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I — Indledning

1. Begge de foreliggende sager vedrorer
gyldigheden af Europa-Parlamentets og
Radets direktiv 98/43/EF af 6. juli 1998
om indbyrdes tilnzrmelse af medlemssta-
ternes love og administrative bestemmelser
om reklame for tobaksvarer og sponsore-
ring til fordel for disse! (herefter »direkti-
vet« eller »reklamedirektivet«). I den farste
sag (herefter »sag C-376/98« eller »Tysk-
land-sagen«) har Forbundsrepublikken
Tyskland anlagt sag i henhold til EF-
traktatens artikel 173 (efter &ndring nu
artikel 230 EF) med pdstand om annulla-
tion af reklamedirektivet. I den anden sag

1 — EFTL213,s. 9.
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(herefter »sag C-74/99« eller »Imperial
Tobacco-sagen«) har en raekke selskaber,
der producerer tobaksvarer, anlagt sag i Det
Forenede Kongerige ved High Court of
Justice, Queen’s Bench Division (Crown
Office) (herefter »den nationale ret«). De
har anmodet om retlig provelse af bl.a. Det
Forenede Kongeriges regerings hensigt og/
eller forpligtelse til at efterkomme direkti-
vets krav. Den nationale ret fandt, at
selskaberne havde fremfert forsvarlige
grunde til stotte for direktivets ugyldighed,
og besluttede at forelegge Domstolen et
prejudicielt spergsmal.

2. Som bemzrket af den nationale ret, er
der en betydelig (om end ikke fuldstzndig)
overlapning mellem det af retten forelagte
sporgsmal og segsmalsgrundene i Tysk-
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land-sagen. Spergsmalet sammenfatter
sagsogernes segsmalsgrunde:

»Er Réddets direktiv 98/43 helt eller delvis
ugyldigt som felge af, at

a) artikel 57, stk. 2, artikel 66 og 100 A
er uegnede som hjemmel

b) direktivet tilsideseetter grundrettighe-
den ytringsfriheden

c) det tilsidesztter proportionalitetsprin-
cippet

d) det tilsideseetter subsidiaritetsprincip-
pet

e) det tilsidesztter-begrundelsespligten

f) det tilsidesztter EF-traktatens arti-
kel 222 og/eller grundrettigheden ejen-
domsretten? «

Et yderligere anbringende i Tyskland-sagen
er, at reklamedirektivet er i strid med EF-

traktatens artikel 30 (efter 2ndring nu
artikel 28 EF).

3. Spargsmdlet om kompetence eller hjem-
mel er det vigtigste spargsmal i disse sager.
Anfegtelsen af direktivets gyldighed pa
grund af dets tilsidesettelse af proportio-
nalitets- eller subsidiaritetsprincippet,
begrundelsespligten eller grundlzggende
rettigheder skal alene behandles subsidizrt,
det vil sige, hvis Domstolen finder, at den
erklzrede hjemmel var den rette for direk-
tivet.

4. Den i reklamedirektivet paberabte hjem-
mel vedrerer det indre marked. Fellesska-
bets kompetence vedrerende det indre mar-
ked er ikke pa forhind begrenset af
omrader, der er forbeholdt medlemssta-
terne. Det er en horisontal kompetence,
hvis udevelse fortreenger den nationale
kompetence til at regulere det pagzldende
omréade. Retlig efterprovelse af udevelsen
af en sidan kompetence er vanskelig og
kompleks. Pa den ene side kan en unedigt
tilbageholdende retlig efterprovelse give
Fellesskabets institutioner en praktisk talt
generel og ubegranset lovgivningsbefojelse
i strid med princippet om, at Fzllesskabet
alene har de begrznsede kompetencer,
uanset hvor vidtrekkende de matte vzre,
som det er blevet tildelt ved traktaten med
henblik pd opnielse af nzrmere bestemte
formal. Dette ville give Fellesskabet mulig-
hed for at gere utilladelige indgreb i
medlemsstaternes befgojelser.. P4 den anden
side kan Domstolen i princippet ikke
begrense fellesskabslovgivers lovlige
udevelse af hans opgave med at fjerne
hindringer og fordrejninger for handelen
med varer og tjenesteydelser. Det er Dom-
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stolens vanskelige opgave — som den,
feellesskabsinstitutionerne, medlemssta-
terne og Unionens borgere har betroet
deres tillid — at opretholde den forfat-
ningsretlige magtfordeling mellem Felles-
skabet og medlemsstaterne pa grundlag af
objektive kriterier.

II — Den lovgivningsmaessige kontekst og
forudgaende lovgivning

1) De relevante traktatbestemmelser

5. Tvisten om hjemmelen for reklamedi-
rektivet athenger af et mindre antal trak-
tatbestemmelser. De omhandler hovedsage-
ligt det indre marked og den frie udveksling
af tjenesteydelser.

6. EF-traktatens artikel 57, stk. 2 (efter
@ndring nu artikel 47, stk. 2, EF) bestem-
mer sammenholdt med EF-traktatens arti-
kel 66 (nu artikel 55 EF), at Radet efter
fremgangsmaden i EF-traktatens arti-
kel 189 B (efter endring nu artikel 251
EF), almindeligt kendt som den falles
beslutningsprocedure, »udsteder direktiver
om samordning af medlemsstaternes love
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og administrativt fastsatte bestemmelser
om adgangen til at optage og udeve selv-
stendig erhvervsvirksomhed«, herunder fri
udveksling af tjenesteydelser 2.

7. EF-traktatens artikel 100 A er efter
2ndring nu artikel 95 EF. Uanset arti-
kel 100 (nu artikel 94 EF) og medmindre
andet er bestemt i traktaten, bestemmer
artikel 100 A, stk. 1, at Radet efter samme
fremgangsmade og efter hering af Det
Jkonomiske og Sociale Udvalg og for at
opnd de i EF-traktatens artikel 7 A (efter
endring nu artikel 14 EF) fastsatte formal
»vedtager de foranstaltninger med henblik
pé indbyrdes tilnzermelse af medlemsstater-
nes love og administrative bestemmelser,
der vedrerer det indre markeds oprettelse«.

8. Traktatens artikel 100 A, stk. 3, fastslar,
at Kommissionens »forslag i henhold til
stk. 1 inden for sundhed, sikkerhed, miljo-
beskyttelse og forbrugerbeskyttelse skal
bygge pa et heajt beskyttelsesniveau« 3.
Artikel 100 A, stk. 4, tillader, at en med-
lemsstat, efter at Ridet med kvalificeret
flertal har vedtaget en harmoniseringsfor-
anstaltning, anvender nationale bestemmel-
ser, der er begrundet i vigtige behov, hvortil
der henvises i EF-traktatens artikel 36

2 — I dette forslag til afgorelse skal henvisninger til traktatens
artikel 57, stk. 2, forstds som henvisninger til dens udvidelse
til den frie udveksling af tjenesteydelser i kraft af traktatens
artikel 66, medmindre andet er indlysende.

3 — Den @ndrede artikel 95, stk. 3, EF tilfojer: »Inden for deres
respektive kompetenceomrider bestrzber Europa-Parla-
mentet og Rddet sig pd at nd dette médl.« Jeg vil i min
gennemgang behandle denne forpligtelse som varende
indeholdt i EF-traktatens artikel 100 A, stk. 3, fra begyn-
delsen pd trods af den mere begrznsede henvisning til
Kommissionens forslag.
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(efter =ndring nu artikel 30 EF), og som
skal bekraftes af Kommissionen, ligesom
der findes en szrlig hasteprocedure for at
indbringe en sag for Domstolen.

9. Sagsegerne har lagt serlig vegt pa EF-
traktatens artikel 129 (efter andring nu
artikel 152 EF). Artikel 129, stk. 1, fastslar,
at »Fzllesskabet bidrager til virkeliggorel-
sen af et hejt sundhedsbeskyttelsesniveau
ved at fremme samarbejdet mellem med-
lemsstaterne og om nedvendigt stotte deres
indsats«, og at »[d]e krav, der findes pa
sundhedsomridet indgdr som led i Felles-
skabets politik pd andre omrader«. Artikel
129, stk. 4, bestemmer, at Radet for at
bidrage til virkeliggorelsen af malene i
denne artikel efter den felles beslutnings-
procedure og efter horing af Det Jkono-
miske og Sociale Udvalg og Regionsudval-
get vedtager tilskyndelsesforanstaltninger,
men uden at der er tale om nogen form for
harmonisering af medlemsstaternes love og
administrative bestemmelser. Rddet kan
ligeledes vedtage henstillinger.

1) Andre retsforskrifter

10. Det er hensigtsmaessigt at henvise til
andre relevante, forud eksisterende rets-
forskrifter for at vurdere reklamedirektivets
lovlighed. Fer direktivets vedtagelse havde
Fellesskabet allerede udstedt en rakke
lovbestemmelser vedrerende markedsfo-
ring af tobaksvarer med hjemmel i enten
traktatens artikel 100 A eller traktatens

artikel 57, stk. 2, sammenholdt med aru-
kel 66. Den vigtigste bestemmelse er arti-
kel 13 i Rdadets direktiv 89/552/EQF af
3. oktober 1989 om samordning af visse
love og administrative bestemmelser i med-
lemsstaterne vedrerende udevelse af tv-
radiospredningsvirksomhed 4. Det er til-
strekkeligt for dette formal at bemaerke,
at direktivet forbyder enhver form for
reklame og reklameudsendelser for ciga-
retter og andre tobaksvarer. Artikel 2a,
stk. 1, i direktiv 89/552 bestemmer gene-
relt, at »[m)edlemsstaterne skal sikre mod-
tagefrihed og ma ikke hindre retransmis-
sion pa deres omride af fjernsynsudsendel-
ser fra andre medlemsstater af grunde, der
falder inden for de ved dette direktiv
samordnede omrader«.

11. Radets direktiv 89/622/EQJF af
13. november 1989 om indbyrdes tilnzr-
melse af mediemsstaternes love og admini-
strative bestemmelser om markning af
tobaksvarer og forbud mod markedsfering
af visse former for tobak, der indtages
oralt®, kreever, at alle cigaretpakker skal
indeholde angivelser af tjzre- og nikotin-
indhold® og en generel og en specifik
sundhedsadvarsel 7. Salg af produkter, der
er i overensstemmelse med direktivets
bestemmelser, kan ikke begraenses af med-
lemsstaterne af grunde, der vedrerer maerk-

4 — EFT L 298, s. 23, som @ndret ved Europa-Parlamentets og
Radets direktiv 97/36/EF af 30.6.1997, EFT L 202, s. 60.
Begge direktiver er vedtaget med hjemmel i traktatens
artikel 57, stk. 2, og artikel 66.

5 — EFTL 359, s. 1, som @ndret ved Ridets direktiv 92/41/EQF
af 15.5.1992, EFT L 158, s. 30. Begge direktiver er vedtaget
med hjemmel i traktatens artikel 100 A.

6 — Artikel 3 i direkeiv 89/622.

7 — Artikel 4 1 direktiv 89/622.
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ningen 8. Medlemsstaterne kan ligeledes
ikke »af grunde, der vedrerer begransnin-
gen af tjereindholdet i cigaretter«?,
begrzense handel med produkter, der opfyl-
der bestemmelserne i Radets direktiv
90/239/EQF af 17. maj 1990 om indbyrdes
tilneermelse af medlemsstaternes love og
administrative bestemmelser om maksimalt
tilladt tjzreindhold i cigaretter 1. Bade
direktiv 89/622 og direktiv 90/239 er
vedtaget af Ridet pd et mode sammensat
af sundhedsministrene.

12. Feellesskabet har ogsi lovgivet om
andre aspekter af reklame. For eksempel
opstiller Radets direktiv 84/450/EQF af
10. september 1984 om indbyrdes tilneer-
melse af medlemsstaternes love og admini-
strative bestemmelser om vildledende
reklame og sammenlignende reklame 11
objektive mindstekriterier til bedemmelse
af, om en reklame er vildledende!? og
specificerer de forhold, hvorunder sammen-
lignende reklame er tilladt3. Anden
betragtning til @ndringsdirektiv 97/55/EF
bemarker, at »reklame er et yderst vigtigt
middel, nir det drejer sig om at skabe reelle

8 — Artikel 8, stk. 1, i direktiv 89/622.

9 — Artikel 7, stk. 1, i direktiv 90/239.

10 — EFT L 137, s. 36. Dette direktiv er vedtaget med hjemmel i
traktatens artikel 100 A.

11 — EFT L 250, s. 17, som @ndret af Europa-Parlamentets og
Radets direktiv 97/55/EF af 6.10.1997, EFT L 290, s. 18.
Direktiv 84/450 er vedtaget med hjemmel i traktatens
artikel 100. Andringsdirektivet er vedtaget med hjemmel i
traktatens artikel 100 A.

12 — Artikel 2, stk. 2, og artikel 3 i direktiv 84/450; jf. ligeledes
syvende betragtning til direktivet.

13 — Artikel 3a i direktiv 84/450.
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afsetningsmuligheder for varer og tjeneste-
ydelser over hele Fallesskabet«.

13. Radets direktiv 92/28/EQF af
31. marts 1992 om reklame for humanme-
dicinske laegemidler # fastsetter en rakke
kriterier for reklame for sidanne produkter.
Det forbyder f.eks. i offentlig reklame, at
der bruges visse materialer eller omtales
terapeutiske indikationer, og det forbyder
reklame for visse produkter.

- 1it) Lovgivningsarbejdet forud for reklame-

direktivet

14. Muligheden for at regulere tobaksre-
klamer pa fzellesskabsplan blev forst rejst af
Kommissionen i 1984 i en meddelelse til
Europa-Radet vedrerende samarbejde om
sundhedsproblemer. Det forste »Europa
mod Krzft«-program blev vedtaget ved
beslutning truffet den 7. juli 1986 af Radet
og reprasentanter for medlemsstaternes
regeringer forsamlet i Radet 5. Det blev i
programmet kravet, at der skulle foretages
undersogelser af, hvordan tobaksforbruget
kunne reduceres, sasom . fzllesskabshand-
linger vedrerende reklame og sponsorering
inden for rammerne af samarbejdet om

14 — EFT L 113, s. 13. Direktivet er vedtaget med hjemmel i
traktatens artikel 100 A.

15 —EFT C 184, 5. 19.



sundhedsspergsmal. Kommissionen sva-
rede med en handlingsplan for perioden
1987-1989. Kommissionen udarbejdede
forst et forslag, med hjemmel i traktatens
artikel 100 A, til Ridets direktiv om ind-
byrdes tilnzrmelse af medlemsstaternes
love og administrative bestemmelser om
reklame for tobaksvarer i pressen og pa
plakater 1¢ (herefter »det forste direktivfor-
slag«).

15. Det forste direktivforslag anferte, at
reklame i pressen og pa plakater overskred
medlemsstaternes grenser, og at forskellene
mellem de nationale regler om tobaksre-
klame kunne skabe hindringer for samhan-
delen og medfere konkurrencefordrejning.
I de nedvendige harmoniserede regler ber
der tages behgrigt hensyn til beskyttelsen af
borgernes, iszr de unges sundhed. Betragt-
ningerne henviser ogsd til »Europa mod
Krzft«-programmet. Det forste direktivfor-
slag kravede, at reklamer for cigaretter og
andre tobaksvarer skulle indeholde sund-
hedsadvarsler 7. Det ville ogsd have
begrenset indholdet af reklamernes oplys-
ninger om produktet og afbildningen af
dets emballage og forbudt henvisninger i
reklame, selv om tobaksvarer ikke direkte
omtales, til varemzrker, emblemer, symbo-
ler eller andre kendetegn, der hovedsageligt
anvendes for tobaksvarer 18. Enhver form
for reklame for tobaksvarer i publikationer,
der hovedsageligt henvendte sig til unge

16 — KOM(89) 163 endelig udg., forelagt den 7.4.1989, EFT
C 124,s. 5.

17 — Artikel 2 i det forste direktivforslag.

18 — Artikel 3 i det forste direkrivforslag.
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under 18 ar, skulle forbydes'?. Artikel 5 i
det forste direktivforslag ville have forhin-
dret medlemsstaterne i1 at henvise til
tobaksreklame som grundlag for at forbyde
eller begrense handelen med publikationer
eller med plakater, der var i overensstem-
melse med direktivet.

16. Europa-Parlamentet godkendte i hen-
hold til samarbejdsproceduren det forste
direktivforslag den 14. marts 1990 efter
endringer rettet mod et fuldstendigt for-
bud mod tobaksreklamer for at beskytte
borgernes sundhed2%. Kommissionen
mente, at det var for tidligt med et fuld-
steendigt forbud péd de nationale lovgivnin-
gers nuvarende stadie, men ndrede sit
forslag for at tydeliggere, at den alene ville
harmonisere bestemmelserne i de medlems-
stater, der tillod tobaksreklame?!. Kom-
missionen tilfajede ligeledes tre nye betragt-
ninger for at henlede opmzrksomheden pa
medlemsstaternes malsaetninger for borger-
nes sundhed og unges modtagelighed for
reklamer.

17. Denne =ndrede udgave af det ferste
direktivforslag blev dreftet i Coreper under
overskriften »Kampen mod kreft«, men
enighed kunne ikke nas hverken i Coreper
eller i Radets arbejdsgruppe vedrerende
sundhed. Kommissionen trak forslaget til-

19 — Artikel 4 i det forste direktivforslag.

20 — EFT C 96, s. 98.

21 — KOM(90) 147 endelig udg., forelagt den 19.4.1990, EFT
C116,s. 7.
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bage og forelagde den 17. maj 1991 et
@ndret forslag til Radets direktiv om
reklame for tobaksvarer (herefter »det
andet direktivforslag«)22. Det redegjorde
for ferste gang for den indbyrdes afheen-
gighed mellem de forskellige former for
reklame og det forhold, at tobaksforbrug
fordrsager et betydeligt antal dedsfald i
Fzllesskabet. Det andet direktivforslag
ville have forbudt enhver form for tobaks-
reklame, reklame pa andre omrader, hvor
der anvendes merker, der er kendt fra en
tobaksvare, anvendelse af marker for nye
tobaksvarer og enhver gratis uddeling af
sddanne varer?3. Medlemsstaterne kunne
tillade reklamer inde i tobaksudsalg 24, men
det andet direktivforslag ville ikke have
forhindret medlemsstaterne i at fastseette
strengere forholdsregler for at beskytte
befolkningens sundhed 25. Selv om der fra
flere sider 26 blev rejst tvivl om problemstil-
lingen, afviste Europa-Parlamentet et for-
slag om at zndre forslagets hjemmel fra
traktatens artikel 100 A til EF-traktatens
artikel 235 (nu artikel 308 EF) og traf den
11. februar 1992 en lovgivningsmassig
beslutning, der bl.a. foreslog en ny betragt-
ning, hvorefter et forbud var berettiget af
sundhedshensyn. Kommisszrerne for
beskeftigelse, erhverv og sociale forhold
(herunder sundhed), der var ansvarlige for
forslaget, har tilsyneladende holdt en rekke
taler og er fremkommet med udtalelser, der

22 — KOM(91) 111 endelig udg., EFT C 167, s. 3. En lettere
@ndret udgave blev forelagt af Kommisionen den

30.4.1992, KOM(92) 196 endellg udg., EFT C 129, s. 5.
23 — Artikel 2 i det andet direktivforslag.
24 — Artikel 3 i det andet direktivforslag.
25 — Artikel 5 i det andet direktivforslag.

26 — Fra en razkke delegationer i Riders arbejdsgruppe vedroe-
rende sundhed og fra Europa-Parlamentets Udvalg om
@konomi, Valutaspergsmail og Industripolitik. Lignende
wvivl blev tilsyneladende udtrykt af Radets Juridiske
Tjeneste i en udtalelse af 3.12.1993. Se mine bemzerk-
ninger vedrorende denne juridiske udtalelse nedenfor i
punkt 76.
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fremhaver vigtigheden af at beskytte
befolkningens sundhed 27.

18. Radet vedtog en resolution den
26. november 1996 om begrensning af
rygning i Det Europziske Fzllesskab 28,
hvori Rédet anforte, at det var »nedvendigt
at danne sig et sken over indvirkningen pa
tobaksforbruget af pd den ene side foran-
staltninger, der tilskynder til rygning og
andre forbrugsfremmende foranstaltninger
og pd den anden side indgreb og foran-
staltninger, der sigter mod at begranse
rygning«, og opfordrede Kommissionen til
»at foretage undersegelser af de bedste
metoder, der anvendes i medlemsstaterne
for at begrense udbredelse af rygning, samt
evaluering af de resultater, der opnds«.

19. Ridet vedtog endelig den 12. februar
1998 en formel felles holdning2® vedra-
rende det andet direktivforslag pd grundlag
af et @ndret forslag forelagt af Kommis-
sionen den 11. december 199730, Dette
tilfajede traktatens artikel 57, stk. 2, og
artikel 66 til artikel 100 A som hjemmel og
indeholdt en raekke nye betragtninger, der
skulle afspejle de @ndrede betingelser for

27 — Taler til Europa-Parlamentet af kommisszr Papandreou,
november 1991 og 16.1.1992; bemzrkninger fra kommis-
ser Flynn til Rider af sundhedsmlmstre, 22.12.1994; tale
af kommisszr Flynn pd Den Europziske Konference om
Tobak og Sundhed, 3.10.1996; tale af kommisszr Flynn til
besvarelse af Riders beslummg om en fzlles holdning,
5.12.1997.

28 — EFT C 374, 5. 4.

29 — EFT C91,s. 34.

30 — SN4883/1/97.
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det foresliede forbud mod indirekte
reklame, det noget videre anvendelsesom-
rdde for undtagelsen vedrerende reklame
pa udsalgsstederne og dets anvendelse pa
faglige meddelelser, og udvidelsen af for-
buddet til sponsorering af arrangementer
eller aktiviteter3'. Det tilfojede ogsa
betragtninger, der henviser til andre foran-
staltninger vedrerende det indre marked,
der bererer enten reklame eller tobaks-
varer — direktiv 89/622 som zndret,
90/239 og 92/28. Vzsentligst, i hvert fald
for dem, der anfzgter direktivet, udelader
den fzlles holdning tre betragtninger fra de
tidligere udkast:

»Det Europziske Rad understregede i
Milano den 28. og 29.juni 198S, hvor
vigtigt det er at iverksette et europzeisk
handlingsprogram mod kreft.

Ridet og reprasentanterne for medlems-
staternes regeringer, forsamlet i Radet, har i
deres resolution af 7.juli 1986 om et
handlingsprogram for De Europziske Fal-
lesskaber til bekempelse af kreft fastsat
som mal for dette program at bidrage til at
forbedre Feallesskabets borgeres sundhed
og livskvalitet og nedbringe antallet af
kraefttilfzlde, og det har med henblik herpa

31 — Se umiddelbart nedenfor dreftelsen vedrerende direktivets
betingelser.

prioriteret bekempelsen af brugen af tobak
hejt.

Tobaksvarer forarsager hvert ar et serdeles
stort antal dedsfald i medlemsstaterne i Det
Europziske Fallesskab.«

20. Den fzlles holdning blev godkendt af
Europa-Parlamentet den 13. maj 199832,
og direktivet blev vedtaget den 22. juni
1998 pa et rddsmede bestdende af forsk-
ningsministrene. Tyskland stemte mod
direktivets vedtagelse.

iv) Et resumé af reklamedirektivet

21. Det folgende er de fire forste betragt-
ninger til direktivet i den affattelse, det blev
vedtaget:

»1) Der er en razkke forskelle mellem
medlemsstaternes bestemmelser om
reklame for tobaksvarer og sponsore-
ring til fordel for disse; da denne
reklame og sponsorering overskrider
medlemsstaternes grenser, kan de

32 — Udvalger om Retlige Anliggender og Borgernes Rettigheder
under Eurotya-Parlamemet afviste dog den 16.4.1998
hjemmelen for det andet direktivforslag som =ndret.
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navnte forskelle "legge hindringer i
vejen for den frie bevagelighed for de
produkter, der anvendes som grundlag
for denne reklame og sponsorering, og
for den frie udveksling af tjenesteydel-
ser pd omradet samt medfore konkur-
renceforvridning og siledes heemme det
indre markeds funktion.

2) Disse hindringer ber fjernes, og med
henblik herpd ber bestemmelserne om
reklame for og sponsorering af tobaks-
varer tilnzrmes, idet medlemsstaterne
dog skal have mulighed for under visse
forhold at fastsatte krav, som de finder
nedvendige for at sikre beskyttelsen af
befolkningens sundhed.

3) I henhold til traktatens artikel 100 A,
stk. 3, skal Kommissionens forslag i
henhold til stk. 1 inden for sundhed,
sikkerhed, miljebeskyttelse og forbru-
gerbeskyttelse bygge pa et hejt beskyt-
telsesniveau.

4) Folgelig bor der i dette direktiv tages
beherigt hensyn til beskyttelsen af
befolkningens og navnlig unges sund-
hed, idet reklame for de unge spiller en
vigtig rolle med hensyn til fremme af
tobaksforbruget.«
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Femte betragtning henviser til, at direktiv
89/622 og 90/239 allerede var vedtaget pa
grundlag af artikel 100 A. Sjette betragt-
ning henviser til direktiv 92/28 om reklame
for humanmedicinske lzgemidler og anfe-
rer, at reklame for tobaksafvaenningsmidler
ikke er omfattet af reklamedirektivet.
Syvende betragtning henviser til forskellige
undtagelser fra forbuddet mod tobaksre-
klame (artikel 3, stk. 5) og tilfgjer, at »pa
disse omrdder kan medlemsstaterne i givet
fald trzeffe passende foranstaltninger« (jf.
ogsd artikel 5). Ottende og niende betragt-
ning til direktivet lyder i uddrag:

»8) Da der er en indbyrdes sammenhang
mellem alle former for reklame:
mundtlig, skriftlig, trykt, i radio, fjern-
syn og biografer, og da enhver risiko
for konkurrenceforvridning og
omgdelse af bestemmelserne ma und-
gés, bor dette direktiv gelde for alle
reklameformer og -media ud over fjern-
synsreklamer, som allerede er omfattet
af Radets direktiv 89/552/EQF af
3. oktober 1989...

9) Enhver form for indirekte reklame og
sponsorering samt gratis uddeling har
samme virkning som direkte reklame
og ber derfor — uden at ytringsfrihe-
dens 33 grundlaggende principper bers-
res — reguleres, herunder de indirekte

33 — Denne henvisning til ytringsfriheden blev tilfojet efter
forelaggelsen af Kommissionens @ndrede andet direktiv-
forslag den 11.12.1997.
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former for reklame, som, selv om der
ikke direkte nzvnes en tobaksvare,
anvender et navn, merke, symbol eller
et hvilket som helst andet kendetegn
for tobaksvarer; medlemsstaterne kan
dog udsztte anvendelsen af disse
bestemmelser for at give mulighed for
at tilpasse handelspraksis og erstatte
sponsorering til fordel for tobaksvarer
med andre passende medieformer. «

Tiende betragtning henviser til muligheden
(jf. artikel 3, stk. 2) for fortsat under visse
omstendigheder at kunne tillade, at der i
visse reklamer for produkter til alsidigge-
relse — andre varer og tjenesteydelser end
tobaksvarer, der benytter et navn, vare-
merke, emblem eller andet kendetegn —
benyttes et navn, der er kendt fra tobaks-
varer, »uden at det bererer reguleringen af
tobaksreklamerne« 34, Ellevte betragtning
henviser til muligheden for, at sponsorering
kan afskaffes gradvist (jf. artikel 6, stk. 3),
idet det udtales, at sidan eksisterende
sponsorering »ber omfatte alle midler til
gennemferelsen af formilet med sponsore-
ring som defineret i dette direktiv«.

34 — [ det mndrede forslag forelagt af Kommissionen den
11.12.1997 henviste denne bestemmelse til »forbuddet
mod tobaksreklamer« (min fremhzvelse).

22. Direktivets artikel 1 lyder:

»Dette direktiv har til formal at tilnzerme
medlemsstaternes love og administrative
bestemmelser om reklame for tobaksvarer
og sponsorering til fordel for disse.«

Direktivets artikel 2 indeholder bl.a. fel-
gende definitioner:

»1) tobaksvarer’: varer, der er bestemt til
at ryges, indsnuses, suttes eller tygges,
hvis de, ogsd kun delvist, er fremstillet
af tobak

2) ’reklame’: enhver form for kommerciel
meddelelse med sigte pd at fremme
afsztningen af en tobaksvare eller med
dette som en direkte eller indirekte
virkning, herunder reklamer, hvori
man, uden at tobaksvaren direkte nav-
nes, forseger at omgd forbuddet mod
tobaksreklamer ved at anvende navne,
merker, symboler eller andre kende-
tegn for tobaksvarer

3) ’sponsorering’: ethvert offentligt eller
privat bidrag til en aktivitet eller et
arrangement med sigte pad at fremme
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afsztningen af en tobaksvare eller med
dette som en direkte eller indirekte
virkning. «

Direktivets artikel 3, stk. 1, 2 og 4, bestem-
mer:

»1. Enhver form for reklame og sponsore-
ring forbydes inden for Feallesskabet, jf.
dog direktiv 89/552/EQF.

2. Stk. 1 er ikke til hinder for, at en
medlemsstat kan tillade, at et navn, der
allerede anvendes i god tro for bade
tobaksvarer og andre varer eller tjeneste-
ydelser, der markedsfores eller udbydes af
en og samme virksomhed eller af forskellige
virksomheder for den 30. juli 1998, anven-
des til reklame for de andre varer eller
tjenesteydelser.

Dog ma dette navn kun anvendes, hvis det
fremtrzder i en form, hvorved det tydeligt
adskiller sig fra navnets udseende pa
tobaksvaren og uden noget andet kende-
tegn, der allerede anvendes for en tobaks-
vare.

I-8434

4. Enhver form for gratis uddeling, der har
til formal eller den direkte eller indirekte
virkning at fremme en tobaksvare, er

forbudt. «

23. Ligesom direktivets artikel 3, stk. 2,
vedrorer denne artikels stk. 3, litra b),
tilsyneladende produkter til alsidiggerelse,
men bestemmelsen er ikke et menster pa
klarhed. Den udtaler, at forbuddet i stk. 1
ikke md omgas for nogen vare eller tjene-
steydelse, der markedsferes fra den 30. juli
2001 ved anvendelse af navne, marker,
emblemer eller andre kendetegn, der alle-
rede anvendes for en tobaksvare. Det synes
at ligge implicit i denne henvisning til
artikel 3, stk. 1, at det tvetydige ord
»anvendelse« henviser til anvendelse af
navn eller andre kendetegn ved reklame
eller sponsorering. »Med henblik herpd«
skal det pagzldende kendetegn »fremtraede
i en form, hvorved det tydeligt adskiller sig
fra udseendet pa tobaksvaren«. Da der ikke
er yderligere tilkendegivelser, formoder jeg,
at denne del af bestemmelsen ogsd vedrorer
reklame og sponsorering, og ikke preesen-
tationen af selve varen eller tjenesteydelsen.
Min umiddelbare tvivl herom blev bortvej-
ret af Rddets og Parlamentets svar under
retsmodet.
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Artikel 3, stk. 5, udtaler, at direktivet ikke
finder anvendelse pa:

»— meddelelser, der udelukkende henven-
der sig til fagfolk inden for tobaks-
branchen

— udstilling af tobaksvarer, der udbydes
til salg, samt prisskilte for disse varer
pé tobaksudsalgsstedet

— reklame rettet til keberen pad salgsste-
der, herunder disses butiksfacader, hvor
man er specialiseret i salg af tobaks-
varer, eller, nir der er tale om salgs-
steder, hvor der selges forskellige varer
eller tjenesteydelser, hvor salget foregar
fra en stand, der er forbeholdt salg af
tobaksvarer, samt salgssteder der i
Grzkenland er undergivet en serlig
licensordning af sociale grunde (perip-
tera)

— salg af publikationer, der indeholder
reklame for tobaksvarer, nir disse er
udgivet og trykt i tredjelande, og
sifremt de ikke hovedsageligt er
bestemt for fellesskabsmarkedet«.

