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Predmet C-438/23

SazZetak zahtjeva za prethodnu odluku sastavljen na temelju ¢lanka 98.
stavka 1. Poslovnika Suda

Datum podnoSenja:
13. srpnja 2023.
Sud koji je uputio zahtjev:
Conseil d’Etat (Francuska)

Datum odluke kojom se upucuje zahtjev:

12. srpnja 2023.

Tuzitelji:
Association Protéines Frange
Union végétarienneseuropéenne
Association végétarienne deiFrance
Beyond Meatync.

TuZenik:

Ministre %de ‘1Economie, des Finances et de la Souveraineté
industriele et numérique

Predmeti podaci o Sporu

Tri zasebneltu¥be za ponistenje podnijeli su Conseilu d’Etat (Drzavno vijece,
Francuska)i. udruzenje Protéines France, ii. Union végeétarienne européenne
(Europskaw, Vegetarijanska unija) i Association végétarienne de France
(Vegetarijansko udruzenje Francuske) te iii. drustvo Beyond Meat. Nekoliko
drustava koja posluju na trziStu prehrambenih proizvoda na bazi biljnih proteina
interveniralo je u potporu zahtjevu udruzenja Protéines France, a medu njima je
drustvo Beyond Meat.

Drustva koja su podnijela tuzbe trazila su od Conseila d’Etat (Drzavno vijeée) da
zbog prekora¢enja ovlasti ponisti décret no 2022 947 du 29 juin 2022 relatif a
I’utilisation de certaines dénominations employées pour désigner des denrées
comportant des protéines végétales (Uredba br. 2022-947 od 29. lipnja 2022. o
upotrebi odredenih naziva za hranu koja sadrzava biljne proteine). Tom se
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uredbom primjenjuje ¢lanak L. 412-10 codea de la consommation (Zakonik o
zastiti potrosaca), koji je proizasao iz ¢lanka 5. loi du 10 juin 2020 relative a la
transparence de 1’information sur les produits agricoles et alimentaires (Zakon od
10. lipnja 2020. o transparentnosti informacija o poljoprivrednim i prehrambenim
proizvodima).

Conseil d’Etat (Drzavno vije¢e) odluéio je spojiti te tri tuzbe.

Pravni okvir

A. Relevantno pravo Unije

Uredba (EU) br. 1169/2011 Europskog parlamenta i dijecasodwnl5alistopada
2011. o informiranju potrosaca o hrani

U skladu s ¢lankom 38. Uredbe br. 1169/2011:

., 1. Drzave clanice ne bi trebale imati mogucnostidonesenja ili zadrzavanja na
snazi nacionalnih odredaba u vezi s pitafjima koja swposebno uskladena ovom
Uredbom, osim ako je to dopusteno zakenodaystvomyUnije. Te nacionalne mjere
ne smiju biti prepreka slobodnom proteku robeyukljucujuci diskriminaciju hrane
iz drugih drZava c¢lanica.

2. Ne dovodeci u pitanje clanak\39., drzavesclanice mogu donijeti nacionalne
mjere u vezi s pitanjim@ kojawnisu_posebno uskladena ovom Uredbom, pod
uvjetom da se njima ne zabranjuje,\sprecava ili ogranicava slobodan protok robe
u skladu s ovom Uredbom.”

Na temelju ¢&lanka Iy, stavka 1. Uredbe br. 1169/2011 (Predmet i podruéje
primjene):

1. Ovomyse Uredbom utvrduje osnova za postizanje visoke razine zastite
potrosaca u vezi s informacijama o hrani, vodeci racuna o razlikama u percepciji
potrosaca Wi, njthovim potrebama za informacijama, istodobno osiguravajuci
nesmetane funkeioniranje unutarnjega trzista.”

U skladws clankom 3. stavkom 1. te uredbe (Op¢i ciljevi):

., 1. Pruzanjem informacija o hrani treba se posti¢i visoka razina zastite zdravlja i
interesa potrosaca uspostavom temelja pomocu kojih ce krajnji potrosaci biti
informirani pri odabiru hrane i pomocu kojih ¢e upotrebljavati i koristiti hranu na

siguran nacin, s posebnim naglaskom na zdravstvene, gospodarske, okolisne,
socijalne i eticke okolnosti.”

