KOMMISSIONEN MOD ITALIEN

FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
SIEGBERT ALBER

fremsat den 6. december 20011

I — Indledning

1. Den foreliggende sag vedrerer den frie
bevaegelighed for chokoladevarer, som
indeholder andre vegetabilske fedtstoffer
end kakaosmer. Italien forbyder, at disse
varer, som er lovligt fremstillet i andre
medlemsstater, markedsferes under beteg-
nelsen »chokolade« og krever, at de mar-
kedsferes i Italien under betegnelsen »cho-
koladesurrogat«.

II — Retsforskrifter

1) Feellesskabets bestemmelser

Rédets direktiv 73/241/EQF af 24. juli
1973 om tilneermelse af medlemsstaternes

1 ~- Originalsprog: tysk.

lovgivning om kakao- og chokoladevarer
bestemt til konsum (herefter: »direktiv
73/241)«2

Syvende betragtning til direktivet lyder
sdledes:

»] visse medlemsstater tillades det, at der i
chokoladevarer anvendes andre vegetabil-
ske fedtstoffer end kakaosmer, og der gores
i vidt omfang brug af denne tilladelse; der
kan dog ikke allerede nu trzffes afgorelse
om mulighederne og de nzrmere regler for
at udvide brugen af disse fedtstoffer til hele
Fellesskabet; da de skonomiske og tekni-
ske oplysninger, der for gjeblikket er til
ridighed, ikke ger det muligt at vedtage en
endelig holdning, ber situationen derfor
underseges pa ny i lyset af den fremtidige
udvikling. «

2 —EFT L 228,s. 23,
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Artikel 14, stk. 2, litra a), bestemmer:

»2. Dette direktiv berarer ikke bestemmel-
serne i de nationale lovgivninger

a)

b)

i henhold til hvilke det for tiden er
tillade eller forbudt, til de forskellige
chokoladevarer, der er defineret i
bilag I, at tilsztte vegetabilske fedt-
stoffer bortset fra kakaosmer. Radet
traeffer efter forslag fra Kommissionen
og inden for en frist pd tre 4r3 efter
notifikation af dette direktiv afgerelse
om muligheder for og @ndringer af en
udvidet anvendelse af disse fedtstoffer i
hele Fellesskabet

[,.,]«

3 — Disse bestemmelser blev imidlertid ikke truffet efter tre ar,

I-

séledes som det var forudset, men forst ved udstedelsen af
Europa-Parlamentets og Rédets direktiv 2000/36/EF af
23.6.2000 om kakao- og chokoladevarer bestemt til kon-
sum. Jeg skal komme tilbage hertil nedenfor i punkt 23.
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Bilag I bestemmer:

»1. I dette direktiv forstds ved:

[...]

1.16 mark chokolade

7.

en vare, der er fremstillet af kakaonibs,
kakaomasse, kakaopulver eller fedtfat-
tigt kakaopulver og saccharose, med
eller uden tilseetning af kakaosmer, og
som — med forbehold af definitio-
nerne pa chokoladekrymmel, gianduja-
chokolade og overtrakschokolade —
har et indhold af kakaoterstof pa i alt
mindst 35%, heraf mindst 14% affed-
tet kakaoterstof og mindst 18 % kakao-
simar; disse procentsatser beregnes efter
fradrag af vaegten af de i punkterne 5 til
8 omtalte tilszetninger

Med forbehold af bestemmelserne i
artikel 14, stk. 2, litra a), kan der

a)
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ske tilszetning af spiselige stoffer,
med undtagelse af mel, stivelse,
fedtstoffer og varer heraf, der ikke
udelukkende er fremstillet af melk,
til merk chokolade, sed chokolade,
overtreekschokolade, fledechoko-
lade, lys fladechokolade, overtrak-
sfladechokolade og hvid chokola-
de.

2) De italienske retsforskrifter

2. Direktiv 73/241 blev gennemfeort i itali-
ensk ret ved lov nr. 351 af 30. april 1976
(herefter »lov nr. 351/76«). Denne lovs
artikel 6 betegner alle produkter som
chokoladeimitationer, der ligner chokola-
de, men hvis sammensztning ikke opfylder
betingelserne i lovens bilag. De i bilaget
nzvnte produkter indeholder kun vegeta-
bilske fedtstoffer i form af kakaosmer,

3. Ved ministerielt cirkulere af 28. marts
1994 blev chokoladevarer, der ogsé inde-
holder andre vegetabilske fedtstoffer, og
som er lovligt fremstillet i andre medlems-

stater, undtaget fra artikel 6 i lov
nr. 351/76. Ved et efterfolgende cirkuleere
fra Sundhedsministeriet af 15. marts 1996
blev denne retstilstand @ndret, idet cirku-
leeret bestemte, at chokoladevarer, som er
fremstillet i Storbritannien, Irland og Dan-
mark, og som indeholder andre vegeta-
bilske fedtstoffer end kakaosmer, skal
markedsfores under betegnelsen »chokola-
desurrogat« (»surrogato di cioccolato«).

NI — Administrativ procedure

4, Ved skrivelse af 12, februar 1997 med-
delte Kommissionen de italienske myndig-
heder, at det var dens opfattelse, at for-
buddet mod markedsfering af chokolade-
varer, som indeholder andre vegetabilske
fedtstoffer end kakaosmer, under betegnel-
sen chokolade, strider mod artikel 28 EF, [
sin skrivelse af 8. juli 1997 bestred den
italienske regering, at der foreld en tilside-
seettelse af artikel 28 EF, idet den henviste
til, at direktiv 73/241 udger en fuldsteendig
harmonisering af reglerne om markeds-
foring af chokolade. Ifelge regeringen
gjaldt princippet om frie varebeveagelser
kun for disse varer, sifremt de opfylder
direktivets betingelser.

5. Herefter tilsendte Kommissionen den
22. december 1997 den italienske regering
en abningsskrivelse, hvori den fastholdt sin
opfattelse. Under de efterfelgende menings-
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udvekslinger mellem den italienske rege-
rings tjenestegrene og Kommissionen fast-
holdt hver af parterne hver deres opfattelse.
Den 29. juli 1998 tilsendte Kommissionen
sluttelig den italienske regering en begrun-
det udtalelse, som denne besvarede den
29. august 1998, og hvori den bekendt-
gjorde, at den fortsat ville opretholde det
anfeegtede forbud. Hermed opretholdt par-
terne altsd deres synspunkter.

