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Die Ergebnisse des Rechtsgutachtens kénnen wie folgt zusammengefasst wer-

den.

Gemeinschaftsrechtswidrigkeit der vorgeschlagenen Verordnungen

Der Gemeinschaft steht fiir die vorgeschlagenen Verordnungen keine Kompe-

tenz zur Verfiigung. Die vorgeschlagenen Regelungen widersprechen dem

VerhdltnismaBigkeitsgrundsatz, sie verletzen die Warenverkehrsfreiheit und

die Grundrechte der betroffenen Unternehmen.

b)

aa)

Uberschreitung der Gemeinschaftszustindigkeiten

Die EG kann nur im Rahmen der Zustindigkeiten handeln, die ihr in den
Griindungsvertriigen von den Mitgliedstaaten zugewiesen worden sind.
Wird ein Rechtsakt oder einzelner seiner Vorschriften von der Rechtset-
zungsbefugnis nicht umfasst, auf die er gestiitzt ist, so fithrt dies zur Auf-
hebung der kompetenzwidrig erlassenen Vorschriften wegen Unzustin-

digkeit (s. Seite 22 ff.).

Die Verordnungsvorschlige sind auf die Binnenmarktzustindigkeit nach
Art. 95 Abs. 1 EG gestiitzt. Aufgrund dieser Kompetenzzuweisung diirfen
produkt- und dienstleistungsbezogene Rechtsvorschriften, die die Herstel-
lung, Beschaffenheit und Vermarktung von Waren und Dienstleistungen
reglementieren, erlassen werden. Prinzipiell wird man daher eine Zustiin-
digkeit der Gemeinschaft fiir die Angleichung von Rechtsvorschriften G-
ber die Aufmachung von Lebensmitteln nicht in Abrede stellen konnen,
wenn und soweit sie dazu dienen, den Freiverkehr dieser Lebensmittel auf

dem Binnenmarkt zu gewihrleisten (s. Seite 24 £.).

Die Regelungen der vorgeschlagenen Verordnungen, vor allem in Art. 4
und 10 ff, der Verordnung tiber ndhrwert- und gesundheitsbezogene An-
gaben fiiber Lebensmittel verfolgen aber ersichtlich nicht den Zweck,

Handelshemmnisse auf dem Binnenmarkt zu beseitigen. Vielmehr er-
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bb)

ce)

dd)

schépft sich die Funktion dieser Bestimmungen in der Gewéhrleistung ei-
nes hohen Schutzniveaus der Verbraucher im Hinblick auf eine Irrefith-
rungsgefahr von néhrwert- und gesundheitsbezogenen Angaben iiber Le-

bensmittel (s. Seite 25 £.).

Auf dem Gebiet des Verbraucherschutzes besteht indessen nur eine be-
schrinkte Gemeinschafiszustindigkeit: Zwar fehlt es in Art. 153 EG an
einem ausdriicklichen Harmonisierungsausschluss, wie er in Art. 152
Abs. 4 lit. ¢) EG enthalten ist, jedoch ist die Gemeinschaftszustiindigkeit
fiir den Verbraucherschutz gemiB Art. 153 Abs. 3 lit. a) EG von vornher-
ein auf eine Erginzungsfunktion der Gemeinschaftsmainahmen angelegt,
da die Gemeinschaft nur einen , Beitrag zur Verbesserung des Verbrau-
cherschutzes leistet” (s. Seite 26 ff.). Die vorgeschlagenen Verordnungen
enthalten demgegeniiber eine umfassende Konzeption einer bestimmten
Verbraucher- und Gesundheitsschutzpolitik im Bereich der Lebensmittel-
angaben und -werbung. Diese Konzeption trifft alle wesentlichen Gestal-
tungsentscheidungen des Gesundheits- und Verbraucherschutzes in die-
sem Bereich auf Gemeinschaftsebene und beldsst den Mitgliedstaaten
keine Moglichkeit zur Formulierung einer eigenstindigen, ggf. inhaltlich
abweichenden Verbraucherschutzpolitik im Bereich der Lebensmittelan-

gaben und ~werbung (s. Seite 27 ).

Auch auf der Rechtsgrundlage des Art. 153 Abs. 3 lit. b} EG kdnnten die
vorgeschlagenen Verordnungen nicht erlassen werden. Es handelt sich bet
ihnen um eine umfassende Konzeption einer eigenstindigen Verbraucher-
schutzpolitik, nicht dagegen um Mafinahmen zur Unterstiitzung, Ergin-
zung und Uberwachung der Politik der Mitgliedstaaten, wie es Art. 153
Abs. 3 lit. b) EG fordert (s. Seite 28 ff.).

Im Ergebnis ist daher festzuhalten, dass die vorgeschlagenen Verordnun-
gen von der Gemeinschaft nicht auf der Grundlage von Art. 95, Art. 153
Abs. 3 lit. a) und ebenso wenig auf Grund von Art. 153 Abs. 3 lit. b) EG

erlassen werden kdnnen.
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b)

aa)

bb)

VerhiltnismiBigkeitserfordernisse

Die MaBnahmen der Gemeinschaft diirfen nach Art. 5 Abs. 3 EG iber das
fiir die Erreichung der Ziele des EG-Vertrags erforderliche Mal} nicht hi-
nausgehen. Der Grundsatz der VerhdlinismaRigkeit erweist sich damit als
allgemeine Handlungsmaxime der Gemeinschaft, die gemeinsam mit dem
Subsidiarititsprinzip der Ausiibung der Befugnisse Schranken zieht, die

der Gemeinschaft zugewiesen sind (s. Seite 31 {f.).