24. Direktivets artikel 4 vedrerer midler til
at kontrollere og sikre, at de nationale
bestemmelser, der er vedtaget i forbindelse
med direktivet, overholdes. Bestemmelsen
er ikke omrvistet i denne sag.

Det udtales i direktivets artikel 5:

»Dette direktiv bererer ikke medlemssta-
ternes mulighed for, under overholdelse af
traktaten, at fastsztte strengere krav vedre-
rende reklamer for tobaksvarer eller spon-
sorering til fordel for disse, som de finder
nedvendige for at beskytte befolkningens
sundhed. «

25. Artikel 6, stk. 1, udtaler, at medlems-
staterne skal sztte de nedvendige love og
administrative bestemmelser i kraft for at

efterkomme direktivet senest den 30. juli
2001. Artikel 6, stk. 3, fastslar:

»Medlemsstaterne kan dog udseatte gen-
nemferelsen af artikel 3, stk. 1,

— i et ar for si vidt angdr den skrevne
presse
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— i to ar for sd vidt angdr sponsorering.«

I serlige og behorigt begrundede tilfalde
kan medlemsstaterne under visse betingel-
ser, der ikke er omtvistede i de foreliggende
sager, fortsat tillade eksisterende sponsore-
ring af arrangementer eller aktiviteter i en
yderligere periode pd tre ar, dog senest
indtil den 1. oktober 2006.

III — Formaliteten

26. Det er nedvendigt, for realiteten drof-
tes, at behandle to anbringender, som
Réidet, Parlamentet og Den Franske Repu-
blik har fremsat i deres indleeg i Imperial
Tobacco-sagen om, hvorvidt den nationale
rets foreleggelseskendelse kan antages til
realitetsbehandling.

27. Parlamentet har i sit indleeg i Imperial
Tobacco-sagen henvist til de indstzvntes
processkrifter i hovedsagen, hvorefter staev-
ningen var af generel eller hypotetisk
karakter, da den vedrerte en national
gennemforelsesretsakt, der endnu ikke var
trade i kraft, hvorfor det ikke er muligt at
foretage en domstolskontrol, og at det var
kun muligt at behandle direktivets gyldig-

I-8436

hed under den nationale sag, ndr spergs-
malet blev rejst som et underordnet sporgs-
madl. Den nationale ret havde dbenbart den
opfattelse, at det i overensstemmelse med
kapitel 53, rule 1(2), i procesordningen for
Supreme Court kunne vare ret og passende
at tillade et anerkendelsessogsmal for at
fjerne usikkerhed. Sagen vedrerte ikke
»rent abstrakte spergsmal«, men fremtidige
rettigheder, som kunne tages til folge i en
quia timet sag 33.

28. Parlament har henvist til den nationale
rets forpligtelse til, for at vurdere, om en
prajudiciel afgorelse er nadvendig for, at
den kan afsige dom, at tage hensyn til, at
Domstolen ikke udever responderende
virksomhed vedrerende generelle eller
hypotetiske spergsmal 3¢, og har anfert, at
pa trods af, at der i Bosman-dommen blev
antaget en i denne sammenhzng ikke alt
for ulig foreleggelseskendelse til realitets-
behandling, vedrerte den sag »hvad, der
blev opfattet som en umiddelbar trussel
mod etablerede, direkte anvendelige, rettig-
heder udledt af traktaten, hvor truslen kom
fra en privat persone, snarere end forvent-
ningen om, at en medlemsstat ville opfylde
sine traktatforpligtelser. Parlamentet har
foresldet, at muligheden for at anfegte
endnu ikke gennemforte fellesskabsretsak-
ter af generel karakter ved de nationale
retter, der medferer en anmodning om en
prajudiciel afgerelse, kan falde uden for
traktatens ordning med retsbeskyttelse, da
det vil omga kravet om, at den person, der
indbringer sagen, skal vere direkte og

35 — Jf. L.J. Diplocks udtalelse i Rediffusion (Hong Kong) Ltd
mod Attorney General of Hong Kong (1970} AC 1136,
s. 1158.

36 — Dom af 15.12.1995, sag C-415/93, Bosman, Sml. I,
s. 4921, pramis 59 og 60.

L
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individuelt berert af den anfegtede retsakt.
Radet (stottet af Den Franske Republik) er
fremkommet med tilsvarende indlzg vedre-
rende sagens hypotetiske karakter3’, og
muligheden for, at kravet om at veare
direkte berort for at kunne anfegte gyldig-
heden af fzllesskabsforanstaltninger efter
EF-traktatens artikel 173 (efter 2ndring nu
artikel 230 EF) kunne undgis ved henvis-
ning til nationale sager.

29. Parlamentet havde efter min opfattelse
ret 1 at henvise til lighederne mellem den
slags nationale sager, der resulterede i
foreleggelsen i Bosman-dommen og i Impe-
rial Tobacco-sagen. Bosman’s pastand om
anerkendelse af, at regler vedrerende pro-
fessionelle fodboldspilleres nationalitet
ikke kunne anvendes pad ham, kunne anta-
ges til realitetsbehandling ved de belgiske
retter, da en bestemmelse i den belgiske
retsplejelov hjemlede mulighed for sagsan-
leg med henblik pd at forhindre »et
truende alvorligt retstab«, idet han havde
fremfert objektivt bevis for, at den skade,
som han frygtede ville hindre hans karriere,
rent faktisk ville indtreffe38. Selv om
hovedsagen siledes alene har konstaterende
karakter, og nedvendigvis, da den tilsigter
at forhindre et truende retstab, er stottet pa
antagelser om fremtiden, der efter deres
natur var usikre, beted det forhold, at
sddanne segsmal var anerkendt i national
ret, at de af den nationale ret forelagte
sporgsmal objektivt md anses for at vere
nedvendige for lesningen af den tvist, som
beherigt er indbragt for den3°. Anmodnin-

37 — Jf. dom af 16.7.1992, sag C-83/91, Meilicke, Sml. I,
s. 4871, premis 25.

38 — Bosman-dommen, premis 44 og 64, jf. ovenfor fodnote
36.

39 — Bosman-dommen, pramis 65.

gen om przjudiciel afgarelse kunne derfor i
den forbindelse tages til folge. Det vaesent-
lige var, at det var den nationale ret, der i
overensstemmelse med national lovgivning
skulle afgore, om et sddant segsmal kunne
opretholdes.

30. Den nationale del af Imperial Tobacco-
sagen vedrorer ligeledes skade, der frygtes
at hindre den fremtidige udevelse af den
sagsogende tobaksvirksomheds rettigheder.
Den nationale rets vurdering af muligheden
for at anvende et konstaterende retsmiddel
ma antages at vare en korrekt gengivelse af
national lovgivning. De forskelle mellem de
to sager, som Parlamentet har henvist til,
underbygger anbringendet om, at sagen
kan antages til realitetsbehandling. Hvis
det antages, at medlemsstaterne ensker at
opfylde deres forpligtelser i henhold til
traktaten, og at medlemsstaterne skal have
truffet de nedvendige foranstaltninger for
at gennemfore reklamedirektivet senest den
30. juli 2001, og at de naturligvis kan gore
dette tidligere 49, gor dette sd meget desto
mere truslen mod sagsegerens interesser i
hovedsagen mere konkret sammenlignet
med Bosman-dommen. Muligheden for
udsattelse af anvendelsen af visse dele af
direktivet indtil senest den 1. oktober 2006
(i undtagelsestilfelde vedrerende eksister-
ende sponsorering) kan i nogle henseender
gore truslen midlertidigt fjernere, men ger
den ikke pa nogen made mere hypotetisk 41.
Der er derfor ingen grund til, at Domstolen

40 — Et direktiv har retsvirkning for de medlemsstater, det retter
sig til, fra ridspunktet for dets meddelelse, jf. dom af
18.12.1997, sag C-129/96, Inter-Environnement Wallonie,
Sml. I, s. 7411, premis 41 og 44.

41 — Jf. generaladvokat Lenz’ forslag til afgerelse i Bosman-
sagen, nzvnt i fodnote 36, punkt 99.
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skulle betvivle den nationale rets behov for
prejudiciel afgorelse af det forelagte
sporgsmil, for at afsige dom#2,

31. Jeg vil nu vende mig mod det andet
anbringende om, at en anmodning om
przjudiciel afgerelse vedrerende gyldighed
ikke ber tillade afvigelse fra bestemmel-
serne om betingelserne for sagsanleg i
traktatens artikel 173. Domstolen har fak-
tisk udelukket muligheden for afvigelse,
gennem en anmodning om prajudiciel
afgorelse vedrerende gyldigheden af en
feellesskabsforanstaltning, af tidsfristen for
sagsanleg vedrerende annullation i hen-
hold til den bestemmelse, da parterne
»uden tvivl« kunne have anlagt en sadan
sag43. Ridet, Parlamentet og Den Franske
Republik ensker tilsyneladende at udvide
anvendelsesomrddet for denne undtagelses-
afgorelse, sdledes at personer, der hverken
er adressat for eller direkte og individuelt
bergrt af en fellesskabsforanstaltning af
generel karakter, ikke skulle kunne anfegte
dens gyldighed ved de nationale retter med
henblik pa at opna en przjudiciel afgorelse
fra Domstolen om dette spargsmal.

32. Domstolen bemzrkede 1 Universitit
Hamburg-sagen, at en beslutning fra en
national myndighed var den eneste retsakt,
som sagsegeren i hovedsagen kunne

42 — Bosman-dommen, preemis 59.

43 — Dom af 9.3.1994, sag C-188/92, TWD Textilwerke
Deggendorf, Sml. I, s. 833, preemis 24 og 25.
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anfegte under en retssag, »uden at... vil
have vanskeligheder med at fere bevis for
sin spgsmalsinteresse«, og udrtalte, at »[i]
overensstemmelse med det almindelige rets-
princip, der har fundet udtryk i EQF-
traktatens artikel 184, ber den, der har
fremsat anmodningen, have mulighed for at
paberabe sig ulovligheden af den af Kom-
missionen trufne beslutning, som danner
grundlag for den nationale afgerelse, der er
truffet over for ham, under en sag, der er
anlagt efter national ret 1 anledning af
afvisningen af anmodningen«+*, Domsto-
len udtalte mere generelt i sagen Les Verts
mod Parlamentet, at »[n]ar gennemforelsen
pahviler de nationale myndigheder, kan
[fysiske og juridiske personer] paberdbe
sig de generelle retsakters ugyldighed for
de nationale domstole og foranledige disse
til przjudicielt at forelegge Domstolen
sporgsmil herom«#5. Domstolen bemer-
kede, at EF-traktatens artikel 177 (nu arti-
kel 234 EF) er del af »et fuldstendigt
retsmiddel- og proceduresystem, hvormed
Domstolen skal kunne kontrollere legalite-
ten af institutionernes retsakter«, og at
»[flysiske og juridiske personer sdledes er
beskyttet mod anvendelse i forhold til dem
af generelle retsakter, som de ikke kan
anfegte direkte for Domstolen pa grund af
de serlige formalitetsbetingelser, der er
specificeret i traktatens artikel 173,
stk. 2«46,

44 — Dom af 27.9.1983, sag 216/82, Sml. s. 2771, przmis 10.

45 — Dom af 23.4.1986, sag 294/83, Sml. s. 1339, premis 23,
min fremhzvelse. Det synes for mig Abenlyst ud fra
henvisningen i den forudgdende sztning ti} direkte og
individueF berert, at denne betingelse e%ter Domstolens
opfattelse ikke gelder personer, der har anlagt sidanne
nationale sager.

46 — Les Verts mod Parlamentet, pramis 23. Jf. endvidere dom
af 2.4.1998, sag C-321/95 P, Greenpeace Council m.fl.
mod Kommsionen, Sml. I, s. 1651, premis 33, og mine
kommentarer hertil i mit forslag til atgerelse, punkt 71 1l
74, i sag C-70/97, Kruidvat mod Kommissionen (dom af
17.11.1998, Sml. I, s. 7183), samt Rettens kendelse af
20.10.1994, sag T-99/94, Asocarne mod Radet, Smi. II,
s. 871, preemis 17.
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33. Imperial Tobacco-sagen er efter min
opfarttelse ikke en sag om direkte anfaeg-
telse af reklamedirektivet, selv om dets
gyldighed er vasentlig for resultatet i den
nationale sag. De sagsogende tobaksvirk-
somheder ensker at forhindre de kompe-
tente medlemmer af Det Forenede Konge-
riges regering i at udfere deres udtrykte
hensigt om at gennemfere direktiver ved
bestemmelser vedtaget i henhold til section
2 (2), i European Communities Act 1972.
Det synes, som om deres berettigelse til at
gore dette gennem afledt lovgivning afhan-
ger af direktivets gyldighed 47. Direktivets
gyldighed har siledes direkte virkning pa
og er sideordnet med Det Forenede Kon-
geriges forfatningsret, nemlig de sagsogtes
vires i hovedsagen til at vedtage de fastsatte
bestemmelser. Der er derfor ikke grundlag
for af de af Radet, Parlamentet og Den
Franske Republik anferte arsager at stille
spergsmalstegn ved, om anmodningen fra
den nationale ret kan antages til realitets-
behandling.

IV — Indlzg for Domstolen

34. Der er indleveret skriftlige indleeg til
Domstolen i bade Tyskland-sagen og Impe-
rial Tobacco-sagen af Europa-Parlamentet,
Ridet for Den Europziske Union, For-

47 — Jf. Lord Woolfs, MR, dom i Court of Appeal vedrarende
anmodning om forelobigt forbud mod Det Forenede
Kongeriges regerings gennemforelse af direktivet for Dom-
stolens dom i sag é-376/98: R mod Secretary of State for
Health m.fl., ex parte Imperial Tobacco Ltd. m.fl. [2000] 1
Al ER 572,s. 575 f.

bundsrepublikken Tyskland, Den Franske
Republik, Republikken Finland, Det For-
enede Kongerige Storbritannien og Nordir-
land og af Kommissionen for De Europe-
iske Fzllesskaber. Skriftlige indleg er lige-
ledes i Imperial Tobacco-sagen indleveret af
Imperial Tobacco Ltd og andre af hoved-
sagens sagsogere samt Den Italienske Repu-
blik. Der blev afholdt retsmode i de to sager
den 12. april 2000, hvor alle dem, der
havde indgivet skriftlige indleeg, var repre-
senteret.

35. 1 det folgende sammendrag af anbrin-
genderne henvises der samlet til Forbunds-
republikken Tyskland og sagsegerne i
hovedsagen i Imperial Tobacco-sagen som
»sagsogerne«. Fellesskabsinstitutionerne
og de gvrige medlemsstater, der har afgivet
indleg til stette for reklamedirektivets
gyldighed, kaldes under ét »de sagsogte«.
I det omfang det synes nedvendigt, behand-
ler jeg i min gennemgang de detaljerede
faktuelle og fortolkningsmaessige anbring-
ender fra de to sider, samt den retspraksis
og andet materiale, der er henvist til af
dem. I det felgende sammendrag anferer
jeg de af sagsegerne paberabte anbring-
ender i den rzkkefelge, jeg vil behandle
dem 1 min gennemgang.

i) Hjemmel og kompetence

36. Sagsegerne har gjort gzldende, at Fal-
lesskabet ikke havde kompetence til at
vedrage direktivet, i hvert fald ikke med
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hjemmel i de traktatbestemmelser, som
lovgiver faktisk har stettet sig til. For-
bundsrepublikken Tyskland har gjort gel-
dende, at vedtagelsen af direktivet udger
magtmisbrug fra fzllesskabslovgivers side.
Det vil vere tilsideszttelse af principperne
for magtbefojelser i EF-traktatens arti-
kel 3 B (nu artikel 5 EF) at bedemme dette
anderledes. Anbringendet udgeres af to
brede, sammenhaengende led, hvis bevis-
forelse ogsd er af relevans for anbringen-
derne vedrerende tilsideszttelse af propor-
tionalitets- og subsidiaritetsprincippet, af
grundleggende rettigheder og af traktatens
artikel 30.

37. Anbringendets forste led er, at direkti-
vet reelt er en foranstaltning til beskyttelse
af folkesundheden, hvis pavirkning af det
indre marked, om nogen overhovedet, er
tilfeldig i forhold til det hovedformil, der
afspejles i dets indhold, om at begrense
rygning. Folkesundheden har veret hoved-
faktoren bag fzllesskabsinitiativer vedre-
rende tobaksreklame siden, at »Europa
mod kreft«-programmet blev lanceret i
1985. At beskyttelse af folkesundheden er
direktivets hovedformal bevises af dets
nuverende betragtninger og af de betragt-
ninger, der blev slettet inden dets ivaerksaet-
telse, af det forhold, at vedtagelsesproces-
sen blev varetaget af ministre, kommisserer
og embedsmand, der var ansvarlige for
sundhedssporgsmal, og af en rakke udta-
lelser fra de ansvarlige politikere. En retlig
efterpravelse er ikke begranset til redego-
relsen for formalet i betragtningerne til en
foranstaltning, som kan manipuleres med.
Traktatens artikel 129 undtager udtrykke-
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ligt harmoniseringsforanstaltninger fra de
foranstaltninger, hvis vedtagelse den forud-
ser, hvorfor Fzllesskabet ikke havde kom-
petence til at vedtage direktivet med hen-
visning til en hjemmel, der blot er tilfeldig i
forhold til dets virkelige formdl og indhold.

38. Det andet led af anbringendet er, at
direktivet under alle omstendigheder af en
rakke arsager ikke er en gyldig foranstalt-
ning vedrerende det indre marked. For det
forste er der ingen tverstatslig samhandel
af betydning (eller ingen overhovedet)
inden for hverken reklameydelser eller
reklamemedia vedrerende handelen inden
for hver medlemsstat med det resultat, at de
forskellige nationale lovgivninger alene
udgjorde en forsvindende lille potentiel
hindring for sidan samhandel og ikke
skabte en merkbar konkurrencefordrej-
ning. For eksempel szlger ingen avis eller
tidsskrift 1 Fellesskabet mere end 5% af
dets oplag uden for oprindelsesmedlems-
staten, og ingen af dem er faktisk udsat for
begransninger pa grund af deres indhold af
tobaksreklamer. Enhver opfattet hindring
kunne have veret fjernet gennem et krav
om fri bevagelighed for aviser uanset deres
reklameindhold. For det andet medferer
direktivet reelt et fuldsteendigt forbud mod
tobaksreklame — cirka 98% af sidan
reklame 1 henhold til vardi, herunder
reklame med udelukkende national virk-
ning — der medferer en hindring for han-
delsfriheden med reklamerelaterede varer
og tjenesteydelser. Tobaksreklame reprz-
senterer endvidere kun en lille del af den
totale reklame, og vidt forskellig smag i de
forskellige lande medferer forskellige nati-
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onale markedsferingsstrategier, der ikke er
genstand for graenseoverskridende presta-
tion af tjenesteydelser eller levering af varer.
Der er siledes nzsten ingen internationale
tobaksmarker i Fzllesskabet.

39. Selv. om begrensninger eller forbud
mod visse varer eller tjenesteydelser kan
veere nedvendige som en del af et generelt
program til dbning af markedet, si er et
fuldsteendigt forbud mod en skonomisk
aktivitet ikke forenelig med den frie bevza-
gelighed for varer og tjenesteydelser. Resul-
tatet bliver her afskaffelse af konkurrencen.
Forbuddet opvejes ikke af fordele inden for
andre dele af reklamebranchen; selv vedre-
rende de betydningslese undtagelser fra
reklameforbuddet tillader direktivet
udtrykkeligt, at medlemsstaterne ogsa
begraenser disse af hensyn til folkesundhe-
den, siledes at de pastdede lige konkurren-
cevilkdr ikke desto mindre kan blive for-
drejet.

40. Reklamedirektivet har ogsd virkninger,
der modvirker konkurrence, og medvirker
til markedsopdeling ved at gere adgangen
for nye tobaksmeaerker — hvilket normalt
opnds gennem reklame — sid godt som
umulig. Direktivet pastar ikke, at det
medvirker til den frie bevagelighed for
tobaksvarer. Det fordrejer ogsa konkurren-
cen mellem medier fra Fellesskabet og fra
tredjelande. Det fordrejer endvidere kon-
kurrencen, pa et selvstzendigt marked, mel-
lem ikke-tobaksvarer — toj, toiletartikler

mv. — der har tobaksrelaterede navne
(produkter til alsidiggerelse), og varer, der
ikke har sidanne navne.

41. Sagsogerne har af princip henledt
opmarksomheden pa muligheden for mis-
brug af artikel 100 A for at afhjzlpe
pastdede konkurrencefordrejninger og har
gjort geldende, at anvendelse af bestem-
melsen i den forbindelse skal begraenses til
omrdader, hvor Fzllesskabet ogsa har kom-
petence ratione materiae. Ellers kunne
afstemninger med kvalificeret flertal i
Radet, pd grund af den begrensede rekke-
vidde af den retlige efterprovelse, anvendes
til at underminere magtfordelingen mellem
Fallesskabet og medlemsstaterne.

42. De sagsogte har gjort gzldende, at
tobaksreklame er genstand for en vis graen-
seoverskridende samhandel, bdde med tje-
nesteydelser som f.eks. gennem multinatio-
nale selskabers indkering af felles merker,
logoer, slogans og temaer for tobaksvarer,
og med varer f.eks. gennem handel med
varer, der er reklamestotte eller -media som
aviser, plakater og reklamefilm til biografer.
Der foregar siledes i en vis udstrekning
international markedsfering af varer, og
markedsferingskampagner udferes pa
tveers af medlemsstaternes grenser. Kvali-
ficeringen af forbuddet (f.eks. til 98%) kan
ikke ske alene pa grundlag af den hidtil
tilladte reklameaktivitet i forholdsvis libe-
rale medlemsstater som Tyskland. De
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meget forskellige begrznsninger for
tobaksreklame i forskellige medlemsstater,
fra fuldsteendige forbud i Finland, Italien og
Portugal til forholdsvis liberale systemer i
medlemsstater som Tyskland, udgjorde
hindringer bade for prastationen af tjene-
steydelser vedrerende reklame og for den
frie bevaegelighed for varer. Nogle af par-
terne har ogsd anfert, at disse lovgivnings-
messige forskelle pavirkede den frie beve-
gelighed for og konkurrencen mellem
tobaksproducenterne selv.

43. Det var nedvendigt at lese problemet
med disse hindringer og deraf felgende
konkurrencefordrejninger med tilnzrmelse
af de pdgeeldende nationale bestemmelser.
Ved denne tilnzrmelse blev valgt et hojt
sundhedsbeskyttelsesniveau, bade da dette
tog hensyn til det eksisterende, tilsynela-
dende proportionale, men endnu strengere
reguleringsniveau i nogle medlemsstater, og
da artikel 100 A, stk. 3, og mere generelt
artikel 129, stk. 1, tredje led, kraver det.
Disse to formal supplerede hinanden; for-
malet vedrerende folkesundheden forkle;j-
nede ikke formdlet vedrerende det indre
marked, der var tilstrekkeligt til at stotte
den paberdbte hjemmel. Traktatens arti-
kel 100 A krzvede ikke ukontrolleret libe-
ralisering af nationale regler. Denne
bestemmelse tillader ogsid regulering af
markedet, selv nir det ikke liberaliseres.
Endvidere var en vidtreekkende regulering
nodvendig for at forhindre omgdelse (og
konkurrencefordrejning) gennem afvigelse i
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form af eget reklame eller sponsorering til
medier uden for direktivets anvendelsesom-
ride, selv om nogle af disse ikke var
genstand for merkbar grenseoverskri-
dende samhandel. Selv rent lokale medier
kan prastere tjenesteydelser til udenland-
ske reklamebureauer eller tobaksproducen-
ter. Der er talrige eksempler pa lovgivning,
der indeholder fuldstendige forbud mod
visse varer eller tjenesteydelser, eller der
begranser visse former for reklame. Foran-
staltningen udgjorde dog ikke et fuldstaen-
digt forbud mod tobaksreklamer, bade pa
grund af undtagelserne i artikel 5 og mulig-
heden for, at medlemsstaterne ikke forby-
der reklame for produkter til alsidiggerelse.

44. Et lige rdderum kunne siledes siges at
vare blevet skabt for de resterende, tilladte
reklameformer, hvilket tillod udbydere af
tjenesteydelser vedrerende reklame og pro-
ducenter og distributerer af reklamemedier
frit at konkurrere pd baggrund af felles
regler. Der er intet krav om en bestemt grad
af fordele for det indre marked eller en vis
grad af hidtidige handelshindringer, for der
kan treffes harmoniseringsforanstaltninger.
Foranstaltninger vedrerende det indre mar-
ked er kort sagt ikke genstand for en de
minimis-preve. Det er alene relevant at
efterprove proportionaliteten. En sddan
harmonisering er tilladt ved selv potentielle
trusler, selv om de ikke i maerkbart omfang
truer med at begraense samhandelen eller
fordreje konkurrencen. At der er begraenset
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adgang til visse reklamemedier truer ikke
nye tobaksmerkers gennemtrengning pi
markedet. Spergsmalet om, hvorvidt kon-
kurrencefordrejninger er markbare, er
alene relevant for traktatens artikel 100.

45. Direktivet er tydeligvis en foranstalt-
ning vedrerende det indre marked snarere
end en sundhedsforanstaltning, hvorfor
traktatens artikel 57, stk. 2, artikel 66
(vedrerende tjenesteydelser) og arti-
kel 100 A udger den korrekte hjemmel.
Dette fremgar af direktivet formal og ind-
hold, som det pd objektiv vis er vist i
betragtningerne og bestemmelserne. Dette
kan ikke modsiges af det rent subjektive
bevis vedrerende lovgivers overbevisninger
opsnappet fra forarbejderne, der blot er en
del af direktivets kontekst. Forhold som
Radets sammensztning eller arbejdsgrup-
pernes generelle sagsresumé er irrelevante.
Det kan derfor ikke siges, at direktivets
tyngdepunkt er et andet end gennemforel-
sen af det indre marked, eller at direktivets
bestemmelser alene har et tilfzldigt og
underordnet forhold til det indre markeds
oprettelse og funktion. Udelukkelsen af
harmoniseringsforanstaltninger i traktatens
artikel 129, stk. 4, pavirker ikke artikel
100 A’s rzkkevidde, der alene er underlagt
de udtrykkelige begrensninger i arti-
kel 100 A, stk. 2.

it) Subsidiaritetsprincippet

46. Sagsegerne har haevdet, at hvis Fazlles-
skabet har kompetence til at handle i

henhold til den paberibte hjemmel, quad
non, er dets kompetence delt med med-
lemsstaterne. Lovgiver respekterede ikke de
retningslinjer vedrerende subsidiaritet, der
blev vedtaget af Det Europ=iske RAd i
Edinburgh i 199248 eller den interinstitu-
tionelle aftale fra 1993 mellem Radet,
Parlamentet og Kommissionen vedrerende
fremgangsmiden ved gennemforelsen af
subsidiaritetsprincippet °. Fzllesskabet
undlod navnlig at henvise til subsidiaritets-
princippet 1 betragtningerne til direktivet.
Der var endvidere intet kvalitativt eller
kvantitativt bevis for, at der var behov for
fellesskabshandling. Da der ikke var et
betydeligt greenseoverskridende element, og
henset til veasentlige nationale forskelle,
skulle reguleringen af reklameomradet for-
blive hos medlemsstaterne. En manglende
anvendelse af subsidiaritetsprincippet ved
en retsakt vedraget med hjemmel i trakta-
tens artikel 100 A, ville begrense betyd-
ningen af princippet til s3 godt som ingen-
ting.

47. De sagsogtes hovedargument er, at
kompetencen til at koordinere eller til-
nzrme lovgivninger, der er tildelt Felles-
skabet ved traktatens artikel 57, stk. 2, og
artikel 100 A, ifelge sin natur er eksklusiv,
sdledes at subsidiaritetsprincippet automa-
tisk ikke finder anvendelse. Under alle
omstandigheder er det tydeligt, at hvis
princippet skulle anvendes, ville medlems-
staterne ikke kunne opfylde direktivets

48 — EF-Bulletin 12/92, 5. 9.
49 — EF-Bulletin 10/93, s. 129.
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formal om at fjerne konkurrencefordrejnin-
ger og hindringer for den granseoverskri-
dende samhandel med reklamemedier og
-tjenesteydelser, hvorfor det er nedvendigt,
at Fallesskabet handler. Lovgiver har tyde-
ligvis vurderet og begrundet behovet for
feellesskabshandling vedrerende de forskel-
lige nationale bestemmelser. Direktivet
overlader endvidere medlemsstaterne en
vis margen til at handle pd mange omrader.

i) Proportionalitetsprincippet

48. Hvad angir direktivets erklerede for-
mal om at bistd det indre marked, har
sagspgerne haevdet, at virkningerne af et
nasten fuldstendigt forbud vil vere enten
minimale eller modvirke den ovenfor dref-
tede hensigt. Den spekulative karakter af
betragtningernes bedemmelse af markedet
har ikke 1 tilstreekkelig grad godtgjort
proportionaliteten. Direktivet begrenser
handelen uden at fjerne nogen reelle hin-
dringer eller fordrejninger, hvilket medfe-
rer, at det hverken er nedvendigt eller
passende. Lovgiver tog fejl ved vurderingen
af, at direktivet ville medfere en nedgang i
tobaksforbruget, da reklame tjener til at
opbygge markedsandele for merket snarere
end at forege antallet af rygere. Der blev
faktisk ikke gennemfert en specialunder-
sogelse vedrerende et reklameforbuds sand-
synlige indvirkning p4 rygning, endog ikke
en vedrerende produkter til alsidiggerelse,
pd trods af Radets anmodning herom.
Pistande om, at et fuldstendigt forbud

I- 8444

ville mindske det samlede tobaksforbrug, er
blevet afvist af den canadiske hojesteret og
modsagt af betydningsfuldt bevis for den
nationale ret i Imperial Tobacco-sagen. Det
er muligt at ni dette mal pa andre, mindre
begrensende og mere virkningsfulde mader
sdsom oplysningskampagner og rygebe-
grensninger. Harmoniserede bestemmelser
vedrerende den frie bevagelighed for aviser
og andre publikationer eller selv forbud
mod tobaksreklame i publikationer, der
handles over greenserne, ville have vearet
mindre restriktive for samhandelen.

49. De sagsogte har indvendt, at felles-
skabslovgiver har et vidt sken. Lovgivers
lovgivningsmassige valg vil ikke blive efter-
provet, medmindre der er udtalte fejl, eller
det medferer ulemper, der overhovedet ikke
er proportionelle med de fordele, der opnds
ved en foranstaltning. Nar det skal bedem-
mes, om et direktiv er proportionalt, kan
bidde dets hovedformal vedrerende det
indre marked og det supplerende formal
vedrerende folkesundheden tages i betragt-
ning. Fzllesskabslovgiver har, under hen-
syntagen til betydningen af begge formal og
omfanget af eksisterende nationale
begraensninger, opndet en passende balance
mellem almene og private interesser. Alle
erhvervsdrivende var nu pa lige fod. Den
manglende oplysning til offentligheden om
f.eks. cigaretter med lavt tjzreindhold blev
opvejet af udsigten til en nedgang i det
samlede forbrug. Det var endvidere uten-
keligt at antyde, at direktivet ikke ville have
denne virkning efter de undersegelser, der
er henvist til af Radet, Det Forenede
Kongeriges regering og Den Franske Repu-




blik, da formalet med reklame er at opfor-
dre til forbrug. De sagsogte har i evrigt
fastholdt, at der ikke er tale om et fuld-
steendigt forbud (i modsztning til det i
Canada), og at det medferer en liberalise-
ring 1 nogle medlemsstater. De har ogsa
henvist til den lange gennemforelsesperiode
i visse tilfelde, muligheden for ikke at
forbyde visse produkter til alsidiggerelse,
og det forhold, at alene et aspekt af
udovelsen af varemerkerettigheder er
begrznset.

iv) Tilsidescettelse af artikel 30

50. Forbundsrepublikken Tyskland har
gjort geeldende, at fzllesskabslovgiver, selv
nér der vedtages harmoniseringsforanstalt-
ninger, er bundet af traktatens artikel 30.
Direktivet forhindrer reelt enhver granse-
overskridende samhandel med reklameme-
dier, og medferer uforholdsmassige
begrensninger, hvis nedvendighed ikke er
blevet videnskabeligt bevist, og der findes
mindre restriktive alternativer.

