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W Zbior Orzeczen

OPINIA RZECZNIKA GENERALNEGO
MACIEJA SZPUNARA
przedstawiona w dniu 14 pazdziernika 2021 r.’

Sprawa C-452/20

PJ
przeciwko
Agenzia delle dogane e dei monopoli — Ufficio dei monopoli per la Toscana,
Ministero del’Economia e delle Finanze

[wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym ztozony przez Consiglio di Stato (rade
stanu, Wlochy)]

Odestanie prejudycjalne — Zblizanie ustawodawstw — Produkcja, prezentowanie i sprzedaz
wyrobdéw tytoniowych i powiazanych wyrobéw — Wspélpraca i egzekwowanie prawa —
Przepisy dotyczace sankcji — Skuteczne, proporcjonalne i odstraszajace sankcje —
Obowiazek weryfikacji przez sprzedawcéw wyrobdw tytoniowych, ze nabywcy osiagneli wiek
uprawniajacy do zakupu wyrobéw tytoniowych zgodnie z ustawodawstwem krajowym —
Zawieszenie zezwolenia na prowadzenie dzialalno$ci na okres pietnastu dni

I. Wprowadzenie

1. We wniosku o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym sad odsylajacy zwraca sie do
Trybunalu o udzielenie wyjasnien, ktére umozliwiltyby mu ocene zgodnosci z prawem Unii,
a w szczegélnosci z zasada proporcjonalnosci, przepiséw dotyczacych sankcji, majacych
zastosowanie do naruszen zakazu sprzedazy wyrobow tytoniowych osobom nieletnim. Na
pierwszy rzut oka wydaje si¢, ze wniosek ten daje poczatek klasycznej sprawie dotyczacej
wykladni prawa Unii.

2. Jednak niniejsza sprawe wyrdznia cecha szczegdlna, zwiazana ze Zrédlem zakazu, ktérego
naruszenia sankcjonuja przepisy kwestionowane w postepowaniu gtéwnym.

3. Chociaz bowiem sad odsylajacy zwraca si¢ do Trybunalu z pytaniem w swietle dyrektywy
2014/40/UE? to obowiazek przyjecia przez panstwa czlonkowskie §rodkéw majacych na celu
uniemozliwienie sprzedazy wyrobéw tytoniowych nieletnim, rozpatrywany w niniejszej sprawie,
zostal ustanowiony nie w tej dyrektywie, lecz w umowie miedzynarodowej, ktérej stronami sa
panstwa cztonkowskie oraz Unia.

1

Jezyk oryginalu: francuski.
2 Dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 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 powigzanych

wyrobéw oraz uchylajacej dyrektywe 2001/37/WE (Dz.U. 2014, L 127, s. 1).
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4. W konsekwencji kwestia wstepna pojawiajaca sie w zwiazku z niniejszym wnioskiem o wydanie
orzeczenia w trybie prejudycjalnym dotyczy tego, czy — a jesli tak, to na jakiej podstawie — zasada
proporcjonalnosci moze ogranicza¢ zakres swobody, jakim dysponuja panstwa czlonkowskie
w odniesieniu do przepiséw dotyczacych sankcji bedacych przedmiotem postepowania gtéwnego.

II. Ramy prawne

A. Konwencja antytytoniowa

5. Ramowa Konwencja Antytytoniowa Swiatowej Organizacji Zdrowia, podpisana w Genewie
w dniu 21 maja 2003 r. (zwana dalej ,konwencja antytytoniowa”), zostala zatwierdzona w imieniu
Unii decyzja 2004/513/WE®.

6. Artykutl 16 ust. 1 i 6 konwencji antytytoniowej stanowi:

»1. Kazda Strona przyjmie i wprowadzi w zycie, na odpowiednim szczeblu rzagdowym, 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 latwa dostepnos¢, na
przyktad na pétkach sklepowych;

c) zakaz produkcji i sprzedazy stodyczy, przekasek, zabawek lub wszelkich innych przedmiotéw
przypominajacych forma wyroby tytoniowe, ktére przyciagaja uwage oséb 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 zobowiazaniami zawartymi w ustgpach 1-5 niniejszego artykulu”.

3 Decyzja Rady z dnia 2 czerwca 2004 r. w sprawie zawarcia Ramowej Konwencji Antytytoniowej Swiatowej Organizacji Zdrowia

(Dz.U. 2004, L 213, . 8).
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B. Dyrektywa 2014/40
7. Motywy 7, 8, 21 i 60 dyrektywy 2014/40 przewiduja:

»(7) Dzialania ustawodawcze na poziomie Unii sa takze konieczne w celu wdrozenia [konwencji
antytytoniowej], ktérej postanowienia wigza Unie i jej panstwa 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
panstwa czlonkowskie, przyjety, w trakcie réznych konferencji, w drodze konsensusu szereg
wytycznych w sprawie wdrazania postanowien konwencji.

(8) Zgodnie z art. 114 ust. 3 [TFUE] za podstawe wnioskéw ustawodawczych nalezy przyjaé
wysoki poziom ochrony zdrowia, uwzgledniajac w szczegdlnosci wszelkie zmiany oparte na
faktach naukowych. Wyroby tytoniowe nie sa zwyklymi towarami, a wobec szczegdlnie
szkodliwego wplywu tytoniu na zdrowie ludzkie nalezy nadac priorytet ochronie zdrowia,
w szczeg6lnosci ograniczeniu palenia wéréd mtodych ludzi.

[...]

(21) Zgodnie z celami niniejszej dyrektywy, mianowicie ulatwieniem funkcjonowania rynku
wewnetrznego wyrobow tytoniowych i powigzanych wyrobdéw, przyjmujac za podstawe
wysoki poziom ochrony zdrowia, zwlaszcza w odniesieniu do mlodych ludzi, oraz zgodnie
z zaleceniem Rady 2003/54/WE[*], nalezy =zacheca¢ panstwa czlonkowskie do
przeciwdzialania sprzedazy takich produktéw dzieciom i mlodziezy poprzez przyjecie
odpowiednich $§rodkéw ustanawiajacych i egzekwujacych ograniczenia wiekowe.

(60) Poniewaz cele niniejszej dyrektywy, tj. zblizenie przepiséw ustawowych, wykonawczych
i administracyjnych panstw czlonkowskich dotyczacych produkcji, prezentacji i sprzedazy
wyrobéw tytoniowych i powigzanych wyrobow, nie moga zostaé 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 pomocniczosci okreslona w art. 5 TUE. Zgodnie z zasada proporcjonalnosci,
okreslona w tym artykule, niniejsza dyrektywa nie wykracza poza to, co jest konieczne do
osiggniecia tych celow”.

8. Artykul 1 tej dyrektywy stanowi:

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

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

* Zaleceniem Rady z dnia 2 grudnia 2002 r. w sprawie zapobiegania paleniu i inicjatyw majacych na celu wzmocnienie walki z tytoniem

(Dz.U. 2003, L 22, 5. 31).
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b) wybranych aspektéw dotyczacych etykietowania i opakowania wyrobéw tytoniowych, w tym
ostrzezen zdrowotnych, ktére nalezy zamieszcza¢ na opakowaniach jednostkowych oraz
wszystkich zbiorczych opakowaniach wyrobéw tytoniowych, a takze identyfikowalnosci
i zabezpieczen, ktdre stosuje sie¢ do wyrobow tytoniowych w celu zapewnienia ich zgodnosci
z niniejsza dyrektyws;

c) zakazu wprowadzania do obrotu tytoniu do stosowania doustnego;
d) transgranicznej sprzedazy na odleglo$¢ wyrobéw tytoniowych;
e) obowigzku zglaszania nowatorskich wyrob6w 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]”.

