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FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
M. SZPUNAR
fremsat den 23. januar 2025*

Sag C-717/23

Bundesminister fiir Soziales, Gesundheit, Pflege und Konsumentenschutz
procesdeltager:

Bezirkshauptmannschaft Grieskirchen,
MM

(anmodning om preejudiciel afgorelse indgivet af Verwaltungsgerichtshof (forvaltningsdomstol,

Dstrig))

»Preejudiciel foreleeggelse — direktiv 2014/40/EU — markedsforing af tobaksvarer i emballage
med ulovlige elementer — begrebet »markedsforing« — en grossists levering af tobaksvarer til et
salgssted — bede palagt grossisten«

I. Indledning

1. Den foreliggende sag giver Domstolen lejlighed til at tage stilling til fortolkningen af begrebet
»markedsforing« som omhandlet i artikel 2, nr. 40), og artikel 23, stk. 2, i direktiv 2014/40/EU~

2. Domstolens tidligere praksis ser ud til at indeholde visse indikationer for si vidt angar
reekkevidden af definitionen af dette begreb. Jeg vil imidlertid foresla, at denne praksis tilpasses,
idet jeg vil basere mig pa en mere fuldsteendig fortolkning pa grundlag af ordlyden,
sammenhzengen og det mal, der forfolges med bestemmelserne i direktiv 2014/40.

! — Originalsprog: fransk.

? — Europa-Parlamentets og Rédets direktiv af 3.4.2014 om indbyrdes tilnermelse 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 2014, L 127, 5. 1).
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II. Retsforskrifter

A. EU-retten

1. Direktiv 2014/40

3. I ottende betragtning til direktiv 2014/40 er det anfert, at »[i] overensstemmelse med
artikel 114, stk. 3, [...] (TEUF) ber der ved lovgivningsforslag tages udgangspunkt i et hojt
sundhedsbeskyttelsesniveau, navnlig ber der tages hensyn til enhver ny udvikling baseret pa
videnskabelige kendsgerninger. Tobaksvarer er ikke almindelige varer, og pa grund af tobakkens
seerligt skadelige virkninger for menneskers sundhed ber sundhedsbeskyttelsesaspektet have en
central placering, iseer med henblik pé at nedbringe rygeprzevalensen blandt unge«.

4. Direktivets artikel 1 med overskriften »Genstand« bestemmer som folger:

»Malet med dette direktiv er at gennemfore en indbyrdes tilneermelse af medlemsstaternes love og
administrative bestemmelser om:

[...]

b) visse aspekter af meerkning og emballering af tobaksvarer, herunder de sundhedsadvarsler, der
skal angives pa enkeltpakninger med tobaksvarer og eventuel ydre emballage om tobaksvarer
samt sporbarhed og sikkerhedsfeatures, der anvendes i forbindelse med tobaksvarer med
henblik pa at sikre overholdelse af dette direktiv

[...]

for at fremme den rette funktion af det indre marked for tobak og relaterede produkter med
udgangspunkt i et hgjt sundhedsbeskyttelsesniveau, navnlig for unge, og for at opfylde Unionens
forpligtelser i henhold til WHQO’s rammekonvention om tobakskontrol (»FCTC«).«

5. Neevnte direktivs artikel 2 med overskriften »Definitioner« fastseetter:

»I dette direktiv forstas ved:

[...]

40) »markedsforing: tilradighedsstillelse af produkter, uatheengigt af deres fremstillingssted, til
forbrugere i Unionen mod eller uden vederlag, herunder ved fjernsalg; i tilfeelde af fjernsalg
pa tveers af greenser anses produktet for at veere blevet markedsfort i den medlemsstat, hvor

forbrugeren befinder sig

41) »detailsalgssted«: ethvert salgssted, hvor tobaksvarer markedsfores, eventuelt af en fysisk
person.«
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6. Direktivets artikel 8 med overskriften »Generelle bestemmelser« i kapitel II med overskriften
»Meerkning og emballering« bestemmer folgende i stk. 3:

»Medlemsstaterne sikrer, at sundhedsadvarslerne pa en enkeltpakning og eventuel ydre emballage
er patrykt pa en sadan made, at de ikke kan fjernes eller slettes og er fuldt synlige, herunder at de
ikke er helt eller delvist skjult eller brydes af banderoler, prismeerkater, sikkerhedsfeatures,
indpakningsmateriale, omslag, eesker/kasser eller andre elementer, nar tobaksvaren
markedsferes. Pa enkeltpakninger af andre tobaksvarer end cigaretter og rulletobak i punge kan
sundhedsadvarslerne péakleebes ved hjelp af meerkater, hvis disse ikke kan fjernes.
Sundhedsadvarslerne skal forblive intakte ved &bning af enkeltpakningen, undtagen pa pakninger
med et flip-top-lag, hvor sundhedsadvarslerne ma brydes ved &dbning af pakken, men kun pé en
made, der sikrer den grafiske integritet og synligheden af teksten, fotografierne og
rygestopoplysningerne.«

7. Artikel 13 i direktiv 2014/40 med overskriften »Produktpreesentation« er affattet saledes:

»1. Meerkningen af en enkeltpakning og eventuel ydre emballage og selve tobaksvaren ma ikke
indeholde noget element eller treek, som:

[...]

c) henviser til smag, duft, aromastoffer eller andre tilseetningsstoffer eller oplyser, at produktet
ikke indeholder sddanne

[...]«

8. Direktivets artikel 19 med overskriften »Anmeldelse af nye kategorier af tobaksvarer«
bestemmer i stk. 1:

»Medlemsstaterne paleegger fabrikanter og importerer af nye kategorier af tobaksvarer at indgive
en anmeldelse til de kompetente myndigheder i medlemsstaterne af ethvert sidant produkt, som
de agter at markedsfere pa det pageeldende nationale marked. Anmeldelsen skal indgives
elektronisk seks maneder for den pateenkte markedsforing. [...]

