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Sprawa C-452/20

Streszczenie wniosku o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym zgodnie
z art. 98 8 1 regulaminu postepowania przed Trybunalem Sprawiedliwosci

Data wplywu:
23 wrzesnia 2020 r.
Oznaczenie sqdu odsylajgcego:
Consiglio di stato (Wtochy)

Data wydania postanowienia 0 wystapieniu Z wnieskiem owydanie
orzeczenia w trybie prejudycjalnym:

5 sierpnia 2020 r.
Strona wnoszgca odwolanie:
PJ
Druga strona post¢powania:

Agenzia delle dogane,edei menopoli — Ufficio dei monopoli per la
Toscanag(agencja, cehi menopoli — urzad ds. monopolu dla regionu
Toskania)

Ministerondell’ceonomia e delle finanze (ministerstwo gospodarki
i finansow)

Przedmiot postepowania glownego

Odwotanie wmiesione przez osobe fizyczng, prowadzaca dziatalno$¢ w zakresie
sprzedazy \ detalicznej towaréw objetych monopolem, od wyroku Tribunale
amministrativo regionale per la Toscana (regionalnego sadu administracyjnego dla
Toskanii) oddalajacego jej skarge 0 stwierdzenie niewaznos$ci decyzji Agenzia
delle dogane e dei monopoli (agencji cet i monopoli) nakazujacej zawieszenie na
okres 15 dni zezwolenia na prowadzenie dziatalnosci z powodu stwierdzonej
sprzedazy papierosOw osobie niepelnoletnie;.
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Przedmiot ipodstawa prawna wniosku o wydanie orzeczenia w trybie
prejudycjalnym

Zgodnos$¢ przepisu prawa krajowego transponujgcego dyrektywe Parlamentu
Europejskiego i Rady 2014/40/UE z dnia 3 kwietnia 2014 r. w sprawie zblizenia
przepisow  ustawowych,  wykonawczych  iadministracyjnych  panstw
cztonkowskich w sprawie produkcji, prezentowania i sprzedazy wyrobow
tytoniowych i powigzanych wyrobow oraz uchylajaca dyrektywe 2001/37/WE
(zwang dalej ,,dyrektywa 2014/40) z art. 23 ust. 3 oraz z motywami 21 i 60 tej
dyrektywy, atakze zart. 5 TUE. Domniemany nieproporcjonalnys, charakter
sankcji polegajacej na zawieszeniu na okres 15 dni zezwoleniama ‘prowadzenie
dziatalnos$ci w zakresie sprzedazy detalicznej wyrobdw tytoniowych, natozenej na
posiadacza tego zezwolenia zpowodu sprzedazy (papieroséw oOsebic
niepelnoletnie;.

Pytania prejudycjalne

,Czy art. 25 ust. 2 regio decreto (dekretu krolewskiege) nr. 2316 z dnia 24 grudnia
1934 r., zastgpiony przez art. 24 < usta3 \decreto “legislativo (dekretu
ustawodawczego) nr6 z 2016 r. [Recepimento della direttiva 2014/40/UE sul
ravvicinamento delle disposizionidegislative, regolamentari e amministrative degli
Stati membri relative alla lavorazione, alla presentazione e alla vendita dei
prodotti del tabacco e dei prodetti correlati e che abroga la direttiva 2001/37/CE
(dotyczacego transpozycji dyrektywy 2014/40/UE w sprawie zblizenia przepisow
ustawowych, wykonawczych, Tadministracyjnych panstw czlonkowskich
w sprawie produkcji, % ‘prezentowania isprzedazy wyrobow tytoniowych
I powigzanych wyrobow oraz,uchylajgcej dyrektywe 2001/37/WE)] — w zakresie,
w jakim stanowi ‘@n, ze W[Kk]to sprzedaje lub dostarcza osobom w wieku ponizej
osiemnastu, lat, wyrebystytoniowe lub papierosy elektroniczne lub pojemniki
zapasowe, Z ptynem zawierajacym nikotyne lub nowatorskie wyroby tytoniowe,
podlega, administragyjnej, sankcji finansowej w wysokosci od 500,00 EUR do
3000,00 EWR"oraz, sankeji zawieszenia zezwolenia na prowadzenie dzialalnosci
na, okres pigtnastu dni« — narusza wspdlnotowe zasady proporcjonalnosci
| ostroznesci, wynikajace z art. 5 TUE, art. 23 ust. 3 dyrektywy 2014/40, a takze
Z'motywow2d{ i 60 tej dyrektywy, przyznajac pierwszenstwo zasadzie
ostroznosei, nie tagodzac jej poprzez zasade proporcjonalnosci itym samym
poswigedjac W sposob nieproporcjonalny interesy podmiotéw gospodarczych na
rzecz ochrony prawa do zdrowia, nie zapewniajagc W ten sposob wlasciwej
roOwnowagi mi¢dzy ré6znymi prawami podstawowymi, ponadto poprzez sankcje,
ktora z naruszeniem motywu 8 dyrektywy nie realizuje skutecznie celu, jakim jest
zniechecanie do palenia w$rod mtodych ludzi?”
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Przywolane przepisy prawa Unii
Artykut 5 TUE

