GREENHAM OG ABEL

FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT

JEAN MISCHO
fremsat den 16. maj 2002

1. Tribunal de grande instance de Paris
(Frankrig) har anmodet Domstolen om at
oplyse, hvorvidt artikel 28 EF og 30 EF er
til hinder for, at en national lovgivning
forbyder markedsforing af et kosttilskud,
der lovligt salges i en anden medlemsstat.

I — De relevante retsregler

A — Fellesskabsbestemmelser

2. Der findes ingen fellesskabsretlige
bestemmelser, der fastseetter betingelserne
for at tilsztte neringsstoffer til almindelige
levnedsmidler. Visse levnedsmidler, der er
bestemt til serlig ernering, er omfatter af
direktiver udstedt af Kommissionen pa
grundlag af Radets direktiv 89/398/EQF
af 3. maj 1989 om indbyrdes tilneermelse af

1 — Originalsprog: fransk.

medlemsstaternes lovgivning om levneds-
midler bestemt til serlig ernering?. Det
drejer sig om produkter som bernemad,
maltidserstatninger, glutenfrie levnedsmid-
ler eller levnedsmidler for sportsudavere.

B — De nationale bestemmelser

3. De franske bestemmelser om markeds-
foring af kosttilskud og almindelige lev-
nedsmidler, der er beriget med vitaminer,
mineraler og andre nzringsstoffer, f.eks.
aminosyrer, er indeholdt i dekret af 15. april
1912 om bestemmelser til gennemforelse af
lov af 1. august 1905 om bekampelse af
svig i forbindelse med forhandling af varer
og forfalskning af varer pd levnedsmiddel-
omrddet, iser ked, charcuterivarer, frugt,
grontsager, fisk og konserves.

2 — EFT L 186, s. 27.
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4. T dekretets artikel 1, som affattet ved
dekret nr. 73-138 af 12. februar 1973,
bestemmes:

»Det er forbudt at opbevare med henblik pd
salg, udbyde til salg eller szlge varer og
levnedsmidler, sifremt der til disse er tilsat
andre kemiske produkter end dem, hvis
anvendelse er erkleret lovlig ved felles
bekendtgorelser, der efter udtalelse fra
Conseil supérieur d’hygiéne publique de
France [Frankrigs averste rdd for folke-
sundhed, herefter »CSHPF«] og Académie
nationale de médecine [det nationale medi-
cinske akademi] er udstedt af landbrugs-
ministeren, ekonomi- og finansministeren,
industri- og videnskabsministeren samt
sundhedsministeren. «

5. Ved dekret nr. 99-242 af 26. marts 1999
blev dette dekret @ndret, idet der i stedet for
udtalelserne fra CSHPF og Académie nati-
onale de médecine skulle indhentes udtalel-
ser fra Agence de sécurité sanitaire des
aliments (AFSSA) [det franske agentur for
levnedsmiddelsikkerhed].

6. 1dekret nr. 97-964 af 14. oktober 1997,
der indgdr i dekretet af 15. april 1912,
defineres kosttilskud for farste gang som:

»produkter beregnet til at blive indtaget
som supplement til den almindelige kost for
at afhjeelpe faktisk eller formodet utilstrack-
kelig daglig tilfersel«.
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II — Tvisten i hovedsagen og det przjudi-
cielle sporgsmal

7. John Greenham og Léonard Abel, de
tiltalte i hovedsagen og direktarer for
selskabet NSA France SARL (herefter
»NSA France«), er tiltalt for i Paris i lebet
af 1998 og under alle omstendigheder pa
fransk omrdde, og uden at der er indtrddt
foreldelse, at have begdet to lovovertra-
delser. For det forste er de tiltalt for at have
udstillet og udbudt forfalskede levneds-
midler til salg ved at have markedsfert
kosttilskud (»JUICE + grentsags- og frugt-
blanding«) tilsat stoffet »coenzym Q10«, et
kemisk stof, som i Frankrig ikke ma
tilseettes levnedsmidler, samt vitaminer i et
omfang, der oversteg den anbefalede dag-
lige tilforsel eller overskred de sikkerheds-
graenser, der var fastsat af CSHFP. For det
andet er de tiltalt for at have vildledt
forbrugerne, navnlig med hensyn til pro-
dukternes vesentligste egenskaber, ved at
markedsfere maltidserstatninger (»JUICE +
Lite med chokolade- og vanillesmag«), der
ikke var i overensstemmelse med gzldende
retsforskrifter 1 henhold til Kommissionens
direktiv 96/8/EF af 26. februar 1996 om
levnedsmidler til anvendelse i energifattige
dizeter med henblik pa vagttab?, bla. som
folge af en energitilfersel, der 13 under den
foreskrevne teerskelveerdi, og mangel pa
visse mineraler.

3 —EFTL 5§, 5. 22,
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8. Straffesagen blev indledt efter en raekke
proveudtagninger, som Direction générale
de la concurrence, de la consommation et
de la répression des fraudes (direktoratet
for konkurrence, forbrug og bekempelse af
svig, herefter »DGCCRF«) foretog af de
ovennzvante produkter, som NSA France
havde markedsfort i Frankrig. DGCCRF’s
laboratorier fandt, at preverne ikke var i
overensstemmelse med geldende retsfor-
skrifter,

9. For den nationale ret har de tiltalte i
hovedsagen dels gjort geldende, at de
omhandlede produkter allerede var i
omsetning i Den Europeiske Union, her-
under i Det Forenede Kongerige, da de
pabegyndte deres virksomhed, dels at coen-
zym Q10 siden 1995 har veret i fri
omsztning i Spanien samt i ltalien og i
2000 stadig er i fri omszetning i Tyskland
og Det Forenede Kongerige. De har derfor
gjort geeldende, at de franske myndigheder
ikke kan mods=tte sig fri omsetning og
markedsforing af disse levnedsmidler.

