ACORDAO DE 10. 12. 2002 — PROCESSO C-491/01

ACORDAO DO TRIBUNAL DE JUSTICA
10 de Dezembro de 2002 *

No processo C-491/01,

que tem por objecto um pedido dirigido ao Tribunal de Justica, nos termos do
artigo 234.° CE, pela High Court of Justice (England & Wales), Queen’s Bench
Division (Administrative Court) (Reino Unido), destinado a obter, no litigio
pendente neste érgdo jurisdicional entre

The Queen

Secretary of State for Health,
ex parte:

British American Tobacco (Investments) Ltd

Imperial Tobacco Ltd,

* Lingua do processo: inglés.
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sendo intervenientes:

Japan Tobacco Inc.

JT International SA,

uma decisdo a titulo prejudicial sobre a validade e a interpretagdo da Directiva
2001/37/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 5 de Junho de 2001,
relativa 3 aproximacio das disposi¢des legislativas, regulamentares e adminis-
trativas dos Estados-Membros no que respeita ao fabrico, a apresentacdo e a
venda de produtos do tabaco (JO L 194, p. 26),

O TRIBUNAL DE JUSTICA,

composto por: G. C. Rodriguez Iglesias, presidente, J.-P. Puissochet, M. Wathelet,
R. Schintgen e C. W. A. Timmermans, presidentes de sec¢do, D. A. O. Edward,
A. La Pergola (relator), P. Jann, V. Skouris, F. Macken, N. Colneric, S. von Bahr e
J. N. Cunha Rodrigues, juizes,

advogado-geral: L. A. Geelhoed,

secretario: L. Hewlett, administradora principal, e M.-F. Contet, administradora,
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vistas as observagBes escritas apresentadas:

em representagdo da British American Tobacco (Investments) Ltd e da
Imperial Tobacco Ltd, por D. Wyatt e D. Anderson, QC, bem como por
J. Stratford, barrister, mandatados pelo escritério Lovells, solicitors,

em representagdo da Japan Tobacco Inc. e da JT International SA, por O. W.
Brouwer, advocaat, e N. P. Lomas, solicitor, mandatados pelo escritério
Freshfields Bruckhaus Deringer, solicitors,

em representagdo do Governo do Reino Unido, por P. Ormond, na qualidade
de agente, assistida por N. Paine, QC, e T. Ward, barrister,

em representagdo do Governo belga, por A. Snoecx, na qualidade de agente,
assistida por E. Gillet e G. Vandersanden, avocats,

em representacdo do Governo alemdo, por W.-D. Plessing, na qualidade de
agente, assistido por J. Sedemund, Rechtsanwalt,

em representa¢do do Governo helénico, por V. Kontolaimos e S. Charitakis,
na qualidade de agentes,

em representacdo do Governo francés, por G. de Bergues e R. Loosli-Surrans,
na qualidade de agentes,

I-11552



BRITISH AMERICAN TOBACCO (INVESTMENTS) E IMPERIAL TOBACCO

em representacio do Governo italiano, por U. Lenza, na qualidade de agente,
assistido por O. Fiumara, avvocato dello Stato,

em representacdo do Governo luxemburgués, por J. Faltz, na qualidade de
agente, assistido por P. Kinsch, avocat,

em representacdo do Governo neerlandés, por H. G. Sevenster, na qualidade
de agente,

em representagio do Governo finlandés, por E. Bygglin, na qualidade de
agente,

em representagio do Governo sueco, por A. Kruse, na qualidade de agente,

em representagio do Parlamento Europeu, por C. Pennera e M. Moore, na
qualidade de agentes,

em representagio do Conselho da Unido Europeia, por E. Karlsson e
J.-P. Hix, na qualidade de agentes,

em representacdo da Comissdo das Comunidades Europeias, por I. Martinez
del Peral e K. Fitch, na qualidade de agentes,

visto o relatério para audiéncia,

ouvidas as alegagbes da British American Tobacco (Investments) Ltd e da
Imperial Tobacco Ltd, representadas por D. Wyatt, D. Anderson e J. Stratford, da

I-11553



ACORDAO DE 10. 12. 2002 — PROCESSO C-491/01

Japan Tobacco Inc. e da JT International SA, representadas por O. W, Brouwer e
N. P. Lomas, do Governo do Reino Unido, representado por J. E. Collins, na
qualidade de agente, assistido por N. Paine e T. Ward, do Governo belga,
representado por G. Vandersanden, do Governo alemio, representado por
M. Lumma, na qualidade de agente, assistido por J. Sedemund, do Governo
helénico, representado por V. Kontolaimos e S. Charitakis, do Governo francés,
representado por R. Loosli-Surrans, do Governo irlandés, representado por
J. Buttimore, BL, do Governo italiano, representado por O. Fiumara, do Governo
luxemburgués, representado por N. Mackel, na qualidade de agente, assistido por
P. Kinsch, do Governo neerland@s, representado por J. van Bakel, na qualidade de
agente, do Governo finlandés, representado por E. Bygglin, do Parlamento,
representado por C. Pennera e M. Moore, do Conselho, representado por
E. Karlsson e M. J.-P. Hix, e da Comisso, representada por I. Martinez del Peral
e K. Fitch, na audiéncia de 2 de Julho de 2002,

ouvidas as conclusbes do advogado-geral apresentadas na audiéncia de 10 de
Setembro de 2002,

profere o presente

Acérdao

Por despacho de 6 de Dezembro de 2001, entrado no Tribunal de Justica em 19
de Setembro seguinte, a High Court of Justice (England & Wales), Queen’s Bench
Division (Administrative Court), colocou, nos termos do artigo 234.° CE, duas
questdes prejudiciais sobre a validade e a interpretagio da Directiva 2001/37/CE
do Parlamento Europeu e do Conselho, de 5 de Junho de 2001, relativa a
aproximacgdo das disposi¢Ges legislativas, regulamentares e administrativas dos
Estados-Membros no que respeita ao fabrico, 3 apresentacio e i venda de
produtos do tabaco (JO L 194, p. 26, a seguir «directiva»).
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Estas questdes foram suscitadas no 4mbito de um pedido apresentado em 3 de
Setembro de 2001 pela British American Tobacco (Investments) Ltd e pela
Imperial Tobacco Ltd no sentido de serem autorizadas a interpor um recurso de
fiscalizacdo jurisdicional da legalidade («judicial review») da «inten¢do e/ou
obrigacdo» do Governo do Reino Unido de transpor a directiva.

Enquadramento juridico

A Directiva 89/622/CEE

A Directiva 89/622/CEE do Conselho, de 13 de Novembro de 1989, relativa a
aproximagio das disposicdes legislativas, regulamentares e administrativas dos
Estados-Membros em matéria de rotulagem dos produtos do tabaco, assim como
de proibi¢do de colocagio no mercado de determinados produtos do tabaco
destinados a uso oral (JO L 359, p. 1), com a redac¢do dada pela Directiva
92/41/CEE do Conselho, de 15 de Maio de 1992 (JO L 158, p. 30, a seguir
«Directiva 89/622»), adoptada com base no artigo 100.°-A do Tratado CE (que
passou, apds alteragdo, a artigo 95.° CE), estabeleceu nomeadamente uma
adverténcia geral que deve constar das unidades de embalagem de qualquer
produto do tabaco, e ainda adverténcias adicionais reservadas exclusivamente aos
cigarros e, a partir de 1992, estendeu aos outros produtos do tabaco a obrigagdo
de serem apostas essas adverténcias adicionais.

A Directiva 90/239/CEE

A Directiva 90/239/CEE do Conselho, de 17 de Maio de 1990, relativa a
aproximagio das disposi¢des legislativas, regulamentares e administrativas dos
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Estados-Membros sobre o teor maximo de alcatrio nos cigarros (JO L 137, p. 36),
adoptada com base no artigo 100.°-A do Tratado, fixou os limites maximos do
teor de alcatrdo dos cigarros comercializados no mercado dos Estados-Membros
em 15 mg por cigarro a partir de 31 de Dezembro de 1992 e 12 mg por cigarro a
partir de 31 de Dezembro de 1997.

A directiva

A directiva foi adoptada com base nos artigos 95.° CE e 133.° CE e tem por
objecto reformular as Directivas 89/622 e 90/239, adaptando e completando as
suas disposicdes.

Nos termos dos segundo e terceiro considerandos da directiva, existem ainda
divergéncias substanciais entre as disposicSes legislativas, regulamentares e
administrativas dos Estados-Membros relativas ao fabrico, 4 apresentagio e a
venda de produtos do tabaco que obstam ao funcionamento do mercado interno e
esses obstdculos devem ser eliminados, aproximando-se as normas aplicveis
nesse dominio.

Segundo o quarto considerando da directiva:

«Nos termos do n.° 3 do artigo 95.° do Tratado, é necesséario basear-se num nivel
de proteccdo elevado em matéria de satide, de seguranca, de proteccio do
ambiente e de defesa dos consumidores, tendo nomeadamente em conta qualquer
nova evolugdo baseada em factos cientificos. Atendendo aos efeitos particular-
mente nocivos do tabaco, deve ser dada uma atengdo prioritdria a proteccio da
satide neste contexto.»
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O quinto considerando da directiva dispde:

«A Directiva 90/239/CEE estabeleceu os teores maximos de alcatrdo dos cigarros
comercializados nos Estados-Membros com efeitos a partir de 31 de Dezembro
de 1992. A natureza cancerigena do alcatrdo exige uma maior redugéo dos teores
de alcatrdo nos cigarros.»

O sétimo considerando da directiva tem a seguinte redacgéo:

«Alguns Estados-Membros informaram que, caso ndo sejam adoptadas medidas
a nivel comunitério estabelecendo teores maximos de monéxido de carbono para
cigarros, adoptardo tais medidas a nivel nacional. As diferencas nas normas
relativas ao monéxido de carbono sdo susceptiveis de criar obstdculos as trocas
comerciais, entravando assim o bom funcionamento do mercado interno. [...}»

De acordo com o nono considerando da directiva:

«Existem divergéncias entre as disposi¢des legislativas, regulamentares e admi-
nistrativas dos Estados-Membros em matéria de limitacdo do teor méximo de
nicotina nos cigarros. Essas disparidades sdo susceptiveis de criar obstdculos as
trocas comerciais, entravando assim o bom funcionamento do mercado interno.

[...]»
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Nos termos do décimo primeiro considerando da directiva:

«A presente directiva terd igualmente consequéncias para os produtos do tabaco
exportados pela Comunidade Europeia. O regime de exportacio faz parte da
politica comercial comum. Nos termos do artigo 152.°, n.° 1, do Tratado e em
conformidade com a jurisprudéncia do Tribunal de Justica das Comunidades
Europeias, os requisitos de satide devem fazer parte integrante das outras
politicas comunitarias. Deverdo ser adoptadas regras destinadas a assegurar que
as disposi¢Bes relativas ao mercado interno néo sejam desvirtuadas.»

O décimo nono considerando da directiva refere:

«Persistem divergéncias entre os Estados-Membros no que respeita a apresenta-
¢do das adverténcias e 4 indicagdo dos teores. Por conseguinte, os consumidores
podem estar mais bem informados num Bstado-Membro do que noutro sobre os
riscos ligados aos produtos do tabaco. Essas disparidades sdo inaceitiveis e
susceptiveis de criar obsticulos ds trocas comerciais, entravando assim o
funcionamento do mercado interno dos produtos do tabaco, devendo por isso
ser eliminadas. Para tal, é necessario reforgar e clarificar a legislacio vigente,
assegurando-se simultaneamente um nivel elevado de proteccio da satde.»

Nos termos do vigésimo sétimo considerando da directiva:

«A utilizagio nas embalagens dos produtos do tabaco de certas indicagdes, como
‘baixo teor de alcatrio’, ‘light’, ‘ultra-light’, ‘suave’, designacdes, imagens e
simbolos figurativos ou outros, pode induzir o consumidor no erro de que esses
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produtos sdo menos nocivos e levar a alteracdes no consumo. Os niveis das
substancias inaladas sdo determinados pelo teor de certas substincias contidas no
produto antes de ser consumido, mas também pelo comportamento do fumador e
pelo grau de dependéncia. Este facto ndo se reflecte na utilizagdo daqueles
termos, o que pode prejudicar as exigéncias de rotulagem impostas na presente
directiva. A fim de assegurar o correcto funcionamento do mercado interno e
tendo em conta o desenvolvimento das regras internacionais propostas, aquela
utilizagdo deverd ser proibida ao nivel comunitdrio, embora se deva dar tempo
suficiente para a introdugio desta interdicdo.»

Nos termos do artigo 1.° da directiva, intitulado «Objecto»:

«A presente directiva tem por objecto aproximar as disposi¢des legislativas,
regulamentares e administrativas dos Estados-Membros referentes aos teores
maximos de alcatrio, nicotina e monéxido de carbono nos cigarros, as
adverténcias relativas a satide e as outras indicagdes que devem constar das
unidades de embalagem dos produtos do tabaco, bem como a determinadas
medidas relativas aos ingredientes e as denominagdes dos produtos do tabaco,
tomando como base um nivel elevado de protecgdo da saiide.»

O artigo 3.°, n.% 1 e 2, da directiva dispde:

«1. A partir de 1 de Janeiro de 2004, os cigarros colocados em livre circulagio,
comercializados ou fabricados nos Estados-Membros ndo podem ter teores
superiores a:

— 10 mg por cigarro para o alcatrio,
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— 1 mg por cigarro para a nicotina,

— 10 mg por cigarro para o mondxido de carbono.

2. Em derrogac¢do da data referida no n.° 1, relativamente aos cigarros
produzidos na Comunidade Europeia e exportados para paises terceiros, os
Estados-Membros podem aplicar os teores maximos estabelecidos no presente
artigo a partir de 1 de Janeiro de 2005, mas devem obrigatoriamente aplicd-los o
mais tardar em 1 de Janeiro de 2007.»

Nos termos do artigo 4.°% n.° 1, da directiva, os teores de alcatrio, nicotina e
mondxido de carbono dos cigarros sio medidos segundo as normas ISO 4387
para o alcatrdo, ISO 10315 para a nicotina e ISO 8454 para o monéxido de
carbono. O n.° 3 do mesmo preceito autoriza os Estados-Membros a exigir que os
fabricantes ou importadores de produtos do tabaco realizem qualquer outro teste
imposto pelas autoridades nacionais competentes, a fim de avaliar o teor de
outras substincias produzidas pelos seus produtos e os efeitos dessas outras
substdncias sobre a saide. De acordo com o n.° 4 do referido preceito, os
resultados dos testes devem ser apresentados s autoridades nacionais compe-
tentes, que devem assegurar a respectiva divulgagio a fim de informar os
consumidores e, nos termos do n.° 5, sio comunicados & Comissdo, que os deve
ter em conta na elaboragio do seu relatério referido no artigo 11.° da directiva.

