g

W Oikeustapauskokoelma

UNIONIN TUOMIOISTUIMEN TUOMIO (ensimmadinen jaosto)

24 péivand helmikuuta 2022 *

Ennakkoratkaisupyynté — Jasenvaltioiden lainsdddédnnon ldhentdminen — Direktiivi
2014/40/EU — 23 artiklan 3 kohta — Maailman terveysjdrjeston tupakoinnin torjuntaa koskeva
puitesopimus — Tupakkatuotteiden alaikiisille myyntia koskeva kielto —
Seuraamusjirjestelmd — Tehokkaat, oikeasuhteiset ja varoittavat seuraamukset —
Tupakkatuotteiden myyjien velvollisuus varmistua ostajan idstd ndité tuotteita myydessadn —
Seuraamusmaksu — Tupakkakauppatoiminnan harjoittaminen — Toimiluvan keskeyttdminen 15
péaiviksi — Suhteellisuusperiaate — Varovaisuusperiaate

Asiassa C-452/20,
jossa on kyse SEUT 267 artiklaan perustuvasta ennakkoratkaisupyynnostd, jonka Consiglio di

Stato (ylin hallintotuomioistuin, Italia) on esittinyt 5.8.2020 tekemadlldédn paatokselld, joka on
saapunut unionin tuomioistuimeen 23.9.2020, saadakseen ennakkoratkaisun asiassa

PJ
vastaan
Agenzia delle dogane e dei monopoli — Ufficio dei monopoli per la Toscana ja
Ministero del’Economia e delle Finanze,
UNIONIN TUOMIOISTUIN (ensimméinen jaosto),

toimien kokoonpanossa: jaoston puheenjohtaja A. Arabadjiev (esittelevd tuomari) sekd tuomarit
I. Ziemele, T. von Danwitz, P. G. Xuereb ja A. Kumin,

julkisasiamies: M. Szpunar,

kirjaaja: A. Calot Escobar,

ottaen huomioon kirjallisessa kasittelyssa esitetyn,

ottaen huomioon huomautukset, jotka sille ovat esittaneet
— PJ, edustajanaan A. Celotto, avvocato,

— Italian hallitus, asiamiehenédédn G. Palmieri, avustajanaan A. Collabolletta, avvocato dello Stato,

* Oikeudenkéyntikieli: italia.
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— Unkarin hallitus, asiamiehinddn M. Fehér, G. Kods ja R. Kissné Berta,
— Euroopan komissio, asiamiehinddn C. Hodlmayr ja A. Spina,
kuultuaan julkisasiamiehen 14.10.2021 pidetyssd istunnossa esittdmén ratkaisuehdotuksen,

on antanut seuraavan

tuomion

Ennakkoratkaisupyynto koskee suhteellisuus- ja varovaisuusperiaatteen, SEU 5 artiklan ja
tupakkatuotteiden ja vastaavien tuotteiden valmistamista, esittdmistapaa ja myyntid koskevien
jasenvaltioiden lakien, asetusten ja hallinnollisten méardysten lahentdmisestd sekd direktiivin
2001/37/EY kumoamisesta 3.4.2014 annetun Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivin
2014/40/EU (EUVL 2014, L 127, s. 1) johdanto-osan 8, 21 ja 60 perustelukappaleen ja 1 artiklan
ja 23 artiklan 3 kohdan tulkintaa.

Tdméd pyyntd on esitetty asiassa, jossa asianosaisina ovat PJ sekd Agenzia delle Dogane e dei
Monopoli — Ufficio dei monopoli per la Toscana (tulli- ja monopoliviranomainen, Toscanan
monopolivirasto, Italia; jaljempéna tulliviranomainen) ja Ministero dell’economia e delle finanze
(talous- ja valtiovarainministeri, Italia) ja jossa on kyse tulliviranomaisen paatoksestd, jolla tima
madrdsi PJ:lle hallinnollisen seuraamusmaksun seké hallinnollisen lisdseuraamuksen, joka sisélsi
hdnen tupakkakauppatoiminnan harjoittamista koskevan toimilupansa voimassaolon
keskeyttamisen 15 paivaksi.

Asiaa koskevat oikeussdaannot

Kansainvidlinen oikeus

Maailman terveysjdrjeston (WHO) tupakoinnin torjuntaa koskeva puitesopimus, joka
allekirjoitettiin Genevessa 21.5.2003 (jaljempéand puitesopimus), hyviksyttiin Euroopan unionin
puolesta 2.6.2004 tehdylld neuvoston paitoksella 2004/513/EY (EUVL 2004, L 213, s. 8).
Puitesopimuksen  johdanto-osan  mukaan sopimuspuolet tunnustavat ’“tieteellisten
tutkimustulosten osoittaneen kiistattomasti, ettd tupakan kulutus ja tupakansavulle altistuminen
aiheuttavat kuolemaa, sairautta ja vammautumista ja ettd tupakan aiheuttama sairastuminen
tapahtuu vasta kun tupakansavulle altistumisesta ja muusta tupakkatuotteiden kaytostd on
ehtinyt kulua aikaa”.
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Puitesopimuksen 16 artiklan 1 ja 6 kohdassa mééréitadn seuraavaa:

”1. Jokaisen sopimuspuolen on asianmukaisella hallintotasolla otettava kidyttoon ja toteutettava
tehokkaita lainsdaddnto-, taytdntoonpano- ja hallintotoimia sekd muita toimia, joilla estetddn
tupakkatuotteiden myynti alueen tai maan lain asettamaa ikdrajaa nuoremmille henkilgille tai alle
18-vuotiaille. Téllaiset toimet voivat olla seuraavanlaisia:

a) vaaditaan, ettd kaikki tupakkatuotteiden myyjét asettavat myyntipisteeseensa selvisti nakyviin
ilmoituksen, jonka mukaan tupakkatuotteiden myynti alaikiisille on kielletty, ja ettd myyjat
pyytavit epdavarmoissa tapauksissa tupakanostajaa osoittamaan asianmukaisesti lainmukaisen
taysi-ikdisyytensa;

b) kielletddn myymadsta tupakkatuotteita siten, ettd ne ovat vapaasti esilld esimerkiksi myymaéldn
hyllyilla;

c) kielletdan makeisten, vilipalojen, lelujen tai muiden valmistus ja myynti alaikéisiin vetoavien
tupakkatuotteiden muodossa; seka

d) varmistetaan, ettd alaikdiset eivdt pédse kasiksi sopimuspuolen toimivalta-alueella oleviin
tupakanmyyntiautomaatteihin ja etteivit nima edistd tupakanmyyntié alaikaisille.