10. Tribunal de grande instance de Paris
finder, at afgorelsen af den for denne ret
verserende sag ngdvendiggar en fortolkning
af artikel 28 EF og 30 EF, og har derfor
besluttet at udsette sagen og forelegge
Domstolen felgende prejudicielle sporgs-
mal;

»Skal traktatens artikel 28 EF og 30 EF
fortolkes siledes, at de forbyder, at en
medlemsstat hindrer fri omsetning og
markedsfering af et kosttilskud, der lovligt
szelges i en anden medlemsstat?«

Il — Analyse

Indledende bemcerkninger

11. P4 baggrund af visse udtalelser og
anmodninger, der er fremkommet under
retsforhandlingerne for Domstolen, skal jeg
gore tre indledende bemerkninger.

12. For det forste har den franske regering
stillet sporgsmalstegn ved, om artikel 28 EF
finder anvendelse i den foreliggende sag.
Den har dels anfort, at den forelaeggende ret
ikke neevner noget om, at Greenham og
Abel skulle udeve importvirksomhed.

13. Dels har den henvist til, at en national
foranstaltning i henhold til fast retspraksis
kun falder ind under denne bestemmelse i
det omfang, foranstaltningen kan anvendes
i situationer, der har tilknytning til import
af varer i samhandelen i Fellesskabet *,

4 — Jf, dom af 15.12.1982, sag 286/81, Qosthock’s Uitgevers-
maatschappij, Smi. s. 4573, pramis 9, af 18.2,1987, sa
98/86, Mmlllot, Sml. s. 809, pramis 3 og 79, og a
5.12.2000, sag C-448/98, Guimont, Sml 1, s. 10663,
praemis 21,
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14. Under henvisning til dom af 18. maj
2000, Rombi og Arkopharma?®, hvori
Domstolen i premis 72 fastslog, at den
»ikke [er] i stand til at tage stilling til, om
reglerne og principperne om de frie vare-
bevagelser finder anvendelse pa virksom-
hed som den i hovedsagen omhandlede«
med den begrundelse, at »[det ikke fremgar]
af akterne i hovedsagen, at Arkopharma
har drevet virksomhed med import eller
eksport af de pageldende produkter«, har
den franske regering derfor afgivet sit
indleeg under forbehold af, at den forelzeg-
gende ret efterprover, om den ovennzvnte
betingelse for at anvende artikel 28 EF er

opfyldt.

15. Imidlertid synes det at fremg3 af John
Greenhams og Léonard Abels skriftlige
indleeg, at de har importeret de omtvistede
produkter fra Det Forenede Kongerige. Det
er siledes anfort heri, at »[djen 23. marts
1998 foretog [DGCCRF] en kontrol hos
selskabet NSA France (National Safety
Association), der distribuerer varer fra
selskabet NSA International, et britisk sel-
skab med hjemsted i Camberley — Surrey,
80 Park Street«®. Det fremgar i ovrigt af
DGCCRPF’s rapport af 30. december 1998
om overtraedelsen, at »produkterne faktisk
opbevares pa et hollandsk lager«.

16. Besvarelsen af det af den forelzeggende
ret stillede sporgsmal mé siledes baseres pa

5 — Sag C-107/97, Sml. I, 5. 3367.
6 — Min fremhazvelse.
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den antagelse, at varerne er blevet impor-
teret fra en anden medlemsstat.

17. For det andet har den franske regering
og Kommissionen — efter min opfattelse
med rette — bemzrket, at selv om de
tiltaler, som er rejst i den sag, der er
genstand for forelzggelseskendelsen, vedro-
rer sével kosttilskud som maéltidserstatnin-
ger, angdr den forelzeggende rets spargsmal

udelukkende kosttilskud.

18. Selv om den forelzeggende ret ikke har
forklaret baggrunden herfor, mener jeg, at
den — som det ogsd kan udledes af
foreleggelseskendelsen — er, at direktiv
96/8 finder anvendelse pd maltidserstatnin-
gerne.

19. Hyis dette er tilfeldet, finder artikel 30
EF, som det prejudicielle spergsmal netop
angdr, ikke lengere anvendelse, Det frem-
gir sdledes af fast retspraksis, at nar der i
fellesskabsdirektiver foreskrives harmoni-
sering af de foranstaltninger, der er ned-
vendige for at virkeliggere det szrlige mél,
der forfelges med artikel 30 EF, kan denne
bestemmelse ikke anvendes ”.

7 — Dom af 5.4.1979, sag 148/78, Ratti, Sml. s, 1629, premis
36, af 5.10.1994, sag C-323/93, Centre d’insémination de la
Crespelle, Sml, I, s, 5077, premis 31, af 23.5.1996, sag
C-5/94, Hedley Lomas, Sml, 1, s. 2553, premis 18, og at
12.11.1998, sag C-102/96, Kommissionen mod Tyskland,
Sml. I, s. 6871, pramis 21,
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20. Jeg vil derfor kun udtale mig om
fortolkningen af artikel 28 EF og 30 EF
med hensyn til en national lovgivning som
den, der i Frankrig finder anvendelse pd

kosttilskud.

21. For det tredje har John Greenham og
Léonard Abel anmodet Domstolen om at
afgare, om direktiv 96/8 finder anvendelse
pa det foreliggende tilfelde.

