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1. DIE PROBLEMSTELLUNG

Ob Listerien in Fleischprodukten, die Belastung von Eiern mit Salmonellen, VerstélRe gegen
Vorgaben der Betriebshygiene — Haufigkeit und AusmaR der Lebensmittelskandale in den ver-
gangenen Jahren geben Anlass zu der Frage, ob die von den Bundeslandern durchgefiihrte
Lebensmittelliberwachung nicht schon aus Griinden der Pravention verbessert werden
misste.! Zu diesem Zweck hat die Bundesregierung einen Entwurf zur Reform der Allgemei-
nen Verwaltungsvorschrift (iber Grundsitze zur Durchfiihrung der amtlichen Uberwachung
der Einhaltung der Vorschriften des Lebensmittelrechts, des Rechts der tierischen Nebenpro-
dukte, des Weinrechts, des Futtermittelrechts und des Tabakrechts (AVV RUb) vorgelegt.? Die
AVV RUb konkretisiert die europarechtlichen Anforderungen an die amtliche Uberwachung
von Lebensmittelbetrieben. Urspriinglich nach Art. 3 der Verordnung (EU) 882/2004, nunmehr

! Einen Uberblick iber die Befunde der Lebensmitteliiberwachung gibt eine Webseite der Bundeslander

und des BVL, https://www.lebensmittelwarnung.de/bvl-imw-de/liste/alle/deutschlandweit/10/0 (11. Septem-
ber 2020).
2 Beschluss des Bundeskabinetts vom 29.7.2020, BR-Drs. 416/20.



Art. 9 der Verordnung (EU) 2017/625 stellen die Mitgliedstaaten sicher, dass regelmaRig, auf
Risikobasis und mit angemessener Haufigkeit amtliche Kontrollen durchgefiihrt werden. Die
Vorschrift verlangt, etwas verkiirzt gesagt, weiter, dass

- festgestellte Risiken im Zusammenhang mit den betroffenen Betrieben und ihrer Er-
zeugnisse,

- die Ergebnisse friiherer amtlicher Kontrollen bei den Unternehmern und die Einhal-
tung der Vorschriften gemal Artikel 1 Absatz 2 durch die Unternehmer,

- die Verlasslichkeit und die Ergebnisse der bereits durchgefiihrten Eigenkontrollen so-
wie

- Informationen, die auf einen VerstoR hinweisen kdnnten,

zu beriicksichtigen sind. Dieses risikoorientierte Uberwachungskonzept wird in der genannten
Verwaltungsvorschrift insbesondere durch die Bildung von Risikoklassen spezifiziert. Die ge-
plante Reform soll ausweislich der Begriindung des Entwurfs fir die Neufassung eine starkere
bundeseinheitliche Anwendung des geltenden Rechts, eine Erhéhung der Anzahl der Kontrol-
len und eine stirkere Ausrichtung der Uberwachung auf neuralgische Punkte bewirken.? Die
nachstehenden Uberlegungen gehen drei Fragen nach, mit denen ermittelt werden soll, ob
erwartet werden darf, dass die Neuregelung diese erhofften Wirkungen eintreten lassen wird.

2. ERHOHUNG DER KONTROLLDICHTE DURCH REDUZIERUNG DER REGELKON-
TROLLEN?

Gewahrleistet der vom Bundeskabinett beschlossene Entwurf fiir die Neufassung
der AVV RUb eine Erhéhung der Zahl der Lebensmittelkontrollen insgesamt oder
zumindest eine Beibehaltung der in der bisher geltenden AVV RUb vorgesehenen
Kontrolldichte in Lebensmittelbetrieben?

2.1 Die Regelung im Uberblick. Die Summe der Anzahl an amtlichen Lebensmittelkontrollen
setzt sich aus den planmaRig durchgefiihrten Kontrollen anhand der Risikoeinstufung des je-
weiligen Betriebs (,,Regelkontrollen”) und den aus konkretem Anlass durchgefiihrten Kontrol-
len (,,Anlasskontrollen”) zusammen.

Wieviele Regelkontrollen durchgefiihrt werden sollen, gibt die derzeit geltende AVV RUb
durch ein Beispielsmodell vor, dessen Heranziehung im Ermessen der Landesbehoérden steht
(,kann“).* Das Modell ordnet den verschiedenen Risikokategorien bestimmte Haufigkeiten
der Kontrollen zu (s. Tabelle 1).