6. Jokaisen sopimuspuolen on otettava kayttoon ja toteutettava tehokkaita lainsdddénto-,
tdytantoonpano- tai hallintotoimia tai muita toimia, myyjien ja jakelijoiden rangaistukset mukaan
luettuina, timan artiklan 1-5 kohtien velvoitusten noudattamiseksi.”

Unionin oikeus
Direktiivin 2014/40 johdanto-osan 7, 8, 21, 48 ja 60 perustelukappaleessa todetaan seuraavaa:

”(7) Unionin tason lainsddddntd on tarpeen myds, jotta voidaan panna tdytdntoon
[puitesopimus], jonka maéadrdykset sitovat unionia ja sen jdsenvaltioita. Erityisen
merkityksellisia ovat puitesopimuksen madrdaykset, jotka koskevat tupakkatuotteiden
sisdllon  sddntelyd, tupakkatuotteita koskevien tietojen antamisen sddntelyd,
tupakkatuotteiden pakkauksia ja pakkausmerkint6jd, mainontaa ja tupakkatuotteiden
laitonta kauppaa. Puitesopimuksen sopimuspuolet, mukaan lukien unioni ja sen
jasenvaltiot, ovat vyksimielisesti sopimuspuolten eri kokouksissa hyviksyneet
puitesopimuksen taytintoonpanoa varten ohjeita.

(8) Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 114 artiklan 3 kohdan mukaisesti
terveyttd koskevien lainsddddntoehdotusten olisi perustuttava suojelun korkeaan tasoon
niin, ettd otetaan erityisesti huomioon kaikki tieteelliseen tietoon perustuva uusi kehitys.
Tupakkatuotteet eivit ole tavallisia hyodykkeitd, ja kun otetaan huomioon tupakan erityisen
haitalliset vaikutukset ihmisten terveydelle, terveyden suojelulle olisi annettava suuri
merKkitys, erityisesti pyrkimalld vihentdméan tupakointia nuorten keskuudessa.
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(21) Tamén direktiivin tarkoitusta, joka on tupakkatuotteiden ja vastaavien tuotteiden

sisaimarkkinoiden moitteettoman toiminnan helpottaminen lahtokohtana varsinkin
nuorten korkeatasoinen terveyden suojelu, seka [tupakoinnin ehkdisemisestd ja aloitteista
tupakoinnin torjunnan tehostamiseksi 2.12.2002 annettua neuvoston suositusta
2003/54/EY (EYVL 2003, L 22, s. 31)] noudattaen jdsenvaltioita olisi kannustettava
estimédn téllaisten tuotteiden myynti lapsille ja nuorille ja toteuttamaan asianmukaisia
toimenpiteitd, joilla asetetaan ja sovelletaan ikarajoituksia.

(48) Talla direktiivilld ei myoskddn yhdenmukaisteta savuttomia tiloja koskevia sddntoja eika

kotimaisia myyntijarjestelyjé tai kotimaista mainontaa taikka tupakkamerkkien kéyttdmista
muissa kuin tupakkatuotteissa tai -palveluissa ('brand-stretching’), eikd silld oteta kayttoon
sahkosavukkeita tai tayttosailivitd koskevaa ikédrajoitusta. Ndiden tuotteiden esittdmistavan
ja mainonnan ei olisi missdén tapauksessa edistettdva tupakan kulutusta eika aiheutettava
sekaannusta tupakkatuotteisiin ndhden. Jasenvaltiot voivat sddnnelld ja niitd kannustetaan
sddntelemddn tdllaisia asioita oman lainkéyttovaltansa rajoissa.

(60) Jasenvaltiot eivit voi riittavalla tavalla saavuttaa timén direktiivin tavoitteita eli lahentia

tupakkatuotteiden ja vastaavien tuotteiden valmistamista, esittdmistapaa ja myyntid
koskevia jdsenvaltioiden lakeja, asetuksia ja hallinnollisia maéarayksid, vaan ne voidaan
niiden laajuuden ja vaikutusten vuoksi saavuttaa paremmin unionin tasolla. Sen vuoksi
unioni voi toteuttaa toimenpiteitd Euroopan unionista tehdyn sopimuksen 5 artiklassa
vahvistetun toissijaisuusperiaatteen mubkaisesti. Mainitussa artiklassa vahvistetun
suhteellisuusperiaatteen mukaisesti tdssd direktiivissa ei ylitetd sitd, mikd on tarpeen
ndiden tavoitteiden saavuttamiseksi”.

Direktiivin 1 artiklassa sdddetdin seuraavaa:

"Tamén direktiivin tarkoituksena on ldhentda jasenvaltioiden lakeja, asetuksia ja hallinnollisia
madrdyksia, jotka koskevat seuraavia:

a)

tupakkatuotteiden ainesosat ja padstot ja niihin liittyvat ilmoitusvelvollisuudet, mukaan
luettuna savukkeiden poltettaessa syntyvdn tervan, nikotiinin ja hiilimonoksidin
enimmaispadastomaarat;

tupakkatuotteiden pakkausmerkintdjen ja pakkausten tietyt ndkokohdat, mukaan luettuina
terveysvaroitukset, jotka esitetddn tupakkatuotteiden vé&hittdismyyntipakkauksissa ja
mahdollisissa myyntipaéllyksissd, sekd tupakkatuotteisiin sovellettavat jaljitettdvyys- ja
turvaominaisuudet, joilla niiden tdmaén direktiivin mukaisuus varmistetaan;

kielto saattaa markkinoille suussa kaytettaviksi tarkoitettua tupakkaa;

tupakkatuotteiden rajatylittava etamyynti;

uusia tupakkatuoteryhmid koskeva ilmoitusvelvollisuus;
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f) tiettyjen tupakkatuotteita vastaavien tuotteiden, kuten sidhkosavukkeiden ja téyttosdilividen
sekd poltettavaksi tarkoitettujen kasviperdisten tuotteiden, markkinoille saattaminen ja
pakkausmerkinnit,

jotta helpotetaan tupakkatuotteiden ja vastaavien tuotteiden sisimarkkinoiden moitteetonta
toimintaa pitden ldhtokohtana varsinkin nuorten terveyden suojelun korkeaa tasoa, ja tdytetddn
[puitesopimuksen] mukaiset unionin velvoitteet.”