[...]«

9. Nevnte direktivs artikel 20 med overskriften »Elektroniske cigaretter« bestemmer folgende i
stk. 2, forste afsnit:

»Fabrikanter og importerer af elektroniske cigaretter og genopfyldningsbeholdere indgiver en
anmeldelse til de kompetente nationale myndigheder i medlemsstaterne af ethvert siddant
produkt, som de agter at markedsfore. Anmeldelsen indgives elektronisk seks maneder for den
patenkte markedsforing. [...]«

10. Direktivets artikel 23 med overskriften »Samarbejde og handheevelse« bestemmer folgende i
stk. 2 og 3:

»2. Medlemsstaterne sikrer, at tobak og relaterede produkter, der ikke er i overensstemmelse
med dette direktiv, herunder gennemforelsesretsakter og delegerede retsakter vedtaget i henhold
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hertil, ikke markedsfores. Medlemsstaterne sikrer, at tobak og relaterede produkter ikke
markedsferes, hvis indberetningsforpligtelserne i dette direktiv ikke overholdes.

3. Medlemsstaterne fastseetter regler for sanktioner, der skal anvendes ved overtreedelse af de
nationale bestemmelser, der er vedtaget i medfer af dette direktiv, og treeffer alle nodvendige
foranstaltninger til at sikre, at disse sanktioner handheeves. Sanktionerne skal veere effektive, sta i
rimeligt forhold til overtreedelsen og have afskreekkende virkning. Eventuelle finansielle
administrative sanktioner, der kan paleegges som folge af en forseetlig overtraedelse, kan veere af
en sadan storrelse, at de udligner de gkonomiske fordele, der tilstraeebes med overtraedelsen.«

2. Forordning (EU) 2019/1020
11. 1., 14. og 43. betragtning til forordning (EU) 2019/1020° er affattet saledes:

»(1) For at sikre den frie beveegelighed for produkter inden for Unionen er det ngdvendigt at
sikre, at de overholder EU-harmoniseringslovgivningen og derfor opfylder krav om et hojt
beskyttelsesniveau for offentlige interesser sasom sundhed og sikkerhed i almindelighed,
sundhed og sikkerhed péa arbejdspladsen, forbrugerbeskyttelse, miljobeskyttelse, den
offentlige sikkerhed og beskyttelse af alle andre offentlige interesser, der er beskyttet af denne
lovgivning. En robust handheevelse af disse krav er afgorende for en passende beskyttelse af
disse interesser og for skabelse af gunstige betingelser for fair konkurrence pa EU-markedet
for varer. Det er derfor nedvendigt med regler for at sikre denne handheevelse, uanset om
produkterne markedsferes offline eller online, og uanset om de er fremstillet i Unionen eller
ej.

(14) Moderne forsyningskeeder omfatter en bred vifte af erhvervsdrivende, som alle bor gores til
genstand for handheevelsen af EU-harmoniseringslovgivningen, samtidig med at der tages
behgrigt hensyn til deres respektive rolle i forsyningskeeden, og i hvilket omfang de bidrager
til at gore produkter tilgeengelige pda EU-markedet. Det er derfor nedvendigt at anvende
denne forordning pa erhvervsdrivende, der er direkte berart af
EU-harmoniseringslovgivningen, jf. listen i bilag I til denne forordning [...]

(43) Markedsovervagningsmyndighederne agerer i de erhvervsdrivendes, slutbrugernes og
offentlighedens interesse for at sikre, at de offentlige interesser, der er omfattet af den
relevante EU-harmoniseringslovgivning for produkter, konsekvent opretholdes og beskyttes
gennem passende handhevelsesforanstaltninger, og at overensstemmelse med sadan
lovgivning sikres ved passende kontrol i hele forsyningskeeden ved, at der tages hensyn til, at
administrativ kontrol i mange tilfeelde ikke kan erstatte fysisk og laboratoriebaseret kontrol
for at verificere, om produkterne er i overensstemmelse med den relevante
EU-harmoniseringslovgivning. Derfor ber markedsovervagningsmyndighederne sikre en hgj
grad af gennemsigtighed under udferelsen af deres aktiviteter og ber give offentligheden
adgang til alle oplysninger, som de anser for relevante for at beskytte slutbrugernes
interesser i Unionen.«

* — Europa-Parlamentets og Rédets forordning af 20.6.2019 om markedsovervagning og produktoverensstemmelse og om endring af
direktiv 2004/42/EF og forordning (EF) nr. 765/2008 og (EU) nr. 305/2011 (EUT 2019, L 169, s. 1).
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12. Forordningens artikel 1 med overskriften »Genstand« bestemmer folgende i stk. 1:

»Formélet med denne forordning er at forbedre det indre markeds funktion ved at styrke
markedsovervagningen af produkter, der er omfattet af EU-harmoniseringslovgivningen som
omhandlet i artikel 2, for at sikre, at kun produkter, der overholder de geeldende regler og
opfylder krav om et hgjt beskyttelsesniveau for offentlige interesser sdisom sundhed og sikkerhed i
almindelighed, sundhed og sikkerhed pa arbejdspladsen, forbrugerbeskyttelse, miljobeskyttelse og
den offentlige sikkerhed og alle andre offentlige interesser, der er beskyttet af neevnte lovgivning,
gores tilgeengelige pa EU-markedet.«

