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CONCLUSIE VAN ADVOCAAT-GENERAAL
SIR GORDON SLYNN
van 18 september 1986 *

Mijnbeer de President,
mijne heren Rechters,

In de onderhavige zaak verzoekt de Com-
missie het Hof, vast te stellen dat de Bonds-
republiek Duitsland, door de verhandeling
van in een andere Lid-Staat rechtmatig be-
reid en in het verkeer gebracht bier te ver-
bieden wanneer het niet voldoet aan de arti-
kelen 9 en 10 van het Biersteuergesetz
(hierna: BStG), de krachtens artikel 30
EEG-Verdrag op haar rustende verplichtin-
gen niet is nagekomen.

De vraag van welke wettelijke regeling dit
een gevolg is buiten beschouwing latend,
staat vast dat het meeste in de andere Lid-
Staten gebrouwen bier — met uitzondering
van dat uit Griekenland — in Duitsland niet
rechtmatig onder de aanduiding bier kan
worden ingevoerd en verkocht. Enkel wan-
neer het speciaal ter voldoening aan de
Duitse weuelijke regeling wordt gebrouwen,
wat thans in betrekkelijk geringe doch
steeds toenemende hoeveelheden gebeurt,
kan dit bier worden verkocht. Voor de
Commissie is de zaak dus van groot belang
in de context van de opdracht om een ge-
meenschappelijke markt in te stellen en
vooral in de context van artikel 30. De
Bondsrepubliek acht de verdediging van de
erkende invoerbeperkingen voor bier niet
minder belangrijk. Zij beroept zich in deze
zaak op de noodzaak, de Duitse consument
te beschermen tegen verwarring met beurek-
king tot hetgeen hij krijgt, en op bescher-

* Vertaald uit het Engels.
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ming van de gezondheid die gevaar zou
kunnen lopen wanneer de Duitse bierdrin-
ker bier zou drinken dat in andere Lid-Sta-
ten wordt gebrouwen en op grote schaal
wordt geconsumeerd. Partijen hebben hun
standpunt met verve, en in de schriftelijke
procedure zeer uitvoerig, verdedigd.

In de administratieve procedure, het met re-
denen omkleed advies en het verzoekschrift,
noemden zowel de Commissie als de Bonds-
republiek uitsluitend het Biersteuergesetz.
Kennelijk zien beide partijen dit als de tekst
die het eigenlijke verbod bevat. Eerst in haar
verweerschrift, en na kennis te hebben ge-
nomen van een uitgebreid juridisch advies,
stelde de Bondsrepubliek zich op het stand-
punt dat de Commissie het helemaal bij het
verkeerde eind had en dat het eigenlijke in-
voer- en afzetverbod voor buitenlands bier
voortvloeide uit de Duitse Levensmiddelen-
wet (Lebensmittel- und Bedarfsgegenstinde-
gesetz; LMBG), die in het bijzonder het ge-
bruik van additieven verbiedt, en niet in het
Biersteuergesetz. De specifieke kritiek van
de Bondsrepubliek op het standpunt van de
Commissie lijkt mij niet terecht; indien het
invoerverbod voor buitenlands bier inder-
daad voortvloeit uit voorschriften inzake
additieven, dan blijft het merkwaardig dat
de Bondsrepubliek zelf de Levensmiddelen-
wet niet eerder ter sprake heeft gebracht.

De vraag blijft evenwel, wat het onderwerp
is van de onderhavige procedure. Op het
eerste gezicht komt de Commissie alleen op
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tegen het verkoopverbod voor bier dat niet
voldoet aan de voorwaarden van de artike-
len 9 en 10 BStG; nergens stelt zij dat der-
gelijke verkoopbeperkingen voortvloeien uit
andere wettelijke bepalingen, noch beweert
zij in het algemeen dat bier uit andere Lid-
Staten niet in de Bondsrepubliek mag wor-
den ingevoerd. In het licht van de omvang-
rijke rechtspraak van het Hof, kan worden
gesteld dat de Commissie zulks ook niet
mocht doen, aangezien zij de kwestie niet in
het met redenen omkleed advies aan de
orde had gesteld (zie b. v. de arresten van
1 december 1965, zaak 45/64, Commissie/
Italié, Jurispr. 1965, blz. 1077, en van
15 december 1982, zaak 211/81, Commis-
sie/Denemarken, Jurispr. 1982, blz. 4547).
Evenmin kan het onderwerp van het geschil
als bepaald in het verzoekschrift in latere
memories worden uitgebreid (arresten van
25 september 1979, zaak 232/78, Commis-
sie/Frankrijk, Jurispr. 1979, blz. 2729, en
van 8 februari 1983, zaak 124/81, Com-
missie/Verenigd Koninkrijk, Jurispr. 1983,
blz. 203, r. o. 6). Toen in zaak 123/76
(arrest van 14 juli 1977, Commissie/Italié,
Jurispr. 1977, blz. 1449, r. 0. 8) verweerder
— zoals thans ook het geval is — het on-
derwerp van het geschil probeerde te verrui-
men, stond het Hof dit niet toe. Uit deze
uitspraken volgt, dat uitsluitend de beper-
king die in het Biersteuergesetz zou zijn
neergelegd, onderwerp van deze procedure
is. Het feit dat de Commissie in repliek de
door verweerster opgeworpen handschoen
heeft opgenomen, betekent niet dat het on-
derwerp van het geschil wel kan worden
verruimd. In deze hypothese is de Levens-
middelenwet enkel relevant indien kan wor-
den aangetoond dat de beperking in die wet
en niet in het Biersteuergesetz is neergelegd,
in welk geval de vordering van de Commis-
sie met betrekking tot het Biersteuergesetz
niet kan slagen.

Aangezien evenwel zowel de beperkingen in
het Biersteuergesetz als die in de Levens-
middelenwet zijn uitgediept zonder dat par-
tijen daartegen bezwaar hebben gemaakt, en

voor het geval het Hof zich op het stand-
punt mocht plaatsen dat de Commissie, zij
het niet formeel, doch materieel opkomt te-
gen de in de Bondsrepubliek geldende be-
perkingen in het algemeen, zal ik beide wet-
telijke regelingen bespreken, in weerwil van
de zojuist genoemde rechtspraak en van
mijn interpretatie van het verzoekschrift.
Zou ik dit niet doen, dan zou dit wel haast
onvermijdelijk tot nieuwe procedures leiden
die dezelfde onderwerpen zouden betreffen
als die welke de Bondsrepubliek zelf in de
onderhavige zaak te berde heeft gebracht.

In de op het relevante tijdstip geldende ver-
sie van het Biersteuergesetz was in artikel 9,
leden 1 en 2, onder het opschrift ,,bierberei-
ding” het fundamentele beginsel neergelegd
dat a) uitsluitend gerstemout, hop, gist en
water mogen worden gebruikt bij de berei-
ding van ondervergist bier” (het licht ge-
kleurde pilsener-bier dat het grootste deel
van de produktie van de Bondsrepubliek uit-
maakt) en b) dat voor bovenvergist bier de-
zelfde beperking geldt, met dien verstande
dat andere moutsoorten en technisch zui-
vere riet-, biet- of invertsuiker alsook glu-
cose en op basis van deze suikers vervaar-
digde kleurstoffen mogen worden gebruikt.
Artikel 9, lid 3, bepaalt dat ,,onder mout
wordt verstaan alle kunstmatig gekiemde
granen”.

Op dit beginsel bestaan uitzonderingen; zo
mogen in plaats van hop ook hoppoeders
worden gebruikt en mogen ,,voor het klaren
van wort en bier stoffen met mechanische of
absorberende werking worden gebruikt, die,
behoudens een technisch ondermijdbaar re-
sidu dat voor wat de gezondheid, de geur
en de smaak betreft, geen nadelige gevolgen
heeft, weer worden uitgescheiden” (arti-
kel 9, lid 6). Bovendien mogen bij de pro-
duktie van bovenvergist ,,Einfachbier” zoet-
stoffen worden toegevoegd conform de op
het relevante tijdstip geldende Zusatzstoff-
Zulassungsverordnung, die het gebruik van
sacharine toeliet. Bovendien kunnen ook in
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individuele gevallen uitzonderingen worden
toegestaan ,,voor de bereiding van bijzon-
dere biersoorten en voor bier dat voor de
export of voor wetenschappelijke proefne-
mingen bestemd is”; de regeling geldt even-
min voor brouwerijen die uitsluitend bier
voor eigen gebruik brouwen.

