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FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT
PEDRO CRUZ VILLALON
foredraget den 19 december 2012

Mal C-216/11

Europeiska kommissionen
mot

Republiken Frankrike

"Talan om fordragsbrott — Direktiv 92/12/EEG — Artiklarna 8 och 9 — Punktskattepliktiga varor —
Tobaksvaror som forvérvas i en medlemsstat och fors till en annan — Kriterier for att avgora granserna
for transporten av de punktskattepliktiga varorna — Fri rorlighet for varor — Artikel 34 FEUF —
Forhallandet mellan den grundliggande friheten och sekundirritten — Aberopande forst av
sekundarritt och darefter av en grundlaggande frihet”

1. I férevarande talan om fordragsbrott har Europeiska kommissionen yrkat att domstolen ska forklara
att Republiken Frankrike har asidosatt sina skyldigheter enligt for det forsta artiklarna 8 och 9 i
direktiv 92/12/EG* om allménna regler for punktskattepliktiga varor och om innehav, flyttning och
overvakning av sddana varor och for det andra artikel 34 FEUF. Republiken Frankrike har yrkat att
kommissionens talan ska ogillas.

2. Detta mal aktualiserar en intressant fraga som allmént paverkar fordragsbrottsmal dar det forst
aberopas sekundarrattsliga bestammelser och dérefter grundliggande friheter. I sin ansokan har
kommissionen klandrat Republiken Frankrike for att ha &sidosatt savil artiklarna 8 och 9 i
direktiv 92/12 som den fria rorligheten for varor enligt artikel 34 FEUF. Enligt domstolens fasta praxis
ersdtter den sekundarritt som utvecklar de grundldggande reglerna om fri rorlighet processuellt sett
dessa regler och tar 6ver som enda bedomningsgrund. Att kommissionens kritik har framforts i ett
fordragsbrottsmal aktualiserar ett inte okomplicerat processuellt problem som jag kommer att
behandla i detta forslag till avgorande.

1 — Originalspréak: spanska.
2 — Radets direktiv 92/12/EG av den 25 februari 1992 (EGT L 76, s. 1; svensk specialutgava, omrade 9, volym 2, s. 57), dndrat genom radets

direktiv 2008/118/EG av den 16 december 2008 om allminna regler for punktskatt och om upphévande av direktiv 92/12/EEG (EUT L 9,
s. 12).
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I — Tillimpliga bestimmelser

A — Unionsrdtten
3. Artiklarna 34 FEUF och 36 FEUF har foljande lydelse:
”Artikel 34 [FEUF]

Kvantitativa importrestriktioner samt atgdrder med motsvarande verkan ska vara forbjudna mellan
medlemsstaterna.

Artikel 36

Bestammelserna i artiklarna 34 och 35 ska inte hindra sddana forbud mot eller restriktioner for import,
export eller transitering som grundas pa hansyn till allmén moral, allmédn ordning eller allmén sékerhet
eller intresset att skydda ménniskors och djurs hilsa och liv, att bevara véxter, att skydda nationella
skatter av konstnérligt, historiskt eller arkeologiskt virde eller att skydda industriell och kommersiell
dganderdtt. Sadana forbud eller restriktioner far dock inte utgora ett medel for godtycklig
diskriminering eller innefatta en fortackt begransning av handeln mellan medlemsstaterna.”

4. Direktiv  92/12 harmoniserar regelverket om innehav, flyttning och o6vervakning av
punktskattepliktiga varor, bland annat tobak och alkoholhaltiga drycker.

5. I sjunde skalet i direktivet anges att ”[f]or att faststélla att punktskattebelagda varor inte innehas for
privata utan for kommersiella &ndamal, méaste medlemsstaterna ta hansyn till ett antal kriterier”.

6. Dessa kriterier aterspeglas i lydelsen av artiklarna 8 och 9 i direktivet:

”Artikel 8

Vad betréiffar varor som forvéirvats av enskilda individer for deras eget bruk och transporterats av dem
sjalva foljer av principen for den inre marknaden att punktskatt skall tas ut i den medlemsstat déar de
har forvérvats.

Artikel 9

1. Utan att det paverkar tillampningen av artikel 6—8, intrader skattskyldighet for punktskatt da varor
for konsumtion i en medlemsstat forvaras i en annan medlemsstat for kommersiella andamal.

I detta fall skall skatten forfalla till betalning i den medlemsstat ddr varorna finns och paforas
innehavaren.

2. For att faststialla att de varor som avses i artikel 8 ar avsedda for kommersiella andamal maste
medlemsstaterna bl.a. ta hansyn till foljande:

— innehavarens kommersiella status och dennes skil for att inneha dem,
— den plats dér varorna finns eller, i forekommande fall, det anvinda transportsittet,

— alla handlingar som hénfor sig till varorna,
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— varornas beskaffenhet,
— varornas kvantitet.

For att kunna tillimpa innehallet i forsta stycket femte strecksatsen far medlemsstaterna faststilla
referensnivéer, uteslutande till ledning for bevisningen. Dessa far inte understiga foljande:

a) Tobaksvaror
Cigaretter 800 st
Cigariller (cigarrer med en vikt av hogst 3 g per styck) 400 st
Cigarrer 200 st

Roktobak 1,0 kg

”»

7. Direktiv 92/12 upphdvdes genom och ersattes av direktiv 2008/118 med verkan fran den
1 april 2010. Den frist som kommissionen satt i sitt motiverade yttrande lopte dock ut den
23 januari 2010. Den lagstiftning som ar foremal for tolkning i detta forfarande &r foljaktligen
direktiv 92/12, som dock inte skiljer sig viasentligt till innehallet vad géller kriterierna for privat
konsumtion.

