WYROK Z DNIA 14.9.2006 r. — SPRAWY POLACZONE C-158/04 I C-159/04

WYROK TRYBUNALU (pierwsza izba)

z dnia 14 wrzeénia 2006 r."

W sprawach polaczonych C-158/04 i C-159/04

majacych za przedmiot wniosek o wydanie, na podstawie art. 234 WE, orzeczenia
w trybie prejudycjalnym, zlozony przez Dioikitiko Protodikeio Ioanninon (Grecja)
postanowieniami z dnia 10 i 26 listopada 2003 r., ktére wplynely do Trybunalu
w dniu 29 marca 2004 r., w postepowaniu:

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

przeciwko

Elliniko Dimosio,

Nomarchiaki Aftodioikisi Ioanninon,

oraz

Carrefour-Marinopoulos AE (C-159/04)

przeciwko

Elliniko Dimosio,

Nomarchiaki Aftodioikisi Ioanninon,
* Jezyk postepowania: grecki.
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TRYBUNAL (pierwsza izba),

w skladzie: K. Schiemann, prezes czwartej izby, pelniacy obowiazki prezesa pierwszej
izby, N. Colneric, K. Lenaerts, E. Juhasz (sprawozdawca) i E. Levits, sedziowie,

rzecznik generalny: M. Poiares Maduro,
sekretarz: L. Hewlett, gléwny administrator,

uwzgledniajac procedure pisemna i po przeprowadzeniu rozprawy w dniu 9 lutego
2006 r.,

rozwazywszy uwagi przedstawione:

— w imieniu Alfa Vita Vassilopoulos AE, poprzednio Trofo Super-Markets AE,
przez P. Giatagantzidisa i E. Metaxakiego, dikigoroi,

— w imieniu Carrefour-Marinopoulos AE przez P. Giatagantzidisa i E. Metaxa-
kiego, dikigoroi,

— w imieniu Nomarchiaki Aftodioikisi loanninon przez D. Stathisa, dzialajacego
w charakterze pelnomocnika,

— w imieniu rzadu greckiego, przez M. Apessosa, N. Dafniou i D. Stathisa,
dzialajacych w charakterze pelnomocnikéw,
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— w imieniu Komisji Wspdlnot Europejskich przez M. Patakie, dzialajaca
w charakterze pelnomocnika,

po zapoznaniu si¢ z opinia rzecznika generalnego na posiedzeniu w dniu 30 marca
2006 r.,

wydaje nastepujacy

Wyrok

Pytania prejudycjalne dotycza wykladni art. 28 WE, w szczegblnosci zgodnosci ze
wspomnianym przepisem traktatu WE greckich przepiséw krajowych dotyczacych
wprowadzania do obrotu produktéw piekarskich poddawanych procesowi ,bake-
off”. Proces ten polega na szybkim rozmrozeniu, a nastepnie odgrzaniu lub wypieku
dokonywanym w punktach sprzedazy, produktéw catkowicie lub cze$ciowo
upieczonych i zamrozonych. W tym znaczeniu pojecie ,bake-off” jest stosowane
w niniejszym wyroku.

Whnioski te zostaly przedstawione w ramach wszczetych przez Alfa Vita
Vassilopoulos AE (uprzednio Trofo Super-Markets AE) oraz Carrefour-Marino-
poulos AE postepowan w przedmiocie stwierdzenia niewaznos$ci decyzji Nomar-
chiaki Aftodioikisi Ioanninon (administracja prefektoralna dla Ioanniny, zwana dalej
-administracja prefektoralna”), nakazujacych zaprzestanie dzialalnosci punktéw
sprzedazy produktéw ,bake-off” w nalezacych do nich supermarketach.
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Ramy prawne

Uregulowania wspdlnotowe

Artykul 28 WE zakazuje ograniczen iloSciowych w przywozie oraz wszelkich
$rodkéw o skutku réwnowaznym miedzy panstwami czlonkowskimi.

Zgodnie z art. 30 WE postanowienia art. 28 WE nie stanowia przeszkody
w stosowaniu zakazéw lub ograniczehn przywozowych, uzasadnionych
w szczegolno$ci wzgledami ochrony zdrowia i Zycia ludzi, o ile te zakazy
i ograniczenia nie stanowia §rodka arbitralnej dyskryminacji ani ukrytych ograniczen
w handlu miedzy paistwami czlonkowskimi.

