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Zadeva C-452/20

Povzetek predloga za sprejetje predhodne odloc¢be v skladu s ¢lenom 98(1)
Poslovnika Sodisc¢a

Datum vlozZitve:

23. september 2020
Predlozitveno sodiSce:

Consiglio di Stato (ltalija)
Datum predlozZitvene odlocbe:

5. avgust 2020
PritoZnica:

PJ
Nasprotni stranki v pritoZbenem postopku:

Agenzia delle dogane e dei‘monopoli — Ufficio dei monopoli per la
Toscana

Ministerondell?’Economia exdelle Finanze

Predmet postopka viglavnistvari

Pritozba fizi¢ne osebe, nosilca dejavnosti prodaje monopolnih izdelkov, zoper
sodbo Ta.r. Toscana (dezelno upravno sodis¢e v Toskani, Italija), s katero je bila
zavrnjenasnjena tozba za razglasitev ni¢nosti ukrepa Agenzia delle dogane e dei
maenopoli, (Agencija za carine in monopole), ki je odredila zacasni odvzem
dovoljenja za opravljanje dejavnosti za 15 dni zaradi ugotovljene prodaje cigaret
mladolethr osebi.

Predmet in pravna podlaga predloga za sprejetje prehodne odlo¢be

Skladnost dolo¢be nacionalnega prava o prenosu Direktive 2014/40/EU
Evropskega parlamenta in Sveta z dne 3. aprila 2014 o priblizevanju zakonov in
drugih predpisov drzav €lanic o proizvodnji, predstavitvi in prodaji tobac¢nih in
povezanih izdelkov in razveljavitvi Direktive 2001/37/ES (v nadaljevanju:
Direktiva 2014/40) s ¢lenom 23(3) in z uvodnima izjavama 21 in 60 te direktive
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ter s ¢lenom 5 PEU. Oc¢itana nesorazmernost sankcije, in sicer 15-dnevni zacasni
odvzem dovoljenja za opravljanje dejavnosti prodaje toba¢nih izdelkov, nalozena
nosilcu dejavnosti zaradi prodaje cigaret mladoletni osebi.

Vprasanje za predhodno odlocanje

,»Ali ¢len 25, odstavek 2, r.d. 24 dicembre 1934, n. 2316 (kraljeva uredba §t. 2316
z dne 24. decembra 1934), kot je bil nadomeséen s ¢lenom 24(3) ddgs. n. 6 del
2016 (zakonska uredba §t. 6 iz leta 2016) (o prenosu Direktive €2014/40/EU o
priblizevanju zakonov in drugih predpisov drzav ¢lanic o proizvodnji, predstavitvi
in prodaji toba¢nih in povezanih izdelkov in razveljavitvi Direktive 2001/37/ES) —
v delu, v katerem doloc¢a: ,,Osebi, ki proda ali priskebi tobacne,izdelkeyali
elektronske cigarete ali posodice za ponovno polnjenjeaz vsebnostje, nikatina ali
nove tobacne izdelke osebam, mlaj§im od 18 let, se naloZi upravna denarna kazen
v viSini od 500,00 EUR do 3.000,00 EUR in zafasni odvzem, dovoljenja za
opravljanje dejavnosti® — krsi skupnostna nacela serazmemnosti in, previdnosti, kot
izhajajo iz Clena 5 PEU, ¢lena 23(3) Direktive 2014/40y, in%iz, uvodnih izjav 21
in 60 te Direktive, ter omogocajo prevlado'nacela prewidnesti, pri ¢emer ga ne
ublazijo z nacelom sorazmernosti, tako%da nesorazmerno Zrtvujejo interese
gospodarskih subjektov v korist varstva“pravice,do zdravja, in ne zagotavljajo
pravega ravnotezja med razlicnimi) temeljnimi pravicami, in sicer tudi s
sankcijami, ki s tem, da krsijo@uvodne izjavo 8 Direktive, ne dosegajo u¢inkovito
cilja odvra¢anja mladih od kajenja?“

Navajane dolocbe praya Unije
Clen 5 PEU

Direktiva'2014/40: uvodne izjave 8, 21, 60; ¢len 1, zadnja alinea; ¢len 23(3).

