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W Samling af Afgerelser

DOMSTOLENS DOM (Anden Afdeling)

4. maj 2016*

»Annullationssegsmal — tilneermelse af lovgivningerne — direktiv 2014/40/EU — artikel 2, nr. 25),
artikel 6, stk. 2, litra b), artikel 7, stk. 1-5, stk. 7, forste punktum, og stk. 12-14, samt artikel 13, stk. 1,
litra ¢) — gyldighed — fremstilling, praesentation og salg af tobaksvarer — forbud mod markedsfering

af tobaksvarer med en kendetegnende aroma — tobaksvarer med mentol — hjemmel — artikel 114

TEUF — proportionalitetsprincippet — neerhedsprincippet«
I sag C-358/14,
angaende et annullationssegsmal i henhold til artikel 263 TEUF, anlagt den 22. juli 2014,
Republikken Polen ved B. Majczyna og M. Szwarc, som befuldmeegtigede,
sagsoger,
stottet af:
Rumeenien ved R.-H. Radu, D.M. Bulancea og A. Vacaru, som befuldmeegtigede,
intervenient,

mod

Europa-Parlamentet ved L. Visaggio, ]. Rodrigues og A. Pospisilovda Padowska, som befuldmeegtigede,
og med valgt adresse i Luxembourg,

Radet for Den Europwziske Union ved O. Segnana, J. Herrmann, K. Plesniak og M. Simm, som
befuldmeegtigede,

sagsogte,
stottet af:

Irland ved J. Quaney og A. Joyce, som befuldmeegtigede, bistaet af E. Barrington, J. Cooke, SC, og E.
Carolan, BL

Den Franske Republik ved D. Colas og S. Ghiandoni, som befuldmeegtigede

Det Forenede Kongerige Storbritannien og Nordirland ved V. Kaye, C. Brodie og M. Holt, som
befuldmeegtigede, bistaet af I. Rogers, QC, og barristers S. Abram og E. Metcalfe

* Processprog: polsk.
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Europa-Kommissionen ved M. Van Hoof, C. Cattabriga og M. Owsiany-Hornung, som
befuldmeegtigede, og med valgt adresse i Luxembourg,

intervenienter,
har

DOMSTOLEN (Anden Afdeling)

sammensat af formanden for Forste Afdeling, R. Silva de Lapuerta, som fungerende formand for Anden
Afdeling, og dommerne J.L. da Cruz Vilaga, A. Arabadjiev (refererende dommer), C. Lycourgos og J.-C.
Bonichot,
generaladvokat: J. Kokott
justitssekreteer: fuldmeegtig M. Aleksejev,
pé grundlag af den skriftlige forhandling og efter retsmodet den 30. september 2015,

og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgerelse i retsmodet den 23. december 2015,

afsagt folgende

Dom

Republikken Polen har i steevningen nedlagt pastand om annullation af artikel 2, nr. 25), artikel 6,
stk. 2, litra b), artikel 7, stk. 1-5, stk. 7, forste punktum, og stk. 12-14, samt artikel 13, stk. 1, litra c), i
Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2014/40/EU af 3. april 2014 om indbyrdes tilneermelse af
medlemsstaternes love og administrative bestemmelser om fremstilling, preesentation og salg af tobak
og relaterede produkter og om opheevelse af direktiv 2001/37/EF (EFT L 127, s. 1).

Retsforskrifter

Verdenssundhedsorganisationens rammekonvention om tobakskontrol

I henhold til preeamblen til Verdenssundhedsorganisationens rammekonvention om tobakskontrol
(herefter »FCTC«), underskrevet i Genéve den 21. maj 2003, som Den Europeiske Union og dens
medlemsstater er parter i, anerkender parterne i denne konvention dels, at »videnskabelige
undersogelser utvetydigt har fastslaet, at tobaksforbrug og udseettelse for tobaksreg er arsag til
dedsfald, sygdom og invaliditet«, dels, at »cigaretter og nogle andre produkter, der indeholder tobak,
er hgjt forarbejdede med henblik pa at skabe og fastholde afheengighed, og at mange af de kemiske
forbindelser, produkterne indeholder, og den reg, de afgiver, er farmakologisk aktive, toksiske,
mutagene og kreeftfremkaldende, samt at tobaksatheengighed er opfort som en seerskilt lidelse i storre
internationale sygdomsklassifikationer«.
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FCTC’s artikel 7 med overskriften »Foranstaltninger ud over prismaessige foranstaltninger til
begreensning af eftersporgsel efter tobak« bestemmer:

»[...] Alle parter skal vedtage og gennemfore effektive lovgivningsmeessige, udevende, administrative
eller andre foranstaltninger, der er nedvendige for at gennemfore deres forpligtelser i henhold til
artiklerne 8 og 13, og skal, nar dette er relevant, samarbejde om disses gennemforelse direkte eller
gennem kompetente internationale instanser. Parternes konference skal foreslda hensigtsmeessige
retningslinjer til gennemforelse af bestemmelserne i disse artikler.«

FCTC’s artikel 9 med overskriften »Regulering af indholdet af tobaksprodukter« lyder:

»Parternes konference skal i samrdd med kompetente internationale instanser foresla retningslinjer
med henblik pa at teste og male indhold i og afgivelse af stoffer fra tobaksprodukter samt
retningslinjer med henblik pa at regulere indhold og afgivelse. Alle parter skal, nar dette er godkendt
af kompetente nationale myndigheder, vedtage og gennemfore effektive lovgivningsmeessige, udevende
og administrative eller andre foranstaltninger vedrerende denne testning og maling og vedregrende
regulering af afgivelse.«

I henhold til afsnit 1.1 i retningslinjerne for anvendelse af artikel 9 og 10 i
Verdenssundhedsorganisationens rammekonvention om tobakskontrol (»Partial guidelines for
implementation of articles 9 and 10 of the WHO framework convention on tobacco control«)
(herefter »retningslinjerne for anvendelse af artikel 9 og 10 i FCTC«) opfordres parterne til at
»anvende foranstaltninger, der gar ud over dem, der anbefales ved disse retningslinjer« (»[The parties]
are [...] encouraged to implement measures beyond those recommended by these guidelines«).

Afsnit 3.1.2 i neevnte retningslinjer med overskriften »Ingredients (Regulation)« beskriver de
foranstaltninger, som de kontraherende parter kan treeffe for at regulere ingredienserne, idet det
fastseettes:

»[...]

3.1.2.1 Background Regulating ingredients aimed at reducing tobacco product attractiveness can
contribute to reducing the prevalence of tobacco use and dependence among new and continuing
users. [...] [...]

3.1.2.2 Tobacco products

i) Ingredients used to increase palatability The harsh and irritating character of tobacco smoke
provides a significant barrier to experimentation and initial use. Tobacco industry documents have
shown that significant effort has been put into mitigating these unfavourable characteristics.
Harshness can be reduced in a variety of ways including: adding various ingredients, eliminating
substances with known irritant properties, balancing irritation alongside other significant sensory
effects, or altering the chemical properties of tobacco product emissions by adding or removing specific
substances. [...] Masking tobacco smoke harshness with flavours contributes to promoting and
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sustaining tobacco use. Examples of flavouring substances include benzaldehyde, maltol, menthol and
vanillin. Spices and herbs can also be used to improve the palatability of tobacco products. Examples
include cinnamon, ginger and mint.

Recommendation: Parties should regulate, by prohibiting or restricting, ingredients that may be used
to increase palatability in tobacco products. [...]«

Direktiv 2014/40
4.,7.,15.-17., 33. og 60. betragtning til direktiv 2014/40 lyder:

»(4) Pa andre omrader er der stadig veesentlige indbyrdes forskelle mellem medlemsstaternes love og
administrative bestemmelser om fremstilling, preesentation og salg af tobak og relaterede
produkter, og dette udger en hindring for det indre markeds rette funktion. I lyset af
udviklingen pa det videnskabelige omrade, pa markedet og i de internationale rammer forventes
disse forskelle at ville oges. Dette geelder ogsa for elektroniske cigaretter og
genopfyldningsbeholdere til elektroniske cigaretter (»genopfyldningsbeholdere«), urtebaserede
rygeprodukter, ingredienser og emissioner fra tobaksvarer, visse aspekter af meerkning og
emballering samt for fjernsalg af tobaksvarer pa tveers af greenser.

[..]

(7) Der er ogsa behov for et lovgivningsmeessigt tiltag pa EU-plan for at gennemfore [FCTC], hvis
bestemmelser er bindende for Unionen og dens medlemsstater. Af sezerlig relevans er
FCTC-bestemmelserne om regulering af tobaksprodukters indhold, regulering af abenhed
vedreorende tobaksprodukter, pakning og meerkning af tobaksprodukter, reklame og ulovlig handel
med tobaksprodukter. Parterne i FCTC, herunder Unionen og dens medlemsstater, vedtog et szt
retningslinjer for gennemforelsen af FCTC’s bestemmelser med konsensus pé diverse konferencer.

[...]