9. Artykul 23 ust. 3 tej dyrektywy stanowi:

»Panstwa czlonkowskie wprowadzaja przepisy dotyczace sankcji, ktére sa nakladane za naruszenie
przepiséw 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 umys$lne naruszenia, sa ustalane tak, by réwnowazyly spodziewane korzysci
gospodarcze, do jakich dazono, popetniajac naruszenie”.

C. Prawo wloskie

10. Artykul 25 ust. 2 regio decreto n. 2316 — Testo unico delle leggi sulla protezione ed assistenza
della maternita ed infanzia (dekretu krélewskiego nr 2316 w sprawie przyjecia tekstu jednolitego
ustaw o ochronie i pomocy w okresie macierzynistwa i dziecifistwa)®, z dnia 24 grudnia 1934 r.,
zastapionego 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
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 (dekretu ustawodawczego nr 6 w sprawie
transpozycji dyrektywy 2014/40)¢, z dnia 12 stycznia 2016 r. (zwany dalej ,kwestionowanym
przepisem krajowym”), stanowi:

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

GURI nr 47 z dnia 25 lutego 1935 ., s. 811.
¢  GURI nr 13 z dnia 18 stycznia 2016 r., s. 102.
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Kto sprzedaje lub dostarcza osobom w wieku ponizej osiemnastu lat wyroby tytoniowe lub
elektroniczne papierosy, lub pojemniki zapasowe z plynem zawierajacym nikotyne, lub
nowatorskie wyroby tytoniowe, podlega administracyjnej sankcji finansowej w wysoko$ci od
500 EUR do 3000 EUR oraz sankcji zawieszenia zezwolenia na prowadzenie dziatalno$ci na okres
pietnastu dni. Jezeli czyn zostanie popelniony wiecej niz jeden raz, osoba dopuszczajgca sie
naruszenia podlega administracyjnej sankcji finansowej w wysokosci od 1000 EUR do 8000 EUR
oraz sankcji w postaci cofniecia zezwolenia na prowadzenie dziatalnosci”.

III. Okolicznosci faktyczne w postepowaniu gtldéwnym, postepowanie i pytanie prejudycjalne

11. Skarzacy w postepowaniu gléwnym posiada zezwolenie na prowadzenie baru z palarnia
tytoniu, pozwalajace mu na sprzedaz wyrobow tytoniowych, podlegajacych we Wtoszech
monopolowi panstwowemu.

12. W lutym 2016 r. podczas kontroli przeprowadzonej przez urzad celny organ ten stwierdzil, ze
skarzacy w postepowaniu gléwnym sprzedal papierosy nieletniemu.

13. Na podstawie kwestionowanego przepisu krajowego urzad celny nalozyl na skarzacego
w postepowaniu gléwnym grzywne w wysokosci 1000 EUR oraz dodatkowa sankcje
administracyjna polegajaca na zawieszeniu jego zezwolenia na prowadzenie baru z palarnig na
okres pietnastu dni.

14. Skarzacy w postepowaniu gléwnym zaptacil nalozona na niego grzywne bez sprzeciwu.
Natomiast zaskarzyl on przed Tribunale Amministrativo Regionale per la Toscana (okregowym
sadem administracyjnym dla Toskanii, Wlochy) dodatkowa sankcje administracyjng, na mocy
ktoérej zawieszono jego zezwolenie na prowadzenie baru z palarnig.

15. Skarzacy w postepowaniu gléwnym podnidst w szczegdlnosci, ze zawieszenie zezwolenia byto
nadmierne i nieproporcjonalne, poniewaz sankcje te nalozono na niego w nastepstwie
pojedynczego naruszenia popelnionego po raz pierwszy.

16. Uznal on, ze kwestionowany przepis krajowy jest niezgodny z dyrektywa 2014/40, i z tego
wzgledu zwrdcit sie do Tribunale Amministrativo Regionale per la Toscana (okregowego sadu
administracyjnego dla Toskanii) o skierowanie pytania prejudycjalnego do Trybunatu.

17. Wyrokiem z dnia 27 listopada 2018 r. sad ten oddalil skarge skarzacego w postepowaniu
gléwnym, uznajac, ze wykladnia motywu 8 i art. 23 ust. 3 dyrektywy 2014/40 nie pozwala uznac,
ze przepis krajowy jest niezgodny z prawem Unii.

18. Skarzacy w postepowaniu gtéwnym wnidst apelacje od tego wyroku do Consiglio di Stato
(rady stanu, Wlochy). Podnidst on ponownie, Ze przepis bedacy przedmiotem postepowania
gtéwnego jest niezgodny z dyrektywa 2014/40. W szczegélnosci wskazal, ze w celu
zagwarantowania prawa do zdrowia nieletnich przepis 6w daje pierwszenstwo zasadzie
ostroznosci, co prowadzi do naruszenia zasady proporcjonalnosci.

19. Zdaniem skarzacego w postgpowaniu gléwnym wloski ustawodawca przewidzial sankcje

wykraczajace poza zwykle zréwnowazenie korzysci finansowej uzyskanej ze sprzedazy wyrobow
tytoniowych osobom nieletnim. Sankcje te maja na celu zagwarantowanie mozliwie najwyzszego
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poziomu ochrony zdrowia ludzkiego ze szkoda dla intereséw gospodarczych przedsiebiorcéw.
W ten sposéb ustawodawca wloski narusza réwnowage pomiedzy poszczegdlnymi prawami
podstawowymi gwarantowanymi przez prawo Unii.

20. W tym wzgledzie sad odsylajacy uwaza, ze motywy 8 i 21 oraz art. 1 akapit ostatni dyrektywy
2014/40 daja pierwszenstwo ochronie zdrowia ludzkiego, w szczegélnosci mlodych ludzi, przed
prawem podmiotéw gospodarczych do prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej.

21. Zdaniem tego sadu przy badaniu proporcjonalnosci sankcji rozpatrywanych w postepowaniu
gtéwnym nalezy pamieta¢, ze dyrektywa 2014/40 przyznaje ochronie zdrowia mlodych ludzi
najwyzsza wage. Pozwala to na skonkretyzowanie i okreslenie granic zasady proporcjonalnosci.

22. Uwaza on réwniez, ze w ramach wywazenia miedzy z jednej strony interesem ochrony
zdrowia mlodych ludzi, a z drugiej strony prawem podmiotéw gospodarczych do prowadzenia
dzialalnosci handlowej polegajacej na sprzedazy wyrobéw tytoniowych art. 23 ust. 3 dyrektywy
2014/40 pozostawia panstwom czlonkowskim zadanie okreslenia przepisow dotyczacych sankcji
majacych na celu zakazanie konsumpcji tytoniu przez nieletnich. Przepis ten wymaga jedynie,
aby sankcje te byly skuteczne, proporcjonalne i odstraszajace. Ponadto, o ile przepis ten
przewiduje, ze 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 zwiazku z tym nalezy uzna¢é, ze mozliwos¢
zrownowazenia przez sankcje pieniezne korzysci gospodarczej uzyskanej ze sprzedazy wyrobéw
tytoniowych przewidziano w art. 23 ust. 3 dyrektywy 2014/40 w sposdb niewyczerpujacy.