Dyrektywa 2014/40/UE: motywy 8, 21, 60; art. 1 akapit ostatni; art. 23 ust. 3.

Przywolane przepisy prawa krajowego

Regio decreto 24 dicembre 1934, n. 2316 - Approvazione del testogqunico delle
leggi sulla protezione ed assistenza della maternita ed infanzia (dekret'krolewski
nr 2316 z dnia 24 grudnia 1934 r. w sprawie przyjecia tekstu jédnolitego ustaw
0 ochronie i pomocy w okresie macierzynstwa I dziecinstwa), zastgpionyyprzez
art. 24 ust. 3 decreto legislativo (dekretu ustawodawczego) ar 6 z 2016 r.: art, 25
ust. 2 (zwany dalej ,,zaskarzonym przepisem”): ,,Ktogsprzedaje lubtdostarcza
osobom w wieku ponizej osiemnastu lat wyroby tytoniowe, lub elektroniczne
papierosy lub pojemniki zapasowe z plynemd zawierajgcym “nikotyne Ilub
nowatorskie wyroby tytoniowe, podlega administracyjnej, sankcji finansowej
W wysokosci od 500,00 EUR do 3000,00 EUR “eraz“sankeji zawieszenia
zezwolenia na prowadzenie dziatlalnoscina)okres\pietnastu dni. Jezeli czyn
zostanie popeiniony wigcej niz jeden raz, osoba dopuszczajgca si¢ naruszenia
podlega administracyjnej sankcji finansowej' w wwsokasci od 1000,00 EUR do
8000,00 EUR oraz sankcji w postaci cofnigcianzezwolenia na prowadzenie
dziatalnosci”.

Legge 9 luglio 2015, n. 144 - Delega al. Governo per il recepimento delle direttive
europee e ’attuazioneypdialtri attiydell?Unione europea — Legge di delegazione
europea 2014 (ustawa,nr 114 z dnia 9lipca 2015r. upowazniajagca rzad do
transpozycji dyrektyw europejskich iwykonania innych aktow Unii Europejskiej
— Ustawa delegujaca 2014).

Legge 24 dicembre ny234,- Norme generali sulla partecipazione dell’Italia alla
formazione, e\all’attuazione della normativa e delle politiche dell’Unione europea
(ustawa “ar 234,z dniad 24 grudnia 2012 r. wprowadzajaca ogélne przepisy
dotyezace udziatu Wioch w ksztattowaniu 1 wykonaniu prawa i polityki Unii
Europejskiej).