Uregulowania krajowe

Dekret prezydencki z dnia 13 wrzeénia 1934 r. w sprawie warunkéw zakladania
i prowadzenia zakladéw produkcji chleba, a bardziej ogdlnie piekarni (FEK A’ 309),
ustanawia uprzednia procedure udzielania wszelkich zezwolei na zakladanie
i prowadzenie piekarni. Okre§la on ograniczenia w zakresie urbanistyki
i budownictwa dotyczace pomieszczen, ktérymi powinny dysponowaé piekarnie,
jak réwniez rozplanowania, powierzchni minimalnej, warunkéw oswietlenia
i wentylacji piekarni oraz urzadzen, w ktére piekarnie powinny by¢ wyposazone.

Ustawa nr 726/1977 (FEK A’ 316) zmienia i uzupelnia obowiazujace przepisy
dotyczace piekarni i punktéw sprzedazy chleba. Na podstawie art. 16 tej ustawy
zalozenie oraz prowadzenie piekarni lub punktu sprzedazy chleba wymaga
uprzedniego zezwolenia wlasciwego prefekta.
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Artykul 65 ustawy nr 2065/1992, zmieniajacej i uzupelniajacej powyzej wspomniana
ustawe dotyczaca piekarni (FEK A’ 113), przewiduje w szczegélnosci stosowanie
sankgji karnych w stosunku do wszystkich podmiotéw, ktére prowadza piekarnie Iub
punkt sprzedazy chleba bez uprzedniego zezwolenia. ,Piekarnia” w rozumieniu tego
przepisu jest zdefiniowana jako stata budowla, specjalnie urzadzona i wyposazona —
bez wzgledu na jej wydajno$¢ — dla celéw produkgji chleba, produktéw piekarskich
i innych wyrobéw spozywczych na bazie maki (z wyjatkiem makaronu), jak réwniez
dla celéw przygotowywania dan i innych wyrobéw kulinarnych dla ludnosci.

Dekret nr 369/1992 (FEK A’ 186), ustanowiony na podstawie art. 65 ustawy
nr 2065/1992, okresla procedure i niezbedne przestanki udzielenia uprzedniego
zezwolenia oraz warunki, ktérym podlega pakowanie produktéw piekarskich.
Zgodnie z art. 1 tego dekretu udzielenie zezwolenia na prowadzenie piekarni jest
w szczeg6lnos$ci uzaleznione od tego, czy w piekarni jest pomieszczenie
przeznaczone na wyrabianie ciasta, pomieszczenie na piec i na schladzanie pieczywa,
sklad na opal staly, kotlownia, sktad maki, przestrzenn przeznaczona na sprzedaz
chleba, przebieralnia, przestrzen przeznaczona na mycie wyposazenia oraz toalety.

Postepowania przed sadem krajowym i pytania prejudycjalne

W dniu 28 lutego 2001 r. minister ds. rozwoju (dyrekcja ds. wspierania przemystu)
wydal okélnik [nr F15 (F17.1)/4430/183], w ktérym poinformowal grecka
administracje prefektoralna, ze stosowanie w punktach sprzedazy chleba piecéw
przeznaczonych do wypiekania mrozonego chleba (lub ciasta) w procesie ,bake-off”
stanowi cze$¢ procesu produkcji chleba i w konsekwencji, zgodnie z obowiazujacym
ustawodawstwem, by korzysta¢ z takich piecéw, zainteresowani powinni posiadac
zezwolenie na prowadzenie piekarni.
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W nastepstwie tego okélnika administracja prefektoralna przeprowadzita kontrole
w sklepach spozywczych nalezacych do Alfa Vita Vassilopoulos AE (poprzednio
Trofo Super-Markets AE) i Carrefour-Marinopoulos AE bedacych skarzacymi
w postepowaniach przed sadem krajowym. Po ustaleniu, ze dokonywano tam
sprzedazy chleba oraz ze piece przeznaczone do wypieku mrozonego chleba byly
zainstalowane i wykorzystywane bez zezwolenia, administracja dwiema decyzjami
z dnia 27 listopada 2001 r. nakazala zaprzestanie wykorzystywania tych piecéw.

Skarzace w postepowaniach gléwnych wniosly do sadu krajowego skarge
o stwierdzenie niewazno$ci tych decyzji, podnoszac w szczegdlnosci, ze ustawodaw-
stwo krajowe, takie jak wykonywane przez administracje prefektoralna, jest
réwnowazne z zakazanym na mocy art. 28 WE ograniczeniem ilo$ciowym, ktére
nie moze zosta¢ uzasadnione wzgledami ochrony zdrowia publicznego lub
konsumentéw.