IV — Parternes anbringender og pastande

1) Kommissionen

6. Efter Kommissionens opfattelse udger
bestemmelsen i artikel 6 i lov nr. 351/76 en
foranstaltning med tilsvarende virkning
som en kvantitativ restriktion. Den anferer
under henvisning til artikel 14, stk. 2, litra
a), i bilag I ¢il direktiv 73/241, at spargs-
malet om anvendelsen af andre vegeta-
bilske fedistoffer end kakaosmer i choko-
ladevarer ikke er reguleret i direktiv
73/241. Hermed star det ganske vist prin-
cipielt medlemsstaterne frit for, om de vil
tillade eller forbyde anvendelse af sidanne
vegetabilske fedtstoffer, men det er et krav,
at deres lovgivning er i overensstemmelse
med de ovrige principper i fellesskabs-
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retten s som princippet om de frie vare-
bevagelser 1 artikel 28 EF.

7. Heraf folger efter Kommissionens opfat-
telse, at der i den nationale lovgivning om
markedsfaring af produkter, som ud over
kakaosmer ogsd indeholder andre vegeta-
bilske fedtstoffer, kun kan traeffes bestem-
melse om fremstillingen inden for den
pigzldende medlemsstat. For at opfylde
betingelserne i artikel 28 EF skal det
principielt inden for Fellesskabet veare
tilladt at markedsfare begge produktty-
per — altsa sdvel chokolade, der er tilsat
andre vegetabilske fedtstoffer end kakaos-
mer, som chokolade uden tilsztning her-
af — under betegnelsen chokolade. Den
eneste betingelse er, at de ovenfor i direktiv
73/241 neevnte mindsteindhold overholdes,
og at produkterne er lovligt fremstillet i en
medlemsstat under betegnelsen »chokola-

de«.

8. Kommissionen henviser til, at det i alle
medlemsstater, bortset fra Italien og Spani-
en, er tilladt at szlge chokoladevarer, der
indeholder andre vegetabilske fedtstoffer
end kakaosmer, under betegnelsen »cho-
kolade«. I seks medlemsstater er det tilladt
at fremstille sidanne varer under betegnel-
sen chokolade.

9. Efter Kommissionens opfattelse ophzves
restriktionen for de frie varebevaegelser
ikke, fordi det er muligt at szlge de
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pagzldende produkter under betegnelsen
chokoladesurrogat, men ogsé denne vurde-
ring udger en uberettiget begrensning af de
frie varebevaegelser.

10. Pligten til at anvende en anden beteg-
nelse medferer sterre omkostninger til
emballering og merkning. Den kan desu-
den medfere ugunstigere vilkdr for mar-
kedsforingen. Forbrugerne foretraekker
produkter, som er forsynet med gangse
betegnelser. Navnlig kan anvendelsen af et
negativt udtryk som »chokoladesurrogat«
fore til, at produktet fir et ringere
omdemme i forbrugernes gjne.

11. Efter Kommissionens opfattelse er en
pligt til at forsyne et produkt med en anden
betegnelse kun berettiget, safremt den i
henseende til sammensztningen eller frem-
stillingen af chokoladevarer afviger vaesent-
ligt fra dem, der normalt salges under
denne betegnelse inden for EF. Dette kan
imidlertid ikke antages, nar der er tilsettes
andre vegetabilske fedtstoffer end kakao-
smor, da disse produkter allerede ved
direktiv 73/241 er anerkendt som »choko-
lade«.

12. Desuden er pligten til at anvende en
anden betegnelse efter Kommissionens
opfattelse i strid med en proportionalitets-

grundsztning. Det er nemlig muligt at
tilgodese hensynet til beskyttelsen af for-
brugerne ligesd effektivt ved at forsyne
emballagen med objektive og neutrale
oplysninger til disses orientering. Dette er
en vaesentlig mere lempelig foranstaltning
end forbuddet mod at bringe produktet i
omsztning under den betegnelse, som det
er lovligt fremstillet under i en anden
medlemsstat og adkomsten til at szlge det
under en anden betegnelse, som endog er
negativ.

13. Kommissionen har nedlagt felgende
pastande.

1) Det fastslas, at Den Italienske Republik
har tilsidesat sine forpligtelser efter
artikel 28 EF ved at forbyde, at cho-
koladevarer, der indeholder andre
vegetabilske fedtstoffer end kakao-
smor, og som er lovligt fremstillet i
medlemsstater, der tillader tilseetning af
disse stoffer, markedsferes i Italien
under samme betegnelse som i oprin-
delsesstaten, og ved at kreve, at
sadanne varer markedsfares under
betegnelsen »chokoladesurrogat«.

2) Den Italienske Republik tilpligtes at
betale sagens omkostninger.
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2) Den italienske republik

14, Den Italienske Republik har nedlagt
felgende pastande:

1. Frifindelse.

2. Kommissionen tilpligtes at betale
sagens omkostninger.

15. Den Italienske Republik har gjort geel-
dende, at de anfegtede lovforskrifter er
forenelige med artikel 28 EF. Medlems-
staterne er ifelge artikel 14, stk. 2, litra a), i
direktiv 73/241 udtrykkeligt berettiget til at
opretholde deres nationale lovbesternmel-
ser, uanset om de tillader eller forbyder
anvendelse af andre vegetabilske fedtstoffer
end kakaosmer. Kommissionens fortolk-
ning strider mod denne bestemmelse. Hvis
varer, der ikke opfylder betingelserne i
importstatens lovbestemmelser, pd trods
heraf m3 markedsferes under den betegnel-
se, hvorunder de fremstilles i oprindelses-
staten, vil dette efter regeringens opfattelse
fore til, at det bliver tilladt at tilsaette
stoffer, som er forbudt efter de nationale
lovbestemmelser. Dette er i strid med for-
malet med tilladelsen efter artikel 14, stk. 2,
i direktiv 73/241.

