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Erwagungen

E.1l

Das Bundesverwaltungsgericht prift von Amtes wegen, ob die Prozessvoraussetzungen
vorliegen und auf eine Beschwerde einzutreten ist (BV GE 2007/6 E. 1 mit Hinweisen).

E.11

Anfechtungsgegenstand bildet die Allgemeinverfigung der Vorinstanz Nr. 1045 vom 25.
November 2010 betreffend Hart- und Weichkaramellen (Vorakten S. 61-63). Gemass Art.
31 des Verwaltungsgerichtsgesetzes vom 17. Juni 2005 (VGG, SR 173.32) beurteilt das
Bundesverwaltungsgericht - unter Vorbehalt der in Art. 32 VGG genannten Ausnahmen -
Beschwerden gegen Verfligungen nach Art. 5 VwV G, welche von Vorinstanzen gemass
Art. 33 VGG erlassen wurden. Nach der Lehre stellen Allgemeinverfiigungen al's
generell-konkrete Hoheitsakte Verfligungen im Sinn von Art. 5 Abs. 1 VwV G dar mit der
Besonderheit, dass anstatt eines oder mehrerer Verfligungsadressaten eine unbestimmte
Zahl von Adressaten angesprochen wird. Der offene Adressatenkreis éndert jedoch nichts
am Charakter der Allgemeinverfiigung als Einzelakt, weil damit ein konkreter Sachverhalt
geregelt wird und das Element "im Einzelfall" gemass Art. 5 Abs. 1 VwV G durch den
Sachverhalt bestimmt wird (zum Begriff der Allgemeinverfiigung vgl. Pierre Tschannen /
Ulrich Zimmerli / Markus Mller, Allgemeines Verwaltungsrecht, 3. Aufl., Bern 2009, S.
239 ff.). Daher ist der angefochtene Entscheid als Verfligung im Sinn von Art. 5 Abs. 1 Bst.
aVwVG zu qualifizieren, gegen die gemass Art. 20a Abs. 2 THG Beschwerde beim BV Ger
gefuhrt werden kann. Das BAG ist eine Vorinstanz im Sinn von Art. 33 Bst. d VGG, und
eine sachliche Ausnahmeim Sinn von Art. 32 VGG liegt nicht vor. Das BV Ger ist somit fur
die Behandlung der vorliegenden Beschwerde zusténdig.

E.2

Im Folgenden ist zu prufen, ob der Beschwerdefiihrer zur Erhebung der Beschwerde
legitimiert ist. Gemass Art. 48 Abs. 1 VwV G ist zur Beschwerde berechtigt, wer vor der
Vorinstanz am Verfahren teilgenommen hat oder keine M6glichkeit zur Teilnahme erhalten
hat (Bst. a), durch die angefochtene Verfligung besonders bertihrt ist (Bst. b) und ein
schutzwiirdiges I nteresse an deren Aufhebung oder Anderung hat (Bst. ¢). Zur Beschwerde
berechtigt sind ferner Personen, Organisationen und Behorden, denen ein anderes
Bundesgesetz dieses Recht einréumt (Art. 48 Abs. 2 VwV G). Der Beschwerdefiihrer hat am
Verfahren vor der Vorinstanz nicht teilgenommen; deren Verfligung wurde ihm jedoch
ertffnet (vgl. Vorakten S. 60). Er ist somit sekundérer Verfligungsadressat, und die
Beschwerde ans BV Ger stellt eine Drittbeschwerde dar. Demgemass ist eine formelle



Beschwer im Sinn von Art. 48 Abs. 1 Bst. aVwV G vorliegend nicht erforderlich.

E.21

Der Beschwerdefuhrer ist ein kantonales Amt. Er beruft sich zu Recht nicht auf das
Beschwerderecht von Behtrden gemass Art. 48 Abs. 2 VWV G, denn weder im THG noch
im Bundesgesetz vom 9. Oktober 1992 Gber Nahrungsmittel- und Gebrauchsgegenstande
(LMG, SR 817.0) findet sich eine Bestimmung, welche kantonale V ollzugsorgane zur
Beschwerdefiihrung gegen Verfligungen des BAG betreffend das Cassis-de- Dijon-Prinzip
berechtigen wirde. Art. 20a Abs. 3 THG réumt einzig der Wettbewerbskommission ein
Beschwerderecht gegen Allgemeinverfigungen im Bereich der Marktlberwachung ein.