In der Gemeinschaftsrechtsordnung entfaltet der Grundsatz der Verhilt-
nismifigkeit seine vorrangige Bedeutung als Kompetenzausiibungs-
schranke. Die rechtliche Aufgabe der VerhidltnismaBigkeitspriffung nach
Art. 5 Abs. 3 EG besteht deshalb vorrangig darin, das Ausmal} der Inan-
spruchnahme von gemeinschaftlichen Regelungsbefugnissen den Schran-
ken der Geeignetheit, Erforderlichkeit und Proportionalitét zu unterwer-
fen. Anhand des VerhiltnismaBigkeitsgrundsatzes ist also namentlich zu
entscheiden, ob AusmaB und Umfang der Inanspruchnahme von Kompe-
tenzen der EG durch den Gemeinschaftsgesetzgeber durch Belange getra-
gen werden, die eine solche Zuriickdringung der mitgliedstaatlichen
Rechtsetzungsbefugnisse in dem jeweiligen Regelungsbereich rechtferti-

gen konnen (s. Seite 32 1)

Die vorgeschlagenen Verbots- und Zulassungsregelungen lagsen sich von
vornherein nicht aus Griinden der Verwirklichung des Binnenmarktes
rechtfertigen. Sie fordern den freien Warenverkehr nicht, sondern schrin-
ken ihn ein. Uberdies reicht der bloBe Hinweis auf das Bestehen von
Rechtsunterschieden zwischen den Mitgliedstaaten nicht aus, um auf
Handelshemmnisse schlieBen zu kénnen, die zu Rechtsangleichungsmal-
nahmen nach Art. 95 Abs. 1 EG berechtigen. Das hat der EuGH in seinem
Tabakwerbe-Urteil bereits entschieden (s. Seite 34 ff.).

Auch Brwigungen des Verbraucherschutzes konnen die vorgeschlagenen
Verordnungen nicht rechtfertigen (s. Seite 36 ff.). Insoweit ist zunéchst

festzuhalten, das der Verbraucherschutz als ein nur flankierender Ge-
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ce)

sichtspunkt die auf Art. 95 EG gestiitzten Verordnungen nicht aus sich
heraus zu legitimieren und insgesamt zu rechtfertigen vermag (s. Seite 37
£.). Selbst wenn man aber zu der Auffassung gelangte, dass ein auf Ast. 95
EG gestiitzter Rechtsakt entscheidend mit Erwégungen des Verbrau-
chersschutzes gerechtfertigt werden konnte, liegt ein Verstofl gegen den
VerhaltnismaBigkeitsgrundsatz in seiner Funktion als Kompetenzaus-
iibungsschranke vor (s. Seite 38 ff.): Die vorgeschlagenen Regelungen
beschrinken sich nimlich nicht auf das zur Erreichung der Verbraucher-
schutzanliegen notwendige MaB. Das gilt besonders fir den Verord-
nungsvorschlag iiber nihrwert- und gesundheitsbezogene Angaben tber
Lebensmittel. Denn auch durch den Erlass der vorgeschlagenen Verord-
nung ohne die Einfiihrung von Néhrwertprofilen nach Art. 4 und von ei-
ner Zulassungsbediirftigkeit fiir gesundheitsbezogenen Lebensmittelanga-
ben nach Art. 10 Abs. 2, Art. 14 bis 16 wiirde einerseits ein hohes
Verbraucherschutznivean gewahrt und andererseits die prinzipiell den
Mitgliedstaaten vorbehaltene Verbraucherschutzpolitik nicht in ecinem
solch erheblichen Mafie durch Rechtsakte der Gemeinschaft verdringt. In
diesem Zusammenhang ist nochmals daran zu erinnern, dass die gemein-
schaftliche Verbraucherschutzpolitik im Verhiltnis zur Verbraucher-

schutzpolitik der Mitgliedstaaten nur ergédnzende Funktion haben darf.

Fiir den vorliegenden Zusammenhang ist von einer vollinhaltlichen
Nachpriifung der VerhilinismaBigkeitsanforderungen durch den Ge-
richtshof auszugehen (s. Seite 40 ff.)

Der Grundsatz der VerhaltnisméBigkeit fordert nach Art. 5 Abs. 3 EG des
Weiteren, dass die Gemeinschaft auch in formaler Hinsicht nicht tiber das
Mal des Erforderlichen hinausgeht. Daher ist beim Erlass eines Gemein-
schaftsrechtsaktes im Grundsatz diejenige Rechtsetzungsform vorrangig
zu wihlen, die den Umsetzungs- und Ausgestaltungsbefugnissen der Mit-

gliedstaaten einen moglichst breiten Raum beldsst (s. Seite 42 {f.).
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aa)

bb)

3.

Die Europiische Kommission hat ihre Vorschlége jedoch nicht als Richt-
linie, sondern in der Form einer Verordnung vorgelegt, die den Mitglied-
staaten keinerlei Umsetzungs- und Ausgestaltungsspielraum belésst.
Vielmehr gilt sie mit allen ihren Bestandteilen unmittelbar mit Inkrafitre-
ten in den Mitgliedstaaten, Im Hinblick auf die eindeutige priméarrechtli-
che Anforderung, Richtlinien im Zweifel den Vorrang vor Verordnungen
einzuriumen, ist es mehr als irritierend, dass der Kommissionsvorschlag
keine konkrete Begriindung fiir die Wahl der Rechtsform einer Verord-
nung enthilt. Anhaltspunkte fiir die Notwendigkeit einer Regelung durch
unmittelbar geltendes Verordnungsrecht sind iiberdies auch nicht zu er-
kennen. Da namentlich die allgemeinen Gemeinschaftsregelungen iber
die Lebensmitteletikettierung und Werbung sowie die N#hrwertkenn-
zeichnung von der Gemeinschaft in der Rechtsform der Richtlinie erlas-
sen worden sind, erscheint der Erlass der vorgeschlagenen Regelungen als

Verordnung {iberdies systematisch unvertretbar (8. Seite 42 1f.).
Die vorgeschlagenen Verordnungen verstofien daher auch in formaler

Hinsicht gegen die Anforderungen des Grundsatzes der VerhiltnisméBig-
keit nach Art. 5 Abs. 3 EG (s. Seite 46).

