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W Repertoriul jurisprudentei

CONCLUZIILE AVOCATULUI GENERAL
DOMNUL M. CAMPOS SANCHEZ-BORDONA
prezentate la 14 martie 2024

Cauza C-16/23

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

cu interventia lui:
JS

[cerere de decizie preliminara formulata de Tribunale Amministrativo Regionale per la Liguria
(Tribunalul Administrativ Regional din Liguria, Italia)]

»Procedura preliminara — Serviciile in cadrul pietei interne — Directiva 2006/123/CE -
Vénzarea de produse din tutun — Monopoluri care presteaza servicii — Regim de autorizare —
Cerinte impuse stabilirii prestatorilor de servicii — Reglementare nationala care limiteaza
autorizarea unitatilor de revanzare a produselor de monopol — Criterii de distanta si de densitate
a populatiei — Protectia sanatatii publice impotriva fumatului”

1. Prezenta cerere de decizie preliminara vizeazd compatibilitatea legislatiei italiene aplicabile
vanzarii cu améanuntul a produselor din tutun cu Directiva 2006/123/CE*

2. Legislatia in cauza utilizeaza criterii restrictive, bazate pe distanta geografica si densitatea

populatiei, pentru autorizarea infiintarii punctelor de vanzare a produselor respective. Instanta
de trimitere are indoieli cu privire la conformitatea acestor criterii cu Directiva 2006/123.

I. Cadrul juridic

A. Dreptul Uniunii. Directiva 2006/123
3. Articolul 1 (,,Obiect”) prevede:

»(1) Prezenta directiva stabileste dispozitii generale pentru facilitarea exercitérii libertatii de
stabilire pentru prestatorii de servicii si a liberei circulatii a serviciilor, mentindnd totodatd un
nivel ridicat al calitétii serviciilor.

! Limba originala: spaniola.
2 Directiva Parlamentului European si a Consiliului din 12 decembrie 2006 privind serviciile in cadrul pietei interne (JO 2006, L 376, p. 36,
Editie speciald, 13/vol. 58, p. 50).
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(2) Prezenta directivd nu are ca obiect liberalizarea serviciilor de interes economic general,
rezervate organismelor publice sau private, si nici privatizarea organismelor publice prestatoare
de servicii.

(3) Prezenta directiva nu are ca obiect eliminarea monopolurilor care presteaza servicii si nici [a]
ajutoarel[or] acordate de statele membre in baza normelor comunitare in materie de concurenta.

Prezenta directiva nu afecteaza libertatea statelor membre de a defini, in conformitate cu legislatia
comunitard, ceea ce considera servicii de interes economic general, felul in care ar trebi sa fie
aceste servicii organizate si finantate in conformitate cu normele referitoare la ajutoarele de stat
sau obligatiile specifice pe care trebuie sa le indeplineasca acestea.

[ ]”

4. Articolul 2 (,Domeniu de aplicare”) prevede:

wleee]

(2) Prezenta directiva nu se aplica pentru urmatoarele activitati:

(a) servicii neeconomice de interes general;

[ ]77

5. Articolul 4 (,,Definitii”) prevede:

»1n sensul prezentei directive, se aplica urmatoarele definitii:

6. «regim de autorizare» inseamna orice procedura care obliga prestatorul sau beneficiarul sa faca
demersuri pe langa autoritatea competenta in scopul obtinerii unei decizii formale sau a unei
decizii implicite referitoare la accesul la o activitate de servicii sau la exercitarea acesteia;

7. «cerintd» inseamna orice obligatie, interdictie, conditie sau limita prevazutd in actele cu putere
de lege sau actele administrative ale statelor membre sau care rezulta din jurisprudentd, practici
administrative, normele ordinelor profesionale sau normele colective ale asociatiilor
profesionale sau ale altor organizatii profesionale adoptate in exercitarea autonomiei lor

juridice; normele stabilite prin conventii colective negociate de catre partenerii sociali nu sunt
in sine considerate cerinte in sensul prezentei directive;

[...]”
6. Articolul 9 (,Regimuri de autorizare”) stipuleaza:

»(1) Statele membre nu impun ca accesul la o activitate de servicii sau exercitarea acesteia sa se
supuna unui regim de autorizare decat in cazul in care sunt indeplinite urmatoarele conditii:

(a) regimul de autorizare nu este discriminatoriu in ceea ce il priveste pe prestatorul in cauzi;

(b) nevoia [unui] regim de autorizare se justificd printr-un motiv imperativ de interes general;
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(c) obiectivul urmadrit nu poate fi atins printr-o masurd mai putin restrictiva, in special din cauza
ca un control a posteriori ar avea loc prea tarziu pentru a fi in mod real eficient.

[...]”
7. Potrivit articolului 10 (,Conditii de acordare a autorizatiei”):

»(1) Regimurile de autorizare au la bazd criterii care ingradesc exercitarea competentei de
apreciere a autoritatii competente, pentru ca aceasta sa nu fie utilizata intr-o maniera arbitrara.

(2) Criteriile mentionate la alineatul (1) sunt:

(a) nediscriminatorii;

(b) justificate printr-un motiv imperativ de interes general;
(c) proportionale cu acel obiectiv de interes general;

(d) clare si lipsite de ambiguitati;

(e) obiective;

(f) facute publice in prealabil;

(g) transparente si accesibile.

8. Articolul 14 (,Cerinte interzise”) prevede:

»Statele membre nu conditioneazd accesul la o activitate de servicii sau exercitarea acesteia pe
teritoriul lor de [niciuna] din urmatoarele cerinte:

5. aplicarea de la caz la caz a unui test economic care consta in supunerea acordarii autorizatiei
dovezii existentei unei nevoi economice sau a unei cereri a pietei, unei evaluari a efectelor
economice potentiale sau curente a activitatii sau unei evaluari a adecvarii activitatii in raport
cu obiectivele planificarii economice stabilite de autorititile competente; aceastd interdictie
nu se refera la cerintele de planificare care nu vizeaza obiective economice, ci tin de motive
imperative de interes general;

[...]”

9. Articolul 15 (,,Cerinte care trebuie evaluate”) stipuleaza:

»(1) Statele membre examineazad dacé in cadrul sistemului lor juridic se impune oricare dintre
cerintele mentionate la alineatul (2) si se asigurd cé oricare astfel de cerinte sunt compatibile cu

conditiile stabilite la alineatul (3). Statele membre isi adapteaza actele cu putere de lege si actele
administrative in asa fel incat acestea sa fie compatibile cu aceste conditii.
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(2) Statele membre examineazd daca sistemul lor juridic conditioneazd accesul la o activitate de
servicii sau exercitarea acesteia de oricare dintre urmatoarele cerinte nediscriminatorii:

(a) restrictii cantitative sau teritoriale, in special sub forma limitérilor stabilite in functie de
populatie sau a unei distante geografice minime intre prestatori;

(3) Statele membre verifica dacd cerintele mentionate la alineatul (2) indeplinesc urmatoarele
conditii:

(a) nediscriminare: cerintele nu trebuie s fie direct sau indirect discriminatorii in functie de
cetdtenie sau nationalitate sau, in ceea ce priveste societitile, in functie de situarea sediului
social;

(b) necesitate: cerintele trebuie sa fie justificate printr-un motiv imperativ de interes general;

(c) proportionalitate: cerintele trebuie sa fie adecvate pentru a garanta indeplinirea obiectivului
urmarit; acesta nu trebuie sa depédseasca ceea ce este necesar pentru atingerea obiectivului
urmarit si nu trebuie si fie posibild inlocuirea acestor cerinte cu alte masuri mai putin
restrictive care permit atingerea aceluiasi rezultat.

[...]"

B. Dreptul italian

1. Legea 1293/1957°

10. Potrivit articolului 16 si urmatoarele, comercializarea produselor de monopol, inclusiv a
tutunului prelucrat, se realizeazd prin intermediul ,punctelor de vanzare” obisnuite si speciale,
precum si al ,,unitatilor care detin autorizatii speciale”.

11. Punctele de vinzare obisnuite sunt unitati special destinate comercializarii produselor din
tutun si a altor produse de monopol, situate pe drumurile publice si date in concesiune unor
persoane private pentru o perioada de pana la noua ani®.

12. Punctele de vinzare speciale sunt infiintate pentru a satisface cerintele de servicii in locuri
specifice (géri feroviare si maritime, aeroporturi, zone de service auto, centre comerciale, etc.). In
general sunt date in concesiune unor persoane private pentru o perioadd care nu depaseste noua
ani.