O artigo 5.° da directiva fixa exigéncias relativas 4 rotulagem, que prevéem,
nomeadamente, a obrigagdo de fazer constar das embalagens dos produtos, de
forma a abranger percentagens determinadas de certas superficies das embala-
gens, os teores de alcatrdo, nicotina e monéxido de carbono dos cigarros, bem
como adverténcias relativas aos riscos para a sadde ligados aos produtos do
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tabaco, com excepgdo dos tabacos destinados a uso oral e dos outros produtos do
tabaco sem combustdo. Em particular, o artigo 5.°% n.° 6, alinea e), da directiva
prevé que o texto das adverténcias e das indicagdes dos teores deve ser impresso
na lingua ou nas linguas oficiais do Estado-Membro de comercializagdo do
produto.

Nos termos do artigo 6.° da directiva, os Estados-Membros devem exigir aos
fabricantes e importadores de produtos do tabaco a apresentacéo de uma lista de
todos os ingredientes e respectivas quantidades, utilizados no fabrico desses
produtos, por marca e tipo. Os Estados-Membros devem assegurar a divulgagdo
dessas informacdes por qualquer meio adequado, a fim de informar os
consumidores, e devem comunici-las anualmente 4 Comissdo.

Nos termos do artigo 7.° da directiva, intitulado «Denominages do produto»:

«Com efeitos a partir de 30 de Setembro de 2003 e sem prejuizo do disposto no
n.° 1 do artigo 5.°, ndo serdo utilizados em embalagens de produtos do tabaco
textos, designagdes, marcas e simbolos figurativos ou outros sinais que sugiram
que um determinado produto do tabaco é menos prejudicial do que os outros.»

Nos termos do artigo 12.° da directiva, a Comissdo é convidada a apresentar,
com base nas informacdes previstas no artigo 6.°, o mais tardar até 31 de
Dezembro de 2004, uma proposta que fixe uma lista comum dos ingredientes
autorizados para os produtos do tabaco, tendo em conta, designadamente, o risco
de dependéncia que esses produtos implicam.
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Nos termos do artigo 13.° da directiva:

«1. Os Estados-Membros nio podem, por consideragdes relativas a limitacio dos
teores de alcatrdo, nicotina ou monéxido de carbono dos cigarros, as
adverténcias referentes a saide e a outras indicagbes ou a outros requisitos
constantes da presente directiva, proibir ou restringir a importacdo, a venda e o
consumo de produtos do tabaco conformes com a presente directiva, com
excep¢do das medidas tomadas para efeitos de verificagio das informacbes
prestadas no dmbito do artigo 4.°

2. A presente directiva ndo afecta a faculdade de os Estados-Membros manterem
ou adoptarem, no respeito do Tratado, normas mais restritivas em matéria de
fabrico, importagdo, venda e consumo dos produtos do tabaco que considerem
necessarias para garantir a protecgdo da saide piblica, desde que essas normas
ndo prejudiquem as estabelecidas na presente directiva.

3. Os Estados-Membros podem, designadamente, prever a proibicdo, enquanto
se aguarda a elaboracdo da lista comum de ingredientes a que se refere o
artigo 12.°, da utilizagio de ingredientes que provoquem o aumento das
propriedades geradoras de dependéncia dos produtos do tabaco.»

De acordo com o artigo 14.°, n.° 1, primeiro paragrafo, da directiva, os
Estados-Membros devem adoptar as disposicdes legislativas, regulamentares e
administrativas necessirias para dar cumprimento a directiva até 30 de Setembro
de 2002 e informar imediatamente a Comissdo desse facto.
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O artigo 15.°, primeiro parigrafo, da directiva revoga as Directivas 89/662 e
90/239.

O litigio no processo principal e as questdes prejudiciais

As demandantes no processo principal sdo fabricantes de produtos do tabaco
estabelecidas no Reino Unido. Apresentaram no érgdo jurisdicional de reenvio
um pedido no sentido de serem autorizadas a interpor um recurso de fiscalizagdo
jurisdicional da legalidade («judicial review») da «inten¢do e/ou obrigagdo» do
Governo do Reino Unido de transpor a directiva, invocando contra esta sete
fundamentos de invalidade.

A High Court of Justice (England & Wales), Queen’s Bench Division (Adminis-
trative Court), concedeu essa autorizagdo e decidiu suspender a instincia e
submeter ao Tribunal de Justica as seguintes questGes:

«1) A Directiva 2001/37/CE é, no todo ou em parte, invilida em virtude de:

a) os artigos 95.° CE efou 133.° CE ndo constituirem uma base juridica
adequada;

b) os artigos 95.° CE e 133.° CE serem utilizados como dupla base juridica;

¢) violagdo do principio da proporcionalidade;
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d) violagdo do artigo 295.° CE, do direito fundamental de propriedade e/ou
do artigo 20.° do acordo TRIPs;

e) violagdo do artigo 253.° CE e/ou do dever de fundamentacio;

f) violagdo do principio da subsidiariedade;

g) desvio de poder?

2) Em caso de resposta negativa A primeira questdo, o artigo 7.° da Directiva
2001/37/CE do Parlamento e do Conselho é aplic4vel apenas aos produtos do
tabaco comercializados na Comunidade Europeia ou também aos produtos
do tabaco embalados na Comunidade Europeia e destinados & exportagio
para paises terceiros?»

26 Por despacho de 26 de Fevereiro de 2002, a High Court admitiu a intervencdo da
Japan Tobacco Inc. ¢ da JT International SA (a seguir, conjuntamente, «Japan
Tobacco») no processo principal, a fim de lhes permitir apresentar observacdes
escritas no Tribunal de Justica sobre a validade do artigo 7.° da directiva.

27 A Japan Tobacco Inc. € a titular da marca e a JT International SA é a titular
exclusiva da licenga da marca Mild Seven, que é uma marca de cigarros. Segundo
a Japan Tobacco, o artigo 7.° da directiva, na medida em que for interpretado
como uma disposigdo aplicdvel 4s marcas existentes, é susceptivel de impedir, na
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Comunidade, o gozo ou o uso da propriedade intelectual da marca Mild Seven,
facto que, quando a referida disposi¢do entrar em vigor, causard um prejuizo
grave ao valor dessa marca no mundo inteiro.

Quanto a admissibilidade do pedido prejudicial

Observagdes apresentadas no Tribunal de Justica

O Governo francés e a Comissdo alegam que o pedido de decisdo prejudicial é
inadmissivel.

Defendem que essa inadmissibilidade decorre do facto de, por um lado, a decisdo
de reenvio ter sido adoptada antes de 30 de Setembro de 2002, data que constitui
o termo do prazo fixado para a transposi¢io da directiva, e, por outro, de a
legislagdo nacional de transposi¢io da referida directiva para o Reino Unido
ainda ndo ter sido adoptada na data do pedido prejudicial. Ora, segundo o
Governo francés e a Comissdo, em tal situacdo, a natureza das directivas e do
sistema de fiscalizagio jurisdicional da legalidade dos actos comunitarios
opdem-se a que possam ser validamente submetidas ao Tribunal de Justica
questdes sobre a validade e a interpretagdo de uma directiva.

O Governo francés e a Comissdo alegam, a esse respeito, por um lado, que o
Tribunal de Justi¢a ja declarou que uma directiva sé pode ser invocada pelos
particulares nos 6rgdos jurisdicionais nacionais apés expirar o prazo fixado para
a sua transposicdo para o direito nacional e que, antes dessa data, as suas
disposi¢des ndo sdo susceptiveis de criar na esfera dos particulares direitos que os
6érgaos jurisdicionais nacionais tenham a obrigagdo de tutelar (acérddo de 3 de
Margo de 1994, Vaneetveld, C-316/93, Colect., p. I-763, n.°® 16 e 19).
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Alegam, por outro lado, que permitir a um particular impugnar a validade de
uma directiva a propésito de um litigio num 6rgéo jurisdicional nacional antes de
expirar o prazo previsto para a sua transposi¢io e na falta de medidas de
transposi¢do dessa directiva para o direito nacional pode constituir uma forma de
contornar as disposigdes do artigo 230.° CE, em violagio do sistema das vias de
recurso previsto no Tratado.

Apreciagdo do Tribunal de Justica

Nos termos do artigo 234.° CE, o Tribunal de Justica é competente para decidir,
a titulo prejudicial, sobre a validade e interpretagio dos actos adoptados pelas
institui¢des da Comunidade, independentemente do facto de estes serem ou nio
directamente aplicaveis (v., neste sentido, acérdios de 20 de Maio de 1976,
Mazzalai, 111/75, Recueil, p. 657, n.° 7, Colect., p. 291, e Maso e o., C-373/95,
Colect., p. I-4051, n.° 28).

Uma directiva cujo prazo de transposigio ainda ndo tenha expirado constitui um
tal acto previsto no artigo 234.° CE, podendo ser validamente submetido ao
Tribunal de Justica um pedido prejudicial a ela respeitante, desde que esse pedido
preencha, por outro lado, as condi¢des de admissibilidade fixadas na juris-
prudéncia deste Tribunal.

A esse respeito, hd que recordar que, quando uma questio relativa 3 validade de
um acto adoptado pelas instituicdes da Comunidade é suscitada num 6rgio
jurisdicional nacional, é a este érgdo que compete julgar se é necessirio uma
decisio sobre esse aspecto para proferir o seu julgamento, e, portanto, solicitar ao
Tribunal de Justica que decida quanto a essa questdo. Por conseguinte, uma vez
que as questdes colocadas pelo érgdo jurisdicional nacional dizem respeito a
validade de uma disposicdo de direito comunitirio, o Tribunal de Justica, em
principio, € obrigado a decidir (ac6rddo de 11 de Novembro de 1997, Eurotunnel
e 0., C-408/95, Colect., p. I-6315, n.° 19).
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Nio obstante, o Tribunal de Justica considerou que no se pode pronunciar sobre
uma questdo prejudicial colocada por um 6rgéo jurisdicional nacional quando,
nomeadamente, é manifesto que a interpretacdo ou a aprecia¢do da validade de
uma regra comunitiria, solicitadas pelo 6rgdo jurisdicional nacional, ndo tém
qualquer relagio com a realidade ou com o objecto do litigio no processo
principal ou quando o problema é hipotético (v., neste sentido, nomeadamente,
acérddo de 13 de Junho de 2002, Sea-Land Service e Nedlloyd Lijnen, C-430/99 e
C-431/99, Colect., p. I-5235, n.° 46).

Antes de mais, quanto & realidade do litigio no processo principal, refira-se que
resulta do despacho de reenvio que, nos termos da autorizacdo que lhes foi
concedida para o efeito pela High Court, as demandantes na causa principal
podem interpor um recurso de fiscalizagio da legalidade da «intengdo e/ou
obrigagio» do Governo do Reino Unido de transpor a directiva, mesmo quando,
na data da interposi¢io do recurso, o prazo previsto para a sua transposi¢do
ainda ndo tenha expirado e que o referido governo nio tenha adoptado qualquer
medida nacional de transposi¢io da directiva. Por outro lado, existe um
diferendo entre as referidas demandantes e o Secretary of State for Health quanto
a questdo do mérito do referido recurso.

Em seguida, quanto i pertinéncia das questdes colocadas para a decisdo da causa
principal, h4 que referir, em primeiro lugar, que a eventual invalidade da
directiva é efectivamente susceptivel de influenciar essa decisio. Com efeito, as
demandantes no processo principal alegam que a transposi¢do de uma directiva
pelo Governo do Reino Unido por meio de «regulations» adoptadas com base no
artigo 2.°, n.° 2, do European Communities Act 1972 estd sujeita a condi¢do da
validade da directiva, pelo que a sua invalidade impede a respectiva transposi¢do
por meio de «regulations» ao abrigo da referida legislagdo. Em segundo lugar, hd
que observar que a interpretagdo das disposi¢es da directiva pode igualmente ter
influéncia na decisdo da causa principal.

I-11567



38

39

40

41

ACORDAO DE 10. 12. 2002 — PROCESSO C-491/01

Portanto, ndo é manifesto que a apreciagdo da validade da directiva ou a sua
interpretagdo, pedidas pelo 6rgdo jurisdicional de reenvio, ndo tenham qualquer
relagdo com a realidade ou com o objecto do litigio principal ou digam respeito a
um problema da natureza hipotética.

Quanto ao argumento de que a admissibilidade do pedido prejudicial de
apreciagio da validade numa situa¢do como a do processo principal pode
constituir uma forma de contornar as disposi¢des do artigo 230.° CE, importa
observar que, no sistema completo de vias de recurso e de meios processuais
instituido pelo Tratado CE para garantir a fiscalizagdo da legalidade dos actos
das institui¢Ges, as pessoas singulares ou colectivas que nio possam, em virtude
das condi¢Ses de admissibilidade previstas no quarto paragrafo do referido
preceito, impugnar directamente actos comunitirios de alcance geral, tém a
possibilidade, conforme os casos, de alegar a invalidade de tais actos, quer a titulo
incidental, ao abrigo do artigo 241.° CE, perante o juiz comunitario, quer perante
os 6rgdos jurisdicionais nacionais, que nio sio competentes para declarar a
invalidade dos referidos actos, e de os levar a interrogar a este respeito o Tribunal
de Justica através de questdes prejudiciais (acérdio de 25 de Julho de 2002,
Unién de Pequefios Agricultores/Conselho, C-50/00 P, Colect., p. I-6677, n.° 40).

Ha que esclarecer que a possibilidade de os particulares invocarem nos érgios
jurisdicionais nacionais a invalidade de um acto comunitario de alcance geral ndo
estd sujeita a condig¢do de o acto ji ter sido objecto de medidas de aplicacdo
adoptadas nos termos do direito nacional. A esse respeito, basta que seja
submetido ao 6rgdo jurisdicional nacional um litigio real no qual seja colocada, a
titulo incidental, a questio da validade desse acto. Ora, esta condicdo estd
efectivamente preenchida no caso do processo principal, como resulta dos n.%° 36
e 37 do presente acérdio.