13. Neevnte forordnings artikel 2 med overskriften » Anvendelsesomrade« bestemmer i stk. 1:

»Denne forordning finder anvendelse pa produkter, der er omfattet af den
EU-harmoniseringslovgivning, der er anfert i bilag I (»EU-harmoniseringslovgivningen),
medmindre der findes seerlige bestemmelser med samme formal i
EU-harmoniseringslovgivningen, der pa& en mere specifik made regulerer seerlige
markedsovervagnings- og handheevelsesaspekter.«

14. Forordningens artikel 3 med overskriften »Definitioner« bestemmer folgende:

»] denne forordning forstas ved:

1) »gore tilgeengelig pa markedet«: enhver levering af et produkt med henblik pa distribution,
forbrug eller anvendelse pa EU-markedet som led i erhvervsvirksomhed mod eller uden
vederlag

2) »bringe i omseetning«: forste tilgeengeliggorelse af et produkt pa EU-markedet

[...]«

15. Artikel 16 i forordning 2019/1020 med overskriften »Markedsovervagningsforanstaltninger«
bestemmer i stk. 3:

»Med henblik pa stk. 2 kan de korrigerende tiltag, der skal treeffes af den erhvervsdrivende, bl.a.
omfatte:

[...]

c) at treekke eller kalde produktet tilbage straks og advare offentligheden om risikoen

[...]«

B. Ostrigsk ret

16. I henhold til § 1 i Tabak- und Nichtraucherinnen- bzw. Nichtraucherschutzgesetz (lov om
tobak og om beskyttelse af ikkerygere) af 1. juli 1995* (herefter »tobaksloven«) forstas i denne lov
ved »markedsforing« »tilradighedsstillelse af produkter, uatheengigt af deres fremstillingssted, for
forbrugere mod eller uden vederlag«.

¢ — BGBI. 431/1995 i versionen som offentliggjort i BGBI. I 66/2019.
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17. I henhold til denne lovs § 2, stk. 1, er markedsforing af »tobaksvarer og relaterede produkter,
der ikke overholder §§ 4-10¢ eller er i strid med de heri fastsatte forskrifter«, forbudt.

18. Neaevnte lovs § 5d er affattet saledes:

»(1) Meerkningen af en enkeltpakning og eventuel ydre emballage og selve tobaksvaren ma ikke
indeholde noget element eller treek, som:

[...]

3. henviser til smag, duft, aromastoffer eller andre tilseetningsstoffer eller oplyser, at produktet
ikke indeholder sadanne

[...]

(3) De elementer og treek, der er forbudte i henhold til stk. 1 og 2, er seerligt tekst, symboler,
navne, varemeaerker, figurmeerker eller andre tegn.«

19. Samme lovs § 14, stk. 1, fastseetter:
»Enhver, der

1. markedsforer tobaksvarer eller relaterede produkter i strid med § 2,

[...]

begér en administrativ forseelse, medmindre de faktiske omsteendigheder kan straffes med en
mere alvorlig sanktion i henhold til andre administrative bestemmelser, og skal péalegges en
administrativ bade pa op til 7 500 EUR og 15 000 EUR i gentagelsestilfeelde.

[...]«

III. Tvisten i hovedsagen, det praejudicielle sporgsmal og retsforhandlingerne for
Domstolen

20. Den 30. maj 2022 palagde Bezirkshauptmannschaft Grieskirchen (den administrative
myndighed i regionen Greiskirchen, @strig, herefter »den administrative myndighed«) M M, der
er tobaksgrossist, en administrativ bade pa 1 000 EUR med den begrundelse, at det selskab, han
repreesenterede som direktor, havde leveret cigaretter til en tobaksforretning (detailhandlende) i
enkeltpakninger forsynet med en forbudt meerkat. Angivelserne »perfekt abgerundet (perfekt
afrundet)« og »mit slow curing (med slow curing)« pa pakningen var saledes elementer, der hen-
viste til smagen. Den administrative myndighed fandt, at grossisten dermed havde overtradt
tobakslovens § 14, stk. 1, nr. 1), sammenholdt med samme lovs § 2, stk. 1, nr. 1), og § 5d, stk. 1,
nr. 3).

21. M M anlagde sag til provelse af denne afgorelse ved Landesverwaltungsgericht Oberdsterreich
(den regionale forvaltningsdomstol i Oberosterreich, Ostrig), der ved afgorelse af
1. september 2022 gav M M medhold, annullerede den administrative myndigheds afgorelse af
30. maj 2022 og indstillede den administrative sanktionsprocedure.
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22. Ifelge den regionale forvaltningsdomstol havde den administrative myndighed fejlagtigt anset
de pageeldende varer for at veere blevet markedsfort ved leveringen til den detailhandlende.
Tobakslovens § 1, nr. 2), gengiver nemlig den definition af »markedsforing, der findes i artikel 2,
nr. 40), i direktiv 2014/40, saledes at dette begreb skal forstds som tilrddighedsstillelse af
produkter, uathengigt af deres fremstillingssted, for forbrugere mod eller uden vederlag. Et
produkt ber saledes anses for at veere blevet »markedsfert« over for forbrugerne, nar det stilles til
radighed hos de detailhandlende eller ved fjernsalg, og »tilradighedsstillelsen« for forbrugerne
svarer til lagerforing af tobaksvarer med henblik pa direkte levering til forbrugerne, dvs. det
sidste trin for salget til forbrugerne, der almindeligvis finder sted i en tobaksforretning. Den
regionale forvaltningsdomstol i Oberdsterreich konkluderede derfor, at M M ikke havde
»markedsfort« de péageldende varer, for sa vidt som han havde leveret dem til en
detailhandlende, der ogsa er en erhvervsdrivende, og ikke en forbruger.

