KOMMISSIONEN MOD BELGIEN

FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
NIAL FENNELLY

fremsat den 29. juni 2000 *

1. Det foreliggende traktatbrudssegsmal
vedrorer spargsmalet om, hvorvidt et eti-
ketteringskrav ifelge belgisk ret, hvorefter
nzringsstoffer og fedevarer, der er tilsat
nzringsstoffer, skal paferes et nationalt
registreringsnummer, er i overensstemmelse
med artikel 28 EF og 30 EE.

I — Sagens retlige og faktiske baggrund

2. Den belgiske kongelige anordning af
3. marts 1992 vedrerende markedsfering
af neringsstoffer og fodevarer, der er tilsat
nzringsstoffer 1 (herefter »den kongelige
anordning«), indferer en ordning med
forudgiende anmeldelse af sadanne pro-
dukter til fedevareinspektionen under
Ministeriet for Folkesundhed og Milje
(herefter »fodevareinspektionen«).

3. Den kongelige anordnings artikel 4 fast-
setter de nzrmere betingelser for anmel-

* — Originalsprog: engelsk.
1 — Moniteur belge af 15.4.1992, 5. 8467,

delsen. Der skal indleveres to eksemplarer
af anmeldelsen, som mindst skal indeholde
folgende oplysninger: produktets art, en
liste over kvalitative og kvantitative
bestanddele, en ernzringsmassig analyse,
den foresliede etikette, oplysninger, der er
nedvendige for at vurdere den ernarings-
messige vardi, og tilsagn om hyppigt at
udfere analyser pa forskellige tidspunkter
og stille disse til ridighed for fedevarein-
spektionen. Inden en méined efter modta-
gelsen af anmeldelsen fremsender fedeva-
reinspektionen en bekrezftelse pa modta-
gelsen til ansegeren. Denne bekraftelse
baerer et registreringsnummer.

4, Artikel 4 bemyndiger ogsa fedevarein-
spektionen til at fremsatte bemarkninger
og henstillinger, vedrerende bl.a. tilpasning
af etiketteringen og navnlig vedrerende
obligatorisk angivelse af advarsler.

5. Den kongelige anordnings artikel 6,
stk. 1, krever, at produktets etikette skal
indeholde et registreringsnummeret, som
omhandlet i artikel 4, og mindste holdbar-
hedsdato for indholdet af nzringsstoffer.
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II — Baggrunden for segsmalet

6. Efter at Kommissionen havde modtaget
flere klager over den kongelige anordnings
indvirkning pa de frie varebevagelser, ind-
ledte den den 3. august 1993 kontakt med
de belgiske myndigheder. Under den efter-
folgende brevudveksling blev de fleste af
Kommissionens indvendinger mod den
kongelige anordning imedegiet med und-
tagelse af forpligtelsen i henhold til den
kongelige anordnings artikel 6, stk. 1,
punkt 1 (herefter »forpligtelsen til at anfere
registreringsnummeret«),

7. Den 28. juni 1996 tilstillede Kommissi-
onen derfor Kongeriget Belgien en 4bnings-
skrivelse, hvori den anferte, at selv om
anmeldelsesproceduren i sig selv kunne
vare berettiget ud fra hensynet til beskyt-
telse af den offentlige sundhed, udgjorde
forpligtelsen til at anfere registreringsnum-
meret 1 henhold til artikel 6 en foranstalt-
ning med tilsvarende virkning som en
kvantitativ restriktion i strid med artikel 28
EF. Kommissionen anferte, at forpligtelsen
ikke var berettiget i hensynet til den
offentlige interesse, og at den under alle
omstendigheder var i strid med proportio-
nalitetsprincippet.

8. Kongeriget Belgien besvarede skrivelsen
den 31. oktober 1996, idet det anferte, at
den kongelige anordning ikke indebar for-
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skelsbehandling mellem belgiske produkter
og produkter fra andre medlemsstater, og at
den fastsatte en liberal ordning.

9. Den 4. februar 1998 tilsendte Kommis-
sionen Kongeriget Belgien en begrundet
udtalelse, hvori den fastholdt sit synspunkt
om, at forpligtelsen til at anfere registre-

ringsnummeret var i strid med artikel 28
EFE.

10. Kongeriget Belgien besvarede den
begrundede udtalelse ved skrivelse af
29. juli 1998, hvori den henviste til den
kongelige anordning af 20. maj 1998, som
#ndrer den kongelige anordning af
3. marts 19922, og som ifelge Belgien har
bragt det pastaede traktatbrud fuldstzendig
til opher.