I-3520

16. Ifelge regeringen forer Kommissionens
opfattelse desuden til en forskelsbehandling
af indenlandske selskaber. De selskaber,
der producerer varer i Italien, skal nemlig
overholde de italienske lovbestemmelser,
hvorefter det er forbudt at tilsztte andre
vegetabilske fedtstoffer end kakaosmer.
Hermed stilles de konkurrencemassigt rin-
gere end de selskaber, som producerer varer
i en anden medlemsstat, og som m3 mar-
kedsfore varer i Italien under betegnelsen
»chokolade«, der ud over kakaosmer ogsi
indeholder andre vegetabilske fedtstoffer.

17. Den italienske regering bestrider, at de
anfagtede lovbestemmelser forer til en
begreensning af de frie varebevagelser.
Produkter, som indeholder andre vegeta-
bilske fedtstoffer end kakaosmer, kan
nemlig markedsferes i Italien under beteg-
nelsen »chokoladesurrogat« (»surrogato di
cioccolato«),

18. Regeringen anferer, at pligten til at
forsyne produktet med en anden betegnelse
er begrundet i hensynet til beskyttelsen af
forbrugerne. Nér produktet tilszttes andre
vegetabilske fedtstoffer, =ndres det si
vaesentligt, at det ikke lengere er berettiget
at markedsfore det under den normale
betegnelse »chokolade«. I modsat fald er
der risiko for at vildlede de italienske
forbrugere, som forventer, at produkter,
der er forsynet med betegnelsen »chokola-
de«, ikke indeholder andre vegetabilske
fedtstoffer end kakaosmaer.
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V — Retlig bedemmelse

1) Der findes ingen fellesskabsretlig har-
nonisering

19. Der er tvist mellem parterne om, hvor-
vidt markedsferingen af chokoladevarer,
som ud over kakaosmer tillige indeholder
andre vegetabilske fedtstoffer, er omfattet
af begrebet »chokolade« i direktiv 73/241,
Dette afvises af Kommissionen, som er af
den opfattelse, at markedsfering af choko-
ladevarer, som ud over kakaosmer tillige
indeholder andre vegetabilske fedtstoffer,
er undergivet bestemmelsen i artikel 28 EF.
Heroverfor anferer Italien, at direktivet
udger en endelig ordning, hvorfor med-
lemsstaterne selv kan regulere dette sporgs-
mal, herunder sporgsméilet om et eventuelt
forbud mod markedsforing af produkter,
som ikke opfylder betingelserne i de natio-
nale lovbestemmelser.

20. Til stotte for deres argumentation hen-
viser begge parter til den ovenfor i for-
slagets punkt II 1) nzvnte bestemmelse i
direktivets artikel 14, stk. 2, litra a). Denne
bestemmelse lyder: »Dette direktiv berorer
ikke bestemmelserne i de nationale lovgiv-
ninger [...] i henhold til hvilke det for tiden
er tilladt eller forbudt, til de forskellige
chokoladevarer, der er defineret i bilag I, at
tilsette vegetabilske fedtstoffer bortset fra
kakaosmgr.« Det sporgsmil, som er om-
tvistet mellem parterne, kan ikke besvares
alene pa grundlag af bestemmelsens ordlyd.
Den fastsetter nemlig blot, at de allerede

eksisterende nationale lovbestemmelser,
som vedrgrer sporgsmilet om lovligheden
af at anvende andre vegetabilske fedtstoffer
end kakaosmer, ikke berares af direktivet.
Hermed er sdvel de bestemmelser, der
tillader anvendelsen af sidanne stoffer,
som dem, der forbyder dem, i overensstem-
melse med fzllesskabsretten. Det besvarer
imidlertid ikke spergsmaélet om, hvorvide
det skal vere tilladt at markedsfore varer,
der er lovligt fremstillet i andre medlems-
stater under betegnelsen »chokolade«, og
som ikke opfylder betingelserne i de pigzl-
dende nationale lovbestemmelser.

21. Den fra artikel 14 citerede passage skal
imidlertid leses i sammenhzng med det
efterfelgende punktum i samme bestem-
melse, hvorefter der skal vedtages en frem-
tidig ordning om dette sporgsmél: »Radet
treeffer efter forslag fra Kommissionen og
inden for en frist pa tre &r efter notifikation
af dette direktiv afgorelse om muligheder
for og endringer af en udvidet anvendelse
af disse fedtstoffer i hele Fellesskabet [...]«
Hermed bliver det klart, at spergsmadlet om
anvendelsen af andre vegetabilske fedtstof-
fer end kakaosmar ikke var teenkt at skulle
reguleres i direktiv 73/241, men i en senere
retsakt. Jeg kan derfor vanskeligt tilslutte
mig den italienske regerings opfattelse om,
at direktivet udger en endelig ordning,
hvorefter medlemsstaterne er berettiget til
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ogsd med virkning for de produkter, der er
lovligt fremstillet i andre medlemsstater, at
udstede bestemmelser om lovligheden af at
markedsfare produkter, som ud over kakao-
smeor tillige indeholder andre vegetabilske
fedistoffer. Bestemmelser herom skal deri-
mod fastsettes ved en efterfolgende EF-
ordning,

22. Denne opfattelse bekreftes af syvende
betragtning til direktiv 73/241. Heri udta-
les, at direktivet ikke traffer afgerelse om
mulighederne og de nzrmere regler for at
udvide brugen af andre vegetabilske fedt-
stoffer end kakaosmer, som er tilladt i visse
medlemsstater, til hele Fellesskabet. Det
godtger, at direktivet netop ikke udger en
udtemmende ordning vedrerende den frie
bevagelighed for chokoladevarer, som
indeholder andre vegetabilske fedtstoffer
ud over kakaosmer.

23. Denne ordning, som blev bebudet i
artikel 14, stk, 2, i direktiv 73/241, blev
forst vedtaget med Europa-Parlamentets og
Rédets direktiv 2000/36/EF 4. Det bestem-
mes heri, at visse andre vegetabilske fedt-
stoffer end kakaosmer, der er nevnt i
direktivets bilag I, m4 udgere indtil 5%
af det ferdige produkt. Dette direktiv skal
dog forst gennemfores i national ret den
3. august 2003 og finder derfor ikke
anvendelse i den foreliggende sag,.

