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W Zbior Orzeczen

OPINIA RZECZNIKA GENERALNEGO
MANUELA CAMPOSA SANCHEZA-BORDONY
przedstawiona w dniu 14 marca 2024 r.!

Sprawa C-16/23

FA.RO. di YK & C. Sas
przeciwko
Agenzia delle Dogane e dei Monopoli,

przy udziale:
JS

[wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym zlozony przez Tribunale Amministrativo
Regionale per la Liguria (regionalny sad administracyjny dla Ligurii, Wtochy)]

Odestanie prejudycjalne — Ustugi na rynku wewnetrznym — Dyrektywa 2006/123/WE —
Sprzedaz wyrobéw tytoniowych — Monopole na $wiadczenie ustug — System zezwolen —
Wymogi majace zastosowanie do podejmowania dziatalno$ci w charakterze ustugodawcy —
Uregulowanie krajowe ograniczajace udzielanie zezwoleri na prowadzenie dzialalno$ci w zakresie
odsprzedazy towar6éw objetych monopolem — Kryteria odleglosci i gestosci zaludnienia —
Ochrona zdrowia publicznego przed paleniem

1. Niniejszy wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym dotyczy zgodnosci wloskiego
uregulowania, majacego zastosowanie do sprzedazy detalicznej wyrobéw tytoniowych,
z dyrektywa 2006/123/WE?2

2. W spornym uregulowaniu zastosowano restrykcyjne kryteria oparte na odleglosci
geograficznej i gestosci zaludnienia, dotyczace zezwolenn na utworzenie punktéw sprzedazy
wspomnianych wyrobéw. Sad odsylajacy ma watpliwosci, czy kryteria te sa zgodne
z dyrektywa 2006/123.

' Jezyk oryginatu: hiszpanski.
2 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 12 grudnia 2006 r. dotyczaca ustug na rynku wewnetrznym (Dz.U. 2006, L 376, s. 36).

PL

ECLL:EU:C:2024:240 1
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FA.RO. b1 YK & C.

I. Ramy prawne

A. Prawo Unii. Dyrektywa 2006/123
3. Artykut 1 (,Przedmiot”) stanowi:

»1. Niniejsza dyrektywa ustanawia ogélne przepisy ulatwiajace korzystanie ze swobody
przedsiebiorczosci przez ustugodawcéw oraz swobodnego przeptywu ustug, zapewniajac przy
tym wysoki poziom jakosci ustug.

2. Niniejsza dyrektywa nie dotyczy liberalizacji ustug $wiadczonych w ogdélnym interesie
gospodarczym zarezerwowanych dla podmiotéw publicznych lub prywatnych, ani prywatyzacji
podmiotéw publicznych $§wiadczacych ustugi.

3. Niniejsza dyrektywa nie dotyczy zniesienia monopoli w zakresie $wiadczenia ustug, ani
pomocy przyznawanej przez panstwa czlonkowskie, objetej wspdlnotowymi regutami
konkurencji.

Niniejsza dyrektywa nie ogranicza swobody panstw czlonkowskich w zakresie zdefiniowania,
w zgodzie z prawem wspélnotowym, uslug $wiadczonych w ogélnym interesie gospodarczym,
okreslania, w jaki sposéb ustugi te powinny by¢ zorganizowane i finansowane, zgodnie
z zasadami pomocy panstwa, oraz ustalania szczegétowych wymogéw, ktérym podlegaja.

[...]".
4. Artykut 2 (,Zakres zastosowania”) stanowi:

oo

2. Niniejsza dyrektywa nie ma zastosowania do nastepujacych rodzajéw dziatalnosci:

a) ustug o charakterze nieekonomicznym $wiadczonych w interesie ogélnym;

[...]".

5. Artykut 4 (,Definicje”) ma nastepujace brzmienie:

»Na uzytek niniejszej dyrektywy stosuje sie nastepujace definicje:

6) »system zezwolen« oznacza kazda procedure, zgodnie z ktéra od ustlugodawcy lub
ustugobiorcy faktycznie wymaga sie podjecia krokéw w celu uzyskania od wlasciwego organu
formalnej lub dorozumianej decyzji dotyczacej podjecia lub prowadzenia dziatalnosci
ustugowej;

7) »wymog« oznacza wszelkie zobowiazanie, zakaz, warunek lub ograniczenie przewidziane
w przepisach ustawowych, wykonawczych lub administracyjnych panstw czltonkowskich lub

wynikajace z orzecznictwa, praktyki administracyjnej lub zasad stosowanych przez zrzeszenia
zawodowe, lub tez wspélnych zasad stowarzyszen zawodowych lub innych organizacji
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zawodowych, przyjetych w ramach korzystania przez nie z ich autonomii prawnej; zasady
ustanowione na mocy ukladéw zbiorowych wynegocjowanych przez partneréw spotecznych
nie sa uznawane za wymogi w rozumieniu niniejszej dyrektywy;

[...]".

6. Artykutl 9 (,Systemy zezwolen”) stanowi:

»1. Panstwa czlonkowskie nie uzalezniaja mozliwoéci podejmowania lub prowadzenia
dzialalnosci uslugowej od jakiegokolwiek systemu zezwolen, chyba ze spelnione sg nastepujace
warunki:

a) system zezwolen nie dyskryminuje danego ustugodawcy;

b) potrzeba wprowadzenia systemu zezwolen jest uzasadniona nadrzednym interesem
publicznym;

c) wyznaczonego celu nie mozna osiggna¢ za pomoca mniej restrykcyjnych s$rodkéw,

w szczegdlnosci z uwagi na fakt, iz kontrola nastepcza mialaby miejsce zbyt pézno, by odnies¢
rzeczywisty skutek.

[...]".
7. Zgodnie z art. 10 (, Warunki udzielenia zezwolenia”):

»1. Systemy zezwolen opieraja si¢ na kryteriach, ktére wykluczaja mozliwos$¢ korzystania przez
wlasciwe organy z przyznanego im uznania w sposéb arbitralny.

2. Kryteria okreslone w ust. 1 musza by¢:

a) niedyskryminacyjne;

b) uzasadnione nadrzednym interesem publicznym;

c) proporcjonalne do danego celu zwigzanego z interesem publicznym;
d) jasne i jednoznaczne;

e) obiektywne;

f) podane z wyprzedzeniem do publicznej wiadomosci;

g) przejrzyste i fatwo dostepne.

[...]".

ECLI:EU:C:2024:240 3



OriNIA M. CAMPOSA SANCHEZA-BORDONY — SprawA C-16/23
FA.RO. b1 YK & C.

8. Artykul 14 (,Wymogi zakazane”) stanowi:

»Panstwa czlonkowskie nie uzalezniaja mozliwosci podejmowania lub prowadzenia dziatalnosci
ustugowej na ich terytorium od spelnienia ktéregokolwiek z nastepujacych wymogéw:

[...]

5) stosowanie w poszczegélnych przypadkach testu ekonomicznego uzalezniajacego udzielenie
zezwolenia od udowodnienia istnienia potrzeby ekonomicznej lub popytu rynkowego, oceny
potencjalnych badz biezacych skutkéw ekonomicznych dzialalnosci, lub oceny stosownosci
dzialalno$ci w odniesieniu do celéw planowania ekonomicznego ustanowionych przez
wlasciwe organy; zakaz ten nie dotyczy wymogdéw wynikajacych z planowania, ktére nie
realizuja celéw gospodarczych, ale stuza nadrzednemu interesowi publicznemu;

[...]".
9. Artykut 15 (,Wymogi podlegajace ocenie”) ma nastepujace brzmienie:

»1. Panstwa czlonkowskie sprawdzaja, czy ich systemy prawne przewiduja ktérykolwiek
z wymogow wymienionych w ust. 2 oraz zapewniaja zgodno$¢ takich wymogéw z warunkami
okreslonymi w ust. 3. Panistwa czlonkowskie dostosowuja swoje przepisy ustawowe, wykonawcze
i administracyjne w taki sposéb, by byty one zgodne z tymi warunkami.

2. Panstwa czlonkowskie sprawdzaja, czy w ramach ich systemu prawnego podejmowanie lub
prowadzenie dzialalno$ci uslugowej jest uzaleznione od spelnienia ktéregokolwiek
z nastepujacych niedyskryminacyjnych wymogow:

a) ilosciowe lub terytorialne ograniczenia zwlaszcza w postaci limitéw ustalonych w zwiazku
z liczba ludnosci lub minimalng odlegloscia geograficzna pomiedzy ustugodawcami;

[...]

3. Panstwa czlonkowskie sprawdzaja, czy wymogi okreslone w ust. 2 spelniaja nastepujace
warunki:

a) niedyskryminacja: wymogi nie moga prowadzi¢ do bezposredniej lub posredniej dyskryminacji
ze wzgledu na przynalezno$¢ panstwowa lub, w przypadku spoélek, ze wzgledu na miejsce
statutowej siedziby;

b) konieczno$¢: wymogi musza by¢ uzasadnione nadrzednym interesem publicznym;
c) proporcjonalno$¢: wymogi musza by¢ odpowiednie dla zapewnienia osiggniecia wyznaczonego
celu i nie moga wykracza¢ poza to, co niezbedne do osiggniecia tego celu; nie moze istnie¢

mozliwo$¢ zastapienia tych wymogéw innymi, mniej restrykcyjnymi $rodkami, za pomoca
ktérych mozna osiagnac ten sam skutek.

[...]".
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B. Prawo wtoskie

1. Ustawa 1293/1957°

10. Zgodnie z art. 16 i nast. tej ustawy sprzedaz towaréw objetych monopolem, w tym wyrobéw
tytoniowych, odbywa sie za posrednictwem zwyklych i specjalnych ,punktéw sprzedazy
detalicznej” oraz ,zezwolen wtérnych”.

11. Zwyktymi punktami sprzedazy detalicznej sa lokale polozone przy drodze publicznej, ktére
zajmuja sie w szczegdlnosci sprzedaza wyrobéw tytoniowych i innych towaréw objetych
monopolem. Sa one powierzane w drodze koncesji podmiotom prywatnym na okres
nieprzekraczajacy 9 lat*.

12. Specjalne punkty sprzedazy detalicznej sa tworzone w celu zaspokojenia popytu
w okreslonych miejscach (na dworcach kolejowych, w portach morskich, portach lotniczych,
w miejscach obslugi podréznych, w centrach handlowych itp.). Sa one na ogdél powierzane
podmiotom prywatnym na okres nieprzekraczajacy 9 lat.