Resulta das consideragdes expostas que as questdes colocadas pelo 6rgio
jurisdicional de reenvio sdo admissiveis.
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Quanto a primeira questdo

Quanto a primeira questdo, alinea a)

Através da alinea a) da primeira questio, o Orgdo jurisdicional de reenvio
pergunta se a directiva é no todo ou em parte invilida pelo facto de os
artigos 95.° CE e/ou 133.° CE ndo constituirem a base juridica adequada.

Observagdes apresentadas no Tribunal de Justiga

As demandantes no processo principal alegam que, nos termos do artigo 152.°,
n.° 4, alinea c), CE, a Comunidade nio tem competéncia para harmonizar as
regras nacionais em matéria de satide piblica enquanto tais e que s6 tem
competéncia para adoptar uma medida de harmonizacdo com base no
artigo 95.° CE se essa medida tiver efectivamente por objecto a melhoria das
condigdes do estabelecimento e do funcionamento do mercado interno e
contribuir efectivamente para a elimina¢io de entraves a livre circulagio de
mercadorias ou i livre prestagio de servicos ou ainda para a supressdo de
distorgbes de concorréncia (v., neste sentido, acérddo de § de Outubro de 2000,
Alemanha/Parlamento e Conselho, C-376/98, Colect., p. 1-8419, em especial
n.°® 84 e 95, a seguir «acérddo sobre a publicidade ao tabaco»). Ora, no caso
presente, ao contririo das indica¢Bes que constam dos seus considerandos, a
directiva ndo tem por objectivo assegurar a livre circulacdo dos produtos do
tabaco, visando, na realidade, garantir a protecgdo da satide piiblica.

As demandantes no processo principal alegam também que, uma vez que a
Directiva 90/239 instituiu um regime inteiramente harmonizado aplicivel aos
teores de alcatrdo nos cigarros, ndo é possivel adoptar legislacio suplementar
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para atingir objectivos relativos a realizacdo do mercado interno com o fim de
reduzir os teores de alcatrdo j4 especificados. Mesmo que se admitisse que, num
dominio ja harmonizado por razdes relativas ao mercado interno, o legislador
comunitdrio tem o poder de legislar de novo baseando-se em razdes relativas i
satide, tal legislacdo deveria, pelo menos, fundar-se numa nova evolugio baseada
em dados cientificos.

Por outro lado, segundo as demandantes no processo principal, o artigo 133.° CE
também ndo pode constituir uma base juridica adequada para a directiva, na
medida em que as disposi¢des do seu artigo 3.°, que fixam requisitos relativos ao
fabrico de cigarros na Comunidade, ndo tém por objecto a instituicio de uma
politica comercial comum no que respeita ao regime de exportacio desses
produtos, visto que tais requisitos de fabrico ndo dizem respeito especificamente
ao comércio internacional, afectando em igual medida o comércio intracomu-
nitario.

De acordo com a Japan Tobacco, o artigo 7.° da directiva ndo pode ter por base
jurfdica os artigos 95.° CE ou 133.° CE, nomeadamente devido ao facto de nada
provar que, na falta da adop¢io do referido artigo 7.°, teriam podido surgir
obstdculos ao comércio ou distor¢es da concorréncia.

O Governo aleméo salienta que o artigo 3.°, n.° 1, da directiva enuncia nio sé
uma proibi¢do de comercializagdo dos cigarros que ndo respeitarem os teores
maximos nele fixados, mas também uma proibi¢io de fabrico. O n.° 2 desse
preceito prevé um regime diferente conforme o fabrico seja para fins de
comercializagdo na Comunidade ou para exportacio para paises terceiros. De
acordo com este governo, a proibicio de fabrico constante do artigo 3.° da
directiva reveste, nas relagdes com estes Gltimos, a natureza de proibicdo de
exportacio.
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Por outro lado, para o Governo alemio, resulta do terceiro periodo do décimo
primeiro considerando da directiva que essa proibicdo de exportar para paises
terceiros cigarros cujos teores de alcatrdo, nicotina e mondxido de carbono ndo
respeitem as exigéncias da directiva visa evitar que esses produtos possam ser
comercializados na Comunidade na sequéncia de reimportagdes ilegais, o que
afectaria as disposi¢des relativas ao mercado interno.

Ora, segundo esse governo, a proibi¢do de exportagio em causa ndo pode
contribuir efectivamente para o bom funcionamento do mercado interno uma vez
que, tanto quanto é do seu conhecimento, os cigarros ilegalmente importados
para a Comunidade sdo, de qualquer forma, quase exclusivamente fabricados em
pafses terceiros e ndo na Comunidade.

Além disso, o Governo alemio alega que a importagio ilegal de cigarros constitui
acima de tudo uma fraude aos direitos aduaneiros e aos impostos aplicdveis aos
produtos do tabaco e deveria ser combatida através de um controlo mais eficaz
nas fronteiras da Comunidade.

Para o Governo alemdo, o artigo 133.° CE também nio pode constituir a base
juridica adequada para a proibi¢do de exportagdo em causa, uma vez que o
dominio de aplicagio dessa disposi¢do é limitado as medidas que t€m por objecto
principal influenciar o volume das trocas comerciais ou os fluxos comerciais com
os paises terceiros, o que ndo acontece no caso vertente, visto que a proibicio de
exportagdo apenas visa as reimportagdes ilegais para a Comunidade, a fim de
proteger a satide dos cidaddos comunitarios.

O Governo helénico defende que os artigos 3.° e 7.° da directiva, na medida em
que sdio aplicdveis aos produtos fabricados ou embalados na Comunidade mas
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destinados a ser consumidos fora dela, nio tém por objectivo favorecer a
circulagdo dos produtos do tabaco no mercado interno nem evitar que se
contornem as regras aplicaveis nesse dominio na Comunidade, nio podendo,
portanto, basear-se no artigo 95.° CE.

Por outro lado, segundo o Governo helénico, o artigo 133.° CE também nio pode
constituir a base juridica adequada para as disposicdes em causa da directiva,
uma vez que estas tém um efeito desfavorivel as exportagdes dos produtos
comunitarios para paises terceiros.

O Governo luxemburgués defende, por um lado, que a directiva, na medida em
que visa produtos comercializados em mercados exteriores 3 Comunidade, nio se
pode basear no artigo 95.° CE nem no artigo 133.° CE e, por outro, em termos
mais gerais, que tem por tinico objecto real a protec¢io da saiide piblica, matéria
relativamente a4 qual a harmonizagdo das disposigdes legislativas e regulamen-
tares dos Estados-Membros é excluida pelo artigo 152.° CE.

O Governo luxemburgués afirma, em particular, que a aplicagdo do artigo 3.° da
directiva aos produtos do tabaco destinados a exportagdio para paises terceiros
assenta na ideia de que os produtos que nio respeitem as disposi¢des da directiva
poderdo ser reimportados de modo fraudulento para a Comunidade. Ora, para
este governo, trata-se de uma mera hipétese, contrariada pelos factos. Com
efeito, a maior parte dos cigarros importados ilegalmente na Comunidade sdo
fabricados em paises terceiros. Por outro lado, uma medida nio especificamente
relativa s trocas comerciais internacionais e que diz respeito na mesma medida,
se ndo em maior, ao comércio interno nio se pode basear no artigo 133.° CE.

Os Governos do Reino Unido, belga, francés, italiano, neerlandés e sueco, bem
como o Parlamento, o Conselho e a Comissdo, alegam que os artigos 95.° CE e
133.° CE constituem a base juridica adequada para a directiva. Quanto ao
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recurso ao artigo 95.° CE, alegam, nomeadamente, que esta tem efectivamente
por objecto melhorar as condigdes de funcionamento do mercado interno no
dominio dos produtos do tabaco e que, de acordo com o artigo 95.°, n.° 3, CE,
visa atingir, no 4mbito da harmonizag¢do a que procede, o objectivo de um alto
nivel de protecgio da satde piblica. Quanto ao recurso ao artigo 133.° CE como
segunda base juridica da directiva, o Parlamento e o Conselho, em particular,
consideram que se justifica pelo facto de o artigo 3.° da directiva, do qual resulta
que nio podem ser fabricados na Comunidade para exportagdo para paises
terceiros cigarros que nido cumpram as exigéncias desta disposigdo, prossegue
simultaneamente um objectivo de protec¢do do mercado interno contra as
reimportagdes para a Comunidade de cigarros que ndo cumpram essas exigéncias
e um objectivo de regulamentagdo das exportacdes para esses paises, que estd
relacionado com a execugio da politica comercial comum.

O Governo finlandés alega que o artigo 95.° CE constitui a base juridica
adequada da directiva, ao passo que o recurso ao artigo 133.° CE como segunda
base juridica ndo é necessario. A esse respeito, alega que o objectivo essencial da
directiva é aproximar as legislacdes nacionais a fim de realizar o mercado interno
no dominio dos produtos do tabaco. A protecgdo da satide piblica bem como a
regulamentagio das trocas comerciais com os paises terceiros sdo apenas
objectivos acessérios relativamente ao objectivo essencial.

Apreciagio do Tribunal de Justica

No caso presente, hd que analisar se o artigo 95.° CE constitui a base juridica
adequada para a directiva e, na afirmativa, determinar se o recurso ao
artigo 133.° CE como sua segunda base juridica é necessrio ou possivel neste
caso.
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A esse respeito, hd que lembrar, a titulo preliminar, a jurisprudéncia relativa ao
artigo 100.°-A, n.° 1, do Tratado CE (actual artigo 95.°, n.° 1, CE).

Ha que observar, antes de mais, que resulta dos n.”® 83, 84 e 95 do acérdio sobre
a publicidade ao tabaco que as medidas visadas por essa disposico se destinam a
melhorar as condigdes do estabelecimento e do funcionamento do mercado
interno e devem efectivamente ter esse objecto, contribuindo para a eliminagdo de
entraves a livre circulagdo de mercadorias ou 2 livre prestagio de servigos ou
ainda para a supressdo de distorcdes da concorréncia.

Em seguida, hd que lembrar também que resulta da referida jurisprudéncia que,
embora o recurso ao artigo 95.° CE como base juridica seja possivel a fim de
prevenir o aparecimento de obstdculos futuros as trocas comerciais resultantes da
evolugdo heterogénea das legislagdes nacionais, o aparecimento desses obstaculos
deve ser verosimil e a medida em causa deve ter por objecto a sua prevencio (v.,
neste sentido, acérddo de 13 de Julho de 1995, Espanha/Conselho, C-350/92,
Colect., p. I-1985, n.° 35, e acérddos sobre a publicidade ao tabaco, n.° 86, e de
9 de Outubro de 2001, Paises Baixos/Parlamento e Conselho, C-377/98, Colect.,
p. I-7079, n.° 15).

Por tiltimo, quando estejam preenchidas as condigdes do recurso ao artigo 95.° CE
como base juridica, o legislador comunitario ndo pode ser impedido de se fundar
nesta base juridica pelo facto de a protecgio da saide piblica ser determinante
nas opgGes a tomar (v., neste sentido, n.® 88 do acérdio sobre a publicidade ao
tabaco). Além disso, o artigo 152.°, n.° 1, primeiro paragrafo, CE prevé que seja
assegurado um nivel elevado de protecgdo da satide das pessoas na definicdo e na
execugdo de todas as politicas e acgdes da Comunidade e o artigo 95.°, n.° 3, CE
exige de forma expressa que, na harmonizagio realizada, seja garantido um nivel
elevado de protecgio da satide das pessoas.
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A luz destes principios, h4 que verificar se, no caso da directiva, estdo preenchidas
as condicbes do recurso ao artigo 95.° CE como base juridica.

A titulo preliminar, hd que referir as seguintes consideragGes. Por um lado, como
referiu o advogado-geral no n.° 61 das conclusdes, na Comunidade, o mercado
dos produtos do tabaco, e em particular o dos cigarros, é um mercado em que as
trocas comerciais entre Estados-Membros representam uma parte relativamente
importante. Por outro lado, as regras nacionais relativas as condigdes que os
produtos devem respeitar, nomeadamente as relativas a designagdo, composi¢do
e rotulagem, sdo por natureza, na falta de harmonizagdo a nivel comunitério,
susceptiveis de constituir obstdculos a livre circulacdo de mercadorias (v., neste
sentido, acérdio de 24 de Novembro de 1993, Keck e Mithouard, C-267/91 e
C-268/91, Colect., p. I-6097, n.° 15).

Ora, h4 que observar que, ndo obstante as medidas comunitdrias de harmoni-
zacdo j4 adoptadas, isto é, a Directiva 89/662, no que respeita & rotulagem dos
produtos do tabaco, e a Directiva 90/239, no que respeita ao teor maximo de
alcatrio nos cigarros, as divergéncias substanciais entre as disposi¢des legislati-
vas, regulamentares e administrativas dos Estados-Membros relativas ao fabrico,
4 apresentagdo e a venda de produtos do tabaco, que implicavam obstéculos as
trocas comerciais, ja se tinham revelado na data da adopgdo da directiva ou iam
provavelmente revelar-se.

Com efeito, por um lado, determinadas disposigdes das medidas comunitarias de
harmonizacio ja adoptadas apenas continham regras limitadas, deixando aos
Estados-Membros um certo poder de apreciacdo que lhes permitia adapté-las (v.,
a este respeito, acérddos de 22 de Junho de 1993, Philip Morris Belgium e o.,
C-221/91, Colect., p. I-3469, n.°® 11 e 17, e Gallaher e o., C-11/92, Colect.,
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p. I-3545, n.*° 14 e 20). Por outro lado, as Directivas 89/662 e 90/239 apenas
visam determinados aspectos das condigdes de fabrico, de apresentacdo e de
venda dos produtos do tabaco, sendo os Estados-Membros livres de adoptar
normas nacionais nos aspectos ndo abrangidos por estas directivas.

Neste contexto, tendo em conta a crescente tomada de consciéncia do piblico
quanto ao caracter nocivo do consumo de produtos do tabaco para a saide, é
credivel que possam surgir obsticulos 2 livre circulagido desses produtos devido a
adopgdo pelos Estados-Membros de novas regras, que reflictam essa evolugio,
destinadas a desencorajar de forma mais eficaz o consumo desses produtos, por
meio de indica¢Bes ou adverténcias constantes da embalagem, ou a reduzir os
efeitos nocivos dos produtos do tabaco mediante a aprovagio de novas normas
relativas 4 sua composi¢do.

Esta andlise é reforcada pelas indicagdes que resultam dos considerandos da
directiva e pelas observagdes apresentadas no processo.