4 — Jf. fodnote 3.
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24, P4 dette stadium af min gennemgang er
det derfor min opfattelse, at direktiv
73/241 ganske vist fastsztter en ordning
for anvendelsen af betegnelsen »chokola-
de«, men ikke indeholder nogen udtem-
mende regulering af, om produkter, der
indeholder andre vegetabilske fedtstoffer
end kakaosmer, kan markedsfores under
betegnelsen »chokolade«. Det udger derfor
kun en delvis harmonisering af forskrifter
for anvendelse af betegnelsen »chokolade«.

25. Der er tvist mellem parterne om, hvilke
konsekvenser der skal drages heraf. Kom-
missionen er af den opfattelse, at medlems-
staterne efter artikel 28 EF er forpligtet til
at tillade, at produkter, som er lovligt
fremstillet i andre medlemsstater under
betegnelsen »chokolade«, szlges pa deres
omride under den i oprindelseslandet
anvendte betegnelse »chokolade«, hvori-
mod Italien mener, at det pd grund af
direktiv 73/241 er udelukket at anvende
artikel 28 EF, da medlemsstaterne i modsat
fald ville blive frataget deres mulighed efter
artikel 14 for at regulere lovligheden af at
anvende sidanne vegetabilske fedtstoffer.

26. Ifplge dommen i sagen »Cassis de
Dijon« tilkommer det medlemsstaterne,
nir der ikke findes nogen fzllesskabsord-
ning, at anordne alle de regler, der p4 deres
omride skal gzlde for fremstilling og
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afsetning af et produkt. »[H]Jindringer for
samhandelen inden for Fellesskabet, der
beror pa forskelle i de nationale lovgivnin-
ger vedrorende afsztningen af de pégel-
dende produkter, mi accepteres i det
omfang, disse bestemmelser er uomgzenge-
ligt nedvendige af hensyn til iser en
effektiv skattekontrol, beskyttelse af den
offentlige sundhed, god handelsskik og
forbrugerbeskyttelse.« Der skal dog kun
accepteres sidanne handelshindringer,
hvormed der sages tilgodeset et alment
hensyn, der gir forud for hensynene til de
frie varebevagelser, som udger et af grund-
lagene for Fellesskabet 3.

27. Det fremgar af denne praksis, at med-
lemsstaterne ganske vist har befgjelse til at
udstede regler for omrader, som ikke eller
kun delvis er harmoniseret8. Det gelder
som anfert ovenfor ogsd anvendelsen af
betegnelsen »chokolade« for varer, der
indeholder andre vegetabilske fedtstoffer
end kakaosmer. Disse regler skal dog vere
forenelige med traktatens bestemmelser om
de frie varebevagelser. Det betyder, at
sifremt reglerne begreenser de frie varebe-
vaegelser, skal det underseges, om begraens-
ningen skyldes tvingende hensyn, og om
den er berettiget af denne grund. Begrun-

5 —Jf. dom af 20.2.1979, sag 120/78, Rewe-Zentral, den
sikaldte »Cassis de Dijon«-dom, Sml. s, 649, przmis 8 og
14, af 24,11,1993, forenede sager C-267/91 og C-268/91,
Keck og Mitthouard, Sml. 1, s. 6097, pramis 15, og af
6.7.1995, sag C-470/93, Mars, Sml. 1, 5. 1923, pramis 12,

6 — Jf., hvad angir befojclsen til at opstille s r0§krav, dom af
3.6.1999, sag C-33/99, Colim, Sml. I, s. 3175, praemis 35.

delsen for dette krav er, at medlemsstaterne
i modsat fald i strid med traktatens princip
om frie varebevagelser ville have mulighed
for i et sadant tilfelde at afskeerme deres
nationale markeder for produkter, der ikke
er omfattet af fzllesskabsbestemmelserne”.
Ifolge nzvnte retspraksis m3 det derfor
antages, at bestemmelsen i artikel 14, stk. 2,
litra a), i direktiv 73/241 ikke udelukker
anvendelsen af artikel 28 EF ff.

28. Den italienske regerings indsigelse om,
at anvendelsen af artikel 28 EF vil medfere
en forskelsbehandling af de indenlandske
producenter, kan ikke zndre denne kon-
klusion. Ifglge fast retspraksis har denne
traktatbestemmelse ikke til formal at sikre,
at indenlandsk fremstillede varer i alle
tilfelde skal vare underlagt de samme
vilkdr som importerede varer, og en ord-
ning, hvorefter der gelder forskellige vilkér
for forskellige varer, men som ikke opstiller
hindringer for importen eller vanskeligger
afsztningen af importerede varer, er ikke
omfattet af forbuddet i denne traktat-
bestemmelse 8. Det er siledes uden betyd-
ning efter fellesskabsretten, om den her

7 — Jf. dom af 12.10.2000, sag C-3/99, Ruwet, Sml. 1, s. 8749,
pramis 47,

8 — Dom af 15.12,2000, sag C-448/98, Guimont, Sml. I,
s. 10663, gm:mis 15, og af 18.2.1987, sag 98/85, Mathot,
Sml. s. 809, praemis 7 og 8.
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anlagte fortolkning af artikel 14, stk. 2,
litra a), i direktiv 73/241 medferer kon-
kurrencemassige ulemper for producen-
terne i Italien.

29. P4 dette stadium af min gennemgang er
jeg derfor af den opfattelse, at direktiv
73/241 ikke udelukker anvendelsen af
artikel 28 EF ff.

2) De italienske retsforskrifters forenelig-
bed med artikel 28 EF

30. Jeg skal herefter undersege, om de
italienske lovforskrifter opfylder kravene i
artikel 28 EF ff.

31. Iolge artikel 28 EF er kvantitative
indferselsrestriktioner sdvel som alle for-
anstaltninger med tilsvarende virkning for-
budt mellem medlemsstaterne. Ifolge fast
retspraksis skal enhver foranstaltning, som
direkte eller indirekte, aktuelt eller poten-
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tielt, kan hindre samhandelen inden for
Fellesskabet, anses for en foranstaltning
med tilsvarende virkning som en kvantita-
tiv indferselsrestriktion ®.