51. De sagsogte har anfert, at traktatens
artikel 30 kun finder anvendelse, nar der
ikke er harmoniseringsforanstaltninger.
Selv hvis denne bestemmelse fandt anven-
delse, kan den ikke fore til et andet resultat
end det, der fremkommer ved efterprovelse
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af kompetencen efter traktatens arti-
kel 100 A og af den vedtagne foranstalt-
nings proportionalitet. Direktivet fjerner
faktisk handelshindringer samtidig med, at
det sikrer et hejt sundhedsbeskyttelsesni-
veau.

v) Ejendomsretten og retten til fri erhvervs-
udovelse

52. Sagsegerne har henvist til EF-traktatens
artikel 222 (nu artikel 295 EF) og til arti-
kel 1 i den forste protokol til den europz-
iske menneskerettighedskonvention. Direk-
tivets artikel 3, stk. 1, bergver tobaksvirk-
somheder, reklamebureauer og mediefore-
tagender eksisterende kontraktrettigheder.
Begransningerne for brug af varemzrker
rammer .deres serlige omridde og udger
ekspropriation i strid med artikel 20 i aftale
om handelsrelaterede intellektuelle ejen-
domsrettigheder (TRIPs-aftale) af 15. april
1994 samt de anforte grundleggende ret-
tigheder og er alene delvis svekket af
direktivets artikel 3, stk. 2. Foretagender,
der har med markedsfering af produkter til
alsidiggerelse at gore, vil lide betydelige
tab. Begrensningerne er ikke proportionale
og derfor ulovlige.

53. De sagsegte har den opfattelse, at
traktatens artikel 222 er uden betydning,
da direktivet ikke pavirker ejendomsrets-
ordningen | medlemsstaterne. De pdberdbte
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rettigheder er ikke absolutte og kan derfor
ud fra almene interesser gores til genstand
for proportionale begrznsninger, hvilket
ikke pavirker rettighedernes reelle indhold.
Reguleringen af brugen af varemerker er
ikke ekspropriation, da de fortsat kan
anvendes pa selve tobaksvaren og i tilladte
former for reklame. Mistet fortjeneste
udger endvidere ikke et angreb pa ejen-
domsretten og retten til fri erhvervsude-
velse.

vi) Ytringsfribed

54. Sagsagerne har stottet sig navnlig pa
artikel 10 i den europeziske menneskeret-
tighedskonvention, der omfatter beskyt-
telse af kommercielle ytringer sisom
reklame, hvorved foretagender kan give
offentligheden nyttige oplysninger om deres
varer som f.eks. varer med lavt tjareind-
hold. En sidan beskyttelse er anerkendt i
faellesskabsretten. Begrensninger for
omtale af varer, der i sig selv er lovlige,
kan ikke godtages. Sagsegerne har ikke
anset gennemfarelsen af det indre marked
for at vaere en retmessig grund tl at
begranse denne ret. Det er ikke i overens-
stemmelse med direktivets hjemmel, at
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forbuddets fordele for folkesundheden
piberdbes. Der er endvidere intet viden-
skabeligt bevis, der overbevisende fastslar,
at sidanne begransninger vil medfere en
nedgang i tobaksforbruget. Faktisk vil den
deraf folgende priskonkurrence mellem
producenterne sandsynligvis medfere et
oget forbrug. Der er siledes ingen grund
til, at Domstolen skulle tildele fellesskabs-
lovgiver et vidt sken 1 denne sammenhzang.
Den palagte begrensning er derfor ikke
proportional. Et fuldsteendigt reklamefor-
bud er et szrlig alvorligt indgreb i ytrings-
friheden og andres valgmuligheder. Denne
konklusion finder stette i canadisk, ameri-
kansk og estrigsk retspraksis.

55. De sagsegte har svaret, at grundrettig-
heder ikke er absolutte og skal ses i sam-
menhang med Fzllesskabets retsorden,
herunder sikringen af grundleggende oko-
nomiske friheder. Konventionens arti-
kel 10, stk. 2, tillader begransninger i
ytringsfriheden af hensyn til folkesundhe-
den, et formdl som er lovligt forfulgt i
direktivet samtidig med formailet vedre-
rende det indre marked. Tobaksreklame
opfordrer til rygning, hvilket medferer
vasentlige sundhedsrisici. Vidtrakkende
begransninger for kommercielle ytringer
til fordel for siddanne varer er derfor
proportionale, navnlig ndr deres indhold
af oplysninger er ubetydeligt. Der kan veare
en lang gennemforelsesperiode med hensyn
til sponsorering af kunst og sport for at give
tid til, at der findes andre ekonomiske
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vil) Begrundelsespligt

56. Sagsegerne har gjort gzldende, at
direktivets begrundelse er mangelfuld pa
en rxkke omrader, hvilket er i strid med
EF-traktatens artikel 190 (nu artikel 253
EF). Betragtningerne henviser hverken til
grenseoverskridende aspekter af tobaksre-
klame og -sponsorering eller til specifikke
handelshindringer eller konkurrencefor-
drejninger, som kunne begrunde vedtagel-
sen af en harmoniseringsforanstaltning
inden for tobaksreklameomradet eller
antyde, hvorfor begrensningerne for
reklame skulle gzlde alle medier samt
sponsorering, gratis uddeling, reklame for
produkter til alsidiggerelse og aspekter
vedrerende tobaksvarers navne. Betragt-
ningerne afspejler endvidere ikke fuldt ud
det forhold, at den virkelige arsag til
direktivets vedtagelse var beskyttelsen af
folkesundheden. Betragtningerne antyder
heller ikke, hvordan direktivet vil forbedre
sundhedsbeskyttelsen. Betragtningerne
undlader ogsd enhver henvisning til pro-
portionalitets- og subsidiaritetsprincippet.

57. De sagsegte har svaret, at betragtnin-
gerne indeholder de vasentlige dele af
lovgivers begrundelse vedrerende det indre
marked, som der mere udferligt ovenfor er
redegjort for i svarskriftet vedrerende det
forste anbringende, og behovet for et hejt
sundhedsbeskyttelsesniveau. Feallesskabs-
retten kraever ikke, at der skal vare tek-
niske detaljer i betragtningerne til en almen
foranstaltning. Det er i sddanne tilfzlde
tilstreekkeligt med en antydning af den

almene situation og de forfulgte formal.
Rzkkevidden af direktivets begrensninger
for reklame forklares i betraginingerne
gennem en henvisning til risikoen for
omgdiende af en mindre begraensende for-
anstaltning og behovet for at regulere
indirekte former for reklame. Det er ikke
nedvendigt udtrykkeligt at henvise til
siddanne principper som subsidiaritet, nér,
hvis sidanne principper finder anvendelse,
der i betragtningerne antydes en overens-
stemmelse. Generelt er den givne begrun-
delse tilstrekkelig til at tillade interesserede
parter og Domstolen at tage stilling til
spergsmilet om juridisk efterprovelse.

V — Gennemgang

i) Hjemmel og kompetence

Indledning

58. 1 dette afsnit vil jeg behandle sagsog-
ernes to brede led af anbringendet om, at
reklamedirektivet ikke lovligt kunne vedta-
ges med hjemmel i trakeatens artikel 57,
stk. 2, og artikel 100 A enten i) fordi dets
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»tyngdepunkt« er sundhedsbeskyttelse sna-
rere end det indre marked — hvorpé dets
virkninger derfor er tilfzldige — eller ii)
fordi det, som en i det vaesentlige forbuds-
foranstaltning, under alle omstendigheder
ikke er i overensstemmelse med betingel-
serne i disse bestemmelser. Ganske kort er
min gennemgang som felger. Kompetence i
henhold til artikel 57, stk. 2, og arti-
kel 100 A defineres funktionelt ved henvis-
ning til formal vedrerende det indre mar-
ked, der anvendes bredt og horisontalt pé
omrider, der ellers i mange tilfeelde regu-
leres af medlemsstaterne. Fellesskabet skal
ved udovelsen af sine kompetencer i de
relevante tilfzlde tage hensyn til sundheds-
beskyttelse. Da der ikke er en klar harmo-
niseringskompetence for Fellesskabet med
hensyn til sundhedsbeskyttelse, og da der er
mulighed for samtidig forfalgelse af bade
formil vedrerende sundhedsbeskyttelse og
det indre marked, kan spergsmailet om,
hvorvidt Faellesskabet har handlet inden for
sine befojelser, ikke afgeres med henvisning
til en foranstaltnings formodede »tyngde-
punkt« som blandt disse to usammenlig-
nelige formal. Kompetencesporgsmalet skal
i stedet loses ved en bedemmelse af direk-
tivets overensstemmelse med det indre
markeds objektive krav, idet der iszr skal
tages hensyn til foranstaltningens konkrete
fordel for det indre marked. For sa vidt
angir reklamedirektivet har fellesskabslov-
giver alene paberabt sig fordele pa tobaks-
reklame- og sponsoreringsomradet samt pa
de medier, der anvendes pa dette omrade.
Da direktivet reelt medferer et fuldstendigt
forbud mod ekonomisk aktivitet pa dette
omrdde, og da det ikke harmoniserer
nationale regler inden for de relativt sma
omrader, hvor tobaksreklame ikke er for-
budt, kan det ikke siges at fremme den frie
bevaegelighed for varer eller tjenesteydelser
eller at fjerne konkurrencefordrejninger pa
det pagzldende omrade. Direktivet er der-
for ugyldigt i forhold til den hjemmel, der
er anvendt af lovgiver.
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Fzllesskabskompetencens karakter

59. For at behandle klagepunktet i begge
sager om, at fallesskabslovgiver har over-
skredet sine befgjelser i henhold til trakta-
ten, og navnlig at reklamedirektivet ikke
kan vedtages med den pdstdede hjemmel,
skal fzllesskabskompetencens beskaffen-
hed og de principper, der regulerer Dom-
stolens provelse af kompetencens udevelse,
gennemgas.

60. Fallesskabet tildeles kompetence ved
forskellige traktatbestemmelser med hen-
blik pd at opfylde disse bestemmelsers
konkrete formal set i lyset af Fallesskabets
almene formil, og fellesskabskompetences .
udstraekning skal derfor afgeres ved hen-
visning til disse formals rekkevidde. Det
siges sdledes i traktatens artikel 3 B, forste
afsnit, at »Fzllesskabet handler inden for
rammerne af de befojelser og mal, der er
tillagt det ved denne traktat« (min frem-
haevelse). Det folger af denne bestemmelse,
at Fallesskabet »alene har de befojelser, der

) o
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er tillagt det« 39, Det er Domstolens opgave
bl.a. at sikre, at Fallesskabet overholder
grenserne for disse befojelser.

61. Domstolen har i den forbindelse udtalt,
at »valg af hjemmel for en retsake ikke
[kan] foretages alene pa grundlag af [insti-
tutionens) opfattelse med hensyn til det
formal, der soges tilgodeset« 1. Domstolen
har i stedet i en lang rzkke sager frem-
haevet, at »inden for rammerne af kompe-
tencefordelingen i Fallesskabet skal valget
af hjemmel for en retsakt foretages pa
grundlag af objektive forhold, som Dom-
stolen kan efterprove. Sddanne forhold
omfatter bl.a. retsakters formdl og ind-
hold« 32, Selv om Domstolen normalt har
lejlighed til at udtale sig om denne frem-
gangsmade i sager, hvor der er tvist om,
hvilken af to hjemler der skal anvendes ved
vedtagelse af en foranstaltning, finder
denne objektive prave ligeledes anvendelse
1 sager, hvor den eneste mulige alternative
hjemmel er traktatens artikel 23533, eller
efter min opfattelse i sager, hvor der ikke er
noget dbenbart alternativ’4. Domstolen

50 — Udtalelse 2/94 af 28.3.1996, Sml. I, s. 1759, prmis 23. Jf.
ogsd EF-traktatens artikel 4, stk. 1 (nu artikel 7, stk. 1,
EF), og det forste grundlag for annullation i traktatens
artikel 173, stk. 2, nemlig manglende kompetence.

51 — Dom af 11.6.1991, sag C-300/89, Kommissionen mod
Réddet, Sml. 1, s. 2867 (herefter »titandioxiddommen«),
premis 10. Vedrerende brugen af bevis for subjektive
overbevisninger i de foreliggende sager, jf. yderligere
punkt 74 til 77 nedenfor.

52 — Dom af 13.5.1997, sag C-233/94, Tyskland mod Parla-
mentet og Radet, Sml. I, s. 2405 (herefter »indskuds-
garantidommen«), pramis 12. Jf. nyere dom af 4.4.200,
sag C-269/97, Kommissionen mod Radet, Sml. I, s. 2257
(laerefter »dommen om markning af oksekod«), premis
43.

53 — Jf. f.eks. indskudsgarantidommen, premis 10 og 11,
fodnote 52.

54 — Domstolen gjorde det i udrtalelse 2/94, jf. fodnote 50
ovenfor, premis 30, klart, at artikel 235 »ikke [kan]
anvendes som hjemmel for en udvidelse af Fallesskabets
kompetenceomride ud over den generelle ramme, der
folger af traktatbestemmelserne som helhed«, hvilket ville
krzve en traktatendring.

prasenteres under sddanne omstzndighe-
der, herunder omstendighederne i denne
sag, for en mere eller mindre negtern
dreftelse af henholdsvis Fallesskabets og
medlemsstaternes lovgivningsbefejelser 3.

62. Den kompetence, som Fellesskabet er
tildelt i traktatens artikel 100 A, stk. 1, er
af horisontal karakter. Den er ikke pa
forhdnd begrenset til et bestemt omrdde
kaldet ratione materiae 3¢. Fallesskabet har
i stedet kompetence til at vedtage tilnzer-
melsesforanstaltninger, »der vedrerer det
indre markeds oprettelse og funktion«.
Rekkevidden af Fellesskabets kompetence
defineres sdledes »pd grundlag af et funk-
tionelt kriterium, der i horisontal hense-
ende omfatter samtlige foranstaltninger
bestemt til oprettelse af ’det indre mar-
ked’« 37, Det »har fort til fallesskabslov-
givning, som har bergringspunkter med de
mest forskelligartede omrdder af national
lovgivning« 38, nir blot dette er relevant for

55 — Sporgsmdlet om, hvorvidt direktivet kunne have vearet
vedtaget med hjemmel i artikel 235, er ikke relevant for
den foreli enc{e anfzgtelse af dets gyldighed, da arti-
kel 235 ikke under nogen omstendigheder kunne vere
anvendt, medmindre det blev fastsldet, at Fallesskabet
ikke havde kompetence til at vedtage reklamedirektivet
med hjemmel i traktatens artikel 57, stk. 2, artikel 66 og
artikel 100 A; jf. udtalelse 2/94, prazmis 29, ovenfor
fodnote 50, og dom af 26.3.1987, sag 45/86, Kommis-
sionen mod Radet, Sml. s. 1493, pramis 13.

56 — Jf. bestemmelser, der tildeler Fezllesskabet forskellige
grader af kompetence pi omrider defineret som ratione
materiae, sisom landbrug {(EF-traktatens artikel 39 (nu
artikel 33 EF), artikel 40 (efter ndring nu artikel 34 EF),
artikel 41 {nu artikel 35 EF), artikel 42 (nu artikel 36 EF)
og artikel 43 (efter ndring nu artikel 37 EF)) og miljobe-
skyttelse (EF-traktatens artikel 130 S (efter ®ndring nu
artikel 175 EF)).

57 — Titandioxiddommen, jf. fodnote 51 ovenfor, generaladvo-
kat Tesauro’s forslag til afgerelse, punkt 10.

58 — Jf. generaladvokat Jacobs' forslag til afgerelse i sag
C-350/92, Spanien mod Raidet, Sml. I, s. 1985 (herefter
»Spanien-dommen«), punkt 26. Kongeriget Spanien
pastod, at Ridets forordning (EQF) nr. 1768/92 af
18.6.1992 om indforelse af et supplerende beskyttelsescer-
tifikat for legemidler (EFT L 182, s. 1), der havde
hjemmel i trakratens artikel 100 A, skulle annulleres.
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det indre markeds oprettelse og funktion 5%,
Rakkevidden af kompetencen i henhold til
artikel 100 A defineres pd denne mdde helt
pa grundlag af dens udtalte formal snarere
end dens emne.

63. Traktatens artikel 57, stk. 2, skaber
ogsd en funktionel kompetence med hori-
sontal anvendelse, men med mere specifik
eller begrenset rekkevidde end den kom-
petence, som Fellesskabet er tildelt ved
artikel 100 A: Ingen del af medlemsstater-
nes kompetence er pa forhdnd holdt ude fra
rzekkevidden af foranstaltninger, der er
rettet mod hindringer for etablering eller
den frie udveksling af tjenesteydelser. Trak-
tatens artikel 57, stk. 2, og artikel 66 er
ogsd anfert som hjemmel for direktivet,
idet forste og anden betragtning anferer, at
det delvis vedrerer hindringer for den frie
udveksling af tjenesteydelser. Da artikel 57,
stk. 2, og artikel 100 A begge vedrorer,
med en storre eller mindre grad af kon-
kretisering af deres anvendelsesomrade,
opfyldelsen af formal vedrerende det indre

59 — To forudsetninger skal bemaerkes her: For det forste at
traktatens artikel 100 A, stk. 2, udtrykkeligt udelukker
visse omrdder fra de forudgiende artiklers anvendelses-
omride, og for det andet at artikel 100 A, stk. 1, finder
anvendelse, »medmindre andet er bestemt i denne traktat«.
Blandt adskillige eksempler: traktatens artikel 57, stk. 2,
som der er udtrykkeligt henvist til i trakeatens artikel 7 A;
bestemmelser vedrorende specifikke sektorformil sisom
traktatens artikel 129 B nl 129 D (efter andring nu
artikel 154 EF til 156 EF); mere generelt den falles
landbrugspolitik, reguleret af traktatens artikel 43.
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marked, og da de lovgivningsprocedurer, de
fastsztter, ikke er uoverensstemmende 9,
er det ikke nadvendigt for det foreliggende
formal at forsege at finde den pracise
skillelinje mellem bestemmelserne, for si
vide f.eks. angar kompetence til at athjelpe
konkurrencefordrejninger mellem tjene-
steydere.

Fzllesskabets kompetence og national
kompetence: forskellige formal

64. Det ligger i arten af de kompetencer,
der tildeles for at opfylde brede, funktio-
nelle formdl, at udevelsen af kompeten-
cerne samtidig berorer emner, der szdvan-
ligvis falder inden for medlemsstaternes og/
eller Fellesskabets kompetence, defineret
som ratione materiae. Sdfremt betingelsen
om, at den skal have det indre markeds
oprettelse eller funktion til formal eller
behandle nationale bestemmelser om
iveerkszettelsen eller driften af en virksom-
hed som tjenesteyder, er opfyldt, ma ind-
holdet af en tilnzermende eller koordine-
rende foranstaltning — reguleringsni-
veauet, ordningens art osv. — ogsd, i
princippet, pavirkes af vasentlige hensyn

60 — Den lovgivningsmassige procedure er i der vasentlige den
samme 1 begge besternmelser, for si vidt angdr direktivet.
Tilfejelsen 1 artikel 100 A, stk. 1, om hering af Det
@konomiske og Sociale Udvalg er overholdt i denne sag
og kan ikke siges at pdvirke indholdet af proceduren 1
henhold til artikel 57, stk. 2, da Ridet under alle omstan-
digheder kunne have hert udvalger; jf. den ovenfor i

fodnote 51 omtalte titandioxiddom, premis 18.
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sdsom folkesundheden. Endvidere palaegger
artikel 100 A, stk. 3, Kommissionen at
»bygge pi et hejt beskyttelsesniveau«, nir
den udarbejder forslag »inden for sundhed,
sikkerhed, miljebeskyttelse og forbrugerbe-
skyttelse«. Dette forstazrkes af kraver i
artikel 129, stk. 1, tredje afsnit, hvorefter
»[d]e krav, der findes pa sundhedsomradet
indgir som led i Fzllesskabets politik pa
andre omréder«.

65. Selv hvis der ikke fandtes bestemmelser
som artikel 100 A, stk. 3, og artikel 129,
stk. 1, tredje afsnit, ville dette vere fuldt ud
naturligt, da Fellesskabet ikke handler i et
politisk vakuum. Fzllesskabet erstatter, ved
at treffe tilnzermende eller koordinerende
foranstaltninger, bestemmelser pa falles-
skabsniveau med nationale bestemmelser,
der, uanset deres begrensende virkning pa
samhandelen eller deres konkurrencefor-
drejende virkning, kan vare begrundet i
helt andre vasentlige hensyn end sundhed,
forbrugerbeskyttelse, miljobeskyttelse
osv. ¢!, Fzllesskabet er siledes 1 medlems-
staternes sted, nar det vedtager retsakter, og
skal give nationale politiske hensyn vagt,

61 — Sidanne nationale foranstaltninger kan bestemt have varet
berettiget under henvisnmg til sddanne hensyn i henhold til
traktatens artikel 30 og 59.

der ikke er genstand for nogen sarskilt
fellesskabskompetence 62 — og si meget
desto mere give de hensyn veagt, for hvilke
der er udtrykkelige anbefalinger om hgje
beskyttelsesniveauer i selve traktaten.

66. Det abenlyse hensyn til folkesundhe-
den, som begrundede de oprindelige, uens-
artede nationale begrensninger for reklame
i nogle medlemsstater, og den politik, som
fzllesskabslovgiver har valgt, der tilsyne-
ladende bygger pad tilsvarende hensyn®3,
forer siledes efter min opfattelse ikke i sig
selv til tvivl om Fzllesskabets kompetence
til at treffe foranstaltninger vedrerende det
indre marked. Dette forhold i sig selv viser
hverken, at Fellesskabet er treengt ind pi et
omride, der udelukkende var forbeholdt
medlemsstaterne, eller at foranstaltningens
formal er sundhedsbeskyttelse, hvorved alle
andre mal udelukkes ¢4, Den virkelige son-

62 — Vedrarende fzllesskabslovgivers generelle forpligtelse til at
tage hensyn til folkesundheden, nir der lovgives med
hjemmel i bl.a. traktatens artikel 43 og 100, jf. dom af
23.2.1988, sag 68/86, Det Forenede Kongerige mod Radet,
Sml. s. 855, premis 12 og 14 (herefter »hormondom-
men«). Denne sag blev afgjort for, at traktatens artikel 129
blev indfert. Jf. ogsa indskudsgarantidommens praemis 17,
der er omtalt ovenfor i fofnote 52, og dommen om
markning af okseked, preemis 46, der er omtalt ovenfor i
fodnote 52, selv om denne udtalelse bestemt ikke kan
fortolkes siledes, at artikel 100 A kan anvendes til at
treffe sundhedsbeskyttelsesforanstalininger uden henvis-
ning til det indre markeds kriterier, der er redegjort for
nedenfor. Vedrorende en sag om retlig efterprovelse af
overensstemmelsen med bestemmelse om horisontal
offentlig interesse, nemlig EF-traktatens artikel 129 A
(efter &ndring nu artikel 153 EF), jf. indskudsgarantidom-
men, premis 46 til 49.

63 — J. tredje og fjerde betragtning til reklamedirektivet.

64 — Jf. dom af 29.3.1990, sag C-62/88, Grzkenland mod
Radet, Sml. s. 1527, preemis 20 (herefter »grask Tierno-
byl-dommen«).
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dring er mellem, om en given foranstaltning
kan anses for at have som formal det indre
markeds oprettelse og funktion eller den
frie udveksling af tjenesteydelser®. Det
kan ikke antages, at et-hgjere sundhedsbe-
skyttelsesniveau betyder et lavere »ind-
hold« vedrerende det indre marked. Alle
vasentlige hensyn — til sundhed eller
ethvert andet omrade, der reguleres — der
ogsa behandles, er ikke s meget konkurre-
rende eller underordnet som blot af en
anden art og dermed i stand til at forfolges
samtidig eller »pd uadskillelig made« 66
med lige sa stor styrke, som lovgiver ensker
(eller faler sig forpligtet til) at serge for,
under forudsatning af, at det indre mar-
keds funktionelle formal forfolges af den
trufne foranstaltning.

Reklamedirektivets »tyngdepunkt«

67. Sagsegerne har anfert det modsatte og
har lagt stor vaegt pd traktatens artikel 129,
stk. 4. De har i det vasentlige gjort geel-
dende, at reklamedirektivets »tyngde-
punkt« findes inden for omrddet folke-
sundheden snarere end det indre marked, at
artikel 129 er den eneste traktatbestem-
melse, der er helliget dette formdl, og at
artikel 129, stk. 4, udtrykkeligt udelukker
enhver harmonisering. Artikel 129, stk. 4,
giver Radet og Parlamentet hjemmel til ved
telles beslutningstagen at traeffe »tilskyn-
delsesforanstaltninger« med henblik pi at

65 — Selv i sager, hvor der er et antal »konkurrerende« mulige
hjemmeler, synes det bedre at begynde den redige efter-
prevelse med at undersege, om betingelserne for henvis-
ning til den retshjemmel, der faktisk citeres, er opfyldt eller
ikke, jf. f.eks. strukturen i graesk Tjemobyﬁgommen,
praemis 13 til 16.

66 — Titandioxiddommen, praeemis 13, jf. ovenfor fodnote 51.
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bidrage til virkeliggerelse af folkesundheds-
formalene 1 artiklen, men den udelukker
udtrykkeligt »nogen form for harmonise-
ring af medlemsstaternes love og admini-
strative bestemmelser«.

68. Det fremgar tydeligt af ovenstiende
dreftelse, at jeg ikke anser det for hensigts-
massigt at forsege at bedomme direktivets
lovlighed med henvisning til spergsmalet
om, hvorvidt »direktivets tyngdepunkt« er
forfolgelse af sundhedsbeskyttelse snarere
end formdl vedrerende det indre marked.
Denne tilgangsvinkel er alene relevant, nar
der er tvist om, hvorvidt en foranstaltning
skulle have varet vedtaget med henvisning
til den ene eller den anden af to mulige
retshjemmeler 67. Szdvanligvis skal begge
retshjemmeler, ndr begge aspekter af foran-
staltningen er lige vaesentlige, anvendes, og
de geldende lovgivningsprocedurer skal
overholdes 8. Det er alene, nidr disse pro-
cedurer er uforenelige, at det er umuligt at
anvende en dobbelt retshjemmel, og der
skal velges mellem dem é°. Hvis en foran-
staltning pd den anden side i det vasentlige
henviser til et omrdde, og den siledes kun
har tilfeeldige virkninger for andre politik-
ker, er det alene den forste retshjemmel, der
skal anvendes 7°. Der henvises nogle gange
til begrebet »tyngdepunkt« i sammenhzn-
gen, nar det bedemmes, om en foranstalt-

67 — De principper, der finder anvendelse under sidanne
omstzndigieder, er kort refereret af Domstolen i dom af
25.2.1999, forenede sager C-164/97 og C-165/97, Parla-
mentet mod Radet, Sml. I, s. 1139, preemis 14 (herefter
»skovbeskyttelsesdommen«}.

68 — Dom af 27.9.1988, sag 165/87, Kommissionen mod Radet,
Sml. s. 5545, praemis 6 til 13, og dom af 30.5.1989, sag
242/!]37, Kommissionen mod Radet, Sml. s. 1425, premis
33 ul 37.

69 — Titandioxiddommen, premis 17 til 21, jf. ovenfor fodnote
51.

70 — Dom af 4.10.1991, sag C-70/88, Parlamenter mod Rader,
Sml. I s, 4529 (herefter »Tjernobyl-dommen«), og af
26.3.1996, sag C-271/94, Parlamentet mod Radet, Sml. 1,
s. 1689, preemis 32 og 33.
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nings virkninger pd et omrdde er mere
tilfeeldige eller underordnede.

69. I de foreliggende sager er jeg imidlertid
ikke blevet prasenteret for et valg mellem
to mulige retshjemmeler. Det er helt tyde-
ligt, at traktatens artikel 129, stk. 4, ikke
udger en alternativ hjemmel for reklame-
direktivet pd grund af, at den udelukker
harmoniseringsforanstaltninger. Situatio-
nen minder i stedet delvis om situationen i
titandioxiddommen 71: Sdfremt en af to
retshjemmeler, som i den sag, nedvendigvis
skal udelukkes eller, som i de foreliggende
sager, der ikke er nogen alternativ hjemmel,
har Fellesskabet i henhold til artikel 100 A
{og ud fra Domstolens argumentation arti-
kel 57, stk.2) kompetence til at treffe
foranstaltninger, der tjener det indre mar-
ked og pd lignende vis andre mal af almen
interesse, uanset om det er miljobeskyttelse
eller folkesundhed. Kompetencesporgsma-
let vil blive besvaret bekrzftende, sifremt
formal vedrerende det indre marked reelt
opfyldes; Domstolen behandlede siledes i
titandioxiddommen de objektive betingel-
ser for lovgivning med hjemmel i arti-
kel 100 A uden hensyntagen til den for-
holdsmeassige vegt, der skal tillegges det
indre marked og de miljemessige aspekter
af lovgivningsprocessen’2. Ligeledes kan
spergsmalet om, hvorvidt en foranstalt-
nings virkninger pd det indre marked blot
er tilfeldige, ikke under disse omsteendig-
heder besvares ved at bedemme den for-
holdsmessige styrke heraf og de folkesund-
hedsmassige aspekter af foranstaltningen.
Jeg har allerede gjort mig visse anstrengel-
ser med at godtgere, at disse formal ikke

71 — Pramis 13, 16 og 21 til 24, navnlig praemis 24, jf. ovenfor
fodnote 51.

72 — Samme sted, premis 14, 15 og 23.

udelukker hinanden, men at de nzrmere er
af forskellig art og ikke konkurrerende.
Den blotte tilfeldige eller underordnede
karakter af en foranstaltnings virkninger pa
det indre marked skal afgeres med henvis-
ning til de sarlige kriterier for dette formal
i henhold til traktaten, som jeg nedenfor vil
redegore for.

Rzkkevidden af traktatens artikel 129,
stk. 4

70. Sagsogerne har ogsd henvist til trakta-
tens artikel 129, stk. 4, som en bestem-
melse, der begrenser rekkevidden af Fel-
lesskabets handling i henbold til arti-
kel 100 A i sig selv. Begge sagsegere har
henvist til en udtalelse fra generaladvokat
Jacobs i Spanien-sagen 73,

71. Selv om det ikke er bestridt, at direk-
tivet ikke kunne have veret vedtaget med
hjemmel 1 artikel 129, stk. 4, ville det
komme som en overraskelse (og vere
skadeligt for retssikkerheden), hvis forfat-
terne til traktaten om Den Europziske
Union, da de indferte nye kompetencer i
traktaten med hensyn til folkesundheden, i
sd betydeligt omfang havde begrznset eksi-
sterende kompetence pa et andet omrade,

73 — Jf. ovenfor fodnote 58, punkrt 27.