22. Da DGCCRF foretog kontrollen af
maltidserstatninger hos NSA France, for
Den Franske Republik gennemforte direktiv
96/8, fremgér det ifglge de tiltalte direkte af
dette direktivs artikel 6, at forbuddet mod
handel af varer, der ikke opfylder kravene i
direktivet, ferst tradte i kraft den 31. marts
1999, dvs. efter DGCCRF’s konstatering af
de faktiske omstzendigheder.

23. 1 denne henseende er det, eftersom det
alene tilkommer den nationale retsinstans
at fastlegge indholdet af de spergsmél, den
vil foreleegge Domstolen®, tilstrakkeligt
endnu en gang at fastsl, at den foreleg-
gende ret ikke har stillet noget sporgsmal
om de maltidserstatninger, der er genstand
for direktiv 96/8.

8 — Jf. navnlig dom af 9.1.1990, sag C-337/88, SAFA, Sml. 1,
s. 1, preemis 20, og af 17.9.1998, sag C-412/96, Kainuum
Liilg;mc og Pohjolan Liikenne, Sml. 1, s. 5141, praemis 23
og 24.

24. Det er derfor min opfattelse, at det ikke
tilkommer mig at tage stilling til fortolk-
ningen af dette direktiv.

Om det preejudicielle spprgsmal

25. Den forelzeggende ret onsker oplyst,
om artikel 28 EF og 30 EF skal fortolkes
saledes, at de forbyder, at en medlemsstat
hindrer fri omsztning og markedsforing af
et kosttilskud, der lovligt szlges i en anden
medlemsstat.

26. Udtrykt pd en sd ubetinget made ma
sporgsmalet besvares benaegtende. Som den
greeske regering meget rigtigt har bemeer-
ket, er den omstandighed, at et bestemt
kosttilskud frit markedsferes i andre med-
lemsstater, ikke i sig selv tilstraekkelig til, at
det automatisk, dvs. alene af denne grund,
er tilladt at markedsfere kosttilskuddet i
den berptrte medlemsstat.

27. Det er i denne henseende tilstrackkeligt
at henvise til dom af 20. februar 1979,
Rewe-Zentral, den sdkaldte »Cassis de
Dijon-dom« ®, hvor Domstolen ganske vist

9 — Sag 120/78, Sml. s, 649.
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i domskonklusionen fastslog, at »begrebet
foranstaltninger med tilsvarende virkning
som kvantitative indferselsrestriktioner i
EQ@F-traktatens artikel 30 skal fortolkes
saledes, at forbuddet i denne bestemmelse
ogsé omfatter fastszttelse af et mindsteind-
hold af alkohol i alkoholholdige drikke-
varer i en medlemsstats lovgivning, ndr det
drejer sig om indfersel af alkoholholdige
drikkevarer, der er lovligt fremstillet og
bragt i omszetning i en anden medlemsstat«.
Dette skyldtes imidlertid, at Domstolen
forud herfor havde fastsldet, at den pigzl-
dende bestemmelse ikke forfulgte et mil af
almen interesse, der kunne gi forud for
hensynet til varernes frie bevaegelighed.

28. 1 preemis 8 i dommen fastslog Dom-
stolen sdledes, at hindringer for samhande-
len inden for Fellesskabet, der beror pd
forskelle i de nationale lovgivninger vedre-
rende afsztningen af de pageldende pro-
dukter, ma accepteres i det omfang, disse
bestemmelser er uomgeengeligt nedvendige
af hensyn til iszr en effektiv skattekontrol,
beskyttelse af den offentlige sundhed, god
handelsskik og forbrugerbeskyttelse.

29. Det skal imidlertid serligt erindres, at
ifelge ordlyden af artikel 30 EF er »bestem-
melserne i artikel 28 og 29 [...] ikke til
hinder for sddanne forbud eller restrikti-

I-1340

oner vedrerende indfersel, udfersel eller
transit, som er begrundet i hensynet til [...]
beskyttelse af menneskers [...] liv og sund-
hed [...]. Disse forbud eller restriktioner ma
dog hverken udgere et middel til vilkérlig
forskelsbehandling eller en skjult begraens-
ning af samhandelen mellem medlemssta-
terne«.

30. 1 den foreliggende sag synes forbuddet
mod markedsfering af det pdgeldende
kosttilskud netop at vere begrundet i
hensynet til »beskyttelse af menneskers liv
og sundhed« som omhandlet i artikel 30
EF.

31. Det fremgir siledes af foreleggelses-
kendelsen, at der blev indledt en straffesag
mod John Greenham og Léonard Abel,
fordi »DGCCRF’s laboratorier fandt, at
kosttilskuddene »JUICE + grentsagsblan-
ding« og »JUICE + frugtblanding« ikke var
i overensstemmelse med gzldende rets-
forskrifter, idet de var tilsat coenzym Q10
og for store mzengder af flere vitaminer«.
Den foreleeggende ret har endvidere preci-
seret, at »coenzym Q10 [...] ikke ma
tilseettes kosttilskud«.

32. Det skal sdledes underspges nermere,
under hvilke omstzndigheder en medlems-
stat i henhold til Domstolens praksis kan
péberdbe sig beskyttelsen af menneskers liv
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og sundhed efter artikel 30 EF som
begrundelse for en begransning af de frie
varebevzegelser.

33. Herefter vil jeg — subsidizert — under-
soge, om den omstendighed, at der ikke
foreligger et ernzringsmessigt behov, kan
begrunde et importforbud. Endelig vil jeg
gore nogle bemerkninger om de to evrige
spergsmal, som er rejst under den forelig-
gende sag.

