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W Rattsfallssamlingen

DOMSTOLENS DOM (andra avdelningen)

den 4 maj 2016*

"Talan om ogiltigférklaring — Tillndrmning av lagstiftning — Direktiv 2014/40/EU — Artiklarna 2 led
25, 6.2 b, 7.1-7.5, 7.7 forsta meningen, 7.12-7.14 och artikel 13.1 ¢ — Giltighet — Tillverkning,
presentation och forséljning av tobaksvaror — Forbud mot att slappa ut tobaksvaror med en
karakteristisk smak pa marknaden — Tobaksvaror med mentol — Rattslig grund — Artikel 114
FEUF — Proportionalitetsprincipen — Subsidiaritetsprincipen”

I mal C-358/14,
angdende en talan om ogiltigférklaring enligt artikel 263 FEUF, som vickts den 22 juli 2014,
Republiken Polen, foretradd av B. Majczyna och M. Szwarc, bada i egenskap av ombud,
sokande,
med stod av
Rumiénien, foretrddd av R.-H. Radu, D. M. Bulancea och A. Vacaru, samtliga i egenskap av ombud,
intervenient,

mot

Europaparlamentet, foretrdtt av L. Visaggio, ]. Rodrigues och A. Pospisilova Padowska, samtliga i
egenskap av ombud, med delgivningsadress i Luxemburg,

Europeiska unionens rad, foretritt av O. Segnana, J. Herrmann, K. Plesniak, M. Simm, samtliga i
egenskap av ombud,

svarande,
med stod av

Irland, foretrddd av J. Quaney och A. Joyce, bada i egenskap av ombud, bitrddda av E. Barrington,
J. Cooke, SC, och E. Carolan, BL,

Republiken Frankrike, foretradd av D. Colas och S. Ghiandoni, bada i egenskap av ombud,

Forenade konungariket Storbritannien och Nordirland, foretritt av V. Kaye, C. Brodie och M. Holt,
samtliga i egenskap av ombud, bitrddda av I. Rogers, QC, samt S. Abram och E. Metcalfe, barristers,

* Rattegangssprak: polska

SV
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Europeiska kommissionen, foretrddd av M. Van Hoof, C. Cattabriga och M. Owsiany-Hornung,
samtliga i egenskap av ombud, med delgivningsadress i Luxemburg,

intervenienter,
meddelar
DOMSTOLEN (andra avdelningen)

sammansatt av ordféranden pa forsta avdelningen R. Silva de Lapuerta, tillika tillférordnad ordférande
pa andra avdelningen, samt domarna J. L. da Cruz Vilaga, A. Arabadjiev (referent), C. Lycourgos och
]J.-C. Bonichot,

generaladvokat: J. Kokott,

justitiesekreterare: handlaggaren M. Aleksejev,

efter det skriftliga forfarandet och forhandlingen den 30 september 2015,

och efter att den 23 december 2015 ha hort generaladvokatens forslag till avgorande,

foljande

Dom

Republiken Polen har yrkat att domstolen ska ogiltigforklara artiklarna 2 led 25, 6.2 b, 7.1-7.5, 7 forsta
meningen, 12-14 och artikel 13.1 c¢ i Europaparlamentets och radets direktiv 2014/40/EU av den
3 april 2014 om tillndrmning av medlemsstaternas lagar och andra férfattningar om tillverkning,
presentation och forsiljning av tobaksvaror och relaterade produkter och om upphévande av direktiv
2001/37/EG (EUT L 127, s. 1).

Tillimpliga bestimmelser

Virldshdlsoorganisationens ramkonvention om tobakskontroll

I ingressen till Vérldshélsoorganisationens ramkonvention om tobakskontroll undertecknad i Genéve
den 21 maj 2003 (nedan kallad ramkonventionen), till vilken sévél Europeiska unionen som unionens
medlemsstater dr parter, anges att parterna i konventionen erkénner, dels att "vetenskaplig bevisning
otvetydigt har slagit fast att tobaksbruk och exponering for tobaksrok orsakar dod, sjukdomar och
funktionshinder”, dels att "cigaretter och vissa andra varor som innehaller tobak ar i hog grad
utarbetade for att skapa och uppritthélla ett beroende, och att ménga av de @mnen de innehaller,
liksom roken fran dem, &dr farmakologiskt aktiva, giftiga, mutagena och cancerframkallande, och att
tobaksberoende klassificeras separat som en storning i storre internationella sjukdomsklassificeringar”.

Artikel 7 i ramkonventionen har rubriken "Andra atgirder dn prisatgirder for att minska efterfragan pa
tobak”. I denna artikel anges foljande.

”... Varje part skall besluta om och genomfora effektiva lagstiftnings-, exekutiva, administrativa eller
andra atgarder som krévs for att uppfylla partens skyldigheter enligt artiklarna 8—13 och skall nir sa
ar lampligt samarbeta med varandra direkt eller via behoriga internationella organ for att genomfora
dessa. Partskonferensen skall foresla lampliga riktlinjer for genomforandet av bestimmelserna i dessa
artiklar.”
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Artikel 9 i ramkonventionen har rubriken "Reglering av tobaksvarors innehall”. I denna artikel anges
foljande:

"Partskonferensen skall, i samrad med behdriga internationella organ, foresla riktlinjer for testning och
miétning av tobaksvarors innehall och emissioner och for reglering av detta innehall och dessa
emissioner. Varje part skall, med samtycke av behoriga nationella myndigheter, besluta om och
genomfora effektiva lagstiftnings-, exekutiva, administrativa eller andra atgarder for sadan testning och
matning och for sadan reglering.”

I del 1.1 i de partiella riktlinjerna for tillimpningen av artiklarna 9 och 10 i Viarldshilsoorganisationens
ramkonvention om tobakskontroll (nedan kallade partiella riktlinjer for tillimpning av artiklarna 9
och 10 i ramkonventionen) “uppmuntras [parterna] .. att genomféra atgdrder utéver dem som
rekommenderas i dessa riktlinjer”.

I del 3.1.2 i dessa riktlinjer, som har rubriken "Ingredienser (reglering)”, beskrivs de étgiarder som de
avtalsslutande parterna kan vidta for att reglera ingredienserna, och féljande foreskrivs:

”

3.1.2.1 Allmédnna anmairkningar Regleringen av ingredienserna syftar till att minska tobaksvarornas
attraktionskraft och kan darmed bidra till att minska anvdndningen av tobak och beroendet hos savil
nya anviandare som vanebrukare . ... ...

3.1.2.2 Tobaksvaror

i) Ingredienser for att forbéttra smaken Tobaksrokens stréva och irriterande karaktir ér ett betydande
hinder for experimenterande och den forsta anvindningen. Handlingar fran tobaksindustrin visar att
stora anstrdngningar har gjorts for att minska dessa obehagliga egenskaper. Man kan mildra rokens
stravhet pa olika sitt, till exempel genom att lagga till diverse ingredienser, genom att ta bort
substanser som dr kidnda for att ha irriterande egenskaper, och kompensera for irritationen med andra
behagliga sensoriska effekter eller genom att dndra de kemiska egenskaperna i utslippen fran
tobaksvarorna genom att lagga till eller avlagsna vissa substanser. ... Genom att dolja tobaksrokens
stravhet med smaktillsatser, bidrar man till att frimja och uppritthalla anviandningen av tobak. De
smaktillsatser som anvinds dr till exempel bensaldehyd, maltol, mentol och vanilj. Det gar &ven att
anvinda kryddor och vixtextrakter for att forbéttra tobaksvarornas smak, till exempel med kanel,
ingefara och mint.

Rekommendation Parterna bor genom regleringar begriansa eller forbjuda anvdndningen av
ingredienser som kan forbattra tobaksvarornas smak. ...”

Direktiv 2014/40
I skélen 4, 7, 15-17, 33 och 60 i direktiv 2014/40 anges foljande:

”(4) Pa andra omraden finns det fortfarande stora skillnader mellan de olika medlemsstaternas lagar
och andra forfattningar om tillverkning, presentation och forséljning av tobaksvaror och
relaterade produkter, vilket utgoér hinder for att den inre marknaden fungerar smidigt. Med
anledning av utvecklingen pa marknaden, inom vetenskapen och pé internationell niva foérvintas
dessa skillnader oOka. Detta giller dven elektroniska cigaretter och pafyllningsbehallare for
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elektroniska cigaretter (nedan kallade pafyllningsbehallare), 6rtprodukter for rokning, ingredienser
och utslipp fran tobaksvaror, vissa aspekter rorande maérkning och forpackning samt
gransoverskridande distansforsiljning av tobaksvaror.

Lagstiftningsatgérder pa unionsniva dr ocksd nodvindiga for att genomfora [ramkonventionen],
vars bestammelser unionen och dess medlemsstater dr bundna av. Ramkonventionens
bestammelser om reglering av tobaksvarors innehall, reglering av information om tobaksvaror,
forpackning och maérkning av tobaksvaror, tobaksreklam, marknadsforing och sponsring och
olaglig handel med tobaksvaror &r av sdrskild betydelse. Vid ett antal konferenser antog parterna i
ramkonventionen, inbegripet unionen och dess medlemsstater, i samforstind en uppsittning
riktlinjer fér genomfoérandet av ramkonventionens bestimmelser.

