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A. Eigenkontrolle der Wirtschaft

,Die Wirtschaftsiiberwachung ist eine klassischeaB&ufgabe®. Sie ergibt sich aus
grundrechtlichen Schutzpflichten und gemeinschedtstichen Vorschriften, wie Art.
119 AEUV und ist in vielen Wirtschaftsverwaltungsgezen geregelt. Ihr Zweck ist die
Korrektur der Wirtschaftsfreiheit im Interesse da@smeinwohl<. Daher ist sie vor al-
lem darauf gerichtet, dass die Bestimmungen dess@fiaftsverwaltungsrechts einge-
halten und die MaRnahmen der Wirtschaftsverwaltbelggrden befolgt werden.

In den letzten Jahren wurden jedoch in vielen Bben Kontrollaufgaben vom Staat
auf den Wirtschaftsunternehmer tbertragen. Im Unmaeht wurde in der Oko-Audit-
VO? die freiwillige Einrichtung interner ManagementicliKontrollsysteme zur Verbes-
serung der Umweltleistung der Unternehmen geredédinn die Umweltunternehmen
diese Systeme einrichten und die erfolgreiche aeatdtméanige Einrichtung und Funkti-
on von einem privaten Gutachter bestatigt wurdedis Verwaltung zum grof3en Tell
gebunden und in ihrer Kontrolle beschrankt. Auch Beindfunksendern und Anbietern
von Telemedien wurde in § 19 Jugendmedienschutssta&rag (JMStV) die Mdglich-
keit der Grindung von freiwilligen Selbstkontrollechtungen eingerdumt. Diese Ein-
richtung pruft anstelle der amtlichen Aufsicht, ®ndungen kinder- und jugendgefahr-
dend sind oder wann sie veroffentlicht werden diirfe

Auch im Lebensmittelrecht wurden Eigenkontrollsys¢edurch den europdaischen Ge-
setzgeber festgeschriebén.

Alle Eigenkontrollsysteme Ubertragen dem UnternahiRexhte und Pflichten, die Ein-
haltung bestimmter gesetzlicher Vorgaben selbskanurollieren. ,Selbstkontrolle ist

jedoch stets Kontrolle im Interesse der Systemaielé nicht der Verfassungszief®.

Der Unternehmer wird im Zweifel immer sein Untermedm und sich selbst schitzen.
Die Eigenkontrolle kann die amtliche Kontrolle daimécht vollstandig ersetzen, son-
dern nur ergadnzen und erleichtern. Es ist immes lEtzte Verantwortlichkeit des Staa-
tes gegeben, die er durch Zulassung von Betriednatiiche Uberpriifung oder durch
Akkreditierung von privaten Kontrolleuren ausubt.

I. Grundlagen

Aufgrund der Komplexitat moderner Lebensverhéalmissad der zunehmenden Euro-
paisierung und Globalisierung des Rechts, gibtcesrs seit einiger Zeit Bestrebungen
und Entwicklungen in Deutschland, den Staat durttbéziehung von Privaten von
Aufgaben zu entlasten. Diese Entlastung soll dwehantwortungsteilung erreicht
werden® Grundsatzlich werden drei Grundtypen der Verwajswerantwortung des

Stober Allgemeines Wirtschaftsverwaltungsrecht, § 29.1.

Stober Allgemeines Wirtschaftsverwaltungsrecht, § 29.1.

VO (EG) Nr. 761/2001.

Siehe Teil B.

Grimm, in: Regulierte Selbstregulierung als Steuerungs&pt des Gewahrleistungsstaates, S. 1
(18).

6 Hoffmann-RiemFS Klaus Vogel, S. 52.
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Staates unterschieden: Erfillungsverantwortung, dbewistungsverantwortung und
Auffangverantwortund.Der Staat nimmt Erfiillungsverantwortung wahr, wenruf-
gaben in eigener Regie erflllt, hauptsachlich imeid der sog. ,Kernaufgaben® Ver-
teidigung, Justiz und Polizilm Gegensatz dazu steht die Auffangverantwortie.
dieser sind in erster Linie Private fur die Erfildueiner Aufgabe zustandig. Der Staat
halt lediglich ein Auffangnetz oder staatliches giahtssystem fir den Fall bereit, dass
die Aufgabe nicht oder nicht ordnungsgeman ausgetiitd.’

AulRerdem kann der Staat Aufgaben im Rahmen der [é&igtungsverantwortung

erfullen. Bei dieser Art von Verantwortung hat evaz die Erflllung von Aufgaben,

aber nicht deren Gewahrleistung an Private abgegaehd schafft Rahmenvorgaben,
Strukturregelungen und Spielregeln fiir die ErfufafiDie Gewéhrleistungsverantwor-
tung kann unter anderem durch funktionale Privetisig und regulierte Selbstregulie-
rung wahrgenommen werdéhDiese Form der Selbstregulierung bezeichnet jeate v

Staat gestiitzte oder induzierte Erfiillung 6ffehgicAufgabert?

Grundsatzlich ist die staatliche Verwaltung fur #ientrollen im Wirtschaftsverwal-
tungsrecht zustandig. Bei der in den letzten Jabarfaigten Ubertragung von Kontroll-
pflichten auf Unternehmer handelt es sich grundisétnicht um eine Organisations-
privatisierung und somit nicht um die Ubertragurigee Staatsaufgabié.Die Unter-
nehmer sind lediglich im o6ffentlichen Interessegtaiveranlasst vom Staat und beglei-
tet durch die Staatsaufgaben der Uberwachung, Rérdeoder auch der konkurrieren-
den Eigenwahrnehmund®. Die Eigenkontrolle im Wirtschaftsrecht, auch Eitjeer-
wachung genannt, fallt somit unter den Begriff bgyulierten Selbstregulierung.

II. Verfassungsrechtliche Grenzen

1. Grundséatzlicher Ausschluss

Aber ist die Wahrnehmung von staatlichen Uberwagkanfgaben durch Private tber-
haupt zulassig?

In Art. 20 Abs. 2 S. 2 GG wird vorgegeben, dassvditziehende Gewalt durch beson-
dere Organe ausgeubt wird. Eine genaue Vorgabedwse Organe ausgestaltet sein
sollen, ergibt sich daraus nichit.

Trute, in: Jenseits von Privatisierung und ,schlankert@a$ S. 20 m.w.N.

8 Hoffmann-RiemFS Klaus Vogel, S. 52.

o Schuppert Die Verwaltung 31 (1998), S. 415 (426)pffmann-RiemFS Klaus Vogel, S. 55;
Schulzin: Regulierte Selbstregulierung als Steuerungs&pt des

Gewabhrleistungsstaates, S. 104.

10 Hoffmann-RiemFS Klaus Vogel, S. 54.

2 Burgi, Funktionale Privatisierung, S. 71 ff.

12 Burgi, Funktionale Privatisierung, S. 87.

3 Burgi, Funktionale Privatisierung, S. 89.

4 Burgi, Funktionale Privatisierung, S. 89.

*  Reinhardtin: AR 118 (1993), S. 617 (619).



Auch in Art. 83 ff GG ist keine Regelung zur Wahmaung von staatlichen Verwal-
tungsaufgaben durch Private getroffen. In Art. 868 ®erden ausschliel3lich die bun-
deseigene Verwaltung und bundesunmittelbaren Kécpaften oder Anstalten des
offentlichen Rechts als Verwaltungstrager des Barukzeichnet. Aus diesem Grund-
satz der Erfullung der Verwaltungsaufgaben durcisgigche Personen des 6ffentlichen
Rechts kann allerdings kein vollstandiger Ausschller Privaten abgeleitet werdén.

Ein solcher Ausschluss kdnnte sich aber aus ArAl33 4 GG ergeben. In dieser Norm
wird die Austbung hoheitlicher Befugnisse durch Beafestgelegt. Dies kdnnte be-
deuten, dass der Einsatz Privater im Aufgabenleigs Staates untersagt ist. Der sys-
tematische Zusammenhang mit Abs. 5 zeigt jedocés éds. 4 nur das Berufsbeam-
tentum regelt, dessen Grundlage garantiert undAdigabenverteilung innerhalb des
offentlichen Dienstes zugunsten des Berufsbheamtentiestlegt.’” Der Funktionsvor-
behalt greift erst ein, nachdem entschieden wuldes eine bestimmte Aufgabe vom
Staat hoheitlich selbst wahrgenommen werden miigs.schafft daher kein selbststan-
diges Privatisierungsverbbt.Die Ubertragung von Eigenkontrollpflichten auf ite

ist also nicht grundsatzlich ausgeschlossen.

2. Schutzpflichten des Staates

Grenze fur die Ubertragung von Kontrollpflichtemaidie grundrechtlichen Schutz-
pflichten des Staates. Aus den Grundrechten ergsicbmicht nur Abwehrrechte des
Bilrgers gegen den Staat, sondern auch Schutzpftidigés Staates zugunsten der im
Grundgesetz geschiitzten Rechtsgtfter.

