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1. Einleitung

Noch bis zum Lebensmittelgesetz 1975 (LMG 1975) galt in Osterreich - ausgenommen
die Regelung, dass Geschirre, Gerate, Verpackungen und Umhullungen als
,lebensmittelecht™ zugelassen werden miissen — ausschlie3lich das Missbrauchsprinzip.
Die Ziele des Lebensmittelrechts sind heute wie damals Schutz des Verbrauchers vor
Gesundheitsschadigung sowie Schutz des Verbrauchers vor Tauschung. Dem
Tauschungsschutz dient indirekt auch der Schutz des lauteren Wettbewerbs bzw. Verbot
der Irrefiihrung, geméal dem Gesetz gegen den unlauteren Wettbewerb (UWG) aus dem
Jahr 1922. Schon im babylonischen Codex Hammurabi, der &ltesten vollstandig
erhaltenen Rechtssammlung in Keilschrift auf Basaltstein, heif3it es: ,,Du sollst das Fett
Deines Nachbarn nicht verzaubern und nicht verfalschen®; was sinngeméaf diesen Zielen
diente. Der Weg zu den Zielen fuhrt in den letzten Jahrzehnten immer mehr weg vom
Missbrauchsprinzip hin zum Verbotsprinzip. Es hat sich gezeigt, dass es besonders im
Gemeinschaftsrecht der EG immer mehr das Mittel der Wahl wurde.

In der Zeit des Zweiten Weltkriegs und in den ersten Jahren danach galt das Interesse
der Bevolkerung im Kampf gegen den Hunger so stark der Beschaffung von
Lebensmitteln, dass Sorgen tber Zusatzstoffe und Verunreinigungen kaum aufkommen
konnten. Die rasch ansteigende Bevolkerung, fortschreitende Industriealisierung und
Urbanisierung brachten aufgrund der verstarkten Nachfrage nach industriell und
handwerklich  hergestellten  Nahrungsmitteln eine gewaltige Expansion der
Lebensmittelmarkte. Damit verstarkte sich der Ruf nach mehr Verbraucherschutz.
Zunehmend traten stddtische Haushalte, die ihren Lebensmittelbedarf durch Kauf
decken mussten, an die Stelle Kkleiner, sich selbst versorgender landlicher
Familienwirtschaften.

Die industrielle Lebensmittelbe- und Verarbeitung, hier insbesondere der Einsatz von
neuen Technologien, neue wissenschaftliche Erkenntnisse und ein gestiegenes
Erndhrungs- und Gesundheitsbewusstsein fiihrten zum Paradigmenwechsel vom
Missbrauchsprinzip zum Verbotsprinzip.

Den groften Regulierungsschub im Gsterreichischen Lebensmittelrecht brachte der
Beitritt Osterreichs zur EU 1995. Das stindig weiter ausgebaute EG-
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Gemeinschaftsrecht ist Bestandteil der Osterreichischen Rechtsordnung. Es verandert
immer wieder die nationalen Lebensmittelrechtsordnungen in Richtung wachsender
Reglementierung. ,,.Durch seine politische Brisanz ist es kein Gegenstand der
,Deregulierung. Im Gegenteil: es ist eine Tendenz zur ,Uberregulierung
unverkennbar,

Lebensmittelsicherheit ist die Grundmelodie, welche alle Rechtsvorhaben begleitet. Die
Befriedigung eines wachsenden Sicherheitsbedirfnisses fuhrt politisch dazu, die
Freiheit zu beschranken. Davon sind alle Rechtsbereiche betroffen, das emotional
aufgeladene Lebensmittelrecht ganz besonders.

Die zunehmende Verrechtlichung des Lebensmittelrechts soll nun zum Anlass
genommen werden, die Entwicklung des Verbotsprinzips in Osterreich und auf EG-
Ebene von der Vergangenheit bis in die Gegenwart riickblickend darzustellen?.

! SMOLKA, 2009, S 7.
2 Aus Griinden der Lesbarkeit wird in dieser Arbeit darauf verzichtet, bei personenbezogenen Angaben
stets die ménnliche und die weibliche Form zu verwenden.
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2. Problemstellung und Vorgangsweise

Die Menschen mussen taglich essen und trinken; damit kommt dem Lebensmittelrecht
eine  erhebliche Bedeutung zu. Das Lebensmittelangebot und unsere
Ernahrungsgewohnheiten haben sich in den letzten Jahrzehnten radikal veréndert. Das
Inverkehrbringen von Lebensmitteln, Kosmetika und zahlreichen
Gebrauchsgegenstinden ist von einem fortschreitenden ,,Verrechtlichungsprozef3*
betroffen. Seine Rechtfertigung liegt im Gedanken des Gesundheitsschutzes und des
Schutzes vor T&auschung, der sowohl Verbraucherschutz als auch die Sicherung des
lauteren Wettbewerbs umfasst.

,Die Menschen haben im privaten Bereich, in der Freizeit wie auch im Arbeitsleben so
grolRe Gestaltungsmdglichkeiten wie noch nie zuvor. Alte Muster des Zusammenlebens,
der Lebensgestaltung und des Konsumverhaltens verlieren an Kraft. Diese neue
Offenheit bietet aber nicht nur mehr Gestaltungschancen, sie erzeugt umgekehrt auch
mehr Unsicherheit. In der heutigen Informations- und Multimediagesellschaft nimmt
die Zahl der Informationen, die aus unserer Umwelt auf uns niederprasseln, standig zu.
Dies produziert einen unausweichlichen Zwang zur Selektion, einen permanenten Druck
zur Entscheidung. Welche der zur Wahl stehenden Entscheidungen sich im Ruckblick
als befriedigend herausstellen wird, ist ebenso offen wie die Konsequenzen der
Auswahl*®, Auch der politische Gesetzgeber trifft immer haufiger Entscheidungen, die
entweder aus einer Unsicherheit dem Verbraucher oder dem Produzenten gegeniiber
rihren. Immer mehr Regelungsbereiche des Lebensmittelrechts mit Missbrauchsprinzip
werden zurlickgedrangt und in abschlieRendes EG-Gemeinschaftsrecht Ubertragen.
Damit ist das Lebensmittelrecht von einer standigen Weiterentwicklung gepragt. Kaum
eine nationale Norm beruht nicht auf européischen VVorgaben oder ist nicht in Vollzug
eines EU-Rechtsakts ergangen. Auf européischer Ebene wird eine Harmonisierung in
allen Mitgliedstaaten angestrebt. Die getroffenen MaRnahmen dienen dazu, die
,Lebensmittelsicherheit gewéhrleisten zu konnen, und zwar von der Primérproduktion

und der Futtermittelproduktion bis hin zum Verkauf bzw. zur Abgabe der Lebensmittel

*NOHEL et al., 1999, S 27.
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4 und den freien Warenverkehr zu verwirklichen. Der freie

an den Verbraucher*
Wetthewerb am Binnenmarkt der EU hat das Lebensmittelangebot in Osterreich
reichhaltiger und preiswerter gemacht. Der "politische™ Preis ist eine Regelungsflut, um
den Verbrauchern mehr Sicherheit zu geben. Paradoxer Weise ist dadurch aber in der
Bevolkerung eher das gegenteilige Geflihl entstanden. Man sieht vor lauter Bdumen den

Wald nicht mehr.

Bevor die Entwicklung des Verbotsprinzips in Osterreich und auf europaischer Ebene
von der Vergangenheit bis in die Gegenwart riickblickend dargestellt wird, soll zum
besseren Verstandnis der Zusammenhange im ersten Teil der Arbeit erlautert werden,
was unter Lebensmittelrecht zu verstehen ist, welche Ziele es verfolgt und mit welchen
Regelungsprinzipien diese verwirklicht werden kénnen.

Danach folgt ein Uberblick iber die wichtigsten Grundlagen und Begriffe zum
nationalen und européischen Lebensmittelrecht sowie die historische Entwicklung der
Materie. Die Vergangenheit des Lebensmittelrechts wird aufgearbeitet, um einerseits
den Paradigmenwechsel weg vom Missbrauchsprinzip zum Verbotsprinzip, erklaren zu
kdnnen, andererseits aber auch, um die zeitgebundenen gesellschaftlichen und
politischen Schwerpunkte des Themas besser herauszuarbeiten und seinen Nutzen
relativieren zu konnen. Besonderes Augenmerk wird hier auf den Einfluss der EG-
Basisverordnung® gelegt, ein unmittelbar in allen EG Mitgliedstaaten geltendes
Gemeinschaftsrecht.

Das Verbotsprinzip oder ,,System der Positivlisten ist als ,,Verbraucherschutzregelung*
einzuordnen. Nun stellen sich folgende Fragen: Ab welchen Punkt in der
Vermarktungskette kann man von Verbrauchern in unserem Sinne sprechen und was
bringt das Verbotsprinzip den Betroffenen? Um diese Fragen zu beantworten, wird an
dieser Stelle der Arbeit ein Kapitel dem ,,Verbotsprinzip aus dem Blickwinkel des
Verbrauchers® gewidmet.

Im Hauptteil der Arbeit werden alle dem Verbotsprinzip unterliegenden Waren

chronologisch auf Osterreichischer und EG-Ebene erortert.

* EG-Basisverordnung, Erwéagungsgrund Nr. 12.

% EG-Basisverordnung = VO (EG) Nr. 178/2002 des Europaischen Parlaments und des Rates vom 28.
Janner 2002 zur Festlegung der allgemeinen Grundsétze und Anforderungen des Lebensmittelrechts, zur
Errichtung der Europdischen Behorde fir Lebensmittelsicherheit und zur Festlegung von Verfahren zur
Lebensmittelsicherheit.
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Exemplarisch fur die Auspragung des Verbotsprinzips im Lebensmittelrecht steht das
Zusatzstoffrecht. Dieses wird daher in dieser Arbeit umfangreich dargestellt. Die
Verwendung von Zusatzstoffen bei der Lebensmittelherstellung ist in den letzten
Jahrzehnten sowohl von Verbrauchern als auch seitens des Gesetzgebers kritisch
gesehen worden. Daher wurden Zusatzstoffe im LMG 1975 dem Verbotsprinzip
unterworfen und schon frith im EG-Recht vollstandig harmonisiert.

Erwahnt wird auch die Mdoglichkeit einer Verordnungserméchtigung im LMG 1975,
wonach der zustandige Bundesminister bestimmte Lebensmittel den Vorschriften fur
Zusatzstoffe unterwerfen konnte. Das war eine sinnvolle Regelung, die es im
Lebensmittelsicherheits- und Verbraucherschutzgesetz 2006 (LMSVG®) nicht mehr
gibt.

Danach folgt die Darstellung von Stoffen, die bisher nicht fur die Herstellung von
Gebrauchsgegenstanden  rechtmaRig verwendet wurden, welche schon im
Lebensmittelgesetz 1897 dem  Verbotsprinzip  unterstanden, obwohl dieses
Regelungsprinzip damals noch nicht so bezeichnet wurde.

Weiteres soll ein Uberblick tber Lebensmittel, die mit ionisierenden Strahlen behandelt
wurden, neuartige Lebensmittel (Novel Food), gentechnisch verdnderte Produkte,
gesundheits- und erndhrungsbezogene Angaben und schlieflich kosmetische Mittel
gegeben werden. Es zeigt sich, dass das Verbotsprinzip, welches primér dem Schutz der
Gesundheit diente bei den beiden zuletzt genannten Regelungsbereichen sehr weit in
den Schutz vor Tauschung gewandert ist.

Da das Gebiet des Lebensmittelrechts mit laufenden Anderungen verbunden ist, kann
diese Arbeit Gber den Vollzug des Paradigmenwechsels vom Missbrauchsprinzip zum
Verbotsprinzip als Momentaufnahme einer noch nicht abgeschlossenen Entwicklung
verstanden werden.

AbschlieRend sei angemerkt, dass die Begriffe ,,Missbrauchsprinzip®“ und
., Verbotsprinzip“ keine Termini des Lebensmittelgesetzgebers sind, sondern Hinweise
auf die Gesetzestechnik: Beim erstgenannten Prinzip ist alles erlaubt, was das Gesetz
nicht ausdricklich verbietet — Missbrauch ist verboten; die Verantwortung dafir hat der

Hersteller. Im Verbotsprinzip hingegen ist alles verboten, was das Gesetz nicht

® LMSVG - Lebensmittelsicherheits- und Verbraucherschutzgesetz, BGBI. I Nr. 13/2006; ,,Bundesgesetz
Uber Sicherheitsanforderungen und weitere Anforderungen an Lebensmittel, Gebrauchsgegenstédnde und
kosmetische Mittel zum Schutz der Verbraucherinnen und Verbraucher®.
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ausdrucklich erlaubt — Zulassung ist vorausgesetzt; die Verantwortung daftr hat der

(politische) Gesetzgeber.
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3. Das Lebensmittelrecht und seine Ziele

Jedes Wirtschaftsgut ist austauschbar, Lebensmittel in ihrer Gesamtheit sind das nicht.
Damit ist die Lebensmittelversorgung der allerwichtigste Zweig der Wirtschaft. Neben
dieser Tatsache kommt dem Lebensmittelrecht auch als bedeutendes
Verbraucherschutzrecht eine enorme Bedeutung zu. SchlieBlich ist jeder Einzelne von
uns von ihm betroffen.

Die Ziele des Lebensmittelrechts sind seit jeher und weltweit der Schutz der Gesundheit
von Menschen und der Schutz der Verbraucher vor Tduschung. Gemé&lR dem Gesetz
gegen den unlauteren Wettbewerb (UWG) aus dem Jahr 1922 dient indirekt auch der
Schutz des lauteren Wettbewerbs bzw. das Verbot der Irrefihrung dem
Tauschungsschutz. Es ist gleichsam die Kehrseite ein und derselben Minze.

Das Lebensmittelrecht ist eine Querschnittmaterie, wird aber im weitesten Sinne dem
Wirtschaftsrecht  zugeteilt. Es ist ein Rechtsgebiet mit starker staatlicher
Reglementierung und ,,steht dabei immer im Grenzbereich von Planwirtschaft’ und
Marktwirtschaft“®. Grundsatzlich wird das Lebensmittelrecht seit jeher vom
Missbrauchsprinzip beherrscht. Mitte des vergangenen Jahrhunderts begann der
Gesetzgeber mit dem Erlass von Vorschriften zum ,,vorbeugenden oder priventiven
Gesundheits- oder Tauschungsschutz®, laut SCHROETER einem Instrumentarium, um
den ,,Schutz des Verbrauchers vor Gesundheitsschadigung und Téauschung bereits im
Vorfeld der eigentlichen Verbotstatbestinde besser zu gewihrleisten”. Inzwischen hat
sich der Schwerpunkt der lebensmittelrechtlichen Vorschriften auf das Gebiet der
vorbeugenden Gesetzgebung verlagert®. Sichtbarer Ausdruck dieser Entwicklung ist die
vermehrte Einfuhrung des Verbotsprinzips bspw. fir die Verwendung von
Zusatzstoffen oder die Bestrahlung von Lebensmitteln™.

Im Geltungsbereich des Lebensmittelrechts konnen Konsumentenschutz und
Wettbewerbsschutz nicht isoliert angestrebt werden; ,,die Verfolgung eines (des primér

erscheinenden) der beiden Ziele hat stets auch (sekundére) Auswirkungen auf das

" Das Gegenteil der freien Marktwirtschaft ist die Planwirtschaft. Dabei geht man von der Annahme aus,
dass der Staat am besten einschdtzen kann, welche Giter und Dienstleistungen fir die Menschen nétig
sind.

8 vgl. METTKE, 1990, S 473.

®Vgl. SCHROETER, 2005, S 192.

vgl. ECKERT, 1991, S 224,


http://www.politik-lexikon.at/marktwirtschaft/
http://www.politik-lexikon.at/staat/
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andere. Konsumentenschutz kann daher ebenso wenig vollig wettbewerbsneutral wie
Wettbewerbsregelung vollig verbraucherneutral verfolgt werden“*’. Der Verbraucher
soll vor Gesundheitsschaden und vor T&uschung bewahrt werden, ohne jedoch die
wirtschaftliche und wissenschaftliche Entwicklung unndtig zu behindern.

Das Lebensmittelrecht richtet sich an beruflich mit dem Inverkehrbringen von
Lebensmitteln befasste Personen, die als Fachleute in ihrem Bereich anzusehen sind.
»Konkrete Anwendung findet es ausschlieBlich im Streit zwischen Behorden und
Unternehmen oder zwischen Unternehmen (z.B. im Wettbewerbsrecht)**%, 2
Vorschriften zum Schutz des Verbrauchers vor Gesundheitsschadigung und Tauschung
gab es, oft in religiéser Form, schon in den altesten Kulturen. In der altesten vollstéandig
erhaltenen Rechtssammlung, dem babylonischen Codex Hammurabi wurde in
Keilschrift auf Basaltstein ,,Du sollst das Fett Deines Nachbarn nicht verzaubern und
nicht verfdlschen gemeiflelt; sinngemdB hat sich an diesen Zielen des
Lebensmittelrechts trotz der Industrialisierung des Lebensmittelsektors bis heute nichts
geéndert. Der Weg zu den Zielen flhrt in den letzten Jahrzehnten immer mehr weg vom
Missbrauchsprinzip hin zum Verbotsprinzip. Es zeigt sich, dass besonders die
horizontalen Rechtsvorschriften des EG-Gemeinschaftsrechts am Verbotsprinzip
orientiert sind und die Regulierungsintensitit im Lebensmittelbereich hierdurch stetig
zunimmt.

In Osterreich umfasst das Lebensmittelrecht das aktuelle Lebensmittelgesetz (LMSVG)
mit seinen Durchfiihrungsbestimmungen, das osterreichische Lebensmittelbuch (Codex
Alimentarius Austriacus) und das EG-Gemeinschaftsrecht. Das LMSVG stellt die Basis
fir die Verwirklichung der lebensmittelrechtlichen Ziele in Osterreich dar. Aus
Osterreichischer Sicht musste das Lebensmittelrecht (LMG 1975) an die Vorgaben der
Européischen Gemeinschaft angepasst werden um auf der einen Seite wettbewerbsféahig
zu bleiben und auf der Anderen eine angemessene Verbraucherschutzpolitik im
angestrebten ,.europiischen Binnenmarkt“ zu gewihrleisten. Osterreich hat sich auf
Grund der Verordnung (EG) Nr. 178/2002 fir eine Neukodifizierung des nationalen

"' SMOLKA, 2009, S 8.

2\/gl. GRUGEL et al., 2008, S 326.

3 Der Trend weist eindeutig auf eine Entkriminalisierung des Lebensmittelrechts hin. Die Zahl der
gerichtlichen Verurteilungen von Versté3en gegen das Lebensmittelrecht ist in den letzten Jahren rapide
gesunken (von 2554 im Jahr 1980 auf 1414 im Jahre 1990, dann auf 288 im Jahre 2000 und auf 85 im
Jahre 2005). Dabei ist natiirlich zu beriicksichtigen, dass nur ein Viertel aller Anzeigen in
Lebensmittelsachen zu einer gerichtlichen Verurteilung fiihren [vgl. SCHROEDER, 2007, S 222].
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Rechts  entschieden; Ergebnis  ist  das Lebensmittelsicherheits-  und
Verbraucherschutzgesetz, LMSVG.

Im LMG 1975 wird neben dem Schutz der Verbraucher vor Gesundheitsschadigung und
Tauschung an mehreren Stellen ,,die Sicherung einer einwandfreien Nahrung® als
zentrale Zielsetzung formuliert. Die Ziele des Lebensmittelrechts sind auch fur die
Lebensmittelqualitat relevant, die der Verbraucher fir bestimmte Bezeichnungen
erwarten darf. Indirekt wird das im LMG 1975 unter der Formulierung ,,Sicherung einer
einwandfreien Nahrung® zum Ausdruck gebracht. Im LMSVG wird das nicht mehr
extra erwéhnt. Der Grundsatz der Lebensmittelqualitat entwickelte sich durch das
dsterreichische Lebensmittelbuch'®. Das OLMB ist ein objektiviertes und qualifiziertes
Sachverstandigengutachten tber die allgemeine Verkehrsauffassung™. ,,Das LMG 1975
erwahnt den Begriff ,,allgemeine Verkehrsauffassung® in § 8 lit. f in der Definition der
Falschbezeichnung. Daraus ergibt sich auch, dass sie aus der berechtigten
Verbrauchererwartung besteht: deren Gegenstiick ist der reelle Handelsbrauch, welcher
den  Herstellerbrauch  einschlieft“’®. ~ Eine  Diskrepanz ~ zwischen  der
Verbrauchererwartung und der Verkehrsauffassung der Hersteller und Héandler ist nicht
auszuschlielen. Eine Angleichung soll durch eine weitrechende Transparenz ermdglicht
werden®’.

Das Wesen des OLMB als fachlich-qualitatives Leitbild fiir die Herstellung guter
Osterreichischer Qualitit schlieft seine Widmung als ,,Handbuch* fiir die Beniitzung
durch alle beteiligten Verkehrskreise ein®.

Der Begriff ,,Sicherheit von Lebensmitteln® ist in fritheren lebensmittelrechtlichen
Vorschriften nicht zu finden und wurde erst mit der EG-Basisverordnung in die
Rechtssprache eingefiihrt. Die Sensibilitat vieler Konsumentengruppen fir die

Sicherheit des taglichen Essens und Trinkens ist in den letzten Jahren gestiegen,

1 Das OLMB war schon im Lebensmittelgesetz1897 angedacht, weil es unbestimmte Rechtsbegriffe
verwendete, die nicht im Gesetz definiert waren und daher durch ein Sachverstandigen Gutachten
konkretisiert werden mussten (z.B. der Lebensmittelbegriff selbst oder alle Beanstandungsgriinde). Das
LMG 1897 galt schlieBlich in einem Vielvolkerstaat, der Osterreich-ungarischen Monarchie mit einer
Vielfalt an regionalen Produkten. Die erste Auflage erschien im Jahre 1911. 1951 wurde das LMG 1897
wiederverlautbart; durch die LMG-Novelle 1950 wurde das OLMB und die Codexkommission rechtlich
verankert (§ 23 LMG 1951).

1 2Aufgabe der Codex-Kommission ist es, bestehende redliche Herstellungs- und Handelsbrauche sowie
die berechtigte Verbrauchererwartung zu ermitteln und zu kodifizieren* [vgl. HAUER, 1997, S 2].

® SMOLKA, 1987, S 517.

" OPPEN, 2003, S 47.

¥ BLASS, 1996, S 495.
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gleichwohl die Regelungen im Lebensmittelbereich stetig zugenommen haben. Als
Grinde fir die ,,Verunsicherung der Verbraucher“ konnen neben anderen die sog.
Lebensmittelskandale, wie der BSE-Skandal oder die Dioxin-Krise, genannt werden.
Die Frage nach der Qualitit wurde also um die Facette der ,,Lebensmittelsicherheit*
reicher. ,,Das gesundheitliche Risiko aus Sicht des Verbrauchers wird anders
wahrgenommen als aus Sicht der Wissenschaft. Fir den Verbraucher spielen der
Kenntnisstand, die Kontrollierbarkeit oder auch die personliche Betroffenheit eine
Rolle. Lebensmittelskandale, die Umweltbelastung, ungentigende Informationen oder
auch eine Uneinigkeit der Experten kénnen zudem Ursachen fiir die Verunsicherung der
Verbraucher sein. Der Begriff des Gesundheitsrisikos wird aus wissenschaftlicher Sicht
als die zu erwartende Haufigkeit und Schwere unerwiinschter Effekte als Folge eines
Gefahrenstoffes in der Erndhrung gesehen®. Die Risikowahrnehmung®® der Verbraucher
beruht nicht allein auf den Ergebnissen der Risikobewertung (siehe Kapitel EG-
Basisverordnung), also den methodischen Verfahren zur wissenschaftlichen Beurteilung
von Gesundheitsrisiken, sondern berticksichtigt weitere bzw. andere Aspekte. ,,Hier
muss den Medien eine nicht ganz unbedeutende Funktion eingeraumt werden. Vielfach
beschrénken sich die Berichte nicht allein auf die wissenschaftlichen Daten und Fakten,
sondern lassen soziale und emotionale Komponenten mit einflieRen

(Lebensmittelskandale, Katastrophen)“2°

. ,Wenn es nach dem Wunsch der Medien geht,
konnen Skandale nicht schlimm genug sein, denn je auffalliger und spektakuldrer das
Ereignis, desto hoher die Verkaufsauflagen. Und so scheint es nicht zu Uberraschen,
dass auch die Berichterstattung 0ber Lebensmittel hdufig mit skandaltrachtigen

Schlagzeilen arbeitet?!

. ,Wenn eine Warnung zum Schutz der Verbraucher priventiv
und ohne wissenschaftliche Gewissheit ausgesprochen wird und sich im Nachhinein
herausstellt, dass etwa eine Gesundheitsgefahr real gar nicht bestanden hat, kénnen die
Auswirkungen fiir das betroffene Unternehmen verheerend sein“?,

Objektiv gleiche Risiken kénnen durch eine derartige Emotionalisierung des Risikos zu
unterschiedlicher Wahrnehmung und auch zu Verunsicherung fiihren, und Ereignisse im

Zusammenhang mit Lebensmitteln werden zu ,,Skandalen* hochstilisiert. ,,Doch

9 Die Wahrnehmung und Beurteilung von Risiken ist oft eine subjektive Angelegenheit, die von Mensch
zu Mensch unterschiedlich ausféllt.

0vgl. HOFSTADTER, 2009, S 209-210.

?Lvgl. NOHEL et al., 1999, S 5.

2 PACHE, 2007, S 31.
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mediale Berichterstattung kann nicht nur die Ursache flr die Verunsicherung der
Verbraucher sein, sondern auch die Folge. Mitunter kann dies zusétzlichen
Handlungsdruck auf Seiten des Risikomanagements und der Wissenschaft erzeugen‘?*,
Die Krisen im Lebensmittelbereich haben die EU zu einer Neuausrichtung des
Lebensmittelrechts bewogen. Die Europédische Kommission hat mit der EG-
Basisverordnung einen neuen rechtlichen Rahmen flr die Lebensmittelsicherheit
entwickelt, der die gesamte Lebensmittelherstellungskette abdeckt. Die
Lebensmittelsicherheit als Grundmelodie, welche alle Rechtsvorhaben begleitet, ist
auch ein  handelspolitischer ~ Flankenschutz. Die  Anforderungen an die
Lebensmittelsicherheit werden in Art. 14 EG-Basisverordnung, bzw. 8 5 LMSVG,
festgelegt (Beanstandungsgriinde). Demnach dirfen nicht sichere Lebensmittel, d.h.
gesundheitsschadliche oder fur den menschlichen Verzehr ungeeignete, nicht in Verkehr
gebracht werden. ,,Damit gilt der Begriff der ,,nicht sicheren Lebensmittel* EU-weit und
ist gemeinschaftsrechtlich auszulegen“24.

Das Europdische Lebensmittelrecht verfolgt neben den von der EG definierten
allgemeinen Zielen, ndmlich ein ,hohes Mall an Schutz fur das Leben und die
Gesundheit der Menschen, den Schutz der Verbraucherinteressen, einschlieBlich
lauterer Handelsgepflogenheiten im Lebensmittelhandel, gegebenenfalls unter
Berucksichtigung des Schutzes der Tiergesundheit, des Tierschutzes, des

“%auch die Schaffung eines

Pflanzenschutzes und der Umwelt zu gewdhrleisten
gemeinsamen Marktes, den freien Verkehr von Personen, Waren, Gutern,
Dienstleistungen und Kapital, den Abbau von Handelshemmnissen sowie die
Angleichung der Rechtsvorschriften”®. Handelshemmnisse sind durch unterschiedliche
Rechtsvorschriften der einzelnen Mitgliedstaaten entstanden. Ein Abbau von diesen soll
durch Rechtsharmonisierung auf Gemeinschaftsebene erreicht werden.

Unter ,,Schutz der Verbraucherinteressen* versteht das Lebensmittelrecht der EU, dass
es den Verbrauchern die Mdglichkeit bieten muss, in Bezug auf die Lebensmittel, die
sie verzehren, eine sachkundige Wahl zu treffen. Dabei mussen Praktiken des Betrugs

oder der Tduschung, die Verfélschung von Lebensmitteln und alle sonstigen Praktiken,

2 HOFSTADTER, 2009, S 210.

#\/gl. BRUSTBAUER, 2007, S 275.

2 \gl. EG-Basisverordnung, Art. 5 Abs. 1.

% vgl. HAHN und GORGEN, 2008, 1, 3, S 1.
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die den Verbraucher irrefihren konnen, verhindert werden?’. Sowohl der
Verbraucherschutz vor Tauschung, als auch der Gesundheitsschutz in der EG erfordern
eine umfassende Information des Verbrauchers, da sie vom Leitbild eines ,,verstandigen
Verbrauchers® ausgehen. ,.Der Gerichtshof der Europdischen Gemeinschaft verfolgt
»einen Verbraucherschutz, unabhéngig von den bestehenden Verkehrsanschauungen in
den einzelnen Mitgliedstaaten®, er orientiert sich an kritischen und aufmerksamen
Verbrauchern. Dieses ,,europdisierte” Verbraucherleitbild {iberlagert und relativiert im
innergemeinschaftlichen Handelsverkehr das nationale Leitbild und schrankt damit die

“ Die Bedeutung der

wettbewerbsrechtliche Kompetenz der Mitgliedstaaten ein
Verbraucherinformation fiir den Gesundheitsschutz wird z.B. bei Allergikern deutlich,
die 0ber die Inhaltsstoffe eines Lebensmittels genau Bescheid wissen miussen.
Ungeachtet des problematischen Begriffs der ,,Verbrauchererziechung®, den die EG
verwendet, ist laut STREINZ die Aufklarung Uber eine ausgewogene Erndhrung
angesichts der anerkannten Schaden durch Ubergewicht und andere Folgen von
Fehlerndhrung nicht nur legitim, sondern unverzichtbarer Bestandteil einer
Gesundheitspolitik®.

,,Dem Verbraucher war die ,,Sicherheit” seiner Lebensmittel freilich stets ein
vorrangiges Anliegen. Da er aber meist nicht selbst Uber die Erfullung dieser
Voraussetzung entscheiden kann, stand das Kriterium der Gesundheitsunschadlichkeit
frither als einziges und umfassend fiir die ,,Sicherheit® einer Ware. Dem Konzept der
Gesundheitsschadlichkeit lagen dabei nicht Kennzeichnungs- bzw.
Informationstiberlegungen zu Grunde, sondern es bestand ein absolutes Verkehrsverbot
fiir gesundheitsschidliche Lebensmittel .

Die durch die EG-Basisverordnung vorgegebenen Ziele sind im Sinne dieser
Verordnung durch die Grundsatze der Risikoanalyse, des Vorsorgeprinzips und der
Transparenz zu gewahrleisten.

Spétestens seit der Regelung von n&hrwert- und gesundheitsbezogenen Angaben durch
das Verbotsprinzip der EG-Claims Verordnung, nach der Nahrwertprofile als

Voraussetzung fur die Verwendung einschlagiger Angaben verpflichtend sind, drangt

27 \/gl. EG-Basisverordnung, Art. 8.
2 NENTWICH, 1994, S 89.

2 Vgl. STREINZ, 2006, S 215.

% BRUSTBAUER, 2007, S 273.
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sich die Frage auf, ob die EG neben den traditionellen Zielsetzungen des Gesundheits-
und des Tauschungsschutzes auch ernahrungspolitische Ziele verfolgt. Es macht den
Anschein als hitte ,,sich der Gesundheitsschutz unter dem Stichwort ,,gesunde
Erndhrung fordern™ schon langst in Bereiche ,hineingearbeitet®, in denen es frither

«3  Das standig weiter ausgebaute EG-

allenfalls um Té&uschungsschutz ging
Gemeinschaftsrecht verandert immer wieder die nationalen
Lebensmittelrechtsordnungen in  Richtung wachsender Reglementierung. Die
grundlegenden Ziele der Lebensmittelgesetzgebung haben sich nicht verandert, wohl
aber die ihnen zugrundeliegenden Ordnungsprinzipien des Gesetzgebers. Das

Verbotsprinzip ist im Vormarsch.

31 vgl. HUFEN, 2005, S 159.
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4. Ordnungsprinzipien des Lebensmittelrechts

Angesichts der alltaglichen Bedeutung von Lebensmitteln fir die Erndhrung der
Menschen hat das Lebensmittelrecht die wichtige Aufgabe, diese vor entsprechenden
Risiken zu schitzen. Hierzu stellt es die verschiedensten Instrumentarien bereit, die
immer weiter ausdifferenziert worden sind.

Die Begriffe ,,Missbrauchsprinzip® und ,,Verbotsprinzip® sind, wie eingangs schon
erwéhnt, keine Termini des Lebensmittelgesetzgebers, sondern Hinweise auf die
Gesetzestechnik, mit deren Hilfe die Ziele des Lebensmittelrechtes umgesetzt werden
sollen, also Regelungsmechanismen. Sowohl das nationale, als auch das europdische
Lebensmittelrecht, beinhalten mehrere Ordnungsprinzipien; von groRter Bedeutung sind
das Missbrauchs- und das Verbotsprinzip. Weiteres wird in dieser Arbeit das
Anmeldeprinzip kurz besprochen.

»Der Wunsch nach hochwertigen Lebensmitteln hat dazu gefiihrt, dass EU und
Mitgliedstaaten jenseits von Missbrauchs- und Verbotsprinzip die Herstellung von
Lebensmitteln durch zusatzliche Anreize einer Qualitatspolitik steuern, z.B. durch
Vergabe von Subventionen oder Zulassung von geschutzten

Herkunftsbezeichnungen“*,

4.1. Das Missbrauchsprinzip oder »System der

Negativlisten*

Nach dem Missbrauchsprinzip ist alles erlaubt, was der Gesetzgeber nicht ausdriicklich
verbietet; die Verantwortung fur den verbotenen Missbrauch tragt der Hersteller. Somit
werden staatliche Rahmenbedingungen vorgegeben, welche bei Missbrauch zu
Bestrafung fuhren.

Lebensmittel, ausgenommen jene die dem Verbotsprinzip unterliegen und diatetische
Lebensmittel, welche mit dem Anmeldeprinzip geregelt sind, unterliegen grundsétzlich

dem Missbrauchsprinzip. Demnach durfen ,Lebensmittel vom Hersteller

%2 \/gl. SCHROEDER und KRAUS, 2006, S 21.
% SCHROEDER und KRAUS, 2006, S 21.
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eigenverantwortlich, d.h. ohne vorhergehende Zulassung, in den Verkehr gebracht
werden. Er ist allerdings dafur verantwortlich, dass das Produkt den
lebensmittelrechtlichen Vorschriften, also den Anforderungen an den Gesundheits- und
Tauschungsschutz, sowie den Verbraucherschutz einschliellich der
Verbraucherinformation entspricht. Das Lebensmittel muss in jedem Falle so
beschaffen sein, dass es keinen der verponten Tatbestdnde des Lebensmittelgesetzes
verwirklicht, also z.B. gesundheitsschadlich, fur den menschlichen Verzehr ungeeignet,
verfalscht odgl. ist**. Lebensmittel, die nicht sicher sind, diirfen nicht in den Verkehr
gebracht werden. Nicht sicher sind Lebensmittel, wenn ,,Grund zur Annahme besteht,
dass diese gesundheitsschadlich oder fur den Verzehr durch den Menschen ungeeignet
sind“®*. Das Lebensmittelrecht setzt damit primar auf die Eigenverantwortung der
Produzenten, d.h. alle im Verkehr mit Lebensmitteln Beteiligten sind frei, Lebensmittel
in einer bestimmten Zusammensetzung, in einer bestimmten Art herzustellen und zu
vertreiben. ,,Wenn auch das Missbrauchsprinzip zunichst eine generelle Erlaubnis
darstellt, etwas zu tun oder zu unterlassen, gleichwohl aber die Grenze durch
missbrauchliches Verhalten gezogen wird, dann hat der Gesetzgeber dem dadurch
Rechnung getragen, dass er in Normen festgelegt hat, was ausdriicklich erlaubt und
verboten ist®.

Das Missbrauchsprinzip besagt, dass alles erlaubt ist, was nicht ausdriicklich verboten
ist. Gesundheitsschadliche oder zur T&uschung geeignete Stoffe sind ausdricklich
verboten und werden wenn es regelungstechnisch notwendig erscheint in Negativlisten

erfasst (,,System der Negativliste®).

4.2. Das Verbotsprinzip, »Zulassungsprinzip®,

wErlaubnisprinzip® oder ,,System der Positivlisten*

Nach dem Verbotsprinzip ist alles verboten, was der Gesetzgeber nicht ausdrticklich
erlaubt — Zulassung ist vorausgesetzt; die Verantwortung fir die Genehmigung tragt der

(politische) Gesetzgeber. Es handelt sich also um ein Verbot mit Erlaubnisvorbehalt,

¥ \gl.§7,8und 9 LMG 1975 und § 5 LMSVG.
% Vgl. LMSVG § 5 und EG-Basisverordnung, Art. 14.
% HAHN und GORGEN, 2008, 111, 6, S 1.
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daher auch Erlaubnisprinzip. Da es im Geltungsbereich des Verbotsprinzips zur
Entfaltung einer (erlaubten) Tétigkeit einer staatlichen Malinahme bedarf, ndmlich der
Zulassung, wird auch von Zulassungsprinzip gesprochen®’.

Das Verbotsprinzip schafft die grofitmogliche europaweite Rechtssicherheit. ,,Dabei
verbietet der Gesetzgeber alles; erlaubt ist nur, was genehmigt bzw. staatlich zugelassen
wurde. Ein bestimmtes Tun oder Unterlassen ist generell verboten. Wenn etwas erlaubt
sein soll, muss dies ausdriicklich bestimmt sein“*®,

Der Paradigmenwechsel vom Missbrauchsprinzip zum Verbotsprinzip ist eine Folge der
industriellen Lebensmittelbe- und Verarbeitung, hier insbesondere der zunehmenden
Anwendung von neuen Technologien, neue wissenschaftliche Erkenntnisse und ein
gestiegenes  Erndhrungs- und  Gesundheitsbewusstsein.  ,,Diese  neuartige
Gesetzgebungstechnik ist der erstmals sichtbar gewordene Ausdruck einer neuen
Philosophie, die sich nicht auf die bloRe Abwehr von Gefdahrdungen beschrénkt,

VT R
“*. Ein

sondern einen aktiven, d.h. vorbeugenden Schutz des Verbrauchers® praktiziert
weiterer Aspekt, auf den préventive Verbote im Lebensmittelrecht gestutzt werden
konnen ist den naturlichen Charakter eines Lebensmittels zu bewahren. So ist im
Weinrecht das Verbotsprinzip im Hinblick auf die Regelung der Zusétze und Verfahren
(in welchem Umfang und zu welchem Zweck Wein und seine Ausgangsstoffe behandelt
werden durfen) Ausdruck des Natlrlichkeitsgebotes eines Lebensmittels, das in den
Vorstellungen der Verbraucher weitgehend als ,,nicht-industrielles Naturerzeugnis®
angesehen wird“*'.

In Osterreich wurde das Verbotsprinzip im LMG 1897 zur Regelung von Stoffen, die
bisher nicht flir die Herstellung von Gebrauchsgegenstdnden rechtméflRig verwendet
wurden, eingefuhrt (8 8 LMG 1897), wenngleich es damals diesen Begriff noch nicht
gab. Eine Zulassung betreffender Stoffe wurde durch ein Gutachten der Bundesanstalt
flr Lebensmitteluntersuchung in Wien moglich.

Das Verbotsprinzip fur Zusatzstoffe wurde im LMG 1975 eingefihrt (8 11 LMG 1975).

Regelungstechnisch bedeutet das, dass Zusatzstoffe nur dann Lebensmitteln oder

¥ Vgl. SMOLKA, 2009, S 8.

% HAHN und GORGEN, 2008, 111, 6, S 1.

¥ Das Prinzip des ,,vorbeugenden Verbraucherschutzes hat wohlgemerkt auch in Bereichen an
Bedeutung gewonnen, in denen das Verbotsprinzip nicht angewendet wird, wie bspw. bei den
Hygienevorschriften.

“ECKERT, 1976, S 6.

*' GRUGEL et al., 2008, S 325.
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Verzehrsprodukten (spéter Nahrungsergédnzungsmitteln) hinzugefiigt werden dirfen,
wenn sie nach Art, Menge und Beschaffenheit (Reinheit) ausdriicklich entweder mit
Verordnung (8 12 Abs. 1) oder mit Bescheid (8 12 Abs. 2 und 3) zugelassen wurden.
Das System der Positivlisten wurde fiur einzelne Zusatzstoffe, genauer gesagt fur Farb-
und Konservierungsstoffe, schon vor dem LMG 1975 angewandt; ,,als erstes wurde eine
sogenannte ,,sektorielle” — Richtlinie 1962 fiir Farbstoffe erlassen**?. Fur kinstliche
Sistoffe galt die Deutsche Siif3stoffverordnung, die nur Saccharin erlaubte.

Den grofiten Regulierungsschub im 0sterreichischen Lebensmittelrecht brachte der
Beitritt Osterreichs zur EU 1995. Das stindig weiter ausgebaute EG-
Gemeinschaftsrecht ist Bestandteil der &sterreichischen Rechtsordnung. Es flhrt zu
einer stetigen Zunahme des Verbotsprinzips im Lebensmittelrecht und folglich zu einem
strikten Rechtsrahmen fur Lebensmittel. Der Bereich der Zusatzstoffe ist einer der
ersten, der innerhalb der Gemeinschaft vollstdndig harmonisiert wurde. Mit der
Zusatzstoffrahmenrichtlinie** 107/89/EWG und ihrer weiteren Ausgestaltung sind
Zusatzstoffe erstmals fur die gesamte EU einheitlich geregelt worden. Die Umsetzung
in das Osterreichische Lebensmittelrecht erfolgte durch drei Verordnungen: die
Farbstoffverordnung,  die  SuRungsmittelverordnung und  die  allgemeine
Zusatzstoffverordnung.

Die Harmonisierung ist mit dem 2009 in Kraft getretenen EG-Zusatzstoffpaket ,,Food
Improvement Agents Package® (FIAP)* abgeschlossen. Dieses regelt den Einsatz und
die Zulassung von Zusatzstoffen, Enzymen und Aromen bei der Herstellung von
Lebensmitteln mit dem Verbotsprinzip. Auch Aromen und Enzyme unterliegen also
klnftig einer Zulassung.

Mit der Novel Food - Verordnung® der Europaischen Kommission fanden jahrelange
heftige Diskussionen besonders Uber den Einsatz der Gentechnik ihren Abschluss.

Einen weiteren Schritt in Richtung Gesamtharmonisierung des Lebensmittelrechts

*2\/gl. NENTWICH, 1994, S 110.

*® Richtlinie 107/89/EWG des Rates vom 21. Dezember 1988 zur Angleichung der Rechtsvorschriften der
Mitgliedstaaten uUber Zusatzstoffe, die in Lebensmitteln verwendet werden dirfen; ABI. 1989 L 40 S 27
idF ABI. 1994 L 237 S 1 und ABI. 2003 L 284 S 1.