Avsaknaden av en harmoniserad instéllning till regleringen av ingredienserna i tobaksvaror
paverkar den inre marknadens sdtt att fungera smidigt och har en negativ inverkan pa den fria
rorligheten for varor inom unionen. Vissa medlemsstater har antagit lagar eller ingatt bindande
avtal med branschen, varigenom vissa ingredienser tillats eller &r forbjudna. Det har fatt till foljd
att vissa ingredienser regleras i vissa medlemsstater, men inte i andra. Medlemsstaterna har ocksa
olika syn pa tillsatser i filtret pa cigaretter samt tillsatser som firgar tobaksroken. Utan en
harmonisering kan det forvintas att hindren for att den inre marknaden ska fungera smidigt
Okar under de kommande aren, med tanke p& genomférandet av ramkonventionen och
ramkonventionens relevanta riktlinjer i hela unionen och mot bakgrund av de erfarenheter som
har gjorts i andra jurisdiktioner utanfér unionen. Ramkonventionens riktlinjer om reglering av
tobaksvarors innehall och reglering av information om tobaksvaror syftar séarskilt till att avldgsna
ingredienser som gor produkterna mer vilsmakande, ger intryck av att tobaksvarorna har
halsofordelar, dr forknippade med energi och vitalitet eller har firgande egenskaper.

Sannolikheten for olikheter i regleringen okar ytterligare genom farhagor betréffande tobaksvaror
med en annan karakteristisk smak dn tobak, vilket skulle kunna gora att ménniskor lattare borjar
konsumera tobak eller paverka konsumtionsmonster. Atgirder som leder till omotiverade
skillnader i behandlingen av olika typer av smaksatta cigaretter bor undvikas. Produkter med en
karakteristisk smak med en storre forséljningsvolym bor dock fasas ut under en lédngre period
for att ge konsumenterna tillrackligt med tid for att ga over till andra produkter.

Forbudet mot tobaksvaror med karakteristisk smak utesluter inte anviandningen av enskilda
tillsatser, men tvingar tillverkarna att minska méngden av tillsatsen eller kombinationen av
tillsatser i sddan utstrackning att tillsatserna inte ldngre leder till en karakteristisk smak. ...

Grénsoverskridande distansforséljning av tobaksvaror skulle kunna underldtta tillgangen till
tobaksvaror som inte dr forenliga med detta direktiv. Detta medfér ocksa okad risk for att
ungdomar skulle kunna fa tillgdng till tobaksvaror. Foljaktligen riskerar lagstiftningen om
tobakskontroll att undergrdvas. Darfor bor medlemsstaterna ges mdjlighet att forbjuda
gransoverskridande distansforsiljning. 1 fall déar grénsoverskridande distansforséljning inte ar
forbjuden dr gemensamma bestimmelser om registrering av aterforsaljningsstallen som bedriver
sadan forsaljning lampliga for att detta direktiv ska bli verkningsfullt. ...
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(60) Eftersom malen for detta direktiv, ndmligen att tillndirma medlemsstaternas lagar och andra
forfattningar om tillverkning, presentation och forséiljning av tobaksvaror och relaterade
produkter inte i tillracklig utstrackning kan uppnas av medlemsstaterna utan snarare, pd grund
av deras omfattning och verkningar kan uppnas bittre pa unionsniva, kan unionen vidta
atgirder i enlighet med subsidiaritetsprincipen i artikel 5 [FEU]. I enlighet med
proportionalitetsprincipen i samma artikel gar detta direktiv inte utéver vad som ar nddvéandigt
for att uppna detta mal.”

Artikel 1 i direktiv 2014/40, med rubriken ”Syfte”, har foljande lydelse:
”Syftet med detta direktiv dr att tillndirma medlemsstaternas lagar och andra forfattningar om

a) ingredienser i och utslipp fran  tobaksvaror = och  ddrmed sammanhédngande
rapporteringsskyldigheter, inklusive hogsta tillatna utsldppsnivaer av tjéra, nikotin och kolmonoxid
for cigaretter,

b) vissa aspekter av mirkning och forpackning av tobaksvaror, inbegripet de hélsovarningar som ska
finnas pa styckforpackningar med tobaksvaror och eventuella ytterforpackningar samt sparbarhet
och sdkerhetsmérkning som tillimpas pa tobaksvaror for att sdkerstilla att de ar forenliga med
detta direktiv,

c) forbudet mot utslippande pa marknaden av tobak fér anvdndning i munnen,
d) griansoverskridande distansforsiljning av tobaksvaror,
e) skyldigheten att gora en anmélan om nya tobaksvaror, och

f) utslaippandet pa marknaden och maérkning av vissa produkter som liknar tobaksvaror, ndmligen
elektroniska cigaretter och pafyllningsbehallare samt ortprodukter for rokning

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

Artikel 2 i direktiv 2014/40 har rubriken "Definitioner”. Enligt led 25 i den artikeln och for
tillampningen av detta direktiv avses med

"karakteristisk smak en tydligt méarkbar doft eller smak av annat &n tobak, till f6ljd av en tillsats eller
kombination av tillsatser, som kan inkludera men som inte begrénsas till frukt, kryddor, orter, alkohol,
karamell, mentol eller vanilj och som &r mérkbar fore eller under anvindningen av en tobaksvara”.

I artikel 6 i direktiv 2014/40, som har rubriken “Prioritetsforteckning over tillsatser och utokade
rapporteringsskyldigheter”, preciseras foljande:

”1. Utover de rapporteringsskyldigheter som faststélls i artikel 5 ska utokade rapporteringsskyldigheter
tillampas pa vissa tillsatser i cigaretter och rulltobak som ingar i en prioritetsforteckning. ...

2. Medlemsstaterna ska kréva att tillverkare och importoérer av cigaretter och rulltobak, som innehaller
en tillsats som inforts i den prioritetsforteckning som anges i punkt 1, genomfoér omfattande analyser,
dar det for varje tillsats ska undersokas huruvida den
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b) resulterar i en karakteristisk smak,

»

I artikel 7 i direktiv 2014/40, med rubriken "Reglering av ingredienser”, anges f6ljande:
”1. Medlemsstaterna ska forbjuda att tobaksvaror med en karakteristisk smak sldpps ut pa marknaden.

Medlemsstaterna ska inte forbjuda anvdandning av tillsatser som &r nodvéandiga vid tillverkning av
tobaksvaror, t.ex. socker som ersdttning for socker som gar forlorat under torkningen, forutsatt att
dessa tillsatser inte leder till en produkt med karakteristisk smak och inte i betydande eller méatbar
omfattning  forstirker  tobaksvarans  beroendeframkallande  egenskaper,  toxicitet  eller
cancerframkallande, mutagena eller reproduktionstoxiska egenskaper.

Medlemsstaterna ska till kommissionen anmaila de atgiarder som vidtas enligt denna punkt.

2. Kommissionen ska pa begiran av en medlemsstat eller fiar pa eget initiativ genom
genomforandeakter faststilla om en tobaksvara omfattas av punkt 1. Dessa genomférandeakter ska
antas i enlighet med det granskningsforfarande som avses i artikel 25.2.

3. Kommissionen ska anta genomforandeakter for att faststdlla enhetliga regler betréffande
forfarandena for att bestimma om en tobaksvara omfattas av punkt 1. Dessa genomforandeakter ska
antas i enlighet med det granskningsforfarande som avses i artikel 25.2.

4. En oberoende riadgivande panel ska inréttas pa unionsniva. Medlemsstaterna och kommissionen far
samrdda med denna panel innan de vidtar en atgidrd enligt punkterna 1 och 2 i denna artikel.
Kommissionen ska anta genomférandeakter for att faststélla forfaranden for inrédttandet av denna
panel och dess verksambhet.

Dessa genomforandeakter ska antas i enlighet med det granskningsforfarande som avses i artikel 25.2.

5. Om nivan eller koncentrationen av vissa tillsatser eller kombinationer av dessa har lett till forbud
enligt punkt 1 i denna artikel i minst tre medlemsstater, ska kommissionen ges befogenhet att anta
delegerade akter enligt artikel 27 for att faststilla hogsta nivaer av de tillsatser eller kombinationer av
tillsatser som resulterar i den karakteristiska smaken.

7. Medlemsstaterna ska forbjuda utslippande pa marknaden av tobaksvaror som innehaller
smaktillsatser i nidgon av dess delar, sasom filter, papper, forpackningar, kapslar eller eventuella
tekniska detaljer som mojliggor andring av tobaksvarornas doft eller smak eller rokintensitet. ...

12. Andra tobaksvaror én cigaretter och rulltobak ska vara undantagna frdn de féorbud som faststills i
punkterna 1 och 7. Kommissionen ska anta delegerade akter i enlighet med artikel 27 for att upphéva
detta undantag for en viss produktkategori, om det i en rapport som har lamnats av kommissionen har
faststillts en betydande forandring av omstédndigheterna.