Durch die Uberwachung der Unternehmer durch deatStall sichergestellt werden,
dass jeder Birger vor Verletzungen seiner Grundeeamsbesondere seiner Gesundheit
und korperlichen Unversehrtheit, geschutzt ist.sidlt sich daher die Frage, ob der
Staat sich im Rahmen der Eigenkontrolle (iberhauptder Uberwachung der Unter-
nehmen zurtickziehen kann.

Gem. Art 1 GG i.V.m. Art 2 Il GG ist er dazu velpfitet, Gefahren fir die korperliche
Unversehrtheit des Birgers durch eigene MalRnahater, auch durch die Gestaltung
von Organisations- und Verfahrensrecht, abzuwefrdbie Voraussetzungen und
Grenzen dieser Schutzpflicht sind nicht allgemedfirdert und héchst umstritteA>
Einigkeit besteht darin, dass der Staat bei Enfigllaeiner Schutzpflicht einen erhebli-
chen Spielraum hat, der nur durch das UbermaRvenbdtdas UntermafRverbot be-
grenzt wird> Er muss einen Mindeststandard an Schutz garanfibe dessen Be-

6 Reinhardtin: A6R 118 (1993), S. 617 (620).

7 Ibler, in: Maunz/ Dirig GG, Art. 86 Rn. 122.

8 Scholz NJW 1997, 14 (15).

9 Heimbur Verwaltungsaufgaben, S. 23Ibjer, in: Maunz/ Diirig GG, Art. 86 Rn. 122.
2 ManssenStaatsrecht I, 8. Auflage, Rn. 49 f.

2L Starck in: v. Mangoldt/ Klein/ Starck, Art. 2 Rn. 229.

22 Dieterich, in: Erfurter Kommentar zum Arbeitsrecht, Einleiguzzum GG Rn. 39.

23 BVerfGE 46, 160 (164).



stimmung er einen weitgehenden Ermessensspielraiit Baraus folgt, dass er in
gewissem Mal3e Aufgaben an Private abgeben kann.

In den Bereichen, in denen dadurch aber verfassecigfich garantierte Rechtsgtter
ohne einen gewissen Minimalschutz blieben, istieeiner ,Rest- oder Einstandsver-
antwortung* verpflichtet® Bei betrieblichen Eigenkontrollen tragt zwar déae durch
nachgelagerte amtliche Kontrollen eine gewisse Merartung, diese erfolgen jedoch
in der Regel stichpunktartig als ,Kontrolle der Kiaile“. Daher muss der Staat bei der
Ubertragung durch Festlegung von Mindestschutzataisg Rahmenbedingungen und
ggf. Sanktionsmaflinahmen sicherstellen, dass dertSder Burger gewahrt wird. Je
starker sich der Staat auf die Unternehmer verldssto grol3er muss deren Gewahr fur
die Funktionserfillung seiff?.

3. Grundrechte der Unternehmer

Die Ubertragung von Eigenkontrollpflichten liegt amgrundsétzlich im Interesse des
Unternehmers, kann aber gleichzeitig einen Eingnifseine Grundrechte darstellen.
Hauptsachlich sind dabei die Berufsfreiheit aus #tl GG und die Eigentumsfreiheit
aus Art. 14 | GG betroffen.

a) Eingriffin Art 12 1 GG

Der Schutzbereich der Berufsfreiheit wird durch deitbegriff ,Beruf* bestimmt. Die-
ser definiert sich als jede Tatigkeit, die zur Stiray und Erhaltung einer Lebensgrund-
lage dient’ Der Schutzbereich ist weit zu fassen und umfassiFMittel, Umfang
und Ausgestaltung, also die gesamte Ausiibung deflishen Tatigkeit®® Ein Eingriff

in diesen Schutzbereich ist bei einer unmittelbanufsbezogenen Regelung oder bei
einer Regelung mit berufsregelnder Tendenz geg&be¢arschriften, welche dem Un-
ternehmer auferlegen eine bestimmte Form der Gsghon einzurichten, Beauftrage
zu bestellen oder private Gutachter und Sachveatigférru beauftragen, betreffen den
Schutzbereich in erheblicher WeieSie haben Auswirkungen auf die Ausiibung des
Berufs und sind mindestens eine berufsregelnde érendaher stellt die Ubertragung
von Eigenkontrollpflichten im Regelfall einen Eiif§jin Art. 12 | GG in Form einer
Berufsaustbungsregelung dar.

b) Eingriff in Art. 14 | GG

Neben der Berufsfreiheit ist haufig auch die Eigemdfreiheit aus Art. 14 | GG betrof-
fen. Leitbegriff des Schutzbereichs von Art. 14 G @t das Eigentum. Dieser Begriff

24 ManssenStaatsrecht Il, 8. Auflage, Rn. 52.

% Gessmann-Nuissl/ Stribb2OV 2007, 1046 (1048).
% Eifert, Die Verwaltung 39 (2006), S. 309 (319).

27 BVerfGE 102, 197 (212); 105, 252 (265).

2 Jarassin: GG, Art 12 Rn. 14 f.

29 Jarassin: GG, Art 12 Rn. 14 f.

%0 Di Fabio, in: VVDStRL 56 (1997), S. 235 (259).



umfasst alle vom Gesetzgeber gewahrten (konkretemégenswerten RechtkeDa-
runter fallen auch die privatrechtlichen Positiomae das Eigentum nach § 903 BGB
und andere dingliche RechteBei Ubertragung von Eigenkontrollpflichten kanrr de
Unternehmer ggf. verpflichtet sein, seinen Betuahzustellen und Veranderungen an
Réaumlichkeiten etc. vorzunehmen. Dies greift zuragtdn seine Eigentumsrechte an
der Betriebsstatte aus 8 903 BGB ein und stellRi.@inen Eingriff in Form einer In-
halts- und Schrankenbestimmung dar.

c) Rechtfertigung der Eingriffe

Der Eingriff in ein Grundrecht ist dann gerechtifgrtwenn dieser eine zulassige Konk-
retisierung der Schranken dieses Rechts dar&tellt.

Eingriffe in Art. 12 | und 14 | GG sind gerechtigti wenn sie vom Gesetzesvorbehalt
der Normen gedeckt werd@hSowohl bei Art 12 | GG als auch bei einer Inhaitad
Schrankenbestimmung gem. Art. 14 | GG besteht eifagher Gesetzesvorbehalt, so
dass jedes Gesetz eine zulassige Konkretisieruisgeti

Bei der Ausgestaltung des Gesetzes ist der Gedelzge den Grundsatz der Verhalt-
nisméaRigkeit gebundefi.Dieser aus dem Rechtsstaatsprinzip des Art 20 Bb8G
folgende Grundsatz fordert, dass jede MalinhahmeCd=®tzgebers einen legitimen
Zweck haben sowie geeignet, erforderlich und angseresein muss, diesen Zweck zu
verfolgen®®

Der Begriff des legitimen Zwecks ist weit gefaggtundséatzlich ist ein Zweck legitim,
wenn er nicht dem Grundgesetz widersprictBei Art. 12 | wird der Begriff durch die
Drei-Stufen-Theorie eingeschrénkt, bei einer Beussibungsregelung (1. Stufe) ge-
nigt allerdings schon jede verhaltnisméaRige Regeldie durch verninftige Erwagun-
gen des Gemeinwohls legitimiert witdEine pauschale Rechtfertigung durch Verweis
auf das Verursacherprinzip genugt fir dieses Eearid nicht, da fast jeder, der produ-
ziert oder herstellt als Verursacher eines Risikédlrend dieses Prozesses unproblema-
tisch in die Verantwortung genommen werden k&niuch die Entlastung des Staates
allein geniigt nicht als Legitimierung, da diesegifé zu weit und unbestimmt iéf.
Der Zweck muss ausreichend konkretisiert werdenUimweltrecht stellt beispielswei-
se die Verbesserung des Normvollzuges und die daritundene Steigerung der um-
weltgesetzlichen Effizienz eine ausreichende Kotigigrung daf

31 BVerfGE 24, 367 (296); 58, 300 (336).
%2 Jarassin: GG, Art. 14 Rn. 8.

% |psen Grundrechte, Rn. 172 ff.

% Pjeroth/ SchlinkGrundrechte, Rn. 263 ff.
% BVerfGE 7, 377 (405, 407 f.).

% |psen Grundrechte, Rn. 184.

37 Pieroth/ SchlinkGrundrechte, Rn. 290.
¥ BVerfGE 85, 248 (259); 103, 1 (10).

% Reinhardf A6R 118 (1993), 617 (648 f).
40" Di Fabio, in: VVDStRL 56 (1997), S. 235 (260).
“ Reinhardf ASR 118 (1993), 617 (649).



Geeignetheit bei der Ubertragung von Kontrollpfleh an Private bedeutet, dass eine
Kontrolle durch Private eine mindestens gleichwgerffektivitat wie eine behordliche
Kontrolle gewahrleistet? Der Gesetzgeber muss also eine entsprechendefikatiain
des Privaten garantieren und die Voraussetzungeegiriigeeignetes Kontrollverfahren
schaffen.