Unvereinbarkeit mit der Warenverkehrsfreiheit

Die Grundfreiheiten des EG-Vertrages binden auch den Gemeinschaftsgesetz-

geber. Rechtsakte des Gemeinschaftsrechts, die wie die vorgeschlagenen Rege-

lungen eine Einschrinkung der Warenverkehrsfreiheit im Interesse des

Verbraucherschutzes darstellen, sind daher nur gemeinschaftsrechtskonform,

wenn sie den strikten VerhiltnismiBigkeitsanforderungen geniigen, welche die

Rechtsprechung an zuldssige Einschrinkungen der Warenverkehrsfreiheit

stellt. Das ist hier nicht der Fall (s. Scite 46 ff.).

a)

Seinem Wortlaut nach richtet sich Art. 28 EG zwar nur an die Mitglied-
staaten. In der Rechtsprechung des Gerichtshofs ist aber seit langem aner-

kannt, dass das Verbot von mengenméBigen Beschrankungen sowie von
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b)

d)

Mafinahmen gleicher Wirkung nicht nur fiir nationale Mafinahmen, son-
dern auch fiir MaBnahmen der Gemeinschaftsorgane gilt (s. Seite 47 £.),
Auf der Grundlage dieser Bindung hat der Gerichtshof Regelungen des
Gemeinschaftsgesetzgebers in gleicher Weise dem strikten Anforde-
rungsprofil des VerhilltnisméaBigkeitsgrundsatzes unterworfen, das er fiir
Uberpriifungen von mitgliedstaatlichen Beschrinkungen des frelen Wa-
renverkehrs in stindiger Rechtsprechung praktiziert (s. Seite 48 ff.). Diese
Feststellung gleicher BeurteilungsmaBstibe im Rahmen der Verhiltnis-
miBigkeit ist im vorliegenden Zusammenhang von mafgeblicher Bedeu-
tung, da der Gerichtshof in seiner jungeren Rechtsprechung Gelegenheit
hatte, iiber Bestimmungen des mitgliedstaatlichen Rechts zu urteilen, die
— jedenfalls in ihren wesentlichen Grundziigen - Parallelen zu den nun
von der Kommission vorgeschlagenen Vorschriften anfweisen (s. Seite 50

£).

Yorschriften iiber die Aufmachung und Etikettierung von Lebensmitteln
stellen nach der Rechtsprechung des EuGH Einschrinkungen der Waren-
verkehrsfreiheit dar und bediirfen daher einer besonderen Rechtfertigung
durch ein zwingendes Erfordernis nach Art. 28 EG oder durch ein in Art.

30 EG ausdriicklich geregeltes Schutzgut (s. Seite 51 1)

Es ist anerkannt, dass Bestimmungen zum Schutz der Verbraucher sowie
Bestimmungen, die dem Schutz der Lauterkeit des Handelsverkehrs die-
nen, prinzipiell als Gemeinwohlbelange in der Lage sind, Beschrinkun-
gen der Warenverkehrsfreiheit zu rechtfertigen. Ebenso offensichtlich
entspricht es der stindigen Rechtsprechung, dass der Freiverkehr mit Le-
bensmitteln nach Art. 28 EG zum Schutz der Volksgesundheit Einschrén-
kungen unterworfen werden kann (s. Seite 53 £). Entscheidend ist jedoch,
dass diese MaBnahmen den Anforderungen des VerhiltnisméfBigkeits-
grundsatzes geniigen miissen. (s. Seite 54 f)

Hinsichtlich der Beurteilung der vorgeschlagenen Verordnungen ist von

Bedeutung, dass der EuGH in einer Reihe von Préjudizien bereits tiber die
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aa}

bb)

aa)

VerhiltnismiBigkeit von Regelungen zu entscheiden hatte, die mit den
nunmehr von der Kommission vorgeschlagenen vergleichbar sind (s. Sei-

te 57 {f.)

So hat der EuGH in der Rs. C-221/00 entschieden, dass eine Vorschrift,
die eine generelle Genehmigungspflicht fiir gesundheitsbezogene Anga-
ben iiber Lebensmittel statuiert, unverhiltnismdBig ist. Allenfalls beste-
henden Restrisiken fiir die Gesundheit kann seiner Auffassung nach nam-
lich durch Etikettierungsvorschriften begegnet werden, die ein milderes

Mittel darstellen (s. Seite 57 ff.).

Demgegeniiber ging es in der Rs. C-192/01 um ein Verbot des Inver-
kehrbringens von Lebensmitteln, denen Nahrstoffe zugesetzt waren. Ein
solches Verbot darf nach der Rechtsprechung des EuGH nur erlassen
werden, wenn die geltend gemachte Gefahr fiir die 6ffentliche Gesundheit
auf der Grundlage der letzten wissenschaftlichen Informationen, die bei
Erlass eines solchen Verbots zur Verfiigung stehen, als hinreichend nach-
gewiesen anzusehen ist. Deshalb hat es der EuGH beanstandet, dass das
danische Recht das Inverkehrbringen aller Lebensmittel verbietet, denen
Vitamine und Mineralstoffe zugesetzt sind, ohne nach den verschiedenen
zugesetzten Vitaminen und Mineralstoffen oder dem Ausmal} der Gefahr,
die dieser Zusatz moglicherweise fiir die dffentliche Gesundheit begrin-

det, zu unterscheiden (s. Seite 61 ff.).

Diese Rechtsausfithrungen des EuGH sind auf die vorgeschlagenen Rege-
lungen zu iibertragen (s. Seite 65 ff.). An ihnen gemessen, kénnen die

Verordnungsvorschlige keinen Bestand haben.

Der Vorschlag fiir eine Verordnung tiber ndhrwert- und gesundheitsbezo-
gene Angaben liber Lebensmittel enthélt in den Art. 10 Abs. 1und 2, 11,
14 bis 15 Regelungen ein ex-ante eingreifendes Zulassungssystem fiir ge-
sundheitsbezogene Angaben. Dieses System ist mit demjenigen zu ver-

gleichen, das der EuGH in der Rs. C-221/00 bereits als unverhiltnisméBig
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bb)

verworfen hat. Da es sogar als ein repressives Verbot mit Befreiungsver-
bot ausgestaltet ist, filhrt es noch zu erheblich stérkeren Einschrénkungen
der Handlungsfreiheit der Betroffenen (s. Seite 69). Das von der Européi-
schen Kommission vorgeschlagene Zulassungssystem fiir gesundheitsbe-
zogene Angaben iber Lebensmittel, die in Abhéingigkeit von einem be-
stimmten Nihrwertprofil der Lebensmittel erfolgt, stellt daher eine unver-
hiltnismiBige Einschrinkung der grundlegenden Warenverkehrsfreibeit
auf dem FEuropdischen Binnenmarkt nach Art. 28, 30 EG dar, an die der
Gemeinschaftsgesetzgeber in gleicher Weise wie die Mitgliedstaaten ge-

bunden ist (s. Seite 69 £).

