DOM AV DEN 14.9.2006 — FORENADE MALEN C-158/04 OCH C-159/04

DOMSTOLENS DOM (forsta avdelningen)

den 14 september 2006 "

I de forenade malen C-158/04 och C-159/04,

angdende en begiéran om forhandsavgérande enligt artikel 234 EG, som framstillts
av Dioikitiko Protodikeio Ioanninon (Grekland), genom beslut av den 10 och den
26 november 2003, som inkom till domstolen den 29 mars 2004, i mélen

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

mot

Elliniko Dimosio,

Nomarchiaki Aftodioikisi Ioanninon,

och

Carrefour—Marinopoulos AE (C-159/04)

mot

Elliniko Dimosio,

Nomarchiaki Aftodioikisi Ioanninon,
* Rittegangssprak: grekiska.
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meddelar

DOMSTOLEN (forsta avdelningen)

sammansatt av ordféranden pa fjirde avdelningen K. Schiemann, tillférordnad
ordférande pa forsta avdelningen, samt domarna N. Colneric, K. Lenaerts, E. Juhdsz
(referent) och E. Levits,

generaladvokat: M. Poiares Maduro,
justitiesekreterare: forste handldggaren L. Hewlett,

efter det skriftliga forfarandet och férhandlingen den 9 februari 2006,

med beaktande av de yttranden som avgetts av:

— Alfa Vita Vassilopoulos AE, tidigare Trofo Super-Markets AE, genom
P. Giatagantzidis och E. Metaxaki, dikigori,

— Carrefour-Marinopoulos AE, genom P. Giatagantzidis, och E. Metaxaki,
dikigori,

— Nomarchiaki Aftodioikisi Ioanninon, genom D. Stathis, i egenskap av ombud,
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— Greklands regering, genom M. Apessos, N. Dafniou och D. Stathis, samtliga i
egenskap av ombud,

— Europeiska gemenskapernas kommission, genom M. Patakia, i egenskap av
ombud.

och efter att den 30 mars 2006 ha hort generaladvokatens forslag till avgorande,

foljande

Dom

Begiran om férhandsavgbrande avser tolkningen av artikel 28 EG och sirskilt
huruvida greklska nationella bestimmelser om saluféring av bagerivaror enligt bake
off-metoden #r férenliga med den bestimmelsen i EG-férdraget. Metoden innebér
att helt eller delvis férgriddade och frysta varor tinas snabbt och virms upp eller
graddas pa forsiljningsstillet. I férevarande dom anvénds begreppet bake off i denna
mening.

Besluten att begira forhandsavgorande har fattats i samband med en talan om
ogiltigforklaring som vickts av Alfa Vita Vassilopoulos AE (tidigare Trofo Super-
Markets AE) och Carrefour—Marinopoulos AE mot beslut som fattats av
Nomarchiaki Aftodioikisi [oanninon (regionalférvaltningen i Ioannina, nedan kallad
regionalférvaltningen). De sistnimnda besluten innebar att saluféringen av bake off-
varor fran forsiljningsstillena i sékandenas respektive varuhus skulle upphéra.
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Tillimpliga bestimmelser

De gemenskapsrdttsliga bestdmmelserna

Enligt artikel 28 EG skall kvantitativa importrestriktioner samt atgirder med
motsvarande verkan vara forbjudna mellan medlemsstaterna.

Enligt artikel 30 EG skall artikel 28 EG inte hindra sidana férbud mot eller
restriktioner for import som grundas pad bland annat intresset av att skydda
minniskors hilsa, savida sddana forbud eller restriktioner inte utgor ett medel for
godtycklig diskriminering eller innefattar en fértickt begriansning av handeln mellan
medlemsstaterna.