Des Weiteren muss die Malinahme erforderlich seenfbiss von den zur Verfligung
stehenden Mitteln dasjenige sein, das die gruntirglobn Schutzgiter am wenigsten
beeintrachtigt> Der Gesetzgeber kann also nicht nur aus BequekelicKontrollauf-
gaben an Private Ubertragen, sondern die Erfulbungh Private muss das mildeste
geeignete Mittel zur Erfullung der Kontrollpflichitesein. Dies bestimmt sich jedoch
nicht nur nach juristischen, sondern auch nachtipctien und volkswirtschaftlichen
Analysen und MaRRgabéfi Durch eine entsprechende Ausgestaltung der Réficht. a.
mit Harteklauseln, sind die Voraussetzungen desrBefrlichkeit sicherzustellen.

Zuletzt muss die Maflinahme in einem angemessen Meshzu dem verfolgten Zweck
steherf® Dazu ist eine Gesamtabwagung der betroffenen Bgiifer im Einzelfall
durch den Gesetzgeber notwendig.

Eine Ubertragung von Kontrollpflichten auf Privase folglich nicht grundsatzlich ver-
fassungswidrig, weil er in die Grundrechte der Wmeamer eingreift. Der Staat muss
diese Ubertragung jedoch im Einzelfall gemaR demalMssetzungen der Schranken
verhaltnismaRig ausgestalten. Nur dann ist einerttitiring von Eigenkontrollrechten
trotz Eingriffen in die Rechte des Unternehmergassungsgemal.

4. Gesetzesvorbehalt

Bei der Ubertragung von Kontrollpflichten auf di@ternehmer hat der Staat auRerdem
den Gesetzesvorbehalt zu beachten. Dieser folgtlams Rechtsstaatsprinzip aus Art.
20 Abs. 3 GG und verlangt, dass alle Eingriffe 8tsates auf einer gesetzlichen Grund-
lage beruhef® Daraus folgt, dass der Staat gesetzliche Vorgabkaffen muss, wenn
er Eigenkontrollpflichten auf die Unternehmer Ulbagen will. Eine vertragliche Rege-
lung genligt also nicht. Bei der bisherigen Ubertragvon Kontrollpflichten, z.B. im
Umweltrecht, Medienrecht oder Lebensmittelrecht, ther Gesetzgeber die entspre-
chenden Regelungen gesetzlich verankert.

42 Reinhardf ASR 118 (1993), 617 (624).
4 |psen Grundrechte, Rn. 191.

4 Reinhardf ASR 118 (1993), 617 (624).
4 BVerfGE 30, 292 (316).

4% Jarassin: GG, Art. 20 Rn 44 ff.



l1l. Grinde

1. ,Uberforderung” des Staates

Jahrelang existierte in der Gesellschaft die Eilstg, dass jedes Problem entweder
durch neue Gesetze oder durch Geld geldst werdenek6 Dies filhrte zum einen zu
hohen Staatsschulden und erheblicher Zinsbelastowge Investitionsrickstanden und
Zwang zum Personalabb&UEs wurde festgestellt, dass der Staat mehr Aufyéber-
nommen hat als er erfolgreich erfullen kann, aise eUberforderung des Staates* ge-
geben ist?

Diese Uberforderung hat drei wesentliche AuswirkemgDas Fehlen eines finanziellen
Handlungsspielraums fir die Behorden, das Fehlenausreichend gut ausgebildetem
Personal zur Erfullung ihrer Aufgaben sowie daslete rechtliche und administrative
Instrumentariunt’

Durch den engen finanziellen Handlungsspielrauntefedem Staat aul3erdem die Mit-
tel, neues Personal einzustellen bzw. das bestelfeerdonal entsprechend weiterzubil-
den und entsprechende Sachmittel zur Verfiigungelles® Aufgrund des fehlenden
Personal ist keine ausreichende Kontrolle der \6hiag und somit kein vollstandiger
Schutz des Birgers gewahrleistet. Dies kann daareffij dass die Behérde zwar von
rechtswidrigen Mangeln Kenntnis erhalt, aber mamg@pazitaten nicht fir eine Besei-
tigung bei den Unternehmen sorgen kann.

AulRerdem fuihrte der Erlass von immer neuen Geseizdn/orschriften zu einer star-
ken Verrechtlichung in Deutschland. Die bestehersiaatlichen Kontrollmechanismen
in der Wirtschaftsiiberwachung sind komplex undexiftel. Der Staat kann daher in
dieser sich standig entwickelnden und verandergkesellschaft nicht ausreichend und
schnell reagieren. Dies hat wiederum eine Uberlafegéahrensdauer bei Genehmigun-
gen und Hindernisse fiir Forschung und EntwicklumgFolge>?

Der Staat kann seinen Aufgaben in der Wirtschaésuachung nicht ausreichend
nachkommen. Er muss daher entweder Aufgaben reduzoeler einen kostenguinstige-
ren Weg zu ihrer Erfillung finden. Eine Mdglichkdiér Entlastung ist die Abgabe von
Kontrollbefugnissen an den Unternehmer selbst.

2. Wissensdefizit des Staates

Ein weiterer Grund ist das Wissensdefizit des 8&matm ein Unternehmen in erforder-
lichem Malfl3e zu kontrollieren ist es notwendig, nesteéns genauso viele Kenntnisse in
dem zu kontrollierenden Bereich zu besitzen wie Uisternehmer. Ansonsten besteht

47 Di Fabio, in: VDDStRL 56 (1997), S. 235 (239 f.).

“8 Thoma Regulierte Selbstregulierung im Ordnungsrecht.Ss.

49 Breuer NVwZ 1997, S. 833 (840); Kloepfer, NVwZ 2002,6834 (652).
0 Meyer-Teschendorf/ HofmanbpOV 1997, 268 (274).

*  Thoma Regulierte Selbstregulierung im Ordnungsrech66S.

2 Beck ZLR 2009, S. 123 (132).

3 Thoma Regulierte Selbstregulierung im Ordnungsrech9s.



die Gefahr, dass Gesetzesverstolie, Risiken undr@afaicht erkannt und aufgedeckt
werden.

Die Anforderungen an den Wissenserwerb steigercfedtindig, so dass eine haufige
Wissensaktualisierung erforderlich ist. In Zeiteer dGlobalisierung und der standig

fortschreitenden Entwicklung setzt ein immer gréBasnd spezielleres Wissen bei den
Behorden vorau'

Durch die fehlenden finanziellen und personellefitéllist es fir den Staat nicht mog-
lich, in allen Bereichen fortwahrend die entsprecten Kompetenzen zu besitzen und
zu behalten® Firr den Unternehmer ist es einfacher, entspre@seWissen zu entwi-
ckeln. Er ist nur fur seinen speziellen Bereichtaudig und muss sich nur dort fortbil-
den. Viele Kenntnisse entstehen auf3erdem durchédgicthen Umgang mit Produkten
und Verfahrert® Bei einer Ubertragung der Kontrollpflichten aufnd&nternehmer
kann sich der Staat dessen Wissen und Sachvemiantze machen.

3. Interessen des Unternehmers

Ein weiterer Grund fur die Abgabe von Kontrollpfiten an den Unternehmer, ist des-
sen Interesse, diese Kontrollen eigenhandig untindegich durchzufihren.

Der Unternehmer hat grundsatzlich ein Interessanjadie bestehenden Vorschriften
einzuhalten, da er sich ansonsten strafbar odedsdsersatzpflichtig machen katin.
Die Einhaltung von hohen Qualitatsstandards veffichadem Wettbewerbs- und Mar-
ketingvorteile gegenuber anderen Unternehmern, emenfalls in seinem Interesse
liegt. Von Vorteil ist fur ihn auch, dass die Eigentrolle i.d.R. eine Prozesskontrolle
darstellt. Eine Einflussnahme wird schon in frit&adien moglich, was die Auswir-
kungen fur den Unternehmer verringert und zu egnéBeren Akzeptanz der Kontrollen
fihren kan® Die Kontrollen werden dann mit der vollen Untetsting des Unter-
nehmers durchgefiihrt und nicht gegen seinen Willesgesamt kann die Ubertragung
von Eigenkontrollpflichten als dazu fiihren, dass Anstrengungen des Unternehmers
Uber das gesetzlich gebotene Mal3 hinausgehen oad euséatzlichen Schutz fir den
Verbraucher bedeutén.

4. Gemeinschaftsrechtliche Vorgaben

In vielen Bereichen, wie Umwelt- und Kapitalmarking aber auch dem Lebensmittel-
recht, wird die Ubertragung von Eigenkontrollegilien an den Unternehmer auRerdem
durch europarechtliche Richtlinien und Verordnungerpflichtend vorgeschriebé&f.

> Beck ZLR 2009, S. 123 (132).

®  Beck ZLR 2009, S. 123 (132).

% Eifert, Die Verwaltung 39 (2006), 309 (315).

> Eifert, Die Verwaltung 39 (2006), 309 (314 f.).

