DOM AF 5.2.2004 — SAG C-24/00

DOMSTOLENS DOM (Sjette Afdeling)
5. februar 2004 *

I sag C-24/00,

Kommissionen for De Europziske Fallesskaber ved R.B. Wainwright og O.
Couvert-Castéra, som befuldmaegtigede, og med valgt adresse i Luxembourg,

sagsoger,

mod

Den Franske Republik forst ved R. Abraham og R. Loosli-Surrans, derefter ved
J.-F. Dobelle og R. Loosli-Surrans, som befuldmzagtigede, og med valgt adresse i
Luxembourg,

Sagszgt,
* Processprog: fransk.
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angdende en pistand om, at det fastslds, at Den Franske Republik har tilsidesat
sine forpligtelser i henhold til EF-traktatens artikel 30 (efter zendring nu artikel 28
EF), idet:

— den ikke har vedtaget bestemmelser, der sikrer den frie bevagelighed for
almindelige levnedsmidler og levnedsmidler bestemt til szrlig ernzring, som
er lovligt fremstillet og/eller markedsfert i andre medlemsstater, og som
indeholder tilsetningsstoffer (som f.eks. vitaminer, mineraler eller andre
ingredienser), der ikke er omfattet af den franske lovgivning

— den ikke har fastsat en forenklet procedure for at fa stoffer optaget pd den
nationale liste over tilszetningsstoffer, hvilket er ngdvendigt for at markeds-
fore ovennzevnte levnedsmidler i Frankrig

— den har hindret markedsforingen i Frankrig af ovennzvnte levnedsmidler
uden at godtgere, at markedsferingen af disse produkter indeberer en risiko
for folkesundheden,

har

DOMSTOLEN (Sjette Afdeling)

sammensat af V. Skouris som fungerende formand for Sjette Afdeling og
dommerne C. Gulmann, J.N. Cunha Rodrigues, R. Schintgen og F. Macken
(refererende dommer),

generaladvokat: J. Mischo
justitssekretzer: assisterende justitssekretzer H. von Holstein,

pd grundlag af retsmederapporten,
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efter at parterne har afgivet mundtlige indleeg i retsmedet den 31. maj 2001,
hvorunder Kommissionen var reprasenteret af R.B. Wainwright og J. Adda, som
befuldmegtiget, og Den Franske Republik af R. Loosli-Surrans,

og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgerelse den 26. juni 2001,

afsagt felgende

Dom

Ved stevning indleveret til Domstolens Justitskontor den 27. januar 2000 har
Kommissionen for De Europziske Fellesskaber i medfer af artikel 226 EF anlagt
sag med péstand om, at det fastslds, at Den Franske Republik har tilsidesat sine
forpligtelser i henhold til EF-traktatens artikel 30 (efter &ndring nu artikel 28 EF),
idet

— den ikke har vedtaget bestemmelser, der sikrer den frie bevagelighed for
almindelige levnedsmidler og levnedsmidler bestemt til szrlig ernzering, som
er lovligt fremstillet ogfeller markedsfort i andre medlemsstater, og som
indeholder tilsztningsstoffer (som f.eks. vitaminer, mineraler eller andre
ingredienser), der ikke er omfattet af den franske lovgivning

— den ikke har fastsat en forenklet procedure for at fi stoffer optaget pd den
nationale liste over tilsztningsstoffer, hvilket er nedvendigt for at markeds-
fore ovennaevnte levnedsmidler i Frankrig
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— den har hindret markedsferingen i Frankrig af ovennezvnte levnedsmidler
uden at godtgere, at markedsferingen af disse produkter indebzrer en risiko

for folkesundheden.

Ved tilszetningsstoffer forstis nzeringsstoffer sdsom vitaminer, mineraler, amino-
syrer og andre kvealstofforbindelser.

Retsforskrifter

Feellesskabsbestemmelser

Det er ubestridt, at der pa det for den foreliggende sag relevante tidspunkt, dvs.
ved udlebet af den i Kommissionens begrundede udtalelse fastsatte frist, den
26. oktober 1998, ikke fandtes fellesskabsbestemmelser om fastszttelse af de
betingelser, hvorunder der kan tilszttes neeringsstoffer til almindelige levneds-
midler, sisom vitaminer og mineraler.

For si vidt angdr levnedsmidler bestemt til serlig ernering cr visse af dem
omfattet af dircktiver vedtaget af Kommissionen med hjemmel i Rédets direktiv
89/398/EQF af 3. maj 1989 om indbyrdes tilnzermelse af medlemsstaternes
lovgivning om levnedsmidler bestemt til serlig ernzering (EFT L 186, s. 27).
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Nationale besternmelser

De franske bestemmelser om markedsforing af kosttilskud og almindelige
levnedsmidler beriget med vitaminer, mineraler og andre neringsstoffer, som f.
eks. aminosyrer, er indeholdt i dekret af 15. april 1912, der er udstedt til
gennemfarelse af lov af 1. august 1905 om bekzmpelse af svig i forbindelse med
salg af varer og forfalskning af levnedsmidler for si vidt angdr levnedsmidler iseer
ked, charcuterivarer, frugt, grentsager, fisk og konserves.

