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ACORDAO DO TRIBUNAL DE JUSTICA (Segunda Seccio)

4 de maio de 2016*

«Recurso de anulagdo — Aproximacdo das legislacbes — Diretiva 2014/40/UE — Artigos 2.°, n.° 25, 6.°,
n.’ 2, alinea b), 7.°, n.” 1 a 5, 7, primeiro periodo, e 12 a 14, e 13.°, n.’ 1, alinea ¢) — Validade —
Fabrico, apresentacgdo e venda de produtos do tabaco — Proibicdo de comercializacdo de produtos do
tabaco com um aroma distintivo — Produtos do tabaco com mentol — Base juridica —

Artigo 114.° TFUE — Principio da proporcionalidade — Principio da subsidiariedade»

No processo C-358/14,

que tem por objeto um recurso de anulagdo nos termos do artigo 263.° TFUE, interposto em
22 de julho de 2014,

Republica da Poldnia, representada por B. Majczyna e M. Szwarc, na qualidade de agentes,
recorrente,
apoiada por:
Roménia, representada por R.-H. Radu, D. M. Bulancea e A. Vacaru, na qualidade de agentes,
interveniente,
contra

Parlamento Europeu, representado por L. Visaggio, J. Rodrigues e A. Pospisilovd Padowska, na
qualidade de agentes, com domicilio escolhido no Luxemburgo,

Conselho da Uniao Europeia, representado por O. Segnana, J. Herrmann, K. Plesniak e M. Simm, na
qualidade de agentes,

recorridos,
apoiados por

Irlanda, representada por J. Quaney, e A. Joyce, na qualidade de agentes, assistidos por E. Barrington e
J. Cooke, SC, e por E. Carolan, BL,

Republica Francesa, representada por D. Colas e S. Ghiandoni, na qualidade de agentes,

Reino Unido da Gra-Bretanha e da Irlanda do Norte, representado por V. Kaye, C. Brodie e M.
Holt, na qualidade de agentes, assistidos por 1. Rogers, QC, e por S. Abram e E. Metcalfe, barristers,

* Lingua do processo: polaco.
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Comissao Europeia, representada por M. Van Hoof, C. Cattabriga e M. Owsiany-Hornung, na
qualidade de agentes, com domicilio escolhido no Luxemburgo,

intervenientes,
O TRIBUNAL DE JUSTICA (Segunda Seccéo),

composto por: R. Silva de Lapuerta, presidente da Primeira Seccdo, exercendo funcdes de presidente da
Segunda Seccdo, J. L. da Cruz Vilaga, A. Arabadjiev (relator), C. Lycourgos e J.-C. Bonichot, juizes,

advogado-geral: J. Kokott,

secretario: M. Aleksejev, administrador,

vistos os autos e apds a audiéncia de 30 de setembro de 2015,

ouvidas as conclusdes da advogada-geral na audiéncia de 23 de dezembro de 2015,

profere o presente

Acordao

Com a sua petigdo, a Republica da Poldnia pede a anulagdo dos artigos 2.°, n.° 25, 6.°, n.° 2, alinea b),
7°, n” 1 a 5, 7, primeiro periodo, e 12 a 14, e 13.°, n.° 1, alinea c), da Diretiva 2014/40/UE do
Parlamento Europeu e do Conselho, de 3 de abril de 2014, relativa a aproximacgdo das disposi¢oes
legislativas, regulamentares e administrativas dos Estados-Membros no que respeita ao fabrico,
apresentacdo e venda de produtos do tabaco e produtos afins e que revoga a Diretiva 2001/37/CE
(JO L 127, p. 1).

Quadro juridico

A Convengdo-Quadro da Organiza¢do Mundial de Saiide para a Luta Antitabaco

De acordo com o preambulo da Convencao-Quadro da Organizagdio Mundial de Satude para a Luta
Antitabaco (a seguir «CQLAT»), assinada em Genebra, em 21 de maio de 2003, em que sdo partes a
Unido Europeia e os seus Estados-Membros, as partes nessa convencdo reconhecem que, por um lado,
«os dados cientificos provaram, inequivocamente, que o consumo e a exposicao ao fumo de tabaco sao
a causa de morte, doenca e incapacidade» e, por outro, «que os cigarros e outros produtos que contém
tabaco sdo produtos altamente sofisticados, que visam criar e manter a dependéncia, que muitos dos
compostos que contém e o fumo que produzem sdo farmacologicamente ativos, toxicos, transgénicos
e cancerigenos e que a dependéncia do tabaco é objeto de classificacdo prépria, como perturbacio,
dentro das grandes classificagdes mundiais das doencas».

O artigo 7.° da CQLAT, com a epigrafe «Medidas nao financeiras destinadas a reducdo da procura de
tabaco», dispoe:

«[...] Cada Parte adotara e aplicarda medidas legislativas, executivas, administrativas ou outras eficazes
que se mostrem necessdrias ao cumprimento das suas obrigacdes nos termos dos artigos 8.° a 13.° e
cooperard, na medida adequada, com as outras Partes, diretamente ou através dos organismos
internacionais competentes, com vista a sua aplicacdo. A Conferéncia das Partes propord diretivas
adequadas para a aplicacdo das disposi¢des constantes desses artigos.»
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O artigo 9.° da CQLAT, com a epigrafe «Regulamentacdo da composicdo dos produtos do tabaco»,
dispoe:

«A Conferéncia das Partes, mediante consulta a organismos internacionais competentes, propora
diretivas para a elaboracdo de testes e medicoes do teor e das emissoes de produtos do tabaco, e para
a respetiva regulamentacdo. Sob reserva de aprovacdo pelas autoridades nacionais competentes, cada
Parte adotard e aplicard medidas legislativas, executivas, administrativas ou outras medidas eficazes
relativamente a esses testes e medicdes e sua regulamentacdo.»

Nos termos da seccdo 1.1 das Diretrizes parciais para a aplicagio dos artigos 9.° e 10.° da
Convengao-Quadro da Organizacdo Mundial de Satide para a Luta Antitabaco (a seguir «diretrizes
parciais para a aplicacdo dos artigos 9.° e 10.° da CQLAT»), as partes «sdo encorajadas a [...] aplicar
medidas que vao além das recomendadas nestas diretrizes».

A seccdo 3.1.2 dessas diretrizes parciais, intitulada «Ingredientes (regulamentacdo)», descreve as
medidas que as partes contratantes podem tomar para regulamentar os ingredientes, referindo o
seguinte:

«[...]

3.1.2.1 Generalidades A regulamentacdo dos ingredientes destinada a reduzir a capacidade de atragdo
dos produtos do tabaco pode contribuir para reduzir a prevaléncia do tabagismo e da dependéncia
tanto nos novos consumidores como nos consumidores habituais. [...] [...]

3.1.2.2 Produtos do tabaco

i) Ingredientes utilizados para melhorar o sabor O carater dspero e irritante do fumo do tabaco é um
significativo obstaculo a experimentacdo e ao consumo iniciais. Os documentos da industria do tabaco
revelaram que tinham sido feitos grandes esforcos para atenuar essas caracteristicas desagradaveis.
Pode-se atenuar a aspereza do fumo de varias maneiras, por exemplo juntando diversos ingredientes,
eliminando as substancias que sejam conhecidas por terem propriedades irritantes, compensando a
irritacio com outros efeitos sensoriais agradaveis ou modificando as propriedades quimicas das
emissoes dos produtos do tabaco juntando ou eliminando substancias especificas. [...] Ao dissimular a
aspereza do fumo do tabaco por meio de aromas, estd-se a contribuir para o fomento e a manutengao
do tabagismo. Os aromatizantes utilizados sao, por exemplo, o benzaldeido, o maltol, o mentol e a
vanilina. Podem-se também utilizar especiarias e extratos vegetais para melhorar o sabor dos
produtos do tabaco, por exemplo canela, gengibre e menta.

Recomendacgdo As partes devem regulamentar, limitando ou proibindo, a utilizagdo de ingredientes
que possam servir para melhorar o sabor dos produtos do tabaco. [...]»

A Diretiva 2014/40
Os considerandos 4, 7, 15 a 17, 33 e 60 da Diretiva 2014/40 enunciam:

«(4) Em outros dominios existem ainda divergéncias substanciais entre as disposicdes legislativas,
regulamentares e administrativas dos Estados-Membros relativas ao fabrico, apresentacdo e
venda de produtos do tabaco e produtos afins que constituem entraves ao bom funcionamento
do mercado interno. A luz dos desenvolvimentos cientificos, do mercado e internacionais,
espera-se que estas discrepancias venham a aumentar. Isso aplica-se também aos cigarros
eletrénicos e recargas para cigarros eletronicos (a seguir designadas ‘recargas’), aos produtos a
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base de plantas para fumar, aos ingredientes e emissdes de produtos do tabaco, a determinados
aspetos da rotulagem e embalagem e a venda a distancia transfronteiricas de produtos do
tabaco.

