g

W Samling af Afgerelser

FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
J. KOKOTT
fremsat den 23. december 2015"

Sag C-547/14
Philip Morris Brands SARL m.fl.

(anmodning om preejudiciel afgorelse indgivet af High Court of Justice (England and Wales), Queen’s
Bench Division (Administrative Court), Det Forenede Kongerige)

»Tilneermelse af lovgivningerne — direktiv 2014/40/EU — fremstilling, preesentation og salg af tobak
og tobaksrelaterede produkter — valg af artikel 114 TEUF som hjemmel —
proportionalitetsprincippet — neerhedsprincippet — EU’s grundleeggende rettigheder —
ytringsfrihed — artikel 11 i chartret om grundleeggende rettigheder — artikel 290 TEUF og 291
TEUF — delegation af lovgivningsbefgjelser og gennemforelsesbefgjelser til Europa-Kommissionen«

Indhold
I— Indledning ......c.oonniniini e e e 4
II — Tvisten i hovedsagen og den preejudicielle foreleeggelse ........... ... ... .. 5
III — Formaliteten med hensyn til anmodningen om preejudiciel afgerelse................. ... ... ... .. 7
A — Begrensning af gyldighedssporgsmalet til enkelte artikler i direktivet ....................... 7
B — Om de omstendigheder, hvorunder sagen blev indbragt for Domstolen..................... 8
1. Om tidspunktet for foreleeggelsen for Domstolen ............. ... . ... ..., 8
2. Om en mulig manglende tvivl hos den foreleeggende ret om direktivets gyldighed ....... 9
3. Om nogle yderlige mangler ved foreleeggelseskendelsen ................. .. .. .. .. .. 10
a) Om fremstillingen af de faktiske omsteendigheder ............... ... ... ... ..., 11
b) Om relevansen af enkelte preejudicielle sporgsmal .................. ... ... 11
i)  Om spergsmal 1, litra a), b) og litra ¢), nr. i) ......... ... ... 11

1 — Originalsprog: tysk.

DA

ECLIL:EU:C:2015:853 1




FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT KOKOTT - SAG C-547/14
PHILIP MORRIS BRANDS M.FL.

ii) Om spergsmal 1, litra c), nr. iv), og spergsmél 4-6 ..................c.oooua.. 12
ili) Om spargsmal 7 ... ... 13
C — Forelobig konklusion . ... ... i e 13
IV - Indholdsmeessig bedemmelse af de preejudicielle sporgsmal .......... ... ... ... 13
A — Artikel 114 TEUF som hjemmel for direktivet .......... .. .. ..o i 14
1. Forbuddet mod tobaksvarer med kendetegnende aromaer [sporgsmal 1, litra c), nr. ii)] .. 14

a) Om afviklingen af forskelle mellem medlemsstaternes love og administrative
bestemmelser. .. ... 15
i)  Om afvikling af eksisterende handelshindringer ................ ... .. ... ... .. 15

ii) Risikoen for en fremtidig forskellig udvikling i de nationale lovgivninger og
administrative bestemmelser .......... .. .. ..o i 16
b) Om forbedring af betingelserne for det indre markeds funktion ..................... 17
c) Forelgbig konklusion ........... ... 18
2. Meerkning og emballering af tobaksvarer [spergsmal 1, litra c), nr. )] ................... 18
3. Den frie beveegelighed for tobaksvarer [spergsmal 1, litra a) ogb)] ...................... 21

a) Medlemsstaternes ret til at fastseette vyderligere krav til standardisering af
tobaksvarers emballage [spergsmal 1, litra @)] ........ ..o, 21

b) Medlemsstaternes ret til at forbyde visse kategorier af produkter [spergsmal 1,
118 = Y ) ) PP 24
c) Forelgbig konklusion ........... . . . i 26
4. Fjernsalgsordningen [spergsmal 1, litra ¢), nr. ii)] ... 26

5. Kommissionens bemyndigelse til at gennemfore internationalt aftalte standarder
[sporgsmal 1, litra ), nr. iv)] .. ooeuen 27
B — ProportionalitetsprinCippet ........ ... 28
1. Indgreb i friheden til at oprette og drive egen virksomhed ................ ... ... .. ... 28
a) Forbuddet mod tobaksvarer med kendetegnende aromaer [sporgsmaél 3, litra a)] .. ... 29
i)  Egnetheden af forbuddet ........... . .. . 29
ii) Nodvendigheden af forbuddet ........... .. .. i i 30
— Om nedvendigheden af et generelt forbud mod alle kendetegnende aromaer. 30
— Om de pastiede mindre indgribende midler................... .. .. .. ... 32
iii) Forholdsmeessighed i snaevrere forstand ............. ... .. .. .. il 33
ECLI:EU:C:2015:853



FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT KOKOTT - SAG C-547/14
PHILIP MORRIS BRANDS M.FL.

b) Kravene til meerkning og emballering af tobaksvarer [sporgsmal 3, litra b) og c)].....

i) Om form, storrelse og minimumsindhold af cigaretpakninger [spergsmal 3,
LA D) v vt e

ii) Om sterrelsen af kombinerede sundhedsadvarsler [sporgsmal 3, litrac)] ........

— Om egnetheden af store arealer med advarsler i forhold til
sundhedsbeskyttelsen ...... ... ...

— Om ngdvendigheden af store advarsler.................... ... ... oL

— Om forholdsmeessigheden i sneevrere forstand og klagepunktet om
vilkarlighed . ...

ili) Forelebig konklusion ........... ... i i

2. Indgreb i ytringsfriheden (spargsmal 2) .......... ... i

a) Om fortolkningen af direktivets artikel 13 [sporgsmal 2, litra a)] ....................

b) Om gyldigheden af direktivets artikel 13 [spergsmal 2, litrab)] .....................

C — Delegation af lovgivnings- og gennemforelsesbefgjelser............... ... .. .. ... oL
1. Kravene i artikel 290 TEUF til befojelser til at vedtage delegerede retsakter (spergsmal 4)

2. Den pastiede delegation af befgjelser til internationale instanser (spergsmal 5) ..........

3. Kravene i artikel 291 TEUF til befojelser til at vedtage gennemforelsesretsakter
(SPBIESMAL 6) ..ottt

4. Forelgbig konklusion ........ ... .. i
D — NeerhedSPprinCiPPet . . . ..ottt ettt e et e e
1. Direktivets indholdsmeessige forenelighed med neerhedsprincippet ......................
2. Tilstreekkelig begrundelse af direktivet, henset til neerhedsprincippet ....................
3. Forelgbig konklusion ........ ..o

V — Forslag til afgerelse ...... ..o

ECLIL:EU:C:2015:853

34

34

35

36

36

37

38

38

38

40

42

42

45

46

47

47

48

50

52

52



FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT KOKOTT - SAG C-547/14
PHILIP MORRIS BRANDS M.FL.

I — Indledning

1. Med direktiv 2014/40/EU* vedtog EU-lovgiver i april 2014 efter seje tovtreekkerier og en yderst
beveeget lovgivningsprocedure reviderede bestemmelser om fremstilling, preesentation og salg af tobak
og relaterede produkter pa det europeeiske indre marked.

2. I lighed med de forudgéende direktiver® er ogsd dette direktiv genstand for forbitrede retstvister.
Domstolen beskzeftiger sig i ojeblikket med direktivet i tre parallelle sager, hvoraf neerveerende sag —
der er blevet forelagt af en domstol i Det Forenede Kongerige pa foranledning af koncernerne Philip
Morris International (herefter »PMI) og British American Tobacco (herefter »BAT«) — indeholder de
mest omfattende klagepunkter vedrerende lovligheden af denne harmoniseringsforanstaltning
vedrorende det indre marked og retter et bredt angreb mod en meget lang reekke af direktivets
bestemmelser.

3. I denne forbindelse spiller spergsmalet om, hvorvidt artikel 114 TEUF (tidligere artikel 95 EF eller
artikel 100a EQF) er egnet som hjemmel, ikke leengere s& central en rolle som tidligere, om end nogle
detailaspekter af spergsmaélet stadig er omtvistede. Der fokuseres nu i stedet pa andre retssporgsmal,
navnlig spergsmél om proportionalitetsprincippet, retssikkerhedsprincippet, neerhedsprincippet og
EU’s grundleggende rettigheder. Desuden handler det om mulighederne for delegation af lovgivnings-
og gennemforelsesbefgjelser til Europa-Kommissionen i henhold til artikel 290 TEUF og 291 TEUF.

4. Bag disse retlige sporgsmal, der er forbundet med enorme gkonomiske interesser, og som har
konsekvenser for millioner af EU-borgeres liv hver eneste dag, ligger i sidste ende en meget
grundleeggende problemstilling: Hvilket raderum har EU-lovgiver til at sikre, at produkter kan
markedsfores pa ensartede betingelser i hele Den Europeeiske Union, uden at det fundamentale mal
om et hgjt sundhedsbeskyttelsesniveau, som indtager en fremtreedende plads i den primeere ret
(artikel 9 TEUF, artikel 114, stk. 3, TEUF, artikel 168, stk. 1, TEUF og artikel 35, andet punktum, i
Den Europeiske Unions charter om grundleeggende rettigheder), tilsideseettes?

5. Foruden den foreliggende sag verserer der i gjeblikket ogsé to andre sager vedrerende lovligheden af
direktiv 2014/40, der hver iseer omhandler helt konkrete enkelte aspekter af de bestemmelser, som
EU-lovgiver har vedtaget. Den ene af disse sager® vedrerer den nye bestemmelse om elektroniske
cigaretter i direktivets artikel 20. Den udspringer af en anmodning om preejudiciel afgorelse iveerksat
af den samme ret (men ikke af de samme dommere) som den, der har forelagt neerveerende sag for
Domstolen. Genstanden for den anden sag® er et annullationssegsmal anlagt af Republikken Polen,
der specielt anfeegter det forbud mod mentolcigaretter, som EU-lovgiver har vedtaget. I begge sager
fremszetter jeg ligeledes mine forslag til afgerelse i dag.

2 — Europa-Parlamentets og Radets direktiv af 3.4.2014 om indbyrdes tilneermelse af medlemsstaternes love og administrative bestemmelser om
fremstilling, preesentation og salg af tobak og relaterede produkter og om ophevelse af direktiv 2001/37/EF (EUT L 127, s. 1, herefter
»direktiv 2014/40« eller blot »direktivet«).

3 — Jf. herom navnlig domme Tyskland mod Parlamentet og Radet (C-376/98, EU:C:2000:544), British American Tobacco (Investments) og
Imperial Tobacco (C-491/01, EU:C:2002:741), Arnold André (C-434/02, EU:C:2004:800), Swedish Match (C-210/03, EU:C:2004:802), Tyskland
mod Parlamentet og Radet (C-380/03, EU:C:2006:772) og Kommissionen mod Danmark (C-468/14, EU:C:2015:504).

4 — Sag C-477/14 (Pillbox 38).
5 — Sag C-358/14 (Polen mod Parlamentet og Radet).
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II — Tvisten i hovedsagen og den preaejudicielle forelaeggelse

6. PMI og BAT beskeeftiger sig med fremstilling og markedsforing af tobaksvarer. Ved High Court of
Justice (England og Wales), Queen’s Bench Division (Administrative Court), den foreleeggende ret, har
selskaberne Philip Morris Brands SARL og Philip Morris Limited respektive British American Tobacco
UK Limited hver iser anlagt sag mod Secretary of State for Health® med henblik pa at forhindre, at
direktiv 2014/40 gennemfores i Det Forenede Kongerige. Disse to segsmal er blevet forenet af den
foreleeggende ret.

7. 1 hovedsagen har folgende andre selskaber faet tilladelse til at indtreede som intervenienter pa
sagsogernes side: Imperial Tobacco Limited, JT International SA und Gallaher Limited’, Tann UK
Limited und Tannpapier GmbH?®, Deutsche Benkert GmbH & Co. KG og Benkert UK Limited®, V.
Mane Fils'* samt Joh. Wilh. Von Eicken GmbH". Nogle af disse selskaber fremstiller selv tobaksvarer,
andre fungerer som underleveranderer til tobaksindustrien, eksempelvis af mundstykkepapir og
aromastoffer.

8. Secretary of State har i hovedsagen givet udtryk for den opfattelse, at direktivet er gyldigt, men
samtidig indtaget det standpunkt, at de EU-institutioner, der har deltaget i lovgivningsproceduren,
bedst er i stand til at forsvare direktivet, og at Domstolen under alle omstendigheder har
enekompetence til at vurdere dets gyldighed. Secretary of State finder derfor, at den foreliggende sag
er egnet til en preejudiciel procedure.

9. Pa denne baggrund har den foreleeggende ret besluttet ikke at kreeve af Secretary of State, at der
afgives et indleeg i sagen, og heller ikke, at der fremleegges beviser, men derimod straks at stille
sporgsmal til Domstolen om gyldigheden af direktivet. Ved kendelse af 7. oktober 2014, indgdet til
Domstolen den 1. oktober 2014, har den foreleeggende ret i henhold til artikel 267 TEUF forelagt
Domstolen folgende spergsmal til preejudiciel afgorelse:

»Retsgrundlag

1) Er direktivet helt eller delvist ugyldigt, fordi artikel 114 TEUF ikke udger et tilstreekkeligt
retsgrundlag? Navnlig:

a) Vedrgrende direktivets artikel 24, stk. 2:

i) i hvilken udstreekning giver den ved en korrekt fortolkning medlemsstaterne mulighed for
at vedtage strengere regler, for sa vidt angar »standardiseringen« af tobaksvarers emballage,

og

ii) er artikel 24, stk. 2, pa grundlag af denne fortolkning da ugyldig, fordi artikel 114 TEUF
ikke udger et tilstreekkeligt retsgrundlag?

b) Er direktivets artikel 24, stk. 3, som giver medlemsstaterne mulighed for at forbyde en bestemt
kategori af tobaksvarer eller relaterede produkter under seerlige omsteendigheder, ugyldig, fordi
artikel 114 TEUF ikke udger et tilstreekkeligt retsgrundlag?

6 — Det Forenede Kongeriges sundhedsminister.
7 — Herefter under ét »JTI«.

8 — Herefter under ét »Tann«.

9 — Herefter under ét »Benkert«.

10 — Herefter »Mane«.

11 — Herefter »Von Eicken«.
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Er folgende bestemmelser ugyldige, fordi artikel 114 TEUF ikke udger et tilstraekkeligt
retsgrundlag?

i) bestemmelserne i direktivets afsnit II, kapitel II, om maerkning og emballering

ii) direktivets artikel 7, i det omfang den forbyder mentolcigaretter og tobaksvarer med en
kendetegnende aroma

iii) direktivets artikel 18, som giver medlemsstaterne mulighed for at forbyde fjernsalg pa tveers
af greenser af tobaksvarer, og

iv) direktivets artikel 3, stk. 4, og artikel 4, stk. 5, som tilleegger Kommissionen befgjelser
vedrorende emissionsindholdet?

Proportionalitetsprincippet og grundlceggende rettigheder

2) Vedrerende direktivets artikel 13:

a)

b)

3) Er

forbyder den ved en korrekt fortolkning sande og ikke-vildledende udsagn om tobaksvarer pa
produkternes emballage, og

er artiklen i sa fald ugyldig, fordi den tilsideseetter proportionalitetsprincippet og/eller artikel 11
i chartret om grundleeggende rettigheder?

nogle af eller alle de folgende bestemmelser i direktivet ugyldige, fordi de tilsideseetter

proportionalitetsprincippet?

a)

artikel 7, stk. 1, og artikel 7, stk. 7, i det omfang de forbyder markedsfering af tobaksvarer med
mentol som en kendetegnende aroma og markedsforing af tobaksvarer, der indeholder
aromastoffer i deres bestanddele

artikel 8, stk. 3, artikel 9, stk. 3, artikel 10, stk. 1, litra g), og artikel 14, i det omfang de indferer
visse standardiseringskrav til emballage, og

artikel 10, stk. 1, litra a) og c), i det omfang de kreever, at sundhedsadvarsler deekker 65% af
ydersiden af bade forsiden og bagsiden af enkeltpakningen og eventuel ydre emballage?

Delegation/Gennemforelse

4) Er

nogle af eller alle de folgende bestemmelser i direktivet ugyldige, fordi de tilsidesaetter

artikel 290 TEUF?

artikel 3, stk. 2 og 4, om greenseveerdier for emissionsindholdet
artikel 4, stk. 5, om malemetoder for emissioner
artikel 7, stk. 5, 11 og 12, om bestemmelser om ingredienser

artikel 9, stk. 5, artikel 10, stk. 1, litra f), artikel 10, stk. 3, artikel 11, stk. 6, artikel 12, stk. 3, og
artikel 20, stk. 12, om sundhedsadvarsler
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e) artikel 20, stk. 11, om forbud mod elektroniske cigaretter og/eller genopfyldningsbeholdere
og/eller

f) artikel 15, stk. 12, om aftaler om lagring af data?

5) Er direktivets artikel 3, stk. 4, og artikel 4, stk. 5, ugyldige, fordi de tilsideseetter
retssikkerhedsprincippet og/eller pa ulovlig vis delegerer befgjelser til eksterne organer, der ikke er
underlagt den proceduremazessige beskyttelse, som EU-retten kreever?

6) Er nogle af eller alle de folgende bestemmelser i direktivet ugyldige, fordi de tilsideseetter
artikel 291 TEUF?

a) artikel 6, stk. 1, om indberetningsforpligtelser

b) artikel 7, stk. 2, 3, 4 og 10, om gennemforelsesretsakter vedrerende forbuddet mod tobaksvarer
under visse omsteendigheder og/eller

c) artikel 9, stk. 6, og artikel 10, stk. 4, om sundhedsadvarsler?

Ncerhedsprincippet

7) Er direktivet og iseer artikel 7, artikel 8, stk. 3, artikel 9, stk. 3, artikel 10, stk. 1, litra g), artikel 13 og
artikel 14 ugyldige, fordi de ikke overholder naerhedsprincippet?«

10. Bortset fra formuleringen af disse praejudicielle spergsmal opsummerer foreleeggelseskendelsen kun
de retlige argumenter mod direktivet, som sagsogerne i hovedsagen og deres intervenienter har gjort
geldende. Da den foreleeggende ret finder disse kritikpunkter »rimelige«, anser den en praejudiciel
afgorelse fra Domstolen for nedvendig og hensigtsmeessig.

11. I den skriftlige del af retsforhandlingerne i forbindelse med den preejudicielle procedure har
sagsogerne i hovedsagen og deres intervenienter, Det Forenede Kongeriges regering, Irland, den
franske, den polske, den portugisiske og den norske regering samt Europa-Parlamentet, Radet for Den
Europziske Union og Europa-Kommissionen afgivet indleeg'”. I retsmodet den 1. oktober 2015 deltog
de samme parter. Derudover deltog Italien og Ungarn i dette retsmode.

III — Formaliteten med hensyn til anmodningen om praejudiciel afgorelse

12. Inden jeg behandler indholdet af den foreleeggende rets omfattende liste af spergsmal, skal det
undersoges, om rettens anmodning om preejudiciel afgorelse kan antages til realitetsbehandling.
Spergsmalet er for det forste, om gyldigheden af enkelte direktivbestemmelser kan anfeegtes isoleret.
For det andet skal det undersoges, om de omstendigheder, hvorunder Domstolen er blevet forelagt
denne sag, er forenelige med den preejudicielle procedures and og funktion i henhold til artikel 267
TEUF.

A — Begreensning af gyldighedssporgsmadlet til enkelte artikler i direktivet

13. Den foreleeggende ret sporger ikke Domstolen om gyldigheden af direktiv 2014/40 som helhed,
men alene om gyldigheden af enkelte bestemmelser i dette direktiv.

12 — I denne forbindelse har bade de deltagende medlemsstater og nogle af de deltagende selskaber begreenset deres skriftlige indleeg til visse
delaspekter af anmodningen om preejudiciel afggrelse. Polens skriftlige bemeerkninger vedrerer, ligesom i den parallelt verserende sag Polen
mod Parlamentet og Radet (C-358/14), alene forbuddet mod mentolcigaretter.
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14. Ifolge fast retspraksis kan en EU-retsakt imidlertid kun annulleres delvist, hvis de elementer, der
pastas annulleret, kan udskilles fra den ovrige del af retsakten (det sakaldte krav om elementernes
udskillelighed) . Dette krav om, at elementerne skal kunne udskilles, er ikke opfyldt, nar en delvis
annullation af en akt bevirker, at aktens materielle indhold endres'. Denne retspraksis kan uden
videre anvendes pa undersogelsen af en EU-retsakts gyldighed inden for rammerne af den praejudicielle
procedure .

15. De omtvistede direktivbestemmelser indeholder en lang reekke forskellige krav vedrerende
fremstilling, preesentation og salg af tobak og relaterede produkter. For Domstolen er der ikke
fremkommet holdepunkter for, at der mellem disse bestemmelser er en sid sneever indbyrdes
atheengighed, at de er ulgseligt forbundne. Selv om Domstolen i den foreliggende sag derfor skulle
erkleere enkelte af de anfegtede direktivbestemmelser for ugyldige, ville de ovrige bestemmelser i
direktivet fortsat have deres eksistensberettigelse, og reekkevidden af disse ville ikke eendres. Dette
geelder navnlig, men ikke kun, for de bestemmelser, hvori Kommissionen gives befgjelse til at vedtage
delegerede retsakter eller gennemforelsesretsakter.

16. P4 denne baggrund ma det leegges til grund, at alle de péageeldende direktivbestemmelser er
udskillelige elementer i direktiv 2014/40, og at det ikke vil bergre direktivets materielle indhold, hvis
disse bestemmelser erkleeres ugyldige.

B — Om de omsteendigheder, hvorunder sagen blev indbragt for Domstolen

17. Det skal dog underspges neermere, om de omstendigheder, hvorunder neerveerende sag blev
indbragt for Domstolen, kan begreense muligheden for at antage den preejudicielle anmodning til
realitetsbehandling.

1. Om tidspunktet for foreleeggelsen for Domstolen

18. Det er i forste omgang uden betydning, at den preejudicielle anmodning blev fremsat pa et
tidspunkt, hvor fristen for gennemforelsen af direktivet endnu ikke var udlgbet, og ingen nationale
retsakter til gennemforelse heraf endnu var tradt i kraft'®. Princippet om effektiv domstolsbeskyttelse,
der ogsd er forankret i artikel 47 i chartret om grundleggende rettigheder og kommer til udtryk i
artikel 19, stk. 1, andet afsnit, TEU, kreever nemlig netop, at borgere kan opna retslig kontrol af de
EU-retsakter, der bergrer dem, uden at blive tvunget til forst at tilsideseette lovgivningen'. P4 denne
baggrund ber den mulighed for en retslig kontrol (»judicial review«), der er hjemlet i Det Forenede
Kongeriges lovgivning og allerede flere gange er blevet benyttet i den fase, hvor Den Europeiske
Unions direktiver gennemferes i national ret, kombineret med en eventuel preejudiciel foreleeggelse for
Domstolen, principielt hilses velkommen.

13 — Domme Jamet mod Kommissionen (37/71, EU:C:1972:57, preemis 11), Kommissionen mod Verhuizingen Coppens (C-441/11 P,
EU:C:2012:778, preemis 38), Kommissionen mod Parlamentet og Radet (C-427/12, EU:C:2014:170, preemis 16) og Kommissionen mod Radet
(C-425/13, EU:C:2015:483, preemis 94).

14 — Domme Frankrig mod Parlamentet og Rédet (C-244/03, EU:C:2005:299, preemis 13), Kommissionen mod Verhuizingen Coppens
(C-441/11 P, EU:C:2012:778, preemis 38), Kommissionen mod Parlamentet og Radet (C-427/12, EU:C:2014:170, preemis 16) og
Kommissionen mod Radet (C-425/13, EU:C:2015:483, preemis 94). I samme retning allerede dom Frankrig m.fl. mod Kommissionen
(C-68/94 og C-30/95, EU:C:1998:148, preemis 257-259).

15 — Siledes ogsa generaladvokat Trstenjaks forslag til afgerelse AJD Tuna (C-221/09, EU:C:2010:500, punkt 112, ssmmenholdt med fodnote 69).
Jf. desuden domme Eurotunnel m.fl. (C-408/95, EU:C:1997:532), Intertanko m.fl. (C-308/06, EU:C:2008:312), Schecke og Eifert (C-92/09
og C-93/09, EU:C:2010:662), Association belge des Consommateurs Test-Achats m.fl. (C-236/09, EU:C:2011:100) samt AJD Tuna (C-221/09,
EU:C:2011:153), hvori Domstolen i hvert enkelt tilfeelde har taget stilling til gyldigheden af enkelte bestemmelser i EU-retsakter som svar pa
anmodninger om preejudiciel afgorelse fra nationale retter, dog uden udtrykkeligt at udtale sig om den neevnte formalitetsproblematik.

16 — Domme British American Tobacco (Investments) og Imperial Tobacco (C-491/01, EU:C:2002:741, preemis 33) og Intertanko m.fl. (C-308/06,
EU:C:2008:312, preemis 33-35).

17 — Jf. i denne retning vedrerende artikel 263, stk. 4, TEUF domme Telefénica mod Kommissionen (C-274/12 P, EU:C:2013:852, preemis 27)
samt T & L Sugars og Sidul Ac¢ticares mod Kommissionen (C-456/13 P, EU:C:2015:284, praemis 29).

8 ECLIL:EU:C:2015:853



FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT KOKOTT - SAG C-547/14
PHILIP MORRIS BRANDS M.FL.

19. I modseetning til Parlamentets, Radets, Kommissionens og Frankrigs opfattelse kan der i det
foreliggende tilfeelde heller ikke antages at veere tale om en rent fiktiv retstvist'®. Det er ganske vist
korrekt, at den sagsegte Secretary of State til dato stort set ikke har fremsat et underbygget
anbringende. Det tilkommer imidlertid alene den nationale ret at afgere, pa hvilket stadium af
forhandlingerne i hovedsagen den foreleegger et preejudicielt spergsmal for Domstolen". Dette kan
ogsé ske for en kontradiktorisk behandling af tvisten i hovedsagen™.

20. Specielt i en situation som den foreliggende har Domstolen desuden fastslaet, at der altid skal
antages at foreligge en uenighed — og dermed en geegte retstvist — mellem parterne, nar
myndighederne i den pageeldende medlemsstat har tilkendegivet, at de har til hensigt at gennemfore
det omtvistede direktiv*'. En sddan hensigt kan i den foreliggende sag allerede udledes af, at Secretary
of State i hovedsagen udtrykkeligt har erkleeret, at denne anser direktivet som helhed for gyldigt. Under
disse omsteendigheder er de preejudicielle spergsmal pa ingen méde baseret pad en dbenbart fiktiv
retstvist.

2. Om en mulig manglende tvivl hos den foreleeggende ret om direktivets gyldighed

21. Derimod ber Parlamentets, Radets, Kommissionens og Frankrigs indvending om, at den
foreleeggende ret ikke har givet udtryk for, at den selv er i tvivl om direktivets gyldighed, men blot
fremleegger de kritikpunkter, som sagsogerne i hovedsagen og deres intervenienter har fremfort, for
Domstolen i sin preejudicielle anmodning, tilleegges betydeligt storre veegt.

22. 1 det veesentlige opsummerer foreleeggelseskendelsen rent faktisk kun de retlige argumenter mod
direktivet, der er gjort geeldende i hovedsagen, for at informere Domstolen herom.

23. Hertil skal det bemeerkes, at den nationale ret ikke ma nejes med at formidle borgeres
kritikpunkter videre til Domstolen, men skal tage selvsteendigt stilling til de sporgsmal, der forelegges
Domstolen med henblik pa preejudiciel afgorelse”. Ifolge fast praksis udger den praejudicielle
procedure i henhold til artikel 267 TEUF nemlig ikke en segsmalsadgang for parterne i en sag ved
den nationale ret, men er derimod en procedure for samarbejde og dialog mellem den nationale ret og
Domstolen*.

