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W Samling af Afgerelser

FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
P. CRUZ VILLALON
fremsat den 19. december 2012

Sag C-216/11

Europa-Kommissionen
mod

Den Franske Republik

»Traktatbrudssegsmal — direktiv 92/12 — artikel 8 og 9 — punktafgiftspligtige varer —
tobaksvarer erhvervet i en medlemsstat og transporteret til en anden — kriterier for fastleeggelse af
greenserne for transport af punktafgiftspligtige varer — frie varebeveegelser — artikel 34 TEUF —
forholdet mellem en grundleeggende frihed og afledt ret — successiv paberabelse af afledt ret og en
grundleeggende frihed«

1. I dette traktatbrudssegsmal har Europa-Kommissionen nedlagt pastand om, at det fastslas, at Den
Franske Republik har tilsidesat sine forpligtelser i henhold til dels artikel 8 og 9 i direktiv 92/12/EQF*
om den generelle ordning for punktafgiftspligtige varer, om oplegning og omseetning heraf samt om
kontrol hermed, dels artikel 34 i traktaten om Den Europeiske Unions funktionsméde. Den Franske
Republik har nedlagt pastand om frifindelse.

2. Denne sag rejser et interessant spergsmal, som generelt vedrerer traktatbrudssegsmal, hvori der
successivt paberabes bestemmelser i den afledte ret og grundleeggende friheder. I steevningen kritiserer
Kommissionen Den Franske Republik for at have overtradt savel artikel 8 og 9 i direktiv 92/12 som
bestemmelsen om frie varebeveegelser i artikel 34 TEUF. Det fremgar af Domstolens faste praksis, at
afledt ret, som gennemforer beveegelsesfrihederne, processuelt fortreenger de sidstneevnte og i
princippet bliver det eneste bedommelsesparameter. At Kommissionens kritik er rejst i et
traktatbrudssegsmal giver anledning til en processuel problemstilling, som jeg behandler i dette forslag
til afgerelse, og som ikke er uden visse vanskeligheder.

I — Retsforskrifter

A — EU-retten
3. Artikel 34 TEUF og 36 TEUF har folgende ordlyd:
»Artikel 34

Kvantitative indferselsrestriktioner sdvel som alle foranstaltninger med tilsvarende virkning er forbudt
mellem medlemsstaterne.

1 — Originalsprog: spansk.
2 — Radets direktiv af 25.2.1992 (EFT L 76, s. 1), opheevet ved Rédets direktiv 2008/118/EF af 16.12.2008 om den generelle ordning for
punktafgifter (EUT L 9, s. 12).

DA
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[...]
Artikel 36

Bestemmelserne i artikel 34 og 35 er ikke til hinder for sadanne forbud eller restriktioner vedrerende
indfersel, udfersel eller transit, som er begrundet i hensynet til den offentlige seedelighed, den offentlige
orden, den offentlige sikkerhed, beskyttelse af menneskers og dyrs liv og sundhed, beskyttelse af
planter, beskyttelse af nationale skatte af kunstnerisk, historisk eller arkeeologisk veerdi, eller
beskyttelse af industriel og kommerciel ejendomsret. Disse forbud eller restriktioner ma dog hverken
udgere et middel til vilkarlig forskelsbehandling eller en skjult begreensning af samhandelen mellem
medlemsstaterne.«

4. Direktiv 92/12 harmoniserer ordningen for besiddelse, omseetning af og kontrol med
punktafgiftspligtige varer, herunder tobak og alkoholholdige drikkevarer.

5. I den syvende betragtning til direktiv hedder det, at »for at kunne fastsld, at de punktafgiftspligtige
varer ikke er beregnet til privat brug, men til erhvervsmeessige formal, skal medlemsstaterne tage

hensyn til en reekke kriterier«.

6. De kriterier, der henvises til i ovenneevnte betragtning, er afspejlede i artikel 8 og 9 i direktiv 92/12,
der har folgende ordlyd:

»Artikel 8
For si vidt angar varer, som privatpersoner anskaffer til eget brug, og som de selv medforer, geelder
ifolge princippet for det indre marked, at punktafgifterne opkreeves i den medlemsstat, hvor varerne er
anskaffet.

Artikel 9

1. Punktafgiften forfalder, nér varer, der er overgaet til forbrug i en medlemsstat, opleegges med handel
for gje i en anden medlemsstat, jf. dog artikel 6, 7 og 8.

I dette tilfeelde er punktafgiften skyldig i den medlemsstat, pa hvis omrade varerne befinder sig, og den
opkreeves hos den person, hvor varerne befinder sig.

2. For at kunne fastsl4, at de i artikel 8 omhandlede varer er beregnet til erhvervsmaessige formal, skal
medlemsstaterne bl.a. tage hensyn til folgende:

— den forretningsmeessige status hos den person, der er i besiddelse af varerne, og arsagerne til dette
— stedet, hvor varerne befinder sig, eller i givet fald den anvendte transportform

— ethvert dokument vedrerende varerne

— varernes art

— varernes meengde.

Hvad angar anvendelsen af forste afsnit, femte led, kan medlemsstaterne, men kun for at bevise
ovenneevnte forhold, opstille vejledende mengder. Disse vejledende meengder ma ikke veere mindre

end:

a) Tobaksvarer
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cigaretter 800 stk.

cerutter og cigarillos (cigarer med en maksimumsveegt pa 3 g/stk.) 400 stk.

cigarer 200 stk.

rogtobak 1,0 kg

[...]«
7. Direktiv 92/12 blev opheevet ved og erstattet af direktiv 2008/118, med virkning fra den 1. april
2010. Den frist, som Kommissionen fastsatte i den begrundede udtalelse, udlgb imidlertid den

23. januar 2010. Den lovgivning, der er genstand for fortolkning i denne sag, er derfor direktiv 92/12,
hvis indhold dog ikke adskiller sig veesentligt med hensyn til kriterierne for privat forbrug.

