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Vorbemerkung

Der vorgelegte Untersuchungsbericht befasst sich mit verhaltensinduzierten Lebensmittelrisi-
ken im Gefliigelbereich. Eine Untersuchung, die sich zum Ziel gesetzt hat, das Entschei-
dungsverhalten von Lebensmittelunternehmen im Spannungsfeld zwischen Gewinnerzielung
und Einhaltung lebensmittelrechtlicher Regelungen zu analysieren, ist zu groB3en Teilen auf
die Gewinnung von Primérdaten und insbesondere von Expertenwissen angewiesen. Dies be-
zieht sich sowohl auf die Erfassung vorhandener VerstoBBgelegenheiten als auch auf die Erfas-
sung von 0konomischen und sozialen Entscheidungsdeterminanten. Naturgemaf3 liegen hier-
fiir kaum Sekundirdaten vor. Gleichzeitig verfiigen Experten in den Unternechmen bzw. im
staatlichen Kontrollfeld (Futtermittelkontrolleure, Amtsveterindre, Lebensmittelkontrolleure)
aber iiber wertvolles Wissen in diesen Bereichen, das zu erschlieBen und auszuwerten ist.

Die Informationserfassung im Feld und die Zusammenarbeit mit verschiedenen Experten und
Institutionen stellt bekanntermaBlen bei allen empirischen Untersuchungen ein gro3es Problem
dar. Im vorliegenden Fall ergaben sich zudem einige erwdhnenswerte Besonderheiten, die
Hinweise auf die vielfaltigen Interessensverflechtungen und -gegensétze geben.

Im Vorfeld der Untersuchung wurde von wissenschaftlicher Seite versucht, die Unterstiitzung
eines groflen deutschen Markengefliigelproduzenten bei der Datenerfassung zu gewinnen. Mit
Verweis auf die Wahrung von Wettbewerbsvorteilen bei der Qualitéitssicherung sowie mit
dem Argument, dass sich bereits die Erwdhnung des Wortes ,,Versto*“ im Zusammenhang
mit Gefliigel negativ am Markt auswirken wiirde, kam es jedoch nicht zu einer Zusammenar-
beit. Hinderlich mag dabei gewirkt haben, dass iiberraschenderweise kurz vor dem Gespriach
mit der Unternehmensleitung in AGRA-EUROPE 29/04 (19.07.2004) eine Kurzmeldung mit
der Uberschrift ,,Kriminologie hilft Agrarforschung auf die Spriinge** erschienen war, obwohl
das Vorhaben zu diesem Zeitpunkt nur Insidern bekannt war.

Um die Mitarbeit der Experten aus dem Kontrollfeld zu gewinnen, bat das BMELV kurz nach
Projektbeginn alle Bundesldnder um Unterstiitzung der wissenschaftlichen Untersuchung.
Von Seiten der Lander gab es darauf sehr unterschiedliche Reaktionen. Einerseits unterstiitz-
ten einige Landesministerien die Untersuchung ausdriicklich und riefen ihre Behordenmitar-
beiter zur Kooperation auf. Andererseits kam es aber - in einem Bundesland mit maf3geblicher
Gefliigelproduktion - auch zu einer ausdriicklichen Verweigerung der Unterstiitzung, verbun-
den mit der mehrfachen Aufforderung an die Projektbearbeiter, von Kontaktaufnahmen mit
den Veterindr- und Lebensmitteliiberwachungsbehérden Abstand zu nehmen.

Neben mancherlei Hindernissen ist das Zustandekommen dieser Studie aber durch die direkte
und indirekte Hilfe zahlreicher engagierter Personen aus der Uberwachungspraxis ermdglicht
worden. Wir bedanken uns insbesondere bei allen ,,Praktikern® aus dem Kontrollfeld in ver-
schiedenen Bundesldndern, die im Rahmen der schriftlichen Befragungen und im Rahmen
von Experteninterviews ihr umfangreiches Wissen zur Verfiigung gestellt haben. Besondere
Erwdhnung verdient die freundliche Unterstiitzung des Bundesverbandes der Lebensmittel-
kontrolleure (BVLK) bei der Online-Befragung. Dank gebiihrt auch Frau Marion Pitsch fiir
ihre wissenschaftlichen Recherchen und unterstiitzende Forschung im Okobereich, die we-
sentlich zu diesem Bericht beigetragen haben, sowie Herrn Reinhold Wilhelm, der uns als
Lektor und technische Stiitze mafigeblich geholfen hat.

Wir hoffen, allen engagierten Experten zeitnah durch Verdffentlichung unserer Forschungser-
gebnisse ein Feed-back geben zu kdnnen und durch Verbreitung der gewonnenen Informatio-
nen zu einer Verbesserung ihres Informationsstandes und ihrer tiglichen Arbeit beizutragen.

Berlin, Januar 2007  Norbert Hirschauer Stefan Zwoll
(Projektleiter) (Wissenschaftlicher Bearbeiter)



1 Ausgangssituation und Zielsetzung

Die Lebensmittelskandale der letzten Jahre zeigen, dass es trotz der Entwicklung geeigneter
technologischer Verfahren und ihrer Festschreibung iiber gesetzliche und privatrechtliche Vor-
gaben immer wieder zur Gesundheitsgefihrdung sowie zur Irreflihrung und Téuschung von
Verbrauchern kommt. Diese Lebensmittelskandale speisen sich nicht in erster Linie aus techno-
logischen Risiken (,,technological hazards®), die als grundsétzliche Informationsdefizite bzgl.
der Auswirkungen aktueller Produktions-, Verarbeitungs- und Lagerverfahren zu verstehen
sind. Sie entspringen vielmehr verhaltensinduzierten Risiken, die durch gezielt opportunisti-
sches Fehlverhalten bzw. Nachléssigkeit von Marktakteuren ausgelost werden.

Spieltheoretisch gesehen handelt es sich bei verhaltensbedingten Risiken um Fragen eigenniit-
zigen Fehlverhaltens (,,moral hazard®), das typischerweise in Konstellationen mit entgegenge-
setzten Interessen und ungleich verteilten Informationen (,,Informationsasymmetrien®) auftritt.
Im Erndhrungsbereich geht es dabei zum einen um die Beziehungen zwischen Kéufern und
Verkdufern von Lebensmittelprodukten mit unsicheren Qualitétseigenschaften (Vertrauensei-
genschaften). Zum anderen betrifft es die Beziechungen zwischen Unternehmern und Kontroll-
behorden, die die Einhaltung lebensmittelrechtlicher Vorschriften sicherstellen sollen.

Die Gefahr, dass sich Akteure auf verschiedenen Stufen der Nahrungsproduktion opportunis-
tisch verhalten und zu ihrem eigenen Vorteil gegen Vorschriften versto3en, ist umso grofer, je
hoher die Kostensenkungs- bzw. Erldssteigerungspotenziale im einzelnen Fall sind und je ge-
ringer die Wahrscheinlichkeit ist, dass individuelles Fehlverhalten aufgedeckt und sanktioniert
wird. Mit anderen Worten: Das Problem besteht darin, dass die Nicht-Einhaltung staatlicher
Regelungen und/oder privatrechtlicher Vereinbarungen fiir einen Akteur geméal seines indivi-
duell-betriebswirtschaftlichen Kalkiils rentabler sein kann als die Regelbefolgung. Gleichzeitig
sinkt die Gefahr eines Verstof3es, je mehr die Akteure durch so genannte ,,protektive* Faktoren
(z.B. erwartete Negativreaktionen des sozialen Nahfeldes, eigene moralische Wertvorstellun-
gen, etc.) dagegen immunisiert sind, einer 6konomischen Verlockung nachzugeben.

Der GroBteil wissenschaftlicher Studien und staatlicher Aktivititen zur Lebensmittelqualitét
und -sicherheit beschéftigt sich mit technologischen Gefahren und den sich daraus ergebenden
Lebensmittelrisiken. Technologische Risiken lassen sich als grundsétzliche naturwissenschaftli-
che Wissensdefizite verstehen. So geht es zum einen um die Entdeckung und Vermeidung un-
gewollter Begleiterscheinungen von Produktionsverfahren wie z.B. Pestizid- oder Tierarznei-
mittelriickstainde bzw. Schadstoffe, die im Produktionsprozess entstehen (Acrylamid, Mykoto-
xine, Sekundirkontamination, etc.). Zum anderen geht es um den Abbau von Risiken, die sich
aus der Komplexitit des Mensch-Technologie-Umwelt-Systems der Nahrungsproduktion erge-
ben, d.h. aus ungewolltem menschlichen oder technischen Versagen.

Die Konzentration auf die naturwissenschaftlich-technologische Risikodimension hat dazu ge-
fiihrt, dass Lebensmittelqualitdt und -sicherheit vielfach als ,,gemeinschaftlich zu 16sendes Prob-
lem aller Beteiligten* dargestellt wird, dem durch naturwissenschaftliche Grundlagenforschung
und die Entwicklung geeigneter technologischer Prozess- und Kontrollstandards beizukommen
ist. Eine Folge davon ist, dass Risiken, die aus der Existenz wirtschaftlicher Externalitéten ent-
stehen, bisher weder ausreichend wahrgenommen noch systematisch analysiert werden. Trotz
ihrer offensichtlichen Bedeutung sind Moral Hazards bislang weder Gegenstand einer breiten
wissenschaftlichen Forschung noch staatlicher Risikoanalysen. Entsprechend hoch sind die
Wissensdefizite hinsichtlich geeigneter Praventionsma3nahmen der staatlichen Behdrden.

5



Angesichts dieser Defizite besteht das {ibergeordnete Ziel der Untersuchung darin, Ansétze zu
einer verbesserten Analyse und Beriicksichtigung verhaltensbedingter Risiken zu entwickeln
und zu einer verbesserten Priavention und einem verbesserten Verbraucherschutz beizutragen.
Exemplarisch werden dazu die Ursachen und Bedingungen des Entscheidungsverhaltens von
Akteuren in den Wertschdpfungsketten ,.konventionelles Gefliigel** und ,,Oko-Gefliigel* erfasst
und analysiert. In diesem Bereich der deutschen Erndhungsbranche werden potenziell drohende
Regelverstofe identifiziert und der Umfang fehlgeleiteter 6konomischer Anreize und geringer
protektiver Faktoren bestimmt. Bezogen auf die genannten Wertschopfungsketten trdgt die Un-
tersuchung einerseits dazu bei, das Entscheidungsverhalten von Lebensmittelunternehmen bes-
ser zu verstehen. Andererseits werden anhand der Analyseergebnisse Praventionsempfehlungen
zur Reduzierung der Wahrscheinlichkeit zukiinftiger Regelverstofe abgeleitet.

Die vorliegende Untersuchung fokussiert auf verhaltensbedingt erhohte Gefahren uner-
wiinschter Produkteigenschaften. Dies beinhaltet sowohl gesundheitliche Risiken als auch das
Risiko der Tduschung des Verbrauchers bzw. Kéufers hinsichtlich anderer Qualitétskatego-
rien eines Produktes wie z.B. seiner regionalen Herkunft. Insofern sich im Verlauf der Unter-
suchung klare Hinweise auf drohende Regelverstole in weiteren ,,Regulierungsbereichen*
wie z.B. dem Umweltschutz und dem Tierschutz ergeben, werden diese mit beriicksichtigt.

Das Design aussichtsreicher PriaventionsmaBinahmen macht einen interdisziplindren Ansatz
erforderlich, der der Komplexitidt menschlichen Entscheidungsverhaltens Rechnung tragt. Da-
her wird die Okonomische Analyse der materiellen Anreizsituation des Teilprojektes
03HS045/1 durch eine sozialwissenschaftliche Analyse protektiver Faktoren ergidnzt. Das
Letztere ist der Fokus des kriminologischen Teilprojektes 03HS045/2. Beide Teilprojekte er-
stellten gemdl den Vorgaben des Auftragebers eigenstdndige Untersuchungsberichte. Verbin-
dungen zwischen den Teilprojekten wurden jeweils kenntlich gemacht. Zudem wurden die
mit Sternchen (*) bezeichneten Abschnitte im Kapitel ,,Konzeptionelle Einordnung verhal-
tensbedingter Risiken* und im Kapitel ,,Erste Ansatzpunkte zur Reduzierung von Verhaltens-
risiken* gemeinsam erstellt. Dies spiegelt einerseits die gemeinsame konzeptionelle Sicht auf
das menschliche Entscheidungsverhalten wider. Andererseits beriicksichtigt das Verbundvor-
haben dadurch, dass sowohl die Moglichkeiten zur Beeinflussung der 6konomischen Anreiz-
situation als auch die Moglichkeiten zur Starkung Norm stiitzender und Akzeptanz fordernder
auller6konomischer Einflussfaktoren in einem konsistenten MaBnahmenpaket ,,kluger Kon-
trollen und Sanktionen® gemeinsam betrachtet werden miissen. Andernfalls konnte es zu
kontraproduktiven Effekten wie z.B. einer (ungewollten) Verringerung protektiver Faktoren
infolge einer isolierten Erhohung des Kontrolldruckes und der Sanktionen' kommen.

' Mit Blick auf den in diesem Bericht eingenommenen Fokus auf die 6konomische Entscheidungssituation von
Lebensmittelunternechmen wird der Begriff ,,Sanktion in einem weiten Sinne verwendet. Er meint immer die
Gesamtheit aller 6konomischen Nachteile, die einem Delinquenten bei Aufdeckung eines VerstoBes drohen.
Dies wird auch als ,,wirtschaftlicher Verlust bei Aufdeckung® bzw. als 6konomisch wirksame ,,Gesamtsankti-
on“ bezeichnet, wenn dies zur Vermeidung von Missverstindnissen (z.B. Verwechslung mit Sanktionen nach
StGB) erforderlich erscheint. Im Gegensatz zu der geldufigen Assoziation mit dem Strafrecht bezeichnen
Sanktionen damit, je nach Situation, nicht nur MaBinahmen wie Bugelder und Strafen, sondern auch Scha-
densersatz, Entsorgungskosten, kurz- und langfristige UmsatzeinbuBen bzw. Nachteile am Markt, etc. Ahnli-
ches gilt fiir die Verwendung der Begriffe ,,(opportunistisches) Fehlverhalten®, ,,(Regel-)VerstoB3e®, ,,kalkulier-
te (Wirtschafts-) Delikte” oder auch ,,Wirtschaftskriminalitit™. Sie zielen nicht auf eine Unterscheidung von
Straftaten nach StGB von Ordnungswidrigkeiten nach OWiG bzw. zivilrechtlichen Delikten nach BGB ab,
sondern bezeichnen ganz allgemein regelwidriges (deviantes) Verhalten, das aus eigenniitzig 6konomischen
Motiven oder Bequemlichkeit/Nachldssigkeit resultiert.
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2 Methodisches Vorgehen und Datengrundlage

2.1 Methodisches Vorgehen

Die vorliegende Untersuchung beinhaltet zwei Analysebereiche. In einer positiven Analyse
wird zum einen der Frage nachgegangen, wo es welche 6konomischen Anreize fiir Regelver-
stoBe fir die Marktakteure in den betrachteten Wertschopfungsketten gibt und wie hoch diese
sind. Zum anderen wird der Zustand des staatlichen Uberwachungssystems erkundet.

In Rahmen einer normativen Analyse wird der Frage nachgegangen, welche Verdanderungen
im staatlichen Uberwachungssystem und im Umgang mit den Lebensmittelunternehmen zu
einer Verringerung der Wahrscheinlichkeit zukiinftiger Regelverstdfe beitragen konnten. Dazu
zahlt insbesondere die Suche nach MaBnahmen, die die Anreizsituation fiir Marktakteure so
verandern, dass Versto3e aus individuell-6konomischer Sicht weniger rentabel werden. Die
Beantwortung dieser Frage und die Auswertung der Experteninformationen zur organisatori-
schen und inhaltlichen Ausgestaltung des Kontrollfeldes miinden in die Ableitung konsisten-
ter PriventionsmaBnahmen und Politikempfehlungen. Einen Uberblick iiber den Ablauf der
einzelnen Arbeitsschritte verschafft Abbildung 1.

2.1.1 Positive Analyse

Die positive Analyse ldsst sich mit Blick auf die wirtschaftlichen Akteure (Lebensmittelun-
ternehmen) in zwei Hauptphasen unterteilen: In der Sondierungsphase werden die grundsitz-
lichen technologischen Abldufe und Akteursstrukturen im Gefliigelsektor sowie potenziell
drohende VerstoBBe (physische VerstoBgelegenheiten) auf den verschiedenen Wertschop-
fungsstufen identifiziert. Dies miindet in eine Liste drohender VerstoBe, die der formalen Mo-
ral Hazard Analyse unterworfen werden. In der Spezifikations- und Auswertungsphase werden
die 6konomischen Anreizsituationen fiir Marktakteure hinsichtlich der untersuchten Verstol3-
gelegenheiten mit Hilfe des Moral Hazard Modells rekonstruiert und so ggf. fehlgerichtete
O0konomische Anreize identifiziert. Parallel zu diesen akteursbezogenen Erkundungen erfolgt
die Erkundung bzgl. der Stirken und Schwéchen des Kontrollfeldes.

Sondierungsphase

Um sich die Struktur der betrachteten Wertschopfungsketten und die relevanten Basisinformati-
onen wie z.B. technologische Abldufe auf den einzelnen Wertschopfungsstufen, beteiligte Ak-
teure, etc. zu vergegenwértigen, wurden zu Beginn der Untersuchung allgemein zugéngliche
Informationen und Dokumente ausgewertet und systematisiert. Die Informationen aus der Ana-
lyse der Sekunddrdaten wurden durch die Ergebnisse von zundchst explorativen, dann leitfa-
dengestiitzten Experteninterviews ergénzt. Dabei wurden ausgewéhlte Experten aus verschie-
denen Bereichen anhand eines zwischen den Teilprojekten abgestimmten Gesprichsleitfadens
(s. Anhang 4) zu den folgenden Themenbereichen befragt:

- Umfang und Ablauf der Kontrollen

- Abgrenzung zwischen privaten und staatlichen Kontrollen

- Benennung ungeloster Probleme der eigenen Kontrolltitigkeit

- Vorschlidge zur Verbesserung der gegenwirtigen Kontrollpraxis

- Einschitzung zu drohenden RegelverstoBen
7



Abbildung 1: Ablauf der Untersuchung

/ Explorative und leitfadengestiitzte Experteninterviews
Sekundire Daten- L .
quellen I) Hinweise auf Regelverstofe,
- die in der Vergangenheit beobachtet wurden und

aufgrund weitgehend unverdnderter Bedingungen
weiter relevant sind,

- die nicht beobachtet wurden, aber technologisch
denkbar sind, —

- bei denen nach a priori Einschétzung hohe 6kono-
mische Versuchungen bestehen,

- bei denen nach a priori Einschétzung tatsdchlich ei-
ne hohe VerstoBgefahr besteht, weil technologische
Gelegenheiten mit 6konomischen Versuchungen
und geringen Hemmfaktoren zusammenfallen.

Sondierung

II) Informationen zur Situation des Kontrollfeldes.

v v

Liste potenziell drohender und a priori
\ relevant erscheinender Regelverstiofie

Spezifizierung der ausgewihlten Verstofie Sekundiire Datenquellen

Informationen zur organisatorischen und inhaltlichen Ausgestaltung des Kontrollfeldes

o (Erfassung und Quantifizierung der i |
It Entscheidungsparameter) i i
b . .- . 1 1
; - Ergebniswahrscheinlichkeiten i Weitere Experten- i
2 - Kosten der Regelbefolgung 4_: interviews :_’
< - Kontrollen und Aufdeckungswahr- i :
= scheinlichkeit ! |
s Sankii | Schriftliche Expertenbe- | |
= - Sanktionen : fragungen |
° - Riickverfolgbarkeit i :
*; ____________________________
o
=
N
2 v
)
Formale Moral Hazard Analysen Systematische Informationsauf-
(Analyse der Anreizsituation; bereitung zu Marktakteuren
\ Berechnung kritischer Werte*) ohne formale Modellanalyse
;

Ableitung von Empfehlungen zur Reduzierung von Verhaltensrisiken

normative Analyse
N

\

Quelle: Eigene Darstellung; *Die Berechnung kritischer Werte ist der Ausgangspunkt fiir normative Schlussfol-
gerungen. Kritische Werte sind die Parameterwerte (z.B. Aufdeckungswahrscheinlichkeit oder Sanktionshéhe),
die c.p. den Akteur aus 6konomischer Sicht gerade indifferent gegeniiber Regelverstol bzw. Regeleinhaltung
machen wiirden.
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Der Themenbereich ,,drohende Verstofe* wurde durch folgenden Fragenkomplex untersetzt:

- An welchen Punkten der Wertschopfungskette sind in der Vergangenheit VerstoR3e be-
obachtet worden, die aufgrund unverinderter Bedingungen weiter relevant sind?

- An welchen Punkten der Wertschopfungskette ,,bieten sich Regelverstofle aus der Kennt-
nis der produktionstechnischen Zusammenhinge an*?

- An welchen Punkten der Wertschopfungsketten kénnen Verletzungen von Produkt- und
Prozessstandards die Kéufer hinsichtlich der Produktqualitit irrefithren?

- Wo konnen sie zur Gesundheitsgefahrdung von Verbrauchern fiihren oder andere Schutz-
giiter wie z.B. die Umwelt negativ beeinflussen?

- Gibt es Punkte, an denen die Experten ad hoc und ohne explizite 6konomische Analysen
davon ausgehen, dass fehlgeleitete 6konomische Anreize bestehen, die die Marktakteure
zu eigenniitzigen Verstdfen gegen geltende Regeln und Vorschriften verleiten kdnnen?

- @Gibt es Punkte, an denen die Experten ad hoc aus ihrer Erfahrungspraxis davon ausgehen,
dass besonders niedrige bzw. besonders hohe Hemmfaktoren vorhanden sind?

Der Zugang zu den Gesprachspartnern erfolgte auf mehreren Ebenen: (i) Experten, die anhand
der Auswertung der Literaturrecherche identifiziert werden konnten, (ii) Experten, die inner-
halb von Vorgespriachen mit Vertretern verschiedener Institutionen empfohlen wurden, und
(iii) Experten, zu denen bereits personliche Kontakte der Projektbearbeiter bestanden. In die-
ser Phase unterstiitzte das BMELV freundlicherweise das Projekt durch die Weiterleitung ei-
ner gemeinsamen Anfrage beider Teilprojekte an die Ansprechpartner in den Bundesldandern
(s. Anhang 1). Mit diesem Schreiben wurden einerseits die Agrar- bzw. Verbraucherschutz-
ministerien der Lédnder sowie nachgelagerte Behorden und andererseits die Landesjustizminis-
terien sowie nachgelagerte Behorden um Unterstiitzung gebeten. Insgesamt wurden 47 Inter-
views mit Experten gefiihrt (vgl. Tabelle 1).

Tabelle 1: Experteninterviews in der Sondierungsphase*

Anzahl Interviews

Verbiinde 8
Nicht-landwirtschaftliche Unternehmen 4
Landwirte 5
Kontrollinstitutionen, Landesoberbehorden, Staatsanwaltschaften 11
Amtsveterinire und Lebensmittelkontrolleure 7
Tierirzte 3
Wissenschaftler 3
Beratung und sonstige (z.B. Transporteur, Journalist) 6

Summe 47

Quelle: Eigene Darstellung; *insgesamt durchgefiihrte und ausgewertete Interviews beider Teilprojekte.

Die Expertengesprache wurden mit einem Aufnahmegerit aufgenommen oder, wenn das Ein-
verstdndnis des Interviewpartners fiir eine Aufnahme nicht vorlag, in einer Ergebnisnieder-
schrift protokolliert. Bei der Niederschrift wurde darauf geachtet, besonders aussagefahige
Zitate der Gesprachspartner zu dokumentieren. Alle Experteninterviews wurden nach der
Erstdurchsicht hinsichtlich ihrer Relevanz fiir den weiteren Projektablauf klassifiziert:
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- A fir ,,aussagekriftig und fiir den weiteren Projektverlauf sehr hilfreich*

- B fiir ,,einige Aussagen wichtig und zu dokumentieren, moglicherweise im weiteren Pro-
jektverlauf hilfreich*

- C fiir ,,ganz wenige Aussagen zu gebrauchen, fiir den weiteren Projektverkauf weniger
hilfreich*

- D fir ,,Aussagen kaum nutzbar, fiir den weiteren Projektverlauf nicht mehr hilfreich*

Die Auswertung der Interviews erfolgt auf Grundlage von ,,Kernsatzdokumenten®. In diesen
wurden Gespriachspassagen erfasst, die von den Projektbearbeitern als bedeutsam erachtet
wurden. Diese Auswertungsform orientiert sich an der ,,Kernsatzmethode* (vgl. LEITHAUSER
und VOLMERG 1988). Nach VOLMERG (1988) handelt es sich bei ,,Kernsidtzen* um eine durch
die in der Sprache der Gesprichsteilnehmer formulierte, an eine bestimmte Erlebnissituation
gebundene Verdichtung der diskutierten Erfahrungen und Einschétzungen. Sie sind ,,natiirli-
che Verallgemeinerungen im Fluss der Diskussion. Sie bringen auf den Punkt, was bespro-
chen wurde* (VOLMERG 1988: 245). Ein ,,Kernsatz* enthdlt den Situationsbezug aus der Sicht
der Diskutierenden, den besprochenen Sachverhalt, den Adressaten, an den das Gesagte ge-
richtet ist, und die Absicht der Diskutierenden. SENGHAAS-KNOBLOCH und VOLMERG (1996:
176) erlautern: ,,In solchen Kernsétzen, [...] verdichten sich die in dem Verstindigungsprozess
ausgetauschten Erfahrungen zu einer lebens- und praxisnahen Begrifflichkeit.*

In einem ersten Auswertungsschritt wurden die Kernsidtze zusammengetragen, die sich auf
beobachtete und denkbare Verstde beziehen. Danach wurden weitere Aussagen wie z.B. die
ad hoc Einschitzungen bzgl. der bestehenden 6konomischen Versuchungen oder der insge-
samt drohenden Gefahr von den Experten zu den bereits erwihnten VerstoB3en gesammelt und
den bereits vorhandenen Aussagen zugeordnet. Zudem wurden die Expertenaussagen mit Er-
gebnissen aus der Auswertung der Literaturhinweise bzw. Sekundéirdaten kontrastiert.

Die partiellen Daten- und Wissensbestinde sowie die ad hoc Einschitzungen der Experten
beziiglich der Frage, welche VerstoBhandlungen in der Praxis eine Rolle spielen kdnnten,
wurden in eine Liste ,,potenziell drohender und technologisch denkbarer RegelverstoB3e zu-
sammengefasst. Dabei handelte es sich um ,,aktuell denkbare* RegelverstdB3e, die unter Be-
riicksichtigung der Produktionsabldufe und naturwissenschaftlichen Zusammenhénge fiir ei-
genniitzig handelnde Marktakteure auf den verschiedenen Stufen der betrachteten Wertschop-
fungsketten ,,sinnvoll* sein konnten, deren genaue Rentabilitét fiir die jeweiligen Akteure je-
doch noch nicht explizit rekonstruiert war. Diese sehr umfangreiche Liste wurde mit Hilfe
zusitzlichen Expertenwissens auf eine Liste der a priori am wichtigsten erscheinenden Ver-
stoBpotenziale verkiirzt (s. Anhang 5).