Na temelju ¢lanka 7. navedene uredbe (Prakse poStenog informiranja):

., 1. Informacije o hrani ne smiju biti obmanjujuce, a posebno:
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(@) glede karakteristika hrane, posebno njezine prirode, identiteta, svojstava,
sastava, kolicine, roka trajanja, zemlje podrijetla ili mjesta podrijetla, nacina
proizvodnje;

[...]

(d) wkazujucéi izgledom, opisom ili slikovnim prikazom prisutnosti odredene
hrane ili sastojka, kada je u stvarnosti sastavni dio koji je inace prirodno prisutan
ili sastojak koji se uobicajeno koristi u toj hrani zamijenjen drugim sastavnim
dijelom ili drugim sastojkom.

2. Informacije o hrani moraju biti tocne, jasne i lako razumljive potrosacu,
[...]

4. Stavci 1., 2.1 3. primjenjuju se i na:

(@) oglasavanje;

(b) prezentiranje hrane, posebno njezin Noblik, “izgled™ ili ambalazu,
upotrijebljene ambalazne materijale, nacin'ma kojigje rasporedena i okruZenje u
kojemu je izloZena.”

U skladu s ¢lankom 9. te uredbe/(Popis,obveznih podataka):

1. U skladu s clancimadOndoy35. te wodeéi racuna o iznimkama iz ovog
Poglavija, obvezno treba navesti sljedece podatke:

(@ naziv hrane;

[...]”
U skladu's ¢lankem L7. staveima 1. i 5. te uredbe (Naziv hrane):

,, 1. Naziv hrane mora bitPpropisani naziv. Ako takav naziv ne postoji, naziv hrane
mora odgovaratiynjenom uobicajenom nazivu ili, ako takav uobicajeni naziv ne
postoji iliiseewkoristi, treba navesti opisni naziv hrane.

.9

5. Posebne odredbe o nazivu hrane i podacima koji je moraju pratiti navedene su
u Prilogu V1.”

Na temelju tocke 4. dijela A (Obvezni podaci koji moraju pratiti naziv hrane)
Priloga V1. (Naziv hrane i posebni podaci koji se uz njega navode) te uredbe:

4. U slucaju hrane u kojoj je sastavni dio ili sastojak, za koje potrosac ocekuje
da se uobicajeno koristi ili da je prirodno prisutan, zamijenjen drugim sastavnim
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dijelom ili sastojkom, na etiketi, kao dodatak popisu sastojaka, treba jasno navesti
sastavni dio ili sastojak koji je upotrijebljen za djelomicnu ili potpunu zamjenu:

(@) u neposrednoj blizini naziva proizvoda; i

(b)  uporabom slova cija visina x iznosi barem 75 % visine x naziva proizvoda i

koja nije manja od najmanje velicine slova propisane ¢lankom 13. stavkom 2. ove
Uredbe.”

Relevantne presude Suda

U presudi od 1. listopada 2020., Groupe Lactalis (C-485/18, EU:€.2020:763) Sud
je odlucio da se ni u jednoj odredbi Uredbe br. 1169/2011 nepnabrajaju ,,pesebno
uskladena pitanja” iz ¢lanka 38. stavka 1. te uredbe i da sess obzirem na taj izraz,
ta pitanja moraju utvrditi strogo postujuci tekst te uredbe‘(t. 25.).

U presudi od 1. prosinca 2022., LSl — Germany (C-595/21, EU:C:2022:;949) Sud
je odlucio da se odredbama Priloga VI. dijela A'tocke 4:\Uredbenbrg2169/2011 u
biti zele dopuniti odredbe c¢lanka 7. te uredbe, poscbnimiprayilima u podrucju
oznacivanja, kako bi se potrosac zastitio od obmanjivanjatuzrokovanih netocnim
podacima (t. 31.).

Obavijest Komisije o0 pitanjimas.i odgovorima. 0 primjeni Uredbe (EU)
br. 1169/2011 Europskoqg parlamenta i ijecavo.informiranju potrosaca o hrani
(2018/C 196/01)

B. Navedene odredbe nacionalhog prava

U skladu s ¢lankomyl. 442-10 Zakonika o zastiti potroSaca (unesenim ¢lankom 5.
Zakona od 10. lipnja“2020,, o transparentnosti informacija o poljoprivrednim i
prehrambenim proizvedima):

., Nazivi hrane zZivotinjskog podrijetla ne mogu se upotrebljavati za opis, stavljanje
na trziste ilivoglasavanje hrane koja sadrzava biljne proteine. Uredbom se
utvrduje udie biljuih/proteina iznad kojeg nije moguce upotrebljavati taj naziv.

