DOM AF 10.12,2002 — SAG C-491/01

DOMSTOLENS DOM
10. december 2002 *

I sag C-491/01,

angdende en anmodning, som High Court of Justice (England & Wales), Queen’s
Bench Division (Administrative Court) (Det Forenede Kongerige), i medfer af
artikel 234 EF har indgivet til Domstolen for i den for nzevnte ret verserende sag,

The Queen

mod

Secretary of State for Health,

ex parte:

British American Tobacco (Investments) Ltd
og

Imperial Tobacco Ltd,

* Processprog: engelsk.
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procesdeltagere:

Japan Tobacco Inc.

og

JT International SA,

at opnd en przjudiciel afgerelse vedrerende gyldigheden og fortolkningen af
Europa-Parlamentets og Rédets direktiv. 2001/37/EF af 5. juni 2001 om
indbyrdes tilneermelse af medlemsstaternes love og administrative bestemmelser
om fremstilling, praesentation og salg af tobaksvarer (EFT L 194, s. 26),

har

DOMSTOLEN

sammensat af prasidenten, G.C. Rodriguez Iglesias, afdelingsformendene
J.-P. Puissochet, M. Wathelet, R. Schintgen, og C.W.A. Timmermans samt
dommerne D.A.O. Edward, A. La Pergola (refererende dommer), P. Jann,
V. Skouris, F. Macken, N. Colneric, S. von Bahr og J.N. Cunha Rodrigues,

generaladvokat: L.A. Geelhoed

justitssekretzer: ekspeditionssekretzer L. Hewlett og fuldmaegtig M.-F. Contet,
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efter at der er indgivet skriftlige indleeg af:

— British American Tobacco (Investments) Ltd og Imperial Tobacco Ltd ved
D. Wyatt og D. Anderson, QC, samt barrister J. Stratford for solicitors
Lovells

— Japan Tobacco Inc. og JT International SA ved avocaat O.W. Brouwer og
solicitor N.P. Lomas for solicitors Freshfields Bruckhaus Deringer

— Det Forenede Kongeriges regering ved P. Ormond, som befuldmagtiget,
bistdet af N. Paine, QC, og barrister T. Ward

— den belgiske regering ved A. Snoecx, som befuldmagtiget, bistdet af avocats
E. Gillet og G. Vandersanden

— den tyske regering ved W.-D. Plessing, som befuldmagtiget, bistdet af
Rechtsanwalt J. Sedemund

— den graske regering ved V. Kontolaimos og S. Charitakis, som befuld-
megtigede

— den franske regering ved G. de Bergues og R. Loosli-Surrans, som befuld-
magtigede
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— den italienske regering ved U. Leanza, som befuldmegtiget, bistiet af
avvocato dello Stato O. Fiumara

— den luxembourgske regering ved J. Faltz, som befuldmagtiget, bistdet af
avocat P. Kinsch

— den nederlandske regering ved H.G. Sevenster, som befuldmaegtiget

— den finske regering ved E. Bygglin, som befuldmzegtiget

— den svenske regering ved A. Kruse, som befuldmeaegtiget

— Europa-Parlamentet ved C. Pennera og M. Moore, som befuldmeagtigede

— Rédet for Den Europwiske Union ved E. Karlsson og J.-P. Hix, som
befuldmzegtigede

— Kommissionen for De Europeiske Fellesskaber ved 1. Martinez del Peral og
K. Fitch, som befuldmaegtigede,

pd grundlag af retsmederapporten,

efter at der i retsmadet den 2. juli 2002 er afgivet mundtlige indleg af British
American Tobacco (Investments) Ltd og Imperial Tobacco Ltd ved D. Wyatt og

I-11553



DOM AF 10.12.2002 — SAG C-491/01

D. Anderson samt J. Stratford, af Japan Tobacco Inc. og JT International SA ved
O.W. Brouwer og N.P. Lomas, af Det Forenede Kongeriges regering ved J.E.
Collins, som befuldmegtiget, bistdet af N. Paine og T. Ward, af den belgiske
regering ved G. Vandersanden, af den tyske regering ved M. Lumma, som
befuldmegtiget, bistdet af J. Sedemund, af den graeske regering ved
V. Kontolaimos og S. Charitakis, af den franske regering ved R. Loosli-Surrans,
af den irske regering ved J. Buttimore, BL, af den italienske regering ved
O. Fiumara, af den luxembourgske regering ved N. Mackel, som befuldmzgtiget,
bistdet af P. Kinsch, af den nederlandske regering ved J. van Bakel, som
befuldmaegtiget, af den finske regering ved E. Bygglin, af Parlamentet ved
C. Pennera og M. Moore, af Ridet ved E. Karlsson og ].-P. Hix, og af
Kommissionen ved I. Martinez del Peral og K. Fitch,

og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgerelse den 10. september
2002,

afsagt folgende

Dom

Ved kendelse af 6. december 2001, indgdet til Domstolen den 19. december 2001,
har High Court of Justice (England & Wales), Queen’s Bench Division
(Administrative Court), i medfer af artikel 234 EF stillet to prajudicielle
spergsmél vedrerende gyldigheden og fortolkningen af Europa-Parlamentets og
Réadets direktiv 2001/37/EF af 5. juni 2001 om indbyrdes tilneermelse af
medlemsstaternes love og administrative bestemmelser om fremstilling, praesen-
tation og salg af tobaksvarer (EFT L 194, s. 26, herefter »direktivet«).
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Sporgsmalene er blevet rejst i forbindelse med den begering, British American
Tobacco (Investments) Ltd og Imperial Tobacco Ltd indgav den 3. september
2001 med henblik pa at fi tilladelse til at anlegge et segsmal til provelse af
lovligheden (»judicial review«) af Det Forenede Kongeriges regerings »hensigt om
at og/eller forpligtelse« til at gennemfore direktivet.

De relevante bestemmelser

Direktiv 89/622/EQF

Rédets direktiv 89/622/EQF af 13. november 1989 om indbyrdes tilnzermelse af
medlemsstaternes love og administrative bestemmelser om merkning af tobaks-
varer (EFT L 359, s. 1), som @ndret ved Ridets direktiv 92/41/EQF af 15. maj
1992 (EFT L 158, s. 30, herefter »direktiv 89/622«), der er vedtaget pa grundlag
af EF-traktatens artikel 100 A (efter zendring nu artikel 95 EF), har bl.a. indfert
en generel advarsel, der skal anferes pd alle tobaksvarepakninger, samt
supplerende advarsler, der udelukkende er forbeholdt cigaretter, og i 1992
udvidede direktivet forpligtelsen til at anfore sidanne supplerende advarsler til
andre tobaksvarer.

Direktiv 90/239/EF

Ridets direktiv 90/239/E@QF af 17. maj 1990 om indbyrdes tilnzrmelse af
medlemsstaternes love og administrative bestemmelser om maksimalt tilladt
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tjeereindhold i cigaretter (EFT L 137, s. 36), der er vedtaget pid grundlag af
traktatens artikel 100 A, har fastsat, at det maksimale tjaereindhold i cigaretter,
der markedsferes i medlemsstaterne, ikke ma overstige 15 mg pr. cigaret pr.
31. december 1992 og 12 mg pr. cigaret pr. 31. december 1997.

Direktivet

Direktivet blev vedtaget pa grundlag af artikel 95 EF og 133 EF, og det har til
formal at nyaffatte direktiv 89/622 og 90/239 og herved tilpasse og supplere deres
bestemmelser.

Ifolge direktivets anden og tredje betragtning er der endnu vaesentlige forskelle
mellem medlemsstaternes love og administrative bestemmelser om fremstilling,
prasentation og salg af tobaksvarer, hvilket hemmer det indre markeds funktion,
og disse hindringer ber fijernes ved at tilnzrme de bestemmelser, der finder
anvendelse inden for dette omride.

Direktivets fjerde betragtning bestemmer:

»I henhold til traktatens artikel 95, stk. 3, ber der legges et hgjt beskyttelses-
niveau til grund for sundhed, sikkerhed, miljobeskyttelse og forbrugerbeskyttelse
under hensyntagen til navnlig enhver ny udvikling baseret pa videnskabelige
kendsgerninger. I betragtning af tobakkens yderst skadelige virkninger ber
sundhedsbeskyttelse i denne forbindelse have szrlig prioritet. «
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Direktivets femte betragtning preciserer:

»Direktiv. 90/239/EQF fastsatte et maksimalt tjeereindhold i cigaretter, der
markedsferes i medlemsstaterne, med virkning fra den 31. december 1992. P4
grund af tjeres kreftfremkaldende egenskaber er det nedvendigt at nedsztte
tjeereindholdet i cigaretter yderligere.«

Direktivets syvende betragtning er formuleret som felger:

»Flere medlemsstater har tilkendegivet, at hvis der ikke treffes foranstaltninger
til fastseettelse af maksimumsgrenser for cigaretters kulilteindhold pa felles-
skabsplan, vil de treffe sidanne foranstaltninger pa nationalt plan. Forskellene i
reglerne vedrerende kulilte er af en sddan art, at de formentlig skaber
handelshindringer og dermed haemmer det indre markeds funktion [...]«

Det konstateres i direktivets niende betragtning:

»Der er en rzkke forskelle mellem medlemsstaternes love og administrative
bestemmelser om begrensning af det maksimalt tilladte nikotinindhold i
cigaretter. Disse forskelle er af en sidan art, at de skaber visse handelshindringer
og dermed hemmer det indre markeds funktion [...]«
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Direktivets ellevte betragtning bestemmer:

»Dette direktiv vil ogsd bergre tobaksvarer, der eksporteres fra Det Europziske
Fallesskab. Eksportordningen er et led i den falles handelspolitik. Hensynet til
sundhedsbeskyttelsen skal ifelge traktatens artikel 152, stk. 1, samt De
Europeziske Fezllesskabers Domstols retspraksis vere et integreret led i Falles-
skabets andre politikker. Der ber vedtages regler for at sikre, at det indre markeds
bestemmelser ikke undermineres.«

Direktivets nittende betragtning bestemmer:

»I medlemsstaterne har det fortsat veeret forskelligt, hvordan advarsler og
indhold er blevet anfert. Forbrugere kan siledes vare bedre informeret om risici
ved tobaksvarer i én medlemsstat end i en anden. Disse forskelle er uacceptable,
og de kan skabe handelshindringer og dermed haemme et velfungerende indre
marked for tobaksvarer og ber derfor fjernes. Det er i den forbindelse
ngdvendigt, at de geldende bestemmelser strammes og geres klarere, idet der
ber sikres et hgjt niveau for sundhedsbeskyttelse. «

Direktivets 27. betragtning bestemmer:

» Anvendelse pd pakninger til tobaksvarer af visse tekster som »lavt tjeereind-
hold«, »light«, »ultralight«, »mild«, af navne, billeder og figurer og andre tegn
kan vildlede forbrugeren til at tro, at disse produkter er mindre skadelige, og give
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anledning til forbrugsendringer. Rygeadferden og afthengighed, og ikke kun
indholdet af visse stoffer i tobaksvaren inden forbruget, er ogsé bestemmende for
mengden af inhalerede stoffer. Dette forhold fremgér ikke af anvendelsen af
sddanne udtryk og kan derfor undergrave maerkningskravene i dette direktiv. For
at sikre, at det indre marked fungerer korrekt, og henset til udviklingen med
hensyn til foresldede internationale regler, ber der péd fellesskabsplan indferes
forbud mod denne anvendelse, idet der ma gives tilstraekkelig tid til indferelse af
denne regel.«

Direktivets artikel 1, der har overskriften »Formél«, bestemmer:

»Dette direktiv har til formal at tilnzerme medlemsstaternes love og administra-
tive bestemmelser om maksimalt tilladt indhold af tjeere, nikotin og kulilte i
cigaretter og om advarsler om sundhedsrisici og andre angivelser pa tobaks-
varepakker samt om visse foranstaltninger vedrerende ingredienser i og
betegnelser for tobaksvarer, idet der tages udgangspunkt i et hejt sundheds-
beskyttelsesniveau.«

Direktivets artikel 3, stk. 1 og 2, bestemmer:

»1. Fra den 1. januar 2004 md cigaretter, der overgdr til fri omsztning,
markedsferes eller fremstilles i medlemsstaterne, ikke indeholde mere end

— 10 mg tjaeere pr. cigaret

[-11559



16

17

DOM AF 10.12.2002 — SAG C-491/01

— 1 mg nikotin pr. cigaret

— 10 mg kulilte pr. cigaret.

2. Som en undtagelse fra datoen i stk. 1 kan medlemsstaterne for s vidt angir
cigaretter, der fremstilles i, men eksporteres til lande uden for Det Europziske
Fellesskab, anvende de i denne artikel fastlagte graensevardier for indhold fra
den 1. januar 2005, men skal under alle omstzendigheder anvende dem senest fra
den 1. januar 2007.«

I henhold til direktivets artikel 4, stk. 1, males indholdet af tjeere, nikotin og
kulilte i cigaretter efter ISO-standarderne 4387 (tjaere), 10315 (nikotin) og 8454
(kulilte). Ifolge artikel 4, stk. 3, kan medlemsstaterne kraeve, at tobaksfabrikanter
eller -importerer udferer enhver anden preve, som de kompetente nationale
myndigheder fastsztter, med henblik pa at vurdere indholdet af andre stoffer, der
afgives af deres varer, og disse stoffers sundhedsmazessige virkning. Ifelge artikel 4,
stk. 4, forelegges proveresultaterne de relevante nationale myndigheder, der
sikrer formidling heraf for at underrette forbrugerne, og i henhold til stk. §
meddeles resultaterne Kommissionen, der skal tage hensyn hertil ved udarbe;j-
delsen af den i direktivets artikel 11 omhandlede rapport.

Direktivets artikel 5 fastszetter kravene til maerkning, der navnlig indeholder en
forpligtelse til at anfere cigaretternes indhold af tjere, nikotin og kulilte pa
varernes pakker, sdledes at en bestemt procentdel af visse pakkeflader dakkes,
samt advarsler vedrerende de sundhedsrisici, der er forbundet med tobaksvarer,
undtagen pd pakninger til tobak, der indtages oralt, og anden regfri tobak.
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Direktivets artikel 5, stk. 6, litra e), bestemmer navnlig, at advarsler og
indholdsoplysninger skal anferes pd det eller de officielle sprog i den medlems-
stat, hvor varen markedsfares.

I henhold til direktivets artikel 6 anmoder medlemsstaterne alle tobaksfabrikan-
ter og -importerer om at indgive en liste over alle de ingredienser — og
mangden heraf — som anvendes ved fremstillingen af sidanne tobaksvarer,
opdelt pr. handelsnavn og type. Medlemsstaterne skal pd enhver relevant made
sikre formidling af disse oplysninger med henblik pd underretning af forbrugerne
og skal hvert ar sende dem til Kommissionen.