> Legge n. 1293 — Organizzazione dei servizi di distribuzione e vendita dei generi di monopolio (Legea 1293/1957 privind organizarea
serviciilor de distributie si comercializare a produselor de monopol) din 22 decembrie 1957 (GURI nr. 9 din 13 ianuarie 1958) (denumiti
in continuare ,Legea 1293/1957”).

*  Decizia cu privire la infiintarea unui punct de vinzare obisnuit apartine Agenzia delle Dogane e dei Monopoli (Agentia Vamilor si a
Monopolurilor, denumité in continuare ,ADM”), care, in temeiul articolului 21 alineatul 1 din Legea 1293/1957, trebuie si exercite
aceastd competentd in conformitate cu criteriul privind” interesul serviciului’.
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13. In plus, ADM poate autoriza comercializarea produselor de monopol in unitatile comerciale
prin intermediul unei autorizatii speciale. Titularul unei astfel de autorizatii se aprovizioneaza de
la cel mai apropiat punct de vanzare obisnuit.

14. Autorizatiile speciale trebuie sa fie justificate de necesitatea de a furniza serviciul in locuri si in
momente in care acesta nu poate fi furnizat in cadrul punctelor de vanzare. Posibilitatea de a
elibera o autorizatie speciald este exclusa atunci cand, langa cel mai apropiat punct de vanzare,
situat la o distanta mai micd decat limitele prestabilite, exista un distribuitor automat de produse
din tutun prelucrat.

2. Decretul lege 98/2011°

15. Potrivit articolului 24 alineatul 42 din acesta, legiuitorul a autorizat ministrul economiei si
finantelor ca, prin decret, sa adopte norme privind infiintarea punctelor de vanzare a produselor
de monopol ,pentru a concilia, tindnd seama in mod corespunzitor de protectia concurentei,
necesitatea de a asigura consumatorilor o retea de vanzari repartizata uniform pe intreg teritoriul
cu interesul public fundamental de protectie a sanitatii, care consta in prevenirea si controlarea
oricirei posibile oferte de produse din tutun adresate publicului, care nu este justificatd de
cererea reald de produse din tutun”.

16. In special, articolul 24 alineatul 42 litera b), astfel cum a fost modificat prin articolul 4 din
Legea 37/2019, prevede ca se pot infiinta puncte de vanzare obisnuite numai ,dacd sunt
indeplinite anumite cerinte privind distanta, care trebuie si fie de minimum 200 de metri, si
populatia, cu respectarea raportului de un punct de vanzare la 1 500 de locuitori”.

3. Decretul 38/2013¢

17. Dupa modificérile aduse in 2021, articolul 2 din acesta stabileste urmatorii parametri pentru
infiintarea punctelor de vanzare obisnuite:

a) distanta minima fata de cel mai apropiat punct de vanzare:
— 300 de metri in localitatile cu o populatie de pana la 30 000 de locuitori;
— 250 de metri in localitatile cu o populatie cuprinsa intre 30 001 si 100 000 de locuitori;
— 200 de metri in localitatile cu o populatie de peste 100 000 de locuitori;

b) raportul de un punct de vanzare la fiecare 1 500 de locuitori rezidenti in localitate; o derogare
de la acest raport este permisa numai in localitatile cu mai putin de 1 500 de locuitori.

5 Decreto legge n. 98 — Disposizioni urgenti per la stabilizzazione finanziaria (Decretul-lege 98/2011 — Norme de stabilizare financiara) din
6 iulie 2011 (GURI nr. 155 din 6 iulie 2011), devenit Legea 111/2011 din 15 iulie 2011 (GURI nr. 164 din 16 iulie 2011), aprobati, cu
modificiri, prin Legea 111/2011 din 15 iulie (GURI nr. 164 din 16 iulie 2011), in versiunea sa modificatd prin Legea 37/2019 din
3 mai 2019 (GURI nr. 109 din 11 mai 2019) (denumit in continuare ,Decretul-lege 98/2011”).

¢ Decreto ministeriale n. 38 — Regolamento recante disciplina della distribuzione e vendita dei prodotti da fumo (Decretul nr. 38 al
ministrului economiei si finantelor de aprobare a Regulamentului privind distributia si comercializarea produselor din tutun) din
21 februarie 2013 (GURI nr. 89 din 16 aprilie 2013), astfel cum a fost modificat prin Decretul nr. 51 al ministrului economiei si finantelor
din 12 februarie 2021 (denumit in continuare ,,Decretul 38/2013”).
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18. Parametrul referitor la raportul puncte de vanzare/populatie rezidenta a fost introdus prin
Legea 37/2019 si prin Decretul ministerial nr. 51 din 2021, inlocuind cerinta minimd de
productivitate previazutd in textele originale ale Decretului-lege 98/2011 si ale Decretului
ministerial nr. 38 din 2013".

19. Potrivit articolului 3:

— ADM ia in considerare in mod special zonele de dezvoltare rezidentiala si comercialg,
importanta speciald a intersectiilor arterelor de circulatie si a principalelor locuri intraurbane
de intrunire, populatia rezidentd, existenta unor birouri sau a unor structuri productive
relevante si cu o afluenta ridicata, care evidentiaza existenta unui interes pentru acest serviciu.

— Reteaua de comercializare a produselor din tutun trebuie sa fie in functie de interesul pentru
acest serviciu si organizata astfel incat sa se asigure eficienta si eficacitatea controalelor
efectuate de administratie pentru protejarea minorilor, a ordinii si sigurantei publice, a
sanatatii publice si a veniturilor provenite din taxele pe produse de monopol.

20. Infiintarea punctelor de vanzare obisnuite se realizeazi conform unui plan elaborat o data la
sase luni de catre biroul regional competent al ADM, aprobat semestrial, in urma unei proceduri
care implicd, inter alia, publicarea prealabila a unui proiect de plan provizoriu si prezentarea de
observatii de catre partile interesate.

21. Pentru alocarea punctelor de vanzare obisnuite nou infiintate sunt prevazute urmatoarele
proceduri: in localitatile cu o populatie de pana la 30 000 de locuitori, administratia organizeaza
un concurs rezervat anumitor categorii de persoane; in localitétile cu o populatie de peste 30 000
de locuitori si in capitalele de provincie, contractele sunt atribuite prin intermediul unei proceduri
de achizitii publice deschisa tuturor solicitantilor.

II. Situatia de fapt, litigiul si intrebarile preliminare

22. Societatea FA.RO. di YK & C. s.a.s. (denumitd in continuare ,FA.RO.”) detinea de mai multi
ani o autorizatie speciald pentru comercializarea produselor din tutun in cadrul unitatii
comerciale ,,Bar Rino” din localitatea Finale Ligure (Italia).

23. La 19 noiembrie 2021, ADM a initiat procedura de revocare a acestei autorizatii, intrucat la
punctul de vanzare obisnuit a produselor din tutun de la care FA.RO. se aprovizioneazi, situat la
o distanta mai mica de 300 de metri, a fost instalat, in luna mai 2021, un distribuitor automat de
tigari. In conformitate cu legislatia in vigoare (articolul 7 din Decretul 38/2013), aceasti
imprejurare impiedica mentinerea autorizatiei speciale.

24. FA.RO. a informat ADM cu privire la necesitatea infiintarii unui nou punct de vanzare
obisnuit la ,Bar Rino”, prezentand o serie de imprejurari care demonstrau ca existd o afluenta
mare de consumatori.

7 Cerinta anterioard a ficut obiectul criticilor Comisiei Europene in procedura EU-Pilot 8002/15/GROW, intrucat era contrara

articolului 14 primul paragraf punctul 5 din Directiva 2006/123.
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25. ADM a respins cererea FA.RO, intrucat nu erau indeplinite cerintele privind distanta si
raportul puncte de vanzare/locuitori, prevazute la articolul 2 din Decretul 38/2013%.

26. Impotriva deciziei ADM, FA.RO. a introdus o actiune la Tribunale Amministrativo Regionale
per la Liguria (Tribunalul Administrativ Regional din Liguria), solicitaind anularea:

— in principal, a notei nr. 6401/RU din 31 martie 2022 emise de ADM, referitoare la proiectul de
plan semestrial (al doilea semestru al anului 2022) de infiintare a unor noi puncte obisnuite de
vanzare a produselor din tutun in Liguria, in mésura in care nu prevede un astfel de punct de
vanzare in localitatea Finale Ligure, via Mazzini nr. 2, unde se afld ,Bar Rino”;

— 1n subsidiar, a oricarui alt act conex.

