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Zur Anwendung der Verordnung (EU) 2020/749
tiber Hochstgehalte fiir Chlorat in Lebensmitteln

Dr. Birgit Christall und Dr. Marcus Girnau, Berlin, Dr. Monika Beutgen und
Dr. Tobias Teufer, Hamburg

Mit der Verordnung (EU) 2020/749' sind erstmals spezifische Hochstgehalte fir
Chlorat in oder auf bestimmten Lebensmitteln festgelegt worden. Die Verordnung
andert Anhang III der Verordnung (EG) Nr. 396/20052 iiber Hochstgehalte an Pesti-
zidriickstdnden in oder auf Lebens- und Futtermitteln. Fiir zusammengesetzte und
verarbeitete Lebensmittel sieht die Verordnung (EU) 2020/749 eine spezielle Rege-
lung in einer FuBinote ihres Anhangs vor. Der Bedeutungsgehalt und die praktische
Anwendung der FuBBnotenregelung sind Gegenstand dieses Beitrags.

A. Gegenstand der Stellungnahme

Diese Stellungnahme betrifft die Fuinote (A) aus dem Anhang der Verordnung (EU)
2020/749 fur Chlorat in oder auf bestimmten Erzeugnissen. Der Wortlaut der Fuino-
te ist:

,»Um der besonderen Situation in Bezug auf Chloratriickstinde Rechnung zu
tragen, sollten bei verarbeiteten Lebensmitteln (zu Zwecken dieser Verordnung
auch aus Verarbeitungsverfahren gemdf; Artikel 2 Absatz 1 Buchst. n der Ver-
ordnung (EG) Nr. 852/2004 hervorgegangenen Lebensmitteln), die mit Erzeug-
nissen, welche Chloratriickstinde enthalten, in Beriihrung gekommen sind,
oder die Zutaten mit solchen Riickstinden enthalten, wie z.B. Verarbeitungs-
hilfsstoffe oder vorschriftsmdfiig verwendetes Trinkwasser, diese zusdtzlichen
Chloratriickstdnde bei der Festlegung der zuldssigen Chloratriickstandsgehalte
in oder auf verarbeiteten Lebensmitteln gemdf3 Artikel 20 Absatz 1 dieser Ver-
ordnung beriicksichtigt werden. Die Beweislast hinsichtlich dieser zusdtzlichen
Chloratriickstandsgehalte liegt beim Lebensmittel- oder Futtermittelunterneh-
mer.“

1 Verordnung (EU) 2020/749 der Kommission vom 4.6.2020 zur Anderung des Anhangs III der Verordnung
(EG) Nr. 396/2005 des Européaischen Parlaments und des Rates hinsichtlich der Hochstgehalte an Riick-
stdnden von Chlorat in oder auf bestimmten Erzeugnissen, ABl. L, 178 vom 8.6.2020, S. 7.

2 Verordnung (EG) Nr. 396/2005 des Européischen Parlaments und des Rates tiber Hochstgehalte an Pestizi-
driickstdnden in oder auf Lebens- und Futtermitteln pflanzlichen und tierischen Ursprungs und zur An-
derung der Richtlinie 91/414/EWG des Rates, ABL. L. 070 vom 16.3.2005, S. 1.
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B. Inhalt, systematische Bedeutung und Anwendungsbereich
der Fulinote

L. Inhalt und Hintergrund der Fufinote

Mit dem Inhalt der FuBBnote wird verdeutlicht, dass bei der Betrachtung der Riick-
standshochstgehalte von Chlorat in verarbeiteten Lebensmitteln nach Art. 20 der
Verordnung (EG) Nr. 396/2005 auch Chlorat-Eintrdge zu berticksichtigen sind, die
wiahrend der Verarbeitung erfolgen und aus anderen Eintragsquellen stammen. Das
konnen Zutaten wie Trinkwasser sein oder Verarbeitungshilfsstoffe, die Chlorat ent-
halten, oder Be- und Verarbeitungsschritte, bei denen das Lebensmittel mit chlorat-
haltigen Produkten (z.B. Waschwasser) in Kontakt kommt. Hintergrund der Fuinote
ist die Erkenntnis der EU-Kommission, dass diese Chlorat-Eintrdge eine spezielle
Regelung erfordern, damit Artikel 20 Abs. 1 der Verordnung (EG) Nr. 396/2005 im
Fall von Chlorat tiberhaupt praxisgerecht angewendet werden kann. Solche Eintrage
sind néamlich bei der Frage, ob ein Erzeugnis der Warenart gem&B Anhang I der Ver-
ordnung (EG) Nr. 396/2005 den fiir sie direkt festgelegten Riickstandshochstgehalt
einhilt, nach einer von der EU-Kommission geduflerten Auffassung nicht gesondert
zu berticksichtigen, und damit auch nicht bei der Bewertung von Analyseergebnissen
verarbeiteter Produkte nach Artikel 20 Abs. 1 der Verordnung (EG) Nr. 396/2005.
Aufgrund der Fulinote werden also Chlorat-Eintréige in verarbeiteten Produkten be-
riicksichtigt, die von den Regelungen fiir verarbeitete Produkte gemaf3 Artikel 20 der
Verordnung (EG) Nr. 396/2005 nach Auffassung der EU-Kommission ansonsten nicht
erfasst sind.