Assim, resulta do sétimo considerando da directiva que alguns Estados-Membros
tencionavam adoptar medidas que fixam os teores maximos de mondéxido de
carbono nos cigarros se tais medidas ndo fossem tomadas a nivel comunitario.

Resulta igualmente do nono considerando da directiva que existiam divergéncias
nas legislacdes dos Estados-Membros em matéria de limitacdo do teor maximo de
nicotina nos cigarros. As observagdes apresentadas no processo revelaram que
trés Estados-Membros ji tinham introduzido essas limitagdes e que vérios outros
tencionavam fazé-lo. Admitindo que, tendo em conta os niveis fixados e a relagio
bioquimica existente entre o alcatrio e a nicotina, essas limitagdes ndo
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representavam, na pratica, um obsticulo & comercializagdo de cigarros que
respeitassem as exigéncias relativas ao teor méximo de alcatrdo permitido pelo
direito comunitirio, nio é menos verdade que a fixagdo por determinados
Estados-Membros de teores maximos especificos de nicotina criava o risco de a
sua posterior redugdo levar 4 criagdo de obstdculos as trocas comerciais.

Por outro lado, o décimo terceiro considerando da directiva refere a existéncia de
negociacdes tendo em vista a elaboragio de uma convengio-quadro da
Organizagdo Mundial da Saiide sobre a luta antitabaco que contenha a defini¢do
de normas internacionais aplicdveis aos produtos do tabaco.

Além disso, os décimo nono e vigésimo segundo considerandos da directiva
referem a existéncia nos Estados-Membros de legislagdes divergentes no que
respeita, por um lado, 4 apresentacdo das adverténcias e 4 indicagdo dos teores
em substincias nocivas e, por outro, aos ingredientes e aditivos utilizados no
fabrico dos produtos do tabaco.

Por ultimo, resulta dos autos que um Estado-Membro tinha adoptado disposi¢oes
de regulamentagio do uso de alguns dos termos descritivos referidos no vigésimo
sétimo considerando e no artigo 7.° da directiva.

Hi que acrescentar que, ao contrario da directiva em causa no processo que deu
origem ao acérdio sobre a publicidade ao tabaco, a directiva contém, no
artigo 13.°, n.° 1, uma disposi¢do que assegura a livre circulagdo dos produtos
que respeitem as suas exigéncias. Esta disposi¢do, ao proibir os Estados-Membros
de se oporem, por consideracdes relativas aos aspectos que harmoniza, a
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importacdo, 4 venda e ao consumo de produtos do tabaco conformes com a
directiva, confere a esta pleno efeito face ao seu objectivo de melhoria das
condi¢des de funcionamento do mercado interno.

Resulta do exposto que a directiva tem efectivamente por objecto a melhoria das
condi¢bes de funcionamento do mercado interno e que, portanto, podia ser
adoptada com base no artigo 95.° CE, sem que a isso obste o facto de a proteccio
da satide publica ter sido determinante nas opgdes contidas nas medidas de
harmonizacio que a directiva define.

Esta conclusdo ndo € posta em causa pelo argumento de que, uma vez que a
Directiva 90/239 instituiu um regime completamente harmonizado aplicavel aos
teores em alcatrdo, o legislador nio podia intervir de novo com base no
artigo 95.° CE para regular essa questdo ou, de qualquer forma, sé o podia fazer
baseando-se em novos dados cientificos.

Com efeito, tendo a questdo da fixagio do teor maximo de alcatrdo dos cigarros
sido regulada de forma exaustiva pelo legislador comunitirio na Directiva
90/239, os Estados-Membros deixaram de ter competéncia para aprovar
individualmente regras relativas a essa questdo. Ora, como referiu o advogado-
-geral no n.° 124 das suas conclusdes, nessa situa¢do, o legislador comunitério s6
pode executar convenientemente a sua missio de velar pela proteccio dos
interesses gerais reconhecidos pelo Tratado, tal como a satide piblica, se puder
adaptar a legislagdo comunitaria relevante a qualquer alteracio das circuns-
tancias ou a qualquer evolugio dos conhecimentos.

Dai resulta que, mesmo quando uma disposicio comunitiria garante a
eliminacdo de todos os obsticulos as trocas comerciais no dominio que
harmoniza, isso ndo priva o legislador comunitario da possibilidade de adaptar
essa disposi¢do em fun¢do de outras consideracdes.
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Em particular, quanto 3 protec¢io da satide publica, resulta do artigo 95.°,
n.° 3, CE que o legislador comunitdrio deve garantir um elevado nivel de
protecgio na harmonizagdo a que procede, tendo nomeadamente em conta
qualquer nova evolugio baseada em dados cientificos.

De resto, a evolugdo dos conhecimentos cientificos ndo é o tnico motivo pelo
qual o legislador comunitério pode decidir adaptar a legislagdo comunitdria uma
vez que lhe incumbe, no exercicio do poder discriciondrio de que dispGe na
matéria, ter em conta também outras consideragdes, tais como a importincia
acrescida dada no plano politico e social a luta contra o tabagismo.

A conclusdo de que o artigo 95.° CE constitui a base juridica apropriada para a
adopgio da directiva também nio é posta em causa pelo argumento de que a
proibi¢io de fabrico na Comunidade, com vista 4 exportagdo para paises
terceiros, de cigarros que ndo respeitam as exigéncias do artigo 3.°, n.° 1, da
directiva nio contribui efectivamente para a melhoria das condi¢bes de
funcionamento do mercado interno.

Com efeito, embora seja verdade que a proibigdo de fabrico em causa ndo é uma
disposicio que tenha directamente por objecto a melhoria das condigbes de
funcionamento do mercado interno, ndo é menos verdade que um acto adoptado
com base no artigo 95.° CE pode conter tal disposi¢do, uma vez que visa evitar
que se contornem determinadas disposi¢Bes que tém esse objecto adoptadas para
o mercado interno (v., neste sentido, acérddo sobre a publicidade ao tabaco,
n.° 100).

A esse respeito, refira-se que o Tribunal de Justica admitiu que riscos de
reimportagdo ilicita ou de desvio do trifego, susceptiveis de comprometer a
eficicia de uma medida comunitiria adoptada no 4mbito da politica agricola
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comum, justificavam uma proibi¢io de exportagdo para paises terceiros (acérddo
de 5 de Maio de 1998, Reino Unido/Comissio, C-180/96, Colect., p. 1-2265,
n.% 62 e 109).

No caso presente, resulta do décimo primeiro considerando da directiva, relativo
as consequéncia da mesma para os produtos do tabaco exportados a partir da
Comunidade, que as regras que a directiva contém a esse respeito foram
adoptadas para assegurar que as disposigdes relativas ao mercado interno que
dela constam ndo sejam afectadas.

Resulta das observagdes apresentadas no processo que o legislador comunitario,
no caso presente, quis evitar que fossem afectadas disposicdes relativas ao
mercado interno no dominio dos produtos do tabaco o que poderia resultar de
reimportagdes ilicitas para a Comunidade ou de desvio de trifego no interior
desta de produtos que ndo respeitam as exigéncias do artigo 3.°, n.° 1, da
directiva no que respeita aos teores maximos de determinadas substincias
aplicdveis aos cigarros.

E certo que os dados fornecidos pelas partes no processo principal, pelos
Estados-Membros e pelas institui¢Bes que apresentaram observacGes no presente
processo, referidos no n.® 64 das conclusdes do advogado-geral, ndo permitem
avaliar com precisio a dimensdo do comércio ilegal de cigarros produzidos na
Comunidade e escoados ilegalmente no seu mercado apés terem sido reimpor-
tados de paises terceiros ou colocados directamente nesse mercado, quando se
destinavam & exportagdo para esses paises. E igualmente verdade, como alega o
Governo alemio, que a origem do comércio ilegal de cigarros assenta
essencialmente nos ganhos obtidos com o facto de se subtrair essas mercadorias
as tributagGes fiscais e aduaneiras a que normalmente estariam sujeitas, ndo
sendo determinante na matéria o facto de se contornarem disposi¢des relativas a
composi¢do dos cigarros.
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Contudo, é incontestdvel que o mercado dos cigarros é particularmente propicio
ao desenvolvimento de um comércio ilegal e que, se se autorizasse na prépria
Comunidade o fabrico de cigarros que nela nio podem ser legalmente postos em
circulagdo ou comercializados, isso seria susceptivel de aumentar os riscos de
fraude.

Além disso, os riscos de a eficicia das medidas definidas pela directiva ser
afectada nio devem ser apreciados apenas relativamente a situagéo anterior a sua
adopcio, mas também tendo em conta os efeitos previsiveis das suas disposi¢des
sobre a natureza e a dimensdo do comércio ilegal de cigarros.

A esse respeito, é razoavel pensar que a diminui¢do do teor maximo admissivel de
alcatrio por cigarro e a fixacdo de teores maximos de nicotina e de mondxido de
carbono, privando os consumidores da possibilidade de obterem legalmente os
produtos que ndo respeitam esses teores méaximos, que se tinham habituado a
consumir antes da introdugdo destas novas exigéncias, pode incentiva-los a obter
ilegalmente esses produtos.

Nestas condicdes, a proibigdo de fabrico prevista no artigo 3.°, n.° 1, da directiva
pode ser considerada uma medida destinada a evitar que se contornem
proibi¢des, igualmente previstas nesta disposi¢do, de pdr em circulagio e de
comercializar nos Estados-Membros cigarros ndo conformes com as exigéncias
da referida disposi¢do.

Resulta do exposto que a directiva podia ser adoptada com base no artigo 95.° CE,
incluindo a parte em que prevé a proibi¢do de fabrico na Comunidade, com vista
4 exportaciio para paises terceiros, de cigarros ndo conformes com as exigéncias
do artigo 3.°, n.° 1, da directiva.
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Quanto a questdo de saber se o recurso ao artigo 133.° CE como segunda base
juridica da directiva era necessirio ou possivel no caso presente, ha que assinalar
o seguinte.

Recorde-se, a titulo preliminar, que, segundo jurisprudéncia assente, no quadro
do sistema de competéncias da Comunidade, a escolha da base juridica de um
acto deve assentar em elementos objectivos susceptiveis de fiscalizacdo jurisdi-
cional. Entre esses elementos figuram, designadamente, a finalidade e o contetido
do acto (v., em particular, acérdio de 4 de Abril de 2000, Comissido/Conselho,
C-269/97, Colect., p. 1-2257, n.° 43, e de 30 de Janeiro de 2001, Espanha/
/Conselho, C-36/98, Colect., p. I-779, n.° 58).

Se a andlise de um acto comunitirio demonstrar que ele prossegue uma dupla
finalidade ou que tem uma dupla componente e se uma destas for identificavel
como principal ou preponderante, enquanto a outra é apenas acessoria, o acto
deve ter por base um unico fundamento juridico, ou seja, o que for exigido pela
finalidade ou componente principal ou preponderante (v., nomeadamente,
acorddos de 23 de Fevereiro de 1999, Parlamento/Conselho, C-42/97, Colect.,
p. I-869, n.°° 39 e 40, bem como de 30 de Janeiro de 2001, Espanha/Conselho, ja
referido, n.® 59). Excepcionalmente, quando se provar que o acto prossegue ao
mesmo tempo varios objectivos, que se encontram ligados de forma indissociavel,
sem que um seja secundario e indirecto relativamente ao outro, esse acto pode
assentar nos diferentes fundamentos juridicos correspondentes (parecer 2/00, de
6 de Dezembro de 2001, Colect., p. -9713, n.° 23).

A luz dos principios referidos nos dois niimeros anteriores e tendo em conta a
conclusdo que consta do n.° 91 do presente acérddo, hd que concluir que a
directiva ndo podia ter concomitantemente por base juridica os artigos 95.° CE e
133.° CE.

Com efeito, sem que seja necessario analisar se, nas disposi¢des com efeitos nos
produtos do tabaco exportados para paises terceiros, a directiva prossegue
igualmente um objectivo relacionado com a execucdo da politica comercial
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comum prevista no artigo 133.° CE, ndo se pode deixar de observar que, de
qualquer forma, esse objectivo apenas apresenta, tendo em conta a finalidade e o
conteiido da directiva no seu conjunto, um cardcter secundério relativamente ao
objectivo principal prosseguido por esta, que é o da melhoria das condiges de
funcionamento do mercado interno.

Resulta do exposto que o artigo 95.° CE constitui a tinica base juridica adequada
da directiva e que é erradamente que esta refere também o artigo 133.° CE como
base juridica.

Contudo, esta referéncia errada ao artigo 133.° CE como segunda base juridica
da directiva nfio implica s por si a sua invalidade. Com efeito, tal erro nos
considerandos de um acto comunitirio constitui apenas um vicio puramente
formal, salvo se tiver ferido de irregularidade o processo de adopgéo do acto (v.,
neste sentido, acérddo de 27 de Setembro de 1998, Comissdo/Conselho, 165/87,
Colect., p. 5545, n.° 19), questdo que, no caso da directiva, é objecto da primeira
questdo, alinea b), analisada nos n.°* 100 a 111 do presente acérdéo.

Resulta das consideragdes expostas quanto a primeira questdo, alinea a), que a
directiva nfo & invalida por falta de base juridica adequada.

Quanto a primeira questdo, alinea b)

Através da primeira questdo, alinea b), o 6rgdo jurisdicional de reenvio pergunta,
no essencial, se o recurso 4 dupla base juridica dos artigos 95.° CE e 133.° CE
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feriu de irregularidade o processo de adopgdo da directiva, devido 4 aplicagdo de
dois processos legislativos incompativeis entre si, e se a directiva é invalida por
esse facto.

Observagdes apresentadas no Tribunal de Justica

As demandantes no processo principal alegam que os processos legislativos que a
Comunidade deve seguir na adop¢io de um acto com base nos artigos 95.° CE e
133.° CE, respectivamente, sdo distintos e incompativeis entre si, de forma que o
recurso a essa dupla base juridica ndo é permitido (v., nomeadamente, acérdio de
11 de Junho de 1991, Comissio/Conselho, dito «Diéxido de titinio», C-300/89,
Colect., p.I-2867, 1. 17 a 21). Com efeito, o artigo 95.° CE obriga o Conselho a
actuar conjuntamente com o Parlamento de acordo com o processo de co-decisio
referido no artigo 251.° CE, ao passo que o artigo 133.° CE institui um processo
em que ndo estd prevista a interven¢do do Parlamento e o Conselho delibera por
maioria qualificada. A aplicagdo do processo de co-decisdo na adopgio de uma
medida relativa a politica comercial comum, quando o artigo 133.° CE nio prevé
a consulta ao Parlamento, é contriria i reparticio de competéncias entre
institui¢des pretendida pelo Tratado.