11. Kommissionen var uenig og anlagde
ved stevning indleveret den 8. juni 1999
sag ved Domstolen i medfer af artikel 226
EF med pastand om, at det fastslis, at
Kongeriget Belgien har tilsidesat de forplig-
telser, der pahviler det i henhold til arti-
kel 28 EF, idet det i artikel 6, stk. 1,
punke 1, i den kongelige anordning vedre-
rende markedsforing af nzringsstoffer og
fodevarer, der er tilsat nringsstoffer, har
fastsat en forpligtelse til pd de i nzvnte
anordning omhandlede varers etiketter at
angive et registreringsnummer, der er fast-

2 — Moniteur belge af 17.7.98, s. 23576.
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sat i dens artikel 4. Kommissionen har
ligeledes nedlagt pastand om, at Kongeriget
Belgien tilpligtes at betale sagens omkost-
ninger.

III — De fremforte argumenter

12. Skriftvekslingen har veret koncentreret
om tre retlige spargsmadl. For det forste har
Kommissionen anfort, at forpligtelsen til at
anfere registreringsnummeret udger en for-
anstaltning med tilsvarende virkning som
en kvantitativ restriktion, og forpligtelsen
er derfor i strid med artikel 28 EF. Kon-
geriget Belgien bestrider dette. For det
andet har Kommissionen pastet, at for-
pligtelsen ikke forfelger et hensyn af offent-
lig interesse, der er anerkendt af Domsto-
len. Kongeriget Belgien har anfert, at for-
pligtelsen tjener til beskyttelse af bade den
offentlige sundhed og forbrugerne. Endelig
har Kommissionen pastaet, at kravet under
alle omstendigheder er uforholdsmassigt i
forhold til det formal, som Kongeriget
Belgien seager at opnd. Dette er ogsa
bestridt af den sagsegte medlemsstat.

a) Tilstedevwrelsen af en foranstaltning
med tilsvarende virkning som en kvantita-
tiv restriktion

13. Kommissionen har anfert, at i overens-
stemmelse med fast retspraksis forstds ved

foranstaltninger med tilsvarende virkning,
der er forbudt i henhold til artikel 28 EF,
sddanne hindringer for de frie varebeva-
gelser, der i mangel af en harmonisering af
lovgivningerne folger af, at der pé varer fra
andre medlemsstater, hvor de er lovligt
fremstillet og bragt i omsatning, anvendes
regler om, hvilke betingelser sadanne varer
skal opfylde (f.ek s. med hensyn til benaev-
nelse, form, dimensioner, vagt, sammen-
setning, prasentation, merkning og
emballage) 3, og det uanset om sddanne
regler anvendes uden forskel pi alle varer,
nar en sidan anvendelse ikke kan begrun-
des ud fra et alment hensyn, der gir forud
for hensynet til de frie varebevagelser.

14. Kongeriget Belgien har anfert, at for-
pligtelsen til at anfere registreringsnumme-
ret ikke er en foranstaitning med tilsva-
rende virkning som en kvantitativ restrik-
tion for indfersel af varer, da den ikke
udger en hindring for indfersel. Kongeriget
Belgien har hzvdet, at etiketten — selv om
den er udformet med henblik pd at mar-
kedsfore produkter i Belgien — ogsa kan
anvendes ved markedsferingen af varerne
andre steder inden for Fellesskabet. Den
omstendighed, at der muligvis ikke fore-
ligger en anvendelsesmulighed af registre-
ringsnummeret i andre medlemsstater, kan
ikke sidestilles med en hindring for de frie
varebevagelser. :

3 —Jf. dom af 20.2.1979, sag 120/78, Rewe-Zentral, den
sikaldte »Cassis de Dijon«-sag, Sml. s. 649, af
24.11.1993, forenede sager C-267/91 og C-268/91, Keck
og Mithouard, Sml. I, s. 6097, praemis 15, af 26.6.1997, sag
(C-368/95, Familiapress, Sml. I, s. 3689, premis 8, og at
9.2.1999, sag C-383/97, Van der Laan, Sml. I, s. 731,
praemis 19.
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15. Kongeriget Belgien har endvidere hen-
vist til de sarlige egenskaber ved de pro-
dukter, der er omfattet af den kongelige
anordning af 1992, og de betingelser, der er
forbundet med markedsferingen af disse
produkter inden for Fzllesskabet. Konge-
riget Belgien har under henvisning til
eksemplet med obligatorisk etikettering pa
forskellige sprog anfert, at det i praksis er
nedvendigt med en separat etiket i de fleste
af Fellesskabets medlemsstater. Den prak-
tiske konsekvens af forskellige nationale
krav vedrerende nzringsstoffer er, at det er
umuligt at nd frem til en generelt anvende-
lig etikettering, og det kan derfor nzppe
antages, at den serlige forpligtelse, der er
anfaegtet i denne sag, udger en handels-
hindring.