W tych okolicznosciach Dioikitiko Protodikeio Ioanninon postanowil zawiesi¢
toczace si¢ postepowanie i przedstawi¢ Trybunalowi nastepujace pytania prejudy-
cjalne:

»1) Czy uprzednie zezwolenie [wskazane w przywolanych powyzej motywach
postanowienia odsylajacego] wymagane dla wprowadzania do obrotu produk-
téw »bake-off« stanowi $rodek o skutku réwnowaznym do ograniczen
iloéciowych w rozumieniu art. 28 WE?

2) W razie odpowiedzi twierdzacej, czy wymoég uprzedniego zezwolenia, ktéremu
podlega prowadzenie piekarni, realizuje cel wylacznie w zakresie jakosci, w tym
znaczeniu, ze wprowadza zwykle rozréznienie jako$ciowe dotyczace cech
sprzedawanego chleba (jego zapachu, smaku, koloru, wygladu i skérki) i jego
wlasciwosci odzywczych (wyrok z dnia 5 listopada 2002 r. w sprawie C-325/00
Komisja przeciwko Niemcom, Rec. str. I-9977), czy tez ma na celu ochrone
konsumentéw i zdrowia publicznego przed wszelkimi ewentualnymi zmianami
jakosciowymi (wyrok greckiej Rady Paristwa nr 3852/2002)?
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3) Uwzgledniajac okoliczno$¢, ze powolane ograniczenie stosowane jest bez
rozréznienia do wszelkich produktéw »bake-off«, zaréwno krajowych, jak
i wspdlnotowych, czy kwestia ta jest zwiazana z prawem wspélnotowym i czy
ograniczenie to utrudnia bezposrednio Iub posrednio, rzeczywiscie lub
potencjalnie handel tymi produktami miedzy paninstwami czlonkowskimi?”.

W przedmiocie pytan prejudycjalnych

W pytaniach prejudycjalnych, ktére nalezy zbadal lacznie, sad krajowy dazy
zasadniczo do ustalenia czy uregulowania krajowe, ktére poddaja produkty ,bake-
off” takim samym wymogom jak majace zastosowanie do pelnego procesu produkcji
i wprowadzania do obrotu tradycyjnego chleba i tradycyjnych produktéw
piekarskich, stanowia $rodek o skutku réwnowaznym w rozumieniu art. 28 WE,
a w razie gdyby tak bylo, czy srodek ten moze by¢ uzasadniony na tej podstawie, ze
zmierza do zapewnienia jako$ci rzeczonych produktéw lub ochrony konsumentéw
badz zdrowia publicznego.

Na wstepie nalezy przypomnieé¢, ze swobodny przeplyw towardéw pomiedzy
panistwami cztonkowskimi stanowi podstawowa zasade traktatu WE, ktéra
w szczegolnodci znajduje wyraz w ujetym w art. 28 WE zakazie ograniczen
ilosciowych w przywozie miedzy panstwami czlonkowskimi oraz wszelkich srodkéw
o skutku réwnowaznym.

Przewidziany w art. 28 WE zakaz stosowania srodkéw réwnowaznych do ograniczen
ilo$ciowych dotyczy wszelkich $rodkéw mogacych bezposrednio lub posrednio,
rzeczywiscie lub potencjalnie utrudnia¢ wewnatrzwspoélnotowa wymiane handlowa
(zob. w szczegdlnosci wyroki z dnia 11 lipca 1974 r. w sprawie 8/74 Dassonville, Rec.
str. 837, pkt 5, z dnia 12 marca 1987 r. w sprawie 178/84 Komisja przeciwko
Niemcom zwanej ,Wymogiem w zakresie czystosci piwa”, Rec. str. 1227, pkt 27,
z dnia 23 wrzeénia 2003 r. w sprawie C-192/01 Komisja przeciwko Danii, Rec.
str. 1-9693, pkt 39 i z dnia 24 listopada 2005 r. w sprawie C-366/04 Schwarz, Zb.Orz.
str. [-10139, pkt 28).
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Jednakze Trybunal wskazal, ze krajowe przepisy, ktére ograniczaja lub zakazuja
niektérych sposobdéw sprzedazy, nie stanowig — zakazanych co do zasady na mocy
art. 28 WE — $rodkéw réwnowaznych do ograniczen ilosciowych, o ile obowiazuja
wszystkie zainteresowane podmioty gospodarcze prowadzace dzialalno$¢ na
terytorium krajowym i wplywaja w ten sam sposéb, z prawnego i faktycznego
punktu widzenia, na wprowadzanie do obrotu produktéw krajowych i produktéw
pochodzacych z innych panstw czlonkowskich (zob. wyrok z dnia 24 listopada
1993 r. w sprawach polaczonych C-267/91 i C-268/91 Keck i Mithouard, Rec.
str. [-6097, pkt 16).