Navajanenacionalne dolocbe

Regio decreto 24 dicembre 1934, n. 2316 - Approvazione del testo unico delle
leggi sulla protezione ed assistenza della maternita ed infanzia (kraljeva uredba
§t. 2316 z dne 24. decembra 1934 o enotnem besedilu zakonov o varstvu in
pomoci v ¢asu materinstvu in otrostva), kot je bila nadomes¢ena s ¢lenom 24(3)
decreto legislativo n. 6 del 2016 (zakonska uredba §t. 6 iz leta 2016): ¢len 25(2) (v
nadaljevanju: sporna dolocba): ,,Osebi, ki proda ali priskrbi tobacne izdelke ali
elektronske cigarete ali posodice za ponovno polnjenje z vsebnostjo nikotina ali
nove tobacne izdelke osebam, mlajsim od 18 let, se naloZi upravna denarna kazen
v visini od 500,00 EUR do 3.000,00 EUR in zacasni odvzem dovoljenja za
opravljanje dejavnosti. Ce to stori vec kot enkrat, se naloZi upravna denarna
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kazen v visini od 1.000,00 EUR do 8.000,00 EUR in odvzame dovoljenje za
opravljanje dejavnosti*.

Legge 9 luglio 2015, n. 114 — Delega al Governo per il recepimento delle direttive
europee e 1’attuazione di altri atti dell’Unione europea - Legge di delegazione
europea 2014 (zakon §t. 114 z dne 9. julija 2015 o prenosu pooblastil na vlado za
prenos evropskih direktiv in drugih aktov Evropske unije — Zakon o evropskem
prenosu pooblastil 2014)

Legge 24 dicembre n. 234 — Norme generali sulla partecipazione déll’Italia alla
formazione e all’attuazione della normativa e delle politiche dell.Unione europea
(zakon §t. 234 z dne 24. decembra o splos$nih pravilih o sodelovanju Italije pri
oblikovanju in Izvajanju zakonodaje in politik Evropske unije)

Kratka predstavitev dejanskega stanja in postopka v glavni'stvari

PJ (v nadaljevanju: tozeca stranka) je nosilec dejavaosti prodaje ‘monopolnega
blaga. Agencija za carine in monopole je februiarja 2016 po pregledu ugotovila, da
je toZzeca stranka prodala cigarete mladolétni ‘@sebi. “Zatoy je tozeCi stranki na
podlagi sporne dolo¢be izrekla upravno demarno kazen vivisini 1.000,00 EUR in
zaCasni odvzem dovoljenja za opravljanjéidejavmosti Zagl$ dni. Tozeca stranka je
placala nalozeno upravno denarno kazen in“pri¥l.a'ty(dezelno upravno sodisce)
vlozila pritozbo zoper ukrep ZacCasnega,odvzema dovoljenja in s tem povezane
akte.

T.a.r. (dezelno upravno, sodisce) Wje /pritozbo zavrnilo s sodbo z dne
27. novembra 2018, Zlasti jenmenilo, da je predlog za sprejetje predhodne odlo¢be
zaradi domnevnega naspretjassperné,dolocbe s pravom Unije neutemeljen.

Tozeca strankaje zoperizgoraj navedeno sodbo pri Consiglio di Stato (drzavni
svet, Italija;"v nadaljevanju: predlozitveno sodisce) vlozila pritozbo, v Kateri je
predlozila trditve, ki jih je navedla pred T.a.r. (dezelno upravno sodisce)

Agenzia delle. dogane e dei monopoli (Agencija za carine in monopole) in
Ministero dell’Eeofiomia e delle Finanze (Ministrstvo za gospodarstvo in finance)
sta se pridruzilaypostopku in predlagala zavrnitev pritozbe.

