GALLAHER M.FL.

DOMSTOLENS DOM (Femte Afdeling)
22. juni 1993

I sag C-11/92,

angdende en anmodning, som High Court of Justice (Queen’s Bench Division) 1
medfer af EQ@F-traktatens artikel 177 har indgivet til Domstolen for i den for
navnte ret verserende sag,

The Queen

mod

Secretary of State for Health, ex parte: Gallaher Ltd, Imperial Tobacco Ltd, og
Rothmans International Tobacco (UK) Ltd,

at opnd en przjudiciel afgerelse vedrerende fortolkningen af artikel 3 og 4 1 Radets
direktiv 89/622/EQDF af 13. november 1989 om indbyrdes tilnzrmelse af medlems-
staternes love og administrative bestemmelser om merkning af tobaksvarer (EFT
L 359, s. 1),

har

DOMSTOLEN (Femte Afdeling)

sammensat af afdelingsformanden, G.C. Rodriguez Iglesias, og dommerne R.
Joliet, J.C. Moitinho de Almeida, F. Grévisse og D.A.O. Edward,

generaladvokat: C.O. Lenz
justitssekreter: fuldmagtig Lynn Hewlett,

efter at der er indgivet skriftlige indleg af:

* Processprog: engelsk.
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— sagsogerne 1 hovedsagen ved Solicitor Kevin Mooney og Barrister Derrick

Wyatt

— Det Forenede Kongerige ved S. Lucinda Hudson, Treasury Solicitor’s Depart-
ment, som befuldmagtiget, bistiet af Barrister Stephen Richards og Barrister
Eleanor Sharpston

— den irske regering ved Chief State Solicitor Louis J. Dockery, som befuldmag-
tiget, bistdet af Barrister-at-Law Richard Law Nesbitt

— Kommissionen for De Europziske Fezllesskaber ved Marie Wolfcarius og
Nicholas Khan, Kommissionens Juridiske Tjeneste, som befuldmeagtigede,

pé grundlag af retsmederapporten,

efter at der i retsmedet den 14. januar 1993 er afgivet mundtlige indleg af sagso-
gerne i hovedsagen, af Det Forenede Kongeriges regering ved Lucinda Hudson,
Richard Plender, QC, og Eleanor Sharpston, af den irske regering og af Kommis-
sionen,

og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgerelse den 2. marts 1993,

afsagt felgende

Dom

Ved kendelse af 12. december 1991 indgaet til Domstolen den 13. januar 1992 har
High Court of Justice of England and Wales (Queen’s Bench Division) i medfer af
EQF-traktatens artikel 177 forelagt et przjudicielt spargsmal vedrerende fortolk-
ningen af artikel 3, stk. 3, og artikel 4, stk. 4, i Rédets direktiv 89/622/EQF af
13. november 1989 om indbyrdes tilnzrmelse af medlemsstaternes love og admi-
nistrative bestemmelser om mearkning af tobaksvarer (EFT L 359, s. 1, herefter
benzvnt »direktivet«).
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Sporgsmilet er blevet rejst under en sag, som selskaberne Gallaher, Imperial
Tobacco Limited og Rothmans International Tobacco (UK) (herefter benzvnt
»sagsegerne i hovedsagen«) har anlagt ved High Court of Justice, og hvori der er
nedlagt pistand om annullation af regulations 5(2)(d) og 6(3)(b) i Tobacco Produ-
cts Labelling (Safety) Regulations 1991 (Statutory Instruments 1991, nr. 1530, her-
efter benzvnt »den britiske bekendtgerelse«) under anbringende af, at disse
bestemmelser strider mod direktivets artikel 3, stk. 3, og artikel 4, stk. 4, samt om,
at det fastslds, at sagsegerne har ret til at markedsfere andre cigaretpakker end
cigaretpakker importeret til Det Forenede Kongerige fra en anden medlemsstat i
Fellesskabet, pi hvilke de i regulations 5 og 6 i den britiske bekendtgerelse
omhandlede advarsler og angivelser dekker mindst 4% af de pigzldende sider af
pakken.

Det bemerkes, at direktivet opstiller et krav om, at cigaretpakker skal vare forsy-
net med bestemte angivelser og advarsler. I henhold til direktivets artikel 3, stk. 3,
skal angivelserne vedrerende indholdet af tjzre og nikotin vare patrykt siden af
cigaretpakkerne pa det eller de officielle sprog i det land, hvor den endelige mar-
kedsfering sker, med let lzselige bogstaver pd kontrasterende baggrund, siledes at
mindst 4% af den pagzldende flade er dekket.