Direktivets artikel 7, der har overskriften » Varebetegnelser«, bestemmer:

»Med virkning fra den 30. september 2003, og med forbehold af artikel 5, stk. 1,
ma4 tekst, navne, varemerker, billeder og figurer eller andre tegn, der antyder, at
en bestemt tobaksvare er mindre skadelig end andre, ikke anvendes pa
tobaksvarers indpakning. «

I henhold til direktivets artikel 12 opfordres Kommissionen af hensyn til det indre
markeds funktion til senest den 31. december 2004 pid grundlag af de i artikel 6
omhandlede oplysninger at forelegge et forslag til en felles liste over tilladte
ingredienser i tobaksvarer, bl.a. under hensyn til den risiko for atheengighed, de
indebeerer.
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Direktivets artikel 13 bestemmer:

»1. Medlemsstaterne md ikke af grunde, der vedrerer begransning af tjere-,
nikotin- eller kulilteindholdet i cigaretter, advarsler om sundhedsrisici eller andre
krav i dette direktiv, forbyde eller begraense import, salg eller forbrug af
tobaksvarer, der er i overensstemmelse med dette direktiv, med undtagelse af
foranstaltninger til efterprovelse af oplysninger, der er meddelt i medfer af
artikel 4.

2. Dette direktiv berorer ikke medlemsstaternes mulighed for, under overholdelse
af traktaten, at bibeholde eller fastsztte strengere bestemmelser om produktion,
import, salg og forbrug af tobaksvarer, som de finder nadvendige for at beskytte
befolkningens sundhed, for si vidt disse bestemmelser ikke strider mod de
bestemmelser, der er fastsat i dette direktiv.

3. Indtil der er udarbejdet en felles ingrediensliste som omhandlet i artikel 12,
kan medlemsstaterne navnlig forbyde brugen af ingredienser, der forsterker
tobaksvarernes vanedannende egenskaber. «

lfalge direktivets artikel 14, stk. 1, forste afsnit, setter medlemsstaterne de
nedvendige love og administrative bestemmelser i kraft for at efterkomme
direktivet senest den 30. september 2002, og underretter straks Kommissionen
herom.
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Direktivets artikel 15, stk. 1, ophaever direktiv 89/622 og 90/239.

Tvisten i hovedsagen og de prajudiciclle spergsmal

Sagsegerne i hovedsagen er tobaksvarefabrikanter, der er etableret i Det Forenede
Kongerige. De har anlagt sag ved den foreleggende ret med henblik pd at fa
tilladelse til at anlegge et sagsmal til provelse af lovligheden (»judicial review«)
af Det Forenede Kongeriges regerings »hensigt om at og/eller forpligtelse« til at
gennemfore direktivet, idet de har gjort syv anbringender geldende til stotte for
direktivets ugyldighed.

High Court of Justice (England & Wales), Queen’s Bench Division (Administra-
tive Court), meddelte denne tilladelse og besluttede at udszette sagen og forelegge
Domstolen folgende przjudicielle sporgsmal:

»1) Er direktiv 2001/37/EF ugyldigt, helt eller delvist, fordi

a) artikel 95 EF ogfeller artikel 133 EF ikke giver tilstrackkelig hjemmel

b) artikel 95 EF og 133 EF er anvendt som dobbelt hjemmel

c) der er sket en tilsidesattelse af proportionalitetsprincippet
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d) der er sket en tilsideszttelse af artikel 295 EF, princippet om beskyttelse af
ejendomsretten og/eller TRIPs-aftalens artikel 20

e) der er sket en tilsideszttelse af artikel 253 EF og/eller begrundelsespligten

f) der er sket en tilsidesattelse af subsidiaritetsprincippet

g) der er sket magtfordrejning?

2) Séfremt direktivet er gyldigt, finder artikel 7 i Parlamentets og Rddets
direktiv 2001/37/EF da kun anvendelse p4 tobaksvarer, der markedsferes
inden for Det Europeziske Fellesskab, eller finder bestemmelsen ogsi
anvendelse pd tobaksvarer, der indpakkes inden for Det Europziske
Fellesskab med henblik pé eksport til tredjelande? «

Ved kendelse af 26. februar 2002 tillod High Court, at Japan Tobacco Inc. og JT
International SA (herefter samlet »Japan Tobacco«) intervenerede i hovedsagen
med henblik pa at give selskaberne mulighed for at fremlaegge deres skriftlige
indleeg om gyldigheden af direktivets artikel 7 for Domstolen.

Japan Tobacco Inc. er ejer af varemerket Mild Seven, og JT International SA er
eneindehaver af licensen til dette varemaerke, der er et cigaretmzrke. Ifolge Japan
Tobacco kan direktivets artikel 7, i det omfang bestemmelsen fortolkes som en
bestemmelse, der finder anvendelse p4 registrerede varemerker, hindre selskabet i
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at udnytte eller bruge den intellektuelle ejendomsrettighed til varemzrket Mild
Seven inden for Fellesskabet, hvilket er et forhold, der, nir den naevnte
bestemmelse treeder i kraft, alvorligt vil skade varemzrkets veerdi i hele verden.

Formaliteten

Indleg til Domstolen

Den franske regering og Kommissionen har gjort geeldende, at anmodningen om
en przjudiciel afgorelse ikke kan antages til realitetsbehandling.

Ifolge disse parter kan anmodningen ikke antages til realitetsbehandling, idet
foreleeggelseskendelsen blev afsagt for den 30. september 2002, hvilket er den
dato, der er fastsat for direktivets gennemforelse, og idet den nationale
lovgivning, der gennemforer direktivet i Det Forenede Kongerige, endnu ikke
var blevet vedtaget pd datoen for den prejudicielle foreleggelse. Ifglge den
franske regering og Kommissionen folger det af direktivets beskaffenhed og af
ordningen for domstolskontrol med lovligheden af feellesskabsretsakter, at det i
en sddan situation ikke er retligt muligt at foreleegge Domstolen spergsmal om
gyldigheden og fortolkningen af et direktiv.

Den franske regering og Kommissionen har i den forbindelse for det forste gjort
geldende, at Domstolen har fastsliet, at borgerne ved de nationale domstole forst
kan pdberabe sig et direktiv efter udlebet af fristen for at gennemfore dette i
national ret, og at direktivets bestemmelser derfor ikke forud for denne dato kan
skabe rettigheder for borgerne, som de nationale domstole skal beskytte (dom af
3.3.1994, sag C-316/93, Vaneetveld, Sml. I, s. 763, preemis 16 og 19).
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De har for det andet gjort geeldende, at sifremt det tillades en borger at anfagte
gyldigheden af et direktiv i forbindelse med en tvist ved en national ret inden
udlebet af den frist, der er fastsat for dets gennemforelse, og uden at der er
vedtaget foranstaltninger, der gennemforer direktivet i national ret, er der risiko
for, at dette bruges til at omgéd bestemmelserne i artikel 230 EF i strid med den
segsmdlsordning, der er oprettet ved traktaten.

Domstolens bemerkninger

Efter ordlyden af artikel 234 EF er Domstolen kompetent til at traeffe praejudiciel
afgorelse om gyldigheden og fortolkning af retsakter, der er vedtaget af
feellesskabsinstitutionerne, uanset om disse retsakter gzlder umiddelbart (jf. i
denne retning dom af 20.5.1976, sag 111/75, Mazzalai, Sml. s. 657, preemis 7, og
af 10.7.1997, sag C-373/95, Maso m.fl., Sml. I, s. 4051, premis 28).

Et direktiv, hvis gennemforelsesfrist endnu ikke er udlebet, udger altsd en sddan
retsakt, som nzvnes i artikel 234 EF, og Domstolen kan med rette behandle en
prajudiciel foreleeggelse vedrerende direktivet, ndr denne forelaeggelse i ovrigt
opfylder de i Domstolens praksis fastsatte formalitetsbetingelser.

Det bemeerkes i den forbindelse, at nir et spargsméil om gyldigheden af en retsakt,
der er udstedt af Feellesskabets institutioner, rejses for en national ret, tilkommer
det denne ret at tage stilling til, om en afgerelse pa dette punkt er ngdvendig for,
at den kan afsige dom, og dermed at anmode Domstolen om at traffe afgorelse
om dette sporgsmdl. Felgelig er Domstolen i princippet forpligtet til at traeffe
afgarelse, nir de af den nationale ret stillede spergsmal vedrerer gyldigheden af
en bestemmelse i fallesskabsretten (dom af 11.11.1997, sag C-408/95, Eurotun-
nel m.fl., Sml. I, s. 6315, preemis 19).
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Domstolen har imidlertid udtalt, at den navnlig ikke kan treffe afgorelse
vedrerende et prejudicielt sporgsmal fra en national retsinstans, ndr det klart
fremgar, at den af den nationale retsinstans gnskede fortolkning eller vurdering af
en fzllesskabsbestemmelses gyldighed savner enhver forbindelse med realiteten i
hovedsagen eller dennes genstand, eller ndr problemet er af hypotetisk karakter
(jf. i denne retning bl.a. dom af 13.6.2002, forenede sager C-430/99 og C-431/99,
Sea-Land Service og Nedlloyd Lijnen, Sml. I, s. 5235, premis 46).

Hvad for det forste angdr realiteten i hovedsagen bemerkes, at det fremgér af
forelzeggelseskendelsen, at sagsegerne i hovedsagen i henhold til den tilladelse, de
er blevet meddelt af High Court, kan anlegge et sogsmdl til provelse af
lovligheden (»judicial review «) af Det Forenede Kongeriges regerings » hensigt om
at og/eller forpligtelse« til at gennemfore direktivet, selv om den for direktivets
gennemforelse fastsatte frist endnu ikke var udlebet pa datoen for anleggelsen af
denne sag, og regeringen ikke har vedtaget nogen national foranstaltning til
gennemforelse af det nzevnte direktiv. I ovrigt er de naevnte sagsogere og Secretary
of State for Health uenige om, hvorvidt der skal gives sagsogerne medhold i
hovedsagen.

Hvad dernast angdr relevansen af de forelagte spergsmdl med henblik pa
afgerelsen af tvisten i hovedsagen bemerkes for det forste, at direktivets
eventuelle ugyldighed kan have betydning for lesningen af tvisten. Sagsegerne i
hovedsagen har siledes gjort geldende, at Det Forenede Kongeriges regerings
gennemforelse af et direktiv ved »regulations« vedtaget pd grundlag af artikel 2,
stk. 2, i European Communities Act 1972 er betinget af, at dette direktiv er
gyldigt, hvilket betyder, at direktivet, hvis det er ugyldigt, ikke kan gennemfares
ved »regulations« i henhold til den nzevnte lovgivning. For det andet er det vigtigt
at fastsld, at fortolkningen af direktivets bestemmelser ogsa kan have indflydelse
pd, hvordan hovedsagen afgores.
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Derfor fremgdr det ikke klart, at den af den nationale retsinstans enskede
vurdering af direktivets gyldighed eller fortolkning heraf savner enhver forbin-
delse med realiteten i hovedsagen eller dennes genstand eller vedrerer et problem
af hypotetisk karakrer.

Med hensyn til argumentet om, at sifremt den przjudicielle foreleeggelse om
bedemmelse af gyldigheden antages til besvarelse i en situation som den, der
foreligger i hovedsagen, vil dette kunne udgere et middel til at omgd
bestemmelserne i artikel 230 EF, bemzrkes, at i det fuldsteendige retsmiddel-
og proceduresystem, der er oprettet ved EF-traktaten med henblik pd at sikre
kontrollen med lovligheden af institutionernes retsakter, har fysiske eller juridiske
personer, der pd grund af betingelserne i artikel 230, stk. 4, EF for at antage en
sag til realitetsbehandling ikke kan anfegte almengyldige fallesskabsretsakter
direkte, inden for rammerne af dette system efter omstzendighederne mulighed for
at gore gaeldende, at sidanne retsakter er ugyldige, enten for Fellesskabets
retsinstanser i form af en indsigelse i medfer af traktatens artikel 241 EF eller for
de nationale retsinstanser, og at fi disse, som ikke er befgjet til selv at fastsld
ugyldigheden af sidanne retsakter, til at foreleegge Domstolen prajudicielle
spergsmal herom (dom af 25.7.2002, sag C-50/00 P, Unién Pequefios Agri-
cultores mod Rédet, Sml. 1, s. 6677, preemis 40).

Det skal bemerkes, at borgernes mulighed for ved de nationale retter at gore
geeldende, at en generel faellesskabsretsakt er ugyldig, ikke er betinget af, at der
allerede er blevet vedtaget foranstaltninger til gennemferelse af den naevnte
retsakt i henhold til national ret. Det er i denne forbindelse tilstraekkeligt, at den
nationale ret behandler en reel tvist, i hvilken spargsmalet om gyldigheden af en
sddan retsakt rejses under sagen. Denne betingelse er, sdledes som det fremgar af
denne doms preemis 36 og 37, opfyldt i tvisten i hovedsagen.

Det folger af samtlige de ovenfor naevnte betragtninger, at de af den forelaeggende
ret stillede spargsmal kan antages til realitetsbehandling.
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Det forste sporgsmal

Det forste sporgsmal, punkt a)

Med sit forste spergsmal, punkt a), ensker den forelezggende ret oplyst, om
direktivet er ugyldigt, helt eller delvist, som felge af at artikel 95 EF og/eller
artikel 133 EF ikke udger den rette hjemmel for direktivet.

Indlzeg til Domstolen

Sagsegerne i hovedsagen har gjort geeldende, at Feellesskabet ikke i henhold til
artikel 152, stk. 4, litra c), EF har kompetence til at harmonisere de nationale
regler pé folkesundhedsomradet som sddan, og at Feellesskabet kun er kompetent
til at vedtage en harmoniseringsforanstaltning pa grundlag af artikel 95 EF, pa
betingelse af at denne foranstaltning reelt har til formal at forbedre vilkarene for
det indre markeds oprettelse og funktion og reelt bidrager til at fjerne hindringer
for de frie varebeveagelser eller den frie udveksling af tjenesteydelser eller endelig
til at ophzeve konkurrencefordrejninger (jf. i denne retning dom af 5.10.2000, sag
C-376/98, Tyskland mod Parlamentet og Radet, Sml. I, s. 8419, navnlig praemis
84 og 95, herefter »tobaksreklamedommen«). I den foreliggende sag har
direktivet ikke, i modsetning til hvad der fremgér af dets betragtninger, til
formadl at sikre den frie bevaegelighed for tobaksvarer, men det sigter i realiteten
mod at garantere beskyttelsen af folkesundheden.

Sagsegerne i hovedsagen har ogsa gjort gaeldende, at eftersom direktiv 90/239 har
indfert en fuldsteendig harmoniseret ordning, der finder anvendelse pa tjzereind-
holdet i cigaretter, er det ikke leengere muligt at lovgive yderligere for at ni mal
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vedrorende det indre markeds gennemfarelse med henblik pd at reducere
tjeereindhold, der allerede er specificeret. Selv om det blev anerkendt, at
feellesskabslovgiver har kompetence til at lovgive pd ny inden for et omride,
der allerede er blevet harmoniseret pa grundlag af hensyn, der vedrerer det indre
marked, hvorved lovgiver kan basere sig pd sundhedsbetragtninger, vil en sddan
lovgivning i det mindste skulle vere baseret pd en ny udvikling, der stottes pa
videnskabelige kendsgerninger.