16. Endelig har Kongeriget Belgien, der
tvivler p3, at forpligtelsen til at anfere
registreringsnummeret altid vil ege omkost-
ningerne, anfert, at de belgiske forbrugere,
som muligvis vil bere disse ekstraomkost-
ninger, er villige til at betale dem.

b) Den mulige berettigelse af den nationale
foranstaltning

17. Kommissionen har anfert, at den ord-
ning, der er indfert ved den kongelige
anordning af 1992, som helhed indebzrer
tilstraekkelige garantier for den offentlige
sundhed og forbrugerbeskyttelsen. Den har
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derfor anfert, at den yderligere forpligtelse
til at anfere registreringsnummeret pi eti-
ketten pa ingen mdide bidrager til at for-
steerke benyttelsen af sundheden eller for-
brugerbeskyttelsen. Kommissionen kan
ikke se, hvilke yderligere oplysninger om
produktets egenskaber eller sammenset-
ning eller hvilke yderligere garantier der
tilvejebringes ved forpligtelsen til at anfere
registreringsnummeret.

18. Kommissionen har pastaet, at forplig-
telsens virkelige formdl er at lette kontrol-
len med produkter, der er omfattet af den
kongelige anordning af 1992, og at kon-
trollere, at der faktisk har fundet en
registrering sted. Domstolen har ikke aner-
kendt sddanne ensker om at begrense den
administrative byrde som almene hensyn,
der gar forud for de frie varebevaegelser 4.

19. Subsidizert har Kongeriget Belgien
bestridt Kommissionens pdstand om, at
det er umuligt at begrunde forpligtelsen i
artikel 6, stk. 1, punkt 1, i den kongelige
anordning af 1992. Kongeriget Belgien har
paberabt sig en dom afsagt af det belgiske
Conseil d’Etat den 15. februar 1994, hvori
Conseil d’Etat fastslog, at de forpligtelser
vedrorende etikettering og annoncering,
der var indfert ved den kongelige anord-

4 — Domstolens dom af 20.5.1976, sag 104/75, De Peijper, Sml.
s. 613, premis 18 og 26, og af 26.1.1999, sag C-18/95,
Terhoeve, Sml. 1, s. 345, prazmis 45.
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ning af 25. april 1990, som omfattede en
tilsvarende forpligtelse som den, der anfaeg-
tes af Kommissionen, kunne beskytte den
offentlige sundhed og forbrugerne 3.

20. I sin replik har Kommissionen bestridt
relevansen af Conseil d’Etats dom. Kom-
missionen har anfert, at Conseil d’Etat ikke
behandlede spergsmalet om forpligtelsen til
at anfere et registreringsnummer, men
andre etiketteringskrav. I sin duplik bestri-
der Kongeriget Belgien dette synspunkt.

21. Kongeriget Belgien har endvidere
anfert, at beskyttelsen af den offentlige
sundhed og af forbrugerne er det primeere
formal med den kongelige anordning af
1992, og at administrative hensyn er
sekundzre. Den henviser til de serlige
kendetegn ved de produkter, der er omfattet
af den kongelige anordning, hvoraf nogle er
bestemt for visse grupper, der ma anses for
sirbare (f.eks. gravide kvinder, unge og
«ldre), mens andre er bestemt til det store
publikum. Ifelge Kongeriget Belgien er en
forudgdende anmeldelse afgorende for at
hindre markedsfering af produkter, der er
skadelige for sddanne sdrbare grupper.
Kongeriget Belgien har ligeledes gjort gel-
dende, at artikel 11 i den kongelige anord-
ning af 1992, der bestemmer, at overtrz-

5 — Dom af 15.2.1994, Goffan Healthcrafts m.fl. mod den
belgiske stat, CE nr.

delser af den kongelige anordning straffes i
overensstemmelse med lov af 24. januar
1977 om beskyttelse af forbrugersundhe-
den med hensyn til fadevarer og andre
produkter, viser, at formdlet med forplig-
telsen er hensynet til folkesundheden.

