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W Rattsfallssamlingen

DOMSTOLENS DOM (fjarde avdelningen)

den 17 december 2015*

"Begéran om forhandsavgorande — Forordning (EG) nr 1924/2006 — Direktiv 2009/54/EG —
Artiklarna 11.1 och 16 i Europeiska unionens stadga om de grundldggande rattigheterna —
Konsumentskydd — Néringspastdenden och hilsopastaenden — Naturliga mineralvatten —

Natriumhalt och salthalt — Berdkning — Natriumklorid (bordssalt) eller den totala méngden

natrium — Yttrandefrihet och informationsfrihet — Naringsfrihet”
I mal C-157/14,
angdende en begiran om forhandsavgérande enligt artikel 267 FEUF, framstilld av Conseil d’Etat
(hogsta forvaltningsdomstolen, Frankrike) genom beslut av den 26 mars 2014, som inkom till
domstolen den 4 april 2014, i malet
Neptune Distribution SNC
mot
Ministre de 'Economie et des Finances,
meddelar

DOMSTOLEN (fjarde avdelningen)

sammansatt av ordféranden pa tredje avdelningen L. Bay Larsen, tillika tillférordnad ordférande pa
fjarde avdelningen, samt domarna J. Malenovsky, M. Safjan (referent), A. Prechal och K. Jiirimae,

generaladvokat: N. Jadskinen,

justitiesekreterare: handlaggaren V. Tourres,

efter det skriftliga forfarandet och forhandlingen den 26 februari 2015,

med beaktande av de yttranden som avgetts av:

— Neptune Distribution SNC, genom D. Bouthors, M. Fayat och A. Vermersch, avocats,

— Frankrikes regering, genom S. Menez, D. Colas och S. Ghiandoni, samtliga i egenskap av ombud,

— Greklands regering, genom I. Chalkias, E. Leftheriotou och A. Vasilopoulou, samtliga i egenskap av
ombud,

* Rattegangssprak: franska.
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— Italiens regering, genom G. Palmieri, i egenskap av ombud, bitrddd av M. Santoro, avvocato dello
Stato,

— Europaparlamentet, genom A. Tamas och ]. Rodrigues, bada i egenskap av ombud,
— Europeiska unionens rad, genom J. Herrmann och O. Segnana, bada i egenskap av ombud,

— Europeiska kommissionen, genom K. Herbout-Borczak och S. Griinheid, bada i egenskap av
ombud,

och efter att den 9 juli 2015 ha hort generaladvokatens forslag till avgorande,

foljande

Dom

Begédran om forhandsavgorande avser dels tolkningen av bilagan till Europaparlamentets och radets
forordning (EG) nr 1924/2006 av den 20 december 2006 om néringspastaenden och hélsopastienden
om livsmedel (EUT L 404, s. 9, och rittelse EUT L 12, 2007, s. 3) i dess lydelse enligt
Europaparlamentets och radets férordning (EG) nr 107/2008 av den 15 januari 2008 (EUT L 39, s. 8)
(nedan kallad forordning nr 1924/2006), dels giltigheten av artikel 2.1 i Europaparlamentets och radets
direktiv 2000/13/EG av den 20 mars 2000 om tillndirmning av medlemsstaternas lagstiftning om
mérkning och presentation av livsmedel samt om reklam for livsmedel (EGT L 109, s. 29), av
artikel 9.1 och 9.2 i Europaparlamentets och radets direktiv 2009/54/EG av den 18 juni 2009 om
utvinning och saluférande av naturliga mineralvatten (EUT L 164, s. 45) och av bilaga III till det
direktivet, mot bakgrund av bilagan till forordning nr 1924/2006.

Begiran har framstillts i ett mal mellan Neptune Distribution SNC (nedan kallat Neptune
Distribution) och ekonomi- och finansministern (Ministre de I'Economie et des Finances) angaende
lagenligheten hos det beslut om forelaggande av den 5 februari 2009 som fattades av chefen for den
avdelning i departementet Allier som ar understilld det regionala direktoratet for konkurrens,
konsumentfragor och bedriageribekimpning i Auvergne och lagenligheten hos det beslut som
ministern for ekonomi, industri och sysselsittning (Ministre de I'Economie, de l'Industrie et de
I'Emploi) fattade den 25 augusti 2009 om att avsla Neptune Distributions 6verklagande.

Tillaimpliga bestimmelser

Europakonventionen

Artikel 10 i Europeiska konventionen om skydd for de ménskliga réttigheterna och de grundlédggande
friheterna, som undertecknades i Rom den 4 november 1950 (nedan kallad Europakonventionen), har
rubriken "Yttrandefrihet” och foreskriver foljande:

”1. Var och en har ritt till yttrandefrihet. Denna rétt innefattar asiktsfrihet samt frihet att ta emot och
sprida uppgifter och tankar utan offentlig myndighets inblandning och oberoende av territoriella
granser. ...

2. Eftersom utovandet av de ndmnda friheterna medfor ansvar och skyldigheter, far det underkastas
sadana formforeskrifter, villkor, inskréankningar eller straffpafoljder som ar foreskrivna i lag och som i
ett demokratiskt samhille dr nodvindiga med hdnsyn ... till skydd for halsa ... eller for annans ...
rattigheter ...”
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Unionsrdtt

Stadgan

Artikel 11 i Europeiska unionens stadga om de grundliggande riéttigheterna (nedan kallad stadgan) har
rubriken "Yttrandefrihet och informationsfrihet”. I ndamnda artikel 11.1 anges foéljande:

"Var och en har ritt till yttrandefrihet. Denna ritt innefattar asiktsfrihet samt frihet att ta emot och
sprida uppgifter och tankar utan offentlig myndighets inblandning och oberoende av territoriella
gréanser.”

I artikel 16 i stadgan, med rubriken "Naringsfrihet”, anges f6ljande:
"Naringsfriheten ska erkdnnas i enlighet med unionsratten samt nationell lagstiftning och praxis.”

I artikel 52 i stadgan, med rubriken "Réttigheternas och principernas rackvidd och tolkning”, foreskrivs
foljande:

”1. Varje begransning i utdvandet av de réttigheter och friheter som erkdnns i denna stadga ska vara
foreskriven i lag och forenlig med det visentliga innehallet i dessa rattigheter och friheter.
Begransningar far, med beaktande av proportionalitetsprincipen, endast goras om de ér nodviandiga
och faktiskt svarar mot mal av allmidnt samhaillsintresse som erkdnns av unionen eller behovet av
skydd for andra manniskors réttigheter och friheter.