13. Medlemsstaterna och kommissionen far ta ut proportionella avgifter av tillverkare och importorer
av tobaksvaror for bedomning av om en tobaksvara har en karakteristisk smak, om foérbjudna tillsatser
eller smakdmnen anvinds och om en tobaksvara innehéller tillsatser i kvantiteter som i betydande och
mitbar omfattning 6kar den toxiska eller beroendeframkallande effekten eller de cancerframkallande,
mutagena eller reproduktionstoxiska egenskaperna hos den berérda tobaksvaran.
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14. Nar det giller tobaksvaror med en viss karakteristisk smak vilkas forsiljningsvolym i hela unionen
utgér minst 3% i en viss produktkategori, ska bestimmelserna i denna artikel gélla fran och med
20 maj 2020.

Artikel 13 i direktiv 2014/40, med rubriken "Produktpresentation”, har foljande lydelse:

”1. Markningen av styckforpackningar och eventuella ytterforpackningar eller sjilva tobaksvaran far
inte innehalla ndgon bestandsdel eller nagot inslag som

¢) hénvisar till smak, doft, eventuella smaktillsatser eller andra tillsatser eller avsaknaden darav,

»

Artikel 18 i direktivet har rubriken "Granséverskridande distansforsiljning av tobaksvaror”. I punkt 1 i
den artikeln foreskrivs bland annat att medlemsstaterna far forbjuda grénsoverskridande
distansforséljning av tobaksvaror till konsumenter.

I enlighet med artikel 29 i direktiv 2014/40 ska bestimmelserna i direktivet inférlivas med
medlemsstaternas réttsordningar senast den 20 maj 2016 och trdda i kraft fran och med den dagen.

Forfarandet vid domstolen och parternas yrkanden
Republiken Polen har yrkat att domstolen ska

— ogiltigforklara artiklarna 2 led 25, 6.2 b, 7.1-7.5, 7 forsta meningen, 12—14 och artikel 13.1 c i
direktiv 2014/40 (nedan tillsammans kallade de angripna bestimmelserna), och

— forplikta Europaparlamentet och Europeiska unionens rad att ersitta réttegangskostnaderna.
Parlamentet och radet har yrkat att domstolen ska

— ogilla talan, och

— forplikta Republiken Polen att ersitta rattegangskostnaderna.

I andra hand har parlamentet och radet yrkat att domstolen, for det fall den avser att ogiltigforklara de
angripna bestimmelserna i direktiv 2014/40, i enlighet med artikel 264 andra stycket FEUF, ska besluta
att de ogiltigforklarade bestammelsernas réttsverkningar ska besta till dess att nya bestimmelser har
antagits pa omradet.

Genom beslut av den 11 december 2014 tillits Rumaénien intervenera till stod for Republiken Polens

yrkanden, medan Republiken Frankrike, Irland, Forenade kungariket och kommissionen tilldts
intervenera till stod for parlamentets och radets yrkanden.

Provning av talan

Republiken Polen har till stod for sin talan om ogiltigforklaring aberopat tre grunder roérande
asidoséttande av artikel 114 FEUF, proportionalitetsprincipen och subsidiaritetsprincipen.
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Upptagande till provning

Radet har invint att Republiken Polens grund om asidosdttande av likabehandlingsprincipen inte kan
tas upp till provning, eftersom grunden &beropades for sent, namligen i repliken, och siledes utgor en
ny grund i den mening som avses i artikel 127.1 i domstolens rattegangsregler.

Radets inviandning foranleds emellertid av en felaktig tolkning av Republiken Polens grunder och
argument. Det dr visserligen sa, att Republiken Polen flera ganger har gjort gillande, bland annat i sin
ansokan, att tobaksvaror med mentol befinner sig i en annan situation dn andra tobaksvaror med en
karakteristisk smak. Polen har emellertid inte aberopat en egen grund om asidosittande av
likabehandlingsprincipen, vilket den for ovrigt bekréiftade vid den muntliga forhandlingen. Denna
argumentation anvéndes i stillet for att underbygga de tre grunder som har aberopats.

Under dessa omstdndigheter ska invdndningen om rittegangshinder ogillas.
Huruvida de angripna bestdmmelserna dr lagenliga

Den forsta grunden, avseende asidosittande av artikel 114 FEUF

— Parternas argument

Republiken Polen har gjort géllande att artikel 114 FEUF inte utgor en déndamalsenlig rattslig grund for
antagandet av de angripna bestimmelserna i direktiv 2014/40, eftersom dessa bestimmelser forbjuder
att tobaksvaror med tillsats av mentol som karakteristisk smak sldpps ut pa marknaden eller har ett
starkt samband med detta forbud.

Republiken Polen anser ndamligen att unionslagstiftaren skulle ha gjort en atskillnad i samband med att
direktivet antogs mellan tobaksvaror med tillsats av mentol och tobaksvaror med annan karakteristisk
smak, av foljande skil. Tobaksvaror med tillsats av mentol har funnits lainge pa marknaden, varfor de
anses utgora en “traditionell” tobaksvara. Vidare finns det en smakskillnad, eftersom mentol inte helt
tar bort smaken och doften av tobak. Dessa tobaksvaror dr inte heller lika tilltalande for ungdomar
som andra tobaksvaror med en karakteristisk smak.

Mot bakgrund av det ovan angivna har Republiken Polen for det forsta gjort gillande att
unionslagstiftaren inte visade att det fanns skillnader nér direktivet antogs mellan nationella
bestimmelser sdrskilt vad giller anvindningen av mentol som tillsats i tobaksvaror. Vidare menar
Republiken Polen att det inte heller finns objektiva skal till att det i framtiden sannolikt skulle uppsta
skillnader mellan dessa bestimmelser. Eftersom begreppet “karakteristisk smak” inte ar tillrackligt
preciserat i direktiv 2014/40, skulle ocksa dess inforlivande och tillimpning pa nationell niva ge
upphov till skillnader i bestimmelserna och nationell praxis pd omradet.

Rumdénien anser att de angripna bestammelserna inte syftar till att forbéttra den inre marknadens
funktion sasom artikel 114 FEUF kraver, utan i forsta hand avser att sdkerstilla en hog
hilsoskyddsniva, trots att artikel 168.5 FEUF utesluter all harmonisering pa omradet. Med hénsyn till
de visentliga skillnader som finns i konsumtionsnivierna f{or tobaksvaror med mentol i
medlemsstaterna, till dessa varors forsumbara marknadsandel och till den obetydliga handeln inom
gemenskapen, bidrar forbudet mot att slippa ut dessa varor pa marknaden inte till att den inre
marknaden fungerar smidigt.

Parlamentet, radet och kommissionen har gjort géllande att det, eftersom unionslagstiftaren har valt att

behandla samtliga smaker likadant, finns anledning att préva om det finns skillnader mellan de
nationella bestimmelserna som kan paverka den inre marknadens funktion vad giller samtliga
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tillsatser som kan ge en karakteristisk smak, sett som en enhet. Dessa institutioner, Irland och
Forenade kungariket menar att det framgar tydligt av kommissionens konsekvensbedomning av den
19 december 2012 som atfoljde forslaget till Europaparlamentets och radets direktiv om tillndrmning
av medlemsstaternas lagar och andra forfattningar om tillverkning, presentation och forséljning av
tobaksvaror och liknande produkter (SWD(2012) 452 slutlig, nedan kallad konsekvensbedomningen),
att det finns sadana skillnader.

Vidare dr det sannolikt att de nationella bestimmelserna pd omradet utvecklas olika, sdrskilt med
beaktande av de partiella riktlinjerna for tillimpningen av artiklarna 9 och 10 i ramkonventionen.
Exempelvis har Forbundsrepubliken Tyskland forbjudit att mentolkapslar slapps ut pa marknaden.

Parlamentet, radet och kommissionen har dven gjort gillande att begreppet “karakteristisk smak” &r
definierat pa ett allmént och abstrakt sdtt. Det ankommer p& medlemsstaterna att i samarbete med
kommissionen och i enlighet med kommissionens kriterier specifikt identifiera de produkter som har
sadan smak. Harvidlag gor mekanismerna i artikel 7.2 och 7.5 i direktiv 2014/40 det mojligt att
garantera rattssikerheten och den enhetliga tillimpningen av forbudet mot karakteristiska smaker.

Slutligen har institutionerna bestritt péstdendet om att marknadsandelen for tobaksvaror med
karakteristisk smak och handeln med dessa varor inom gemenskapen skulle vara forsumbar.

— Domstolens bedomning

I artikel 114.1 FEUF foreskrivs att parlamentet och radet ska besluta om atgirder for tillndrmning av
sadana bestammelser i lagar och andra forfattningar i medlemsstaterna som syftar till att uppritta den
inre marknaden och fa den att fungera.

