SCHWARZ

DOMSTOLENS DOM (Ferste Afdeling)
24. november 2005°

I sag C-366/04,

angdende en anmodning om przjudiciel afgorelse i henhold til artikel 234 EF,
indgivet af Unabhingiger Verwaltungssenat Salzburg (@strig) ved afgorelse af
16. august 2004, indgiet til Domstolen den 23. august 2004, i sagen

Georg Schwarz

mod

Biirgermeister der Landeshauptstadt Salzburg,

har

DOMSTOLEN (Forste Afdeling)

sammensat af afdelingsformanden, P. Jann, og dommerne J.N. Cunha Rodrigues,
E. Juhész (refererende dommer), M. llesi¢ og E. Levits,

* Processprog: tysk.
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generaladvokat: L.A. Geelhoed
justitssekreteer: R. Grass,

pa grundlag af den skriftlige forhandling,

efter at der er afgivet indleg af:

— Georg Schwarz ved Rechtsanwilte J. Dengg, M. Vavrousek og T. Holber

— Kommissionen for De Europaiske Fellesskaber ved J.-P. Keppenne og B.
Schima, som befuldmagtigede,

og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgerelse den 28. juni 2005,

afsagt folgende

Dom

Anmodningen om prajudiciel afgorelse vedrerer fortolkningen af artikel 28 EF — 30
EF samt af artikel 7 i Radets direktiv 93/43/EQF af 14. juni 1993 om
levnedsmiddelhygiejne (EFT L 175, s. 1, herefter »direktivet«).
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Denne anmodning er blevet forelagt i en sag mellem Georg Schwarz og
Biirgermeister der Landeshauptstadt Salzburg, idet denne har indledt en
administrativ straffesag mod Georg Schwarz for at have solgt uindpakkede
sukkervarer fra automater.

Retsforskrifter

Feellesskabsbestemmelser

Artikel 28 EF forbyder kvantitative indferselsrestriktioner savel som alle foran-
staltninger med tilsvarende virkning mellem medlemsstaterne.

I henhold til artikel 30 EF er artikel 28 EF ikke til hinder for sidanne forbud eller
restriktioner vedrerende indfersel, der er begrundet i bla. hensynet til menneskers
og dyrs liv og sundhed, pa betingelse af, at disse forbud eller restriktioner ikke udger
et middel til vilkérlig forskelsbehandling eller en skjult begransning af samhandelen
mellem medlemsstaterne.

Af direktivets forste betragtning fremgar, at fri bevaegelighed for levnedsmidler er en
vaesentlig forudsaetning for gennemforelsen af det indre marked.

I henhold til direktivets anden betragtning er det af afgerende betydning, at
menneskets sundhed beskyttes.
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Ifolge direktivets fjerde betragtning er det med henblik pa at beskytte menneskets
sundhed nedvendigt at harmonisere de generelle regler for levnedsmiddelhygiejne.

Direktivets artikel 1 bestemmer:

»1. Dette direktiv indeholder generelle regler for levnedsmiddelhygiejne og for
kontrol med disse reglers overholdelse.

2. Dette direktiv bergrer ikke de bestemmelser, der er fastlagt i mere specifikke
feellesskabsregler for levnedsmiddelhygiejne. [...}«

Direktivets artikel 3, stk. 1, fastseetter:

»Tilberedning, forarbejdning, feerdigbehandling, emballering, opbevaring, transport,
distribution, handtering og udbud til salg eller levering af levnedsmidler skal udferes
under hygiejniske forhold.«

I henhold til direktivets artikel 3, stk. 2, skal levnedsmiddelvirksomhederne
identificere de trin i deres aktiviteter, som er kritiske for levnedsmiddelsikkerheden,
og drage omsorg for, at passende sikkerhedsprocedurer fastleegges, gennemfores,
opretholdes og revideres med udgangspunkt i de principper, der er anvendt ved
udarbejdelsen af HACCP-systemet (Hazard Analysis and Critical Control Points), og
som opregnes i det samme stykke.
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Direktivets artikel 3, stk. 3, bestemmer:

