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W Zbior Orzeczen

WYROK TRYBUNALU (pierwsza izba)

z dnia 24 lutego 2022 r.*

Odestanie prejudycjalne — Zblizanie ustawodawstw — Dyrektywa 2014/40/UE — Artykut 23
ust. 3 — Ramowa konwencja antytytoniowa Swiatowej Organizacji Zdrowia — Zakaz sprzedazy
wyrobéw tytoniowych nieletnim — System sankcji — Skuteczne, proporcjonalne i odstraszajace

sankcje — Obowigzek sprawdzenia przez sprzedawcéw wyrobdédw tytoniowych wieku nabywcy

przy sprzedazy tych wyrobéw — Grzywna — Prowadzenie punktu sprzedazy wyrobéw
tytoniowych — Zawieszenie zezwolenia na prowadzenie dzialalnosci na okres 15 dni —
Zasada proporcjonalnos$ci — Zasada ostroznosci

W sprawie C-452/20

majacej za przedmiot wniosek o wydanie, na podstawie art. 267 TFUE, orzeczenia w trybie
prejudycjalnym, zlozony przez Consiglio di Stato (rade stanu, Wlochy) postanowieniem z dnia
5 sierpnia 2020 r., ktére wplyneto do Trybunalu w dniu 23 wrze$nia 2020 r., w postepowaniu:

Pj

przeciwko

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

Ministero del’Economia e delle Finanze,

TRYBUNAL (pierwsza izba),

w skladzie: A. Arabadjiev (sprawozdawca), prezes izby, I. Ziemele, T. von Danwitz, P.G. Xuereb
i A. Kumin, sedziowie,

rzecznik generalny: M. Szpunar,

sekretarz: A. Calot Escobar,

uwzgledniajac pisemny etap postepowania,
rozwazywszy uwagi, ktére przedstawili:

— w imieniu PJ — A. Celotto, avvocato,

* Jezyk postepowania: wloski.

PL
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— w imieniu rzadu wloskiego — G. Palmieri, w charakterze pelnomocnika, ktéra wspierata
A. Collabolletta, avvocato dello Stato,

— w imieniu rzadu wegierskiego — M. Fehér, G. Kods i R. Kissné Berta, w charakterze
pelnomocnikéw,

— w imieniu Komisji Europejskiej — C. Hodlmayr i A. Spina, w charakterze pelnomocnikéw,

po zapoznaniu sie z opinia rzecznika generalnego na posiedzeniu w dniu 14 pazdziernika 2021 r.,

wydaje nastepujacy

Wyrok

Whniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym dotyczy wykladni zasad
proporcjonalnosci i ostroznosci, art. 5 TUE, motywéw 8, 21 i 60 oraz art. 1 i art. 23 ust. 3
dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/40/UE z dnia 3 kwietnia 2014 r. w sprawie
zblizenia przepiséw ustawowych, wykonawczych i administracyjnych panstw czlonkowskich
w sprawie produkcji, prezentowania i sprzedazy wyrobéw tytoniowych i powiazanych wyrobéw
oraz uchylajacej dyrektywe 2001/37/WE (Dz.U. 2014, L 127, s. 1; sprostowanie Dz.U. 2015, L 150,
s. 24).

Whniosek ten zostal ztozony w ramach sporu pomiedzy P] a Agenzia delle Dogane e dei Monopoli
— Ufficio dei monopoli per la Toscana (urzedem cet i monopoli — urzedem ds. monopoli dla
Toskanii, Wtochy, zwanym dalej ,urzedem celnym”) i Ministero del’Economia e delle Finanze
(ministerstwem gospodarki i finanséw, Wlochy) w przedmiocie zgodnosci z prawem decyzji
urzedu celnego, ktéra natozyt on na PJ kare pieniezng, a takze dodatkowa kare administracyjna
polegajaca na zawieszeniu jego zezwolenia na prowadzenie punktu sprzedazy wyrobow
tytoniowych na okres 15 dni.

Ramy prawne

Prawo miedzynarodowe

Decyzja Rady 2004/513/WE z dnia 2 czerwca 2004 r. (Dz.U. 2004, L 213, s. 8) zatwierdzono
w imieniu Unii Europejskiej Ramowa konwencje antytytoniowa Swiatowej Organizacji Zdrowia
(WHO), podpisang w Genewie w dniu 21 maja 2003 r. (zwana dalej ,konwencja antytytoniowg”).
Zgodnie z preambula konwencji antytytoniowej strony tej konwencji ramowej uznaja, ze ,dowody
naukowe niezbicie potwierdzaja jednoznacznie, ze konsumpcja wyrobéw tytoniowych i narazenie
na dym tytoniowy sa przyczyna $mierci, choréb i niepelnosprawnosci oraz ze istnieje przedziat
czasowy pomiedzy narazeniem na dym tytoniowy lub innym uzywaniem innych wyrobéw
tytoniowych a wystapieniem choréb odtytoniowych”.
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Artykut 16 ust. 1 i 6 konwencji antytytoniowej przewiduje:

»1. Kazda Strona przyjmie i wprowadzi w zycie, na odpowiednim szczeblu rzadowym, skuteczne
srodki ustawodawcze, wykonawcze, administracyjne lub inne, zakazujace sprzedazy wyrobéw
tytoniowych osobom ponizej wieku okreslonego w przepisach prawa wewnetrznego, prawa
krajowego lub osobom ponizej 18. roku zycia. Srodki takie moga obejmowac:

a) wymog, by wszyscy sprzedawcy wyrobéw tytoniowych umiescili w prowadzonym przez siebie
punkcie sprzedazy wyrazna i dobrze widoczna informacje¢ o zakazie sprzedazy wyrobdéw
tytoniowych osobom nieletnim lub, w przypadku watpliwosci, wprowadzenie wymogu, by
kazda osoba dokonujaca zakupu wyrobu tytoniowego przedstawila odpowiedni dowdd
potwierdzajacy osiagniecie przez nig pelnoletnosci;

b) zakaz sprzedazy wyrobdéw tytoniowych w sposéb umozliwiajacy ich fatwa dostepnosé, na
przyktad na pétkach sklepowych;

c) zakaz produkgcji i sprzedazy stodyczy, przekasek, zabawek lub wszelkich innych przedmiotéw
przypominajacych forma wyroby tytoniowe, ktdre przyciagaja uwage os6b nieletnich; oraz

d) zapewnienie, Ze automaty sprzedajace wyroby tytoniowe, podlegajace jej jurysdykcji, nie sa
dostepne dla os6b nieletnich i nie promuja sprzedazy wyrobéw tytoniowych osobom
nieletnim.