Os Governos do Reino Unido, francés, italiano, neerlandés, finlandés e sueco,
bem como o Parlamento, o Conselho e a Comissdo, alegam que os artigos 95.° CE
e 133.° CE ndo constituem duas bases juridicas incompativeis entre si. No
essencial, alegam que, se esses dois artigos do Tratado levam a aplicacdo de
processos legislativos diferentes, estes, ao contrario dos processos legislativos em
causa no processo que deu origem ao acérdio Diédxido de titdnio, j4 referido, ndo
sdo incompativeis entre si uma vez que podem ser cumulados sem que se altere o
alcance da interven¢do do Parlamento no processo legislativo.
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Aprecia¢do do Tribunal de Justica

A titulo preliminar, hd que lembrar que, como referido no n.° 97 do presente
acérddo, o artigo 95.° CE constitui a tnica base juridica adequada da directiva.
Portanto, para se responder 3 primeira questdo, alinea b), hd que determinar se o
processo legislativo efectivamente seguido na adopgéo da directiva, com base nos
artigos 95.° CE e 133.° CE, cumpre as exigéncias do processo legislativo aplicavel
na adopcdo de um acto comunitirio unicamente com base no artigo 95.° CE.

O artigo 95.°, n.° 1, CE prevé que as medidas fixadas com base neste preceito
sejam adoptadas em conformidade com o processo de co-decisdo previsto no
artigo 251.° CE e apés consulta do Comité Econdmico e Social.

Ora, é ponto assente que esse processo foi seguido na adopgdo da directiva do
caso presente.

Por outro lado, o facto de associar o artigo 133.° CE ao artigo 95.° CE como
segunda base juridica da directiva ndo prejudicou a esséncia do processo de
co-decisdio seguido neste caso.

Com efeito, o artigo 133.°, n.° 4, CE dispde que, no exercicio da competéncia que
lhe é atribuida nessa disposi¢io, o Conselho delibera por maioria qualificada.
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Assim, o facto de ter sido seguido o processo de adopgio de actos com essa
segunda base juridica ndo implicou a obrigagdo de o Conselho se pronunciar de
qualquer forma por unanimidade, sendo lembrado que, no processo de co-
-decisdo previsto no artigo 251.° CE, o Conselho delibera em principio por
maioria qualificada, salvo se decidir acolher as alteragdes a sua posi¢io comum
formuladas pelo Parlamento e que tenham sido objecto de parecer negativo da
Comissdo, caso em que deve deliberar por unanimidade.

Nestas condigdes, ao contrério da situagdo em causa no processo que deu origem
ao acérdio Dibxido de titinio, j4 referido, o elemento essencial do processo
legislativo que constitui a distingdo entre os casos em que o Conselho delibera por
maioria qualificada e aqueles em que decide por unanimidade néo é de modo
algum posto em causa no caso presente pela referéncia simultinea s duas bases
juridicas mencionadas pela directiva.

Quanto ao argumento de que a aplicagdo do processo de co-decisdo na adopgio
de uma medida relativa a politica comercial comum é contréria a reparticdo de
competéncias entre institui¢es pretendida pelo Tratado, é, de qualquer forma,
irrelevante no caso presente uma vez que, como resulta do n.° 97 do presente
acérdio, a directiva ndo constitui um acto que devesse ser adoptado com base no
artigo 133.° CE.

Resulta das considerages expostas, relativas a primeira questio, alinea b), que o
recurso a dupla base juridica dos artigos 95.° CE e 133.° CE ndo feriu de
irregularidade o processo de adopgio da directiva e que esta ndo é, por isso,
invélida.
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Quanto a primeira questdo, alinea c)

Pela primeira questdo, alinea c), o 6rgdo jurisdicional de reenvio pergunta se a
directiva é no todo ou em parte invilida por violagdo do principio da
proporcionalidade.

Observagdes apresentadas no Tribunal de Justica

As demandantes no processo principal alegam que, mesmo que se admitisse que a
directiva pode efectivamente ter por objecto a realizagdo do mercado interno ou a
instituicio de uma politica comercial comum, ela tenta atingir esses objectivos de
uma forma desproporcionada, sobretudo quanto aos artigos 5.° e 7.° e quanto a
sua aplicagdo aos cigarros destinados a exportagdo para paises terceiros.

Em particular, alegam, no que respeita ao artigo 7.° da directiva, que a proibicdo
dos termos descritivos que referem teores mais fracos em substancias nocivas ndo
é coerente com o objectivo declarado do artigo 3.° n.° 1, da directiva que
pretende reduzir ainda mais os teores de alcatrdo por razdes de satide piblica.
Alegam, por outro lado, que o referido artigo 7.° constitui uma ofensa aos seus
direitos que vai bastante além do necessério para prosseguir o objectivo legitimo
de que esta disposicdo se reclama. A esse respeito, a legislagdo espanhola na
matéria, que prevé simplesmente disposi¢Bes de regulamentagio da utilizagdo de
descritivos, fornece um bom exemplo de legislagio que conduz a uma ofensa
menor dos direitos dos fabricantes de produtos do tabaco, embora protegendo a
satide publica.

As demandantes no processo principal alegam também que a proibigdo de
fabrico, para fins de exportagdo para pafses terceiros, de cigarros ndo conformes
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com o disposto no artigo 3.°, n.° 1, da directiva ndo é um método adequado para
evitar que se contornem os novos limites fixados nessa disposi¢io, dado que
nomeadamente a esmagadora maioria dos cigarros importados ilegalmente na
Comunidade é fabricada fora da Comunidade.

Segundo a Japan Tobacco, na medida em que se aplica is marcas existentes, o
artigo 7.° viola o principio da proporcionalidade. A esse respeito, alega-se que
esta disposicio ndo é o meio menos restritivo para atingir os objectivos da
directiva. Com efeito, a referida disposigdo, interpretada a luz do vigésimo sétimo
considerando da directiva, parte da premissa de que os consumidores ignoram
que os teores de alcatrdo e nicotina que inalam podem ser influenciados pelo seu
comportamento tabdgico; consequentemente, bastaria fazer constar da embala-
gem uma mensagem nesse sentido, em vez de proibir a utilizacio de termos
descritivos. Por outro lado, a directiva poderia ter previsto uma clausula relativa
aos direitos adquiridos, a fim de excluir a aplicagio do seu artigo 7.° As marcas j4
registadas, tais como a Mild Seven.

Os Governos alemio, helénico e luxemburgués alegam que a proibicdo de fabrico
para exportagdo, prevista no artigo 3.° da directiva, bem como a proibicio de
utilizagdo de determinados termos descritivos, constante do artigo 7.°, violam o
principio da proporcionalidade na medida em que sdo inadequadas e constituem
uma ofensa excessiva aos interesses econémicos dos fabricantes dos produtos do
tabaco. Quanto ao referido artigo 3.°, alegam, em particular, que este artigo nio
permite assegurar uma protecgio efectiva contra o risco de importagdes ilegais de
cigarros na Comunidade, tendo em conta o volume despiciendo das reimporta-
¢Bes de cigarros nesta dltima, e que se pode afastar melhor esse risco pelo reforco
dos controlos das importagdes. No que respeita ao artigo 7.° da directiva, os
referidos governos alegam, nomeadamente, que, ao contririo da proibicio
absoluta de utilizagdo de termos descritivos prevista nessa disposicdo, uma
regulamentagdo do uso destes, tal como a prevista na legislacio espanhola,
baseada numa classificagdo dos produtos de acordo com o seu teor de alcatrio e
de nicotina, teria permitido uma informacéo objectiva do consumidor sem afectar
excessivamente os interesses econémicos dos fabricantes de produtos do tabaco.
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Os Governos belga, francés e sueco, como o Conselho e a Comissdo, alegam que
a directiva estd em conformidade com o principio da proporcionalidade na
medida em que as suas disposi¢Ges ndo vdo além do necessario para assegurar o
bom funcionamento do mercado interno no sector dos produtos do tabaco e
garantir, a0 mesmo tempo, um alto nivel de protecgdo da saiide piblica.

Mais em particular, quanto ao artigo 7.° da directiva, o Governo francés refere
que esta disposi¢io ndo proibe todas as mengdes ou apresentagdes de cigarros que
permitam atrair e fidelizar os fumadores, mas apenas as que indiquem que um
produto do tabaco em particular é menos nocivo do que os outros.

Segundo o Governo sueco, uma vez que o consumo de produtos do tabaco esta
associado a sérios riscos para a saide, é particularmente importante que os
consumidores néio sejam induzidos em erro no que respeita aos riscos ligados a
esse consumo e ¢ dificil encontrar uma alternativa a proibi¢do constante do
referido artigo 7.° que levasse ao mesmo resultado que esta mas que tivesse
menores efeitos para os titulares das marcas.

A Comissdo alega que o referido artigo 7.° ndo é incompativel com o objectivo
enunciado no artigo 3.% n.° 1, da directiva, que é reduzir os teores de alcatrdo nos
cigarros. Com efeito, uma vez que os termos descritivos ndo estavam
regulamentados a nivel comunitdrio, podiam ser utilizados pelos fabricantes de
produtos do tabaco para indicar outras caracteristicas de um cigarro, como o
sabor, sem relagdo com o seu teor de alcatrdo, o que podia induzir o consumidor
em erro. A Comissdo acrescenta que, mesmo que os cigarros «light» tenham
efectivamente um teor mais baixo em alcatrdo, muitos fumadores sdo induzidos
em erro porque lhes é dado a entender erradamente a impressio de que se trata de
produtos sem perigo, o que é falso, nomeadamente porque o fumo de cigarro
contém também outros produtos nocivos nio regulamentados na directiva.
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Aprecia¢do do Tribunal de Justica

A titulo preliminar, hd que lembrar que o principio da proporcionalidade, que faz
parte dos principios gerais do direito comunitario, exige que os instrumentos que
uma disposi¢do comunitaria pde em execugdo sejam aptos a realizar o objectivo
visado e néo vdo além do que seja necessario para o atingir (v., nomeadamente,
acorddos de 18 de Novembro de 1987, Maizena, 137/85, Colect., p. 4587, n.° 15,
de 7 de Dezembro de 1993, ADM Olmiihlen, C-339/92, Colect., p. I-6473,n.° 15,
e de 11 de Julho de 2002, Kiserei Champignon Hofmeister, C-210/00, Colect.,
p. I-6453, n.° 59).

No que diz respeito a fiscalizagdo jurisdicional das condigGes indicadas no
ntimero anterior, saliente-se que hé que reconhecer ao legislador comunitario um
amplo poder de apreciagio num dominio como o dos autos, que implica da sua
parte opgdes de natureza politica, econémica e social, e em que é chamado a
efectuar aprecia¢des complexas. Por conseguinte, s6 0 carcter manifestamente
inadequado de uma medida adoptada nesse dominio, em relagdo ao objectivo que
a instituicio competente pretende prosseguir, pode afectar a legalidade de tal
medida (v., neste sentido, acérddos de 12 de Novembro de 1996, Reino Unido/
/Conselho, C-84/94, Colect., p. I-5755, n.° 58; de 13 de Maio de 1997,
Alemanha/Parlamento e Conselho, C-233/94, Colect., p. I-2405, 1. 55 e 56, e de
5 de Maio de 1998, National Farmers’ Union e o., C-157/96, Colect., p. I-2211,
n.° 61).

Quanto 2 directiva, resulta dos primeiro, segundo e terceiro considerandos que
tem por objectivo, aproximando as regras apliciveis na matéria, eliminar os
obstaculos resultantes das divergéncias que, apesar das medidas de harmonizagio
ja4 adoptadas, subsistem ainda entre as disposi¢des legislativas, regulamentares e
administrativas dos Estados-Membros relativas ao fabrico, 4 apresentagdo e a
venda de produtos do tabaco e que obstam ao funcionamento do mercado
interno. Além disso, resulta do quarto considerando que, na realizacio desse
objectivo, a directiva toma por base um nivel elevado de proteccio em matéria de
satide, de acordo com o artigo 95.°, n.° 3, do Tratado.

I-11590



125

126

127

128

129

BRITISH AMERICAN TOBACCO (INVESTMENTS) E IMPERIAL TOBACCO

No decurso do processo, foram invocados diversos argumentos para contestar a
conformidade da directiva com o principio da proporcionalidade, no que respeita
em particular aos artigos 3.%, 5.°¢ 7.°

Ha4 que observar, em primeiro lugar, que a proibi¢do, constante do artigo 3.° da
directiva, de pbr em livre circulagdo e comercializar na Comunidade cigarros que
nio respeitem os teores maximos em alcatrdo, nicotina e monéxido de carbono,
complementada pela obrigac¢do de os Estados-Membros autorizarem a importa-
¢do, a venda e o consumo dos cigarros que respeitem esses teores, de acordo com
o artigo 13.°, n.° 1, da directiva, é uma medida apta a realizar o objectivo visado
por esta e que, tendo em conta a obrigagio do legislador comunitério de garantir
um elevado nivel de proteccdo em matéria de satide, ndo vai além do necessério
para atingir esse objectivo.

Em segundo lugar, a proibi¢do, também constante do artigo 3.° da directiva, de
fabrico de cigarros que ndo respeitem os teores méximos fixados nesta
disposigdo, tem por objectivo, tal como ji referido no n.° 85 do presente
acérddo, evitar que sejam afectadas disposiges relativas ao mercado interno no
dominio dos produtos do tabaco, que poderia resultar de reimportacdes ilicitas na
Comunidade ou de desvio de trafego no interior desta relativamente a produtos
ndo conformes com as exigéncias do n.° 1 da referida disposicio.

A proporcionalidade desta proibi¢do de fabrico foi posta em causa com base no
facto de que niio constitui uma medida apta para atingir o seu objectivo e de que
vai além do necessdrio para o atingir, quando nomeadamente uma medida
alternativa, como o reforco do controlo das importa¢des provenientes de paises
terceiros, teria sido suficiente.

A este respeito, ha que indicar que, embora a proibigdo em causa ndo permita s6
por si evitar o desenvolvimento do comércio ilegal de cigarros na Comunidade,
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tendo em conta em particular o facto de cigarros que ndo cumpram as exigéncias
do artigo 3.% n.° 1, da directiva poderem também ser ilegalmente colocados no
mercado comunitirio depois de terem sido fabricados em paises terceiros, o
legislador comunitirio ndo excedeu os limites do seu poder de apreciacio ao
considerar que tal proibi¢do constitui, apesar disso, uma medida susceptivel de
contribuir eficazmente para limitar o risco de crescimento do comércio ilegal de
cigarros e para prevenir os efeitos que dai decorreriam para o mercado.