B — Nationell rdtt

8. Savitt dr av intresse i forevarande mal innehéller allménna skattelagen (code général des impots,
nedan kallad CGI) ett antal bestimmelser om punktskatt pa vissa varor, bland annat tobak, varav
foljande ska aterges har:

”Artikel 302 D
L.1. Skattskyldighet uppkommer ...

4., Utan att det péaverkar artiklarna 458.9, 575 G och 575 H, vid konstaterat innehav i Frankrike av
alkohol, alkoholhaltiga drycker och tobak tillverkad for kommersiella &ndamal om innehavaren
inte kan visa — genom att uppvisa en foljesedel, en faktura eller ett kvitto — att varorna é&r
undantagna fran skatt eller att skatt har erlagts i Frankrike, alternativt att sikerhet har stillt dér
i enlighet med artikel 302 U.

Myndigheterna beaktar foljande ndr den faststéller huruvida dessa varor innehas i Frankrike for
kommersiella éndamal:

a.  Innehavarens yrkesverksamhet.

b.  Den plats dir varorna finns, det anvianda transportsittet eller de handlingar som hénfor sig till
varorna.

c.  Varornas beskaffenhet.

d.  Varornas kvantitet, sarskilt nar kvantiteten overstiger de referensnivaer som faststéllts i artikel 9.2
i radets direktiv 92/12 ...
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Artikel 575 G

Tillverkad tobak fir inte omsittas efter att den sélts i detaljhandeln i storre kvantiteter én 1 kilogram,
utan en sadan handling som anges i artikel 302 M II.

Artikel 575 H

Med undantag for leverantorer till lager, tobakshandlare pa detaljhandelsnivan, i artikel 565.3 angivna
personer, sddana aterforsiljare som anges i artikel 568 tionde strecksatsen och, avseende de
kvantiteter som faststéills av den budgetansvariga ministern, sddana aterforsdljare som ndmns i
artikel 568 forsta strecksatsen, fir ingen inneha mer dn 2 kilogram tillverkad tobak i lager eller
kommersiella lokaler eller ombord transportmedel.”

9. Vid den tidpunkt da fristen i det motiverade yttrandet 16pte ut innehdll finansministeriets webbplats
diverse praktisk information riktad till kopare av punktskattepliktiga varor som ville utnyttja den fria
rorligheten mellan Frankrike och andra medlemsstater. Enligt kommissionens ansdkan inneholl
informationen fran finansministeriet upplysningar sasom f6ljande:

"Allménna fragor

Om du koper varor for enskilt bruk nar du reser till andra lander i EU behover du inte deklarera dem
eller betala tull eller skatt nédr du reser in i eller ut ur Frankrike.

Du ska betala mervirdesskatt direkt i det land dér du koper varorna enligt skattesatsen i det landet.
Om du koper alkohol eller tobak finns det riktlinjer i EU-lagstiftningen fér hur mycket du kan kopa
som privatperson.

Inkop av tobak och alkohol som overskrider vissa maxgréinser (se nedan) kan ses som kommersiella
inkép av de franska tullmyndigheterna, beroende pa ett antal faktorer. Du maste i sa fall betala tull
och skatt i Frankrike for alla varorna. Maxgrénserna for inkop géller dven vid utresa fran Frankrike till
ett annat EU-land.

Tobak

Enligt artikel 575G och 575 H i allménna skattelagen, i dess lydelse enligt lagen om finansiering av
socialforsakringssystemet for ar 2006 [(loi de financement de la sécurité sociale pour 2006)], giller
foljande bestaimmelser fran den 1 januari 2006 nir enskilda koper tobak i en annan medlemsstat i EU,
med undantag for de tio nya medlemsstaterna:

— Du far transportera fem limpor cigaretter (det vill sdga, 1 kg tobak) utan tillstand for forflyttning.

Obs: Den griansen giller for varje enskilt transportmedel, eller varje person 6ver 17 ar vid kollektiv
transport (varje form av transport med mer dn nio transporterade personer, inklusive foraren).

— For 6-10 limpor maste du ha ett forenklat ledsagardokument. Om du inte har ett sddant dokument
riskerar du att vid kontroll fa tobaken beslagtagen samt aldggas en pafoljd. Om du avsédger dig
varorna kommer du inte att aldggas nagon pafoljd.

For att skaffa detta dokument behover du bara infinna dig personligen pa det forsta franska
tullkontoret, vid griansen.
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— Det dr forbjudet att fora in mer dn 10 limpor cigaretter (eller 2 kilogram tobak). Kontroll kan
medfora de pafoljder som ndmns ovan (beslag av tobaken och andra pafoljder).

For kollektiva transportmedel (flyg, bat, buss, tag) giller dessa bestammelser for varje enskild
passagerare.”

II — Det administrativa forfarandet

10. Den 20 november 2006 begirde kommissionen upplysningar fran Republiken Frankrike om
medlemsstatens bestimmelser och administrativa praxis rorande inforsel av tobak fran andra
medlemsstater. Mot bakgrund av de upplysningar som de franska myndigheterna ldmnat, tillstallde
kommissionen dem en formell underrittelse daterad den 23 oktober 2007, dér den gjorde géllande att
den berorda medlemsstaten hade asidosatt artiklarna 8 och 9 i direktiv 92/12 samt davarande
artikel 28 EG (nu artikel 34 FEUF).

11. Efter en begdran om kompletterande upplysningar som séndes till den franska myndigheterna den
4 juni 2008 avgav kommissionen den 23 november 2009 sitt motiverade yttrande och anmodade
Republiken Frankrike att vidta alla nodvéndiga atgérder for att anpassa sin lagstiftning och interna
praxis inom tva manader fran mottagandet av yttrandet. Kommissionen och de franska myndigheterna
holl darefter tva sammantrdaden for att faststélla en tidsplan samt formerna for anpassningen av den
franska lagstiftningen och praxisen till unionsratten. Genom en skrivelse av den 15 juli 2010
underrittade de franska myndigheterna kommissionen om ett forslag till &ndrade nationella
bestammelser, dgnade att anpassa den interna lagstiftningen till unionsratten.

