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Een overzicht van het Europese levensmiddelenrecht: de integratie voltooid?





In deze bijdrage wordt ingegaan op de publiekrechtelijke regelgeving op het terrein van levensmiddelen. Met name zal nagegaan worden hoever de Europeesrechtelijke integratie voortgeschreden is. Naast een overzicht van de belangrijkste harmonisatie-richtlijnen en -verordeningen op het gebied van levensmiddelen (positieve integratie), zal de jurisprudentie van het Hof van Justitie met betrekking tot het vrij verkeer van levensmiddelen (negatieve integratie) besproken worden.





	Inleiding





Het levensmiddelenrecht is in Nederland geen bestaand juridisch specialisme. Enerzijds is dat niet vreemd, omdat ‘levensmiddelen’ niet meer of minder zijn dan ‘goederen’ of ‘producten’, waarop de algemene regels van het (privaat-)recht van toepassing zijn. Anderzijds bestaat een grote hoeveelheid publiekrechtelijke regelgeving, die specifiek van toepassing is op levensmiddelen of zelfs op bepaalde productgroepen. Vanuit dat inzicht is het levensmiddelenrecht nader onderzoek waard. In de kluwen van wetgeving die omtrent levensmiddelen is opgesteld is het moeilijk de weg te vinden. Men spreekt niet voor niets van ‘spaghetti-wetgeving’. Levensmiddelenrecht is dan ook in sommige landen om ons heen, met name in Duitsland en Engeland, wél een erkend specialisme.� 





Bestudering van het nationale, Nederlandse levensmiddelenrecht is niet zinvol. Levensmiddelen vormen (evenals bij voorbeeld geneesmiddelen en bestrijdingsmiddelen) een productgroep waarvoor de Europese integratie ver voortgeschreden is. In dit artikel wil ik dan ook nader ingaan op het Europese levensmiddelenrecht en mij met name richten op de vraag of de integratie als voltooid beschouwd mag worden. Daarbij zal ik achtereenvolgens ingaan op de positieve integratie, zoals deze uit het EG-beleid en de tenuitvoerlegging daarvan naar voren komt (paragraaf 2), en de negatieve integratie, in welk kader ik nader in zal gaan op de jurisprudentie van het Hof van Justitie (paragraaf 3). In paragraaf 4 zal ik mijn visie geven op de nabije toekomst, waarna ik zal besluiten met enkele conclusies.





Hieraan voorafgaand is het nuttig kort aandacht te besteden aan wat onder levensmiddelen verstaan moet worden. Tot op heden ontbreekt in de EG-wetgeving een juridische omschrijving. In de Nederlandse Warenwet wordt de term niet eens gebruikt, maar wordt gesproken van ‘eet- en drinkwaren’, waarvan overigens ook geen definitie gegeven wordt.� Uit de jurisprudentie en wetsgeschiedenis blijkt dat met eet- en drinkwaren gedoeld wordt op producten die bestemd zijn om respectievelijk te worden gegeten of gedronken door de mens.� De Europese Commissie is inmiddels reeds enkele jaren bezig met het opstellen van een definitie van levensmiddelen. In het Groenboek Levensmiddelen van 1997 stelt zij voor onder levensmiddelen te verstaan: “elke stof en elk product, geheel, gedeeltelijk dan wel niet ver- of bewerkt, bestemd voor opneming door de mens, met uitzondering van tabak in de zin van Richtlijn 89/662/EEG, geneesmiddelen in de zin van Richtlijn 65/65/EEG en verdovende of psychotrope stoffen die door de lidstaten overeenkomstig de relevante internationale verdragen worden gereguleerd”.� Deze omschrijving lijkt voor alle betrokkenen bruikbaar. De verwachting is dan ook dat deze definitie binnenkort in een EG-kaderrichtlijn of -verordening wordt vastgelegd (zie paragraaf 4).� 





Geneesmiddelen worden expliciet buiten de reikwijdte van de definitie van levensmiddelen geplaatst, omdat juist de scheiding tussen deze productgroepen problemen oplevert. Geneesmiddelen worden door de mens ‘ingenomen’ en lijken in dat opzicht op levensmiddelen. Het aanbrengen van een scheidslijn is actueel voor zgn. functional foods. Hieronder worden levensmiddelen verstaan die een speciale functie vervullen, zoals bepaalde zuivelproducten die een gunstige uitwerking hebben op de darmflora. Op functional foods worden vaak gezondheidsclaims aangebracht.� Zodra voor deze producten medische claims gebruikt worden, kunnen ze op grond van de definitie die voor geneesmiddelen gehanteerd wordt, als geneesmiddel beschouwd worden.� Voor geneesmiddelen bestaat afzonderlijke EG-wetgeving, die in veel opzichten afwijkt van de regelgeving voor levensmiddelen. Anders dan voor levensmiddelen, vindt voor geneesmiddelen toetsing vóóraf plaats door middel van een (EG) registratie-procedure. Bovendien gelden voor geneesmiddelen strengere etiketterings- en reclamevoorschriften. 





Sommige wetgeving is specifiek van toepassing op landbouwproducten. Deze producten worden in art. 38 EG-Verdrag gedefinieerd als “de voortbrengselen van bodem, veeteelt en visserij alsmede de producten in de eerste graad van bewerking welke met de genoemde voortbrengselen rechtstreeks verband houden.” In de door de Commissie voorgestelde definitie van levensmiddelen worden (al dan niet bewerkte) landbouwproducten onder de reikwijdte van levensmiddelen gebracht, voor zover ze bestemd zijn door de mens te worden ingenomen. Een speciale categorie levensmiddelen vormen tenslotte de genotmiddelen, zoals koffie, thee en alcohol. Anders dan voor tabak (ook een genotmiddel, maar geen levensmiddel) gelden hiervoor geen afzonderlijke regels. 





