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C-557/23

Zusammenfassung des Vorabentscheidungsersuchens gemal Art. 98 Abs. 1
der Verfahrensordnung des Gerichtshofs

Eingangsdatum:
6. September 2023
Vorlegendes Gericht:
Szegedi Torvényszék (Stuhlgericht Szeged, Ungarn)
Datum der Vorlageentscheidung:
6. September 2023
Klagerin:
SPAR Magyarorszag Kft.
Beklagte:

Bécs-Kiskun &armegyei, Kormanyhivatal (Regierungsbehorde fir
das KomitatBacs-Kiskun)

Gegenstand‘des Ausgangsverfahrens

Verwaltungsgerichtliche Klage auf Aufhebung eines Bescheids, mit dem eine
Geldstrafe im/Bereichy\/erbraucherschutz verhangt wurde

Gegenstand und Rechtsgrundlage der Vorlage

Vereinbarkeit ™ mit der Verordnung (EU) Nr.1308/2013 des Europaischen
Parlaments und des Rates vom 17.Dezember 2013 Uber eine gemeinsame
Marktorganisation fir landwirtschaftliche Erzeugnisse und zur Aufhebung der
Verordnungen (EWG) Nr. 922/72, (EWG) Nr. 234/79, (EG) Nr. 1037/2001 und
(EG) Nr. 1234/2007 (im Folgenden: GMO-Verordnung) und allgemein mit den
Art. 34 AEUV und 36 AEUV von nationalen Vorschriften, die in Bezug auf eine
Reihe landwirtschaftlicher Erzeugnisse, die in den Geltungsbereich der GMO-
Verordnung fallen, bestimmt, dass Handler verpflichtet sind, diese Erzeugnisse zu
einem genehmigten Festpreis in derselben Menge wie die tégliche
Durchschnittsmenge, die der Handler im Referenzjahr auf Lager hatte, zum
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Verkauf anzubieten, und die bei Nichterfullung dieser Pflicht die Verh&ngung
einer GeldbuRe vorschreibt.

Rechtsgrundlage des VVorabentscheidungsersuchens: Art. 267 AEUV

Vorlagefragen

1. Ist Art. 83 Abs. 5 der Verordnung (EU) Nr. 1308/2013 des Europdischen
Parlaments und des Rates vom 17. Dezember 2013 Uber eine.gemeinsame
Marktorganisation fir landwirtschaftliche Erzeugnisse und zursAufhebung
der Verordnungen (EWG) Nr.922/72, (EWG) Nri234/79, (EG)
Nr. 1037/2001 und (EG) Nr. 1234/2007 (im Folgenden:“GMO-Verordnung)
dahin auszulegen, dass er einer nationalen Malshahme “wie, der \im
Ausgangsverfahren fraglichen entgegensteht, dig, unter Berufung“auf eine
Notsituation Handlern die Pflicht auferlegt, eine ‘Reihelandwirtschaftlicher
Erzeugnisse, die in den Geltungsbereich der, GMO-Verordnung fallen, zu
einem genehmigten Festpreis in Mengen zumVerkauf anzubieten, die nicht
auf der Grundlage der taglichen Durchschnittsmengeny,die Von dem Héandler
im Referenzjahr verkauft wurden;sondern “unabhangig davon auf der
Grundlage der taglichen Durchschnittsmengen berechnet werden, die der
Handler im Referenzjahr auf lzager hatte?

2. Ist Art. 90a Abs. 3 der GMO-=Verordnungydahin auszulegen, dass er einer
nationalen MafRnahme wie, “der im Ausgangsverfahren fraglichen
entgegensteht, diefverschreibt, ‘dassyeine GeldbuBe zwingend auch dann
verhéngt wird,4swenn der “Héndler an dem Tag, an dem die Kontrolle
durchgefihrtavird, eine"Reihe von landwirtschaftlichen Erzeugnissen, die in
den Geltungsbereich der GMO-Verordnung fallen, in Mengen zum Verkauf
angebotén hat,“die den taglichen Durchschnittsmengen entsprechen, die er
im Referenzjahr verkauft.hat, und den Verbrauchern diese Erzeugnisse zur
Verfugung stehen?