De nationella bestéimmelserna

Forfarandet med forhandstillstind for att bevilja etablerings- och driftstillstand for
bagerier regleras genom presidentdekret av den 13 september 1934 om villkoren for
att etablera och driva bagerifabriker och mer allmint bagerier(FEK A’ 309). I
dekretet faststills vilka begrinsningar som giller betriffande stadsplanering och for
de lokaler som bagerierna méste forfoga 6ver, sisom disposition, minsta tillitna yta,
belysning, ventilation och de maskiner som bagerierna maste vara utrustade med.

Den gillande lagstiftningen om bagerier och férsiljningsstillen for brod har dndrats
och kompletterats genom lag nr 726/1977 (FEK A’ 316). Enligt artikel 16 i denna
fordras forhandstillstand som utfirdats av behérig prefekt for att etablera och driva
ett bageri eller ett forséljningsstille for bréd.
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I artikel 65 i lag nr 2065/1992 om &ndring och komplettering av den ovannémnda
lagen om bagerier (FEK A’ 113) féreskrivs bland annat att straffrittsliga dtgérder
skall vidtas mot den som driver ett bageri eller ett forséljningsstalle fér brod utan
forhandstillstand. Med "bageri” avses i den mening som avses i den ovannidmnda
artikeln en fast anldggning som ar sirskilt inrdttad och utrustad, oavsett kapacitet,
for tillverkning av brod, bageriprodukter i allménhet och mjélbaserade fédodmnen
(utom pasta) samt tillagning av matritter och andra anrittningar for allménheten.

I dekret nr 369/1992 (FEK A’ 186), som antagits med stéd av ovanndmnda artikel 65
i lag nr 2065/1992, faststills forfarandet for forhandstillstind och vilka bevishand-
lingar som fordras. Detta dekret innehaller detaljerade bestimmelser om kraven pa
forpackning av bagerivaror. Enligt artikel 1 i dekretet fordras for tillstind att driva
bageri bland annat att detta har utrymmen for bearbetning, for ugn och for témning
av ugnen, lager for fast brinsle, utrymme for att tillfora fast brénsle, mj6llager, lokal
for brodforsiljning, omklidningsrum, utrymme for rengéring av utrustningen och
toaletter.

Tvisterna vid den nationella domstolen och tolkningsfragorna

Ministeriet for utvecklingsfragor (direktoratet fr industristod) sénde den 28 februari
2001 ut ett cirkulidr (nr F15 (F17.1)/4430/183) med upplysningar till de grekiska
regionalférvaltningarna om att drift av ugnar avsedda att gridda djupfryst bréd (eller
deg) enligt bake off-metoden, i anléggningar ddr brod siljs, utgjorde en del av
brodtillverkningen och att berérda personer darfor maste ha tillstand att driva bageri
enligt gillande lagstiftning for att anvénda sddana ugnar.
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Med anledning av detta cirkulir genomférde regionalférvaltningen kontroller i
livsmedelsbutiker tillhoriga Alfa Vita Vassilopoulos AE, (tidigare Trofo Super
Markets AE) och Carrefour—Marinopoulos AE, det vill siga sékandena i mélen vid
den nationella domstolen. Efter att ha konstaterat att bréd saldes och att ugnar
avsedda for att gridda fryst brod fanns och anvindes utan tillstind, férordnade
regionalférvaltningen i tva beslut av den 27 november 2001 att driften av dessa
ugnar skulle upphéra.

Sékandena har vid den nationella domstolen vickt talan om ogiltigférklaring av de
ovannimnda besluten. De har dirvid bland annat gjort gillande att den nationella
lagstiftningen, sdsom regionalfgrvaltningen tillimpat den, motsvarade en sidan
kvantitativ restriktion som ér férbjuden enligt artikel 28 EG och som inte kunde vara
motiverad av hinsyn till folkhélso- eller konsumentskydd.

