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W Rattsfallssamlingen

DOMSTOLENS DOM (forsta avdelningen)

24 februari 2022 *

"Begdran om forhandsavgorande — Tillndrmning av lagstiftning — Direktiv 2014/40/EU —
Artikel 23.3 — Virldshalsoorganisationens konvention om tobakskontroll — Forbud att silja
tobaksvaror till underariga — Sanktioner — Effektiva, proportionella och avskriackande
sanktioner — Skyldighet for forsiljare av tobaksvaror att kontrollera kdparnas alder vid
forsiljning av tobaksvaror — Sanktionsavgift — Drift av en bar med tillstand att sélja sadana
varor — Indragning av verksamhetslicensen i 15 dagar — Proportionalitetsprincipen —
Forsiktighetsprincipen”

I mal C-452/20,

angaende en begidran om férhandsavgorande enligt artikel 267 FEUF, framstélld av Consiglio di
Stato (Hogsta forvaltningsdomstolen, Italien) genom beslut av den 5 augusti 2020, som inkom till
domstolen den 23 september 2020, i malet

Pj

mot

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

Ministero del’Economia e delle Finanze,

meddelar

DOMSTOLEN (forsta avdelningen)

sammansatt av avdelningsordféranden A. Arabadjiev (referent) samt domarna I. Ziemele, T. von
Danwitz, P.G. Xuereb och A. Kumin,

generaladvokat: M. Szpunar,
justitiesekreterare: A. Calot Escobar,

efter det skriftliga forfarandet,

med beaktande av de yttranden som avgetts av:

— PJ, genom A. Celotto, avvocato,

* Rattegangsspark: italienska.

SV
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— Italiens regering, genom G. Palmieri, i egenskap av ombud, bitrddd av A Collabolletta, avvocato
dello Stato,

— Ungerns regering, genom M. Fehér, G. Kods och R. Kissné Berta, samtliga i egenskap av ombud,
— Europeiska kommissionen, genom C. Hodlmayr och A. Spina, bada i egenskap av ombud,
och efter att den 14 oktober 2021 ha hort generaladvokatens forslag till avgorande,

foljande

Dom

Begiran om forhandsavgorande avser tolkningen av proportionalitetsprincipen och
forsiktighetsprincipen, artikel 5 FEU, skdlen 8, 21 och 60 samt artiklarna 1 och 23.3 i
Europaparlamentets och radets direktiv 2014/40/EU av den 3 april 2014 om tillndrmning av
medlemsstaternas lagar och andra forfattningar om tillverkning, presentation och forsiljning av
tobaksvaror och relaterade produkter och om upphédvande av direktiv 2001/37/EG
(EUT L 127, 2014, s. 1, och rittelse i EUT L 150, 2015, s. 24).

Begiran har framstallts i ett mal mellan a ena sidan PJ och & andra sidan Agenzia delle Dogane e
dei Monopoli — Ufficio dei monopoli per la Toscana (Tull- och monopolmyndigheten — Kontoret
for monopoldrenden i Toscana, Italien) (nedan kallad tullmyndigheten) och Ministero
dell'economia e delle finanze (Ekonomi- och finansministeriet, Italien), angaende lagenligheten
av ett beslut av tullmyndigheten att paféra PJ en sanktionsavgift samt en administrativ
accessorisk sanktion som bestod i att dra in verksamhetslicensen for en bar med tillstand att sélja
tobak i 15 dagar.

Tillampliga bestimmelser

Internationell rdtt

Genom radets beslut 2004/513/EG av den 2 juni 2004 (EUT L 213, 2004, s. 8) godkéndes pa
Europeiska unionens vignar Virldshilsoorganisationens (WHO) ramkonvention om
tobakskontroll, undertecknad i Geneve den 21 maj 2003 (nedan kallad ramkonventionen). Enligt
ingressen till ramkonventionen erkdnner parterna till denna konvention att "vetenskaplig
bevisning otvetydigt har slagit fast att tobaksbruk och exponering for tobaksrok orsakar dod,
sjukdomar och funktionshinder, och att det finns en tidsférdréjning mellan exponering for
rokning och annan anviandning av tobaksvaror och intrddandet av tobaksrelaterade sjukdomar”.

I artikel 16.1 och 16.6 i ramkonventionen foreskrivs foljande:
”1. Varje part skall besluta om och genomfora effektiva lagstiftnings-, exekutiva, administrativa
eller andra éatgédrder pa lamplig myndighetsniva for att forbjuda forséljning av tobaksvaror till

personer som inte uppnétt den alder som foljer av inhemsk rétt eller bestimts i nationell
lagstiftning, eller 18 ar. Dessa atgédrder kan omfatta
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a) krav pa att alla som séljer tobaksvaror skall placera en tydlig och vil synlig skylt inne pa
forsaljningsstillet med information om forbudet mot tobaksforséljning till underariga, och i
tveksamma fall begira att varje tobakskopare pa lampligt sitt styrker att han uppnatt den
lagstadgade éldern,

b) forbud mot forsiljning av tobaksvaror pa sa sétt att varorna dr direkt tillgdngliga, t.ex. pa hyllor
i affarerna,

c) forbud mot tillverkning och forsiljning av godsaker, snacks, leksaker eller andra saker som har
form av tobaksvaror och som tilltalar underariga, samt

d) sdkerstdllande av att tobaksvaruautomater inom omradet for partens jurisdiktion inte ar
tillgdngliga for underariga och inte framjar forsaljning av tobaksvaror till underariga.