24. 1 overensstemmelse hermed skal den nationale ret selv vurdere, om et sporgsmal om en
EU-retsakts gyldighed, der er rejst ved denne ret, er nedvendigt for at afgere tvisten i hovedsagen™.
Den omstendighed, at gyldigheden af en EU-retsakt er blevet anfegtet ved den nationale ret, kan ikke
i sig selv begrunde, at der skal forelegges et preejudicielt spergsmél for Domstolen®. Som
udgangspunkt har den nationale ret nemlig pligt til at medvirke til gennemforelsen af EU-retten — og
séledes ogsa direktiv 2014/40%.

18 — Jf. herom grundleeggende dom Foglia mod Novello (104/79, EU:C:1980:73).

19 — Domme Irish Creamery Milk Suppliers Association m.fl. (36/80 og 71/80, EU:C:1981:62, premis 5), AGM-COS.MET (C-470/03,
EU:C:2007:213, preemis 45, sammenholdt med preemis 42) og Coleman (C-303/06, EU:C:2008:415, preemis 29).

20 — Dom Corsica Ferries (C-18/93, EU:C:1994:195, preemis 12, og den deri neevnte retspraksis).

21 — Dom Afton Chemical (C-343/09, EU:C:2010:419, preemis 15). I samme retning dom British American Tobacco (Investments) og Imperial
Tobacco (C-491/01, EU:C:2002:741, preemis 36).

22 — I denne retning kendelse Adiamix (C-368/12, EU:C:2013:257, praemis 22 og 32). Jf. ogsa dom IATA og ELFAA (C-344/04, EU:C:2006:10,
preemis 30 og 31).

23 — Dom SAT Fluggesellschaft (C-364/92, EU:C:1994:7, preemis 9), Cartesio (C-210/06, EU:C:2008:723, praemis 90 og 91) og Consiglio Nazionale
dei Geologi (C-136/12, EU:C:2013:489, preemis 28).

24 — Domme SMW Winzersekt (C-306/93, EU:C:1994:407, preemis 15), British American Tobacco (Investments) og Imperial Tobacco (C-491/01,
EU:C:2002:741, preemis 34), Afton Chemical (C-343/09, EU:C:2010:419, preemis 13 og 14), og Association Kokopelli (C-59/11,
EU:C:2012:447, preemis 28) samt kendelse Adiamix (C-368/12, EU:C:2013:257, preemis 16).

25 — Dom IATA og ELFAA (C-344/04, EU:C:2006:10, preemis 28) og kendelse Adiamix (C-368/12, EU:C:2013:257, preemis 17).
26 — Jf. herom udtalelse 1/09 (EU:C:2011:123, punkt 68).
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25. Den samarbejdsand, som skal gere sig geeldende for den preejudicielle foreleeggelse, indebeerer i
ovrigt, at den nationale ret i sin afgorelse gor rede for grundene til, at den har fundet en foreleggelse
nedvendig® [jf. ogsa artikel 94, litra c), i Domstolens procesreglement].

26. Set i lyset af disse krav er foreleeggelseskendelsen, som Domstolen er blevet forelagt i denne sag,
ganske vist alt andet end forbilledlig. Den foreleeggende ret har til Domstolen ganske vist fremsendt
yderst fyldestgorende redegorelser for grundene til, at den har givet visse selskaber tilladelse til at
indtreede som intervenienter i hovedsagen og andre ikke. Med hensyn til de preejudicielle sporgsmaéls
relevans for den afgorelse, som den nationale ret skal treffe, er anmodningen om preaejudiciel afgorelse
derimod yderst kortfattet.

27. Den nationale ret har dog tilkendegivet, at den finder de i hovedsagen fremforte kritikpunkter
»rimelige« og derfor anser en anmodning om preejudiciel afgerelse for »nedvendig og
hensigtsmaessig«.

28. Disse bemerkninger udger ganske vist den nedre greense for det, som en national ret skal meddele
for at opfylde betingelserne for, at en preejudiciel foreleeggelse kan antages til realitetsbehandling. I
samspil med de argumenter, som sagsogerne i hovedsagen og deres intervenienter har fremfort, og
som er gengivet i foreleeggelseskendelsen, giver de dog — bortset fra nogle undtagelser, som jeg vil
behandle senere® — Domstolen og dem, der i henhold til artikel 23 i statutten for Domstolen har ret
til at deltage i sagen, tilstreekkeligt grundlag for at tage stilling til de retlige problemer, der er rejst i
denne sag.

29. Set i lyset af den betydning, som princippet om effektiv domstolsbeskyttelse (artikel 47 i chartret
om grundleggende rettigheder) skal tilleegges i Unionens retsorden®, mé der ikke stilles overdrevent
strenge betingelser for antagelsen til realitetsbehandling af preejudicielle foreleeggelser med henblik pa
efterprovelse af EU-retsakters gyldighed. Dette geelder sa meget mere i tilfeelde som det foreliggende,
hvor den preejudicielle procedure i mangel af en ret til at anleegge direkte spgsmal er den eneste
mulighed for de bergrte virksomheder for at opna en domstolskontrol pa EU-plan og fremfore deres
argumenter for Unionens retsinstanser *.

30. Alt i alt kan denne anmodning om preejudiciel afgerelse saledes antages til realitetsbehandling pa
trods af foreleeggelseskendelsens mangler i sa henseende.

3. Om nogle yderlige mangler ved forelseggelseskendelsen

31. Endelig har nogle parter i sagen fremfort yderligere klagepunkter vedrorende enkeltheder, hvorved
de har stillet spergsmalstegn ved, om anmodningen om preejudiciel afgorelse i sin helhed eller dele
heraf kan antages til realitetsbehandling. Disse klagepunkter kan i det veesentlige deles op i to
aspekter: For det forste gores det geeldende, at der ikke foreligger en tilstreekkeligt klar fremstilling af
de faktiske omsteendigheder i hovedsagen, for det andet, at de spergsmal, der er blevet forelagt
Domstolen, ikke er relevante for afgerelsen af hovedsagen.

27 — Dom IATA og ELFAA (C-344/04, EU:C:2006:10, praemis 31) og kendelse Adiamix (C-368/12, EU:C:2013:257, preemis 21, 22, 27 og 32).

28 — Jf. herom nedenfor, punkt 35-51 i dette forslag til afgorelse.

29 — Jf. domme Les Verts mod Parlamentet (294/83, EU:C:1986:166, preemis 23), Inuit Tapiriit Kanatami m.fl. mod Parlamentet og Radet
(C-583/11 P, EU:C:2013:625, praemis 90 og 91) og Schrems (C-362/14, EU:C:2015:650, praemis 60).

30 — Om betydningen af den prejudicielle procedure i sadanne tilfeelde jf. domme Unién de Pequenos Agricultores mod Radet (C-50/00 P,
EU:C:2002:462, preemis 38-40), Inuit Tapiriit Kanatami m.fl. mod Parlamentet og Radet (C-583/11 P, EU:C:2013:625, preemis 92-96),
Telefénica mod Kommissionen (C-274/12 P, EU:C:2013:852, preemis 27-29) samt T & L Sugars og Sidul Agticares mod Kommissionen
(C-456/13 P, EU:C:2015:284, preemis 29-31).
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a) Om fremstillingen af de faktiske omsteendigheder

32. Hvad for det forste angar de oplysninger om de faktiske omsteendigheder i hovedsagen, som en
anmodning om preejudiciel afgorelse som minimum skal indeholde, for at den kan besvares af
Domstolen, bemerkes det, at foreleeggelseskendelsen i den foreliggende sag — i modseetning til
kendelsen i sag C-477/14 — kun indeholder en yderst summarisk sammenfatning af de argumenter,
der er fremfort af sagsegerne i hovedsagen og deres intervenienter. Desuden henviser den nationale
ret stort set konsekvent til udsagn fra personer, som sagsegerne i hovedsagen eller deres
intervenienter har udpeget som vidner eller sagkyndige, uden at redegere for deres indhold eller blot
sammenfatte dette. Dertil kommer, at sidanne udsagn — selv hvis indholdet af disse skulle veere kendt
— ikke uden videre kan antages at veere korrekte, da der endnu ikke har fundet en kontradiktorisk
sagsbehandling sted for den nationale ret, hvilket flere parter i sagen har fremhevet for Domstolen.

33. Som Parlamentet, Radet, Kommissionen og Frankrig med rette har bemzerket, gor den nationale
rets brug af en sddan fremgangsmade det vanskeligt for bade Domstolen og de aktorer, der i henhold
til artikel 23 i statutten har ret til at deltage i sagen, at fremseette relevante bemeerkninger med
henblik pa besvarelsen af de preejudicielle spergsmal.

34. Pa trods af disse mangler i fremstillingen af de faktiske omsteendigheder, der ligger til grund for de
preejudicielle spergsmal, finder jeg dog, at anmodningen om preejudiciel afgorelse med hensyn til dens
genstand og malseetning lige akkurat er tilstreekkeligt forstaelig til, at Domstolen og de, der har ret til at
deltage i den praejudicielle procedure, med rimelighed kan tage stilling til sagen. Efter moden
overvejelse anser jeg det derfor ikke for hensigtsmeessigt at afvise anmodningen om preejudiciel
afgorelse som helhed pa grund af de neevnte — seerdeles alvorlige — svagheder i fremstillingen.

b) Om relevansen af enkelte preejudicielle spergsmal

35. For sa vidt angéar relevansen af enkelte preejudicielle spergsmél har Parlamentet, Radet og
Kommissionen kritiseret to grupper af spergsmal, dels spergsmaél 1, litra a), b) og litra c), nr. iii), dels
sporgsmal 1, litra c), nr. iv), og spergsmal 4-6. Endvidere betvivler navnlig Parlamentet og
Kommissionen ligeledes pa grund af manglende relevans, at spergsmal 7 ber antages til
realitetsbehandling, for sa vidt som spergsmalet vedrerer andre bestemmelser end direktivets artikel 7.

36. Udgangspunktet for overvejelserne skulle veere, at der geelder en formodning for, at preejudicielle
sporgsmal om EU-retten er relevante. Domstolen kan alene afvise at treeffe afgorelse vedrorende et
preejudicielt spergsmal forelagt af en national ret, safremt det klart fremgér, at den onskede
fortolkning af EU-retten eller vurdering af gyldigheden af en EU-retlig regel savner enhver forbindelse
med realiteten i hovedsagen eller dennes genstand, nar problemet er af hypotetisk karakter, eller nar
Domstolen ikke rader over de faktiske og retlige oplysninger, som er nedvendige for, at den kan
foretage en sagligt korrekt besvarelse af de stillede sporgsmal®.

i) Om spoergsmal 1, litra a), b) og litra c), nr. iii)

37. Spergsmal 1, litra a), b) og litra c), nr. iii), vedrerer den skensmargen, som direktivets artikel 18 og
artikel 24, stk. 2 og 3, giver medlemsstaterne til at vedtage strengere nationale foranstaltninger end de
af EU-lovgiver fastsatte.

31 — Dom Gauweiler m.fl. (C-62/14, EU:C:2015:400, preemis 25). Jf. ogsa domme British American Tobacco (Investments) og Imperial Tobacco
(C-491/01, EU:C:2002:741, preemis 34 og 35), Afton Chemical (C-343/09, EU:C:2010:419, preemis 13 og 14) og Association Kokopelli
(C-59/11, EU:C:2012:447, preemis 28 og 29). Om formodningen for relevans jf. endvidere allerede dom Beck og Bergdorf (C-355/97,
EU:C:1999:391, preemis 22).
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38. Hvad angar direktivets artikel 24, stk. 2, har parterne i sagen for Domstolen ganske vist diskuteret
intenst, om denne bestemmelse giver medlemsstaterne mulighed for i deres respektive nationale
lovgivninger at fastseette, at tobaksvarers emballager skal veere neutrale (sdkaldt »plain packaging«).
Vedtagelsen af sadanne emballeringsregler for tobaksvarer er imidlertid ikke genstand for hovedsagen
pad nuveerende tidspunkt. Den foreleeggende ret har i al fald intetsteds i sin foreleeggelseskendelse
fremsat nogen form for bemeerkninger herom.

39. Med hensyn til problemstillingen om nationale forbud mod visse tobaksvarer eller relaterede
produkter, der er naevnt i direktivets artikel 24, stk. 3, har ligeledes hverken den foreleeggende ret eller
nogen af parterne anfert, hvorvidt og i hvilken form Det Forenede Kongerige har til hensigt at gore
brug af denne serordning.

40. Det samme gelder for direktivets artikel 18, der giver medlemsstaterne mulighed for at vedtage
forbud mod fjernsalg pa tveers af greenser. Her star det ligeledes ikke klart, om der i Det Forenede
Kongerige pa nuveerende tidspunkt er planer om at anvende denne bestemmelse.

41. Det skal fremheeves, at medlemsstaterne pa ingen made er forpligtet til under henvisning til de
naevnte direktivbestemmelser at indfere bestemmelser i deres nationale lovgivning, eller at der ifelge de
oplysninger, der foreligger i den preejudicielle sag, med en til vished greensende sandsynlighed kan
forventes at blive vedtaget konkrete bestemmelser.

42. Pa denne baggrund finder jeg, at det vil spreenge de rammer for samarbejdet mellem Domstolen og
den nationale ret, der er udstukket i artikel 267 TEUF, hvis Domstolen besvarer spergsmal 1, litra a), b)
og litra c), nr. iii). Det er i sa henseende helt abenbart, at anmodningen om preejudiciel afgerelse ikke
er relevant for afgerelsen, hvorfor Domstolen ville risikere at afgive en udtalelse om et hypotetisk
sporgsmal .

43. De nationale retter kan naturligvis stille spergsmal til Domstolen om fortolkningen og gyldigheden
af direktivets artikel 18 og artikel 24, stk. 2 og 3, pa ny, sd snart de skal beskeeftige sig med disse
bestemmelser pa grundlag af en konkret sag.

ii) Om sporgsmal 1, litra c), nr. iv), og spergsmal 4-6

44. Spergsmal 1, litra c), nr. iv), og spergsmal 4-6 vedrerer alle direktivbestemmelser, der fastseetter
forskellige befojelser til at vedtage delegerede retsakter eller gennemforelsesretsakter pa EU-plan,
navnlig artikel 3, stk. 2 og 4, artikel 4, stk. 5, artikel 6, stk. 1, artikel 7, stk. 2-5 og 10-12, artikel 9,
stk. 5 og 6, artikel 10, stk. 1, litra f), artikel 10, stk. 3 og 4, artikel 11, stk. 6, artikel 12, stk. 3,
artikel 15, stk. 12, og artikel 20, stk. 11 og 12.

45. Alle de neevnte direktivbestemmelser tager udelukkende sigte pdA Kommissionen. Derimod palsegger
ingen af disse bestemmelser medlemsstaterne nogen form for forpligtelser vedrerende udformningen af
deres nationale love og administrative bestemmelser.

46. Da sagen for den nationale ret imidlertid alene drejer sig om Det Forenede Kongeriges hensigt om
og pligt til at gennemfore direktivet, er der ingen sammenheeng mellem retlige problemer i forbindelse
med Kommissionens befgjelser i henhold til de neevnte direktivbestemmelser og realiteten og
genstanden i hovedsagen. De er saledes abenbart uden relevans for afgerelsen.

32 — Anderledes forholder det sig i sagen Pillbox 38 (C-477/14), hvor direktivets artikel 20, stk. 6, ssmmenholdt med artikel 18, anfaegtes ud fra
et helt andet synspunkt: I denne sag gores det geeldende, at det er uforholdsmaessigt, at direktivet — og dermed EU-lovgiver selv — fastseaetter
den samme regel for fjernsalg for elektroniske cigaretter som for traditionelle tobaksvarer. Jf. herom mit forslag til afgerelse af dags dato i
den pageeldende sag, punkt 134-148.
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47. Nar Kommissionen har gjort brug af de neevnte befojelser ved at vedtage delegerede retsakter eller
gennemforelsesretsakter, har alle berorte derimod ret til at gore brug af de retsmidler, der er fastsat i
retsbeskyttelsesordningen i traktaterne.

iii) Om spergsmal 7

48. Med spergsmal 7 gores det geeldende, at direktivet som helhed samt enkelte af dets bestemmelser
— navnlig artikel 7, artikel 8, stk. 3, artikel 9, stk. 3, artikel 10, stk. 1, litra g), artikel 13 og artikel 14 —
er ugyldige, henset til neerhedsprincippet.

49. Som Parlamentet og Kommissionen dog med rette har fremheevet, indeholder
foreleeggelseskendelsen med hensyn til forbuddet mod mentolcigaretter i direktivets artikel 7 kun
nogle yderst overfladiske bemeerkninger om, hvorfor der seettes spergsmalstegn ved direktivets
forenelighed med neerhedsprincippet. Derimod findes der i foreleggelseskendelsen end ikke
antydningsvis en forklaring pa, hvorfor direktivet som helhed samt de andre direktivbestemmelser, der
udtrykkeligt neevnes i spergsmal 7, derudover skulle give anledning til problemer, henset til
neerhedsprincippet.

50. Denne fremgangsmade er i klar modstrid med anden i samarbejdet mellem de nationale retter og
Domstolen inden for rammerne af en praejudiciel procedure. Den er i gvrigt heller ikke forenelig med
kravene i procesreglementets artikel 94, litra c), hvorefter den foreleeggende ret skal redegore for
grundene til, at den er i tvivl om gyldigheden af EU-retlige forskrifter. Det er ikke acceptabelt, at
Domstolen og de parter, der i henhold til statuttens artikel 23 har ret til at deltage i den preejudicielle
procedure, skal geette sig til, hvorfor visse EU-retlige forskrifter skal proves med henblik pa deres
gyldighed.

51. Af denne grund — og for at sikre, at Domstolen ikke afgiver udtalelse om en rent hypotetisk
problemstilling — kan spergsmaél 7 kun antages til realitetsbehandling, for s vidt som det vedrorer
direktivets artikel 7. I gvrigt ma spergsmal 7 afvises.

C — Forelobig konklusion

52. Alt i alt skal spergsmal 1, litra a), b) og litra c), nr. iii) og iv), samt spergsmal 4-6 siledes afvises.
Sporgsmal 7 skal afvises, for sa vidt som spergsmalet vedrorer andre bestemmelser end direktivets
artikel 7. I ovrigt kan anmodningen om preejudiciel afgorelse antages til realitetsbehandling.

IV — Indholdsmzessig bedemmelse af de praejudicielle sporgsmal

53. Anmodningen om preejudiciel afgorelse indeholder, med udgangspunkt i de argumenter, som
sagsogerne i hovedsagen og deres intervenienter har fremfort, et generelt angreb pa direktiv 2014/40,
hvorved der seettes sporgsmalstegn ved alle veesentlige bestemmelser i denne EU-retsakt ud fra en
lang raekke forskellige synsvinkler. Foruden spergsmalet om, hvorvidt artikel 114 TEUF er egnet som
hjemmel for enkelte direktivbestemmelser, drejer det sig forst og fremmest om problemer vedrgrende
proportionalitets- og neerhedsprincippet, men ogsa om de Dbefgjelser til at vedtage
gennemforelsesretsakter og delegerede retsakter, der er tillagt Kommissionen. For sa vidt som der er
tale om sporgsmal, der efter min opfattelse bar afvises helt eller delvist (jf. ovenfor*), behandler jeg i
det folgende kun disse subsidizert.

33 — Punkt 35-51 i dette forslag til afgorelse.
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A — Artikel 114 TEUF som hjemmel for direktivet

54. Med spergsmal 1 rejses der ud fra forskellige synsvinkler tvivl om, at artikel 114 TEUF kunne
anvendes som hjemmel for direktiv 2014/40. Jeg vil undersoge de enkelte sporgsmal, som den
foreleeggende ret har rejst, i let eendret reekkefolge.

55. Indledningsvis bemezerkes, at en retsakt, der er vedtaget med hjemmel i artikel 114 TEUF, for det
forste skal indeholde foranstaltninger vedrerende tilneermelse af medlemsstaternes love og
administrative bestemmelser og for det andet skal vedrere det indre markeds oprettelse og funktion®.
Desuden skal sidanne foranstaltninger til harmonisering af det indre marked, som er omhandlet i
artikel 114 TEUF, reelt have til formél at forbedre vilkarene for det indre markeds oprettelse og
funktion™®.

56. Hvis betingelserne for at anvende artikel 114 TEUF som hjemmel er opfyldt, kan EU-lovgiver stotte
sig pa denne bestemmelse, selv om sundhedsbeskyttelsen har afgerende betydning i forbindelse med de
afgorelser, der skal treeffes™.

57. 1 overensstemmelse hermed kan der ikke seettes sporgsmalstegn ved anvendelsen af artikel 114
TEUF som hjemmel for direktiv 2014/40 i den foreliggende sag alene ved at anfere, at dette direktiv
foruden et bedre fungerende indre marked for tobaksvarer og relaterede produkter ogsa tager sigte pa
et hojt sundhedsbeskyttelsesniveau. Denne malseetning er tveertimod i ngje overensstemmelse med
EU-lovgivers mandat i den primeere ret, siledes som det udtrykkeligt fremgar af artikel 9 TEUF,
artikel 114, stk. 3, TEUF, artikel 168, stk. 1, TEUF og artikel 35, andet punktum, i chartret om
grundleeggende rettigheder.

1. Forbuddet mod tobaksvarer med kendetegnende aromaer [spergsmal 1, litra c), nr. ii)]

58. Spergsmal 1, litra c), nr. ii), omhandler det EU-deekkende forbud mod tobaksvarer med
kendetegnende aromaer i direktivets artikel 7, stk. 1 og 7. Specielt forbuddet mod mentolcigaretter,
der folger af denne bestemmelse, er en anstedssten for sagsegerne i hovedsagen og nogle af deres
intervenienter. De har gjort geeldende, at EU-lovgiver ikke kunne vedtage et sadant forbud pa
grundlag af artikel 114 TEUF.

59. Med udgangspunkt i de meget kortfattede bemeerkninger i foreleeggelseskendelsen og de ret
overfladiske argumenter, som de virksomheder, der har deltaget i den preejudicielle procedure, har
fremfort vedrorende dette sporgsmal, vil jeg ogsd behandle spergsmalet ret kort her og henviser i
ovrigt til mine bemerkninger i sag C-358/14%, hvor den samme problemstilling er behandlet
betydeligt mere udferligt.

60. I det veesentlige er indholdet af klagepunkterne vedrerende direktivets artikel 7, at forbuddet mod
mentolcigaretter hverken er egnet til at afvikle forskelle mellem medlemsstaternes love og
administrative bestemmelser [jf. herom nedenfor, afsnit a)] eller kan forbedre betingelserne for det
indre markeds funktion [jf. herom nedenfor, afsnit b)].

34 — Dom Det Forenede Kongerige mod Rédet og Parlamentet (C-270/12, EU:C:2014:18, preemis 100).

35 — Domme British American Tobacco (Investments) og Imperial Tobacco (C-491/01, EU:C:2002:741, preemis 60), Vodafone m.fl. (C-58/08,
EU:C:2010:321, preemis 32) og Inuit Tapiriit Kanatami m.fl. mod Kommissionen (C-398/13 P, EU:C:2015:535, praemis 26).

36 — Domme Tyskland mod Parlamentet og Radet (C-376/98, EU:C:2000:544, preemis 88), British American Tobacco (Investments) og Imperial
Tobacco (C-491/01, EU:C:2002:741, preemis 62) samt Alliance for Natural Health m.fl. (C-154/04 og C-155/04, EU:C:2005:449, preemis 30).

37 — Jf. mit forslag til afgerelse af dags dato Polen mod Parlamentet og Réadet (C-358/14, punkt 37-83 og 105-108).
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a) Om afviklingen af forskelle mellem medlemsstaternes love og administrative bestemmelser

61. Ifolge fast retspraksis kan EU-lovgiver benytte sig af artikel 114 TEUF bl.a. i tilfeelde af forskelle
mellem nationale lovgivninger, der kan medfere hindringer for de grundleeggende friheder og saledes
have en direkte indvirkning p& det indre markeds funktion® eller medfere veesentlige
konkurrenceforvridninger .

62. Adskillelige af de selskaber, der har deltaget i den preejudicielle procedure, og Polen har gjort
geldende, at der, da direktivet blev vedtaget, slet ikke var divergenser mellem medlemsstaternes love
og administrative bestemmelser om mentolcigaretter.

63. Dette argument er ikke holdbart. Det er nemlig klart stottet pa den fejlagtige antagelse, at
EU-lovgiver kun havde haft befgjelse til at vedtage bestemmelser om anvendelsen af mentol som
kendetegnende aroma i tobaksvarer i henhold til artikel 114 TEUF, safremt der specielt med hensyn
til mentolcigaretter havde veeret forskelle mellem medlemsstaternes ordninger.

64. En sadan »salamitaktik«, der betragter ethvert markedssegment, der er omfattet af en
harmoniseringsforanstaltning vedrerende det indre marked, og muligvis endda enkelte
produktelementer seerskilt, bor forkastes. Det afgorende er, om direktivet som helhed kan stottes pa
artikel 114 TEUF.

65. Mentolcigaretter indtager heller ikke en serstilling®, der adskiller dem fra andre cigaretter med
kendetegnende aromaer og kreever en undtagelse fra direktivets forbud mod markedsfering af denne
gruppe af tobaksvarer i hele Unionen®'.

66. Det afgorende for anvendelsen af artikel 114 TEUF er ene og alene, om der pa tidspunktet for
vedtagelsen af direktivet skulle fjernes forskelle mellem medlemsstaternes lovgivninger og
administrative bestemmelser, der kunne indebeere handelshindringer p& det europeeiske indre marked,
med hensyn til anvendelsen af kendetegnende aromaer i tobaksvarer, uanset om der var tale om
mentol eller andre aromaer.

i) Om afvikling af eksisterende handelshindringer

67. Som de EU-institutioner og nogle af de medlemsstater, der har deltaget i den preejudicielle
procedure, har redegjort for, havde en raekke medlemsstater allerede reguleret anvendelsen af
kendetegnende aromaer, mens andre ikke havde. I de medlemsstater, der havde nationale
bestemmelser, var der stor forskel pa indholdet af disse, og de vedrerte ikke nedvendigvis de samme
aromaer . Dette kludeteeppe af nationale ordninger kunne medfere veesentlige handelshindringer pa
det indre marked for tobaksvarer, der er praeget af livlig handel pa tveers af greenserne®.

38 — Domme Tyskland mod Parlamentet og Radet (C-380/03, EU:C:2006:772, preemis 37), Vodafone m.fl. (C-58/08, EU:C:2010:321, preemis 32)
og Inuit Tapiriit Kanatami m.fl. mod Kommissionen (C-398/13 P, EU:C:2015:535, preemis 26).

39 — Domme Tyskland mod Parlamentet og Radet (C-376/98, EU:C:2000:544, preemis 84 og 106), Vodafone m.fl. (C-58/08, EU:C:2010:321,
preemis 32) og Inuit Tapiriit Kanatami m.fl. mod Kommissionen (C-398/13 P, EU:C:2015:535, preemis 26).

40 — Jf. mere udferligt om dette punkt mit forslag til afgerelse af dags dato Polen mod Parlamentet og Radet (C-358/14, punkt 48-57).

41 — I samme retning WTO’s stdende appelinstans’ beretning af 4.4.2012 (WT/DS406/AB/R, »United States — Measures affecting the production
and sale of clove cigarettes, tilgeengelig pdA WTO’s websted www.wto.org), hvor det antages, at cigaretter med nellikearoma og cigaretter
med mentolaroma er sammenlignelige (jf. navnlig konklusionerne i denne beretnings punkt 298).