I henhold til artikel 4 skal alle tobaksvarepakninger pd den mest synlige af paknin-
gens sider vere forsynet med den generelle advarsel, »er yderst sundhedsskadeligt«
(stk. 1). For cigaretpakkers vedkommende skal den anden brede flade af pakningen
vzre forsynet med en af de specifikke advarsler, som er opfert pd den liste, som
hver medlemsstat skal udarbejde udelukkende pd grundlag af de i bilaget til direk-
tivet anferte advarsler (stk. 2). P4 cigaretpakker skal de i stk. 1 og 2 omhandlede
advarsler dekke mindst 4% af hver af de brede sider af pakningen, ikke medregnet
den i stk. 3 nzvnte angivelse af den myndighed, der er ophavsmand til de pagal-
dende advarsler (stk. 4).

Regulation 5(2)(d) i den britiske bekendtgerelse opstiller imidlertid et krav om, at
de generelle og specifikke advarsler pd cigaretpakker skal dekke mindst 6% af de
sider af pakken, som de er patrykt. I henhold til regulation 6(3)(b) i den britiske
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bekendtgerelse skal angivelserne pd cigaretpakker vedrerende indholdet af tjzre og
nikotin ligeledes dekke mindst 6% af siden af pakken.

Regulations 8(c) og (d) i den britiske bekendtgarelse indeholder bestemmelse om,
at den, som indfgrer cigaretter — uanset marke — til Det Forenede Kongerige fra
en anden medlemsstat med henblik pd markedsfaring af disse i Det Forenede Kon-
gerige, skal anses for at opfylde kravene i den britiske bekendtgerelse, séfremt pak-
ken er forsynet med advarsler pd engelsk, der opfylder den pigzldende anden
medlemsstats forskrifter i henhold til direktivets bestemmelser herom.

Efter sagens indbringelse for High Court of Justice har denne retsinstans besluttet
at udsztte sagen, indtil Domstolen har truffet afgerelse om folgende prajudicielle
sporgsmal:

»Er det foreneligt med artikel 3, stk. 3, og artikel 4, stk. 4, 1 direktiv 89/622, at de
i direktivets artikel 3, stk. 1, og artikel 4, stk. 1 og 2, omhandlede oplysninger og
advarsler i henhold til nationale bestemmelser skal vere patrykt cigaretpakker
siledes, at de dekker mindst 6% af de i direktivet angivne flader, nir disse krav
gzlder indenlandsk fremstillede varer, men kravene anses for opfyldt, ndr cigaret-
pakker indferes fra en anden medlemsstat, sifremt pakkerne opfylder de af den
anden medlemsstat i overensstemmelse med direktivets artikel 3, stk. 3, og artikel
4, stk. 4, fastsatte fladekrav?«

Hvad nzrmere angir de faktiske omstzndigheder i hovedsagen og de for denne
relevante retsforskrifter, retsforhandlingernes forleb samt de skriftlige indleg for
Domstolen henvises til retsmederapporten. Disse omstendigheder omtales derfor
kun i det folgende i det omfang, det er nedvendigt for forstielsen af Domstolens
argumentation.

Med det przjudicielle spergsmal ensker den nationale retsinstans oplyst, hvorvidt
direktivets artikel 3, stk. 3, og artikel 4, stk. 4, skal fortolkes siledes, at medlems-

I-3562



GALLAHER M.FL.

staterne lovligt for s3 vidt angir indenlandsk fremstillede varer kan pabyde, at
angivelserne vedrarende indholdet af tjzre og nikotin og de generelle og specifikke
advarsler, jf. henholdsvis direktivets artikel 3 og artikel 4, skal vare patryke ciga-
retpakker siledes, at de dekker mindst 6% af hver af de pagzldende sider af pak-
ken.

Det bemarkes, at direktivet, som blev udstedt pd grundlag af trakiatens
artikel 100 A, tilsigter at fjerne de hindringer for samhandelen, der matte besta
pi grund af forskellene mellem de nationale bestemmelser om markning af
tobaksvarer, som dermed vil kunne hzmme det indre markeds gennemferelse
og funktion. Med henblik herpd opstiller direktivet fzlles regler om de
sundhedsadvarsler, som tobaksvarepakninger skal vere forsynet med, og om de
angivelser vedrerende indholdet af tjzre og nikotin, som skal vere patrykt
cigaretpakker.

Disse felles regler er ikke alle af samme art.

I henhold til nogle af reglerne kan medlemsstaterne ikke opstille strengere merk-
ningskrav for tobaksvarer end de i direktivet fastsatte, og i visse tilfzlde heller ikke
mere detaljerede krav eller krav, der pd nogen méde afviger herfra.