I dekretets artikel 1 i den affattelse, det har fiet ved dekret nr. 73-138 af
12. februar 1973 (JORF af 15.2.1973, s. 1728), bestemmes:

»Det er forbudt at opbevare med henblik pa salg, markedsfore eller szlge varer og
levnedsmidler bestemt til mennesker, sdfremt de er tilsat andre kemiske produkter
end dem, hvis anvendelse er erkleret lovlig ved bekendtgerelser, der efter udtalelse
fra Conseil supérieur d'hygiéne publique de France (Frankrigs everste rdd for
folkesundhed, herefter »CSHPF«) og Académie nationale de médecine (det
nationale medicinske akademi), er udstedt efter faelles overenskomst mellem
landbrugsministeren, ekonomi- og finansministeren, industri- og videnskabs-
ministeren samt sundhedsministeren. «

Folgende er fastsat i artikel 1 i dekret nr. 91-827 af 29. august 1991 om
levnedsmidler bestemt til szerlig ernzering (JORF af 31.8.1991, s. 11424):

»For levnedsmidler bestemt til serlig ernzring anses de levnedsmidler, der pi
grund af deres serlige sammensztning eller szrlige fremstillingsmetode klart
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adskiller sig fra almindelige levnedsmidler, opfylder de angivne ernzeringsmzssige
mal og markedsferes pd en made, der viser, at de opfylder dette mal.«

Samme dekrets artikel 3 er affattet siledes:

»1 felles bekendtgerelser udstedt af ministeren for forbrugerspergsmil, land-
brugsministeren og sundhedsministeren efter udtalelse fra [CSHPF] fastszttes:

a) en liste over og betingelserne for anvendelse af neringsstoffer som f.eks.
vitaminer, mineralske salte, aminosyrer og andre stoffer, som det er tilladt at
tilseette levnedsmidler bestemt til serlig ernzering, samt de renhedskriterier,
der gzelder for disse stoffer

[oo]«

De i artikel 3 i dekret nr. 91-827 omhandlede bekendtgarelser er bekendtgorelse
af 20. juli 1977 til gennemforelse af dekret nr. 75-85 af 24. juli 1975 om diaet- og
slankeprodukter, med senere zendringer, samt bekendtgerelse af 4. august 1986
om anvendelse af tilsztningsstoffer ved fremstilling af levnedsmidler bestemt til
seerlig ernzering, der ligeledes er endret efterfolgende, og som er udstedt med
hjemmel i de dekreter, der er gdet forud for dekret nr. 91-827, og som er
opretholdt ved artikel 9, stk. 2, heri.
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Den administrative procedure

Efter klager fra erhvervsdrivende i andre medlemsstater vedrerende vanskelighe-
der ved markedsfering i Frankrig af nezringsstofberigede levnedsmidler, frem-
sendte Kommissionen fra 1994 til 1996 flere henstillinger om efterlevelse til de
franske myndigheder.

Da udvekslingen af skrivelser mellem Kommissionen og de franske myndigheder
samt dreftelser i »pakkemeder« ikke forte til noget resultat, opfordrede
Kommissionen i dbningsskrivelse af 23. december 1997 Den Franske Republik
til at fremseette sine bemerkninger inden for en frist pa to mineder.

Da Kommissionen ikke fandt de franske myndigheders svar af 9. marts og 15. maj
1998 tilfredsstillende, fremsatte den en begrundet udtalelse ved skrivelse af
26. oktober 1998, hvori den opfordrede Den Franske Republik til at traffe de
nedvendige foranstaltninger til at efterkomme udtalelsen inden for en frist pa to
madneder fra dens meddelelse.

Ved skrivelse af 31. december 1998 gjorde de franske myndigheder galdende, at
den omhandlede franske lovgivning var begrundet i tvingende hensyn til
folkesundheden, og at de, idet der ikke foreld fwllesskabsharmonisering, var
berettigede til at anvende nationale regler. De franske myndigheder meddelte dog,
at de havde til hensigt at vedtage en klargerende forskrift, der beskriver
proceduren for at opn4 tilladelse til tilsztning af naeringsstoffer.

Da Kommissionen fandt, at Den Franske Republik ikke havde efterkommet den
begrundede udtalelse inden for den fastsatte frist, anlagde den nzervarende sag.
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Segsmalet

Kommissionen har i stzevningen gjort tre klagepunkter geldende over for Den
Franske Republik, nemlig for det ferste, at der ikke i den franske lovgivning er en
bestemmelse om gensidig anerkendelse, der finder anvendelse pd levnedsmidler,
der er lovligt fremstillet og/eller markedsfort i andre medlemsstater, og som er
tilsat neeringsstoffer, der ikke er tilladt efter lovgivningen, for det andet, at der
ikke er fastsat en forenklet procedure for optagelse af neringsstoffer pd den
nationale liste over tilladte nzeringsstoffer, og for det tredje, at afslag pa optagelse
af disse nzeringsstoffer pa listen af hensyn til beskyttelsen af folkesundheden ikke
er begrundet.