42 — Eksempelvis forbgd Tyskland anvendelse af alle kapsler med aromaer i cigaretter, hvorimod Belgien kun forbed anvendelse af mentolkapsler.
Frankrig fastsatte greenseveerdier for anvendelse af tilseetningsstoffer, der giver en sedlig eller syrlig smag. Litauen forbed fuldsteendig visse
aromaer, f.eks. alle, der giver en smag af vanilje eller nellike. Et samlet overblik over dette sporgsmal findes i konsekvensanalysen (»Impact
Assessment«), fremlagt af Kommissionens tjenestegrene den 19.12.2012, dok. SWD(2012) 452 final, navnlig del 1, s. 34, og del 4, s. 6.

43 — Sjette betragtning til direktivet. I samme retning allerede domme British American Tobacco (Investments) og Imperial Tobacco (C-491/01,
EU:C:2002:741, preemis 64), Arnold André (C-434/02, EU:C:2004:800, preemis 39) og Swedish Match (C-210/03, EU:C:2004:802, preemis 38).
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68. Selv hvis der specielt med hensyn til mentolcigaretter ikke skulle have foreligget neevneveerdige
handelshindringer, ville dette veere uden betydning for anvendelsen af artikel 114 TEUF. Anvendelsen
af artikel 114 TEUF er nemlig ikke betinget af, at hver enkelt detailbestemmelse i en
harmoniseringsforanstaltning vedrerende det indre marked, der er stottet pd denne hjemmel, skal
indeholde svaret pa konkrete divergenser mellem de nationale lovgivninger og administrative
bestemmelser. Det afgerende er derimod en betragtning af den samlede ordning™.

69. Desuden kunne EU-lovgiver i den foreliggende sag ogsd tage hensyn til, at forbuddet mod
cigaretter med kendetegnende aromaer havde bidraget betydeligt mindre til at opnad et hojt
sundhedsbeskyttelsesniveau, hvis aktuelle eller potentielle forbrugere af tobaksvarer med aromaer
fortsat havde haft mulighed for at gribe til mentolcigaretter som alternativ .

70. Bortset herfra gjaldt der pa tidspunktet for vedtagelsen af direktivet endda allerede et forbud mod
visse mentolkapsler i cigaretter i mindst to medlemsstater, nemlig Belgien og Tyskland, hvorfor denne
konkrete variant af mentolcigaretter i al fald ikke matte markedsfores i disse medlemsstater *°. Derimod
fandtes pa det pageeldende tidspunkt, sa vidt det fremgar, ingen sammenlignelige forbud i andre
medlemsstater. Argumentet om, at der ikke foreld divergenser mellem de nationale ordninger specielt
med hensyn til mentolcigaretter, som er blevet fremfort af flere af de selskaber, der har deltaget i den
preejudicielle procedure, og Polen, er saledes ikke blot generelt lidet holdbart, henset til, hvordan
artikel 114 TEUF fungerer, men er i det konkrete tilfzelde ogsa materielt ukorrekt.

ii) Risikoen for en fremtidig forskellig udvikling i de nationale lovgivninger og administrative
bestemmelser

71. Desuden har flere af de selskaber, der har deltaget i den praejudicielle procedure, og Polen bestridt,
at der fremover vil forekomme handelshindringer pa det europeeiske indre marked som folge af
nationale forbud mod mentolcigaretter.

72. Denne problemstilling vil jeg i det folgende kun behandle subsidicert. Det folger nemlig af mine
ovenstaende bemeerkninger, at der allerede pa tidspunktet for vedtagelsen af direktivet eksisterede
neevneveerdige handelshindringer, henset til de pd daveerende tidspunkt bestdende divergenser mellem
medlemsstaternes lovgivninger og administrative bestemmelser vedrgrende tobaksvarer med
kendetegnende aromaer. Dermed er sporgsmalet om fremtidige handelshindringers opstden egentlig
besvaret.

73. Hvorom alting er: Ifolge fast retspraksis kan artikel 114 TEUF anvendes som hjemmel for at undga,
at der opstar sddanne hindringer for samhandelen, der skyldes en uensartet udvikling af de nationale
lovgivninger, safremt det er sandsynligt, at sddanne hindringer vil opsta, og den pageeldende
foranstaltning har til formal at forebygge dem™.

74. Preecis sddan forholder det sig i den foreliggende sag, navnlig hvis man i overvejelserne, i
international kontekst, inddrager det arbejde, som Verdenssundsorganisationen (WHO) har udfert.

44 — Med Domstolens ord forudseetter den omsteendighed, at artikel 114 EF anvendes som hjemmel for en retsakt, ikke, at der rent faktisk i
enhver af de situationer, der er omfattet af den péageldende retsakt, skal foreligge en tilknytning til den frie beveegelighed mellem
medlemsstaterne. Det er derimod afgerende for, om retsakten, der stottes pa artikel 114 EF, som helhed faktisk har til formal at skabe bedre
vilkar for det indre markeds oprettelse og funktion (jf. dom Tyskland mod Europa-Parlamentet og Radet, C-380/03, EU:C:2006:772,
preemis 80).

45 — Jf. herom ogsa 16. betragtning til direktivet, hvoraf det kan udledes, at EU-lovgivers seerlige bekymring geelder kendetegnende aromaer, der
kan pavirke forbrugsmenstret.

46 — Jf. herom henvisningerne i konsekvensanalysen (»Impact Assessment«), fremlagt af Kommissionens tjenestegrene den 19.12.2012, dok.
SWD(2012) 452 final, navnlig del 1, s. 34.

47 — Domme Alliance for Natural Health m.fl. (C-154/04 og C-155/04, EU:C:2005:449, preemis 29), Tyskland mod Parlamentet og Radet
(C-380/03, EU:C:2006:772, preemis 38 og 41) og Irland mod Parlamentet og Radet (C-301/06, EU:C:2009:68, preemis 64).
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75. De EU-institutioner og nogle af de medlemsstater, der har deltaget i den preejudicielle procedure,
har pa overbevisende made godtgjort, at Unionen og dens medlemsstater i henhold til WHO’s
rammekonvention om tobakskontrol® var forpligtet til at begreense eller forbyde anvendelsen af
ingredienser i tobaksvarer, der kan forbedre smagen af disse, ogsa anvendelsen af mentol. Det ma
ganske vist medgives, at dette ikke fremgar af selve rammekonventionens ordlyd, men det folger af
retningslinjerne for gennemforelsen af konventionens artikel 9 og 10, som for nogle ar siden blev
vedtaget pa konferencen for konventionens parter®.

76. Selv om disse retningslinjer som siddan ikke er retligt bindende, har de dog karakter af global
anbefaling for konventionsparternes gennemforelse af WHO’s rammekonvention”. De er séledes ogsd
vejledende for Den Europeeiske Unions medlemsstater, der har veeret med til at indgad denne
rammekonvention.

77. Pa denne baggrund kunne EU-lovgiver ga ud fra, at der pa nationalt plan meget hurtigt ville blive
vedtaget ordninger vedrerende brugen af mentol og andre kendetegnende aromaer i tobaksvarer,
safremt der ikke blev fastlagt en ensartet ordning pa EU-plan.

78. Den af nogle af parterne i sagen fremheevede omstendighed, at der i realiteten over en leengere
periode stort set ikke var blevet vedtaget nationale ordninger herom i Den Europeeiske Unions
medlemsstater, kan antagelig alene tilskrives den omstendighed, at Kommissionen®" internt i Unionen
mere eller mindre samtidigt med offentliggerelsen af WHO'’s retningslinjer havde forberedt og iveerksat
lovgivningsproceduren med henblik pa vedtagelsen af det anfegtede direktiv ™.

79. Derudover kunne EU-lovgiver med rimelighed antage, at eventuelle nationale ordninger til
gennemforelse af WHOQO’s rammekonvention ville variere fra medlemsstat til medlemsstat og saledes
ville fore til, at der opstod nye handelshindringer pa det indre marked, medmindre der blev vedtaget
en harmoniseringsforanstaltning pd EU-plan. De pégeeldende retningslinjer paleegger nemlig ikke
konventionsparterne konkrete foranstaltninger, men indremmer dem det storst teenkelige raderum.
Navnlig lader de parterne veelge mellem forbud og rene begraensninger med hensyn til anvendelsen af
aromastoffer i tobaksvarer og indeholder kun eksempler pa ingredienser.

80. Pa denne baggrund er den tvivl om, hvorvidt der findes nuveerende eller fremtidige forskelle
mellem medlemsstaternes love og administrative bestemmelser, som en lang rekke af de
procesdeltagende selskaber og Polen har givet udtryk for, i sin helhed ugrundet.

b) Om forbedring af betingelserne for det indre markeds funktion

81. Endvidere har sagsegerne i hovedsagen og flere af deres intervenienter bestridt, at forbuddet mod
mentolcigaretter kan bidrage til at forbedre betingelserne for det indre markeds funktion.

48 — Godkendt ved Radets afgorelse 2004/513/EF af 2.6.2004 (EUT L 213, s. 8).

49 — Jf. herom »Delvise retningslinjer for gennemforelse af artikel 9 og 10«, vedtaget pa konferencen for parterne i WHO’s rammekonvention om
tobakskontrol i anledning af dens fjerde mode i Punta del Este (2010), FCTC/COP/4(10), og sendret i anledning af dens femte mode i Seoul
(2012), FCTC/COP/5(6); herefter ogsa »retningslinjer« eller »WHO's retningslinjer«. I disse retningslinjers punkt 3.1.2.2, der udtrykkeligt
ogsa vedrorer mentol som aromastof, anferes: »Parties should regulate, by prohibiting or restricting, ingredients that may be used to
increase palatability in tobacco products«.

50 — Ibidem, punkt 1.1.

51 — Kommissionens forslag til Europa-Parlamentets og Radets direktiv om indbyrdes tilneermelse af medlemsstaternes love og administrative
bestemmelser om fremstilling, preesentation og salg af tobak og relaterede produkter, COM(2012) 788 final, blev fremlagt den 19.12.2012.
Kommissionens interne forberedelser og heringer fandt siledes sted for dette tidspunkt.

52 — I samme retning mit forslag til afgerelse Inuit Tapiriit Kanatami m.fl. mod Kommissionen m.fl. (C-398/13 P, EU:C:2015:190, punkt 34, sidste
punktum).
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82. Der er ingen tvivl om, at forbuddet mod tobaksvarer med kendetegnende aromaer ikke kan
forbedre det indre markeds funktion for sa vidt angar disse produkter. Det er imidlertid anerkendt i
retspraksis, at artikel 114 TEUF giver EU-lovgiver befgjelse til at forbyde markedsfering af en bestemt
vare pa hele det europeiske indre marked, safremt dette har til formal at forbedre
samhandelsbetingelserne for en gruppe af andre varer®.

83. Pa grundlag af eksemplet med de her omhandlede tobaksvarer kan dette illustreres som folger: Det
EU-retlige forbud mod visse former for tobak har til formal at skabe ensartede handelsvilkar for alle
tobaksvarer i hele Den Europeeiske Union. Dermed er det EU-deekkende forbud mod tobaksvarer, der
er tilsat en kendetegnende aroma, pa sin vis prisen for, at »normale« tobaksvarer, der opfylder
direktivets krav, frit kan markedsfores pad det europeiske indre marked samtidig med, at der tages
hensyn til det hegje sundhedsbeskyttelsesniveau™. Tobaksvarer md med andre ord ganske vist
principielt fortsat markedsferes i Den Europeeiske Union, men blot uden kendetegnende aromaer.

84. En lang reekke af de selskaber, der har deltaget i den preejudicielle procedure, har gjort geeldende, at
smuglingen vil tiltage, og at det sorte marked for mentolcigaretter vil blomstre op. Dette er dog intet
andet end en pastand, der oven i kebet er blevet fremfort i lidet underbygget form.

85. I gvrigt kan det pa ingen made veere afgerende, om smugling og handel pa det sorte marked kan
forhindres effektivt med de i direktivet fastsatte foranstaltninger”. Det er derimod afggrende, at det,
efter at forbuddet mod markedsforing af tobaksvarer med kendetegnende aromaer er tradt i kraft,
bliver vanskeligere for forbrugere at fa fat pa mentolcigaretter og andre cigaretter med aromaer. Dette
forhold giver i sig selv grund til at antage, at et sadant forbud ikke kan undga at bidrage til at sikre et
hejt sundhedsbeskyttelsesniveau. Den omsteendighed, at forbud muligvis i enkelte tilfeelde omgas, taler
ikke principielt imod, at de er egnede med henblik pa at na det tilsigtede mal.

c) Forelgbig konklusion

86. Pa denne baggrund kan det siledes fastslas, at artikel 114 TEUF med rette blev anvendt som
hjemmel for forbuddet mod tobaksvarer med kendetegnende aromaer — herunder mentolcigaretter.

2. Meerkning og emballering af tobaksvarer [spergsmal 1, litra c), nr. i)]

87. Spergsmal 1, litra c), nr. i), vedrorer direktivets afsnit II, kapitel II. Den foreleeggende ret ensker
oplyst, om artikel 114 TEUF udger et tilstreekkeligt retsgrundlag for kravene til »meerkning og
emballering« af tobaksvarer i denne del af direktivet (dvs. i artikel 8-16). Sagsegerne i hovedsagen og
nogle af deres intervenienter har rejst tvivl om dette. De har bestridt, at der foreligger neevneveerdige
handelshindringer pa dette omrade, og har papeget, at eventuelle eksisterende forskelle pa emballering
og preesentation af tobaksvarer mellem nationale markeder hovedsageligt skyldes producenternes
markedsforingsstrategi og de forskellige preeferencer hos forbrugerne i de enkelte medlemsstater.

53 — Domme Arnold André (C-434/02, EU:C:2004:800, preemis 34 og 35) og Swedish Match (C-210/03, EU:C:2004:802, preemis 33 og 34). Ogs4 i
den nyligt afsagte dom Inuit Tapiriit Kanatami m.fl. mod Kommissionen (C-398/13 P, EU:C:2015:535) var grundlaget faktiske
omsteendigheder, hvor artikel 95 EF (nu artikel 114 TEUF) tjente som hjemmel for forbuddet mod markedsforing af varer pa det
europeeiske indre marked.

54 — Jf. direktivets artikel 24, stk. 1.

55 — I samme retning dom British American Tobacco (Investments) og Imperial Tobacco (C-491/01, EU:C:2002:741, preemis 129). Et tilsvarende
reesonnement findes desuden i mine forslag til afgerelse CHEZ Razpredelenie Bulgaria (C-83/14, EU:C:2015:170, punkt 123) og Belov
(C-394/11, EU:C:2012:585, punkt 107 og 108).
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88. Hertil skal det bemeerkes, at mange aspekter af emballering og meerkning af tobaksvarer allerede
var genstand for en EU-retlig ordning i direktiv 2001/37/EF*, forgeengeren for det omtvistede direktiv
2014/40.

89. Sifremt der allerede findes en foranstaltning til harmonisering af det indre marked vedrerende et
bestemt sporgsmal, der i sin tid lovligt var stettet pa artikel 114 TEUF, ber EU-lovgiver som
udgangspunkt under udevelsen af sine skonsbefgjelser kunne anvende den samme hjemmel pa ny
med henblik pa at revidere den tidligere fastlagte ordning pa grundlag af en ny politisk vurdering og
under hensyntagen til den seneste videnskabelige evidens og tilpasse ordningen til en ny situation®.

90. I denne forbindelse kan EU-lovgiver for det forste frit veelge at erstatte en tidligere ordning med en
helt anden, ny ordning, hvis lovgiver efter en fornyet vurdering af de faktiske forhold finder denne
bedre egnet til at bidrage til det indre markeds funktion. EU-lovgiver kan for det andet dog ogsid —
som i det foreliggende tilfeelde — som udgangspunkt bibeholde den tidligere ordning og blot
videreudvikle denne for i overensstemmelse med forpligtelsen i medfer af artikel 114, stk. 3, TEUF at
bidrage til et hgjere sundhedsbeskyttelsesniveau end det, der kunne opnas med den tidligere
ordning®. I denne sammenheeng kan der desuden vedtages nye bestemmelser, der tager sigte pa at
oge effektiviteten af den eksisterende ordning og vanskeliggore omgaelsen heraf™.

91. Alene pa baggrund heraf kan der ikke herske tvivl om, at artikel 114 TEUF er det korrekte
retsgrundlag for de nye bestemmelser i direktivets afsnit II, kapitel II, til videreudvikling af den
EU-retlige ordning vedrerende meerkning og emballering af tobaksvarer.

92. Dertil kommer i den foreliggende sag, at den tidligere geeldende ordning pa ingen made fjernede
alle handelshindringer for tobaksvarer pa det europeiske indre marked®. Som de EU-institutioner,
der har deltaget i den preejudicielle procedure, samt Irland og Frankrig med rette har fremheevet,
fandtes der pa tidspunktet for vedtagelsen af direktiv 2014/40 stadig betydelige divergenser mellem
medlemsstaternes ordninger vedrgrende meerkning og emballering af tobaksvarer®'.

93. Saledes kreevedes der i nogle medlemsstater kombinerede sundhedsadvarsler (bestdende af en tekst
og et fotografi), i andre derimod — i overensstemmelse med de daveerende minimumskrav i henhold til
artikel 5 i direktiv 2001/37 — kun tekstadvarsler. Desuden var kravene i den nationale lovgivning
forskellige med hensyn til cigaretpakningers storrelse, deres minimumsindhold samt de reklametekster
og oplysninger om produktets beskaffenhed, der matte anfores pa disse pakninger.

94. Den omstendighed, at bestemmelserne om merkning og emballering af produkter i
medlemsstaternes lovgivninger kan indebeere handelshindringer, er indlysende og er anerkendt i fast
retspraksis . Séledes var der i det foreliggende tilfzelde ogsd ud fra denne synsvinkel mulighed for at
vedtage foranstaltninger til harmonisering af det indre marked i henhold til artikel 114 TEUF med
henblik pa at fjerne sadanne eksisterende handelshindringer.

56 — Europa-Parlamentets og Rédets direktiv 2001/37/EF af 5.6.2001 om indbyrdes tilnsermelse af medlemsstaternes love og administrative
bestemmelser om fremstilling, preesentation og salg af tobaksvarer (EFT L 194, s. 26), jf. heri navnlig artikel 5-7.

57 — Domme British American Tobacco (Investments) og Imperial Tobacco (C-491/01, EU:C:2002:741, preemis 77-80) og Vodafone m.fl
(C-58/08, EU:C:2010:321, preemis 34).

58 — Dom British American Tobacco (Investments) og Imperial Tobacco (C-491/01, EU:C:2002:741, navnlig preemis 79).

59 — Domme Tyskland mod Parlamentet og Radet (C-376/98, EU:C:2000:544, preemis 100), British American Tobacco (Investments) og Imperial
Tobacco (C-491/01, EU:C:2002:741, preemis 82).

60 — I samme retning dom British American Tobacco (Investments) og Imperial Tobacco (C-491/01, EU:C:2002:741, preemis 65 og 66).

61 — Jf. herom 22., 23. og 28. betragtning til direktivet. Neermere enkeltheder findes i de dokumenter, der blev fremlagt af Kommissionen den
19.12.2012, navnlig i begrundelsen af direktivforslaget, COM(2012) 788 final, s. 6-8, samt i konsekvensanalysen (»Impact Assessment«)
udarbejdet af Kommissionens tjenestegrene, dok. SWD(2012) 452 final, del 1, s. 29 ff.

62 — Dom British American Tobacco (Investments) og Imperial Tobacco (C-491/01, EU:C:2002:741, preemis 64, andet punktum). Jf. desuden
domme Rau Lebensmittelwerke (261/81, EU:C:1982:382, preemis 15), Keck og Mithouard (C-267/91 og C-268/91, EU:C:1993:905,
preemis 15) og Schwarz (C-366/04, EU:C:2005:719, praemis 29).
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95. Heroverfor kan det ikke gores geeldende, at nogle af de selskaber, der har deltaget i proceduren,
ikke opfatter divergenserne mellem de nationale regler om meerkning og preesentation af tobaksvarer
som handelshindringer, fordi de ifolge deres egne oplysninger under alle omstendigheder udformer
deres produktemballager forskelligt atheengigt af medlemsstat og forbrugsvaner.

96. De bergrte virksomheders subjektive opfattelse kan ganske vist spille en vis rolle i forbindelse med
vurderingen af, hvorvidt der foreligger handelshindringer, men den kan ikke alene veere udslagsgivende,
navnlig ikke nar der — som i det foreliggende tilfeelde — er mistanke om, at en del selskaber
bagatelliserer de eksisterende handelshindringer for at undgd en ensartet ordning pa EU-plan med
skeerpede krav til sundhedsbeskyttelsen ®.

97. Afgerende er derimod altid en objektiv betragtning. I denne sammenheeng kunne EU-lovgiver for
det forste tage hensyn til den stigende tendens til at koncentrere produktionen af tobaksvarer til det
indre marked i et lille antal produktionsanleeg inden for Den Europeiske Union, hvilket i sagens natur
forer til en omfattende handel pa tveers af greenser og et aget behov for ensartede regler p4 EU-plan®.
For det andet gjorde den internationale kontekst, navnlig de krav, der folger af artikel 11 i WHO'’s
rammekonvention, det sandsynligt, at de enkelte medlemsstater ville vedtage nye, sandsynligvis
divergerende regler inden for meerkning og emballering af tobaksvarer, hvis ikke EU-lovgiver havde
vedtaget foranstaltninger ®.

98. Det kan i ovrigt ikke bestrides, at de omtvistede direktivbestemmelser er egnede til at afvikle
handelshindringer, med henvisning til, at der ogsa fremover vil findes nationale seertreek pa
produktemballagerne til tobaksvarer, eksempelvis sproget, hvorpa advarslerne er affattet, og eventuelle
afgiftsmeerker. Artikel 114 TEUF fungerer nemlig ikke efter alt-eller-intet-princippet, men giver
derimod ogsd mulighed for en delvis harmonisering af medlemsstaternes love og administrative
bestemmelser, der ligeledes kan bidrage til at afvikle handelshindringer, navnlig nir den forer til
ombkostningsbesparelser for de bererte virksomheder. I det foreliggende tilfeelde kunne EU-lovgiver
med rimelighed antage, at dette ville veere tilfeeldet, henset til standardiseringen af
produktemballagernes storrelse og minimumsindhold samt af de advarsler, der skal anbringes pa
emballagerne, og de tilladte oplysninger om produktets beskaffenhed.

99. For sa vidt angar den stigning i smugling og opblomstring af det sorte marked, som en del
procesdeltagere har forudset, anser jeg dette argument for at vere lige sd uholdbart i denne
sammenhang som ovenfor i forbindelse med forbuddet mod kendetegnende aromaer ®.

100. For sa vidt som nogle af de selskaber, der har deltaget i den preejudicielle procedure, har anfort, at
standardiseringen af produktemballagerne vil begreense udbuddet af produkter og mulighederne for
konkurrence mellem producenterne af tobaksvarer, er dette i realiteten ikke et anbringende om
manglende kompetence, men et anbringende om forholdsmeessighed, som jeg vil tilbagevise nedenfor i
forbindelse med sporgsmal 3.

101. Alt i alt skal indsigelserne mod at anvende artikel 114 TEUF som hjemmel for bestemmelserne i
direktivets afsnit II, kapitel II, saledes afvises, ligesom Domstolen tidligere har gjort med hensyn til
forgeengerordningen **.

63 — Jf. herom konsekvensanalysen (»Impact Assessment«), fremlagt af Kommissionens tjenestegrene den 19.12.2012, dok. SWD(2012) 452 final,
del 1, s. 33.

64 — 6. betratning til direktivet. I samme retning allerede domme British American Tobacco (Investments) og Imperial Tobacco (C-491/01,
EU:C:2002:741, preemis 64), Arnold André (C-434/02, EU:C:2004:800, preemis 39) og Swedish Match (C-210/03, EU:C:2004:802, preemis 38).

65 — Jf. i samme retning ovenfor, punkt 74-77 i dette forslag til afgorelse, samt uddybende nedenfor, punkt 201 i dette forslag til afgerelse.
66 — Jf. herom ovenfor, punkt 84 og 85 i dette forslag til afgorelse.

67 — Jf. herom nedenfor, punkt 193 samt 204 og 205 i dette forslag til afgerelse.

68 — Dom British American Tobacco (Investments) og Imperial Tobacco (C-491/01, EU:C:2002:741, preemis 63-91).
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3. Den frie beveegelighed for tobaksvarer [sporgsmal 1, litra a) og b)]

102. Med sporgsmal 1, litra a), og b) seettes der spergsmalstegn ved ordningen i direktivets artikel 24
om den »frie beveegelighed for tobaksvarer«. Med udgangspunkt i de klagepunkter, som sagsegerne i
hovedsagen og nogle af deres intervenienter har fremsat, ensker den foreleeggende ret oplyst, om
artikel 114 TEUF udger et egnet retsgrundlag for denne direktivbestemmelse, navnlig bestemmelsens
stk. 2 og 3.

103. Jeg skal pa forhand bemcerke, at eventuelle notater fra forskellige EU-institutioners juridiske
tienester, hvortil enkelte af de selskaber, der har deltaget i proceduren, har henvist, ikke kan spille
nogen rolle. Disse notater er rent interne procedurer, der ikke ngdvendigvis afspejler den pageeldende
institutions opfattelse og — i deres egenskab heraf — heller ikke kan gores geeldende over for denne
institution i en retssag. Det ligger i sagens natur, at Unionens politiske institutioner forbereder deres
afgorelser internt og i denne forbindelse ogsa forer livlige diskussioner herom. Der kan imidlertid ikke
alene pa grundlag af denne omsteendighed drages konklusioner med hensyn til lovligheden af de
omtvistede direktivbestemmelser.

104. Direktivets artikel 24 er opbygget som folger: I bestemmelsens stk. 1 fastslas princippet om den
frie beveegelighed for tobak og relaterede produkter, der er i overensstemmelse med dette direktiv.
Medlemsstaterne ma af hensyn vedrerende aspekter, der er omfattet af dette direktiv, ikke forbyde
eller begreense markedsforingen af sddanne produkter. Dette geelder dog kun med tilfgjelsen »jf. dog
denne artikels stk. 2 og 3«. Direktivets artikel 24, stk. 2, giver medlemsstaterne mulighed for under
visse omstendigheder at fastseette yderligere krav — dvs. krav, der gar ud over direktivets regler — i
forbindelse med standardiseringen af tobaksvarers emballage. I henhold til direktivets artikel 24, stk. 3,
kan medlemsstaterne endvidere pa de deri neevnte betingelser forbyde en bestemt kategori af
tobaksvarer eller relaterede produkter med henblik pa at beskytte sundheden.

a) Medlemsstaternes ret til at fastseette yderligere krav til standardisering af tobaksvarers emballage
[sporgsmal 1, litra a)]

105. I forste omgang rejser sporgsmal 1, litra a), tvivl om hjemmelen for direktivets artikel 24, stk. 2. I
henhold til denne direktivbestemmelse »bergrer [det] ikke en medlemsstats ret til at opretholde eller
indfere yderligere krav, som finder anvendelse pa alle produkter, der markedsfores i medlemsstaten, i
forbindelse med standardiseringen af tobaksvarers emballage, nar det er berettiget af hensyn til
folkesundheden, idet der tages hensyn til det hgje sundhedsbeskyttelsesniveau, der sikres med dette
direktiv. [...]«

106. Sagsegerne i hovedsagen og deres intervenienter er af den opfattelse, at denne bestemmelse ikke
kan stottes pa artikel 114 TEUF, fordi den ikke forer til afvikling, men til opbygning af
handelshindringer. Som begrundelse for deres vurdering har de bergrte selskaber i det veesentlige gjort
geeldende, at direktivets artikel 24, stk. 2, giver medlemsstaterne mulighed for at underminere den frie
beveegelighed for tobaksvarer ved at indfere strengere emballeringsbestemmelser end pa EU-plan.