8 Eifert, Die Verwaltung 39 (2006), 309 (314).

% Di Fabio, VVDStRL 56 (1997), 235 (239 f).

8 U. a. Umwelt-Audit VO (EG) 1836/1993; Wertpapitemktleistungsrichtlinie 93/22/ EWG, ABI.
EG Nr. L 141, S. 27; VO (EG) 178/2002 (Lebensmigeht).



Durch die einheitlichen Regelungen soll ein glelefiiender Schutz der Birger ge-
schaffen und ein Funktionieren des Binnenmarktargart werder?*

IV. Ausgestaltungsmaoglichkeiten

Es gibt verschiedene Mdglichkeiten, die unternelsobe Eigenkontrolle auszugestal-
ten. Zum einen ist Eigenkontrolle im Rahmen eineml{faitsmanagements maoglich.
Der Schwerpunkt eines solchen Systems ist die \éedvang von Risikomanagement,
Logistik und Ablaufen im Betrieff

Im Unterschied dazu dient ein Qualitatssicherungiesy wie z.B. das HACCP-
Konzept im Lebensmittelrecht nur zur Sicherung @aalitdt von Produkt und Dienst-
leistungerf® Ein Qualitatssicherungssystem wirkt innerhalb desernehmens als in-
nerbetriebliches Fuhrungsinstrument, au3erhalbesollas Vertrauen bei Vertragspart-
nern schaffen, dass bestimmte Vorgaben, z.B. d@RI®0 ff. erfillt sind. Damit hat es
eine Doppelfunktion fir Unternehmer und Behérdew.bandere Private wie Unter-
nehmer und Verbraucher.

Eine weitere nach aul3en wirkende Form der Eigen@lbatist die Selbstzertifizierung,
bei welcher der Hersteller bestétigt, dass Proddler Dienstleistung bestimmten ge-
setzlichen Vorgaben entspricht (z.B. § 8 BafiP€8 5 ff. GSP&)).

AulRerdem kénnen Unternehmen freiwillige Selbstbesdtungsabkommen und Ver-
haltenskodizes vereinbaren. Mit Selbstbeschranlabigsnmen verpflichten sich die
Unternehmer bestimmte wirtschaftliche Aktivitdtandulden, zu unterlassen oder vor-
zunehmer?® Diese Abkommen haben einen verpflichtenden Charakid miissen An-
forderungen hinsichtlich Transparenz, Glaubwiirdigked Zuverlassigkeit erfillet.
Ein Beispiel ist das Selbstbeschrankungsabkommeiudi®matenwirtschaft bzgl. des
Spiels an mehreren Geldspielgeraten. Verhaltenzkedsind freiwillige von Berufs-,
Handels- oder Verbraucherverbanden aufgestelltgatmn und stellen es den Beteilig-
ten frei, sich darunter zu unterwerf&Hauptsachlich werden die Eigenkontrollpflich-
ten jedoch im Rahmen von Qualitatssicherungs- umndli@tsmanagementsystemen
ausgedubt.

V. Bewertung

Zwar ist die Ubertragung von Eigenkontrollpflichtanf den Wirtschaftsunternehmer
nicht grundséatzlich unzulassig, daraus folgt abehtndass sie grundsatzlich sinnvoll

61 Sje z.B. im Lebensmittelrecht Art. 1 Abs. 1 unttd€eheidungsgr. 4 BasisVO 178/ 2002.

62 MaalR Dissertation Lebensmittelrecht im Spannungsfeld Regulierung und Deregulierung,
S. 247.

8 Feldhaus NVwz 1991, 927 (931).

®  Bauproduktengesetz.

5  Geréte- und Produktsicherheitsgesetz.

Stober Wirtschaftsverwaltungsrecht, S.166.

7 Stober Wirtschaftsverwaltungsrecht, S.167.

8 Stober Wirtschaftsverwaltungsrecht, S.167.



ist. Die Ubertragung entspricht dem VerursachegpinDas bedeutet, dass demjenigen
die Verantwortung tUbergeben wird, der im Zweifeh d&chaden verursacht. Der Staat
macht sozusagen 'den Bock zum Gartner’.

Kein Unternehmen gesteht gern ein, dass seine Rwodizw. Dienstleistungen nicht
sicher sind®® Es liegt nicht in seinem Interesse, davor zu wanmed so den Absatz zu
verringern. Wenn eine Gefahr durch die amtliche tkale nicht entdeckt wird, kénnte
dies dazu fuhren, dass diese Gefahr nicht ausredctiberpriift, beseitigt oder an die
Offentlichkeit gebracht wird.

AulRerdem besteht die Gefahr einer gewissen ,Betlgidheit”, also dass der Betrieb
SO routinemafiig ablauft, dass potentielle Gefahielnt erkannt werden. Auf der ande-
ren Seite fuhrt die tagliche Beschaftigung mit Rikdtbns- und Vertriebsablaufen dazu,
dass die Kenntnisse des Unternehmers viel weigaér sind die der Behorde. Der
Staat hat nicht die Ressourcen und Mittel, seinedBken auf dem gleichen Informati-
onsstand zu halten wie die Unternehmer. Die Bembsiled also immer darauf ange-
wiesen, dass sie Informationen vom Unternehmerternaum Kontrollen ordnungsge-
maR durchzufiihren. Diese Information erfolgt nigimmer zufriedenstellen®. Bei
mangelnder Information der Behdrde, kann also aufgrdes fehlenden Hintergrund-
wissens keine vollstandige amtliche Kontrolle eyési.

Fur die Betriebe hat eine Eigenkontrolle auch dechteil, dass erheblich héhere Kos-
ten entstehen kénnen. Mitarbeiter missen entspndcpeschult werden und Zeit und
andere Ressourcen fiur die Kontrolle und Dokumesiatufgewendet werden. Fur
manche kleinen Betriebe konnte dieser Aufwand eusein.

Da Eigenkontrollsysteme durch den Unternehmer saibtalliert werden, hat er jedoch
die Moglichkeit, sie im Rahmen der gesetzlichen gatren selbst zu verandern und
anzupassen. Damit kann flexibel und schnell aufdfaind Gefahren reagiert werden.
Der Betrieb kann entsprechend angepasst werdes. idederum ist kostenginstiger
als z.B. die Vernichtung einer ganzen Produktchargeh Abschluss der amtlichen
Kontrolle. Das wirtschaftliche Interesse des Undébmers an den Eigenkontrollen
starkt aul3erdem seine Bereitschaft, die gesetridf@mgaben zu befolgen und sich
verbrauchergerecht zu verhaltén.

Neben den bereits ausfiuhrlich erlauterten Gringeclg auch eine verbesserte Effizi-
enz der Uberwachung fir die Einfihrung von Eigenkalen. Niemand ist in zeitli-
cher, sachlicher und personeller Hinsicht néher Eamtscheidungsgeschehen als der
Unternehmef? Kontrollen kénnen aufgrund der Nahe zu Raumlictekeind Produk-
ten einfacher und in kirzeren Abstanden durchgefidlerden. In einigen Bereichen,
z.B. beim Insiderhandel, ist es flr die Behtérdehamemaoglich, ausreichende Kontrol-
len durchzufiihren, da bestimmte Kenntnisse und Midkgiten der Uberwachung nur
innerhalb des Unternehmens zu finden sind.

% Herzberg Regulierung und Uberwachung, 6.3.2.1.

0 HeeschenQualitat & Recht, S. 146 Nr. 10.
" BauschkeVerbraucherschutz, S. 182.
2 Krebs ZLR 1990, 362 (366).
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Auch wenn die Uberprifung der Unternehmer durchagigliche Uberwachung in der
Regel nur stichpunktartig erfolgt, stellt sie eimeksame Kontrolle des Unternehmers
da. Er muss immer mit einer spontanen Uberpriifenes Betriebs rechnen, so dass er
seine Eigenkontrolle immer sorgfaltig durchfihrenss, um méglichen Sanktionen zu
entgehen.

Zusammenfassend ist also zu festzustellen, das§/aketragung von Eigenkontroll-
pflichten grundsétzlich sinnvoll ist, um eine vesberte Uberwachung zu erreichen. Der
Staat muss dabei aber durch die entsprechendeneRabrgaben sicherstellen, dass
der grundrechtliche Schutz der Betroffenen gewalleibt.

B. Eigenkontrollsysteme im Lebensmittelrecht®

|. Gesetzliche Vorgaben im Lebensmittelrecht

Das Lebensmittelrecht ist vor allem dadurch gekermmnet, dass viele verschiedene
Vorschriften von unterschiedlichen Normgebern undanisationen zu beachten sind.
Zu diesen Vorschriften gehdren internationale, péische und deutsche Vorgaben und
Verpflichtungen.

