KOMMISSIONEN MOD TYSKLAND

FORSLAG TIL AFG@RELSE FRA GENERALADVOKAT
FG. JACOBS

fremsat den 11. maj 1995~

Faktiske omstendigheder

1. Under denne sag har Kommissionen ned-
lagt pastand om, at det fastslis, at Forbunds-
republikken Tyskland har tilsidesat sine for-
pligtelser efter artikel 5, 6 og 16 i Radets
direktiv 79/112/EQF af 18. december 1978
— om tilnzrmelse af medlemsstaternes lov-
givning om markning af og przsentations-
mader for levnedsmidler bestemt til den
endelige forbruger! — og traktatens artikel
30 ff., idet Forbundsrepublikken kraver, at
visse levnedsmidler, som indecholder en
ingrediens, der traditionelt ikke anvendes i
disse levnedsmidler, for at kunne bringes i
omsztning 1 Tyskland skal vere forsynet
med en varebetegnelse, der er suppleret med
oplysning om den pigzldende ingrediens,
selv om denne i forvejen fremgir af ingredi-
enslisten pd emballagen.

2. De i sagen omhandlede levnedsmidler er
hollandaisesauce, bearnaisesauce og visse
bagvarksprodukter, som indeholder et til-
setningsstof, det sikaldte »E 160 Fe. I Tysk-

® Originalsprog: engelsk.
§ — EFT 1979 L 33,s. 1.

land fremstilles hollandaisesauce normalt ved
hjzlp af smer og xg og bearnaisesauce ved
hjzlp af g, smer og skalottelag. 1 visse
andre medlemsstater erstattes =g og smar
med plantefedt, nir saucerne fremstilles
industrielt. P4 det tidspunkt, da den admini-
strative procedure i henhold til traktatens
artikel 169 blev iverksat, forbad de tyske
myndigheder salg af hollandaise- og bear-
naisesauce, som indeholdt plantefedt 1 stedet
for 2g. Ved en skrivelse af 9. oktober 1991
meddelte den tyske regering Kommissionen,
at dette forbud ville blive ophwvet. I stedet
for krever de tyske myndigheder nu, at
hollandaise- og bearnaisesauce skal vare for-
synet med en supplerende oplysning pi eti-
ketten om, at produktet indeholder plante-
fedt. De tyske myndigheder krever ogsi, at
bagvarksprodukter, som indeholder tilszt-
ningsstoffet E 160 F, skal vere forsynet med
en oplysning herom pid etiketten, nir pro-
duktet er si gult farvet, at myndighederne
skenner, at forbrugerne kunne tro, at pro-
dukterne indeholder xg.

3. De tyske myndigheder stetter deres krav
om supplerende markning pd §17 i lov af
15. august 1974, Lebensmittel-und Bedarfs-
gegenstindegesetz (herefter »LMBG«). Ifolge
LMBG’s § 17, stk. 2, er det forbudt at sxlge
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levnedsmidler, som ikke er tilstrekkelig
tydeligt mzrket, nir deres sammensztning
afviger fra almindelig handelspraksis pd en
sidan mide, at det i vesentlig grad forringer
deres nytte eller vardi, bl.a. nir deres udse-
ende kan forlede forbrugerne til at tro, at de
er af bedre kvalitet, end de faktisk er. Ifelge
§ 17, stk. 5, er det forbudt at szlge levneds-
midler under en betegnelse eller angivelse
eller ved en przsentationsmide, som kan
vildlede forbrugeren. Forbrugeren kan navn-
lig blive vildledt, sifremt der tillegges lev-
nedsmidler visse virkninger, som det pd
videnskabens nuvzrende stadium ikke er
muligt at tillegge dem eller ikke muligt at
fastsla med tilstrekkelig sikkerhed. P&
samme made kan forbrugeren blive vildledt,
sifremt der anvendes betegnelser, angivelser,
prazsentationsmader, forklaringer eller andre
udsagn om levnedsmidlets  herkomst,
mzngde, vegt, dato for fremstillingen,
emballage, holdbarhed eller andre forhold,
som er bestemmende for vurderingen af lev-
nedsmidlets kvalitet, hvis disse er egnede til
at virke vildledende. Ifolge LMBG’s §47,
stk. 1, ma produkter, som ikke opfylder for-
skrifterne 1 levnedsmiddellovgivningen i
Tyskland, ikke importeres hertil.

4, LMBG blev zndret ved lov af 18. decem-
ber 1992. Navnlig blev der indfert en ny
bestemmelse i §47a, som med virkning fra
den 1. januar 1993 bestemmer, at de af loven
omfattede levnedsmidler, som er lovligt
fremstillet og bragt i omsaztning i en anden
medlemsstat, eller som hidrorer fra et tredje-
land og er lovligt i omsztning 1 en medlems-
stat, kan indferes og bringes i omsztning i

Tyskland, selv om de ikke opfylder forskrif-
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terne i levnedsmiddellovgivningen i For-
bundsrepublikken Tyskland. Det bestemmes
endvidere i den nye §47a, stk. 4, at et lev-
nedsmiddel, som ikke opfylder forskrifterne
i LMBG, skal forsynes med en tilstrekkelig
tydelig oplysning herom pi etiketten, si-
fremt dette er nedvendigt af hensyn til for-
brugernes beskyttelse.