Vanzelfsprekend geldt artikel 9 alleen voor
bier uit de Bondsrepubliek. Dit artikel heeft
op zich dus geen gevolgen voor de import.
In artikel 10 heet het evenwel dat ,,onder
de aanduiding bier — zelfstandig of in een
samenstelling — dan wel onder aanduidin-
gen in woord of beeld die de indruk wek-
ken dat het om bier gaat, uitsluitend dran-
ken in het verkeer mogen worden gebracht,
die zijn gegist en aan de eisen van artikel 9,
leden 1 en 2 en 4 tot 6 voldoen”. Wanneer
suiker wordt gebruikt, moet dit op een voor
de consument duidelijke wijze worden aan-
gegeven.

Artikel 10 verwijst dus naar artikel 9. De
twee artikelen moeten samen worden gele-
zen, aangezien dranken die niet voldoen
aan artikel 9 niet als bier kunnen worden
verkocht. Zo gezien is artikel 9 duidelijk
van belang, en heeft de Commissie — an-
ders dan de Bondsrepubliek betoogt —
beide bepalingen volkomen terecht in haar
verzoekschrift vermeld. Ook is het duidelijk,
dat artikel 10 zowel op binnenslands gepro-
duceerd als op ingevoerd bier van toepas-
sing is.

Op opzettelijk dan wel door nalatigheid ge-
pleegde overtredingen van artikel 10 staat
een geldboete van ten hoogste 10 000 DM.

Deze beginselen zijn in de ,,Durchfiihrungs-
bestimmungen zum Biersteuergesetz”’ nader
uitgewerkt. De uitdrukkingen ,,bereiding
van bier” en ,,bierbereiding” moeten in de
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ruimste zin worden verstaan: zij omvatten
alle fasen van de produktie en behandeling
van bier in de brouwerij zelf en elders — by
de bierhandelaar, de caféhouder en derge-
lijke — tot de levering van het bier aan de
consument. De uitvoeringsbepalingen rege-
len tot in bijzonderheden, welke graansoor-
ten mogen worden gebruikt voor de mout,
doch zij voorzien niet — en in uitvoerings-
bepalingen is ook niet anders te verwachten
— in een versoepeling van de regel dat al-
leen gerstemout mag worden gebruikt voor
ondervergist bier dat economisch het meest
van belang is, daar slechts 15% van het in
de Bondsrepubliek verkocht bier bovenver-
gist bier is. Ofschoon in de bepalingen
wordt herhaald dat voor bovenvergist bier
andere graansoorten dan gerst mogen wor-
den gebruikt, wordt daarin ook verklaard
dat ,,rijst, mais en sorghum geen granen in
de zin van artikel 9, lid 3, van de wet” zijn
(arukel 17, lid 4). Ingevolge artikel 9, le-
den 2 en 3, juncto artikel 10, lid 1, kan bo-
venvergist bier dat buiten de Bondsrepubliek
uit rijst of mais is gebrouwen, in de Bonds-
republiek derhalve niet onder de aanduiding
»bier” in het verkeer worden gebracht.

Ten einde te verzekeren dat voor onderver-
gist bier enkel gerstemout wordt gebruike,
mogen, ofschoon toestemming kan worden
gegeven om in de brouwerij zelf verkregen
residuen van de bierproduktie opnieuw te
gebruiken bij de bierbereiding, residuen van
bovenvergist bier waarin andere dan gerste-
mout is gebruikt, niet worden gebruikt voor
de produktie van ondervergist bier.

Er is dus strikt geregeld, welke stoffen in de
Bondsrepubliek bij de bierbereiding voor de
binnenlandse verkoop mogen worden ge-
bruikt, onverminderd de door mij genoemde
uitzonderingen van weinig belang; eveneens
is strikt geregeld welke produkten uit de
Bondsrepubliek of uit andere landen onder
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de aanduiding ,,Bier” in het verkeer mogen
worden gebracht. In geen geval mag een
produkt op basis van mais of rijst, dan wel
een ondervergist produkt op basis van enige
andere graansoort dan gerst, onder de aan-
duiding ,,bier” worden verkocht.

Het Biersteuergesetz lijkt echter nog verder
te gaan. Door voor te schrijven dat onder-
vergist ,,bier” alleen mag worden bereid uit
gerstemout, hop, gist en water, sluit het het
gebruik van alle andere stoffen uit. Welis-
waar heeft het Biersteuergesetz zijn ontst-
aan niet te danken aan een streven om het
gebruik van addiueven in de huidige beteke-
nis te controleren (immers, het gaat terug
op de vroegere Beierse wetten betreffende
het toezicht op de bierbereiding, zoals het
in 1516 vastgestelde Reinheitsgebot, die la-
ter tot andere delen van Duitsland zijn uit-
gebreid, en die althans gedeeltelijk bedoeld
zouden zijn om tarwe enkel voor de brood-
bereiding te reserveren), doch de gebezigde
bewoordingen zijn ruim genoeg, dat het kan
worden opgevat als een verbod op het ge-
bruik van additieven die het aroma, de
houdbaarheid, de kleur, de smaak, of de
schuimkraag van bier kunnen beinvloeden.
Eveneens zijn verboden stoffen die het
moutproces bevorderen, enzymen, stoffen
die de gisting versnellen en klaringsmidde-
len waarmee in het bier aanwezige gist- en
proteinedeeltjes worden verwijderd voor-
aleer het bier op de markt wordt gebracht,
(met uitzondering van de onder artikel 9,
lid 6, BStG vallende stoffen) ook al worden
zij in de loop van de bereiding weer uitge-
scheiden.

Ingevolge artikel 10 mogen dus dranken,
ongeacht hun herkomst, die deze stoffen
bevatten, in de Bondsrepubliek Duitsland
niet onder de aanduiding ,,bier” worden
verkocht. Dit is niet enkel de kennelijke be-
tekenis van de tekst. De Bondsrepubliek
heeft ter terechtzitting erkend, dat arti-

kel 10 eraan in de weg staat dat dranken
die additieven bevatten, onder de aandui-
ding bier worden verkocht. Mijns inziens
moet dit het uitgangspunt zijn bij de bespre-
king van deze zaak.

Artikel 10 staat niet in de weg aan de invoer
en verkoop als zodanig van produkten die
andere dan de vermelde stoffen bevatten. Zjj
mogen evenwel niet als ,,bier” worden ver-
kocht. Dit betekent dat onder de aandui-
ding ,,bier” bekende dranken die in andere
landen zijn vervaardigd a) uit mais of rijst,
die aldaar algemeen als grondstof voor bier
worden gebruikt, of b) die additieven en
technische hulpstoffen bevatten (zelfs wan-
neer dit externe enzymen die bij rijst en
mais — doch niet bij gerst — nodig zijn om
het kiemproces te starten dat tot de produk-
tie van mout leidt), in de Bondsrepubliek
niet als ,,bier” kunnen worden verkocht. De
Bondsrepubliek wilde het laten voorkomen
dat dit een ,,relatief en niet een absoluut
verbod” is, waaruit dan zou moeten volgen
dat het niet onder artikel 30 valt. Mijns in-
ziens gaat dit argument niet op. Een beper-
king van het gebruik van een bepaalde aan-
duiding kan een maatregel van gelijke wer-
king als een kwantitatieve beperking in de
zin van artikel 30 opleveren (arresten van
20 februari 1975, zaak 12/74, Commissie/
Bondsrepubliek Duitsland, Jurispr. 1975,
blz. 181; 9 december 1981, zaak 193/80,
Commissie/Italiaanse Republiek, Jurispr.
1981, blz. 3019; 16 december 1980, zaak
27/80, Fietje, Jurispr. 1980, blz. 3839; en 26
november 1985, zaak 182/84, Miro, Jurispr.
1985, blz. 3731). In beginsel mag een pro-
dukt dat in een Lid-Staat rechtmatig of van
oudsher wordt geproduceerd en in de han-
del gebracht, in de andere Lid-Staten onder
de in de Lid-Staat van fabricage gebruikte
benaming worden verkocht. In het bijzon-
der is het onverenigbaar met artikel 30
EEG-Verdrag, dat een nationale wetgeving
een generieke aanduiding voorbehoudt aan
één nationale soort onder uitsluiting van an-
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dere soorten die in andere Lid-Staten wor-
den geproduceerd (arresten van 20 februari
1975 en 9 december 1981, reeds aange-
haald).