E.22

Esist daher zu prufen, ob der Beschwerdefthrer gestitzt auf Art. 48 Abs. 1 VWV G zur
Beschwerde befugt ist. Sinngemass macht der Beschwerdeflihrer geltend, im vorliegenden
Verfahren als Gemeinwesen aufzutreten. Nach der Lehreist die Legitimation von
Gemeinwesen zu bejahen, wenn sie gleich oder @hnlich wie ein Privater betroffen oder in
schutzwirdigen eigenen hoheitlichen Interessen berthrt sind (Vera Marantelli-Sonanini /
Said Huber, in: Bernhard Waldmann / Philippe Weissenberger [Hrsg.], VWV G,
Praxiskommentar zum Bundesgesetz Uber das Verwaltungsverfahren, Zirich / Basel / Genf
2009 [hiernach: Praxiskommentar VWV G], Art. 48, Rz. 21; dhnlich Isabelle Haner, in:
Christoph Auer / Markus Mller / Benjamin Schindler [Hrsg.], Kommentar zum
Bundesgesetz Uber das Verwaltungsverfahren [VwV G, Zirich / St. Gallen 2008 [hiernach:
VwVG-Kommentar], Art. 48, Rz. 24). Beschwerdefiihrende Partei ist jedoch stets das
Gemeinwesen, nicht die Behotrde selbst (BGE 123 11 371 E. 2d; André Moser / Michael
Beusch / Lorenz Kneubuhler, Prozessieren vor dem Bundesverwaltungsgericht, Basel 2008
[hiernach: Prozessieren], Rz. 2.90; Alfred Kolz / 1sabelle Haner, Verwaltungsverfahren und
Verwaltungsrechtspflege des Bundes, 2. Aufl., Zirich 1998, Rz. 566). Eine Behorde al's
solcheist nicht rechtsfahig, sondern handelt fir das Gemeinwesen (René Rhinow / Heinrich
Koller / ChristinaKiss/ Daniela Turnherr / Denise Brihl-Moser, Offentliches Prozessrecht,
2. Aufl., Basel 2010, Rz. 867). Vorliegend hat nicht der Kanton X. , sondern das
Kantonale Labor X. in eigenem Namen Beschwerde erhoben und dies mit Replik
vom 1. Méarz 2011 bekréaftigt. Nach dem Gesagten ist der Beschwerdefiihrer als kantonale
Behorde ohne eigene Rechtspersonlichkeit auch nach Art. 48 Abs. 1 VWV G nicht
legitimiert, gegen die Allgemeinverfligung der Vorinstanz Beschwerde zu fihren. Aufgrund
der vorstehenden Ausfiihrungen stellt sich die Frage, ob der Beschwerdefiihrer befugt ist,
den Kanton X. in der vorliegenden Beschwerdesache zu vertreten. Der
Beschwerdefiihrer geht anscheinend davon aus, seine Vertretungsbefugnis ergebe sich aus
seiner sachlichen Zustandigkeit im Bereich des Lebensmittelrechts. Diese Auffassung geht
aus der in der Replik vom 1. Mé&rz 2011 verwendeten Formulierung hervor, wonach der
Beschwerdefiihrer im gesamten Aufgabengebiet Entscheldkompetenz in eigenem Namen
habe. Jedoch beinhaltet die sachliche Zustandigkeit in einem bestimmten Bereich keine
allgemeine Befugnis, den Kanton diesbeztiglich auch in prozessualer Hinsicht zu vertreten
(Urteil des BV Ger A-7385/2007 vom 12. Mérz 2008 E. 2.2.1). Die Prozessfihrung betrifft
die Vertretung des Gemeinwesens nach aussen und wird daher grundsétzlich durch dessen
Regierung selbst vorgenommen, sofern sie nicht durch Beschluss im Einzelfall oder auf
dem Gesetzesweg an eine andere Instanz delegiert worden ist. Will eine nachgeordnete
Behorde namens des Kantons Beschwerde fihren, hat sie ihre Vertretungsbefugnis explizit
darzutun, sei es durch einen entsprechenden Erméchtigungsbeschluss der Kantonsregierung