U, skladu s'€lankom 1. Uredbe od 29. lipnja 2022. o upotrebi odredenih naziva za
hranu koja,sadrzava biljne proteine:

»[Ta se uredba primjenjuje] na hranu proizvedenu na drzavnom podrucju koja
sadrzava biljne proteine.”

U skladu s ¢lankom 2. stavcima 3° i 4° te uredbe:

,Za preradeni proizvod koji sadrzava biljne proteine zabranjeno je
upotrebljavati:

[...]
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3° naziv u okviru kojeg se upotrebljava posebna terminologija povezana s mesom,
suhomesnatim ili ribljim proizvodima;

4° naziv hrane Zivotinjskog podrijetla koji je uobicajen u komercijalnoj upotrebi.”
U skladu s ¢lankom 3. te uredbe:

,, Iznimno od odredbi Cclanka 2., naziv hrane Zivotinjskog podrijetla mozZe se
upotrebljavati:

1° za hranu zivotinjskog podrijetla koja sadrzava odreden udio biljuih proteina
kad je takav sastav predviden propisima ili se navodi na popisiiprilozenom ovoj
uredbi;

[...]”

U skladu s ¢lankom 5. te uredbe:

., Zahtjevi ove Uredbe ne primjenjuju se na proizvodevoji su zakonito proizvedeni
ili stavljeni na trziste u drugoj drzavi clanici Europske wnije iliru Turskoj ili su
zakonito proizvedeni u drugoj drzaviy, ugovorniei Sporazuma o FEuropskom

gospodarskom prostoru.”

U c¢lanku 7. Uredbe predvidajufse upravne ‘sankcije koje se mogu izreci za sve
povrede pravila koja se njome utvrduju.

Argumenti stranaka

A. Glavni argumenti tuZitelja (iintervenijenata)

Tuzitelji (ifintervenijenti) tvrdewda je pobijana uredba nezakonita te isticu odreden
broj tuzbenih razlogaw tom pogledu. Osobito tvrde da je pobijana uredba:

— donesena u“nepravilnom postupku jer Europska komisija o njoj nije pravilno

ebavijestena uiskladu s posebnim postupkom obavjeS¢ivanja predvidenim u
clanku'45. Uredbe (EU) br. 1169/2011;

— powrijedila’ zahtjev jasnoce u pogledu oznacivanja predviden Uredbom
br. 1269/2011, cilj razumljivosti i dostupnosti pravnih pravila koji ima ustavnu
vrijednost te nacelo zakonitosti kaznenih djela i kazni;

— nezakonita jer se Clankom L. 412-10 Zakonika o zastiti potrosaCa, koji se
njome primjenjuje, uvodi nacelna zabrana protivno c¢lanku 5. stavku 5.
Direktive 2005/29/EZ od 11. svibnja 2005. o nepostenoj poslovnoj praksi
poslovnog subjekta u odnosu prema potrosacu na unutarnjem trzistu;

— donesena kao posljedica zloupotrebe ovlasti jer je navodno donesena radi
zaStite potroSaca, osobito na temelju ¢lanka 38. Uredbe br. 1169/2011, iako se
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br. 1169/2011.

Isti¢u 1 povredu odredbi koje se odnose na slobodno kretanje robe, kao i1 odredbi
¢lanka 39. Uredbe br. 1169/2011 jer se pobijanom uredbom za proizvode na bazi
biljnih proteina koji se proizvode 1 stavljaju na trziste u Francuskoj nalaZzu obvezni
dodatni podaci u kojima se navodi zemlja podrijetla, za Sto se ne daje nikakvo
opravdanje, te se time povecava administrativno opterecenje za te iste proizvode
koji se proizvode drugdje u Uniji, ali se stavljaju na trziSte u Francuskoj. Stoga
pobijana uredba predstavlja mjeru s istovrsnim ucinkom kad koli¢insko
ograni¢enje uvoza u smislu ¢lanka 34. UFEU-a ili mjeru s istovrsnim ucinkom
kao koli¢insko ogranicenje izvoza u smislu ¢lanka 35. UFEU-a. Usto, regulatorno
tijelo nije utvrdilo da je takva mjera s istovrsnim ucinkom, kao, koliCinsko
ograni¢enje proporcionalna zadanom cilju jasnoce infofmacijaskoje, se, pruzaju
potrosacima niti je utvrdilo da nisu postojali drugi prikladniji naciniyza postizanje
tog cilja.