De Bondsrepubliek Duitsland betoogde dat
»bler” geen generieke term is. Ook dit ar-
gument gaat niet op. De drank ,,die wordt
verkregen door de alcoholische gisting van
in water opgeloste extracten van granen on-
der toevoeging van hop” staat overal in de
Gemeenschap als ,,bier” bekend. Om dit te
staven behoeft men mijns inziens niet eens
te rade te gaan met een woordenboek, doch
wie daar toch op staat, leest bij voorbeeld in
»New Hutchinson Twentieth Century En-
cyclopedia”: ,,Beer is strictly a generic
term”. Zelfs het Biersteuergesetz omschrijft
de voor de export of voor eigen gebruik ge-
produceerde dranken, die niet noodzakelijk
behoeven te voldoen aan de voorwaarden
van artikel 9, leden 1 en 2, als ,,bier”. Het
is duidelijk dat geen ander woord in aan-
merking zou komen. Deze dranken zijn
evenzeer bier als de dranken die in overeen-
stemming met artikel 9, leden 1 en 2, zijn
geproduceerd. Zolang voor de thans gel-
dende regeling geen andere argumenten
worden aangevoerd, zie ik niet waarom bier
uit andere Lid-Staten onder fantasiebena-
mingen op de markt zou moeten worden
gebracht.

Het feit dat de beperking van artikel 10 zo-
wel op binnenslands geproduceerd als op in-
gevoerd bier van toepassing is, doet niet af
aan het feit dat zij een kwantitatieve beper-
king in de zin van artikel 30 oplevert. Bij
voorbeeld in zijn arrest van 9 december
1981 (zaak 193/80, Commissie/Italiaanse
Republiek, Jurispr. 1981, blz. 3019, r. 0. 19
en 20) betreffende azijn verklaarde het Hof:
»De Italiaanse regering voert... aan, dat de
onderhavige regeling niet discriminerend is,
daar zij zowel voor binnenlandse als voor
ingevoerde produkten geldt. Op dit betoog
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moet... worden geantwoord dat het door de
Italiaanse wetgeving ingevoerde stelsel, ook
wanneer het zonder onderscheid van toe-
passing is op nationale en ingevoerde pro-
dukten, niettemin in feite protectionistisch
werkt. Het is immers derwijze opgezet, dat
slechts wijnazijn in Italié wordt toegelaten,
terwijl de grens gesloten is voor alle andere
soorten azijn van agrarische herkomst. Het
stelsel werkt dus ten gunste van een typisch
nationaal produkt en is in zoverre nadelig
voor verscheidene soorten natuurlijke azijn,
die in andere Lid-Staten worden vervaar-
digd”. Beweerd wordt dat het azijn-arrest
hier niet relevant is, aangezien tegen de Ita-
liaanse wettelijke regeling in feite als be-
zwaar werd aangevoerd, dat zij het voor
Lid-Staten zonder wijnproduktie onmoge-
lijk maakte om nationaal geproduceerd
azijn in Italié te verkopen, terwijl in het on-
derhavige geval alle Lid-Staten gerst kunnen
produceren en dus aan de Duitse voor-
schriften kunnen voldoen. Op dit punt is er
inderdaad een verschil tussen de beide ge-
vallen, dat evenwel niet het principe van de
zaak raakt. De Duitse regeling staat in de
weg aan de import van bier dat uit mais en
rijst is bereid om als bier te worden ver-
kocht in Lid-Staten waar het rechtmatig en
van oudsher zo werd geproduceerd en ver-

kocht.

Kan worden gesteld dat de enige werkelijke
beperking voor bier is neergelegd in de
Duitse wettelijke regeling inzake additieven,
zodat de schijnbare beperking van arti-
kel 10 irrelevant is en de bezwaren van de
Commissie tegen het Biersteuergesetz der-
halve niet opgaan ? Bedoelde wettelijke re-
geling is hoofdzakelijk neergelegd in de Le-
vensmiddelenwet van 1974, die een onder-
deel is van een breed opgezette hervorming
van de Duitse wettelijke regeling betref-
fende levensmiddelen. Naar luid van arti-
kel 2 zijn als additieven in de zin van de
wet te beschouwen, ,,produkten die bestemd
zijn om aan levensmiddelen te worden toe-
gevoegd om de eigenschappen ervan te wij-
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zigen dan wel om bepaalde eigenschappen
of effecten te bereiken”. Artikel 11 verbiedt
het gebruik van niet-toegelaten additieven
bij de beroepsmatige produktie of verwer-
king van levensmiddelen die bestemd zijn
om in het verkeer te worden gebracht, als-
ook de verkoop van in strijd met dit verbod
geproduceerde levensmiddelen. Dit verbod
geldt evenwel niet voor a) ,,additieven die
volledig uit de levensmiddelen verdwijnen
dan wel in zulke mate dat die additieven of
het residu ervan in het in de handel ge-
brachte produkt nog slechts als technisch
onvermijdbare en technologisch onwerk-
zame residuen voorkomen in hoeveelheden
die op het punt van de gezondheid, de geur
en de smaak geen bezwaar opleveren”, en
voor b) enzymen.

Ingevolge artikel 12 kunnen verordeningen
worden vastgesteld waarbij: a) ,,voor zover
zulks vanuit het oogpunt van technologie,
voedingsfysiologie en voedingsleer verenig-
baar is met de consumentenbescherming™,
»additieven algemeen dan wel voor be-
paalde levensmiddelen of voor bepaalde ge-
bruiksdoeleinden worden toegelaten”, en
waarbij b) ,,voor zover zulks ter bescher-
ming van de consument vereist is” voor ad-
ditieven maximum toegelaten hoeveelheden
en normen voor de zuiverheid ervan worden
vastgesteld, en de produktie, de verwerking
of de inverkeerbrenging van sommige addi-
tieven wordt geregeld.

Artikel 47, lid 1, verbiedt de invoer in de
Bondsrepubliek Duitsland van levensmidde-
len die niet voldoen aan de aldaar geldende
wettelijke regeling ter zake.

De Levensmiddelenwet is een onderdeel van
het Gesetz zur Gesamtreform des Lebens-
mittelrechts. Krachtens hoofdstuk 4 van de
overgangs- en slotbepalingen van die wet
(BGBI I, 1974, blz. 1963) is de Bondsminis-
ter bevoegd om onder meer artikel 9, leden
1 tot 8 en 11, en artikel 10, leden 1 en 2,
BStG, te zamen met enige artikelen van de
Durchfithrungsbestimmungen zum Biersteu-

ergesetz in te trekken. Dit is evenwel nog
niet gebeurd.

Op grond van de Levensmiddelenwet is al-
gemeen toelating verleend voor het gebruik
van additieven bij de Verordening Toevoe-
gingsmiddelen van 1977, thans vervangen
door de Verordening Toevoegingsmiddelen
van 1981, en zijn een aantal verordeningen
vastgesteld voor bepaalde levensmiddelen
zoals vlees, vruchtesap, vruchtensiroop en
wijn. Voor bier is er niet een dergelijke ver-
ordening.

Het staat vast dat het Biersteuergesetz niet
op grond van artikel 12 van de Levensmid-
delenwet is vastgesteld of als een loutere
toepassing van de Verordening Toevoe-
gingsmiddelen kan worden beschouwd. De
twee wettelijke regelingen verschillen op het
punt van de wijze waarin zij de grondstof-
fen, enzymen en additieven die nog slechts
in geringe hoeveelheden voorkomen en
technisch onvermijdbare en technologisch
ineffectieve residuen zijn, behandelen, als-
ook op het punt van de aanduiding. Mij
komt het voor dat de beperking in het Bier-
steuergesetz volkomen losstaat van de be-
perkingen in de Levensmiddelenwet. Zoals
gezegd, is het in sommige opzichten stren-
ger. Het gaat niet op dat het Biersteuerge-
setz geen beperkende regeling is of dat het
in vergelijking met de Levensmiddelenwet
zulke geringe beperkingen bevat, dat het
buiten beschouwing moet blijven. Uit niets
in de Levensmiddelenwet kan dus worden
afgeleid dat de eigenlijke beperking in ge-
noemde wet is te vinden en dat het Biersteu-
ergesetz niet meer is dan een bijkomstige
beperking met betrekking tot de aanduiding.
Het Biersteuergesetz en de Levensmiddelen-
wet bevatten elk een serie eigen beperkin-
gen.