Spezifikations- und Auswertungsphase

Das Ziel der nichsten Projektschritte war es, herauszufinden, in welchem Umfang es sich bei
den ausgewdhlten Verstofen, unter Beriicksichtigung der 6konomisch relevanten Determinan-
ten, um ,,profitable Verstofe* handelt. Aus dem Moral Hazard Grundmodell (vgl. HIRSCHAU-
ER 2004, HIRSCHAUER und MUBHOFF 2007, siche Abschnitt 5.4.2), das die Grundstruktur der
Entscheidung ,,Regelverstol vs. Regeleinhaltung® unter Informationsasymmetrie abbildet,
wurden Modelle fiir die ausgewidhlten Regelverstofle abgeleitet, die die Abbildung der spezi-
fischen Charakteristika und der 6konomischen Struktur der potenziell drohenden Regelver-
stoBBe ermoglichten.
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Aufgrund dieser strukturierten Einsicht in die Entscheidungssituation der jeweiligen Akteure
wurden die erforderlichen Parameter wie die Kosten der Regelbefolgung, die Ausgestaltung
der Kontrollen, die Kontrolldichte bzw. Aufdeckungswahrscheinlichkeit, die erwarteten Sank-
tionen, die Entsorgungskosten, etc. quantifiziert. Dies erfolgte zu einem groflen Teil iiber ver-
tiefende weitere miindliche Experteninterviews, da im Gesprich die Art und der Umfang des
ausgewdhlten potenziellen VerstoBes, zu der die Entscheidungsparameter zu erfassen waren,
am besten kommuniziert werden konnte. Dazu wurden Experten aus der Branche und dem
Branchenumfeld personlich interviewt bzw. im Rahmen schriftlicher und telefonischer Anfra-
gen um Stellungnahmen gebeten® (vgl. Tabelle 2). Im Okobereich wurden neben Expertenin-
terviews auch schriftliche Fragebdgen zur Parametergewinnung herangezogen.

Tabelle 2: Experteninterviews und sonstige Kontakte im weiteren Projektverlauf*

Anzahl Interviews u. sonstige Kontakte
Verbiinde 2
Landwirtschaftliche und nicht-landwirtschaftliche Unternehmen 10
Ministerienvertreter 3
Kontrollinstitutionen, Landesoberbehorden, Staatsanwaltschaften 12
Amtsveterinire und Lebensmittelkontrolleure 7
Tierdrzte 1
Wissenschaftler 3
Okokontrollstellen 3
Summe 41

Quelle: Eigene Darstellung; *insgesamt durchgefiihrte und ausgewertete Interviews beider Teilprojekte.

Neben den Experteninterviews wurden zwei Befragungen mit Fragebogen durchgefiihrt (s.
Anhang 7 bis 10): Eine schriftliche Befragung der deutschen Veterindrdmter und eine Online-
Befragung der Mitglieder des Bundesverbandes der Lebensmittelkontrolleure (BVLK). In den
Fragebogen wurden die Experten um (i) allgemeine Informationen zu gefiahrdeten Bereichen
und drohenden Regelverstéfen, (ii) eine ad hoc Einschédtzung der 6konomischen Versuchung
vs. der tatsdchlichen Eintrittswahrscheinlichkeit verschiedener RegelverstdBe, (iii) Informati-
onen zur Ausstattung und Informationsfluss des Kontrollfeldes sowie (iv) eine Abschédtzung
der Hohe der Parameter fiir einen ausgewéhlten Beispielverstol3 gebeten.

Dariiber hinaus wurde der Prozess der Informationsgewinnung und Vervollstindigung der
okonomischen Modelle durch weitere systematische Analysen von Sekundérdaten (Jahresbe-
richte von Ministerien, Landesoberbehdrden® Vorortkontrollbehdrden, etc.) unterstiitzt.

* Formale Modellrechnungen, die quantitativen Aufschluss iiber die Gkonomischen Anreize zu VerstoBen geben,
lassen sich nur fiir genau konkretisierte Entscheidungssituationen (vgl. hierzu Abschnitt 5.4.1) durchfiihren, fiir
die die entsprechenden Parameterwerte wie z.B. die einzusparenden Kosten des Regelverstof3es, die Aufde-
ckungswahrscheinlichkeit, die erwarteten Sanktionen bei Aufdeckung etc. zu schitzen bzw. von Experten zu
erfragen sind. Mit anderen Worten: Um konkrete und in sich konsistente Schitzungen fiir die einzelnen Para-
meterwerte zu erhalten, muss den Experten die genaue Spezifikation der betrachteten Entscheidungssituation
(des ,,gedachten™ Verstofles) vor Augen gefiihrt werden. Bei einem Arzneimittelversto3 geht es dabei z.B. um
die Art des Arzneimittels, seine angenommene Dosierung, das angenommene Alter der Tiere bei Verabrei-
chung, die unterstellte Produktionstechnologie und die angenommene Zahl der behandelten Tiere.

3 Als Landesoberbehdrden werden in diesem Bericht alle Institutionen bezeichnet, die Fachaufgaben iiber Land-
kreisgrenzen hinaus wahrnehmen und direkt den jeweiligen Landesministerien, die fiir den Verbraucherschutz
zustindig sind, zugeordnet sind (z.B. LEJ/NRW, LAVES/Niedersachsen, LfL/Bayern, LfL/Sachsen, etc.).
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Die Informationen, die aus den verschiedenen Quellen (miindliche Interviews, schriftliche
Befragungen, Sekundirdaten) fiir die ausgewéhlten Verstof3e abgeleitet werden konnten, wur-
den in die Moral Hazard Modelle eingespeist. Ein Ergebnis dieser formalen Modellanalysen
ist die Quantifizierung der 6konomischen Anreize bzw. Versuchungen, die sich fiir die Akteu-
re in den betrachteten Entscheidungssituationen (18 potenziell drohende Verstdfe im konven-
tionellen Bereich und acht im Okobereich; vgl. Anhang 11 bis 36) bei den zugrunde gelegten
Parameterkonstellationen ergeben. Dies wurde mit den anfangs eingeholten ad hoc Einschit-
zungen der Experten kontrastiert. Ein weiteres wichtiges Ergebnis sind die kritischen Werte
(Aufdeckungswahrscheinlichkeit, Sanktionsniveau), die angeben, wie hoch c.p. die ,,Gefahr*
der Aufdeckung bzw. die Sanktionen sein miissten, um einen ggf. vorhandenen 6konomischen
Anreiz zum VerstoB auf Null zu reduzieren®.

Neben der Analyse der Situation der wirtschaftlichen Akteure wurden die Informationen, die
sich auf die organisatorische und inhaltliche Ausgestaltung des Kontrollfeldes beziehen, ge-
sondert erfasst (vgl. Kapitel 6.8).

2.1.2  Normative Analyse

Innerhalb der normativen Analyse wurde untersucht, welche Verdanderungen der Rahmenbe-
dingungen im Sinne der Priavention sinnvoll und machbar sind. Primér ging es um den geziel-
ten Abbau fehlgeleiteter monetirer Anreize fiir Marktakteure sowie eine konsistente Verbin-
dung mit MaBnahmen zur Forderung protektiver Faktoren. In die Ableitung der Priventions-
empfehlungen flossen vier Hauptinformationsquellen bzw. Erkenntnisstrénge ein.

1. Die Ergebnisse aus den Modellanalysen (vgl. Kapitel 6 und Anhang 11 bis 36): Den aus-
gewiesenen 0konomischen Versuchungen in verschiedenen Bereichen kommt eine Res-
sourcen leitende Funktion zu. Hohe Versuchungen geben Hinweise auf bestehende Prob-
lemlagen, die es sich ndher anzuschauen lohnt bzw. auf die reagiert werden muss. Den kri-
tischen Aufdeckungswahrscheinlichkeiten und Sanktionshohen kommt mit Blick auf die
Ableitung von Sachzielen und MaBnahmen eine Ideen generierende Funktion zu’.

2. Die vielfaltigen Informationen aus den Expertenbefragungen zur Ausgestaltung protekti-
ver Faktoren und zu den Schwachstellen und Verbesserungspotenzialen in der organisato-
rischen Ausgestaltung und Kommunikation der staatlichen Uberwachung (vgl. Kapitel 7).

3. Die Nutzung allgemeiner normativer Konzepte zum Umgang mit verhaltensbedingten Ri-
siken wie sie aus den Erfahrungen beim Management von Verhaltensrisiken innerhalb und
zwischen Unternehmen und aus den Erfahrungen bei der Regulierung unternehmerischen
Verhaltens durch staatliche Behorden abgeleitet werden konnen (vgl. Kapitel 5).

* Dariiber hinaus ergaben sich in dieser Phase der Expertenbefragung Hinweise zu weiteren Problembereichen
(wie z.B. zur Einhaltung von Umweltauflagen), die moglicherweise eigenstdndige Untersuchungen rechtferti-
gen. Da sie sozusagen bei der Informationsgewinnung im Rahmen des Projektes zusétzlich generiert wurden,
aber nicht Gegenstand dieser Untersuchung waren, werden sie, in der Regel ohne vertiefende Analysen, an ge-
eigneter Stelle (vgl. Kapitel 6) dargestellt.

> «[...] critical value analyses, while providing preliminary hints for the necessary direction of change, do not yet
provide normative information as to which combinations of measures influencing the parameters under consid-
eration are consistent and cost-efficient strategies to manage behavioural risks in various settings. The level of
losses is, e.g., determined by administrative fines as well as by direct sales losses, disposal costs and reputa-
tional sanctions (long term market losses), all of which can be influenced by different measures” (HIRSCHAUER
und ZWOLL 2006: 22; vgl. auch Abschnitt 8.2).
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4. Die Ubertragung des aus dem Unternechmensmanagement abgeleiteten Controllingleitge-
dankens (vgl. Abschnitt 8.1): Ausgehend von einem gegebenen Oberziel - sei es Gewin-
nerzielung oder die Verbesserung des Verbraucherschutzes - ist erfolgreiches Handeln nur
moglich, wenn explizit Unterziele (Sachziele) festgelegt und geeignete MaBnahmen abge-
leitet werden, deren Durchfithrung und Erfolg wiederum durch messbare Kriterien {iber-
priifbar gemacht werden. Die Bereitstellung erforderlicher Informationen in allen Phasen
der dafiir erforderlichen Entscheidungsprozesse und die beschlussfihige Vorstrukturie-
rung von Entscheidungen durch das Controlling schliefit die Fritherkennung von Proble-
men ein (zur Fritherkennung vgl. z.B. HIRSCHAUER 2001).

2.1.3 Anmerkungen zur Informationsgewinnung durch Expertenbefragungen

Die vorliegende Untersuchung fokussiert auf verhaltensbedingt erhohte Gefahren uner-
wiinschter Produkteigenschaften. Bisher spielen die Analyse von Moral Hazard und die Pré-
vention von Fehlverhalten in der Erndhrungswirtschaft sowohl bei den Aktivititen des Kon-
trollfelds als auch in der wissenschaftlichen Forschung eine untergeordnete Rolle. Dariiber
hinaus ist die Daten- und Informationslage zur Ausgestaltung und Umfang von Verstofen
gegen den gesundheitlichen Verbraucherschutz und den Schutz vor Irrefiihrung und Téau-
schung wenig detailliert, und bestehende Daten- und Wissensbestdnde sind aufgrund der fode-
ralen Struktur des Veterindrwesens und der Lebensmitteliiberwachung unsystematisch auf
viele verschiedene Stellen verteilt. Angesichts dieses Hintergrundes gibt Tabelle 3 einen zu-
sammenfassenden Uberblick iiber die im Rahmen der vorliegenden Untersuchung genutzten
Datenherkiinfte sowie ihre grundsitzlichen Bedeutung bei der Bereitstellung von relevanten
Informationen zu verschiedenen Bereichen.

Tabelle 3: Relevanz verschiedener Datenherkiinfte fiir die Untersuchung

Informationstyp Sekundir- Experten- Schriftliche Ex-
daten interviews pertenbefragung

Bereits beobachtete RegelverstoBie XXX XXX XX

Mogliche und denkbare Regelverstofie XX) XXX XX

Ad hoc geschitzte Anreizsituation X XX(X) XX(X)

Werte der einzelnen Entscheidungsparameter XX XXX X

Ad hoc geschitzte Gefahr von Regelverstdf3en - XX(X) XX(X)

Zustand des Kontrollfeldes X XXX X(X)

Quelle: Eigene Darstellung

Die Art der ausgewerteten Daten und insbesondere die Gewinnung von Parameterwerten flir
die formalen Moral Hazard Analysen iiber Experteninterviews macht einige kldrende Bemer-
kungen erforderlich. Grundsitzlich gilt, dass liber Einzelfallstudien bzw. Experteneinschét-
zungen wertvolle Hinweise auf kontextbezogene Problemlagen und ihr Verstidndnis gewon-
nen werden konnen. Dabei handelt es sich nicht um statistisch generalisierbare Informationen.
Gleichwohl zielt die gewidhlte Vorgehensweise auf generelle Phinomene ab, indem auf zu
erwartende (plausible) Entscheidungssituationen und Parameterkonstellationen abgestellt
wird. Wenn der Nutzer (Leser) das Problem auf der Grundlage des Verstindnisses des Sach-
verhaltes und der Plausibilitdt wiedererkennt, dann geht es darum, dass er addquat auf die
ausgewiesenen Ergebnisse reagiert (vgl. z.B. PUONTI 2004: 71f.).
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Mit Blick auf staatliche Behorden kann dies durchaus zunichst die Entscheidung sein, die
Situation im eigenen Zustindigkeitsbereich auf Ahnlichkeit bzw. Abweichung gegeniiber den
unterstellten Kontexten zu iiberpriifen. Wird eine Ahnlichkeit der Rahmenbedingungen bzw.
der Parameterkonstellationen festgestellt, so sind geeignete Malnahmen zur Reduzierung des
Moral Hazard Problems abzuleiten. Genauso aufschlussreich konnen aber auch festgestellte
Abweichungen gegeniiber den unterstellten Kontexten sein, die dazu fiihren, dass in einem
bestimmten Zusténdigkeitsbereich das Problem nicht besteht. Dies ermdglicht evtl. fiir andere
Beteiligte eine Ubertragung erfolgreicher Herangehensweisen.

Gegentiber (offenen) Experteninterviews bieten schriftliche Befragungen grundsétzlich besse-
re Mdglichkeiten, statistische Auswertungen vorzunehmen. Neben einigen Bereichen, wo die
Berechnung von einfachen Statistiken wie z.B. Durchschnittswerten sinnvoll erschien, erga-
ben sich aber in anderen auch Probleme. Um die Interpretationsfahigkeit der schriftlichen Be-
fragungsergebnisse einschitzen zu konnen, werden deshalb nachfolgend einige grundlegende
Informationen zum Ablauf der Befragung und zum Riicklauf gemacht.

Die im Zeitraum zwischen Anfang Mai bis Anfang August 2006 durchgefiihrte schriftliche
Befragung von insgesamt 451 Veterindrdmtern in 13 Bundesldndern (ohne die Stadtstaaten
Berlin, Bremen und Hamburg) ergab insgesamt 74 auswertbare Fragebogen (16 %). Die
Riickmeldequote lag zwar insgesamt bei ca. 37 %. Insgesamt 94 weitere Veterindrdmter
schickten den Fragebogen jedoch mit dem Vermerk zuriick, dass sie keine nennenswerten
Gefliigelbestidnde in ihrem Verantwortungsbereich hitten. Die Anzahl der durch die Befra-
gung erfassten Gefliigelmastpldtze in Deutschland wird in der folgenden Tabelle 4 dargestellt.

Tabelle 4: Durch die Befragung erfasste Mastplitze fiir Huhn und Pute

Hiihnermast Putenmast
Anzahl Betriebe |Anzahl Mastplitze| Anzahl Betriebe |Anzahl Mastplitze
Gesamt erfasst 552 11,3 Mio. 336 1,9 Mio.
Deutschland gesamt 2003* 10 857 56,8 Mio. 2 882 10,6 Mio.
Erfassung in % 3,6% 19,9% 8,8% 18,2%

Quelle: Eigene Darstellung; *BMELYV (2005)

Die riickmeldenden Veterindrdmter liberwachen landwirtschaftliche Betriebe mit insgesamt
11,3 Mio. Hithnermastpldtzen und 1,9 Mio. Putenmastplédtzen. Damit werden mit der vorlie-
genden Befragung ca. 20 % der Hithnermastpldtze und ca. 18 % der Putenmastplitze in
Deutschland erfasst. Es muss unterstrichen werden, dass die absolute Anzahl der Mastplitze
in den einzelnen Landkreisen erheblich variiert und daher die Mittelwerte (ca. 153 Tsd. Hiih-
nermastpldtze und ca. 26 Tsd. Putenmastpldtze je Landkreis) nur wenig aussagekriftig sind.
Die Angabe zu den Hiihnermastplédtzen in den Landkreisen liegen zwischen 0 und 1,7 Mio.
Einige Veterindrdmter iiberwachen keine Putenmastpldtze, wahrend Landkreise in Mecklen-
burg-Vorpommern und Niedersachsen bis zu 150 Tsd. Mastplétze angeben.

Die Befragung der Lebensmittelkontrolleure wurde anhand eines Online-Fragebogens umge-
setzt, der in der Zeit von Mitte Juni bis Anfang August zum Ausfiillen im Internet freigeschal-
tet wurde (vgl. Anhang 10). In Zusammenarbeit mit dem Bundesverband der Lebensmittel-
kontrolleure (BVLK) wurden die Landesverbandsvertreter mit einer projektseitigen Email
tiber Zielsetzung der Untersuchung unterrichtet. Die Landesverbandsvertreter wurden gebe-

14



ten, diese E-mail wiederum an ihre Mitglieder weiterzuleiten. Ein Internet-Link verwies auf
die Internetseite der Befragung, die von insgesamt 141 Interessierten aufgerufen und von
35 Personen ausgefiillt wurde. Auffillig ist hier, dass insbesondere verbale Anmerkungen zu
den einzelnen Fragen deutlich haufiger und umfangreicher ausgefiihrt wurden als in der Be-
fragung der Amtsveterinidre. Insbesondere konnten umfangreiche Informationen zur inhaltli-
chen und organisatorischen Ausgestaltung des Kontrollfeldes generiert werden.

Auswertungsprobleme bei der schriftlichen Befragung gab es insbesondere bei der Erfassung
der Parameter fiir die ausgewihlten RegelverstoBe (,,Nifursol“ bei den Veterindren und
,Gammelfleischverwendung in Bratwurst“ bei den Lebensmittelkontrolleuren). Die Befra-
gungsergebnisse zu den Parametern Kostenersparnis bei Regelbruch, Aufdeckungswahr-
scheinlichkeiten, Sanktionen, etc. weisen eine hohe Streuung auf. AuBlerdem sind jeweils nur
relativ wenige Antworten zu verzeichnen. Dies deutet auf Unsicherheiten der Experten bzgl.
der konkreten Fragestellung bzw. unterstellten Entscheidungssituation hin. Letztlich ist kri-
tisch anzumerken, dass durch eine schriftliche Befragung, die im Interesse eines hohen Riick-
laufes nicht zuviel an erkldrendem Zusatztext beinhalten sollte, die erforderliche eindeutige
Spezifizierung der konkreten Entscheidungssituation (vgl. FuBnote 2) kaum moglich ist. Es
bleiben zu viele Unsicherheiten, die im Rahmen der schriftlichen Kommunikation nicht zeit-
nah beantwortet werden konnen. Dementsprechend basieren die auf den einzelnen Entschei-
dungsparametern aufbauenden Modellrechnungen hauptsdchlich auf den Angaben der Exper-
ten aus den miindlichen Intensivinterviews® (vgl. Tabelle 3) bzw. auf Sekundéirdaten.

2.2 Gliederung des Untersuchungsberichtes

Gegenstand der vorliegenden Untersuchung sind verhaltensinduzierte Lebensmittelrisiken in
den Wertschdpfungsketten konventionelles Gefliigel und Okogefliigel. Ziel der Untersuchung
ist es, anhand der beispielhaften Analyse in diesem Sektor der Erndhrungswirtschaft Ansétze
zu einer Reduzierung verhaltensbedingter Risiken abzuleiten. Zu diesem Zweck ist der vor-
liegende Bericht wie folgt aufgebaut.

Die Struktur der Wertschopfungskette Gefliigel im Sinne der aufeinanderfolgenden vertikalen
Wertschopfungsstufen spiegelt sich in der Untergliederung der Kapitel 3, 4 und 6 wider.

Kapitel 3 verschafft einen grundsitzlichen Uberblick iiber die Struktur und die wichtigsten
produktionstechnischen Kennzahlen der betrachteten Wertschopfungsketten. Dazu werden
unter anderem Informationen zum Umfang der deutschen Futtermittel-, Tierarzneimittel und
Gefliigelproduktion in komprimierter Form dargestellt.

In Kapitel 4 werden die rechtlichen Rahmenbedingungen der deutschen Gefliigelbranche in-
klusive der Vorleistungsindustrie (Futtermittel, Tierarzneimittel) aufgezeigt. Zuséatzlich wer-
den die behordlichen Zustindigkeiten und die grundsétzliche organisatorische Struktur des
Kontrollfeldes beschrieben.

Kapitel S erldutert, wie Verhaltensrisiken konzeptionell zu verstehen sind. Dies bildet das
theoretische Geriist (Analyserahmen) der vorliegenden Untersuchung und ermdglicht ein re-
konstruierendes Verstehen der Entscheidungssituation und des Entscheidungshandelns der

% Bei den miindlichen Interviews zur Gewinnung der einzelnen Parameterwerte kamen sowohl informelle Noti-
zen als auch ausformulierte Fragebdgen zum Einsatz, in die die Antworten der Befragten eingetragen wurden.
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Akteure. Neben der Erfassung der grundsétzlich moglichen Handlungsalternativen der Akteu-
re zielt dies zundchst auf die Abbildung der wirksamen 6konomischen Anreize ab. Dies er-
folgt mit Hilfe eines spieltheoretisch fundierten ,,Prinzipal Agenten (PA-) Modells®, dessen
formale Struktur beschrieben wird. Kapitel 5 beschreibt auch, dass es neben den wirtschaftli-
chen Faktoren weitere, aus den sozialen Kontexten resultierende (protektive) Faktoren gibt
(wie z.B. Wertvorstellungen und soziale Reputation), die das Entscheidungshandeln der Ak-
teure bestimmen. Dementsprechend sind bei der Ableitung von PriventionsmaB3nahmen beide
Typen von Entscheidungsdeterminanten zu beriicksichtigen. Uber diese auf die wirtschaftli-
chen Akteuren bezogenen Aspekte hinaus verweist Kapitel 5 darauf, dass das Management
von Verhaltensrisiken eine an das Controlling angelehnte Vorgehensweise erfordert, die das
Ziel der Verringerung von Verhaltensrisiken {iber die explizite Ableitung von iiberpriifbaren
Sachzielen und MaBnahmen operationalisiert und ausreichend Informationen hierfiir zur Ver-
fiigung stellt.

In Kapitel 6 werden die Informationsquellen systematisch aufbereitet, die Hinweise zu
Problembereichen bzw. potenziellen Regelverstofen auf den verschiedenen Wertschdpfungs-
stufen geben. Zudem werden auf jeder Wertschopfungsstufe ausgewihlte Regelversto3e aus
okonomischer Sicht hinsichtlich ihrer Anreizsituation analysiert. Dies beinhaltet auch die
Analyse kritischer Werte bzgl. der Aufdeckungswahrscheinlichkeit und der Sanktionshohe.
Kapitel 6 stellt, in Verbindung mit den Modellberechnungen, den zentralen Teil der
akteursbezogenen Analyse verhaltensinduzierter Risken auf den einzelnen Wertschopfungs-
stufen der Gefliigelwirtschaft dar. Um eine bessere Ubersicht zu ermdglichen, werden die um-
fangreichen Modellberechnungen mit Quellenangaben im Anhang 11 bis 36 dargestellt.

In Kapitel 7 werden die empirischen Befunde zu den grundsédtzliche Problembereichen im
Kontrollfeld dargestellt. Insbesondere die Expertenaussagen bzgl. der organisatorischen Aus-
gestaltung des Kontrollfeldes und Hinweise zum Abbau von Schwachstellen werden an dieser
Stelle ausfiihrlich beschrieben.

Kapitel 8 zeigt erste Ansatzpunkte zur verbesserten Beriicksichtigung von Verhaltensrisiken
auf. Dies umfasst vier Bereiche. Erstens geht es um die Einfiihrung eines Controllingansatzes,
der sich am Grundsatz einer ,leistenden Verwaltung® orientiert, die im Interesse des Ge-
meinwohls als Output die Dienstleistung ,,Verbraucherschutz bereitstellt und systematische
Priventionsmafnahmen ergreift, die die Wahrscheinlichkeit von Verstoen reduzieren. Zwei-
tens geht es um spezifische Schlussfolgerungen bzgl. des beispielhaft untersuchten Gegens-
tandes ,,verhaltensbedingte Lebensmittelrisiken in der Gefliigelwirtschaft®. Drittens geht es,
ausgehend von identifizierten Schwachstellen in der staatlichen Uberwachungspraxis, um
konkrete Empfehlungen zur Verbesserung der organisatorischen Abldufe. Viertens geht es um
Verbesserungsmoglichkeiten beim  Verbraucherschutz iiber verdnderte gesetzliche
Regelungen.

Kapitel 9 schlieBt mit einer Zusammenfassung der Ergebnisse und einer Wertung ihrer
Anwendung flir eine bessere Beriicksichtigung von und einen zielgerichteten Umgang mit
Verhaltensrisiken in der Ernédhrungswirtschaft.
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3 Struktur und Organisation der Wertschopfungsketten

3.1 Konventionelle Futter- und Tierarzneimittel

3.1.1 Futtermittelproduktion

Im Wirtschaftsjahr 2005/2006 wurden in Deutschland nach Angaben des Deutschen Verban-
des Tiernahrung (DVT 2006a) knapp 20 Mio. Tonnen Mischfutter hergestellt, was einem An-
stieg der Produktionsmengen um 1,2 % gegeniiber dem Vorjahr entspricht. 2003 kauften die
deutschen Landwirte Mischfutter im Gesamtwert von 3,9 Mrd. Euro, was einem Anteil von
16 % an den betrieblichen Vorleistungen (gesamt: 24,6 Mrd. €) entsprach (DVT 2006a). Von
der Gesamtmenge an Mischfutter wurden im Jahr 2005 insgesamt ca. 3 Mio. Tonnen Misch-
futter fiir den Gefliigelmastbereich produziert (+ 3,2 % gegeniiber dem Vorjahr).

Nach den Berechnungen von BITTER und WINDHORST (2005: 65), die auf Grundlage der Pro-
duktionszahlen des Wirtschaftsjahres 2002/2003 vorgenommen wurden, verteilt sich das
Mastgefliigelfutter zu 50,6 % auf Masthiihnerfutter, zu 43,5 % auf Mastputen und zu 5,9 %
auf Enten und Génse.

Nach den Aussagen des BMELV (2006b) waren im Wirtschaftsjahr 2005/2006 in Deutsch-
land 361 Futtermittel herstellende Betriebe meldepflichtig. Der Hauptteil der Betriebe liegt in
der Region Nord (Schleswig-Holstein, Hamburg, Niedersachsen, Bremen und Nordrhein-
Westfalen), in der 205 Betriebe gezéhlt wurden. In der Region Siid (Hessen, Rheinland-Pfalz,
Saarland, Baden-Wiirttemberg, Bayern) lagen nur 82 und in der Region Ost, die die fiinf ost-
deutschen Bundeslidnder umfasst, insgesamt nur 74 Betriebe.

Die Branchenstruktur wird durch einen anhaltenden Konzentrationsprozess bestimmt, inner-
halb dessen seit dem Wirtschaftsjahr 1995/96 insgesamt 208 Betriebe ihre Produktion einge-
stellt haben. Der Konzentration der Mischfutterbetriebe in Niedersachsen entspricht die Kon-
zentration der Mischfuttermengen in dieser veredelungsstarken Region. Ungeféhr vierzig Pro-
zent des gesamten deutschen Mischfutters werden in Niedersachsen hergestellt, was die Be-
deutung der Veredelungswirtschaft fiir dieses Bundesland verdeutlicht. Hauptbestandteile des
deutschen Mischfutters waren im Wirtschaftsjahr 2005/2006 mit 45 % Getreide, gefolgt von
Olkuchen bzw. Olschrote mit einem durchschnittlichen Anteil von 25,7 % (DVT 2006b).