E também necessdria uma acio legislativa a nivel da Unido a fim de dar aplicacio a [CQLAT],
cujas disposi¢oes vinculam a Unido e os Estados-Membros. As disposicoes da [CQLAT] relativas
a regulamentacdo da composicdo dos produtos do tabaco, a regulamentagido das informacgoes a
prestar sobre os produtos do tabaco, & embalagem e rotulagem de produtos do tabaco, a
publicidade e ao comércio ilegal de produtos do tabaco sdo particularmente pertinentes. As
Partes na [CQLAT], incluindo a Unido e os Estados-Membros, adotaram por consenso durante
varias conferéncias um conjunto de diretrizes para a aplicacdo das disposicdoes da [CQLAT].

A auséncia de uma abordagem harmonizada da regulamentagdo em matéria de ingredientes dos
produtos do tabaco afeta o bom funcionamento do mercado interno e tem repercussao negativa
sobre a livre circulacdo de mercadorias na Unido. Alguns Estados-Membros adotaram legislacao
ou celebraram acordos vinculativos com a induastria permitindo ou proibindo determinados
ingredientes. Em consequéncia, certos ingredientes sdo regulamentados em determinados
Estados-Membros, mas nao noutros. Os Estados-Membros também adotaram abordagens
diferentes quanto aos aditivos nos filtros dos cigarros, bem como aos aditivos que dao cor ao
fumo de tabaco. Sem uma harmonizagdo, os entraves ao bom funcionamento do mercado
interno deverdo aumentar nos préximos anos, tendo em conta a aplicacio da CQLAT e das
diretrizes pertinentes da CQLAT em toda a Unido e a luz da experiéncia adquirida noutras
jurisdicdes fora da Unido. As diretrizes da CQLAT relativas a regulamentacdo da composicao
dos produtos do tabaco e a regulamentacdo das informagdes a prestar sobre os produtos do
tabaco convidam em particular a supressdo dos ingredientes que aumentam a palatabilidade,
criam a impressdo de que os produtos do tabaco tém beneficios para a saude, estdo associados a
energia e a vitalidade ou tém propriedades corantes.

A probabilidade de divergéncia na regulamentacdo é ainda maior devido a preocupagoes relativas
aos produtos do tabaco que tém um aroma distintivo diferente do de tabaco, que poderao
facilitar a iniciacdo ao consumo de tabaco ou afetar os padroes de consumo. Deverdo ser
evitadas medidas que introduzam diferencas injustificadas de tratamento entre diferentes tipos
de cigarros aromatizados. No entanto, os produtos com um aroma distintivo que tém um
volume de vendas superior deverdo ser gradualmente retirados durante um periodo alargado
para dar aos consumidores tempo suficiente para escolherem outros produtos.

A proibi¢do de produtos do tabaco com aromas distintivos ndo obsta completamente a utilizacao
de aditivos especificos, mas obriga os fabricantes a reduzir o aditivo ou a combinacdo de aditivos
de modo a que os aditivos ja ndo possam conferir um aroma distintivo. [...]

As vendas a distancia transfronteiricas de produtos do tabaco podem facilitar o acesso a produtos
do tabaco que ndo sejam conformes com a presente diretiva. Além disso, ha também um maior
risco de acesso dos jovens a produtos do tabaco. Por conseguinte, hd um risco de debilitar a
legislacdo de controlo do tabaco. Os Estados-Membros deverdo, portanto, poder proibir as
vendas a distancia transfronteiricas. Caso as vendas a distancia transfronteiricas ndo sejam
proibidas, as regras comuns para o registo dos estabelecimentos retalhistas que praticam tais
vendas sdo adequadas para assegurar a eficacia da presente diretiva [...]
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[...]

(60) Atendendo a que os objetivos da presente diretiva, a saber, aproximar as disposi¢des legislativas,
regulamentares e administrativas dos Estados-Membros no que respeita ao fabrico, apresentagdo
e venda de produtos do tabaco e produtos afins, ndo podem ser suficientemente alcancados pelos
Estados-Membros, mas podem, devido a sua dimensdo e aos seus efeitos, ser mais bem
alcancados ao nivel da Unido, a Unido pode tomar medidas em conformidade com o principio
da subsidiariedade consagrado no artigo 5.° [TUE]. Em conformidade com o principio da
proporcionalidade, consagrado no mesmo artigo, a presente diretiva ndo excede o necessario
para atingir aqueles objetivos.»

O artigo 1.° da Diretiva 2014/40, com a epigrafe «Objeto», dispoe:

«A presente diretiva tem por objetivo a aproximacdo das disposicoes legislativas, regulamentares e
administrativas dos Estados-Membros respeitantes:

a) Aos ingredientes e emissdes dos produtos do tabaco e as obrigacdes de comunicacdo relacionadas,
incluindo os niveis maximos de emissao de alcatrdo, nicotina e mondxido de carbono dos cigarros;

b) A certos aspetos da rotulagem e embalagem de produtos do tabaco, incluindo as adverténcias de
saude a figurar nas embalagens individuais de produtos do tabaco e qualquer embalagem exterior,
bem como aos elementos de rastreabilidade e de seguranca que sdo aplicados aos produtos do
tabaco a fim de garantir a sua conformidade com a presente diretiva;

c) A proibicio de comercializar tabaco para uso oral;
d) As vendas a distancia transfronteiricas de produtos do tabaco;
e) A obrigacio de notificacio de novos produtos do tabaco;

f) A comercializagdio e rotulagem de certos produtos relacionados com produtos do tabaco,
nomeadamente cigarros eletrénicos e recargas e produtos a base de plantas para fumar;

para facilitar o bom funcionamento do mercado interno dos produtos do tabaco e produtos afins,
tendo por base um elevado nivel de protecao da saiide humana, especialmente dos jovens, e cumprir
as obrigacdes da Unido decorrentes da [CQLAT].»

O artigo 2.° dessa diretiva, com a epigrafe «Defini¢coes», dispde, no seu n.° 25, que, para efeitos dessa
diretiva, considera-se:

«‘aroma distintivo’, um odor ou sabor claramente percetivel que nao seja de tabaco, resultante de um
aditivo ou de uma combinacdo de aditivos incluindo, mas ndo se limitando a fruta, especiarias, ervas
aromaticas, alcool, rebucados, mentol ou baunilha, e que é constatavel antes ou durante o consumo
do produto do tabaco».

O artigo 6.° da Diretiva 2014/40, com a epigrafe «Lista prioritdria de aditivos e obrigacdes reforcadas
de comunicagio», precisa:

«1. Para além das obrigacdes de comunicacdo previstas no artigo 5.°, estdo sujeitos a obrigagdes
reforcadas de comunicacao certos aditivos contidos em cigarros e tabaco de enrolar que constam de

uma lista prioritaria. [...]

[...]
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2. Os Estados-Membros exigem que os fabricantes e os importadores dos cigarros e de tabaco para
enrolar que contém um aditivo que conste da lista prioritdria prevista no n.° 1, efetuem estudos
circunstanciados para examinar se cada um dos aditivos:

[.]

b) Resulta num aroma caracteristico;

[...]»
O artigo 7.° dessa diretiva, com a epigrafe «Regulamentacdo dos ingredientes», dispoe:
«1. Os Estados-Membros proibem a comercializacao de produtos do tabaco com um aroma distintivo.

Os Estados-Membros ndo proibem a utilizacdo de aditivos essenciais para o fabrico de produtos do
tabaco, por exemplo acticar para substituir o agiicar perdido durante o processo de cura, desde que
esses aditivos ndo resultem num produto com aroma distintivo e ndo aumentem em grau significativo
ou mensurdavel a toxicidade, o potencial de criacdo de dependéncia ou as propriedades [cancerigenas,
mutagénicas ou tdxicas para a reproducao] dos produtos do tabaco.

Os Estados-Membros informardo a Comissdo das medidas tomadas em cumprimento do presente
numero.

2. A Comissdo, a pedido de um Estado-Membro ou por sua propria iniciativa, determina através de
atos de execugdo se um produto do tabaco é abrangido pelo ambito de aplicacdo do n.° 1. Esses atos
de execucdo sdo adotados pelo procedimento de exame referido no artigo 25.°[, n.° 2].

3. A Comissdo adota atos de execugdo que estabelecem regras uniformes sobre os procedimentos para
determinar se um produto do tabaco é abrangido pelo dmbito de aplicacdo do n.” 1. Esses atos de
execucdo sdo adotados pelo procedimento de exame referido no artigo 25.°[, n.° 2].

4. E criado um painel consultivo independente, a nivel da Unido. Os Estados-Membros e a Comissio
podem consultar este painel antes de tomarem medidas em aplicacdo dos n.” 1 e 2 do presente artigo.
A Comissao adota atos de execucdo que estabelecem os procedimentos de criagdo e funcionamento
deste painel.

Esses atos de execugdo sdo adotados pelo procedimento de exame referido no artigo 25.°[, n.° 2].

5. Quando o nivel de teor ou concentracdo de certos aditivos ou a sua combinacdo tiverem como
resultado proibigdes, em aplicacdo do n.° 1 do presente artigo, em pelo menos trés Estados-Membros,
a Comissdo fica habilitada a adotar atos delegados, nos termos do artigo 27.°, para estabelecer niveis
maximos de teor para aqueles aditivos ou combinacdo de aditivos que resultem no aroma distintivo.

[...]