»Levnedsmiddelvirksomhederne skal overholde hygiejnereglerne i bilaget. [...]«

Direktivets artikel 7, stk. 1, fastseetter:

»Medlemsstaterne kan under overholdelse af traktaten bevare, zendre eller indfere
mere specifikke nationale hygiejneforskrifter end de, der er fastsat i dette direktiv, pa
den betingelse at de pageeldende forskrifter

— ikke er mere lempelige end de, der findes i bilaget

— ikke udger en begraensning eller hindring af eller barriere for samhandelen med
levnedsmidler, der er fremstillet i overensstemmelse med dette direktiv.«

I direktivets bilag opregnes i kapitel 1II fglgende forskrifter, der navnlig finder
anvendelse pa mobile og/eller midlertidige lokaler savel som for salgsautomater:

»1. Lokaler og salgsautomater skal etableres, udformes, opbygges, renholdes og
vedligeholdes siledes, at forurening af levnedsmidler og forekomst af insekter
og andre skadedyr, si vidt det er praktisk muligt, undgss.
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2. Specielt skal felgende om fornedent iagttages:

[...]

b) overflader, der kommer i kontakt med levnedsmidler, skal vaere i god stand
og veere lette at rengere og om fornedent at desinficere. Dette kraever, at der
anvendes glatte, afvaskelige, ugiftige materialer, medmindre levnedsmiddel-
virksomheden over for de kompetente myndigheder kan godtgere, at andre
anvendte materialer er egnede

[...]

d) der skal vaere passende mulighed for rengering af levnedsmidlerne

h) levnedsmidlerne skal anbringes saledes, at forureningsrisiko undgas, sa vidt
det er praktisk muligt.«

Bilagets kapitel IX, som beerer overskriften »Levnedsmiddelbestemmelser«,
fastseetter i punkt 3:

»Alle levnedsmidler, der héindteres, opbevares, emballeres, udstilles og trans-
porteres, skal beskyttes mod forurening, som kan gere dem uegnede til menneske-
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fode eller sundhedsfarlige eller forurenede pa en sidan made, at de ikke med
rimelighed kan betragtes som egnede til at forteres i denne tilstand. Navnlig skal
levnedsmidler anbringes og/eller beskyttes saledes, at risikoen for forurening
reduceres mest muligt. Der skal traeffes passende foranstaltninger til bekaempelse af
insekter og andre skadedyr.«

Nationale bestemmelser

Direktivets bestemmelser er gennemfort i ostrigsk ret ved Lebensmittelhygienever-
ordnung af 3. februar 1998 (BGBI. II, 31/1998, som bekendtgjort ved BGBI. II,
33/1999). Lebensmittelhygieneverordnung gengiver med en stort set enslydende
formulering direktivets bestemmelser.

§ 1, stk. 1 og 2, i Verordnung iiber die Hygiene bei Zuckerwaren aus Automaten af
10. februar 1988 (BGBL nr. 127/1988, herefter »bekendtgerelse om hygiejne for
sukkervarer«) er affattet saledes:

»1. T denne bekendtgerelse forstas ved sukkervareautomater salgsautomater med
lukket beholder, som ved indkast af penge afleverer sukkervarer eller lignende varer,
der indeholder sademidler, gennem en afleveringssliske og opfangningsanordning
(modtagelsesbakke).
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2. Sukkervareautomater skal opstilles eller anbringes siledes, at de ikke udsettes for
direkte sollys. For at undgd snavs skal opfangningsanordningen (modtagelses-
bakken) veere beskyttet mod vejrlig.«

§ 2 i bekendtgerelse om hygiejne for sukkervarer lyder:

»Det er forbudt at udbyde sukkervarer eller lignende varer, der indeholder
sodemidler, til salg fra automater i uindpakket stand.«

Hovedsagen og det prajudicielle spargsmal

Georg Schwarz blev palagt straf ved administrative afgerelser truffet af byen
Salzburgs borgmester for i strid med § 2 i bekendtgerelse om hygiejne for
sukkervarer at have sat forskellige slags tyggegummi til salg i automater i uindpakket
stand.

