DOM AF 14. 7. 1988 — SAG 90/86

DOMSTOLENS DOM
14. juli 1988 *

I sag 90/86,
angiende en anmodning, som pretura di Milano (Italien) i medfer af EQF-Trakta-

tens artikel 177 har indgivet til Domstolen for i den for nzvnte ret verserende
straffesag mod

Zoni,
at opni en prajudiciel afgorelse vedrerende fortolkningen af EQF-Traktatens arti-
kler 30 og 36 for at kunne tage stilling til, om visse bestemmelser i den italienske

lov nr. 580 af 4. juli 1967 (GURI nr. 189 af 29.7.1967) om fremstilling af og
handel med pastaprodukter er forenelige med nzvnte artikler,

har

DOMSTOLEN,

sammensat af afdelingsformand G. Bosco som fungerende prasident, afdelingsfor-
mzndene O. Due, J. C. Moitinho de Almeida og G. C. Rodriguez Iglesias,
dommerne T. Koopmans, U. Everling, K. Bahlmann, C. Kakouris, R. Joliet,
T. F. O’Higgins og F. Schockweiler,

generaladvokat: G. F. Mancini,
justitssekretzer: fuldmagtig B. Pastor

efter at der er afgivet indleg af:

— G. Zoni ved advokat A. Berini, Milano,

— Unipi m. fl. ved advokat F. Capelli, Milano,

— Agnesi m. fl. ved advokat G. Cimolino, Milano,

— CNCD m. fl. ved advokat E. Romagnoli, Rom,

* Processprog: Italiensk.
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— Kommissionen for De Europziske Fzllesskaber ved E. De March og E. White,
Kommissionens Juridiske Tjeneste,

— den italienske regering ved lederen af Servizio del contenzioso diplomatico
Luigi Ferrari Bravo, som befuldmzgtiget, bistiet af avvocato dello Stato I. Bra-
guglia, og med valgt adresse i Luxembourg pa Den Italienske Ambassade,

— den franske regering ved G. Guillaume, som befuldmagtiget, bistiet af B.
Botte,

— den nederlandske regering ved A. Fierstra, som befuldmzgtiget,

pi grundlag af retsmederapporten som ndret efter den mundilige forhandling
den 12. november 1987,

og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgerelse den 26. april 1988,

afsagt felgende

Dom

Ved dom af 19. marts 1986, indgiet til Domstolens Justitskontor den 26. marts
s.A., har pretura di Milano i medfer af E@F-Traktatens artikel 177 forelagt et
prejudicielt sporgsmil vedrerende fortolkningen af Traktatens artikler 30 og 36
for at kunne tage stilling til, om italienske bestemmelser, hvorefter det er forbudt
at szlge pastaprodukter fremstillet af bled hvede eller af en blanding af bled og
hard hvede, er forenelige med fzllesskabsretten.

Spergsmalet er blevet rejst under en straffesag mod en italiensk grossist, Zoni, der
fra Tyskland har indfert pastaprodukter, som var fremstillet af en blanding af blod
og hard hvede. Zoni star ved pretura di Milano tiltalt for overtrzdelse af artikel 29
i lov nr. 580 af 4. juli 1967 (GURI nr. 189 af 29.7.1967) om fremstilling af og
handel med pastaprodukter (herefter benzvnt »lov om pastaprodukter«).
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I henhold ul artikel 29 i loven om pastaprodukter mi der udelukkende anvendes
hird hvede ved industriel fremstilling af terrede pastaprodukter, som kan opbeva-
res en vis tid inden de forbruges. Ifelge samme lovs artikel 33 og artikel 50, stk. 1,
er det dog tilladt at anvende bled hvede, savel ved hindverksmzssig fremstilling af
friske pastaprodukter bestemt til umiddelbart forbrug, som ved fremstilling af pas-
taprodukter bestemt til eksport.

