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W Rattsfallssamlingen

FORSLAG TILL AVGORANDE AV
CAMPOS SANCHEZ-BORDONA
foredraget den 14 mars 2024'

Mail C-16/23

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

ytterligare deltagare i riattegangen:
JS

(begédran om forhandsavgorande fran Tribunale Amministrativo Regionale per la Liguria
(Regionala forvaltningsdomstolen i Ligurien, Italien))

"Begdran om férhandsavgérande — Tjdnster pa den inre marknaden — Direktiv 2006/123/EG —
Forséljning av tobaksvaror — Monopol for tillhandahallande av tjanster — Tillstandsforfarande —
Krav som tillimpas pa etablering av tjansteleverantorer — Nationella bestimmelser om
begransning av tillstand for éterforséljningsstéllen for monopolvaror — Kriterier som bygger pa
avstand och befolkningstdthet — Skydd av folkhélsan mot rékning”

1. Forevarande begidran om férhandsavgorande ror fragan huruvida den italienska lagstiftningen
om detaljhandel med tobaksvaror ér forenlig med direktiv 2006/123/EG?2.

2. Den omtvistade lagstiftningen innehaller restriktiva kriterier som bygger pa geografiskt avstand
och befolkningstithet, vilka géller for tillstand till etablering av forséljningsstéllen fér sddana
produkter. Den hénskjutande domstolen hyser tvivel om huruvida dessa kriterier &ér férenliga med
direktiv 2006/123.

I. Tillaimpliga bestaimmelser

A. Unionsrdtt. Direktiv 2006/123
3. Artikel 1 ("Syfte”) har f6ljande lydelse:

”1. I detta direktiv faststdlls de allménna bestimmelser som ska underldtta utévandet av
etableringsfriheten for tjansteleverantorer och den fria rorligheten for tjanster, samtidigt som
tjidnsternas hoga kvalitetsniva bibehalls.

' Originalspréak: spanska.
?  Europaparlamentets och radets direktiv 2006/123/EG av den 12 december 2006 om tjinster pa den inre marknaden (EUT L 376, 2006,
s. 36).

SV
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2. I detta direktiv behandlas inte liberaliseringen av tjanster av allmdnt ekonomiskt intresse som
ar forbehallna offentliga eller privata enheter, och inte heller privatiseringen av offentliga enheter
som tillhandahéller tjanster.

3. I detta direktiv behandlas inte avskaffandet av monopol for tillhandahéllande av tjénster och
inte heller statligt stod fran medlemsstater vilket omfattas av gemenskapens konkurrensregler.

Detta direktiv paverkar inte medlemsstaternas frihet att i enlighet med gemenskapsritten
definiera vad de anser vara tjanster av allmént ekonomiskt intresse, hur dessa tjédnster bor
organiseras och finansieras i enlighet med bestimmelser om statligt stod och vilka sérskilda krav
de bor understillas.

»

4. I artikel 2 ("Tillimpningsomrade”) foreskrivs foljande:

2. Detta direktiv skall inte tillampas pa foljande verksamheter:

a) Icke-ekonomiska tjanster av allmént intresse.

5. Artikel 4 ("Definitioner”) har f6ljande lydelse:

"I detta direktiv anvénds foljande definitioner:

6) tillstandsforfarande: forfarande som innebér att en tjénsteleverantor eller tjanstemottagare
maste vidnda sig till en behorig myndighet for att erhélla ett formellt eller ett indirekt beslut
om att fa tilltrdde till eller utova en tjdnsteverksamhet.

7) krav: skyldighet, forbud, villkor eller begransning som foreskrivs i medlemsstaternas lagar eller
andra forfattningar eller som foljer av rdttspraxis, administrativt forfarande, regler fran
yrkesorganisationer eller kollektiva regler som yrkessammanslutningar eller andra
branschorganisationer har antagit som ett led i utovandet av sitt réttsliga oberoende; regler

som faststillts i kollektivavtal som arbetsmarknadens parter forhandlat fram skall inte
uppfattas som krav i den mening som avses i detta direktiv.

6. Artikel 9 ("Tillstandsforfaranden”) har foljande lydelse:

”1. Medlemsstaterna far endast krava tillstand for tilltrade till och utévande av tjansteverksamhet
endast om f6ljande villkor &r uppfyllda:

a) Tillstandsforfarandet diskriminerar inte tjansteleverantoren i fraga.

b) Behovet av ett tillstandsforfarande dr motiverat av tvingande hansyn till allménintresset.
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c) Det efterstravade malet kan inte uppnas med en mindre begréansande atgérd, i synnerhet darfor
att en efterhandskontroll skulle ske for sent for att f& nagon reell verkan.

7. Tartikel 10 ("Villkor for tillstdndsgivning”) foreskrivs f6ljande:

”1. Tillstandsforfaranden skall grundas pa kriterier som hindrar de behoriga myndigheterna fran
att gora en godtycklig bedomning.

2. De kriterier som avses i punkt 1 skall vara

a) icke-diskriminerande,

b) motiverade av tvingande hénsyn till allméanintresset,

c) proportionella i forhéallande till detta syfte avseende allménintresset,
d) tydliga och entydiga,

e) objektiva,

f) offentliggjorda i forvag,

g) oppna for insyn och tillgéngliga.

8. Artikel 14 ("Otillatna krav”) har foljande lydelse:

"Medlemsstaterna far inte stilla nagot av foljande krav for att tillata tilltrade till eller utévande av
tjiansteverksamhet pé landets territorium:

5) Tillampning i enskilda fall av en ekonomisk provning dar tillstandsgivningen &ér beroende av att
man kan pavisa att det finns ett ekonomiskt behov eller en efterfragan pd marknaden, eller av
att man utvirderar verksamhetens potentiella eller aktuella ekonomiska effekter eller bedomer
om verksamheten stammer 6verens med maélen i den behériga myndighetens ekonomiska
planering. Detta forbud skall inte avse planeringskrav som inte ror ekonomiska mal utan
tjidnar 6verordnade syften som ror allménintresset.

9. Artikel 15 ("Krav som skall utvédrderas”) har foljande lydelse:

”1. Medlemsstaterna skall undersoka om det i deras respektive rittsordningar finns nagra krav av
det slag som anges i punkt 2 och, om sa ar fallet, se till att dessa krav uppfyller villkoren i punkt 3.
Medlemsstaterna skall anpassa sina lagar och andra forfattningar sa att de blir férenliga med de
villkoren.
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2. Medlemsstaterna skall undersoka om det i deras respektive rattsordningar foreskrivs att
foljande icke-diskriminerande krav skall vara uppfyllda vid start eller utovande av
tjidnsteverksamhet:

a) Kvantitativa eller geografiska begrinsningar, sdrskilt i form av begransningar knutna till
folkméngd eller ett minsta geografiskt avstand mellan olika tjédnsteleverantorer.

3. Medlemsstaterna skall se till att kraven i punkt 2 uppfyller foljande villkor:

a) Icke-diskriminering: kraven far varken vara direkt eller indirekt diskriminerande pa grundval
av nationalitet eller, i friga om foretag, var foretaget har sitt séte.

b) Nodvandighet: kraven skall vara motiverade av tvingande hénsyn till allménintresset.

c) Proportionalitet: kraven skall vara lampliga for att sikerstilla att det efterstrivade malet
uppnas, de far inte ga utover vad som dr nédvandigt for att uppna malet och det skall inte vara
moijligt att ersétta dessa krav med andra, mindre begriansande dtgérder som skulle ge samma
resultat.

B. Italiensk rdtt

1. Lag 1293/1957°

10. Enligt artikel 16 och foljande artiklar i lag nr 1293/1957 sker forsdljning av monopolvaror,
déribland tobaksvaror, genom ordinarie och sidrskilda “aterforsiljningsstéillen” samt
ndringsstéllen som innehar en "tobakslicens”.

11. Ordinarie dterforsdiljningsstillen &ar affirer som &r specifikt avsedda for forsidljning av
tobaksvaror och andra monopolvaror och som é&r beligna pa allmédn vdg. De tilldelas
privatpersoner i form av koncession med en varaktighet pd maximalt nio ar.*

12. Sdrskilda dterforsdiljningsstdllen inréttas for att uppfylla sédrskilda behov av tjansten pa
specifika platser (jarnvégsstationer, hamnar, flygplatser, bensinstationer, kdpcentrum och sa
vidare). Koncession tilldelas som regel privatpersoner, med en varaktighet pa maximalt nio ar.