13. Ponadto ADM moze zezwoli¢ na sprzedaz towaréw objetych monopolem w lokalach
uzytecznosci publicznej, wydajac zezwolenie wtérne. Posiadacz takiego zezwolenia zaopatruje si¢
w najblizszym zwyklym punkcie sprzedazy detalicznej.

14. Zezwolenia wtérne musza by¢ uzasadnione potrzeba $wiadczenia ustugi w miejscach i czasie,
w ktérych nie moze ona by¢ swiadczona przez punkty sprzedazy detalicznej. Wydanie zezwolenia
wtérnego jest niemozliwe w sytuacji, gdy w najblizszym punkcie sprzedazy detalicznej,
znajdujacym sie w odleglosci nieprzekraczajacej z géry ustalonych ograniczen, zainstalowany
zostal automat do sprzedazy wyrobéw tytoniowych.

2. Dekret z mocg ustawy 98/2011°

15. Zgodnie z art. 24 ust. 42 tego dekretu z moca ustawy ustawodawca przekazal ministrowi
gospodarki i finanséw kompetencje do ustanowienia w drodze dekretu zasad dotyczacych
tworzenia punktéow sprzedazy detalicznej towaréw objetych monopolem ,tak aby, przy
jednoczesnym zapewnieniu ochrony konkurencji, pogodzi¢ konieczno$¢ zagwarantowania
uzytkownikom szeroko dostepnej sieci sprzedazy na danym terytorium z nadrzednym interesem
publicznym, jakim jest ochrona zdrowia, polegajacym na zapobieganiu wszelkim formom
sprzedazy detalicznej wyrob6w tytoniowych nieuzasadnionym rzeczywistym popytem na wyroby
tytoniowe i ich kontrolowaniu”.

*  Legge n. 1293 — Organizzazione dei servizi di distribuzione e vendita dei generi di monopolio (ustawa 1293/1957 o organizacji uslug
dystrybucji i sprzedazy towaréw objetych monopolem) z dnia 22 grudnia 1957 r. (GURI nr 9 z dnia 13 stycznia 1958 r.) (zwana dalej
,ustawa 1293/1957”).

*  Decyzja o utworzeniu zwyklego punktu sprzedazy detalicznej jest podejmowana przez Agenzia delle Dogane e dei Monopoli (agencje cet
i monopoli, zwang dalej ,ADM”), ktéra na mocy art. 21 ust. 1 ustawy 1293/1957 powinna wykonywa¢ to uprawnienie, kierujac si¢
kryterium, jakim jest ,zainteresowanie ustugg”.

5 Decreto legge n. 98 — Disposizioni urgenti per la stabilizzazione finanziaria (dekret z moca ustawy 98/2011 w sprawie pilnych przepiséw
dotyczacych stabilizacji finansowej) z dnia 6 lipca 2011 r. (GURI nr 155 z dnia 6 lipca 2011 r.), przeksztalcony ze zmianami
w ustawe 111/2011 z dnia 15 lipca 2011 r. (GURI nr 164 z dnia 16 lipca 2011 r.), w brzmieniu zmienionym przez ustawe 37/2019 z dnia
3 maja 2019 r. (GURI nr 109 z dnia 11 maja 2019 r.) (zwany dalej ,dekretem z moca ustawy 98/2011”).
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16. W szczegdlnosci w art. 24 ust. 42 lit. b), w brzmieniu zmienionym przez art. 4 ustawy 37/2019,
przewidziano, ze zwykle punkty sprzedazy detalicznej moga by¢ tworzone, ,tylko jezeli spetnione
sa okreslone wymogi dotyczace odleglosci, wynoszacej co najmniej 200 metréw, oraz liczby
ludnosci, z zachowaniem stosunku jednego punktu sprzedazy detalicznej na 1500 mieszkancéw”.

3. Dekret 38/2013°

17. Po zmianach wprowadzonych w 2021 r. art. 2 tego dekretu okresla nastepujace kryteria
dotyczace tworzenia zwyklych punktéw sprzedazy detalicznej:

a) minimalna odleglo$¢ od najblizszego dziatajacego punktu sprzedazy detalicznej:
— 300 metréw, w gminach o liczbie mieszkanncéw do 30 000;
— 250 metréw, w gminach o liczbie mieszkanicéw od 30 001 do 100 000;
— 200 metréw, w gminach o liczbie mieszkancéw powyzej 100 000;

b) stosunek wynoszacy jeden punkt sprzedazy detalicznej na 1500 mieszkaricow danej gminy;
odstepstwo od tego stosunku jest dopuszczalne tylko w przypadku gmin liczacych mniej niz
1500 mieszkancow.

18. Kryterium dotyczace stosunku punktéw sprzedazy detalicznej do liczby mieszkancéw zostato
wprowadzone ustawa 37/2019 i dekretem ministerialnym nr 51 z 2021 r., zastepujac wymog
minimalnej produktywnosci przewidziany w pierwotnych wersjach dekretu z moca ustawy
98/2011 i dekretu ministerialnego nr 38 z 2013 r.”

19. Zgodnie z art. 3:

— ADM musi wzia¢ pod uwage w szczegdlnosci obszary charakteryzujace sie rosnaca liczba
nowych inwestycji mieszkaniowych i handlowych, szczegélne znaczenie skrzyzowan drég
i gtéwnych skupisk miejskich, ludno$¢ zamieszkata, obecno$¢ biur lub zaktadéw produkcyjnych
o szczegdélnym znaczeniu, ktére sa czesto odwiedzane, co §wiadczy o zainteresowaniu ustuga.

— Sie¢ sprzedazy wyrobow tytoniowych musi by¢ odpowiednia do zainteresowania ustuga
i zorganizowana w taki sposéb, aby zapewni¢ wydajno$¢ i skuteczno$¢ kontroli ze strony
administracji w zakresie ochrony matoletnich, porzadku i bezpieczenstwa publicznego, zdrowia
publicznego, a takze wplywéw z podatkéw od towaréw objetych monopolem.

20. Zwykte punkty sprzedazy detalicznej sa tworzone zgodnie ze specjalnym planem
przyjmowanym co sze$¢ miesiecy przez wlasciwy oddzial regionalny ADM po przeprowadzeniu
postepowania, ktére przewiduje miedzy innymi uprzednia publikacje projektu planu wstepnego
oraz przedstawienie uwag przez zainteresowane strony.

¢ Decreto ministeriale n. 38 — Regolamento recante disciplina della distribuzione e vendita dei prodotti da fumo (dekret ministra
gospodarki i finanséw nr 38 ustanawiajacy rozporzadzenie regulujace dystrybucje i sprzedaz wyrobéw tytoniowych) z dnia 21 lutego
2013 r. (GURI nr 89 z dnia 16 kwietnia 2013 r.), w brzmieniu zmienionym dekretem ministra gospodarki i finanséw nr 51 z dnia
12 lutego 2021 r. (zwany dalej ,dekretem 38/2013”).

Obowigzujacy wczesniej wymaég byt przedmiotem uwag Komisji Europejskiej w postepowaniu EU-Pilot 8002/15/GROW ze wzgledu na
jego sprzeczno$¢ z art. 14 akapit pierwszy pkt 5 dyrektywy 2006/123.
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21. W celu powierzenia prowadzenia nowo powstatych zwyklych punktéw sprzedazy detalicznej
stosuje sie nastepujace procedury: w gminach o liczbie mieszkanicéw do 30 000 organ adminis-
tracji przeprowadza konkurs zastrzezony dla okreslonych kategorii oséb; w gminach o liczbie
mieszkancéw przekraczajacej 30 000 oraz w gminach bedacych stolica prowincji powierzenie pro-
wadzenia zwyklych punktéw sprzedazy detalicznej nastepuje w drodze przetargu publicznego,
otwartego dla wszystkich zainteresowanych.

II. Okolicznosci faktyczne, postepowanie gléwne i pytania prejudycjalne

22. Spoétka FARO. di YK & C. s.a.s. (zwana dalej ,FA.RO.”) od wielu lat posiadata zezwolenie
wtdrne na sprzedaz wyrobéw tytoniowych w zaktadzie handlowym ,Bar Rino” w miejscowosci
Finale Ligure (Wlochy).

23. W dniu 19 listopada 2021 r. ADM wszczela postepowanie majace na celu cofniecie zezwolenia
ze wzgledu na to, ze w ramach zwyklego punktu sprzedazy detalicznej wyrobéw tytoniowych,
ktory zaopatruje punkt sprzedazy detalicznej FA.RO., polozonego w odleglosci mniejszej niz
300 metréw, zainstalowany zostal w maju 2021 r. automat do sprzedazy papieroséw. Zgodnie
z obowiazujacymi przepisami (art. 7 dekretu 38/2013) okoliczno$¢ ta stanowi przeszkode dla
utrzymania zezwolenia wtérnego.

24. FA.RO. poinformowala ADM o potrzebie utworzenia nowego zwyklego punktu sprzedazy
detalicznej w lokalu ,Bar Rino”, przedstawiajac szereg okolicznosci faktycznych wskazujacych na
duza liczbe konsumentéw.

25. ADM nie uwzglednitl wniosku FA.RO., poniewaz nie spelnila ona wymogéw dotyczacych
odlegtosci oraz stosunku punktéw sprzedazy detalicznej do liczby mieszkancéw, przewidzianych
w art. 2 dekretu 38/2013°.

26. FARO zaskarzyla decyzje ADM do Tribunale Amministrativo Regionale per Liguria
(regionalnego sadu administracyjnego dla Ligurii, Wtochy), wnoszac o stwierdzenie niewaznosci:

— Po pierwsze, pisma ADM nr 6401/RU z dnia 31 marca 2022 r. dotyczacego projektu
sze$ciomiesiecznego planu (drugie poélrocze 2022 r.) utworzenia nowych zwyklych punktéow
sprzedazy wyrobdw tytoniowych w Ligurii w zakresie, w jakim nie przewidziano w nim jednego
z takich punktéw sprzedazy detalicznej w gminie Finale Ligure, via Mazzini nr 2, gdzie znajduje
sie ,Bar Rino”.

— Po drugie, wszelkich innych aktéw z nim zwiazanych.
27. FARO. utrzymywala, ze przepis krajowy jest sprzeczny z art. 15 dyrektywy 2006/123.
W zwigzku z tym nalezy stwierdzi¢ niewazno$¢ art. 2 dekretu 38/2013 lub przynajmniej

wykluczy¢ jego stosowanie oraz odstapi¢ od stosowania art. 24 ust. 42 dekretu z moca ustawy
98/2011.

