DOM AF 8.3.2001 — SAG C-405/98

DOMSTOLENS DOM (Sjette Afdeling) -
8. marts 2001 *

I sag C-405/98,

angdende en anmodning, som Stockholms tingsrdtt (Sverige) i medfer af EF-
traktatens artikel 177 (nu artikel 234 EF) har indgivet til Domstolen for i den for
nzevnte ret verserende sag,

Konsumentombudsmannen (KO)

mod

Gourmet International Products AB (GIP),

at opnd en prajudiciel afgorelse vedrerende fortolkningen af EF-traktatens
artikel 30, 36, 56 og 59 (efter ndring nu artikel 28 EF, 30 EF, 46 EF og 49 EF),

* Processprog: svensk.
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har

DOMSTOLEN (Sjette Afdeling)

sammensat af afdelingsformanden, C. Gulmann, og dommerne V. Skouris,
J.-P. Puissochet (refererende dommer), R. Schintgen og E Macken,

generaladvokat: EG. Jacobs

justitssekreteer: assisterende justitssekretzer H. von Holstein,

efter at der er indgivet skriftlige indleeg af:

— Konsumentombudsmannen (KO) ved stillféretridande konsumentombuds-
man M. Abyhammar

— Gourmet International Products AB (GIP) ved advokat U. Djurberg

— den svenske regering ved A. Kruse, som befuldmzgtiget

— den franske regering ved K. Rispal-Bellanger og R. Loosli-Surrans, som
befuldmeegtigede

— den finske regering ved T. Pynni, som befuldmzgtiget

— den norske regering ved H. Seland, som befuldmazgtiget
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— Kommissionen for De Europaiske Fellesskaber ved L. Strom og K. Banks,
som befuldmagtigede,

pa grundlag af retsmederapporten,

efter at der i retsmedet den 19. oktober 2000 er afgivet mundtlige indleg af
Gourmet International Products AB (GIP), af den svenske, den franske og den
finske regering samt af Kommissionen,

og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgerelse den 14. december
2000,

afsagt folgende

Dom

Ved kendelse af 18. september 1998, indgdet til Domstolen den 16. november
1998, har Stockholms tingsritt i medfer af EF-traktatens artikel 177 (nu
artikel 234 EF) forelagt to prejudicielle spargsmal vedrerende fortolkningen af
EF-traktatens artikel 30, 36, 56 og 59 (efter =endring nu artikel 28 EF, 30 EF, 46
EF og 49 EF).
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Spargsmilene er blevet rejst i forbindelse med behandlingen af en begering, som
er fremsat af Konsumentombudsmannen (den svenske forbrugerombudsmand,
herefter »KO«) om nedlzeggelse af forbud mod, at Gourmet International
Products AB (herefter » GIP«) optager kommercielle annoncer for alkoholholdige
drikkevarer i periodiske skrifter.

Den nationale lovgivning

Lagen (1978:763) med vissa bestimmelser om marknadsforing af alkoholdrycker
(den svenske lov om visse bestemmelser om markedsfaring af alkoholholdige
drikkevarer), som trddte i kraft den 1. juli 1979, med senere zndringer (herefter
»alkoholreklamlagen«) finder i henhold til lovens § 1 anvendelse pa erhvervs-
drivendes markedsfering af alkoholholdige drikkevarer over for forbrugere. I
henhold til alkohollagen (1994:1738) (den svenske lov om alkoholholdige
drikkevarer) forstds ved en alkoholholdig drikkevare en drikkevare med et
alkoholindhold pa over 2,25 volumenprocent. Herunder falder spiritus, vin,
»starkol« (ol med et alkoholindhold pa over 3,5%) og »6l« (hvis alkoholindhold
er pAd mellem 2,25% og 3,5%).

I alkoholreklamlagens § 2 bestemmes folgende:

» Af hensyn til den sundhedsfare, der er forbundet med indtagelse af alkohol, skal
der udvises serlig tilbageholdenhed ved markedsfering af alkoholholdige
drikkevarer. Specielt ma reklamer eller andre former for markedsfering ikke
vaere patreengende, opsegende eller opfordre til indtagelse af alkohol.