B — National ret

8. For sa vidt som det er relevant for denne sag indeholder Code général des impots (lov om afgifter,

herefter »CGl«) flere bestemmelser om punktafgift pd bestemte varer, herunder tobak, hvoraf folgende

skal gengives her:

»Artikel 302 D I

»Afgiften forfalder: (...)

4.  med forbehold for artikel 458, stk. 9, samt artikel 575 G og 575 H, ved konstateret besiddelse

i Frankrig af alkohol, alkoholholdige drikkevarer og forarbejdet tobak med kommercielt
formal, nar den, der er i besiddelse af varerne, ikke ved fremleeggelse af et
ledsagedokument, en faktura eller en kvittering alt efter omstendighederne kan pavise, at
varerne omsettes under en ordning med suspension af afgifter, at afgiften er erlagt i

Frankrig, eller at der er stillet sikkerhed dér i henhold til artikel 302 U.

For at fastsla, om besiddelsen i Frankrig af disse varer er til erhvervsmeessige formal, tager
myndighederne hensyn til folgende omsteendigheder:

a.  den forretningsmeessige status hos den, der er i besiddelse af varerne

b.  stedet, hvor varerne befinder sig, den anvendte transportform og ethvert dokument
vedregrende varerne

C. varernes art

d.  varernes meengde, navnlig nidr den er storre end de vejledende teerskler, der er fastsat i
artikel 9, stk. 2, i [direktiv 92/12].

[...]«.
Artikel 575 G

»Forarbejdet tobak ma ikke omseettes efter at veere solgt i detailhandelen i storre meengder end 1 kg
uden det dokument, der er angivet i artikel 302 M, stk. IL.«
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Artikel 575 H

«Med undtagelse af leveranderer pa lagre, tobakshandlere pa salgssteder, de personer, der er neevnt i
artikel 565, stk. 3, de forhandlere, der er naevnt i artikel 568, stk. 4, og i de mengder, der er fastsat
ved den budgetansvarlige ministers dekret, de videreforhandlere, der er neevnt i artikel 568, stk. 1, ma
ingen veere i besiddelse af mere end 2 kg forarbejdet tobak pa lagre, i erhvervslokaler eller om bord pa
transportmidler.«

9. Pa tidspunktet for udlgbet af fristen i den begrundede udtalelse indeholdt det franske
finansministeriums hjemmeside forskellige praktiske oplysninger rettet til kebere af punktafgiftspligtige
varer, som udevede den frie beveegelighed mellem Frankrig og andre medlemsstater. Som det fremgar
af Kommissionens steevning omfattede finansministeriets information oplysninger som folger:

»Generelle sporgsmal

Hvis De keber varer til privat brug ved rejser i andre EU-lande, behover De ikke deklarere dem eller
betale told eller afgifter, nar De rejser ud af eller ind i Frankrig.

Du skal betale merveerdiafgift (moms) direkte i det land, hvor kebene foretages og i henhold til
geeldende skattesats i det pageeldende land. Keber De drikkevarer og tobak, har fellesskabslovgivning
fastsat vejledende teerskler for privatpersoners keb.

Ved overskridelse af teersklerne for tobak og alkohol (jf. nedenfor) og pa grundlag af andre kriterier kan
Deres keb anses for erhvervsmeessige kob af de franske toldmyndigheder. I sa fald skal De betale told
og afgifter for alle varerne i Frankrig. Disse teerskler finder ligeledes anvendelse ved udrejse fra
Frankrig til en anden EU-medlemsstat.

Tobak

Pa baggrund af artikel 575G og 575 H i CGI, som eendret ved loi sur le financement de la sécurité
sociale pour 2006 (lov om finansiering af socialforsikringssystemet for skattearet 2006), finder folgende
bestemmelser anvendelse fra den 1. januar 2006 for privatpersoners keb af tobak i en anden
EU-medlemsstat, med undtagelse af de ti nye medlemsstater:

— Du kan medfere fem kartoner cigaretter (dvs. 1 kg tobak) uden passerseddel.
Obs.: Den neevnte teerskel geelder for hvert individuelle transportmiddel og for hver person over 17
ar i forbindelse med kollektiv transport (ved mere end ni transporterede personer, inklusive
foreren).

— Ved seks til ti kartoner skal De medbringe et forenklet ledsagedokument (FLD). En rejsende, som
ikke har et sddant dokument, vil ved kontrol fa tobakken beslaglagt og blive palagt en sanktion. En

privatperson kan frasige sig varen. I sa fald paleegges vedkommende ingen sanktionsforanstaltning.

— For at skaffe dette dokument skal man blot indfinde sig pa det forste franske toldkontor efter
greensen.

— Det er i alle tilfeelde forbudt at indfere mere end ti kartoner cigaretter (eller 2 kg tobak).
Kontrollerede personer palegges de ovenfor neevnte sanktioner (beslagleeggelse af tobakken
og sanktion).

For kollektive transportmidler (fly, bad, bus, tog) geelder disse bestemmelser individuelt pr. passager.«

4 ECLIL:EU:C:2012:819



FORSLAG TIL AFG@ORELSE FRA GENERALADVOKAT CRUZ VILLALON - SAG C-216/11
KOMMISSIONEN MOD FRANKRIG

II — Den administrative procedure

10. Den 20. november 2006 anmodede Kommissionen Den Franske Republik om oplysninger om
medlemsstatens bestemmelser og administrative praktik vedrerende indfersel af tobak fra andre
medlemsstater. P4 baggrund af de franske myndigheders oplysninger sendte Kommissionen dem den
23. oktober 2007 en &bningsskrivelse, hvori den foreholdt medlemsstaten at have tilsidesat artikel 8
og 9 i direktiv 92/12, samt den daveerende artikel 28 EF (nu artikel 34 TEUF).