¢) De nationale foranstaltninger forholds-
maeessighed

22. Kommissionen har fastholdt, at forplig-
telsen til at anfere et registreringsnummer
er uforholdsmassig i forhold til det for-
fulgte formal. For det forste har Kommis-
sionen anfert, at der er andre elementer i
den ordning, som er fastsat i den kongelige
anordning af 1992, der allerede beskytter
den offentlige sundhed og forbrugerne. For
det andet har Kommissionen anfert, at det
samme pistiede formal kunne opnds med
mindre indgribende foranstaltninger. Kom-
missionen har anfert, at registreringsnum-
meret kan findes pd selv anmeldelseslisten
eller ved at henvise til de dokumenter, der
folger med varen, sisom fakturaer. For det
tredje har Kommissionen bestridt, at en
myndighed har ret til at fastsaette den bedst
egnede kontrolforanstaltning, der er fastsat
i Rddets direktiv 89/397/EQF af 14. juni
1989 om offentlig kontrol med levneds-
midler 6. Kommissionen har anfert, at dette
direktiv har til formal at fastsaztte en

6 — EFT L 186, s. 23.
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generel markedskontrolmekanisme, hvor-
imod den belgiske anmeldelsesordning har
en anden indfaldsvinkel, nemlig kontrol af
de oplysninger, der skal angives pi et
produkts etiket. Desuden fastsztter direk-
tivet selv af 1992 — i modsetning til den
kongelige anordning — mindre indgri-
bende mdder at nd forpligtelsens formil,
f.eks. ved at konsultere andre dokumenter.

23. Kongeriget Belgien har subsidizrt
anfert, at forpligtelsen til at anfore regi-
streringsnummeret er forholdsmessig i for-
hold til formalet bestiende i at beskytte den
offentlige sundhed. De to forpligtelser,
dvs. anmeldelsesforpligtelsen og forpligtel-
sen til at anfere registreringsnummeret pa
etiketten, er kun mindre begransninger for
dem, der ensker at markedsfare de berorte
produkter. Den omstandighed, at fedeva-
reinspektionen kan reagere, samt mulighe-
den for sanktioner, udger ikke i sig selv
yderligere forpligtelser.

24. Kongeriget Belgien har havdet, at
angivelsen af registreringsnummeret pa eti-
ketten supplerer de andre elementer i den
kongelige anordning af 1992, idet den giver
forbrugerne et referencenummer.

25. Kongeriget Belgien har bestridt, at
formélet med bestemmelsen kan opnis pi
en mindre indgribende made.
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IV — Vurdering

26. Indledningsvis mener jeg, at der forst
skal knyttes en bemerkning til den sam-
menhang, hvori min vurdering af de juri-
diske argumenter indgdr. Nazringsstoffer er
stoffer, som det menneskelige legeme har
brug for, men ikke kan fremstille selv, og
det har derfor brug for at optage dem
gennem fedevarer, Det drejer sig siledes om
menneskets sundhed. De produkter, der er
omfattet af den kongelige anordning af
1992, er imidlertid ikke »legemidler«, og
Radets direktiv 65/65/EQF af 26. januar
1965 om tilnzrmelse af lovgivning om
lzegemidler7 finder ikke anvendelse pa
dem. Kongeriget Belgien har ikke valgt at
indfere en godkendelsesprocedure for de
produkter, der er omfattet af den kongelige
anordning. Det kunne det have gjort 8, idet
visse af de berorte produkter tidligere hare
veeret klassificeret som legemidler i Bel-
gien, men produkterne er blevet fjernet fra
denne kategori. Ligeledes har disse produk-
ter tidligere vaeret receptpligtige. I stedet for
at opretholde eller udvide disse ordninger
har Belgien indfert en anmeldelsesproce-
dure, hvori forpligtelsen til at anfere regi-
streringsnummeret spiller en central rolle.

7 — EFT 1965-1966, s. 17.

8 — Domstolen har nemlig udtalt, at artikel 28 EF ff. ikke er til
hinder for en national bestemmelse, hvorefter det uden
forudgiende tilladelse er forbudt at forhandle fadevarer, der
lovligt er fremstillet i en anden medlemsstat, og som er tilsat
vitaminer, sfremt forhandlingen tillades, ndr tilsztningen
af vitaminer opfylder et reelt Eehov navnlig af teknologisk
eller ernzeringsmaessig art, jf. dom af 14.7.1 83, sag 174/82,
Sandoz, Smi. s. 2445. For en tilsvarende afgorelse vedro-
rende tilsetningsstoffer, jf. dom af 6.5.1986, sag 304/84,
Mulier m.fl., Sml. s, 1511.
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a) Tilstedevarelsen af en foranstaltning
med tilsvarende virkning som en kvantita-
tiv restriktion

27. Kongeriget Belgien har bade under den
mundtlige forhandling og i de skriftlige
indleg fastholdt, at forpligtelsen til at
anfere registreringsnummeret ikke udger
en foranstaltning med tilsvarende virkning
som en kvantitativ restriktion, og at for-
pligtelsen sdledes ikke er i strid med
artikel 28 EF. Jeg er dog fuldstendig enig
med Kommissionen i, at dette ikke er
korrekt.

