URTEIL VOM 12. 3. 1987 — RECHTSSACHE 178/84

URTEIL DES GERICHTSHOEFES
12. Mirz 1987

In der Rechtssache 178/84

Kommission der Europiischen Gemeinschaften, vertreten durch ihren Juristischen
Hauptberater R. C. Béraud und durch J. Sack vom juristischen Dienst, Zustel-
lungsbevollmichtigter: G. Kremlis vom Juristischen Dienst der Kommission, Jean-
Monnet-Gebiude, Luxemburg-Kirchberg,

Kligerin,

gegen

Bundesrepublik Deutschland, vertreten durch Ministerialrat M. Seidel vom Bun-
desministerium fiir Wirtschaft, Ministerialrat J. Dietrich vom Bundesministerium
fir Jugend, Familie und Gesundheit, Rechtsanwalt J. Sedemund, Ko&ln, und
R. Lukes, ordentlicher Professor der Rechte an der Universitit Miinster, als Pro-
zeflbevollmichtigte, Zustellungsbevollmichtigter: der Kanzler der Botschaft der
Bundesrepublik Deutschland, 20—22, avenue E. Reuter, Luxemburg,

Beklagte,

wegen Anwendung des Reinheitsgebots auf aus anderen Mitgliedstaaten einge-
fihrte Biere

erlaflt

DER GERICHTSHOF

unter Mitwirkung des Prisidenten Mackenzie Stuart, der Kammerprisidenten
Y. Galmot, C. Kakouris, T. F. O’Higgins und F. Schockweiler, der Richter
G. Bosco, T. Koopmans, O. Due, U. Everling, XK. Bahlmann, R. Joliet,
J. C. Moitinho de Almeida und G. C. Rodriguez Iglesias,

Generalanwalt: Sir Gordon Slynn
Kanzler: H. A. Riihl, Hauptverwaltungsrat
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aufgrund des im Anschluff an die miindliche Verhandlung vom 13. und 14. Mai
1986 erginzten Sitzungsberichts,

nach Anhérung der Schluflantrige des Generalanwalts in der Sitzung vom 18. Sep-
tember 1986,

folgendes

Urteil

Mit Klageschrift, die am 6. Juli 1984 bei der Kanzlei des Gerichtshofes eingegan-
gen ist, hat die Kommission der Europiischen Gemeinschaften gemifl Artikel 169
EWG-Vertrag Klage erhoben auf Feststellung, daff die Bundesrepublik Deutsch-
land dadurch gegen ihre Verpflichtungen aus Artikel 30 EWG-Vertrag verstoflen
hat, daf sie das Inverkehrbringen von in einem anderen Mitgliedstaat rechtmiflig
hergestelltem und in den Verkehr gebrachtem Bier untersagt hat, wenn dieses Bier
nicht den §§ 9 und 10 des Biersteuergesetzes (BStG; Gesetz vom 14. Mirz 1952,
BGBL I, S. 149) entspricht.

Wegen des Sachverhalts, des Verfahrensablaufs und des Vorbringens der Parteien
wird auf den Sitzungsbericht verwiesen. Der Akteninhalt wird im folgenden nur
insoweit wiedergegeben, als die Begriindung des Urteils dies erfordert.

Zum anwendbaren innerstaatlichen Recht

Die Bundesrepublik Deutschland hat im Verfahren vor dem Gerichtshof die fol-
gende Darstellung ihrer Rechtsvorschriften fiir Bier gegeben, der von der Kommis-
sion nicht widersprochen worden ist und von der im vorliegenden Rechtsstreit aus-
zugehen ist.

Das BStG enthilt, soweit es fiir den vorliegenden Rechtsstreit von Belang ist, zum
einen Vorschriften tiber die Herstellung, die als solche nur fiir Brauereien in der
Bundesrepublik Deutschland gelten, und zum anderen eine Regelung iber die
Verwendung der Bezeichnung Bier, die sowohl auf in der Bundesrepublik
Deutschland gebrautes als auch auf eingefiihrtes Bier anwendbar ist.
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Die Herstellung ist in § 9 BStG geregelt. Nach § 9 Absatz 1 BStG diirfen zur
Bereitung von untergirigem Bier nur Gerstenmalz, Hopfen, Hefe und Wasser ver-
wendet werden. Nach § 9 Absatz 2 BStG unterliegt -die Bereitung von obergiri-
gem Bier derselben Vorschrift; jedoch diirfen dabei auch anderes Malz, technisch
reiner Rohr-, Riiben- und Invertzucker sowie Stirkezucker und aus Zucker der
bezeichneten Art hergestellte Farbmittel verwendet werden. Nach § 9 Absatz 3
BStG wird unter Malz alles kiinstlich zum Keimen gebrachte Getreide verstanden.
Dabei ist hervorzuheben, dafl nach § 17 Absatz 4 der Durchfithrungsbestimmun-
gen zum Biersteuergesetz vom 14. Mirz 1952 (BGBI. I, S. 153) Reis, Mais und
Dari nicht als Getreide im Sinne von § 9 Absatz 3 BStG gelten. Nach § 9 Absatz 7
BStG kann auf Antrag im einzelnen Fall zugelassen werden, daff bei der Bereitung
von besonderen Bieren und von Bier, das zur Ausfuhr oder zu wissenschaftlichen
Versuchen bestimmt ist, von den Herstellungsvorschriften des § 9 Absitze 1 und 2
BStG abgewichen wird. Auflerdem finden die Absitze 1 und 2 des § 9 BStG ge-
mifl dessen Absatz 8 auf diejenigen Brauereien keine Anwendung, die Bier nur fiir
den Hausbedarf herstellen (Hausbrauer). Nach § 18 Absatz 1 Nr. 1 BStG konnen
Verstofle gegen die Herstellungsvorschriften des § 9 BStG mit einer Geldbufle ge-
ahndet werden.