I-8453



FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT FENNELLY — SAGERNE C-376/98 OG C-74/99

blot fordi den nogle gange pavirker sund-
heden 74, Artikel 100 A og artikel 129 er
ikke pa nogen mdde uforenelige. Som det er
fremgdet af ovenstidende, viser arti-
kel 100 A, stk. 3, og artikel 129, stk. 1,
tredje afsnit, lzest i sammenhzng, at arti-
kel 100 A kan anvendes til at traffe foran-
staltninger, der er rettet mod en bedre
sundhedsbeskyttelse. Begransningen i arti-
kel 129, stk. 4, er ikke i strid med disse
bestemmelser. Den har alene efter ordlyden

‘virkning for de »tilskyndelsesforanstaltnin-

ger«, den omhandler.

72. Jeg mener heller ikke, at generaladvo-
kat Jacobs gav udtryk for andet i den
sztning, der er blevet citeret af bade
tobaksselskaberne og Forbundsrepublikken
Tyskland. Generaladvokaten nzvnte blot
artikel 129, stk. 4, sammen med andre
bestemmelser som eksempel pi en udeluk-
kelse af Fallesskabets lovgivningskompe-
tence som modstykke til de bestemmelser,
der ikke har tilsvarende begransninger
inden for »patentret eller intellektuel ejen-
domsret i almindelighed«. Han gav heller
ikke udtryk for eller kunne rimeligvis tages
til indtzegt for noget synspunkt vedroerende
rekkevidden af denne udelukkelse, eller
navnlig hvorvidt den begrensede lovgiv-
ningskompetencen ud over dens egen szer-
lige sammenhang. 1 artikel 100 A’s sam-
menhzng ville enhver sidan udelukkelse
lettere kunne vere gennemfert ved at
udvide den liste, der allerede findes i
artikel 100 A, stk. 2, over emner, der
udtrykkeligt udelukkede ratione materiae.

74 — Det fremgir tydeligt af f.eks. greesk Tjernobyl-dommen,
pramis 19 og 20, der er omtalt ovenfor i fodnote 64, at
tilfojelsen af EF-traktatens artikel 130 R (efter &ndring nu
artikel 174 EF) lod Fallesskabets kompetencer, der stam-
mer fra andre retshjemmeler, vere uberarte, jf. ogsd dom
af 24.11.1993, sag C-405/92, Mondiet, Sml. I, s. 6133.
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73. Jeg anser kort sagt traktatens arti-
kel 129 for irrelevant for dreftelse af den
retshjemmel, som disse sager vedrerer.
Sagsegernes tillid til denne artikel synes at
bygge pa en forkert forudsztning. Denne
abenlyse forkerte forudsztning er, at Fzl-
lesskabet uden bestemmelsen i artikel 129,
stk. 4, ville have haft kompetence til at
treffe harmoniseringsforanstaltninger
»med henblik pa at virkeliggore de formal,
der er henvist til i [artikel 129}« med
hjemmel i de ovrige bestemmelser i trak-
taten, sdsom artikel 100 A, uden hensyn-
tagen til szrlige formdl i disse andre
retshjemmeler.

Direktivets tilblivelseshistorie

74. Sagsegerne har ogsd i vidt omfang
henvist til de omstendigheder, der forte til
vedtagelsen af reklamedirektivet, som jeg
for en stor dels vedkommende har refereret
ovenfor (punkt 14 til 20). Det er naturligvis
korrekt, at Domstolen nogle gange har
anset tilblivelseshistorien for en hjzlp ved
fortolkningen af Fellesskabets retsakter 75,
Domstolen har endda henvist til Radets
afvisning af en 2ndring, der var foreslaet af
Parlamentet, som bekrzftelse pd Ridets

75 — Jf. f.eks. dom af 7.12.1995, sag C-449/93, Rockfon, Sml. I,
s. 4291, og af 28.10.1999, sag C-6/98, ARD, Sml. I,

s. 7599.
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onske om at fastholde foranstaltningens
»tyngdepunkt« mellem to retshjemmeler 7.
En henvisning til den sammenhang, hvori
en foranstaltning blev truffet, er dog i
almindelighed uden relevans for afgerelsen
af den korrekte retshjemmel 77.

75. Sagsegerne har omtalt tilblivelseshisto-
rien, ikke for at analysere en uklar bestem-
melse i reklamedirektivet, men for at vise,
at det reelt — bide hvad angar indholdet
og forfatternes hensigt — var en foranstalt-
ning, der forst og fremmest skulle beskytte
folkesundheden ved at begrznse salget af
tobaksvarer, og at det derfor ikke var en
rigtig foranstaltning vedrerende det indre
marked. Det fremgar imidlertid tydeligt af
min ovenstiende gennemgang, at det er
vaesentligt for enhver foranstaltning vedre-
rende det indre marked, at den helt lovligt
forfelger to formdl — det ene er at fjerne
handelshindringer eller konkurrencefor-
drejninger, det andet {maden, hvorpa det
forste formil opnds) er vedtagelsen af
harmoniserede fzllesskabsforanstaltninger,
der skal erstatte nationale bestemmelser pa
det pigzldende omrade. Selv om traktaten
kun forudsatter et rid, der blot bestdr af
»en reprasentant for hver medlemsstat pa

76 — Dom af 23.2.1999, sag C-42/97, Parlamentet mod Ridet,
Sml. I, s. 869, praemis 54. ’Jf. ogsd dreftelsen om
forberedende arbejde i dom af 23.2.1988, sag 131/86,
Det Forenede Kongerige mod Rédet, Sml. s. 905, praemis
26 og 27; de navnte dokumenter bekraftede Domstolens
opfattelse af milsztningen og den passende retshjemmel
for den anfwegtede foranstalining, og Domstolen kan have
behandlet dokumenterne, blot fordi Det Forenede Konge-
rige satte sin lid til dem for at opna det modsatte resultat.

77 — Dommen om markning af okseked, jf. ovenfor fodnote
52, premis 44,

ministerplan, som skal vare befgjet til at
forpligte denne medlemsstats regering« 78,
beviser adferden under Ridets forhandlin-
ger, der gir forud for sundhedsministrenes
vedtagelse af direktivet, dog intet. Det
tilsvarende gelder for dreftelsen af forsla-
get i en arbejdsgruppe under Radet og et
parlamentarisk udvalg, der beskaftiger sig
med folkesundheden. Endvidere ma det
forventes, at de personer, der er involveret
i den politiske del af at fremme eller
gennemfere disse foranstaltninger kan vere
optaget af eller drevet af — endda hoved-
sagelig drevet af — det andet aspekt sna-
rere end det forste. Sidanne prioriteringer
er helt subjektive, og det er derfor ikke
passende for Domstolen at tage udtalelser
fra politiske reprasentanter, der er fremsat
under lovgivningsprocessen, i betragtning.

76. Ligeledes selv hvis responsa som de fra
Ridets Juridiske Tjeneste kunne anvendes
som bevis 72, er de forhold, at der blev givet
udtryk for sidanne synspunkter, den opfat-
tede undladelse af at tage stilling hertil pa
det politiske plan og deres tilsyneladende
modstrid med Rdidets standpunkt i de
foreliggende sager, uden relevans for Dom-
stolens objektive retlige efterprovelse af
lovgivningen. Det er fortsat tilfeldet, at
Domstolens efterprovelse af Fellesskabets
kompetence til at treffe foranstaltninger

78 — EF-traktatens artikel 146 (nu artikel 203 EF), min frem-
havelse. Jf. ogsi traktatens artikel 4, stk. 1.

79 — Selv hvis sidanne responsa ikke nyder godt af advokat-
standens fortrolighedsprivilegium, som anerkendt i dom af
18.5.1982, sag 155/79, AM & S Europe mod Kommis-
sionen, Sml. s. 1575, premis 18, er jeg enig i det
synspunkt, som generaladvokat Jacobs gav udtryk for i
hans forslag til afgorelse i Spanien-sagen, punkt 35, jf.
ovenfor fodnote 58, at sidan ridgivning ikke uden
institutionens udtrykkelige tilladelse kan piberibes under
retssager for Domstolen.
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athenger af, hvorvidt det ferstnavnte for-
mal opfyldes eller ikke.

77. Hvad angér tilblivelseshistorien i snz-
ver forstand har sagsegerne lagt betydelig
vaegt pa, at de tre ovenfor citerede
(punkt 19) betragtninger til direktivet, der
angik fallesskabslovgivers hensyn til folke-
sundheden, blev fjernet fra udkastet pa et
meget sent tidspunkt. Det, der er meget
relevant, er imidlertid sporgsmalet om,
hvorvidt bibeholdelsen af disse tre betragt-
ninger i forslaget ville have zndret rekla-
medirektivets karakter. Jeg kan ikke se,
hvordan dette skulle vare sket, medmindre
bedemmelsen af formdlet med Fellesska-
bets lovgivning skal reduceres til en mate-
matisk proces,- hvor henvisningerne i
betragtningerne til forskellige politikker
optzlles. De fjernede betragtninger frem-
havede blot dele af lovgivers hensyn til
folkesundheden, der ikke allerede fremgik
af tredje og fjerde betragtning til direktivet,
og som ikke i sig selv var ulovlige.

Magtfordrejning

78. Jeg mener heller ikke, at Forbunds-
republikken Tysklands anbringende om
magtfordrejning fra fellesskabslovgivers
side pd nogen mdide kan finde stette i
reklamedirektivets tilblivelseshistorie.
Magtfordrejning er af Domstolen i forbin-
delse med den lovgivende magt defineret
siledes: »En fellesskabsinstitution udsteder
en retsakt udelukkende eller dog i det
mindste overvejende med det formil at
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forfelge andre mil end dem, der er angivet,
eller for at omgd en fremgangsmade, der
seerligt er fastsat i traktaten for at imedegd
konkret foreliggende vanskeligheder« 80,
Som det allerede er fremgdet af oven-
staende, fastszetter traktaten ingen serlig
fremgangsmade for harmonisering af
bestemmelser om beskyttelse af folkesund-
heden ratione materiae; der er nwermere
taget udtrykkeligt afstand fra en sidan
kompetence i artikel 129, stk. 4, siledes
at det andet mulige grundlag for, at der kan
siges at vaere tale om magtfordrejning, ikke

er opfyldt.

79. Hvad angdr det forste mulige grundlag
for, at der kan siges at vare tale om
magtfordrejning, var der en tydelig henvis-
ning til det parallelle formdl om sundheds-
beskyttelse i tredje og fjerde betragtning til
direktivet, og som jeg allerede har anfert,
endrer udeladelsen af andre betragtninger i
forslaget i samme retning ikke pd det
forhold, at forfolgelsen af et sidant formal
ikke er ulovligt inden for rammerne af
foranstaltninger, der vedtages med hjemmel
1 traktatens artikel 57, stk. 2, og arti-
kel 100 A. Jeg skal endvidere erindre om,
at forfelgelsen af formil vedrerende sund-
hedsbeskyttelse og det indre marked ikke
udelukker hinanden, men snarere skal det
sidstnzevnte formal i givne tilfzlde ledsages
af det forstnaevnte. De erkleringer, der
kommer fra politiske repraesentanter om
deres interesse i sundhedsfordelene ved
reklamedirektivet er siledes ikke, som jeg
allerede har foresldet, pi nogen made over-
raskende eller, vil jeg nu tilfaje, upassende.
Selv deres forholdsvise tavshed om de
pastidede fordele for det indre marked

80 — Dom af 12.11.1996, sag C-84/94, Det Forenede Kongerige
mod Radet, Sml. I, s. 5755, preemis 69 (herefter »ar%ei s-
tidsdommenc«).
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medforer ikke, at det kan fastslds, at disse
fordele faktisk ikke var forudsete eller
tilsigtede. Forbundsrepublikken Tyskland
er ikke fremkommet med noget bevis for
det modsatte. Det gvrige materiale, der er
fremlagt for Domstolen, indeholder endvi-
dere intet bevis for magtfordrejning. For-
bundsrepublikken Tysklands anbringende
om magtfordrejning kan siledes ikke tages
til felge. Spergsmilet om, hvorvidt de
formal vedrerende det indre marked, som
feellesskabslovgiver har paberabt sig, reelt
gennemfores med direktivet, er et objektivt
sporgsmal vedrerende kompetence. En
benzgtende besvarelse af dette spergsmal
er efter min opfattelse ikke tilstraekkeligt
til, at det kan fastslds, at Radet har udevet
magtfordrejning.

80. Den reelle problemstilling i de forelig-
gende sager er sdledes ikke, om sundheds-
beskyttelse havde en fremtreedende plads i
motivationen hos dem, der talte for direk-
tivets vedtagelse, men om det indre marked
i sig selv udger en anerkendelsesverdig
retshjemmel for direktivet. Jeg vil derfor, da
der ikke er en alternativ retshjemmel, i den
resterende del af min gennemgang af fzlles-
skabskompetencen beskaftige mig ferst
med at identificere de objektive betingelser
for anvendelse af traktatens artikel 57,
stk. 2, og artikel 100 A og dernzst at
fastsla, hvorvidt reklamedirektivet opfylder
disse betingelser eller ikke. Jeg skal indled-
ningsvis kort beskeftige mig med, og
afvise, Forbundsrepublikken Tysklands
argument om betydningen af de gzldende
afstemningsregler i Radet for identifikatio-
nen af betingelserne for udevelsen af felles-
skabskompetencen.

Betydningen af afstemningsreglerne i Radet

81. Forbundsrepublikken Tyskland har,
navnlig under retsmodet, lagt betydelig
vaegt pa, at artikel 100 A medferer afstem-
ninger med kvalificeret flertal, og har
argumenteret for, at en sddan horisontal
kompetence derfor kunne anvendes til at
treenge sig ind pa medlemsstaternes kom-
petenceomrader. Dette er ikke af betydning
for bedemmelsen af den rette hjemmel, om
nogen, for en fellesskabsforanstaltning, der
skal felge de samme objektive principper,
uanset hvilken lovgivningsprocedure der er
tale om. Som jeg allerede har bemeerket
ovenfor, skal Fzllesskabet i alle tilfalde
handle inden for granserne for sin kom-
petence, herunder nir Radet enstemmigt
vedtager at gennemfore en foranstaltning
med hjemmel i den brede formulering i
traktatens artikel 23581, Yderligere
betragtninger vedrorende medlemsstaternes
suverznitet er uden relevans for analysen af
denne kompetence 2. Domstolen foretrak i
titandioxiddommen artikel 100 A som
retshjemmel i stedet for artikel 130 S, selv
om artikel 100 A kraevede afstemning med
kvalificeret flertal i Radet og artikel 130 S
enstemmighed 83, Det er i henhold til min
gennemgang af artikel 100 A’s horisontale
karakter vanskeligt at godtage, at der skal
fastszttes nogen pa forhdnd givne grenser
for Fellesskabets kompetence, der er af
afgarende betydning, for at serge for det
indre markeds oprettelse og funktion, ud
over dem der er uloseligt forbundet med
selve formalet, blot fordi det krzver

81 — Udtalelse 2/94, pramis 30, jf. ovenfor fodnote 50.

82 — Jf. generaladvokat Jacobs’ forslag til afgerelse i Spanien-
sagen, punkt 37, jf. ovenfor fodnote 58.

83 — Dommens premis 18 og 19, jf. ovenfor fodnote 51.

I - 8457




FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT FENNELLY — SAGERNE C-376/98 OG C-74/99

afstemning med kvalificeret flertal. Dette er
trods alt selve den mekanisme, der er
indfert med den europziske fazlles akt for,
at der ikke af individuelle medlemsstater
kan nedlezgges veto mod integrationen af
markederne 84, Den bedste beskyttelse, der
er i overensstemmelse med traktaten, for
medlemsstaternes interesser mod Fzlles-
skabets misbrug eller overskridelse er Dom-
stolens retlige efterprovelse af fellesskabs-
lovgivers overholdelse af de objektive krav i
artikel 100 A eller i givet fald artikel 57,
stk. 2. Som jeg har anfert i umiddelbart
ovenstdende punkt, krever dette for det
forste, at betingelserne for henvisning til
disse bestemmelser identificeres.

Det indre marked

82. Ifolge EF-traktatens artikel 3 (efter
endring nu artikel 3 EF) defineres Fealles-
skabets virke, som det er foreskrevet i
traktaten, ved:

»c) oprettelse af et indre marked ved
fijernelse af hindringerne for den frie
bevagelighed for varer, personer, tjene-
steydelser og kapital mellem medlems-
staterne

84 — Jf. bemarkninger fra generaladvokat Tesauro i hans
torslag til afgerelse i titandioxidsagen, punkt 13. Jeg skal
dog til mine bemarkninger i hoveg eksten tilfeje,at
muligheden for afstemninger med kvalificeret flertal i
Rédet i henhold til traktatens artikel 100 A ikke i sig selv
giver grundlag for at fortolke denne bestemmelse videre,
end det ellers ville vaere tilfaeldet.
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g) gennemferelse af en ordning, der sikrer,
at konkurrencen inden for det indre
marked ikke fordrejes

h) indbyrdes tilnzrmelse af de nationale
lovgivninger i det omfang, dette er
nedvendigt for det fzlles markeds
funktion. «

Traktatens artikel 7 A, stk. 2, bestemmer:

»Det indre marked indebarer et omrdde
uden indre graenser med fri bevaegelighed
for varer, personer, tjenesteydelser og kapi-
tal i overensstemmelse med bestemmelserne
i denne traktat.«

83. Det fremgar af disse bestemmelser, at
det indre marked ikke er et ikke-vaerdiladet
synonym for en generel skonomisk ledelse.
Dette er et spergsmal af en vis betydning
henset til Radets argument om, at forfel-
gelsen af formal vedrerende det indre
marked ikke nedvendigvis liberaliserer,
men kan veere rent regulerende. Jeg vil
nedenfor forklare, hvorfor det indre mar-
ked ikke pa en overforenklet made kan
defineres gennem liberalisering eller dere-
gulering. Tildelingen af kompetence til at
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forfolge det indre markeds oprettelse og
funktion i henhold til bide artikel 100 A
og mere specifikke bestemmelser som arti-
kel 57, stk. 2, kan ikke desto mindre efter
min opfattelse ligestilles med, at der skabes
en generel kompetence for Fazllesskabet til
at foretage reguleringer. Disse kompetencer
tildeles enten for at lerte udevelsen af de
fire friheder eller for at udligne konkurren-
cevilkdrene.

84. Hvad angdr den frie bevezgelighed,
bekrzftes dette punkt ved en henvisning
til de to affaldsdomme?3. Domstolen
bemarkede i affaldsdommen I, at malet
med det anfzgtede direktiv # var at imple-
mentere princippet om, at affald skal bort-
skaffes s tzet pa det sted, hvor det produ-
ceres, sdledes at transporten af det begraen-
ses i videst muligt omfang 87, og konklude-
rede, at det pagzidende direktiv ikke kunne
antages at have til formdl at gennemfore
den frie bevaegelighed for affald inden for
Fallesskabet 88, Som generaladvokat
Tesauro bemearkede, tilsigter den anfaeg-
tede foranstaltning »ikke... nogen liberali-

85 — Dom af 17.3.1993, sag C-155/91, Kommissionen mod
Ridet, Sm. I, 5. 939 (herefter »affaldsdommen 1«), og dom
af 28.6.1994, sag C-187/93, Parlamentet mod Radet, Sml.
I, s. 2857, praemis 25 (herefter »affaldsdommen H«). Hvad
angar foreneligheden mellem det indre marked og Felles-
skabets harmoniseringsforanstalininger, der indferer
begransninger for eller forbud mod visse okonomiske
akuviteter, jf. Spanien-dommen, der er omtalt ovenfor i
fodnote 58, indskudsgarantidommen, der er omtalt oven-
for i fodnote 52, og dom af 9.8.1994, sag C-359/92,
Tyskland mod Raidet, Sml. I, s. 3681 (herefter »produki-
sikkerhedsdommen«}, der alle dreftes yderligere nedenfor.

86 — Raderts direktiv 91/156/EQF af 18.3.1991 om =ndring af
direktiv 75/442/EQF om affald, EFT L 78, s. 32.

87 — Affaldsdommen I, preemis 13 og 14, jf. ovenfor, fodnote
8s5.

88 — Affaldsdommen I, praemis 15.

sering af samhandelen med affald, men
tvertimod en begransning af mangden af
det affald, der cirkulerer inden for Felles-
skabet« 82, Ligeledes vedrerte affaldsdom-
men Il en forordning®®, som Domstolen
fortolkede siledes, at forordningen tilveje-
bragte en harmoniseret ordning med pro-
cedurer, hvorved overfersler af affald kan
begrznses med henblik pd at beskytte
miljeet, og at den dermed ikke havde til
formil at gennemfore den frie bevaegelig-
hed for affald inden for Fellesskabet ®1. Det
skal bemarkes, at Domstolen stiltiende
afviste det argument, at en foranstaltning
kan falde ind under traktatens arti-
kel 100 A, hvis den regulerede varebeva-
gelser mellem medlemsstater, uden at det
var nedvendigt at fremme sadanne beva-
gelser 22,

85. Det siger sig selv, at ovennzvnte rets-
praksis ikke kreaever, at traktatens arti-
kel 7 A, artikel 57, stk. 2, og artikel 100 A
skal fortolkes som en art liberalt charter,
der medferer harmonisering med de laveste
standarder eller endda med et slags gen-
nemsnit af allerede eksisterende nationale

89 — Forslag til afgerelse i samme sag, punkt 9.

90 — Radets forordning (EQF) nr. 259/93 af 1.2.1993 om
overvigning af og kontrol med overfersel af affald inden
for, til og fra Det Europaiske Fallesskab, EFT L 30, s. 1.

91 — Affaldsdommen Il, preemis 23 og 26, jf. ovenfor fodnote
85. Jf. ogsa generaladvokat Jacobs’ forslag til afgerelse,
punkt 44 og 45, der blev omtalt med Domstolens
godkendelse.

92 — Dette argument havde Parlamentet ifolge generaladvokat
Jacobs fremsat, jf. hans forslag til afgorelse i samme sag,
punke 38. Han imedegik argumentet med, at der skal
stilles sporgsmaltegn ved, »om det overordnede formal
med retsakten er at fremme og ikke begrense sddanne
[vare]bevagelsers, jf. punkt 43. Domstolen fremkom ikke
med udtrykkelige bemzrkninger om denne efterprovelse.
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standarder. For det ferste har jeg allerede
henvist til Fellesskabets pligt®3 til at tage
hensyn til almene interesser og dermed det
af medlemsstaterne opndede eller forfulgte
beskyttelsesniveau.

86. For det andet skal harmoniseringsfor-
anstaltninger, der af almene hensyn pilzeg-
ger begrensninger, ikke ufravigeligt anses
for at sege at mindske handelen i den
pageldende branche. Fzllesskabslovgivers
ret til at palaegge sddanne begraensninger,
endda sd handelen med visse varer nzrmest
forbydes, med henblik pd at forfelge bre-
dere formal vedrerende den frie bevaege-
lighed og andre almene interesser illustreres
af produktsikkerhedsdommen. Domstolen
fik disse tilsyneladende konkurrerende for-
mal til at stemme overens, for sd vidt angir
en foranstaltning, der gav Radet mulighed
for at palegge medlemsstaterne at traeffe
midlertidige foranstaltninger om forbud
mod markedsfaring af farlige produkter %*:

»Produkternes frie bevegelighed kan nem-
lig kun sikres, hvis sikkerhedskravene til
produkterne ikke er mzrkbart forskellige
fra den ene medlemsstat til den anden. Der
kan kun opnds et hgjt sikkerhedsniveau,

93 — For et eksempel pa retlig efterprovelse af overensstemmelse
med artikel 100 A, stk. 3, jf. indskudsgarantidommen,
praemis 48, fodnote 52.

94 — Produkisikkerhedsdommen, premis 34, jf. ovenfor fod-
note 85. {f. ogsa generaladvokat Jacobs’ bemarkninger i
hans forslag til afgerelse i samme sag, punkt 33.
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safremt farlige produkrter er genstand for
passende foranstaltninger i alle medlems-
staterne. «

En ensartet ordning til reaktion over for
farlige produkter blev siledes anset for en
foranstaltning, der fremmede de frie vare-
bevagelser i almindelighed. De frie vare-
bevaegelser kan godt fremmes gennem for-
anstaltninger, der hindrer, begranser eller
bebyrder den frie bevaegelighed for
bestemte varer 93,

I Rewe-Zentrale-dommen *¢ udtalte Dom-
stolen, at »[slelv om det er rigtigt... at
traktatens artikel 30-36 forst og fremmest
er rettet mod medlemsstaternes ensidige
foranstaltninger, er ogsd fzllesskabsinstitu-
tionerne forpligtet til at respektere de frie
varebevaegelser inden for Fazllesskabet, som
er et af fellesmarkedets grundlazggende
principper«. Domstolen konkluderede
dog, at de kontrolforanstaltninger, der
skulle gennemferes i henhold til det i sagen
anfegtede direktiv®7 »ikke tilsigter at hin-
dre samhandelen«; det anfzegtede direktiv
»tilsigtede derimod gradvis at ophave for-
anstaltninger, som var truffet ensidigt af

95 — Jf. generaladvokat Jacobs’ forslag til afgerelse i affalds-
sagen I, punkt 44, jf. ovenfor fodnote 85. Han henviste til
Radets direktiv 91/157/EQF af 18.3.1991 om batterier og
akkumulatorer, der indeholder farlige stoffer (EFT L 78,
s. 38), og anfarte, at forbuddet mof salg af batterier, der
indeholder mere end en bestemt maengde kvikselv, blev

dlagt, for at batterier, hvis kvikselvindhold ikke var for

oit, frit kan cirkulere pa det indre marked. Jf. ogsi f.eks.
artikel 4 i Rddets direktiv 76/768/EQF af 27.7.1976 om
indbyrdes tilnzermelse af medlemsstaternes lovgivning om
kosmetiske midler (EFT L 262, s. 169), der pilmgger
medlemsstaterne af hensyn til folkesundheden at forbyde
markedsfering af kosmetiske midler, der indeholder en
raekke specificerede ingredienser.

96 — Dom af 29.2.1984, sag 37/83, Sml. 5. 1229, preemis 18.

97 — Raderts direkiiv 77/93/EQF af 21.12.1976 om foranstalt-
ninger mod indslebning af skadegorere pd planter eller
plla(mteprodukler, EFT 1977 L 26, s. 20, szrlig artikel 11,
stk. 3.
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medlemsstaterne, og som pd det pagel-
dende tidspunkt i princippet var begrundet
i traktatens artikel 36« %8,

87. Et eksempel, der er mere relevant for de
foreliggende sager, findes i forbuddet mod
fiernsynsreklamer for tobaksvarer i arti-
kel 13 i direktiv 89/552. Denne og en
rekke andre bestemmelser om reklameind-
holdet i udsendelser skal iser delvis har-
monisere betingelserne for udsendelse af
reklamer i1 fjernsynet. »[M]edlemsstaterne
skal [derfor] sikre modtagefrihed og [ma]
ikke hindre retransmission pa deres omrade
af fjernsynsudsendelser fra andre medlems-
stater af grunde, der vedrerer fjernsynsre-
klamer og sponsorvirksomhed«®. Ligele-
des forbyder artikel 8, stk. 1, i direktiv
89/622 og artikel 7, stk. 1, i direktiv
90/239 medlemsstaterne at begraense han-
del med tobaksvarer, der er i overensstem-
melse med kravene i disse direktiver vedre-
rende merkning og maksimalt tjezreind-

hold.

88. For det tredje omhandler traktatens
artikel 100 A ikke udelukkende fjernelsen
af bhindringer for udevelsen af de fire

98 — Dommens przmis 19, min fremhavelse. Som det fremgar
af henvisningen til traktatens artikel 36, er denne sag ogsa
af relevans for de synspunkter, der findes umiddelbart
ovenfor, om hensyntagen til almene interesser i lovgivning
om det indre marked.

99 — Dom af 9.7.1997, forenede sager C-34/95, C-35/95 og
C-36/95, De Agostini og TV-Shop, Sml. I, s. 3843, premis
33 (herefter »De Agostini-dommen«).

friheder. »Ved ivarksattelsen af de grund-
leggende friheder, der er opregnet i arti-
kel 8 A, nedvendigger forskellene mellem
medlemsstaternes retsordener, at der [ogsa]
treeffes harmoniseringsforanstaltninger pa
omrider, hvor der er risiko for, at disse
forskelle kan skabe eller opretholde fordre-
jede konkurrencevilkar« 190, Artikel 100 A
kan siledes anvendes til at gennemfore
harmoniseringsforanstaltninger med hen-
blik pd at udligne konkurrencevilkarene
inden for et bestemt erhverv, der f.eks.
beskzftiger sig med bortskaffelse af forure-
nende biprodukter, mens der ogsa forfolges,
»pd uadskillelig made«, et formal af almen
interesse, nemlig et hejt miljsbeskyttelses-
niveau. Domstolen indtog dermed det
standpunkt, at artikel 100 A udgjorde den
rette hjemmel for den omtvistede foran-
staltning i titandioxiddommen, hvilken for-
anstaltning indferte et totalt stop for visse
former for affald fra industrianleg, som
anvender bestemte forarbejdningsprocesser
og maksimumsvzardier for farlige stoffer fra
andre former for affald1°1. Direktivets
artikel 1 siger udtrykkeligt, at det var
vedtaget »med henblik pa... at forbedre
konkurrencevilkdrene for titandioxidindu-
strien«. Jeg vil haevde, at fellesskabslov-
giver dermed kan pdlegge byrdefulde krav,
der pd samme mide finder anvendelse for
de relevante virksomheder pa hele det indre
marked, herunder byrder, der ud fra alle
synspunkter er sterre end dem, der blev
palagt ved forskellige nationale bestemmel-

100 — Titandioxiddommen, pramis 15, if. ovenfor fodnote 51.
Artikel 8 A blev til EF-traktatens artikel 7 A, inden den
efter &ndring blev til artikel 14 EF. Selv om fjernelse af
konkurrencefordrejninger er anset for at vaere nedvendigt
for, at de fire friheder far gyldighed, er det hensigtsmaes-
sigt serskilt, i gennemgangen nedenfor, at behandle

roblemstillingen vedrerende dels hindringer eller
Eegrznsninger for udovelsen af disse friheder, dels
konkurrencefordrejninger.

101 — Radets direkiiv 89/428/EQF af 21.6.1989 om fastszttelse
af nzrmere regler for indbyrdes tilnermelse af program-
mer for nedbringelse af forureningen fra affald fra
titandioxidindustrien med henblik pa ac bringe den til
opher, EFT L 201, s. 56. Jf. titandioxiddommen, pramis
2, fodnote 51.
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ser, der gik forud for fzllesskabsforanstalt-
ningen.

89. Forfolgelsen af lige konkurrencevilkar
giver dog ikke carte blanche for falles-
skabslovgiver til at harmonisere enhver
national bestemmelse, der findes, uanset
om det er pd en liberaliserende eller en
begraznsende made. Uden at det pa nogen
made indskrenker min afvisning af For-
bundsrepublikken Tysklands argument om
faren ved at udvide Fellesskabets kompe-
tence gennem afstemninger med kvalifice-
ret flertal, vil jeg sige, at medlemsstaternes
generelle kompetence til at regulere kan
risikere at blive overfort til Fzllesskabet,
hvis henvisningen til artikel 100 A, nir der
treffes harmoniseringsforanstaltninger
med henblik pd at opnd konkurrence, der
ikke er fordrejet, ikke var underlagt en
form for provelse af realiteten af den
forbindelse, der er mellem sidanne foran-
staltninger og formal vedrerende det indre
marked. At traktatens artikel 7 A og arti-
kel 100 A ikke siger noget om lige kon-
kurrencevilkir giver en yderligere begrun-
delse for ikke at omdanne artikel 100 A til
et instrument til generel skonomisk regule-
ring.