Georg Schwarz anlagde sag til efterprovelse af de nevnte afgorelser ved
Unabhingiger Verwaltungssenat Salzburg under henvisning til, at bekendtgorelse
om hygiejne for sukkervarer, navnlig § 2, er uforenellg med fellesskabsretten,
herunder direktivets bestemmelser.
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Da Unabhéngiger Verwaltungssenat Salzburg fandt, at en fortolkning af felles-
skabsretten er nedvendig for sagens afgorelse, har den udsat sagen og forelagt
Domstolen felgende praejudicielle spergsmal:

»Er artikel 28 EF — 30 EF, sammenholdt med artikel 7 i Ridets direktiv 93/43 [...]
om levnedsmiddelhygiejne til hinder for en national forskrift udstedt for direktivets
ikrafttreeden, hvorefter det er forbudt at udbyde sukkervarer eller varer, der
indeholder sedemidler, til salg fra automater i uindpakket stand?«

Det przjudicielle spergsmal

Indleeg til domstolen

Georg Schwartz har gjort geldende, at kravet om en sarskilt indpakning af
tyggegummi i medfer af § 2 i bekendtggrelse om hygiejne for sukkervarer forer til en
hindring for den frie beveegelighed af levnedsmidler og er i strid med direktivets
artikel 7. Denne nationale bestemmelse indebarer, at de omhandlede varer, som var
bestemt for det astrigske marked, mé indpakkes serskilt og siledes ikke lzengere kan
markedsfores fra de automater, der p& nuvaerende tidspunkt er i drift i @strig. Dette
vil i praksis medfere et forbud mod salg af produkter, der ikke har oprindelse i
Ostrig, idet de udenlandske producenter nappe vil vaere indstillet pa at fremstille
produkter, der udelukkende er emballeret med henblik pa dette marked.

Ifelge Georg Schwarz kan denne hindring for indferslen ikke begrundes i de hensyn,
der er nevnt i artikel 30, navnlig ikke i hensynet til beskyttelse af menneskets
sundhed. Han har anfort, at hvis denne beskyttelse kunne begrunde foranstaltninger
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som omhandlet i § 2 i bekendtgerelse om hygiejne for sukkervarer, ville uindpakket
tyggegummi ikke kunne sewlges fra automater i Tyskland eller Italien, hvor
forholdene udenders — serligt de klimatiske — er sammenlignelige med forholdene
i @strig. Herudover har han gjort geeldende, at selv hvis varerne var indpakkede, ville
forbrugeren skulle fjerne denne indpakning — som regel med bare haender — med
den folge, at den potentielle risiko for forurening hidrerende fra modtagelsesbakken
alligevel ville veere til stede.

Kommissionen for De Europaiske Fellesskaber har anfort, at en bestemmelse som
§ 2 i bekendtgerelse om hygiejne for sukkervarer udger en foranstaltning med
tilsvarende virkning som en kvantitativ indferselsrestriktion i artikel 28 EF’s
forstand. Denne § 2 vil fordyre indfersel til Ostrig af produkter, der lovligt er bragt i
omsatning i andre medlemsstater.

Da Kommissionen ikke kender de konkrete grunde, der har fort den ostrigske
lovgiver til at forbyde salg af uindpakkede sukkervarer fra automater, finder den, at
den ikke er i stand til at udtale sig sikkert om en eventuel sundhedsrisiko for
mennesker og som folge heraf heller ikke om berettigelsen af den navnte nationale
bestemmelse med hensyn til artikel 30 EF. Den har ikke desto mindre gjort
geldende, at risikovurderingen ikke kan hvile pa rent hypotetiske hensyn, og at den
pastiede risiko for den offentlige sundhed ma fremsta som tilstreekkeligt
dokumenteret pd grundlag af de seneste videnskabelige resultater, som var
tilgeengelige pa tidspunktet for vedtagelsen af den restriktive foranstaltning

Domstolens besvarelse

Det bemarkes, at artikel 29 EF, som den foreleeggende ret henviser til, ikke er
relevant for besvarelsen af det prajudicielle spergsmél. Domstolen begraenser sig
derfor til fortolkningen af artikel 28 EF og 30 EF og af direktivet.
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Direktivet regulerer ikke indpakningskrav for levnedsmidler, der distribueres via
automater. Nationale foranstaltninger vedrerende dette spergsmal er siledes ikke
harmoniserede pa fellesskabsniveau.