4 Verordnungspaket der EU: VO (EG) 1333/2008, (iber Lebensmittelzusatzstoffe; VO (EG) 1332/2008,
Uber Lebensmittelenzyme; VO (EG) 1334/2008, uber Aromen und VO (EG) 1331/2008, uber ein
einheitliches Zulassungsverfahren.

o Verordnung (EG) Nr. 258/1997 uber neuartige Lebensmittel und neuartige Lebensmittelzutaten.
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setzte die EU mit der Einfuhrung eines praventiven Verbots fir n&hrwert- und
gesundheitsbezogene Angaben iber Lebensmitteln®.

Das Verbotsprinzip auf Gemeinschaftsebene lasst praktisch keinen Spielraum fiir
nationale unterschiedliche Interpretationen bzw. Regelungen zu. ,,Wegen des stirkeren
Eingriffs eines Genehmigungserfordernisses in Grundrechte (Berufsfreiheit und
Wirtschaftsfreiheit des Unternehmers, aber auch Wahlfreiheit des Verbrauchers mit ggf.
subjektiver Risikoabschéatzung), das andererseits aber eine gewisse Rechtssicherheit
bietet, bedarf das Verbotsprinzip einer besonderen Rechtfertigung. Diese liegt vor,
wenn vor hinreichend qualifizierten potenziellen Risiken ein vorbeugender
Gesundheitsschutz geboten ist“’’. Aus diesem Grund bezeichnet JAGOW das
Verbotsprinzip als ,,das Prinzip, welches die Ausiibung von Grundrechten, insbesondere
der Berufsfreiheit, von einer vorherigen Erlaubnis abhingig macht*.

Es zeigt sich, dass das Verbotsprinzip, welches primar dem Schutz der Gesundheit
diente, durch die wesentliche Erweiterung der allgemeinen Schutzvorschriften, hier
seien insbesondere die kosmetischen Mitteln sowie die zunehmende Einfuhrung von
speziellen Werbebeschrankungen zu nennen, sehr weit in den Schutz des Verbrauchers
vor Téauschung gewandert ist. Daflr gibt es im EG-Vertrag verfassungsmaRig keine
Rechtfertigung, sodass ein ,,Umweg* {iber den Gesundheitsschutz genommen werden
muss.

Angesichts des fortschreitenden ,,VerrechtlichungsprozeRes® ist aus heutiger Sicht eine
weitere Ausweitung des Verbotsprinzips wahrscheinlich; ,,Gesundheitsschutz ist ein
dehnbarer Begriff.

Dem Verbotsprinzip unterliegen grundsatzlich:

- Zusatzstoffe, Aromen und Enzyme,

- néhrwert- und gesundheitsbezogene Angaben bei Lebensmitteln,

- neuartige Lebensmittel sowie genetisch veranderte Lebensmittel und Futtermittel,

- die Behandlung von Lebensmittel, Nahrungserganzungsmittel und Zusatzstoffe mit

ionisierenden Strahlen,

*® Verordnung (EG) Nr. 1924/2006 iiber nahrwert- und gesundheitsbezogene Angaben; ,Health Claims
Verordnung®.

" STREINZ, 20086, S 216.

* JAGOW, 2007, S 480.
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- die Verwendung von Stoffen mit spezifischer Wirkung zur Behandlung von
Pflanzen und Tieren, die fiir die Gewinnung von Lebensmitteln bestimmt sind*,
- pharmakologisch wirksame Stoffe und Farbstoffe flir kosmetische Mittel und
- Stoffe, die bisher nicht fiir die Herstellung von Gebrauchsgegenstéanden rechtméafig
verwendet wurden.
Eine Zulassung konnte nach dem LMG 1975 entweder allgemein mit Verordnung oder,
als Besonderheit des Osterreichischen Gesetzes, mit individuellen Bescheid erfolgen.
Die Zulassungskriterien waren in beiden Fallen gleich. Die bescheidmalige Zulassung
ist trotz des EU-Beitritts in Randbereichen aktuell geblieben (z.B. Speisepilze). Mit dem
EG-Zusatzstoffpaket ist aber nun der gesamte Bereich durch unmittelbar geltendes
Gemeinschaftsrecht geregelt.
Als weitere Besonderheit wurde in Osterreich das Zulassungsprinzip fiir Zusatzstoffe
erst mit Inkrafttreten der jeweiligen Zulassungsverordnung wirksam®. Das
Verbotsprinzip trat damit erst in  Wirksamkeit, wenn fur die betreffende
Zusatzstoffgruppe bereits eine Verordnung nach 8§ 12 Abs. 1 LMG 1975 erlassen
wurde®. Mangels einer Zulassungsverordnung unterlag ein Zusatzstoff der bis dahin
noch ungeregelten Zusatzstoffgruppe nicht dem Verbotsprinzip, sondern dem
Missbrauchsprinzip.
Eine Zulassung mit Bescheid war befristet, konnte jedoch nach Ablauf der Frist
verlangert werden, und galt nur fiir den Einzelfall — Gruppenbescheide waren mdglich.
Sinn der Regelung war folgender: ,,Auf ecine bestimmte Regelung in einer
Zulassungsverordnung, also einer generell abstrakten Norm, besteht aufgrund der
verfassungsrechtlichen Situation kein Rechtsanspruch. Dementsprechend hat das LMG
1975 Uberall dort, wo das Verbotsprinzip verwirklicht ist?, auch das Instrument einer

* Damit keine bedenklichen Riickstinde in Lebensmitteln enthalten sind bzw. betreffende Lebensmittel
sonst nachteilig beeinflusst werden, regelt das LMG 1975 bestimmte Stoffe zur Behandlung von Tieren
und Pflanzen (vgl. LMG 1975, §8 15, 16) mit dem Verbotsprinzip.

Diese Vorschriften waren subsididr, um bei Sdumnis des fir das Futtermittel- und Pflanzenschutzrecht
zustédndigen Ministers, auch im Lebensmittelrecht entsprechende Bestimmungen zu erlassen. Eine
praktische Bedeutung haben sie nicht bekommen. Unmittelbar wirksam war nur das Verbot der
Verabreichung von Hormonen, Antihormonen, oder Stoffen mit hormonaler Wirkung an Tiere (§ 15 Abs.
2 LMG 1975).

%0vgl. KONIGSHOFER, 2001, S14 und BARFUSS et al., 2005, Komm zu § 11 (§ 81 Abs. 3,), S 3.
*Lv/gl. § 81 Abs. 3 lit. a, LMG 1975.

*2§§ 11, 14, 15, 16, 27, 28.
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bescheidmaRigen Zulassung® geschaffen. Die individuelle Zulassung kann sohin die

54 .
> .Sinn

generelle verordnungsméfige Zulassung ergdnzen und so Liicken schlieen
dieser Regelung, die in der Praxis auch als Schrittmacher fur unzulangliche Positivlisten
wirkt, war es, fir den Einzelnen einen durch ein unabhdngiges Hochstgericht
Uberprifbaren Rechtsanspruch auf ein gesetzeskonformes Handeln der Vollziehung zu
schaffen“®. Eine bescheidmaBige Zulassung kann nach Ablauf der Frist verlangert
werden. Wenn dadurch dem Gesundheitsschutz und dem Schutz vor T&uschung
Rechnung getragen wird, fuhrt das rechtspolitisch zu einer Situation, dass die
Zulassungsverordnung entsprechend erganzt werden muss®. Im Rahmen von
Positivlistensystemen steht dem einzelnen Marktteilnehmer das Recht zu, in einem
geordneten und zugigen Verfahren die Zulassung bestimmter Stoffe zu beantragen und

gegen deren Verweigerung gerichtlich vorzugehen®”.
4.3. Das Anmeldeprinzip

Das Anmeldeprinzip ist quasi als mittlere Variante zwischen Missbrauchs- und
Verbotsprinzip zu verstehen und gilt in Osterreich fiir diatetische Lebensmittel®® und fiir
Nahrungserganzungsmittel®® (friher Verzehrsprodukte). Nach diesen Bestimmungen ist
es verboten, die betreffenden Waren vor ihrer Anmeldung beim zustandigen
Bundesminister in  Verkehr zu bringen. Ab erfolgter Anmeldung ist das
Inverkehrbringen zuldssig; der zustdndige Bundesminister ist jedoch verpflichtet,
binnen drei Monaten ab der Anmeldung mit Untersagung vorzugehen, wenn das
Erzeugnis den gesetzlichen Anforderungen nicht entspricht®®. Das Anmeldeprinzip bzw.
Meldeprinzip enthdlt damit eine Untersagungsmoglichkeit einer bestimmten Téatigkeit
durch die Behorde.

588§ 12 Abs. 2, 14 Abs. 3, 15 Abs. 10, 16 Abs. 4, 27 Abs. 3, und 30 Abs. 2.
% SMOLKA, 1989, S 421.

% SMOLKA, 1987, S 512.

*®\/gl. SMOLKA, 1989, S 421.

" \gl. SCHROETER, 2005, S 620.

58§17 Abs. 2 LMG 1975.

%818 Abs. 1 LMG 1975.

% vgl. BLASS, 1994, S 133.
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Der Begriff ,,Nahrungserganzungsmittel* wurde durch eine Novelle zum LMG 1975 in
§ 3 neu eingefuhrt®’. Sie unterlagen wie vorher die . Verzehrsprodukte® einer
Anmeldepflicht beim zustandigen Bundesminister (8 18 LMG 1975). Seit in Kraft
treten der Richtlinie 2002/46/EG zur Angleichung der Rechtsvorschriften der
Mitgliedstaaten Uber Nahrungserganzungsmittel wird von Nahrungsergédnzungsmitteln
gesprochen, welche nun unter den Lebensmittelbegriff®® fallen.
Nahrungserginzungsmittel sollen bestimmungsgemi3 der ,normalen Erndhrung®
dienen. Im LMSVG werden Nahrungserginzungsmittel unter § 3 Abs. 4%° definiert. Da
man jetzt von Lebensmittel spricht, unterliegt das Inverkehrbringen von
Nahrungserganzungsmittel grundsatzlich dem Missbrauchsprinzip, das durch die
Nahrungserganzungsmittelverordnung, BGBI. | 2003/69, ausgestaltet wird.

Diatetische  Lebensmittel®® unterlagen einer Meldepflicht beim zustandigen
Bundesminister (§ 17 Abs. 2 LMG 1975). ,,Diese Verpflichtung zur Anmeldung kniipft
nicht an eine bestimmte Beschaffenheit des Lebensmittels, sondern an den Gebrauch
von Angaben an“®.,

Im LMSVG fallen diétetische Lebensmittel ebenso wie die Nahrungsergédnzungsmittel
unter den Lebensmittelbegriff (§ 3 Abs. 3 LMSVG®®). Im Gegensatz zu den
Nahrungserganzungsmitteln unterliegen sie aber auch im LMSVG einer Anmeldepflicht
beim zustdndigen Bundesminister (8 8 LMSVG) um rechtmaliig in Verkehr gebracht zu
werden. Die Anmeldepflicht gilt nicht fir Diatetische Lebensmittel, fur die auf Grund
einer EG-Richtlinie eine Verordnung erlassen wurde. Auferdem sind betreffende

Erzeugnisse besonders zu kennzeichnen, da sie einen besonderen Ernahrungszweck

%1 Nach § 3 LMG 1975 sind Verzehrsprodukte ,,Stoffe, die gegessen, gekaut oder getrunken werden, ohne
dass es sich um Lebensmittel oder Arzneimittel handelt* (z.B. Raucherentwohnungsmittel).

62 |_ebensmittel gemaR Art. 2 der EG-Basisverordnung bzw. § 3 Abs. 1 LMSVG.

% Nahrungserginzungsmittel sind ,,Lebensmittel, die dazu bestimmt sind, die normale Ernihrung zu
erganzen und die aus Einfach- oder Mehrfachkonzentraten von Néhrstoffen oder sonstigen Stoffen mit
ernahrungsspezifischer oder physiologischer Wirkung bestehen und in dosierter Form in Verkehr
gebracht werden, d.h. in Form von z.B. Kapseln, Pastillen, Tabletten, Pillen und anderen dhnlichen
Darreichungsformen, Pulverbeuteln, Flussigampullen, Flaschen mit Tropfeinsdtzen und &hnlichen
Darreichungsformen von Fliissigkeiten und Pulvern zur Aufnahme in abgemessenen kleinen Mengen® (§
3, Abs. 4 LMSVG).

% Nach § 17 Abs. 1 LMG 1975 sind didtetische Lebensmittel ,,.Lebensmittel besonderer Beschaffenheit
die fiir bestimmte Gruppen von Verbrauchern zu bestimmten Zwecken hergestellt wurden (...)“.

% vgl. HAUER, 1997, S 9.

% Das LMSVG versteht unter diatetische Lebensmitteln ,,Lebensmittel, die fiir eine besondere Erndhrung
bestimmt sind und die sich auf Grund ihrer besonderen Zusammensetzung oder des besonderen
Verfahrens ihrer Herstellung deutlich von den Lebensmitteln des allgemeinen Verzehrs unterscheiden, die
sich flr den angegebenen Erndhrungszweck eignen und mit dem Hinweis darauf in Verkehr gebracht
werden, dass sie fiir diesen Zweck geeignet sind (...)“ (§ 3 Abs. 3, LMSVG).
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verfolgen. Die Diatrahmenrichtlinie wurde mit der Diatrahmenverordnung, BGBI. I
2006/162, in nationales Recht tibertragen und gilt nur fur Lebensmittel, nicht aber fir

Arzneimittel. Die Abgrenzung war und ist schwierig.
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5. Historische Entwicklung des Verbotsprinzips

Im dsterreichischen Lebensmittelrecht

5.1. Rechtsgrundlagen des nationalen Lebensmittelrechts

5.1.1. Sachlicher Geltungsbereich

Das LMG 1975 erfasste das Inverkehrbringen® von  Lebensmittel,
Nahrungserganzungsmittel (durch ~ das  Gemeinschaftsrecht ~ wurde  der
Lebensmittelbegriff § 2 LMG 1975 verandert, so dass aus den Verzehrsprodukten®® in §
3 Nahrungserganzungsmittel wurden), Zusatzstoffe, kosmetische Mittel und
Gebrauchsgegenstande®®.

Daran hat sich trotz des abweichenden Wortlautes im LMSVG nichts gedndert. Der
sachliche Geltungsbereich des LMSVG umfasst die Anforderungen an Lebensmittel,
Wasser fur den menschlichen Gebrauch, Gebrauchsgegenstande und kosmetische Mittel

«70

und ,,die damit verbundene Verantwortung der Unternchmer Ferner gilt das

Bundesgesetz fur alle Produktions-, Verarbeitungs- und Vertriebsstufen.
5.1.1.1.  Der Lebensmittelbegriff

Der Lebensmittelbegriff verdient besondere Aufmerksamkeit, weil mit ihm der

Anwendungsbereich des Gesetzes festgelegt bzw. abgegrenzt wird.

%" Das Inverkehrbringen wird in § 1 Abs. 2 LMG 1975 definiert; in der EG-Basisverordnung wurde der
Begriffsumfang fiir ,,Inverkehrbringen” (Art. 3 Z 8 der VO (EG) Nr. 178/2002) gegeniiber dem LMG
1975 eingeschréankt: das Inverkehrbringen ist ,,das Bereithalten von Lebensmitteln oder Futtermitteln fiir
Verkaufszwecke einschlieflich des Anbietens zum Verkauf oder jeder anderen Form der Weitergabe,
gleichgiltig, ob unentgeltlich oder nicht, sowie der Verkauf, der Vertrieb oder andere Formen der
Weitergabe selbst.*

% Der Begriff ,,Verzehrsprodukte wurde erstmals mit dem LMG 1975 in das dsterreichische Recht
eingefuhrt; er findet sich nicht in auslandischen Rechtsordnungen und wurde eingefiihrt, um Stoffe, die
sich bisher in einer ,,grauen Zone“ zwischen den Lebensmitteln und Arzneimitteln befunden haben, dem
LMG 1975 zu unterstellen, ohne hiezu eine tberspitzte Auslegung des Lebensmittelbegriffes anwenden
zu mussen [vgl. HAUER, 1997, S 7 und BARFUSS et al., 2005, Komm zu § 3, S 3].

% vgl. § 1 Abs. 1 LMG 1975.

vgl. § 1 Abs. 1 LMSVG.
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Das LMG 1897 bzw. LMG 1951 enthielt keine Lebensmitteldefinition sondern stellte in
seinem Geltungsbereich lediglich fest, dass ,,der Verkehr mit Lebensmitteln (Nahrungs-
und Genussmitteln) (...) den Bestimmungen dieses Gesetzes unterliegt“’*. Dennoch
hatte sich schon fruher in Judikatur und Praxis ein umfassender Lebensmittelbegriff
herausgebildet, der allen Entwicklungen und Veranderungen der Verzehrsgewohnheiten
und Technologie gerecht wurde; demnach sind Speise und Trank im weitesten Sinn des
Wortes Lebensmittel. Von diesem Lebensmittelbegriff geht, wenn auch mit anderen
Worten, das LMG 1975 ebenfalls aus’®. Dabei wird nicht auf die Fragen des Nahrwertes
oder einer erndhrungsphysiologischen oder technologischen Wirkung eingegangen.
Derartige Uberlegungen haben bei der Beurteilung, ob ein Produkt ein Lebensmittel ist,
keine Bedeutung”®.

Aufgrund der Richtlinie 2002/46/EG™ und der EG-Basisverordnung wurde der
nosterreichische Lebensmittelbegriff dem der Europédischen Gemeinschaft angepasst.
Mit dem BGBI. | 2003/69 wurde die Richtlinie 2002/46/EG in nationales Recht
umgesetzt, was zur Folge hatte, dass aus den ,Verzehrsprodukten die

Nahrungserganzungsmittel

wurden. Seither z&hlen sie nicht mehr als eigenstandige
Warengruppe sondern werden zu den Lebensmitteln gezéhlt. Der Begriff
Verzehrsprodukte war ein 0Osterreichisches Unikat. Es gab ihn weder im
Gemeinschaftsrecht noch in vergleichbaren auslandischen Rechtsordnungen.
,»Verzehrsprodukte schlossen die Liicke zwischen den ,,Lebensmitteln und den
»Arzneimitteln, sodass kein regelungsfreier Raum {iibrig blieb. Diese Regelung war
systematisch biindig und machte Sinn.

Das LMSVG verweist in § 3 Z 1 nur mehr auf die Lebensmitteldefinition gemé&l Art. 2

der EG-Basisverordnung’®. Der Lebensmittelbegriff des LMSVG ist gegeniiber dem

vgl. § 1, LMG 1897.

2 Laut § 2 LMG 1975 sind Lebensmittel ,,alle Stoffe oder Erzeugnisse, die dazu bestimmt sind oder von
denen nach verniinftigem Ermessen erwartet werden kann, dass sie in verarbeitetem, teilweise
verarbeitetem oder unverarbeitetem Zustand von Menschen zu Ernéhrungs- oder Genusszwecken
aufgenommen werden®.

" Vgl. BARFUSS et al., 2005, LMG 1975, S 3.

" Richtlinie 2002/46/EG des Europaischen Parlaments und des Rates vom 10. Juni 2002 zur Angleichung
der Rechtsvorschriften der Mitgliedstaaten (iber Nahrungserganzungsmittel.

™ Die Definition des Nahrungsergdnzungsmittels ist nahezu wortlich aus Art. 2 lit. a der
Nahrungsergédnzungsmittelrichtlinie 2002/46/EG ubernommen [BARFUSS et al., 2005, IA LMG 1975, S
2].

® 1m Sinne der EG-Basisverordnung 178/2002 sind ,,Lebensmittel alle Stoffe oder Erzeugnisse, die dazu
bestimmt sind oder von denen nach verniinftigem Ermessen erwartet werden kann, dass sie in
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LMG 1975 wesentlich erweitert; er umfasst neben den Nahrungserganzungsmitteln
auch die Zusatzstoffe und Verarbeitungshilfsstoffe.

,Beil Nahrungsergidnzungsmitteln ist davon auszugehen, dass einzelne Vitamine und
Mineralstoffe in den gemé&R Anhang Il zur Richtlinie 2002/46/EG vorgesehenen Formen
auch als Zusatzstoffe zum Einsatz gelangen kdnnen; die Frage, ob es sich bei einem
solchen Stoff um ein Nahrungserganzungsmittel oder einen Zusatzstoff handelt, ist nach
seiner Bestimmung zu beantworten. Er ist jedenfalls das Eine oder das Andere, beide
Bestimmungen kodnnen nicht in einem Stoff verwirklicht werden. Auch nach der
friheren Rechtslage ordnungsgemé&lR als Verzehrsprodukte angemeldete und nicht
untersagte Waren sind keine Zusatzstoffe. Nur Stoffe, die in keine der genannten
Kategorien fallen, aber dennoch Lebensmitteln oder Nahrungsergdnzungsmitteln

hinzugefiigt werden sollen, sind Zusatzstoffe*’".

5.1.2. Ortlicher Geltungsbereich

Das Lebensmittelgesetz gilt grundsétzlich sowohl fir alle im Inland in Verkehr
gebrachten Waren als auch flr Exportwaren.

Das LMSVG, die EG-Verordnungen als unmittelbar in allen Mitgliedstaaten geltendes
Gemeinschaftsrecht und die Durchfiihrungsverordnungen zum LMSVG gelten fir alle
auf dem oOsterreichischen Hoheitsgebiet in Verkehr gebrachten Waren. Es ist
unerheblich, ob sie in Osterreich hergestellt wurden, aus dem Binnenmarkt kommen
oder aus Drittstaaten importiert werden.

Fur die Ausfuhr und Wiederausfuhr von Waren aus der Gemeinschaft gilt Art. 12 der
EG-Basisverordnung bzw. 8 52 LMSVG in sinngemafer Anwendung. ,Fir
gesundheitsschadliche Lebensmittel und nicht sichere Futtermittel geht daher der
ortliche Geltungsbereich Uber die nationalen Hoheitsgebiete des Binnenmarktes

hinaus*“’®. Eine eingefiihrte und damit in Verkehr gebrachte Ware hat gemaR Art. 11 der

verarbeitetem, teilweise verarbeitetem oder unverarbeitetem Zustand von Menschen aufgenommen
werden. Zu Lebensmitteln z&hlen auch Getranke, Kaugummi sowie alle Stoffe — einschlieRlich Wasser -,
die dem Lebensmittel bei seiner Herstellung oder Ver- oder Bearbeitung absichtlich zugesetzt werden
(...~

""BARFUSS et al., 2005, IA LMG 1975, S 3.

® SMOLKA, 2009, S 15.
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EG-Basisverordnung allen Vorschriften der Gemeinschaft oder von der Gemeinschaft

zumindest gleichwertig anerkannten Bedingungen zu entsprechen.
5.2. Osterreichisches Lebensmittelgesetz 1897 und 1951

Das erste Osterreichische Lebensmittelgesetz stammt aus dem Jahre 1896 - es ist in der
Osterreich-ungarischen Doppelmonarchie entstanden. Bestimmend ist, dass dieses
Gesetz mit nur 34 Paragraphen das Lebensmittelangebot in einem ungemein
heterogenen Vielvolkerstaat mit mannigfaltigen Esskulturen regeln sollte.

Vor 1896 wurden durch Einzelanordnungen (Dekrete, Erlasse, Verordnungen usw.) nur
bestimmte Warengruppen ausnahmsweise einer Regelung unterworfen. Seit dem Jahre
1880 mehrten sich im Reichsrat die Antrdge und Interpellationen, den Verkehr mit
Lebensmitteln und einigen wichtigen Gegenstanden des tdglichen Gebrauchs einer
generellen gesetzlichen Regelung zu unterziehen.

Schon 1897 waren Stoffe, welche bisher nicht fir die Herstellung von
Gebrauchsgegenstanden, die zur Verwendung bei Lebensmitteln bestimmt sind,
rechtmaRig verwendet wurden, in 8 8 mit dem Verbotsprinzip geregelt. Eine Zulassung
dieser — ,,lebensmittelechten” - Stoffe war durch Verordnung (8 8 Abs. 2 LMG 1897)
mdoglich.

Mit fortschreitender Entwicklung der Naturwissenschaften und folglich zunehmenden
Erkenntnissen der stofflichen Zusammensetzung wuchsen auch die Mdoglichkeiten der
Téuschung. ,,.Die Notwendigkeit der Definition von Lebensmitteln auf chemisch-
naturwissenschaftlicher Grundlage wurde schon in der zweiten Hélfte des 19.
Jahrhunderts erkannt, und zu Beginn des 20. Jahrhunderts erschienen die ersten
Lebensmittelbucher (Codices alimentarii), in denen der Normalzustand eines
Lebensmittels meist durch seine wertbestimmenden Bestandteile oder durch seine
Hauptbestandteile festgelegt ist. Eines der weltweit ersten Lebensmittelbicher war der

. . . 7
Codex alimentarius Austriacus*’>.&

" EBERMANN und ELMADFA, 2008, S 7.

% Das Lebensmittelbuch ist eine dsterreichische Erfindung und geht bis in die Jahre 1891 (Griindung der
ersten Kommission) bzw. 1914 (Herausgabe der ersten Auflage des OLMB als Interpretationsbehelf fiir
die unbestimmten Rechtsbegriffe ,,gesundheitsschiadlich®, ,verfilscht®, ,,nachgemacht* und ,falsch
bezeichnet) zuriick [Vgl. NATTERER, 2008, S 56].
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Damals gab es noch keine Regelung fiir Zusatzstoffe. Das 0Osterreichische
Lebensmittelbuch enthielt aber schon eine Ausfihrung Uber Zusatzstoffe im
betreffenden Kodexkapitel.

Zwischen 1938 und 1945 galt das deutsche Lebensmittelgesetz. 1951 wurde das
Lebensmittelgesetz 1897 wiederverlautbart®. Als Neuerung ist die formelle Einfiihrung
des Codexprinzips zu nennen; das 6sterreichische Lebensmittelbuch® wurde erstmals
rechtlich im Gesetz verankert (§ 23 LMG 1951). ,,Die Rechtsnatur des OLMB ist nach
staindiger  verOffentlichter ~ Judikatur  aller ~ Gerichte ein  ,objektiviertes
Sachverstandigengutachten®. Es wird als ,,Quasi-Vorschrift“ dem so genannten ,,soft
law* zugeordnet. Die im LMG 1975 vorgesehene Moglichkeit, Teile des Codex als

Verordnung zu erlassen, ist im LMSVG nicht mehr enthalten“®,

5.3. Lebensmittelgesetz 1975

Das LMG 1975 wurde anndhernd zur gleichen Zeit wie die neuen Lebensmittelgesetze
in Schweden (1971), Ddnemark (1973) und Deutschland (1974) verabschiedet. ,,Nahezu
gleichzeitig mit den verstarkten Aktivitdten der nationalen Gesetzgeber haben im
internationalen  Bereich  die  Bestrebungen eingesetzt, die verschiedenen
Lebensmittelrechte zu harmonisieren*®*.

Das Lebensmittelgesetz 1975 ist mit Bundesgesetz Nr. 86 vom 23. Janner 1975
kundgemacht worden®™. Mit ihm kommt es erstmals zur Definition des
Lebensmittelbegriffs (8 2), der Verzehrsproduke (8 3) und der Zusatzstoffe (§ 4).

Weitere Regelungen umfassen die Zusatzstoffe (8 11), die Behandlung wvon

81 Mit dem BGBI. 1951/239 erfolgte eine Wiederverlautbarung des LMG 1897 mit der Bezeichnung
,Lebensmittelgesetz 1951, Dieses wurde in der Folge mehrfach (BGBI. 1960/245, 1966/235 und
1968/268) novelliert und 1975 durch eine Gesamtreform ersetzt.

8 Das OLMB ist ein objektives, als Beweismittel besonderer Art zu wiirdigendes, jedoch keineswegs
unwiderlegbares Sachverstandigengutachten, welches die Meinung der am Verkehr mit Lebensmitteln
beteiligten Kreise (Erzeuger, Handler und Verbraucher) und auch die der Behdrden widerspiegelt und
damit insbesonders auch die konkrete VVerbrauchererwartung wiedergibt [FEIL, 1995, S 110]. Der Codex-
Kommission gehdren nicht nur Wissenschaftler, sondern auch Interessenvertreter (sowohl der Hersteller
als auch der Konsumenten) an und der Codex hat dementsprechend eine ausgepragte politische,
insbesondere konsumentenpolitische Bedeutung [vgl. HAUER, 1997, S 3].

%3 BLASS et al., 2007, Komm zu § 76, S 2.

8 ECKERT, 1976, S 4.

% idF BGBI. 1975/381, 1979/31, 1985/444, 1986/10, 1986/612, 1987/78, 1988/226, 1991/45, 1992/756,
1994/1105, 1996/761, 1996/762, 1 1997/21, |1 1998/63, 11 1998/372, | 1999/157, | 2000/16 oder 106, |
2000/105 oder 11 2000/129, 1 2001/21, 11 2001/150, 1 2003/17, 2003/69.
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Lebensmitteln, Verzehrsprodukten und Zusatzstoffen mit ionisierenden Strahlen (§ 14)
und gesundheitsbezogene Angaben (8 9). Flr bestimmte Stoffe, die in der Tierhaltung
und bei der Gewinnung von Lebensmitteln pflanzlicher Herkunft verwendet werden (88
15, 16), fur Stoffe zur Herstellung bestimmter Gebrauchsgegenstéande (8 6 lit. a und lit.
b) - in erster Linie Packmittel (8§ 28 Abs. 2, 3) - und fir die Verwendung von
pharmakologisch wirksamen Stoffen und Farbstoffen fiir kosmetische Mittel (8§ 26 Abs.
1) wurde das Verbotsprinzip eingefuhrt. Die Bestimmungen ber das Verbotsprinzip
sind erst sukzessive mit Erlassung der jeweils entsprechenden Zulassungsverordnung (8
81 Abs. 3) in Kraft getreten. Durch die LMG-Novelle, BGBI. 1 2003/69 wurden die
»Verzehrsprodukte durch den Begriff Nahrungsergéinzungsmittel ersetzt und das
Verbot gesundheitsbezogener Angaben auf krankheitsbezogene Angaben beschrankt
(88 2,3 und 9 neu).

Mit dem Beitritt Osterreichs zur EU am 1.1.1995 sind die das LMG 1975 und seine
Verordnungen vollziechenden Behorden ,.endgiiltig und unumkehrbar mit dem
Grundsatz des Vorranges des Gemeinschaftsrechts konfrontiert worden. Das
dsterreichische Lebensmittelrecht steht an einem historischen Wendepunkt“®®.

Das LMG 1975, bei seiner Erlassung als ,,Jahrhundertgesetz® bezeichnet, war durch
eine lange Zeit in fast unveradnderter Form in Kraft. Das spricht fir seine Qualitét.
Moglich war das vor allem dadurch, dass es ein Rahmengesetz mit zahlreichen
Verordnungsermachtigungen fir den zustandigen Bundesminister darstellte. Das EU-
Gemeinschaftsrecht hat sich in den letzten Jahren intensiv weiterentwickelt, so dass eine
weitgehende Harmonisierung des Lebensmittelrechts in den Mitgliedstaaten erzwungen

wurde.

5.4. LMSVG 2006

Wie oben gezeigt wurde erlaubten das LMG 1975 und die auf Grund dieses Gesetzes
erlassenen Durchfuhrungsverordnungen sowie die Maoglichkeit der Erlassung von
Einzelbescheiden, eine flexible Weiterentwicklung an alle erforderlichen
Gegebenheiten. Das sind entscheidende Grunde daftir, dass das Lebensmittelgesetz

1975 (ber 31 Jahre fast unverandert in Kraft war.

% HAUER, 1997, S IV.
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Die EU hat mit der Verordnung (EG) Nr. 178/2002 den lebensmittelrechtlichen Rahmen
fir das LMSVG, BGBI. | Nr. 13/2006, geschaffen. Die EG-Basisverordnung ist nach
Art. 249 Abs. 2 EGV unmittelbar in Osterreich geltendes Gemeinschaftsrecht und
bedarf daher grundsatzlich keiner Umsetzung durch den innerstaatlichen Gesetzgeber.
,Ergeben sich hingegen durch die Beibehaltung einer innerstaatlichen Bestimmung
Unklarheiten tatséchlicher Art, missen die Mitgliedstaaten aus Griinden der
Rechtssicherheit ihre Rechtsvorschriften durch Aufhebung dieser Norm an das EU-
Recht anpassen“®”.

Aufgrund des neuen europdischen Rechtrahmens, hier insbesondere aus Grinden der
Rechtsklarheit sowie der Rechtssicherheit, konnte das LMG 1975 und das FLUG® nicht
mehr unverandert aufrecht erhalten bleiben. Osterreich hat sich daher fiir eine
Neuregelung des nationalen Rechts entschieden. Nach der Zielbestimmung des 8 2 Abs.
2 LMSVG ,,dient das Bundesgesetz der Umsetzung und Durchfiihrung von Rechtsakten
der Europdischen Gemeinschaft, die den Geltungsbereich dieses Gesetzes betreffen®.
Das Lebensmittelsicherheits- und Verbraucherschutzgesetz (LMSVG) ist ein groRer
Wendepunkt im Osterreichischen Lebensmittelrecht. ,,Es tiberrascht wie politisch
»gerduschlos® die Entwicklung des LMSVG einer in der Vergangenheit heftig
umstrittenen  Rechtsmaterie vollzogen wurde. Die Verantwortung der am
Lebensmittelsektor beteiligten Verkehrskreise und deren Kontrolle waren noch nie so
hoch geschraubt und somit der Verbraucherschutz noch nie so stark ausgepragt, wie das
nun in der neuen Lebensmittelrechtsordnung samt den zahllosen ,,Nebengesetzen* in
unserer Rechtsordnung verankert ist. Es ware angebracht, dass das auch den
(Ssterreichischen) Konsumenten bewusst (gemacht) wird*®,

Dieser ,ausgepragte Verbraucherschutz wird nicht zuletzt durch den in jlingster
Vergangenheit ~ immer  héufiger  vollzogenen Paradigmenwechsel ~ vom
Missbrauchsprinzip zum Verbotsprinzip deutlich. Seit in Kraft treten des LMSVG sind
die ernahrungs- und gesundheitsbezogenen Angaben sowie die Zusatzstoffe, Aromen
und Enzyme, einschlieBlich des einheitlichen Zulassungsverfahrens fur die zuletzt

genannten Stoffe, auf europdischer Ebene mit dem Verbotsprinzip geregelt worden.

¥ SCHROEDER und KRAUS, 2006, S 39.

8 FLUG = Bundesgesetz vom 7. Oktober 1982 iiber die Schlachttier- und Fleischuntersuchung
(Fleischuntersuchungsgesetz); BGBI. Nr. 522/1982, i.d.F. BGBI. | Nr. 143/2003.

¥ vgl. SMOLKA, 2009, S 9.
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Auch das LMSVG enthdlt zahlreiche Verordnungsermdachtigungen fur den
Bundesminister, die den Fortbestand als flexibles Instrument der Rechtsetzung sichern.

,Entgegen dem ganzheitlichen Ansatz der EG-Basisverordnung halt das LMSVG an der
Trennung des Lebens- und Futtermittelrechts fest. Futtermittel unterfallen daher auch
kiinftig dem Futtermittelgesetz 1999. Das agrarische Betriebsmittelrecht ist weiter im
Bereich des Landwirtschaftsministeriums angesiedelt, wahrend es auf europdischer
Ebene seit dem BSE-Skandal dem Bereich der Generaldirektion Gesundheit zugeordnet
ist®°, Eine Ergénzung der EG-Basisverordnung leistet das LMSVG nur dort, wo auch
ein nationaler Spielraum zu bestehen scheint, ndmlich bei der Konkretisierung

unbestimmter Rechtsbegriffe®.

% v/gl. SCHRODER, 2006, S 273.
! SCHROEDER, 2006, S 273.
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6. Historische Entwicklung des Europaischen

Lebensmittelrechts

6.1. Rechtsgrundlagen des Europaischen Lebensmittelrechts

6.1.1. Die Europdische Union

Gegrundet wurde der Staatenverbund Européische Union durch den Vertrag von
Maastricht vom 7. Februar 1992, welcher am 1. November 1993 in Kraft getreten ist.
Der Rechtsnatur nach zu qualifizieren ist die EU eine Staatenverbindung ohne eigene
Rechtspersonlichkeit®. Die ,drei Sédulen der Europdischen Union“ sind die
Européischen Gemeinschaften, die Vorschriften tber eine Gemeinsame Auf3en- und
Sicherheitspolitik (GASP) und die Polizeiliche und Justizielle Zusammenarbeit in
Strafsachen (PJZS). Fur jede dieser Saulen gelten jeweils eigene Rechtsgrundséatze, die
zugleich unterschiedliche Stufen der Integration widerspiegeln®. Der Europaische Rat
ist die einzige Institution der EU; die von ihm nach dem Einstimmigkeitsprinzip
gefassten Handlungsauftrage unterliegen keiner Kontrolle durch den Europdischen
Gerichtshof.

Die Europaischen Gemeinschaften bestehen aus den drei vdlkerrechtlichen
Rechtssubjekten Europdische Gemeinschaft (EG), Europdische Atomgemeinschaft
(EAG bzw. EURATOM) und fruher Européische Gemeinschaft fiir Kohle und Stahl
(EGKS). Gemeinsam bilden EG und EAG die ,erste Sdule* der Europédischen Union.
Die Europdische Gemeinschaft (EG) wurde 1956/57 durch die ,,Romischen Vertrage*
als Europdische Wirtschaftsgemeinschaft (EWG) gegriindet.

Das Lebensmittelrecht der EU ist Bestandteil der ersten Sdule der EU und z&hlt daher

zum Gemeinschaftsrecht.

% vgl. GORGEN, 2007, S 16.
% Vgl. GRAEBER et al., 2007, S 164.
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Europédische Union
Organ: Européaischer Rat

Saule 1 Siule 2 Siule 3

Européische Polizeil. und Justizi-

Gemeinsame Aufien-

Gemeinschaften und elle Zusammenarbeit
EG und EURATOM Sicherheitspolitik in Strafsachen
{friiher noch EGKS) (GASP) (PJZS)

Inhalte: Inhalte:

Inhalte:

Binnenmarkt
Zollunion

.Raum der Sicherheit,
der Freiheit und des

AuBenpolitik:

Freier Warenverkehr Kooperation, Rechts*, d. h.
Verbraucherschutz und Gemeinsame gemeinsame Verhitung
Gesundheitswesen Standpunkte und und Bek&mpfung z.B. der
Gemeinsame Agrarpolitik Aktionen organisierten Kriminalitat,
Handelspolitik Friedenserhaltung insbes. des Terrorismus,

Wettbewerbspolitik
Freier Kapital- und

des illegalen Drogen-
und Waffenhandels

Hilfe fur Drittstaaten

Zahlungsverkehr Sicherheitspolitik: durch:
Umweltpolitik

Wirtschafts-/ Gemeinsame EUROPOL und
Wahrungsunion Sicherheitsordnung EURQJUST

Entscheidungsverfahren: Entscheidungsverfahren: Entscheidungsverfahren:

Durch Organe der EG: Leitlinien durch den Wie in Saule 2
Kommission, EP und Europdischen Rat, Einstimmige Beschlisse
Ministerrat Handlungsauftrage an durch Innen- und Justiz-
die Regierungen der minister
Mitgliedstaaten;
Aulten- und
Verteidigungsminister
k=u.—.==|

Abb. 1: ,,Das Drei-Saulen Modell“ der EU%.

Die Europaische Gemeinschaft (EG, fruher EWG) ist ein eigenstandiges, mit
Rechtspersonlichkeit ausgestattetes Volkerrechtssubjekt. Von anderen

zwischenstaatlichen volkerrechtlichen Einrichtungen unterscheidet sich die EG im

% GORGEN, 2007, S 17.



Seite |33

Wesentlichen durch ihren supranationalen Charakter®®, der sich etwa darin auRert, dass
europaisches Gemeinschaftsrecht den nationalen Rechtsordnungen vorgeht (sogenannter
Anwendungsvorrang)®. Die in der Rechtssetzung zusammenwirkenden Organe der EG
sind das Européaische Parlament, der Rat der Europaischen Gemeinschaften und die
Européische Kommission, ferner der Europdische Gerichtshof und der Europdische
Rechnungshof. GrolRe Bedeutung daneben hat die Europdische Behérde fir
Lebensmittelsicherheit (EFSA).

Im europdischen Recht werden grundsatzlich das Primérrecht und das Sekundarrecht

unterschieden.

6.1.1.1. Primares Gemeinschaftsrecht

Das Priméarrecht der Europdischen Gemeinschaften entspricht der Verfassung und findet
sich im EG-Vertrag (EGV, Vertrag zur Griindung der Européischen Gemeinschaft)®’
wieder. ,,Das Primérrecht geht im Rahmen der Normenhierarchie allen nationalen
Vorschriften vor (Vorrangprinzip)“®. Die EG wird im EG-Vertrag (dem Primérrecht)
dazu legitimiert, selbst neue Rechtsvorschriften (das Sekundarrecht) zu schaffen.

Der EGV enthdlt kein eigenes Kapitel Uber eine Lebensmittelpolitik der EU.
Lebensmittelrecht ist daher eine Querschnittmaterie, die in erster Linie zur
Binnenmarktpolitik gehort, aber auch Berlihrungspunkte zur Agrarpolitik hat. Die
Gesundheits- und Verbraucherschutzpolitiken werden zwar ebenfalls vom
Lebensmittelrecht beruhrt, gewahren der EU allerdings keine
Harmonisierungskompetenzen und dienen daher nicht als Grundlage fur den Erlass
lebensmittelrechtlicher Vorschriften®. Die im EG-Lebensmittelrecht maRgeblichen
Ziele eines hohen Schutzniveaus im Bereich des Gesundheits- und Verbraucherschutzes
sind zugleich Querschnittziele des EG-Rechts und werden im Rahmen der

Binnenmarktpolitik und der Agrarpolitik beriicksichtigt*®.

% ,,Supranationalen Charakter = Uberstaatlichkeit, Internationalitat; die EG hat staatsihnliche Ziige,
ohne aber bereits Staaten zu sein.

% \/gl. GRAEBER et al., 2007 S 161.

% EWG-Vertrag vom 25. Mérz 1957 (Rémische Vertrage); in der aktuellen Fassung des Vertrages von
Nizza bzw. Lissabon.

% vgl. HAHN und GORGEN, 2008, 1, 2, S 2.

% Vgl. SCHROEDER und KRAUS, 2006, S 32.

199 v/gl. NATTERER, 2008, S 3 und SCHROEDER und KRAUS, 2006, S 32.
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In der konsolidierten Fassung des EG-Vertrages vom 02.10.1997 wird der Art. 153 dem

Verbraucherschutz gewidmet™*.