12. I november 2010 lades ett forslag till ny finansieringslagstiftning — med é&ndring av de
bestimmelser som kritiserats av kommissionen — fram for det nationella parlamentet. Forslaget
rostades dock ned av parlamentet den 21 december 2010, och de bestimmelser som kommissionen
anser ar rattsstridiga fortsatte darmed att gélla.

13. Efter att det nationella parlamentet hade rostat ned lagforslaget vickte kommissionen forevarande
fordragsbrottstalan.

III - Provning av talan

A — Parternas argument

14. Kommissionen har for det forsta hdavdat att Republiken Frankrike har asidosatt artiklarna 8 och 9 i
direktiv 92/12. Till stod for sitt pastaende har kommissionen anfort

— att den franska lagstiftningen felaktigt har infort objektiva och orubbliga kriterier for att avgora
huruvida kop av tobak i en annan medlemsstat dr for enskilt eller kommersiellt bruk,

— att den franska lagstiftningen tillimpar det objektiva, orubbliga kriteriet pa samtliga de forvirvade
varorna, och inte pa varje varuslag for sig,

— att den franska lagstiftningen, i de fall da den skattskyldige forflyttar sig i ett fordon, tillimpar det
objektiva, orubbliga kriteriet for varje fordon, och inte for varje enskild person, samt

— att den franska lagstiftningen, efter att ha tillimpat kriteriet och faststdllt att ett bruk ér

kommersiellt, foreskriver oproportionerliga sanktioner, satillvida att det foreskriver ”systematiskt”
beslagtagande ndr mangden tobak overskrider tva kilogram per fordon. Undantag gors bara vid
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"god tro”, ett begrepp som enligt kommissionen inte har definierats i den nationella lagstiftningen
och leder till rattsosiakerhet. Kommissionen har ocksa ifragasatt systemet med att "avsdga” sig
varorna, som framstar som otydligt avgrinsat i forhallande till beslagtagande.

15. Kommissionen har for det andra hiavdat att Republiken Frankrike har asidosatt artikel 34 FEUF
genom att bestimma att kvantiteter over 2 kilogram tobak eller tio limpor cigaretter automatiskt
omfattas av punktskatt, &ven om det skulle visas att de &dr avsedda for personligt bruk. Till stod for
denna kritik har kommissionen framst anfort att artikel 575 H CGI visserligen avser innehav av tobak
oberoende av var denna har kopts, men i praktiken gor det svirare att kopa tobak i andra
medlemsstater och dérmed begridnsar den fria rorligheten for varor. Till stod for detta har
kommissionen péapekat att kontrollerna for att sikerstilla tillampningen av denna bestdmmelse enbart
gors vid griansovergangar. Enligt kommissionen har de franska myndigheterna aldrig forsokt dolja att
dessa bestimmelser inte tar sikte pa forvarv av tobaksvaror i Frankrike utan i andra medlemsstater
och syftar till att motverka sadana transaktioner som de betraktar som “skatteturism”.

16. Den franska regeringen har som svar pa kommissionens forsta anforda fordragsbrottsgrund anfort
att den nationella lagstiftningen och administrativa praxisen inte strider mot direktiv 92/12, av fdljande
skal:

— Artikel 575 G och H CGI ir inte bestimmelser om punktskatt pa tobak utan om innehav av tobak.
De av kommissionen ifragasatta bestimmelserna har foljaktligen ingen koppling till direktiv 92/12
och kan inte bedomas mot bakgrund av det direktivet.

— For det fall att direktiv 92/12 ska tillimpas pa den ifragasatta lagstiftningen, erinrar den franska
regeringen om att enligt denna lagstiftning ska dven andra faktorer beaktas, sasom koparens
yrkesverksamhet, det anvdnda transportmedlet eller varans art. Den omstédndigheten att bara ett
kriterium anvédnds i den administrativa praxisen, dndrar inte det faktum att artikel 575G och H ar
forenlig med direktiv 92/12.

— Vad giller regeln att det ar samtliga varor som en person innehar som beaktas, inte varje varuslag
for sig, sdgs ingenting i direktiv 92/12, och d& preciseringar saknas pa denna punkt, kan den franska
lagstiftningen inte anses strida mot den anférda bestammelsen.

— Vad giller pastaendet att lagstiftningen ar oproportionerlig, har den franska regeringen anfort att
sanktionerna varken tillimpas "systematiskt” eller &r oproportionerliga.

17. Den franska regeringen har vidare anfort foljande argument som forsvar mot den andra
fordragsbrottsgrunden, angaende artikel 34 FEUF:

— Aven om den franska regeringen Oppet medger att begrinsningen i artikel 575H CGI 4r en
kvantitativ importrestriktion, anser den att atgdrden dr berdttigad, eftersom den syftar till att
skydda ménniskors hélsa och liv, i enlighet med undantaget i artikel 36 FEUF.

— Skyddet for maénniskors hédlsa och liv, sasom detta kommer till uttryck i den nationella

lagstiftningen, utgor inte ett medel for godtycklig diskriminering och é&r inte heller en
oproportionerlig atgérd.
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B — Bedomning

1. Den forsta fordragsbrottsgrunden: Asidosittande av artiklarna 8 och 9 i direktiv 92/12

18. Artiklarna 8 och 9 i direktiv 92/12 innehaller ett undantag enligt vilket personer som forvérvar
punktskattepliktiga varor "for deras eget bruk” &r befriade fran punktskatten. Artikel 9 réknar upp
olika kriterier som staterna "maste ... ta hénsyn till”, bland annat innehavarens kommersiella status,
den plats dér varorna finns, det anvinda transportsittet samt varornas beskaffenhet och kvantitet.