Dan moet evenwel nog worden uitgemaakt,
of de beperking in artikel 10 BStG gerecht-
vaardigd is uit hoofde van de bescherming
van de gezondheid van personen als bedoeld
in artikel 36 EEG-Verdrag of op grond van
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het arrest-,,Cassis de Dijon” (arrest van
20 februari 1979, zaak 120/78, Rewe,
Jurispr. 1979, blz. 649), waarin het Hof
verklaarde dat het ,,bij gebreke van een ge-
meenschappelijke regeling voor de produk-
tie en de verhandeling van alcohol... aan de
Lid-Staten staat om, ieder op zijn eigen
grondgebied, voor al hetgeen de produktie
en verhandeling van alcohol en gedistilleerd
raakt, regelingen te treffen”, en dat ,,belem-
meringen van het intracommunautaire ver-
keer als gevolg van dispariteiten van de na-
tionale wettelijke regelingen op de verhan-
deling der betrokken produkten, moeten
worden aanvaard voor zover dringende be-
hoeften, onder meer verband houdend met
de doeltreffendheid der fiscale controles, de
bescherming van de volksgezondheid, de
eerlijkheid der handelstransacties en de be-
scherming van consumenten, ze noodzake-
lijk maken” (r. o. 8). De bewijslast betref-
fende de noodzaak rust op de Lid-Staat die
zich daarop beroept (arrest van 30 novem-
ber 1983, zaak 227/82, Van Bennekom,
Jurispr. 1983, blz. 3883, r. 0. 40).

In de administratieve procedure beriep de
Bondsrepubliek Duitsland zich ter recht-
vaardiging van de beperkingen in het Bier-
steuergesetz op dringende behoeften ver-
band houdend met de bescherming van de
volksgezondheid. Ter terechtzitting liet zij
dit argument uitdrukkelijk vallen, en zulks
volkomen terecht, aangezien het absolute
verbod op het gebruik van rijst en mais niet
uit dien hoofde kan worden gerechtvaar-
digd, ook al werd beweerd dat rijst niet al-
tijd behoorlijk wordt gewassen en dat in het
verleden een aantal ziektegevallen aan het
gebruik van sorghum waren te wijten. Wan-
neer artikel 9 inderdaad alle additieven en
hulpstoffen, met inbegrip van enzymen, ver-
biedt, kan een zo absoluut verbod evenmin
worden gerechtvaardigd wanneer enige van
de betrokken additieven in de Bondsrepu-
bliek in elk geval zijn toegelaten, wanneer
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bijzondere biersoorten en voor de export
bestemd bier niet onder deze regels vallen
of ter zake een ontheffing kan worden ver-
leend, en wanneer — zoals hierna zal bljj-
ken — de additievenregeling in het bijzon-
der voor wijn en vele afzonderlijke levens-
middelen minder ingrijpend is.

Uiteindelijk was de consumentenbescher-
ming de enige rechtvaardiging voor het
Biersteuergesetz. Door de Duitse bierdrin-
kers zouden enkel overeenkomstig het Bier-
steuergesetz gebrouwen dranken als bier
worden beschouwd. Zouden andere dran-
ken in Duitsland als bier worden verkocht,
dan zouden zij worden misleid.

Dit argument gaat volgens mij niet op.
»Bier” is een generieke term waaronder —
zoals bekend — vele verschillende soorten
bier vallen. De nadruk waarmee de Bonds-
republiek op het bijzondere karakter van het
Duitse bier insisteert, kan uiteindelijk slechts
onderstrepen dat er ook andere, daarvan
verschillende biersoorten bestaan. Door een
behoorlijke etikettering kunnen de verschil-
lende soorten van elkaar worden onder-
scheiden en kan de Duitse bierdrinker vol-
doende worden beschermd. De bewering
dat uit een etiket op een bierfles niet vol-
doende duidelijk kan blijken dat het niet om
gewoon Duits bier conform het Biersteuer-
gesetz gaat, lijkt mij schromelijk overdre-
ven; wellicht is het moeilijker wanneer het
bier per glas wordt verkocht, doch in dat
geval kunnen de nodige gegevens op het
verkooppunt worden vermeld. Voor bier
gaat dit veel gemakkelijker dan voor de sa-
menstelling van bereid voedsel dat in een
kanune wordt verkocht, aangezien gewoon-
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lijk een bepaald merk of soort bier wordt
aangeboden of gevraagd, en de naam ervan
niet zelden op de tapkraan is aangebracht.
Naar mijn gevoelen is de Bondsrepubliek er
duidelijk niet in geslaagd, aannemelijk te
maken dat artikel 10 BStG gerechtvaardigd
is uit hoofde van de bescherming van de
consument. Ik ben dan ook van mening dat
het beroep van de Commissie met betrek-
king tot bedoelde wet moet worden toege-
wezen.

De Levensmiddelenwet doet andere vragen
rjzen. Het gaat hier duidelijk om een
kwantitatieve invoerbeperking, aangezien hij
de invoer van in andere Lid-Staten geprodu-
ceerd bier verhindert dan wel kan verhinde-
ren of belemmeren; alle bier uit andere Lid-
Staten bevat immers additieven, behalve
wanneer zij speciaal ter voldoening aan het
Biersteuergesetz zijn gebrouwen of afkom-
stig zijn uit Griekenland. Waar het om gaat
is, of de beperking gerechtvaardigd is uit
hoofde van de bescherming van de gezond-
heid van personen, als bedoeld in artkel 36,
zodat het verbod van artikel 30 EEG-Ver-
drag voor deze regeling niet meer zou gel-
den, dan wel of zij dringend noodzakelijk
is om te voldoen aan dringende behoeften,
verband houdend met de bescherming van
de volksgezondheid, als bedoeld in het ar-
rest-Cassis de Dijon.

De Bondsrepubliek beweert niet, dat in an-
dere Lid-Staten gebrouwen bier dat additie-
ven bevat, ipso facto de gezondheid
schaadt, en evenmin dat is aangetoond dat
de gebruikte bijzondere additieven, zelfs in
hoeveelheden die zware bierdrinkers zouden
innemen, op zich schadelijk zijn voor de ge-
zondheid. Samengevat komt het standpunt
van de Bondsrepubliek hierop neer, dat het
bij de huidige stand van het gemeenschaps-
recht en in afwachting van een volledige
harmonisatie, aan de Lid-Staten staat om ie-
der voor zich te beslissen welke additieven
in welke levensmiddelen en in welke hoe-
veelheden mogen worden gebruikt. Het