3 BR-Drs. 416/20, S. 108.
4 § 6 Abs. 3 Ziff. 1, 1a, 2 AVV RUb.



Risiko- Gesamtpunkt- Risikokategorie des Betriebes Kontroll-
klasse zahl* 1 2 3 4 5 6 haufigkeit
1 200 - 181 200- (arbeits-) taglich
2 180 — 161 180- wochentlich
3 160 — 141 160- monatlich
4 140 - 121 140- vierteljahrlich
5 120-101 120- halbjahrlich
6 100 - 81 100 100-  |jahrlich
7 80 - 61 80 20 1,5- jahrlich
8 60 - 41 60 0 zweijahrlich
9 40-0 40 dreijahrlich

* minimal und maximal erreichbare Punkte innerhalb einer Betriebs-Risikokategorie

Tabelle 1: AVV RUb Anlage 1, Nr. 5.3.5

Trotz des den Landesbehorden eingerdumten Ermessens zielt die (Bundes-)Verwaltungsvor-
schrift ersichtlich darauf, dem Beispielsmodell in dem Sinne eine normative Wirkung beizu-
messen, als dass die in der Tabelle angegebenen Haufigkeiten zum Malistab fiir eine regel-
und rechtskonforme Kontrolle erhoben werden. In der Konsequenz sind Abweichungen von
den vorgegebenen Haufigkeiten verwaltungsintern rechtfertigungsbediirftig. Der nun vorge-
legte Entwurf will den Ermessenscharakter der Vorgaben in der AVV RUb teilweise dadurch
beseitigen, dass nunmehr verbindliche Regelkontrollfrequenzen vorgegeben werden sollen
(Anlage 1, Nr. 5.3.5 E-AVV RUb, s. Tabelle 2).
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Tabelle 2: E-AVV RUb, Anlage 1, Nr. 5.3.5

Trotz des im Unterschied zur geltenden Regelung obligatorischen Charakters der Kontrollfre-
guenzen wird die Steuerungswirkung der geplanten Reform ganz erheblich dadurch einge-
schrankt, dass die Kontrollhdufigkeiten gegeniiber der geltenden Normierung stark gesenkt
und nur noch als Mindestmaf} angegeben werden. Dieses Mindestmal? diirfte sich schon we-
gen der mit den Kontrollen verbundenen finanziellen Lasten in der Praxis vielfach als neue



Norm etablieren, zumal haufigere Kontrollen schon nach dem bisherigen Modell durchaus zu-
lassig waren, die Kontrollhdufigkeiten jedoch in erheblichem Umfang hinter dem Beispielsmo-
dell der AVV RUb zuriickgeblieben waren.”

2.2 Kritische Wiirdigung der geplanten Neuregelung. Vergleicht man die bislang geltenden
Vorgaben mit der geplanten Reform der AVV RUb, so ist zunidchst festzuhalten, dass an dem
Risikoklassenkonzept festgehalten werden soll, das die Betriebe in 9 unterschiedliche Risiko-
gruppen einteilt. Die Anderungen betreffen den Grad der Verbindlichkeit der Kontrollfrequen-
zen und die vorgegebenen Haufigkeiten. Wihrend in der noch geltenden AVV RUb ein Bei-
spielsmodell der Verwaltung Orientierung geben soll, sieht die geplante Reform eine verbind-
liche Kontrollhaufigkeit vor. Deren Wert bleibt aber hinter dem Beispielsmodell der bisheri-
gen Regelung ganz erheblich zuriick. Nach dem noch geltenden Beispielsmodell sind etwa fiir
die Risikoklasse 2 wochentliche Kontrollen vorgesehen. Diese 52 Kontrollen im Jahr werden in
dem Entwurf durch ,,mindestens monatlich” ersetzt, das sind folglich im geringsten regelkon-
formen Fall 40 Kontrollen weniger. Eine Erhohung oder auch nur Beibehaltung der bisherigen
Anzahl von Kontrollen ist bei gegebener Personalausstattung der Lebensmittelbehdrden kaum
zu erwarten.