90. Domstolen synes at have foresldet en
mulig efterprovelse i titandioxiddommen,
som en forholdsregel for henvisning til
artikel 100 A: Den konkurrencefordrej-
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ning, der skal fijernes ved en harmonise-
ringsforanstaltning, skal veere mzerkbar 102,
Jeg er fortaler for en sddan efterprovelse,
selv om det ikke er nedvendigt for mig som
led i nedenstiende gennemgang at tage
endelig stilling til dette spargsmal.

91. En anden betingelse, der tydeligt frem-
gir af retspraksis, og som umiddelbart er
mere relevant for de foreliggende formal,
vedrorer karakteren af den harmoniserings-
foranstaltning, der bliver truffet i henhold
til traktatens artikel 100 A. Det er ikke den
rette hjemmel for en foranstaltning, hvis
virkning for harmoniseringen af konkur-
rencevilkirene blot er tlfaldig. Dette er
ikke et spargsmal om blot at afgare, hvilket
af en foranstaltnings abenbare formal der
er hovedformilet. Domstolen har, ret kate-
gorisk snarere end i svage vendinger, udtalt,
at »den omstendighed, at en retsakt har
betydning for det indre markeds oprettelse
og funktion, imidlertid ikke i sig selv [er]
tilstraekkelig til, at traktatens artikel 100 A
finder anvendelse« 193, Jeg forstir Domsto-
lens afgarelse siledes, at den i affaldsdom-
men 1194 anfgrer, at det padgldende direk-
tiv ikke kunne have vzret vedtaget i hen-

102 — Jf. titandioxiddommen, praemis 23; domme af 18.3.1980,
sag 91/79, Kommissionen mod Italien, Sml. s. 1099,
pramis 8, og sag 92/79, Kommissionen mod Italien, Sml.
s. 1115, premis 8. Domstolen udtalte ikke udtrykkeligt i
titandioxiddommen, at trakeatens artikel 100 A alene
kunne anvendes til at fierne merkbare konkurrencefor-
drejninger, der skyldes forskellige nationale bestemmelser,
og de sagsegte har i de foreliggende sager under
henvisning til ovennzvnte sager gjort galdende, at
betingelsen kun angik anvendelsen a% den mere begran-
sede artikel 100 1 traktaten. Det fremgir imidlertid
tydeligt af Domstolens anvendelse af artikel 100, at de
sagsogtes argument om, at denne efterprovelse alene er af
relevans for anvendelsen af traktatens konkurrenceregler
pa virksomheder, er uberettiget.

103 — Jf. affaldsdommen I, prmis 19, fodnote 85. Jf. ogsid dom
af 9.11.1995, sag C-426/93, Tyskland mod Radet, Sml. I,
s. 3723, praemis 33. .

104 — Nzvnt ovenfor i fodnote 85, premis 17 til 20, navnlig
prems 19.
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hold til artike! 100 A, selv om artikel 130 S
ikke havde kunnet anvendes som en alter-
nativ retshjemmel. Domstolen skelnede
mellem lovgivning, hvis hovedformal var
effektiv behandling af affald i Fallesskabet,
uanset dets oprindelse, og hvis harmonise-
ring kun har accessorisk betydning for
konkurrence- og samhandelsvilkirene, her-
under produktionsomkostninger, og det
direktiv, der var genstand for titandioxid-
dommen, »hvis formal er en indbyrdes
tilnaermelse af de nationale bestemmelser,
der har betydning for produktionsvilkarene
inden for en bestemt industrisektor, med
henblik pa at fjerne konkurrencefordrej-
ning inden for denne«1%5. Jeg drager den
konklusion, at en bestemt foranstaltnings
bidrag til udligningen af konkurrencevilka-
rene inden for den sektor, der skal drage
fordel heraf, skal vare specifik for denne
sektor, nanset hvor bredt den er formuleret,
og skal ikke blot vare af accessorisk
betydning. Det felger heraf, at feellesskabs-
bestemmelser, hvis eneste virkning inden
for en bestemt sektor er at forbyde den
pigeldende virksomhed, ikke kan siges at
udligne konkurrencevilkirene inden for
denne sektor, uanset hvad dens virkninger
pa konkurrencen pd et beslagtet omrade er.

92. Sagsegerne har henvist til en anden
mulig greense — at henvisning til traktatens
artikel 100 A ved fjernelse af konkurrence-
fordrejninger skal begrenses til omréder,
hvor Fellesskabet ogsd har udtrykkelig
kompetence rationae materiae, sisom mil-
jobeskyttelse. Jeg er ikke overbevist af dette
argument. Der er ingen abenbar stette
herfor i artikel 100 A eller i traktatens
generelle bestemmelser om Fzllesskabets

105 — Dommens premis 20, min fremhazvelse, jf. ovenfor
fodnote 51.

formal og virksomhed og definitionen af
det indre marked. Det er uforeneligt med
artikel 100 A’s horisontale karakter. Endvi-
dere skaber det mindst lige sd mange
problemer, som det pastés at lose. Fzlles-
skabets materielt definerede kompeten-
ceomrader omfatter omrider, hvor dets
kompetence strekker sig fra det meget
vidtgiende, som det er tilfzldet med land-
bruget, og til det forholdsvis begraensede,
som det er tilfzldet med folkesundheden.
Medmindre der foreslds en yderligere detal-
jering, og idet, som jeg allerede har rede-
gjort for, udelukkelsen af harmonisering i
artikel 129, stk. 4, ikke kan pdvirke kom-
petencen i henhold til artikel 100 A, kan
dette argument ikke forstds siledes, at det
udelukker harmonisering af konkurrence-
vilkdrene i en sektor, der er af vesentlig
betydning for folkesundheden. Der er dog
ingen grund til af arsager, som bliver
tydelige nedenfor, at jeg skal tage endelig
stilling til dette argument.

Formal vedrerende det indre marked —
konkret bedemmelse

93. For at afgere, om en fzllesskabsforan-
staltning forfelger formdl vedrerende det
indre marked, skal der foretages en to-trins
undersogelse. Forst skal det afgeres, om
betingelserne for harmonisering er til stede,
det vil sige forskelligartede nationale love,
der enten udger hindringer for udevelsen af
de fire friheder eller fordrejer konkurrence-

I- 8463



FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT FENNELLY — SAGERNE C-376/98 OG C-74/99

vilkdrene i en ekonomisk sektor 1%. Der-
naest skal Fallesskabets konkrete handling
vere i overensstemmelse med det indre
markeds oprettelse og funktion. Dette
omfatter en gennemgang af, hvordan fel-
lesskabslovgiver forsegte at forene hoved-
kravene i bestemmelser som artikel 57,
stk. 2, og artikel 100 A, hvorefter foran-
staltninger, der vedtages med hjemmel heri,
skal fremme den frie beveagelighed eller
udligne konkurrencevilkirene inden for en
bestemt sektor, med forpligtelsen til at tage
hensyn til forhold af almen interesse, der
modarbejder en meget restriktiv tilgangs-
vinkel til visse skonomiske aktiviteter.

94. Det er blevet foresldet, navnlig af
Kommissionen, at dette i det vasentlige
rejser det spergsmal, hvorvidt en foran-
staltning er passende, eller belejlig, hvilket
er et spergsmal om proportionalitet snarere
end om kompetence. Domstolen ber derfor
ikke gribe ind pd dette stadie. Jeg er ikke
enig heri. Sdfremt udevelsen af Fellesska-
bets kompetence skal kunne underkastes en
retlig efterpravelse, er det ikke tilstrekke-
ligt at efterpreve, om betingelserne for
harmonisering er til stede, idet traktatens
artikel 57, stk. 2, og artikel 100 A ikke
giver en almen kompetence til at harmoni-
sere for harmoniseringens skyld, nar disse
betingelser er opfyldt. Behovet for en
konkret efterprovelse af den faktisk trufne
harmoniseringsforanstaltning er ogsd aner-
kendt i Domstolens gentagne udtalelser om,
at undersogelser af kompetence skal ske

106 — Dette er de to begrundelser, der er fremforr til stotte for
reklamedirektivet i de foreliggende sager. Jeg tager ikke
stilling til, om der er andre begrundelser for de pagzl-
dende bestemmelser.
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under hensyn til »navnlig foranstaltningens
formal og indhold«. I sager som de forelig-
gende skal den konkrete gennemgang af
Fzllesskabets kompetence udelukkende
angd afgerelsen af, om foranstaltningen
forfelger formal vedrerende det indre mar-
ked, som det har kompetence til, mens det
skal erindres, at dette kan vzre i overens-
stemmelse med, at andre supplerende for-
mal af almen interesse opfyldes, der ikke i
sig selv kan berettige til en henvisning til
traktatens artikel 57, stk. 2, og arti-
kel 100 A.

95. Domstolen har foretaget en konkret
efterprovelse af denne art i sager, hvor
medlemsstaterne har anfegtet Fzllesska-
bets kompetence til at handle i henhold til
artikel 100 A og artikel 57, stk. 2, hen-
holdsvis i Spanien-dommen og i indskuds-
garantidlommen 197, [ Spanien-dommen
undersogte og afviste Domstolen argumen-
tet om, at forordning nr. 1768/92108
opdelte fzllesskabsmarkedet langere end
nationale patenters gyldighedsperiode og
forhindrede fri konkurrence mellem virk-
somheder, der er patenthavere, og de virk-
somheder, der fremstiller generiske lage-
midler 19°, Domstolen fandt, at forordnin-
gens harmoniserede forlengelse af et
patents beskyttelsesperiode foregreb en
opdeling af markedet for legemidler ved

107 — En sadan konkret efterprovelse er typisk for Domstolens
undersagelse af, om en retshjemmel skal finde anvendelse
frem for en anden, som i titandioxiddommen, jf. ovenfor
fodnote 51, og de to affaldsdomme, som der er redegjort
for ovenfor.

108 — Jf. ovenfor fodnote 58.

109 — Jf. Spanien-dommen, przmis 30 og 31, fodnote 58.
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at hindre den uensartede udvikling af
nationale love 19, selv om en sidan for-
laenget beskyttelse var ukendt i de fleste
medlemsstater 111, Domstolen undersogte
ogsd afvejningen mellem interesserne for
de virksomheder, der er patenthavere, og de
virksomheder, der fremstiller generiske
legemidler 112, Selv om dette dbenlyst er
relevant ved bedemmelsen af proportiona-
liteten, synes Domstolen i den sag at have
anset det for et spergsmil om kompetence,
der er pakravet i henhold til »de formal,
der er opregnet i [traktatens arti-
kel 7 A]« 113, hvorved den antyder, at den
omstzndighed, at der findes begraensninger
og deres betydning for skonomisk aktivitet
(her for de virksomheder, der fremstiller
generiske legemidler), kan vere af relevans
for spergsmalet om, hvorvidt en harmoni-
seringsforanstaltning kan siges at forfelge
formal vedrerende det indre marked 114
Min generelle tilgangsvinkel i de forelig-
gende sager bestyrkes ogsa af det forhold,
at Domstolen, efter at den er overbevist om
den anfegtede forordnings formil vedre-
rende det indre marked, pa intet tidspunkt
henviste til den forholdsmessige vaegt
under lovgivningsprocessen af supplerende
formal om at fremme farmaceutisk forsk-
ning i Fzllesskabet.

96. I indskudsgarantidlommen behandlede
Domstolen anbringendet om, at forbuddet i

110 — Samme sted, premis 35 og 36.
111 — Samme sted, premis 34.
112 — Samme sted, premis 37 til 39.
113 — Samme sted, premis 37.

114 — Jf. droftelsen ovenfor i punkt 83 til 87-om, hvorvidt
vedtagelsen af foranstaltninger, der begrenser samhan-
delen, er i overensstemmelse med forfolgelsen af formil
vedrorende det indre marked.

den anfegtede foranstaltning!'® mod at
markedsfere bankfilialer i andre medlems-
stater med en national indskudsgarantiord-
ning, der gav forbrugerne bedre beskyttelse
end den beskyttelse, der var fastsat i
direktivet, var uforeneligt med formalet
med traktatens artikel 57, stk. 2. Domsto-
len konkluderede, at begransningen 1 mak-
simumsdakningen for den indskudsgaranti,
der blev tilbudt af filialer i andre medlems-
stater er »meget mindre byrdefuld end
kravet om at underkaste sig forskellige
lovgivninger vedrerende indskudsgaranti-
ordningerne i forskellige vertsmedlemssta-
ter«, hvilket medferte, at selv adgangen til i
andre medlemsstater at oprette filialer af
tyske kreditinstitutter kan siges at vere
lettet af det pageldende direktiv 116,

97. Denne type bedommelse adskiller sig
fra bedemmelsen af proportionaliteten. Det
sporgsmdl, der stilles med henblik pd at
fastsld, om betingelserne for at henvise til
en kompetence, der er tildelt med et
funktionelt formadl, er opfyldt, er spergs-
maélet om, hvorvidt foranstaltningerne for-
folger de paberabte formal vedrerende det
indre marked, ikke om de gir videre, end
det er nedvendigt for at opfylde formalet.
Jeg er endvidere, som jeg har anfert oven-
for, pd dette tidspunkt alene interesseret i
opfyldelsen af disse formal, da dette er
formalet med den tildelte kompetence. Nar
proportionaliteten pid den anden side
bedemmes, skal de yderligere supplerende
formal tages i betragtning, der skal forfel-
ges ved foranstaltninger vedrerende det

115 — Europa-Parlamentets og Ridets direktiv 94/19/EF af
30.5.1994 om indskudsgarantiordninger, EFT L 135,s. 5.

116 — Indskudsgarantidommen, praemis 44.
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indre marked, herunder opndelsen af et hojt
sundhedsbeskyttelsesniveau.

98. Det er ibenlyst, at Domstolen, nir den
foretager en konkret efterprovelse af kom-
plekse lovgivningsmassige valg, der pavir-
ker forskellige skonomiske og andre inte-
resser, sedvanligvis skal acceptere lovgivers
vurdering af, at en foranstaltnings effekti-
vitet, for si vidt angdr det indre markeds
oprettelse og funktion, kan retferdiggore
de begrznsninger, den indebarer 117. Dom-
stolen kan ikke satte sin vurdering i stedet
for lovgivers og kan heller ikke satte
sporgsmdlstegn ved et bestemt politisk
initiativ 118, Selv om jeg ensker at fastlegge
grenserne for Fellesskabets lovgivnings-
kompetence, medferer den nedvendige
konkrete bedemmelse af forholdet mellem
den trufne foranstaltning med dens erklze-
rede formal efter min opfattelse en henvis-
ning til de standarder for efterprovelse, som
Domstolen anvender, for si vidt angar
institutionernes udevelse af et vidt lovgiv-
ningsmassigt sken. Nar institutionerne
»har et vidt sken, bl.a. med hensyn til
karakteren og omfanget af de foranstalt-
ninger, [de] treffer, md Fallesskabets rets-
instansers provelse begraenses til en under-
sogelse af, om afgerelsen er &benbart
urigtig eller behzfter med magtfordrejning,
eller om [institutionerne} &benbart har

overskredet grznserne for [deres]
skon« 119,

117 — Jf. generaladvokart Léger’s forslag til afgarelse i indskuds-
garantisagen, punkt 113, fodnote 52.

118 — Jf. arbejdstidsdommen, premis 23, fodnote 80.

119 — Dom af 5.5.1998, sag C-180/96, Det Forenede Kongerige
mod Kommissionen, Sml. 1, s. 2265, pramis 60 (herefter
»BSE-dommen«), og dom af 25.1.1979, sag 98/78,
Racke, Sml. s. 69, przmis 5. Jeg skal gentage, at
anbringendet om ma%tfordreining efter min opfattelse
ikke er godtgjort i de foreliggende sager.
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99. Domstolens opgave er ikke desto min-
dre lettere i sager om lovgivning, hvis
virkninger inden for den relevante sektor
er ekstreme, som det er tilfzldet ved et
forbud. Der kan ikke vare nogen formod-
ning for, at fzllesskabslovgivers effektive
forbud mod en bestemt skonomisk aktivi-
tet er i strid med formélene med det indre
marked. P4 samme tid vil det veere lettere at
identificere virkningerne af et sidant for-
bud og den retlige konklusion, der skal
drages herfra, for en retsinstans, der vil
vaere meget mere @rbedig over for den fine
balance, som fzllesskabslovgiver har ramt
mellem de forskellige vasentlige interes-
ser 120, Dette letter bedemmelsen af, hvor-
vidt der er den nedvendige overensstem-
melse mellem indholdet af den foranstalt-
ning, der fastsztter et forbud med det indre
marked som formal, som det navnlig er
anfort i betragtningerne til foranstaltningen
og i alle vasentlige bestemmelser (sasom
reklamedirektivets artikel 1), der, udtryk-
keligt eller stiltiende, henviser til dens
formal. Denne overensstemmelse skal i
sidste ende bedemmes i forhold til den
anfzgtede foranstaltnings merkbare virk-
ninger. Det pracise formdl, der forfslges
med hensyn til det indre marked, skal
fremgd af selve foranstaltningen, og det
kan ikke efter min opfattelse suppleres med
en henvisning til bredere eller forskellige
formal pi et senere tidspunkt!2!. Sifremt
foranstaltningens virkninger ikke er i over-
ensstemmelse med de formal vedrerende
det indre marked, som retshjemmelen tje-
ner og som faktisk paberabes af lovgiver, sa
ma det konkluderes, at fallesskabslovgiver

120 — Jf. f.eks. Spanien-dommen, przemis 38 og 39, fodnote 58.

121 — Dette er ikke det samme som at sige, at begrundelsen for
foranstaltningen, herunder enhver relevant kvalitativ eller
kvantitativ oplysning, skal anferes i storre detalje end
sedvanligt i selve foranstaltningen. Min betznkelighed
angar ikke tilstrzzkkeligheden af den begrundelse, der er i
reklamedirektivet {der droftes nedenfor i afsnit V, punkt
vii), men den tydelige fastszttelse af denne begrundelses
karakter og de forfulgte formil med henblik pi at
foretage en vaesentlig efterprovelse af direktivet i forhold
til dets mil og indhold.
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har foretaget et abenbart urigtigt sken eller
har overskredet sin befgjelse.

Reklamedirektivets formal

100. Det siges i reklamedirektivets arti-
kel 1, at dets formal er »at tilnaerme
medlemsstaternes love og administrative
bestemmelser om reklame for tobaksvarer
og sponsorering til fordel for disse«. Forste
betragtning til direktivet siger, at de eksi-
sterende forskelle mellem de nationale
bestemmelser inden for dette omrade kan
legge hindringer i vejen for ikke blot
udvekslingen af tjenesteydelser med
reklame for og sponsorering til fordel for
tobaksvarer, men ogsad for bevageligheden
mellem medlemsstaterne for varer, der
anvendes som grundlag for sddan reklame
og sponsorering. Disse forskelle fordrejede
ogsd konkurrencen. Denne udtalelse kan
alene forstds som vedrerende konkurrencen
mellem dem, der prasterer de naevnte
tjenesteydelser — reklame for og sponsore-
ring til fordel for tobaksvarer — og mellem
producenterne og leverandererne af medier
til sidan reklame og sponsorering. Det er i
denne sammenhzang tydeligt, at direktivet
ikke angar konkurrencen inden for
reklame- og sponsoreringssektorerne gene-
relt, der ikke er nevnt nogen steder i
direktivet. Endvidere er der intet i betragt-
ningerne eller andre steder i reklamedirek-
tivet, der antyder, at direktivet beskeftiger
sig med handelshindringer for enten
tobaksvarer eller produkter til alsidigge-
relse eller med konkurrencefordrejninger
mellem producenter eller distributerer af
sidanne varer, eller mellem producenter
eller distributerer af varer eller tjeneste-

ydelser, der berer tobaksrelaterede vare-
merker og lignende varer eller tjeneste-
ydelser, der ikke gor det. Betragtningen
afsluttes med en udtalelse om, at hindringer
og konkurrencefordrejninger kan hemme
det indre markeds funktion.

101. Den forste betragtning kan forstds
saledes, at den seger at opfylde betingelsen
for fellesskabsharmonisering 1 traktatens
artikel 57, stk. 2, og artikel 100 A. Den
anden betragtning indeholder den mest
udtrykkelige udtalelse om forbindelsen
mellem den eksisterende situation, opndel-
sen af formalene med det indre marked —
det angivne mal med den foranstaltning,
der er vedtaget med hjemmel i artikel 57,
stk. 2, og artikel 100 A — og den faktisk
trufne foranstaltning — dens indbold 122

»Disse hindringer ber fjernes, og med
henblik herpd ber bestemmelserne om
reklame for og sponsorering af tobaksvarer
tilnzermes...«

Imperial Tobacco har gjort geeldende, at
direktivet ikke blandt sine formal omfatter
bekampelse af enhver konkurrencefordrej-
ning, der adskiller sig fra de handelshin-

122 — Jeg onsker naturligvis ikke at foretage en skarp adskillelse
mellem mal og indhold. Det er muligt at udlede en
foranstaltnings mal af dens vasentlige bestemmelser sivel
som af betragtningerne til den — jf. f.eks. skovbeskyt-
telsesdommen, pramis 13, fodnote 67. I de foreliggende
sager findes der imidlertid ingen yderligere retningslinjer i
reElamedircktivets ovrige bestemmelser.
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dringer, der omtales i anden betragtning til
direktivet. Jeg anser denne fortolkning for
at vaere for streng. Ottende betragtning til
direktivet henviser til den indbyrdes sam-
menhzng mellem de forskellige former for
reklame og udtaler, at direktivet skal gelde
for alle reklameformer (undtagen tv-
reklame), »da enhver risiko for konkurren-
cefor[drej]ning... ma undgdis«.

102. Jeg vil ferst undersege direkiivets
formal vedrerende det indre marked, for
sa vidt det fjerner hindringerne for den frie
omsaetning af varer og tjenesteydelser, der
er forbundet med reklame for og sponsore-
ring til fordel for tobaksvarer. Jeg wvil
derefter vende mig mod spergsmailet om
udligning af konkurrencevilkdrene inden
for samme specifikke sektorer.

Handelshindringer for varer og tjeneste-

ydelser, der vedrerer markedsfering af
tobak

103. Spergsmalet om, hvorvidt der er
nogen, eller nogen af vasentlig betydning,
graenseoverskridende handel med varer og
tjenesteydelser, der vedrerer markedsfering
af tobak, eller nogen hindringer herfor, blev
droftet lenge under retsmodet.

104. Domstolen har gjort det klart, at der
ikke er nogen de minimis-regel for si vidt
angar traktatens forbud mod handelshin-
dringer, der skyldes forskellige nationale
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love: For si vidt angdr varernes frie bevae-
gelighed anses en national foranstaltning
f.eks. for at udgere en begransning, hvis
den direkte eller indirekte, aktuelt eller
potentielt, kan hindre handelen inden for
Fzllesskabet, »selv hvis hindringen er
ringe, og der findes andre muligheder for
at afsztte de indferte varer«123. Det for-
hold, at den nationale bestemmelse alene
pavirker et meget lille omrade, defineret
enten geografisk eller ved henvisning til
mangden af greenseoverskridende handel,
der pavirkes af bestemmelsen, er ligeledes
uden betydning for anvendelsen af trakta-
tens artikel 30124, Retspraksis om tjeneste-
ydelser antyder, at det er de samme prin-
cipper, der finder anvendelse pi dette
omride 125, Fellesskabet har kompetence
til at fjerne hindringer for handelen med
varer og tjenesteydelser ved harmonise-
ringsforanstaltninger med hjemmel i trak-
tatens artikel 57, stk. 2, og artikel 100 A,
der tager hensyn til den generelle interesse,
der forte til vedtagelsen af nationale
bestemmelser i det hele taget. Det folger
ikke heraf, at handling af denne art auto-
matisk er berettiget pd grund af ubetydelige
(»de minimis«) handelshindringer. Der kan
i hvert fald argumenteres for, at en harmo-
niserende handling skal vedrere nationale
bestemmelser, der har mere end ubetydelige
virkninger pd samhandelen. Dette sporgs-
mal er ikke aktuelt i de foreliggende sager,
idet forskellige nationale bestemmelser,
hvoraf nogle er yderst begrensende, tyde-
ligvis kan have direkte og vasentlig virk-

123 — Dom af 5.4.1984, forenede sager 177/82 og 178/82, Van
de Haar og Kaveka de Meern, Smi. s. 1797, premis 14,
og af 18.5.1993, sag C-126/91, Yves Rocher, Smi. I,
s. 2361, premis 21.

124 — Jjf. dom af 3.12.1998, sag C-67/97, Bluhme, Sml. I,
s. 8033, premis 18 til 20, og mit forslag til afgerelse 1
denne sag, punkt 18 og 19.

125 — Jf. f.eks. dom af 10.5.1995, sag C-384/93, Alpine
Investments, Sml. I, s. 1141. Det fremgar tydeligt af
Bluhme-dommens przmis 22, at den udelukkelse af
anvendelsesomradet for de relevante traktatbestemmel-
ser, der er foretaget i sager sisom dom af 14.7.1994, sag
C-379/92, Peralta (Sml. I, s. 3453), af indirekte eller
usikre hindringer for handelen med varer eller tjeneste-
ydelser vedrorer deres fijernere virkninger pi handelen
snarere end disse virkningers omfang.




ning pd handelen med tobaksreklameydel-
ser og -medier. Spergsmalet om, hvorvidt
omfanget af graenseoverskridende handel
med de bererte varer og tjenesteydelser er
vesentligt enten i absolut forstand eller i
forhold til rent interne udvekslinger er ogsa
potentielt relevant. Dette spergsmal er
imidlertid ikke sd vasentligt for gennem-
gangen af kompetencen, som det er for
anvendelsen af proportionalitetsprincippet,
ved bedemmelsen af, om foranstaltningens
rzekkevidde er for bred (f.eks. fordi den
bidde pavirker den omfattende nationale
handel og den forholdsvis begrensede
grenseoverskridende handel), og dermed
om foranstaltningens for brede begraen-
sende virkninger vejer tungere end dens
fordele for det indre marked.

10S. Jeg er ikke overbevist af Forbunds-
republikken Tysklands argument om, at der
praktisk talt ikke er nogen graenseoverskri-
dende udveksling af tjenesteydelser med
reklame for og sponsorering til fordel for
tobaksvarer 126, der kan pavirkes i uheldig
retning af forskelle i de nationale regule-
ringer af sddan en virksomhed 127. Sidanne

126 — Markedsforingen af produkter til alsidiggorelse er regu-
leret i direktivets artikel 3, stk. 3, litra b) — ikke-tobaks-
varer, der anvender navne, mzarker, symboler eller andre
kendetegn, der allerede anvendes for en tobaksvare —
anses for en indirekte form for tobaksreklame og er
derfor omfattet af nedenstiende undersegelse af markeds-
foringen af tobaksvarer, undtagen i det omfang dette
behandles sarskilt.

127 — Vedrerende ikke-diskriminerende begransninger for pree-
station af tjenesteydelser, jf. dom af 24.3.1994, sag
C-275/92, Schindler, Sml. [, s. 1039, prazmis 43, og af
25.7.1991, sag C-76/90, Sdger, Sml. I, s. 4221, pramis
12.
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tjenesteydelser kan f.eks. presteres af et
internationalt reklamebureau, der er etab-
leret 1 en medlemsstat, til brug i hele eller i
en del af Fallesskabet 128 eller af et lokalt
bureau pa vegne af en international kunde
(herunder muligvis et internationalt rekla-
mebureau) og kan omfatte udarbejdelse af
varemerker, reklametemaer, slogans og
kampagner, bestilling af kreativt arbejde,
modeller eller skuespillere og andre, der
skal skabe reklameimage, film osv., indpla-
ceringen af reklame i forskellige medier og
sponsorering af forskellige sports-, kunst-
eller andre organisationer, begivenheder
eller hold, og organisering af direkte udle-
vering af gratis gaver eller reklamemateri-
ale til offentligheden. Prastationen af disse
tjenesteydelser mod betaling er selvfelgelig
af natur kommerciel. Alene det totale
forbud mod en bestemt tjenesteydelse af
hensyn til den offentlige orden i alle
medlemsstater vil bringe det uden for
traktatens anvendelsesomrdde 129, og dette
er ikke tilfeldet med markedsfering af
tobak. Sponsorering af hold eller begiven-
heder til gengald for anerkendelse af spon-
sorens bidrag eller fremvisning af markeds-
foringsmateriale (der ogsa kan bringes i tv-
eller radioudsendelser fra den sponsorerede
begivenhed) udger ogsa en tjenesteydelse,
der preasteres mod betaling, fra ferstnevnte
til sidstnavnte 130, Det synes dbenbart fra
bevisforelsen for Domstolen, at sddan virk-
somhed er forholdsvis almindelig.

128 — En tjenesteydelse, der presteres i medlemsstat B af et
bureau, der er etableret i medlemsstat A, pi vegne af en
kunde, der er etableret et andet sted i Fellesskabet,
herunder medlemsstat A, er omfattet af traktatens
bestemmelser om tjenesteydelser. Jf. f.eks. dom a
26.2.1991, sag C-154/89, Kommissionen mod Frankrig,
Sml. I, s. 659, prmis 9, om turistguiders virksomhed.

129 — Schindler-dommen, premis 32, fodnote 127.

130 — Jf. dom af 11.4.2000, forenede sager C-51/96 og
C-191/97, Deliége, Sml. I, s. 2549, praemis 57.
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106. Begraensninger for tjenesteydelser, der
er reguleret af EF-traktatens artikel 59
(efter 2ndring nu artikel 49 EF), kan opsta,
ndr et reklamebureau, der lovligt prasterer
tjenesteydelser med henblik pd markeds-
foring af tobaksvarer i en medlemsstat,
forhindres i at gere dette i en anden
medlemsstat pd grund af en mere restriktiv
national tilgangsvinkel til reklame for og
sponsorering til fordel for tobaksvarer.
Ligeledes er prastation af tjenesteydelser
fra f.eks. sportshold, orkestre, turnerende
udstillinger og sportskonkurrencer, der
afholdes mange steder, begrznsede, nar
den sponsorering, som de lovligt mé mod-
tage og offentliggere i en medlemsstat, er
forbudt eller underlagt yderligere betingel-
ser i en anden. Den grenseoverskridende
praestation af radiotjenesteydelser kan ogsa
pavirkes af nationale bestemmelser om
reklameindholdet i sddanne udsendel-
ser 131,

107. Den kategori af varer, for hvilke der
kan vezre handelshindringer, der er af
betydning for reklamedirektivet, synes at

131 — Jf. ovenfor droftelsen af direktiv 89/552. Granseover-
skridende udsendelse af reklame, der sker mod betaling,
udger prastation af en tjenesteydelse i trakratens arti-
kel 59's forstand, siledes som det blev fastsldet i dom af
26.4.1988, sag 352/85, Bond van Adverteerders, Sml.
s. 2085.
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vere nogenlunde afgrenset. Efter min
opfattelse kan den begrenses til varer, der
handles mellem medlemsstater, og som ikke
udelukkende i ethvert tilfzlde tjener som
medie for tobaksreklame eller sponsore-
ring. Det mest dbenlyse eksempel er aviser
eller magasiner, der szdvanligvis vil have
bide andet reklameindhold og vesentligt
journalistisk indhold, og hvis omsatning i
andre medlemsstater hindres, aktuelt eller
potentielt, af det forhold, at tobaksreklame,
der er lovlig i produktionsmedlemsstaten,
er forbudt eller underlagt forskellige betin-
gelser 1 andre medlemsstater. Jeg mener
ikke, at man i denne sammenhang med
varer kan drefte cigaretter, der udleveres
gratis af markedsfaeringshensyn (der formod-
ningsvis leveres af producenten) eller
mobile barere af reklame, sisom racerbiler
eller et sportsholds udstyr, der anvendes i
internationale begivenheder, idet de ikke
under disse omstendigheder er genstand
for handel inden for Fallesskabet, selv om
de krydser grenserne 132, Organiseringen af
uddelingskampagnen eller sponsorerings-
ordningen (sdvel som indvilligelsen i den
markedsforende sponsorering) kan ikke
desto mindre have grenseoverskridende
aspekter, der kan pdvirkes af uensartede
nationale bestemmelser. Hvad angar gen-
stande, der udelukkende i alle tilfzlde
anvendes som grundlag for tobaksre-
klame — plakater, brochurer, lobesedler —
er det formentlig bedre at behandle dem ud
fra den markedsferende tjenesteydelse, som
de er det rorlige udtryk for 133, selv om de
pa en mdde er handelsgenstande i sig selv
(f.eks. en trykkers levering af tryksager til
et reklamebureau).