6.1.1.2.  Grundsatze des EG-Rechtsetzungsverfahrens

Die Kompetenzverteilung zwischen der Europaischen Gemeinschaft, als der wichtigsten
und fir das Lebensmittelrecht im Wesentlichen allein maRgeblichen Grundlage der
Européischen Union, bestimmt sich nach dem Prinzip der begrenzten Ermachtigung
(Art. 5 Abs. 1 EGV). Danach darf die Gemeinschaft nur in den Bereichen tatig werden,
die ihr seitens der Mitgliedstaaten durch den EG-Vertrag (bzw. der Union durch den
Verfassungsvertrag) iibertragen worden sind*®, Fiir das Tatigwerden der EG bedarf es
also immer einer Erméachtigungsgrundlage. ,,Will die EU im Bereich des
Lebensmittelrechts handeln, so muss sie sich — wie sonst auch — auf eine konkrete
Kompetenzgrundlage des EG-Vertrages stiitzen. Die Wahl der Kompetenzgrundlage
ist aufgrund der damit auch verbundenen unterschiedlichen Verfahrensvorschriften
(Mehrheitserfordernisse im Rat, Art der Einbeziehung des européischen Parlaments)
von immenser politischer Bedeutung und fiihrt daher zu Urteilen des EuGH, welcher
letztlich darliber zu entscheiden hat, welche Vertragsbestimmung in einem konkreten

Fall zur Anwendung hitte kommen miissen'%,

101 (1) Zur Forderung der Interessen der Verbraucher und zur Gewahrleistung eines hohen
Verbraucherschutzniveaus leistet die Gemeinschaft einen Beitrag zum Schutz der Gesundheit, der
Sicherheit und der wirtschaftlichen Interessen der Verbraucher sowie zur Férderung ihres Rechtes auf
Information, Erziehung und Bildung von Vereinigungen zur Wahrung ihrer Interessen.

(2) Den Erfordernissen des Verbraucherschutzes wird bei der Festlegung und Durchfiihrung der anderen
Gemeinschaftspolitiken und -maRnahmen Rechnung getragen.

(3) Die Gemeinschaft leistet einen Beitrag zur Erreichung der in Absatz 1 genannten Ziele durch

a) Mafnahmen, die sie im Rahmen der Verwirklichung des Binnenmarkts nach Artikel 95 erlasst

b) MaRnahmen zur Unterstiitzung, Erganzung und Uberwachung der Politik der Mitgliedstaaten

(4) Der Rat beschliet gemal? dem Verfahren des Artikels 251 und nach Anhdrung des Wirtschafts- und
Sozialausschusses die MaRnahmen nach Absatz 3 Buchstabe b).

(5) Die nach Absatz 4 beschlossenen MalRnahmen hindern die einzelnen Mitgliedstaaten nicht daran,
strengere SchutzmaRnahmen beizubehalten oder zu ergreifen. Diese MalRnahmen miissen mit diesem
Vertrag vereinbar sein. Sie werden der Kommission mitgeteilt.

192 v/gl. STREINZ, 20086, S 207.

13 vgl. NENTWICH, 1994, S 5.
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Das Subsidiaritatsprinzip ist begrifflich im Vertrag von Maastricht verankert. ,,Es
regelt ebenfalls die Kompetenz zur Rechtsetzung zwischen der EG'®* einerseits und den
Mitgliedstaaten andererseits“'®. Fir das Verhaltnis der EU zu den Mitgliedstaaten gilt,
dass ein Tatigwerden der EU nur dort gerechtfertigt ist, wo zwingende Erfordernisse des
Gemeinwohls dies verlangen. Was nicht von diesen Erfordernissen erfasst wird, bleibt
im Regelungsbereich der Mitgliedstaaten'®. Die EG soll folglich nur dann und nur
insoweit Recht setzen, wenn ein Rechtsakt besser, also effizienter bzw. zweckmaRiger,
auf Gemeinschaftsebene als auf mitgliedsstaatlicher Ebene erlassen werden kann.

,»Da jedoch die Abschaffung von Handelshemmnissen nur auf Gemeinschaftsebene
durch Rechtsharmonisierung geschehen kann, ist der Anwendungsbereich relativ
beschrankt. Nur in Spezialfallen kann es daher zu einer echten Einschrankung der
gemeinschaftlichen Kompetenz kommen. Das verankerte Subsidaritatsprinzip dirfte im
Lebensmittelrecht kaum zu einer Veranderung der von der EG verfolgten
Rechtsetzungspolitik, geschweige denn zu einer Zustandigkeitsverlagerung flhren. Die
Einschrankung des mitgliedsstaatlichen Handlungsspielraums konkretisiert sich im

Anwendungsvorrang des unmittelbar anwendbaren EG-Lebensmittelrechts'”’.

Das VerhaltnismaRigkeitsprinzip besagt, dass ,staatliche Eingriffe geeignet sein
mussen, das angestrebte Ziel zu erreichen oder zu fordern; der Eingriff ist nur
erforderlich, wenn kein milderes, den Betroffenen oder Dritte weniger belastendes
Mittel zur Verfligung steht, das den Zweck ebenso gut zu férdern vermag; ein
geeigneter und erforderlicher Eingriff darf dennoch nicht vorgenommen werden, wenn
der damit verbundene Schaden in grobem Missverhéltnis zu dem angestrebten Zweck

steht%8,

Es regelt das ,,Wie“ der Rechtsetzungstéatigkeit seitens der EG. Die
MaRnahmen der Gemeinschaft dirfen nicht Uber das — fir das Erreichen der Ziele des
EG-Vertrages — erforderliche Mal hinausgehen. Kann bspw. das Ziel in gleich
geeigneter Weise erreicht werden, ist die Richtlinie der Verordnung vorzuziehen, da sie

weniger stark in die Befugnisse der Mitgliedstaaten eingreift.

104 Interessanterweise wurde das Subsidiaritatsprinzp im EG-Vertrag und nicht im EU-Vertrag verankert:
fiir die beiden anderen Séulen (AulRen- und Sicherheitspolitik sowie Zusammenarbeit in den Bereichen
Justiz und Inneres) gilt es somit nicht.

1% GORGEN, 2007, S 63.

106 \/gl. KRAUSE, 1994, S 5.

197 v/gl. NENTWICH, 1994, S 209 und 295.

1% GRAEBER et al., 2007, S 487.
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Aber auch mitgliedsstaatliche Malinahmen, die den freien Warenverkehr beschranken,
mussen dem Grundsatz der VerhéltnismaRigkeit entsprechen. Ob das auch so ist, wird

vom EuGH kontrolliert.

6.1.1.3.  Sekundares Gemeinschaftsrecht

Das Sekundarrecht schlief3t alle von den Organen der EU erlassenen Verordnungen,
Richtlinien, Entscheidungen, Empfehlungen und Stellungnahmen ein. Besonderen
Stellenwert nehmen die Entscheidungen des EUGH ein.

Um im Bereich des Lebensmittelrechts tatig zu werden, muss sich die EU gemal des
»Prinzips der begrenzten Erméchtigung™ auf eine konkrete Kompetenzgrundlage des

EG—Vertrags stiitzen, d.h. Deckung im Primérrecht finden.

6.1.1.3.1. Horizontale und vertikale VVorschriften

Nach dem Regelungsinhalt werden die ,horizontalen“ Regelungen, die alle
Lebensmittel, also auch Zusatzstoffe, didtetische Lebensmittel sowie Kennzeichnung
betreffen, von den ,vertikalen® Regelungen fiir bestimmte Produktgruppen
unterschieden.

Horizontale Vorschriften sind gleichsam produktubergreifend fur mehrere oder alle
Produktgruppen relevant und haben den allgemeinen Rahmen fiir Produktion und
Vermarktung zum Gegenstand. Vertikale Vorschriften beziehen sich im Wesentlichen
auf die spezifische Zusammensetzung und sonstige produktspezifische Parameter und
betreffen bspw. Fruchtsafte, Honig und natiirliche Mineralwasser.

6.1.2. Geltungsbereich des EG-Lebensmittelrechts

Unter ,,Lebensmittelrecht” versteht die EG alle Rechts- und Verwaltungsvorschriften
fur Lebensmittel im Allgemeinen und die Lebensmittelsicherheit im Besonderen,
sowohl auf gemeinschaftlicher als auch auf einzelstaatlicher Ebene'®”. Die EG-

Basisverordnung gilt fur alle Lebens- und Futtermittel, die fur der

199 v/gl. EG-Basisverordnung, Art. 3 Z 1, Sonstige Definitionen, ,,Lebensmittelrecht*.
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Lebensmittelgewinnung dienende Tiere hergestellt oder an sie verfuttert werden. Dabei
bezieht sie sich auf alle Produktions-, Verarbeitungs- und Vertriebsstufen'® - von der
Priméarproduktion bis zum Endverbraucher.

,,Die Gemeinschaft hat sich fiir ein hohes Gesundheitsschutzniveau bei der Entwicklung
des Lebensmittelrechts entschieden, dass sie ohne Diskriminierung anwendet,
unabhéngig davon, ob die Lebens- oder Futtermittel auf dem Binnenmarkt oder

«11 "m Zentrum des europaischen Lebensmittelrechts

international gehandelt werden
steht seit der EG-Basisverordnung die erstmals gemeinschaftsweit verbindliche
Definition des Lebensmittelbegriffs*'2. Der Begriff des ,,curopdischen Lebensmittels*
grenzt das Lebensmittelrecht auch von anderen Rechtsgebieten ab*®,

Die Rechtsakte, welche die EG erlassen hat, sind von den Mitgliedstaaten zu beachten
und gehen dem nationalen Recht im Rang vor. Das hat zur Konsequenz, dass Behorden
und Gerichte Gemeinschaftsrecht direkt zu beachten und zu vollziehen haben™.
Anwendungsvorrang des Gemeinschaftsrechts, Primarrecht wie das Sekundarrecht,
bedeutet, dass im Fall einer Kollision zwischen dem Gemeinschaftsrecht und dem
nationalen Recht letzteres auBer Acht zu lassen ist, und zwar von allen

Rechtsanwendern, Gerichten wie Verwaltungsbehorden.
6.1.3. Rechtsakte der EG

Seit dem Betritt Osterreichs zur EU, genauer gesagt seit dem Vertrag uber den
Européischen Wirtschaftsraum (EWR), ist das Gemeinschaftsrecht Bestandteil unserer
Rechtsordnung.

Verbindliche Rechtsakte sind die EG-Verordnungen, die EG-Richtlinien sowie die

Entscheidungen.

19v/gl. EG-Basisverordnung, Art. 1 Abs. 3 und Art. 4 Abs. 1.

11 EG-Basisverordnung, Erwagungsgrund Nr. 8.

112 \/gl. EG-Basisverordnung, Art. 2, bzw. ,,.Der Lebensmittelbegriff*.

113 Bspw. ist die Zuordnung von Produkten zu den Kategorien ,,Lebensmittel” oder ,,Arzneimittel* von
erheblicher wirtschaftlicher und rechtlicher Bedeutung. Wéhrend Arzneimittel einem zeitraubenden und
kostenintensiven Genehmigungsverfahren unterliegen, diirfen Lebensmittel eigenverantwortlich in den
Verkehr gebracht werden, sie unterliegen dem Missbrauchsprinzip. Andererseits konnen Arzneimittel
wegen ihrer Wirkungen besonders beworben werden, wodurch sich héhere Preise erzielen lassen [Vgl.
STREINZ, 2006, S 221].

1 vgl. GORGEN, 2007, S 73.
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EG-Verordnungen sind Rechtsakte die allgemeine Geltung haben, in allen ihren Teilen
verbindlich sind und unmittelbar in allen Mitgliedstaaten gelten. Mit der
Veroffentlichung im Amtsblatt der EG wird die Verordnung fur den einzelnen Staat
verbindlich. Nach BOCKISCH steht keine Verordnung im luftleeren Raum; alle
Verordnungen haben nicht nur ihren Ursprung im gesellschaftlichen Umfeld sondern sie
leben auch darin. ,,Dies wird besonders bei europédischen Verordnungen deutlich, die in
den unterschiedlichen Mitgliedstaaten ebenso unterschiedlich angewandt werden, wie
deren Kultur und Einstellung unterschiedlich ist“!*.

EG-Richtlinien sind hinsichtlich des zu erreichenden Zieles verbindlich. Im Gegensatz
zur Verordnung massen sie erst in die nationalen Rechtsordnungen tbertragen werden.
,Kommt ein Staat seiner Pflicht zur Umsetzung einer EU-Richtlinie nicht oder nicht
rechtzeitig nach, kann gegen ihn mit einem Vertragsverletzungsverfahren vor dem
Européischen Gerichtshof vorgegangen werden“!*®,

Der Gemeinschaftsgesetzgeber ist in den vergangenen Jahren vermehrt dazu
ubergegangen, viele Bereiche des Lebensmittelrechts mit Verordnungen zu regeln. Im
Vergleich zu Richtlinien lassen Verordnungen den Mitgliedstaaten aufgrund ihrer
unmittelbaren Anwendbarkeit nur sehr geringe Handlungsspielrdume. ,,Im Griinbuch
von 1997 hat die Kommission festgestellt, dass eine hdufige Verwendung von
Verordnungen anstelle von Richtlinien die Transparenz der Vorschriften steigern und
die Schwierigkeiten vermeiden konnte, die sich aus verspéteter oder nicht korrekter

Umsetzung ergeben konnen*”.

6.2. Geschichte des heutigen Lebensmittelrechts in Europa

Unter dem Acquis Communautaire’® sind alle in der EU bestehenden
Rechtsvorschriften zu verstehen. Bei der Umsetzung des EU-Vertrags in die
Osterreichische Rechtsordnung steht der Acquis Communautaire einem dreistufigen

Aufbau des Osterreichischen Lebensmittelrechts gegenliber und zwar dem aktuellen

15 BOCKISCH, 2003, S 389.

YU FE|L, 1995, S 6.

7 GORNY, 2003, S 255.

18 Acquis Communautaire®: ist franzésisch und heit wértlich ,.gemeinschaftliche Errungenschaften®;
verwendet wird es als ,,Gemeinschaftlicher Besitzstand*.
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Lebensmittelgesetz  (LMSVG), den  aufgrund des LMG  erlassenen

Durchftihrungsverordnungen und dem Codex Alimentarius Austriacus (OLMB)™°,

6.2.1. Vom Bestimmungslandprinzip zum  Herkunftslandprinzip; die

»gegenseitigen Anerkennung*

Das Gemeinschaftsrecht der EU ist gepragt durch die Cassis-de-Dijon-Rechtsprechung
121

des EuGH', in der er damals unter Abkehr vom ,,Bestimmungslandprinzip im
Sinne des ,,Herkunftslandprinzips* entschied. Das sogenannte ,,Herkunftslandprinzip*
besagt, dass jedes Lebensmittel, das nach den Vorschriften des Herkunftsstaates
rechtmaRig erzeugt und in Verkehr gebracht wurde, in der ganzen EU frei zirkulieren
darf, und zwar auch dann, wenn es auf Grund der Gesetzgebung des Importlandes als
nicht verkehrsfahig zu beurteilen ware'??. Das Herkunftslandprinzip fuhrt folglich zu
einer Inlanderdiskriminierung von heimischen Produkten.

Laut Art. 28 und 29 des EGV sind mengenméRige Ein- und Ausfuhrbeschrénkungen
sowie alle MalRnahmen gleicher Wirkung zwischen den Mitgliedstaaten verboten. Durch
die Cassis-de-Dijon—Entscheidung hat der EUGH festgelegt, dass in Ermangelung einer
gemeinschaftlichen Regelung die Herstellung und Vermarktung von Erzeugnissen

Sache der Mitgliedstaaten ist, alle betreffenden Vorschriften fur ihr Hoheitsgebiet zu

19 v/gl. FEIL, 1995, S 6.

120 Rechtsprechungssammlung 1979/649 - REWE/Bundesmonopolverwaltung fir Branntwein; Urteil vom
20. Februar 1979 in der Rechtssache 120/78 (,,Cassis de Dijon®). Die Klage richtete sich gegen
Deutschland, das den Import des franzosischen ,,Cassis-Likors® mit der Begriindung, er habe entgegen
den deutschen Vorschriften fiir Likore einen zu niedrigen Alkoholgehalt, nicht gestattete. Diese
Begriindung entsprach zwar dem zu dieser Zeit geltenden ,,Bestimmungslandprinzip*, wonach die
hergestellten Waren den Vorschriften des Importlandes zu entsprechen hétten; ,,Jedoch lasst sich durch
einen derartigen Ansatz kein gemeinschaftlicher Markt fiir Lebensmittel verwirklichen, weil sich dadurch
jederzeit auch rein protektionistische (und keinesfalls speziell einem gerechtfertigten Schutzbedurfnis
entsprechende) Regelungen aufstellen lassen. Aus diesem Grund entschied der EuGH damals unter
Abkehr vom Bestimmungslandprinzip im Sinne des Herkunftslandprinzips* [vgl. KRAUSE, 1994, S 71].
121 Aus der Sicht des Europaischen Gerichtshofes ist der ,,Gemeinsame Markt“ schon durch den EG-
Vertrag 1958 geschaffen worden. Jedoch war seine Judikatur bis 1979 vom Bestimmungslandprinzip
gepragt. Er interpretierte die Freiheit des Warenverkehrs damit im Wesentlichen als ein Verbot
diskriminierender nationaler Regelungen.

122 Ein Verbot derartiger Importprodukte wiirde gegen Art. 30 EWG-Vertrag verstoen. Nach Art. 30
stehen die ,,Bestimmungen der Artikel 28 und 29 Einfuhr-, Ausfuhr- und Durchfuhrverboten oder -
beschrankungen nicht entgegen, die aus Griinden der 6ffentlichen Sittlichkeit, Ordnung und Sicherheit,
zum Schutze der Gesundheit und des Lebens von Menschen, Tieren oder Pflanzen, des nationalen
Kulturguts von kunstlerischem, geschichtlichem oder archdologischem Wert oder des gewerblichen und
kommerziellen Eigentums gerechtfertigt sind. Diese Verbote oder Beschrankungen diirfen jedoch weder
ein Mittel zur willkurlichen Diskriminierung noch eine verschleierte Beschrénkung des Handels zwischen
den Mitgliedstaaten darstellen.
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erlassen. Hemmnisse fur den Binnenhandel der Gemeinschaft, die sich aus den
Unterschieden der nationalen Regelungen Uber die Vermarktung dieser Erzeugnisse
ergeben, sind hinzunehmen, soweit diese Bestimmungen notwendig sind, um
zwingenden Erfordernissen (EGV-Vertrag Art. 30) gerecht zu werden, insbesondere den
Erfordernissen einer wirksamen steuerlichen Kontrolle, des Schutzes der 6ffentlichen
Gesundheit, der Lauterkeit des Handelsverkehrs und des Verbraucherschutzes'?. Eine
nationale, den freien Warenverkehr behindernde MaRnahme muss rechtfertigbar und
auch verhaltnisméaRig sein.

oIn  jenen  Bereichen, in denen keine oder nur unvollstandige
Harmonisierungsmafnahmen gesetzt wurden, sind nationale Beschréankungen des freien
Verkehrs mit Lebensmitteln an den Anforderungen der Art. 30, 34 und 36 EGV zu
messen. Dies bedeutet insbesondere, dass den Warenverkehr behindernde MaRnahmen
mit Gesundheits- oder Verbraucherschutzgriinden rechtfertigbar und verhéltnismafig

) . 124
sein miissen‘

. ,,Der Schwerpunkt der Kontrolle wird damit in das Erzeugungsland
verlagert; Exporte in einen Mitgliedstaat haben daher grundsétzlich den Vorschriften
des Erzeugungslandes zu entsprechen. Eine Ware muss im Herkunftsland jedenfalls
verkehrsfahig und der Schutz vor Tauschung sowie die Lauterkeit des Handelsverkehrs
muss gewahrleistet sein. Die Importe aus Drittlandern sind beim Eintritt in die EU
strengstens zu kontrollieren“%.

Der ,,Grundsatz der gegenseitigen Anerkennung® ist ein Produkt der Judikatur aufgrund
der Urteile des EUGH, wobei die Cassis-de-Dijon-Rechtsprechung aus Deutschland das
bekannteste darstellt. Der EUGH macht mit seinen Rechtsprechungen politische Urteile,
auch wenn es dafiir keine Erméachtigung gibt.

Osterreich ist, nicht zuletzt wegen seiner Lebensmittelproduktion auf international
hdochstem Niveau, von der sog. Inlanderdiskriminierung, welche sich aufgrund der
gegenseitigen Anerkennung ergibt, betroffen und musste aus heutiger Sicht mit den
Entscheidungen der EG, hier insbesondere jene des EuGH, konform gehen um sich

nachhaltig vor wirtschaftlichen Schaden zu schiitzen.

123 \/gl. Urteil des Gerichtshofes vom 20. Februar 1979, Rechtssache 120/78.
4 NENTWICH, 1994, S 293.
125 vgl. FEIL, 2001, S 6 und KRAUSE, 1994, S 7.
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6.2.2. Der ,,neue Ansatz* oder die ,,neue Strategie“ der Gemeinschaftsrechtsetzung

Urspriinglich versuchte man die Handelshemmnisse der Mitgliedstaaten allein durch die
Harmonisierung zu beseitigen, wobei unterschiedliche Ansatze ohne Gesamtkonzept

«126 apwies sich nicht nur als undurchfiihrbar,

verfolgt wurden. Dieser ,,alte Ansatz
sondern auch rechtspolitisch nicht wiinschenswert. Man wollte keinen ,,curopéischen
Einheitsbrei“. Auf Grundlage der EUGH-Rechtssprechung im Cassis-de-Dijon-Fall und
des dadurch entstanden Herkunftslandprinzips entwickelte sich eine ,,neuen Strategie®.
,Diese Strategie setzt nicht nur ,,europdisch® ausgerichtete nationale Rechtsordnungen
und eine so agierende Gesetzgebung und Vollziehung voraus, sondern auch einen
miindigen europiischen Verbraucher*'?’,

,»Gegenseitige Anerkennung und Harmonisierung sollten zu einander ergdnzenden
Elementen der Herstellung des Binnenmarktes werden**?®, Wahrend der urspriingliche
Ansatz der EU darauf gerichtet war die Herstellung von Produkten durch ,,vertikale*
Richtlinien zu normieren, hat sich nun ein neues Konzept durchgesetzt; nunmehr
werden durch ,,horizontale® Vorschriften fiir alle bzw. fiir Sektoren von Lebensmitteln
geltende Vorschriften geschaffen.

Die EU hat eine grofle Anzahl von Sekundarrechtsakten erlassen, die den nationalen
Handlungsspielraum bei der Lebensmittelgesetzgebung im Laufe der Zeit in hohem
MafRe eingeschrénkt haben. Wurde anfangs noch die Strategie verfolgt, durch vertikale
Richtlinien nach und nach fiir alle Lebensmittel die detaillierten Rezepturbestimmungen
zu harmonisieren, erwies sich dieses Unterfangen bald als zu aufwendig, zeitraubend
und vor allem politisch kaum durchsetzbar. Nunmehr werden in erster Linie sogenannte
horizontale  Rechtsakte erlassen, also solche, die prinzipiell fir alle
Lebensmittelkategorien gelten und einen Grundstock an harmonisierten Standards

gewahrleisten sollten'?.

126 Inshesondere die Artikel 28-30 der Rémischen Vertrage sind fiir das Hauptziel der Harmonisierung
nationaler Lebensmittelrechtsnormen entscheidend. ,,Der ,,alte Ansatz* hatte zwei Arbeitsprogramme (aus
1969 und 1973) zur Grundlage. Als jedoch 1985 lediglich 2/5 der vorgesehenen MalRhahmen getroffen
worden waren setzte sich endgiiltig das ,,neue Konzept™ der horizontalen MaBinahmen durch. Der
MaBnahmenkatalog hat seine Grundlage im ,,Weibuch® iiber die Vollendung des Binnenmarkts*
[KRAUSE, 1994, S 6].

127v/gl. SMOLKA, 1986, S 330.

128 \/gl. STREINZ, 2006, S 212.

129'vgl. NENTWICH, 1994, S 294,
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6.2.3. Weilsbuch zur Vollendung des Binnenmarktes

Das WeiRbuch®® der Europaischen Kommission an den Rat von 1985 iber die
Vollendung des Binnenmarktes ist ein Malnahmenpaket zur Beseitigung aller
materiellen, steuerlichen und technischen Handelsschranken. ,,Der Auftrag dazu erging
von der Brusseler Ratstagung im Mé&rz 1985 mit der Erklarung, es seien Malinahmen
zur Verwirklichung eines grofien Binnenmarktes bis zum Jahr 1992 zu treffen, wodurch
ein glnstigeres Umfeld fir die Forderung der Unternehmen des Wettbewerbes und des
Handels geschaffen wird“™*!. In dem zweiten Teil beschaftigt sich das WeiBbuch mit
der Beseitigung technischer Handelshemmnisse, zu denen auch lebensmittelrechtliche
Vorschriften zdhlen. Diese sollen dazu flihren, dass der Gemeinsame Markt wéchst.

Das WeiRbuch trifft klare Aussagen zu den Strategien, mit denen die Kommission
dieses Ziel erreichen will und stellt einen Zeitplan fur die Rechtssetzungsvorhaben der
Gemeinschaft in den einzelnen technischen Bereichen auf'*2. Demnach soll der
Binnenmarkt 1992 vollendet sein. Grundsatz bei der Umsetzung ist das vom EuGH

entwickelte Cassis-de-Dijon-Prinzip.
6.2.4. Einheitliche Europdaische Akte

Die Einheitliche Europdische Akte ist schlielich der Schlussstein, der rechtspolitisch
den Ubergang von der Organisationsform des ,,Gemeinsamen Marktes“ zu jener des
echten ,,Binnenmarktes* tragt. Sie ist am 1.7.1987 in Kraft getreten und hat die EG-
Grindungsvertrage so geandert, dass durch sie eine neue Etappe des europdischen
Integrationsprozesses eingeleitet worden ist. Sie enthélt die oft zitierte Definition des
Binnenmarktes als eines Raumes ,,ohne Binnengrenzen, in dem der freie Verkehr von

Waren, Personen, Dienstleistungen und Kapital“ gemédl den Bestimmungen des EG-

130 \WeiRbuch der Kommission an den européischen Rat iber die Vollendung des Binnenmarktes*, KOM

(85) 310 endg.
131 SMOLKA, 1986, S 330.
132 vgl. BLASS, 1988, S 395.
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Vertrages gewadhrleistet ist. Der Binnenmarkt sollte nach dem Programm der
Einheitlichen Europaischen Akte bis 31.12.1992 schrittweise verwirklicht werden*,

Auf der Grundlage der bestehenden Vertrdge schien die Verwirklichung des
Binnenmarktes schwierig zu werden, insbesondere wegen des Entscheidungsprozesses
im Rat, der fiir die Harmonisierung von Rechtsvorschriften Einstimmigkeit vorsah. ,,Die
zugrundeliegende Problematik wurde durch die Einheitliche Europdische Akte ab 1987
deutlich entscharft, da nunmehr Art. 100 a EGV als Harmonisierungskompetenz
herangezogen werden konnte und diese Bestimmung nicht mehr Einstimmigkeit,

sondern lediglich qualifizierte Mehrheit im Rat Verlangt“134.

6.2.5. Der Européische Binnenmarkt und das EWR — Abkommen

Seit 1. Janner 1993 gibt es den Européischen Binnenmarkt. In diesem kénnen Waren
ungehindert zwischen den Mitgliedstaaten gehandelt werden.

Im Oktober 1991 wurde das Abkommen zwischen EG und EFTA® iber die Schaffung
eines Européischen Wirtschaftsraumes (EWR) abgeschlossen. Der Européische
Wirtschaftsraum (EWR) ist am 1. Janner 1994 in Kraft getreten und stellt die erste Stufe
der Integration Osterreichs in den Binnenmarkt der EU dar*®. Das Abkommen ber den
EWR ubernimmt nicht nur die Grundprinzipien des freien Warenverkehrs (Art. 30 EG-
Vertrag), sondern dariiber hinaus auch die allermeisten der einschlagigen EG-
Rechtsakte, also EG-Verordnungen und EG-Richtlinien. Der ,,acquis communautaire®,
also der gemeinschaftsrechtliche Besitzstand, wurde mit Stand 1.8.1991 in die Anhange
zum  EWR-Abkommen  aufgenommen'’. Im  Bereich der technischen
Handelshemmnisse hatte der Vertrag tber den Européischen Wirtschaftsraum (EWR-
Vertrag) das Ziel, den EG-Binnenmarkt auf die EWR-Staaten auszudehnen®*®,
Osterreich ist als Mitgliedstaat der EFTA zur Ubernahme des EG-Gemeinschaftsrechts,

insbesondere in seiner durch die Judikatur des Europdischen Gerichtshofs (EuGH)

133 SMOLKA, 2009, S 39.

'3 NENTWICH, 1994, S 100.

35 Die EFTA, European Free Trade Association, wurde 1960 als internationale Organisation von
mehreren europaischen Staaten, darunter auch Osterreich, gegriindet.

13 vgl. KRAUSE, 1994, S 17; HAUER, 1993, S 499.

37vgl. NENTWICH, 1994, S 9.

138 vgl. SMOLKA, 2009, S 42.
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bewirkten Auspragung, verpflichtet'*. Damit hat Osterreich bereits bei Eintritt in den
EWR die lebensmittelrechtlichen Vorschriften der EU ibernommen und es haben sich
durch den Beitritt zur EU kaum noch wesentliche Neuerungen ergeben.

»Der Realisierung des Europdischen Binnenmarkts, der ,,Freiheit des Warenverkehrs®,
haben sich allerdings Hindernisse verschiedenster Art entgegengestellt“140. In der EG
gibt es kein einheitliches System des Lebensmittelrechts, weil die Vorstellungen der
einzelnen Mitgliedstaaten hinsichtlich der Zusammensetzung und Zutaten von
Lebensmitteln zu unterschiedlich sind. Vielmehr besteht eine Vielzahl von einzelnen
Rechtsakten, die im Wesentlichen punktuell Probleme des Lebensmittelrechts [6sen**".
,Der freie Verkehr mit Lebensmitteln und Futtermitteln in der Gemeinschaft ist nur
dann mdglich, wenn die Anforderungen an die Lebensmittel- und Futtermittelsicherheit

in den einzelnen Mitgliedstaaten nicht wesentlich voneinander abweichen*%.

6.2.6. Grunbuch der allgemeinen Grundsatze des Lebensmittelrechts in der EU

Im Jahr 1997 legt die Kommission das Griinbuch®

»Allgemeine Grundsitze des
Lebensmittelrechts in der Europdischen Union“ vor. Darin stellt sie das
gemeinschaftliche Lebensmittelrecht und dessen Weiterentwicklung auf den Prifstand
der offentlichen Diskussion. Es beschreibt umfassend die Situation des
Gemeinschaftlichen Lebensmittelrechtes, es hinterfragt seine Notwendigkeit und
Sinnhaftigkeit in Einzelbereichen, und es stellt Aspekte der Weiterentwicklung zur
Debatte'*.

Schon damals stand die Lebensmittelsicherheit ganz oben. Um die Ziele des Griinbuchs
sicherzustellen, muss die gesamte Lebensmittelkette in das Regelungssystem
einbezogen sein. So entstammt auch der viel zitierte Satz ,,from stable to table* oder

,,from farm to fork* dem Griinbuch.

139 vgl. HAUER, 1993, S 499.

140 KRAUSE, 1994, S 5.

11 vgl. FEIL, 2001, S 5.

142 EG-Basisverordnung, Erwagungsgrund Nr. 3.

%3 KOM (97) 176; Annahme durch die Kommission am 30. April 1997.

144 v/gl. SCHROETER, 2005, S 193 und HAHN und GORGEN, 2008, I, 3, S 11 und 13.
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6.2.7. WeilRbuch zur Lebensmittelsicherheit

Auf der Grundlage des ,,WeiBbuchs zur Lebensmittelsicherheit“**> von 1999 hat die
Européische Kommission einen Plan mit konkreten rechtlichen MaRnahmen entwickelt.
Ziel, wie schon der Name des Weillbuches verrdt, miisse es sein, ,,ein hohes Mal} an
Lebensmittelsicherheit zu garantieren®, dazu gehort ein neuer rechtlicher Rahmen, der
die gesamte Lebensmittelherstellungskette abdeckt und die Futtermittel einschlief3t.
,,Offiziell verstand sich das Weillbuch als Antwort der Kommission auf das Griinbuch
und das Echo, das dieses in der Fachdffentlichkeit gefunden hatte. Tatsachlich hatte das
Weillbuch einen hochpolitischen Hintergrund. Die Kommission musste im Jahre 1999
harte Vorwirfe aus dem Parlament, dass sie in der BSE-KTrise versagt habe, hinnehmen.
So ist es verstandlich, dass sich die neu berufene Kommission unter Romano Prodi
erheblichem Handlungsdruck ausgesetzt sah, ,vorzeigbaren* Verbraucherschutz zu
produzieren“146.

»Die zligige Abwicklung des Gesetzeserzeugungsverfahrens erlaubt Riickschliisse auf
den enormen politischen und gesellschaftlichen Erfolgsdruck, der nach den bekannten
Lebensmittelkrisen auf den europdischen Institutionen lastete. Diese Lebensmittelkrisen
hatten auch die Ziele fur das Allgemeine Lebensmittelrecht vorgegeben. Im Zentrum
steht die Lebensmittelsicherheit. Als ein maligebliches Handicap hatte sich in der
Vergangenheit der Umstand erwiesen, dass sich alle Mitgliedstaaten vorbehaltlos zu
diesem Ziel bekennen, es aber mit unterschiedlichen Mitteln zu erreichen suchen. Als
weiterer limitierender Faktor fiir das Sicherheitsziel wurde ein lickenhaftes Verstandnis
der Lebensmittelkette erkannt. Die Addition der beiden genannten kritischen Faktoren —
unterschiedliche und hdufig nicht miteinander kompatible nationale Zugénge zur
Lebensmittelsicherheit einerseits, voll liberalisierte transnationale Markte andererseits —
vermittelt einen Eindruck von dem Dilemma, das sich die Kommission mit dem
Weillbuch und ihrem folgenden Vorschlag des Allgemeinen Lebensmittelrechts zu

. 147
beseitigen vorgenommen hatte®™"".

1% gom (1999) 719; im Janner 2000 wurde das ,,Weillbuch zur Lebensmittelsicherheit von der

Kommission veroffentlicht.
148 SCHROETER, 2005, S 194.
147 BLLASS, 2002, S 160.
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»Anfang Februar 2000 hat sie dann eine Mitteilung liber die Anwendbarkeit des
Vorsorgeprinzips verdffentlicht, in dem sie erlautert, welchen Ansatz sie bei der
Anwendung des Vorsorgeprinzips zugrunde legt, Leitlinien fur seine Anwendung
festlegt und versucht, einen Grundkonsens dariiber zu erzielen, wie wissenschaftlich
noch nicht in vollem Umfang erfassbare Risiken eingeschatzt werden konnen. Der
wichtigste Vorschlag des Weibuchs war die Errichtung einer europdischen
Lebensmittelbehdrde, deren  Téatigkeit ein  Hochstmall an  Unabhéngigkeit,
wissenschaftlicher Kompetenz und Transparenz aufweisen soll und deren wesentlichste

Aufgabe die Risikobewertung ist***,

6.3. Die EG-Basisverordnung

In den vergangenen Jahrzehnten wuchs auf Grund der Lebensmittelskandale, die ihren
Ursprung haufig im Futtermittelbereich hatten, die Besorgnis der sog. Offentlichkeit
(einschlieBlich der Medien) Uber die Sicherheit und Qualitdit von Lebensmitteln.
Spétestens der BSE-Skandal hat die EU zu einer Neuausrichtung des Lebensmittelrechts
bewogen.

Die Europaische Kommission hat mit der EG-Basisverordnung*® einen neuen
gemeinsamen Rechtsrahmen fir Lebensmittel geschaffen, der die gesamte
Lebensmittelherstellungskette erfasst und Futtermittel einschlief3t. Seit dem in Kraft
treten der VO (EG) Nr. 178/2002 steht die Lebensmittelsicherheit im Zentrum des
europaischen Lebensmittelrechts.

,»Seit langem war argumentiert worden, dass die lebensmittelrechtlichen Regeln friiher
als bei der eigentlichen Herstellung des Erzeugnisses ansetzen missen. Wenn
Lebensmittelsicherheit effektiv und wirtschaftlich umsetzbar gewéhrleistet werden soll,
sollte das unmittelbar an den jeweiligen Gefahrenguellen geschehen und nicht erst mit

hoherem Aufwand auf einer nachgelagerten Stufe der Lebensmittelkette**,

8 HAHN und GORGEN, 2008, I, 3, S 14.

149 \verordnung (EG) Nr. 178/2002 des Europaischen Parlaments und des Rates vom 28. Janner 2002 zur
Festlegung der allgemeinen Grundsatze und Anforderungen des Lebensmittelrechts, zur Errichtung der
Europdischen Behorde fiir Lebensmittelsicherheit und zur Festlegung von Verfahren zur
Lebensmittelsicherheit; Amtsblatt der EG L31 vom 1.2.2003.

9 TEUFER, 2007, S 13.
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Die EG-Basisverordnung verfolgt ein hohes Schutzniveau in Bezug auf das Leben und
die Gesundheit des Menschen sowie die Verbraucherinteressen***. Grundsétze dabei
sind die Risikoanalyse, das VVorsorgeprinzip und die Transparenz.

Die Risikoanalayse'™ ist ein entscheidender Grundsatz fiir das européische
Lebensmittelrecht und setzt sich zusammen aus den verschiedenen Phasen der
Risikobewertung, dem Risikomanagement sowie der Risikokommunikation. Auf
europdischer Ebene fallt die Zustandigkeit Uber die Risikobewertung™® in die
Zustandigkeit der EFSA. Werden MalRnahmen zum Schutz der Gesundheit von
Menschen erwogen, so muss zunéchst eine auf den verflugbaren Daten beruhende
wissenschaftliche Ermittlung und Bewertung der mdglichen negativen Folgen eines
Phinomens vorgenommen werden, auf engl. ein sog. ,Risk Assessment”. Unter

Risikomanagement*>*

wird ein Prozess der Abwagung strategischer Alternativen und
gegebenenfalls der Wahl geeigneter Praventions- und Kontrollmdglichkeiten
bezeichnet. ,,Entscheidungen des Risikomanagements konnen vielfiltig sein, vom
Erlass von Rechtsvorschriften, VollzugsmaBnahmen insbesondere der Lebensmittel-
und Futtermitteliberwachung, bis hin zu dem Entschluss, die Offentlichkeit iber die
negativen Folgen eines Produkts oder eines Verfahrens zu informieren. Denkbar ist
auch lediglich das in Auftrag geben von Forschungsprojekten oder Empfehlungen*™.
Dabei muss den Ergebnissen der Risikobewertung und auch dem Vorsorgeprinzip
Rechnung getragen werden™®. Die EG-Basisverordnung sieht vor, maRvolle
RisikomanagementmalRnahmen bereits auf einer frilhen Stufe zu ergreifen, wenn
Unsicherheit iiber Gesundheitsgefahren bei Lebensmitteln bestehen>’.

Fur den interaktiven Austausch von Informationen und Meinungen im Rahmen der
Risikokommunikation'*® sind auf europaischer Ebene die EFSA und auf nationaler
Ebene die AGES zustéandig.

Die Erwégungsgrinde der EG-Basisverordnung heben hervor, dass es sich bei dem

europdischen Lebensmittelrecht um ein risikobasiertes System handelt. Diese neue

151 v/gl. EG-Basisverordnung, Art. 5 sowie Art. 8.

152 \/gl. EG-Basisverordnung, Art. 3 Z 10.

153 \/gl. EG-Basisverordnung, Art. 3 Z 11.

154 \/gl. EG-Basisverordnung, Art. 3 Z 12.

%> MEYER, 2006, S 681.

1% v/gl. EG-Basisverordnung, Art. 6 Abs. 3 und Art. 7 ,,Vorsorgeprinzip.
*7v/gl. TEUFER, 2007, S 14.

%8 \/gl. EG-Basisverordnung, Art. 3 Z 13.
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Konzeption soll dazu fiihren, dass zukunftig zu erwartende MaRnahmen auf der
Grundlage einer durchgefuhrten Risikoanalyse basieren sollen. Der Ansatz des
,,horizontalen Lebensmittelrechts® ist ein umfassender Verbraucherschutz. Damit wird
die Verpflichtung konkretisiert, ein hohes Gesundheitsschutzniveau zu gewahrleisten,
wie es im EG-Vertrag niedergelegt ist**°. Vor diesem Hintergrund gewinnen auch
Begriffe ,,Gefahr*® und ,,Risiko**® eine zentrale Bedeutung. Um die Gefahr
einschatzen zu konnen, muss man das Risiko kennen, welches mit der Gefahr
verbunden ist.

wZur Gewdhrleistung des Gesundheitsschutzniveaus in der Gemeinschaft wurde das
Vorsorgeprinzip herangezogen, wodurch Hemmnisse fir den freien Verkehr mit
Lebensmitteln und Futtermitteln geschaffen wurden. Deshalb muss gemeinschaftsweit
eine einheitliche Grundlage fiir die Anwendung dieses Prinzips geschaffen werden®!®?,
Da sich die Auswirkungen von Lebens- und Futtermitteln auf die menschliche
Gesundheit nicht stets wissenschaftlich exakt bewerten lassen und daher das zu
erwartende Risiko nicht immer mit an Sicherheit grenzender Wahrscheinlichkeit zu
bestimmen ist, muss im Rahmen der Risikoanalyse auf das Vorsorgeprinzip
zuruckgegriffen werden. Angemerkt sei an dieser Stelle, dass ,auch das
Vorsorgeprinzip keinen blinden Aktionismus im Lebensmittelsektor rechtfertigt“leg.
»Ein Rickgriff auf das Vorsorgeprinzip ist nur im Fall eines potentiellen Risikos
moglich. Ein potentielles Risiko kann dann vorliegen, wenn ein Risiko nicht voll
nachweisbar ist, insbesondere wenn nicht messbar ist, in welchem Umfang ein Risiko
besteht oder wenn wegen unzureichender oder nicht eindeutiger wissenschaftlicher
Daten nicht feststellbar ist, wie sich das Risiko auswirken kann*'®,

Dem Vorsorgeprinzip kann der Gedanke entnommen werden, das bei Bestehen von
Unsicherheiten ber gesundheitsschadliche Auswirkungen von Lebensmitteln oder in

ihnen enthaltener Zutaten hoheitliche MaRnahmen zum Schutz der Verbraucher und

9 vgl. HAHN und GORGEN, 2008, 111, 2, S 2.

%0 Unter ,.Gefahr* ist ,.ein biologisches, chemisches oder physikalisches Agens in einem Lebensmittel
oder Futtermittel oder einen Zustand eines Lebensmittels oder Futtermittels, der eine
Gesundheitsbeeintrichtigung verursachen kann® zu verstehen; Basisverordnung, Art. 3 Z 14.

181 Unter ,Risiko* ist »eine Funktion der Wahrscheinlichkeit einer die Gesundheit beeintrdchtigenden
Wirkung und der Schwere dieser Wirkung als Folge der Realisierung einer Gefahr* zu verstehen; EG-
Basisverordnung, Art. 3 Z 9.

162 EG-Basisverordnung, Erwagungsgrund Nr. 20

1% SCHRODER, 2002, S 289.