UnverhiltnismiBig sind auch die Verbotsregelungen der vorgeschlagenen
Verordnung tber den Zusatz von Vitaminen und Mineralien sowie be-
stimmter anderer Stoffe zu Lebensmittel (s. Seite 70 ff). Art. 5 des Ver-
ordnungsvorschlags enthilt ein Anreicherungsverbot, das von der Kom-
mission nicht in erster Linie mit Gesundheitsgefahren, sondern vor allem
aus Griinden des Verbraucherschutzes gerechtfertigt wird. Wie der EuGH
jedoch in der Rs. C-192/01 entschieden hat, kommt ein mit Gesundheits-
gefahren begriindetes Anreicherungsverbot nur dann in Betracht, wenn
eine tatsichliche, hinreichend nachgewiesen Gefahr fiir die 6ffentliche
Gesundheit besteht. Demgegeniiber erhebt die gesamte Konzeption der
Anreicherungsverbote in Art. 5 der vorgeschlagenen Verordnung micht
einmal den Anspruch, zum Schutz der Volksgesundheit erforderliche Be-
schrinkungen anzuordnen, von einer konkreten und auf den jeweiligen
Anreicherungsstoff bezogenen Risikobewertung ganz zu schweigen. U-
berdies lasst die vorgeschlagene Regelung in Art. 5 der Anreicherungs-
verordnung keine Differenzierung nach den jeweiligen Vitaminen und
Mineralstoffen erkennen, die einem Lebensmitte] zugesetzt werden. Auch
insoweit verfehlt die vorgeschlagene Bestimmung die vom Gerichishof in
seinem Urteil vom 23.09.2003 aufgestellten Voraussetzungen. Die vorge-
schlagenen Regelungen lassen sich auch nicht aus Griinden des Verbrau-
cherschutzes rechtfertigen (s. Seite 74 f.), weil Verpackungshinweisen —

verkniipft mit einer nachtriglichen Kontrolle — als gleichermalien wirk-
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4.

samen, aber im Vergleich zu Anreicherungsverboten milderen Mitteln der

Vorrang gebiihrt.

Als Ergebnis ist daher festzuhalten, dass sowohl des préventive Zulas-
sungssystem fiir gesundheitsbezogene Angaben der vorgeschlagenen
Verordnung iiber nihrwert- und gesundheitsbezogenen Angaben als auch
die Anreicherungsverbote nach Art. 5 des Vorschlags fiir eine Verord-
nung {iber den Zusatz von Vitaminen und Mineralien sowie bestimmten '
anderen Stoffen zu Lebensmitteln gegen den Grundsatz der Verhiltnis-
miéBigkeit verstofen und damit die Warenverkehrsfreiheit (Art. 28 EG)
verletzen. Angesichts der eindeutigen Feststellungen, die der Gerichishof
in seiner jiingsten Rechtsprechung getroffen hat, bleibt auch integrations-
politisch unverstiindlich, warum dic Kommission Vorschriften vorschldgt,
die auf der Ebene des mitgliedstaatlichen Rechts vom Gerichtshof bereits

als vertragswidrig beanstandet worden sind (s. Seite 75).

Unvereinbarkeit mit den Gemeinschaftsgrundrechten

Die Regelungen in Art. 4, 10 Abs. 1 und 14 ff. der vorgeschlagenen Verord-

nungen stehen des Weiteren nicht mit den Gemeinschaftsgrundrechten in Ein-

klang. Die Grundrechte gehdren zu den allgemeinen Rechtsgrundsétzen des

Gemeinschaftsrechts, die der EuGH zu wahren hat (s. Seite 76 1f.).

a)

aa)

Die Kennzeichnungs- und Werbeverbote der vorgeschlagenen Verord-
nung iiber nahrwert- und gesundheitsbezogene Angaben stellen einen un-
verhaltnismaBigen Eingriff in das Grundrecht der Meinungs- und Infor-
mationsfreiheit dar. Dieses Grundrecht nimmt im Gemeinschaftsrecht und
in anderen Rechtsordnungen wie bspw. im Recht der Europdischen Men-
schenrechtskonvention eine besonders hervorgehobene Stellung ein (s.

Seite 78 ff.).

Der Schutz dieses Grundrechts bezieht sich auch auf die so genannte

_.commercial speech® (s. Seite 83 ff.). Das entspricht sowohl der stindi-
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bb)

cc)

dd)

gen Rechtsprechung des U. S. Supreme Court (3. Seite 83 ff.) als auch der
Rechtsprechung des EGMR (s. Seite 85 ff.). Insbesondere der Grund-
rechtsinterpretation durch den EGMR kommt dabei nicht nur eine weitrei-
chende faktische Bindungswirkung fiir die Grundrechtsinterpretation
durch den EuGH zu. Hervorzuheben ist vielmehr auch, dass der Schutz
der Meinungsfreiheit nach Art. 10 EMRK unstreitig zu den Vorschriften
gehort, fiir welche die Aquivalenzklausel von Art. 11-52 Abs. 3 Satz 1 des
Entwurfs fiir einen Verfassungsvertrag der Européischen Union Geltung

beansprucht (s. Seite 87 £.)

In Hinblick auf die Kennzeichnungs- und Werbeverbote der vorgeschla-
genen Verordnung bedeutet dies, dass sie nur dann im Einklang mit dem
Grundrecht der Meinungs- und Informationsfreiheit stehen, wenn sie dazu
dienen, ein wesentliches Ziel der Gemeinschaftsvertrige zu verwirkli-
chen, diese Ziclsetzung tatsichlich fordern und dabei nicht iber das er-
forderliche und angemessene Maf hinausgehen (s. Seite 88 f.). Diesen
Anforderungen werden die Verbotsregelungen nicht gerecht (S. Seite 89
ff).

Die vorgeschlagenen Verbotsregelungen lassen keine tatsdchliche Forde-
rung des Verbraucherschuizes erkennen. Sie ftihren vielmehr dazu, dass
den Verbranchern wahrheitsgemiife Informationen vorenthalten werden
und stehen damit in einem diametralen Gegensatz zum Leitbild eines zur
eigenverantwortlichen Entscheidung befdhigten, aufgeklérten Verbrau-
chers, wic es der EuGH in standiger Rspr. aus den gemeinschaftsrechtli-
chen Wertungen der Art. 28 und 30 EG entwickelt hat (s. Seite 90 ). Auch
das Gemeinschaftsziel des Gesundheitsschutzes wird durch die vorge-
schlagenen Einschrinkungen nicht tatsichlich gefordert (s. Seite 90 f).
Insoweit fehlt es bereits an einer hinreichend substantiierten Darlegung

mbglicher Gesundheitsgefahren.