W swych uwagach pisemnych, powolujac si¢ na wymieniony wyzej wyrok w sprawie
Keck i Mithouard, zaréwno administracja prefektoralna, jak i rzad grecki podnosza,
ze przepisy krajowe dotycza wylacznie sposobéw sprzedazy produktéw ,bake-off”,
a zatem pozostaja poza zakresem stosowania art. 28 WE.

Jak wskazal rzecznik generalny w pkt 15 swej opinii, nie mozna zgodzi¢ sie z taka
kwalifikacja prawna. Z rozpatrywanych w postepowaniu gléwnym przepiséw
krajowych wynika bowiem jasno, ze dotycza one warunkéw wytwarzania produktéw
piekarskich, w tym produktéw ,bake-off”.

Jak wiadomo gléwna cecha produktéw ,bake-off” jest to, ze sa dostarczane do
punktéw sprzedazy po zakonczeniu istotnych etapéw ich przygotowania.
W punktach sprzedazy dokonuje si¢ jedynie szybkiego rozmrozenia chleba oraz
jego odgrzania lub koncowego wypieku. W tych warunkach wymaganie od
sprzedawcéw produktéw ,bake-off” dostosowania sie do wszystkich przepiséw
majacych zastosowanie do tradycyjnych piekarni, a w szczegélnosci do wymogu
posiadania skladu maki, pomieszczenia przeznaczonego na wyrabianie ciasta czy
skladu na opal staly, nie uwzglednia specyfiki tych produktéw i prowadzi do
powstania dodatkowych kosztéw, utrudniajagc w ten sposéb wprowadzanie do
obrotu tych produktéw. Uregulowanie to stanowi zatem przeszkode dla przywozu,
ktérej nie mozna uzna¢ za sposob sprzedazy w rozumieniu przywolanego powyzej
wyroku Keck i Mithouard (pkt 15 i 16).
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W $wietle utrwalonego orzecznictwa przepisy krajowe utrudniajace swobodny
przeplyw towaréw moga zosta¢ uzasadnione wzgledami interesu ogdlnego
wskazanymi w art. 30 WE lub nadrzednymi wymogami okres§lonymi
w orzecznictwie Trybunalu, o ile przepisy te sa stosowane bez rozréznienia (zob.
wyroki z dnia 20 lutego 1979 r. w sprawie 120/78 Rewe-Zentral, zwanej ,Cassis de
Dijon”, Rec. str. 649, pkt 8 i w ww. sprawie Schwarz, pkt 30).

W razie braku harmonizacji do panstw czlonkowskich nalezy podjecie decyzji
o poziomie ochrony zdrowia i zycia oséb, ktéry chca zapewni¢, oraz o wymogu
uprzedniego zezwolenia na sprzedaz artykuléw spozywczych, przy uwzglednieniu
wymogéw swobodnego przeplywu towaréw wewnatrz Wspélnoty (zob.
w szczeg6lnosci wyroki z dnia 14 lipca 1983 r. w sprawie 174/82 Sandoz, Rec.
str. 2445, pkt 16 i z dnia 2 grudnia 2004 r. w sprawie C-41/02 Komisja przeciwko
Niderlandom, Zb.Orz. str. I-11375, pkt 42).

Jednakze aby taka regulacja byla zgodna z zasada proporcjonalnoéci, nalezy zbadaé
nie tylko, czy zastosowane w niej $rodki sa wlasciwe do realizacji przewidzianych
celéw, lecz réwniez, czy nie wykraczaja one poza to, co niezbedne do osiagniecia
tych celéw (zob. wyroki z dnia 14 grudnia 2004 r. w sprawie C-463/01 Komisja
przeciwko Niemcom, Zb.Orz. str. [-11705, pkt 78 i w sprawie C-309/02 Radlberger
Getrankegesellschaft i S. Spitz, Zb.Orz. str. -11763, pkt 79).

Co sig tyczy wskazanego przez sad krajowy uzasadnienia opartego na celu w zakresie
jakosci, nalezy stwierdzi¢, ze utrudniajacy swobodny przeplyw towaréw srodek
krajowy nie moze zosta¢ uzasadniony jedynie na tej podstawie, Ze ma na celu
wspieranie sprzedazy artykuléw spozywczych wysokiej jakosci. Aby uzasadni¢
przeszkode dla swobodnego przeplywu towaréw, cel taki moze zosta¢ uwzgledniony
wylacznie w powiazaniu z innymi wymogami uznanymi za nadrzedne, takimi jak
ochrona konsumentéw lub zdrowia.
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Co sig tyczy ochrony konsumentéw sad krajowy stwierdza, ze w ramach postepowan
przed tym sadem administracja prefektoralna przedstawila opini¢ specjalisty
w zakresie technologii zywno$ci wskazujaca, ze produkty ,bake-off” wywoluja
u konsumentéw przekonanie, iz zakupuja $wiezy chleb lub $wieze produkty
podobne, podczas gdy w rzeczywistosci jest to produkt przetworzony i pozbawiony
witamin.