Det ar i detta hdanseende visserligen inte tillrdckligt att enbart konstatera att det foreligger skillnader
mellan de nationella bestimmelserna for att motivera valet av artikel 114 FEUF. Utgangen blir
emellertid en annan i det fall da det foreligger skillnader mellan medlemsstaternas lagar och andra
forfattningar som kan utgora hinder for de grundlaggande friheterna och pa sa sitt ha direkt betydelse
for den inre marknadens funktion (se, for ett liknande resonemang, dom Tyskland/parlamentet och
radet, C-376/98, EU:C:2000:544, punkterna 84 och 95, dom British American Tobacco (Investments)
och Imperial Tobacco, C-491/01, EU:C:2002:741, punkterna 59 och 60, dom Arnold André, C-434/02,
EU:C:2004:800, punkt 30, och dom Swedish Match, C-210/03, EU:C:2004:802, punkt 29, dom
Tyskland/parlamentet och radet, C-380/03, EU:C:2006:772, punkt 37, och dom Vodafone mAfl.,
C-58/08, EU:C:2010:321, punkt 32).

Det framgar vidare av domstolens fasta praxis att d&ven om artikel 114 FEUF kan anvédndas som réttslig
grund for att forebygga framtida handelshinder till foljd av att medlemsstaternas lagstiftning utvecklas i
olika riktningar, maste det emellertid vara sannolikt att sadana hinder kan komma att uppsta, och
atgirden i friga maste ha till syfte att forebygga dem (dom British American Tobacco (Investments)
och Imperial Tobacco, C-491/01, EU:C:2002:741, punkt 61, dom Arnold André, C-434/02,
EU:C:2004:800, punkt 31, dom Swedish Match, C-210/03, EU:C:2004:802, punkt 30, dom
Tyskland/parlamentet och radet, C-380/03, EU:C:2006:772, punkt 38, och dom Vodafone mAfl.,
C-58/08, EU:C:2010:321, punkt 33).

Vidare har domstolen slagit fast att om villkoren for att tillimpa artikel 114 FEUF som rittslig grund ar
uppfyllda dr unionslagstiftaren inte forhindrad att hanvisa till denna rattsliga grund pa den grunden att
skyddet for folkhdlsan ar avgorande for de val som ska goras (dom British American Tobacco
(Investments) och Imperial Tobacco, C-491/01, EU:C:2002:741, punkt 62, dom Arnold André,
C-434/02, EU:C:2004:800, punkt 32, dom Swedish Match, C-210/03, EU:C:2004:802, punkt 31, och
dom Tyskland/parlamentet och radet, C-380/03, EU:C:2006:772, punkt 39).

ECLILEU:C:2016:323 9
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Det ska dessutom understrykas att det i artikel 168.1 forsta stycket FEUF foreskrivs att en hog
hélsoskyddsniva for ménniskor ska sékerstillas vid utformning och genomférande av all unionspolitik
och alla unionsatgirder, och att det enligt artikel 114.3 FEUF uttryckligen krivs att en hog
hélsoskyddsniva for méanniskor ska sikerstillas vid den harmonisering som genomférs (dom British
American Tobacco (Investments) och Imperial Tobacco, C-491/01, EU:C:2002:741, punkt 62, dom
Arnold André, C-434/02, EU:C:2004:800, punkt 33, dom Swedish Match, C-210/03, EU:C:2004:802,
punkt 32, och dom Tyskland/parlamentet och radet, C-380/03, EU:C:2006:772, punkt 40).

Av det ovan anforda foljer att unionslagstiftaren har ritt att med stod av artikel 114 FEUF vidta
andamalsenliga atgirder i overensstimmelse dels med artikel 114.3 FEUF, dels med de réttsprinciper
som anges i EUF-fordraget eller som har faststéllts i réttspraxis, i synnerhet proportionalitetsprincipen,
ndr det foreligger handelshinder, eller ndr det dr sannolikt att sddana hinder kommer att uppsté i
framtiden, pa grund av att medlemsstaterna har vidtagit eller &r i fird med att vidta olikartade
atgarder med avseende pa en vara eller en kategori av varor, varvid olika grad av skydd sidkerstills,
vilket i sin tur medfor att den fria rorligheten for varan eller varorna hindras inom unionen (dom
Arnold André, C-434/02, EU:C:2004:800, punkt 34, dom Swedish Match, C-210/03, EU:C:2004:802,
punkt 33, och dom Tyskland/parlamentet och radet, C-380/03, EU:C:2006:772, punkt 41).

Domstolen konstaterar dven att fordragets upphovsmidn med uttrycket “atgarder for tillnarmning” i
artikel 114 FEUF har velat ge unionslagstiftaren ett utrymme for skonsméssig bedomning — beroende
pa det overgripande sammanhanget och de sérskilda forhallanden som rader pa det omrade som ska
harmoniseras — avseende den mest &ndamalsenliga tillndrmningstekniken for att uppna Onskat
resultat, sdrskilt inom omraden som kdnnetecknas av komplicerade tekniska sdrdrag (dom
Tyskland/parlamentet och radet, C-380/03, EU:C:2006:772, punkt 42, och dom Forenade
kungariket/radet och parlamentet, C-270/12, EU:C:2014:18, punkt 102).

Beroende pa omstindigheterna kan dessa atgirder besta i att alagga samtliga medlemsstater att tillata
saluforing av varan eller varorna i fraga, att férena en sadan skyldighet med vissa villkor, eller till och
med att infora ett tillfilligt eller permanent forbud mot saluféring av en viss vara eller vissa varor
(dom Arnold André, C-434/02, EU:C:2004:800, punkt 35, dom Swedish Match, C-210/03,
EU:C:2004:802, punkt 34, dom Alliance for Natural Health m.fl., C-154/04 och C-155/04,
EU:C:2005:449, punkt 33, och dom Tyskland/parlamentet och radet, C-380/03, EU:C:2006:772,
punkt 43).

Det dr mot bakgrund av dessa principer som det ska provas huruvida villkoren for att vilja artikel 114
FEUF som rittslig grund ar uppfyllda i fraga om de angripna bestimmelserna i direktiv 2014/40.

De argument som Republiken Polen har framfort till stod for sin talan om ogiltigforklaring avser
specifikt forbudet mot mentol som karakteristisk smak. Argumentationen bygger séiledes pa
antagandet att tobaksvaror med tillsats av mentol har en sarskild stéllning i forhallande till andra
tobaksvaror med karakteristisk smak, varfor unionslagstiftaren inte kunde tillimpa artikel 114 FEUF
som rittslig grund for sitt forbud utan att forst visa att det foreligger faktiska eller troliga skillnader
mellan medlemsstaternas bestimmelser vad giller utslappandet pa marknaden av tobaksprodukter som
innehaller, i synnerhet, mentol.

Det ska saledes forst provas om unionslagstiftaren — for att artikel 114 FEUF ska kunna utgora en
dndamalsenlig rittslig grund for de angripna bestimmelserna — behévde visa att det fanns skillnader
mellan de nationella bestimmelserna, sarskilt vad giller tobaksvaror med mentol som karakteristisk
smak, som kunde hindra den fria rorligheten for tobaksvaror, eller att det var sannolikt att siddana
skillnader skulle uppkomma i framtiden.
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Domstolen papekar hérvidlag att unionslagstiftaren har beslutat att anta enhetliga regler for samtliga
tobakscigaretter och rulltobak med en karakteristisk smak. Sdsom framgar av skal 16 i direktiv
2014/40 ansag unionslagstiftaren att dessa varor skulle kunna gora att ménniskor lattare borjar
konsumera tobak eller paverka konsumtionsmonster.

Vidare framgar av skél 15 i direktivet att unionslagstiftaren har beaktat de partiella riktlinjerna om
tillampningen av artiklarna 9 och 10 i ramkonventionen, vilka sérskilt syftar till att avlagsna
ingredienser som gor produkterna mer véilsmakande, ger intryck av att tobaksvaror har hilsofordelar,
ar forknippade med energi och vitalitet eller har fairgande egenskaper.

Domstolen konstaterar hdrvidlag att dessa partiella riktlinjer inte heller faststiller nagon distinktion
mellan de olika smaker som kan tillsdttas i tobaksvaror. Tvirtom rekommenderas i del 3.1.2.2 i
namnda partiella riktlinjer att genom regleringar begriansa eller férbjuda anvindningen av ingredienser
som kan forbattra tobaksvarornas smak. Dar hdnvisas det uttryckligen till mentol som en smak som
genom att dolja tobaksrokens striavhet bidrar till att framja och uppratthalla anvindningen av tobak.

Aven om riktlinjerna avseende ramkonventionen inte dr bindande syftar dessa, enligt artiklarna 7 och 9
i ramkonventionen, till att hjdlpa konventionens parter vid tillimpningen av de bindande
bestimmelserna i denna konvention.

Av led 1.1 i dessa riktlinjer framgér vidare att de bygger pa de basta vetenskapliga ron som finns att
tillgd samt den erfarenhet som ramkonventionens parter har, och de har antagits enhalligt, inbegripet
av unionen och unionens medlemsstater, sdsom framgar av skl 7 i direktiv 2014/40.