Die vorgeschlagenen Beschriankungen der commercial speech gehen des

Weiteren (iber das Mal des Erforderlichen weit hinaus (s. Seite 91 ff).
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b)

5.

Angesichts der tiberragenden Bedeutung der Meinungs- und Informati-
onsfreiheit kommen Einschrinkungen dieser elementaren Gemeinschafts-
grundrechte tiberhaupt nur als ultima ratio in Betracht. Es miissen also
Umstiinde vorliegen, die eine Unterdriickung der freien Meinungskund-
gabe sowie der damit korrespondierenden Informationsfretheit als uner-
iisslich erscheinen lassen. Alle anderen Mittel miissen sich mithin als un-
tauglich erwiesen haben, um den Schutz der Verbraucher bzw. der Volks-
gesundheit erreichen zu kdnnen. In dieser Hinsicht fehlt es jedoch nicht
nur an einer entsprechenden Begriindung des Verordnungsvorschlags der
Kommission. Vielmehr hat der Gerichtshof za Art. 28, 30 EG bereits ent-
schieden, dass etwaige Restrisiken fur die Volksgesundheit durch ent-
sprechende Etikettierungen ansgerdumt werden konnen und weitergehen-

de Verbote daher als unverhiltnisméBig zu beurteilen sind.

Jenseits des gemeinschaftsgrundrechtlichen Schutzes der commercial
speech stellen die Verbotsregelungen in der vorgeschlagenen Verordnung
iiber nahrwert- und gesundheitshezogene Angaben i{iber Lebensmittel ei-
nen gemeinschaftsrechtswidrigen Eingriff in die auch auf Gemeinschafts-
ebene geschiitzten Grundrechte der Unternehmerfreiheit und der Eigen-
tumsfretheit dar (s. Seite 94 {f.)

Auch die Anreicherungsverbote in Art. 5 sowie die wie ein faktisches
Anreicherungsverbot wirkende Regelung in Art. 8 Abs. 3 der vorgeschla-
genen Verordnung tiber den Zusatz von Vitaminen und Mineralien sowie
bestimmten anderen Stoffen zu Lebensmitteln greifen rechtswidrig in die
Gemeinschaftsgrundrechte der Unternchmer- und Eigentumsfreiheit ein
(s. Seite 94 ff.).

Unvereinbarkeit mit dem Bestimmtheitsgrundsatz

Die Regelungen der vorgeschlagenen Verordnungen verstofien auch gegen den

gemeinschaftsvertragsrechtlichen Bestimmtheitsgrundsatz (s. Seite 96 ff.).
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bb)

b)

aa)

Bei dem Bestimmtheitsgrundsatz handelt es sich um eine der wesentli-
chen Ausprigungen des Grundsatzes der Rechtssicherheit, die ihrerseits
ein fundamentales rechtsstaatliches Prinzip des Gemeinschaftsrechts dar-
stellt, dem alle Regelungen des abgeleiteten Rechts geniigen miissen (s.
Seite 96 ff). Insoweit steht die Rechtsprechung des EuGH ganz in der
Verfassungstradition der Mitgliedstaaten, wonach Rechtssicherheit und
die daraus abgeleitete Forderung nach hinreichend bestimmten Normen

selbstverstindliche Gebote der Rechtsstaatlichkeit darstellen (s. Seite 98).

Rechtsakte der Gemeinschaft miissen deshalb einen eindeutigen Rege-
Iungsgehalt aufweisen und in ihrer Anwendung fiir die Betroffenen vor-
hersehbar sein (s. Seite 97 ff.). Diesen Anforderungen werden die vorge-

schlagenen Regelungen nicht gerecht (s. Seite 99 f.).

Insbesondere Art. 16 Abs. 1 Satz 1 der vorgeschlagenen Verordnung tiber
nihrwert- und gesundheitsbezogene Angaben tiber Lebensmittel verstdfit
in schon eklatanter Weise den Grundsatz der Rechtssicherheit bzw. den
Bestimmtheitsgrundsatz (s. Seite 101 ff.). Wenn danach die Kommission
bei ihrem Entscheidungsvorschlag fiir die Zulassung einer gesundheitsbe-
zogenen Angaben auf ,alle fiir den jeweils zu priifenden Sachverhalt re-
levanten Faktoren® stiitzen kann, wird das Handeln der Kommission da-
mit in keiner Weise durch die Verordnung inhaltlich vorbestimmt. Der
Regelungsgehalt der Vorschrift ist alles anderes als eindeutig. Die betrof-
fenen Unternehmen kOnnen nicht vorhersehen, unter welchen Vorausset-
zungen sic mit der Zulassung einer gesundheitsbezogenen Angabe rech-

nen kénnen.

Die vorgeschlagenen Verordnungen verletzten den Bestimmtheitsgrund-
satz auch in seiner besonderen delegationsrechtlichen Auspriigung (s. Sei-

te 104 ff).

Nach Art. 202, 3. Spiegelstrich EG iibertrdgt der Rat der Kommission in

den von ihm angenommenen Rechtsakten die Befugnisse zur Durchfiih-
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rung der Vorschriften, die er erldsst. Der Begriff der ,,Durchfihrung® ist
zwar weit auszulegen (s. Seite 106) und fiir die Ubertragung von Durch-
fithrungsbefugnissen reicht nach der Rechtsprechung des EuGH eine pau-
schale Frmichtigung zugunsten der Kommission (s. Seite 107 f.). Der
EuGH hat aber auch entschieden, dass der Rat die wesentlichen Grundzi-

ge der zu regelnden Materie selbst festlegen muss (s. Seite 106 ff.).

Fiir dic Bestimmtheit der Regelungen in einer Grundverordnung gelten
damit zwei unterschiedliche MaBstibe: Wihrend sich der Rat hinsichtlich
der Fragen, die die Durchfithrung betreffen, mit pauschalen Zuweisungen
begniigen darf, sind fiir alle wesentlichen Grundziige der Materie strikte
Bestimmtheitsanforderungen zu beachten. Denn eine Regelung im Basis-
rechtsakt, die die wesentlichen Aspekte einer Materie zwar anspricht, sich
im Ubrigen aber in vagen und offenen Formulierungen erschdpit, stellt in
Wahrheit gerade keine Regelung dar, sondern iiberldsst die Entscheidung
auch der wesentlichen Fragen der (nur) fiir die Durchfiihrung zusténdigen
Kommission. Dementsprechend hat der FEuGH auch hervorgehoben, dass
eine Ermichtigung an die Kommission in dem Sinne hinreichend be-
stimmt sein muss, dass der Rat die Grenzen der der Kommission ubertra-
genen Befugnisse deutlich anzugeben hat (s. Seite 108 £.). Diese Grund-
sitze hat die Kommission in ihren Verordnungsvorschliigen nicht hinrei-

chend beachtet.