1, Beskyttelse af menneskers liv og sundhed

34. Det fremgar af Domstolens faste prak-
sis'% at det, i det omfang der pid den
videnskabelige forsknings aktuelle udvik-
lingstrin bestdr en vis usikkerhed med
hensyn til, om tilseetningsstoffer er skade-
lige, og nar der ikke er sket en harmonise-
ring, tilkommer medlemsstaterne at fast-
szette det niveau, de finder enskeligt for
beskyttelsen af menneskers sundhed og liv,
under hensyntagen til de krav, der folger af
de frie varebeveegelser inden for Fellesska-

bet.

10 — J£. navnlig dom af 14.7.1983, sag 174/82, Sandoz, Sml.
5. 2448, at 4.6.1992, forenede sager C-13/91 og C-113/91,
Debus, Sml. 1, s. 3617, af 27.6.1996, sag C-293/94,
Brandsma, Sml. 1, s. 3159, og af 17.9.1998, sag C-400/96,
Harpegnies, Sml. I, s. 5121,

35. Det folger ligeledes af Domstolens
praksis og navnlig af Sandoz-dommen,
dom af 10. december 1985, Motte *!, dom
af 6. maj 1989, Muller m.fl. ', og dom af
12. marts 1987 i sagen Kommissionen mod
Tyskland, den sikaldte »Reinheitsgebot-
dom« 3, at fellesskabsretten ikke er til
hinder for, at medlemsstaterne udsteder
retsforskrifter, i henhold til hvilke anven-
delse af tilszeningsstoffer krever forud-
gdende godkendelse i form af en generel
retsakt vedrorende bestemte tilszetningsstof-
fer, sdledes at godkendelsen gelder enten
for samtlige eller kun for enkelte varer eller
for bestemte anvendelsesformer. Det samme
galder fastszttelsen af en ovre grense for
brug af et tilseetningsstof i visse varer.
Sadanne retsforskrifter opfylder et lovligt
sundhedspolitisk formdl, nemlig at
begreense den ukontrollerede indragelse af
tilsaetningsstoffer i levnedsmidler.

36. Imidlertid er det efter proportionali-
tetsprincippet, som sidste punktum i arti-
kel 30 EF er baseret pd, pakreevet, at
medlemsstaternes adgang til at forbyde
indfersel af produkter fra andre medlems-
stater ikke er mere omfattende end nedven-
digt for at opnd den beskyttelse, der
retmaessigt er tilsigtet 14,

37. Ifolge Domstolens praksis pahviler
endvidere bevisbyrden for, at et stof er

11 — Sag 247/84, Sml. s, 3887.
12 — Sag 304/84, Sml. s. 1511,
13 — Sag 178/84, Sml, 5.1227.
14 — Harpegnics-dommen, pramis 34.
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skadeligt, de kompetente nationale myndig-
heder. Det tilkommer disse i hvert enkelt
tilfeelde at godtgere, at deres retsforskrifter
er nedvendige for effektivt at beskytte de
interesser, der er nzvnt i artikel 30 EF,
herunder at markedsforingen af det pigzl-
dende produkt indebzrer en fare for den
offentlige sundhed’. I denne henseende
skal der dels tages hensyn til den interna-
tionale videnskabelige forskning, navnlig de
konklusioner, som Fzllesskabets Videnska-
belige Komité for Levnedsmidler og Codex
Alimentarius-Kommissionen under FAQO
(Food and Agriculture Organization (of
the United Nations)) og WHO er ndet frem
til, og dels til kostvanerne *® i importmed-
lemsstaten 17,

38. Efter min opfattelse betyder dette
imidlertid ikke, at en medlemsstat er for-
pligtet til med absolut sikkerhed at bevise,
at der foreligger en alvorlig risiko. Det er
tilstreekkeligt, at medlemsstaten fremforer
konkrete og plausible argumenter for, at
beskyttelsen af menneskers sundhed er
truet '8,

15 — Dommen i sagen Muller m.fl., prmis 25, Reinheitsgebot-
dommen, pramis 46, og dom af 13.12.1990, sag C-42/90,
Bellon, Sml. I, s. 4863, preemis 16, samt Debus-dommen,
preemis 17 og 18.

16 — Den graske regering har endvidere bemarket, at klima-
tiske betingelser ligeledes kan spille en rolle; siledes
optages E-vitamin ?orskelligt afhangigt af, hvor mange
solskinstimer landet har.

17 — Motte-dommen, pramis 24, dommen i sagen Muller m.fl.,
pramis 24, og Reinheitsgebot-dommen, preemis 44,

18 — Jf. mit forslag til afgorelse af 26.6.2001 i sagen Kommis-
sionen mod Frankrig (sag C-24/00, dom af 5.2.2004, Sml,
I, 5. 1277 og s. 1280, punkt 131).
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39. Der findes siledes omrdder, hvor den
videnskabelige forskning endnu ikke er ndet
sd langt, at man med sikkerhed kan fastslg,
i hvilke meengder og koncentrationer visse
stoffer kan have skadelige virkninger, samt
de precise virkninger, stofferne kan have,

40. Den videnskabelige usikkerhed med
hensyn til bl.a. vitaminer ** har endvidere
medfert, at Domstolen har indremmet
medlemsstaterne en vid skensmargen.

41. T Sandoz-dommens przemis 19 aner-
kendte Domstolen — selv om den forud
herfor i preemis 18 fastslog princippet om,
at »[e]n national lovgivning, der hjemler et
{importforbud], derfor kun [er] berettiget,
hvis der gives tilladelse til forhandling, nar
det er foreneligt med behovet for beskyt-
telse af sundheden« — at »[eln sddan
bedemmelse imidlertid [er] vanskelig ved
tilseetningsstoffer som vitaminer [...]«, for
endelig i premis 20 at konkludere, at
»fellesskabsretten ikke er til hinder for
nationale bestemmelser, hvorefter det uden
forudgdende tilladelse er forbudt at for-
handle fodevarer, der lovligt forhandles i en
anden medlemsstat, og som er tilsat vita-
miner«, idet den blot tilfajede den betin-

19 — Jf. Sandoz-dommen og dom af 30.11.1983, sag 227/82,
Van Bennekom, Sml. s. 3883, przmis 36-38.
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gelse, at »forhandlingen [skal] tillades, nér
tilszetningen af vitaminer opfylder et reelt
behov, navnlig af teknologisk eller ernee-
ringsmeessig art«.