De rekommendationer som dirigenom har utarbetats dr avsedda att ha ett avgorande inflytande Gver
de bestimmelser som antas av unionen pa det aktuella omradet, sdsom framgar av unionslagstiftarens
uttryckliga beslut att beakta dessa rekommendationer vid antagandet av direktivet, till vilka det
hénvisas i skdlen 7 och 15 i direktiv 2014/40.

Av det ovan anforda foljer att tobaksvaror med en karakteristisk smak, oavsett om det ror sig om
mentol eller en annan smak, dels har analoga objektiva egenskaper, dels har liknande effekter vad
giller paborjandet av konsumtion av tobak och uppratthallandet av denna.

Republiken Polen kan dérfor inte vinna framgéng med sina invdndningar i detta avseende.

Den omstdndigheten att tobaksvaror med mentol skulle utgora "traditionella” varor darfor att de har
funnits ldnge pa den europeiska marknaden paverkar némligen inte det faktum att deras objektiva
egenskaper i huvudsak liknar egenskaperna hos andra tobaksvaror med karakteristiska smaker pa det
sittet att smaken doljer eller mildrar tobaksrokens striavhet.

Sasom generaladvokaten har angett i punkt 54 i sitt forslag till avgorande, innebér vidare inte den
omstdndigheten att det kan vara motiverat att vissa produkter underkastas ett sirskilt regelverk som
ocksd ér stringare déarfor att produkterna dr nya (dom Arnold André, C-434/02, EU:C:2004:800,
punkt 69, och dom Swedish Match, C-210/03, EU:C:2004:802, punkt 71), att produkter som funnits
lainge pa marknaden motsatsvis och enbart av denna anledning ska underkastas mindre stridnga
bestammelser.

Aven om det skulle vara s4, att mentol inte #r lika tilltalande féor ungdomar som andra smaker, vilket
for oOvrigt bestrids av svarandena, dr detta inte avgorande i sig. De aktuella produkternas
attraktionskraft kan namligen inte enbart bedomas utifran en enda konsumentgrupps smak och vanor
med bortseende fran andra grupper.
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Det ska hirvidlag tillaggas att enligt delarna 3.1.2.1 och 3.1.2.2 i de partiella riktlinjerna for
tillampningen av artiklarna 9 och 10 i ramkonventionen, avser mentol genom sin behagliga smak att
oka attraktionskraften hos tobaksvaror for konsumenter och att minskningen i attraktionskraft for
dessa produkter kan bidra till att minska anvdndningen av tobak och beroendet hos sivdl nya
anviandare som vanebrukare.

Vad slutligen géller pastaendet att tobaksvaror med smak av mentol skiljer sig fran andra tobaksvaror
med karakteristisk smak, eftersom tobaksvaror med mentol till skillnad fran de andra inte helt tar bort
smaken och doften av tobak, ska det konstateras att pastdendet inte ir tillrickligt underbyggt. Aven om
det inte kan uteslutas att vissa smaktillsatser forandrar smaken och doften av tobak i olika
utstrackning, dr det ndamligen inte desto mindre sa, att alla smaker, inbegripet mentol, doljer eller
mildrar tobaksrokens stravhet och bidrar till att frimja och uppratthalla anvindningen av tobak, vilket
dven angetts ovan i punkt 44.

Mot bakgrund av det ovan angivna syftar Republiken Polens argumentation i praktiken till att inféra en
omotiverad olikbehandling inom en och samma kategori tobaksvaror som har liknande objektiva
egenskaper och verkningar.

For att artikel 114 FEUF ska kunna utgéra en dndamalsenlig rittslig grund for de angripna
bestammelserna i direktiv 2014/40 &r det saledes tillrackligt att det visas att det finns skillnader mellan
de nationella bestimmelserna vad géller tobaksvaror med karakteristisk smak, sett som en enhet, som
kan hindra den fria rorligheten for dessa varor, eller att det dr sannolikt att sddana skillnader
uppkommer i framtiden.

Vad for det andra giller forekomsten av sddana skillnader konstaterar domstolen att det av skal 15 i
direktivet, samt av den konsekvensbedomning som ndmns i punkt 27 i forevarande dom (forsta delen,
s. 34, fjarde delen, s. 6 och foljande sidor), framgar att det vid den tidpunkt da direktivet antogs fanns
betydande skillnader mellan medlemsstaternas bestimmelser. Vissa medlemsstater hade upprittat olika
forteckningar over tillatna eller forbjudna smaker, samtidigt som andra medlemsstater inte hade antagit
nagra sdrskilda bestaimmelser pa denna punkt.

Det forefaller vidare sannolikt att det i avsaknad av atgdrder pa unionsniva skulle ha antagits olika
regelverk pa nationell niva avseende tobaksvaror med en karakteristisk smak, inbegripet mentol.

Sasom har papekats i punkt 44 i forevarande dom rekommenderas i de partiella riktlinjerna for
tillampningen av artiklarna 9 och 10 i ramkonventionen att parterna ska "genom regleringar begrénsa
eller forbjuda anvdndningen av ingredienser som kan forbattra tobaksvarornas smak”, inbegripet
mentol.

Eftersom dessa partiella riktlinjer saledes ger konventionsparterna ett betydande utrymme for
skonsmassig bedomning ar det mojligt att med tillrdcklig sannolikhet forutse att de nationella
bestimmelserna pa omradet, i avsaknad av atgdrder pa unionsniva, hade kunnat utvecklas i olika
riktningar, inbegripet vad géller anvindningen av mentol.

Genom att forbjuda utslippande pd marknaden av tobaksvaror med karakteristisk smak forhindrar
artikel 7 i direktiv 2014/40 just en sadan utveckling i olika riktningar av medlemsstaternas
bestimmelser.

Vad darefter giller argumentet att de angripna bestimmelserna, i strid med vad som kravs enligt
artikel 114 FEUF, inte syftar till att forbattra villkoren for att den inre marknaden ska fungera smidigt,
ska foljande pédpekas. Det foljer av domstolens rdttspraxis att marknaden for tobaksvaror &ér en
marknad dar handeln mellan medlemsstaterna utgor en relativt stor del av marknaden. Nationella
regler angdende de villkor som produkterna ska uppfylla, sarskilt de som ror produkternas bendmning,

12 ECLIL:EU:C:2016:323



63

64

65

66

67

68

69

70

DOM AV DEN 4.5.2016 — MAL C-358/14
POLEN MOT PARLAMENTET OCH RADET

sammansdttning och markning, kan darfor i avsaknad av en harmonisering pa unionsnivan utgora
hinder for den fria rorligheten for varor (se, for ett liknande resonemang, dom British American
Tobacco (Investments) och Imperial Tobacco, C-491/01, EU:C:2002:741, punkt 64).

Domstolen erinrar om att enligt den rattspraxis som redovisats i punkt 38 i férevarande dom kan de
atgdrder som antas med stod av artikel 114 FEUF bland annat bestd i att infora ett tillfilligt eller
permanent forbud mot saluféring av en viss vara eller vissa varor.

Undanrdjandet av skillnader mellan de nationella bestimmelserna vad giller innehallet i tobaksvaror,
eller forhindrandet av att dessa bestimmelser utvecklas i olika riktningar, inbegripet genom férbudet
pa unionsniva av vissa tillsatser, syftar foljaktligen till att framja en vél fungerande inre marknad for
de berorda produkterna.

Det har vidare gjorts gillande att férbudet mot karakteristiska smaker inte skulle medféra en
forbattring av den inre marknadens funktion. Tvédrtom skulle det uppkomma nationella skillnader pa
omradet i samband med inférlivandet av direktiv 2014/40 med hansyn till att begreppet “karakteristisk
smak” dr otydligt. Hérvidlag ska det papekas att begreppet definieras i artikel 2 led 25 i direktivet och
avser “en tydligt mérkbar doft eller smak av annat dn tobalk, till foljd av en tillsats eller kombination av
tillsatser, som kan inkludera men som inte begrénsas till frukt, kryddor, orter, alkohol, karamell,
mentol eller vanilj och som &r méarkbar fore eller under anviandningen av en tobaksvara”.

I artikel 7.2-7.5 i direktivet foreskrivs tre mekanismer for att faststélla om en tobaksvara innehaller en
sadan smaktillsats. Enligt artikel 7.2 i direktivet ska kommissionen pa begédran av en medlemsstat eller
far pa eget initiativ genom genomfoérandeakter faststdlla om en tobaksvara omfattas av férbudet mot
karakteristiska smaker. I enlighet med artikel 7.3 i direktivet ankommer det pa kommissionen att anta
genomforandeakter for att faststdlla enhetliga regler betraffande forfarandena for att bestimma om en
tobaksvara omfattas av ndmnda forbud. Om nivan eller koncentrationen av vissa tillsatser eller
kombinationer av dessa har lett till forbud mot utslippande pa marknaden i minst tre medlemsstater,
ska kommissionen ges befogenhet att anta delegerade akter for att faststilla hogsta nivaer av de
tillsatser eller kombinationer av tillsatser som resulterar i den karakteristiska smaken.