3.1.2 Tierarzneimittel

In Deutschland verzeichnete der Tierarzneimittelmarkt im Jahr 2005 ein Gesamtumsatzvolu-
men von 559 Mio. Euro. Der Umsatz verteilt sich nach Auskunft des Bundesverbandes fir
Tiererndhrung (BfT 2006) wie folgt:

Tabelle 5: Tierarzneimittelmarkt (Umsétze) in Deutschland

Mio. Euro Anteile Steigerung gegeniiber Vorjahr
Antiinfektiva 172 31 % +8,8 %
Biologika 139 25 % +2,0 %
Antiparasitika 97 17 % +10,5 %
Pharmazeutische Spezialititen 151 27 % +3,4 %
Gesamt 559 100 %

Quelle: Eigene Darstellung nach BfT (2006); Angaben fiir das Jahr 2005
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Um eine Vorstellung von der Menge der verabreichten Tierarzneimittel in Deutschland (Nutz-
tiere und Hobbybereich) zu erhalten, dienen die Daten, die die Gesellschaft fiir Konsumfor-
schung (GfK) fiir das Jahr 2003 wie folgt geschitzt hat (SCHNEIDEREIT 2004):

Tabelle 6: Tierarzneimittel (Wirkstoffeinsatz) in Deutschland

Wirkstoffgruppen Einsatzmenge in Tonnen
Antiinfektiva 668.8
Endoparasitika 31,3
Endektoparasitika 1,6
Ektoparasitika 13,4
Hormone, gesamt 0,77
Kardiaka 0,3
Nichtsteroidale Antiphlogistika 4,5

Quelle: SCHNEIDEREIT (2004); Angaben fiir das Jahr 2003

Nach Angaben der Bundestierdrztekammer (2006) wurden die Tierarzneimittel im Jahr 2005
von bundesweit 11 072 praktizierenden Tierdrzten und 4 256 Praxisassistenten im Nutztier-
und Haustierbereich verordnet. Lediglich 159 der iiber 11 Tsd. Praktizierenden Tierdrzte wa-
ren als Fachtierdrzte fiir Gefliigel registriert, mit Schwerpunkten in Niedersachsen (30), Bran-
denburg (19), Sachsen-Anhalt (17) und Sachsen (15).

3.2 Konventionelle Erzeugung von Mastgefliigel

Das vorliegende Projekt fokussiert innerhalb der Wertschopfungsstufe ,,Landwirtschaftliche
Produktion® ausschlieBlich auf die Mastgefliigelproduktion. Der Vollstindigkeit halber sei
angemerkt, dass die Mast von Gefliigelkiiken im landwirtschaftlichen Betrieb wiederum am
Ende eines langen ziichterischen Selektionsprozesses steht, innerhalb dessen das genetische
Potenzial von den Ur-GrofBelterntieren bis hin zu den Elterntieren optimiert wird.

Die Mastgefliigelzucht ldsst sich nach ELLERBROECK (1997) in fiinf Stufen unterteilen:
(1) Reinlinien- oder Pedigreetiere (Basiszuchtbetriebe), (i1) Ur-GroBelterntiere (Great Grand
Parents; GGP), (iii) GroBelterntiere (Grand Parents; GP), (iv) Elterntiere (Vermehrungsstufe)
und (v) Mastgefliigel (Broilergeneration). Nur wenige international agierende Zuchtunter-
nehmen beliefern weltweit Gefliigelmastbetrieb mit Eintagskiiken. Nach PREISINGER (2005)
sind nur noch drei Unternehmen in der Legehennenzucht, zwei in der Putenzucht und vier in
der Masthihnchenzucht aktiv’.

7 Auch in den Zuchtbetrieben kann es zu RegelverstoBen kommen. Hingewiesen sei besonders auf Tierschutz-
probleme in Elterntierbetrieben, die bereits im Jahr 2000 im Bericht des Wissenschaftlichen Ausschusses fiir
Tiergesundheit und Tierschutz der EU (SCAHAW 2006) wie folgt beschrieben werden: ,,Taken together, these
facts indicate that current commercial food restriction of breeding birds causes poor welfare.” Im Jahr 2000
veranlassten insbesondere die negativen Folgen der Futterrestriktion auf das Wohlbefinden der Tiere die Bun-
destierdrztekammer (2000) zu einer kritischen Bemerkung in ihrer Stellungnahme zum Entwurf der ,,Leitlinien
des BMVEL iiber Zuchtziele und Nutztierzucht und Tierschutzaspekte®. Angesichts der verfiigbaren Projekt-
ressourcen wurde die Analyse auf das Entscheidungsverhalten von Marktakteuren in der Mastgefliigelproduk-
tion (ohne vorgelagerte Zucht) begrenzt.
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3.2.1 Umfang der deutschen Mastgefliigelproduktion

Hiéihnchenmast

Nach dem endgiiltigen Ergebnis der reprisentativen Erhebungen iiber die Viehbestinde ver-
fiigten die Betriebe in den Jahren 2003 und 2005 nach Angaben des Statistischen Bundesam-
tes und des BMELYV in Deutschland {iber die folgende Anzahl von Stallpldtzen im Hiihner-
mastbereich:

Tabelle 7: Anzahl der Stallpliitze im Hiihnermastbereich in Deutschland

Mastplitze Schlacht-, Masthihne u. -hiihner einschliefilich
der hierfiir bestimmten Kiiken und Héahne (in Tsd.)

2003 54611
2005 56 763
2005 gegeniiber 2003 +3,9%

Quelle: BMELV (2005)

Die Stallplétze fiir Masttiere werden nicht gesondert von den Elterntierpldtzen erhoben. Zu-
dem wird die Jahresmenge des an die Schlachtstitten angelieferten Mastgefliigels ausschlief3-
lich anhand des Schlachtgewichts erhoben. Daher fehlen die genauen Tierzahlen des in
Deutschland pro Jahr produzierten Mastgefliigels. Eine Vorstellung iiber den Produktionsum-
fang der Lebendtiere geben die Zahlen von BITTER UND WINDHORST (2005: 65), die fiir das
Jahr 2003 eine Gesamtproduktionsmenge von 461,4 Mio. Broilern errechneten.

In der Gefliigelmastproduktion haben sich in den letzten Jahrzehnten regionale Produktions-
und Verarbeitungszentren herausgebildet, in denen sich hocheffiziente und vertikal integrierte
Produktionssysteme entwickelt haben, die fiir die Gefliigelmastbranche charakteristisch sind
(vgl. Tabelle 8). Nach BITTER und WINDHORST (2005: 1) sind diese Art der Verbundsysteme
dadurch gekennzeichnet, dass die Erzeugung-, Be- und Verarbeitung sowie Vermarktung auf-
grund der Logistik und zur Vermeidung langer Transportwege fiir das Lebendvieh in rdumli-
cher Ndhe zueinander errichtet wurden.

Tabelle 8: Anzahl der Stallpliitze im Hiihnermastbereich nach Bundesléindern

Schlacht-, Masthihne und -hiihner ein- Schlacht-, Masthihne und -hiihner ein-
schl. der hierfiir best. Kiiken u. Hiihne schl. der hierfiir best. Kiiken u. Hiihne
Jahr Mastplitze in Tsd. Jahr Mastplitze in Tsd.
Baden- 2003 873,6 Rheinland- 2003 55,7
Wiirttemberg 2005 1 000,1 Pfalz 2005 35,9
Bayern 2003 4308,0 Saarland 2003 1,9
2005 4 366,6 2005 0,6
Brandenburg 2003 3294,6 Sachsen 2003 2670,2
2005 2 957,1 2005 32329
Hessen 2003 76,5 Sachsen-Anhalt 2003 4033,7
2005 69,3 2005 44124
Mecklenburg- 2003 5040,6 Schleswig- 2003 1.300,7
Vorpommern 2005 4 868,6 Holstein 2005 1109,8
Niedersachsen 2003 28 628,2 Thiiringen 2003 1 653,1
2005 30414,0 2005 1309,8
Nordrhein- 2003 2674,0
Westfalen 2005 2985,2

Quelle: BMELV (2005)
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Den bedeutendsten regionalen Produktionsschwerpunkt bildet das Bundesland Niedersachsen,
das nach Aussage von JANNING (2006) ,,...sicher fiir gut 50 Prozent der Fleisch- und Eierer-
zeugung verantwortlich...* ist. Eine auBerordentlich hohe Konzentration von Masthdhnchen-
plitzen ist besonders in Nordwest-Niedersachsen in den Landkreisen Emsland, Vechta und
Cloppenburg zu beobachten.

Tabelle 8 verdeutlicht den Abstand zwischen dem Hauptproduktionsstandort Niedersachsen
und den anderen Bundesldndern. Auf den néchsten Plédtzen folgen Bayern mit 7,9 % der deut-
schen Héhnchenmastplitze, Sachsen-Anhalt (7,4 %), Brandenburg (6,0 %), sowie Sachsen
und Nordrhein-Westfalen mit jeweils 4,9 % der Masthdhnchenbestinde. Alle anderen Bun-
deslédnder sind zu vernachldssigen.

Produktionsverfahren der Broilermast

In Deutschland wird Gefliigel vor allem innerhalb vertikal integrierter Produktionsketten er-
zeugt, geschlachtet und verarbeitet, wobei die Gefliigelméster auf Vertragsbasis in diese ein-
gebunden sind (BITTER und WINDHORST 2005: 1). In der Broiler- bzw. Hihnchenmast werden
drei Mastverfahren unterschieden, deren Produktionseckdaten in der folgenden Ubersicht kurz
dargestellt sind:

Tabelle 9: Hiihnchenmastverfahren im Uberblick

Langmast Mittelmast Kurzmast
Mastdauer 50 - 60 Tage 38 - 40 Tage 32 - 34 Tage
Einstallung Tiere/qm 14 Tiere 16 - 18 Tiere 23 Tiere
Lebendgewicht am Mastende 2,0-3,0kg ca. 2,0 kg ca. 1,5kg

Quelle: Landwirtschaftskammer NRW (2006)

Die Produktionsverfahren werden nochmals unterteilt nach den All-in-all-out-Verfahren und
den Splitting- bzw. Rausfang-Verfahren. Das erstgenannte Produktionsverfahren weist hygie-
nische Vorteile auf, da alle Tiere zu einem bestimmten Zeitpunkt unabhéngig von ihrem tat-
sdchlichen Lebendgewicht (LG) ausgestallt werden und sich direkt eine Reinigungs- und Des-
infektionsphase anschliefft. Mit dem zweitgenannten Produktionsverfahren gelingt eine besse-
re Raumausnutzung und damit einhergehend auch eine Reduktion der Festkosten
(LfL 2004: 29), da nach 32 Tagen ein Rausfangen eines Teils der leichteren Tiere (1,5 kg LG)
erfolgt und die anderen Tiere mit 37 Tagen und etwa 1,8 kg bis 1,9 kg LG ausgestallt und
verkauft werden.

Putenmast

Nach Angaben des Statistischen Bundesamtes und des BMELV (2005) verfiigten die Betriebe
in Deutschland in den Jahren 2003 und 2005 iiber die folgende Anzahl von Stallplidtzen im
Putenmastbereich:

Tabelle 10: Anzahl der Stallplitze im Putenmastbereich in Deutschland

Mastpliitze von Schlacht-, Masthihne u. -hiithner einschlieilich
der hierfiir bestimmten Kiiken und Hihne (in Tsd.)

2003 10 604
2005 10611
2005 gegeniiber 2003 +0,1 %

Quelle: BMELV (2005)
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Nach den Berechnungen von BITTER und WINDHORST (2005: 65) entsprach die Schlachtmen-
ge insgesamt etwa 28 Mio. Mastputen, die im Jahr 2003 produziert wurden. Die Putenproduk-
tion weist dhnliche Strukturdaten (regionale Produktionszentren mit vertikalen Produktions-
systemen) wie die Hihnchenmast auf, wobei sich die ostdeutschen Bundeslédnder Sachsen-
Anhalt und Brandenburg als wichtige Produktionsstandorte etablierten. Die meisten Puten
werden in Niedersachsen gehalten, gefolgt von den Bundeslindern Nordrhein-Westfalen,
Brandenburg, Bayern, Baden-Wiirttemberg und Sachsen-Anhalt.

Tabelle 11: Anzahl der Stallplitze im Putenmastbereich nach Bundeslindern

Schlacht-, Masthihne und -hiihner ein- Schlacht-, Masthihne und -hiihner ein-
schl. der hierfiir best. Kiiken u. Hihne schl. der hierfiir best. Kiiken u. Hihne
Jahr Mastplitze in Tsd. Jahr Mastplitze in Tsd.
Baden- 2003 758,9 Rheinland- 2003 24,0
Wiirttemberg 2005 932.6 Pfalz 2005 22,5
Bayern 2003 7842 Saarland 2003 0,5
2005 659,9 2005 0,2
Brandenburg 2003 866,1 Sachsen 2003 251,6
2005 866,3 2005 2239
Hessen 2003 146,2 Sachsen-Anhalt 2003 7435
2005 132,0 2005 704,8
Mecklenburg- 2003 547,0 Schleswig- 2003 74,3
Vorpommern 2005 484,6 Holstein 2005 57,6
Niedersachsen 2003 4791,3 Thiiringen 2003 155,1
2005 5112,5 2005 157,7
Nordrhein- 2003 1461,6
Westfalen 2005 12564

Quelle: BMELV (2005)

Wiederum findet sich eine Konzentration der Produktion in den Nordwest-Niedersdchsischen
Landkreisen Cloppenburg, Oldenburg, Vechta und Emsland, aber auch im Landkreis Schwi-
bisch-Hall, am linken Niederrhein und in der Brandenburgischen Prignitz.

Produktionsverfahren der Putenmast

In der Putenproduktion werden mehrere Produktionsverfahren unterschieden, deren Produkti-
onseckdaten in Tabelle 12 kurz dargestellt sind. Nach BERK (2004) produzieren etwa 95 %
der deutschen Mastbetriebe nach dem Langmastverfahren im 18/19-Wochenrhythmus. Wegen
des starken Gewichtsdimorphismus werden die Putenhdhne zwischen 20 und 22 Wochen ge-
mistet und die Hennen nur 15 - 17 Wochen. Im Rahmen des Rein-Raus-Verfahrens bleibt den
Héahnen wegen der friihzeitigen Ausstallung der Hennen in den letzten Mastwochen mehr
Platz im gemeinsamen Stall und es werden bis zu 2,2 Umtriebe pro Jahr erreicht. Demgegen-
iiber steht das Umtriebsverfahren in der Putenmast mit zwei oder mehr Stillen, in dem ein
Stall fiir die gemeinsame Aufzucht beider Geschlechter in den ersten fiinf Wochen bendtigt
wird. Die ménnlichen Tiere werden dann in einen eigenen Maststall umgestallt und die weib-
lichen Tiere im ehemaligen Aufzuchtstall ausgemistet Mit diesem Verfahren werden bis zu
2,8 Umtriebe pro Jahr erreicht (LfL 2004: 29).
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Tabelle 12: Putenmastverfahren im Uberblick

Kurzmast Langmast
Merkmal Saisonal Rein-Raus Rotation
Babyputen | 24 Wochen | 8 Wochen | 13 Wochen | 19 Wochen
Stallzahl 1 1 = 4 4 2-3
Mastendgewicht (kg/Tier) Hahn 4-7 18-215 18-21.5 18-21,5 18-21,5
Henne 4-7 9-10,5 9-10,5 9-10,5 9-10,5
Mastdauer {(Wochen) Hahn 9-12 19-22 19-22 19-22 19-22
Henne 9-12 15-17 15-17 15-17 15-17
Futterverwertung (1: ) 2,65 2,65
Tageszunahme (g/d) 65 289/5 137
Futterverbrauch (kg/Tier) 8-17 P27/ 252
Besatzdichte (Tiere/m?®) Aufzucht 9-10 9-10
Mast 7-8 2=5/3=218
Durchginge (DG/a) saisonal 2-22 [ bis6s' [ 35 [ 29
Verluste (%) 3 23-7%/58-13%
Schlachtausbeute (%) 79 - 80 83 -84
Altersstufen im Betrieb 1 1 [ =2 | =2 I 2
Anmerkungen: " im Aufzuchtstall

Quelle: BITTER und WINDHORST (2005: 51)

3.2.2 Umfang der Importe

Deutschland weist im Jahr 2004 einen Selbstversorgungsgrad bei Gefliigelfleisch von 82 %
auf (ZMP 2006: 131). Dabei ist der Selbstversorgungsgrad bei Putenfleisch (68,1 %) deutlich
geringer als bei Hahnchenfleisch (94,4 %). Die Einfuhren von Héhnchen- und Hiihnerteilstii-
cken betrugen nach Auskunft der ZMP (2006: 151) knapp 150 Tsd. Tonnen. Die Haupther-
kunftsldnder fiir ganze Hihnchen waren im Jahr 2005 die Niederlande und Frankreich, wih-
rend bei Hiahnchenteilen (gefroren und frisch) neben den EU-Landern Niederlande, Polen und
Ungarn auch die auBereuropdischen Lander Brasilien mit 40 Tsd. Tonnen und Argentinien
mit 4,6 Tsd. Tonnen von Bedeutung sind. Hinzu kamen knapp 55 Tsd. Tonnen Putenfleisch-
teilstliicke bevorzugt aus Polen, Frankreich und den Niederlanden.

3.3 Schlachtung und Verarbeitung konventionellen Mastgefliigels

In Deutschland wurde 2005 Gefliigel mit einem Schlachtgewicht von 1,03 Mio. Tonnen ge-
schlachtet (ZMP 2006). Der Hahnchenfleischanteil betrug 566 196 Tonnen, gefolgt von Pu-
tenfleisch mit 384 765 Tonnen. Die deutsche Gefliigelproduktion wird in 79 Gefliigel-
schlachthofen (BVL 2006a) geschlachtet und in 159 Gefliigelzerlegebetrieben (BVL 2006b)
verarbeitet. Der Schwerpunkt der Schlachtungen liegt in den Produktionsregionen Nieder-
sachsen (504 Tsd. Tonnen), Bayern (98 Tsd. Tonnen) und Mecklenburg-Vorpommern
(104 Tsd. Tonnen). Der Markt wird von einigen groen Schlacht-, Verarbeitungs- und Ver-
triebsunternehmen beherrscht. Eine Ubersicht iiber die Unternehmen der Branche und ihrer
Marktanteile findet sich in BITTER und WINDHORST (2005: 78f.). Zusammenfassend kann ge-
sagt werden, dass die groBen Unternehmen wie die PHW-Gruppe (Wiesenhof), Velisko,
Gebriider Stolle, Rothkdtter und Heidemark iiber vertikal integrierte Ketten verfiigen, die eine
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effektive Produktion, Verarbeitung und Distribution von Gefliigelfleisch aus einer Hand er-
moglichen.

Tabelle 13: Produktion von Hihnchen- und Putenfleisch nach Unternehmen

Héahnchenfleisch (in Tonnen) Putenfleisch (in Tonnen)
Wiesenhof 205 000 Velisco 157 000
Stolle 100 000 Heidemark 82 100
Rothkétter 96 000 Wiesenhof & RWS 66 000
Sprehe 65 000 Stolle 32 000
Astenhof 19 000 SiTAG 17750
Friko 8000 Sonstige 302
Sonstige 263
Bruttoeigenerzeugung 493 236 Bruttoeigenerzeugung 355152

Quelle: BITTER und WINDHORST (2005: 86)

Daneben gibt es noch einige kleinere Unternehmen, die ebenfalls {iber vertikale Produktions-
systeme verfiigen, sowie einzelne Betriebe, die in den Bereichen Bruteiererzeugung, Misch-
futterherstellung und Gefliigelschlachtung tétig sind (BITTER und WINDHORST 2005). Dazu
gehoren die Unternehmen Siiddeutsche Truthahn AG, die Sprehe-Gruppe sowie der CEHA-
VE-Konzern (Astenhof GmbH) und die CEBECO-Gruppe (Frikifrisch GmbH).

3.4 Vermarktung konventionellen Mastgefliigels

Der Gefliigelfleischverzehr in Deutschland steigt seit etwa zwei Jahrzehnten kontinuierlich
an. Nach Angaben der ZMP (2006) haben deutsche Haushalte (diese und folgende Angaben
nur fiir Verkdufe an private Haushalte ohne Gastronomie und sonstige Abnehmer) im Jahr
2005 fiir 1,495 Mrd. Euro eine Gesamtmenge von 371 Tsd. Tonnen Gefliigelfleisch gekauft.
Insgesamt wurden 216 Tsd. Tonnen Hahnchenfleisch (58 %), knapp 105 Tsd. Tonnen Puten-
fleisch (28 %) und 48 Tsd. Tonnen sonstiges Gefliigel (13 %) verkautft.

Die mengenméaflige Aufteilung der Haushaltseinkdufe auf verschiedene Hahnchen- und Pu-
tenprodukte verdeutlicht Tabelle 14. Wéhrend sich der Hihnchenabsatz aus gefrorenen und
frischen Tieren bzw. Teilstiicken als fast ausgeglichen darstellt, iiberwiegen beim Putenabsatz
die frischen Teilstiicke mit 85 % der Angebotsmenge.

Tabelle 14: Aufteilung der Hiihnchen- und Putenkiufe in % der Haushaltseinkéufe

Huhn Pute
Teilstiicke, gefroren 33,0 8,4
Teilstiicke, frisch 44,5 85,0
Ganze Tiere, gefroren 13,6 6,6
Ganze Tiere, frisch 8,9

Quelle: ZMP (2006: 187)

Die Vermarktung ganzer Tiere und Teilstiicke erfolgt liber verschiedene Absatzwege, wobei
die deutschen Discounter in einem dynamischen Marktumfeld zunehmend an Bedeutung ge-
winnen. Erstmalig konnten sich diese im Jahr 2005 sowohl bei Hdhnchen als auch bei Puten
(frisch und gefroren) als Hauptabsatzschiene etablieren.
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Tabelle 15: Hihnchen- und Putenkiufe nach Einkaufsstitten (in %)

Huhn, frisch | Huhn, gefroren Pute, frisch Pute, gefroren
Aldi 6,9 25,7 6,5 8,7
sonst. Discounter 30,8 28,4 29,7 33,1
Verbrauchermarkt 33,6 31,7 34,2 37
Lebensmitteleinzelhandel (LEH) 14,1 8,3 12,6 6,4
Wochenmarkt 4,7 3.3
Sonstige 9,9 5,9 13,8 14,9

Quelle: ZMP (2006: 189)

3.5 Struktur der Wertschopfungskette Oko-Mastgefliigel

3.5.1 Zucht und landwirtschaftliche Erzeugung

Der deutsche Markt fiir Mastgefliigel wird heute fast ausschlieBlich mit Hybridlinien von vier
internationalen Zuchtkonzernen versorgt, deren Marktanteile auf dem europdischen Markt
von PREISINGER (2005) wie folgt geschitzt werden.

Tabelle 16: Prozentuale Marktanteile der Unternehmen in der Masthuhnzucht

Aviagen (beteiligt sind: Ross, Lohmann, Indian River und Arbor Acres) ca. 45 %
Cobb (beteiligt sind: Cobb, Vantress und Avian Farms) ca. 17 %
Grimaud (beteiligt sind: Hubbard (vormals: Merial) und Shaver) ca. 20 %
Nutreco (beteiligt ist: Hybro) ca. 8%
Andere ca. 10 %

Quelle: PREISINGER (2005)

Wihrend in der konventionellen Hihnchenmast der Aviagen-Konzern mit den Hybriden der
Ross-Linie (Ross 208, 508 und 708) dominiert, sind in der 6kologischen Mast in Deutschland
derzeit die langsam wachsenden ISA/Hubbard-Herkiinfte am hédufigsten verbreitet. Zu einem
weit geringeren Anteil werden aulerdem auch Masthiihner kleiner franzdsischer Unterneh-
men wie Sasso (SA 31 und SA 52) und Bresse verwendet, welche fiir das Franzosische Label
Rouge-Programm® geziichtet werden (IDEL 2006). Dariiber hinaus werden vier unterschiedli-
che Puten-Herkliinfte eingesetzt, wihrend Okologische Elterntiere in Deutschland nicht zur
Verfiigung stehen: Kelly Bronzeputen aus GroBbritannien, Bronzeputen Goubin aus Frank-
reich, weille Linien wie z.B. T8 und T9 mit geringeren Zunahmen und weibliche Tiere der
schnell wachsenden Big 6 von British United Turkey.

Zur Struktur der Erzeugung von 6kologischem Mastgefliigel liegen nur sehr wenige Informa-
tionen vor. Um einen Uberblick iiber den dkologischen Landbau zu erhalten, bieten sich die
Strukturdaten der ZMP an, welche jahrlich veréffentlicht werden. Die im Jahr 2006 veroffent-
lichten Zahlen beziehen sich fiir Hithner auf das Jahr 2004 und fiir Puten auf das Jahr 2003.
Demnach werden 300 000 Hithnermastplitze und 170 000 Putenplétze gezdhlt, was fiir beide
ein Wachstum gegeniiber dem Vorjahr darstellt (ZMP 2006). Nach Einschitzung der im
Rahmen dieser Untersuchung befragten Vermarktungsunternehmen ist auch fiir das Wirt-

% Label Rouge* ist ein Frankreich entwickeltes Qualititslabel fiir Fleischwaren, dessen Nutzung an bestimmte
,.bauerliche” und tiergerechte Produktionskriterien gebunden ist. Unter dem Label wird konventionell wie auch
okologisch produziertes Gefliigel vermarktet (s. www.label-rouge.org/).
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schaftsjahr 2005/06 insbesondere in der 6kologischen Hithnermast eine klare Fortsetzung des
Wachstumstrends zu erwarten.

Abbildung 2: Mastplitze fiir Oko-Masthiihner und -Puten seit 1998 in Deutschland

350.000 +
300.000 -
250.000 -

200.000 - B Masthihner
150.000 -~ OPuten

100.000 +
50.000 ~
0

1998* 2000* 2002** 2003/04**
Jahr

Quelle: * ZMP (2003); ** ZMP (2006)

Bio-Putenfleisch bildet mit knapp 60 % den Schwerpunkt in der Bio-Gefliigel-
fleischproduktion, gefolgt von Bio-Masthiithnern mit etwa 22 % Anteil an der Erzeugung. Der
Anteil der Bioerzeugung am Gesamtmarkt liegt fiir Masthiihner bei 0,3 % und fiir Puten bei
2,2 %, fiir Gdnse dagegen bei 8 % (RIPPIN 2005). Weitere Datenquellen stellen die Statisti-
schen Landesdmter’, die fiir die Datenerhebung verantwortlich sind, und das Forschungsda-
tenzentrum in Kiel'® dar (vgl. Tabelle 17).

Nach diesen Zahlen werden auf knapp 4 % aller Okobetriebe Masthiihner gehalten und auf
einem von Hundert Puten. Im Vergleich dazu hielten 22 % aller Okobetriebe Gefliigel, was
auf die deutlich groflere Bedeutung der Legehennenhaltung hindeutet. Aus den nach Bundes-
landern aufgeschliisselten Daten ist aulerdem zu erkennen, dass sich auch in der 6kologi-
schen Mast regionale Produktionsschwerpunkte herausgebildet haben. Wihrend die meisten
Okobetriebe mit Masthiihner- und Putenhaltung in den alten Bundeslindern und dort beson-
ders in Siiddeutschland liegen, wurden in Brandenburg, Niedersachen und Mecklenburg-
Vorpommern zahlenméBig mehr als die Hilfte aller Oko-Masthiihner gezéhlt. Die meisten
Oko-Puten werden in Bayern und Sachsen gemistet. Den Bundeslindern mit den hdchsten
Bestandszahlen an Mastgefliigel lassen sich die Produktionsstandorte der iiber integrierte Ket-
ten operierenden Vermarktungsunternehmen zuordnen: GWE Bio-Feinkost GmbH (Nieder-
sachsen: Masthiihner; Mecklenburg-Vorpommern: Puten), Freiland Puten Fahrenzhausen
GmbH (Brandenburg, Mecklenburg-Vorpommern, Bayern), RoBerts GmbH&Co.KG (Hes-
sen), Eskildsen GmbH (Sachsen), Chiemgauer Naturfleisch GmbH (Bayern).