13. ADM kan dessutom utfirda tillstand for forséljning av monopolvaror pa néringsstillen som
innehar tobakslicens. 1 detta fall gor &garen sina inkop hos ndrmaste ordinarie
aterforsaljningsstille.

3 Legge n. 1293 — Organizzazione dei servizi di distribuzione e vendita dei generi di monopolio (lag 1293/1957 om organisationen av
distributionen och forsiljningen av monopolvaror) av den 22 december 1957 (GURI nr 9 av den 13 januari 1958) (nedan kallad lag
1293/1957).

¢ Beslut att inrdtta ett ordinarie aterforsiljningsstille fattas av Agenzia delle Dogane e dei Monopoli (Tull- och monopolmyndigheten;
nedan kallad ADM), som enligt artikel 21 forsta stycket i lag nr 1293/1957 ska utéva sin befogenhet med beaktande av "intresset av
tjdinsten”.
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14. Tobakslicenser ska vara motiverade av nédvéindigheten av att kunna tillhandahalla tjansten pa
platser och vid tidpunkter da ordinarie aterforséljningsstéllen inte kan gora det. Det &r inte mojligt
att bevilja tobakslicensen nér en automat for tobaksvaror dr installerad pa det nidrmaste
aterforséljningsstallet, ndr detta &ér beldget inom kortare avstdnd dn de faststdllda granserna.

2. Lagdekret 98/2011°

15. I artikel 24.42 i lagdekret 98/2011 har lagstiftaren dverlatit at ekonomi- och finansministern
att genom ett sdrskilt dekret faststilla reglerna for inrdttande av aterforséljningsstillen for
monopolvaror "for att med beaktande av skyddet av konkurrensen gora en avvdgning mellan a
ena sidan behovet av att garantera kundkretsen ett fint forgrenat forsaljningsnét i landet och a
andra sidan det primédra allminintresset av skyddet av hélsan, som bestar i att forebygga och
utova tillsyn av varje tédnkbar tillgdng till tobaksvaror som allménheten ges och som inte ar
motiverad av den faktiska efterfragan pa tobaksvaror”.

16. Det faststills sarskilt i artikel 24.42 b i lagdekret nr 98/2011, i dess lydelse enligt artikel 4 i lag
nr 37/2019, att ordinarie aterforsaljningsstéllen far inrdttas “endast om vissa krav pa avstand och
folkmidngd 4ar uppfyllda, ndrmare bestimt ett minsta avstaind pa 200 meter mellan
aterforsaljningsstéllena och ett aterforsaljningsstélle per 1 500 invanare”.

3. Dekret 38/2013°

17. Till f6ljd av de d@ndringar som inférdes ar 2021 innehaller artikel 2 i dekret 38/2013 f6ljande
parametrar fOr att inrdtta ordinarie aterforséljningsstéllen:

a) Minsta avstand fran ndrmaste verksamt aterforsiljningsstalle:
— 300 meter i kommuner med upp till 30 000 invénare.
— 250 meter i kommuner med mellan 30 001 och 100 000 invanare.
— 200 meter i kommuner med 6ver 100 000 invénare.

b) Ett aterforsiljningsstélle per 1 500 invanare i kommunen. Det far endast goras undantag fran
detta forhallande i kommuner med under 1 500 invanare.

18. Parametern for forhéllandet mellan aterforsiljningsstillen och folkméngd, som har inforts
genom lag nr 37/2019 och genom ministerdekret nr 51/2021, har ersatt kravet pa minsta
produktivitet enligt den ursprungliga lydelsen av lagdekret nr 98/2011 och ministerdekret
nr 38/2013.”

5 Decreto legge n. 98 — Disposizioni urgenti per la stabilizzazione finanziaria (lagdekret 98/2011 — Finansiella stabiliseringsbestimmelser)
av den 6 juli 2011 (GURI nr 155 av den 6 juli 2011), omvandlad till lag, med dndringar, genom lag 111/2011 av den 15 juli 2011 (GURI
nr 164 av den 16 juli 2011), i d4ndrad lydelse enligt lag 37/2019 av den 3 maj 2019 (GURI nr 109 av den 11 maj 2019) (nedan kallat
lagdekret 98/2011).

¢ Decreto ministeriale n. 38 — Regolamento recante disciplina della distribuzione e vendita dei prodotti da fumo (ekonomi- och
finansministerns dekret nr 38 som innehaller forordningen om reglering av distribution och forsiljning av rokvaror) av den
21 februari 2013 (GURI nr 89 av den 16 april 2013), i dess lydelse enligt ekonomi- och finansministerns dekret nr 51 av den
12 februari 2021 (nedan kallat dekret 38/2013).

7 Det tidigare gillande kravet blev foéremél for Europeiska kommissionens anmirkningar i det administrativa forfarandet i
EU-Pilot-drende 8002/15/GROW och anségs vara i strid med artikel 14.1 led 5 i direktiv 2006/123.
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19. I artikel 3 foreskrivs foljande:

— ADM ska ta sdrskild hdnsyn till omraden som kdnnetecknas av nybyggnation av bostidder och
affarer, den sérskilda betydelsen av viagkorsningar och de viktigaste motesplatserna i stdderna,
den bofasta befolkningen och férekomsten av kontor eller produktionsstrukturer med sérskild
betydelse och besoksfrekvens. som gor att det &r uppenbart att intresset av tjansten foreligger.

— Forsiljningsnitet for tobaksvaror ska vara anpassat till intresset av tjansten och organiserat pa
ett sitt som garanterar att ADM:s tillsyn ar effektiv och verkningsfull for att skydda
minderariga, den allménna ordningen, den allmidnna sdkerheten, folkhdlsan och intdkterna
fran skatt pd& monopolvaror.

20. Ordinarie aterforsdljningsstéllen inréttas pa grundval av en plan som offentliggors halvarsvis
av ADM:s behoriga regionala kontor, efter ett férfarande inom ramen for vilket ett utkast till den
halvérsvisa planen ska offentliggoras i forvdg och intressenter uppmanas att inkomma med
synpunkter.

21. Foljande metoder anvédnds for tilldelning av nyinrédttade ordinarie éterforséljningsstéllen: I
kommuner med upp till 30 000 invanare anordnar ADM ett urvalsforfarande som é&r forbehallet
vissa personkategorier. I kommuner med 6ver 30 000 invanare och i kommuner som utgoér provin-
shuvudstad sker tilldelningen genom ett offentligt upphandlingsforfarande som ar 6ppet for alla
intressenter.

II. Faktiska omstindigheter, det nationella malet och tolkningsfragor

22. Bolaget FA.RO. di YK & C. s.a.s. (nedan kallat FA.RO.) har i flera ar innehaft en tobakslicens
for forsaljning av tobaksvaror pa néringsstillet "Bar Rino” i orten Finale Ligure (Italien).

23. ADM inledde den 19 november 2021 ett forfarande for att dra in ovanndmnda tobakslicens,
eftersom det ordinarie aterforsaljningsstéllet for tobaksvaror som FA.RO.:s tobakslicens dr knuten
till, och som ar beldget pa knappt 300 meters avstand, i maj 2021 installerade en cigarettautomat.
Denna omstédndighet utgor enligt gillande lagstiftning (artikel 7 i dekret 38/2013) hinder for att
bibehalla tobakslicensen.

24. FA.RO. meddelade darféor ADM att det var nodvindigt att inrdtta ett nytt ordinarie
aterforsaljningsstille pa "Bar Rino” och framforde en rad uppgifter som tydde pa ett stort inflode
av konsumenter.

25. ADM avslog emellertid FA.RO.:s begiran, eftersom de krav angiende avstdnd och
forhallandet mellan forséljningsstéllen och folkméngd som faststédlls i artikel 2 i dekret 38/2013
inte var uppfyllda.®

26. FA.RO. overklagade ADM:s beslut till Tribunale Amministrativo Regionale per la Liguria
(Regionala forvaltningsdomstolen i Ligurien, Italien) och yrkade ogiltigférklaring av

— skrivelse nr 6401/RU av den 31 mars 2022 frain ADM med utkastet till den halvarsvisa planen
(andra halvaret 2022) for inrdttande av nya ordinarie aterforséljningsstillen for tobaksvaror i

8 ADM har angett att a) den foreslagna lokalen ligger 176 meter fran forsiljningsstélle nr 6, och 220 meter fran forsiljningsstille nr 7,

och b) det redan finns 13 aktiva, ordinarie och sirskilda, forsiljningsstillen i Finale Ligure, for en befolkning pa 11 358 invanare.
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Ligurien, vad géller den del av planen enligt vilken det inte ska inrdttas nagot nytt
aterforsaljningsstille pa via Mazzini nr 2, ddr "Bar Rino” ligger, i kommunen Finale Ligure, och

— alla dirmed forbundna rattsakter.