Relevante fxllesskabsforskrifter

5. Artikel 5 i Ridets direktiv 79/112/EQF
(herefter »direktivet«) bestemmer saledes:

»1) Et levnedsmiddels varebetegnelse er den
betegnelse, der er anvendt i de administrativt
eller ved lov fastsatte bestemmelser, som gal-
der for dette, eller dersom en sidan beteg-
nelse ikke er fastsat, det navn, der har vundet
hevd i den medlemsstat, hvor salg til den
endelige forbruger finder sted, eller en
beskrivelse af levnedsmidlet og om nedven-
digt af dets brug, der skal vare si ngjagtig, at
kaberen oplyses om dets egentlige art og kan
skelne det fra andre tilsvarende levnedsmid-
ler, som det vil kunne forveksles med.
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2) Et fabrikations- eller varemzrke eller et stadig forefindes i ferdigvaren, even-
fantasinavn kan ikke trede i stedet for vare- tuelt i @ndret form.
betegnelsen.

3) Varebetegnelsen skal omfatte eller ledsa-
ges af en oplysning om levnedsmidlets fysi-
ske tilstand eller den szrlige behandling, som
levnedsmidlet har undergiet (f.eks. i pulver-
form, frysetarret, dybfrosset, koncentreret,
raget) i de tilfzlde, hvor undladelse af denne
oplysning ville kunne skabe tvivl hos kebe-
ren.«

b) Safremt en ingrediens i et levneds-
middel selv er fremstillet af flere
ingredienser, anses disse som ingre-
dienser i det pigzldende levneds-
middel.

e . ¢) Som ingredienser betragtes dog ikke:
6. De relevante bestemmelser i direktivets ) & & &

artikel 6 lyder siledes:

»1) Ingredienslisten angives i henhold il
bestemmelserne i denne artikel og i bila-
gene.

iiy — tilszetningsstoffer:

2 - — der udelukkende er il
stede 1 et levnedsmiddel,
fordi de forefandtes i
én eller flere af ingredien-
serne 1 det pigeldende
levnedsmiddel, dog kun
sifremt disse tilsztnings-
stoffer ikke lengere har
nogen teknologisk funk-
tion 1 feerdigvaren

3)

4) a) Ved ingrediens forstds cthvert stof,
herunder  tilsxtningsstoffer,  der
anvendes ved fremstilling eller tilbe- — der anvendes som produk-
redning af et levnedsmiddel, og som tionshjzlpemidler
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— stoffer der anvendes i
nedvendige doser som
oplasnings- eller bare-
middel for tilsztnings-
stoffer og aromagi-
vende bestanddele.

5) a) Ingredienslisten bestdr i en opregning
af samtlige ingredienser i levneds-
midlet efter aftagende vagt henfert
til fremstillingstidspunktet. Den ind-
ledes af en passende angivelse, hvori
indgar ordet ’ingrediens’,

6) Ved fzllesskabsbestemmelser og, dersom
sidanne ikke findes, nationale bestemmelser
kan det for bestemte levnedsmidler fastsxt-
tes, at der sammen med varebetegnelsen skal
vare angivet én eller flere bestemte ingredi-
enser.

Den i artikel 16 fastsatte fremgangsméde fin-
der anvendelse ved eventuel fastszttelse af
nationale bestemmelser.«
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7. De relevante bestemmelser 1 direktivets
artikel 16 lyder sdledes:

»Nar der henvises til denne artikel, anvendes
folgende fremgangsmade:

2) Finder en medlemsstat det nedvendigt at
vedtage en ny lovgivning, underretter den
Kommissionen og de ovrige medlemsstater
om de pitenkte foranstaltninger, samtidig
med, at den anfarer, hvilke motiver, der lig-
ger til grund herfor; Kommissionen harer
medlemsstaterne i Den Stiende Levnedsmid-
delkomité, sifremt Kommissionen finder en
hering formilstjenlig, eller sdfremt en med-
lemsstat anmoder derom.

Medlemsstaten kan forst trzffe de patenkte
foranstaltninger tre maneder efter denne
meddelelse, og forudsat at Kommissionen
iklce har gjort indsigelse herimod.
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I si tilfelde indleder Kommissionen, inden
udlsbet af ovennzvnte frist, den i artikel 17
omhandlede fremgangsmédde med henblik pa
at afgere, hvorvidt de patenkte foransralt-
ninger kan iverkszttes, om fornadent med
passende a@ndringer.«

Tilsideszettelse af artikel 6 i Radets direktiv
79/112/EQF

8. Kommissionen har under sagen for det
forste gjort gzldende, at Tyskland skulle
have underrettet den om de foranstaltninger,
det traf, og hvorved den stillede krav om
angivelse af supplerende oplysninger pa eti-
ketten. Da Forbundsrepublikken undlod
dette, har den tilsidesat direkeivets artikel 6,
stk. 6, og artikel 16, stk. 2.

9. Tyskland anferer heroverfor, at der ikke
har tilsidesat direktivets artikel 6, stk. 6, og
artikel 16, idet bestemmelserne i LMBG’s
§ 17 og § 474, stk. 4, er af en sidan karakter,
at de ikke kraver nogen underretning cfter
direktivets artikel 6, stk. 6. Disse bestemmel-
ser har nemlig for det forste et meget bredere
anvendelsesomride, da de ikke blot finder
anvendelse pd levnedsmidler, da de for det

andet er baseret pd det samme princip, som
ligger til grund for direktivets artikel 2, og da
de for det tredje kun har virkning i praksis,
nir der traffes foranstaltninger i1 et konkret
tilfelde. Der blev givet Kommissionen
underretning om LMBG’s §47a i overens-
stemmelse med Rédets direktiv 83/189/EQF
af 28. marts 1983 om en informationsproce-
dure med hensyn til tekniske standarder og
forskrifter 2. Endvidere anferer Tyskland, at
underretningsforpligtelsen  efter  dirckriver
ikke omfatter individuelle foranstaltninger,
som ikke er »bestemmelser« i direktivets for-
stand. Det fremhever i den forbindelse, at
der ikke findes nogen nationale lovforskrifter
om ingredienser 1 de pigzldende levneds-
midler. Det er udelukkende i kraft af skik og
brug, at disse levnedsmidler ikke indeholder
plantefedt eller, efter omstendighederne, til-
seetningsstoffet E 160 F.