Die Verwendung der Bezeichnung Bier im Verkehr ist in § 10 BStG geregelt. Da-
nach diirfen unter der Bezeichnung Bier — allein oder in Zusammensetzung —
oder unter Bezeichnungen oder bildlichen Darstellungen, die den Anschein erwek-
ken, als ob es sich um Bier handelt, nur solche Getrinke in den Verkehr gebracht
werden, die gegoren sind und den Regeln des § 9 Absitze 1, 2 und 4 bis 6 ent-
sprechen. § 10 BStG enthilt lediglich ein relatives Verkehrsverbot in dem Sinn,
dafl Getrinke, die nicht den dargestellten Vorschriften iiber die Herstellung ent-
sprechen, unter anderen Bezeichnungen verkauft werden diirfen, sofern diese Be-
zeichnungen nicht unter die Beschrinkungen dieser Vorschrift fallen. Nach § 18
Absatz 1 Nr. 4 BStG koénnen Verstofle gegen diese Bezeichnungsregelung mit ei-
ner Geldbufle geahndet werden.

Wenn Bier Zusatzstoffe enthilt, steht seiner FEinfuhr in die Bundesrepublik
Deutschland auflerdem das absolute Verkehrsverbot des § 11 Absatz 1 Nr. 2 des
Gesetzes iiber den Verkehr mit Lebensmitteln, Tabakerzeugnissen, kosmetischen
Mitteln und sonstigen Bedarfsgegenstinden (Lebensmittel- und Bedarfsgegenstan—
degesetz LMBG) vom 15. August 1974 (BGBL. I, S. 1945) entgegen.

Dieses Gesetz, das auf Griinden des vorbeugenden Gesundheitsschutzes beruht,
sieht fiir Zusatzstoffe ein grundsitzliches Verbot mit Erlaubnisvorbehalt vor. § 2
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LMBG enthilt folgende Definition: ,,Zusatzstoffe im Sinne dieses Gesetzes sind
Stoffe, die dazu bestimmt sind, Lebensmitteln zur Beeinflussung ihrer Beschaffen-
heit oder zur Erzielung bestimmter Eigenschaften oder Wirkungen zugesetzt zu
werden; ausgenommen sind Stoffe, die natiirlicher Herkunft oder den natiirlichen
chemisch gleich sind und nach allgemeiner Verkehrsauffassung tiberwiegend we-
gen ihres Nihr-, Geruchs- oder Geschmackswertes oder als Genufimittel verwen-
det werden, sowie Trink- und Tafelwasser.*

Nach § 11 Absatz 1 Nr. 1 LMBG ist es verboten, beim gewerbsmifigen Herstel-
len oder Behandeln von Lebensmitteln, die dazu bestimmt sind, in den Verkehr
gebracht zu werden, nicht zugelassene Zusatzstoffe unvermischt oder in Vermi-
schung mit anderen Stoffen zu verwenden. Nach § 11 Absatz 2 Nr. 1 und Absatz
3 LMBG findet diese Vorschrift auf technische Hilfsstoffe und Enzyme keine An-
wendung. Technische Hilfsstoffe im Sinne des LMBG sind nach dessen § 11 Ab-
satz 2 Nr. 1 ,,Zusatzstoffe, die aus dem Lebensmittel vollstindig oder soweit ent-
fernt werden, daff sie ... nur als technisch unvermeidbare und technologisch un-
wirksame Reste in gesundheitlich, geruchlich und geschmacklich unbedenklichen
Anteilen enthalten sind“.

Nach § 11 Absatz 1 Nr. 2 LMBG ist es verboten, Lebensmittel gewerbsmifig in
den Verkehr zu bringen, die entgegen dem Verbot des § 11 Absatz 1 Nr. 1 herge-
stellt oder behandelt sind oder einer nach § 12 Absatz 1 erlassenen Rechtsverord-
nung nicht entsprechen. Nach dieser Bestimmung kann durch Rechtsverordnung
mit Zustimmung des Bundesrates die Verwendung bestimmter Zusatzstoffe allge-
mein oder fiir bestimmte Lebensmittel oder fiir bestimmte Verwendungszwecke
zugelassen werden, soweit es unter Beriicksichtigung technologischer, erndhrungs-
physiologischer und diitetischer Erfordernisse mit dem Schutz des Verbrauchers
vereinbar ist. Solche Zulassungen sind in den Anhingen der Verordnung iiber die
Zulassung von Zusatzstoffen zu Lebensmitteln (ZZulV) vom 22. Dezember 1981
(BGBL I, S. 1633) enthalten.

Als Lebensmittel unterliegt Bier an sich den Rechtsvorschriften tiber Zusatzstoffe;
es gilt jedoch fiir dieses Erzeugnis insoweit eine Sonderregelung. Die Herstellungs-
vorschriften des § 9 BStG schlieffen die Verwendung aller dort nicht aufgefithrten
Stoffe einschliefllich der Zusatzstoffe aus. Sie stellen daher Sondervorschriften
iiber Zusatzstoffe im Sinne von § 1 Absatz 3 ZZulV dar. Nach dieser Bestimmung
bleiben Rechtsvorschriften unberiihrt, die bei bestimmten Lebensmitteln die Ver-
wendung von Zusatzstoffen abweichend von den Vorschriften der ZZulV zulassen,
einschrinken oder verbieten. Die in den Anlagen zur ZZulV allgemein oder fiir
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bestimmte Verwendungszwecke zugelassenen Zusatzstoffe diirfen daher in Bier
nicht verwendet werden. Dieser Ausschluff gilt indessen nur fiir diejenigen Stoffe,
die Zusatzstoffe im Sinne des LMBG sind und fiir deren Verwendung das LMBG
selbst als dem BStG nachfolgendes Gesetz keine Ausnahme vorsieht. Das Verbot
der Verwendung von Zusatzstoffen in Bier gilt somit weder fiir technische Hilfs-
stoffe noch fiir Enzyme.