Auf internationaler Ebene sind dabei vor allem 8tandards der Codex Alimentarius
Commission (CAC) zu beachten. Dies ist eine intigonale Interessengemeinschatt,
welche das Ziel hat, den Schutz der Verbrauchergisit durch die Erarbeitung von
internationalen Lebensmittelstandards auf wisseffither Basis zu verbesseth.
Auch Deutschland und die Europaische Union sindyhitler dieser Kommission. Die
Standards der CAC sind Empfehlungen an die Mitgliedie erst durch férmliche An-
nahme bzw. Umsetzung innerstaatliche bzw. innergesoleaftliche Wirkung entfal-
ten’® Viele Bereiche des EU-Rechts sind jedoch unablgangivon durch Codex-
Standards beeinflusst wordéh.

In den letzten Jahren wurde durch die EU ein néebgnsmittelrecht geschaffen, wel-
ches die alten Richtlinien, Verordnungen etc. eteetBasis fur die Einfuhrung des
neuen Rechts war das sog. WeilRbuch der Europdais€bemmission, in welchem
Grundsétze und Ziele zur Lebensmittelsicherhettfgegt wurderi! Diese Grundsétze
und Ziele wurden schrittweise durch verschiedene ¥&3ordnungen umgesetzt. Diese
abstrakt- generellen Regelungen gelten nach A®. RBs. 2 AEUV in jedem Mit-
gliedsstaat unmittelbdf. Eine Umsetzung in nationales Recht ist nicht natlig Au-
Rerdem besteht ein Anwendungsvorrang des EU-Rgohtden gesetzlichen Regelun-
gen der Mitgliedsstaaten.

3 Als Lebensmittelrecht wird entgegen der Definitaus Art. 3 Nr. 1 BasisVO (EG) 178/ 2002 das
reine Lebensmittelrecht ohne Futtermittelrecht dweet.

Hesse Dissertation Lebensmittelsicherheit, 3.1.

> Streinz in: LFGB und BasisVO, Einfilhrung Rn. 56.

% Streinz in: LFGB und BasisVO, Einfilhrung Rn. 56.

" Hesse Dissertation Lebensmittelsicherheit, 3.1.1.

8 Weck Lebensmittelrecht, Rn. 13.

®  Weck Lebensmittelrecht, Rn. 11.

74

11



Zunachst wurde mit der VO (EG) 178/2002 eine Basisndnung geschaffen, in wel-
cher die Grundsatze und Ziele des Lebensmittelseabs dem WeilRbuch verbindlich
geregelt wurdefi’ Diese trat gem. Art. 65 VO (EG) 178/2002 vollstgelim 1. Januar
2005 in Kraft. Aul3erdem wurde zum 1. Januar 20G6stay. ,,Hygienepaket” zur Ver-
einheitlichung von verschiedenen Hygienevorschrifterksam, das aus den VO (EG)
852 — 854/ 2004 bestefit. Zu diesem Zeitpunkt trat auch die KontrollVO (E€92/
2004 in Kraft, in welcher die grundsatzlichen Vdrga zur amtlichen Lebensmittelkon-
trolle festgelegt wurden.

Zwar bedurfen die Verordnungen keiner nationalensklmung, es war jedoch fur den
deutschen Gesetzgeber notwendig, das nationalenketigelrecht durch Aufhebung,
Ausgestaltung und Erganzung anzupa&dbiese Anpassung erfolgte im Jahr 2005
durch das Lebensmittel- und Futtermittelgesetzbu€éiGB). Dabei wurden in vielen
Bereichen Bundesministerien zum Erlass von Rechisyieungen nach Art. 80 GG
ermdachtigt. Dies soll in erster Linie der Beschigung der Rechtsetzung bei der Um-
setzung des EU-Rechts dierfén/on dieser Ermachtigung wurde z.B. beim Erlass der
LMHV 2 und der LMHV-Tief® Gebrauch gemacht.

II. Grundbegriffe des Lebensmittelrechts

In Kapitel 1 der BasisVO (EG) 178/ 2002 werden gander fur die Anwendung der
lebensmittelrechtlichen Vorschriften notwendigerngiiée bestimmt. Diese Definitio-
nen werden in § 2 und 8 3 LFGB wieder aufgenomnmehggf. prazisiert.

1. Lebensmittel

Die Definition des Begriffs ,Lebensmittel* findeick in Art. 2 BasisVO (EG) 178/
2002. Danach sind Lebensmittel ,alle Stoffe undeldgnisse die dazu bestimmt sind
oder von denen nach verniinftigem Ermessen erwadrten kann, dass sie in verar-
beitetem, teilweise verarbeitetem oder unverarteiieZustand vom Menschen aufge-
nommen werden.” Diese Begriffsbestimmung dient ksighlich zur Abgrenzung von
anderen Rechtsbereichen wie dem Arzneimittel- 6déermittelrechf®

2. Lebensmittelunternehmen

Nach Art. 3 Nr. 2 BasisVO (EG) 178/ 2002 ist eirbeasmittelunternehmen jedes Un-
ternehmen, das eine ,mit der Produktion, der Vesidung und dem Vertrieb von Le-
bensmitteln zusammenhéngende Tatigkeit* ausfuhamib erfasst diese Begriffsbe-

8 Streinz in: LFGB und BasisVO, Einfiihrung Rn. 30.

8 Hahn Lexikon Lebensmittelrecht, H S. 26 ff (,Hygienehs").

8 Streinz in: LFGB und BasisVO, Einfiihrung Rn. 76.

8 Streinz in: LFGB und BasisVO, Einfiihrung Rn. 85.

8 Verordnung tiber Anforderungen an die Hygiene hidarstellen, Behandeln und Inverkehrbringen
von Lebensmitteln.

Verordnung Uber Anforderungen an die Hygiene hdarstellen, Behandeln und Inverkehrbringen
von bestimmten Lebensmitteln tierischen Ursprungs.

8 Weck Lebensmittelrecht, Rn. 22.

85
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stimmung die ganze Lebensmittelherstellungsketiejass z.B. auch Lieferanten oder
Reinigungsunternehmen unter den Begriff des Lebgtedunternehmens fallen, wenn
ein direkter Zusammenhang mit Lebensmitteln beéfeht

3. Lebensmittelunternehmer

Als Lebensmittelunternehmer wird gem. Art. 3 NrBasisVO (EG) 178/ 2002 der

.verantwortliche* bezeichnet, der dafiir einzustelen, ,dass die Anforderungen des
Lebensmittelrechts in dem seiner Kontrolle untérsitelen Lebensmittelunternehmen
erfullt werden®. Die Verantwortlichkeit richtet $imach der Rechtsform des Unterneh-
mens und dem Umfang einer mdglicherweise erfolgigidssigen Delegierung von

Pflichten®

lll. Sorgfaltspflichten der Lebensmittelunternehmer

Art. 17 Abs. VO (EG) 178/2002 legt dem Lebensmiméérnehmer die Pflicht auf, auf
allen Stufen von Produktion, Verarbeitung und Viebrvon Lebensmitteln in ihrem
Unternehmen fUr die Einhaltung der Anforderunges debensmittelrechts zu sorgen.
Dariiber hinaus ist er zur Uberprufung der Einmajtuerpflichtet. Diese Verpflichtun-
gen betreffen jedoch nur Vorschriften bzgl. der ermgmittel, die in den Bereich des
Unternehmers fallef?. Das Lebensmittelrecht folgt damit dem Prinzip 8¢ufenver-
antwortung?®

Dem Lebensmittelunternehmer sind verschiedene  8ltsgflichten  aufer-
legt.Vorrangig ist dabei die Primarverantwortlichken der Lebensmittelsicherheit.
Dies bedeutet, dass jeder Unternehmer vorrangigligiiSicherheit der Lebensmittel,
die er herstellt, verarbeitet etc. verantwortlish Aul3erdem hat er die Pflicht nach Art.
14, 15 BasisVO (EG) 178/ 2002, keine nicht sichdrebensmittel in den Verkehr zu
bringen.

Nach Art. 19 BasisVO (EG) 178/ 2002 ist er dariibi@aus verpflichtet unverzuglich

die zustandigen Behdrden zu informieren, wenn em@&rzu der Annahme hat, dass
seine Lebensmittel nicht sicher sind. Auch mussatiesem Fall unmittelbar Sofort-

malinahmen ergreifen und die Lebensmittel unverdiigibm Markt nehmen.

Da der Unternehmer jederzeit dazu in der Lage iseiss, die Lieferanten und Empfan-
ger der Lebensmittel zeitnah festzustellen, zakltRlickverfolgbarkeit, welche in Art.
18 BasisVO (EG) 178/ 2002 festgeschrieben ist, fatlsrzu den vorrangigen Pflichten.

Zur Kontrolle von Gefahren und Risiken ist der Unaghmer gem. Art. 1 Abs. 1 a), d),
Art. 5 VO (EG) Nr. 852/2004 verpflichtet, ein Koalisystem nach dem HACCP- Kon-
zept einzurichten.

8 Meyer in: LFGB und BasisVO, Rn. 3.

% Weck Lebensmittelrecht, Rn. 40.

8 Wrede Das européische Futtermittelrecht unter Einfilss Konzepts der Lebensmittelsicherheit,
S. 66.

0 DanneckerZLR 2002, 19 (22).
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Zuletzt besteht nach Art. 19 Abs. 4 die Pflichtf den zustandigen Behorden bei Mal3-
nahmen, die der Verringerung von Risiken dienesamumenzuarbeiten.