10. Efter min opfattelse er det unadvendigt
at undersoge sporgsmilet, om Tyskland und-
lod at give underretning om de foranstaltnin-
ger, som blev truffet vedrerende bearnaise-
og hollandaisesauce, da Kommissionen ikke i
sin begrundede udtalelse vedrarende disse
produlter gjorde gxldende, at denne undla-
delse udgjorde et traktatbrud (se stzvningens
bilag 3). Desuden er direlstivets artilkel 5 den
eneste bestemmelse 1 direktivet, som er
nazvnt i konklusionen til den begrundede
udralelse. Efter fast praksis er det Kommissi-
onens begrundede udralelse, som fastlegger
genstanden for et senere segsmal ved Dom-
stolen 1 henhold til traktatens artikel 169.

2 — EFT L109,s.8.

1-3605



FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT JACOBS — SAG C-51/94

Kommissionens begrundede udtalelse og
dens stzvning skal derfor vere baseret pa de
samme grunde og anbringender 3.

11. Efter min opfattelse har Tyskland tilside-
sat direktivets artikel 6, stk. 6, ved at undlade
at give underretning om de foranstaltninger,
som det traf med hensyn til merkningen og
markedsfaringen af visse bagverksprodukter,
for hvilke myndighederne rejste krav om, at
der blev givet supplerende oplysning om tl-
sztningsstoffet E 160 E

12. Direktivets artikel 6, stk. 6, indeholder
nemlig en klar forpligtelse for medlemssta-
terne til 1 overensstemmelse med den i artikel
16 fastsatte fremgangsmade at give underret-
ning om de nationale bestemmelser, som
krzver, at der sammen med varebetegnelsen
for bestemte levnedsmidler skal vare angivet
én eller flere bestemte ingredienser. Tysk-
lands anbringende gir i virkeligheden ud p4,
at artikel 6, stk. 6, kun krzver underretning
om generelle foranstaltninger (»bestemmel-
ser<) vedrgrende levnedsmidler, mens det
ikke er nedvendigt at give underretning om
foranstaltninger vedrgrende enkelte produk-
ter eller varemerker.

13. Der er to grunde til, at jeg ikke er enig i
Tysklands argumentation pé dette punke. For

3 — Se f.eks. dom af 7.2.1984, sag 166/82, Kommissionen mod
Italien, Sml. s. 459, pramis 16.
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det forste mener jeg ikke, at en sddan for-
tollsning af ordet »bestemmelser« stottes af
stk. 1’s ordlyd som helhed. Artikel 6, stk. 6,
taler om »bestemte levnedsmidler« og »én
eller flere bestemte ingredienser«. De natio-
nale bestemmelser, som er omhandlet 1 arti-
kel 6, stk. 6, sigter derfor ikke blot til dem,
der vedrarer generelle forhold, men ogs til
dem, som finder anvendelse i meget specielle
og pracist angivne situationer. Det fremgar
af denne bestemmelse, nir den leses i sin
hethed, at den tilsigter et pibud om under-
retning af netop den form for foranstaltnin-
ger, som de tyske myndigheder har truffet i
den foreliggende sag. De trufne foranstalt-
ninger vedrerer et bestemt levnedsmiddel i
hvert enkelt konkret tilfzlde og en bestemt
ingrediens.

14. For det andet vil det efter min opfattelse
vere i strid med artikel 6, stk. 6’s formil, s3-
fremt der ikke skulle gives underretning om
foranstaltninger til regulering af specielle
situationer pa grund af disse foranstaltnin-
gers form. Form3let med den fastsatte under-
retningsprocedure fremgir klart, ndr man
undersgger selve direktivets formdl. Som
anfart i direktivets forste og anden betragt-
ning bidrager tilnzrmelsen af medlemsstater-
nes administrative eller ved lov fastsatte
bestemmelser om merkning af, prasentati-
onsmider og reklame for levnedsmidler til
sikring af de frie varebevagelser for sidanne
produkter og til at tilvejebringe mere lige
konkurrencevilkir, Det fremgir dog klart af
ottende betragtning, at direktivets formal
ikke er at fastsztte regler om »obligatoriske
angivelser [af alle de oplysninger], der ber
forelkomme pa den liste, der i princippet gal-
der for samtlige levnedsmidler«, og det udta-
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les udtrykkeligt 1 denne betragtning, at der
pa et senere tidspunket vil blive vedtaget sup-
plerende fzllesskabsbestemmelser. P4 samme
méde udtales det 1 fjerde betragtning, at Fal-
lesskabet skal vedtage swrlige bestemmelser,
som kun finder anvendelse pa visse bestemte
levnedsmidler. I niende betragtning og i arti-
kel 6, stk.6, anfores det udirykkeligt, at
medlemsstaterne kan vedtage foranstaltnin-
ger, sifremt der ikke findes specifikke felles-
skabsbestemmelser. Domstolen har antager,
at direktivet kun udger det forste skridt i en
harmoniseringsproces, som efterhinden skal
ophaeve alle hindringer for den frie bevege-
lighed for levnedsmidler, som skyldes de for-
skelle, der bestir mellem medlemsstaternes
ved lov og administrativt fastsatte bestem-
melser om mearkning af disse varer %. Direk-
tivet bygger p4, at forskellen i nationale reg-
ler om markning kan hindre de fric
varebevagelser og fordreje konkurrencevil-
kirene. Nar direktivet derfor udurykkeligt
giver medlemsstaterne mulighed for at wraffe
foranstaltninger, sifremt der ikke findes
detaljerede fallesskabsregler pa omridet,
kraever dette til gengzld, at der findes en
mekanisme, som forhindrer, at der pa ny ska-
bes hindringer for de fric varebevagelser og
konkurrencefordrejninger.  Denne  meka-
nisme udgeres af den procedure, som er fast-
sat 1 direktivets artikel 6, stk. 6, 1 kombina-
tion med artikel 16. Jeg er derfor af den
opfattelse, at det ikke er relevant at sondre
mellem nationale bestemmelser af generel
karakter og nationale bestemmelser af en
specifik eller detaljeret karakter. De speci-
fikke og detaljerede foranstaltninger, som
medlemsstaterne traffer, kan i lige si hgj
grad hindre samhandelen inden for Felles-