Positieve integratie


Levensmiddelenbeleid


De voltooiing van één gemeenschappelijke markt voor levensmiddelen, wordt in de eerste plaats nagestreefd door middel van positieve integratie of beleidsintegratie. Hieronder verstaat men het gebod het nationale beleid van de lidstaten steeds meer op elkaar af te stemmen of zelfs te vergemeenschappelijken.� In de periode vlak na de oprichting van de EEG in 1958 kan nog niet gesproken worden van een specifiek levensmiddelenbeleid. Wél streeft de Gemeenschap voor levensmiddelen harmonisatie na op elk terrein waarop nationale regelgeving bestaat, onder het motto “een nationaal besluit vraagt in beginsel om een communautair besluit”.� In de (algemene) harmonisatieprogramma’s uit 1969 en 1973 gaat men er van uit dat de harmonisatie met betrekking tot het levensmiddelenrecht binnen enkele jaren voltooid kan zijn.� Dit bleek echter bij lange na niet haalbaar. De verschillen in levensmiddelenwetgeving tussen de lidstaten waren veel groter dan verwacht. Bovendien werden de harmonisatie-richtlijnen in deze periode gebaseerd op art. 100 EEG-Verdrag, op grond waarvan unanimiteit tussen de lidstaten vereist was. Tot 1979 kwam dan ook slechts een klein aantal richtlijnen tot stand: in de jaren zestig een tweetal richtlijnen op het gebied van additieven, in de jaren zeventig gevolgd door een klein aantal specifieke productrichtlijnen voor onder meer cacao en honing. Het streven naar gemeenschappelijke regels voor bij voorbeeld Euro-brood en Euro-bier bleek tot niets uit te lopen. Het was duidelijk dat een andere weg ingeslagen moest worden. 





In 1979 kondigde de Commissie in een Mededeling naar aanleiding van het Cassis de Dijon-arrest een nieuwe harmonisatietechniek aan.� De harmonisatie zou zich beperken tot voorschriften die in het licht van de door het Hof van Justitie gestelde criteria (art. 36 en de rule of reason) geoorloofd zijn. In 1985 werd het nieuwe beleid bevestigd in het Witboek Levensmiddelen, een aanvulling op het algemene Witboek uit datzelfde jaar over de voltooiing van de interne markt, specifiek gericht op levensmiddelen.� Het Witboek Levensmiddelen is het eerste beleidsdocument waarin het levensmiddelenbeleid afzonderlijk behandeld wordt. De beleidsvoornemens met betrekking tot de harmonisatie van het levensmiddelenrecht worden duidelijk op een rij gezet. De Commissie wilde harmonisatie beperken tot maatregelen die ter wille van de bescherming van de volksgezondheid en de consument noodzakelijk zijn. ‘Horizontale regels’, die van toepassing zijn op alle levensmiddelen, hebben voortaan de voorkeur boven ‘verticale regels’, die slechts op bepaalde producten of productgroepen van toepassing zijn. Het opstellen van nieuwe receptwetgeving, dat wil zeggen regelgeving waarin een bepaald recept gekoppeld wordt aan de verkoopbenaming van een levensmiddel, wordt voor de toekomst afgekeurd. 





Op het nieuwe beleid zoals dat in het Witboek Levensmiddelen naar buiten werd gebracht, kwam nogal wat kritiek, met name vanuit Frankrijk, Duitsland en Italië. De angst bestond dat de beperking van verdere harmonisatie tot essentiële eisen ten koste zou gaan van de kwaliteit van levensmiddelen. Receptwetgeving zou voor bepaalde producten noodzakelijk zijn.� Aan deze kritiek is de Commissie in een Mededeling uit 1989 enigszins tegemoet gekomen.� Op het terrein van kwaliteitsnormen voor landbouwproducten wordt toch weer verticale harmonisatie nagestreefd. Begin jaren negentig heeft deze gedeeltelijke ommezwaai geleid tot een aantal EG-verordeningen waarin kwaliteitsvoorschriften zijn vastgelegd. 





In 1993 werd, in het kader van het subsidiariteitsbeginsel zoals dat in het Verdrag van Maastricht is vastgelegd, opnieuw aandacht aan het levensmiddelenrecht besteed. De Commissie stelde voor een aantal verticale richtlijnen waarin receptwetgeving is opgenomen, te rationaliseren.� Van dit streven is (nog) niet veel terecht gekomen. Geen enkele recept-richtlijn is ingetrokken. De vereenvoudiging van de bestaande recept-richtlijnen neemt veel meer tijd in beslag dan gedacht. Herziening van de jam-richtlijn leidt tot problemen voor Engeland, waar receptwetgeving voor onder meer marmelade noodzakelijk geacht wordt.� De herziening van de cacao-richtlijn levert, ook voor Nederland, zulke grote problemen op dat al gesproken wordt van de ‘chocolade-oorlog’. Het gaat om de vraag of aan chocolade andere vetten dan cacaovetten mogen worden toegevoegd en onder welke benaming dit product dan verkocht mag worden.� 





Het meest recente beleidsdocument op het terrein van levensmiddelen is het Groenboek Levensmiddelen dat in april 1997 naar buiten werd gebracht.� Het gaat om een discussiestuk waarin verschillende tendensen naar voren worden gebracht (zie paragraaf 4).





Levensmiddelenwetgeving


Bij beschouwing van de EG-wetgeving op het terrein van levensmiddelen anno 1998 blijkt dat de harmonisatie inmiddels op veel gebieden ver voortgeschreden is. Vrijwel alle maatregelen die in het Witboek Levensmiddelen werden aangekondigd, zijn inmiddels gerealiseerd.� Op horizontaal niveau is in de eerste plaats Richtlijn 79/112/EEG van groot belang. In deze richtlijn, die inmiddels diverse malen gewijzigd is, zijn de belangrijkste regels met betrekking tot de etikettering van levensmiddelen vastgelegd.� Daarbij gaat het zowel om algemene misleidingsverboden als om voorschriften omtrent de benaming, (kwantitatieve) ingrediëntendeclaratie, hoeveelheid en het taalgebruik. Richtlijn 89/398/EEG stelt horizontale regels vast voor dieetvoeding.� Het gaat om een kaderrichtlijn: de nadere regels voor zuigelingenvoeding, babyvoeding en producten voor gewichtsbeheersing zijn te vinden in bijzondere richtlijnen. Richtlijn 90/496/EEG bevat regels voor de voedingswaarde-aanduiding.� Ook de regelgeving omtrent additieven wordt beschouwd als horizontale wetgeving. De voorschriften omtrent de toelating en het gebruik van additieven zijn vastgelegd in Richtlijn 89/107/EEG.� Voorschriften met betrekking tot de hygiëne bij de bereiding, verpakking en aanbieding van levensmiddelen zijn tenslotte te vinden in Richtlijn 93/43/EEG.�





Op verticaal niveau bestaat (nog steeds) een groot aantal recept-richtlijnen, onder meer voor cacao, suiker, honing, vruchtensap, jam, mineraalwater, zuivel en zuivelproducten, smeerbare vetproducten, eieren, wijn en gedistilleerde dranken.� De harmonisatievorm van deze richtlijnen is steeds totaal: zowel de producten die bedoeld zijn te circuleren in de EG als ook producten die voor de binnenlandse markt bestemd zijn, moeten aan de voorschriften van de richtlijn voldoen. Daarnaast is vanuit het EG-landbouwbeleid een aantal belangrijke verordeningen tot stand gekomen die (mede) voorschriften bevatten voor levensmiddelen. Verordening (EEG) nr. 2092/91 bevat regels omtrent landbouwproducten en levensmiddelen die op biologische wijze (zonder bestrijdingsmiddelen) zijn geproduceerd.� De bescherming van geografische aanduidingen voor landbouwproducten en levensmiddelen is geregeld in Verordening (EEG) nr. 2081/92.� Op grond van deze verordening is in Brussel een register opgesteld waarin onder bepaalde voorwaarden benamingen waarin naar de herkomst van het product wordt verwezen kunnen worden opgenomen. Voor Nederland zijn enkele kaassoorten (Noord-Hollandse Gouda, Noord-Hollandse Edam en Boeren Leidse met sleutels) en één aardappelsoort (Opperdoezer Ronde) geregistreerd. Een soortgelijke bescherming voor ‘specifieke’ traditionele producten is mogelijk gemaakt in Verordening (EEG) nr. 2082/92.� Vermeldenswaardig is ten slotte Verordening (EG) nr. 258/97, waarin een toelatingsprocedure voor zgn. novel foods is vastgelegd.� Bepaalde producten die met behulp van moderne biotechnologie zijn bereid, dienen een vergunningsprocedure te doorlopen, alvorens ze op de markt gebracht mogen worden.�





Alle hierboven genoemde horizontale richtlijnen zijn geïmplementeerd in Warenwetbesluiten en Warenwetregelingen. Ook de verticale richtlijnen zijn in veel gevallen in dergelijke regelingen geïmplementeerd. In sommige gevallen heeft implementatie in pbo-verordeningen plaats gevonden.� EG-Verordeningen behoeven uiteraard niet geïmplementeerd te worden nu zij rechtstreeks toepasselijk zijn. In bepaalde gevallen zijn uitvoeringsmaatregelen met betrekking tot controlestructuren e.d. getroffen in het kader van de Landbouwkwaliteitswet.� De omzetting verloopt in de meeste lidstaten redelijk voorspoedig.�





Negatieve integratie





Naast positieve integratie, speelt ook de negatieve integratie van het levensmiddelenrecht een rol bij de totstandkoming van één gemeenschappelijke markt. Onder negatieve integratie wordt dan verstaan de integratie door juridisch afdwingbare verboden van overheidsingrijpen dat verstoring van het vrije marktverkeer tot gevolg heeft.� Dergelijke ‘verboden’ vindt men voor goederen in art. 30 en 34 van het EG-Verdrag. Deze artikelen gelden uiteraard onverkort voor levensmiddelen. Samengevat zijn maatregelen die de handel tussen lidstaten kunnen belemmeren verboden, tenzij ófwel art. 36 EG-Verdrag van toepassing is, ófwel de ‘rule of reason’ toegepast kan worden. De Keck-norm is voor het levensmiddelenrecht van ondergeschikt belang nu het bij levensmiddelenwetgeving vrijwel steeds om product-eisen gaat en niet om verkoopmodaliteiten. Een uitzondering vormt het Griekse babvoeding-arrest. In deze zaak ging het om de verkoop van babyvoeding via bepaalde distributiekanalen (apothekers), en dus wel om een verkoopmodaliteit, waarop de Keck-norm werd toegepast. �





Opvallend veel arresten van het Hof van Justitie over het vrij verkeer van goederen betreffen het vrij verkeer van levensmiddelen. Daarbij gaat het ook om baanbrekende arresten als Dassonville, Cassis de Dijon en Reinheitsgebot. Dit hangt samen met het feit dat iedere lidstaat van oudsher een eigen systeem van wet- en regelgeving kent, waarin normen en gebruiken bij het bereiden van levensmiddelen zijn vastgelegd. Verschillen in receptwetgeving, etiketteringsvoorschriften en samenstellingseisen hebben geleid tot handelsbelemmeringen, waarover het Hof van Justitie zich heeft moeten uitspreken. In deze paragraaf zal ik enkele hoofdlijnen bespreken.


Verkoopbenamingen


Een steeds terugkomend probleem vormt de benaming van levensmiddelen. Op grond van een EG-voorschrift moet op het etiket van elk levensmiddel de verkoopbenaming vermeld worden.� In veel gevallen verschilt de verkoopbenaming (en de wettelijke voorschriften daaromtrent) van land tot land. Het is dan de vraag of de benaming van de lidstaat van invoer gebruikt moet of mag worden, of dat de benaming van het land waar het product geproduceerd is gebruikt moet worden. Deze vraag heeft onder meer gespeeld voor azijn, jenever, yoghurt, vleeswaren en kaas.� Een bekend voorbeeld biedt het Reinheitsgebot-arrest, waarin de benaming ‘bier’ aan de orde kwam.� Het Hof van Justitie oordeelde dat de benaming bier niet voorbehouden mag worden aan bier dat aan de Duitse recept-wetgeving voldoet. Ook bier uit andere lidstaten moet onder die naam geïmporteerd kunnen worden. 





Meer algemeen kan uit de jurisprudentie van het Hof van Justitie afgeleid worden dat het een lidstaat niet toegestaan is een verkoopbenaming als het ware te ‘reserveren’ voor producten die aan nationale voorschriften voldoen en de invoerder zodoende te verplichten om minder bekende of minder gewaardeerde benamingen te gebruiken. Een dergelijke nationale regeling bevoordeelt de nationale producent ten opzichte van de buitenlandse producent. Bovendien heeft dergelijke regelgeving tot gevolg dat de producent de etiketten voor de lidstaat van invoer moet aanpassen. Dit werkt kostenverhogend en dus handelsbelemmerend.