? Da in einem kleinen Segment wie der 6kologischen Gefliigelmast die aus Stichproben hochgerechneten Daten
von 2005 als zu fehleranfillig erscheinen, werden nachfolgend, soweit diese verfligbar waren, die Vollerhe-
bungsdaten aus dem Jahr 2003 verwendet.

' Das Forschungsdatenzentrum Kiel ist aufgrund der internen Aufteilung der Schwerpunktbereiche unter den
Statistikdmtern fir die Land- und Forstwirtschaft zustindig und dem statistischen Landesamt Schleswig-
Holstein angegliedert (www.forschungsdatenzentrum.de).
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Tabelle 17: Umfang der 6kologischen Gefliigelhaltung

Anzahl Anzahl Be- | Anzahl Betriebe Anzahl Anzahl Be- Anzahl
Anzahl Oko- triebe mit | mit Oko-Mast- | Oko-Mast- | triebe mit Oko-

Land Betriebe" | Betriebe Okogeﬂiigel* hiihnern” hiihner”™ Oko-Puten”™ | Puten”™
Baden-
Wiirttemberg 65 753 3101 638 50 6214 37 4304
Bayern 135372 4701 969 38 15376 32 27 769
Brandenburg 6709 508 05 26 50 600 6 k.A
Hamburg 1117 27 7 2 k.A - -
Hessen 25529 1450 08 88 6115 24 k.A
Mecklenburg-
Vorpommern 5229 600 12 31 kA 9 k.A
Niedersachsen 57 826 1028 272 76 44 266 24 k.A
Nordrhein-
Westfalen 54 531 941 236 63 17 243 13 kA
Rheinland-Pfalz 29 330 469 108 36 2150 3 k.A
Saarland 1 806 95 26 8 276 1 kA
Sachsen 8132 233 77 26 7279 7 21 833
Sachsen-Anhalt 4941 203 45 5 kA 1 kA
Schleswig-
Holstein 19 265 344 123 43 k.A k.A
Thiiringen 5071 162 44 9 k.A 4 k.A
Gesamt! 420 697 13 863 3070 501 189 833! 166 81 496!

Quelle: *Forschungsdatenzentrum Kiel; **statistische Landesdmter; Angaben lIt. Tierbestandserhebung 2003

3.5.2 Schlachtung, Verarbeitung und Vermarktung

Ein groBer Teil der landwirtschaftlichen Betriebe schlachtet seine Gefliigelbestéinde selber.
Eine weitere Moglichkeit besteht in der Lohnschlachtung in einer der in Deutschland zugelas-
senen EU-Schlachtereien. Die Direktvermarktung spielt eine wichtige Rolle fiir das Einkom-
men von Gefliigelmdstern (RAHMANN et al. 2004: 142). Da Direktvermarkter mit Haus-
schlachtung nicht verarbeiten diirfen, werden haufig ganze Gefliigelkdrper angeboten. Betrie-
be, die nicht direkt vermarkten, konzentrieren sich meist auf die Erzeugung und iiberlassen
Verarbeitung und Vermarktung einem Vermarktungsunternehmen. Informationen iiber die
Vermarktungskanile von Bio-Gefliigel sind aufgrund dieser Vermarktungsstrukturen mit Un-
sicherheit behaftet. Riickschliisse erlauben die Zahlen der ZMP (RIPPIN 2005) fiir das Jahr
2003 und Daten von WENDT et al. (2004), die in Abbildung 3 widergespiegelt sind.

Der Anteil der Gefliigeldirektvermarktung liegt noch iiber dem allgemeinen Durchschnitt fiir
Bio-Fleisch von 18 % (KREUSCH 2005). Die Direktvermarktung ist somit neben dem Bio-
fachhandel der wichtigste Distributionskanal (RIPPIN 2005). Ein Grund fiir den hohen Anteil
der Direktvermarktung sind die relativ kleinen Mengen produzierten Gefliigels einerseits und
die stabilen Preise andererseits, die durch eine kontinuierliche Abnahme eines festen Kunden-
stamms gewéhrleistet werden (KREUSCH 2005). Nach Einschitzung einiger Experten wird die
direkt vermarktete Gefliigelfleischmenge konstant bleiben, aber durch das Marktwachstum im
Bereich Verarbeitungsware mittelfristig eine Verlagerung der im Folgenden genannten Ver-
marktungsanteile hin zum Biofachhandel und zum LEH erfolgen.

Pro Jahr werden schiatzungsweise 500 Tonnen Bio-Gefliigelfleisch - hauptsédchlich aus Frank-
reich, Danemark, Niederlande aber auch aus Ungarn und Polen (Bio-Puten) - importiert. Ex-
portiert wird nur ein sehr geringer Prozentsatz nach Luxemburg und Osterreich (RIPPIN 2006).
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Abbildung 3: Vermarktungswege fiir 6kologisches Gefliigelfleisch (Hiihner und Puten)
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Quelle: Eigene Darstellung, basierend auf WENDt et al. (2004)
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4 Gesetzliche Regelungen und Organisation des Kontrollfeldes

4.1 Rechtliche Rahmenbedingungen fiir die deutsche Gefliigelbranche

4.1.1 EU und nationales Recht

Im Januar 2000 legte die Europdische Kommission ihr ,,WeiBlbuch zur Lebensmittelsicher-
heit* vor, in dem sie vor dem Hintergrund der BSE-Krise sowie diverser Lebensmittelskanda-
le Vorgaben definierte, um die bestehenden Rechtsvorschriften im Bereich der Lebensmittel-
sicherheit im EU-Raum zu harmonisieren und sie internationalen Konzepten anzugleichen
(SCHONFELDER 2006). Das Weiflbuch stellte den Grundstein fiir eine EU-weit giiltige Le-
bensmittelhygienegesetzgebung dar, die sich an einem integrierten Ansatz (,,from the stable to
the table®) orientiert, der die gesamten Produktions-, Verarbeitungs- und Vertriebsstufen von
Lebensmitteln in den Fokus riickt (vertikaler Ansatz) und die bisherige produktbezogene
Sicht auf die Lebensmittelproduktion abldst (horizontaler Ansatz). Die neue Konzeption be-
inhaltet unter anderem Vorgaben zur Einbeziehung der Primérproduktion und der Entwick-
lung einer risikoorientierten Uberwachung, um die gesundheitliche Unbedenklichkeit und
Qualitdt von Lebensmitteln zu sichern. Die neue EU-Lebensmittelhygienegesetzgebung be-
tont das Vorsorgeprinzip und stérkt ausdriicklich die Eigenverantwortung der Lebensmittelun-
ternehmer. Rechtliche Vorgaben beschrinken sich nur noch auf die Definition erwiinschter
Ziele bzw. Ergebnisse und losen die zum Teil sehr detaillierten Definitionen bestimmter Me-
thoden zur Zielerreichung ab. Durch die Verabschiedung eines Biindels von Verordnungen
hat die EU in den Jahren 2002 bis 2004 die EU-Lebensmittelhygienegesetzgebung entspre-
chend der im Weibuch festgelegten Grundsdtze reformiert. Alle landwirtschaftlichen Er-
zeugnisse und Lebensmittel unterliegen nunmehr den Vorgaben der EU-Basisverordnung
(EG) Nr. 178/2002, den im so genannten ,,Hygienepaket* zusammengefassten Verordnungen
(EG) Nr. 852/2004, (EG) Nr. 853/2004, (EG) Nr. 854/2004) sowie der so genannten ,,Uber-
wachungs-Verordnung® (EG) Nr. 882/2004 {iber amtliche Lebensmittel- und Futtermittelkon-
trollen. Die genannten Verordnungen werden seit dem 01.01.2005 schrittweise in den Mit-
gliedstaaten umgesetzt.

Die EU-Basisverordnung 178/2002 beschreibt die Grundsidtze und Anforderungen des Le-
bensmittelrechtes, regelt die Errichtung der européischen Behorde fiir Lebensmittelsicherheit
und legt die Verfahren zur Lebensmittelsicherheit fest. Die im so genannten ,,Hygienepaket™
zusammengefassten Verordnungen regeln unter anderem die Verpflichtungen und Verantwor-
tung des Lebensmittelunternehmers, die Hygienevorschriften fiir alle Stufen der Lebensmit-
telproduktion, -verarbeitung und -distribution sowie die Zulassungsvoraussetzungen und
-pflichten der unterschiedlichen Betriebsarten. Daneben werden in der EU-Verordnung
854/2004 die Grundsitze der Uberwachung von Erzeugnissen tierischen Ursprungs geregelt,
die zum menschlichen Verzehr bestimmt sind. In der EU-Verordnung 882/2004 iiber die amt-
liche Kontrolle zur Uberpriifung der Einhaltung des Lebensmittel- und Futtermittelrechtes
sowie die Bestimmungen iiber Tiergesundheit und Tierschutz wird ausgefiihrt, wie die Grund-
sdtze der Basisverordnung 178/2002 ausgelegt und angewendet werden miissen. Die Lebens-
mitteliiberwachung hat demnach amtliche Kontrollen wirksam, angemessen, unparteiisch und
einheitlich durchzufiihren. Sie sind risikoorientiert durchzufiithren. Dies beinhaltet, dass Risi-
ken und ihre Auswirkungen zu definieren sind und dass historische Kontrollbefunde beim
jeweiligen Lebensmittelunternehmer in die Risikobewertung einzubeziehen sind.
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Um den Anforderungen der Basisverordnung 178/2002 gerecht zu werden, wurde in Deutsch-
land das Lebensmittelgesetz umfassend reformiert und das neue Lebensmittel- und Futtermit-
telgesetzbuch (LFGB) geschaffen, das am 07.09.2005 in Kraft trat. Dieses Dachgesetz bildet
seitdem das Bindeglied zwischen dem EU-Recht und den nationalen Durchfiihrungsverord-
nungen (Allgemeinen Verwaltungsvorschriften), die in einer Ubergangsphase in Abstimmung
zwischen Bund und den Landern modifiziert und ausgefiihrt werden miissen.

Im Bereich des gesundheitlichen Verbraucherschutzes und des Schutzes vor Irrefithrung und
Téuschung sind weitere Vorschriften zu beachten, die die rechtliche Grundlage der Arbeit der
amtlichen Lebensmitteliiberwachung bilden. Zu nennen sind die Lebensmittelhygieneverord-
nung, die Lebensmittel-Kennzeichnungsverordnung, die Riickstandshdchstmengenverord-
nung, das Arzneimittelgesetz (AMGQG), das auch auf Lebensmittel liefernde Tiere Anwendung
findet, sowie die EG-Tierarzneimittel-Hochstmengenverordnung, die fiir Lebensmittel tieri-
scher Herkunft die Hochstmengen von Tierarzneimittelriickstinden festlegt.

Gesondert wird der Bereich der Produktion und Kennzeichnung von Produkten aus 6kologi-
scher Erzeugung geregelt. Rechtliche Grundlagen bilden auf europiischer Ebene die EU-Oko-
Verordnung 2092/91 (EU-Oko-VO) und auf nationaler Ebene das Oko-Landbaugesetz (OLG)
und das Oko-Kennzeichengesetz (OkoKennzG) (vgl. Abschnitt 4.3).

Seit dem 01.01.2006 sind die neuen Verordnungen des Hygienepakets auch in Deutschland
anzuwenden. Thre Bestimmungen haben Vorrang vor den nationalen Regelungen. Aufgrund
der Richtlinie 2004/41/EG sind alle auf das Richtlinienrecht gestiitzten, produktspezifischen
und allgemeinen nationalen Hygienereglungen aufzuheben. Die Umsetzung des EU-
Hygienepakets auf nationaler Ebene soll bis zum Friithjahr 2007 durch eine ,,Mantelverord-
nung® (neue Lebensmittelhygiene-Verordnung) gewihrleistet werden. Nach GomM (2006)
werden dadurch insgesamt 13 nationale Rechtsvorschriften aufgehoben, unter anderem die
Hackfleischverordnung, die Lebensmittelhygiene-Verordnung und die Speiseeisverordnung.
Demgegeniiber haben die nationalen Branchen-Leitlinien zur ,,Guten Hygiene Praxis* weiter-
hin Bestand. Nach Aussagen des Bundes fiir Lebensmittelrecht und Lebensmittelkunde e.V.
(BLL 2006) sind in der ,,Mantelverordnung* insbesondere die folgenden Punkte zu regeln:

— Durchfithrung der EU-Verordnung 852/2004 mit Regelungen zur Abgabe kleiner Mengen
von Primérerzeugnissen und zur Herstellung bestimmter Lebensmittel mit traditionellen
Besonderheiten

— Durchfithrung der EU-Verordnung 853/2004 mit Regelungen fiir definierte Bereiche des
Einzelhandels, die aus der EU-Verordnung 852/2004 ausgenommen sind, sowie zu ,,In-
formationen in der Lebensmittelkette®, mit Zulassungsverfahren und spezifischen Rege-
lungen fiir Wild sowie Hackfleisch aus Gefliigel

— Durchfiihrung der EU-Verordnung 854/2004 mit Regelungen zum Anforderungsprofil der
amtlichen Fachassistenten und zur Genusstauglichkeitskennzeichnung

— Vorschriften zur Straf- und Bu3geldbewihrung des neuen EU-Hygienerechts
— Anpassung der nicht von der Aufthebungsrichtlinie betroffenen nationalen Vorschriften

Einige der im Folgenden genannten Vorschriften haben daher nur Ubergangscharakter, soweit
sie Hygienefragen tangieren. Sie werden aufgefiihrt, um den rechtlichen Rahmen aufzuzeigen,
innerhalb dessen sich Lebensmittelunternehmer (einschlielich Landwirte) bewegen.
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4.1.2  Futtermittel, Tierarzneimittel und landwirtschaftliche Erzeugung

Futtermittel

Das Futtermittelrecht ist in der Europdischen Union harmonisiert und damit sind die Futter-
mittelhersteller und -inverkehrbringer in allen Mitgliedsstaaten den gleichen Vorschriften un-
terworfen. Die Herstellung und der Vertrieb sowie die Arbeit der amtlichen Futtermitteliiber-
wachung sind durch ein Biindel von rechtlichen Vorschriften geregelt. Die aktuelle Rechts-
grundlage fiir die Futtermittelkontrolle bilden das Lebens- und Futtermittelgesetzbuch
(LFGB), die Futtermittelverordnung FuttMV 1981 sowie viele direkt geltende EU-
Verordnungen (MLUYV 2006), die im Folgenden auszugsweise genannt werden:

— EU-Verordnung 178/2002 (EU-Basisverordnung)

— EU-Verordnung 882/2004 iiber amtliche Kontrollen zur Uberpriifung der Einhaltung des
Lebensmittel- und Futtermittelrechts

— EU Futtermittelhygieneverordnung 183/2005

— EU-Verordnung 1829/2003 und EU-Verordnung 1830/2003 iiber Zulassung und Kenn-
zeichnung genetisch veridnderter Lebensmittel und Futtermittel

— EU-Verordnung 1831/2003 iiber Zusatzstoffe zur Verwendung in der Tiererndhrung

— EU-Verordnung 999/2001 (TSE-Verordnung) mit Vorschriften zur Verhiitung, Kontrolle
und Tilgung bestimmter transmissibler spongiformer Enzephalopathien

— EU-Verordnung 1334/2003 zur Anderung der Bedingungen fiir die Zulassung einer Reihe
von zur Gruppe der Spurenelemente zédhlenden Futtermittelzusatzstoffen

— EU-Verordnung 1774/2002 mit Hygienevorschriften fiir nicht fiir den menschlichen Ver-
zehr bestimmte tierische Nebenprodukte

— EU-Richtlinie 2002/32/EG iiber unerwiinschte Stoffe in der Tiererndhrung

— Verordnung iiber Gebiihren fiir Amtshandlungen des Bundesamtes fiir Verbraucherschutz
und Lebensmittelsicherheit nach dem Futtermittelgesetz (Bundesamt-Futtermittel-
Gebiihrenverordnung - BVLFuttmGebV)

— Verordnung liber Probenahmeverfahren und Analysemethoden fiir die amtliche Futtermit-
teliiberwachung (Futtermittel-Probenahme- und Analyse-Verordnung)

— Verfltterungsverbots-Verordnung (VerfVerbV)

— Futtermittelherstellungs-Verordnung (FuMiHerst-V) - Verordnung {iber Betriebe, die
Tierkorper, Tierkorperteile und Erzeugnisse tierischer Herkunft zu Futtermitteln oder zu
pharmazeutischen oder technischen Erzeugnissen verarbeiten

Um ein bundesweit einheitliches sowie ziel- und risikoorientiertes Vorgehen der amtlichen
Futtermittelkontrolle zu gewdhrleisten, wurde in Deutschland das ,,Nationale Kontrollpro-
gramm Futtermittelsicherheit gemil3 Artikel 22 der Richtlinie 95/53/EG als rechtsverbindli-
ches Kontrollinstrument entwickelt. Ziel ,,...ist es, die Uberwachungsschwerpunkte hinsicht-
lich der Zahl der Probenentnahmen, Analysen und sonstigen Kontrollen in den Léndern an-
zugleichen und dabei den Grundsatz einer ziel- und risikoorientierten Uberwachung zu stir-
ken.* (BMELYV 2006a). Grundlage des aktuellen Futtermittelkontrollprogramms fiir 2005 und
2006 sind ,,...Artikel 41 der EU-Verordnung 882/2004 des Europdischen Parlamentes und des
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Rates vom 29.04.2004 iiber amtliche Kontrollen zur Uberpriifung der Einhaltung des Le-
bensmittel- und Futtermittelrechtes sowie der Bestimmungen tiber Tiergesundheit und Tier-
schutz (Abl. EU Nr. L 191 S. 1 vom 28.05.2004), wonach jeder Mitgliedstaat einen integrier-
ten mehrjéhrigen Kontrollplan erstellen und diesen spitestens ab 1. Januar 2007 anwenden
soll.“(BMELYV 2006a). Die Ergebnisse der Probenentnahmen und Analysen werden vom
Bundesamt fiir Verbraucherschutz und Lebensmittelsicherheit (BVL) in einer bundesweiten
Statistik zusammengetragen, bewertet und an die EU iibermittelt. Die Proben und Analysen
im Rahmen des ,,Nationale Kontrollprogramm Futtermittelsicherheit* erfassen insbesondere
die folgenden Stoffgruppen:

— Inhaltstoffe (z.B. Rohprotein, Rohfaser, Mineralstoffgehalte, etc.)
— Pflanzenschutzmittelriickstdnde

— Zusatzstoffe (z.B. Spurenelemente, Vitamine, sog. Leistungsforderer, Mittel zur Verhii-
tung von Erkrankungen beim Gefliigel)

— Unerwiinschte Stoffe (z.B. Schwermetalle wie Arsen, Blei, Cadmium etc., Mykotoxine,
Dioxine und PCB, aber auch Unkrautsamen und Mutterkorn)

— Verbotene Stoffe (z. B. tierische Bestandteile in Wiederkauerfutter)

— Unzuldssige Stoffe (z.B. nicht zugelassene Leistungsforderer, Antibiotika, proteinhaltige
Erzeugnisse und Fette warmbliitiger Landtiere)

— Zoonosenerreger (Salmonellen u. Listerien) und die mikrobiologische Beschaffenheit

Die Uberwachung der korrekten Kennzeichnung gentechnisch verinderter Futtermittel gemiB
der EU-Verordnung 1829/2003 des Européischen Parlamentes und des Rates vom 22.09.2003
iber genetisch verdnderte Lebensmittel und Futtermittel gehort ebenfalls zum Aufgabenbe-
reich der amtlichen Futtermitteliiberwachung. Sie wird aber nicht im Rahmen des ,,Nationalen
Kontrollprogramms Futtermittelsicherheit™ tiberwacht (BMELV 2006a).

Grundsitzlich kann die amtliche Futtermittelkontrolle bei den folgenden Marktakteuren Be-
triebspriifungen durchfiihren und risiko- bzw. verdachtsorientierte Proben entnehmen: land-
wirtschaftliche Betriebe, anerkannte und registrierte Futtermittelhersteller, anerkannte und
registrierte Futtermittelhandelsbetriebe, mobile Mahl- und Mischanlagenbetreiber, gewerbli-
che Herstellerbetriebe, Tierdrzte, Lagerhalter und Transporteure.

Seit 01.06.2006 ist die neue EU-Futtermittelhygieneverordnung 183/2005 in Kraft, die die
bereits seit Anfang 2005 giiltige Basisverordnung 178/2002 ergénzt. Die neue Verordnung
dient auch der Verbesserung der Futtermittelsicherheit und beinhaltet Bestimmungen fiir die
Futtermittelhygiene, die auf den Stufen der Herstellung, des Vertriebs und der Verwendung
gelten. Die Registrierungspflichten gegeniiber den zustindigen Kontrollbehérden werden
ausgedehnt und beziehen nun auch Tierhalter ein, die Zukaufsfuttermittel mischen und verfiit-
tern. Ausgenommen von der Registrierungspflicht sind landwirtschaftliche Betriebe, die aus-
schlieBlich zugekaufte Fertigfuttermittel verfiittern, wie z.B. Gefliigelméster. ,,Mit dem An-
trag auf Registrierung erwirbt der Antragsteller das Recht, mit seiner bisherigen Arbeit fort-
fahren zu diirfen. Der Betrieb wird in ein vorldufiges Register eingetragen. Die endgiiltige
Registrierung erfolgt erst, wenn der Betrieb die Bedingungen der Verordnung einhilt.” (Re-
gierungsprisidium Gieflen 2006). Dieser Zwang zur Registrierung unterstiitzt nach Aussagen
eines Experten die Arbeit der Futtermitteliiberwachung erheblich:
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,,Und diese Betriebe in der Einheit sind bei uns jetzt auf der futtermittelrechtlichen Ba-
sis zu registrieren, die miissen sich registrieren lassen. Und das ist geschickt gemacht
worden von der EU und auch vom Bund, dass es eine Sache ist: Wir gehen nicht hin
und sagen, du musst dich registrieren lassen, nein, ein aktiver Prozess. Er, der Betrieb,
muss kommen.[...] Da fingt etwas an, was ein Schulungsprozess in den Kopfen der
Leute ist.[...] Ah, wir sind jetzt Futtermittelunternehmer. (23, 21)

Die Riickverfolgbarkeit von Futtermitteln ist gemél der EU-Verordnung 178/2002 durch je-
den Landwirt sicherzustellen. Zu- und Abgénge von Futtermitteln miissen daher von jedem
Betrieb genau erfasst werden. Die Art der Dokumentation muss so gestaltet sein, dass Behor-
den im Bedarfsfall iiber Lieferanten oder Abnehmer schnell und zuverlédssig Auskunft erhal-
ten. ,,Der Landwirt kann diese Anforderung mit einer geordneten Dokumentation der Waren-
einginge und -ausgéinge erfiillen (MURL 2006). Nach Datum geordnete Lieferpapiere, auf
denen die Anschrift des Lieferanten oder des Abnehmers identifiziert werden konnen, sowie
eine eindeutige Produkt- und Mengenbeschreibung reichen im Regelfall aus, um die rechtli-
chen Anforderungen zu erfiillen.

Tierarzneimittel

Tierarzneimittel (TAM) werden zur Prophylaxe und Therapie von Tierkrankheiten eingesetzt.
Ihr Einsatz kann zu Riickstdnden dieser Stoffe oder ihrer Metaboliten im Tierkorper fithren.
Aus Sicht des vorbeugenden Verbraucherschutzes miissen Arzneimittelriickstandmengen vor
Invehrkehrbringen von Lebensmitteln, die aus den behandelten Tieren produziert wurden,
soweit minimiert werden, dass die verbleibenden Restmengen an Wirkstoffen fiir die
Verbraucher gesundheitlich unbedenklich sind. Dem Schutz vor zu hohen und unerwiinschten
Riickstéinden dient daher die Einhaltung von Wartezeiten nach Verabreichung der Arzneimit-
tel oder das vollstindige Verbot der Verabreichung von bestimmten Stoffen.

In Deutschland regelt das Arzneimittelgesetz (AMG) Herstellung, Zulassung und Abgabe von
Human- und Tierarzneimitteln. Im neunten Abschnitt des AMG finden sich in den §§ 56-61
die besonderen Vorschriften fiir Tierarzneimittel. Demnach diirfen nur solche Mittel zur An-
wendung kommen, die fiir die jeweilige Tierart und -krankheit zugelassen sind. Die Ver-
schreibung, Abgabe und Anwendung von Arzneimitteln durch Tierdrzte werden in § 56a, die
Nachweispflichten des Tierhalters in § 57 sowie die Uberwachung von Tierarzneimitteln
(TAM) in § 69a gesetzlich geregelt. In den letzten Jahren wurde das AMG mehrmals gedndert
und liegt zurzeit in seiner 14. Novelle vor. Tiermedizinisch relevante Anderungen ergaben
sich insbesondere durch die 11. Novelle des AMG, die im Jahr 2002 in Kraft trat, sowie durch
die beiden letzten Novellen. Herzstiick der 11. Novelle war nach Aussage von PIONT-
KOWSKI (2006) die Stirkung der tierdrztlichen Kompetenz und Verantwortung, die dem Ziel
folgte, im Rahmen des vorbeugenden Verbraucherschutzes unter anderem die TAM-Abgabe
an Tierhalter auf Vorrat zukiinftig zu unterbinden sowie die Abgabe gleichzeitig enger mit
einer tierdrztlich fundierten Diagnose zu verkniipfen. In dieser und den AMG-Novellen 13
und 14 wurden Abgabebeschrinkungen fiir systemisch wirksame Antibiotika (max. 7 Tage),
fiir lokal wirksame Antibiotika (max. 31 Tage) sowie alle verschreibungspflichtige Tierarz-
neimittel (max. 31 Tage) festgeschrieben. Ergédnzt wird das AMG durch die Verordnung iiber
tierdrztliche Hausapotheken (TAHAYV), in der u.a. der Erwerb, die Herstellung, Priifung, Auf-
bewahrung und Verschreibung von Arzneimitteln durch Tierérzte geregelt wird (TAHAV § 1)
sowie die Verordnung iiber Nachweispflichten fiir Tierarzneimittel (AATV), die das Fiihren
eines Bestandsbuches im tierhaltenden Betrieb vorschreibt. In der EU-Verordnung 2377/90
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wird geregelt, welche Arzneimittel mit den in den Anhéngen I bis III der Verordnung enthal-
tenen Wirkstoffen liberhaupt an Tiere, die der Lebensmittelgewinnung dienen, verabreicht
werden diirfen. Diejenigen Wirkstoffe, die in den Anhdngen nicht vermerkt wurden, diirfen
nicht angewendet werden.

Seit Ende September 2001 ist die Anwendung apothekenpflichtiger Arzneimittel im Be-
standsbuch des Tierhalters zu vermerken. Eine entsprechende Verpflichtung zum Fiihren ei-
nes Bestandsbuches ergibt sich aus der AATV. Gemal} dieser Verordnung § 4 Abs. 3 hat der
Tierhalter folgendes zu beachten: ,,Weiterhin hat der Halter von Tieren, die der Gewinnung
von Lebensmitteln dienen, jede durchgefiihrte Anwendung von Arzneimitteln, die zum Ver-
kehr auBlerhalb der Apotheken nicht freigegeben sind, unverziiglich in ein im Betrieb zu fiih-
rendes Bestandsbuch gemdll dem Muster der Anlage einzutragen®. Der Verkniipfungspunkt
zwischen Tierhalter und Tierarzt ist der tierdrztliche Arzneimittelabgabe- und Anwendungs-
beleg (AuA-Beleg), den der Tierarzt dem Tierhalter tiberreicht und dessen Nummer im Be-
standsbuch hinterlegt werden muss. Entsprechend der Verordnung iiber tierdrztliche Hausapo-
theken (TAHAV) hat der Tierarzt bei der Erstellung des AuA-Beleges folgendes zu beachten:
»$ 7 Abs. (1) Fiitterungsarzneimittel diirfen nur auf einem Formblatt nach dem Muster der
Anlage 1 in fiinf Ausfertigungen (Original und vier Durchschriften) im Durchschreibeverfah-
ren verschrieben werden.*

Landwirtschaftliche Erzeugung
Landwirte, die Gefliigel produzieren, haben eine Vielzahl von Rechtsvorschriften zu beach-
ten, die Genehmigung und Betrieb einer Gefliigelmastanlage regeln.