4 — Dom af 14.7.1994, sag C-17/93, Van der Veldt, Smb 1,
s. 3537, pranus 26.

skabet for et bestemt produkt som en mere
generel foranstaltning.

15. Begrebet »bestemmelser« i artikel 6,
stk. 6, kan derfor ikke forstds pd den made,
at visse nationale foranstaltninger er undtaget
fra forpligtelsen til at give underretning. Jeg
er derfor af den opfattelse, at Tyskland har
tilsidesat dets forpligtelser efter direktivets
artikel 6, stk. 6, ved at undlade at give under-
retning om de foranstaltninger, der var truf-
fet om supplerende markningskrav for visse
bagvarksprodukter.

Tilsidesxttelse af traktatens artikel 30

16. Kommissionen har endvidere gjort gel-
dende, at de tyske foranstaltninger ikke blot
er 1 strid med trakeatens artikel 30, men ogsé
med direktivets artikel 5. Den har derfor
nedlagt pistand om, at det fastslis, at For-
bundsrepublikken Tyskland har tilsidesat
sine forpligtelser efter begge bestemmelser.
Efter min opfattelse er det relevante
sporgsmil imidlertid ikke, om der foreligger
en tilsideszttelse af artikel 5 uafhangig af
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den pistiede tilsideszttelse af traktatens arti-
kel 30, men om Tyskland kan retfzrdiggare
de trufne foranstaltninger med stotte i direk-
tivets artikel 5, stk, 3.

17. Kommissionen anfarer, at de tyske
merkningsforskrifter er foranstaltninger
med tilsvarende virkning som kvantitative
restriktioner og derfor strider mod traktatens
artikel 30. De tyske foranstaltninger bevirker
nemlig, at importerede levnedsmidler ikke
m4 forsynes med en varebetegnelse, som det
er tilladt at anvende i produktionsmedlems-
staten. Selv om det ikke er forbudt at indfere
og bringe de pigzldende levnedsmidler i
omsztning 1 Tyskland, virker de tyske
foranstaltninger, i det mindste indirekte, som
en hindring for deres indfersel og salg i
Tyskland. Ifelge Kommissionen opfylder
foranstaltningerne ikke det proportionalitets-
krav, som gzlder for lovforskrifter om mar-
kedsfering af produkter, og som hevdes at
tilgodese tvingende krav til beskyttelsen af
forbrugerne. Ved afgorelsen af, om det er
nedvendigt at beskytte forbrugerne, mai
man efter Kommissionens opfattelse gi ud
fra, at forbrugerne er agtpigivende og
bekendt med indholdet af den ingrediensli-
ste, som de levnedsmidler, de kaber, er forsy-
net med. Kommissionen mener, at mark-
ningskravet forringer produkternes verdi i
forbrugernes ajne, og at markningskrav ikke
m3 have en sidan virkning ifelge Domsto-
lens domme i sagerne Miro * og Kommissio-

5 -~ Dom af 26.11.1985, sag 182/84, Sml. 5. 3731.
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nen mod Tyskland 6. Endelig anforer Kom-
missionen, at ingredienslisten 1 sig selv
udger en garanti for en passende merkning
af de pigeldende levnedsmidler.

18. Heroverfor anferer Tyskland, at de
omhandlede foranstaltninger ganske vist har
en tilsvarende virkning som kvantitative
restriktioner, men er begrundet i hensynet til
beskyttelsen af forbrugerne. Efter Tysklands
opfattelse keber forbrugerne ofte levneds-
midler uden farst at foretage en omhyggelig
undersagelse af produktet og de oplysninger,
som er angivet p4 det. Ved afgorelsen af, om
der er behov for at beskytte forbrugerne
mod risikoen for vildledning, ber myndighe-
derne ikke blot tage i betragtning, at nogle
forbrugere er agtpigivende, men at andre
ikke er det. Selv om ingredienslisten pa lev-
nedsmidlerne principielt bar udgere grundla-
get for beskyttelsen af forbrugerne, kan
koberne af de her i sagen omhandlede lev-
nedsmidler blive vildledt med hensyn til
ingredienserne af det varemzrke, som lev-
nedsmidlerne szlges under. Efter Tysklands
opfattelse tillegger forbrugerne de produk-
ter, som fremstilles med bestemte ingredien-
ser eller en bestemt mengde af disse ingredi-
enser, specielle kvaliteter, hvorfor det ber
angives pi etiketten, nir de pigeldende pro-
dukter i stedet for disse indeholder andre
ingredienser. Folgelig er en yderligere angi-
velse nodvendig til supplement af de oplys-
ninger, som kan udledes af ingredienslisten.
Selv om det lzgges til grund, at forbrugerne