Somit bewirkt § 11 Absatz 1 Nr. 2 LMBG in Verbindung mit § 9 BStG, daf} die
Einfuhr von Bier in die Bundesrepublik Deutschland verboten ist, wenn es Stoffe
enthilt, die unter das Verbot der Verwendung von Zusatzstoffen nach § 11 Ab-
satz 1 Nr. 1 LMBG fallen.

Zum Streitgegenstand

Zunichst ist zu kliren, ob der Rechtsstreit lediglich das Verbot betrifft, Bier, das
in anderen Mitgliedstaaten nach von § 9 BStG abweichenden Vorschriften herge-
stellt worden ist, unter der Bezeichnung Bier in den Verkehr zu bringen, oder ob
er sich auch auf das Verbot der Einfuhr von Bier bezieht, das Zusatzstoffe enthilt,
deren Verwendung zwar im Herkunftsmitgliedstaat zugelassen, aber in der Bun-
desrepublik Deutschland verboten ist.

In ihrer Aufforderung zur Aulerung gemifl Artikel 169 EWG-Vertrag beanstan-
dete die Kommission die §§ 9 und 10 BStG, weil sie die Einfuhr von rechtmiflig in
anderen Mitgliedstaaten hergestelltem Bier in die Bundesrepublik Deutschland aus-
schléssen, wenn es nicht gemif den in der Bundesrepublik Deutschland geltenden
Vorschriften gebraut worden sei. Sie vertrat die Auffassung, dieses Verkehrsverbot
lasse sich nicht durch Griinde des Gemeinwohls rechtfertigen, die den Verbrau-
cherschutz oder den Schutz der 6ffentlichen Gesundheit betrifen.

In ihrem Antwortschreiben machte die Regierung der Bundesrepublik Deutschland
geltend, das Reinheitsgebot fiir Bier sei fiir den Schutz der 6ffentlichen Gesundheit
unerldfilich, weil der Riickgriff auf Zusatzstoffe vermieden werden kénne, wenn
Bier ausschliefilich aus den in § 9 BStG aufgefithrten Grundstoffen hergestellt
werde. In einem erginzenden Schreiben vom 15. Dezember 1982 an ein Mitglied
der Kommission bekriftigte die Bundesregierung diese Auffassung und prizisierte
sie dahin, dafl das Gebot, nur die in § 9 BStG aufgefithrten Grundstoffe zu ver-
wenden, das Verbot der Zusatzstoffe einschliefie, das dem Schutz der 6ffentlichen
Gesundheit diene.
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In ihrer mit Griinden versehenen Stellungnahme erhielt die Kommission ihren
Standpunkt aufrecht. Sie machte geltend, der Umstand, dafl nach dem traditionel-
len deutschen Reinheitsgebot gebrautes Bier ohne Zusatzstoffe hergestellt werden
kénne, gestatte es nicht, allgemein die technologische Notwendigkeit der Verwen-
dung von Zusatzstoffen fiir Bier zu verneinen, das nach anderen Traditionen oder
aus anderen Grundstoffen gebraut werde. Die Frage der technologischen Notwen-
digkeit der Verwendung von Zusatzstoffen kénne nur unter Beriicksichtigung der
angewandten Herstellungsmethoden und in bezug auf bestimmte Zusatzstoffe ent-
schieden werden.

In ihrer Antwort auf die mit Griinden versehene Stellungnahme wiederholte die
Bundesregierung ihre Ausfithrungen zum vorbeugenden Gesundheitsschutz, die ih-
rer Ansicht nach die Regelung der §§ 9 und 10 BStG rechtfertigten. Sie ging je-
doch weder auf die genaue Tragweite dieser Regelung noch auf deren Verhiltnis
zur Zusatzstoffregelung ein.

In der Begriindung ihrer Klage hat die Kommission die Einfuhrhemmnisse bean-
standet, zu denen die Anwendung des BStG auf Bier fiihre, das in anderen Mit-
gliedstaaten aus anderen Grundstoffen oder unter Verwendung von dort zugelas-
senen Zusatzstoffen hergestellt worden sei.

Erst in ihrer Klagebeantwortung hat die Regierung der Bundesrepublik Deutsch-
land vorgetragen, die Vorschriften iiber die Reinheit des Biers seien in zwei ge-
trennten, aber einander erginzenden Regelungen enthalten, und hat das deutsche
Recht in der oben wiedergegebenen Weise dargestellt.

In ihrer Erwiderung hat die Kommission ihre Einwinde gegen die Bezeichnungs-
regelung des § 10 BStG und ihre Einwinde gegen das absolute Verbot der Ver-
wendung von Zusatzstoffen in Bier jeweils gesondert dargelegt. Nach ihrer Auffas-
sung indert die umfassende Darstellung des anwendbaren Rechts durch die deut-
sche Regierung die Grundlagen des vorliegenden Verfahrens wesentlich nicht. Sie
hebt insoweit hervor, daf sich die Klage nicht ausschliefllich gegen die §§ 9 und
10 BStG, sondern allgemein gegen das Verbot richte, Bier aus anderen Mitglied-
staaten in den Verkehr zu bringen, das nicht den in diesen Bestimmungen enthal-
tenen Herstellungskriterien entspreche. Die genaue Rechtsgrundlage dieses Ver-
bots sei dabei unerheblich.
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Unter diesen Umstinden ist aus zwei Griinden davon auszugehen, dafl sich die
Klage sowohl gegen das Verbot richtet, Bier, das in anderen Mitgliedstaaten nach
von § 9 BStG abweichenden Vorschriften hergestellt worden ist, unter der Be-
zeichnung Bier in den Verkehr zu bringen, als auch gegen das Verbot der Einfuhr
von Bier, das Zusatzstoffe enthilt, deren Verwendung zwar im Herkunftsmitglied-
staat zugelassen, aber in der Bundesrepublik Deutschland verboten ist.