27. FARO. gjorde gillande att den nationella bestimmelsen strider mot artikel 15 i
direktiv 2006/123. Foljaktligen anser FA.RO. att artikel 2 i dekret 38/2013 ska ogiltigforklaras
eller att den atminstone inte ska tillimpas och att artikel 24.42 i lagdekret 98/2011 inte ska
tillampas.

28. Enligt FA.RO. medfor inrdttandet av ett nytt aterforsiljningsstille pa "Bar Rino” ingen
overdimensionering av utbudet i forhallande till efterfragan, eftersom det ror sig om en turistort
dar de faktiska anvindarna av tjansten dr langt fler 4n den bofasta befolkningen pa grund av det
enorma inflodet av turister pa veckosluten och under turistsasongen.

29. ADM bestred 6verklagandet.

30. Mot bakgrund av detta har Tribunale Amministrativo Regionale per la Liguria (Regionala
forvaltningsdomstolen i Ligurien) hanskjutit f6ljande tolkningsfragor till EU-domstolen:

”1) Ska artikel 15 i [direktiv 2006/123] samt artiklarna 49, 56 och 106.2 FEUF tolkas pa sa sitt att
de utgor hinder for en nationell lagstiftning sdsom den aktuella i det nationella malet dar det
faststélls begransningar for tillstdndsgivning till forséljningsstallen for tobaksvaror knutna till
ett minsta geografiskt avstand mellan olika tjédnsteleverantorer och till folkméngden?

2) Ska artikel 15 i [direktiv 2006/123] samt artiklarna 49, 56 och 106.2 FEUF tolkas pa sa sitt att
de utgor hinder for en nationell lagstiftning sdsom den aktuella i det nationella malet dar det
for tillstandsgivning till forsaljningsstillen for tobaksvaror kravs att vissa parametrar &ér
uppfyllda angdende ett minsta geografiskt avstind mellan olika tjansteleverantorer och vad
giller folkméngden, utan att behorig offentlig myndighet ges befogenhet att bedoma andra
objektiva faktiska omstdandigheter som visar att det finns ett behov av tjansten i det konkreta
fallet trots att ovanndmnda krav inte ar uppfyllda?”

III. Forfarandet vid EU-domstolen
31. Begidran om forhandsavgorande inkom till domstolens kansli den 16 januari 2023.

32. Skriftliga yttranden har inkommit fran FA.RO., JS,° den spanska och den italienska regeringen
samt Europeiska kommissionen. Samtliga var narvarande vid férhandlingen den 24 januari 2024.

]S ér dgare till ett av de forsdljningsstillen som ligger ndrmast FA.RO.:s néringsstille och bestrider FA.RO.:s yrkande.
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IV. Bedomning

A. Upptagande till provning

33. Den spanska regeringen anser att ingen av de tva tolkningsfragorna kan tas upp till prévning,
eftersom de dr hypotetiska. Den italienska regeringen a sin sida anser att direktiv 2006/123 inte ar
tillampligt i malet.

1. Huruvida tolkningsfragorna kan tas upp till provning vad betrdffar artiklarna 49 FEUF, 56
FEUF och 106.2 FEUF

34. Bestimmelserna i EUF-fordraget om etableringsfrihet (artikel 49) och frihet att tillhandahalla
tjidnster (artikel 56) kan i princip inte tillimpas pé en situation som i alla avseenden &r begrénsad
till en och samma medlemsstat.

35. Av beslutet att begira forhandsavgorande framgar att malet i alla avseenden endast avser
Republiken Italien: ett italienskt foretag har vént sig till de italienska myndigheterna och ansoékt
om tillstand for att fa driva ett aterforséljningsstalle for tobaksvaror i Italien.

36. I en situation ddr omstdndigheterna i alla avseenden ar begrdnsade till en och samma
medlemsstat kan en begidran om férhandsavgorande bara tas upp till prévning om den innehaller
omstidndigheter eller faktorer som visar att det finns ett samband mellan saken eller
omstdndigheterna i en tvist och artikel 49 eller artikel 56 FEUF.

37. Det ankommer pa den hénskjutande domstolen att till EU-domstolen ange "pa vilket sitt
tvisten i det nationella mélet har en sddan anknytning till unionsbestimmelserna om de
grundldggande friheterna som gor den begérda tolkningen nddvandig for att avgora tvisten, trots
att tvisten dr av rent intern karaktéar”. "

38. Eftersom det inte finns nagot som tyder pa detta i den hénskjutande domstolens begéran om
forhandsavgorande, kan dess fragor inte provas i sak vad betriffar tolkningen av artiklarna 49
FEUF och 56 FEUF. "

39. Pa samma satt forhéller det sig med artikel 106.2 FEUF. Den hanskjutande domstolen har inte
narmare redogjort for skilen till att den undrar over tolkningen av den bestammelsen eller det
samband den anser finns mellan denna bestimmelse och de nationella reglerna. Det dr darfér som
EU-domstolen inte kan tillhandahalla den hianskjutande domstolen nagon tolkning av den artikeln
som &r anvindbar for att avgora tvisten.

40. De tva tolkningsfragor som hénskjutits kan saledes inte tas upp till prévning savitt avser
tolkningen av artiklarna 49 FEUF, 56 FEUF och 106.2 FEUF.

1 Dom av den 15 november 2016, Ullens de Schooten (C-268/15, EU:C:2016:874, punkt 47), och dom av den 18 januari 2022, Thelen
Technopark Berlin (C-261/20, EU:C:2022:33, punkt 50).

" Dom av den 15 november 2016, Ullens de Schooten (C-268/15, EU:C:2016:874), punkterna 54 och 55, och dom av den 18 januari 2022,
Thelen Technopark Berlin (C-261/20, EU:C:2022:33), punkterna 52 och 53.

2 Dom av den 20 september 2018, Fremoluc (C-343/17, EU:C:2018:754, punkt 33), dom av den 14 november 2018, Memoria och
Dall’Antonia (C-342/17, EU:C:2018:906, punkt 21), dom av den 24 oktober 2019, Belgische Staat (C-469/18 och C-470/18,
EU:C:2019:895, punkt 26), och dom av den 18 januari 2022, Thelen Technopark Berlin (C-261/20, EU:C:2022:33, punkt 54).

3 Dom av den 19 april 2018, Consorzio Italian Management och Catania Multiservizi (C-152/17, EU:C:2018:264, punkt 22), och dom av
den 2 september 2021, Irish Ferries (C-570/19, EU:C:2021:664, punkt 133).
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41. Konstaterandet att den situation som tvisten giller enbart ror Italien paverkar emellertid inte
tillampligheten av bestimmelserna i direktiv. 2006/123 rorande etableringsfrihet for
tjiansteleverantorer. EU-domstolen har tidigare slagit fast att de bestimmelserna ar tillimpliga pa
en situation dar omstédndigheterna enbart rér en och samma medlemsstat. '

2. Huruvida fragorna kan tas upp till provning vad betriffar tolkningen av direktiv 2006/123

42. Den spanska regeringen anser att frdgorna heller inte kan tas upp till prévning betréffande
tolkningen av direktiv 2006/123, enligt artikel 1.3 i det direktivet.

43. T artikel 1.3 i direktiv 2006/123 klargors det att i direktivet "behandlas inte avskaffandet av
monopol for tillhandahallande av tjanster”.

44. Denna uteslutning, tolkad mot bakgrund av skil 8, gor att slutsatsen kan dras att
direktiv 2006/123 inte ska tillimpas nér tillhandahallandet av kommersiella distributionstjdnster
omfattas av ett system med forsiljningsmonopol® som helt utesluter konkurrens och later en
enda leverantor skota forsaljningen. '

45. Det italienska systemet for forsiljning av tobaksvaror forefaller inte vara utformat som ett
monopol for forsdljning av varor eller ett monopol for tillhandahallande av tjanster.”
Tobaksvaror siljs vid ett stort antal ordinarie och sarskilda aterforsaljningsstéllen och av andra
foretag som innehar tobakslicens.

46. De uppgifter som foreligger i malet visar att sévél aterforséljningsstillena som néringsstillena
med tobakslicenser drivs av oberoende personer som tillhandahaller tjansten forséljning av
tobaksvaror till allménheten.'® Det foreligger saledes inte nagot monopol for forséljning eller f6r
tillhandahallande av tjansten.