Domstolen finner darfor att mekanismerna avser just att faststélla gemensamma regler for tobaksvaror
med karakteristisk smak for att kunna forhindra uppkomsten av skillnader i samband med att
direktivet inforlivas eller tillimpas eller for att undanroja dessa skillnader for det fall de dnda skulle
uppkomma.

I enlighet med den réttspraxis som angetts ovan i punkt 37, ger artikel 114 FEUF unionslagstiftaren ett
utrymme for skonsmaéssig bedomning avseende den mest dndamalsenliga tillndarmningstekniken for att
uppna onskat resultat, sédrskilt inom omraden som kénnetecknas av komplicerade tekniska fragor.

I forevarande fall finns det inget som tyder pa att unionslagstiftaren inte iakttog sitt utrymme for
skonsmaéssig bedomning vid inférandet av de mekanismer som angetts ovan i punkt 66. Tvirtom har
dessa dynamiska mekanismer fordelar framfor Republiken Polens alternativ att uppritta forteckningar
over vilka smaktillsatser som ér tillaitna eller forbjudna, eftersom sadana forteckningar snabbt kan bli
fordldrade med hénsyn till den stindiga utvecklingen av tillverkarnas kommersiella strategier, eller
enkelt kan kringgas.

Av 6verviagandena ovan foljer att talan inte kan vinna bifall pa den forsta grunden om asidosittande av
artikel 114 FEUF.
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Den andra grunden: Asidosittande av proportionalitetsprincipen

— Parternas argument

Republiken Polen och Ruménien har gjort géllande att forbudet mot att sldppa ut tobaksvaror med
mentol pd marknaden inte utgér en lamplig atgird for att uppna syftena med direktiv 2014/40,
eftersom den av skdl som angetts ovan i punkt 25 sista meningen skulle leda till handelshinder. Vidare
ar forbudet inte heller lampligt for att sékerstélla en hog hélsoskyddsniva, eftersom tobaksvaror med
mentol inte ar lika tilltalande for ungdomar som andra tobaksvaror med karakteristisk smak, och
eftersom forbudet av dessa inte skulle ge nagon betydande minskning i antalet rokare, dir ménga
sannolikt skulle borja anvdnda tobaksvaror utan karakteristisk smak. Vidare skulle det aktuella
forbudet leda till en 6kning av olaglig forsiljning av de férbjudna varorna.

Dessa medlemsstater har vidare hévdat att unionslagstiftaren har infért den mest ingripande atgdrden
utan att ha utrett mojligheten att infora mindre restriktiva atgirder, sasom att hoja aldergriansen pa
unionsnivd for konsumtionen av tobaksvaror med mentol, att forbjuda den grénsoverskridande
forsdljningen av dessa varor, och att pa deras forpackning anbringa en varning om att de &r lika
skadliga som andra tobaksvaror.

Enligt dessa medlemsstater star vidare de sociala och ekonomiska kostnaderna for forbudet mot att
slippa ut tobaksvaror med mentol pad marknaden, i form av forlorade arbetstillfillen och
inkomstforluster, inte i proportion till de eventuella fordelarna med forbudet, i synnerhet vad géller
vissa medlemsstater, déribland Polen, dédr det finns en betydande tillverkning och konsumtion av
tobaksvaror med mentol.

Parlamentet, radet, kommissionen, Republiken Frankrike, Irland och Forenade kungariket har gjort
gillande att det aktuella forbudet ar lampligt for att uppna syftet med direktiv 2014/40.

De menar att ingen av de mindre ingripande atgdrder som Republiken Polen forordar skulle kunna
uppna syftet lika effektivt.

Enligt parlamentet innebdr enbart den omstindigheten att forbudet kan medféra storre kostnader i
vissa medlemsstater dn i andra inte att forbudet dr oproportionerligt. Forbudets effekt pa marknaden
for tobaksvaror &r i varje fall inte sd stor som den pastatts vara, med hédnsyn till att manga rokare
skulle borja anvidnda tobaksvaror utan smaktillsatser och till att 6vergangsperioden i artikel 7.14 i
direktiv 2014/40 ger aktorerna mojlighet att anpassa sig till de nya reglerna.

Radet och kommissionen har lagt till att forbudet enligt konsekvensbedémningen skulle leda till en
minskning av cigarettkonsumtionen med mellan 0,5 procent och 0,8 procent pa fem ar, vilket inte kan
antas medfora oproportionerliga konsekvenser for tobaksindustrin. Vidare kan vissa av de negativa
konsekvenserna av forbudet kompenseras genom ekonomiska stodatgirder som beviljas inom ramen
for programmet for landsbygdsutveckling.

— Domstolens bedomning

I enlighet med domstolens praxis innebédr proportionalitetsprincipen att unionsinstitutionerna i sitt
handlande ska sidkerstélla att de legitima mal som efterstrdvas i den berorda lagstiftningen uppnas och
att unionsinstitutionerna inte far ga utover vad som ar nodvandigt for att uppna dessa mal. Nar det
finns flera dndamalsenliga atgédrder att vélja mellan ska den atgérd véljas som ar minst ingripande och
de vallade oldagenheterna far inte vara orimliga i forhéllande till de efterstravade malen (se, for ett
liknande resonemang, dom British American Tobacco (Investments) och Imperial Tobacco, C-491/01,
EU:C:2002:741, punkt 122, dom ERG m.fl., C-379/08 och C-380/08, EU:C:2010:127, punkt 86, och dom
Gauweiler m.fl., C-62/14, EU:C:2015:400, punkterna 67 och 91).
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Vad giller domstolsprovningen av de krav som tas upp i foregaende punkt, méste unionslagstiftaren
ges ett vidstrackt utrymme for skonsmassig bedomning inom ett omrade som det som nu ér aktuellt,
inom vilket unionslagstiftaren stills infor val av politisk, ekonomisk och social art och maste gora
komplexa bedomningar. Foljaktligen kan lagenligheten av en atgérd pa detta omrade endast paverkas
om atgirden &r uppenbart olamplig i forhéllande till det mal som den behoriga institutionen
efterstravar (se, for ett liknande resonemang, dom British American Tobacco (Investments) och
Imperial Tobacco, C-491/01, EU:C:2002:741, punkt 123).

Vad for det forsta giller fragan huruvida forbudet mot att slippa ut tobaksvaror med mentol som
karakteristisk smak pa marknaden dr dandamalsenligt, noterar domstolen att forbudet har dubbla syften
enligt artikel 1 i direktiv 2014/40. Dessa ér att frimja en vél fungerande inre marknad for tobaksvaror
och relaterade produkter med utgangspunkt i en hog skyddsniva for folkhilsan, sérskilt for ungdomar.

Det kan konstateras att, saisom framgéir av punkterna 61-64 i forevarande dom, forbudet mot
utsldppande pa marknaden av tobaksvaror med karakteristisk smak &r dgnat att framja en vil
fungerande inre marknad for tobaksvaror och relaterade produkter.

Vidare ér detta forbud éven dndamalsenligt for att sikerstélla en hog skyddsniva for folkhilsan, sarskilt
for ungdomar. Det har inte bestritts att vissa smaker dr sarskilt attraktiva for ungdomar, och att de
underléttar paborjandet av konsumtionen av tobak.

Republiken Polen kan inte vinna framgang med sina argument om att ungdomar inte lockas av mentol
och att anvindningen av mentol saledes inte bidrar till paborjandet av tobakskonsumtion, och att
forbudet mot mentol inte bidrar till att minska antalet rokare.

Argumentationen kan inte godtas eftersom unionslagstiftaren, sisom redan konstaterats i punkt 56 i
forevarande dom, hade ritt att inféra samma rattsliga ordning for samtliga karakteristiska smaker.
Namnda forbuds lamplighet for att uppné det mal avseende folkhélsan som forbudet efterstravar kan
saledes inte ifragasittas vad giller endast en viss smak.

Det ska dven papekas att enligt de partiella riktlinjerna for tillimpning av artiklarna 9 och 10 i
ramkonventionen, vilka bor tillmétas ett sarskilt hogt bevisvarde mot bakgrund av konstaterandena i
punkt 46 i forevarande dom, bidrar mentol, bland andra smaker, till att framja och uppritthélla
anviandningen av tobak, och syftar genom sin angendma karaktdr, till att gora tobaksvarorna mer
attraktiva for konsumenterna.

Direktiv 2014/40 syftar emellertid till att sdkerstdlla en hog skyddsniva for samtliga konsumenters
hélsa, varfor dess lamplighet att uppna detta mal inte kan bedomas med hénsyn till endast en kategori
av konsumenter.

Vad hirefter giller argumentet att forbudet mot att slappa ut tobaksvaror med mentol pa marknaden
inte skulle bidra till att minska antalet rokare, kan detta — d&ven om det antas vara visat — inte heller
godtas, eftersom argumentet inte beaktar forbudets preventiva funktion, som é&r att minska antalet nya
tobakskonsumenter.