8 Zdaniem ADM: a) zaproponowany lokal znajdowal sie w odlegto$ci 176 m od punktu sprzedazy nr 6 i 220 m od punktu sprzedazy nr 7;
oraz b) w Finale Ligure istnialo juz 13 dzialajacych zwyklych i specjalnych punktéw sprzedazy na 11 358 mieszkaicéw.
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28. Zdaniem FA.RO. nowy punkt sprzedazy detalicznej w lokalu ,Bar Rino” nie wywolatby efektu
nadpodazy w stosunku do popytu, poniewaz chodzi o miejscowo$¢, w ktérej liczba rzeczywistych
uzytkownikéw ustugi znacznie przewyzsza liczbe mieszkancéow ze wzgledu na naplyw
odwiedzajacych w weekendy i w sezonie turystycznym.

29. ADM wniosta o oddalenie skargi.

30. W tym kontekscie Tribunale Amministrativo Regionale per la Liguria (regionalny sad
administracyjny dla Ligurii, Wlochy) zwrdcil sie do Trybunalu z nastepujacymi pytaniami
prejudycjalnymi:

»1) Czy art. 15 dyrektywy 2006/123 [...], a takze art. 49, 56 i art. 106 ust. 2 TFUE nalezy
interpretowac w ten sposdb, ze stoja one na przeszkodzie uregulowaniu krajowemu, takiemu
jak to rozpatrywane w postepowaniu gléwnym, ktére ustanawia ograniczenia w zakresie
zezwolen dla punktéw sprzedazy wyrobéw tytoniowych w oparciu o minimalna odleglos¢
geograficzng pomiedzy uslugodawcami oraz liczbe mieszkancow?

2) Czy art. 15 dyrektywy 2006/123 |[...] oraz art. 49, 56 i 106 ust. 2 TFUE nalezy interpretowac
w ten sposob, ze stoja one na przeszkodzie uregulowaniu krajowemu, takiemu jak to
rozpatrywane w postepowaniu gléwnym, ktére uzaleznia wydanie zezwolenia punktom
sprzedazy od spelnienia z géry okreslonych parametréw dotyczacych minimalnej odleglosci
geograficznej pomiedzy ustugodawcami oraz liczby mieszkaicédw, nie pozwalajac
wlasciwemu organowi wladzy publicznej na dokonanie oceny innych obiektywnych
okolicznosci faktycznych, ktére nawet w sytuacji braku spetnienia powyzszych wymogéw
wskazuja w konkretnym przypadku na istnienie zapotrzebowania na dang ustuge?”.

III. Postepowanie przed Trybunalem

31. Whniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym wplynat do sekretariatu Trybunatu
w dniu 16 stycznia 2023 r.

32. Uwagi na piSmie zostaly przedstawione przez FA.RO., JS®, rzady hiszpanski i wloski oraz przez

Komisje Europejska. Wszystkie te podmioty stawily sie na rozprawie, ktéra odbyla sie w dniu
24 stycznia 2024 r.

IV. Ocena

A. W przedmiocie dopuszczalnosci

33. Rzad hiszpanski uwaza, ze oba pytania prejudycjalne sa niedopuszczalne, poniewaz sa
hipotetyczne. Natomiast rzad wloski uwaza, ze dyrektywa 2006/123 nie ma zastosowania w tym
sporze.

° ]S prowadzi jeden z punktéw sprzedazy znajdujacych sig blisko lokalu FA.RO. i sprzeciwia si¢ jej zadaniu.
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1. W przedmiocie dopuszczalnosci pytan prejudycjalnych w zakresie, w jakim dotyczg one
art. 49, 56 i art. 106 ust. 2 TFUE

34. Postanowienia traktatu FUE w dziedzinie swobody przedsigbiorczosci (art. 49) i swobody
$wiadczenia uslug (art. 56) nie maja co do zasady zastosowania do sytuacji, ktdrej wszystkie
elementy ograniczaja si¢ do jednego panstwa czlonkowskiego '°.

35. Z postanowienia odsylajacego wynika, Ze wszystkie elementy sporu ograniczaja sie do
Republiki Wloskiej: wloskie przedsiebiorstwo zwrdcito sie do wloskich organéw z wnioskiem
o wydanie zezwolenia na prowadzenie punktu sprzedazy detalicznej wyrobéw tytoniowych na
terytorium Wioch.

36. W przypadku gdy wszystkie elementy sytuacji ograniczaja si¢ do jednego panstwa
czlonkowskiego, wnioski o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym sa dopuszczalne tylko
wtedy, gdy wskazuja na okolicznosci faktyczne lub czynniki, ktére pozwalaja na ustalenie zwigzku
miedzy przedmiotem lub okoliczno$ciami sporu a art. 49 lub 56 TFUE.

37. Do sadu odsylajacego nalezy wskazanie Trybunalowi ,zwiazku, jaki zawisly przed nim spér —
mimo jego czysto wewnetrznego charakteru — wykazuje z postanowieniami prawa Unii
gwarantujacymi swobody podstawowe, ktéry to zwiazek czyni uzyskanie wyktadni wnioskowanej
w ramach odeslania prejudycjalnego niezbednym dla rozstrzygniecia owego sporu”'.

38. Jako ze we wniosku o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym zlozonym przez sad wloski
brak jest jakichkolwiek uscislen w tym wzgledzie, jego pytania prejudycjalne nalezy uzna¢ za
niedopuszczalne w zakresie, w jakim dotycza one wykladni art. 49 i 56 TFUE "

39. To samo dotyczy art. 106 ust. 2 TFUE. Sad odsylajacy nie wskazal powodéw, dla ktérych
rozpatruje w szczegélnosci kwestie wykladni tego przepisu lub zwiazku, jaki jego zdaniem moze
istnie¢ miedzy tym przepisem a uregulowaniami krajowymi. Wynika z tego, ze Trybunal nie
moze dokona¢ wykladni tego artykulu, ktéra bytaby przydatna dla rozstrzygniecia sporu .

40. Oba przedlozone pytania prejudycjalne sa zatem niedopuszczalne w odniesieniu do wyktadni
art. 49, 561 art. 106 ust. 2 TFUE.

41. Stwierdzenie, ze sytuacja rozpatrywana w sporze ma charakter czysto wewnetrzny, nie
wplywa jednak na mozliwos$¢ zastosowania przepisow dyrektywy 2006/123 dotyczacych swobody
przedsiebiorczosci dla ustugodawcéw. Trybunat orzekt juz, ze przepisy te maja zastosowanie do
sytuacji, ktérej elementy wystepuja w obrebie tylko jednego panstwa czlonkowskiego .

1 Wyroki: z dnia 15 listopada 2016 r., Ullens de Schooten, (C-268/15, EU:C:2016:874, pkt 47); z dnia 18 stycznia 2022 r., Thelen
Technopark Berlin (C-261/20, EU:C:2022:33, pkt 50).

1 Wyroki: z dnia 15 listopada 2016 r., Ullens de Schooten (C-268/15, EU:C:2016:874, pkt 54, 55); z dnia 18 stycznia 2022 r., Thelen
Technopark Berlin (C-261/20, EU:C:2022:33, pkt 52, 53).

2 Wyroki: z dnia 20 wrze$nia 2018 r., Fremoluc (C-343/17, EU:C:2018:754, pkt 33); z dnia 14 listopada 2018 r., Memoria i Dall’Antonia
(C-342/17, EU:C:2018:906, pkt 21); z dnia 24 pazdziernika 2019 r., Belgische Staat (C-469/18 i C-470/18, EU:C:2019:895, pkt 26); z dnia
18 stycznia 2022 r., Thelen Technopark Berlin (C-261/20, EU:C:2022:33, pkt 54).

3 Wyroki: z dnia 19 kwietnia 2018 r., Consorzio Italian Management i Catania Multiservizi (C-152/17, EU:C:2018:264, pkt 22); z dnia
2 wrze$nia 2021 r., Irish Ferries (C-570/19, EU:C:2021:664, pkt 133).

" W odniesieniu do przepiséw rozdzialu III dyrektywy 2006/123, dotyczacego swobody przedsiebiorczosci dla ustugodawcéw, zob. wyroki:
z dnia 30 stycznia 2018 r., X i Visser (C-360/15 i C-31/16, EU:C:2018:44, pkt 99-110, zwany dalej ,wyrokiem X i Visser”); z dnia
22 wrzeénia 2020 r., Cali Apartments (C-724/18 i C-727/18, EU:C:2020:743, pkt 56; zwany dalej ,wyrokiem Cali Apartments); z dnia
20 kwietnia 2023 r., Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato (Comune di Ginosa) (C-348/22, EU:C:2023:301, pkt 40).
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2. W przedmiocie dopuszczalnosci pytan prejudycjalnych w odniesieniu do wykiadni dyrektywy
2006/123

42. Zdaniem rzadu hiszpanskiego pytania prejudycjalne nalezy uznac¢ za niedopuszczalne réwniez
w odniesieniu do wyktadni dyrektywy 2006/123 na podstawie art. 1 ust. 3 tej dyrektywy.

43. W art. 1 ust. 3 dyrektywy 2006/123 wyjasniono, ze dyrektywa ta ,nie dotyczy zniesienia
monopoli w zakresie §wiadczenia ustug”.

44. Wylaczenie to, interpretowane w §wietle motywu 8 owej dyrektywy, prowadzi do wniosku, ze
dyrektywa 2006/123 nie ma zastosowania, gdy swiadczenie ustug dystrybucji handlowej podlega
systemowi monopolu na sprzedaz®, ktéry catkowicie wyklucza konkurencje i pozostawia taka
sprzedaz jednemu dostawcy .

45. Wloski system sprzedazy wyrobéw tytoniowych nie wydaje si¢ by¢ monopolem na sprzedaz
towar6éw ani monopolem na $§wiadczenie uslug'. Wyroby tytoniowe sa sprzedawane przez duza
liczbe zwyklych i specjalnych punktéw sprzedazy detalicznej oraz przez inne przedsiebiorstwa
posiadajace zezwolenia wtérne.

46. Z informacji dostepnych w aktach sprawy wynika, ze zaréwno punkty sprzedazy detalicznej,
jak i lokale posiadajace zezwolenia wtérne znajduja sie w rekach niezaleznych podmiotéw
prywatnych, ktére $wiadcza ustugi sprzedazy wyrobéw tytoniowych dla ludnosci'®. Nie istnieje
zatem monopol na sprzedaz ani na $wiadczenie ustug.