In veel zaken, onder meer in deze zaak, heeft de lidstaat een beroep gedaan op de consumentenbescherming als rechtvaardigingsgrond voor de nationale receptwetgeving. De consument zou aan de verkoopbenaming ‘bier’ bepaalde verwachtingen ontlenen omtrent het product. Het Hof van Justitie heeft dit verweer niet gehonoreerd. Wel is het enigszins aan het consumentenbelang tegemoet gekomen door het wel mogelijk te achten dat aanvullende etiketteringsvoorschriften worden opgelegd. Men spreekt in dit verband wel van de labelling doctrine. In het Reinheitsgebot-arrest formuleerde het Hof van Justitie het aldus: “Stellig is het geoorloofd om consumenten, die aan bier dat op basis van bepaalde grondstoffen is gebrouwen bijzondere eigenschappen toedichten, de mogelijkheid te bieden om aan de hand daarvan hun keuze te maken. Gelijk het Hof van Justitie evenwel reeds eerder overwoog, kan deze mogelijkheid worden verzekerd door andere middelen (dan receptwetgeving, BV) die de invoer van in andere lidstaten rechtmatig vervaardigde en in het verkeer gebrachte producten niet belemmeren, met name door de verplichting een passend etiket aan te brengen waarop de eigenschappen van het verkochte product zijn vermeld” (r.o. 35). 





Samenvattend houdt de labelling doctrine in dat indien een door een bepaalde maatregel nagestreefd doel (bij voorbeeld consumentenbescherming) even goed bereikt kan worden door etiketteringsregels, verdergaande maatregelen ongeoorloofd zijn. Het Hof van Justitie gebruikt etikettering als het ware als invulling van de evenredigheidstoetsing. Deze toetsing houdt in dat een beroep op een belang in de zin van art. 36 EG-Verdrag, of in de zin van de ‘rule of reason’ alleen slaagt wanneer de lidstaat kan aantonen dat de maatregel noodzakelijk is en dat niet volstaan had kunnen worden met een maatregel die het handelsverkeer minder belemmert.� De labelling doctrine is door het Hof van Justitie in een groot aantal arresten toegepast. 





Tegen de doctrine is wel eens ingebracht dat etiketteringsvoorschriften geen oplossing bieden bij de verkoop van onverpakte levensmiddelen, met name bij consumptie in restaurants, cafés en hotels. Men spreekt van het restaurant-argument. Ook in het Reinheitsgebot-arrest werd dit argument naar voren gebracht. Het Hof van Justitie overweegt echter dat, indien het bier niet in flesjes wordt verkocht, de vereiste vermeldingen op de tap kunnen worden aangebracht (r.o. 36). Ook in andere zaken is het restaurant-argument verworpen.� Dit is mijns inziens terecht, omdat voor alle etiketteringsvoorschriften geldt dat ze slechts effect hebben als de consument het etiket kan lezen en ook daadwerkelijk doet. Dit is nu eenmaal niet altijd het geval.





Recent heeft het Hof van Justitie de labelling doctrine toegepast in een arrest over de verkoopbenaming van foie gras (eendelever).� In Frankrijk was hierover nieuwe wetgeving opgesteld, die in het kader van Richtlijn 83/89/EEG bij de Commissie was genotificeerd. Niet alle aanbevelingen van de Commissie werden door de Franse wetgever overgenomen. Met name het feit dat in de Franse wetgeving geen clausule van wederzijdse erkenning was opgenomen, was voor de Commissie een reden een procedure aan te spannen wegens strijdigheid van de regeling met art. 30 EG-Verdrag.� Het Hof van Justitie gaf de Commissie daarin gelijk. Het beroep van de Franse regering op consumentenbescherming (de consument zou aan de benaming zien om welk product het gaat), werd verworpen. De consument kan ook zijn keuze bepalen aan de hand van een passend etiket waarop de aard en de kenmerken van het product zijn vermeld (r.o.22). 





Een interessant punt dat in deze zaak aan de orde kwam, is de vraag of art. 30 EG-Verdrag wel van toepassing is indien de feiten zich in één lidstaat afspelen: Foie gras wordt vrijwel alleen in Frankrijk geproduceerd en in andere lidstaten ontbreekt wetgeving over dit product. Het Hof van Justitie zegt hierover dat art. 30 reeds van toepassing is wanneer een maatregel een potentieel handelsbelemmerend effect heeft. De toepasselijkheid kan niet worden uitgesloten op grond dat zich tot op heden geen concreet geval heeft voorgedaan waarin sprake is van een verband met een andere lidstaat (r.o. 17). Zij verwijst daarbij naar de zaak Pistre, waarin het Hof van Justitie ook een uitspraak deed over art. 30, terwijl de feiten zich volledig in Frankrijk afspeelden.�


Geografische aanduidingen


Enigszins verwant aan de problematiek van verkoopbenamingen, is het gebruik van geografische aanduidingen. Door geografische aanduidingen wordt in de benaming van het product verwezen naar de streek of plaats waar het vandaan afkomstig is, bij voorbeeld Ardenner ham, Friese kruidkoek en Beaujolais. Men onderscheidt in het algemeen herkomstbenamingen (waarmee slechts aangegeven wordt dat een product uit een bepaalde streek, stad of land afkomstig is) en oorsprongsbenamingen (waarbij wordt vereist dat het product zijn kwaliteit en eigenschappen uitsluitend of in hoofdzaak dankt aan de geografische omgeving). In Nederland bestaan niet veel publiekrechtelijke voorschriften ter bescherming van geografische aanduidingen, maar in andere lidstaten is dat wel het geval. Het is de vraag of dergelijke nationale wetgeving in stand kan blijven in het licht van art. 30-36 EG-Verdrag. 





In de het Exportur-arrest uit 1992 heeft het Hof van Justitie zich hierover uitgesproken. Het ging in deze zaak om benamingen voor Spaanse noga (Touron Jijona en Touron Alicante) die in Frankrijk gebruikt werden voor noga die niet uit Spanje afkomstig was. Anders dan in eerdere arresten, heeft het Hof van Justitie in dit arrest bepaald dat zowel herkomstaanduidingen als oorsprongsbenamingen behoren tot de ‘industriële en commerciële eigendom’ in de zin van art. 36 EG-Verdrag.� Dit betekent dat nationale maatregelen op dit gebied met een beroep op art. 36 in stand kunnen blijven, ondanks een eventueel handelsbelemmerend effect. 