6 — Dom af 12.3.1987, sag 178/84, Sml. 5. 1227.
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er agtpigivende, mener regeringen, at forbru-
gerne kan tenkes at forbinde bestemte pro-
dukter med bestemte ingredienser i en sidan
grad, at det er nedvendigt at krzve supple-
rende oplysninger pi etiketten for at gare
forbrugerne opmarksomme p3, at produk-
tets sammensztning ikke er den szdvanlige.
Hvad angér de her 1 sagen omhandlede lev-
nedsmidler fastholder Tyskland, at de tyske
forbrugere har en si klar forventning om, at
produkterne indeholder zg og smer, at disse
ingredienser ligefrem udger et kendetegn pi
de pigzldende levnedsmidler.

19. Kommissionen anferer, at det efter
Domstolens praksis er ulovligt at begranse
anvendelsen af en artsbetegnelse til produk-
ter, som er fremstillet pi grundlag af
bestemte ingredienser. Heroverfor anforer
Tyskland, at det ikke er forbudt i Tyskland at
forsyne de omhandlede levnedsmidler med
den betegnelse, hvorunder de er lovligt frem-
stillet i en anden medlemsstat, og at fxlles-
skabsretten alene indeholder et krav om, at
en national ordning for obligatorisk mark-
ning ikke medforer en negativ vurdering af
de pagzldende produkter og ikke ma hindre
en videreudvikling af forbrugernes forestil-
linger om produktet 7.

7 — If. fornxvate dom (se fodnote 6) i sagen Kommissionen mod
Tyskland, pramis 32 og 35.

20. Tyskland anferer, at den supplerende
angivelse af, at de omhandlede saucer frem-
stilles under anvendelse af plantefeds, giver
forbrugeren mulighed for at sammenligne
denne type produkt med de gangse produk-
ter 1 Tyskland. P4 samme mide er den sup-
plerende angivelse af, at de omhandlede bag-
varksprodukter indeholder E 160 F
nedvendig, fordi den stzrke gule farvning af
slutprodukrerne vildleder forbrugerne til at
tro, at produkterne er fremstillet under
anvendelse af en sterre mangde xggeblom-
mer. Tyskland tilfejer, at kravet om en sup-
plerende angivelse heraf for bagvarkspro-
dukter, som indeholder E 160 F, ikke er
undtagelsesfrit, men kun gelder, nir den gule
farve er si stzrk, at myndighederne frygrer
en vildledning af forbrugerne.

21. Tyskland bestrider, at markningskravet
forringer produkternes verdi i forbrugernes
ojne, da de anvendte produkter ikke er af
ringere vaerdi, men blot har karakter af sub-
stitutionsprodukter. Markningen medferer
alene, at man henleder forbrugernes
opmarksomhed pd, at der findes ingredien-
ser i produkterne, som de ikke forventer.

22. Endelig anferer Tyskland, at foranstalt-
ningerne er nedvendige for at beskytte
indenlandske producenter mod illoyal kon-
kurrence fra producenter af bearnaise- og
hollandaisesauce, som ikke anvender xg og
smor, men plantefedt. Tyskland gor herved
galdende, at plantefedt er billigere end g og
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smeor, hvilket medforer, at producenterne
heraf har konkurrencefordele frem for de
indenlandske producenter.

23, Tyskland henleder endvidere opmerk-
somheden p4, at Kommissionen tidligere har
fremsat et forslag til Ridet om ndring af
direktivets artikel 5 med henblik pa en for-
bedring af mzrkningen af hensyn til beskyt-
telsen af forbrugerne®. Jeg mener ikke, at
dette forslag kan have nogen direkte virkning
for den foreliggende sag. Den omstendighed,
at der fores forhandlinger i Ridet om en
direktivendring, fritager ikke medlemssta-
terne fra at overholde Fzllesskabets forskrif-
ter, si lenge de mndringsforslag, som er
under dreftelse, ikke er vedtaget og trdde i
kraft®. Under alle omstendigheder vil
endringsforslaget, sdfremt det vedtages i sin
nuvzrende form, tilsyneladende medfere, at
de tyske foranstaltninger ikke kan anses for
lovlige.

24. Jeg finder det vigtigt at understrege, at
Tyskland ikke har bestridt, at de omhandlede
saucer, nir de fremstilles med plantefedst, sta-
dig er enten hollandaise- eller bearnaisesauce,
eller at de bagvarksprodukter, som indehol-
der E 160 F, stadig er af samme type som de
bagverksprodukter, der fremstilles uden
dette tilsetningsmiddel. Parterne er endvi-

8 — EFT 1992 C122,s.12.