aantal additieven is de laatste jaren aanzien-
lijk toegenomen, en de regeringen moeten
proberen hun aantal te verminderen. Een
beter en ruim zo niet algemeen aanvaard
beleid is het, dat additieven niet mogen
worden gebruikt zolang niet vaststaat dat ze
onschadelijk zijn, in plaats van dat zij mo-
gen worden gebruikt tenzij is aangetoond
dat zij schadelijk zijn. Weliswaar is niet
aangetoond dat de betrokken additieven
schadelijk zijn, doch het tegendeel is even-
min aangetoond. Zelfs wanneer internatio-
nale, communautaire en nationale autoritei-
ten het eens kunnen worden over een
»ADI-waarde” voor dergelijke additieven,
gaat het daarbij om een bovengrens en kun-
nen de Lid-Staten in het belang van hun on-
derdanen strengere normen aanleggen. Bo-
vendien, aldus de Duitse regering, zegt de
»ADI-waarde” niets over de eventuele wis-
selwerking tussen additieven noch over de
cumulatieve of globale werking van verschil-
lende additieven, noch wordt daarbij reke-
ning gehouden met de gevolgen wanneer
dergelijke additieven, zoals hier het geval is,
met alcoholhoudende dranken worden inge-
nomen. Evenmin worden daarbij individuele
verschillen, allergieén en plaatselijke om-
standigheden in aanmerking genomen. Zo
wordt met name geen rekening gehouden
met het feit dat in de Bondsrepubliek bier
voor veel mensen een zeer belangrijk voe-
dingsmiddel is en bij mannen gemiddeld
zo’n 26,7% van het opgenomen voedsel uit-
maakt, in elk geval in calorieén, zo al niet in
volume. Indien iemand 1000 liter bier per
jaar drinkt, wat naar het schijnt niet onge-
woon is, dan krijgt hij waarschijnlijk een
zeer grote hoeveelheid additieven naar bin-
nen, vooral wanneer die additieven ook in
andere levensmiddelen voorkomen. Verder
moet rekening ermee worden gehouden dat
andere stoffen de lucht en het voedsel pollu-
eren en een reactie met de ingenomen addi-
tieven kunnen veroorzaken. In elk geval kan
het gebruik van additieven worden verbo-
den, tenzij zij technologisch noodzakelijk
zijn, in die zin dat zij ,,onontbeerlijk zijn
voor het bereidingsproces” van het betrok-
ken produkt. Waar in de Bondsrepubliek
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Duitsland bier wordt gebrouwen uit gerste-
mout zonder toevoeging van additieven,
zijn zij technologisch kennelijk niet noodza-
kelijk. Het gemeenschapsrecht rechtvaardigt
in elk geval niet een inmenging in het
Duitse nationale recht ter zake.

De Commissie stelt zich niet op het stand-
punt dat, in afwachting van verdere harmo-
nisatie, een nationale wettelijke regeling
ter zake van het gebruik van additieven, die
ertoe leidt dat in andere Lid-Staten gepro-
duceerde goederen niet tot een bepaalde
Lid-Staat worden toegelaten, per definitie
een schending van artikel 30 EEG-Verdrag
oplevert. Zij erkent dat verdachte additieven
mogen worden verboden, dat het noodzake-
lijk kan zijn het aantal toegelaten additieven
in een bepaalde Lid-Staat binnen contro-
leerbare grenzen te houden, en dat het
,ruimer gebruik van additieven” in diverse
levensmiddelen een factor is waarmee reke-
ning moet worden gehouden. Zowel in haar
repliek als ter terechtzitting erkende zij, dat
het gerechtvaardigd kan zijn het gebruik
van bepaalde additieven volledig dan wel in
sommige produkten te verbieden.

Primair stelt zij, dat dit absolute verbod van
additieven in bier niet gerechtvaardigd is uit
hoofde van de bescherming van de volksge-
zondheid, en volstrekt onevenredig is; subsi-
diair betoogt zij dat het hier gaat om een
verkapte beperking van het handelsverkeer
tussen Lid-Staten.

Voor wat bier betreft, erkent de Commissie
bij voorbeeld dat een bijzonder verbod op
het gebruik van glycyrrhizine om redenen
van volksgezondheid gerechtvaardigd kan
zijn. Een absoluut verbod voor bier dat enig
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in een andere Lid-Staat gebruikt of toegela-
ten additief bevat, is evenwel onwettig, al
was het maar, omdat in sommige Lid-Staten
slechts weinig additieven zijn toegelaten, en
in andere misschien meer additieven zijn
toegelaten, doch daaruit nog niet volgt dat
zij alle worden gebruikt.

Als uitgangspunt erkennen beide partijen
dat de technologische noodzaak de enige
rechtvaardigingsgrond voor het gebruik van
additieven en technische hulpstoffen is. Met
betrekking tot de vraag, wanneer additieven
technologisch noodzakelijk zijn, huldigt de
Commissie evenwel een liberalere opvatting
dan de Bondsrepubliek. Voor de Commissie
is niet vereist dat zij onontbeerlijk zijn in
het produktieproces als zodanig. Uit het en-
kele feit dat sommige biersoorten zonder
additieven of technische hulpstoffen kunnen
worden geproduceerd, kan dus niet worden
afgeleid, dat die produkten niet technolo-
gisch noodzakelijk zijn voor andere bier-
soorten. Op dit punt heeft de Commissie
naar mijn gevoelen gelijk. Wanneer bier niet
uit andere graansoorten dan gerst kan wor-
den bereid zonder de toevoeging van addi-
tieven of technische hulpstoffen om het
kiemproces teweeg te brengen, dan zijn die
additieven of hulpstoffen technologisch
noodzakelijk. Blijkbaar moet Duits bier bin-
nen een korte termijn na het brouwen wor-
den gedronken; wanneer bier enkel met
conserveermiddelen langer houdbaar kan
worden gemaakt, dan zijn die conserveer-
middelen technologisch noodzakelijk voor
dat doel. De voorkeuren met betrekking tot
kleur en smaak lopen uiteen; indien additie-
ven noodzakelijk zijn om de gewenste
smaak, kleur of schuimkraag te bereiken,
dan zijn zij technologisch noodzakelijk voor
dat doel. Deze opvauing strookt met de
»»Algemene beginselen voor het gebruik van
additieven in levensmiddelen”, zoals vastge-
steld tijdens de negende zittingsperiode van
het Comité voor de codex alimentarius. Zo
kunnen mijns inziens bij voorbeeld stoffen
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die nodig zijn ter bevordering van het mout-
of brouwproces, of ter beinvloeding van de
kwaliteit van het bier, zoals emulgatoren,
schuimstabilisatoren, smaak- en kleurstof-
fen, alle technologisch noodzakelijk zijn
voor de bereiding van bepaalde biersoorten,
ook al zijn zij niet nodig of worden zij niet
gebruikt bij de bereiding van Duits bier. In
de woorden van het Hof in zijn arrest
van 6 mei 1986 (zaak 304/84, Muller,
Jurispr. 1986, blz. 1511, op blz. 1528):
deze produkten voldoen ,,aan een werke-
lijke, met name technologische of economi-
sche behoefte” (r. 0. 22).

In een aantal gevallen heeft het Hof erkend,
dat het bij ontstentenis van een geharmoni-
seerde regeling op het niveau van de Ge-
meenschap, aan de Lid-Staten staat om,
voor zover in de huidige stand van het we-
tenschappelijk onderzoek niet alle twijfels
zijn weggenomen, te beslissen welke maat-
regelen ter bescherming van de gezondheid
en het leven van personen gerechtvaardigd
zijn. Dit is evenwel geen vrijbrief. De Lid-
Staten moeten de in het belang van de be-
scherming van leven en gezondheid vastge-
stelde beperkingen kunnen rechtvaardigen,
en de bewijslast rust op hen. Zij moeten hun
bevoegdheid uitoefenen met inachtneming
van de verdragsbepalingen betreffende het
vrije goederenverkeer en mogen geen maat-
regelen vaststellen die meer beperkend zijn
dan noodzakelijk is ter verwezenlijking van
de doelstelling van gezondheidsbescher-
ming. Dit betekent dat deze maatregelen
moeten voldoen aan het algemene evenre-
digheidsbeginsel, en in ieder geval mogen zij
geen middel tot willekeurige discriminatie of
voor een verkapte beperking van de handel
vormen. In het arrest van 17 december 1981
(zaak 272/80, Frans-Nederlandse Maat-
schappij voor Biologische Produkten,
Jurispr. 1981, blz. 3277) alsook in andere
zaken heeft het Hof de discretionaire be-

voegdheid van de Lid-Staten erkend, doch
het beklemtoonde dat ,,zij wel rekening
moesten houden met het feit dat hun optre-
den zelf beperkingen vindt in het Verdrag”
(r. 0. 12).