Taalvoorschriften


Een ander probleem dat verschillende malen voor het Hof van Justitie gespeeld heeft, is de vraag in welke taal het etiket van levensmiddelen opgesteld moet worden. Bij taalvoorschriften staan twee belangen tegenover elkaar: liberalisering van de handel en consumentenbescherming. Om zowel het vrij verkeer van goederen te garanderen als de bescherming van iedere consument die het product in handen krijgt te verzekeren, zou het etiket in alle elf (of twaalf, inclusief Gaelic) talen van de Gemeenschap moeten worden opgesteld. Dit is uiteraard niet haalbaar, zodat gezocht is naar een compromis. In art. 14 van Richtlijn 79/112/EEG was tot voor kort vastgelegd dat het etiket van levensmiddelen moet worden opgesteld in een “voor de koper gemakkelijk te begrijpen taal, tenzij de koper door andere maatregelen wordt ingelicht”. Dit voorschrift heeft tot een aantal arresten van het Hof van Justitie geleid. Recentelijk heeft het Hof van Justitie in de zaak Goerres zich wederom over dit voorschrift uitgesproken.� Het betrof een detailhandelaar, die in Duitsland vervolgd werd omdat hij levensmiddelen verkocht met Franse, Engelse en Italiaanse etiketten. Het ging onder meer om ‘Fanta orange, soda au jus d’orange’ en ‘pasta sauce with olives and capers’. In de Duitse wetgeving was het voorschrift opgenomen dat het etiket in het Duits of in een andere “gemakkelijk te begrijpen taal” moest worden opgenomen. Het beroep van Goerres op strijdigheid van de Duitse bepaling met art.14 van Richtlijn 79/112/EEG ging niet op. De nationale rechter moest in dit concrete geval beoordelen of de verstrekte informatie ‘gemakkelijk te begrijpen’ was. Goerres voerde ook nog aan dat hij in de winkel bij de betrokken producten bordjes had geplaatst, met een vertaling van de etiketten in de Duitse taal. Dit was echter niet voldoende. Het Hof van Justitie herhaalde zijn eerdere standpunt, dat consumentenbescherming niet wordt gewaarborgd wanneer de consument niet op elk tijdstip, ook op het moment van verbruik, kennis kan nemen van alle verplichte vermeldingen.� Het is immers niet uitgesloten dat een ander dan degene die het levensmiddel aanschaft, het uiteindelijk consumeert. Art. 14 van Richtlijn 79/112/EEG is in 1997 aan de jurisprudentie van het Hof aangepast.� 


Samenstellingseisen


Tenslotte zijn veel arresten gewezen over de samenstelling van levensmiddelen.� Een goed voorbeeld van de verschillen die in de diverse lidstaten bestaan, biedt de jurisprudentie over de samenstelling van brood. In het Kelderman-arrest kwam het Nederlandse Broodbesluit (Warenwet) aan de orde. Kelderman importeerde onder meer Frans ‘brioche’ dat hij in Nederland onder naam ‘eierbrood’ op de markt bracht. Het Franse brood bevatte niet voldoende droge stof in de zin van het Warenwetbesluit. Het beroep van Kelderman op strijdigheid van het Broodbesluit met art. 30 EG-Verdrag werd gehonoreerd.� In het arrest Van der Veldt ging het om brood dat de Hema in België verkocht. Het Nederlandse brood voldeed niet aan de Belgische wetgeving, omdat het te veel zout bevatte. Ook in deze zaak oordeelde het Hof van Justitie dat art. 30 aan de Belgische wetgeving in de weg stond.� In het Morellato-arrest ten slotte werd Frans volkorenbrood met zemelen in Italië tegen gehouden omdat het niet aan de Italiaanse wetgeving voldeed.� Het Hof van Justitie kwam wederom tot het oordeel dat de Italiaanse regeling strijdig was met art. 30. Zowel in het Kelderman-arrest als in de Belgische zaak kwam de labelling doctrine aan de orde. De consument zou kunnen worden ingelicht over de samenstelling van het brood door een aangepaste etikettering voor te schrijven. Een dergelijke maatregel zou, aldus het Hof van Justitie, minder beperkend zijn voor het vrij verkeer van goederen en dus wel aanvaardbaar geacht kunnen worden (r.o. 19, van der Veldt). Het beroep van Kelderman dat etikettering van brood niet mogelijk is omdat brood veelal onverpakt wordt verkocht (restaurant-argument) werd verworpen. De rechtbank te Arnhem wees in dit verband op de mogelijkheid een ouwel op het brood aan te brengen. �





Consumentenbeeld


In het algemeen gaat men ervan uit dat het Hof van Justitie in zijn rechtspraak een mondige en geïnformeerde consument als uitgangspunt neemt.� Ook in de jurisprudentie over het levensmiddelenrecht is dat het geval. De consument wordt gezien als iemands die, mits hij van de nodige informatie is voorzien, zelf de juiste keuzes kan maken. Dit blijkt onder meer uit de toepassing van de labelling doctrine, waarbij het Hof van Justitie ervan uit gaat dat de consument het etiket leest, en niet alleen op de verkoopbenaming afgaat. Ook kan gewezen worden op het Béarnaisesaus-arrest uit 1995, waarin een Duits etiketteringsvoorschrift aan de orde kwam. Het Hof gaat ervan uit dat de consument die belang hecht aan de samenstelling van producten, vóór aankoop de ingrediëntendeclaratie nauwkeurig bekijkt.� Aanvullende etiketteringsvoorschriften voor (onder meer) Béarnaisesaus werden in strijd met art. 30 beoordeeld. Recent heeft het Hof van Justitie zich expliciet over het begrip ‘consument’ uitgesproken in de zaak Gut Springenheide. Bij de beoordeling van de vraag of de consument met betrekking tot de vermeldingen op eieren misleid wordt, gaat het om “de vermoedelijke verwachting van een gemiddeld geïnformeerde, omzichtige en oplettende, gewone consument”.� Dit consumentenbeeld lijkt ook van toepassing bij andere, meer algemene misleidingsverboden, zoals onder meer in Richtlijn 79/112/EEG voorkomen.� Indien de gezondheid in het geding is, lijkt het Hof van Justitie een ander consumentenbeeld te hanteren. In een arrest uit 1987 ging het Hof met betrekking tot de hoeveelheid micro-organismen in zuivel uit van ‘bepaalde bijzonder gevoelige consumenten’.� 





Conclusies: de integratie voltooid?