Bistvene trditve strank v postopku v glavni stvari

Tozeca stranka trdi, da je stranska upravna sankcija poleg upravne denarne kazni,
in sicer zacasni odvzem dovoljenja, izrecen za prvo in edino krSitev, nerazumen in
nesorazmeren. Trdi, da sporna dolo¢ba po eni strani ne dosega ucinkovito
primarnega cilja Direktive 2014/40, in sicer odvracanja mladih od kajenja, saj
negativno vpliva na ekonomsko dejavnost krSitelja, namesto da bi pozitivno
vplivala na odvraanje, po drugi strani pa naj bi krSila nacelo sorazmernosti iz
¢lena 5 PDEU in ¢lena 23(3) Direktive 2014/40, kot naj bi izhajalo tudi iz mnenja
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Commissione X1V Politiche U.E. (Komisija X1V za politike EU) pri poslanski
zbornici, ki je menila, da sistem sankcij, ki se uporablja za prodajalce, ne ustreza
nacelom sorazmernosti in u¢inkovitosti, ker so sankcije prestroge in ker prodajalci
ne morejo vedno zanesljivo preveriti starosti kupca.

Po mnenju toZece stranke italijanski zakonodajalec pri izvajanju Direktive
2014/40 zlasti ni uporabil nacela, po katerem drzave ne morejo naloziti obveznosti
in omejitev drzavljanskih svoboscin, ki jih pravo Evropske unije varuje v vecjem
obsegu — torej nesorazmerno — od tega, kar je v javnem interesu nujno potrebno,
da se dosezejo cilji, ki si jih prizadeva doseci ta organ. Cilj omejiti razSirjenost
kajenja med mladimi bi se lahko dosegal z manjSimi in manj omejujoimi
obremenitvami s sistemom sankcij, ki bi temeljil na dejanski_progresivaosti in
postopnosti, ki bi krSitelju lahko zagotovil sankcijo in nedbi ze%eb prvi kusitvi
dejansko ogrozal njegovega prezivetja.

TozZecCa stranka meni, da naj bi po sporni doloc¢bi za varstve, pravice mladoletnih
do zdravja prevladovalo nacelo previdnosti, s Cimer.se,krsiynaceloysetazmernosti
glede na ucinke takega varstva na izvajanje podjetniske dejavnosti, pri cemer pa
niso predvideni ukrepi, primerni za dosegafije zastavljenega cilja varstva. Tozeca
stranka glede tega trdi, da nacelo sorazméenosti vV pravnem sistemu Evropske unije
ublazuje previdnostno nacelo, ki bi zarzagotovitev vi§je ravni varstva omogocalo,
da se v celoti Zrtvujejo nasprotni\ekonomsks interesi.” Trdi, da je italijanski
zakonodajalec dolocil sankcijegkiypreeej presegajo samo izni¢enje gospodarske
koristi, pridobljene s prodajotobaka, mladoletnikom, in ,ustrezni ukrep* za
prepreCevanje prodaje izdelkov, Skodljivih zagzdravje mladoletnikov. Na ta nacin
bi bilo poruseno ravnotezje ‘med razlicnimi temeljnimi pravicami, ki jih varuje
pravo Evropske unije,, inWkrSena prepoved gold plating, in sicer prepoved
sprejemanja dodatnih, omejitevaob prenosu evropske zakonodaje.

V podporo svoji, trditvi se tozeca stranka sklicuje na ¢len 5 PEU, po katerem ,,[ V]
skladu z na€elom serazmernostirukrepi Unije vsebinsko in formalno ne presegajo
tistegaakar jeypotrebno za'deseganje ciljev Pogodb”; uvodno izjavo 60 Direktive
2014/40,%ki zayezuje, drzave Clanice, da ob prenosu sposStujejo nacelo
sorazmernosti; Cleni23(3) iste Direktive, po katerem morajo biti ,[kazni], ki
veljajoZa krSitevamacionalnih dolocb, sprejetih na podlagi te direktive [...]
ucinkowitey sorazmerne in odvracilne [...]*, in ,,[m]orebitne finan¢ne kazni, ki se
lahko nalez1jo za namerne krSitve, so lahko taksne, da izni¢ijo gospodarsko korist,
ki sejo je nameravalo pridobiti s krsitvijo*; uvodno izjavo 21 Direktive, po kateri
»|.-.] bitbilo treba spodbujati drzave ¢lanice, naj preprecujejo prodajo takSnih
izdelkov otrokom in mladoletnikom s sprejetjem ustreznih ukrepov*.

