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Rechtssache C-452/20

Zusammenfassung des Vorabentscheidungsersuchens gemal Art. 98 Abs. 1
der Verfahrensordnung des Gerichtshofs

Eingangsdatum:

23. September 2020
Vorlegendes Gericht:

Consiglio di Stato (Italien)
Datum der Vorlageentscheidung:

5. August 2020
Rechtsmittelfihrer:

PJ
Rechtsmittelgegner:

Agenzia delleddogane, e'dei monopoli — Ufficio dei monopoli per la
Toscana

Ministero dellPEeconomia e delle Finanze

Gegenstand des Ausgangsverfahrens

Rechtsmittel “einernattrlichen Person, die eine Lizenz fir die Téatigkeit des
Weiterverkaufs “von' Monopolgltern besitzt, gegen ein Urteil des Tribunale
amministrativo™regionale per la Toscana (Verwaltungsgericht der Region
Toskana),, mit dem ihre Klage abgewiesen worden war, die sich auf
Nichtigerklarung der Verfugung der Agenzia delle dogane e dei monopoli (Zoll-
und Maonopolagentur) gerichtet hatte, mit der ein flinfzehntdgiger Entzug der
Lizenz zur Ausubung ihrer Téatigkeit aufgrund des festgestellten Verkaufs von
Zigaretten an einen Minderjahrigen verhangt worden war.

Gegenstand und Rechtsgrundlage der Vorlage

Vereinbarkeit einer Bestimmung des nationalen Rechts zur Umsetzung der
Richtlinie 2014/40/EU des Europdischen Parlaments und des Rates vom 3. April
2014 zur Angleichung der Rechts- und Verwaltungsvorschriften der
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Mitgliedstaaten tber die Herstellung, die Aufmachung und den Verkauf von
Tabakerzeugnissen und verwandten Erzeugnissen und zur Aufhebung der
Richtlinie 2001/37/EG (im Folgenden: Richtlinie 2014/40) mit Art. 23 Abs. 3 und
mit den Erwégungsgriinden 21 und 60 dieser Richtlinie sowie mit Art. 5 EUV.
Geltend gemachte UnverhéltnismaRigkeit der gegen den Lizenzinhaber wegen
Verkaufs von Zigaretten an einen Minderjahrigen verhdngten Sanktion, die im
finfzehntdgigen Entzug der Lizenz zur Auslibung der Tatigkeit des
Weiterverkaufs von Tabakerzeugnissen besteht.

Vorlagefrage

Verstolit Art. 25 Abs.2 des r. d. 24 dicembre 19344 n. 2316y (Konigliche
Verordnung Nr. 2316 vom 24. Dezember 1934), ersetzt durch Art:24 Abs. 3 des
Decreto legislativo Nr. 6 aus 2016 (Umsetzung der Riehtlinie  2014/40/EU zur
Angleichung der Rechts- und Verwaltungsvorschriften dery\Mitgliedstaaten tber
die Herstellung, die Aufmachung und den Verkauf,Ven Tabakerzeugnissen und
verwandten Erzeugnissen und zur Aufhebung “der “Richtlinie %2001/37/EG) —
insoweit, als er festlegt ,,Wer Minderjahrigensunter 8 Jahren» Tabakerzeugnisse
oder elektronische Zigaretten oder nikotinhaltigesNachfiillbehalter oder neuartige
Tabakerzeugnisse verkauft oder liefert;, gegen. den wird.ein BuRgeld in Héhe von
500,00 Euro bis 3 000,00 Euro sowie der finfzehntdgige Entzug der Lizenz zur
Ausiibung der Tatigkeit verhangt.®, — zumindest gegen die unionsrechtlichen
Grundsétze der Verhaltnismalligkeit, und der\VVorsorge, wie sie sich aus Art. 5
EUV, Art. 23 Abs. 3 der Richtlinie 2014/4Q,s0wie aus den Erwégungsgriinden 21
und 60 dieser Richtlinie _ergeben, indem er dem Vorsorgeprinzip Vorrang
einrdumt, ohne es durch den VerhélthismaRigkeitsgrundsatz abzumildern, und auf
diese Weise junverhaltnismaRig jndie Interessen der Wirtschaftsteilnehmer
zugunsten des Schutzes desyRechts auf Gesundheit opfert, ohne einen gerechten
Ausgleichgzwisehemdenwerschiedenen Grundrechten zu gewahrleisten, noch dazu
mit einer, Sanktion, die unter Verstold gegen den achten Erwédgungsgrund der
Richtlinie nicht™wirksam»das Ziel verfolgt, die Verbreitung des Rauchens bei
jungen Menschen eihzuschranken?