Ein absoluten Mal3stab zur Bemessung der Sorgfdtsiein ist nicht vorgeschrieben
sondern furr den Einzelfall zu bestimnien.

IV. Eigenkontrolle in der Lebensmittelhygiene

Eigenkontrolle in der Lebensmittelhygiene ist nidie klassische Endproduktkontrolle
des fertigen Lebensmittels, sondern hauptséchlicé Brozesskontrolle mit Schwer-
punkt auf der Vorbeugung von Gefahrén.

Da der Hauptteil der Vorgaben des Lebensmitteleeabht Vorschriften zur Lebensmit-
telhygiene besteht, steht die Hygiene im Mittelpudér Kontrollen?® Die Einrichtung
eines Eigenkontrollsystems zur Einhaltung der Lebetielhygiene nach dem HACCP-
Konzept ist dem Unternehmer in Art. 1 Abs. 1 a),Af}. 5 VO (EG) Nr. 852/2004 ge-
setzlich vorgeschrieben, es ist ihm aber freigiksizlséatzliche freiwillige Systeme ein-
zurichten.

1. Hygieneanforderungen

In Art. 2 der VO (EG) 852/2004 wird Lebensmittelisige als alle Mal3hahmen und
Vorkehrungen definiert, ,die notwendig sind, um &w®ken unter Kontrolle zu bringen
und zu gewahrleisten, dass ein Lebensmittel urgeBdriicksichtigung seines Verwen-
dungszwecks fur den menschlichen Verzehr taugkt!i Die wichtigsten Ziele der
Lebensmittelhygiene sind der Schutz des Verbraschier Gesundheitsschadigungen
und die Garantie einer bestimmten Qualitat der hetyttel*

a) Gesetzliche Hygieneanforderungen

Die fur die Lebensmittelunternehmer einzuhaltendggieneanforderungen sind haupt-
sachlich in den VO (EG) 852/2004 (allgemeine Anértohgen) und 853/2004 (speziel-
len Anforderungen fir Lebensmittel tierischen Uwsys) festgelegt. Die allgemeinen
Anforderungen finden sich in Anhang Il der VO (E&52/ 2004 und betreffen im We-
sentlichen die Bereiche der Personalhygiene, Ptbgigiene und der Betriebshygiene,
der Reinigung und Desinfektion sowie der BefordgriDie Anforderungen der Perso-
nalhygiene umfassen dabei nicht nur Hygienemal3nahraeh Anhang Il Kapitel VI
VO oder

8 42 IfSG, sondern auch Schulungen in der Lebetalinygiene und dem HACCP-
Konzept.

%L Riemer/ SeitzDas neue LFGB, Nr. 2.

%2 BauschkeVerbraucherschutz, § 9 3. a).

% MaaR Dissertation Lebensmittelrecht im SpannungsfeldRegulierung und Deregulierung, S. 66.
% Heeschenin: Handbuch der Lebensmittelhygiene, Bd. 1,,T1.1.
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b) Gute Hygienepraxis

Weitere Hygieneanforderungen finden sich in dentlingen fur Gute Hygienepraxis®.
Aufgrund der Unterschiedlichkeit der verschiedehebensmittel und ihrer Bearbei-
tung, sind in jeder Branche verschiedene spezégiferderungen an die Lebensmittel-
hygiene notwendig. Um diese Unterschiede zu beicitkgen wurden in Art. 5 der
Richtlinie 93/43/EWG (vor Erlass der VO (EG) Nr.282004) bzw. in Art. 8 VO (EG)
Nr. 852/2004 die Voraussetzungen fur den Erlass ggigzelstaatlicher Leitlinien®
festgelegt. Die ,Leitlinien fir Gute Hygienepraxikbnnen in Deutschland von den
Fachverbanden der Lebensmittelwirtschaft auf Bueleise oder unter Federfiihrung
des Deutschen Instituts fir Normung e.V. (DIN) elfswerden® Viele Branchen ha-
ben von diesem Recht Gebrauch gematbie Leitlinien stellen aber gem. Art. 7 Abs.
2 S. 2 VO (EG) Nr. 852/2004 lediglich eine Empfeiguan die Unternehmen da und
kénnen auf freiwilliger Basis eingehalten werdele. I8lden jedoch die Grundlage jeder
Unternehmenshygierié.

2. HACCP- Konzept

a) Grundsatzliches

Die gesetzlich festgelegten Eigenkontrollen der drsmittelunternehmer sind nach
dem HACCP- Konzept durchzufiihren. Dies gilt jedgem. Art. 5 Abs. 3 VO (EG)
852/ 2004 nicht fur Unternehmer, die in der Prinnédoktion oder in einem mit dieser
zusammenhangendem Bereich tatig sind. Das HACCIRtr&ltsystem beruht auf den
Regelungen des Codex Alimentarfi€s dient dazu an allen Stellen des Betriebablaufs
der Lebensmittelherstellung Gefahren, welche derbMecher schadigen kénnten, zu
identifizieren, zu Uiberwachen und zu beherrséidder Unternehmer soll bereits vor
Fertigstellung des endgultigen Produkts in der Legj@, Gefahren zu vermeiden und
auszuschaltetf’ Im Gegensatz zu den sonstigen Fehlervermeidurigssga der Un-
ternehmen gewichtet das HACCP- Konzept Fehler melch ihrer Bedeutung fur die
Sicherheit, sondern ist ein ,Null-Fehler-Konzeptfa eine Gewichtung von Gefahren
fir Leib oder Leben des Menschen nicht akzeptaieft

Das Konzept ist kein Werkzeug zur Umsetzung allgeareHygienemalinahmen son-
dern baut auf einem bereits eingerichteten Konz@pt der ,Gute Hygienepraxis”
auf1%?

95
96
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98
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100

Hahn in: Lexikon Lebensmittelrecht, H S. 23 (,Leitlem fir Gute Hygienepraxis®).
HeeschenLebensmittelhygiene fir Studierende, Nr. 145.

HeeschenLebensmittelhygiene, Nr. 15.

Roth Allgemeine Lebensmitteliiberwachung, S. 144 f.

Gorgen in: Praxishandbuch Lebensmittelrecht, IV S. 56.

Gorgen, in: Praxishandbuch LebensmittelrechtSI\6.

101 Arens-Azevedo/ JoMit HACCP sicher ans Ziel, 3.

102 HeeschenLebensmittelhygiene, Nr. 15; Hahn, in: Lexikorbeasmittelrecht, H S. 1 (,HACCPY).
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b) Aufbau

Die Abkirzung HACCP bedeutet Hazard Analysis andicai Controll Point, ins
Deutsche ibersetzt ,Gefahrenanalyse und Festlegpmgienkungspunktert®®

Das Konzept beruht auf sieben Grundsatzen, die in

Art 5 Abs. 2 VO (EG) Nr. 852/2004 benannt werderede Grundsétze werden in die
Abschnitte ,,Gefahrenermittiung- und Bewertung®, flegung der kritischen Kontroll-
punkte (CCP) und Mal3inahmen zu ihrer Beherrschuagies,Verifizierung und Do-
kumentation des Systems* geglied&ft.

Als Erstes ist eine Gefahrenanalyse durchzufliihmenpotentielle Gefahren fir die Ge-
sundheit des Verbrauchers festzustellen (1. Grands®azu muss zunachst ein
HACCP- Team oder —Beauftragter eingesetzt werdendee erforderlichen produkt-
spezifischen Kenntnisse und den notwendigen Sastavet besitzt”> Wenn kein aus-
reichender Sachverstand im Unternehmen gegebemusts ggf. auf externe Experten
zuriickgegriffen werdeff®

Dann muss der Geltungsbereich des Kontrollsystenss, durch Gliederung der Le-
bensmittelherstellung nach Arbeitsablaufen in Weiggang, Produktion, Vertrieb,
Lagerung etc. festgelegt werd®i.AuRerdem wird jedes Lebensmittel mit seiner be-
triebstypischen Herstellung ausfiihrlich in einerie®tliagramm dargestefft?

Die bei der Gefahrenanalyse zu identifizierendefaen fir die menschliche Ge-
sundheit lassen sich in drei Kategorien einteibldotogische Gefahren, chemische Kon-
tamination und physikalische Veranderung€nBiologische Gefahren sind dabei vor
allen Dingen die Kontamination mit Mikroorganismend der Befall mit Ungeziefer,

chemische Kontamination erfolgt durch chemische kRidmde oder andere
Kontaminaten wie Dioxine oder Schwermetalle, phgisiche Veranderungen kénnen
indirekt durch Fremdkdrper und direkt z.B. durchigserende Strahlen verursacht wer-
den'® Es ist eine genaue Identifizierung und Nennungsperziellen Gefahr notwen-

dig, da in der Behandlung und Uberwachung unteesitiche Moglichkeiten und Prob-

leme entstehen kdnnen; eine allgemeine Bezeichmiag,pathogener Erreger* oder

,Fremdkérper” ist nicht ausreichendt.