II. Systematische Stellung und Regelungscharakter der Fulinote

Zwar ist es grundsatzlich zu begriien, dass mit der Fulinote (A) bei der Betrachtung
der Verkehrsfahigkeit verarbeiteter Produkte berticksichtigt werden soll, dass weite-
re Eintrége von Chlorat wéhrend der Verarbeitung erfolgen konnen und weitere Ein-
tragsquellen fur Chlorat existieren. Die Regelung beruht jedoch insgesamt auf dem
systematischen Fehlverstiandnis, dass es sich bei den typischen Chlorat-Eintréigen
um Riicksténde, also bewusste Eintrage auf oder in Lebensmitteln, und nicht um un-
beabsichtigte Eintrége, also eine Kontamination von Lebensmitteln, handeln solle.
Sie ist aus rechtlicher Sicht und aus der Sicht der Praxis ungliicklich umgesetzt; zu-
dem erfordert die Regelung an mehreren Stellen eine systemkonforme Auslegung.

Zunichst ist grundlegend zu kritisieren, dass eine fiir die Lebensmittelpraxis in der
EU so zentrale Regelung in einer Fullnote des Anhangs der Verordnung umgesetzt
wird. Das dient nicht der Rechtsklarheit und damit auch nicht der Rechtssicherheit.
Dartiber hinaus wirft die Umsetzung in einer FuBinote des Anhangs auch formal die
Frage nach dem Regelungscharakter des Inhalts auf, insbesondere wegen der von der
Kommission beabsichtigten engen Verkniipfung mit Artikel 20 der Verordnung (EG)
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Nr. 396/2005. Aus Sicht der EU-Kommission als Verordnungsgeber diirfte jedoch an
dem intendierten Regelungscharakter der FuBlnote kein Zweifel bestehen.

Nach dem Willen der Kommission dehnt die FuBinotenregelung den Geltungsbereich
der Verordnung (EG) Nr. 396/2005 im Fall von Chlorat erstmals tiber die unmittelba-
ren Regelungen gemil3 Artikel 20 fiir verarbeitete und zusammengesetzte Produkte
hinaus aus und dies fiir alle méglichen Eintragsquellen in Bezug auf sdmtliche Verar-
beitungserzeugnisse. Es stellt sich die Frage, ob das Aufgabe und Zweck einer Ver-
ordnung ist, die sich primar mit der Festsetzung von Hochstgehalten fir Pflanzen-
schutzmittelriickstdnde in Primé&rerzeugnissen beschaftigt, also Riickstdnden, die
zum grofBten Teil beim Anbau der Kultur auf dem Feld oder bei der Lagerung des
Ernteguts eingetragen werden. Folglich wurden Hochstgehalte fiir Pestizidriickstéan-
de in Lebensmitteln bislang in erster Linie fiir (unverarbeitete) landwirtschaftliche
Glter festgelegt. Daher finden sich in Anhang I der Verordnung auch nur wenige
verarbeitete Lebensmittel (z.B. entspelzter Reis, bestimmte getrocknete Erzeugnisse
wie Krautertees).

III. Anwendungsbereich der Fuinote

Die EU-Kommission geht allerdings nicht davon aus, dass der Anwendungsbereich
der Verordnung (EG) Nr. 396/2005 durch die FuBnote im Anhang generell im Sinne
einer eigenstandigen Regelung erweitert worden ist. Sie hat die Regelung nédmlich
ausdriicklich an Artikel 20 Abs. 1 der Verordnung gekoppelt. Artikel 20 sieht mit den
Verarbeitungsfaktoren bereits aktuell Regelungen zu verarbeiteten und zusammen-
gesetzten Lebensmitteln vor, die jedoch lediglich eine Riickrechnung in Bezug auf
das Ausgangserzeugnis unter Berticksichtigung von Verarbeitungsfaktoren (z.B.
Trocknungs- und Konzentrationsfaktoren) beinhalten. Daran kniipft die Funoten-
regelung ausdriicklich an. Sie stellt damit eine spezifische Auspriagung der in Artikel
20 der Verordnung (EG) Nr. 396/2005 vorgesehenen Grundsétze im Hinblick auf die
Einbeziehung der besonderen Umstidnde zusitzlicher Eintrédge von Chlorat bei der
Lebensmittelverarbeitung dar. Daraus folgt, dass die Grundséatze des Artikel 20 der
Verordnung (EG) Nr. 396/2005 bei der Anwendung der Fuinote zwingend zu beriick-
sichtigen sind.