Vad slutligen betraffar argumentet att forbudet mot karakteristiska smaker kommer att leda till en
okad olaglig forséljning av tobaksvaror med smaktillsatser, konstaterar domstolen att argumentet inte i
tillracklig grad beaktar de mekanismer som foreskrivs i direktiv 2014/40, bland annat i artiklarna 15
och 16, for att hantera denna risk.

Néamnda forbud kan séledes inte anses vara uppenbart odndamalsenligt for att uppna syftet bestaende i

att underlatta att den inre marknaden for tobaksvaror och relaterade produkter fungerar smidigt, med
utgangspunkt i en hog skyddsniva for folkhédlsan, sarskilt for ungdomar.

ECLI:EU:C:2016:323 15
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Vad for det andra géller huruvida detta forbud var nédvéndigt erinrar domstolen for det forsta om att,
sasom har papekats i punkt 44 i forevarande dom, rekommenderas i de partiella riktlinjerna for
tillampningen av artiklarna 9 och 10 i ramkonventionen att parterna till denna konvention bland
annat ska forbjuda anvindningen av ingredienser, sisom mentol, som kan forbéttra tobaksvarornas
smak. I del 1.1 i de partiella riktlinjerna uppmuntras dessutom parterna till konventionen att
genomfora atgarder utéver dem som rekommenderas i dessa riktlinjer.

Unionslagstiftaren hade saledes ritt att, med beaktande av dessa rekommendationer och med utévande
av sitt stora utrymme for skonsmaissig bedomning, infora ett forbud mot alla karakteristiska smaker.

Vad vidare giller de mindre ingripande atgédrder som Republiken Polen har foresprikat kan det
konstateras att dessa inte forefaller vara lika lampliga for att uppna det efterstravade malet.

Att hoja aldersgriansen endast for tobaksvaror med karakteristisk smak dr ndmligen inte dgnat att gora
dessa varor mindre attraktiva och, ddrmed inte dgnat att forhindra paboérjandet av konsumtionen av
tobak for personer som ér édldre &n den fastslagna aldersgréansen. Dessutom skulle det férbud mot
forsaljning som foljer av denna hdjning av aldersgriansen under alla forhéallanden ldtt kunna kringgas
vid utsldppandet av dessa varor pa marknaden.

Vad giller mojligheten att forbjuda gransoverskridande forséljning av tobaksvaror, finns redan en sadan
mojlighet i artikel 18 i direktiv 2014/40. Sasom framgar av skal 33 i direktivet syftar ett sadant férbud
bland annat till att forhindra kringgadenden av de standardiseringsregler for tobaksvaror som foreskrivs
i direktivet. Forbudet ar emellertid inte i sig dndamaélsenligt for att sidkerstélla en hog hélsoskyddsniva,
eftersom tobaksvaror med en karakteristisk smak kommer att fortsatta att locka konsumenter om det
inte finns ett forbud mot att sldppa ut dem pa marknaden.

Vad giller alternativet att anbringa en hélsovarning pa forpackningen med angivande av att
tobaksvaror med karakteristisk smak &ar lika skadliga for hédlsan som andra tobaksvaror, &ér det
alternativet inte lika ldmpligt for att skydda konsumenters hilsa som forbudet mot att sldppa ut
tobaksvaror med siddan smaktillsats pd marknaden. Detta eftersom forekomsten av en siddan
smaktillsats i sig kan framja och uppratthalla anvindningen av tobak, sasom dven framgar av
punkt 44 ovan.

Domstolen finner darfor att forbudet mot utslippandet pa marknaden av tobaksvaror med
karakteristisk smak inte uppenbart gar utéver vad som ér nodvindigt for att uppna det efterstrévade
syftet.

Vad for det tredje giller de pastatt oproportionerliga effekterna av forbudet mot att anvinda mentol
som karakteristisk smak, pa grund av de negativa ekonomiska och sociala konsekvenser som detta
forbud pastas medfora, erinrar domstolen om foljande: Unionslagstiftaren maste, &ven nir denne
sasom i forevarande fall har vittgdende lagstiftningsbefogenheter, gora sitt val utifran objektiva
kriterier, och maste beakta huruvida de efterstraivade malen med den aktuella atgédrden ar av sddan
betydelse att de negativa ekonomiska effekterna dérav, dven omfattande sadana, for vissa aktorer ar
motiverade (se, for ett liknande resonemang, dom Luxemburg/parlamentet och radet, C-176/09,
EU:C:2011:290, punkt 63 och dér angiven rattspraxis).

Enligt artikel 5 i protokoll (nr 2) om tillimpningen av subsidiaritets- och proportionalitetsprincipen
som bifogats EU-fordraget och EUF-fordraget ska i utkasten till lagstiftningsakter hdnsyn tas till att
det finansiella ansvar som avilar ekonomiska aktorer sa langt som mojligt ska begrénsas och sta i
proportion till det mal som ska uppnas.

Domstolen finner att unionslagstiftaren i forevarande fall har sett till att de negativa ekonomiska och

sociala foljderna av forbudet mot utslippande pa marknaden av tobaksvaror med karakteristisk smak
begrinsas.
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For det forsta foreskrivs saledes, for att ge savdl tobaksindustrin som konsumenterna en
anpassningsperiod, i artikel 7.14 i direktiv 2014/40 att ndr det giller tobaksvaror med en viss
karakteristisk smak vars forsdljningsvolym i hela unionen utgér minst 3 procent i en viss
produktkategori, ska forbudet mot dessa produkter gilla forst fran och med den 20 maj 2020.

For det andra framgir det av konsekvensbeddomningen (forsta avdelningen, s. 114, och sjitte
avdelningen, s. 2), vilken inte har bestritts pa denna punkt, att detta forbud kommer att innebira en
minskning av cigarettkonsumtionen i unionen pa mellan 0,5 procent till 0,8 procent under en
femarsperiod.

Dessa omstdndigheter visar att unionslagstiftaren har gjort en avvigning mellan, & ena sidan, de
ekonomiska konsekvenserna av nimnda foérbud och, a andra sidan, kravet, i enlighet med artikel 114.3
FEUF, att sidkerstdlla en hog hélsoskyddsnivd vad giller en vara som kénnetecknas av sina
cancerframkallande, mutagena och reproduktionstoxiska egenskaper.

Domstolen ska forst precisera att enbart den omstédndigheten att en unionsréttsakt kan paverka en
medlemsstat mer &n Ovriga medlemsstater inte kan utgdra ett asidosittande av
proportionalitetsprincipen, nér de villkor som angetts ovan i punkt 78 &ér uppfyllda. Direktiv 2014/40
far foljder i samtliga medlemsstater och kréaver att det sdkerstélls att det rader balans mellan olika
intressen, med beaktande av de mal som efterstrivas med detta direktiv. Nér forsok att nd saddan
balans gors med beaktande av situationen i samtliga medlemsstater i unionen, och inte med
beaktande av den sirskilda situationen i en enskild medlemsstat, kan detta foljaktligen inte anses
strida mot proportionalitetsprincipen (se, analogt, dom Estland/parlamentet och radet, C-508/13,
EU:C:2015:403, punkt 39).

Av overviagandena ovan foljer att talan inte kan vinna bifall pa den andra grunden om asidoséttande av
proportionalitetsprincipen.

Den tredje grunden: Asidosittande av subsidiaritetsprincipen

— Parternas argument

Republiken Polen och Rumaénien har gjort géllande att subsidiaritetsprincipen ska bedémas endast med
beaktande av syftet att skydda folkhdlsan, eftersom syftet att forbattra villkoren for den inre
marknadens funktion enligt dessa parter har forlorat sitt foremal pa grund av att det inte finns nagra
skillnader mellan nationella bestimmelser om tobaksvaror med mentol, vilket de anser har visats
inom ramen for den forsta grunden.

Med hinsyn till de betydande skillnaderna mellan medlemsstaterna i konsumtionen av dessa
produkter, finns de sociala, ekonomiska och folkhélsorelaterade effekterna av forbudet mot dessa
produkter huvudsakligen pa lokal nivd, varfor en atgird som vidtas pa medlemsstatsniva i
medlemsstater med betydande konsumtion av dessa produkter hade varit mer effektiv.

Vidare bedomer Republiken Polen att ordalydelsen i skdl 60 i direktiv 2014/40 é&r en
standardformulering som saknar konkret innebord i forhallande till subsidiaritetsprincipen.

Parlamentet, radet, Forenade kungariket och kommissionen har gjort gillande att argumentationen
som underbygger den tredje grunden inte kan godtas i nagon del, eftersom direktivet — till skillnad
fran vad Republiken Polen har hdvdat — inte syftar till att skydda folkhélsan, utan till att forbattra den
inre marknadens funktion med utgangspunkt i en hog skyddsniva for folkhélsan.

ECLILEU:C:2016:323 17
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Det &ar bland annat genom den konsekvensbedémning som ndmns i punkt 27 ovan visat att
skillnaderna mellan nationella bestimmelser motiverade en atgdrd p& unionsniva for att forbattra
villkoren for den inre marknadens funktion. Den omstdndigheten att en sddan bestimmelse far storre
konsekvenser i vissa medlemsstater &n i andra kan inte rdcka for att visa att subsidiaritetsprincipen har
asidosatts.

