DOM AF 14.9.2006 — FORENEDE SAGER C-158/04 OG C-159/04

DOMSTOLENS DOM (Forste Afdeling)
14. september 2006

I de forenede sager C-158/04 og C-159/04,

angéende anmodninger om preejudiciel afgerelse i henhold til artikel 234 EF,
indgivet af Diikitiko Protodikio Ioanninon (Greekenland) ved afggrelser af 10. og
26. november 2003, indgaet til Domstolen den 29. marts 2004, i sagerne

Alfa Vita Vassilopoulos AE, tidligere Trofo Super-Markets AE (sag C-158/04)

mod

Elliniko Dimosio,

Nomarchiaki Aftodiikisi Ioanninon

og

Carrefour-Marinopoulos AE (sag C-159/04)

mod

Elliniko Dimosio,

Nomarchiaki Aftodiikisi Ioanninon,
* Processprog: graesk,
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har

DOMSTOLEN (Farste Afdeling)

sammensat af formanden for Fjerde Afdeling, K. Schiemann, som fungerende
formand for Ferste Afdeling, og dommerne N. Colneric, K. Lenaerts, E. Juhdsz
(refererende dommer) og E. Levits,

generaladvokat: M. Poiares Maduro
justitssekreteer: ekspeditionssekreteer L. Hewlett,

pa grundlag af den skriftlige forhandling og efter retsmedet den 9. februar 2006,

efter at der er indgivet indleg af:

— Alfa Vita Vassilopoulos AE, tidligere Trofo Super-Markets AE, ved dikigori
P. Giatagantzidis og E. Metaxaki

— Carrefour-Marinopoulos AE ved dikigori P. Giatagantzidis og E. Metaxaki

— Nomarchiaki Aftodiikisi Ioanninon ved D. Stathis, som befuldmeegtiget

— den greeske regering ved M. Apessos, N. Dafniou og D. Stathis, som
befuldmeegtigede
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— Kommissionen for De Europeeiske Feellesskaber ved M. Patakia, som befuld-
meaegtiget,

og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgerelse den 30. marts 2006,

afsagt folgende

Dom

Anmodningerne om preejudiciel afgorelse vedrorer fortolkningen af artikel 28 EF,
navnlig spergsmalet, om de nationale greeske bestemmelser om afsetning af
brgdprodukter ifplge »bake-off«-proceduren er forenelige med den neevnte
bestemmelse i EF-traktaten. Proceduren bestir i hurtig optening fulgt af
genopvarmning eller bagning i salgsstederne af produkter, som helt eller delvis er
forbagt og dybfrosset. I denne betydning anvendes begrebet »bake-off« i dommen.

Anmodningerne er forelagt i forbindelse med sager anlagt dels af Alfa Vita
Vassilopoulos AE (tidligere Trofo Super-Market AE), dels af Carrefour-Marinopou-
los AE med pastand om ophaevelse af afggrelser truffet af Nomarchiaki Aftodiikisi
Ioanninon (loanninas amtsforvaltning, herefter »amtsforvaltningen), der har
beordret lukning af salgsstederne for »bake-off«-produkter i deres respektive
supermarkeder.
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Retsforskrifter

Feellesskabsretten

Artikel 28 EF forbyder kvantitative indferselsrestriktioner savel som alle foran-
staltninger med tilsvarende virkning mellem medlemsstaterne.

Ifplge artikel 30 EF er artikel 28 EF ikke til hinder for sadanne forbud eller
restriktioner vedrerende indfersel, som er begrundet i hensynet til menneskers liv
og sundhed, forudsat at forbuddene eller restriktionerne ikke udger et middel til
villérlig forskelsbehandling eller en skjult begreensning af samhandelen mellem
medlemsstaterne.

De nationale bestemmelser

Preesidentdekret af 13. september 1934 (FEK A’ 309) om betingelserne for etablering
og drift af bredfabrilkker og af bagerier generelt fastleegger proceduren for
etableringstilladelse og driftstilladelse for bagerier. Dekretet fastseetter restriktioner
af byplanmeessig og bygningsmeessig karakter, der finder anvendelse pa de lokaler,
som bagerierne skal rade over, samt deres placering, mindsteareal, belysning,
udluftning og maskineri.

Lov nr. 726/1977 (FEK A’ 316) @endrer og supplerer den geeldende lovgivning om
bagerier og bredudsalg. I medfer af artikel 16 kreves der som betingelse for
etablering og drift af et bageri eller et bredudsalg en forudgaende tilladelse meddelt
af den kompetente amtsborgmester.
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Artikel 65 i lov nr. 2065/1992 (FEK A’ 113), der @ndrer og supplerer den
ovennsevnte bagerilov, fastseetter bla. en straffesanktion for enhver, som uden
forudgéende tilladelse driver et bageri eller bredudsalg. Et bageri defineres ved
denne artikel som en permanent bygning, seerligt indrettet og udstyret pa en made,
der er egnet, uanset kapacitet, til fremstilling af brad, bredprodukter i almindelighed
og ovrige levnedsmiddelprodukter med mel som grundsubstans (med undtagelse af
pastavarer) samt til bagning/ovnstegning af kundernes madretter og andre tilberedte
retter.