6. Varje part ska besluta om och genomfora effektiva lagstiftnings-, exekutiva, administrativa
eller andra atgirder, inbegripet pafoljder for forsiljare och distributorer, for att sdkerstilla
uppfyllandet av de skyldigheter som anges i punkterna 1-5 i denna artikel.”

Unionsrdtt
I skdlen 7, 8, 21, 48 och 60 i direktiv 2014/40 anges foljande:

”(7) Lagstiftningsatgirder pa unionsnivd &r ocksd nodvindiga for att genomfora
[ramkonventionen] frdn maj 2003, vars bestimmelser unionen och dess medlemsstater &r
bundna av. Ramkonventionens bestimmelser om reglering av tobaksvarors innehall,
reglering av information om tobaksvaror, forpackning och maérkning av tobaksvaror,
tobaksreklam, marknadsforing och sponsring och olaglig handel med tobaksvaror ar av
sarskild betydelse. Vid ett antal konferenser antog parterna i ramkonventionen, inbegripet
unionen och dess medlemsstater, i samforstand en uppsittning riktlinjer for
genomforandet av ramkonventionens bestimmelser.

(8) I enlighet med artikel 114.3 i fordraget om Europeiska unionens funktionssitt
(EUF-fordraget) bor utgdngspunkten for lagstiftningsforslag vara en hog hélsoskyddsniva
och framfor allt bor ny utveckling som grundas pa vetenskapliga fakta sirskilt beaktas.
Tobaksvaror &r inte vanliga varor och med hénsyn till tobakens sarskilt skadliga verkningar
pa ménniskors hélsa, bor hélsoskydd ges hog vikt, sdrskilt for att minska forekomsten av
rokning bland ungdomar.

(21) Ilinje med syftena med detta direktiv, ndmligen att underldtta att den inre marknaden for
tobaksvaror och relaterade produkter fungerar smidigt, med utgangspunkt i en hog
héalsoskyddsniva, sdrskilt for ungdomar, och i linje med rddets rekommendation
2003/54/EG [av den 2 december 2002 om férebyggande av rokning och om initiativ fér en
effektivare tobakskontroll (EGT L 22, 2003, s. 31)], bor medlemsstaterna uppmuntras att
forhindra forsiljning av sddana produkter till barn och ungdomar, genom att vidta
lampliga atgéarder for att faststélla dldersgrénser och se till att de foljs.
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(48) Detta direktiv harmoniserar dessutom inte bestimmelserna om rokfria miljoer eller om
inhemska forsiljningsarrangemang, inhemsk reklam eller varumérkesutvidgning (brand
stretching) och infor inte heller nagon aldersgrins for elektroniska cigaretter eller
pafyllningsbehallare. Utformningen av eller reklamen for de produkterna bor emellertid
under inga omstdndigheter fraimja tobakskonsumtion eller ge upphov till forvixling med
tobaksvaror. Medlemsstaterna har ratt att reglera sddana fragor inom ramen for den egna
jurisdiktionen och uppmuntras att gora detta.

(60) Eftersom maélen for detta direktiv, ndmligen att tillndrma medlemsstaternas lagar och andra
forfattningar om tillverkning, presentation och forséljning av tobaksvaror och relaterade
produkter inte i tillracklig utstrackning kan uppnés av medlemsstaterna utan snarare, pa
grund av deras omfattning och verkningar kan uppnas bittre pa unionsnivd, kan unionen
vidta atgirder i enlighet med subsidiaritetsprincipen i artikel 5 i EU-fordraget. I enlighet
med proportionalitetsprincipen i samma artikel gar detta direktiv inte utéver vad som ar
nodvandigt for att uppna dessa mal.”

I artikel 1 i direktiv 2008/9 foreskrivs foljande:
"Syftet med detta direktiv r att tillndrma medlemsstaternas lagar och andra férfattningar om

a) ingredienser i och utslipp fran tobaksvaror och dirmed sammanhingande
rapporteringsskyldigheter, inklusive hogsta tillaitna utslappsnivder av tjdra, nikotin och
kolmonoxid for cigaretter,

b) vissa aspekter av mérkning och forpackning av tobaksvaror, inbegripet de hilsovarningar som
ska finnas pa styckforpackningar med tobaksvaror och eventuella ytterforpackningar samt
sparbarhet och sikerhetsmirkning som tillimpas pa tobaksvaror for att sikerstdlla att de &r
forenliga med detta direktiv,

c) forbudet mot utslippande pa marknaden av tobak for anvindning i munnen,

d) grénsoverskridande distansforsiljning av tobaksvaror,

e) skyldigheten att gora en anmélan om nya tobaksvaror, och

f) utslippandet pa marknaden och mirkning av vissa produkter som liknar tobaksvaror,
namligen elektroniska cigaretter och pafyllningsbehallare samt 6rtprodukter for rokning

for att underldtta att den inre marknaden for tobaksvaror och relaterade produkter fungerar
smidigt, med utgdngspunkt i en hog skyddsniva for folkhalsan, sérskilt for ungdomar, och for att
uppfylla unionens skyldigheter enligt [ramkonventionen].”