23. W tym konteksicie sad odsylajacy uwaza, ze ustanawiajac zawieszenie zezwolenia na
prowadzenie dzialalnosci, umozliwiajacego podmiotom gospodarczym sprzedaz wyrobow
tytoniowych, wloski ustawodawca przyznal pierwszenstwo ochronie zdrowia ludzkiego przed
prawem podmiotéw gospodarczych do sprzedazy wyrobéw tytoniowych zgodnie z wymogami
dyrektywy 2014/40. Sad 6w podkresla, ze biorac pod uwage pierwszenstwo ochrony zdrowia
mlodych ludzi oraz konieczno$¢ zapewnienia odstraszajacego charakteru sankcji w celu
zapewnienia skutecznosci owej ochrony, straty finansowe przedsiebiorcéw sa uzasadnione
i racjonalne, a sankcja bedaca przedmiotem sprawy w postepowaniu gléwnym jest odstraszajaca
i skuteczna.

24. W odniesieniu do okresu, na jaki zezwolenie moze zosta¢ zawieszone, sad odsylajacy
wskazuje, ze w pewnych okolicznosciach na mocy prawa wloskiego maksymalny okres tego
zawieszenia moze ulec przedtuzeniu do sze$ciu miesiecy.

25. W tych okolicznosciach Consiglio di Stato (rada stanu, Wlochy) postanowieniem z dnia
5 sierpnia 2020 r., ktére wptyneto do Trybunatu w dniu 23 wrze$nia 2020 r., postanowila zawiesic¢
postepowanie i zwrocic sie do Trybunalu z nastepujacym pytaniem prejudycjalnym:

»Czy art. 25 ust. 2 [dekretu krélewskiego nr 2316 z dnia 24 grudnia 1934 r.], zastapiony przez
[kwestionowany przepis krajowy] — w zakresie, w jakim stanowi on, ze »[k]to sprzedaje lub
dostarcza osobom w wieku ponizej osiemnastu lat wyroby tytoniowe lub papierosy elektroniczne,
lub pojemniki zapasowe z plynem zawierajacym nikotyne, lub nowatorskie wyroby tytoniowe,
podlega administracyjnej sankcji finansowej w wysokoséci od 500 EUR do 3000 EUR oraz sankgcji
zawieszenia zezwolenia na prowadzenie dzialalno$ci na okres pietnastu dni« — narusza
wspolnotowe zasady proporcjonalnosci i ostroznosci, wynikajace z art. 5 TUE, art. 23 ust. 3
dyrektywy 2014/40, a takze z motywow 21 i 60 tej dyrektywy, przyznajac pierwszenstwo zasadzie
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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,
ponadto poprzez sankcje, ktéra z naruszeniem motywu 8 [tej dyrektywy] nie realizuje skutecznie
celu, jakim jest zniechecanie do palenia wéréd mlodych ludzi?”.

26. Uwagi przedstawili skarzacy w postepowaniu gtéwnym, rzady wloski i wegierski oraz Komisja
Europejska. Rozprawy nie przeprowadzono.

IV. Analiza

27. W swoim jedynym pytaniu sad odsylajacy dazy w istocie do ustalenia, czy zasada
proporcjonalnosci, o ktérej mowa w art. 5 TUE, skonkretyzowana w art. 23 ust. 3 dyrektywy
2014/40, oraz zasada ostroznosci stoja na przeszkodzie przepisowi krajowemu, ktéry
w przypadku naruszenia po raz pierwszy zakazu sprzedazy wyrobéw tytoniowych nieletniemu
przewiduje poza nalozeniem grzywny administracyjnej zawieszenie na okres pietnastu dni
zezwolenia na sprzedaz tych wyrobéw, przyznanego podmiotowi gospodarczemu, ktéry naruszyt
6w zakaz.

28. W celu udzielenia odpowiedzi na to pytanie nalezy na wstepie zbada¢, czy obie te zasady, do
ktérych odnosi sie sad odsylajacy, znajduja zastosowanie do sytuacji rozpatrywanej
w postepowaniu gléwnym. Jak wynika bowiem z uwag na pi§mie przedstawionych przez strony,
mozliwo$¢ zastosowania tych zasad do sytuacji rozpatrywanej w niniejszej sprawie nie jest
oczywista.

A. W przedmiocie stosowania zasad proporcjonalnosci i ostroznosci

1. Zasada proporcjonalnosci

29. Zwracajac sie do Trybunatu o wyjasnienia dotyczace zasady proporcjonalnosci, sad odsytajacy
wskazuje, ze zasada ta jest zapisana w art. 5 TUE i w art. 23 ust. 3 dyrektywy 2014/40.

30. W konsekwencji nalezy zbada¢ w pierwszej kolejnosci, czy art. 5 TUE i art. 23 ust. 3 dyrektywy
2014/40 jako przepisy, ktére konkretyzuja zasade proporcjonalnosci, maja zastosowanie do
sytuacji takiej jak rozpatrywana w postepowaniu gtéwnym. Jezeli nie, to nalezy nastepnie zbadac,
czy kwestionowany przepis krajowy wpisuje si¢ w ramy wykonywania prawa Unii przez panstwo
czlonkowskie. Zasada proporcjonalnosci jest bowiem podstawowa zasada prawa Unii, ktéra
powinna by¢ zachowana w uregulowaniach krajowych wchodzacych w zakres stosowania prawa
Unii lub stanowiacych wykonanie tego prawa’; przy czym nalezy pamietaé, ze Karta praw
podstawowych Unii Europejskiej (zwana dalej ,karta”), ktéra réwniez odnosi si¢ do tej zasady, ma
zastosowanie wylacznie w ramach stosowania prawa Unii.

7 Wyrok z dnia 4 paZdziernika 2018 r., Link Logistik N&N (C-384/17, EU:C:2018:810, pkt 40).
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a) W przedmiocie mozliwosci zastosowania art. 5 TUE

31. Zasada proporcjonalnosci jest zapisana w art. 5 ust. 4 TUE. Akapit pierwszy tego
postanowienia stanowi, ze zgodnie z zasada proporcjonalno$ci zakres i forma dzialania Unii nie
wykraczaja poza to, co jest konieczne do osiagniecia celéw traktatéw. Akapit drugi rzeczonego
postanowienia dotyczy instytucji Unii i wymaga od nich stosowania zasady proporcjonalnosci,
gdy dzialaja w wykonaniu swoich kompetencji. Artykul 5 ust. 4 TUE dotyczy zatem dziatan
instytucji Unii.

32. W niniejszej sprawie skarzacy w postepowaniu gtéwnym kwestionuje przepis krajowy zawarty
w dekrecie krolewskim wydanym przez ustawodawce wloskiego, ktéry okresla sankcje nakladane
przez krajowy urzad celny. Sytuacja rozpatrywana w postepowaniu gléwnym nie odnosi sie zatem
do dziatan instytucji Unii, a w konsekwencji art. 5 ust. 4 TUE w niniejszej sprawie nie ma
zastosowania®.

33. Nie ma zatem potrzeby udzielania odpowiedzi na pytanie prejudycjalne w zakresie, w jakim
dotyczy ono wykladni art. 5 ust. 4 TUE.

b) W przedmiocie zastosowania art. 23 ust. 3 dyrektywy 2014/40

1) Przedstawienie problemu

34. Artykut 23 ust. 3 dyrektywy 2014/40 przewiduje, ze panstwa czlonkowskie wprowadzaja
przepisy dotyczace sankcji, ktére sa nakladane za naruszenie przepiséw krajowych przyjetych na
podstawie tej dyrektywy.