9 — Se dom af 1.6.1992, sag C-317/92, Kommissionen mod Tysk-
{and, Sml. 1, 5. 2039, pramis 5.
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dere enige om, at det er almindeligt og lov-
ligt, at der i de andre medlemsstater mar-
kedsfores hollandaise- og bearnaisesauce,
som indeholder plantefedt. Endelig er Kom-
missionen og den tyske regering enige om, at
Tyskland er den eneste medlemsstat, hvor
forbrugerne er serlig sensitive over for til-
setningen af ingredienser i de pigzldende
levnedsmidler. Falgelig drejer tvisten sig om,
hvorvidt de trufne foranstaltninger er ned-
vendige for at beskytte de tyske forbrugere
mod at blive vildledt vedrerende produkter-
nes sammensztning.

25, Den foreliggende sag er opstiet pd foran-
ledning af de sager, hvori Domstolen antog,
at et forbud mod markedsfering eller indfer-
sel af et produkt var i strid med traktatens
artikel 30, men hvor markningen kunne
udgare et alternativ, som var foreneligt med
artikel 30 1°. Domstolen har siledes tidligere
udtalt, at »det star fast, at mzrkning er et af
de midler, der er mindst restriktive for [de
omhandlede] varers frie bevegelighed i Fal-
lesskabet« 11,

26. Under sagen har Kommissionen endvi-
dere gjort gxldende, at selv om proceduren i
henhold til direktivets artikel 16 var blevet
fulgt, ville det supplerende merkningskrav

10 — Se bl.a. dom af 9.12.1981, sag 193/80, Kommissionen mod
Ttalien, Sml. 5. 3019, premis 27, og af 14.7.1988, sag 407/85,
3 Glocken og Gertraud Kritzinger, Sml. s. 4233, praemis 16.

11 — Dom af 20.6.1991, sag C-39/90, Denkavit Futtermittel, Sml.
1, 5. 3069, premis 24.
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vare uberettiget efter direktivets artikel 5, jf.
artikel 2, stk. 1. Ifelge artikel 2, stk. 1, ma
merkningen bla. ikke vare af en sidan art,
at den vildleder kaberen med hensyn til lev-
nedsmidlets sammensatning, fremstillings-
eller frembringelsesmade. Efter Kommissio-
nens opfattelse vil undladelsen af at give en
supplerende oplysning om, at de pigzldende
levnedsmidler fremstilles under anvendelse af
plantefedt eller farvestoffer E 160 F, ikke
vildlede forbrugerne i artikel 2, stk. 1’s for-
stand, da disse stoffer vil vare optaget pi den
ingrediensliste, som kraves efter direkriver.
Ifolge Tyskland er de omhandlede foranstalt-
ninger derimod berettigede i henhold il
direktivets artikel 5, stk. 3. Artikel 5, stk. 3,
bestemmer nemlig udirykkeligt, at produk-
tets varebetegnelse skal vare ledsaget af
oplysninger om levnedsmidlets fysiske til-
stand, safremt en undladelse heraf vil kunne
skabe tvivl hos forbrugerne.

27. Jeg skal foresl3, at dette punkt behandles
1 sammenhang med sporgsmaélet, om de for-
anstaltninger, som er truffet af de tyske myn-
digheder, er 1 overensstemmelse med propor-
tionalitetsprincippet. Selv om en medlemsstat
rejser krav om, at der skal gives de supple-
rende oplysninger, som er navnt i direktivets
artikel 5, skal proportionalitetsprincippet
nemlig stadig vare overholdt. Ifelge Dom-
stolens praksis skal et direktiv fortolkes pa
grundlag af traktatens regler om de frie vare-
bevagelser 12 En medlemsstat kan derfor

12 — Dom af 9.6.1992, sag C-47/90, Delhaize og Le Lion, Sml. I,
5. 3669, pramis 26, og af 2.2.1994, sag C-315/92, Verband
Sozialer Weubewerb, Sml. I, 5. 317, prazmis 12.

ikke retferdiggore yderligere markningskrav
med henvisning til direktivets artikel 5, si-
fremt sidanne markningskrav er i strid med
en proportionalitetsgrundsztning og medfe-
rer restriktioner for de frie varebevagelser.

28. For at afgere, om de foranstaltninger, der
er foreskrevet af de tyske myndigheder, og
som er omhandlet i den foreliggende sag,
strider mod traktatens artikel 30, er der tre
sporgsmal, som ma besvares:

i) Kan foranstaltningerne betegnes som
foranstaltninger med tilsvarende virk-
ning som kvantitative restriktioner, der
er forbudt efter traktatens artikel 30?

ii) Kan foranstaltningerne begrundes i et
wingende krav, som gir forud for prin-
cippet om de frie varebevagelser?

g

i1) Star foranstaltningerne 1 rimeligt for-
hold til det mal, som tilstrazbes dermed?
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i) Forbud mod foranstaltninger med tilsva-
rende virkning

29. Ifelge Domstolens faste praksis indeba-
rer forpligtelsen til at angive visse supple-
rende oplysninger p3 de solgte varers embal-
lage, at det er vanskeligere at importere
produkter fra andre medlemsstater, hvor der
ikke gzlder en sidan forpligtelse. En sddan
forpligtelse er derfor som hovedregel omfat-
tet af forbuddet i traktatens artikel 3013,
Dette har fortsat gyldighed ogsd efter
afsigelsen af dommen i sagen Keck og
Mithouard ¥, hvori Domstolen wudtalte
folgende:

».. ved foranstaltninger med tlsvarende
virkning, der er forbudt i henhold til artikel
30, [forstas] sidanne hindringer for de frie
varebevagelser, der i mangel af en harmoni-
sering af lovgivningerne skyldes, at der pa
varer fra andre medlemsstater, hvor de er
lovligt fremstillet og bragt i omsaztning,
anvendes regler om, hvilke betingelser
sddanne varer skal opfylde (f.eks. med hen-
syn til benzvnelse, form, dimensioner, vagt,
sammensztning, presentation, merkning og

13 — Jf. dom 11.7.1974, sag 8/74, Dassonville, Sml. s.837, af
20.2.1979, sag 120/78, Rewe-Zentrale, Sml. s. 649, og den
nyere dom af 14.7.1994, Van der Veldt (se fodnote 4), pra-
mis 23.