Artikel 23.3 i direktivet har foljande lydelse:

"Medlemsstaterna ska foreskriva sanktioner som ar tillimpliga pa Overtrddelser av nationella
bestimmelser som har antagits i enlighet med detta direktiv och ska vidta de atgérder som krévs for
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att se till att dessa sanktioner verkstills. Sanktionerna ska vara effektiva, proportionella och
avskriackande. Ekonomiska administrativa sanktioner som kan inféras vid avsiktliga 6vertradelser far
vara sddana att de uppviger den ekonomiska fordel som efterstrévats genom 6vertradelsen.”

Italiensk rdtt

I artikel 25 andra stycket i regio decreto n. 2316 — Approvazione del testo unico delle leggi sulla
protezione ed assistenza della ménita ed Infanzia (kungligt dekret nr 2316 om godkdnnande och
konsolidering av lagarna om skydd av och stdd till gravida och barn) av den 24 december 1934
(GURI nr 47 av den 25 februari 1935, s. 811), i dess lydelse enligt artikel 24.3 i decreto legislativo
n. 6 — Recepimento della direttiva 2014/40/EU sul ravomoamento 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
(lagstiftningsdekret nr 6 om inforlivande av Europaparlamentets och radets direktiv 2014/40/EU
av den 3 april 2014 om tillndrmning av medlemsstaternas lagar och andra forfattningar om
tillverkning, presentation och forsdljning av tobaksvaror och relaterade produkter och om
upphévande av direktiv 2001/37/EG), av den 12 januari 2016 (GURI nr 13 av den 18 januari 2016,
s. 102) (nedan kallat lagstiftningsdekret 6/2016) foreskrivs foljande:

"Den som siljer tobaksvaror, elektroniska cigaretter eller pafyllningsbehéllare som innehaller nikotin
eller nya tobaksvaror ska kréva att koparen vid inkopet uppvisar en identitetshandling utom da det ar
uppenbart att denne har uppnatt myndig élder.

Den som till personer under 18 ar sdljer eller tillhandahéller tobaksvaror, elektroniska cigaretter eller
pafyllningsbehéllare som innehaller nikotin eller nya tobaksvaror, ska paforas en administrativ
sanktionsavgift pa mellan 500 EUR och 3 000 EUR och vederborandes verksamhetslicens ska dras in
i 15 dagar. Vid upprepade overtradelser ska en administrativ sanktionsavgift pa mellan 1000 EUR
och 8 000 EUR paforas och verksamhetslicensen aterkallas.”

Malet vid den nationella domstolen och tolkningsfragan

PJ innehar en verksamhetslicens for en bar med tillstand att sélja tobak som ger ratt att silja tobak,
vilket i Italien omfattas av ett statligt monopol.

I februari 2016 fann tullmyndigheten vid en kontroll att PJ hade salt cigaretter till en underarig.

Med tillampning av artikel 24.3 i lagstiftningsdekret nr 6/2016 alade tullmyndigheten PJ en
sanktionsavgift pa 1 000 EUR samt en accessorisk administrativ sanktion som bestod i att verk-
samhetslicensen for att driva med bar med tillstdnd att sélja tobak drogs in i 15 dagar.

PJ betalade den sanktionsavgift som bolaget pafort. Diaremot véckte han talan vid Tribunale
Amministrativo Regionale per la Toscana (Regionala forvaltningsdomstolen i Toscana, Italien)
mot den accessoriska administrativa sanktion genom vilken hans verksamhetslicens for en bar
med tillstand att silja tobak drogs in. Denna domstol ogillade PJ:s talan genom dom av den
27 november 2018.

PJ overklagade domen fran Tribunale Amministrativo Regionale per la Toscana (Regionala

forvaltningsdomstolen i Toscana) till Consiglio di Stato (Hogsta forvaltningsdomstolen, Italien),
som ér den hianskjutande domstolen. Han gjorde framfor allt géllande att den lagstiftning som ar
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i fraga i det nationella maélet dr oférenlig med direktiv 2014/40, bland annat pa grund av att
indragningen av hans verksamhetslicens var orimlig och oproportionerlig, eftersom han pafordes
denna sanktion till f6ljd av en enda 6vertradelse som begatts for forsta gangen. PJ anség saledes att
forsiktighetsprincipen ges foretrade i denna lagstiftning i syfte att sdkerstédlla underariga personers
ratt till hélsa, vilket medforde ett asidoséttande av proportionalitetsprincipen.

Enligt den hidnskjutande domstolen bor man vid provningen av om de sanktioner som avses i
nationella malet dr proportionerliga beakta det foretrade som direktiv 2014/40 ger skyddet for
ungdomars hilsa.