23. Myndigheden iveerksatte revisionsanke til provelse af afgerelsen af 1. september 2022 ved
Verwaltungsgerichtshof (forvaltningsdomstol, @Dstrig), der er den foreleeggende ret. Efterfolgende
indtradte Bundesminister fiir Soziales, Gesundheit, Pflege und Konsumentenschutz
(forbundsministeren for sociale anliggender, sundhed, pleje og forbrugerbeskyttelse, Ostrig) i
sagen i myndighedens sted.

24. Den foreleeggende ret er af den opfattelse, at det, for at den kan treeffe afgorelse i tvisten i
hovedsagen, er ngdvendigt at afgere, om forbuddet i EU-retten (der er samstemmende med
forbuddet i ostrigsk lovgivning) mod at markedsfore en tobaksvare, hvis enkeltpakning er i strid
med forskrifterne for preesentation, finder anvendelse allerede pa det trin, hvor en grossist
leverer denne vare til en detailhandlende, eller kun pa trinnet for den detailhandlendes levering
til en forbruger. Fortolkningen af begrebet »markedsforing« i artikel 23, stk. 2, i direktiv 2014/40
er i denne henseende afgerende. Dette direktiv indeholder ikke en definition af begrebet
»tilradighedsstillelse af produkterne«, der imidlertid er et afggrende element i begrebet
»markedsforing«, sdledes som det er defineret i dette direktivs artikel 2, nr. 40).

25. For det forste har den foreleeggende ret anfort, at den tyske udgave® af artikel 2, nr. 40), i
direktiv 2014/40 ikke udelukker en fortolkning af begrebet »markedsforing«, der omfatter
tilradighedsstillelse af produktet for en detailhandlende. Den engelske® og den franske’ udgave
gor det imidlertid ikke muligt at belyse dette punkt.

26. For det andet har denne ret konstateret, at Domstolen for sa vidt angar artikel 2, nr. 40), i
direktiv 2014/40 i dommen i sagen Pro Rauchfrei II® i henhold til den seedvanlige betydning af
ordet »tilradighedsstillelse«, der anvendes i denne bestemmelse, har fastsldet, at en tobaksvare
skal anses for at veere blevet »markedsfort«, nar forbrugerne kan anskaffe den. Dette er kun
tilfeeldet, nér tobaksvaren er udbudt til salg, selv for kebet og for betaling. Det folger heraf, at
grossistens levering af den pageldende vare til en detailhandlende i den foreliggende sag ikke
udgoer en »markedsfering«.

27. Pa grund af de faktuelle forskelle mellem den sag, der gav anledning til dommen i sagen Pro
Rauchfrei II°, og hovedsagen gnsker den foreleeggende ret oplyst, om Domstolens fortolkning i
denne dom skal forstas séledes, at en »markedsfering« af tobaksvarer altid, uanset den

> — »die entgeltliche oder unentgeltliche Bereitstellung von Produkten [...] fiir Verbraucher«. Min fremheevelse.
— »to make products [...] available to consumers«.

— »le fait de mettre des produits [...] a la disposition des consommateurs«.

— Dom af 9.3.2023 (C-356/22, EU:C:2023:174, preemis 20).

— Dom af 9.3.2023 (C-356/22, EU:C:2023:174).
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pageeldende bestemmelse i direktiv 2014/40, forudseetter, at tobaksvaren stilles direkte til radighed
for forbrugeren (f.eks. ved salg), og at denne tilrddighedsstillelse ikke kan finde sted pa et tidligere
trin i forsyningskeeden.

28. Den foreleeggende ret har i denne henseende anfort, at Domstolen i sin dom ikke tog hensyn
til de betragtninger, som generaladvokat Tanchev havde fremsat i sit forslag til afgerelse i Pro
Rauchfrei-sagen’, hvorefter engroshandel udtrykkeligt er wundtaget fra begrebet
»markedsforing«. Ikke desto mindre fremgar det ifelge denne ret derimod af en systematisk
fortolkning af direktiv 2014/40, at begrebet »markedsforing«, der er defineret generelt i direktivets
artikel 2, nr. 40), kan finde anvendelse pé de forskellige skonomiske akterer, der indgar i handelen
med tobaksvarer, atheengigt af den bestemmelse i direktivet, der finder anvendelse, og af den
pageldende situation. Den forpligtelse, der i direktivets artikel 23, stk. 2, palegges
medlemsstaterne til at sikre, at tobaksvarer, der ikke er i overensstemmelse med dette direktiv,
ikke »markedsfores«, vil saledes i visse tilfeelde kunne palegges fabrikanter, importorer eller
grossister og i andre tilfeelde kun de detailhandlende.

29. For det tredje har den foreleeggende ret henvist til tysk lovgivning. Den tyske lovgiver har
baseret sig pa en fortolkning af begrebet »markedsfering«, der, alt efter den pageeldende
bestemmelse i direktiv 2014/40, omfatter alle de gkonomiske akterer, der er berort af handelen
med tobaksvarer eller blot nogle af dem. Selv om den tyske lovgivning i det veesentlige gengiver
definitionerne i direktivets artikel 2, preeciserer den imidlertid med henblik pa en definition af
begrebet »markedsforing«, at tilradighedsstillelse af tobaksvarer omfatter enhver levering af en
vare beregnet til distribution, der forbruges eller anvendes pa EU-markedet som led i
erhvervsvirksomhed. Den tyske lovgiver har saledes gengivet den definition af begrebet
»markedsforing«, der findes i artikel 2, nr. 2), i forordning (EF) nr. 765/2008", med henblik pa at
sikre overensstemmelse mellem de materielle bestemmelser og
markedsovervagningsforanstaltningerne.