Der mi ved markedsforing af alkoholholdige drikkevarer ikke anvendes
kommerciel annoncering i radio- eller tv-programmer. Dette geelder ogsa for
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programmer, der udsendes via satellit og er omfattet af loven (1996:844) om
radio og fjernsyn.

Ved markedsforing af spiritus, vin eller ol (starkél’) ma der ikke benyttes
kommercielle annoncer i periodiske skrifter eller andre skrifter, som ’tryckfri-
hetsforordningen’ (den svenske trykkefrihedsforordning) finder anvendelse pa, og
som med hensyn til udgivelsesplanen kan sidestilles med periodiske skrifter. Dette
gzlder dog ikke for skrifter, som udelukkende udleveres pd salgssteder for
sddanne drikkevarer (lov 1996:851).«

Det fremgér af forelaeggelseskendelsen, at forbuddet mod kommercielle annoncer
i periodiske skrifter — som felge af alkoholreklamlagens formadl, som er at
begraense mulighederne for markedsfering af alkoholholdige drikkevarer over for
forbrugerne — ikke gzelder for annoncer i fagblade, hvorved forstds tidsskrifter,
der hovedsagelig henvender sig til erhvervsdrivende, dvs. serlig producenter og
restauraterer. :

Det fremgar endvidere, at f.eks. udenders reklame og direkte fremsendelse af
reklamemateriale til privatpersoner anses for at vere i strid med forpligtelsen i
henhold til alkoholreklamlagen til at udvise tilbageholdenhed.

Hovedsagen

GIP udgiver et tidsskrift ved navn »Gourmet«. Gourmet nr. 4 (august-oktober
1997) indeholdt i den udgave, der blev udsendt til abonnenter, tre helsidesre-
klamer for alkoholholdige drikkevarer, heraf én side med reklame for redvin og
to sider med reklame for whisky. Disse sider fandtes ikke i den udgave, der blev
solgt i lossalg. Den foreleeggende ret har oplyst, at 90% af tidsskriftets 9 300
abonnenter er erhvervsdrivende, producenter eller distributerer, og at de
resterende 10% er privatpersoner.

I-1820



10

1

GOURMET INTERNATIONAL PRODUCTS

KO fremsatte ved Stockholms tingsritt begeering om nedleggelse af forbud —
med fastszttelse af en bade — mod, at GIP medvirkede til markedsfering af
alkoholholdige drikkevarer over for forbrugere gennem optagelse af sddanne
annoncer i strid med alkoholreklamlagens § 2.

GIP gjorde gzldende, at begeringen ikke kunne tages til folge, bl.a. fordi KO’
begering stottedes pa en lovgivning, som var i strid med fellesskabsretten.

Under tingsritten’s behandling af sagen opstod der for retten serlig spergsmal
om, hvorvidt nationale bestemmelser, der indeholder et fuldsteendigt forbud mod
visse former for kommerciel annoncering, kunne antages at have tilsvarende
virkning som kvantitative restriktioner i traktatens artikel 30’s forstand, og om
sddanne bestemmelser i givet fald — under hensyn til deres formal — kunne
antages at veere tilladte i henhold til traktatens artikel 36. Retten fandt det
endvidere tvivlsomt, om sidanne nationale regler kunne antages at vere
forenelige med reglerne om fri udveksling af tjenesteydelser.

Da Stockholms tingsriitt fandt, at en fortolkning af de relevante traktatbestem-
melser var nedvendig, har retten besluttet at udsaette sagen og at forelegge
Domstolen felgende preejudicielle spergsmal:

»1) Skal EF-traktatens artikel 30 og 59 fortolkes saledes, at de er til hinder for en
national lovgivning, som indeholder et generelt forbud mod reklame for
alkoholholdige drikkevarer som det, der opstilles i alkoholreklamlagens § 2?
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2) Safremt sporgsmaélet besvares bekrzftende: Kan et sddant forbud da antages
at vaere begrundet og proportionalt til beskyttelse af menneskers liv og
sundhed?«

KO har keret forelaeggelseskendelsen til Marknadsdomstolen (Sverige), som
imidlertid har stadfaestet den ved afgorelse af 11. marts 1999.

Frie varebevagelser

Med de prajudicielle spergsmal, som behandles under ét, ensker den forelag-
gende ret naermere bestemt oplyst, for det forste, om traktatens bestemmelser om
frie varebevagelser er til hinder for et forbud mod kommercielle annoncer for
alkoholholdige drikkevarer som det, der opstilles i alkoholreklamlagens § 2.