47. Beviljandet av koncessioner for aterforséljningsstillen och av tobakslicenser innebér att de
italienska myndigheter som beviljar tillstand for forsaljningsstéllena utovar offentlig makt. Det
innebér emellertid inte att staten tillhandahaller den hér tjansten eller att ADM fér blanda sig i

" Betriffande bestimmelserna i kapitel III i direktiv 2006/123, som ror etableringsfrihet for tjénsteleverantorer, se dom av den
30 januari 2018, X och Visser (C-360/15 och C-31/16, EU:C:2018:44, nedan kallad domen X och Visser), punkterna 99-110, dom av den
22 september 2020, Cali Apartments (C-724/18 och C-727/18; nedan kallad domen Cali Apartments, EU:C:2020:743, punkt 56), och
dom av den 20 april 2023, Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato (Commune de Ginosa) (C-348/22, EU:C:2023:301,
punkt 40).

15 Betréffande systemet med handelsmonopol i unionen, se Berrod, F. och Picod, F.: "Monopoles publics”, Jurisclasseur Europe, Fasciculo
1510, 1 november 2020.

EU-domstolen fann till exempel att en italiensk lagstiftning som innebar att privata foretag inte fick tillhandahélla tjénsten att férvara
gravurnor, hade till verkan att ge den kommunala tjinsteverksamheten pd omradet monopol pa att tillhandahélla denna tjanst. I det
fallet uteslot artikel 1.3 i direktiv 2006/123 att det direktivet var tillimpligt pd den nationella lagstiftningen, vars laglighet enbart skulle
provas utifran artikel 49 FEUF (dom av den 14 november 2018, Memoria och Dall’Antonia (C-342/17, EU:C:2018:906), punkterna 41
och 42).

Det monopol pé odling, import och forséljning av rdtobak som infordes genom lag 907/1942 av den 17 juli 1942, avskaffades genom
artikel 1 i 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 (lagdekret 870/1970 av den 30 november 1970 om genomférande
av EEG-forordningen om den gemensamma jordbrukspolitiken for rdtobak och om integreringen av bestimmelserna i lag 303/1966 av
den 13 maj 1966) (GURI nr 303 av den 30 november 1970), vilken omvandlats, med é&ndringar, till lag 3/1971 av den 27 januari 1971
(GURI nr 24 av den 29 januari 1971).

Detaljhandelsforsiljning av tobaksvaror ér en tjdnst, i den mening som avses i artikel 4.1 i direktiv 2006/123, enligt domen X och Visser,
punkt 91.
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de rent kommersiella beslut som forsdljningsstéllenas innehavare fattar, nar tillstand vél har
beviljats. De statliga aterforséljningsstillen som tillhorde det tidigare
tobaksforséljningsmonopolet avskaffades dr 1983.%

48. Det stimmer visserligen, som den hinskjutande domstolen papekar,® att
detaljhandelsforsiljning av tobaksvaror ar en affidrsverksamhet som inte helt kan likstillas med
annan ekonomisk verksamhet, eftersom distributionskanalerna &r begrédnsade och eftersom
forsdljningen avser en produkt som ar skadlig for folkhdlsan. Det stimmer ocksd att det finns
aspekter av denna verksamhet, som reklam eller priset pa tobak, som ér strikt reglerade. Dessa
omstdndigheter innebdr emellertid inte att den ovanndmnda detaljhandelsforséljningen i Italien
utgor ett statligt monopol och de undanrojer heller inte (den begrinsade) konkurrensen mellan
de som tillhandahaller den hér typen av tjénster.

49. Sammanfattningsvis kan den spanska regeringens invindning inte godtas.

50. Den italienska regeringen har hénvisat till artikel 2 och skal 8 i direktiv 2006/123 som grund
for dess uppfattning att direktivet inte dr tillampligt. Enligt den italienska regeringen bedriver
aterforséljningsstillena for tobak en ekonomisk verksamhet av allmént intresse som gor det
moijligt for “skattemonopolet” for forsiljning av tobak att fungera.*

51. Domstolen har slagit fast att ”[d]et framgar ... uttryckligen av artikel 2.2 a i direktiv 2006/123,
jamford med skilen 17, 70 och 72 i direktivet, att bestimmelserna i direktivet i princip ar
tillampliga pa tjanster av allmédnt ekonomiskt intresse, och att endast icke-ekonomiska tjanster av

allmént intresse dr undantagna fran dess tillimpningsomrade”. *

52. Mot bakgrund av detta kan den italienska regeringens standpunkt inte godtas: om
detaljhandelsforsiljning av tobaksvaror i Italien betecknas som en tjanst av allmént intresse, sa &r
den det i form av en tjanst av allmédnt ekonomiskt intresse, som omfattas av bestimmelserna i
direktiv 2006/123.

53. Fragorna kan saledes tas upp till provning vad giller tolkningen av de bestimmelser i
direktiv 2006/123 som ar tillimpliga pa den omtvistade nationella lagstiftningen. Jag anser ocksa
att de bor behandlas tillsammans.

1 Artikel 2 i Legge 13 maggio 1983, n. 198, Adeguamento alla normativa comunitaria della disciplina concernente i monopoli del tabacco
lavorato e dei fiammiferi (lag 198/1983 av den 13 maj 1983 om anpassningen av bestimmelserna om monopol pé tobak och tandstickor
till gemenskapsritten) (GURI nr 138 av den 21 maj 1983), vilken avskaffades genom artikel 19.1 a i lag 1293/1957, vilken gjorde det
mojligt for staten att direkt bedriva detaljhandelsforséljning av tobak. Se dom av den 14 december 1995, Banchero (C-387/93,
EU:C:1995:439, punkterna 30, 42 och 49).

% Beslutet att begdra forhandsavgorande, punkt 13.

2 Den italienska regeringens skriftliga yttrande, punkt 10. Vid foérhandlingen vidholl den italienska regeringen att det finns ett
“skattemonopol”, men menade att det tar sig uttryck i att de godkédnda forsiljningsstillena bidrar till uppborden av punktskatten pa
tobakskonsumtion och forhindrar olaglig (obeskattad) forsiljning som bygger pa smuggling.

%2 Dom av den 23 december 2015, Hiebler (C-293/14, EU:C:2015:843, punkterna 43 och 44), och dom av den 11 april 2019, Repsol Butano
och DISA Gas (C-473/17 och C-546/17, EU:C:2019:308, punkt 43).
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B. Bedomning av sakfrdagan: huruvida en nationell lagstiftning som begrdnsar forsdljningen
av tobaksvaror dr forenlig med direktiv 2006/123

54. Den hénskjutande domstolen undrar hur artikel 15 i direktiv 2006/123 ska tolkas. Efter att ha
papekat att den ’inte ifragasdtter legitimiteten hos tillstandsforfarandet enligt artikel 9 i
direktiv 2006/123 for forsiljning till allmdnheten av monopolvaror, sérskilt tobaksvaror och
tillbehor till dessa”, menar den att det forfarandet &r motiverat av tvingande héansyn till
allmanintresset.?

55. Den hénskjutande domstolen hyser emellertid tvivel om huruvida de geografiska och
demografiska kriterier som finns i den italienska lagstiftningen (och som det hanvisas till i
artikel 15.2 a i direktiv 2006/123) iakttar principerna om nddvéindighet och proportionalitet, av
foljande skal:

— Vad betréffar nodvindigheten forefaller de géllande begriansningarna i sjédlva verket inte vara
dgnade att avhalla personer fran att konsumera tobaksvaror, vilket skulle kréva att de minsta
avstanden mellan forsaljningsstéllen for tobaksvaror angavs i kilometer och inte i meter. Inte
heller avhaller det 6kande antalet (tillitna) automater fran sddan konsumtion.

— Vad betriffar proportionaliteten kan de begransningar som foreskrivs i italiensk lagstiftning,
dven om de anses vara nodvindiga, visa sig ga utdver vad som dr nddvandigt for att uppna
malet om skyddet av hédlsan genom ett balanserat forhallande mellan efterfragan och tillgang,
pa grund av sin stringa karaktdr (minsta avstand) och kopplingen till folkbokforingen (bofast
befolkning).

— For att iaktta proportionalitetsprincipen borde ADM kunna beakta andra objektiva faktiska
omstédndigheter, d&ven om avstands- och befolkningsgridnserna inte iakttas, om dessa visar att
Ooppnandet av ett nytt ordinarie aterforséljningsstille beror pa att det finns ett behov av
tjdnsten och att det dérfor inte leder till ett 6verdimensionerat utbud. Sa &r enligt den
hanskjutande domstolen fallet hir, eftersom de som anvénder tjansten i sjdlva verket 4r manga
fler &n de som é&r folkbokforda dar, pa grund av att det ror sig om en kommun med omfattande
turism.