19. Vad giller det sistndmnda kriteriet ger bestimmelsen i fraga staterna mojlighet att "faststilla
referensnivéer, uteslutande till ledning f6r bevisningen”. Dérefter anges for varje slags tobaksvara vilka
kvantiteter som medlemsstaterna som lagst far tillimpa om de anvédnder ett kvantitativt kriterium vid
bevisningen.

20. Det star klart att direktiv 92/12 har harmoniserat de faktorer som en medlemsstat ska beakta nér
den bedomer om forviarv av en punktskattepliktig vara ska anses avsedd for enskilt eller kommersiellt
bruk. Aven om direktivet #r ett verktyg for harmonisering som limnar medlemsstaterna ett stort
utrymme for skonsmissig bedémning, vilket domstolen haft tillfille att papeka vid olika tillfillen,* kan
dessa minimikrav ocksi pa enskilda punkter fi karaktir av tvingande pabud.® Medlemsstaterna har
foljaktligen ett mandverutrymme nir de bedomer om en vara har det ena eller det andra dndamalet.
Den beddomningen maste dock goras inom de ramar som artikel 9 i direktiv 92/12 stéller upp, ramar
som avgrdnsar statens utrymme for skonsmissig bedomning vad giller att foreskriva strikta
gransvéarden.

21. Den forsta strikta begransningen ar skyldigheten att beakta mer &n ett kriterium for att faststélla
varans dndamal. Artikel 9.2 i direktiv 92/12 dr mycket tydlig pa den punkten. Enligt den
bestimmelsen “mdste medlemsstaterna bla. ta hinsyn till” de faktorer som riknas upp dér.” Varje
bestimmelse eller nationell praxis som enbart beaktar, exempelvis, ett kvantitativt kriterium
overskrider de ramar som satts upp genom artikel 9.2 i direktivet.

22. Den andra strikta begransningen ligger i att det angetts referensnivaer for det kvantitativa kriteriet.
Enligt artikel 9.2 andra stycket i direktiv 92/12 far medlemsstaterna faststdlla kvantitativa
referensnivder, men “uteslutande till ledning for bevisningen”. Om en medlemsstat hindrar den
berérda personen fran att ligga fram bevisning som stoder dennes version gentemot vad det lagligt
faststéllda kriteriet kan tédnkas utvisa, strider den foljaktligen mot artikel 9.2 i direktivet.

23. En tredje strikt begrénsning framgar av en systematisk och teleologisk tolkning av artiklarna 8
och 9 i direktiv 92/12, namligen att medlemsstaterna, om de tillimpar kvantitativa kriterier, maste
anvinda sig av ldgsta referensnivder for att avgora huruvida dndamalet dr kommersiellt. Dessa
referensnivder raknas upp i artikel 9.2 och ar uppdelade efter varuslag (tobaksvaror och alkoholhaltiga
drycker, med underkategorier). De kvantitativa referensvirdena avser inte uttryckligen innehavaren av
varorna, men det dr uppenbart att ndr direktivet nimner, exempelvis, minimiantalet 800 cigaretter,
avser detta antalet cigaretter per person. Den tolkningen far stod av hdnvisningen i artikel 8 till varor
som forvirvats "av enskilda individer”. I artikel 9.1 forsta stycket bestims vem som é&r skattskyldig nér
dndamalet med varorna &r kommersiellt, ndmligen “innehavaren”. Referensvirdena i denna
direktivsbestammelse giller foljaktligen for varje emskild innehavare, det vill siga de ar minimikrav
som giller varje skattskyldig person individuellt.

3 — Se, exempelvis, dom av den 15 juni 2006 i mal C-494/04, Heinz van Landewijck (REG 2006, s. 1-5381), punkt 41, och av den
13 december 2007 i mal C-374/06, BATIG (REG 2007, s. I-11271), punkt 38.

4 — Se, bland annat, dom av den 18 december 2008 i mal C-517/07, Afton Chemical (REG 2008, s. [-10427), punkt 36, och av den 17 juni 2010 i
mal C-550/08, British American Tobacco (Germany) (REU 2010, s. I-5515), punkt 38.

5 — Min kursivering.
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24. Slutligen innebér uppréakningen av varuslagen och faststéllandet av de kvantitativa referensvirdena
en fjarde och sista strikt begrdansning. Artikel 9.2 i direktiv 92/12 stéller upp granser for varje varuslag.
For tobaksvaror giller granser for cigaretter, cigariller, cigarrer och roktobak. Varje kategori har en
kvantitativ minimigrins. Aven om detta inte anges uttryckligen i direktiv 92/12, bér slutsatsen av en
systematisk tolkning i den mening som avses i foregdende punkt bli att dessa grinser giller for varje
varuslag. En person kan saledes inneha 799 cigaretter och 399 cigariller, utan att dessa varor
sammantaget leder till slutsatsen att de har ett kommersiellt dndamal. Sammanfattningsvis ska
referensvirdena alltsa tillimpas for varje person och varje varuslag for sig.

25. Mot bakgrund av vad som anforts ér det uppenbart att fransk lagstiftning och praxis inte uppfyller
villkoren enligt direktiv 92/12.