Também nido estd demonstrado que um reforco dos controlos seria suficiente no
caso presente para atingir o objectivo pretendido pela disposi¢do impugnada. A
esse respeito, refira-se que a proibi¢do de fabrico em causa é particularmente apta
para evitar na origem os desvios de trifego de cigarros fabricados na
Comunidade com vista & sua exportacdo para paises terceiros, desvios que
constituem uma forma de fraude que, por definigio, ndo pode ser combatida de
forma tdo eficaz por uma medida alternativa como o reforco dos controlos nas
fronteiras da Comunidade.

Quanto ao artigo 5.° da directiva, as obrigagdes de fazer constar dos macos de
cigarros determinadas indicagBes relativas aos teores de alcatrio, nicotina e
monéxido de carbono e de mencionar nas unidades de acondicionamento dos
produtos do tabaco determinadas adverténcias relativas aos riscos para a satide
que esses produtos comportam sdo medidas aptas para atingir um nivel elevado
de proteccdo da satide quando da eliminacio dos obsticulos resultantes das
legislagGes nacionais em matéria de rotulagem. Tais obrigacdes constituem, com
efeito, um meio reconhecido de incentivar os consumidores a reduzir o consumo
de produtos do tabaco ou de os orientar para os que apresentem menos riscos
para a satde.

Portanto, ao impor no artigo 5.° da directiva o aumento das percentagens das
superficies que devem ser dedicadas a essas indicagBes e adverténcias em
determinadas faces das unidades de acondicionamento dos produtos do tabaco,
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numa proporgio que deixa subsistir um espaco suficiente para que os fabricantes
desses produtos ai possam apor outros elementos, em particular os relativos as
suas marcas, o legislador comunitdrio nio excedeu os limites do poder de
apreciagdo de que dispde na matéria.

Quanto as disposi¢des do artigo 7.° da directiva, hd que proceder as seguintes
observagdes.

O objectivo da referida disposigdo est4 expresso no vigésimo sétimo considerando
da directiva, do qual resulta que a proibigdo de utilizacdo nas embalagens dos
produtos do tabaco de determinados termos, tais como «baixo teor de alcatrdo»,
«light», «ultra-light», «suave», bem como de certas designagdes, imagens e
simbolos figurativos ou outros, é motivada pelo receio de que essas designagdes
induzam o consumidor em erro, dando-lhe erradamente a impressdo de que esses
produtos sio menos nocivos, e levam a alteragdes no consumo. O referido
considerando esclarece, a esse respeito, que as quantidades de substincias nocivas
inaladas sdo determinadas no s6 pelo teor das mesmas contido no produto antes
de ser consumido, mas também pelo comportamento tabégico e pelo grau de
dependéncia, de forma que a utilizagdo dos termos descritivos em causa, que ndo
toma em considera¢do esse aspecto, poderia prejudicar as exigéncias da directiva
em matéria de rotulagem.

Assim, o artigo 7.° da directiva, interpretado a luz do seu vigésimo sétimo
considerando, tem em vista garantir que o consumidor seja informado de forma
objectiva quanto 4 nocividade dos produtos do tabaco.

Tal exigéncia de informagio é apta para atingir um elevado nivel de protecgéio em
matéria de satide quando da harmonizagdo das disposi¢des aplicaveis a
designagiio dos produtos do tabaco.
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Ora, o legislador comunitdrio podia, sem exceder os limites do seu poder de
apreciagdo, considerar que a indicagio desses teores de alcatrio, nicotina e
monéxido de carbono, nos termos do artigo 5.°, n.° 1, da directiva, assegurava de
forma objectiva a informagdo do consumidor quanto & nocividade dos produtos
do tabaco ligada a essas substincias, ao passo que a utilizacdo de elementos
descritivos como os referidos no artigo 7.° da directiva nio garantia que o
consumidor fosse informado de forma objectiva.

Com efeito, como referiu o advogado-geral nos n.”® 241 a 248 das suas
conclusdes, estes elementos descritivos sdo susceptiveis de induzir o consumidor
em erro. Em primeiro lugar, podem designar, como o termo «mild», uma
sensa¢do gustativa, sem relagdo com o teor de substincias nocivas no produto.
Em segundo lugar, termos como «baixo teor de alcatrio», «light», «ultra-light»,
na falta de regulamentagdo do uso desses termos, ndo se referem a limites
quantitativos precisos. Em terceiro lugar, mesmo que o produto em causa
apresente um menor teor de alcatrio, nicotina e monoéxido de carbono
comparativamente com outros produtos, nio é menos verdade, por um lado,
que a quantidade destas substincias efectivamente inalada pelo consumidor
depende igualmente da sua forma de fumar e, por outro, que esse produto pode
conter outras substdncias nocivas. Em quarto lugar, a utilizacio de elementos
descritivos que sugiram que o consumo de um determinado produto do tabaco
constitui um beneficio para a satide comparativamente com outros produtos do
tabaco gera o risco de encorajar o tabagismo.

Por outro lado, o legislador comunitario podia, sem exceder os limites do poder
de apreciagio que tem nessa matéria, considerar que, para assegurar a
informagdo objectiva dos consumidores sobre a nocividade dos produtos do
tabaco, a proibi¢do constante do artigo 7.° da directiva era necessaria e que, em
particular, ndo existia uma medida alternativa que permitisse atingir esse
objectivo de forma igualmente eficaz e que restringisse em menor medida os
direitos dos fabricantes de produtos do tabaco.

Com efeito, ndo é manifesto que a mera regulamentacio da utilizacio dos
elementos descritivos visados no referido artigo 7.°, como sugerido pelas
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demandantes no processo principal e pelos Governos alemdo, helénico e
luxemburgués, ou que o facto de se mencionar na embalagem dos produtos do
tabaco, como sugere a Japan Tobacco, que as quantidades de substancias nocivas
inaladas dependem igualmente do comportamento do fumador, tivessem
assegurado uma informagdo objectiva dos consumidores, tendo em conta que
esses elementos descritivos, de qualquer forma, sio, por natureza, susceptiveis de
encorajar o tabagismo.

Resulta das consideragdes expostas quanto a primeira questdo, alinea c), que a
directiva ndo é invalida por violagdo do principio da proporcionalidade.

Quanto & primeira questio, alinea d)

Pela primeira questdo, alinea d), o érgdo jurisdicional de reenvio pergunta se a
directiva é no todo ou em parte invalida por violagdo do artigo 295.° CE, do
direito fundamental de propriedade e/ou do artigo 20.° do Acordo sobre os
Aspectos dos Direitos de Propriedade Intelectual relacionados com o comércio (a
seguir «acordo ADPIC» — em inglés «TRIPs»), que constitui o anexo 1 C do
Acordo que institui a Organizagdio Mundial do Comércio (a seguir «acordo
OMCn»), aprovado em nome da Comunidade Europeia, em relagdo as matérias da
sua competéncia, pela Decisio 94/800/CE do Conselho, de 22 de Dezembro
de 1994 (JO L 336, p. 1).

Observagdes apresentadas no Tribunal de Justica

As demandantes no processo principal alegam que os artigos 5.° e 7.° da directiva
violam o artigo 295.° CE, bem como o direito fundamental de propriedade e/ou o
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artigo 20.° do acordo ADPIC, uma vez que esta tiltima disposicio determina que
a utilizagdo de uma marca ndo pode ser perturbada de forma injustificada por
exigéncias especiais tais como uma utilizacdo susceptivel de a privar da sua
aptiddo para distinguir os produtos ou servicos de uma empresa dos de outras
empresas. A esse respeito, alegam que a dimensio importante das novas
adverténcias em matéria de satide previstas no artigo 5.° da directiva cria um
obsticulo significativo aos seus direitos de propriedade intelectual. Com efeito,
essas adverténcias vdo dominar a apresentacio geral das embalagens de produtos
do tabaco e, por esse facto, limitar, mesmo impedir, a utilizagio das suas marcas
pelos fabricantes desses produtos. Alegam também que a proibicdo total de
utilizagdo dos termos descritivos referidos no artigo 7.° da directiva as privara de
um determinado néimero das suas marcas registadas, pelo facto de deixarem de as
poder usar,

Segundo a Japan Tobacco, o artigo 7.° da directiva impede-a de exercer os seus
direitos de propriedade intelectual ao impedi-la de usar a sua marca Mild Seven
na Comunidade e ao priva-la do beneficio econémico das suas licengas exclusivas
sobre essa marca. Esse efeito implica, nomeadamente, uma violacio do direito de
propriedade, reconhecido como direito fundamental no ordenamento juridico
comunitdrio, protegido pelo artigo 1.°, primeiro pardgrafo, do Protocolo
Adicional & Convengdo Europeia para a Protecgio dos Direitos do Homem e
das Liberdades Fundamentais e consagrado igualmente no artigo 17.° da Carta

dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia.

Os Governos helénico e luxemburgués alegam que o artigo 7.° da directiva leva a
uma violagdo dos direitos de propriedade intelectual dos fabricantes de produtos
do tabaco e causa um prejuizo aos resultados econémicos destes Gltimos, uma vez
que tem por efeito, ao proibir totalmente o uso de determinados termos
descritivos, a proibi¢do pura e simples de determinadas marcas regularmente
registadas por esses fabricantes.

Os Governos do Reino Unido, belga, francés, neerlandés e sueco, bem como o
Parlamento, o Conselho e a Comissdo, alegam, antes de mais, que as disposicoes
da directiva ndo tém qualquer incidéncia no regime de propriedade nos
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Estados-Membros, na acepgdo do artigo 295.° CE. Alegam, em seguida, que o
direito fundamental de propriedade ndo constitui um direito absoluto, podendo
ser limitado por motivos de interesse geral como a protecgdo da saiide puiblica,
como sucede no caso do processo principal. Por iltimo, na sua opinido, o acordo
ADPIC néo tem efeito directo e, de qualquer forma, as disposi¢es da directiva
ndo sio contrarias ao artigo 20.° desse acordo, uma vez que esta ndo proibe cada
fabricante de cigarros de continuar a usar a sua marca distinguindo-a das outras
através de termos, simbolos, cores e desenhos que lhe sdo préprios e que o
fabricante pode fazer figurar nas superficies disponiveis da embalagem dos
produtos do tabaco.

Apreciagdo do Tribunal de Justica

Antes de mais, quanto 4 validade da directiva a luz do artigo 295.° CE, hé que
lembrar que, segundo esta disposi¢do, o Tratado «em nada prejudica o regime da
propriedade nos Estados-Membros». Essa disposicdo limita-se a reconhecer aos
Estados-Membros o poder de definirem o regime do direito de propriedade e ndo
pode impedir qualquer intervengdo comunitéria com incidéncia no exercicio de
um direito de propriedade (v., neste sentido, acérddo de 13 de Julho de 1966,
Consten e Grundig/Comissdo CEE, 56/64 e 58/64, Colect. 1965-1968, p. 423).

Ora, nio se pode deixar de observar que, no caso presente, a directiva em nada
afecta o regime de propriedade nos Estados-Membros, na acepgdo do
artigo 295.° CE, e que este é irrelevante no que respeita a eventual incidéncia
da directiva no exercicio pelos fabricantes de produtos do tabaco do seu direito
de marca sobre esses produtos.

Em seguida, quanto a validade da directiva face ao direito de propriedade, ha que
lembrar que, de acordo com a jurisprudéncia do Tribunal de Justica, esse direito
faz parte dos principios gerais do direito comunitirio mas, no entanto, nido

I-11597



150

151

152

ACORDAO DE 10. 12. 2002 — PROCESSO C-491/01

constitui uma prerrogativa absoluta, uma vez que deve ser tomado em
consideragdo tendo presente a sua fungdo na sociedade. Consequentemente,
podem ser introduzidas restri¢Ses a utilizagdo do direito de propriedade, desde
que tais restricBes respondam efectivamente a objectivos de interesse geral
prosseguidos pela Comunidade e ndo constituam, a luz do objectivo prosseguido,
uma intervengdo desproporcionada e intoleravel que afecte a propria esséncia dos
direitos desse modo garantidos (v., nomeadamente, acérddos de 11 de Julho
de 1989, Schrider, 265/87, Colect., p. 2237, n.° 15; de 5 de Outubro de 1994,
Alemanha/Conselho, C-280/93, Colect., p. 1-4973, n.° 78, e de 29 de Abril
de 1999, Standley e o., C-293/97, Colect., p. I-2603, n.° 54).

Ora, como resulta dos n.°® 131 e 132 do presente acérdio, o artigo 5.° da
directiva tem apenas por efeito limitar o direito dos fabricantes de produtos do
tabaco de utilizarem o espago existente em determinadas faces dos magos de
cigarros ou das unidades de acondicionamento dos produtos do tabaco para ai
fazerem constar as suas marcas, sem ofender a esséncia do seu direito de marca, a
fim de garantir um nivel elevado de protecgio da satide na eliminacio dos
obstdculos decorrentes das legislagdes nacionais sobre rotulagem. O artigo 5.° da
directiva constitui, & luz desta analise, uma restrico proporcionada do uso do
direito de propriedade, compativel com a protecgio que o direito comunitirio lhe
reconhece.

Quanto ao artigo 7.° da directiva, hd que lembrar que resulta dos n.%® 134 a 141
do presente acérddo que aquele artigo visa garantir, de modo conforme com o
principio da proporcionalidade, um nivel elevado de proteccio em matéria de
satide quando da harmonizagio das disposi¢des apliciveis 2 designacio dos
produtos do tabaco.

Embora seja verdade que o referido artigo conduz i proibicdo, limitada 2
embalagem dos produtos do tabaco, de utilizagio de uma marca que incorpore
um dos elementos descritivos referidos nessa disposicdo, nio é menos verdade
que um fabricante de produtos do tabaco pode continuar, apesar da eliminaco
desse elemento descritivo na embalagem, a individualizar o seu produto através
de outros sinais distintivos. Além disso, a directiva prevé um prazo suficiente
entre a sua adopgio e a aplicagdo da proibigdo constante do referido artigo 7.°
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Face ao exposto, hd que considerar que as restri¢Ges ao direito de marca que
podem decorrer do artigo 7.° da directiva correspondem efectivamente a um
objectivo de interesse geral prosseguido pela Comunidade e ndo constituem,
tendo em conta o objectivo prosseguido, uma intervengdo desproporcionada e
intoleravel que ofenda a prépria esséncia desse direito.