Tabelle 18: Gesetzliche Regelungen mit Relevanz fiir die Gefliigelhaltung

EU-Richtlinien

Richtlinie zum Schutz der Gewésser vor Verunreinigun-
gen durch Nitrat aus der landwirtschaftlichen Quellen
(Nitrat-Richtlinie)

Richtlinie {iber die Integrierte Vermeidung und Vermin-
derung der Umweltverschmutzung (IVU-Richtlinie)

Richtlinie iiber die Umweltvertrdglichkeitspriifung bei
bestimmten &ffentlichen und privaten Projekten (UVP-
Richtlinie)

Fauna, Flora, Habitat Richtlinie (FFH-Richtlinie)

Richtlinie {iber nationale Emissionshochstgrenzen fiir
bestimmte Luftschadstoffe

Richtlinien zur Tierhaltung

Gesetze auf Bundes- bzw. Landesebene

Bundesemissionsschutzgesetz (BimSchG)
Umweltvertraglichkeitspriifungsgesetz
Baugesetzbuch (BauGB)
Wasserhaushaltsgesetz
Kreislaufwirtschaftsgesetz-/Abfallgesetz
Abwasserabgabegesetz
Bundesnaturschutzgesetz
Umwelthaftungsgesetz

Tierschutzgesetz

Tierseuchengesetz

Bundeswaldgesetz

Diingemittelgesetz

Quelle: nach ECKHOF (2004)

Hervorzuheben sind insbesondere die mit der Genehmigung einer Stallanlage verbundenen
Auflagen des Baurechts, des Bundesimmissionsschutzrechts und des Raumordnungsgesetzes.
Tabelle 19 verdeutlicht, ab welchen Schwellenwerten und bei welchen Tierarten die einzelnen
Auflagen des Bundesimmissionsschutzrechtes und des Gesetzes iiber die Umweltvertraglich-
keitspriifung (UVPQG) greifen:
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Tabelle 19: Schwellenwerte zur Priifung von Tierhaltungsanlagen (in Stallpliitzen)

Bundesimmissionschutzgesetz UVP-Gesetz

Tierarten Allgemeine. Vor- 4. BImSchV Standortbezogene BImSchG rpit UYP mit

priifung im Vorpriifung im Offentlichkeits-

Einzelfall Einzelfall* beteiligung
Puten 15 000 20 000 Anlagen fiir Nutztie- 42 000
Junghennen 30 000 40 000 re mit mehr als 50 84 000

GVE und mehr als 2

Masthdhnchen 30 000 40 000 GVE/ha selbst ge- 84 000
Sonst. Mastgefliigel 30 000 40 000 nutzter Flache 84 000

Quelle: nach ECKHOFF (2004); *bei der Berechnung der Grofvieheinheiten (GVE) werden auf der Basis der
allgemeinen GV-Definition (500 kg LG) durchschnittliche Tiergewichte (nicht die Endmastgewichte) unterstellt
und Abschlége fiir Leerstandszeiten (Servicezeiten) beriicksichtigt.

Dartiber hinaus sind fiir Gefliigelméster die ,,Bundeseinheitlichen Eckwerte fiir eine freiwilli-
ge Vereinbarung zur Haltung von Jungmasthiihnern und Broilern* (BML 1999) von besonde-
rer Bedeutung. Sie regeln den Betrieb einer Gefliigelmastanlage und stellen eine freiwillige
Branchevereinbarung dar. In dieser Vereinbarung sind die Produktionseckwerte fiir die deut-
schen Mastgefliigelproduzenten festgehalten, die der Zentralverband der Deutschen Geflii-
gelwirtschaft e.V. (ZDG) in Zusammenarbeit mit dem Gesetzgeber und Tierschiitzern im Sep-
tember 1999 vereinbart hat. Die in der Vereinbarung enthaltenen Kriterien gelten gleichzeitig
als Mindestanforderungen fiir Regelungen auf freiwilliger Basis, die wiederum von den Bun-
deslédndern in landerspezifische Verordnungen umgesetzt wurden.

4.1.3 Schlachtung und Verarbeitung

Bis die einzelnen Punkte des EU-Hygienepakets in eine nationale ,,Mantelverordnung* umge-
setzt sind (vgl. Abschnitt 4.1.1) gelten die nationalen Rechtbestimmungen: Zu nennen sind
das Fleischhygienegesetz, die Fleischhygieneverordnung, das Gefliigelfleischhygienegesetz
und die Gefliigelfleischhygieneverordnung. Im Gefliigelfleischhygienegesetz (GfIHG) werden
unter anderem die Schlachterlaubnis, die Gesundheitsbescheinigung, die Zulassung und Re-
gistrierung von Betrieben, die Uberwachung sowie die Ein- und Ausfuhr von Gefliigelfleisch
geregelt. In der Gefliigelfleischhygieneverordnung (GfIHV) werden alle mit der Gewinnung,
Zubereitung und Behandlung von Gefliigelfleisch verbundenen Mafinahmen und Anforderun-
gen an die registrierten und zugelassenen Lebensmittelunternehmer festgelegt. Diese sehr um-
fangreiche und detaillierte Verordnung regelt im Einzelnen die Beschaffenheit und Hygiene-
anforderungen an die schlachtenden und verarbeitenden Betriebe, die Uberwachungsaufgaben
des Kontrollpersonals, den Umfang der Kontrollen und der Probennahmen. Dariiber hinaus
wird der Nachweis liber Art, Herkunft und Anzahl des Schlachtgefliigels im Rahmen der
Schlachtgefliigeluntersuchung im Erzeugerbetrieb und die eigentliche Gefliigelfleischuntersu-
chung im Schlachthaus gesetzlich verankert. Die Verordnung regelt daneben den umfassen-
den Nachweis bzgl. Haltung, Fiitterung, Leistung und moglicher Tierbehandlungen sowie die
Aufbewahrungsfristen (zwei Jahre) fiir die schriftlichen Dokumente.

4.1.4 Distribution und Vermarktung

Um Verbraucher vor Irrefiihrung und Tauschung zu schiitzen und um die Vorschriften fiir den
innergemeinschaftlichen Warenverkehr zu harmonisieren, wurde bereits im Jahr 1990 die EU-
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Verordnung iiber Vermarktungsnormen fiir Gefliigelfleisch 1906/90 und im Jahr 1991 deren
Durchfiihrungsverordnung 1538/1991 erlassen. In diesen werden gesetzlich festgelegt, wie
die Einstufung von Gefliigel in bestimmte Giite- und Gewichtsklassen zu erfolgen hat, wie
bestimmte Gefliigelschlachtkorper und deren Teilstiicke zu bezeichnen sind und wie die Ver-
packung, Lagerung und Beforderung des Gefliigelfleisches ausgestaltet sein miissen. Die
Vermarktungsvorschriften regeln zudem Einzelheiten des eigentlichen Produktionsprozesses,
wenn Gefliigel mit einem Hinweis auf eine besondere Haltungsform ausgelobt wird. Definier-
te Kriterien gelten fiir die Haltung und Fiitterung von Gefliigel, das ,,...aus extensiver Boden-
haltung®, ,,...aus Auslaufthaltung®, ,,...aus Béuerlicher Auslaufhaltung und ,,...aus Béauerli-
cher Freilandhaltung® (Art. 10) kommt.

Die Kennzeichnung von Gefliigel wird dariiber hinaus durch die Vorschriften der Lebensmit-
telkennzeichnungsverordnung (LMKYV) erfasst. Insbesondere ist frisches Gefliigelfleisch nach
LMKYV § 7 als leicht verderbliches Lebensmittel mit einem Verbrauchsdatum zu versehen.

4.2 Organisation des Kontrollfeldes

In Deutschland nehmen die Bundeslidnder auf ,,...Grundlage des Artikels 30 des Grundge-
setzes den Vollzug lebensmittelrechtlicher und veterindrhygienischer Aufgaben wahr*
(BbT 2006a). Die Verwaltung in den Bundeslidndern gliedert sich in der Regel in drei Ebenen:
Die oberste Verwaltungsebene ist das Land, als mittlere Verwaltungsebene fungieren Regie-
rungsbezirke, die sich wiederum auf die unterste Verwaltungsebene der kreisfreien Stiddte und
Landkreise stiitzen. Die Aufgaben der Veterindriiberwachung obliegen in erster Linie der un-
teren Verwaltungsebene. Auf dieser Ebene sind es die Veterindr- und Lebensmitteliiberwa-
chungsimter'', die als kommunale Vollzugsbehdrden durch staatliche und kommunale Unter-
suchungsdamter und chemische Untersuchungsdmter oder Landeslabore in ihren Aufgaben
unterstiitzt werden.

Die Fachaufsicht {iber Veterindr- und Lebensmitteliiberwachungsédmter nehmen in der Regel
Mittelbehorden wahr, die in Abhéngigkeit von landesspezifischen Gegebenheiten als ,,Regie-
rung” (Bayern) oder ,Regierungsprisidien” (Nordrhein-Westfalen) bzw. ,,Landesverwal-
tungsamt* (Thiiringen) bezeichnet werden (0.V. 2001). In Bundeslédndern, deren gesamte Lan-
desverwaltung zweistufig aufgebaut ist (z.B. Niedersachsen und Brandenburg), wird die
Fachaufsicht von ministeriellen Fachabteilungen der zustindigen Landesministerien oder den
Ministerien nachgeordneten Landesoberbehorden ausgeiibt. Den Mittelbehdrden bzw. die
Landesoberbehorden obliegen in der Regel iiberregionale Vollzugsaufgaben in den Bereichen
Futtermittel- und Tierarzneimitteliiberwachung sowie der Marktordnung.

4.2.1 Aufgaben der Veterinir- und Lebensmitteliiberwachung

Die Aufgabe der Lebensmitteliiberwachung besteht im Bereich der tierischen Erzeugnisse
darin, den gesamten Produktionsbereich vom Erzeugerbetrieb iiber die Schlachtstitten, die
Verarbeitung bis hin zur Ladentheke bzw. ins Restaurant zu iiberwachen. Die Veterinériiber-
wachung ist als eine ,,Fachabteilung* der Lebensmitteliiberwachung zu sehen, die Uberwa-

" Diese Bezeichnung wird im Folgenden fiir alle Formen von unteren Vollzugsbehorden genutzt, auch wenn sie
in einigen Bundesldndern z.B. als Veterinir- und Lebensmittelaufsichtsdmter oder Veterindramter bezeichnet
werden.
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chungsfunktionen fiir den Bereich der lebenden Tiere ibernimmt. Thr Verantwortungsbereich
endet nach der Schlachtung, wenn die Tiere klassifiziert und gekiihlt wurden. Das 6ffentliche
Veterindrwesen und die Lebensmitteliiberwachung iibernehmen vielféltige Aufgaben in den
folgenden Schwerpunktbereichen (DESSELBERGER 2006):

— Veterindrangelegenheiten beim Handel mit Tieren und tierischen Erzeugnissen

— Gesundheitlicher Verbraucherschutz (Uberwachung von Lebensmitteln tierischer Her-
kunft und nichttierischer Herkunft einschlielich Wein, Tabakerzeugnissen, Bedarfsge-
genstdnden und Kosmetika)

— Uberwachung der Fleisch- und Gefliigelfleischhygiene

— Tiergesundheit, Tierseuchenverhiitung und -bekdmpfung inkl. Tierkdrperbeseitigung
— Tierschutz

— Uberwachung des Tierarzneimittelverkehrs

— Futtermitteliiberwachung

Neben den in ,,Eigenregie* durchgefiihrten Uberwachungsaufgaben haben die Linderbehor-
den eine ,Dienstleistungsfunktion bei drei verschiedenen iibergeordneten Monito-
ringprogrammen: das (i) ,,Nationale Kontrollprogramm Futtermittelsicherheit, der (ii) Natio-
naler Riickstandskontrollplan und das (iii) Lebensmittel-Monitoring (vgl. Abschnitt 4.2.4).

Das Personal in den Veterinir- und Lebensmitteliiberwachungsamtern setzt sich aus Tierérz-
ten, Veterindrassistenten, Fleisch- und Gefliigelfleischkontrolleuren, Lebensmittelkontrolleu-
ren und verwaltungstechnischem Personal zusammen. Ausschlieflich in Baden-Wiirttemberg
sind dariiber hinaus Beamte des ehemaligen Wirtschaftskontrolldienstes ebenfalls in den Vor-
ortkontrollbehdrden beschiftigt. Das gesamte Personal der Veterindr- und Lebensmitteliiber-
wachungsidmter ist bei den Landkreisen bzw. kreisfreien Stiddten angestellt (MLR 2006a).

In der deutschen Veterindrverwaltung werden ,,Amtstierdrzte™ und ,,amtliche Tierdrzte* unter-
schieden. Amtstierdrzte sind beamtete Tierdrzte, die aufgrund ihrer besonderen Ausbildung in
allen Bereichen der Veterindrverwaltung titig werden kénnen. Dem gegeniiber werden amtli-
che Tierédrzte von den zustindigen Behdrden mit bestimmten amtlichen Aufgaben betraut, die
in der Regel im Bereich der Hygieneliberwachung und Fleischuntersuchung liegen. In ihrer
Tétigkeit werden die Tierdrzte von Fleisch- und Gefliigelfleischkontrolleuren unterstiitzt. Ins-
gesamt sind nach Aussage der Bundestierdrztekammer (2006) bundesweit 1 607 beamtete und
3 486 angestellte Amtstierdirzte in Kommunen und Verwaltungen beschiftigt. Uber die An-
zahl der sonstigen in Veterindrverwaltungen Beschiftigten liegen keine Informationen vor.

Lebensmittelkontrolleure, bilden einen Teil des nichtwissenschaftlichen Personals, das be-
rechtigt ist, die Berufsbezeichnung ,,L.ebensmittelkontrolleur bzw. ,,Lebensmittelkontrolleu-
rin“ zu filhren. Als Zugangsvoraussetzung fiir diesen Beruf ist die Meisterpriifung in einem
Lebensmittelhandwerk oder der Abschluss als Lebensmitteltechniker erforderlich. Nach Aus-
sage des Landesverbandes der Lebensmittelkontrolleure Baden-Wiirttemberg (LVLKBW
2006) iiberpriiften im Jahr 2004 insgesamt 2 311 Lebensmittelkontrolleure die Einhaltung der
Hygienevorschriften im Lebensmittelbereich. Sowohl das Verhéltnis Einwohner pro Lebens-
mittelkontrolleur als auch das Verhéltnis zu iiberwachender Betriebe pro Lebensmittelkontrol-
leur variieren stark zwischen den einzelnen Léandern. Durchschnittlich kommt auf
35 000 Einwohner ein Lebensmittelkontrolleur, der durchschnittlich 464 Betriebe iiberwacht.
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In Sachsen-Anhalt iiberwachen insgesamt 120 Kontrolleure 32 000 Betriebe, wihrend die
gleiche Anzahl Inspekteure in Rheinland-Pfalz mehr als doppelt so viele Unternehmen iiber-
prifen.

4.2.2 Uberwachung der Futter-/Tierarzneimittel und landwirtschaftlichen Erzeugung

Futtermittel

Der Vollzug der amtlichen Futtermitteliiberwachung in Deutschland ist Landersache und die
zustdndigen Behorden fiihren risikoorientierte Kontrollen bei den Marktakteuren durch. In der
Regel sind die Aufgaben der Futtermitteliiberwachung zwischen Vorortkontrollbehérden und
den Mittelbehdrden bzw. den Landesoberbehdrden, die dem jeweils zustindigen Landesmi-
nisterium nachgeordnet sind, aufgeteilt. Die Erstgenannten tiberwachen dabei die Futtermit-
telherstellung auf der Stufe der Primérproduktion und die Fiitterungsvorschriften, die die
Landwirte zu beachten haben. Im Uberwachungsfokus stehen bei diesen Marktteilnehmern
»---die Qualititsvorschriften fiir die Futtermittel und Zusatzstoffe, die Fiitterungsvorschriften
und die Hygienestandards im Umgang mit Futtermitteln® (MURL 2005).

Die Fachabteilungen der Landesoberbehdrden und der Mittelbehdrden kontrollieren mit eige-
nem Personal (Futtermittelpriifern und Innendienstmitarbeitern) Futtermittelhersteller, Fut-
termittelhéindler und Importeure. Uberwachungsrelevant sind unter anderem die Qualitit der
Futtermittelrohstoffe und der hergestellten Mischfuttermittel, die Einhaltung der gesetzlichen
Vorschriften fiir die Verwendung von Zusatzstoffen, die Einhaltung der Deklarationsvor-
schriften sowie der Zustand und die Sauberkeit der Betriebsanlagen (MURL 2005)

Dariiber hinaus koordinieren die Mittelbehorden und Landesoberbehorden entsprechende
MalBnahmen, wenn verbotene, unerwiinschte und fiir die Gesundheit von Mensch und Tier
bedenkliche Stoffe gefunden werden. Innerhalb der routineméfBigen Betriebskontrollen kon-
nen Buchpriifungen durchgefiihrt und Proben durch das Kontrollpersonal genommen werden.
Die Futtermitteliiberwachung wird durch landeseigene oder stiddtische Untersuchungsdmter
sowie private Labore erginzt, die die eingesandten Futtermittelproben analysieren.

Die Bundesldnder konnen innerhalb ihres organisatorischen Aufbaus in zwei Gruppen unter-
teilt werden: In Bundeslidnder, die den Vollzug des Futtermittelrechts zentral an eine Fachbe-
horde delegiert haben, und Bundeslénder, die diese Aufgabe auf mehrere Fachbehorden ver-
teilen. Wahrend z.B. in Sachsen (durch die Landesanstalt fiir Landwirtschaft; LfL) und in
Niedersachsen (durch das Landesamt fiir Verbraucherschutz und Lebensmittelsicherheit;
LAVES) die Futtermitteliiberwachung zentral durch eine Landesoberbehorde organisiert
wird, sind in Sachsen-Anhalt die Vorortkontrollbehérden fiir den Vollzug zustindig

Tierarzneimittel

Die Uberwachung des Tierarzneimittelverkehrs ist dhnlich aufgebaut wie die Futtermittel-
tiberwachung. Die Aufgabenteilung erfolgt in diesem Bereich analog zwischen Fachabteilun-
gen der Landesoberbehorden bzw. Mittelbehdrden sowie den Vorortkontrollbehorden. So sind
in Nordrhein-Westfalen und Hessen die Bezirksregierungen verantwortlich fiir die Zulassung
und Uberwachung von pharmazeutischen Unternehmen, Fiitterungsarzneimittelherstellern
und ArzneimittelgroBhindlern (MURL 2005). Demgegeniiber erfolgen die Uberwachung der
Anwendung von Tierarzneimitteln in landwirtschaftlichen Betrieben sowie die Uberwachung
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des tierdrztlichen Betdubungsmittelverkehrs und die damit verbundenen Kontrollen bei Tier-
arzten und Tierhaltern in der Regel durch die kommunalen Vorortkontrollbehorden.

Die Verantwortlichkeiten zwischen den Kommunal- und Landesbehorden sind in einigen
Landern zugunsten der Landesoberbehdrden verschoben. In Mecklenburg-Vorpommern tiber-
nimmt bspw. das Landesamt fiir Landwirtschaft, Lebensmittelsicherheit und Fischerei
(LALLF) die Uberwachung der Anwendung von Tierarzneimitteln (einschl. der Uberwachung
des tierdrztlichen Betdubungsmittelverkehrs und der tierdrztlichen Hausapotheken), die Bear-
beitung von Anzeigen und die Uberpriifung des Sachkundenachweises. Es iiberpriift neben
Vertriebsunternehmen, GroBhidndlern, Vermischern von Tierarzneimitteln und Herstellern
von Fiitterungsarzneimitteln im Rahmen der tierarzneimittelrechtlichen Kontrolltdtigkeit auch
Tierbestdnde und iibernimmt die Probenahme im Verdachtsfall (LALLF 2006).

Landwirtschaftliche Erzeugung

Die Verantwortung fiir die Uberwachung der tierhaltenden Landwirte bzgl. der in Abschnitt
4.2.1 aufgefiihrten Bereiche (Tierschutz, Tiergesundheit, Tierseuchenverhiitung und
-bekdmpfung, Tierarzneimittelverkehr, Futtermittel) obliegt den Veterindrdmtern vor Ort.

4.2.3 Uberwachung der Schlachtung und Verarbeitung

In den Schlachtbetrieben und Verarbeitungsbetrieben sind von den Vorortkontrollbehorden
gestellte Amtstierdrzte fiir die Lebendviehuntersuchung und Schlachttieruntersuchung zustén-
dig. Sie werden in ihrer Téatigkeit von Fleischkontrolleuren und Gefliigelfleischkontrolleuren
unterstiitzt. ,,Aufgabe der Fleisch- und Gefliigelfleischhygieneiiberwachung ist die Organisa-
tion und Durchfiihrung der amtlichen Schlachttier- und Fleischuntersuchung sowie die Hy-
gieneliberwachung in Schlacht-, Zerlege- und Verarbeitungsbetrieben* (Veterindramt Deg-
gendorf 2006).

Die Zulassung von Schlacht- und Zerlegebetrieben wird in der Regel durch die jeweiligen
Bezirksregierungen oder Landesoberbehdrden durchgefiihrt. In Hessen erfolgt dies z.B. durch
das Regierungsprasidium und in Niedersachsen durch das LAVES. Sie erhalten von den Zu-
lassungsbehorden einheitliche EU-Zulassungsnummern zugewiesen, die sie auf jede Umbhiil-
lung bzw. Verpackung mit einem ovalen Logo aufzubringen haben, damit die Produkte im
innergemeinschaftlichen Handel schnell und zuverldssig identifiziert werden kénnen und da-
mit nachvollzogen werden kann, wer die Produkt bearbeitet oder verpackt hat (ROIKE 2006)12.
Durch die Kennzeichnung konnen Verbraucher und Kontrolleure zwar Riickschliisse auf die
Transportwege ziehen, die Herkunft des Lebensmittels wird aus dem Genusstauglichkeits-
kennzeichen jedoch nicht ersichtlich.

4.2.4 Uberwachung der Distribution und Vermarktung

Im Bereich der Distribution und Vermarktung von Lebensmitteln sind grundséitzlich die Kon-
trollen gemiB3 des Lebensmittel- und Futtermittelgesetzbuchs (LFGB) und Kontrollen nach
den Marktordungsgesetzen der EU zu unterscheiden.

12 Folgende Abkiirzungen sind fiir die EU-Zulassung in der Gefliigelbranche von Bedeutung: EHK (eigenstindi-
ger Hackfleisch- und Fleischzubereitungsbetrieb); ESG (Schlachtbetrieb Gefliigel); EUZ (Umpackbetrieb nach
dem Fleisch- und Gefliigelfleischhygienerecht); EZG (Zerlegungsbetrieb Gefliigelfleisch).
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Kontrollen nach LFGB

In den Aufgabebereich der kommunalen Lebensmittelkontrollbehérden fallen ,,...die Kontrol-
len auf allen Stufen der Lebensmittelverarbeitung und des Handels auf Einhaltung der Hygie-
nevorschriften und (...) chemisch-analytische sowie mikrobielle Kontrolle aller be- und ver-
arbeiteten Produkte sowie die Beurteilung der Kennzeichnung der Lebensmittel, Bedarfsge-
genstinde sowie Kosmetika® (Stadt Erlangen 2006). Neben Nahrungsmittel werden Genuss-
mittel, kosmetische Mittel, Bedarfsgegenstinde wie Essgeschirr, Besteck aber auch Brillen
und Schmuck und freiverkdufliche Arzneimittel iiberwacht. Die Lebensmittelkontrolle {iber-
nimmt die Priifungen der in den genannten Bereichen tétigen Betriebe auf Einhaltung der Hy-
gienevorschriften. ,,Bei Betriebskontrollen wird vorrangig die Einhaltung der Lebensmittel-
und Betriebshygiene gepriift, es wird aber auch immer mehr auf die Einhaltung der Kenn-
zeichnungsvorschriften geachtet. Gerade diesem Bereich kommt im Rahmen der Harmonisie-
rung des Rechts der Europdischen Union stindig steigende Bedeutung zu“ (Stadt Erlangen
2006). Im Bereich der Kennzeichnungsvorschriften werden die vorgeschriebenen Angaben
von Zusatzstoffen wie Farb- und Konservierungsstoffen, Dickungsmitteln, usw., aber auch die
auf den verpackten Produkten vorgeschriebenen Angaben zu Zutaten, Mindesthaltbarkeitsda-
ten und Produktsbeschreibungen iiberpriift. Daneben iiberpriifen Lebensmittelkontrolleure die
Einhaltung von Temperaturvorschriften sowie die sensorische Beschaffenheit der angebote-
nen Waren. Zu den Aufgaben der Lebensmittelkontrolle gehdren auch die Priifung der be-
trieblichen Eigenkontrollsysteme einschlieBlich der erforderlichen Dokumentation und der
regelmiBigen Personalschulungen. Im Uberwachungsfokus stehen Herstellerbetriebe (Metz-
gereien, Konditoreien, Béckereien), Kiihlhduser, Miihlen, Milzereien/Brauereien, Schlachtbe-
triecbe, Handelsgeschéfte (Einzelhandelsgeschifte, Superméirkte, GroBhandelsgeschifte),
Tankstellen, Gaststédtten/Kantinen/GroBkiichen, Hotels/Freizeiteinrichtungen, Wochen- und
Bauernmirkte, Kirchweihen, Krankenhduser und Alten- und Pflegeheime, etc.

Dartiber hinaus entnehmen die Lebensmittelkontrolleure unangemeldet Proben von Produk-
ten, deren Zutaten bzw. Zusdtzen auf allen Stufen der Herstellung, Lagerung, des Transports
und des Verkaufs. Uberpriift werden die mikrobiologischen und insbesondere bakteriologi-
schen Eigenschaften von Produkten. Die Analyse bezieht sich auf die Zusammensetzung, auf
Riickstinde von Pestiziden und Herbiziden sowie auf sonstige unerlaubte und mit Hochst-
mengen versehene Zusitze. Die Analyse der entnommen Proben erfolgt in der Regel in staat-
lichen Untersuchungsdamtern. Grundsétzlich sind zwei verschiedene Arten von Proben zu un-
terscheiden: Planproben und auBlerplanmifige Proben. ,,Dabei sind Planproben solche, deren
Art und Umfang durch die zustidndigen Fachbehdrden vorab festgelegt wurden; auBerplanmi-
Bige Proben sind in Verdachts-, Verfolgs-, Nach- und Beschwerdeproben zu unterteilen* (VIS
Bayern 2006). Die Beprobung von Lebensmitteln erfolgt gemé der Schwerpunktsetzung der
jeweiligen Landes- bzw. Vorortbehorden. Dariiber hinaus fiihren die Vollzugsorgane der
Bundeslédnder als eigenstindige gesetzliche Aufgabe im Rahmen der amtlichen Lebensmittel-
tiberwachung aber auch die Aufgaben aus, die ihm Rahmen {ibergeordneter Monitoringaktivi-
titen erforderlich sind (BVL 2006¢). Dabei geht es zum einen um den ,,Nationalen Riick-
standskontrollplan® (NRKP) und zum anderen um das Lebensmittel-Monitoring, die beide im
LFGB verankert sind (§ 41 und § 51).

Im Rahmen des NRKP, das seit dem Jahr 1989 in der EU durchgefiihrt wird, werden Stoff-
gruppen liberwacht, die fiir Lebensmittel liefernde Tieren verboten oder nicht zugelassen sind.
Dariiber hinaus werden der fachgerechte Umgang mit zugelassenen Tierarzneimitteln kontrol-
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liert und die Belastung mit verschiedenen Umweltkontaminanten erfasst (BVL 2006c). Die
Kontrolle erfolgt sowohl auf landwirtschaftlichen Betrieben als auch auf Schlachthéfen. Der
jéhrliche Untersuchungsumfang wird in der folgenden Tabelle dargestellt.