26. For det forsta haller inte, vid en lasning av direktiv 92/12, Republiken Frankrikes argument att
artikel 575G och H CGI inte dr bestaimmelser om punktskatt pa tobak utan om innehav av tobak.
Oavsett vilket som dr den ifragasatta lagstiftningens formellt angivna d@mne, maste domstolen beakta
lagstiftningens innehall och verkningar, eftersom det, som papekats ovan, dr dessa som utgor den
rattsliga grunden for de franska myndigheternas administrativa praxis. Vidare innehaller artikel 575 H
CGlI inte ett kriterium for nédr skatt borjar tas ut, utan en kvantitativ grans pa 2 kilogram tillverkad
tobak per transportmedel. Det tycks dérfér uppenbart att bdda bestimmelserna i CGI innehaller regler
som &r vasentliga for punktbeskattningen av tobak, en typ av skatt som har harmoniserats genom
direktiv 92/12.

27. Republiken Frankrike har for det andra hévdat att det &r réttsenligt att bara anvénda ett kriterium
for att faststdlla dndamalet med inkopet av varan. Sasom jag papekat i punkt 21 ovan betonas det i
artikel 9.2, som har ett mycket tydligt innehall, att medlemsstaterna "bla. [mdste] ta hdnsyn till” ett
antal faktorer, daribland varuinnehavarens kommersiella status och varornas beskaffenhet och
kvantitet.® Ett nationellt regelverk, sésom det franska, dar det enda kriteriet for att avgéra dndamalet
med ett forvéirv dr kvantitativt strider uppenbart mot vad som foreskrivs i artikel 9.2 i direktiv 92/12.
Republiken Frankrike har vid olika tillfillen medgett att de franska myndigheterna uteslutande beaktar
ett kriterium — det kvantitativa — i sin administrativa praxis. S&som domstolen redan har etablerat i sin
fasta praxis dr administrativ praxis som strider mot unionsrdtten tillracklig for att konstatera att
fordragsbrott foreligger, dven om den utévas inom ramen for ett nationellt regelverk som formellt &r
forenlig med unionsritten.” Eftersom Republiken Frankrike ha medgett att det existerar en
administrativ praxis som dr oférenlig med artikel 9.2 i direktiv 92/12, maste d&ven medlemsstatens
andra argument underkénnas.

28. For det tredje forsvarar Republiken Frankrike ett berdkningssystem baserat pa anvint
transportmedel (och inte pa varans individuella innehavare) och pa den sammanlagda kvantiteten av
varan raknat efter vikt (och inte efter antalet enheter av varje varuslag). I punkterna 23 och 24 ovan
har jag betonat, mot bakgrund av en bokstavsenlig och systematisk tolkning av direktiv 92/12, att
direktivet infort minimigranser per person och per varuslag, just for att forhindra att det infors
nationella kriterier som far till verkan att den fria rorligheten for varor, i detta fall tobaksvaror och
alkoholhaltiga drycker, i alltfor hog grad begransas. Anviandningen av ett kriterium, savél i lagstiftning
som i administrativ praxis, baserat pa fordon och inte pa antalet personer samt pa varornas
sammanlagda vikt och inte pa antalet enheter inom varje varuslag ér oforenligt med artiklarna 8 och 9 i
direktiv 92/12.

6 — Min kursivering.

7 — Se, bland annat, dom av den 13 mars 1997 i mal C-197/96, kommissionen mot Frankrike (REG 1997, s. 1-1489), punkt 14, av den
9 mars 2000 i mal C-358/98, kommissionen mot Italien (REG 2000, s. I-1255), punkt 17, och av den 10 mars 2005 i mél C-33/03,
kommissionen mot Férenade kungariket (REG 2005, s. I-1865), punkt 25.
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29. Vad giller sanktionssystemet ricker det att papeka att de bestimmelser som syftar till att
sakerstdlla sanktionerna &r rattsstridiga for att komma till slutsatsen att Republiken Frankrike dven har
asidosatt artiklarna 8 och 9 i direktiv 92/12 genom att anta det ovan beskrivna sanktionssystemet.

30. Mot denna bakgrund foreslar jag att domstolen ska bifalla talan sévitt avser kommissionens forsta
anforda fordragsbrottsgrund.

2. Den andra fordragsbrottsgrunden: Asidosittande av artikel 34 FEUF

31. Kommissionen anser dven att Republiken Frankrike har asidosatt sina skyldigheter enligt artikel 34
FEUF genom att anta en bestimmelse sasom artikel 575H CGI och tillimpa den pa ett sitt som
begrinsar den fria rorligheten for varor. Aven om den franska bestimmelsen hinvisar till innehav av
tobak oberoende av inkopsorten, menar kommissionen att bestimmelsen leder till att det blir svarare
att kopa tobak i andra medlemsstater och darmed till att den fria rorligheten for varor begrinsas. For
att styrka detta har kommissionen pépekat att de kontroller som de franska myndigheterna utvecklat
for att sdkerstlla tillimpningen av bestimmelsen aterfinns uteslutande vid gransovergangarna mellan
Frankrike och angrinsande medlemsstater.

32. Republiken Frankrike anser for sin del, &ven om den inte fornekar att de ifragasatta atgérderna ar
restriktiva, att artikel 36 FEUF och mer specifikt undantaget for skydd av ménniskors hélsa ska
tillampas. Medlemsstaten anser att atgirderna ar forenliga med malet att skydda folkhélsan och att de
inte utgor godtycklig diskriminering eller dr oproportionerliga i forhallande till det efterstravade malet.

33. Sasom jag redogjort for ovan har kommissionen genom denna andra fordragsbrottsgrund, déar den
gjort gillande att Republiken Frankrike asidosatt direktivet, aberopat overtradelse av artikel 34 FEUF.
Medan syftet bakom den forsta grunden avspeglar sig pa manga hall i nationella bestimmelser och
administrativ praxis, ar sa fallet for den andra grunden vad géller en av dessa bestimmelser, ndmligen
artikel 575 H CGI, samt i delar av ovanndmnda administrativa praxis.