42, Denne forsigtige holdning er efterfol-
gende blevet bekrzftet af Kommissionen og
Rédet. 1 fzlles holdning (EF) nr. 18/2002
vedtaget af Radet den 3. december 2001
med henblik pad vedtagelse af Europa-
Parlamentets og Ridets direktiv om ind-
byrdes tilnsermelse af medlemsstaternes
lovgivninger om kosttilskud 2° fremgar
siledes folgende:

»Det er vigtigt, at kosttilskud kun inde-
holder de vitaminer og mineraler, der
normalt findes i og konsumeres som led i
kosten, selv om dette ikke betyder, at deres
tilstedevaerelse deri er nedvendig. For at
undgd, at der opstir uoverensstemmelse
om, hvilke neringsstoffer der er tale om,
bor der opstilles en positivliste for disse
vitaminer og mineraler« (punkt 9 i
praeamblen)

154

20 — EFT 2002 C90 E, s, 1.

»Indtagelse af vitaminer og mineraler i for
haje doser kan have uheldige sundheds-
meassige virkninger, og der ber derfor
fastszttes sikre maksimumsgrenser for
dem i kosttilskud, hvor det er relevant.
Disse graenser ber sikre, at normal anven-
delse af produkterne i henhold til produ-
centens anvisninger er ufarlig for
forbrugeren« (punkt 13 i preeamblen).

43, Indtil dette direktiv er blevet vedtaget,
og indtil Kommissionen i gennemforelses-
bestemmelser har fastsat maksimumsgran-
ser, har medlemsstaterne naturligvis ret til
at anvende disse kriterier i deres nationale
lovgivninger.

44, 1 denne forbindelse kan der, som flere
af intervenienterne har gjort, ligeledes hen-
vises til en dom afsagt af Den Europeiske
Frihandelssammenslutnings domstol (heref-
ter »EFTA-Domstolen«) den §. april
200121, der synes at bekrefte, at der ber
indtages en forsigtig holdning pd omridet.
EFTA-Domstolen fastslog sdledes i dom-
mens preemis 29-31 folgende:

»De nationale myndigheder skal forholde
sig til spergsmalet om menneskers sundhed
og liv. En rent hypotetisk eller akademisk

2] — g/l‘;l(’)A-Tilsynsmyndigheden mod Kongeriget Norge, sag E-
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betragtning er ikke tilstraekkelig. Det er
udelukkende de specifikke virkninger af
markedsforingen af et enkelt produkt, der
indeholder en bestemt mangde tilszetnings-
stoffer, som har relevans. Det kan vise sig
hensigtsmessigt at tage hensyn til den
samlede virkning af forekomsten af et antal
naturlige eller kunstige kilder til et givet
nzeringsmiddel pd markedet samt til even-
tuelle fremtidige yderligere kilder, der med
rimelighed kan forudses.

I mange tilfzlde vil undersogelsen af
sddanne sporgsmal vise, at der er en hgj
grad af videnskabelig og praktisk usikker-
hed forbundet hermed. En korrekt anven-
delse af forsigtighedsprincippet forudsztter
for det farste, at de potentielt negative
folger for sundheden ved brugen af det
foresldede tilszetningsstof klarlegges, og for
det andet, at der foretages en samlet
vurdering af sundhedsrisikoen pd grundlag
af de seneste videnskabelige data.

Séfremt de konklusioner, der kan drages
heraf, er utilstreekkelige, uklare eller uprz-
cise, og man folgelig ikke med sikkerhed
kan fastsl en risiko eller fare, men der
alligevel er sandsynlighed for vasentlig
skade under visse ugunstige omstendighe-
der, bor forsigtighedsprincippet begrunde,
at der treeffes restriktive foranstaltninger. «
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45. Det folger af det ovenstdende, at det
tilkommer den foreleeggende ret at vurdere,
om de kompetente nationale myndigheder
henset til de nationale kostvaner og de
internationale forskningsresultater har
pavist, at forbuddet mod tilsztning af
coenzym Q10 samt af vitaminer i for store
mengder (i henhold til gzldende national
lovgivning) i de omtvistede kosttilskud er
nodvendigt for at beskytte menneskers
sundhed og liv.

46. Ved vurderingen heraf skal den natio-
nale ret tage hensyn til den omstendighed,
at de nationale myndigheder har ret til at
péberabe sig forsigtighedsprincippet. Dette
betyder, at en medlemsstat kan pdberdbe sig
artikel 30 EF, ndr der foreligger en alvorlig
mistanke, men ikke vished, om et stofs
farlighed, men hvor der kan ske alvorlig
skade, sifremt mistanken bekrzftes.

47. John Greenham og Léonard Abel har
endvidere henvist til en raekke faktiske
omstzndigheder, der efter deres opfattelse
viser, at det omtvistede forbud ikke er
begrundet i hensynet til beskyttelsen af
den offentlige sundhed, og de har opfordret
Domstolen til at fastsl3, at dette er tilfzldet.