107. I denne forbindelse har de berorte selskaber, i ovrigt i lighed med Det Forenede Kongerige, Irland
og Norge, lagt en seerlig vid fortolkning af direktivets artikel 24, stk. 2, til grund. De antager, at denne
bestemmelse skal give medlemsstaterne ret til at stille strengere krav til tobaksvarers emballage i
enhver henseende, dvs. uanset om det pageeldende aspekt af emballeringen er genstand for en
EU-retlig harmonisering eller ikke.
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108. I tilfeelde af en sadan vid fortolkning ville direktivets artikel 24, stk. 2, rent faktisk kunne komme i
konflikt med formalet med artikel 114 TEUF, som er at forbedre det indre markeds funktion. Ved en
sadan fortolkning ville direktivet nemlig ganske vist harmonisere kravene til emballeringen af
tobaksvarer, men ikke desto mindre give medlemsstaterne ret til atter at afvige fra denne
harmonisering, uden at de vilkdr og procedurer, der egentlig er fastsat herfor i artikel 114, stk. 4-10,
TEUF, overholdes. Som BAT rammende har udtrykt det, ville den harmonisering, der er indfert med
den ene hand, samtidig blive elimineret igen med den anden hand.

109. Det ville imidlertid veere overilet uden mere indgaende overvejelser i sa henseende blot at
konkludere, at direktivets artikel 24 er uforenelig med artikel 114 TEUF og derfor ikke kunne
vedtages med hjemmel heri. Den vide fortolkning af direktivets artikel 24, stk. 2, som de berorte
selskaber, Det Forenede Kongerige, Irland og Norge har lagt til grund, er nemlig ikke den eneste
teenkelige mulighed. Og ifolge fast praksis skal en bestemmelse i den afledte ret, nar den kan fortolkes
pé flere mader, fortolkes saledes, at den er forenelig med den primeere ret og ikke kan give anledning
til tvivl om dens gyldighed ®.

110. En fortolkning i overensstemmelse med den primere ret af direktivets artikel 24, stk. 2, der
navnlig sikrer, at den er forenelig med retsgrundlaget i artikel 114 TEUF, synes absolut at veere mulig.
Man kan nemlig — i overensstemmelse med den opfattelse, som de EU-institutioner, der har deltaget i
den preejudicielle procedure, samt Frankrig og Portugal har fremfort — anleegge en sucever fortolkning af
direktivets artikel 24, stk. 2, og fortolke denne direktivbestemmelse séledes, at medlemsstaterne kun
kan vedtage »yderligere bestemmelser«, for si vidt som EU-lovgiver ikke selv har foretaget en
harmonisering.

111. Den neevnte sneevre fortolkning af artikel 24, stk. 2, stemmer ogsa bedst overens med formalet
med og opbygningen af direktiv 2014/40. I modseetning til, hvad sagsegerne i hovedsagen og nogle af
deres intervenienter synes at mene, forer dette direktiv ikke til en fuldsteendig harmonisering, men
kun til en delvis harmonisering eller — udtrykt med ordlyden i direktivets artikel 1, litra b), — en
»indbyrdes tilneermelse af medlemsstaternes love og administrative bestemmelser om visse aspekter af
meerkning og emballering af tobaksvarer«. Herfor taler ogsa 53. betragtning til direktivet, hvori det
fremheeves, at der med denne lovgivningsmeessige retsakt opnas »forskellige grader af harmonisering,
og at den alene »indeholder et forste seet grundleggende feelles regler« »i forbindelse med
praesentationen og emballeringen af tobaksvarer«.

112. Det er ganske vist korrekt, at direktivet indeholder et helt kapitel med bestemmelser om
meerkning og emballering af tobaksvarer, der rekker fra pakningernes form og minimumsindhold til
kravet om (kombinerede) sundhedsadvarsler og forbuddet mod visse vildledende udsagn pa
produktemballagerne. I modseetning til den opfattelse, som mange af selskaberne, der har deltaget i
proceduren, har givet udtryk for, er der imidlertid ikke desto mindre i en lang reekke forskellige
henseender plads til supplerende nationale regler vedrerende merkning og emballering af tobaksvarer.
Ikke mindst fremgar det af direktivets artikel 28, stk. 2, litra a), at visse overflader pa pakninger ikke er
omfattet af dette direktiv, og at Kommissionen bl.a. iagttager udviklingen pé& nationalt niveau.

113. Medlemsstaterne kan saledes stadig fastseette deres egne krav til farverne pa alle de dele af
pakningerne, der ikke er reserveret til advarsler, og endog standardisere emballagerne™. Farverne er
nemlig hgjst — indirekte — reguleret i direktivet, for sa vidt som direktivets artikel 13 forbyder en
vildledende eller falsk positiv preesentation af tobaksvarer.

69 — Domme Kommissionen mod Radet (218/82, EU:C:1983:369, preemis 15), Ordre des barreaux francophones et germanophone m.fl
(C-305/05, EU:C:2007:383, premis 28), fornyet provelse Kommissionen mod Strack (C-579/12 RX-II, EU:C:2013:570, preemis 40) og
Parlamentet mod Rédet (C-540/13, EU:C:2015:224, preemis 39).

70 — Jf. herom endnu en gang 53. betragtning til direktivet.
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114. P& denne baggrund er det lidet overbevisende, nar nogle af de selskaber, der har deltaget i den
preejudicielle procedure, gor geeldende, at en bestemmelse som direktivets artikel 24, der er stottet pa
artikel 114 TEUF, i ingen henseender ma tillade medlemsstaterne at vedtage strengere nationale
bestemmelser vedrerende meerkning og emballering af tobaksvarer, fordi det pageeldende omrade som
helhed »er omfattet af direktivets anvendelsesomrade« Dette argument, der formodentlig skyldes, at
mange af de berorte selskaber frygter, at der indferes nationale bestemmelser om indferelse af
neutrale emballager (»plain packaging«), tager ikke hgjde for, at en lang raekke aspekter af meerkning
og emballering af tobaksvarer den dag i dag ikke er undergivet en EU-retlig ordning. Det geelder ikke
mindst farverne.

115. Hvis man lagde de deltagende selskabers opfattelse til grund, ville den delvise harmonisering af
medlemsstaternes love og administrative bestemmelser, som direktiv 2014/40 tager sigte pa, blive
omfortolket til en fuldsteendig harmonisering. Dette ville veere en tilsideseettelse af den vide
skonsbefgjelse, som i henhold til artikel 114 TEUF tilkommer EU-lovgiver med hensyn til valg af den
mest hensigtsmeessige metode for indbyrdes tilneermelse”. Nar EU-lovgiver anvender artikel 114
TEUF, er denne ikke forpligtet til at veelge mellem »alt eller intet«, fuldsteendig harmonisering eller
undladelse af enhver harmonisering, men kan ogsa — som i det foreliggende tilfeelde — veelge en delvis
harmonisering.

116. Dette @ndres i ovrigt ikke af de domme, som sagsggerne i hovedsagen har henvist til”>. Det er
ganske vist korrekt, at Domstolen i sin forste dom om tobaksreklamer ansa et direktiv, der var stottet
pa kompetencen i forhold til det indre marked, bl.a. pa EF-traktatens artikel 100a (nu artikel 114
TEUF), for lovstridigt, fordi det ikke indeholdt nogen bestemmelse om den frie beveegelighed for
produkter, der var i overensstemmelse med direktivets bestemmelser. Nar man imidlertid leeser den
pageldende del af dommen i den sammenheeng, hvori den indgar, viser det sig, at Domstolen med
denne dom pa ingen made onskede at lukke af for muligheden for at vedtage direktiver til delvis
harmonisering af visse omrader. Den har tveertimod udtrykkeligt anerkendt, at foranstaltninger til
harmonisering af det indre marked kan indeholde bestemmelser, der giver medlemsstaterne mulighed
for at vedtage strengere foranstaltninger for at beskytte almene interesser .

117. Kun i tilfeelde af, at EU-lovgiver slet ikke tilstreeber fri beveegelighed for de produkter, der er
omfattet af et direktiv og er i overensstemmelse med dette, kan lovgiver ikke anvende artikel 114
TEUF™. EU-lovgiver ma heller ikke tillade medlemsstaterne at modszette sig import, salg og forbrug af
tobaksvarer, der er i overensstemmelse med direktivet, af grunde, der vedrorer de aspekter, direktivet
harmoniserer”™.

118. Det er imidlertid netop ikke tilfeeldet i den foreliggende sag. For det forste anerkender direktivets
artikel 24, stk. 1, udtrykkeligt princippet om den frie beveegelighed for tobaksvarer, der er i
overensstemmelse med dette direktiv. Og for det andet tillader direktivets artikel 24, stk. 2, fortolket i
lyset af 53. betragtning kun medlemsstaterne »yderligere krav [...] i forbindelse med standardiseringen
af [...] emballage«, nar der ikke er sket en EU-retlig harmonisering.

71 — Domme REWE-Zentrale (37/83, EU:C:1984:89, preemis 20), Det Forenede Kongerige mod Parlamentet og Radet (C-66/04, EU:C:2005:743,
preemis 45), Det Forenede Kongerige mod Parlamentet og Rédet (C-217/04, EU:C:2006:279, preemis 43) og Vodafone m.fl. (C-58/08,
EU:C:2010:321, preemis 35).

72 — Dom Tyskland mod Parlamentet og Radet (C-376/98, EU:C:2000:544, preemis 104). Jf. desuden domme British American Tobacco
(Investments) og Imperial Tobacco (C-491/01, EU:C:2002:741, preemis 74) og Tyskland mod Parlamentet og Radet (C-380/03,
EU:C:2006:772, praemis 73). Tilsvarende desuden domme Gallaher m.fl. (C-11/92, EU:C:1993:262, preemis 16) og Philip Morris Belgium m.fl.
(C-222/91, EU:C:1993:260, preemis 13).

73 — Jf. herom dom Tyskland mod Parlamentet og Radet (C-376/98, EU:C:2000:544, preemis 103 og 104). I samme retning dom Lapin (C-358/11,
EU:C:2013:142, preemis 32).

74 — I denne retning dom Tyskland mod Parlamentet og Radet (C-376/98, EU:C:2000:544, preemis 104 og 105).

75 — Dom British American Tobacco (Investments) og Imperial Tobacco (C-491/01, EU:C:2002:741, preemis 74).
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119. Denne form for delvis harmonisering indebeerer ganske vist, at produkter, selv. om deres
meerkning og emballering pa alle punkter er i overensstemmelse med direktivets krav, ikke uden
videre kan eksporteres fra en medlemsstat til en anden. Hver enkelt medlemsstat kan nemlig stille
yderligere krav vedrerende de ikke-harmoniserede aspekter af produktemballagen. Alligevel er ogsa en
sadan delvis harmonisering forbundet med ubestridelige fordele for det indre markeds funktion, da den
ganske vist ikke fjerner alle, men dog i det mindste nogle handelshindringer. I det foreliggende tilfeelde
betyder dette for eksempel, at producenterne af tobaksvarer pa hele det indre marked kan anvende
cigaretpakninger med et ensartet basisdesign og kun behgver at tilpasse dette design til seerlige krav i
de enkelte nationale love og administrative bestemmelser med hensyn til visse detaljer (f.eks. farver).

120. Det m& medgives, at de neevnte bestemmelser i direktivets artikel 24, stk. 1 og 2, og de dertil
heorende forklaringer i 53. betragtning saledes hovedsageligt har en preeciserende funktion. De
forklarer, hvordan den delvise harmonisering, som direktivet tager sigte pa, fungerer. Som ikke mindst
den forbitrede strid mellem parterne i sagen om lovligheden af eventuelle nationale bestemmelser
vedrerende standardisering af emballager meget klart har vist, kan en sddan preecisering imidlertid sa
absolut veere relevant.

b) Medlemsstaternes ret til at forbyde visse kategorier af produkter [sporgsmal 1, litra b)]

121. Endvidere rejses der med spergsmal 1, litra b), tvivl om direktivets artikel 24, stk. 3, navnlig forste
punktum. I henhold til denne direktivbestemmelse kan en medlemsstat »forbyde en bestemt kategori af
tobaksvarer eller relaterede produkter pa grund af de seerlige forhold i den pageeldende medlemsstat,
hvis bestemmelserne er berettiget pa grund af behovet for at beskytte folkesundheden, idet der tages
hensyn til det hgje sundhedsbeskyttelsesniveau, der sikres med dette direktiv«.

122. Som den foreleeggende ret har anfort i foreleeggelseskendelsen, anfeegtes artikel 24, stk. 3, forste
punktum, i hovedsagen i det veesentlige med de samme argumenter som direktivets artikel 24, stk. 2.
Det gores saledes pa ny geldende, at den omtvistede direktivbestemmelse ikke fjerner
handelshindringer, men skaber dem.

123. Modsat Parlamentets, Radets og Kommissionens opfattelse kan denne kritik ikke imedegas med
en henvisning til Unionens manglende kompetence til at vedtage sundhedspolitiske
harmoniseringsforanstaltninger (artikel 168, stk. 5, TEUF) og medlemsstaternes fortsatte ansvar for at
fastleegge deres sundhedspolitik (artikel 168, stk. 7, TEUF). Direktiv 2014/40 er nemlig netop ikke en
sundhedspolitisk foranstaltning, men en foranstaltning til harmonisering af det indre marked, som er
omfattet af Unionens kompetence i henhold til artikel 114 TEUF’. I modsat fald havde det heller ikke
veeret lovligt at medtage forbuddet mod tobaksvarer med kendetegnende aromaer, der er meget
omdiskuteret i det foreliggende tilfeelde, i direktivet”.

124. Som jeg i ovrigt har redegjort for ovenfor”™, kan artikel 114 TEUF principielt ikke anvendes som
hjemmel for en bestemmelse, der giver medlemsstaterne tilladelse til ensidigt at afvige fra direktivets
harmoniseringsvirkning. Det geelder ogsa for eventuelle sundhedspolitisk begrundede foranstaltninger,
som enkelte medlemsstater kan treeffe »for at tage hensyn til en mulig fremtidig udvikling pa
markedet«, som det hedder i 54. betragtning til direktivet. Med hensyn til sddanne tilfeelde bestemmer
artikel 114, stk. 8, TEUF, der i sin egenskab af primerretlig bestemmelse har hgjere rang end
direktivet, udtrykkeligt, at der ikke skal treeffes foranstaltninger pa nationalt plan, men pa EU-plan.
Hvis der optreder et »specifikt problem vedrgrende folkesundheden« pa et omrade, der allerede er
harmoniseret i EU-retten, er den pageldende medlemsstat forpligtet til at underrette Kommissionen,

76 — 1 denne retning domme Tyskland mod Parlamentet og Réidet (C-376/98, EU:C:2000:544, preemis 88), British American Tobacco
(Investments) og Imperial Tobacco (C-491/01, EU:C:2002:741, preemis 62) samt Alliance for Natural Health m.fl. (C-154/04 og C-155/04,
EU:C:2005:449, preemis 30).

77 — Jf. herom ovenfor, punkt 58-86 i dette forslag til afgerelse.
78 — Jf. ovenfor, punkt 108, 116 og 117 i dette forslag til afgorelse.

24 ECLIL:EU:C:2015:853



FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT KOKOTT - SAG C-547/14
PHILIP MORRIS BRANDS M.FL.

»der omgaende underseger, om den skal foresla Radet passende foranstaltninger«. Denne regel kan
ikke fraviges i en afledt retsakt. I et direktiv kan medlemsstaterne, som undtagelse til de deri indeholdte
bestemmelser, gives bemyndigelse til at iveerkseette forelobige foranstaltninger vedrerende
sundhedsbeskyttelse (artikel 114, stk. 10, TEUF).

125. Pa denne baggrund kan direktivets artikel 24, stk. 3 — i modseetning til opfattelsen hos de
EU-institutioner, der har deltaget i proceduren — ikke fortolkes s& vidt, at den fungerer som et carte
blanche til medlemsstaterne til med varig virkning at forbyde markedsferingen af visse produkter, der
er omfattet af direktivet, af sundhedspolitiske hensyn og dermed ensidigt seette den frie beveegelighed
for sadanne produkter ud af kraft. Parlamentets og Kommissionens opfattelse, hvorefter enkelte
medlemsstater under henvisning til direktivets artikel 24, stk. 3, eksempelvis helt kan forbyde
markedsforingen af cigaretter, er saledes ikke holdbar. Sadanne ensidige nationale forbud kan kun
vedtages for produkter, der ikke er genstand for en harmonisering i direktiv 2014/407.

126. Dette indebeerer imidlertid ikke, at direktivets artikel 24, stk. 3, er retsstridig og dermed ber
erkleeres ugyldig. I lighed med gyldigheden af direktivets artikel 24, stk. 2, kan spergsmalet om
gyldigheden af direktivets artikel 24, stk. 3, nemlig ogs& besvares bekreftende, hvis man, henset til den
anvendte hjemmel for denne bestemmelse — dvs. i overensstemmelse med artikel 114 TEUF — fortolker
bestemmelsen snaevert®.

127. For det forste er ensidige nationale forbud mod produkter, der er omfattet af direktivet, i henhold
til direktivets artikel 24, stk. 3, kun tilladt, for sa vidt som den sundhedspolitiske malsaetning, der
forfolges pa nationalt niveau, ikke i tilstreekkeligt omfang er opfyldt med direktivets
harmoniseringsforanstaltninger. Dette fremgéar af formuleringen i direktivets artikel 24, stk. 3, forste
punktum, hvorefter medlemsstaternes eventuelle produktforbud skal veere berettiget, »idet der tages
hensyn til det hgje sundhedsbeskyttelsesniveau, der sikres med dette direktiv«.

128. For det andet tillader direktivets artikel 24, stk. 3, forste punktum, udelukkende sadanne
sundhedspolitisk begrundede produktforbud pa nationalt plan, der »pa grund af de seerlige forhold i
den péageeldende medlemsstat« »er berettiget«. Det er i overensstemmelse med neerhedsprincippet
(artikel 5 i traktaten om Den Europeiske Union) hovedsageligt at overlade losningen af sadanne
problemer til medlemsstaterne®. Séfremt der i denne forbindelse optreeder greenseoverskridende
problemer, har EU-lovgiver i de efterfolgende punktummer i direktivets artikel 24, stk. 3, truffet
forholdsregler og har med udgangspunkt i artikel 114, stk. 5 og 6, fastsat en tilladelsesprocedure, som
Kommissionen skal gennemfore.

129. Pa denne baggrund kan direktivets artikel 24, stk. 3, anses for en foranstaltning, der er omfattet af
retsgrundlaget i artikel 114 TEUF.

130. Sagsegerne i hovedsagen har gjort geeldende, at der mangler overensstemmelse mellem direktivets
artikel 24, stk. 3, pa den ene side og forbuddet mod mentolcigaretter i direktivets artikel 7 pa den
anden side®. Sagsegernes pastand gér i det veesentlige ud pa, at et forbud mod kendetegnende
aromaer, som fastsat i direktivets artikel 7, ikke er nedvendigt, nar medlemsstaterne under alle
omsteendigheder gives mulighed for ensidigt at forbyde visse kategorier af tobaksvarer. Det stemmer
heller ikke overens, nir forbuddet mod kendetegnende aromaer i direktivets artikel 7 begrundes med,
at eventuelle fremtidige divergenser i de nationale ordninger skal forhindres, mens sidanne
divergenser samtidig fremmes i direktivets artikel 24, stk. 3.

79 — Jf. herom ogsa 55. betragtning til direktivet.
80 — Jf. herom ovenfor, punkt 109 i dette forslag til afgorelse.
81 — Jf. mit forslag til afggrelse af dags dato Polen mod Parlamentet og Radet (C-358/14, punkt 141-171, navnlig punkt 152, 153 og 165).

82 — Denne kritik er bade blevet fremfort i forbindelse med direktivets artikel 24, stk. 3, og i forbindelse med direktivets artikel 7. De argumenter,
der er blevet udvekslet herom, behandler jeg under ét i dette afsnit.
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131. Dette anbringende er heller ikke holdbart. For det forste omhandler direktivets artikel 7, som
allerede neevnt®, et problem pd tveers af greenser, der vedrorer hele det europeiske indre marked,
hvorimod anvendelsesomradet for direktivets artikel 24, stk. 3, ifelge selve ordlyden er begraenset til
seerlige forhold i enkelte medlemsstater. Og for det andet kan EU-lovgiver under udevelsen af sit vide
skon inden for rammerne af artikel 114 TEUF® velge en gradvis harmonisering af medlemsstaternes
love og administrative bestemmelser, hvorved visse problemer pa det indre marked imeodegds med en
harmoniseringsforanstaltning, andre derimod — i forste omgang — ikke. P4 denne baggrund kan det
ikke anses for usammenheengende, nar EU-lovgiver forbyder tobaksvarer med kendetegnende aromaer
pa hele det europeiske indre marked, men indtil videre overlader det til de enkelte medlemsstater at
forbyde andre sundhedsfarlige produkter.

¢) Forelgbig konklusion

132. Alt i alt foreligger der sdledes pa grundlag af de argumenter, der er blevet fremfort for Domstolen,
ingen tegn pa, at direktivets artikel 24, stk. 2 eller 3, med urette blev stottet pa artikel 114 TEUF.

4. Fjernsalgsordningen [spergsmal 1, litra c), nr. iii)]

133. Med speorgsmal 1, litra c), nr. iii), retter den foreleeggende ret blikket mod direktivets artikel 18,
neermere betegnet stk. 1 heri, der giver medlemsstaterne mulighed for at forbyde fjernsalg pa tveers af
greenser af tobaksvarer til forbrugere og i evrigt opfordrer medlemsstaterne til at samarbejde med
henblik pa at forbygge et sadant salg.

134. Dette sporgsmal udspringer af et klagepunkt, som BAT har anfert, hvorefter den pageeldende
bestemmelse ikke letter, men derimod vanskeliggor handel pa tveers af greenser og derfor er i strid
med malsetningerne i artikel 114 TEUF. Desuden har virksomheden gjort geeldende, at den
valgmulighed, som er givet medlemsstaterne, vil fore til divergenser mellem de nationale love og
administrative bestemmelser. Af disse to grunde har BAT bestridt, at direktivets artikel 18 kan baseres
pé artikel 114 TEUF som hjemmel.

135. Hertil skal det indledningsvis bemeerkes, at medlemsstaterne ogsa forhen — dvs. for direktiv 2014/
40’s ikrafttreeden — frit kunne forbyde eller begreense fiernsalg af tobaksvarer pa tveers af greenser inden
for Den Europeeiske Union med henvisning til de greenser for varernes frie beveegelighed, der er fastsat
i traktaterne®. I si henseende er direktivets artikel 18, stk. 11, séledes blot en deklaratorisk
bestemmelse, der bekraefter status quo.

136. Derudover tager artikel 18, stk. 1, ifolge preeamblen til direktivet® ogsd hensyn til den
omsteendighed, at direktivets bestemmelser om fremstilling, preesentation og salg af tobak ved
fiernsalg for det forste let kan omgés, og at unge via denne salgskanal for det andet lettere kan fa
adgang til tobaksvarer. Generelt kan lovgivningen om tobakskontrol derigennem undermineres.

83 — Jf. herom ovenfor, punkt 58-86, samt uddybende nedenfor, punkt 282-284 i dette forslag til afgorelse.

84 — Domme REWE-Zentrale (37/83, EU:C:1984:89, preemis 20), Det Forenede Kongerige mod Parlamentet og Radet (C-66/04, EU:C:2005:743,
preemis 45), Det Forenede Kongerige mod Parlamentet og Radet (C-217/04, EU:C:2006:279, preemis 43) og Vodafone m.fl. (C-58/08,
EU:C:2010:321, preemis 35).

85 — I Frankrig og Litauen geelder der saledes et generelt forbud mod online-salg af tobaksvarer, hvorimod der for fjernsalget af disse produkter i
nogle andre medlemsstater geelder krav om tilladelse eller aldersgraenser. Jf. herom oversigten i konsekvensanalysen (»Impact Assessment«)
fremlagt af Kommissionens tjenestegrene den 19.12.2012, dok. SWD(2012) 452 final, navnlig del 4, s. 8.

86 — Jf. herom ogsa 33. betragtning til direktivet.
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137. I retspraksis er det anerkendt, at en EU-retsakt, der er vedtaget i henhold til artikel 114 TEUF,
ogsa kan indeholde bestemmelser, som giver mulighed for eller tager sigte pa at forhindre omgaelse af
visse regler ved hjeelp af forbud¥. Dette er netop formélet med direktivets artikel 18, stk. 1.

138. Et forbud mod fjernsalg pa tveers af greenser, som en del medlemsstater har indfert eller muligvis
vil indfere med henvisning til direktivets artikel 18, stk. 1, er pa sin vis prisen for, at tobaksvarer, der
opfylder direktivets krav og seelges i overensstemmelse med dette direktivs mal om
sundhedsbeskyttelse, frit kan markedsfores pa det europeeiske indre marked.

139. Pa denne baggrund kunne direktivets artikel 18, stk. 1, vedtages med artikel 114 TEUF som
hjemmel *.

5. Kommissionens bemyndigelse til at gennemfore internationalt aftalte standarder [spergsmal 1,
litra ¢), nr. iv)]

140. Spergsmal 1, litra c), nr. iv), omhandler direktivets artikel 3, stk. 4, og artikel 4, stk. 5, hvori
Kommissionen bemyndiges til at vedtage delegerede retsakter med henblik pa at indarbejde visse
internationalt aftalte standarder vedrerende greenseveerdier for emissionsindholdet, emissioner og
malemetoder. I sa henseende tager den foreleeggende ret udgangspunkt i et klagepunkt, som JTI har
gjort geldende, hvorefter der med disse direktivbestemmelser reelt delegeres lovgivningsbefoajelser til
WHO respektive parterne i WHO’s rammekonvention, hvilket ikke er foreneligt med artikel 114
TEUF.

141. Kritikken af disse to direktivbestemmelser bestar ved neermere betragtning af to klagepunkter: For
det forste en pastiet delegation af lovgivningsbefgjelser til internationale institutioner eller instanser,
der ligger uden for Unionens institutionelle rammer. For det andet rejses der tvivl om, hvorvidt det
indre markeds funktion reelt kan forbedres ved enhver eventuel tilpasning af EU-retten til
internationale standarder.

142. Det forste klagepunkt vil jeg imgdegé nedenfor i forbindelse med sporgsmal 5%. For s vidt angar
det andet klagepunkt er det tilstraekkeligt at bemeerke, at artikel 114 TEUF ifelge fast praksis kan
anvendes som hjemmel for tilpasning af eksisterende foranstaltninger til harmonisering af det indre
marked til den senere udvikling®. Det siger sig selv, at en sidan tilpasning ogsd kan foretages pa
grundlag af folkeretlige krav eller anbefalinger fra internationale instanser (jf. ogsd artikel 3, stk. 5,
andet punktum).

143. Dette er netop tilfeeldet i den foreliggende sag. Direktivets artikel 3 indeholder allerede regler om
greenseveerdier for emissioner og emissioner fra tobaksvarer, og direktivets artikel 4 fastseetter allerede
regler om malemetoder. Kommissionen gives i begge tilfeelde bemyndigelse til at tilpasse eller supplere
disse regler i lyset af den senere udvikling pa internationalt plan. Derigennem sikres det, at nye,
internationalt aftalte standarder finder ensartet og samtidig anvendelse pa hele det europeeiske indre
marked, hvilket forbedrer det indre markeds funktion.

144. Folgelig er anbringendet om, at artikel 114 TEUF ikke kan anvendes som hjemmel for direktivets
artikel 3, stk. 4, og artikel 4, stk. 5, ugrundet.