[...]

6. Kazda Strona przyjmie i wprowadzi w zycie skuteczne $rodki ustawodawcze, wykonawcze,
administracyjne lub inne, facznie z karami dla sprzedawcéw i dystrybutoréw, w celu zapewnienia
zgodnosci ze zobowigzaniami zawartymi w ustepach 1-5 niniejszego artykulu”.

Prawo Unii
Motywy 7, 8, 21, 48 i 60 dyrektywy 2014/40 przewiduja:

»(7) Dzialania ustawodawcze na poziomie Unii sg takze konieczne w celu wdrozenia [konwencji
antytytoniowej] z maja 2003 r., ktérej postanowienia wigza Unie i jej panistwa czlonkowskie.
Przepisy konwencji dotyczace skladu wyrobéw tytoniowych, informacji jawnych
o wyrobach tytoniowych, pakowania i oznakowania wyrobéw tytoniowych, reklamy
i nielegalnego obrotu wyrobami tytoniowymi sa szczegélnie istotne. Strony konwencji,
w tym Unia i jej panistwa czlonkowskie, przyjely, w trakcie réznych konferencji, w drodze
konsensusu szereg wytycznych w sprawie wdrazania postanowien konwencji.

(8) Zgodnie z art. 114 ust. 3 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE) za podstawe
wnioskéw ustawodawczych nalezy przyja¢ wysoki poziom ochrony zdrowia, uwzgledniajac
w szczegblnosci wszelkie zmiany oparte na faktach naukowych. Wyroby tytoniowe nie sa
zwyklymi towarami, a wobec szczegélnie szkodliwego wplywu tytoniu na zdrowie ludzkie
nalezy nada¢ priorytet ochronie zdrowia, w szczegdlnosci ograniczeniu palenia wsréd
mtodych ludzi.
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Zgodnie z celami niniejszej dyrektywy, mianowicie ulatwieniem [prawidlowego]
funkcjonowania rynku wewnetrznego wyrobéw tytoniowych i powiazanych wyrobdw,
przyjmujac za podstawe wysoki poziom ochrony zdrowia, zwlaszcza w odniesieniu do
mlodych ludzi, oraz zgodnie z zaleceniem Rady 2003/54/WE [z dnia 2 grudnia 2002 r.
w sprawie zapobiegania paleniu oraz inicjatyw zmierzajacych do wiekszego ograniczenia
uzycia tytoniu (Dz.U. 2003, L 22, s. 31)], nalezy zacheca¢ panstwa czlonkowskie do
przeciwdzialania sprzedazy takich produktéw dzieciom i mlodziezy poprzez przyjecie
odpowiednich §rodkéw ustanawiajacych i egzekwujacych ograniczenia wiekowe.

Ponadto niniejsza dyrektywa nie harmonizuje przepiséw dotyczacych srodowisk wolnych
od dymu tytoniowego, krajowych ustalen dotyczacych sprzedazy lub reklamowania na
poziomie krajowym, rozszerzania marki, ani nie wprowadza ograniczen wiekowych
w odniesieniu do papieroséw elektronicznych lub pojemnikéw zapasowych. W kazdym
razie prezentacja i reklamowanie tych wyrobéw nie powinny prowadzi¢ do propagowania
spozywania tytoniu lub powodowania mylnego utozsamiania ich z wyrobami tytoniowymi.
Panstwa cztonkowskie zachowuja swobode w zakresie regulowania takich kwestii w ramach
ich jurysdykcji i sa do tego zachecane.

Poniewaz cele niniejszej dyrektywy, tj. zblizenie przepiséw ustawowych, wykonawczych
i administracyjnych panstw cztonkowskich dotyczacych produkcji, prezentacji i sprzedazy
wyrobow tytoniowych i powiazanych wyrobéw, nie moga zosta¢ osiagniete w sposéb
wystarczajacy przez panstwa czlonkowskie, natomiast ze wzgledu na ich skale i skutki
mozliwe jest ich lepsze osiggniecie na poziomie Unii, moze ona podja¢ dzialania zgodnie
z zasada pomocniczo$ci okreslona w art. 5 TUE. Zgodnie z zasada proporcjonalnosci,
okreslong w tym artykule, niniejsza dyrektywa nie wykracza poza to, co jest konieczne do
osiagniecia tych celow”.

Artykut 1 tej dyrektywy stanowi:

»,Celem niniejszej dyrektywy jest zblizenie przepiséw ustawowych, wykonawczych
i administracyjnych panstw cztonkowskich dotyczacych:

a) skladnikéw wyrobow tytoniowych i substancji wydzielanych przez te wyroby oraz zwigzanych
z tym obowigzkéw sprawozdawczych, w tym maksymalnego poziomu wydzielanych substancji
smolistych, nikotyny i tlenku wegla w papierosach;

b) wybranych aspektéw dotyczacych etykietowania i opakowania wyrobéw tytoniowych, w tym
ostrzezen zdrowotnych, ktdére nalezy zamieszcza¢ na opakowaniach jednostkowych oraz
wszystkich zbiorczych opakowaniach wyrobéw tytoniowych, a takze identyfikowalnosci
i zabezpieczen, ktdre stosuje si¢ do wyrobéw tytoniowych w celu zapewnienia ich zgodnosci
z niniejsza dyrektywa;

c) zakazu wprowadzania do obrotu tytoniu do stosowania doustnego;

d) transgranicznej sprzedazy na odleglos¢ wyrob6w tytoniowych;
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e) obowiazku zglaszania nowatorskich wyrobéw tytoniowych;

f) wprowadzania do obrotu i etykietowania pewnych wyrobéw powiazanych z wyrobami
tytoniowymi, mianowicie papieroséw elektronicznych i pojemnikéw zapasowych oraz
wyrobéw ziolowych do palenia;

w celu ulatwienia prawidlowego funkcjonowania rynku wewnetrznego wyrobdéw tytoniowych
i powiazanych wyrobéw, majac na celu wysoki poziom ochrony zdrowia, zwlaszcza mlodych
ludzi, i wypelnienie obowiazkéw Unii wynikajacych z [konwencji antytytoniowej]”.