Endvidere har sagsegerne i hovedsagen gjort gzldende, at artikel 133 EF heller
ikke kan vere den rette hjemmel for direktivet, idet bestemmelserne i direktivets
artikel 3, eftersom de fastsaetter krav til fremstillingen af cigaretter i Fellesskabet,
ikke har til formdl at indfere en fzlles handelspolitik for si vidt angir
eksportordningen for disse varer, idet sddanne fremstillingskrav ikke szerligt
vedrerer den internationale handel, men i lige s hej grad bererer handelen inden
for Fellesskabet.

Ifolge Japan Tobacco har direktivets artikel 7 ikke hjemmel i artikel 95 EF eller
133 EF, hvilket bl.a. skyldes det forhold, at der ikke er noget, der beviser, at
handelshindringer eller konkurrencefordrejninger kunne indtreffe, hvis ikke den
nazevnte artikel 7 var blevet vedtaget.

Den tyske regering har understreget, at direktivets artikel 3, stk. 1, ikke alene
indferer et forbud mod markedsfering af cigaretter, der ikke overholder de i
bestemmelsen fastsatte graenseverdier for maksimalt indhold, men ogsd et
fremstillingsforbud. Artikel 3, stk. 2, indferer en ordning, der er forskellig, alt
efter om cigaretterne fremstilles med henblik pd markedsforing inden for
Fellesskabet eller til eksport til tredjelande. Ifolge den tyske regering har det i
direktivets artikel 3 fastsatte fremstillingsforbud i forholdet til tredjelandene
karakter af et eksportforbud.
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Endvidere fremgar det ifolge den tyske regering navnlig af den sidste setning i
direktivets ellevte betragtning, at dette forbud mod at eksportere cigaretter til
tredjelande, hvis indhold af tjzre, nikotin og kulilte ikke overholder direktivets
krav, sigter mod at undgi, at disse varer efter ulovlig reimport kan markedsfores i
Faellesskabet, hvilket ville underminere bestemmelserne om det indre marked.

Ifalge den tyske regering kan det omhandlede eksportforbud ikke reelt bidrage til,
at det indre marked fungerer korrekt, ndr de cigaretter, der indferes ulovligt til
Fallesskabet, sd vidt det er regeringen bekendt, under alle omstendigheder
nzsten udelukkende er fremstillet i tredjelande og ikke i Feellesskabet.

Den tyske regering har herudover gjort geldende, at der ved ulovlig indfersel af
cigaretter forst og fremmest sker en unddragelse af den told og de afgifter, der
pahviler tobaksvarer, og at dette bar bekempes ved en mere effektiv kontrol ved
Fellesskabets grenser.

Ifalge den tyske regering kan artikel 133 EF heller ikke udgere den rette hjemmel,
idet anvendelsesomridet for denne bestemmelse er begreenset til foranstaltninger,
hvis hovedformal er at pavirke omfanget af samhandelen med tredjelandene eller
at styre handelsstremmene i den forbindelse, hvilket ikke er tilfeeldet i den
foreliggende sag, idet eksportforbuddet kun er rettet mod ulovlig reimport til
Fellesskabet med henblik pa at beskytte fellesskabsstatsborgernes sundhed.

Den graeske regering har gjort geeldende, at direktivets artikel 3 og 7, for sd vidt
som de finder anvendelse pd varer, der fremstilles eller forarbejdes inden for
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Fellesskabet, men som er beregnet til at blive forbrugt uden for Fallesskabet,
ikke har til formal at fremme tobaksvarers bevagelighed inden for det indre
marked eller undgd omgéelse af de regler, der i Fllesskabet finder anvendelse pa
omradet, hvorfor bestemmelserne ikke kan have hjemmel i artikel 95 EF.

Endvidere har den graeske regering gjort geeldende, at artikel 133 EF heller ikke
kan vere den rette hjemmel for de omhandlede direktivbestemmelser, idet disse
har en skadelig virkning for eksporten af fallesskabsvarer til tredjelande.

Den luxembourgske regering har for det farste gjort gzldende, at direktivet, for
sa vidt det omfatter varer, der markedsferes pd markeder uden for Fzllesskabet,
hverken kan have hjemmel i artikel 95 EF eller artikel 133 EF, og for det andet og
mere generelt, at direktivet reelt alene har til formal at beskytte folkesundheden,
et omrdde, for hvilket artikel 152 EF udelukker harmonisering af medlems-
staternes love og administrative bestemmelser.

Den luxembourgske regering har navnlig gjort galdende, at anvendelsen af
direktivets artikel 3 pa tobaksvarer, der skal eksporteres til tredjelande, er
begrundet i risikoen for, at varer, der ikke er i overensstemmelse med direktivets
bestemmelser, ulovligt genindferes til Fellesskabet. Ifolge den luxembourgske
regering er der dog her tale om rene formodninger, der modsiges af de faktiske
omstendigheder. De fleste cigaretter, der indferes ulovligt i Fellesskabet,
fremstilles i tredjelande. I @vrigt kan en foranstaltning, der ikke szerligt
omhandler den internationale handel, og som i lige si hej grad, hvis ikke mere,
vedrerer den interne handel, ikke baseres pd artikel 133 EF.

Det Forenede Kongeriges regering, den belgiske, franske, irske, italienske,
nederlandske og svenske regering samt Parlamentet, Ridet og Kommissionen
har anfort, at artikel 95 EF og 133 EF er den rette hjemmel for direktivet. Med
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hensyn til brugen af artikel 95 EF har de navnlig gjort geeldende, at direktivet
reelt har til formal at forbedre betingelserne for det indre markeds funktion pa
omrddet for tobaksvarer, og at det i overensstemmelse med artikel 95, stk. 3, EF
inden for rammerne af den harmonisering, det gennemferer, sigter mod at ni
malet vedrarende et hgjt niveau for beskyttelse af folkesundheden. Med hensyn til
anvendelsen af artikel 133 EF som den anden hjemmel for direktivet finder
Parlamentet og Rédet navnlig, at denne hjemmel er berettiget derved, at
direktivets artikel 3 — hvorefter der ikke kan fremstilles cigaretter i Feellesskabet
med henblik pa eksport til tredjelande, som ikke opfylder denne bestemmelses
krav — samtidigt forfelger et mal, der bestdr i beskyttelse af det indre marked
mod reimport af cigaretter til Fellesskabet, der ikke er i overensstemmelse med
disse krav, og et mil vedrerende regulering af eksporten til de naevnte lande, der
er forbundet med gennemforelsen af den felles handelspolitik.

Den finske regering har gjort gaeldende, at artikel 95 EF er den rette hjemmel for
direktivet, mens anvendelsen af artikel 133 EF som den anden hjemmel for
retsakten ikke er nedvendig. Regeringen har i den forbindelse gjort geeldende, at
direktivets afgorende formdl er at tilnzerme de nationale lovgivninger med
henblik pd at gennemfere det indre marked pid omridet for tobaksvarer.
Beskyttelsen af folkesundheden samt reguleringen af handelen med tredjelande er
kun supplerende mal set i forhold til dette afgorende formal.

Domstolens bemzrkninger

Det skal i den foreliggende sag undersoges, om artikel 95 EF er den rette hjemmel
for direktivet, og i bekreeftende fald afgeres, om anvendelsen af artikel 133 EF
som den anden hjemmel for direktivet er nadvendig eller mulig i den foreliggende
sag.
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I den forbindelse skal der indledningsvis henvises til retspraksis vedrerende
EF-traktatens artikel 100 A, stk. 1 (nu artikel 95, stk. 1, EF).

Det bemearkes forst, at det folger af premis 83, 84 og 95 i tobaksreklame-
dommen, at de i den nzvnte bestemmelse omhandlede foranstaltninger har til
formal at forbedre vilkdrene for det indre markeds oprettelse og funktion og reelt
skal have dette formal, idet de skal bidrage til at fjerne hindringer for de frie
varebevaegelser og for den frie udveksling af tjenesteydelser samt medvirke til at
ophzve konkurrencefordrejninger.

Det skal endvidere bemarkes, at det folger af den naevnte retspraksis, at selv om
anvendelsen af artikel 95 EF som hjemmel er mulig med henblik pa at undgi, at
der opstdr fremtidige hindringer for samhandelen, der skyldes en uensartet
udvikling af de nationale lovgivninger, skal det vare sandsynligt, at sddanne
hindringer vil opstd, og den pigzldende foranstaltning skal have til formal at
forebygge dem (jf. i denne retning dom af 13.7.1995, sag C-350/92, Spanien mod
Radet, Sml. 1, s. 1985, premis 35, og tobaksreklamedommen, premis 86, samt
dom af 9.10.2001, sag C-377/98, Nederlandene mod Parlamentet og Radet, Sml.
I, s. 7079, preemis 15).

Endelig bemarkes, at ndr betingelserne for anvendelse af artikel 95 EF som
hjemmel er opfyldt, kan fzllesskabslovgiver desuden ikke forhindres i at anvende
denne hjemmel, selv om beskyttelsen af folkesundheden er afgerende for
lovgivers valg (jf. i denne retning tobaksreklamedommen, preemis 88). Endvidere
bestemmer artikel 152, stk. 1, forste afsnit, EF, at der skal sikres et hgjt
sundhedsbeskyttelsesniveau ved fastleggelsen og gennemforelsen af alle Felles-
skabets politikker og aktiviteter, og artikel 95, stk. 3, EF kraever udtrykkeligt et
hejt beskyttelsesniveau for menneskers sundhed ved gennemferte harmonise-
ringsforanstaltninger.
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I lyset af disse principper skal det underseges, om betingelserne for at anvende
artikel 95 EF som hjemmel er opfyldt for s& vidt angdr direktivet.

Domstolen skal indledningsvis konstatere folgende. P4 den ene side er markedet
for tobaksvarer og navnlig markedet for cigaretter, som generaladvokaten har
anfert i punkt 61 i forslaget til afgerelse, i Feellesskabet et marked, hvor handelen
mellem medlemsstaterne udger en relativt betydelig del. P4 den anden side kan de
nationale regler vedrerende betingelserne, som disse varer skal opfylde, navnlig
dem, der vedrarer deres benzvnelse, sammensatning og meerkning, ndr der ikke
er gennemfert harmonisering pd fellesskabsplan, udgere hindringer for de frie
varebevaegelser (jf. i denne retning dom af 24.11.1993, forenede sager C-267/91
og C-268/91, Keck og Mithouard, Sml. I, s. 6097, praemis 15).

Det ma fastslds, at uanset de allerede vedtagne fellesskabsforanstaltninger om
harmonisering, dvs. direktiv 89/622 for si vidt angdr meerkning af tobaksvarer og
direktiv 90/239 for s& vidt ang&r maksimumsindholdet af tjeere i cigaretter, havde
samhandelshindrende forskelle mellem medlemsstaternes love og administrative
bestemmelser om fremstilling, praesentation og salg af tobaksvarer allerede vist
sig pd datoen for direktivets vedtagelse, eller de ville sandsynligvis opsta.

P4 den ene side indeholdt visse bestemmelser i de allerede vedtagne fellesskabs-
foranstaltninger til harmonisering kun minimumsforskrifter, der overlod med-
lemsstaterne et vist skon, siledes at de kunne tilpasse bestemmelserne (jf. i den
forbindelse domme af 22.6.1993, sag C-222/91, Philip Morris Belgium m.fl., Sml.
I, s. 3469, preemis 11 og 17, samt sag C-11/92, Gallaher m.fl., Sml. I, s. 3545,
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preemis 14 og 20). P4 den anden side omfattede direktiv 89/622 og 90/239 kun
visse aspekter af betingelserne for fremstilling, praesentation og salg af tobaks-
varer, idet medlemsstaterne kunne vedtage nationale regler for s vidt angdr
forhold, der ikke var omfattet af disse direktiver.

Det er i denne sammenhzng, ndr henses til borgernes egede bevidsthed omkring
tobaksvarers skadelige virkning pd helbredet, sandsynligt, at der ville opstd
hindringer for disse varers frie bevegelighed som felge af medlemsstaternes
vedtagelse af nye regler, der tager hojde for denne udvikling, og som har til
formal at heemme forbruget af disse varer mere effektivt ved hjzelp af oplysninger
eller advarsler, der anfores pa pakningerne, eller nedsztte tobaksvarers skadelige
virkninger ved indferelse af nye regler vedrerende deres sammensztning.

Denne analyse finder stotte i de oplysninger, der fremgir af direktivets
betragtninger og af de indleg, der blev afgivet under retsforhandlingerne.

Det folger sdledes af direktivets syvende betragtning, at flere medlemsstater ville
vedtage foranstaltninger til fastsettelse af maksimumsgraenser for cigaretters
kulilteindhold, hvis sddanne foranstaltninger ikke blev truffet pa fzllesskabsplan.

Det fremgar ogsé af direktivets niende betragtning, at der var opstiet en rakke
forskelle mellem medlemsstaternes lovgivninger om begransning af det maksi-
malt tilladte nikotinindhold i cigaretter. De under retsforhandlingerne fremlagte
indleeg har vist, at tre medlemsstater allerede havde indfert sidanne begraens-
ninger og at flere andre havde til hensigt at gore det. Selv om det, henset til de
niveauer, som begreensningerne var fastsat pi, og den bestaende biokemiske
forbindelse mellem tjzere og nikotin, kan antages, at disse begraensninger ikke i
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praksis udgjorde en hindring for markedsferingen af cigaretter, der opfyldte
kravene vedrerende det i fellesskabsretten tilladte maksimale tjeereindhold,
forholder det sig ikke desto mindre sledes, at visse medlemsstaters fastseettelse af
szrlige maksimale granser for nikotinindhold affedte en risiko for, at en senere
nedszttelse af disse ville medfere, at der opstod hindringer for samhandelen.

Endvidere neevner direktivets trettende betragtning forhandlingerne om udarbej-
delse af en WHO-rammekonvention om kontrol med tobak, der omfatter
fastleggelse af internationale standarder for tobaksvarer.

Hertil kommer, at direktivets nittende og 22. betragtning gor det klart, at der i
medlemsstaterne findes forskellige lovgivninger dels vedrerende anferelsen af
advarsler og angivelse af indholdet af skadelige stoffer, dels med hensyn til de
ingredienser og tilszetningsstoffer, der anvendes ved fremstilling af tobaksvarer.

Endelig fremgar det af den skriftlige forhandling, at en medlemsstat havde
vedtaget bestemmelser, der regulerede anvendelsen af visse af de beskrivende
tekster, der naevnes i direktivets 27. betragtning og omhandles i direktivets
artikel 7.