3. I den mén som denna stadga omfattar rdttigheter som motsvarar sadana som garanteras av
europeiska konventionen om skydd for de ménskliga rattigheterna och de grundldggande friheterna
ska de ha samma innebord och rdckvidd som i konventionen. Denna bestammelse hindrar inte
unionsratten fran att tillforsakra ett mer langtgdende skydd.

7. De forklaringar som utarbetats for att ge végledning vid tolkningen av denna stadga ska
vederborligen beaktas av unionens och medlemsstaternas domstolar.”

I forklaringarna avseende stadgan om de grundliaggande rattigheterna (EUT C 303, 2007, s. 17) (nedan
kallade forklaringarna avseende stadgan) preciseras, vad giller artikel 11 i stadgan, att i enlighet med
artikel 52.3 i stadgan har yttrandefriheten och informationsfriheten samma innebdrd och riackvidd
som den réttighet som garanteras i Europakonventionen.

Forordning nr 1924/2006
I skélen 1 och 9 i forordning nr 1924/2006 foreskrivs foljande:

”(1) Allt fler av de livsmedel som siljs och marknadsfors i gemenskapen ar forsedda med
ndringspéastaenden och hilsopastaenden. For att sdkerstilla en hog niva pa konsumentskyddet
och underlédtta konsumenternas val bor de produkter som slipps ut pa marknaden, inbegripet
importerade produkter, vara sikra och korrekt markta. En méngsidig och balanserad kost ar en
forutsittning for god halsa, och enskilda produkter bor ses i relation till kosten som helhet.

ECLIL:EU:C:2015:823 3



10

DOM AV DEN 17.12.2015 — MAL C-157/14
NEPTUNE DISTRIBUTION

(9) Det finns ett stort antal ndringsimnen och andra dmnen, bland annat ... mineralimnen inklusive
sparamnen ... med niringsmassiga eller fysiologiska effekter som kan finnas i ett livsmedel och bli
foremal for ett péstaende. Darfor bor det faststillas allménna principer som giller samtliga
pastdenden om livsmedel, i syfte att sdkerstilla en hog konsumentskyddsniva och ge
konsumenterna tillrackligt med information for att de skall kunna gora sina val med fullstindig
tillgang till alla fakta samt for att skapa likvardiga konkurrensvillkor for livsmedelsindustrin.”

I artikel 1 i ndmnda férordning foreskrivs foljande:

”1. Denna forordning harmoniserar de bestimmelser som faststills i medlemsstaternas lagar och andra

forfattningar och som giller niringspastaenden och hélsopastaenden, for att sikerstilla en vil

fungerande inre marknad och en hog konsumentskyddsniva.

2. Denna forordning skall tillimpas pa néringspastdenden och hélsopastdenden i kommersiella

meddelanden, oavsett om dessa dr i form av mérkning och presentation av eller reklam for livsmedel
som skall levereras som séddana till slutkonsumenten.

5. Denna forordning skall inte paverka tillimpningen av foljande gemenskapsbestimmelser:

b) ... direktiv [2009/54]
I artikel 2.2 i samma forordning anges foljande:

"Foljande definitioner skall ocksa gélla:

4) ndringspdstdende: varje pastdende som anger, later forstd eller antyder att ett livsmedel har
sdrskilda gynnsamma néringsméssiga egenskaper pa grund av

b) de ndringsdmnen eller andra dmnen det
i)  innehaller,
ii) innehéller i mindre eller storre omfattning, eller
iii) inte innehaller.

5)  hilsopdstdende: varje pastdende som anger, later forsta eller antyder att det finns ett samband
mellan en kategori av livsmedel, ett livsmedel eller en av dess bestandsdelar och hilsa.
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I artikel 8.1 i samma forordning foreskrivs foljande:

"Néringspastaenden skall endast tillitas om de &r fortecknade i bilagan och uppfyller villkoren i denna
forordning.”

Artikel 13 i forordning nr 1924/2006 har foljande lydelse:
”1. Halsopastaenden som beskriver eller hanvisar till

a) ett ndringsdmnes eller annat amnes betydelse for kroppens tillvixt, utveckling och funktioner, ...

och som anges i den forteckning som avses i punkt 3, far goras utan att genomga de forfaranden
som foreskrivs i artiklarna 15-19, forutsatt att de

i)  bygger pa allmént vedertagen vetenskaplig dokumentation och

ii) forstas vdl av genomsnittskonsumenten.

3. Efter samrad med [Europeiska myndigheten for livsmedelssikerhet, Efsa] ska kommissionen ... anta
en gemenskapsforteckning, som avser att dndra icke vidsentliga delar i denna férordning genom att
komplettera den, over de tillatna pastaenden som avses i punkt 1 och alla nodvéndiga villkor for
anviandningen av dessa pastaenden senast den 31 januari 2010.

»

Bilagan till ndmnda forordning har féljande rubrik "Naringspastdenden och villkor for anvdndningen av
dem” och innehaller bland andra f6ljande bestimmelser:

"Lag natriumbhalt/lag salthalt

Ett pastdende om att ett livsmedel har lag natriumbhalt/salthalt, och varje annat pastdende som kan
antas ha samma innebord for konsumenten, far endast goras om produkten innehaller hogst 0,12 g
natrium, eller motsvarande vérde for salt, per 100 g eller per 100 ml. Fér annat vatten dn naturliga
mineralvatten som omfattas av direktiv [2009/54] bor detta virde inte Gverstiga 2 mg natrium/100 ml.
Mycket lag natriumhalt/mycket ldg salthalt

"Ett pastdende om att ett livsmedel har mycket ldg natrium/salthalt, och varje annat pastdende som kan
antas ha samma innebord for konsumenten, far endast goras om produkten innehaller hogst 0,04 g

natrium, eller motsvarande virde for salt, per 100 g eller per 100 ml. Detta péastdende fir inte
anviandas om naturliga mineralvatten och annat vatten.”