132 — Traktatens bestemmelser om varernes frie bevegelighed
finder imidlertid anvendelse pi uvathzngig hangel med
kopier af sportsudstyr, der ofte har de samme sponsore-
rende slogans, og som kan anses for at veere »produkter,
der anvendes som grundlag for denne reﬁlame og
sponsorering«.

133 — Jf. Schindler-dommen, premis 22, fodnote 127.
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108. Jeg er derfor overbevist om, at betin-
gelserne for, at Fzllesskabet kan udeve sin
harmoniseringskompetence for si vidt
angir handel med varer og prastation af
grenseoverskridende tjenesteydelser, er
opfyldt i de foreliggende sager. Der er
dermed nedvendigt at behandle reklame-
direktivets tilgangsvinkel til at fjerne de
eksisterende ikke-diskriminerende hindrin-
ger for handel med varer og tjenesteydelser.

Den tilnzrmelse, der pavirkes af reklame-
direktivet

109. Reklamedirektivets vazsentlige ele-
ment er et vidtrekkende forbud mod,
direkte og indirekte, reklame for og spon-
sorering til fordel for tobaksvarer. Forbud-
det udtrykkes i generelle vendinger i rekla-
medirektivets artikel 3, stk. 1, men anven-
delsen af direktivet er underlagt en raekke
udtrykkelige undtagelser i artikel 3, stk. 5,
hvilket dog ikke pavirker det eksisterende
forbud mod tv-reklame i direktiv 89/552.

110. Der har varet en betydelig debat om
den ekonomiske og markedsferingsmzes-
sige betydning af disse undtagelser, der
vedrorer hele tobaksreklameaktiviteten.
Debatten om, hvorvidt direktivet i sidste
ende fastszetter et »fuldstendigt forbud«
mod tobaksreklame er semantisk. Undta-
gelserne er efter min opfattelse og set i
sammenhzng med tobaksreklame som hel-

hed af mindre betydning. Forbuddet kan
rimeligvis beskrives som omfattende. Det
forbyder enhver reklame, der rettes mod
forbrugerne fra erhvervsdrivende i Feelles-
skabet, og som foretages uden for salgs-
stedet.

111. Man kan i lyset af dette omfattende
forbud forsege at afgere, hvorledes det
indre marked skal drage fordel af reklame-
direktivet. Det vigtige synspunkt, som
navnlig er gjort gzldende af Imperial
Tobacco, er, at direktivet ikke forsoger at
harmonisere eksisterende nationale bestem-
melser om de begrensede former for
reklame, som det ikke selv forbyder. Det
ville alt andet lige have vearet diskutabelt,
at handel med varer og tjenesteydelser pa
de undtagne omrader stiltiende blev libera-
liseret med vedtagelsen af en foranstalt-
ning, der — gennem et forbud — harmo-
niserer vidtrekkende aspekter af den
pigzldende aktivitet. Dette er imidlertid
ikke, hvad direktivet gor. Artikel § gor det
uden enhver tvivl klart, at direktivet ikke
har til hensigt at have en sadan liberalise-
rende virkning eller endog at tillade sadan
reklame under visse betingelser, idet det
uderykkeligt giver medlemsstaterne mulig-
hed for af hensyn til sundhedsbeskyttelsen
at palegge strengere krav pa de undtagne
omrader. Selv om siddanne nationale foran-
staltninger skal vare i overensstemmelse
med traktaten, pavirker direktivet pa ingen
maide deres fortsatte anvendelse pa tobaks-
reklame, der falder uden for det vidtraek-
kende harmoniserede forbud.

112. Jeg har ikke med denne konklusion
glemt, at medlemsstaterne, selv hvis der var
blevet vedtaget harmoniserede bestemmel-
ser om de reklameformer, der ikke var
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forbudte i direktivet, kunne have piberdbt
sig traktatens artikel 100 A, stk. 4, for af
hensyn til folkesundheden fortsat at
anvende mere begrznsende nationale
bestemmelser. Det skal for det forste erin-
dres, at denne fremgangsmdde ikke finder
anvendelse pa de dele af en foranstalting,
der vedrerer hindringer for prastationen af
tjenesteydelser, for hvilke traktatens arti-
kel 57, stk. 2, snarere end artikel 100 A,
udger den specifikke retshjemmel. Den
hypotetiske situation, som jeg netop har
henvist til, vil under alle omstendigheder
veere ganske anderledes end den, der er
resultatet af en manglende tilnzrmelse af
nationale bestemmelser inden for de omra-
der, der er omfattet af direktivets artikel 3,
stk. 5. For det forste er henvisningen til
artikel 100 A, stk. 4, underlagt en sarlig
fremgangsmdde med bekrzftelse, der kon-
trolleres af Kommissionen, hvis afgerelse
kan efterproves retligt ved andre medlems-
staters henvendelse til Domstolen 134, Med-
lemsstaterne kan ikke handle ensidigt uden
Kommissionens godkendelse 13%. Kommis-
sionens afslag pd godkendelse tvinger den
medlemsstat, der har givet meddelelse, til at
soge at fi Kommissionens afgerelse annul-
leret, for den kan handle 136, Hvis de ikke,
nar der ikke er en sidan bekraftelse,
gennemforer et harmoniseringsdirektiv til
tiden, kan det have umiddelbar virkning
ved de nationale retter 137. Det kan ikke pa
baggrund heraf foresids, uden at dette i
mange sammenhange stiller spergsmals-
tegn ved nytten af Fallesskabets handlinger
i henhold til traktatens artikel 100 A, at
enhver form for harmoniseret liberalise-
ring, uanset om den er fuldstendig eller

134 — Dom af 17.5.1994, sag C-41/93, Frankrig mod Kommis-
sionen, Sml. I, s. 1829,

135 — Dom af 1.6.1999, sag C-319/97, Kortas, Sml. [, 5. 3143,
praemis 28 og 36.

136 — Kortas-dommen, pramis 27. Jf. f.eks. sag C-512/99,
Tyskland mod Kommissionen, og sag C-3/00, Danmark
mod Kommissionen, der begge er verserende.

137 — Kortas-dommen, pramis 22.
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betinget, af de omrider, der er nzvnt i
direktivets artikel 3, stk. 5, uundgieligt
ville have medfert en situation med en
tilsvarende virkning som i henhold rtil
direktivet.

113. Det er ud fra ovenstdende for mig
dbenbart, at reklamedirektiver ikke kan
anses for at fjerne hindringer, og dermed
lette udveksling af tjenesteydelser, hvis ind-
hold udelukkende er reklame for eller
sponsorering til fordel for tobaksvarer,
herunder bide sidanne tjenesteydelser, der
far et rorligt udtryk ved varer som trykte
brochurer, foldere eller plakater, og de
tjenesteydelser med gratis uddeling af
tobaksvarer. Direktivets eneste virkning
inden for dets udstrakte anvendelsesom-
rdde er at forbyde handel med de pagzl-
dende tjenesteydelser. Der er ingen kom-
pensationsmulighed for virksomheder, der
producerer eller prasterer sidanne tjeneste-
ydelser. Eksisterende hindringer, der skyldes
uensartede nationale bestemmelser, vil fort-
sat findes pd de omrdder, der ikke er
omfattet af direktivet. Selv om et sidant
mil ikke fremstdr udtrykkeligt, fremgar det
tydeligt af bade direktivets indhold og dets
supplerende mal, der er hensyntagen til
befolkningens sundhed 138, at det har til
formal radikalt at mindske udvekslingen af
de pigzldende tjenesteydelser, eller i det
allermindste at et sddant resultat er uund-
gdeligt. En foranstaltning, hvis eneste virk-
ning er at forbyde en skonomisk aktivitet,
kan efter min opfattelse retligt ikke siges at
fjerne handelshindringer, der pavirker
denne aktivitet. Jeg mi derfor konkludere,
at fallesskabslovgiver foretog et dbenbart
urigtigt sken ved bedemmelsen af de for-

138 — Ji. fijerde betragtning til direktivet.
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dele, der sandsynligvis ville opstd for virk-
somheder, der drev virksomhed inden for
det bererte omrade, og for det indre
markeds oprettelse og funktion.

114. Denne analyse ville vare anderledes,
hvis reklamedirektivet kun omfattede
udveksling af de tjenesteydelser og handel
med varer, der ogsd har szrskilte funkti-
oner og ekonomisk verdi, ud over at de
anvendes som grundlag for reklame og
sponsorering. En af disse tjenesteydelser er
grenseoverskridende levering af radioud-
sendelser. Den logiske begrundelse for at
forbyde tobaksrelateret reklame eller spon-
sorering af udsendelser i radioen er pracis
den samme som for det forudgiende forbud
for tv-udsendelser. En anden tjenesteydelse
er den sponsorerende tjenesteydelse, der
prasteres af hold eller selve sportsorgani-
sationen ved sportsgrene, der turnerer,
sasom Formel 1-lob. To forskellige eksemp-
ler pa relevante varer, der allerede er nzvnt,
er dels aviser og magasiner, dels kopier af
sportsudstyr. Det er i alle sddanne tilfzlde,
selv. om virksomhedens rentabilitet kan
pavirkes af direktivets forbud mod reklame
for og sponsorering til fordel for tobaks-
varer, pd ingen made dbenbart, at felles-
skabslovgiver har foretaget et urigtigt sken,
da det blev konkluderet, at varernes frie
bevaegelighed eller erleggelse over graenser-
ne ville blive lettet ved ensartede bestem-
melser om indholdet af reklamer og spon-
sorering, hvilke fjernede aktuelle eller

potentielle begraznsninger, der skyldtes
uensartede nationale ordninger !3%.

115. Den samme analyse gelder mutatis
mutandis for forbuddet i henhold til direk-
tivets artikel 3, stk. 3, litra b), mod
reklame for eller sponsorering til fordel
for ikke-tobaksvarer, der anvender navne,
mzrker, symboler eller andre kendetegn,
der allerede anvendes for tobaksvarer (pro-
dukter til alsidiggerelse). Situationen er
mere kompleks for sa vidt angar reklame
for varer og tjenesteydelser, der allerede i
god tro blev markedsfert eller udbudt fer
den 30. juli 1998 under et navn, der ogsa
anvendtes for tobaksvarer 140, Medlemssta-
terne kan i henhold til reklamedirektivets
artikel 3, stk. 2, tillade, at navnet anvendes
til reklame for sddanne andre varer eller
tjenesteydelser. Dette medferer, at bestem-
melserne om prastation af reklametjeneste-
ydelser inden for dette omrade er fuldt ud
harmoniserede. Der er opstillet visse betin-
gelser for, at sidan reklame kan tillades —
at navnet skal fremtrzede i en form, hvor-
ved det tydeligt adskiller sig fra navnets
udseende pd tobaksvaren og uden noget
andet kendetegn, der allerede anvendes for
en tobaksvare — men dette er blot et
forbud mod alle reklameformer, der ikke
er 1 overensstemmelse med direktivet, uden
at det pa nogen madde er rettet mod
uensartetheder i nationale bestemmelser
om disse former for reklame for de pagel-
dende varer og tjenesteydelser, der ikke er
omfattet af forbuddet. Bestemmelserne
medferer siledes en underlig samtidig
kombination af, at der foretrzekkes enten

139 — Jf. f.eks. artikel 5 i det forste direktivforslag, der gik
forud for vedtagelsen af reklamedirektivet, og som ville
have forbudt medlemsstaterne at hindre handel med
tidsskrifter, der var i overensstemmelse med direktivet.

140 — Direktivets artikel 3, stk. 2, siger intet om sponsorering.
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forbud eller ikke-harmonisering, hvilket
karakteriserer lovgivningen som helhed.
Endvidere medvirker denne bestemmelse
ikke engang til at fjerne hindringer for den
grenseoverskridende prastation af tjene-
steydelser og handel med varer, der ikke
udelukkende anvendes som grundlag for
tobaksreklame, sdsom radio og aviser, idet
medlemsstaterne fortsat enten kan tillade
eller forbyde reklame, der er i overens-
stemmelse med ovennzvnte betingelser for
navnedifferentiering. Herudover betyder
det forhold, at artikel 3, stk. 2, skaber en
frivillig undtagelse til det fallesskabsretlige
forbud, sandsynligvis, at de uensartetheder,
der folger heraf, mellem de nationale love
ikke kan preves i henhold til traktatens
artikel 30 og 59. Jeg konkluderer, at
bestemmelsen pa ingen mdide bidrager til
at fjerne hindringer for handelen med varer
og prastering af tjenesteydelser, der er
forbundet med tobaksreklame, og at trak-
tatens artikel 57, stk. 2, og artikel 100 A
derfor ikke udger en passende retshjemmel
for dens gennemfeorelse.

116. Reklamedirektivets artikel 3, stk. 3,
litra a), kraever ogsd serlig opmarksom-
hed. Denne bestemmelse pdlegger med-
lemsstaterne at serge for, at ingen tobaks-
vare bezrer en anden vares eller tjenestey-
delses navn, merke, symbol eller andre
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kendetegn, medmindre denne tobaksvare
allerede er markedsfert pd denne made for
den 30. juli 2001, pa hvilken dato fristen
for direktivets gennemforelse udleber. For-
malet med denne bestemmelse er ikke
umiddelbart dbenbar ud fra betragtnin-
gerne til direktivet, da et sddant initiativ
ikke udtrykkeligt nevnes. Sadan markeds-
fering af tobaksvarers navn er ikke engang
omfattet af den vide definition af reklame i
direktivets artikel 2, stk. 2. Det kan aller-
hojest foreslas, at artikel 3, stk. 3, litra a),
skal forhindre tobaksvarer i indirekte at
drage fordel af ubegrenset reklame for
ikke-tobaksvarer, hvis navn de deler i kraft
af omvendt alsidiggerelse 141. Bestemmel-
sen kunne vare af relevans for det indre
marked for reklameydelser og -medier i
almindelighed, hvis den havde til formal at
modvirke uensartede nationale bestemmel-
ser om, hvorvidt reklamer for ikke-tobaks-
varer, der deler navn pa denne made, kan
tillades, men der er ikke anfert et sidant
mal hverken af fellesskabslovgiver eller
andet dbenbart sted. Bestemmelsen synes
ikke at have nogen umiddelbar forbindelse
med gennemforelsen af det indre marked
for tjenesteydelser og varer, der er forbun-
det med reklame for og sponsorering til
fordel for tobaksvarer, hvilke skonomiske
aktiviteter, som det er fremgdet, med meget
f4 undtagelser er vafthangige af det navn,
de pageldende tobaksvarer berer. Jeg kan
derfor under hensyn til de formdl vedre-
rende det indre marked, som fzllesskabs-
lovgiver har pdberdbt sig, konkludere, at
lovgiver ikke havde kompetence til at
vedtage direktivets artikel 3, stk. 3, litra
a), med hjemmel i traktatens artikel 57,
stk. 2, og artikel 100 A.

141 — Den udger ogsd en harmoniseret bestemmelse om pre-
sentation af en vare, der kan vzre relevant for tobaks-
varers frie bevagelighed inden for Fezllesskabet, men,
som det er fremgdet, er det ikke et af direktivets formal.
Det er pd grund af direktivets parallelle formal vedre-
rende folkesundheden, der navnfig kommer til udrryk i
fierde betragtning, vanskeligr at tro, at den har til formal
at lette handelen med tobaksvarer.
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Konkurrencefordrejning

117. Jeg vil nu behandle sporgsmalet om,
hvorvidt direktivet kan anses for at fjerne
den konkurrencefordrejning, der skyldes
anvendelsen af uensartede nationale
bestemmelser om markedsforing af tobak
pa anden vis end ved ikke-eksklusive rekla-
memedier. Jeg henviser ikke lengere til
retstillingen for ikke-eksklusive reklame-
medier og bzrere af sponsorering sdsom
radioudsendelser, aviser, og »mobile«
sports- og kunstbegivenheder og -hold,
orkestre osv., idet jeg har konkluderet, at
fellesskabslovgiver i henhold til traktatens
artikel 57, stk. 2, og artikel 100 A ville
have haft kompetence til at forbyde tobaks-
reklame og sponsorering i sddanne tilfelde
pa det paberdbte grundlag. Jeg begranser
ogsd mine bemarkninger til virkningen af
det hovedforbud mod reklame for og
sponsorering til fordel for tobaksvarer, der
findes i direktivets artikel 3, stk. 1. Virk-
ningerne af artikel 3, stk. 2 og 3, kan
bedemmes ved ekstrapolation fra denne
analyse, som jeg allerede har foretaget
vedroerende fjernelsen af handelshindringer.

118. Jeg skal atter erindre om mine kon-
klusioner, der fremgar ovenfor, om, at
Fellesskabets kompetence i henhold til
traktatens artikel 100 A til at harmonisere

nationale bestemmelser med henblik pa at
sikre en konkurrence, der ikke er fordrejet,
er begrenset til foranstaltninger, der pa
mere end en tilfeldig made vedrerer vilka-
rene i en bestemt sektor 42, og at den
gkonomiske sektor, som reklamedirektivet
omhandler, er reklame for og sponsorering
til fordel for tobaksvarer og tilsvarende
hande! med medieprodukter 143, Det er i
dette tilfelde ikke nedvendigt at analysere,
om eller hvordan konkurrencen blev for-
drejet i den pagzldende sektor, eller om
fordrejningerne var merkbare eller over-
holdt enhver geldende terskel. Direktivet
kan efter min opfattelse simpelt hen ikke
anses for at bidrage til udligningen af
konkurrencevilkdrene i den pagzldende
sektor af den simple grund, der allerede er
redegjort for ovenfor, at det i meget stort
omfang udrydder den pagzldende sektor,
og for sd vidt det ikke gor dette, ikke opnar
nogen harmonisering af vilkarene.

119. Jeg skal afvise ethvert forslag om, at
selv hvis medlemsstaterne fortsat kunne
vedtage afvigende bestemmelser om de
former for reklame, der er undtaget fra
forbuddet i direktivets artikel 3, stk. 5, er
konkurrencen inden for disse omrader ikke
desto mindre i stort omfang udlignet, idet
alle annoncerer er udelukket fra det for-
budte omride. Dette argument medferer
potentielle virkninger pd konkurrencen for
sd vidt angdr de undtagede former for

142 —-jf ovenfor i punkt 91 dreftelsen vedrerende titandio-
xiddommen, der er nzvnt ovenfor i fodnote 51, og
affaldsdommen I, der er nzvnt ovenfor i fodnote 85,

143 — Jf. ovenfor punket 99 &l 102.
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reklame — alle markedsdeltagere negtes
stordriftsfordele pd grund af udelukkelsen
af alle fra en storre del af markedet — der i
bedste fald er indirekte og fjerne. Det er
irrelevant for de faktiske tjenesteydere af
reklameplads — fagblade, detailhandlere
og tidsskrifter i tredjelande — idet de under
alle omstandigheder ikke har de nedven-
dige forbindelser til det forbudte medie.
Hvad angar ydere af generelle reklame-
ydelser til tobaksindustrien, sisom rekla-
mebureauer, giver udligningen af konkur-
rencevilkarene pa de resterende aktivitets-
omrader ved simpelt hen at forbyde store
dele af blot underordnet aktivitet meget fi
konkurrencemassige fordele. Det kan efter
min opfattelse ikke sammenlignes med en
harmoniseret regulering (herunder gennem
anvendelse af forbud) af ydelse, produktion
og eksterne virkninger af en bestemt sektor,
der skal drage fordel af ens konkurrence-
vilkar, som i titandioxiddommen. Jeg anser
dette for at vare en dbenlys sag for
anvendelse af udtalelsen i affaldsdommen
1144 der adskiller den ferstnavnte sag pi
grundlag af, at selv om den pigzldende
lovgivning havde betydning for det indre
markeds funktion, var denne betydning
ikke tilstreekkelig til, at traktatens arti-
kel 100 A kan finde anvendelse, nar virk-
ningen blot er accessorisk. Jeg har allerede
foresldet, at dette var en sag, hvor foran-
staltningens virkninger pd konkurrencevil-
karene i den pageldende sektor var for
fijerne til, at den kunne vedtages med
hjemmel i artikel 100 A, selv om der ikke
fandtes en alternativ retshjemmel. Jeg har
samme synspunkt for si vidt angir de
foreliggende sager, hvor traktatens arti-
kel 129 naturligvis ikke er et sadant alter-
nativ.

144 — Prazmis 18 og 19, jf. ovenfor fodnote 85.
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120. Det folger heraf, at fellesskabslov-
giver foretog et abenbart urigtigt sken, eller
dbenbart overskred sine befojelser, da
reklamedirektivet blev vedtaget som en
foranstaltning, der skulle sikre, at konkur-
rencen inden for tobaksreklame og -sposo-
reringssektoren, ikke var fordrejet.

Falgerne: ugyldighed og udskillelse

121. Jeg har konkluderet, at fallesskabs-
lovgiver ikke i henhold til nogen af de
paberdbte begrundelser — fjernelse af hin-
dringer for handelen med varer og tjeneste-
ydelser eller udligning af konkurrencevil-
kérene — havde kompetence til at vedtage
direktivet, for s vidt det vedrorer reklame-
ring i medier, der i alle tilfzlde udelukkende
indeholder tobaksreklamer. Sdfremt Dom-
stolen godtager, at reklamedirektivet ikke
var gyldigt vedtaget i henhold til den
retshjemmel, der var anfert for det, folger
det af EF-traktatens artikel 174 (nu arti-
kel 231 EF), at Domstolen »erklerer ... den
anfagtede retsakt for ugyldig«.

122. P4 den ene side ville fzllesskabslov-
giver efter min opfattelse have haft kom-
petence til 1 henhold til den begrundelse
vedrorende fri bevagelighed, der findes i
direktivet, at forbyde tobaksreklame og
sponsorering i medier, der har et andet
uatheengigt indhold, og hvori der er et
udtalt element af tjenesteydelse eller vare,
sdsom aviser eller radioudsendelser. Hvad
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er folgerne af denne konklusion, hvis den
godtages, for Domstolens afgerelse i de
foreliggende sager? Domstolen kan uden
tvivl — som den ofte gar — annullere bare
en del af foranstaltningen. Domstolen har
ikke fastsat nogle generelle retningslinjer
for spergsmalet om udskillelse af en rets-
foranstaltnings gyldige og ugyldige dele.
Det synes ikke desto mindre for mig, at
Domstolen har valgt den delvise annulla-
tion, ndr to betingelser er opfyldt: For det
forste ndr en bestemt bestemmelse er
adskilt, sdledes at den kan fjernes, uden at
den ovrige tekst @ndres, og for det andet
nir annullationen af denne bestemmelse
ikke pavirker hele sammenhangen i den
retlige ordning, som den er en del af.

123. Arbejdstidsdommen 145 er et nyttigt
eksempel. Domstolen annullerede den
anden setning i artikel 5 i Radets direktiv
93/104/EF af 23. november 1993 om visse
aspekter i forbindelse med tilrettelzeggelse
af arbejdstiden 146, om valget af sendag
som den principielle ugentlige hviledag.
Setningen blev annulleret, netop fordi
Rédet ikke havde veret i stand tl at
forklare, hvorfor denne dag snarere end
en hvilken som helst anden dag i ugen
havde en narmere tilknytning til arbejds-
tagernes sundhed og sikkerhed — det
anfegtede direktivs formal. Domstolen
udtalte udtrykkeligt, at sztningen kunne
udskilles, og det var tydeligt, at den ikke
mente, at sztningens fjernelse ville for-
styrre lovgivningsordningen, idet bestem-

145 — Dommens przmis 37, jf. ovenfor fodnote 80.
146 — EFT L 307,s. 18.

melsen ikke havde sammenhzng med ord-
ningens formal.

124. Domstolen har ogsd henvist til pro-
blemstillingen om delvis annullation i sam-
menhange, der ikke vedrerer lovgivningen.
I f.eks. sagen Consten og Grundig mod
Kommissionen fandt Domstolen, at Kom-
missionen under de givne omstendigheder
ikke i den anfzgtede afgorelse havde givet
en retligt fyldestgorende begrundelse for at
forbyde en hel aftale mellem virksomheder,
idet den var konkurrencebegransende, i
stedet for alene visse adskillelige dele, men
udtalte ogsd, at sddant et forbud kunne
ramme »hele aftalen, hvis disse dele synes
uadskillelige fra aftalens ovrige bestemmel-
ser« 147 T sagen Transocean Marine Paint
mod Kommissionen annullerede Domsto-
len alene den bestemmelse i en beslutning
fra Kommissionen, der var blevet anfaegtet
af den bererte handelssammenslutning,
uanset bestemmelsens vasentlighed, idet
den kunne adskilles fra de andre bestem-
melser, og idet beslutningen som helhed var
til gunst for de pdgzldende virksomhe-
der 148, Dette viser efter min opfattelse, at
Domstolen tog sammenhangen i de over-
levende bestemmelser i betragtning ved
valget af den kun delvise annullation.

125. Jeg mener ogsd, der kan hentes nyttig
vejledning for spergsmdlet om lovgivnin-
gens sammenheng i tilgangsvinklen i de
lande, hvor retterne har kompetence til at

147 — Dom af 13.7.1966, forenede sager 56/64 og 58/64, Sml.
1965-1968, s. 245, navnlig s. 256, org. ref.: Rec. s. 429.

148 — Dom af 23.10.1974, sag 17/74, Sml. s. 1063, premis 21.
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erklzre love ugyldige i henhold til bestem-
melserne i de skrevne forfatninger.

126. Den irske hgjesteret har udtalt:

»Der er en formodning for, at en lov eller en
lovbestemmelse ikke alene er forfatnings-
messig gyldig som en helhed. Denne for-
modning kan imidlertid aftkreftes ... sifremt
det resterende er sa uloseligt forbundet med
den del, der er ugyldig, at den resterende
del ikke kan overleve uafhengigt, eller
safremt den resterende del ikke ville give
udtryk for det lovgivningsmeessige formal,
hvorefter den resterende del ikke vil blive
udskilt og tildeles forfatningsmeessig gyl-
dighed. Det er i det vasentlige et spergsmal
om fortolkning af hensigten med lovgiv-
ningen i forhold til de relevante forfat-
ningsbestemmelser... Sdfremt retten udskil-
ler en del af en lovbestemmelse som forfat-
ningsstridig og forseger at give den reste-
rende del gyldighed for at fremkalde en
virkning, der er i strid med politikken bag
lovgivningen, vil retten treenge sig ind pa et
omride, der udelukkende er lovgivnings-
magtens, og sdledes overskride rettens
kompetence« 14°.

Dommer Brandeis, der skrev for USA%
hgjesteret i sagen Lynch mod USA, udtalte:

»Det er korrekt, at en lov, der er delvist
ugyldig, ikke nedvendigvis er ugyldig i sin

149 — Sagen Maher mod Attorney General, IR 1973, 5. 140.
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helhed. En bestemmelse, der er omfattet af
lovgivningskompetencen, kan opretholdes,
hvis den kan udskilles fra de ugyldige
bestemmelser. Ingen bestemmelse kan dog,
uanset hvor lidt anstedelig den er i sig selv,
std alene, medmindre det fremgér béade, at
bestemmelsen i sig kan have retsvirkning,
og at lovgiver enskede, at den bestemmelse,
der ikke er anstedelig, skulle opretholdes,
sifremt de andre bestemmelser blev anset
for ugyldige« 159,

Jeg er fortaler for, at der udtrykkeligt
anvendes en tilsvarende tilgangsvinkel i
feellesskabsretten.

127. Ingen af ovennavnte betingelser er
opfyldt i de foreliggende sager. For det
forste er et reklameforbuds mulige lov-
lighed for visse medier ikke sammenfal-
dende med nogen adskillelig og udskillelig
ordlyd af reklamedirektivet. Direktivets
artikel 2, stk. 1 og 2, definerer reklame og
sponsorering i generelle vendinger, og arti-
kel 3, stk. 1, fastsztter et generelt og
omfattende forbud mod enhver form for
reklame og sponsorering. Der navnes ingen
andre specifikke reklame- og sponsore-
ringsmedier end dem, der er omfattet af
undtagelsen i artikel 3, stk. 5. Enhver
annullation, pro tanto, ville medfere, at
Domstolen gennem fortolkning pé kreativ
vis skulle affatte foranstaltningen igen. Der
er ingen dbenbart udskillelig bestemmelse,

150 — 292 US 571 (1934). Det fremgdr, at retterne i USA ikke
overholder den forste af de ovennavnte betingelser om, at
de kan annullere en generelt galdende lov eller lov-
bestemmelse for si vidt angir visse anvendelser og ikke
andre. Deres forpligtelse til at overholde formalet med
lovgivningen gzlder si meget desto mere, nir en stren-
gere tilgangsvinkel anvendes p lovbestemmelsernes uad-
skillelighed.
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der frembyder et tilstreekkeligt rent snit til
en afgerelse om annullation.

128. For det andet vil de bevarede dele kun
udgere en del af genstanden for forbuddet,
der tydeligvis af fellesskabslovgiver blev
affattet som et samlet forbud. Domstolen
ville sette oksen til treeet, men lade nogle af
grenene overleve pa trods af det forhold, at
ottende betragtning til direktivet henviser
til den indbyrdes sammenhzng mellem alle
former for reklame og risikoen for kon-
kurrencefordrejning. Uanset verdien af en
sddan bedemmelse, er det tydeligt bade ud
fra betragtningen og ud fra artikel 2, stk. 2,
og artikel 3, stk. 1, at fellesskabslovgiver
onskede (med forbehold for visse specifikke
undtagelser i artikel 3, stk. 2 og 5) en
foranstaltning, der finder generel og ensar-
tet anvendelse, snarere end en foranstalt-
ning, der er skrzddersyet til szregenhe-
derne ved bestemte reklamemedier eller
sponsoreringsydelser. Ethvert forseg pa ret-
ligt at omskrive direktivet ville ogsa vere i
strid med retssikkerhedsprincippet: Det
ville veere yderst vanskeligt at udtenke en
passende beskrivelse — idet der ikke er
nogen i direktivet — af de dele af reklame-
forbuddet, der skulle overleve (forudsat at
de ikke erkleres ugyldige i henhold til et af
de andre anbringender, der er gjort gel-
dende 1 disse sager).

129. Jeg anbefaler derfor Domstolen at
annullere reklamedirektivet i sin helhed.

130. Min behandling af de resterende
anbringender, som sagsogerne har gjort
gzldende til stotte for annullation, er ned-
vendigvis mindre omfattende end af hoved-
anbringendet. Jeg kan ikke gisne om den
tilgangsvinkel, Domstolen vil anvende,
safremt den afviser min hovedkonklusion.
Dette gaelder navnlig for spergsmalet om
proportionalitet, hvor mange forskellige
alternative hypoteser kunne have veret
overvejet.

ii) Subsidiaritetsprincippet

131. Selv om der er en forbindelse metlem
retshjemmelen og subsidiaritetsprincippet,
er det stillede sporgsmal anderledes. Det er
ikke, hvorvidt Fallesskabet havde kompe-
tence til at vedtage den anfegtede foran-
staltning, men snarere om det skulle have
udevet denne kompetence 131,

132. Subsidiaritetsprincippet forekom for-
ste gang i traktaten pd det begraensede
omrade for Fellesskabets nye kompetence
inden for milje, der blev indsat ved den
europzxiske felles akt152. Det blev mere

151 — For en tilsvarende, men dog ikke identisk, gennemgang,
if. generaladvokat Léger’s forslag til afgorelse i arbejds-
tidssagen, punkt 126 og 127, fodnote 80.