Angefihrte uniensrechtliche Vorschriften

Art. 34, AEWV und 36 AEUV

172. Erwédgungsgrund und Art. 83 Abs.5 und Art. 90a Abs.3 der GMO-
Verordnung

Angefiihrte nationale VVorschriften

Az arak megallapitasarol szolo 1990. evi LXXXVII. térveny veszélyhelyzet ideje
alatt torténd eltérd alkalmazéasardl szolo 6/2022. (I. 14.) Korm. rendelet
(Regierungsverordnung 6/2022 vom 14. Januar zur Festlegung von Ausnahmen
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von der Anwendung des Gesetzes LXXXVII von 1990 uber die Festlegung der
Preise in Notsituationen (im Folgenden: Preisverordnung).

In der Notsituation, die im Kontext der Covid-19-Pandemie entstand, erliel die
ungarische Regierung die Preisverordnung. Gemal dieser Verordnung, die seit
dem 1. Februar 2022 in Kraft war, waren Handler verpflichtet, sechs Erzeugnisse,
die im Anhang der GMO-Verordnung genannt werden (Kristallzucker;
Weizenfeinmehl; raffiniertes Sonnenblumendl; Schinken von Hausschweinen;
Hahnchenbrust, Hiihnerkarkasse — Riicken, Sterz und Fligelspitzen, Kuh-H-Milch
mit 2,8 % Fettgehalt; im Folgenden: erste Gruppe von Erzeugnissen), zu einem
genehmigten Preis zum Verkauf anzubieten, der im Wesentlichenynicht'hoher sein
durfte als der am 15. Oktober 2021 verlangte Bruttoeinzelhandelsverkaufspreis.
Des Weiteren waren die Handler verpflichtet, diese Erzeugnisse.anzubigten, wenn
sie sie am 15. Oktober 2021 angeboten hatten, und taglich mindestenssdie, Menge
anzubieten, die der von ihnen am betreffenden Tag‘der Woehe im, Jahr»2021
taglich verkauften Durchschnittsmenge entspricht.

Die Regierung anderte unter Berufung auf die Kriegssituation ia der Ukraine die
Preisverordnung mit  Wirkung vom_ “10. November % 2022, um ihren
Anwendungsbereich auf zwei weitere Erzeugnisse auszudehnen (frische Eier und
Speisekartoffeln, im Folgenden: zweite“Gruppe ven Erzeugnissen), und zog als
Referenzwert nicht die tagliche (vomyHandler verkadfte) Durchschnittsmenge
heran, sondern die tagliche Durchschnittsmenge, diexder Handler im Referenzjahr
(2021 fir die erste Gruppe ven Erzeugnissen, 2022 flr die zweite) auf Lager hatte.

Die mafBgeblichen Bestimmungen deryPreisverordnung, die seit dem 12. Januar
2023 in Kraft sind, lauten‘(nach einer erneuten Anderung) wie folgt:

»8 2.

(1) In Bezug, auf [die erste Gruppe von Erzeugnissen] ist der Handler
verpflichtet,

a) “.dieyErzeugnisse¥zu vermarkten, die am 15. Oktober 2021 vermarktet
wurden;

b)% 1h,Bezug auf diese taglich mindestens die tagliche Durchschnittsmenge zum
Verkauf~anzubieten, die er am entsprechenden Tag der Woche 2021 auf
LLager hatte, und

c) diese Erzeugnisse — im Notfall bis zum Doppelten der unter Buchst. b
genannten Menge — auf Lager zu haben und den Verbrauchern
kontinuierlich in einer Menge zum Verkauf anzubieten, die ausreichend ist,
um ihren Bedarf zu decken und Unterversorgung zu vermeiden.*