Direktiv 2000/13
I artikel 2 i direktiv 2000/13 anges foljande:
”1. Markningen och dess ndrmare utformning far inte

a) vara sadan att den pa ett avgorande sitt skulle kunna vilseleda koparen, i synnerhet

ECLIL:EU:C:2015:823 5
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i) om vad som dr utmirkande for livsmedlet, sdrskilt dess slag, identitet, egenskaper,
sammansdttning, kvantitet, hallbarhet, ursprung eller harkomst, framstillnings- eller
produktionsmetod,

ii) genom att tillskriva livsmedlet verkningar eller egenskaper som det inte har,

iii) genom att antyda att livsmedlet har speciella egenskaper, da i sjdlva verket alla liknande
livsmedel har sadana egenskaper,

b) savida nagot annat inte foljer av gemenskapsbestimmelser for naturliga mineralvatten och

specialdestinerade livsmedel, tillskriva livsmedel egenskaper som forebygger, behandlar eller botar
nagon sjukdom hos ménniskor eller antyda sddana egenskaper.

3. De forbud och begrinsningar som avses i punkterna 1 och 2 skall gélla ocksa
a) presentationen av livsmedel, sirskilt med avseende pa deras form, utseende eller forpackning, de
forpackningsmaterial som anvinds och det sitt pa vilket livsmedlen arrangeras samt den miljo i

vilken de exponeras,

b) reklam.”

Direktiv 2009/54
I skélen 5, 8 och 9 i direktiv 2009/54 anges foljande:

”(5) Det viktigaste syftet med bestimmelser om naturliga mineralvatten bor vara att skydda
konsumenters hailsa, att forhindra att konsumenter vilseleds och att sikerstilla rattvis handel.

(8) I fraga om markning ar naturliga mineralvatten underkastade de allménna regler som faststillts
genom [direktiv 2000/13]. Detta direktiv kan dérfor begrinsas till att faststilla de tilligg och
undantag som bor goras i forhallande till dessa allmédnna regler.

(9) Uppgift i innehallsdeklarationen om ett naturligt mineralvattens analytiska sammanséttning bor
vara obligatorisk for att sdkerstélla att konsumenter halls informerade.”

I artikel 7.2 a i direktiv 2009/54 foreskrivs foljande:
"Etiketter for naturligt mineralvatten ska ocksa vara forsedda med foljande obligatoriska uppgifter:

a) Uppgift om den analytiska sammansittningen med angivande av dess karakteristiska
bestandsdelar.”

I artikel 9 i samma direktiv foreskrivs foljande:
”1. Det ska vara forbjudet att pa forpackningar eller etiketter och i reklam, oavsett form, anvanda

uppgifter, beteckningar, firmamérken, mérkesnamn, bilder eller andra sinnebilder, oavsett om de é&r
beskrivande eller inte, som
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a) i fraga om naturligt mineralvatten antyder en egenskap som vattnet inte besitter, sarskilt i fraga
om dess ursprung, dag da det blev godkdnt for att exploateras, analysresultat eller liknande
hénvisningar till akthetsgarantier,

2. Alla uppgifter som tillskriver ett naturligt mineralvatten forebyggande, behandlande eller botande
egenskaper nir det géller ménskliga sjukdomar ska vara forbjudna.

De uppgifter som réknas upp i bilaga III ska dock godkdnnas, om de uppfyller tillaimpliga kriterier som
faststélls i denna bilaga eller, om sadana saknas, kriterier som faststillts i nationella bestimmelser och
under forutsdttning att de har utarbetats pa basis av fysikalisk-kemiska analyser och, vid behov,
farmakologiska, fysiologiska och kliniska undersokningar som utforts enligt erkdnda vetenskapliga
metoder i enlighet med bilaga I, avsnitt I, punkt 2.

Medlemsstaterna far tillata uppgifterna ’stimulerar matsmaéltningen’, ’kan underlitta leverns och gallans
funktioner’ eller liknande uppgifter. De far ocksa tillata att andra uppgifter tas med, under forutsittning
att dessa inte strider mot principerna i forsta stycket och ar forenliga med dem i andra stycket.

»

Bilaga III till direktiv 2009/54 har rubriken "Uppgifter och kriterier enligt artikel 9.2” och innehaller
uttrycket "Lampligt for natriumfattig diet” som anges tillsammans med kriteriet "Natriumhalt under 20
mg/1”.

FEransk rdtt

I artikel R. 112-7 forsta och sista stycket i konsumentskyddslagen (code de la consommation), genom
vilken man har avsett att inforliva artikel 2 i direktiv 2000/13 med den nationella réttsordningen, anges
foljande:

"Mairkning och metoder for markning far inte vara sadana att koparen eller konsumenten vilseleds, i
synnerhet vad avser livsmedlets kdnnetecknande egenskaper, ndarmare bestdmt dess beskaffenhet,

identitet, kvalitet, sammanséttning, kvantitet, hallbarhet, ursprung eller hirkomst och tillverknings-
eller utvinningsmetod.

De forbud och begrinsningar som anges ovan ska ocksa gilla reklam och presentationen av livsmedel.

»

Genom artiklarna R. 1322-44-13 och R. 1322-44-14 i folkhilsolagen (code de la santé publique)
inforlivas artikel 9 i direktiv 2009/54 med den nationella réttsordningen.

Malet vid den nationella domstolen och tolknings- respektive giltighetsfragan

Neptune Distribution ar verksamt pa omradet for forséljning och distribution av de naturligt kolsyrade
mineralvattnen Saint-Yorre och Vichy Célestins.

ECLIL:EU:C:2015:823 7
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Genom beslut av den 5 februari 2009, som fattades av chefen for den avdelning i departementet Allier
som dr understilld det regionala direktoratet for konkurrens, konsumentfragor och
bedrageribekdmpning i Auvergne, forelades bolaget Neptune Distribution att fran maérkningen av
mineralvattnen och reklamen for dessa ta bort féljande angivelser:

— ”Det natrium som Saint-Yorre innehéaller ar i huvudsak natriumvitekarbonat. Saint-Yorre innehéaller
endast 0,53 g salt (eller natriumklorid) per liter, det vill sdga mindre dn vad som finns i en liter
mjolk!!”,

— ”Salt och natrium far inte forvixlas — det natrium som finns i Vichy Célestins kommer fran
natriumvitekarbonat. Detta far absolut inte forvixlas med bordssalt (natriumklorid). Vichy
Célestins innehaller endast 0,39 g salt per liter, det vill sdga tva till tre gdnger mindre &n i en liter
mjolk!”, samt allmént

— varje uppgift som kan ge konsumenten uppfattningen att de aktuella mineralvattnen har lag eller
mycket lag salt- eller natriumbhalt.