35. Dyrektywa 2014/40 nie naklada jednak na panstwa czlonkowskie obowigzku przyjecia
srodkéw majacych na celu uniemozliwienie sprzedazy wyrobéw tytoniowych osobom w wieku
ponizej 18 lat. Dyrektywa ta nie naklada na sprzedawcéw wyrobéw tytoniowych zadnego
ogdlnego obowiazku weryfikacji, czy kupujacy osiagneli wiek uprawniajacy, zgodnie
z ustawodawstwem krajowym, do zakupu wyrobéw tytoniowych.

36. Brak takiego obowiazku w dyrektywie 2014/40 jest zwigzany z zakresem harmonizacji
dokonanej przez te dyrektywe. Jak wskazal Trybunal, z ogélnej systematyki rzeczonej dyrektywy
wynika, ze nie dokonuje ona wyczerpujacej harmonizacji, w szczegélno$ci w dziedzinie sprzedazy
wyrobéw tytoniowych i powigzanych wyrobow?®. Motyw 48 tej dyrektywy precyzuje, ze dyrektywa
ta nie harmonizuje przepiséw dotyczacych sprzedazy czy reklamowania na poziomie krajowym
ani nie wprowadza ograniczen wiekowych w odniesieniu do papieroséw elektronicznych lub
pojemnikéw zapasowych. Motyw ten wskazuje réwniez, ze panstwa czlonkowskie zachowuja
swobode w zakresie regulowania takich kwestii w ramach ich jurysdykgcji i sa do tego zachecane.

37. Mimo ze obowiazku przyjecia srodkéw majacych na celu uniemozliwienie sprzedazy wyrobéw
tytoniowych nieletnim nie ustanowiono w dyrektywie 2014/40, obowiazek taki spoczywa jednak
na panstwach czlonkowskich. Znajduje si¢ on bowiem w konwencji antytytoniowej, ktéra jest
umowa mieszang zawarta, podpisana i ratyfikowana przez wszystkie panstwa czlonkowskie

8 Zobacz podobnie wyrok z dnia 25 lipca 2018 r., TTL (C-553/16, EU:C:2018:604, pkt 33, 35); postanowienie z dnia 13 lutego 2020 r., MAK
TURS (C-376/19, niepublikowane, EU:C:2020:99, pkt 18, 19).

®  Wyrok z dnia 4 maja 2016 r., Philip Morris Brands i in. (C-547/14, EU:C:2016:325, pkt 77).
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i zatwierdzona przez sama Unie'. Artykul 16 ust. 1 konwencji antytytoniowej naklada na
wszystkie strony tej konwencji ramowej obowiazek przyjecia i wprowadzenia w zycie $srodkéow
zakazujacych sprzedazy wyrobéw tytoniowych osobom ponizej wieku okreslonego w przepisach
prawa wewnetrznego, prawa krajowego lub osobom ponizej 18 roku zycia.

38. Aby art. 23 ust. 3 dyrektywy 2014/40 mial zastosowanie do sytuacji rozpatrywanej
w postepowaniu gtéwnym, nalezaloby zatem uzna¢, ze w przypadku gdy panstwo czlonkowskie
Unii wprowadza zakaz sprzedazy wyrobéw tytoniowych osobom nieletnim, przewidziany przez
art. 16 ust. 1 konwencji antytytoniowej, zakaz éw wynika z przepisu krajowego przyjetego ,na
podstawie [tej] dyrektywy”.

2) Stanowiska stron

39. Skarzacy w postepowaniu gléwnym, rzad wloski i Komisja sa zdania, ze art. 23 ust. 3
dyrektywy 2014/40 ma zastosowanie do sytuacji rozpatrywanej w postepowaniu gtéwnym.

40. Zdaniem skarzacego w postepowaniu gléwnym prawo Unii naktada na panstwa cztonkowskie
jedynie obowigzek ustalenia ograniczen wiekowych w odniesieniu do konsumpcji tytoniu
i zapewnienia ich przestrzegania. Na poparcie tego twierdzenia powoluje sie on w szczegdlnosci
na art. 1 i motyw 21 dyrektywy 2014/40.

41. Natomiast rzad wloski utrzymuje, odwolujac sie¢ do motywu 48 dyrektywy 2014/40, ze
dyrektywa ta nie reguluje sprzedazy wyrobéw tytoniowych osobom nieletnim. Jednakze zdaniem
tego rzadu zakres harmonizacji dokonanej przez te dyrektywe, jak sie wydaje, nie stoi na
przeszkodzie badaniu przepisu krajowego, ktéry okresla majaca zastosowanie sankcje, w $wietle
art. 23 ust. 3 tej dyrektywy. W swojej propozycji odpowiedzi na pytanie prejudycjalne rzad éw
powoluje sie bowiem na ten przepis, jak réwniez na art. 5 TUE.

42. Komisja ze swej strony wskazuje jednoznacznie, ze brak w dyrektywie 2014/40 przepiséw
harmonizujacych zakaz sprzedazy wyrobéw tytoniowych osobom nieletnim nie stoi na
przeszkodzie zbadaniu, czy jej art. 23 ust. 3 jest przestrzegany, i to nie tylko w odniesieniu do
srodkéw majacych na celu ukaranie naruszenia konkretnych obowigzkéw przewidzianych w tej
dyrektywie, lecz takze wszystkich innych $rodkéw przyjetych przez panstwa czlonkowskie, aby
osiagna¢ cele tej dyrektywy i wykona¢ prawo Unii. Komisja podkre$la w tym wzgledzie, ze
dyrektywa 2014/40 odwotuje si¢ bezposrednio do konwencji antytytoniowej!, ktéra w art. 16
nakazuje przyjecie skutecznych srodkéw zakazujacych sprzedazy wyrobéw tytoniowych osobom
nieletnim. Istnieje zatem funkcjonalny zwigzek miedzy art. 23 ust. 3 dyrektywy 2014/40,
okreslajacym, jakie zasady powinny by¢ zachowane w sankcjach przyjetych przez panstwa
czlonkowskie w celu realizacji celéw tej dyrektywy, i sankcjami przewidzianymi przez
rozpatrywane przepisy krajowe na wypadek nieprzestrzegania zakazu sprzedazy wyrobdéw
tytoniowych osobom nieletnim.

Zobacz motyw 7 zdanie pierwsze dyrektywy 2014/40. W przedmiocie zakwalifikowania konwencji antytytoniowej jako umowy mieszanej
zob. réwniez M. Klamert, Public Health Policy, w: H.C.H. Koffman, G.C. Rowe, A.H. Tirk (ed.), Specialized Administrative Law of the
European Union: A Sectoral Review, Oxford, Oxford University Press 2012, s. 422.

1 Zobacz motyw 7 dyrektywy 2014/40.
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3) Ocena

43. Niewatpliwie kwestionowany przepis krajowy, ktdéry okresla sankcje majaca zastosowanie do
naruszen innego przepisu krajowego zakazujacego sprzedazy wyrobéw tytoniowych osobom
nieletnim, znajduje sie¢ we wloskim akcie prawnym, noszacym tytul wskazujacy, ze stanowi on
transpozycje dyrektywy 2014/40. Nalezy réwniez zauwazy¢ w tym wzgledzie, ze art. 29 ust. 2 tej
dyrektywy wymaga, aby przyjete przez panstwa czltonkowskie przepisy transponujace zawieraly
odniesienie do rzeczonej dyrektywy. Moze to poczatkowo sugerowaé, ze zakaz sprzedazy
wyrobéw tytoniowych osobom nieletnim wynika z przepisu krajowego przyjetego na podstawie
dyrektywy 2014/40, w zwiazku z czym w kontekscie tej sankcji powinien mie¢ zastosowanie
rowniez art. 23 ust. 3 tej dyrektywy.