Davon unabhingig ist allerdings die Frage zu stellen, ob der Inhalt der Fuinote tat-
sdchlich im Sinne der Auffassung der EU-Kommission auf die Anwendung von Arti-
kel 20 Abs. 1 der Verordnung (EG) Nr. 396/2005 beschrankt ist oder ob er dariiber
hinausgeht. Die von der EU-Kommission in den Erwégungsgriinden der Verordnung
(EU) 2020/749 erwahnten Erkenntnisse zu verschiedenen Eintragsquellen von
Chlorat sind aus Sicht der Praxis nicht auf verarbeitete oder zusammengesetzte Le-
bensmittel beschrankt. Auch bei Erzeugnissen, die direkt in den Anwendungsbereich
von Anhang I der Verordnung (EG) Nr. 396/2005 fallen, z.B. frisches Obst und Gemi-
se, kommen vielfach dieselben oder vergleichbare unbeabsichtigte Chlorat-Eintrige
vor. Es ist deshalb systematisch und nach dem Sinn und Zweck der Fuinotenrege-
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lung nicht nachvollziehbar, weshalb zwischen Erzeugnissen des Anhangs I und ver-
arbeiteten oder zusammengesetzten Lebensmitteln unterschieden werden soll.

Zwar erwahnt die EU-Kommission in dem nicht zum formalen Verordnungstext ge-
horigen Erwigungsgrund 8 der Verordnung (EU) 2020/749, dass bei der Bestimmung
der Riickstandshéchstgehalte ,,die Verwendung von vorschriftsgemdf; behandeltem
Trinkwasser bei der Lebensmittelverarbeitung beriicksichtigt wurde®. Unabhéngig
davon, ob das tatsdchlich der Fall war, ist damit jedoch nur eine von mehreren Ein-
tragsquellen berticksichtigt worden, die von der EU-Kommission in der FuBlnote und
z.B. auch in Erwdgungsgrund 7 ausdriicklich erwdhnt werden. Hinzu kommt, was
die EU-Kommission in Erwagungsgrund 4 der Verordnung (EU) 2020/749 zutreffend
herausstellt: Die Chloratgehalte in Lebensmitteln konnen ,je nach Quelle und Er-
zeugnis variieren”. Es ist also nicht nur bei verarbeiteten und zusammengesetzten
Lebensmitteln, sondern auch bei Erzeugnissen des Anhangs I der Verordnung (EG)
Nr. 396/2005 gar nicht moglich, Chlorat-Gehalte aus anderen Eintragsquellen pau-
schal zu quantifizieren und generell im Sinne eines Pestizidriickstandshochstgehalts
zu regeln. Vielmehr erfordern die Besonderheiten der von der EU-Kommission fest-
gestellten variierenden Eintragsquellen und -mengen von Chlorat, dass diese Fakto-
ren auch bei der direkten Anwendung der Riickstandshoéchstgehalte auf Erzeugnisse
nach Anhang I der Verordnung (EG) Nr. 396/2005, also aulerhalb von Artikel 20 der
Verordnung, berticksichtigt werden. Diese Schlussfolgerung wird durch die ange-
sprochene Systematik der Regelungen und den Sinn und Zweck der Fulinote vorge-
geben.

Die Bertiicksichtigung der genannten Faktoren bei der direkten Anwendung der
Rickstandshochstgehalte auf Erzeugnisse nach Anhang I der Verordnung (EG)
Nr. 396/2005 legt letztlich auch der Wortlaut der FuBnote im Anhang der Verordnung
(EU) 2020/749 nahe. Denn dort hat die EU-Kommission den Anwendungsbereich der
FuBnote ausdriicklich erweitert auf Lebensmittel, die ,,aus Verarbeitungsverfahren
gemafs Artikel 2 Absatz 1 Buchst. n der Verordnung (EG) Nr. 852/2004 hervorgegan-
gen“ sind. Solche Lebensmittel sind nach der Definition in Artikel 2 Abs. 1 Buchst.
n) der Verordnung (EG) Nr. 852/2004 ,,unverarbeitet®“. Die in der Definition genann-
ten Verfahren sind einfache Behandlungsschritte. Folglich ist die EU-Kommission in
der FuBnote ganz offensichtlich auch selbst von einem sehr weiten Anwendungsbe-
reich der dort festgehaltenen Grundsitze ausgegangen, der einer Einbeziehung von
Erzeugnissen des Anhangs I der Verordnung (EG) Nr. 396/2005 grundsitzlich nicht
entgegensteht.

Jedenfalls ist darauf hinzuweisen, dass die Fulinote mit dem Verweis auf Artikel 2
Abs. 1 Buchst. n) der Verordnung (EG) Nr. 852/2004 deutlich macht, dass bei Lebens-
mitteln auch zusétzliche Chlorat-Gehalte in dem hier beschriebenen Sinne zu bertick-
sichtigen sind, die aus den Bearbeitungsprozessen resultieren, die Artikel 2 Abs. 1
Buchst. n) beschreibt, also das Teilen, Auslésen, Trennen, In-Scheiben-Schneiden,
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Ausbeinen, Zerkleinern, Enthiduten, Mahlen, Schneiden, Sdubern, Garnieren, Enthiil-
sen, Schleifen, Kiihlen, Einfrieren, Tiefgefrieren und Auftauen.