11. Efter en anmodning om supplerende oplysninger sendt til de franske myndigheder den 4. juni 2008
fremsendte Kommissionen den 23. november 2009 en begrundet udtalelse, med opfordring til Den
Franske Republik til at treeffe alle nodvendige foranstaltninger til at tilpasse den interne lovgivning og
praktik inden for to maneder at regne fra datoen for modtagelsen af udtalelsen. Kommissionen og de
franske myndigheder holdt efterfolgende to moder med henblik pa at fastseette en tidsplan samt
formerne for tilpasning af den franske lovgivning og praksis til EU-retten. Ved en skrivelse af 15. juli
2010 meddelte de franske myndigheder Kommissionen udkastet til eendrede nationale bestemmelser
med sigte pa at tilpasse den interne retsorden til EU-retten.

12. I november 2010 lagdes et forslag til lov om eendring af finansloven med hensyn til de af
Kommissionen anfegtede bestemmelser frem for Nationalforsamlingen. Den 21. december 2010
forkastede Nationalforsamlingen lovforslaget, og de bestemmelser, som Kommissionen bestrider, var
dermed fortsat i kraft.

13. Pa baggrund af forkastelsen af lovforslaget i Nationalforsamlingen anlagde Kommissionen dette
traktatbrugssegsmal.

III - Om spgsmalet

A — Parternes argumenter

14. Kommissionen har for det forste gjort geeldende, at Den Franske Republik har tilsidesat artikel 8
og 9 i direktiv 92/12. Til stette for sin steevning har Kommissionen anfort:

— at den franske lovgivning fejlagtigt indferer objektive og ufravigelige kriterier for at fastsla, om kebet
af tobak i en anden medlemsstat er til privat eller erhvervsmeessig brug

— at den franske lovgivning anvender det objektive og ufravigelige kriterium pa samtlige anskaffede
varer og ikke pa hver varetype for sig

— at den franske lovgivning, safremt den afgiftspligtige beveeger sig i et koretoj, anvender det objektive
og ufravigelige kriterium for hvert koretoj, og ikke for hver person

— at den franske lovgivning, efter at have anvendt kriteriet og fastslidet en erhvervsmeessig brug,
fastseetter uforholdsmeessige sanktioner,for sd vidt som der palegges en »systematisk«
beslagleeggelse, hvis meengden af tobak overstiger 2 kg pr. koretgj. Undtagelse gores kun, hvis der
er tale om »god tro«, et begreb, hvis definition ifslge Kommission ikke findes i den interne
lovgivning, og som skaber retsusikkerhed. Kommissionen har ligeledes anfaegtet ordningen med at
»frasige sig« varen, hvis afgreensning i forhold til beslagleeggelse pa ingen made er fastlagt.

15. Kommissionen har for det andet gjort geeldende, at Den Franske Republik har tilsidesat artikel 34
TEUF, ved at fastseette, at meengder, der overstiger 2 kg tobak eller ti kartoner cigaretter, automatisk er
punktafgiftspligtige, uanset om det pévises, at de er bestemt til personligt brug. Til stette for dette
kritikpunkt har Kommissionen hovedsagelig papeget, at CGI’s artikel 575 H, selv om den henviser til
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besiddelse af tobak uanset stedet for keb heraf, vanskeliggor keb af tobak i andre medlemsstater og
derfor begreenser varers frie beveegelighed. Som bevis herpa har Kommissionen anfert, at kontrollen
med henblik pa at sikre anvendelsen af denne bestemmelse udelukkende finder anvendelse ved
greenseovergange. De franske myndigheder har saledes, stadig ifelge Kommissionen, ikke pa noget
tidspunkt skjult, at formalet med disse bestemmelser ikke er anskaffelse af tobaksvarer pa fransk
omrade, men i andre medlemsstater, med henblik pa at modvirke, hvad de betegner som
»skatteturisme«.

16. Den franske regering har som svar pa Kommissionens forste segsmalsgrund anfert, at den interne
retsorden og administrative praksis ikke pa nogen made overtreeder direktiv 92/12, af folgende grunde:

— Artikel 575G og 575 H er ikke bestemmelser om punktafgift pd tobak, men bestemmelser
vedrorende besiddelse af tobak. De af Kommissionen anfegtede bestemmelser er derfor direktiv
92/12 uvedkommende og kan ikke bedemmes i lyset af dette.

— Safremt direktiv 92/12 anvendes pa den anfaegtede lovgivning kreeves det, at der ogsd tages hensyn
til andre faktorer, sasom keoberens erhvervsmeessige status, det anvendte transportmiddel og varens
art. Den omsteendighed, at den administrative praksis kun anvender et enkelt kriterium, eendrer
ikke det faktum, at artikel 575 G og 575 H er forenelige med direktiv 92/12.

— Med hensyn til det kriterium, som tager hensyn til de samlede varer, der er i en persons besiddelse,
og ikke hver enkelt produkttype, tilfajer artikel 9 i direktiv 92/12 intet. Ved manglende specifikation
pé dette punkt, kan den franske lovgivning ikke anses for at tilsideseette den anferte bestemmelse.

— Vedrerende lovgivningens uforholdsmeessighed har den franske regering anfert, at sanktionerne
ikke »systematisk« finder anvendelse, og den finder heller ikke, at de er uforholdsmeessige.

17. Den franske regering har endvidere anfort folgende argument som forsvar mod den anden
sogsmalsgrund vedrerende artikel 34 TEUF:

— Selv om den franske regering dbent anerkender, at begrensningen i artikel 575H udger en
kvantitativ indferselsrestriktion, ger den ligeledes geeldende, at foranstaltningen er berettiget, for sa
vidt som dens formal er at beskytte personers liv og sundhed, saledes som anerkendt i artikel 36
TEUF.

— Beskyttelsen af personers liv og sundhed, sddan som det kommer til udtryk i den nationale
lovgivning, giver ikke anledning til vilkarlig forskelsbehandling og udger heller ikke en
uforholdsmeessig foranstaltning.