Direktiivin 23 artiklan 3 kohdassa siadetian seuraavaa:

”Jasenvaltioiden on sdddettdvd seuraamuksista, joita sovelletaan tdméan direktiivin nojalla annettujen
kansallisten sddnnosten rikkomiseen, ja toteutettava kaikki tarvittavat toimenpiteet ndiden
seuraamusten tdytdntoonpanon varmistamiseksi. Sdddettyjen seuraamusten on oltava tehokkaita,
oikeasuhteisia ja varoittavia. Tahalliseen rikkomiseen sovellettavat madrattavit taloudelliset
hallinnolliset seuraamukset voivat olla sellaisia, ettd ne vastaavat rikkomisella tavoiteltua taloudellista
hyotya.”

Italian oikeus

Aitien ja lasten suojelusta ja avustamisesta annettuja lakeja koskevan koonnoksen hyviksymisesti
24.12.1934 annetun kuninkaan asetuksen nro 2316 (regio decreto n. 2316 — Approvazione del
testo unico delle leggi sulla protezione ed assistenza della maternita ed infanzia; GURI nro 47,
25.2.1935, s. 811) 25 §:n 2 momentissa, sellaisena kuin se on korvattuna tupakkatuotteiden ja
vastaavien tuotteiden valmistamista, esittdmistapaa ja myyntid koskevien jasenvaltioiden lakien,
asetusten ja hallinnollisten maardysten lahentdmisestd seké direktiivin 2001/37/EY kumoamisesta
3.4.2014 annetun Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivin 2014/40/EU taytdntodnpanosta
12.1.2016 annetun asetuksen (decreto legislativo n. 6 — Recepimento della direttiva 2014/40/UE
sul ravvicinamento delle disposizioni legislative, regolamentari e amministrative degli Stati
membiri relative alla lavorazione, alla presentazione e alla vendita dei prodotti del tabacco e dei
prodotti correlati e che abroga la direttiva 2001/37/CE) nro 6 (GURI nro 13, 18.1.2016, s. 102)
(jaljempand asetus nro 6/2016) 24 §:n 3 momentilla, sdddetdén seuraavaa:

"Henkilon, joka myy tupakkatuotteita taikka sdahkosavukkeita tai tdyttosiilicitd, jotka sisaltavit
nikotiinia, tai uuden sukupolven tupakkatuotteita, on vaadittava ostajaa esittdmédn oston yhteydessa
henkil6todistus, ellei ole ilmeistd, ettd timé on téysi-ikdinen.

Henkilolle, joka myy tai antaa alle 18-vuotiaille tupakkatuotteita taikka sdhkosavukkeita tai
tayttosdilioitd, jotka sisdltdavdat nikotiinia, tai uuden sukupolven tupakkatuotteita, madratdan
500-3 000 euron hallinnollinen seuraamusmaksu ja hidnen toimilupansa voimassaolo keskeytetdan
15 paiviksi. Jos henkilo on syyllistynyt tdhdn tekoon useammin kuin kerran, hallinnollinen
seuraamusmaksu on suuruudeltaan 1 000—8 000 euroa ja toimilupa peruutetaan.”

Pddasia ja ennakkoratkaisukysymys

PJ:1ld on tupakkakauppatoiminnan harjoittamista koskeva toimilupa, jonka perusteella hdn saa
myyda tupakkatuotteita, joita koskeva monopoli kuuluu Italiassa valtiolle.

Tulliviranomainen totesi helmikuussa 2016 tekemaissddn tarkastuksessa, ettd PJ oli myynyt
savukkeita alaikdiselle.

ECLI:EU:C:2022:111 5



11

12

13

14

15

16

17

Tuomio 24.2.2022 — Asia C-452/20
AGENZIA DELLE DOGANE E DEI MONOPOLI JA MINISTERO DELL'ECONOMIA E DELLE FINANZE

Tulliviranomainen maérési asetuksen nro 6/2016 24 §:n 3 momentin nojalla PJ:lle 1 000 euron
suuruisen hallinnollisen seuraamusmaksun sekd hallinnollisen liséseuraamuksen, joka sisalsi
hanen tupakkakauppatoiminnan harjoittamista koskevan toimilupansa voimassaolon keskeytta-
misen 15 péivaksi.

PJ maksoi hidnelle madrdtyn seuraamusmaksun. Hédn nosti sitd vastoin Tribunale Amministrativo
Regionale per la Toscanassa (Toscanan alueellinen hallintotuomioistuin, Italia) kanteen
hallinnollisesta lisdseuraamuksesta, jolla hidnen tupakkakauppatoiminnan harjoittamista
koskevan toimilupansa voimassaolo oli keskeytetty. Kyseinen tuomioistuin hylkési PJ:n kanteen
27.11.2018 antamallaan tuomiolla.

PJ wvalitti Tribunale Amministrativo Regionale per la Toscanan tuomiosta ennakkoratkaisua
pyytdneeseen tuomioistuimeen Consiglio di Statoon (ylin hallintotuomioistuin, Italia). Han vaitti,
ettd padasiassa kyseessd oleva sddnnosto oli ristiriidassa direktiivin 2014/40 kanssa erityisesti siksi,
ettd hianen toimilupansa voimassaolon keskeyttdminen oli liiallinen ja suhteeton toimenpide, silla
tdma seuraamus oli médrétty hénelle sen jilkeen, kun hén oli rikkonut kieltoa ensimmaisen ja
ainoan kerran. PJ katsoi ndin ollen, ettd tdssd lainsddddnnossd asetettiin varovaisuusperiaate
ensisijaiseksi alaikdisten terveyttd Lkoskevan oikeuden takaamiseksi, mikd merkitsee
suhteellisuusperiaatteen loukkaamista.

Talta osin ennakkoratkaisua pyytdnyt tuomioistuin katsoo, ettd péddasiassa kyseessd olevien
seuraamusten oikeasuhteisuutta tutkittaessa on otettava huomioon se, ettd direktiivissa 2014/40
annetaan etusija nuorten terveyden suojelulle.