KO og de regeringer, der har afgivet indlaeg i sagen, har medgivet, at det i Sverige
geldende reklameforbud i denne medlemsstat pdvirker salget af alkoholholdige
drikkevarer, herunder alkoholholdige drikkevarer, der indferes fra andre
medlemsstater, idet den svenske lovgivning netop har til formal at nedsette
alkoholforbruget.

KO og de regeringer, der har afgivet indleeg i sagen, har henvist til, at Domstolen i
preemis 16 i dom af 24. november 1993, forenede sager C-267/91 og C-268/91,
Keck og Mithouard (Sml. I, s. 6097), har fastsldet, at nationale bestemmelser, som
begraenser eller forbyder bestemte former for salg, ikke kan antages at hindre
samhandelen mellem medlemsstaterne, forudsat at de finder anvendelse pa alle de
berorte erhvervsdrivende, der udever virksomhed i indlandet, og forudsat at
bestemmelserne, sivel retligt som faktisk, pavirker afsetningen af indenlandsk
fremstillede varer og varer fra andre medlemsstater p samme made. KO og de
regeringer, der har afgivet indleeg i sagen, har heraf udledt, at det reklameforbud,
hovedsagen vedrerer, ikke udger en hindring for samhandelen mellem medlems-
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staterne, eftersom det er i overensstemmelse med de kriterier, Domstolen har
opstillet i dommen.

GIP har anfert, at et absolut forbud som det, hovedsagen vedrorer, ikke er i
overensstemmelse med kriterierne, idet det serligt kan ramme indferte varer
hirdere end varer, der er fremstillet i den pdgzldende medlemsstat.

Kommissionen har anfert, at bedemmelsen af, om der ud fra de faktiske
omsteendigheder bestir en hindring for samhandelen mellem medlemsstaterne,
skal foretages af den nationale ret, men den har givet udtryk for tilsvarende tvivl
om, hvorvidt de i denne doms preemis 15 anferte kriterier finder anvendelse i den
foreliggende sag.

Det bemeerkes, at det i henhold til Keck og Mithouard-dommens praemis 17 er en
betingelse for, at nationale bestemmelser, der begranser eller forbyder bestemte
former for salg, falder uden for anvendelsesomradet for traktatens artikel 30, at
de ikke ma kunne forhindre, at varer fra en anden medlemsstat far adgang til
markedet, eller medfere storre ulemper i denne henseende end for indenlandsk
fremstillede varer.

Domstolen har endvidere — i preemis 42 i dom af 9. juli 1997, forenede sager
C-34/95, C-35/95 og C-36/95, De Agostini og TV-Shop (Sml. I, s. 3843) —
fastsldet, at det ikke kan udelukkes, at et fuldsteendigt forbud, som galder i en
medlemsstat mod en form for salgsfremmende foranstaltning for en vare, som
lovligt seelges i medlemsstaten, i hgjere grad har indvirkning pa varer fra andre
medlemsstater.

Det ma imidlertid leegges til grund, at et reklameforbud som det, hovedsagen
vedrorer, ikke alene forbyder en form for salgsfremmende foranstaltning for en
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vare, men reelt forbyder producenter og importerer enhver udsendelse af
reklamemeddelelser over for forbrugere, bortset fra mindre betydningsfulde
undtagelser.

Selv uden, at det er ngdvendigt at foretage en naermere gennemgang af de faktiske
omsteendigheder, der er kendetegnende for situationen i Sverige, idet det pahviler
den nationale ret at foretage en sidan gennemgang, er Domstolen i stand til at
konstatere, at et forbud — ndr der er tale om varer som alkoholholdige
drikkevarer, hvis indtagelse er knyttet til samfundsmeessige traditioner samt til
skik og brug og lokale sedvaner — mod enhver reklame over for forbrugerne
gennem annoncer i pressen og i radio og tv, ved uopfordret direkte tilsendelse af
reklamemateriale eller ved udendors reklame kan medfere storre ulemper for
adgangen til markedet for varer med oprindelse i andre medlemsstater end for
indenlandske varer, som forbrugerne umiddelbart kender bedre.