27. FA.RO. sustine cd legislatia nationald nu respecta articolul 15 din Directiva 2006/123. Prin
urmare, articolul 2 din Decretul 38/2013 ar trebui anulat sau, cel putin, ar trebui sa se inlature
aplicarea acestuia, iar articolul 24 alineatul 42 din Decretul lege 98/2011 ar trebui sa fie lasat
neaplicat.

28. Potrivit FA.RO., infiintarea unui nou punct de vanzare la ,Bar Rino” nu ar avea ca efect
supradimensionarea cererii in raport cu oferta, intrucéit este vorba despre o localitate in care
utilizatorii efectivi ai serviciului sunt mult mai numerosi decat populatia rezidents, datorita
afluxului mare de turisti la sfarsit de sdaptamana si in timpul sezonului turistic.

29. ADM a solicitat respingerea actiunii.

30. In acest context, Tribunale Amministrativo Regionale per la Liguria (Tribunalul
Administrativ Regional din Liguria) sesizeaza Curtea cu urmatoarele intrebari preliminare:

»1) Articolul 15 din Directiva [2006/123], precum si articolele 49, 56 si 106 alineatul (2) TFUE
trebuie interpretate in sensul ca se opun unei reglementari nationale precum cea in discutie
in litigiul principal care prevede restrictii privind autorizarea punctelor de vanzare a
produselor din tutun pe baza unei distante geografice minime intre furnizori si a populatiei
rezidente?

2) Articolul 15 din Directiva [2006/123], precum si articolele 49, 56 si 106 alineatul (2) TFUE
trebuie interpretate in sensul cd se opun unei reglementiri nationale precum cea in discutie
in litigiul principal care conditioneaza autorizarea punctelor de vénzare a produselor din
tutun de respectarea unor parametri prestabiliti referitori la distanta geografica minima intre
prestatorii de servicii si la populatia rezident, fird a permite autoritatii publice competente sa
aprecieze alte imprejurari de fapt obiective care, chiar si in lipsa indeplinirii acestor cerinte,
demonstreazd, intr-un caz concret, existenta unei necesitati de asigurare a acestui serviciu?”

III. Procedura in fata Curtii de Justitie

31. Cererea de pronuntare a unei hotdrari preliminare a fost inregistratd la Curte la
16 ianuarie 2023.

8 Potrivit ADM: a) localul propus era situat la 176 de metri fatd de punctul de vanzare nr. 6 si la 220 de metri fatd de punctul de vanzare
nr. 7; b) in Finale Ligure existau deja treisprezece puncte de vanzare, obisnuite si speciale, la o populatie de 11 358 de locuitori.
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32. Au prezentat observatii scrise FA.RO, JS?, guvernele spaniol si italian si Comisia Europeana.
Toate aceste parti au participat la sedinta care a avut loc la 24 ianuarie 2024.

IV. Apreciere

A. Admisibilitate

33. Guvernul spaniol considerd ca cele doud intrebari preliminare sunt inadmisibile, ca fiind
ipotetice. La randul sau, guvernul italian considera ca Directiva 2006/123 nu este aplicabila in
speta.

1. Admisibilitatea intrebdrilor preliminare in ceea ce priveste articolele 49, 56 si 106 alineatul (2)
TFUE

34. Dispozitiile Tratatului FUE in materia libertatii de stabilire (articolul 49) si a liberei prestéri a
serviciilor (articolul 56) nu isi gasesc aplicarea, in principiu, intr-o situatie in care toate elementele
sunt limitate la un singur stat membru ™.

35. Din decizia de trimitere rezulta ca toate elementele sunt limitate la Republica italiana: o
intreprindere italiana solicita autoritatilor italiene o autorizatie pentru infiintarea unui punct de
vanzare de produse din tutun pe teritoriul italian.

36. In cazul in care toate elementele se limiteazé la un singur stat membru, cererile de decizie
preliminara sunt admisibile doar daca din acestea reies fapte sau elemente care permit sa se
stabileascd o legaturd intre obiectul sau circumstantele litigiului si articolul 49 sau 56 TFUE.

37. Revine instantei de trimitere sarcina sa indice Curtii ,motivul pentru care, in pofida
caracterului sau pur intern, litigiul pendinte in fata sa prezinta un element de legitura cu
dispozitiile dreptului Uniunii referitoare la libertatile fundamentale care face ca interpretarea

preliminara solicitata sa fie necesara pentru solutionarea litigiului” .

38. Intrucat in decizia de trimitere a instantei italiene nu figureaza nicio indicatie in acest sens,
trebuie sa se constate ca intrebarile preliminare formulate de aceasta in legitura cu interpretarea
articolelor 49 si 56 TFUE sunt inadmisibile '

° ]S detine unul dintre punctele de vinzare din apropierea unititii apartinind FA.RO. si se opune cererii acesteia.

1 Hotérarea din 15 noiembrie 2016, Ullens de Schooten (C-268/15, EU:C:2016:874, punctul 47), si Hotararea din 18 ianuarie 2022, Thelen
Technopark Berlin (C-261/20, EU:C:2022:33, punctul 50).

" Hotérarea din 15 noiembrie 2016, Ullens de Schooten, (C-268/15, EU:C:2016:874, punctele 54 si 55), si Hotérarea din 18 ianuarie 2022,
Thelen Technopark Berlin (C-261/20, EU:C:2022:33, punctele 52 si 53).

2. Hotérarea din 20 septembrie 2018, Fremoluc (C-343/17, EU:C:2018:754, punctul 33), Hotararea din 14 noiembrie 2018, Memoria si
Dall’Antonia (C-342/17, EU:C:2018:906, punctul 21), Hotérarea din 24 octombrie 2019, Belgische Staat (C-469/18 si C-470/18,
EU:C:2019:895, punctul 26), si Hotérarea din 18 ianuarie 2022, Thelen Technopark Berlin (C-261/20, EU:C:2022:33, punctul 54).

8 ECLLI:EU:C:2024:240



ConNcLuziLE DOMNULUI CAMPOS SANCHEZ-BorpONA — CAUZA C-16/23
FA.RO. b1 YK & C.

39. Situatia este aceeasi in cazul articolului 106 alineatul (2) TFUE. Instanta de trimitere nu
expune motivele care au determinat-o, in concret, sa reflecteze asupra interpretarii acestei
dispozitii si nici legatura care ar putea exista intre aceasta dispozitie si legislatia nationala. Prin
urmare, Curtea nu poate sd 1i ofere o interpretare a acestei dispozitii care sa fie utila pentru
solutionarea litigiului .

40. In consecinti, cele doui intrebiri preliminare formulate sunt inadmisibile in ceea ce priveste
interpretarea articolelor 49, 56 si 106 alineatul (2) TFUE.

41. Constatarea caracterului pur intern al situatiei care face obiectul litigiului nu afecteaza insa
aplicabilitatea dispozitiilor Directivei 2006/123 referitoare la libertatea de stabilire a prestatorilor.
Curtea a statuat cd aceste dispozitii se aplicd unei situatii in care toate elementele sunt limitate la
un singur stat membru'.

2. Admisibilitatea intrebdrilor preliminare in ceea ce priveste interpretarea Directivei 2006/123

42. In opinia guvernului spaniol, intrebirile preliminare ar trebui sa fie declarate inadmisibile si in
ceea ce priveste interpretarea Directivei 2006/123, in temeiul articolului 1 alineatul (3) din aceasta.

43. Articolul 1 alineatul (3) din Directiva 2006/123 stabileste cid aceasta ,nu are ca obiect
eliminarea monopolurilor care presteaza servicii”.

44. Dintr-o astfel de excludere, interpretata in lumina considerentului (8) din Directiva 2006/123,
se poate deduce ca aceasta nu se aplicd in cazul in care furnizarea serviciilor de distributie
comerciald este supusa unui regim de monopol de comercializare® care exclude complet
concurenta si lasd comercializarea in mainile unui singur furnizor .

45. Or, sistemul italian de vanzare a produselor din tutun nu pare a fi conceput ca un monopol de
comercializare a bunurilor sau ca un monopol de prestare a serviciilor . Produsele din tutun sunt
comercializate de un numar mare de puncte de vanzare obisnuite si speciale, precum si de alti
comercianti care detin autorizatii speciale.

3 Hotéararea din 19 aprilie 2018, Consorzio Italian Management si Catania Multiservizi (C-152/17, EU:C:2018:264, punctul 22), si
Hotérarea din 2 septembrie 2021, Irish Ferries (C-570/19, EU:C:2021:664, punctul 133).