47. Udzielanie koncesji na prowadzenie punktéw sprzedazy detalicznej i zezwolen wtérnych
wiaze si¢ z wykonywaniem wladzy publicznej przez wloska administracje, ktéra zezwala na
prowadzenie punktéw sprzedazy. Nie oznacza to jednak, ze panstwo $wiadczy te ustuge ani ze
ADM moze ingerowaé w $cisle handlowe decyzje podmiotéw prowadzacych punkty sprzedazy
po ich powierzeniu. Pafistwowe punkty sprzedazy detalicznej nalezace do dawnego monopolu na
sprzedaz tytoniu zostaly zniesione w 1983 r. "

48. Prawda jest, na co zwrécil uwage sad odsylajacy®, ze sprzedaz detaliczna wyrobdéw
tytoniowych jest dziatalno$cia handlowa, ktéra nie jest calkowicie poréwnywalna z innymi
rodzajami dziatalno$ci gospodarczej, poniewaz kanaly dystrybucji sa ograniczone i poniewaz jej

15 Zobacz w przedmiocie systemu monopoli handlowych w Unii F. Berrod i F. Picod: ,Monopoles publics”, Jurisclasseur Europe, zeszyt
1510 z dnia 1 listopada 2020 r.

Trybunatl uznal na przyktad, ze wloskie uregulowanie zakazujace prywatnym przedsiebiorstwom $wiadczenia ustugi przechowywania urn
pogrzebowych skutkuje przyznaniem monopolu stuzbom miejskim. W takim przypadku art. 1 ust. 3 dyrektywy 2006/123 wylgczat
stosowanie tej dyrektywy do uregulowania krajowego, ktérego zgodno$¢ z prawem nalezalo ocenia¢ wylacznie w $wietle art. 49 TFUE
[wyrok z dnia 14 listopada 2018 r., Memoria i Dall’Antonia (C-342/17, EU:C:2018:906, pkt 41, 42)].

Monopol na uprawe, przywoéz i sprzedaz surowca tytoniowego, ustanowiony ustawa 907/1942 z dnia 17 lipca 1942 r., zostal zniesiony na
mocy art. 1 Decreto legge 30 novembre 1970, n. 870, Attuazione del Regolamento C.E.E. sulla politica agricola comune del tabacco
greggio e integrazione delle disposizioni di cui alla legge 13 maggio 1966, n. 303 (dekretu z moca ustawy 870/1970 z dnia 30 listopada
1970 r. wykonujacego rozporzadzenie EWG w sprawie wspoélnej polityki rolnej w zakresie surowca tytoniowego oraz wlaczajacego
przepisy ustawy nr 303 z dnia 13 maja 1966 r.) (GURI nr 303 z dnia 30 listopada 1970 r.), przeksztalconego ze zmianami
w ustawe 3/1971 z dnia 27 stycznia 1971 r. (GURI nr 24 z dnia 29 stycznia 1971 r.).

18 Sprzedaz detaliczna wyrobdw tytoniowych jest usluga w rozumieniu art. 4 pkt 1 dyrektywy 2006/123, jak wynika z wyroku X i Visser,
pkt 91.

1 Artykut 2 legge 13 maggio 1983, n. 198, Adeguamento alla normativa comunitaria della disciplina concernente i monopoli del tabacco
lavorato e dei fiammiferi (ustawy 198/1983 z dnia 13 maja 1983 r. o dostosowaniu przepiséw w dziedzinie monopoli w zakresie wyrobéw
tytoniowych i zapalek do uregulowan wspdlnotowych) (GURI nr 138 z dnia 21 maja 1983 r.) uchylil art. 19 ust. 1 lit. a) ustawy 1293/1957,
ktéry zezwalal na bezposrednia sprzedaz detaliczna wyrobéw tytoniowych przez panstwo. Zobacz wyrok z dnia 14 grudnia 1995 r.,
Banchero (C-387/93, EU:C:1995:439, pkt 30, 42, 49).

% Postanowienie odsylajace, pkt 13.
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przedmiotem jest wyréb szkodliwy dla zdrowia publicznego. Prawda jest rdwniez, ze aspekty tej
dzialalnosci, takie jak reklama lub cena wyrobéw tytoniowych, sa §cisle regulowane. Pragne jednak
powtdrzy¢, ze okoliczno$ci te nie sprawiajg, iZ wspomniana sprzedaz detaliczna we Wtloszech
stanowi monopol panstwa, i nie eliminuja (ograniczonej) konkurencji miedzy dostawcami tego
rodzaju uslugi.

49. Podsumowujac, zarzut rzadu hiszpanskiego nalezy odrzucic.

50. Rzad wloski powotuje sie na art. 2 i motyw 8 dyrektywy 2006/123 w celu uzasadnienia braku
mozliwo$ci stosowania tej dyrektywy. Podnosi on, ze punkty sprzedazy detalicznej wyrobéw
tytoniowych prowadza dzialalno$¢ gospodarcza w interesie ogélnym, ktéra umozliwia
funkcjonowanie ,,monopolu podatkowego” na sprzedaz wyrobdéw tytoniowych?.

51. Trybunal stwierdzil, ze ,z art. 2 ust. 2 lit. a) dyrektywy 2006/123 w zwiazku z motywami 17, 70
i 72 tej dyrektywy wyraznie wynika, Ze reguly ustanowione w owej dyrektywie sa stosowane co do
zasady do uslug $wiadczonych w ogélnym interesie gospodarczym, poniewaz jedynie ustugi
o charakterze nieekonomicznym $wiadczone w interesie ogélnym sa wykluczone z zakresu
stosowania tych zasad”*.

52. W $wietle tego zalozenia argument rzadu wloskiego nie moze zostac¢ przyjety: gdyby sprzedaz
detaliczna wyrobéw tytoniowych we Wtoszech zostala uznana za ustuge swiadczona w interesie
ogbélnym, zostalaby ona uznana za ustuge $wiadczona w ogélnym interesie gospodarczym,
podlegajaca wymogom dyrektywy 2006/123.

53. Pytania prejudycjalne sa zatem dopuszczalne w odniesieniu do wykladni przepiséow dyrektywy
2006/123 majacych zastosowanie do spornego uregulowania krajowego. Ponadto uwazam, ze
nalezy rozpatrzy¢ je tacznie.

B. Ocena co do istoty: zgodnos¢ uregulowania krajowego ograniczajgcego sprzedazy wyrobéw
tytoniowych z dyrektywa 2006/123

54. Sad odsylajacy wnosi o dokonanie wykladni art. 15 dyrektywy 2006/123. Po wskazaniu, ze ,nie
kwestionuje zgodno$ci z prawem systemu zezwolen na podstawie art. 9 dyrektywy 2006/123
w odniesieniu do sprzedazy detalicznej towaréw objetych monopolem, w szczegdlnosci wyrobow
tytoniowych i akcesoriéw”, sad ten uznal, ze system ten jest uzasadniony nadrzednym wzgledem
interesu ogélnego®.

Uwagi rzadu wloskiego, pkt 10. Podczas rozprawy rzad ten podkreslal, ze istnieje ,monopol podatkowy”, ale ten domniemany monopol
oznacza, ze punkty sprzedazy posiadajace zezwolenie przyczyniaja sie do poboru podatku akcyzowego od konsumpcji wyrobéw
tytoniowych, zapobiegajac ich nielegalnej (nieopodatkowanej) sprzedazy, ktéra ma swoje Zrédlo w przemycie.

2 Wyroki: z dnia 23 grudnia 2015 r., Hiebler (C-293/14, EU:C:2015:843, pkt 43, 44); z dnia 11 kwietnia 2019 r., Repsol Butano i DISA Gas
(C-473/17 1 C-546/17, EU:C:2019:308, pkt 43).

% Na poparcie tego stwierdzenia sad odsylajacy powoluje si¢ na wyrok z dnia 14 grudnia 1995 r., Banchero (C-387/93, EU:C:1995:439),
w ktérym Trybunal orzekl, ze postanowienia traktatu EWG nie stoja na przeszkodzie temu, aby ustawodawstwo krajowe, takie jak
ustawodawstwo wloskie, zastrzegalo sprzedaz detaliczna wyrobéw tytoniowych na rzecz dystrybutoréw upowaznionych przez wiladze
publiczng.
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55. Sad ten ma jednak watpliwosci, czy kryteria geograficzne i demograficzne zawarte
w przepisach wloskich [i o ktérych mowa w art. 15 ust. 2 lit. a) dyrektywy 2006/123] sa zgodne
z zasadami koniecznosci i proporcjonalno$ci, poniewaz:

— Z punktu widzenia koniecznosci obowiazujace ograniczenia w rzeczywistosci nie sa skuteczne
w zniechecaniu do konsumpcji wyrobéw tytoniowych, co wymaga, aby odleglto$¢ miedzy
punktami sprzedazy byla obliczana w kilometrach, a nie w metrach. (Dozwolone)
rozpowszechnienie automatéw do sprzedazy réwniez nie zniecheca do tej konsumpcji.

— Z punktu widzenia proporcjonalnosci te same ograniczenia, nawet gdyby byly konieczne,
moglyby by¢ nadmiernie restrykcyjne w stosunku do tego, co jest niezbedne do osiggniecia
celu ochrony zdrowia poprzez zapewnienie rdwnowagi miedzy podaza a popytem, ze wzgledu
na ich rygoryzm (minimalna odleglo$¢) oraz fakt, ze sa one powiazane z danymi, ktére sa po
prostu uzyskiwane z rejestru (liczby ludno$ci zamieszkujacej dany obszar).

— W celu poszanowania zasady proporcjonalno$ci ADM powinna mie¢ mozliwo$¢ uwzglednienia
innych obiektywnych okolicznosci, nawet jesli ograniczenia dotyczace odleglosci i liczby
ludnosci nie sa przestrzegane, jezeli $wiadcza one o tym, Ze utworzenie nowego zwyklego
punktu sprzedazy detalicznej zaspokaja zapotrzebowanie na usluge, a zatem nie prowadzi do
nadmiernego wzrostu podazy. Taka sytuacja ma miejsce w niniejszej sprawie, poniewaz
uzytkownikéw ustugi jest w rzeczywistosci znacznie wiecej, niz wynika to z rejestru, gdyz
chodzi o gmine, ktéra jest bardzo atrakcyjna pod wzgledem turystycznym.

1. ,System zezwolen” lub ,wymdg” w rozumieniu dyrektywy 2006/123

56. Artykul 4 pkt 6 i 7 dyrektywy 2006/123 definiuje pojecia ,systemu zezwolen” i ,wymogu” .
Artykuty 9-13 dyrektywy 2006/123 maja zastosowanie do systeméw zezwolen. Wymogi zakazane
lub podlegajace ocenie sg uregulowane w art. 14i 15 tej dyrektywy.