oder durch Angabe der sie zur Prozessfiihrung namens des Kantons berechtigenden
kantonalen Vorschriften (BGE 135 11 12 E. 1.2.3). Im vorliegenden Fall hat der
Beschwerdefiihrer weder bei Einreichung der Beschwerde noch replikwei se dargetan,
worauf er seine Vertretungsmacht stiitzt. Die Frage der Prozessfihrungsbefugnis kann
jedoch offen bleiben. Denn selbst wenn der Beschwerdefiihrer den entsprechenden
Nachweis erbracht hétte, wére seine Legitimation zu verneinen, wie sogleich darzulegen ist.
Im Folgenden wird weiterhin der Begriff "Beschwerdefihrer” verwendet, wenngleich wie
erléutert nicht das Kantonale Labor, sondern der Kanton X. as
beschwerdefiihrende Partei hétte auftreten sollen.

E.23

Zunéchst ist darauf hinzuweisen, dass nach der Lehre und Rechtsprechung die Legitimation
von Gemeinwesen und anderen Trégern offentlicher Aufgaben besonders behandelt wird
(vgl. Isabelle Haner, in: VwVG-Kommentar, Art. 48 Rz. 23; BGE 135V 2E. 1.1).
Tendentiell wird die Legitimation 6ffentlich-rechtlicher Institutionen zuriickhaltender
bgaht als digenige von Privaten (BGE 135V 382 E. 3.3.1). Die allgemeine

Beschwerdel egitimation gemass Art. 48 Abs. 1 VWV G ist herkdmmlicherweise
hauptsachlich auf Private zugeschnitten. Nach der Praxis des Bundesgerichtsist jedoch
auch ein Gemeinwesen nach Art. 48 Abs. 1 VWV G zur Verwaltungsgerichtsbeschwerde
legitimiert, soweit es gleich oder dhnlich wie ein Privater betroffen ist. Das gilt
Insbesondere dann, wenn es in seinen vermaogensrechtlichen Interessen betroffen ist.
Dartber hinausist ein Gemeinwesen legitimiert, wenn es durch die angefochtene
Verflgung in seinen hoheitlichen Befugnissen berthrt ist und ein schutzwiirdiges eigenes
Interesse an der Aufhebung oder Anderung des angefochtenen Entscheids hat, so etwa als
Glaubiger von Gebuhren, als Inhaber der Baupolizeikompetenz, als Projektant einer
offentlichen Sportanlage oder einer Deponie, als Subventionsempfanger oder wenn es als
kostenmassig involvierte Partei Gewasserschutzmassnahmen anordnet. Desgleichen wird
die Legitimation des Gemeinwesens bejaht, wenn es diesem um spezifische offentliche
Anliegen geht, z.B. den Schutz seiner Einwohner vor Flugldrm, den Schutz des
Grundwassers oder die Umwandlung einer bedienten in eine unbediente Bahnstation.
Demgemass wird auch in der neueren Lehre die Ansicht vertreten, die allgemeine
Beschwerdel egitimation des Gemeinwesens sei zu bejahen, wenn dieses als Trager
offentlicher Aufgaben schutzwiirdige, spezifische 6ffentliche I nteressen geltend machen
koénne und in einem Masse betroffen sei, das die Bejahung der Rechtsmittelbefugnisim als
verletzt gertigten Aufgabenbereich rechtfertigen lasse (vgl. BGE 123 11 371 E. 2¢ mit
zahlreichen Hinweisen auf Rechtsprechung und Literatur; BGE 131 Il 743 E. 4.3.1; Urteil
des BV Ger A-4207/2007 vom 26. Februar 2008 E. 3).

E. 231

Zur Begrindung, warum er gestiitzt auf Art. 48 Abs. 1 Bst. b und ¢ VWV G zur
Beschwerdefiihrung befugt sei, macht der Beschwerdefthrer zunachst offentliche
Interessen, insbesondere den Schutz der Gesundheit der (...) Bevolkerung geltend. Dazu
fahrt er aus, ein Grossteil der Bevdlkerung des Kantons X. sei durch das
Inverkehrbringen der Karamellen gesundheitlich geféhrdet, weil deren Kennzeichnung in
einer schwer lesbaren Schrift erfolgen durfe und somit nicht gewéhrleistet sei, dass alle
Konsumenten von den Inhaltsstoffen des Produkts Kenntnis nehmen kénnten. Dieser
Auffassung kann nicht gefolgt werden. Der Schutz der Gesundheit ist zwar ein 6ffentliches
Anliegen. Der Durchsetzung solcher Ziele dient in erster Linie die Behdrdenbeschwerdeim