In ceea ce priveste dispozitiile capitolului III din Directiva 2006/123, referitor la libertatea de stabilire a prestatorilor, a se vedea
Hotérarea din 30 ianuarie 2018, X si Visser (C-360/15 si C-31/16, EU:C:2018:44, punctele 99-110, denumiti in continuare ,Hotararea X
si Visser”), Hotdrarea din 22 septembrie 2020, Cali Apartments (C-724/18 si C-727/18, EU:C:2020:743, punctul 56, denumitd in
continuare ,Cali Apartments”), si Hotarérea din 20 aprilie 2023, Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato impotriva Comune
di Ginosa (C-348/22, EU:C:2023:301, punctul 40).

in legétura cu regimul monopolurilor comerciale in Uniune, a se vedea Berrod, F., si Picod, F., ,Monopoles publics”, Jurisclasseur Europe,
Fascicula 1510, 1 noiembrie 2020.

Curtea a constatat, de exemplu, cé o reglementare italiana care interzice intreprinderilor private sa furnizeze un serviciu de péstrare a
urnelor funerare are efectul de a conferi un monopol serviciilor municipale. Intr-un astfel de caz, articolul 1 alineatul (3) din Directiva
2006/123 exclude reglementarea nationald din domeniul de aplicare al directivei, legalitatea reglementarii nationale trebuind examinata
numai in lumina articolului 49 TFUE [Hotaréarea din 14 noiembrie 2018, Memoria si Dall’Antonia (C-342/17, EU:C:2018:906, punctele 41
si 42)].

Monopolul asupra cultivérii, importului si comercializarii tutunului neprelucrat, instituit prin Legea 907/1942 din 17 iulie 1942, a fost
eliminat prin articolul 1 din 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 (Decretul-lege 870/1970 din
30 noiembrie 1970 de aplicare a Regulamentului CEE privind politica agricola comund in domeniul tutunului brut si de integrare a
dispozitiilor Legii 303/1966 din 13 mai 1966) (GURI nr. 303 din 30 noiembrie 1970), devenit, dupd modificari, Legea 3/1971 din
27 ianuarie 1971 (GURI nr. 24 din 29 ianuarie 1971).
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46. Din informatiile de la dosar rezultd ca atat punctele de vinzare, cat si unitatile care detin
autorizatii speciale sunt detinute de persoane private independente, care presteaza serviciul de
vanzare a produselor din tutun cétre public’®. Prin urmare, nu exista un monopol de
comercializare sau de prestare a serviciului.

47. Infiintarea punctelor de vanzare si acordarea de autorizatii speciale implici exercitarea
autoritatii publice de catre administratia italiand care le autorizeaza. Totusi, aceasta nu inseamna
ca statul presteaza serviciul sau ca ADM poate interveni in deciziile strict comerciale ale titularilor
punctelor de vanzare, odata ce acestea au fost atribuite. Punctele de vanzare de stat, apartinind
fostului monopol de comercializare a tutunului, au fost desfiintate in 1983 %,

48. Este adevarat, iar acest lucru este subliniat de instanta de trimitere®, ca vanzarea cu
amanuntul a produselor din tutun reprezinta o activitate care nu este pe deplin comparabilad cu
alte activitati economice, deoarece canalele de distributie sunt limitate, iar obiectul sau il
constituie un produs ddunitor sanatatii publice. Este de asemenea adevirat ca anumite aspecte
ale acestei activitati, precum publicitatea sau pretul tutunului, sunt strict reglementate. Totusi,
subliniem inca o data, astfel de imprejurari nu fac din vanzarea cu amanuntul in Italia un
monopol de stat si nu elimina concurenta (limitatd) intre furnizorii acestui tip de serviciu.

49. Prin urmare, obiectia guvernului spaniol trebuie respinsa.

50. Guvernul italian invoca articolul 2 din Directiva 2006/123 si considerentul (8) din aceasta
pentru a sustine inaplicabilitatea acestei directive. Considerd ca in punctele de véanzare a
tutunului se realizeaza o activitate economica de interes general care permite functionarea
»monopolului fiscal” asupra comercializarii tutunului?.

51. Curtea a declarat cé ,rezultd in mod expres din articolul 2 alineatul (2) litera (a) din Directiva
2006/123 coroborat cu considerentele (17), (70) si (72) ale acesteia ca normele stabilite de aceasta
directiva se aplica in principiu serviciilor de interes economic general, doar serviciile de interes
general neeconomice fiind excluse din domeniul lor de aplicare”*.

52. Pornind de la aceasta premisa, teza guvernului italian nu poate fi acceptata: comercializarea
cu amanuntul a produselor din tutun in Italia, daca ar fi consideratd un serviciu de interes
general, s-ar clasifica drept serviciu de interes economic general, supusa cerintelor Directivei
2006/123.

53. Prin urmare, intrebarile preliminare sunt admisibile in ceea ce priveste interpretarea
dispozitiilor Directivei 2006/123 aplicabile reglementarii nationale in cauzd. Consideram
totodata necesar sa fie analizate impreuna.

8 Potrivit Hotararii X si Visser, punctul 91, comertul cu aménuntul cu produse din tutun este un serviciu in sensul articolului 4
alineatul (1) din Directiva 2006/123.

¥ Articolul 2 din Legge 13 maggio 1983, n. 198, Adeguamento alla normativa comunitaria della disciplina concernente i monopoli del
tabacco lavorato e dei fiammiferi (Legea nr. 198 din 13 mai 1983 de adaptare la normele comunitare a dispozitiilor care reglementeazi
monopolurile asupra tutunului si chibriturilor) (GURI nr. 138 din 21 mai 1983) a eliminat articolul 19 alineatul 1 litera a) din Legea
1293/1957, care permitea vdnzarea directdi cu amdinuntul de catre stat a produselor din tutun. A se vedea Hotédrirea din
14 decembrie 1995, Banchero (C-387/93, EU:C:1995:439, punctele 30, 42 si 49).

% Decizia de trimitere, punctul 13.

2 Observatiile guvernului italian, punctul 10. In sedinti, guvernul italian a insistat asupra existentei unui ,monopol fiscal”, insi un
presupus monopol de acest tip se reflecta in faptul ci punctele de vinzare autorizate contribuie la colectarea accizelor pentru consumul
de tutun, impiedicind vanzarea ilicitd (nefiscalizatd) a tutunului de contrabanda.

%2 Hotararea din 23 decembrie 2015, Hiebler (C-293/14, EU:C:2015:843, punctele 43 si 44), si Hotérarea din 11 aprilie 2019, Repsol Butano
si DISA Gas (C-473/17 si C-546/17, EU:C:2019:308, punctul 43).
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B. Aprecierea cauzei pe fond: compatibilitatea cu Directiva 2006/123 a unei reglementdri
nationale care restrictioneazd comercializarea produselor din tutun

54. Instanta de trimitere solicita interpretarea articolului 15 din Directiva 2006/123. Dupa ce
semnaleaza cd ,nu contestd legitimitatea regimului de autorizare in temeiul articolului 9 din
Directiva 2006/123, pentru vanzarea catre public a produselor de monopol si, in special, a
produselor din tutun si a altor produse derivate”, constata cd acest regim se justifica printr-un
motiv imperativ de interes general *.

55. Cu toate acestea, instanta mentionata are indoieli cd aceste criterii, cel geografic si cel
demografic, prevazute de legislatia italiana [si la care face referire articolul 15 alineatul (2)
litera (a) din Directiva 2006/123], ar respecta principiile necesitatii si proportionalitatii, intrucat:

— In ceea ce priveste necesitatea, restrictiile in vigoare nu ar fi in realitate de naturi si descurajeze
consumul de produse din tutun, fapt care ar impune ca distanta dintre punctele de vanzare sa se
calculeze in kilometri, nu in metri. Nici proliferarea (admisa) a distribuitoarelor automate nu
descurajeazd acest consum.

— In ceea ce priveste proportionalitatea, aceste restrictii, chiar daci ar fi necesare, ar putea fi
excesive in raport cu ceea ce se impune pentru atingerea obiectivului de protejare a sanatatii
printr-un raport echilibrat intre cerere si ofertd, din cauza rigidititii acestora (distanta
minima4) si a legéturii cu date pur statistice (populatia rezidenta).