Tabelle 20: Untersuchungen im Rahmen des Nationalen Riickstandskontrollplanes

Rinder Jedes 250. geschlachtete Tier

Schweine Jedes 2000. geschlachtete Tier

Schafe Jedes 2000. geschlachtete Tier

Gefliigel Eine Probe je 200 Tonnen Jahresproduktion

Aquakulturen Eine Probe je 100 Tonnen Jahresproduktion

Kaninchen Eine Probe je 30 Tonnen Schlachtgewicht fiir die ersten 3000 Tonnen der Jah-
reserzeugung, dariiber hinaus eine Probe je weitere 300 Tonnen

Wild/Zuchtwild Mindestens 100 Proben

Honig Eine Probe je 30 Tonnen fiir die ersten 3000 Tonnen der Jahreserzeugung,
dariiber hinaus eine Probe je weitere 300 Tonnen

Milch Eine Probe je 15.000 Tonnen Jahresproduktion

Eier Eine Probe je 1000 Tonnen Jahresproduktion

Quelle: BVL (2006¢)

Nach Angaben des BVL dient das Lebensmittel-Monitoring dem vorbeugenden gesundheitli-
chen Verbraucherschutz und soll die Identifikation von potenziellen gesundheitlichen Risiken
fiir die Verbraucher durch Umweltschadstoffe und Riickstinde von Pflanzenschutzmitteln
unterstiitzen. Die eigentlichen Proben werden durch die Uberwachungsbehdrden der Linder
zusétzlich zu den routinemifBigen Untersuchungsaufgaben gezogen und analysiert. Das BVL
erfasst die Informationen bundesweit und wertet sie entsprechend aus, um sie dann auch der
EU und der WHO zur Verfligung zu stellen. Das Lebensmittel-Monitoring unterteilt sich seit
dem Jahr 2003 in ein Warenkorb-Monitoring (zur Erfassung der durchschnittlichen Belas-
tungssituation von Lebensmitteln) und ein Projekt-Monitoring, das sich wechselnd auf spezi-
fische Stoffe oder auch bestimmte Lebenmittel ausrichtet. Beim Warenkorb-Monitoring wird
jahrlich ein Teil der Lebensmittel eines aus dem Erndhrungsverhalten der Bevolkerung gebil-
deten Warenkorbs untersucht (MULLER et al. 2005). Fiir das Projekt-Monitoring kénnen die
Bundesldnder eigene Vorschldge einreichen. Aus einer Grundgesamtheit von 130 Lebensmit-
teln werden jedes Jahr im Rahmen des Warenkorb-Monitorings 12 bis 15 ausgewéhlt die un-
tersucht werden. Dabei wird darauf geachtet, dass diese aus den Bereichen tierische und
pflanzliche Lebensmittel, Sauglingsnahrung und Lebensmittel aus dem koordinierten Uber-
wachungsprogramm der EU kommen. Es erfolgt dann eine Auswahl der zu untersuchenden
Stoffe, die unter anderem die folgenden sein konnen: ,,Riickstinde von Pflanzenschutzmitteln,
Organische Kontaminanten (z.B. PCBs), Elemente (z.B. Schwermetalle), Nitrat/Nitrit, Myko-
toxine (Aflatoxine, OTA, ZEA, DON, Fumonisine, Patulin), metallorganische Verbindungen,
polyzyklische aromatische Verbindungen (MULLER et al. 2005).

Kontrollen nach Marktordnungsgesetzen

Um ein hohes Mal3 an Markttransparenz sicherzustellen und den gemeinschaftlichen Handel
zu erleichtern hat die EU fiir einige Produktgruppen (Obst, Gemiise, Speisekartoffeln, Rind-
fleisch, Schweinefleisch, Gefliigel und Eier) einheitliche Qualitdtsnormen und Handelsklassen
eingefiihrt. Die Gefliigelprodukte betreffenden EU-Marktordungsgesetze, die Vermarktungs-
norm fiir Gefliigelfleisch (EU-Verordnung 1906/90) und ihre Durchfiihrungsverordnung
1538/1991 (vgl. Abschnitt 4.1), werden in der Regel durch Personal der Landesoberbehorden
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oder Bezirksregierungen iiberwacht. Das Uberwachungspersonal kontrolliert Produktions-,
Verarbeitungs- und Verpackungsbetriebe sowie die Zentrallager des Lebensmitteleinzelhan-
dels. Die regelmiBigen und risikoorientierten Kontrollen fokussieren auf die Uberpriifung der
korrekten Kennzeichnung der Gefliigelfleischprodukte und im Schlachtbereich vor allem auf
die Hohe des Fremdwassergehalts in Gefliigelschlachtkorpern nach der Kiihlung.

4.3 Rahmenbedingungen und Kontrollen bei 6kologischen Lebensmitteln

Die gesetzlichen Grundlagen fiir die konventionelle Gefliigelproduktion, -verarbeitung und
-distribution gelten grundsétzlich auch fiir die Produkte aus 6kologischer Produktion. Um ins-
besondere die Verbraucher vor Irrefiihrung und Tduschung zu schiitzen, greifen jedoch neben
den bereits genannten Gesetzen und Verordnungen zusitzliche Vorschriften auf EU- und
Bundesebene sowie auf privatwirtschaftlicher Ebene im Rahmen von Lizenzvertrdagen.

Rechtliche Rahmenbedingungen

Die fir alle 6kologisch wirtschaftenden Betriebe grundlegende Verordnung ist die EU-
Verordnung 2092/91/EWG (kurz: EU-Oko-VO), welche fiir die 6kologische Tierhaltung
durch die EU-Verordnung 1804/99/EG erginzt wurde. In diesen werden die Mindeststandards
fiir alle Produktionsstufen der 6kologischen Landwirtschaft definiert, welche verbindlich er-
fiillt sein miissen, um ein Produkt als ,,6kologisch* oder ,,biologisch* kennzeichnen und in
Verkehr bringen zu diirfen. Fiir Gefliigelhalter sind in Anhang I der EU-Verordnung 1804/99
konkrete und zahlreiche Mindestanforderungen an die Haltung, Fiitterung und Mastdauer de-
finiert. In Anhang VII und VIII sind die maximal zuldssigen Besatzzahlen und die Besatz-
dichte fiir die einzelnen Tierarten zu finden. Fiir Verarbeiter von Lebensmitteln, die aus tieri-
schen Zutaten bestehen, sind die Bedingungen in Anhang VI relevant.

Die EU-Oko-VO verbietet zudem die Verwendung von Aussagen, welche dem Konsumenten
unberechtigterweise glauben lassen kann, dass ein konventionelles Produkt ein Okoprodukt
sei. Des Weiteren sind Kriterien und Grundlagen des Kontrollverfahrens in Anhang III, IV, V
und VI der EG-Verordnung 2092/91 festgeschrieben. Eine unabhéngige Kontrolle findet min-
destens einmal jdhrlich durch Buchkontrolle und Betriebsbegehungen, Aufzeichnungen {iiber
Flachenbewirtschaftung, Ver- und Zukaufe, Tierbehandlungsmalnahmen, etc. statt.

Auf Bundesebene regeln die Gesetze zur 6kologischen Landwirtschaft in erster Linie die nati-
onale Umsetzung der EU-Oko-VO in Fragen der Kennzeichnung und der Kontrollen. Durch
das Oko-Kennzeichengesetz (OkoKennzG) wurde die Einfilhrung und Verwendung eines
Kennzeichens fiir Erzeugnisse des dkologischen Landbaus beschlossen. Im Ergebnis liegt das
inzwischen bekannte Oko-Siegel vor. Die Nutzer des Biosiegels miissen sich seit dem
01.01.2006 an der Bundesanstalt fiir Landwirtschaft und Erndhrung (BLE) registrieren lassen.
Am 12.08.2005 trat das Oko-Landbaugesetz (OLG) in Kraft, das die Aufgabenverteilung der
Kontrollen im Rahmen der EU-Oko-VO und speziell die Pflichten der Kontrollstellen regelt.

Fiir alle Unternehmen, die ihre Produkte mit einem der Verbandszeichen der deutschen Oko-
landbau-Verbénde (z.B. Bioland, Demeter, Naturland, etc.) ausloben mochten, gelten dariiber
hinaus weitere privatrechtliche Vertragsvorschriften, die das Verhéltnis zwischen Lizenzneh-
mer und -geber genau regeln. Die Richtlinien der deutschen Okolandbau-Verbinde sind an
die EU-Oko-VO angepasst, gehen aber in Teilen dariiber hinaus und beschreiben die Produk-
tionsprozesse, die einzuhalten sind, damit das jeweilige Verbandszeichen verwendet werden
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darf. Der Schwerpunkt der Vorschriften liegt naturgemdf3 auf der landwirtschaftlichen Erzeu-
gung, ein weiterer auf der Verarbeitung von Bio-Waren.

Organisation der Okokontrollen

Produkte aus 6kologischer Erzeugung werden zusitzlich zu den Kontrollen der Lebensmittel-
iiberwachung durch Kontrollen von Okokontrollstellen (s.u.) erfasst. Ziel ist es, die Einhal-
tung der spezifischen Gesetze und Richtlinien zur dkologischen Erzeugung zu kontrollieren,
wie sie in der EU-Oko-VO und den Verbandsrichtlinien festgelegt sind. Ublicherweise wird
ein Okobetrieb einmal im Jahr kontrolliert. Die Kontrolle kann unangekiindigt erfolgen.

Lebensmittelunternehmen, die Oko-Produkte herstellen und vertreiben sind auf allen Verar-
beitungsstufen dazu verpflichtet, Ein- und Ausgéinge an Betriebsmitteln und Erzeugnissen
genau zu erfassen und zu protokollieren. Anhand dieser Aufzeichnungen fiihren die Kontrol-
leure Plausibilitatspriifungen in Bezug auf die produzierte Menge durch, um die Riickverfolg-
barkeit der Oko-Produkte bis zum Erzeuger sicherzustellen. Neben der Priifung von Doku-
mentationsunterlagen werden Verarbeitungsrdume und Lager besichtigt, um besonders bei der
parallelen Produktion von 6kologischer und konventioneller Ware zu priifen, ob eine effektive
Trennung von Rohstoffen und Ware glaubhaft gewihrleistet wird.

Deutschland hat sich aufgrund der bereits vor der EU-Oko-VO existierenden Verbands- und
Kontrollstrukturen fiir eine Mischung zwischen einem privatwirtschaftlichen und einem staat-
lichen Kontrollsystem entschieden. Beteiligt sind die Bundesanstalt fiir Erndhrung und Land-
wirtschaft (BLE), die staatlichen Kontrollbehérden der einzelnen Bundeslédnder und die pri-
vatwirtschaftlich organisierten Okokontrollstellen. Privatwirtschaftlich bedeutet in diesem
Zusammenhang insbesondere, dass die Okobetricbe die Kontrollen und die Oko-
Zertifizierung durch eine Okokontrollstelle bezahlen miissen, sich aber ,,ihre* Okokontroll-
stelle am Markt aussuchen kdnnen. Der Kontrollierte ist damit gleichzeitig Umsatz generie-
render Kunde.

Die Okokontrollstellen iibernehmen den praktischen Teil der Kontrolle. Thre Aufgabe ist es,
mindestens einmal im Jahr eine Kontrolle im Lebensmittelunternehmen durchzufiihren. Nach
einer erfolgreichen Kontrolle zertifizieren sie dem Betrieb die Richtlinienkonformitét seiner
Produktion. Die Okokontrollstellen sind fiir einen oder mehrere der Kontrollbereiche (Pri-
mirproduktion, Verarbeitung, Handel, Importe) akkreditiert. Ein Teil der Okokontrollstellen
ist gleichzeitig von den Oko-Landbauverbinden zur Uberpriifung der Richtlinienkonformitt
ihrer Mitglieder zugelassen und priift in einem Kontrollgang die Einhaltung der EU-Oko-
Richtlinien und der jeweiligen Verbandsrichtlinien. Die Okokontrollstellen sind erste An-
sprechpartner der Lebensmittelunternehmer, wenn Ausnahmegenehmigungen erteilt werden
miissen, um bestimmte Betriebsmittel, die zeitweise nicht in Oko-Qualitit auf dem Markt ver-
fiigbar sind, gegen konventionelle Ware substituieren zu kdnnen.

Die Aufgabe der Kontrollbehdrden auf Landesebene besteht in der Uberwachung der Kon-
trolltitigkeit der Okokontrollstellen und in der Erfassung und Weitergabe von Daten an die
BLE. Sie sind z.B. fiir die Erfassung der 6kologisch bewirtschafteten Flachen und der Anzahl
der 6kologisch wirtschaftenden Betriebe zustindig. Die Kontrollbehorden entscheiden aul3er-
dem tiber wichtige Ausnahmegenehmigungen und Sanktionen gegen Lebensmittelunterneh-
mer, die gegen die einschligigen Gesetze verstolen. In schwerwiegenden Fillen kdnnen sie
ein Vermarktungsverbot fiir die gesamte Oko-Produktion eines Unternehmens verhiingen.
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5 Konzeptionelle Einordnung verhaltensbedingter Risiken

5.1 Zu den Phinomenen kalkulierte Verstof3e und Nachlissigkeit*

Auch nach der Entwicklung grundsitzlich geeigneter technologischer Verfahrens- und Kon-
trollstandards und ihrer gesetzlichen bzw. vertraglichen Festschreibung kann die Nahrungsmit-
telqualitdt bzw. -sicherheit bedroht sein, wenn Lebensmittelunternehmen gegen Vorschriften
bzw. vertragliche Abmachungen verstolen. In Anlehnung an die Risikodefinition der EU-
Verordnung 178/2002 lésst sich dies als verhaltensinduziertes Risiko verstehen, d.h. als (erh6h-
te) Wahrscheinlichkeit gefahrlicher oder unerwiinschter Lebensmitteleigenschaften, die durch
Nachléssigkeit oder opportunistisches Fehlverhalten von Lebensmittelunternehmern verursacht
wird. Durch Moral Hazard kann es sowohl zu einer Gesundheitsgefahrdung der Verbraucher als
auch zur Irrefiithrung und Téuschung hinsichtlich der Produktqualitdt kommen.

Die Gefahr, dass Lebensmittelunternehmen auf verschiedenen Stufen der Nahrungsprodukti-
on gegen Vorschriften bzw. vertragliche Regelungen verstof3en, ist umso grofler, je hoher die
Kostensenkungs- bzw. Erldssteigerungspotenziale im konkreten Fall sind und je geringer die
Wahrscheinlichkeit ist, dass Fehlverhalten aufgedeckt und sanktioniert wird. Ausgangspunkt
der Uberlegungen ist die Feststellung, dass innerhalb der bestehenden Kontrollsysteme durch
Informationsasymmetrien an verschiedenen Stellen der Wertschopfungskette fehlgerichtete
o0konomische Anreize entstehen kdnnen (vgl. HENNESSY et al. 2003). ,,Fehlgerichtet™ bedeutet
zunéchst, dass VerstoB3e nach dem jeweiligen individuell-betriebswirtschaftlichen Kalkiil der
einzelnen Unternehmen rentabel sind. Es bezeichnet aber auch Situationen, in denen den Ak-
teuren durch nachldssiges Verhalten kein materieller Nachteil entsteht. Je nach Priferenz-
struktur (Werteeinstellung) der Akteure sind bei beiden Konstellationen in unterschiedlichem
Mal auch tatsdchlich Regelversto3e zu erwarten.

In Gegensatz zu finanzwirtschaftlichen Delikten (Korruption in 6ffentlichen Amtern, Unter-
schlagung, Geldwésche, Steuerhinterziehung, etc.) werden Vertrags- und Rechtsversto3e in der
Produktionssphire, wie z.B. Verstofe gegen das Lebensmittelrecht (und andere fiir Lebensmit-
telunternehmen relevante Bereiche wie das Umweltrecht oder die Tierschutzgesetzgebung),
bislang kaum als (kalkulierte) Wirtschaftsdelikte bzw. White Collar Crime wahrgenommen'’.
Trotz ihrer nachweislichen Bedeutung sind sie bisher nicht Gegenstand systematischer Praven-
tionsmaflnahmen staatlicher Behorden. Mit anderen Worten: Es gibt keine Controllingablaufe
zur Ableitung von Sachzielen, Maflnahmen und messbaren Erfolgsgréfen in diesem Bereich.

Eine Vielzahl empirischer Sachverhalte deutet auf eine unzureichende Pravention von Versto-
Ben im Bereich der Erndhrungswirtschaft hin. Aufgrund der aktuellen Ereignisse denkt man hier
sicherlich zunichst an die groBe Anzahl so genannter ,,Gammelfleischskandale* der letzten
Zeit. Dariiber hinaus gibt es aber auch im pflanzlichen Bereich seit Jahren Riickstandsbefunde,
die zeigen, dass Obst- und Gemiiseproduzenten nicht ordnungsgeméif mit Pflanzenschutzmit-
teln umgehen. Beispielhaft seien hier nur die von Greenpeace (2005) in Obst und Gemiise des
Lebensmitteldiscounters Lidl aufgedeckten Pflanzenschutzmittelriickstinde zu nennen. Neben
Uberschreitungen der gesetzlichen Hochstmengen (16 % der Proben) fanden sich auch mogli-

13 “These ‘crimes against consumers’ are normally committed in the course of a legitimate business, and there-
fore fall within the general category of business crime” (CROALL 1993: 359).
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cherweise akut gesundheitsgefihrdende Uberschreitungen der ,,Akuten Referenz-Dosis* (3%
der Proben) sowie Riickstinde nicht zugelassener Mittel (6 % der Proben).

Das von Lidl zwischenzeitlich aufgebaute Qualititsmanagementsystem (vgl. SCHULZE
ALTHOFF et al. 2007) umfasst unter anderem MaBnahmen, die gezielt die 6konomische Anreiz-
situation der Zulieferer iiber eine abgestufte Sanktionskaskade beeinflussen. Im Gegensatz zu
diesem akteursorientierten Management von Verhaltensrisiken werden staatliche Kontrollakti-
vititen hdufig ad hoc (z.B. in Abhédngigkeit von der Personalverfiigbarkeit) bzw. allein auf der
Grundlage technologischer Betrachtungen festgelegt. Bei der Festlegung der staatlichen
Handlungsstrategien und MaBnahmen werden also die 6konomischen Anreize, die sich fiir die
Unternehmen ergeben, nicht systematisch beriicksichtigt. So verfligen die staatlichen Behor-
den bspw. iiber keine Controllingroutinen, mit Hilfe derer gepriift werden konnte, ob geplante
bzw. aktuelle Kontrolldichten im Zusammenwirken mit den technologischen Zusammenhén-
gen, den Kosten und der erwarteten Sanktion auch tatsdchlich dazu fiihren, dass Regelversto-
Be dkonomisch weniger attraktiv sind als die Regelbefolgung. Erst dann ist ja ein sinnvolles
behordliches Output im Sinne einer praventiven Wirksamkeit der Malnahmen zu erwarten.

Neben aktuellen Skandalen verdeutlichen auch erste 6konomische Studien die potenzielle
Bedeutung von Moral Hazard in der Erndhrungswirtschaft. In einer Fallstudie zur Getreide-
produktion kommen HIRSCHAUER und MUBHOFF (2006, 2007) zum Schluss, dass bei der An-
wendung von Pflanzenschutzmitteln (z.B. Fungizid- und Roundup-Einsatz vor der Ernte) bei
realitdtsnahen Wetterkonstellationen und Annahmen (zu technologischen Zusammenhéngen,
erwarteten Kontrollen und Sanktionen, etc.) die Verkiirzung der Wartezeit fiir Landwirte 6ko-
nomisch vorteilhaft (individuell rational) sein kann. Gemal} der hier vorgelegten Studie zur
Gefliigelwirtschaft finden sich auf allen Wertschopfungsstufen potenzielle Regelverstofe, die
aus technologischer Sicht machbar und fiir bestimmte Akteursgruppen bei der bisherigen
Ausgestaltung des Kontrollsystems aus individuell-betriebswirtschaftlicher Sicht rentabel sind
(vgl. auch HIRSCHAUER und ZwWOLL 2006). Dies reicht vom Einsatz des verbotenen Nifursols
zur Behandlung der Schwarzkopfkrankheit (histomonosis) bei Puten bis zum inzwischen be-
kannten Einsatz von ,,Gammelfleisch® in weiterverarbeiteten Produkten und von der Manipu-
lation des Wassergehaltes in Hihnchen bis zum unzulédssigen Auftauen und Vermarkten von
Gefrierware als Frischware (vgl. Kapitel 6).

5.2 Entscheidungsorientierte Ansatze*

Verhaltensbedingte Risiken lassen sich mit spieltheoretisch fundierten ,,Prinzipal Agenten
(PA-) Modellen®, die auch als ,,Moral Hazard Modelle* bezeichnet werden, analysieren (vgl.
z.B. HOLLER und ILLING 1993; KREPS 1990; MIRLEES 1999, RASMUSEN 1994). Mit PA-
Modellen untersucht man, wie ein als ,,Prinzipal® bezeichneter Akteur die Rahmenbedingun-
gen (Spielregeln) gestalten miisste, um das Verhalten eigenniitziger ,,Agenten* (Gegenspie-
ler), deren Aktivitdten er nicht vollstindig beobachten kann (Informationsasymmetrie), in sei-
nem Sinne zu beeinflussen. Angesichts von Verhaltensrisiken geht es also darum, die Ent-
scheidungssituation des Gegenspielers rekonstruierend zu verstehen, seine Reaktion zu antizi-
pieren und die relativen Preise fiir seine individuellen Handlungen im Sinne einer proaktiven
Verhaltenssteuerung zu beeinflussen (vgl. PARISI 2004: 262).

Der spieltheoretische Forschungsstand zu Anreizproblemen ist durch eine weit gestreute Lite-
ratur gekennzeichnet, die sich mit einer Vielzahl verschiedener PA-Probleme beschéftigt. Als
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Beispiele sind zu nennen die Beeinflussung der Arbeitsqualitit von Arbeitnehmern (z.B. Ep-
STEIN 1991), die Vermeidung von Versicherungsbetrug (z.B. ARNOTT und STIGLITZ 1991),
die Wahrung der Eigentiimerinteressen bei der Delegation unternehmerischer Entscheidungen
an angestellte Manager (z.B. MILGROM und ROBERTS 1992) oder die Einhaltung umweltrecht-
licher Regelungen (z.B. COHEN 1992). Die Anwendung der PA-Perspektive auf den Handel
von Produkten mit unsicheren (Vertrauens-) Eigenschaften lisst sich auf die grundlegenden
Arbeiten von AKERLOF (1970) und STIGLITZ (1987) zuriickfiihren.

Der Vorteil spieltheoretischer Modelle besteht zunédchst ganz allgemein darin, dass sie den
interessierten Anwender zwingen, die grundsétzliche Struktur des Entscheidungsproblems zu
identifizieren. Dabei geht es zunichst um die Identifikation der relevanten ,,Spieler. Bei ver-
haltensinduzierten Lebensmittelrisiken kann man zum einen auf das Verhéltnis zwischen
Kaufer und Verkéufer von Lebensmittelprodukten als PA-Beziehung abzielen. Man kann zum
anderen aber auch die Gesundheits- und Verbraucherschutzbehorden als Prinzipal betrachten
und die den verschiedenen rechtlichen Regeln unterworfenen Lebensmittelunternehmen als
Agenten. Die letztgenannte Perspektive liegt der vorliegenden Untersuchung zugrunde.

Der PA-Ansatz ermoglicht grundsitzliche Einsichten in die Problemstruktur von Verhaltens-
risiken und ihrer Reduzierung im Sinne eines ,,anreizkompatiblen* Designs von Regeln, Kon-
trollen und Sanktionen, das alle fehlgeleiteten Anreize eliminieren wiirde (,,get the incentives
right*). Die Ausgestaltung technologischer Prozesse durch die Agenten (hier: Lebensmittelun-
ternehmen) bestimmt ja die materiellen Produkteigenschaften und immateriellen Produktattri-
bute, die fiir den Prinzipal (hier: im Verbraucherinteresse handelnde staatliche Verbraucher-
schutzbehorde) relevant sind. Erlosunterschiede fiir unterschiedliche Qualititen und/oder die
Kosten regelkonformen Handelns kdnnen der Grund sein, dass opportunistische Agenten ver-
suchen, Informationsasymmetrien auszunutzen. Priventionsmafnahmen, die in der jeweiligen
Situation tatsdchlich geeignet sind, die wirtschaftliche Attraktivitdt und damit die Wahr-
scheinlichkeit von Verstof3en zu reduzieren, setzen voraus, dass die 6konomischen Entschei-
dungsgroBBen der Agenten wie z.B. Kostenersparnis, Aufdeckungswahrscheinlichkeit, sto-
chastische Umwelteinfliisse, Sanktionen, etc. aus der Praxis erhoben bzw. geschétzt werden.

Neben der 6konomischen Anreizsituation ist zu beachten, dass auch das Entscheidungshan-
deln von wirtschaftlichen Akteuren zum Teil durch soziale Faktoren bestimmt wird. Die Not-
wendigkeit, ,,auBer6konomische® Nutzenkomponenten bei der Analyse von Moral Hazard
Problemen zu beriicksichtigen, wurde frithzeitig erkannt. Mit Blick auf die Anwendung von
PA-Modellen auf praktische Fragestellungen schreibt beispielsweise bereits ARROW
(1991: 50): ,,[...] further extensions are needed to capture some aspects of reality, for there is
a whole world of rewards and penalties that take rather social than monetary forms. Profes-
sional responsibility is clearly enforced in good measure by systems of ethics, internalized
during the education process and enforced in some measure by formal punishments and more
broadly by reputation.” Mit anderen Worten: Wenn man das Entscheidungshandeln von Ak-
teuren in realen Situationen antizipieren will, muss man die Analyse der 6konomischen An-
reizsituation durch eine sozialwissenschaftliche Analyse ,,protektiver Faktoren* ergénzen.

Der Begriff ,,protektive Faktoren® ldsst sich mit der kriminologischen Literatur zu Wirt-
schaftskriminalitit (White Collar Crime) und Kontrolltheorien in Verbindung setzen (vgl. z.B.
GOTTFREDSON und HIRSCHI 1990; LASLEY 1988; TITTLE 2000). Kontrolltheoretiker gehen
davon aus, dass eigenniitziges Verhalten nicht als Abweichung, sondern als Normalzustand zu
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betrachten ist. Erst eine funktionsfahige Bindung an die Gesellschaft veranlasst Menschen
dazu, ihre eigenen Ziele zugunsten der Einhaltung von Regeln zuriickzustellen. So betrachtet
agiert die soziale Gemeinschaft erstaunlich erfolgreich, indem sie viele ihrer Mitglieder dazu
veranlasst, ihre natiirliche Devianz aufzugeben.

Kontrolltheorien erkldren, warum trotz strukturell angelegter Schwachstellen selbst ,,gute*
Gelegenheiten zur Begehung von Delikten nicht genutzt werden (HESS und SCHEERER 2004).
Mit Blick auf kalkulierte Verstoe und White Collar Crime in der Erndhrungswirtschaft be-
zeichnen protektive Faktoren also alle auBerokonomischen intrinsischen und extrinsischen
Faktoren (z.B. eigene moralische Wertvorstellungen, erwartete Negativreaktionen des sozia-
len Umfeldes), die Entscheidungstrager in Lebensmittelunternehmen dagegen immunisieren,
einer 6konomischen Verlockung zum Verstofl gegen verbraucherschutzrelevante Regelungen
bzw. dem eigenen Hang zur Nachlissigkeit nachzugeben'*.