34. I alla héndelser antar kommissionen att artiklarna 8 och 9 i direktiv 91/12 och artikel 34 FEUF kan
aberopas i tur och ordning, atminstone vad giller de delar av foremalet for talan dér bada
fordragsbrottsgrunderna sammanfaller. En sadan framstéllning dr dock inte utan komplikationer,
sasom jag kommer att redogora for nedan.

35. Enligt domstolens fasta praxis ska ”[ilnom ett omrade diar det har skett en uttommande
harmonisering pa gemenskapsnivd ... de nationella bestimmelserna bedéomas mot bakgrund av
harmoniseringsatgardens bestimmelser och inte mot bakgrund av de primaérrittsliga
bestimmelserna”.® Med andra ord sker ett sorts processuellt utbyte nir en unionsrittsakt antas, sa att
fordraget, vad giller 16sningen pé tvisten, ersdtts av sekundirrittsakten som nodviandig grund for
avgorandet. Den verkan uppkommer logiskt nog bara nér unionsrittsakten uttommande reglerar ett
dmne, antingen genom allminna bestimmelser och for en hel sektor eller genom specialbestimmelser

avseende endast vissa, avgriansade fragor.

36. Av de skil jag ska redovisa nedan ér det viktigt att understryka att effekten av "utbytet” ar strikt
processuell — nar det giller samexistensen mellan de olika bestimmelserna forblir bade fordraget och
direktivet fullt giltiga och allmaént tillimpliga.

8 — Detta framgick indirekt av rittspraxis redan innan det forst formulerades uttryckligen i dom av den 12 oktober 1993 i mal C-37/92, Vanacker
och Lasage (REG 1993, s. 1-4947), punkt 9, och har darefter bekréftats i ett stort antal avgoéranden fran domstolen, bland vilka sarskilt kan
ndmnas dom av den 13 december 2001 i mal C-324/99, DaimlerChrysler (REG 2001, s. 1-9897), punkt 32, av den 11 december 2003 i
maél C-322/01, Deutscher Apothekerverband (REG 2003, s. 1-14887), punkt 64, och av den 14 december 2004 i mal C-309/02, Radlberger
Getrankegesellschaft och S. Spitz (REG 2004, s. I-11763), punkt 53.
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37. Rittspraxis har inte alltid uttryckt forhallandet mellan de grundliggande friheterna och
sekundérritten i sa tydliga ordalag som hade varit onskviart. Vid en forsta anblick kan det forefalla
vara friaga om ett forhdllande grundat pa tillamplighet, sa att forekomsten av en sekundarrittsakt
fordrar att den grundldggande friheten enligt fordraget inte tillimpas. Vissa uttalanden fran domstolen
tycks peka i den riktningen och ge intrycket av att det finns ett materiellt kriterium for att avgora
tillampligheten av de unionsrittsliga bestimmelserna, i detta fall rattsakter som utvecklar friheterna
och fordragsbestimmelserna om dessa.’

38. Sa dr dock inte fallet, och kan aldrig vara fallet.

39. Enligt min mening kan den processuella situation som uppstir under omstindigheter som dessa
inte forstds i termer av “tillimplighet”, eftersom det skulle skapa en sorts omvéind hierarki bland
unionens rdttskallor. Sekundérritten kan inte fa den verkan att "tillampningen” av de fordragsstadgade
grundlaggande friheterna sitts at sidan.

40. Att primarratten inte ska tillimpas, som forefaller kunna utldsas av vissa uttalanden, sasom de
ovannamnda, skulle vara fullstindigt oforenligt med den kontroll av sekundérrittsakterna som ska
goras mot bakgrund av unionsritten. Réttsakter som utvecklar de grundliggande réattigheterna,
inbegripet réttsakter som innebdr en uttommande harmonisering, kan alltid, i ett adekvat
sammanhang, provas vad giller deras formella och materiella forenlighet med fordragen, inklusive de
grundldggande friheterna. Sasom domstolen har upprepat ett flertal ganger "giller forbudet mot
kvantitativa restriktioner och atgdrder med motsvarande verkan [i artikel 34 FEUF] inte bara for
nationella atgérder, utan dven for atgirder som [union]sinstitutionerna vidtar”,' naturligtvis inbegripet
harmoniseringsdirektiv.

41. Att tillimpningen av primérrétten sitts at sidan dr likasa oforenligt med kravet att sekundarritten
ska tolkas mot bakgrund av primdrritten. Detta tvingande krav, som foljer av att
fordragsbestimmelserna och Ovrig primérréitt, sdrskilt Europeiska unionens stadga om de
grundlaggande rattigheterna, inte bara har bindande verkan utan dven fungerar som inspirationskalla,
gor att tillampligheten av den fria rorligheten aldrig kan ifragasattas.

42. Sammanfattningsvis kan sdgas att dven om réttspraxis ger vissa indikationer som oppnar for att
tillimpningen av primérrétten kan sittas at sidan, star det klart att fenomenet med att sekundérrétten
trader in i stdllet for fordragets bestimmelser om fri rorlighet, under hér aktuella omsténdigheter, har
en strikt processuell innebord.

43. Nar unionslagstiftaren vidareutvecklar en av de fria rorligheterna genom sekundérrétten, gor denne
en avvagning mellan medlemsstaternas intressen, de berdrda personernas intressen och
integrationsmalen. Den sekundarrattsliga lagstiftningen avgransar pa detta sdtt den rattsliga ramen for
en specifik marknad med en europeisk dimension. Sekundarritten ersitter inte friheten utan 6verfor
helt enkelt de krav som den fordragsenliga friheten medfor till de tillaimpliga bestimmelserna for en
specifik marknad. Sekundérritten presumeras inte bara vara fordragsenlig utan &ven lojal mot
integrationsmalen, tillimpade pa en specifik marknad. Foljden blir aldrig att en del av unionsrétten
sdtts at sidan, eftersom sekundérritten — sasom jag forklarat ovan — ér strikt underordnad innehéllet i
fordragen, inbegripet de grundldggande friheterna.