Zwiezle przedstawienie okolicznosci faktycznych i postepowania

PJ (zwany dalej ,,wnoszacym odwotanie”) prowadzi dziatalno$¢ w zakresie
sprzedazy detalicznej towar6w objetych monopolem. W lutym 2016 r., w wyniku
przeprowadzone] kontroli Agenzia delle dogane e dei monopoli (agencja cet
I monopoli) stwierdzita, ze wnoszacy odwotanie sprzedal papierosy osobie
niepetnoletniej. W konsekwencji, na podstawie zaskarzonego przepisu organ ten
natozyl na wnoszacego odwotanie administracyjng sankcje finansowa
w wysokosci 1000,00 EUR oraz sankcj¢ w postaci zawieszenia na okres 15 dni
zezwolenia na prowadzenie jego dzialalnosci. Wnoszacy odwotanie zaptacit
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natozong na niego administracyjng sankcje finansowa i zaskarzyt przed Tribunale
amministrativo regionale decyzje 0 zawieszeniu zezwolenia oraz zwigzane Z nig
srodki.

Wyrokiem z dnia 27 listopada 2018 r. Tribunale amministrativo regionale oddalit
skarge. W szczegdlnosci uznat on za bezzasadny wniosek 0 wystgpienie
Z odestaniem prejudycjalnym z powodu domniemanej sprzecznosci zaskarzonego
przepisu z prawem europejskim.

Wnoszacy odwotanie wnidst odwotanie od wyzej wymienionego wyroku do
Consiglio di stato (rady stanu) (zwanej dalej ,,sadem odsytajacym?), ponownie
podnoszac argumenty przedstawione przed Tribunale amministrativo, regionale.

Agenzia delle dogane e dei monopoli i Ministero dell’economia ¢ delle finangze
wzieli udzial w postepowaniu i wniesli 0 oddalenie odwotania.

Zasadnicze argumenty stron postepowania glownego

Wnoszacy odwotanie podkresla nieracjonalny 1'hieproporcjonalny charakter
dodatkowej sankcji administracyjnej pélegajacej na zawieszeniu zezwolenia na
prowadzenie dziatalno$ci, natozenej “Wv zwiazku 2z pierwszym i jedynym
naruszeniem, oprocz administraCyjnej sankcji “finansowej. Twierdzi on, zZe
zaskarzony przepis, po pierwszepnie realizuje Waskutéczny sposob gtéwnego celu
dyrektywy 2014/40, jakim jest zniechg¢eenie do palenia wsrod miodych ludzi,
poniewaz wplywa on negatywnie na dziatalno$¢ gospodarcza osoby popetiajace;j
naruszenie, a nie W spesob, pozytywnysna zniech¢cenie do palenia, a po drugie,
narusza zasade¢ proporejenalfiosci ustanowiong w art. 5 TUE iw art. 23 ust. 3
dyrektywy 2014/40pnco Wynikastakze Z opinii Commissione XIV Politiche U.E.
della Camera dei, Deputati, (XIV<komisji ds. polityki Unii Europejskiej izby
deputowanych), ktora uznata,,ze system sankcji stosowany wobec sprzedawcow
detaliczaych, nieyjest zgodny. z zasadami proporcjonalnosci i skutecznosci zard6wno
z powedu “nadmiernej dotkliwosci przewidzianych sankcji, jak i dlatego, ze
sprzedawey detaliczni“hic zawsze sg W stanie okresli¢ z cala pewnosciag wiek

nabywcy.