8 2/A enthielt eine &hnliche Bestimmung in Bezug auf die zweite Gruppe von
Erzeugnissen, stiitzte sich aber auf die Vermarktung am 30. September 2022 und
auf das Jahr 2022 als Referenzjahr.
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Die Preisverordnung (83) legte aullerdem fest, dass die fir den
Verbraucherschutz zustdndige Behorde im Fall des Verstolles gegen die Pflicht
zur Vermarktung zum genehmigten Preis oder zur Vorratshaltung verpflichtet ist,
eine Geldstrafe zwischen 50 000 und 3 000 000 Forint (HUF) zu verhéngen, oder
die vorlbergehende Einstellung (zwischen einem Tag und einem halben Jahr) der
Tatigkeit des Handlers anordnen kann.

Die Preisverordnung war bis zum 31. Juli 2023 in Kraft.

Kurze Darstellung des Sachverhalts und des Verfahrens

Bei einer Vor-Ort-Kontrolle am 1. Februar 2023 in einer der‘Verkaufsstellen der
klagenden Handlerin stellte die beklagte Behorde fest, dass diesesmuakal,von fiinf
Erzeugnissen nicht ihre Pflicht erfillt habe, taglich mindestens die, Menge zum
Verkauf anzubieten, die der tdglichen Durchschnittsmenge, entsprach, die sie 2021
oder 2022 am entsprechenden Tag der Woche aufdeager gehabt habe, wodurch sie
gegen §2 Abs.1 Buchst. b und § 2/A Abs.%4, Buchst. by der, Preisverordnung
verstoRen habe. Deshalb verhéngte die Beklagte 'mit ihrem Bescheid gegen die
Klégerin eine GeldbulRe im Bereich Verbraucherschutz ‘in Hohe von 2 200 000
HUF (ca. 5 756 Euro) und gab ihr auf,"in der Verkaufsstelle; die Gegenstand der
Untersuchung war, die Erzeugnissedderbeiden Gruppen,.um die es sich handelt, in
den von der Preisverordnung vorgeschriebenen, Mengen zu vermarkten.

Fur die Berechnung der Hohe der Geldbulie beriicksichtigte die beklagte Behorde
geméal der Preisverordnting, wie viele Personen betroffen waren (eine groRere
Zahl), wie lange der VerstoR dauerte (eslagen Beweise fir sein Vorliegen am Tag
der Vor-Ort-Kontrolleyor), wietoft er, sich wiederholt hatte (in der Vergangenheit
war gegen die, Kldgerinybereits eine GeldbuRe im Bereich Verbraucherschutz
verhéngt worden), ob, die Klagerin zur Zusammenarbeit bereit war (sie war es),
welches wirtschaftlichexGewicht sie hatte (erhebliches), um was fir eine Art von
Verstol3¢ es ‘sich “handeltey (unumkehrbar, nicht grenzuberschreitend) und wie
schwer.er war (sehr).

Die Klégerin hat,gegen den Bescheid der Beklagten eine verwaltungsgerichtliche
Klage erhebenwnd die Nichtigerklarung des Bescheids beantragt.

Wesentliche Argumente der Parteien des Ausgangsverfahrens

Nach Ansicht der Klagerin schrankt der Erlass einer Regulierung der Preise durch
die Behorden wesentliche Rechte von Héndlern ein (Recht auf Eigentum,
unternehmerische  Freiheit,  Vertragsfreiheit). Die Bestimmungen der
Preisverordnung legten ihr eine erhebliche zusatzliche Last auf und schrieben ein
Verhalten vor, das der Regulierung des Handels vollig fremd sei, weshalb einer
Auslegung dieser Regelung gefolgt werden musse, die diese Rechte weniger
einschrénke. Das Ziel des Gesetzgebers sei nicht gewesen, eine allgemeine Pflicht
zur Lieferung/Dienstleistungserbringung einzufihren, sondern die Nachfrage der
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Verbraucher zu befriedigen, damit, wie es die Regierung ausdriickte, ,,niemand
mit einem leeren Einkaufskorb nach Hause zuriickkehren muss®. Die Klédgerin
habe dieses Ziel voll erfullt: sie habe ber eine Menge der betroffenen
Erzeugnisse verflgt, die gleich oder hoher gewesen sei als die tagliche
Durchschnittsmenge, die sie 2021 oder 2022 am entsprechenden Tag der Woche
verkauft habe. Sie habe die Nachfrage der Verbraucher vollstandig erftllt und
habe sogar Uber einen Endvorrat der Erzeugnisse verfugt. Es kdnne von einem
VerstolR nur die Rede sein, wenn die Nachfrage der Verbraucher nachweislich
nicht erfillt worden sei und so deren Interessen beeintrachtigt worden seien. Diese
von ihr vertretene Argumentation sei von anderen Behordendbei friheren
Kontrollen akzeptiert worden.