Kratka obrazlozitev predloga za sprejetje predhodne odlocbe

Ceprav predlozitveno sodi§¢e meni, da je vprasanje za predhodno odlodanje
pomembno za razreSitev spora, o katerem odloca, ker je bil izpodbijani ukrep
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sprejet z neposredno uporabo sporne dolocbe, pa meni, da ni ocitanega nasprotja z
ureditvijo Evropske unije.

Iz Direktive 2014/40, zlasti uvodnih izjav 8 in 21 ter iz zadnje alinee ¢lena 1 naj bi
namre¢ jasno izhajalo, da je pravica do zdravja, zlasti zdravja mladih, nadrejena
pravici do izvajanja dejavnosti podjetja prodajalca. PredlozZitveno sodis¢e meni, da
je v tem smislu nedvoumna obravnava tobaka kot obicajnega blaga, olajSevanje
pravilnega delovanja notranjega trga na podlagi visoke ravni varovanja zdravja
ljudi, zlasti mladih, hkrati pa varovanje zdravja, zlasti z namenom zmanjSevanja
razsirjenosti kajenja med mladimi, skupaj s spodbujanjem k prepre¢evanju prodaje
takih izdelkov otrokom in mladoletnikom s sprejetjem ustreznth ukrepov, v
katerih se doloc€ijo in uveljavljajo starostne omejitve.

Poleg tega je dejstvo, da je Direktiva dala prednost zdravju, zlastimladih, ‘pri
razlagi klju¢no za opredelitev in omejitev nacela sorazmernostissankeije, 1mysicer
tako, da je ocena, ali je sorazmerna ali ne, odyisna odytega, ali jeysankcija
ucinkovit in odvracilen instrument.

Poleg tega clen 23(3) Direktive 2014/40 pooblasca“drzaye €lanice, da dolocijo
pravila 0 kaznih in dolo¢a samo, da amorajo “biti uéinkeyite, sorazmerne in
odvracilne; prav nadrejenost praviceqdo zdrayja mladoletnikov omogoca, da se
oceni sorazmernost sankcije, nalozene pedjetniku, glede na to, ali je lahko
odvradilna in s tem ucinkovita_glede na cilj prepevedati mladoletnikom uporabo
tobaka. Sam c¢len 23(3) pri dolocitviynacela za,denarno kazen, nalozeno zaradi
krsitve, dodaja samo, da se te ,,lahko taksneyda 1znicijo gospodarsko korist, ki se
jo je nameravalo pridobiti“s krSitvijo*; ‘to nacelo po eni strani ne izkljucuje
upravnih kazni polegpdenarnihypo drugi¢strani pa dolo¢a samo moznost, da se
viSina kazni in pridobljenasgospodarska korist iznicita.

Predlozitvenemsodisce “meni, da¥je v opisanem okviru prava Unije, ki je
uravnotezilo naspretujoceisi pravice v korist pravice do zdravja mladoletnikov in
je drzaye Clanice poeblastilo, da za doseganje tega cilja sprejmejo odvracilne in
ucinkovite, sankeije, Ki so sorazmerne s pravico podjetnikov do opravljanja
poslovne dejavnostinsprodajo tobaka, videti, da izbira italijanskega zakonodajalca
vicelotiyspostuje, pravno ureditev Evropske unije.