44. Niemniej jednak nalezy zauwazy¢ w pierwszej kolejnosci, ze art. 29 dyrektywy 2014/40
dokonuje rozréznienia pomiedzy przepisami krajowymi wprowadzonymi w zycie przez panstwo
czlonkowskie w celu zastosowania si¢ do tej dyrektywy'* a przepisami przyjetymi w dziedzinie
regulowanej ta dyrektywa'®. Harmonizacja dokonana przez dyrektywe 2014/40 nie obejmuje
wszystkich aspektéw nalezacych do regulowanej przez nia dziedziny.

45. W drugiej kolejnosci, pozostajac w tym samym kontekscie, harmonizacja dokonana przez
dyrektywe 2014/40 nie obejmuje obowiazku przyjecia $rodkéw majacych na celu
uniemozliwienie sprzedazy wyrobéw tytoniowych osobom nieletnim.

46. Co prawda, motyw 20 zalecenia 2003/54 wskazuje, ze wazne jest zapewnienie spdjnosci
$rodkéw zawartych w tym zaleceniu z elementami przyszlej konwencji antytytoniowej. Zgodnie
z tym wskazaniem art. 1 zalecenia 2003/54 rekomenduje przyjecie przez panstwa czlonkowskie
$rodkéw majacych na celu uniemozliwienie sprzedazy wyrobéw tytoniowych dzieciom
i mlodziezy.

47. Nastepnie motyw 7 dyrektywy 2014/40 sugeruje, ze akt 6w jest owocem dzialania
legislacyjnego wprowadzajacego w zycie konwencje antytytoniowa na poziomie Unii.

48. Ponadto motyw 21 dyrektywy 2014/40 wskazuje na réwnorzednos¢ zalecenia 2003/54 i celu
tej dyrektywy, jakim jest ulatwienie funkcjonowania rynku wewnetrznego wyrobéw tytoniowych
i powiazanych wyrobéw, przyjmujac za podstawe wysoki poziom ochrony zdrowia, zwlaszcza
w odniesieniu do mtodych ludzi. Poza tym stanowi on, ze nalezy zacheca¢ panstwa czlonkowskie
do przeciwdzialania sprzedazy takich produktéw dzieciom i mlodziezy poprzez przyjecie
odpowiednich $rodkéw ustanawiajacych i egzekwujacych ograniczenia wiekowe.

49. Podobnie motyw 48 dyrektywy 2014/40 potwierdza, Ze dyrektywa ta nie harmonizuje
przepiséw dotyczacych sprzedazy czy reklamowania na poziomie krajowym ani nie wprowadza
ograniczen wiekowych w odniesieniu do papieroséw elektronicznych lub pojemnikéw
zapasowych. Motyw ten wskazuje réwniez, ze panstwa czlonkowskie zachowuja swobode
w zakresie regulowania takich kwestii w ramach ich jurysdykgcji i sa do tego zachecane. Przy tym
nie stwierdza on w zaden sposéb, ze dyrektywa 2014/40 ogranicza zakres swobody, jakim
dysponuja panstwa czlonkowskie.

12 Zobacz art. 29 ust. 1i 2 dyrektywy 2014/40.

3 Zobacz art. 29 ust. 3 dyrektywy 2014/40, ktéry przewiduje, ze paristwa czlonkowskie przekazuja Komisji tekst podstawowych przepiséw
prawa krajowego przyjetych w dziedzinie objetej niniejsza dyrektywa.
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50. Wreszcie, kolejnym potwierdzeniem takiego podejscia jest art. 1 dyrektywy 2014/40,
wyjasniajacy, ze jej celem jest zblizenie przepisow panstw czlonkowskich dla ufatwienia
prawidlowego funkcjonowania rynku wewnetrznego wyrobéw tytoniowych i powiazanych
wyrobdow, majac na celu wysoki poziom ochrony zdrowia, zwlaszcza mtodych ludzi, i wypetnienie
obowigzkéw Unii wynikajacych z konwencji antytytoniowej.

51. Jednakze zacheta dla panstw czlonkowskich wyrazona w motywach 21 i 48 dyrektywy 2014/40
nie przeklada si¢ w dyrektywie na przepis nakladajacy obowiazek, taki jak zawarty w art. 16 ust. 1
konwencji antytytoniowej'*. Tym samym brak jest ogélnego obowiazku przyjecia srodkéw
majacych na celu uniemozliwienie sprzedazy wyrobéw tytoniowych nieletnim. W s$wietle
zagadnien objetych harmonizacja dokonana przez dyrektywe 2014/40 bezsporne jest, ze jedyna
dziedzing zblizona do tej, o ktérej mowa w art. 16 ust. 1 konwencji antytytoniowej, jest dziedzina
objeta art. 1 lit. d) i art. 18 tej dyrektywy, dotyczaca transgranicznej sprzedazy wyrobdéw
tytoniowych na odleglo$¢. Zgodnie z art. 18 ust. 4 rzeczonej dyrektywy punkty detaliczne
prowadzace transgraniczng sprzedaz na odleglo$¢ posiadaja system sprawdzania wieku, ktéry
w momencie sprzedazy sprawdza, czy konsument nabywajacy wyréb spetnia wymogi dotyczace
minimalnego wieku okreslone w przepisach krajowych panstwa cztonkowskiego przeznaczenia.

52. Ponadto, mimo ze art. 18 dyrektywy 2014/40 reguluje dziedzine zblizona do objetej art. 16
konwencji antytytoniowej, wydaje si¢, ze jego ratio legis jest zupelnie inne. W pewnym stopniu
réznice te moze wyjasnia¢ zakres harmonizacji dokonanej przez prawodawce Unii za pomoca
owej dyrektywy, ktéra nie dotyczy dziedziny bedacej przedmiotem konwencji antytytoniowej.
Jesli chodzi bowiem o transgraniczna sprzedaz wyrobdw tytoniowych na odleglo$¢, o ktérej mowa
w art. 18 dyrektywy 2014/40, Komisja stwierdzila w trakcie prac przygotowawczych, ze wydaje sie
niemal niemozliwe, by panstwo czlonkowskie bylo w stanie regulowaé sprzedaz tytoniu
w internecie, na przyklad w zakresie minimalnego wieku uprawniajacego do zakupu tytoniu,
jezeli taka sprzedaz nie jest regulowana w innych panstwach czlonkowskich’. Natomiast
w doktrynie Srodki przewidziane w art. 16 konwencji antytytoniowej zasadniczo uwaza sie za
srodki krajowe i twierdzi sie, jakoby nie bylo oczywiste, ze ich ustanowienie wymagato zawarcia
traktatu miedzynarodowego'®. Mozna by argumentowaé, ze a fortiori srodki te rowniez nie
uzasadniaja interwencji prawodawcy Unii.

53. W trzeciej kolejnosci, o ile dyrektywa 2014/40 nie zawiera przepisu powtarzajacego tres¢
art. 16 ust. 1 konwencji antytytoniowej, o tyle rzeczona konwencja ramowa zawiera natomiast
postanowienie analogiczne do art. 23 ust. 3 dyrektywy 2014/40, a mianowicie jej art. 16 ust. 6. To
ostatnie postanowienie jest bardziej zwiezle niz przepis dyrektywy 2014/40. Wynika z niego, ze
sankcje przewidziane w celu zapewnienia przestrzegania obowigzku uniemozliwienia sprzedazy
wyrobéw tytoniowych dzieciom i mlodziezy musza by¢ ,skuteczne”.