Nach Identifizierung der Gefahren ist die Wahrschehkeit zu bestimmen, mit wel-
cher sie unter Beriicksichtigung des méglichen SehsalismaRes eintreten konfen.
Dabei sind Punkte wie die GroR3e der Auswirkungendeal Gesundheit des Menschen,

103 Arens-Azevedo/ JoMit HACCP sicher ans Ziel, 3.

194 HeeschenlLebensmittelhygiene, Nr. 16.

195 Nieslony/ BoRLebensmittelhygiene, S. 54.

1% Nieslony/ BoRlebensmittelhygiene, S. 54.

197 Gérgen in: Praxishandbuch Lebensmittelrecht, IV S. 58.
198 Nieslony/ BoRLebensmittelhygiene, S. 54.

199 Meyer, Lebensmittelrecht, S. 24.

10 HeeschenLebensmittelhygiene fiir Studierende, Nr. 3.
11 Meyer.in: Handbuch Lebensmittelhygiene, S. 3.

112 Nieslony/ BoRLebensmittelhygiene, S. 55 f.
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die Anzahl der Betroffenen und ggf. die speziekamstitution einer Zielgruppe (z.B.
Immunschwache) zu beriicksichtigén.

Anschlie3end werden Lenkungspunkte bestimmt (2n@satz). Ein solcher definiert
sich als ,ein Schritt bzw. Prozess, bei dem eidevente Gesundheitsgefahr auftreten
kann und diese Gefahr durch eine gezielte Mal3nafumekungsmalRinahme) vorge-
beugt wird, bzw. die Gefahr beseitigt oder auf\entragliches Mal3 reduziert wird. Es
existiert kein weiterer nachfolgender Schritt, duen diese Gesundheitsgefahr be-
herrscht wird.*'* Je weniger Lenkungspunkte ein Prozess hat, déstersr ist ef*
Die Bestimmung erfolgt auf Grundlage der bereitsittelten Daten. Es wird also ge-
nau beschrieben, welche spezielle Gefahr an weldpamiellen Punkt in der Lebens-
mittelherstellung auftreten kann und daher kongudlwerden muss.

Um festzulegen, ab welchem Wert von einer Gefalsprachen ist, ist eine Festlegung
von Grenzwerten fur die Lenkungspunkte erforderligh Grundsatz). Mdgliche
Grenzwerte kdnnen z.B. die Temperaturen bei Erhgzund Kihlung oder die pH-
Werte des Lebensmittels sein.

Um die Einhaltung der Lenkungspunkte zu Uberwachargs ein effizientes MalRnah-
mensystem eingerichtet werden (4. Grundsatz). Dalusis genau festgelegt werden,
welche spezielle Gefahr durch wen kontrolliert vegrdoll und auf welche Art die Kon-

trolle erfolgt!® Prifer, Priifort, Parameter, Haufigkeit etc. simViorfeld eindeutig zu

bestimmen!’

Fur den Fall, dass die Uberwachung zeigt, dasd eikungspunkt nicht mehr unter

Kontrolle ist, missen zu ergreifende Korrektur- drehkungsmalinahmen festgelegt
werden (5. Grundsatz). Ein Kontrollverlust liegtndavor, wenn die festgelegten

Grenzwerte Uberschritten sind. Geschieht dies, emis®fort Korrekturmaf3hahmen

eingeleitet werden. Diese kdnnen die Korrektur iRezessschrittes wie z.B. erneutes
Erhitzen oder Umlagerung in andere Raumlichkeitdar sogar das Verwerfen einer

ganzen Charge sef’

Aul3erdem ist es notwendig zusatzliche Prufungenuaréahren zur Verifizierung ein-
zurichten, um festzustellen ob das HACCP- Systemekb durchgefuhrt wird und
wirksam funktioniert (6. Grundsatz). Alle Bereictles eingerichteten Kontrollsystems
sind immer wieder zu uberprifen und ggf. anzupgssies kann durch interne Mitar-
beiter, aber auch durch externe Unternehmen erfdfgériifmittel konnen z.B. Labor-
untersuchungen, Personalbefragungen, Betriebsbegehwsein.
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Zuletzt ist der Unternehmer verpflichtet, Dokumeuatel Aufzeichnungen tber alle mit
den Grundsatzen und ihrer Anwendung verbundenefaMen zu erstellen (7. Grund-
satz).

AulRerdem ist die Schulung der Mitarbeiter notwendign das weitere Funktionieren
des Systems zu sicheff.

3. Freiwilliges Qualitatsmanagementsystem

Der Lebensmittelunternehmer hat neben dem verpdicten Eigenkontrollsystem die
Maoglichkeit, ein umfassendes Qualitatsmanagemesit frgiwilliges Kontrollsystem
einzurichten. Dabei ist die Einbindung des HACCRNEKepts in ein solches System
maéglich und sinnvoll*?! Es besteht allerdings kein einheitliches freiws Qualitats-
managementsystem im Lebensmittelrecht.

Ein haufig verwendetes System richtet sich nachidemnationalen Normen der Reihe
ISO 9000 ff (2000), in welchen allgemeine Standdildualitdtsmanagementsysteme
festgelegt sind®? Kennzeichen dieses Systems ist, dass ihm ein gsodentierter An-
satz zugrunde lied€® Es beinhaltet unter anderem das systematischenizke Len-
ken, Analysieren und Uberwachen von Prozessen hiatiedes Unternehmens sowie
das Sicherstellen eines ungehinderten Informatioss$s?* Ein solches System ist
dazu da, die betrieblichen Ablaufe zu perfektiomerFehler und damit Reibungsver-
luste zu vermeiden und ein den festgelegten Anfardgen entsprechendes Produkt
tatsachlich am Ende zu gewéhrleistéf.“

AulRerdem kdnnen Qualitdtsmanagementsysteme audfagendes International Food
Standard (IFS) oder ISO 22000 eingerichtet werden.

Fur die Lebensmittelunternehmer ist es méglichh sie Einrichtung der freiwilligen
Qualitatsmanagementsysteme durch private Priifstescheinigen zu lass&i.Dies
bestétigt, dass ihre Produkte oder Verfahren besiiam Vorgaben oder Normen ent-
sprechert?” Damit konnen sie gegeniiber Behérden, anderen matteren und dem
Verbraucher nachweisen, dass sie bestimmte, sti®@ungétatsanforderungen erfullen.
Eine Zertifizierung bescheinigt die Qualitat desrdtellungsverfahrens, ein Gutesiegel
die Qualitat des Lebensmittels sellf§tUm eine ausreichende Qualifikation der priva-
ten Prifstellen sicherzustellen, werden diese viaatigchen Akkreditierungsstellen
ausgewahlt und zugelassén.Beispiele fiir bekannte Giitesiegel sind die Bicg8ie
und das CMA- Gltezeichen ,Qualitat aus deutschemlén”.
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V. Uberpriifung

Aufgrund der Ubertragung der Primarverantwortungdan Lebensmittelunternehmer
ist nicht der Staat fUr die Lebensmittelsicherkeitantwortlich, sondern ausschlief3lich
der Unternehmer’°

Gem. Art. 17 Abs. 1 und 2 BasisVO 178/ 2002 setpdoch die Mitgliedsstaaten der
Europaischen Union das Lebensmittelrecht durchiiBewachen und tberprifen, dass
die Anforderungen des Lebensmittelrechts von désehsmittelunternehmern auf allen
Stufen der Lebensmittelherstellung eingehalten amrrdie Behodrden Uberprifen also
durch Betriebskontrollen, Probenahmen und Laboyaeal lediglich, ob der Unterneh-
mer seiner Verantwortung gerecht wifd Diese amtliche Kontrolle der Eigenkontrolle
wird als ,Kontrolle der Kontrolle* bezeichnét? Die Grundlagen dieser Kontrollpflicht
werden in VO (EG) 882/ 2004 benannt. Daneben geltarh weitere spezielle Vorga-
ben fir einzelne Bereiche des Lebensmittelrechig bestimmte Lebensmittelkatego-
rien. Durch das LFGB wird die UberwachungspflianDeutschland genauer ausgestal-
tet.

Grundsatzlich sind gem. § 38 Abs. 1 LFGB die Buftideter fiur die Uberwachung zu-
standig. Diese Zustandigkeit wird nur durch veredene Bundeskompetenzen, z.B. in
§ 54 und § 68 LFGB eingeschrankt.

Die Lander sind daher verpflichtet, die fir die iKofle der Lebensmittelunternehmer
notwendigen und zustandigen Behorden einzurichtelnzu unterhaltef

Nach § 39 LFGB sind die unteren Verwaltungsbehofiderie regelmaRige Uberpri-

fung der Einhaltung des Lebensmittelrechts zustinitire Rechte bei den Uberwa-
chungsmalnahmen sind in § 42 LFGB festgelegt. @ahdren das Einsichtsrecht, das
Betretungsrecht, das Auskunftsrecht und das Réuiolpen zu entnehmen. Um eine
bundeseinheitliche Uberwachung zu schaffen, wuoie Bundesgesetzgeber die AVV
RUb"** als allgemeine Verwaltungsvorschrift gem. Art.Al#s. 2 GG erlassen.