87 — Domme Tyskland mod Parlamentet og Radet (C-376/98, EU:C:2000:544, preemis 100), British American Tobacco (Investments) og Imperial
Tobacco (C-491/01, EU:C:2002:741, preemis 82).

88 — Om direktivets artikel 18, stk. 1, er i overensstemmelse med proportionalitetsprincippet, er ikke genstand for denne preejudicielle sag.
89 — Jf. herom nedenfor, punkt 258-263 i dette forslag til afgorelse.

90 — Domme British American Tobacco (Investments) og Imperial Tobacco (C-491/01, EU:C:2002:741, preemis 77-80) og Vodafone m.fl.
(C-58/08, EU:C:2010:321, preemis 34). Jf. herom ogsé ovenfor, punkt 89 og 90 i dette forslag til afgorelse.
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B — Proportionalitetsprincippet

145. Spergsmal 2 og 3 omhandler proportionalitetsprincippet. Det drejer sig dels — pa grundlag af et
klagepunkt, som er fremsat af BAT — om forbuddet mod tobaksvarer med kendetegnende aromaer
[sporgsmal 3, litra a)], dels — pa grundlag af klagepunkter fremsat af flere deltagende selskaber — om
forskellige krav, som direktivet stiller til meerkning og emballering af tobaksvarer [spergsmal 2 og
sporgsmal 3, litra b) og c)].

146. Proportionalitetsprincippet horer ifolge fast retspraksis til EU-rettens almindelige grundseetninger.
Dette princip kreever, at EU-institutionernes retsakter skal veere egnede til at nd de legitime mal, der
forfolges med den omhandlede lovgivning, og ikke ma g& ud over, hvad der er nedvendigt for at na
disse mél”'. Safremt der herved kan velges mellem flere egnede foranstaltninger, skal den mindst
restriktive foranstaltning anvendes, og de palagte byrder ma ikke veere uforholdsmeessige i forhold til
de forfulgte mal*.

147. 1 forbindelse med domstolskontrollen af EU-retsakters forholdsmeessighed skal det tages i
betragtning, at reekkevidden af EU-lovgivers skensbefojelse kan veere begrenset under hensyn til en
reekke faktorer, nar der er tale om indgreb i grundleeggende rettigheder, herunder navnlig det
omhandlede omrade, karakteren af den omhandlede grundleeggende rettighed, karakteren og alvoren
af indgrebet samt formalet hermed *.

1. Indgreb i friheden til at oprette og drive egen virksomhed

148. De fleste problemstillinger, der rejses i sporgsmal 2 og 3, vedreorer den grundleeggende frihed til at
oprette og drive egen virksomhed (artikel 16 i chartret om grundleggende rettigheder). Denne
grundleeggende rettighed kan ifelge fast retspraksis undergives en raekke myndighedsindgreb, som af
hensyn til den almene interesse kan seette begreensninger for udevelsen af erhvervsvirksomhed™, idet
EU-lovgiver er tillagt et vidt sken, nar der er tale om et omrade, der indebzerer valg af bade politisk
og okonomisk og social karakter, og der skal foretages komplekse vurderinger .

149. Det er ubestrideligt, at EU-lovgiver ved vedtagelsen af direktiv 2014/40 netop stod over for
sadanne komplekse sporgsmal af gkonomisk, social og politisk karakter, og der er i gvrigt heller ikke
for alvor blevet rejst tvivl herom af nogen af sagens parter. EU-lovgiver har derfor et vidt sken med
hensyn til de vurderinger, der ligger til grund for direktivet, ikke mindst med henblik pa de
foranstaltninger, med hvilke det hgje sundhedsbeskyttelsesniveau, der er foreskrevet pa det europezeiske
indre marked (artikel 9 TEUF, artikel 114, stk. 3, TEUF, artikel 168, stk. 1, TEUF og artikel 35, andet
punktum, i chartret om grundleggende rettigheder), bedst kan opnas. Dette geelder ogsi, fordi
prognoser om markedets fremtidige funktion i sagens natur hgjst kan underseges med henblik pa deres
plausibilitet.

91 — Domme Maizena m.l. (137/85, EU:C:1987:493, preemis 15), Det Forenede Kongerige mod Radet (C-84/94, EU:C:1996:431, preemis 57),
British American Tobacco (Investments) og Imperial Tobacco (C-491/01, EU:C:2002:741, preemis 122), Digital Rights Ireland (C-293/12
og C-594/12, EU:C:2014:238, preemis 46) og Gauweiler m.fl. (C-62/14, EU:C:2015:400, preemis 67).

92 — Domme Schriader HS Kraftfutter (265/87, EU:C:1989:303, preemis 21), Jippes m.fl. (C-189/01, EU:C:2001:420, preemis 81) og ERG m.fl.
(C-379/08 og C-380/08, EU:C:2010:127, preemis 86). I samme retning ogsa dom Gauweiler m.fl. (C-62/14, EU:C:2015:400, preemis 91).

93 — Dom Digital Rights Ireland (C-293/12 og C-594/12, EU:C:2014:238, preemis 47).
94 — Dom Sky Osterreich (C-283/11, EU:C:2013:28, preemis 46).

95 — Domme British American Tobacco (Investments) og Imperial Tobacco (C-491/01, EU:C:2002:741, preemis 123), S.P.C.M. m.fl. (C-558/07,
EU:C:2009:430, preemis 42), Vodafone m.fl. (C-58/08, EU:C:2010:321, preemis 52) og Gauweiler m.fl. (C-62/14, EU:C:2015:400, praemis 67).
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150. Dette  skeon indebeerer, at EU-lovgiver kun kan antages at have tilsidesat
proportionalitetsprincippet, safremt den pégeeldende EU-retsakt er dbenbart urimelig, altsa safremt
den er abenbart uegnet til at na de tilsigtede legitime mal, abenbart gér ud over, hvad der er
nodvendigt for at nd dem, eller kan medfore ulemper, der abenbart er uforholdsmaessige i forhold til
de tilsigtede mal®. Det er derimod uden betydning, om den ved retsakten trufne foranstaltning er den
eneste teenkelige mulighed eller den mest formalstjenlige.

151. Pa denne baggrund skal forbuddet mod tobaksvarer med kendetegnende aromaer samt nogle af
de krav til meerkning og emballering af tobaksvarer, som den foreleeggende ret har rejst spergsmal
om, underkastes en domstolskontrol.

a) Forbuddet mod tobaksvarer med kendetegnende aromaer [spergsmal 3, litra a)]

152. Forbuddet mod tobaksvarer med kendetegnende aromaer, hvis forholdsmessighed Domstolen
sporges om i spergsmal 3, litra a), folger af direktivets artikel 7, stk. 1 og 7.

153. Dette forbud skal bidrage til at sikre et hejt sundhedsbeskyttelsesniveau pa det europziske indre
marked. Alle kendetegnende aromaer kan nemlig — uanset om det drejer sig om mentol eller om
andre aromaer — fore til, at den i reglen ret bitre, ja endog svidende, smag af tobaksreg, mildnes eller
skjules. Derved opstar der ud fra EU-lovgivers synspunkt alvorlig risiko for, at tobaksvarer med
aromaer oger antallet af ikke-rygere, der indleder et tobaksforbrug®”, og ger det vanskeligere for
personer, der allerede har et tobaksforbrug, eller i al fald nogle af dem, at komme ud af
nikotinatheengigheden *.

154. Af seerlig praktisk relevans er i denne sammenheeng forbuddet mod mentolcigaretter, der i
henhold til den neevnte bestemmelse treeder i kraft den 20. maj 2020”. Det er kun om dette forbud
mod mentolcigaretter, at der i foreleeggelseskendelsen sével som i de deltagende selskabers indleeg
findes underbyggede bemaerkninger ud fra proportionalitetsbetragtninger. I overensstemmelse hermed
vil jeg ogsd nedenfor i behandlingen af de rejste retlige problemer koncentrere mig om
forholdsmeessigheden af forbuddet mod mentolcigaretter.

i) Egnetheden af forbuddet

155. I den foreliggende sag er det i sig selv omtvistet, hvorvidt forbuddet mod mentolcigaretter er
egnet med henblik pa at opnd den ggede sundhedsbeskyttelse, som direktivet tager sigte pa. Det
kontroversielle spergsmél er, hvordan et forbud mod mentolcigaretter vil pavirke nuveerende og
potentielle rygeres forbrugsmenster. Alle procesdeltagere stotter deres antagelser pa videnskabelige
undersogelser og kritiserer modparten for, at dennes redegorelser savner tilstreekkeligt videnskabeligt
grundlag.

156. Med henblik pa vurderingen af, om direktiv 2014/40 er lovligt, og navnlig af, om de omtvistede
bestemmelser er forholdsmeessige, er det afgerende imidlertid slet ikke, om de sundhedsmzessige
overvejelser vedrgrende mentolcigaretter, som EU-lovgiver har fremfort — overvejelser, som jeg
personligt finder yderst plausible — pa den videnskabelige forsknings nuveerende udviklingstrin kan
dokumenteres med tilstraekkelig preecision.

96 — Dom Gauweiler m.fl. (C-62/14, EU:C:2015:400, preemis 74, 81 og 91). I samme retning allerede domme Vodafone m.fl. (C-58/08,
EU:C:2010:321, preemis 52), S.P.C.M. m.fl. (C-558/07, EU:C:2009:430, preemis 42) og Afton Chemical (C-343/09, EU:C:2010:419, preemis 46).

97 — Jf. herom ogsa 16. betragtning til direktivet.
98 — Jf. herom henvisningen til forbrugsmensteret i 16. betragtning til direktivet.

99 — Datoen den 20.5.2020 folger af direktivets artikel 7, stk. 14, da salgsvolumen for mentolcigaretter i Unionen overstiger 3%, hvilket ingen af
procesdeltagerne har bestridt.
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157. Ved vedtagelsen af direktivet skulle EU-lovgiver nemlig overholde forsigtighedsprincippet'™.
Netop hvis det viser sig ikke at veere muligt med sikkerhed at fastsla, om, og i givet fald i hvilket
omfang, den pastaede risiko foreligger, som folge af, at resultaterne af de foretagne undersogelser er
utilstreekkelige, ikke er overbevisende eller er upreecise, men at sandsynligheden for en reel skade pa
folkesundheden varer ved, dersom risikoen indtreeder, begrunder forsigtighedsprincippet restriktive

foranstaltninger pa betingelse af, at de ikke er forskelsbehandlende og er objektive .

158. Opfordringen i WHO’s rammekonvention til pa globalt plan at begreense eller forbyde
anvendelsen af ingredienser i tobaksvarer, der kan forbedre smagen af disse, herunder ogsa
anvendelsen af mentol'”, er ligeledes blot et udtryk for forsigtighedsprincippet.

159. Pa denne baggrund var det ifolge forsigtighedsprincippet helt forsvarligt og muligvis endog
pakraevet generelt at fastseette strenge regler for anvendelsen af kendetegnende aromaer i tobaksvarer,
eftersom der i henhold til de primeerretlige krav skulle tilstraebes et /hgjt sundhedsbeskyttelsesniveau
(artikel 9 TEUF, artikel 114, stk. 3, TEUF, artikel 168, stk. 1, TEUF og artikel 35, andet punktum, i
chartret om grundleggende rettigheder).

160. Et forbud mod kendetegnende aromaer — herunder mentol — i tobaksvarer kan under ingen
omsteendigheder anses for dbenbart uegnet med henblik pa at na det nsevnte mal og derved bidrage til
et hojt sundhedsbeskyttelsesniveau pa det europeeiske indre marked. Dette geelder sa meget mere, nér
man foruden forsigtighedsprincippet ogsé tager hensyn til det vide skon, som EU-lovgiver er tillagt
med hensyn til valget af foranstaltninger, hvormed det hgje sundhedsbeskyttelsesniveau, der kraeves pa
det indre marked, bedst kan opnas.

ii) Nodvendigheden af forbuddet

161. Endvidere bestrider nogle af de selskaber, der har deltaget i proceduren, og Polen, at et forbud
mod markedsforing af mentolcigaretter er nodvendigt for at opna det hgje sundhedsbeskyttelsesniveau
pa det europeiske indre marked, som tilstreebes med direktivet.

162. De argumenter, som er blevet fremfort i denne forbindelse, kan deles op i to aspekter. For det
forste drejer det sig om spergsmélet om, hvorvidt et generelt forbud mod alle kendetegnende
aromaer, herunder mentol, var nedvendigt, og for det andet om spegrgsmalet om, hvorvidt EU-lovgiver
ikke kunne have anvendt mildere, mindre indgribende foranstaltninger end et forbud.

— Om nedvendigheden af et generelt forbud mod alle kendetegnende aromaer

163. For sa vidt angar det forste af disse aspekter har jeg allerede ovenfor — i forbindelse med
artikel 114 TEUF - redegjort for, at den argumentation om mentolcigaretters pastiede seerstilling

inden for markedssegmentet for cigaretter med aromaer, som nogle af de procesdeltagende selskaber

har fremfort, er lidet overbevisende '®*.

100 — Jf. i denne retning dom Alliance for Natural Health m.fl. (C-154/04 og C-155/04, EU:C:2005:449, praemis 68), hvori Domstolen fremheever
»behovet for [EU-]lovgiver for at tage hensyn til forsigtighedsprincippet, nar den vedtager foranstaltninger til beskyttelse af menneskers
sundhed inden for rammerne af politikken for det indre marked«.

101 — Domme Det Forenede Kongerige mod Kommissionen (C-180/96, EU:C:1998:192, preemis 99), Kommissionen mod Danmark (C-192/01,
EU:C:2003:492, preemis 52 og 53), Kommissionen mod Frankrig (C-333/08, EU:C:2010:44, preemis 93), Afton Chemical (C-343/09,
EU:C:2010:419, preemis 60-62) og Acino mod Kommissionen (C-269/13 P, EU:C:2014:255, preemis 57).

102 — Jf. herom ovenfor, punkt 74-76 i dette forslag til afgorelse.
103 — Jf. herom ovenfor, punkt 65 i dette forslag til afgorelse.
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164. Modsat BAT’s opfattelse kan nedvendigheden af et forbud mod kendetegnende aromaer med
henblik pa at opna et hgjt sundhedsbeskyttelsesniveau pa det indre marked endvidere ikke drages i
tvivl med en henkastet henvisning til, at de sundhedsrisici, der er forbundet med rygning, er alment
kendte, ogsa og navnlig blandt unge.

165. Alene den omsteendighed, at mange berorte kender til visse risici, er langt fra ensbetydende med,
at de offentlige myndigheder bor slekke pa eksisterende beskyttelsesforanstaltninger eller undlade at
indfere nye beskyttelsesforanstaltninger. Det ville eksempelvis ikke falde nogen ind at opheeve pligten
for motorcyklister til at bruge hjelm eller pligten for passagerer i biler til at bruge sikkerhedssele, blot
fordi de allerfleste trafikanter i dag er tilstreekkeligt bekendte med risiciene i trafikken og frivilligt
udviser en fornuftig adfeerd.

166. Med forbuddet mod alle kendetegnende aromaer folger direktivet, som det ikke mindst fremgar af
dets artikel 1 og preeamblen hertil'™, de krav, der er udarbejdet i WHQ’s regi. Som BAT, Mane og
Polen med rette har fremheevet, har disse ganske vist ikke juridisk bindende karakter, men de har i al
fald karakter af anbefaling, ogsé og netop med hensyn til reguleringen af mentol'”. Det siger sig selv, at
EU-lovgiver inden for rammerne af det vide skon, som tilkommer denne i forbindelse med vedtagelsen
af foranstaltninger til harmonisering af det indre marked i henhold til artikel 114 TEUF, kunne
iveerkseette foranstaltninger, som Unionen ganske vist ikke konkret er internationalt forpligtet til at
indfere, men som dog bliver anbefalet.

167. Hvis EU-lovgiver havde undladt at inddrage mentol i forbuddet mod kendetegnende aromaer,
havde direktivet, som allerede naevnt'”, kunnet bidrage betydeligt mindre til at opnd et hojt
beskyttelsesniveau. I sa fald ville nuveerende eller potentielle forbrugere af tobaksvarer med aromaer
pa det indre marked fortsat have haft mulighed for at gribe til mentolcigaretter, hvilket kunne oge
antallet af unge, der indleder et tobaksforbrug, og gere det vanskeligere for personer, der allerede har
et tobaksforbrug, at komme ud af nikotinafthzengigheden'”.

168. Desuden  havde Den  Europeziske = Union  muligvis  risikeret en  retssag i
Verdenshandelsorganisationens (WTO) regi, hvis den ikke havde forbudt mentolcigaretter pa samme
made som andre cigaretter med aromaer. WTQO’s Tvistbileeggelsesorgan ansa det saledes i en rapport
fra 2012 for en tilsideseettelse af WTO’s regler, at Amerikas Forenede Stater forbed salg af cigaretter
med nellikearomaer, hvorimod mentolcigaretter fortsat matte markedsferes'®. I modsetning til BAT’s
opfattelse forekommer det pa ingen made udelukket, men endog serdeles neerliggende, at denne
rapport fra WTO er relevant for den omhandlede problemstilling i den foreliggende sag, i og med at
det i denne rapport udtrykkeligt leegges til grund, at cigaretter med nellikearoma og cigaretter med
mentolaroma er sammenlignelige (som sakaldte »lignende varer« som omhandlet i WTQO’s aftale om
tekniske handelshindringer).

169. Hvis man tager hensyn til disse omstendigheder, kan det ikke for alvor drages i tvivl, at det var
nedvendigt at forbyde alle kendetegnende aromaer, inklusive mentol'”. Under alle omstendigheder
gar et sadant generelt forbud ikke dbenbart ud over, hvad der er nedvendigt for at opna et hojt
sundhedsbeskyttelsesniveau pa det europeeiske indre marked.

104 — Syvende betragtning til direktivet.

105 — Jf. herom ovenfor, punkt 76 i dette forslag til afgerelse.

106 — Jf. ovenfor, punkt 69 i dette forslag til afgorelse.

107 — Det eendres ikke af, at mentol ifolge en underspgelse, som Polen har henvist til, var den mindst hyppigt neevnte grund til, at personer
begynder at ryge. En eliminering af selv den mindste arsag kan bidrage til at opna et hgjt sundhedsbeskyttelsesniveau pa det indre marked
for tobaksvarer.

108 — Rapport fra WTO’s stdende appelinstans’ beretning af 4.4.2012 (WT/DS406/AB/R, »United States — Measures affecting the production and
sale of clove cigarettes, tilgaengelig pa WTO’s websted www.wto.org), navnlig beretningens punkt 298.

109 — Jf i samme retning — vedrerende forbuddet mod markedsforing af tobaksvarer, der indtages oralt — domme Arnold André (C-434/02,
EU:C:2004:800, preemis 47) og Swedish Match (C-210/03, EU:C:2004:802, preemis 49).
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170. Dette eendres heller ikke af den omsteendighed, at visse tobaksvarer — navnlig cigarer — i henhold
til direktivets artikel 7, stk. 12, i forste omgang er undtaget fra forbuddet mod kendetegnende aromaer.
Den vide skonsbefgjelse, som EU-lovgiver er tillagt inden for rammerne af artikel 114 TEUF'",
udelukker pa ingen made en gradvis harmonisering af medlemsstaternes love og administrative
bestemmelser. Endvidere kunne Parlamentet og Radet pa det nuveerende udviklingstrin leegge til
grund, at de sundhedsrisici, der er forbundet med kendetegnende aromaer, navnlig optreder i
forbindelse med cigaretter og rulletobak, fordi disse tobaksvarer har seerlig tiltreekningskraft for

unge''".

— Om de pastaede mindre indgribende midler

171. Nogle parter i sagen, navnlig Von Eicken og Polen, har gjort geeldende, at der findes mindre
indgribende foranstaltninger, som EU-lovgiver efter deres opfattelse burde have vedtaget i stedet for et
forbud mod tobaksvarer med kendetegnende aromaer: indferelse af aldersgreenser i forbindelse med
salg af tobaksvarer med aromaer, malrettede oplysningskampagner og vedtagelse af en liste over
tilladte eller forbudte aromarelevante substanser pa EU-plan (en form for »positivliste« eller
»negativliste«).

172. Hertil skal det bemzerkes, at der i forbindelse med undersegelsen af forholdsmeessigheden kun
kan tages hensyn til eventuelle mindre indgribende midler set i forhold til den af EU-lovgiver fastsatte
foranstaltning, sifremt de er lige si egnede til at nd det mal, der forfolges med den pageeldende
EU-retsakt'".

173. Dette er ikke tilfeeldet med de foreslaede aldersgreenser. Som de EU-institutioner, der har deltaget
i proceduren, og flere af de deltagende medlemsstater pa overbevisende made har godtgjort, kan
aldersgreenser let omgéds i detailhandlen, og det er yderst vanskeligt at kontrollere, om de
overholdes'".

174. Ligeledes kan eventuelle oplysningskampagner vedrgrende risiciene ved tobaksvarer med
kendetegnende aromaer ikke anses for at vere lige sa egnede som et markedsferingsforbud mod alle
tobaksvarer med kendetegnende aromaer. Desuden ville sddanne oplysningskampagner, som
Kommissionen meget rigtigt har anfert, slet ikke veere egnede til at afvikle eksisterende
handelshindringer som folge af divergerende nationale ordninger vedrgrende anvendelsen af
kendetegnende aromaer som omhandlet i artikel 114 TEUF eller at forhindre sadanne i at opsta.

175. Vedtagelsen af en positivliste eller negativliste over stoffer med relevans for aromaer, som Von
Eicken har anfert som alternativ til direktivets artikel 7, ville have den afgerende ulempe, at en sadan
lovgivningsteknik ville veere sveer at handtere og let at omgd, og listen ville — henset til den hurtige
udvikling i denne sektor — desuden hele tiden skulle opdateres. En sddan fremgangsmade ville ogsa
begrense det resterende raderum for de nationale myndigheder urimeligt i strid med
proportionalitetsprincippet (artikel 5, stk. 4, TEU).

110 — Domme REWE-Zentrale (37/83, EU:C:1984:89, preemis 20), Det Forenede Kongerige mod Parlamentet og Radet (C-66/04, EU:C:2005:743,
preemis 45), Det Forenede Kongerige mod Parlamentet og Rédet (C-217/04, EU:C:2006:279, preemis 43) og Vodafone m.fl. (C-58/08,
EU:C:2010:321, preemis 35).

111 — Jf herom ogsa 19. betragtning til direktivet.
112 — Domme Arnold André (C-434/02, EU:C:2004:800, preemis 55) og Swedish Match (C-210/03, EU:C:2004:802, preemis 56).

113 — Jf. mine forslag til afgorelse af dags dato Polen mod Parlamentet og Radet (C-358/14, punkt 120 og 121) og Pillbox 38 (C-477/14,
punkt 144 og 145).
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iii) Forholdsmaessighed i sneevrere forstand

176. Endelig har nogle parter i sagen kritiseret forbuddet mod mentolcigaretter ud fra en betragtning
af proportionalitetsprincippet i sneevrere forstand. De henviser til gkonomiske og sociale byrder, der er
forbundet med dette forbud, navnlig for underleverandgrer til tobaksindustrien og for producenter af
nicheprodukter, men ogsa for nogle landbrugere, der dyrker tobak.

177. Indledningsvis skal Benkerts kritik, hvorefter Kommissionen under udarbejdelsen af sit
direktivforslag ikke har hert visse virksomheder i tidligere omsaetningsled i tilstraekkeligt omfang'",
afvises i denne sammenheeng. For det forste er Kommissionens konsekvensanalyse ikke juridisk
bindende for EU-lovgiver ", selv om den kan veere en stotte for EU-lovgiver . Eventuelle fejl i den
heringsprocedure, hvorpa denne konsekvensanalyse stottes, indebeerer siledes ikke nedvendigvis, at
direktivet er ulovligt. Og for det andet har navnlig Benkert medgivet, at selskabet rent faktisk har
fremlagt sit standpunkt for Kommissionen. Den omstendighed, at Benkerts opfattelse materielt set
ikke havde den gnskede gennemslagskraft, kan ikke for alvor anses for tegn pa en mangel i den

forberedende lovgivningsprocedure.

178. I indholdsmeessig henseende er det i ovrigt absolut muligt, at mentolcigaretters forsvinden fra
markedet som folge af det EU-retlige forbud mod tobaksvarer med kendetegnende aromaer
midlertidigt kan have negative konsekvenser for den gkonomiske situation for visse landbrugere, der
dyrker tobak, visse underleveranderer til tobaksindustrien og visse virksomheder, der beskeeftiger sig
med fremstilling og markedsfering af tobaksvarer, og endog kan fore til tab af nogle arbejdspladser.

179. Det skal dog tages i betragtning, at beskyttelsen af menneskers sundhed blandt EU-rettens
veerdinormer prioriteres langt hojere end sadanne overvejende ekonomiske interesser (jf. herom 9
TEUF, artikel 114, stk. 3, TEUF, artikel 168, stk. 1, TEUF samt artikel 35, andet punktum, i chartret
om grundleeggende rettigheder), hvorfor sundhedsbeskyttelsen kan begrunde de endog betydelige

negative gkonomiske konsekvenser for visse erhvervsdrivende'".

180. Den omsteendighed, at visse virksomheder, og endog hele sektorer i visse medlemsstater, muligvis
rammes hardere af forbuddet mod mentolcigaretter end andre virksomheder eller gkonomien i andre
medlemsstater, gor i ovrigt ikke forbuddet mod kendetegnende aromaer i direktivet uforholdsmeessigt.
Set i lyset af forskellighederne i medlemsstaternes gkonomiske strukturer kan man naeppe forestille sig
et tilfeelde, hvor en lovgivningsmeessig EU-retsakt vil pavirke alle virksomheder og alle medlemsstater
pa nojagtigt samme made'®. Som de EU-institutioner, der har deltaget i proceduren for Domstolen,
med rette har fremheevet, ville en tilneermelse af lovgivningerne pa det europeeiske indre marked i vidt
omfang miste sit indhold, hvis den kun kunne finde sted i tilfeelde, hvor forholdene allerede i forvejen i
vid udstreekning er lig hinanden i alle medlemsstater og mellem alle bergrte virksomheder.

181. Bortset herfra afbedes eventuelle gkonomiske og sociale byrder, der matte veere forbundet med
forbuddet mod mentolcigaretter, af den lange overgangsperiode frem til den 20. maj 2020 — dvs. en
periode pa fire ar efter fristen for gennemforelse af direktivet. Specielt hvad de bererte landbrugere
angdr kan disse desuden eventuelt fa indkomststotte inden for rammerne af den felles
landbrugspolitik.

114 — Et tilsvarende kritikpunkt gores geeldende af Tann i forbindelse med artikel 114 TEUF.

115 — Ogsa Domstolen tager undertiden hensyn til en sadan konsekvensanalyse fra Kommissionen ved undersogelsen af EU-retsakters gyldighed
(jf. f.eks. dom Vodafone m.fl., C-58/08, EU:C:2010:321, preemis 55 og 65).

116 — Dom Afton Chemical (C-343/09, EU:C:2010:419, preemis 57).
117 — I denne retning dom Nelson m.fl. (C-581/10 og C-629/10, EU:C:2012:657, preemis 81) vedrerende forbrugerbeskyttelse.

118 — Eksempelvis pavirker EU-retlige miljokrav til biler i hojere grad de medlemsstater, hvor bilindustrien spiller en vigtig rolle. Tilsvarende ville
EU-retsakter vedrerende fremstilling og markedsfering af ol have storre konsekvenser i de medlemsstater, der har en storre produktion af
denne drik, og hvor forbruget af drikken er storst.
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182. For s vidt angar den stigning i smugling og opblomstring af det sorte marked for
mentolcigaretter, som en del procesdeltagere har forudset, anser jeg dette argument for at veere lige s&
uholdbart i denne sammenheng som i forbindelse med artikel 114 TEUF'”.