28. Det er dbenbart, at produkter, der er
omfattet af den kongelige anordning af
1992, lovligt kan markedsferes i andre
medlemsstater, uden at registreringsnum-
meret skal anferes. Ifglge fast retspraksis er
en foranstaltning, som den i denne sag
omhandlede, der stiller krav til selve pro-
duktet, som udgangspunkt i strid med
artikel 28 EF, selv om foranstaltningen
gzlder uden forskel for indenlandske og
indferte varer®.

29. Et krav om en bestemt etikettering eller
emballage er uden tvivl en egenskab ved
produktet og ikke en »bestemt form for
salg« i den forstand, hvori udtrykket er

9 — Jf. Cassis de Dijon-dommen, navnt i fodnote 4, og dom af
10.11.1982, sag 261/81, Walter Rau Lebensmitteiwerke,
Sml. s. 3961, preemis 12.

anvendt i Keck- og Mithouard-dommens
premis 16 1°. Den anfegtede bestemmelse
forpligter en person, der ensker at mar-
kedsfere de bererte produkter i Belgien, til
at udferdige en serlig etiket til det belgiske
marked. Dette medferer yderligere omkost-
ninger til emballering og kan virke som en
hindring af markedsferingen af produk-
terne i Belgien 11.

30. Kongeriget Belgiens argument om, at
registreringsnummer i mangel af en harmo-
nisering af lovgivningerne muligvis kan
vere til nytte i andre medlemsstater, savner
grundlag. Som Kommissionen har anfert,
er den mulige anvendelighed af registre-
ringsnummeret i andre medlemsstater uden
betydning inden for rammerne af artikel 28
EF, idet artikel 28 EF vedrerer indfersel af
varer til det indenlandske marked.

31. Jeg er desuden heller ikke overbevist af
Kongeriget Belgiens argument om, at der
findes tilsvarende forpligtelser i andre med-
lemsstater. Selv om dette skulle veere til-

10 — Keck- og Mithouard-dommen, nzvnt i fodnote 4, preemis
15, og dom af 13.1.2000, sag C-254/98, TK-Heimdienst,
Sml. [, s. 151, preemis 23 ff.

11 — Domstolens dom af 9.8.1994, sag C-51/93, Meyhui, Sml.
I, s. 3879, preemis 13, af 6.7.1995, sag C-470/93, Mars,
Sml. 1, s. 1923, premis 13, og af 3.6.1999, sag C-33/97,
Colim, Sml. I, s. 3175, preemis 36 ff.
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feeldet, kan den omstzndighed, at andre
medlemsstater har tilsidesat deres forplig-
telser i henhold til traktaten, ikke begrunde
en tilsidesattelse af en forpligtelse, der er
pélagt ved traktaten 12,

32. Endelig har Kongeriget Belgien gjort
geldende, at de belgiske forbrugere er
villige til at betale de yderligere omkost-
ninger til emballering. Dette giver anled-
ning til en rzekke bemzrkninger. For det
forste kan udsigten til forud at blive pifert
yderligere omkostninger (selv om man
antager, at disse omkostninger kan over-
valtes fuldt ud) virke som en hindring for
de, der onsker at markedsfore varer i
Belgien. For det andet er det indferte
produkt frataget en konkurrencefordel,
som det ellers ville have haft p4 det belgiske
marked, selv om omkostningerne vzltes
over pi forbrugerne. Denne fordel fjernes
pa samme mide, som nar der pilegges en
minimumsdetailsalgspris pa produkter 13,
For det tredje finder artikel 28 EF anven-
delse, selv om det antages, at den ekstra
omkostning er minimal, og at forpligtelsen

12 — Dom af 16.6.1966, forenede sager 52/65 og 55/65, Tysk-
land mod Kommissionen, Sml. 1965-1968, s. 179, org, ref.:
Rec.s. 227, pd s. 244-245, og af 9.12.1997, sag C-265/95,
Kommissionen mod Frankrig, Sml. I, s. 6959, przmis 63.