152 — E@F-traktatens artike] 130 R, stk. 4, bestemte, at »Fal-
lesskabet handler... i det omfang, de... mal kan gennem-
fores bedre pa fellesskabsplan end pd rent nationalt
plan«. Denne bestemmelse blev ophavet ved traktaten
om Den Europziske Union, der trddte i kraft den
1.11.1993.
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generelt indfert i EF-traktatens artikel 3 B
ved traktaten om Den Europaeiske Union.
Artikel 3 B, stk. 2, har felgende ordlyd:

»P3 de omrader, som ikke herer ind under
dets enekompetence, handler Fellesskabet,
i overensstemmelse med subsidiaritetsprin-
cippet, kun hvis og i det omfang malene for
den patenkte handling ikke 1 tilstrekkelig
grad kan opfyldes af medlemsstaterne og
derfor, pd grund af den patznkte handlings
omfang eller virkninger, bedre kan gennem-
fares pa fzellesskabsplan. «

133. Princippet vedrerer alene valget mel-
lem, om Fzllesskabet eller medlemsstaterne
handler. Det er af denne grund, safremt der
ikke findes andre grunde 133, hgjst en delvis
afspejling af, at »beslutningerne traffes ...
sd tet pd borgerne som muligt«, som det
erklzres i betragtningerne til og artikel A i
traktaten om Den Europziske Union (efter
@ndring nu artikel 1 EU). For sa vidt angar
medlemsstaternes handlinger, afhznger
nzrheden til borgerne af den pagzldende
medlemsstats forfatning og dens interne
virkemdde. Der synes af samme arsag ikke
at veere grund til at drefte indholdet eller

153 — Artikel L i traktaten om Den Europziske Union (efter
endring nu artikel 46 EU) omfatter ikke artikel Aeller Bi
traktaten om Den Europziske Union (efter zndring nu
artikel 2 EU), der ogsd palagger Unionen at overholde
subsidiaritetsprincippet, der er en af de bestemmelser,
som Domstolen sEal overholde ved udevelsen af sin
kompetence.
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anvendelsen af den bredere konklusion, at
det er forkert »at pdlegge en storre og
overordnet sammenslutning at gere det,
som mindre og underordnede organisatio-
ner kan gere« 134, Af denne grund alene er
min droeftelse af subsidiaritetsprincippet
ganske kortfattet.

134. De foreliggende sager vedrerer det
retlige omfang og anvendelsen af princip-
pet, som det kommer til udtryk i EF-
traktaten. Det er defineret i og begranset
1 indledningen af artikel 3 B, stk. 2:

»P3 de omrader, som ikke herer ind under
dets enekompetence ...«

135. Princippets anvendelse i de forelig-
gende sager afthenger af sporgsmalet om,
hvorvidt en harmoniserende handling i
henhold til traktatens artikel 57, stk. 2, og
artikel 100 A er omfarttet af Fellesskabets
enekompetence. Safremt dette er tilfaldet,
finder princippet ikke anvendelse. P4 den
anden side synes sagsggerne i begge sager at
gd ud fra, at den retshjemmel, som direk-
tivet er vedtaget pa grundlag af, ikke var
omfattet af Fallesskabets enekompetence.
Er denne antagelse ukorrekt, hvilket jeg
mener er tilfeldet, er det unedvendigt at
overveje, om princippet faktisk blev over-
holdt.

154 — Papal Encyclical Letter, Quadragesimo Anno (1931),
punkt 79.
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136. Jeg skal forst komme med bemerk-
ninger til karakteren af harmoniseringen af
nationale bestemmelser. Jeg er enig i det
argument, der med nogen vagt er fremsat
af Parlamentet under retsmedet, at med-
lemsstaterne simpelt hen ikke kan harmo-
nisere hinandens love, forordninger eller
administrative handlinger pa omrader, der
er omfartet af traktatens anvendelsesom-
rdde. Individuelle handlinger er rent logisk
udelukket, og fzlies handlinger fra femten
medlemsstater (f.eks. gennem en traktat,
der indgds i henhold til offentlig internati-
onal ret) er efter min opfattelse retligt
udelukket under hensyn til navnlig EF-
traktatens artikel 5 (nu artikel 10 EF) 153,
Domstolen udtalte siledes i arbejdstids-
dommen, hvilket jeg vil drefte yderligere
nedenfor, at nar harmonisering af vilkir er
nedvendig i henhold til EF-traktatens arti-
kel 118 A (EF-traktatens artikel 117 til
120 er blevet erstattet af artikel 136 EF til
143 EF), forudsetter det »nadvendigvis en
feellesskabsforanstaltning« 156,

137. Dette betyder ikke, at subsidiaritets-
princippet ikke finder anvendelse i det
tilfelde, hvor Fallesskabet udever sin

155 — Jeg vil ikke her behandle retmessigheden af nogle fi
medlemsstaters koordination inden for sidanne omrader,
da det ikke er et alternativ til harmonisering pa felles-
skabsniveau for hele Fallesskabet; for et sarligt tilfelde,
jf. EF-traktatens artikel 233 (nu artikel 306 EF). Jeg vil af
samme drsag ikke behandle sporgsmilet om medlems-
staternes eksterne aftaler med tredjelande, der i tilfzlde,
hvor Fellesskabet endnu ikke har handlet internt, mulig-
vis skal bedommes i forhold til Fallesskabets mere
begransede eksterne kompetence.

156 — Preemis 47, jf. ovenfor fodnote 80. Jf. ogsi general-
advokat Léger’s udtalelse i punkt 129 i hans forslag til
afgorelse i samme sag om, at harmonisering »nedvendig-
vis forudsetter hand?ing pd overnationalt plan«.

kompetence til at harmonisere, hvilken er
tildelt ratione materiae, og hvis formdl er at
opni visse resultater inden for det pagel-
dende omride, sisom at bevare, beskytre
og forbedre kvaliteten af miljeet 157, Selv
om Fellesskabet pa disse omrader har
enekompetence til at treffe harmonise-
ringsforanstaltninger, er denne kompetence
ikke tildelt med det sarskilte formal at
opna ensartethed 158, Gennemforelsen af
ensartede fellesskabsregler er snarere fast-
sat for at opfylde visse vasentlige formadl,
der ogsd forfelges af medlemsstaterne ved
udevelsen af deres egne kompetencer. Fel-
lesskabets og medlemsstaternes vasentlige
kompetence er i denne forstand sammen-
faldende. Der er et valg mellem Felles-
skabets og medlemsstaternes handlinger,
der forfelger samme resultat. Subsidiari-
tetsprincippet finder anvendelse, men det
vil vere opfyldt, synes det, nir det er
fastslaet, at der er behov for fzlles harmo-
niserede foranstaltninger, hvilket er et
instrument, der alene kan anvendes pa
fzllesskabsniveau.

138. Domstolen fandt sdledes i arbejdstids-
dommen, at det andet element i efterpro-
velsen af overholdelsen af subsidiaritets-
princippet i traktatens artikel 3 B, nemlig
at det pagzldende formal kan forfelges

157 — EF-traktatens artikel 130 R, stk. 1, forste led.

158 — Jeg fremkommer ikke her med bemarkninger om den
vasentlige kompetence, der omfatter vedtagelsen af en
felles politik. Nedenstiende gennemgang af den eksklu-
sive karakter, som Fzllesskabets kompetencer vedrorende
ge( indre marked, har, er miske af stoerre relevans for

em.
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bedre pa fellesskabsniveau end pa natio-
nalt niveau, var opfyldt gennem behovet for
handling fra Fzllesskabets side 1°. Dom-
stolen udtalte:

»Det bemzrkes hertil, at artikel 118 A
palegger Ridet at vedtage minimumsfor-
skrifter med henblik pd gennem harmoni-
sering at bidrage til at virkeliggere det mal,
der bestar i at hzeve niveauet for beskyttelse
af arbejdstagernes sikkerhed og sundhed,
hvilket i medfer af bestemmelsens stk. 1 1
forste rekke pahviler medlemsstaterne.
Eftersom Radet har konstateret, at det er
nedvendigt at forbedre det eksisterende
niveau for beskyttelse af arbejdstagernes
sikkerhed og sundhed og at harmonisere
vilkdrene pd dette omrade pa et stadigt
stigende niveau, forudsetter virkeliggorel-
sen af et sidant mil ved hjelp af mini-
mumsforskrifter nedvendigvis en falles-
skabsforanstaltning, der i evrigt — som i
det foreliggende tilfzlde — i vidt omfang
overlader det til medlemsstaterne at traeffe
de nodvendige gennemferelsesbestemmel-
ser. Argumentet om, at Radet ikke gyldigt
kunne vedtage si generelle og bindende
foranstaltninger som de i direktivet inde-
holdte, vil blive underspgt nedenfor i for-
bindelse med anbringendet om tilsideszet-
telse af proportionalitetsprincippet« 160,

139. Domstolen behandlede i arbejdstids-
dommen et omride med delt kompetence,

159 — Pramis 55, jf. ovenfor fodnote 80. Jf. ogsd general-
advokat Léger’s forslag til afgorelse i samme sag,
punkt 131. Sagsegeren i den sag skabte en vis forvirring
ved ikke at paberabe sig subsidiaritetsprincippet som et
anbringende til stette for annullation, selv om det blev
paberabt i sagsegerens argumentation (jf. generaladvokat
Léger’s forslag til afgerelse, punkt 124, og dommens
premis 46), men Domstolen synes at have behandlet
problemstillingen, som den blev rejst.

160 — Dommens premis 47.
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og den skulle derfor ikke fortolke begrebet
»enekompetence«. Problemstillingen er
anderledes og efter min opfattelse tydeli-
gere i tilfzlde af, at Fellesskabet udever sin
kompetence til at treeffe harmoniseringsfor-
anstaltninger, der forfelger formal vedre-
rende det indre marked. Jeg har allerede
forklaret, at traktatens artikel 57, stk. 2, og
artikel 100 A skaber en generel kompe-
tence for Fallesskabet af horisontal, funk-
tionel karakter 6!, Sifremt uensartede
nationale bestemmelser fordrsager enten
hindringer for handelen med varer eller
levering af tjenesteydelser eller konkurren-
cefordrejninger, har Fezllesskabet en inte-
resse i at opna ensartede handelsbetingelser,
hvilket er ganske adskilt fra dets interesse i
det selvstendige indhold af de vedtagne
ensartede bestemmelser. Koordineringen
eller tilnermelsen af nationale bestemmel-
ser, der pdvirker skonomisk aktivitet, er
netop hovedindholdet af disse kompetencer
under forudsetning af, at den tjener formal
vedrorende det indre marked og ikke blot
er et instrument til opndelse af nogle
serskilte materielt definerede formal. Det
er abenbart, at alene Feallesskabet kan
treffe foranstaltninger, der opfylder disse
krav. Medlemsstaterne kan forsege at
afbede nogle af virkningerne af de uensar-
tede love ved for eksempel at gennemfore
bestemmelser om gensidig anerkendelse,
men de kan ikke selv opnd ensartethed
som sddan pa det pigaldende omrade. Det
forhold, at medlemsstaterne har kompe-
tence pa et vasentligt omrdde, der kan
pavirkes af foranstaltninger, der vedrerer
det indre marked, sisom sundhedsbeskyt-
telse, indebzrer ikke, at Fzallesskabets
kompetencer vedrerende det indre marked
er i konkurrence hermed. Det forfulgte

161 — Jf. ovenfor punkt 62 til 66.
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formal er af forskellig art 162, hvilket ogsa
gzlder for de underliggende kompeten-
cer 163,

140. Generaladvokat Léger havde en til-
svarende tilgangsvinkel i indskudsgaranti-
sagen. Han bemarkede, at traktatens arti-
kel 57 — der var hjemmel for det i den sag
anfegtede direktiv — pd intet tidspunkt
taler om medlemsstaternes kompetence, og
ifolge bestemmelsen »er det alene Falles-
skabet, der tillzgges opgaven at samordne
de nationale regler pd dette omrade. Dette
viser, at traktatens fadre allerede fra
begyndelsen har fundet, at samordningen
af adgangen til at optage og udeve selv-
stendig erhvervsvirksomhed bedre kan
opnis ved en fzllesskabsaktion end ved
en aktion pd nationalt plan« 164, Indskuds-
garantidommen kan derfor vere af sterre
relevans for de foreliggende sager end
arbejdstidsdommen, der omhandlede delt
materiel kompetence.

141. Forbundsrepublikken Tyskland har
gjort gzldende, at Domstolen, for si vidt

162 — Jf. ovenfor punkt 69.

163 — Medlemsstaternes sarskilte kompetence i sundhedsan-
liggender er siledes ikke begranset af den eksklusive
karakter, som Fzllesskabets kompetence til at treffe
harmoniseringsforanstaltninger har med henblik pa at
forfolge formil vedrarende det indre marked. Hvis der
bortses fra spergsmilet om overensstemmelsen med
traktatens bestemmelser, sdsom artikel 30 og 59, er
udovelsen af den nationale kompetence inden for et
omride som sundhedsbeskyttelse alene udelukket i det
omfang, at den kan pavirke de foranstaltninger, der
faktisk traffes vedrorende det indre marked. Jf. general-
advokat Léger’s forslag til afgarelse i indskudsgarantisa-
gen, punkt 85, fodnote 52, og den omfattende retspraksis
om fortrinsrer.

164 — Punke 82, jf. ovenfor fodnote 52. Generaladvokaten
sagde i punkt 86, at Fallesskabet »ikke blot har en
suisidizr kompetence, men har enebefojelser...«.

som den ikke gav udtryk for sit syn pa
problemstillingen vedrerende enekompe-
tence, ikke fulgte generaladvokatens forslag
herom. Dette synspunkt bygger dog pd en
forkert lsning af dommen. Domstolen var
varsom med at fastsld, at Forbundsrepu-
blikken Tysklands anbringende i den sag
ikke var, at det anfegtede direktiv tilside-
satte subsidiaritetsprincippet, men For-
bundsrepublikken Tyskland gjorde
»alene... indsigelse mod, at fellesskabslov-
giver ikke har anfert grundene til, at lov-
givers handling er i overensstemmelse med
dette princip« 163, Argumentet angik med
andre ord ikke selve overholdelsen af
princippet, men pligten til at fremkomme
med en begrundelse. Det er i denne sam-
menhzng, at dommen skal fortolkes. Dom-
stolen indledte endvidere sin konklusion
med, at begrundelsespligten var overholdt
med ordene »i hvert fald«166. Domstolen
udtalte siledes blot, at den givne begrun-
delse var tilstraekkelig, uanset om subsidia-
ritetsprincippet fandt anvendelse, og ikke,
som det er hzvdet, at princippet faktisk
fandt anvendelse. Det var helt hensigts-
maessigt, at Domstolen undlod at treffe
afgerelse om et spergsmal af betydelig
forfatningsmassig betydning, der hejst blev
rejst flygtigt under sagen. Domstolens dom
kan derfor ikke anses for pd forhdnd at
have afgjort sporgsmalet.

142. Jeg skal derfor konkludere, at udevel-
sen af Fzllesskabets kompetence i henhold
til traktatens artikel 57, stk. 2, og arn-
kel 100 A er en enekompetence, og at
subsidiaritetsprincippet ikke finder anven-
delse. Der er ikke nogen efterprovelse af
»sammenlignelig effektivitet« mellem de

165 — Dommens pramis 24.
166 — Dommens pramis 28.
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mulige medlemsstaters og Feallesskabets
handlinger. Safremt der var, ville det rejse
endnu vanskeligere principspergsmal.
Hvordan afvejer man de sammenlignelige
fordele ved Fellesskabets harmoniserende
handlinger med henblik pd at fremme det
indre marked over for individuelle med-
lemsstaters bestemmelser om helt andre
nationale emner af vasentlig karakter?

143. Der er intet i protokollen om anven-
delse af nzrhedsprincippet og proportiona-
litetsprincippet, der, hvis protokollen havde
veeret i kraft pd tidspunktet for vedtagelse
af reklamedirektivet, har @ndret min kon-
klusion. Det fremgdr navnlig, at
»[n]erhedsprincippet ikke anfegter de
befajelser, der er tillagt Det Europziske
Fzllesskab i traktaten, som fortolket af
Domstolen« 167, Protokollen gentager, at
den »anvendes pi omrader, hvor Felles-
skabet ikke har enekompetence«.

144. Det kan, som sagsggernes advokat har
gjort geldende, synes overraskende, at
subsidiaritetsprincippet ikke finder anven-
delse inden for et omride, der i sit inderste
vaesen medfarer, at Fellesskabet handler p
omrader, der i evrigt falder inden for
medlemsstaternes kompetence. Forbunds-
republikken Tyskland argumenterede i ind-
skudsgarantisagen for, at en anerkendelse
af, at Fallesskabet har »enekompetence for
sd vidt angdr det indre marked, er ensbe-
tydende med, at Fellesskabet tillzegges
enckompetence pa nasten alle sine vir-
keomrdder, nidr blot den foranstaltning,
der er tale om, fjerner hindringer for det

167 — Protokollens artikel 3.
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indre marked«168. Generaladvokat Léger
afviste argumentet og analyserede forholds-
vis detaljeret de omrader, hvorpad medlems-
staternes handlinger fortsat var mulige. Jeg
skal konkludere, idet der ikke er stillet
sporgsmilstegn ved nedvendigheden af at
sikre det indre markeds oprettelse og funk-
tion, at den retlige efterprovelse af opfyl-

. delsen af det objektive kriterium for vedta-

gelse af foranstaltninger, der anvender disse
retshjemmeler, i et vist omfang vil angi
bekymringerne vedrerende unedvendig
handlen fra Fellesskabets side pd omrider,
hvor medlemsstaterne ogsi har kompe-
tence, hvilket ferte til indferelsen af sub-
sidiaritetsprincippet i traktaten,

145. Da jeg har konkluderet, at subsidiari-
tetsprincippet ikke finder anvendelse,
mener jeg ikke, at det er nedvendigt at
gennemgd, om det blev overholdt i dette
tilfeelde. Jeg skal derfor afvise dette anbrin-
gende til stotte for ugyldighed.

111) Proportionalitetsprincippet

iv) Tilsidesattelse af traktatens artikel 30

v) Krenkelse af ekonomiske rettigheder

146. Jeg skal behandle disse tre anbring-
ender samtidigt, idet min tilgangsvinkel til

168 — Jf. punkt 79 i generaladvokat Léger’s forslag til afgorelse,
fodnote 52.
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alle tre i det vesentlige vedrerer effektivi-
teten af Faellesskabets forfelgelse af formal
vedrerende det indre marked.

147. Traktatens artikel 3 B bestemmer, at
»Fallesskabet handler inden for rammerne
af de befgjelser og mal, der er tillagt det ved
denne traktat«. Domstolen fastlagde fol-
gende efterprovelse i tre dele i BSE-dom-
men:

»Proportionalitetsprincippet, der herer til
fellesskabsrettens almindelige grundseet-
ninger, indebzrer, at fzllesskabsinstitutio-
nernes retsakter ikke md gi videre end
nedvendigt og passende for gennemfeorelsen
af det lovligt tilsigtede formdl med de
pagzldende bestemmelser, hvorved det for-
udszttes, at sdfremt det er muligt at valge
mellem flere egnede foranstaltninger, skal
den mindst bebyrdende foranstaltning
veelges, og byrderne ma herved ikke vere
uforholdsmassige i forhold til de tilsigtede
mél« 169,

148. Denne efterprovelse kan anvendes
bade til at fastsli, om reklamedirektivet
overholder det generelle fallesskabsretlige
princip om proportionalitet, som jeg vil
behandle i dette afsnit, og om det retmas-

169 — Dommens prazmis 96, fodnote 119; jf. ogsi dom af
13.11.1990, sag C-331/88, Fedesa m.fl., Sml. I, s. 4023,
premis 13.

sigt begraenser udevelsen af grundlaeggende
rettigheder sdsom ytringsfriheden 179,
Denne efterprovelse ville imidlertid ikke
nedvendigvis fere til identiske resultater i
de to sammenhznge, idet der er forskellige
faktorer i afvejningen.

149. Det folger af min gennemgang oven-
for, at det er fuldstendigt lovligt for felles-
skabslovgiver samtidig at forfelge formal
vedrerende det indre marked og folkesund-
heden. Der er siledes ikke rejst tvivl om
reklamedirektivets hjemmel, sifremt sund-
hedsbeskyttelse spiller en rolle i underse-
gelsen af denne foranstaltnings proportio-
nalitet 171, Den teoretiske mulighed for at
treeffe mindre begrensende foranstaltnin-
ger vedrerende det indre marked, f.eks. den
obligatoriske ophzvelse af nationale
begrznsninger for tobaksreklame, kan der-
for ikke anvendes til at vise, at direktivet
ikke er den mindst begrensende made at
opfylde lovgivers formil, da dette ville se
bort fra dets samtidige mal vedrerende
sundhedsbeskyttelse. P4 den anden side er
det ogsa dbenbart, at sundhedsbeskyttelse
ikke kan vere et uathengigt formal. Uanset
hvor store sundhedsfordelene vil vare ved
at begrznse de fleste former for reklame,
selv i rent nationale sammenhange, vil
dette dog kun opfylde den forste betingelse
for proportionalitet, hvis direktivet bidra-
ger til at opnd formal vedrerende det indre
marked; ellers skal det annulleres for ikke
at opfylde et vasentligt formal, der ogsa i
det hele taget er en betingelse for udevelse
af kompetence. Min dreftelse ovenfor af

170 — Jf. f.eks. generaladvokat van Gerven’s gennemgang i sag
C-159/90, Society for the Protection of Unborn Children
Ireland (dom af 4.10.1991, Sml. 1, s. 4685), punkt 35
(herefter »Grogan-dommen«).

171 — Jf. ovenfor punkt 97.
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direktivets retshjemmel angdr, hvad jeg
anser for at veare fellesskabslovgivers
dbenbare fejl vedrerende opndelsen enten
af varernes eller tjenesteydelsernes frie
bevegelighed eller konkurrencevilkir, der
ikke er fordrejede, inden for tobaksreklame
og -sponsoreringssektoren. Jeg vil af samme
arsag anse direktivet for et middel, der ikke
er virksomt, til at opnd de forfulgte formal,
hvorfor det ikke opfylder det forste element
i efterprovelsen af proportionaliteten 172,
Selv om Domstolen beslutter ikke at folge
min anbefaling vedrerende kompetencen,
uanset om det skyldes en anderledes
bedommelse af de generelle bestemmelser,
der regulerer kompetencen og dens anven-
delse, vil jeg ikke desto mindre henholde
mig til dreftelsen herom for — alterna-
tivt — at godtgere, at direktivet ikke er
proportionalt i vid forstand, idet det ikke
opfylder det forste af tre krav vedrerende
proportionaliteten 173, Det er ikke hensigts-
maessigt yderligere at overveje de forskel-
lige tilgangsvinkler, Domstolen har til det
komplekse sporgsmdl om kompetence og
deres betydning for spergsmalet om pro-
portionalitet, da dette blot bevirker, at jeg
arbejder pd grundlag af hypotetiske rets-
stillinger, der i sidste ende hverken er
udtryk for min egen stillingtagen til sporgs-
malet om kompetence eller Domstolens.

150. Forbundsrepublikken Tysklands argu-
ment vedrerende traktatens artikel 30 til-
fojer efter min opfattelse intet til det, der
allerede er droftet. Jeg er ikke fuldt ud

172 — Behandlingen af kompetencen og proportionaliteten er i
dette omfang overlappende, jf. ovenfor punkt 97.

173 — Der er siledes ikke grund til at behandle proportiona-
liteten i snaever forstand ved en interesseafvejning, som
det krzves i det tredje stadie af undersogelsen om
proportionalitet, der er redegjort for ovenfor.
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overbevist om hensigtsmassigheden i, at
Domstolen afger overensstemmelsen mel-
lem individuelle bestemmelser i Fellesska-
bets foranstaltninger vedrerende det indre
marked med artikel 30174, nir — som vi
har set'”> — de begransninger, som
sddanne foranstaltninger medferer, kan
veere en nedvendig del af en ordning, der
skal fremme handelen, og som samtidig
skal overholde visse generelle hensyn 176,
Domstolens dom i sagen Kieffer og Thill 177
antyder ikke desto mindre, hvis den skal
gore siledes, at gennemgangen af propor-
tionaliteten af en dbenbar restriktion for
handelen med varer sammenholdt med det
indre marked eller andre formal med denne
foranstaltning er identisk med den gennem-
gang, der er foretaget ovenfor, hvoraf
folger, at direktivet ogsd skal annulleres af
denne grund.

151. Jeg vil af samme 4rsag anbefale Dom-

stolen, at den annullerer direktivet, idet det
krenker ejendomsrettigheder og retten til
fri erhvervsudevelse. Disse rettigheder er
imidlertid — som alle de generelle fzlles-
skabsretlige principper — »ikke absolutte

174 — Jf. f.eks. dom af 9.8.1994, sag C-51/93, Meyhui, Sml. I,
s. 3879, praemis 13 og 14.

175 — Jf. ovenfor punkt 86 og 87.

176 — En henvisning til artikel 30 kan vere nyttig, hvis den
okonomiske aktivitet, der angiveligt pdvirkes af en
foranstaltning vedrerende det indre marked, er en anden
end den, der skulle drage fordel af foranstaltningen. Det
er dog henset til min konklusion i bide afsnit V, punkt i),
og i dette afsnit og under hensyn til den stadig livlige
debat om virkningen af meget begrensende nationale
bestemmelser, der regulerer salgsaftaler om adgang til
markedet, hverken nodvendigt eller nyttigt her at under-
soge direktivets virkning pa handelen med tobaksvarer. Jf.
De Agostini-dommen, preemis 42, der er omtalt ovenfor i
fodnote 99; dom af 9.2.1995, sag C-412/93, Leclerc-
Siplec, Sml. I, s. 179, generaladvokat Jacobs’ forslag til
aéerelse, punkt 37 tiF 49; og dom af 27.1.2000, sag
C-190/98, Graf, Sml. 1, s. 493, premis 23, samt mit
forslag til afgarelse i sagen, punkt 18 til 20.

177 — Dom af 25.6.1997, sag C-114/96, Sml. 1, 5. 3629, preemis
29 til 37.
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rettigheder, men skal ses i sammenhang
med deres funktion i samfundet« 178, Dette
tillader, at der palegges begransninger,
forudsat at sidanne begransninger tilgode-
ser almene hensyn, som Fzllesskabet for-
folger, og forudsat at begransningerne
ikke, nar henses til deres formdl, indebarer
et uforholdsmessigt og uantageligt indgreb
over for det centrale indhold af den beskyt-
tede rettighed 17°. Direktivet palagger efter
min opfattelse ikke begransninger, der til-
godeser formal vedrerende det indre mar-
ked, der er nadvendige for dets retmassige
gennemferelse.

vi) Ytringsfribeden

152. Det er af to sammenhangende arsager
mere hensigtsmessigt at undersege rekla-
medirektivets overensstemmelse med prin-
cippet om ytringsfrihed ud fra den hypo-
tese, at direktivet i andre henseender [og
modsat min konklusion ovenfor i afsnit V,
punkt i) og iii)-v)] er et lovligt og propor-
tionalt middel til at forfelge formal vedro-
rende det indre marked, idet der tages
hensyn til de individuelle skonomiske ret-
tigheder og interesser, det pavirker. Forsva-
ret for direktivets indgreb 1 ytringsfriheden
har faktisk nzsten kun veret stottet pd dets
forfolgelse af formdlet vedrorende beskyt-
telse af folkesundheden, hvilket jeg endnu
ikke har fremsat vasentlige bemarkninger
om. Jeg er ogsi bevidst om den mulige
betydning, som nationale regler, der regu-
lerer tobaksreklame, kan have for denne
problemstilling, for s vidt angar beretti-

178 — Dom af 28.4.1998, sag C-200/96, Metronome Music,
Sml. I, 5. 1953, preemis 21.

179 — Samme dom.

gelsen af de begrensende virkninger pd
udveksling af varer og tjenesteydelser.

153. De grundlzggende rettigheder, der er
beskyttet som generelle fellesskabsretlige
principper, omfatter ytringsfrihed 180, Ved
afgorelsen af omfanget af de rettigheder,
der beskyttes i fellesskabsretten, og omfan-
get af den beskyttelse de gives, er den
europziske menneskerettighedskonvention
af »szrlig betydning« 181 som inspirations-
kilde. Konventionens artikel 10, stk. 1,
lyder:

»Enhver har ret til ytringsfrihed. Denne ret
omfatter meningsfrihed og frihed til at
modtage eller meddele oplysninger eller
tanker, uden indblanding fra offentlig myn-
dighed og uden hensyn til landegrenser...«

Den Europziske Menneskerettighedsdom-
stols praksis viser, at alle former for ytrin-
ger fortjener beskyttelse i henhold til kon-
ventionens artikel 10, stk. 1. Dette omfat-
ter, hvad der szdvanligvis kaldes kommer-
cielle ytringer 182, dvs. udlevering af
oplysninger, udtrykkelse af idéer eller med-

180 — Dom af 18.6.1991, sag C-260/89, ERT, Sml. I, s. 2925,
graemis 44, og af 26.6.1997, sag C-368/95, Familiapress,
ml. 1, s. 3689, praemis 235.

181 — ERT-dommen, premis 41, og dom af 15.5.1986, sag
222/84, Johnston, Sml. s. 1651, preemis 18.

182 — Jf. f.eks. Marke Intern mod Tyskland, dom af
20.11.1989, serie A, ar. 165, prmis 25 og 26, Groppera
mod Schweiz, dom af 28.3.1990, sene A, nr 173,
premis 55, og Casado Coca mod Spanien, dom af
24.2.19994, serie A, nr. 285, premis 35 og 36.
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delelse af image som en del af markeds-
foringen af en kommerciel virksomhed og
den medfelgende ret til at modtage sddanne
meddelelser.

154. Kommercielle ytringer skulle ogsa
vaere beskyttet 1 fellesskabsretten. Kom-
mercielle ytringer bidrager ikke pa samme
madde som politiske, journalistiske, litteraere
eller kunstneriske ytringer i et liberalt
demokratisk samfund til opnielsen af soci-
ale goder, sdsom f.eks. fremme af demo-
kratisk debat og ansvarlighed eller det at
sette geldende rettroenhed til debat med
henblik pd at fremme tolerance eller foran-
dring. Personlige rettigheder anerkendes
efter min opfattelse dog som grundlaeg-
gende, ikke blot pd grund af deres sociale
funktioner som hjzlpemiddel, men ogsi
fordi de er nedvendige for individers auto-
nomi, vardighed og personlige udvik-
ling 183, Individers ret til at markedsfare
kommercielle aktiviteter stammer siledes
ikke fra deres ret til at drive skonomisk
virksomhed og det generelle engagement i
fllesskabssammenhang i en markedsoko-
nomi, der bygger pa fri konkurrence, men
ogsd fra deres iboende ret som mennesker
til frit at udtrykke og modtage synspunkter
om alle emner, herunder beskaffenheden af
de varer og tjenesteydelser, de szlger eller

keber.