30. Folgelig har den foreleeggende ret gjort geeldende, at den tyske tobakslovs § 1, stk. 1, nr. 1),
sikrer, at begrebet »markedsforing« omfatter ikke blot direkte levering af tobaksvarer til en
forbruger, men levering af disse varer pa alle trin af forsyningskeeden. I forleengelse af denne
bestemmelse fastseetter denne lovs § 3, stk. 1, at de gkonomiske akterer og ejerne af de forste
salgssteder som led i deres erhvervsvirksomhed pa samme made er forpligtede til at sikre, at kun
produkter, der opfylder kravene i denne lov, markedsfores.

31. Der findes imidlertid ikke tilsvarende regler i estrigsk lovgivning, som blot indeholder en
neesten ordret gengivelse af definitionen i artikel 2, nr. 40), i direktiv 2014/40 i tobakslovens § 1,
nr. 2), og af forbuddet mod markedsforing i artikel 23, stk. 2, i direktiv 2014/40 i denne lovs § 2,
stk. 1, nr. 1).

1 — C-370/20 (EU:C:2021:627).

' — Europa-Parlamentets og Radets forordning af 9.7.2008 om kravene til akkreditering og markedsovervigning i forbindelse med
markedsforing af produkter (EUT 2008, L 218, s. 30). Denne forordnings artikel 2, nr. 2), er gengivet i artikel 3, nr. 2), i forordning
2019/1020.

8 ECLI:EU:C:2025:29



FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT SZPUNAR — SAG C-717/23
BUNDESMINISTER FUR (GESUNDHEIT

32. Under disse omstendigheder har Verwaltungsgerichtshof (forvaltningsdomstol) besluttet at
udseette sagen og foreleegge Domstolen folgende preejudicielle spergsmal:

»Skal artikel 23, stk. 2, sammenholdt med artikel 2, nr. 40), og artikel 13, stk. 1, litra c), i
[direktiv 2014/40], fortolkes saledes, at forbuddet mod at markedsfere et tobaksprodukt, hvis
[enkelt]pakning udviser elementer eller treek, der henviser til smagen, ogsa omfatter en grossists
afseetning af dette tobaksprodukt til et detailsalgssted eller kun salget til forbrugere pa et
detailsalgssted?«

33. M M, den ostrigske, den belgiske og den nederlandske regering samt Europa-Kommissionen
har indgivet skriftlige indleeg. Alle disse parter med undtagelse af den belgiske regering har afgivet
mundtlige indleeg i retsmedet, der blev aftholdt den 23. oktober 2024-.

IV. Bedommelse

34. Den foreleeggende ret gnsker med sit eneste sporgsmal nsermere bestemt oplyst, om
artikel 23, stk. 2, i direktiv 2014/40, sammenholdt med direktivets artikel 2, nr. 40), skal fortolkes
saledes, at medlemsstaternes forpligtelse til at sikre, at tobaksvarer, hvis enkeltpakning er i strid
med dette direktivs forskrifter om preesentation af disse varer, ikke markedsfores, ogsa finder
anvendelse pa det trin, hvor en grossist leverer disse varer til et detailsalgssted, eller kun pa
trinnet for leveringen til forbrugerne pa et detailsalgssted.

35. For jeg indleder bedemmelsen af dette preejudicielle spergsmal, finder jeg det ngdvendigt at
fremseette nogle indledende bemeerkninger vedrorende dets genstand.

36. Det skal saledes anfores, at parterne i tvisten hovedsageligt har fokuseret pé fortolkningen af
artikel 2, nr. 40), i direktiv 2014/40, hvori begrebet »markedsforing« som omhandlet i dette
direktiv defineres pa en abstrakt made. Jeg er dog af den opfattelse, at den foreliggende sag ikke
vedrgrer fortolkningen af definitionen af begrebet »markedsforing« in abstracto, men
fortolkningen af en materiel bestemmelse i direktivet, hvormed dette begreb gennemfores.

37. Efter min opfattelse vedrorer genstanden for den foreliggende sag i hojere grad reekkevidden
af den forpligtelse, der pahviler medlemsstaterne til ikke at tillade markedsfering af tobaksvarer,
der ikke er i overensstemmelse med direktiv 2014/40, idet Domstolen med henblik herpa skal
afgore sporgsmalet om, hvorvidt en sddan forpligtelse kun indebzerer kontrol pa det trin, hvor
disse varer seelges til forbrugeren pé et detailsalgssted, eller om de forudgaende trin i
forsyningskeeden, sasom engrossalg, som i den foreliggende sag, ligeledes skal overvages.

38. Jeg vil sdledes i min bedemmelse fokusere pa fortolkningen af artikel 23, stk. 2, i direktiv
2014/40, for sa vidt som det med denne bestemmelse paleegges medlemsstaterne at sikre, at
tobaksvarer, der ikke er i overensstemmelse med direktivet, ikke markedsfores.

39. Ifolge fast retspraksis skal der ved fortolkningen af en EU-retlig bestemmelse ikke blot tages

hensyn til dennes ordlyd, men ogsa til den sammenheeng, hvori den indgar, og til de mal, der
forfolges med den ordning, som den udger en del af™.

2 — Dom af 30.1.2019, Planta Tabak (C-220/17, EU:C:2019:76, preemis 60), og af 26.9.2018, Baumgartner (C-513/17, EU:C:2018:772,
preemis 23).