Das gilt zunschst hinsichtlich der vorgeschlagenen Regelungen {iber die
Aufstellung von Nihrwertprofilen (s. Seite 109 ff). Von diesen Néhr-
wertprofilen wird die faktische Tragweite und damit die grundsitzliche
Ausrichtung der Gemeinschaftspolitik im Hinblick auf den Umgang mit
nihrwert- und gesundheitsbezogenen Anhaben abhingen. Die Néhrwert-
profile gehoren also fraglos zu den wesentlichen Aspekten der vorliegen-
den Materie. Vor diesem Hintergrund darf der Rat die Erarbeitung der
Nihrwertprofile zwar der Kommission tberlassen. In der Verordnung
selbst muss aber wesentlich genauer als bislang vorgeschen geregelt wer-

den, welche Anforderungen insoweit zu beachten sind.
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dd) Diese Uberlegungen gelten a forteriori fiir Art. 4 Abs. 4 des Vorschlags
fiir eine Verordnung {iber nihrwert- und gesundheitsbezogene Angaben
{iber Lebensmittel sowie fiir Art. 5 UAbs. 2 des Vorschlags flir eine Ver-
ordnung tiber den Zusatz von Vitaminen und Mineralien sowie bestimm-
ten anderen Stoffen zu Lebensmitteln (s. Seite 112 f.). Diese Vorschriften
erméchtigen die Kommission nicht zur Durchfiihrung der Grundverord-
nungen, sondern ibertragen ihr (Mit-)Entscheidungsbefugnisse in der
fraglos wesentlichen Frage, fiir welche anderen als in der Verordnung
ausdriicklich genannten Lebensmittel oder Lebensmittelkategorien der
Zusatz von Vitaminen und Mineralien in Zukunft gemeinschaftsrechtlich
verboten sein wird bzw. fiir welche Lebensmittel oder Lebensmittelkate-
gorien die Verwendung ndhrwert- oder gesundheitsbezogene Angaben

eingeschrinkt oder verboten werden sollen.

II. Verfassungsrechtliche Rahmenbedingungen

Die vorgeschlagenen Verordnungen stehen des Weiteren mit den Grundrechten
des Grundgesetzes nicht in Einklang (s. Seite 122 ff.) und verstoBen auch ge-
gen den verfassungsrechtlichen Bestimmtheitsgrundsatz (s. Seite 155 ff.). We-
gen der Verfassungsbindung der deutschen Vertreter im Rat (s. Seite 114 ff)

darf die Bundesregierung daher den Verordnungsvorschligen nicht zustimmen.

1. Die Verfassungsbindung der deutschen Vertreter im Rat der Europé-
ischen Union

Die von der Bundesregierung entsandten Vertreter Deutschlands im Ministerrat

sind an das Grundgesetz gebunden (s. Seite 114 ff.)

a) Die Mitglieder des Rates iiben eine Doppelfunktion aus. Sie sind — anders
als etwa die Mitglieder des Europiischen Parlaments oder die Angehdri-
gen der Kommission — zugleich nationale Vertreter und Angehdrige eines

Gemeinschaftsorgans (s. Seite 116 £).
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b)

2.

Thre Mitwirkung im Rat ist Ausiibung deutscher Hoheitsgewalt, die nach
Art. 1 Abs. 3 GG an die Grundrechte und tber Art. 20 Abs. 3 GG auch an

die rechtsstaatlichen Prinzipien der Verfassung gebunden ist (s. Seite 117

£).

Soweit unter Hinweis auf Art. 23 GG und die Notwendigkeit einer ver-
trauensvollen Zusammenarbeit in der Gemeinschaft flir eine Relativierung
dieser Verfassungsbindung eingetreten wird (s. Seite 120 ff.), ist dieser
Gesichtspunkt fiir den vorliegenden Zusammenhang ohne Bedeutung.
Anlass fiir eine Relativierung der Verfassungsbindung kann allenfalls be-
stehen, wenn der nationale Grundrechtsstandard erkennbar von dem ge-
meinschaftsrechtlichen Grundrechtsstandard abweicht (s. Seite 121 f).
Demgegeniiber wirkt sich die doppeltfunktionale Stellung der Mitglieder
des Rates nicht aus, wenn ein Gemeinschaftsrechtsakt — wie hier — bereits
den Gemeinschaftsgrundrechten widerspricht. In diesem Fall sind die
Ratsmitglieder schon aus Griinden des Gemeinschaftsrechts verptlichtet,
dem Rechtsakt nicht zu zustimmen. Es kann also nur nach darum gehen,
diese Verpflichtung durch die Bindung an die Verfassung gleichsam zu

untermauern (8. Seite 121 £.).

Verstofl gegen nationale Grundrechte

Die vorgeschlagenen Regelungen verletzen die auch fiir juristische Personen
des Privatrechts geltenden Grundrechte aus Art. 5 Abs. 1 Satz 1, 12 Abs. 1 und
14 GG. Beeintriichtigt wird ferner das gleichfalls grundrechtlich geschiitzte

Institut der freien Presse (s. Seite 122 ff.)

2)

aa)

Die Kennzeichnungs- und Werbeverbote greifen in die durch Art. 5 Abs.
1 Satz 1 GG geschiitzten Kommunikationsfreiheiten ein (s. Seite 123 ff.)

Das Grundrecht der Meinungsfreiheit (Art. 5 Abs. 1 Satz 1 GQG) schiitzt
auch die Wirtschaftswerbung (s. Seite 123 ff.). In der Werbung identifi-
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cC)

b)

ziert sich der Hersteller mit seinem Produkt und preist dessen Vorziige an.
Es handelt sich also gerade nicht um gleichsam neutrale, sondern fraglos
um wertende Verlautbarungen, mithin um Meinungsduflerungen im Sinne
des Art. 5 Abs. 1 GG (s. Seite 128 f.). Die geplanten Werbeverbote grei-

fen deshalb in die Meinungsfreiheit ein.