— Pentru a respecta principiul proportionalitétii, ADM ar trebui, chiar daca limitele de distanta si
de populatie nu sunt indeplinite, sd poatd lua in considerare alte imprejurari obiective daca
acestea dovedesc ca infiintarea unui nou punct de vanzare obisnuit raspunde unei nevoi de
asigurare a serviciului si, prin urmare, nu conduce la o supradimensionare a ofertei. Aceasta ar
fi situatia in speta, intrucat utilizatorii serviciului sunt in realitate mult mai numerosi decét ceea
ce reiese din registrul privind persoanele rezidente, fiind vorba despre o localitate turistica.

1. ,Regim de autorizare” sau ,cerintd” in sensul Directivei 2006/123

56. Articolul 4 punctele 6 si 7 din Directiva 2006/123 delimiteazd notiunile de ,regim de
autorizare” si de ,cerintd”*. Regimurilor de autorizare le sunt aplicabile articolele 9-13 din
Directiva 2006/123. Cerintele interzise si cele care trebuie evaluate sunt reglementate la
articolele 14 si 15 din aceasta directiva.

57. Un ,regim de autorizare” se distinge de o ,cerintd” prin faptul ca implicd un demers din partea
prestatorului de servicii, precum si o decizie formald prin care autoritatile autorizeaza activitatea
acestui prestator®. In schimb, o cerinti este o normi generald si impersonald, care se aplicd
tuturor prestatorilor de servicii, independent de orice actiune intreprinsa sau procedura urmata
in vederea obtinerii deciziei de autorizare a activitétii avute in vedere*.

 In sprijinul acestei afirmatii, instanta de trimitere citeazi Hotirarea din 14 decembrie 1995, Banchero (C-387/93, EU:C:1995:439), in care
Curtea a statuat cd normele Tratatului CEE nu se opun unei reglementari nationale, precum cea italiana, care rezerva vinzarea cu
aménuntul a produselor din tutun furnizorilor autorizati de autoritétile publice.

# A se vedea respectivele definitii la punctul 5 din prezentele concluzii.
% Hotararea X si Visser, punctul 115, si Hotérarea Cali Apartments, punctul 49.

Concluziile avocatului general Bobek din 2 aprilie 2020 prezentate in cauzele conexe Cali Apartments (C-724/18 si C-727/18,
EU:C:2020:251, punctul 69).
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58. In Hotirarea X si Visser, interzicerea activititii de comert cu amanuntul cu produse intr-o
anumitd zona a localitatii, prevazuta intr-un plan urbanistic municipal, a fost considerata cerinta
in sensul Directivei 2006/123%. Orice alta conditie sau limitd generala impusé prin lege anumitor
tipuri de activitéti de servicii are aceeasi natura.

59. In opinia noastra, reglementarea comertului cu amanuntul a produselor din tutun stabilita de
legislatia italiand se incadreazd in notiunea de regim de autorizare. Un prestator de servii care
doreste sd detina un punct de vanzare obisnuit sau special ori o autorizatie speciala trebuie sa
inainteze o cerere la ADM, care o admite sau o respinge.

60. In acest scop, ADM trebuie si fi elaborat in prealabil un plan semestrial de amplasare a unor
noi puncte de vanzare si sa fi initiat o procedura de licitatie publica deschisa tuturor solicitantilor.
Potrivit acestui plan, ADM atribuie punctele de vanzare si autorizatiile speciale operatorilor
corespunzatori, autorizdndu-i sd exercite aceste activitati.

61. In fapt, pentru elaborarea planului semestrial si pentru acordarea autorizatiilor, ADM aplica
cerintele legale (geografic si demografic), insd o face la momentul finalizérii unei proceduri
administrative in care prestatorul a formulat o cerere, iar administratia a emis ulterior o decizie
favorabila.

62. Cu alte cuvinte, legislatia italiand impune persoanelor care doresc sd comercializeze cu
amdanuntul produse din tutun ,sd se supund unei proceduri care are ca efect obligarea lor la
efectuarea unui demers pe langa o autoritate competenta pentru a obtine de la aceasta o decizie
formala care sé le permité accesul la activitatea de servicii mentionata si exercitarea acesteia”*.

63. Prin urmare, ne aflim in fata unui ,regim de autorizare”, in sensul articolului 4 punctul 6, si nu
al unei simple ,cerinte”, in sensul articolului 4 punctul 7 din Directiva 2006/123.

64. Fiind vorba despre un regim de autorizare, acesta trebuie sa respecte prevederile sectiunii 1
(,Autorizatii”) din capitolul III (,Libertate de stabilire”) din Directiva 2006/123. In plus, nu poate
include cerinte interzise in temeiul articolului 14 din aceasta directiva®.

2. Acces conditionat de un test economic?

65. Trebuie analizat daca regimul de autorizare stabilit de Italia pentru vanzarea cu amanuntul de
produse din tutun incalca interdictia mentionata la articolul 14 punctul 5 din Directiva 2006/123.
Cu toate ca instanta de trimitere nu include acest articol in cererea sa de decizie preliminarg,
analizarea lui este necesara.

66. Potrivit acestei dispozitii, este interzisd ,supunerea acorddrii autorizatiei dovezii existentei
unei nevoi economice sau a unei cereri a pietei, unei evaludri a efectelor economice potentiale
sau curente a activitatii sau unei evaluari a adecvarii activitétii in raport cu obiectivele planificarii
economice stabilite de autoritatile competente”*.

¥ Hotararea X si Visser, punctele 119 si 120.
% Hotararea Cali Apartments, punctul 51.

»  Aplicarea normelor Directivei 2006/123 privind regimurile de autorizare nu exclude aplicarea dispozitiilor privind cerintele cuprinse la
articolele 14 si 15 din aceasta, astfel cum rezultd din Hotérarea din 23 decembrie 2015, Hiebler (C-293/14, EU:C:2015:843, punctele 48-
54).

Dispozitia mentionatd adaugi cé aceasta interdictie ,nu se referd la cerintele de planificare care nu vizeazi obiective economice, ci tin de
motive imperative de interes general”.
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67. Interzicerea testului economic™ reflecta jurisprudenta Curtii cu privire la faptul cd motivele de
naturd economicd nu pot constitui motive imperative de interes general care sa justifice o
restrictie privind libertatea de stabilire *.

68. Initial, Republica italiana a stabilit o cerintd de naturd economicéa (productivitatea minima)
pentru concesionarea punctelor de vanzare. Comisia a considerat® aceasta cerintd ca fiind
incompatibila cu articolul 14 punctul 5 din Directiva 2006/123, ceea ce a dus la aprobarea
Decretului 51/2021. Acest decret a eliminat cerinta si a introdus in schimb criteriul referitor la
raportul puncte de vanzare de produse din tutun/populatia rezidenta.

69. Criteriul demografic presupune un test economic incompatibil cu articolul 14 punctul 5 din
Directiva 2006/123? In opinia Comisiei*, din legislatia si din jurisprudenta italiana s-ar putea
deduce ca concesionarea punctelor de vanzare inca mai depinde, intr-o oarecare masurd, de
factori care tin de realitatea economica din acest sector.

70. In sedint, Comisia a sustinut ci procedura administrativa privind neindeplinirea obligatiilor
impotriva Italiei s-a incheiat din motive de oportunitate politicd, iar nu pentru cé indoielile cu
privire la existenta unui test economic ar fi disparut. In opinia Comisiei, articolul 3 alineatul 2
litera b) din Decretul 38/2013 ar putea include un test economic mascat, avand in vedere faptul
ca planurile semestriale pentru concesionarea punctelor de vanzare sunt elaborate tinand cont de
interesul serviciului si au, printre alte obiective, scopul de a mentine veniturile®.

71. Revine instantei de trimitere sarcina de a interpreta dreptul sdu intern. Sub rezerva deciziei
acestei instante, suntem de parere ca raportul puncte de vanzare/populatie ar putea fi considerat
ca vizand garantarea unei repartizéri echilibrate (,uniforme”) a activitatii acestora pe intreg
teritoriul national, in scopul asigurdrii ofertei [licite a acestui produs, tinand cont de
caracteristicile orografice si de repartizarea populatiei in Italia.

72. Inteles astfel, regimul de autorizare administrativa bazat pe raportul populatie:

— ar reglementa vinzarea cu améanuntul a tutunului ca produs daunator sanatatii, in conditii care
reduc oferta acestuia la ceea ce este strict necesar pentru a satisface cererea fumatorilor, evitand
ca acestia sa cumpere tutun de contrabanda la un pret mai scazut, imprejurare care ar incuraja
consumul si ar reduce colectarea fiscala;

— ar contribui la mentinerea (cel putin ca tendintd) protectiei sanatatii publice, intr-un context
care a exclus, ca fiind impracticabild, interzicerea generalizatd a tutunului.