Erstens hat die Kommission den wesentlichen Inhalt der Vertragsverletzung von
vornherein dadurch gekennzeichnet, dafd sie sich von Beginn des Vorverfahrens an
gegen das Verkehrsverbot wandte, das in der Bundesrepublik Deutschland der
Einfuhr von Bier aus anderen Mitgliedstaaten entgegensteht, das nicht nach den in
der Bundesrepublik Deutschland geltenden Vorschriften gebraut worden ist. Auf
§ 9 BStG hat sie sich nur bezogen, um diese Vorschriften niher zu bestimmen.
Wie die Bundesregierung dargelegt hat, ist der Anwendungsbereich des § 9 BStG
im iibrigen nicht auf die Grundstoffe beschrinkt, sondern erfafit dariiber hinaus
auch die Zusatzstoffe. Die Ausfiihrungen, die die Kommission im Vorverfahren
dazu gemacht hat, daf} ein absolutes Verbot von Zusatzstoffen unangemessen sei,
zeigen auflerdem, daf sie dieses Verbot in ihre Klage hat einschliefen wollen.

Zweitens ist darauf hinzuweisen, dafl die Bundesregierung selbst sich von Beginn
des Verfahrens an im wesentlichen mit Ausfithrungen zu den Zusatzstoffen und
zum Gesundheitsschutz verteidigt hat. Daraus erfolgt zum einen, dafl sie verstan-
den und anerkannt hat, dafl das absolute Verbot der Verwendung von Zusatzstof-
fen zum Streitgegenstand gehort. Zum anderen ist aus diesem Grund eine Verlet-
zung ihres Anspruchs auf rechtliches Gehor ausgeschlossen.

Zum Verbot, Bier, das nicht den Anforderungen des § 9 BStG entspricht, unter
dieser Bezeichnung in den Verkehr zu bringen

Zunichst ist festzustellen, daff die Herstellungsvorschrift des § 9 BStG keine nach

" Artikel 30 EWG-Vertrag verbotene Mafinahme mit gleicher Wirkung wie eine

mengenmiflige Beschrinkung sein kann, weil sie nur fiir Brauereien in der Bun-
desrepublik Deutschland gilt. Um § 9 BStG geht es deshalb hier nur insoweit, als
§ 10 BStG, der seinerseits sowohl aus anderen Mitgliedstaaten eingefiihrte als
auch im Inland hergestellte Erzeugnisse betrifft, zur Bestimmung der Getrinke, die
unter der Bezeichnung Bier in den Verkehr gebracht werden diirfen, auf diese
Vorschrift verweist.
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Beziiglich der Bezeichnungsvorschrift des § 10 BStG rdumt die Kommission ein,
dafl die Mitgliedstaaten grundsitzlich befugt sind, die Herstellung, die Zusammen-
setzung und das Inverkehrbringen von Getrinken zu regeln, solange keine Har-
monisierung auf Gemeinschaftsebene erfolgt ist. Sie macht jedoch geltend, eine
Regelung, die wie § 10 BStG die Verwendung einer Gattungsbezeichnung im
Handel mit Erzeugnissen verbiete, die teilweise aus anderen als den im Inland vor-
geschriebenen Grundstoffen, beispielsweise aus Reis oder aus Mais, hergestellt
seien, sei mit dem Gemeinschaftsrecht nicht vereinbar. Eine solche Regelung iiber-
schreite jedenfalls das Mafl dessen, was zum Schutz des deutschen Verbrauchers
erforderlich sei, da der Verbraucherschutz auch durch Etikettierung oder Hin-
weise gewihrleistet werden kénne. Die Regelung sei daher ein nach Artikel 30
EWG-Vertrag verbotenes Handelshemmnis.

Die Regierung der Bundesrepublik Deutschland hat ihre Regelung zunichst mit
Griinden des Gesundheitsschutzes zu rechtfertigen versucht. Nach ihrer Meinung
fiihrt die Verwendung anderer als der in § 9 BStG zugelassenen Grundstoffe un-
vermeidlich zum Riickgriff auf Zusatzstoffe. In der miindlichen Verhandlung hat
die Bundesregierung jedoch eingerdumt, dafl § 10 BStG, der sich auf eine Be-
zeichnungsregelung beschrinkt, ausschliefflich dem Schutz der Verbraucher dienen
solle. Diese verbinden mit der Bezeichnung Bier ein Getrink, das nur aus den in
§ 9 BStG aufgefithrten Grundstoffen hergestellt sei. Es gelte daher zu vermeiden,
daf} die Verbraucher dadurch tiber die Art des Erzeugnisses getduscht wiirden, dafl
bei ihnen die Vorstellung geweckt werde, ein bestimmtes, als Bier bezeichnetes
Getrink entspreche dem Reinheitsgebot, obwohl dies tatsichlich nicht der Fall sei.
Die Bundesregierung bestreitet, dafl mit der Regelung protektionistische Ziele ver-
folgt wiirden. Sie weist in diesem Zusammenhang darauf hin, daf8 die Grundstoffe,
deren Verwendung § 9 Absitze 1 und 2 BStG vorschreibe, nicht notwendigerweise
inlindischen Ursprungs seien und dafl die Verwendung der Bezeichnung Bier je-
dem Wirtschaftsteilnehmer gestattet sei, der Erzeugnisse in den Verkehr bringe,
die gemifl den bezeichneten Vorschriften hergestellt seien; diese konnten auch au-
Berhalb der Bundesrepublik Deutschland unschwer eingehalten werden.