(15) Manglen pa en harmoniseret tilgang til reguleringen af ingredienser i tobaksvarer indvirker pa det
indre markeds rette funktion og har negative konsekvenser for de frie varebeveegelser i Unionen.
Nogle medlemsstater har vedtaget lovgivning eller indgéet bindende aftaler med industrien om at
tillade eller forbyde visse ingredienser. Som folge heraf er visse ingredienser reguleret i nogle
medlemsstater, men ikke i andre. Medlemsstaterne har ogsa forskellige tilgange for sa vidt angar
tilseetningsstoffer i cigaretfiltre samt tilseetningsstoffer, der farver tobaksregen. Harmoniseres der
ikke, forventes i de kommende ér en foregelse af hindringerne for det indre markeds rette
funktion, under hensyntagen til gennemforelsen af FCTC og de relevante FCTC-retningslinjer i
hele Unionen og i lyset af de erfaringer, der er hestet i andre jurisdiktioner uden for Unionen. I
FCTC-retningslinjerne vedrerende regulering af tobaksprodukters indhold og regulering af
abenhed vedrgrende tobaksprodukter opfordres navnlig til, at ingredienser, der forbedrer
smagsindtrykket af tobaksvarer, skaber det indtryk, tobaksvarer har sundhedsmaessige fordele,
seettes i forbindelse med energi og vitalitet eller har farvende egenskaber, fjernes.

(16) Sandsynligheden for indbyrdes afvigelser mellem de forskellige regelset oges yderligere af
bekymringerne vedrerende tobaksvarer med en kendetegnende aroma af andet end tobak, som
kan pavirke antallet af personer, der indleder et tobaksforbrug, eller pavirke forbrugsmenstrene.
Tiltag, der resulterer i uberettiget forskelsbehandling mellem forskellige typer aromatiserede
cigaretter, bor undgés. Produkter med en kendetegnende aroma med en storre salgsvolumen ber
dog udfases over en lengere periode med henblik pa at give forbrugerne tilstraekkelig tid til at
skifte til andre produkter.
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Forbuddet mod tobaksvarer med kendetegnende aromaer udelukker ikke anvendelsen af de
enkelte tilseetningsstoffer, men det medferer en forpligtelse for fabrikanterne til at reducere
maengden af tilseetningsstoffet eller kombinationen af tilseetningsstoffer i en sadan grad, at
tilseetningsstofferne ikke leengere giver en kendetegnende aroma. [...]

Fjernsalg af tobaksvarer pa tveers af greenser kan lette adgangen til tobaksvarer, der ikke
overholder dette direktiv. Der er ogsa en eget risiko for, at unge vil fa adgang til tobaksvarer.
Der er derfor en risiko for, at lovgivningen om tobakskontrol undermineres. Medlemsstaterne
ber derfor have mulighed for at forbyde fjernsalg pa tveers af greenser. Safremt fjernsalg pa tveers
af greenser ikke forbydes, er det hensigtsmeessigt med feelles regler om registreringen af de
detailsalgssteder, der foretager sadanne salg, for at sikre den effektive virkning af dette direktiv.

[...]

Malene for dette direktiv, nemlig at gennemfore en indbyrdes tilneermelse af medlemsstaternes
love og administrative bestemmelser om fremstilling, preesentation og salg af tobak og relaterede
produkter, kan ikke i tilstreekkelig grad opfyldes af medlemsstaterne, men kan pa grund af deres
omfang og virkninger bedre nds pa EU-plan; Unionen kan derfor vedtage foranstaltninger i
overensstemmelse med nerhedsprincippet, jf. artikel 5 [TEU]. I overensstemmelse med
proportionalitetsprincippet, jf. nevnte artikel, gar dette direktiv ikke videre, end hvad der er
nedvendigt for at nd disse mal.«

Artikel 1 i direktiv 2014/40 med overskriften »Genstand« bestemmer:

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

a) ingredienser i og emissioner fra tobaksvarer og de relevante indberetningsforpligtelser, herunder

b)

c)
d)

greenseveerdierne for emissionsindholdet af tjeere, nikotin og kulilte i cigaretter

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

forbuddet mod markedsforing af tobak, der indtages oralt

fjernsalg af tobaksvarer pa tveers af greenser

forpligtelsen til at indgive en anmeldelse af nye kategorier af tobaksvarer

markedsforing og meerkning af visse produkter, der er beslegtet med tobaksvarer, nemlig
elektroniske cigaretter og genopfyldningsbeholdere og urtebaserede rygeprodukter

for at fremme den rette funktion af det indre marked for tobak og relaterede produkter med
udgangspunkt i et hgjt sundhedsbeskyttelsesniveau, navnlig for unge, og for at opfylde Unionens
forpligtelser i henhold til [FCTC].«
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Artikel 2 i naevnte direktiv, der har overskriften »Definitioner«, fastsetter i nr. 25), at der i dette
direktiv forstas ved:

»kendetegnende aroma«: en fremtraedende duft eller smag af andet end tobak, som er resultatet af et
tilseetningsstof eller en kombination af tilsetningsstoffer, herunder blandt andet frugt, krydderier,
urter, alkohol, slik, mentol eller vanilje, og som bemzerkes for eller under forbruget af tobaksvaren«.

Artikel 6 i direktiv 2014/40 med overskriften »Prioriteret liste over tilseetningsstoffer og udvidede
indberetningsforpligtelser« bestemmer nsermere:

»1. I tilleeg til de i artikel 5 fastsatte indberetningsforpligtelser geelder der wudvidede
indberetningsforpligtelser for visse tilseetningsstoffer, der er indeholdt i cigaretter og rulletobak, og
som er omfattet af en prioriteret liste. [...]

(]

2. Medlemsstaterne paleegger fabrikanter eller importerer af cigaretter og rulletobak, der indeholder et
tilseetningsstof, som er opfert pa den prioriterede liste, jf. stk. 1, at udfere omfattende undersogelser,
der for hvert tilseetningsstof skal undersege, om det

[...]

b) giver en kendetegnende aroma

[...]«
Direktivets artikel 7, der har overskriften »Bestemmelser om ingredienser«, foreskriver:
»1. Medlemsstaterne forbyder markedsfering af tobaksvarer med en kendetegnende aroma.

Medlemsstaterne mé ikke forbyde brug af tilsetningsstoffer, der er af afgerende betydning for
fremstillingen af tobaksvarer, feks. sukker til erstatning af sukker, der forsvinder under
torringsprocessen, siafremt disse tilseetningsstoffer ikke resulterer i et produkt med en kendetegnende
aroma og ikke veesentligt eller maleligt oger tobaksvarens afheengighedsskabende egenskaber eller
toksicitet eller tobaksvarens [kreeftfremkaldende, mutagene eller reproduktionstoksiske] egenskaber.

Medlemsstaterne underretter Kommissionen om foranstaltninger, de treeffer i medfor af dette stykke.

2. Kommissionen afgor ved hjeelp af gennemforelsesretsakter efter anmodning fra en medlemsstat eller
pa eget initiativ, hvorvidt en tobaksvare er omfattet af stk. 1. Disse gennemforelsesretsakter vedtages
efter undersogelsesproceduren i artikel 25, stk. 2.

3. Kommissionen vedtager gennemforelsesretsakter om fastseettelse af feelles regler for de procedurer,
der skal anvendes for at fastsla, hvorvidt en tobaksvare er omfattet af stk. 1. Disse
gennemforelsesretsakter vedtages efter undersegelsesproceduren i artikel 25, stk. 2.

4. Der nedseettes et uatheengigt radgivende panel pa EU-plan. Medlemsstaterne og Kommissionen kan
hore dette panel, inden de vedtager en foranstaltning i henhold til denne artikels stk. 1 og 2.
Kommissionen vedtager gennemforelsesretsakter om fastsettelse af procedurer for panelets
nedszeettelse og arbejde.

Disse gennemforelsesretsakter vedtages efter undersegelsesproceduren i artikel 25, stk. 2.
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5. Kommissionen tilleegges befojelse til at vedtage delegerede retsakter i overensstemmelse med
artikel 27 vedrorende fastsaettelse af greenseveerdier for indholdet af visse tilseetningsstoffer eller den
pageeldende kombination af tilseetningsstoffer, der giver den kendetegnende aroma, néar veerdierne for
indholdet eller koncentrationen af de pageeldende tilseetningsstoffer eller kombinationen heraf har
medfort forbud i henhold til neerveerende artikels stk. 1 i mindst tre medlemsstater.

[...]

7. Medlemsstaterne forbyder markedsforing af tobaksvarer, der indeholder aromastoffer i deres
bestanddele sasom filtre, papir, emballage, kapsler eller enhver teknisk funktion, der gor det muligt at
endre de pageeldende tobaksvarers duft eller smag eller deres reogudviklingsintensitet. [...]

[...]

12. Andre tobaksvarer end cigaretter og rulletobak er undtaget fra forbuddene i stk. 1 og 7.
Kommissionen vedtager delegerede retsakter i overensstemmelse med artikel 27 for at treekke denne
undtagelse tilbage for en bestemt produktkategori, hvis der sker en veesentlig endring i forholdene
som konstateret i en rapport fra Kommissionen.