Sinnvon Art. 48 Abs. 2 VWV G; Uber ein derartiges Beschwerderecht verflgt der
Beschwerdefihrer wiein E. 2.1 gezeigt nicht. Um zu vermeiden, dass die
Behordenbeschwerde auf dem Umweg Uber das allgemeine Beschwerderecht des
Gemeinwesens de facto trotzdem eingefuhrt wird, ist diein E. 2.3 zitierte Rechtsprechung
zur Legitimation des Gemeinwesens betreffend den Schutz der Bevdlkerung vor
Immissionen restriktiv anzuwenden. Ein Beschwerderecht des Gemeinwesens zum Schutz
von Offentlichen Anliegen ist daher nicht leichthin anzunehmen, wenn dafir keine
bundesgesetzliche Grundlage besteht. Zu beachten ist ferner, dass selbst die
Behordenbeschwerde kein rein "abstraktes’, vom spezifischen Eigeninteresse des
Gemeinwesens |osgel dstes Beschwerderecht vermittelt. So ist nach der Lehre die gesetzlich
normierte Gemei ndebeschwerde nur zuzulassen, wenn die Gemeinde die Verletzung von
schutzwirdigen kommunalen Interessen rugt und tiberdies engere Beziehungen zum
Streitgegenstand hat als andere Gebietskdrperschaften (vgl. Attilio R. Gadola, Die
Behordenbeschwerde in der Verwaltungsrechtspflege des Bundes - ein "abstraktes'
Beschwerderecht?, in: AJP 12 [1993], S. 1458-1471, hier S. 1464). Wenn sogar das
spezialgesetzlich verankerte Beschwerderecht fur kantonale Behorden oder Gemeinwesen
nach Art. 48 Abs. 2 VwV G nur dadurch gerechtfertigt wird, dass die betreffende Aufgabe
eine kantonale bzw. kommunaleist (vgl. Kolz / Haner, a. a. O., Rz. 584), muss dies umso
mehr flr das allgemeine, ohnehin nur ausnahmswei se anzunehmende Beschwerderecht
kantonaler Gemeinwesen nach Art. 48 Abs. 1 Bst. ¢ VwV G gelten. Als Vollzugsorgan,
welches lediglich mit der Durchfihrung der bundesrechtlichen L ebensmittel gesetzgebung
betraut ist (vgl. 8 1 Abs. 1 der (...) Einfihrungsverordnung vom 2. Mai 2007 zum
eidgendssischen Lebensmittelgesetz [ ...]), kann sich der BeschwerdefUhrer somit nicht auf
oOffentliche kantonale oder kommunale Anliegen berufen. Gegen eine

Beschwerdel egitimation des Beschwerdefihrers spricht letztlich auch die Tatsache, dass
Art. 20a Abs. 3 THG der Wettbewerbskommission - und nur dieser in bestimmten Féllen
ein Beschwerderecht gegen Allgemeinverfiigungen nach diesem Gesetz einrdumt. Hétte der
Bundesgesetzgeber weiteren Behdrden - in casu den kantonalen Vollzugsorganen - das
Beschwerderecht einraumen wollen, so hétte er dies ebenfalls spezial gesetzlich verankern
mussen. Als Zwischenfazit bleibt festzuhalten, dass die L egitimation des
Beschwerdefuhrers gestitzt auf 6ffentliche Anliegen verneint werden muss.