Under dessa omsténdigheter beslutade Dioikitiko Protodikeio loanninon att
vilandeforklara malet och stilla féljande tolkningsfragor till domstolen:

"1 Utgor det forhandstillstind — [omndmnt i skilen ovan i beslutet om
hénskjutande] som krévs for att silja bake off-varor en atgird med verkan
motsvarande en kvantitativ restriktion enligt artikel 28 EG?

2 Om fragan besvaras jakande, har det krav pa férhandstillstind som giller for
bageriverksamhet ett rent kvalitativt syfte, i den meningen att det i tillstandet
endast gors en kvalitativ dtskillnad beroende pa det saluférda brédets
egenskaper (doft, smak, firg och skorpans utseende) och dess niringsvirde
(dom av den 5 november 2002 i mal C-325/00, kommissionen mot Tyskland,
REG 2002, s. I-9977), eller har det till syfte att skydda konsumenten och
folkhdlsan mot eventuell kvalitetsmissig férsimring (grekiska hogsta forvalt-
ningsdomstolens dom 3852/2002)?
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3 Med hinsyn till att den ovanndmnda begrénsningen giller alla bake off-varor
utan atskillnad, savél inhemska som gemenskapsvaror, har denna fraga samband
med gemenskapsritten och dr begrinsningen av sddant slag att den direkt eller
indirekt, faktiskt eller potentiellt kan paverka handeln mellan medlemssta-
terna?”

Tolkningsfragorna

Genom tolkningsfragorna, som domstolen skall behandla gemensamt, vill den
hanskjutande domstolen i sak veta om nationell lagstiftning, enligt vilken forsiljning
av bake off-varor omfattas av samma fordringar som tillimpas pa den fullstindiga
processen for tillverkning och saluféring av traditionella bréd och bagerivaror, utgér
en dtgird med verkan motsvarande kvantitativa restriktioner i den mening som
avses i artikel 28 EG och om den, for det fall frigan besvaras jakande, kan vara
motiverad pd grund av att den syftar till att sikerstélla de ovanndmnda varornas
kvalitet eller till att skydda konsumenterna eller folkhélsan.

Det skall i detta avseende pépekas att den fria rorligheten for varor mellan
medlemsstaterna utgér en grundliggande princip i EG-fordraget som bland annat
kommer till uttryck genom férbudet i artikel 28 EG mot kvantitativa importrest-
riktioner samt atgérder med motsvarande verkan mellan medlemsstaterna.

Forbudet mot atgérder med verkan motsvarande kvantitativa restriktioner i artikel 28
EG avser alla atgirder som direkt eller indirekt, faktiskt eller potentiellt kan paverka
handeln mellan medlemsstaterna (se bland annat dom av den 11 juli 1974 i mal
8/74, Dassonville, REG 1974, s. 837, punkt 5, svensk specialutgéva, volym 2, s. 343,
av den 12 mars 1987 i mél 178/84, kommissionen mot Tyskland, kallat
Reinheitsgebot, REG 1987, s. 1227, punkt 27, svensk specialutgava, volym 9, s. 37,
av den 23 september 2003 i mal C-192/01, kommissionen mot Danmark, REG 2003,
s. 1-9693, punkt 39, och av den 24 november 2005 i mal C-366/04, Schwarz, REG
2005, s. 1-10139, punkt 28).

I-8162



16

17

18

19

ALFA VITA VASSILOPOULOS OCH Carrefour—-Marinopoulos

Domstolen har emellertid preciserat att nationella atgirder som innebir att vissa
siljfformer begrinsas eller forbjuds inte utgér atgirder med verkan motsvarande
kvantitativa restriktioner som i princip &r férbjudna enligt artikel 28 EG under
forutsittning att atgirderna omfattar samtliga berdrda aktdrer som utévar
verksamhet inom det nationella territoriet och att tgirderna i rittsligt och faktiskt
avseende inverkar pd samma sitt pa saluféring av nationella varor som pa varor som
har sitt ursprung i andra medlemsstater (se dom av den 24 november 1993 i de
forenade mélen C-267/91 och C-268/91, Keck och Mithouard, REG 1993, s. 1-6097,
punkt 16; svensk specialutgiva, volym 14, s. 1-431).