De positieve integratie en de negatieve integratie in de sector levensmiddelen kunnen uiteraard niet los van elkaar gezien worden. Er is steeds sprake van een wisselwerking: de jurisprudentie van het Hof van Justitie heeft in de eerste plaats in veel gevallen geleid tot aanpassing van de EG-wetgeving. Zo zijn art. 5 (verkoopbenamingen) en art. 14 (taalvoorschriften) van Richtlijn 79/112/EEG in 1997 aangepast aan de jurisprudentie.� Ook de nationale wetgeving van de verschillende lidstaten is (uiteraard) naar aanleiding van de jurisprudentie van het Hof ingetrokken of aangepast. In Nederland hebben onder meer het Miro-arrest, het Kelderman-arrest en het De kikvorsch-arrest geleid tot wijzigingen in Warenwetbesluiten.� Aanpassingen van nationale voorschriften leiden er weer toe dat harmonisatie gemakkelijk kan plaats vinden. De wetgevingen groeien als het ware naar elkaar toe. 





De harmonisatie van het levensmiddelenrecht is, zoals we zagen, ver gevorderd. Op het terrein van etikettering van levensmiddelen heeft Richtlijn 79/112/EEG de wetgeving van de lidstaten in vergaande mate tot elkaar gebracht. De harmonisatie van wetgeving op het terrein van gezondheidsbescherming is in veel opzichten volledig (additieven, aroma’s, dieetproducten, novel foods). Voor zover gebruik gemaakt is van richtlijnen, is de harmonisatie-vorm steeds totaal. Op het terrein van kwaliteitsbescherming is een aantal belangrijke verordeningen tot stand gekomen (zie paragraaf 2). 





Slechts op enkele deelterreinen van het levensmiddelenrecht bestaat nog geen enkele harmonisatie. Daarbij denk ik in de eerste plaats aan micro-voedingsstoffen (vitamines en mineralen). Micro-voedingsstoffen bevinden zich van nature in onze voeding. De Nederlandse overheid gaat ervan uit dat de consument, als hij tenminste gevarieerd en gezond eet, alle micro-voedingsstoffen in voldoende mate binnen krijgt. De toevoeging van micro-voedingsstoffen is, sinds enkele jaren, slechts onder strikte voorwaarden toegestaan.� In andere lidstaten kent men ruimere mogelijkheden. In het verleden heeft dit verschil al aanleiding gegeven tot jurisprudentie.� Inmiddels circuleert een discussiedocument van de Commissie waarin de meningen van de verschillende lidstaten gepeild worden.� Het lijkt echter zeer moeilijk op dit terrein tot overeenstemming te komen. 





Ook is het niet gelukt de receptwetgeving voor alle levensmiddelen te harmoniseren. In het Witboek Levensmiddelen is besloten daartoe geen verdere pogingen te ondernemen. Op Nederlands (en Benelux) niveau bestaat dan ook nog een aantal recept-voorschriften, ondanks de recente MDW-operatie in de sector levensmiddelen.� In het kader van de Warenwet bestaan nog gereserveerde benamingen voor onder meer brood, gehakt, mayonaise, en mosterd.� In het kader van de Landbouwkwaliteitswet zijn onder meer verschillende kaasbenamingen beschermd.� Ook is recept-wetgeving in pbo-verordeningen vastgelegd, onder meer voor typisch Nederlandse producten als Friese koek, zuurkool en speculaas.� De laatste benamingen zouden wellicht op EG-niveau geregistreerd kunnen worden onder Verordening (EEG) nr. 2082/92, nu het specifieke traditionele producten betreft. 





De integratie is dus nog niet geheel voltooid. Het ‘overgrote deel’ is echter wel geharmoniseerd. Uit het Groenboek Levensmiddelen uit 1997 blijkt dat de Commissie het waarborgen van een adequate beschikbaarheid van veilig, gezond voedsel als een van de belangrijkste overheidstaken ziet.� Van grootschalige deregulering kan, aldus de Commissie, geen sprake zijn. Sterker zelfs, nog steeds wordt nieuwe wetgeving opgesteld ter bescherming van de volksgezondheid of de kwaliteit. Zo heeft de BSE-crisis, die ontstond toen het vermoeden rees dat de gekke koeien-ziekte door het eten van vlees op mensen kan worden overgedragen, tot nieuwe etiketteringsvoorschriften voor rundvlees geleid.� Steeds meer producten met geografische en traditionele benamingen worden bovendien geregistreerd onder Verordening (EEG) nr. 2081/92 en Verordening (EEG) nr. 2082/92. Voor deze producten is de samenstelling e.d. in Brussel geregistreerd, zodat in wezen nieuwe receptwetgeving tot stand komt. 





De toepassing van het subsidiariteitsbeginsel is in de sector levensmiddelen niet eenvoudig: de problemen die ontstaan zijn bij de rationalisering van de recept-richtlijnen (paragraaf 2) zijn hier een goed voorbeeld van. De Commissie wijst bovendien op het gevaar dat, bij het ontbreken van EG-wetgeving, de lidstaten zelf nieuwe wetgeving opstellen: “Teneinde een hoog niveau van bescherming van de consument te waarborgen, is de sector levensmiddelen in hoge mate gereguleerd en zal dit ook in de toekomst zo blijven. (..) Indien op communautair niveau geen goede oplossing wordt gevonden blijft voortdurend het risico aanwezig dat de interne markt weer uiteen valt in nationale markten”.� Bovendien overweegt de Commissie ‘intensiever gebruik’ van verordeningen in de plaats van richtlijnen. Verordeningen behoeven niet omgezet te worden in nationale wetgeving, waardoor de uniformiteit en transparantie verhoogd wordt. Ook kunnen verordeningen sneller aangepast worden aan technisch en wetenschappelijke ontwikkelingen.�


 


Uit de laatste alinea’s blijkt weer eens het specifieke karakter van het ‘levensmiddelenrecht’. Algemene trends, zoals deregulering, rationalisering en subsidiariteit, spelen voor levensmiddelen nauwelijks een rol. Juist deze bijzonderheden maken de bestudering van dit rechtsgebied de moeite waard.