ECLI:EU:C:2025:29 9
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40. Jeg vil saledes foretage en ordlydsfortolkning (A), en systematisk fortolkning (B) og en
formalsfortolkning (C) af artikel 23, stk. 2, i direktiv 2014/40 med henblik pa at afgere, om en
grossists levering af tobaksvarer til et detailsalgssted er omfattet af den forpligtelse, der pahviler
medlemsstaterne til at sikre, at ingen produkter, der ikke er i overensstemmelse med direktivet,
markedsfores.

A. Ordlydsfortolkning

41. Ved artikel 23, stk. 2, i direktiv 2014/40 paleegges medlemsstaterne en generel
overvagningsforpligtelse med henblik pa at sikre, at ingen produkter, der ikke er i
overensstemmelse med direktivet, markedsferes.

42. Parterne har alle henvist til artikel 2, nr. 40), i direktiv 2014/40 med henblik pa bestemmelse af
betydningen af begrebet »markedsfering« i forbindelse med en sadan overvagningsforpligtelse.

43. Kommissionen har saledes anfort, at ordlyden af artikel 2, nr. 40), i direktiv 2014/40 er klar og
bestemmer, at markedsforing forst sker, nar forbrugerne far direkte adgang til de pageeldende
produkter. Enhver fortolkning af dette begreb, der omfatter en grossists levering af tobaksvarer
til et detailsalgssted, er i strid med denne bestemmelses ordlyd.

44. Jeg er enig i denne fortolkning. Artikel 2, nr. 40), i direktiv 2014/40 indeholder en generel
definition af begrebet »markedsfering«, der forudseetter, at forbrugerne har adgang til de
pageeldende produkter.

45. Ligesom den belgiske og den nederlandske regering er jeg imidlertid af den opfattelse, at den
blotte henvisning til definitionen af begrebet »markedsfering« som omhandlet i artikel 2, nr. 40), i
direktiv 2014/40 ikke gor det muligt preecist at afgere, om den overvagningsforpligtelse, der
pahviler medlemsstaterne i henhold til direktivets artikel 23, stk. 2, ogsa forudseetter en kontrol
pa det trin, hvor en grossist leverer de omhandlede produkter til en detailhandlende.

46. Som Kommissionen i gvrigt selv har papeget, paleegger artikel 23, stk. 2, i direktiv 2014/40
nemlig medlemsstaterne en resultatforpligtelse, nemlig at produkter, der ikke er i
overensstemmelse med direktivet, ikke stilles til radighed for forbrugerne. Begrebet
»markedsforing«, saledes som det er defineret i direktivets artikel 2, nr. 40), gor det saledes kun
muligt at bestemme det resultat, der skal opnas i henhold til direktivets artikel 23, stk. 2. Det gor
det derimod ikke muligt at afgore, om et sddant resultat indebeerer, at medlemsstaten ogsa skal
udeve sin overvagningsforpligtelse pa engrossalgstrinnet, eller om den kun skal udeve den pa det
trin, hvor den detailhandlende leverer de omhandlede produkter til forbrugeren.

47. Henvisningen til Domstolens definition af »markedsforing« i dommen i sagen Pro Rauchfrei
I1*% kan heller ikke belyse reekkevidden af forpligtelsen i artikel 23, stk. 2, i direktiv 2014/40. I den
sag, der gav anledning til denne dom, skulle Domstolen saledes afgore, om salg af tobaksvarer i en
automat, hvor produkterne ikke er synlige, udgjorde »markedsfering« som omhandlet i direktivets
artikel 8, stk. 3, der bestemmer, at sundhedsadvarslerne pa de pageeldende produkter ikke ma veere
skjulte ved markedsferingen. I denne henseende fastslog Domstolen, at det folger af den
seedvanlige betydning af ordet »tilradighedsstillelse«, at tobaksvarer skal anses for at veere
»markedsfort«, nar forbrugerne kan anskaffe dem. Nar tobaksvarer er udbudt til salg, skal de
saledes anses for at veere markedsfort, selv for kobet og for betaling.

* — Dom af 9.3.2023 (C-356/22, EU:C:2023:174).
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48. Under disse omstendigheder belyser dommen i sagen Pro Rauchfrei II'* begrebet
»markedsforing« som omhandlet i artikel 2, nr. 40), i direktiv 2014/40, i overensstemmelse med
den ordlydsfortolkning, ifelge hvilken markedsforing forudseetter, at forbrugerne har direkte
adgang til de pageeldende produkter.

49. Ogsa her belyser en sadan lesning kun det resultat, som medlemsstaterne er forpligtede til at
opna i henhold til artikel 23, stk. 2, i direktiv 2014/40, nemlig at forbrugerne ikke kan kebe
produkter, der ikke er i overensstemmelse med direktivet. Den gor det imidlertid ikke muligt at
afgere, om medlemsstaterne med henblik pa at né dette resultat kun er forpligtede til at foretage
en kontrol pa trinnet for den detailhandlendes salg til forbrugeren, eller om kontrollen ogsa skal
foretages tidligere i forsyningskeeden.

50. Ordlyden af artikel 23, stk. 2, i direktiv 2014/40 er ikke utvetydig i denne henseende. Som
parterne har anfort, fastseetter denne bestemmelse det resultat, der skal nas. Spergsmalet om de
midler, som medlemsstaterne er forpligtede til at bringe i anvendelse for at na dette resultat, dvs.
alene kontrol i forsyningskeedens sidste led eller ligeledes kontrol pa et tidligere tidspunkt,
reguleres imidlertid ikke i neevnte bestemmelse.