Det forste klagepunkt

Parternes argumenter

Kommissionen har i det veesentlige gjort geeldende, at den franske lovgivning ikke
tager hensyn til, at levnedsmidler, der er tilsat neringsstoffer, der ikke er tilladt i
Frankrig, cr blevet lovligt fremstillet og/eller markedsfert i en anden medlemsstat,
hvilket normalt indebzerer, at levnedsmidlerne er omfattet af princippet om de frie
varebeveegelser, jf. dog de i traktaten fastsatte undtagelser. Den franske lovgivning
indeholder ikke en bestemmelse om gensidig anerkendelse, der skal sikre den frie
bevaegelighed for produkter, der er lovligt fremstillet eller markedsfert i en anden
medlemsstat, og som sikrer beskyttelsen af folkesundheden i samme grad som i
Frankrig, ogsd selv om disse produkter ikke fuldt ud opfylder kravene i den
franske lovgivning.
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Ifolge Kommissionen er den omstzndighed, at der i den franske lovgivning ikke er
en bestemmelse om gensidig anerkendelse, i medfer af Domstolens dom af

22. oktober 1998, Kommissionen mod Frankrig (sag C-184/96, Sml. I, s. 6197),
tilstraekkeligt til at godtgare, at der foreligger traktatbrud.

Den franske regering har i denne forbindelse gjort gzldende, at Domstolens
praksis vedrgrende bestemmelser om gensidig anerkendelse i almindelighed
omhandler kvalitative eller sikkerhedsmessige standarder for specifikke industri-
produkter, men ikke folkesundhedsstandarder i almindelighed. Kommissionen
har desuden ved at fremsatte direktivforslag om tilseetning af naeringsstoffer
indirekte erkendt, at bestemmelser om gensidig anerkendelse ikke — henset til
mangfoldigheden af de forskellige nationale forhold — gar det muligt at sikre
levnedsmidlers frie bevagelighed, samtidig med at der sikres et hejt folke-
sundhedsbeskyttelsesniveau.

Ifolge den franske regering, der har erkendt, at den nationale lovgivning kan
hindre samhandelen mellem medlemsstaterne, men som finder, at den er
begrundet i hensynet til folkesundheden og forbrugerbeskyttelse, har Kommis-
sionen ikke i den foreliggende sag godtgjort, at lovgivningen er uforholdsmazessig
som folge af, at der ikke er en bestemmelse, der sikrer gensidig anerkendelse af
nzeringsstoffer, der er tilsat almindelige levnedsmidler og levnedsmidler bestemt til
seerlig ernzering, der er markedsfert i andre medlemsstater.

Regeringen har desuden anfert, at Kommissionen ikke har godtgjort, at Den
Franske Republik i tilfelde, hvor der i en anden medlemsstat var en lovgivning,
der kunne sikre de samme folkesundhedsformal, ville have afvist at behandle en
ansegning om optagelse pd den nationale liste af et naringsstof, der var tilladt
efter denne lovgivning, inden for rammerne af en ordning med gensidig
anerkendelse.
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Domstolens bemzrkninger

De frie varebevagelser mellem medlemsstaterne er et grundleggende princip i
traktaten, der kommer til udtryk i forbuddet i traktatens artikel 30 mod
kvantitative indferselsrestriktioner mellem medlemsstaterne sdvel som mod alle
foranstaltninger med tilsvarende virkning,.

Forbuddet mod foranstaltninger med tilsvarende virkning som restriktioner i
traktatens artikel 30 omfatter enhver af medlemsstaternes bestemmelser for
handelen, som direkte eller indirekte, aktuelt eller potentielt, kan hindre
samhandelen i Fellesskabet (jf. bl.a. dom af 11.7.1974, sag 8/74, Dassonville,
Sml. s. 837, praemis 5, og af 23.9.2003, sag C-192/01, Kommissionen mod
Danmark, Sml. I, s. 9693, premis 39).

Det er ubestridt, at den franske lovgivning er en foranstaltning med tilsvarende
virkning som kvantitative restriktioner i den forstand, hvori udtrykket er anvendt
i traktatens artikel 30. Denne lovgivning, hvorefter markedsfering af vitamin- og
mineralberigede levnedsmidler gores afhengig af en forudgiende optagelse af
disse nzringsstoffer pi en »positivliste«, gor nemlig markedsferingen af disse
levnedsmidler vanskeligere og mere kostbar og hindrer sdledes samhandelen
mellem medlemsstaterne.

Lovgivningen indeholder ikke bestemmelser, der sikrer den frie bevaegelighed for
berigede levnedsmidler, der er lovligt fremstillet og/eller markedsfert i en anden
medlemsstat, og for hvilke der er sikret et sundhedsbeskyttelsesniveau svarende til
det franske, ogsd selv om disse produkter ikke fuldt ud opfylder kravene i denne
lovgivning.
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Ifolge Domstolens praksis er en national lovgivning, hvorefter tilssetning af et
neeringsstof til et levnedsmiddel, der er lovligt fremstillet og/eller markedsfert i en
anden medlemsstat, forudsetter en forudgdende tilladelse, principielt ikke i strid
med fellesskabsretten, sifremt visse betingelser er opfyldt (jf. i denne retning dom
af 16.7.1992, sag C-344/90, Kommissionen mod Frankrig, Sml. I, s. 4719, praemis
8, og dommen i sagen Kommissionen mod Danmark, praemis 44).

Dels skal en sidan lovgivning indeholde en procedure, hvorefter de erhvervs-
drivende kan fi optaget dette neeringsstof pd den nationale liste over tilladte
stoffer. Denne procedure skal vere let tilgaengelig og kunne afsluttes inden for en
rimelig frist, og sdfremt resultatet af proceduren bliver et afslag, skal dette kunne
indbringes for domstolene (jf. i denne retning dom af 16.7.1992 i sagen
Kommissionen mod Frankrig, preemis 9).