57. ,System zezwolen” rézni si¢ od ,wymogu” tym, ze ten pierwszy wiaze si¢ z koniecznoscia
podjecia przez ustlugodawce stosownych krokéw, po ktérych nastepuje formalna decyzja organu
zezwalajacego na dzialalno$¢ tego ustugodawcy®. Natomiast wymodg stanowi uregulowanie
o charakterze ogdlnym i bezosobowym, ktére ma zastosowanie do wszystkich uslugodawcéw,
niezaleznie od wszelkich dziatain badZz czynnosci podjetych w celu uzyskania zezwolenia na
podjecie planowanej dzialalnosci*.

58. W wyroku X i Visser zakaz zawarty w miejskim planie zagospodarowania przestrzennego,
dotyczacy prowadzenia handlu detalicznego towarami na okre$lonym obszarze miasta, zostal
uznany za wymoég w rozumieniu dyrektywy 2006/123%. Wszelkie inne zasady lub ograniczenia
ogoblne, majace zastosowanie z mocy prawa do okreslonego rodzaju dzialalnosci ustugowej, maja
ten sam charakter.

# Zobacz ich definicje w pkt 5 niniejszej opinii.

% Wyroki: X i Visser, pkt 115; Cali Apartments, pkt 49.

% QOpinia rzecznika generalnego M. Bobeka z dnia 2 kwietnia 2020 r., Cali Apartments (C-724/18 i C-727/18, EU:C:2020:251, pkt 69).
2 Wyrok X i Visser, pkt 119 i 120.
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59. Moim zdaniem przewidziana we wloskich przepisach regulacja sprzedazy detalicznej
wyrobow tytoniowych jest objeta zakresem pojecia systemu zezwolen. Uslugodawca, ktéry
zamierza prowadzi¢ zwykly lub specjalny punkt sprzedazy detalicznej lub posiadaé zezwolenie
wtdrne, musi zlozy¢ wniosek do ADM, ktéry wyda decyzje o uwzglednieniu lub oddaleniu jego
wniosku.

60. W tym celu ADM bedzie musiala najpierw opracowac sze$ciomiesieczny plan sieci punktow
sprzedazy i przeprowadzi¢ przetarg publiczny, aby zainteresowani zlozyli wnioski. Zgodnie z tym
planem ADM powierza prowadzenie punktéw sprzedazy detalicznej i wydaje zezwolenia wtérne
odpowiednim podmiotom, zezwalajac im na prowadzenie tej dzialalnosci.

61. W celu opracowania planu sze$ciomiesiecznego i wydawania zezwolen ADM stosuje
wprawdzie wymogi prawne (wymogi geograficzny i demograficzny), ale czyni to po
przeprowadzeniu postepowania administracyjnego na wniosek ustugodawcy i po pdzniejszej
korzystnej decyzji organu administracji.

62. Innymi slowy, uregulowanie wloskie naklada na osoby zamierzajace prowadzi¢ sprzedaz
detaliczna wyrob6w tytoniowych obowigzek ,,poddania si¢ procedurze, na gruncie ktérej wymaga
sie¢ od nich podjecia krokéw w celu uzyskania od wlasciwego organu formalnej decyzji

zezwalajacej im na podjecie i prowadzenie takiej dziatalno$ci ustugowe;j”*.

63. Mamy zatem do czynienia z ,systemem zezwolen” w rozumieniu art. 4 pkt 6, a nie ze zwyktym
»wymogiem” w rozumieniu art. 4 pkt 7 dyrektywy 2006/123.

64. Jako taki system zezwolenn musi podlega¢ przepisom zawartym w sekcji 1 (,Zezwolenia”)
rozdziatu III (,Swoboda przedsigbiorczosci dla ustugodawcow”) dyrektywy 2006/123. Ponadto
nie moze on zawiera¢ wymogow zakazanych na mocy art. 14 tej dyrektywy?.

2. Czy podejmowanie dziatalnosci jest uzaleznione od testu ekonomicznego?

65. Nalezy ustali¢, czy ustanowiony przez Wlochy system zezwolen dotyczacy sprzedazy
detalicznej wyrobow tytoniowych jest objety zakazem przewidzianym w art. 14 pkt 5 dyrektywy
2006/123. Chociaz sad odsylajacy nie wlacza tego artykutu do tych, ktérych dotyczy jego wniosek
o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym, analiza tego przepisu jest konieczna.

66. Zgodnie z tym przepisem zakazane jest ,stosowanie w poszczegélnych przypadkach testu
ekonomicznego uzalezniajacego udzielenie zezwolenia od udowodnienia istnienia potrzeby
ekonomicznej lub popytu rynkowego, oceny potencjalnych badZz biezacych skutkéw
ekonomicznych dzialalnosci, lub oceny stosownosci dzialalnosci w odniesieniu do celéw

planowania ekonomicznego ustanowionych przez wlasciwe organy”*.

% Wyrok Cali Apartments, pkt 51.

Stosowanie przepiséw dyrektywy 2006/123 dotyczacych systeméw zezwolen nie wyklucza stosowania przepiséw dotyczacych wymogéw
zawartych w art. 14 i 15 tej dyrektywy, o czym $wiadczy wyrok z dnia 23 grudnia 2015 r., Hiebler (C-293/14, EU:C:2015:843, pkt 48—54).

W przepisie tym dodano, ze zakaz ten ,nie dotyczy wymogéw wynikajacych z planowania, ktére nie realizuja celéw gospodarczych, ale
stuza nadrzednemu interesowi publicznemu”.
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67. Zakaz stosowania testu ekonomicznego® odzwierciedla orzecznictwo Trybunalu dotyczace

tego, ze niemozliwe jest, by powody o charakterze ekonomicznym stanowily nadrzedne wzgledy
interesu ogdlnego uzasadniajace ograniczenia swobody przedsiebiorczosci®.

68. Republika Wtoska wprowadzita juz wymoég o charakterze ekonomicznym (minimalna
produktywno$¢) dotyczacy udzielania koncesji dla punktéw sprzedazy detalicznej. Komisja uznata
go® za niezgodny z art. 14 pkt 5 dyrektywy 2006/123, co doprowadzilo do przyjecia dekretu
51/2021. W dekrecie tym wspomniany wymog zostal zniesiony, a zamiast niego wprowadzono
kryterium stosunku liczby punktéw sprzedazy wyrobéw tytoniowych do liczby mieszkancow.

69. Czy kryterium demograficzne oznacza, ze test ekonomiczny jest niezgodny z art. 14 pkt 5
dyrektywy 2006/123? Zdaniem Komisji* z wloskiego ustawodawstwa i wloskiego orzecznictwa
mozna wywnioskowaé, ze udzielanie koncesji dla punktéw sprzedazy detalicznej nadal zalezy
w pewnym stopniu od czynnikéw zwigzanych z rzeczywistoscia gospodarcza tego sektora.

70. Na rozprawie Komisja stwierdzila, ze postepowanie administracyjne w sprawie uchybienia
zobowigzaniom panstwa cztonkowskiego przeciwko Wiochom zostalo zakonczone ze wzgledéw
politycznych, a nie dlatego, ze rozwiane zostaly watpliwo$ci co do istnienia testu ekonomicznego.
Jej zdaniem art. 3 ust. 2 lit. b) dekretu 38/2013 moze zawierac ukryty test ekonomiczny, poniewaz
sze$ciomiesieczne plany udzielenia koncesji na prowadzenie punktéw sprzedazy detalicznej sa

sporzadzane z uwzglednieniem zainteresowania ustugg oraz miedzy innymi w celu zachowania
dochodow™.

71. Wykladnia prawa krajowego nalezy do sadu odsylajacego. Z zastrzezeniem orzeczenia tego
sadu uwazam, ze stosunek liczby ludnosci do liczby punktéw sprzedazy detalicznej wyrobéw
tytoniowych mozna uzna¢ za majacy na celu zapewnienie, aby dziatalno$¢ tych punktéw
sprzedazy detalicznej obejmowata w spos6b zréwnowazony (,szeroko dostepny”) cate terytorium
kraju w celu zapewnienia legalnej podazy tych wyrobéw, z uwzglednieniem cech orograficznych
i rozmieszczenia ludnosci we Wloszech.

72. Rozumiany w ten sposéb system zezwolenn administracyjnych oparty na stosunku liczby
ludnosci:

— Regulowalby sprzedaz detaliczna wyrobéw tytoniowych jako produktu szkodliwego dla
zdrowia w warunkach ograniczajacych jego podaz do poziomu S$cisle niezbednego do
zaspokojenia popytu wsréd palaczy, zapobiegajac temu, by palacze kupowali wyroby
tytoniowe pochodzace z przemytu po nizszej cenie, co zachecaloby do konsumpcji
i zmniejszato wplywy z podatkéw.

31 Zgodnie z motywem 66 dyrektywy 2006/123 ,,[m]ozliwo$¢ podejmowania lub prowadzenia dzialalno$ci ustugowej na terytorium panstwa
cztonkowskiego nie powinna by¢ uzalezniana od testu ekonomicznego. Zakaz stosowania testéw ekonomicznych jako warunku wstepnego
przyznania zezwolenia powinien dotyczy¢ testéw ekonomicznych jako takich, ale nie wymagan obiektywnie uzasadnionych nadrzednym
interesem publicznym, takim jak ochrona $rodowiska miejskiego, wzgledy polityki spotecznej lub ochrona zdrowia publicznego. [...]".
Wyrdznienie moje.

%2 Wyroki: z dnia 11 marca 2010 r., Attanasio Group (C-384/08, EU:C:2010:133, pkt 55); z dnia 16 czerwca 2015 r., Rina Services i in.
(C-593/13, EU:C:2015:399, pkt 35—-40).

% Postepowanie EU-Pilot 8002/15/GROW.

3 Punkt 36 jej uwag na pis$mie. Zdaniem Komisji, pomimo zmiany wprowadzonej dekretem ministerialnym nr 51 z 2021 r., wloski przepis
mozna jeszcze uznaé prima facie za wymdg zwiazany z istnieniem potrzeby ekonomicznej lub popytu rynkowego lub z oceng
potencjalnych skutkéw ekonomicznych w odniesieniu do celéw planowania ekonomicznego.