14 — Dom af 24.11.1993, forenede sager C-267/91 og C-268/91,
Sml. T, 5. 6097, premis 15.
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emballage), og det uanset om sidanne regler
anvendes uden forskel pi alle varer, nir en
sidan anvendelse ikke kan begrundes ud fra
et alment hensyn, der gir forud hensynene til
de frie varebevagelser« (min fremhavelse).

30. Der er i den foreliggende sag ikke tvivl
om, at de supplerende markningskrav, som
stilles af de tyske myndigheder, omfattes af
forbuddet i traktatens artikel 30. Disse sup-
plerende merkningskrav tvinger producen-
ten eller importoren til at zndre de pigal-
dende levnedsmidlers emballage eller
etikette, fordi de supplerende oplysninger,
som kreves af de tyske myndigheder, ikke
kreves i de andre medlemsstater. De tyske
foranstaltninger pavirker derfor samhandelen
mellem medlemsstaterne 15,

i) Foranstaltningernes begrundelse

31. Domstolen har gentagne gange fastsldet,
at det folger af traktatens artike] 30, at nati-
onale bestemmelser, som er vedtaget i mangel
af felles eller harmoniserede regler, og som
gelder uden forskel for nationale produkter
og produkter importeret fra andre medlems-
stater, der er lovligt fremstillet og bragt i
omsztning dér, kun er forenelige med trakta-
ten i det omfang, de er nedvendige for at

15 — Jf. dom af 13.12.1990, sag C-238/89, Pall, Sml. T, s. 4827,
remis 13, og fernzvate dom (se fodnote 12) i sagen Ver-
ﬁand Sozialer Wettbewerb, praemis 18 og 19.
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beskytte de almene hensyn, som er nzvnt i
traktatens artikel 36, eller for at tilgodese
tvingende hensyn bl.a. til god handelsskik og
forbrugerbeskyttelse 6. Som tidligere anfort
udgor direkuvet ikke nogen fuldstzndig har-
monisering af markningsforskrifter af den
her i sagen omhandlede type.

32. Medlemsstaterne kan derfor paberibe
sig, at der foreligger et tvingende mzrknings-
krav af hensyn til beskyttelsen af forbru-
gerne, forudsat de trufne foranstaltninger er i
overensstemmelse med  proportionalitets-
princippet.

iif) Foranstaltningernes proportionalitet

33. Medlemsstaterne kan kun piberibe sig,
at der foreligger et tvingende mearkningskrav
af hensyn til beskyttelsen af forbrugerne som
begrundelse for at anvende importbegran-
sende foranstaltninger, hvis det samme
formdl ikke kan opnis ved anvendelse af
andre foranstaltninger, som i mindre grad
hindrer de frie varebevagelser 17.

16 — Dom af 11.5.1989, sag 76/86, Kommissionen mod Tyskland,
Sml. s. 1021, pracmis 13,

17 — Se samme dom.

34. Domstolen har udtalt:

»Hvis en national ordning vedrerende et
bestemt produkt indeholder en forpligtelse
til at anvende en betegnelse, som er tilstrazk-
kelig preecis til, at keberen oplyses om varens
egentlige art og kan skelne den fra varer, som
den vil kunne forveksles med, kan det vare
ngdvendigt, for at give forbrugerne en effek-
tiv beskyttelse, ligeledes at udvide denne for-
pligtelse til at omfatte indferte varer, endog
sdledes, at der palxgges pligt til at xndre de
originale etiketter pa visse af disse varer« 12,

35. Den tyske regering har anfert, at der
ikke findes nogen regler i Tyskland vedre-
rende sammensatningen af de her i sagen
omhandlede produkter. De tyske myndighe-
der fastsxtter supplerende merkningskrav,
fordi de mener, at de tyske forbrugere uden
videre sxtter disse levnedsmidler i forbin-
delse med zg og smer og gir ud fra, at der
ikke anvendes E 160 F ved fremstillingen
heraf.

36. Det er min opfattelse, at de krav, som de
tyske myndigheder stiller til bearnaise- og
hollandaisesauce samt bagvarksprodukrer,

18 — Sc dom af 16.12.1980, sag 27/80, Fictje, Sml. s. 3839, pramis
11, og fornavate dom (sc fodnote 16) i sagen Kommissio-
nen mod Tyskland, pramis 17.
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der indeholder E 160 F, gir ud over, hvad der
er nedvendigt af hensyn til beskyttelsen af
forbrugerne. Der er flere grunde hertil.

37. For det forste er ifplge regeringen de
tyske forbrugere formentlig serlig sensitive
over for de pagzldende produkters sammen-
sztning. Regeringen har dog ikke gjort gzl-
dende, at indholdet af plantefedt eller E 160
F wndrer disse produkters egenskaber si
grundleggende, at de ikke kan anses for at
vare produkter af tilsvarende karakter som
dem, der ikke indeholder disse ingredienser.
Tvzrtimod accepterer regeringen, at disse
produkter  retmassigt kan  benzvnes
bearnaise- eller hollandaisesauce. Regeringen
accepterer ligeledes, at det ikke er nedven-
digt at =ndre varebetegnelsen pa bagverks-
produkter, fordi de indeholder E 160 E Her-
med erkender regeringen, at de tyske
forbrugere ikke vil blive vildledt i en sidan
grad, at de tror, at de omhandlede produkter
er vzsensforskellige. Regeringen havder
blot, at forbrugerne ikke forventer, at der
findes sidanne ingredienser i produkter af

den pagzldende type.