Namnda domstol anser ocksd att det genom artikel 23.3 i direktiv 2014/40 overlats &t
medlemsstaterna att vid avvdgningen mellan intresset av att skydda ungdomars hilsa och
nédringsidkares rdtt att utdva en affirsverksamhet som bestar i att sdlja tobaksvaror foreskriva
sanktioner som syftar till att forbjuda tobakskonsumtion bland underariga. Den hdnskjutande
domstolen har tillfogat att &ven om det i bestimmelsen foreskrivs att de ekonomiska sanktioner
som pafors kan uppviga den ekonomiska fordel som uppnétts genom oOvertrddelsen, har
unionslagstiftaren inte uteslutit mojligheten att paféra andra administrativa sanktioner &n
ekonomiska.

I detta sammanhang anser den hinskjutande domstolen att den italienska lagstiftaren, genom att
foreskriva indragning av de verksamhetslicenser som gor det mojligt for naringsidkare att sélja
tobaksvaror, i enlighet med kraven i direktiv 2014/40, ger foretrade at skyddet f6r manniskors
hilsa framfor naringsidkarens ritt att sélja tobaksvaror. Naringsidkarnas ekonomiska forluster pa
grund av denna indragning &r foljaktligen berattigade och rimliga.

Mot denna bakgrund beslutade Consiglio di Stato (Hogsta forvaltningsdomstolen) att
vilandeforklara mélet och stilla féljande fraga till EU-domstolen:

”Ar artikel 25 andra stycket i [kungligt dekret nr 2316, av den 24 december 1934}, i dess lydelse
enligt [artikel 24.3 i lagstiftningsdekret nr 6/2016] — i den man det i bestimmelsen foreskrivs att
‘[d]en som till personer under 18 ar sdljer eller tillhandahéller tobaksvaror, elektroniska cigaretter
eller pafyllningsbehéllare som innehéller nikotin eller nya tobaksvaror, ska paféras en
administrativ sanktionsavgift pd mellan 500 EUR och 3 000 EUR och vederbdrandes verksamhet-
slicens ska dras in i 15 dagar’ — oférenlig med de gemenskapsrittsliga proportionalitets- och
forsiktighetsprinciperna, sasom de foljer av artikel 5 FEU, artikel 23.3 i direktiv 2014/40 och
skélen 21 och 60 i samma direktiv, genom att bestimmelsen ger foretriade at forsiktighetsprinci-
pen utan att tillimpningen av denna princip begrénsas med hansyn till proportionalitetsprincipen
och néringsidkarnas intressen héarigenom offras i oproportionerlig utstrackning for att skydda rét-
ten till hélsa, vilket inte sékerstiller en réttvis balans mellan de olika grundldggande rittigheterna,
och detta gors genom en sanktion som i strid med skal 8 i [direktivet] inte pa ett effektivt sdtt
bidrar till att uppna malet att minska forekomsten av rokning bland ungdomar?”

Provning av tolkningsfragan

Inledande synpunkter
Inom ramen for det forfarande for samarbete mellan de nationella domstolarna och

EU-domstolen som inréttats genom artikel 267 FEUF ankommer det pa EU-domstolen att ge den
nationella domstolen ett anvandbart svar, sa att den kan avgora det mél som ar anhéngigt vid den.
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I detta syfte kan EU-domstolen behéva omformulera de fragor som hénskjutits. EU-domstolen har
nadmligen till uppgift att tolka alla bestimmelser i unionsrétten som de nationella domstolarna
behover for att avgora de mal som ar anhdngiga vid dem, @ven om dessa bestimmelser inte anges
uttryckligen i de fragor som dessa domstolar har stillt (dom av den 12 december 2019, Instituto
Nacional de la Seguridad Social (Pensionstilligg for modrar), C-450/18, EU:C:2019:1075,
punkt 25 och dér angiven réttspraxis).

Aven om den hinskjutande domstolen i férevarande mal formellt sett endast har stillt frigor
avseende tolkningen av bestimmelser i artikel 5 EUF och i direktiv 2014/40, hindrar inte denna
omstiandighet EU-domstolen fran att tillhandahélla den hanskjutande domstolen alla uppgifter
om unionsrattens tolkning som kan vara anvidndbara for att avgora det mél som dr anhéngigt vid
den, oberoende av om denna domstol har hénvisat till dessa i sina fragor. Det ankommer i det
avseendet pa EU-domstolen att utifran samtliga uppgifter som den nationella domstolen har
lamnat, och i synnerhet utifran skélen i begdran om forhandsavgorande, avgora vilka delar av
unionsrétten som behover tolkas med hansyn till saken i malet (se, for ett liknande resonemang,
dom av den 12 december 2019, Institutio Nacional de la Seguridad Social (Pensionstilligg
till modrar), C-450/18, EU:C:2019:1075, punkt 26).