Regionalférvaltningen och Greklands regering har i sina skriftliga yttranden hinvisat
till den réttspraxis som foljer av domen i de ovannéimnda forenade malen Keck och
Mithouard. De har hévdat att den nationella lagstiftningen endast reglerar
siljformerna for bake off-varor och dérmed inte omfattas av tillimpningsomradet
for artikel 28 EG.

Sasom generaladvokaten har angett i punkt 15 i sitt forslag till avgoérande kan en
sddan definition inte godtas. Det framgar nimligen tydligt av bestimmelserna i den
nationella lagstiftning som #r i friga i malet vid den nationella domstolen att
lagstiftningens syfte ar att reglera villkoren for tillverkning av bageriprodukter,
inbegripet bake off-varor.

Det &r ostridigt att den huvudsakliga egenskapen hos bake off-varor #r att varorna
till stora delar & firdigberedda nir de levereras till forsiljningsstillena. Pa
forsiljningsstillena tinas brodet snabbt och hettas upp eller griddas fardigt. Att
under dessa forhillanden fordra att de som siljer bake off-varorna skall fslja alla
bestimmelser som giller for traditionella bagerier och bland annat ha ett mjollager,
ett rum for bearbetning eller ett lager for fast bréinsle innebir att sirdragen hos dessa
varor inte beaktas och medfor ytterligare kostnader som forsvarar saluféringen av
dem. Lagstiftningen utgér saledes ett importhinder och kan inte anses stilla upp
regler for vissa séljformer i den mening som avses i domen i de ovannimnda
forenade malen Keck och Mithouard (punkterna 15 och 16).
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Det framgér av fast riittspraxis att nationella bestimmelser som utgér hinder for den
fria rorligheten for varor kan motiveras av ndgot av de skidl grundade pa
allminintresset som anges i artikel 30 EG eller pa tvingande hénsyn enligt
domstolens rittspraxis nir de nationella bestimmelserna tillimpas utan atskillnad
(se, for ett motsvarande synsitt, dom av den 20 februari 1979 i mal 120/78, Rewe

Zentral, kallat "Cassis de Dijon”, REG 1979, s. 649, punkt 8; svensk specialutgava,

volym 4, s. 377, och domen i det ovannédmnda mélet Schwarz, punkt 30).

I avsaknad av harmonisering ankommer det pa medlemsstaterna att besluta i vilken
omfattning de avser garantera skyddet for ménniskors halsa och liv samt att besluta
om krav p& godkiénnande innan livsmedel sldpps ut pd marknaden, varvid de dock
skall beakta de krav som den fria rérligheten f6r varor inom gemenskapen stiller (se
bland annat dom av den 14 juli 1983 i mal 174/82, Sandoz, REG 1983, s. 2445,
punkt 16; svensk specialutgiva, volym 7, s. 221, och av den 2 december 2004 i mél
C-41/02, kommissionen mot Nederlinderna, REG 2004, s. I-11375, punkt 42).

For att avgora om sddana nationella bestimmelser 6verensstimmer med
proportionalitetsprincipen, skall det emellertid inte bara kontrolleras om de
dtgdrder som foreskrivs i bestimmelsen dr dgnade att leda till att det asyftade
malet uppnds, utan dven om dessa atgirder gar utéver vad som ar nodvindigt for att
uppnd malet (dom av den 14 december 2004 i mal C-463/01, kommissionen mot
Tyskland, REG 2004, s. [-11705, punkt 78, och i mal C-309/02, Radiberger
Getriinkegesellschaft och S. Spitz, REG 2004, s. I-11763, punkt 79).