Kyseinen tuomioistuin katsoo, ettd tasapainotettaessa yhtddltd intressi suojella nuorten terveytta
ja toisaalta talouden toimijoiden oikeus harjoittaa tupakkatuotteiden myyntiin liittyvaa
lilketoimintaa direktiivin 2014/40 23 artiklan 3 kohdassa jéatetdan jasenvaltioiden tehtaviksi saataa
seuraamuksista, joiden tarkoituksena on kieltda tupakan kéytto alaikdisiltd. Kyseinen tuomioistuin
lisad, ettd vaikka kyseisessd sddnnoksessa sdddetddn, ettd madréttivit taloudelliset seuraamukset
voivat olla sellaisia, ettd ne vastaavat rikkomisella tavoiteltua taloudellista hyotyd, unionin
lainsddtdja ei ole myoskddn sulkenut pois mahdollisuutta madratd muita kuin rahaméaraisia
hallinnollisia seuraamuksia.

Kyseinen tuomioistuin arvioi tdssd asiayhteydessd, ettd kun Italian lainsddtdja on sadtdnyt
sellaisten toimilupien voimassaolon keskeyttdmisestd, joiden perusteella talouden toimijat saavat
myydé tupakkatuotteita, se on direktiivin 2014/40 vaatimusten mukaisesti asettanut ihmisten
terveyden suojelun etusijalle verrattuna talouden toimijoiden oikeuteen myyda tupakkatuotteita.
Yrittdjille tastd keskeytymisestd aiheutuneet taloudelliset menetykset ovat ndin ollen perusteltuja
ja kohtuullisia.

Naissd olosuhteissa Consiglio di Stato paitti lykdtd asian kasittelyd ja esittdd unionin
tuomioistuimelle seuraavan ennakkoratkaisukysymyksen:

”Onko [24.12.1934 annetun kuninkaan asetuksen nro 2316] 25 §:n 2 momentti, sellaisena kuin se
on korvattuna [asetuksen nro 6/2016] 24 §:n 3 momentilla, siltd osin kuin siind saadetaan, etti
’henkilolle, joka myy tai antaa alle 18-vuotiaille tupakkatuotteita taikka sdhkosavukkeita tai
tayttosdilioitd, jotka sisdltdavat nikotiinia, tai uuden sukupolven tupakkatuotteita, madratdan
500-3 000 euron hallinnollinen seuraamusmaksu ja hdnen toimilupansa voimassaolo
keskeytetddn 15 paividksi’, SEU 5 artiklassa seka direktiivin 2014/40 23 artiklan 3 kohdassa ja
saman direktiivin johdanto-osan 21 ja 60 perustelukappaleessa tarkoitettujen Euroopan yhteison
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suhteellisuus- ja varovaisuusperiaatteen vastainen siksi, ettd siind annetaan etusija
varovaisuusperiaatteelle lieventdmaéttd sen vaikutusta suhteellisuusperiaatteella ja néin
painotetaan suhteettomasti oikeutta terveyteen talouden toimijoiden etujen kustannuksella eika
taata asianmukaisesti eri perusoikeuksien vilistd oikeudenmukaista tasapainoa, minka lisdksi
siind sdddetddn seuraamuksesta, jolla ei voida saavuttaa tehokkaasti tavoitetta vdhentda
tupakointia nuorten keskuudessa ja joka on siten ristiriidassa kyseisen direktiivin johdanto-osan
kahdeksannen perustelukappaleen kanssa?”

Ennakkoratkaisukysymyksen tarkastelu

Alustavat huomautukset

Kansallisten tuomioistuinten ja unionin tuomioistuimen vélille SEUT 267 artiklalla luodussa
yhteistyomenettelyssd unionin tuomioistuimen tehtédvina on antaa kansalliselle tuomioistuimelle
hyodyllinen vastaus, jonka perusteella kansallinen tuomioistuin voi ratkaista siind vireilld olevan
asian. Unionin tuomioistuimen on timéan vuoksi tarvittaessa muotoiltava sille esitetyt kysymykset
uudelleen. Unionin tuomioistuimen tehtdvdnd on nimittdin tulkita kaikkia unionin oikeuden
sadnnoksid ja mdadrdyksid, joita kansalliset tuomioistuimet tarvitsevat ratkaistessaan niiden
kasiteltavaksi saatettuja asioita, vaikka nditd sddnnoksid ja madrdyksid ei olisi nimenomaisesti
mainittu kansallisten tuomioistuinten unionin tuomioistuimelle esittamissd kysymyksissa
(tuomio 12.12.2019, Instituto Nacional de la Seguridad Social (Aitien lisdelike), C-450/18,
EU:C:2019:1075, 25 kohta oikeuskéytantoviittauksineen).

Vaikka ennakkoratkaisua pyytdnyt tuomioistuin on nyt késiteltivassd asiassa muodollisesti
rajoittanut kysymyksensd koskemaan yhtaalta SEU 5 artiklan ja toisaalta direktiivin 2014/40
saannosten tulkintaa, tima seikka ei estd unionin tuomioistuinta esittimastéa sille kaikkia unionin
oikeuden tulkintaan liittyvid seikkoja, jotka saattavat olla hyodyllisid kansallisen tuomioistuimen
arvioidessa kasiteltdvanddn olevaa asiaa, riippumatta siitd, onko kansallinen tuomioistuin
viitannut niihin kysymyksessddn. Taltd osin unionin tuomioistuimen on poimittava kaikista
kansallisen tuomioistuimen esittdmistd seikoista ja erityisesti ennakkoratkaisupyynnon
perusteluista ne unionin oikeutta koskevat seikat, joita on syyté tulkita, kun otetaan huomioon
riidan kohde (ks. vastaavasti tuomio 12.12.2019, Instituto Nacional de la Seguridad Social (Aitien
lisaelake), C-450/18, EU:C:2019:1075, 26 kohta).

Kuten ennakkoratkaisupyynnostd ilmenee, nyt kisiteltdvissa asiassa tulliviranomainen totesi
suorittamansa tarkastuksen perusteella, ettd PJ oli myynyt alaikdiselle savukkeita, miké oli vastoin
tupakkatuotteiden alaikéisille myyntid koskevaa kieltoa. Tulliviranomainen maarasi hdnelle taimén
vuoksi kansallisen oikeuden perusteella hallinnollisen seuraamusmaksun ja hallinnollisen
lisdseuraamuksen, joka sisdlsi sen, ettd hidnen tupakkakauppatoiminnan harjoittamista koskevan
toimilupansa voimassaolo keskeytettiin 15 pdivaksi.