48. En sddan vurdering gdr imidlertid ud
over rammerne for den foreliggende sag,
der udelukkende vedrarer fortolkningen af
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de fzllesskabsbestemmelser, som den fore-
lzeggende rets sporgsmal til Domstolen
vedrgrer. Under alle omstzndigheder har
den forelzggende ret ikke fremlagt nogen
oplysninger, der gor det muligt at udtale sig
om, hvorvidt det omtvistede forbud kon-
kret er begrundet i hensynet til beskyttelsen
af den offentlige sundhed.

2. Manglende ernzringsmassigt behov

49, Indtil nu har min analyse drejet sig om
undtagelsen vedrerende beskyttelsen af
menneskers sundhed og liv i henhold til
artikel 30 EF.

50. Kommissionen har imidlertid tillige
berert sporgsméilet om, hvorvidt en
begraensning af den frie bevaegelighed for
et levnedsmiddel kan vere begrundet i, at
der ikke foreligger et erneeringsmaessigt
behov for et eller flere af de stoffer, der
indgar i dette levnedsmiddel, og den har
foresliet, at Domstolen tager stilling hertil i
besvarelsen af det praejudicielle spargsmal.

51. Under henvisning til den fornzvnte
dom afsagt af EFTA-Domstolen har Kom-
missionen anfert, at det udelukkende er
forekomsten af en risiko for den offentlige
sundhed, og ikke den blotte omstzendighed,

at tilsetningen af de pageldende stoffer
ikke opfylder et ernzeringsmessigt behov,
der i henhold til artikel 30 EF kan begrunde
en restriktiv foranstaltning som den, der er
tale om i hovedsagen.

52. Det skal hertil bemerkes, at foreleg-
gelseskendelsen ikke indeholder nogen
oplysninger, der tyder pa, at forbuddet
mod at markedsfore de pdgezldende pro-
dukter var begrundet i, at der ikke forelig-
ger et ernzringsmessigt behov for coenzym
Q10 eller vitaminer i de mengder, som
disse produkter indeholder. Jeg mener
herefter ikke, at det er nedvendigt for
Domstolen at behandle dette problem i
dommen. For alle tilfzldes skyld vil jeg
imidlertid gore folgende bemerkninger
herom.

53. 1 den nzvnte dom udtalte EFTA-
Domstolen sig sdledes:

»Nodvendigheden af at beskytte den offent-
lige sundhed er anerkendt som et afgorende
hensyn, og det af de kontraherende parter
valgte beskyttelsesniveau skal ikke anfeg-
tes. Imidlertid m& proportionalitetsprincip-
pet overholdes. 1 denne forbindelse er
sporgsmdlet om, hvilket ernceringsmeessigt
behov tilsetningsstoffer i levnedsmidler
opfylder hos en given befolkning, relevant.
Den mest anerkendte definition af »beri-
gelse« er siledes divekte knyttet til dette
kriterium (jf. Codex Alimentarius’ almin-
delige principper for tilsztning af nerings-
stoffer til levnedsmidler [...]). Men i
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henhold til proportionalitetsprincippet skal
hensynet til den offentlige sundhed afvejes i
forhold til princippet om varernes frie
bevagelighed. Den blotte omsteendighed,
at en national myndighed fastslir, at der
ikke foreligger et ernceringsmaeessigt behov,
kan ikke begrunde et importforbud, som er
en yderst restriktiv foranstaltning, med
hensyn til et produkt der frit omseaettes i
andre E@S-lande« 22

54. EFTA-Domstolen har siledes aner-
kendt, at et ernseringsmaessigt behov kan
spille en rolle, men at dette skal vurderes
efter proportionalitetsprincippet.

55. I den sag, som den havde fiet forelagt,
fandt EFTA-Domstolen endelig, at Konge-
riget Norge havde tilsidesat sine forpligtel-
ser af folgende to grunde:

— Det havde en inkonsekvent holdning,
eftersom det, samtidig med at forbyde
markedsfering af »corn flakes« beriget
med jern, havde tilladt, at en serlig
type ost med et hejt jerntilskud frit
kunne szlges i landet.

22 — Praemis 27 og 28, min fremhzvelse,
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— Det havde ikke foretaget en samlet
vurdering af den risiko, som jerntil-
skud i levnedsmidler kunne medfare.

56. Domstolen har i sin egen praksis
behandlet problemet vedrarende erneerings-
messigt behov i to forskellige sammen-
henge.

57. 1 dom af 23. februar 1988, Kommis-
sionen mod Frankrig®, underspgte Dom-
stolen et tilfaelde, hvor en medlemsstat, som
med henblik p3 at forbyde import af et
produkt havde paberabt sig hensyn til den
offentlige sundhed >* med den begrundelse,
at produktet havde en lavere neringsveerdi
eller et hejere fedtindhold end et andet
produkt, som allerede fandtes pa det
pageldende marked?S.

58. Domstolen fastslog, at hensyn til den
offentlige sundhed ikke kunne pdberdbes i
et sidant tilfelde, da »det er [...] klart, at
forbrugernes udvalg af fadevarer i Felles-
skabet er sa stort, at den blotte omstzendig-
hed, at et mdfzrt produkt som mdtte have
en ringere ernzringsmeessig kvalitet, ikke
medferer en reel fare for den menneskehge
sundhed. Desuden findes der, som Kom-

23 — Sag 216/84, Sml. s. 793,

24 — Det drejede sig om mealkepulvererstatning fremstillet pd
grundlag af vegetabilsk fedt.

25 — Traditionelt mezlkepulver.
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missionen har papeget uden at blive mod-
sagt af den franske regering, pa det franske
marked produkter, som ligeledes har ringe
neeringsvaerdi eller i det vaesentlige er sam-
mensat af samme fedtstoffer som erstat-

ningsprodukterne, uden at det er forbudt at
forhandle dem [...]« 2.