' MEYER, 20086, S 682.
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damit auch Verbote mit Erlaubnisvorbehalt ausgesprochen werden konnen®.
Angemerkt sei an dieser Stelle, dass die Anwendung des Vorsorgegrundsatzes keine
Risikobeherrschung im Sinne eines Nullrisikos bedeuten kann.

Die Verantwortung, fur die Einhaltung der auferlegten EG-Vorschriften, insbesondere
jene der Lebensmittelsicherheit, liegt bei den Mitgliedstaaten selbst. Die Europdische
Kommission (bzw. das Lebensmittel- und Veterindramt in Dublin) Gberpruft, ob die
Mitgliedstaaten ihrer Aufgabe ordnungsgemaR nachkommen.

Das bedeutet, dass samtliche Lebens- und Futtermittelunternehmer, vom
landwirtschaftlichen und verarbeitenden Betrieb bis hin zum Einzelhandel und
Gaststattengewerbe, in erster Linie selbst daflr verantwortlich sind, dass die auf dem
Markt angebotenen Produkte den vorgeschriebenen Sicherheitsstandards entsprechen.
»3cheinbar im Widerspruch zur Stirkung der Eigenverantwortlichkeit der
Lebensmittelunternehmer  infolge  der  EG-Basisverordnung  nimmt  der
Regelungsumfang im Lebensmittelrecht eher zu als ab*®.

Die Europédische Union sieht es nach eigenen Angaben als wichtige Aufgabe an, ,,den
Anspriichen der Verbraucher an die Sicherheit und Qualitit von Lebensmitteln gerecht
zu werden® 17,

,Die Konzepte, Grundsitze und Verfahren des Lebensmittelrechts der Mitgliedstaaten
weisen grofle Unterschiede auf. Wenn die Mitgliedstaaten Malinahmen betreffend
Lebensmittel erlassen, kdnnen diese Unterschiede den freien Verkehr mit Lebensmitteln
behindern, ungleiche Wettbewerbsbedingungen schaffen und dadurch das Funktionieren
des Binnenmarktes unmittelbar beeintréichtigen“mg.

Nach den letzten Erweiterungen der EU waére eine Durchsetzung von
Gemeinschaftsrecht tber Urteile des EuGH nicht mehr effizient zu machen gewesen.
Nicht zuletzt aus diesem Grund wurde zunehmend statt der im Lebensmittelrecht
urspringlich gebrauchlicheren Rechtsform der Richtlinie die Form der in den
Mitgliedstaaten direkt anwendbaren Verordnung herangezogen™®®.

Eine Vielzahl grundlegender lebensmittelrechtlicher Vorschriften ist also mit

Verordnung geregelt. Die EG-Verordnung gilt unmittelbar in allen Mitgliedstaaten und

165 vgl. JAGOW, 2007, S 483.

166 GRUGEL et al., 2008, S 323.

17 EUROPAISCHE KOMMISSION, 2000, S 3.
168 EG-Basisverordnung, Erwagungsgrund Nr. 4.
19 vgl. NATTERER, 2008, S 3.
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wird dadurch haufig als Einschrdankung des nationalen gesetzgeberischen
Handlungsspielraumes empfunden. Aufgrund dieser Entwicklung missen sich nationale
Behorden und Gerichte ebenso wie die Lebensmittelunternehmer mit den inhaltlichen
Vorgaben des Europdischen Lebensmittelrechts sowie seinen Auswirkungen auf das
nationale Lebensmittelrecht auseinandersetzen*™.

Das Wirksamwerden der EG-Basisverordnung am 1.1.2005 fiihrte zu einer kompletten
Novellierung nationaler  lebensmittelrechtlicher ~ Vorschriften; sie  beinhaltet
Gesetzgebungsvorhaben der EU, die unter anderem das Zusatzstoffrecht und das Recht
der néhrwert- und gesundheitsbezogenen Angaben betreffen.

Diese Arbeit setzt sich im weiteren Verlauf mit der Frage auseinander, ob wir nicht
schon langst auf dem Weg sind, dass unter den Bedingungen des erweiterten
Binnenmarkts das Verbotsprinzip an die Stelle der Marktfreiheit tritt. Ist die ,,ncue

Freiheit” im Binnenmarkt am Ende moglicherweise teuer erkauft?
6.3.1. Europaische Behorde fur Lebensmittelsicherheit - EFSA

Im Zuge der EG-Basisverordnung (Kapitel 111) kommt es 2002 zur Errichtung der
Européischen Behorde fur Lebensmittelsicherheit (EFSA - European Food Safety
Authority) mit Sitz in Parma, Italien. ,,Die EFSA ist eine Agentur, die mit der
Generaldirektion Gesundheit und Verbraucherschutz der Kommission verbunden ist
und mit dieser eng kooperiert“*",

»Die wissenschaftlichen und technischen Fragen im Zusammenhang mit der
Lebensmittel- und Futtermittelsicherheit werden immer wichtiger und komplexer. Die
Errichtung einer Europdischen Behorde fur Lebensmittelsicherheit soll das derzeitige
System der wissenschaftlichen und technischen Unterstiitzung, das den immer héheren
Anforderungen nicht mehr gewachsen ist, verstirken“'’?. Die EFSA ist vor allem fiir die
wissenschaftliche Beratung von Organen der Gemeinschaft sowie der nationalen
Behorden in Belangen der Lebensmittelsicherheit zustandig'”. Sie besitzt eine

Rechtspersonlichkeit (Art. 46).

170 \/gl. SCHROEDER und KRAUS, 2006, S 22.

7 vgl. GORGEN, 2007, S 46.

172 EG-Basisverordnung, Erwagungsgrund Nr. 33.

173 \/gl. EG-Basisverordnung, Art. 22 und 23 (Auftrag und Aufgaben der Behorde).
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,.Im Interesse des Vertrauens in die wissenschaftliche Basis des Lebensmittelrechts
sollten Risikobewertungen unabhéngig, objektiv und transparent auf der Grundlage der
verfiigbaren wissenschaftlichen Informationen und Daten durchgefiihrt werden**",
Bereits 1974 hat die Kommission einen wissenschaftlichen Lebensmittelausschuss
errichtet, welcher 1980 eine neue Satzung erhielt, mit der Aufgabe in Fragen des
Schutzes des menschlichen Lebens und der menschlichen Gesundheit im
Lebensmittelbereich dem betreffenden Thema die Kommission zu beraten. Im Jahre
1976 wurde ein wissenschaftlicher Futtermittelausschuss errichtet. ,,In den
Futtermittelkrisen der 90er Jahre wund insbesondere wéhrend der BSE-Krise
kristallisierte  sich  jedoch die Notwendigkeit einer Reorganisation der
wissenschaftlichen Ausschisse heraus und die Notwendigkeit ihrer Koordination und
ihrer wissenschaftlichen Unabhangigkeit. Daher wurde 1997 ein wissenschaftlicher
Lenkungsausschuss  auf dem  Gebiet der  Verbrauchergesundheit  und
Lebensmittelsicherheit eingesetzt“*”. Im Weibuch zur Lebensmittelsicherheit hat die
Kommission die Einrichtung einer Europdischen Lebensmittelbehdrde gefordert, mit
der Basisverordnung wurde sie errichtet.

Die EFSA spielt eine wichtige Rolle im Zulassungsverfahren von Lebensmitteln bzw.
Stoffen die mit dem Verbotsprinzip geregelt sind. Unter Einbeziehung der Grundsatze
der Risikoanalyse (Art. 6), des VVorsorgeprinzips (Art. 7) und der Transparenz (Art. 38)
durfen bestimmte Stoffe nur dann in Verkehr gebracht werden, wenn sie behérdlich
durch ein Zulassungsverfahren genehmigt worden sind. Die Entscheidung ob eine Ware
zugelassen oder nicht zugelassen wird ist der Kommission vorbehalten. Bevor es
allerdings zu einer Entscheidung kommt, muss ein zwingendes Gutachten der EFSA
eingeholt werden, in welchem der betreffende Stoff und die Risiken, die der Verzehr
mdoglicherweise mit sich bringt, im Zuge der Risikoanalyse (Art. 6) wissenschaftlich
bewertet werden. ,,Die Risikobewertung beruht auf den verfiigbaren wissenschaftlichen
Erkenntnissen und ist in einer unabhangigen, objektiven und transparenten Art und
Weise vorzunehmen**'.

Um die Zulassung eines genehmigungspflichtigen Lebensmittels zu erhalten, muss der

Interessierte (ein Unternehmen bspw.) einen Antrag an die zustdndige nationale

174 EG-Basisverordnung, Erwagungsgrund Nr. 18.
> KLAUS, 2007, S 48.
176 EG-Basisverordnung, Art. 6 Abs. 2.
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Behorde seines Mitgliedstaates richten. Diese nationale Behdrde informiert die EFSA
und stellt ihr den Antrag zusammen mit den vom Antragsteller gelieferten sonstigen
Informationen zur Verfugung. Daraufhin prift die EFSA (bzw. deren zustandiges
wissenschaftliches Gremium) das betreffende Lebensmittel oder Futtermittel auf dessen
Sicherheit fir den Verzehr durch Menschen bzw. Tiere (Risikobewertung) und
befUrwortet dessen Zulassung bzw. lehnt diese ab. Diese Stellungnahme
(wissenschaftliche Bewertung der EFSA) wird dann der Kommission, den
Mitgliedstaaten und dem Antragsteller Gbermittelt und zudem veroffentlicht. Auf
Grundlage der von der EFSA durchgefiihrten Risikobewertung des betreffenden
Erzeugnisses ist es dann Aufgabe der Kommission (nach Konsultation des Standigen
Ausschuss fur die Lebensmittelkette und Tiergesundheit) eine diesbezigliche
Risikomanagement — Entscheidung zu treffen, d.h. die Vermarktung des Produkts
zuzulassen oder abzulehnen.

Die Entscheidung der Kommission (Zulassung oder Ablehnung des Produkts) gilt EU-
weit - wird ein Produkt zugelassen, weil es von der EFSA fir sicher eingestuft worden
ist, so kann der Antragsteller dieses grundsatzlich ohne Hindernisse in der gesamten EU

vermarktent’’.

6.4. Folgen fur Drittstaaten

Staaten, die nicht der EU angehéren (sog. Drittstaaten) konnen durch voélkerrechtliche
Abkommen teilweise an das EG-Lebensmittelrecht gebunden sein oder im sog.
autonomen Nachvollzug sich selbst an dieses binden. Dadurch erlangen sie nach
Mafgabe der volkerrechtlichen Abkommen den Zugang zum Binnenmarkt der EU. Die
Einhaltung der Standards des EG-Lebensmittelrechts ist Voraussetzung fur die
Verkehrsfahigkeit der Produkte in der EU"®,

7 vgl. KLAUS, 2007, S 67.
18 STREINZ, 2006, S 226.
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7.Das Verbotsprinzip aus dem Blickwinkel des

Verbrauchers

Das Verbotsprinzip als Ordnungsprinzip des Lebensmittelrechts ist als
, Verbraucherschutzregelung® einzuordnen. Ob es wirklich nur Gedanken zum Schutz
des Verbrauchers verfolgt und ab welchen Punkt in der Vermarktungskette man von
Verbrauchern in engerem Sinne sprechen kann, wird im Folgenden dargestellt.

Die ersten agrar- und lebensmittelrechtlichen Vorschriften, die aus den altorientalischen
Reichen bekannt sind, dienten nicht in erster Linie dem Schutz der Bevélkerung,
sondern eher der Sicherung von Einkinften fir Konige und Tempel. Erst mit dem
Beginn des Industriezeitalters werden Hunger und mangelhafte Ernéhrung, die es immer
gegeben hat und geben wird, nicht mehr als schicksalhaft, sondern als existentielles
Unrecht empfunden'’. Die ersten Lebensmittelgesetze dienen dem Verbraucher
insofern, als dass sie ihren Schwerpunkt fast ausschlielich auf die Abwehr von
Gefahren fur die menschliche Gesundheit richten; der Schutz vor Tduschung ist die
Ausnahme (z.B. Malie, Gewicht).

Der Ruf nach mehr Verbraucherschutz in der zivilisierten Gesellschaft wurde erstmals
nach dem 2. Weltkrieg lauter, als sich der Lebensmittelmangel in einen Uberschuss
wandelte und die industrielle Lebensmittelbe- und Verarbeitung expandierte. Das
moderne Lebensmittelrecht verfolgt neben seinen allgemein bekannten Hauptzielen
einen vorbeugenden Verbraucherschutz. Die Einfilhrung von ,vorbeugenden
Vorschriften begann mit der immer hédufigeren Wahl des Verbotsprinzips als
Regelungswerkzeug. Die gesundheitliche Unbedenklichkeit eines Stoffes, als
Voraussetzung fur dessen Zulassung, wird also schon im Vorfeld tberprft.

Der Verbraucherschutz steckt in gewisser MaRen die notwendige rechtliche Grenze
zwischen  Produktions- und  Marktfreiheit ab;  umgekehrt darf  das
Verbraucherschutzrecht die marktwirtschaftlichen Gesetze aber nicht in Frage stellen*®.
Die EG hat das Verbraucherleitbild im Vergleich zur Vergangenheit neu gepragt. Friiher

hat sich das Verbraucherleitbild eher an einem fliichtigen und unkritischen Verbraucher

19 vgl. METTKE, 1990, S 482.
180 vgl. METTKE, 1990, S 483.
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orientiert. Vorschriften, welche die Information des Verbrauchers bzw. das Verbot
seiner Tauschung bezwecken, sind traditionell auf einen Endabnehmer zugeschnitten,
der leicht in die Irre zu flhren ist, der Informationen auf dem Etikett nicht kritisch
wahrnimmt und sich deshalb durch ein erhdhtes MaR an Information eher verwirren als
aufklaren lasst™".

In Osterreich ist die ,,allgemeine Verkehrsauffassung® im OLMB festgelegt, darunter

ist der reelle Osterreichische Herstellungs- und Handelsbrauch in Verbindung mit der
berechtigten 6sterreichischen Verbrauchererwartung zu verstehen*®.

Laut EG-Basisverordnung, Art. 3 Abs. 18, versteht man unter ,,Endverbraucher den
,letzten Verbraucher eines Lebensmittels, der das Lebensmittel nicht im Rahmen der
Tétigkeit eines Lebensmittelunternehmens verwendet™.

»Wenn Art. 4 Abs. 1 EGV die Mitgliedstaaten auf den ,,Grundsatz einer offenen
Marktwirtschaft mit freiem Wettbewerb™ verpflichtet, geht dieses Gebot mit dem
Leitbild des verstindigen ,,homo oeconomicus® einher, der durch objektive richtige
Angaben uber Produkte und ihre Inhalte zu einer verantwortlichen Entscheidung uber
Kauf oder Nichtkauf gelangt“*®®. Der europaische Vergleich zeigt, dass nicht von einem
einheitlichen Verbraucherbild ausgegangen werden kann, dass sich die europdischen
Rechtsordnungen allerdings tendenziell eher am Leitbild des ,, miindigen Verbrauchers*
orientieren®, ,Das  Verbraucherleitbild des verstindigen wund informierten
Wirtschaftsbirgers korreliert mit einer freiheitsbasierten Rechtsordnung, deren
Wirtschaftsverfassung durch Markt- und Wettbewerb determiniert ist. Aufgabe des
Staates ist es, in einer auf der Autonomie des Einzelnen beruhenden und
wettbewerbsverfassten Rechtsordnung die Sicherstellung optimaler Information fir den
eigenverantwortlich handelnden Verbraucher zu gewahrleisten. Auf diese Weise wird
gewahrleistet, dass der durchschnittlich informierte, aufmerksame und verstandige
Durchschnittsverbraucher aufgrund ausreichender Informationen in der Lage ist, seine
Entscheidung auf dem Markt frei zu treffen‘'®.

Das geltende Lebensmittelrecht schitzt keineswegs immer die Erwartungen des

einzelnen Verbrauchers — dem waéren auch enge Grenzen gesetzt. Das ist auf das

181 OPPEN, 2003, S 1.

182 \/gl. BLASS, 1988, S 401.

18 KUBE, 2007, S 166.

184 v/gl. NENTWICH, 1994, S 88.
% GORNY, 2003, S 258.
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strukturelle Problem zuriickzufiihren, dass es ,,den einzelnen Verbraucher im Sinne
einer Rechtsordnung nicht gibt und dass die Informationsgewéhrung nur in einem
generalisierenden Stil, d.h. nicht auf individuelle Einzelpraferenzen abgestimmt,
erfolgen kann'®.

Das neue europaische Verbraucherleitbild wurde vom Europdischen Gerichtshof
geschaffen, um die Warenverkehrsfreiheit gegeniiber nationalen
Lebensmittelvorschriften  durchzusetzen'®.  Einem  binnenmarktfreundlichen
Verbraucher, kann zugunsten eines freien Warenverkehrs im Hinblick auf unbekannte
Importprodukte aus Nachbarlandern der EU mit der entsprechenden Etikettierung
einiges zugemutet werden'®. Nach den Vorstellungen des EuGH ist der
Durchschnittsverbraucher mindig, aufmerksam, informiert, kritisch, sachkundig und
verstiandig, sowie in der Lage, seine Interessen selbst zu wahren. ,,Miindigkeit impliziert
das Recht und die Pflicht des Verbrauchers, sich zu informieren, wobei der Gerichtshof
in erster Linie der Werbung und Kennzeichnung diese Funktion zuspricht*.

Der europdische Verbraucher ist offen fir importierte Produkte, die seinen bisherigen
Verbrauchsgewohnheiten nicht entsprechen'®. _Soweit dies nicht der Fall ist, sei es
Aufgabe der Verbraucherpolitik, den Konsumenten zu einem rationalen Verhalten zu
erziehen“'®!. Der Prophet muss zum Berg kommen, nicht umgekehrt.

Aus dem Grundsatz der VerhéltnismaRigkeit und dem Leitbild des verstandigen
Verbrauchers folgt, dass zum Schutz des Verbrauchers vor Irrefihrung in der Regel eine

192 \welche seine Auswahl durch die

angemessene Etikettierung der Ware genigt
ausreichende und einen Vergleich ermdglichende Kennzeichnung ermdglicht. ,,Daraus
ergibt sich, dass der EuGH von ,,einem Verbraucher ausgeht, der willens und in der
Lage ist, solche Informationen zur Kenntnis zu nehmen und auf ihrer Grundlage seine
Entscheidung zu treffen*!®,

Die durch den freien Warenverkehr im Binnenmarkt bewirkte Produktvielfalt hat auch

ihre negativen Seiten. Trotz moglicherweise préziserer Kennzeichnung sinkt laut

186 \/gl. OPPEN, 2003, S 45.

187 \/gl. SCHROEDER, 2002, S 284.
188 \/gl. OPPEN, 2003, S 46.

189 SCHROEDER, 2002, S 284.

199 v/gl. OPPEN, 2003, S 2.

U ALVENSLEBEN, 2002, S 140.
192v/gl. STREINZ, 2006, S 218.

1% NENTWICH, 1994, S 88.
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NENTWICH dennoch die ,praktische Transparenz. ,Die Bereitschaft der
Konsumenten, sich auf ein genaues Studium der Etiketten und einen Produktvergleich
einzulassen, nimmt zweifellos in der Praxis ab, wenn sie einerseits mit einer immer
groler werdenden Zahl an komplexen und technischen Informationen konfrontiert
werden und wenn andererseits der Preis des einzelnen Produkts niedrig ist“**. Ein
Preis-Leistungsvergleich verlangt Aufmerksamkeit, Erfahrung und Hausverstand.

Auf  heutigen Konsumgutermarkten sind die wichtigsten angebotsseitigen
Rahmenbedingungen die starke Informationstberlastung der Kunden - weniger als 5 %
der Information wird wahrgenommen - sowie gesattigte Markte mit qualitativ
ausgereiften und funktional austauschbaren Produkten. Das hat zur Folge, dass der
Konsument wenig Informationsinteresse aufweist, da er von hochqualitativen
Lebensmitteln ausgeht.

Der Konsument weist insgesamt ein geringes Involvement!®

(sog. Low-Involvement)
auf. Das bedeutet er hat ein sinkendes bzw. geringes Interesse an Produktinformation.
Bei geringem Involvement erfolgt die Informationsverarbeitung, dem ,,Elaboration-
Likelihood-Modell“ von Petty und Cacioppo zu Folge, ohne grofien kognitiven
Aufwand (iber den peripheren Weg'®. ,In diesen Fallen hangt die Wirkung von
Informationen starker von der Glaubwuirdigkeit und Attraktivitat der Kommunikators,
der Haufigkeit der Wiederholung und weiteren emotionalen Schliisselreizen ab.
Dagegen hat die Qualitat von Sachinformationen eine geringe Bedeutung**®’.

Der Grund zunehmender Informationstiberlastung ist, dass dem standig steigenden
Informationsangebot ein Informationskonsum gegenuber steht, der nur geringfligig
zugenommen hat, da die Verarbeitungskapazitdt von Information der Menschen

biologischen und auch mentalen Grenzen unterworfen ist*®.

9 NENTWICH, 1994, S 90.

1% Involvement = Ich-Beteiligung bzw. gedankliches Engagement und die damit verbundene Aktivierung,
mit der sich jemand einem Sachverhalt oder einer Aktivitit zuwendet.

19 |m Gegensatz dazu erfolgt die Informationsverarbeitung bei starkem Involvement, das u.a. von der
Relevanz der Information fiir den Kommunikanten, seinem Orientierungsbedarf und seiner Fahigkeit der
Informationsverarbeitung abhangt, tber den zentralen Weg mit hohem kognitiven Aufwand. In solchen
Fallen kann man den Konsumenten mit sachlichen Informationen erreichen (z.B. iiber Computer und
Handys).

97 vgl. ALVENSLEBEN, 2002, S 140.

1% vgl. DIEL et al., 2003, S 5.
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,Der Kauf von Lebensmitteln geschieht in einer Situation der Informationsiiberflutung,
die noch dadurch verstarkt wird, dass Verbraucher im Laufe eines Ladenbesuchs in der
Regel zahlreiche Kaufentscheidungen innerhalb kurzer Zeit treffen‘'%,

Zusétzlich ist bei Lebensmittel aufgrund des hdufigen Erwerbs, der niedrigen
Produktpreise und der in der Regel gleichbleibenden Qualitdt von einem geringen
wahrgenommenen Kaufrisiko®® der Konsumenten auszugehen. ,Je groBer das
wahrgenommene Kaufrisiko, umso starker der Antrieb, zusétzliche Informationen zu
suchen (...). Bei sehr niedrigem Kaufrisiko wird keine Informationssuche ausgelést“zm.
Das wurde bedeuten, dass auch die strengsten Kennzeichnungsvorschriften dem
Verbraucher nur in geringem Umfang einen Nutzen bescheren. Der Anteil der aktiv
interessierten Konsumenten ist sehr gering.

SEELMANN  spricht von der Problematik eines situationsabhangigen
Verbraucherleitbilds. ,,.Der ,,normale* Verbraucher, um dessen Schutz es ja gehe, sei
eben tatsachlich nicht so durchschnittlich aufgeklart und informiert, wie es insbesondere
der EuGH gerne hiitte“?%,

Anders verhdlt sich die Situation bei Lebensmittelskandalen oder auch Situationen, die
zu solchen hochstilisiert werden. Diese fiihren voriibergehend zu einer Aktivierung und
damit zu einem hoheren Involvement der Verbraucher. Insbesondere die BSE-Krise war
ein sog. ,,Schliisselereignis, durch das die Lebensmittelsicherheit verstéarkt in den Blick
der Offentlichkeit geraten ist. Hieran ist vor allem die Bildkommunikation der Medien
beteiligt; Bilder werden von Konsumenten bevorzugt und schneller wahrgenommen und
dadurch besser behalten. Sie unterlaufen die gedankliche Kontrolle der Empféanger und
wirken somit unter der Bewusstseinsschwelle. Es ist schwer, sich ihrer Wirkung zu
entziehen®®. Durch die Bildwirkungen und deren haufige Wiederholung, kommt es bei

Konsumenten zu Konditionierungen®”, die im Falle der ,,Lebensmittelskandale® mit

% GRUNERT, 2000, S 832.

20 K aufrisiko = Abweichungen, die ein Konsument zwischen seinen Standards (Erfolgserwartungen) und
den voraussehbaren Folgen seines Kaufs wahrnimmt.

“LDIEL etal., 2003, S 70.

2 SEEMANN, 2007, S 76.

203 \/gl. ALVENSLEBEN, 2002, S 143.

24 Die Kklassische Konditionierung ist ein Lernmechanismus, der auf dem Kontiguitatsprinzip beruht.
Wird ein neutraler Reiz — das ist ein Reiz, der fur das Individuum zundchst keine Bedeutung hat und
keine Reaktion ausldst — eine Zeit lang zusammen mit einem unbedingten Reiz — das ist ein Reiz, der
aufgrund angeborener Reiz-Reaktions-Verkniipfungen eine ,,unbedingte* Reaktion auslést — dargeboten,
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negativen Assoziationen verbunden sind. Der Gesetzgeber argumentiert seine VVorhaben
und Vorschriften zum Schutz des Verbrauchers vor Gesundheitsschadigung und,
unberechtigter Weise, auch zum Schutz des Verbrauchers vor Tauschung, eben gerade
mit diesen Lebensmittelskandalen. Damit unterstiitzt er in weiterer Folge die
Verunsicherung des Konsumenten.

Die Produktsicherheit hat in der Vergangenheit, nicht zuletzt wegen der hohen
Regelungsqualitit nationaler Gesetzte, insgesamt zugenommen. ,Vor diesem
Hintergrund wird das gegenwartig erschutterte Vertrauen der Verbraucher in die
Lebensmittelsicherheit als Diskrepanz zum tatsachlichen  Sicherheitsstandard
angesehen“?”®. Auch die Handlungen des europaischen Gesetzgebers, der in naher
Vergangenheit vermehrt dazu Ubergegangen ist, bei der Gesetzgebung die Verordnung
der Richtlinie vorzuziehen, sowie einen Paradigmenwechsel vom Missbrauchs- zum
Verbotsprinzip zu vollziehen, kénnen als Diskrepanz interpretiert werden.

Das reichhaltige und preiswerte Lebensmittelangebot am europdischen Binnenmarkt
geht mit einer Regelungsflut des politischen Gesetzgebers einher. Durch einen strikten
Rechtsrahmen, unter exzessiver Anwendung des Verbotsprinzips, soll die maximale
Lebensmittelsicherheit gewahrleistet werden. Paradoxer Weise ware es einem mundigen
Verbraucher ja durchaus zuzutrauen, auch ohne Uberregulierung im Lebensmittelrecht
eine verantwortliche Entscheidung Uber die Auswahl seiner Lebensmittel zu treffen.

Die EG, welche ihre Mitgliedstaaten auf die wohlinformierte Autonomie der
Verbraucher verpflichtet, ,,nutzt ihre Kompetenzen oder vermeintlichen Kompetenzen —
so auf Grundlage von Art. 153 EG®® — immer starker zur eigenen, wohlmeinenden
Regulierung auf dem Verbraucherschutzsektor und entfernt sich damit deutlich vom
selbst beforderten Verbraucherleitbild“?®’. Den dahinter stehenden »Populismus* kann

jeder kritische Beobachter erkennen.

16st schlieBlich auch der urspriinglich neutrale Reiz diese Reaktion aus. Geht auf Pawlow (1927) zuriick
[DIEL et al., 2003, S 227].

% ELVERMANN, 2002, S 148.

20 |n der konsolidierten Fassung des EGV heilit es in Art. 153 dass die Gemeinschaft zur Forderung der
Verbraucherinteressen und zur Gewéhrleistung eines hohen Verbraucherschutzniveaus, einen Beitrag
zum Schutz der Gesundheit, der Sicherheit und der wirtschaftlichen Interessen der Verbraucher sowie zur
Forderung ihres Rechtes auf Information, Erziehung und Bildung von Vereinigungen zur Wahrung ihrer
Interessen, leistet.

" KUBE, 2007, S 167.
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Fur den aufgeklarten Verbraucher stellt die durch das Verbotsprinzip mit Positivlisten
vermittelte Klarheit hinsichtlich der zum Verzehr zugelassenen Inhaltsstoffe einen
Vorteil dar®®.

Der Regulierungszuwachs im Lebensmittelrecht beinhaltet als Kehrseite der am
Gemeinwohl orientierten Regelungen den Umstand, dass bestehende Vorschriften nicht
fir alle Rechtsunterworfenen gleichermalRen nur Vorteile mit sich bringen, sondern
auch zu Benachteiligung einzelner Gruppen fiihren kénnen.

Der wohl am haufigsten dokumentierte Nachteil des Verbotsprinzips ist seine
innovationshemmende Wirkung bei den Lebensmittelherstellern. ,,Dadurch kann der
Lebensmittelhersteller im Einzelfall dazu veranlasst werden, auf die Innovation ganz zu
verzichten und auf bereits zugelassene, ,,bewidhrte” Stoffe zuriickzugreifen. Hierdurch
konnen nicht unerhebliche Nachteile fur die Lebensmittelsicherheit entstehen, da durch
den Verzicht auf Innovation zahlreiche Chancen zur technologischen Verbesserung der
Nahrungsmittelqualitét vergeben werden“?%,

Das von der EG geforderte Postulat der Transparenz kann der autonomen
Willensbildung des Verbrauchers dienen. ,,Die Unternehmenstransparenz geht freilich
ihrerseits mit erheblichen Freiheitsbeschrankungen des Unternehmers einher, soweit er
zu ihr verpflichtet wird“?'®, was ja durch das behérdliche Zulassungsverfahren eines
dem Verbotsprinzip unterliegenden Stoffes oder Tatbestandes der Fall ist. ,,Im Ubrigen
drohen bei Uberhasteten Vorsorgemalinahmen zum Schutz der Verbraucher durch
offentliche  Produktmitteilungen  angesichts der  Marktstrukturen auf dem
Lebensmittelsektor ganz andere irreparable Schaden, namlich der Konkurs eines
Lebensmittelherstellers“***. Zahlreiche Beispiele in der Vergangenheit belegen diese
These.

Die Zulassung eines grundsatzlich verbotenen Stoffes erfolgt bei einer staatlichen
Behorde auf Grundlage aktueller wissenschaftlicher Erkenntnisse. Durch die explizite
staatliche Zulassung eines Stoffes bzw. durch die Aufnahme des Stoffes in eine
Positivliste wird laut ELVERMANN ,eine iiberschieBende subjektive Uberzeugung von

208 \/gl. ELVERMANN, 2002, S 154.
209 £| VERMANN, 2002, S 157.

210 KUBE, 2007, S 170.

211 SCHROEDER, 2002, S 290.
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dessen Sicherheit vermittelt, die vor dem Hintergrund wandelbarer wissenschaftlicher
Erkenntnisse nicht gerechtfertigt T

Regelungen zum Schutz des Verbrauchers bewirken also auf unterschiedlichen Ebenen
einen erheblichen Eingriff in den privaten Sektor. Aufgrund dessen missen an die
Regulierungsqualitdt sehr hohe Anforderungen gestellt werden. Vorschriften zum
Verbraucherschutz, besonders jene mit Verbotsprinzip, gelten in einschlagiger Literatur
durchwegs als unverhaltnisméBig, z.T. wird ihnen nicht einmal eine
Kompetenzgrundlage im Gemeinschaftsrecht zugesprochen. Der strikte Rechtsrahmen
wird den an ihn gestellten Anforderungen nicht oder nur zum Teil gerecht.

Weiteres gibt es im Lebensmittelbereich das Bestreben, den Verbraucher dartiber
zusétzlich informieren zu mussen, dass ein Zuviel von gewissen Waren (bspw. Alkohol
oder sehr fetthaltige Lebensmittel) gesundheitsbeeintrachtigende Wirkung hat. Eine
solche Forderung nach einer konkreten schriftlichen (zusatzlichen) Information auf dem
Lebensmittel geht davon aus, dass dies sonst dem Verbraucher nicht bekannt sei.
Daraus folgt, dass der Verbraucher ohne eine konkrete schriftliche Information ein
,,hicht sicheres® Lebensmittel erhalten und solcherart auch konsumieren wirde.
,Derartige Uberlegungen miissen konsequenterweise davon ausgehen, dass das
allgemeine Wissen der Verbraucher tiber die Gesundheit beeintrachtigende Folgen eines
Ubergenusses oder eines sonstigen Abusus von Lebensmitteln mittlerweile verloren

(13

gegangen ist“. Eine solche Annahme ist aber mit dem gegenwirtigen
Verbraucherleitbild nicht in Einklang zu bringen®'®. Es ware auch der Offenbarungseid
fur die Verbraucherschditzer.

Die Bevormundung des Verbrauchers kann am deutlichsten anhand des Verbots
nahrwert- und gesundheitsbezogener Angaben, deren Zulassung an verpflichtende
Néahrwertprofile gekoppelt ist, aufgezeigt werden.

»Die allgemeine Bedeutung der Verbraucherinformation fiir eine ,,gesunde Erndhrung*
ist unbestritten. Allerdings darf dies weder zu einer Bevormundung des in anderem
Zusammenhang als ,verstindig® eingeschitzten Verbrauchers noch zu einer

ungerechtfertigten amtlichen Diskriminierung bestimmter Produkte fiihren. Es handelt

sich hier um ein Gebiet, in dem das rechte MaR aus Griinden der Achtung vor der

22 ELVERMANN, 2002, S 159.
23 v/gl. BRUSTBAUER, 2007, S 275.
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Entscheidung des Einzelnen wie aus Griinden des unverfalschten Wettbewerbs
zwischen den Produzenten gefunden werden muss. Die Entscheidungsfreiheit des
Einzelnen wird aber gerade auch durch eine sachgerechte Etikettierungs- und
Werberegelung geschiitzt“*.

Daneben kommt das eingeschaltete Zulassungsverfahren einer ,,Vorzensur fiir
Lebensmittelwerbung gleich. Kleine und mittelstandische Unternehmen werden kaum
in der Lage sein, die fur ein Zulassungsverfahren erforderlichen wissenschaftlichen und
sonstigen Beratungsaufwande bezahlen zu koénnen“?™. Durch einen derartig strikten
Rechtsrahmen ist damit zu rechnen, dass wieder nur die ,,groBen* Lebensmittelhersteller
von den Vorschriften profitieren koénnen. Folglich wird der Verbraucher noch
abhéngiger von einigen wenigen Produzenten und die EG strebt eine weitere
Konzentration am Lebensmittelsektor an. Die Lebensmittelabhdangigkeit des
Konsumenten betrifft das Lebensmittelangebot, die Produktvielfalt (beinhaltet die
Gefahr des Verlustes von nationalen Spezialitditen von hoher Qualitat), die
Produktqualitat und natdrlich auch den Preis.

,Im Hinblick auf gemeinschaftliche Rechtsentwicklungen kommen Zweifel auf, ob das
neue Leitbild vom mindigen Verbraucher normativ fest etabliert ist. Soweit die EG
selber den Lebensmittelsektor reguliert, ist namlich davon keine Rede mehr. Seitdem
mit dem Vertrag von Maastricht eine eigene Bestimmung Gber den Verbraucherschutz
in Art. 153 EGV eingefiigt wurde, die zu einem ,,hohen Schutzniveau* verpflichtet,
wird die Deregulierung im nationalen Lebensmittelbereich ergénzt durch eigene
Regulierungstendenzen der EG auf dem Verbraucherschutzsektor. Das kdnnte bedeuten,
dass das Konzept vom mindigen Verbraucher nur ein funktionales Méntelchen ist, um
nationale Handelshemmnisse, wie Reinheitsgebote, zu beseitigen, aber die
Gemeinschaft, soweit diese selbst titig wird, nicht Verpﬂichtet“216.

,Das Ausmall an Informationen, auf die Verbraucher den Kauf von Lebensmitteln
basieren, variiert stark zwischen Verbrauchern, Situationen und Produktkategorien, ist
aber im Durchschnitt eher gering. Ergebnisse der Verbraucherforschung zeigen, dass die

Faktoren, die das Ausmal’ an Informationssuche und —verarbeitung beeinflussen, durch

214 STREINZ, 2006, S 223.
215 GORNY, 2003, S 263.
218 SCHRODER, 2002, S 285.
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“217. Eine

eine Erweiterung des Informationsangebotes nicht beeinflusst werden
Erweiterung des Informationsangebotes wird daher in den meisten Féllen nicht zu einer
iiberlegteren Kaufentscheidung fiihren. ,,Wenn gleichzeitig bedacht wird, dass der
Binnenmarkt auch dazu fihrt, dass sehr unterschiedliche Produktqualitdten in den
Regalen zu finden sind und dass daher diese bewusste Kaufentscheidung immer
wichtiger wird, werden die Grenzen des Modells der sich mundig informierenden
Verbraucher deutlich*“**®,

,Der Malistab des Gesundheitsschutzes ist grundsétzlich am Durchschnittsverbraucher
orientiert“?’®. Paradoxer Weise geht der politische Gesetzgeber davon aus, dass der
europdische miindige Verbraucher ein hohes Ma3 an Gesundheitsschutz benétigt. ,,Ein
minformatorischer Erndhrungsinterventionismus®, der die Biirger — zumal ohne klare
Kompetenzen und in der Sache verdeckt — zu einem 6kologisch, sozial und gar ethisch
,besseren® Leben erziehen wollte, wiirde im Zeichen vermeintlicher Transparenz und
Autonomie schleichend in ein Gemeinwesen neuer wohlfahrtsstaatlicher Gewissheiten
fihren, eine staatliche Sozialmoral begrinden. Dies aber wirde das Recht der
Informationsfreiheit und das ihm zugrunde liegende Leitbild vom mindigen
Verbraucher zutiefst missverstehen*??°.

Die Regulierungsintensitat hat durch die Aktivitaten der EG sehr stark zugenommen.
Ob dieser strikte Rechtsrahmen vor dem Hintergrund eines miindigen Verbrauchers
gerechtfertigt ist, scheint fragwirdig. Dem Wunsch des Verbrauchers, oder besser
gesagt des Politikers, als dessen Entscheidungstrager, nach der groRtmdglichen
Lebensmittelsicherheit, wird mit dem Verbotsprinzip Rechnung getragen. Das breite
Informationsangebot im Geltungsbereich des EG-Lebensmittelrechts ist aus der Sicht
des Verbrauchers sicher zu beflirworten, wenngleich das Ziel des umfassenden
Verbraucherschutzes mdoglicherweise verfehlt wird. Sicherheit wird durch mehr
Vorschriften suggeriert; erreicht wird jedoch das Gegenteil.

Aus dem Verhaltnismé&Rigkeitsprinzip ergibt sich, dass keine (bertriebene
Reglementierung des Konsums durch das Lebensmittelrecht erlaubt ist. Diese kann

21T GRUNERT, 2000, S 835.
218 NENTWICH, 1994, S 90.
219 SCHULZE, 1974, S 48.
20 KUBE, 2007, S 198.
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aufgrund des bitteren Beigeschmackes auflerdem nicht wirklich der Wunsch des
Verbrauchers sein.

Es macht den Anschein, als wolle der politische Gesetzgeber mit dem strikten
Rechtsrahmen neben dem Verbraucherschutz auch andere, erndhrungspolitische und
6konomische, Ziele verfolgen.

Die absolute Sicherheit kénnen weder die umfassendsten Kennzeichnungsvorschriften

noch das Verbotsprinzip gewahrleisten, da es diese im Leben nicht gibt.
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8. Chronologie des Verbotsprinzips im

Lebensmittelrecht

8.1. Zusatzstoffe

Lebensmittel sind, wie der Name schon verrdt, verderblich. Seit jeher wird die
Konservierung von ,,Mitteln, die leben” durch bestimmte Behandlungen und Zusatze
angewendet. Chemisch gesehen sind Lebensmittelzusatzstoffe meist reine chemische
Substanzen, manchmal auch Gemische mit definierter Zusammensetzung, die
verschiedenen, meist verarbeiteten, Lebensmitteln aus unterschiedlichen Griinden
zugesetzt werden.

Ziele des Zusatzes bestimmter Stoffe zu Lebensmittel sind die langere Haltbarkeit,
positive Verdnderungen des Geschmackes, Aromas, Aussehens, der Textur und
Konsistenz, sowie eine Nahrwertverbesserung. Nicht zuletzt wird der Konsument durch
die Lebensmittelkonservierung auch vor Bakterienvergiftungen geschitzt. Nach
GUNDISCH dienen Zusatzstoffe dem Bediirfnis der Verbraucher nach einer stiandig
gleichbleibenden Versorgung mit Lebensmitteln, indem unterschiedliche Qualitaten der
natiirlichen Rohstoffe ausgeglichen werden®?,

Friher wurden die Ziele der Lebensmittelbeeinflussung hauptséchlich durch Zusatz von
Salz, Salpeter, Zucker und Rauch erreicht. Die industrielle Verarbeitung und der mit der
Urbanisierung verbundene Zwang zu Transport und Lagerung der Lebensmittel haben
den Einsatz weiterer Zusatzstoffe erforderlich gemacht®”>. Der Konsument verlangt
heute nach jeglichen Lebensmittel zu jeder Jahreszeit und aus allen Regionen der Welt
sowie nach Fertigprodukten (Convenience — Trend).

Im 14. Jahrhundert wurde in Europa das Pokeln von Fleisch und Fisch mit Salpeter
eingefiihrt. Essigsaure war bereits den alten Romern bekannt, aulRerdem vergrofierte
sich in den darauffolgenden Jahrzehnten die Liste der verwendeten
Konservierungsstoffe noch um den Alkohol, die schwefelige Sé&ure und einige
organische S&uren wie z.B. die Milchsdure. Ab dem Mittelalter gab es erste

221 \/gl. GUNDISCH, 1975, S 397.
222 \/gl. DIEHL, 2000, S 223.
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lebensmittelrechtliche Bestimmungen, z.B. gegen das GbermaRige Schwefeln von Wein.
Mit dem Beginn der Industrialisierung nahm die  Notwendigkeit der
Lebensmittelkonservierung rapide zu. Der hohe Lebensstandard in Industriestaaten ware
ohne die fortschreitende Entwicklung der Zusatzstoffe nicht erreicht worden. Erst seit
etwa 100 Jahren sind vermehrt Anstrengungen erkennbar, die Lebensmittel nicht bloR
zu erhalten und ihre Haltbarkeit zu verldngern, sondern auch deren oft empfindliche
Inhaltsstoffe sowie ihren Nahr- und Geschmackswert zu schiitzen. Die Entwicklung der
lebensmittelverarbeitenden Industrie hat in weiterer Folge zur Entstehung neuer
Kategorien von Stoffen geflhrt. Viele von ihnen wurden aufgrund neuerer
wissenschaftlicher Erkenntnisse, die ihre gesundheitliche Unbedenklichkeit in Frage
stellten, wieder aus dem Verkehr gezogen, andere wurden nach eingehender
Uberpriifung als neue Lebensmittelzusatzstoffe zugelassen®?.

