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Sag C-452/20

Sammendrag af anmodning om preejudiciel afgerelse i henhold til artikel 98,
stk. 1, i Domstolens procesreglement

Dato for indlevering:

23. september 2020
Foreleeggende ret:

Consiglio di Stato (Italien)
Afgarelse af:

5. august 2020
Appellant:

PJ
Indstaevnte:

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

Ministero dell’Economia e'delle Finanze

Hovedsagens,genstand

Appel iveerksat afien fysisk person, der er indehaver af et detailsalgssted for
monopelvarer, til provelse af en dom, hvorved T.a.r. Toscana (den regionale
forvaltningsdomstol for Toscana) forkastede appellantens sggsmal med pastand
omyannullation af den foranstaltning, hvormed Agenzia delle dogane e dei
monopoli (told- og monopolmyndigheden) havde besluttet at suspendere
appellantens bevilling til udgvelse af aktiviteten i 15 dage, fordi appellanten havde
solgt cigaretter til en mindrearig.

Genstand og retsgrundlag for anmodningen om prajudiciel afgarelse

Spergsmalet om, hvorvidt en national bestemmelse om gennemfarelse af Europa-
Parlamentets og Radets direktiv 2014/40/EU af 3. april 2014 om indbyrdes
tilnermelse af medlemsstaternes love og administrative bestemmelser om
fremstilling, preaesentation og salg af tobak og relaterede produkter og om
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ophavelse af direktiv 2001/37/EF (herefter »direktiv 2014/40«) er forenelig med
dels direktivets artikel 23, stk. 3, samt 21. og 60. betragtning hertil, dels artikel 5
TEU. Angivelig uforholdsmassighed af sanktionen om suspension i 15 dage af
bevillingen til detailhandel med tobak, som er blevet palagt den omhandlede
indehaver, fordi vedkommende solgte cigaretter til en mindrearig.

Praejudicielt spgrgsmal

»Udgar artikel 25, stk. 2, i kongeligt dekret nr. 2316 af 24. december'1934, som
erstattet af artikel 24, stk. 3, i lovdekret nr. 6/2016 (gennemfgrelsevaf direktiv
2014/40/EU om indbyrdes tilneermelse af medlemsstaternes love ogiadministrative
bestemmelser om fremstilling, preaesentation og salg af, tobak. o0g, relaterede
produkter og om ophavelse af direktiv 2001/37/EF) — faf sa vidt,anganden del,
hvor det bestemmes, at »[e]nhver, der salger eller udleverer tobaksvarer, eller
elektroniske cigaretter eller genopfyldningsbeholdere til ‘elektroniske“gigaretter,
som indeholder nikotin, eller nye kategorier af tobaksvarer, til personer under 18
ar, paleegges en administrativ finansiel sanktion pa 500,00,tilh3 000,00 EUR og 15
dages suspension af bevillingen til udgvelse af aktiviteten«=en tilsidesattelse af
proportionalitetsprincippet og forsigtighedsprineippet ‘iyEUsretten, sadan som de
fremgar af artikel 5 TEU og artikel 23, stk.\3, i samt 21. og 60. betragtning til
direktiv 2014/40, idet den omhandlede: “bestemmelse giver forrang for
forsigtighedsprincippet uden at afveje det med proportionalitetsprincippet, hvorfor
de wgkonomiske aktarers interesser “forringes uforholdsmaessigt til gavn for
beskyttelsen af retten til sundhed, saledes,at der ikke sikres den rimelige balance
mellem de forskellige grundleggendeyrettigheder, si meget desto mere nar
sanktionen ved en tilsidesattelse af, 8. betragtning til direktivet ikke effektivt
forfglger formalet om,at nedbringe rygepreaevalensen blandt unge?«

Anfgrte EU-retlige forskrifter
Artikel 5 TTEU

Direktiv 2014/40: 8., 21., 60. betragtning; artikel 1, sidste led; artikel 23, stk. 3.