Por tltimo, quanto a validade da directiva face ao artigo 20.° do acordo ADPIC,
ha que lembrar que resulta de jurisprudéncia assente que a legalidade de um acto
comunitario nio pode ser apreciada 2 luz de instrumentos de direito internacional
que, como o acordo OMC e o acordo ADPIC que dele fazem parte, tendo em
conta a sua natureza € a sua economia, ndo figuram, em principio, entre as
normas 2 luz das quais o Tribunal de Justica fiscaliza a legalidade dos actos das
instituicdes comunitirias (acérddos de 23 de Novembro de 1999, Portugal/
/Conselho, C-149/96, Colect., p. 1-8395, n.° 47; Paises Baixos/Parlamento e
Conselho, ja referido, n.° 52; de 22 de Novembro de 2001, Paises Baixos/
/Conselho, C-301/97, Colect., p. 1-8853, n.° 53, e de 12 de Marco de 2002,
Omega Air e o., C-27/00 e C-122/00, Colect., p. I-2569, n.® 93).

Resulta igualmente dessa jurisprudéncia que s6 no caso de a Comunidade ter
decidido cumprir uma obrigagio determinada assumida no quadro da OMC, ou
de 0 acto comunitario remeter, de modo expresso, para disposi¢Ges precisas dos
acordos OMC, é que compete ao Tribunal de Justica fiscalizar a legalidade do
acto comunitdrio em causa a luz das regras da OMC (acérddo Portugal/
/Conselho, ja referido, n.® 49; Paises Baixos/Conselho, n.° 54, e Omega Air e o.,
n.° 94).

Ha4 que concluir que essas condi¢des ndo estdo reunidas no caso da directiva, de
forma que ndo hi que analisar a sua validade face ao artigo 20.° do acordo

ADPIC.
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157 Resulta das consideragbes expostas quanto a primeira questio, alinea d), que a
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directiva ndo é invélida por violagio do artigo 295.° CE ou do direito
fundamental de propriedade.

Quanto a primeira questio, alinea e)

Pela primeira questdo, alinea e), o 6rgdo jurisdicional de reenvio pergunta, no
essencial, se a directiva é no todo ou em parte invalida por violacdo do dever de
fundamentacdo previsto no artigo 253.° CE.

Observagdes apresentadas no Tribunal de Justica

As demandantes no processo principal alegam nomeadamente que, mesmo que se
admitisse que o legislador comunitario tem o poder de legislar de novo no que
respeita aos teores de alcatrdo e a rotulagem com base no artigo 95.° CE, mesmo
quando essas questdes ja anteriormente foram objecto de harmonizacio a nivel
comunitario, tal legislagio dever, pelo menos, fundamentar-se numa «nova
evolugdo baseada em dados cientificos», na acepgio do artigo 95.°, n.° 3, CE. Por
conseguinte, o facto de a directiva nio fazer qualquer referéncia a dados
cientificos respeitantes is novas disposi¢des relativas ao teor de alcatrdo e a
rotulagem que constam dos seus artigos 3.° e 5.° é contrario ao artigo 253.° CE.

Para a Japan Tobacco, a directiva ndo cumpre as exigéncias do artigo 253.° CE,
na medida em que ndo esclarece as razdes de facto e de direito que levaram o
legislador comunitrio a concluir que a proibicio de uso de determinados
elementos descritivos prevista no artigo 7.° da directiva era necessaria.
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O Governo alemio alega que o artigo 3.%, n.°® 1 e 2, da directiva é invélido na
medida em que prevé uma proibi¢do de fabrico de cigarros que ndo estejam em
conformidade com as exigéncias relativas aos teores mdximos em substincias
nocivas e destinados 3 exportagio para paises terceiros sem que se indique, nos
considerandos da referida directiva, as razées pelas quais a protecgdo da satide na
Comunidade seria afectada de forma sensivel por uma reimportagdo ilegal de
produtos do tabaco fabricados no interior desta.

O Governo helénico alega em particular que a simples referéncia, no décimo
primeiro considerando da directiva, A necessidade de adoptar regras destinadas a
assegurar que as disposi¢es relativas ao mercado interno ndo sejam afectadas
ndo cumpre a fundamentagéo exigida pelo artigo 253.° CE, dado que o referido
considerando ndo inclui uma descricio geral do perigo existente ou futuro,
altamente provavel, af referido.

O Governo luxemburgués considera que a directiva estd ferida de falta de

fundamentagio uma vez que, nomeadamente, os seus considerandos se limitam a

repetir a mesma referéncia ao «bom funcionamento do mercado interno», sem no

zntanto precisar a razdo pela qual este seria comprometido sem a adopgio da
irectiva.

Segundo os Governos do Reino Unido, belga, francés, italiano e neerlandés, bem
como o Parlamento e o Conselho, a directiva contém fundamentaggo suficiente
face aos requisitos do artigo 253.° CE. A esse respeito, alegam, nomeadamente,
que o legislador comunitario néo é obrigado a fundamentar especificamente cada
uma das opgdes técnicas que faz.
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Apreciagio do Tribunal de Justica

Hi que lembrar que, embora a fundamentagio exigida pelo artigo 235.° CE deva
revelar, de forma clara e inequivoca, o percurso légico seguido pela autoridade
comunitiria de que emana o acto impugnado, de modo a permitir aos
interessados conhecer as razdes que justificaram a medida adoptada e possibilitar
ao Tribunal de Justica o exercicio da sua fiscalizagdo, ndo se exige, porém, que
essa fundamentagdo especifique todos os elementos de facto ou de direito
pertinentes (v., nomeadamente, ac6rddo de 29 de Fevereiro de 1996, Comissio/
/Conselho, C-122/94, Colect., p. 1-881, n.° 29).

O respeito do dever de fundamentagdo deve, por outro lado, ser apreciado em
razdo ndo apenas do texto do acto impugnado, mas também do seu contexto,
bem como do conjunto das regras juridicas que regem a matéria em causa. Em
consequéncia, se o acto contestado revelar o essencial do objectivo prosseguido
pela institui¢do, ¢ iniitil exigir uma fundamentagio especifica para cada uma das
escolhas técnicas efectuadas (v., nomeadamente, acérddo de 5 de Julho de 2001,
Itdlia/Conselho e Comissdo, C-100/99, Colect., p. I-5217, n.° 64).

Ora, quanto a directiva, hd que observar que os seus considerandos revelam
claramente que as medidas que institui visam, aproximando as regras apliciveis
na matéria, eliminar os obsticulos resultantes das divergéncias que, apesar das
medidas de harmonizagdo ja adoptadas, subsistem ainda entre as disposicGes
legislativas, regulamentares e administrativas dos Estados-Membros relativas ao
fabrico, 4 apresentacdo e 4 venda de produtos do tabaco e que obstam ao
funcionamento do mercado interno.

Desde logo, é esse o caso dos trés primeiros considerandos da directiva, que
revelam claramente que esta tem por objecto reformular as Directivas 89/622 e
90/239, adaptando e completando as suas disposicdes com vista a melhorar o
funcionamento do mercado interno no dominio dos produtos do tabaco.
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Em seguida, é esse o caso dos quinto, sétimo, nono, décimo primeiro, décimo
quarto, décimo nono e vigésimo sétimo considerandos da directiva, que
especificam os principais aspectos pelos quais o legislador comunitario considera
necesséario o reforco das medidas de harmonizagdo existentes ou a institui¢do de
novas medidas de harmoniza¢do no que respeita, respectivamente, aos limites
méaximos dos teores de alcatrdo, monédxido de carbono e nicotina autorizados nos
cigarros, ds consequéncias da directiva sobre os produtos do tabaco exportados
da Comunidade, as normas que permitem medir os teores de alcatrdo, nicotina e
mondéxido de carbono dos cigarros, 4 apresentagdo de adverténcias relativas a
satide e 4 indicacdo desses teores nas unidades de acondicionamento dos produtos
do tabaco, bem como & proibi¢do do uso de determinados elementos descritivos
na embalagem dos produtos do tabaco.

O argumento de que a directiva deveria ter feito referéncia a dados cientificos
para justificar as novas disposicdes que contém relativamente as medidas
comunitrias anteriormente adoptadas ndo pode ter acolhimento. Com efeito,
resulta do n.° 80 do presente acérddo que o artigo 95.° CE ndo exige que se
invoque a evolugdo dos conhecimentos cientificos para que o legislador
comunitirio possa adoptar medidas com base nessa disposicdo.

Quanto ao argumento de que a directiva ndo estd correctamente fundamentada
na medida em que prevé uma proibi¢do do fabrico de cigarros destinados a
exportagdo para pafses terceiros, também nédo pode ter acolhimento, uma vez
que, a esse respeito, constitui fundamentagdo suficiente a indicagéo que consta do
décimo primeiro considerando da directiva, segundo a qual, no que respeita a
esses produtos, deviam ser adoptadas regras para assegurar que as disposigdes
relativas ao mercado interno nao sejam afectadas.

Resulta das consideragdes expostas quanto a primeira questio, alinea e), que a
directiva ndo é invalida por violagio do dever de fundamentagéo previsto no
artigo 253.° CE.
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Quanto a primeira questdo, alinea f)

Pela primeira questdo, alinea f), o 6rgdo jurisdicional de reenvio pergunta se a
directiva é no todo ou em parte invalida por violagdio do principio da
subsidiariedade.

Observagdes apresentadas no Tribunal de Justica

As demandantes no processo principal alegam que o principio da subsidiariedade
se aplica s medidas relativas ao mercado interno tais como a directiva, e que,
quando esta foi adoptada, o legislador comunitirio ndo tomou em conta esse
principio ou, de qualquer forma, nio o teve em consideragio correctamente. Com
efeito, se o tivesse feito, teria chegado a conclusdo de que a adopgio da directiva
ndo era necessaria, dado que ja tinham sido aprovadas regras harmonizadas pelas
Directivas 89/662 e 90/239 com vista a eliminar os obsticulos as trocas
comerciais de produtos do tabaco. Por outro lado, nio foi feita qualquer prova da
impossibilidade de os Estados-Membros adoptarem as medidas de protecgio da
saiide piblica que considerassem necessarias.

O Governo belga e o Parlamento alegam que o principio da subsidiariedade nio
se aplica a directiva, uma vez que esse principio s6 se aplica nos dominios que nio
sejam da exclusiva competéncia da Comunidade, ao passo que a referida
directiva, adoptada para a realizagio do mercado interno, faz parte dessa
competéncia exclusiva. De qualquer forma, esse principio, mesmo admitindo que
se aplicava 4 directiva, foi respeitado no caso presente, uma vez que a accio
levada a cabo ndo podia ser realizada de forma satisfatéria pelos Estados-
-Membros.
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Os Governos do Reino Unido, francés, neerlandés e sueco, bem como o Conselho
e a Comissdo, consideram que o principio da subsidiariedade é aplicdvel ao caso
presente e foi respeitado pela directiva. Os Governos do Reino Unido e francés e a
Comissdo alegam, em particular, que as consideracdes feitas nos n.°* 30 a 34 do
acérdio Paises Baixos/Parlamento e Conselho, j4 referido, sdo transponiveis para
o caso presente e levam 3 conclusdo de que a directiva é vélida face ao principio
da subsidiariedade. Segundo o Governo neerlandés e a Comissdo, quando estdo
reunidas as condi¢des de aplicagdo do artigo 95.° CE, estdo também preenchidas
as de uma ac¢do comunitdria nos termos do artigo 5.°% segundo pardgrafo, CE,
sendo certo que nenhum Estado-Membro pode, isoladamente, tomar as medidas
necessarias para impedir qualquer divergéncia entre as legisla¢des dos Estados-
-Membros com incidéncia nas trocas comerciais.

Apreciagdo do Tribunal de Justica

O principio da subsidiariedade é enunciado no artigo 5.°, segundo paragrafo, CE,
nos termos do qual a Comunidade intervém apenas nos dominios que ndo sejam
das suas atribuicdes exclusivas, se ¢ na medida em que os objectivos da ac¢do
encarada ndo possam ser suficientemente realizados pelos Estados-Membros e
possam pois, devido 4 dimensdo ou aos efeitos da acgdo prevista, ser melhor
alcangados ao nivel comunitério.

O protocolo sobre a aplicagdo dos principios da subsidiariedade e da
proporcionalidade, anexo ao Tratado que institui a Comunidade Europeia,
esclarece, no n.° 3, que o principio da subsidiariedade ndo pde em questdo as
competéncias atribuidas & Comunidade pelo Tratado, como foi interpretado pelo
Tribunal de Justiga.

A titulo preliminar, hi que assinalar que o principio da subsidiariedade se aplica
quando o legislador comunitério recorre ao artigo 95.° CE, na medida em que
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esta disposi¢do ndo lhe confere competéncia exclusiva para regulamentar as
actividades econémicas no mercado interno, mas apenas uma competéncia para
melhorar as condigbes de estabelecimento e de funcionamento do mesmo, pela
eliminagdo de obstaculos a livre circulagio de mercadorias e 4 livre prestacio de
servicos ou pela supressio de distor¢des da concorréncia (v., neste sentido,
acérdio sobre a publicidade ao tabaco, n.°® 83 e 95).

Quanto a questdo de saber se a directiva foi adoptada em conformidade com o
principio da subsidiariedade, ha que analisar, em primeiro lugar, se o objectivo da
acgdo encarada podia ser melhor realizado a nivel comunitario.

A esse respeito, ha que lembrar que o Tribunal de Justica considerou, no n.° 124
do presente acérddo, que a directiva tem por objectivo eliminar os obstaculos
resultantes das divergéncias que subsistem ainda entre as disposicdes dos
Estados-Membros relativas ao fabrico, & apresentagdo e 4 venda de produtos
do tabaco, garantindo, de acordo com o artigo 95.°, n.° 3, CE, um nivel elevado
de protec¢do em matéria de satide.

Tal objectivo ndo pode ser realizado satisfatoriamente por uma acgio levada a
cabo s6 a nivel dos Estados-Membros e implica uma ac¢éo a nivel comunitrio,
tal como demonstra a evolugio heterogénea das legislacdes nacionais no caso em
apreco (v. n.° 61 do presente acérdao).

Daf resulta que, no caso da directiva, o objectivo da acgdo encarada podia ser
melhor realizado a nivel comunitirio.
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Em segundo lugar, h que observar que a intensidade da ac¢éo levada a cabo pela
Comunidade no caso presente respeitou também as exigéncias do principio da
subsidiariedade, uma vez que, como resulta dos n.”® 122 a 141 do presente
acordio, ndo excedeu a medida necesséria para atingir o objectivo que essa acgdo
pretende realizar.