Dekret nr. 369/1992 (FEK A’ 186), der er vedtaget med hjemmel i artikel 65 i lov
nr. 2065/1992, fastseetter proceduren og den kreevede dokumentation for meddelelse
af den forudgdende tilladelse og fastseetter de nermere betingelser for, hvorledes
bageriprodukter skal behandles. Ifglge artikel 1 er tilladelsen til at drive et bageri
navnlig betinget af, at bageriet rader over et lokale til eltning, ovn og ovnudtagning,
et lagerrum til fast braendsel, et rum til fyring med fast breendsel, et lager til mel,
brgdudsalgslokale, omkleedningsrum, opvaskerum og toiletter.

Tvisterne i hovedsagen og de prajudicielle spgrgsmal

Den 28. februar 2001 udstedte udviklingsministeriet (direktoratet for industriel
fremme) et cirkulere (nr. F15 (F17.1)/4430/183), hvori det meddeltes de greeske
amtsforvaltninger, at driften af bageovne til dybfrosset brad (eller dej) i forretninger,
der slger bred, udger en form for bredproduktionen, hvorfor de pagzldende, for at
disse ovne mé veere i drift, skal veere i besiddelse af en tilladelse til bageridrift i
henhold til bagerilovgivningen.
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Som folge af dette cirkuleere foretog amtsforvaltningen kontrolbeseg i fadevarebu-
tikkerne tilhgrende Alfa Vita Vassilopoulos AE (tidligere Trofo Super-Market AE) og
Carrefour-Marinopoulos AE, der er sagsegere i hovedsagen. Amtsforvaltningen
konstaterede, at salg af brad og driften af ovne til brug ved opvarmning af dybfrosset
bred fandt sted uden tilladelse, hvorefter forvaltningen ved to afgerelser
27. november 2001 beordrede indstilling af driften af disse bredovne.

Sagsegerne i hovedsagen har anlagt sag ved den foreleeggende ret med pastand om
opheevelse af de naevnte afgorelser. Til statte for pastanden gor de navnlig geeldende,
at den nationale lovgivning, siledes som den er gennemfort af amtsforvaltningen,
ma antages at veere ensbetydende med en kvantitativ restriktion som forbudt ved
artikel 28 EF, der ikke kan begrundes med henvisning til beskyttelsen af den
offentlige sundhed eller af forbrugerne.

P4 den baggrund har Diikitiko Protodikio Ioanninon besluttet at udszette sagen og at
forelzegge Domstolen nedenstiende preejudicielle spergsmal:

»1) Udger de i afgorelsens preemisser omhandlede krav om en forudgiende
tilladelse til salg af »bake-off«-produkter en foranstaltning med tilsvarende
virkning som en kvantitativ restriktion som omhandlet i artikel 28 i EF-
traktaten?

2) Ma det ogsa antages, at der foreligger en kvantitativ restriktion, sdfremt der med
kravet om en forudgiende tilladelse til bageformalet udelukkende forfolges
kvalitetsformdl, dvs. at kravet udelukkende tjener til en kvalitetsdifferentiering
med hensyn til forbagte breds egenskaber (lugt, smag, farve og skorpens
udseende) eller med hensyn til neeringsveerdien (dom af 5.11.2002, sag
C-325/00, Kommissionen mod Tyskland, Sml. 1, s. 9977), eller det gnskes at
tilgodese forbrugerbeskyttelsen eller den offentlige sundhed, eventuelt forbru-
gerens sundhed (StE 3852/2002)?
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3) Idet den fornaevnte begreensning geelder uden forskel for savel indenlandske
som for feellesskabsprodukter af »bake-off«-typen, sparges det, om restriktionen
er omfattet af feellesskabsretten, og om den i s& fald direkte eller indirekte,
aktuelt eller potentielt kan pavirke den frie handel med de omhandlede
produkter mellem medlemsstaterne?«

Om de prajudicielle sporgsmal

Ved de preejudicielle sporgsmal, som skal behandles samlet, spgrger den
foreleeggende ret neermere bestemt, om nationale bestemmelser, der i forbindelse
med salg af »bake-off«-produkter stiller samme betingelser som dem, der finder
anvendelse pd den samlede fremgangsmade til fremstilling samt afseetning af bred
og traditionelle bredprodukter, er en foranstaltning med tilsvarende virkning som en
kvantitativ restriktion efter betydningen i artikel 28 EE, og om bestemmelserne,
séfremt ovenstdende besvares bekreftende, kan veere begrundet med, at de tager
sigte pa at sikre kvaliteten af de neevnte produkter eller at beskytte forbrugerne eller
den offentlige sundhed.