Zobacz pkt 35 niniejszej opinii.
Whniosek dotyczacy dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie zblizenia przepiséw ustawowych, wykonawczych

i administracyjnych panstw czlonkowskich w sprawie produkcji, prezentowania i sprzedazy wyrobéw tytoniowych i powigzanych
wyrobéw [COM(2012) 788 final].

1 QG.L. Burci, La convention-cadre de I'OMS pour la lutte antitabac, United Nations Audiovisual Library of International Law,
legal.un.org/avl/, s. 4. Autor ten wskazuje dwa wzgledy mogace wyjasni¢ interes lezacy w zawarciu traktatu miedzynarodowego,
a mianowicie to, Ze ustanowienie §rodkéw w ramach zobowiazan miedzynarodowych pozwolito, po pierwsze, na uchronienie panstw
przed naciskami wywieranymi przez przemysl tytoniowy, a po drugie, na wzmocnienie pozycji ministréw zdrowia poprzez umozliwienie
im powolania si¢ na te zobowiazania.
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54. Panstwa czlonkowskie przystapily do konwencji antytytoniowej na dlugo przed data
transpozycji dyrektywy 2014/40. Do tego czasu sankcje majace zastosowanie w przypadku
naruszenia przepisu krajowego regulujacego zakaz sprzedazy nieletnim wyrobéw tytoniowych
ustalane byly zgodnie z art. 16 ust. 6 tej umowy ramowej. Nie zmienilo si¢ to po dokonaniu
transpozycji dyrektywy 2014/40.

55. W czwartej kolejnosci, poniewaz postanowienia konwencji antytytoniowej sa wiazace nie
tylko dla panstw czlonkowskich, ale réwniez dla Unii, konwencja ta stanowi zatem umowe
mieszang: jej postanowienia sa integralna czescia prawa Unii. Oczywiste jest, ze w niniejszej
sprawie chodzi o przepisy dotyczace aspektéw majacych wplyw na funkcjonowanie rynku
wewnetrznego, a zatem wchodzacych w zakres kompetencji Unii. Zastosowanie si¢ do
postanowienn konwencji antytytoniowej i wprowadzenie s$rodkéw w celu uniemozliwienia
sprzedazy wyrobéw tytoniowych osobom w wieku ponizej 18 lat wynika zatem
z miedzynarodowego zobowigzania wlaczonego do porzadku prawnego Unii. Wykonywanie
konwencji antytytoniowej mozna zatem uznac za mieszczace si¢ w ramach wykonywania prawa
Unii, ktére nie musi koniecznie sprowadzac sie do przyjecia przepiséw stosujacych dyrektywe
2014/40.

56. Stwierdzenia tego nie podwaza argument Komisji, zgodnie z ktérym art. 23 ust. 3 dyrektywy
2014/40 ma zastosowanie do sytuacji rozpatrywanej w postepowaniu gléwnym ze wzgledu na to,
ze istnieje zwiazek funkcjonalny miedzy tym przepisem a sankcjami przewidzianymi
w kwestionowanym przepisie krajowym.

57. Wydaje sie, ze argument Komisji opiera sie w istocie na podnoszonej zbieznosci pomiedzy
celami dyrektywy 2014/40 a celami, do ktérych odnosi sie kwestionowany przepis krajowy,
w mys$l wyroku Siragusa', do ktérego Komisja sie odwotuje. Zgodnie z tym wyrokiem, aby
okresli¢, czy uregulowanie krajowe miesci si¢ w granicach stosowania prawa Unii w rozumieniu
art. 51 karty, nalezy miedzy innymi zbada¢, czy omawiane uregulowanie krajowe ma na celu
wykonanie przepisu prawa Unii, jaki jest charakter tego uregulowania oraz czy zmierza ono ku
realizacji celéw innych niz te objete prawem Unii. W §wietle tych elementéw nalezy zauwazy¢, ze
kwestionowany przepis krajowy ma raczej na celu wdrozenie art. 16 konwencji antytytoniowej,
ktory jako postanowienie konwencji zawartej przez Unie stanowi integralna czes¢ jej porzadku
prawnego.

¢) W przedmiocie zastosowania zasady proporcjonalnosci jako ogilnej zasady prawa Unii

58. Mimo ze art. 23 ust. 3 dyrektywy 2014/40 nie ma zastosowania do sytuacji rozpatrywanej
w postepowaniu gléwnym, zasada proporcjonalnosci znajduje zastosowanie do tej sytuacji jako
zasada ogélna prawa Unii.

59. Z jednej strony bowiem zasada proporcjonalnosci, ktéra wymaga od panstw cztonkowskich
podejmowania srodkéw, ktére sa odpowiednie do realizacji zamierzonych celéw i nie wykraczaja
poza to, co jest konieczne do ich osiagniecia, powinna by¢ zachowana w uregulowaniach
krajowych wchodzacych w zakres stosowania prawa Unii lub stanowiacych wykonanie tego
prawa'®. Umowy miedzynarodowe zawarte przez Unig, ktérych postanowienia sa integralna
czescia jej porzadku prawnego, nie sa co do zasady ,nieprzeniknione” dla prawa pierwotnego,

7 Wyroku z dnia 6 marca 2014 r. (C-206/13, EU:C:2014:126, pkt 25).
18 Wyrok z dnia 4 pazdziernika 2018 r., Link Logistik N&N (C-384/17, EU:C:2018:810, pkt 40).
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w tym dla ogdlnych zasad prawa Unii®. W konsekwencji, idac tym tokiem rozumowania, nalezy
stwierdzi¢, ze poniewaz konwencja antytytoniowa stanowi integralna cze$¢ prawa Unii, jej
wykonywanie powinno by¢ zgodne z zasada proporcjonalnosci.

60. Po drugie, zgodnie z art. 52 ust. 1 karty, z zastrzezeniem zasady proporcjonalnosci,
ograniczenia w korzystaniu z praw i wolnosci uznanych w karcie moga by¢ wprowadzone
wylacznie wtedy, gdy sa konieczne i rzeczywiscie odpowiadaja celom interesu ogdlnego
uznawanym przez Unie lub potrzebom ochrony praw i wolnosci innych oséb. To samo odnosi si¢
w istocie do proporcjonalnosci ograniczen w wykonywaniu praw uznanych w karcie, ktdre sa
przedmiotem postanowien traktatéow (art. 52 ust. 2 karty)®. W kazdym razie okoliczno$¢, ze
ograniczenie wykonywania takich praw i wolno$ci ma swoje Zrédlo w zobowigzaniu
miedzynarodowym stanowiacym integralng czes¢ prawa Unii, nie stawia takiego ograniczenia
poza zakresem stosowania zasady proporcjonalnosci.

2. Zasada ostroznosci

61. Komisja uwaza, ze zasada ostroznosci nie ma zastosowania w niniejszej sprawie, poniewaz nie
ma zadnej niepewnosci co do zagrozen dla zdrowia ludzkiego zwigzanych ze sprzedaza wyrobéw
tytoniowych nieletnim.

62. Zgadzam sie w tym wzgledzie z Komisja.

63. Zasada ostroznos$ci uzasadnia przyjecie srodkéw ograniczajacych, jezeli istnienie lub zakres
domniemanego zagrozenia okaza si¢ niemozliwe do ustalenia z calkowita pewnos$cia z racji
niewystarczajacego, nieostatecznego lub niedoktadnego charakteru wynikéw przeprowadzonych
badan*. Zasada ta nie wchodzi natomiast w gre w sytuacji, w ktdrej nie ma elementu
niepewnosci co do istnienia lub rozmiaru ryzyka?®.