9 — Se, exempelvis, dom av den 15 november 2007 i mél C-319/05, kommissionen mot Tyskland (REG 2007, s. I-9811), punkt 35, dir domstolen
konstaterade att om en nationell dtgard omfattas av ett direktivs tillimpningsomrade "utgér den ... under alla forhdllanden inte nagon sadan
restriktion av handeln mellan medlemsstaterna som ar férbjuden enligt artikel 28 EG” (min kursivering).

10 — Se, bland annat, dom av den 17 maj 1984 i mél 15/83, Denkavit Nederland (REG 1984, s. 2171), punkt 15, av den 9 augusti 1994 i

mal C-51/93, Meyhui (REG 1994, s. 1-3879), punkt 11, och av den 25 juni 1997 i mél C-114/96, Kieffer och Thill (REG 1997, s. 1-3629),
punkt 27.
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44. Verkan av sekundirrittslagstiftningen vad giller den fordragsstadgade friheten ar séaledes ett
processuellt utbyte, och den fordragsstadgade friheten forlorar dirmed bara sin betydelse nir det géller
att "bedoma” huruvida en viss nationell atgird ar forenlig med unionsritten. Verbet "bedoma”
dterkommer i domstolens praxis rérande den fragan,' vilket ocksé tydligt aterspeglar att utbytet av
friheten mot sekundarrittsakten dr av processuell art. Domstolen sédger inte att den fordragsstadgade
friheten inte ar tillimplig i det enskilda fallet. Tvdartom konstaterar den endast att denna inte behover
bli foremal for provning for att tvisten ska kunna avgoras, oavsett, saisom kommer att framgd hér, om
malet avser ett forhandsavgorande ett fordragsbrott.

45. 1 maélet Parfumeriefabrik 4711" stillde en nationell domstol en fraga till EG-domstolen om
forenligheten av viss nationell lagstiftning med ett uttémmande harmoniseringsdirektiv och med
artikel 34 FEUF. EG-domstolen konstaterade att direktivet var tillimpligt och tillade att "det inte [ar]
nodvandigt att besluta angdende tolkningen av artikel [34 FEUF] vilket begirts av den nationella
domstolen”.”® Domstolen kom till samma slutsats i malet DaimlerChrysler," ocksa det ett mal om
forhandsavgorande, ddr den i sjdlva domslutet slog fast att "det inte [dr] nodvéndigt att dessutom
tydligt klargéra huruvida [den nationella atgérden] ér férenlig med artiklarna 34 och 36 [FEUF]”."

46. Med andra ord ér det vid en begidran om forhandsavgorande overflodigt att ga vidare nér det vil
konstaterats att den ifragasatta nationella atgdrden strider mot sekundirritten. Domstolen kan och
rentav ska “endast” tolka sekundirrittsakten.'® Detta dr en begransning pa det processuella planet som
syftar till att begrdnsa domstolarnas utrymme for skonsmaissig bedomning, och som jag har betonat
ovan fortsdtter i sadana fall som detta den fordragsstadgade friheten och sekundirrittsakten att
samexistera med samma hierarkiska forhallande dem emellan vad giller alla deras verkningar.
Domstolen har uppfyllt sin tolkande uppgift nér den pastidda Gvertrddelsen av sekundarrittsakten ar
faststalld.

47. 1 ett fordragsbrottsmal har domstolen formulerat sig pa ett sdtt som ytterligare understryker att
utbytet dr av processuell art. I malet kommissionen mot Tyskland"” slog domstolen fast att
asidoséttande av en réttsakt for harmonisering “innebéar att nidgon provning inte skall goras av de
aktuella nationella bestimmelsernas férenlighet med artikel [34 FEUF]”." Denna hanvisning till en
"provning” bekriftar att det dr frdga om en begrénsning som enbart avser riackvidden av domstolens
provning och inte prévningen i sak.

48. I slutdindan ankommer det pa den som pastar att en sekundarrittsakt och en grundlaggande frihet i
tur och ordning har asidosatts att visa att den angripna nationella atgdrden inte uteslutande faller
under sekundérrittsaktens tillimpningsomrade, utan striacker sig utanfor detta men samtidigt omfattas
av den grundlaggande friheten. Domstolen i fraga maste annars begrénsa sig till att "endast” bedoma
den nationella atgidrden, saisom EU-domstolen krdver, "mot bakgrund av harmoniseringsatgardens
bestimmelser och inte mot bakgrund av de primérréttsliga bestimmelserna”.

11 — Se, bland manga andra, domen i det ovanndmnda malet DaimlerChrysler, punkt 32, dom av den 24 oktober 2002 i mal C-99/01, Linhart och
Biffl (REG 2002, s. 1-9375), punkt 18, och av den 23 januari 2003 i mal C-221/00, kommissionen mot Osterrike (REG 2003, s. I-1007),
punkt 42, och i de férenade malen C-421/00, C-426/00 och C-16/01, Sterbenz och Haug (REG 2003, s. I-1065), punkt 24.

12 — Dom av den 23 november 1989 i mél C-150/88, Eau de Cologne & Parfumerie-Fabrik 4711 (REG 1989, s. 3891; svensk specialutgava,
volym 10, s. 249).

13 — Ibidem, punkt 28.
14 — Se ovan.