Angefiihrte Bestimmungen des Unionsrechts
Artikel 5 EUV

Richtlinie 2014/40: Erwdagungsgriinde 8, 21, 60; Art. 1 letzter Halbsatz; Art. 23
Abs. 3.
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Angefiihrte nationale Vorschriften

Regio decreto 24 dicembre 1934, n. 2316 — Approvazione del testo unico delle
leggi sulla protezione ed assistenza della maternita ed infanzia, come sostituito
dall’articolo 24, comma 3, del decreto legislativo n. 6 del 2016 (Konigliche
Verordnung Nr. 2316 vom 24. Dezember 1934 — Billigung des vereinheitlichten
Wortlauts der Vorschriften tiber den Schutz und die Unterstiitzung von Miittern
und Kindern, ersetzt durch Art. 24 Abs. 3 des Decreto legislativo Nr. 6 aus 2016):
Art. 25 Abs.2 (im Folgenden: die beanstandete Bestimmung): ,,Wer
Minderjahrigen unter 18 Jahren Tabakerzeugnisse oder elektronisehe Zigaretten
oder nikotinhaltige Nachfillbehélter oder neuartige Tabakerzeugnisse. verkauft
oder liefert, gegen den wird ein BuBgeld in Hohe von 500,00, Eure, bis 3,000,00
Euro sowie der fiinfzehntagige Entzug der Lizenz zur Auslbung, der Tatigkeit
verhangt. Bei mehr als einmaliger Ubertretung wird eift BuRgeld imyHgéhe von
1 000,00 Euro bis 8 000,00 Euro verhéngt und diefkizenz zur Ausibung der

I

Tdtigkeit widerrufen “.

Legge 9 luglio 2015, n. 114 — Delega al Governowperil recepimento delle direttive
europee e ’attuazione di altri atti dell’Unione eurepca,— Legge di delegazione
europea 2014 (Gesetz Nr. 114 vom 9. Juli 2025 — Ermachtigung der Regierung
zur Umsetzung der europdischen Richtlinien und zur Durchfihrung anderer
Rechtsakte der Europaischen Union — Europaisches Ermachtigungsgesetz 2014)

Legge 24 dicembre n. 234 —«Noermejgenerali sulla partecipazione dell’Italia alla
formazione e all’attuazione della nommativa e delle politiche dell’Unione europea
(Gesetz Nr. 234 vom (24. Dezembery, — “allgemeine Bestimmungen (ber die
Beteiligung Italiens™ "an__dery, Ausarbeitung und  Durchfiihrung  der
Rechtsvorschriften‘undyPolitiken der Edropaischen Union)

Kurze Darstellung.desiSachverhalts und des Verfahrens

PJ (im Felgenden:y, Rechtsmittelfiihrer) ist Inhaber einer Verkaufsstelle fur
Monopolguter. Im“Eebruar 2016 stellte die Zoll- und Monopolagentur fest, dass
der Reehtsmittelfiihrer Zigaretten an einen Minderjahrigen verkauft hatte. Daher
verhangte,sie gegen den Rechtsmittelfiihrer gemaél der beanstandeten Bestimmung
einyBuRgeldyin Hohe von 1 000,00 Euro und den flinfzehntagigen Entzug der
Lizenz zuryAusibung seiner Tatigkeit. Der Rechtsmittelfiihrer entrichtete das
gegen ‘ihn verhangte Bufigeld und focht vor dem Verwaltungsgericht der Region
Toskana die Verfugung des Lizenzentzugs und die damit verbundenen Rechtsakte
an.