7. Os Estados-Membros proibem a comercializacdo de produtos do tabaco que contém aromatizantes
nos seus componentes tais como filtros, papéis, embalagens, cdpsulas ou quaisquer caracteristicas
técnicas que permitam modificar o odor ou o sabor dos produtos do tabaco em causa ou a
intensidade do seu fumo. [...]

[...]
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12. Os produtos do tabaco que ndo sejam cigarros e tabaco de enrolar sdo isentos das proibigoes
previstas nos n.” 1 e 7. A Comissdo adota atos delegados, nos termos do artigo 27.°, para retirar essa
isencdo numa determinada categoria de produtos caso se verifique uma alteracdo substancial das
circunstancias, tal como estabelecido num relatério da Comissao.

13. Os Estados-Membros e a Comissao podem cobrar taxas proporcionadas aos fabricantes e
importadores de produtos do tabaco por avaliarem se um produto do tabaco tem um aroma
distintivo, se sdo usados aditivos ou aromas proibidos e se um produto do tabaco contém aditivos em
quantidades que aumentem em grau significativo e mensuravel o efeito téxico ou de dependéncia do
produto do tabaco em causa ou as suas propriedades [cancerigenas, mutagénicas ou tdxicas para a
reproducdo].

14. No caso dos produtos do tabaco com um aroma distintivo cujos volumes de vendas em toda a

Unido representem 3% ou mais de uma determinada categoria de produto, o disposto no presente
artigo é aplicavel a partir de 20 de maio de 2020.

[...]»
O artigo 13.° da Diretiva 2014/40, com a epigrafe «Apresentacdao do produto», tem a seguinte redagdo:

«1. A rotulagem de uma embalagem individual e de qualquer embalagem exterior, bem como o
préprio produto do tabaco, ndo incluem nenhum elemento ou caracteristica que:

¢) Se refira ao sabor, odor, qualquer aromatizante ou outros aditivos ou a sua auséncia;

[..]»

O artigo 18.° dessa diretiva, com a epigrafe «Vendas a distancia transfronteiricas de produtos do
tabaco», dispde, nomeadamente, no seu n.° 1, que os Estados-Membros podem proibir as vendas a

distancia transfronteiricas de produtos do tabaco aos consumidores.

Nos termos do seu artigo 29.°, as disposicdes dessa diretiva devem ser transpostas para os
ordenamentos juridicos dos Estados-Membros até 20 de maio de 2016 e entrar em vigor nessa data.

Tramitacao do processo no Tribunal de Justica e pedidos das partes
A Republica da Polénia pede que o Tribunal de Justica:

— anule os artigos 2.°, n.* 25, 6.°, n.° 2, alinea b), 7.°, n.* 1 a 5, 7, primeiro periodo, e 12 a 14, e 13.°,
n.’ 1, alinea c), da Diretiva 2014/40 (a seguir, em conjunto, «disposi¢oes impugnadas») e

— condene o Parlamento Europeu e o Conselho da Unido Europeia nas despesas.
O Parlamento e o Conselho pedem que o Tribunal de Justica:
— negue provimento ao recurso e

— condene a Republica da Polénia nas despesas.
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O Parlamento e o Conselho pedem, a titulo subsididrio, que o Tribunal de Justica, caso decida anular
as disposi¢oes impugnadas da Diretiva 2014/40, declare, de acordo com o artigo 264.°, segundo
paragrafo, TFUE, que os seus efeitos sejam mantidos até ser aprovada nova regulamentacdo no
dominio em causa.

Por decisdes de 11 de dezembro de 2014, foi admitida a intervencdo da Roménia em apoio do pedido
da Republica da Poldnia, tendo sido admitidas as intervencdes da Republica Francesa, da Irlanda, do
Reino Unido e da Comissdao em apoio dos pedidos do Parlamento e do Conselho.

Quanto ao recurso

Em apoio do seu pedido de anulacdo, a Republica da Poldnia invoca trés fundamentos relativos a
violagdo, respetivamente, do artigo 114.° TFUE, do principio da proporcionalidade e do principio da
subsidiariedade.

Quanto a admissibilidade

O Conselho argui a inadmissibilidade de um fundamento da Reptblica da Polénia relativo a violagao
do principio da igualdade de tratamento, por ter sido invocado extemporaneamente, na réplica,
constituindo assim um fundamento novo na acegdo do artigo 127.°, n.° 1, do Regulamento de
Processo do Tribunal de Justica.

Essa excecio de inadmissibilidade deve-se, porém, a uma leitura errada dos fundamentos e dos
argumentos da Republica da Polénia. Embora seja certo que esse Estado-Membro alega varias vezes,
nomeadamente na peticdo, que os produtos do tabaco mentolados estio numa situagdo particular,
diferente da dos outros produtos do tabaco com um aroma distintivo, ndo apresentou nenhum
fundamento distinto, assente na violacdo do principio da igualdade de tratamento, como, de resto,
confirmou na audiéncia, tendo-se limitado a sustentar, com essa argumentagdo, os trés fundamentos
invocados.

Nestas condi¢des, improcede a alegada inadmissibilidade da excecdo de inadmissibilidade.

Quanto a legalidade das disposigées impugnadas
Quanto ao primeiro fundamento, relativo a violagdo do artigo 114.° TFUE

— Argumentos das partes

A Republica da Poldnia alega que o artigo 114.° TFUE ndo constitui uma base juridica adequada para a
adocdo das disposicdes impugnadas da Diretiva 2014/40, na medida em que estas proibem a
comercializacdo de produtos do tabaco com mentol como aroma distintivo ou estdo estreitamente
associadas a essa proibicao.

A esse respeito, a Republica da Poldnia entende que o legislador da Unido, na adogdo dessa diretiva,
deveria ter distinguido os produtos do tabaco com mentol dos que contém outro aroma distintivo,
devido, primeiro, a presenca de longa data dos primeiros no mercado, que lhes confere um cardter
«tradicional», segundo, as suas qualidades gustativas diferentes, uma vez que o mentol ndo elimina
completamente o sabor e o cheiro do tabaco, e, terceiro, ao facto de ndo serem tdo atrativos para os
jovens como os outros produtos do tabaco com um aroma distintivo.
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Em face do exposto, a Republica da Polénia alega, antes de mais, que o legislador da Unido nao
demonstrou a existéncia de divergéncias, a data da adogdo da mesma diretiva, entre as
regulamentagdes nacionais, no que respeita especificamente a utilizagdo de mentol como aditivo nos
produtos do tabaco. Seguidamente, também ndo ha razdes objetivas que permitam considerar que é
verosimil que, no futuro, surjam divergéncias entre essas regulamentacdes. Por ultimo, visto o
conceito de «aroma distintivo» ndo ser suficientemente precisado na Diretiva 2014/40, a sua
transposicdo e aplicacdo a nivel nacional fariam surgir divergéncias entre as regulamentacgdes e
praticas nacionais na matéria.

A Roménia entende que as disposicdes impugnadas ndo tém por objetivo melhorar as condicoes de
funcionamento do mercado interno, como exige o artigo 114.° TFUE, mas visam, a titulo principal,
assegurar um elevado nivel de protecdo da satiide, mesmo apesar de o artigo 168.°, n.’ 5, TFUE excluir
qualquer harmoniza¢do nesse dominio. Com efeito, tendo em conta as significativas diferencas entre os
niveis de consumo de produtos do tabaco mentolados nos Estados-Membros, a negligenciavel quota de
mercado desses produtos e a pouca importancia das trocas intracomunitdrias, a proibicdo da
comercializacdo desses produtos ndo contribui para o bom funcionamento do mercado interno.

O Parlamento, o Conselho e a Comissdo alegam, primeiro, que, visto o legislador da Unido ter decidido
tratar de forma idéntica todos os aromas, hd que verificar a existéncia de divergéncias entre as
regulamentagdes nacionais suscetiveis de ter influéncia no funcionamento do mercado interno no que
respeita a todos os aditivos que possam conferir um aroma distintivo, juntamente considerados. Ora,
segundo essas instituicoes, a Irlanda e o Reino Unido, a existéncia de tais divergéncias resulta
claramente da andlise de impacto de 19 de dezembro de 2012 feita pela Comissdao e que acompanhava
a proposta de diretiva do Parlamento Europeu e do Conselho relativa a aproximacdo das disposi¢oes
legislativas, regulamentares e administrativas dos Estados-Membros em matéria de fabrico, de
apresentacdo e de venda de produtos do tabaco e de produtos afins [SWD(2012) 452 final, a seguir
«andlise de impacto»].

Segundo, é verosimil que as regulamentac¢des nacionais na matéria evoluam de forma heterogénea, em
particular face as diretrizes parciais para a aplicacdo dos artigos 9.° e 10.° da CQLAT. A titulo de
exemplo, a Republica Federal da Alemanha proibiu a comercializacdo de capsulas de mentol.

Terceiro, o Parlamento, o Conselho e a Comissdao alegam que o conceito de «aroma distintivo» é
definido de forma geral e abstrata. Cabe aos Estados-Membros, em cooperagdo com a Comissdo e
segundo os critérios por ela fixados, identificar especificamente os produtos com esse aroma. A esse
respeito, os mecanismos instituidos pelo artigo 7.°, n.” 2 e 5, da Diretiva 2014/40 permitem garantir a
seguranca juridica e a aplicacdo uniforme da proibicdo de aromas distintivos.