Artykut 23 ust. 3 wspomnianej dyrektywy ma nastepujace brzmienie:

»Panstwa czltonkowskie wprowadzaja przepisy dotyczace sankgcji, ktére sa nakladane za naruszenie
przepisow krajowych przyjetych na podstawie niniejszej dyrektywy, oraz wprowadzaja wszystkie
srodki niezbedne do zapewnienia, aby sankcje te byly egzekwowane. Sankcje te sa skuteczne,
proporcjonalne i odstraszajace. Wszelkie sankcje finansowo-administracyjne, ktére moga by¢
nalozone za umyslne naruszenia, sa ustalane tak, by réwnowazyly spodziewane korzysci gospodarcze,
do jakich dazono, popelniajac naruszenie”.

Prawo wloskie

Artykut 25 akapit drugi regio decreto n. 2316 — Approvazione del testo unico delle leggi sulla
protezione ed assistenza della maternita ed infanzia (dekretu krélewskiego nr 2316 w sprawie
zatwierdzenia jednolitego tekstu ustaw o ochronie i pomocy w okresie macierzynstwa
i dziecinstwa) z dnia 24 grudnia 1934 r. (GURI nr 47 z dnia 25 lutego 1935 r., s. 811), zastapiony
przez art. 24 ust. 3 decreto legislativo n. 6 — Recepimento della direttiva 2014/40/UE sul
ravvicinamento delle disposizioni legislative, regolamentari e amministrative degli Stati membri
relative alla lavorazione, alla presentazione e alla vendita dei prodotti del tabacco e dei prodotti
correlati e che abroga la direttiva 2001/37/CE (dekretu ustawodawczego nr 6 dotyczacego
transpozycji dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/40/UE z dnia 3 kwietnia 2014 r.
w sprawie zblizenia przepiséw ustawowych, wykonawczych i administracyjnych panstw
czlonkowskich w sprawie produkcji, prezentowania i sprzedazy wyrobow tytoniowych
i powiazanych wyrob6éw oraz uchylajacej dyrektywe 2001/37/WE) z dnia 12 stycznia 2016 r.
(GURI nr 13 z dnia 18 stycznia 2016 r., s. 102, zwanego dalej ,dekretem ustawodawczym
nr 6/2016”), stanowi:

»,Kto sprzedaje wyroby tytoniowe, papierosy elektroniczne, pojemniki zapasowe z plynem
zawierajacym nikotyne lub nowatorskie wyroby tytoniowe, ma obowiazek zazada¢ od nabywcy
przedstawienia dowodu tozsamosci przy zakupie, chyba ze jest oczywiste, Ze nabywca jest pelnoletni.

Kto sprzedaje lub dostarcza osobom w wieku ponizej osiemnastu lat wyroby tytoniowe, papierosy
elektroniczne, pojemniki zapasowe z plynem zawierajacym nikotyne lub nowatorskie wyroby
tytoniowe, podlega grzywnie administracyjnej w wysokosci od 500 EUR do 3000 EUR oraz sankgcji
zawieszenia zezwolenia na prowadzenie dzialalnosci na okres 15 dni. Jezeli czyn zostanie popelniony
powtérnie, osoba dopuszczajaca si¢ naruszenia podlega grzywnie administracyjnej w wysokosci od
1000 EUR do 8000 EUR oraz sankcji w postaci cofniecia zezwolenia na prowadzenie dziatalnosci”.
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Postepowanie gléwne i pytanie prejudycjalne

PJ posiada zezwolenie na prowadzenie punktu sprzedazy wyrobéw tytoniowych podlegajacych
monopolowi panstwowemu we Wtoszech.

W lutym 2016 r. podczas kontroli przeprowadzonej przez urzad celny organ ten stwierdzil, ze PJ
sprzedal papierosy nieletniemu.

Na podstawie art. 24 ust. 3 dekretu ustawodawczego nr 6/2016 urzad celny natozyl na PJ grzywne
administracyjng w wysokosci 1000 EUR oraz dodatkowa sankcje administracyjna polegajaca na
zawieszeniu jego zezwolenia na prowadzenie punktu sprzedazy wyrobéw tytoniowych na okres 15
dni.

PJ ui$cit nalozona na niego grzywne. Natomiast zaskarzyl on przed Tribunale Amministrativo
Regionale per la Toscana (regionalnym sadem administracyjnym dla Toskanii, Wtochy)
dodatkowa sankcje administracyjng, polegajaca na zawieszeniu jego zezwolenia na prowadzenie
punktu sprzedazy wyrobéw tytoniowych. Wyrokiem z dnia 27 listopada 2018 r. sad ten oddalit
skarge PJ.

PJ wniost apelacje od wyroku Tribunale Amministrativo Regionale per la Toscana (regionalnego
sadu administracyjnego dla Toskanii) do Consiglio di Stato (rady stanu, Wlochy) bedacego sadem
odsylajacym. PJ podnidst, ze uregulowanie rozpatrywane w postepowaniu gtéwnym jest niezgodne
z dyrektywa 2014/40, w szczegdblnos$ci dlatego, ze zawieszenie jego zezwolenia byto nadmierne
i nieproporcjonalne, poniewaz sankcje te nalozono na niego w nastepstwie pojedynczego
naruszenia popelnionego po raz pierwszy. PJ uznal zatem, ze w celu zagwarantowania prawa do
zdrowia nieletnich uregulowanie to dato pierwszenstwo zasadzie ostroznosci, co doprowadzito
do naruszenia zasady proporcjonalnosci.