Indledningsvis skal det papeges, at de frie varebevaegelser mellem medlemsstaterne
er et grundleeggende princip i traktaten, som seerligt finder udtryk i forbuddet i
artikel 28 EF mod kvantitative indfgrselsrestriktioner og alle foranstaltninger med
tilsvarende virkning.

Forbuddet mod kvantitative restriktioner, der er fastsat i artikel 28 EF, tager sigte pa
enhver foranstaltning, som direkte eller indirekte, aktuelt eller potentielt, kan hindre
samhandelen i Feellesskabet (jf. bl.a. dom af 11.7.1974, sag 8/74, Dassonville, Sml.
s. 837, preemis 5, af 12.3.1987, sag 178/84, Kommissionen mod Tyskland,
»Reinheitsgebot«, Sml. s. 1227, preemis 27, af 23.9.2003, sag C-192/01, Kommis-
sionen mod Danmark, Sml. I, 5. 9693, preemis 39, og af 24.11.2005, sag C-366/04,
Schwarz, Sml, L s. 10139, preemis 28).
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Domstolen har imidlertid preeciseret, at nationale bestemmelser, som begraenser
eller forbyder bestemte former for salg, ikke er kvantitative restriktioner, der i
princippet er forbudt ved artikel 28 EF, forudsat at sddanne bestemmelser finder
anvendelse pi alle de bergrte erhvervsdrivende, der udgver virksomhed i indlandet,
og forudsat at bestemmelserne, savel retligt som faktisk, pavirker afsetningen af
indenlandsk fremstillede varer og varer fra andre medlemsstater p4 samme made (jf.
dom af 24.11.1993, forenede sager C-267/91 og C-268/91, Keck og Mithouard, Sml.
I, s. 6097, preemis 16).

I de skriftlige indleeg har amtsforvaltningen og den greeske regering med henvisning
til Keck og Mithouard-dommen gjort geeldende, at de nationale bestemmelser kun
regulerer, hvordan »bake-off«-produkterne neermere skal selges, hvorfor de falder
uden for anvendelsesomradet for artikel 28 EF.

Som generaladvokaten har papeget i punkt 15 i sit forslag til afgerelse, kan en sddan
retsopfattelse ikke accepteres. Det fremgar nemlig klart af den anfegtede nationale
lovgivning, at denne har til formal at regulere vilkirene for fremstilling af
bageriprodukter, herunder »bake-off«-produkterne.

Det star fast, at hovedegenskaben ved »bake-off«-produkterne er, at de pa
salgsstederne kan leveres, efter at de vigtige trin i produktfremstillingen er blevet
afsluttet. Pa disse salgssteder sker der blot en kort optening af bredet, der tillige
genopvarmes eller modtager den endelige ovnbagning. Under disse omstendigheder
tager kravet om, at selgerne af »bake-off«-produkterne bringer sig i overens-
stemmelse med samtlige geeldende krav til et traditionelt bageri — herunder navnlig
kravet om et meloplagringsrum, et elterum eller et rum til opbevaring af fast
breendsel — ikke hensyn til de pageldende produkters seregenhed og skaber
yderligere omkostninger, hvorved afseetningen af produkterne bliver vanskeligere.
Bestemmelserne udger derfor en hindring for indferslen, der ikke kan betragtes som
en salgsform efter betydningen i Keck og Mithouard-dommen (preemis 15 og 16).
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Ifplge fast retspraksis kan nationale bestemmelser, der hindrer de frie vare-
beveegelser, veere begrundet i et af de i artikel 30 EF opregnede almene hensyn eller
af et af de tvingende hensyn, som er knasat i Domstolens praksis, sifremt de
nationale bestemmelser finder anvende uden forskel (jf. i denne retning dom af
20.2.1979, sag 120/78, Rewe-Zentral, »Cassis de Dijon«, Sml. s. 649, preemis 8, og
Schwarz-dommen, premis 30).

Det tilkommer medlemsstaterne, nar der ikke er sket en harmonisering, at afgere,
hvor langt de vil straekke beskyttelsen af menneskers sundhed og liv, og dermed
kreeve en forudgende tilladelse til at markedsfore levnedsmidler under hensyntagen
til de krav, der folger af de frie varebeveegelser inden for Fallesskabet (jf. bl.a. dom af
14.7.1983, sag 174/82, Sandoz, Sml. s. 2445, preemis 16, og af 2.12.2004, sag C-41/02,
Kommissionen mod Nederlandene, Sml. I, s. 11375, preemis 42).