Tassd asiayhteydessd ensinndkin SEU 5 artiklan sovellettavuudesta kisiteltdvassd asiassa on
todettava, ettd ennakkoratkaisupyynnostd ilmenee, ettd viitatessaan kyseiseen artiklaan
ennakkoratkaisua pyytédnyt tuomioistuin pohtii tarkemmin SEU 5 artiklan 4 kohdassa méarétyn
suhteellisuusperiaatteen tulkintaa.

Taltd osin on muistutettava, ettd kyseinen méaarays liittyy unionin toimielinten toimintaan. Tdméan

madrdyksen ensimmadisessd alakohdassa maédréatddn, ettd suhteellisuusperiaatteen mukaisesti
unionin toiminnan siséltd ja muoto eivdt saa ylittdd sitd, mikd on tarpeen perussopimusten
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tavoitteiden saavuttamiseksi. Saman maérdyksen toinen alakohta koskee unionin toimielimié ja
velvoittaa ne soveltamaan suhteellisuusperiaatetta kiyttdessddn toimivaltaansa (médrdys
13.2.2020, MAK TURS, C-376/19, ei julkaistu, EU:C:2020:99, 18  kohta
oikeuskaytdntoviittauksineen).

Nyt kasiteltdvéssd asiassa kansallinen sddannos siséltyy Italian lainsédtdjan antamaan asetukseen
nro 6/2016 ja koskee hallinnollisten seuraamusten méadrddamistd siind tapauksessa, ettd
tupakkatuotteiden myyntid alaikaisille koskevaa kieltoa rikotaan Italiassa. SEU 5 artiklan 4 kohtaa
ei ndin ollen sovelleta padasiassa kyseessd olevan kaltaisessa tilanteessa.

Toiseksi direktiivin 2014/40 ja sen 23 artiklan 3 kohdan sovellettavuudesta kasiteltdvéssa asiassa
huomattakoon ensinnékin, ettd kyseisen direktiivin johdanto-osan 21 perustelukappaleessa
todetaan, ettd yhtdalta kyseisen direktiivin tarkoitusta, joka on tupakkatuotteiden ja vastaavien
tuotteiden sisimarkkinoiden moitteettoman toiminnan helpottaminen ldhtokohtana varsinkin
nuorten korkeatasoinen terveyden suojelu, sekd toisaalta suositusta 2003/54 noudattaen
jasenvaltioita olisi kannustettava estimddn téllaisten tuotteiden myynti lapsille ja nuorille ja
toteuttamaan asianmukaisia toimenpiteitd, joilla asetetaan ja sovelletaan ikdrajoituksia.

Kuten julkisasiamies on todennut ratkaisuehdotuksensa 51 kohdassa pédasiallisesti, on niin, ettd
tatd kannustusta ei kuitenkaan ole otettu direktiiviin 2014/40 sddannokselld, jossa asetettaisiin
velvollisuus toteuttaa toimenpiteitd, joilla kielletdédn tupakkatuotteiden myynti alaikdisille.

Kyseisen direktiivin johdanto-osan 48 perustelukappaleesta nimittdin ilmenee, ettei direktiivilla
yhdenmukaisteta tupakan kotimaisia myyntijarjestelyja. Tdssa perustelukappaleessa todetaan niin
ikadn, ettd jasenvaltiot voivat sddnnelld ja niitd kannustetaan sdéntelemién tillaisia asioita oman
toimivaltansa rajoissa.

Kuten julkisasiamies on padasiallisesti todennut ratkaisuehdotuksensa 45 kohdassa, on niin ollen
katsottava, ettei direktiivilla 2014/40 ole yhdenmukaistettu tupakkatuotteiden myyntid koskevia
nditd nidkokohtia, jotka koskevat kyseisten tuotteiden myyntid alaikaisille.

Direktiivin 2014/40 23 artiklan 3 kohtaa ja koko direktiivid ei timén vuoksi voida soveltaa nyt
késiteltavassd asiassa.

Kolmanneksi on muistutettava, ettd puitesopimus hyviaksyttiin unionin puolesta paatokselld
2004/513.

Unionin tuomioistuin on toistuvasti katsonut, ettd unionin tekema kansainvilinen sopimus on
voimaantulostaan liahtien erottamaton osa unionin oikeutta (tuomio 6.10.2020, komissio v. Unkari
(Korkeakouluopetus), C-66/18, EU:C:2020:792, 69 kohta oikeuskdytantoviittauksineen). Téstd
seuraa, kuten julkisasiamies on todennut ratkaisuehdotuksensa 55 kohdassa, ettd puitesopimus
on erottamaton osa unionin oikeutta.

Puitesopimuksen 16 artiklan, jonka otsikko on "Myynti alaikdisille ja alaikdisten harjoittama
myynti”, 1 kohdasta ilmenee, ettd jokaisen sopimuspuolen on asianmukaisella hallintotasolla
otettava kéyttoon ja toteutettava tehokkaita lainsdddanto-, tdytdntoonpano- ja hallintotoimia
sekd muita toimia, joilla estetddn tupakkatuotteiden myynti alueen tai maan lain asettamaa
ikdrajaa nuoremmille henkildille tai alle 18-vuotiaille. Kyseisen artiklan 6 kohdan mukaan
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jokaisen sopimuspuolen on otettava kidyttoon ja toteutettava tehokkaita lainsddadanto-,
tdytantoonpano- tai hallintotoimia tai muita toimia, myyjien ja jakelijoiden rangaistukset mukaan
luettuina, 16 artiklan 1-5 kohdan velvoitusten noudattamiseksi.

Niin ollen on katsottava, ettd pddasiassa kyseessd olevan kaltaista kansallista sdédnndstd on
lahtokohtaisesti arvioitava puitesopimuksen 16 artiklassa asetettujen vaatimusten valossa.

Kuten julkisasiamies on todennut ratkaisuehdotuksensa 59 kohdassa, on niin, ettd koska
puitesopimus on erottamaton osa unionin oikeutta, sen tdytintdonpanossa on siten noudatettava
suhteellisuusperiaatetta unionin oikeuden yleisend periaatteena.