W tym wzgledzie sad odsylajacy uwaza, ze przy badaniu proporcjonalnosci kar rozpatrywanych
w postepowaniu gléwnym nalezy pamietaé, ze dyrektywa 2014/40 nadaje priorytet ochronie
zdrowia mtodych ludzi.

Sad ten uwaza réwniez, ze w ramach wywazenia miedzy interesem ochrony zdrowia mtodych
ludzi a prawem podmiotéw gospodarczych do prowadzenia dzialalnosci handlowej polegajacej
na sprzedazy wyrobow tytoniowych art. 23 ust. 3 dyrektywy 2014/40 pozostawia panstwom
czlonkowskim zadanie wprowadzenia przepiséw dotyczacych sankcji majacych na celu zakazanie
konsumpcji tytoniu przez nieletnich. Sad ten dodaje, ze o ile przepis ten przewiduje, iz nalozone
sankcje finansowe moga réwnowazy¢ korzys$¢ finansowa uzyskana z powodu naruszenia, o tyle
prawodawca Unii nie wykluczyl mozliwosci natozenia sankcji administracyjnych innych niz
pieniezne.

W tym kontekscie sad odsylajacy uwaza, ze przewidujac zawieszenie zezwolerr na prowadzenie
dzialalnosci, ktére umozliwiaja podmiotom gospodarczym sprzedaz wyrobéw tytoniowych,
ustawodawca wloski przyznal pierwszenstwo ochronie zdrowia ludzkiego przed prawem
przedsiebiorcy do sprzedazy wyrobéw tytoniowych zgodnie z wymogami dyrektywy 2014/40.
W zwigzku z tym straty finansowe przedsiebiorcéw poniesione z powodu tego zawieszenia sa
uzasadnione i racjonalne.
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W takich okolicznosciach Consiglio di Stato (rada stanu) postanowila zawiesi¢ postepowanie
i zwroci¢ sie do Trybunatu z nastepujacym pytaniem prejudycjalnym:

»Czy art. 25 akapit drugi [dekretu krélewskiego nr 2316 z dnia 24 grudnia 1934 r.], zastapiony
przez art. 24 ust. 3 [dekretu ustawodawczego nr 6/2016] — w zakresie, w jakim stanowi on, ze
»[k]to sprzedaje lub dostarcza osobom w wieku ponizej osiemnastu lat wyroby tytoniowe,
papierosy elektroniczne, pojemniki zapasowe z plynem zawierajacym nikotyne lub nowatorskie
wyroby tytoniowe, podlega grzywnie administracyjnej w wysokosci od 500 EUR do 3000 EUR
oraz sankcji zawieszenia zezwolenia na prowadzenie dziatalnos$ci na okres 15 dni« — narusza
wspolnotowe zasady proporcjonalnosci i ostrozno$ci, wynikajace z art. 5 TUE, art. 23 ust. 3
dyrektywy 2014/40, a takze z motywow 21 i 60 tej dyrektywy, przyznajac pierwszenstwo zasadzie
ostroznosci, nie tagodzac jej poprzez zasade proporcjonalnoséci i tym samym poswiecajac w sposéb
nieproporcjonalny interesy podmiotéw gospodarczych na rzecz ochrony prawa do zdrowia, nie
zapewniajac w ten sposéb wlasciwej réwnowagi miedzy réznymi prawami podstawowymi,
a ponadto nakladajac sankcje, ktéra z naruszeniem motywu 8 [tej dyrektywy] nie realizuje
skutecznie celu, jakim jest ograniczenie palenia wéréd mtodych ludzi?”.

W przedmiocie pytania prejudycjalnego

Uwagi wstepne

W ramach ustanowionej w art. 267 TFUE procedury wspélpracy miedzy sadami krajowymi
a Trybunalem do tego ostatniego nalezy udzielenie sadowi krajowemu uzytecznej odpowiedzi,
ktéra umozliwi mu rozstrzygniecie zawistego przed nim sporu. Majac to na uwadze, Trybunat
powinien w razie potrzeby przeformutowac przedlozone mu pytania. Zadaniem Trybunatu jest
bowiem dokonanie wykladni wszystkich przepiséw prawa Unii, jakie sa niezbedne sadom
krajowym do rozstrzygniecia zawistych przed nimi sporéw, nawet jezeli przepisy te nie s3
wyraznie wskazane w pytaniach zadanych Trybunalowi [zob. podobnie wyrok z dnia 12 grudnia
2019 r., Instituto Nacional de la Seguridad Social (Dodatek emerytalny dla matek), C-450/18,
EU:C:2019:1075, pkt 25 i przytoczone tam orzecznictwo].

W niniejszej sprawie oznacza to, ze nawet jesli formalnie sad odsylajacy ograniczyl swoje pytanie
do wykladni z jednej strony art. 5 TUE, z drugiej za§ — dyrektywy 2014/40, to okoliczno$¢ ta nie
sprzeciwia sie temu, by Trybunal dostarczyl temu sadowi wszystkich elementéw wykladni prawa
Unii, ktére moga by¢ uzyteczne dla rozstrzygniecia zawislej przed nim sprawy, bez wzgledu na to,
czy sad ten odni6st sie do nich w tresci swego pytania czy tez nie. W tym wzgledzie do Trybunatu
nalezy wyprowadzenie z cato$ci informacji przedstawionych przez sad krajowy, a w szczegélnosci
z uzasadnienia postanowienia odsylajacego, elementéw tego prawa, ktére wymagaja wykladni
w $wietle przedmiotu sporu [zob. podobnie wyrok z dnia 12 grudnia 2019 r., Instituto Nacional
de la Seguridad Social (Dodatek emerytalny dla matek), C-450/18, EU:C:2019:1075, pkt 26].