Dels kan en ansegning om optagelse af et nzringsstof pd den nationale liste over
tilladte stoffer kun afslds af de nationale kompetente myndigheder, sifremt dette
stof frembyder en reel risiko for folkesundheden (jf. dommen i sagen
Kommissionen mod Danmark, premis 46).

Da den pageldende medlemsstat har valgt en lovgivning, der betinger markeds-
foringen af et nzringsstofberiget levnedsmiddel af en forudgiende tilladelse, bar
det forste klagepunkt forkastes.

For sé vidt angdr spergsmélet om, hvorvidt den franske lovgivning opfylder de to
betingelser, der er nzevnt i denne doms praemis 26 og 27, bemarkes, at dette
spergsmal er genstand for Kommissionens andet og tredje klagepunkt.
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Det andet klagepunkt

Parternes argumenter

Kommissionen er for det ferste af den opfattelse, at den procedure med
forudgiende godkendelse, der er indfert ved den franske lovgivning, der kreever
en forudgdende zndring af den relevante interministerielle bekendtgorelse, for et
neeringsstof, der ikke er tilladt i Frankrig, kan markedsferes dér, er en meget
besvarlig procedure og ikke opfylder fellesskabsrettens krav som angivet i denne
doms preemis 26.

For at proceduren med optagelse pd den nationale liste over tilladte stoffer er let
tilgeengelig for de erhvervsdrivende i overensstemmelse med Domstolens praksis,
skal de nationale myndigheder angive de oplysninger, der skal ledsage
anspgningen om tilladelse, og beskrive fremgangsmdden for behandlingen af
denne ansegning i et officielt offentliggjort dokument, der er bindende for de
nationale myndigheder. Ifelge Kommissionen kan den procedure, der er fastsat i
den franske lovgivning, hvis ordning ikke beskrives i et sddant dokument,
imidlertid ikke anses for let tilgeengelig for de erhvervsdrivende.

Endvidere ber den nationale procedure med meddelelse af tilladelse kunne
afsluttes inden for en rimelig frist. Kommissionen har anfert, at denne betingelse
ikke er opfyldt i det foreliggende tilfzlde, idet de geldende bestemmelser ikke
fastszetter en frist for behandlingen af ansegningerne om optagelse pa listen.

Endelig skal ethvert afslag pd ansggninger ske efter en procedure, der reelt sikrer,
at den pagzldende erhvervsdrivende har mulighed for at indbringe afslaget for
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domstolene. Den franske lovgivning opfylder imidlertid ikke dette krav. Ifelge
Kommissionen angives grundene til, at de omhandlede tilladelser til markeds-
foring ikke er blevet givet, ikke precist i de afslag, der er meddelt de
erhvervsdrivende af de franske myndigheder.

Den franske regering har derimod gjort geldende, at der allerede foreligger en
forenklet procedure, selv om denne ikke er udtrykkeligt fastsat i dekret af 15. april
1912. For det forste tager CSHPF hensyn til de internationale videnskabelige data
i alle tilfeelde, hvor ansegerne henviser hertil i deres ansegning. For det andet er
den procedure, der folges, hurtig, da det er tilstreekkeligt at udstede en
bekendtgerelse. Den erhvervsdrivende underrettes i ovrigt ofte skriftligt om en
impdekommende afgarelse for offentliggerelsen af bekendtgerelsen. Ifolge den
franske regering har Kommissionen ikke godtgjort, at der ikke foreligger en de
facto forenklet procedure for optagelse for et produkt, der er lovligt markedsfert i
en anden medlemsstat end Den Franske Republik.

Regeringen er af den opfattelse, at under alle omstandigheder synes den
forudgaende betingelse for anvendelse af en forenklet procedure at vaere ligheden
af de lovgivninger, der er i kraft i udferselsmedlemsstaten og indferselsmedlems-
staten, og den har gjort geeldende, at denne betingelse ikke er opfyldt, hvilket den
omstaendighed, at Kommissionen har besluttet at fremsztte direktivforslag om
tilseetning af naeringsstoffer, viser.

Domstolens bemzaerkninger

Som det fremgar af denne doms preemis 26, er en procedure, der af hensyn til
folkesundheden betinger tilsztning af et neeringsstof, der er tilladt i en anden
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medlemsstat, af en forudgiende tilladelse, kun forenelig med feellesskabsretten,
hvis den er let tilgeengelig og kan afsluttes inden for en rimelig frist, og nir den
munder ud i et afslag, skal dette kunne indbringes for en domstol.

Hvad for det forste angar tilgengeligheden af den i det foreliggende tilfeelde
omhandlede procedure, er en medlemsstats forpligtelse til at fastsette en sidan
procedure i enhver national lovgivning, der af hensyn til folkesundheden betinger
tilsetning af neeringsstoffer af en tilladelse, ikke opfyldt, hvis denne procedure
ikke udtrykkeligt er fastsat i en generel retsakt, der er bindende for de nationale
myndigheder (jf. ligeledes i denne retning dom af 12.3.1987, sag 176/84,
Kommissionen mod Grzkenland, Sml. s. 1193, premis 41).