Sasom framgar av beslutet om hidnskjutande konstaterade tullmyndigheten efter en kontroll att PJ
hade salt cigaretter till en underarig i strid med forbudet mot att sélja tobaksvaror till underariga.
Tullmyndigheten paférde honom foljaktligen, med stdd av nationell rétt, en administrativ
sanktionsavgift samt en accessorisk administrativ sanktion som bestod i att tillfdlligt dra in hans
verksamhetslicens i 15 dagar.

Vad for det forsta giller fragan huruvida artikel 5 FEU ar tillaimplig i forevarande fall, ska det
papekas att det framgar av beslutet om hanskjutande att den hanskjutande domstolen, genom att
hanvisa till denna artikel, mer specifikt vill fa klarhet i hur proportionalitetsprincipen i artikel 5.4
FEU ska tolkas.

Det ska i detta hénseende erinras om att denna bestimmelse avser unionsinstitutionernas
atgirder. Enligt det forsta stycket i denna bestimmelse far unionens é&tgirder, enligt
proportionalitetsprincipen, till innehall och form inte ga utover vad som ar nodvéndigt for att na
malen i fordragen. Vad giller det andra stycket i samma bestimmelse avser de unionens
institutioner och faststiller att dessa dr skyldiga att iaktta proportionalitetsprincipen nir de
agerar i utovandet av en befogenhet (beslut av den 13 februari 2020, MAX TURS, C-376/19, e€j
publicerat, EU:C:2020:99, punkt 18 och dér angiven réttspraxis).

I forevarande fall aterfinns den nationella bestimmelsen i lagstiftningsdekret nr 6/2016 som
antagits av den italienska lagstiftaren och ror péférande av administrativa sanktioner vid
overtridelse av forbudet mot att sélja tobaksvaror till underariga i Italien. Under dessa
omstédndigheter &r artikel 5.4 FEU inte tillimplig pa en sddan situation som den som é&r aktuell i
det nationella mélet.

Vad for det andra giller tillampligheten av direktiv 2014/40 och dess artikel 23.3 i forevarande fall,
ska det for det forsta erinras om att det framgar av skal 21 i direktivet att medlemsstaterna — i linje
med syftena med detta direktiv, ndmligen att underlétta att den inre marknaden for tobaksvaror
och relaterade produkter fungerar smidigt, med utgangspunkt i en hog hélsoskyddsniva, sarskilt
for ungdomar, och i linje med radets rekommendation 2003/54 — boér uppmuntras att forhindra
forséljning av sadana produkter till barn och ungdomar, genom att vidta lampliga atgarder for att
faststélla aldersgréanser och se till att de foljs.
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Sasom generaladvokaten har papekat i punkt 51 i sitt forslag till avgorande har denna uppmaning
emellertid inte tagit sig uttryck i direktiv 2014/40 genom nagon bestimmelse som foreskriver en
skyldighet att vidta atgarder for att forbjuda forsaljning av tobaksvaror till underariga.

Det framgar namligen av skal 48 i direktivet att direktivet inte harmoniserar bestimmelserna om
inhemska forsiljningsarrangemang. I detta skil anges dven att medlemsstaterna har rétt att reglera
sadana fragor inom ramen for den egna jurisdiktionen och uppmuntras att gora detta.

Under dessa omstédndigheter finner domstolen, i likhet med vad generaladvokaten har papekat i
punkt 45 i sitt forslag till avgorande, att direktiv 2014/40 inte innebér en harmonisering av dessa
aspekter av forsiljningen av tobaksvaror som avser forséljning av sadana varor till underariga.

Foljaktligen dr varken artikel 23.3 i direktiv 2014/40 eller direktivet som helhet tillimpligt i
forevarande fall.

For det tredje ska det erinras om att ramkonventionen godkéndes pa unionens vignar genom
radets beslut 2004/513.

Domstolen har vid upprepade tillfdllen slagit fast att ett internationellt avtal som unionen ingatt,
fran och med avtalets ikrafttridande, utgor en integrerad del av unionens réttsordning (dom av
den 6 oktober 2020, kommissionen/Ungern (Hogre utbildning), C-66/18, EU:C:2020:792,
punkt 69 och dir angiven rattspraxis). Harav foljer, sisom generaladvokaten har papekat i
punkt 55 i sitt forslag till avgorande, att ramkonventionen utgor en integrerad del av unionsratten.

Det framgar av artikel 16.1 i detta ramavtal, med rubriken "Forsiljning till underariga och av
underariga”, att varje part i ramavtalet ska besluta om och genomféra effektiva lagstiftnings-,
exekutiva, administrativa eller andra &atgdrder pa lamplig myndighetsniva for att forbjuda
forsdljning av tobaksvaror till personer som inte har uppnatt den élder som foljer av inhemsk ratt
eller bestdmts i nationell lagstiftning, eller 18 ar. Enligt punkt 6 i denna artikel ska varje part i
samma ramavtal besluta om och genomfora effektiva lagstiftnings-, exekutiva, administrativa
eller andra atgérder, inbegripet sanktioner for forsdljare och distributorer, for att sdkerstélla
uppfyllandet att de skyldigheter som anges i punkterna 1-5 i denna artikel.