W szezegolnosci, zdaniem wnoszacego odwotanie przy transponowaniu
dyrektywy 2014/40 ustawodawca wloski nie zastosowat zasady, zgodnie z ktora
panstwa «cztonkowskie nie mogg naktada¢ obowigzkow i ograniczen swobod
obywateli chronionych prawem Unii Europejskiej w stopniu wyzszym — to znaczy
nieproporcjonalnym — od tego, ktory jest $cisle konieczny ze wzgledu na interes
publiczny do osiggniecia celu, do realizacji ktorego ustawodawca ten jest
zobowigzany. Natomiast cel polegajacy na ograniczeniu palenia w$rod mtodych
ludzi moglby zosta¢ osiggnigty za pomocg mniejszych | mniej restrykcyjnych
obcigzen, poprzez system sankcji oparty na rzeczywiste] progresywnosci
I stopniowalno$ci, pozwalajacy zagwarantowaé 0sobie popelniajacej naruszenie,
ze natozona sankcja, nie zagrozi juz od pierwszego naruszenia jej przetrwaniu
jako podmiotu gospodarczego.
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Zdaniem wnoszacego odwotanie zaskarzony przepis przyznaje pierwszenstwo
zasadzie ostroznosci W celu ochrony prawa do zdrowia osoby niepelnoletnie;j,
naruszajac W ten sposob zasade proporcjonalnosci w stosunku do skutkow tej
ochrony, przed prawem do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, co wiecej, nie
wprowadzajac Srodkdw pozwalajacych na osiagnigcie wyznaczonego celu
w zakresie ochrony. Wnoszacy odwotanie twierdzi wtym wzgledzie, ze
w systemie prawnym Unii Europejskiej zasada proporcjonalnosci tagodzi zasade
ostroznosci, ktora W celu zapewnienia najwyzszego poziomu ochrony umozliwia
petne poswiecenie przeciwstawnych interesow gospodarczych. . Wnoszacy
odwotanie wskazuje, ze ustawodawca wiloski przewidziat sankcje wykraczajace
znacznie poza zwykle rownowazenie korzysci gospodarczej uzyskanej, W, wyniku
sprzedazy wyroboéw tytoniowych osobom niepetnoletnim i ,,odpowiedni §rodek”
w celu przeciwdziatania sprzedazy wyrobow szkodliwych dla zdrowia “@sob
niepelnoletnich. W ten sposob naruszone zostaly niezbedna townowaga miedzy
poszczegolnymi prawami podstawowymi chronionymi “przez prawe  Unii
Europejskiej oraz zakaz nadmiernie rygorystycznego, wdrazaniay, tonznaczy zakaz
wprowadzania dodatkowych ograniczen przy transpozyeji przepisow prawa
europejskiego.

Na poparcie swojego stanowiska whoszacy, odwotanied powotuje si¢ na:
art. 5 TUE, w mysl ktorego ,,[z]godnie z zasadg preporcjonalnosci zakres i forma
dziatania Unii nie wykraczaja poza to, co jest'konie€ezne do osiggniccia celow
traktatow”; motyw 60 dyrektywys, 2014/40, ktéry zobowigzuje panstwa
cztonkowskie do przestrzegania ‘zasady, proporcjonalnosci przy dokonywaniu
transpozycji tej dyrektywy; “arta23%ust. 3, wspomnianej dyrektywy, zgodnie
z ktorym ,,sankcj[e], ktore sa naktadane za naruszenie przepisOw krajowych
przyjetych na podstawie niniejszej dysektywy[,] [...] sa skuteczne, proporcjonalne
I odstraszajace” ofaz, ,,[w]szelkie sankcje finansowo-administracyjne, ktore moga
by¢ nalozone za ‘umyslne “maru§zenia, sa ustalane tak, by rownowazyly
spodziewanenkorzyéci gospedarcze, do jakich dazono, popeiniajac naruszenie”;
motyw 210 dyrektywy, “zgodnie z ktérym ,,[...] nalezy zachgcaé panstwa
cztonkowskie, do%, przeeiwdzialania sprzedazy takich produktéw dzieciom
I mlodziezy popizez przyjecie odpowiednich srodkow”.

Zwie¢zle uzasadnienie odeslania prejudycjalnego

Mime, iz \sad odsylajacy uznaje, ze pytanie prejudycjalne jest istotne dla
rozstrzygniecia zawistego przed nim sporu, poniewaz zaskarzona decyzja zostata
wydana bezposrednio na podstawie zaskarzonego przepisu, uwaza on jednak, ze
domniemana sprzeczno$¢ z przepisami prawa Unii Europejskiej nie istnieje.

Z dyrektywy 2014/40, w szczegdlnosci z jej motywdw 8 i 21 oraz z art. 1 akapit
ostatni wynika bowiem jasno, ze prawo do zdrowia, w szczegdlnosci zdrowia
mtodych pokolen, ma pierwszenstwo przed prawem do prowadzenia dziatalno$ci
gospodarczej sprzedawcy detalicznego. Sad odsytajacy uwaza, ze uznanie tytoniu
nie za zwykly towar, ulatwienie prawidlowego funkcjonowania rynku
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wewngtrznego W oparciu 0 wysoki poziom ochrony zdrowia, zwlaszcza zdrowia
miodych ludzi, ajednocze$nie ochrona zdrowia, W szczego6lnosci w celu
ograniczenia palenia ws$rod mtodych ludzi, wraz zzacheceniem do
przeciwdziatania sprzedazy takich produktow dzieciom i mlodziezy poprzez
przyjecie odpowiednich srodkéw ustanawiajacych i egzekwujacych ograniczenia
wiekowe, sg jednoznaczne W tym sensie.