Eine weitere Schwachung der Regelung ware es, wiirde der Bundesrat und schliefRlich die Bun-
desregierung der Beschlussempfehlung des Ausschusses fiir Agrarpolitik und Verbraucher-
schutz des Bundesrates folgen, das Wort ,,mindestens” zu streichen.® Damit wiirde aus der
Reduzierung der Regelkontrollen in der als Beispiel vorstehend schon erwdhnten Risikoklasse
2 von 52 auf 12 Kontrollen eine verbindliche Regel, die zwar Abweichungen ,nach oben” nicht
verbietet, diese aber wegen der prazisen Ausgestaltung der Soll-Anzahl deutlich unwahr-
scheinlicher werden lasst. Der Bundesregierung ist daher mit Einschrankungen zuzustimmen,
wenn sie in der Neuregelung eine Forderung einer stirker bundeseinheitlichen Anwendung
des geltenden Rechts sieht.

Die Neuregelung stellt jedoch nicht sicher, dass liber die Anlasskontrollen eine Steigerung des
bisherigen Kontrollniveaus oder auch nur ein Ausgleich fir den geplanten Wegfall von Regel-
kontrollen erfolgt (dazu sogleich 3).

3. KOMPENSATION DURCH ANLASSKONTROLLEN?

Im Gegenzug fiir die mit dem Entwurf vorgeschlagene Reduktion von Plankon-
trollen in Lebensmittelbetrieben sollen die Behorden zusatzliche anlassbezogene
Kontrollen in Risikobetrieben durchfiihren. Gibt es in dem Entwurf verbindliche
Vorgaben, die die Durchfihrung solcher zusatzlicher Kontrollen in einer be-
stimmten Anzahl gewdhrleisten?

Flr die Anzahl der Anlasskontrollen enthalt der Entwurf folgende neue Bestimmung:

5 S. die Ergebnisse einer Umfrage von foodwatch im Jahre 2019, https://www.foodwatch.org/filead-

min/-DE/Themen/Lebensmittelkontrollen/2019-12_foodwatch_Kontrolle-ist-besser_final.pdf, insb. S. 7.
6 BR-Drs. 416/1/20 v. 4.9.2020, S. 4.



,lLebensmittelbetriebe, die in der kontrollintensivsten Risikoklasse, die sie innerhalb ihrer be-
triebsartenspezifischen Spanne erreichen kénnen, eingestuft sind, werden intensiver und eng-
maschiger anlassbezogen kontrolliert. 2Bei Lebensmittelbetrieben, die in andere Risikoklassen
eingestuft sind, erfolgen anlassbezogene Kontrollen bei Bedarf nach den Umstdnden des Ein-
zelfalls. 3Die anlassbezogenen Kontrollen werden zusétzlich zu den Regelkontrollen durchge-
fiihrt.“ (§ 7 Abs. 5 E-AVV RUb)

Satz 1 der geplanten Vorschrift sieht fiir bestimmte besonders risikotrachtige Betriebe eine
Verpflichtung der Behoérden vor, ,intensiver und engmaschiger” anlassbezogen zu kontrollie-
ren. Beide Begriffe sind semantisch vage und ohne weitere Konkretisierung nicht in der Lage,
das Verwaltungshandeln hinreichend zielgetreu zu steuern. Es ist zundchst unklar, was eine
»intensivere” Kontrolle bedeuten soll. Sollte damit eine sorgfaltigere Prifung gemeint sein, so
ware es zur Operationalisierung der Vorschrift erforderlich, das dann héhere Sorgfaltsniveau
zu prazisieren. Der Komparativ der ,engmaschigeren” Kontrolle lasst den Bezugspunkt des
Vergleichs offen. Sollte damit eine Kontrolle gemeint sein, die hdufiger als bei anderen Betrie-
ben derselben Betriebsart durchgefiihrt wird, so ware dies nur zu erreichen, wenn die Anlasse,
die eine Prifung auslosen, anders — insbesondere niedrigschwelliger — ausgelegt wiirden als
unter der bislang geltenden Regelung. Ein solcher Ansatz ist der beabsichtigten Neuregelung
aber, soweit ersichtlich, nicht zu entnehmen.