W rozpatrywanym przypadku, jak wynika z postanowienia odsylajacego, w wyniku kontroli urzad
celny stwierdzil, ze P] sprzedal papierosy nieletniemu z naruszeniem zakazu sprzedazy wyrobéw
tytoniowych osobom nieletnim. W konsekwencji urzad celny nalozyl na niego na podstawie
prawa krajowego administracyjna sankcje pieniezna oraz dodatkowa sankcje administracyjna
polegajaca na zawieszeniu jego zezwolenia na prowadzenie punktu sprzedazy wyrobdéw
tytoniowych na okres 15 dni.

ECLI:EU:C:2022:111 7
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W tym konteks$cie, co sie tyczy w pierwszej kolejno$ci mozliwosci zastosowania w niniejszej
sprawie art. 5 TUE, nalezy zauwazy¢, ze z postanowienia odsylajacego wynika, iz odnoszac sie do
tego artykulu, sad odsylajacy zastanawia sie w szczegdlnosci nad wykladnia zasady
proporcjonalnosci, o ktérej mowa w art. 5 ust. 4 TUE.

W tym wzgledzie nalezy przypomnie¢, Ze przepis ten odnosi sie do dziatan instytucji Unii. Akapit
pierwszy tego postanowienia stanowi, ze zgodnie z zasada proporcjonalnosci zakres i forma
dzialania Unii nie wykraczaja poza to, co jest konieczne do osiagniecia celéow traktatéow. Co sie
tyczy akapitu drugiego rzeczonego postanowienia, dotyczy ono instytucji Unii i wymaga od nich
stosowania zasady proporcjonalnosci, gdy dzialaja w wykonaniu swoich kompetencji
(postanowienie z dnia 13 lutego 2020 r., MAK TURS, C-376/19, niepublikowane, EU:C:2020:99,
pkt 18 i przytoczone tam orzecznictwo).

Tymczasem w niniejszym przypadku przepis krajowy zawarty jest w dekrecie ustawodawczym
nr 6/2016 przyjetym przez ustawodawce wloskiego i dotyczy nalozenia sankcji administracyjnych
w przypadku naruszenia zakazu sprzedazy wyrobow tytoniowych nieletnim we Wtoszech. W tych
okoliczno$ciach art. 5 ust. 4 TUE nie ma zastosowania do sytuacji takiej jak rozpatrywana
w postepowaniu gtéwnym.

W drugiej kolejnosci, co sie tyczy zastosowania w niniejszym przypadku dyrektywy 2014/40 i jej
art. 23 ust. 3, nalezy zauwazy¢ przede wszystkim, ze na podstawie motywu 21 tej dyrektywy
z jednej strony zgodnie z jej celem, polegajacym na ulatwieniu prawidlowego funkcjonowania
rynku wewnetrznego wyrobéw tytoniowych i powiazanych wyrobéw, przyjawszy za podstawe
wysoki poziom ochrony zdrowia, zwlaszcza w odniesieniu do mlodych ludzi, a z drugiej strony
zgodnie z zaleceniem 2003/54 nalezy zachecaé panstwa czlonkowskie do przeciwdzialania
sprzedazy takich produktéw dzieciom i mlodziezy poprzez przyjecie odpowiednich srodkéw
ustanawiajacych i egzekwujacych ograniczenia wiekowe.

Niemniej, jak wskazal zasadniczo rzecznik generalny w pkt 51 opinii, zacheta ta przeklada sie
w dyrektywie 2014/40 na przepis nakladajacy obowiazek przyjecia srodkéw zakazujacych
sprzedazy wyrobéw tytoniowych nieletnim.

Z motywu 48 tej dyrektywy wynika bowiem, ze nie harmonizuje ona zasad sprzedazy wyrobéw
tytoniowych na rynkach krajowych. Motyw ten wskazuje réowniez, ze panstwa czlonkowskie
zachowuja swobode w zakresie regulowania takich kwestii w ramach ich jurysdykcji i sa do tego
zachecane.

W tych okolicznosciach, jak wskazal zasadniczo rzecznik generalny w pkt 45 opinii, nalezy
stwierdzi¢, ze dyrektywa 2014/40 nie dokonala harmonizacji tych aspektéw sprzedazy wyrobéw
tytoniowych, ktére dotycza sprzedazy tych wyrobéw nieletnim.

W konsekwencji ani art. 23 ust. 3 dyrektywy 2014/40, ani ta dyrektywa nie maja zastosowania
W niniejszej sprawie.

W trzeciej kolejnosci nalezy przypomnie¢, ze konwencja antytytoniowa zostala zatwierdzona
w imieniu Unii decyzja 2004/513.

8 ECLL:EU:C:2022:111
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W tym wzgledzie Trybunal wielokrotnie orzekal, ze umowa miedzynarodowa zawarta przez Unie
stanowi od chwili jej wejscia w zycie integralna czes¢ jej prawa [wyrok z dnia 6 pazdziernika
2020 r., Komisja/Wegry (Szkolnictwo wyzsze), C-66/18, EU:C:2020:792, pkt 69 i przytoczone tam
orzecznictwo]. Wynika z tego, jak wskazal rzecznik generalny w pkt 55 opinii, ze konwencja
antytytoniowa stanowi integralna cze$¢ prawa Unii.

Z art. 16 ust. 1 tej konwencji ramowej, zatytulowanego ,Sprzedaz wyrobéw tytoniowych osobom
nieletnim i przez osoby nieletnie”, wynika, ze kazda ze stron wspomnianej umowy ramowej
przyjmie i wprowadzi w zycie, na odpowiednim szczeblu rzadowym, skuteczne $rodki
ustawodawcze, wykonawcze, administracyjne lub inne, zakazujace sprzedazy wyrobow
tytoniowych osobom ponizej wieku okreslonego w przepisach prawa wewnetrznego, prawa
krajowego lub osobom ponizej 18. roku zycia. Zgodnie z ust. 6 tego artykulu kazda ze stron tej
konwencji ramowej przyjmie i wprowadzi w zycie skuteczne srodki ustawodawcze, wykonawcze,
administracyjne lub inne, facznie z karami dla sprzedawcéw i dystrybutoréw, w celu zapewnienia
zgodnosci ze zobowigzaniami zawartymi w art. 16 ust. 1-5.