Hertil kommer, at i modszetning til det direktiv, der var omtvistet i den sag, der
gav anledning til tobaksreklamedommen, indeholder direktivet i artikel 13, stk. 1,
en bestemmelse, der sikrer den frie bevaegelighed for varer, der opfylder disse
krav. Idet artikel 13, stk. 1, forbyder medlemsstaterne at modsztte sig import,
salg og forbrug af tobaksvarer, der er i overensstemmelse med direktivet, af
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grunde, der vedrerer de aspekter, den harmoniserer, giver den direktivet fuld
virkning set i forhold til dets formél, der er at forbedre vilkarene for det indre
markeds funktion.

Det folger af det ovenfor anferte, at direktivet reelt har til formal at forbedre
vilkdrene for det indre markeds funktion, og at det falgelig kunne vedtages pa
grundlag af artikel 95 EF, uden at det udgjorde nogen hindring herfor, at
beskyttelsen af folkesundheden var afgerende i forbindelse med de valg, der blev
truffet med de harmoniseringsforanstaltninger, som direktivet fastlaegger.

Denne konklusion kan ikke drages i tvivl med argumentet om, at ndr direktiv
90/239 havde indfert en fuldsteendig harmoniseret ordning, der fandt anvendelse
pa tjereindhold, kunne lovgiver ikke pd ny lovgive om dette sporgsmil med
hjemmel i artikel 95 EF, eller dette kunne under alle omstendigheder kun gores
pé grundlag af nye videnskabelige kendsgerninger.

Efter at sporgsmalet om fastszttelse af det maksimalt tilladte indhold af tjeere i
cigaretter var blevet afklaret endeligt af feellesskabslovgiver ved direktiv 90/239,
var medlemsstaterne ikke leengere kompetente til individuelt at fastsette regler
vedrorende dette sporgsmal. Som generaladvokaten har bemarket i punkt 124 i
forslaget til afgorelse, kan fallesskabslovgiver i en sddan situation kun opfylde
den opgave korrekt, den har til at sikre beskyttelsen af de almene hensyn, der,
som eksempelvis folkesundheden, er anerkendt i traktaten, hvis det er muligt for
fellesskabslovgiver at tilpasse den relevante lovgivning til samtlige sndrede
omstendigheder eller ny viden.

Det folger heraf, at selv nir en fzllesskabsbestemmelse garanterer fijernelse af
enhver hindring for samhandelen pd det omrade, den harmoniserer, kan dette
forhold ikke fratage fellesskabslovgiver muligheden for at tilpasse denne
bestemmelse under hensyntagen til andre betragtninger.
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Hvad navnlig angér beskyttelsen af folkesundheden folger det af artikel 95, stk. 3,
EF, at fzllesskabslovgiver skal garantere et hejt beskyttelsesniveau i den
gennemforte harmonisering, i hvilken sammenheng der navnlig skal tages
hensyn til enhver ny udvikling baseret pa videnskabelige kendsgerninger.

Derimod er den videnskabelige udvikling ikke den eneste grund til, at felles-
skabslovgiver kan beslutte at tilpasse fellesskabslovgivningen, da det ved
udovelsen af det sken, den rider over pad omradet, ogsd tilkommer den at tage
andre hensyn, sdsom den stigende betydning, der pa det politiske og sociale plan
tillegges tobaksbekaempelsen.

Konklusionen om, at artikel 95 EF er den rette hjemmel for vedtagelse af
direktivet, kan heller ikke anfegtes med argumentet om, at forbuddet mod, at
der — med henblik pa eksport til tredjelande — fremstilles cigaretter i Felles-
skabet, som ikke opfylder kravene i direktivets artikel 3, stk. 1, ikke reelt bidrager
til at forbedre vilk&rene for det indre markeds funktion.

Selv. om det er korrekt, at det omhandlede fremstillingsforbud ikke er en
bestemmelse, der direkte har til formal at forbedre vilkdrene for det indre
markeds funktion, forholder det sig ikke desto mindre sdledes, at en retsakt, der
er vedtaget pd grundlag af artikel 95 EF, kan indeholde en sidan bestemmelse,
ndr den er nedvendig for at undgd omgdelse af visse forbud, der har et sidant
formdl, og som vedrerer det indre marked (jf. i denne retning tobaksreklame-
dommen, preemis 100).

Det bemzrkes i den forbindelse, at Domstolen har anerkendt, at risikoen for
ulovlig reimport eller omlagning af handelen, der kan skade virkningen af en
faellesskabsforanstaltning, der er vedtaget inden for den felles landbrugspolitik,
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begrunder et forbud mod eksport til tredjelande (dom af 5.5.1998, sag C-180/96,
Det Forenede Kongerige mod Kommissionen, Sml. I, s. 2265, praemis 62 og 109).

Det fremgér i dette tilfelde af direktivets ellevte betragtning, der vedrarer dettes
indvirkning pd tobaksvarer, der eksporteres fra Fellesskabet, at de regler,
direktivet indeholder herom, blev vedtaget for at sikre, at det indre markeds
bestemmelser, som direktivet indeholder, ikke undermineres.

Det fremgdr af de under sagen afgivne indleg, at fellesskabslovgiver i det
foreliggende tilfeelde havde til hensigt at undgd det indgreb i bestemmelserne
vedrorende det indre marked for tobaksvarer, der kunne falge af ulovlig reimport
til Feellesskabet eller omlaegning af handelen inden for Fellesskabet, hvad angar
varer, der ikke opfylder kravene i direktivets artikel 3, stk. 1, om det maksimalt
tilladte indhold af visse stoffer i cigaretter.

De oplysninger, der er fremlagt af parterne i hovedsagen, af de medlemsstater og
institutioner, der har afgivet indleeg under neerverende sag, og som er nevnt i
punkt 64 i generaladvokatens forslag til afgerelse, gar det ganske vist ikke muligt
precist at bedemme omfanget af den ulovlige handel med cigaretter, der er
produceret i Fellesskabet, og afsat ulovligt pd markedet i Fellesskabet efter at
vaere blevet reimporteret fra tredjelande eller solgt direkte pa dette marked, selv
om de skulle have vearet eksporteret til disse tredjelande. Det er ogsd, som den
tyske regering har gjort gldende, korrekt, at drsagen til den ulovlige handel med
cigaretter i det vaesentlige skal seges i den fortjeneste, der opnds ved at unddrage
disse varer fra den opkrzvning af skatter og told, som de sadvanligvis er pilagt,
idet omgdelsen af bestemmelserne vedrerende cigaretternes sammensztning ikke
er afgarende i denne henseende.
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Det kan imidlertid ikke bestrides, at cigaretmarkedet egner sig serlig godt til at
organisere en ulovlig handel, og at risikoen for unddragelse vil kunne blive
foreget, hvis det blev tilladt fremstille cigaretter i selve Fezllesskabet, der ikke
lovligt kan overga til fri omsztning eller markedsferes i Fellesskabet.

Endvidere skal risikoen for, at effektiviteten af de i direktivet fastlagte
foranstaltninger bliver svakket, ikke alene vurderes i forhold til situationen
forud for direktivets vedtagelse, men ogsd under hensyntagen til disse bestem-
melsers forventede folger for arten og omfanget af den ulovlige handel med
cigaretter.

Det er i den forbindelse en rimelig antagelse, at nedsattelsen af det maksimalt
tilladte indhold af tjeere pr. cigaret og indferelsen af et maksimalt tilladt niveau
for nikotin og kulilte, hvorved forbrugerne fratages muligheden for lovligt at
kobe varer, der ikke overholder maksimumsgranserne, og som de var vant til at
forbruge inden indferelsen af disse nye krav, kan tilskynde forbrugerne til at
erhverve sidanne varer pa ulovlig vis.

Under disse omstzndigheder kan det i direktivets artikel 3, stk. 1, fastsatte
fremstillingsforbud anses for en foranstaltning, der har til formdl at undgd
omgdelse af de i denne bestemmelse fastsatte forbud mod at lade cigaretter, der
ikke opfylder kravene i den nzevnte bestemmelse, overga til fri omsaetning og blive
markedsfort i medlemsstaterne.

Det folger af det ovenfor anferte, at direktivet kunne vedtages med hjemmel i
artikel 95 EF, herunder ogsd i det omfang direktivet fastsaetter et forbud mod, at
der med henblik pa eksport til tredjelande fremstilles cigaretter i Feellesskabet,
som ikke opfylder kravene i direktivets artikel 3, stk. 1.
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Med hensyn til spergsmdlet om, hvorvidt anvendelsen af artikel 133 EF som
direktivets anden hjemmel var nedvendig eller mulig i den foreliggende sag, skal
der anfares folgende.

Det bemerkes indledningsvis, at det folger af fast retspraksis, at valget af
hjemmel for en retsakt efter kompetencefordelingen i Fellesskabet skal ske pé
grundlag af objektive forhold, som ger det muligt at foretage en domstolskontrol.
Disse forhold omfatter navnlig retsaktens formal og indhold (jf. navnlig dom af
4.4.2000, sag C-269/97, Kommissionen mod Rdadet, Sml. I, s. 2257, preemis 43,
og af 30.1.2001, sag C-36/98, Spanien mod Rddet, Sml. I, s. 779, pramis 58).

Hvis en gennemgang af en feellesskabsretsakt viser, at den har to formal, eller at
den bestar af to led, og det kan fastslds, at det ene af disse er det primzre eller
fremherskende, mens det andet kun er sekundzrt, skal retsakten have en enkelt
hjemmel, nemlig den, der kraeves af hensyn til det primere eller fremherskende
formal eller led (jf. bl.a. dom af 23.2.1999, sag C-42/97, Parlamentet mod Ridet,
Sml. I, s. 869, pramis 39 og 40, og af 30.1.2001 i sagen Spanien mod Ridet,
preemis 59). Hvis det godtgeres, at der med retsakten samtidig forfelges flere
formdl, der pa uadskillelig made er indbyrdes forbundne, uden at et af disse
formal er sekundert og indirekte i forhold til et andet, kan en sidan retsakt dog
undtagelsesvis vedtages med de dertil svarende forskellige hjemmelsgrundlag
(udtalelse 2/00 af 6.12.2001, Sml. I, s. 9713, premis 23).

Ilyset af de i de to foregdende praemisser naevnte principper og under hensyntagen
til den konklusion, der nzevnes i nzervarende doms praemis 91, ma det fastslis, at
direktivet ikke samtidigt kunne have artikel 95 EF og 133 EF som hjemmel.

Det m3, uden at det er nedvendigt at undersege, om direktivet i de bestemmelser,
der indvirker pd tobaksvarer eksporteret til tredjelande, ogsa forfelger et formal,
der er forbundet med gennemforelsen af den i artikel 133 EF fastsatte falles
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handelspolitik, fastslds, at dette formal under alle omstendigheder, nar henses til
direktivets formdl og indhold i sin helhed, kun har en sekunder karakter i forhold
til direktivets hovedformal, der er at forbedre vilkarene for det indre markeds
funktion.

Det folger af det ovenfor anferte, at artikel 95 EF er den eneste rette hjemmel for
direktivet, og at det er med urette, at direktivet ogsd neevner artikel 133 EF som
hjemmel.

Denne forkerte henvisning til artikel 133 EF som den anden hjemmel for
direktivet medforer imidlertid ikke i sig selv, at direktivet bliver ugyldigt. En
sddan fejl i angivelsen af hjemmelen for en feellesskabsretsakt udger sdledes kun
en rent formel mangel, medmindre den har gjort proceduren for denne retsakts
vedtagelse mangelfuld (jf. i denne retning dom af 27.9.1988, sag 165/87,
Kommissionen mod Radet, Sml. s. 5545, preemis 19), hvilket sporgsmal, for si
vidt angdr direktivet, er genstand for det forste spergsmél, punkt b), der
behandles i denne doms preemis 100-111.

Det folger af de ovenfor anferte betragtninger vedrerende det forste spargsmal,
punkt a), at direktivet ikke er ugyldigt som felge af en mangel vedrerende den
rette hjemmel.

Forste sporgsmdl, punks b)

Med sit forste sporgsmal, punkt b), ensker den forelzeggende ret neermere bestemt
oplyst, om anvendelsen af artikel 95 EF og 133 EF som dobbelt hjemmel har gjort
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proceduren for vedtagelse af direktivet mangelfuld, idet der er blevet anvendt to
lovgivningsprocedurer, der er indbyrdes uforenelige, og om direktivet af den
grund er ugyldigt.

Indleeg til Domstolen

Sagsegerne i hovedsagen har gjort gzldende, at de lovgivningsprocedurer,
Fellesskabet skal folge, ndr det vedtager en retsakt pd grundlag af henholdsvis
artikel 95 EF og 133 EF, er forskellige og uforenelige med hinanden, hvorfor
denne dobbelte hjemmel ikke er tilladt (jf. navnlig dom af 11.6.1991, sag
C-300/89, Kommissionen mod Rdidet, »titandioxiddommen«, Sml. I, s. 2867,
praemis 17-21). Artikel 95 EF forpligter siledes Rédet til at handle sammen med
Parlamentet efter den i artikel 251 EF fastsatte fzlles beslutningsprocedure, mens
artikel 133 EF har indfert en procedure, hvorefter Parlamentets medvirken ikke
er foreskrevet, og hvorefter Radet traeffer afgerelse med kvalificeret flertal.
Anvendelsen af den felles beslutningsprocedure i forbindelse med vedtagelse af
en foranstaltning, der vedrerer den felles handelspolitik, selv om artikel 133 EF
end ikke foreskriver, at Parlamentet skal heres, er i strid med den i traktaten
pnskede kompetencefordeling mellem institutionerne.

Det Forenede Kongeriges regering, den franske, italienske, nederlandske, finske
og svenske regering samt Parlamentet, Radet og Kommissionen har anfert, at
artikel 95 EF og 133 EF ikke er to retsgrundlag, der er uforenelige med hinanden.
De har i det vasentlige gjort geldende, at selv om disse to traktatbestemmelser
medferer, at der anvendes forskellige lovgivningsprocedurer, er disse til forskel
fra procedurerne i den sag, der gav anledning til titandioxiddommen, ikke
uforenelige med hinanden, idet de kan anvendes sammen, uden at udstreekningen
af Parlamentets medvirken i lovgivningsproceduren bliver zndret.
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Domstolens bemerkninger

Det bemerkes indledningsvis, som det er blevet fastsldet i denne doms preemis 97,
at artikel 95 EF er den eneste rette hjemmel for direktivet. Det skal folgelig med
henblik pd at besvare det forste sporgsmdl, punkt b), afgeres, om den
lovgivningsprocedure, der faktisk blev fulgt i forbindelse med vedtagelsen af
direktivet pd grundlag af artikel 95 EF og 133 EF, opfylder kravene til den
lovgivningsprocedure, der finder anvendelse, nir en fallesskabsretsakt alene
vedtages med hjemmel i artikel 95 EF.

Artikel 95, stk. 1, EF bestemmer, at de foranstaltninger, der vedtages med denne
hjemmel, vedtages i overensstemmelse med den falles beslutningsprocedure i
artikel 251 EF og efter horing af Det Pkonomiske og Sociale Udvalg.