B — Bedommelse

1. Om det forste traktatbrudsanbringende: tilsidesaettelse af artikel 8 og 9 i direktiv 92/12

18. Artikel 8 og 9 i direktiv 92/12 indferer en undtagelse, i henhold til hvilken personer, som anskaffer
punktafgiftspligtige varer »til eget brug, fritages for denne afgift. Artikel 9 opregner en reekke kriterier,
som medlemsstaterne »skal [...] tage hensyn til«, bla. forretningsmeessig status, stedet, hvor varerne
befinder sig, anvendt transportform, varernes art og meengde.

19. Vedregrende det sidstneevnte kriterium, mengden, tillegger bestemmelsen medlemsstaterne
befojelse til at opstille »[vejledende mengder], men kun for at bevise ovennszevnte forhold«.
Efterfolgende anfores for hver slags tobaksvare, hvilke minimumsmeengder medlemsstaterne skal
anvende, hvis de anvender et kvantitativt kriterium som bevis.
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20. Det star klart, at direktiv 92/12 har gennemfert en harmonisering af de faktorer, som en
medlemsstat skal vurdere, nar den fastsldr, om anskaffelsen af en punktafgiftspligtig vare er til privat
brug eller til et erhvervsmeessigt formal. Selvn om direktivet saledes udger et
harmoniseringsinstrument, som giver medlemsstaterne en vid skensmargen, som Domstolen har
fastsldet ved flere lejligheder®, forholder det sig ligeledes sédan, at disse minimumskrav pd enkelte
punkter kan fi karakter af tvingende pabud®. Medlemsstaterne rider folgelig over en skensmargen,
nar de skal vurdere, om en vare har det ene eller det andet formal, men denne vurdering skal forega
inden for det omrade, der er afgreenset ved artikel 9 i direktiv 92/12. Det neevnte omrade afgreenser
medlemsstatens skeonsbefgjelse ved kategorisk og udtemmende at péalegge den en rekke
greenseveerdier.

21. Den forste kategoriske og udtemmende greense er forpligtelsen til at tage hensyn til mere ned ét
kriterium ved fastleeggelsen af varens brug. Artikel 9, stk. 2, i direktiv 92/12 er meget tydelig pa dette
punkt, idet det anferes, at medlemsstaterne »bla. [skal] tage hensyn til« de ovenfor opregnede
faktorer®. Enhver national bestemmelse eller praksis, som kun tager hensyn til feks. et kvantitativt
kriterium, gar ud over det i artikel 9, stk. 2, markerede omrade.

22. Den anden kategoriske og udtemmende greense ligger i, at der angives vejledende meengder for det
kvantitative kriterium. Om dette aspekt giver artikel 9, stk. 2, andet afsnit, i direktiv 92/12
medlemsstaterne befgjelse til at opstille vejledende meengder, men tilfgjer »men kun for at bevise
ovenneevnte forhold«. Hvis en medlemsstat séledes forhindrer den bererte person i at fremlegge et
bevis, som stotter dennes version, mod hvad det lovbestemte kriterium matte angive, overskrides
artikel 9, stk. 2, ligeledes.

23. Efterfolgende fremgar en tredje kategorisk og udtemmende graense af en systematisk og teleologisk
leesning af artikel 8 og 9 i direktiv 92/12, hvor det kreeves, at medlemsstaterne, safremt de anvender
kvantitative kriterier, anvender minimumsteerskler med henblik pa at fastsla, om der er tale om
erhvervsmeessigt brug. Disse minimumsteerskler er opregnet i artikel 9, stk. 2, og er opdelt og
underopdelt efter varetype (tobaksvarer og alkoholholdige drikkevarer med deres respektive
underkategorier). De kvantitative teerskler henviser ikke udtrykkeligt til indehaveren af varerne, men
det er abenbart, at direktivet ved f.eks. at neevne mindsteteersklen pa 800 stk. cigaretter henviser til et
antal cigaretter pr. person. Denne fortolkning bekreeftes af artikel 8, der henviser til varer, som
anskaffes af »privatpersoner«. Artikel 9, stk. 1, andet afsnit, i direktiv 92/12 fastslar ligeledes, hvem der
er afgiftspligtig, safremt varerne er til erhvervsmaessigt brug, nemlig »den person, hvor varerne befinder
sig«. De i direktivets neevnte bestemmelse anforte minimumsteerskler finder siledes anvendelse pa
enhver person, der er i besiddelse af varerne, dvs. der er tale om minimumskriterier, der finder
anvendelse pa hver enkelt afgiftspligtige person.

24. Endelig bemzerkes en fjerde og sidste kategoriske og udtemmende grense i opregningen af
varekategorierne og i fastseettelsen af de kvantitative minimumsteerskler. Artikel 9, stk. 2, i direktiv
92/12 indferer greenser for hver varekategori, og i forbindelse med tobaksvarer finder disse greenser
anvendelse pa cigaretter, cerutter og cigarillos og cigarer samt regtobak. Hver kategori har en
kvantitativ minimumsteerskel. Selv om det ikke fremgar udtrykkeligt af direktiv 92/12, ma en
systematisk fortolkning i samme retning som i det foregdende punkt i dette forslag til afgorelse give
anledning til at anvende disse greenser pa hver varekategori. Saledes kan en person vere i besiddelse
af 799 stk. cigaretter og 399 stk. cerutter og cigarillos, uden at summen af alle varerne medferer, at
deres anvendelse anses for erhvervsmeessig. Sammenfattende finder de kvantitative minimumsteerskler
saledes anvendelse pr. person og pr. varekategori.

3 — Jf feks. dom af 15.6.2006, sag C-494/04, Heintz van Landewijck, Sml. I, s. 5381, preemis 41, og af 13.12.2007, sag C-374/06, BATIG, Sml. I,
s. 11271, preemis 38.