32. Det skal derfor underseges, om det
italienske forbud mod at bringe varer i
omsztning under betegnelsen »chokola-
de«, som ud over kakaosmer ogsé indehol-
der andre vegetabilske fedtstoffer, indebee-
rer en hindring af de frie varebevaegelser.

a) Sporgsmalet, om der foreligger en hin-
dring af de frie varebevaegelser

33. Ifelge lov nr. 351/76 mi produkter, der
er lovligt fremstillet i andre medlemsstater
under betegnelsen »chokolade«, og som ud
over kakaosmer ogsd indeholder andre
vegetabilske fedtstoffer, ikke markedsfores
under denne betegnelse i Italien. Hermed
tvinges producenter, som er etableret i
andre medlemsstater, til at zendre sammen-
setningen af deres produkter, hvis de vil
selge dem i Italien under betegnelsen
»chokolade«, Ordningen begrenser som
folge heraf adgangen til det italienske

9 — Dom af 11.7. 1974 sa% 8/74 Dassonville, Sml, s, 837
raemis 5, og dom i de forenede sager Keck og Mlthouarci
{Jna:vnt ovenfor i fodnote §), preemis 11.
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marked for varer, der er lovligt fremstillet i
andre medlemsstater, og hindrer dermed
deres frie bevegelighed inden for Felles-
skabet 10, Hermed udger ordningen en
foranstaltning med tilsvarende virkning
som en kvantitativ restriktion i artikel 28
EF’s forstand.

34. Den italienske regering bestrider dette
under henvisning til, at det er muligt at
markedsfore disse produkter i Italien og
betegne dem »chokoladesurrogat«.

35. Ifelge Domstolens praksis er det ufor-
eneligt med artikel 28 EF og med felles-
markedets formal, at en national lov for-
beholder en artsbetegnelse for en inden-
landsk produkttype pa bekostning af andre
typer, der navnlig fremstilles i andre med-
lemsstater, ved at tvinge producenterne af
sidstnevnte produkttyper til at anvende
betegnelser, som forbrugeren ikke kender
eller vaerdsztter mindre 11,

36.1 den foreliggende sag er betegnelsen
»chokolade« ganske vist ikke forbeholdt

10 — Jf. vedrorende tilsvarende tilfzlde, som ogsd berorte
produktets sammenswztning, dom af 9.12,1981, sag
193/80, Kommissioncn mod Italien, Sml, s. 3019, preemis
26, og af 22.9.1988, sag 286/86, Deserbais, Sml. 5. 4907,
preemis 12,

11 — Dom af 16.12.1980, sag 27/80, Fictje, Sml. s. 3839,
prazmis 10, dom i sagen Kommissionen mod Italien (navnt
ovenfor i fodnote 10), premis 26, dom af 26.11.1985, sag
182/84, Miro, Sml. s, 3731, premis 22, Descrbais-dom-
men (nevnt ovenfor i fodnote 10), pramis 12, og dom af
14.7.1988, sag 298/87, Smanor, Sml. s, 4489, premis 12,

italienske produkter, men kan anvendes for
alle produkter, der ikke indeholder andre
vegetabilske fedtstoffer end kakaosmer.
Det er imidlertid forbudt at markedsfore
produkter, som fremstilles lovligt i andre
medlemsstater under betegnelsen »choko-
lade«, men som ud over kakaosmer ogsd
indeholder andre vegetabilske fedtstoffer.
Sidanne chokoladevarer fremstilles tradi-
tionelt ikke i Italien, Italienske produkter
rammes derfor ikke af forbuddet, hvorfor
ordningen er til gunst for de typisk natio-
nale produkter og til tilsvarende ugunst for
de produkter, som fremstilles lovligt i andre
medlemsstater under betegnelsen »choko-
lade«. Ifalge den anferte praksis udger en
sddan ordning en foranstaltning med til-
svarende virkning som en kvantitativ
restriktion 12,

37. Hvad angdr muligheden for at mar-
kedsfore de pdgzldende produkter under
betegnelsen »chokoladesurrogat«, méd det
konstateres, at anvendelsen af denne beteg-
nelse kan fremkalde en negativ indstilling
hos forbrugerne. Begrebet »surrogat« er
ikke noget objektivt, neutralt begreb, der
blot formidler en oplysning sdsom udtryk-
ket »indeholder ud over kakaosmer ogsd
andre vegetabilske fedtstoffer«. Tilfejelsen
»surrogat« indicerer, at der ikke er tale om
chokolade, men om et surrogatprodukt.
Hermed er der mulighed for, at forbrugerne
ikke anser produktet for at veere fuldt sd

12 — Jf. dommen i sagen Kommissionen mod Italien (nzevat
ovenfor i fodnote 10), prazmis 20,
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godt eller anser det for ringere end det
produkt, som markedsfores under beteg-
nelsen »chokolade«. Den omstendighed, at
det er muligt at markedsfore produktet
under betegnelsen »chokoladesurrogat«,
udelukker derfor ikke, at det anfagtede
forbud udger en restriktion for de frie
varebevagelser.

38. P4 dette stadium af min gennemgang er
det derfor min opfattelse, at den anfzgtede
italienske ordning udger en hindring for de
frie varebevaegelser. Denne hindring er kun
forenelig med fellesskabsretten, sifremt
den er berettiget.

b) Spergsmélet, om restriktionen for de frie
varebeveagelser er berettiget

39. Inden for de omrdder, hvor der ikke
findes nogen fzllesskabsretlige bestemmel-
ser, md efter fast retspraksis accepteres
hindringer for samhandelen inden for Fel-
lesskabet, der beror pa forskelle i de
nationale lovgivninger, sifremt bestemmel-
serne herom finder anvendelse sivel pd
indenlandske som p# indferte varer, og
safremt de er uomgengeligt nedvendige
bl.a. af hensyn til forbrugerbeskyttelse.
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S4danne bestemmelser kan imidlertid kun
accepteres, ndr de star i et rimeligt forhold
til det mal, der forfelges, og dette mal ikke
kan nds ved foranstaltninger, der i mindre
omfang begrenser samhandelen i Felles-
skabet 13,

40. De italienske lovforskrifter gelder uden
forskel pd indenlandske og importerede
varer. Hermed er den forste betingelse
opfyldt.

41. Den italienske regering forsvarer ord-
ningen med, at den er begrundet i hensynet
til beskyttelsen af forbrugerne. Den ger
geldende, at de italienske forbrugere for-
venter, at der ikke findes andre vegetabilske
fedtstoffer end kakaosmer i et produkt, der
betegnes som »chokolade«. Hyvis der til-
seettes andre vegetabilske fedtstoffer end
kakaosmer, zndres produktet vesentligt.
Hvis man tillod, at disse varer blev mar-
kedsfort under betegnelsen »chokoladec,
ville der vaere fare for, at forbrugerne
forvekslede dem eller begik fejltagelser.