64. Jak wynika z preambuly konwencji antytytoniowej, strony tej konwencji przyznaly, ze dowody
naukowe potwierdzaja jednoznacznie, iz konsumpcja wyrobéw tytoniowych i narazenie na dym
tytoniowy sa przyczyna $mierci, choréb i niepetnosprawnosci. W zwiazku z tym, mimo ze
zachety zawartej w motywach 21 i 48 dyrektywy 2014/40 nie ujeto w przepisie, ktory
odzwierciedlaltby tre§¢ art. 16 ust. 1 konwencji antytytoniowej, zacheta ta wskazuje, ze
prawodawca Unii uznal znaczenie tych dowodéw. Nic nie wskazuje na to, by badania, ktére
doprowadzily do przyjecia konwencji antytytoniowej i dyrektywy 2014/40, cechowaly elementy
uzasadniajace zastosowanie zasady ostroznosci.

65. W konsekwencji nie ma potrzeby udzielania odpowiedzi na pytanie prejudycjalne w tym
aspekcie, poniewaz dotyczy ono wykladni zasady ostroznosci, a zasada ta nie ma zastosowania do
sytuacji rozpatrywanej w postepowaniu gltéwnym. W konsekwencji nalezy dostarczy¢ sadowi
odsylajacemu wskazéwek pozwalajacych mu oceni¢ zgodnos¢ kwestionowanego przepisu
krajowego jedynie z punktu widzenia zasady proporcjonalnosci jako ogélnej zasady prawa Unii.

1 K. Lenaerts, E. De Smijter, The European Union as an Actor under International Law, Yearbook of European Law, 2000, vol. 19, s. 105.

% Zasada proporcjonalno$ci ma rézne zrédla w prawie Unii i jako ogélna zasada prawa Unii przybiera rézne formy wyrazu. Zasada ta
gwarantuje, w szczeg6lnosci, niezaklécone wykonywanie podstawowych swobdd rynku wewnetrznego, a wymieniona jest w art. 49 ust. 3
oraz art. 52 ust. 1 karty. W niniejszej sprawie nie ma potrzeby dokonywania rozréznienia pomiedzy zrédlami lub wyrazeniami owej
zasady.

2 Zobacz w szczegdlnosci wyrok z dnia 29 kwietnia 2010 r., Solgar Vitamin’s France i in. (C-446/08, EU:C:2010:233, pkt 70).
%2 Zobacz podobnie moja opinia w sprawie Deutsche Parkinson Vereinigung (C-148/15, EU:C:2016:394, pkt 69).
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B. Co do istoty

66. Skarzacy w postepowaniu gléwnym twierdzi przede wszystkim, ze poprzez kwestionowany
przepis krajowy ustawodawca wloski naruszyl réwnowage, ktéra powinna istnie¢ pomiedzy
poszczegdlnymi prawami podstawowymi gwarantowanymi przez prawo Unii.

67. Nastepnie wskazuje, ze przepis ten nie pozwala skutecznie realizowa¢ celu polegajacego na
ograniczeniu palenia wéréd mlodych ludzi, poniewaz nie skutkuje on ograniczeniem palenia
wséréd mlodych ludzi, lecz wyrzadzeniem szkody przedsiebiorcy popelniajacemu naruszenie.

68. Wreszcie, system sankcji przewidziany w kwestionowanym przepisie krajowym nie jest
zgodny z zasada proporcjonalnosci ze wzgledu na nadmierng surowo$¢ przewidzianych sankcji.
Cel polegajacy na ograniczeniu palenia wéréd mlodych ludzi mozna by osiaggna¢ za pomoca
obowiazkéw mniej obciazajacych i mniej restrykcyjnych, dzieki sankcjom opartym na
skutecznych mechanizmach progresywnosci i stopniowania, ktére nie zagrazalyby ,przetrwaniu”
ekonomicznemu podmiotu popelniajacego naruszenie, jako przedsigbiorcy, juz po pierwszym
naruszeniu. Co wiecej, sprzedawcy detaliczni nie zawsze sa w stanie zweryfikowa¢ wiek
kupujacego w sposéb niepozostawiajacy watpliwosci.

69. Majac na wzgledzie argumenty skarzacego podniesione w postepowaniu gtéwnym, lezace
w istocie u podstaw pytania prejudycjalnego, oraz biorac pod uwage fakt, ze art. 23 ust. 3
dyrektywy 2014/40 nie ma zastosowania do sytuacji rozpatrywanej w postepowaniu gléwnym,
nalezy rozumie¢ te twierdzenia tak, ze kwestionowany przepis krajowy stanowi ograniczenie
wykonywania wolnosci prowadzenia dzialalnosci gospodarczej i ewentualnie réwniez prawa
wlasnosci, przy czym w drodze tego przepisu wloski ustawodawca dazy do realizacji stusznego
celu, jakiemu stuzy zakaz sprzedazy wyrobéw tytoniowych nieletnim, a mianowicie ochrony
zdrowia ludzi poprzez, w szczegdlnosci, ograniczenie palenia wéréd mlodziezy. W tym wzgledzie
sad odsylajacy uwaza, ze argumenty skarzacego w postepowaniu gléwnym dotyczace niezgodnosci
kwestionowanego przepisu krajowego sa bezzasadne. Jednakze jego orzeczenia nie podlegaja
zaskarzeniu na drodze sadowej, a zatem sad odsylajacy byl zobowiazany do wystapienia
z odestaniem prejudycjalnym w przedmiocie wyktadni prawa Unii.

70. W tych okolicznosciach nalezy przypomnie¢, ze w braku harmonizacji na poziomie Unii
przepiséw regulujacych stosowanie sankcji panstwa czlonkowskie zachowuja kompetencje do
dokonania wyboru takich sankcji, jakie uznaja za odpowiednie.

71. Jednakze przepisy dotyczace sankcji za naruszenie zakazu sprzedazy wyrob6w tytoniowych
osobom nieletnim, takie jak rozpatrywane w postgpowaniu gléwnym, powinny, jak wynika
z rozwazan zawartych w pkt 53 i 58 niniejszej opinii, spetnia¢ wymoég skutecznosci przewidziany
w art. 16 ust. 6 konwencji antytytoniowej, a takze zasade proporcjonalnosci®.

72. Ponadto o ile dokonanie oceny, czy w niniejszym przypadku zawieszenie zezwolenia na
prowadzenie baru z palarnig, jako uzupelnienie nalozonej grzywny, jest proporcjonalne do
realizacji stusznego celu, jakiemu sluzy zakaz sprzedazy wyrobéw tytoniowych nieletnim, czyli
ochronie zdrowia ludzkiego poprzez ograniczenie palenia wsréd mtodych ludzi, nalezy do sadu

Natomiast do sytuacji rozpatrywanej w postepowaniu gtéwnym nie ma zastosowania art. 23 ust. 3 dyrektywy 2014/40. Fakt, ze przepis
ten przewiduje, iz za umyslne naruszenie mozliwe jest nakladanie wszelkich sankcji administracyjnych mogacych zréwnowazy¢ korzysci
finansowe uzyskane dzigki naruszeniu, nie wplywa zatem bezpo$rednio na wynik badania zgodnosci kwestionowanego przepisu
krajowego z prawem Unii.
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odsylajacego, ktdry jako jedyny jest wlasciwy do dokonania wykladni i stosowania prawa
krajowego, o tyle Trybunal moze dostarczy¢ mu wskazéwek interpretacyjnych dotyczacych prawa
Unii, ktére pomoga ustali¢, czy jest ono proporcjonalne.