4 — Jf. bla. dom af 18.12.2008, sag C-517/07, Afton Chemical, Sml. I, s. 10427, praemis 36 og 37, og af 17.6.2010, sag C-550/08, British American
Tobacco (Germany), Sml. I, s. 5515. preemis 38.

5 — Min fremhevelse.
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25. Pa baggrund af ovenstaende er det abenbart, at Den Franske Republiks lovgivning og praksis ikke
er i overensstemmelse med kriterierne i direktiv 92/12.

26. For det forste holder Den Franske Republiks argument om, at CGI’s artikel 575 G og 575 H ikke er
bestemmelser om punktafgift pa tobak, men bestemmelser om besiddelse af tobak, ikke ved en leesning
af direktiv 92/12. Uanset det formelt erkleerede formal med den anfegtede bestemmelse skal
Domstolen tage hensyn til indholdet af den og af dens virkninger, idet disse som tidligere anfort er
retsgrundlaget for de franske myndigheders administrative praksis. Endvidere indferer CGI’s
artikel 575 H ikke et kriterium, men en kvantitativ minimumsteerskel pa 2 kg forarbejdet tobak pr.
transportmiddel, hvorefter afgiften forfalder. Det er derfor helt abenbart, at begge bestemmelser i CGI
indeholder veesentlige regler for punktafgiftsbeskatningen af tobak, hvilken afgift er genstand for
harmonisering ved direktiv 92/12.

27. Den Franske Republik har for det andet gjort lovligheden af anvendelsen af et enkelt kriterium for
fastleeggelse af formalene med anskaffelse af varen geeldende. Som det er anfert i punkt 21 i dette
forslag til afgerelse, fremheever artikel 9, stk. 2, hvis indhold er helt tydeligt, at medlemsstaterne »bl.a.
[skal] tage hensyn til« flere faktorer, herunder bl.a. den erhvervsmeessige status hos den person, der er i
besiddelse af varen samt dennes art og meengde®. En national ordning som den franske, hvis eneste
kriterium for at fastsla formalet med anskaffelsen er kvantitativt, tilsideseetter klart bestemmelsen i
artikel 9, stk. 2, i direktiv 92/12. Den Franske Republik har ved flere lejligheder medgivet, at de
franske myndigheder i den administrative praksis kun anvender et enkelt kriterium, nemlig det
kvantitative. Som Domstolen har fastsldet i fast praksis, er en administrativ praksis, der er i strid med
EU-retten, selv om den gennemfores i en national lovramme, der formelt er i overensstemmelse med
EU-retten, tilstreekkelig til at konstatere et traktatbrud’. For s& vidt som Den Franske Republik har
medgivet, at der foreligger en administrativ praksis, der er uforenelig med artikel 9, stk. 2, i direktiv
92/12, ma ogsa sagsogtes andet argument forkastes.

28. For det tredje forsvarer Den Franske Republik et beregningssystem baseret pa det anvendte
transportmiddel (og ikke pa varens individuelle indehaver) og pd den sammenlagte meengde af varen
beregnet efter veegt (og ikke pa antallet af enheder af hver varetype). I punkt 23 og 24 i dette forslag
til afgorelse er det i lyset af en ordlyds- og systematisk fortolkning af direktiv 92/12 papeget, at dette
har indfert kvantitative minimumsterskler pr. person og pr. varekategori, netop for at hindre
indferelsen af nationale kriterier, hvis virkning forer til en alt for steerk begreensning af varers frie
beveegelighed, i dette tilfeelde tobaksvarer og alkoholholdige drikkevarer. Anvendelsen af et kriterium,
bade i lovgivningen og den administrative praksis, som er baseret pa antallet af koretojer og ikke
personer, samt pa varens samlede veegt, og ikke antallet af enheder af hver kategori, er ikke forenelig
med artikel 8 og 9 i direktiv 92/12.

29. I forbindelse med sanktionsordningen er det tilstreekkeligt at papege ulovligheden af de regler, som
sanktionerne angiveligt skal sikre, for at konkludere, at Den Franske Republik med vedtagelsen af den
tidligere beskrevne sanktionsordning ligeledes har overtradt bestemmelserne i artikel 8 og 9 i direktiv
92/12.

30. Pa baggrund af ovenstaende foreslar jeg, at Domstolen giver Kommissionen medhold med hensyn
til det forste traktatbrudsanbringende.

6 — Min fremhavelse.

7 — Jf. bla. dom af 13.3.1997, sag C-197/96, Kommissionen mod Frankrig, Sml. I, s. 1489, preemis 14, af 9.3.2000, sag C-358/98, Kommissionen
mod Italien, Sml. I, s. 1255, preemis 17, og af 10.3.2005, sag C-33/03, Kommissionen mod Det Forenede Kongerige, Sml. I, s. 1865,
preemis 25.
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2. Om det andet traktatbrudsanbringende, vedrgrende tilsideseettelsen af artikel 34 TEUF

31. Kommissionen finder ligeledes, at Den Franske Republik har tilsidesat sine forpligtelser i henhold
til artikel 34 TEUF, ved at vedtage en bestemmelse som CGI’s artikel 575 H og anvende den saledes,
at den begreenser varers frie beveegelighed. Selv om den omhandlede franske bestemmelse henviser til
besiddelsen af tobak uanset stedet for kebet heraf, finder Kommissionen, at den forer til, at det bliver
sveerere at kebe tobak i andre medlemsstater, og at bestemmelsen saledes begrenser varers frie
beveegelighed. Som bevis herpa har Kommissionen anfert, at den kontrol, de franske myndigheder har
udviklet med henblik pa at sikre anvendelsen af bestemmelsen, udelukkende findes ved
greenseovergangene mellem Frankrig og de tilgreensende medlemsstater.