Siltd osin kuin neljanneksi ja viimeiseksi on kyse varovaisuusperiaatteen sovellettavuudesta
kasiteltavassa asiassa, muistutettakoon, ettd silloin, kun on epévarmaa, onko olemassa vaaroja tai
kuinka merkittavia ndma vaarat ovat, varovaisuusperiaatteen mukaan voidaan toteuttaa
suojatoimenpiteitd odottamatta, ettd ndiden vaarojen olemassaolo ja vakavuus osoitetaan
taysimadrdisesti (ks. vastaavasti tuomio 6.5.2021, Bayer CropScience ja Bayer v. komissio,
C-499/18 P, EU:C:2021:367, 80 kohta). Téltd osin riittdd, kun todetaan yhtailta, ettei kukaan
menettelyn osapuolista kiistd poltettavaksi tarkoitettujen tupakkatuotteiden kulutukseen liittyvia
riskejd, ja toisaalta, ettd puitesopimuksen johdanto-osasta ilmenee, ettd tieteelliset
tutkimustulokset ovat osoittaneet kiistattomasti, ettd tupakan kulutus ja tupakansavulle
altistuminen aiheuttavat kuolemaa, sairautta ja vammautumista ja ettd tupakan aiheuttama
sairastuminen tapahtuu vasta, kun tupakansavulle altistumisesta ja muusta tupakkatuotteiden
kaytostd on ehtinyt kulua aikaa. Kuten julkisasiamies on todennut ratkaisuehdotuksensa
65 kohdassa, tita periaatetta ei ndin ollen sovelleta padasiassa kyseessi olevassa tilanteessa.

Niin ollen esitetty kysymys on ymmarrettéva siten, ettd silld pyritddn ldhinna selvittdméén, onko
suhteellisuusperiaate esteend sellaiselle kansalliselle lainsddddnnoélle, jossa sdddetddn
tupakkatuotteiden alaikdisille myymistd koskevan kiellon ensimmdistd kertaa tapahtuvan
rikkomisen varalta hallinnollisen seuraamusmaksun maarddmisen lisdksi toimiluvan, joka tita
kieltoa rikkoneella talouden toimijalla on kyseisten tuotteiden myyntid varten, voimassaolon
keskeyttamisestd 15 paivaksi.

Unionin tuomioistuimen vastaus

Vakiintuneessa oikeuskdytinnossd on katsottu, ettd jos unionin lainsdddantod ei ole
yhdenmukaistettu niiden seuraamusten osalta, joita sovelletaan unionin lainsdddédnndssa
vahvistetussa jarjestelmdssd sdddettyjen edellytysten noudattamatta jattamisen vuoksi,
jasenvaltiot ovat toimivaltaisia valitsemaan niistd asianmukaisilta vaikuttavat seuraamukset.
Niiden on kuitenkin kéytettdva toimivaltaansa unionin oikeuden ja sen yleisten periaatteiden ja
ndin ollen suhteellisuusperiaatteen mukaisesti (ks. vastaavasti tuomio 6.10.2021, ECOTEX
BULGARIA, C-544/19, EU:C:2021:803, 84 kohta oikeuskayténtoviittauksineen).

Erityisesti on todettava, ettd kansallisessa lainsdddénndssé sallituilla hallinnollisilla toimenpiteilla
tai repressiivisilld toimenpiteilld ei saada ylittda rajoja, jotka johtuvat siitd, mikd on tarpeellista
asianomaisella lainsdddannolla lainmukaisesti tavoiteltujen paamadrien toteuttamiseksi ja tdhan
soveltuvaa (ks. vastaavasti tuomio 19.10.2016, EL-EM-2001, C-501/14, EU:C:2016:777, 39 kohta
oikeuskaytantoviittauksineen ja maardys 12.7.2018, Pinzaru ja Cistinoiu, C-707/17, ei julkaistu,
EU:C:2018:574, 27 kohta oikeuskayténtoviittauksineen).
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Silloin, kun on mahdollista valita usean asianmukaisen toimenpiteen vilill4, on valittava vidhiten
rajoittava, eivitkd toimenpiteistd aiheutuvat haitat saa olla liian suuria tavoiteltuihin pdamaéériin
ndhden (ks. vastaavasti tuomio 9.10.2016, EL-EM-2001, C-501/14, EU:C:2016:777, 39 kohta ja
tuomio 6.5.2021, Bayer CropScience ja Bayer v. komissio, C-499/18 P, EU:C:2021:367, 166 kohta).

Unionin tuomioistuin on tdsmentidnyt tédssd yhteydessd, ettd seuraamusten on lisdksi
ankaruudeltaan vastattava rikkomisten, joista ne madrdtdén, vakavuutta ja niilld on erityisesti
varmistettava todellinen varoittava vaikutus yleistd suhteellisuusperiaatetta kuitenkin noudattaen
(madrdays 12.7.2018, Pinzaru ja Cirstinoiu, C-707/17, ei julkaistu, EU:C:2018:574, 28 kohta
oikeuskayténtoviittauksineen).

Ennakkoratkaisua pyytdneen tuomioistuimen, joka on yksin toimivaltainen tulkitsemaan ja
soveltamaan kansallista oikeutta, tehtdvind on arvioida, onko tupakkakauppatoiminnan
harjoittamista koskevan toimiluvan voimassaolon keskeyttdminen madrdtyn hallinnollisen
seuraamusmaksun lisdksi kasiteltdvissa asiassa oikeassa suhteessa tupakkatuotteiden myyntid
alaikdisille koskevalla kiellolla tavoitellun hyvéksyttavan padmaéédrdn — eli ihmisten terveyden
suojelun ja erityisesti tupakoinnin vdhentdmisen nuorten keskuudessa — toteuttamiseen, mutta
unionin tuomioistuin voi kuitenkin esittda sille kaikki sellaiset unionin oikeuden tulkintaan
liittyvit seikat, jotka saattavat auttaa sitd ratkaisemaan, onko asia ndin (ks. vastaavasti tuomio
11.2.2021, K. M. (Aluksen péillikolle méarétyt seuraamukset), C-77/20, EU:C:2021:112, 39 kohta).