Por ultimo, essas instituicdes impugnam a alegacdo de que a quota de mercado dos produtos do tabaco
com um aroma distintivo e as trocas intracomunitarias desses produtos sdo negligenciaveis.

— Apreciagdo do Tribunal de Justica

Nos termos do artigo 114.°, n.° 1, TFUE, o Parlamento e o Conselho adotardo as medidas relativas a
aproximacdo das disposicoes legislativas, regulamentares e administrativas dos Estados-Membros que
tém por objeto o estabelecimento e o funcionamento do mercado interno.

A este respeito, se a simples constatacdo de disparidades entre as regulamenta¢des nacionais nio é
suficiente para justificar o recurso ao artigo 114.° TFUE, o mesmo ndo acontece no caso de
divergéncias entre as disposicoes legislativas, regulamentares ou administrativas dos Estados-Membros
suscetiveis de colocar entraves as liberdades fundamentais e de ter, assim, influéncia direta no
funcionamento do mercado interno [v., neste sentido, acérdidos Alemanha/Parlamento e Conselho,
C-376/98, EU:C:2000:544, n.”* 84 e 95; British American Tobacco (Investments) e Imperial Tobacco,
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C-491/01, EU:C:2002:741, n.” 59 e 60; Arnold André, C-434/02, EU:C:2004:800, n.° 30; Swedish Match,
C-210/03, EU:C:2004:802, n.° 29; Alemanha/Parlamento e Conselho, C-380/03, EU:C:2006:772, n.° 37; e
Vodafone e o., C-58/08, EU:C:2010:321, n.° 32].

Resulta também de jurisprudéncia constante que, embora o recurso ao artigo 114.° TFUE como base
juridica seja possivel a fim de prevenir obsticulos futuros as trocas comerciais resultantes da evolucao
heterogénea das legislacdes nacionais, o aparecimento desses obsticulos deve ser verosimil e a medida
em causa deve ter por objeto a sua prevencdo [acérddos British American Tobacco (Investments) e
Imperial Tobacco, C-491/01, EU:C:2002:741, n.° 61; Arnold André, C-434/02, EU:C:2004:800, n.® 31;
Swedish Match, C-210/03, EU:C:2004:802, n.° 30; Alemanha/Parlamento e Conselho, C-380/03,
EU:C:2006:772, n.° 38; e Vodafone e o., C-58/08, EU:C:2010:321, n.° 33].

Além disso, o Tribunal de Justica ja declarou que, quando estejam preenchidas as condi¢des de recurso
ao artigo 114.° TFUE como base juridica, o legislador comunitario nao pode ser impedido de se fundar
nesta base juridica pelo facto de a protecdo da satde publica ser determinante nas opgdes a tomar
[acorddos British American Tobacco (Investments) e Imperial Tobacco, C-491/01, EU:C:2002:741,
n.’ 62; Arnold André, C-434/02, EU:C:2004:800, n.° 32; Swedish Match, C-210/03, EU:C:2004:802,
n.° 31; e Alemanha/Parlamento e Conselho, C-380/03, EU:C:2006:772, n.° 39].

A esse respeito, ha que salientar que o artigo 168.°, n.° 1, primeiro paragrafo, TFUE dispde que, na
definicdo e na execucdo de todas as politicas e agdes da Comunidade, serd assegurado um nivel
elevado de protecdo da saide humana e que o artigo 114.°, n.° 3, TFUE exige expressamente que, na
harmonizagdo realizada, seja garantido um elevado nivel de protecido da saide das pessoas [acdrdaos
British American Tobacco (Investments) e Imperial Tobacco, C-491/01, EU:C:2002:741, n.° 62; Arnold
André, C-434/02, EU:C:2004:800, n.° 33; Swedish Match, C-210/03, EU:C:2004:802, n.° 32; e
Alemanha/Parlamento e Conselho, C-380/03, EU:C:2006:772, n.° 40].

Resulta do exposto que, quando existam obsticulos as trocas comerciais ou seja verosimil o surgimento
desses obstaculos no futuro, devido ao facto de os Estados-Membros terem tomado, ou estarem em
vias de tomar, a respeito de um produto ou de uma categoria de produtos, medidas divergentes
suscetiveis de assegurar um nivel de protecdo diferente e impedir, dessa forma, o ou os produtos em
questdo de circularem livremente na Unido, o artigo 114.° TFUE habilita o legislador comunitario a
intervir, tomando as medidas adequadas, com observancia, por um lado, do n.” 3 do mesmo artigo e,
por outro, dos principios juridicos mencionados no Tratado FUE ou desenvolvidos pela
jurisprudéncia, nomeadamente o principio da proporcionalidade (ac6rddos Arnold André, C-434/02,
EU:C:2004:800, n.° 34; Swedish Match, C-210/03, EU:C:2004:802, n.° 33; e Alemanha/Parlamento e
Conselho, C-380/03, EU:C:2006:772, n.° 41).

Refira-se igualmente que, com a expressio «medidas relativas a aproximacdo», que figura no
artigo 114.° TFUE, os autores do Tratado quiseram conferir ao legislador da Unido, em funcdo do
contexto geral e das circunstancias especificas da matéria a harmonizar, margem de apreciacdo quanto
a técnica de aproximacgdo mais adequada para alcancar o resultado pretendido, em particular nos
dominios que se caracterizam por particularidades técnicas complexas (v. acérdaos
Alemanha/Parlamento e Conselho, C-380/03, EU:C:2006:772, n.° 42, e Reino Unido/Parlamento e
Conselho, C-270/12, EU:C:2014:18, n.° 102).

Em funcdo das circunstancias, essas medidas podem consistir em obrigar todos os Estados-Membros a
autorizarem a comercializacdo do ou dos produtos em causa, em acompanhar essa obrigacdo de
autorizacdo de determinadas condi¢des, ou mesmo em proibir, proviséria ou definitivamente, a
comercializacio de um ou de certos produtos (acérdios Arnold André, C-434/02, EU:C:2004:800,
n.° 35; Swedish Match, C-210/03, EU:C:2004:802, n.° 34; Alliance for Natural Health e o., C-154/04
e C-155/04, EU:C:2005:449, n.° 33; e Alemanha/Parlamento e Conselho, C-380/03, EU:C:2006:772,
n.° 43).
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E a luz destes principios que se deve verificar se estio preenchidos os pressupostos de recurso ao
artigo 114.° TFUE como base juridica das disposi¢des impugnadas da Diretiva 2014/40.

Os argumentos invocados pela Republica da Polénia em apoio do seu pedido de anulagdo dizem mais
especificamente respeito a proibicdo do mentol como aroma distintivo. Esta argumentacdo assenta,
assim, na premissa de que os produtos do tabaco mentolados ocupam uma posicdo particular face aos
outros produtos do tabaco com um aroma distintivo, pelo que o legislador da Unido ndo podia recorrer
ao artigo 114.° TFUE como base juridica da sua proibicdo, sem ter previamente determinado se
existiam divergéncias reais ou provaveis entre as regulamentagdes dos Estados-Membros no que
respeita & comercializagdo dos produtos do tabaco que contenham mentol, em particular.

Ha que verificar, portanto, em primeiro lugar, se, para o artigo 114.° TFUE poder constituir uma base
juridica adequada para a adogdo das disposicdes impugnadas, o legislador da Unido tinha de
demonstrar a existéncia de divergéncias entre as regulamentagdes nacionais, no respeitante
especificamente aos produtos do tabaco com mentol como aroma distintivo, suscetiveis de entravar a
livre circulacdo dos produtos do tabaco, ou a verosimilhanca do surgimento dessas divergéncias no
futuro.

Ha que observar, a esse respeito, que o legislador da Unido decidiu adotar regras uniformes para todos
os cigarros de tabaco e de tabaco de enrolar com aroma distintivo. Considerou, como resulta do
considerando 16 da Diretiva 2014/40, que esses produtos poderiam facilitar a iniciagdo ao consumo de
tabaco ou influir nos habitos de consumo.

Por outro lado, o legislador da Unido teve em conta, como demonstra o considerando 15 dessa
diretiva, as diretrizes parciais para a aplicacdo dos artigos 9.° e 10.° da CQLAT, que apelam, em
particular, & supressio dos ingredientes utilizados para melhorar o sabor do produto e criar a
impressao de que este tem beneficios para a saide, dos ingredientes associados a energia e a vitalidade
ou ainda dos que tenham propriedades corantes.

Haé que observar, a esse respeito, que essas diretrizes parciais também nao fazem uma distin¢do entre
os diferentes aromas que podem ser adicionados aos produtos do tabaco. Pelo contririo, na secc¢do
3.1.2.2 dessas diretrizes parciais, recomenda-se regulamentar, limitando ou proibindo, a utilizacdo de
ingredientes que possam servir para melhorar o sabor dos produtos do tabaco. A esse respeito, ai se
faz expressamente referéncia ao mentol como aroma que dissimula a aspereza do fumo do tabaco e
contribui para fomentar e manter o tabagismo.