Dircktivets artikel 8, stk. 1, indeholder siledes bestemmelse om, at medlemssta-
terne ikke af grunde, der vedrerer markningen, kan forbyde eller begrznse handel
med produkter, der er i overensstemmelse med direktivet. I henhold til artikel 8,
stk. 2, kan medlemsstaterne ganske vist — under overholdelse af bestemmelserne 1
traktaten — foreskrive sidanne krav, som de anser for nedvendige for at sikre
sundhedsbeskyttelse af befolkningen i forbindelse med indfersel, salg og forbrug af
tobaksvarer, men dette gzlder kun, for si vidt det ikke medferer @ndringer i
merkningen i forhold til direktivets bestemmelser.
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Andre af direktivets bestemmelser tillzgger medlemsstaterne et vist sken, hvorefter
de kan indrette reglerne om merkning af tobaksvarer siledes, at hensynet til
beskyttelsen af befolkningens sundhed tilgodeses. Dette gzlder artikel 4, stk. 2,
hvorefter medlemsstaterne kan trzffe nermere bestemmelse om, hvilke specifikke
advarsler cigaretpakker skal vere forsynet med, ved at valge disse blandt de i bila-
get til direktivet anferte. Det gzlder ligeledes artikel 4, stk. 3, hvorefter medlems-
staterne kan foreskrive, at den generelle advarsel, »er yderst sundhedsskadeligt«, og
de specifikke advarsler skal tilfgjes en angivelse af, hvilken myndighed der er
ophavsmand til advarslerne.

Nir direktivet indeholder bestemmelser, der fastsztter minimumskrav, udspringer
dette af den resolution om et handlingsprogram for De Europziske Fzllesskaber
til bekempelse af kreft, som Rédet og reprazsentanterne for medlemsstaternes
regeringet, forsamlet i Radet, vedtog den 7. juli 1986 (EFT C 184, s. 19), og som
femte betragtning til direktivet henviser til. Ifelge dette handlingsprogram ber de
foranstaltninger, som Fzllesskabet trzffer bestemmelse om med henblik pd at
begrznse og nedbringe tobaksforbruget, tage udgangspunkt i de praktiske erfarin-
ger, der er gjort i de enkelte medlemsstater, og bidrage til at age effektiviteten af de
nationale programmer og aktioner.

Medlemsstater, der har gjort brug af deres befojelser efter de bestemmelser, som
opstiller minimumskrav, kan i henhold til direktivets artikel 8 ikke pé deres omra-
der forbyde eller begranse handel med produkter indfert fra andre medlemsstater,
der er i overensstemmelse med direktivet.

Med henblik p3 at besvare sporgsmilet fra den nationale retsinstans ma det herefter
undersoges, hvorvidt medlemsstaterne i henhold til direktivets artikel 3, stk. 3, og
artikel 4, stk. 4, rider over et skeon, hvorefter de for s3 vidt angir indenlandsk
fremstillede varer kan pibyde, at de omtvistede angivelser og advarsler hver skal
dakke en storre andel af den pigzldende side end 4%.
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Sagsegerne 1 hovedsagen har gjort gzldende, at de bestemmelser i direktivet, som
foreskriver, at angivelserne og advarslerne skal dzkke mindst 4% af den pagel-
dende side, skal gennemfores efter deres indhold af medlemsstaterne i disses nati-
onale retsordener, idet disse bestemmelser ikke overlader medlemsstaterne noget
sken. Det tilkommer producenterne af tobaksvarer at afggre, hvorvidt angivelserne
og advarslerne skal dekke en storre overflade. For det forste bekrzftes rigtigheden
af denne fortolkning af Domstolens praksis vedrerende visse direktiver om meark-
ning, hvorefter de i de pagzldende direktiver fastlagte fzlles regler om markning
skal fortolkes siledes, at medmindre andet folger af andre bestemmelser herom,
kan der ikke lovligt opstilles yderligere eller afvigende nationale krav. Hvad navn-
lig angar Radets direktiv 73/173/EQF af 4. juni 1973 om tilnzrmelse af medlems-
staternes administrativt eller ved lov fastsatte bestemmelser om klassificering,
emballering og etikettering af farlige praeparater (oplesningsmidler) (EFT L 189,
s. 7) har Domstolen pa trods af bestemmelsen i direktivets artikel 6, stk. 1 — hvor-
efter »hvert symbol skal optage mindst en tiendedel af etikettens overflade« —
utvetydigt fastsldet, at direktivets regler om etikettering métte antages at skulle
finde ensartet anvendelse pa samme vilkdr for sivel indenlandsk fremstillede som
importerede produkter (dom af 5.4.1979, sag 148/78, Ratti, Sml. s. 1629). En anden
fortolkning ville vare ensbetydende med, at medlemsstaterne var bemyndiget til at
opstille strengere krav for indenlandsk fremstillede varer end dem, der gzlder for
markedsfering af varer indfert fra andre medlemsstater, en retstilstand, der ville
medfere en forskelsbehandling, og som ville kunne undergrave den frie bevagelig-
hed for tobaksvarer og pavirke konkurrencevilkirene.