31 Potrivit considerentului (66) din Directiva 2006/123, ,,[a]ccesul la o activitate sau exercitarea unei activitati de servicii pe teritoriul unui
stat membru nu ar trebui sd faci obiectul unui test economic. Interzicerea testelor economice ca preconditie a acordérii autorizatiei ar
trebui sa vizeze testele economice in sine, si nu cerintele care sunt justificate in mod obiectiv prin motive imperative de interes general,
cum ar fi protectia mediului urban, politica sociald sau sanatatea publica [...]”. Sublinierea noastra.

%2 Hotdrérea din 11 martie 2010, Attanasio Group (C-384/08, EU:C:2010:133, punctul 55), si Hotararea din 16 iunie 2015, Rina Services si
altii (C-593/13, EU:C:2015:399, punctele 35-40).

3 Procedura EU-Pilot 8002/15/GROW.

3 Punctul 36 din observatiile sale scrise. Potrivit Comisiei, in pofida modificérii efectuate prin Decretul ministerial nr. 51 din 2021,
reglementarea italiana ar putea fi inca considerata prima facie drept o conditie referitoare la existenta unei nevoi economice sau a unei
cereri a pietei ori la evaluarea efectelor economice potentiale in raport cu obiectivele planificarii economice.

Prin astfel de venituri, trebuie si se inteleags, pe langé cele obtinute de vanzitorii de produse din tutun, cele ale statului care provin din
accizele aplicate consumului acestor produse si care genereaza surse importante de venit la bugetul de stat.
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73. Astfel, criteriul demografic nu ar avea o naturd pur economicd in sensul articolului 14
punctul 5 din Directiva 2006/123, intrucat obiectivul sdu principal nu ar fi garantarea unor
venituri suficiente vanzatorilor de produse din tutun si nici maximizarea colectérii accizelor
aplicate consumului de tutun. Ar fi vorba mai degraba despre o masura inspirata de motive
imperative de interes general, in special de protectie a sanétatii publice.

3. Conditii de acordare a autorizatiei

74. Conformitatea unui regim national de autorizare cu Directiva 2006/123 trebuie examinata in
lumina articolului 9 alineatul (1) din aceasta. Statele membre pot si il stabileasca doar daci este
nediscriminatoriu, justificat printr-un motiv imperativ de interes general si proportional in
raport cu obiectivul sau.

75. Conditiile de acordare a autorizatiei trebuie sa respecte dispozitiile articolului 10 din Directiva
2006/123. Potrivit acestuia, regimurile de autorizare au la baza criterii care ingradesc exercitarea
competentei de apreciere a autoritatilor competente si indeplinesc conditiile stabilite la
alineatul (2).

76. Atat articolul 9 alineatul (1), referitor la justificare, cit si articolul 10 alineatul (2) din Directiva
2006/123, referitor la conditiile de acordare a autorizatiilor, prevad obligatii clare, precise si
neconditionate care le confera efect direct®.

77. Prin urmare, regimul de autorizare administrativa ar trebui sa se conformeze acestor doua
articole. Aceasta conformare impune si se verifice ca restrictia privind libertatea de stabilire ,mai
intdi, sa nu fie discriminatorie in functie de cetitenie sau nationalitate, apoi, sd fie justificata
printr-un motiv imperativ de interes general si, in sfarsit, sa fie adecvata pentru a garanta
indeplinirea obiectivului urmadrit, s nu depaseasca ceea ce este necesar pentru atingerea acestuia
si sd nu poata fi inlocuita cu alte masuri mai putin restrictive care sa permita atingerea aceluiasi

rezultat”¥.

a) Discriminare

78. Din datele de la dosarul cauzei nu se poate deduce cd regimul de autorizare este
discriminatoriu, intrucat se aplica in mod egal operatorilor economici stabiliti in Italia si
resortisantilor altor state membre sau persoanelor rezidente in acestea, care doresc sa exercite
respectiva activitate economicd independentd pe teritoriul Italiei.

b) Justificarea prin motive imperative de interes general

79. Guvernul italian sustine ca regimul de autorizare, in pofida faptului ca implicd o limitare
libertatii de stabilire, se justifica printr-un motiv imperativ de interes general, si anume protectia
sanatitii publice®. In mod concret, acest regim pretinde si asigure o ofertd limitata si ajustati
cererii de produse din tutun, in scopul reducerii consumului acestora si al combaterii in acest
mod a dependentei de fumat.

% Hotaréarea Cali Apartments, punctul 58.
7 Hotarérea din 23 decembrie 2015, Hiebler (C-293/14, EU:C:2015:843), punctul 55.

% Dupa cum am spus, guvernul italian sustine ci existd, in plus, o cerintd imperativd de protejare a veniturilor fiscale care provin din
vanzarea produselor din tutun. Totusi, nu explica aceasta justificare, axandu-se pe protectia sdnatatii publice.
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80. Consideram ca nu exista indoieli intemeiate cu privire la impactul negativ al consumului de
tutun asupra sanatatii publice, dupd cum au recunoscut organismele internationale® si Curtea
insasi®. Cu toate cd nu interzice vanzarea tutunului, dreptul Uniunii prevede norme destinate
reducerii consumului acestuia®.

81. Protectia sanatitii publice reprezinta, asadar, un motiv imperativ de interes general care poate
fi invocat de un stat membru pentru a justifica un regim de autorizare pentru vanzarea cu
amanuntul de produse din tutun. Dupa cum am arétat, instanta de trimitere nu contesta faptul ca
restrictiile in cauza raspund acestui scop.

¢) Adecvarea restrictiei pentru obiectivul acesteia

82. Chiar dacd este de competenta instantei de trimitere sa stabileasca daca regimul italian este
adecvat pentru atingerea obiectivului de protectie a sanatétii publice care sta la baza lui, Curtea
poate oferi acesteia orientari utile pentru a se pronunta.

83. In analiza sa, instanta de trimitere trebuie sa tind seama de faptul ci statele membre dispun de
o marja de apreciere, in limitele stabilite de dreptul Uniunii, pentru a stabili nivelul de protectie a
sanatatii publice pe teritoriul lor*.

84. Este vorba despre a evalua in concret daca un regim de autorizare, care permite vanzarea cu
amanuntul reglementata si controlata a produselor din tutun prin aplicarea unor criterii
geografice si demografice, este adecvat pentru protectia obiectivului respectiv.

85. Fara indoiala, calea cea mai adecvatd pentru a lupta impotriva fumatului si pentru a proteja
sandtatea publica ar fi interzicerea vanzarii produselor din tutun. Aceasta optiune maximizata nu
a fost insa imbratisata la nivel international si nici retinuta de legiuitorul european. Acesta din
urma recunoaste statelor membre capacitatea de a stabili care sunt modalitatile de vanzare cu
amanuntul a produselor din tutun acceptate pe teritoriul lor.

86. Odata exclusa optiunea maximizata, un regim de autorizare administrativa supus criteriului
geografic si criteriului demografic poate fi mai adecvat pentru a lupta impotriva fumatului decét
alternativa la acesta, si anume permisiunea de a vinde liber produse din tutun.

 In preambulul Conventiei-cadru a Organizatiei Mondiale a Sanitatii pentru controlul tutunului, semnati la Geneva la 21 mai 2003, la
care sunt péarti Uniunea Europeana si statele membre, se recunoaste, pe de o parte, ca ,datele stiintifice au stabilit in mod incontestabil
cé expunerea la fumul de tutun si consumul de tutun provoacé decesul, imbolnévirea si invaliditatea” si, pe de altd parte, ,cé tigaretele si
anumite alte produse care contin tutun sunt produse foarte sofisticate, care produc si intretin dependenta, cd o mare parte din
elementele componente si fumul pe care il produc sunt, din punct de vedere farmacologic, active, toxice, mutagene si cancerigene si ci
dependenta de tutun face obiectul unei clasificari distincte ca dereglare in clasificérile internationale de referinta ale bolilor”.

% Potrivit Hotararii din 4 mai 2016, Philip Morris Brands si altii (C-547/14, EU:C:2016:325, punctul 152), ,[...] este cert ci atit consumul
de tutun, cét si expunerea la fumul de tutun provoaca moartea, imbolnavirea si invaliditatea [...]”.

“ Directiva 2014/40/UE a Parlamentului European si a Consiliului din 3 aprilie 2014 privind apropierea actelor cu putere de lege si a

actelor administrative ale statelor membre in ceea ce priveste fabricarea, prezentarea si vinzarea produselor din tutun si a produselor
conexe si de abrogare a Directivei 2001/37/CE (JO 2014, L 127, p. 1).