Nalezy jednakze stwierdzié¢, ze o ile ustanowienie $rodkéw majacych na celu
unikniecie sytuacji, w ktérej konsumenci beda myli¢ tradycyjne produkty piekarskie
z produktami typu ,bake-off”, moze by¢ zasadne, to rozpatrywane uregulowania
krajowe, w postaci w ktérej zostaly wprowadzone, nie pozwalaja klientom punktéw
sprzedazy na odréznienie produktéw tradycyjnych od produktéw ,bake-off”. Jak
stwierdzil rzecznik generalny w pkt 62 swej opinii, cel taki méglby zosta¢ osiagniety
za pomoca $rodkéw w mniejszym stopniu ograniczajacych wprowadzanie do obrotu
produktéw ,bake-off”, takich jak odpowiednie $rodki w zakresie informowania
i etykietowania.

Odnoénie do ochrony zdrowia z uwag pisemnych administracji prefektoralnej
wynika, ze rozpatrywane w postepowaniach giéwnych uregulowania krajowe maja
na celu zapewnienie przestrzegania wymogéw sanitarnych nie tylko na pierwszym
etapie produkcji cze$ciowo upieczonego i zamrozonego chleba, lecz réwniez na
ostatnim etapie polegajacym na konicowym wypieku w miejscu sprzedazy. Chleb
i produkty podobne mialyby byé bowiem podatne na zepsucie i moglyby zosta¢
zanieczyszczone, w szczeg6lnosci przez owady, plesn, drozdze, bakterie i wirusy.

O ile rozpatrywane w postepowaniach gléwnych uregulowania krajowe zawieraja
przepisy zmierzajace do zapewnienia, by produkty piekarskie byly wytwarzane
i wprowadzane do obrotu w odpowiednich warunkach sanitarnych, to zawieraja one
réwniez szereg wymogéw, ktére w zakresie, w jakim odnosza si¢ do procesu
produkgji tradycyjnych wyrobéw piekarskich, sa nieodpowiednie i wykraczaja poza
to, co niezbedne dla ochrony zdrowia publicznego, gdy stosuje sie je do poddanych
wstepnemu wypiekowi produktéw typu ,bake-off’, ktére w punkcie sprzedazy
poddawane sa wylacznie rozmrozeniu, odgrzaniu lub koricowemu wypiekowi. Jak
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przyznaly to wladze greckie w swych uwagach jest tak w szczegélnosci w przypadku
wymogdéw dotyczacych wystepowania skladu maki i pomieszczenia przeznaczonego
do wyrabiania ciasta.

W $wietle powyzszego na pytania prejudycjalne nalezy zatem odpowiedziel, ze
wykladni art. 28 WE powinno sie dokonywac¢ w ten sposéb, ze sprzeciwia si¢ on
uregulowaniom krajowym poddajacym sprzedaz produktéw ,bake-off” takim
samym wymogom jak wymogi majace zastosowanie do pelnego procesu produkgji
i wprowadzania do obrotu tradycyjnego chleba i tradycyjnych produktéw
piekarskich.

W przedmiocie kosztéw

Dla stron postepowania przed sadem krajowym niniejsze postepowanie ma
charakter incydentalny, dotyczy bowiem kwestii podniesionej przed tym sadem;
do niego zatem nalezy rozstrzygniecie o kosztach. Koszty poniesione w zwiazku
z przedstawieniem uwag Trybunalowi, inne niz poniesione przez strony postepo-
wania przed sadem krajowym, nie podlegaja zwrotowi.

Z powyzszych wzgledéw Trybunal (pierwsza izba) orzeka, co nastepuje:

Wyldadni art. 28 WE nalezy dokonywa¢ w ten sposéb, ze sprzeciwia sie on
uregulowaniom krajowym poddajacym sprzedaz produktéw ,bake-off” takim
samym wymogom jak wymogi majace zastosowanie do pelnego procesu
produkcji i wprowadzania do obrotu tradycyjnego chleba i tradycyjnych
produktow piekarskich.

Podpisy
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