42. Domstolen anser forbrugerbeskyttelse
for et tvingende hensyn, der principielt kan
retferdiggere foranstaltninger, som

13 — Ruwet-dommen (nzvnt ovenfor i fodnote 72 premis 50,
og dom af 26.11.1996, sag C-313/94, Gra ﬁone, Sml. I,
s. 6039, premis 17.
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begrenser de frie varebeveaegelser 1%, Her-
med er ogsi den anden af de nzvnte
betingelser opfyldt.

43, Tilbage bliver at efterprove, om den
anfegtede foranstaltning er nedvendig.
Kommissionen er, hvad angar dette sporgs-
mal, af den opfattelse, at en passende
mzrkning pi produktets emballage for
oplysning til forbrugerne er et mindre
indgribende, men lige sd egnet middel til
at sikre det tilstrebte formal, som er at
beskytte forbrugerne mod fejltagelser.

44, Efter retspraksis gelder, at s leenge der
ikke er foretaget nogen harmonisering pa
fellesskabsplan, er nationale foranstaltnin-
ger forenelige med traktatens artikel 28 EF
ff., safremt de er nedvendige for at sikre
korrekte betegnelser af produkter og der-
med hindre forvekslinger hos forbrugeren
og sikre loyale handelstransaktioner 15, Det
mi derfor undersgges, om den anfegtede
ordning, som stiller krav om, at produktets
betegnelse zendres til chokoladesurrogat, er
nedvendig af hensyn til forbrugernes oplys-
ning.

45. Forbuddet mod at markedsfere pro-
duktet under betegnelsen »chokolade« og
muligheden for at markedsfore det under
betegnelsen »chokoladesurrogat« kan sikre

14 — Ruwet-dommen (nzevnt ovenfor i fodnote 7), preemis 50,
dom af 12.3.1987, sag 178/84, Kommissionen mod Tysk-
land, Sml. 5. 1227, preemis 30, og Smanor-dommen {nevnt
ovenfor i fodnote 11), premis 18,

15 — Dom af 23.2.1988, sag 216/84, Kommissionen mod
ankri‘;‘;, Sml. 5. 793, preemis 11, og af 26.10.1995, sag
C-51/94, Kommissionen mod Tyskland, Sml. 1, s. 3599,
pramis 31,

de italienske forbrugere mod fejltagelser.
Hermed garanteres det nemlig, at der under
betegnelsen »chokolade« kun markedsfores
produkter, hvori det eneste vegetabilske
fedtstof er kakaosmer. Det beskytter for-
brugerne mod en forveksling med produk-
ter, som ogs4 indeholder andre vegetabilske
fedtstoffer. For s vidt er ordningen egnet
til at beskytte forbrugerne.

46, Det er imidlertid en betingelse for, at
ordningen er forenelig med fellesskabsret-
ten, at den ikke er mere vidtgdende end
nedvendigt. Som en mindre indgribende
foranstaltning foresldir Kommissionen en
merkning af de produkter, som ogsd
indeholder andre vegetabilske fedtstoffer,
og at ingredienserne angives herpi. Det
finder den italienske regering er utilstraek-
keligt, idet den indvender, at de italienske
forbrugere forventer, at der under beteg-
nelsen chokolade kun markedsfores pro-
dukter, hvis eneste vegetabilske fedtstof er
kakaosmer.

47. Den italienske regerings argumentation
har lighedspunkter med den, som den
fremforte i sagen om betegnelsen »eddike«
(»aceto«). Heri gjorde den gzldende, at
den anfegtede nationale ordning var ned-
vendig, da de italienske forbrugere som
folge af en drhundredgammel tradition ved
eddike forstar vineddike. Domstolen afviste
denne indsigelse og fastslog, at eddike
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ifolge den felles toldtarifs kombinerede
nomenklatur er en artsbetegnelse, som en
medlemsstat ikke ved udstedelse af natio-
nale retsforskrifter m4 forbeholde inden-
landske produkter. Domstolen ansid det
principielt for tilstreekkeligt til at sikre
forbrugerbeskyttelsen, at der foretages en
passende meerkning af de eddiketyper, som
ikke fremstilles pd grundlag af vin, og
fandt, at den nationale ordning udgjorde
en uforholdsmassig restriktion for de frie
varebevegelser, da der fandtes en mindre
indgribende foranstaltning til beskyttelse af
forbrugerne i form af en sidan passende
meerkning 1. P4 samme mdade havde den
tyske regering i sagen om »Reinheitsgebot«
forsegt at retfzerdiggare renhedskravet til ol
med det argument, at forbrugerne ved »gl«
forstar en drik, der udelukkende fremstilles
af de rdvarer, som er nzvnt i Biersteuerge-
setzes’ § 9. Regeringen gjorde i den forbin-
delse geeldende, at det var ud fra hensynet
til at beskytte forbrugerne mod vildfarelser
vedrerende produktets karakter, at arts-
betegnelsen @l var forbeholdt produkter,
som var fremstillet i overensstemmelse med
renhedskravet 17, Ogsid denne indvending
forkastede Domstolen under henvisning til,
at forbrugernes forestillinger veksler fra
medlemsstat til medlemsstat og ogsd kan
gennemga en vis udvikling inden for samme
medlemsstat, i hvilken forbindelse indfarel-
sen af et felles marked er en veasentlig
faktor til fremme af en sddan udvikling. En
medlemsstats ordning »[...] [md] ikke med-
virke til at fastl3se givne forbrugsvaner med
henblik p4 at fastholde en fordel, som de
virksomheder, der tilfredsstiller behovet,
har opndet«®. Ogsi i denne sag ansi
Domstolen det for tilstrekkeligt at foretage
en passende merkning af ol, som ikke er
fremstillet i overensstemmelse med ren-

16 — Domumen i sagen Kommissionen mod Italien (nsvnt
ovenfor i fodnote 10), praemis 25-27.

17 — Jf. dommen af 12.3.1987 i sagen Kommissionen mod
yskland {navnt ovenfor i fodnote 14), premis 26.