183. Alt i alt var det saledes fra EU-lovgivers side helt forsvarligt — og i al fald ikke dbenbart
uforholdsmeessigt — at prioritere det tilsigtede hoje sundhedsbeskyttelsesniveau hgjere end gkonomiske
og sociale overvejelser som dem, enkelte procesdeltagere forfeegter i den foreliggende sag, i forbindelse
med vedtagelsen af direktivet.

184. Folgelig er antagelsen om, at forbuddet mod mentolcigaretter er i strid med
proportionalitetsprincippet, ugrundet.

b) Kravene til meerkning og emballering af tobaksvarer [spergsmal 3, litra b) og c)]

185. Spergsmal 3, litra b) og c), omhandler forskellige krav til meerkning og emballering af tobaksvarer,
saledes som de er fastlagt i direktivets artikel 8, stk. 3, artikel 9, stk. 3, artikel 10, stk. 1, litra a), c) og g),
samt i artikel 14. Foranlediget af et kritikpunkt fremsat af BAT har den foreleeggende ret spurgt
Domstolen om forholdsmeessigheden af de »foranstaltninger|...] til standardisering af emballage«, der
folger af disse bestemmelser.

i) Om form, sterrelse og minimumsindhold af cigaretpakninger [spergsmal 3, litra b)]

186. Af en samlet betragtning af direktivets artikel 8, stk. 3, artikel 9, stk. 3, artikel 10, stk. 1, litra g), og
artikel 14 folger det i det veesentlige, at cigaretpakninger skal veere kasseformet, have visse dimensioner,
indeholde mindst 20 cigaretter samt veere forsynet med kombinerede sundhedsadvarsler (bestdende af
en standardtekst og et tilhgrende farvefotografi)'®. De neevnte advarsler skal ligeledes have visse
dimensioner og skal veere patrykt pa en sadan made, at de ikke kan fjernes eller slettes og er fuldt
synlige. Desuden skal de forblive intakte ved &bning af enkeltpakningen. Dette skal sikre den optimale

effekt af disse advarsler '*.

187. I det veesentlige er det mellem procesdeltagerne uomtvistet, at de ensartede krav til meerkning og
emballering af tobaksvarer er egnede til at na det overordnede mal med direktivet, som er at forbedre
det indre markeds funktion og samtidig sikre et hgjt sundhedsbeskyttelsesniveau'*”. Forenklet udtrykt
forbedrer ensartede standarder for meerkning og emballering af et produkt muligheden for frit at
markedsfore det pa det indre marked, og samtidig fremmer let synlige advarsler sundhedsbeskyttelsen.

188. Alligevel har BAT anfegtet direktivets krav til cigaretpakningernes form, storrelse og
minimumsindhold. Virksomheden er af den opfattelse, at det med henblik pa sundhedsbeskyttelsen
havde veeret tilstreekkeligt at kreeve, at de nedvendige sundhedsadvarsler skal veere fuldt synlige, og at
de ikke ma forstyrres af emballagens form.

189. Hvis der alene gjaldt et krav om, at advarsler skal veere synlige, sadan som BAT forestiller sig det,
ville det uden tvivl udgere en mindre indgribende foranstaltning end de meget detaljerede krav i
direktiv 2014/40 til cigaretpakningers form, storrelse og minimumsindhold. Som de EU-institutioner,
der har deltaget i proceduren, dog med rette har fremheevet, ville et sddant generelt krav om synlighed

119 — Jf. herom ovenfor, punkt 84 og 85 i dette forslag til afgerelse.

120 — Kravene til emballering af rulletobak var ikke konkret omtvistede i den foreliggende sag. For enkelhedens skyld vil jeg derfor ikke behandle
disse neermere. Det er dog underforstéet, at bemeerkningerne nedenfor geelder tilsvarende for rulletobak.

121 — Jf ogsa 28. betragtning til direktivet.
122 — Om dette mal jf. navnlig direktivets artikel 1 in fine og 5., 6., 8. og 36. betragtning til direktivet.
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veere forholdsvis upreecist og kunne give anledning til for mange konflikter vedrgrende overholdelsen
og kontrollen hermed. Dermed ville det veere langt mindre effektivt end den samling af
foranstaltninger, som EU-lovgiver rent faktisk har vedtaget, og som foruden det generelle krav om
synlighed ogsé indeholder konkrete krav om cigaretpakningers form, sterrelse og minimumsindhold.

190. Kort sagt er advarslerne mere synlige pa relativt store pakker end pa mindre, og de er lettere at
leese pa kasseformede pakninger end pa pakninger med en anden form. Folgelig bidrager kravene i
direktivet vedrerende cigaretpakningers form, storrelse og minimumsindhold i seerlig grad til at oge
synligheden af sundhedsadvarslerne og sikre den optimale effekt af disse.

191. Lad mig tilfoje, at en standardisering af cigaretpakningers form og storrelse ogsa i evrigt — og helt
uafheengigt af sundhedsadvarslernes synlighed og leesbarhed - kan bidrage til at fremme
sundhedsbeskyttelsen pa det europeeiske indre marked. Jo mindre prangende et produkts emballage er,
jo mindre forledes forbrugerne, navnlig de yngre forbrugere, til at kebe det. Det element af »coolness«
eller sjov, der kan forbindes med useedvanlige eller meget igjnefaldende emballager, men ogsa det
speendende ved nye og specielle emballager (teenk for eksempel pd den tiltreekningskraft, som
cigaretpakninger, der er formet som en leebestift, kunne have pa unge kvindelige forbrugere), spiller i
sa fald en mindre rolle ved kobet.

192. Tilsvarende forholder det sig med minimumsindholdet af cigaretpakninger. Nar det, som i
direktivets artikel 14, fastsaettes til mindst 20 cigaretter, vil navnlig unge veere mindre tilbgjelige til at
kobe dem, end det er tilfzeldet med de mindre pakninger, der forhen kunne fis mange steder. Mindre
kobsenheder frister mere til at indlede et tobaksforbrug, dels fordi de er billigere, dels fordi forbrugerne
gradvist introduceres til produktet.

193. Nok er den standardisering af cigaretpakningers form, sterrelse og minimumsindhold, som
direktivet indebeerer, forbundet med et tab af mangfoldighed, markedsferingsmuligheder og
konkurrencepotentiale for producenterne af tobaksvarer. Den rent skonomiske interesse i sterst mulig
konkurrence mellem produkter og varemeerker skal dog vige for beskyttelsen af menneskers sundhed,
der, som tidligere neevnt, prioriteres langt hgojere blandt EU-rettens veerdinormer (jf. herom artikel 9
TEUF, artikel 114, stk. 3, TEUF, artikel 168, stk. 1, TEUF samt artikel 35, andet punktum, i chartret
om grundleeggende rettigheder).

ii) Om storrelsen af kombinerede sundhedsadvarsler [spergsmaél 3, litra c)]

194. Af direktivets artikel 10, stk. 1, litra a) og c), folger det desuden, at der pa cigaretpakninger skal
veere anbragt kombinerede sundhedsadvarsler, der indeholder en bestemt standardtekst og et
tilherende farvefotografi [litra a)] og hvis areal udger 65% af ydersiden af bade forsiden og bagsiden af
den pageeldende enkeltpakning [litra c)]

195. Den neevnte forpligtelse til at anvende 65% af arealet til kombinerede sundhedsadvarsler anser
BAT for vilkarlig og uforholdsmeessig'”. Dermed setter virksomheden, og i forleengelse heraf den
foreleeggende ret, i det veesentlige sporgsmalstegn ved bestemmelsen i direktivets artikel 10, stk. 1,
litra c), og ikke sd meget ved det egentlige princip om kombinerede sundhedsadvarsler, der er
forankret i direktivets artikel 10, stk. 1, litra a).

123 — Den yderligere forpligtelse i henhold til direktivets artikel 9, stk. 3, sidste afsnit, til pa sidearealerne af hver cigaretpakning at anbringe en
generel advarsel pa den ene side og en informationsmeddelelse pa den anden side, der hver iseer skal deekke 50% af den overflade, de er
patrykt, er derimod ikke genstand i sagen.
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— Om egnetheden af store arealer med advarsler i forhold til sundhedsbeskyttelsen

196. BAT har, stottet af Von Eicken, gjort geeldende, at merveerdien af store arealer med advarsler i
forhold til det hgje sundhedsbeskyttelsesniveau, der skal tilstreebes pa det europeeiske indre marked,
ikke er videnskabeligt bevist.

197. Hertil skal det bemeerkes, at Domstolen allerede tidligere har anset forpligtelsen til at neevne
advarsler pa cigaretpakninger for et »reelt [...] anerkendt middel til at tilskynde forbrugerne til at
begraense deres forbrug af tobaksvarer eller til at styre forbruget i retning af de tobaksvarer, der udger
den mindste sundhedsrisiko«'**. Det er nerliggende at anvende denne retspraksis p& den foreliggende
sag og antage, at advarsler er mere effektive, jo mere synlige de er, og jo sterre en del af en
cigaretpakkes overflade de udger.

198. Det er i ovrigt ubestridt, at EU-lovgiver ved vedtagelsen af den omtvistede bestemmelse har
stottet sig til »den seneste videnskabelige evidens« samt til »foreliggende dokumentation« med
henblik pa at begrunde nedvendigheden af en tilpasning af bestemmelserne om meerkning generelt
samt forpligtelsen til at indfere »store, kombinerede sundhedsadvarsler« i serdeleshed'. Det er
muligt, at andre studier, navnlig dem, som BAT og Von Eicken har inddraget, giver mulighed for andre
konklusioner. Dette betyder imidlertid ikke, at kravene i direktivets artikel 10, stk. 1, litra a) og c), er
dabenbart uegnede til at bidrage til at opna direktivets formal. Dette geelder sa meget mere, henset til
forsigtighedsprincippet og det vide sken, som EU-lovgiver er tillagt med hensyn til valget af
foranstaltninger, hvormed det hgje sundhedsbeskyttelsesniveau, der kreaeves pa det indre marked, bedst
kan opnds .

199. Med kravet om store kombinerede advarsler folger direktivet desuden, som det ikke mindst
fremgar af dets artikel 1 og preeamblen hertil'”, de anbefalinger, der er udarbejdet i WHQO’s regi, og
som for disses vedkommende udtrykkeligt henviser til videnskabelig dokumentation for effekten af

kombinerede sundhedsadvarsler '*.

— Om nedvendigheden af store advarsler

200. Ikke desto mindre har BAT og Von Eicken fremheevet, at kombinerede advarsler pa 65% af
overfladen ikke er nedvendige for at opfylde Unionens internationale forpligtelser inden for WHO’s
regi. Begge selskaber anser det for tilstreekkeligt at bibeholde den ordning, der hidtil har veeret
geldende i Den Europeiske Union, og anbringe sundhedsadvarsler, der fylder henholdsvis 30% af

pakningens forside og 40% af pakningens bagside .

201. Det er korrekt, at der hverken af WHOQO’s rammekonvention eller af de tilherende retningslinjer
folger en konkret forpligtelse til at fastsatte, at helt preecist 65% af overfladen pa cigaretpakninger skal
daekkes af kombinerede sundhedsadvarsler. Rammekonventionens artikel 11, stk. 1, litra b), nr. iv),
fastseetter blot, at advarsler »skal« daekke mindst 30% af en cigaretpaknings primeere overflader. Den
samme bestemmelse indeholder imidlertid den tilfgjelse, at advarslerne »bor« deekke 50% eller mere af
cigaretpakningers primeere overflader. P4 denne baggrund ligger andelen pa 65% af overfladerne, der i
sidste ende blev fastsat i direktivet, fuldt pa linje med det, der pa internationalt plan anses for enskeligt.

124 — Dom British American Tobacco (Investments) og Imperial Tobacco (C-491/01, EU:C:2002:741, preemis 131).
125 — 25. betragtning til direktivet.

126 — Jf. herom ovenfor, punkt 148-151 0gl57 i dette forslag til afgerelse.

127 — 24. betragtning til direktivet.

128 — Jf. herom punkt 12 og 14 i retningslinjerne for gennemforelse af artikel 11 i WHO’s rammekonvention, indgaet af partskonferencen under
deres tredje mode i Durban (2008), FCTC/COP/3(10).

129 — Artikel 5, stk. 5, i direktiv 2001/37.
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202. Det siger i ovrigt sig selv, at EU-lovgiver, inden for rammerne af det vide sken, som tilkommer
denne i forbindelse med vedtagelsen af foranstaltninger til harmonisering af det indre marked i
henhold til artikel 114 TEUF, havde befgjelse til at fastseette mere omfattende forpligtelser for
producenter og importerer af tobaksvarer end dem, der er fastsat pa internationalt plan. Under alle
omstendigheder gar kravet om, at kombinerede sundhedsadvarsler skal deekke 65% af overfladen, som
er fastsat i direktivets artikel 10, stk. 1, litra c), ikke dbenbart ud over, hvad der under hensyntagen til
den internationale kontekst er nedvendigt for at opna et hgjt sundhedsbeskyttelsesniveau pa det
europeiske indre marked.

203. Et forbud mod salg af tobaksvarer til mindrearige, som BAT og Von Eicken har foreslaet som et
mindre indgribende alternativ, er ikke et lige s& egnet middel til at sikre et hojt
sundhedsbeskyttelsesniveau. Dels ville en sddan ordning kun bergre unge, hvorimod store
kombinerede advarsler pa cigaretpakningerne er rettet mod alle forbrugere. Dels kan en aldersgreense
som neevnt ovenfor* let omgds, og det er sveert at kontrollere overholdelsen heraf.

— Om forholdsmeessigheden i sneevrere forstand og klagepunktet om vilkéarlighed

204. Endelig ma ogsa det af BAT og Von Eicken fremforte argument om, at det nu fastsatte krav om,
at kombinerede sundhedsadvarsler skal deekke 65% af overfladen, i urimelig grad begraenser de berorte
virksomheders rdderum med hensyn til udformningen af deres tobaksvarers emballage og dermed
konkurrencen mellem produkter og varemeerker, forkastes. Det skal som tidligere neevnt nemlig tages i
betragtning, at beskyttelsen af menneskers sundhed blandt EU-rettens veerdinormer prioriteres langt
hgjere end virksomheders overvejende gkonomiske interesser (jf. herom artikel 9 TEUF, artikel 114,
stk. 3, TEUF, artikel 168, stk. 1, TEUF samt artikel 35, andet punktum, i chartret om grundleeggende
rettigheder), hvorfor sundhedsbeskyttelsen kan begrunde endog betydelige negative ekonomiske

konsekvenser for visse erhvervsdrivende **'.

205. Da der resterer ca. en tredjedel af overfladen pa en cigaretpakning, hvorpa der kan anfores
produktspecifikke oplysninger, og det ogsa fortsat er muligt at anvende varemeerker som sadan i
forbindelse med markedsforingen af tobaksvarer, bergres hverken friheden til at oprette og drive egen
virksomhed eller det veesentlige indhold af de berorte virksomheders intellektuelle ejendomsret af
direktivets artikel 10, stk. 1, litra c)'*

206. Den vide skonsbefgjelse, der tilkommer EU-lovgiver i sadanne spergsmal, fritager ganske vist ikke
Parlamentet og Radet for forpligtelsen til at basere deres valg pa kriterier, som er objektive'”. Den
omstendighed, at Parlamentet og Ridet har fastlagt en konkret procentsats for, hvor stor en del af
overfladen — her 65% — der skal deekkes af advarsler, er dog, modsat BAT’s antagelse, ikke i sig selv et
udtryk for vilkdrlighed. Det ligger derimod i sagens natur og er desuden i overensstemmelse med
kravet om retssikkerhed, at der efter en afvejning af alle involverede interesser og rettigheder samt
under hensyntagen til alle relevante forhold skulle fastlaegges et konkret tal.

207. Med den procentsats pa 65% af overfladen, som Parlamentet og Ridet endte med at fastseette, er
denne afvejning i ovrigt faldet gunstigere ud for de bererte virksomheder end i direktivforslaget fra
Kommissionen, der tog udgangspunkt i 75% '**.

130 — Jf. ovenfor, punkt 173 i dette forslag til afgorelse.

131 — I denne retning dom Nelson m.fl. (C-581/10 og C-629/10, EU:C:2012:657, preemis 81) vedrerende forbrugerbeskyttelse.

132 — I samme retning om den tidligere ordning dom British American Tobacco (Investments) og Imperial Tobacco (C-491/01, EU:C:2002:741,
preemis 132).

133 — Domme Arcelor Atlantique og Lorraine m.fl. (C-127/07, EU:C:2008:728, preemis 58) og Vodafone m.l. (C-58/08, EU:C:2010:321,
preemis 53).

134 — Jf. artikel 9, stk. 1, litra c¢), i Kommissionens forslag til Europa-Parlamentets og Radets direktiv om indbyrdes tilnermelse af
medlemsstaternes love og administrative bestemmelser om fremstilling, preesentation og salg af tobak og relaterede produkter fremlagt den
19.12.2012, COM(2012) 788 final.
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208. Specielt med denne nedseettelse af den procentdel af overfladen, der skal forbeholdes advarsler,
har EU-lovgiver netop ikke handlet vilkarligt, men har inden for rammerne af den skensbefgjelse, der
tilkommer denne, prioriteret de gkonomiske interesser for producenter og importerer af tobaksvarer
noget hgjere i forhold til kravene om et hgjt sundhedsbeskyttelsesniveau, end Kommissionen gjorde,
og er saledes kommet de bergrte virksomheder i made.

209. Alt i alt var det saledes hverken vilkdrligt eller dbenbart uforholdsmeessigt at prioritere det
tilsigtede hgje sundhedsbeskyttelsesniveau hgjere end gkonomiske overvejelser i forbindelse med
vedtagelsen af direktivet og fastsette, at 65% af overfladen pa cigaretpakninger er forbeholdt
kombinerede sundhedsadvarsler.

iii) Forelgbig konklusion

210. P& denne baggrund ses der saledes ikke at foreligge en tilsideseettelse af
proportionalitetsprincippet i forbindelse med kravene til meerkning og emballering af tobaksvarer,
saledes som de folger af direktivets artikel 8, stk. 3, artikel 9, stk. 3, artikel 10, stk. 1, litra a), c) og g),
samt af artikel 14.

2. Indgreb i ytringsfriheden (spergsmal 2)

211. Ytringsfriheden (artikel 11 i chartret om grundleeggende rettigheder) er kun genstand for et enkelt
punkt i denne preejudicielle sag, neermere betegnet spergsmal 2, der henviser til direktivets artikel 13.
Det er bemeerkelsesveerdigt, at den foreleeggende ret med henblik pa ytringsfriheden derimod ikke har
sat sporgsmalstegn ved forpligtelsen til at anbringe store sundhedsadvarsler, som er genstand for
sporgsmal 3, litra c). Blot for fuldsteendighedens skyld skal jeg bemeerke, at de nedenstdende
betragtninger vedrerende ytringsfriheden* ogsé geelder for den sidstneevnte problemstilling .

212. Direktivets artikel 13 har overskriften »Produktpreesentation«. Forenklet udtrykt forbyder denne
bestemmelse, at der pa tobaksvarers enkeltpakninger og ydre emballage anferes vildledende reklame
eller gives indtryk af, at de pageldende tobaksvarer er sunde, har gkologiske egenskaber eller er
mindre skadelige end andre tobaksvarer (artikel 13, stk. 1). Endvidere mé enkeltpakningerne og den
ydre emballage ikke give indtryk af gkonomiske fordele (artikel 13, stk. 2).

213. Baggrunden for de sporgsmal, der er forelagt vedrorende direktivets artikel 13, er antagelig, at
nogle af de selskaber, der deltager i hovedsagen (navnlig PMI, BAT og Von Eicken), har nye
tobaksvarer eller nicheprodukter i deres sortiment eller ensker at optage sadanne produkter i deres
sortiment og egnsker at informere forbrugerne gennem oplysninger herom pa produktemballagerne for
bedre at kunne markedsfore produkterne. Der kan f.eks. veere tale om tobaksvarer med (pastaet)
reduceret risiko'”’, men ogsd om produkter med gkologisk dyrket tobak eller med filtre, der er lettere
biologisk nedbrydelige.

a) Om fortolkningen af direktivets artikel 13 [spergsmal 2, litra a)]

214. Med spergsmal 2, litra a), onsker den foreleeggende ret indledningsvis oplyst, om direktivets
artikel 13 forbyder »sande og ikke-vildledende udsagn om tobaksvarer pa produkternes emballage«.

135 — Jf. herom nedenfor, punkt 226-237 i dette forslag til afgorelse.

136 — For sa vidt som nogle af de virksomheder, der har deltaget i den preejudicielle procedure, i forbindelse med andre spergsmal har fremfort
argumenter vedrerende ytringsfriheden, fremgar min besvarelse heraf ligeledes af de nedenstdende bemserkninger (punkt 226-237).

137 — 1 sa henseende har PMI under sagen for Domstolen nzevnt et nyt produkt, hvor tobakken ikke forbreendes, men blot opvarmes.
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215. For at besvare dette spergsmal er det tilstreekkeligt at behandle dels direktivets artikel 13, stk. 1,
litra a), forste seetningsled, og dels den resterende del af denne artikel 13, stk. 1. Da den foreleeggende
ret ikke har fremsat nogen bemeerkninger vedrerende direktivets artikel 13, stk. 2, er det overflodigt at
tage stilling til sidstneevnte bestemmelse.

216. Hvad for det forste angér direktivets artikel 13, stk. 1, litra a), forste seetningsled, fremgar det
allerede af denne bestemmelses ordlyd, at den udelukkende forbyder vildledende oplysninger pa
enkeltpakningerne og den ydre emballage, der fremmer en tobaksvare eller opfordrer til brug af den.
Sande og ikke-vildledende udsagn er séledes ikke forbudt i henhold til denne bestemmelse.

217. Heroverfor indeholder de derpa folgende forbud i direktivets artikel 13, stk. 1, litra a), andet
setningsled, samt litra b)-e), hvis man alene ser pa deres ordlyd, ingen udtrykkelig begreensning til
vildledende oplysninger.

218. Som det fremgar af praeamblen til direktivet'”, tager disse bestemmelser ganske vist ogsa sigte pa
en beskyttelse af forbrugerne mod vildledende oplysninger. Begrebet vildledning ber, i modseetning til,
hvad nogle af de selskaber, der deltager i sagen, synes at mene, imidlertid ikke fortolkes sneaevert.
Navnlig kan begrebet vildledning, saledes som det leegges til grund i direktivet, ikke fortolkes saledes,
at sande udsagn om tobaksvarer under alle omsteendigheder er tilladt pa disses produktemballager.

219. Som de EU-institutioner, der har deltaget i proceduren, men ogsa Irland og Frankrig, nemlig med
rette har fremheevet, kan risikoen for en vildledning af forbrugerne og uenskede tilskyndelser til
forbrugerne ogsé opsta i forbindelse med sande udsagn som folge af den samlede sammenhzeng, hvori
de forekommer, eller af et samspil mellem flere af oplysningerne pa produktemballagen.

220. Selv et udsagn, der isoleret betragtet kan veere fuldsteendig korrekt — f.eks. en oplysning om, at
tobak er dyrket gkologisk, eller at filtre er lettere biologisk nedbrydelige — kan fa en del forbrugere til
at antage, at det vil veere fordelagtigt for dem at kobe og forbruge den pégeeldende tobaksvare. I en
sadan situation kan de betydelige sundhedsrisici, der er forbundet med rygning, pa trods af alle
advarsler pa produktemballagen, glide i baggrunden eller i al fald forekomme modificeret i de

pageldende forbrugeres gjne'”.

221. Heroverfor er formalet med direktivets artikel 13, stk. 1, at forhindre enhver form for tilskyndelse
til kob af en tobaksvare, der heenger sammen med varens pastaede positive egenskaber eller image, og
dermed at bidrage til et hgjt sundhedsbeskyttelsesniveau pa det europzeiske indre marked. Navnlig
direktivets artikel 13, stk. 1, litra b)-e), har til formal at forhindre, at keb og forbrug af en tobaksvare
over for forbrugerne stilles i et falsk positivt lys gennem visse oplysninger pa produktemballagen, sa
der skabes en yderligere tilskyndelse til keb og forbrug.

222. En »gkologisk cigaret« er og bliver et ekstremt sundhedsskadeligt produkt. Selv over for en
forbruger, der er informeret om sundhedsrisiciene ved rygning, ber det ikke gennem oplysninger pa
produktemballagen antydes — end ikke pa et underbevidst plan — at rygning af »ekologiske cigaretter«
er anbefalelsesveerdigt for forbrugeren eller godt for miljeet. Rygerens eventuelle darlige samvittighed
angdende de sundhedsrisici, der er forbundet med forbruget af tobaksvarer, ber heller ikke modificeres
ved, at denne gor noget godt for sig selv eller for jorden ved at ryge »okologiske cigaretter« i stedet for
traditionelle cigaretter.

138 — 25. betragtning, andet punktum, og 27. betragtning til direktivet.

139 — Tilsvarende domme British American Tobacco (Investments) og Imperial Tobacco (C-491/01, EU:C:2002:741, preemis 137 og 138) og
Deutsches Weintor (C-544/10, EU:C:2012:526, praemis 51 og 52).
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223. Over for denne forholdsvis strenge fortolkning af direktivets artikel 13, stk. 1, litra b)-e), kan det
ikke gores geeldende, at der i EU-retten normalt tages udgangspunkt i en fornuftig og informeret
forbruger. Nér der er tale om produkter, der kan veere forbundet med betydelige sundhedsrisici, er det
nemlig begrundet at fastseette strengere regler for den kommercielle kommunikation, end det ellers
ville veere tilfeeldet. Dette geelder navnlig, nar hovedformalet med ordningen — som her — er at beskytte

unge .

224. Direktivets artikel 13, stk. 1, forbyder bestemt ikke enhver sagligt korrekt oplysning om
tobaksvarens beskaffenhed pa dennes produktemballage. Eksempelvis kunne det overvejes at fortolke
direktivets artikel 13, stk. 1, litra c), indskreenkende, siledes at bestemmelsen tillader, at aromastoffer
anferes pa emballagen i neutral, ikke-fremmende form, safremt anvendelsen af sadanne aromastoffer
undtagelsesvis stadig er tilladt i henhold til direktivets artikel 7, stk. 12. Hvordan skulle forbrugeren
ellers kunne velge mellem tobaksvarer med og uden aroma? Direktivets artikel 13, stk. 1, forbyder
derimod alle — ogsa sande — oplysninger eller udsagn pa produktemballagen, der objektivt set kan
fremkalde en eller flere af de virkninger, der er beskrevet i den pageeldende bestemmelse.

225. Sammenfattende bor spergsmal 2, litra a), derfor besvares som folger:

»Direktivets artikel 13, stk. 1, skal fortolkes saledes, at bestemmelsen ogsa forbyder sande oplysninger
pa produktemballager, safremt disse udsagn objektivt set kan fremkalde en eller flere af de virkninger,
der er beskrevet i den pageeldende bestemmelse.«

b) Om gyldigheden af direktivets artikel 13 [spergsmal 2, litra b)]

226. I spergsmal 2, litra b), retter den foreleeggende ret et spergsmal til Domstolen om gyldigheden af
direktivets artikel 13. Dette delsporgsmal stilles kun for det tilfeelde, at spergsmal 2, litra a), besvares
bekreeftende. Hvis man besvarer sporgsmal 2, litra a), som foreslaet af mig, skal spergsmal 2, litra b),
behandles.