32. Den Franske Republik mener, selv om den ikke afviser, at de anfaegtede foranstaltninger er
restriktive, at artikel 36 TEUF og mere specifikt begrundelsen baseret pa beskyttelsen af den offentlige
sundhed finder anvendelse. Efter den sagsogte medlemsstats opfattelse er foranstaltningerne i
overensstemmelse med hensynet til beskyttelsen af den offentlige sundhed, de udger ikke en vilkarlig
forskelsbehandling, og de er heller ikke uforholdsmeessige i forhold til det forfulgte mal.

33. Som ovenfor anfert har Kommissionen med denne anden segsmalsgrund, efter at have foreholdt
Den Franske Republik at have tilsidesat direktivet, paberdbt sig en overtreedelse af artikel 34 TEUF.
Mens sigtet med den forste sogsmaélsgrund kommer til udtryk i mange nationale bestemmelser og
store dele af den administrative praksis, gor den anden sggsmalsgrund det i en af disse bestemmelser,
nemlig CGI’s artikel 575 H, og dele af den ovenneevnte administrative praksis.

34. Under alle omsteendigheder antager Kommissionen, at artikel 8 og 9 i direktiv 92/12 og artikel 34
TEUF kan paberabes successivt, i hvert fald vedrerende de elementer af sogsmalets genstand, hvor de
to segsmalsgrunde er sammenfaldende. Som jeg vil redegore for i det folgende, stoder en bedommelse
af denne art imidlertid mod ikke sa fa vanskeligheder.

35. Det fremgér af Domstolens faste praksis, at »enhver national foranstaltning vedrerende et omréde,
hvor der er foretaget en udtemmende harmonisering i EU-retten, skal bedemmes pa grundlag af de
pageldende harmoniserede bestemmelser og ikke pa grundlag af den primere feellesskabsret«®. Med
andre ord sker der som folge af vedtagelsen af en EU-retsakt en slags processuel fortreengning eller
»tiltreekning«, siledes at traktaten med henblik pd afgerelsen af en tvist fortreenges af den afledte
EU-retsakt som nedvendigt parameter for bedemmelsen. Denne virkning finder logisk nok kun sted
nar EU-retsakten regulerer et emne udtemmende, enten generelt og for en hel sektor eller specifikt
vedrgrende enkelte aspekter.

36. Af de grunde, som jeg vil redegore for i det folgende, er det vigtigt at bemeerke, at virkningen af
»fortreengningen« er strengt processuel, idet traktaten og direktivet set ud fra synspunktet for
koeksistens mellem bestemmelser fortsat er fuldt ud gyldige og finder generel anvendelse.

8 — Dette fremgik allerede indirekte af retspraksis, men fremgar udtrykkeligt af dom af 12.10.1993, sag C-37/92, Vanacker og Lesage, Sml. I,
s. 4947, preemis 9, og er konsolideret i en lang reekke afgorelser fra Domstolen, blandt hvilke kan nzevnes dom af 13.12.2001, sag C-324/99,
DaimlerChrysler, Sml. I, s. 9897, preemis 32, af 11.12.2003, sag C-322/01, Deutscher Apothekerverband, Sml. I, s. 14887, preemis 64, og af
14.12.2004, sag C-309/02, Radlberger Getrinkegesellschaft og S. Spitz, Sml. I, s. 11763, preemis 53, blandt mange andre.
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37. Retspraksis har imidlertid ikke altid udtrykt sig s& klart som det ville have veeret gnskveerdigt om
forholdet mellem de grundleggende friheder og afledte retsakter. En forste tilneermelse til
problematikken kan tyde pda, at det drejer sig om et forhold baseret pa anvendelighed, saledes at
eksistensen af en afledt retsakt kraever, at den i traktaten fastsatte grundleeggende frihed ikke finder
anvendelse. Visse udtalelser fra Domstolen synes at bekrzefte dette, idet de giver indtryk af, at der
findes et materielt kriterium, i henhold til hvilket anvendeligheden af EU-retlige bestemmelser afgores,
i dette tilfeelde af retsakter, som udvikler frihederne, og traktatbestemmelserne om disse”.

38. Dette er imidlertid ikke tilfeeldet og kan under ingen omsteendigheder veere det.

39. Efter min mening kan en processuel situation, som opstar under omsteendigheder som disse, ikke
forstds med henvisning til »anvendelighed«, eftersom det ville skabe en slags omvendt hierarki i
Unionens retskildesystem. Den afledte EU-ret kan ikke fi den virkning, at »anvendelsen« af de
traktatsikrede grundleeggende friheder udelukkes.

40. Udelukkelsen af anvendelsen af primeerretten, som kunne synes at fremga af visse udtalelser, sdsom
de ovenneevnte, vil veere i strid med den kontrol af afledte retsakters gyldighed, der skal foretages i lyset
af EU-retten. Retsakter til gennemforelse af de grundleeggende friheder, herunder retsakter, som
indebeerer en udtemmende harmonisering, tillader altid, i en passende sammenheng, en undersogelse
af deres formelle og materielle forenelighed med traktaterne, herunder de grundlseggende friheder.
Som Domstolen har fastsldet mange gange, geelder »forbuddet mod kvantitative restriktioner og
foranstaltninger med tilsvarende virkning ifelge artikel [34 TEUF] ikke blot [...]for nationale
foranstaltninger, men ogsd for foranstaltninger, der udgér fra [EU-]institutionerne«'’, herunder
naturligvis ogsa harmoniseringsdirektiverne.

41. Denne pastaede udelukkelse af anvendelsen af primeerretten vil ligeledes veere i strid med kravet
om, at afledt ret fortolkes i lyset af primeerretten. Dette krav, som folger af den ikke kun bindende,
men ogsa inspirerende karakter af traktatbestemmelserne og andre primeerretlige bestemmelser,
navnlig Den Europeiske Unions charter om grundleggende rettigheder, er til hinder for ethvert
forseg pa at fratage beveegelsesfrihederne anvendeligheden.