13. Medlemsstaterne og Kommissionen kan opkraeve forholdsmeessige gebyrer af fabrikanter og
importerer for vurdering af, om en tobaksvare har en kendetegnende aroma, om der er anvendt
forbudte tilseetningsstoffer eller aromastoffer, og om en tobaksvare indeholder tilseetningsstoffer i
meengder, der veesentligt og maleligt oger tobaksvarens toksiske eller aftheengighedsskabende virkning
eller dens [kreeftfremkaldende, mutagene eller reproduktionstoksiske] egenskaber.

14. For sa vidt angar tobaksvarer med en kendetegnende aroma, der har et salgsvolumen i Unionen pa
3% eller mere inden for en bestemt produktkategori, finder bestemmelserne i denne artikel anvendelse
fra den 20. maj 2020.

[...]«
Artikel 13 i direktiv 2014/40 med overskriften »Produktpraesentation« har felgende ordlyd:

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

[...]

¢) henviser til smag, duft, aromastoffer eller andre tilseetningsstoffer eller oplyser, at produktet ikke
indeholder sadanne

[...]«
Nevnte direktivs artikel 18, der har overskriften »Fjernsalg af tobaksvarer pa tveers af greenser«,
foreskriver bla. i stk. 1, at medlemsstaterne kan forbyde fjernsalg pa tveers af greenser af tobaksvarer til

forbrugere.

I henhold til samme direktivs artikel 29 skal dets bestemmelser gennemfores i medlemsstaternes
nationale retsordener senest den 20. maj 2016 og treede i kraft pa denne dato.
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Retsforhandlingerne for Domstolen og parternes pastande
Republikken Polen har nedlagt folgende pastande:

— Artikel 2, nr. 25), artikel 6, stk. 2, litra b), artikel 7, stk. 1-5, stk. 7, forste punktum, og stk. 12-14,
samt artikel 13, stk. 1, litra c), i direktiv 2014/40 (herefter samlet »de anfeegtede bestemmelser«)
annulleres.

— Europa-Parlamentet og Radet for Den Europeiske Union tilpligtes at betale sagens omkostninger.
Parlamentet og Radet har nedlagt folgende péastande:

— Frifindelse.

— Republikken Polen tilpligtes at betale sagens omkostninger.

Parlamentet og Radet har nedlagt en subsidieer pastand om, at Domstolen, safremt den har til hensigt
at annullere de anfegtede bestemmelser i direktiv 2014/40, bestemmer i henhold til artikel 264, andet
afsnit, TEUF, at deres virkninger opretholdes, indtil der er vedtaget nye bestemmelser pa det
omhandlede omrade.

Ved afgorelser af 11. december 2014 har Rumzenien faet tilladelse til at intervenere i sagen til stotte for
Republikken Polens pastande, mens Den Franske Republik, Irland, Det Forenede Kongerige og
Kommissionen har faet tilladelse til at intervenere i sagen til stotte for Parlamentets og Rédets
pastande.

Om sggsmalet

Til stette for annullationspastanden har Republikken Polen fremsat tre anbringender, hvormed det
gores geeldende, at henholdsvis artikel 114 TEUF, proportionalitetsprincippet og neerhedsprincippet er
blevet tilsidesat.

Formaliteten

Radet har gjort geeldende, at et af Republikken Polen fremsat anbringende om, at
ligebehandlingsprincippet er blevet tilsidesat, ikke kan antages til realitetsbehandling, idet det er
fremsat for sent, nemlig i replikken, og derfor udger et nyt anbringende som omhandlet i artikel 127,
stk. 1, i Domstolens procesreglement.

Denne formalitetsindsigelse bygger imidlertid pa en urigtig forstaelse af de anbringender og
argumenter, som Republikken Polen har fremsat. Selv om det ganske vist er korrekt, at denne
medlemsstat flere gange, bl.a. i steevningen, har gjort geeldende, at tobaksvarer med mentol befinder
sig i en seerlig situation, der er anderledes end den situation, som andre tobaksvarer med en
kendetegnende aroma befinder sig i, har medlemsstaten ikke, hvilket den i ovrigt bekreeftede under
retsmodet, anfort et serskilt anbringende om, at ligebehandlingsprincippet skulle vere blevet
tilsidesat, men har blot anvendt denne argumentation til at underbygge de tre anbringender, der er
blevet fremsat.

Herefter kan formalitetsindsigelsen ikke tages til folge.
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De anfeegtede bestemmelsers lovlighed
Det forste anbringende om tilsideseettelse af artikel 114 TEUF

— Parternes argumenter

Republikken Polen har gjort geeldende, at artikel 114 TEUF ikke udger den rette hjemmel for
vedtagelsen af de anfegtede bestemmelser i direktiv 2014/40, for sa vidt som disse bestemmelser
forbyder markedsfering af tobaksvarer med mentol som kendetegnende aroma eller haenger sneevert
sammen med dette forbud.

I denne forbindelse finder Republikken Polen, at EU-lovgiver ved vedtagelsen af det neevnte direktiv
skulle have sondret mellem tobaksvarer med mentol og tobaksvarer med andre kendetegnende
aromaer, for det forste fordi de forstnevnte leenge har veeret pa markedet, hvilket har givet dem
karakter af et »traditionelt« produkt, for det andet fordi disse produkter har forskellige
smagskvaliteter, idet mentol ikke fuldsteendigt fjerner smagen og lugten af tobak, og for det tredje
fordi tobaksvarer med mentol ikke er lige sa tiltreekkende for unge som de ovrige tobaksvarer med en
kendetegnende aroma.

Henset til det foregaende har Republikken Polen for det forste gjort geeldende, at EU-lovgiver ikke har
godtgjort, at der pa datoen for direktivets vedtagelse var forskelle i de nationale lovgivninger hvad
specifikt angar anvendelsen af mentol som tilseetningsstof i tobaksvarer. Endvidere er der heller ingen
objektive grunde til at fastsld, at der foreligger en sandsynlighed for, at der vil opsta forskelle i
lovgivningerne i fremtiden. Endelig gores det geeldende, at da begrebet »kendetegnende aroma« ikke
er tilstreekkeligt preeciseret i direktiv 2014/40, vil direktivets gennemforelse og anvendelse pa nationalt
plan fore til forskelle i national lovgivning og praksis pa omradet.

Rumeenien finder, at de anfegtede bestemmelser ikke har til formal at skabe bedre betingelser for det
indre markeds funktion, saledes som artikel 114 TEUF kreever, men forst og fremmest skal sikre et hojt
sundhedsbeskyttelsesniveau, ogsa selv om artikel 168, stk. 5, TEUF udelukker enhver harmonisering pa
sundhedsomradet. Henset til de betydelige forskelle i forbrugsniveauet for tobaksvarer med mentol i
medlemsstaterne, disse varers ubetydelige markedsandel og den ringe betydning for samhandelen i
Feellesskabet, bidrager forbuddet mod markedsforing af disse varer ikke til det indre markeds rette
funktion.

Parlamentet, Radet og Kommissionen har for det forste gjort geeldende, at da EU-lovgiver har besluttet
at behandle alle aromaer pa samme made, har det veeret nedvendigt at undersoge, om der foreligger
forskelle i de nationale lovgivninger, der kan have en indvirkning pa det indre markeds funktion, for
sa vidt angar alle de tilseetningsstoffer, der kan tilfore en kendetegnende aroma, samlet set. Ifolge disse
institutioner, Irland og Det Forenede Kongerige fremgar det klart af Kommissionens konsekvensanalyse
af 19. december 2012, der ledsagede forslaget til Europa-Parlamentets og Radets direktiv om indbyrdes
tilneermelse af medlemsstaternes love og administrative bestemmelser om fremstilling, preesentation og
salg af tobak og relaterede produkter (SWD (2012) 452 final, herefter »konsekvensanalysen«), at der
foreligger sadanne forskelle.

For det andet er det sandsynligt, at de nationale lovgivninger pd omréadet vil udvikle sig forskelligt,
seerligt henset til retningslinjerne for anvendelse af artikel 9 og 10 i FCTC. For eksempel har
Republikken Tyskland angiveligt forbudt markedsferingen af mentolkapsler.

For det tredje har Parlamentet, Rddet og Kommissionen gjort geeldende, at begrebet »kendetegnende

aroma« er defineret generelt og abstrakt. Det tilkommer medlemsstaterne, i samarbejde med
Kommissionen og i henhold til kriterier fastsat af sidstneevnte, specifikt at fastleegge produkterne med
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en sadan aroma. I denne forbindelse vil mekanismerne, der er indfert ved artikel 7, stk. 2 og 5, i
direktiv 2014/40, kunne sikre retssikkerheden og en ensartet handheevelse af forbuddet mod
kendetegnende aromaer.

Endelig har disse institutioner bestridt pastanden om, at markedsandelen for tobaksvarer med en
kendetegnende aroma og samhandelen med disse varer i Feellesskabet er ubetydelig.

— Domstolens bemsrkninger

I henhold til artikel 114, stk. 1, TEUF vedtager Parlamentet og Radet de foranstaltninger med henblik
pé indbyrdes tilneermelse af medlemsstaternes love og administrative bestemmelser, der vedrorer det
indre markeds oprettelse og funktion.