Rund um die Zusatzstoffe kursieren einige Gerlichte, Fragen und Bedenken. Dem
Verbraucher muss dabei aber immer bewusst sein, dass Zusatzstoffe die am meisten
gepruften Lebensmittelbestandteile sind. Unter Betrachtung der Vorteile, welche sich
durch den Einsatz von Zusatzstoffen - insbesondere Konservierungsstoffen - ergeben,
scheint nicht die Verwendung von Konservierungsstoffen als Risiko, sondern deren
Nichtverwendung. Schon PARACELSUS (1493-1541) erkannte, dass ,,all Ding' sind
Gift und nichts ohn' Gift; allein die Dosis macht, das ein Ding kein Gift ist*.
Zusatzstoffe wurden schon sehr frih verboten - die Liste verbotener Stoffe wurde durch
die Nennung erlaubter Stoffe in Positivlisten ersetzt; vom Missbrauchsprinzip ging man

zum Verbotsprinzip tber.

Bis zum LMG 1975 galt fiir Zusatzstoffe das Missbrauchsprinzip?*.

Das Verbotsprinzip fir Zusatzstoffe wurde auf Abruf durch die jeweilige
Zulassungsverordnung im LMG 1975 eingeflhrt (8 11 LMG 1975). Das hatte als Folge,
dass die Verwendung von Zusatzstoffen seither nur nach ausdriicklicher Genehmigung,
der Erlassung der jeweiligen Positivliste (einschlielich Menge und Reinheitskriterien)
sowie der Aufzdhlung jener Lebensmittel, bei denen sie verwendet werden dirfen,

maoglich war. Die Notwendigkeit fur diese sukzessive Einfiihrung ergab sich aus dem

2 \/gl. ELMADFA und LEITZMANN, 2004, S 445.
224 Das System der Positivlisten wurde fiir einzelne Zusatzstoffe, namlich Farb-, Konservierungs- und
SuiRstoffe, schon vor dem LMG 1975 angewandt.
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weiten Zusatzstoffbegriff. Die Definition als RestgroBe zu Lebensmitteln und
Verzehrsprodukten (8 4 LMG 1975) in Verbindung mit dem Wort ,hinzugefligt
erfasste ja auch Stoffe flr die es des Verbotsprinzips nicht bedurft hatte (z.B. Luft,
Katalysatoren). Dazu kam als weiteres Ventil Zusatzstoffe wie Lebensmittel zu
behandeln und umgekehrt.

Mit der EG-Zusatzstoffrahmenrichtlinie 107/89/EWG und ihrer Durchfiihrung wurden
Zusatzstoffe erstmals fur die gesamte EU einheitlich geregelt. Die EG-
Zusatzstoffrichtlinien wurden durch die drei Zusatzstoffverordnungen in unsere
Lebensmittelrechtsordnung ubertragen: Die Farbstoffverordnung, die
SuRungsmittelverordnung und die Allgemeine Zusatzstoffverordnung (ZuV).

Die Harmonisierung ist mit dem EG-Zusatzstoffpaket ,,Food Improvement Agents
Package* (FIAP) abgeschlossen —ein ab 8.1.2010 gemeinsames, unmittelbar geltendes
Gemeinschaftsrecht. Dieses regelt den Einsatz und die Zulassung von Zusatzstoffen,
Enzymen und Aromen bei der Herstellung von Lebensmitteln.

Im Laufe der letzten Jahre sind aufgrund der intensiven Rechtssetzungstatigkeit der EG
im Bereich der Zusatzstoffe, aber auch durch das Fortschreiten der Wissenschaft und
schliellich auch aus der verstarkten Einsicht in die Notwendigkeit eines moglichst
umfassenden Schutzes des Verbrauchers vor potentiellen Gesundheitsgefahren,
Regelungen fur Zusatzstoffe in allen europdischen L&ndern erlassen worden. Der
Vorrang des gesundheitlichen Verbraucherschutzes vor wirtschaftlichen Interessen war
es auch, der in den letzten Jahren ersichtlich zu einer restriktiven Zulassungspraxis
gefiihrt hat®%.

Begrundet wird die strenge Regelung im Zusatzstoffbereich damit, dass diese nicht
unbegrenzt verwendet werden sollen, sieht man doch darin, wie auch bei anderen dem
Verbotsprinzip unterliegenden Waren, etwaige Risiken flir die Gesundheit des
Verbrauchers. Sie missen gesundheitlich unbedenklich, nicht zur Irrefihrung geeignet
und technologisch notwendig sein“. ,,ES steht auBer Zweifel, dass der Schutz der
menschlichen Gesundheit dem Grunde nach eine hinreichende Legitimation fir die
Anwendung des Verbotsprinzips darstellt®*®, alleine schon deshalb, weil sie mit der

taglichen Nahrung mit verzehrt werden und so in unseren Organismus gelangen.

25 \/gl. ECKERT, 1976, S 24.
26 SCHROETER, 1975, S 21.
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Im Zuge des Zulassungsverfahrens werden Zusatzstoffe streng auf ihre gesundheitliche

Unbedenklichkeit geprift. Grundvoraussetzungen fir die Verwendung sind, dass sie:

o erforderlich (d.h. es ist kein anderes Verfahren bekannt, das die gleiche Wirkung hat
bzw. die Zubereitungsform ist ohne diesen Zusatz nicht moglich) sind,

e ihre Anwendung nicht zur Tauschung oder Irrefihrung des Verbrauchers (z.B.
Vortduschen einer besseren Qualitat) fuhrt, und

e ihr Einsatz gesundheitlich unbedenklich ist (toxikologische Priifverfahren)®*.

Die Zusatzstoffdefinition bestimmt den Anwendungsbereich des Zusatzstoffrechts.
Zusatzstoffe werden seit jeher sowohl in der Literatur als auch in der Gesetzgebung der
Lander unterschiedlich gefihrt.

Die Begriffsbestimmung des LMG 1975°% ist sehr kurz und allgemein gefasst. Sicher
ist danach  bloB, dass Stoffe, die entweder ,Lebensmittel oder
»Nahrungsergdnzungsmittel sind, nicht ,,Zusatzstoffe* sind. Die Osterreichische
Zusatzstoffdefinition geht inhaltlich Gberaus weit und umfasst auch solche Stoffe, flr
die das Bediirfnis nach dem Verbotsprinzip gar nicht besteht??,

Eine inhaltliche Konkretisierung des Zusatzstoffbegriffes in Europa brachte die
Zusatzstoff-Rahmenrichtlinie 89/107/EG%°. In Osterreich gelten zum Unterschied von
Art. 1 Abs. 3 der Rahmenrichtlinie 89/107/EWG auch Verarbeitungshilfsstoffe, Aromen
und Vitamine als Zusatzstoffe. Ob ein Stoff ein Verarbeitungshilfsstoff ist, hangt nicht
von seiner Beschaffenheit ab, sondern von seiner Verwendung und insbesondere ob er
aus dem Endprodukt entfernt ist.

Die EU wverwendet in der Zusatzstoffrahmenrichtlinie nahezu die gleiche

Zusatzstoffdefinition, die der Codex Alimentarius entwickelt hat?*!. Diese Definition

2" EL MADFA und LEITZMANN, 2004, S 446.

228 Nach dem § 4 LMG 1975 sind Zusatzstoffe Stoffe, die dazu bestimmt sind, Lebensmitteln oder
Nahrungsergénzungsmitteln ~ hinzugefigt zu  werden, ohne  selbst  Lebensmittel  oder
Nahrungsergéanzungsmittel zu sein.

229 BARFUSS et al., 2005, IA LMG 1975, S 4. - um ein extremes Beispiel zu nennen — etwa der Einsatz
von Luft als Zusatzstoff beim Schlagen von Schlagobers. Solche — auch im parlamentarischen
Unterschuss als unbillig und gar unsinnig erkannte — Konsequenzen in einzelnen Féllen wurden im LMG
1975 dadurch vermieden, dass die — blof? aus gesetzestechnischen Grinden — zu Zusatzstoffen
gewordenen Stoffe flr die allgemeine Zulassung (812 Abs 1 lit a und AB dazu) oder eine Behandlung als
Lebensmittel (812 Abs 1 lit c) vorgesehen wurden.

0 BARFUSS et al., 2005, IA LMG 1975, S 3.

31 Als Lebensmittelzusatzstoff wird demnach ein Stoff definiert, wenn er normalerweise nicht als
Lebensmittel verzehrt und gewodhnlich nicht als typische Lebensmittelzutat verwendet wird. Er wird
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nennt die Zweckbestimmung der Stoffe, doch werden Zusédtze wie Vitamine,
Mineralstoffe, Aminosauren usw. ausdriicklich ausgeschlossen.

Im LMSVG stellen die Zusatzstoffe?®? im Gegensatz zur friiheren Rechtslage keine
eigene Stoffkategorie dar, sondern sie unterliegen dem weiten gemeinschaftsrechtlichen
Lebensmittelbegriff, der auf Grund der weiten Begriffsbestimmung des Art. 2 EG-
Basisverordnung in das 6sterreichische Lebensmittelrecht Eingang gefunden hat*3. Wie
die Begriffsbestimmung in weiterer Folge ausflhrt, wird der Zusatzstoff einem
Lebensmittel aus technologischen Griinden zugesetzt, wodurch er selbst zu einem
Bestandteil des Lebensmittels wird. Wann ein Stoff (berwiegend zu technologischen
oder aber zu erndhrungsphysiologischen Zwecken verwendet wird, ist also von
erheblicher praktischer Bedeutung. Einige Stoffe kdnnen sowohl technologischen als
auch erndhrungsphysiologischen Zwecken dienen, ,,wobei ihre Unterwerfung unter das
Zusatzstoffregime nur dann gerechtfertigt ist, wenn es sich infolge eines Uberwiegenden
technologischen Einsatzzwecks um Zusatzstoffe handelt“?**, Als klassisches Beispiel ist

die Ascorbinsaure zu nennen.

Eine Besonderheit des LMG 1975 ist, dass das Verbotsprinzip flr Zusatzstoffe erst mit
der Erlassung der jeweiligen Zusatzstoffverordnung in Kraft tritt (§ 81 Abs. 3). Mit der
schrittweisen Einflihrung des Verbotsprinzips hat das Gesetz auf die Notwendigkeiten
Rucksicht genommen, die Verwaltung und Wirtschaft zur Anpassung wahrend der
Ubergangsfrist brauchen. Damals wusste man nicht, wie lange die Ubergangsfrist
dauern soll, da kein MaRstab vorhanden war und der Zusatzstoffbegriff sehr umfassend
ist. Auch dachte man damit an die Mdglichkeit, jene Zusatzstoffe sukzessive aus dem
Verbotsprinzip zu entlassen, bei denen man erkennen wirde, dass sie (durch eine

Behandlung als Lebensmittel oder durch eine allgemeine Zulassung) wieder aus dem

unabhéngig von seinem Néahrwert, absichtlich, aus technologischen oder organoleptischen Griinden, zu
Lebensmitteln wahrend ihrer Gewinnung, Herstellung, Bearbeitung, Zubereitung, Verpackung,
Beforderung oder Lagerung, mittelbar oder unmittelbar eingesetzt. Dadurch kann er oder seine
Nebenprodukte zu Bestandteilen des Lebensmittels werden, oder dessen charakteristische Eigenschaften
sonst wie beeinflussen.

282 ) aut LMSVG § 3 Z 5 sind Lebensmittelzusatzstoffe ,»Stoffe, mit oder ohne Néhrwert, die in der Regel
weder selbst zu Erndhrungs- oder Genusszwecken verzehrt noch als charakteristische Zutat eines
Lebensmittels verwendet werden und die einem Lebensmittel aus technologischen Grinden zugesetzt
werden, wodurch sie selbst oder ihre Nebenprodukte zu einem Bestandteil des Lebensmittels werden oder
werden konnen®.

25vgl. § 3 LMSVG.

¢ ELVERMANN, 2002, S 165.
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Verbotsprinzip herausgenommen werden sollen. ,,Tatsichlich entwickelte sich das
Osterreichische  Zusatzstoffregime nur  schleppend. Zu gro waren die
Auffassungsunterschiede und mancher Prinzipienstreit verhinderte Entscheidungen in
angemessener Frist. Es blieb daher mit Ausnahme von sechs Zusatzstoffgruppen®, fiir
die mit der Aufstellung von Positivlisten das Verbotsprinzip in Kraft getreten war, bei
der Geltung des Missbrauchsprinzip®®®. Die sohin noch ungeregelten
Zusatzstoffgruppen konnten keinesfalls ,,frei“ verwendet werden. Sowohl die
allgemeine Verkehrsauffassung (vgl. Definitionen in § 8 LMG 1975), das OLMB (8§ 51
LMG 1975) als auch Verordnungen (z.B. 8 10 LMG 1975) haben die Verwendung von
Zusatzstoffen im Sinne des Schutzes der Gesundheit und des Schutzes vor Tauschung

beschrankt®’

. »,Neben den durch Good Manufacturing Practice (GMP) gesteckten
Grenzen sorgen hier die allgemeinen Beanstandungsgriunde des LMG 1975, die vielfach
durch das Lebensmittelbuch konkretisiert werden, fur einen effizienten
Verbraucherschutz*?%,

Grundsétzlich gilt fir Zusatzstoffe das Verbotsprinzip nach § 11 LMG 1975.
Regelungstechnisch bedeutet das, dass Zusatzstoffe nur dann Lebensmittel und
Nahrungserganzungsmittel hinzugefugt werden durfen, wenn sie nach Art, Menge und
Beschaffenheit (Reinheit) ausdriicklich entweder mit Verordnung (§8 12 Abs. 1 LMG
1975) oder mit Bescheid (812 Abs. 2 und 3 LMG 1975) zugelassen wurden.
Zusatzstoffe konnen durch den zustindigen Bundesminister, ,,wenn das mit der
Sicherung einer einwandfreien Nahrung und mit dem Schutz der Verbraucher vor
Gesundheitsschadigung und Tauschung vereinbar ist*, zugelassen werden.

Mit Verordnung konnen Zusatzstoffe allgemein, fur Gruppen von Lebensmitteln oder
Nahrungserganzungsmittel oder fur bestimmte Lebensmittel oder
Nahrungserganzungsmittel zugelassen werden. Ferner kénnen auch Bedingungen fur
die Verwendung der Zusatzstoffe und Reinheitsanforderungen fir Zusatzstoffe
festgelegt werden sowie HOchst- oder Restmengen zugelassener Zusatzstoffe fiir

Lebensmittel oder Nahrungserganzungsmittel festgelegt werden.

2% Die Typen der Zulassungsverordnung sind in § 81 Abs. 3 lit. a taxativ aufgezahlt. Im Bereich der
Zusatzstoffe hat das Verbotsprinzip nur fir Konservierungsmittel (BGBI. 1977/429), Farbstoffe (BGBI.
1979/279 idF BGBI. 1983/311), Emulgatoren, Stabilisatoren, Verdickungs- und Geliermittel (BGBI.
1979/308) und kiinstliche SlRstoffe gegolten.

236 \/gl. BARFUSS et al., 2005, IA LMG 1975, S 5.

27\/gl. BARFUSS et al., 2005, Komm zu § 11, S 3.

% SMOLKA, 1987, S 513.
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Die bescheidmaRige Zulassung nach § 12 Abs. 2 LMG 1975 ist das zentrale Instrument
zur Herstellung der Verkehrsfahigkeit von Lebensmitteln, die in Osterreich nicht
zugelassene (vom Verbotsprinzip erfasste) Zusatzstoffe enthalten®®. Der Unterschied
zur Verordnung besteht darin, dass der Bescheid individuell und befristet ist. Der
Bescheid ist aufzuheben, wenn die Voraussetzungen flr die Zulassung nicht mehr
gegeben sind. Auferdem ist der Antragsteller mit dem Antrag auf Zulassung
verpflichtet, alle Unterlagen vorzulegen, die eine Beurteilung des Zusatzstoffes
ermoglichen. ,,.Der Antragsteller hat ein subjektives Recht auf Zulassung mittels
Bescheid ohne Riicksicht darauf, wie der Bundesminister in &hnlichen Fallen anderer
Personen entschieden hat; im Gegensatz zur generellen Norm einer Verordnung wirkt
eben die Rechtskraft eines Bescheides mangels besonderer Bestimmungen
ausschlieBlich gegeniiber den Parteien eines Verfahrens?*.

Die bescheidmaRige Zulassung ist durch die Ubernahme des EG-Zusatzstoffregimes
fur die Praxis bedeutungslos geworden. ,,Dennoch kommt § 12 Abs. 2 unter genauerer
Betrachtung eine historische Rolle als ,,Motor* zahlreicher Innovationen zu. Diese
individuelle Zulassung von Zusatzstoffen mit Bescheid soll die generelle Zulassung
durch  Verordnung ergdnzen. Sinn dieser Regelung st es, Licken in
Zusatzstoffverordnungen im Einzelfall zu schlieBen und der Partei darauf einen
Rechtsanspruch zu geben, sofern die materiellen Voraussetzungen auch flr eine
Zulassung mit Verordnung vorliegen. Auf die Aufnahme eines Zusatzstoffes in eine
Zulassungsverordnung, also auf eine bestimmte Regelung in einer generell abstrakten
Norm, besteht auf Grund der verfassungsrechtlichen Situation kein Rechtsanspruch,
wohl aber auf Erlassung eines (bei einem Hochstgericht bekampfbaren) Bescheids,
welcher auch entsprechend begriindet werden muss“**.

Seit der Ubernahme des EG-Zusatzstoffrechts in die Gsterreichische Rechtsordnung
beschrankt sich die Funktion von § 11 LMG 1975 auf die Normierung des
Verbotsprinzips, und nicht wie friher, in Verbindung mit § 81 Abs. 3 lit. a LMG 1975,

Zusatzstoffgruppen aus dem Missbrauchs- in das Verbotsprinzip tUberzuleiten.

29 v/gl. BLASS, 1994, S 132.
20 FEIL, 1995, S 173.
1 v/gl. BARFUSS et al., 2005, Komm zu § 12, S 7.
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§ 12 Abs. 1 lit. ¢ LMG 1975 enthélt die Verordnungserméchtigung ,,zu bestimmen, dass
bestimmte Zusatzstoffe den Vorschriften fiir Lebensmittel unterliegen. Sie sind dann
wie Lebensmittel zu behandeln und unterliegen wie diese dem Missbrauchsprinzip.
Durch die aus dem EG-Recht Gibernommenen Einzelrichtlinien fur Zusatzstoffe ist auch

diese Bestimmung praktisch bedeutungslos geworden.

Das Gegenstick zu dieser Moglichkeit enthdlt § 13 LMG 1975 mit der
Verordnungsermachtigung fir den Bundesminister, bestimmte Lebensmittel und
Nahrungserganzungsmittel (friiher Verzehrsprodukte) den Vorschriften fur Zusatzstoffe
und damit dem Verbotsprinzip zu unterwerfen. Wenn das Bedurfnis besteht, fir
bestimmte Lebensmittel das Verbotsprinzip einzufiihren, dann gibt 8 13 dazu die
Moglichkeit?*2. Bestimmte Lebensmittel oder Nahrungserganzungsmittel kénnen dann
dem Verbotsprinzip unterstellt werden, wenn dies zur Sicherung einer einwandfreien
Nahrung und zum Schutz der Verbraucher vor Gesundheitsschadigung oder Tauschung
geboten ist. ,,Das Gesetz hat damit die Mdoglichkeit geschaffen, nachteilige Folgen fiir
den Verbraucherschutz, die sich daraus ergeben konnten, dass die Definitionen flr
Lebensmittel oder Nahrungserganzungsmittel auch Stoffe erfassen, die nicht dem
Missbrauchsprinzip bzw. Anmeldeprinzip unterliegen sollen, in das Verbotsprinzip zu
uberfihren, ohne  deshalb  die Definition ~ fur  Lebensmittel und
Nahrungserganzungsmittel Uberdehnt interpretieren zu miissen***.

Diese Bestimmung hat ihre praktische Bedeutung, neben einzelnen Waren, die in
Osterreich bis zum Wirksamwerden der Einzelrichtlinien der EG fiir Zusatzstoffe als
Lebensmittel angesehen wurden, als Rechtsgrundlage fur die Einbeziehung von
Speisepilzen in das Verbotsprinzip. Demzufolge stltzt sich die Speisepilzverordnung
BGBI. 1997/386 auf § 13. Fur Speisepilze ist damit das Verbotsprinzip in Kraft
getreten. Erganzend zur Positivliste der Verordnung hat der Bundesminister auf Antrag

Speisepilze mit Bescheid zuzulassen, wenn die gesetzlichen Voraussetzungen des § 12

242 \/on dieser Méglichkeit hatte der Verordnungsgeber — bedauerlicherweise jedoch ohne Bezugnahme
auf ein bestimmtes Produkt — durch Zitierung des § 13 in der Praambel der (mit Ubernahme des EU-
Rechtsbestandes aufgehobenen) Lebensmittelfarbstoffverordnung BGBI 1979/279, und der VVerordnung
Uber die Zulassung von Emulgatoren, Stabilisatoren, Verdickungs- und Geliermitteln, BGBI 1988/309,
Gebrauch gemacht. Ob diese pauschale Inanspruchnahme der Verordnungserméchtigung des § 13 —
gleichsam auf den Verdacht hin, jeder kann sich im Fall von Interpretationsschwierigkeiten das Passende
heraussuchen — gesetzeskonform war, muss bezweifelt werden; fest steht jedenfalls, dass diese
Regelungstechnik Probleme aufwarf.

3 BARFUSS et al., 2005, Komm zu § 13, S 3.
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Abs. 2 LMG 1975 erfiillt sind®**. ,,Im Hinblick auf die gemeinschaftsrechtlich gebotene
Freiheit des Warenverkehrs wird von dieser Mdoglichkeit nur dann Gebrauch gemacht
werden dirfen, wenn sie dem VerhéaltnisméRigkeitsgebot entspricht und das gelindeste
Mittel zur Erreichung des angestrebten Zieles ist. Praktisch kommt eine auf § 13
gestutzte Anwendung des Verbotsprinzips auf ein Lebensmittel nur als
Risikomanagementoption bei der Handhabung des Vorsorgeprinzips in Frage“**. Seit
die Novel Food Verordnung der EG in Kraft ist, mussen neu auf den Markt kommende
Speisepilze genehmigt werden. Damit hat das LMG 1975 mit § 13 der EG das System

vorweggenommen.

Eine Harmonisierung im Bereich der Zusatzstoffe war notwendig, weil hochst
unterschiedliche nationale Regelungen des Zusatzstoffbegriffes sowie der
Zulassungsbestimmungen bestanden. Das fiihrte zu erheblichen Beschrédnkungen des
innergemeinschaftlichen Handels, wobei die Mitgliedstaaten ihre Zusatzstoffregelungen
mit Hinweis auf den Gesundheits- und Verbraucherschutz zu rechtfertigen versuchten.
Eine erhebliche Anzahl an Vertragsverletzungs- und Vorabentscheidungsverfahren war
die Folge. ,Die Regelungen ber Zusatzstoffe dienen dem vorbeugenden
Gesundheitsschutz und konnen seitens der Mitgliedstaaten durch Art. 30 EGV
gerechtfertigt werden, wobei ihnen angesichts von Unsicherheiten in der Bewertung im
Risikomanagement ein Beurteilungsspielraum zukommt. Daher gehdrte diese Materie
nach der ,,neuen Strategie* zu den Gebieten, die der Harmonisierung bediirfen* 246

Die Gemeinschaft hat bereits 1962 begonnen die Zusatzstoffgruppen der Farbstoffe, der
Konservierungsmittel, der Antioxidantien sowie der Emulgatoren, Stabilisatoren,
Verdickungs- und Geliermittel zu regeln. Fir diese, aufgrund des LMG 1975 auch in
Osterreich in das Verbotsprinzip einbezogenen, Stoffklassen wurden EG-Richtlinien
erlassen. International bewerten seit 1956 das JECFA (Joint Expert Commitee on Food
Additives von WHO und FAO) und seit 1975 das SCF (Wissenschaftlicher
Lebensmittelausschuss der EG-Kommission, jetzt EFSA) die Lebensmittelinhaltsstoffe,
-zusatzstoffe, und —kontaminanten auf die Grenzen ihrer sicheren gesundheitlichen

Vertraglichkeit.

24 EEIL, 2001, S 65 und OLMB, Kapitel B 27 Pilze und Pilzerzeugnisse.
25 BARFUSS et al., 2005, LMG 1975, S 6 und 7.
240 \/gl. NATTERER, 2008, S 134 und STREINZ, 2006, S 224.
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Durch die Zusatzstoffrahmenrichtlinie107/89/EWG®*’ gehoren die Zusatzstoffe zu den
ersten Bereichen, welche innerhalb der EU schon sehr frih nahezu vollstédndig
harmonisiert wurden. Der Zusatzstoffbegriff wurde erstmals fir die gesamte EU
definiert und auch von Osterreich in § 3 des LMSVG (ibernommen.

Der erste Schritt in diese Richtung erfolgte schon durch die europaeinheitliche
Kennzeichnung der zugelassenen Zusatzstoffe mit E-Nummern®®. Die E-Nummern
sind in samtlichen EU-Ldandern gleich. ,,Begriindet wurde diese Briisseler Neuerung mit
dem Argument, es sei fur den Verbraucher, der einen bestimmten Zusatzstoff in seiner
Nahrung meiden wolle, leichter, sich dessen Nummer zu merken, als den chemischen
Namen. Fir Lebensmittelindustrie und —handel werde der grenzlberschreitende
Warenverkehr erleichtert, wenn auf Etiketten europaweit gultige E-Nummern
verwendet werden konnten, statt der Substanznamen in vielen verschiedenen
Sprachen“**, Daneben sind auch INS-Nummern (International Numbering System) in
den USA und anderen Landern in Verwendung®®.

Dartiber hinaus haben Zusatzstoffe einen Klassennamen, welcher Aufschluss daruber
gibt, wozu eine Substanz im jeweiligen Lebensmittel vorrangig eingesetzt wird. Je nach
Verwendung kann ein Zusatzstoff unter verschiedenen Klassennamen aufscheinen.

Die Zusatzstoffrahnmenrichtlinie 89/107/EWG regelt in Art. 2 Abs.1 Zusatzstoffe mit
dem Verbotsprinzip. Bei der Herstellung oder Zubereitung von Lebensmitteln durfen
nur die in den Listen aufgefiihrten Zusatzstoffe unter den darin angegebenen
Bedingungen verwendet werden. Die Anwendung anderer als in dieser Liste enthaltener
Zusatzstoffe ist nicht gestattet. Es handelt sich also um ein System der taxativen
Regelungen durch Erstellung von Positivlisten fur Zusatzstoffe und Lebensmittel mit
AusschlieRlichkeitsanspruch®*,

Art. 3 der Zusatzstoffrahmenrichtlinie 89/197/EWG sieht vor, dass besondere
Bestimmungen fir die einzelnen Kategorien in einer sogenannten Globalrichtlinie

festgelegt ~ werden  sollen. In  Ubereinstimmung  mit der in  der

%7 Richtlinie des Rates vom 21. Dezember 1988 zur Angleichung der Rechtsvorschriften der
Mitgliedstaaten uUber Zusatzstoffe, die in Lebensmitteln verwendet werden diirfen (89/107/EWG); ABI.
1989 L 40 S 27 idF ABI. 1994 L 237 S 1 und ABI. 2003 L 284 S 1.

248 ,.E steht einerseits fiir EU und andererseits fiir ,,essbar / edible” und bedeutet, dass dieser Stoff fir
Lebensmittel zugelassen wurde* [GEYER, 2002, S 9].

249 DIEHL, 2000, S 225.

0 EBERMANN und ELMADFA, 2008, S 579.

»1yvgl. NATTERER, 2008, S 135.
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Zusatzstoffrahmenrichtlinie eroffneten Option, die Globalrichtlinie fir Zusatzstoffe
etappenweise zu erstellen, haben der Rat und das Europdische Parlament gemald Art.
100 a des EG-Vertrages drei Zusatzstoffrichtlinien (,,Einzelrichtlinien*) erlassen. Die
Globalrichtlinie umfasst die EG-Farbstoffmittel-Richtlinie 94/36/EG*>, die EG-
SuBungsmittel-Richtlinie  94/35/EG®® und die EG-Richtlinie tber andere
Lebensmittelzusatzstoffe als Farbstoffe und SuRungsmittel (Miscellaneousrichtlinie)
95/2/EG®*. Die Reinheitsanforderungen an SiiBungsmittel, Farbstoffe und sonstige
Zusatzstoffe sind ebenfalls in drei Richtlinien geregelt®®. Die Einzelrichtlinien basieren
auf der Richtlinie (EG) Nr. 89/107/EWG wund folgen dem durch die
Zusatzstoffrahmenrichtlinie vorgegebenen Positivlistensystem.

In Osterreich wurde das gemeinschaftsrechtliche Zusatzstoffregime durch drei
Verordnungen, namlich die SiiBungsmittelverordnung®®, die Farbstoffverordnung®’
und die Verordnung Uber andere Zusatzstoffe als Farbstoffe und StiBungsmittel *°® in
nationales Recht umgesetzt.

Zusatzstoffe gehodren laut Art. 2 der Basisverordnung (EG) Nr. 178/2002 zu den
Lebensmitteln. Demzufolge gelten die Bestimmungen der Hygieneverordnung (EG) Nr.
852/2004 auch fur deren Herstellung. Die heutige Voraussetzung fir die Zulassung von
Zusatzstoffen ist wie damals auch, die gesundheitliche Sicherheit und
Unbedenklichkeit.

%52 Richtlinie 94/36/EG des Europaischen Parlaments und des Rates vom 30. Juni 1994 tiber Farbstoffe,
die in Lebensmitteln verwendet werden dirfen; ABI 1994 Nr L 237, S 13.

253 Richtlinie 94/35/EG des Europaischen Parlaments und des Rates vom 30. Juni 1994 iiber
SiRungsmittel, die in Lebensmitteln verwendet werden dirfen (ABI 1994 Nr L 237, S 3); gedndert durch
Richtlinie 96/83/EG des Europaischen Parlaments und des Rates vom 19. Dezember 1996 (ABI 1996 Nr
L 48, S 16), erganzt durch Berichtigung gem ABI 1997 Nr L 104, S 39.

* Richtlinie 95/2/EG des Europaischen Parlaments und des Rates vom 20. Februar 1995 iiber andere
Lebensmittelzusatzstoffe als Farbstoffe und StiBungsmittel (EG-,,Miscellaneous*“-Richtlinie); ABI 1995
Nr L 61, S 1; gedndert durch Richtlinie des Europdischen Parlaments und des Rates von 19.12.1996 (ABI
1996 Nr L 86, S 4) und durch Richtlinie 98/72/EG des Européischen Parlaments und des Rates vom
15.10.1998 (ABI 1998 Nr L 295, S 18); ergénzt durch Berichtigung gem ABI 1998 Nr L 307, S 30.

2% Reinheitsanforderungen an SiiRungsmittel werden in der Richtlinie Nr. 95/31/EG, Farbstoffe in der
Richtlinie Nr. 95/45/EG und sonstige Zusatzstoffe in Richtlinie Nr. 96/77/EG geregelt.

2% Verordnung der Bundesministerin fiir Gesundheit und Konsumentenschutz tber den Zusatz von
SlRungsmitteln zu Lebensmitteln und Nahrungsergdnzungsmittel; BGBI. 1996/547 idF BGBI. 1996/680
(DFB), 11 1998/257, 11 1999/21, 11 2002/42, 11 2005/212.

7 Farbstoffverordnung — Verordnung der Bundesministerin fir Gesundheit und Konsumentenschutz
Uber den Zusatz von Farbstoffen zu Lebensmitteln; BGBI. 1996/541 idF BGBI 11 2000/222, 11 2002/465,
11 2005/211, 11 2007/88.

258 Zusatzstoffverordnung - ZuV — Verordnung der Bundesministerin fir Frauenangelegenheiten und
Verbraucherschutz (iber andere Zusatzstoffe als Farbstoffe und SuBungsmittel; BGBI. 11 1998/383 idF
BGBI. 11 2000/132, 11 2000/315, 11 2001/193, 11 2003/14, 11 2004/265 und 11 2005/364-
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Ein Zusatzstoff darf seit jeher trotz Zulassung nicht immer in beliebiger Menge
verwendet werden. Fir viele Zusatzstoffe gelten Héchstmengen, die aufgrund von ADI-
Werten®™® festgelegt werden. Der ADI-Wert gibt die durchschnittliche Menge eines
Stoffes in Milligramm pro Kilogramm Koérpergewicht an, die ein Mensch sein Leben
lang taglich ohne gesundheitliches Risiko zu sich nehmen kann. Trotz aller gesetzlichen
Regelungen fir die Verwendung der Zusatzstoffe missen noch weitere Fragen geklart
werden. Denn kaum bekannt ist, wer wie viele Zusatzstoffe mit Speisen und Getranken
aufnimmt. Das gilt vor allem fur Personen, deren Essverhalten nicht dem
angenommenen durchschnittlichen Ernahrungsgewohnheiten entspricht, sei es aus

Grinden einer einseitigen Erndhrung oder einer Krankheit. Bei verschiedenen

29 ADI steht fiir ,,Acceptable Daily Intake*.

Vor der Zulassung eines Zusatzstoffes mussen dessen substanzspezifischen Effekte sowie eventuell

vorhandene Dosis-Wirkungs-Beziehungen aufgedeckt und Schwellendosen anhand von Stichproben

biologischer Testsysteme (Tiere, Mikroorganismen oder Zellkulturen) ermittelt werden:

e Akute Toxizitat, LD50-Wert

e Subchronische Toxizitat (90 Tage)

e Ferner erfolgen Prifungen von Kinetik und Metabolismus (Halbwertszeit, kumulativer Effekt, etc.),
welche die Verwertung bzw. Umwandlung einer Testsubstanz im Organismus beschreiben und
Voraussetzung fiir die Planung von Langzeitexperimenten und die Ubertragbarkeit von Ergebnissen
auf den Menschen sind.

e Untersuchungen der pharmakologischen Wirkung, der Genotoxizitat sowie der Reproduktions- und
Fertilitatstoxizitat und Teratogenitét

e  Prifung der subakuten und subchronischen Toxizitat

e Chronische Toxizitat (mind. 2 Jahre im TV)

Ziel der gesamten toxikologischen Priifung ist, am Tier jene Substanzmenge zu bestimmen, die ohne

Schéadigung ein Leben lang konsumiert werden kann..

e No Observed Effect Level (NOEL)

e ADI-Wert (Acceptable Daily Intake) bzw. DTA-Wert (duldbare tagliche Aufhahmemenge) (im
Regelfall 1 % des NOEL, = Sicherheitsfaktor 100 -> Risiken der Ubertragung von
Tierversuchsergebnissen auf den Menschen, Risikogruppen (Kinder, altere Menschen, Kranke),
Variationen des persdnlichen Verzehrsverhaltens)

e Festlegung von Héchstmengen

e FuUr das Anwenden der ADI-Werte zum Festlegen des Zulassungsrahmens eines Stoffes wird, wenn
die Verzehrsmengen an einem bestimmten Lebensmittel bekannt oder abschétzbar sind, folgende
Formel verwendet:

Max. Zulassung = ADIXKG(kg) / g max. tdgl. Verzehrsmenge des Lebensmittels

Soll der Stoff allgemeine Zulassung in verschiedenen Lebensmitteln finden, geht man davon aus,

dass der Mensch taglich maximal 25 g feste Nahrung und 25 ml Flissigkeit pro kg Kérpergewicht

aufnimmt.
Nicht zu wvergessen bei der Anwendung des ADI-Konzepts sind bleibende Schwachstellen wie
Kombinationseffekte mit anderen Lebensmittelinhaltsstoffen sowie die Priifung auf ein eventuell
vorhandenes allergenes Potential. Die ADI-Werte beinhalten keine Aussage Uber die Konzentration des
Zusatzstoffes im Lebensmittel, die notwendig ist, um die gewlinschte Aktivitat zu erhalten. In den USA
werden als sicher anerkannte Substanzen in einer eigenen Liste angefuhrt und als GRAS (generally
recognized as safe) bezeichnet. Herausgeber ist die FDA (Food and Drug Administration). In dieser Liste
werden etwa 700 Substanzen angeftihrt [Vgl. EBERMANN und ELMADFA, 2008, S 580 und
ELMADFA und LEITZMANN, 2004, S 449 f.].
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Personengruppen kann aus unterschiedlichen Grinden der jeweilige ADI-Wert
tiberschritten werden®®.

Fur unbedenkliche Zusatzstoffe oder solche mit einem hohen ADI-Wert werden h&ufig
keine Hochstmengen festgelegt, sondern es gilt das Prinzip ,,quantum satis (qs)“. Das
heift, es darf ,,so0 wenig wie moglich und so viel wie notwendig* verwendet werden, um
den gewinschten technologischen Effekt zu erzielen. ,,Zusatzstoffe sollten geméal der
guten Herstellungspraxis nur in jener Menge zugesetzt werden, die erforderlich ist, um
die gewdinschte Wirkung zu erzielen, und unter der Voraussetzung, dass sie den
Verbraucher nicht irrefiihren. Der Grundsatz ,quantum satis“ war fiir das
oOsterreichische Zusatzstoffrecht nicht neu. Schon die als Zulassungsverordnungen
gemaR § 12 Abs. 1 LMG 1975 erlassene Emulgatorenverordnung®®® und die

Lebensmittelfarbstoffverordnung®®?

ordneten an, dass fir Verwendungszwecke, bei
denen keine Hochstmengen genannt sind, Zusatzstoffe nur in jener Menge eingesetzt
werden diirfen, die eine Tauschung des Verbrauchers ausschliet und dem jeweiligen
Stand der Wissenschaft und Technologie entspricht?®,

Auch nach dem neuen Zusatzstoffpaket (Food Improvement Agents Package — FIAP)
richten sich die erlaubten Mengen an Zusatzstoffen, Enzymen oder Aromen nach den in
den Anhédngen genannten Hochstwerten. Sind keine Hochstwerte festgelegt, gilt das
Prinzip der guten Herstellungspraxis und ,,quantum satis“. In Aromen natirlich
vorkommende unerwiinschte Substanzen sind mengenmifig beschriankt (,,Active
Principles*; z.B. Cumarin in Backwaren).

Eine weitere Eigenart des osterreichischen Rechts ist, dass Verarbeitungshilfsstoffe im
LMG 1975 ohne Riucksicht auf das Verbleiben im Lebensmittel von dem
Verbotsprinzip erfasst werden.

264

Die Verarbeitungshilfsstoffe” werden nach Art. 1 Abs. 3 Zusatzstoffrahmenrichtlinie

89/107/EG klar vom Geltungsbereich dieser Richtlinie herausgenommen. Die

20 v/gl. KUHNERT und DIRSCHAUER, 2009, S 18.

%1 \erordnung des Bundesministers fiir Gesundheit und 6ffentlicher Dienst tber die Zulassung von
Emulgatoren, Stabilisatoren, Verdickungs- und Geliermitteln bei Lebensmitteln und Verzehrsprodukten
BGBI. 1994/725. Das g.s. Prinzip war auch schon in der Vorlduferregelung BGBI 1988/309 enthalten
[BARFUSS et al., 2005, Zusatzstoffrecht S 7].

“2\/erordnung des Bundesministers fir Gesundheit und Umweltschutz tiber den Zusatz von Farbstoffen
zu Lebensmitteln und Verzehrsprodukten BGBI 1979/279.

253 BARFUSS et al., 2005, Zusatzstoffrecht, S 9.

264 ,Im Sinne dieser Richtlinie sind Verarbeitungshilfsstoffe Stoffe, die nicht selbst als Lebensmittelzutat
verzehrt werden, jedoch bei der Verarbeitung von Rohstoffen, Lebensmitteln oder deren Zutaten aus
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Definition der Verarbeitungshilfsstoffe wurde in 8 3 Z 6 des LMSVG (bernommen.
Laut 8§ 3 Z 5 LMSVG sind Verarbeitungshilfsstoffe keine Zusatzstoffe. Die
Unterscheidung zwischen Zusatzstoff und Verarbeitungshilfsstoffen ist fir die
Kennzeichnung verpackter Lebensmittel von Bedeutung. Die Bestimmung, dass diese
Stoffe ,,nicht als Zutaten gelten®, hat kennzeichnungsrechtlich zur Folge, dass sie im
Zuge der Deklaration der Zutaten (Bestandteile und Zusatzstoffe) nicht angegeben
werden miissen®®.

Ein Sonderproblem stellt das ,Carry Over“ dar, d.h. das Einbringen an sich
kennzeichnungspflichtiger Stoffe (z.B. Zusatzstoffe) in ein Lebensmittel Gber VVor- und
Zwischenprodukte. ,,Carry Over* ist bei Sduglingsnahrung grundsétzlich unzuldssig.
Ein Fall des ,,Carry Over* ist, dass Zusatzstoffe fiir einen Bestandteil, also eine Zutat,
des zusammengesetzten Lebensmittels zugelassen sind, nicht aber fiir das eigentlich
hergestellte zusammengesetzte Lebensmittel. Mit dem Carry-over-Prinzip wird
klargestellt, dass ein Zusatzstoffverbot auch dann greift, wenn nicht zugelassene
Zusatzstoffe in Mischungen mit anderen Stoffen verwendet werden.

Der andere Fall, auch als ,,umgekehrtes Carry Over* bezeichnet, ist, dass Zusatzstoffe in
dem zusammengesetzten Lebensmittel zuldssig sind, nicht aber flr die Zutat, Gber die
sie eingebracht wurden. ,,Das Zusatzstoffverbot wiirde prinzipiell auch dann greifen,
wenn ein Zusatzstoff zwar flr ein weiterverarbeitetes Lebensmittel, nicht aber auch fur
sein Vorprodukt zugelassen ware. Dieses Ergebnis wére sachlich nicht gerechtfertigt,
weshalb die gesetzliche Regelung des Carry-over-Prinzips Kklarstellt, dass ein
Zusatzstoff auch in einem Lebensmittel enthalten sein darf, das ausschlieRlich fur die
Zubereitung eines zusammengesetzten Lebensmittels verwendet wird, sofern Letzteres
der Zusatzstoffverordnung gentigt .

Die Carry-Over-Regelung wird im FIAP als ,Migrationsgrundsatz* in das
Verordnungspaket Ubernommen (vgl. Art. 18 Zusatzstoffverordnung (EG) Nr.
1333/2008).

technologischen Griinden, wéhrend der Be- oder Verarbeitung verwendet werden und unbeabsichtigte,
technisch unvermeidbare Ruckstande oder Riickstandsderivate im Enderzeugnis hinterlassen kénnen,
unter der Bedingung, dass diese Rickstdnde gesundheitlich unbedenklich sind und sich technisch nicht
auf das Enderzeugnis auswirken®.

25 v/gl. BLASS et al., 2007, Komm zu § 3, S 23.

2% WECK et al., 2009, S 20.
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8.1.1. Das Food Improvement Agents Package

Die Harmonisierung des europdischen Zusatzstoffrechts hat in der Mitte des 20.
Jahrhunderts begonnen und ist 2008 mit einer EG-Verordnung abgeschlossen worden.
Die Européaische Kommission hatte bereits in ihrem Weilbuch aus dem Jahr 2000 uber
Lebensmittelsicherheit ihre Absicht angekindigt, die bestehenden
Gemeinschaftsvorschriften Uber Lebensmittelzusatzstoffe und -aromen zu aktualisieren
und zu ergdnzen und darlber hinaus spezifische Vorschriften fiir Lebensmittelenzyme
festzulegen.