Sadanne nationale foranstaltninger méa derfor vurderes i lyset af EF-traktatens
bestemmelser om de frie varebeveaegelser.

Forbuddet mod foranstaltninger med tilsvarende virkning som kvantitative
restriktioner i artikel 28 EF omfatter enhver foranstaltning, 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, premis 5, af 12.3.1987, sag
178/84, Kommissionen mod Tyskland, kaldet »Reinheitsgebot for al«, Sml. s. 1227,
premis 27, af 23.9.2003, sag C-192/01, Kommissionen mod Danmark, Sml. L
s. 9693, premis 39, og af 5.2.2004, sag C-270/02, Kommissionen mod Italien, Sml. I,
s. 1559, preemis 18).

Det er ubestridt, at § 2 i bekendtgerelse om hygiejne for sukkervarer kraever, at
tyggegummi, der sattes til salg fra automater i Dstrig, skal vaere pakket ind, mens
det af sagens akter, der er sendt til Domstolen af den foreleeggende ret, fremgir, at de
samme varer kan udbydes til salg i udlandet — navnlig i Tyskland — uden
indpakning. Derfor er importerer, der ansker at sztte sddanne varer til salg i Ostrig,
npdt til at pakke dem ind, hvilket fordyrer deres indfersel til denne medlemsstat. Det
fremgar ligeledes af sagen, at automater, der er udformet til uindpakkede varer, ikke
kan anvendes til indpakkede varer. Heraf folger, at den naevnte nationale
bestemmelse i princippet udger en foranstaltning med tilsvarende virkning som
kvantitative indferselsrestriktioner, jf. artikel 28 EF.
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Det fremgar dog af fast retspraksis, at nationale bestemmelser, der hindrer varernes
frie bevaegelighed, ikke nedvendigvis strider mod fellesskabsretten, hvis de kan
begrundes med et af de almene hensyn, som er opregnet i artikel 30 EF, eller mod et
af de tvingende hensyn, som er anerkendt i Domstolens praksis, nar nationale
bestemmelser anvendes uden forskelsbehandling (jf. i denne retning dom af
20.2.1979, sag 120/78, Rewe Zentral, kaldet »Cassis de Dijon«, Sml. s. 649, preemis 8,
og dommen i sagen Kommissionen mod Italien, preemis 21).

I betragtning af, at § 2 i bekendtgerelse om hygiejne for sukkervarer ifolge den
forelaeggende ret iser er begrundet i hensynet til at beskytte folkesundheden, hvilket
udtrykkeligt er hjemlet i artikel 30, er det i forhold til denne bestemmelse i
fellesskabsretten, at det mi underseges, om den er til hinder for nationale
bestemmelser som den nzvnte § 2.

Hvad angir markedsfering af levnedsmidler har Domstolen antaget, at det, nar der
ikke er sket en harmonisering, tilkommer medlemsstaterne at afgere, hvor langt de
vil straekke beskyttelsen af menneskers sundhed og liv under hensyntagen til de krav,
der folger af de frie varebevaegelser inden for Fallesskabet (jf. i denne retning dom af
14.7.1983, sag 174/82, Sandoz, Sml. s. 2445, premis 16, af 25.7.1991, forenede sager
C-1/90 og C-176/90, Aragonesa de Publicidad Exterior og Publivia, Sml. I, s. 4151,
preemis 16, og af 25.5.1993, sag C-271/92, LPO, Sml. I, s. 2899, praemis 10, dommen i
sagen Kommissionen mod Danmark, praemis 42, og dom af 2.12.2004, sag C-41/02,
Kommissionen mod Nederlandene, Sml. I, s. 11375, preemis 42).