18 — Jf. dommen af 26.10.1995 i sagen Kommissionen mod
Tyskland (nevnt ovenfor i fodnote 15), preemis 32,
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hedskravet. I en anden sag har Domstolen
fastsldet, at heller ikke en national forskrift,
som gor anvendelsen af betegnelsen »Ge-
never« betinget af, at produktet har et vist
minimumsalkoholindhold, er forenelig med
artikel 28 EF, og at kravene af hensyn til
redelig handelsskik og den traditionelle
fremstilling af produkter pd omradet ogsd
kan tilgodeses ved en passende merkning
af drikkevarer med et lavere alkoholind-
hold 1. Ogs4 i lignende tilfzlde, som ved-
rorte produktets sammensztning, har
Domstolen anset en meerkning for tilstraek-
kelig til at beskytte forbrugernes interes-
ser 20, Efter Domstolens faste retspraksis p4
omridet kan indvendingen om, at de itali-
enske forbrugere forventer, at de produk-
ter, som de kan kebe pd markedet under
betegnelsen »chokolade«, kun indeholder
én form for vegetabilsk fedtstof, nemlig
kakaosmer, altsd principielt ikke retferdig-
gore den anfegtede ordning,

48. 1 den forbindelse mi det dog endvidere
fremheeves, at det ifelge Domstolens prak-
sis er begraenset, hvad der kan sikres ved en
passende merkning, og at grensen herfor
gir dér, hvor det pigzldende produkt
endres pd et punkt, som er vasentligt for

19 — Miro-dommen (nevnt ovenfor i fodnote 11), premis 20,
24 og 25.

20 — Dommen i sagen Kommissionen mod Italien (nzvnt
ovenfor i fodnote 10), preemis 23, dommen af 12.3.1987
i sagen Kommissionen mod Tyskland (nzvnt ovenfor i
fodnote 14), preemis 35, og Deserbais-dommen (nzvnt
ovenfor i fodnote 10), preemis 10, 13 og 19. Smanor-
dommen vedrerte den behandling, produktet gennemgik i
forbindelse med fremstillingen (nevnt ovenfor i fodnote
11), premis 19 ff,
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dets sammensztning 21, Det er denne ind-
sigelse, som den italienske regering rejser,
idet den ger gzldende, at produktet pd
grund af tilsztningen af andre vegetabilske
fedtstoffer har gennemgdet en vesentlig
endring.

49, Det ma derfor undersoges, om tilset-
ningen af andre vegetabilske fedtstoffer end
kakaosmer har medfert en veasentlig
@ndring af produktets sammensatning,
siledes at en passende merkning ikke er
tilstrazkkelig til at informere forbrugerne og
beskytte dem mod fejltagelser.

50. Det ma herom for det forste fastslas, at
Domstolen i sin — efterhdnden ret omfat-
tende — praksis om anvendelse af varebe-
tegnelser for levnedsmidler tager udgangs-
punkt i, at det ikke blot ma forudsettes,
men ogsd kan kraves af en fornuftig
forbruger, at han personligt informerer sig
om produktet22, Det mi saledes ifelge
Domstolens praksis antages, at de forbru-
gere, hvis valg af produkt afgeres af dets
sammens®tning, forst leser ingrediens-
listen. Ganske vist har Domstolen erkendt,
at der er en risiko for, at forbrugerne i visse
tilflde kan blive vildledt23. For si vidt er
de betenkeligheder, som den italienske
regering har fremfart, principielt berettige-
de. Efter hidtidig praksis md denne risiko

21 — ll):;cscrb:\is-dommcn {nzevnt ovenfor i fodnote 10), premis
22 —'.Iif3 Ruwet-dommen (navit ovenfor i fodnote 7), preemis

23 — Dommen af 26.10.1995 i sagen Kommissionen mod
Tyskland (nzevnt ovenfor i fodnote 15), praemis 34.

dog anses for at vare ringe og for ikke at
kunne begrunde restriktioner for de frie
varebevaegelser 24, Der ses ikke i den fore-
liggende sag at vere nogen grund til at
fravige denne faste praksis.

51. I gvrigt anser Domstolen kun et forbud
mod at anvende en varebetegnelse for
berettiget, sifremt produktet i henseende
til sin sammensztning adskiller sig sa
radikalt fra de produkter, der normalt
beerer denne betegnelse inden for Falles-
skabet, at det ikke kan antages at tilhore
samme produktgruppe eller art?5. Den
italienske regering ger geldende, at pro-
duktet ved tilsztningen af andre vegeta-
bilske fedtstoffer bliver @ndret sd vasent-
ligt, at det er en vildledning af forbrugerne
at szlge det under betegnelsen chokolade.

52. I punkt 1.16 i bilag I til direktiv 73/241
er begrebet »merk chokolade« defineret
som en vare, der er fremstillet af kakaonibs,
kakaomasse, kakaopulver eller fedtfattigt
kakaopulver og saccharose, med eller uden
tilszetning af kakaosmer, og som mindst
indeholder 18% kakaosmer. Det taler for,
at kakaosmer mi anses for at udgere en
vaesentlig bestanddel af chokolade i den
forstand, hvori dette udtryk anvendes i
direktiv 73/241.

24 — Ibidem.

25 — Smanor-dommen énmvnt ovenfor i fodnote 11), premis
21, og Deserbais-dommen (navnt ovenfor i fodnote 10),
praemis 13,
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53. Endvidere bor det fremhaeves, at de
andre vegetabilske fedtstoffer, som tilszttes
chokoladevarer, betegnes som »kakaos-
morzkvivalenter« i direktiv 2000/36. Gan-
ske vist kan dette direktiv ikke, som anfert
ovenfor, anvendes i den foreliggende sag,
men ordningen efter direktivet kan dog
anvendes som bevis for, at de vegetabilske
fedtstoffer, som sagen drejer sig om, kan
erstatte bestanddelen af kakaosmer. Som
anfert ovenfor, udger kakaosmer imidler-
tid ifelge direktiv 73/241 en vasentlig
bestanddel af chokolade. Dette kunne tale
for, at ogsa de produkter, der ud over at
have det nedvendige mindsteindhold af
kakaosmer kan erstatte dette som sekviva-
lenter, kan anses for en vesentlig bestand-
del, hvorfor tilszetningen heraf m3 antages
at medfere en vzsentlig @ndring af pro-

duktet.