1. ’Tillstandsforfarande” eller "krav” i den mening som avses i direktiv 2006/123

56. I artikel 4.6 och 4.7 i direktiv 2006/123 definieras begreppen “tillstandsforfarande” och
“krav”.** Pa tillstandsforfaranden ska artiklarna 9-13 i direktiv 2006/123 tillampas. De krav som
ar otillatna eller som ska utvarderas regleras i artiklarna 14 och 15 i samma direktiv.

Som stod for denna stdndpunkt hianvisar den hianskjutande domstolen till domen av den 14 december 1995, Banchero (C-387/93,
EU:C:1995:439), i vilken domstolen slog fast att bestimmelserna i EEG-foérdraget inte utgjorde hinder for att en nationell lagstiftning,
som den italienska, forbehaller detaljhandeln med tobaksvaror for distributorer som fatt tillstand av det allménna.

#  Se respektive definition i punkt 5 i detta forslag till avgorande.
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57. Ett "tillstandsforfarande” skiljer sig fran ett "krav” pa sd sitt att det forutsitter att
tjidnsteleverantoren lamnar in en ansékan och att de behoriga myndigheterna genom ett formellt
beslut lamnar tillstand till tjansteleverantorens verksamhet.? Ett krav ddremot ar en allmén och
opersonlig regel som ér tillimplig pa alla tjansteleverantorer, oavsett vilka atgdrder som vidtas
eller vilket forfarande som tillaimpas for att fa tillstdnd for den planerade verksamheten. >

58. I domen X och Visser fann domstolen att ett féorbud i en kommuns detaljplan mot
detaljhandel med varor i ett visst omrade i staden, utgjorde ett krav, i den mening som avses i
direktiv 2006/123.% Varje annan regel eller allmén begriansning, som enligt lag ar tillimplig pa en
viss typ av tjdnsteverksamhet, utgor ocksa ett krav.

59. Jag anser att den reglering av detaljhandelsforsiljning av tobaksvaror som finns i den
italienska  lagstiftningen  Overensstimmer med begreppet tillstaindsforfarande. En
tjidnsteleverantor som vill driva ett ordinarie eller sdrskilt aterforsiljningsstélle eller erhélla en
tobakslicens maste ge in en ansokan till ADM, som beviljar eller avslar denna ansokan.

60. For detta dndaméal ska ADM forst utarbeta en halvarsplan for utplaceringen av
forsdljningsstéllena och inleda ett offentligt upphandlingsforfarande for att intresserade parter
ska kunna ldmna in sina ansokningar. I enlighet med den planen tilldelar ADM de berérda
aktorerna dterforsdljningsstéllen och tobakslicenser och ger dem tillstand att bedriva denna
verksamhet.

61. Nar ADM utarbetar halvarsplanen och beviljar tillstand tillimpar myndigheten visserligen de
lagstadgade (geografiska och demografiska) kraven, men den gor det i slutet av ett administrativt
forfarande, med en ansokan fran tjdnsteleverantdren och ett efterfoljande beslut fran myndigheten
att bevilja ansokan.

62. Med andra ord a&lagger den italienska lagstiftningen personer som vill bedriva
detaljhandelsforsiljning av tobaksvaror "att genomfora ett forfarande som innebédr en skyldighet
for dem att vdnda sig till en behorig myndighet for att erhalla ett formellt beslut fran denna
myndighet som gor det mojligt for dem att paborja och utéva denna tjénsteverksamhet”.

63. Det ror sig saledes om ett "tillstandsforfarande”, i den mening som avses i artikel 4.6, och inte
enbart om ett "krav”, i den mening som avses i artikel 4.7 i direktiv 2006/123.

64. Det tillstandsforfarandet ska omfattas av bestimmelserna i avsnitt 1 ("Tillstand”) i kapitel III
("Etableringsfrihet for tjansteleverantorer”) i direktiv 2006/123. Det far dessutom inte innehalla
nagra sadana krav som ér otillatna enligt artikel 14 i samma direktiv.?

% Domen X och Visser, punkt 115, och domen Cali Apartments punkt 49).

% Generaladvokat Bobeks forslag till avgérande av den 2 april 2020 i malet Cali Apartments (C-724/18 och C-727/18, EU:C:2020:251,
punkt 69).

7 Domen X och Visser, punkterna 119 och 120.
% Domen Cali Apartments, punkt 51.

¥ En tillimpning av bestimmelserna om tillstdndsforfaranden i direktiv 2006/123 utesluter inte en tillimpning av bestimmelserna om krav
i artiklarna 14 och 15, vilket framgar av domen av den 23 december 2015, Hiebler (C-293/14, EU:C:2015:843, punkterna 48-54).
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2. Tilltrdde som dir underkastat en ekonomisk provning?

65. Det ska provas huruvida det tillstindsforfarande som Italien har infort for
detaljhandelsforsiljning av tobaksvaror omfattas av det forbud som foreskrivs i artikel 14.5 i
direktiv 2006/123. Aven om den artikeln inte ndmns i den hinskjutande domstolens begiran om
forhandsavgorande ar det nodvéindigt att gora en beddmning av den.

66. Enligt den bestimmelsen &r det inte tillatet att gora "tillstandsgivningen ... beroende av att
man kan pévisa att det finns ett ekonomiskt behov eller en efterfriagan pa marknaden, eller av att
man utvirderar verksamhetens potentiella eller aktuella ekonomiska effekter eller bedomer om
verksamheten stimmer Overens med malen i den behdriga myndighetens ekonomiska
planering”.*

67. Forbudet mot en ekonomisk provning® aterspeglar domstolens praxis, enligt vilken
ekonomiska skdl inte kan utgora tvingande skdl av allménintresse som kan motivera en
inskriankning av etableringsfriheten. *

68. Republiken Italien hade tidigare infort ett ekonomiskt krav (minsta produktivitet) for att
bevilja koncession for aterforsaljningsstillen. Kommissionen fann att det var® oforenligt med
artikel 14.5 i direktiv 2006/123, vilket ledde till att dekret 51/2021 antogs. I det dekretet
avskaffades kravet i frdga och i stéllet infordes som kriterium forhéllandet mellan
forsaljningsstéllena for tobaksvaror och folkmangden.

69. Innebér det demografiska kriteriet en ekonomisk provning som ar oférenlig med artikel 14.5 i
direktiv 2006/123? Enligt kommissionen* kan slutsatsen dras av den italienska lagstiftningen och
rittspraxisen att beviljandet av koncession for aterforséljningsstéllen fortfarande i viss man ar
beroende av faktorer som ror de ekonomiska forhallandena i denna sektor.

70. Vid forhandlingen uppgav kommissionen att det administrativa 6vertradelseforfarandet mot
Italien avslutades av politiska skél och inte pa grund av att fragetecknen kring forekomsten av en
ekonomisk provning hade forsvunnit. Enligt kommissionen skulle artikel 3.2 b i dekret 38/2013
kunna innehalla en dold ekonomisk provning, eftersom halvarsplanerna fér beviljande av
koncession for aterforsdljningsstéllen utarbetas med beaktande av intresset av tjinsten och bland
annat for att bibehalla intikterna.*

%1 bestimmelsen tillaggs att forbudet "inte avser planeringskrav som inte rér ekonomiska mal utan tjanar 6verordnade syften som ror
allménintresset”.

31 Enligt skél 66 i direktiv 2006/123 bor "tilltréde till eller utévande av en tjansteverksamhet pa en medlemsstats territorium ... inte vara
beroende av en ekonomisk provning. Férbudet mot att géra en ekonomisk prévning till en forutsittning for beviljande av tillstdnd bor
omfatta den ekonomiska prévningen i sig, och inte de andra krav som objektivt kan motiveras av tvingande hénsyn till allménintresset,
sasom skyddet av stadsmiljon, socialpolitik och folkhélsa. ...” Min kursivering.

2 Dom av den 11 mars 2010, Attanasio Group (C-384/08, EU:C:2010:133, punkt 55), och dom av den 16 juni 2015, Rina Services m.fl.
(C-593/13, EU:C:2015:399, punkterna 35-40).

% Det administrativa forfarandet i EU-Pilot-drende 8002/15/GROW.