W tych okolicznosciach nalezy stwierdzi¢, ze przepis krajowy taki jak rozpatrywany
w postepowaniu gléwnym nalezy co do zasady ocenia¢ w $wietle wymogoéw ustanowionych
w art. 16 konwencji antytytoniowe;j.

Tymczasem, jak wskazal zasadniczo rzecznik generalny w pkt 59 opinii, w zakresie, w jakim
konwencja antytytoniowa stanowi integralna cze$¢ prawa Unii, jej stosowanie musi by¢ zgodne
z zasadg proporcjonalnosci jako ogdlna zasada prawa Unii.

Co sie tyczy w czwartej i ostatniej kolejnosci mozliwosci zastosowania w niniejszym przypadku
zasady ostrozno$ci, nalezy przypomnie¢, ze zasada ta oznacza, iz jezeli wystepuje niepewnosc¢ co
do istnienia lub zakresu ryzyka, §rodki ochronne moga zosta¢ podjete bez oczekiwania, az realnos¢
i waga tych zagrozen zostana w pelni udowodnione (zob. podobnie wyrok z dnia 6 maja 2021 r.,
Bayer CropScience i Bayer/Komisja, C-499/18 P, EU:C:2021:367, pkt 80). W tym wzgledzie
wystarczy zauwazy¢ z jednej strony, ze zadna ze stron postepowania nie kwestionuje ryzyka
zwiazanego ze spozywaniem wyrobow tytoniowych do palenia, a z drugiej strony, ze z preambuly
konwencji antytytoniowej wynika, iz dowody naukowe potwierdzaja jednoznacznie, ze
konsumpcja wyrobéw tytoniowych i narazenie na dym tytoniowy sa przyczyna $mierci, choréb
i niepelnosprawno$ci oraz ze istnieje przedzial czasowy pomiedzy narazeniem na dym tytoniowy
lub innym uzywaniem innych wyrobéw tytoniowych a wystapieniem choréb odtytoniowych.
W konsekwencji, jak zauwazy! rzecznik generalny w pkt 65 opinii, zasada ta nie ma zastosowania
do sytuacji rozpatrywanej w postegpowaniu gléwnym.

W tych okoliczno$ciach zadane pytanie nalezy rozumie¢ w ten sposéb, ze zmierza ono zasadniczo
do ustalenia, czy zasada proporcjonalnosci sprzeciwia sie uregulowaniu krajowemu, ktére
w przypadku pierwszego naruszenia zakazu sprzedazy wyrobéw tytoniowych nieletnim
przewiduja poza nalozeniem grzywny administracyjnej zawieszenie na okres 15 dni zezwolenia
na prowadzenie dziatalno$ci w zakresie sprzedazy takich wyrobéw przez podmiot gospodarczy,
ktéry naruszyt ten zakaz.

Odpowiedz Trybunatu
Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem w braku harmonizacji przepiséw Unii w dziedzinie sankcji

z tytulu niedochowania warunkéw przewidzianych w ramach systemu wprowadzonego przez te
przepisy panstwa czlonkowskie sa uprawnione do dokonania wyboru sankcji, ktére uznaja za

ECLI:EU:C:2022:111 9
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odpowiednie. Sg one jednak zobowigzane do wykonywania swoich kompetencji z poszanowaniem
prawa Unii i jego ogélnych zasad, a w konsekwencji z poszanowaniem zasady proporcjonalnosci
(zob. podobnie wyrok z dnia 6 pazdziernika 2021 r., ECOTEX BULGARIA, C-544/19,
EU:C:2021:803, pkt 84 i przytoczone tam orzecznictwo).

W szczegolnosci srodki administracyjne lub karne dozwolone przez ustawodawstwo krajowe nie
moga wykraczaé poza to, co odpowiednie i konieczne do realizacji uzasadnionych celéw
zamierzonych przez to ustawodawstwo (zob. podobnie wyrok z dnia 19 pazdziernika 2016 r.,
EL-EM-2001, C-501/14, EU:C:2016:777, pkt 39 i przytoczone tam orzecznictwo; a takze
postanowienie z dnia 12 lipca 2018 r., Pinzaru i Cirstinoiu, C-707/17, niepublikowane,
EU:C:2018:574, pkt 27 i przytoczone tam orzecznictwo).

W przypadku bowiem gdy istnieje mozliwo$¢ wyboru sposréd wiekszej liczby odpowiednich
rozwigzan, nalezy zastosowac srodek najmniej dotkliwy, a wynikajace z tego niedogodnosci nie
moga by¢ nadmierne w stosunku do zamierzonych celéw (zob. podobnie wyroki: z dnia
19 pazdziernika 2016 r., EL-EM-2001, C-501/14, EU:C:2016:777, pkt 39; z dnia 6 maja 2021 r.,
Bayer CropScience i Bayer/Komisja, C-499/18 P, EU:C:2021:367, pkt 166).

W tym kontekscie Trybunal zaznaczyl, ze surowos$¢ sankcji powinna by¢ odpowiednia do wagi
objetych nimi naruszen, co wymaga w szczegdlnosci zapewnienia rzeczywiscie odstraszajacego
skutku, przy jednoczesnym poszanowaniu ogdlnej zasady proporcjonalnosci (postanowienie
z dnia 12 lipca 2018 r., Pinzaru i Cirstinoiu, C-707/17, niepublikowane, EU:C:2018:574, pkt 28
i przytoczone tam orzecznictwo).

O ile dokonanie oceny, czy w niniejszym przypadku w stosunku do popelnionego naruszenia
zawieszenie zezwolenia na prowadzenie punktu sprzedazy wyrobéw tytoniowych, jako
uzupelnienie nalozonej grzywny, jest proporcjonalne do realizacji uzasadnionego celu, jakiemu
stuzy zakaz sprzedazy wyrobéw tytoniowych nieletnim, a mianowicie ochronie zdrowia ludzkiego
i w szczegolnosci ograniczeniu palenia wéréd mtodych ludzi, nalezy do sadu odsytajacego, ktéry
jako jedyny jest wlasciwy do dokonania wykladni i stosowania prawa krajowego, o tyle Trybunat
moze dostarczy¢ mu wskazowek interpretacyjnych dotyczacych prawa Unii, ktére moga mu
umozliwi¢ ustalenie, czy tak jest [zob. podobnie wyrok z dnia 11 lutego 2021 r., K.M. (Sankcje
nalozone na kapitana statku), C-77/20, EU:C:2021:112, pkt 39].