42. Sammenfattende forholder det sig, selv om retspraksis kan indeholde nogle indicier, der kan pege
pd en slags udelukkelse eller tilmed suspension af anvendelsen af primeerretten, sadan, at det
fortreengningsfeenomen, som den afledte ret kan forarsage med hensyn til traktatbestemmelserne om fri
beveegelighed, i det her omhandlede tilfeelde har en strengt processuel betydning.

43. Nar EU-lovgiver videreudvikler en beveegelsesfrihed gennem afledt ret, foretager denne en afvejning
mellem medlemsstaternes interesser, de bergrte privatpersoner og integrationsmalene. Forskriften i den
afledte ret afgreenser saledes de retlige rammer for et specifikt marked med europeeisk dimension. Det
drejer sig ikke om, at forskriften i den afledte ret erstatter friheden, men den overforer helt enkelt de
krav, der fremgar af den traktatsikrede frihed, til de retlige rammer for et specifikt marked. Forskriften
i den afledte ret antages ikke kun at veere i overensstemmelse med traktaten, men formodes ogsa at
veere loyal mod de integrationsmal, der anvendes pa et specifikt marked. Folgen bliver aldrig en
anvendelsesudelukkelse, idet forskriften i den afledte ret som tidligere anfort fortsat er strengt
underordnet indholdet i traktaterne, herunder de grundleeggende friheder.

9 — Jf. feks. dom af 15.11.2007, sag C-319/05, Kommissionen mod Tyskland, Sml I, s. 9811, preemis 35, hvor Domstolen fastslar, at hvis en
national foranstaltning er omfattet af et direktivs anvendelsesomrdde »er den [...] under alle omsteendigheder ikke en restriktion af
samhandelen inden for Feellesskabet, der er forbudt i henhold til artikel 28 EF« (min fremhaevelse).

10 — Jf bla. dom af 17.5.1984, sag 15/83, Denkavit Nederland, Sml. s. 2171, preemis 15, af 9.8. 1994, sag C-51/93, Meyhui, Sml. I, s. 3879,

preemis 11, og af 25.6.1997, sag C-114/96, Kieffer og Thill, Sml. I, s. 3629, preemis 27.
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44. Virkningen af en forskrift i den afledte ret med hensyn til friheden er séiledes en processuel
fortreengning, idet friheden kun mister sin betydning, nar det drejer sig om at »bedomme«, om en
bestemt national foranstaltning er i overensstemmelse med EU-retten. Ved henvisninger hertil
forekommer verbet »bedemme« siledes gentagne gange i Domstolens praksis'' og afspejler klart den
processuelle karakter af fortreengningen af friheden til fordel for den afledte retsakt. Domstolen udtaler
ikke, at friheden ikke finder anvendelse i en konkret sag, men begreenser sig derimod til at konstatere,
at det er ungdvendigt at bedemme friheden med henblik pé at afgere en tvist, hvad enten det, som det
vises i det folgende, er under en preejudiciel procedure eller i et traktatbrudssegsmal.

45. 1 sagen Parfumeriefabrik 4711" spurgte en national retsinstans Domstolen om en national
lovgivnings forenelighed med et udtemmende harmoniseringsdirektiv og artikel 34 TEUF. Domstolen
fastslog, at direktivet fandt anvendelse og tilfojede, at der »[ikke] findes [...] anledning til at treeffe
afgorelse om fortolkningen af [artikel 34 TEUF], siledes som den nationale ret har anmodet om«".
Til samme resultat kom Domstolen i DaimlerChrysler-sagen', der ogsd var en prejudiciel sag, og
hvori Domstolen i domskonklusionen fastslog, at nar anvendeligheden af en forordning var fastslaet,
»[var] det ikke nedvendigt [..] serskilt at efterprove, om den nationale foranstaltning er i
overensstemmelse med [artikel 34 TEUF og 36 TEUF]« .

46. Med andre ord er det inden for rammerne af et preejudicielt spergsmal unedvendigt at ga leengere,
nar det er fastslaet at den anfeegtede nationale foranstaltning tilsideseetter den afledte EU-ret. Inden for
rammerne af sin kompetence til at behandle en tvist kan Domstolen og »skal [tilmed] begreense sig« til
at fortolke sekundeerretsakten'®. Der er tale om en begrensning pa det processuelle plan med henblik
pa at afgreense retsinstansens bedemmelsesmargen, idet som tidligere anfert sameksistensen og det
hierarkiske forhold mellem friheden og sekundeerretsakten opretholdes i alle dets virkninger i et
tilfeelde som i den konkrete sag. Domstolen har opfyldt sin fortolkningsopgave, nar den pastaede
overtraedelse af sekundeerretsakten er fastslaet.

47. 1 forbindelse med et traktatbrudssegsmal har Domstolen formuleret sig pa en made som yderligere
understreger fortreengningens processuelle karakter. I sagen Kommissionen mod Tyskland" fastslog
Domstolen saledes, at en tilsideseettelse af en sekundeerretsakt »udelukker en bedommelse af, om de
omhandlede nationale bestemmelser er forenelige med artikel [34 TEUF]«'®. Denne henvisning til
»bedommelse« bekreefter, at det er et spergsmal om en begreensning, som kun vedrgrer sagens retslige
dimension, men ikke den materielle.

48. Sammenfattende tilkommer det den, der gor en pa hinanden folgende tilsidescettelse af en afledt
retsakt og en grundleeggende frihed geeldende, at pavise, at den anfegtede nationale foranstaltning
ikke udelukkende er omfattet af den neevnte retsakts anvendelsesomrade, men ogsa streekker sig over et
omrade, der ligger udenfor den neevnte retsakts anvendelsesomrade, og som er omfattet af den
grundleeggende frihed. Den pégeldende ret skal i modsat fald »begreense sig til« at bedemme den
nationale foranstaltning, sddan som Domstolen kraever det, »pa baggrund af bestemmelserne i
harmoniseringsforanstaltningen og ikke pa baggrund af de primeerretlige bestemmelser«.