Genom ett beslut av den 25 augusti 2009 avslog Frankrikes minister for ekonomi, industri och
sysselsdttning Neptune Distributions 6verklagande av beslutet om foreldggande.

Forvaltningsdomstolen i Clermont-Ferrand (tribunal administratif de Clermont-Ferrand) ogillade
genom avgorande av den 27 maj 2010 Neptune Distributions overklagande, pa grund av
maktmissbruk, av beslutet om foreldggande och av det direfter f6ljande ministerbeslutet.

Neptune Distribution oOverklagade detta avgorande till forvaltningsoverdomstolen i Lyon (cour
administrative de Lyon), som ogillade 6verklagandet den 9 juni 2011.

Neptune Distribution 6verklagade sistndimnda avgorande till den hanskjutande domstolen. Till stod for
overklagandet gjorde Neptune Distribution géllande att forvaltningséverdomstolen i Lyon hade gjort
sig skyldig till felaktig réttstillimpning med avseende pa artikel R. 112-7 i konsumentskyddslagen och
artiklarna R. 1322-44-13 och R. 1322-44-14 i folkhilsolagen.

Den hénskjutande domstolen har framhallit att det ar avgorande for bedomningen av den grunden
huruvida bilagan till férordning nr 1924/2006 ska tolkas sa, att grunden for berdkningen av
"motsvarande virde for salt” i den méngd natrium som finns i ett livsmedel ska utgoras av sjilva
mingden natrium som, sammanslaget med kloridjoner, bildar natriumklorid, eller bordssalt, eller den
totala mangd natrium som ett livsmedel innehaller, i alla dess former.

Om namnda bilaga ska tolkas pa sistndimnda sitt kan det forhélla sig sa att ett vatten som har en hog
halt av natriumvitekarbonat inte anses ha "lag natriumhalt/lag salthalt” &ven om natriumkloridhalten
ar lag eller till och med mycket lag.

I sa fall skulle en distributér av naturligt mineralvatten med en hog halt av natriumvatekarbonat inte
ha ratt att vid markningen av produkterna och i reklambudskap anvidnda sig av angivelser, dven sanna
sadana, avseende lag salt- eller natriumkloridhalt, eftersom angivelsen skulle kunna vilseleda koparen
med avseende péd det berérda mineralvattnets totala natriumhalt.

Den hinskjutande domstolen har hérvid tillagt foljande: Det framgar av bland annat ett yttrande fran
Efsa av den 21 april 2005, att hogt blodtryck ér den huvudsakliga negativa effekt som identifierats i
samband med ett 6kat natriumintag. Aven om natrium #ir den frimsta orsaken till detta spelar dven
kloridjoner en roll vid férhojt blodtryck till foljd av en betydande saltkonsumtion. Flera studier visar
att en diet rik pad natriumvitekarbonat inte har samma negativa effekt som en diet rik pa
natriumklorid, for personer som lider av hogt blodtryck. I ett yttrande som offentliggjordes i juni 2011
vagrade Efsa att i den forteckning over tillaitna hélsopastaenden som ges i artikel 13.3 i forordning
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nr 1924/2006 inkludera pastdendet att natriumvitekarbonat inte medfor nagon negativ effekt pa
blodtrycket, med motiveringen att den studie som framstillts till stod for detta pastiaende inte gav
nagra tillrackliga metodologiska garantier for att definitiva slutsatser skulle kunna dras av denna.
Enbart denna omstdndighet medfor emellertid inte att natriumvétekarbonat ska anses kunna leda till
eller forvarra hogt blodtryck pa samma sdtt och i samma utstrackning som natriumklorid.

Enligt den hénskjutande domstolen dr det oklart om konsumtion av vatten med en hog halt av
natriumvitekarbonat och vatten med en hog halt av natriumklorid kan jamstéllas, med avseende pa
halsorisker for konsumenterna. Det ska sédledes provas huruvida begriansningarna av Neptune
Distributions yttrandefrihet och informationsfrihet med avseende pa reklam samt dess néringsfrihet &r
nodvéindiga och proportionerliga bland annat med hénsyn till kravet att en hog niva for konsumenters
hélsoskydd ska sdkerstallas.

Mot denna bakgrund beslutade Conseil d’Etat (hdgsta férvaltningsdomstolen) att vilandeférklara malet
och stilla foljande fragor till domstolen:

”1) Ska grunden for berdkningen av "motsvarande virde for salt” av den méngd natrium som finns i
ett livsmedel, i den mening som avses i bilagan till forordning nr 1924/2006, anses utgoéras av
endast den miéngd natrium som, tillsammans med kloridjoner, utgér natriumklorid, eller
bordssalt, eller ska den omfatta den totala méngd natrium som finns i livsmedlet, i alla dess
former?

2) I det sistnimnda fallet, ska bestimmelserna i artikel 2.1 i direktiv 2000/13 och artikel 9.1 och 9.2 i
direktiv 2009/54, jamforda med bilaga III till detta direktiv, tolkade mot bakgrund av det
ekvivalensforhallande som faststéllts mellan natrium och salt i bilagan till férordning
nr 1924/2006, genom att de forbjuder en mineralvattendistributor att i sin markning och reklam
ange nagon uppgift om lag salthalt i en produkt som i Ovrigt har en hog halt av
natriumvétekarbonat, i den man denna uppgift skulle kunna vilseleda koparen avseende vattnets
totala natriumhalt, anses vara forenliga med artikel 6.1 forsta stycket FEUF, jamford med
artikel 11.1 (yttrandefrihet och informationsfrihet) och artikel 16 (néringsfrihet) i stadgan, samt
artikel 10 i Europakonventionen?”