Inhaltlich sind ,,zuséitzliche“ Eintrége von Chlorat Gegenstand der Fulinotenrege-
lung. Damit wird deutlich gemacht, dass es um Chlorat-Gehalte geht, die bei der
Anwendung der Riickstandshochstgehalte nach dem neu gefassten Anhang IIT der
Verordnung (EG) Nr. 396/2005 und der Anwendung von Verarbeitungsfaktoren (z.B.
Trocknungs- und Konzentrationsfaktoren) nach Artikel 20 Abs. 1 der Verordnung
(EG) Nr. 396/2005 nicht berticksichtigt werden. Letzteres leuchtet schon deshalb ein,
weil die zusétzlichen Chlorat-Gehalte nicht das Ergebnis einer Aufkonzentrierung
0.A. sind, sondern erst wihrend der Verarbeitung bzw. liber Zutaten den Weg in das
verarbeitete oder zusammengesetzte Lebensmittel finden.

In den konkreten Anwendungsfillen kann es sich dabei um ganz unterschiedliche
Eintragsquellen handeln. Das hat die EU-Kommission in Erwdgungsgrund 7 aus-
driicklich anerkannt. Die Fuinote beschreibt insoweit lediglich den Rahmen fiir die
im konkreten Anwendungsfall zu beriicksichtigenden Faktoren. Danach konnen die
zuséatzlichen Chlorat-Eintrége z.B. aus Zutaten oder der Verwendung von Verarbei-
tungshilfsstoffen resultieren und zudem durch die in Artikel 2 Abs. 1 Buchst. n) der
Verordnung (EG) Nr. 852/2004 genannten Schritte verursacht werden, also z.B.
durch das Zerkleinern, Sdubern oder Kiihlen.

Die zuséatzlichen Chlorat-Gehalte werden im Rahmen von Artikel 20 Abs. 1 der Ver-
ordnung (EG) Nr. 396/2005 dadurch berticksichtigt, dass sie aus dem zuvor analy-
tisch festgestellten Chlorat-Gehalt herausgerechnet werden. Letztlich erkennt die
EU-Kommission in der FuBlnotenregelung also an, dass es sich jedenfalls bei diesen
zuséitzlichen Eintrdgen um Kontaminationen handelt, die sich auBlerhalb des Sys-
tems der Festlegung und Berechnung von Pestizidriickstandshéchstgehalten nach
Anhang ITI und Artikel 20 Abs. 1 der Verordnung (EG) Nr. 396/2005 bewegen und die
deshalb in die Rickstandshochstgehaltsbetrachtungen nicht mit einflieBen.

Im Hinblick auf die Lebensmittelpraxis diirfte eine exakte Berechnung der zusatzli-
chen Chlorat-Gehalte jedoch in den meisten Fallen nicht moglich sein. Selbst wenn
die Chlorat-Gehalte des Rohmaterials (z.B. des frischen Obstes oder Gemiises) und
die zugehorigen Verarbeitungsfaktoren bekannt sind, machen es die von der EU-
Kommission ausdriicklich anerkannten verschiedenen Eintragsquellen fir Chlorat
im Herstellungs- und Verarbeitungsprozess unméglich, den zusétzlichen Gehalt oder
sogar die einzelnen Faktoren und Anteile des zusidtzlichen Gehalts prizise zu be-
stimmen. Die FuBinote kann deshalb nur dahingehend verstanden werden, dass eine
Plausibilitatsbetrachtung vorgenommen wird, in deren Rahmen man zwischen dem
fir den Rickstandshochstgehalt relevanten Chlorat-Gehalt und dem zuséitzlichen
Chlorat-Gehalt unterscheidet. Dabei konnen Informationen aus dem Ursprung, aus
dem konkreten Herstellungs- und Verarbeitungsverfahren und aus Analysewerten
von Zutaten sowie Verarbeitungshilfsstoffen helfen. Hinzu kommen Erfahrungswer-
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te zu Chlorat-Gehalten der Ausgangsprodukte und zu Chlorat-Eintrigen aus ver-
gleichbaren Herstellungs- und Verarbeitungsverfahren.