227. Med udgangspunkt i de tilsvarende klagepunkter, der i hovedsagen er fremsat af selskaberne PMI
og BAT, onsker den foreleeggende ret her i det veesentlige oplyst, om direktivets artikel 13, stk. 1,
tilsideseetter ytringsfriheden og proportionalitetsprincippet.

228. Ytringsfriheden er kneesat i artikel 11 i chartret om grundleeggende rettigheder. Den omfatter
meningsfrihed og frihed til at modtage eller meddele oplysninger eller tanker uden indblanding fra
offentlig myndighed og uden hensyn til landegraenser.

229. Det kan anses for et indgreb i denne grundleeggende rettighed, nar det forbydes en virksomhed at
anfore visse oplysninger om et produkts beskaffenhed pa dettes emballage, sdledes som det er tilfeeldet
med direktivets artikel 13, stk. 1, nar bestemmelsen fortolkes som beskrevet ovenfor. Derigennem
bliver det dels vanskeligere for virksomheden selv at udbrede vurderinger og oplysninger om dens
produkter inden for rammerne af dennes kommercielle kommunikation, dels bliver det vanskeligere
for forbrugerne at fa uddybende oplysninger om disse produkter.

230. Et sadant indgreb kan veere begrundet i de betingelser, der er anfort i chartrets artikel 52, stk. 1,
og i artikel 52, stk. 3, forste punktum, sammenholdt med EMRK’s artikel 10, stk. 2. Spergsmalet er i
det foreliggende tilfzelde alene, om direktivet — en lovgivningsmeessig retsakt vedtaget af Den
Europeiske Union (artikel 289, stk. 3, TEUF)'* — overholder proportionalitetsprincippet.

140 — Direktivets artikel 1 in fine samt 8. og 19. betragtning til direktivet.

141 — Forbeholdet i loven er opfyldt med direktivets artikel 13, en udtrykkelig forskrift i en lovgivningsmeessig EU-retsakt. Jf. i denne retning ogsa
dom Digital Rights Ireland (C-293/12 og C-594/12, EU:C:2014:238, preemis 38 ff), hvori Domstolen behandlede et direktivs
overensstemmelse med de grundleeggende rettigheder og i denne forbindelse ikke fandt, at der forela en tilsideseettelse af lovens forbehold i
henhold til artikel 52, stk. 1, i chartret om grundleeggende rettigheder.
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231. I forbindelse med begreensningen af ytrings- og informationsfriheden kan EU-lovgiver, henset til
denne grundleeggende rettigheds fundamentale rolle i et demokratisk samfund, naturligvis ikke
indremmes den samme vide skonsbefgjelse som eksempelvis i forbindelse med indgreb i friheden til
at oprette og drive egen virksomhed'”. Den Europeiske Menneskerettighedsdomstol (herefter
»Menneskerettighedsdomstolen«), hvis retspraksis i henhold til chartrets artikel 52, stk. 3, forste
punktum, skal inddrages i det foreliggende tilfeelde, anerkender ganske vist ogsa principielt modellen
med en skonsbefgjelse inden for dette omréde'”. Set i lyset af ytringsfrihedens betydning i en
markedsgkonomi er Menneskerettighedsdomstolen dog for leengst gaet over til at undersoge
begreensninger af virksomheders kommercielle kommunikation indgédende og afveje de involverede
interesser indbyrdes under hensyntagen til alle relevante omstendigheder i det konkrete tilfeelde '*.
Domstolen ber i den foreliggende sag ogsa foretage sin undersegelse af forholdsmeessigheden med
denne praksis in mente.

232. Under neerveerende sag er der ikke fremkommet holdepunkter for, at kravene til meerkning af
tobaksvarers enkeltpakninger og ydre emballage i direktivets artikel 13, stk. 1, ikke skulle veere egnede
eller nodvendige med henblik pé at bidrage til EU-lovgivers mél om et hgjt sundhedsbeskyttelsesniveau
pa det europeeiske indre marked. Navnlig kan de yderligere advarsler, som nogle af de selskaber, der
har deltaget i den preejudicielle procedure, har foreslaet (f.eks. preeciseringer i retning af, at
»okologiske cigaretter« ikke er mindre sundhedsskadelige end andre), ikke anses for lige sd egnede
midler til at beskytte forbrugernes sundhed som et totalt forbud mod de oplysninger, der er omfattet
af direktivets artikel 13, stk. 1'*.

233. Den samlede afvejning af de involverede interesser stotter heller ikke den opfattelse, som PMI,
BAT og Von Eicken har givet udtryk for. For det forste fortjener udbredelsen af synspunkter og
information, hvormed der — som her — alene skal varetages forretningsmeessige interesser, generelt en
ringere beskyttelse i henhold til de grundleeggende rettigheder end andre ytringer inden for det
okonomiske omréade eller endog politiske ytringer. Og for det andet forfolger EU-lovgiver med
direktivets artikel 13, stk. 1, en almen interesse — sikringen af et hgjt sundhedsbeskyttelsesniveau pa
det europwiske indre marked — der er anerkendt som en serlig hgj prioritet (jf. herom artikel 9
TEUF, artikel 114, stk. 3, TEUF, artikel 168, stk. 1, TEUF samt artikel 35, andet punktum, i chartret
om grundleeggende rettigheder).

234. Pa denne baggrund er de begrensninger for den kommercielle kommunikation, der er palagt
producenterne af tobaksvarer, sadledes som de folger af direktivets artikel 13, stk. 1, ikke
uforholdsmeessige i forhold til de formal vedrgrende sundhedsbeskyttelse, der forfelges med denne
bestemmelse, ikke mindst da der er tale om produkter, der er forbundet med betydelige
sundhedsrisici.

142 — Domstolen har i sin nyere dom Digital Rights Ireland (C-293/12 og C-594/12, EU:C:2014:238, preemis 47) pépeget, at det altid kommer an
pa den enkelte grundleggende rettighed og omstendighederne i det konkrete tilfeelde. Om EU-institutionernes vide skensbefojelse i
forbindelse med indgreb i friheden til at oprette og drive egen virksomhed jf. ovenfor, punkt 148-151 i dette forslag til afgerelse.

143 — Den  Europeiske =~ Menneskerettighedsdomstol, domme  markt intern  Verlag og  Beermann  mod  Tyskland
(ECLL:CE:ECHR:1989:1120JUD001057283, § 33) og Casado Coca mod Spanien (ECLI:CE:ECHR:1994:0224JUD001545089, § 50).

144 — Den Europwiske Menneskerettighedsdomstol, domme Casado Coca mod Spanien (ECLI:CE:ECHR:1994:0224JUD001545089, § 51) og
Stambuk mod Tyskland (ECLI:CE:ECHR:2002:1017JUD003792897, § 39).

145 — Jf. allerede dom British American Tobacco (Investments) og Imperial Tobacco (C-491/01, EU:C:2002:741, preemis 140). I samme retning
mit forslag til afgerelse af dags dato Polen mod Parlamentet og Radet (C-358/14, punkt 122).
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235. De bergrte virksomheder skal af hensyn til et hegjt sundhedsbeskyttelsesniveau acceptere de
begreensninger af deres muligheder for at reklamere for deres produkter med udsagn, der i sig selv er
sande, og konkurrere med andre virksomheder med disse produkter, der er forbundet med direktivets
artikel 13, stk. 1. Af hensyn til beskyttelsen af folkesundheden m& forbrugerne ogsé affinde sig med,
at de fra producenterne af tobaksvarer kun far oplysninger, der ikke vildleder dem og ikke stiller kgbet
af sadanne produkter i et falsk positivt lys.

236. Det veesentlige indhold af ytringsfriheden (artikel 52, stk. 1, forste punktum, i chartret om
grundleeggende rettigheder) berares ligeledes ikke, nar virksomheders kommercielle kommunikation,
der alene tager sigte pa at fremme salget, begreenses ved en lovgivningsmeessig EU-retsakt.

237. Alt i alt ber Domstolen derfor i sa henseende treeffe samme afgorelse som om den ordning, der
gik forud for direktivets artikel 13, stk. 1,' og fastsla, at der ikke foreligger en tilsideseettelse af
proportionalitetsprincippet — og dermed heller ingen tilsideseettelse af ytringsfriheden og
informationsfriheden.

C — Delegation af lovgivnings- og gennemforelsesbefojelser

238. Med sporgsmal 4-6 rejses i det vesentlige sporgsmalet, om EU-lovgiver i forskellige bestemmelser
i direktivet har tillagt Kommissionen for vidtgdende befgjelser til at vedtage delegerede retsakter og
gennemforelsesretsakter. Da jeg har fastsldet, at disse spergsmal ber afvises'®, vil jeg i det folgende
begreense mig til summarisk at behandle nogle serligt vigtige aspekter af dette yderst komplekse
emne.

239. Opfattelsen hos Europa-Parlamentets Udvalg for Retlige Anliggender, som af flere procesdeltagere
er blevet fremfort in extenso, spiller ingen afgerende rolle for behandlingen af denne problematik. Det
er muligt, at udvalget har udtalt sig kritisk om de direktivbestemmelser, ved hvilke Kommissionen i
sidste ende fik overdraget befojelsen til at vedtage delegerede retsakter og gennemforelsesretsakter. En
udtalelse fra et udvalg er imidlertid blot en forberedende retsakt, der ikke nedvendigvis afspejler
Parlamentets opfattelse i dets egenskab af medlovgiver og heller ikke kan gores geeldende over for
dette i en retssag.

1. Kravene i artikel 290 TEUF til befojelser til at vedtage delegerede retsakter (sporgsmal 4)

240. Sporgsmal 4 seetter spergsmalstegn ved forskellige befojelser til at vedtage delegerede retsakter
eller gennemforelsesretsakter, som i direktivet tilleegges Kommissionen, navnlig bestemmelserne i
direktivets artikel 3, stk. 2 og 4, artikel 4, stk. 5, artikel 7, stk. 5, 11 og 12, artikel 9, stk. 5, artikel 10,
stk. 1, litra f), artikel 10, stk. 3, artikel 11, stk. 6, artikel 12, stk. 3, artikel 15, stk. 12, og artikel 20,
stk. 11 og 12. De vedrerer en lang raekke forskellige emner, herunder emissioner fra tobaksvarer og
maling heraf, ingredienser i tobaksvarer, sundhedsadvarsler og elektroniske cigaretter.

241. T henhold til artikel 290, stk. 1, forste afsnit, kan EU-lovgiver tilleegge Kommissionen befgjelser til
at vedtage almengyldige ikke-lovgivningsmeessige retsakter, der udbygger eller eendrer en basisretsakt
(delegerede retsakter).

146 — I samme retning dom Deutsches Weintor (C-544/10, EU:C:2012:526, preemis 52 og 53). Om begreensning af saglig, sandfeerdig reklame jf.
desuden ogsd Den Europziske Menneskerettighedsdomstol, domme markt intern Verlag og Beermann mod Tyskland
(ECLL:CE:ECHR:1989:1120JUD001057283, § 35), Casado Coca mod Spanien (ECLI:CE:ECHR:1994:0224JUD001545089, § 51) og Stambuk
mod Tyskland (ECLLI:CE:ECHR:2002:1017JUD003792897, § 39).

147 — Dom British American Tobacco (Investments) og Imperial Tobacco (C-491/01, EU:C:2002:741, preemis 133-141).
148 — Jf. herom ovenfor, punkt 44-47 i dette forslag til afgerelse.
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242. Til en sddan delegation af lovgivningsbefojelser er der i henhold til artikel 290, stk. 1, andet afsnit,
TEUF knyttet to betingelser: For det forste skal delegationens formal, indhold, omfang og varighed
udtrykkeligt afgreenses i den pageldende lovgivende retsakt. For det andet er de veesentlige
bestemmelser pa et omrade forbeholdt den lovgivningsmeessige basisretsakt og kan derfor ikke veere
omfattet af delegation. I sidste ende sker tildelingen af en delegeret befgjelse med henblik pa
vedtagelsen af regler, der indgar i den retlige ramme, som defineret i den lovgivningsmeessige

basisretsakt '*°.

243. Den foreleeggende ret henviser i denne sammenhaeng til bemerkningerne fremsat af sagsogerne i
hovedsagen, hvorefter de omtvistede delegationer til Kommissionen i strid med kravene i artikel 290
TEUF omfattede veesentlige bestemmelser pa det regulerede omrade og delegationernes formal,
indhold og omfang ikke er blevet fastlagt i tilstreekkelig grad.

244. 1 det veesentlige omhandler retstvisten, der ligger til grund for spergsmal 4, spergsmalet om,
hvorvidt de befgjelser, der er blevet delegeret til Kommissionen, bergrer veesentlige bestemmelser pa
det regulerede omrade.

245. Med det udtrykkelige forbud mod delegation af befgjelser vedrorende veesentlige bestemmelser er
den faste retspraksis, hvorefter vedtagelsen af veesentlige regler pa et omrade er forbeholdt EU-lovgiver,
blevet en del af traktaterne'”. Sidanne veesentlige regler skal saledes inddrages i selve den lovgivende
basisretsakt og kan ikke gares til genstand for en delegation .

246. Sporgsmalet om, hvilke bestemmelser pa et omrade der skal kvalificeres som veesentlige, skal

baseres pa objektive forhold, som gor det muligt at foretage en domstolskontrol. I denne henseende er

det nedvendigt at tage det pageeldende omrades kendetegn og sertrek i betragtning .

247. Domstolen har altid fortolket begrebet »vaesentlige bestemmelser« sneevert. Saledes har den alene
defineret begrebet som bestemmelser, der omseetter hovedprincipperne i Unionens politik i praktiske
foranstaltninger . I forbindelse med denne fortolkning har Domstolen anvendt rummelige kriterier
ved sin kontrol af delegationen af reguleringsbefgjelser til Kommissionen og har — pa grundlag af en

formalsbestemt fortolkning — navnlig taget udgangspunkt i praktiske hensyn'**,

248. 1 fortseettelse af og til nuancering af denne tidligere praksis har Domstolen i nyere afgerelser
fastslaet, at vedtagelse af bestemmelser, der kreever et politisk valg, der indebeerer en afbalancering af
de forskellige omhandlede interesser, og som det derfor heorer under EU-lovgivers egen kompetence at
treeffe, ikke kan geres til genstand for en séddan delegation'”. Samtidig har Domstolen preeciseret
veesentlighedsbegrebet betydeligt, idet den har anset EU-lovgivers medvirken for pakreevet, nar der ved
overdragelse af offentlige magtbefojelser i storre omfang skal foretages indgreb i borgernes
grundleggende rettigheder '*°.

149 — Domme Kommissionen mod Parlamentet og Radet (C-427/12, EU:C:2014:170, preemis 38) og Kommissionen mod Parlamentet og Radet
(C-88/14, EU:C:2015:499, preemis 29). I samme retning, allerede for artikel 290 TEUF tradte i kraft, dom Alliance for Natural Health m.fl.
(C-154/04 og C-155/04, EU:C:2005:449, preemis 90), hvorefter EU-lovgiver, nir denne onsker at delegere sin kompetence til at sendre dele
af den berorte lovgivningsakt, har pligt til at sikre, at denne kompetence er klart afgreenset, og at udevelsen heraf kan kontrolleres ngje i
forhold til de objektive kriterier, som den fastseetter.

150 — Jf. domme Koster (25/70, EU:C:1970:115, preemis 6), Tyskland mod Kommissionen (C-240/90, EU:C:1992:408, preemis 36), Atlanta mod
Det Europeiske Feellesskab (C-104/97 P, EU:C:1999:498, preemis 76) og Parlamentet mod Réadet (C-355/10, EU:C:2012:516, preemis 64).

151 — Jf. domme Rombkes (46/86, EU:C:1987:287, preemis 16), Parlamentet mod Kommissionen (C-156/93, EU:C:1995:238, preemis 18), Sohl &
Sohlke (C-48/98, EU:C:1999:548, preemis 34) og Parlamentet mod Radet (C-355/10, EU:C:2012:516, preemis 64).

152 — Jf. dom Parlamentet mod Rédet (C-355/10, EU:C:2012:516, preemis 67 og 68).

153 — Jf. domme Tyskland mod Kommissionen (C-240/90, EU:C:1992:408, praemis 37) og Molkereigenossenschaft Wiedergeltingen (C-356/97,
EU:C:2000:364, preemis 21).

154 — Jf. feks. om landbrugsmarkedsbestemmelserne domme Rey Soda (23/75, EU:C:1975:142, preemis 10-14), Vreugdenhil (22/88,
EU:C:1989:277, preemis 16) og Belgien og Tyskland mod Kommissionen (C-9/95, C-23/95 og C-156/95, EU:C:1997:50, preemis 36) eller om
udenrigshandelsretten dom Portugal mod Kommissionen (C-159/96, EU:C:1998:550, preemis 41).

155 — Jf. dom Parlamentet mod Rédet (C-355/10, EU:C:2012:516, preemis 65 og 76).

156 — Jf. dom Parlamentet mod Radet (C-355/10, EU:C:2012:516, preemis 77).
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249. I sidste ende er kravene til en delegation af befgjelser, saledes som de folger af artikel 290 TEUF
og den dertilhorende retspraksis, udtryk for kompetencefordelingen og den institutionelle balance i
Den Europeeiske Union.

250. I anmodningen om preaejudiciel afgerelse i den foreliggende sag er der ikke anfert nogen konkrete
omsteendigheder, hvorefter de omtvistede direktivbestemmelser ikke skulle veere i overensstemmelse
med disse krav. Heller ikke under hensyntagen til de argumenter herom, som procesdeltagerne har
fremfort skriftligt og mundtligt, neerer jeg tvivl om, at EU-lovgiver selv har fastsat de veesentlige
bestemmelser om hvert af de neevnte omréader i direktivet og selv har truffet eventuelle afgorelser, der
kan have politisk betydning eller pa anden méde er seerligt folsomme.

251. EU-lovgiver har i evrigt ogsa klart defineret malene med de befojelser, der er delegeret til
Kommissionen, med henblik pa det hgje sundhedsbeskyttelsesniveau, der tilstraebes pa det indre
marked: At emissionerne fra tobaksvarer skal begrenses og nedbringes yderligere, at malingen heraf
skal opfylde visse pa forhand fastsatte standarder, at ingredienserne i tobaksvarer skal reguleres, og
herunder at kendetegnende aromaer skal veere forbudt, er alle principielle beslutninger, som
EU-lovgiver selv har truffet, i lighed med fastleeggelsen af kravet om sundhedsadvarsler pa
produktemballagerne, herunder det seerlige krav om kombinerede advarsler pa cigaretpakninger.

252. De delegerede lovgivningsbefgjelser, som EU-lovgiver i denne forbindelse har tillagt
Kommissionen i henhold til artikel 290 TEUF, har forst og fremmest til formal pd nogle navnlig
tekniske omrader lgbende at tilpasse de ordninger, der er geeldende for tobaksvarer og relaterede
produkter pa det europwiske indre marked, til den seneste videnskabelige evidens, og i denne
sammenhzng at opfylde det primerretlige mél om et hgjt sundhedsbeskyttelsesniveau .

253. For sa vidt som de befgjelser, der er delegeret til Kommissionen, undtagelsesvis bergrer mindre
tekniske omrader i direktivet, er der ikke desto mindre altid tale om aspekter af basisretsakten, der
ikke er af veesentlig betydning for direktivet som helhed. Dette geelder navnlig for Kommissionens
befojelse i henhold til direktivets artikel 7, stk. 12, til at udvide det forbud mod kendetegnende
aromaer, der allerede geelder for cigaretter og rulletobak, til andre kategorier af tobaksvarer —
eksempelvis cigarer. Den principielle politiske beslutning om at forbyde kendetegnende aromaer med
henblik pa at opna et hgjt sundhedsbeskyttelsesniveau, navnlig for unge, har EU-lovgiver nemlig
allerede selv truffet i direktivet'. Med direktivets artikel 7, stk. 12, paleegges Kommissionen ikke et
politisk sken, men en opgave af overvejende teknisk karakter, der bestdr i lobende at folge forholdene
pd markedet og serge for en sammenhzengende videreudvikling af forbuddet mod kendetegnende
aromaer, ndr sddanne aromaer ogsd i andre tobaksvarer end cigaretter kan udgere en trussel mod
forbrugernes, navnlig unges, sundhed.

254. Den omstendighed, at nogle af de tekniske aspekter, som Kommissionen skal regulere, i praksis
kan veere af stor, eller endog eksistentiel, betydning for enkelte bererte virksomheder (f.eks.
sporgsmalet om, hvilke greenseverdier der gelder for emissioner fra tobaksvarer, hvilke ingredienser
der er tilladt, og hvordan advarslerne pa produktemballagen helt preecist skal anbringes), gar modsat
PMI’'s, BAT’s og Manes opfattelse ikke i sig selv disse speorgsmal til veesentlige bestemmelser i
lovgivningen som omhandlet i artikel 290, stk. 1, TEUF. Som naevnt ovenfor er det afgerende nemlig

ikke de bergrtes subjektive opfattelse, men en objektiv betragtning '*.

255. JTT’s indvending om, at der mangler fundamentale proceduremsessige sikkerhedsforanstaltninger i
forbindelse med delegationen af befgjelser, ma afvises. I denne sammenhaeng er det tilstreekkeligt at
kaste et blik pa direktivets artikel 27, der indeholder detaljerede regler for vilkarene for udevelsen af
hver enkelt af de delegerede befojelser. Af den neevnte bestemmelse fremgér det endvidere, for hvilke

157 — Jf. ogsa 51. betragtning til direktivet.
158 — Jf. ogsd 19. og 26. betragtning til direktivet.
159 — Jf. ovenfor, punkt 246 i dette forslag til afgorelse.
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af disse befojelser medlovgiverne har forbeholdt sig en ret til tilbagekaldelse [direktivets artikel 27,
stk. 3, sammenholdt med artikel 290, stk. 2, litra a), TEUF], og hvilke befgjelser der kun ma udeves,
hvis hverken Europa-Parlamentet eller Radet gor indsigelse inden for en fastlagt frist [direktivets
artikel 5, sammenholdt med artikel 290, stk. 2, litra b), TEUF].

256. Navnlig medlovgivernes tilbagekaldelsesret i henhold til direktivets artikel 27, stk. 3, og deres
indsigelsesret i henhold til direktivets artikel 27, stk. 5, sikrer ogsa, at Parlamentet og Radet kan gribe
ind, hvis Kommissionen i fremtiden efter deres opfattelse vil fastleegge sa strenge greenseveerdier for
emissioner, at det ville veere ensbetydende, eller neesten ensbetydende, med det »totalforbud mod
cigaretter«, som BAT frygter.

257. Endelig har PMI navnlig ogsa gjort geeldende, at der i direktivets artikel 7, stk. 5 og 11, for sa vidt
angar reglerne om ingredienser og i direktivets artikel 10, stk. 3, litra b), for s& vidt angar fastleggelsen
af billedsamlingen til brug for de kombinerede sundhedsadvarsler ikke kunne fastsettes bestemmelse
om delegerede retsakter som omhandlet i direktiv 290 TEUF, men derimod skulle fastseettes
bestemmelse om gennemforelsesretsakter som omhandlet i artikel 291 TEUF. Det er i denne
forbindelse tilstreekkeligt at henvise til EU-lovgivers skensbefojelse med hensyn til at veelge mellem
disse to typer af delegation af befgjelser til Kommissionen'®. Hverken den foreleeggende ret eller PMI
har i tilstreekkelig grad redegjort for, i hvilken henseende EU-lovgiver i det foreliggende tilfeelde ved
bemyndigelsen af Kommissionen til at vedtage delegerede retsakter skulle have overskredet greenserne
for sit sken og foretaget et abenbart urigtigt sken.

2. Den péstaede delegation af befgjelser til internationale instanser (spergsmal 5)

258. Spergsmal 5 omhandler direktivets artikel 3, stk. 4, og artikel 4, stk. 5, hvorved Kommissionen
bemyndiges til at vedtage delegerede retsakter som omhandlet i artikel 290 TEUF med henblik pé at
indarbejde visse internationalt aftalte standarder vedrerende greenseveerdier for emissionsindholdet,
emissioner og malemetoder i EU-retten. Med udgangspunkt i de kritikpunkter, der er fremsat af
sagsogerne i hovedsagen, som JTI har tilsluttet sig, antydes det, at ordlyden af de neevnte
direktivbestemmelser er for vag, og at der med disse pa ulovlig vis delegeres lovgivningsbefgjelser til
internationale institutioner eller instanser uden for Unionens institutionelle ramme.

259. Hvad for det forste angar klagepunktet om manglende preecision tager dette sigte pa henvisningen
i direktivets artikel 3, stk. 4, og artikel 4, stk. 5, til »standarder«, der er »aftalt« af parterne i WHO’s
rammekonvention eller WHO, som Kommissionen skal indarbejde i EU-retten. BAT og JTI er af den
opfattelse, at det ikke star klart, om der dermed ogsd menes retningslinjer og muligvis endog enkelte
parters eller WHQO’s hensigtserkleeringer.

260. Dette anbringende ma forkastes. »Aftalte standarder« kan ikke veere ensidige hensigtserkleeringer,
da disse i sagens natur ikke er aftalt. Derimod kan og ber henvisningen til »aftalte standarder« ogsa
omfatte retningslinjer, der spiller en vigtig rolle i forbindelse med WHO’s rammekonvention. Den
omsteendighed, at sadanne retningslinjer ikke fremkalder bindende retsvirkninger, men alene har
karakter af anbefalinger ', udelukker pa ingen méde, at de indeholder »standarder«, der er »aftalt« af
parterne i henhold til procedurereglerne i WHQO’s rammekonvention, og som ogsa Unionen og dens

medlemsstater skal folge '*.

160 — Domme Kommissionen mod Parlamentet og Radet (C-427/12, EU:C:2014:170, preemis 40) og Kommissionen mod Parlamentet og Radet
(C-88/14, EU:C:2015:499, preemis 28).

161 — Jf. punkt 76 og 166 i dette forslag til afgorelse.

162 — I denne retning ogsa syvende betragtning, sidste punktum, til direktivet, hvori EU-lovgiver selv udtrykkeligt fremhaever betydningen af de
naevnte retningslinjer.
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261. Modsat PMI’s, BAT’s og JTI's opfattelse indebeerer den nezevnte henvisning til de internationalt
»aftalte standarder« ikke en ulovlig delegation af befgjelser til internationale instanser uden for
Unionen'®. Retsakterne til gennemforelse af de pégeldende standarder p& det europeiske indre
marked vedtages nemlig fortsat af EU-institutioner — for sa vidt angar direktivets artikel 3, stk. 4, og
artikel 4, stk. 5, af Kommissionen.

262. I ovrigt ma direktivets artikel 3, stk. 4, og artikel 4, stk. 5, med disses kategoriske formulering
»Kommissionen vedtager« ikke fejlfortolkes saledes, at denne EU-institution indholdsmeessigt er
bundet, og at de internationalt aftalte standarder automatisk indarbejdes i EU-retten uden at blive
kontrolleret. Direktivets artikel 3, stk. 4, og artikel 4, stk. 5, skal tveertimod fortolkes séledes, at deres
forenelighed med den primere ret ikke drages i tvivl'®. Dette forudseetter, at Kommissionen i fuldt
omfang varetager den opgave, som er tildelt den i EU-traktaten og EUF-traktaten, ikke mindst
artikel 290 TEUF, i forbindelse med den indholdsmeessige udformning af EU-retsakter samt generelt
Kommissionens rolle som traktaternes vogter.