38. For det andet vil det under alle omstzn-
digheder vare angivet i den ingrediensliste,
som kreves efter direktivets artikel 6, at pro-
dukterne indeholder plantefedt eller E 160 E

I-3614

Man m3 herved ogsi vere opmerksom pa, at
sporgsmilet om iblanding af E 160 F er regu-
leret af Kommissionens forordning (EQF)
nr. 262/79 af 12. februar 1979 om salg til
nedsat pris af smer beregnet til fremstilling
af konditorvarer, konsumis og andre levneds-
middelprodukter 1%, og navnlig ved forord-
ningens artikel 5, stk. 2, andet led, og bilag
I, punkt I a). Ifelge forstnevnte bestem-
melse er det nemlig endog obligatorisk, at
der under visse omstzndigheder anvendes E
160 F.

39. For det tredje er det min opfattelse, at
forbrugere, som er tilstrekkeligt sensitive
over for ssammensztningen af de levnedsmid-
ler, de kaber, forst vil lese ingredienslisten pd
emballagen. Jeg er ikke enig i det synspunkt,
at nir produktets ssmmensztning afviger fra
en bestemt norm, der opfattes som en tradi-
tion, er forbrugerne s uopmerksomme, at
en supplerende merkning er nedvendig,
fordi ingredienslisten er utilstrekkelig. I si
fald ville selve det krav om en ingrediensliste,
som er foreskrevet i direktivets artikel 6,
vere overfladige. P4 dette punkt er jeg enig
med generaladvokat Tesauro, som 1i sit for-
slag til afgerelse i sagen X erklerede, at gen-
nemsnitsforbrugeren »absolut ikke kan fra-
kendes enhver demmekraft«20, Hvis en
forbruger har en si udpraget sensitivitet
over for de pigzldende levnedsmidlers sam-

19 — EFTL41,s. 1.
20 — Dom af 16.1.1992, sag C-373/90, Sml. T, 5. 131, se pd 5. 145.
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mensxining, at han feler sig forvirret eller
vildledt, ndr han opdager, at de indeholdt
plantefedt eller E 160 F, md det antages, at
denne samme forbruger ville lzse ingrediens-
listen. Det gzlder, uanset om man tager
udgangspunkt i en tysk forbruger, som kan
veere szrlig sensitiv over for sammenstnin-
gen af de her i sagen omhandlede levneds-
midler, eller tager udgangspunkt i en gen-
nemsnitsforbruger i de andre medlemsstater.

40. Endelig skal jeg bemzwrke, at hvis det er
rigtigt, at tyske forbrugere ikke forventer, at

Forslag til afgorelse

der findes plantefedt eller E 160 F i de
pigzldende produkter, og at de producenter,
som anvender disse stoffer, har en konkur-
rencefordel over for de mere traditionelle
producenter, som ikke anvender dem, har de
traditionelle producenter under alle omsten-
digheder mulighed for at fremhave deres
egne produkters traditionelle kvaliteter og
ingredienser. P4 denne made vil disse produ-
center tilirzkke forbrugere, som er sensitive
over for disse ingredienser, og som er villige
til at betale en hejere pris. Jeg er derfor ikke
enig i, at foranstaltningerne er nedvendige
for at beskytte de tyske producenter, som
anvender g og smer som ingredienser, over
for illoyal konkurrence fra de konlurrenter,
som i stedet herfor anvender plantefedt, der
er billigere.

41. Jeg er folgelig af den opfattelse, at Domstolen ber afsige en dom med folgende

indhold:

1) Det fastslas, at Forbundsrepublikken Tyskland har tilsidesat sin forpligtelser i
henhold til artikel 6, stk. 6, 1 Ridets direktiv 79/112/EQF af 18. december
1978 om tilnzrmelse af medlemsstaternes lovgivning om merkning af og pre-
sentationsméder for levnedsmidler bestemt til den endelige forbruger samt om
reklame for sidanne levnedsmidler, idet Forbundsrepublikken ikke har med-
delt Kommissionen, at den for visse bagvarksprodukter, som indeholder til-
sztningsmidlet E 160 F, kraver, at varebetegnelsen suppleres med en oplysning
om, at produkterne indeholder dette tilszztningsmiddel, for at produkterne kan

bringes i omsaztning i Tyskland.

I-3615



FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT JACOBS — SAG C-51/94

2) Det fastslas, at Forbundsrepublikken Tyskland har tilsidesat sine forpligtelser
efter traktatens artikel 30 ved at stille krav om, at bearnaise- og hollandaise-
sauce, som er fremstillet under anvendelse af plantefedt, samt visse bagvarks-
produkter, som indeholder tilsztningsmidlet E 160 E, for at kunne bringes i
omsztning i Tyskland, skal vare forsynet med en varebetegnelse suppleret
med en oplysning om det pigzldende tilsztningmiddel, selv om dette i forvej-
en fremgir af den ingrediensliste, som er angivet pd emballagen.

3) Forbundsrepublikken Tyskland betaler sagens omkostninger.
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