E.23.2

Weiter macht der BeschwerdefUhrer geltend, er sei durch die angefochtene Verfligung
betroffen wie Ubrige Privatpersonen. So gehdre das Lesen von Kennzeichnungen von

L ebensmitteln zur taglichen Arbeit und sei eine der Hauptvoraussetzungen fur die Erfullung
des Vollzugsauftrags. Durch die prinzipielle M églichkeit, die Beschriftung von Bonbonsin
einer Schriftgrosse von 1 mm vorzunehmen, werde die Arbeit des Beschwerdeftihrers sehr
erschwert oder gar verunmoglicht. Nach der Praxis des BGer ist ein Gemeinwesen zur

V erwaltungsgerichtsbeschwerde legitimiert, soweit es durch die angefochtene Verfligung
gleich oder @hnlich wie ein Privater bertihrt ist. Dies gilt insbesondere dann, wenn esin
seinen vermogensrechtlichen Interessen betroffen ist (BGE 123 11 371 E. 2¢). Die

unmittel bare Betroffenheit von Gemeinwesen und anderen Tragern offentlicher Aufgaben
besteht somit - wenn auch nicht ausschliesslich - in erster Liniein finanziellen
Konseguenzen, welche sich aus dem angefochtenen Entscheld ergeben. So hat das BGer die
Legitimation von Gemeinden als Glaubiger von Kausalabgaben, als Projektant eines
offentlichen Werks oder als kostenmassig in Gewasserschutzmassnahmen involvierte Partel
bejaht (vgl. BGE 131 Il 753 E. 4.3.1). Die Beispiele zeigen, dass in jedem Fall gewichtige



Interessen des betroffenen Gemeinwesens auf dem Spiel stehen miissen, damit die
Legitimation unter dem Titel "gleich oder &hnlich betroffen wie ein Privater”" bejaht werden
kann. Im vorliegenden Fall ist diese Voraussetzung nicht erfllt. Dem BeschwerdefUhrer
erwéchst aus der Tatsache, dass Beschriftungen gewisser Lebensmittel verpackungen
schwerer lesbar sein dirften als vor dem Erlass der angefochtenen Verfligung, kein
unmittelbarer finanzieller Nachteil. Insbesondere wird nicht dargetan, dass aufgrund der
angefochtenen Verfligung zusétzliche Ressourcen bendtigt wiirden. Im Ubrigen ist nicht
dargetan, inwiefern die angefochtene Verfligung einen immateriellen Nachteil bewirken
konnte. Aus dem Gesagten ergibt sich, dass die Legitimation des Beschwerdefihrers
gemass Art. 48 Abs. 1 VwVG auch in der Variante "gleich oder dhnlich betroffen wie ein
Privater" zu verneinen ist.

E.233

Indem der Beschwerdefuhrer ausfiihrt, das Lesen von Beschriftungen auf

L ebensmittel verpackungen gehdre zur taglichen Arbeit und diese werde durch die
Zulassung der nur 1 mm grossen Schrift sehr erschwert oder gar verunmaglicht (vgl. diein
E. 2.3.2 genannte Begruindung, warum er wie eine Privatperson vom Entscheid betroffen
sei), macht er zugleich sinngemass geltend, durch die angefochtene Verfligung in der
Austibung seiner hoheitlichen Befugnisse eingeschrankt zu werden. In dieser Variante der
allgemeinen Beschwerdebefugnis wird vorausgesetzt, dass das Gemeinwesen in seiner
Autonomie betroffen ist und ein schutzwiirdiges I nteresse an der Aufhebung oder Anderung
der angefochtenen Verfigung hat (vgl. Kélz /Haner, a. a. O., Rz. 570). Weil der
Beschwerdefiihrer im Bereich des L ebensmittelrechts nicht Gber Autonomie verfiigt,
scheitert seine Legitimation bereits an dieser Voraussetzung. Schliesslich kann der
Beschwerdefihrer auch kein eigenes, in der kantonalen Aufgabenerfillung begriindetes
Interesse an der Aufhebung der angefochtenen Verfligung dartun. Dies aber wére fir die

L egitimation des Gemeinwesens erforderlich, wie diein E. 2.3 zitierte Rechtsprechung
zeigt (vgl. dasin BGE 123 |1 371 E. 2c genannte Beispiel, wonach das Gemeinwesen als
Projektant einer Anlage auftritt). Der Umstand, dass eine bundesrechtlich normierte
Aufgabe des Beschwerdefluhrers alenfalls etwas mehr Zeit oder den Einsatz von
Hilfsmitteln beanspruchen wird, vermag kein schutzwtrdiges Interesse im Sinn von Art. 48
Abs. 1 Bst. ¢ VWV G zu begrinden (vgl. auch Urteil des BV Ger C-7165/2010 vom 24.
Februar 2011 E. 5.4). Soweit der BeschwerdefUhrer (sinngemass) eine Beeintrachtigung in
der Auslibung seiner hoheitlichen Tétigkeit rugt, dringt er damit nicht durch.