Das Verwaltungsgericht der Region Toskana wies die Klage mit Urteil vom
27. November 2018 ab. Insbesondere hielt es den wegen der geltend gemachten
Unvereinbarkeit der beanstandeten Bestimmung mit dem Unionsrecht gestellten
Antrag auf VVorlage eines VVorabentscheidungsersuchens fir unbegriindet.
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Der Rechtsmittelfiihrer legte gegen dieses Urteil Berufung beim Consiglio di Stato
(Staatsrat, im Folgenden: vorlegendes Gericht) ein und wiederholte, was er vor
dem Verwaltungsgericht der Region Toskana vorgebracht hatte.

Die Zoll- und Monopolagentur und das Ministero dell’Economia e delle Finanze
(Ministerium fiir Wirtschaft und Finanzen) lieRen sich auf den Rechtsstreit ein
und beantragten die Abweisung der Berufung.

Wesentliche Argumente der Parteien des Ausgangsverfahrens

Der Rechtsmittelflihrer betont die Unangemessenheit und UnverhaltnisméaRigkeit
der fir eine erstmalige und einzige Verwaltungsubertretungs, verhéngten
zusétzlichen Verwaltungsstrafe in Form des Lizenzentzags, die “zum,Buligeld
hinzukomme. Die beanstandete Bestimmung verfolge,zum, einen “nicht®wirksam
das Hauptziel der Richtlinie 2014/40, das darin bestehe, die Verbreitung des
Rauchens bei jungen Menschen einzuschranken, dassie sich ehernachteilig auf die
wirtschaftliche Tatigkeit des Zuwiderhan@elndeny, als “positiv auf die
Einschrankung des Rauchens auswirke, und versto3e,zumanderen gegen den
Grundsatz der VerhaltnisméBigkeit gemal Art. 5 EWV und Art. 23 Abs. 3 der
Richtlinie 2014/40, wie auch aus einemiGutachten des EU-Politiken-Ausschusses
XIV der Camera dei Deputatima(Abgeordnetenkammer des italienischen
Parlaments) hervorgehe, der das fur Wiederverkéufer geltende Sanktionssystem
fur unvereinbar mit den Grundsétzen,der VerhaltnismaRigkeit und der Effektivitat
gehalten habe, zum einen“wegemy, der Uberméaligen Harte der vorgesehenen
Sanktionen und zum anderen aufgrundiderifatsache, dass die Wiederverkaufer oft
nicht in der Lage seieny das Alter des Kaufers mit Sicherheit zu Gberprifen.

Insbesondere _hat, der, italienische Gesetzgeber nach Auffassung des
Rechtsmittelfiihrers “bei der Umsetzung der Richtlinie 2014/40 nicht den
Grundsatz, angewandt,, dass die Staaten nicht Verpflichtungen und
Einschrdnkungen®der dureh das Recht der europaischen Union geschitzten
GrundfreiheitenmdesyBurgers auferlegen konnten, die unverhadltnismaRig seien,
d. hiuberdas-hinausgingen, was fir die Betroffenen unbedingt zur Erreichung des
von dersBehorde 2zu verfolgenden Ziels erforderlich sei. Nach Ansicht des
RechtsmittelfUhrers hatte das Ziel der Einschrdnkung der Verbreitung des
Rauchens, bei jungen Menschen hingegen mit gelinderen und weniger
beschrankenden Auflagen verfolgt werden kdnnen, tber ein Sanktionssystem, das
auf einer effektiven stufenweisen Verschérfung und Staffelung beruhe und
geeignet sei, dem Zuwiderhandelnden eine Sanktion sicherzustellen, die nicht
bereits bei der ersten Ubertretung faktisch sein  Uberleben als
Wirtschaftsteilnehmer gefahrde.