Das in Artikel 30 EWG-Vertrag enthaltene Verbot von Mafinahmen mit gleicher
Wirkung wie mengenmiflige Beschrinkungen erfaflt nach stindiger Rechtspre-
chung des Gerichtshofes (vgl. vor allem Urteil vom 11. Juli 1974 in der Rechtssa-
che 8/74, Staatsanwaltschaft/Dassonville, Slg. 1974, 837) ,,jede Handelsregelung
der Mitgliedstaaten, die geeignet ist, den innergemeinschaftlichen Handel unmit-
telbar oder mittelbar, tatsichlich oder potentiell zu behindern®.
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Ferner hat der Gerichtshof in stindiger Rechtsprechung (unter anderem in den
Urteilen vom 20. Februar 1979 in der Rechtssache 120/78, Rewe, Slg. 1979, 649,
und vom 10. November 1982 in der Rechtssache 261/81, Rau, Slg. 1982, 3961)
ausgefiihrt: ,,... in Ermangelung einer gemeinschaftlichen Regelung des Inverkehr-
bringens der betreffenden Erzeugnisse [sind] Hemmnisse fiir den freien Binnen-
handel der Gemeinschaft, die sich aus den Unterschieden der nationalen Regelun-
gen ergeben, hinzunehmen, soweit eine solche nationale Regelung, die unter-
schiedslos fiir einheimische wie fiir eingefithrte Erzeugnisse gilt, dadurch gerecht-
fertigt werden kann, dafl sie notwendig ist, um zwingenden Erfordernissen, unter
anderem des Verbraucherschutzes, gerecht zu werden. Die Regelung muf} aller-
dings in einem angemessenen Verhiltnis zum verfolgten Zweck stehen. Hat ein
Mitgliedstaat die Wahl zwischen verschiedenen zur Erreichung desselben Ziels ge-
eigneten Mitteln, so hat er das Mittel zu wihlen, das den freien Warenverkehr am
wenigsten behindert.*

Es ist unstreitig, dafl die Anwendung von § 10 BStG auf Bier aus anderen Mit-
gliedstaaten, zu dessen Herstellung rechtmifligerweise andere Grundstoffe als
Gerstenmalz, nimlich insbesondere Reis oder Mais, verwendet worden sind, die
Einfuhr dieses Biers in die Bundesrepublik Deutschland behindern kann.

Dabher ist zu priifen, ob die Anwendung dieser Vorschrift durch zwingende Erfor-
dernisse des Verbraucherschutzes gerechtfertigt werden kann.

Insoweit ist das Vorbringen der Bundesregierung zuriickzuweisen, dafl § 10 BStG
fir den Schutz der deutschen Verbraucher unerlafilich sei, weil in deren Vorstel-
lung mit der Bezeichnung Bier untrennbar ein Getrink verbunden sei, das nur aus
den in § 9 BStG vorgeschriebenen Stoffen hergestellt sei.

Erstens konnen sich die Vorstellungen der Verbraucher, die von einem Mitglied-
staat zum anderen unterschiedlich sein kénnen, auch innerhalb ein und desselben
Mitgliedstaats im Laufe der Zeit fortentwickeln. Die Einfithrung des Gemeinsamen
Marktes ist dabei einer der wesentlichen Faktoren, die zu einer solchen Entwick-
lung beitragen konnen. Wihrend eine Regelung zum Schutz der Verbraucher ge-
gen Irrefithrungen die Beriicksichtigung einer solchen Entwicklung zuliflt, wird
dies durch eine Regelung wie § 10 BStG verhindert. Wie der Gerichtshof bereits in
anderem Zusammenhang (Urteil vom 27. Febraur 1980 in der Rechtssache 170/78,
Kommission/Vereinigtes Kénigreich, Slg. 1980, 417) ausgefithrt hat, darf das
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Recht eines Mitgliedstaats ,,nicht dazu dienen, die gegebenen Verbrauchsgewohn-
heiten zu zementieren, um einer mit deren Befriedigung befaflten inlindischen In-
dustrie einen erworbenen Vorteil zu bewahren®.

Zweitens sind die dem deutschen Wort Bier entsprechenden Bezeichnungen in den
anderen Mitgliedstaaten der Gemeinschaft Gattungsbezeichnungen fiir ein durch
Girung auf der Grundlage von Gerstenmalz gewonnenes Getrink, gleich ob Ger-
stenmalz ausschliefllich oder zusammen mit Reis oder Mais verwendet wird. Das-
selbe gilt fiir das Gemeinschaftsrecht, wie aus Tarifnummer 22.03 des Gemeinsa-
men Zolltarifs hervorgeht. Der deutsche Gesetzgeber selbst hat in § 9 Absitze 7
und 8 BStG die Bezeichnung Bier fiir Getrinke gebraucht, die nicht den Herstel-
lungsvorschriften des § 9 Absitze 1 und 2 BStG entsprechen.

Die deutsche Bezeichnung Bier und ihre Entsprechungen in den Sprachen der an-
deren Mitgliedstaaten der Gemeinschaft kdnnen somit nicht dem Bier vorbehalten
werden, das nach den in der Bundesrepublik Deutschland geltenden Vorschriften
hergestellt ist.