Under dessa omsténdigheter ska en sddan nationell bestimmelse som den som ér i fraga i malet
vid den nationella domstolen i princip prévas mot bakgrund av de krav som uppstills i artikel 16 i
ramavtalet.

Sasom generaladvokaten har papekat i punkt 59 i sitt forslag till avgérande ska ramkonventionen, i
och med att den utgdr en integrerad del av unionsritten, genomforas med iakttagande av
proportionalitetsprincipen sasom en allmén princip i unionsratten.

Vad for det fjarde och sista giller tillaimpligheten av forsiktighetsprincipen i forevarande fall, ska
det erinras om att denna princip innebér att skyddsatgdarder kan vidtas ndr det rader osdkerhet
om forekomsten eller omfattningen av riskerna, utan att man behéver vinta pa att det fullt ut
visas att riskerna faktiskt forekommer och hur allvarliga de ar (se, for ett liknande resonemang,
dom av den 6 maj 2021, Bayer CropScience och Bayer/kommissionen, C-499/18 P,
EU:C:2021:367, punkt 80). Det dr i detta avseende tillrickligt att konstatera dels att ingen av
parterna i forfarandet fornekar de risker som ar forenade med konsumtion av tobaksvaror, dels
att det framgar av ingressen till ramkonventionen att vetenskaplig bevisning otvetydigt har slagit
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fast att tobaksbruk och exponering for tobaksrok orsakar dod, sjukdomar och funktionshinder.
Sasom generaladvokaten har papekat i punkt 65 i sitt forslag till avgérande dr denna princip
foljaktligen inte tillaimplig pa situationen i det nationella malet.

Under dessa omsténdigheter ska den stéllda fragan forstas s, att den syftar till att fa klarhet i
huruvida proportionalitetsprincipen utgdr hinder for en nationell lagstiftning som, vid ett forsta
asidosdttande av forbudet mot att sdlja tobaksvaror till underariga, foreskriver, utéver en
administrativ sanktionsavgift, att verksamhetslicensen dras in fér den niringsidkare som har
overtritt forbudet att silja sadana produkter i 15 dagar.

Provning i sak

Det framgar av fast rattspraxis att sa lange lagstiftningen om vilka sanktioner som ska tillimpas vid
underlatenhet att uppfylla krav som inforts genom unionslagstiftning inte har harmoniserats inom
unionen, dr medlemsstaterna behoriga att vilja de sanktioner som de finner lampliga. De ar dock
skyldiga att vid utovandet av denna befogenhet iaktta unionsratten och dess allmédnna principer,
och foljaktligen ocksa proportionalitetsprincipen (se, for ett liknande resonemang, dom av den
6 oktober 2021, Ecotex Bulgaria, C-544/19, EU:C:2021:803, punkt 84 och dér angiven rattspraxis).

I synnerhet far de administrativa och straffrattsliga atgéarder som ar tillaitna enligt den aktuella
nationella lagstiftningen inte ga utdver vad som dar dndamalsenligt och nédvindigt for att uppna
de legitima mal som efterstravas med lagstiftningen (se, for ett liknande resonemang, dom av den
19 oktober 2016, EL-EM-2001, C-501/14, EU:C:2016:777, punkt 39 och dar angiven réttspraxis,
samt beslut av den 12 juli 2018, Pinzaru och Cirstinoiu, C-707/17, ej publicerat, EU:C:2018:574,
punkt 27 och dér angiven réttspraxis).

Nir det finns flera andamaélsenliga dtgédrder att vélja mellan ska ndmligen den atgérd véljas som ar
minst ingripande, och de vallade oldgenheterna fir inte vara orimliga i forhéllande till de
efterstravade mélen (se, for ett liknande resonemang, dom av den 19 oktober 2016, EL-EM-2001,
C-501/14, EU:C:2016:777, punkt 39, och dom av den 6 maj 2021, Bayer CropScience och
Bayer/kommissionen, C-499/18 P, EU:C:2021:367, punkt 166).

Domstolen har i detta sammanhang slagit fast att sanktionsatgirdernas stranghet ska vara
anpassad till hur allvarliga Overtridelser som beivras, och det ska sdrskilt sdkerstillas att
atgirderna verkligen har en avskriackande verkan samtidigt som proportionalitetsprincipen iakttas
(beslut av den 12 juli 2018, Pinzaru och Cirstinoiu, C-707/17, ej publicerat, EU:C:2018:574,
punkt 28 och dér angiven réttspraxis).

Aven om det ankommer pd den hinskjutande domstolen, som ensam &r behérig att tolka och
tillimpa nationell ritt, att bedoma huruvida det i forevarande fall &r proportionellt att férutom
att pafora en sanktionsavgift dra in verksamhetslicensen for en bar med forsiljningstillstind, med
hansyn till det legitima mal som efterstrdvas med forbudet mot forsiljning av tobaksvaror till
underariga, det vill siga skyddet for manniskors hélsa och intresset for att minska férekomsten av
rokning bland ungdomar, kan EU-domstolen emellertid tillhandahalla den héanskjutande
domstolen alla uppgifter om unionsréttens tolkning som kan hjélpa den att avgora huruvida sa ar
fallet (se, for ett liknande resonemang, dom av den 11 februari 2021, K.M. (sanktioner som péforts
en sjokapten), C-77/20, EU:C:2021:112, punkt 39).