51. For sa vidt som det ikke fremgar utvetydigt af ordlyden af artikel 23, stk. 2, i direktiv 2014/40,
om medlemsstaternes forpligtelse til at sikre, at en tobaksvare, der ikke er i overensstemmelse med
dette direktiv, ikke »markedsfores«, indebeerer en kontrol pa det trin, hvor grossisten leverer
denne vare til en detailhandlende, er det efter min opfattelse nodvendigt at analysere ordlyden af
definitionen af dette begreb, sammenholdt med den sammenheeng, som denne bestemmelse
indgar i, og de mal, der forfolges med direktivet.

B. Systematisk fortolkning

52. For det forste findes artikel 23 i direktiv 2014/40 med overskriften »Samarbejde og
handheevelse« i direktivets afsluttende bestemmelser, og stk. 2 heri bestemmer, at
»[m]edlemsstaterne sikrer, at tobak og relaterede produkter, der ikke er i overensstemmelse med
dette direktiv [...], ikke markedsfares«.

53. Artikel 23, stk. 3, i direktiv 2014/40 bestemmer for sin del, at medlemsstaterne fastseetter
regler for sanktioner, der skal anvendes ved overtreedelse af de nationale
gennemforelsesbestemmelser.

54. Det er saledes min opfattelse, at artikel 23, stk. 2, i direktiv 2014/40 paleegger medlemsstaterne
en generel overvagningsforpligtelse, der har til formal at sikre, at ingen produkter, der ikke er i
overensstemmelse med direktivet, stilles til radighed for forbrugerne, og at direktivets artikel 23,
stk. 3, konkretiserer denne generelle overvagningsforpligtelse ved indferelsen af regler for
sanktioner, der skal anvendes ved overtraedelse af direktivets forskrifter.

55. Der er imidlertid intet, der begreenser indferelsen af disse regler for sanktioner til
overtraedelse af bestemmelserne i direktiv 2014/40 pa trinnet for en detailhandlendes levering af
ikkeoverensstemmende tobaksvarer til forbrugerne. Tveertimod vedrerer disse sanktioner, som
Kommissionen har papeget, alle bestemmelserne i dette direktiv, uanset hvilket led i
forsyningskeeden de finder anvendelse pa.

* — Dom af 9.3.2023 (C-356/22, EU:C:2023:174).
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56. Under disse omstendigheder er jeg af den opfattelse, at den overvagningsforpligtelse, som
medlemsstaterne pélegges ved artikel 23, stk. 2, i direktiv 2014/40, heller ikke skal underleegges
en sadan begreensning.

57. For det andet skal det, som Kommissionen har papeget, i en bredere sammenheeng anfores, at
direktiv 2014/40 til en vis grad suppleres af forordning 2019/1020, der fastseetter foranstaltninger
til markedsovervagning med henblik pa at sikre, at de pageeldende varer er i overensstemmelse
med de materielle bestemmelser i harmoniseringslovgivningen.

58. Forordning 2019/1020 finder saledes anvendelse pa produkter, der er omfattet af den
EU-harmoniseringslovgivning, der er opfert pa listen i bilag I til denne forordning, og som
omfatter direktiv 2014/40. 1 denne henseende har denne forordning til formal at styrke
markedsovervagningen af produkter, der er omfattet af dette direktiv, saledes at kun produkter,
der er i overensstemmelse med direktivet, markedsfaores.

59. Forordning 2019/1020 har med andre ord til formal at oge effektiviteten af de mekanismer,
der er fastsat i direktiv 2014/40, for sa vidt angar tobaksvarers overensstemmelse med
bestemmelserne heri.

60. Med henblik herpa palegger forordning 2019/1020 bla. medlemsstaterne en
markedsovervagningsforpligtelse og i tilfeelde af et produkts manglende overensstemmelse en
forpligtelse til at treeffe en reekke foranstaltninger, herunder at pabyde den pageeldende
erhvervsdrivende at treeffe passende tiltag for at bringe den manglende overensstemmelse til
opher. Forordningen begreenser saledes ikke overvagningsforpligtelsen, der skal styrke den
overvagningsforpligtelse, der allerede er indfert ved direktiv 2014/40, til blot at geelde det trin,
hvor den detailhandlende leverer produktet til forbrugeren, men supplerer denne ordning med
en forpligtelse for medlemsstaterne til at treeffe konkrete foranstaltninger.

61. Som Kommissionen selv har fremheevet, er der herved tale om at sikre en fuldstendig
anvendelse af direktiv 2014/40 i hele forsyningskaeden for tobaksvarer, idet det af 12. betragtning
til forordning 2019/1020 fremgar, at det forventes, at »erhvervsdrivende i hele forsyningskeeden,
[...] agerer [..] i fuld overensstemmelse med de geeldende lovgivningsmeessige krav, nar de
bringer produkter i omseetning eller gor dem tilgeengelige pd markedet«.

62. En sadan mekanisme bekreefter efter min opfattelse, at den i artikel 23, stk. 2, i direktiv
2014/40 omhandlede overvigningsforpligtelse skal fortolkes saledes, at den har den samme
reekkevidde som den i forordning 2019/1020 omhandlede overvagningsforpligtelse.

63. Af disse grunde er jeg af den opfattelse, at det fremgar af en systematisk fortolkning, at
medlemsstaternes overvagningsforpligtelse, der er fastsat i artikel 23, stk. 2, i direktiv 2014/40,
kreever, at medlemsstaterne opfylder deres overvagningsforpligtelse ikke blot pa det trin, hvor
den detailhandlende leverer produkterne til forbrugeren, men ogsa i engrossalgsleddet.