Von den verschiedenen in Betracht kommenden Faktoren wird in der FuBnote aus-
driicklich ,,vorschriftsgemdf; verwendetes Trinkwasser” genannt. Auch diese Formu-
lierung bestatigt den flexiblen MaBstab der Betrachtung im Hinblick auf zusiatzliche
Chlorat-Gehalte. Denn Trinkwasser ist abhingig von den Vorschriften in dem jewei-
ligen Ursprungsland unterschiedlich chloriert. Ebenfalls abhéngig von dem jeweili-
gen Land der Anwendung darf Trinkwasser zu unterschiedlichen Zwecken in der
Lebensmittelherstellung und -verarbeitung verwendet werden. Die EU-Kommission
hat in diesem Zusammenhang keinen verbindlichen Mafstab im FuBnotentext fest-
gelegt, sondern vielmehr Raum eroffnet fiir eine einzelfallbezogene Betrachtung nach
dem Ursprung und Herstellungs- oder Verarbeitungsprozess eines Lebensmittels
bzw. seiner Ausgangsstoffe. Damit nutzt die EU-Kommission einen flexiblen Ma@-
stab, der sich nach den Vorgaben in dem jeweiligen Land der Anwendung richtet.
Aufgrund der Vielzahl der existierenden Regelungen und Praktiken kann es in die-
sem Zusammenhang wie auch bei den anderen zu berticksichtigenden Faktoren in-
haltlich also nur um eine Plausibilitatspriifung gehen. Das bestétigen u.a. die Aus-
fiihrungen der EU-Kommission in Erwégungsgrund 4 der Verordnung (EU) 2020/
749, wonach ,,die Riickstandsgehalte je nach Quelle und Erzeugnis variieren”.

IV. Praktische Anwendung der Fulinote und Beweislastregelung
1. Vorgehen bei der praktischen Anwendung der Fufinote

Nach dem unter III. erorterten Anwendungsbereich der Fulinote sind die davon er-
fassten zusatzlichen Chlorat-Eintrage neben den aus der gewohnlichen Anwendung
von Artikel 20 der Verordnung (EG) Nr. 396/2005 resultierenden Faktoren zu bertick-
sichtigen. Daraus ergibt sich fiir die Praxis eine zweistufige Betrachtung:

(1) Im Fall von verarbeiteten oder zusammengesetzten Lebensmitteln ist zun&chst
Artikel 20 Abs. 1 der Verordnung (EG) Nr. 396/2005 anzuwenden. Damit werden
Chlorat-Gehalte, die in dem verarbeiteten oder zusammengesetzten Lebensmittel
analytisch festgestellt worden sind, mit Hilfe von Verarbeitungsfaktoren (z.B. Trock-
nungs- und Konzentrationsfaktoren) zu den Riickstandshoéchstgehalten nach An-
hang III der Verordnung (EG) Nr. 396/2005 (in der durch die Anderungsverordnung
gedanderten Fassung) in Bezug gesetzt. Ist der fiir das Ausgangslebensmittel relevante
Rickstandshochstgehalt nicht tberschritten, kann die Priifung an dieser Stelle en-
den. Das verarbeitete oder zusammengesetzte Lebensmittel ist im Sinne der Verord-
nung (EG) Nr. 396/2005 verkehrsfahig, die FuBBnotenregelung zu dem Anhang der
Anderungsverordnung (EU) 2020/749 muss also nicht angewendet werden. Ist der
Riuckstandshochstgehalt hingegen tiberschritten, folgt in einem zweiten Schritt die
Anwendung der Fuinote.
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(2) In dem zweiten Schritt der Anwendung der FuBinote zu dem Anhang der Ande-
rungsverordnung (EU) 2020/749 sind die in der FuBlnotenregelung genannten Fakto-
ren zu beriicksichtigen, auf die zusatzliche Chlorat-Gehalte zuriickzufiihren sind.
Das geschieht auf Basis der unter III. genannten Grundséitze. Wenn der Chlorat-Ge-
halt nach Berticksichtigung dieser zusétzlichen Eintridge unter dem in Anhang III
der Verordnung (EG) Nr. 396/2005 aufgefiihrten Riickstandshochstgehalt liegt, ist
das verarbeitete oder zusammengesetzte Lebensmittel im Sinne der Verordnung (EG)
Nr. 396/2005 uneingeschriankt verkehrsfihig.

2. Bedeutung der Beweislastregelung

Am Ende der FuBnote zu dem Anhang der Anderungsverordnung (EU) 2020/749 be-
findet sich folgende Formulierung tiber eine ,,Beweislast*:

,Die Beweislast hinsichtlich dieser zusdtzlichen Chloratriickstandsgehalte liegt
beim Lebensmittel- oder Futtermittelunternehmer.“

Zur Bedeutung dieser Formulierung finden sich weder im Verordnungstext noch in
den Erwagungsgriinden weitere Hinweise. Das verwundert sehr, wenn man bedenkt,
dass der Begriff Beweislast juristisch verschiedene Bedeutungen hat, die zudem in
den nationalen Rechtsordnungen weitere Besonderheiten und Unterschiede aufwei-
sen. Im Grundsatz legt die Beweislast fest, welcher Beteiligte zu welchem Zeitpunkt
eines Verfahrens damit belastet ist, eine streitige Tatsache zu beweisen. Diese Frage
lasst sich regelméBig nicht allein aus dem (materiellen) Sachrecht heraus beantwor-
ten, so dass es sich bei der Formulierung in der Fufinote schon deshalb nicht um eine
formale Beweislastregelung handeln kann. Denn mafgeblich fiir die Beweislast bei
der Anwendung rechtlicher Vorschriften in dem Verhéiltnis zwischen einer Behorde
und einem Biirger (Unternehmen) ist immer das nationale Verfahrensrecht, auf das
die Formulierung in der FuBnote von vornherein keinen Einfluss hat.