De franske myndigheder har ved i deres svar af 31. december 1998 pa den
begrundede udtalelse at angive deres hensigt om at »klargere den franske
lovgivning ved at beskrive den tilladelsesprocedure, der finder anvendelse for
naeringsstoffer i en forskrift«, erkendt, at i det mindste ved udlebet af den i den
begrundede udtalelse fastsatte frist var proceduren ikke formelt fastsat i den
nationale lovgivning.

Den franske regering har ganske vist udarbejdet en udtalelse til de erhvervs-
drivende om vilkarene for tilsetning af neeringsstoffer til almindelige levneds-
midler, der ifolge regeringen har denne virkning. Det fremgar imidlertid ikke af
sagen, at denne udtalelse, sdfremt det antages, at den opfylder fellesskabsrettens
krav, var gzldende ved udlebet af den i den begrundede udtalelse fastsatte frist.

For det andet viser de eksempler, som Kommissionen har fremfert i staevningen, at
de erhvervsdrivendes ansegninger om tilladelse ikke blev behandlet hverken inden
for en rimelig frist eller ifelge en procedure, der er tilstreekkeligt gennemsigtig
hvad angir mulighederne for at fi afgerelsen provet ved en domstol i tilfelde af
afslag pa tilladelse.
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Ved ansggningen om tilladelse vedrerende drikkevaren »Red Bull« matte
ansggeren vente naesten syv maneder pd en anerkendelse af modtagelsen af
ansggningen og mere end to ir pd at blive oplyst om afslaget.

Det folger af det foregdende, at det andet klagepunkt ber tiltraedes.

Det tredje klagepunkt

Parternes argumenter

Kommissionen har gjort geeldende, at de franske myndigheder i flere tilfelde har
afsldet at tillade markedsfering af levnedsmidler, der er tilsat nzeringsstoffer, der
ikke er tilladt, uden at begrunde afslaget i forhold til en reel risiko for
folkesundheden. 1 overensstemmelse med Domstolens praksis pahviler det
medlemsstaten i hvert enkelt tilflde at gore rede for de risici for folkesundheden,
der foreligger.

Kommissionen har desuden gjort geeldende, at medlemsstaterne ikke har ret til at
forbyde markedsforing af sddanne levnedsmidler fra en anden medlemsstat alene
med den begrundelse, at der ikke er en ernzringsmaessig interesse i tilszetning af et
nzeringsstof til levnedsmidlet, og uafthangigt af enhver folkesundhedsbetragtning.

Hvad angir forbrugerbeskyttelsen er Kommissionen af den opfattelse, at de
franske myndigheder ikke i de enkelttilfzlde, som den har anfert, har undersegt
muligheden af at benytte alternative foranstaltninger, der er mindre restriktive,
bestdende i en forpligtelse til at anvende en meerkning, der gor det muligt for
forbrugeren at blive oplyst om risikoen ved overdreven indtagelse af de
péageldende stoffer.
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Ifolge den franske regering er hvert afslag pé tilladelse til optagelse af et
neeringsstof pa den nationale liste over tilladte stoffer derimod stottet pd de
udtalelser, der er afgivet af de franske videnskabelige instanser — udtalelser, der
er stottet pa analyser fra sag til sag af risiciene for folkesundheden, og som de
franske myndigheder ikke mener, at det tilkommer dem at anfagte, da det drejer
sig om videnskabelige vurderinger.

Regeringen er af den opfattelse, at det er med rette, at den franske befolknings
ernzeringsmaessige behov tages i betragtning ved vurderingen af uskadeligheden af
neringsstoffer, for sd vidt som den franske lovgivning ikke fastsaetter en
efterfolgende godkendelse af feerdige produkter, der indeholder sddanne stoffer.

Regeringen har erkendst, at der ligeledes tages hensyn til effekten af neeringsstoffet
under proceduren med optagelse pa den nationale liste, men har gjort geeldende
dels, at mange direktiver vedrarende folkesundheden ligeledes tager hensyn til
effekten af produktet cller det tilsatte nzeringsstof, dels at mange faellesskabs- og
nationale retsforskrifter parallelt forfolger et dobbelt formédl om beskyttelse af
folkesundheden og bekzempelse af vildledning.

Domstolens bemeaerkninger

For det forste bemaerkes, at det tilkommer medlemsstaterne, ndr der ikke er sket
harmonisering, og i det omfang, der pa den videnskabelige forsknings nuverende
udviklingstrin bestdr en vis usikkerhed, at afgere, hvor langt de vil strackke
beskyttelsen af menneskers sundhed og liv, og dermed kreve en forudgdende
tilladelse til at markedsfere levnedsmidlerne under hensyntagen til de krav, der
folger af de frie varebeveegelser inden for Feellesskabet (jf. dom af 14.7.1983, sag
174/82, Sandoz, Sml. s. 2445, preemis 16, og dommen i sagen Kommissionen mod
Danmark, premis 42).
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Denne skensbefojelse vedrarende beskyttelsen af folkesundheden er i serdeleshed
vigtig, nar det pdvises, at der pd den videnskabelige forsknings nuvzerende
udviklingstrin bestdr en vis usikkerhed med hensyn til visse stoffer, sisom
vitaminer, der i almindelighed ikke i sig selv er skadelige, men kan fremkalde
saerlige skadevirkninger, sifremt de indtages i store mangder sammen med den
ovrige ernaring, hvis sammensztning hverken kan forudsiges eller kontrolleres
(if. Sandoz-dommen, praemis 17, og dommen i sagen Kommissionen mod
Danmark, premis 43).