Anfgrte nationale forskrifter

Regio decreto 24 dicembre 1934, n. 2316 — Approvazione del testo unico delle
leggi sulla protezione ed assistenza della maternita ed infanzia (kongeligt dekret
nr. 2316 af 24.12.1934 — godkendelse af den konsoliderede lov om beskyttelse af
og bistand til madre og bern), som erstattet af artikel 24, stk. 3, i lovdekret
nr. 6/2016: artikel 25, stk. 2 (herefter den »anfegtede bestemmelse«): »Enhver,
der sezlger eller udleverer tobaksvarer eller elektroniske cigaretter eller
genopfyldningsbeholdere til elektroniske cigaretter, som indeholder nikotin, eller
nye kategorier af tobaksvarer, til personer under 18 ar, paleegges en administrativ
finansiel sanktion pa 500,00 til 3000,00 EUR og 15 dages suspension af
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bevillingen til udgvelse af aktiviteten. | tilfeelde af gentagne overtraedelser
palegges en administrativ finansiel sanktion pa 1 000,00 til 8 000,00 EUR, og
bevillingen til udgvelse af aktiviteten tilbagetraekkes.«

Legge 9 luglio 2015, n. 114 — Delega al Governo per il recepimento delle direttive
europee e ’attuazione di altri atti dell’Unione europea — Legge di delegazione
europea 2014 (lov nr. 114 af 9.7.2015 — bemyndigelse til regeringen med henblik
pa at gennemfare europziske direktiver og andre retsakter fra Den Europziske
Union — lov om gennemfarelse af EU-retlige bestemmelser 2014)

Legge 24 dicembre [2012,] n. 234 — Norme generali sulla “partecipazione
dell’Italia alla formazione e all’attuazione della normativa e ‘delle pelitiche
dell’Unione europea (lov nr. 234 af 24.12.2012 — almindelige bestemmelser, om
Italiens deltagelse i udformningen og gennemfgrelsen af Den Europaiske, Unions
lovgivning og politik)

Kort fremstilling af de faktiske omstendigheder, 0g, retsferhandlingerne i
hovedsagen

PJ (herefter »appellanten«) er indehaveriaf ‘et detailsalgssted*for monopolvarer. |
forbindelse med en kontrol i februar2016fastlagdesAgenzia delle dogane e dei
monopoli, at appellanten havde solgt cigaretter tiluen mindrearig. | konsekvens
heraf blev appellanten palagt enradministrativifinansiel sanktion pa 1 000,00 EUR
0g 15 dages suspension af bewillingen til udgvelse af aktiviteten i medfer af den
anfaegtede bestemmelse. Appellanten betaltéxden palagte administrative finansielle
sanktion og anfegtede Tferanstaltningen om suspension af bevillingen og
tilknyttede retsakterived den ovennevnte regionale forvaltningsdomstol.

Ved dom af«27. november 2018“forkastede den regionale forvaltningsdomstol
spgsmalet. Den navnte,domstol fandt bl.a., at anmodningen om, at der skulle
foreleegges ‘et pregjudicielt, spgrgsmal, henset til den anfegtede bestemmelses
angiveligeywforenelighed med EU-retten, var ugrundet.

Appellanten hax,iveerksat appel til prgvelse af denne dom ved Consiglio di Stato
(everste domstol i-forvaltningsretlige sager, herefter den »foreleeggende ret«) og
gentaget samme argumenter som i farste instans.

Agenzia delle dogane e dei monopoli og Ministero dell’Economia e delle Finanze
(gkonomi- og finansministeriet) har afgivet svarskrift og nedlagt pastand om
frifindelse.