Auch bei der Anwendung der Verordnung (EG) Nr. 396/2005 in der durch die Verord-
nung (EU) 2020/749 geanderten Fassung richtet sich die Beweislast primér nach dem
nationalen Verfahrensrecht in dem jeweiligen Mitgliedstaat. In Deutschland ist re-
gelmaBig die Behorde beweisbelastet, wenn es um die tatsdchlichen Grundlagen ei-
ner Beanstandung geht. Vor diesem Hintergrund verwendet die EU-Kommission den
Begriff Beweislast in dem FuBlnotentext ganz offensichtlich nur dahingehend, dass es
dem Unternehmer obliegt, die zusétzlichen Chlorat-Gehalte zu begriinden, damit sie
im Rahmen der Anwendung von Artikel 20 Abs. 1 der Verordnung (EG) Nr. 396/2005
Bertiicksichtigung finden konnen. Eine dariiber hinausgehende formale Beweislast-
regelung ist mit der Formulierung hingegen nicht verbunden.

Wie jede Form der Beweislastregelung wird auch die Formulierung in der Fufinote
nur dann iberhaupt in der Praxis relevant, wenn es die Notwendigkeit einer Beweis-
fihrung gibt. Tatsachen, die unumstritten oder offenkundig sind, miissen nicht be-
wiesen werden. Damit wird klar, dass die Formulierung in der Fulinote vor allem in
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den Fillen Bedeutung hat, in denen eine Behtrde weitere Informationen zu den Ur-
sachen festgestellter Chlorat-Gehalte benétigt, die sich aus dem Einflussbereich des
betroffenen Unternehmens ergeben. Fiir die Beriicksichtigung zuséatzlicher Chlorat-
Gehalte im Rahmen von Artikel 20 Abs. 1 der Verordnung (EG) Nr. 396/2005 soll es
also nicht Aufgabe der Behorde sein, dazu Informationen zu beschaffen, sondern
Aufgabe des Unternehmens. Zu der Art der Informationen und zu dem Informations-
gehalt trifft die Formulierung in der FuBinote hingegen keine spezifische Regelung.

In diesem Zusammenhang folgt aus der von der EU-Kommission in dem Fufinoten-
text vorgenommenen Verkniipfung mit Artikel 20 Abs.1 der Verordnung (EG)
Nr. 396/2005, dass auch die Formulierung zur Beweislast einer Einordnung bedarf,
die systematisch mit den Grundentscheidungen in Artikel 20 der Verordnung in Ein-
klang gebracht werden kann. Sie erweitert im Hinblick auf die Art und den Gehalt
der im Einzelfall notwendigen Informationen lediglich die grundsitzliche Vorge-
hensweise nach Artikel 20 Abs. 1 der Verordnung (EG) Nr. 396/2005 auf den Umgang
mit zusétzlichen Chlorat-Eintragen wéahrend der Verarbeitung eines Lebensmittels.

Artikel 20 der Verordnung (EG) Nr. 396/2005 ist systematisch so aufgebaut, dass bei
verarbeiteten und zusammengesetzten Lebensmitteln nach Absatz 1 zunéchst gene-
rell Verarbeitungsfaktoren zu berticksichtigen sind. Nach Absatz 2 der Regelung
konnen spezifische Faktoren vom Unionsgesetzgeber bestimmt werden. Geschieht
das nicht — so wie bisher —, greift die allgemeine Regel aus Artikel 17 Abs. 1 und 2 der
Verordnung (EG) Nr. 178/2002. Der Lebensmittelunternehmer ist dafiir verantwort-
lich, die Verarbeitungsfaktoren spezifisch fiir sein Produkt und sein Verfahren zu be-
stimmen sowie im Hinblick auf die Riickstandshochstgehalte der Verordnung (EG)
Nr. 396/2005 zu beriicksichtigen. Die Lebensmitteltiberwachung kontrolliert, ob das
ordnungsgemil geschieht und greift ein, wenn sie Abweichungen erkennt, insbeson-
dere also, wenn die vom Unternehmer eigenverantwortlich festgelegten Verarbei-
tungsfaktoren nicht plausibel sind.