Ponadto pierwszenstwo, jakie dyrektywa przyznaje prawu do zdrowia,
W szczegblnosci zdrowia mtodych ludzi, jest kluczowe dla sadu dokonujacego
wyktadni w celu skonkretyzowania i okreslenia zasady proporcjonalnosci sankcji
W tym sensie, ze ocena ewentualnego istnienia proporcjonalnosciszalezyyod tego,
czy okreslona sankcja moze stanowi¢ skuteczny i odstraszajacy Srodek.

Co wigcej, art. 23 ust. 3 dyrektywy 2014/40 przyznaje panstwom cztonkowskim
uprawnienie do ustanowienia przepiséw dotyczacych sankeji, stanowiae,jedynie,
ze sankcje te powinny by¢ skuteczne, proporcjonalne Fodstraszajace; to whasnie
pierwszenstwo prawa do zdrowia osoby niepelnoletniej ‘pozwala na“dokonanie
oceny proporcjonalnosci sankcji nalozonej nasprzedsicbiorcey biorgc pod uwage,
czy owa sankcja moze by¢ odstraszajaca, a zatem skutecznayw stosunku do celu,
jakim jest zakazanie uzywania tytoniu prZezosoby niepelneletnie. Ten sam art. 23
ust. 3, ustanawiajac zasade dotyczaca sankcji finahsowej natozonej za naruszenie,
dodaje jedynie, ze sankcje te ,,s3 ustalanewtaks, by'réwnowazyly spodziewane
korzys$ci gospodarcze, do jakich,dgzomno, popehiiajgeynaruszenie”; z jednej strony
rzeczona zasada nie wykduczay, sankgji admimistracyjnych innych niz te
0 charakterze finansowymg'z drugiej za$ strony przewiduje ona jedynie mozliwos¢
zrOwnowazenia wymiaru sankcji zuzyskang korzyscig gospodarcza.

Sad odsylajacy uwaza, zeww przedstawionym konteks$cie prawa Unii, w ktorym
dokonano wywazeniaskolidujgcyehsze sobg praw na korzy$¢ prawa do zdrowia
osoby niepetnoletniej 4, Wektérym, przyznano kazdemu panstwu uprawnienie do
wprowadzenia, umozliwiajacego osiagniecie celu $rodka obejmujacego
odstraszajgca i skuteczng “sankcje¢, proporcjonalnego w stosunku do prawa
przedsigbiorey,do prowadzenia dzialalnosci gospodarczej zwigzanej ze sprzedaza
wyrobow tytoniowych, wybory ustawodawcy wloskiego wydajg si¢ w peni
zgodne,z prawemUnii Europejskiej.

Wi szczegolmosci sad odsytajacy powoluje si¢ na ustawg delegujacg nr 114
z 2015 r.,) ktéra, po pierwsze, ustanawia wart.6 ust.2 lit. b) obowigzek
Suwzglednienia szczegolnego charakteru wyrobow tytoniowych w celu stworzenia
przeszkody dla nadmiaru podazy 1 palenia wsréd osob niepetnoletnich”, a po
drugie, w tym samym przepisie odsyta do przepisu krajowego, ktory ustanowit
0goblne zasady wykonania prawa Unii Europejskiej w dziedzinie sankcji (art. 32
ust. 1 lit. d) ustawy nr 234 z 2012 r.) i ktory poprzez powigzanie rodzaju sankcji
Z poziomem ochrony wchodzacych w gr¢ interesow wprowadzitl dodatkowa,
ewentualng sankcje¢ W postaci zawieszenia zezwolenia na prowadzenie
dziatalnosci w celu zapewnienia przestrzegania nalozonych obowigzkow.
W drodze zaskarzonego przepisu ustawodawca wloski, slusznie przyznajac
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pierwszenstwo prawu nadrzednemu W Swietle prawa Unii Europejskie;j,
przewidziat zawieszenie zezwolenia na prowadzenie dziatalno$ci na okres 15 dni
w wyniku jednokrotnego stwierdzenia naruszenia, przy czym nie okreslit on
minimalnego okresu zawieszenia, a maksymalny okres zawieszenia, jaki mozna
ustanowi¢, wynosi 6 miesiecy.