Kao prvo, tuzitelji konkretnije tvrde da seg timeW§to se pobijahom uredbom
zabranjuje upotreba naziva hrane zivotinjskog pedrijetlaszashranu na bazi biljnih
proteina, njome povreduje ¢lanak 38. stavakyl. Uredbe br. 1169/2011 jer je rijec o
pitanju koje je posebno uskladeno odredbama‘€lanakay/. i"47. navedene uredbe, u
vezi s odredbama njezina Priloga VI dijela A tocke 4.

Kao drugo, tuzitelji podredno tvrde da se,pobijaném uredbom povreduju ¢lanci 9.
i 17. Uredbe br. 1169/20 ldwjer, seyproizvodacima hrane na bazi biljnih proteina
zabranjuje da, kad ne postoji propisani naziv ni u nacionalnim odredbama ni u
odredbama propisa Unije, nazovu svoje proizvode njihovim uobi¢ajenim nazivom,
neovisno o tome je li'se upotrebljavao prije ili poslije objave Uredbe, ili opisnim
nazivom.

U prilog tomntuzbenom,razlogu tuzitelji ustvrduju da se nacionalnim pravom ili
pravom Unije nepredvida nijedan propisani naziv hrane na bazi biljnih proteina te
pritom, tvrde, da se, time proizvodace i distributere takve hrane sprecava da
upotrebljavaju “mazive dopustene Uredbom br. 1169/2011 za prezentiranje i
stayljanje nantrziSté svojih proizvoda, pri ¢emu podsjecaju na to da je Ssama
Komisija, W0 okviru primjedbi u odgovoru na nacrt uredbe, koji je prethodno
dostavijen 1.listopada 2021. u okviru postupka predvidenog ¢lankom 5. Direktive
(EU)2015/535 Europskog parlamenta i Vijeca od 9. rujna 2015. o utvrdivanju
postupkaypruzanja informacija u podru¢ju tehnickih propisa i pravila o uslugama
informacijskog drustva, i na temelju Uredbe br. 1169/2011, istaknula da se
odredeni pojmovi Cija se upotreba zabranjuje u dostavljenom nacrtu uredbe
posljednjih godina uvelike upotrebljavaju na trziStu Unije za opis proizvoda na
bazi biljnih proteina i da su potrosa¢i upoznati s tim vrstama proizvoda i tim
nazivima.
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B. Ministre de ’Economie, des Finances et de la Souveraineté industrielle
et numérique (Ministar gospodarstva, financija te industrijskog i digitalnog
suvereniteta)

Ministar gospodarstva, financija te industrijskog i digitalnog suvereniteta trazi da
se odbiju tuzbe. Tvrdi da su tuzbeni razlozi koje isti¢u drustva koja su podnijela
tuzbe i intervenijenti neosnovani.

Ocjena Conseila d’Etat (Drzavno vijeée)

Conseil d’Etat (Drzavno vijeée) odbija tuzbene razloge kojiyse teémelje na
nepravilnom obavjesc¢ivanju Europske komisije o pobijanoj uredbi jersmatra da je
to obavjescivanje bilo pravilno.

Conseil d’Etat (Drzavno vijeée) odbija tuZbene rézloge, koji se, temelje na
ugrozavanju zahtjeva jasnoce, cilja razumljivosti 1 dostupnosti‘pravnih pravila koji
ima ustavnu vrijednost te nacela zakonitosti kaznenih djela 1'kazniyjer'smatra da su
odredbe pobijane uredbe o kojoj je rijeC jasne i'razumljive.