Ob es iberhaupt méglich wire, eine Erhéhung der Kontrolldichte bei anlassbezogenen Uber-
prafungen im Wege einer Rechtsvorschrift auszugestalten, ist ohnehin fraglich, da fir die Be-
wertung eines Anlasses zumindest auch die Umstdnde des Einzelfalls maRgeblich sein missen.
Der Ausschuss des Bundesrats fiir Agrarpolitik und Verbraucherschutz halt die Regelung des
Entwurfs daher sogar fir widersprichlich und schlagt ihre Streichung vor, da Anlasskontrollen
auf einem Anlass basierten und sich in ihrer Intensitdt nach den jeweiligen Umstanden des
Einzelfalls richten mussten.’

Wirde dieser Vorschlag angenommen, so entfiele die schwache, aber wenigstens in ihrer Ziel-
richtung deutliche Vorgabe des geplanten § 7 Abs. 5 E-AVV RUb, bestimmte Lebensmittelbe-
triebe besonders streng zu Gberwachen. Das wiirde selbst den Verzicht auf den in der Neure-
gelung liegenden Appell bedeuten. Eine verbindliche Vorgabe fiir eine bestimmte Anzahl von
zusiatzlichen Anlasskontrollen enthilt aber auch § 7 Abs. 5 E-AVV RUb nicht.

4. FOKUSSIERUNG AUF RISIKOBETRIEBE

Erfolgt mit den im Entwurf vorgeschlagenen Anderungen in Bezug auf Plan- und
anlassbezogene Kontrollen ein starkerer Fokus der Lebensmitteliberwachung
auf Risikobetriebe?

Das in der Verordnung (EU) 2017/625 angelegte und durch die AVV RUb umgesetzte risikoba-
sierte Uberwachungskonzept dient auf der einen Seite der Abwehr von Gesundheitsgefahren
fir die Bevolkerung, auf der anderen der effizienten Allokation der vorhandenen Ressourcen
bei den Behorden. Allein die Einteilung der Betriebe in Risikokategorien, wie schon nach der
bisherigen AVV RUb vorgesehen, bedeutet eine gewisse Fokussierung auf Risikobetriebe. Eine

7 BR-Drs. 416/1/20 v. 4.9.2020, S. 5.



zentrale Steuerung der Ausrichtung der amtlichen UberwachungsmaRnahmen liegt weiter in
der Verknlpfung der Risikokategorien mit den Kontrollfrequenzen der Regelkontrolle.
Schliellich kénnte aber auch eine Scharfung dieses Ansatzes darin liegen, bislang vorgeschrie-
bene, tatsachlich aber unnétige Regelkontrollen abzubauen und die dadurch freiwerdenden
Ressourcen auf die Kontrolle risikotrdchtiger Betriebskategorien oder auffillig gewordener
Unternehmen zu lenken.® Belastbare Anhaltspunkte dafiir, dass sich die Vorgaben der AVV
RUb insgesamt als exzessiv und iiberschiissig erwiesen hitten, so dass entsprechende Einspar-
potentiale ausgeschdpft werden kénnten, liegen aber derzeit nicht vor. Fiir das entsprechende
Argument fiihrt die Bundesregierung keine niheren Belege an.?

Ist vor diesem Hintergrund eine substanzielle Reduzierung der Anzahl von Regelkontrollen ge-
rade hinsichtlich der hoheren Risikoklassen vorgesehen, so konnte die behauptete Fokussie-
rung im Sinne einer starkeren Ausrichtung auf neuralgische Punkte nur in einer entsprechen-
den Erhéhung der Zahl und/oder der Intensitit der Anlasskontrollen liegen. Dazu macht die
geplante Regelung aber nur unzureichende Vorgaben (s. vorstehend 3). So |asst sich allenfalls
festhalten, dass der Entwurf einer solchen Neuausrichtung nicht entgegensteht. Dass aller-
dings die Bundeslidnder kein Interesse an einem Ausgleich oder gar einer Uberkompensation
der kiinftig entfallenden Regelkontrollen durch zusatzliche Anlasskontrollen haben dirften,
zeigt die Beschlussempfehlung des zustandigen Bundesratsausschusses, die ohnehin nur
schwach ausgestaltete, da nicht naher prazisierte Vorschrift zu streichen, bestimmte Risiko-
betriebe in Zukunft ,intensiver und engmaschiger” zu priifen (s. ebenfalls vorstehend 3, § 7
Abs. 5 E-AVV RUb).%0

Selbst dann aber, wenn die im Entwurf vorgesehene Norm beschlossen wiirde, lage in ihr bei
gegebener Personal- und Finanzausstattung kein wirksames Mittel zur Erh6hung der Kontroll-
dichte von Risikobetrieben. So ist gegenwartig nicht recht ersichtlich, welche Elemente der
geplanten Neuregelung die behauptete starkere Ausrichtung der Kontrolle auf neuralgische
Punkte bewirken kdnnten.