13 — Jf. dom af 24.1.1978, sag 82/77, Van Tiggele, Sml. s. 25,
pramis 14 og 18, og af 7.5.1991, sag C-287/89, Kommis-
sionen mod Belgien, Sml. I, s. 2233, premis 17. Sifremt en
mindstepris, der er fastsat til et bestemt belob, er hejere
end kostprisen pd den indferte vare, kan den — selv om
den anvendes uden forskel — begrense indferslen ved at
forhindre, at den lavere kostpris far virkning i form af en
lavere detailsalgspris.
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er forholdsvis uskadelig. Ifelge Domstolens
praksis er der ikke nogen de minimis-
undtagelse fra artikel 28 EF i modsztning
til, hvad der er tilfeeldet for artikel 81 EF og
82 EF 14,

b) Foranstaltningens berettigelse og forene-
lighed med proportionalitetsprincippet

33. Jeg skal nu undersege, hvorvidt for-
pligtelsen til at anfere registreringsnumme-
ret er berettiget af hensyn til offentlige
interesser, der kan tilsidesztte det grund-
lzeggende fellesskabsprincip om frie vare-
bevagelser, som er fastsat i artikel 28 EE.

34. Kongeriget Belgien har anfert, at
anmeldelsesordningen som helhed har til
formal at beskytte menneskers sundhed,
der er en offentlig interesse, der er aner-
kendt i artikel 30 EF. Som Kommissionen
under den mundtlige forhandling har aner-
kendt, sikrer ordningen, at de belgiske
myndigheder fir oplysninger om nye pro-
dukter, der indeholder neringsstoffer, gor
det muligt for myndighederne at indhente
yderligere oplysninger om produkterne, og
gor dem i stand til at fremsztte bemzrk-
ninger og henstillinger vedrerende produk-
ternes etikettering. Et overforbrug af

14 — Dom af 5.4.1984, forenede sager 177/82 og 178/82, Van
de Haar og Kaveka de Meern, %ml. s. 1797, premis 14, af
7.5.1991, sag C-67/97, Bluhme, Sml. I, s. 8033, pramis 20
ff. og punkt 18 og 19 i mit forslag til afgerelse i samme sag
samt mit forslag til afgerelse af 15.6.2000 i sag C-376/98,
Tyskland mod Parlamentet og Radet og i sag C-74/99,
Imperial Tobacco, punkt 103.
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nzringsstoffer er uden tvivl en fare, som en
medlemsstat er berettiget til at imedega 13.
Kommissionen anerkendte i sin dbnings-
skrivelse af 28. juni 1996, at forpligtelsen
til en forudgiende anmeldelse er begrundet
i hensynet til beskyttelse af menneskers
sundhed, der udtrykkelig er anerkendt i
artikel 30 EF og af Domstolen, som en
interesse, der kan vzre vigtigere end Felles-
skabets interesse i de frie varebevagelser 16.
Hvorvidt den yderligere forpligtelse til at
anfore registreringsnummeret er begrundet
pd samme made, er imidlertid et andet
sporgsmal, og denne yderligere forpligtelse
skal altid vare forholdsmssig i forhold til

formalet om at beskytte den offentlige
sundhed.

35. Proportionalitetsprincippet er et grund-
leggende princip i fellesskabsretten, og
Domstolen skal sikre overholdelsen
heraf17. Det er underlagt tre kumulative
betingelser: For det ferste skal foranstalt-
ningen vare nedvendig for og egnet til at
opnd formilet, for det andet skal dette
formil ikke kunne opnds ved mindre
begraensende eller mindre indgribende for-

15 — Sandoz-dommen, navnt i fodnote 8, premis 17, vedre-
rende vitaminer.

16 — Jf. f.eks. Sandoz-dommen, nazvnt i fodnote 8, og dom af
28.1.1986, sag 188/84, Kommissionen mod Frankrig, Sml.
s. 419, og at 25.5.1993, sag C-271/92, LPO, Sml. I,
s. 2899.

17 — Dom af 26.11.1985, sag 182/84, Miro, Sml. s. 3731,
premis 14.

anstaltninger, og for det tredje mi de
fordele, der smges, ikke std i misforhold til
foranstaltningens skadelige virkninger 8.

36. Som Kongeriget Belgien anferte under
den mundtlige forhandling, er det vigtigste,
som en forbruger skal vide, inden han
foretager et keb af et nzringsstof eller en
fadevare, der er tilsat nzringsstoffer, fol-
gende: Har jeg brug for dette produkt, og/
eller er det et produkt, der vil vaere gavnligt
for mig? Det er derfor, at den kongelige
anordning af 1992 indferer en forpligtelse
til forudgdende anmeldelse, forpligtelsen til
at udfere yderligere undersogelser, mulig-
heden for fadevareinspektionen til at frem-
sette bemarkninger og henstillinger og
sanktioner for overtredelse af den konge-
lige anordning.