Es ist allerdings zuldssig, Verbrauchern, die aus bestimmten Grundstoffen herge-
stelltem Bier besondere Eigenschaften zuschreiben, die Méglichkeit zu geben, ihre
Wahl unter diesem Gesichtspunkt zu treffen. Wie der Gerichtshof jedoch bereits
festgestellt hat (Urteil vom 9. Dezember 1981 in der Rechtssache 193/80, Kom-
mission/Italien, Slg. 1981, 3019), kann dies auch mit Mitteln bewirkt werden, die
die Einfuhr von in anderen Mitgliedstaaten rechtmiflig hergestellten und in den
Verkehr gebrachten Erzeugnissen nicht behindern, ,,insbesondere durch die Ver-
pflichtung zu einer angemessenen Etikettierung hinsichtlich der Art des verkauften
Erzeugnisses”. Durch die Angabe der bei der Bierbereitung verwendeten Grund-
stoffe ,,wiirde der Verbraucher in die Lage versetzt, seine Wahl in Kenntnis aller
Umstinde zu treffen; auch die Transparenz der Handelsgeschifte und der Ange-
bote an die Verbraucher wiirde ... sichergestellt“. Dem ist hinzuzufiigen, dafl eine
solche Kennzeichnungsregelung keine negativen Einschdtzungen fiir Bier zur
Folge haben darf, das den Anforderungen des § 9 BStG nicht entspricht.

Entgegen der von der Bundesregierung vertretenen Ansicht ist eine solche Kenn-
zeichnungsregelung auch bei einem Erzeugnis durchaus praktikabel, das wie Bier
an den Verbraucher nicht notwendigerweise in Flaschen oder anderen Behiltnissen
abgegeben wird, die mit geeigneten Angaben versehen werden kénnen. Dies wird
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wiederum durch die deutsche Regelung selbst bestitigt. § 26 Absitze 1 und 2 der
bereits erwihnten Durchfiihrungsbestimmungen zum Biersteuergesetz enthilt eine
Regelung tiber die Unterrichtung des Verbrauchers bei bestimmten Bieren selbst
fir den Fall, dafl sie vom Fafl ausgeschenkt werden. Die erforderlichen Angaben
sind dann auf den Fissern oder den Siphons anzubringen.

Aus den vorstehenden Erwigungen ergibt sich, daff die Bundesrepublik Deutsch-
land durch die Anwendung der Bezeichnungsregelung des § 10 BStG auf aus an-
deren Mitgliedstaaten importiertes Bier, das dort rechtmiBig hergestellt und in den
Verkehr gebracht worden ist, gegen ihre Verpflichtungen aus Artikel 30 EWG-
Vertrag verstoflen hat.

Zum absoluten Verkehrsverbot fiir Bier, das Zusatzstoffe enthiilt

Nach Ansicht der Kommission 148t sich das absolute Verkehrsverbot fiir Bier, das
Zusatzstoffe enthilt, nicht durch Griinde des Schutzes der 6ffentlichen Gesundheit
rechtfertigen. Die Kommission trigt vor, die anderen Mitgliedstaaten nihmen in
bezug auf die Verwendung von Zusatzstoffen in Lebensmitteln eine sehr strenge
Haltung ein und gestatteten die Verwendung eines bestimmten Zusatzstoffes erst
dann, wenn eingehende Untersuchungen seine Unschidlichkeit erwiesen hitten.
Fiir in diesen Mitgliedstaaten hergestelltes Bier, das dort zugelassene Zusatzstoffe
enthalte, miisse daher die Vermutung gelten, dafl es die 6ffentliche Gesundheit in
keiner Weise gefihrde. Wenn die Bundesrepublik Deutschland sich seiner Einfuhr
widersetzen wolle, so trage sie die Beweislast dafiir, daf} dieses Bier gesundheitsge-
fahrdend sei. Im vorliegenden Fall sei dieser Beweis nicht erbracht. Jedenfalls sei
die in der Bundesrepublik Deutschland geltende Zusatzstoffregelung fiir Bier inso-
fern unverhiltnismiflig, als sie die Verwendung von Zusatzstoffen vollig aus-
schliefle, wihrend die Regelung fiir andere Getrinke, beispielsweise fiir Erfri-
schungsgetrinke, weitaus flexibler sei.

Die Regierung der Bundesrepublik Deutschland vertritt die Auffassung, angesichts
der Gefahren, die von der Verwendung von Zusatzstoffen ausgingen, deren lang-
fristige Wirkungen noch nicht bekannt seien, und insbesondere wegen der Risiken,
die die Anhdufung von Zusatzstoffen im Organismus und ihre Wechselwirkung
mit anderen Stoffen wie Alkohol mit sich brichten, miisse die Aufnahme von Zu-
satzstoffen soweit wie moglich begrenzt werden. Da Bier ein Nahrungsmittel sei,.
das in-Deutschland in erheblichem Umfang konsumiert werde, sei es besonders
wichtig, bei seiner Herstellung die Verwendung jeglicher Zusatzstoffe auszuschlie-
fen. Dies sei um so mehr geboten, als die der Verwendung von Zusatzstoffen
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technologisch nicht notwendig sei, weil sie bei ausschliefllicher Verwendung der im
BStG vorgeschriebenen Stoffe vermieden werden konne. Bei dieser Sachlage sei die
geltende deutsche Zusatzstoffregelung fiir Bier voll und ganz durch das Erforder-
nis des Gesundheitsschutzes gerechtfertigt und verstofie nicht gegen den Grund-
satz der VerhiltnismiRBigkeit.

Es ist unstreitig, dal das Verkehrsverbot fiir Bier, das Zusatzstoffe enthilt, die
Einfuhr von Bier aus anderen Mitgliedstaaten, das dort zugelassene Zusatzstoffe
enthilt, behindert und daher insoweit durch Artikel 30 EWG-Vertrag erfafit wird.
Es ist jedoch zu priifen, ob seine Anwendung gemif Artikel 36 EWG-Vertrag aus
Griinden des Schutzes der menschlichen Gesundheit gerechtfertigt werden kann.