Im Juli 2006 hat die Europdische Kommission ihren Vorschlag eines
Verordnungspaketes ber Lebensmittelzusatzstoffe, das Food Improvement Agents
Package, vorgelegt.

Das EG-Zusatzstoffpaket (ABI. L 354 vom 31.12.2008) umfasst vier Verordnungen:

e die VO (EG) Nr. 1333/2008 iiber Lebensmittelzusatzstoffe®®’,

e die VO (EG) Nr. 1332/2008 iiber Lebensmittelenzyme?®®,

e die VO (EG) Nr. 1334/2008 iiber Aromen®® und

e die VO (EG) Nr. 1331/2008 iiber ein einheitliches Zulassungsverfahren®™.

Die Verordnungen sind am 20. Janner 2009 in Kraft getreten. Die bisherigen Richtlinien
uber Zusatzstoffe und Uber Aromen werden schrittweise aufgehoben. Positivlisten
zugelassener Stoffe sowie deren Verwendungsbedingungen sind bis zur Uberarbeitung
weiter anzuwenden.

Neben den Zusatzstoffen werden ab nun auch Aromen und Enzyme mit dem
Verbotsprinzip geregelt; dass bedeutet, sie sind grundsatzlich verboten, auler sie sind

zugelassen. Die Zulassung erfolgt durch die Europaische Kommission auf Basis einer

2%7 \Verordnung (EG) Nr. 1333/2008 des Europaischen Parlaments und des Rates vom 16. Dezember 2008
Uber Lebensmittelzusatzstoffe.

268 \/erordnung (EG) Nr. 1332/2008 des Européischen Parlaments und des Rates vom 16. Dezember 2008
uber Lebensmittelenzyme und zur Anderung der Richtlinie 83/417/EWG des Rates, der Verordnung (EG)
Nr. 1493/1999 des Rates, der Richtlinie 2000/13/EG, der Richtlinie 2001/112/EG des Rates sowie der
Verordnung (EG) Nr. 258/97.

2%% \erordnung (EG) Nr. 1334/2008 des Europaischen Parlaments und des Rates vom 16. Dezember 2008
Uber Aromen und bestimmte Lebensmittelzutaten mit Aromaeigenschaften zur Verwendung in und auf
Lebensmitteln sowie zur Anderung der Verordnung (EWG) Nr. 1601/91 des Rates, der Verordnungen
(EG) Nr. 2232/96 und (EG) Nr. 110/2008 und der Richtlinie 2000/13/EG.

279 \erordnung (EG) Nr. 1331/2008 des Europaischen Parlaments und des Rates vom 16. Dezember 2008
zur Festlegung eines einheitlichen Zulassungsverfahrens fir Lebensmittelfarbstoffe, -enzyme und —
aromen.
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Stellungnahme der Européischen Behorde fur Lebensmittelsicherheit (EFSA) im
Komitologieverfahren®’*. Zusatzstoffe, Aromen und Enzyme dirfen in Lebensmitteln
eingesetzt werden, wenn sie technisch notwendig, sicher und nicht irrefihrend sind. Bei
der Herstellung von Lebensmitteln dirfen nur Stoffe eingesetzt werden, die in den
Anhangen zu den einzelnen Verordnungen aufgelistet sind (Positivlisten).

Die EFSA unterzieht zugelassene Stoffe einer neuerlichen Bewertung. Bis diese
abgeschlossen ist, gelten die Anhange zu den aktuellen Zusatzstoff- und
Aromenrichtlinien weiter. Stoffe, die nicht eingesetzt werden durfen, sind in
Negativlisten genannt.

,Der wesentliche Vorteil einer Regelung durch eine Verordnung: sie schafft
Rechtssicherheit, da Gestaltungsspielrdume durch die Mitgliedstaaten bei der
Umsetzung in nationales Recht ,,ausgeschaltet werden. Dies kann insbesondere den
grenziberschreitenden Handel mit Lebensmitteln erleichtern. Andererseits verringert
sich durch die Gesetzgebung in Form von Verordnungen die Madoglichkeit der

Mitgliedstaaten, nationale Besonderheiten zu beriicksichtigen‘?’?,

Die VO (EG) Nr. 1333/ 2008 uber Lebensmittelzusatzstoffe regelt nicht nur die
Verwendung von Zusatzstoffen in Lebensmitteln, sondern auch erstmalig umfassend die
Verwendung von Zusatzstoffen in Zusatzstoffen, Aromen und Enzymen (in Anhang 11
erfasst). Ziel der Verordnung ist, die Harmonisierung betreffender Stoffe sowie ein
hohes Schutzniveau fir die Gesundheit der Menschen und die Interessen der
Verbraucher zu gewahrleisten. Die Verordnung sieht drei zentrale Regelungsbereiche
vor, damit die Ziele erreicht werden:

e Gemeinschaftslisten fir Zusatzstoffe;

e Bedingungen fir die Verwendung von Zusatzstoffen; und

e Kennzeichnungsregeln fir Zusatzstoffe, die als solche an Hersteller oder

Endverbraucher verkauft werden.

Festgelegt wird das Verbotsprinzip der Zusatzstoffverordnung (EG) Nr. 1333/2008 in
Artikel 4. Nur Lebensmittelzusatzstoffe, die in einer Positivliste aufgefiihrt werden,

211 Bei der Aktualisierung der Liste der Lebensmittelzusatzstoffe, -enzyme und -aromen wird die

Kommission von dem Stéandigen Ausschuss fur die Lebensmittelkette und Tiergesundheit unterstiitzt.
22 WECK et al., 2009, S 18.
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durfen unter den angefuihrten Bedingungen als solche in den Verkehr gebracht werden
und in Lebensmitteln verwendet werden.

Alle Zusatzstoffe, die als kritisch eingestuft sind, werden gegenwaértig von der EFSA
neu evaluiert. Im Rahmen der Uberarbeitung des Zusatzstoffrechtes soll das System der
Kategorisierung von Lebensmitteln fur Zulassungszwecke geéndert werden. Die
Européische Kommission hat dafiir einen Uberarbeiteten Entwurf vorgelegt. Folgende
Lebensmittelkategorien sind vorgeschlagen:

- Milch und Milchprodukte

- Fette, Ole und Fettemulsionen

- Gemdse und Obsterzeugnisse

- SuRwaren

- Getreide und Getreideprodukte

- Backwaren

- Fleisch und Fleischerzeugnisse

- Fisch und Fischerzeugnisse

- Eier und Eiprodukte

- Zucker, Sirup, Honig

- Salze, Gewirze, Suppen, Sol3en, Salate

- Lebensmittel fir bestimmte Erndhrungszwecke

- Nicht alkoholische Getranke und alkoholische Getrénke

- Knabbergeback

- Desserts

- Nahrungserganzungsmittel gemaR der Richtlinie 2002/46/EG.

Wenn ein Stoff bei der Evaluierung der Zusatzstoffe als nicht sicher eingestuft wird,
misste dieser beanstandet werden. Perfektion ist bei diesem Unterfangen in der Praxis
nicht machbar.

Die urspriinglich vorgesehene Befristung der Zulassung von Zusatzstoffen auf zehn
Jahre ist zugunsten von Informations- und Berichtigungspflichten  der
Lebensmittelunternehmer aufgegeben worden.

Hersteller und Verwender von Zusatzstoffen, Enzymen und Aromen haben die
zustandigen Behorden Gber neue wissenschaftliche Erkenntnisse zu informieren, welche

die Bewertung der Sicherheit der Stoffe beeinflussen kdnnen. Weiteres haben sie (iber
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Aufforderung der Européischen Kommission Auskunft zur tatséchlichen Verwendung
der Stoffe zu erteilen (Monitoring vgl. Art. 26 Zusatzstoffverordnung Nr. 1333/2008).
Das FIAP regelt die Kennzeichnung von Zusatzstoffen, Enzymen und Aromen als
solche und bei Verwendung als Zutat in Lebensmittel (Anderung der
Etikettierungsrichtlinie 2000/13/EG). Grundsatzlich gilt eine Kennzeichnungspflicht flr
Zusatzstoffe in der Zutatenliste.

Die Zusatzstoffverordnung tritt laut Artikel 35 am zwanzigsten Tag nach ihrer
Veroffentlichung im Amtsblatt der Europdischen Union, also am 20. Janner 2009, in
Kraft. Sie gilt ab 20. Janner 2010%".

Es ist zu erwarten, dass auch nationale Gesetzgeber tatig werden und das nationale
Lebensmittelzusatzstoffrecht angepasst wird. Bis dies geschieht, werden die nationalen
Bestimmungen von dem hoherrangigen Europarecht der Zusatzstoffverordnung

Uberlagert und verdrangt.

Mit der Verordnung (EG) Nr. 1332/2008 uber Lebensmittelenzyme wird erstmals die
Verwendung und Zulassung von Enzymen geregelt. Sie gilt fir Enzyme, die in
Lebensmitteln aus technologischen Griinden eingesetzt werden. Ausgenommen sind
Enzyme, die zu anderen Zwecken verwendet werden (z.B. Erndhrungszwecken oder zur
Verdauungsforderung; Art. 2). Rechtlich sind Enzyme, die zum Verzehr durch den
Menschen bestimmt sind, Lebensmittel im Sinne des Art. 2 der EG-Basisverordnung.
Sie konnen als solche zu erndhrungsphysiologischen Zwecken als Lebensmittelzutat
Anwendung finden.

»Mit dem Fortschritt der Herstellungsmethoden sind die Enzyme in letzter Zeit
komplexer und ihr Einsatz verbreiteter geworden. Die Sicherheitsbewertung war dem
Gesetzgeber daher ein wichtiges Anliegen“®’. In den einzelnen Mitgliedstaaten der EU
galten bis vor dem FIAP sehr unterschiedliche Regelungen zu Enzymen. Nach der
Zusatzstoffrahmenrichtlinie  bedurften  Stoffe, die einem Lebensmittel zu
technologischen Zwecken zugesetzt werden, ausgenommen Verarbeitungshilfsstoffe,
schon in der Vergangenheit einer Zulassung. Enzyme hatten in diesem System bislang

keine besondere Stellung, und es bedurfte einer Einschatzung im Einzelfall, ob ein bei

23 Artikel 4 Abs 2 gilt fiir Anhang 111 Teile 2,3, und 5 ab 1. Janner 2011, und Artikel 23 Abs 4 gilt ab 20.
Janner 2011. Artikel 24 gilt ab 20. Juli 2010. Artikel 31 gilt ab 20. Janner 2009.
2" WECK et al., 2009, S 75.
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der Lebensmittelherstellung verwendetes Enzym ein zulassungsbedurftiger Zusatzstoff
oder ein Verarbeitungshilfsstoff war. Enzyme, die im fertig erzeugten Lebensmittel
noch aktiv wirksam sind, sind zulassungs- und kennzeichnungspflichtige Zusatzstoffe.
Weitere Regelungen zu Enzymen fanden und finden sich nach wie vor in
produktspezifischen EU-Rechtsvorschriften.

Enzyme gelten kiinftig als ,,Zutaten” und sind im Zutatenverzeichnis speziell zu
kennzeichnen. Davon ausgenommen sind Enzyme, die u.a. als Verarbeitungshilfsstoffe
verwendet werden. Da das in der Praxis der (berwiegende Fall ist, ist davon
auszugehen, dass die neue Regelung kaum Adaptierungen von Etiketten erfordern wird.
»Der Systemwechsel vom Prinzip der generellen Erlaubnis mit Verbotsvorbehalt zu
einem Verbot mit Erlaubnisvorbehalt muss sich, um wirtschaftlich vertraglich zu sein,
uber einen langeren Zeitraum erstrecken. Lebensmittelenzyme werden schon lange bei
der Lebensmittelherstellung eingesetzt und befinden sich nach alter Rechtslage
rechtmaRig im Verkehr. Eine unangemessene und unverhéaltnismélige Beeintrachtigung
des Binnenmarktes durch ein plétzliches Verbot soll vermieden und ein reibungsloser
Ubergang vom alten auf das neue Rechtssystem gewdhrleistet werden. Dies soll durch
lange Fristen zur Festlegung der BewertungsmafRstdbe und zur Erstellung der
Gemeinschaftsliste sichergestellt werden“?"®,

Bis zur Veroffentlichung der Positivliste (voraussichtlich 2015) sind weiterhin die
einzelstaatlichen Vorschriften der Mitgliedstaaten anzuwenden. Die
Kennzeichnungsbestimmungen gelten ab 20.01.2010 (vgl. Art. 18 und 21).

Die Verordnung (EG) Nr. 1334/2008 tber Lebensmittelaromen regelt die Verwendung
von Aromen, Lebensmittelzutaten mit Aromaeigenschaften, von Lebensmitteln, die
Aromen oder Zutaten mit  Aromaeigenschaften enthalten sowie von
Aromaausgangsstoffen. Die Verordnung umfasst auch Krauter und Gewdrze, die bei der
gewerblichen Herstellung von Lebensmitteln als Zutat verwendet werden. Fr
Raucharomen gilt weiterhin die VO (EG) Nr. 2065/2003. Die Verordnung gilt ab
20.01.2011.

2 WECK et al., 2009, S 86.
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Die Verordnung (EG) Nr. 1331/2008 uber ein einheitliches Zulassungsverfahren sieht
ein einheitliches Sicherheitsbewertungs- und Zulassungsverfahren, das sog.
Komitologieverfahren, fiir Zusatzstoffe, Aromen und Enzyme vor. Es stutzt sich auf
eine Risikobewertung der EFSA. Zugelassene Stoffe werden in Positivlisten als Anhang
zu den einzelnen Verordnungen aufgelistet. Diese konnen, auf Initiative der
Européischen Kommission, eines Mitgliedstaates oder einer betroffenen Person,
geéndert werden. Die Verordnung legt die Grundziige des Verfahrens fest.

,»Mit einem Antrag zur Aufnahme eines Stoffes in die Gemeinschaftsliste oder mit
Antragen zur Anderung der Gemeinschaftsliste aus anderen Griinden werden der EU-
Kommission gegebenenfalls vertrauliche Daten Uber das beantragende Unternehmen
oder zu den vom Antrag betroffenen Stoffen tbermittelt. Insbesondere fir neue, auf
Innovationen basierende Daten, die die Neuaufnahme eines Stoffes in die
Gemeinschaftsliste begriinden konnten, ist der Wunsch der Industrie nach Schutz dieser
neuen Daten und gegebenenfalls auch Vorteilsziehung durch exklusive Verwendung
dieses Stoffes nahe liegend. Eine grundsatzliche Datenschutzbestimmung enthélt die
Verordnung fiir ein einheitliches Zulassungsverfahren jedoch nicht. Stoffe, die in die
Gemeinschaftslisten aufgenommen wurden, sollen fir alle frei und nicht fir einzelne
Antragsteller ausschlieBlich verwendet werden koénnen. Der Antragsteller hat die
Madglichkeit, bei Antragstellung vertrauliche Informationen zu kennzeichnen. Die
Entscheidung Uber den Vertraulichkeitscharakter der Information obliegt jedoch der
Kommission. Der Antragsteller erhélt eine Information Uber die Entscheidung. Ist er mit
der Einstufung der Kommission nicht einverstanden, kann er seinen Antrag innerhalb
von drei Wochen zurlickziehen, um die Vertraulichkeit der Informationen zu

27
wahren“?’®.

An dieser Stelle muss angemerkt werden, dass jede gesetzliche Regulierung eines
wissenschaftlich-technisch gepragten Sachgebietes mit der Problematik umgehen muss,
dass es wissenschaftliche Bewertungsunsicherheiten gibt, aus denen Risiken folgen, fur
deren definitive Bewadltigung noch keine abschlieBenden wissenschaftlichen
Losungsmodelle zur Verfiigung stehen, und vermutlich auch nie geben wird, da es die

absolute Sicherheit real nicht geben kann. ,,Es ist eindeutig feststellbar, dass sich diese

218 WECK et al., 2009, S 86.
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Bewertungsunsicherheiten unabhéngig von der Art und dem Umfang der rechtlichen
Behandlung des jeweiligen Sachgebietes ergeben und dass die Unsicherheitsrisiken
durch ihre rechtliche Behandlung nicht fachlich geltst, sondern allenfalls in konkrete
Bahnen gelenkt werden kdnnen. Umgekehrt kann durch eine entsprechende rechtliche
Behandlung der Bewertungsunsicherheiten jedoch der unzutreffende Eindruck erweckt
werden, dass eine wissenschaftliche Unsicherheit gar nicht besteht und die rechtliche
Themenbehandlung auf definitiven wissenschaftlichen Erkenntnissen beruht. In diesem
Fall lauft die Rechtsetzung dem mit ihr verfolgten Zweck des vorbeugenden
Verbraucherschutzes zuwider und bewirkt hierdurch einen Regulierungsnachteil. Dieser
Nachteil wiegt umso schwerer, je intensiver die einschldgigen Rechtsvorschriften in den
privaten Sektor eingreifen. Denn im Falle einer hohen Regulierungsintensitét entstehen
nicht nur fur den in Sicherheit gewogenen Verbraucher erhebliche Nachteile, sondern

dariiber hinaus die Belastungen fur Industrie und Handel*?"”.

8.2. Behandlung mit ionisierenden Strahlen

Das Bestrahlen von Lebensmitteln hat im Wesentlichen den Zweck, diese keimfrei und
langer haltbar zu machen. In einigen Landern ist die Bestrahlung von Lebensmitteln mit
ionisierenden Strahlen genehmigt, in anderen ist sie nur fiir gewisse Lebensmittel
zugelassen. ,,.Die Bestrahlung selbst kann kaum nachgewiesen werden, ebenso wenig ist
eine gesundheitsschadliche Wirkung erwiesen; ein volliges Verbot hatte daher praktisch
wenig Sinn“?’®,

Das Verbotsprinzip fur Lebensmittel, Nahrungsergéanzungsmittel und Zusatzstoffe, die
mit ionisierenden Strahlen behandelt werden, wurde im LMG 1975 eingefinhrt.
Demnach muss die Behandlung mit ionisierenden Strahlen ausdricklich genehmigt
werden. Ebenso ist es verboten, solche Lebensmittel ohne Kennzeichnung der
Bestrahlung in Verkehr zu bringen (vgl. § 14 Abs. 1 LMG 1975).

Die Behandlung mit ionisierenden Strahlen kann durch Verordnung (8 14 Abs. 2) oder

Bescheid (8 14 Abs. 3) zugelassen werden. Der Bescheid ist mit hochstens drei Jahre

2T El VERMANN, 2004, S 168.
218 KRAUSE, 1994, S 31.
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befristet, ist aber schon vorzeitig aufzuheben, wenn die Voraussetzungen fir die
Zulassung nicht mehr gegeben sind.

Das Verfahren zur Bewilligung einer Strahlenbehandlung nach § 14 unterscheidet sich
von den Verfahren fir die Zulassung von Zusatzstoffen insofern, als die Kennzeichnung
der Strahlenbehandlung (bzw. eine Regelung der Art der Kennzeichnung durch
Verordnung) verbindlich vorgeschrieben ist. Bei der Anordnung der Kennzeichnung
einer solchen Bestrahlung ging das Gesetz davon aus, dass — gleichgtiltig ob zu Recht
oder zu Unrecht — in der Bevolkerung fir diese Thematik eine besondere
Sensibilisierung gegeben ist*”.

Die EG hat 1999 zwei Richtlinien bezuglich der Lebensmittelbestrahlung erlassen. Die
Rahmenrichtlinie  1999/2/EG legt die allgemeinen Bedingungen flr die
Lebensmittelbestrahlung fest (Zulassungsvoraussetzungen, maximale Strahlenenergie,
Berechnungsmethoden ~ fir  die  durchschnittlich  absorbierte  Strahlendosis,
Strahlenquellen,  Zulassung und  Uberwachung von  Bestrahlungsanlagen,
Drittlandeinfuhren, etc.). Die Durchfiihrungsrichtlinie 1999/3/EG enthalt eine erste
Positivliste der Lebensmittel und Lebensmittelbestandteile, die bestrahlt werden dirfen.
Darin sind getrocknete aromatische Krauter und Gewirze (max. durchschnittlich
absorbierte Gesamtdosis: 10 kGry) genannt.

Auf Grundlage des 8 14 Abs. 2 LMG 1975 wurden die Bestrahlungsrichtlinien
1999/2/EG*® und 1999/3/EG®® als Verordnung BGBI. 11 2000/327 in dsterreichisches
Recht umgesetzt. Dabei handelt es sich um die Verordnung tber die Behandlung von
Lebensmitteln und Nahrungsergdnzungsmitteln mit ionisierenden Strahlen. Die
Bestrahlung ist nur zuldssig, wenn sie technologisch sinnvoll und notwendig,
gesundheitlich unbedenklich, fur den Verbraucher ndtzlich ist und nicht als Ersatz fur
Hygiene- und Gesundheitsmallnahmen oder fiir gute Herstellungs- oder
Landwirtschaftsverfahren verwendet wird. Mit der Bestrahlung diirfen nur bestimmte in
der Verordnung genannte Zwecke verfolgt werden. Die Verordnung legt ferner fest, mit
welcher Strahlenquelle die Bestrahlung durchgefuhrt werden darf und mit welchen

Hinweisen bestrahlte Lebensmittel und Nahrungserganzungsmittel zu versehen sind und

2%\/gl. BARFUSS et al., 2005, LMG 1975, Komm zu § 14, S 2 und 17.

280 Richtlinien 1999/2/EG: ,,zur Angleichung der Rechtsvorschriften der Mitgliedstaaten tiber mit
ionisierenden Strahlen behandelte Lebensmittel und Lebensmittelbestandteile®.

281 1999/3/EG , iiber die Festlegung einer Gemeinschaftsliste von mit ionisierenden Strahlen behandelten
Lebensmittel und Lebensmittelbestandteilen®.
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wo diese anzubringen sind?®?. Bestrahlt werden diirfen nur getrocknete aromatische
Krauter und Gewirze mit einer bestimmten in Anhang 2 der Verordnung festgelegten
Strahlungshochstdosis. Im Hinblick auf die Kennzeichnungspflicht werden keine
bestrahlten Gewurze am 6sterreichischen Markt angeboten.

Fur alle bestrahlten Lebensmittel, bis auf Gewiirze und Gewdrzkréuter, die EG-weit
einheitlich geregelt sind, gilt weiterhin das Bestimmungslandprinzip. Lander, in denen
die Bestrahlung anderer Lebensmittel erlaubt ist, haben keinen Anspruch darauf, diese
in Mitgliedstaaten zu exportieren, in denen eine Bestrahlung derartiger Produkte nicht

zugelassen ist. Nationale Bestimmungen gelten weiterhin.

EU-Land Produkte, die bestrahlt werden durfen

Belgien Gewirze

Danemark Gewaurze und Krauter

Finnland Gewdrze und Tiefkuhlkost fir sterile Nahrung

Frankreich Camembert, Erdbeeren, Froschschenkel, Friichte (getrocknet),

Geflligel, Gemuse (getrocknet), Getreideprodukte, Gewiirze,
Gummiarabicum, Kartoffeln, Knoblauch, Krauter, Mais, Mehl,
Reis, Schalotten, Schrimps und Zwiebel

GroRbritannien Fisch und Fischwaren, Frichte und Trockenfriichte, Gefliigel,
Gemise und Trockengemise, Getreide und Getreideprodukte,
Gewdrze, Kartoffeln, Knoblauch, Knollen- und Wurzelgemuse,
Mais, Meeresfriichte (tiefgefroren), Muscheln, Nusse, Pilze und

Trockenpilze, Reis, Schalotten, Schrimps, Tomaten, Wirze und

Zwiebeln
Italien Kartoffeln und Zwiebeln
Niederlande Froschschenkel, Friichte (getrocknet), Garnelen, Gefllgel,

Gemuse (getrocknet), Gewiirze, Gummiarabicum, Hulsenfriichte,

Kréuter und Tiefkuhlkost fir sterile Nahrung

Spanien Kartoffeln und Zwiebeln

22 KONIGSHOFER, 2001, S 17.
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Abb. 2 EU-Lander, in denen die Bestrahlung von Lebensmitteln zugelassen ist?®.

Das LMSVG regelt Lebensmittel die mit ionisierenden Strahlen behandelt werden in §
9 Abs. 1. Sie durfen nur in Verkehr gebracht werden, wenn das ausdrucklich genehmigt
wurde. Die Bewilligungspflicht umfasst auch die Kennzeichnungspflicht.

Anders als bei anderen dem Verbotsprinzip unterliegenden Waren, bedeutet die
Einflhrung des Zulassungsprinzips bei der Lebensmittelbestrahlung keine Einengung
des wirtschaftlichen Handlungsspielraums, da auch vor Einfuhrung der Positivliste die
Lebensmittelbestrahlung eine mit praventiven Verboten belegte Ausnahmebehandlung

gewesen ist?®

. Wegen der breiten negativen oOffentlichen Meinung zum Thema
ionisierte Strahlen sowie der Kennzeichnungspflicht bestrahlter Lebensmittel wird es zu
keiner Ergénzung dieser Produkte kommen. Das Thema erscheint hiermit
abgeschlossen. Die Behandlung mit ionisierenden Strahlen ist fur Lebensmittel kein
Thema mehr, weil sie durch die Kennzeichnungspflicht — zumindest in Osterreich —

unverkauflich sind.
8.3. Gebrauchsgegenstande

Das Verbotsprinzip wurde erstmals in § 8 LMG 1897 im 0&sterreichischen
Lebensmittelrecht als Regelungsgrundsatz angewendet. Freilich kannte man diesen
Begriff damals noch nicht. § 8 LMG 1897 regelt die ,,Zuldssigkeit der Verwendung*
von Stoffen, die bisher nicht flr die Herstellung von Lebensmittelkontaktgeschirren
bestimmt waren. Eine Zulassung ist durch Verordnung mdglich und obliegt dem
zustandigen Bundesminister.

Bereits das LMG 1897 sah also fiir Stoffe, die der Herstellung von fir den Kontakt mit
Lebensmitteln bestimmten Gebrauchsgegenstanden dienen, eine Zulassungspflicht vor.
Das LMG 1951 behielt das Verbotsprinzip fur bisher nicht verwendeter Stoffe bei der
Herstellung von Geschirren in 8 8 Abs. 1 unverdndert bei. Eine Zulassung durch
Verordnung wird in 8 8 Abs. 2 LMG 1951 geregelt.

283 BOHACEK und GRUBER, 1999, S 23.
284 \/gl. ELVERMANN, 2002, S 101.
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Im § 30 LMG 1975 missen nicht zugelassene Stoffe im Sinne des § 28 Abs. 2 und 3,
die fur die Herstellung von Gebrauchsgegenstanden bestimmt sind, fir Gruppen von
Gebrauchsgegenstdnden oder fir bestimmte einzelne Gebrauchsgegenstande mit
Verordnung (8§ 30 Abs. 1 LMG 1975) oder Bescheid (8 30 Abs. 2 LMG 1975)
zugelassen werden. Dabei sind Bedingungen fur ihre Verwendung sowie
Reinheitsanforderungen vorzuschreiben.

Auf Grundlage des § 30 Abs. 1 LMG 1975 sind einige Verordnungen erlassen worden.

Im LMG 1975 findet sich keine alle Gebrauchsgegenstdnde erfassende Definition des

Begriffes Gebrauchsgegenstande. Was Gebrauchsgegenstand ist, bestimmt das LMG

1975 einerseits durch eine Aufzdhlung (8 6 lit. a-e) und andererseits durch eine

Generalklausel, die bestimmte weitere Gegenstande erfassen soll (vgl. LMG 1975 § 6

lit. f).

8 17 Abs. 1 LMSVG normiert das Verbot von Stoffen, die bisher, also vor dem in

Krafttreten des LMSVG, nicht flr die Herstellung von Gebrauchsgegenstanden gem. §

3 Z 7 lit. a rechtmaRig verwendet wurden, vor erfolgter Zulassung oder entgegen den

Zulassungsbedingungen fiir diese Zwecke in Verkehr zu bringen. Eine Zulassung ist mit

Verordnung oder Bescheid moglich (vgl. § 17 Abs. 2 LMSVG).

,.Im sekunddren Gemeinschaftsrecht findet sich kein einzelner Rechtsakt, der

allgemeine Anforderungen an alle jene Waren stellt, die vom LMSVG als

Gebrauchsgegenstand erfasst werden®.

Der Durchblick ist schwierig geworden. Eine Zulassung nach § 17 Abs. 2 kann laut

BLASS nur unter folgenden Voraussetzungen bestehen:

e _Es handelt sich um einen Stoff, der vor Inkrafttreten des LMSVG nicht rechtmifig
fur die Herstellung eines Gebrauchsgegenstandes nach 8 3 Z 7 lit. a verwendet
wurde und der nunmehr fiir diesen Zweck verwendet werden soll, und

o der Stoff gehdrt zu einer Stoffkategorie, fir die kein Verzeichnis nach Art. 5 Abs. 1
UAbs. 2 lit. a VO (EG) 1935/2004”® oder — wenn der Stoff Bestandteil eines

%85 VO (EG) 1935/2004 (ABI. 2004 L 338 S 4): deren Geltungsbereich erfasst Materialien und
Gegenstande, die als Fertigerzeugnis dazu bestimmt sind, mit Lebensmitteln in Beriihrung zu kommen.
Als EinzelmalRnahme auf der Grundlage des Art. 5 Abs. 1 VO (EG) 1935/2004: Kommissionsverordnung
(EG) 1895/2005 (ABI. 2005 L 302 S 28) am 1.1.2006 in Kraft getreten (= Beschrdnkung bestimmter
Epoxyderivate in Materialien und Gegenstédnden, die dazu bestimmt sind, mit Lebensmitteln in Beriihrung
zu kommen).

Ferner bestehen Einzelmalnahmen in Form von Kommissionsrichtlinien (auf Basis der Richtlinie
89/109/EWG erlassen).
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Gebrauchsgegenstandes werden soll, der unter die Begriffe ,,aktive oder intelligente
Lebensmittelkontakt-Materialien und —Gegenstande” iS der VO (EG) 1935/2004
fallt — nach Art. 5 Abs. 1 UAbs. 2 lit. b dieser Verordnung erstellt wurde* 2.

8.4. Neuartige Lebensmittel

Fortschritte in der Forschung und Technologie, insbesondere der Biotechnologie,
ermoglichen es Lebensmittel herzustellen, die dem Gesetz nach ,,neuartig” sind. Mit der
Einflhrung gentechnischer Verfahren in den Agrar- und Lebensmittelbereich sind
neuartige Erzeugnisse zum Gegenstand von Diskussionen der Europdischen
Kommission geworden. , Kaum ein anderes Gebiet im Lebensmittelrecht wird so
intensiv und so kontroversiell diskutiert wie der Einsatz der Gentechnik“*®’. Der
politische Gesetzgeber sieht in solchen Lebensmitteln ein besonderes Gefahren- und
Risikopotential. Schlielich ist nicht auszuschlieBen, dass der Einsatz und die
Entwicklung neuartiger Lebensmittel neben sozialen und wirtschaftlichen
Konsequenzen fir die Landwirtschaft, das Transportgewerbe, die Lebensmittelindustrie,
den Welthandel auch mit weltanschaulichen oder religiosen Vorstellungen in Konflikt
geraten kann. Das insoweit denkbare Risikopotential ist dabei nicht zwangslaufig
produktbezogen, sondern kann unter bestimmten Voraussetzungen auch
produktionsbezogen sein?®.

Das Leitbild eines schonenden Umgangs mit Ressourcen und einer umweltgerechten
Entwicklung unter Beruicksichtigung der Bedirfnisse kommender Generationen, d.h.
eine nachhaltige und zukunftsvertragliche Entwicklung wird weltweit angestrebt und
sollte auch Kriterium bei der Anwendung und Einfilhrung neuer Technologien sein®®.
Das osterreichische ,,Gentechnik-Volksbegehren vom April 1997 mobilisierte iiber 1,2
Millionen Birger, d.h. mehr als 21 % der Wahlberechtigten. Darin sind ein
Verkehrsverbot gentechnisch verdnderter Lebensmittel, das Verbot der Freisetzung
gentechnisch veranderter Pflanzen, Tieren und Mikroorganismen, sowie das Verbot der
Patentierung von Lebewesen gefordert worden. Auch wenn die Forderungen mit der

286 B ASS et al., 2007, Komm zu § 16, S 1 und 7.
2T BARFUSS et al., 2005, Gentechnik, S 1.

288 \/gl. HUBER, 1996, S 287.

% vgl. HAMMES et al., 1996, S 533.
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Novel Food Verordnung unvereinbar sind, teilt der Osterreicher, zumindest was das
Risikopotential der Gentechnik betrifft, die Einschatzung des Gesetzgebers. Oder auch
umgekehrt: Der politische Gesetzgeber kann sich nicht gegen die verdffentlichte
Meinung stellen.

8.4.1. Die Novel Food Verordnung

Mit der Verordnung (EG) 258/97 (ber neuartige Lebensmittel und neuartige
Lebensmittelzutaten®®,  der  sog.  Novel-Food-Verordnung,  filhrte  der
Gemeinschaftsgesetzgeber in Abwendung vom Missbrauchsprinzip fir neuartige
Lebensmittel (-zutaten) das Verbotsprinzip ein. Lebensmittel, die in den
Anwendungsbereich der Verordnung fallen, dirfen nicht mehr in Eigenverantwortung
des Unternehmens sondern nur nach vorheriger Zulassung vertrieben werden.

Eine einheitliche Regelung war erforderlich, weil unterschiedliche Rechtsvorschriften in
den Mitgliedstaaten den freien Verkehr mit Lebensmitteln behinderten oder zu
behindern drohten und zu ungleichen Wettbewerbsbedingungen fiihren konnten (vgl.
Erwagungsgrund 1 der Novel Food Verordnung). Die Verordnung (EG) Nr. 258/97
wurde am 14.2.1997 im Amtsblatt bekannt gemacht und ist gemaR ihrem Art. 15 am
15.5.1997 — also 90 Tage danach - in Kraft getreten. Damit fand eines der letzten noch
ausstehenden Projekte des urspriinglichen Binnenmarktprogramms, niedergelegt im
Weibuch der Kommission von 1985, seinen Abschluss®®.

Die gewihlte Rechtsform der Verordnung wird damit begriindet, dass ,,in diesem
Bereich ohnehin noch keine nationalen Regelungen existierten und dass daher sofort
und rasch eine von Anfang an in der gesamten EU einheitliche Regelung getroffen
werden konnte“?®?, Ferner hat die Union strenge Etikettierungsvorschriften erlassen,
damit die Verbraucher in vollem Umfang dariber informiert werden, welche

Lebensmittel biotechnologisch hergestellte Zutaten enthalten®*. Die Verbote richten

2%0 \serordnung (EG) Nr. 258/97 des europaischen Parlaments und des Rates vom 27. Januar 1997 iiber

neuartige Lebensmittel und neuartige Lebensmittelzutaten (ABI. 1997 L 43 idF ABI. 2003 L 284) samt
Durchfuhrungsvorschriften.

#1yv/gl. STREINZ, 1997, S 487.

2 NENTWICH, 1994, S 190.

2% \gl. EUROPAISCHE KOMMISSION, 2000, S 18 f.
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sich nur an den ,.fiir das Inverkehrbringen Verantwortlichen® (Antragsteller), d.h. den
Hersteller und den Erstimporteur aus Drittstaaten®®*.

Ziele der Novel Food Verordnung sind wu.a. das Verhindern ungleicher
Wettbewerbsbedingungen (vgl. Erwdgungsgrund 1 der Novel Food Verordnung),
einheitliche Sicherheits- und Umweltvertraglichkeitsprifungen (vgl. Erwégungsgrund
2) und spezifische Kennzeichnungsvorschriften (vgl. Erwagungsgrund 8). Die
Kennzeichnungsfrage war von Anfang an einer der Hauptstreitpunkte der ,,Novel Food
Diskussion”. Art. 8 Novel Food Verordnung stellt neben den allgemeinen
Anforderungen der EG-Etikettierungsrichtlinie zusétzliche spezifische
Etikettierungsanforderungen.

Die Novel Food Verordnung gilt fiir ,,Lebensmittel und Lebensmittelzutaten in der
Gemeinschaft, die bisher noch nicht in nennenswertem Umfang fir den menschlichen
Verzehr verwendet wurden® (vgl. Art. 1 Abs. 2 Novel Food Verordnung). Dabei bereitet
der Begriff der Neuartigkeit Schwierigkeiten. Schon iiber den durch das Wort ,,bisher*
beschriebenen, maligeblichen Zeitpunkt kann diskutiert werden. Es ist jedoch der
Zeitpunkt des Inkrafttretens der Verordnung, der 15.5.1997, als jener Zeitpunkt
anzunehmen, zu dem Lebensmittel und —zutaten bereits in nennenswertem Umfang in
der Gemeinschaft in Verkehr gewesen sein mussen, um aus dem Anwendungsbereich
der Novel Food Verordnung herauszufallen®”. Das bedeutet, das Lebensmittel und —
zutaten nur dann nicht neuartig sind, wenn sie vor dem 15.5.1997 als Lebensmittel oder
—zutaten verzehrt wurden.

Da einige gentechnisch veranderte Nutzpflanzen, wie bspw. die gegen das
weitverbreitete Pflanzenschutzmittel ,,Roundup® resistente, von der US-amerikanischen
Firma ,,Monsanto* entwickelte Sojabohne oder der von der Firma ,Novartis*
entwickelte insektenresistente Bt-Mais (in diesem Mais wurde ein Gen aus dem Bacillus
thuringiensis, einem Bodenbakterium, zum Schutz gegen des Insektenschédling
Maiszunsler Ubertragen) bereits vor dem Erlass der Novel Food Verordnung in den
Verkehr gebracht worden waren, handelt es sich bei diesen nach Auffassung der

Kommission nicht um ,,neuartige Lebensmittel“?®.

24 \/gl. DANNECKER, 1998, S 443.
% vgl. NATTERER, 2008, S 159.
2% \/gl. ELVERMANN, 2002, S 103.
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Auf der anderen Seite kann ein Lebensmittel, das aufgrund einer Freigabe oder
Genehmigung nach der Novel Food Verordnung jahrelang in groBen Mengen vertrieben
wird, wohl kaum mehr als neuartiges Lebensmittel im Sinne des allgemeinen
Sprachgebrauchs einzustufen sein®®’.

Die unklare Definition des neuartigen Lebensmittels bzw. der neuartigen
Lebensmittelzutat fihrt auch dazu, dass jeder Lebensmittelunternehmer bewerten muss,
ob er sich dem aufwandigen Verfahren Uberhaupt unterwirft. Denkbar wéren zwei
Unternehmen, die das gleiche, mdglicherweise neuartige Produkt vertreiben wollen. Ein
Unternehmen stellt vorsichtshalber einen Antrag auf Freigabe bzw. Genehmigung,
wahrend das andere Unternechmen das Erzeugnis als ,,gewohnliches* Lebensmittel in
Verkehr bringt. Stellt sich im Zuge des Antragsverfahrens heraus, dass das Lebensmittel
nicht als neuartig einzustufen ist, hat der Unternehmer, der sich dem Verfahren
unterworfen hat, einen erheblichen Wettbewerbsnachteil*®.

,Das spezielle Problem der Novel Food Verordnung liegt darin, dass die
Konkretisierung dieser Begriffe nicht wie sonst in erster Linie den Behorden und
Gerichten, sondern dem Inverkehrbringer auferlegt wird, und die von ihm
vorgenommene Subsumtion erhebliche Auswirkungen hat: Je nachdem, zu welcher
Auslegung er kommt und sich damit entscheidet, den Anwendungsbereich der
Verordnung als gegeben anzusehen oder nicht, kann er sein Produkt
eigenverantwortlich vermarkten oder das Anzeigeverfahren in Gang setzen oder einen

«?% " Fehleinschatzungen, die auf vom Gesetzgeber zu

Genehmigungsantrag stellen
verantwortende Unbestimmtheit von Gesetzesbegriffen beruhen, dirfen nicht zu Lasten
des Inverkehrbringers gehen.

Bedenken gegen die Verordnung wurden insbesondere wegen den weiten
Anwendungsbereich und der fehlenden Tatbestandsbestimmtheit erhoben®®. Es war
daher nur konsequent die Gentechnik aus der NFV herauszuldsen und separat zu regeln.
Die genetisch verénderten Organismen wurden 2003 aus dem Anwendungsbereich der
Novel Food Verordnung herausgenommen und mit zwei eigenen Verordnungen

geregelt (siehe Kapitel 8.4.2.).

27\/gl. NATTERER, 2008, S 164.

2% \/gl. NATTERER, 2008, S 164-165.
% STREINZ, 1998, S 23.

39 v/gl. DANNECKER, 1998, S 426.
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Den neuartigen Lebensmitteln sind seither vier Kategorien zuzuordnen:
1. Lebensmittel mit neuer oder gezielt modifizierter primérer Molekularstruktur (z. B.
synthetische, kalorienfreie Fettersatzstoffe);
2. Lebensmittel, die aus Mikroorganismen, Pilzen oder Algen bestehen oder aus
diesen isoliert worden sind (z.B. Algendl);
3. Lebensmittel, die in Europa unbekannte und exotische Pflanzen und Pflanzenteile
enthalten (z. B. Nonisaft) oder Lebensmittelzutaten, die aus Tieren isoliert wurden;
4. Lebensmittel, die mit einem neuen, nicht tblichen Verfahren hergestellt wurden,
das eine Veranderung der Zusammensetzung oder Struktur bewirkt (z. B.
hochdruckpasteurisierte Fruchtzubereitungen).
Die Zulassigkeit des Inverkehrbringens neuartiger Lebensmittel wird davon abhéngig
gemacht, dass das Erzeugnis keine Gefahr fiir die Gesundheit darstellt und dass es keine
Irreflihrung des Verbrauchers bewirkt (vgl. Art. 3 Abs. 1). ,Neuartige Lebensmittel*
dirfen sich von Lebensmittel oder Lebensmittelzutaten, die sie ersetzen sollen, nicht so
unterscheiden, dass ihr normaler Verzehr Erndhrungsmangel fur den Verbraucher mit
sich bréachte.
Neuartige Lebensmittel und Lebensmittelzutaten diirfen in der Europdischen Union nur
dann in den Verkehr gebracht werden, wenn sie in einem behdrdlichen
Zulassungsverfahren  ausdriicklich  genehmigt  werden. Im  Rahmen  des
Zulassungsverfahrens werden die Erzeugnisse einer umfassenden gesundheitlichen
Bewertung unterzogen. ,Eine solche Bewertung ist erforderlich, um die
Verbraucherinnen und Verbraucher vor gesundheitlichen Risiken neuer, in der
Europdischen Union bisher noch nicht verzehrter Lebensmittel und Lebensmittelzutaten
zu schiitzen*3™.
Untersuchungen zur gesundheitlichen Unbedenklichkeit neuartiger Lebensmittel
einschlieBlich gentechnisch hergestellter Produkte kénnen grundsétzlich mit dem
vorhandenen Instrumentarium zur toxikologischen Bewertung konventionell erzeugter
Lebensmittel durchgefuhrt werden. Ein generell anwendbares toxikologisches
Prufverfahren gibt es nicht. Es muss von Fall zu Fall entschieden werden wobei die
umfassende chemische Analyse unverzichtbar ist. Ergibt sich eine wesentliche

Gleichwertigkeit (,,substantielle Aquivalenz*) — ein von der OECD (Organisation for

31 HAHN und GORGEN, 2008, 11, 1, S 18.


http://www.ages.at/ages/ernaehrungssicherheit/neuartige-lebensmittel/noni-saft/
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Economic Cooperation and Development) 1993 gepragter Begriff — im Vergleich zu
herkdmmlichen Produkten, so sind keine spezifischen Studien notwendig. Ergeben sich
jedoch wesentliche Unterschiede, sind mogliche Auswirkungen zu prifen. Substantielle
Agquivalenz an sich gewdhrleistet keine Unbedenklichkeit des Lebensmittels, sie ist
keine ernahrungswissenschaftliche Bewertung sondern sie stellt lediglich einen Ansatz
fur einen Vergleich dar’®. Der Begriff der ,,Gleichwertigkeit lisst einen erheblichen
Interpretationsspielraum zu.