Zo oordeelde het Hof in zijn arrest van
14 juli 1983  (zaak 174/82, Sandoz,
Jurispr. 1983, blz. 2445) met betrekking tot
de verhandeling van vitamines, dat uit de
richtlijnen van de Raad inzake kleurstoffen
en conserveermiddelen en die inzake de sa-
menstelling en etikettering van levensmidde-
len blijkt dat de gemeenschapswetgever is
uitgegaan van het beginsel, dat het gebruik
van additieven dient te worden beperkt tot
de genoemde stoffen, ,,waarbij de Lid-Sta-
ten echter een zekere discretionaire be-
voegdheid behouden om strengere regelin-
gen vast te stellen” (r. 0. 15). Het beginsel
van voormeld arrest van 17 december 1981
gold voor stoffen als vitamines, die in het
algemeen op zichzelf niet schadelijk zijn,
»maar die enkel bijzondere schadelijke wer-
kingen kunnen hebben bij excessieve opne-
ming via het totale voedingspakket, waarvan
de samenstelling niet valt te voorzien of te
controleren. Gezien de onzekerheden die
aan de wetenschappelijke beoordeling eigen
zijn, is een nationale regeling die, behou-
dens voorafgaande toestemming, het in de
handel brengen van gevitamineerde eet- en
drinkwaren verbiedt, in beginsel gerecht-
vaardigd uit hoofde van bescherming van de
menselijke gezondheid, in de zin van arti-
kel 36 van het Verdrag” (r. o. 17). De
zaak-Sandoz en de onderhavige zaak verto-
nen een aantal punten van overeenkomst. Er
zij evenwel op gewezen, dat het Hof hier-
aan toevoegde: ,,Het evenredigheidsbegin-
sel, waardoor de laatste volzin van arti-
kel 36 is ingegeven, verlangt evenwel dat de
bevoegdheid der Lid-Staten om de invoer
van de betrokken produkten uit andere Lid-
Staten te verbieden, beperkt blijft tot dat-
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gene wat noodzakelijk is ter verwezenlijking
van het rechimatig streven de gezondheid te
beschermen. Een nationale regeling die een
dergelijk verbod behelst, is derhalve slechts
gerechtvaardigd, indien de toestemming om
de betrokken produkten in de handel te
brengen, wordt verleend wanneer dat ver-
enigbaar is met de eisen van de gezond-
heidsbescherming” (r. o. 18). Bovendien
moeten de Lid-Staten, in weerwil van hun
ruime beoordelingsmarge, ,,willen zij geen
inbreuk maken op het evenredigheidsbegin-
sel, de verhandeling van eet- en drinkwaren
toestaan wanneer de toevoeging van vitami-
nes aan die waren voldoet aan een werke-
lijke behoefte, met name verband houdend
met de technologie of de voeding” (r. o.
19). In het arrest-Van Bennekom voegde
het Hof daaraan het volgende toe: ,,De na-
tionale instanties moeten dan ook van geval
tot geval aantonen, dat hun regeling nood-
zakelijk is voor een doeltreffende bescher-
ming van de in artikel 36 EEG-Verdrag be-
doelde belangen, en in het bijzonder, dat de
verhandeling van het betrokken produkt een
ernstig gevaar voor de volksgezondheid op-
levert” (r. 0. 40, cursivering van mij).

Aan deze eis was voldaan in een vroegere
zaak (arrest van 5 februari 1981, zaak
53/80, Kaasfabriek Eyssen, Jurispr. 1981,
blz. 409), waar ernstige twijfels met betrek-
king tot het gevaar dat de consumptie van
nisine bevattende produkten eventueel kon
opleveren voor de Wereld Landbouw- en
Voedselorganisatie (FAO) en de Wereld
Gezondheidsorganisatie (WHO) aanletding
waren geweest om een onderzoek in te stel-
len. Dit risico vioeide niet zozeer voort uit
de consumptie van kaas, doch uit de totale
dosis die waarschijnlijk via het totale voed-
selpakket wordt ingenomen, en zulks on-
danks het feit dat bedoelde studies ,,nog
niet tot stellige conclusies (hadden) geleid
ten aanzien van de maximum hoeveelheid
nisine die de mens dagelijks zonder emnstig
gevaar voor zijn gezondheid kan opnemen”
(r. 0. 13, cursivering van mij). Ten aanzien
van deze stof bestonden voldoende twijfels
om uiteenlopende regelingen in de verschil-
lende Lid-Staten en, in het concrete geval,
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-als in  het

een verbod op de toevoeging van nisine aan
binnenslands geproduceerde of ingevoerde
smeltkaas te rechtvaardigen.

Op vergelijkbare wijze verklaarde het Hof
in zijn arrest van 6 juni 1984 (zaak 97/83,
Melkunie, Jurispr. 1984, blz. 2367) dat ,,in
de eerste plaats uit het dossier blijkt, dat de
aanwezigheid van kweekbare coli-achtige
bacterién in een zuivelprodukt duidt op een
reéle kans op aanwezigheid van pathogene
micro-organismen en bijgevolg een directe
aanwijzing vormt dat het produkt een reéel
gevaar voor de gezondheid van personen
kan opleveren” (r. o. 15, cursivering van
mij). In die omstandigheden waren door de
Lid-Staten vastgestelde voorschriften waarin
een maximum-grens werd vastgesteld ge-
rechtvaardigd, zelfs wanneer kon worden
gesteld dat de micro-organismen in zo ge-
ringe aantallen aanwezig waren dat dit en-
kel ,,gevaar zou kunnen opleveren voor de
gezondheid van bepaalde, bijzonder gevoe-
lige consumenten” (r. o. 18).

Ook in zijn arrest van 19 september 1984
(zaak 94/83, Albert Heijn, Jurispr. 1984,
blz. 3263) stelde het Hof dat ,,(vaststaat)
dat bestrijdingsmiddelen aanzienlijke risico’s
voor de gezondheid van mens en dier...
kunnen opleveren” (r. o. 13). Dit werd
door de Raad bevestigd in richt-
lijn 76/895/EEG van 23 november 1976
(PB 1976, L 340, blz. 26): ,,Overwegende
dat deze bestrijdingsmiddelen echter niet al-
leen een nuttig effect wat betreft de plant-
aardige produktie hebben, maar ook in de
regel giftige stoffen of preparaten met ge-
vaarlijke uitwerking zijn” (vijfde overwe-
ging). Aangezien dus niet kon worden voor-
speld welke hoeveelheden worden opgeno-
men, en aangezien de omstandigheden per
Lid-Staat verschilden, konden nationale be-
perkingen gerechtvaardigd zijn uit hoofde
van bescherming van de gezondheid. Zowel
in voormeld arrest van 19 september 1984
arrest van 13 maart 1986
(zaak 54/85, Mirepoix, Jurispr. 1986,
blz. 1067) wees het Hof erop, dat geldende
beperkingen nu en dan moeten worden her-
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zien met inachtneming van de bevindingen
van later wetenschappelijk onderzoek.

In het onlangs gewezen arrest van 6 mei
1986 werd vastgesteld dat, zelfs indien een
bepaalde stof op zich niet schadelijk was, er
toch een absorptiegrens was die niet zonder
gevaar kan worden overschreden, zodat na-
tionaal ter bescherming van de volksge-
zondheid beperkingen konden worden op-
gelegd, waarbij rekening werd gehouden
met de plaatselijke eetgewoonten, doch ook
met het wetenschappelijk onderzoek op in-
ternationaal niveau, in het bijzonder met dat
van de comités van de Gemeenschap. In het
arrest van 10 december 1985 (zaak 247/84,
Moute, Jurispr. 1985, blz. 3887) erkende het
Hof, evenals voorheen, dat het feit dat een
produkt is toegelaten in de uitvoerende Lid-
Staat, de Lid-Staten niet belet om de invoer
afhankelijk te stellen van een voorafgaande
toelating. Niettemin moesten de Lid-Staten
kleurstoffen toestaan indien dit, gelet op de
voedingsgewoonten in de Lid-Staat van in-
voer, aan een werkelijke behoefte beant-
woordt en dienden zij bij hun beoordeling
van het risico de resultaten van het interna-
tionaal wetenschappelijk onderzoek en met
name de studies van het bevoegde commu-
nautaire Wetenschappelijk Comité in aan-
merking te nemen.

De door de Bondsrepubliek genoemde fac-
toren zijn dus grotendeels rechtmatige fac-
toren: de noodzaak een excessief gebruik
van additieven te voorkomen, het gevaar
van interactie tussen additieven onderling en
tussen een additief en alcohol, het risico van
opeenhoping van additieven in het orga-
nisme en het gevaar van allergieén. ,,Gro-
tendeels”, want op sommige punten gaat de
Duitse regering te ver. Het gaat mij te ver

om te proberen voorschriften te rechtvaardi-
gen, waardoor het de bevolking onmogelijk
wordt gemaakt om ander dan binnenslands
geproduceerd bier te drinken op grond dat
sommige additieven gevaar kunnen opleve-
ren voor iemand die 1 000 liter bier per jaar
drinkt of voor een alcoholist die reeds aan
levercirrose lijdt. Deze personen mogen be-
scherming nodig hebben, doch deze kan op
andere wijze worden geboden, bij voorbeeld
door medische voorlichting omtrent hoe-
veelheden of door zelfbeheersing, om er
slechts twee te noemen.