Det er ubestridt, at denne procedure blev fulgt i den foreliggende sag i forbindelse
med direktivets vedtagelse.

Endvidere har tilfojelsen af artikel 133 EF til artikel 95 EF som anden hjemmel
for direktivet ikke berert det materielle i den felles beslutningsprocedure, der
blev fulgt i den foreliggende sag.

Artikel 133, stk. 4, EF bestemmer sdledes, at ved udevelsen af de befajelser, som i
denne artikel er tillagt Radet, treeffer det afgorelse med kvalificeret flertal.
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Det forhold, at den procedure, der er fastsat for vedtagelse af retsakter, der er
baseret pd denne anden hjemmel, er blevet fulgt, har ikke medfert en forpligtelse
for Radet til under alle omsteendigheder at treffe afgerelse med enstemmighed,
selv om Rédet i den fzlles beslutningsprocedure, der er fastsat i artikel 251 EF, i
princippet treeffer afgorelse med kvalificeret flertal, medmindre det vil imede-
komme endringerne til dets felles holdning, som Parlamentet har foresldet, og
hvorom Kommissionen har afgivet en negativ udtalelse, i hvilket tilfzlde Radet
skal treeffe afgorelse med enstemmighed.

I modsetning til den situation, der gav anledning til titandioxiddommen, er det
afgerende led i lovgivningsproceduren, hvor der sondres mellem de tilfaelde, hvori
Radet udtaler sig med kvalificeret flertal, og de tilfeelde, hvori det traffer
afgorelse med enstemmighed, pd ingen made tilsidesat derved, at der i den
foreliggende sag er foretaget en samtidig henvisning til de to retsgrundlag, der
naevnes i direktivet.

For s vidt angdr argumentet om, at anvendelsen af den fzlles beslutnings-
procedure i forbindelse med vedtagelse af en foranstaltning, der vedrerer den
fzelles handelspolitik, er i strid med den i traktaten tilsigtede kompetencefordeling
mellem institutionerne, bemerkes, at det under alle omstendigheder ikke er
relevant i den foreliggende sag, idet direktivet, som det folger af denne doms
premis 97, ikke er en retsakt, der skulle have varet vedtaget pd grundlag af
artikel 133 EF.

Det folger af de ovennaevnte betragtninger vedrerende det forste spergsmail,
punkt b), at anvendelsen af artikel 95 EF og 133 EF som dobbelt hjemmel ikke
har gjort proceduren for vedtagelsen af direktivet mangelfuld, og at det ikke er
ugyldigt som folge heraf.
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Forste sporgsmadl, punkt c)

Med sit forste speorgsmdl, punkt c), ensker den forelzeggende ret oplyst, om
direktivet er ugyldigt, helt eller delvist, som felge af tilsideseettelsen af
proportionalitetsprincippet.

Indleg til Domstolen

Sagsmgerne i hovedsagen har gjort geeldende, at selv om det blev anerkendt, at
direktivet faktisk kan have til formal at gennemfore det indre marked eller oprette
en feelles handelspolitik, seger direktivet at nd disse mal med uforholdsmeessige
midler, hvilket serligt gelder for direktivets artikel 5 og 7 samt for dets
anvendelse pa cigaretter, der skal eksporteres til tredjelande.

Sagsogerne har for sd vidt angdr direktivets artikel 7 navnlig gjort geeldende, at
forbuddet mod beskrivende tekster, der henviser til lavere indhold af skadelige
stoffer, ikke hanger sammen med det i direktivets artikel 3, stk. 1, erklerede
formal, der gir ud pd at nedszette tjeereindholdet yderligere af hensyn til
folkesundheden. Endvidere har de gjort geeldende, at den nzevnte artikel griber
ind i deres rettigheder pd en made, der gar langt ud over det, der er nadvendigt for
at forfolge de berettigede formdl, denne bestemmelse angiver at have. I denne
forbindelse giver den spanske lovgivning pd omridet, der blot indeholder
bestemmelser, der regulerer anvendelsen af betegnelser, et godt eksempel pd en
lovgivning, der medferer et mindre indgreb i tobaksfabrikanternes rettigheder,
samtidig med at folkesundheden beskyttes.

Sagsogerne i hovedsagen har ogsé gjort geeldende, at forbuddet mod at fremstille
cigaretter, der skal eksporteres til tredjelande, og som ikke opfylder kravene i
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direktivets artikel 3, stk. 3, ikke er den rigtige metode til at forhindre, at de nye
graenser, der er fastsat i denne bestemmelse, bliver omgaet, navnlig eftersom den
langt overvejende del af de cigaretter, der importeres ulovligt til Fzellesskabet,
fremstilles uden for Faellesskabet.

116 Japan Tobacco har anfert, at i det omfang direktivets artikel 7 finder anvendelse

117

pé registrerede varemaerker, tilsideszetter bestemmelsen proportionalitetsprincip-
pet. I den forbindelse gares det gzldende, at denne bestemmelse ikke er det
mindst restriktive middel til at nd direktivets mal. Den naevnte bestemmelse
hviler, ndr den leses i lyset af direktivets 27. betragtning, siledes pi den
antagelse, at forbrugerne ikke er opmaerksomme p4, at det tjzre- og nikotin-
indhold, de inhalerer, kan afhznge af deres rygevaner; det ville derfor have vere
tilstraekkeligt at bestemme, at der skal gares opmerksom pa dette pa pakningen, i
stedet for at forbyde brugen af beskrivende tekster. Endvidere kunne direktivet i
en bestemmelse om velerhvervede rettigheder have fastsat, at dets artikel 7 ikke
finder anvendelse pd allerede registrerede varemaerker sdsom Mild Seven.

Den tyske, graeske og luxembourgske regering har gjort geeldende, at det i
direktivets artikel 3 fastsatte forbud mod fremstilling med henblik pa eksport
samt det i direktivets artikel 7 naevnte forbud mod at anvende visse beskrivende
tekster tilsidesaetter proportionalitetsprincippet, idet de er uforholdsmaessige og
indebaerer et urimeligt indgreb i tobaksfabrikanternes skonomiske interesser.
Med hensyn til den neevnte artikel 3 har de navnlig gjort geeldende, at
bestemmelsen ikke gor det muligt at sikre en effektiv beskyttelse mod risikoen
for ulovlig import af cigaretter til Fallesskabet, nr henses til den ubetydelige
reimport af cigaretter til Fellesskabet og til, at en sddan risiko bedre kunne
forebygges ved en stramning af importkontrollen. For si vidt angdr direktivets
artikel 7 har de nzevnte regeringer navnlig gjort geeldende, at i modsztning til det
i denne bestemmelse fastsatte absolutte forbud mod at anvende beskrivende
tekster, ville en regulering af anvendelsen af disse tekster, som i den spanske
lovgivning, der er baseret pd en klassifikation af varerne i henhold til deres tjzere-
og nikotinindhold, have gjort det muligt at give forbrugeren saglig oplysning
uden at foretage et urimeligt indgreb i tobaksfabrikanternes skonomiske
interesser.
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Den belgiske, franske og svenske regering samt Radet og Kommissionen har gjort
geldende, at direktivet er foreneligt med proportionalitetsprincippet, idet
direktivets bestemmelser ikke overskrider det, der er nedvendigt for ikke at
heemme det indre markeds funktion inden for markedet for tobaksvarer, og
samtidig sikre et hojt beskyttelsesniveau for folkesundheden.

Den franske regering har seerligt for sa vidt angér direktivets artikel 7 bemeerket,
at bestemmelsen ikke forbyder alle angivelser og prasentationer af cigaretter, der
gor det muligt at tiltreekke og gore rygerne til faste forbrugere, men kun de
angivelser og presentationer, der antyder, at en bestemt tobaksvare er mindre
skadelig end andre.

Den svenske regering har anfort, at eftersom brug af tobaksvarer er forbundet
med en alvorlig sundhedsrisiko, er det szrlig vigtigt, at forbrugerne ikke vildledes
med hensyn til de risici, der er forbundet med brugen heraf, og det er vanskeligt at
finde et alternativ til det i artikel 7 fastsatte forbud, der kan skabe det samme
resultat som forbuddet, men som har mere begraensede virkninger for varemaer-
keindehaverne.

Kommissionen har gjort geeldende, at den nzevnte artikel 7 ikke er uforenelig med
det i direktivets artikel 3, stk. 1, nzevnte formdl, der er at nedsaette cigaretternes
tjeereindhold. Eftersom de beskrivende tekster ikke var reguleret pa fellesskabs-
plan, kunne tobaksfabrikanterne anvende teksterne til at angive en cigarets evrige
karakteristika, som smagen, uden sammenhzng med dens tjeereindhold, hvilket
kunne vildlede forbrugeren. Kommissionen har tilfajet, at selv om de »milde«
cigaretter faktisk har et lavere tjzereindhold, vildledes mange rygere, idet de
bibringes den urigtige forestilling, at der er tale om ufarlige varer, hvilket er
forkert, navnlig fordi cigaretrogen ogsd indeholder andre skadelige stoffer, der
ikke er lovgivet om i direktivet.
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Domstolens bemerkninger

Det bemarkes indledningsvis, at proportionalitetsprincippet, der harer til
feellesskabsrettens almindelige grundsztninger, indeholder et krav om, at de
foranstaltninger, som ivarkszttes med en fallesskabsbestemmelse, skal vere
egnede til at nd det tilsigtede mal og ikke ma g& ud over, hvad der er nedvendigt
for at nd det (jf. navnlig dom af 18.11.1987, sag 137/85, Maizena, Sml. s. 4587,
praemis 15, af 7.12.1993, sag C-339/92, ADM Olmiihlen, Sml. 1, s. 6473, preemis
15, og af 11.7.2002, sag C-210/00, Kiserei Champignon Hofmeister, Sml. I,
S. 6453, praemis 59).

For si vidt angdr domstolskontrollen med de betingelser, der er navnt i den
foregdende preemis, skal det understreges, at der md indremmes fzllesskabs-
lovgiver et vidt sken inden for et omrdde som det, der omhandles i den
foreliggende sag, der for lovgiver involverer valg af politisk, skonomisk og social
karakter, og hvor lovgiver skal foretage komplekse vurderinger. Heraf folger, at
kun sdfremt en foranstaltning pd dette omride er dbenbart uhensigtsmaessig i
forhold til det mdl, som vedkommende institution forfelger, vil en sidan
foranstaltning kunne kendes ulovlig (jf. i denne retning dom af 12.11.1996, sag
C-84/94, Det Forenede Kongerige mod Radet, Sml. I, s. 5755, premis 58, af
13.5.1997, sag C-233/94, Tyskland mod Parlamentet og Radet, Sml. I, s. 2405,
praemis 55 og 56, og af 5.5.1998, sag C-157/96, National Farmers’ Union m.fl.,
Sml. I, s. 2211, premis 61).

Med hensyn til direktivet folger det af dets forste, anden og tredje betragtning, at
det ved at tilnzerme de regler, der finder anvendelse pd omradet, har til formal at
fjerne de hindringer, der folger af de forskelle, der, pd trods af de allerede
vedtagne hamoniseringsforanstaltninger, fortsat bestr mellem medlemsstaternes
love og administrative bestemmelser om fremstilling, prasentation og salg af
tobaksvarer, og som heemmer det indre markeds funktion. Det fremgar endvidere
af direktivets fjerde betragtning, at direktivet i forbindelse med opfyldelsen af
dette formdl i overensstemmelse med traktatens artikel 95, stk. 3, skal bygge pa et
hejt beskyttelsesniveau for sundhed.
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Der er under sagen blevet paberdbt forskellige argumenter til statte for, at
direktivet er uforeneligt med proportionalitetsprincippet, navnlig for si vidt
angdr dets artikel 3, 5 og 7.

Det kan for det forste fastslis, at det i direktivets artikel 3 fastsatte forbud mod at
lade cigaretter, der ikke overholder maksimumsgreenserne for tjeere, nikotin og
kulilte, overgd til fri omsetning og mod at markedsfore disse i Fellesskabet,
suppleret med den forpligtelse, medlemsstaterne har til i overensstemmelse med
direktivets artikel 13, stk. 1, at godkende import, salg og forbrug af cigaretter, der
overholder disse graenser, er en foranstaltning, der er egnet til at nd det mal, der
sigtes mod i direktivet, og som, ndr henses til den forpligtelse, feellesskabslovgiver
har til at garantere et hejt beskyttelsesniveau pd sundhedsomradet, ikke gér
videre end det, der er nodvendigt for at nd dette mal.

Hvad for det andet angdr det forbud, der ogsa er fastsat i direktivets artikel 3,
mod at fremstille cigaretter, der ikke overholder de i denne bestemmelse fastsatte
maksimumsgrenser, er formdilet hermed, som det allerede er blevet fremhzavet i
denne doms prazmis 85, at undga det indgreb i bestemmelserne vedrgrende det
indre marked pad omradet for tobaksvarer, der kunne folge af ulovlig reimport til
Fellesskabet eller omlaegning af handelen inden for Feellesskabet for sa vidt angér
varer, der ikke opfylder kravene i denne bestemmelses stk. 1.

Der er blevet rejst tvivl om, hvorvidt fremstillingsforbuddet er rimeligt, idet det
angiveligt ikke udger en foranstaltning, der er egnet til at nd det tilsigtede mdl, og
gdr ud over, hvad der er ngdvendigt for at nd det, navnlig eftersom en alternativ
foranstaltning, som en skerpet kontrol med import fra tredjelande, ville have
veeret tilstrakkelig.

Det skal i denne forbindelse bemzrkes, at selv om det omhandlede forbud ikke i
sig selv gor det muligt at forhindre ulovlig handel med cigaretter i Feellesskabet,
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navnlig ndr der henses til det forhold, at cigaretter, der ikke opfylder kravene i
direktivets artikel 3, stk. 1, ogsd ulovligt kan overgd til fri omsetning pa
Fellesskabets marked efter at vaere blevet fremstillet i tredjelande, har felles-
skabslovgiver ikke overskredet graenserne for sit sken ved at finde, at et sidan
forbud ikke desto mindre udger en foranstaltning, der effektivt kan bidrage til at
begreense risikoen for en foreget ulovlig handel med cigaretter og forhindre den
deraf folgende underminering af det indre marked.

Hertil kommer, at det ikke er godtgjort, at en stramning af kontrollen i den
foreliggende sag vil veere tilstraekkeligt til at nd det mal, der seges ndet med den
anfegtede bestemmelse. Det bemeaerkes i den forbindelse, at det omhandlede
fremstillingsforbud er szrlig egnet til ved kilden at forhindre de omlaegninger af
handelen, der vedrerer cigaretter fremstillet inden for Fzllesskabet med henblik
pé eksport til tredjelande, hvilke omlaegninger pr. definition udger en form for
unddragelse, der ikke kan bekaempes lige sd effektivt ved en alternativ
foranstaltning, som f.eks. en foreget kontrol ved Fzllesskabets graenser.