# Hotararea din 1 iunie 2010, Blanco Pérez si Chao Gémez (C-570/07 si C-571/07, EU:C:2010:300, punctul 44), mentioneazi ci: ,|...]
revine statelor membre sarcina de a decide cu privire la nivelul la care intentioneaza sa asigure protectia sdnatatii publice, precum si cu
privire la modul in care acest nivel trebuie atins. Intrucit nivelul mentionat poate varia de la un stat membru la altul, este necesar si se
recunoasca statelor membre o marji de apreciere”.
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87. Guvernul italian mentioneaza ca, avand in vedere faptul ca in Italia consumul de tutun este
legal, regimul de autorizare mentionat protejeaza sdndtatea publicd, intrucat le asigura
fumatorilor furnizarea indispensabila a acestei substante pentru a nu fi expusi consecintelor
negative ale unei abstinente subite.

88. Guvernul italian adaugd cd obiectivul este acela de a echilibra cererea obisnuitd si oferta
disponibild de produse din tutun la nivelul cel mai scizut posibil. In acest mod, nu se
promoveazd un consum mai ridicat decat cel obisnuit si in acelasi timp li se garanteaza
consumatorilor dependenti de tutun posibilitatea de a-1 obtine fara un efort deosebit si fard a
recurge la produse de contrabanda, vandute in afara controlului statului si la preturi mai mici,
ceea ce ar stimula consumul.

89. Directiva 2006/123 nu exclude posibilitatea ca ordinele juridice ale statelor membre sa
conditioneze accesul la o activitate de servicii sau exercitarea acesteia de cerinta respectarii
srestrictii[lor] cantitative sau teritoriale, in special sub forma limitérilor stabilite in functie de
populatie sau a unei distante geografice minime intre prestatori” [articolul 15 alineatul (2)
litera (a)]. In fapt, aceasta este una dintre cerintele care trebuie sa faca obiectul unei evaluiri
intr-un regim de autorizare.

90. Combinarea criteriului geografic si a criteriului demografic poate asigura furnizarea
serviciului pe intreg teritoriul si, in acelasi timp, poate impiedica cresterea necontrolata a ofertei
si incurajarea in acest fel a cresterii consumului de tutun. In fapt, Curtea a declarat compatibile
cu dreptul Uniunii regimurile de autorizare care utilizau, pentru alte activitati legate de sanatatea
publica®, criterii demografice si geografice similare celor aplicate de Italia pentru vanzarea cu
améanuntul a produselor din tutun.

91. Pastrand proportiile, din aceasta jurisprudenta se pot extrage consideratii care pot fi transpuse
in prezenta cauza:

— ,in ceea ce priveste norma care impune o distanta minima intre doua magazine de opticg, [...]
aceastd cerintd sporeste certitudinea pacientilor ca vor dispune de un acces la un prestator de
servicii de ingrijire a sdndtatii in apropiere de casd si contribuie astfel la 0 mai buna protectie a
sanatatii publice pe teritoriul in cauza” *;

— ,[...] regula potrivit cireia un singur magazin de optica poate fi infiintat in functie de un anumit
numair de locuitori poate facilita repartizarea echitabila a acestor magazine pe teritoriul in
cauza si poate asigura astfel intregii populatii un acces adecvat la prestatiile propuse de
opticieni”*.

92. Este adevarat cd, in cele doua cauze mentionate, restrictiile urmareau sa faciliteze accesul
(reglementat) al utilizatorilor, in timp ce regimul de autorizare italian are, partial, scopul de a
limita acest acces pentru a combate fumatul si, partial, scopul de a asigura o ofertd care sa
satisfacd nevoile fumatorilor. Fara indoiala este vorba despre un echilibru greu de obtinut, insa
consideram ca aceasta diferentd nu este suficienta pentru e exclude aplicarea jurisprudentei
mentionate in prezenta cauza.

# A se vedea Hotararea din 1 iunie 2010, Blanco Pérez si Chao Gémez (C-570/07 si C-571/07, EU:C:2010:300), privind infiintarea de
farmacii in Spania si Hotararea din 26 septembrie 2013, Ottica New Line (C-539/11, EU:C:2013:591), privind infiintarea de magazine de
optica in Italia.

“ Hotararea din 26 septembrie 2013, Ottica New Line (C-539/11, EU:C:2013:591, punctul 42).

*  Ibidem, punctul 41.
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93. In special, se poate pune intrebarea daca regimul concret privind distantele minime (de la 300
la 200 de metri, in functie de localitate) intre doua puncte de vanzare este mai mult sau mai putin
adecvat in raport cu obiectivele mentionate. Instanta de trimitere are ultimul cuvant in ceea ce
priveste caracterul rezonabil al acestui regim, pe care va trebui sa il examineze tinand seama de
faptul ca adaptarea criteriului numeric la aceste obiective este in principiu de competenta
legiuitorului national *.

d) Proportionalitatea si coerenta restrictiei
94. Urmatorul pas constd in a stabili daca regimul italian de autorizare:

— este proportional in raport cu exigenta imperativa de protectie a sanatitii publice, in sensul ca
nu depaseste ceea ce este necesar pentru atingerea acestui obiectiv si nu exista o alternativa mai
putin restrictivd pentru atingerea lui®;

— are coerenta si consecventa necesare pentru atingerea obiectivului care sté la baza lui*.

95. Revine fiecdrui stat membru sarcina de a demonstra cd aceste conditii cumulative sunt
indeplinite®. Instanta de trimitere este cea care trebuie sa verifice caracterul proportional al
masurii nationale, cu sprijinul Curtii, care pune la dispozitia acesteia elementele necesare in
vederea efectudrii acestei verificari.

96. In trimiterea preliminari, instanta de trimitere pune la indoiald respectarea principiului
proportionalitétii de catre reglementarea italiana, in special ca urmare a cresterii numéarului de
distribuitoare automate care inlesnesc accesul consumatorilor la tutun fara restrictii (sau cu mai
putine restrictii) orare.

97. Suntem de aceeasi parere cu instanta de trimitere cd, dacd obiectivul regimului de autorizare
pentru punctele de vanzare este acela de a limita oferta la ceea ce este necesar pentru a satisface
cererea fumatorilor, cresterea numarului de distribuitoare automate pare a avea efectul contrar.

% A se vedea in acest sens punctul 101 din prezentele concluzii.

¥ Hotararea din 23Afebruarie 2016, Comisia/Ungaria (C-179/14, EU:C:2016:108, punctul 166), si Hotararea din 6 octombrie 2020,
Comisia/Ungaria (Invatdmant superior) (C-66/18, EU:C:2020:792, punctul 178).

“  Hotararea din 17 decembrie 2020, Onofrei (C-218/19, EU:C:2020:1034, punctul 32).

¥ Hotararea din 18 iunie 2020, ComiAsia/Ungaria (Transparentd asociativd) (C-78/18, EU:C:2020:476, punctul 77), si Hotdrarea din
6 octombrie 2020, Comisia/Ungaria (Invatamant superior) (C-66/18, EU:C:2020:792, punctul 179).
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98. Potrivit explicatiilor oferite in sedintd de guvernul italian, se pare cd utilizarea
distribuitoarelor automate de tigéri se limiteaza punctele de vanzare si la unitétile care dispun de
autorizatii speciale. Astfel prevad Legea 556/1977% la articolul 20°' si Circulara ADM
nr. 509/2007 >

99. In temeiul acestor dispozitii, distribuitoarele automate pot fi instalate in interiorul punctelor
de vanzare sau la exteriorul acestora, pe o raza de zece metri de la linia centrala de intrare.
Unitatile care au posibilitatea de a obtine autorizatii speciale pot opta pentru instalarea unui
distribuitor automat de tigari, dupa obtinerea autorizatiei administrative prealabile si ca
alternativa la autorizatia speciald mentionata.

100. Tinand seama de aceste explicatii, instanta de trimitere va trebui sa aprecieze dacé regimul
aplicat distribuitoarelor automate de tigari respecta cerinta de proportionalitate sau dacg,
dimpotriva, cauzeaza o crestere in exces a ofertei de tutun, lipsita de coerentd in raport cu
criteriile de distanta geografica si de densitate a populatiei.