Hiermee is nog geen antwoord gegeven op
de vraag of de argumenten van de Bondsre-
publiek voor het algemene verbod op addi-
tieven in bier uit andere Lid-Staten bestand
is tegen nader onderzoek. Tot staving van
haar standpunt heeft de Duitse regering
wetenschappelijke rapporten overgelegd,
waarin het belang van een beperking van het
gebruik van additieven waarvan de veilig-
heid niet kan worden gewaarborgd, wordt
benadrukt; zij wijst op het gevaar in ver-
band met interactie tussen additieven onder-
ling en op de mogelijke risico’s voor mensen
die allergisch zijn voor zulke additieven.
Deze bewijzen worden, alles te zamen ge-
nomen, lang niet algemeen aanvaard. De
deskundigen van de Commissie concluderen
dat het theoretische risico in de Bondsrepu-
bliek in wezen niet groter is dan dat in Bel-
gié, Denemarken en lerland, waar het bier-
verbruik bijna 80% van dat in de Bondsre-
publiek bedraagt en waar additieven worden
aanvaard; het risico van overgevoeligheid is
kleiner dan de deskundigen van de Duitse
regering suggereren en kan voor een deel
worden voorkomen door middel van een
behoorlijke etikettering. Het risico van in-
teractie tussen additieven is niet groter dan
bij andere voedingsmiddelen. Bovendien is
met nadruk gesteld dat minstens evenveel of
zelfs meer wetenschappelijk onderzoek
wordt verricht naar de gevolgen van additie-
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ven dan naar de gezondheidsrisico’s van an-
dere voedingsingrediénten.

Uiteindelijk moet deze zaak niet worden
beoordeeld op grond van algemeenheden en
van ruim geformuleerde principeverklarin-
gen, doch op grond van het concrete gepro-
duceerde feitenmateriaal. Het uitgangspunt
is dat van geen van de additieven die in an-
dere Lid-Staten mogen worden gebruike,
wordt gezegd, dat zij op zich schadelijk
zijn, noch wordt beweerd dat enig in een
andere Lid-Staat gebrouwen bier — het al-
coholeffect daargelaten — op zich schade-
lijk is. Niets wijst op een ongunstige interac-
tie tussen de additieven zelf, noch is geble-
ken van concrete feiten die zulk een ver-
moeden zouden kunnen wettigen. Evenmin
is er overtuigend bewijsmateriaal waaruit
blijkt dat via ingevoerd bier van elk additief
waarschijnlijk zodanige hoeveelheden wor-
den ingenomen dat, te zamen met additie-
ven in andere levensmiddelen, een regel ge-
vaar voor de gezondheid wordt veroor-
zaakt, doordat de ,,ADI-waarde” van elk
additief wordt overschreden. Het ADI-sys-
teem, dat door de Commissie en interna-
tionaal voor de meeste zo niet alle additie-
ven wordt aanvaard, wordt door de Bonds-
republiek al te lichtvaardig en zonder bevre-
digende argumenten van de hand gewezen.
Zoals de getuige voor de Commissie er-
kende, garanderen deze ,,ADI-waarden”
geen absolute veiligheid, omdat de mens
verschilt van de bij laboratoriumproeven ge-
bruikte dieren en bij de vaststelling van de
»ADI-waarden” niet noodzakelijkerwijze
wordt rekening gehouden met plaatselijke
omstandigheden of individuele gewoonten.
Toch valt weinig in te brengen tegen de
conclusie van het wetenschappelijk onder-
zoek, dat 1% van het opnemingsniveau
waarbij proefdieren geen nadelige gevolgen
ondervinden, voor de mens een aanvaard-
bare grens met een voldoende veiligheids-
marge is, in het bijzonder indien de Com-
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missie gelijk heeft, wanneer zij verklaart,
dat bij de vaststelling van de ,,ADI-waar-
den” tot op zekere hoogte rekening wordt
gehouden met de opeenhoping van en inter-
actie tussen diverse additieven. De Commis-
sie 1s het ermee eens, dat deze ,,ADI-
waarde” moet worden bestudeerd met in-
achtneming van al het opgenomen voedsel
en dat een Lid-Staat voor elk afzonderlijk
voedingsmiddel een maximum toegelaten
hoeveelheid van elk additief mag vaststellen,
ten einde zoveel mogelijk ervoor te zorgen,
dat de ,,ADI-waarde” of, bij ontstentenis
van zulk een internationale norm, andere
aanvaarde limieten niet worden overschre-
den. Volgens de Commissie rechtvaardigt
dit evenwel nog geen absoluut verbod van
alle additieven, en vooral niet wanneer niet
is aangetoond dat waarschijnlijke eetge-
woonten tot een excessieve opneming lei-
den. Er is zelfs minder reden voor een abso-
luut verbod, indien, zoals als argument met
betrekking tot de consumentenbescherming
wordt aangevoerd, de gewoonten in de
Bondsrepubliek zo vastgeroest zijn, dat er
weerstand van de consument tegen bier met
additieven zal bestaan, zodat hij dit produkt
slechts in geringe of, naar is te verwachten,
niet grote hoeveelheden zal consumeren.

De additieven die in de andere Lid-Staten
bij de bierbereiding mogen worden ge-
bruikt, zijn opgenomen in een tabel in een
bijlage bij een antwoord op een vraag van
het Hof. Op 7 produkten na (en 3 cellulo-
sederivaten die een achtste groep vormen),
mogen de 27 produkten op de lijst in de
Bondsrepubliek Duitsland in sommige le-
vensmiddelen worden gebruikt, doch zijn zij
voor bier absoluut verboden. Nummer 1 op
de lijst, ascorbinezuur, dat bij de bierberei-
ding als anti-oxydant wordt gebruikt, is in
Duitsland toegelaten in sommige kaassoor-
ten, melkpoeder en andere levensmiddelen;
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nummer 3, een kleurstof, mag voorkomen
in pudding of snoepgoed; nummer 9, looi-
zuur, mag worden gebruikt bij de bereiding
van vruchtesap, jam en wijn; nummer 12,
arabische gom, is toegelaten in kauwgom,
kaasbereidingen, gemengde zuivelproduk-
ten, wijn en andere levensmiddelen; num-
mer 14, carrageen, mag worden gebruikt in
consumptieijs, kaasbereidingen en allerlei
zuivelprodukten, vruchtesap en wijn; num-
mer 21, sacharine, is toegelaten in een aan-
tal dranken, met inbegrip van bovenvergist
Einfachbier, zulks ingevolge arukel 9,
lid 11, BStG en de Verordening Toevoe-
gingsmiddelen en in weerwil van het voor-
behoud dat in andere landen op weten-
schappelijke gronden ten aanzien van het
gebruik van dit produkt wordt gemaakt. Be-
houdens sacharine dat, zoals gezien, binnen
zekere grenzen mag worden gebruikt, mo-
gen deze en andere produkten niet in bier
worden gebruikt, ofschoon zij bij de berei-
ding van andere levensmiddelen wel mogen
worden gebruikt en minstens zes stoffen uit
de lijst bij wijnbereiding mogen worden ge-
bruikt.

Andere produkten uit de lijst worden ken-
nelijk zeer zelden gebruikt, zoals produkt
nummer 5, calcium disodium EDTA (toe-
gelaten in Denemarken) en produkt num-
mer 8, ferrosulfaat (dat in de Beneluxlan-
den is toegelaten en naar verluidt geen en-
kel gevaar oplevert voor de gezondheid).

Wellicht zijn er andere produkten die in
bier beter niet voorkomen. Zo zijn er twij-
fels ten aanzien van glycyrrhizine (num-
mer 11), reductonen (nummer 20), potassi-
umbromaat (nummer 4), behoudens wan-
neer het — zoals de deskundigen van de
Commissie Dalgliesh en Gry voorhouden —
in de loop van het brouwproces in bromide
wordt omgezet, en gibberellinezuur (num-
mer 10), waarover partijen het oneens zijn

en dat wellicht in de loop van het brouw-
proces toch grotendeels wordt geélimineerd.