ECLI:EU:C:2022:111 9
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I forevarande fall framgar det av artikel 24.3 i lagstiftningsdekret nr 6/2016 att den italienska
lagstiftaren har foreskrivit dubbla sanktioner for ett forsta asidoséttande av forbudet mot att sélja
tobaksvaror till underériga, ndmligen dels en sanktionsavgift, dels att verksamhetslicensen f6r den
som har begatt 6vertrddelsen f6r en bar med tillstand att sélja tobaksvaror dras in i 15 dagar.

Vad betriffar dessa dubbla sanktioner har den italienska regeringen papekat att enligt det tidigare
gillande sanktionssystemet, som endast foreskrev rent ekonomiska sanktioner, medforde
ekonomiska dvervdganden att aterforsiljare av tobaksvaror var bendgna att riskera sanktioner for
overtradelse av forbudet mot att sélja dessa produkter till underariga. Att enbart aliagga en
sanktionsavgift har saledes inte rackt for att minska féorekomsten av rokning bland ungdomar.

Domstolen erinrar om att artikel 16.6 i ramkonventionen inte utesluter mojligheten att, utéver en
administrativ sanktionsavgift, dldgga andra administrativa sanktioner dn ekonomiska, sdsom att
dra in licensen for en nidringsidkare som har asidosatt forbudet att sdlja tobaksvaror till
underariga.

For att en sadan sanktionsatgird verkligen ska ha en avskrackande verkan, samtidigt som den
allménna proportionalitetsprincipen iakttas, ska lagovertradarna dessutom faktiskt berovas de
ekonomiska fordelar som foljer av 6vertradelser i samband med forséljning av tobaksvaror till
underériga, och sanktionsatgirderna maste gora det mojligt att uppna effekter som star i
proportion till hur allvarliga 6vertrédelserna dr, sa att alla pa ett effektivt sitt avskrdcks fran att
begé overtriadelser av samma slag.

Under dessa omsténdigheter kan ett sddant sanktionssystem som det som ar aktuellt i det

nationella malet — i vilket det, utover en sanktionsavgift, foreskrivs att den berdrda
ndringsidkarens verksamhetslicens for en bar med tillstand att silja tobaksvaror dras in som en
administrativ accessorisk sanktionsatgdrd — starkt forsvaga eller till och med undanroja

ekonomiska overviganden som kan foranleda aterforsiljare av tobaksvaror att sélja tobaksvaror
till underariga, trots forbudet mot sddan forséljning.

De sanktioner som foreskrivs av den italienska lagstiftaren forefaller saledes dels neutralisera den
ekonomiska fordel som uppnatts genom Overtrddelsen, dels uppmuntra naringsidkarna att iaktta
de bestammelser som forbjuder forsaljning av tobaksvaror till underariga.

Ett sadant sanktionssystem som det i det nationella mélet framstar saledes som lampligt for att
uppna malet att skydda ménniskors hélsa och sérskilt for att minska férekomsten av rokning bland
ungdomar, sdsom anges i ramkonventionen.

Vad giller fragan huruvida de sanktioner som foreskrivs i den nationella lagstiftningen ar
striangare dn vad som dr nodvindigt for att uppnd de legitima mal som efterstrivas med
lagstiftningen i fraga, ska det forst undersokas vilka eventuella konsekvenser som en indragning
av den berorda nidringsidkarens verksamhetslicens har pa hans legitima ratt att bedriva
ndringsverksamhet.

Sasom framgar av artikel 35 i Europeiska unionens stadga om de grundldggande rittigheterna,
artikel 9 FEUF samt artiklarna 114.3 och 168.1 FEUF ska en hog niva av skydd for ménniskors
hilsa sdkerstdllas vid utformning och genomférande av all unionspolitik och alla unionsatgarder
(dom av den 4 maj 2016, Philip Morris Brands m.fl., C-547/14, EU:C:2016:325, punkt 157).
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Enligt fast rattspraxis utgor halsoskyddet ett syfte som véger tyngre dn ekonomiska intressen,
eftersom detta syfte dr av sadan vikt att det kan motivera negativa ekonomiska konsekvenser, till
och med betydande siadana (dom av den 22 november 2018, Swedish Match, C-151/17,
EU:C:2018:938, punkt 54).

Domstolen finner séledes, sasom generaladvokaten i sak har papekat i punkt 75 i sitt forslag till
avgorande, att en indragning av verksamhetslicensen for en bar med tillstand att sélja
tobaksvaror under en viss period, i det fall forbudet att silja tobaksvaror till underariga for forsta
gangen har asidosatts, i princip inte kan anses utgéra ett oproportionerligt ingrepp i
nédringsidkarnas legitima rétt att utova sin naringsverksamhet.