Die beanstandete Bestimmung habe dem Vorsorgeprinzip den Vorrang gegeben,
um das Recht des Minderjahrigen auf Gesundheit zu schiitzen, und dabei gegen
den Grundsatz der VerhaltnisméRigkeit im Hinblick auf die Auswirkungen eines
solchen Schutzes auf das Recht auf Auslibung der unternehmerischen Tatigkeit
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verstoRen, noch dazu ohne Mallinahmen vorzusehen, die zur Erreichung des
verfolgten Schutzziels geeignet seien. In der Rechtsordnung der Europdischen
Union mildere der Verh&ltnisméaRigkeitsgrundsatz das VVorsorgeprinzip ab, das zur
Sicherstellung des hdchsten Schutzniveaus die vollstdndige Opferung der
entgegengesetzten wirtschaftlichen Interessen erlauben wirde. Der italienische
Gesetzgeber habe Sanktionen vorgesehen, die weit Uber die bloRe Aufhebung des
durch Tabakverkauf an Minderjahrige erlangten wirtschaftlichen Vorteils und eine
»angemessene Maflnahme™ zur Verhinderung des Verkaufs von fur die
Gesundheit der Minderjahrigen schadlichen Erzeugnissen hinausgingen. Auf diese
Weise werde das erforderliche Gleichgewicht zwischen den verschiedenen durch
die Rechtsordnung der Europdischen Union geschitzten Grundrechte gestort und
gegen das Verbot des gold plating (der Uberregulierung), d. hadas Veerbot,\ei der
Umsetzung  der  Unionsrechtsvorschriften  zusétzliche , Beschrédnkungen
einzufihren, verstolien.

Der Rechtsmittelflihrer beruft sich dabei auf Folgendes:%Axt. 55 EUV, demzufolge
»[nJach dem Grundsatz der VerhéltnismaRigkeit “..;ndie MaRnahmen der Union
inhaltlich wie formal nicht Gber das zur Erreichung™der, Ziele der Vertrage
erforderliche Maf3 hinaus[gehen]*; Erwagungsgrund 60,der Richtlinie 2014/40,
der die Mitgliedstaaten verpflichtet, bei‘ihren, Umsetzung den Grundsatz der
Verhaltnismaligkeit zu beachten; Art. 23%Abs. 3 dieser Richtlinie, wonach ,, [die]
fur VerstoRBe gegen die aufgrund “dieser=Richtlinie erlassenen nationalen
Vorschriften [festzulegenden] Sanktioneny, .-% wirksam, verhdltnismaiig und
abschreckend sein [miissen ] und%Verwaltungssanktionen finanzieller Art, die fiir
vorsatzliche VerstolRe verghdngt werden, . so'gestaltet sein [dlrfen], dass sie den
durch den VerstoR ' angestrebtent, wirtschaftlichen Vorteil aufheben®;
Erwégungsgrund 21¢der Riehtlinic, wonach ,, die Mitgliedstaaten dazu angehalten
werden [sollten],aden Verkauf dieser ‘Erzeugnisse an Kinder und Jugendliche zu
verhindern, indem Sie geeignete Malinahmen ... erlassen.*

Kurze Darstellung,der Begrindung der Vorlage

Obwehl “das“yorlegende Gericht festhalt, dass die Vorlagefrage fur die
Entscheidung, Giber.den bei ihm anhdngigen Rechtsstreits insoweit erheblich ist, als
die “angefochteng Verfligung in unmittelbarer Anwendung der beanstandeten
Bestimmung-erlassen wurde, geht es jedoch davon aus, dass der geltend gemachte
Widerspruch zur Rechtsordnung der europaischen Union nicht besteht.

Aus der Richtlinie 2014/40, insbesondere aus deren Erwagungsgrinden 8 und 21
und aus dem letzten Halbsatz des Art. 1 ergebe sich némlich klar der Vorrang des
Rechts auf Gesundheit, im vorliegenden Fall der jungen Generationen, vor dem
Recht auf Ausiibung der unternehmerischen Tatigkeit des Wiederverkéaufers. Nach
Ansicht des vorlegenden Gerichts kommt darin unmissverstdndlich zum
Ausdruck, dass Tabak nicht als gewohnliche Ware angesehen wird, dass
ausgehend von einem hohen Schutz der menschlichen Gesundheit, besonders fiir
junge Menschen, das reibungslose Funktionieren des Binnenmarkts erleichtert
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werden und gleichzeitig die Gesundheit geschiitzt werden soll, vor allem um die
Verbreitung des Rauchens bei jungen Menschen zu reduzieren, und dass
aulRerdem dazu angehalten werden soll, den Verkauf dieser Erzeugnisse an Kinder
und Jugendliche durch den Erlass geeigneter MaRnahmen zur Festlegung und
Durchsetzung von Altersgrenzen zu verhindern.