For sé vidt angar direktivets artikel 5 er forpligtelsen til at anfare oplysninger om
cigaretters indhold af tjeere, nikotin og kulilte p4 cigaretpakkerne og forpligtelsen
til pd tobaksvarepakker at navne advarsler om de sundhedsrisici, som disse varer
indebzrer, foranstaltninger, der er egnet til at nd et hgjt niveau for sundheds-
beskyttelse i forbindelse med fjernelsen af de hindringer, der folger af de nationale
lovgivninger om merkning. Sidanne forpligtelser er reelt et anerkendt middel til
at tilskynde forbrugerne til at begraense deres forbrug af tobaksvarer eller til at
styre forbruget i retning af de tobaksvarer, der udger den mindste sundhedsrisiko.

Derfor har fellesskabslovgiver ikke ved i direktivets artikel 5 at forhgje
procentsatserne for de flader, der skal daekkes af disse oplysninger og af advarsler
pa visse sider af tobaksvarepakkerne, i et forhold, der lader et tilstrekkeligt areal
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forblive tilbage til, at fabrikanterne af disse varer dér kan anfere andre forhold,
navnlig forhold vedrerende deres varemerker, overskredet grenserne for det
skon, der tilkommer fellesskabslovgiver pd omrédet.

Der er med hensyn til bestemmelserne i direktivets artikel 7 anledning til at
fremkomme med folgende bemerkninger.

Formalet med artikel 7 er angivet i direktivets 27. betragtning, hvoraf det folger,
at forbuddet mod p4 pakninger til tobaksvarer at anvende visse tekster som »lavt
tjzereindhold«, »light«, »ultralight«, »mild« sivel som visse navne, billeder og
figurer og andre tegn er begrundet i frygten for, at disse betegnelser vildleder
forbrugeren til at tro, at disse produkter er mindre skadelige, og fremkalder
forbrugsendringer. Den nevnte betragtning preaeciserer i den forbindelse, at
rygeadfaerden og afhaengighed, og ikke kun indholdet af visse stoffer i tobaks-
varen inden forbruget, ogsa er bestemmende for maengden af inhalerede skadelige
stoffer, hvorfor anvendelsen af de omhandlede beskrivende tekster, der ikke tager
hensyn til dette forhold, vil kunne undergrave direktivets krav om merkning,.

Direktivets artikel 7 har, nir bestemmelsen lases i lyset af direktivets 27.
betragtning, til formal at garantere, at forbrugeren oplyses sagligt om tobaks-
varers skadevirkninger.

Et sddant oplysningskrav er egnet til at nd et hojt beskyttelsesniveau pd
sundhedsomradet i forbindelse med harmonisering af bestemmelserne, der finder
anvendelse pd betegnelse af tobaksvarer.
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Fellesskabslovgiver kunne folgelig, uden at overskride granserne for sit sken,
antage, at angivelsen af indholdet af tjeere, nikotin og kulilte i overensstemmelse
med direktivets artikel 5 pa saglig vis sikrede forbrugeren oplysninger om de
skadevirkninger ved tobaksvarer, der er forbundet med disse stoffer, mens
anvendelsen af beskrivende elementer som dem, der er nzevnt i direktivets
artikel 7, ikke garanterede, at forbrugeren blev oplyst pa saglig vis.

Disse beskrivende elementer kan, som generaladvokaten har anfert i
punkt 241-248 i forslaget til afgarelse, vildlede forbrugeren. For det forste kan
de, som udtrykket »mild«, betegne en smagsoplevelse uden forbindelse med
varens indhold af skadelige stoffer. For det andet henviser udtryk som »lavt
tjeereindhold«, »light«, »ultralight«, ndr der ikke er fastsat regler for anvendelsen
af disse udtryk, til praecise graensemaengder. For det tredje gaelder det, at selv om
den omhandlede vare indeholder mindre tjere, nikotin og kulilte i forhold til
andre varer, sa forholder det sig dog ikke desto mindre dels sidan, at mangden af
de stoffer, som forbrugeren faktisk inhalerer, ogsi afthenger af hans rygevaner,
dels kan varen indeholde andre skadelige stoffer. For det fjerde risikerer
anvendelsen af beskrivende elementer, der antyder, at forbruget af en serlig
tobaksvare er bedre for helbredet set i forhold til andre tobaksvarer, at fremme

rygning.

Endvidere kunne fellesskabslovgiver, uden at overskride graenserne for det skon,
lovgiveren har pd omrddet, antage, at det i direktivets artikel 7 foreskrevne
forbud var nedvendigt for at sikre en saglig forbrugeroplysning om skadevirk-
ningerne ved tobaksvarer, og navnlig at der ikke fandtes alternative foran-
staltninger, der gjorde det muligt at nd dette mal p4 en lige sd virkningsfuld made
samtidig med, at tobaksfabrikanternes rettigheder blev begranset mindre.

Det er siledes ikke dbenbart, at en almindelig regulering af anvendelsen af de i
artikel 7 neaevnte beskrivende elementer, som sagsegerne i hovedsagen og den
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tyske, graeske og luxembourgske regering har foresliet, eller det forhold, at det
anferes pi cigaretpakkerne, at mangderne af inhalerede skadelige stoffer, som
Japan Tobacco har anfert, ogsd afheenger af rygerens vaner, ville have sikret en
saglig forbrugeroplysning, ndr henses til det forhold, at disse beskrivende
elementer under alle omstzendigheder i sig selv kan fremme rygning.

Det folger af de ovenfor anferte betragtninger vedrerende det ferste spergsmal,
punkt c), at direktivet ikke er ugyldigt som folge af en tilsideszttelse af
proportionalitetsprincippet.

Forste spargsmadl, punkt d)

Med sit forste spergsmal, punkt d), ensker den foreleggende ret oplyst, om
direktivet er ugyldigt, helt eller delvist, som folge af en tilsidesattelse af
artikel 295 EF, princippet om beskyttelse af ejendomsretten og/eller artikel 20 i
aftalen om handelsrelaterede intellektuelle ejendomsrettigheder (herefter » TRIPs-
aftalen«), som indeholdt i bilag T C til overenskomsten om oprettelse af
Verdenshandelsorganisationen (herefter » WTO-overenskomsten«), der er indgdet
pa Fellesskabets vegne, for s vidt angdr de omrader, der herer under dets
kompetence, ved Radets afgarelse 94/800/EF af 22. december 1994 (EFT L 336,
s. 1).

Indlzeg til Domstolen

Sagsegerne i hovedsagen har gjort geeldende, at direktivets artikel 5 og 7
tilsideseetter artikel 295 EF samt princippet om beskyttelse af ejendomsretten
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ogleller artikel 20 i TRIPs-aftalen, idet denne bestemmelse foreskriver, at
anvendelsen af et varemeerke ikke i urimelig udstraekning m4 haemmes af szerlige
krav, sisom anvendelse p& en made, der skader muligheden for ved hjelp af
varemerket at adskille en virksomheds varer eller tjenesteydelser fra andre
virksomheders. Sagsogerne i hovedsagen har i den forbindelse gjort gzeldende, at
den meget anseelige udstreekning af de nye advarsler om sundhed, der er fastsat i
direktivets artikel 5, indebzrer en vigtig begrensning i deres intellektuelle
ejendomsrettigheder. Disse advarsler vil reelt dominere tobaksvarepakningernes
almindelige fremtraeden og derved begranse eller forhindre fabrikanterne i at
anvende deres varemaerker for disse varer. Sagsegerne i hovedsagen har ogsd gjort
gzldende, at totalforbuddet mod at anvende de beskrivende tekster, der naevnes i
direktivets artikel 7, fratager dem et vist antal af deres registrerede varemzerker
derved, at de ikke leengere har ret til at anvende dem.

Ifelge Japan Tobacco hindrer direktivets artikel 7 selskabet i at udnytte dets
intellektuelle ejendomsrettigheder, idet selskabet dels forhindres i at anvende dets
varemarke Mild Seven i Fellesskabet, dels fratages den skonomiske fortjeneste
fra dets eksklusive licenser til dette varemserke. En sidan virkning indebzerer
navnlig en tilsidesattelse af ejendomsretten, der er anerkendt som en grund-
leeggende rettighed i Fallesskabets retsorden, og som er beskyttet i artikel 1,
stk. 1, i tillegsprotokollen til den europziske konvention til beskyttelse af
menneskerettigheder og grundlaeggende frihedsrettigheder og ligeledes fastsldet i
artikel 17 i Den Europziske Unions charter om grundleggende rettigheder.

Den graeske og den luxembourgske regering har gjort geeldende, at direktivets
artikel 7 tilsidesatter tobaksfabrikanternes intellektuelle ejendomsrettigheder og
skader fabrikanternes skonomiske resultater, idet bestemmelsen ved totalt at
forbyde anvendelsen af visse beskrivende tekster simpelthen forbyder visse
varemaerker, som fabrikanterne har fiet lovligt registreret.

Det Forenede Kongeriges regering, den belgiske, franske, nederlandske og
svenske regering samt Parlamentet, Radet og Kommissionen har ferst gjort
galdende, at direktivets bestemmelser ingen indvirkning har pd de ejendoms-
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retlige ordninger i medlemsstaterne som omhandlet i artikel 295 EF. Derneest har
de gjort geldende, at den grundleggende ejendomsret ikke er en absolut ret, der
ikke kan begrenses af grunde i almenhedens interesse, som eksempelvis
beskyttelsen af folkesundheden, der er relevant i hovedsagen. Endelig har de
nzevnte parter gjort geldende, at TRIPs-aftalen ikke har direkte virkning, og at
direktivets bestemmelser under alle omstzndigheder ikke er i strid med denne
aftales artikel 20, idet direktivet ikke forbyder hver cigaretfabrikant at fortsette
med at anvende sit varemerke til at adskille det fra andre ved hjelp af tekster,
symboler, farver og menstre, der giver meerket szrpreg, og som fabrikanten kan
anfere pd de flader, der er til radighed pé tobaksvarepakkerne.

Domstolens bemzrkninger

Forst for si vidt angdr spergsmdlet om direktivets gyldighed set i forhold til
artikel 295 EF skal det bemerkes, at ifelge denne bestemmelse »berorer«
traktaten ikke »[d]e ejendomsretlige ordninger i medlemsstaterne«. Den nzevnte
bestemmelse begrzenser sig til at indremme medlemsstaterne kompetencen til at
fastlegge de ejendomsretlige ordninger og kan ikke forbyde ethvert feellesskabs-
indgreb, der har indvirkning pd en ejendomsret (jf. i denne retning dom af
13.7.1966, forenede sager 56/64 og 58/64, Consten og Grundig mod Kommis-
sionen, Sml. 1965-1968, s. 245, org.ref: Rec. s. 429, pd s. 499 og s. 500).

I den foreliggende sag kan det fastslds, at direktivet ikke pd nogen made bergrer
de ejendomsretlige ordninger i medlemsstaterne som omhandlet i artikel 295 EF,
og at denne bestemmelse er uden relevans for sd vidt angar direktivets eventuelle
indvirkning pa tobaksfabrikanternes hindhaevelse af deres varemerkerettigheder
til disse varer.

Hvad dernast angédr spergsmdlet om direktivets gyldighed i forhold til ejen-
domsretten bemearkes, at denne ret ifolge Domstolens praksis herer til felles-
skabsrettens almindelige grundsetninger, men den udger imidlertid ikke nogen
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absolut forrettighed, idet den skal ses i sammenhang med sin funktion i
samfundet. Udevelsen af ejendomsretten kan derfor underkastes begraensninger,
forudsat disse er i overensstemmelse med de formal, som Fellesskabet forfolger i
almenhedens interesse, og ikke henset til det tilstreebte formdl udger et
uforholdsmaessigt og uacceptabelt indgreb, der kraenker selve de garanterede
rettigheders kerne (dom af 11.7.1989, sag 265/87, Schrider, Sml. s. 2237, praemis
15, af 5.10.1994, sag C-280/93, Tyskland mod Réddet, Sml. I, s. 4973, praemis 78,
og af 29.4.1999, sag C-293/97, Standley m.fl., Sml. I, s. 2603, preemis 54).

Direktivets artikel § har, som det fremgdr af denne doms praemis 131 og 132,
alene den retsvirkning, at den begrenser tobaksfabrikanternes ret til at anvende
den plads, der pa visse sider af cigaret- eller tobaksvarepakkerne er til at anbringe
deres varemerker, uden at bestemmelsen griber ind i indholdet af deres
varemerkerettigheder, og formdlet hermed er at garantere et hgjt niveau for
sundhedsbeskyttelse i forbindelse med fjernelse af de hindringer, der folger af de
nationale lovgivninger om markning af tobaksvarer. Set i lyset af denne analyse
er direktivets artikel S en forholdsmaessig begraensning i udevelsen af ejendoms-
retten, der er forenelig med den beskyttelse, denne rettighed er givet i falles-
skabsretten.

Det bemerkes vedrarende artikel 7, at det folger af denne doms praemis 134-141,
at bestemmelsen pa en mdde, der er i overensstemmelse med proportionalitets-
princippet, har til formil at garantere et heojt beskyttelsesniveau pd sundheds-
omrddet 1 forbindelse med harmonisering af bestemmelserne, der finder
anvendelse péd betegnelse af tobaksvarer.

Selv om det er korrekt, at artikel 7 indebaerer et forbud, der er begranset til
tobaksvarers indpakning, mod at anvende et varemzrke, der omfatter en af de
beskrivende tekster, bestemmelsen navner, forholder det sig ikke desto mindre
siledes, at en tobaksfabrikant, uanset forbuddet mod denne beskrivende tekst,
fortsat pd pakningen kan individualisere sin vare med andre serlige kendetegn.
Hertil kommer, at der efter direktivet skal fastszettes en tilstreekkelig lang frist fra
vedtagelsestidspunktet til gennemforelsen af det i artikel 7 fastsatte forbud.
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I lyset af det ovenfor anferte ma det fastslds, at de begransninger i varemeer-
keretten, der kan folge af direktivets artikel 7, reelt foretages ud fra et hensyn til
almenvellet, som Fzllesskabet varetager, og ikke, nir henses til det mél, der
forfelges, udger et uforholdsmessigt og uacceptabelt indgreb, der krenker selve
denne rets indhold.

Endelig bemzrkes for si vidt angdr direktivets gyldighed i relation til TRIPs-
aftalens artikel 20, at det folger af fast retspraksis, at en fzllesskabsretsakts
lovlighed ikke skal bedemmes i forhold til internationale aftaler, der — som
WTO-overenskomsten og TRIPs-aftalen, der er en del heraf — i princippet efter
deres art og opbygning ikke udger regler, hvis overholdelse i fellesskabs-
institutionernes retsakter er genstand for efterprovelse ved Domstolen (dom af
23.11.1999, sag C-149/96, Portugal mod Radet, Sml. I, s. 8395, premis 47,
dommen i sagen Nederlandene mod Parlamentet og Ridet, preemis 52, samt dom
af 22.11.2001, sag C-301/97, Nederlandene mod Radet, Sml. I, s. 8853, praemis
53, og af 12.3.2002, forenede sager C-27/00 og C-122/00, Omega Air m.fl., Sml.
I, s. 2569, premis 93).