W niniejszej sprawie z art. 24 ust. 3 dekretu ustawodawczego nr 6/2016 wynika, ze ustawodawca
wloski przewidzial kumulacje sankcji w przypadku pierwszego naruszenia zakazu sprzedazy
wyrobéw tytoniowych nieletnim, polegajaca z jednej strony na nalozeniu kary pienieznej,
a z drugiej strony na zawieszeniu na okres 15 dni zezwolenia na prowadzenie punktu sprzedazy
wyrobéw tytoniowych przez osobe, ktéra dopuscila sie naruszenia.

W odniesieniu do kumulacji sankcji rzad wloski zauwaza, ze w czasie obowiazywania
poprzedniego systemu sankcji, ktéry przewidywal jedynie sankcje o charakterze czysto
pienieznym, wzgledy ekonomiczne sklonily sprzedawcéw wyrobéw tytoniowych do
podejmowania ryzyka bycia ukaranym za naruszenie zakazu sprzedazy tych wyrobéw nieletnim.
Nalozenie jedynie grzywny nie pozwolito zatem na ograniczenie spozycia tytoniu przez mtodych
ludzi.

10 ECLL:EU:C:2022:111
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W tym wzgledzie nalezy zauwazy¢, po pierwsze, ze art. 16 ust. 6 konwencji antytytoniowej nie
wyklucza mozliwoéci nalozenia oprdécz grzywny administracyjnej sankcji administracyjnych
innych niz pieniezne, takich jak zawieszenie zezwolenia dla podmiotu gospodarczego, ktory
naruszyl zakaz sprzedazy wyrobéw tytoniowych nieletnim.

Po drugie, nalezy stwierdzi¢, ze aby sankcja taka zapewniala rzeczywiscie odstraszajacy skutek,
przy poszanowaniu ogoélnej zasady proporcjonalnosci, sprawcy naruszenia musza by¢
rzeczywiscie pozbawieni korzys$ci gospodarczych wynikajacych z naruszen zwigzanych ze
sprzedaza wyrobdw tytoniowych nieletnim, a sankcje powinny umozliwi¢ wywotanie skutkéw
proporcjonalnych do wagi naruszen, tak aby skutecznie zniecheci¢ kazdego do popelniania
naruszen tego samego rodzaju.

W tych okolicznos$ciach okazuje sie, ze system sankcji taki jak rozpatrywany w postepowaniu
gléownym, ktéry przewiduje jako dodatkowa sankcje administracyjna obok nalozenia grzywny
administracyjnej zawieszenie zezwolenia na prowadzenie punktu sprzedazy wyrobéw
tytoniowych przez zainteresowany podmiot gospodarczy, moze znacznie ostabi¢, a nawet
wyeliminowa¢ wzgledy gospodarcze mogace sklania¢ sprzedawcéw wyrobéw tytoniowych do
sprzedazy tych wyrobdw nieletnim pomimo zakazu takiej sprzedazy.

Tym samym okazuje sie, ze sankcje przewidziane przez ustawodawce wloskiego moga z jednej
strony réwnowazy¢ spodziewane korzysci gospodarcze, do jakich dazono, popelniajac
naruszenie, a z drugiej strony zacheca¢ podmioty gospodarcze do przestrzegania przepiséw
zakazujacych sprzedazy wyrobdow tytoniowych nieletnim.

System sankcji taki jak rozpatrywany w postepowaniu gtéwnym okazuje sie zatem odpowiedni do
osiggniecia celu ochrony zdrowia ludzkiego, a w szczegdlnosci ograniczenia palenia wsréod
mlodych ludzi, o ktérym mowa w konwencji antytytoniowe;j.

W odniesieniu do kwestii, czy surowo$¢ sankcji przewidzianych w przepisach krajowych nie
wykracza poza granice tego, co jest konieczne do realizacji uzasadnionych celéw zamierzonych
przez rozpatrywane przepisy, nalezy w pierwszej kolejnosci zbadaé ewentualne skutki
zawieszenia zezwolenia na prowadzenie punktu sprzedazy wyrobdéw tytoniowych przez dany
podmiot gospodarczy w odniesieniu do jego uzasadnionego prawa do prowadzenia dziatalnosci
gospodarcze;j.

W tym wzgledzie nalezy przypomnie¢, ze jak wynika z art. 35 Karty praw podstawowych Unii
Europejskiej oraz z art. 9 , art. 114 ust. 3 i art. 168 ust. 1 TFUE, przy okreslaniu
i urzeczywistnianiu wszystkich polityk i dzialann Unii nalezy zapewnié¢ wysoki poziom ochrony
zdrowia ludzkiego (wyrok z dnia 4 maja 2016 r., Philip Morris Brands i in., C-547/14,
EU:C:2016:325, pkt 157).

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem cel ochrony zdrowia ma nadrzedne znaczenie w stosunku
do intereséw o charakterze gospodarczym, poniewaz znaczenie tego celu moze uzasadniac
negatywne konsekwencje gospodarcze, nawet o duzym zasiegu (wyrok z dnia 22 listopada
2018 r., Swedish Match, C-151/17, EU:C:2018:938, pkt 54).

ECLI:EU:C:2022:111 11
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Nalezy zatem uzna¢, jak zauwazyl zasadniczo rzecznik generalny w pkt 75 opinii, ze zawieszenie
zezwolenia na prowadzenie punktu sprzedazy wyrobéw tytoniowych na ograniczony okres
w przypadku pierwszego naruszenia zakazu sprzedazy wyrob6w tytoniowych nieletnim nie moze
co do zasady zosta¢ uznane za nadmierne naruszenie uzasadnionego prawa podmiotéw
gospodarczych do wykonywania ich dzialalnosci gospodarcze;j.