De oplysninger, KO og den svenske regering har givet om udviklingen i retning af
et storre forbrug i Sverige af vin og whisky, der hovedsagelig importeres, set i
forhold til andre varer som vodka, der hovedsagelig er af svensk oprindelse, kan
ikke fore til et andet resultat. Dels kan det ikke udelukkes, at udviklingen i
forbruget ville have veret kraftigere, hvis den lovgivning, hovedsagen vedreorer,
ikke fandtes, dels tages der i forbindelse med oplysningerne kun hensyn til en del
af de alkoholholdige drikkevarer, mens specielt forbruget af ol lades ude af
betragtning.

Endvidere bemszrkes, at selv om skrifter, der indeholder annoncer, kan dis-
tribueres pd salgsstederne, udleverer Systembolaget AB, der er et aktieselskab,
som fuldt ud ejes af den svenske stat, og som har monopol pé detailsalg i Sverige,
reelt kun sit eget tidsskrift pa salgsstederne.
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Endelig forbyder den svenske lovgivning ikke »redaktionel reklame«, dvs.
anprisning af varer, som det ikke er tilladt at optage direkte kommercielle
annoncer for, i artikler, der udger en del af skriftets redaktionelle indhold.
Kommissionen har med rette anfert, at de indenlandske producenter af
forskellige, herunder navnlig kulturelle grunde har lettere adgang til denne form
for reklame end deres konkurrenter i andre medlemsstater. Dette forhold kan
forveerre den uligevaegt, som det absolutte forbud mod direkte reklame indeberer.

Et reklameforbud som det, hovedsagen vedrerer, ma siledes anses for i hojere
grad at pdvirke afsetningen af varer med oprindelse i andre medlemsstater end
indenlandske varer og dermed for at udgere en hindring for samhandelen mellem
medlemsstaterne, som er omfattet af anvendelsesomradet for traktatens arti-

kel 30.

En siddan hindring kan imidlertid veere begrundet i hensynet til beskyttelsen af
den offentlige sundhed, der er et af de almene hensyn, som anerkendes i
traktatens artikel 36.

I denne henseende star det fast, at bestemmelser, som begrenser mulighederne for
at reklamere for alkoholholdige drikkevarer og saledes er et led i bekzempelsen af
alkoholmisbrug, tilgodeser hensyn vedrerende den offentlige sundhed (dom af
10.7.1980, sag 152/78, Kommissionen mod Frankrig, Sml. s. 2299, praemis 17,
og af 25.7.1991, forenede sager C-1/90 og C-176/90, Aragonesa de Publicidad
Exterior og Publivia, Sml. I, s. 4151, preemis 15).

For at hensyn til den offentlige sundhed kan retferdiggere, at en hindring som
den, det i hovedsagen omhandlede reklameforbud medforer, et det ogsd
nedvendigt, at den pigeldende foranstaltning star i rimeligt forhold til det
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tilsigtede mal og hverken udger et middel til vilkarlig forskelsbehandling eller en
skjult begrzensning af samhandelen mellem medlemsstaterne.

KO og de regeringer, der har afgivet indleg i sagen, har gjort geldende, at det
reklameforbud, hovedsagen vedrarer, kan vere omfattet af undtagelsen i henhold
til traktatens artikel 36. KO og den svenske regering har szrlig fremhaevet, at
forbuddet ikke er absolut og ikke hindrer offentligheden i, hvis det enskes, at
skaffe sig oplysninger bl.a. i restauranter, pa Internettet, i »redaktionel sammen-
hang« eller ved at anmode producenten eller importeren om at fremsende
reklamemateriale. Den svenske regering har endvidere anfert, at Domstolen har
anerkendt, at medlemsstaterne inden for de grenser, der er afstukket ved
traktaten, pa fellesskabsrettens nuvaerende udviklingstrin selv kan afgere, hvor
langt de vil streekke beskyttelsen af den offentlige sundhed, og hvorledes de vil na
deres mal (Aragonesa de Publicidad Exterior og Publivia-dommen, preemis 16).
Den svenske regering har i denne forbindelse anfert, at den lovgivning,
hovedsagen vedrerer, udger et nedvendigt led i regeringens alkoholpolitik.