I denne forbindelse bemzerkes, at selv om den blotte konstatering af forskelle mellem de nationale
lovgivninger ikke er tilstreekkelig til at begrunde anvendelsen af artikel 114 TEUF som hjemmel,
forholder det sig anderledes i tilfeelde af forskelle mellem medlemsstaternes love og administrative
bestemmelser, der kan medfere hindringer for de grundleeggende friheder og siledes have en direkte
indvirkning pa det indre markeds funktion (jf. i denne retning domme Tyskland mod Parlamentet og
Radet, C-376/98, EU:C:2000:544, preemis 84 og 95, British American Tobacco (Investments) og
Imperial Tobacco, C-491/01, EU:C:2002:741, preemis 59 og 60, Arnold André, C-434/02,
EU:C:2004:800, preemis 30, Swedish Match, C-210/03, EU:C:2004:802, preemis 29, Tyskland mod
Parlamentet og Radet, C-380/03, EU:C:2006:772, preemis 37, og Vodafone m.fl., C-58/08,
EU:C:2010:321, preemis 32).

Det folger ligeledes af fast retspraksis, at selv om det er muligt at anvende artikel 114 TEUF som
hjemmel med henblik pa at undga fremtidige hindringer for samhandelen, der skyldes en uensartet
udvikling af de nationale lovgivninger, skal det veere sandsynligt, at sadanne hindringer vil opsta, og
den pégeldende foranstaltning skal have til formal at forebygge dem (domme British American
Tobacco (Investments) og Imperial Tobacco, C-491/01, EU:C:2002:741, preemis 61, Arnold André,
C-434/02, EU:C:2004:800, preemis 31, Swedish Match, C-210/03, EU:C:2004:802, preemis 30, Tyskland
mod Parlamentet og Radet, C-380/03, EU:C:2006:772, preemis 38, og Vodafone m.fl, C-58/08,
EU:C:2010:321, preemis 33).

Domstolen har endvidere fastslaet, at nar betingelserne for anvendelse af artikel 114 TEUF som
hjemmel er opfyldt, kan EU-lovgiver ikke forhindres i at anvende denne hjemmel, selv om
beskyttelsen af folkesundheden er afgerende for lovgivers valg (domme British American Tobacco
(Investments) og Imperial Tobacco, C-491/01, EU:C:2002:741, preemis 62, Arnold André, C-434/02,
EU:C:2004:800, preemis 32, Swedish Match, C-210/03, EU:C:2004:802, preemis 31, og Tyskland mod
Parlamentet og Radet, C-380/03, EU:C:2006:772, preemis 39).

Det skal herved understreges, at artikel 168, stk. 1, forste afsnit, TEUF bestemmer, at der skal sikres et
hejt sundhedsbeskyttelsesniveau ved fastleeggelsen og gennemforelsen af alle Unionens politikker og
aktiviteter, og at artikel 114, stk. 3, TEUF udtrykkeligt kreever et hgjt beskyttelsesniveau for
menneskers sundhed ved gennemforte harmoniseringsforanstaltninger (domme British American
Tobacco (Investments) og Imperial Tobacco, C-491/01, EU:C:2002:741, preemis 62, Arnold André,
C-434/02, EU:C:2004:800, preemis 33, Swedish Match, C-210/03, EU:C:2004:802, preemis 32, og
Tyskland mod Parlamentet og Radet, C-380/03, EU:C:2006:772, praemis 40).

Det folger af det ovenstaende, at nar der foreligger hindringer for samhandelen, eller det er sandsynligt,
at sadanne hindringer vil opsta i fremtiden, fordi medlemsstaterne har truffet eller er ved at treeffe
forskellige foranstaltninger med hensyn til en vare eller en varekategori, siledes at der sikres forskellige
beskyttelsesniveauer, og saledes at den eller de pageeldende varers frie beveegelighed i Unionen af
denne grund forhindres, indeholder artikel 114 TEUF en bemyndigelse for EU-lovgiver til at gribe ind
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og vedtage de nedvendige foranstaltninger under overholdelse af dels artikel 114, stk. 3, TEUF, dels de
retsprincipper, der er neevnt i EUF-traktaten eller udledt af retspraksis, bl.a. proportionalitetsprincippet
(domme Arnold André, C-434/02, EU:C:2004:800, preemis 34, Swedish Match, C-210/03,
EU:C:2004:802, premis 33, og Tyskland mod Parlamentet og Radet, C-380/03, EU:C:2006:772,
preemis 41).

Det bemzerkes ligeledes, at traktatens ophavsmeend ved udtrykket »foranstaltninger med henblik pa
indbyrdes tilneermelse« i artikel 114 TEUF har villet tilleegge EU-lovgiver et skon — pa grundlag af den
generelle sammenhzng og de seerlige omstendigheder vedrorende det omréade, der skal harmoniseres
— med hensyn til den mest hensigtsmessige metode for indbyrdes tilneermelse med henblik pa at
opna det enskede resultat, iseer inden for teknisk komplicerede omrader (domme Tyskland mod
Parlamentet og Radet, C-380/03, EU:C:2006:772, preemis 42, og Det Forenede Kongerige mod
Parlamentet og Radet (C-270/12, EU:C:2014:18, preemis 102).

Afheengigt af de faktiske omstendigheder kan disse foranstaltninger bestd i at forpligte samtlige
medlemsstater til at tillade markedsfering af den eller de pageeldende varer, at knytte visse betingelser
til en sadan forpligtelse til at tillade markedsforing eller helt at forbyde, midlertidigt eller permanent,
markedsforing af den eller de bestemte varer (domme Arnold André, C-434/02, EU:C:2004:800,
preemis 35, Swedish Match, C-210/03, EU:C:2004:802, premis 34, Alliance for Natural Health m.fl.,
C-154/04 og C-155/04, EU:C:2005:449, preemis 33, og Tyskland mod Parlamentet og Radet, C-380/03,
EU:C:2006:772, preemis 43).

Det er i lyset af disse principper, at det skal underseges, om betingelserne for anvendelse af artikel 114
TEUF som hjemmel for de anfeegtede bestemmelser i direktiv 2014/40 er opfyldt.

De argumenter, som Republikken Polen har paberabt sig til statte for sin annullationspéastand, vedrorer
mere specifikt forbuddet mod mentol som kendetegnende aroma. Denne argumentation hviler pa en
forudseetning om, at tobaksvarer med mentol indtager en seerstilling i forhold til andre tobaksvarer
med en kendetegnende aroma, saledes at EU-lovgiver ikke kunne anvende artikel 114 TEUF som
hjemmel for forbuddet uden forst at have fastsldet, at der reelt eller sandsynligvis var forskelle i
medlemsstaternes lovgivninger med hensyn til markedsforingen af tobaksvarer med netop mentol.

Det skal derfor forst underseges, om EU-lovgiver, for at artikel 114 TEUF kunne udgere den rette
hjemmel for vedtagelsen af de anfaegtede bestemmelser, skulle godtgere, at der var forskelle i de
nationale lovgivninger hvad serligt angar tobaksvarer med mentol som kendetegnende aroma, som
kunne hindre tobaksvarers frie beveegelighed, eller at der var en sandsynlighed for, at sddanne
forskelle ville opsté i fremtiden.

Det bemeerkes i den henseende, at EU-lovgiver har besluttet at vedtage ensartede regler for alle
cigaretter, tobak og rulletobak med en kendetegnende aroma. EU-lovgiver har, som det fremgar af 16.
betragtning til direktiv 2014/40, fundet, at disse produkter kan pavirke antallet af personer, der
indleder et tobaksforbrug, eller pavirke forbrugsmenstrene.

Derudover har EU-lovgiver, som det fremgar af 15. betragtning til direktivet, taget hensyn til
retningslinjerne for anvendelse af artikel 9 og 10 i FCTC, som navnlig opfordrer til at fjerne
ingredienser, der forbedrer smagsindtrykket af tobaksvarer, skaber det indtryk, at tobaksvarer har
sundhedsmeessige fordele eller saettes i forbindelse med energi og vitalitet, eller som har farvende
egenskaber.

Det bemeerkes i denne forbindelse, at de neevnte retningslinjer heller ikke sondrer mellem de

forskellige aromastoffer, som kan tilseettes tobaksvarer. Det anbefales derimod i disse retningslinjers
afsnit 3.1.2.2, at anvendelsen af ingredienser, der kan tjene til at forbedre smagen af tobaksvarer,
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reguleres, idet denne anvendelse begreenses eller forbydes. Der henvises udtrykkeligt til mentol som et
aromastof, der skjuler tobaksrggens bitterhed, og som bidrager til at fremme og opretholde
tobaksatheengighed.

Selv om det er korrekt, at retningslinjerne til FCTC ikke er bindende, har de som omhandlet i artikel 7
og 9 i FCTC til formal at hjelpe de kontraherende stater ved anvendelsen af denne konventions
bindende bestemmelser.

I ovrigt bygger disse retningslinjer pa de bedste videnskabelige data, der er til radighed, savel som de
erfaringer, de kontraherende parter til FCTC har gjort sig, som det fremgar af retningslinjernes
punkt 1.1, og de blev vedtaget enstemmigt, herunder med tilslutning fra Unionen og dens
medlemsstater, som det anfores i syvende betragtning til direktiv 2014/40.