Zudem stellt der Vorrang, den die Richtlinie dem Recht auf Gesundheit,
insbesondere der jungen Menschen, eingerdumt hat, fiir den Rechtsausleger den
Schlissel zur Konkretisierung und Abgrenzung des Grundsatzes der
Verhaltnisméaligkeit der Sanktion in dem Sinn dar, dass die Abwagung der
VerhaltnisméRigkeit davon abhéngt, ob die verhdngte Strafe geeignet ist, ein
wirksames und abschreckendes Instrument zu sein.

Im Ubrigen (ibertragt Art. 23 Abs. 3 der Richtlinie 2014/40 den\Mitgliedstaaten
die Befugnis, Vorschriften Uber die Sanktionen festzulegen, wobei ernur varsieht,
dass diese wirksam, verhaltnismaRig und abschreckend\sein mussen; ‘gerade der
Vorrang des Rechts des Minderjahrigen auf“Gesundheit gestattet es, die
Verhaltnisméaligkeit der gegen den Unternehmerwerhangten,Sanktion je nachdem
zu beurteilen, ob sie geeignet ist, abschreckend und somit wirksam im Hinblick
auf das Ziel zu sein, den Minderjahrigen den Tabakkensum zu verbieten. Dieser
Art. 23 Abs. 3 fugt bei der Aufstellungteines Grundsatzes fir die im Falle des
VerstoRes verhangte finanzielle Sanktion bloRzhinzu,'dass diese ,,so gestaltet sein
[darf], dass sie den durch den WerstolRhangestrebten wirtschaftlichen Vorteil
[aufhebt]*; dieser Grundsatzschlie3t zum einen andere Verwaltungssanktionen als
finanzielle nicht aus, zum.anderen Siehtser nur die Maoglichkeit vor, dass sich die
Hohe der Sanktion und der erlangte wirtschaftliche Vorteil aufheben.

Im beschriebenen “Kontext des Wnionsrechts, dessen Abwdagung zwischen den
widerstreitenden “Rechtem, zugunsten des Rechts des Minderjahrigen auf
Gesundheit ausgefallen ist und das jedem Staat die Befugnis anvertraut hat, zur
Erreichungades Ziels jenes Instrument als abschreckende und wirksame Sanktion
umzusetzen, das,im Hinblick auf das Recht des Unternehmers, die
unternehmerischenTatigkeit des Verkaufs von Tabakerzeugnissen zu entfalten,
verhéltnismalig, isty I1st das vorlegende Gericht der Ansicht, dass die
Entscheidungen, “die der italienische Gesetzgeber getroffen hat, zusammen
betrachtet “wolligeim Einklang mit der Rechtsordnung der Europdischen Union
stehen.

Insbesondere erwahnt das vorlegende Gericht die legge di delega n. 114 del 2015
(Erméchtigungsgesetz Nr. 114 aus 2015), die zum einen in ihrem Art. 6 Buchst. b
Abs. 2 die Verpflichtung aufstellt, ,,der Besonderheit von Tabakerzeugnissen
Rechnung zu tragen, um ein Uberangebot und die Verbreitung des Rauchens unter
Minderjahrigen zu verhindern®, und zum anderen in derselben Bestimmung auf
die innerstaatliche Vorschrift verweist, die allgemeine Grundsatze fur die
Umsetzung des Rechts der Européischen Union im Bereich von Sanktionen
aufgestellt hat (Art. 32 Abs. 1 Buchst. d der legge n. 234 del 2012 [Gesetz Nr. 234
aus 2012]) und durch Herstellung einer Verbindung zwischen den Sanktionsarten
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und dem Schutzniveau der auf dem Spiel stehenden Interessen die zusétzliche
Sanktion des Lizenzentzugs vorgesehen hat, wo sie notwendig ist, um die
Einhaltung der auferlegten Verpflichtungen sicherzustellen. Mit der beanstandeten
Bestimmung hat der italienische Gesetzgeber, indem er korrekterweise dem
gemal der Rechtsordnung der Européischen Union vorrangigen Recht den
Vorrang eingerdumt hat, den fiinfzehntégigen Lizenzentzug als Folge einer
einzigen Feststellung eines Verstolles vorgesehen, wobei kein Minimum im
Vorhinein festgelegt und ein Maximum von sechs Monaten mdglich ist.