Nyt késiteltdvdssa asiassa asetuksen nro 6/2016 24 §:n 3 momentista ilmenee, ettd Italian
lainsddtdja on sddtdnyt sen varalta, ettd tupakkatuotteiden myyntid alaikiisille koskevaa kieltoa
rikotaan ensimmadistd kertaa, pdallekkaisistd seuraamuksista, jotka ovat yhtdaltd rahaméadrdisen
seuraamuksen madrdadminen ja toisaalta kiellon rikkojan tupakkakauppatoiminnan harjoittamista
koskevan toimiluvan voimassaolon keskeyttaminen 15 péivaksi.

Italian hallitus huomauttaa seuraamusten paillekkédisyyden osalta, ettd aikaisemmassa
seuraamusjdrjestelméssd, jossa sdddettiin vain puhtaasti rahamadérdisistd seuraamuksista,
taloudelliset tekijat saivat tupakkatuotteiden jdlleenmyyjat ottamaan riskin siitd, ettd heille
madratddn seuraamuksia ndiden tuotteiden alaikdisille myyntid koskevan kiellon rikkomisesta.
Pelkédstddn seuraamusmaksun madrddminen ei Italian hallituksen mukaan siis véhentdnyt
nuorten tupakan kayttoa.

Taltd osin on todettava ensinndkin, ettd puitesopimuksen 16 artiklan 6 kohdassa ei suljeta pois
mahdollisuutta maédrdatda hallinnollisen seuraamusmaksun lisiksi my0s muista kuin
rahamadriisistd hallinnollisista seuraamuksista, kuten sellaisen talouden toimijan toimiluvan
voimassaolon keskeyttdmisestd, joka on rikkonut tupakkatuotteiden alaikaisille myyntid koskevaa
kieltoa.

Toiseksi on katsottava, ettd jotta téllaisella seuraamuksella varmistetaan todellinen varoittava
vaikutus vyleistd suhteellisuusperiaatetta kuitenkin noudattaen, sé&dnt6ja rikkoneilta on
tosiasiallisesti vietdvd tupakkatuotteiden alaikdisille myyntiin liittyvistd rikkomisista saatu
taloudellinen hyoty, ja ndiden seuraamusten on myds saatava aikaan vaikutuksia, jotka ovat
oikeassa suhteessa asianomaisten rikkomisten vakavuuteen, niin ettd ne ehkdisevit tehokkaasti
muita samanlaatuisia rikkomisia.

Niin ollen nayttaa siltd, ettd paddasiassa kyseessd olevan kaltainen seuraamusjirjestelmad, jossa

sdddetddan  hallinnollisen = seuraamusmaksun  maéddraamisen  lisiksi  hallinnollisena
lisaseuraamuksena asianomaisen talouden toimijan tupakkakauppatoiminnan harjoittamista
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koskevan toimiluvan voimassaolon keskeyttdmisestd, voi huomattavasti heikentdd niitéd
taloudellisia etuja, jotka voivat saada tupakkatuotteiden jalleenmyyjat myyméaan tupakkatuotteita
alaikdisille tallaisten myyntien kiellosta huolimatta, tai jopa poistaa ne.

Italian lainsddtdjan sddtdmit seuraamukset ndyttdvéit siten voivan yhtddltd neutralisoida
rikkomisesta saadun taloudellisen hyddyn ja toisaalta kannustaa talouden toimijoita
noudattamaan toimia, joilla kielletddn tupakkatuotteiden myynti alaikaisille.

Padasiassa kyseessd olevan kaltainen seuraamusjarjestelmé vaikuttaa siis asianmukaiselta ihmisten
terveyden suojelua ja erityisesti tupakoinnin vdhentdmistd nuorison keskuudessa koskevan
tavoitteen, sellaisena kuin siitd madrataan puitesopimuksessa, saavuttamiseksi.

Sen selvittamiseksi, ylittddko kansallisessa lainsdddannossad sdddettyjen seuraamusten ankaruus
sen rajat, mikd on tarpeen kyseessd olevalla lainsddddnnollda hyviksyttavasti tavoiteltujen
padmadrien saavuttamiseksi, on ensiksi tutkittava, mitd mahdollisia vaikutuksia asianomaisen
talouden toimijan tupakkakauppatoiminnan toimiluvan keskeyttdmiselld on hénen legitiimiin
oikeuteensa harjoittaa yritystoimintaa.

Muistutettakoon, ettd — kuten Euroopan unionin perusoikeuskirjan 35 artiklasta sekd SEUT
9 artiklasta, SEUT 114 artiklan 3 kohdasta ja SEUT 168 artiklan 1 kohdasta ilmenee — ihmisten
terveyden korkeatasoinen suojelu on varmistettava kaikkien unionin politiikkojen ja toimintojen
madrittelyssd ja toteuttamisessa (tuomio 4.5.2016, Philip Morris Brands ym., C-547/14,
EU:C:2016:325, 157 kohta).

Vakiintuneen oikeuskdytdnnon mukaan terveyden suojelun tavoite on asetettava ensisijaiseen
asemaan taloudellisiin seikkoihin néhden, ja kyseisen tavoitteen tirkeydelld voidaan perustella
huomattaviakin epédedullisia taloudellisia seurauksia (tuomio 22.11.2018, Swedish Match,
C-151/17, EU:C:2018:938, 54 kohta).

Niin ollen on katsottava, kuten julkisasiamies on padasiallisesti todennut ratkaisuehdotuksensa
75 kohdassa, ettd tupakkakauppatoiminnan harjoittamista koskevan toimiluvan voimassaolon
tilapdistd keskeyttamista silloin, kun kyseesséd on tupakkatuotteiden alaikiiselle myyntid koskevan
kiellon ensimmdisestd rikkomisesta, ei voida ldhtokohtaisesti pitdd talouden toimijoiden
yritystoiminnan harjoittamista koskevan oikeuden suhteettomana loukkauksena.

Toiseksi seuraamusten madrittamistd koskevista yksityiskohtaisista sadnnoistd nyt kasiteltavassa
asiassa on todettava ensinndkin, ettd kun asetuksen nro 6/2016 24 §:n 3 momentissa saddetian
tupakkakauppatoiminnan harjoittamista koskevan toimiluvan keskeyttamisesta 15 péivéksi, siind
sdaddetddn kuitenkin myos, ettd tihdn keskeytykseen liittyy seuraamusmaksu siind tapauksessa,
ettd kyseessd on tupakkatuotteiden alaikdiselle myyntia koskevan kiellon rikkominen ensimmaista
kertaa, ja tdméd seuraamusmaksu vaihtelee rikkomisen vakavuuden mukaan, mikd merkitsee
tiettyd porrastamista ja progressiivisuutta méaréttévissd olevista seuraamuksista pédtettaessa.