Embora seja certo que as diretrizes da CQLAT ndo tém forca vinculativa, tém por objeto, de acordo
com os artigos 7.° e 9.° da CQLAT, assistir as partes contratantes na aplicacdo das disposi¢des
vinculativas dessa convencao.

Por outro lado, essas diretrizes assentam nos melhores dados cientificos disponiveis e na experiéncia
das partes na CQLAT, como resulta do seu ponto 1.1, e foram aprovadas por consenso, incluindo
pela Unido e pelos seus Estados-Membros, como se refere no considerando 7 da Diretiva 2014/40.

Assim, essas recomendacgdes tém vocacdo para influenciar de forma determinante o conteddo da
regulamentacdo adotada no dominio em causa, como demonstra a decisdo expressa do legislador da
Unido de as ter em conta na adocdo da Diretiva 2014/40, que lhes faz referéncia nos seus
considerandos 7 e 15.

Resulta do exposto que os produtos do tabaco que contém um aroma distintivo, seja a mentol ou
outro, apresentam, por um lado, caracteristicas objetivas andlogas e, por outro, efeitos semelhantes na

iniciacdo ao consumo de tabaco e na manutencdo do tabagismo.

As objecoes da Repuiblica da Poldnia a esse respeito nao colhem.
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Com efeito, antes de mais, o facto de os produtos do tabaco mentolados serem produtos «tradicionais»
devido a sua presenca de longa data no mercado europeu em nada muda a consideragdo de que as suas
caracteristicas objetivas sdo, em substancia, semelhantes as dos outros produtos do tabaco com um
aroma distintivo, na medida em que o seu aroma dissimula ou atenua a aspereza do fumo do tabaco.

Acresce que, como refere a advogada-geral no n.” 54 das suas conclusoes, embora se possam submeter
certos produtos, pela sua novidade, a um regime especifico ou mesmo mais estrito (acérdaos Arnold
André, C-434/02, EU:C:2004:800, n.° 69, e Swedish Match, C-210/03, EU:C:2004:802, n.° 71), ndo se
pode dai inferir a contrario que os produtos ha muito tempo presentes no mercado devam ser, s6 por
isso, sujeitos a uma regulamentagdo menos estrita.

Seguidamente, mesmo admitindo que estivesse demonstrada, a alegacdo, alids impugnada pelos
recorridos, de que o mentol ndo é tdo atrativo para os jovens como outros aromas ndo é conclusiva
enquanto tal. Com efeito, basta observar que a atratividade dos produtos em causa ndo pode ser
apreciada unicamente a luz dos gostos e dos hdbitos de um tnico grupo de consumidores, abstraindo
dos outros.

A esse respeito, hd que acrescentar que, segundo as secgdes 3.1.2.1 e 3.1.2.2 das diretrizes parciais para
a aplicagdo dos artigos 9.° e 10.° da CQLAT, o mentol, devido ao seu aroma agradavel, visa tornar os
produtos do tabaco mais atrativos para os consumidores e que a reducdo da atratividade desses
produtos pode contribuir para reduzir a prevaléncia do tabagismo e da dependéncia tanto nos novos
consumidores como nos consumidores habituais.

Por ultimo, quanto a alegacdo de que as qualidades gustativas dos produtos do tabaco mentolados sao
diferentes das dos outros produtos do tabaco com um aroma distintivo, na medida em que os
primeiros, ao contrario dos segundos, ndo eliminam completamente o sabor e o cheiro do tabaco, ha
que observar que essa alegacdo ndo estd suficientemente sustentada. Com efeito, embora nao se possa
excluir a possibilidade de certos aromas alterarem em graus diferentes o sabor ou o cheiro do tabaco,
nao é menos verdade que todos os aromas, incluindo o mentol, dissimulam ou atenuam a aspereza do
fumo do tabaco e contribuem para fomentar e manter o tabagismo, como se refere no n.° 44 do
presente acordao.

Nestas condigdes, a argumentacdo da Republica da Poldnia pretende, na realidade, a instituicdo de
diferencas de tratamento injustificadas numa mesma categoria de produtos do tabaco com
caracteristicas objetivas e efeitos semelhantes.

Assim, para o artigo 114.° TFUE poder constituir une base juridica adequada para as disposi¢oes
impugnadas da Diretiva 2014/40, basta que se demonstre a existéncia de divergéncias entre as
regulamentagdes nacionais, no que respeita aos produtos do tabaco com um aroma distintivo,
juntamente considerados, suscetiveis de entravar a livre circulagio desses produtos, ou a
verosimilhanca do surgimento dessas divergéncias no futuro.

Em segundo lugar, quanto a existéncia dessas divergéncias, ha que observar que resulta do
considerando 15 dessa diretiva e da andlise de impacto referida no n.° 27 do presente acérdao (1.*
parte, p. 34, e 4. parte, pp. 6 e segs.), que, quando essa diretiva foi adotada, existiam grandes
divergéncias entre as regulamentacdes dos Estados-Membros, tendo alguns deles instituido diferentes
listas de aromas autorizados ou proibidos, enquanto outros ndo tinham adotado uma regulamentacao
especifica sobre esse ponto.

Do mesmo modo, é verosimil que, na falta de medidas a nivel da Unido, tenham sido instituidos

diferentes regimes, a nivel nacional, aplicaveis aos produtos do tabaco com um aroma distintivo,
incluindo o mentol.
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Com efeito, como se refere no n.° 44 do presente acérdao, as diretrizes parciais para a aplicacdo dos
artigos 9.° e 10.° da CQLAT recomendam que as partes nessa convengdo-quadro «regulament[em],
limitando ou proibindo, a utilizacdo de ingredientes que possam servir para melhorar o sabor dos
produtos do tabaco», incluindo o mentol.

Ao deixar, assim, uma significativa margem de apreciacdo as partes contratantes, essas diretrizes
parciais permitem prever, com suficiente verosimilhanca, que, na falta de medidas a nivel da Unido, as
regulamentagdes nacionais na matéria poderdo evoluir de forma heterogénea, incluindo no que respeita
a utilizacdo do mentol.

Ora, ao proibir a comercializagdo de produtos do tabaco com um aroma distintivo, o artigo 7.° da
Diretiva 2014/40 previne precisamente essa evolucdo heterogénea das regulamentagdoes dos
Estados-Membros.

Em terceiro lugar, quanto ao argumento de que as disposi¢coes impugnadas nao se destinam a melhorar
as condi¢coes de funcionamento do mercado interno, contrariamente ao que exige o artigo 114.° TFUE,
resulta da jurisprudéncia do Tribunal de Justica que o mercado dos produtos do tabaco é um mercado
em que as trocas entre os Estados-Membros representam uma quota relativamente importante e que,
portanto, as regras nacionais relativas as condicdes a que devem responder esses produtos,
nomeadamente quanto a sua composicdo, sdo, por natureza, suscetiveis, na falta de harmonizagio a
nivel da Unido, de constituir obstdculos a livre circulacio de mercadorias [v., neste sentido, acérdao
British American Tobacco (Investments) e Imperial Tobacco, C-491/01, EU:C:2002:741, n.° 64].

Hé4 que lembrar igualmente que, de acordo com a jurisprudéncia referida no n.” 38 do presente
acérddo, as medidas que podem ser adotadas com base no artigo 114.° TFUE podem, nomeadamente,
consistir em proibir, provisdria ou definitivamente, a comercializacdo de um ou certos produtos.

Assim, a eliminacdo das divergéncias entre as regulamentagdes nacionais sobre a composicdo dos
produtos do tabaco ou a prevencdo da sua evolugdo heterogénea, incluindo através da proibicdo, a
nivel da Unido, de certos aditivos, visa facilitar o bom funcionamento do mercado interno dos
produtos em causa.

Em quarto lugar, quanto a alegacdo de que a proibicdao dos aromas distintivos ndo leva a melhoria do
funcionamento do mercado interno, mas sim, pelo contririo, ao surgimento de divergéncias na
matéria, a nivel nacional, na transposicdo da Diretiva 2014/40, devido a imprecisdo do conceito de
«aroma distintivo», refira-se que esse conceito estd definido no artigo 2.°, n.® 25, dessa diretiva, como
«um odor ou sabor claramente percetivel que ndo seja de tabaco, resultante de um aditivo ou de uma
combinacdo de aditivos, incluindo, mas ndo se limitando a fruta, especiarias, ervas aromaéticas, alcool,
rebucados, mentol ou baunilha, e que é constativel antes ou durante o consumo do produto do

tabaco».