Wirtschafiswerbung gehort zu den allgemein zugénglichen Informations-
quellen im Sinne des Art. 5 Abs. 1 Satz 1, 2. Halbsatz GG (s. Seite 130).
Deshalb greifen die geplanten Werbe- und Kennzeichnungsverbote auch
in den Schutzbereich dieses Grundrechts ein, das zusammen mit der Mei-
nungsfreiheit den Prozess der Kommunikation umfassend schiitzt (s. Seite
129 ff). Da Informationen eine unverzichtbare Voraussetzung fir die
Funktionsfihigkeit des Marktes darstellen, wird der individuellen Schutz,
den Art. 5 Abs. 1 Satz 1, 2. Halbsatz GG dem Einzelnen gewihrt, unter
dem Gesichtspunkt der Aufrechterhaltung und Verbesserung der Funkti-
onsfahigkeit des Marktes noch verstérkt. Das gilt selbstverstindlich in be-
sonderer Weise, wenn Werbung — wie bei den hier in Rede stehenden
nihrwert- und gesundheitsbezogenen Angaben der Fall — in der Verbrei-
tung von Tatsacheninformationen iiber das beworbene Produkt besteht (s.

Seite 129 ff.).

In ihrer objektiv-rechtlichen Funktion schiitzt die Pressefreiheit das An-
zeigenwesen als wirtschaftliches Riickgrat einer freien Pressebetatigung
(s. Seite 132 ff). Da die Werbung fiir Lebensmittel einen erheblichen An-
teil am gesamten Werbeaufkommen ausmacht, wird die Pressefreiheit in
ihrer institutionellen Bedeutung durch die vorgeschlagenen Werbeverbote

beeintrichtigt.

Diese Eingriffe und Beeintrichtigungen der Kommunikationsfreiheiten
sind verfassungsrechtlich nicht gerechtfertigt (s. Seite 134 ff.). Sie ent-

sprechen insbesondere nicht dem VerhiltnismaBigkeitsgrundsatz.
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Im Hinblick auf den Verbraucherschutz fehlt ithnen bereits die Eignung.
Sie dienen nicht dem Schutz, sondem der Bevormundung des Verbrau-
chers (s. Seite 136 f.). Auch auf den Gesundheitsschutz kann sich der
Gemeinschaftsgesetzgeber nicht berufen (s. Seite 136 ff.). Insoweit fehlt
es bereits an einer hinreichend substantiierten Darlegung einer Gesund-
heitsgefahr, die von nihrwert- oder gesundheitsbezogenen Angaben aus-
gehen konnte. Auch wird in keiner Weise dargelegt, dass die bisher schon
vorhandenen gesetzlichen MaBnahmen auf diesem Gebiet keinen ausrei-

chenden Schutz gegen allenfalls denkbare Restrisiken vermitteln wiirden.

Die vorgeschlagenen Werbeverbote sind auch nicht erforderlich, weil
Etikettierungsvorschriften als milderen, die Kommunikationsfreiheiten
weniger beeintrichtigenden, gleichwohl ebenso wirksame Mitteln der
Vorrang gebithrt (s. Seite 139 ff.). Kennzeichnungs- und Aufkldrungs-
pflichten ist {iberdies schon deshalb der Vorzug vor Werbeverboten ein-
zurdumen, weil sie dem verfassungsrechtlich vorausgesetzten Modell ei-
nes freiheitlichen Kommunikationsprozesses in besonderer Weise ent-

sprechen (s. Seite 141).

Da der etwaige Nutzen der vorgeschlagenen Verbotsregelungen fir den
Schutz der Verbraucher und die Volksgesundheit einerseits nur gering ist,
Werbeverbote der geplanten Art andererseits aber der denkbar massivste
Eingriff in die Meinungs- und Informationsfreiheit auf wirtschaftlichem
Gebiet darstellen und als inhaltsbezogene Finschrinkungen das Grund-
recht in seinem Kern treffen, sind die einschldgigen Vorschriften auch als

unverhiltnismiBig im engeren Sinne zu qualifizieren (s. Seite 143 ff.).

Die Kennzeichnungs- und Werbeverbote der vorgeschlagenen Verord-
nung iber nihrwert- und gesundheitsbezogene Angaben greifen auch in
den Schutzbereich der Berufsfreiheit ein (Art. 12 Abs. 1 GG). Da es sich
aus den zu Art. 5 Abs. 1 GG dargelegten Griinden um unverhéltnisméBige
Regelungen handelt, ist dieser Eingriff verfassungsrechtlich nicht gerecht-
fertigt (s. Seite 144 ff.).
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Das gilt in besonderer Weise auch fiir Art. 8 Abs. 3 der vorgeschlagenen
Verordnung iiber den Zusatz von Vitaminen und Mineralien sowie be-

stimmten anderen Stoffen zu Lebensmitieln (s. Seite 145 {f.).

Diese Vorschrift verbietet zwar nicht die Anreicherung eines Produkts mit
Vitaminen oder Mineralstoffen. Der Hersteller darf auf den Zusatz von
Vitaminen oder Mineralstoffen aber nur hinweisen, wenn das Produkt den
nach der vorgeschlagenen Verordnung tiber ndhrwert- und gesundheitsbe-
zogenen Angaben aufzustellenden Nihrwertprofilen gentigt. Damit wird
das in einer Alteren Fassung des Verordnungsvorschlags noch ausdriick-
lich geregelte nihrwertprofilabhiingige Anreicherungsverbot filr Lebens-
mittel gleichsam ,,durch die Hintertiir als faktisches Anreicherungsverbot

wieder eingefihrt (s. Seite 145 f.).

Ob Art. 8 Abs. 3 der vorgeschlagenen Verordnung Gber den Zusatz von
Vitaminen und Mineralien sowie bestimmten anderen Stoffen zu Le-
bensmitteln aus diesem Grunde nicht nur als Etikettierungsvorschrif,
sondern auch als Anreicherungsverbot an Art. 12 Abs. 1 GG zu messen
ist, kann hier dahinstehen (s. Seite 146 f.). Denn einerseits geniigen — wie
bereits dargelegt — die Kennzeichnungs- und Werbeverbote der vorge-
schlagenen Verordnung iiber nihrwert- und gesundheitsbezogene Anga-
ben tiber Lebensmittel schon fiir sich betrachtet nicht den verfassungs-
rechtlichen Anforderungen. Andererseits haben sich auch die ausdriickli-
chen Anreicherungsverbote in Art. 5 der vorgeschlagenen Verordnung als
verfassungswidrig erwiesen (s. Seite 147 ff.). Gleichwohl ist festzuhalten,
dass die faktische Wirkung der Vorschrift, die einem Anreicherungsver-
bot gleichkommt, dem von Art. 8 Abs. 3 der vorgeschiagenen Verord-
nung ausgehenden Bingriff ein besonders Gewicht gibt und damit die

Rechtfertigungslasten noch weiter ansteigen lasst.