De saledes udarbejdede anbefalinger vil derfor kunne fa afgerende indflydelse pa indholdet af de regler,
der vedtages i EU inden for det omhandlede omrade, som det fremgar af EU-lovgivers udtrykkelige
beslutning om at tage hensyn dertil ved vedtagelsen af direktivet, som neevnt i 7. og 15. betragtning til
direktiv 2014/40.

Det folger af det foregaende, at tobaksvarer med en kendetegnende aroma, hvad enten det drejer sig
om mentol eller et andet aromastof, dels fremviser de samme objektive kendetegn, dels har de samme
virkninger for indledning af tobaksforbrug og opretholdelse af tobaksatheengighed.

De indsigelser, som Republikken Polen har fremsat i denne forbindelse, kan ikke tiltreedes.

For det forste kan den omstendighed, at tobaksvarer med mentol angiveligt er »traditionelle«
produkter, fordi de leenge har veeret pa det europeeiske marked, siledes ikke eendre ved, at deres
objektive kendetegn i det veesentlige er de samme som kendetegnene for andre tobaksvarer med en
kendetegnende aroma, for sa vidt som deres aroma skjuler eller mildner tobaksregens bitterhed.

Desuden bemezerkes, saledes som generaladvokaten har anfert i punkt 54 i forslaget til afgorelse, at selv
om det kan veere begrundet at fastseette en seerordning, eller endog en strengere ordning, for visse
produkter pd grund af deres nyhedskarakter (domme Arnold André, C-434/02, EU:C:2004:800,
preemis 69, og Swedish Match, C-210/03, EU:C:2004:802, preemis 71), kan der dog ikke deraf sluttes
modseetningsvis og udledes, at der for produkter, som leenge har veeret pa markedet, af denne ene
grund skal geelde mindre strenge regler.

Derneest bemeerkes, at selv hvis det antages, at der er grundlag for pastanden om, at mentol ikke er lige
sa tiltreekkende for unge som andre aromaer, hvilket de sagsegte i ovrigt har bestridt, kan der ikke
drages nogen konklusioner alene pa dette grundlag. Det er saledes tilstreekkeligt at bemeerke, at
interessen for de omhandlede varer ikke udelukkende kan vurderes i lyset af smag og vaner hos en
enkelt gruppe af forbrugere uden at medtage andre.

Det tilfgjes i sa henseende, at ifelge afsnit 3.1.2.1 og 3.1.2.2 i retningslinjerne for anvendelse af artikel 9
og 10 i FCTC tilsigter mentol at gore tobaksvarer mere tiltreekkende for forbrugerne i kraft af sin
behagelige aroma, og safremt disse varers tiltreekningskraft geres mindre, kan dette bidrage til at
nedbringe den udbredte tobaksatheengighed og atheengigheden hos nye savel som hos ssedvanlige
forbrugere.

Hvad endelig angar pastanden om, at tobaksvarer med mentol har anderledes smagskvaliteter end
andre tobaksvarer med en kendetegnende aroma, eftersom forstnaevnte i modseetning til sidstneevnte
ikke fuldsteendigt fjerner smagen og lugten af tobak, ma det konstateres, at denne pastand ikke er
tilstreekkeligt underbygget. Skont det ikke kan udelukkes, at nogle aromaer sendrer smagen og lugten
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af tobak i forskellig grad, forholder det sig ikke desto mindre saledes, at alle aromastoffer, herunder
mentol, skjuler eller mildner tobaksregens bitterhed og bidrager til at fremme og opretholde
tobaksatheengighed, som det bemeerkes i denne doms preemis 44.

Under disse omstendigheder forer Republikken Polens argumentation i realiteten til en uberettiget
forskelsbehandling inden for den samme kategori af tobaksvarer, der har de samme objektive
kendetegn og virkninger.

Det er derfor tilstraekkeligt, for at artikel 114 TEUF kan udgere den rette hjemmel for de anfegtede
bestemmelser i direktiv 2014/40, at det godtgeres, at der foreligger forskelle mellem de nationale
lovgivninger for si vidt angar tobaksvarer med en kendetegnende aroma, samlet set, som vil kunne
hindre den frie beveegelighed for disse produkter, eller en sandsynlighed for, at sddanne forskelle vil
opsta i fremtiden.

Hvad for det andet angar den omsteendighed, at der foreligger sadanne forskelle, ma det konstateres, at
det fremgéar af 15. betragtning til neevnte direktiv og af den i denne doms preemis 27 neevnte
konsekvensanalyse (forste del, s. 34, og fjerde del, s. 6 ff.), at der, da direktivet blev vedtaget, forela
veesentlige forskelle mellem medlemsstaternes lovgivninger, idet visse af medlemsstaterne havde fastsat
forskellige lister over tilladte eller forbudte aromastoffer, mens andre ikke havde vedtaget seerlig
lovgivning vedrerende dette punkt.

Desuden forekommer det sandsynligt, at forskellige ordninger for tobaksvarer med en kendetegnende
aroma, herunder mentol, ville veere blevet gennemfort pa nationalt plan, i mangel af foranstaltninger
gennemfort pa EU-plan.

Som det fremgar af denne doms praemis 44, anbefales det siledes i retningslinjerne for anvendelsen af
artikel 9 og 10 i FCTC parterne, at »anvendelsen af ingredienser, der kan tjene til at forbedre smagen
af tobaksvarer [herunder mentol], reguleres, idet denne anvendelse begreenses eller forbydes«.

Idet retningslinjerne overlader de kontraherende parter et vidt sken, giver de mulighed for med
tilstreekkelig sandsynlighed at forudse, at de nationale lovgivninger pa omradet ville kunne udvikle sig
forskelligt, herunder for sa vidt angar anvendelsen af mentol, i mangel af foranstaltninger truffet pa
EU-plan.

Artikel 7 i direktiv 2014/40 forebygger netop en sadan forskellig udvikling af medlemsstaternes
lovgivninger, idet den forbyder markedsfering af tobaksvarer med en kendetegnende aroma.

Hvad for det tredje angar argumentet om, at de anfegtede bestemmelser ikke har til formal at skabe
bedre betingelser for det indre markeds funktion i modsetning til, hvad der kreeves i medfer af
artikel 114 TEUF, fremgér det af Domstolens praksis, at markedet for tobaksvarer er et marked, hvor
samhandelen mellem medlemsstaterne udger en relativt betydelig del, og hvor de nationale regler
vedrorende betingelserne, som disse varer skal opfylde, navnlig dem, der vedrerer deres
sammensetning, nar der ikke er gennemfort harmonisering pa EU-plan, derfor kan udgere hindringer
for de frie varebeveegelser (jf. i denne retning dom British American Tobacco (Investments) og Imperial
Tobacco, C-491/01, EU:C:2002:741, preemis 64).

Det bemeerkes ligeledes, at de foranstaltninger, der kan treeffes pa grundlag af artikel 114 TEUF i
overensstemmelse med den i denne doms preemis 38 neevnte retspraksis, bl.a. kan besta i midlertidigt
eller endeligt at forbyde markedsforing af et eller flere produkter.

Fjernelsen af forskelle i de nationale lovgivninger for sa vidt angar sammenseetningen af tobaksvarer
eller forebyggelsen af en forskellig udvikling af lovgivningerne, herunder ved et forbud pa EU-plan
mod visse tilseetningsstoffer, tilsigter folgelig at fremme det indre markeds rette funktion med hensyn
til de omhandlede produkter.
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Hvad for det fjerde angér pastanden om, at forbuddet mod kendetegnende aromaer ikke bidrager til en
forbedring af det indre markeds funktion, men derimod i forbindelse med gennemforelsen af direktiv
2014/40 fremmer fremkomsten af nationale forskelle pa omradet pa grund af den manglende
preecision af begrebet »kendetegnende aroma«, bemeerkes, at dette begreb er defineret i direktivets
artikel 2, nr. 25), som »en fremtreedende duft eller smag af andet end tobak, som er resultatet af et
tilseetningsstof eller en kombination af tilseetningsstoffer, herunder blandt andet frugt, krydderier,
urter, alkohol, slik, mentol eller vanilje, og som bemzrkes for eller under forbruget af tobaksvaren«.

Nevnte direktivs artikel 7, stk. 2-5, fastseetter tre mekanismer, hvis formal er at fastleegge, hvilke
tobaksvarer der indeholder en sidan aroma. Saledes er det for det forste fastsat i artikel 7, stk. 2, at
Kommissionen afger ved hjelp af gennemforelsesretsakter efter anmodning fra en medlemsstat eller
pa eget initiativ, hvorvidt en tobaksvare er omfattet af anvendelsesomradet for forbuddet mod
kendetegnende aromaer. For det andet pahviler det Kommissionen i overensstemmelse med artikel 7,
stk. 3, at vedtage gennemforelsesretsakter om fastseettelse af feelles regler for de procedurer, der skal
anvendes for at fastsld, hvorvidt en tobaksvare er omfattet af forbuddets anvendelsesomrade. For det
tredje tilleegges Kommissionen befgjelse til at vedtage delegerede retsakter vedrerende fastseettelse af
greenseveerdier for indholdet af visse tilseetningsstoffer eller den pageldende kombination af
tilseetningsstoffer, der giver den kendetegnende aroma, nar veerdierne for indholdet eller
koncentrationen af de pageeldende tilseetningsstoffer eller kombinationen heraf har medfert forbud i
mindst tre medlemsstater.