Kad je rije¢ o navodnom ugroZavanju (slobednog ‘kretanja robe, Conseil d’Etat
(Drzavno vije¢e) smatra da, s obzirém na to da se pobijaha uredba primjenjuje
isklju¢ivo na proizvode proizvedene na‘drzavnomipodruciju, njezin cilj ili u¢inak
ne moze biti ograni¢avanje uvoza robe, iz drige drzave clanice u Francusku. S
druge strane, s obzirom na_sadtzaj spisa, cilj ili ucinak pobijane uredbe nije
ograni¢avanje izvoza franéuskilproizvoda winozemstvo. Conseil d’Etat (DrZavno
vijece) stoga je odbio tuzbeni razlog keji se temelji na povredi ¢lanka 34. ili 35.
UFEU-a.

Kad je rije¢ omnavodnoj“povredi ‘Direktive 2005/29, Conseil d’Etat (Drzavno
vijece) smatra da ni,predmet ni ucinak pobijane uredbe nije da se u smislu
¢lanka 5¢ Direktivesdopuniy, jedinstven popis poslovne prakse koja se u svim
okolnostima smatra,nepostenom, koji je prilozen toj direktivi, i da tuzbene razloge
koji se'temeljeyna povredite direktive stoga treba odbiti.

Navednapovreda Uredbe br. 1169/2011

Cotiseild’Etat (Drzavno vijeée) navodi da iz odredbi pobijane uredbe proizlazi da
je regulatorno tijelo, s ciljem da se zastite potrosa¢i od obmanjujucih naziva, koji
se nastoji posti¢i Uredbom br. 1169/2011, zeljelo zabraniti upotrebu naziva
proizvoda zivotinjskog podrijetla za opis, stavljanje na trziste ili oglasavanje hrane
koja sadrzava biljne proteine. Ta se zabrana ne primjenjuje samo u slucaju da se u
neposrednoj blizini tih naziva ne navedu dodatni podaci kako bi se potrosace
obavijestilo o djelomi¢noj ili potpunoj zamjeni biljnim proteinima u sastavu te
hrane, nego i u slucaju da su takvi podaci postavljeni uz takve nazive. U prvom se
slucaju pobijanom uredbom utvrduju granice udjela biljnih proteina koje se ne
smiju premasiti kako bi naziv ostao dopusten.
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Tako se primjerice pobijanom uredbom zabranjuje upotreba naziva ,,odrezak™ ili
,kobasica”, a da se pritom ne navedu dodatni podaci, za ,,odrezak” ili ,,kobasicu”
u kojoj su proteini zZivotinjskog podrijetla zamijenjeni biljnim proteinima, ali se ti
isti nazivi ipak dopustaju ako je udio biljnih proteina ispod granice koja se njome
utvrduje. Tom se uredbom zabranjuje 1 upotreba naziva ,,odrezak od soje” ili
,biljna kobasica” zbog upotrebe rije¢i ,,odrezak” ili ,,kobasica” koje oznacCuju
proizvode Zzivotinjskog podrijetla za hranu u kojoj su proteini zivotinjskog
podrijetla zamijenjeni biljnim proteinima.

Conseil d’Etat (Drzavno vijeée) smatra da se u okviru tuzbenih razloga koje isti¢u
tuzitelji javlja viSe pitanja koja se odnose na tumacenje Uredbe“br."4169/2011.
Konkretnije, tim se tuzbenim razlozima otvara problematika jesu liypitanjayna koja
se odnosi pobijana uredba, odnosno zabrana upotrebe naziva hsane Zivotinjskog
podrijetla za hranu na bazi biljnih proteina, posebno uskladena u'smisiu ¢lanka 38.
stavka 1. odredbama ¢lanaka 7. i 17. navedene uredbegu vezi s odredbama njezina
Priloga VI dijela A tocke 4. U slucaju da su pitanja naykoja’se odnosi pobijana
uredba posebno uskladena, postavlja se pitanje koje “su pesljedice takvog
uskladivanja. Ako nije provedeno posebno uskladivanje, ipakise postavlja pitanje
povreduju li se pobijanom uredbom, odredbe “¢lanaka 9.%i 17. Uredbe
br. 1169/2011.

Conseil d’Etat (Drzavno vijeée) smatrayda su ta'pitanja odlu¢ujuéa za rjesavanje
spora o kojem odlucuje te su ona uistinu sloZena. Smatra da stoga valja pokrenuti
postupak pred Sudom u skladu s'€lankomy267, UFEU-a.