Det folger heraf, som det fremgar af denne doms preemis 25, at fellesskabsretten i
princippet ikke er til hinder for, at en medlemsstats lovgivning forbyder
opbevaring med henblik pd salg eller markedsfering af levnedsmidler bestemt til
mennesker uden forudgdende tilladelse, ndr de er tilfert andre nzringsstoffer end
dem, som det er lovligt at tilsztte efter lovgivningen.

Medlemsstaterne skal ved udevelsen af deres skensbefgjelse vedrerende beskyt-
telsen af folkesundheden imidlertid overholde proportionalitetsprincippet. De
midler, medlemsstaterne veelger, skal siledes begraenses til det reelt nedvendige for
at sikre beskyttelsen af folkesundheden eller for at opfylde uomgeengeligt
nedvendige hensyn til f.eks. forbrugerbeskyttelsen. De skal stll i rimeligt forhold
til det mal, der forfolges, hvilket ikke kunne veere ndet ved foranstaltninger, der i
mindre omfang begraenser samhandelen inden for Fallesskabet (jf. Sandoz-
dommen, preemis 18, og dommen i sagen Kommissionen mod Danmark, praemis
45).

Da EF-traktatens artikel 36 (efter andring nu artikel 30 EF) er en undtagelse, der
skal fortolkes strengt, fra reglen om frie varebevaegelser inden for Feellesskabet,
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pahviler det desuden de nationale myndigheder, der paberaber sig den, i hvert
enkelt tilfzlde, og under hensyntagen til nationale kostvaner og internationale
forskningsresultater, at godtgere, at deres bestemmelser er nedvendige for
effektivt at beskytte de interesser, der er nzvnt i bestemmelsen, og navnlig, at
markedsferingen af de pageldende produkter frembyder en reel risiko for
folkesundheden (jf. dommen i sagen Kommissionen mod Danmark, praemis 46).

Et forbud mod markedsfering af levnedsmidler, som er tilsat neeringsstoffer, skal
saledes vaere stottet pd en grundig evaluering af den risiko, der paberdbes af den
medlemsstat, der gor traktatens artikel 36 geldende (jf. dommen i sagen
Kommissionen mod Danmark, praemis 47).

Der kan kun treffes beslutning om at forbyde markedsfering af et beriget
levnedsmiddel, hvilket i svrigt er den mest restriktive hindring for samhandelen
vedrarende produkter, der fremstilles og markedsferes lovligt i andre medlems-
stater, sifremt den reelle pdstiede risiko for folkesundheden forekommer
tilstraekkeligt godtgjort pa grundlag af de seneste videnskabelige data, der er til
ridighed pa tidspunktet for vedtagelsen af en sddan beslutning. I en sidan
sammenhzeng er genstanden for den evaluering af risikoen, som medlemsstaten er
forpligtet til at foretage, en vurdering af sandsynlighedsgraden af de skadelige
virkninger ved tilszetning af bestemte neringsstoffer til levnedsmidler for
menneskers sundhed samt af omfanget af disse potentielle virkninger (dommen i
sagen Kommissionen mod Danmark, preemis 48).

Ganske vist kan en sddan evaluering af risikoen vise, at der vedvarende er
videnskabelig usikkerhed med hensyn til om, og i givet faldt i hvilket omfang, der
er en reel risiko for menneskers sundhed. Under sddanne omstendigheder mé det
antages, at en medlemsstat i medfer af forsigtighedsprincippet kan treffe
beskyttelsesforanstaltninger uden at afvente, at det fuldt ud pdvises, at der er en
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risiko, og hvilket omfang denne har (jf. i denne retning dom af 5.5.1998, sag
C-157/96, National Farmers’ Union m.fl.,, Sml. I, s. 2211, praemis 63).
Evalueringen af risikoen kan imidlertid ikke stottes pd rent hypotetiske
overvejelser (jf. dom af 9.9.2003, sag C-236/01, Monsanto Agricoltura Italia
m.fl., Sml. I, s. 8105, premis 106, og dommen i sagen Kommissionen mod
Danmark, premis 49).

I den foreliggende sag har den franske regering i visse tilfzlde, der er anfort af
Kommissionen, ikke fremlagt data, der godtger, at anvendelsen af den nationale
lovgivning er nedvendig for effektivt at beskytte de interesser, der er nzvnt i
traktatens artikel 36, og navnlig, at markedsferingen af hvert af de pidgzldende
berigede levnedsmidler frembyder en reel risiko for folkesundheden.

Hvad for det forste angdr konfekturevarer og vitaminberigede drikkevarer
fremgir det af CSHPPF’s udtalelse af 10. september 1996, som de franske
myndigheder har stattet sig pd som begrundelse for forbuddet mod markedsfering
af denne type produkter, at tilladelsen til markedsfering af disse levnedsmidler
skal afslds med den begrundelse, at en person kan forledes til at konsumere en
raekke vitaminberigede levnedsmidler, som skal leegges til det seedvanlige indtag
fra en varieret kost. CSHPF er af den opfattelse, at den franske befolkning for
storstedelens vedkommende via sin kost indtager tilstraekkeligt af de fleste
vitaminer.