Allerdings gehoren Wirtschaftsdelikte im Erndhrungsbereich héufig zu den hochprofitablen,
aber ,,quasi-opferlosen® Kontrolldelikten, bei denen nicht nur der verantwortliche Téter un-
entdeckt bleibt, sondern der Verstof3 selbst im Verborgenen bleibt. Essentielle Eigenschaften
von Kontrolldelikten sind, dass

- haufig ,,nur” die Wahrscheinlichkeit eines Schadens erhoht ist, in vielen Fillen aber trotz
Fehlverhalten alles ,,gut geht* (z.B. nachldssiger Umgang mit Hygienevorschriften),

- héufig ,,nur” eine Téuschung erfolgt, aber bei den betroffenen Kdufern gar kein ,,wirkli-
cher” Schaden entsteht (z.B. Fehldeklaration bzgl. der geographischen Herkunft; Verar-
beitung von ,,ekligem®, aber hygienisch unbedenklichem ,,Gammelfleisch*),

- oft eine grofe Zahl von Individuen betroffen ist, der Einzelne aber nur in geringem Um-
fang geschidigt wird (z.B. in Zeit und Raum ,,verdiinnte” Umweltschidden; Verkauf von
geringfiigig unter dem angegebenen Gewicht liegenden Produkten), bzw.

- ein Schaden (z.B. an der Gesundheit oder an der Umwelt) oft erst mit groBer zeitlicher
Verzogerung eintritt und hdufig nicht offensichtlich wird bzw. nicht auf den Verstof3 zu-
riickgefiihrt werden kann.

Diese Charakteristika von Wirtschaftsdelikten und insbesondere die hdufig starke Streuung
negativer Konsequenzen iiber Zeit und Raum begiinstigen bei den verantwortlichen Akteuren
im Bereich der Nahrungsmittelproduktion - ebenso wie bei anderen wirtschaftlichen Akteu-
ren - eine geringe Auspragung protektiver Faktoren (vgl. CROALL 1993).

Der spieltheoretische PA-Ansatz (Analyse 6konomischer Anreize) und der kontrolltheoretische
Ansatz (Analyse protektiver Faktoren) sind komplementdr. Thre gemeinsame Anwendung bei
der Informationsgewinnung und der Beeinflussung des Entscheidungsverhaltens von Unter-
nehmen impliziert ein konzeptionelles Verstindnis menschlichen Verhaltens, das sich am bes-
ten durch die folgende Typologie verdeutlichen ldsst (HIRSCHAUER und ZWOLL 2006: 8):
,»(1) on the one extreme is the actor who is utterly trustworthy. Because of his personal set of
preferences he resists every perceived economic temptation to break the rules. (ii) On the
other extreme is the actor who is only trustworthy if, given his exclusive objective of maxi-
mizing profits, the perceived situational incentives of the contract are “right”. (iii) Between
these two extremes is the mixed-type actor who accepts a certain profit trade-off in exchange

' Vergleiche hierzu das Teilprojekt 03HS045/2.
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for the avoidance of social disapproval and for a feeling of moral integrity resulting from his
decision to abide by the rules. He might yield to rule-breaking behaviour, however, if the ad-
ditional profits to be gained exceed his personal resistance.”

Die konzeptionelle Sichtweise, dass man es in der Realitdt mit “mixed-type actors” zu tun hat,
wird wohl implizit von den meisten Stakeholdern geteilt, die sich mit Lebensmittelqualitit
und -sicherheit beschiftigen. Allerdings wird bisher das Potenzial spieltheoretischer PA-
Modelle, ndmlich 6konomische Verlockungen systematisch zu identifizieren, vom staatlichen
Kontrollfeld nicht genutzt. Eben so wenig wird das Potenzial von Kontrolltheorien - ndmlich
gezielt nach Hemmfaktoren gegen Regelverstdfle zu suchen - fiir die Prédvention von Wirt-
schaftsdelikten in Form der Missachtung lebensmittelrechtlicher Vorschriften genutzt. In Wirt-
schaftsunternehmen sowie in der Management Literatur hat die explizite Beriicksichtigung
der Entscheidungssituation des ,,Gegenspielers™ dagegen unter dem Stichwort ,,Management
von Verhaltensrisiken* ihren Niederschlag gefunden. So beschéftigen sich NOOTEBOOM
(1996) und NOOTEBOOM und BERGER (1997) mit der Vorteilhaftigkeit verschiedener Strate-
gien zum Management wirtschaftlicher Beziehungen und identifizieren drei Quellen von Ver-
haltensrisiken: (i) die physischen Gelegenheiten, (ii) die 6konomischen Anreize und (ii1) die
Neigung des Gegeniibers, einer 6konomischen Versuchung nachzugeben. Damit sind auch
bereits die Ansatzpunkte flir das Management von Verhaltensrisiken genannt: (i) Reduzierung
von Gelegenheiten, (ii) Abbau fehlgeleiteter 6konomischer Anreize und (iii) Férderung der
auBerdkonomisch motivierten Bereitschaft, Regeln einzuhalten.

Wenn staatliche MaBBnahmen auf eine Pravention von VerstdB3en in der Erndhrungswirtschaft
ausgerichtet werden sollen, miissen sie sich auf die genannten drei Ansatzpunkte beziehen. Die
konzeptionelle Sicht, dass man es in der Realitdt mit ,,mixed type actors* zu tun hat, stellt dabei
den Ausgangspunkt im Sinne eines grundsitzlichen Verstidndnisses von Ursache-Wirkungs-
zusammenhéngen dar. Dies macht fall- und situationsbezogene Analysen nicht iiberfliissig. Im
Gegenteil stellt diese Sicht gerade den Ausgangspunkt fiir den expliziten Aufbau eines Control-
lings in staatlichen Behorden dar, das situationsaddquates Handeln ermdglicht. Ein solches
Controlling miisste in Form eines Plan-Ist-Vergleichs die Ursache-Wirkungszusammenhénge
zwischen staatlichem Handeln bzw. Ressourcenverbrauch (Kosten der Maflnahmen) und verén-
dertem Akteursverhalten (Leistungen der Mafinahmen) abbilden (vgl. Abschnitt 8.1.1).

Mit Blick auf praktische Anwendungen von Modellen, die das Entscheidungsverhalten der
Akteure abbilden, ist zu beriicksichtigen, dass der voraussichtliche Erkenntnisgewinn gering
ist, wenn man versucht, ihre nicht-monetéren Entscheidungsdeterminanten wie z.B. Wertvor-
stellungen, soziale Achtung, etc. in formale Modelle zu integrieren. Das grofite Potenzial zum
Verstindnis 6konomischen Fehlverhaltens liegt vielmehr in einer systematischen Kombinati-
on einer quantitativen spieltheoretischen Analyse der 6konomischen Anreize mit einer quali-
tativen Analyse des sozialen Umfeldes und der sozialen Verhaltensdeterminanten. Niitzliche
Hinweise auf eine Erfolg versprechende Ausgestaltung von PriaventivmaBBnahmen kdnnen aus
empirischen Studien abgeleitet werden, die die Leistungsfidhigkeit Verhalten steuernder Mal-
nahmen abhingig von den Charakteristika der jeweiligen Situation aufzeigen (vgl. Abschnitt
5.3.2). Auch wenn die Ableitung der optimalen Strategie zum Management von Verhaltensri-
siken aufgrund der Komplexitit menschlichen Entscheidungsverhaltens und der Heterogenitit
der Akteure schwierig ist, lassen sich operationelle Ansétze zur Senkung der Wahrscheinlich-
keit von Regelverstdflen ableiten, durch die man sich in die ,,richtige Richtung® bewegt und
diejenigen Parameterwerte erhoht, die regelkonformes Verhalten fordern.
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5.3 Schlussfolgerungen fiir eine effektive Gestaltung staatlicher Mafinahmen*

5.3.1 Beriicksichtigung von Moral Hazard bei der Risikoanalyse

Der erforderliche Ablauf beim Umgang mit und der Reduzierung von Moral Hazards erfordert
keine grundlegend neue Konzeption der Risikoanalyse. Vielmehr kann auf die EU-Verordnung
178/2002 zuriickgegriffen werden, die definiert, dass die ,,Risikoanalyse einen Prozess aus den
drei miteinander verbundenen Einzelschritten Risikobewertung, Risikomanagement und Risi-
kokommunikation* darstellt. Weiterhin fiihrt die Verordnung aus, dass ,,Risikobewertung ein
wissenschaftlich untermauerter Vorgang mit den vier Stufen Gefahrenidentifizierung, Gefah-
renbeschreibung, Expositionsabschitzung und Risikobeschreibung ist. Sie fordert auch eine
,vorausschauende Informationsbeschaffung und Beobachtung sowie [...] Bewertung neu auf-
tretender [“emerging®] Risiken [...] zum Zwecke der Privention.*

Ein addquater Umgang mit verhaltensbedingten Risiken setzt die Erkenntnis voraus, dass

- RegelverstoBBe einen eigenstindigen Typus von Gefahren (hazards) darstellen, der in einer
eigenstdindigen, zusitzlich durchgefiihrten Risikoanalyse zu beriicksichtigen und dem mit
gezielten Praventionsmafnahmen zu begegnen ist,

- bei der Analyse von Verhaltensrisiken neben technologischem Wissen 6konomische, recht-
liche und sozialwissenschaftliche Expertise heranzuziehen ist, da diese Risiken ursichlich
im Entscheidungsverhalten der betroffenen Lebensmittelunternehmer begriindet liegen,

- die Analyse von Verhaltensrisiken weder technologische Risikoanalysen noch Prozess- und
Produktkontrollen noch die Ausarbeitung von Notfallpldnen und die Installierung effektiver
Krisenmanagementsysteme (,,ex post preparedness®) ersetzt, sondern erginzt, und

- aufgrund des Fritherkennungscharakters der Analyse von Verhaltensrisiken Reaktionszeit
z.B. fiir Maflnahmen zur Prévention von Fehlverhalten gewonnen werden kann (,,ex ante
preparedness®, vgl. ANSOFF 1976; ANSOFF und MCDONNELL 1990).

Der letzte Punkt impliziert, dass man sowohl bei der Identifizierung und Beschreibung von Mo-
ral Hazard als auch bei der Beschreibung und dem Management von Verhaltensrisiken die Ur-
sache-Wirkungskette nach oben durchschreitet. Eine solche system- und indikatororientierte
Herangehensweise ldsst sich auch als proaktiver Umgang mit Risiken verstehen, die aufgrund
von menschlichem Fehlverhalten erneut auftreten (,,re-emerging risks®; vgl. zum Begriff No-
TEBORN et al. 2005).

Die rechte Hélfte von Abbildung 4 verdeutlicht, dass in der Tat zwar bereits die vorausschau-
ende Analyse technologischer Risiken und die Steuerung technologischer Prozesse im Ver-
gleich zu einer nachtraglichen Produkt- und Schadenskontrolle einen Zugewinn an Reaktions-
zeit bringt, da die irreguldren Prozesse den unerwiinschten Produkteigenschaften zeitlich vorge-
lagert sind. Ist aber regelwidriges opportunistisches Verhalten die eigentliche Risikoursache, so
lasst sich ein zusdtzlicher Gewinn an Reaktionszeit erzielen, wenn man explizit Verhaltensrisi-
ken analysiert und unternehmerisches Verhalten ,,steuert” (reguliert), indem man die Entschei-
dungsdeterminanten (Gelegenheiten, Anreize, protektive Faktoren) der Lebensmittelunterneh-
men beeinflusst (s. linke Hilfte von Abbildung 4).
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Abbildung 4: Explizite Fritherkennung von Risiken durch Analyse von Verhaltensrisiken

Stochastische
Umwelteinfliisse
v
Determinanten Moral Hazard Technol. Hazard Schadwirkung
) Selegenhenen 1 (RegelverstoR) 1 (irreguldre Prozesse) [®| - Schwere
- Anreize
- protektive Faktoren - Wahrscheinlichkeit - Wahrscheinlichkeit
— _ — _
T~ Y
Analyse von Verhaltensrisiken und Steuerung Analyse technologischer Risiken und Steuerung
unternehmerischen Verhaltens technologischer Prozesse
<
R e a k t i 0 n ] z e i t

Quelle: Eigene Darstellung

Eine systematische Analyse von Verhaltensrisiken bedeutet konkret Folgendes: Bei der Gefah-
renidentifizierung muss zunéchst eine Auflistung der physischen Versto3gelegenheiten (z.B.
Verkiirzung der Wartezeit, Einsatz nicht zugelassener Stoffe, etc.) erfolgen, die aus technologi-
scher Sicht machbar sind. Bei der Gefahrenbeschreibung muss eine Beschreibung der mogli-
chen Ausformungen von Verstofen (z.B. welches Ausmal} der Wartezeitverkiirzung, welches
Pestizid, welche Konzentration) vorgenommen werden. Bei der Risikobeschreibung ist die
Wahrscheinlichkeit eines Verstoles zu schitzen, indem systematisch die situationsbedingten
O0konomischen Anreize (Verlockungen) und der Level wirksamer protektiver Faktoren erfasst
werden. An diese Bewertung von Verhaltensrisiken schlief8t sich das Risikomanagement an, das
letztlich auf die Suche nach geeigneten PriaventionsmaBBnahmen hinauslduft. Bei der Ableitung
konsistenter MaBBnahmen miissen sowohl die Moglichkeiten zur Beeinflussung der 6konomi-
schen Anreizsituation als auch die Moglichkeiten zur Stirkung auBBerdkonomischer Einfluss-
faktoren auf die Bereitschaft zur Regelbefolgung beriicksichtigt werden (vgl. Kapitel 8).

5.3.2 Proaktiver Umgang mit verhaltensbedingten Risiken

In der grundsitzlichen Herangehensweise an die Aufgaben ,,Uberwachung, Aufdeckung, Ver-
folgung und Priavention” lassen sich zwei entgegengesetzte Extremstile unterscheiden:
(1) Beim Laissez-Faire Stil lassen es die Kontrolleure nicht an Verstdndnis fiir Regelbrecher
fehlen, wohl aber an klaren Hinweisen, dass sie mit Nachdruck auf die Vermeidung von
(Wiederholungs-) Verstofen hinarbeiten werden. Das Problem iiberverstindnisvoller und
-nachsichtiger Kontrolleure liegt darin, dass sie das Signal aussenden, dass Vorschriften nicht
ernst zu nehmen seien, bzw. dass ,,nur die Dummen® sich streng an die Regeln halten. Dies
kann unbeabsichtigt zur Erosion der (noch) vorhandenen protektiven Faktoren beitragen. Auf
jeden Fall verstérkt es fehlgeleitete Anreize und damit die Wahrscheinlichkeit von VerstoB3en.
(i1) Der Abschreckungsstil bezeichnet mit Blick auf kalkulierte Wirtschaftsdelikte den Ver-
such, fehlgeleitete 6konomische Anreize abzubauen; d.h. es geht um den Versuch, {iber die
Aufdeckungswahrscheinlichkeit und die Sanktionshdhe die relativen Preise individueller Hand-
lungen zu beeinflussen. Neben punitiven MaBBnahmen (Verwarnungs- und BuB3gelder, Strafen,
etc.) beinhalten ,,Sanktionen in diesem Zusammenhang auch marktbedingte Einbuflen aus
der Aufdeckung eines Verstofles, wie z.B. negative Reputationseffekte und Umsatzverluste
(vgl. FuBnote 1).
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Erhohte Kontrollen und Sanktionen reduzieren zwar 6konomische Verlockungen, sie konnen
aber gleichzeitig bei den Betroffenen zu einer Art Trotzreaktion (,,Reaktanz*) fithren. Die
Folge einer solch negativen Koppelung mit protektiven Faktoren ist keine Reintegration in die
Gruppe der unbescholtenen Akteure, sondern vielmehr eine desintegrative, dauerhafte Ent-
fremdung von Norminhalten. Eine Vielzahl empirischer Befunde mit ,,corporate regulation®,
die von der Einhaltung von Sicherheitsvorschriften in Kernkraftwerken (REES 1994) bis zur
Pflege in Altersheimen (BRAITHWAITE 2002) reichen, zeigen, dass ein Kontrollstil, der integra-
tiv-kooperative Ansétze mit Abschreckung verbindet und die Wahl der jeweiligen Reaktion an
die Gegebenheiten des Falles anpasst, Erfolg versprechender ist als reine Abschreckung'™.

BRAITHWAITE (1985, 2002, 2003) fasst dies in seinem ,,responsive regulation model* zusam-
men. Es besagt, dass der Regelbruch eindeutig zu kennzeichnen, den Tétern aber die Rein-
tegration in die Gemeinschaft zu ebnen ist, indem die explizite Erwartung gedulBert wird, dass
sie sich kiinftig bessern konnen und werden (,,re-integrative shaming*). Parallel dazu sind die
Kontrollen zu intensivieren und fiir den Fall fortgesetzten Fehlverhaltens ist eine zunehmende
Verschérfung der Sanktionen bis hin zum Entzug der Lizenz anzudrohen bzw. vorzunehmen
(,,graduated response®). Die Quintessenz dieser Vorgehensweise wurde von AYRES und
BRAITHWAITE (1992: 40) wie folgt zusammengefasst: ,,speak softly while carrying very big
sticks®, d.h. nach einem Erstversto3 gelten zukunftsgerichtet ,,bigger sticks®, und dies soll
zum Zweck der Verhaltenssteuerung auch klar und transparent kommuniziert werden.

Das allgemein akzeptierte Ziel staatlicher Bemiihungen im lebensmittelrechtlichen Kontroll-
feld ist der bestmdgliche Schutz des Verbrauchers sowohl im Hinblick auf den Gesundheits-
schutz als auch auf den Schutz vor Téuschung. Abbildung 5 verdeutlicht die grundsétzlichen
Anforderungen, die sich daraus fiir eine zielgerichtete Ausrichtung staatlicher Aktivititen im
Umgang mit Verhaltensrisiken ergeben.

Abbildung 5: Ausrichtung staatlicher Aktivititen beim Umgang mit Verhaltensrisiken

Zeitpunkt und Art staatlicher Aktivititen

Reaktiv/korrektiv Priventiv/proaktiv

Fokus auf dem Handeln individueller traditioneller ﬁ,,responswe regu-

A lation* im einzelnen
Unternehmen nsatz
Unternehmen

Fokus auf dem Handeln bestimmter gruppenbezogene Ver-

Bezugspunkt

anderung von Ent-

Unt h
nternehmensgruppen scheidungsfaktoren

Quelle: Eigene Darstellung (verdndert nach PUONTI 2004: 95)

' Dies lasst sich mit der Theorie unvollstiandiger Vertrige in Verbindung bringen: “While not knowing the op-
timal mix of measures (i.e. the optimal preventive strategy), we know that it will, in many cases, mean to ac-
cept an incomplete contract (or leave it deliberately incomplete) and a certain risk of malpractice on the part of
business operators. This is based on the expectation that the marginal gains from further efforts for opportunity
control (physical incapacitation), incentive control (reduction of economic temptations, deterrence strategy)
and enhancement of benevolence (promotion of protective factors, compliance strategy) will be smaller than
the costs caused by these efforts (cf. WILLIAMSON 1993). In other words, complete contracts are often not avai-
lable, or too costly. Hence some level of protective factors is needed which, in turn, is costly to increase*
(HIRSCHAUER und ZWOLL 2006: 22).
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Der vorherrschende traditionelle Uberwachungsansatz hat als Bezugspunkt vornehmlich das
individuelle Unternehmen. Zudem geht es mit Blick auf den Zeitpunkt und die Art der staatli-
chen Uberwachungsaktivititen hauptséchlich darum, ProduktunregelmiiBigkeiten bzw. Regel-
verstofle zu identifizieren und auf die Folgen von VerstoBen im Sinne einer korrektiven Scha-
densbeseitigung bzw. -einddmmung addquat zu reagieren (vgl. hierzu Kapitel 6.8). Eine praven-
tive Wirkung wird allenfalls {iber den Weg einer allgemeinen Abschreckung erwartet, wenn-
gleich auch diese nicht systematisch iiberpriift wird.

Diese Schwerpunkte sind im Sinne einer systematischen Reduzierung verhaltensbedingter Risi-
ken durch einen controllingbasierten Ansatz in zweifacher Hinsicht zu verschieben. Erstens ist
mit Blick auf individuelle Unternehmen, die bereits auffillig geworden sind, der mit dem
Stichwort ,,responsive regulation model* beschriebene Ansatz zu wiéhlen. Dieser Ansatz impli-
ziert, dass man die Tatsache eines VerstoB3es als Resultat einer individuellen unternehmerischen
Entscheidungssituation versteht, die offensichtlich durch spezifisch ,,gute* Verstofigelegenhei-
ten und/oder spezifisch hohe 6konomische Versuchungen und/oder spezifisch niedrige protekti-
ve Faktoren gekennzeichnet ist. Responsive Regulation kennzeichnet damit einen proaktiven
Umgang mit dem auffélligen Unternehmen, der dessen individuell-spezifischen Entscheidungs-
parameter veridndert. Einerseits soll in der Zukunft durch die transparente Eskalation der Sank-
tionen die 6konomische Anreizsituation verandert werden (,,bigger sticks®). Im Extremfall geht
dies bis zum Entzug der Lizenz, wodurch dem betroffenen Unternehmen jegliche zukiinftige
Verstof3gelegenheit genommen ist. Andererseits sollen durch das sozialpsychologische ,,rein-
tegrative shaming* die protektiven Faktoren mit Blick auf zukiinftiges Verhalten erh6ht werden.
Die konsistente Abstimmung und transparente Kommunikation dieser Malnahmen dienen da-
zu, zukiinftige Verstofe des betrachteten Unternehmens weniger wahrscheinlich zu machen.
Dies lasst sich als risikobasierter Umgang mit evidenter Heterogenitét - das versto3ende Unter-
nehmen signalisiert ja, dass es anders ist als regelbefolgende Unternehmen - bzw. als Pravention
von Folgeverstoflen im einzelnen Unternehmen verstehen.

Zweitens erfordert der Ubergang von einer reaktiven zu einer proaktiven Herangehensweise,
dass nicht gewartet wird, bis man einen Verstoll beobachtet, um dann dieses Unternehmen ,,ge-
sondert” zu behandeln. Genauso wenig soll gewartet werden, bis sich in einer bestimmten Un-
ternehmensgruppe besonders viele Delikte hdufen. Vielmehr ist eine risikobasierte Vorgehens-
weise erforderlich, die gezielt die bei bestimmten Gruppen von Lebensmittelunternehmen (z.B.
Gefliigelschlachtereien) vorliegenden Gemeinsamkeiten erfasst und vorausschauend (d.h. ohne
dass man die Aufdeckung bzw. eine Haufung von Delikten abwartet) eine risikobasierte Bewer-
tung bzgl. der physischen VerstoBgelegenheiten, 6konomischen Anreize und protektiven Fakto-
ren vornimmt. Diese Gemeinsamkeiten sind dann fiir eine tatsdchliche Privention zukiinftiger
VerstoBe im Sinne einer gruppenbezogenen Verdnderung der Entscheidungsfaktoren (Gelegen-
heiten, Anreize und protektive Faktoren) und Verhaltenssteuerung zu nutzen.

Neben den Verhalten steuernden Maflnahmen in problematischen Einzelunternehmen bzw. dif-
ferenziert fiir bestimmte Teilgruppen von Unternehmen mit dhnlichen Tatigkeitsfeldern und
Rahmenbedingungen ist den Wechselbeziehungen zwischen Uberwachung, Aufdeckung, Ver-
folgung und Prédvention durch eine effektive Risikokommunikation Rechnung zu tragen. Nur
wenn alle Stakeholder (Risikobewerter, Risikomanager, Lebensmittelunternechmen, Verbrau-
cher, Wissenschaftler) das konzeptionelle Verstindnis teilen, dass Verstole eine Folge von
physischen Gelegenheiten, dkonomischen Anreizen und mangelnden protektiven Faktoren
sind, ldsst sich das Problem durch koordinierte Ma3nahmen mildern.
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5.4 Das Moral Hazard Modell und die formale Analyse von Verhaltensrisiken

Um wirksame MaBnahmen gegen 6konomisches Fehlverhalten zu entwickeln, sind systema-
tisch Informationen zu generieren, die alle relevanten (Motivations-)Faktoren menschlichen
Verhaltens berticksichtigen. Dabei diirfen neben den 6konomischen Anreizen weitere Verhal-
tensdeterminanten, wie verschiedene Formen sozialer Kontrolle oder die intrinsische Motiva-
tion der Akteure (protektive Faktoren), nicht unberiicksichtigt bleiben. Angesichts der hohen
Bedeutung des Gewinnstrebens flir Marktakteure ist ein gutes Verstdndnis der Anreizsituation
der unabdingbare Ausgangspunkt weitergehender Untersuchungsschritte. Das hierfiir verwen-
dete Moral Hazard Modell wird im vorliegenden Abschnitt dargestellt. Hinweise auf protekti-
ve Faktoren, die sich im Forschungsablauf ergeben haben, werden zudem im folgenden Kapi-
tel 6 mitberiicksichtigt. Sie stellen zudem den Fokus des Teilprojektes 03HS045/2 dar.

5.4.1 Strukturelle Analyse und Definition von Entscheidungssituationen

Strukturelle Analyse der Akteurssituation

PA-Modelle liefern ein gedankliches Geriist zur Aufdeckung der Struktur des betrachteten
Entscheidungsproblems ,,Regelbefolgung vs. Fehlverhalten®. Dies betriftt die jeweilige Stel-
lung der Akteure, ihren jeweiligen Informationsstand, die unterschiedlichen Vorschriften, die
tatsdchlichen Moglichkeiten fiir opportunistisches Verhalten, die ausschlaggebenden 6kono-
mischen Parameter, zufillige Umwelteinfliisse usw. Mit anderen Worten, sie helfen grundle-
gend beim Verstidndnis der Handlungsalternativen (z.B. der Deliktgelegenheiten), die den Ak-
teuren offen stehen und der Art der Parameter, die die Anreizsituation bestimmen. Nachdem
diese Parameter quantifiziert sind, kdnnen formale PA-Modelle zur Untersuchung der Anreize
in der jeweils betrachteten Situation eingesetzt werden.

Bei der praktischen Anwendung des PA-Modellansatzes auf Wirtschaftsbeziehungen inner-
halb des Nahrungsmittelsektors (Produktion und Handel mit Lebensmitteln) kénnen grund-
sitzlich zwei Situationen (Kombinationen von Akteuren) unterschieden werden. Erstens kon-
nen die Beziehungen zwischen Anbieter (Agent) und Kaufer (Prinzipal) eines Produktes oder
einer Dienstleistung analysiert werden. Das dem Kéaufer unbekannte Verhalten des Verkaufers
(z.B. Entscheidungen bzgl. der Prozessgestaltung) beeinflusst das Ergebnis, d.h. die fiir den
Kaufer wichtigen Produkteigenschaften bzw. ihre Wahrscheinlichkeitsverteilung. Der Kéufer,
der sich in der ungiinstigeren Informationslage befindet, kann die vorgelagerten Prozessakti-
vititen des Verkdufers in aller Regel nicht vollstdndig bzw. nur mit hohen Kosten beobachten
(Informationsasymmetrie). Zudem kann er auch die Produkteigenschaften nicht ohne weiteres
beobachten. Aus informationsdkonomischer Sicht werden diese deshalb auch als Vertrauens-
eigenschaften bezeichnet. Vertrauenseigenschaften konnen sich einerseits auf ,,einfache* Qua-
litatsrisiken beziehen wie z.B. das Risiko, in Bezug auf die Qualititskategorie eines Produktes
getduscht zu werden. Anderseits kann es sich aber auch um ,,ernsthafte* Gesundheitsrisiken
handeln, wie z.B. das Risiko schidliche Substanzen zu verwenden und zu konsumieren). So-
wohl Preisunterschiede fiir Produkte unterschiedlicher Qualititskategorien als auch die (ho-
hen) Kosten, die durch die Einhaltung von Regeln und vertraglichen Vereinbarungen verur-
sacht werden, konnen der Grund dafiir sein, dass Produzenten und Verkaufer von Lebensmit-
telprodukten Informationsasymmetrien fiir Verstdfle ausnutzen.