De veaesentligste argumenter, der anfgres af hovedsagens parter

Appellanten har fremhavet, at den accessoriske administrative sanktion om
suspension er urimelig og uforholdsmassig, for sa vidt som den palegges for den
farste og eneste overtraedelse og i tillaeg til den administrative finansielle sanktion.
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Appellanten har gjort geeldende, at den anfeegtede bestemmelse for det farste ikke
effektivt forfglger hovedformalet med direktiv 2014/40, dvs. at nedbringe
rygepraevalensen blandt unge, fordi den gver negativ indflydelse pa overtraederens
gkonomiske aktivitet snarere end at fremme nedbringelsen af rygepraevalensen, og
for det andet udger en tilsidesattelse af proportionalitetsprincippet i artikel 5 TEU
og artikel 23, stk. 3, i direktiv 2014/40, sadan som ogsa fremgar af en udtalelse fra
deputeretkammerets 14. udvalg for EU-politik, ifglge hvilken den
sanktionsordning, som omfatter forhandlerne, ikke er i overensstemmelse med
proportionalitetsprincippet og effektivitetsprincippet, dels fordi de fastsatte
sanktioner er for byrdefulde, dels fordi forhandlerne ikke altid er ifstand til med
sikkerhed at eftervise kabernes alder.

Ifalge appellanten har den italienske lovgiver i forbindelse med gennemfgrelsen af
direktiv 2014/40 ikke anvendt princippet om, at medlemsstaternesikke ma
fastseette forpligtelser eller indskreenkninger for borgernes friheder, der er‘sikret
ved EU-retten, i et starre omfang — dvs. uforholdsmeessigt,end:det, der‘er strengt
ngdvendigt af hensyn til den almene interesse for at-na detymal, sem’den bergrte
myndighed skal forfalge. Malet om at nedbringe rygepreevalehsemblandt unge kan
ogsa nas med mindre byrdefulde og testriktivesforanstaltninger inden for
rammerne af en reelt progressiv og gradvis sanktionsordning, hvor overtrederen
ikke palegges en sanktion, som desfactonalleredenved den forste overtreedelse
indebaerer, at vedkommendes aktivitet skal,ophare:

Den anfegtede bestemmelse giver “ifglge appellanten forsigtighedsprincippet
forrang med henblik pa atsbeskytte mindreariges ret til sundhed og udger saledes
en tilsideseettelse af proportionalitetsprincippet, henset til konsekvenserne af
denne beskyttelse for retien tilvat,udgve erhvervsvirksomhed, og endda uden at
fastsette egnedey, foranstaltninger “for“at na det fastsatte beskyttelsesformal.
Appellanten har i dennesforbindelse’gjort geeldende, at proportionalitetsprincippet
i Unionens retsorden skal afvejes mod forsigtighedsprincippet, der med henblik pa
at sikreqdet hgjeste beskyttelsesniveau ellers ville bevirke en fuldstendig
forringelse af\ de“modstridende gkonomiske interesser. Appellanten har gjort
geeldende, atdernitalienske lovgiver har fastsat sanktioner, der gar meget videre
end “den simple udligning af de gkonomiske fordele ved salg af tobak til
mindredfige“eg den »passende foranstaltning« for at forhindre salg af varer, som
erysundhedsskadelige for mindrearige. Herved pavirkes den ngdvendige balance
mellem de,forskellige grundleeggende rettigheder, der er sikret ved EU-retten, og
endvidere tilsidesattes forbuddet mod gold plating, dvs. forbuddet mod at indfgre
strammere regler i forbindelse med gennemfarelsen af EU-retlige bestemmelser.