O artigo 7.° n.” 2 a 5, dessa diretiva prevé trés mecanismos que tém por objeto a determinacgdo dos
produtos do tabaco que contém esse aroma. Assim, primeiro, nos termos do n.” 2 desse artigo 7.°, a
Comissao determina, a pedido de um Estado-Membro, ou pode determinar, por sua prépria iniciativa,
através de atos de execucdo, se um produto do tabaco estd abrangido pela proibicdo dos aromas
distintivos. Segundo, cabe a Comissdo, de acordo com o n.° 3 do mesmo artigo, adotar atos de
execugdo que instituam regras uniformes relativas aos processos que permitem determinar se um
produto esta ou ndo abrangido por essa proibicdo. Terceiro, quando o nivel de teor ou concentragiao
de certos aditivos ou a sua combinagdo tiverem como resultado proibicbes de comercializacio em
pelo menos trés Estados-Membros, a Comissdo fica habilitada a adotar atos delegados para estabelecer
niveis maximos de teor para esses aditivos ou combinagdo de aditivos que resultem no aroma
distintivo.
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Assim, hd que considerar que esses mecanismos visam precisamente instituir regras comuns em
matéria de produtos do tabaco com um aroma distintivo, a fim de prevenir o eventual surgimento de
divergéncias na transposicdo ou na aplicacdo da mesma diretiva ou eliminar essas divergéncias no
caso de virem a surgir.

Ora, de acordo com a jurisprudéncia lembrada no n.” 37 do presente acérdao, o artigo 114.° TFUE
confere ao legislador da Unido uma margem de apreciagdo quanto a técnica de aproximacdo mais
adequada para chegar ao resultado pretendido, nomeadamente nos dominios que se caracterizam por
particularidades técnicas complexas.

No caso, nada indica que o legislador da Unido nao tenha respeitado essa margem de apreciacdo ao
instituir os mecanismos descritos no n.° 66 do presente acérddo. Pelo contrdrio, esses mecanismos
dinamicos apresentam vantagens face a adocdo, defendida pela Republica da Polénia, de listas de
aromas proibidos ou autorizados, que sdo suscetiveis de se tornar rapidamente obsoletas devido a
evolucdo constante das estratégias comerciais dos fabricantes ou de ser facilmente contornadas.

Resulta destas consideragdes que o primeiro fundamento, relativo a violacao do artigo 114.° TFUE,
deve ser julgado improcedente.

Quanto ao segundo fundamento, relativo a viola¢do do principio da proporcionalidade

— Argumentos das partes

A Reptblica da Poldnia e a Roménia alegam, em primeiro lugar, que a proibicdo de comercializagdo de
produtos do tabaco mentolados ndo constitui uma medida apta a realizar os objetivos prosseguidos
pela Diretiva 2014/40, uma vez que, pelas razdes indicadas no n.° 25, ultimo periodo, do presente
acérddo, leva ao surgimento de obstaculos as trocas comerciais. Além disso, essa proibicao também
nao é adequada a garantir um elevado nivel de protecdo da saude, pois, por um lado, os produtos do
tabaco mentolados nao sdo tdo atrativos para os jovens como os outros produtos do tabaco com um
aroma distintivo, e, por outro, a sua proibicdo ndo leva a uma reducéo significativa do nimero de
fumadores, grande parte dos quais se voltaria, com toda a probabilidade, para produtos do tabaco sem
aroma distintivo. Além disso, a proibicdo em causa provocaria o crescimento exponencial das vendas
clandestinas dos produtos proibidos.

Em segundo lugar, esses Estados-Membros criticam o legislador da Unido por ter imposto a medida
mais restritiva sem ter estudado a possibilidade de privilegiar outras medidas menos restritivas, como a
subida, a nivel da Unido, dos limites de idade a partir da qual é autorizado o consumo de produtos do
tabaco mentolados, a proibicdo das vendas transfronteiricas desses produtos e a inscricio na sua
rotulagem de uma adverténcia de que sdo tdo nocivos como os outros produtos do tabaco.

Em terceiro lugar, no entender desses Estados-Membros, os custos sociais e econdmicos da proibicdo
de comercializagdo de produtos do tabaco mentolados, em termos de perda de empregos e de
rendimentos, sdo desproporcionados face as eventuais vantagens que poderiam resultar dessa
proibicdo, em particular em certos Estados-Membros, entre os quais a Polonia, onde o fabrico e o
consumo de produtos do tabaco mentolados sdo importantes.

O Parlamento, o Conselho, a Comissao, a Republica Francesa, a Irlanda e o Reino Unido alegam que a
proibicdo em causa é apta a atingir o objetivo prosseguido pela Diretiva 2014/40.

Consideram que nenhuma das medidas menos restritivas defendidas pela Reputblica da Poldnia seria
suscetivel de atingir de maneira tdo eficaz o objetivo pretendido.

14 ECLIL:EU:C:2016:323



76

77

78

79

80

81

82

83

ACORDAO DE 4. 5. 2016 — PROCESSO C-358/14
POLONIA / PARLAMENTO E CONSELHO

Segundo o Parlamento, o simples facto de a proibicdo em causa poder gerar maiores custos em certos
Estados-Membros do que noutros ndo basta para demonstrar o cardter desproporcionado dessa
proibicdo. De qualquer forma, os efeitos dessa proibi¢do no mercado dos produtos do tabaco nao
seriam tdo significativos como se alega, tendo em conta, por um lado, que muitos fumadores se
voltariam para os produtos do tabaco ndo aromatizados e, por outro, que o periodo transitério
previsto no artigo 7.°, n.° 14, da Diretiva 2014/40 permitiria aos operadores adaptarem-se as novas
regras.

O Conselho e a Comissdo acrescentam que, segundo a analise de impacto, a proibicdo em causa leva a
uma descida de 0,5% a 0,8% do consumo de cigarros em cinco anos, que nao é suscetivel de provocar
consequéncias desproporcionadas para a industria do tabaco. Além disso, algumas das consequéncias
negativas da proibicdo em causa poderiam ser compensadas por medidas de apoio financeiro no
ambito do programa de desenvolvimento rural.

— Apreciagdo do Tribunal de Justica

Segundo jurisprudéncia constante, o principio da proporcionalidade exige que os atos das instituicdes
da Unido sejam adequados a realizar os objetivos legitimos prosseguidos pela regulamentacdo em
causa e ndo vao além do necessdrio a realizacdo desses objetivos, sendo que, quando existe uma
escolha entre varias medidas adequadas, hd que recorrer a menos restritiva e que os inconvenientes
causados ndo devem ser desmedidos face aos objetivos prosseguidos [v., neste sentido, acérdaos
British American Tobacco (Investments) e Imperial Tobacco, C-491/01, EU:C:2002:741, n.° 122; ERG
e 0., C-379/08 e C-380/08, EU:C:2010:127, n.° 86; e Gauweiler e o., C-62/14, EU:C:2015:400, n.” 67
e 91].

No que diz respeito a fiscalizacdo jurisdicional das condi¢des indicadas no nimero anterior do presente
acdrdao, ha que reconhecer ao legislador da Unido um amplo poder de apreciagdo num dominio como
o do presente caso, que implica da sua parte op¢des de natureza politica, econémica e social e em que
¢ chamado a efetuar apreciagdes complexas. Por conseguinte, sé o cariter manifestamente inadequado
de uma medida adotada nesse dominio, em relacio ao objetivo que as instituicdes competentes
pretendem prosseguir, pode afetar a legalidade de tal medida [v., neste sentido, acérdao British
American Tobacco (Investments) e Imperial Tobacco, C-491/01, EU:C:2002:741, n.° 123].

Em primeiro lugar, quanto ao carater adequado da proibicdao da comercializagdo de produtos do tabaco
com mentol como aroma distintivo, refira-se que essa proibicdo prossegue, segundo o artigo 1.° da
Diretiva 2014/40, um duplo objetivo, que consiste em facilitar o bom funcionamento do mercado
interno dos produtos do tabaco e produtos afins, tendo por base um elevado nivel de protecio da
saude humana, especialmente dos jovens.

A esse respeito, ha que observar, por um lado que, como resulta dos n.”* 61 a 64 do presente acérdao, a
proibicdo de comercializacdo de produtos do tabaco com um aroma distintivo é apta a facilitar o bom
funcionamento do mercado interno dos produtos do tabaco e produtos afins.

Por outro lado, essa proibicdo é igualmente adequada a assegurar um elevado nivel de protecdo da
saide humana, especialmente dos jovens. Com efeito, ndo se contesta que certos aromas sejam
especialmente atrativos para eles e facilitem a iniciacdo ao consumo de tabaco.

A argumentacgdo da Republica da Poldnia de que, por um lado, os jovens ndo tém atracdo pelo mentol,

pelo que a sua utilizagdo ndo facilita a iniciacdo ao consumo de tabaco, e de que, por outro, a proibicdo
desse aroma ndo contribui para a redugdo do niimero de fumadores nao colhe.
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Com efeito, esta argumentagcdo é inoperante, dado que, como ji se referiu no n.° 56 do presente
acordao, o legislador da Unido podia validamente submeter todos os aromas distintivos ao mesmo
regime juridico. Assim, a aptiddo dessa proibicdo para atingir o objetivo de protecdo da sailde humana
que prossegue ndo pode ser posta em causa unicamente por causa de um determinado aroma.

Por outro lado, segundo as diretrizes parciais para a aplicagdo dos artigos 9.° e 10.° da CQLAT, as
quais, pelas consideracoes feitas no n.” 46 do presente acérdio, se tem de reconhecer um valor
probatério particularmente elevado, o mentol, entre outros aromas, contribui para fomentar e manter
o tabagismo e visa, pelo seu carater agradavel, tornar os produtos do tabaco mas atrativos para os
consumidores.