Nach stindiger Rechtsprechung des Gerichtshofes (vgl. unter anderem Urteil vom
14. Juli 1983 in der Rechtssache 174/82, Sandoz, Slg. 1983, 2445) ,,ist es, soweit
beim jeweiligen Stand der Forschung noch Unsicherheiten bestehen, mangels einer
Harmonisierung Sache der Mitgliedstaaten, unter Beriicksichtigung der Erforder-
nisse des freien Warenverkehrs innerhalb der Gemeinschaft zu bestimmen, in wel-
chem Umfang sie den Schutz der Gesundheit und des Lebens von Menschen ge-
wihrleisten wollen®.

Aus der Rechtsprechung des Gerichtshofes (insbesondere aus den Urteilen vom 14.
Juli 1983 in der Rechtssache 174/82, a. a. O., vom 10. Dezember 1985 in der
Rechtssache 247/84, Motte, Slg. 1985, 3887, und vom 6. Mai 1986 in der Rechts-
sache 304/84, Muller, Slg. 1986, 1511) ergibt sich auflerdem, dafl das Gemein-
schaftsrecht bei einer solchen Sachlage einer nationalen Regelung nicht entgegen-
steht, nach der die Verwendung von Zusatzstoffen von einer vorherigen Zulassung
abhingig gemacht wird, die durch einen Rechtsalt von allgemeiner Wirkung fiir
bestimmte Zusatzstoffe erteilt wird und die sich entweder auf alle Erzeugnisse
oder auf einige von ihnen oder aber auf bestimmte Verwendungszwecke bezieht.
Eine derartige Regelung entspricht dem legitimen gesundheitspolitischen Ziel, die
unkontrollierte Aufnahme von Zusatzstoffen mit der Nahrung einzuschrinken.

Auf Importwaren diirfen Verkehrsverbote fir Erzeugnisse, die im Herstellungsmit-
gliedstaat zugelassene, aber im Einfuhrmitgliedstaat verbotene Zusatzstoffe enthal-
ten, nur insoweit angewandt werden, als dies mit Artikel 36 EWG-Vertrag in der
Auslegung durch den Gerichtshof im Einklang steht.
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Zunichst ist darauf hinzuweisen, dafl der Gerichtshof in seinen Urteilen Sandoz,
Motte und Muller (a. a. O.) aus dem Grundsatz der Verhiltnismifligkeit, der Ar-
tikel 36 Satz 2 EWG-Vertrag zugrunde liegt, die Forderung hergeleitet hat, Ver-
kehrsverbote fiir Erzeugnisse, die im Herstellungsmitgliedstaat zugelassene, aber
im Einfuhrmitgliedstaat verbotene Zusatzstoffe enthalten, auf das Maf dessen zu
beschriinken, was fiir den Gesundheitsschutz tatsichlich erforderlich ist. Der Ge-
richtshof hat aus diesem Grundsatz ferner abgeleitet, daf die Verwendung eines
bestimmten Zusatzstoffes, der in einem anderen Mitgliedstaat zugelassen ist, im
Falle der Einfuhr eines Erzeugnisses aus diesem Mitgliedstaat zugelassen werden
muf}, wenn sie unter Berticksichtigung der Ergebnisse der internationalen wissen-
schaftlichen Forschung und insbesondere der Arbeiten des Wissenschaftlichen Le-
bensmittelausschusses der Gemeinschaft und der Codex-alimentarius-Kommission
der FAO und der Weltgesundheitsorganisation sowie der Ernshrungsgewohnheiten
im Einfuhrmitgliedstaat keine Gefahr fiir die Gesundheit darstellt und einem ech-
ten Bediirfnis, insbesondere technologischer Art, entspricht.

Weiter ist daran zu erinnern, daf der Grundsatz der Verhiltnismifligkeit, wie der
Gerichtshof in seinem Urteil vom 6. Mai 1986 in der Rechtssache 304/84 (Muller,
a. a. O.) festgestellt hat, auflerdem erfordert, daf die Wirtschaftsteilnehmer die
Maoglichkeit haben miissen, in einem leicht zuginglichen Verfahren, das innerhalb
eines angemessenen Zeitraums abgeschlossen werden kann, zu beantragen, dafl die
Verwendung bestimmter Zusatzstoffe durch einen Rechtsakt von allgemeiner Wir-
kung zugelassen wird.

Dem ist hinzuzufiigen, dafl es den Wirtschaftsteilnehmern moglich sein muff, im
Rahmen eines gerichtlichen Verfahrens geltend zu machen, daf§ eine Zulassung zu
Unrecht nicht erteilt sei. Wie der Gerichtshof bereits in seinem Urteil in der
Rechtssache 304/84 (Muller, a. a. O.) entschieden hat, ist es Sache der zustindi-
gen nationalen Stellen des Einfuhrmitgliedstaats, darzutun, daf das Verbot aus
Griinden des Schutzes der Gesundheit der Bevolkerung dieses Mitgliedstaats ge-
rechtfertigt ist; dabei konnen sie jedoch von den Wirtschafsteilnehmern die Vor-
lage der in ihrem Besitz befindlichen Unterlagen verlangen, die fiir die Beurteilung
des Sachverhalts von Nutzen sein kénnten.

Die deutsche Zusatzstoffregelung fiir Bier filhrt zum einen zum Ausschluf aller in
den anderen Mitgliedstaaten zugelassenen Zusatzstoffe, nicht aber zu einem Aus-
schlufl einzelner dieser Stoffe, der konkret durch die Gefahren gerechtfertigt wird,
die diese Stoffe etwa unter Beriicksichtigung der Erndhrungsgewohnheiten der
deutschen Bevélkerung mit sich bringen. Zum anderen sieht sie kein Verfahren
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vor, mit dessen Hilfe die Wirtschaftsteilnehmer erreichen konnten, dafl die Ver-
wendung eines bestimmten, in einem anderen Mitgliedstaat zugelassenen Zusatz-
stoffs bei der Herstellung von Bier durch einen Rechtsakt von allgemeiner Wir-
kung zugelassen wird.