3 Punkt 36 i dess skriftliga yttrande. Kommissionen menar att trots den dndring som gjorts genom ministerdekret nr 51/2021, skulle den
italienska lagstiftningen vid forsta anblicken fortfarande kunna anses innebéra ett krav pé att det ska finnas ett ekonomiskt behov, eller
en efterfrigan pd marknaden, eller pd en bedémning av potentiella ekonomiska effekter, med avseende pa mélen i den ekonomiska
planeringen.

Med intékter avses i det hiar sammanhanget savil intéikterna for de som siljer tobaksvaror som statens intdkter fran skatten p& sddana
tobaksvaror, vilken ger betydande tillskott till statskassan.
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71. Det ankommer pa den hinskjutande domstolen att tolka den egna nationella lagstiftningen.
Med forbehall for vad den hanskjutande domstolen kommer fram till anser jag att forhallandet
mellan folkméngden och antalet aterforsiljningsstéllen for tobak skulle kunna anses syfta till att
garantera att aterforsiljningsstillenas verksamhet fordelas pa ett vilavvigt (“fint forgrenat”) satt
over hela landet, for att séikerstélla det lagliga utbudet av denna produkt, med beaktande av de
topografiska férhéllandena och befolkningsférdelningen i Italien.

72. Mot denna bakgrund kan f6ljande konstateras betrdffainde det administrativa
tillstandsforfarande som bygger pa befolkningskvoten:

— Det reglerar detaljhandelsforsiljningen av tobak, som ar en halsoskadlig produkt, pa sa sétt att
det begrinsar utbudet av den till det som é&r stringt nodvandigt for att tillgodose rokarnas
efterfragan och forhindra att de koper smuggeltobak till lagre priser, vilket skulle frimja
konsumtionen av tobak och minska skatteintékterna.

— Det bidrar till att (d&tminstone i princip) sakerstilla skyddet av folkhélsan, mot bakgrund av att
ett generellt forbud mot tobak har uteslutits, eftersom det dr omojligt att genomfora.

73. Det demografiska kriteriet dr saledes inte av rent ekonomisk karaktér, i den mening som avses
i artikel 14.5 i direktiv 2006/123, eftersom huvudsyftet med det inte dr att sékerstélla att de som
saljer tobaksvaror far tillrackliga intékter eller att maximera intdkterna fran tobaksskatten. Det
ror sig i stéllet om en atgdrd som bygger pa tvingande hénsyn till allménintresset, i synnerhet
skyddet for folkhalsan.

3. Villkor for att bevilja tillstand

74. Huruvida ett nationellt tillstandsforfarande ar forenligt med direktiv 2006/123 ska bedémas
mot bakgrund av artikel 9.1. Medlemsstaterna far bara infora ett sadant forfarande om det inte ar
diskriminerande, &r motiverat av tvingande hédnsyn till allmédnintresset och star i proportion till
syftet.

75. Villkoren for att beviljas tillstand maste iaktta artikel 10 i direktiv 2006/123. Enligt artikel 10
ska tillstandsforfaranden grundas pa kriterier som hindrar de behoriga myndigheterna fran att
gora en godtycklig bedomning och som uppfyller de villkor som anges i punkt 2 i samma artikel.

76. Savil artikel 9.1, som handlar om motiveringen, som artikel 10.2 i direktiv 2006/123, som ror
kriterierna for tillstandsgivning, innehaller klara, precisa och ovillkorliga skyldigheter som medfér
att de har direkt effekt.

77. Det administrativa tillstandsforfarandet ska séledes uppfylla villkoren i dessa tva artiklar. For
att sa ska vara fallet fir begrénsningen av etableringsfriheten ”"for det forsta, inte ... vara
diskriminerande pa grund av nationalitet, for det andra, ska [den] vara motiverad av tvingande
hansyn till allménintresset, och, for det tredje, ska [den] vara lamplig for att sdkerstélla att det
efterstravade malet uppnas och inte ga utover vad som ér nodvéndigt for att uppnd malet och ...
det [ska] inte ... vara mdjligt att ersétta begrdnsningen med andra, mindre begransande étgédrder

som skulle ge samma resultat”.?’

% Domen Cali Apartments, punkt 58.
7 Dom av den 23 december 2015, Hiebler (C-293/14, EU:C:2015:843, punkt 55).
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a) Diskriminering

78. Av de uppgifter som foreligger i malet kan inte slutsatsen dras att tillstandsforfarandet ar
diskriminerande, eftersom det tillimpas pd samma sétt pa alla ekonomiska aktorer som é&r
etablerade i Italien och pa medborgare i andra medlemsstater eller personer som &r bosatta dr,
som vill bedriva denna sjalvstindiga ekonomiska verksamhet i Italien.

b) Motivering av tvingande héinsyn av allmdnintresse

79. Den italienska regeringen har gjort gillande att tillstandsforfarandet visserligen innebér en
begriansning av etableringsfriheten, men att den &r motiverad av tvingande hénsyn till
allménintresset, ndmligen skyddet av folkhélsan.* Narmare bestamt syftar det till att sékerstélla
ett begridnsat utbud som é&r anpassat till efterfraigan pa tobaksvaror, i syfte att minska
tobakskonsumtionen och pa sa sitt bekdmpa rokning.

80. Jag anser inte att det finns skal att betvivla att tobakskonsumtion paverkar folkhalsan negativt.
Detta dr nagot som har slagits fast av internationella organisationer?® och av EU-domstolen sjalv.*
Forsdljning av tobak har visserligen inte forbjudits i unionsrdtten, men den innehaller
bestammelser for att minska tobakskonsumtionen. *

81. Skyddet av folkhilsan ar séledes ett tvingande hénsyn till allmanintresset som en medlemsstat
far dberopa for att motivera ett tillstandsforfarande for detaljhandelsforsiljning av tobaksvaror.
Sasom jag tidigare har pépekat fornekar den hidnskjutande domstolen inte att de omtvistade
begransningarna har detta syfte.

¢) Huruvida begrdnsningen dr dgnad att uppnd mdlet med den

82. Aven om det ankommer pid den hinskjutande domstolen att avgéra om det italienska
forfarandet dr dgnat att uppna det mal att skydda folkhdlsan som ligger till grund for det, kan
EU-domstolen ge den anvisningar som kan vara anvdndbara for dess provning.

83. Nar den gor sin bedomning ska den hanskjutande domstolen beakta att medlemsstaterna har
ett utrymme for skonsmissig beddmning, inom de grinser som unionsritten anger, for att
faststélla nivan for skyddet av folkhilsan pa deras territorium. **

% Som jag tidigare ndmnt menar den italienska regeringen att det &ven finns ett tvingande krav pa att skydda skatteintikterna fran
forséljning av tobaksvaror. Den utvecklar emellertid inte denna motivering nirmare, utan koncentrerar sig i stéllet pa skyddet av

folkhalsan.

I ingressen till Vérldshélsoorganisationens ramkonvention om tobakskontroll, undertecknad i Genéve den 21 maj 2003, i vilken séval
Europeiska unionen som unionens medlemsstater dr parter, anges att parterna i konventionen erkinner, dels, "att vetenskaplig bevisning
otvetydigt har slagit fast att tobaksbruk och exponering for tobaksrék orsakar dod, sjukdomar och funktionshinder”, dels "att cigaretter
och vissa andra varor som innehaller tobak dr i hog grad utarbetade for att skapa och uppritthélla ett beroende, och att méanga av de
damnen de innehéller, liksom réken fran dem, dr farmakologiskt aktiva, giftiga, mutagena och cancerframkallande, och att
tobaksberoende klassificeras separat som en storning i storre internationella sjukdomsklassificeringar”.

“ Enligt dom av den 4 maj 2016, Philip Morris Brands m.fl. (C-547/14, EU:C:2016:325, punkt 152), ... &r [det] utrett att konsumtion av
tobak och exponering for tobaksrok kan leda till dodsfall, sjukdom och funktionsnedsittning ...”.

“ Europaparlamentets och radets direktiv 2014/40/EU av den 3 april 2014 om tillndrmning av medlemsstaternas lagar och andra
forfattningar om tillverkning, presentation och forséljning av tobaksvaror och relaterade produkter och om upphivande av direktiv
2001/37/EG (EUT L 127, 2014, s. 1).

# T dom av den 1 juni 2010, Blanco Pérez och Chao Gémez (C-570/07 och C-571/07, EU:C:2010:300, punkt 44) anges att ”... det ankommer
p& medlemsstaterna att faststilla pa vilken niva de vill sikerstilla skyddet for folkhdlsan och pé vilket sitt denna nivd ska uppnés.
Eftersom nivan kan variera medlemsstaterna emellan, ska medlemsstaterna medges ett utrymme for skonsmissig bedémning”.
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84. Det handlar ndrmare bestamt om att bedoma huruvida ett tillstandsforfarande som medger
en ordnad och kontrollerad detaljhandelsforsiljning av tobaksvaror, dér geografiska och
demografiska kriterier tillampas, dr lampligt for att skydda det syftet.