15 — Ibidem, punkt 46. Se dven, for ett liknande resonemang, dom av den 14 december 2004 i mél C-210/03, Swedish Match (REG 2004,
s. [-11893), punkt 83, dir det talas om vad som inte behover provas.

16 — Detta uttryckssitt har bland annat anvénts i domarna i de ovanndmnda malen Linhart och Biffl, punkt 21, och Sterbenz och Haug, punkt 26,
samt i dom av den 24 januari 2008 i mal C-257/06, Roby Profumi (REG 2008, s. I-189), punkt 15, och av den 1 oktober 2009 i
mal C-569/07, HSBC Holdings och Vidacos Nominees (REG 2009, s. 1-9047), punkt 27.

17 — Dom av den 14 december 2004 i mél C-463/01, kommissionen mot Tyskland (REG 2004, s. I-11705).
18 — Ibidem, punkt 36.

ECLILEU:C:2012:819 11



FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT CRUZ VILLALON - MAL C-216/11
KOMMISSIONEN MOT FRANKRIKE

49. Jag ska nu fokusera pa de specifika omstindigheterna i detta mal. Direktiv 92/12 innebar en
minimiharmonisering pa skatteomradet men drog énda upp vissa grianser som medlemsstaterna inte
far overskrida. I den man dessa granser markerar forbjudet omrade vad giller det nationella
handlingsutrymmet, kan de definieras som punktinsatser av uttdmmande harmonisering. Sa ér fallet
med artiklarna 8 och 9 i direktiv 92/12, och i synnerhet de bestandsdelar som beskrivs i punkterna 20
och 23 ovan, som exakt preciserar villkoren for bedémningen av huruvida ett innehav av tobak anses
ha ett kommersiellt eller ett privat syfte. Det kan utlisas av de é&tergivna bestimmelserna att
medlemsstaterna inte far infora objektiva kriterier som berovar den enskilde mojligheten att bevisa
motsatsen. Dessa kriterier ska ocksd tillimpas per person och med hénsyn tagen, vad giller de
kvantitativa kriterierna, till de minimigranser som anges i artikel 9.2 andra stycket i direktivet.

50. Eftersom Republiken Frankrike, enligt mina slutsatser i punkterna 25 och 28 ovan, har asidosatt
uttdmmande harmoniseringsbestimmelser i direktiv 92/12, dr det foljaktligen inte nodvandigt att
prova huruvida éven artikel 34 FEUF har &sidosatts, eftersom den bestimmelsen vad giller de faktiska
omsténdigheter och étgidrder som specifikt provas i detta mal har ersatts av artiklarna 8 och 9 i
direktiv 92/12.

51. Kommissionen har i sina inlagor i malet endast framhallit att artikel 575H CGI och nationell
administrativ praxis ar oférenliga med artikel 34 FEUF. Denna andra grund har samma féremal som
den forsta grunden, men kommissionen har aldrig motiverat i vilken utstrickning det klandrade
upptridandet omfattas av tillimpningsomradet for direktiv 92/12. Eftersom artiklarna 8 och 9 utgor
en uttommande harmonisering av dmnet, ska domstolen endast préva den andra grunden i den man
den giller forekomsten av franska atgdrder utanfor direktivets materiella tillimpningsomrade.
Kommissionen har dock inte lagt fram nagra bevis for att Republiken Frankrike agerat utanfor
direktiv 92/12, vilket da skulle falla under artikel 34 FEUF.

52. Aberopandet av fordraget i ett sammanhang dér det har skett vad jag kallat ett processuellt utbyte
av detta maste foljaktligen medfora att den andra grunden for talan avvisas. Annorlunda uttryckt, att
aberopa fordraget som en fristdende, pafoljande grund for ett fordragsbrott maste betraktas som skal
for avvisning. Kommissionen har genom sin andra anférda fordragsbrottsgrund fort in en pastadd
overtriadelse i forfarandet som &r 6verflodig och saknar forutsdttningar att tjdna som oberoende grund
for bedomningen av de nationella atgdrder som ar foremalet for forevarande talan.

53. Jag foreslar darfor att domstolen med stod av artikel 120 c i rdttegdngsreglerna ska avvisa talan
savitt avser den andra grunden.

IV - Rittegangskostnader

54. T enlighet med artikel 138.3 i réttegangsreglerna ska vardera parten béra sina réttegangskostnader
om talan bifalls delvis.

V — Forslag till avgorande
55. Jag foreslar att domstolen ska meddela foljande dom.

1. Republiken Frankrike har underlatit att uppfylla sina skyldigheter enligt direktiv 92/12/EG om
allmanna regler for punktskattepliktiga varor och om innehav, flyttning och 6vervakning av
sadana varor genom att inféra bestimmelserna i artikel 575G och H i den allménna skattelagen
(code général des impots) samt etablera en fast administrativ praxis enligt vilken de kvantitativa
kriterierna for att avgora dndamalet med ett innehav av tobak — de enda kriterier som de
nationella myndigheterna foreskriver — berdknas per fordon och per allmént varuslag och inte
per person och per specifikt varuslag.
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2. Talan avvisas savitt avser den andra grunden.

3. Vardera parten ska béra sina rattegangskostnader.

ECLILEU:C:2012:819

13



	Förslag till avgörande av generaladvokat
	I – Tillämpliga bestämmelser
	A – Unionsrätten
	B – Nationell rätt

	II – Det administrativa förfarandet
	III – Prövning av talan
	A – Parternas argument
	B – Bedömning
	1. Den första fördragsbrottsgrunden: Åsidosättande av artiklarna 8 och 9 i direktiv 92/12
	2. Den andra fördragsbrottsgrunden: Åsidosättande av artikel 34 FEUF


	IV – Rättegångskostnader
	V – Förslag till avgörande