I henhold til lovens artikel 36, stk. 1, er det forbudt at szlge pastaprodukter i
Italien, som ikke har de i loven definerede karakteristika, det vil blandt andet sige
torrede pastaprodukter fremstillet p4 grundlag af blad hvede eller en blanding af
bled og hird hvede. I lovens artikel 50, stk. 2, understreges det, at forbudet ogsa
omfatter indferte pastaprodukter.

Den italienske regering har anfert, at to hensyn har fert lovgiver til at forpligte
producenter af pastaprodukter tl udelukkende at anvende hird hvede. For det
forste har lovgiver ensket at sikre pastaprodukternes kvalitet, idet de tiler kogning
langt bedre, safremt de udelukkende er fremstillet af hird hvede. For det andet har
lovgiver onsket at fremme dyrkningen af hird hvede, idet producenter af hird
hvede ikke inden for Fallesskabet har store muligheder for at afsxtte deres pro-
duktion til andre formil end fremstilling af pastaprodukter og ikke i de dele af
Syditalien, hvor de har hjemsted, reelt kan skifte til andre afgreder.

Zoni har til sit forsvar anfert, at anvendelsen af artikel 29 i loven om pastaproduk-
ter pd indferte pastaprodukter er uforenelig med EQF-Traktatens artikel 30. P4
baggrund heraf har den nationale ret ved kendelse af 19. marts 1986 anmodet
Domstolen om at afgere folgende prajudicielle spergsmal:

»Skal EQF-Trakuatens artikler 30 og 36 fortolkes siledes, at en medlemsstat lovligt
kan bestemme, at der til fremstilling af tarrede pastaprodukter, som er bestemt til
afsztning inden for medlemsstatens eget omride, udelukkende ma anvendes hard
hvede, safremt det fastslas og godtgeres, at forpligtelsen hertil:

1) udelukkende er indfert for at sikre en hejere kvalitet af pastaprodukter, der
alene fremstilles af hard hvede;
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2) ikke indebzrer forskelsbehandling af ensartede produkter, der hidrerer fra an-
dre medlemsstater, samt af fabrikanter inden for Fzllesskabet, der fremstiller de
samme produkter, nir der gelder de samme begransninger som for medlems-
statens egne virksomheder;

3) ikke er indfert for at beskytte indenlandske varer til skade for varer med de
samme egenskaber fra andre medlemsstater?«.

Vedforende hovedsagens faktiske omstendigheder, retsforhandlingernes forleb
samt de indleg, som er indgivet til Domstolen, henvises i ovrigt til retsmederap-
porten. Disse omstendigheder omtales derfor kun i det felgende, sifremt det pa de
enkelte punkter er nedvendigt for forstdelsen af Domstolens argumentation.

Med sporgsmalet ensker den nationale retsinstans i det vasentlige oplyst, om det
er foreneligt med Traktatens artikler 30 og 36, at det i den italienske lov om pasta-
produkter indeholdte forbud mod salg af pastaprodukter, fremstillet af bled hvede
eller af en blanding af bled og hard hvede, ogs omfatter indferte varer.

a) Foreligger der en hindring for de frie varebevegelser?

Det bemzrkes, at i henhold til Domstolens ferste praksis (navnlig dommen af 11.
juli 1974, Procureur du Roi mod Dassonville, 8/74, Sml. s. 837), omfatter det i
Traktatens artikel 30 fastsatte forbud mod foranstaltninger med tilsvarende virk-
ning som kvantitative restriktioner »enhver af medlemsstaternes bestemmelser for
handelen, som direkte eller indirekte, aktuelt eller potentielt, kan hindre samhan-
delen i Fzllesskabet«.