Predlozitvene4sodis¢e navaja zlasti zakon o prenosu pristojnosti §t. 114 iz
leta2015, ki po eni strani v ¢lenu 6(2)(b) doloca obveznost, da se ,,upostevajo
posebnestl tobacnih izdelkov s ciljem, da se prepreci presezek ponudbe in
razsirjanje kajenja med mladoletniki, po drugi pa se v isti doloc¢bi sklicuje na
nacionalni predpis, ki je dolocil splo$na nacela za izvajanje prava Evropske unije
na podro¢ju sankcij (Clen 32(1)(d) zakona $t.234 iz leta2012) in je pri
povezovanju tipologije sankcij z ravnjo varstva zadevnih interesov dolocil
dodatno kazen zaCasnega odvzema dovoljenja, e je to potrebno za zagotavljanje
spostovanja naloZenih obveznosti. Italijanski zakonodajalec je s sporno dolocbo, s
tem ko je pravilno dal prednost nadrejeni zakonodaji v skladu s pravom Evropske
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unije, dolocil zacasni odvzem dovoljenja za 15 dni po edini ugotovljeni krsitvi,
ker minimalna kazen ni dolo¢ena, najve¢ja mozna kazen pa je 6 mesecev.

Zato je po mnenju predloZitvenega sodi$¢a videti, da je sankcija sorazmerna glede
na zrtvovanje pravice podjetnika, ker je odvracilna in ucinkovita za doseganje
zastavljenega cilja in preventivno varuje interes, ki se varuje prednostno; prav
tako ne krSi previdnostnega nacela, kot je navedeno v sodni praksi Sodisca
Evropske unije [glej sodbo z dne 9. junija2016, Giovanni Pesce in
drugi/Presidenza del Consiglio dei Ministri in drugi (C-78/16), Cesare Serinelli in
drugi/Presidenza del Consiglio dei Ministri in drugi (C-79/16)].

Za zakljucek, predlozitveno sodis¢e v okviru navedenih nacel praya Unije in z
merili za razlago, ki se Stejejo za potrebna na podlagi nacel, aavedenihw dolocbah
prava Unije, ocenjuje sorazmernost sankcije zacasnega‘odvzema devoljenjas z
vidika nadrejenosti pravice mladoletnikov do zdravja“in potrebe, da mora biti
sankcija za zagotovitev ucinkovitosti varstva _odvraéilna, “in meni, da je
ekonomska izguba prodajalca razumno utemeljena z'uravnotezenjem pravic, ki se
razli¢no varujejo v sektorju trgovine s tobacnimi izdelki

Predlozitveno sodis¢e meni, da ni videti, ‘da bi, Sodi§ce ‘posebej obravnavalo
ureditev iz Direktive 2014/40 iz zgorajsnavedenih vidikov, zato se glede na to, da
ni posebnega precedencénega primera, ni mogoce sklicevati na teorijo ,,acte clair,
zlasti glede na izrecno navedbo.stranke glede pemena vprasanja za predhodno
odloCanje in sploSnega poména obwveznosti zastavitve vprasanj za predhodno
odlocanje, kadar sodi$¢a odlocajo'na zadnji stepnyji.

Zato predlozitveno sodiSée, Ceprav se, zaveda neutemeljenosti zahteve toZece
stranke in neupravicenega pedaljSanja postopka zaradi postopka predhodnega
odlocanja, zaradi spostovanja, obveznosti nacionalnega sodiS¢a, ki odlo¢a na
zadnji stopnjigpda ‘zastavi vprasanja za predhodno odlocanje, in ob upoStevanju
dejstva, da mespoStovanjeite obveznosti pomeni neposredno odgovornost drzave
Claniceyysebinsko objektivie narave (sodbe z dne 30. septembra 2003, Kobler, C-
224/01; nato z dre 13."junija 2006, Traghetti del Mediterraneo, C-173/03, in z dne
24.novembra 201TnKomisija/ltalija, C-379/10), ter civilne obveznosti sodnika,
zastavlja‘Sodiséu Evropske unije vprasanje za predhodno odlocanje, kot ga je
pripravilatozeca stranka.