Provning av tolknings- respektive giltighetsfragan

Den forsta fragan

Enligt det forfarande for samarbete mellan nationella domstolar och EU-domstolen som inférts genom
artikel 267 FEUF ankommer det pa EU-domstolen att ge den nationella domstolen ett anvéndbart svar,
som gor det mdojligt for den domstolen att avgora det mal som den ska prova. I detta syfte kan
EU-domstolen behova omformulera de fragor som hénskjutits. Domstolen ska ndmligen tolka alla
bestimmelser i unionsritten som de nationella domstolarna behover for att avgora tvister som har
hénskjutits till dem, dven om dessa bestimmelser inte anges uttryckligen i de fragor som dessa
domstolar har stéllt (dom Doc Generici, C-452/14, EU:C:2015:644, punkt 33 och dir angiven
rattspraxis).

Den omsténdigheten att den hdnskjutande domstolen formellt sett har begransat sin forsta fraga till att
avse tolkningen av uttrycket "motsvarande virde for salt”, som aterfinns i bilagan till férordning
nr 1924/2006, utgor foljaktligen inte hinder for att EU-domstolen tillhandahaller den domstolen alla
uppgifter om unionsrittens tolkning som kan vara anvindbara for att avgora det nationella malet,
oberoende av om det har hinvisats dértill i fragorna eller inte. Det ankommer hérvid pa
EU-domstolen att utifran samtliga uppgifter som den nationella domstolen har lamnat, och i
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synnerhet utifran skélen i beslutet om hénskjutande, avgora vilka delar av unionsriatten som behover
tolkas med hénsyn till saken i malet (se, for ett liknande resonemang, dom Doc Generici, C-452/14,
EU:C:2015:644, punkt 34 och dér angiven réttspraxis).

Det ska i forevarande fall framhéllas att den hénskjutande domstolen, i skdlen i begéran om
forhandsavgorande, dven hanvisar till bestimmelserna i direktiv 2009/54.

Av samma skal foljer dven att den hénskjutande domstolen, for att kunna avgora det nationella malet,
soker klarhet i om forpackningar, etiketter eller reklam for naturliga mineralvatten far ge intrycket att
nidmnda vatten har en lag halt av natrium eller salt, bland annat genom att ange ndamnda
mineralvattens halt av en enda kemisk sammansittning som innehaller natrium, i forevarande fall
natriumklorid, eller bordssalt, utan att ndrmare ange den totala méngden natrium i alla dess kemiska
former, eftersom nimnda totala mangd skulle kunna 6verskrida de gransviarden fér mdngden natrium
eller motsvarande virde for salt som foreskrivs i de unionsbestimmelser som ar tillampliga pa
péastaenden och uppgifter som anvénds i samband med naturliga mineralvatten.

Den forsta fragan ska dérfor anses avse fragan huruvida unionsrétten ska tolkas pa sa sitt att den utgor
hinder for att det pa forpackningar eller etiketter och i reklam for naturliga mineralvatten &terfinns
péastaenden eller uppgifter som kan ge konsumenten uppfattningen att de aktuella mineralvattnen har
lag eller mycket lag natrium- eller salthalt eller &r lampliga for natriumfattig diet, ndr den totala
méngden natrium i alla dess kemiska former overstiger de grénsvirden for mangden natrium eller
motsvarande varde for salt som foreskrivs i de unionsbestimmelser som dr tillampliga pd omradet.

For att kunna lamna ett anvdndbart svar ska domstolen beakta bestimmelser i savdl forordning
nr 1924/2006 som direktiv 2009/54.

I artikel 1.5 i forordning nr 1924/2006 foreskrivs att den forordningen inte ska péverka tillimpningen
av direktiv 2009/54.

Medan niamnda forordning generellt sett avser néringspastaenden och hélsopastaenden om livsmedel,
innehaller ndmnda direktiv specialbestimmelser om vilka uppgifter som far aterfinnas pa
forpackningar, etiketter och i reklam for naturliga mineralvatten.

I artikel 8.1 i forordning nr 1924/2006 anges att ndringspastdenden endast ska tillitas om de &r
fortecknade i bilagan och uppfyller villkoren i denna férordning.

Vad betréffar néaringspastdenden som avser midngden natrium eller salt, dr det enligt ndmnda bilaga
tillitet med ett pastdende om att ett livsmedel har "lag natriumhalt/lag salthalt” eller "mycket lag
natriumhalt/mycket lag salthalt”, och varje annat pastdende som kan antas ha samma innebord for
konsumenten, om produkten innehaller hogst 0,12 g natrium, eller motsvarande virde for salt, per
100 g eller per 100 ml séavitt avser det forstnamnda pastidendet och om produkten innehaller hogst
0,04 g av samma dmnen savitt avser det sistndimnda pastaendet.

Mineralvatten omfattas emellertid av specialbestimmelser i detta avseende.

For det forsta innehéller bilagan till forordning nr 1924/2006 ett forbud mot att anvinda pastaendet
"mycket lag natriumhalt/mycket lag salthalt” och varje annat pastdende som kan antas ha samma
innebord for konsumenten, med avseende pa naturliga mineralvatten och annat vatten.

For det andra dr det enligt samma bilaga tillatet att anvénda sig av pastdendet "lag natriumhalt/lag
salthalt” och varje annat péastdende som kan antas ha samma inneboérd for konsumenten, med
avseende pa annat vatten dn naturliga mineralvatten som omfattas av direktiv 2009/54 om det aktuella
vardet inte dverstiger 2 mg natrium/100 ml, det vill sdga 20 mg per liter.

10 ECLIL:EU:C:2015:823
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Enligt artikel 9.2 andra stycket i direktiv 2009/54 ska sadana uppgifter som rdknas upp i bilaga III
godkédnnas, om de uppfyller tillampliga kriterier som faststélls i denna bilaga eller, om sadana saknas,
kriterier som faststdllts i nationella bestimmelser och under forutsittning att vissa tekniska krav &r

uppfyllda.

Namnda bilaga innehaller uttrycket "Lampligt for natriumfattig diet” som anges tillsammans med
kriteriet "Natriumhalt under 20 mg/1”.

Genom att den hogsta tillatna mangden natrium anges i direktiv 2009/54 med avseende pa de fall dar
forpackningar, etiketter eller reklam for naturliga mineralvatten innehaller en uppgift om att nimnda
vatten har en lag natriumhalt, har unionslagstiftaren inte gjort nagon atskillnad beroende pa vilken
kemisk sammanséttning som ndmnda natrium utgor en del av eller har sitt ursprung i.