Ik zal niet verder uitweiden over deze pro-
dukten en over de met betrekking tot deze
produkten ingediende bewijsstukken, deels
omdat deze zijn vermeld in de lijst waarover
het Hof beschikt, en deels omdat ik het in
deze zaak niet juist acht dat het Hof uit-
spraak doet over bepaalde additieven. Hier-
op kwam het in deze zaak niet aan. De
vraag is, of het bewijs is geleverd dat het ab-
solute verbod in de Levensmiddelenwet ge-
rechtvaardigd is uit hoofde van bescherming
van de gezondheid.

Ter bescherming van de gezondheid is zon-
der twijfel toezicht op additieven van belang
en bij ontstentenis van gemeenschapsregels
dienen de Lid-Staten dit met inachtneming
van de aldaar heersende omstandigheden te
regelen. Wil het begrip vrij verkeer van goe-
deren enige betekenis hebben, dan moet
voor beperkingen ten aanzien van specifieke
additieven een degelijke rechtvaardiging be-
staan. Het motto dat ,,in bier alles kan wor-
den verboden totdat toestemming wordt ge-
geven en wordt aangetoond dat het, zowel
op zich als samen met andere opgenomen
stoffen, ongevaarlijk is”, gaat mijns inziens
te ver. Wanneer de argwaan van de Lid-Sta-
ten niet op feitelijke gronden is gebaseerd,
kunnen zij geen rechtmatig gebruik maken
van de beoordelingsbevoegdheid die zij vol-
gens het Hof hebben. Het is de Bondsrepu-
bliek die moet zien te bewijzen dat het ver-
bod op het gebruik van elke stof afzonder-
lijk gerechtvaardigd is, en niet de Commis-
sie die moet aantonen dat elke in de andere
Lid-Staten geproduceerde biersoort volledig
ongevaarlijk is, of dat de daarin voorko-
mende additieven om technologische rede-
nen onontbeerlijk zijn.

In de onderhavige zaak is bij mijn weten ze-
ker niet elk produkt afzonderlijk onder-
zocht, al was het maar omdat er voor bier
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geen gedetailleerde afgeleide wettelijke re-
geling bestaat, zoals wel het geval is voor tal
van andere levensmiddelen en wijn.

Bijgevolg ben ik dan ook niet van mening
dat de Bondsrepubliek onweerlegbaar het
bewijs heeft weten te leveren dat er een
»ernstig risico” of een ,,reéel gevaar” voor
de volksgezondheid bestaat, dat dit absolute
verbod rechtvaardigt; de algemene argu-
menten betreffende de noodzaak om het ge-
bruik van additieven te beperken, leveren
mijns inziens zelfs geen begin van bewijs op,
waar, zoals het Hof bij tal van gelegenhe-
den heeft opgemerkt, eventuele beperkingen
moeten worden beoordeeld in het licht van
het beginsel van het vrije goederenverkeer.
Weliswaar heeft het Hof reeds verklaard dat
de Lid-Staten samen moeten zorgen voor
een vereenvoudiging van de grenscontroles
en rekening moeten houden met keurings-
certificaten uit andere Lid-Staten, doch dit
neemt niet weg, dat zij het recht behouden
om eigen regelingen ter bescherming van de
volksgezondheid vast te stellen (zie b. v. het
arrest van 6 juni 1984, reeds aangehaald,
r. 0. 14); het komt mij voor dat bij het on-
derzoek van de vraag of zulk een absolute
beperking noodzakelijk is, rekening moet
worden gehouden met: a) de normen die
worden aanvaard in andere Lid-Staten waar
van oudsher grote hoeveelheden bier wor-
den geconsumeerd, zonder dat er enig be-
trouwbaar bewijs is dat de aldaar toegelaten
additieven nadelige gevolgen hebben voor
de gezondheid, en b) met hetgeen door de
communautaire comités inzake levensmid-
delen en door andere internationale ge-
zondheidsorganisaties  als  aanvaardbaar
wordt beschouwd. Dit betekent niet dat de
verklaring van de uitvoerende Lid-Staat def-
initief is, doch enkel dat ermee rekening
moet worden gehouden. Evenmin betekent
dit, zoals de Bondsrepubliek als schrikbeeld
oproept, dat indien een additief in één Lid-
Staat wordt gebruikt, dit overal zou moeten
worden aanvaard, zodat het aantal additie-
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ven in het Duitse levensmiddelenpakket in
de duizenden zou lopen of in alle Lid-Sta-
ten automatisch de laagste norm in de Ge-
meenschap zou moeten worden toegepast.
Wat het betekent is, dat elk additief, zowe!
afzonderlijk als samen met andere, moet
worden onderzocht en dat niet een alge-
meen verbod moet worden opgelegd op een
apriorische theoretische grondslag. Of een
beperking in de Lid-Staat van invoer met
betrekking tot sommige additieven kan wor-
den gerechtvaardigd op grond van hun po-
tentiéle schadelijkheid, of omdat positief
kan worden aangetoond dat te zamen met
andere levensmiddelen de ,, ADI-waarde”
ervan waarschijnlijk schadelijk is, is een an-
dere vraag die volgens mij buiten het bestek
van de onderhavige zaak valt.

Ik ben niet van mening dat het absolute ver-
bod op het eerste gezicht gerechtvaardigd
voorkomt; doch zelfs indien dit het geval
ware, dan nog leiden alle feiten — en niet
in de laatste plaats het feit dat niet is gepro-
beerd in afgeleid recht het gebruik van be-
paalde additieven om goede redenen te be-
perken — mijns inziens tot de door de
Bondsrepubliek geenszins weerlegde conclu-
sie dat het litigieuze verbod een verkapte
beperking van de handel tussen de Lid-Sta-
ten of een middel tot willekeurige discrimi-
natie in de zin van artikel 36 vormt.

Ik aanvaard niet de redenering die is geba-
seerd op bestaande richtlijnen van de Raad,
met name die van 23 oktober 1962 inzake
kleurstoffen (PB 1962, nr. 115, blz. 2645),
richtlijnen 64/54/EEG van 5 november
1963 inzake conserveermiddelen (PB 1964,
L 12, blz. 161), 70/357/EEG van 13 juli
1970 inzake oxydatie tegengaande stoffen
(PB 1970, L 157, blz. 31), of 74/329/EEG
van 18 juni 1974 inzake emulgatoren, stabi-
lisatoren, verdikkingsmiddelen en geleer-
middelen (PB 1974, L 189, blz. 1), krach-
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tens welke de Lid-Staten gehouden zijn het
gebruik van andere dan in de lijsten in bij-
lage opgenomen additieven te verbieden, en
het gebruik van in die lijsten opgenomen
additieven niet geheel mag worden verbo-
den, ofschoon de Lid-Staten niet verplicht
zijn het gebruik ervan in alle levensmiddelen
toe te staan. Weliswaar laten deze richtlij-
nen de Lid-Staten een zekere beoordelings-

Mitsdien geef ik het Hof in overweging:

marge doch daarvan moeten zij conform het
Verdrag en ’s Hofs arresten gebruik maken.
Weliswaar overweegt de Gemeenschap ver-
dere stappen, doch de uitspraak van het Hof
kan niet op die verdergaande harmonisatie
wachten. Deze zaak moet op basis van het
huidige recht worden beslist. Mijns inziens
vindt de Bondsrepubliek in voormelde richt-
lijnen geen steun voor haar opvatting.

a) te verklaren dat de Bondsrepubliek Duitsland, door de verhandeling van in een
andere Lid-Staat rechtmatig bereid en in het verkeer gebracht bier te verbieden
wanneer het niet voldoet aan de artikelen 9 en 10 BStG, en met betrekking tot
bier het in de Levensmiddelenwet vervatte absolute verbod van additieven te
handhaven — voor zover het Hof in de gegeven omstandigheden met mij van
oordeel is dat dit punt relevant is —, de krachtens artikel 30 EEG-Verdrag op
haar rustende verplichtingen niet is nagekomen, en

b) de Duitse Bondsrepubliek te verwijzen in de kosten van de procedure.
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