11 — Jf blandt mange andre DaimlerChrysler-dommen, neevnt ovenfor i fodnote 8, preemis 32, dom af 24.10.2002, sag C-99/01, Linhart og Biffl,
Sml. I, s. 9375, preemis 18, og domme af 23.1.2003, sag C-221/00, Kommissionen mod @strig, Sml. I, s. 1007, preemis 42, og forenede sager
C-421/00, C-426/00 og C-16/01, Sterbenz og Haug, Sml. I, s. 1065, preemis 24.

12 — Dom af 23.11.1989, sag C-150/88, Sml. s. 3891.
13 — Ibid., preemis 28.
14 — Nevnt ovenfor i fodnote 8.

15 — Ibid, preemis 46. I samme retning med henvisning til unodvendigheden af at tage stilling, jf. ligeledes dom af 14.12.2004, sag C-210/03,
Swedish Match, Sml. I, s. 11893, preemis 83.

16 — Udtryk, der bla. er anvendt i dommene i sagen Linhart og Biffl, naevnt ovenfor i fodnote 11, preemis 21, og i sagen Sternbenz og Haug,
neevnt ovenfor i fodnote 11, preemis 26, samt dom af 24.1.2008, sag C-257/06, Roby Profumi, Sml. I, s. 189, preemis 15, og af 1.10.2009, sag
C-569/07, HSBC Holdings og Vidacos Nominees, Sml. I, s. 9047, preemis 27.

17 — Dom af 14.12.2004, sag C-463/01, Sml. I, s. 11705.
18 — Ibid., preemis 36.
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49. Jeg skal nu fokusere pa den foreliggende sags specifikke omstendigheder. Det skal bemeerkes, at
direktiv 92/12 har gennemfert en minimumsharmonisering pa skatteomradet, men har trukket nogle
greenser, som medlemsstaterne ikke ma overskride. For sa vidt som disse greenser markerer et forbudt
omrade for national handling, kan de defineres som punktaspekter af udtemmende harmonisering.
Dette er tilfeeldet med direktiv 92/12, artikel 8 og 9, og navnlig med de elementer, der beskrives i
punkt 21 og 24 i dette forslag til afgorelse, som udtemmende beskriver betingelserne for at bedemme,
om besiddelsen af tobak har et erhvervsmeessigt eller et privat formal. Det fremgar af de neevnte
bestemmelser, at medlemsstaterne ikke ma indfere objektive kriterier, som fratager en privatperson
muligheden for at bevise det modsatte. De neevnte kriterier skal anvendes pr. person og under hensyn
til, for sa vidt angar de kvantitative kriterier, de minimumsteerskler, der er opregnet i artikel 9, stk. 2,
andet afsnit.

50. Eftersom Den Franske Republik, som jeg har anfert i punkt 26-29 i dette forslag til afgorelse, har
tilsidesat udtemmende harmoniseringsbestemmelser i direktiv 92/12, er det ikke nedvendigt at
undersoge, om der ligeledes er sket en tilsideseettelse af artikel 34 TEUF, eftersom denne bestemmelse
hvad angar de faktiske omsteendigheder og de foranstaltninger, der specifikt analyseres i denne sag,
fortreenges af direktiv 92/12, artikel 8 og 9.

51. Kommissionen har i sine skriftlige indleeg i denne sag begreenset sig til at papege uforeneligheden
af artikel 575 H og den nationale administrative praktik med artikel 34 TEUF. Formalet med denne
anden sggsmalsgrund er sammenfaldende med formélet med den forste segsmalsgrund, men det er pa
intet tidspunkt begrundet af sagsogeren, i hvilket omfang den kritiserede adfeerd overskrider
anvendelsesomradet for direktiv 92/12. Eftersom artikel 8 og 9 udger en udtemmende harmonisering
af emnet, skal Domstolen kun undersege den anden segsmalsgrund, for sa vidt som der foreligger
franske foranstaltninger uden for direktivets materielle anvendelsesomrdde. Kommissionen har
imidlertid ikke fremlagt noget bevis for, at Den Franske Republik har udvist en adfeerd, der falder
uden for direktiv 92/12, og som dermed er omfattet af artikel 34 TEUF.

52. Paberabelsen af traktaten i en sammenheeng, hvor der er sket, hvad jeg kalder en processuel
fortreengning af denne, kan kun fore til, at den anden segsmalsgrund afvises. Med andre ord kan
pékaldelsen af traktaten som en selvsteendig, men efterfolgende segsmalsgrund kun betragtes som en
arsag til afvisning. Kommissionen har med sin anden sggsmalsgrund indfert en pastiet overtreedelse i
sagen, som er overflodig og ikke i ringeste omfang selvsteendigt kan tjene som parameter for
bedommelse af de nationale foranstaltninger, der er genstand for denne sag.

53. Jeg foreslar derfor, at Domstolen, i henhold til procesreglementets artikel 120, litra c), afviser den
anden sggsmalsgrund.

IV — Sagens omkostninger

54. T henhold til procesreglements artikel 138, stk. 3, bor hver part baere sine egne omkostninger, da

begge parter delvist har tabt sagen.

V — Forslag til afgerelse

55. Sammenfattende foreslar jeg, at Domstolen treeffer folgende afgorelse:

»1.  Den Franske Republik har tilsidesat sine forpligtelser i henhold til Radets direktiv 92/12/EF af
25. februar 1992 om den generelle ordning for punktafgiftspligtige varer, om oplegning og

omsaetning heraf samt om kontrol hermed, idet den har fastsat foranstaltningerne i artikel 575 G
og 575 H i Code général des imp6ts samt en konsolideret administrativ praksis, i henhold til
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hvilke de kvantitative kriterier for at fastsla anvendelsen af tobak, som er de eneste, de nationale
myndigheder har fastsat, beregnes pr. keretoj og pr. generel varekategori, og ikke pr. person og
specifik varekategori.

2. Den anden spgsmalsgrund afvises.

3. Hver part beerer sine egne sagsomkostninger.«
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