Darin werden Bestimmungen zur Ausstattung der B#grgyr zu Ermittlungs- und
DurchsetzungsmalRnahmen etc. festgelegt. Auch d@heldr kbnnen gem. § 48 LFGB
eigene Vorschriften erlassen. Die amtliche Uberwaghfolgt einem in der VO (EG)
882/2004 und der AVV RUb festgeschriebenen, risikotierten Ansatz. ,Eine risiko-
orientierte Uberwachung und Untersuchung beinhattass die Haufigkeit der Be-
triebskontrollen und Probenahmen vor allem davdraagt, welche méglichen Risiken
von den in bestimmten Branchen hergestellten odearieiteten Lebensmitteln ausge-

hen konnten®®

130 Haunhorst in: Qualitat & Recht, S. 181.

131 Haunhorst in: Qualitat & Recht, S. 181.

132 MaaR Dissertation Lebensmittelrecht im SpannungsfeldRegulierung und Deregulierung, S.
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133 Riemer/ SeitzDas neue LFGB, Nr. 66.

134 AVV liber Grundsétze zur Durchfilhrung der amtlitkitberwachung der Einhaltung lebensmittel-
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135 Haunhorst in: Qualitat & Recht, S. 181.
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Sie wird gem. Art. 45 VO (EG) 882/2004 ihrerseitsah die sog. ,Gemeinschaftskon-
trollen® Uberwacht. Experten der Kommission fuhaamach zusammen mit den zu-
standigen Behorden der Mitgliedsstaaten regelm@Bgypriifungen durch, ob die amt-
lichen Kontrollen nach den Vorgaben des Gemeinssteathts durchgefiihrt werden.

VI. Bewertung

Es stellt sich nun die Frage, ob durch diese Salbsiolle das Ziel der Lebensmittelsi-
cherheit Uberhaupt erreicht wird.

Der Grof3teil der Gefahren fir den Verbraucher beimgang mit Lebensmitteln ent-
steht an einem Punkt zwischen Entstehen der Ré@stod Uberlassen des Endpro-
dukts an den Verbraucher. Fiur die Vermeidung vofal@en in diesem Bereich sind
ausschlieflich die Lebensmittelunternehmer zusgandi

Die bereits erwahnten Nachteile der Eigenkontrojetien auch im Lebensmittelrecht

und kénnen dazu fihren, dass die Sicherheit dasrsecher nicht ausreichend gewahr-
leistet werden kann. Ein weiterer Nachteil ist, d@gdes Unternehmen ein eigenes
HACCP- Konzept entwickelt. Es bestehen keine ethibleen Priufverfahren und keine

einheitlichen Standards, sondern jede Kontrollespsziell auf das Unternehmen zuge-
schnitten. Trotz einheitlicher gesetzlicher Grugela kann dies zu einer Diskrepanz
zwischen privaten und amtlichen Kontrollergebnisidmen. Dies kann die Untersu-

chung und anschlieRende Bewertung des Ergebnigses @nternehmens erschweren
und zu Konflikten fihren.

Es gelten aber auch die bereits erwahnten Voffi@il&igenkontrollen im Lebensmittel-
recht. Sie Kontrolle Einhaltung der lebensmitteitichen Vorschriften wird verbessert
und somit der Schutz des Verbrauchers erhdht. Gatmlich sind Eigenkontrollsyste-
me also dazu geeignet, die Lebensmittelsicherhierezbessern.

Probleme ergeben sich jedoch in der konkreten Umggt Im letzten Jahr hat sich
durch Lebensmittelskandale wie dem Dioxin-Skand#drader EHEC- Krise gezeigt,

dass Eigenkontrolle nicht immer wirksam funktiobiend den Schutz der Verbraucher
nicht immer ausreichend garantiert

Dies liegt unter anderem daran, dass zwar die ¢aitung, aber nicht die konkrete Aus-
gestaltung des HACCP- Konzepts vorgeschriebenristler Praxis kdnnen sich hier
gravierende Unterschiede ergeben. Manche Unternelenfiélen durch die zusatzliche
Einrichtung von Qualitdtsmanagementsystemen mehdial gesetzlichen Anforderun-
gen, andere richten Systeme ein, die gerade sd/degaben entsprechen. AulRerdem
gibt es immer Unternehmen, welche die gesetzliclergaben unterschreiten. Dies
fuhrt zu Qualitats- und somit erheblichen Wirkunggeuschieden der Systeme.

Eine Losung ware die Ausgestaltung des HACCP- Kptszdurch einheitliche Min-
destvorgaben des Gesetzgebers. Dies ist jedochiestwda viele verschiedene Le-
bensmittel mit unterschiedlichen Herstellungs- Metarbeitungsprozessen existieren.
Mindeststandards konnten die Unternehmer starkrr iBerufsfreiheit aus Art. 12 GG
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einschranken. Hier muss im Vorfeld geklart werdénuad wie eine verhaltnismalige
L6sung geschaffen werden kann.

Nachteilig ist ebenfalls, dass in § 6 Il AVV RUbedMindesthaufigkeit der Uberwa-

chung auf einen Zeitraum von drei Jahren festgestgDie Behdrden mussen also nur
alle drei Jahre eine Betriebskontrolle beim Untemen durchfiihren. Dies kann dazu
fuhren, dass ein Unternehmer unbemerkt fir einegdia Zeitraum unsichere Lebens-
mittel produziert und den Verbraucher schadigt.sBieZeitraum sollte verkurzt wer-

den. Wenn eine haufigere Kontrolle aufgrund dearfiziellen Lage der Behorden nicht
maglich ist, sollte zumindest ihre Information vessert werden.

Wie bereits erlautert haben die Behorden ein Wgs@ilem und sind bei der Beschaf-
fung von Informationen sehr vom Unternehmer ablgingie bendétigen aber diese In-
formationen um die Unternehmer, ggf. auch anlassiesz, zu kontrollieren. Grund-
satzlich ist der Unternehmer verpflichtet, den Bela bestimmte Informationen mit-
zuteilen. Dies erfolgt durch Meldepflichten bei d@ststellung von bestimmten Ver-
stolRen gegen das Lebensmittelrecht und durch diehtPkzur Dokumentation von
HACCP- Konzept und Rickverfolgbarkeit der LebensghitDie Behdrden bekommen
also nur Informationen uber einen Betrieb, wenroadRehler aufgetreten sind, sie eine
eigene Kontrolle durchfiihren oder nach § 42 AbNr25 LFGB Auskinfte verlangen.
In der Regel fehlen ihnen also Informationen. Skdmmen keine Hinweise, wo even-
tuell Gefahren auftreten konnen. Daher erschweries-estlegung wie intensiv die
Kontrolle eines Unternehmens insgesamt ausfallem ad welchen Punkten sie genau-
er erfolgen muss. Die Unternehmen koénnten dahepflichtet werden, die genaue
Ausgestaltung ihres HACCP-Konzepts und die gesaratgebnisse ihrer Eigenkon-
trollen in regelmafigen Abstanden der Behorde rtettlan. Hier ist auch eine Zusam-
menarbeit in Form eines Informationsaustauschedemtprivaten Zertifizierungsstel-
len denkbar. Auch dies waren erhebliche EingrifféArt. 12 GG, die verhaltnismaRig
ausgestaltet werden mussten.

Im Rahmen der EHEC-Krise hat sich aul3erdem gemeggtvichtig es ist zurlckverfol-
gen zu konnen woher die Lebensmittel stammen. Eerta sehr lange bis ermittelt
werden konnte, welches Lebensmittel fur den Audbmer Krise verantwortlich war.
Derzeit ist fur den Unternehmer bei der Dokumeatatvon HACCP-Konzept und
Ruckverfolgbarkeit der Lebensmittel nur vorgesdieie dass ein System eingerichtet
werden muss. Auch hier sollte eine bundesrechtider gemeinschaftsrechtlich ein-
heitliche Ausgestaltung erfolgen, um die Ruckvatalrkeit zu verbessern. Die Ver-
gangenheit zeigt aulRerdem, dass die Vorschrifteheensmittelsicherheit immer erst
dann verbessert wurden, nachdem eine Lebensmatelsk gezeigt hatte, dass sie nicht
ausreichend sind. Daher sollte ein gemeinsames iGmeron Bund, Landern und Ver-
tretern der Lebensmittelbranchen geschaffen werdenjn regelméfiigen Abstéanden
Verbesserungen der bestehenden lebensmittelrdwhilivorschriften im Rahmen der
gemeinschaftsrechtlichen Vorgaben ermitteln, priifiech vorschlagen.
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Trotz Verbesserungspotential sind Eigenkontrollen Wirtschaft also ein wirksames
Mittel, die Sicherheit fir den Verbraucher zu erdlund zu gewahrleisten. Sie kbnnen
jedoch die amtliche Kontrolle nicht ersetzen.
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