263. Formuleringen »Kommissionen vedtager« skal saledes i overensstemmelse med den primeere ret
anses for EU-lovgivers mandat, hvorefter Kommissionen ganske vist i reglen bgr indarbejde de
internationalt aftalte standarder. Ved Kommissionens varetagelse af det mandat, den er blevet tildelt,
skal Kommissionen imidlertid sikre, at de pageeldende standarder indarbejdes i EU-retten i
overensstemmelse med dennes systematik. Ordlyden af direktivets artikel 3, stk. 4, og artikel 4, stk. 5,
hvorefter Kommissionen paleegges at »indarbejde« de internationalt aftalte standarder i EU-retten,
peger ogsd i denne retning. I denne forbindelse skal Kommissionen iagttage den primeere EU-ret, ikke
mindst EU’s grundleggende rettigheder samt forpligtelsen til et hejt sundhedsbeskyttelsesniveau
(artikel 9 TEUF, artikel 114, stk. 3, TEUF, artikel 168, stk. 1, TEUF samt artikel 35, andet punktum, i
chartret om grundleggende rettigheder).

3. Kravene i artikel 291 TEUF til befojelser til at vedtage gennemforelsesretsakter (spergsmal 6)

264. Endelig fremleegger den foreleeggende ret med speorgsmal 6 den kritik for Domstolen, som nogle
af selskaberne, der deltager i hovedsagen, har fremfort vedrerende direktivets artikel 6, stk. 1, artikel 7,
stk. 2-4, artikel 7, stk. 10, artikel 9, stk. 6, og artikel 10, stk. 4. Alle disse bestemmelser giver
Kommissionen bemyndigelse til at vedtage visse gennemforelsesretsakter som omhandlet i artikel 291
TEUF. Desangaende foreholdes EU-lovgiver dels ikke at have fastlagt den nedvendige retlige ramme
for vedtagelsen af gennemforelsesretsakter med tilstraekkelig klarhed og dels at have tilladt sddanne
retsakter inden for omrader, hvor der »hverken er behov eller begrundelse« for feelles
gennemforelsesbetingelser.

265. Hvad for det forste angar nedvendigheden af gennemforelsesretsakter har EU-lovgiver en
skonsbefgjelse med hensyn til, hvorvidt og pa hvilke omrader af en lovgivningsmeessig EU-retsakt det
er nedvendigt at bemyndige Kommissionen til at vedtage gennemforelsesretsakter som omhandlet i
artikel 291 TEUF med henblik pa en ensartet gennemforelse. Unionens retsinstanser underseger kun

udgevelsen af dette skon med henblik pa dbenbare urigtige skon '®.

163 — Om forbuddet mod en siddan delegation jf. principielt dom Meroni mod Hohe Behorde (9/56, EU:C:1958:7), desuden fra nyere tid dom Det
Forenede Kongerige mod Radet og Parlamentet (C-270/12, EU:C:2014:18, navnlig preemis 42 og 43).

164 — Domme Kommissionen mod Radet (218/82, EU:C:1983:369, preemis 15), Ordre des barreaux francophones et germanophone m.fl.
(C-305/05, EU:C:2007:383, preemis 28), fornyet provelse Kommissionen mod Strack (C-579/12 RX-II, EU:C:2013:570, preemis 40) og
Parlamentet mod Réadet (C-540/13, EU:C:2015:224, preemis 39).

165 — Domme Kommissionen mod Parlamentet og Ridet (C-427/12, EU:C:2014:170, preemis 40) og Kommissionen mod Parlamentet og Radet
(C-88/14, EU:C:2015:499, preemis 28).
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266. I den foreliggende sag har hverken den foreleeggende ret eller de selskaber, der har deltaget i
proceduren, anfert objektive grunde til, at gennemforelsesforanstaltninger ikke skulle veere nedvendige
pa de omtvistede omrader i direktivet. Deres rent subjektive opfattelse af, at der »hverken er behov
eller begrundelse« for gennemforelsesretsakter, er i al fald ikke tilstraekkelig til at anfegte de

omhandlede direktivbestemmelser .

267. Hvad herefter angér den konkrete retlige ramme for vedtagelsen af de her omhandlede
gennemforelsesretsakter er det allerede fastslaet i retspraksis, at den lovgivningsmaessige basisretsakt,
som Parlamentet og Radet i deres egenskab af medlovgivere har vedtaget — i det foreliggende tilfeelde
direktivet — skal fastseette en fuldsteendig retlig ramme, der kun skal preeciseres med henblik pa
gennemforelsen'”. Kommissionen er for sit vedkommende befgjet til at treffe samtlige de
foranstaltninger, der er nedvendige eller hensigtsmeessige med henblik pa at gennemfere den
pageldende retsakt, forudsat at de ikke strider mod denne retsakt'®. I gvrigt kan Kommissionen ved

udovelsen af sine gennemforelsesbefgjelser hverken @ndre eller supplere retsakten'”.

268. Det fremgar ikke, i hvilken henseende de omtvistede direktivbestemmelser skulle veere i strid med
de neevnte principper. Bade med hensyn til den prioriterede liste over tilseetningsstoffer (direktivets
artikel 6), bestemmelserne om ingredienser (direktivets artikel 7) og advarslerne (direktivets artikel 9
og 10) har EU-lovgiver selv fastsat det ledende princip og selv truffet alle veesentlige afgorelser i denne
forbindelse og de politiske valg'”®. Navnlig har EU-lovgiver selv fastsat, at kendetegnende aromaer skal
veere forbudt, og at der skal anbringes (kombinerede) sundhedsadvarsler af en bestemt type og storrelse
pé produktemballagerne. I denne sammenheeng er det i overensstemmelse med artikel 291 TEUF blot
blevet overladt til Kommissionen at vedtage preeciserende regler vedrerende enkelte tekniske detaljer
for gennemforelsen.

4. Forelgbig konklusion

269. Alt i alt giver de spergsmal, der er rejst i sporgsmal 4-6, sdledes ikke anledning til at betvivle
lovligheden af direktiv 2014/40 eller enkelte bestemmelser heri.

D — Neerhedsprincippet

270. Med sporgsmal 7 gnsker den foreleeggende ret endelig oplyst, om direktivet i sin helhed og
navnlig dets artikel 7, artikel 8, stk. 3, artikel 9, stk. 3, og artikel 10, stk. 1, litra g), samt dets artikel 13
og 14 er ugyldige, fordi de er i strid med neerhedsprincippet.

271. I medfer af dette neerhedsprincip, saledes som det er forankret i artikel 5, stk. 1, andet punktum,
TEU, sammenholdt med artikel 5, stk. 3, TEU, handler Unionen pa de omrader, der ikke herer ind
under dens enekompetence, kun hvis og i det omfang malene for den pateenkte handling ikke i
tilstreekkelig grad kan opfyldes af medlemsstaterne pa centralt, regionalt eller lokalt plan, men pa
grund af den pateenkte handlings omfang eller virkninger bedre kan nis pa EU-plan (artikel 5, stk. 3,
TEU).

166 — Om ngdvendigheden af en objektiv betragtning jf. dom Parlamentet mod Rédet (C-355/10, EU:C:2012:516, preemis 67).

167 — Dom Kommissionen mod Parlamentet og Réadet (C-427/12, EU:C:2014:170, preemis 40 og 48). Jf. ogsd dom Parlamentet mod
Kommissionen (C-65/13, EU:C:2014:2289, preemis 46).

168 — Dom Parlamentet mod Kommissionen (C-65/13, EU:C:2014:2289, preemis 43 og 44).
169 — Dom Parlamentet mod Kommissionen (C-65/13, EU:C:2014:2289, preemis 45).

170 — Om disse kriterier, jf. dom Kommissionen mod Parlamentet og Radet (C-427/12, EU:C:2014:170, navnlig preemis 38 og 43) samt
supplerende dom Parlamentet mod Rédet (C-355/10, EU:C:2012:516, preemis 65).
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272. Da EU-lovgiver ikke har nogen generel kompetence til at regulere det indre marked'”’, og det
indre marked hegrer ind under den delte kompetence mellem Unionen og dens medlemsstater
[artikel 4, stk. 2, litra a), TEUF], finder neerhedsprincippet anvendelse pa
harmoniseringsforanstaltninger i henhold til artikel 114 TEUF — og dermed ogsa pa det foreliggende

direktiv 7%

273. Overholdelsen af neerhedsprincippet er undergivet Unionens retsinstansers pravelsesret'”’>. Denne
provelse omfatter navnlig to aspekter: for det forste EU-retsakters indholdsmeessige forenelighed med
nerhedsprincippet, og for det andet deres begrundelse, henset til nerhedsprincippet.
Foreleggelseskendelsen neevner kun ganske kort de to synspunkter, navnlig med udgangspunkt i de
kritikpunkter, som sagsogerne i hovedsagen og to af deres intervenienter, Benkert og Mane, har
fremfort. P4 denne baggrund vil jeg i mine bemerkninger om neerhedsprincippet i den foreliggende
sag tage udgangspunkt i de argumenter, der er blevet fremfort for Domstolen vedrerende sporgsmal 7,
og i ovrigt henvise til mine to andre forslag til afgerelse af dags dato, der indeholder nogle uddybende
bemeerkninger om neerhedsproblematikken samt om Unionens retsinstansers rolle og kriterierne for

deres provelsesret ",

1. Direktivets indholdsmeessige forenelighed med neerhedsprincippet

274. For det forste gor foreleeggelseskendelsen sig til taleror for forskellige kritikpunkter, der er fremsat
af parter i hovedsagen, hvorved det bestrides, at direktivet og navnlig »mentolforbuddet« i direktivets
artikel 7 indholdsmeessigt er foreneligt med neerhedsprincippet.

275. 1 henhold til artikel 5, stk. 3, TEU er en efterprovelse i to etaper geeldende for den praktiske
gennemforelse af neerhedsprincippet.

— For det forste skal EU-institutionerne sikre sig, at de kun handler, hvis og i det omfang malene for
den patenkte handling ikke i tilstreekkelig grad kan opfyldes af medlemsstaterne (efterprovelsens
negative komponent).

— For det andet m& Unionen kun handle, hvis og i det omfang mélene for den patenkte handling pa
grund af den pétenkte handlings omfang eller virkninger bedre kan nas pa EU-plan
(efterprovelsens positive komponent).

Disse to komponenter i neerhedsundersogelsen belyser i sidste ende ét og samme spergsmal ud fra to
forskellige synsvinkler, nemlig spergsmalet om, hvorvidt der skal handles pa EU-plan eller pa
medlemsstaternes plan med henblik pa at né de tilsigtede mal.

171 — Dom Tyskland mod Parlamentet og Rédet (C-376/98, EU:C:2000:544, preemis 83).

172 — Séledes ogsd den hidtidige retspraksis vedrerende tiden for Lissabontraktatens ikrafttreeden. Jf. domme British American Tobacco
(Investments) og Imperial Tobacco (C-491/01, EU:C:2002:741, preemis 179) og Vodafone m.fl. (C-58/08, EU:C:2010:321, preemis 75).
(C-58/08, EU:C:2010:321, preemis 75).

173 — Jf. navnlig domme Tyskland mod Parlamentet og Ridet (C-233/94, EU:C:1997:231, preemis 23-29), British American Tobacco (Investments)
og Imperial Tobacco (C-491/01, EU:C:2002:741, preemis 177-185), Vodafone m.fl. (C-58/08, EU:C:2010:321, preemis 72-79) og Estland mod
Parlamentet og Radet (C-508/13, EU:C:2015:403, preemis 44-55).

174 — Jf. mine forslag til afgorelse af dags dato Polen mod Parlamentet og Radet (C-358/14, punkt 137 og 188) og Pillbox 38 (C-477/14,
punkt 156-180).
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276. Hverken den foreleeggende ret i dens anmodning om preejudiciel afgorelse eller sagsegerne i
hovedsagen og deres intervenienter omtaler i neevneveerdigt omfang disse to komponenter i
neerhedsundersagelsen . Og det er ikke alt: Lange passager i deres bemeerkninger er formuleret s&
generelt, at de selv med en velvillig lzesning ikke er underbygget i det omfang, der er nedvendigt for en
domstolskontrol °. Derfor vil jeg i det folgende kun behandle de tre fremforte hovedargumenter, der
alle vedrerer forbuddet mod anvendelse af mentol som kendetegnende aroma i tobaksvarer.

277. Det forste og vigtigste af disse argumenter gar ud pa, at EU-lovgiver burde have vurderet
neerhedssporgsmalet specifikt med henblik pa anvendelsen af mentol i tobaksvarer.

278. Dette argument kan ikke tiltreedes. Efterprovelsen af neerhedsprincippets overholdelse skal nemlig
som udgangspunkt foretages for direktivet som helhed og ikke for hver af dets bestemmelser'”. I
denne forbindelse skal foranstaltningerne i direktivet, som ordlyden af artikel 5, stk. 3, TEU indikerer,
vurderes under hensyntagen til de dermed forfulgte mudl. 1 overensstemmelse hermed skal
neerhedssporgsmaélet i den foreliggende sag ikke kun behandles med henblik pa mentolcigaretter, da
forbuddet mod denne specifikke type cigaretter — som jeg allerede har redegjort udferligt for
ovenfor*~ ikke kan anses for en selvsteendig og seerskilt foranstaltning i forhold til forbuddet mod
alle tobaksvarer med kendetegnende aromaer.

279. Det andet argument er, at den sundhedspolitiske malseetning, der angiveligt forfelges med
mentolforbuddet, bedre kan nas pa nationalt plan.

280. Dette argument er ikke overbevisende alene af den grund, at hverken direktivet generelt eller det
omtvistede forbud mod mentolcigaretter som sadan er sundhedspolitisk begrundet. Formélet hermed
er derimod at afvikle handelshindringer for tobaksvarer og samtidig at sikre et hojt
sundhedsbeskyttelsesniveau.
281. Som tidligere nzevnt'” er forbuddet mod alle kendetegnende aromaer prisen for at sikre
tobaksvarers  frie  beveegelighed pa det indre marked kombineret med et hojt
sundhedsbeskyttelsesniveau. Modsat Benkerts og Manes opfattelse er de to mal saledes teet
sammenknyttede og indbyrdes atheengige. Nar et direktiv, som i det foreliggende tilfeelde, samtidig
forfolger to mal, der desuden er indbyrdes afhezengige, kan disse mal inden for rammerne af

neerhedsundersoagelsen imidlertid ikke anskues hver for sig, men skal vurderes under ét'®.

282. Endelig er det tredje argument, at markedsforholdene — navnlig markedsandelene — med hensyn
til mentolcigaretter varierer fra medlemsstat til medlemsstat, hvorfor der ikke er tale om en
greenseoverskridende problematik og det er medlemsstaternes opgave selv at treeffe eventuelle
nedvendige foranstaltninger.

283. Dette argument kan i lighed med de forneevnte ikke tiltreedes. Den omstendighed, at
markedsforholdene varierer fra medlemsstat til medlemsstat, kan nemlig ikke i sig selv indebeere, at
der ikke kan veere tale om en problematik med en graenseoverskridende dimension. Det afgorende er
derimod, om der inden for den pageldende sektor eksisterer en neevneveerdig greenseoverskridende
samhandel eller en sadan kan forventes, og om de eksisterende eller forventelige hindringer for denne
samhandel kan lgses effektivt af medlemsstaterne alene.

175 — Tann har som den eneste naevnt, at nezerhedsundersogelsen omfatter to komponenter, men fremsetter dog ligeledes ingen uddybende
bemzerkninger om nogen af dem.

176 — Jf. herom dom Luxembourg mod Parlamentet og Radet (C-176/09, EU:C:2011:290, preemis 80).

177 — 1 denne retning ogsa dom Estland mod Parlamentet og Radet (C-508/13, EU:C:2015:403, preemis 51).
178 — Jf. ovenfor, punkt 62-66 i dette forslag til afgorelse.

179 — Jf. ovenfor, punkt 83 i dette forslag til afgorelse.

180 — I denne retning ogsd dom Estland mod Parlamentet og Radet (C-508/13, EU:C:2015:403, praemis 46-48).
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284. I det foreliggende tilfeelde er det ubestridt, at markedet for tobaksvarer er preeget af livlig
samhandel pd tvers af grenserne'™, at de i medlemsstaterne geldende ordninger vedrerende
anvendelse af kendetegnende aromaer er vidt forskellige, og at der ma forventes yderligere
divergenser'®. Under disse omstendigheder kan EU-lovgiver ikke foreholdes at have foretaget et
&benbart urigtigt sken'®, nér denne har lagt til grund, at der foreligger en problematik med en
greenseoverskridende dimension, der ikke kan lgses alene med medlemsstaternes foranstaltninger, men
kreever en indgriben p& EU-plan'*.

285. Alt i alt kan der saledes ikke konstateres nogen indholdsmeessig tilsideseettelse af
neerhedsprincippet pa grundlag af det, som den foreleeggende ret og de selskaber, der har deltaget i
proceduren, har anfert. Folgelig bor Domstolen besvare neerhedsspergsmalet vedrerende det i sagen

omtvistede direktiv pd samme made, som den gjorde det vedrerende direktivets forgeenger '*.

2. Tilstreekkelig begrundelse af direktivet, henset til neerhedsprincippet

286. For det andet foreholdes EU-lovgiver i foreleeggelseskendelsen, at denne i direktivet ikke i
tilstreekkelig grad har forholdt sig til neerhedskravene, men blot med standardformuleringer har
forsikret om, at neerhedsprincippet er overholdt. Med denne kritik gores det i sidste ende geeldende, at
direktivet er beheeftet med en utilstreekkelig begrundelse.

287. Ifelge fast retspraksis skal den begrundelse, som kreeves i henhold til artikel 296, stk. 2, TEUF,
tilpasses karakteren af den pageeldende retsakt og klart og utvetydigt angive de betragtninger, som den
institution, der har udstedt den anfegtede retsakt, har lagt til grund, séledes at de bererte parter kan fa
kendskab til grundlaget for den trufne foranstaltning, og siledes at den kompetente ret kan udeve sin

provelsesret '*°.

288. Hvis overholdelsen af neerhedsprincippet skal undersoges, skal det fremga af begrundelsen i
EU-retsakten, om EU-lovgiver i tilstreekkeligt omfang har behandlet de spergsmal, der er relevante
med henblik pa neerhedsprincippet, og i bekreeftende fald hvilke konklusioner EU-lovgiver har draget
med hensyn til neerhedsprincippet.

289. 60. betragtning til direktivet fastslar blot, at »[m]alene for dette direktiv, nemlig at gennemfore en
indbyrdes tilneermelse af medlemsstaternes love og administrative bestemmelser om fremstilling,
praesentation og salg af tobak og relaterede produkter, [..] ikke i tilstreekkelig grad [kan] opfyldes af
medlemsstaterne, men [..] pa grund af deres omfang og virkninger bedre [kan] nas pa EU-plan«, og
konkluderer p& grundlag heraf, at »Unionen [..] derfor [kan] vedtage foranstaltninger i
overensstemmelse med neerhedsprincippet, jf. artikel 5 i traktaten om Den Europeiske Union«.

290. En saddan formulering, der i sidste ende blot gengiver ordlyden af den relevante bestemmelse i
EU-traktaten som en slags standardtekst, er ikke just noget lysende eksempel pa den meget omtalte
teknik til »bedre lovgivning«, som EU-institutionerne gennem laengere tid har bekendt sig til.

181 — Sjette betragtning til direktivet. I samme retning allerede domme British American Tobacco (Investments) og Imperial Tobacco (C-491/01,
EU:C:2002:741, preemis 64), Arnold André (C-434/02, EU:C:2004:800, preemis 39) og Swedish Match (C-210/03, EU:C:2004:802,
preemis 38).

182 — Jf. ovenfor, punkt 67 og 68 samt punkt 74-80 i dette forslag til afgorelse.

183 — Om kriteriet om &benbart urigtigt sken jf. endvidere mit forslag til afgerelse af dags dato Polen mod Parlamentet og Radet (C-358/14,
punkt 146-148).

184 — Jf. herom navnlig 60. betragtning til direktivet.
185 — Jf. herom dom British American Tobacco (Investments) og Imperial Tobacco (C-491/01, EU:C:2002:741, preemis 181-185).

186 — Domme Atlanta Fruchthandelsgesellschaft m.fl. (II) (C-466/93, EU:C:1995:370, premis 16), AJD Tuna (C-221/09, EU:C:2011:153,
preemis 58) og Gauweiler m.fl. (C-62/14, EU:C:2015:400, preemis 70).
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291. Nok ber eksistensen af en sadan standardformulering i preeamblen til en EU-retsakt ikke i sig selv
fore til forhastede konklusioner med hensyn til overholdelsen af begrundelseskravene. Alligevel
indikerer en sadan formulering, at begrundelsen af den pageeldende retsakt er mangelfuld. Det kan
ganske vist udledes af formuleringen, at EU-lovgiver selv var overbevist om, at neerhedsprincippet var
blevet overholdt, men det fremgar ikke klart af denne, hvilke neermere overvejelser lovgiver har gjort
sig med hensyn til nerhedsproblematikken, og hvor intensivt lovgiver har beskeeftiget sig med dette
emne.

292. En sadan standardformulering som den, 60. betragtning til direktivet i dette tilfeelde indeholder,
behover dog ikke ngdvendigvis at fore til, at den anfeegtede EU-retsakt ma anses for ugyldig. Relevante
aspekter af sporgsmalet om neerhed kan ogsa findes i andre betragtninger i preeamblen, selv om der

ikke udtrykkeligt henvises til neerhedsprincippet i disse'*".

293. Dette er tilfeeldet i den foreliggende sag. Manglerne ved en indgriben pa nationalt plan og
fordelene ved at vedtage en harmoniseringsforanstaltning vedrgrende det indre marked pa EU-plan
behandles ikke mindst i 4.-7., 15., 16. og 36. betragtning til direktivet. Selv om bemeerkningerne i disse
betragtninger i forste reekke er mentet pa betingelserne for anvendelse af artikel 114 TEUF som
hjemmel, kan de dog ogsd anvendes med henblik pa neerhedsprincippet. Der er nemlig sammenfald
mellem en stor del af de overvejelser, som EU-lovgiver skal anlegge inden for rammerne af
artikel 114 TEUF og af artikel 5, stk. 3, TEU.

294. Det bor endvidere tages i betragtning, at det ifelge fast retspraksis under alle omsteendigheder
ikke kreeves, at en retsakts begrundelse angiver alle de forskellige relevante retlige og faktiske forhold.
Spergsmalet om, hvorvidt begrundelsespligten er overholdt, skal desuden ikke blot vurderes i forhold
til den anfeegtede retsakts ordlyd, men tillige i forhold til den sammenheeng, hvori den indgér, samt
alle de retsregler, der geelder pa det pdgeldende omrade'*. Dette geelder s& meget mere, nar hensigten
— som i det foreliggende tilfeelde — er at vedtage alment gyldige bestemmelser, hvis begrundelse kun
behover at indeholde en ret generel beskrivelse af de grundleeggende treek ved den péageldende
ordning og de mal, der forfolges hermed'”.

295. I det foreliggende tilfeelde er det relevant, at EU-lovgiver kunne stotte sig dels pa begrundelsen af
Kommissionens direktivforslag '™, dels p& det omfattende materiale, som Kommissionens tjenestegrene
havde udarbejdet i forbindelse med konsekvensanalysen'' vedrgrende det direktiv, der nu anfegtes.
Ulemperne ved spredte nationale ordninger og fordelene ved en indgriben pa EU-plan behandles
indgdende, ikke blot i de passager, der specielt omhandler neerhedsprincippet, men ogsa i mange
andre dele af de to tekster.

296. Dermed er det tilstreekkeligt dokumenteret, at et omfattende materiale stod til radighed for de
lovgivende instanser, sa de kunne stotte deres vurdering af overholdelsen af neerhedsprincippet pa dette
materiale.

187 — I denne retning domme Tyskland mod Parlamentet og Radet (C-233/94, EU:C:1997:231, preemis 25-29) og Nederlandene mod Parlamentet
og Réadet (C-377/98, EU:C:2001:523, preemis 33).

188 — Jf. atter domme Atlanta Fruchthandelsgesellschaft m.fl. (II) (C-466/93, EU:C:1995:370, preemis 16), AJD Tuna (C-221/09, EU:C:2011:153,
preemis 58) og Gauweiler m.fl. (C-62/14, EU:C:2015:400, preemis 70) samt dom Estland mod Parlamentet og Radet (C-508/13,
EU:C:2015:403, preemis 58, 59 og 61).

189 — I denne retning domme Det Forenede Kongerige mod Radet (C-150/94, EU:C:1998:547, preemis 25 og 26), AJD Tuna (C-221/09,
EU:C:2011:153, preemis 59) og Inuit Tapiriit Kanatami m.fl. mod Kommissionen (C-398/13 P, EU:C:2015:535, preemis 29).

190 — COM(2012) 788 final, fremlagt af Kommissionen den 19.12.2012.
191 — »Impact Assessment, fremlagt af Kommissionens tjenestegrene den 19.12.2012, dok. SWD(2012) 452 final.
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297. Det kan i gvrigt heller ikke udledes af artikel 5 i protokollen om anvendelse af neerhedsprincippet
og proportionalitetsprincippet'”, at den »detaljerede analyse«, som Lissabontraktaten som noget nyt
har gjort til en betingelse for lovgivningen pa EU-plan i forbindelse med naerhedssporgsmalet,
ngdvendigvis skulle veere indeholdt i preeamblen til den retsakt, som Europa-Parlamentet og Réadet
endte med at vedtage. Set i lyset af kompleksiteten af de overvejelser, der skal anleegges med henblik
herpa, ville dette naeppe heller veere praktisk muligt, og det kunne let spreenge rammerne for en sadan
preeambel.

298. Det er derimod afgerende, at den »detaljerede analyse«, der kreeves i artikel 5 i protokol nr. 2, star
til radighed for de kompetente EU-institutioner og de nationale parlamenter som grundlag for deres
respektive beslutningsprocesser under lovgivningsproceduren, som det helt ubestrideligt var tilfeeldet i
det foreliggende tilfeelde. Ved neermere eftersyn fremgar dette endog af ordlyden af artikel 5 i protokol
nr. 2. Denne bestemmelse henviser nemlig alene til udkastene til lovgivningsmeessige retsakter, men
derimod ikke til det endelige resultat af Parlamentets og Radets lovgivningsvirksomhed, som disse
vedtager.

299. Pa denne baggrund er argumentet om en manglende begrundelse i direktivet med henblik pa
neerhedsprincippet som helhed ikke holdbart.

3. Forelgbig konklusion

300. Alt i alt kan der saledes hverken i materiel eller i formel henseende konstateres en tilsideseettelse
af neerhedsprincippet.

301. Alligevel ma det indtreengende tilrades EU-lovgiver fremover at afstd fra at anvende
standardformuleringer som dem i 60. betragtning til direktivet og i stedet heeve standarden af

preeamblen til den péageldende EU-retsakt med tilstreekkeligt veesentlige bemeerkninger om
neerhedsprincippet, der i hgjere grad er tilpasset de enkelte foranstaltninger.

V - Forslag til afgorelse

302. Pa baggrund af de ovenstaende betragtninger foreslar jeg Domstolen at besvare anmodningen om
preejudiciel afgorelse fra High Court of Justice (Administrative Court) som folger:

»1) Spergsmal 1, litra a), b) og litra c), nr. iii) og iv), samt spergsmal 4-6 afvises. Spergsmal 7 afvises,
for sa vidt som spergsmalet vedrerer andre bestemmelser i direktiv 2014/40/EU end direktivets
artikel 7.

2) Den resterende del af de preejudicielle spergsmal ber besvares saledes:

a) Artikel 13, stk. 1, i direktiv 2014/40 skal fortolkes saledes, at bestemmelsen ogsa forbyder sande
oplysninger pa produktemballager, safremt disse udsagn objektivt set kan fremkalde en eller

flere af de virkninger, der er beskrevet i den pageeldende bestemmelse.

b) Gennemgangen af de preejudicielle spergsmal har intet frembragt, der kan anfegte gyldigheden
af direktiv 2014/40.«

192 — Protokol nr. 2 til EU-traktaten og EUF-traktaten (herefter »protokol nr. 2«).
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