Die Klagerin weist auch darauf hin, dass in den Referenzjahrenndie"Hohe ihrer
Vorrate durch zahlreiche zuféllige, von der Nachfrage der Kunden tinabhangige
Umsténde (Sonderangebote, saisonale Einfliisse, Reduzierung des Lagerbestands
etc.) beeinflusst worden sei und dass die Lagerkapazitét ihrer Verkaufsstelle
begrenzt sei, weshalb die Pflicht zur Vorratshaltung, die Belieferung der
Verbraucher mit anderen Produkten beeintrachtigt hatte. "AuRerdem habe die
Supermarktkette tiber den vorgeschriebenen Lagerbestand, verfiigt.

Die Beklagte tragt vor, dass die Preisvererdnungwortlich auszulegen sei: Wenn
die von dieser Verordnung vorgeschriebenensMengenuin der Verkaufsstelle nicht
verfligbar gewesen seien, sei gegen die th, der. VVererdnung vorgesehene Pflicht
verstolen worden. Die Haftung,des Handlerssei objektiv und ihm sei die
rechtliche Folge (Geldbul3e), verschuldensunabhéngig aufzuerlegen. Das vom
Urheber der Preisverordnung “verfolgte Ziel (wie auch die Kuria [Oberstes
Gericht, Ungarn] bestatigt,habe) “bestehe darin, die Vermdgensinteressen der
Familien zu schitzen, die “wnunterbrochene Versorgung mit Gltern
sicherzustelleng» und, daflir, zu sorgen, dass die betreffenden Erzeugnisse den
Verbrauchernin gewohnlichen Mengen zur Verfligung stiinden.

Kurzebarstellung der Begriindung der Vorlage

Was die erste Vorlagefrage betrifft, geht das vorlegende Gericht davon aus, dass
die “Gemeinsame “Agrarpolitik (GAP) in die zwischen der Union und den
Mitgliedstaaten geteilte Zustandigkeit fallt. Wenn eine Verordnung (ber die
Errichtung “einer gemeinsamen Marktorganisation flr einen bestimmten Sektor
erlassen, worden ist, sind die Mitgliedstaaten verpflichtet, sich aller MalRnahmen
zu enthalten, die von dieser Verordnung abweichen oder sie verletzen kdnnen.
Andererseits bleiben die Mitgliedstaaten grundsétzlich fir den Erlass bestimmter
MalRnahmen zustandig, die nicht in der GMO-Verordnung vorgesehen sind, sofern
diese Malnahmen keine Ausnahmen festlegen oder dieser Verordnung
zuwiderlaufen oder deren ordnungsgemaélies Funktionieren behindern.

Die im Ausgangsverfahren in Rede stehende nationale Regelung, die im Fall des
Verkaufs im Einzelhandel von einer Reihe von Erzeugnissen, die in den
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Anwendungsbereich der GMO-Verordnung fallen, die Pflicht auferlegt,
bestimmte Mengen zwingend zu einem genehmigten Festpreis zum Verkauf
anzubieten, kann gegen die GMO-Verordnung verstoRBen, da eine solche
MaRnahme dem Grundsatz der freien Bestimmung der Verkaufspreise von
Agrarerzeugnissen auf der Grundlage des freien Wettbewerbs, auf den diese
Verordnung gestutzt ist, zuwiderlduft.