Vad giller motiveringen av iakttagandet av subsidiaritetsprincipen har parlamentet, radet, Forenade
kungariket och kommissionen gjort géllande att det finns anledning att beakta inte enbart skél 60 i
direktiv 2014/40, utan aven skilen 4, 7, 15 och 16 i direktivet, vilka visar pa behovet av att agera pa
unionsniva, dven om de inte hanvisar till subsidiaritetsprincipen.

— Domstolens bedomning

Subsidiaritetsprincipen faststills i artikel 5.3 FEU, i vilken det foreskrivs att pa de omraden dir unionen
inte dr ensam behorig, ska den vidta en éatgdrd endast om och i den mén malen for den planerade
atgirden inte i tillrdacklig utstrackning kan uppnas av medlemsstaterna och darfoér, pa grund av den
planerade atgdrdens omfattning eller verkningar, battre kan uppnas pa unionsniva. I artikel 5 i
protokoll (nr 2) om tillimpningen av subsidiaritets- och proportionalitetsprincipen som bifogats
EU-fordraget och EUF-fordraget faststélls i ovrigt riktlinjer for att avgora om dessa villkor ar uppfyllda
(dom Estland/parlamentet och radet, C-508/13, EU:C:2015:403, punkt 44).

I forsta hand ar det pa politisk niva, genom de nationella parlamenten, som iakttagandet av
subsidiaritetsprincipen kontrolleras enligt forfarandena i detta protokoll.

I andra hand ankommer denna kontroll pa unionsdomstolen, som ska prova séavil iakttagandet av de
materiella kraven i artikel 5.3 FEU som iakttagandet av de processrittsliga skyddsreglerna i ndmnda
protokoll.

Vad for det forsta betriaffar domstolens kontroll av iakttagandet av de materiella kraven i artikel 5.3
FEU, ska domstolen prova om unionslagstiftaren — pa grundval av ndrmare uppgifter — hade
anledning att anta att syftet med den planerade atgérden béttre kunde uppnas pa unionsniva.

Vad avser ett omrade som forbattrandet av den inre marknadens funktion i forevarande fall, vilket inte
ingar bland de omréaden pa vilka unionen har exklusiv behorighet, ska det undersokas om syftet med
direktiv 2014/40 bittre kunde uppnds pa unionsniva (se, for ett liknande resonemang, dom British
American Tobacco (Investments) och Imperial Tobacco, C-491/01, EU:C:2002:741, punkterna 179
och 180).

Sasom domstolen har erinrat om i punkt 80 i forevarande dom har direktiv 2014/40 ett dubbelt syfte,
bestaende i att underldtta att den inre marknaden for tobaksvaror och relaterade produkter fungerar
smidigt, samtidigt som en hog skyddsniva for folkhdlsan ska sdkerstillas, sarskilt for ungdomar.

Aven om det antas att den andra delen av detta syfte bittre skulle kunna uppnas pa medlemsstatsniva,
sasom Republiken Polen har gjort gillande, skulle efterstrivandet av detta syfte pa en sadan niva kunna
befista, eller skapa, situationer i vilka vissa medlemsstater godkénner utslaippandet pa marknaden av
tobaksvaror innehallande vissa karakteristiska smaker, samtidigt som andra medlemsstater forbjuder
detta. Detta skulle saledes ga stick i stiav med det forsta syftet med direktiv 2014/40, vilket ar att
underldtta att den inre marknaden for tobaksvaror och relaterade produkter fungerar smidigt.
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Samspelet mellan direktivets bada mal medfor att unionslagstiftaren med rétta kunde anse att dess
atgirder maste innefatta inférandet av en ordning for utslippande pa unionsmarknaden av
tobaksvaror med karakteristisk smak och att de bada mélen, med anledning av ndmnda samspel,
béttre kunde uppnads pa unionsniva (se, analogt, dom Vodafone m.fl, C-58/08, EU:C:2010:321,
punkt 78, och dom Estland/parlamentet och radet, C-508/13, EU:C:2015:403, punkt 48).

Subsidiaritetsprincipen har inte heller till syfte att begrdnsa unionens befogenheter i forhallande till
situationen i en viss medlemsstat betraktad for sig, utan kriaver endast att den planerade atgarden, till
foljd av dess omfattning eller verkningar, béttre kan uppnéds pa unionsnivd med beaktande av dess
mal, vilka rdknas upp i artikel 3 FEU och sdrskilda bestaimmelser pa olika omrdden, bland annat
omradet for den inre marknaden, vilka avses i fordragen (se, for ett liknande resonemang, dom
Estland/parlamentet och radet, C-508/13, EU:C:2015:403, punkt 53).

Det ska under alla forhéllanden preciseras att de uppgifter som domstolen forfogar 6ver inte visar — till
skillnad fran vad Republiken Polen har pastatt — att konsumtionen av tobaksvaror med mentol
huvudsakligen begrénsar sig till Polen, Slovakien och Finland och att den ar forsumbar i de andra
medlemsstaterna. Enligt de uppgifter som Republiken Polen har redogjort for i sin ansékan finns det
namligen minst ytterligare atta medlemsstater i vilka andelen av den nationella marknaden for dessa
produkter &r storre dn deras andel av marknaden pa unionsniva.

Domstolen kan saledes inte godta Republiken Polens argument att syftet avseende skydd for folkhdlsan
béttre hade kunnat uppnas pa nationell nivd vad specifikt giller forbudet mot utslippande pa
marknaden av tobaksvaror med mentol, med beaktande av att verkan av dessa varor skulle begrénsa
sig till ett litet antal medlemsstater.

Vad for det andra giller iakttagande av de formella kraven och sdrskilt motiveringen av direktiv
2014/40 vad avser subsidiaritetsprincipen foljer av domstolens praxis att iakttagandet av
motiveringsskyldigheten inte bara ska bedomas med hinsyn till den omtvistade réttsaktens lydelse
utan ocksd med hansyn till det ssmmanhang som den ingar i och omstandigheterna i det enskilda fallet
(se, for ett liknande resonemang, dom Estland/parlamentet och radet, C-508/13, EU:C:2015:403,
punkt 61).

I forevarande fall star det klart att det forslag till direktiv 2014/40 som kommissionen presenterat, samt
den konsekvensbedémning som uppréttats av kommissionen innehaller tillrdckligt med upplysningar
av vilka det klart och tydligt framgar vilka fordelarna dr med att atgdrderna vidtas pa unionsniva
snarare dn pa medlemsstatsniva.

Under dessa forhallanden &r det visat att dessa upplysningar har gjort det mojligt for savil
unionslagstiftaren som de nationella parlamenten att bedoma huruvida ndmnda forslag iakttog
subsidiaritetsprincipen, samtidigt som de gjorde det mojligt for enskilda att fa kinnedom om skilen
hanforliga till ndmnda princip och for domstolen att utéva sin kontroll.

Det ska under alla forhallanden noteras att Republiken Polen, i enlighet med bestimmelserna i
EUF-fordraget, deltog i det lagstiftningsforfarande som ledde fram till att direktiv 2014/40 antogs.
Direktivet riktar sig till Republiken Polen pa samma sétt som det riktar sig till 6vriga medlemsstater
som ér representerade i radet. Republiken Polen kan fo6ljaktligen inte med framgéang gora géllande att
parlamentet och radet, som antog direktivet, inte gjorde det mojligt for medlemsstaten att fa
kinnedom om skélen for valen av de planerade éatgirderna (se, for ett liknande resonemang, dom
Estland/parlamentet och radet, C-508/13, EU:C:2015:403, punkt 62).

Talan kan saledes inte bifallas pa den tredje grunden om asidosittande av subsidiaritetsprincipen.

Av 6verviagandena ovan foljer att talan inte kan vinna bifall pa nagon av de grunder som Republiken
Polen har aberopat till stod for sin talan. Talan ska dérfor ogillas.

ECLILEU:C:2016:323 19
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Rittegangskostnader

Enligt artikel 138.1 i domstolens réttegangsregler ska tappande part forpliktas att ersdtta
rattegangskostnaderna, om detta har yrkats. Parlamentet och radet har yrkat att Republiken Polen ska
forpliktas att ersdtta rittegangskostnaderna. Eftersom Republiken Polen har tappat malet, ska
parlamentets och radets yrkanden bifallas. I enlighet med artikel 140.1 i rittegangsreglerna, enligt
vilken de medlemsstater och institutioner som har intervenerat ska bira sina réittegdngskostnader, ska
Irland, Republiken Frankrike, Ruménien, Forenade kungariket och kommissionen bédra sina
rattegangskostnader.

Mot denna bakgrund beslutar domstolen (andra avdelningen) f6ljande:

1) Talan ogillas.

2) Republiken Polen ska ersitta rittegangskostnaderna.

3) Irland, Republiken Frankrike, Ruminien, Forenade konungariket Storbritannien och
Nordirland och Europeiska kommissionen ska bira sina rittegangskostnader.

Underskrifter
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