� In Duitsland bestaat een leerstoel voor het levensmiddelenrecht in Bayreuth en worden verschillende tijdschriften uitgegeven (o.m. European Food Law Review). Ook in Engeland bestaan meerdere publicaties (o.m. EU Food Law).


� Zie art. 1 lid 1 Warenwet, Stb. 1988, 360. 


� B.M. Vroom-Cramer, Productinformatie over levensmiddelen. Etiketteringsvraagstukken naar Europees en Nederlands recht, (diss. Amsterdam, Uva), Lelystad: Vermande, 1998, p. 28.


� De algemene beginselen van het levensmiddelenrecht in de Europese Unie. Groenboek van de Commissie, COM (97), 176 def., p. 21.


� Zie onder meer EU Food Law, september 1998, p. 23. Zie ook advies van het Ecosoc, PbEG 1998, C 19/63.


� Vgl. RCC 26 oktober 1994 (Vifit), doss. 94.8338 en RCC 2 juli 1996 (Fysiq), doss. 96.6155, IER 1996, p. 153. 


� Daarbij speelt met name het zgn. aandieningscriterium een rol: F. Moss, ‘Het geneesmiddel en het Hof van Justitie EG’, Tijdschrift voor Gezondheidsrecht 1995, p. 130-144. Voor levensmiddelen zijn medische claims verboden (zie art. 19 Warenwet).


� R. Barents & L.J. Brinkhorst, Grondlijnen van Europees Recht, Alphen a/d Rijn: Samson H. D. Tjeenk Willink, 1996, p. 268.


� Dit is achteraf aldus geformuleerd in het Witboek Levensmiddelen, (noot 12), zie p. 2. 


� Algemeen programma van 28 mei 1969, PbEG 1969, C 76/1 en Resolutie van 17 december 1973 betreffende het industrieel beleid, PbEG 1973, C 117/1 (bijlage 1).


� Mededeling van de Commissie over de gevolgen die uit het arrest van het Hof van Justitie van de EG van 20 februari 1979 in de zaak 120/79 zijn te trekken (Cassis de Dijon), PbEG 1980, C 256/2.


� Witboek bis: Mededeling van de Commissie aan de Raad en het Europees Parlement. Voltooiing van de interne markt. Communautaire wetgeving voor levensmiddelen, COM (85), 603 def.


� Diverse lidstaten hebben hierover Memoranda uitgebracht, die niet gepubliceerd zijn. Zie wel: O.W. Brouwer, ‘Free movement of foodstuffs and quality requirements. Has the commission got it wrong?’, CMLRev. 1988, p. 237-262 en H.-C. von Heydebrand, ‘Free movement of foodstuffs, consumer protection and food standards in the EC: has the Court of Justice got it wrong?’, ELR 1991, p. 391-415. 


� Mededeling betreffende het vrije verkeer van levensmiddelen binnen de Gemeenschap, PbEB 1989, C 271/3.


� Verslag van de Commissie aan de Europese Raad over de aanpassing van de bestaande wetgeving aan het subsidiariteitsbeginsel, COM (93), 545 def.


� Voorstel voor een richtlijn van de Raad inzake voor de menselijke voeding bestemde vruchtenjam of -confituur, -gelei en -marmelade alsmede kastanjepasta, PbEG 1996, C 231/27.


� Gewijzigd voorstel voor een richtlijn van het Europees Parlement en de Raad inzake voor menselijke voeding bestemde cacao- en chocoladeproducten, PbEG 1998, C 118/10. Zie o.m. TK 1996-1997, 25000 V, nr. 47, Kamervraag (I), 1996-1997, 29, TK 1997-1998, 21501-01, nr. 109, p. 2.


� De algemene beginselen van het levensmiddelenrecht in de Europese Unie. Groenboek van de Commissie, COM (97), 176 def.


� Op het gebied van doorstraalde levensmiddelen is zeer recent een tweetal richtlijnen tot stand gekomen: Richtlijn 1999/2/EG van het Europees Parlement en de Raad van 22 februari 1999 betreffende de onderlinge aanpassing van de wetgevingen van de lidstaten inzake de behandeling van voedsel en voedselingrediënten met ioniserende straling, PbEG 1999, L 66/16 en Richtlijn 1999/3/EG van het Europees Parlement en de Raad van 22 februari 1999 inzake de vastelling van een communautaire lijst van voedsel en voedsel ingrediënten die mogen worden behandeld met ioniserende straling, PbEG 1999, L 66, 24.


� Richtlijn 79/112/EEG, PbEG 1979, L 33/1, zoals recent gewijzigd door Richtlijn 97/4/EG, PbEG 1997, L 43/21. Zie over deze richtlijn: Vroom-Cramer, t.a.p., p. 135-168.


� Richtlijn 89/398/EEG, PbEG 1989, L 186/27.


� Richtlijn 90/496/EEG, PbEG 1990, L 276/40 


� Richtlijn 89/107/EEG, PbEG 1989, L 40/27, uitgewerkt in Richtlijn 94/35/EG (zoetstoffen), Richtlijn 94/36/EG (kleurstoffen) en Richtlijn 95/2/EG (overige additieven). Zie voor aroma’s (geur- en smaakstoffen): Richtlijn 88/399/EEG, PbEG 1988, L 184/61.


� Richtlijn 93/43/EEG, PbEG 1993, L 175. Uitgangspunt is het HACCP-systeem (Hazard Analysis and Critical Control Points). 


� Zie voor de vindplaatsen: Vroom-Cramer, t.a.p., p. 243-253. Zie ook: M. Lugt, in: Praktijkboek levensmiddelenrecht, Lelystad: Vermande, 1998, p. 40-51.


� Verordening (EEG) nr. 2092/91, PbEG 1991, L 198/1.


� Verordening (EEG) nr. 2081/92, PbEG 1992, L 208/1.


� Verordening (EEG) nr. 2082/92, PbEG 1992, L 208/9.


� Novel foods worden in de verordening gedefinieerd als voedingsmiddelen die tot 15 mei 1997 ‘in de Gemeenschap niet in significante mate voor menselijke voeding zijn gebruikt’,  en onder een van de nader omschreven categorieën vallen. Het gaat met name om voedingsmiddelen die met behulp van de moderne biotechnologie worden bereid.