Die Palette unserer traditionellen Lebensmittel wird als sicher fur den Konsumenten
gesehen, da wir Uber hinreichend lange Erfahrung Uber die Auswirkungen des Verzehrs
dieser verfugen®®,

Das Verfahren ist nach der gesundheitlichen Relevanz bzw. dem potentiellen Risiko
differenziert ausgestaltet. Dies entspricht dem Grundsatz der VVerhaltnismaRigkeit***.
Dem Antrag gemall Art. 4 Abs. 1 ist nach Art. 6 Abs. 1 der Novel Food Verordnung
eine allgemeine Beschreibung des neuartigen Lebensmittels, ein wissenschaftliches
Dossier, ein Kennzeichnungsvorschlag und eine Zusammenfassung anzuschlieRen. ,,Die
Erarbeitung des Wissenschaftlichen Dossiers erfordert einen hohen Aufwand fiir die
Ermittlung der verfugbaren wissenschaftlichen Daten und deren Aufbereitung. Kleine
und mittlere Unternehmen werden nicht selten Schwierigkeiten haben, dass
Wissenschaftliche Dossier so zu erstellen, dass es den Anforderungen an die
Volistandigkeit genlgt; fur sie bedeutet die aufwendige Vorbereitung einen
signifikanten Wettbewerbsnachteil“*%.

In Osterreich muss ein Genehmigungsantrag fir ein neuartiges Lebensmittel oder
Lebensmittelzutat beim Bundesministerium fir Gesundheit eingereicht werden.
Gleichzeitig ist der Kommission eine Antragskopie zu ubermitteln. Wird von
mindestens einem anderen Mitgliedstaat ein begriindeter Einwand erhoben, so ist das
neuartige Lebensmittel einer erganzenden Prifung nach Art. 7 der Novel Food
Verordnung zu unterziehen. Gibt es hingegen keine Einwénde, kommt es zur Freigabe,
das Novel Food darf in Verkehr gebracht werden®®. GroRter Zeit- (durchschnittlich 31

Monate) und Kostenfaktor bei der Erstellung von Antrdgen werden in der Regel die

%2 £| MADFA und LEITZMANN, 2004, S 474.
33 HAMMES et al., 1996, S 526.

04 \/gl. STREINZ, 1997, S 490.

%% SCHROETER, 1998, S 51.

%% vgl. NATTERER, 2008, S 159.
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Studien zu den ernahrungswissenschaftlichen Informationen und den toxikologischen

Eigenschaften sein®’. Das Zulassungsverfahren erweist sich als innovationsfeindlich.

Fur bestimmte Gruppen neuartiger Lebensmittel, ndmlich jene im Sinne des Art. 3 Abs.
4 der Novel Food Verordnung, lasst der Art. 5 anstelle der Freigabe oder Genehmigung
eine Anmeldung, Notifizierung, des neuartigen Lebensmittels zu. Grundvoraussetzung
dafur ist, dass das neuartige Lebensmittel im Hinblick auf Zusammensetzung, Nahrwert,
Stoffwechsel, Verwendungszweck und Gehalt an unerwinschten Stoffen den

308

bestehenden Lebensmitteln im Wesentlichen gleichwertig ist™". ,,Diese sehr wichtige

Ausnahme von dem fir Novel Foods grundsatzlich geltenden Verbotsprinzip ist
allerdings auf bestimmte Kategorien beschrénkt und sachlich an das Erfordernis der

substantiellen Aquivalenz gekniipft>®.

%7 HABER und LIPINS, 2008, S 215.
%% v/gl. Art. 5 Novel Food Verordnung und NATTERER, 2008, S 159.
%9 SCHROETER, 1998, S 48.
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Movel Food-Ankrag Information der
in Ssterreich Mitgliedstaaten

L 4

Erste Bewertung innerbalb
a0 Tagen

L 4

Ubermittung an die
Europaische Kommission

L 4

stelungnabmen der Mitglied-
stagten innerhalb 60 Tagen

k 4

Entscheidung der
Europaischen Kommission

n, -

Produkk darf auf Markk Weibers Bewerbingen ndtig
gebracht werden (EF3a)
v
Entscheidung der
Européischen Kommission

Abb. 3: Vereinfachte Darstellung des Novel Food Genehmigungsverfahrens.

Der im Verbotsprinzip enthaltene Erlaubnisvorbehalt wird nicht durch Positivlisten
ausgestaltet, sondern durch behordliche Einzelentscheidungen. ,,Eine vergleichsweise
hohe Bedeutung kommt in dem Genehmigungsverfahren nach der Novel Food
Verordnung dem Antragsteller zu. Denn dieser muss zunéchst eigenstandig beurteilen,
ob sein Vorhaben uberhaupt genehmigungspflichtig ist oder ob er sein Produkt ohne

vorhergehende behérdliche Erlaubnis in den Verkehr bringen darf***,

319 AGES, Zugriff: 25.02.2010, http://www.ages.at/ages/ernaehrungssicherheit/neuartige-lebensmittel/.
1 ELVERMANN, 2002, S 109.
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Eine Liste der aktuell zugelassenen neuartigen Lebensmittel kann auf der offiziellen
Website der DG SANCO - Generaldirektion Gesundheit und Verbraucher
(http://ec.europa.eu/dgs/health_consumer/index_de.htm) - abgerufen werden®*,

Derzeit sind folgende Produkte gemaR VO (EG) 258/97 zugelassen:

Produkt / Antragsteller Verwendungszweck / Datum der

Eigenschaft Zulassung

Phospholipide (85% und 100%) aus | Sduglings- und | 22.02.2000
Eidotter; Belovo serl Sondennahrung,

Nahrungserganzungsmittel

Phytosterinester, Margarine mit | Cholesterinsenkender 24.07.2000

Phytosterolesterzusatz; Unilever Margarinezusatz

Trehalose; Bioresco Enzymatisch  hergestelltes | 25.09.2001
Disaccharid zur

Stabilisierung und SuRung

Pasteurisierte  Fruchtzubereitungen; | Hochdruck-pasteurisiert 23.05.2001
Danone
Bakterielles Dextran; Puracor Technologischer Backzusatz | 30.01.2001

Koagulierte und hydrolisierte | Zutat fur Salatdressings, | 15.02.2002

Kartoffelproteine; AVEBE Backwaren und Glutenfreie
Lebensmittel

Tahiti Nonisaft; Baker&McKenzie / | Fruchtsaft 12.06.2003

Morinda Inc.

Algendl; OmegaTech DHA-reiches Ol mit | 12.06.20003
mehrfach ungesattigten
Fettsauren

Salatrim; Cultor Food Science Modifizierte  Triglyceride | 13.12.2003
(Fettersatz)

Diminicol - Phytosterin und | Reisgetrank mit | 31.03.2004

*12 DG SANCO - Generaldirektion Gesundheit und Verbraucher; bisherige Antrage auf Zulassung sind

unter http://ec.europa.eu/food/food/biotechnology/novelfood/app_list_en.pdf abrufbar, bisherige Antrage
auf Anmeldung (Notifikation) unter

http://ec.europa.eu/food/food/biotechnology/novelfood/notif list en.pdf#page=63 zu finden.
Zugriffsdatum: 25.02.2010.



http://ec.europa.eu/dgs/health_consumer/index_de.htm
http://ec.europa.eu/food/food/biotechnology/novelfood/app_list_en.pdf
http://ec.europa.eu/food/food/biotechnology/novelfood/notif_list_en.pdf#page=63
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Phytostanol; Teriakia

Phytosterinen

Phytosterin und Phytostanol; | Zutat fur milch- und | 31.03.2004
Pharmaconsult Oy Ltd. joghurtartige Produkte,
Steichfette, GewurzsoRen,
Roggenbrot mit
Phytosterinzusatz
Phytosterin- und Phytostanolester; | Zutat  flr  Streichfette, | 31.03.2004
Archer Daniels Midland Company Salatsoflen,  Sojagetranke,
milch- und  ké&seartige
Produkte
Phytosterinester; Unilever Zutat fur milch- und | 31.03.2004
joghurtartige Produkte
Reducol - Phytosterin- und | Zutat fir Milchgetranke 12.11.2004
Phytostanolester; Novartis
Isomaltulose; Cargill Lebensmittelzutat 04.04.2005
Isomaltulose; Stidzucker AG Lebensmittelzutat 25.07.2005
Phytosterin- und Phytostanolester; | Zutat fir Roggenbrot 24.01.2006
Fazer
Phytosterin- und Phytostanolester; | Zutat fir Roggenbrot 24.01.2006
Pharmaconsult
Maiskeimol-Konzentrat; Laboratoires | Lebensmittelzutat mit | 24.10.2006
Pharmascience erhdhtem Vitamin E- und
Phytosterolgehalt
Rapsol-Konzentrat; Laboratoires | Lebensmittelzutat mit | 24.10.2006
Pharmascience erhbhtem Vitamin E- und
Phytosterolgehalt
Diacylglycerolreiches Ol, ENOVA-OI; | Diacylglycerolreiches Ol 23.10.2006
Archer Daniels Midland Company
Lycopin; Vitatene Antibioticos S.A.U. Aus Blakeslea trispora | 23.10.2006
gewonnene

Lebensmittelzutat
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Multoils - Phytosterol- und | Lebensmittelzutat 15.05.2007

Phytostanolester angereichertes Ol;

Enzymotech Ltd.

Reisgetrank mit Phytosterinzusatz; | Lebensmittel 10.01.2008

Teriaka

Alpha-Cyclodextrin; Bioresco Ltd. Lebensmittelzutat 26.05.2008

Raffiniertes Echiumdl; Croda | Lebensmittelzutat 27.06.2008

Chemicals Europe Ltd.

Allanblackia-Samendl; Unilever Fur Streichfette und | 27.06.2008
Cremeaufstriche

Baobab (Adansonia digitata) | Lebensmittelzutat 27.06.2008

getrocknetes  Fruchtfleisch;  Phyto

Trade Africa

TGA40S-0OI Arachidonsaure reiches Ol | Lebensmittelzutat 12.12.2008

von  Mortierella  alpina;  Abbott

International Division

Morinda citrifolia Blatter; | Lebensmittelzutat 15.12.2008

Baker&McKenzie / Morinda Inc.

Vitamin K2 (Menaquinon) von | Lebensmittelzutat 22.04.2009

Bacillus  subtilis natto; Company

NattoPharma

Eisstrukturierendes Protein Typ Il | Lebensmittelzutat 22.04.2009

HPLC 12; Unilever

Synthetisches  Lycopin in  einer | Lebensmittelzutat 23.04.2009

Sonnenblumen-o6l-Dispersion;  BASF

AG

Lycopin Oleoresin aus Tomaten; Berry | Lebensmittelzutat 28.04.2009

Ottaway & Associates Ltd.

CWD-Lycopin aus Blakeslea trispora; | Lebensmittelzutat 28.04.2009

Vitatene Antibioticos S.A.U.

Synthetisches Lycopin; DSM | Lebensmittelzutat 30.04.2009
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Nutritional Products Ltd.

Lipidextrakt aus Euphausia superba | Lebensmittelzutat 12.10.2009
(antarktischer Krill); Neptune

Technologies & Bioresources Inc.

DHA-reiches Algendl von Ulkenia sp.; | Lebensmittelzutat 21.10.2009
Nutrinove

DHA-reiches Algendl von | Lebensmittelzutat 22.10.2009
Schizochytrium sp.; Martek

Bioxciences Corporation

Blattextrakte der Luzerne Medicago | Lebensmittelzutat 11.11.2009
sativa; Viridis S.A.

Chia Samen (Salvia hispanica); R | Lebensmittelzutat 11.11.2009

Craig&Sons Ltd.

Abb. 4: Derzeit zugelassene neuartige Lebensmittel gemaR der Verordnung (EG)
Nr. 258/97°%,

Um die Hirden des Novel Food Prozesses erfolgreich zu berwinden, muss das neue
Produkt auch wissenschaftlich, emotional, gesellschaftlich und nicht zuletzt politisch
bestehen konnen. ,,So wie das Novel Food Verfahren, in dem fast alles iber das neue
Produkt offengelegt werden muss, heute angelegt ist, geht es ndmlich auch um die
emotionale, gesellschaftliche und politische Durchsetzbarkeit — und das bevor man
durch den Prozess geht, meist jedoch bevor man die Entwicklung beginnt“**. Nur
wenige Produkte haben bisher diese Hirde, die fiir kleine und mittlere Unternehmen
unuberwindlich scheint, genommen.

Ein Hin- und Herschieben der Verantwortlichkeiten zwischen den verschiedenen
Institutionen und nationale Sonderinteressen  flihrte dazu, dass zwischen
Zulassungsantrag und Zulassung oft mehrere Jahre vergingen®®.

Die zahlreichen unklaren Definitionen, der Geltungsbereich, die dezentralisierte
Sicherheitsbewertung, die erforderlichen Notifikationsverfahren, die undifferenzierte

313 Ejgene Darstellung, 2010.
3% v/gl. BOCKISCH, 2003, S 390.
31 HABER und LIPINS, 213, S 212.
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Zulassungsart und langwierige Zulassungsverfahren bereiten Vollziehung und
Lebensmittelindustrie Probleme®'.

Ein Vorschlag der Kommission fir eine Neufassung der Verordnung soll das
Zulassungsverfahren beschleunigen, das Antragsverfahren auf sichere Produkte aus
Drittlandern beschranken und den Antragstellern verbesserten Schutz vor Nachahmern
gewéhren. Die Zulassung soll bei der EFSA zentralisiert und vereinfacht werden. Ein
verkirztes Zulassungsverfahren fir traditionelle Lebensmittel aus Drittstaaten sollte den
Marktzugang in Zukunft erleichtern.

,Eine ordnungsgeméfle Anzeige bzw. Genehmigung hat zur Folge, dass der Hersteller
mit neuartigen Lebensmitteln und Lebensmittelzutaten generell verbundene Risiken
nicht tragen muss, entbindet ihn jedoch nicht von den Pflichten zur Produktbeobachtung
und zur Anpassung an den neuesten Stand der Wissenschaft und Technik*"”.

Nach HUBER begrundet das bloRe Inverkehrbringen neuartiger Lebensmittel im
Regelfall noch kein mehrseitiges Rechtsverhéltnis zwischen dem Hersteller und den
Konsumenten bzw. dem Staat und dem Konsumenten. Der Staat hat zwar die
grundrechtliche Schutzpflicht, risikoreiche Tatigkeiten der Unternehmer im Interesse
und zum Schutz der Verbraucher zu reglementieren, doch beruht die Gefdhrdung dieser
Rechtsguter bei den Verbrauchern zumindest unmittelbar kausal auf ihrer
privatautonomen Entscheidung fir den Verzehr neuartiger Lebensmittel. Wo das
Risikopotential neuartiger Lebensmittel letztlich die Allgemeinheit trifft, weil die
kritischen Stoffe in die Umwelt gelangen kdnnen, hat der Einzelne keine Mdglichkeit,
sich den mit diesen Stoffen unter Umstanden verbundenen Gefahren zu entziehen. Die
Pflicht des Staates, sich schiitzend oder fordernd vor die Rechtsgiiter seiner Birger zu
stellen, fordert hier deshalb staatliche Verantwortungsiibernahme®'®,

Ein abschlielendes Reslimee der Erfahrungen mit der Novel Food Verordnung aus tber
10 Jahren ergibt, dass sich die Regelung als Innovationshemmnis ausgewirkt hat. Dazu
haben insbesondere die zum Teil auBerordentlich langen Zeiten bis zur Zulassung
beigetragen. AuRerdem ist es nicht zu unterstitzen, dass Erstanmelder gegeniiber

Nachahmern deutlich benachteiligt werden.

316 \/gl. NATTERER, 2008, S 164.
' DANNECKER, 1998, S 442.
318 \gl. HUBER, 1996, S 295 ff.
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Die bisherigen Erfahrungen mit diesem Regelungswerk zeigen, dass ein Mehr an

Lebensmittelsicherheit einen hohen Preis hat®°.

8.4.2. Genetisch veranderte Organismen

Der Gemeinschaftsgesetzgeber hatte bei der Novel Food Verordnung primar die
politisch hochst umstrittene Kategorie von Lebensmitteln, die genetisch verdnderte
Organismen (GVO) enthalten oder aus solchen bestehen, vor Augen. VVon derartigen
Lebensmitteln konnten Gefahren fur die Umwelt ausgehen, weshalb eine besondere
Sicherheitspriifung erforderlich sei®?.

»In der Produktion von Lebensmitteln wird ein grofles Potential flr den Einsatz der
Gentechnik gesehen. Lebensmittelhersteller versprechen sich mit ihrer Hilfe neben der
Erweiterung ihrer Produktpalette und einer besseren Effektivitat bei der
Produktgewinnung vor allem die Gewidbhrleistung  gleichbleibend  hoher
Lebensmittelqualitdt und hoherer Produktsicherheit hinsichtlich des Verderbs und
Befalls durch Viren, Pilze und Insekten*®?!,

Die GVO waren zundchst dem Anwendungsbereich der Novel Food Verordnung
unterstellt, obwohl der Begriff der Neuartigkeit auf diese nicht immer zutraf.

2003 hat die EG ihren Rechtsrahmen fir die Gentechnik neu ausgerichtet. Danach
werden gentechnisch veranderte Lebensmittel noch strikter als bisher reguliert.

Mit der VO (EG) 1829/2003%% tiber genetisch veranderte Lebensmittel und Futtermittel
wurden die GVO aus dem Anwendungsbereich der Novel Food Verordnung
herausgenommen und einem eigenen Regelungsregime unterworfen. Sie unterliegen
jetzt einem einheitlichen Genehmigungsverfahren. Genetisch verénderte Lebensmittel
unterliegen dem Verbotsprinzip. Durch Art. 4 Abs. 2 der Verordnung (EG) 1829/2003
darf niemand einen zur Verwendung als Lebensmittel bzw. in Lebensmitteln

bestimmten GVO oder ein in Art. 3 Abs. 1 genanntes Lebensmittel in Verkehr bringen,

39 \/gl. GROB und KOSSDORFF, 2008, S 528.

320 \/gl. Erwagungsgrund 5 der Novel Food Verordnung.

%L MEYER, 1996, S 403.

322 Verordnung (EG) 1829/2003 des Européischen Parlaments und des Rates vom 22. September 2003
Uber genetisch veranderte Lebensmittel und Futtermittel; ABI. 2003 L 268 idF ABI. 2006 L 368; zuletzt
geandert durch die VO 298/2008.
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wenn der Organismus oder das Lebensmittel nicht (ber entsprechende

Zulassungsvoraussetzungen verfigt.

Der Antrag ist an die zustdndige nationale Behdrde eines Mitgliedstaates zu richten, in

Osterreich ist das die AGES.

Die VO (EG) Nr. 1830/2003 regelt die Rickverfolgbarkeit und Kennzeichnung von

genetisch verdnderten Organismen sowie aus ihnen hergestellte Lebens- und

Futtermitteln.

Jede direkte Anwendung eines GVOs muss im Verlauf der Produktion gekennzeichnet

werden sowie eine schriftliche Dokumentation seitens des Héndlers / Herstellers tber

alle Rohstoffe und Lebensmittel, die GVO enthalten, erfolgen, um eine Rickverfolgung

zu ermoglichen®?,

Damit soll vor allem die , Wahlfreiheit“ der Verbraucher durch ,Koexistenz®

gentechnisch veranderter und (weitgehend) gentechnikfreier Lebensmittel ermdglicht

und gesichert werden. Die gentechnikspezifische Kennzeichnung und die

Ruckverfolgbarkeit gentechnisch verénderter Lebensmittel bilden einen wesentlichen

Teil des Instrumentariums fiir die Herstellung von ,,Wahlfreiheit* fiir die Verbraucher.

,AuBerdem soll das Vertrauen der Verbraucher in gentechnisch veranderte Lebensmittel

hergestellt bzw. zurlickgewonnen werden“*?,

Beide VO sind anzuwenden auf

e zur Verwendung als Lebensmittel / in Lebensmitteln bestimmte GVO,

e Lebensmittel, die GVO enthalten oder aus solchen bestehen, sowie

e Lebensmittel, die aus GVO hergestellt werden oder Zutaten enthalten, die aus GVO
hergestellt werden oder Zutaten enthalten, die aus GVO hergestellt werden®%.

Bezlglich des Begriffs des genetisch veranderten Organismus verweisen beide

Vorschriften auf die Freisetzungsrichtlinie®®. Lebensmittel oder Lebensmittelzutaten,

die nicht aus GVO, sondern mit oder mit Hilfe von GVO hergestellt werden, fallen aus

23 \/gl. ELMADFA und LEITZMANN, 2004, S 465.

%24 DEDERER, 2005, S 309.

325 \/gl. Art. 3 Abs. 1 VO (EG) Nr. 1829/2003 und Art. 2 Abs. 1 VO (EG) Nr. 1830/2003.

326 RL 2001/18/EG iiber die absichtliche Freisetzung genetisch veranderter Organismen fiir die Umwelt.
Ein GVO ist danach ein Organismus, mit Ausnahme des Menschen, dessen genetisches Material so
verdndert worden ist, wie es auf natirliche Weise durch Kreuzen und/oder natlrliche Rekombination
nicht mdglich ist. In Anhang | A Teil 1 der Freisetzungsrichtlinie sind Verfahren aufgefuhrt, durch deren
Einsatz es definitionsgemaR jedenfalls zu einer genetischen Verdnderung kommt.
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dem Anwendungsbereich der beiden Vorschriften heraus®*’. ,,Damit sind Lebensmittel
von mit GVO gefutterten, ihrerseits aber nicht genetisch verénderten Tieren weder
genehmigungs- noch kennzeichnungspflichtig, die Rickverfolgbarkeit richtet sich nicht
nach der VO (EG) 1830/2001, sondern nur nach den allgemeinen Vorschriften. Bei der
medial lautstark inszenierten Forderung verschiedener Umweltschutzorganisationen,
jeder Lebensmittelunternehmer misse beweisen konnen, dass von ihm vertriebene
Lebensmittel tierischen Ursprungs nicht von Tieren stammen, die mit genetisch
verdnderten Futtermitteln geflttert worden sind, handelt es sich um reines
umweltpolitisches Wunschdenken. Fir die damit oft verbundene Kriminalisierung der
betroffenen Unternehmen fehlt es an einer tauglichen Rechtsgrundlage“328.

Nach den beiden Verordnungen wird die friher geltende wesentliche Gleichwertigkeit
(substantielle Aquivalenz) zwar weiterhin als entscheidender Schritt bei der
Sicherheitsprifung gesehen, sie ist allerdings kein ausreichendes Instrumentarium, um
die Sicherheit eines neuartigen Lebensmittels zu bewerten. Alle Lebensmittel, die
genetisch verandert wurden miissen daher einer Sicherheitspriifung unterzogen werden.
In dem Bemiuhen, das Problem jener Erzeuger zu l@sen, die versucht haben, ihre
Lebensmittel frei von GVO-Material zu halten, aber nicht in der Lage waren, eine
zufallige Vermischung mit zugelassenem GVO-Material zu verhindern, hat die EU
einen Schwellenwert festgesetzt, so dass derartige Erzeugnisse nicht gekennzeichnet
werden miissen, wenn die zuféllige Kontamination 1 % nicht ibersteigt®®.
Ausdriicklich zugelassen wird durch Erwéagungsgrund 10 der Novel Food Verordnung
die Verwendung von Produktkennzeichnungen, die sog. Negativkennzeichnung.
Nationale Deklarationen wie ,,Ohne Gentechnik® (Deutschland) oder ,,gentechnikfrei
erzeugt* (Osterreich) sind freiwillige Auslobungen und obliegen den Bestimmungen des
jeweiligen Landes. Allerdings missen solche Aussagen aus Griinden des allgemeinen
Wettbewerbs- und Verbraucherschutzrechts wahrheitsgemaB sein®®. Das betrifft vor
allem Bioprodukte, denn diese missen immer gentechnikfrei sein.

Das derzeitige EU-Zulassungsverfahren gewahrleistet, dass nur solche GVO auf den

européischen Markt gebracht werden kdnnen, die fir Menschen und Tiere und bei der

327 \/gl. Erwagungsgrund Nr. 16 der VO (EG) Nr. 1829/2003.
328 NATTERER, 2008, S 166.

%29 \/gl. EUROPAISCHE KOMMISSION, 2000, S 19.

30 v/gl. STREINZ, 1997, S 491.
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Freisetzung in die Umwelt unbedenklich sind. Durch die Kennzeichnungsvorschriften
soll es Landwirten, Lebensmittelproduzenten und Verbrauchern grundsatzlich
ermoglicht werden, selbst zu entscheiden ob sie solche Erzeugnisse kaufen wollen.
Diese Entscheidung féllt eindeutig aus: Er kauft solche Produkte nicht, weil er Angst
hat. Deshalb gibt es sie auch nicht zu kaufen, weil sie als ,.enthdlt GVO*“ zu
kennzeichnen sind. Und das auch dann, wenn im Endprodukt schon langst kein GVO
mehr enthalten ist. Es ist gleichsam eine vom Gesetz vorgeschriebene ,,falsche®
Kennzeichnung. Der Effekt ist also weniger der Verbraucherschutz, sondern die
handelspolitische Abschaffung der EG-Lebensmittelmérkte.

Das einzige Ventil — auch flr in der EG erzeugte GVO-haltige landwirtschaftliche

Rohstoffe ist der Futtermittelmarkt.
8.5. Nahrwert- und gesundheitsbezogene Angaben

Die Verbrauchererwartung gegentber einem bestimmten Lebensmittel ist vielfach nicht
bloR darauf gerichtet, dass es gesundheitlich unbedenklich ist und dass der Verbraucher
nicht Uber die wahre Beschaffenheit getduscht wird, sondern sie ist auch mit der uralten,
bis in die Mythologie verfolgbaren Sehnsucht des Menschen nach einer Forderung
seiner Gesundheit oder gar einer Heilung von Gesundheitsstérungen verbunden. Diese
Hoffnung — sei sie berechtigt oder unberechtigt — l&dt dazu ein, sie fir gewisse
Lebensmittel werblich zu nutzen®*,

Dem Verbot gesundheitsbezogener Angaben kommt im  d&sterreichischen
Lebensmittelrecht eine grofle Bedeutung zu, da es auch unterschiedlichen Einfluss auf
die Klassifikation von Stoffen ausubt.

Das LMG 1975 regelt gesundheitshezogene Angaben mit dem Verbotsprinzip (vgl. § 9
Abs. 1 LMG 1975). Es ist verboten ,,beim Inverkehrbringen einem Lebensmittel,
Nahrungserganzungsmittel oder Zusatzstoff Eigenschaften der Vorbeugung,
Behandlung oder Heilung einer menschlichen Krankheit zuzuschreiben oder den
Eindruck dieser Eigenschaften entstehen zu lassen®, und zwar auch dann, wenn diese
Angaben wahr sind. Von weitreichender Bedeutung ist das speziell im Zusammenhang

mit der Werbung.

31 vgl. BARFUSS et al., 2005, LMG 1975, Kommzu § 9, S 3.
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Eine Ausnahme schafft 8§ 9 Abs. 2 flr alt hergebrachte Bezeichnungen, die jedoch seit
dem Inkrafttreten des LMG 1975 am 1. Juli 1975 nicht mehr entstehen konnten.

Eine weitere Ausnahme kann durch eine Bewilligung nach 8 9 Abs. 3 LMG 1975
erwirkt werden. Notwendig wurde diese, weil das damals ungewohnlich strenge Verbot
des § 9 Abs. 1 ohne entsprechende Ausnahmeregelung zu einer Situation fiihren musste,
die mit dem Interesse der Verbraucher an bestimmten unentbehrlichen Informationen
nicht im Einklang stand. Flr eine so restriktive Vorschrift musste das Gesetz eine Art
,Ventil“ schaffen. Das Gesetz verpflichtete daher die Behorde in § 9 Abs. 3, nach der
Prifung des Sachverhalts fur Lebensmittel und Nahrungserganzungsmittel Ausnahmen
zuzulassen, wenn eine Tauschung der Verbraucher nicht zu beftirchten war%.

Auch die Verwendung eingetragener Marken konnte gegen 8 9 verstofRen.

Nach § 26 Abs. 2 LMG 1975 galt § 9 sinngemal auch fiir Kosmetika, jedoch ,,mit der
MaRgabe, dass nicht irrefiihrende Hinweise auf physiologische oder pharmakologische
Wirkungen sowie bildliche Darstellungen zur Erléduterung des Anwendungsbereichs
zuldssig sind“. Ferner galt § 9 LMG 1975 nach § 28 Abs. 1 auch fir
Gebrauchsgegenstinde, jedoch ,mit der MalBigabe, dass zweckerlduternde, nicht
irreflhrende  Hinweise sowie bildliche Darstellungen zur Erlduterung des
Anwendungsbereiches zuldssig sind**®,

Das Verbot gilt nicht fur wahrheitsgemaRe Angaben tber den didtetischen Zweck bei
diatetischen Lebensmitteln (8 17 Abs. 1 LMG 1975). Damit kann eine
gesundheitsbezogene Angabe, und zwar solche Uber eine diatetische Eignung, zur
Einstufung eines Produktes als diatetisches Lebensmittel fiihren, flr die ja bekanntlich
eine Anmeldungspflicht herrscht.

Die Verwendung gesundheitsbezogener Angaben kann auch die Einstufung eines
Erzeugnisses als Arzneimittel bewirken. Die Einstufung als Arzneimittel bewirkt, dass
die Produkte dem langwierigen Zulassungsverfahren des AMG (88 11 ff AMG)
unterzogen werden miissten. ,,Erfahrungsgeméall unterwerfen sich viele Unternehmer,
die Nahrungsergadnzungsmittel vertreiben, einem solchen Zulassungsverfahren nicht,
weil sie — zum Unterschied von den grofen Pharmakonzernen — weder (ber den

erforderlichen wissenschaftlichen Apparat und das Know how bei Arzneimitteln noch

%32 \/gl. BARFUSS et al., 2005, LMG 1975, Kommzu § 9, S 8.
83 BARFUSS et al., 2005, LMG 1975, Komm zu § 9, S 4-5.
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uber die entsprechenden Kontakte zu Kliniken (Erfordernis der klinischen Prifung) und
zu den Arzneimittel — Zulassungsstellen des Gesundheitsministeriums verfiigen®**.

Mit der LMG-Novelle BGBI. | 2003/69 wurde das bisherige generelle Verbot der
Verwendung gesundheitsbezogener Angaben eingeschrankt auf ein Verbot der
Verwendung krankheitsbezogener Angaben.

Die Kommission vertrat die Auffassung, dass das generelle Verbot
gesundheitsbezogener Angaben auf Lebensmitteln, soweit keine Eignung zur
Irrefihrung besteht, nicht zum Schutz der Verbraucher vor Tauschung erforderlich und
folglich auch nicht durch Art. 15 Abs. 2 Etikettierungsrichtlinie 2000/13/EG
gerechtfertigt sei. Die Anderung ist das ,,Ergebnis einer lingeren Entwicklung, die sich
seit dem Beitritt Osterreichs zur Europdischen Union abgezeichnet hat und durch
mehrere Urteile des EuGH erzwungen worden ist“*®*. Die Definition hat der
Gesetzgeber weitgehend aus Art. 2 Abs. 1 lit. b Etikettierungsrichtlinie tbernommen.
Verboten sind nunmehr Angaben, die einem Lebensmittel Eigenschaften der
Vorbeugung, Behandlung oder Heilung einer menschlichen Krankheit zuschreiben oder
den Eindruck dieser Eigenschaften entstehen lassen, also krankheitshezogene Angaben,
auch wenn diese wahrheitsgemale Angaben sind. Dahinter steht der Gedanke, dass
einem Lebensmittel nicht medizinische Eigenschaften zugeschrieben werden sollen.

Der Optimist sagt, das Glas ist halb voll, der Pessimist sagt, das Glas ist halb leer. Die
Streitfrage, ob das Glas nun halb voll oder halb leer ist, erweist sich unterm Strich als
tiberfliissig. ,,Gesundheitsbezogene Angabe® ist ein schonerer Begriff als jener der
negativen ,,Krankheitsbezogenen Angabe®; es ist dennoch ein und das Selbe.
,»Gesundheitsbezogene Angaben an sich, ndmlich Hinweise auf physiologische oder
pharmakologische, hier vor allem gesunderhaltende, Wirkungen unterliegen derzeit
keinem gesetzlichen Verbot. Freilich gilt das allgemeine Verbot zur Irreflihrung. Umso
wichtiger ist die Abgrenzung zwischen der zulassigen gesundheitsbezogenen Angabe
und der verbotenen krankheitsbezogenen Angabe geworden. Diese Abgrenzung ist mit
nicht geringen Schwierigkeiten behaftet, zumal beide Aussagen sozusagen ,,die beiden

Seiten ein und derselben Medaille* sind*>%.

% HAUER, 1997, S 16 und 17.
35 BARFUSS et al., 2005, LMG 1975, Komm zu § 9, S3 und S 14.
36 BLASS et al., 2007, Komm zu § 5, S 10.
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Im Abschnitt 2 des LMSVG werden allgemeine Anforderungen an Lebensmittel
gestellt. Laut § 5 Abs. 3 LMSVG ,,ist es verboten, beim Inverkehrbringen oder in der
Werbung einem Lebensmittel Eigenschaften der Vorbeugung, Behandlung oder Heilung
einer menschlichen Krankheit zuzuschreiben oder den Eindruck dieser Eigenschaften
entstehen zu lassen®.

Ruckblickend hat Osterreich im LMG 1975, zumindest was das Verbot
gesundheitsbezogener Angaben betrifft, die Stellung eines europdischen Visionars
eingenommen. 2006 hat dieselbe Europaische Kommission, die die Osterreichische
Regelung als unverhéltnisméaliig angegriffen hat und welcher der EUGH darin Recht
gegeben hat, die Verwendung gesundheitsbezogener (einschlieRlich
krankheitsbezogener) Angaben mit der sog. ,,Health Claims Verordnung“ verboten.
Gesundheitsbezogenen Angaben unterliegen nun einem Zulassungsverfahren.

Vor der Health Claims Verordnung wurden néhrwertbezogene Angaben mit dem
Missbrauchsprinzip geregelt.

Das LMG 1975 erméchtigt den zustdndigen Bundesminister im Einvernehmen mit dem
Wirtschaftsminister zum Schutz vor Tauschung und im Interesse einer ausreichenden
Information der beteiligten Verkehrskreise mit Verordnung zu bestimmen, dass
Lebensmittel, Nahrungserganzungsmittel und Zusatzstoffe nur unter bestimmter
Kennzeichnung in Verkehr gebracht werden dirfen. Auf diese Ermdchtigung wurde
neben anderen Verordnungen®’ auch die NWKYV gestiitzt. Mit der Verordnung tiber die
Néhrwertkennzeichnung von Lebensmitteln (NWKYV), BGBI. 896/1995, wurde die
Richtlinie 90/496/EWG in Osterreichisches Recht umgesetzt.

Die Verordnung regelt die Nahrwertkennzeichnung sowie nahrwertbezogene Angaben
beim Inverkehrbringen von Lebensmitteln, die — ohne weitere Verarbeitung — flr den
Letztverbraucher bestimmt sind. Dem Letztverbraucher gleichgestellt sind

Einrichtungen der Gemeinschaftsversorgung, sodass Lebensmittel, die an diese

337 wie bspw. die Lebensmittelkennzeichungsverordnung 1993, LMKV, BGBI. 72/1993 geindert durch
BGBI. 557/1993, BGBI. 555/1995, BGBI. Il 462/1999 (mit der LMKV wurde die Richtlinie
79/112/EWG, nunmehr ersetzt durch die Richtlinie 2000/13/EG (,,Etikettierungsrichtlinie®) in
Osterreichisches Recht umgesetzt) und die Zusatzstoffkennzeichnungsverordnung, BGBI. 474/1994, mit
welcher einige Bestimmungen der RL 89/107/EWG in Osterreichisches Recht umgesetzt wurden. Diese
Verordnung ist auf Zusatzstoffe anzuwenden, die in Verkehr gebracht werden und zu einer der in der
Anlage zur Verordnung genannten Klassen gehoren. Die Verordnung unterscheidet zwischen
Zusatzstoffen, die fir Letztverbraucher bestimmt sind, und Zusatzstoffen, die nicht fiir Letztverbraucher
bestimmt sind, und legt fur jede dieser beiden Gruppen die jeweils anzuwendenden
Kennzeichnungselemente fest [KONIGSHOFER, 2001, S 21 und 24].
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Einrichtungen abgegeben werden, der NWKYV unterliegen, nicht jedoch Lebensmittel,
die von diesen Einrichtungen abgegeben werden.

Die N&hrwertkennzeichnung ist grundsatzlich freiwillig, sie ist jedoch zwingend, wenn
beim Inverkehrbringen von Lebensmitteln eine ndhrwertbezogene Angabe erfolgt (vgl.
8 2 Abs. 2 NWKYV). Manche Hersteller fuhren also zusétzlich und freiwillig die
Néhrwerte (mindestens Energiegehalt, Eiwei, Fett und Kohlenhydrate) auf
Produktpackungen an. Wird eine Né&hrwertkennzeichnung vorgenommen, sind die
Vorschriften der NWKYV einzuhalten. Wenn ein Produkt mit Angaben zum Né&hrwert
beworben wird (,,zuckerfrei®, ,light*), dann muss eine Néhrwerttabelle vorhanden
sein®.

Jede Form der N&hrwertkennzeichnung, sei sie freiwillig oder verpflichtend, hat den
Formerfordernissen des 8 5 NWKYV zu entsprechen. Die Reihenfolge des § 5 NWKYV st
einzuhalten, sind bestimmte Nahrwerte Null, ist dies zu deklarieren und nicht etwa der
betreffende Stoff auszulassen. ,,Der Grundsatz, dass bei vorverpackten Lebensmitteln
eine vollstandige Liste der Inhaltsstoffe in absteigender Reihenfolge anzugeben ist,

stammt aus dem anglo-amerikanischen Rechtskreis**®.

Néhrwert- und gesundheitsbezogene Angaben bei Lebensmitteln waren schon vor der
Health Claims Verordnung europaweit einheitlich, aber nicht abschlielend, geregelt.
Die Etikettierungsrichtlinie 2000/13/EG und die RL 84/450/EWG Uber irrefuhrende und
vergleichende Werbung®*® werden durch die Health Claims Verordnung weder geandert
noch abgeldst, sondern um spezielle Bestimmungen fur die Verwendung nahrwert- und
gesundheitsbezogener Angaben konkretisiert.

Die Begriffsbestimmung der né&hrwertbezogenen Angabe gilt weitgehend auch im
Anwendungsbereich der Health Claims Verordnung, nur sind dort ausschlieBlich

positive ndhrwertbezogene Angaben erfasst (vgl. Art. 2 Abs. 2 Z 4).

38 \gl. GEYER, 2002, S 19.

%9 ECKERT, 1976, S 16.

%40 Richtlinie des Rates vom 10. September 1984 (iber irrefiinrende und vergleichende Werbung
(84/450/EWG)

ABI. EG Nr. L 250 v. 19.9.1984 S. 17-20.
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Nach Art. 8 Abs. 1 Health Claims Verordnung sind nur die im Anhang aufgelisteten
nahrwertbezogenen Angaben zuldssig. Ein Restanwendungsbereich bleibt fir negative

nahrwertbezogene Angaben®*.

8.5.1. Die Health Claims Verordnung

Im Lebensmittelhandel haben sich die Verhéltnisse in der Vergangenheit wesentlich
gewandelt. ,,Der Ubergang zur Selbstbedienung hat maBgebend dazu beigetragen, dass
heute Uberwiegend vorverpackte Ware zum Verkauf kommt. Dadurch wird das
Verkaufsgesprach weitgehend durch Werbung und Produktkennzeichnung ersetzt. Auch
ist das Lebensmittelangebot vielféltiger und differenzierter geworden, wobei der standig
wachsende Anteil importierter Erzeugnisse eine nicht unwesentliche Rolle spielt“**?,
,Vor dem Hintergrund einer immer komplexer werdenden Lebensmittelproduktion,
eines gesteigerten Interesses und Bewusstseins der Verbraucher fiir Erndhrungs- und
Gesundheitsfragen sowie einer daraus folgenden zunehmenden Verwendung néhrwert-
und gesundheitsbezogener Angaben bei der Bewerbung, der Aufmachung bzw. der
Etikettierung von Lebensmitteln wéchst automatisch auch das Bedurfnis der
Verbraucher nach einer klaren, genauen und sinnvollen Gestaltung entsprechender
Angaben“343.

Die Verordnung (EG) Nr. 1924/2006 uber nahrwert- und gesundheitsbezogene Angaben
tiber Lebensmittel®*, die sog. ,,Health Claims Verordnung®, wurde am 30. Dezember
2006 im EG-Amtsblatt verdffentlicht. Die Bestimmungen in der berichtigten Fassung
vom 18. Janner 2007 sind am 19. Janner 2007 in Kraft getreten und seit 1. Juli 2007

«345 veroffentlicht.

anzuwenden. Parallel dazu wurde die ,,EG-Anreicherungsverordnung
»Mit den beiden VO hat der europdische Gesetzgeber einen neuen strikten
Rechtsrahmen fur den Zusatz von Stoffen zu Lebensmitteln und die Kommunikation

uber die besondere Zusammensetzung oder die positive Wirkung des Lebensmittels auf

¥1yvgl. NATTERER, 2008, S 111.

2 ECKERT, 1976, S 3.

3 SEEMANN, 2007, S 72.

3 Die Verordnung (EG) Nr. 1924/2006 des Europaischen Parlaments und des Rates vom 20. Dezember
2006 Uber nahrwert- und gesundheitsbezogene Angaben (iber Lebensmittel; ABI. Nr. L 404/9.