E.3

Zusammenfassend ist festzuhalten, dass der Beschwerdefihrer weder aufgrund von Art. 48
Abs. 1 VwVG noch von Art. 48 Abs. 2 VwV G zur Beschwerde berechtigt ist. Auf die
Beschwerde ist daher nicht einzutreten.

E.4

Zu befinden bleibt Gber die Verlegung der Kosten dieses Verfahrens sowie Uber die
Zusprechung allfélliger Parteientschédigungen.

E.41

Der Beschwerdefuhrer, auf dessen Rechtsmittel nicht eingetreten wird und der mit seinen
Antragen somit nicht durchdringt, gilt als unterliegende Partei (zum Begriff des
Unterliegens vgl. Marcel Maillard, in: Waldmann / Weissenberger [Hrsg.],
Praxiskommentar VWV G, Art. 63, Rz. 14). Gemass Art. 63 Abs. 2 VwV G werden anderen



als Bundesbehorden, die Beschwerde fihren und unterliegen, Verfahrenskosten auferlegt,
soweit sich der Streit um vermdgensrechtliche Interessen von Kdrperschaften oder
autonomen Anstalten dreht. Da dies vorliegend nicht der Fall ist, hat der Beschwerdefihrer
keine Verfahrenskosten zu tragen. Der einbezahlte Kostenvorschussist ihm daher
zurlickzuerstatten.

E.4.2

Die obsiegende Beschwerdegegnerin hat gemass Art. 7 Abs. 1 des Reglements vom 21.
Februar 2008 Uber die Kosten und Entschadigungen vor dem Bundesverwaltungsgericht
(VGKE, SR 173.320.2) Anspruch auf eine Partelentschadigung fir die ihr erwachsenen
notwendigen Kosten. Der Rechtsvertreter der Beschwerdegegnerin hat mit
Beschwerdeantwort vom 8. April 2011 einen Betrag von Fr. 10'000.- geltend gemacht, ohne
diese Forderung ndher zu begriinden. Die Parteientschadigung fir Beschwerdeverfahren vor
dem Bundesverwaltungsgericht umfasst gemass Art. 8 VGKE die Kosten der Vertretung
sowie allfalige weitere notwendige Auslagen der Partei. Das Anwaltshonorar wird nach
dem notwendigen Zeitaufwand des Vertreters oder der Vertreterin bemessen ist und der
Stundenansatz fur Anwélte und Anwaltinnen betragt mindestens 200 und héchstens 400
Franken zuzuglich Mehrwertsteuer (Art. 10 VGKE). Im vorliegenden Fall wurde der
Beschwerdegegnerin die Vernehmlassung der Vorinstanz vom 13. Januar 2011, in welcher
die Beschwerdelegitimation verneint wird, mit der Einladung zur Beschwerdeantwort
zugestellt. Daraufhin reichte die Beschwerdegegnerin eine umfangreiche
Beschwerdeantwort ein, in welcher im Hauptpunkt beantragt wird, auf die Beschwerde sei
nicht einzutreten (vgl. Beschwerdeantwort vom 8. April 2011). Ungeféahr zwei Drittel der
Rechtsschrift sind dem Eventual begehren gewidmet, wonach die Beschwerde abzuweisen
sel. Mit Blick auf diese Ausgangslage hétte der Rechtsvertreter zur Vermeidung unnétigen
Aufwands auf eine einlassliche Begriindung des Eventual begehrens verzichten und fr den
Fall, dass dem Hauptantrag nicht stattgegeben wrde, die Ansetzung einer Frist zur
Begrundung des Eventual antrags beantragen konnen. Der in Bezug auf den materiellen Tell
der Beschwerde geltend gemachte - nicht ndher ausgewiesene - Aufwand kann daher nicht
beriicksichtigt werden. Das Anwaltshonorar ist somit auf Fr. 3'000.- (10 Std. a Fr 300.-)
festzusetzen, zuzuglich pauschal Fr. 100.- fur Auslagen sowie 8 % Mehrwertsteuer (Fr.
248.-). Demgemass betragt die Parteientschadigung Fr. 3'348.-. Sieist vom unterliegenden
Beschwerdefuhrer zu bezahlen.
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