GIP har anfert, at det absolutte forbud mod reklame, som folger af den
lovgivning, hovedsagen vedrarer, ikke stir i rimeligt forhold til det tilsigtede mal,
da den enskede beskyttelse kan opnds ved hjelp af mere begransede forbud, bl.a.
mod reklame pa bestemte offentlige steder og i publikationer, der retter sig til
bern og unge. Der skal ogsé tages hensyn til, at den svenske politik vedrerende
alkoholisme allerede gennemfores ved hjelp af et detailsalgsmonopol, et forbud
mod salg til personer under 20 ir samt informationskampagner.

Kommissionen har anfert, at det tilkommer den nationale ret at bedemme, om
det reklameforbud, hovedsagen vedrerer, er i overensstemmelse med proportio-
nalitetsprincippet. Kommissionen har imidlertid ogsd anfert, at forbuddet
forekommer at vere mindre effektivt, bl.a. fordi der benyttes »redaktionelle«
reklamer, og fordi der findes store mangder indirekte reklame pa Internettet, og
at det kunne veere tilstreekkeligt til at varetage det omhandlede hensyn at stille
krav til reklamernes udformning, f.eks. i form af den forpligtelse til at udvise
tilbageholdenhed, der allerede opstilles i svensk lovgivning.
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Det bemerkes, at ingen af de oplysninger, der er forelagt Domstolen, giver
anledning til at antage, at de hensyn til den offentlige sundhed, de svenske
myndigheder paberdber sig, misbruges til andre formdl og benyttes til forskels-
behandling af varer fra andre medlemsstater eller til en indirekte beskyttelse af
indenlandske varer (dom af 14.12.1979, sag 34/79, Henn og Darby, Sml. s. 3795,
preemis 21, og Aragonesa de Publicidad Exterior og Publivia-dommen, preemis
20).

Det bemerkes endvidere, med hensyn til bedemmelsen af, om det reklameforbud,
hovedsagen vedrarer, er i overensstemmelse med proportionalitetsprincippet, og
seerlig med hensyn til, om det tilsigtede mal kan nis ved hjlp af forbud eller
begrensninger, der er mindre vidtreekkende eller i mindre grad pavirker
samhandelen inden for Fellesskabet, at denne bedemmelse forudsatter en
gennemgang af de retlige og faktiske omsteendigheder, der er kendetegnende for
situationen i den pagzldende medlemsstat, og at den foreleggende ret er bedre i
stand til at foretage en sddan gennemgang end Domstolen.

Besvarelsen ma herefter vere, for si vidt angdr de frie varebevagelser, at
traktatens artikel 30 og 36 ikke er til hinder for et forbud mod kommercielle
annoncer for alkoholholdige drikkevarer som det, der opstilles i alkoholreklam-
lagens § 2, medmindre det af de retlige og faktiske omstendigheder, der er
kendetegnende for situationen i den pageldende medlemsstat, fremgir, at
hensynet til beskyttelsen af den offentlige sundhed mod de skadelige virkninger
af alkohol kan varetages ved foranstaltninger, der i mindre grad pavirker
samhandelen inden for Fellesskabet.

Fri udveksling af tjenesteydelser

Med de prejudicielle sporgsmal snsker den forelzeggende ret neermere bestemt
oplyst, for det andet, om traktatens bestemmelser om fri udveksling af tjeneste-
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ydelser er til hinder for et forbud mod kommercielle annoncer for alkoholholdige
drikkevarer som det, der opstilles i alkoholreklamlagens § 2.

KO, GIP, den svenske regering og Kommissionen har samstemmende anfert, at
det forhold, at der stilles reklameplads til rddighed, kan udgere en grense-
overskridende tjenesteydelse, der er omfattet af anvendelsesomridet for trak-
tatens artikel 59. De ovrige regeringer, der har afgivet indleeg i sagen, har
derimod anfert, at artikel 59 ikke finder anvendelse i hovedsagen.

Det bemerkes, som Domstolen flere gange har fastsldet, at retten til fri
udveksling af tjenesteydelser kan paberdbes af en virksomhed over for den
medlemsstat, hvori virksomheden er etableret, ndr tjenesteydelserne praesteres til
modtagere, der er etableret i en anden medlemsstat (jf. bl.a. dom af 17.5.1994,
sag C-18/93, Corsica Ferries, Sml. I, s. 1783, preemis 30, og af 10.5.1995, sag
C-384/93, Alpine Investments, Sml. I, s. 1141, praemis 30).