Vad for det andra giller villkoren for att faststélla sanktionerna i forevarande fall, erinrar
domstolen for det forsta om att d&ven om det i artikel 24.3 i lagstiftningsdekret nr 6/2016
foreskrivs att en verksamhetslicens for en bar med tillstind att solja tobaksvaror ska dras in i 15
dagar, foreskrivs det emellertid dven i denna bestimmelse att detta indragande kombineras med
en administrativ sanktionsavgift vid det forsta asidosédttandet av forbudet mot forséljning av
tobaksvaror till underariga. Storleken pa denna avgift varierar beroende pa hur allvarlig den
aktuella overtrédelsen édr, vilket medfor en gradering och progressivitet i de sanktioner som kan
paforas.

Denna bestammelse foreskriver ndmligen metoder for att faststilla avgiftens storlek som gor det
mojligt att faststdlla den med beaktande av samtliga omstédndigheter i det enskilda fallet, bland
annat allvaret i den berérda néringsidkarens rattsstridiga handlande.

Under dessa omsténdigheter, och sdsom generaladvokaten har papekat i punkt 79 i sitt forslag till
avgorande, sikerstills balansen mellan sanktionernas stringhet och den aktuella 6vertréadelsens
svarighetsgrad genom den sanktionsavgift som atfoljer indragningen av lagévertradarens
verksamhetslicens for en bar med tillstand att sédlja tobaksvaror. Avgiftens storlek varierar
beroende pa hur allvarlig den aktuella 6vertrddelsen ér. I forevarande fall uppgick den avgift som
paforts PJ till 1 000 EUR, det vill séga ett belopp i de ldgre intervallen bland de belopp som fore-
skrivs for en forsta overtridelse.

For det andra ska det papekas att det endast &r fraga om en indragning av verksamhetslicensen i 15
dagar.

Det framgar saledes att denna accessoriska sanktionsatgird, sedd i sitt sammanhang, utgor en
atgdrd som, vid en forsta overtradelse av forbudet mot att sdlja tobaksvaror till underariga, bland
annat syftar till att sanktionera den dvertradelse som begatts av aterforsiljarna av dessa varor och
till att avskrdcka dem fran att pa nytt overtrdda forbudet genom att undanrdja ekonomiska
overviganden som kan foranleda dem att sélja tobaksvaror till underariga trots férbudet mot
sadan forsdljning, utan att denna licens éterkallas, vilket, sdésom framgar av artikel 24.3 i dekret
nr 6/2016, endast ska ske vid upprepade overtradelser.

Under dessa omstandigheter och med beaktande av 6vertradelsens allvar och med forbehall for de
kontroller som det ankommer pé den hinskjutande domstolen att gora, framgar det inte att ett
sadant sanktionssystem som det som é&r aktuellt i det nationella malet — som, i syfte att franta
lagovertradarna de ekonomiska fordelar som foljer av asidosédttandet av forbudet mot att sélja
tobaksvaror till underariga och for att avskriacka dem fran att asidosétta detta forbud, utover att
paféra en administrativ sanktionsavgift, foreskriver att verksamhetslicensen fér en bar med
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tillstand att sdlja tobaksvaror dras in i 15 dagar vid en forsta 6vertradelse — gar utéver vad som ar
nodvandigt for att sdkerstdlla maélet att skydda ménniskors hilsa och sarskilt intresset av att
minska férekomsten av rokning bland ungdomar.

Mot bakgrund av det ovan anforda ska tolkningsfridgan besvaras enligt féljande.
Proportionalitetsprincipen ska tolkas s, att den inte utgoér hinder for en nationell lagstiftning
som, vid en forsta Gvertradelse av forbudet mot att silja tobaksvaror till underariga, foreskriver,
utover en administrativ sanktionsavgift, att verksamhetslicensen fér den niringsidkare som har
overtritt forbudet att silja sddana varor dras in i 15 dagar, under forutsittning att en sadan
lagstiftning inte gar utover vad som ar dndamaélsenligt och nodvéindigt for att uppna malet att
skydda mainniskors hilsa och sarskilt intresset av att minska forekomsten av rokning bland
ungdomar.

Rittegangskostnader

Eftersom forfarandet i forhallande till parterna i det nationella malet utgor ett led i beredningen av
samma mal, ankommer det pa den héanskjutande domstolen att besluta om
rittegangskostnaderna. De kostnader for att avge yttrande till domstolen som andra én ndmnda
parter har haft ar inte erséttningsgilla.

Mot denna bakgrund beslutar domstolen (forsta avdelningen) f6ljande:

Proportionalitetsprincipen ska tolkas sa, att den inte utgor hinder for en nationell
lagstiftning som, vid en forsta Overtridelse av forbudet mot att silja tobaksvaror till
underariga, foreskriver, utover en administrativ sanktionsavgift, att verksamhetslicensen
for den niringsidkare som har dvertritt forbudet att silja sidana varor dras in i 15 dagar,
under forutsittning att en sadan lagstiftning inte gar utéver vad som ar dndamalsenligt och
nodvindigt for att uppna malet att skydda ménniskors hilsa och sirskilt intresset av att
minska forekomsten av rokning bland ungdomar.

Underskrifter
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