� Verordening (EG) nr. 258/97 betreffende nieuwe voedingsmiddelen en nieuwe voedselingrediënten, PbEG 1997, L 43/1.


� Zie onder meer Verordening HPA Akk Cacao- en chocoladeproducten 1974 en Verordening HPA Wijn 1997.


� Zie onder meer Landbouwkwaliteitsbesluit geografische aanduidingen, oorsprongsbenamingen en specificiteitscertificering, Stb. 1994, 37.


� Vijftiende jaarlijks verslag over de controle op de toepassing van het Gemeenschapsrecht -1997, PbEG 1998, C 250/18.


� Barents & Brinkhorst, t.a.p., p. 268.


� HvJEG Zaak C-391/92, 9 juni 1995 (Griekse babyvoeding), Jur. 1995, I-1621. 


� Art. 5 lid 1 van Richtlijn 79/112/EEG. Dit artikel is in 1997, mede naar aanleiding van de jurisprudentie, gewijzigd.


� Zie HvJEG zaak 193/80, 9 december 1981 (Aceto), Jur. 1981, 3019; HvJEG zaak 182/84, 26 november 1985 (Miro), Jur. 1985, 3731; HvJEG Zaak 298/87, 114 juli 1988 (Smanor), Jur. 1988, 4489; HvJEG zaak C-269/89, 13 november 1990 (Bonfait), Jur. 1990, I-4169; HvJEG zaak 286/86, 22 september 1988 (Deserbais), Jur. 1988, 4907.


� HvJEG zaak 178/84, 12 maart 1987 (Reinheitsgebot), Jur. 1987, 1227, SEW 1988, 117, m. nt. C.W.A. Timmermans.


� Kapteyn en VerLoren van Themaat, Inleiding tot het recht van de Europese Gemeenschap. Na Maastricht, Deventer: Kluwer, 1995, p. 387.


� Vroom-Cramer, t.a.p., p. 99-100.


� HvJEG zaak C-184/96, 22 oktober 1998 (Commissie t. Frankrijk), n.n.g.


� Recentelijk is naar aanleiding van opmerkingen van de Commissie in het Warenwetbesluit Verduurzaamde vruchtenproducten eveneens een dergelijke clausule opgenomen, zie Stb. 1998, 165.


� HvJEG zaak C-321-324/94, 7 mei 1997 (Pistre), Jur. 1997, I-2343, SEW 1998, p. 113, m. nt. J.H.Jans. Zie ook: K.J.M. Mortelmans, ‘Jurisprudentie van het Hof van Justitie (1995-1997) met betrekking tot de interne markt’, SEW 1998, p. 304.


� HvJEG zaak C-3/91, 10 november 1992 (Exportur), Jur. 1992, I-5529. Zie de noot van H.A.G. Temmink, TvC 1993, p. 146-154.


� HvJEG zaak C-385/96, 14 juli 1998 (Goerres), n.n.g.


� R.o. 24-26 in HvJEG zaak C-85/94, 12 oktober 1995 (Peeters II), Jur. 1995, I-2955.


� Richtlijn 97/4/EG, PbEG 1997, L 43/21.


� Indirect komt daarbij ook vaak weer de verkoopbenaming, die aan de samenstelling gekoppeld wordt, aan de orde.  Zie zeer recent: HvJEG zaak C-383/97, 9 februari 1999 (Van der Laan), n.n.g.


� HvJEG zaak 130/80, 19 februari 1981 (Kelderman), Jur. 1981, 527.


� HvJEG zaak C-17/93, 14 juli 1994 (van der Veldt), Jur. 1994, I-3537.


� HvJEG zaak C-358/95, 13 maart 1997 (Morellato), Jur. 1997, I-1431.


� Rechtbank Arnhem, NJ 1981, 388.


� K.J.M. Mortelmans en S. Watson, ‘The notion of the consumer in Community law: a lottery?’, TvC 1995, p. 232-236.


� HvJEG zaak C-51/94, 26 oktober 1995 (Béarnaisesaus), Jur. 1995, I-3951.


� HvJEG zaak C-21096, 16 juli 1998 (Gut Springenheide), n.n.g. Zie ook: HvJEG zaak C-303/97, 28 januari 1999 (Kessler Hochgewächs), n.n.g.


� Zie noot: H.A.G. Temmink, NTER 1998, p. 225


� HvJEG zaak 97/83, 6 juni 1984 (Melkunie), Jur. 1984, 2367 (r.o.18).


� Richtlijn 97/4/EG, PbEG 1997, L 43/21.


� HvJEG zaak 182/84, 26 november 1985 (Miro), Jur. 1985, 3731; HvJEG zaak 130/80, 19 februari 1981 (Kelderman), Jur. 1981, 527; HvJEG zaak 94/82, 17 maart 1983 (De Kikvorsch), Jur. 1983, 947, SEW 1984, p. 244, m.nt. H.E. Akyürek-Kievits.


� Warenwetbesluit toevoeging van micro-voedingsstoffen aan levensmiddelen, Stb. 1996, 311.


� HvJEG zaak 174/83, 4 juli 1983 (Sandoz), Jur. 1983, 2445, m.nt. K.J.M. Mortelmans, AA 1984, p. 100-109 en 217-225.


� Addition of vitamins and minerals to foodstuffs and foodsupplements. A discussion paper (DG III), n.n.g.


� Kamerstukken II, 1996/97, 240 36, nr. 31.


� Warenwetbesluit Meel en brood, Stb. 1998, 341; Warenwetbesluit Vlees, gehakt en vleesproducten, Stb. 1998, 351; Warenwetbesluit Gereserveerde aanduidingen, Stb. 1998, 177. 


� Landbouwkwaliteitsbesluit Kaasproducten, Stb. 1981, 726.


� PBO-verordening PGF zuurkool 1987; Verordening Snijkoek PGZ 1983, Verordening Speculaas PGZ 1979.


� De algemene beginselen van het levensmiddelenrecht in de Europese Unie. Groenboek van de Commissie, COM (97), 176 def. , p. 10.


� Verordening (EG) nr. 820/97 tot vaststelling van een identificatie- en registratieregeling voor runderen en inzake de etikettering van rundvlees en rundvleesproducten, PbEG 1997, L 117/1.


� Groenboek Levensmiddelen 1997, p. 15.


� Groenboek Levensmiddelen 1997, p. 19.
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