37. Det er vigtigt at erindre, pracist hvor-
dan registreringsnummeret fremstar pa
produktet. Som det blev forklaret under
den mundtlige forhandling, fremstar regi-
streringsnummeret sammen med bogsta-
verne »NUT NRe« (nzringsstofnummer),
nummeret pa selve naringsstoffet og her-
efter nummeret pa virksomheden.

18 — Jf. for si vidt angar Fezllesskabets adferd bl.a. dom af
13.11.1990, sag C-331/88, Fedesa m.fl,, Sml. 1, s. 4023,
premis 13, og af 5.5.1998, sag C-180/96, Det Forenede
Kongerige mod Kommissionen, Sml. 1, s. 2263, premis 96.
For s vidt angdr en medlemsstats adferd jf. punkt 35 i
generaladvokat Van Gerven’s forslag til afgorelse i sag
C-159/90, Society for the protection of Unborn Children
(dom af.4.10.1991, Sml. I, s. 4685), og punkt 80 i
generaladvokat Jacobs’ forslag til afgerelse i sag
C-384/93, Alpine Investments (dom af 10.5.1995, Sml. I,
s. 1141). Dette synspunkt finder ogsa stotte i den juridiske
litteratur, if. f.eks. T. Tridimas, Tfe General Principles of
EC Law, Oxford University Press, 1999, s. 91, og G. De
Bitrca, The Principle of Proportionality and its Application
in EC Law, 1993, 13 YEL 105, s. 113,
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38. Kongeriget Belgien har anfert, at der er
en tet forbindelse mellem selve anmeldel-
sesproceduren og forpligtelsen til at anfore
registreringsnummeret. Nummeret pa eti-
ketten er en garanti for forbrugerne for, at
der er foretaget en anmeldelse, og det gor
det endvidere muligt for dem at anmode
om oplysninger om produktet. Kongeriget
Belgien er af den overbevisning, at hvis det
ikke var muligt at efterprove, om anmel-
delsen har fundet sted, ville selve anmel-
delsesproceduren miste sin betydning.

39. Jeg kan dog ikke se, hvorledes forplig-
telsen til at anfere registreringsnummeret
pd nogen vzsentlig made bidrager til
beskyttelsen af sundheden eller forbru-
gerne. Pa nuverende tidspunkt ved for-
brugerne udelukkende, nir de ser registre-
ringsnummeret pa etiketten, hejst, at pro-
duktet er blevet anmeldst til fedevareinspek-
tionen. Nummeret giver ikke yderligere
oplysninger om mangden af det enkelte
nzringsstof i produktet, om de udferte
kontroller, eller om fodevareinspektionen
har fremsat bemarkninger eller henstillin-
ger om produktet. Forbrugerne er muligvis
klar over, at et overforbrug af et bestemt
neringsstof er skadeligt, men den yderli-
gere angivelse af registreringsnummeret vil
ikke hjzlpe dem til at treffe beslutningen,
om de skal indtage de etiketterede produk-
ter, og i hvilke mengder. Registreringsnum-
meret angiver udelukkende, at et serligt
formalitetskrav er blev opfyldt, men det
giver ikke yderligere vejledning til forbru-
gere i almindelighed og langt mindre til de
sdrbare grupper, der er nzvnt af Kongeriget
Belgien. Det er yderst tvivlsomt, hvorvidt
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registreringsnummeret er et yderligere
bidrag til det formal, der seges opniet ved
anmeldelseskravet.

40. Endvidere er enhver formodet anvende-
lighed af registreringsnummeret baseret pa
den forudsetning, at forbrugerne pracist
kender betydningen af nummeret. Angivel-
sen af registreringsnummeret har kun
betydning, hvis forbrugerne er bekendt
med anmeldelsesordningens eksistens.
Dette er pa ingen made sikkert, idet selv
Kongeriget Belgien har erkendt, at forbru-
gere ofte er »ukvalificerede« pa dette
omrade. Forbrugere, der har et si hejt
niveau af forbrugerbevisthed, kender end-
videre allerede til eksistensen af en anmel-
delsesordning, og de ved derfor, at et
produkt ikke ma markedsferes uden forud-
gdende anmeldelse.