Domstolen konstaterar betriffande det kvalitetssyfte som anforts av den héanskju-
tande domstolen att nationella atgirder som hindrar den fria rérligheten for varor
inte kan motiveras endast med att syftet r att frimja kvalitetslivsmedel. Ett sddant
syfte i avsikt att motivera ett hinder mot den fria rorligheten for varor kan endast
beaktas i samband med andra krav som erkénts utgéra tvingande hénsyn, sdsom
konsument- och hélsoskydd.
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Betriffande strivan till konsumentskydd, har den hénskjutande domstolen anf6rt att
regionalférvaltningen i samband med tvisterna vid den nationella domstolen
hénvisat till ett utlitande som avgetts av en livsmedelsteknologisk expert, I
utldtandet anges att bake off-varor leder konsumenterna till att tro att de koper
férskt bréd eller liknande firska varor, medan det i verkligheten #r fraga om en
annan vara som saknar vitaminer.

Domstolen konstaterar emellertid att det visserligen kan vara motiverat att vidta
dtgirder for att undvika att konsumenterna férvixlar traditionella bagerivaror och
bake off-varor, men att den ifrdgavarande nationella lagstiftningen, sasom den
tillimpas, inte gor det méjligt for kunderna att skilja traditionella bagerivaror fran
bake off-varor pa forsiljningsstillena. Ssom generaladvokaten har papekat i
punkt 62 i sitt forslag till avgorande, kan ett sadant syfte uppnas genom atgirder
med mindre begrdnsad verkan for saluféringen av bake off-varor, sdsom limplig
information och miérkning,

Vad slutligen avser hilsoskyddet framgir det av regionalférvaltningens skriftliga
yttrande att den nationella lagstiftning som 4r i friga i maélet vid den nationella
domstolen syftar till att siikerstilla att hygienfordringarna iakttas bade under det
forsta skedet av tillverkningen av halvgriddat och fryst bréd och under det sista
skedet, da brodet griddas firdigt pa forsiljningsstillet, Bréd och liknande varor ér
néimligen kinsliga for forsémring och kan fororenas av bland annat insekter, mogel,
jastsvampat, bakterier och virus.

Den nationella lagstiftning som &r i frdga i malet vid den nationella domstolen
innehéller visserligen bestimmelser som syftar till att sikerstilla att bagerivaror
tillverkas och salufors under tillfredsstillande hygieniska forhallanden. Lagstift-
ningen innehéller emellertid &ven flera fordringar som, eftersom de avser tillverk-
ning av traditionella bagerivaror, dr olimpliga och gér utéver vad som ir nédvéndigt
for att skydda folkhilsan nér de tillimpas pa bake off-varor som #r forgriddade och
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pa forsiljningsstillena endast tinas, hettas upp eller gréddas fardigt. Sasom de
grekiska myndigheterna medgett i sina yttranden giller detta bland annat kraven pa
mjéllager och rum for bearbetning.

Av det ovan anforda foljer att tolkningsfrégorna skall besvaras med att artikel 28 EG
skall tolkas s& att artikeln utgér hinder mot nationell lagstiftning, enligt vilken
forsiljning av bake off-varor omfattas av samma fordringar som giller for den
fullstandiga process som bestar i savil tillverkning som saluforing av traditionella
bréd och bagerivaror.

Riittegangskostnader

Eftersom forfarandet i forhallande till parterna i malet vid den nationella domstolen
utgor ett led i beredningen av samma mal, ankommer det pa den nationella
domstolen att besluta om rittegingskostnaderna. De kostnader for att avge yttrande
till domstolen som andra 4n namnda parter har haft dr inte ersittningsgilla.

Mot denna bakgrund beslutar domstolen (férsta avdelningen) foljande:

Artikel 28 EG skall tolkas sa att den utgor hinder mot nationell lagstiftning,
enligt vilken forsiljning av bake off-varor omfattas av samma fordringar som
giller for den fullstindiga process som bestar av savil tillverkning som
saluforing av traditionella brod och bagerivaror.

Underskrifter
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