73. W pierwszej kolejnosci nalezy zauwazy¢é w tym kontekscie, ze w odniesieniu do ograniczen
wynikajacych z przepiséw dotyczacych sankcji stosowanych w przypadku naruszenia zakazu
sprzedazy wyrobéw tytoniowych osobom nieletnim, takich jak rozpatrywane w postepowaniu
gléwnym, w gre wchodza wolno$¢ prowadzenia dzialalnosci gospodarczej i prawo wtasnosci,
o ktérych mowa odpowiednio w art. 16 i 17 karty.

74. Wolno$¢ prowadzenia dziatalnosci gospodarczej i prawo wlasnosci nie sa bezwzgledne.
Wszelkie ograniczenia w ich wykonywaniu, zgodnie z zasada proporcjonalnosci, moga by¢
wprowadzone wylacznie wtedy, gdy sa niezbedne i rzeczywiscie odpowiadaja celom interesu
ogblnego uznawanym przez Unie. Cele ochrony zdrowia i ograniczenia palenia wéréd mlodych
ludzi stanowig niezaprzeczalnie cele interesu ogdlnego.

75. W wyroku Swedish Match?** Trybunal zbadal w tym kontekscie skutki zakazu wprowadzania
do obrotu wyrobéw tytoniowych do stosowania doustnego, popularnych szczegélnie wsrdd
mlodziezy, o ktérych mowa w art. 8 dyrektywy 2001/37/WE?*, poprzedzajacej dyrektywe
2014/40. Zdaniem Trybunalu w $wietle zamierzonego celu polegajacego na ochronie zdrowia
przeszkody w swobodnym prowadzeniu dzialalnosci gospodarczej, ktéra stanowi S$rodek
w postaci zakazu, nie mozna uznaé za naruszajaca prawo do korzystania z takiej swobody lub
prawo wlasno$ci w stopniu niewspéimiernym. W wyroku stanowigcym dalszy ciag owej sagi
orzeczniczej”* Trybunal uznal w odniesieniu do analogicznego zakazu przewidzianego
w dyrektywie 2014/40, ze cel ochrony zdrowia ma przewazajace znaczenie w stosunku do
interesow o charakterze gospodarczym, poniewaz znaczenie tego celu moze usprawiedliwiac
spowodowanie negatywnych skutkdw gospodarczych, nawet o duzym zasiegu. A fortiori,
czasowego zawieszenia zezwolenia na prowadzenie baru z palarnia nie mozna uzna za
nadmierne naruszenie prawa do wykonywania wolno$ci prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej,
czy tez prawa wlasnosci.

76. W drugiej kolejnosci w odniesieniu do zagadnienia, czy zawieszenie zezwolenia na
prowadzenie baru z palarnia moze efektywnie przyczynic¢ sie do osiagniecia celu polegajacego na
ograniczeniu palenia wsrod mtodych ludzi, nalezy zauwazy¢, ze — jak podnosi rzad wloski —
nalozenie wylacznie kary finansowej nie stanowi skutecznego $rodka: gdy nieletni beda wiedzie¢,
ze w danej placéwce moga zaopatrywac sie w tyton, beda to czyni¢, co doprowadzi do znacznego
wzrostu zyskow posiadacza placéwki, a panstwo czlonkowskie bedzie musialo przeznaczaé
nieproporcjonalne $rodki na biezace kontrole.

77. W trzeciej kolejnosci, jesli chodzi o twierdzenia skarzacego w postepowaniu giéwnym,
w ktorych podwaza on kwestionowany przepis krajowy ze wzgledu na to, ze nie ma on
charakteru stopniowego i progresywnego, prawda jest, ze zasada proporcjonalnosci wymaga, by
naltozona sankcja odpowiadata wadze naruszenia?.

# Wyroku z dnia 14 grudnia 2004 r. (C-210/03, EU:C:2004:802, pkt 74).

Dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 5 czerwca 2001 r. w sprawie zblizenia przepiséw ustawowych, wykonawczych
i administracyjnych Panistw Czlonkowskich, dotyczacych produkeji, prezentowania i sprzedazy wyrobéw tytoniowych — O$wiadczenie
(Dz.U. 2001, L 194, s. 26).

% Wyrok z dnia 22 listopada 2018 r., Swedish Match (C-151/17, EU:C:2018:938, pkt 54).
7 Wyrok z dnia 4 paZzdziernika 2018 r., Link Logistik N&N (C-384/17, EU:C:2018:810, pkt 45).
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78. Jednakze wymog, aby surowos¢ sankcji odpowiadata wadze popelnionego naruszenia, nie
musi koniecznie prowadzi¢ do zakazania przepiséw dotyczacych sankcji, ktére nie maja
charakteru stopniowego i progresywnego w odniesieniu do naruszenia popelnionego po raz
pierwszy. Kazde naruszenie zakazu sprzedazy wyrobéw tytoniowych osobom nieletnim,
rozpatrywane odrebnie, ma bowiem zasadniczo podobne cechy zaréwno pod wzgledem liczby
sprzedanych wyrobéw, jak i oséb, ktérym wyroby te sa udostepniane. W tych okolicznosciach
zastosowanie jednolitej i znormalizowanej sankcji polegajacej na zawieszeniu zezwolenia na
eksploatacje baru z palarnig w przypadku naruszenia tego zakazu po raz pierwszy nie wydaje si¢
sprzeczne z zasada proporcjonalnosci.

79. Ponadto zgodnie z kwestionowanym przepisem krajowym zezwolenie pozwalajace danemu
podmiotowi gospodarczemu na sprzedaz wyrobéw tytoniowych ulega w przypadku pierwszego
naruszenia zawieszeniu zawsze na czas okreslony, wynoszacy 15 dni, w przeciwienstwie do
grzywny, ktérej wysokos¢ moze wahac sie w granicach od 500 do 3000 EUR. Tak wiec w ramach
kwestionowanego przepisu krajowego korelacje miedzy surowoscia sankcji a waga popelnionego
naruszenia, przynajmniej w pewnym zakresie, zapewnia grzywna, nakladana wraz
z zawieszeniem zezwolenia na prowadzenie baru z palarnia.

80. Biorac pod uwage powyzsze rozwazania, nalezy stwierdzi¢, ze zasade proporcjonalnosci
nalezy interpretowaé w ten sposdb, Ze nie stoi ona na przeszkodzie temu, by w przypadku
naruszenia po raz pierwszy zakazu sprzedazy wyrobéw tytoniowych nieletnim podmiot
gospodarczy, ktory naruszy! ten zakaz, zostal ukarany nie tylko grzywna administracyjng, ale
takze zawieszeniem na okres 15 dni zezwolenia na prowadzenie dziatalnosci.

V. Whnioski

81. W $wietle powyzszych rozwazan proponuj¢ Trybunalowi, by na pytanie przedstawione przez
Consiglio di Stato (rade stanu, Wochy) odpowiedzial nastepujaco:

Zasade proporcjonalno$ci nalezy interpretowac¢ w ten sposéb, ze nie stoi ona na przeszkodzie
temu, by w przypadku naruszenia po raz pierwszy zakazu sprzedazy wyrobéw tytoniowych
nieletnim podmiot gospodarczy, ktéry naruszyl ten zakaz, zostal ukarany nie tylko grzywna
administracyjna, ale takze zawieszeniem na okres 15 dni zezwolenia na prowadzenie dziatalnosci.
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