85. Det lampligaste sittet att bekdmpa rokning och skydda folkhilsan skulle forvisso vara att helt
forbjuda forsaljning av tobaksvaror. Det maximalistiska alternativet har emellertid inte tillampats
internationellt och det har inte heller anammats av unionslagstiftaren. Denne tillerkdnner
medlemsstaterna en befogenhet att avgora vilka former av detaljhandelsforsiljning av
tobaksvaror som ska vara tilldtna pa deras territorium.

86. Om det maximalistiska alternativet utesluts kan ett administrativt tillstindsforfarande som
bygger pé geografiska och demografiska kriterier vara lampligare for att bekdmpa rokning an det
andra alternativet, det vill séga att tillata fri forsédljning av tobaksvaror.

87. Den italienska regeringen menar att eftersom tobakskonsumtion é&r lagligt i Italien skyddar
detta tillstandsforfarande folkhélsan, i den meningen att det sdkerstiller att rokare har en
nodviandig tillgang till detta @mne, sa att de inte drabbas av de negativa konsekvenserna av plotslig
abstinens.

88. Malet, tilldgger den italienska regeringen, ar att skapa en jamvikt mellan den normala
efterfragan och det tillgédngliga utbudet av tobaksvaror pa lagsta mojliga niva. Detta motverkar
overkonsumtion och sékerstéller samtidigt att tobaksberoende konsumenter litt kan fa tag pa
tobak, utan att behova gora stora anstrangningar eller ta till smuggelprodukter, som séljs utanfor
statlig kontroll och till ldgre priser, vilket stimulerar konsumtion.

89. Direktiv 2006/123 utgor inte hinder for att det i medlemsstaternas rattsordningar foreskrivs
att tilltrade till eller utévande av en tjiansteverksamhet ska omfattas av kravet pa iakttagande av
“kvantitativa eller geografiska begriansningar, sdrskilt i form av begridnsningar knutna till
folkméngd eller ett minsta geografiskt avstand mellan olika tjansteleverantorer” (artikel 15.2 a).
Detta krav &r just ett av de som ska bedomas i ett tillstdndsforfarande.

90. Kombinationen av geografiska och demografiska kriterier kan p& samma gang sédkerstilla
tillgdngen i hela landet och forhindra att tillgdingen véxer okontrollerat och uppmuntrar till kat
tobaksbruk. EU-domstolen har slagit fast att tillstandsforfaranden som anvédnt sig av
demografiska och geografiska kriterier som liknar de som Italien tillimpar pa
detaljhandelsforsiljning av tobaksvaror, pa andra verksamheter med anknytning till folkhélsan,*
ar forenliga med unionsrétten.

91. Det gar att dra lairdomar av denna réttspraxis som kan tillimpas i det hér aktuella fallet:

— ”Vad ... giller regeln att det maste finnas ett visst minsta avstand mellan tva optikerbutiker ...
[leder] detta krav ... till en 6kad visshet hos patienterna om att de kommer att ha tillgang till en
hilso- och sjukvardsleverantor i nairomradet och bidrar saledes dven till ett battre skydd for
folkhilsan i det givna omradet.” *

% Se dom av den 1 juni 2010, Blanco Pérez och Chao Gémez (C-570/07 och C-571/07, EU:C:2010:300), rérande 6ppnande av apotek i
Spanien, och dom av den 26 september 2013, Ottica New Line (C-539/11, EU:C:2013:591), om 6ppnande av optikerbutiker i Italien.

“ Dom av den 26 september 2013, Ottica New Line (C-539/11, EU:C:2013:591, punkt 42).
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— "Regeln att endast en optikerbutik kan etableras pa ett omrade med ett visst antal invanare
underlittar saledes under dessa omstandigheter en jamn fordelning av dessa butiker i omradet
i fréga och sékerstiller séledes att befolkningen har en lamplig tillgéng till optikertjénster.”*

92. Visserligen tenderade begrénsningarna i dessa tva fall att underldtta (ordnad) tillgang for
anvindarna, medan det italienska tillstdndssystemet syftar till att dels begrdansa denna tillgang for
att bekdmpa rokning, dels sékerstilla ett utbud som motsvarar rokarnas behov. Det dr utan tvekan
en svar balansgang, men jag anser dock inte att denna skillnad é&r tillracklig for att utesluta
tillimpningen av ovanstaende rattspraxis pa denna tvist.

93. Det kan bland annat ifrdgaséttas om det konkreta systemet med minimiavstand (mellan 300
och 200 meter, beroende pa vilka orter det ror sig om) mellan tva forsiljningsstillen &r, mer eller
mindre, dgnat att uppna de ovanndmnda malen. Den hénskjutande domstolen har sista ordet
i fraga om rimligheten, vilken den ska bedoma utan att bortse fran att det i princip ankommer pa
den nationella lagstiftaren att anpassa det numeriska kriteriet till dessa mal.*

d) Begrdnsningens proportionalitet och samstdmmighet
94. Nasta steg dr att avgora huruvida det italienska tillstdndsférfarandet

— dr proportionerligt i forhallande till det tvingande kravet pa skydd av folkhélsan, pa sa sitt att
det inte gar utover vad som ar nodvéindigt for att uppna detta mal och det inte finns nagot
mindre begransande alternativ for att uppna det,” och

— pa ett sammanhdngande och systematiskt sdtt sakerstiller att det efterstravade malet uppnas.*

95. Det ankommer pa varje medlemsstat att visa att dessa kumulativa villkor &r uppfyllda.* Det ar
den hinskjutande domstolen som ska gora en proportionalitetsprévning av den nationella
atgirden, med hjilp av EU-domstolen, som forser den med de uppgifter som ar noédvandiga for
att gora denna provning.

96. I sitt beslut att begéra forhandsavgorande ifragasatter den hénskjutande domstolen om den
italienska lagstiftningen &r forenlig med proportionalitetsprincipen, sérskilt med hénsyn till
spridningen av varuautomater, som frimjar konsumenternas tillgang till tobak utan (eller med
farre) tidsbegréansningar.

97. Jag haller med den hianskjutande domstolen om att om syftet med systemet med tillstand for
forsdljningsstéllen &r att begrdnsa utbudet till vad som ar nédvindigt for att tillgodose rokarnas
efterfragan, forefaller spridningen av varuautomater for tobaksvaror gé i motsatt riktning.

®  Ibidem, punkt 41.
% Se, betriffande detta, punkt 101 i detta forslag till avgorande.

¥ Dom av den 23 februari 2016, kommissionen/Ungern (C-179/14, EU:C:2016:108, punkt 166), och dom av den 6 oktober 2020,
kommissionen/Ungern (Hogre utbildning) (C-66/18, EU:C:2020:792, punkt 178).

“ Dom av den 17 december 2020, Onofrei (C-218/19, EU:C:2020:1034, punkt 32).

¥ Dom av den 18 juni 2020, kommissionen/Ungern (Insyn i féreningar) (C-78/18, EU:C:2020:476, punkt 77), och dom av den
6 oktober 2020, kommissionen/Ungern (Hogre utbildning) (C-66/18, EU:C:2020:792, punkt 179).
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98. Enligt de forklaringar som den italienska regeringen ldmnade vid forhandlingen verkar det
som om anvidndningen av tobaksautomater dr begrdnsad till aterforsiljningsstéllen och
tobakslicenser. Detta foreskrivs enligt den italienska regeringen i lag 556/1977,% i artikel 20,
och i ADM:s cirkuldr nr 509/2007.

99. Enligt dessa bestdmmelser far varuautomater placeras inne i eller utanfor
aterforséljningsstillena, inom tio meter fran entréns mittlinje. Lokaler med mojlighet att erhélla
tobakslicens kan fa installera en tobaksautomat, efter att ha beviljats administrativt tillstand och
som ett alternativ till en sddan licens.

100. Mot bakgrund av dessa forklaringar ska den hénskjutande domstolen préva huruvida
bestimmelserna om  varuautomater for  tobaksdistribution &dr  forenliga @ med
proportionalitetskravet eller om de tviartom leder till en alltfor stor 6kning av utbudet av tobak,
vilket gor tillimpningen av kriterierna geografiskt avstind och befolkningstithet mindre
konsekvent.