183 — En henvisning til bide ytringsfrihedens sociale og per-
sonlige funktioner, jf. Handyside mod Det Forenede
Kongerige, dom af 7.12.1976, serie A, nr. 24, praemis
49 (Eerefter »Handyside-dommen«).
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155. P4 den anden side er det klart, at
udevelsen af ytringsfriheden, som andre
rettigheder og friheder, kan underlegges
proportionale begrensninger med henblik
pd at sikre andres rettigheder eller opniel-
sen af visse formdl af almen interesse.
Sundhedsbeskyttelse er et af de hensyn,
som i henhold til artikel 10, stk. 2, i den
europziske menneskerettighedskonvention
kan medfere begransninger i ytringsfrihe-
den. Dette eksempel ber folges i Felles-
skabets retsorden. Domstolen har faktisk
tildelt beskyttelsen af menneskers sundhed
forrang blandt de almene hensyn, der er
opregnet i traktatens artikel 36 184, og det
findes naturligvis ogsa pa en fremtraedende
plads blandt Fellesskabets egne politikker i
kraft af traktatens artikel 3, litra o), arti-
kel 100 A, stk. 3, og artikel 129, stk. 1.

156. Den offentlige interesse i at begraense
ytringsfriheden under sarlige omstendig-
heder eller med serlige formal skal ikke
desto mindre pd grund af ytringsfrihedens
grundleeggende karakter godtgeres af den
offentlige myndighed, der foreslar eller
gennemforer en siddan begransning. Den
skal navnlig vise, at det er i overensstem-
melse med den efterprovelse i tre dele, der
er redegjort for ovenfor i punkt 147 og 148.
Forsvaret for reklamedirektivet er, at for-
brug af tobak er skadeligt for rygernes
helbred, at reklame og sponsorering frem-
mer et sddant forbrug, og at det omfattende
forbud mod disse former for ytringer vil

184 — Dom af 10.11.1994, sag C-320/93, Ortscheit, Sml. I,
s. 5243, praemis 16.
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medfore et fald i tobaksforbruget og sdledes
en forbedret folkesundhed. At rygning er
sundhedsskadeligt er ikke bestridt i de
foreliggende sager, og Forbundsrepublik-
ken Tyskland har understreget, at det selv
onsker at nedbringe forbruget. Der har
imidlertid varet betydelig debat om, hvor-
vidt forbuddet mod de fleste former for
tobaksreklame vil nd sit mil om at ned-
bringe tobaksforbruget snarere end blot at
pavirke konkurrencen mellem tobaksmer-

ker.

157. Som det allerede er fremgdet, er
Domstolens rolle, nar den bedemmer pro-
portionaliteten af de retlige valg, der er
foretaget pd komplekse omrider, saedvan-
ligvis at undersege, »om afgerelsen er
dbenbart urigtig eller behaftet med magt-
fordrejning, eller om [institutionerne] dben-
bart har overskredet grenserne for [deres]
skon« 185, Der er ingen tvivl om, at bedem-
melsen af de virkninger, som reklame har
pa forbruget af en vare, og af de sandsyn-
lige virkninger, som det omfattende forbud
mod reklame har herp4, er kompleks. Dette
er imidlertid efter min opfattelse ikke den
hensigtsmaessige standard for retlig efter-
provelse, ndr der behandles begransninger
for udevelsen af en grundleggende person-
lig rettighed sisom ytringsfriheden %6,

185 — Jf. BSE-dommen, premis 60, der allerede er nzvnt
ovenfor i punkt 98. Dommen er tidligere omtalt ovenfor
i fodnote 119.

186 — Synspunktet er anderledes for okonomiske rettigheder
sasom ejendomsret eller retten til at udove et echverv eller
drive virksomhed, ikke mindst pa grund af de uundgde-
lige virkninger, som den generellpe oEonomiske politik har
pa udovelsen af sidanne rertigheder, nér lovgiver (eller
dem, som den lovgivende magt er delegeret tiF ber have
et betydeligt skon. Jf. dom a? 17.10.1995, sag C-44/94,

Fishermen’s Organisations m.fl., Sml. I, s. 3113, premis
57 dl 61.
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158. Den Europziske Menneskerettigheds-
domstol kraver szdvanligvis, at de kon-
traherende parter skal fremlegge overbevi-
sende bevis for et presserende socialt bebov
for en begrznsning af ytringsfriheden 187,
Menneskerettighedsdomstolen har tilsyne-
ladende anvendt en anden tilgangsvinkel i
sager om kommercielle ytringer: Begraens-
ninger heri kan godtages, nir de kompe-
tente myndigheder »af rimelige arsager
ansa begrznsningerne for nedvendige« 188,
Sadan en forskellig behandling er efter min
opfattelse berettiget pd grund af den for-
skellige made, hvorpa kommercielle ytrin-
ger og f.eks. politiske ytringer indvirker pa
mere generelle offentlige interesser. Som jeg
allerede har bemearket, tjener de politiske
ytringer i sig selv visse yderst vigtige sociale
interesser 18%; ud over sin rolle ved fremme
af okonomisk aktivitet, med henblik pa
hvilken lovgiver har et betydeligt sken til at
pilaegge begrznsninger af offentlig inte-
resse, har kommercielle ytringer ikke sad-
vanligvis en bredere social funktion af
samme betydning.

159. Jeg er derfor fortaler for, at der
anvendes en tilsvarende tilgangsvinkel i
Fzllesskabets retsorden. Nar det er fast-
sldet, at en fzllesskabsforanstaltning
begrenser retten til kommercielle ytringer,
som reklamedirektivet tydeligvis gor, skal
fllesskabslovgiver ogsa vare forpligtet til
for Domstolen at godtgere, at lovgiver

187 — Jf. Sunday Times mod Det Forenede Kongerige, dom af
26.4.1979, serie A, nr. 30, og Observer og Guardian mod
Det Forenede Kongerige, dom af 26.11.1991, serie A,
nr. 216, preemis 59.

188 — Markt Intern mod Tyskland, premis 37, jf. ovenfor
fodnote 182, og Groppera mod Schweiz, preemis 73, if.
ovenfor fodnote 182.

189 — Jf. f.eks. Lingens mod Ostrig, dom af 8.7.1986, serie A,
nr. 103, premis 41, om den frie presses betydning.
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havde rimelige grunde til at traffe den
pagzldende foranstaltning ud fra almene
hensyn. Lovgiver skal siledes konkret frem-
laegge sammenhzngende bevis for, at for-
anstaltningen vil kunne opfylde det pabe-
rabte formdl af offentlig interesse — i de
foreliggende sager en nedbringelse af
tobaksforbruget i forhold til det omfang,
det ellers ville have ndet — og at mindre
begraensende foranstaltninger ikke ville
have varet lige sa effektive.

160. Det bevis, der kraves for at begrunde
en begrensning, afhenger af den nedlagte
pastands art. Jeg er her meget interesseret i
den objektive bedemmelse af reklamedi-
rektivets sandsynlige virkninger. Lovgiver
ber ikke have en sd vid skensmargen som i
tilfelde af for eksempel beskyttelse af
moralen %0, Fzllesskabet skal dog ikke
veere forhindret i at handle i offentlig
interesse, blot fordi berettigelsen af dets
handling nedvendigvis ikke afhanger af
»hidrde« videnskabelige undersegelser, men
af beviser af en socialvidenskabelig karak-
ter, der pa grundlag af den hidtidige adfserd
forudsiger forbrugernes fremtidige reaktion
pa andringer i den mangde reklamemate-
riale, de udszttes for 1°1, Nir fellesskabs-
lovgiver endvidere kan vise, at han hand-
lede pa grundlag af velrenommerede spe-
cialistundersogelser inden for omridet,
viser det forhold, at andre tilsyneladende

190 — Jf. Handyside-dommen, premis 48, fodnote 183, og
Grogan-dommen, pramis 20, jf. ovenfor fodnote 170,
samt punke 37 i generaladvokat van Gerven’s forslag til
afgorelse.

191 — Sondringen mellem disse former for bevis er under alle
omstendigheder ikke sd tydelig, som det kunne tznkes:
Videnskabelige konklusioner nis szdvanligvis gennem en
forudsigelse, med storre eller mindre sandsynlighedsgra-
der, af den fortsatte forekomst under tilsvarende frem-
tidige omstandigheder af virkninger, der er observerer
under bestemte omstandigheder i fortiden.
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velrenommerede undersogelser er niet til
den modsatte konklusion, ikke i sig selv, at
lovgiver ikke havde rimelig grund til at
handle. I de foreliggende sager er lovgivers
bedemmelse af tobaksreklamers virkninger
1 overensstemmelse med Domstolens egen
udtalelse: »Det kan ikke bestrides, at
reklame udger en tilskyndelse til for-
brug« 192. Endvidere kan de fleste reklamer
ikke vaere sd pracist fokuserede, at de kun
retter sig mod eksisterende rygere, der
onsker at valge mellem merker, og ude-
lukker andre, der kunne blive ansporet til
at begynde at ryge eller opgive planer om at
holde op med at ryge.

161. Kravene til beviset kan vare mindre
strenge, ndr folkesundheden stir p3 spil.
Domstolen udtalte i BSE-dommen: »Nir
der er usikkerhed med hensyn til, om og i
givet fald i hvilket omfang der er risiko for
menneskers sundhed, m3i institutionerne
kunne treffe beskyttelsesforanstaltninger
uden at afvente, at det fuldt ud pavises, at
der er en risiko, og hvilket omfang denne
har« 193, De foreliggende sager vedrerer
imidlertid ikke et forbud mod markeds-
foring af selve de tobaksvarer, hvis sund-
hedsskadelige virkninger ikke er bestridte,
men snarere et omfattende forbud mod
reklame for sidanne varer. Den pigzldende
videnskabelige debat angar virkningerne af

192 — Dom af 10.7.1980, sag 152/78, Kommissionen mod
Frankrig, Sml. s. 2299, pramis 17, jf. ogsi dom af
25.7.1991, forenede sager C-1/90 og C-176/90, Arago-
nesa de Publicidad Exterior og Publivia, Sml. 1,’s. 4131,
praemis 17 (herefter »Aragonesa-dommen«), hvori Dom-
stolen fandt, at det ikke var »dbenbart urimeligt« at
palegge begrensninger for reklame for drikkevarer med
et alkoholindhold over en bestemt tzrskel »som led i
bekampelsen af alkoholisme«. Spergsmilet om ytrings-
friheden var dog ikke rejst i denne sag.

193 — Dommens premis 99. Jf. ogsi Fedesa-dummen, pramis
9, fodnote 169.
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sddan reklame pd det generelle forbrugs-
niveau (i modsatning til eksisterende ryge-
res valg mellem marker), der er adskilt fra
bedemmelsen af de sundhedsrisici, der
faktisk er ved et sidant forbrug. Endvidere
var forbuddet i BSE-dommen midlertidigt
og genstand for revision, ndr siruationen
var yderligere undersogt 1?4, Der har laenge
vaeret meningsforskelle vedrarende tobaks-
reklamers virkninger, og de forsvinder
sandsynligvis ikke hurtigt. Den standard,
der er foresldet i det umiddelbart oven-
stiende punkt, tager hensyn til den uenig-
hed, der er i videnskabelige kredse; det ville
efter min opfattelse ikke vere tilstraekkeligt
respektfuldt over for ytringsfriheden at ga
videre og tillade lovgiver at begrense
udovelsen af denne ret uden klart bevis
for, at en sidan begransning vil medfere en

adferdsendring, der vil gavne folkesund-
heden.

162. Radet har som bevis fremlagt to
rapporter, en fra United States National
Bureau of Economic Research (herefter
»NBER«) 1?5 og den anden bestilt hos
Institut fir Therapie- und Gesundheitsfor-
schung, Kiel, af det tyske forbundssund-
hedsministerium 1%6. Selv om sagsegerne i

194 — Dommens praemis 101.

195 — H. Saffer og F. Chaloupka: »Tobacco Advertising: Eco-
nomic Theory and International Evidence«, NBER Wor-
king Paper n® 6958 (Cambridge, MA, 1999).

196 — R. Hanewinkel og J. Pohl: Advertising and tobacco
consumption: »Analysis of the effects, with particular
reference to children and adolescents« (Kiel, 1998).

Imperial Tobacco-sagen ved den nationale
ret har fremlagt bevis for undersegelser
med det modsatte resultat, har Det For-
enede Kongerige ogsa fremlagt undersogel-
ser, der ikke har varet genstand for behand-
ling under retsforhandlingerne. Den Fran-
ske Republik har ogsi fremlagt bevis for
virkningerne af sine nationale begransnin-
ger (»la loi Evin«). Det er efter min
opfattelse tilstraekkeligt at tage hensyn til
de undersogelser, som institutionerne stot-
ter sig til. Rapporterne fastslar, at der er en
sammenhzng bide mellem tobaksreklame
og det at begynde at ryge, navnlig blandt
unge mennesker, og metlem forbuddet mod
reklame og den gennemsnitlige nedbrin-
gelse af tobaksforbruget pr. person. NBER-
rapporten indeholder et sken, der bygger
pa en analyse af tilbagegangen, over de
sandsynlige virkninger af Kommissionens
reviderede 1997-udgave af det andet direk-
tivforslag 17, der konkluderer, at det sand-
synligvis ville have nedbragt tobaksforbru-
get med cirka 6,9% i undersegelsesperio-
den 8. Den konkluderer endvidere, at
mens omfattende forbud har en tydelig
virkning pd nedbringelsen af tobaksforbru-
get, har begrensede forbud alene en mini-
mal virkning pd reklamens betydning, idet
de tillader, at de begransede medier udskif-
tes med andre medier, og de medferer ingen
nedbringelse af de totale udgifter til tobaks-
reklame eller udstillingen heraf. Der er i
ottende betragtning til reklamedirektivet
henvist til muligheden for at omga et
forbud, der ikke omfatter alle former for
reklame. Institutionerne har interessant
nok gjort sig store anstrengelser for at
bestride, at forbuddet er fuldstzendigt, for
at forsvare det, selv om deres bevis er, at

197 — Jf. ovenfor punkt 19.

198 — Analysen bygger pa oplysninger fra 11 medlemsstater i
perioden 1986 til 1992.
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andet end et fuldstendigt forbud vil vaere
meget mindre effektivt.

163. Jeg skal pa grundlag af denne bevis-
forelse konkludere, at fzllesskabslovgiver
havde rimelig grund til at tro, at det
omfattende forbud mod tobaksreklame
ville medfere en betydelig nedbringelse af
forbruget og sdledes ville medvirke til at
beskytte den offentlige sundhed.

164. Hvad angdr kravet om, at pilagte
begraensninger ikke mi vere mere byrde-
fulde end nedvendigt, kan jeg godtage det
synspunkt, at et nasten fuldstendigt for-
bud mod reklame for en erhvervsudevelse
er et serlig alvorligt indgreb i udevelsen af
ytringsfriheden 1®°. Jo mere begransende
virkningerne er, jo tungere er lovgivers
bevisbyrde for, at en mindre byrdefuld
foranstalining ikke ville have veret til-
strekkelig. Jeg skal dog konkludere, at
lovgiver har leftet sin bevisbyrde i de
foreliggende sager ved at godtgere, at han
havde rimelig grund til at mene, at begraen-
sede restriktioner for tobaksreklame ikke
var effektive. Det forhold, at andre, posi-
tive foranstaltninger, sisom oplysnings-
kampagner, ogsd kunne have haft en virk-
ning, viser ikke i sig selv, at et omfattende
reklameforbud er for begraensende, idet
(under forbehold af kompetencefordelingen

199 — 1 Aragonesa-dommens premis 18, jf. ovenfor fodnote
192, tillagde Domstolen det i sin gennemgang af propor-
tionaliteten af en hindring for de frie varebevaegelser
nogen betydning, at begransningen af reklamen for
alkoholholdige drikkevarer efter en nzrmere underso-

gelse ikke var fuldstzendig.
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mellem Fzllesskabet og medlemsstaterne)
en valgmulighed ikke udelukker den anden,
og idet der ikke er noget bevis for, at deres
virkninger fuldt ud er overlappende.

165. Jeg vil nu vende mig mod gennem-
gangens tredje stadie om, hvorvidt reklame-
direktivet begreenser retten til kommercielle
ytringer pa en made, der ikke er propor-
tional med de forudsete fordele for de
offentlige interesser, uanset hvor effektivt
de forfolges. I forhold til den massive rolle,
som tobaksforbruget spiller som en dede-
lighedsfaktor og som en &rsag til alvorlige
sundhedsproblemer i Fzllesskabet, mener
jeg, at en mulig nedbringelse af forbruget
med 6,9% vil vare en betydelig fordel for
den offentlige sundhed, der sandsynligvis
svarer til, at tusindvis af liv reddes.

166. Jeg har i princippet den opfattelse, at
nir kravene til effektivitet og den mindste
nedvendige byrde er opfyldt, svaekkes ret-
ten til kommercielle ytringer ikke pi en
uacceptabel mdde af et forbud mod
reklame for farlige varer, nir udvekslingen
af videnskabelige og andre oplysninger og
af politiske holdninger til reguleringen af
den pédgeldende handel forbliver ubegraen-
set. Tobaksproducenterne kan fortsat mar-
kedsfere deres varer, som ytringsfriheden i
den sidste ende vedrerer, og kan endda
reklamere pd salgsstederne, sifremt de
nationale bestemmelser tillader det.
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167. Det forhold, at reklamedirektivet for-
byder reklame for varer, der er lovlgt
markedsfort i Fallesskabet, er ikke afgo-
rende, selv om det heller ikke er irrelevant.
Den Europziske Menneskerettighedsdom-
stol bemzarkede 1 sagen Open Door Coun-
selling mod Irland, at den anfegtede nati-
onale bestemmelse krevede en »ngje under-
sogelse«, idet de forbudte oplysninger i
denne sag vedrorte en aktivitet, der var
lovlig pd det sted, den blev udevet209,
hvorved den antydede, at udleveringen af
oplysninger om lovlige aktiviteter under
visse omstzndigheder berettiget kan
begrenses. Jeg foresldr, at Domstolen ret-
ligt er opmzrksom pa gennemferelsen og
andre problemer, der kunne vere forbundet
med et direkte forbud mod en vanedan-
nende aktivitet som rygning29! (samt den
begrensning i rygernes personlige frihed,
dette ville medfere). En aktivitets lovlighed
(og det umulige 1 at forbyde den) betyder
derfor ikke, at den ikke har skadelige
virkninger, som lovgiver kan forsege at
kontrollere ud fra almene hensyn. Det er
herudover ikke nedvendigvis 1 overens-
stemmelse med kravet om, at det mindst
begrensende middel skal anvendes til at
opna lovlige formdl, at kraeve, at en akti-
vitet i sig selv skal forbydes for at tillade, at
markedsforingen heraf pdlegges begrans-
ninger.

168. Jeg anser ikke Open Door-dommen,
hvis relevans blev kraftigt dreftet under
retsmodet, delvis pd grund af at den
formentlig vedrerte et fuldsteendigt forbud
mod ytringer, hvilket ikke var proportio-

200 — Dom af 29.10.1992, serie A, nr. 246, premis 72 (herefter
»Open Door-dommens«).

201 — Jf. f.eks. dom fra dommer La Forest, Canadas hojesterer, i
RJR MacDonald Inc. mod Canada (Artorney General),
1995, S.C.R. 199, premis 34.

nalt, for en hensigtsmassig precedens i de
foreliggende sager.

169. Den Europziske Menneskerettigheds-
domstol godtog den irske regerings argu-
ment om, at »begrznsningen [der var
iveerksat efter en kendelse fra hojesteret] ...
forfulgte det lovlige mal at beskytte mora-
len, og at beskyttelsen i Irland af retten til
liv er en side af denne beskyttelse« 202, Det
var imidlertid kun den serlige begrens-
ning, der blev pdlagt sagsegerne 1 denne sag
af en retskendelse, som Menneskerettig-
hedsdomstolen ansi for at vere af fuld-
stendig karakter. Menneskerettigheds-
domstolen fortsatte nemlig med at under-
strege, at oplysninger om udenlandske
abortydelser stod til ridighed hos en rakke
andre kilder 203.

170. Menneskerettighedsdomstolen intro-
ducerede ved bedemmelsen af nedvendig-
heden og dermed proportionaliteten af
denne szrlige begrensning i afvejningen
beskyttelsen af kvinders sundhed, hvilket er
en abenbart relevant betragtning i denne
sammenhzng, men ogsd en betragtning,
der komplicerer den ligefremme balance
mellem ytringsfrihed og et enkelt presse-
rende socialt behov.

171. Menneskerettighedsdomstolen blev
navnlig pavirket af synspunktet om, at idet
der var nogle kvinder, der besluttede ikke at

202 — Open Door-dommen, pramis 63, jf. ovenfor fodnote 200.
203 — Preemis 70 til 75.
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fd en abort som felge af den uretmassige
ridgivning, der var tale om i denne sag, var
»forbindelsen mellem ydelsen af oplysnin-
ger og wdeleggelsen af det ufadte liv ikke sa
fast som pdstdet«. Pi samme tid »havde
fogedforbuddet stort set veret virknings-
lost...« 1 forhold til det store antal irske
kvinder, der fortsat fik aborter i Det
Forenede Kongerige.

172. Flertallet i Menneskerettighedsdoms-
tolen leste faktisk problemstillingen vedre-
rende proportionalitet ved at henvise til
Domstolens eget synspunkt om, at kvinders
sundhed (forbundet med retten til at mod-
tage oplysninger), ytringsfriheden og
beskyttelsen af det ufedte liv var konkurre-
rende vardier. Menneskerettighedsdomsto-
len synes ikke at have tillagt det nogen vaegt
overhovedet, at det, som den stiltiende
godtog, var en delvis effektiv beskyttelse
af sidstnzvnte veerdi. Hvis denne analyse
bogstavelig talt blev overfert til omsten-
dighederne i de foreliggende sager, kan det
vere vanskeligt at argumentere for, at
malet med en formodet nedbringelse af
rygningen pa blot 6,9% skulle kunne
begrunde et omfattende forbud mod
reklame for tobaksvarer, pd trods af den
betydelige nedgang i det absolutte antal
rygere (og sandsynligvis sygdomme og
dodsfald, der skyldes rygning) det ville
medfere.

173. Generaladvokat van Gerven mente i
Grogan-sagen, at begraznsningen var pro-
portional, idet han i det vasentlige under-
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sogte samme problemstilling inden for
fallesskabsretten, men i lyset af konventio-
nens artikel 10204,

174. Jeg tror under alle omstendigheder
ikke, at det er muligt at adskille Open
Door-dommen fra dens yderst vanskelige
og felsomme sammenhzng eller at drage
nogle endelige konklusioner til de forelig-
gende sager. Open Door-dommen vedrorte
den uretmessige udlevering af oplysninger
snarere end den kommercielle markedsfo-
ring af abort205; de foreliggende sager
omhandler begrensningen af direkte og
indirekte markedsferingsforanstaltnin-
ger?%  og der er intet, der antyder, at
oplysninger, der ikke er markedsferings-
materiale, om lovlige varer vil blive
begrenset 207.

175. Jeg skal derfor konkludere, at rekla-
medirektivet ikke udger en begraensning,
der er ude af proportioner, for ytringsfrihe-

204 — Jf. hans forslag til afgerelse, punke 32 til 38, ovenfor
fodnote 170. Domstolen berorte ikke dette punkt i
dommen. Jf. ogsd dissensen fra dommer Baka i Open
Door-dommen, ovenfor fodnote 200.

205 — Dommens pramis 75. Menneskerettighedsdomstolen
synes af denne irsag ikke at have anset sagen for en sag
om kommercielle ytringer.

206 — Jf. definitionen af reklame og sponsorering i reklame-
direktivets artikel 2, stk. 2 og 3.

207 — Jeg behandler bl.a. af denne &rsag ikke spergsmalet om
retten til at modtage oplysninger, der kan vare relevant,
hvis en eksisterendi eller potentiel kunde snskede oplys-
ninger fra en tobaksproducent eller -distributer om deres
varer. Sandsynligheden for, at en forbruger er interesseret
i at modtage markedsforingsmateriale, synes mere fiern.
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den, for s& vidt det indferer et omfartende
forbud mod reklame for tobaksvarer 208.

176. Jeg er imidlertid ikke af den samme
opfatrelse, for s& vidt angér forbuddet mod
reklame for produkter til alsidiggerelse.
Det er pa ingen mdde indlysende, at
reklame for ikke-tobaksvarer og tjeneste-
ydelser, der barer navne eller andre kende-
tegn, der forbindes med tobaksvarer, har en
virkning pa forbruget af tobaksvarer, nar de
ses under ét29%. Feallesskabslovgiver har
ikke fremlagt bevis for, at der findes en
sidan forbindelse. Jeg skal under disse
omstendigheder konkludere, at falles-
skabslovgiver ikke har laftet sin bevisbyrde
for, at han havde rimelig grund til at
vedtage begrensninger for sidan reklame,
der er omhandlet i direktivets artikel 3,
stk. 3, litra b), og at denne bestemmelse
skal annulleres. Den kan pd ingen made
undskyldes med muligheden for, at dens
raekkevidde i praksis vil vaere begranset i
de medlemsstater, der benytter sig af rekla-
medirektivets artikel 3, stk. 2. Ligeledes er
der ikke fremkommet noget argument eller
bevis, der forklarer, hvorfor artikel 3,
stk. 3, litra a), forbyder tobaksvarer at
bere navne eller andre kendetegn, der
allerede forbindes med andre varer eller
tjenesteydelser. For si vidt anvendelsen af
et sidant navn eller mzrke for en vare ogsa
udger en udevelse af retten til kommerci-
elle ytringer, skal jeg konkludere, at rekla-
medirektivets artikel 3, stk. 3, litra a), ikke

208 — Det fremgar ikke tydeligt, om NBER-rapporten medtager
sponsorering under reklame generelt med henblik pa
beregningen af de sandsynlige virkninger af det forestiede
direktiv. Da der ikke oreﬁgger argumenter herom for
Domstolen, og da jeg alene drefter ytringsfriheden som et
alternativ til min iovedanbefaling om, at direktivet
annulleres i sin helhed, vil jeg ikke behandle forbuddet
mod sponsorering i dette afsnit.

209 — jeE behandler ikke sporEsmélet om, hvorvidt sidan
reklame styrker visse tobaksmaerker i forhold til andre.

har vist sig at vare en berettiget begraens-
ning af denne ret og skal annulleres. Begge
dele af direktivets artikel 3, stk. 3, kan
efter min opfartelse udskilles, idet jeg
henviser til de kriterier, der er redegjort
for ovenfor i punkt 122 il 126.

vii) Manglende begrundelse

177. Ifelge Domstolens faste praksis inde-
baerer begrundelsespligten i traktatens arti-
kel 190, at alle de pagzldende retsakter
skal indeholde en angivelse af grundene til,
at institutionen har udstedt dem, sdledes at
Domstolen kan udeve sine kontrolbefejel-
ser, og siledes at sivel medlemsstaterne
som de berorte borgere kan fa kendskab til,
hvorledes fellesskabsinstitutionerne har
anvendt traktaten 210, Kravet til, hvilke
detaljer der skal gives, athenger af den
pagaeldende retsakts art. Ved en generel
foranstaltning kan betragtningerne blot
angive pi den ene side den generelle
situation, der ferte til dens vedtagelse, og
pa den anden side de generelle formal, som
den skal opfylde. Det er ikke nedvendigt at
redegore for de forskellige omstendigheder,
som lovgiver tog i betragtning, idet de ofte
er meget talrige og komplicerede, eller at
foranstaltningen giver en mere eller mindre
fuldstzendig bedemmelse af disse omsten-
digheder 211.

210 — Dommen i sagen Frankrig mod Kommissionen, przmis
34, jf. ovenfor fodnote 134.

211 — Dom af 30.11.1978, sag 87/78, Welding, Sml. s. 2457,
premis 11.
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178. Som det fremgar af min gennemgang
af spergsmalet om kompetence, er redege-
relsen for begrundelsen i betragtningerne til
reklamedirektivet efter min opfattelse til-
streekkelig til, at Domstolen kan foretage
en retlig efterprovelse. Det grundlzggende
formal vedrorende det indre marked, som
fallesskabslovgiver har, fremgdr ganske
tydeligt af forste og anden betragtning, og
at dette er tilstrzekkeligt som en angivelse af
grundene, undermineres ikke af direktivets
manglende evne til at opfylde de anforte
formil. Det var ikke nedvendigt for lov-
giver at medtage przcise oplysninger om
undersogelserne af reklames virkninger pa
tobaksforbruget eller det forholdsmassige
omfang af graenseoverskridende handel
med reklameydelser og -medier. Jeg vil
alene anbefale, at direktivet annulleres
som helhed, sifremt Domstolen matte
finde, at Fezllesskabet havde kompetence
til at vedtage det under henvisning til dets
virkninger pa det indre markeds oprettelse
eller funktion pd ekonomiske omrader, der
ikke er nazvnt noget sted i betragtningerne,
sasom tobaksproducenter eller -distribute-
rer eller reklameindustrien som helhed. Det
kan efter min opfattelse ikke tillades, at
lovgiver paberiber sig fordele for det indre
marked, der ikke hidtil er blevet naevnt, nar
der er tvivl om, hvorvidt direktivet kan
opfylde de formdl, der oprindeligt blev
paberibt.

179. Jeg skal dog anbefale, at direktivets
artikel 3, stk. 3, litra a), annulleres pa
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grund af utilstrakkelig begrundelse. Der
er ingen begrundelse for denne serlige
bestemmelse om anvendelsen af andre
varers eller tjenesteydelsers navne eller
andre kendetegn for tobaksvarer, og som
jeg har anfert ovenfor i punkt 116, synes
den ikke at have nogen forbindelse med
direktivets udtalte formal om at gennem-
fore det indre marked for tjenesteydelser og
varer, der er forbundet med reklame for og
sponsorering til fordel for tobaksvarer.

VI — Sagsomkostninger

180. I henhold til artikel 69, stk. 2, i Dom-
stolens procesreglementet skal Radet og
Parlamentet palagges at betale Forbunds-
republikken Tysklands omkostninger i sag
C-376/98. Idet retsforhandlingerne i sag
C-74/99 for parterne i hovedsagen er en del
af den sag, der verserer for den nationale
ret, skal denne ret treffe afgorelse om
sagens omkostninger. De omkostninger,
som Kommissionen eller de medlemsstater,
der har interveneret eller er fremkommet
med indleg, har haft, kan i ingen af sagerne
erstattes. Jeg kommer ikke med anbefalin-
ger vedrerende sagsomkostningerne for det
tilfeelde, at Domstolen godtager en af mine
alternative anbefalinger om delvis annulla-
tion, eller ikke godtager nogen af anbefa-
lingerne.
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VII — Forslag til afgorelse

181. Jeg skal i henhold til ovenstdende foresld Domstolen at treffe felgende
afgorelse:

— Europa-Parlamentets og Radets direktiv 98/43/EF af 6. juli 1998 om
indbyrdes tilnzrmelse af medlemsstaternes love og administrative bestem-
melser om reklame for tobaksvarer og sponsorering til fordel for disse
annulleres, idet Fzllesskabet ikke havde kompetence til at vedtage det pa
grundlag af de retshjemmeler, der er anfort i direktivet.

Maitte Domstolen ikke folge min anbefaling, skal jeg alternativt foresla
Domstolen folgende:

— Direktiv 98/43 annulleres, idet det tilsidesztter der generelle princip om
proportionalitet, EF-traktatens artikel 30 (efter zndring nu artikel 28 EF),
ejendomsretten og retten til fri erhvervsudevelse.

Jeg skal i begge tilfelde foresla Domstolen:

— Europa-Parlamentet og Réadet palegges at betale de omkostninger, som
Forbundsrepublikken Tyskland har haft 1 sag C-376/98.

Jeg skal som et yderligere alternativ foresld Domstolen folgende:

— Artikel 3, stk. 3, i direktiv 98/43 annulleres, idet den kranker ytringsfriheden,
og/eller

— artikel 3, stk. 3, litra a), i direktiv 98/43 annulleres pa grund af manglende
begrundelse.
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