Prethodna pitanja

Slijedom toga, Conseil diEtat (Drzayvno vijece, Francuska) upuéuje Sudu sljedeé¢a
prethodna pitanja:

1. Treba li odredbe clanka 7. Uredbe (EU) br. 1169/2011, kojima se propisuje
da se potroSacima ‘pruze, informacije o identitetu, prirodi i svojstvima hrane, koje
nisu obmanjujuce, tumaciti na nacin da se njima posebno uskladuje, u smislu
¢lanka 38. ‘stavkayl..te uredbe i za potrebe njegove primjene, pitanje upotrebe
naziva proizvoda, zivotinjskog podrijetla iz sektord mesa, suhomesnatih i ribljih
preizveda za opis, stavljanje na trziSte ili oglasavanje hrane koja sadrzava biljne
proteine, koji'mogu potrosaca dovesti u zabludu, ¢ime se sprecava drzavu ¢lanicu
da intervenira u pogledu tog pitanja propisivanjem nacionalnih mjera kojima se
ureduje ili zabranjuje upotreba takvih naziva?

2. Treba li odredbe ¢lanka 17. Uredbe (EU) br. 1169/2011, kojima se predvida
da je naziv kojim se utvrduje neka hrana, ako ne postoji propisani naziv, njezin
uobicajen naziv ili opisni naziv, u vezi s odredbama njezina Priloga VI. dijela A
tocke 4. tumaciti na nacin da se njima posebno uskladuje, u smislu ¢lanka 38.
stavka 1. te uredbe i za potrebe njegove primjene, pitanje sadrzaja i upotrebe
naziva hrane zivotinjskog podrijetla, ako nije rijec o propisanim nazivima, za 0pis,
stavljanje na trzisSte ili oglasavanje hrane koja sadrzava biljne proteine, ukljucujuci
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u slucaju da se sastojci zivotinjskog podrijetla koji Cine sastav neke hrane u
potpunosti zamijene sastojcima biljnog podrijetla, cime se sprecava drzavu ¢lanicu
da intervenira u pogledu tog pitanja propisivanjem nacionalnih mjera kojima se
ureduje ili zabranjuje upotreba takvih naziva?

3. U slucaju potvrdnog odgovora na prvo ili na drugo pitanje, sprecava li se
posebnim uskladivanjem koje se, u smislu c¢lanka 38. stavka 1. Uredbe
br. 1169/2011 i za potrebe njegove primjene, provodi odredbama ¢lanaka 7. i 17.
iste uredbe, u vezi s odredbama njezina Priloga V1. dijela A tocke 4., to da drzava
¢lanica propise:

(@) nacionalnu mjeru kojom se predvida izricanje upravnih sankcija w,slucaju
povrede zahtjeva i zabrana koji proizlaze iz odredbi te uredbe

(b) nacionalnu mjeru kojom se odreduje udio biljnih“proteina‘ispodukejeg bi
upotreba naziva, osim propisanih naziva, hrane Zivotinjskeg(podrijetla za opis,
stavljanje na trziste ili oglasavanje hrane koja sadrzava biljne proteine, i"dalje bila
dopustena?

4. U slucaju nijecnog odgovora na pr¥ie, i drugo pitanje, dopusta li se drzavi
¢lanici na temelju odredbi ¢lanaka 9. 1 17, Uredbe (EU) bril 169/2011 da propise:

(@ nacionalnu mjeru kojom sevedreduje, udio biljnih proteina ispod kojeg je
upotreba naziva, osim propisanih naziva, htane"zivotinjskog podrijetla dopustena
za opis, stavljanje na trziste.ili oglasavanjethrane koja sadrzava biljne proteine;

(b) nacionalnu mjeru kojem se“zabranjuje upotreba odredenih uobicajenih ili
opisnih naziva, uklju€uju¢i ake se uz njih navode dodatne naznake koje jamce
posteno informiranje potroSaca;

(c) nacionalne“unjere Wiz tocaka (a) i (b) ovog pitanja samo za proizvode
proizvedenc na'syvojem drzavnom podrucju a da u tom slucaju ne povrijedi nacelo
proporcionalnosti tih mjera?