W drugiej kolejnosci, co sie tyczy zasad ustalania sankcji w niniejszym przypadku, nalezy
zauwazy¢, po pierwsze, ze o ile art. 24 ust. 3 dekretu ustawodawczego nr 6/2016 przewiduje
zawieszenie zezwolenia na prowadzenie punktu sprzedazy wyrobéw tytoniowych na okres 15 dni,
o tyle przepis ten przewiduje réwniez, zZe zawieszeniu temu towarzysza grzywny w przypadku
pierwszego naruszenia zakazu sprzedazy wyrobéw tytoniowych nieletnim, ktére zmieniaja sie
w zaleznosci od wagi danego naruszenia, co wskazuje na pewna gradacje i progresywno$¢
w okreslaniu sankcji, ktére moga by¢ nakladane.

Okazuje si¢ bowiem, ze przepis ten przewiduje sposoby ustalania grzywien, ktére pozwalaja na ich
ustalenie z uwzglednieniem wszystkich okolicznosci danego przypadku, w szczegélnosci wagi
bezprawnego zachowania danego podmiotu gospodarczego.

W tych okolicznosciach, jak wskazal zasadniczo rzecznik generalny w pkt 79 opinii, réwnowage
miedzy surowoscia sankcji a waga danego naruszenia zapewniaja grzywny towarzyszace
zawieszeniu zezwolenia na prowadzenie punktu sprzedazy wyrobéw tytoniowych przez osobe,
ktéra dopuscita sie naruszenia, ktére réznia sie w zaleznosci od wagi danego naruszenia.
W niniejszym przypadku kwota grzywny nalozonej na skarzacego w postepowaniu giéwnym
wyniosta bowiem 1000 EUR, czyli jest to kwota odpowiadajaca dolnym limitom kwot
przewidzianych w przypadku pierwszego naruszenia.

Po drugie, nalezy zauwazy¢, ze zawieszenie zezwolenia na prowadzenie dzialalnosci jest
przewidziane jedynie na okres 15 dni.

Wydaje sie zatem, ze ta dodatkowa sankcja, rozpatrywana w jej kontekscie, stanowi $rodek, ktory
w przypadku pierwszego naruszenia zakazu sprzedazy wyrob6w tytoniowych nieletnim ma na
celu w szczegdlnosci ukaranie za naruszenie popelnione przez sprzedawcéw tych produktow
i zniechecenie ich do ponownego naruszania tego zakazu poprzez wyeliminowanie wzgledéw
gospodarczych, ktére moga skloni¢ tych sprzedawcow do sprzedazy wyrobow tytoniowych
nieletnim pomimo zakazu takiej sprzedazy, bez cofniecia zezwolenia, ktére — jak wynika z art. 24
ust. 3 dekretu ustawodawczego nr 6/2016 — zostalo przewidziane jedynie w przypadku
ponownego naruszenia.

W tych okoliczno$ciach, bioragc pod uwage wage naruszenia i z zastrzezeniem ustalen, jakich
powinien dokona¢ sad odsylajacy, nie mozna uzna¢, by system sankgcji taki jak ten rozpatrywany
w postepowaniu gtéwnym, ktéry w celu pozbawienia oséb, ktére dopuscily sie naruszenia,
korzysci gospodarczych wynikajacych z naruszenia zakazu sprzedazy wyrobdédw tytoniowych
nieletnim i zniechecenia ich do naruszania tego zakazu, przewiduje oprécz nalozenia grzywny
administracyjnej zawieszenie zezwolenia na prowadzenie punktu sprzedazy wyrobéw
tytoniowych na okres ustalony na 15 dni w przypadku pierwszego naruszenia, wykraczal poza
granice tego, co jest konieczne dla zagwarantowania celu ochrony zdrowia ludzkiego
i w szczegdlnosci ograniczenia palenia wéréd miodych ludzi.
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Majac na wzgledzie powyzsze rozwazania, odpowiedZ na zadane pytanie brzmi nastepujaco:
zasade proporcjonalnosci nalezy interpretowa¢ w ten sposéb, ze nie sprzeciwia sie ona
uregulowaniu krajowemu, ktére w przypadku pierwszego naruszenia zakazu sprzedazy wyrobow
tytoniowych nieletnim przewiduje oprdécz nalozenia grzywny administracyjnej zawieszenie na
okres 15 dni zezwolenia na prowadzenie dzialalnosci w zakresie sprzedazy takich wyrobéw przez
podmiot gospodarczy, ktéry naruszyl ten zakaz, o ile takie uregulowanie nie wykracza poza
granice tego, co jest odpowiednie i konieczne dla osiagniecia celu ochrony zdrowia ludzkiego,
a w szczegolnosci ograniczenia palenia wéréd mtodych ludzi.

W przedmiocie kosztéow

Dla stron w postepowaniu gléwnym niniejsze postepowanie ma charakter incydentalny, dotyczy
bowiem kwestii podniesionej przed sadem odsylajacym, do niego zatem nalezy rozstrzygniecie
o kosztach. Koszty poniesione w zwiazku z przedstawieniem uwag Trybunatowi, inne niz koszty
stron w postepowaniu gléwnym, nie podlegaja zwrotowi.

Z powyzszych wzgleddéw Trybunal (pierwsza izba) orzeka, co nastepuje:

Zasade proporcjonalnosci nalezy interpretowaé¢ w ten sposdb, ze nie sprzeciwia si¢ ona
uregulowaniu krajowemu, ktore w przypadku pierwszego naruszenia zakazu sprzedazy
wyrobow tytoniowych nieletnim przewiduje oprdocz nalozenia grzywny administracyjnej
zawieszenie na okres 15 dni zezwolenia na prowadzenie dzialalno$ci w zakresie sprzedazy
takich wyrobéw przez podmiot gospodarczy, ktéry naruszyl ten zakaz, o ile takie
uregulowanie nie wykracza poza granice tego, co jest odpowiednie i konieczne dla
osiagniecia celu ochrony zdrowia ludzkiego, a w szczegdlnosci ograniczenia palenia wsrod
mlodych ludzi.

Podpisy
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