41. Argumentet om, at forbrugerne vil
miste tilliden til en anmeldelsesordning,
safremt registreringsnummeret ikke angives
pa produktet, kan ganske enkelt ikke
godkendes. De fleste forbrugere vil ikke
vaere klar over betydningen af nummeret,
og for de, som kender betydningen, giver
nummeret dem ingen nye oplysninger. Med
andre ord er forpligtelsen ikke kun byrde-
fuld, men ogsa ineffektiv og uegnet til at
opna det selverklerede formil. Forpligtel-
sen opfylder siledes ikke den forste betin-
gelse for proportionalitet.

42. Kongeriget Belgien har ikke desto min-
dre henvist til eksempler pd obligatorisk
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merkning i henhold til fellesskabslovgiv-
ningen vedrerende veterinzrsektoren, mael-
keprodukter 12, legetej 2, aerosoler?! og
medicin for at pavise, at fellesskabsretten
selv har indfert tilsvarende forpligtelser.
Som Kommissionen imidlertid har anfert,
har disse fallesskabsretlige krav to formal:
at muliggere de frie varebevagelser og at
angive overensstemmelsen med den geal-
dende lovgivning. Uden nummeret eller
symbolet ville produkterne ikke have fri
bevagelighed inden for Fellesskabet. Deri-
mod viser forpligtelsen til at anfere regi-
streringsnummeret alene, at en serlig natio-
nal standard er overholdt, og der er ikke
nogen medlemsstat, der kan pitage sig at
lovgive pa vegne af hele Fellesskabet.

43. Kongeriget Belgien har ogsi anfert, at
registreringsnummeret vil gore det lettere at
opspore de produkter, som forbrugerne
anmoder oplysninger om. Det har pastdet,
at forbrugere ikke vil have adgang til de
andre dokumenter, som Kommissionen har

19 — Réadets direktiv 92/46/EQF af 16.6.1992 om sundhedsbe-
stemmelser for produktion og afsztning af rd melk,
varmebehandlet mzlk og mzlkebaserede produkter, EFT
L 268,s. 1.

20 — Radets direktiv 88/378/EQF af 3.5.1988 om indbyrdes
tilnermelse af medlemsstaternes lovgivning om sikker-
hedskrav til legetoj, EFT L 187, s. 1.

21 — Ridets direktiv 75/324/EQF af 20.5.1975 om tilnzrmelse
af medlemsstaternes lovgivning om aerosoler, EFT L 147,
s. 40.

nzvnt, og derfor er forpligtelsen til at
anfore registreringsnummeret den eneste
mdde at beskytte dem pa.

44, Det er korrekt, at angivelsen af et
referencenummer kan gere det lettere for
forbrugerne, men de vil stadig skulle
anmode om oplysninger. Forbrugerne har
imidlertid allerede andre oplysninger om
produktet til ridighed, som f.eks. benzv-
nelsen, fabrikanten eller forhandleren,
mindsteholdbarhedsdato for indholdet af
nzringsstofferne, og disse kan vere til
nytte, sifremt der anmodes om oplysninger.
De fleste af disse oplysninger er angivet pa
produktets emballage, og yderligere oplys-
ninger kan endvidere ogsd findes i andre
dokumenter, der ledsager produkterne. Der
er siledes meget mindre indgribende mader
at fa oplysninger pa, og den anden betin-
gelse for proportionalitet er ikke opfyldt 22,

45. Heraf folger, at den tredje betingelse
heller ikke er opfyldt, idet de mulige fordele
for beskyttelsen af den offentlige sundhed
og forbrugerne, der kunne hidrere fra
forpligtelsen til at anfere registreringsnum-
meret, klart ikke opvejer de ulemper, dette
medforer for de frie varebevagelser.

22 — Jf. mit forslag til afgerelse af 6.4.2000 i sag C-55/99,
Kommissionen mod Frankrig, punkt 47.
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V — Forslag til afgerelse

46. I lyset af ovenstdende skal jeg foresld, Domstolen folgende afgorelse:

»1) Kongeriget Belgien har tilsidesat sine forpligtelser i henhold til artikel 28 EF,
idet det i artikel 6, stk. 1, afsnit 1, i kongelig anordning af 3. marts 1992
vedrgrende markedsforing af nzringsstoffer og fedevarer, der er tilsat
naringsstoffer, har fastsat en forpligtelse til pi de i navnte anordning

omhandlede produkter at angive det nationale registreringsnummer, der er
fastsat i samme anordnings artikel 4.

2) Kongeriget Belgien betaler sagens omkostninger. «
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