Hvad angir den franske regerings argument om, at der siledes ikke foreligger et
ernzringsmessigt behov, der gor tilsztningen af neringsstoffer til de pagaeldende
levnedsmidler nedvendig, bemerkes, at ved videnskabelig usikkerhed kan
kriteriet om et ernzringsmassigt behov i en medlemsstats befolkning spille en
rolle ved den grundige evaluering, der foretages af medlemsstaten, af den risiko,
der kan veare for folkesundheden ved tilsztning af neeringsstoffer til levneds-
midler,
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Den omstzndighed, at der ikke foreligger et sddant behov, kan imidlertid ikke i
sig selv begrunde et totalt forbud i henhold til traktatens artikel 36 mod
markedsfering af levnedsmidler, der fremstilles og/eller markedsfores lovligt i
andre medlemsstater (jf. dommen i sagen Kommissionen mod Danmark, praemis
54).

Det nzevnes ganske vist i sidste afsnit i CSHPF’s udtalelse, at udbredelsen af
berigede levnedsmidler udsztter befolkningen for en risiko for overskridelse af
greensevaerdierne for indtaget af visse vitaminer. Den begrenser sig imidlertid til at
anfere denne risiko for overdrevent indtag pa en ubestemt og generel made uden
at precisere de pigzldende vitaminer, graden af overskridelse af graenserne eller
risikoen ved en sddan overskridelse, skant den franske regering ikke har bestridt,
at denne udtalelse alene havde veret grundlaget for afslag pd at tillade
markedsfering af visse produkter.

Det kan siledes konkluderes, at for s& vidt angar konfekture- og drikkevarer, der
er tilsat neeringsstoffer, har de franske myndigheder ikke overholdt fellesskabs-
rettens krav, siledes som de fremgar af Domstolens praksis, der er nzevnt i denne
doms preemis 52-56, og navnlig kravet om en grundig evaluering fra sag til sag af
de virkninger for folkesundheden, som tilsetningen af mineraler og vitaminer i et
tilfelde som det i hovedsagen kan have (jf. i denne retning dommen i sagen
Kommissionen mod Danmark, praemis 56).

Dernest hvad angir CSHPF’s udtalelse af 12. juli 1994 vedrarende tilsetning af
L-tartrat og L-carnitin til kosttilskud og dietprodukter, er det til skade for
markedsferingen i Frankrig af produkter, der er tilsat disse neeringsstoffer, at der
ikke er et ernzeringsmessigt behov herfor, og at der ikke er beviser for rigtigheden
af pastandene om det fordelagtige eller gavnlige ved sddanne stoffer.
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Som det fremgdr af denne doms praemis 60, kan den omsteendighed, at der ikke
foreligger et ernzeringsmaessigt behov, imidlertid ikke i sig selv begrunde et forbud
i henhold til traktatens artikel 36 mod markedsfering af levnedsmidler, der
fremstilles og/eller markedsferes lovligt i andre medlemsstater.

Udtalelsen henviser desuden til fordgjelsesvanskeligheder, der bererer 13% af
befolkningen, uden at przcisere disses art, og anferer, at der ikke er beviser for
rigtigheden af pistandene om det fordelagtige og gavnlige ved tilsztning af tartrat
og L-carnitin, hvilket ikke er en grundig evaluering af de virkninger for
folkesundheden, som tilseetningen af disse stoffer til levnedsmidler kan have, og
er siledes ikke tilstraekkeligt til at begrunde et forbud mod markedsfering pa
grundlag af traktatens artikel 36.

Kommissionen kunne under disse omstzndigheder med fgje konkludere, at for sd
vidt angdr tilseetning af disse neeringsstoffer til kosttilskud og diztprodukter har
de franske myndigheder ikke opfyldt kriterierne for anvendelsen af traktatens
artikel 36, sledes som de fremgar af Domstolens praksis, der er naevnt ovenfor.

Hvad endelig angér energiholdige drikkevarer sdsom »Red Bull« fremgar det af
CSHPF’s udtalelse af 10. september 1996, at »selv om der ikke er klassiske
toksikologiargumenter« til hinder for markedsferingen af denne type af drikke,
finder rddet, at markedsferingen heraf ikke ber tillades som folge af den kraftige
koffeinkoncentration, der er sterre end den i Frankrig tilladte, risikoen for
overdrevet indtag af koffein szrligt hos gravide kvinder, den vildledende pastand
om produktets »energigivende« karakter, og risikoen for positive dopingtest hos
sportsfolk. CSHPF er af den opfattelse, at der hgjst bar vaere 150 mg/l koffein i
drikkevarer, og erindrer om, at der hgjst ber indtages 200 mg koffein dagligt.
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Som det fremgar af denne doms preemis 49, kan Den Franske Republik afgere,
hvor langt den vil strzekke beskyttelsen af menneskers sundhed og liv.

Den skal ganske vist godtgere, hvorfor forbuddet mod markedsfering af
energiholdige drikkevarer, hvis koffeinindhold overstiger en vis granse, er
nedvendigt og forholdsmessigt af hensyn til folkesundheden (jf. i denne retning
dom af 19.6.2003, sag C-420/01, Kommissionen mod Italien, Sml. I, s. 6445,
preemis 30 og 31).