De trufne foranstaltninger skal dog vaere egnede til at opfylde et eller flere af
formailene i artikel 30 EF, i det foreliggende tilfzelde beskyttelsen af menneskers
sundhed, og skal vere proportionelle, dvs. ikke raekke videre end det, der er
nodvendigt for at na det formal, der forfelges (jf. iseer LPO-dommen, praemis 12, og
dom af 8.6.1993, sag. C-373/92, Kommissionen mod Belgien, Sml. I, s. 3107, praemis
8).
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Det fremgar af foreleggelseskendelsen, at ifolge Osterreichische Agentur fiir
Gesundheit und Erndhrungssicherheit GmbH (estrigsk sundheds- og fedevaresik-
kerhedsagentur) er forbuddet i § 2 i bekendtgerelse om hygiejne for sukkervarer
begrundet i hensyn til at beskytte folkesundheden, idet uindpakkede produkter
tidligere blev forringet pa grund af fugt eller insekter, sarligt myrer, i automaternes
beholdere.

Den foreleeggende ret anforer ligeledes, at det navnte forbud veesentligt foreger
sikkerheden af de omhandlede levnedsmidler. I henseende hertil konstaterer den, at
de forbrugere, der keber uindpakkede sukkervarer i automater, er nedt til at rere ved
bide varen og modtagelsesbakken med bare haender uden at have vasket dem.
Retten mener, at en forurening af modtagelsesbakken gennem smittekim og en
overforsel af de sidstnaevnte til den udleverede vare pi ingen made er en rent
teoretisk mulighed.

Det mé derfor fastslas, at forbuddet i § 2 i bekendtgorelse om hygiejne for
sukkervarer, af de grunde, der overbevisende er anfort af Osterreichische Agentur
fir Gesundheit und Ernéhrungssicherheit GmbH og af den forelaeggende ret, udger
en formalstjenlig og proportionel foranstaltning til beskyttelse af folkesundheden.

Endvidere bemaerkes det, at der ikke i sagen er noget holdepunkt for at antage, at de
hensyn til folkesundheden, der er gjort galdende for at berettige § 2 i bekendtgorelse
om hygiejne for sukkervarer, har varet anvendt til andre end dette formal og
benyttet til forskelsbehandling af varer fra andre medlemsstater eller til en indirekte
beskyttelse af indenlandske varer (jf. i denne retning dom af 14.12.1979, sag 34/79,
Henn og Darby, Sml. s. 3795, preemis 21, og Aragonesa de Publicidad Exterior og
Publivia-dommen, pramis 20).
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Henset til ovenstiende skal det forelagte spargsmal besvares saledes, at artikel 28 EF,
artikel 30 EF og direktivets artikel 7 ikke til hinder for en national forskrift udstedt
for direktivets ikrafttreeden, hvorefter det er forbudt at udbyde sukkervarer eller
varer, der indeholder sademidler, til salg fra automater i uindpakket tilstand.

Sagens omkostninger

Da sagens behandling i forhold til hovedsagens parter udger et led i den sag, der
verserer for den foreleggende ret, tilkommer det denne at treeffe afgorelse om
sagens omkostninger. Bortset fra naevnte parters udgifter kan de udgifter, der er
afholdt i forbindelse med afgivelse af indleeg for Domstolen, ikke erstattes.

Pa grundlag af disse preemisser kender Domstolen (Forste Afdeling) for ret:

Artikel 28 EF og 30 EF samt artikel 7 i Radets direktiv 93/43/EQF af 14. juni
1993 om levnedsmiddelhygiejne er ikke til hinder for en national forskrift
udstedt for direktivets ikrafttraeden, hvorefter det er forbudt at udbyde
sukkervarer eller varer, der indeholder sedemidler, til salg fra automater i
uindpakket tilstand.

Underskrifter
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