Det ma saledes konstateres, at de naevnte mekanismer netop har til formal at fastszette feelles regler pa
omradet for tobaksvarer med en kendetegnende aroma med henblik pa at forebygge en eventuel
fremkomst af forskelle ved gennemforelsen og anvendelsen af direktivet eller med henblik pé at fjerne
forskelle, for det tilfeelde at sadanne maétte opsta.

I henhold til den i denne doms preemis 37 neevnte retspraksis giver artikel 114 TEUF EU-lovgiver en
skensmargen med hensyn til den mest hensigtsmeessige metode for indbyrdes tilneermelse med
henblik pa at opna det enskede resultat, iseer inden for teknisk komplicerede omrader.

I det foreliggende tilfeelde er der intet, der tyder pa, at EU-lovgiver ikke har respekteret denne
skensmargen ved at indfere de i denne doms preemis 66 beskrevne mekanismer. Tveertimod har disse
dynamiske mekanismer visse fordele sammenlignet med den af Republikken Polen anbefalede
vedtagelse af lister med forbudte og tilladte aromastoffer, der hurtigt vil kunne blive foreeldede
grundet den stadige udvikling i producenternes forretningsstrategier eller let vil kunne omgas.

Det folger af de ovenstiende betragtninger, at det forste anbringende om, at der foreligger en
tilsideseettelse af artikel 114 TEUF, ma forkastes.

Det andet anbringende om tilsideseettelse af proportionalitetsprincippet

— Parternes argumenter

Republikken Polen og Rumzenien har for det forste gjort geeldende, at forbuddet mod markedsforing af
tobaksvarer med mentol ikke udger en foranstaltning, som er egnet til at na de mal, der forfelges med
direktiv 2014/40, eftersom det, af de i denne doms preemis 25, sidste punktum, anferte grunde, vil fore
til hindringer for samhandelen. Desuden er dette forbud heller ikke egnet til at sikre et hgjt
sundhedsbeskyttelsesniveau, dels fordi tobaksvarer med mentol ikke er lige sa tiltreekkende for unge
som de gvrige tobaksvarer med en kendetegnende aroma, dels fordi forbuddet herimod ikke vil fore til
en betydelig nedbringelse af antallet af rygere, hvoraf en stor del sandsynligvis vil vende sig mod
tobaksvarer uden kendetegnende aromaer. Hertil kommer, at det omhandlede forbud vil forlede til
ulovligt salg af de forbudte varer.
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For det andet har disse medlemsstater kritiseret EU-lovgiver for at have palagt den mest indgribende
foranstaltning uden at have undersegt muligheden for at foretreekke andre mindre restriktive
foranstaltninger, sdsom en heevelse af aldersgreensen for lovligt forbrug af tobaksvarer med mentol pa
EU-plan, et forbud mod salg af disse varer pa tveers af greenser og en pa meerkningen angivet advarsel
om, at disse er lige sa skadelige som andre tobaksvarer.

For det tredje er det disse medlemsstaters opfattelse, at de sociale og gkonomiske omkostninger ved
forbuddet mod markedsforing af tobaksvarer med mentol, hvad angir tab af arbejdspladser og
indteegter, er uforholdsmaessige i forhold til de eventuelle fordele, som dette forbud matte medfore,
seerligt for visse medlemsstater, herunder Polen, hvor der er en stor fremstilling og et stort forbrug af
tobaksvarer med mentol.

Parlamentet, Radet og Kommissionen samt Den Franske Republik, Irland og Det Forenede Kongerige
har gjort geeldende, at det omhandlede forbud er egnet til at nd det mal, som tilstreebes med direktiv
2014/40.

De finder ikke, at nogen af de af Republikken Polen anbefalede mindre indgribende foranstaltninger er
egnede til at nd det tilsigtede mal lige sa effektivt.

Ifolge Parlamentet er den omsteendighed, at det omhandlede forbud kan medfere storre omkostninger i
visse medlemsstater end i andre, ikke i sig selv tilstreekkelig til at godtgere, at forbuddet er
uforholdsmaessigt. Under alle omsteendigheder er forbuddets virkninger pd markedet for tobaksvarer
ikke lige sa store som det heevdes, henset til dels det forhold, at mange rygere vil vende sig mod
tobaksprodukter uden aroma, dels det forhold, at den i artikel 7, stk. 14, i direktiv 2014/40 fastsatte
overgangsperiode vil gore det muligt for de erhvervsdrivende at tilpasse sig de nye regler.

Radet og Kommissionen har tilfgjet, at det omhandlede forbud ifelge konsekvensanalysen vil medfore
et fald pa mellem 0,5% og 0,8% i cigaretforbruget over fem é&r, hvilket ikke kan fore til
uforholdsmeessige konsekvenser for tobaksindustrien. Desuden kan nogle af de negative konsekvenser
af det omhandlede forbud kompenseres med de finansielle stotteforanstaltninger, der tildeles i
henhold til programmet for udvikling af landdistrikter.

— Domstolens bemeerkninger

I henhold til fast retspraksis kreever proportionalitetsprincippet, at EU-institutionernes retsakter skal
veere egnede til at na de legitime mal, der forfolges med den omhandlede lovgivning, og ikke ma ga ud
over, hvad der er ngdvendigt for at na disse mal, hvorved det forudseettes, at sifremt det er muligt at
veelge mellem flere egnede foranstaltninger, skal den mindst indgribende foranstaltning veelges, og de
forvoldte ulemper ma ikke veere uforholdsmaessige i forhold til de tilsigtede mal (jf. i denne retning
domme British American Tobacco (Investments) og Imperial Tobacco, C-491/01, EU:C:2002:741,
preemis 122, ERG m.fl, C-379/08 og C-380/08, EU:C:2010:127, premis 86, og Gauweiler m.fl.,
C-62/14, EU:C:2015:400, preemis 67 og 91).

For sa vidt angér domstolskontrollen af de betingelser, der er neevnt i denne doms foregaende preemis,
mé der indremmes EU-lovgiver et vidt sken inden for et omrade som det foreliggende, der for lovgiver
involverer valg af politisk, skonomisk og social karakter, og hvor lovgiver skal foretage komplekse
vurderinger. Heraf folger, at kun safremt en foranstaltning p& dette omrade er abenbart
uhensigtsmeessig i forhold til det mal, som vedkommende institutioner forfelger, vil en sadan
foranstaltning kunne kendes ulovlig (jf. i denne retning dom British American Tobacco (Investments)
og Imperial Tobacco, C-491/01, EU:C:2002:741, preemis 123).
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Hvad for det forste angar egnetheden af forbuddet mod markedsforing af tobaksvarer, der indeholder
mentol som kendetegnende aroma, bemzerkes, at dette forbud ifelge artikel 1 i direktiv 2014/40 har et
dobbelt formal, som bestar i at fremme den rette funktion af det indre marked for tobak og relaterede
produkter med udgangspunkt i et hojt sundhedsbeskyttelsesniveau, navnlig for unge.

Det md i denne forbindelse konstateres dels, at forbuddet mod markedsfering af tobaksvarer med en
kendetegnende aroma, som det fremgér af denne doms preemis 61-64, er egnet til at fremme den rette
funktion af det indre marked for tobak og relaterede produkter.

Dels er dette forbud ligeledes egnet til at sikre et hgjt sundhedsbeskyttelsesniveau, navnlig for unge.
Det er siledes uomtvistet, at visse aromastoffer er seerlig tiltreekkende for disse sidstneevnte, og at de
er befordrende for indledningen af et tobaksforbrug.

Republikken Polens argumentation til godtgerelse af dels det forhold, at unge ikke er tiltrukket af
mentol, hvorfor anvendelsen heraf ikke er befordrende for indledningen af et tobaksforbrug, dels det
forhold, at forbuddet mod dette aromastof ikke bidrager til at nedbringe antallet af rygere, kan ikke
tiltraedes.

Denne argumentation er nemlig irrelevant, idet EU-lovgiver, som det allerede er fastslaet i denne doms
preemis 56, gyldigt kunne underleegge alle de kendetegnende aromaer den samme retlige ordning. Det
folger heraf, at dette forbuds egnethed til at na det tilstreebte mal om sundhedsbeskyttelse ikke kan
anfeegtes alene for sa vidt angér ét givet aromastof.

I ovrigt bemeerkes, at i henhold til retningslinjerne for anvendelsen af artikel 9 og 10 i FCTC, som
grundet de forhold, der nzevnes i denne doms premis 46, ma tilleegges en seerlig veegt, bidrager
mentol i lighed med andre aromastoffer til at fremme og opretholde tobaksathengighed og tilsigter at
gore tobaksvarer mere tiltreekkende for forbrugerne ved dette aromastofs behagelige karakter.

Imidlertid tilsigter direktiv 2014/40 at sikre et hgjt sundhedsbeskyttelsesniveau for alle forbrugerne,
saledes at direktivets egnethed til at na dette mal ikke kan bedemmes alene med hensyn til en enkelt
kategori af forbrugere.