Det fremgir desuden af Domstolens ferste praksis (navnlig dom af 20. februar
1979, Rewe-Zentral AG, 120/78, Sml. s. 649), at safremt der ikke findes felles
regler, m4 hindringer for samhandelen inden for Fazllesskabet, der beror p for-
skelle i de nationale bestemmelser vedrerende sammensztningen af de pigzldende
produkter, accepteres i det omfang, hvori de nzvnte nationale bestemmelser, der
skal gzlde uden forskel for indenlandske og indferte produkter, er uomgangeligt
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nedvendige ud fra f. eks. forbrugerbeskyttelseshensyn eller hensynet til god han-
delsskik. Domstolen har imidlertid understreget, at sidanne bestemmelser skal st3 i
et rimeligt forhold til de tilstrebte mil, og at en medlemsstat har pligt til at an-
vende mindre indgribende midler, sifremt der herved kan nis de samme mal.

Det ma herefter fastslis, at et forbud mod at szlge pastaprodukter fremstillet af
bled hvede eller af en blanding af bled og hird hvede er en hindring for indforsel
af pastaprodukter, der i andre medlemsstater lovligt er fremstillet af bled hvede
eller af en blanding af bled og hird hvede. Det ma derfor undersoges, om en
sidan hindring kan vazre begrundet i hensynet til beskyttelse af den offentlige
sundhed, jfr. Traktatens artikel 36, eller i andre tvingende hensyn som de ovenfor
nzvnte.

b) Kan hindringen begrundes i hensynet til beskyttelse af den offentlige sundhed?

Den italienske regering har henledt Domstolens opmarksomhed pa problemet ved-
rerende kemiske tilsztningsstoffer og farvestoffer, som ofte anvendes for at give
pastaprodukter, som er fremstillet af bled hvede eller af en blanding af bled og
hard hvede, de organoleptiske kendetegn, bl. a. den ravgule farve, som af naturen
kun findes hos pastaprodukter, der udelukkende fremstilles af hird hvede. Efter
regeringens opfattelse kan indtagelse i storre mangder af sidanne kemiske tilszt-
ningsstoffer og farvestoffer have skadelige virkninger for menneskers sundhed.

Som svar pi et spergsmail fra Domstolen har den italienske regering imidlertid
indremmet, at den ikke rider over oplysninger, hvorefter det m4 antages, at pasta-
produkter fremstillet af bled hvede eller af en blanding af bled og hird hvede
nedvendigvis indeholder kemiske tilsetningsstoffer eller farvestoffer.

Et generelt forbud mod salg af indferte pastaprodukter, som er fremstillet af bled
hvede eller af en blanding af bled og hird hvede, findes herefter under alle om-
stendigheder at vare i strid med proportionalitetsprincippet og ikke begrundet i
hensynet tl beskyttelse af den offentlige sundhed som omhandlet i Traktatens arti-
kel 36.
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c) Kan den pigzldende hindring begrundes i bestemte tvingende hensyn?

15 Det er under sagen gjort gzldende, at et forbud mod at szlge pastaprodukter, som

er fremstillet af bled hvede eller af en blanding af bled og hard hvede, er nedven-
digt ud fra forbrugerbeskyttelseshensyn, ud fra hensynet til god handelsskik og
endelig for at sikre den fulde virkning af den fzlles markedsordning for korn.

16 Det forste argument, hvorefter formalet med loven om pastaprodukter er at be-
skytte forbrugerne, idet den skal garantere, at pastaprodukter, et italiensk produkt
med en 4relang tradition, er af hej kvalitet, kan ikke lzgges til grund. Vel er det
lovligt at give de forbrugere, for hvem pastaprodukter fremstillet udelukkende af
hard hvede, besidder szrlige egenskaber, mulighed for at trzeffe deres valg under
hensyn hertil. Som Domstolen allerede har understreget (domme af 9. december
1981, Kommissionen mod Italien, 193/80, Sml. s. 3019, og af 12. marts 1987,
Kommissionen mod Forbundsrepublikken Tyskland, sag 178/84, Sml. s. 1227),
kan en sidan valgmulighed sikres ved hjzlp af andre midler, som ikke hindrer
importen af produkter, der er lovligt fremstillet og bragt i omstning i andre med-
lemsstater, f. eks. »ved krav om en passende etikettering, der angiver arten af det
solgte produki«.