Til stgtte for sit standpunkt har appellanten paberabt sig: artikel 5 TEU, der
bestemmer, at »[i] medfer af proportionalitetsprincippet gar indholdet og formen
af Unionens handling ikke videre end ngdvendigt for at nd malene i traktaterne;
60. betragtning til direktiv 2014/40, ifelge hvilken medlemsstaterne i forbindelse
med gennemfarelsen af direktivet skal overholde proportionalitetsprincippet;
direktivets artikel 23, stk. 3, som fastseetter, at »sanktioner, der skal anvendes ved
overtredelse af de nationale bestemmelser, der er vedtaget i medfgr af dette
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direktiv, [...] skal vare effektive, std 1 rimeligt forhold til overtraedelsen og have
afskrekkende virkning [...]J«, og at »[e]ventuelle finansielle administrative
sanktioner, der kan paleegges som fglge af en forsatlig overtreedelse, kan veere af
en sadan starrelse, at de udligner de gkonomiske fordele, der tilstreebes med
overtreedelsen«; 21. betragtning til direktivet, der anfgrer, at »medlemsstaterne
[bar] opfordres til at forhindre salg af sddanne produkter til bern og unge ved at
treeffe passende foranstaltninger«.

Kort fremstilling af begrundelsen for forelaeeggelsen

Den foreleeggende ret finder ganske vist, at det praejudicielle spgrgsmal erelevant
for at bileegge den verserende tvist, fordi den omtvistede foranstaltningyblev truffet
ved direkte anvendelse af den anfaegtede bestemmelse, men er af den‘opfattelsepat
den angivelige uforenelighed med EU-retten ikke foreligger:

Det fremgar abenlyst af direktiv 2014/40, iser 8. 0§21. betragtning samt artikel 1,
sidste led, at retten til sundhed, specielt for ungehariforrang, fornforhandlernes ret
til at udgve erhvervsvirksomhed. | denne, sammenheng, kan®der efter den
foreleggende rets opfattelse ikke stilles spergsmal Ved,“at tobaksvarer ikke er
almindelige varer, at den rette funktion“af ‘det indre marked skal fremmes med
udgangspunkt i et hgjt sundhedsbeskyttelsesniveau, iserfor unge, og samtidigt at
sundheden skal beskyttes, iser med henblik “pa “atynedbringe rygepraevalensen
blandt unge, i tilleg til atsalgwaf sadanne, produkter til bern og unge skal
forhindres ved at treeffe passende foranstaltninger, der fastsaetter aldersgraenser og
sikrer disses overholdelse,

Den forrang, som®direktivet giver retten til sundhed, is@r for unge, udger
endvidere det element, pa“baggrund af hvilket fortolkningsinstanserne skal
anvende og afgraensespringippet.om sanktionens proportionalitet i den forstand, at
en fastsat sanktion skal‘epfattes som forholdsmassig, safremt den er i stand til at
udgare et effektivt og afskreekkende instrument.

I gvrigttkan“medlemsstaterne i medfer af artikel 23, stk. 3, i direktiv 2014/40
fastsatte reglerifor sanktioner, som skal vere effektive, sta i rimeligt forhold til
overtreedelsernog have afskraeekkende virkning; netop forrangen for mindreariges
ret\tilsundhed gor det muligt at vurdere, om den sanktion, som palegges
aktgrerne, ‘star i rimeligt forhold til sin afskreekkende virkning og dermed sin
effektivitet med hensyn til at na malet om at forbyde unges brug af tobak. Selve
artikel 23, stk. 3, nar den fastsetter princippet vedrgrende den finansielle sanktion
for en overtredelse, tilfejer blot, at denne sanktion »kan [...] udligne de
gkonomiske fordele, der tilstreebes med overtreedelsen«; for det farste udelukker
dette princip ikke andre administrative sanktioner end finansielle, for det andet
bestemmer det alene, at sanktionens omfang kan udligne de opnaede gkonomiske
fordele.

I den beskrevne EU-retlige ramme, hvor der ved afvejningen af de modstridende
rettigheder gives forrang for mindreériges ret til sundhed, og hvor hver enkelt
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medlemsstat har befgjelse til, for at forfalge formalet, at omforme instrumentet til
en effektiv sanktion, der har afskreekkende virkning, idet dette instrument skal sta
i rimeligt forhold til forhandlernes ret til at udeve erhvervsvirksomhed i form af
salg af tobak, synes den foreleeggende ret, at den italienske lovgivers valg er fuldt
I overensstemmelse med EU-retten.