Der letzte Satz der FuBinote zu einer Beweislast ist aufgrund des systematischen Zu-
sammenhangs und wegen der ausdriicklichen Nennung von Artikel 20 Abs. 1 in dem-
selben Sinn zu verstehen. Auf der Basis eines in einem Verarbeitungserzeugnis
festgestellten Gehalts an Chlorat ist es die Aufgabe, aber auch das Recht des Lebens-
mittelunternehmers, Chlorat-Eintrige aus der Verwendung von Zutaten und Verar-
beitungshilfsstoffen, die Chlorat enthalten oder bilden, bzw. aus bestimmten Be- und
Verarbeitungsschritten, bei denen das Lebensmittel mit Produkten in Kontakt
kommt, die Chlorat enthalten (z.B. Waschwasser), von dem Gesamtgehalt an Chlorat
in Abzug zu bringen. Solche Chlorat-Eintréage werden also auf diese Weise im Sinne
der FuBnote bei der Uberpriifung des Riickstandshochstgehalts fiir Chlorat bertick-
sichtigt. Die zustandige Lebensmitteliberwachung kontrolliert dann nach den
Grundregelungen in Artikel 20 Abs. 1 der Verordnung (EG) Nr. 396/2005 und Artikel
17 der Verordnung (EG) Nr. 178/2002, ob die vom Lebensmittelunternehmer beriick-
sichtigten Annahmen plausibel sind. Inhaltlicher Mafistab der Formulierung zur Be-
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weislast in der Fulinote ist also die Plausibilitat zuséatzlicher Chlorat-Eintrige. Das
passt zu den Ausfihrungen der EU-Kommission in Erwédgungsgrund 4 der Verord-
nung (EU) 2020/749 in Bezug auf die Heterogenitat der denkbaren Eintragsquellen
von Chlorat und zu der damit verbundenen erheblichen Schwierigkeit, diese Eintra-
ge im Einzelfall iiber eine héufig komplexe Verarbeitungskette hinweg detailliert
und exakt nachzuweisen.

Der MalBistab der Plausibilitat gilt folglich sowohl in qualitativer Hinsicht, also bei
der Frage, woher die Eintrage stammen, als auch in quantitativer Hinsicht, also bei
der Frage des Umfangs der Eintrége aus anderen Quellen. Wegen der oben beschrie-
benen Systematik von Artikel 20 der Verordnung (EG) Nr. 396/2005 ist bei der be-
hérdlichen Kontrolle zwingend dieser Maf3stab der Plausibilitét zu beachten, weil es
im Sinne der FuBinote die Aufgabe des verantwortlichen Lebensmittelunternehmers
ist, die in der FuBnote genannten zusétzlichen Chlorat-Eintrédge anhand der eigenen
Rohstoffe, Rezepturen und Prozesse zu bestimmen.

Praxisbezogen resultiert daraus eine abgestufte Herangehensweise, die den Grund-
sdtzen der Verteilung lebensmittelrechtlicher Verantwortlichkeiten nach Artikel 17
der Verordnung (EG) Nr. 178/2002 folgt: Es ist zundchst Aufgabe des Lebensmittel-
unternehmers, die in der Fufinote genannten zusitzlichen Chlorat-Gehalte aufgrund
einer prozessorientierten Betrachtung des Chlorat-Gehalts seines Lebensmittels ob-
jektiv nachvollziehbar darzulegen. Die zustindige Uberwachungsbehérde kann
dann priifen, ob die Annahmen des Lebensmittelunternehmens im Rahmen einer
prozessorientierten Betrachtung plausibel sind. Da die formale Beweislast fiir das
Vorliegen einer Uberschreitung von Riickstandshéchstgehalten weiterhin bei der Be-
horde liegt, beschrianken sich die Beanstandungsmoglichkeiten der Behorde auf
Falle, in denen die Behorde den prozessorientierten Annahmen des Lebensmittelun-
ternehmens nicht folgt, weil sie nicht plausibel erscheinen. Die Behtérde muss dann
zur Rechtfertigung ihrer Beanstandung nach den allgemeinen Beweislastregelungen
nachweisen, dass die Annahmen des Lebensmittelunternehmers im konkreten Fall
aus objektiver Sicht nicht plausibel sind.

Die inhaltlichen Kriterien der Plausibilitdtspriifung werden wiederum wie unter III.
erortert durch den Text der FuBnote zum Anhang der Anderungsverordnung (EU)
2020/749 vorgegeben. Sie umfassen im Rahmen der prozessorientierten und einzel-
fallbezogenen Betrachtung Informationen zu Eintragsquellen tiber Zutaten und Ver-
arbeitungshilfsstoffe sowie Herstellungs- und Verarbeitungsverfahren wie z.B. das
Zerkleinern, Sdubern oder Kiihlen. Eine prézise rechnerische Herleitung zusétzli-
cher Chlorat-Gehalte ist im Rahmen der Plausibilitatspriifung folglich nicht erfor-
derlich. Sie ist aus praktischer Sicht in den meisten Fallen auch gar nicht méglich.
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V. Fazit

Als Fazit zu der Anwendung der Verordnung (EU) 2020/749 zur Festlegung spezifi-
scher Riickstandshochstgehalte fiir Chlorat in Lebensmitteln im Rahmen der Verord-
nung (EG) Nr. 396/2005 lasst sich festhalten: Mit der ungliicklich in einer Fulnote
versteckten Regelung fiir verarbeitete Produkte wird ausdriicklich anerkannt, dass
bei der einzelfallbezogenen Betrachtung des Riickstandshochstgehalts fiir Chlorat
eines Lebensmittels Chlorat-Eintrage aus der Verwendung von Zutaten und Verar-
beitungshilfsstoffen, die Chlorat enthalten oder bilden, bzw. aus bestimmten Be- und
Verarbeitungsschritten, bei denen das Lebensmittel mit Produkten in Kontakt
kommt, die Chlorat enthalten (z.B. Waschwasser), zu berticksichtigen sind. Dazu ge-
horen auch Verarbeitungsprozesse nach Artikel 2 Abs. 1 Buchst. n) der Verordnung
(EG) Nr. 852/2004. Solche Eintrége sind von dem analytisch festgestellten Gesamtge-
halt an Chlorat abzuziehen.