7 Det bemzrkes endvidere, at den italienske lovgiver ikke alene kan fastsette, at
produktets ingredienser skal angives, jfr. Radets direktiv om merkning af og pre-
sentationsmader for levnedsmidler (EFT L 33 af 8.2.1979, s. 1), men at intet des-
uden er til hinder for, at betegnelsen »pastaprodukter fremstillet af gryn af hird
hvede« udelukkende m3 anvendes med hensyn til pastaprodukter, der er fremstillet
af hard hvede.

18 Da pastaprodukter er produkter, der ogsd serveres pi restauranter, bemzrkes, at
der kan fastszttes en ordning om vejledning af forbrugeren med hensyn til, hvilke
former for pastaprodukter der tilbydes.

i Det er gjort geldende, at en passende etikettering med hensyn til arten af det
solgte produkt ikke vil vare tlstrekkelig til, at de italienske forbrugere er op-
marksomme nok med hensyn til, hvilke pastaprodukter de keber, idet »pasta« for
en italiener er et produkt, der udelukkende er fremstillet af hard hvede.
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Dette argument kan ikke lzegges til grund. For det forste anvendes der i italiensk
lov, siledes som det fremgar af artiklerne 33 og 50 i loven om pastaprodukter,
netop betegnelsen »pastaprodukter« som betegnelse for produkter, der fremstilles
af bled hvede eller af en blanding af bled og hard hvede, dvs. friske pastaproduk-
ter og pastaprodukter bestemt til eksport. For det andet er det i artikel 29 fastsat,
hvad der skal forstds ved »pastaprodukter af gryn af hard hvede«. I italiensk lov er
der siledes anvendt ordene »gryn af hard hvede« for at angive en type pastapro-
dukter, hvilket beviser, at ordet »pastaprodukter« i sig selv er en artsbetegnelse, og
p4 ingen mide forudsztter, at der kun er anvendt hird hvede ved fremstillingen af
sddanne pastaprodukter.

Det er dernast gjort gzldende, at for pastaprodukter fremstillet af bled hvede eller
af en blanding af bled og hard hvede vil en liste over bestanddelene ikke tilgodese
hensynet til god handelsskik. Med den nuvarende analyseteknik kan det ikke kon-
trolleres, om sidanne angivelser er korrekte, og producenterne af pastaprodukter
vil derfor kunne angive, at pastaprodukterne har et hojere indhold af hard hvede,
end hvad der faktisk er tilfzldet. Da prisen for hird hvede er hojere end for bled
hvede, ville producenterne derved lade forbrugerne betale en hejere pris end den,
der vil vare rimelig, nr henses til det konkrete indhold af hird hvede. Herefter vil
kun et forbud mod at szlge pastaprodukter fremstillet af bled hvede kunne fore-
bygge en sidan svigagtig adferd.

Heller ikke dette argument kan lzgges til grund, allerede fordi den italienske rege-

ring under alle omstendigheder rider over et mindre indgribende middel til at
sikre hensynet til god handelsskik. Hvis den saledes forbeholder betegnelsen »pas-
taprodukter fremstillet af gryn af hird hvede« for pastaprodukter, der udeluk-
kende er fremstillet af hird hvede, giver den de italienske forbrugere mulighed for
at vzlge det produkt, de er vant tl, samt en garanti for, at prisforskellen ogsi
svarer til en kvalitetsforskel.

For det wredje er det gjort gxldende, at loven om pastaprodukter sikrer landbru-
gerne afsztning af deres produktion og siledes supplerer den fzlles landbrugspoli-
tik inden for kornsektoren, som har til formal dels at sikre de landbrugere, der
dyrker hard hvede, en vis indkomst, fordi den interventionspris, der er fastsat for
hard hvede, er langt hejere end interventionsprisen for bled hvede, dels at de di-
rekte far udbetalt produktionsstette og derved tilskyndes til at dyrke hard hvede.
En @ndring af loven om pastaprodukter ville bevirke, at italienske producenter af
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pastaprodukter anvendte bled hvede ved fremstillingen af pastaprodukter bestemt
til det italienske marked. Hard hvede ville derved gradvis miste afsztningsmulighe-
der; herved ville der opstd produktionsoverskud, som indebzrer yderligere inter-
ventionsopkeb, hvilket belaster Fzllesskabets budget.