59. Denne sag drejede sig sdledes om et
produkt fremstillet p4 grundlag af naturlige
stoffer, hvis neringsverdi blot var ringere
end nzringsveerdien af de konkurrerende
produkter. Det var fuldkommen utenke-
ligt, at dette kunne vere en gyldig grund il
at forbyde importen.

60. En rakke andre sager drejede sig
derimod om kemiske stoffer, der var blevet
tilsat et levnedsmiddel med den begrun-
delse, at dette opfyldte et reelt, navnlig
teknologisk eller ernzringsmeessigt, behov.

61. Det skal bemarkes, at Domstolen bl.a.
i Debus-dommen fastslog, at »fallesskabs-
retten under disse omstendigheder ikke er
til hinder for, at medlemsstaterne udsteder
retsforskrifter, i henhold til hvilke anven-

26 — Den fornevate dom af 23.2,1988, Kommissionen mod
Frankrig, preemis 15,

delse af tilszetningsstoffer kraever forud-
giende godkendelse i form af en generel
retsakt vedrerende bestemte tilsztningsstof-
fer, siledes at godkendelsen geelder enten
for samtlige eller kun for enkelte varer eller
for bestemte anvendelsesformer. Det samme
gelder fastszttelsen af en gvre grense for
brug af et tilsetningsstof i visse varer.
Sddanne retsforskrifter opfylder et loviigt
sundhedspolitisk formdl, nemlig at
begreense den ukontrollerede indta_ﬁelse af

tilscetningsstoffer i levnedsmidler« %7,

62. Det folger utvivlsomt af denne rets-
praksis, at medlemsstaterne har ret til at
kontrollere og, for si vidt som det er
nodvendigt, begrzense brugen af tilset-
ningsstoffer i levnedsmidler, og at de kan
gore det ved hjzlp af en ordning baseret pd
princippet om, at alt, hvad ikke er tilladt, er
forbudt.

63. Hvad angdr kemiske stoffer synes det
endvidere at fremgd af Domstolens praksis,
at forekomsten af en egentlig fare for den
offentlige sundhed ikke er det eneste krite-
rium, som medlemsstaten kan tage i
betragtning. I preemis 17 i Debus-dommen
preeciserede Domstolen siledes, at »[...]
anvendelsen af et bestemt tilseetningsstof,
der er godkendt i en anden medlemsstat,

27 — Debus-dommen, pramis 14, min fremhzevelse, Jf. ligeledes
Sandoz-dommen, praemis 17, og Reinheitsgebot-dommen,
preemis 42,
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skal tillades ved import af en vare derfra,
nér tilseetningsstoffet [...] ikke indebzerer
nogen fare for den offentlige sundhed og
desuden opfylder et reelt behov, navnlig af
teknologisk art«

64. I dom af 16. juli 1992 i sagen Kom-
missionen mod Frankrig?® vedrerende til-
seetning af nitrat til ost, fastslog Domstolen,
at »vedkommende forvaltningsmyndighed
kun [kan] afsld en ansegning om at fi
opfort et tilsztningsstof pd den pigzldende
liste, sdfremt sioffet ikke opfylder noget reelt
behov, navnlig af teknologisk art, eller

sifremt det udgrar en fare for den offenthge
sundhed«3°

65. Domstolen synes derfor at mene, at selv
om et stof ikke udger en fare for den
offentlige sundhed, kan markedsferingen af
et levnedsmiddel, hvori det indgdr, ikke
desto mindre forbydes, sifremt dette stof
ikke opfylder noget reelt behov.

28 — Min fremhavelse. JE ligeledes dommen i sagen Muller
m.fl, premis 25, Reinheitsgebot-dommen, praemis 44, og
Bellon-dommen, praemis 14.

29 — Sag C-344/90, Sml. 1, s. 4719.

30 — Den nazvate dom af 16,7.1992, Kommissionen mod
Frankrig, preemis 10, min fremhzevelse.
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66. Der er ingen tvivl om, at begrebet »reelt
behov« ogsd dzkker begrebet »ernzrings-
messigt behov«. I preemis 20 i Sandoz-
dommen henviste Domstolen siledes
udtrykkeligt til »et reelt behov, navnlig af
teknologisk eller erneringsmessig art«

67. Jeg mener ligeledes, at den synsvinkel,
som blev anlagt i dommen af 16. juli 1992 i
sagen Kommissionen mod Frankrig, hvor-
efter sundhedsfaren ikke er det eneste
kriterium, der skal tages i betragtning,
finder stette i punkt 11 i felles holdning
nr. 18/2002, hvoraf fremgir, at »det er
vigtigt, at de kemiske stoffer, der anvendes
som kilder til vitaminer og mineraler ved
fremstillingen af kosttilskud, bade er sikre
og foreligger i en form, som kroppen kan
optage«.

68. Endelig skal det bemaerkes, at begrebet
sernringsmessigt behov« pd ingen mide
er ukendt i geeldende fellesskabsret. Artikel
1, stk. 3, i Kommissionens direktiv
2001/15/EF af 15. februar 2001 om stoffer,
der i specielt erneringsmessigt gjemed kan
anvendes i levnedsmidler til serlig ernze-
ring 3%, lyder siledes som folger:

31 — Min fremhavelse.
32 — EFT L 52,s.19.
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»Neringsstoffer skal anvendes i levneds-
midler til serlig ernering pd en sddan
mide, at der fremstilles sikre produkter,
der opfylder de scerlige erneringsmeessige
krav hos de personer, de er beregnet for,
som fastsliet ved almindeligt accepterede
videnskabelige data«?3

69. De to netop citerede retsakter synes at
bekrefte den konklusion, som efter min
opfattelse kan drages af Domstolens dom af
16. juli 1992 i sagen Kommissionen mod
Frankrig, nemlig at kunstige stoffer, som er
tilsat til levnedsmidler, ikke blot ikke ma
udgare en fare, men tillige skal have et reelt
formal,

70. Dette forekommer at veere i strid med
Kommissionens opfattelse, hvorefter et
manglende ernzringsmeessigt behov aldrig
i sig selv vil kunne begrunde et importfor-

bud.