Durch die Fulinote in der Verordnung (EU) 2020/749 dehnt die EU-Kommission erst-
mals zumindest indirekt den Anwendungsbereich der Verordnung (EG) Nr. 396/2005
auch auf Stoffeintrage wahrend des Verarbeitungsprozesses aus. Das ist aus prakti-
scher Sicht zwar im Grundsatz zu begriflen, weil solche zusétzlichen Eintrige bei
der Anwendung der einschliagigen Riickstandshochstgehalte berticksichtigt werden,
allerdings ist dieser Ansatz systematisch nicht tiberzeugend, da in der Gesamt-
betrachtung Riickstdnde und Kontaminanten, fiir die das EU-Recht unterschiedliche
Regelungen vorsieht, miteinander vermischt werden. Letztlich erkennt die EU-Kom-
mission in der FuBinote zwar an, dass es sich jedenfalls bei den zusétzlichen Chlorat-
Eintrigen um Kontaminationen handelt, dennoch wendet sie regulatorisch die Rege-
lungen zu Pestizidriickstanden an.

Nach Auffassung der EU-Kommission gilt die Berlicksichtigung zuséatzlicher
Chlorat-Gehalte nur fiir verarbeitete oder zusammengesetzte Produkte, die unter die
Regelungen des Artikel 20 der Verordnung (EG) Nr. 396/2005 fallen. Richtigerweise
missen solche Eintriage in Form von Kontaminationen jedoch auch unmittelbar in
Bezug auf die Erzeugnisse aus Anhang I der Verordnung (EG) Nr. 396/2005 in glei-
cher Weise berticksichtigt werden. Es sind keine sachlichen Griinde fiir Unterschiede
bei der Bewertung von verarbeiteten oder zusammengesetzten Lebensmitteln einer-
seits und Erzeugnissen nach Anhang I der Verordnung (EG) Nr. 396/2005 anderer-
seits erkennbar.

Fir den Gegenstand der zu berticksichtigenden zusétzlichen Chlorat-Gehalte gibt der
FuBnotentext lediglich einen Rahmen vor. Zu berticksichtigen sind danach Eintréage
durch Zutaten, durch Verarbeitungshilfsstoffe sowie durch Herstellungs- und Ver-
arbeitungsprozesse, einschlieBlich der Verfahren, die in Artikel 2 Abs. 1 Buchst. n)
der Verordnung (EG) Nr. 852/2004 genannt werden. In Bezug auf die hdufige Eintrags-
quelle Trinkwasser nimmt der FuBnotentext konkret darauf Bezug, dass es um
,vorschriftsgemdf} verwendetes Trinkwasser geht. Damit nutzt die EU-Kommission
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einen flexiblen MaBstab, der sich nach den Vorgaben in dem jeweiligen Land der An-
wendung richtet. Aufgrund der Vielzahl der existierenden Regelungen und Praktiken
kann es in diesem Zusammenhang wie auch bei den anderen zu berticksichtigenden
Faktoren daher inhaltlich nur um eine Plausibilitatspriifung der zusétzlichen
Chlorat-Eintrage gehen. Das bestédtigen auch die Ausfiithrungen der EU-Kommission
in Erwégungsgrund 4 und Erwégungsgrund 7 der Verordnung (EU) 2020/749.

Nach den allgemeinen verwaltungsrechtlichen Regelungen liegt die Beweislast fiir
die Behauptung eines VerstoBles gegen die Verordnung (EG) Nr. 396/2005 weiterhin
vollumfinglich bei der zustdndigen Uberwachungsbehérde. Aus der FuBnotenrege-
lung ergibt sich aufgrund des systematischen Zusammenhangs mit Artikel 20 Abs. 1
der Verordnung (EG) Nr. 396/2005 und Artikel 17 der Verordnung (EG) Nr. 178/2002
lediglich, dass der Lebensmittelunternehmer im Rahmen einer prozessorientierten
Betrachtung, bei der die Besonderheiten des Einzelfalls in den Blick genommen wer-
den, die zuséatzlichen Chlorat-Eintrage plausibel begriinden muss. Die zustdndige
Uberwachungsbehorde priift die Plausibilitat der durch den Lebensmittelunterneh-
mer vorgelegten Informationen und kann in dem gewdhnlichen verwaltungsrechtli-
chen Verfahren, in dem sie selbst die Beweislast tragt, dann MaBnahmen ergreifen,
wenn sachlich begriindete und tatsichlich belegte Zweifel an der Plausibilitat der
Darlegungen durch den Lebensmittelunternehmer bestehen.
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