Oprécz dochodéw uzyskiwanych przez sprzedawcéw wyrobéw tytoniowych, za takie dochody nalezy uznaé dochody panstwa z tytutu
podatku akcyzowego od konsumpcji tych wyrobéw tytoniowych, ktéry generuje znaczne wplywy do budzetu parnstwa.
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— Przyczynilby sie do ochrony (przynajmniej co do zasady) zdrowia publicznego w ramach, ktére
wykluczyly powszechny zakaz uzywania tytoniu ze wzgledu na to, ze taki zakaz jest
niewykonalny.

73. Kryterium demograficzne nie mialoby zatem charakteru czysto ekonomicznego w rozumieniu
art. 14 pkt 5 dyrektywy 2006/123, poniewaz jego gléwnym celem nie byloby zapewnienie
wystarczajacych dochodéw sprzedawcom wyrobdéw tytoniowych lub maksymalizacja poboru
podatku akcyzowego od wyrobéw tytoniowych. Bylby to raczej srodek oparty na nadrzednych
wzgledach interesu ogoélnego, w szczegdlnosci ochrony zdrowia publicznego.

3. Warunki udzielenia zezwolenia

74. Zgodno$¢ krajowego systemu zezwolen z dyrektywa 2006/123 nalezy ocenia¢ w $wietle art. 9
ust. 1 tej dyrektywy. Panistwa czlonkowskie moga wprowadzi¢ taki system tylko wtedy, gdy nie ma
on charakteru dyskryminujacego oraz jest uzasadniony nadrzednym wzgledem interesu ogélnego
i proporcjonalny do jego celu.

75. Warunki uzyskania zezwolenia musza by¢ zgodne z art. 10 dyrektywy 2006/123. Zgodnie
z tym przepisem systemy zezwolen muszg opiera¢ si¢ na kryteriach, ktére wykluczaja mozliwos¢
korzystania przez wlasciwe organy z przyznanego im uznania w sposéb arbitralny, oraz
odpowiada¢ cechom okreslonym w ust. 2 tego artykutu.

76. Zaréwno art. 9 ust. 1, dotyczacy uzasadnienia, jak i art. 10 ust. 2 dyrektywy 2006/123,
dotyczacy kryteriéw udzielania zezwolen, zawieraja jasne, precyzyjne i bezwarunkowe obowiazki,
nadajgce im bezposrednig skutecznos¢*.

77. System zezwolen administracyjnych musi zatem by¢ zgodny z tymi dwoma artykutami.
Zgodnos¢ ta wymaga dokonania oceny majacej na celu to, aby ograniczenie swobody
przedsiebiorczosci ,przede wszystkim nie prowadzilo do dyskryminacji ze wzgledu na
przynalezno$¢ panstwowy, nastepnie aby bylo uzasadnione nadrzednym interesem publicznym
i wreszcie aby bylo odpowiednie do zapewnienia osiggniecia wyznaczonego celu, nie wykraczato
poza to, co niezbedne do jego osiagniecia, i aby nie istniala mozliwo$¢ zastgpienia tych wymogoéw
innymi, mniej restrykcyjnymi srodkami, za pomoca ktérych mozna osiagnac ten sam skutek”?".

a) Dyskryminacja

78. Z informacji zawartych w aktach sprawy nie mozna wywnioskowac, ze system zezwolen jest
dyskryminujacy, poniewaz ma on zastosowanie w réwnym stopniu do podmiotéw gospodarczych
majacych siedzibe we Wloszech, jak i do obywateli innych panstw czlonkowskich lub oséb
zamieszkatych w innych panstwach czlonkowskich, ktére zamierzaja prowadzi¢ te niezalezna
dzialalno$¢ gospodarcza na terytorium Wtoch.

% Wyrok Cali Apartments, pkt 58.
7 Wyrok z dnia 23 grudnia 2015 r., Hiebler (C-293/14, EU:C:2015:843, pkt 55).
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b) Uzasadnienie nadrzednymi wzgledami interesu ogélnego

79. Rzad wloski podnosi, ze nawet jesli system zezwolen pociaga za soba ograniczenie swobody
przedsiebiorczosci, jest on uzasadniony nadrzednym wzgledem interesu ogélnego, a mianowicie
ochrona zdrowia publicznego®. W szczegdlnosci ma on na celu zapewnienie ograniczonej
i zgodnej z popytem podazy wyrobéw tytoniowych, aby ograniczy¢ ich konsumpcje, a tym
samym zwalcza¢ palenie.

80. Nie sadze, aby istnialy uzasadnione watpliwosci co do negatywnego wplywu konsumpcji
wyrobow tytoniowych na zdrowie publiczne, uznanego przez instytucje miedzynarodowe® i sam
Trybunal®. Prawo Unii zawiera przepisy majace na celu ograniczenie konsumpcji wyrobéw
tytoniowych, nie zakazujac jednak ich sprzedazy*.

81. Ochrona zdrowia publicznego jest zatem nadrzednym wzgledem interesu ogélnego, na ktory
panstwo czlonkowskie moze sie powota¢ w celu uzasadnienia systemu zezwolen na sprzedaz
detaliczna wyrobéw tytoniowych. Jak juz wskazalem, sad odsylajacy nie zaprzecza, ze sporne
ograniczenia w niniejszej sprawie sa zgodne z tym celem.

¢) Adekwatnosc ograniczenia do jego celu

82. Chociaz to do sadu odsylajacego nalezy ustalenie, czy wloski system jest odpowiedni do
osiagniecia przy$wiecajacego mu celu ochrony zdrowia publicznego, Trybunat moze dostarczy¢
temu sadowi przydatnych wskazéwek do wydania wyroku.

83. Dokonujac analizy, sad odsylajacy powinien wzia¢ pod uwage okoliczno$é, ze panstwom
czlonkowskim przystuguje zakres uznania w granicach wyznaczonych przez prawo Unii w celu
okreslenia poziomu ochrony zdrowia publicznego na swoim terytorium*.

84. Chodzi w szczegdlnosci o dokonanie oceny, czy system zezwolen, ktéry umozliwia
uporzadkowana i kontrolowana sprzedaz detaliczna wyrobéw tytoniowych na podstawie
kryteriow geograficznych i demograficznych, jest odpowiedni do ochrony tego celu.

% Jak juz wspomniatem, rzad wloski twierdzi, ze istnieje réwniez nadrzedna potrzeba ochrony wplywéw podatkowych ze sprzedazy
wyrobéw tytoniowych. Nie rozwija on jednak tego uzasadnienia i skupia si¢ na uzasadnieniu ochrony zdrowia publicznego.

® W preambule Ramowej konwencji Swiatowej Organizacji Zdrowia o ograniczeniu uzycia tytoniu, podpisanej w Genewie w dniu 21 maja
2003 r., ktérej stronami sa Unia Europejska i jej panstwa czlonkowskie, uznano, po pierwsze, ze ,dowody naukowe potwierdzaja
jednoznacznie, ze konsumpcja wyrobéw tytoniowych i narazenie na dym tytoniowy sa przyczyna $mierci, chordb i niepelnosprawnosci”,
a po drugie, ze ,papierosy i niektore inne produkty zawierajace tyton sa poddawane wysoce zaawansowanym procesom technologicznym
w celu doprowadzenia do uzaleznienia i do podtrzymania takiego uzaleznienia oraz, ze wiele zwiazkéw, ktére one zawieraja i wytwarzany
przez nie dym, sa farmakologicznie aktywne, toksyczne, mutagenne i rakotworcze oraz, ze w wiekszo$ci miedzynarodowych klasyfikacji
chordb uzaleznienie od tytoniu jest odrebnie klasyfikowane jako choroba”.

% Jak wynika z wyroku z dnia 4 maja 2016 r., Philip Morris Brands i in. (C-547/14, EU:C:2016:325, pkt 152), ,[...] jest bezsporne, ze
konsumpcja wyrobéw tytoniowych i narazenie na dym tytoniowy sa przyczyna $mierci, chordb i niepetnosprawnosci [...]".

“ Dyrektywa 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 produkeji, prezentowania i sprzedazy wyrobdéw tytoniowych
i powigzanych wyrobéw oraz uchylajaca dyrektywe 2001/37/WE (Dz.U. 2014, L 127, s. 1).

# W wyroku z dnia 1 czerwca 2010 r., Blanco Pérez i Chao Gémez (C-570/07 i C-571/07, EU:C:2010:300, pkt 44), stwierdzono: ,|...] do
panstw cztonkowskich nalezy decyzja o poziomie, na ktérym chca zapewni¢ ochrone zdrowia publicznego, oraz sposobie osiagniecia tego
poziomu. Jako ze poziom ten moze by¢ rézny w poszczegdlnych panstwach czlonkowskich, nalezy przyzna¢ paistwom czlonkowskim
swobode uznania w tym zakresie”.
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85. Z pewnos$cia najwlasciwszym sposobem zwalczania palenia tytoniu i ochrony zdrowia
publicznego bylby zakaz sprzedazy wyrobéw tytoniowych. Jednakze ta maksymalistyczna
mozliwo$¢ nie byla stosowana na poziomie miedzynarodowym ani nie zostala przyjeta przez
prawodawce Unii. Prawodawca Unii przyznaje panstwom czlonkowskim mozliwo$¢ okreslenia,
jakie formy sprzedazy detalicznej wyrobéw tytoniowych akceptuja one na swoim terytorium.

86. W  przypadku wykluczenia mozliwosci  maksymalistycznej system  zezwolen
administracyjnych, podlegajacy kryteriom geograficznemu i demograficznemu, moze by¢
bardziej odpowiedni w celu zwalczania palenia tytoniu niz alternatywne rozwiazanie, to znaczy
zezwolenie na swobodna sprzedaz wyrob6w tytoniowych.

87. Rzad wloski wskazuje, Ze poniewaz konsumpcja wyrobéw tytoniowych jest we Wtoszech
legalna, ten system zezwolen chroni zdrowie publiczne, poniewaz zapewnia palaczom niezbedne
zaopatrzenie w te substancje, aby nie byli narazeni na negatywne konsekwencje naglego glodu
nikotynowego.

88. Rzad wloski dodaje, ze celem jest zapewnienie réwnowagi zwyklego popytu i dostepnej
podazy wyrob6w tytoniowych na najnizszym mozliwym poziomie. W ten sposéb nie zacheca sie
do wigkszej konsumpcji niz zwykle, a jednocze$nie zapewnia si¢, ze konsumenci uzaleznieni od
tytoniu moga latwo go uzyska¢, bez konieczno$ci podejmowania duzego wysitku lub korzystania
z wyrobow pochodzacych z przemytu, sprzedawanych poza kontrola panstwa i po nizszych
cenach, pobudzajac w ten sposéb ich konsumpcje.