For at sikre, at en sidan ordning er i overensstemmelse med proportionalitets-
princippet, skal det imidlertid ikke alene efterproves, at de midler, der bringes i
anvendelse, er egnede til at virkeliggare de tilstraebte mal, men ligeledes, at de ikke
gdr ud over, hvad der er ngdvendigt for at virkeliggare disse mal (jf. domme af
14.12.2004, sag C-463/01, Kommissionen mod Tyskland, Sml. [, s. 11705, preemis
78, og sag C-309/02, Radberger Getridnkegesellschaft og S. Spitz, Sml. I, s. 11763,
preemis 79).

Hvad angar begrundelsen for et kvalitetsformal, som er fremfert af den
foreleeggende ret, ma det fastslds, at en national foranstaltning, der hindrer de frie
varebeveaegelser, ikke kan begrundes med det ene formal, at foranstaltningen tager
sigte pd at fremme interessen for kvalitetsneeringsmidler. For retmaessigt at kunne
begrunde en foranstaltning for de frie varebeveegelser kan et sddant formal nemlig
kun leegges til grund i forbindelse med andre krav, der er anerkendt som tvingende,
sasom beskyttelsen af forbrugerne eller af sundheden.
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Hvad angdr ensket om at beskytte forbrugerne anforer den foreleeggende ret, at
amtsforvaltningen i forbindelse med hovedsagerne har henvist til en udtalelse fra en
sagkyndig i levnedsmiddelteknologi, hvorefter »bake-off«-produkterne foranlediger
forbrugerne til at tro, at de keber et friskt brad eller et tilsvarende friskt produkt,
mens de i realiteten star over for et forringet produkt uden vitaminindhold.

Det ma dog fastslas, at det vel kan vere legitimt at treeffe foranstaltninger for at
undga, at forbrugerne sammenblander traditionelle bredprodukter med produkter
af typen »bake-off«, men at den omtvistede nationale lovgivning, siledes som den er
blevet gennemfort, ikke seetter kunderne i stand til ved deres bredindkeb at skelne
mellem de traditionelle produkter og »bake-off«-produkterne. Som generaladvoka-
ten har anfert i punkt 62 i sit forslag til afgerelse, kan et sddant formal opnas ved
foranstaltninger, der er mindre restriktive for afseetningen af »bake-off«-produk-
terne, sasom ved oplysningsmidler eller egnet etikettering.

Hvad endelig angér beskyttelsen af sundheden fremgér det af de skriftlige indleeg fra
amtsforvaltningen, at de nationale bestemmelser, som der tages sigte pa i
hovedsagen, skal sikre, at sundhedskravene respekteres, ikke blot pa det forste
stadium for produktionen af halvbagt og frosset bred, men ogsd pa det sidste
stadium, der bestir i den endelige bagning pé& salgsstedet. Brad og tilsvarende
produkter er nemlig felsomme ved sendrende indgreb og kan blive forurenet iseer af
insekter, skimmel, geersvamp, bakterier og virus.

Selv.om de nationale bestemmelser, der er tale om i hovedsagen, indeholder
forskrifter til sikring af, at bredprodukter fremstilles og afsettes under passende
sundhedsmaessige forhold, geelder det dog ikke desto mindre, at de ogs& indeholder
adskillige krav, som i det omfang, hvori de er knyttet til processen til fremstilling af
traditionelle bredprodukter, er uegnede og gar ud over, hvad der er ngdvendigt for at
beskytte den offentlige sundhed, nar de anvendes pa »bake-off«-produkter, der er
forbagt og pa salgsstederne kun gores til genstand for optening, genopvarmning
eller en sidste bagning. Som de greske myndigheder har erkendt i deres
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bemeerkninger, er dette navnlig tilfeeldet med kravene om, at der skal veare et
dejoplagringsrum eller et selterum.

Henset til de ovenstdende bemeerkninger ma der svares pid de prejudicielle
sporgsmal, at artikel 28 EF skal fortolkes saledes, at den er til hinder for nationale
bestemmelser, der for »bake-off«-produkter stiller samme krav som dem, der geelder
for den samlede fremgangsmade til fremstilling og afseetning af bred og traditionelle
bredprodukter.

Sagens omkostninger

Da sagens behandling i forhold til hovedsagens parter udger et led i den sag, der
verserer for den nationale ret, tilkommer det denne at treeffe afgerelse om sagens
omkostninger. Bortset fra neevnte parters udgifter kan de udgifter, som er afholdt i
forbindelse med afgivelse af indleeg for Domstolen, ikke erstattes.

P4 grundlag af disse preemisser kender Domstolen (Forste Afdeling) for ret:

Artikel 28 EF skal fortolkes saledes, at den er til hinder for nationale
bestemmelser, der for »bake-off«-produkter stiller samme krav som dem, der
geelder for den samlede fremgangsmade til fremstilling og afsaetning af bred og
traditionelle breadprodukter.

Underskrifter
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