Vad betriffar de mal som efterstrédvas genom forordning nr 1924/2006 och direktiv 2009/54, erinrar
domstolen om att den forordningen, sasom anges i dess artikel 1, syftar till att sdkerstélla en vil
fungerande inre marknad samtidigt som en hog konsumentskyddsniva uppratthalls. I detta hidnseende
preciseras det i skidlen 1-9 i forordningen att man bland annat ska strdva efter att ge konsumenterna
tillrackligt med information for att de ska kunna gora sina val med fullstindig tillgang till alla fakta
(dom Ehrmann, C-609/12, EU:C:2014:252, punkt 40).

Det viktigaste syftet med bestammelser om naturliga mineralvatten bor enligt skal 5 i direktiv 2009/54
vara att skydda konsumenters hélsa, att forhindra att konsumenter vilseleds och att sakerstilla réttvis
handel. I skél 9 i namnda direktiv preciseras att en uppgift i innehéllsdeklarationen om ett naturligt
mineralvattens analytiska sammansdttning bor vara obligatorisk for att sdkerstélla att konsumenter
hélls informerade (se dom Hotel Sava Rogaska, C-207/14, EU:C:2015:414, punkt 40).

Det ska saledes framhallas att unionslagstiftaren, ndr den antog bestimmelserna i forordning
nr 1924/2006 och i direktiv 2009/54, bedomde att det var nddvéndigt att sékerstélla att konsumenten
erhaller &ndamalsenlig och tydlig information om natriumhalten i vatten som ar avsedda att anvdndas
som livsmedel.

Behovet av att sdkerstilla detta ska dven ses mot bakgrund av den betydelse som omfattningen av
natriumintaget har for manniskors halsa.

Eftersom det &r utrett att natrium ingar i olika kemiska sammansittningar, bland annat i
natriumklorid, eller bordssalt, och i natriumvitekarbonat, ska méngden natrium i naturliga
mineralvatten, mot bakgrund av direktiv 2009/54, bedomas med beaktande av den totala méngden
natrium i de aktuella naturliga mineralvattnen, oberoende av dess kemiska form.

Enligt artikel 7.2 a i direktiv 2009/54 &r det visserligen obligatoriskt att etiketter for naturligt
mineralvatten ska vara forsedda med uppgift om den analytiska sammanséttningen med angivande av
dess karakteristiska bestdndsdelar.

Det ska emellertid framhallas att forpackningar, etiketter och reklam for naturliga mineralvatten som,
oberoende av angivelsen om den totala méngden natrium pa etiketten, i enlighet med den
bestimmelse som avses i foregdende punkt i forevarande dom, innehéller en uppgift om att vattnet
har en lag natriumhalt dven kan vilseleda konsumenten da denne kan fi intrycket att ndimnda vatten
har en lag natriumhalt/lag salthalt eller ar lampliga for en natriumfattig diet, nér de i sjilva verket har
en natriumhalt pa 20 mg/l eller mer (se, analogt, dom Teekanne, C-195/14, EU:C:2015:361,
punkterna 38—41).

Av det ovanstaende foljer att den forsta fragan ska besvaras enligt foljande.

ECLIL:EU:C:2015:823 11
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— Artikel 8.1 i férordning nr 1924/2006, jamford med bilagan till den férordningen, ska tolkas pa sa
satt att det ar forbjudet att anvinda pastaendet “mycket lag natriumhalt/mycket lag salthalt” och
varje annat pastdende som kan antas ha samma innebord for konsumenten, med avseende pa
naturliga mineralvatten och annat vatten.

— Artikel 9.2 i direktiv 2009/54, jamford med bilaga III till det direktivet, ska tolkas pa sa sétt att den
utgér hinder for att det pa forpackningar, etiketter och i reklam for naturliga mineralvatten
aterfinns péstaenden eller uppgifter som kan ge konsumenten uppfattningen att det aktuella
vattnet har ldg natrium- eller salthalt eller ar lampliga for natriumfattig diet, ndr den totala
maéngden natrium i alla dess kemiska former uppgar till 20 mg/I eller mer.

Den andra fragan

Den hénskjutande domstolen har stdllt den andra fragan for att fa klarhet i huruvida artikel 2.1 i
direktiv 2000/13 och artikel 9.1 och 9.2 i direktiv 2009/54, jamforda med bilaga III till detta
direktiv och med bilagan till forordning nr 1924/2006, &r giltiga i den man de innebédr att
forpackningar, etiketter och reklam for naturliga mineralvatten inte far innehélla ndgot pastaende eller
nagon uppgift om att ndmnda vatten har en lag halt av natriumklorid, eller bordssalt, som kan vilseleda
konsumenten med avseende pa den totala méngden natrium i nimnda vatten.

Den hénskjutande domstolen har begirt att domstolen ska prova dessa bestimmelsers giltighet mot
bakgrund av artikel 6.1 forsta stycket FEU, jamford med artiklarna 11.1 och 16 i stadgan samt med
artikel 10 i Europakonventionen.

Domstolen konstaterar inledningsvis att den hénskjutande domstolen, genom sin andra fraga,
visserligen har begirt att domstolen ska prova giltigheten av en bestammelse i direktiv 2000/13. Den
aktuella bestimmelsen berors emellertid inte av det nationella malet.

I artikel 2.1 a och 3 i direktiv 2000/13 foreskrivs ndmligen endast att méarkningen, presentationen och
reklamen inte far vara sddan att den skulle kunna vilseleda koparen bland annat med avseende pa
livsmedlets egenskaper.

Till skillnad fran bestdmmelserna i forordning nr 1924/2006 och direktiv 2009/54, innehaller
bestimmelserna i direktiv 2000/13 inte nagra sdrskilda krav for dem som framstiller och distribuerar
naturliga mineralvatten, savitt avser anvindning av pastaenden eller uppgifter som kan ge intrycket att
det berorda vattnet har en lag eller en mycket lag natriumhalt eller salthalt, eller att det ar lampligt vid
en natriumfattig diet.

I forevarande fall ér det séledes endast giltigheten av artikel 9.1 och 9.2 i direktiv 2009/54, jamford med
bilaga III till det direktivet och med bilagan till forordning nr 1924/2006 som ska provas.

Domstolen erinrar hérvid om att yttrandefriheten och informationsfriheten faststélls i artikel 11 i
stadgan, vilken enligt artikel 6.1 FEU ska ha samma rittsliga viarde som foérdragen.