Det fremgér ligeledes af denne retspraksis, at kun sifremt Faellesskabet har onsket
at opfylde en sarlig inden for rammerne af WTO pdtaget forpligtelse, eller nér
den pageldende fellesskabsretsakt udtrykkeligt henviser til bestemte bestemmel-
ser i WTO-aftalerne, tilkommer det Domstolen at efterprove den pagzldende
fellesskabsretsakts lovlighed efter WTO-bestemmelserne (dommen i sagen
Portugal mod Rddet, preemis 49, dommen i sagen Nederlandene mod Rédet,
premis 54, og Omega Air m.fl.-dommen, premis 94).

Det ma fastslds, at disse omstendigheder ikke foreligger i forbindelse med
direktivet, hvorfor der ikke er grund til at undersoge direktivets gyldighed i
relation til TRIPs-aftalens artikel 20.

T-11599



157

158

159

160

DOM AF 10.12.2002 — SAG C-491/01

Det folger af de ovenfor anferte betragtninger vedrerende det forste sporgsmail,
punkt d), at direktivet ikke er ugyldigt som falge af en tilsideszttelse af artikel 295
EF eller af princippet om beskyttelse af ejendomsretten.

Forste sporgsmadl, punkt e)

Med sit forste spargsmal, punkt e), ensker den forelaeggende ret nzermere bestemt
oplyst, om direktivet er ugyldigt, helt eller delvist, som folge af en tilsideszttelse
af den i artikel 253 EF fastsatte begrundelsespligt.

Indleeg til Domstolen

Sagsegerne i hovedsagen har navnlig gjort geldende, at selv om det blev
anerkendt, at feellesskabslovgiver pd grundlag af artikel 95 EF har kompetence til
at lovgive pd ny for si vidt angdr tjereindhold og markning, uanset disse
sporgsmal allerede tidligere har veeret genstand for en harmonisering pd
teellesskabsplan, vil en sddan lovgivning i det mindste skulle bygge pd en »ny
udvikling baseret pa videnskabelige kendsgerninger«, som omhandlet i artikel 95,
stk. 3, EF. Derfor er den omstendighed, at direktivet ikke indeholder nogen
henvisning til videnskabelige kendsgerninger vedrarende de nye bestemmelser om
tjeereindhold og merkning, der findes i direktivets artikel 3 og 5, i strid med
artikel 253 EF.

Ifelge Japan Tobacco opfylder direktivet ikke kravene i artikel 253 EF, idet det
ikke angiver de faktiske og retlige grunde, der forte fzllesskabslovgiver til den
konklusion, at det i artikel 7 fastsatte forbud mod at anvende visse beskrivende
elementer var nedvendigt.
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Den tyske regering har gjort geldende, at direktivets artikel 3, stk. 1 og 2, er
ugyldige, idet de fastsztter et forbud mod, at der med henblik pd eksport til
tredjelande fremstilles cigaretter, der ikke opfylder kravene til maksimums-
indhold af skadelige stoffer, uden at der i direktivets betragtninger er angivet en
begrundelse for, at sundhedsbeskyttelsen i Fellesskabet berores meaerkbart af en
ulovlig reimport af tobaksvarer, der er fremstillet i Faellesskabet.

Den greeske regering har navnlig gjort geeldende, at den isolerede henvisning til, at
det er nodvendigt, at der vedtages regler for at sikre, at det indre markeds regler
ikke bergres, der findes i direktivets ellevte betragtning, ikke opfylder det i
artikel 253 EF opstillede begrundelseskrav, eftersom den nzevnte betragtning ikke
indeholder en almindelig beskrivelse af den bestdende eller steerkt sandsynlige
fremtidige fare, der er henvist til.

Den luxembourgske regering finder navnlig, at direktivet er utilstreekkeligt
begrundet, eftersom dets betragtninger blot gentager den samme henvisning til, at
»det indre marked fungerer korrekt«, uden samtidig at pracisere grunden til, at
den korrekte funktion vil blive hindret, hvis ikke direktivet var blevet vedtaget.

Ifalge Det Forenede Kongeriges regering, den belgiske, franske, irske, italienske,
og nederlandske regering samt Parlamentet og Radet er direktivet tilstreekkeligt
begrundet set i forhold til begrundelseskravene i artikel 253 EF. De har i den
forbindelse navnlig gjort geeldende, at fellesskabslovgiver ikke er forpligtet til
seerligt at begrunde hver enkelt af de tekniske valg, der treeffes.
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Domstolens bemaerkninger

Det bemaerkes, at selv om det af den begrundelse, der kraeves efter artikel 253 EF,
klart og utvetydigt skal fremg3, hvilke betragtninger den fzllesskabsmyndighed,
som har udstedt den anfaegtede retsakt, har lagt til grund, siledes at de berorte
kan gore sig bekendt med baggrunden for den trufne foranstaltning, og
Domstolen kan udeve sin kontrol, kraeves det ikke, at en retsakts begrundelse
angiver alle de forskellige relevante faktiske og retlige momenter (jf. bl.a. dom af
29.2.1996, sag C-122/94, Kommissionen mod Réddet, Sml. I, s. 881, premis 29).

Spergsmélet om, hvorvidt begrundelsespligten er overholdt, skal desuden ikke
blot vurderes i forhold til den anfegtede retsakts ordlyd, men ligeledes i forhold
til den sammenhzng, hvori den indgdr, samt alle de retsregler, som gzlder p4 det
pageeldende omrade. Heraf falger, at hvis det mal, der forfelges af institutionen, i
det vaesentlige fremgdr af den anfaegtede retsakt, vil det vaere overflodigt at kraeve
en serlig begrundelse for de enkelte afgorelser af teknisk art, som institutionen
har truffet (jf. bl.a. dom af 5.7.2001, sag C-100/99, Italien mod Ridet og
Kommissionen, Sml. I, s. 5217, preemis 64).

Med hensyn til direktivet m4 det fastslas, at dets betragtninger klart viser, at de
foranstaltninger, det indferer, ved at tilnzerme de regler, der finder anvendelse pd
omradet, har til formal at fjerne hindringerne, der folger af de forskelle, der, pa
trods af de allerede vedtagne hamoniseringsforanstaltninger, fortsat bestir
mellem medlemsstaternes love og administrative bestemmelser om fremstilling,
praesentation og salg af tobaksvarer, og som hzmmer det indre markeds
funktion.

Dette er for det forste tilfeeldet med direktivets tre farste betragtninger, der klart
viser, at direktivet har til formal at nyaffatte direktiv 89/622 og 90/239 og herved
tilpasse og supplere bestemmelserne i de to direktiver med henblik p3 at forbedre
det indre markeds funktion pd omradet for tobaksvarer.
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Endvidere er det tilfeeldet med direktivets femte, syvende, niende, ellevte,
fjortende, nittende og 27. betragtning, der angiver hovedgrundene til, at
fellesskabslovgiver har fundet det nedvendigt at forsteerke bestiende hamoni-
seringsforanstaltninger eller indfere nye harmoniseringsforanstaltninger for sa
vidt angdr henholdsvis maksimumsgrenser for det tilladte tjeere-, nikotin- og
kulilteindhold i cigaretter, direktivets indvirkning pa tobaksvarer, der eksporteres
fra Fellesskabet, de standarder, der gor det muligt at méle indholdet af tjeere,
nikotin og kulilte i cigaretter, praesentationen af advarsler vedrerende sundheds-
risici og angivelse af de neevnte graenser pa tobaksvarepakkerne samt forbuddet
mod at anvende visse beskrivende tekster pd tobaksvarers indpakning.

Argumentet om, at direktivet skulle have henvist til videnskabelige kends-
gerninger for at begrunde de fastsatte nye bestemmelser i forhold til tidligere
vedtagne fellesskabsforanstaltninger, kan ikke tages til folge. Det fremgar siledes
af denne doms praemis 80, at artikel 95 EF ikke kraever, at den videnskabelige
udvikling paberdbes som betingelse for, at fellesskabslovgiver kan vedtage
foranstaltninger med hjemmel i denne bestemmelse.

Argumentet om, at direktivet ikke er tilstraekkelig begrundet, for sd vidt det
fastseetter et forbud mod fremstilling af cigaretter med henblik pd eksport til
tredjelande, kan heller ikke tages til folge, idet den oplysning, der fremgar af
direktivets ellevte betragtning, ifelge hvilken der for sd vidt angdr disse varer skal
vedtages regler med henblik pd at overvige, at bestemmelserne vedrerende det
indre marked ikke bliver berort, er en tilstraekkelig begrundelse.

Det folger af de ovenfor anferte betragtninger vedrerende det forste sporgsmal,
punkt e), at direktivet ikke er ugyldigt som folge af en tilsideseettelse af den i
artikel 295 EF fastsatte begrundelsespligt.
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Det forste sporgsmdl, punkt f)

Med sit forste speorgsmdl, punkt f), ensker den forelzggende ret oplyst, om
direktivet er ugyldigt, helt eller delvist, som folge af en tilsideszttelse af
subsidiaritetsprincippet.

Indleeg til Domstolen

Sagsegerne i hovedsagen har gjort geeldende, at subsidiaritetsprincippet finder
anvendelse pa foranstaltninger, der som direktivet vedrerer det indre marked, og
at feellesskabslovgiver, da foranstaltningerne blev vedtaget, fuldsteendig undlod at
tage hensyn til dette princip eller under alle omstendigheder undlod at tage
hensyn til princippet pd den rigtige made. Sdfremt fzllesskabslovgiver havde gjort
dette, ville lovgiveren vaere kommet frem til den konklusion, at det ikke var
nedvendigt at vedtage direktivet, idet der allerede med direktiv 89/622 og 90/239
var blevet vedtaget harmoniserede regler med henblik pa at fjerne hindringerne
for handel med tobaksvarer. Endvidere er der ikke blevet fort bevis for, at det var
umuligt for medlemsstaterne at vedtage de foranstaltninger til beskyttelse af
folkesundheden, som de fandt nedvendige.

Den belgiske regering og Parlamentet har gjort gzldende, at subsidiaritets-
princippet ikke finder anvendelse pd direktivet, da dette princip kun finder
anvendelse pd de omrader, der ikke henherer under Fzllesskabets enekompeten-
ce, hvorimod direktivet, der er vedtaget med henblik pd gennemferelsen af det
indre marked, henherer under en sddan enekompetence. Selv om det anerkendes,
at dette princip finder anvendelse pd direktivet, er det under alle omstzendigheder
blevet overholdt i den foreliggende sag, idet den ivearksatte foranstaltning ikke
kunne vere gennemfert tilfredsstillende af medlemsstaterne.
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Det Forenede Kongeriges regering, den franske, nederlandske og svenske regering
samt Rddet og Kommissionen har gjort geldende, at subsidiaritetsprincippet
finder anvendelse i den foreliggende sag, og at direktivet overholder princippet.
Det Forenede Kongeriges regering og den franske regering har som Kommis-
sionen navnlig gjort geldende, at de i premis 30-34 i dommen i sagen
Nederlandene mod Parlamentet og Rédet anferte betragtninger kan overfores til
den foreliggende sag og forer til den konklusion, at direktivet er gyldigt i forhold
til subsidiaritetsprincippet. Ifelge den nederlandske regering og Kommissionen er
betingelserne for en fellesskabshandling i overensstemmelse med artikel 5, stk. 2,
EF ogsd opfyldt, nr betingelserne for at anvende artikel 95 EF er opfyldt, da det
er klart, at ingen medlemsstat selv kan treffe de nedvendige foranstaltninger for
at forhindre enhver forskel mellem medlemsstaternes lovgivninger, der har
indflydelse pd samhandelen.

Domstolens bemarkninger

Det folger af subsidiaritetsprincippet, sdledes som det fastslds i artikel 3, stk. 2,
EF, at pd de omrader, som ikke herer ind under dets enekompetence, handler
Fellesskabet kun, hvis og i det omfang mélene for den patankte handling ikke i
tilstreekkelig grad kan opfyldes af medlemsstaterne, og derfor, pd grund af den
patenkte handlings omfang eller virkninger, bedre kan gennemferes pa felles-
skabsplan.

Protokollen om anvendelse af neerhedsprincippet (herefter »subsidiaritetsprin-
cippet«) og proportionalitetsprincippet, der udger et bilag til traktaten om
oprettelse af Det Europeiske Fellesskab, preciserer i stk. 3, at subsidiaritets-
princippet ikke anfeegter de befejelser, der er tillagt Feellesskabet i traktaten, som
fortolket af Domstolen.

Det skal indledningsvis bemerkes, at subsidiaritetsprincippet finder anvendelse,
nér fellesskabslovgiver anvender artikel 95 EF, idet denne bestemmelse ikke giver
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lovgiver en enckompetence til at regulere de skonomiske aktiviteter i det indre
marked, men alene en kompetence med henblik pd at forbedre vilkdrene for
dettes oprettelse og funktion ved at fjerne hindringer for de frie varebevaegelser og
for den frie udveksling af tjenesteydelser eller ved at ophave konkurrence-
fordrejninger (jf. i denne retning tobaksreklamedommen, preemis 83 og 95).

Med hensyn til sporgsmilet om, hvorvidt direktivet er blevet vedtaget i
overensstemmelse med subsidiaritetsprincippet, skal det for det forste undersages,
om mélet med den patenkte handling bedre kunne gennemfores pa fallesskabs-
plan.

I den forbindelse skal der henvises til, at Domstolen i denne doms pramis 124 har
fastsldet, at direktivet har til formal at fjerne hindringerne, der folger af de
forskelle, der fortsat bestdr mellem medlemsstaternes love og administrative
bestemmelser om fremstilling, prasentation og salg af tobaksvarer, mens der
samtidig og i overensstemmelse med artikel 95, stk. 3, EF skal sikres et hgjt
beskyttelsesniveau for sundhed.

Et sddant mal kan ikke i tilfredsstillende grad opfyldes ved en handling, der alene
foretages af medlemsstaterne, men forudsztter en handling pa fallesskabsplan,
hvilket den uensartede udvikling af de nationale lovgivninger viser (jf. denne
doms preemis 61).

Det folger heraf, at milet med den patenkte handling bedre kunne gennemfares
pa fellesskabsplan.
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Det mi for det andet fastslds, at den af Fellesskabet i den foreliggende sag
ivaerksatte handlings intensitet ogsd overholder kravene i henhold til subsidiari-
tetsprincippet, idet Fallesskabet kun, som det fremgdr af denne doms pramis
122-141, har handlet, i det omfang det var nedvendigt for at nd det maél,
handlingen sigter mod at virkeliggere.