Die Einfiihrung einer gemeinsamen Marktorganisation hindert die Mitgliedstaaten
nicht daran, Mallnahmen zu ergreifen, die Ziele von allgemeinem Interesse
verfolgen, das sich von den von dieser Marktorganisation ~verfolgten
unterscheidet. Solche MalRnahmen missen die Voraussetzungen der
Verhéltnisméaligkeit erfullen, wie sie sich aus der Rechtsprechung des
Gerichtshofs ergeben. Die Prufung der Verhaltnismaligkeit, muss “unter
Beriicksichtigung insbesondere der Ziele der GAP und des ordnungsgemafen
Funktionierens der gemeinsamen Marktorganisation erfolgen; was eine Abwagung
dieser Interessen und der von den betreffenden nationalen Worschriftenerfolgten
Interessen, inshesondere der zwingenden Griunde, des, “Allgemeininteresses,
erfordert. Diese konnen das Ziel beinhalten;y.den, sehadlichen™ Folgen von
Marktversagen zu begegnen (Bremsen, der Inflation), und andererseits als
objektives Ziel des sozialen Wohlbefindens.im Auge habenydass die Bevolkerung
Zugang zu bestimmten Grundnahrungsmitteln zu kinstlich niedrigen Preisen hat.
Diese Grinde mdussen nichtdiskriminierenty, sein®und das Kriterium der
VerhdltnisméRigkeit  erfullen, ‘und die Mitgliedstaaten missen ihre
Erforderlichkeit belegen.

Das vorlegende Gericht'ist der Auffassung, dass die Vorschrift (iber den Umfang
der Lagerbestdnde die Kriterien der Erforderlichkeit und der VerhaltnismaRigkeit
nicht erfullt und™ nicht mit emmem 1m Allgemeininteresse liegenden Ziel
gerechtfertigt werden kann, Daher lauft sie dem 172. Erwagungsgrund und Art. 83
Abs. 5 der GMO-Vererdnung ebenso wie den Art. 34 AEUV und 36 AEUV
zuwider,

DasZiel, derPreisverardnung ist, die Nachfrage der Kunden nach der Einfiihrung
des ‘genehmigten Preises weiterhin bedienen zu koénnen, da die Handler dazu
neigen konnten, keine Erzeugnisse zu verkaufen, die diesen genehmigten Preisen,
die thmen Verluste bescheren, unterliegen. Es sind jedoch nicht die Lagerbesténde,
sondern die tatsachlich von den Verbrauchern getatigten Kéaufe, die die Nachfrage
nach “diesen widerspiegeln. Es besteht keine Rechtfertigung dafiir, Handler zu
verpflichten, bestimmte Lagerbestande vorzuhalten, wenn die Nachfrage der
Verbraucher befriedigt wird. Die vorherige Fassung der Preisverordnung, die eine
verpflichtende tagliche Durchschnittsmenge von Verkdufen vorsah, genigte
diesem Ziel und stand daher mit dem Unionsrecht in Einklang.

Was die zweite Vorlagefrage betrifft, weist das vorlegende Gericht darauf hin,
dass die Nichterfillung der Verkaufspflicht zu einer objektiven Haftung fihrt: Die
Verhangung einer GeldbuBe ist verpflichtend im Fall des VerstoRRes, auch wenn
den Verbrauchern kein Schaden entstanden ist. Das vorlegende Gericht stellt nicht
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in Abrede, dass die Mitgliedstaaten geméal3 Art. 90a Abs. 3 der GMO-Verordnung
Verwaltungssanktionen verhdngen koénnen. Die Verhdngung einer GeldbuRe ist
jedoch eine unnétige und UbermdRige Sanktion, wenn den Verbrauchern die
gewtinschten Erzeugnisse zu einem genehmigten Preis zur Verfligung stehen.
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