Argumentet om, at forbuddet mod markedsforing af tobaksvarer med mentol ikke bidrager til at
nedbringe antallet af rygere, kan — safremt det anses for godtgjort — desuden heller ikke tiltraedes,
eftersom det ikke tager hojde for dette forbuds forebyggende funktion, nemlig at nedbringe det antal,
som indleder et tobaksforbrug.

Hvad endelig angar argumentet om, at forbuddet mod kendetegnende aromaer vil forlede til ulovligt
salg af tobaksvarer med aromaer, ma det konstateres, at dette argument ikke tager tilstreekkeligt
hensyn til de mekanismer, der er indfert ved direktiv 2014/40 for at imedega denne risiko, bla. i
direktivets artikel 15 og 16.

Det pageeldende forbud kan derfor ikke anses for at veere abenbart uegnet til at nd malet om at fremme
den rette funktion af det indre marked for tobak og relaterede produkter med udgangspunkt i et hojt
sundhedsbeskyttelsesniveau, navnlig for unge.

Hvad for det andet angdr nedvendigheden af dette forbud bemcerkes dels, at retningslinjerne for
anvendelsen af artikel 9 og 10 i FCTC, som det er anfort i denne doms preemis 44, anbefaler parterne
i FCTC at forbyde anvendelsen af ingredienser, saisom mentol, der kan forbedre smagen af tobaksvarer.
Derudover opfordres parterne i denne rammekonvention i henhold til disse retningslinjers afsnit 1.1 til
at anvende foranstaltninger, der gar videre end de ved retningslinjerne anbefalede.

EU-lovgiver kunne saledes med rette, henset til disse anbefalinger og under udevelsen af sit vide skon,
foreskrive et forbud mod enhver kendetegnende aroma.
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For sa vidt angér de mindre indgribende midler, som Republikken Polen har advokeret for, bemzerkes,
at disse ikke forekommer lige sa egnede til at na det forfulgte mal.

Saledes ville en hevelse af aldersgreensen for lovligt forbrug alene for tobaksvarer med en
kendetegnende aroma ikke veere egnet til at formindske disse produkters tiltreekning og derved
forebygge, at personer, der er eldre end den fastsatte minimumsalder, indleder et forbrug af tobak.
Endvidere kan det forbud mod salg, der ville folge af en sadan aldersbegreensning, let omgas under
markedsforingen af disse produkter.

Muligheden for at forbyde salg af tobaksvarer pa tveers af greenser er allerede fastsat i artikel 18 i
direktiv 2014/40. Som det fremgar af 33. betragtning til direktivet har et sadant forbud bl.a. til formal
at forebygge, at de i direktivet fastsatte overensstemmelsesregler for tobaksvarer omgas. Imidlertid er
dette forbud ikke som sadan egnet til at sikre et hejt sundhedsbeskyttelsesniveau, eftersom
tobaksvarer med en kendetegnende aroma fortsat ville tiltreekke forbrugerne, safremt der ikke
eksisterede et forbud mod markedsforing heraf.

For sa vidt angar en pa merkningen angivet sundhedsadvarsel om, at tobaksvarer med en
kendetegnende aroma er lige s skadelige for helbredet som andre tobaksvarer, synes en sidan
advarsel ikke at veere lige sa egnet til at beskytte forbrugersundheden som forbuddet mod
markedsforing af tobaksvarer med en sadan aroma, eftersom tilstedeveerelsen af denne aroma pa
grund af sin karakter kan fremme og opretholde tobaksatheengighed, som det fremgar af denne doms
preemis 44.

Det ma derfor fastslas, at forbuddet mod markedsfering af tobaksvarer med en kendetegnende aroma
ikke dbenbart gar ud over, hvad der er nedvendigt for at na det forfulgte mal.

Hvad for det tredje angar de angiveligt uforholdsmeessige virkninger af forbuddet mod anvendelsen af
mentol som kendetegnende aroma grundet de gkonomiske og sociale negative folger, som dette forbud
medferer, bemeerkes, at selv nar EU-lovgiver som i den foreliggende sag rader over en vidtgaende
lovgivningsbefojelse, skal denne basere sin beslutning pa kriterier, som er objektive, og undersege, om
de formal, der forfolges med den valgte foranstaltning, kan begrunde, at foranstaltningerne har
veesentlige negative gkonomiske folger for visse erhvervsdrivende (jf. i denne retning Luxembourg
mod Parlamentet og Radet, C-176/09, EU:C:2011:290, preemis 63 og den deri neevnte retspraksis).

Saledes skal der i udkastene til lovgivningsmeessige retsakter i henhold til artikel 5 i protokol (nr. 2) om
anvendelse af neerhedsprincippet og proportionalitetsprincippet, der er knyttet som bilag til
EU-traktaten og EUF-traktaten, tages hensyn til, at enhver byrde, der paleegges de erhvervsdrivende,
skal begraenses mest muligt og sta i rimeligt forhold til det mal, der skal nas.

I den foreliggende sag ma det fastslas, at EU-lovgiver har sikret, at de gkonomiske og sociale negative
folger af forbuddet mod markedsfering af tobaksvarer med en kendetegnende aroma, mindskes.

For det forste foreskriver artikel 7, stk. 14, i direktiv 2014/40 med henblik pa at give savel
tobaksindustrien som forbrugerne en overgangsperiode, at for sa vidt angar tobaksvarer med en
kendetegnende aroma, der har et salgsvolumen i Unionen pa 3% eller mere inden for en bestemt
produktkategori, finder forbuddet mod disse produkter forst anvendelse fra den 20. maj 2020.

For det andet fremgar det af konsekvensanalysen (forste del, s. 114, og sjette del, s. 2), som er

uomtvistet for si vidt angar dette punkt, at dette forbud vil indebzere et fald pa mellem 0,5% og 0,8% i
forbruget af cigaretter i Unionen over en periode pa fem ér.
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Disse forhold godtger, at EU-lovgiver har foretaget en afvejning af dels de skonomiske konsekvenser af
forbuddet, dels nedvendigheden af i overensstemmelse med artikel 114, stk. 3, TEUF at sikre et hgjt
sundhedsbeskyttelsesniveau for sa vidt angar et produkt, der er Lkendetegnet ved sine
kreeftfremkaldende, mutagene og reproduktionstoksiske egenskaber.

I ovrigt preeciseres det, at den omstendighed, at en lovgivningsmeessig EU-retsakt kan pavirke en
medlemsstat mere end andre, ikke i sig selv kreenker proportionalitetsprincippet, nar de i denne doms
preemis 78 anforte betingelser er opfyldt. Direktiv 2014/40 har saledes en indvirkning i alle
medlemsstaterne og forudseetter, at der sikres en ligeveegt mellem de forskellige foreliggende
interesser, under hensyntagen til de med dette direktiv forfulgte mal. Folgelig kan efterstreebelsen af
en sadan ligeveegt, der ikke tager hensyn til én enkelt medlemsstats seerlige situation, men situationen
for samtlige EU’s medlemsstater, ikke anses for at veere i modstrid med proportionalitetsprincippet (jf.
analogt dom Estland mod Parlamentet og Radet, C-508/13, EU:C:2015:403, preemis 39).

Det folger af de ovenstidende betragtninger, at det andet anbringende om, at der foreligger en
tilsideseettelse af proportionalitetsprincippet, mé forkastes.

Det tredje anbringende om tilsideseettelse af neerhedsprincippet

— Parternes argumenter

Republikken Polen og Rumeenien har gjort geeldende, at bedemmelsen vedrerende neerhedsprincippet
udelukkende skal foretages i forhold til malet om beskyttelse af folkesundheden, eftersom malet om at
skabe bedre betingelser for det indre markeds funktion er blevet uden genstand, idet der ikke er nogle
forskelle i de nationale lovgivninger for sa vidt angar tobaksvarer med mentol, saledes som det er
blevet godtgjort i forbindelse med det forste anbringende.

Henset til de store forskelle i forbruget af disse varer i medlemsstaterne er de sociale, skonomiske og
sundhedsmeessige virkninger af et forbud herimod i det veesentlige af lokal karakter, hvorfor et tiltag
iveerksat af de medlemsstater, hvori forbruget af disse varer er betydeligt, ville have veeret mere
effektivt.

Desuden finder Republikken Polen, at indholdet af 60. betragtning til direktiv 2014/40 er en
standardformulering, der ikke har nogen konkret betydning i forhold til neerhedsprincippet.

Parlamentet, Radet og Kommissionen har gjort geeldende, at den argumentation, som det tredje
anbringende bygger pa, er irrelevant i sin helhed, eftersom det naevnte direktiv, i modseetning til det af
Republikken Polen anforte, ikke har til formal at beskytte folkesundheden, men at forbedre det indre
markeds funktion med udgangspunkt i et hgjt sundhedsbeskyttelsesniveau.

Imidlertid er det blevet tilstreekkeligt godtgjort, bl.a. i den i denne doms preemis 27 neevnte
konsekvensanalyse, at forskellene i de nationale lovgivninger begrundede et tiltag pa EU-plan med
henblik pa at skabe bedre betingelser for det indre markeds funktion. Den omsteendighed, at folgerne
af en sadan lovgivning angiveligt er mere meerkbare i visse medlemsstater end i andre, er ikke
tilstreekkelig til at godtgere, at neaerhedsprincippet er blevet tilsidesat.