Ora, a Diretiva 2014/40 pretende assegurar um elevado nivel de protecdo da saldde para todos os
consumidores, pelo que a sua aptiddo para atingir esse objetivo ndo pode ser apreciada unicamente a
luz de uma tnica categoria de consumidores.

Por outro lado, o argumento de que a proibicao de comercializagdo de produtos do tabaco com mentol
ndo contribui para a reducdo do namero de fumadores, admitindo-o demonstrado, também néo colhe,
pois ignora a fungdo preventiva dessa proibicdo, que é reduzir a iniciagdo ao consumo de tabaco.

Por dltimo, quanto ao argumento de que a proibicdo de aromas distintivos provocard o crescimento
exponencial das vendas clandestinas dos produtos do tabaco aromatizados, ha que observar que nédo
tem suficientemente em conta os mecanismos instituidos pela Diretiva 2014/40, nomeadamente nos
seus artigos 15.° e 16.°, para fazer face a esse risco.

Assim essa proibicdo ndo pode ser considerada manifestamente inadequada para atingir o objetivo de
facilitar o bom funcionamento do mercado interno dos produtos do tabaco e produtos afins, tendo
por base um elevado nivel de protecdo da satide humana, especialmente dos jovens.

Em segundo lugar, quanto ao cardter necessario da mesma proibicdo, ha que lembrar, por um lado,
que, como referido no n.” 44 do presente acérdao, as diretrizes parciais para a aplicacdo dos artigos 9.°
e 10.° da CQLAT recomendam as partes na CQLAT, nomeadamente, proibir a utilizacdo de
ingredientes que, como o mentol, possam servir para melhorar o sabor dos produtos do tabaco. Além
disso, de acordo com a seccdo 1.1 dessas diretrizes parciais, as partes nessa convencdo-quadro sdo
encorajadas a aplicar medidas que vao além das recomendadas nessas diretrizes.

O legislador da Unido podia, portanto, legitimamente, tendo em conta essas recomendagdes e no
exercicio do seu amplo poder de apreciacdo, impor uma proibicdo de qualquer aroma distintivo.

Por outro lado, no que respeita as medidas menos restritivas defendidas pela Republica da Poldnia,
refira-se que ndo se revelam tdo aptas a realizar o objetivo prosseguido.

Com efeito, a subida do limite de idade, unicamente no tocante aos produtos do tabaco com um aroma
distintivo, a partir da qual o seu consumo € autorizado nao é suscetivel de reduzir a atratividade desses
produtos e, portanto, de prevenir a iniciacdo ao consumo de tabaco das pessoas de idade superior ao
limiar fixado. Acresce que a proibicdo de venda resultante desse aumento do limite de idade pode, de
qualquer forma, ser facilmente contornada na comercializacdo desses produtos.

A possibilidade de proibir a venda transfronteirica dos produtos do tabaco, por seu lado, ja estd
prevista no artigo 18.° da Diretiva 2014/40. Conforme resulta do seu considerando 33, essa proibicdo
visa nomeadamente prevenir que sejam contornadas as regras de conformidade dos produtos do
tabaco aprovadas por essa diretiva. Contudo, ndo ¢, enquanto tal, apta a assegurar um elevado nivel
de protecdo da saide, uma vez que, na falta de proibicio de comercializacio dos produtos do tabaco
com um aroma distintivo, estes continuariam a atrair os consumidores.
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Quanto a aposicdo, na rotulagem, de uma adverténcia de saide de que os produtos do tabaco com um
aroma distintivo sdo tdo nocivos para a saiide como os outros produtos do tabaco, ndo se afigura que
seja tdo apta a proteger a satide dos consumidores como a proibicdo de comercializacdo de produtos
do tabaco com esse aroma, uma vez que a presenca desse aroma ¢, por natureza, suscetivel de
fomentar e manter o tabagismo, como resulta do n.” 44 do presente acérdao.

Assim, ha que declarar que a proibicio de comercializacdo dos produtos do tabaco com um aroma
distintivo ndo vai manifestamente além do necessario para atingir o objetivo pretendido.

Em terceiro lugar, quanto aos efeitos alegadamente desproporcionados da proibicdo de utilizagdo de
mentol como aroma distintivo, devido as consequéncias econdmicas e sociais negativas a que daria
origem, hd que lembrar que, mesmo na presenca, como no caso, de um amplo poder normativo, o
legislador da Unido tem de basear a sua escolha em critérios objetivos e examinar se os objetivos
prosseguidos pela medida decidida sdo suscetiveis de justificar consequéncias econdémicas negativas,
mesmo consideraveis, para certos operadores (v., neste sentido, acérddo Luxemburgo/Parlamento e
Conselho, C-176/09, EU:C:2011:290, n.’ 63 e jurisprudéncia af referida).

Com efeito, nos termos do artigo 5.° do Protocolo (n.° 2) relativo a aplicacdo dos principios da
subsidiariedade e da proporcionalidade, anexo ao Tratado UE e ao Tratado FUE, os projetos de atos
legislativos devem ter em conta a necessidade de assegurar que qualquer encargo que incumba aos
agentes econdmicos seja 0 menos elevado possivel e seja proporcional ao objetivo a atingir.

No caso, ha que observar que o legislador da Unido teve o cuidado de atenuar as consequéncias
economicas e sociais negativas da proibicdo de comercializagdo de produtos do tabaco com um aroma
distintivo.

Assim, primeiro, para dar um periodo de adaptacdo tanto a industria do tabaco como aos
consumidores, o artigo 7.°, n.° 14, da Diretiva 2014/40 dispde que, no que respeita aos produtos do
tabaco com um aroma distintivo particular, cujo volume de vendas a nivel da Unido represente 3% ou
mais numa determinada categoria de produtos, a proibicdo desses produtos sé se aplica a partir de
20 de maio de 2020.

Segundo, resulta da andlise de impacto (parte 1, p. 114, e parte 6, p. 2), ndo impugnada nesse ponto,
que essa proibicdo se traduzird numa descida de 0,5% a 0,8% do consumo de cigarros na Unido
durante um periodo de cinco anos.

Estes elementos demonstram que o legislador da Unido procedeu a uma ponderacdo entre, por um
lado, as consequéncias econdémicas dessa proibicdo e, por outro, o imperativo de assegurar, de acordo
com o artigo 114.°, n.° 3, TFUE, um elevado nivel de protecdo da saiide no respeitante a um produto
caracterizado pelas suas propriedades cancerigenas, mutagénicas e tdéxicas para a reprodugio.

De resto, hd que precisar que o simples facto de um ato legislativo da Unido poder afetar mais um
Estado-Membro do que outros nao é suscetivel de ir contra o principio da proporcionalidade, quando
estejam preenchidas as condi¢des recordadas no n.” 78 do presente acérdao. Com efeito, a Diretiva
2014/40 tem impacto em todos os Estados-Membros e pressupde que seja assegurado um equilibrio
entre os diferentes interesses em presenca, tendo em conta os objetivos prosseguidos por essa diretiva.
Assim, visto a busca desse equilibrio ndo ter em consideracio a situagdo particular de um unico
Estado-Membro, mas sim a de todos os Estados-Membros da Unido, ndo pode ser considerada
contrdria ao principio da proporcionalidade (v., por analogia, acérddo Esténia/Parlamento e Conselho,
C-508/13, EU:C:2015:403, n.’ 39).

Resulta de todas estas consideracdes que improcede o segundo fundamento, relativo a violacdo do
principio da proporcionalidade.
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Quanto ao terceiro fundamento, relativo a violagdo do principio da subsidiariedade

— Argumentos das partes

A Reptblica da Polénia e a Roménia alegam que a apreciacdo do principio da subsidiariedade deve ser
feita unicamente a luz do objetivo de protecio da saude putblica, uma vez que, ndo havendo
divergéncias entre as regulamentacdes nacionais a respeito dos produtos do tabaco mentolados, como
se demonstrou no ambito do primeiro fundamento, o objetivo de melhoria das condigoes de
funcionamento do mercado interno ficou sem objeto.

Tendo em conta as grandes diferencas no consumo desses produtos entre os Estados-Membros, os
efeitos sociais, econdmicos e na satide publica da sua proibicdo tém um cardter essencialmente local,
pelo que teria sido mais eficaz uma acdo a nivel dos Estados-Membros onde o consumo desses
produtos ¢ significativo.

Além disso, a Repuiblica da Poldnia entende que o enunciado do considerando 60 da Diretiva 2014/40
é uma férmula-tipo desprovida de alcance concreto face ao principio da subsidiariedade.

O Parlamento, o Conselho, o Reino Unido e a Comissdo alegam que a argumentagdo subjacente ao
terceiro fundamento é inoperante no seu conjunto, uma vez que, ao contrario do que alega a
Republica da Poldnia, essa diretiva ndo tem por objetivo a protecio da saude publica, mas sim a
melhoria do funcionamento do mercado interno, tendo por base um elevado nivel de protecdo da
saude humana.

Ora, ja foi suficientemente demonstrado, nomeadamente na andlise de impacto referida no n.” 27 do
presente acérddo, que as divergéncias entre as regulamentagdes nacionais justificavam uma acgdo a
nivel da Unido, a fim de melhorar as condi¢des de funcionamento do mercado interno. O facto de as
consequéncias dessa regulamentacdo serem mais sentidas em certos Estados-Membros do que noutros
ndo basta para demonstrar que foi violado o principio da subsidiariedade.