101. In ceea ce priveste argumentele instantei de trimitere prin care isi exprima dubiile cu privire
la proportionalitatea cerintei geografice, ar exista, intr-adevér, un efect de descurajare daca
distantele minime dintre punctele de vanzare ar fi stabilite in kilometri, iar nu in metri. Aceasta
este insa o decizie ce revine legiuitorului date fiind consecintele importante pe care le are asupra
consumului legal: dorinta de a gasi un echilibru intre cerere si oferta pe baza repartizrii teritoriale
poate da nastere unui regim de distante mai mici sau mai mari, fara ca, in opinia noastra, Curtea sa
poata indica instantei de trimitere care este distanta cea mai adecvata®.

102. In cele din urms4, in ceea ce priveste presupusa rigiditate a criteriului geografic si a celui
demografic (acesta din urma fiind legat de date statistice de evidenta populatiei), instanta de
trimitere semnaleaza cd ADM ar trebui sd poata lua in considerare si alte imprejuréari decét
limitele stricte de distanta si de populatie.

103. In opinia noastra, o optiune legislativi de o anumiti rigiditate este legitimi in mdsura in care
are scopul de a oferi securitate juridica prin intermediul unor criterii obiective prestabilite. In plus,
aplicarea factorului geografic si a factorului demografic este atenuata de articolul 3 alineatele 1 si 2

% 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 dell Amministrazione
stessa e modifiche alla legge 14 novembre 1967, n. 1095 (Legea nr. 556 din 8 august 1997 de simplificare a procedurilor de concurs
pentru accesul la carierele si la categoriile de personal din cadrul Administratiei autonome a monopolurilor de stat, de modificare a
atributiilor organice ale angajatilor acestei administratii si de modificare a Legii nr. 1095 din 14 noiembrie 1967) (GURI nr. 228 din
23 august 1977).

Potrivit acestei dispozitii, distribuitoarele automate pot fi instalate de catre detinétorii punctelor de vinzare autorizate: a) la exteriorul
localurilor si in proximitatea acestora; b) in interiorul localurilor situate in zona de influentd comerciald a fiecirui punct de vanzare, ca
alternativé la posibilitatea de a obtine o autorizatie speciald supusé acelorasi cerinte previzute de lege si de normele administrative.

2 Circolare di 11-01-2007, n. 509/2007, distributori automatici di sigarette. Aggiornamento disposizioni operative (Circulara nr. 509/2007
din 11 ianuarie 2007 privind distribuitoarele automate de tigiri. Actualizarea dispozitiilor operationale). Disponibild la adresa de
internet: https://www.indicenormativa.it/sites/default/files/aggiornamento_disposizioni_operative.pdf. A se vedea de asemenea
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 (Circulara nr. 28/2021 privind modificarile introduse prin Decretul ministerial
nr. 51 din 2021 in domeniul distributiei produselor de monopol in lumina prevederilor ulterioare ale Deciziei directoriale, Prot.
nr. 231333/RU din 2 iulie 2021 privind revanzirile speciale la benzinirii si transferurile in afara zonei de influentd comerciald).
Disponibila la adresa de internet:
https://www.adm.gov.it/portale/documents/20182/6822722/Circolare+dm+51 + 2021.pdf/77aad5ed-9c8b-94e1-d197-7a6£803ftbc5?
t=1627895644180.

In sedinta, Comisia a sustinut ci aceste distante nu par si fi fost stabilite in urma unor studii in acest sens, ci rezulta din inertia istorica a
regimului aplicat vinzérii cu aménuntul a produselor din tutun.
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din Decretul 38/2013, care contine criterii suplimentare pentru autorizarea punctelor de vanzare
si pentru acordarea autorizatiilor speciale. Aplicarea acestuia ar putea da flexibilitate regimului de
autorizare, astfel cum sustine guvernul italian*.

104. De exemplu, ar putea fi luate in considerare imprejurari specifice (inclusiv cele de natura
sezonierd, precum cresterea numarului de locuitori efectivi, nu doar cei inregistrati, pe parcursul
mai multor luni din an, ca urmare a turismului). In astfel de cazuri, infiintarea unor noi puncte de
vanzare nu ar conduce in mod necesar la o supradimensionare a ofertei pentru a raspunde cererii
utilizatorilor care se deplaseaza de la domiciliile lor.

105. Sub rezerva aprecierii instantei de trimitere care, in mod logic, cunoaste mai bine dreptul
intern, articolul 3 alineatele 1 si 2 din Decretul 38/2013 permite ADM sa ia in considerare zonele
noi de dezvoltare rezidentiald si comerciala, importanta speciald a intersectiilor arterelor de
circulatie si a principalelor locuri urbane de intélnire, precum si existenta unor birouri sau a unor
structuri de productie relevante si cu o afluenta ridicatd, ce indicéd existenta unui interes pentru
furnizarea serviciului.

106. Prin urmare, nimic nu pare si impiedice instanta de trimitere sd stabileasca daca, pe baza
acestor elemente adaptative, ADM ar putea lua in considerare, in functie de caracteristicile sale
speciale, afluxul constant de turisti in Finale Ligure pentru infiintarea unui nou punct de vanzare.

107. In ceea ce priveste aplicabilitatea Conventiei-cadru a Organizatiei Mondiale a Sanatatii
privind controlul tutunului, instanta de trimitere subliniazd ca aceasta conventie nu prevede
stabilirea de restrictii vanzatorilor, printre masurile recomandate pentru reducerea cererii si a
ofertei de tutun,®. Or, statul italian dispune de o marja de apreciere proprie pentru a alege
mijloacele pe care le considerd cele mai adecvate pentru protejarea sanatatii publice impotriva
efectelor fumatului. Un regim de autorizare administrativa supusa unor criterii restrictive este in
principiu adecvat pentru atingerea acestui obiectiv.

108. In definitiv, combinarea factorului geografic si a factorului demografic completati, dupi caz,
cu alte elemente adaptative, ar putea fi proportionala si ar putea indeplini cerintele articolului 10
alineatele (1) si (2) din Directiva 2006/123. In ceea ce priveste instalarea distribuitoarelor
automate, aceasta nu trebuie s conduca la o crestere nejustificaté a ofertei de produse din tutun,
circumstantd a carei verificare este de competenta instantei de trimitere.

% Punctul 47 din observatiile scrise ale guvernului italian. Potrivit acestuia, instanta de trimitere ,,nu a tinut seama de faptul ca existi deja in
legislatia italiand gradul de flexibilitate la care face referire”. Cu toate acestea, adaugi ci legiuitorul national, exercitindu-si in mod
rezonabil marja de apreciere, a considerat ca afluxul turistic nu reprezinta un criteriu adecvat pentru a mari oferta de tutun, din cauza
caracterului sau sezonier, aleatoriu si fluctuant, care vine in contradictie cu stabilitatea specifica unui punct de vanzare obisnuit.

% n schimb, conventia indici alte mijloace utile si eficiente pentru a restrdnge consumul de tutun, in concret, pentru reducerea cererii,
masuri fiscale, interzicerea fumatului intr-un numar mare de spatii, comunicarea catre public a informatiilor referitoare la
componentele toxice din produsele de tutun, iar pentru reducerea ofertei, masuri de combatere a comertului ilicit, interzicerea vanzarii
citre minori, interzicerea vanzarii de tigarete la bucaté sau la pachete mici etc.
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V. Concluzie

109. In temeiul consideratiilor prezentate, propunem si se raspunda Tribunale Amministrativo
Regionale per la Liguria (Tribunalul Administrativ Regional din Liguria) dupd cum urmeaza:

»Articolul 9 alineatul (1), articolul 10 alineatele (1) si (2), articolul 14 punctul 5 si articolul 15
alineatul (2) litera (a) din Directiva 2006/123 a Parlamentului European si a Consiliului din
12 decembrie 2006 privind serviciile in cadrul pietei interne

trebuie interpretate in sensul ca:

— nu se opun in principiu unei reglementari nationale care conditioneaza acordarea de autorizatii
pentru exercitarea activitatii de vanzare cu amanuntul a produselor din tutun de respectarea
unor limite stabilite in functie de populatia rezidenta si de o distantd minima intre prestatorii
serviciului;

— revine instantei de trimitere sarcina de a stabili dacd o combinare a criteriului geografic si a
criteriului demografic specifice, prevazute de reglementarea nationald, completate, dupa caz,
cu alte elemente adaptative, respecta principiul proportionalitétii si cerintele articolului 10
alineatele (1) si (2) din Directiva 2006/123. Revine de asemenea instantei de trimitere sarcina
de a stabili daca instalarea distribuitoarelor automate conduce la o crestere nejustificata a
ofertei de produse din tutun, contrara obiectivului de protectie a sdnatatii care std la baza
reglementdrii nationale.”
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