Resulta das consideragbes expostas quanto a primeira questfo, alinea f), que a
directiva ndo é invalida por violagdo do principio da subsidiariedade.

Quanto a primeira questio, alinea g)

Pela primeira questdo, alinea g), o 6rgdo jurisdicional de reenvio pergunta se a
directiva é no todo ou em parte invilida por desvio de poder.

Observagdes apresentadas no Tribunal de Justica

As demandantes no processo principal e o Governo helénico alegam que a
directiva constitui um desvio de poder, na medida em que o seu tnico objectivo é
a protecgio da satde piiblica e ndo o desenvolvimento do mercado interno nem o
desenvolvimento da politica comercial comum. Alegam, em particular, que a
proibigio que atinge o fabrico de cigarros destinados & exportagdo foi
introduzida com o tinico objectivo de proteger a satide dos residentes em paises
terceiros.
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Segundo os Governos do Reino Unido, belga, francés, neerlandés e sueco, bem
como o Parlamento e o Conselho, a alegacdo de desvio de poder assenta na
afirmacio errada de que a directiva é uma medida de satide piblica dissimulada.

Apreciagdo do Tribunal de Justica

Tal como reiteradamente o Tribunal de Justica tem decidido, um acto s6 enferma
de desvio de poder caso se revele, com base em indicios objectivos, pertinentes e
concordantes, ter sido adoptado com a finalidade exclusiva, ou pelo menos
determinante, de atingir fins diversos dos invocados ou de eludir um processo
especialmente previsto pelo Tratado para fazer face as circunstincias do caso em
apreco (v. acorddos de 13 de Novembro de 1990, Fedesa e o., C-331/88, Colect.,
p. 1-4023, n.° 24; de 13 de Julho de 1995, Parlamento/Comissdo, C-156/93,
Colect., p. 1-2019, n.° 31, de 14 de Maio de 1998, Windpark Groothusen/
/Comissdo, C-48/96 P, Colect., p. I-2873, n.° 52, e de 22 de Novembro de 2001,
Paises Baixos/Conselho, C-110/97, Colect., p. I-8763, n.° 137).

Em particular, quanto 4 exclusdo expressa de toda e qualquer harmonizagio das
disposicdes legislativas e regulamentares dos Estados-Membros destinadas a
proteger e a melhorar a saide humana, constante do artigo 129.°, n.° 4, primeiro
travessdo, do Tratado CE (que passou, apés alteragdo, a artigo 152.°, n.° 4,
primeiro paragrafo, CE), o Tribunal de Justica considerou que o recurso a outros
dos seus artigos como base juridica ndo pode ser utilizado para contornar essa
exclusdo (acérdao sobre a publicidade ao tabaco, n.° 79). Contudo, o Tribunal de
Justica esclareceu que, quando estejam preenchidas as condi¢des do recurso aos
artigos 100.°-A, 57.°, n.° 2 (que passou, apds alteragio, a artigo 47.%, n.° 2, CE) e
66.° do Tratado CE (actual artigo 55.° CE) como base juridica, o legislador
comunitirio ndo pode ser impedido de se fundar nesta base juridica por a
proteccdo da satide publica ser determinante nas opgdes a tomar (acérddo sobre a
publicidade ao tabaco, n.° 88).
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191 Ora, por um lado, como observado no n.® 91 do presente acérddo, as condi¢des
de recurso ao artigo 95.° CE estavam preenchidas no caso da directiva e, por
outro, em nada se demonstrou que esta tivesse sido adoptada com a finalidade
exclusiva, ou pelo menos determinante, de atingir um objectivo diferente do de
melhorar as condi¢des de funcionamento do mercado interno no dominio dos
produtos do tabaco.

192 Resulta das consideracdes expostas quanto & primeira questdo, alinea g), que a
directiva ndo é invélida por desvio de poder.

Quanto a resposta a primeira questio no seu conjunto

193 H4 que responder & primeira questio tomada no seu conjunto que o exame desta
questdo ndo revelou qualquer elemento susceptivel de afectar a validade da
directiva.

Quanto a segunda questdo

194 Pela segunda questdo, o érgdo jurisdicional de reenvio pergunta se o artigo 7.° da
directiva deve ser interpretado no sentido de que apenas se aplica aos produtos do
tabaco comercializados na Comunidade ou também aos produtos do tabaco ai
embalados e destinados a exportagdo para paises terceiros.
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Observagbes apresentadas no Tribunal de Justica

Segundo as demandantes no processo principal, os Governos helénico, irlandés,
luxemburgués, neerlandés e sueco, bem como o Parlamento, o Conselho e a
Comissdo, ha que interpretar o artigo 7.° da directiva no sentido de que nio se
aplica aos produtos do tabaco embalados na Comunidade e destinados a
exportagdo para paises terceiros, mas apenas aos produtos do tabaco comercia-
lizados na Comunidade.

A esse respeito, alegam, desde logo, que a intengio do legislador comunitirio de
aplicar a proibi¢do constante do artigo 7.° da directiva também aos produtos
destinados 4 exportagdo para paises terceiros ndo resulta da redaccdo dessa
disposicdo nem dos considerandos da directiva e, em particular, do seu vigésimo
sétimo considerando.

Em seguida, alegam que, tendo em conta os efeitos desfavoraveis da proibicio
constante dessa disposi¢do para os fabricantes de produtos do tabaco, esta deve
ser objecto de interpretagdo restritiva no que respeita ao seu Ambito de aplicagdo.

Por 1ltimo, consideram que, como resulta do vigésimo sétimo considerando da
directiva, o objectivo do artigo 7.° é o de evitar que as exigéncias relativas a
rotulagem definidas no artigo 5.° da referida directiva sejam esvaziadas do seu
contetido. Deve-se, pois, considerar que as duas disposi¢des tém o mesmo ambito
de aplicagdo. Ora, o artigo 5.° n.° 1, da directiva estabelece um regime
linguistico especifico para efeitos da mesma, em funcio das linguas oficiais dos
Estados-Membros, e, portanto, apenas se aplica aos produtos do tabaco
comercializados na Comunidade.
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Segundo os Governos do Reino Unido, belga, francés, italiano e finlandés, o
artigo 7.° da directiva deve ser interpretado no sentido de que se aplica também
aos produtos do tabaco embalados na Comunidade e destinados a exportagdo
para paises terceiros.

Desde logo, alegam que, quando o artigo 7.° da directiva dispde que
determinados elementos descritivos ndo podem ser usados «em embalagens de
produtos de tabaco», o alcance dessa proibicdo ndo é limitado por referéncia ao
local do posterior consumo desses produtos.

Em seguida, alegam que o artigo 152.° n.° 1, CE exige que na defini¢do e
execugdo de todas as politicas e acgdes da Comunidade seja assegurado um
elevado nivel elevado de protecgdo da satide. Esta obrigagdo estende-se a politica
comercial comum, o que sugere também que o legislador comunitario, se tivesse
querido excluir do 4mbito de aplicagdo do artigo 7.° as exportagdes para paises
terceiros, té-lo-ia assinalado expressamente.

Por dltimo, alegam que os elementos descritivos que devem constar das
embalagens dos produtos do tabaco devem ser idénticos seja qual for o seu
destino, tendo em conta os riscos de reintrodugdo na Comunidade dos produtos
destinados 4 exportagdo para paises terceiros.

Apreciagio do Tribunal de Justica

De acordo com jurisprudéncia assente do Tribunal de Justi¢a, para a inter-
pretagio de uma disposi¢do de direito comunitdrio, hd que ter em conta ndo
apenas os seus termos, mas também o seu contexto e os objectivos prosseguidos
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pela regulamentagio em que estd integrada (v. acérddos de 14 de Outubro
de 1999, Adidas, C-223/98, Colect., p. I-7081, n.° 23; de 18 de Maio de 2000,
KVS International, C-301/98, Colect., p. I-3583, n.° 21; de 19 de Setembro
de 2000, Alemanha/Comissio, C-156/98, Colect., p. I-6857, n.° 50, e de 14 de

Junho de 2001, Kvaerner, C-191/99, Colect., p. 1-4447, n.° 30).

A esse respeito, hd que observar que a redacgdo do artigo 7.° da directiva ndo
permite, s6 por si, decidir a questdo de saber se a proibi¢do que contém apenas se
aplica aos produtos do tabaco comercializados na Comunidade ou se se refere
também aos produtos do tabaco embalados na Comunidade e destinados &
exportagdo para paises terceiros.

O artigo 7.° da directiva neste ponto distingue-se do seu artigo 3.°, do qual
resulta claramente que as suas disposi¢des relativas aos teores mdximos de
substincias nocivas dos cigarros se aplicam igualmente aos que sdo fabricados na
Comunidade e dela exportados. Ao contririo do seu artigo 7.°, o artigo 3.°, n.° 2,
da directiva fixa, em particular, um prazo suplementar para a execucio das
disposi¢des do n.° 1 deste preceito relativamente aos cigarros a exportar para
paises terceiros.

Portanto, a fim de interpretar o artigo 7.° da directiva no que respeita ao seu
ambito de aplicagdo, hd portanto que ter em conta o contexto formado pelas
outras disposi¢des da directiva.

A esse respeito, resulta do vigésimo sétimo considerando da directiva que o
artigo 7.° visa, em particular, impedir que as exigéncias da directiva relativas a
rotulagem, definidas no artigo 5.°, sejam esvaziadas do seu contetido.
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Na sistemdtica da directiva, os artigos 5.° e 7.° constituem, com efeito, duas
disposi¢des complementares, uma vez que o artigo 5.°, n.° 1, prevé a indica¢do
nos macos de cigarros dos teores de substincias nocivas, garantindo assim de
forma objectiva a informacio do consumidor quanto a nocividade dos produtos
do tabaco ligada a essas substincias, enquanto o artigo 7.° proibe a utilizagdo de
elementos descritivos susceptiveis de induzir o consumidor em erro a esse
respeito.

Ora, resulta do artigo 5.° da directiva que este s6 impde exigéncias em matéria de
rotulagem dos produtos do tabaco relativamente aos que se destinarem a ser
comercializados na Comunidade.

Esta interpretagdo decorre, em particular, do facto de o artigo 5.°, n.° 6, alinea e),
da directiva dispor que o texto das adverténcias e indicagdes dos teores exigidos
por esse artigo deve ser «impresso na lingua ou nas linguas oficiais do
Estado-Membro de comercializagdo».

Quanto aos objectivos prosseguidos pela directiva, hd que lembrar que o sen
objectivo principal é o de melhorar o funcionamento do mercado interno no
dominio dos produtos do tabaco, garantindo um nivel elevado de protec¢do da
satde.

Assim, hd que considerar que as disposi¢Bes da directiva, em principio, dizem
respeito unicamente aos produtos do tabaco destinados a comercializagdo no
mercado interno.
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E certo que, quanto ao artigo 3.° da directiva, o Tribunal de Justica admitiu, nos
n.® 82 a 91 do presente acérddo, que o risco de ser afectado o mercado interno
pode justificar a adopgdo, com base no artigo 95.° CE, de uma disposicio relativa
a produtos exportados para paises terceiros, enquanto medida destinada a evitar
que se contornem disposi¢des adoptadas para o mercado interno.

Contudo, a aplicagdo do artigo 3.° da directiva aos produtos do tabaco
destinados 4 exportagdo para paises terceiros foi neste caso expressamente
prevista pelo legislador comunitario, tendo em conta a sua apreciagdo dos riscos
de serem contornadas disposi¢des da directiva relativas aos teores maximos de
substdncias nocivas nos cigarros, ligados as eventuais reimportacdes ilicitas para
a Comunidade ou aos eventuais desvios de trifego no seu interior.

Em contrapartida, as disposi¢bes do artigo 7.° da directiva dizem respeito, como
as do artigo 5.°, a apresentagdo dos produtos do tabaco e ndo 4 sua composicio.
Ora, os riscos de ser afectado o mercado interno resultantes da comercializacio
ilicita, por um lado, de cigarros ndo conformes com as exigéncias da directiva no
que respeita aos teores miximos em substincias nocivas, e, por outro, de
produtos do tabaco nio conformes com as exigéncias da mesma relativamente
rotulagem e as mengdes que constam da embalagem desses produtos ndo sdo
necessariamente da mesma amplitude nem da mesma natureza nem implicam
obrigatoriamente a adopgdo das mesmas medidas.

Assim, na falta de qualquer indicagdo da directiva nesse sentido, nio h4 razio
para presumir que o legislador comunitirio quis completar a proibicio de
comercializagdo na Comunidade dos produtos do tabaco ndo conformes com as
exigéncias do artigo 7.° da mesma com uma proibicio semelhante relativa aos
produtos do tabaco embalados na Comunidade e destinados a comercializacio
em paises terceiros.
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Face as consideragdes expostas, hd que responder & segunda questdo que o
artigo 7.° da directiva deve ser interpretado no sentido de que apenas se aplica
aos produtos do tabaco comercializados na Comunidade.

Quanto as despesas

As despesas efectuadas pelos Governos do Reino Unido, belga, aleméo, helénico,
francés, irlandés, italiano, luxemburgués, neerlandés, finlandés e sueco, bem
como pelo Parlamento, pelo Conselho e pela Comissdo, que apresentaram
observacdes ao Tribunal, ndo sio reembolsdveis. Revestindo o processo, quanto
as partes no processo principal, a natureza de incidente suscitado perante o érgdo
jurisdicional nacional, compete a este decidir quanto as despesas.

Pelos fundamentos expostos,

O TRIBUNAL DE JUSTICA,

pronunciando-se sobre as questdes submetidas pela High Court of Justice
(England & Wales), Queen’s Bench Division (Administrative Court), por
despacho de 6 de Dezembro de 2001, declara:

1) O exame da primeira questdo nio revelou qualquer elemento susceptivel de
afectar a validade da Directiva 2001/37/CE do Parlamento Europeu e do
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Conselho, de 5 de Junho de 2001, relativa a4 aproximacio das disposices
legislativas, regulamentares e administrativas dos Estados-Membros no que
respeita ao fabrico, a apresentacio e a venda de produtos do tabaco.

2) O artigo 7.° da Directiva 2001/37 deve ser interpretado no sentido de que
apenas se aplica aos produtos do tabaco comercializados na Comunidade

Europeia.
Rodriguez Iglesias Puissochet Wathelet
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