54. Man mé imidlertid vere opmarksom
pé, at produkter, som ikke mi szlges i
Italien under betegnelsen »chokolade«, rent
faktisk indeholder det mindsteindhold af
kakaosmer, som kraves efter direktiv
73/241. Spergsmalet er derfor, om et pro-
dukt, som indeholder det i direktiv 73/241
foreskrevne mindsteindhold af kakaosmer,
vaesentligt endrer sin sammensetning,
fordi det tilszttes flere andre vegetabilske
fedtstoffer. For s vidt er betragtningen om,
at kakaosmer ifelge direktiv 73/241 udger
en vesentlig bestanddel af chokoladevarer,
og at kakaosmerzkvivalenter ogsid mi
anses for vasentlige bestanddele, i sidste
ende ikke afgerende for det her i sagen
omhandlede spargsmal.

I-530

55. Derimod m3 der tages hensyn til, at de
pageldende produkter lovligt fremstilles i
seks medlemsstater under betegnelsen
»chokolade«, ifplge de oplysninger, Kom-
missionen uimodsagt er fremkommet med
herom. Endvidere har Kommissionen
uimodsagt gjort geldende, at markeds-
foringen af disse produkter under betegnel-
sen »chokolade« kun er forbudt i Spanien
og Italien, mens alle andre medlemsstater
tillader den. Disse forhold taler for, at
tilszetningen af andre vegetabilske fedtstof-
fer ud over kakaosmar ikke medferer en si
veesentlig eendring af produktets sammen-
seetning, at det ikke leengere kan henfores
til produktgruppen for chokolade.

56. Endvidere skal det fremhzves, at det
ifelge direktiv 2000/36, som jeg har nzvnt
flere gange i det foregdende, udtrykkeligt er
tilladt at tilseette andre vegetabilske fedt-
stoffer end kakaosmer indtil hejst 5% af
produktets samlede vagt. Ganske vist fin-
der denne ordning som tidligere neevnt ikke
anvendelse i den foreliggende sag. Den nye
ordning mi dog anses for udtryk for, at
markedet — og dermed navnlig forbruger-
ne — accepterer, at betegnelsen »chokola-
de« anvendes for varer, som ud over
kakaosmer ogsi indeholder andre vegeta-
bilske fedtstoffer. I den sammenhzeng skal
jeg ikke undlade at omtale de voldsomme
diskussioner, der blev fart i offentligheden
om dette sporgsmil i forbindelse med
forberedelsen af direktiv 2000/36. Den
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fremtidige ordning pd dette omrdde taler
imidlertid for, at tilsztningen af andre
vegetabilske fedtstoffer ikke bor anses for
at medfere en si vasentlig endring af
produktet, at det er uberettiget at henfore
det til produktgruppen for chokolade.

57. Denne konklusion bekrzftes af den
felles toldtarifs kombinerede nomenklatur
(KN). Chokolade og andre tilberedte
neringsmidler med indhold af kakao hen-
herer under KN-koden 1806. Produkter,
som indeholder kakaosmer, henharer
under underposition 1806 20 10,
1806 20 30 og 1806 20 50. Ingen af de
gvrige positioner, hvor udtrykket »choko-
lade« udtrykkeligt anvendes, sisom posi-
tion 1806 90, forudsztter, at produktet
indeholder kakaosmer eller andre vegeta-
bilske fedtstoffer., Det taler for at anse
betegnelsen »chokolade« for en artsbeteg-
nelse, hvis anvendelse ikke er betinget af,
om produkterne tilsettes eller ikke inde-
holder andre vegetabilske fedtstoffer end
kakaosmer,

58. Min konklusion er derfor, at den
omstendighed, at der tilsettes andre vege-
tabilske fedtstoffer til produkter, som inde-
holder det mindsteindhold af kakaosmer,
der er foreskrevet i direktiv 73/241, ikke
medforer en si vesentlig @ndring af pro-
duktet, at det er uberettiget at henfere det
til produktgruppen chokolade. Efter Dom-
stolens ovennaevnte praksis pd omradet er
det uberettiget at stille krav om en endret
betegnelse af sddanne varer, som er lovligt
fremstillet i andre medlemsstater under
betegnelsen »chokoladex.

59. Der ma dog tages hensyn til de beteen-
keligheder, som den italienske regering har
givet udtryk for hvad angér det beskyttel-
sesvaerdige hensyn til forbrugerne, séledes
at det sikres, at disse informeres tilstraek-
keligt tydeligt om tilsztningen af de ovrige
vegetabilske fedtstoffer.

60. Jeg ma derfor afslutningsvis konklude-
re, at forbuddet mod at anvende betegnel-
sen »chokolade« ikke udger den mindst
restriktive foranstaltning til at oplyse de
italienske forbrugere om, at produktet ogsd
indeholder andre vegetabilske fedtstoffer
end kakaosmer. Kravet om, at der foreta-
ges en passende merkning af produktet, er
en mindre indgribende foranstaltning i de
frie varebevaegelser. Den italienske ordning
er derfor uforholdsmessig og kan ikke
retferdiggore den fastsliede restriktion for
de frie varebevaegelser. Der md folgelig
gives Kommissionen medhold i sagen.

VI — Sagens omkostninger

61, Ifplge procesreglementets artikel 69,
stk, 2, pilegges den tabende part at betale
sagens omkostninger, hvis der er nedlagt
pastand herom. Da Den Italienske Repu-
blik har tabt sagen, og da Kommissionen
har nedlagt pastand om, at den tilpligtes at
betale sagens omkostninger, pilegges den
omkostningerne,

I-531



FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT ALBER — SAG C-14/00

VII — Forslag til afgorelse

62. Pa grundlag af de foranstdende betragtninger skal jeg foresla, at sagen afgores
pé falgende made:

»1) Det fastslds, at Den Italienske Republik har tilsidesat sine forpligtelser efter
artikel 28 EF ved at forbyde, at chokoladevarer, der indeholder andre
vegetabilske fedtstoffer end kakaosmer, og som er lovligt fremstillet i
medlemsstater, der tillader tilseetning af disse stoffer, markedsferes i Italien
under samme betegnelse som i oprindelsesstaten.

2) Den Italienske Republik betaler sagens omkostninger.«
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