5O (EG) Nr. 1925 iber die freiwillige Anreicherung von Lebensmitteln mit Vitaminen und
Mineralstoffen; ABI. Nr. L 404/26 vom 30. Dezember 2006.
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die Gesundheit geschaffen“3*. Bisher konnten ernahrungs- und gesundheitsbezogene
Angaben ohne Genehmigungsverfahren verwendet werden, solange sie nicht
irreflhrend waren. Es galt also das Missbrauchsprinzip. Der europdische Gesetzgeber
hat einen Paradigmenwechsel vom Missbrauchsprinzip zum Verbotsprinzip vollzogen.
Néhrwert- und gesundheitsbezogene Angaben sind demnach grundsatzlich verboten; zur
Verwendung mussen  sie  wissenschaftlich  abgesichert und in  einem
Zulassungsverfahren genehmigt sein. AuRerdem ist ihre Verwendung zusatzlich an die
Angabe von Nahrwertprofilen gebunden (vgl. Art. 4 Health Claims Verordnung).
Entspricht ein Lebensmittel oder eine Lebensmittelkategorie dem vorgegebenen
Néahrwertprofil nicht, dirfen keine nahrwert- oder gesundheitsbezogenen Angaben tber
das Lebensmittel bzw. die Lebensmittelkategorie verwendet werden. ,,.Durch die
Anwendung des Nahrwertprofils als Kriterium soll vermieden werden, dass die
nahrwert- und gesundheitsbezogenen Angaben den Erndhrungsstatus eines
Lebensmittels verschleiern und so den Verbraucher irrefiihren kénnen, wenn dieser
bemiiht ist, durch ausgewogene Ernihrung eine gesunde Lebensweise anzustreben‘>*’,
Dabei sollten insbesondere die Anteile an ,,Fett, geséttigte Fettsduren, trans-Fettsauren,
Salz und Zucker, deren UberméRige Aufnahme im Rahmen der Gesamterndhrung nicht

empfohlen wird, beriicksichtigt werden*3*®

. ,,Nahrwertprofile werden damit nicht
lediglich mit einem Schutz vor Irrefihrung sondern auch indirekt mit einem Schutz der
Gesundheit durch Konsumlenkung gerechtfertigt. Ob eine solche Regelung noch von
der Zustandigkeit des Gemeinschaftsgesetzgebers gedeckt ist, scheint sehr fraglich.
Moglicherweise wird sich der EuGH in Zukunft mit dieser Frage befassen miissen‘**,

Der Verabschiedung der VO gingen drei Jahre intensiver Verhandlungen und hitziger
politischer Diskussionen voraus. Gerade die formalen wund burokratischen
Anforderungen, die mit der Verwendung von nahrwert- und gesundheitsbezogenen
Angaben verbunden sind, wurden im Lichte der ,Lissabon“-Strategie Kkritisch
hinterfragt, die zeitgleich mit der Gesetzeswerdung der Health Claims Verordnung neu
proklamiert worden war. Geht es nach dem politischen Willen des Européischen Rates,

soll Europa bis zum Jahr 2010 der wettbewerbsfahigste, dynamischste und

o BLASS et al., 2002, EG-ClaimsVO, S 2.

347 \/gl. Erwagungsgrund Nr. 11 Health Claims Verordnung.
48 \/gl. Erwagungsgrund Nr. 12 Health Claims Verordnung.
¥ MEYER, 2007, S 42.
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wissensbasierteste  Wirtschaftsraum der Welt sein. Den Weg dorthin soll ein
umfassender Burokratieabbau und eine bessere, vor allem einfachere Gesetzgebung
ermoglichen (,,Simplification and Better Regulation“)sso.

Die Entstehung der Verordnung ist auf eine Entschliefung des Européischen Parlaments
vom Maérz 1998 zum Grinbuch Uber die allgemeinen Grundsatze des
Lebensmittelrechts in der Europdischen Union zuriickzufilhren®*!. Darin wurde die
Kommission aufgefordert, angesichts der zunehmenden Bedeutung der Erndhrung fiir
die Gesundheit, Rechtsvorschriften fir erndhrungsbezogene Werbeaussagen
vorzuschlagen. Das WeiRRbuch enthdlt konkrete MalRnahmen zur Regelung der
Verwendung von Angaben zur Wirkungsverbesserung und Risikoreduzierung von
Krankheiten. Im Jahr 2002 legte die Kommission ein erstes Arbeitspapier vor
(SANCO/1832/2002). Ein Jahr spater (am 16. Juli 2003) kommt es zur Verabschiedung
des endgultigen Entwurfes®2. Der Entwurf wurde anschlieBend zwei Jahre von den
Entscheidungstragern und betroffenen Interessengruppen diskutiert.

Insbesondere Verbraucherschiitzer forderten strengere Vorschriften zur Einddmmung
des ,,Wildwuchses* bei Claims. ,,Die Kommission reagierte auf dieses Ansinnen mit
Informations- und Werbeverbot. Der Verordnungsvorschlag wurde in der Folge sehr
kontroversiell diskutiert. So wurden in den zwei Lesungen des Europdischen Parlaments
insgesamt an die 600 Abanderungsantrdge eingebracht. Z&hlt man die Uber 400
Abénderungsantrage der ersten Lesung der Parlamentsperiode 1999 bis 2004 dazu,
wurden an die 1000 Antréige zur Anderung der Verordnung Vorgelegt“gsg.

Die Verordnung hat primar die Harmonisierung der einzelstaatlichen Vorschriften tiber
nahrwert- und gesundheitsbezogene Angaben bei Lebensmitteln zum Ziel, um das
,ordnungsgemafle Funktionieren des Binnenmarkts zu gewahrleisten und gleichzeitig
ein hohes Verbraucherschutzniveau zu bieten“>**, Der Verbraucher soll vor falschen
und irreflhrenden Aussagen geschutzt werden, der Wildwuchs an verschiedensten
gesundheitsbezogenen Angaben eingedammt und trotzdem die Wettbewerbsféhigkeit

der EU erhalten werden®°. , Entsprechend dem verfassungsrechtlich verankerten Recht

%0 BLASS et al., 2002, EG-ClaimsVO, S 3.

%1 MEYER, 2007, S 16.

%52 KOM [2003] 424 endg.

%3 BLASS et al., 2002, EG-ClaimsVO, S 5.

%4 \vgl. Art. 1 Abs. 1 der Health Claims Verordnung.

%5 TAUPITZ, 2008, S 305 und NATTERER, 2008, S 113.
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des Produzenten auf wirtschaftliche Entfaltungsfreiheit darf von der Skala der
Madglichkeiten, den Lebensmittelverkehr zu regeln, womit diese Freiheit mehr oder
weniger stark eingeschrankt wird, nur in dem Malie Gebrauch gemacht werden, als es
im Interesse des Gesundheitsschutzes erforderlich ist**®,

,Fur Lebensmittelunternehmen haben die Regelungsunterschiede zur Folge, dass
Produkte mit ndhrwert- und gesundheitsbezogenen Angaben nicht grenziberschreitend
vermarktet werden koénnen, ohne dass eine Anpassung an das jeweilige Recht des
Mitgliedstaates erfolgen muss, in dem das Produkt vertrieben werden soll. Diese
Anpassungen sind mit einem hohen zeitlichen und finanziellen Aufwand verbunden und
beeintrachtigen damit den freien Warenverkehr®*’.

»Zum Schutz der Verbraucher soll verhindert werden, dass diese sich aufgrund von
nahrwert- und gesundheitsbezogenen Angaben ein unzutreffendes Bild von der
tatsdchlichen  ernahrungsphysiologischen ~ Wertigkeit ~ oder  gesundheitlichen
Vorteilhaftigkeit eines Lebensmittels machen. Im Vordergrund steht damit der
Verbraucherschutz vor Irrefihrung und Téauschung und nicht direkt der Schutz der

<358

Gesundheit vor gesundheitlichen Beeintrachtigungen“™". Die Verbote konnen als

konkrete Ausformungen des allgemeinen Irrefihrungsverbots betrachtet werden und
sind teilweise (ernahrungs-)politisch motiviert>>®.

Das Regelwerk stellt beachtliche burokratische Hurden fur Lebensmittelunternehmer,
insh. fir Klein- und Mittelbetriebe.

Geregelt werden laut Art. 1 Abs. 2 Health Claims Verordnung nadhrwert- und
gesundheitsbezogene Angaben, die in kommerziellen Mitteilungen bei der
Kennzeichnung und Aufmachung®® von oder bei der Werbung fir Lebensmittel
gemacht werden, die als solche an den Endverbraucher abgegeben werden. N&hrwert-
und gesundheitsbezogene Angaben in nicht kommerziellen Mitteilungen (z.B.

Erndhrungsempfehlungen von staatlichen Gesundheitsbehérden, Informationen in der

*® SCHULZE, 1974, S 46.

%" MEYER, 2007, S 17.

%8 MEYER, 2007, S 17.

%9 NATTERER, 2008, S 118.

360 Der Begriff Aufmachung eines Lebensmittels wird in Art. 2 Abs. 3 Etikettierungsrichtlinie
beschrieben.
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Presse und wissenschaftliche Verdffentlichungen) sind vom  Geltungsbereich
ausgenommen®®*.

Né&hrwert- und  gesundheitshezogene  Angaben mussen den allgemeinen
Voraussetzungen der Verordnung (vgl. Art. 3 ff Health Claims Verordnung)
entsprechen, wissenschaftlich abgesichert und zugelassen sein. Damit stellt die VO eine
abschlieBende Regelung mit AusschlieBlichkeitsanspruch dar — was die VO nicht
zulésst, ist verboten®®?,

Die zulassigen nahrwertbezogenen Angaben® sind grundsétzlich in der Anlage zur
Verordnung abschlieRend aufgefuhrt. Vergleichende Angaben sind nur zwischen
Lebensmitteln derselben Kategorie zuléssig. Die Errichtung dieser taxativen Liste wird
sehr kritisch betrachtet. Hintergrund dieser Regelung war die Tatsache, dass in den
einzelnen Mitgliedstaaten Verschiedenes unter identen ndhrwertbezogenen Angaben
verstanden wurde®**.

Die Verordnung gilt nicht fiir ndhrwertbezogene Angaben, die ,negative*
(unvorteilhafte) N&hrwerteigenschaften eines Lebensmittels zum Inhalt haben (engl:
,hon-beneficial nutrition claims®). Sie sind weiterhin einzelstaatlich geregelt (z.B.
»~Ampelkennzeichnung® in GroBbritannien). Problematisch fiir den Konsumenten
konnten dabei die unterschiedlichen Ampelsysteme, die Orientierung an
unterschiedlichen Referenzwerten und vor allem auch die subjektiven ,,Portionsgroflen”
gewertet werden. Anzunehmen ist aullerdem, dass es nicht im Sinn des
Lebensmittelunternehmers sein kann, negative Nahrwerteigenschaften seines Produktes
zum Gegenstand seiner nahrwertbezogenen Angabe zu machen. Wer wird denn sein
Kind schlecht machen wollen? Aber wer weil}, was Marketingleuten dazu noch einféllt.
,Die Diskussionen in anderen Mitgliedstaaten wie z.B. dem Vereinigten Konigreich,
Schweden, Niederlande, Dénemark oder Frankreich geben jedoch Grund zu der
Vermutung, dass die im Rahmen der Health Claims Verordnung erstellten

Néhrwertprofile zuklnftig auch zweckentfremdet werden kdnnten, beispielsweise fir

%1 yv/gl. KADI, 2007, S 3.

%2 \/gl. BLASS et al., 2002, EG-ClaimsVO, S 36.

%3 Eine »nihrwertbezogene Angabe“ ist ,jede Angabe, mit der erklért, suggeriert oder auch nur
mittelbar zum Ausdruck gebracht wird, dass ein Lebensmittel besondere positive Nahrwerteigenschaften
besitzt, und zwar aufgrund der Energie (des Brennwerts) oder anderer Nihrstoffe oder Substanzen® [Vgl.
Art. 2 Abs. 2 Z 4 Health Claims Verordnung].

%4 vgl. NATTERER, 2008, S 122.
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zusatzliche Werbe- oder Verkaufsbeschrankungen bzw. —verbote, oder auch fir
steuerliche MalRnahmen. Obwohl die Kommission in ihrer Begrindung zum VO-
Vorschlag betont hat, dass es durch N&hrwertprofile nicht zu einer Einteilung der
Lebensmittel in ,gute” und ,schlechte kommen soll, stellt der Ansatz der
Néhrwertprofile trotzdem eine politisch gewollte Beschrdnkung der Kommunikations-
und Werbefreiheit dar*®. Einerseits ist der Schutz der Verwendung durch
Wettbewerber vor dem Hintergrund der mit dem Zulassungsverfahren verbundenen
Kosten wiinschenswert, andererseits entstehe so ein faktisches Schutzrecht ,,durch die

Hintertiir* aus dem wiederum eine ,,Monopolisierungsproblematik* entstehen konnte>®®.

Die Health ClaimsVerordnung lasst in Art. 4 Abs. 2 zwei Ausnahmen von der
Verpflichtung zur Erfillung von Nahrwertprofilen bei der Angabe von
nahrwertbezogenen, nicht aber gesundheitsbezogenen Angaben zu.

Eine Ausnahme erfasst nahrwertbezogene Angaben bei der Reduktion bestimmter
Né&hrstoffe, wenn sich diese auf die Verringerung von Fett, gesattigte Fettsduren, Trans-
Fettsduren, Zucker und Salz bzw. Natrium beziehen. Die zweite Ausnahme l&sst
nahrwertbezogene Angaben auch dann zu, wenn nur ein einziger Nahrstoff ein
vorgegebenes Nahrstoffprofil Ubersteigt. In diesem Fall ist allerdings in unmittelbarer
Né&he der nahrwertbezogenen Angabe auf derselben Seite und genauso deutlich sichtbar
ein Hinweis auf den hohen Gehalt an jenem Nahrstoff, der das Né&hrstoffprofil nicht
erfllt, anzubringen. Wird etwa bei einer SliRware der niedrige Fettgehalt ausgelobt,
miusste der wahrscheinlich ber den Nahrwertprofilen liegende Zuckergehalt deutlich
hervorgehoben werden®®’.

Das Verbotsprinzip fir die Verwendung gesundheitsbezogener Angaben wird in Art. 10
Abs. 1 Health Claims Verordnung zum Ausdruck gebracht. Danach sind
gesundheitsbezogene Angaben verboten, sofern sie einerseits nicht den allgemeinen
Bedingungen entsprechen und andererseits nicht zugelassen sind.

In den Art. 13 und 14 werden gesundheitsbezogene Angaben in zwei Gruppen unterteilt

und verschiedenen Zulassungsverfahren unterworfen.

%5 BLLASS et al., 2002, EG-ClaimsVO, S 42.
%6 SEEMANN, 2007, S 76.
%7vgl. NATTERER, 2008, S 110, 119.
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Fir gesundheitsbezogene Angaben®®®, die auf allgemeinen wissenschaftlichen
Erkenntnissen beruhen und vom Verbraucher verstanden werden, gibt es eine allgemein
geltende Liste nach Art. 13 Abs. 3 der Health Claims Verordnung mit zuldssigen
Angaben welche ohne Vorabzulassung verwendet werden konnen. Diese ,,Art-13-Liste*
wird durch die Européische Kommission in Abstimmung mit den Mitgliedstaaten, also
im Komitologieverfahren, erstellt.

Alle anderen gesundheitsbezogenen Angaben mussen aufgrund eines Antrags des
Unternehmers individuell (mit Wirkungen fir alle Wirtschaftsteilnehmer) durch die
Européische Kommission (EFSA) einzeln zugelassen werden (vgl. Art. 15 Health
Claims Verordnung).

Né&hrwert- und gesundheitsbezogene Angaben losen die N&hrwertkennzeichnung im
Ausmall der Gruppe 2 der Nahrwertkennzeichnungsrichtlinie 90/496/EWG und
Zusatzhinweise nach Art. 10 Abs. 2 Health Claims Verordnung aus. Weiteres ist die
Menge der Stoffe, die den Gegenstand einer Angabe bilden, ohne in der
Nahrwertkennzeichnung aufzuscheinen, im selben Sichtfeld in unmittelbarer N&he der
Nahrwertkennzeichnungstabelle anzugeben®.

Das ,,System der bedingten Néhrwertkennzeichnung* kommt aus den USA®™®, Hier tritt
die Kennzeichnungsverpflichtung nur ein, wenn das Etikett besondere Angaben oder
Behauptungen (Claims) enthalt, die sich auf den N&hrwert oder auf den Brennwert des
Lebensmittels beziehen®"*,

»Ausgenommen von der Pflicht zur Ndhrwertkennzeichnung sind produktiibergreifende
gesundheitsbezogene Werbeaussagen, also solche, die sich nicht auf ein bestimmtes
Lebensmittel, sondern auf mehrere Lebensmittel beziehen. Es kann sich hierbei auch
um mehrere Produkte desselben Herstellers handeln“®’.

Wissenschaftlich nachzuweisen ist die in der Angabe beschriebene positive
ernahrungsbezogene oder physiologische Wirkung. Die gegenstandliche Substanz muss

im Endprodukt in einer signifikanten Menge vorhanden sein, die nach allgemein

%8 Eine »gesundheitsbezogene Angabe® ist ,jede Angabe, mit der erklart, suggeriert oder auch nur

mittelbar zum Ausdruck gebracht wird, dass ein Zusammenhang zwischen einer Lebensmittelkategorie,
einem Lebensmittel oder einem seiner Bestandteile einerseits und der Gesundheit andererseits besteht®
(\Vgl. Art. 2 Abs. 2 Z 5 Health Claims Verordnung).

%9'vgl. KADI, 2007, S 10.

%7021 Code of Federal Regulation § 1 Abs. 17 [ECKERT, 1976, S 19].

"L ECKERT, 1976, S 19.

%2 MEYER, 2007, S 51.
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anerkannten wissenschaftlichen Erkenntnissen geeignet ist, die behauptete Wirkung zu
erzielen. Die Form des Stoffes muss fiir den Korper bioverfligbar sein und — bei einem
vernunftigerweise zu erwartenden Verzehr — in einer Menge aufgenommen werden,
welche die beschriebene Wirkung erzielt.

Die Problematik der wissenschaftlichen Absicherung liegt vor allem darin, dass der zur
Bewertung einzelner Angaben zustdndigen EFSA vollig freie Hand gelassen wird.
,HOchste Vorsicht ist auch deswegen geboten, weil bei der rechts- und
gesundheitspolitisch derart umstrittenen Thematik die Ergebnisse ,,wissenschaftlicher
Studien* auffallend oft im Sinne des préisentierenden Auftraggebers ausfallen®. Nach
dem derzeitigen Stand orientiert sich die EFSA im Zuge des Zulassungsverfahrens an
den sog. PASSCLAIM-Kriterien. ,,Der Grad der wissenschaftlichen Absicherung reicht
danach von ungeniigend bis iiberzeugend®.

Zugelassene gesundheitsbezogene Angaben werden in ein Gemeinschaftsregister gem.
Art. 20 eingetragen. Dieses Register enthdlt aber auch eine Liste abgelehnter
gesundheitsbezogener Angaben und die Grunde fur ihre Ablehnung. Wenn man die
Aufnahme in die Liste vermeiden will, sollte ein entsprechender Antrag zuriickgezogen
werden, wenn absehbar ist, dass eine Zulassung nicht erfolgen wird, etwa wegen einer
negativen Stellungnahme der EFSA®",

Die Verordnung lasst produktspezifische Regelungen mit Gesundheitsbezug, bspw. fir
Nahrungserganzungsmittel und diatetische Lebensmittel, grundsétzlich unberihrt. Die
Health Claims Verordnung gilt unbeschadet’’* der Bestimmungen tiber diatetische

375
1,

Lebensmitte natiirliches Mineralwasser®’®, Wasser fir den menschlichen

h377

Gebrauch®”’ und Nahrungserganzungsmittel*”®. | Allerdings trifft die EG-ClaimsVO

%3 \/gl. NATTERER, 2008, S 119 und 120, S 126.

374 Mit der Formulierung unbeschadet legt der europaische Gesetzgeber fest, dass die EG-ClaimsVO
grundsatzlich auf die in den genannten RL erfassten Produkte anzuwenden ist, sofern dort keine
Spezialregelungen niedergelegt sind. Solche Regelungen bzw. die entsprechenden einzelstaatlichen
Umsetzungsakte geniel3en als leges speciales Anwendungsvorrang vor den allgemeinen Vorschriften der
EG-ClaimsVO [vgl. BLASS et al., 2002, EG-ClaimsVO, S 27]. Unbeschadet im Sinne der Verordnung
bedeutet, dass die vorgenannten Vorschriften neben der VO und véllig unabhéngig von ihr anzuwenden
sind [MEYER, 2007, S 35].

375 RL 89/398/EWG und RL zur Regelung von Lebensmitteln, die fiir besondere Erndhrungszwecke
bestimmt sind.

S RL 80/777/EWG.

*"" RL 98/83/EG.

%78 RL 2002/46/EG.
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keine  Regelungen  Uber andere als die in Abs. 5 genannten
Gemeinschaftsvorschriften*®’.

Die Diskussion uber die Health Claims und in weiterer Folge der
Verbraucherinformation an sich ist kontroversiell. Auf der einen Seite sind die
unterschiedlichen Interessen aus Wirtschaft und Politik, auf der anderen Seite werden
auch Grundsatzfragen wie die Reichweite des Verbotsprinzips, Staats- und
Gemeinschafsaufgaben sowie das Verbraucherleitbild aufgeworfen.

,Die Verbraucherverbiande besorgen, das die Verbraucher im Ergebnis nicht wirksam
genug vor Irrefihrung geschiitzt wirden. Besonders die Irreflhrung durch
Hervorhebung wird weiterhin als Problem angesehen. Insofern wére es winschenswert
gewesen, nicht nur die Kategorisierung in N&hrwertprofilen zu regeln, sondern dartiber
hinaus auch die konkreten Angaben, etwa SchriftgroRe, Gestaltung und Anordnung, auf
den jeweiligen Produkten niher zu bestimmen**®.

Im Fokus der Kritik stand insbesondere der Paradigmenwechsel vom Missbrauchs- zum
Verbotsprinzip. Das absolute Verbot ndhrwert- und gesundheitsbezogener Angaben mit
Zulassungsvorbehalt sei ein unverhéltnismaRiger Eingriff in das Grundrecht der
Erwerbsfreiheit und das durch die européische Menschenrechtskonvention garantierte
Recht auf freie MeinungsaulRerung. Diese Freiheit darf nur dann beschrankt werden,
wenn das im Interesse der o6ffentlichen Sicherheit, der Aufrechterhaltung der Ordnung
und des Schutzes der Gesundheit unentbehrlich ist. Diesem Erfordernis der
Unentbehrlichkeit werde die EG-ClaimsVO keinesfalls gerecht. Da die Verbotsnormen
der EG-ClaimsVO auch wissenschaftlich abgesicherte Angaben unabhangig von ihrer
Irreflihrungseignung umfassen, lage ein Verstol gegen den Grundsatz der
VerhaltnisméaRigkeit vor. Die Verordnung verstolle gegen den verfassungsmaRig
festgelegten Bestimmtheitsgrundsatz, da wesentliche Regelungen nur ansatzweise in der
VO geregelt und erst in einer spateren Phase von der Kommission konkretisiert werden.
Die Verordnung sei daher zum Zeitpunkt ihres Inkrafttretens zu unbestimmt.

Standen bisher die Lebensmittelsicherheit und der Tauschungsschutz im Vordergrund
lebensmittelrechtlicher Bestimmungen, soll tber die Na&hrwertprofile kiinftig auch das

Erndhrungsverhalten des Verbrauchers positiv beeinflusst werden. Mit diesem

39 \/gl. BLASS et al., 2002, EG-ClaimsVO, S 28.
%0 SEEMANN, 2007, S 76.
%81 vgl. KOSSDORFF, 2007, S 331 und BLASS et al., 2002, EG-ClaimsVO, S 7.
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ernahrungspolitischen Regelungsansatz verfolgt der Gesetzgeber Zielsetzungen des
Gesundheitsschutzes.  Dafur  besteht im  EG-Vertrag allerdings  keine
Kompetenzgrundlage. ,,Der politische Hintergrund der EG-ClaimsVO scheint demnach
weniger im verbesserten Irrefiihrungsschutz des Konsumenten zu bestehen, als vielmehr
in der Verfolgung ernahrungspolitischer Inhalte. Ob das ein erster Versuch ist, auf die
von den USA und der WHO ausgehende Diskussion zu Erndhrungsthemen wie
,,Ubergewicht* und ,,Fettleibigkeit* zu reagieren, lisst die Kommission in den ErwG
unbeantwortet. Bestehen bleiben erhebliche Zweifel, ob der Kommission vor dem
Hintergrund des Subsidiaritatsprinzips in  Fragen der Gesundheits- und
Erndhrungspolitik liberhaupt eine so weite Regelungskompetenz zukommt**#2,

,,Aus dem trotz zwei Jahre langer Geltung der HCVVO geringen Umfang an Judikatur ist
ersichtlich, dass manche Wirtschaftssubjekte derzeit bemuht scheinen, vor Vorliegen
der Artikel-13-Liste noch ungestort gesundheitsbezogen zu werben und dass man
einander daher — v.a. in Osterreich — keine wettbewerbsprozesslichen Priigel zwischen
die FuRe wirft. Einige deutsche Entscheidungen von Wettbewerbsvereinen sind richtige
Ergebnisse der Bestimmungen der HCVO, ob sie fur die Konsumenten wertvoll sind,
mag dahingestellt bleiben‘*®,

Nach NATTERER ist es ,,vollig vermessen, an die Zuldssigkeit der Verwendung
nahrwert- und gesundheitsbezogener Angaben Anforderungen zu stellen, wie sie
ublicherweise nur in Zulassungsverfahren fur Arzneimittel zu erbringen sind, etwa
durch das Erfordernis, Wirkungsnachweise durch klinische Studien zu belegen. Dies
ware eine vollige Uberbewertung der Bedeutung gesundheitsbezogener Angaben bei
Lebensmitteln im Gegensatz zu den in gesundheitlicher Hinsicht wesentlich sensibleren
Arzneimitteln. Die ersten Stellungnahmen der EFSA zeigen jedoch eindeutig, dass die

Reise genau in diese Richtung gehen wird*“***,

8.6. Verkehr mit kosmetischen Mitteln

Bestimmte Stoffe mit pharmakologischer Wirkung und Farbstoffe unterliegen im LMG
1975 dem Verbotsprinzip (vgl. 8 26 Abs. 1 lit. b LMG 1975). Eine Zulassung dieser

%82 \/gl. KOSSDORFF, 2007, S 331 und BLASS et al., 2002, EG-ClaimsVO, S 9.
33 HUTTHALER-BRANDAUER, 2009, S 387.
%4 NATTERER, 2008, S 120.
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Stoffe kann durch Verordnung (vgl. § 27 Abs. 2 LMG 1975) oder Bescheid (vgl. § 27
Abs. 3 LMG 1975) erfolgen. ,,Das Verbotsprinzip ist in Teilbereichen, namlich in Form
von Erméchtigungen zum Erlass von Positivlisten, auch auf die kosmetischen Mittel
ausgedehnt worden‘*®>.

Die sehr weit reichende Verordnungserméchtigung des § 20 LMSVG bildet die
Grundlage fur die Umsetzung mehrerer Bestimmungen der Kosmetikrichtlinie in
Osterreichisches Recht. Der Erlass von Verordnungen nach 8§ 20 setzt die Anhorung der
Codexkommission voraus.

Zunéchst ist festzuhalten, dass das LMSVG, im Gegensatz zum LMG 1975, keine
Bestimmung enthélt, die die Verwendung von (bestimmten) Stoffen in kosmetischen
Mitteln ohne eine vorher erteilte Zulassung hierfiir verbietet, was aber VVoraussetzung
flir eine Zulassungsermachtigung wére.

Mit dem in § 18 Abs. 1 Z 3 LMSVG vorgesehenen Verbot, wonach kosmetische Mittel,
die den nach § 20 LMSVG erlassenen Verordnungen nicht entsprechen, nicht in
Verkehr gebracht werden durfen, ist jedenfalls nicht geklart, welche Stoffe erst
zugelassen werden mussen, damit kosmetische Mittel, die solche Stoffe enthalten, in
Verkehr gebracht werden dirfen. Man wird davon auszugehen haben, dass mit § 20 Z 1
LMSVG eine Rechtsgrundlage dafir geschaffen wird, im Gemeinschaftsrecht
bestehende Positivlisten von bestimmten Stoffgruppen, die fir die Herstellung von
kosmetischen Mitteln verwendet werden dirfen, in 0Osterreichisches Recht
umzusetzen3®®.

Die EG-Kosmetikrichtlinie 76/768/EWG®’ stammt aus dem Jahre 1976 und wurde
seither standig geédndert. Jede Anderung der Richtlinie musste natiirlich in allen
Mitgliedstaaten national umgesetzt werden. Die Kosmetikrichtlinie der EG mit
standiger Novellierung hat Kosmetika de fakto ins Verbotsprinzip genommen.

Das Verbotsprinzip mit Erlaubnisvorbehalt, wonach Stoffe erst nach erfolgter
Zulassung verwendet werden durfen, gilt nach der Kosmetikrichtlinie fiir Farbstoffe
(mit Ausnahme der nur zum Haarfarben bestimmten Farbstoffe), Konservierungsstoffe

(-mittel) und UV-Filter. Fir alle anderen in kosmetischen Mitteln verwendeten Stoffe

%5 \gl. ECKERT, 1974, S 278; vgl. § 27 Abs. 1 LMG 1975.

386 BLASS et al., 2007, Komm zu § 20, S 2.

%7 Richtlinie des Rates vom 27. Juli 1976 zur Angleichung der Rechtsvorschriften der Mitgliedstaaten
Uber kosmetische Mittel.
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gilt — sofern sie nicht zu den nach der Kosmetikrichtlinie ausgeschlossenen oder fiir die
Verwendung beschrénkten Stoffen gehdren — das Missbrauchsprinzip, d.h. sie durfen
nicht dazu fiihren, dass kosmetische Mittel gesundheitsschadlich sind®®.

Dem folgend hat sich die Europdische Kommission zum Ziel gesetzt, das
uniibersichtliche Kosmetikrecht mit einer Verordnung zu ,,vereinfachen®, was so viel
bedeutet wie zu ,,verschirfen. So ist es auch geschehen. Die neue Kosmetikverordnung
(EG) Nr. 1223/2009%* ist am 11. Janner 2010 in Kraft getreten.

Als unmittelbar in allen Mitgliedstaaten geltendes Gemeinschaftsrecht macht sie ab nun
eine Umsetzung gemal VO nach dem LMSVG entbehrlich.

8 BLASS et al., 2007, Komm zu § 20, S 3.
389 Verordnung (EG) Nr. 1223/2009 des Europdischen Parlaments und des Rates vom 30. November 2009
Uber kosmetische Mittel; Amtsblatt L 342/59 vom 22. Dezember 2009.


http://eur-lex.europa.eu/JOHtml.do?uri=OJ:L:2009:342:SOM:DE:HTML
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9. Schlussbetrachtung

Anlass zum Verfassen dieser Arbeit ist die zunehmende Verrechtlichung des
Lebensmittelsektors. Auffallend dabei ist der héaufige Paradigmenwechsel vom
Missbrauchsprinzip zum Verbotsprinzip. Aus diesem Grund wurde die Entwicklung des
Verbotsprinzips in Osterreich und auf EG-Ebene von der Vergangenheit bis in die
Gegenwart rickblickend dargestellt. Da das Gebiet des Lebensmittelrechts mit
laufenden Anderungen konfrontiert ist, ist diese Arbeit als Momentaufnahme zu
verstehen.

Ohne dass der Begriff Verbotsprinzip im EG-Recht direkt angesprochen wird, werden
immer weitere Regelungsbereiche des Lebensmittelrechts mit Missbrauchsprinzip
zurlickgedrangt und in abschlieendes EG-Gemeinschaftsrecht Gibertragen.

Diese Tatsache macht Sinn, wenn die Zielrichtung ,,Gesundheitsschutz des
Verbrauchers® verfolgt wird. Anzumerken ist dabei, dass bei der Harmonisierung
lebensmittelrechtlicher Vorschriften Gesundheitsschutzmotive nicht vorgeschoben
werden dirfen, um wirtschaftspolitische Ziele zu verfolgen.

Wenn aber der Gesetzgeber das Verbotsprinzip immer 6fter auch zum ,,Schutz des
Verbrauchers vor Tduschung® anwendet, dann ist das nicht mehr verhaltnismaRig, wie
es der EUGH in seiner Judikatur fordert. Im Gemeinschaftsrecht gibt es dafiir namlich
z.T. nicht einmal eine Kompetenzgrundlage, weshalb die Gesetzgebung oft als
unverhaltnismaRig und zu unbestimmt eingestuft wird. Es macht den Anschein, als ob
die Rechtfertigung der Einschrankung der Handlungsfreiheit im Lebensmittelverkehr
vom politischen Gesetzgeber der EG nicht mehr ausreichend geprift wird. Der Zweck
heiligt die Mittel.

Unter Anwendung des Verbotsprinzips hat die Regulierungsintensitat der EG sehr stark
zugenommen. Diese Tendenz hat das in jlingster Zeit verabschiedete ,,Food
Improvement Agents Package* wieder bestétigt.

Der EuGH hat das Verbraucherleitbild im Vergleich zur Vergangenheit neu gepragt —
man spricht heute vom europdischen Durchschnittsverbraucher der ,,miindig®,

saufmerksam®, ,,informiert*, , kritisch®, ,,sachkundig® und ,,verstindig* zu sein hat.
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Ziel aller Regelungen ist es, die maximale Lebensmittelsicherheit zu gewahrleisten. Ob
dieser strikte Rechtsrahmen vor dem  Hintergrund eines europdischen
Durchschnittsverbrauchers gerechtfertigt ist, sei dahin gestellt. Jeder kritische
Beobachter erkennt, dass durch die EG-Gesetzgebungstechnik der Hausverstand des
,miindigen Verbrauchers® in Frage gestellt wird. Sie geht offenbar davon aus, dass der
Konsument einerseits zu ,sorglos“ und andererseits zu ,lberfordert ist, seine
Lebensmittelauswahl selbst zu treffen.

Es hat auch den Anschein, als wirde das EG-Gemeinschaftsrecht neben dem
Verbraucherschutz auch erndhrungspolitische und 6konomische Ziele verfolgen.

Diese Entwicklung im Lebensmittelrecht fiihrt zu einem dirigistischen Rechtsrahmen, in
welchem  wirtschaftliche ~ Entwicklungsmdglichkeiten ~ genommen  werden,
multinationale Konzerne geférdert werden — denn nur diese konnen den damit
verbundenen Personalaufwand und die entstehenden Kosten bewaltigen -, und der
Nutzen fir den Verbraucher oft nicht erkennbar ist. Komplizierte und langwierige
Untersuchungen und Zulassungsverfahren kosten Zeit und Geld. Unternehmer missen
gerade wegen des groBen  Wettbewerbsdrucks im  Lebensmittelbereich
betriebswirtschaftlich denken und kénnen nur bei klaren Erfolgsaussichten investieren.
Das Verbotsprinzip wirkt genau aus den genannten Griinden innovationsfeindlich und
schadet a la longue dem Verbraucher mehr als es ihm nitzt.

Aus wirtschaftlicher Uberlegung heraus muss der politisch aufgebirdete
Verbraucherschutz fir den Verbraucher auch von diesem — Uber den Produktpreis -
bezahlt werden.

Konsumenten sind in der heutigen Zeit von der Lebensmittelversorgung durch
industriell-gewerbliche Hersteller abhangig. Dem Wunsch des Verbrauchers, oder
besser gesagt des Politikers, als dessen Entscheidungstrager, nach der groRtmdglichen
Lebensmittelsicherheit, wird mit dem Verbotsprinzip Rechnung getragen. Nur wird
gerade diese gewiinschte ,,Sicherheit™ dem Verbraucher letztendlich sehr teuer kommen,
wenn sie berzogen wird. Der Konsument hat keine stimmenstarke Lobby - die (librig
gebliebenen) Produzenten, die Gesetzgeber und die Politik schon.

SMOLKA weist aus jahrzehntelanger praktischer Erfahrung in seiner Vorlesung
,Einfiihrung in das Lebensmittelrecht” auf die Emotionen hin, die das Verhalten des

Menschen in Bezug auf Lebensmittel pragen. Seine ,,Theorie® geht davon aus, dass
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Essen und Trinken triebhaft ausgebildet sind um das Uberleben der Art zu sichern.
Damit sind Lebensmittelthemen auch immer mit der Gelegenheit verknlipft eigene
Interessen zu transportieren. Die Angst vieler Konsumentengruppen um die Sicherheit
des taglichen Essens und Trinkens ist in den letzten Jahren gestiegen, obwohl die
Regelungen im Lebensmittelbereich stetig zugenommen haben. Der Mensch l&sst sich
durch Negativschlagzeilen sehr leicht verunsichern. ,,Das Geschéift mit der Angst*
boomt®%,

Der politische Gesetzgeber steuert nicht zuletzt aus Angst vor den Medien lieber in

Richtung Verbotsprinzip, als den liberalen Regelungsspielraum zu erhalten.

Angesichts des fortschreitenden Verrechtlichungsprozel3es ist aus heutiger Sicht eine
weitere  Ausweitung des Verbotsprinzips  wahrscheinlich; einige  Autoren
prognostizieren schon den Abschied vom Missbrauchsprinzip.

Ein Mehr an Verbraucherschutz tritt nicht einfach dadurch ein, dass man den
Anwendungsbereich des Verbotsprinzips Uberstrapaziert. Vielmehr hangt das Ausmalf3
an vorbeugendem Gesundheitsschutz des Verbrauchers letztlich davon ab, wie stark die
Regelungen tatsachlich an den Erfordernissen des Gesundheitsschutzes orientiert sind.
Eine Uberregulierung fiihrt zur Erkenntnis von Lao Tse: Je mehr Vorschriften es gibt,
desto mehr Diebe und Rauber gibt es. Vermeintliche und Tats&chliche.

Der politische Trend zum Verbotsprinzip fuhrt das Lebensmittelrecht ideologisch in die
Gefilde des Arzneimittelrechts. Viele Produkte sollten eigentlich schon einen
Beipackzettel haben. Alles drangt in Richtung Regelung, die keine Freiheit ermdglicht.
Am wirksamsten ist das Verbotsprinzip, welches die groRtmogliche Sicherheit bietet.
Freilich, wenn Politiker und Verbraucher die absolute Sicherheit erwarten, seien sie

abermals daran erinnert, dass es diese im Leben nicht gibt.

3% Das beweist gegenwartig (Frithjahr 2010) die Berichterstattung tiber Listerien in einheimischen
Késeprodukten. Ein dsterreichischer Késehersteller verwendete deutschen Industrietopfen, fur den die
Milch aus Holland stammte, zur Herstellung von steirischen Quargel. Dieses Erzeugnis war mit Listerien
kontaminiert. Der Berichterstattung zu Folge sollen nach dem Konsum dieser Késeprodukte einige
Menschen erkrankt und zum Teil auch verstorben sein.
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10. Zusammenfassung

Das Lebensmittelrecht ist von Uberregulierung betroffen. Ein Trend dabei ist die stetige
Zunahme des Verbotsprinzips. Ziele des Lebensmittelrechts sind seit jeher der Schutz
der Gesundheit von Menschen und der Schutz der Verbraucher vor T&uschung. Der
Weg zu den Zielen fuhrt in den letzten Jahrzehnten immer mehr weg vom
,Missbrauchsprinzip®“ hin zum ,,Verbotsprinzip“. Noch bis zum Lebensmittelgesetz
1975 (LMG 1975) galt in Osterreich fast ausschlieBlich das Missbrauchsprinzip. Der
haufige Paradigmenwechsel ist eine Folge der industriellen Lebensmittelbe- und
Verarbeitung, hier insbesondere die zunehmende Anwendung von neuen Technologien,
neue wissenschaftliche Erkenntnisse und ein gestiegenes Ernahrungs- und
Gesundheitsbewusstsein. Das Lebensmittelangebot und unsere
Erndhrungsgewohnheiten haben sich in den letzten Jahrzehnten radikal verandert. Die
Zunahme des Verbotsprinzips als ,,Verbraucherschutzregelung® macht Sinn, wenn die
Zielrichtung ,,Gesundheitsschutz des Verbrauchers® verfolgt wird. Wenn der
Gesetzgeber aber mit dem Verbotsprinzip auch die zweite Zielrichtung, namlich den
»Schutz des Verbrauchers vor Tauschung® verfolgt oder gar handels- und
erndhrungspolitische Ziele damit einkleidet, dann ist das fragwurdig.

Den grofiten Regulierungsschub im osterreichischen Lebensmittelrecht brachte der
Beitritt Osterreichs zum EWR 1994 und dann zur EU 1995. Besonders im EG-
Gemeinschaftsrecht werden immer mehr Regelungsbereiche des Lebensmittelrechts mit
Missbrauchsprinzip zurlickgedrangt. Damit ist das Lebensmittelrecht von einer
standigen Weiterentwicklung durch EG-Gemeinschaftsrecht geprégt.

Der Begriff ,,Sicherheit von Lebensmitteln® ist in friiheren lebensmittelrechtlichen
Vorschriften nicht zu finden und wurde erst mit der EG-Basisverordnung in die
Rechtssprache eingefuhrt. Lebensmittelsicherheit ist die Grundmelodie, welche alle
Rechtsvorhaben begleitet. Das Verbotsprinzip schafft die gréfitmoégliche europaweite
Rechtssicherheit. Die Befriedigung eines wachsenden Sicherheitsbedurfnisses fuhrt
politisch dazu, die Freiheit zu beschranken. Davon sind alle Rechtsbereiche betroffen,
das emotional aufgeladene Lebensmittelrecht ganz besonders. Der politische Trend zum
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Verbotsprinzip flihrt das Lebensmittelrecht ideologisch in die Gefilde des

Arzneimittelrechts.
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11. Abstract

Food law is affected by over-regulation. In this context, one trend consists in the
continuing expansion of the principle of prohibition. The objectives of food law have
always been the protection of human health and the protection of consumers against
deception. In the last few decades, the path to reach these objectives has increasingly
deviated from the “principle of misuse” and favoured the “principle of prohibition”. In
Austria, the principle of misuse was used almost exclusively until as late as the Food
Act of 1975 (LMG 1975). The frequent paradigm shift is a result of industrial food
processing; in particular the increasing use of new technologies, scientific findings and
greater public awareness of nutrition and health issues. The food available to us and our
eating habits have changed dramatically in the last decades. The advance of the
principle of prohibition as ‘“consumer protection regulation” makes sense if the
objective is to protect the consumers’ health. It is, however, a questionable matter if,
while pushing the principle of prohibition, the legislator also pursues the other
objective, i.e. the protection of consumers against deception, or even goes as far as
vesting trade or nutrition policy goals with it.

Austria’s accession to the EEA in 1994 and then to the EU in 1995 caused the strongest
regulative push in Austrian food law. Particularly in EC law, more regulatory domains
within food law are being curtailed by the principle of prohibition. Consequently, food
law is shaped by EC law and its continuous development.

The term “food safety” is not part of older food law provisions; it was only introduced
as legal terminology in the Basic Regulation (EC) of January 2002. Food safety is the
underlying issue that accompanies all legislative initiatives. The principle of prohibition
ensures a maximum of legal certainty in Europe, and policies that limit our personal
freedom are being introduced in order to satisfy our need for security. This concerns all
legislative areas — especially the emotionally charged food law. Ideologically, the
political trend supporting the principle of prohibition is leading food law towards the

realms of pharmaceutical law.
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