Der kan ikke gives sagsogerne i hovedsagen medhold heri.

Direktivets artikel 3, stk. 3, og artikel 4, stk. 4, indeholder bestemmelser, der er ret-
tet til medlemsstaterne, som er adressater for direktivet, og ikke til producenterne
af tobaksvarer, som ikke har nogen interesse i at lade de omtvistede angivelser og
advarsler dekke en storre overflade. Ordet »mindst« i de navnte bestemmelser
mé forstds saledes, at medlemsstaterne — sifremt de finder dette fornedent pi
grundlag af en vurdering med hensyn til graden af bevidsthed i befolkningen om
de sundhedsfarer, der er forbundet med brug af tobak — lovligt kan pabyde, at
angivelserne og advarslerne skal dekke en sterre overflade.
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Den retspraksis vedrerende markning, som sagsegerne i hovedsagen har henvist
til, angar direktiver med en anden rzkkevidde end direktiv 89/622. Hvad nzrmere
angdr dommen i Ratti-sagen bemzrkes, at Domstolen heri ikke tog stilling til for-
tolkningen af bestemmelsen 1 artikel 6, stk. 1, i direktiv 73/173, der ogsd indeholder
ordet »mindst«, men til andre bestemmelser i dette direktiv og generelt til karak-
teren af dets bestemmelser.

Der m3 gives sagsegerne i hovedsagen medhold i, at den ovenfor angivne fortolk-
ning af de pigzldende bestemmelser kan resultere i, at indenlandsk fremstillede
varer stilles ringere i forhold til importerede varer, og medfere en opretholdelse af
visse uligheder med hensyn til konkurrencevilkirene. Denne omstzndighed er dog
en folge af den grad af harmonisering, der er tilsigtet med disse bestemmelser, som
opstiller mindstekrav.

Spergsmalet fra den nationale retsinstans ma herefter besvares med, at artikel 3,
stk. 3, og artikel 4, stk. 4, i direktiv 89/622 skal fortolkes siledes, at medlemssta-
terne lovligt for s3 vidt angir indenlandsk fremstillede varer kan pabyde, at angi-
velserne vedrgrende indholdet af tjzre og nikotin og de generelle og specifikke
advarsler, jf. henholdsvis direktivets artikel 3 og 4, skal vere patrykt cigaretpakker
siledes, at de dekker mindst 6% af hver af de pagzldende sider af pakken.

Sagens omkostninger

De udgifter, der er afholdt af Det Forenede Kongerige, af den irske regering og af
Kommissionen for De Europziske Fellesskaber, som har afgivet indleg for Dom-
stolen, kan ikke erstattes. Da sagens behandling i forhold til hovedsagens parter
udger et led i den sag, der verserer for den nationale ret, tilkommer det denne at
trzffe afgarelse om sagens omkostninger.
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P4 grundlag af disse premisser

kender

DOMSTOLEN (Femte Afdeling)

vedrorende det spergsmal, der er forelagt af High Court of Justice of England and
Wales (Queen’s Bench Division) ved kendelse af 12. december 1991, for ret:

Artikel 3, stk. 3, og artikel 4, stk. 4, i Radets direktiv 89/622/EQF af 13. novem-
ber 1989 om indbyrdes tilnermelse af medlemsstaternes love og administrative
bestemmelser om merkning af tobaksvarer skal fortolkes saledes, at medlems-
staterne lovligt for s vidt angdr indenlandsk fremstillede varer kan pabyde, at
angivelserne vedrorende indholdet af tjzre og nikotin og de generelle og speci-
fikke advarsler, jf. henholdsvis direktivets artikel 3 og 4, skal vere patrykt ciga-
retpaklker saledes, at de dzkker mindst 6% af hver af de pagzldende sider af
pakken.

Rodriguez Iglesias Joliet

Moitinho de Almeida Grévisse Edward

Afsagt 1 offentligt retsmede i Luxembourg den 22. juni 1993.

J.-G. Giraud G.C. Rodriguez Iglesias

Justitssekretaer Formand for Femte Afdeling
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