Néamnda friheter atnjuter dven skydd enligt artikel 10 i Europakonventionen som, sasom foljer av
praxis fran Europeiska domstolen for de ménskliga réttigheterna, ér tillimplig med avseende pa en
nédringsidkares  spridning av kommersiell information, bland annat reklambudskap (se
Europadomstolens dom av den 24 februari 1994 i malet Casado Coca mot Spanien, serie A
nr 285, §§ 35 och 36, och av den 11 december 2003 i malet Krone Verlag GmbH & Co. KG mot
Osterrike (nr 3), Recueil des arréts et décisions 2003-XII, §§ 19 och 20).

12 ECLIL:EU:C:2015:823
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Med beaktande av att yttrandefriheten och informationsfriheten som faststills i artikel 11 i stadgan —
sasom framgéar av artikel 52.3 i stadgan och av forklaringarna avseende stadgan — har samma
innebord och rickvidd som den rattighet som garanteras i Europakonventionen, konstaterar
domstolen att ndmnda rattighet omfattar en ndringsidkares anvidndning, pa forpackningar, etiketter
och i reklam for naturliga mineralvatten, av pastdenden och uppgifter om ndmnda vattens
natriumhalt/salthalt.

Det ska vidare framhallas att néringsfriheten, som atnjuter skydd enligt artikel 16 i stadgan, maste
bedomas utifrdn sin funktion i sambhallet (se, for ett liknande resonemang, dom Deutsches Weintor,
C-544/10, EU:C:2012:526, punkt 54).

Bestimmelsen om att forpackningar, etiketter och reklam for naturliga mineralvatten inte far innehalla
nagot pastdende eller ndgon uppgift om att ndmnda vatten har en lag natriumhalt, som kan vilseleda
konsumenten med avseende pa hur hog natriumhalten i vattnet &r, innebdr en inblandning i
utovandet av ndringsidkarens yttrandefrihet och informationsfrihet samt dennes néringsfrihet.

Néamnda friheter far visserligen begransas men varje begriansning ska, enligt artikel 52.1 i stadgan, vara
foreskriven i lag och forenlig med det vésentliga innehéllet i dessa rittigheter och friheter.
Begransningar fir, med beaktande av proportionalitetsprincipen, dessutom endast goras om de ar
nodvandiga och faktiskt svarar mot mal av allmént samhaillsintresse som erkdnns av unionen eller
behovet av skydd for andra ménniskors réttigheter och friheter.

Den inblandning som avses i punkt 67 i forevarande dom é&r foreskriven i lag, ndmligen i artikel 8.1 i
forordning nr 1924/2006, jamféord med bilagan till den forordningen, och i artikel 9.2 i
direktiv 2009/54, jamford med bilaga III till det direktivet.

Vidare paverkas inte det vésentliga innehallet i néringsidkarens yttrandefrihet och informationsfrihet av
nimnda bestimmelser, eftersom det diri endast uppstills vissa krav pa vad informationen till
konsumenten far innehalla savitt avser natriumhalten eller salthalten i naturliga mineralvatten. Det har
redogjorts narmare for namnda krav i punkterna 44-56 i férevarande dom.

De bestimmelser som é&r aktuella i det nationella malet innehaller f6r 6vrigt inte nagot forbud mot att
tillverka och saluféra naturliga mineralvatten, utan innebdr endast att mérkning och reklam regleras i
ett klart avgridnsat hidnseende. Namnda bestimmelser paverkar saledes inte kérnan i nédringsfriheten
(se, for ett liknande resonemang, dom Deutsches Weintor, C-544/10, EU:C:2012:526, punkterna 57
och 58).

Sasom det har erinrats om i punkterna 49-52 i forevarande dom syftar bestimmelserna i férordning
nr 1924/2006 och i direktiv 2009/54 — bland annat de som avser begrénsningar av anvandningen av
sadana pastaenden och uppgifter som é&r i fraga i det nationella malet — till att upprétthalla en hog
konsumentskyddsnivd, att sikerstdlla att konsumenterna erhaller &ndamalsenlig och tydlig information
om natriumhalten i vatten som &r avsedda att anvdndas som livsmedel, att sdkerstdlla rattvis handel
och att skydda ménniskors halsa.

Sasom generaladvokaten har papekat i punkt 46 i sitt forslag till avgorande, utgér en hog
hélsoskyddsniva for ménniskor och en hog konsumentskyddsniva legitima mal av allmédnintresse som
genomfors genom unionsrétten, bland annat i enlighet med artiklarna 9 FEUF, 12 FEUF, 114.3 FEUF,
168.1 FEUF, 169.1 FEUF samt med artiklarna 35 och 38 i stadgan.

Behovet av att sdkerstilla att konsumenten erhaller en sa exakt och tydlig information som mojligt om

en produkts egenskaper har ett nira samband med skyddet av ménniskors hélsa och utgor en fraga av
allménintresse (se, for ett liknande resonemang, Europadomstolens dom av den 25 augusti 1998 i malet
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Hertel mot Schweiz, Recueil des arréts et décisions 1998-VI, § 47, och av den 2 maj 2000 i malet
Bergens Tidende m.fl. mot Norge, Recueil des arréts et décisions 2000-1V, § 51) som kan motivera
begrinsningar av nédringsidkarens yttrandefrihet och informationsfrihet samt av dennes niringsfrihet.

Bedomningen av de omtvistade bestimmelsernas giltighet maste saledes bygga pa en sammanjamkning
av de krav pa skydd for olika grundlaggande réttigheter och legitima mal av allménintresse som
skyddas av unionens rittsordning for att uppnd en rimlig avvigning mellan dem (se, for ett liknande
resonemang, dom Deutsches Weintor, C-544/10, EU:C:2012:526, punkt 47).

Vad giller domstolsprovningen av villkoren for genomférande av proportionalitetsprincipen, maste
unionslagstiftaren ges ett vidstrickt utrymme for skonsmaissig bedomning inom ett omrade som det
forevarande, inom vilket unionslagstiftaren stélls infor val av politisk, ekonomisk och social art och
maste gora komplexa bedomningar (se, for ett liknande resonemang, dom British American Tobacco
(Investments) och Imperial Tobacco, C-491/01, EU:C:2002:741, punkt 123, och dom Alliance for
Natural Health m.fl., C-154/04 och C-155/04, EU:C:2005:449, punkt 52).