Den forelzeggende ret har naevnt bl.a. bemyndigelseslov nr. 114/2015, der i artikel
6, stk. 2, litra b), foreskriver, at »der tages hgjde for sertraekkene ved tobaksvarer
med det formal at forhindre et for stort udbud og udbredelse af rygning blandt
unge«, og i den samme artikel henviser til den nationale bestemmelse om de
almindelige principper for gennemfarelse af EU-retten pa omradet for'sanktioner
[artikel 32, stk. 1, litra d), i lov nr. 234/2012], der som et led i sammenha&ngen
mellem sanktionernes art og niveauet for beskyttelse afade “bergrte, interesser
fastseetter den accessoriske sanktion om suspension, hvor‘den er ngdvendig for‘at
sikre overholdelsen af de lovbestemte forpligtelser, Ved® deny, anfegtede
bestemmelse har den italienske lovgiver pa korrekt visygivet forrang“for den i
henhold til EU-retten mere tungtvejende rettighed ogyfastsat'en sanktion om 15
dages suspension for en enkelt fastlagt overtreedelse, widet der er fastsat en
maksimal udstraekning pa seks maneder for denne ‘suspension, men ikke nogen
minimal udstraekning.

Sanktionen star efter den foreleeggende rets opfattelse ‘derfor i rimeligt forhold til
forringelsen af akterernes rettighed,, idet den “har afskreekkende virkning og er
effektiv med hensyn til at forfglge det fastsattexformal og herved pa forebyggende
made beskytter den merentungtvejende “beskyttede interesse; endvidere udger
sanktionen ingen tilsidesattelse ‘af forsigtighedsprincippet, som rekonstrueret i
Domstolens praksis(jf. dem af9:6.2016, Pesce m.fl., C-78/16 og C-79/16).

Den foreleeggende ret finder afslutningsvis, at aktgrernes gkonomiske tab — inden
for rammerne af “de “maevnte EU-retlige principper og henset til de
fortolkningskriterier, som _opfattes som ngdvendige med udgangspunkt i de
principper, der erfastsat i.de EU-retlige bestemmelser, idet proportionaliteten af
sanktionenwom™suspension af bevillingen vurderes i lyset af forrangen for
mindreariges et tilsundhed og nedvendigheden af, at en effektiv beskyttelse
forudseetterven sanktion med afskreekkende virkning — er rimeligt begrundet i
balaneen af rettigheder, som nyder en forskellig beskyttelse, inden for branchen
for handel,med tobak.

Den foreleeggende ret har ikke fundet specifik praksis fra Domstolen om de
ovennavnte aspekter ved direktiv 2014/40, og i mangel heraf kan der saledes ikke
henvises til teorien om acte clair, sd meget desto mere hvis der tages hgjde for den
udtrykkelige anmodning herom fra en part, for relevansen af det prajudicielle
spgrgsmal og for den almindelige betydning af pligten til at anmode Domstolen
om en preejudiciel afgarelse, eftersom retten skal traeffe afgerelse i sidste instans.

Selv om den foreleeggende ret finder, at appellantens pastand er ugrundet, og at
den praejudicielle foreleeggelse pa ugrundet vis vil forlenge tidsrummet for
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tvistbilaeggelsen, har den besluttet at foreleegge det af appellanten rejste spgrgsmal
alene med henblik pa at opfylde sin pligt til i egenskab af ret, der skal treffe
afgarelse i sidste instans, at anmode Domstolen om en prajudiciel afgarelse og
under hensyntagen til, at tilsidesettelse af denne pligt medferer bade direkte
ansvar hos medlemsstaten, som er af grundleeggende objektiv karakter (dom af
30.9.2003, Kobler, C-224/01, og senere dom af 13.6.2006, Traghetti del
Mediterraneo, C-173/03, og af 24.11.2011, Kommissionen mod Italien, C-
379/10), og dommernes civilretlige ansvar.