Kommissionen har i den foreliggende sag ikke som svar pd CSHPF’s udtalelse, der
godtgor konkrete risici for folkesundheden forbundet med overdrevent indtag af
koffein, forklaret grundene til, at en sddan udtalelse er utilstraekkelig til at
begrunde et forbud mod markedsfering pa grundlag af traktatens artikel 36 over
for energiholdige drikkevarer, hvis koffeinindhold overstiger det i Frankrig
tilladte. Kommissionen har nemlig ikke anfert forhold, der er tilstraekkelige til at
anfaegte de franske myndigheders opfattelse af, at de pdgzeldende drikkevarer er til
fare for folkesundheden.

Det bemeerkes ligeledes hvad angdr energiholdige drikkevarer, at den franske
regering uden at blive modsagt i denne henseende af Kommissionen har gjort
gzldende, at Den Videnskabelige Komité for Levnedsmidler den 21. januar 1999
har afgivet en negativ udtalelse om forekomsten i disse drikkevarer af visse
nzringsstoffer, sisom taurin og glucoronsyre.
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Under disse omsteendigheder pahviler det Kommissionen at angive grundene til, at
den franske regerings argument — der er udledt af navnte udtalelse — ikke kan
veere tilstreekkeligt til at begrunde afslaget pd tilladelse til markedsfering af
energiholdige drikkevarer, der er tilsat taurin og glucoronsyre.

Da Kommissionen ikke har imgdegdet dette argument, og henset til Kommis-
sionens utilstraekkelige svar vedrerende den paberabte begrundelse med hensyn til
overskridelsen af den tilladte graense for koffeinkoncentrationen i de omhandlede
energiholdige drikkevarer, bar det konstateres, at Kommissionens tredje klage-
punkt skal forkastes, for s vidt som det vedrerer energiholdige drikkevarer, hvis
koffeinindhold overstiger en vis grensevaerdi, og som er tilsat taurin og
glucoronsyre.

Hvad for det andet angir en effektiv forbrugerbeskyttelse, som den franske
regering ligeledes har henvist til, er det, som det fremgar af denne doms praemis 63
og 67, ganske vist berettiget at pdse, at forbrugerne oplyses korrekt om de
produkter, som de konsumerer (jf. i denne retning dom af 23.2.1988, sag 216/84,
Kommissionen mod Frankrig, Sml. s. 793, premis 10, og af 2.2.1989, sag 274/87,
Kommissionen mod Tyskland, Sml. s. 229).

En passende merkning, som oplyser forbrugerne om de berigede levnedsmidlers
art, ingredienser og egenskaber, vil kunne gore det muligt for forbrugerne, der kan
vaere truet af et overdrevent indtag af et neeringsstof, der er tilsat disse
levnedsmidler, selv at afgere, om de vil benytte dem (jf. dom af 23.2.1988 i
sagen Kommissionen mod Frankrig, preemis 16).
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76 Henset til de foregiende betragtninger ber det konstateres, at Den Franske
Republik har tilsidesat sine forpligtelser i henhold til traktatens artikel 30, idet:

— den ikke har fastsat en forenklet procedure for at fi optaget neringsstoffer,
der er tilsat almindelige levnedsmidler og levnedsmidler bestemt til serlig
ernzering, der er lovligt fremstillet og/eller markedsfert i andre medlemsstater,
pa den nationale liste over tilladte nzringsstoffer

0g

— den har hindret markedsferingen i Frankrig af visse levnedsmidler, sisom
kosttilskud og diztprodukter, der indeholder stofferne L-tartrat og L-carnitin,
og konfekture- og drikkevarer, som er tilsat visse neeringsstoffer, uden at
godtgare, at markedsferingen af disse levnedsmidler indebeaerer en reel risiko
for folkesundheden.

I ovrigt ber Den Franske Republik frifindes.
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Sagens omkostninger

I henhold til procesreglementets artikel 69, stk. 3, kan Domstolen fordele sagens
omkostninger eller bestemme, at hver part skal beere sine egne omkostninger, hvis
hver af parterne henholdsvis taber eller vinder pd et eller flere punkter. Da
Kommissionen kun delvis har fiet medhold i sine pastande, ber hver part bare
sine egne omkostninger.

P4 grundlag af disse praemisser

udtaler og bestemmer

DOMSTOLEN (Sjette Afdeling)

1) Den Franske Republik har tilsidesat sine forpligtelser i henhold til EF-
traktatens artikel 30 (efter &ndring nu artikel 28 EF), idet:

— den ikke har fastsat en forenklet procedure for at fi optaget
nzringsstoffer, der er tilsat almindelige levnedsmidler og levnedsmidler
bestemt til szrlig ernzering, der er lovligt fremstillet og/eller markeds-
fort i andre medlemsstater, pid den nationale liste over tilladte
naringsstoffer

og
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—  den har hindret markedsferingen i Frankrig af visse levnedsmidler,
sasom kosttilskud og diztprodukter, der indeholder stofferne L-tartrat
og L-carnitin, og konfekture- og drikkevarer, som er tilsat visse
nzringsstoffer, uden at godtgere, at markedsferingen af disse levneds-
midler indebzrer en reel risiko for folkesundheden.

I gvrigt frifindes Den Franske Republik.

2) Kommissionen for De Europziske Fezllesskaber og Den Franske Republik
berer hver deres omkostninger.

Skouris Gulmann Cunha Rodrigues

Schintgen Macken

Afsagt i offentligt retsmade i Luxembourg den 5. februar 2004.

R. Grass V. Skouris

Justitssekreteer Prasident
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