101. Vad betriffar den hanskjutande domstolens argument om att det geografiska kravet inte &r
proportionerligt, skulle det sdkerligen ha en avskrickande effekt om minimiavstinden mellan
forsaljningsstéllena faststélldes i kilometer i stéllet for i meter. Detta dr emellertid ett beslut som
det, pa grund av dess betydande effekter pa den lagliga konsumtionen, ankommer pa lagstiftaren
att bedoma: strdvan att finna en balans mellan efterfrigan och utbud, med beaktande av den
geografiska spridningen, kan leda till ett system med kortare eller lingre avstiand, utan att
EU-domstolen enligt min mening kan ange det ldmpligaste avstindet for den hdnskjutande
domstolen. >

102. Vad slutligen giller de geografiska och demografiska kriteriernas pastadda rigiditet (de
senare dr kopplade till uppgifter fran folkbokféringen) har den hanskjutande domstolen pépekat
att ADM bor ha ritt att ta hdansyn till andra omsténdigheter dn de strikta grianserna for avstand
och folkméangd.

103. Jag anser att ett lagstiftningsalternativ med en viss rigiditet dr legitimt, i den man det
tenderar att skapa rattssidkerhet genom forutbestamda objektiva kriterier. Tillimpningen av de
geografiska och demografiska faktorerna mildras dessutom i artikel 3.1 och 3.2 i dekret 38/2013,

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 (lag 556/1977 av den 8 augusti 1977 om forenkling av uttagningsprov for
tilltrdde till karridrerna och personalkategorierna vid den autonoma férvaltningen av statliga monopol, dndring av de organisatoriska
funktionerna for anstéllda vid sjdlva forvaltningen och éndringar av lag 1095/1967 av den 14 november 1967) (GURI nr 228 av den
23 augusti 1977).

Enligt denna bestimmelse far innehavare av aterforsialjningsstiallen med tillstdnd installera varuautomater a) utanfor sina lokaler och i
deras omedelbara nérhet, eller b) i de lokaler som ligger i varje aterforsiljningsstilles kommersiella upptagningsomrade, som ett
alternativ till mojligheten att erhélla en tobakslicens for vilken samma villkor som faststills i lagen och i de administrativa reglerna giller.

2 Circolare di 11-01-2007, n. 509/2007, distributori automatici di sigarette. Aggiornamento disposizioni operative (cirkuldr av den
11 januari 2007, nr 509/2007, om cigarettautomater. Uppdatering av  operativa bestimmelser). Finns pé
https://www.indicenormativa.it/sites/default/files/aggiornamento_disposizioni_operative.pdf. Se dven 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 (Cirkuldr nr 28/2021 om &ndringar som inforts genom ministerdekret nr 51 av ar 2021 om distribution av
monopolvaror mot bakgrund av de krav som faststélls i direktionens beslut Prot. nr 231333/RU av den 2 juli 2021 om sirskild
aterforsiljning vid brénsledistributionsanldggningar och overforingar utanfor omrédet). Finns pa
https://www.adm.gov.it/portale/documents/20182/6822722/Circolare+dm+51 +2021.pdf/77aad5ed-9c8b-94e1-d197-7a6£803fthc5?
t=1627895644180.

% Vid forhandlingen gjorde kommissionen gillande att avstanden inte forefaller ha faststillts till f5ljd av undersokningar i detta syfte, utan
att de harror fran den historiska trogheten i den ordning som tillimpas pa detaljhandeln med tobaksvaror.
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som innehaller vissa kompletterande kriterier for tillstand for aterforséljningsstillen och
tobakslicenser. Genom dessa kriterier blir systemet mer flexibelt, enligt den italienska
regeringen.**

104. Till exempel skulle sarskilda omstandigheter (dven av sdsongskaraktir, sdsom 6kningen av
den faktiska, och inte bara den folkbokfdérda, befolkningen under flera manader av aret pa grund
av turism) kunna beaktas. Oppnandet av nya forsiljningsstillen i sddana fall skulle inte
nodvindigtvis leda till en Overdimensionering av utbudet for att tillgodose behoven hos
anviandare som befinner sig pa resa.

105. Med forbehall for bedomningen av den hdnskjutande domstolen, som logiskt sett kdnner sin
egen lagstiftning béttre, skulle ADM enligt artikel 3.1 och 3.2 i dekret 38/2013 kunna beakta
omraden med nybyggnation av bostdder och affirer, liksom den sdrskilda betydelsen av
vagkorsningar och de viktigaste motesplatserna i stiderna, forekomsten av kontor eller
produktionsstrukturer med sarskild betydelse och besoksfrekvens, som visar att det finns ett
intresse for tjansten.

106. Det finns saledes inget som hindrar den hidnskjutande domstolen fran att underséka om
ADM, med beaktande av dessa inslag av flexibilitet, skulle kunna bedéma den stindiga
tillstromningen av turister i Finale Ligure utifran dess sdrdrag for att tilldela ett nytt
aterforsaljningsstille.

107. Vad géller inverkan av Virldshilsoorganisationens ramkonvention om tobakskontroll
understryker den hanskjutande domstolen att denna konvention inte omfattar inférandet av
restriktioner for forséljare bland de atgarder som rekommenderas for att minska efterfragan pa
och utbudet av tobak.* Den italienska staten har emellertid ett eget utrymme for skonsmassig
bedomning ndr det giller att vilja de medel som den anser vara lampligast for att skydda
folkhdlsan mot effekterna av rokning. Ett system med administrativa tillstand som omfattas av
restriktiva kriterier &r i princip lampligt for att uppné detta mal.

108. Sammanfattningsvis kan kombinationen av geografiska och demografiska faktorer, i
forekommande fall kompletterad med andra inslag av flexibilitet, godkédnnas vid
proportionalitetsprovningen och uppfylla kraven i artikel 10.1 och 10.2 i direktiv 2006/123.
Installationen av varuautomater far inte leda till en omotiverad o6kning av utbudet av
tobaksvaror, vilket det ankommer pa den hdnskjutande domstolen att avgora.

% Punkt 47 i dess skriftliga yttrande. Enligt den italienska regeringen har den hinskjutande domstolen "inte beaktat att den italienska
lagstiftningen redan innehaller den grad av flexibilitet som den efterfrigar”. Den tilligger emellertid att den nationella lagstiftaren,
genom att gora en rimlig skonsméssig beddmning, inte har kommit fram till att turiststrémmarna &r ett limpligt kriterium for att 6ka
utbudet av tobak, eftersom de &r sdsongsbundna, slumpmaéssiga och foranderliga, vilket 4r egenskaper som strider mot den stabilitet som
kannetecknar ett ordinarie aterforsaljningsstalle.

% ] konventionen anges ddremot andra medel som &r anvdndbara och effektiva for att minska bruket av tobak, ndrmare bestdmt for att
minska efterfragan, till exempel skattedtgirder, forbud mot rokning pa ett stort antal platser, information till allménheten om
tobaksprodukters giftiga bestandsdelar, och for att minska utbudet, till exempel atgirder for att bekdmpa olaglig handel, férbud mot
forséljning till minderariga, forbud mot forséljning av 19sa cigaretter eller smé cigarettpaket osv.
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V. Forslag till avgorande

109. Mot bakgrund av vad som ovan anforts foreslar jag att domstolen besvarar de
tolkningsfragor som  Tribunale Amministrativo Regionale de Liguria (Regionala
forvaltningsdomstolen i Ligurien, Italien) har stallt pa foljande sétt:

”Artiklarna 9.1, 10.1, 10.2, 14.5 och 15.2 a i Europaparlamentets och radets direktiv 2006/123/EG
av den 12 december 2006 om tjanster pa den inre marknaden

ska tolkas pa foljande satt:

— De utgor i princip inte hinder for en nationell lagstiftning enligt vilken beviljandet av tillstand
for detaljhandel med tobaksvaror ér beroende av att vissa granser iakttas som faststills pa
grundval av den bofasta befolkningen och ett minsta avstand mellan tjédnsteleverantorerna.

— Det ankommer pa den hinskjutande domstolen att préova huruvida kombinationen av de
sarskilda geografiska och demografiska kriterierna i den nationella lagstiftningen, i
forekommande fall kompletterade med andra inslag av flexibilitet, kan vara forenlig med
proportionalitetsprincipen och uppfylla kraven i artikel 10.1 och 10.2 i direktiv 2006/123. Den
ska dven avgora om installationen av varuautomater leder till en omotiverad 6kning av utbudet
av tobaksvaror, vilket strider mot det mal om skydd for hilsan som ligger till grund f6r den
nationella lagstiftningen.”
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