Die Sanktion erscheint im Ubrigen nach Auffassung des vorlegenden Gerichts im
Hinblick auf die Opferung des Rechts des Unternehmers verhéltnismaRig, da sie
letztlich abschreckend und wirksam zur Erreichung des verfolgten Ziels istwund so
vorsorglich das geschiitzte vorrangige Interesse schiitzt; sie,verstéRt zudem nicht
gegen das Vorsorgeprinzip, wie es von der Rechtsprechung des Gerightshofs
aufgestellt wurde (vgl. Urteil vom 9. Juni 2016, Giovanni RPesee u.a./Presidenza
del Consiglio dei Ministri u.a. [C-78/16], Cesare Serinelli u.a./Presidenza del
Consiglio dei Ministri u. a. [C-79/16]).

AbschlieBend beurteilt das vorlegende Gericht “im ‘Rahmen der angefiihrten
Grundsatze des Unionsrechts und nach_den Auslegungskriterien, die aufgrund der
mit den unionsrechtlichen Vorschriften ‘geltend gemachten Grundsatze fir
erforderlich erachtet werden, die “\VerhaltnismaRigkeit der Sanktion des
Lizenzentzugs im Licht des Vorrangs “desyRechts des Minderjahrigen auf
Gesundheit und im Hinblick«arauf, dass die'Sanktion, damit der Schutz wirksam
ist, zwangslaufig abschreckend seth, muss, und vertritt die Ansicht, dass der
wirtschaftliche Verlust des Verkédufers,eine“angemessene Rechtfertigung in der
Abwégung von in unterschiedlicher, Weise geschitzten Rechten im Bereich des
Tabakhandels findet.

Nach Auffassung desyvorlegenden Gerichts ist nicht ersichtlich, dass sich der
Gerichtshofy, spezifisch “unter “den oben dargelegten Gesichtspunkten mit den
Vorschriften der Richtlinieh2014/40 befasst hatte, und im Ubrigen kann mangels
eings sSpezifischen, Prdzedenzfalles nicht auf die Theorie des ,acte claire
verwiesen, werden;, zumal eine Partei ausdricklich die Vorlage eines
Verabentscheidungsersuchens beantragt hat, die Vorlagefrage
entscheidungserheblich ist und fir die letztinstanzlichen Gerichte allgemein die
Pflichtzur \Vorlage an den Gerichtshof gilt.

Obwohly sich das vorlegende Gericht der Unbegriindetheit des Anspruchs des
Rechtsmittelfuhrers und der ungerechtfertigten Verlangerung der Prozessdauer
aufgrund der Anhéngigkeit der VVorlagefrage bewusst ist, legt es zu dem alleinigen
Zweck, der Pflicht des letztinstanzlichen nationalen Gerichts zur Vorlage an den
Gerichtshof nachzukommen, und unter Berticksichtigung des Umstands, dass die
Nichteinhaltung dieser Pflicht eine direkte und im  Wesentlichen
verschuldensunabhangige Haftung des Mitgliedstaats (Urteile vom 30. September
2003, Kaobler [C-224/01]; in der Folge vom 13.Juni 2006, Traghetti del
Mediterraneo [C-173/03] und vom 24. November 2011, Kommission/Italien
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[C-379/10]) sowie die zivilrechtliche Haftung des Richters begriindet, dem
Gerichtshof der Europdischen Union auf der Grundlage des Vorbringens des
Rechtsmittelfuhrers die Frage zur VVorabentscheidung vor.
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