Quanto a fundamentacdo do respeito do principio da subsidiariedade, o Parlamento, o Conselho, o
Reino Unido e a Comissao alegam que devem ser tidos em conta ndo sé o considerando 60 da Diretiva
2014/40 mas também os seus considerandos 4, 7, 15 e 16, que, embora nao se refiram ao principio da
subsidiariedade, demonstram a necessidade de agir a nivel da Unido.

— Apreciagdo do Tribunal de Justica

O principio da subsidiariedade vem enunciado no artigo 5.°, n.° 3, TFUE, nos termos do qual, nos
dominios que nao sejam das suas atribui¢cdes exclusivas, a Unido intervém apenas se e na medida em
que os objetivos da agdo projetada ndo possam ser suficientemente realizados pelos Estados-Membros
e possam, portanto, devido a dimensdo ou aos efeitos da acdo prevista, ser mais bem alcancados ao
nivel da Unido. O Protocolo (n.° 2) relativo a aplicagio dos principios da subsidiariedade e da
proporcionalidade, anexo ao Tratado UE e ao Tratado FUE, estabelece, por outro lado, no seu
artigo 5.°, orientagdes para determinar se essas condicdes estdo preenchidas (acérdao
Esténia/Parlamento e Conselho, C-508/13, EU:C:2015:403, n.° 44).

A fiscalizacdo do respeito do principio da subsidiariedade é exercida, num primeiro momento, a nivel
politico, pelos parlamentos nacionais, de acordo com os processos previstos para o efeito nesse
protocolo.

Num segundo momento, essa fiscalizacdo cabe ao juiz da Unido, que deve verificar quer o respeito das

condicoes de fundo previstas no artigo 5.°, n.° 3, TUE quer o respeito das garantias processuais
previstas nesse protocolo.
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Em primeiro lugar, quanto a fiscalizagdo jurisdicional do respeito das condigdes de fundo previstas no
artigo 5.°, n.° 3, TUE, o Tribunal de Justica deve verificar se o legislador da Unido podia considerar,
com base em elementos circunstanciados, que o objetivo prosseguido pela agdo prevista podia ser
mais bem realizado a nivel da Unido.

No caso, visto se tratar de um dominio, como a melhoria do funcionamento do mercado interno, que
ndo esta entre aqueles em que a Unido dispoe de competéncia exclusiva, ha que verificar se o objetivo
prosseguido pela Diretiva 2014/40 podia ser mais bem alcancado a nivel da Unido [v., neste sentido,
acérddo British American Tobacco (Investments) e Imperial Tobacco, C-491/01, EU:C:2002:741,
n.” 179 e 180].

A esse respeito, como referido no n.” 80 do presente acdrddo, essa diretiva prossegue um duplo
objetivo, que consiste em facilitar o bom funcionamento do mercado interno dos produtos do tabaco
e produtos afins, ndo deixando de assegurar um elevado nivel de protecdo da saide humana,
particularmente dos jovens.

Ora, mesmo admitindo que a segunda parte desse objetivo pudesse ser mais bem atingida a nivel dos
Estados-Membros, como alega a Republica da Poldnia, ndo é menos verdade que a prossecucdo desse
objetivo a esse nivel seria suscetivel de consolidar, ou mesmo gerar, situagdes em que certos
Estados-Membros autorizariam a comercializagio de produtos do tabaco com certos aromas
distintivos, enquanto outros a proibiriam, levando, assim, exatamente ao oposto do objetivo primeiro
da diretiva, a saber, a melhoria do funcionamento do mercado interno dos produtos do tabaco e
produtos afins.

Resulta da interdependéncia dos dois objetivos visados pela Diretiva 2014/40 que o legislador da Unido
podia legitimamente considerar que a sua agdo devia comportar a instauracio de um regime de
comercializacio na Unido dos produtos do tabaco com um aroma distintivo e que, em razdo dessa
interdependéncia, esse duplo objetivo podia ser mais bem alcangado a nivel da Unido (v., por analogia,
acérdios Vodafone e o., C-58/08, EU:C:2010:321, n.° 78, e Esténia/Parlamento e Conselho, C-508/13,
EU:C:2015:403, n.’ 48).

Refira-se igualmente que o principio da subsidiariedade ndo tem por objeto limitar a competéncia da
Unido em fungdo da situacdo de um ou de outro Estado-Membro individualmente considerado, mas
impde apenas que a agdo projetada possa, em razdo da sua dimensdo ou dos seus efeitos, ser mais
bem realizada a nivel da Unido, tendo em conta os seus objetivos, enunciados no artigo 3.° TUE, e as
disposicoes especificas dos diferentes dominios, nomeadamente do mercado interno, referidas nos
Tratados (v., neste sentido, acérdiao Estéonia/Parlamento e Conselho, C-508/13, EU:C:2015:403, n.° 53).

De qualquer forma, hid que precisar que os elementos de que o Tribunal de Justica dispoe ndo
demonstram, ao contrdrio do que alega a Republica da Polénia, que o consumo de produtos do
tabaco mentolados estaria essencialmente confinado a Polénia, a Eslovdquia e a Finlandia, sendo
negligenciavel nos outros Estados-Membros. Com efeito, segundo os dados expostos pela Republica
da Poldénia na peticdo, em oito outros Estados-Membros, pelo menos, a quota de mercado nacional
desses produtos é superior a sua quota de mercado a nivel da Unido.

Assim, improcedem os argumentos da Reptblica da Poldénia no sentido de demonstrar que o objetivo
de protecio da saude humana teria podido ser mais bem atingido a nivel nacional no que respeita
especificamente a proibicdo da comercializagdo dos produtos do tabaco com mentol, tendo em conta
o facto de os efeitos desses produtos estarem confinados a um pequeno numero de Estados-Membros.
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Em segundo lugar, quanto ao respeito das condi¢oes de forma e, em particular, da fundamentacdo da
Diretiva 2014/40 a luz do principio da subsidiariedade, hd que salientar que, de acordo com a
jurisprudéncia do Tribunal de Justica, o respeito do dever de fundamentagdo deve ser apreciado nao
s6 a luz da letra do ato recorrido mas também do seu contexto e das circunstancias do caso (v., neste
sentido, acérddo Esténia/Parlamento e Conselho, C-508/13, EU:C:2015:403, n.° 61).

No caso, ha que observar que a proposta de Diretiva 2014/40 apresentada pela Comissdo e a andlise de
impacto nela efetuada contém suficientes elementos que revelam de forma clara e inequivoca as
vantagens ligadas a uma acédo levada a cabo ao nivel da Unido e ndo ao nivel dos Estados-Membros.

Nestas condi¢des, estd suficientemente demonstrado que esses elementos permitiram tanto ao
legislador da Unido como aos parlamentos nacionais apreciar se essa proposta estava em
conformidade com o principio da subsidiariedade, ndo deixando de permitir aos particulares tomarem
conhecimento dos fundamentos relativos a esse principio e ao Tribunal de Justica exercer a sua
fiscalizacdo.

De qualquer forma, ha que salientar que a Republica da Poldnia participou, nas modalidades previstas
no Tratado FUE, no processo legislativo que levou a adogdo da Diretiva 2014/40, de que é destinatdria
tal como os outros Estados-Membros representados no Conselho. Assim, ndo pode utilmente alegar
que o Parlamento e o Conselho, autores dessa diretiva, ndo lhe deram a possibilidade de conhecer as
justificacoes das opcoes de medidas a que decidiram proceder (v., neste sentido, acdérdao
Esténia/Parlamento e Conselho, C-508/13, EU:C:2015:403, n.° 62).

Por conseguinte, improcede o terceiro fundamento, relativo a violagdo do principio da subsidiariedade.
Resulta de todas as consideragbes expostas que, ndo podendo ser julgado procedente nenhum dos

fundamentos de recurso apresentados pela Republica da Polénia, deve ser negado provimento ao
recurso.

Quanto as despesas

Nos termos do artigo 138.°, n.° 1, do Regulamento de Processo do Tribunal de Justica, a parte vencida
¢é condenada nas despesas se a parte vencedora o tiver requerido. Tendo o Parlamento e o Conselho
pedido a condenacdo da Republica da Polénia e tendo esta sido vencida, hd que condend-la nas
despesas. Em conformidade com o artigo 140.°, n.° 1, do mesmo regulamento, segundo o qual os
Estados-Membros e as instituicdes que intervenham no litigio devem suportar as suas préprias
despesas, ha que decidir que a Irlanda, a Republica Francesa, a Roménia, o Reino Unido e a Comissdo
suportardo as suas proprias despesas.

Pelos fundamentos expostos, o Tribunal de Justica (Segunda Secgdo) decide:

1) E negado provimento ao recurso.

2) A Republica da Poldnia é condenada nas despesas.

3) A Irlanda, a Republica Francesa, a Roménia, o Reino Unido da Gra-Bretanha e da Irlanda do
Norte e a Comissao Europeia suportarao as suas proprias despesas.

Assinaturas
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