Zdaniem sadu odsytajacego rzeczona sankcja wydaje si¢ zatem proporcjonalna
w stosunku do poswigcenia prawa przedsigbiorcy, poniewaz jest odstraszajaca
i skuteczna dla osiggniecia wyznaczonego celu, chronigc wten Ssposob, na
zasadzie prewencji, nadrzedny interes podlegajacy ochronie; ponadto nie narusza
ona zasady ostrozno$ci rozwinigtej W orzecznictwie Trybunalu, [zeb:\ wyroki:
z dnia 9 czerwca 2016 r., Giovanni Pesce iin./Presidenza del ‘Consiglio dei
Ministri i in. (C-78/16); Cesare Serinelli i in./Presidenza del Consiglioidei Ministri
i in. (C-79/16)].

Podsumowujac, zdaniem sadu odsytajacego, w ramach przywotanyeh zasad prawa
Unii oraz w sSwietle kryteriow wykladni uzndmychy, zay niezbedne W oparciu
0 zasady potwierdzone przepisami prawagmlbiniiy, oOeeniajac /W ten sposob
proporcjonalno$¢ sankcji, polegajacej na zawieszeniu zezwolenia na prowadzenie
dzialalno$ci, w $wietle pierwszenstwa ptawa ‘do zdrowia,osoby niepelnoletniej
oraz konieczno$ci odstraszajacego charakteru®,sankeji W celu zapewnienia
skuteczno$ci ochrony, strata gespodarczal sprzedawcy znajduje racjonalne
uzasadnienie w wywazeniu chrenionyeh w rozny spasob praw w sektorze handlu
wyrobami tytoniowymi.

Zdaniem sadu odsylajacego nie wydajeysi¢, by Trybunat rozpatrywal konkretnie
przepisy dyrektywy 2014/4Q mpodniesieniu do wyzej wymienionych aspektow,
w zwigzku z czym, W braku kenkretneégo wczesniejszego orzeczenia nie mozna
powota¢ si¢ nazdokiryne Lacte claif”, tym bardziej wobec wyraznego wniosku
jednej ze str@n, znaczeniaspytania prejudycjalnego i wartosci ogdlnej obowigzku
wystgpienia, Z'edestaniem, prejudycjalnym przez sady, ktorych orzeczenia nie
podlegajazaskarzeniu.

W zwiazku, Z'tym,, mimo iz sad odsylajacy zdaje sobie sprawe, ze zadanie
wneszgcego ‘odwolanie jest bezzasadne, a wydluzenie czasu postgpowania
W zwigzku 2z rozpatrywaniem odestania prejudycjalnego jest nieuzasadnione,
wylacznie “"Wcelu  wykonania  obowigzku  wystgpienia  Z odestaniem
prejudycjalnym jako sad krajowy, ktérego orzeczenia nie podlegajg zaskarzeniu,
a takze ‘Zwazywszy, ze niewykonanie tego obowigzku wigze si¢ z bezposrednig
odpowiedzialnos$cig panstwa czlonkowskiego majaca zasadniczo obiektywny
charakter (wyroki: z dnia 30 wrzesnia 2003 r., Kobler, C-224/01; nastepnie z dnia
13 czerwca 2006 r., Traghetti del Mediterraneo, C-173/03; z dnia 24 listopada
2011 r., Komisja/Witochy, C-379/10), jak rowniez odpowiedzialnoscig cywilng
sedziego, Consiglio di stato kieruje do Trybunalu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym zgodnie ze
stanowiskiem wnoszacego odwotanie.