In diesem Sinne die Begrindung der Bundesregierung, BR-Drs. 416/20, S. 1, 108.
s BR-Drs. 416/20, S. 108.
10 BR-Drs. 416/1/20 v. 4.9.2020, S. 5.



5. ZUSAMMENFASSUNG IN THESEN

5.1

5.2

5.3

5.4

Die Allgemeine Verwaltungsvorschrift Gber Grundsadtze zur Durchfihrung der amt-
lichen Uberwachung der Einhaltung der Vorschriften des Lebensmittelrechts, des
Rechts der tierischen Nebenprodukte, des Weinrechts, des Futtermittelrechts und
des Tabakrechts (AVV Rahmen-Uberwachung — AVV Riib) setzt européisches Le-
bensmittelrecht in Deutschland um, insbesondere die Verordnung (EU) 2017/625
und das durch die Verordnung vorgeschriebene risikoabhiangige Uberwachungs-
konzept. Der von der Bundesregierung vorgelegte Entwurf fiir eine Reform der
AVV RUb soll eine stiarker bundeseinheitliche Anwendung des geltenden Rechts
(5.2), eine Erhohung der Anzahl der Kontrollen (5.3) und eine starkere Ausrichtung
der Uberwachung auf neuralgische Punkte (5.4) bewirken. Diesen Zielen wird der
Reformentwurf in keiner Weise gerecht.

Zwar sieht der Entwurf fur die Novelle im Unterschied zur bisherigen Regelung, die
nur ein im Ermessen der Bundeslander stehendes Beispielsmodell enthélt, eine
verbindliche bundeseinheitliche Regelung vor. Dem Beispielsmodell kommt aber in
der Praxis de facto schon jetzt eine erhebliche Orientierungswirkung zu. Darlber
hinaus wiirde die Tatigkeit der Uberwachungsbehérden durch die Neuregelung
ausgesprochen schwach determiniert, da die Vorgaben fir die Anzahl der Regel-
kontrollen gegeniiber der jetzigen Fassung der AVV RUb ganz erheblich abgesenkt
werden sollen und diese auch nur eine Mindestanzahl der erforderlichen Kontrol-
len pro Jahr ausweisen.

Die Neuregelung wird im Gegensatz zu den Bekundungen der Bundesregierung al-
ler Voraussicht nach zu einer deutlichen Reduzierung der Gesamtzahl an Kontrol-
len fihren. Die Anzahl der Regelkontrollen wird in den fiinf hochsten Risikokate-
gorien bezliglich der zukiinftig vorgesehenen Mindestanzahl zum Teil auf rund ein
Viertel der zur geltenden Vorgabe zurickgefihrt (etwa 12 statt 52 Kontrollen im
Jahr in der Betriebskategorie 2), ohne dass ersichtlich ware, wie das entstehende
Defizit (von 40 Kontrollen im Jahr in der Betriebskategorie 2) durch Anlasskontrol-
len geflllt werden kénnte oder sollte.

Angesichts der massiven Absenkung der Kontrolldichte bei den Regelkontrollen ist
nicht erkennbar, worin eine stdarkere Fokussierung auf neuralgische Punkte liegen
kénnte. Die Schwerpunktsetzung der amtlichen UberwachungsmaRBnahmen erfolgt
bereits durch die Ausrichtung der Anzahl der Kontrollen an der jeweiligen Be-
triebskategorie und den Umstanden des einzelnen Betriebs zur Einordnung des
Unternehmens innerhalb dieser Spanne. Daran will auch die Neufassung der AVV
RUb im Grundsatz festhalten. Eine im Vergleich zur bisherigen Regelung wirksa-
mere Kontrolle von Hochrisikobetrieben im Wege einer verstarkten Heranziehung
von Anlasskontrollen ist zwar nicht ausgeschlossen, ware aber schon unter Gel-
tung der jetzigen AVV RUb zuléssig.

Univ.-Prof. Dr. Ekkehard Hofmann