71. Man har tydeligt indtryk af, at for sdvel
fzllesskabslovgiver som Domstolen skal
tilszetningen af kemiske stoffer i levneds-
midler s& vidt muligt undgs, ogsd selv om

33 — Min fremhzevelse,

et givet stofs skadelige virkning ikke er
pavist. De behandles alle som potentielt
farlige.

72. Man kan siledes fristes til at konklu-
dere, at indtil der pd fellesskabsniveau
fastszettes positivlister over tilladte stoffer,
har de nationale myndigheder ret til at
forbyde ikke blot farlige stoffer (heri ind-
befattet stoffer, der skal behandles som
sddanne i medfer af forsigtighedsprincip-
pet), men tillige stoffer, der ikke opfylder
noget reelt ernzeringsmeessigt behov.

73. Jeg ville foretrzkke en mellemlesning
inspireret af Sandoz-dommen, hvorefter
medlemsstaterne, nir det er videnskabeligt
usikkert, om et »neeringsstof« > er skade-
ligt eller ej, og bortset fra tilfelde, hvor
forsigtighedsprincippet kan finde anven-
delse, skal tillade det pageeldende »neerings-
stof«, ndr det opfylder et reelt ernzerings-
messigt behov, og omvendt kan forbyde
det, nar det ikke opfylder et sidant behov.

34 — 1 modsetning til udtrykket »tilsztningsstof« anvendes
udtrykket »nzringsstof« i falles holdning nr. 18/2002,
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3. Den let tilgeengelige procedure

74. John Greenham og Léonard Abel har
endvidere anmodet Domstolen om at fast-
sld, at den pigezldende nationale lovgivning
er i strid med artikel 28 EF og 30 EF,
eftersom erhvervsdrivende ikke kan opni
en tilladelse efter en procedure, der er let
tilgzengelig, og som kan afsluttes inden for
kort tid.

75. Det folger ganske rigtigt af Domstolens
praksis, at en tilladelse til at markedsfore
produkter skal kunne gives efter en for de
erhvervsdrivende let tilgaengelig procedure,
der skal kunne afsluttes inden for en rimelig
frist, og sdfremt resultatet af proceduren
bliver et afslag, skal dette kunne indbringes
for domstolene .

76. Men som det kan udledes af foreleg-
gelseskendelsen, og som det ligeledes er
blevet bekrafter af den franske regering,
har John Greenham og Léonard Abel i det
foreliggende tilfzlde markedsfart de omtvi-
stede varer uden ferst at have indgivet en
ansegning, der kunne vere blevet behandlet
af de kompetente franske myndigheder.

35 — Dommen i sagen Muller m.fl., preemis 26, Bellon-dommen,
preemis 16 og 17, og dommen af 16.7.1992 i sagen
Kommissionen mod Frankrig, preemis 9.
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77. De nzrmere bestemmelser om den
franske godkendelsesprocedure er siledes
ikke genstand for tvisten i hovedsagen, og
det er derfor ikke nedvendigt at undersage
dette spergsmail yderligere.

4. Bestemmelse om gensidig anerkendelse

78. Under henvisning til dom af 22. oktober
1998, Kommissionen mod Frankrig, den
sakaldte »foie gras-dom«3®, har John
Greenham og Léonard Abel anmodet Dom-
stolen om at fastsld, at Den Franske
Republik ikke i sin lovgivning har indfert
nogen bestemmelse om gensidig anerken-
delse, der ville have givet adgang til at
markedsfore kosttilskud, der frit markeds-
fores i andre medlemsstater, pa fransk
omréde.

79. T denne henseende skal jeg henvise til
mit fernzevnte forslag til afgerelse af 26. juni
2001, hvori jeg konkluderede, at artikel 28
EF og 30 EF ikke krzver, at der indfajes en
bestemmelse om gensidig anerkendelse i en
national lovgivning som dekret nr. 73-138,
der omfatter »alle varer og levnedsmidler
bestemt til konsum, nir de er tilsat kemiske
produkter« 37,

36 — Sag C-184/96, Sml. I, s. 6197.
37 — J£. punke 27-64.
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IV — Forslag til afgorelse

80. P4 baggrund af ovenstiende betragtninger foreslér jeg herefter Domstolen at
besvare det af Tribunal de grande instance de Paris stillede spargsmal saledes:

»Artikel 28 EF og 30 EF skal fortolkes siledes, at de er til hinder for en national
lovgivning, der forbyder fri omsztning og markedsfering af et kosttilskud, der
lovligt szlges i en anden medlemsstat, medmindre et tvingende hensyn kan
begrunde en begrznsning af eller endog et forbud mod salg af det pageldende
produkt. I s3 fald skal de trufne foranstaltninger vaere nedvendige og sté i rimeligt
forhold til malet. For at vurdere en eventuel begrundelse af disse foranstaltninger i
hensynet til at beskytte menneskers sundhed og liv, som omhandlet i artikel 30 EF,
tilkommer det den nationale ret at bedemme, om de nationale myndigheder har
foretaget en vurdering af de risici, der er forbundet med de pagzldende stoffer, pa
grundlag af den bedste tilgengelige videnskabelige viden og kostvanerne i den
pigeldende medlemsstat.«
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