89. W dyrektywie 2006/123 nie wykluczono, Ze systemy prawne panstw czlonkowskich beda
uzaleznialy podejmowanie lub prowadzenie dziatalnosci uslugowej od spelnienia wymogu
przestrzegania ,ilosciow[ych] lub terytorialn[ych] ogranicze[)] zwlaszcza w postaci limitéw
ustalonych w zwigzku z liczba ludnosci lub minimalng odlegloscia geograficzna pomiedzy
ustugodawcami” [art. 15 ust. 2 lit. a)]. Wymdg ten jest wlasnie jednym z tych, ktére musza zostaé
poddane ocenie w systemie zezwolen.

90. Polaczenie kryterium geograficznego z kryterium demograficznym moze jednocze$nie
zapewni¢ zaopatrzenie na calym terytorium i zapobiec niekontrolowanemu wzrostowi podazy,
ktéra doprowadzitaby do wzrostu konsumpcji wyrobéw tytoniowych. Trybunat uznat bowiem za
zgodne z prawem Unii systemy zezwolen, w ktérych stosowano w ramach innych rodzajow
dzialalnos$ci zwigzanych ze zdrowiem publicznym® kryteria demograficzne i geograficzne
podobne do kryteriéw stosowanych przez Wtochy w odniesieniu do sprzedazy detalicznej
wyrobow tytoniowych.

91. Z orzecznictwa tego mozna wyciagna¢ wnioski, ktére przy zachowaniu wszelkich proporcji
mozna zastosowac¢ w niniejszej sprawie:

— ,[W] odniesieniu do normy ustanawiajacej minimalng odleglo$§¢ miedzy dwoma zakladami
optycznymi [...] wymdg ten wzmaga pewno$¢ pacjentéw, ze beda oni mieli dostep do
pobliskiego swiadczeniodawcy ustug zdrowotnych, a tym samym przyczynia sie tez do lepszej
ochrony zdrowia publicznego na danym obszarze”*.

# Zobacz wyroki: z dnia 1 czerwca 2010 r., Blanco Pérez i Chao Gémez (C-570/07 i C-571/07, EU:C:2010:300), dotyczacy zakladania aptek
w Hiszpanii; z dnia 26 wrze$nia 2013 r., Ottica New Line (C-539/11, EU:C:2013:591), dotyczacy tworzenia zakladéw optycznych we
Wloszech.

#  Wyrok z dnia 26 wrzesnia 2013 r., Ottica New Line (C-539/11, EU:C:2013:591, pkt 42).
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— ,[N]orma, zgodnie z ktéra mozna utworzy¢ tylko jeden zaklad optyczny w zaleznosci od
okreslonej liczby mieszkanicéw, moze utatwia¢ rownomierne rozmieszczenie tych zakladéw na
danym terytorium i w ten sposéb zapewni¢ calej ludnosci odpowiedni dostep do uslug
oferowanych przez optykéw” “.

92. Niewatpliwie w tych dwodch przypadkach ograniczenia mialy na celu ulatwienie
(uporzadkowanego) dostepu uzytkownikom, natomiast wloski system zezwolern ma na celu po
czesci ograniczenie tego dostepu w celu zwalczania palenia tytoniu, a po czesci zapewnienie
podazy odpowiadajacej potrzebom palaczy. Niewatpliwie jest to trudna do osiggniecia
rownowaga, nie uwazam jednak, aby réznica ta byla wystarczajaca, aby wykluczy¢ zastosowanie
wspomnianego orzecznictwa do tego sporu.

93. W szczegdlnosci mozna by sie zastanawial, czy konkretny system minimalnych odleglosci
(od 300 do 200 metréw, w zaleznosci od miejscowo$ci) miedzy dwoma punktami sprzedazy jest
lepiej lub gorzej dostosowany do wyzej wymienionych celéw. Sad odsylajacy ma ostatnie stowo
co do jego racjonalnego charakteru, ktéry bedzie musial oceni¢, nie pomijajac okolicznosci, ze
dostosowanie kryterium liczbowego do rzeczonych celéw nalezy co do zasady do kompetencji
ustawodawcy krajowego *.

d) Proporcjonalnosc i spojnosc ograniczenia
94. Kolejnym krokiem jest ustalenie, czy wloski system zezwolen:

— Jest proporcjonalny do nadrzednego wymogu ochrony zdrowia publicznego w tym znaczeniu,
ze nie wykracza poza to, co jest konieczne do osiggniecia tego celu i Ze nie istnieje mniej
restrykcyjna alternatywa dla jego osiggniecia®.

— Posiada niezbedna spéjnos¢ i konsekwentno$¢ z punktu widzenia realizacji zamierzonego
celu®.

95. Do danego panstwa czlonkowskiego nalezy wykazanie, ze te faczne przestanki sa spelnione®.
Do sadu odsylajacego nalezy przeprowadzenie testu proporcjonalnosci $rodka krajowego
z pomoca Trybunalu, ktéry dostarcza mu w tym celu wskazéwek.

96. W postanowieniu odsylajacym sad odsylajacy ma watpliwosci co do tego, czy wloskie
uregulowanie jest zgodne z zasada proporcjonalnosci, w szczegélnosci ze wzgledu na
rozpowszechnienie automatéw do sprzedazy, ktére sprzyjaja dostgpowi konsumentéw do
wyrobdéw tytoniowych bez ograniczen czasowych (lub z mniejszymi ograniczeniami).

97. Zgadzam si¢ z sadem odsylajacym, ze o ile celem systemu zezwolen dla punktéw sprzedazy
jest ograniczenie podazy do poziomu niezbednego do zaspokojenia popytu wsrdd palaczy, o tyle
rozpowszechnienie automatéw do sprzedazy wyrobow tytoniowych wydaje sie zmierzac
w przeciwnym kierunku.

®  Ibidem, pkt 41.

% Zobacz w tym wzgledzie pkt 101 niniejszej opinii.

¥ Wyroki: z dnia 23 lutego 2016 r., Komisja/Wegry (C-179/14, EU:C:2016:108, pkt 166); z dnia 6 pazdziernika 2020 r., Komisja/Wegry
(Szkolnictwo wyzsze) (C-66/18, EU:C:2020:792, pkt 178).

#  Wyrok z dnia 17 grudnia 2020 r., Onofrei (C-218/19, EU:C:2020:1034, pkt 32).

* Wyroki: z dnia 18 czerwca 2020 r., Komisja/Wegry (Przejrzystos¢ stowarzyszen) (C-78/18, EU:C:2020:476, pkt 77); z dnia 6 pazdziernika
2020 r., Komisja/Wegry (Szkolnictwo wyzsze) (C-66/18, EU:C:2020:792, pkt 179).
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98. W S$wietle wyjasnienn przedstawionych przez rzad wloski na rozprawie wydaje sie, ze
korzystanie z automatéw do sprzedazy wyrobéw tytoniowych jest ograniczone do punktéow
sprzedazy detalicznej i zakladéw posiadajacych zezwolenia wtérne. Jest to przewidziane
w art. 20% ustawy 556/1977°' oraz w okdlniku ADM nr 509/2007 *.

99. Zgodnie z tymi przepisami automaty do sprzedazy moga by¢ umieszczane wewnatrz punktéw
sprzedazy detalicznej lub poza nimi, w odlegtosci 10 m od linii srodkowej wejscia. Lokale, ktére
moga uzyskaé zezwolenie wtérne, moga zdecydowac si¢ na instalacje automatu do sprzedazy
wyrobéw tytoniowych pod warunkiem uzyskania zezwolenia administracyjnego i jako
alternatywne rozwigzanie dla wspomnianego zezwolenia wtérnego.

100. Biorac pod uwage te wyjasnienia, sad odsylajacy bedzie musial oceni¢, czy system
zastosowany do automatéw do sprzedazy wyrobdw tytoniowych jest zgodny z wymogiem
proporcjonalnosci, czy tez przeciwnie, prowadzi do nadmiernego wzrostu podazy wyrobow
tytoniowych, ktéry sprawia, ze zastosowanie kryteriéw dotyczacych odleglosci geograficznej
i gestosci zaludnienia jest mniej spdjne.

101. Jesli chodzi o argumenty sadu odsylajacego zmierzajace do podwazenia proporcjonalnosci
wymogu geograficznego, z pewnos$cia skutek odstraszajacy wystapitby, gdyby minimalne
odlegtosci miedzy punktami sprzedazy byly ustalone w kilometrach, a nie w metrach. Jest to
jednak decyzja, ktéra ze wzgledu na jej znaczacy wplyw na legalna konsumpcje, powinna zostac
rozwazona przez ustawodawce: préba znalezienia rownowagi miedzy popytem a podaza przy
uwzglednieniu rozmieszczenia terytorialnego moze skutkowaé¢ systemem mniejszych lub
wiekszych odlegloséci, przy czym moim zdaniem Trybunal nie moze wskaza¢ sadowi
odsylajacemu najbardziej odpowiedniej odleglosci®.

102. Wreszcie, w odniesieniu do rzekomej sztywnosci kryteriow geograficznego
i demograficznego (kryterium demograficzne jest zwiazane z danymi pochodzacymi ze spisu
mieszkancéw) sad odsylajacy stwierdzil, ze ADM powinna by¢ uprawniona do uwzglednienia
innych okolicznosci, niezwigzanych ze $cistymi ograniczeniami odlegtosci i liczby ludnosci.

Zgodnie z tym przepisem automaty do sprzedazy moga by¢ instalowane przez podmioty posiadajace zezwolenie na prowadzenie
punktéw sprzedazy detalicznej: a) na zewnatrz ich lokalu i w jego poblizu; b) wewnatrz lokali znajdujacych sie¢ na obszarze wplywu
handlowego kazdego punktu sprzedazy detalicznej jako alternatywne rozwiazanie dla mozliwosci uzyskania zezwolenia wtérnego, do
ktérego maja zastosowanie te same warunki okreslone w ustawie i przepisach administracyjnych.

51 Legge 8 agosto 1977, n. 556, semplificazione delle procedure dei concorsi di accesso alle carriere e categorie del personale
dell’ Amministrazione autonoma dei monopoli di Stato, modificazione dei ruoli organici del personale operaio del’ Amministrazione
stessa e modifiche alla legge 14 novembre 1967, n. 1095 (ustawa 556/1977 z dnia 8 sierpnia 1977 r. w sprawie uproszczenia procedur
konkursowych dotyczacych dostepu do kariery i kategorii pracownikéw w autonomicznej jednostce administracji ds. monopoli paristwa,
zmiany stanowisk pracownikéw samej administracji oraz zmian ustawy 1095/1967 z dnia 14 listopada 1967 r.) (GURI nr 228 z dnia
23 sierpnia 1977 r.).