Die Anreicherungsverbote in Art. 5 der vorgeschlagenen Verordnung

iiber den Zusatz von Vitaminen und Mineralien sowie von bestimmten
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anderen Stoffen zu Lebensmitteln verletzen Art. 12 Abs. 1 GG (s. Seite
147 ff).

Soweit die Regelung vorgeben, einen Beitrag zum Verbraucher- und zum
Gesundheitsschutz zu leisten, dienen sie fraglos einem verniinftigen Ge-
meinwohlzweck, auf den sich der Gesetzgeber zur Rechtfertigung von

Berufsaustibungsregelungen berufen kann (s. Seite 148 £).

Die Anreicherungsverbote erweisen sich aber als nicht erforderlich (s.
Seite 149 ff)). Soweit es um den Schutz vor Verbraucher vor Irrefihrung
geht, sind Etikettierungsvorschriften gerade auch im Vergleich zu Anrei-
cherungsverboten das mildere Mittel. Ahnliches gilt im Hinblick auf Ge-
sundheitsgefahren: Dass von angereicherten Lebensmitteln bei der Ein-
haltung {iblicher Verzehrsmengen konkrete Gesundheitsgefahren ausge-
hen, behauptet auch die Kommission nicht. Denkbaren gesundheitlichen
Restrisiken, die — wie etwa hinsichtlich des Alkohols — aus einem iber-
miligen Verzehr des angereicherten Lebensmittels selbst oder aus der
damit ggf. verbundenen iibermiBigen Aufnahme der zugesetzten Nihz-
stoffe moglicherweise resultieren konnten, kann durch Mafinahmen be-
gegnet werden, die weniger stark in die Berufsfreiheit der Betroffenen
eingreifen. Zu denken wire insoweit etwa an Vorschrifien, die die Unter-
nehmen dazu verpflichten, ihre Produkte mit Hinweisen versehen, durch

die vor einem itbermafigen Verzehr gewarnt wird.

Die Anreicherungsverbote sind mithin unverhéltnisméfig und verletzen

deshalb Art. 12 Abs. 1 GG.

Aus den dargelegten Griinden handelt es sich bei den Anreicherungsver-
boten auch um unverhiltnism#Bige und damit verfassungswidrige Inhalts-
und Schrankenbestimmungen des Eigentums (Art. 14 GG} (s. Seite 133
ff.).
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3.

Verstoll gegen den verfassungsrechtlichen Bestimmtheitsgrundsatz

Die geplanten Regelungen verstoBen schlieBlich auch gegen den verfassungs-

rechtlichen Bestimmtheitsgrundsatz (s. Seite 155 ff.).

a)

b)

Der auch verfassungsrechtlich als Element des Rechtsstaatsprinzips ge-
schiitzte Bestimmtheitsgrundsatz verlangt, dass eine gesetzliche Ermich-
tiging der Exekutive zur Vornahme von Verwaltungsakten nach Inhalt,
Zweck und AusmaB hinreichend bestimmt und begrenzt ist, so dass das
Handeln der Verwaltung messbar und in gewissem Ausmall fiir den

Staatsbiirger voraussehbar und berechenbar wird (s. Seite 156 {f.).

Dies gilt namentlich fiir die ,Nahrwertprofile” nach Art. 4 der vorge-
schlagenen Verordnung iiber nihrwert- und gesundheitsbezogene Anga-
ben. Die Lebensmittethersteller kénnen auf Grund von Art. 4 nicht erken-
nen, welche Lebensmittel von Werbeverboten und —einschrinkungen be-
troffen wiren, da der Gemeinschaftsgesetzgeber die Kriterien fiir die frag-
lichen Nahrwertprofile selbst hitte festlegen miissen. In der vorliegenden
Form verst6Bt Art. 4 auch gegen den verfassungsrechtlichen Bestimmt-

heitsgrundsatz (s. Seite 156 ff.).

Nach diesen Grundsiitzen kdnnen insbesondere die vorgeschlagenen Re-
gelungen iiber die Zulassung von gesundheitsbezogenen Angaben in Art.
16 Abs. 1 des Vorschlags fiir eine Verordnung fber nidhrwert- und ge-
sundheitsbezogene Angaben {iber Lebensmittel vor dem verfassungs-
rechtlichen Bestimmtheitsgebot keinen Bestand haben (s. Seite 159 ff).
Denn der Entscheidungsspielraum der Kommission wird durch die For-
mulierung des Art. 16 Abs. 1 der vorgeschlagenen Verordnung, dem zur
Folge die Kommission nicht nur die einschligigen Bestimmungen des
Gemeinschaftsrecht und das Gutachten der Européischen Behorde fir Le-
bensmittelsicherheit, sondern: auch ,,andere fiir den jeweils zu priifenden
Sachverhalt relevante Faktoren® zu beriicksichtigen hat, in keiner Weise
inhaltlich durch die Norm determiniert. Im Gegenteil: Der Hinweis auf

die ,relevanten Faktoren‘ ist an Unbestimmtheit kaum noch zu tiberbieten
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(s. Seite 159 £.). Die Betroffenen kénnen nicht wissen und noch nicht ein-
mal erahnen, was mit den ,relevanten legitimen Faktoren® gemeint sein
kénnte. Sie sind deshalb nicht in der Lage vorherzusehen, unter welchen
Voraussetzungen sie mit der Zulassung einer gesundheitsbezogenen
Angabe rechnen kénnen. Art. 16 Abs. 1 Satz 1 der vorgeschlagenen Ver-
ordnung gibt nur einen ausfiillungsbediirftigen Rahmen vor, enthalt aber
keine konkreten Beurteilungsmafstibe. Er steht daher mit dem Be-
stimmtheitsgrundsatz nicht in Einklang und erweist sich mithin als verfas-

sungswidrig (s. Seite 159 ff.).

K&ln, den 7. Januar 2004

(Prof. Dr. Thomas von Danwitz)
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