Soweit es die Schidlichkeit von Zusatzstoffen im besonderen betrifft, hat die Bun-
desregierung unter Berufung auf verschiedene Gutachten auf die Gefahren hinge-
wiesen, die mit der Aufnahme von Zusatzstoffen allgemein verbunden seien. Sie
hat geltend gemacht, aus Griinden des allgemeinen vorbeugenden Gesundheits-
schutzes sei es geboten, die Menge aufgenommener Zusatzstoffe soweit wie mog-
lich zu beschrinken; in besonderem Mafle sei es angezeigt, ihre Verwendung bei
der Herstellung von Bier, bei dem es sich um ein von der deutschen Bevélkerung
in erheblichem Umfang konsumiertes Nahrungsmittel handele, vollig auszuschlie-
Ben.

Aus der von der Bundesregierung selbst vorgelegten Ubersicht iiber die fiir die
verschiedenen Lebensmittel zugelassenen Zusatzstoffe ergibt sich jedoch, dafl ei-
nige der in anderen Mitgliedstaaten fiir die Herstellung von Bier zugelassenen Zu-
satzstoffe auch nach der deutschen Regelung, insbesondere nach der ZZulV, fiir
die Herstellung aller oder fast aller Getrinke zugelassen sind. Allein mit dem Hin-
weis auf die potentiellen Gefahren der Aufnahme von Zusatzstoffen im allgemei-
nen und auf den Umstand, dafl Bier ein in erheblichem Umfang konsumiertes
Nahrungsmittel sei, kann die Einfithrung einer strengeren Regelung fiir Bier nicht
gerechtfertigt werden.

Soweit es das Bediirfnis, insbesondere technologischer Art, fiir die Verwendung
von Zusatzstoffen betrifft, macht die Bundesregierung geltend, ein solches Bediirf-
nis bestehe nicht, sofern das Bier nach den Vorschriften des § 9 BStG hergestellt
werde.

Hierzu ist festzustellen, dafl ein technologisches Bediirfnis fiir die Verwendung
bestimmter Zusatzstoffe nicht allein deshalb verneint werden kann, weil Bier auch
ohne Zusatzstoffe hergestellt werden kann, sofern dazu nur die in der Bundesre-
publik Deutschland vorgeschriebenen Grundstoffe verwendet werden. Eine solche
Auslegung des Begriffs des technologischen Bediirfnisses, die zu einer Bevorzu-
gung der inlindischen Herstellungsverfahren fiihrt, stellt ein Mittel zur verschleier-
ten Beschrinkung des Handels zwischen den Mitgliedstaaten dar.
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Der Begriff des technologischen Bediirfnisses ist im Hinblick auf die verwendeten
Grundstoffe sowie unter Beriicksichtigung der Bewertung durch die Behorden des
Mitgliedstaats zu beurteilen, in dem das Erzeugnis rechtmifig hergestellt und in
den Verkehr gebracht worden ist. Auierdem sind die Ergebnisse der internationa-
len wissenschaftlichen Forschung und insbesondere die Arbeiten des Wissenschaft-
lichen Lebensmittelausschusses der Gemeinschaft und der Codex-alimentarius-
Kommission der FAO und der Weltgesundheitsorganisation zu beriicksichtigen.

Soweit die deutsche Zusatzstoffregelung fiir Bier ein allgemeines Verbot von Zu-
satzstoffen enthilt, entspricht ihre Anwendung auf aus anderen Mitgliedstaaten
eingefithrtes Bier demnach nicht den Anforderungen des Gemeinschaftsrechts, wie
sie in der Rechtsprechung des Gerichtshofes herausgearbeitet worden sind, denn
sie verstoft gegen den Grundsatz der VerhiltnismiBigkeit und ist daher niche
durch die Ausnahmeregelung des Artikels 36 EWG-Vertrag gedeckt.

Nach alledem hat die Bundesrepublik Deutschland dadurch gegen ihre Verpflich-
tungen aus Artikel 30 EWG-Vertrag verstofien, daf sie das Inverkehrbringen von
in einem anderen Mitgliedstaat rechtmifig hergestelltem und in den Verkehr ge-
brachtem Bier untersagt hat, wenn dieses Bier nicht den §§ 9 und 10 des Biersteu-
ergesetzes entspricht.

Kosten
Nach Artikel 69 § 2 der Verfahrensordnung ist die unterliegende Partei zur Tra-

gung der Kosten zu verurteilen. Da die Bundesrepublik Deutschland mit ihrem
Vorbringen unterlegen ist, sind ihr die Kosten aufzuerlegen.

Aus diesen Griinden
hat

DER GERICHTSHOF

fir Recht erkannt und entschieden:

1276



KOMMISSION / DEUTSCHLAND

1) Die Bundesrepublik Deutschland hat dadurch gegen ihre Verpflichtungen aus
Artikel 30 EWG-Vertrag verstofien, dafl sie das Inverkehrbringen von in einem
anderen Mitgliedstaat rechtmifig hergestelltem und in den Verkehr gebrachtem
Bier untersagt hat, wenn dieses Bier nicht den §§ 9 und 10 des Biersteuergeset-
zes entspricht.

2) Die Bundesrepublik Deutschland trigt die Kosten des Verfahrens.

Mackenzie Stuart Galmot Kakouris O’Higgins
Schockweiler Bosco Koopmans Due Everling
Bahlmann Joliet Moitinho de Almeida Rodriguez Iglesias

Verkiindet in offentlicher Sitzung in Luxemburg am 12. Mirz 1987.

Der Kanzler Der Prisident

P. Heim A. J. Mackenzie Stuart
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