Den italienske regering har desuden gjort gzldende, at uden en sidan sikker af- -
setningsmulighed vil der ikke lengere blive dyrket hard hvede i de omrider af
Syditalien, hvor den pigzldende afgrede nu dyrkes. Landbrugerne ville derved
opgive at dyrke jorden, idet mulighederne for omstilling er minimale, hvilket vil
medfere en afvandring fra omriderne med de dermed forbundne alvorlige sociale
og miljemassige folger.

Hertil bemarkes forst, at det spargsmal, der er omuwvistet, er den omstzndighed, at
loven om pastaprodukter ogsi omfatter indferte produkter, og at det ikke ifelge
fellesskabsretten kan krzeves, at lovgiver &ndrer loven, for si vidt angér italienske
producenter af pastaprodukter.

Endvidere bemzrkes, siledes som det felger af Domstolens dom af 23. februar
1988 (Kommissionen mod Den Franske Republik, 216/84, Sml. s. 793), at nir
Fzllesskabet har indfert en fzxlles markedsordning i en bestemt sektor, er med-
lemsstaterne forpligtet til at afholde sig fra enhver ensidig foranstalining, uanset
om den maue fremme Fzllesskabets politik. Det tilkommer altisi Fzllesskabet og
ikke en medlemsstat at soge en losning pa problemet inden for rammerne af den
felles landbrugspolitik.

Endelig bemarkes, at udviklingen p4 eksportmarkederne viser, at konkurrencen pa
kvalitet er.i hird hvedes faver. Siledes fremgir det af de statistiske oplysninger,
der er fremlagt for Domstolen, at markedsandelen for pastaprodukter, der udeluk-
kende er fremstillet af hard hvede, er stadigt stigende i andre medlemsstater, hvor
de allerede er udsat for konkurrence fra pastaprodukter, der er fremstillet af bled
hvede eller af en blanding af bled og hard hvede. Den frygt, den italienske rege-
ring nzrer for, at dyrkningen af hard hvede vil ophere, findes derfor at vere ube-
grundet.
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Det af den nationale retsinstans forlagte spergsmail vil herefter vaere at besvare
med, at det er uforeneligt med Traktatens artikler 30 og 36, at det i den italienske
lov om pastaprodukter indeholdte forbud mod at szlge pastaprodukter fremstillet
af bled hvede eller af en blanding af bled og hird hvede ogsi omfatter indferte
produkter.

Sagens omkostninger

De udgifter, der er afholdt af den italienske, den franske og den nederlandske
regering, samt af Kommissionen, der alle har afgivet indleg for Domstolen, kan
ikke godtgeres. Da sagens behandling i forhold til hovedsagens parter udger et led

1 den sag, der verserer for den nationale ret, tilkommer det denne at trzeffe afge-
relse om sagens omkostninger.

Pa grundlag af disse premisser
kender
DOMSTOLEN

vedrorende det spergsmil, der er forelagt af pretura di Milano ved dom af
19. marts 1986, for ret:

Det er uforeneligt med Traktatens artikler 30 og 36, at det i den italienske lov om
pastaprodukter indeholdte forbud mod at szlge pastaprodukter fremstillet af bled
hvede eller af en blanding af bled og hird hvede ogs4 omfatter indforte produkter.

Bosco Due Moitinho de Almeida  Rodriguez Iglesias Koopmans

Everling Bahlmann Kakouris Joliet O’Higgins Schockweiler

Afsagt i offentligt retsmede i Luxembourg den 14. juli 1988.

- J.-G. Giraud A. J. Mackenzie Stuart

Justitssekreter Prasident

4308