Dette er serlig tilfzeldet, ndr en medlemsstats lovgivning — som i hovedsagen —
begreenser den ret, udgivere af dagblade eller tidsskrifter, der er etableret pa
medlemsstatens omrade, har til at udbyde reklameplads i deres publikationer
over for potentielle annoncerer, der er etableret i andre medlemsstater.

En foranstaltning som det reklameforbud, hovedsagen vedrerer, pdvirker
sdledes — selv om det ikke er af diskriminerende karakter — det greenseover-
skridende udbud af reklameplads pd serlig made under hensyn til, at reklame-
markedet for den kategori af varer, forbuddet omfatter, er af international
karakter, og forbuddet udger derfor en restriktion for den frie udveksling af
tjenesteydelser i traktatens artikel 59’s forstand (jf. i denne retning Alpine
Investments-dommen, premis 35).
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En sddan restriktion vil imidlertid kunne vaere begrundet i hensynet til beskyt-
telsen af den offentlige sundhed, som er et af de almene hensyn, der er anerkendt i
henhold til traktatens artikel 56, som i henhold til EF-traktatens artikel 66 (nu
artikel 55 EF) finder anvendelse pé fri udveksling af tjenesteydelser.

Som anfert i denne doms premis 33 med hensyn til hindringer for de frie
varebevegelser, tilkommer det den foreleeggende ret at bedemme, om det
reklameforbud, hovedsagen vedrerer, under de retlige og faktiske omstendighe-
der, der er kendetegnende for situationen i den pageeldende medlemsstat, er i
overensstemmelse med den proportionalitetsbetingelse, der skal vere opfyldt, for
at en fravigelse af den frie udveksling af tjenesteydelser kan vere begrundet.

Besvarelsen ma herefter veere, for sd vidt angar fri udveksling af tjenesteydelser, at
traktatens artikel 56 og 59 ikke er til hinder for et forbud mod kommercielle
annoncer for alkoholholdige drikkevarer som det, der opstilles i alkoholreklam-
lagens § 2, medmindre det af de retlige og faktiske omsteendigheder, der er
kendetegnende for situationen i den pageldende medlemsstat, fremgar, at
hensynet til beskyttelsen af den offentlige sundhed mod de skadelige virkninger
af alkohol kan varetages ved foranstaltninger, der i mindre grad pavirker
samhandelen inden for Feellesskabet.

Sagens omkostninger

De udgifter, der er afholdt af den svenske, den franske, den finske og den norske
regering samt af Kommissionen, som har afgivet indlzeg for Domstolen, kan ikke
erstattes. Da sagens behandling i forhold til hovedsagens parter udger et led i den
sag, der verserer for den nationale ret, tilkommer det denne at traffe afgerelse om
sagens omkostninger.
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Pa grundlag af disse premisser

kender

DOMSTOLEN (Sjette Afdeling)

vedrerende de spergsmadl, der er forelagt af Stockholms tingsritt ved kendelse af
18. september 1998, for ret:

EF-traktatens artikel 30 og 36 (efter zndring nu artikel 28 EF og 30 EF),
henholdsvis EF-traktatens artikel 56 og 59 (efter 2endring nu artikel 46 EF og 49
EF) er ikke til hinder for et forbud mod kommercielle annoncer for alkoholhol-
dige drikkevarer som det, der opstilles i § 2 i lagen (1978:763) med vissa
bestimmelser om marknadsforing av alkoholdrycker (den svenske lov om visse
bestemmelser om markedsforing af alkoholholdige drikkevarer) med senere
zndringer, medmindre det af de retlige og faktiske omstendigheder, der er
kendetegnende for situationen i den pagzldende medlemsstat, fremgdr, at
hensynet til beskyttelsen af den offentlige sundhed mod de skadelige virkninger
af alkohol kan varetages ved foranstaltninger, der i mindre grad pavirker
samhandelen inden for Fzllesskabet.

Gulmann Skouris Puissochet

Schintgen Macken

Afsagt i offentligt retsmede i Luxembourg den 8. marts 2001.

R. Grass : C. Gulmann
Justitssekreteer Formand for Sjette Afdeling
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