2 Circolare di 11-01-2007, n. 509/2007, distributori automatici di sigarette. Aggiornamento disposizioni operative (okélnik nr 509/2007
z dnia 11 stycznia 2007 r. dotyczacy automatéw do sprzedazy papieroséw. Aktualizacja przepiséw merytorycznych). Jest on dostepny na
stronie https://www.indicenormativa.it/sites/default/files/aggiornamento_disposizioni_operative.pdf. Zobacz takze Circolare n. 28/2021,
modifiche introdotte dal d.m. 51/2021 in tema di distribuzione dei generi di monopolio alla luce delle ulteriori prescrizioni di cui alla
determina direttoriale Prot. n. 231333/RU del 2 luglio 2021 in materia di rivendite speciali presso impianti di distribuzione di carburanti
e di trasferimenti fuori zona. (okdlnik nr 28/2021 w sprawie zmian wprowadzonych dekretem ministerialnym nr 51 z 2021 r. dotyczacym
dystrybucji towaréw objetych monopolem w $wietle innych wymogéw okreslonych w decyzji dyrekeji nr 231333/RU z dnia 2 lipca 2021 r.
w sprawie specjalnych odsprzedazy w zakladach dystrybucji paliw i przeniesienia poza obszar). Jest on dostepny na stronie
https://www.adm.gov.it/portale/documents/20182/6822722/Circolare+dm+51 +2021.pdf/77aad5ed-9c8b-94e1-d197-7a6£803fthc5?
t=1627895644180.

Na rozprawie Komisja argumentowala, ze wydaje sie, iz odleglosci nie zostaly ustalone w nastepstwie badania przeprowadzonego w tym
celu, lecz wynikaja z historycznej inercji systemu stosowanego do sprzedazy detalicznej wyrob6w tytoniowych.
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103. Wydaje mi sig, ze rozwiazanie legislacyjne o okreslonej sztywnosci jest zgodne z prawem
w zakresie, w jakim zmierza do zapewnienia pewno$ci prawa za pomoca z gory okreslonych
obiektywnych kryteridw. Ponadto stosowanie czynnikéw geograficznego i demograficznego
zostalo zlagodzone w art. 3 ust. 1 i 2 dekretu 38/2013, ktéry zawiera dodatkowe kryteria
dotyczace udzielania zezwolen na prowadzenie punktéow sprzedazy detalicznej i zezwolen
wtdrnych. Ich stosowanie mogloby zapewni¢ elastyczno$¢ systemu, jak argumentuje rzad wloski®*.

104. Na przyklad mozna by wzia¢ pod uwage szczegdlne okolicznosci (nawet o charakterze
sezonowym, takie jak wzrost rzeczywistej liczby ludnosci, a nie tylko wynikajacej ze spisu,
w ciagu kilku miesiecy w roku ze wzgledu na turystyke). Otwarcie nowych punktéw sprzedazy
w takich przypadkach niekoniecznie skutkowatoby nadmiernym zwiekszeniem podazy, aby
zaspokoi¢ potrzeby uzytkownikdéw, ktérzy wyjechali ze swoich miejsca zamieszkania.

105. Z zastrzezeniem oceny sadu odsylajacego, ktéry oczywiscie najlepiej zna prawo krajowe,
art. 3 ust. 1 i 2 dekretu 38/2013 pozwolitby ADM wzia¢ pod uwage obszary charakteryzujace si¢
rosnaca liczba nowych inwestycji mieszkaniowych i handlowych, a takze szczegdlne znaczenie
skrzyzowan drég i gtéwnych skupisk miejskich, obecnos¢ biur lub zakladéw produkcyjnych
o szczegllnym znaczeniu, ktore sa czesto odwiedzane, ktére to okolicznosci $wiadcza
o zainteresowaniu ustuga.

106. Wydaje sie zatem, Ze nic nie stoi na przeszkodzie temu, aby sad odsylajacy ustalil, czy przy
tych elementach zapewniajacych elastyczno§¢ ADM moglaby oceni¢, na podstawie jego
szczegblnych cech, staly naplyw turystéw w Finale Ligure w celu przyznania koncesji na
prowadzenie nowego punktu sprzedazy detaliczne;j.

107. W odniesieniu do wplywu Ramowej Konwencji Swiatowej Organizacji Zdrowia
o ograniczeniu uzycia tytoniu sad odsylajacy zauwaza, ze wéréd srodkéw zalecanych w celu
zmniejszenia podazy i popytu na tyton konwencja ta nie przewiduje ustanowienia ograniczen
skierowanych do sprzedawcow*. Panstwo wloskie dysponuje jednak wlasnym zakresem uznania
przy wyborze $rodkéw, ktére uwaza za najbardziej odpowiednie dla ochrony zdrowia
publicznego przed skutkami palenia. System zezwolenn administracyjnych, podlegajacy
restrykcyjnym kryteriom, jest co do zasady odpowiedni do zapewnienia realizacji tego celu.

108. Podsumowujac, poflaczenie czynnikéw geograficznego i demograficznego, ewentualnie
uzupelnionych innymi elementami zapewniajacymi elastyczno$é, mogloby spetni¢ kryterium
proporcjonalnosci i wymogi okreslone w art. 10 ust. 1 i 2 dyrektywy 2006/123. Jesli chodzi
o instalacje automatéw do sprzedazy, to nie moze ona prowadzi¢ do nieuzasadnionego wzrostu
podazy wyrobdw tytoniowych, czego ustalenie nalezy do sadu odsytajacego.

% Punkt 47 jego uwag na piSémie. Zdaniem tego rzadu sad odsylajacy ,nie wzial pod uwage, ze we wloskich przepisach istnieje juz pewien
stopien elastycznosci, na ktéry 6w rzad sie powotal”. Rzad wloski dodal jednak, ze ustawodawca krajowy, w ramach racjonalnego
wykonywania uprawnieni dyskrecjonalnych, nie uznal, ze naplyw turystéw jest odpowiednim kryterium dla zwiekszenia podazy wyrobéw
tytoniowych ze wzgledu na jego sezonowos¢, przypadkowosé i zmienno$¢, ktére to cechy stoja na przeszkodzie stabilnosci wlasciwej dla
zwyklego punktu sprzedazy detalicznej.

% Zamiast tego w konwencji wskazano na inne $rodki przydatne i skuteczne w ograniczaniu konsumpcji wyrobéw tytoniowych, w tym,
w celu zmniejszenia popytu, na przykfad: srodki podatkowe, zakaz palenia w réznego rodzaju miejscach, przekazywanie spoleczeristwu
informacji o toksycznych skladnikach wyrob6éw tytoniowych; oraz w celu zmniejszenia podazy, na przyklad: srodki zwalczania
nielegalnego handlu, zakaz sprzedazy osobom niepetnoletnim, zakaz sprzedazy papieroséw luzem lub w matych opakowaniach itp.
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V. Whnioski

109. W $wietle powyzszych rozwazan proponuje udzieli¢ nastepujacej odpowiedzi Tribunale
Amministrativo Regionale per la Liguria (regionalnemu sadowi administracyjnemu dla Ligurii,
Wlochy):

Artykut 9 ust. 1, art. 10 ust. 1 i 2, art. 14 pkt 5 i art. 15 ust. 2 lit. a) dyrektywy 2006/123/WE
Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 12 grudnia 2006 r. dotyczacej uslug na rynku
wewnetrznym

nalezy interpretowac w ten sposéb, ze:

— nie stoja one co do zasady na przeszkodzie uregulowaniu krajowemu, ktére uzaleznia
udzielanie zezwolenn na prowadzenie dzialalnosci w zakresie sprzedazy detalicznej wyrobéw
tytoniowych od przestrzegania okreslonych ograniczen ustalonych w zaleznosci od liczby
mieszkancéw i minimalnej odlegtosci miedzy ustlugodawcami;

— do sadu odsylajacego nalezy ustalenie, czy polaczenie szczegdlnych kryteriéw geograficznego
i demograficznego, ktdére sa zawarte w uregulowaniu krajowym, ewentualnie uzupelnionych
innymi elementami zapewniajacymi elastyczno$¢, moze by¢ zgodne z zasada proporcjonalno$ci
i spetnia¢ wymogi okreslone w art. 10 ust. 1 i 2 dyrektywy 2006/123. Do sadu odsylajacego
nalezy rdéwniez ustalenie, czy instalacja automatéw do sprzedazy prowadzi do
nieuzasadnionego wzrostu podazy wyrobéw tytoniowych, wbrew celowi ochrony zdrowia,
ktory lezy u podstaw uregulowania krajowego.

ECLI:EU:C:2024:240 21



	Opinia rzecznika generalnego Manuela Camposa Sáncheza-Bordony przedstawiona w dniu 14 marca 2024 r. Sprawa C‑16/23 FA.RO. di YK & C. Sas przeciwko Agenzia delle Dogane e dei Monopoli, przy udziale: JS [wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym złożony przez Tribunale Amministrativo Regionale per la Liguria (regionalny sąd administracyjny dla Ligurii, Włochy)] 
	I. Ramy prawne
	A. Prawo Unii. Dyrektywa 2006/123
	B. Prawo włoskie
	1. Ustawa 1293/1957
	2. Dekret z mocą ustawy 98/2011
	3. Dekret 38/2013


	II. Okoliczności faktyczne, postępowanie główne i pytania prejudycjalne
	III. Postępowanie przed Trybunałem
	IV. Ocena
	A. W przedmiocie dopuszczalności
	1. W przedmiocie dopuszczalności pytań prejudycjalnych w zakresie, w jakim dotyczą one art. 49, 56 i art. 106 ust. 2 TFUE
	2. W przedmiocie dopuszczalności pytań prejudycjalnych w odniesieniu do wykładni dyrektywy 2006/123

	B. Ocena co do istoty: zgodność uregulowania krajowego ograniczającego sprzedaży wyrobów tytoniowych z dyrektywą 2006/123
	1. System zezwoleń lub wymóg w rozumieniu dyrektywy 2006/123
	2. Czy podejmowanie działalności jest uzależnione od testu ekonomicznego?
	3. Warunki udzielenia zezwolenia
	a) Dyskryminacja
	b) Uzasadnienie nadrzędnymi względami interesu ogólnego
	c) Adekwatność ograniczenia do jego celu
	d) Proporcjonalność i spójność ograniczenia



	V. Wnioski