Det falger af de ovenfor anferte betragtninger vedrerende det forste sporgsmal,
punkt e), at direktivet ikke er ugyldigt som folge af en tilsidesettelse af
subsidiaritetsprincippet.

Forste sporgsmadl, punkt g)

Med sit forste spergsmdl, punkt g), ensker den foreleeggende ret oplyst, om
direktivet er ugyldigt, helt eller delvist, som falge af magtfordrejning,.

Indlzeg til Domstolen

Sagsegerne i hovedsagen og den graeske regering har gjort geeldende, at direktivet
er udtryk for magtfordrejning, idet dets eneste mal er beskyttelsen af folkesund-
heden og ikke udviklingen af det indre marked eller udviklingen af den felles
handelspolitik. Sagsegerne og den nzevnte regering har navnlig gjort geeldende, at
forbuddet, der rammer fremstilling af cigaretter til eksport, alene er blevet indfert
med det formal at beskytte sundheden for personer i tredjelande.
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Ifolge Det Forenede Kongeriges regering, den belgiske, franske, nederlandske og
svenske regering samt Parlamentet og Rédet bygger argumentet om magtfor-
drejningen pé den urigtige antagelse, at direktivet er en skjult foranstaltning om

folkesundhed.

Domstolens bemaerkninger

Som det fremgar af Domstolens faste praksis, er en retsakt kun behzaftet med
magtfordrejning, sifremt det pd grundlag af objektive, relevante og samstem-
mende indicier fremgdr, at den m3 antages at veere truffet udelukkende eller dog i
det mindste overvejende for at forfelge andre formal end dem, der er angivet, eller
for at omga en fremgangsmade, der szerligt er fastsat ved traktaten for at imedegs
konkret foreliggende vanskeligheder (jf. dom af 13.11.1990, sag C-331/88,
Fedesa m.fl., Sml. I, s. 4023, preemis 24, af 13.7.1995, sag C-156/93, Parlamentet
mod Kommissionen, Sml. I, s. 2019, pramis 31, af 14.5.1998, sag C-48/96 P,
Windpark Groothusen mod Kommissionen, Sml. I, s. 2873, preemis 52, og af
22.11.2001, sag C-110/97, Nederlandene mod Radet, Sml. I, s. 8763, premis
137).

Navnlig for sé vidt angér den i EF-traktatens artikel 129, stk. 1, forste afsnit (efter
endring nu artikel 152, stk. 4, forste afsnit, EF), nzevnte udtrykkelige udelukkelse
af enhver harmonisering af medlemsstaternes love og administrative bestemmel-
ser, der tilsigter at beskytte og forbedre menneskers sundhed, har Domstolen
fastsldet, at anvendelsen af andre artikler end denne bestemmelse som hjemmel
dog ikke md bruges til at omgd denne udelukkelse (jf. tobaksreklamedommen,
premis 79). Domstolen har imidlertid praciseret, at nir betingelserne for
anvendelse af EF-traktatens artikel 100 A, artikel 57, stk. 2 (efter endring nu
artikel 47, stk. 2, EF), og EF-traktatens artikel 66 (nu artikel 55 EF) som hjemmel
er opfyldt, kan fellesskabslovgiver desuden ikke forhindres i at anvende denne
hjemmel, selv om beskyttelsen af folkesundheden er afgarende for lovgivers valg
(jf. tobaksreklamedommen, praemis 88).
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Dels var betingelserne for anvendelse af artikel 95 EF, som det er blevet fastsldet i
denne doms preemis 91, opfyldt i forbindelse med direktivet, dels er det pa ingen
mdde blevet godtgjort, at direktivet skulle veere vedtaget udelukkende eller dog i
det mindste overvejende med det formal at forfolge et andet mal end at forbedre
betingelserne for det indre markeds funktion pd omrédet for tobaksvarer.

Det folger af de ovenfor anferte betragtninger vedrerende det forste sporgsmal,
punkt g), at direktivet ikke er ugyldigt som folge af magtfordrejning.

Samlet besvarelse af det forste sporgsmdl

Det forste spergsmal ma samlet besvares siledes, at undersggelsen heraf intet har
frembragt, der kan rejse tvivl om direktivets gyldighed.

Det andet sporgsmal

Med sit andet spergsmil ensker den forelzeggende ret oplyst, om direktivets
artikel 7 skal fortolkes siledes, at bestemmelsen kun finder anvendelse pa
tobaksvarer, der markedsfores inden for Fellesskabet, eller om bestemmelsen
ogsé finder anvendelse pa tobaksvarer, der indpakkes inden for Feellesskabet med
henblik pa eksport til tredjelande.
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Indleg til Domstolen

Ifolge sagsogerne i hovedsagen, den graske, irske, luxembourgske, nederlandske
og svenske regering samt Parlamentet, Radet og Kommissionen skal direktivets
artikel 7 fortolkes séledes, at den ikke finder anvendelse pi tobaksvarer, der
indpakkes inden for Fzllesskabet med henblik pa eksport til tredjelande, men kun
pa tobaksvarer, der markedsferes inden for Fallesskabet.

De nzvnte parter har i den forbindelse forst gjort geeldende, at fellesskabs-
lovgivers vilje til ogsd at lade det i direktivets artikel 7 naevnte forbud finde
anvendelse pa varer, der skal eksporteres til tredjelande, hverken fremgéar af
bestemmelsens formulering eller af direktivets betragtninger, navnlig ikke af dets
27. betragtning.

Endvidere har de gjort geldende, at henset til de skadelige virkninger, det i den
nzvnte bestemmelse fastsatte forbud har for tobaksfabrikanterne, skal forbud-
dets anvendelsesomrade fortolkes indskrankende.

Endelig har de, som det fremgar af direktivets 27. betragtning, gjort gaeldende, at
formalet med direktivets artikel 7 er at undgd, at de i direktivets artikel 5
definerede krav om markning geres indholdslese. De to bestemmelser skal
sdledes forstds siledes, at de har det samme anvendelsesomride. Direktivets
artikel S, stk. 1, opretter en serlig sprogordning for direktivet, der er baseret pa
medlemsstaternes officielle sprog, hvorfor bestemmelsen kun finder anvendelse
pd tobaksvarer, der markedsfores inden for Fallesskabet.
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Ifglge Det Forenede Kongeriges regering, den belgiske, franske, italienske og
finske regering skal direktivets artikel 7 fortolkes sledes, at bestemmelsen ogsé
finder anvendelse pd tobaksvarer, der indpakkes inden for Fellesskabet med
henblik pé eksport til tredjelande.

De nzvnte parter har i den forbindelse forst gjort geldende, at nar direktivets
artikel 7 fastsetter, at visse beskrivende tekster ikke ma anvendes pa »tobaks-
varers indpakning«, er dette forbuds reekkevidde ikke begraenset i forhold til det
sted, hvor disse varer senere forbruges.

Endvidere har de gjort geeldende, at artikel 152, stk. 1, EF kreever, at der skal
sikres et hejt sundhedsbeskyttelsesniveau ved fastleeggelsen og gennemforelsen af
alle Feellesskabets politikker og aktiviteter. Denne forpligtelse omfatter den fzlles
handelspolitik, hvilket ogsd antyder, at fellesskabslovgiver, hvis den havde
onsket at udelukke eksport til tredjelande fra anvendelsesomréidet for artikel 7,
ville have angivet dette udtrykkeligt.

Endelig har de gjort geldende, at nar henses til risikoen for, at varer, der skal
eksporteres til tredjelande, genindferes til Fellesskabet, ma de beskrivende
elementer, der skal anferes pd tobaksvarers indpakninger, veere identiske uanset
varernes bestemmelsessted.

Domstolens bemarkninger

Ifelge Domstolens faste praksis skal der ved fortolkningen af en feellesskabsretlig
bestemmelse ikke blot tages hensyn til dens ordlyd, men ligeledes til den
sammenhzng, hvori den indgar, og til de mal, der forfelges med den ordning,
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som den udger en del af (jf. dom af 14.10.1999, sag C-223/98, Adidas, Sml. I,
s. 7081, premis 23, af 18.5.2000, sag C-301/98, KVS International, Sml. I,
s. 3583, praemis 21, af 19.9.2000, sag C-156/98, Tyskland mod Kommissionen,
Sml. I, s. 6857, preemis 50, og af 14.6.2001, sag C-191/99, Kvaerner, Sml. I,
s. 4447, preemis 30).

I den forbindelse m4 det fastslds, at ordlyden af direktivets artikel 7 ikke i sig selv
gor det muligt at afgore sporgsmdlet om, hvorvidt det fastsatte forbud kun finder
anvendelse pa tobaksvarer, der markedsfores inden for Fallesskabet, eller om

* forbuddet ogsd vedrerer tobaksvarer, der indpakkes inden for Fzllesskabet med

henblik pé eksport til tredjelande.

Direktivets artikel 7 adskiller sig p4 dette punkt fra direktivets artikel 3, hvoraf
det klart fremgér, at de herved indferte bestemmelser vedrerende graensevardier
for maksimalt indhold af skadelige stoffer i cigaretter ogsa finder anvendelse pd
de cigaretter, der fremstilles i Fzllesskabet, men eksporteres til lande uden for
dette. Direktivets artikel 3, stk. 2, fastsatter til forskel fra artikel 7 en yderligere
frist for gennemforelsen bestemmelserne i artikel 3, stk. 1, for si vidt angir
cigaretter, der skal eksporteres til tredjelande.

Folgelig skal der ved fortolkningen af direktivets artikel 7 for sd vidt angdr dens
anvendelsesomride tages hensyn til den kontekst, som direktivets evrige
bestemmelser udger.

I den forbindelse fremgar det af direktivets 27. betragtning, at artikel 7 navnlig
har til formal at forhindre, at direktivets krav om meerkning, der defineres i dets
artikel 5, gores indholdslese.
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I direktivets ordning udger artikel 5 og 7 sdledes to bestemmelser, der supplerer
hinanden, idet artikel 5, stk. 1, bestemmer, at indholdet af skadelige stoffer skal
anfores pa cigaretpakkerne, hvorved forbrugeren sikres saglige oplysninger om
skadeligheden af tobaksvarer som falge af disse stoffer, mens artikel 7 forbyder
anvendelse af beskrivende elementer, der kan vildlede forbrugeren med hensyn til
skadeligheden.

Det fremgdr imidlertid af direktivets artikel 5, at bestemmelsen kun fastsetter
krav om merkning af tobaksvarer for si vidt angdr de varer, der skal
markedsfores i Feellesskabet.

Denne fortolkning felger navnlig af det forhold, at direktivets artikel 5, stk. 6,
litra e), bestemmer, at advarsler og indholdsoplysninger, der krzeves i henhold til
den nzvnte bestemmelse, »skal anferes pd det eller de officielle sprog i den
medlemsstat, hvor varen markedsferes«.

Med hensyn til de mal, direktivet forfolger, bemerkes, at dets hovedmal er at
forbedre det indre markeds funktion pd omradet for tobaksvarer ved at sikre et
hgjt sundhedsbeskyttelsesniveau.

Derfor kan det legges til grund, at direktivets bestemmelser i princippet
udelukkende vedrarer tobaksvarer, der skal markedsfores pa det indre marked.
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For sa vidt angér direktivets artikel 3 bemaerkes, at Domstolen ganske vist i denne
doms preemis 83-91 har anerkendst, at risikoen for, at det indre marked berores,
kan begrunde, at der pa grundlag af artikel 95 EF vedtages en bestemmelse, der
vedrerer varer, som eksporteres til tredjelande, idet der hermed traffes en
foranstaltning med henblik pd at undgd omgdelse af de bestemmelser, der er
fastsat om det indre marked.

Fellesskabslovgiver har imidlertid i dette tilfzlde udtrykkeligt bestemt, at
direktivets artikel 3 skal finde anvendelse pd tobaksvarer, der skal eksporteres
til tredjelande, idet feellesskabslovgiver har handlet ud fra en bedemmelse af de
risici for omgaelse af direktivets bestemmelser om maksimalt indhold af skadelige
stoffer i cigaretter, der er forbundet med eventuel ulovlig reimport til Feelles-
skabet eller med en eventuel omlegning af handelen inden for Fzllesskabet.

Derimod vedrerer bestemmelserne i direktivets artikel 7 — ligesom bestemmel-
serne i direktivets artikel 5 — tobaksvarernes presentationen og ikke deres
sammensatning. Risikoen for, at det indre marked bereres som falge af den
ulovlige markedsfering af dels cigaretter, der ikke opfylder direktivets krav for si
vidt angdr det maksimale indhold af skadelige stoffer, dels tobaksvarer, der ikke
opfylder direktivets krav om merkning og de benzevnelser, der skal findes pd
disse varers pakninger, har dog ikke nadvendigvis samme omfang eller samme
karakter og kraever ikke nedvendigvis vedtagelse af de samme foranstaltninger.

Derfor er der ikke grund til at antage, at fellesskabslovgiver, nir der ikke i
direktivet er anfert noget herom, har segt at supplere forbuddet mod at
markedsfere tobaksvarer, der ikke opfylder kravene i direktivets artikel 7, inden
for Fellesskabet med et lignende forbud vedrerende de tobaksvarer, der er
indpakket inden for Fellesskabet med henblik pa eksport til tredjelande.
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besvares med, at direktivets artikel 7 skal fortolkes siledes, at bestemmelsen kun
finder anvendelse pa tobaksvarer, der markedsfores inden for Feellesskabet.

Sagens omkostninger

De udgifter, der er afholdt af Det Forenede Kongeriges regering, af den belgiske,
tyske, greeske, franske, irske, italienske, luxembourgske, nederlandske, finske og
svenske regering samt af Parlamentet, Radet og Kommissionen, som har afgivet
indleg for Domstolen, kan ikke erstattes. Da sagens behandling i forhold til
hovedsagens parter udger et led i den sag, der verserer for den nationale ret,
tilkommer det denne at treeffe afgerelse om sagens omkostninger.

P& grundlag af disse premisser

kender

DOMSTOLEN

vedrerende de spargsmdl, der er forelagt af High Court of Justice (England &
Wales), Queen’s Bench Division (Administrative Court), ved kendelse af
6. december 2001, for ret:

1) Undersogelsen af det forste spergsmal har intet frembragt, der kan rejse tvivl
om gyldigheden af Europa-Parlamentets og Radets dircktiv 2001/37/EF af
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5. juni 2001 om indbyrdes tilnzrmelse af medlemsstaternes love og
administrative bestemmelser om fremstilling, prasentation og salg af
tobaksvarer.

2) Artikel 7 i direktiv 2001/37 skal fortolkes saledes, at bestemmelsen kun
finder anvendelse pa tobaksvarer, der markedsferes inden for Det Europz-
iske Fellesskab.

Rodriguez Iglesias Puissochet Wathelet
Schintgen Timmermans Edward

La Pergola Jann Skouris
Macken Colneric von Bahr

Cunha Rodrigues

Afsagt i offentligt retsmede i Luxembourg den 10. december 2002.

R. Grass G.C. Rodriguez Iglesias

Justitssekreteer President
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