64. En sadan fortolkning bekreeftes efter min opfattelse af formaélsfortolkningen af denne
bestemmelse.
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C. Formalsfortolkning

65. Som Domstolen allerede har fastslaet, har direktiv 2014/40 i henhold til dets artikel 1 et
dobbelt formal, som bestar i at fremme den rette funktion af det indre marked for tobak og
relaterede produkter med udgangspunkt i et hojt sundhedsbeskyttelsesniveau, navnlig for unge **.

66. Malet om at sikre et hgjt sundhedsbeskyttelsesniveau bekreeftesi 8., 13., 18., 21., 36., 54. og 59.
betragtning til direktiv 2014/40.

67. Henset til dette mél er det efter min opfattelse nedvendigt at fortolke den generelle
overvagningsforpligtelse, der paleegges medlemsstaterne ved artikel 23, stk. 2, i direktiv 2014/40,
saledes, at denne kontrol ikke blot skal foretages pa trinnet for den detailhandlendes salg af det
pageeldende produkt til forbrugeren, men ogsd i forbindelse med alle de handlinger, der
nodvendigyvis forer til, at produktet i sidste ende stilles til rddighed for forbrugerne.

68. En begrensning af den kontrol, som medlemsstaterne foretager, af overholdelsen af
bestemmelserne i direktiv 2014/40 til det sidste led i forsyningskeeden for tobaksvarer, ville efter
min opfattelse skade effektiviteten af den overvagningsforpligtelse, som direktivet palegger
medlemsstaterne.

69. En sadan fortolkning ville nemlig i henhold til direktiv 2014/40 forudseette, at kun den
detailhandlende ville blive holdt ansvarlig for markedsferingen af produkter, der ikke er i
overensstemmelse med direktivet, selv om denne ikke har nogen kontrol over overholdelsen af
en lang reekke af direktivets krav til sammenszetning og emballering af disse produkter. Det ville
efter min opfattelse resultere i en ikke uanseelig risiko for, at produkter, der ikke er
overensstemmende, og dermed sundhedsskadelige for forbrugerne, ville kunne blive stillet til
deres radighed.

70. Den fortolkning, jeg foreslér, og i henhold til hvilken medlemsstaternes forpligtelse til at sikre,
at produkter, der ikke er i overensstemmelse med direktiv 2014/40, ikke markedsfores,
forudseetter, at der foretages kontrol i forsyningskeedens forskellige led, gor det omvendt muligt
at realisere malet om et hegjt sundhedsbeskyttelsesniveau, eftersom det sikres, at
medlemsstaterne foretager kontrol med, at bestemmelserne i direktiv 2014/40 overholdes i
forbindelse med alle handlinger, der nedvendigvis forer til, at produktet i sidste ende stilles til
radighed for forbrugerne.

71. Malet om et velfungerende indre marked udger efter min opfattelse ligeledes en grund til ikke
at tilslutte sig Kommissionens holdning, hvorefter den i artikel 23, stk. 2, i direktiv 2014/40
omhandlede overvagningsforpligtelse alene paleegger medlemsstaterne at kontrollere den
detailhandlendes salg til forbrugeren, idet de, safremt de onsker det, kan vedtage nationale
foranstaltninger pa et tidligere tidspunkt i forsyningskeeden med henblik pa at sikre, at
produkter, der ikke er overensstemmende, ikke stilles til forbrugernes radighed.

72. En sadan fortolkning ville nemlig medfere en risiko for forskellige lovgivninger i de enkelte
medlemsstater og forskellige forpligtelser, der paleegges andre akterer i forsyningskeeden end
detailsalgsstederne, atheengigt af de nationale foranstaltninger, som medlemsstaterne vedtager.

5 — Dom af 4.5.2016, Polen mod Parlamentet og Radet (C-358/14, EU:C:2016:323, preemis 80).

ECLI:EU:C:2025:29 13



FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT SZPUNAR — SAG C-717/23
BUNDESMINISTER FUR (GESUNDHEIT

73. En formalsfortolkning af artikel 23, stk. 2, i direktiv 2014/40 foranlediger mig dermed til at
mene, at medlemsstaternes forpligtelse til at sikre, at tobaksvarer, hvis enkeltpakning er i strid
med dette direktivs forskrifter om preesentation af disse varer, ikke markedsfares, ikke kun skal
foretages pa trinnet for den detailhandlendes salg af disse varer til forbrugeren, men ogsa pa det
trin, hvor en grossist leverer dem til en detailhandlende.

V. Forslag til afgorelse

74. Henset til det ovenfor anforte foreslar jeg Domstolen at besvare det af Verwaltungsgerichtshof
(forvaltningsdomstol, Ostrig) forelagte preejudicielle spergsmal saledes:

»Artikel 23, stk. 2, i Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2014/40/EU af 3. april 2014 om
indbyrdes tilneermelse af medlemsstaternes love og administrative bestemmelser om fremstilling,
preesentation og salg af tobak og relaterede produkter og om opheevelse af direktiv 2001/37/EF,
sammenholdt med artikel 2, nr. 40), heri,

skal fortolkes saledes, at
medlemsstaternes forpligtelse til at sikre, at tobaksvarer, hvis enkeltpakning er i strid med dette
direktivs forskrifter om preesentation af disse varer, ikke markedsferes, ikke kun geelder pa

trinnet for den detailhandlendes levering af disse varer til forbrugerne, men ogsa pa det trin, hvor
en grossist leverer disse varer til en detailhandlende.«

14 ECLI:EU:C:2025:29
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