For sa vidt angéar begrundelsen for, at neerhedsprincippet er overholdt, har Parlamentet, Radet, Det
Forenede Kongerige og Kommissionen gjort geeldende, at der ikke alene skal tages hensyn til 60.
betragtning til direktiv 2014/40, men ogsa til 4., 7., 15. og 16. betragtning hertil, der, skent de ikke
henviser til neerhedsprincippet, godtger, at det er nedvendigt at treeffe foranstaltninger pa EU-plan.
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— Domstolens bemserkninger

Neerhedsprincippet er fastsat i artikel 5, stk. 3, TEU, hvorefter Unionen pa de omrader, der ikke hegrer
ind under dens enekompetence, kun handler, hvis og i det omfang malene for den patenkte handling
ikke i tilstreekkelig grad kan opfyldes af medlemsstaterne pa centralt, regionalt eller lokalt plan, men pa
grund af den patenkte handlings omfang eller virkninger bedre kan nas pa EU-plan. Protokol (nr. 2)
om anvendelse af neerhedsprincippet og proportionalitetsprincippet, der er knyttet som bilag til
EU-traktaten og EUF-traktaten, fastseetter i ovrigt i artikel 5 retningslinjer for afgerelsen af, om disse
betingelser er opfyldt (dom Estland mod Parlamentet og Radet, C-508/13, EU:C:2015:403, preemis 44).

Kontrollen med overholdelsen af neerhedsprincippet udeves i forste omgang pa politisk niveau af de
nationale parlamenter i henhold til procedurer, der er fastsat til dette formal ved denne protokol.

I anden omgang tilkommer denne kontrol Unionens retsinstanser, som skal efterprove savel
overholdelsen af de materielle betingelser, der er fastsat i artikel 5, stk. 3, TEU, som overholdelsen af
de proceduremeessige garantier, der er foreskrevet ved denne protokol.

Hvad for det forste angéar den retlige provelse af overholdelsen af de materielle betingelser, der er
fastsat i artikel 5, stk. 3, TEU, skal Domstolen efterpreve, om EU-lovgiver pa grundlag af en detaljeret
analyse kunne konkludere, at det mal, der blev forfulgt ved den péteenkte handling, bedre kunne nés pa
EU-plan.

I den foreliggende sag, hvor der er tale om et omrade, sasom forbedringen af det indre markeds
funktion, som ikke er blandt de omrader, hvor Unionen har enekompetence, skal det underseges, om
det med direktiv 2014/40 forfulgte formal bedre kunne opnés pa EU-plan (jf. i denne retning dom
British American Tobacco (Investments) og Imperial Tobacco, C-491/01, EU:C:2002:741, preemis 179
og 180).

Direktivet forfolger i den henseende, som det nzevnes i denne doms preemis 80, et dobbelt formal
bestdende i at fremme den rette funktion af det indre marked for tobak og relaterede produkter
samtidig med, at et hejt sundhedsbeskyttelsesniveau, navnlig for unge, sikres.

Selv hvis det leegges til grund, at dette formals andet led bedre kan nas ved en handling pa
medlemsstatsplan, séledes som Republikken Polen har gjort geeldende, forholder det sig ikke desto
mindre séledes, at forfolgelsen af dette formal pa et sadant plan ville kunne tenkes at forsterke, om
ikke affede, situationer, hvor visse medlemsstater ville give tilladelse til markedsfering af tobaksvarer
med visse kendetegnende aromaer, mens andre ville forbyde dem, hvilket siledes ville veere i direkte
modstrid med direktivets hovedformal, nemlig at fremme den rette funktion af det indre marked for
tobak og relaterede produkter.

Det folger af den indbyrdes afheengighed mellem de to med direktiv 2014/40 forfulgte mal, at
EU-lovgiver med rimelighed kunne skgnne, at dens handling skulle omfatte indforelsen af en ordning
for markedsfering i Unionen af tobaksvarer med en kendetegnende aroma, og at dette dobbelte mal
pd grund af denne indbyrdes afheengighed bedre kunne opnas pa EU-plan (jf. analogt domme
Vodafone m.fl., C-58/08, EU:C:2015:321, preemis 78, og Estland mod Parlamentet og Radet, C-508/13,
EU:C:2015:403, preemis 48).

Endvidere bemezerkes, at neerhedsprincippet ikke har til formal at begreense EU’s kompetence ud fra
situationen for en given individuelt bedomt medlemsstat, men alene stiller krav om, at den pataenkte
handling pa grund af sit omfang eller sine virkninger bedre kan gennemfores pd EU-plan, henset til
Unionens mal, der er opregnet i artikel 3 TEU, og til de bestemmelser, der er seregne for de forskellige
omrader, navnlig for det i traktaterne omhandlede indre marked (jf. i denne retning dom Estland mod
Parlamentet og Rédet, C-508/13, EU:C:2015:403, preemis 53).
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Det skal under alle omstendigheder preeciseres, at de for Domstolen foreliggende oplysninger, i
modseetning til det af Republikken Polen anforte, ikke godtger, at forbruget af tobaksvarer med
mentol hovedsageligt er begreenset til Polen, Slovakiet og Finland, mens det er ubetydeligt i de andre
medlemsstater. Ifolge de data, som Polen har fremlagt i steevningen, er disse produkters nationale
markedsandel storre end deres markedsandel pa EU-plan i mindst otte andre medlemsstater.

De af Republikken Polen fremsatte argumenter til godtgerelse af, at malet om sundhedsbeskyttelse
bedre kunne have veeret naet pa medlemsstatsplan, hvad specifikt angér forbuddet mod markedsfering
af tobaksvarer med mentol, henset til, at disse produkters virkninger er begreenset til et lille antal
medlemsstater, kan folgelig ikke tiltreedes.

Hvad for det andet angéar overholdelsen af formkravene og navnlig begrundelsen for direktiv 2014/40,
henset til neerhedsprincippet, bemeerkes, at i henhold til Domstolens faste praksis skal spergsmalet
om, hvorvidt begrundelsespligten er overholdt, ikke blot vurderes i forhold til den anfegtede retsakts
ordlyd, men tillige i forhold til den sammenhzeng, hvori den indgar, og sagens omstendigheder (jf. i
denne retning dom Estland mod Parlamentet og Radet, C-508/13, EU:C:2015:403, preemis 61).

I den foreliggende sag ma det konstateres, at Kommissionens forslag til direktiv 2014/40 og dens
konsekvensanalyse indeholder tilstraekkelige elementer, der pa klar og utvetydig vis redeger for de
fordele, der er forbundet med en handling pa EU-plan i stedet for pd medlemsstatsplan.

Under disse omstendigheder er der fort tilstraekkeligt bevis for, at disse elementer har givet savel
EU-lovgiver som de nationale parlamenter mulighed for at vurdere, om dette forslag var i
overensstemmelse med neerhedsprincippet, samtidig med, at de havde en sadan karakter, at borgerne
kunne fa kendskab til begrundelserne vedrgrende dette princip, og at Domstolen kunne udeve sin
kontrol.

Det skal under alle omstaendigheder understreges, at Republikken Polen i henhold til EUF-traktatens
bestemmelser deltog i den lovgivningsmeessige procedure, der forte til vedtagelsen af direktiv 2014/40,
som denne medlemsstat er adressat for, pdA samme made som de gvrige medlemsstater, der er
repreesenteret i Radet. Folgelig kan Republikken Polen ikke med foje paberabe sig, at Parlamentet og
Radet, der er ophavsmeendene til direktivet, ikke gav den mulighed for at fi kendskab til begrundelsen
for de valg af foranstaltninger, som de patenkte at treeffe (jf. i denne retning dom Estland mod
Parlamentet og Radet, C-508/13, EU:C:2015:403, preemis 62).

Det tredje anbringende om, at der foreligger en tilsideseettelse af neerhedsprincippet, ma derfor
forkastes.

Det folger af samtlige ovenstaende betragtninger, at Parlamentet og Radet skal frifindes, da ingen af de
anbringender, som Republikken Polen har fremfort til stotte for sogsmalet, kan tages til folge.

Sagens omkostninger

I henhold til artikel 138, stk. 1, i Domstolens procesreglement paleegges det den tabende part at betale
sagens omkostninger, hvis der er nedlagt pastand herom. Da Parlamentet og Radet har nedlagt pastand
om, at Republikken Polen tilpligtes at betale sagens omkostninger, og Republikken Polen har tabt
sagen, bor det paleegges den at betale sagens omkostninger. I medfer af procesreglements artikel 140,
stk. 1, hvorefter de medlemsstater og institutioner, der er indtradt i en sag, beerer deres egne
omkostninger, bor det palegges Irland, Den Franske Republik, Rumeenien, Det Forenede Kongerige og
Kommissionen at beere deres egne omkostninger.
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Pa grundlag af disse preemisser udtaler og bestemmer Domstolen (Anden Afdeling):
1) Europa-Parlamentet og Radet for Den Europeiske Union frifindes.
2) Republikken Polen betaler sagens omkostninger.

3) Irland, Den Franske Republik, Rumenien, Det Forenede Kongerige Storbritannien og
Nordirland samt Europa-Kommissionen beerer deres egne omkostninger.

Underskrifter
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