On nimittdin niin, ettd kyseisessd sddnnoksessd sdddetddn seuraamusmaksujen médrittdmistd
koskevista yksityiskohtaisista sadnnoistd, joiden avulla ne voidaan vahvistaa ottamalla huomioon
kaikki yksittdistapauksen olosuhteet, muun muassa asianomaisen talouden toimijan lainvastaisen
menettelyn vakavuus.

ECLI:EU:C:2022:111 11
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Kuten julkisasiamies on pédasiallisesti todennut ratkaisuehdotuksensa 79 kohdassa,
seuraamuksen vakavuuden ja asianomaisen rikkomisen vilisen vastaavuuden varmistaa
tupakkakauppatoiminnan harjoittamista koskevan toimiluvan voimassaolon keskeyttimiseen
liittyvd seuraamusmaksu, joka vaihtelee kyseessd olevan rikkomisen vakavuuden mukaan. Nyt
késiteltavassd asiassa pddasian valittajalle méaratty sakko oli suuruudeltaan 1 000 euroa eli maara,
joka on ensimmadisen rikkomisen varalta sdddetyn méardn alarajoilla.

Toiseksi on huomattava, ettd toimiluvan keskeyttdmisestd sdddetddn vain 15 péivaksi.

On siis ilmeistd, ettd kyseinen liitdnnédinen seuraamus, kun sitd tarkastellaan asiayhteydesséén, on
toimenpide, jolla pyritddn siind tapauksessa, ettd tupakkatuotteiden myyntia alaikdisille koskevaa
kieltoa rikotaan ensimmaistd kertaa, rankaisemaan ndiden tuotteiden jalleenmyyjien tekemésta
rikkomisesta ja ehkdisemdin se, ettd he rikkovat uudelleen téta kieltoa, poistamalla ne taloudelliset
tekijdt, jotka saattavat johtaa siihen, ettd kyseiset jalleenmyyjat myyvat tupakkatuotteita alaikaisille
tatd myyntid koskevasta kiellosta huolimatta, ilman ettd tdma johtaisi toimiluvan peruuttamiseen,
koska viimeksi mainitusta sdddetddn vain rikkomisen uusimisen yhteydessd, kuten asetuksen
nro 6/2016 24 §:n 3 momentista ilmenee.

Niin ollen kun otetaan huomioon rikkomisen vakavuus, ja jollei ennakkoratkaisua pyytédneen
tuomioistuimen suoritettavista tarkistuksista muuta johdu, ei vaikuta siltd, ettd pddasiassa
kyseessd olevan kaltainen seuraamusjdrjestelmd, jossa siind tarkoituksessa, ettd sddntoja
rikkoneilta viedadn tupakkatuotteiden alaikdisille myyntid koskevan kiellon rikkomisesta johtuva
taloudellinen hyoty ja saadaan heiddt luopumaan tidmidn kiellon rikkomisesta, sdddetddn
hallinnollisen seuraamusmaksun maédrdamisen lisdksi tupakkakauppatoiminnan harjoittamista
koskevan toimiluvan voimassaolon keskeyttamisestd 15 péiviksi siind tapauksessa, etta kieltoa on
rikottu ensimmadisen kerran, ylittdisi rajoja, jotka johtuvat siitd, mikd on tarpeen ihmisten
terveyden suojelun ja tupakoinnin vdhentdmistd nuorison keskuudessa koskevan paaméadran
saavuttamisen takaamiseksi.

Edelld esitetyn perusteella esitettyyn kysymykseen on vastattava, ettd suhteellisuusperiaatetta on
tulkittava siten, ettd se ei ole esteend kansalliselle lainsdddannolle, jossa siind tapauksessa, ettd
tupakkatuotteiden myyntia alaikéisille koskevaa kieltoa rikotaan ensimmaistéd kertaa, sdddetdadn
hallinnollisen seuraamusmaksun méédrdédmisen lisdksi talouden toimijan, joka on loukannut tita
kieltoa, ndiden tuotteiden myyntid koskevan toimiluvan keskeyttdmisestd 15 pdiviksi, kunhan
tdma lainsdddanto ei ylitd rajoja, jotka johtuvat siitd, mikd on asianmulkaista ja tarpeen ihmisten
terveyden suojelua ja erityisesti tupakoinnin vdhentdmistd nuorison keskuudessa koskevan
padmadran saavuttamiseksi.

Oikeudenkiyntikulut

Padasian asianosaisten osalta asian késittely unionin tuomioistuimessa on vilivaihe kansallisessa
tuomioistuimessa vireilld olevan asian késittelyssd, minkd vuoksi kansallisen tuomioistuimen
asiana on paattdd oikeudenkdyntikulujen korvaamisesta. Oikeudenkédyntikuluja, jotka ovat
aiheutuneet muille kuin niille asianosaisille huomautusten esittdmisesta unionin
tuomioistuimelle, ei voida maarati korvattaviksi.
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Niilld perusteilla unionin tuomioistuin (ensimmadinen jaosto) on ratkaissut asian seuraavasti:

Suhteellisuusperiaatetta on tulkittava siten, etti se ei ole esteend kansalliselle
lainsddddnnolle, jossa siind tapauksessa, ettd tupakkatuotteiden myyntid alaikaisille
koskevaa kieltoa rikotaan ensimmaistd kertaa, sadadetididn hallinnollisen seuraamusmaksun
mdaidraamisen lisdksi talouden toimijan, joka on loukannut tita kieltoa, ndiden tuotteiden
myyntid koskevan toimiluvan keskeyttimisestda 15 pdiviksi, kunhan tima lainsaiddianto ei
yliti rajoja, jotka johtuvat siitd, mikd on asianmukaista ja tarpeen ihmisten terveyden
suojelua ja erityisesti tupakoinnin vihentimistd nuorison keskuudessa koskevan paimééaran
saavuttamiseksi.

Allekirjoitukset
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