Det ska for det forsta framhallas att &ven om ett pastaende eller en uppgift om att natriumkloridhalten
i naturliga mineralvatten ar lag kan anses vara materiellt korrekt i sig, &r en sddan angivelse &nda
ofullstindig om den ger intrycket att vattnen har en lag natriumhalt ndr den totala mdngden natrium
i sjalva verket overskrider de grénsvirden som foreskrivs i unionsritten (se, for ett liknande
resonemang, dom Deutsches Weintor, C-544/10, EU:C:2012:526, punkt 51).

Under sadana omstdndigheter kan den information som aterfinns pa forpackningar, etiketter och i
reklam som innehéller nimnda pastadende eller uppgift vilseleda konsumenten med avseende pa
méngden natrium i de mineralvatten som ér i fraga i det nationella malet.

For det andra godtar domstolen inte de argument som Neptune Distribution har framfoért som innebéar
att de aktuella bestimmelserna gar utover vad som ar nodvéndigt for att skydda konsumenternas halsa,
eftersom bestimmelserna utan atskillnad &r tillimpliga pa natrium i alla dess kemiska former,
inbegripet natriumvitekarbonat, dven om sistnamnda molekyl inte dr skadlig for ménniskors hélsa dé
endast natriumklorid kan orsaka hogt blodtryck.

Det saknas anledning att uttala sig med avseende pa fragan huruvida den skadliga inverkan, savitt avser
risken for hogt blodtryck, av ett omfattande natriumkloridintag dr jaimforbar med den risk som ér
knuten till intag av natrium i en annan kemisk sammansittning, sérskilt natriumvitekarbonat.
Domstolen konstaterar att ndimnda risk faststélls av unionslagstiftaren mot bakgrund dels av kravet att
skydda ménniskors hilsa, dels av forsiktighetsprincipen pa detta omrade.

Sasom generaladvokaten angav i punkt 49 i forslaget till avgérande &r unionslagstiftaren skyldig att
iaktta forsiktighetsprincipen. Det foljer av denna princip att skyddséatgiarder far vidtas ndr det rader
osdkerhet om forekomsten eller omfattningen av de risker ménniskors hélsa utsétts for, utan att man
behover vinta pa att det fullt ut visas att riskerna faktiskt forekommer och hur allvarliga de ér (se dom
Acino/kommissionen, C-269/13 P, EU:C:2014:255, punkt 57).

Om resultaten av genomforda undersokningar inte &r s Overtygande att det dr mojligt att med
sakerhet faststélla forekomsten eller omfattningen av den péstadda risken, men det likvél ar sannolikt
att det skulle uppsta en verklig skada for folkhélsan om risken forverkligades — dr det med beaktande
av forsiktighetsprincipen motiverat att vidta restriktiva atgarder (se, for ett liknande resonemang, dom
Acino/kommissionen, C-269/13 P, EU:C:2014:255, punkt 58).

Mot bakgrund av de handlingar som domstolen forfogar 6ver, bland annat Efsas yttrande av den
21 april 2005, som avses i punkt 30 i forevarande dom och som det hénvisas till i begdran om
forhandsavgorande, kan det emellertid inte uteslutas att ett omfattande intag av natrium i olika
kemiska sammansattningar, sarskilt natriumvitekarbonat, ar forenat med risker for ménniskors halsa.
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Mot bakgrund hérav konstaterar domstolen att unionslagstiftaren gjorde en riktig bedémning nér den
slog fast att sadana krav och begrénsningar, som foreskrivs i de bestimmelser som avses i den forsta
fragan, med avseende pa anviandning av pastaenden eller uppgifter om att naturliga mineralvatten har
en lag natriumhalt, var dndamalsenliga och nodvandiga for att sikerstdlla skyddet for méanniskors
hélsa i unionen.

Foljaktligen &r inblandningen i utévandet av néringsidkarens yttrandefrihet och informationsfrihet samt
av dennes néaringsfrihet proportionerlig i forhallande till de efterstravade malen i forevarande fall.

Av det anforda foljer att det vid provningen av den andra fragan inte har framkommit nagon
omstiandighet som kan paverka giltigheten av artikel 9.1 och 9.2 i direktiv 2009/54, jamford med
bilaga III till detta direktiv och med bilagan till forordning nr 1924/2006.

Rittegangskostnader

Eftersom forfarandet i forhéllande till parterna i det nationella malet utgor ett led i beredningen av
samma mal, ankommer det pa den hénskjutande domstolen att besluta om réttegangskostnaderna. De
kostnader for att avge yttrande till domstolen som andra &n ndmnda parter har haft ar inte
ersdttningsgilla.

Mot denna bakgrund beslutar domstolen (fjarde avdelningen) f6ljande:

1) Artikel 8.1 i Europaparlamentets och radets forordning (EG) nr 1924/2006 av den
20 december 2006 om niringspastaenden och hilsopastienden om livsmedel, i dess lydelse
enligt Europaparlamentets och radets forordning (EG) nr 107/2008 av den 15 januari 2008,
jamford med bilagan till den forordningen, ska tolkas pa sa sitt att det dr forbjudet att
anvinda pastaendet “mycket lag natriumhalt/mycket lag salthalt” och varje annat pastiaende
som kan antas ha samma innebord for konsumenten, med avseende pa naturliga
mineralvatten och annat vatten.

Artikel 9.2 i Europaparlamentets och radets direktiv 2009/54/EG av den 18 juni 2009 om
utvinning och saluférande av naturliga mineralvatten, jimford med bilaga III till det
direktivet, ska tolkas pa sa sitt att den utgor hinder for att det pa forpackningar, etiketter
och i reklam for naturliga mineralvatten aterfinns pastienden eller uppgifter som kan ge
konsumenten uppfattningen att det aktuella vattnet har lag natrium- eller salthalt eller dr
lampligt for natriumfattig diet, nir den totala midngden natrium i alla dess kemiska former
uppgar till 20 mg/1 eller mer.

2) Det har vid provningen av den andra fragan inte framkommit nagon omstindighet som kan
paverka giltigheten av artikel 9.1 och 9.2 i direktiv 2009/54, jaimford med bilaga III till detta
direktiv och med bilagan till forordning nr 1924/2006.

Underskrifter
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