Zweitens konnen auch die Beziehungen zwischen den Lebensmittelunternehmen (Agenten)
und den 6ffentlichen Kontrollbehérden (Prinzipal) analysiert werden, die sowohl Produktions-
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als auch Handelsstandards sicherstellen und die Interessen der Gesellschaft (bzw. der Konsu-
menten) schiitzen sollen. Uber das Marktgeschehen hinaus geht es bei diesen Beziehungen
einerseits um die Auswirkungen der Produktions- und Verarbeitungsprozesse, die nicht Ge-
genstand der Marktbeziehungen zwischen Kaufern und Verkdufern sind, da es sich nicht um
physikalische bzw. biochemische Eigenschaften der gehandelten Produkten handelt (z.B.
Umwelteffekte, faire bzw. sozialvertragliche Produktionsbedingungen, Arbeitsschutz, Tierge-
sundheit). Es geht aber auch um produktbezogene Eigenschaften (z.B. gesundheitliche Unbe-
denklichkeit) und die Wabhlfreiheit der Verbraucher (Markttransparenz). Die Anstrengungen
der offentlichen Verwaltung, die geltenden Regelungen durchzusetzen, konnen als Versuch
aufgefasst werden, faire Wettbewerbsbedingungen zu schaffen und das ,,soziale Dilemma*
bzw. das Marktversagen zu verhindern, das bei Regelverstdf8en durch negative Externalititen
ausgelost werden wiirde.

Zusammenfassend gilt, dass eine Moral Hazard Analyse bzgl. produktionsbezogener Vor-
schriften in jedem Wirtschaftssektor dadurch strukturiert werden kann, dass man den Unter-
suchungsgegenstand spezifiziert nach (i) der Art der Wertschopfungskette (z.B. Gefliigel),
(i1) der betrachteten Stufe innerhalb der Kette (z.B. Mast), (ii) den betrachteten Akteuren
(Kéufer/Verkdufer bzw. Staat/Lebensmittelunternehmer) sowie (iii) der relevanten Qualitits-
kategorie bzw. dem Regelungsbereich (Produktqualitit und Verbrauchergesundheit, Arbeits-
schutz, Tiergesundheit, Umweltschutz usw.).

Fiir jede untersuchte Situation sind die physischen Gelegenheiten gegen bestimmte Vorschrif-
ten zu verstofen, zu erfassen. Mit anderen Worten, in einer ersten Stufe der Untersuchung ist
eine Liste moglicher Moral Hazards bzw. potenzieller Verstof3e zusammenzustellen, so wie
sie von den jeweiligen Entscheidungstragern bzw. von den Experten wahrgenommen werden.
Sekundérdaten werden dazu gewdhnlich nur in einem sehr begrenzten Ausmall zur Verfiigung
stehen. Deshalb ist es erforderlich, das technologische Know-how von verschiedenen Exper-
ten bzgl. der technologischen Verarbeitungsprozesse, der gingigen Geschéaftspraktiken usw.
zu nutzen (z.B. durch Expertenbefragungen) und herauszufinden, welche physischen Abléufe
(z.B. in der Produktion) durch welche Personen auf welche Weise aus technologischer Sicht
manipuliert werden kdnnen. Das Ergebnis dieser ersten Untersuchungsstufe ist nicht nur eine
Auflistung potenziell verstoBgefahrdeter Vorschriften, sondern dariiber hinaus eine exakte
Beschreibung plausibler Entscheidungssituationen und damit mdglicher Delikte, so wie sie
unter technologischen Gesichtspunkten aus Sicht der Akteure machbar und ,,sinnvoll* sein
konnten.

Definition konkreter Entscheidungssituationen

Eine modellbasierte Rekonstruktion empirischer Entscheidungskalkiile erfordert die exakte
Definition der zugrunde gelegten Entscheidungssituationen. Dazu sind in vier Dimensionen
Festlegungen zu treffen: (i) Resultierend aus der betrachteten Wertschopfungsaktivitit (z.B.
Lagerung) ergibt sich eine konkrete rdumliche Festlegung (Kiihlhaus, im Transporter, etc).
(i1) Die zeitliche Dimension beschreibt einen Zeitpunkt bzw. einen Zeitraum, an bzw. in dem
der RegelverstoB stattfinden kann. Sie ist oft eng mit der ortlichen Dimension verbunden, da
viele regelwidrige Aktivititen nur an bestimmten Orten zu bestimmten Zeiten durchgefiihrt
werden konnen. Als Beispiel sei die Verladung von Puten in den Nachstunden genannt. (iii)
Bei der qualitativen Dimension geht es um die VerstoBart und den physischen Zustand eines
Produktes bzw. - allgemeiner - um das Handlungsergebnis in Abhdngigkeit von regelkonfor-
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mem bzw. regelwidrigem Verhalten. (iv) Die quantitative Dimension beschreibt den Umfang
des Verstof3es bzw. der betroffene Produktionsmenge, ausgedriickt in deren Gewicht und/oder
Zahl bzw. Volumen.

Die Anreizsituation bzgl. des VerstoB3es ,.illegaler Einsatz von Nifursol* im Sinne einer Ver-
lockung in Euro ist bspw. nicht konkret berechenbar, ohne vorher die spezifische betriebliche
Situation einschlieBlich der Anzahl und des Alters der erkrankten Puten sowie den unterstell-
ten Krankheitsverlauf mit und ohne Einsatz von Nifursol festzulegen. Spezifische Festlegun-
gen wie die angenommene Groflenordnung des Verstofles werden und miissen sich auf plau-
sible Situationen beziehen. Bei Nifursol ist es z.B. nicht sinnvoll, zu unterstellen, dass nur
zehn Tiere behandelt werden, da es in gdngigen und relevanten Produktionszusammenhéngen
immer um ganze Produktionslots im Sinne ganzer Stélle von Tieren geht. Dagegen lisst sich
ein plausibler VerstoB3 auf der Ebene des Einzelhandels wie z.B. der ,,Verkauf von aufgetauter
Ware als Frischware® durchaus auf wenige Kilogramm Ware beziehen. Trotz der Notwendig-
keit, den Modellrechnungen solche Spezifika zugrunde zu legen, reichen die hiermit gewon-
nenen Informationen iiber den konkret gerechneten Einzelfall hinaus. Wenn eine hohe 6ko-
nomische Verlockung fiir den ,,Verkauf von 10 kg Gefrierfleisch als Frischfleisch* besteht, so
gilt dies inhaltlich auch fiir 100 kg.

Neben unterschiedlichen VerstoBumféangen kdnnen sich Abweichungen von den unterstellten
Parameterkonstellationen aus vielen Griinden ergeben. So mag die Kontrolldichte in ver-
schiedenen Zustindigkeitsbereichen (Regionen) unterschiedlich sein. Auch die zu erwarten-
den 6konomischen Verluste bei Aufdeckung kdnnen variieren. Ein einfaches Beispiel hierfiir
ist eine unterschiedliche Praxis der 6rtlichen Uberwachungsbehorden bei der Bemessung von
Bufgeldern; ein anderes eine unterschiedliche Umsetzung der Cross Compliance Regelungen
der zusténdigen ortlichen Behorden im Sinne einer unterschiedlichen prozentualen Kiirzung
von Subventionszahlungen bei identischen VerstoBBen. Neben der Variabilitit des Kontrollfel-
des werden auch marktbedingte Effekte in unterschiedlichen Situationen unterschiedlich aus-
fallen. Bei anonymen Massenproduzenten spielen langfristige Reputationsverluste und damit
UmsatzeinbufBen in Folge einer Aufdeckung z.B. kaum eine Rolle. Bei anderen stellt der Ver-
lust an Reputation bzw. marktbedingte Umsatzverluste - neben dem im Vergleich eher gerin-
gen Nachteil erwarteter staatlicher Strafen - gerade den relevanten Anteil der zu erwartenden
Sanktion (vgl. zum Begriff Fuinote 1) bei Aufdeckung dar.

Interessant und interpretationsfdhig ist letztlich nicht die absolute Gréfle des modellbasiert
berechneten Anreizes, sondern die Information bzgl. der Anreizsituation im Lichte der
zugrunde gelegten und plausiblen Entscheidungssituationen und Parameterkonstellationen.
Der Informationsgewinn der hier durchgefiihrten Modellrechnungen ergibt sich gerade aus
der kritischen Kontrastierung einer spezifisch betrachteten Situation (z.B. im eigenen Zustén-
digkeitsbereich bzw. bei einem bestimmten Unternehmen) mit der hier unterstellten Situation.
Bei Bedarf sind im Einzelfall immer situationsspezifische Informationen zu beschaffen und
gef. eigene Modellrechungen vorzunehmen, um das Risikopotenzial einzuschitzen (vgl. hier-
zu auch Abschnitt 8.2).

Beziiglich der fiir den jeweiligen Akteur geltenden Rahmenbedingungen ist insbesondere zu
unterscheiden, ob es sich um einen bisher ,,unbescholtenen® Lebensmittelunternehmer handelt
oder um ein bereits auffilliges Unternehmen. Haufig werden die bei Aufdeckung zu erwar-
tenden Verluste beim gleichen Verstof fiir Unternehmen mit unterschiedlicher Geschichte

54



variieren. Es ist z.B. davon auszugehen, dass amtliche Uberwachungsbehorden bei Folgever-
stoen die vorhandenen Sanktionspotenziale stirker ausnutzen als nach der erstmaligen Auf-
deckung eines RegelverstoBes (vgl. auch EU-Verordnung 2004/882). Die Beriicksichtigung
des in der Vergangenheit beobachteten Verhaltens des Marktakteurs beeinflusst somit die
Bewertung und Sanktionierung des aktuellen RegelverstoBes durch die Uberwachungsbehdr-
de. Im Zeitverlauf verdndern sich damit die Entscheidungsdeterminanten des Marktakteurs,
was wiederum direkten Einfluss auf sein Handeln hat. Kommt es zu einem wiederholten Re-
gelverstoB durch einen Lebensmittelunternehmer, dann nimmt im Zeitverlauf zwangsldufig
die Komplexitidt und Intensitdt der Wechselbeziehungen zwischen Kontrollinstitution und
Kontrolliertem zu.

Bei den hier vorgelegten Modellrechnungen werden bzgl. der unterstellten Parameter durch-
gingig folgende Annahmen zugrunde gelegt:

- Es wird von der Situation eines bisher unbescholtenen, Gewinn maximierenden Unterneh-
mens ausgegangen, dessen 0konomische Anreizsituation (Entscheidungskalkiil) bzgl. einer
sich bietenden Verstof3gelegenheit rekonstruiert wird.

- Malgeblich sind die ex ante, d.h. zum unterstellten Entscheidungszeitpunkt vom jeweiligen
Akteur vorgenommenen Einschitzungen bzgl. der entscheidungsrelevanten Parameter. In
der Regel sind hierfiir Expertenschitzungen zu beschaffen (vgl. Abbildung 1).

- Es wird von einer unsicheren Umwelt ausgegangen, in der sowohl die Ergebnisse (z.B. die
Produktbeschaffenheit, Umweltwirkungen, etc.) regelkonformen als auch regelwidrigen
Verhaltens risikobehaftet sein konnen.

- Unter Abstraktion von der Risikoeinstellung des Entscheidungstriagers geht es bei dem zu
rekonstruierenden Entscheidungskalkiil um den Erwartungswert der Gewinndifferenz zwi-
schen regelkonformen und regelwidrigen Verhalten.

Eine verhaltensorientierte, spieltheoretisch fundierte Risikoanalyse erfordert die Beriicksich-
tigung der Entscheidungsparameter, wie sie ex ante, d.h. vor der Entscheidung durch den je-
weiligen Akteur eingeschitzt werden, sowie die Berechnung der von ihm erwarteten Ge-
winndifferenzen. Gedanklich davon zu unterscheiden ist die sich ex post ergebende Situation
nach Aufdeckung eines Regelverstof3es.

5.4.2 Das Moral Hazard Modell

Das genaue Verstdndnis der Entscheidungssituationen von Akteuren auf Wettbewerbsméarkten
erfordert nicht nur die Erfassung ihrer grundsdtzlich mdglichen Handlungsalternativen, son-
dern auch die Rekonstruktion ihrer Entscheidungskalkiile. Aus diesem Grund muss herausge-
funden werden, ob es gemil3 den Vorstellungen der wirtschaftlichen Akteure profitabler ist,
Vorschriften einzuhalten oder sie zu missachten. Fiir den Fall, dass fehlgeleitete 6konomische
Anreize identifiziert werden, kann man nach Moéglichkeiten zur Verdnderung der 6konomi-
schen Rahmenbedingungen suchen, durch die die Versuchungen fiir Regelverstof3e reduziert
bzw. abgebaut werden.

Diskrete PA-Modelle, wie sie beispielsweise von KREPS (1990: 577 ff.) beschrieben werden,
bilden die klassische Situationen ab, in der ein risikoaverser ,,Agent* eine Aufgabe fiir einen
,Prinzipal“ erledigt. Der Agent hat eine Wahlmdglichkeit zwischen verschiedenen (diskreten)
Handlungen und den damit fiir ihn verbundenen Aufwendungen (,,efforts*). Bei unsicheren
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Umweltbedingungen fiihren diese Handlungen — mit gewissen Wahrscheinlichkeiten — zu dis-
kreten Ergebnissen (,,outcomes*). Es wird unterstellt, dass der Agent individuell-rational han-
delt und seinen Nutzen (,,utility*) maximiert, der sowohl von der Entlohnung (,,fee®, ,,pay-
off*) als auch von seiner Aufwendungen fiir die jeweilige Handlung abhéngig ist. Der Prinzi-
pal kann die Handlungen des Agenten nicht direkt beobachten. Er sucht deshalb nach einer
vertraglichen Vereinbarung (,,contract”, ,,fee schedule), die seinen eigenen Nutzen in Ab-
hingigkeit von dem vom Agenten erzielten Ergebnis und der an den Agenten zu zahlenden
Entlohnung maximiert'®.

Es ist offenkundig, dass in empirischen Untersuchungen der Einsatz nutzenbasierter Optimie-
rungsmodelle nicht in Frage kommt. Die erforderlichen Informationen (z.B. Bestimmung in-
dividueller Risiko-Nutzen-Funktionen) kdnnen nicht bereitgestellt werden. Beschridnkt man
sich jedoch auf die positive Analyse der erwarteten Anreize unter unterschiedlichen empiri-
schen Bedingungen, so reduziert sich die Aufgabe auf die praktikable Kontrolle der Anreiz-
kompabilitdt bei Annahme risikoneutraler Akteure. Mit Blick auf die Einhaltung von Vor-
schriften durch Lebensmittelunternehmen bedeutet dies Folgendes: Will der Prinzipal (staatli-
che Lebensmittelbehorde) den Agenten (Lebensmittelunternehmen) zur Einhaltung bestimm-
ter Vorschriften bewegen, so muss er untersuchen, ob der ,,Vertrag® (d.h. die Gesamtheit der
fiir den Agenten geltenden okonomischen Rahmenbedingungen wie Preise, Aufdeckungs-
wahrscheinlichkeiten, 6konomisch wirksame Gesamtsanktionen, etc.) anreizkompatibel ist.
Anreizkompatibel bedeutet, dass es fiir den Agenten tatsdchlich 6konomisch vorteilhafter ist,
die Vorschrift einzuhalten als gegen sie zu verstof3en.

Ein Modell, das die Entscheidungssituation der fraglichen Akteure abbilden und praktische
Riickschliisse fiir das eigene Handeln erlauben soll, muss addquat sein und die wichtigsten
Handlungsdeterminanten beriicksichtigen. Dariiber hinaus miissen die Daten, die zur Verfii-
gung stehen bzw. gestellt werden kdnnen, mit den Anforderungen des Modells an das Daten-
material in Einklang gebracht werden. Mit anderen Worten, fiir empirische Studien sind empi-
rische Schétzungen der relevanten Parameter, wie z.B. Preis, Aufdeckungswahrscheinlichkeit,
Riickverfolgbarkeit, Hohe der 6konomisch wirksamen Gesamtsanktionen (inkl. monetér be-
werteter langfristiger Markverluste z.B. durch Markenschddigung und Reputationsverluste),
etc. erforderlich, um iiber konzeptionelle Einsichten hinauszukommen.

Da Experteneinschédtzungen in empirischen Untersuchungen zu 6konomischem Fehlverhalten
aufgrund des offensichtlichen Mangels an Sekundirdaten die Hauptinformationsquelle dar-
stellen, um Modellparameter zu quantifizieren, muss das allgemeine diskrete PA-Modell zu
einem ,.einfacheren Modell modifiziert werden, das die begrenzte Datenverfiigung beriick-
sichtigt und eine empirische Analyse mit vertretbaren Kosten ermoglicht (vgl. HIRSCHAUER
2004; HIRSCHAUER und MUBHOFF 2007). Die Eigenschaften des zur Untersuchung der An-
reizsituation im Gefliigelbereich verwendeten Modells konnen folgendermallen zusammenge-
fasst werden:

1. Das Modell geht von einem risikoneutralen Prinzipal (staatliche Uberwachungsbehdrde
und risikoneutralen Agenten (Lebensmittelunternehmen) aus.

'® WEISS (1995: 72) beschreibt dies wie folgt: “This situation may be viewed as a noncooperative game in which
a strategy for the principal consists of a choice of a fee schedule [i.e. a contract with controls and enforceable
clauses] granting specified payments for specified outcomes”.
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2. Es wird eine bindre Betrachtungsweise verwendet und unterstellt, dass der Agent die
Wahlmoglichkeit zwischen genau zwei definierten Handlungsalternativen hat (Regelein-
haltung, Regelverstol3). Analog dazu wird unterstellt, dass es bei beiden Handlungen nur
zwei zu erwartende Ergebnisse gibt (erwiinscht, unerwiinscht). Diese Betrachtungsweise
ermoglicht es, auf die Schatzung binomialer Ergebnisverteilungen in Abhédngigkeit von
den zwei Handlungen zuriickzugreifen.

3. q (r) stellt die Wahrscheinlichkeit des erwiinschten (unerwiinschten) Ergebnisses in Ab-
hingig von der Regeleinhaltung (vom RegelverstoB) dar'’. Unsicherheit zwischen der
Handlung des Agenten und dem Handlungsergebnis (und damit Werte ¢ < 100 % und
r< 100 %) liegt wegen unsicherer Umwelteinfliisse im Prinzip immer dann vor, wenn ei-
ne bestimmte Produktqualitdt (biochemisch, hygienisch, etc.) das betrachtete Ergebnis ist.
Sofern Produktkennzeichnungen wie z.B. die geographische Herkunft oder die Art und
Weise der Herstellung (z.B. Produktion gemél definierter 6kologischer oder sozialer
Standards) betrachtet werden, ist die Abhéngigkeit zwischen Handlung und Handlungser-
gebnis deterministisch. In diesem Fall sind ¢ und » gleich 100% zu setzen.

4. Die Kosten der Regeleinhaltung K beinhalten normalerweise verschiedene Komponenten,
ausgehend von erhohten Kosten fiir verschiedene Inputs bis hin zu Opportunitétskosten,
die durch geringere Verkaufserlose verursacht werden und von einem regelkonform han-
delnden Agenten hingenommen werden miissen.

5. Analog zu den Ergebnissen werden fiir den Agenten zwei verschiedene Payoffs (Entloh-
nungen) unterschieden. Der Payoff P, der vom Prinzipal fiir das gewiinschte Ergebnis ent-
richtet wird und der Payoff P-L, der gezahlt wird, falls nachweislich das unerwiinschte
Ergebnis eintritt. Die Verluste L, die bei Aufdeckung entstehen, konnen in verschiedene
Komponenten wie z.B. Erlosverluste, Schadensersatzleistungen, Strafgelder, Reputations-
verluste (z.B. langfristige Marktverluste) usw. untergliedert werden.

6. Zur Beriicksichtigung der Besonderheiten verhaltensbedingter Nahrungsmittelrisiken und
Vertrauenseigenschaften wird unterstellt, dass Kontrollen nicht vollstindig, sondern nur
als kostentrachtige Zufallskontrollen durchgefiihrt werden kénnen. Dementsprechend wird
eine bestehende ErgebnisunregelméBigkeit (unerwiinschte Produkteigenschaft) nur mit ei-
ner bestimmten Aufdeckungswahrscheinlichkeit s < 700 % identifiziert'®.

7. Anreizprobleme, die von unvollstdndigen Ergebnisinformationen herriihren, werden in
Situationen mit mehreren Agenten verschirft (Multiple-Agenten-Situationen). Ein Riick-
verfolgbarkeitskoeffizient z < 100 % bildet im Modell ab, dass es Situationen geben kann,
in denen ein unerwiinschtes Ergebnis an einem (nachgelagerten) Kontrollpunkt erkannt
wird, der Verursacher jedoch nur mit einer bestimmten Wahrscheinlichkeit ermittelt wer-
den kann. Immer dann, wenn das beobachtete Ergebnis unmittelbar einem individuellen
Agenten zuzuordnen ist, betrigt der Koeffizient z gleich 100%.

"7 Um die das Modell auf relevante Fille einzugrenzen, wird im Folgenden unterstellt, dass die Eintrittswahr-
scheinlichkeit fiir das gewiinschte Ergebnis bei Regeleinhaltung grofer ist als die Eintrittswahrscheinlichkeit
fiir das gewiinschte Ergebnis bei RegelverstoB: (g > 1-r)

'8 Die hier als Aufdeckungswahrscheinlichkeit s bezeichnete GréBe meint die Wahrscheinlichkeit, dass ein vor-
handenes unerwiinschtes Handlungsergebnis (z.B. Produkteigenschaft) aufgedeckt wird. Die Wahrscheinlich-
keit, dass ein Regelverstol aufgedeckt wird, héngt bei produktbezogenen Kontrollen dagegen zusétzlich von
der Wahrscheinlichkeit » ab, dass es bei Verstof zu einer unerwiinschten Produkteigenschaft kommt.
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Unter der Annahme, dass die Payoffs des Agenten (des Lebensmittelunternehmens) vom
Handlungsergebnis abhingen, und zunichst davon absehend, dass die Aufdeckungswahr-
scheinlichkeit und Riickverfolgbarkeit unvollkommen sind, kann das Entscheidungskalkiil des
Agenten wie folgt abgebildet werden:

Anreize fiir Regeleinhaltung = Payoffs fiir Regeleinhaltung — Payoffs fiir Regelverstof3
Anreize fiir Regeleinhaltung = qP+(1-¢g)(P-L)-K - (1-r)P+ (r(P - L))

= (g+r-1)L-K M

Aus Gleichung (1) ist zu erkennen, dass der Betrag P fiir das gewiinschte Ergebnis nicht be-
kannt sein muss, um eine empirische Anreizsituation abzubilden. Hierflir wird lediglich die
Differenz L der beiden Zahlungsbetrige bendtigt. Ein negatives Ergebnis der Gleichung (1)
zeigt, dass die Anreize ,,nicht richtig® gesetzt sind, da der Agent hohere Gewinne erwartet,
wenn er die Regel missachtet. Umgekehrt bedeutet ein positiver Wert, dass es profitabler ist,
sich an die Regel zu halten als sie zu verletzen.

Gleichung (1) zeigt zudem, dass bei vollkommener Ergebniskontrolle und vollkommener
Riickverfolgbarkeit die Ergebniswahrscheinlichkeiten in Abhdngigkeit von den Handlungen
des Agenten mit den Wahrscheinlichkeiten fiir seine Payoffs P bzw. P-L libereinstimmen. Im
Gegensatz dazu verdndert eine unvollstindige Ergebniskontrolle (s < 100 %) und eine unvoll-
stindige Riickverfolgung (z <100 %) die erwarteten Payoffs des Agenten. Dies liegt daran,
dass, unabhingig von dem (unbekanntem) Ergebnis, der Betrag P immer dann gezahlt wird,
wenn das Ergebnis nicht durch eine Kontrolle {iberpriift wird. Aber sogar wenn ein uner-
wiinschtes Ereignis durch eine Zufallskontrolle aufgedeckt wird, konnen Téter bei unvoll-
standiger Riickverfolgung mit einer Wahrscheinlichkeit z < 100 % davon ausgehen, nicht zur
Verantwortung gezogen zu werden. Um diese Tatsachen zu beriicksichtigen, miissen s und z
als zusétzliche ,,Gewichte bei der Berechnung der erwarteten Anreize aufgenommen werden:

Anreiz fiir Regeleinhaltung = sz-(q+r—-1)L—-K, mit0<sz<1 (2)

Obwohl in diesem Modell nur wenige Parameter beriicksichtigt werden, erfordert ihre empiri-
sche Ermittlung einen enormen Aufwand. Einerseits konnen 6konomische Determinanten, die
in Gleichung (2) durch einzelne Parameter représentiert werden, aus zahlreichen Einzelkom-
ponenten zusammengesetzt sein. Die Hauptaufgabe im Rahmen empirischer Untersuchungen
besteht darin, die einzelnen Komponenten zu identifizieren und eine realistische Schétzung
der Einzelwerte bzw. wenigstens ihrer Groenordnung vorzunehmen. So ist es bspw. nicht
trivial, fallige Schadensersatzleistungen oder kurz- und langfristige Reputationsverluste zu
schétzen, die ja fiir den Fall der Aufdeckung Komponenten des Verlustes L darstellen.

Ebenso schwierig ist es, die Wahrscheinlichkeiten s, z, ¢ und » zu schitzen, die benétigt wer-
den, um die Hohe der erwarteten Anreize zu bestimmen. Die Aufdeckungswahrscheinlich-
keit s mag z.B. in bestimmten Situationen lediglich die Kontrolldichte widerspiegeln (vgl.
STARBIRD 2005). In Verarbeitungsprozessen, bei denen individuelle Chargen vermischt wer-
den, bevor sie z.B. auf Schadstoffe bzw. Riickstinde untersucht werden, muss die Aufde-
ckungswahrscheinlichkeit s allerdings den gemeinsamen Effekt aus der Verdiinnung (der in-
dividuellen Schadstoffkonzentration) und der unvollstindigen Kontrolle widerspiegeln.

Dartiber hinaus weisen bestimmte empirische Situationen eine hohere ,,strukturelle Komplexi-
tiaten* auf als mit Gleichung (2) unterstellt wurde. So ergeben sich gelegentlich unterschiedli-
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che Verluste L (z.B. Schadensersatzleistungen) in Abhéngigkeit davon, wo bzw. wie die Auf-
deckung erfolgt: Sie sind mdglicherweise hoch, wenn unerwiinschte Produktqualititen erst
tiber die Analysen eines nachgelagerten Verarbeitungsunternehmens aufgedeckt werden. Sie
sind moglicherweise niedriger, wenn es zu einer direktem Aufdeckung der unzuldssigen
Handlung z.B. im Rahmen einer zufélligen Betriebskontrolle kommt, bevor das Produkt aus-
geliefert wird. Die Hohe der bei Aufdeckung entstehenden Verluste L wird zudem
- insbesondere bei staatlichen Sanktionen - unabhéngig vom konkreten Handlungsergebnis
davon abhéngen, ob es sich um einen eindeutig eigenniitzigen Versto3, Nachlissigkeit oder
ein technisches bzw. menschliches Versagen handelt. In all diesen Fillen muss die Struktur
des eingangs dargestellten einfachen Modells angepasst werden'”.

Nach der Darstellung der allgemeinen Vorgehensweise und des Grundprinzips des PA-
Ansatzes sowie der Identifikation der in empirischen Analysen zu schitzenden Parameter
wird hier darauf verzichtet, eine Vielzahl verschiedener Modellspezifikationen vorzustellen.
Vielmehr wird im folgenden Kapitel 6 gezielt die empirische Situation der Akteure im Geflii-
gelbereich untersucht und dargestellt. Formale Moral Hazard Analysen auf den verschiedenen
Stufen der Wertschopfungskette stellen hierfiir eine wichtige Informationsquelle dar.

5.4.3 Die Erfassung der Modellparameter

In empirischen Moral Hazard Studien ist Expertenwissen aufgrund des Mangels an sekundé-
ren Daten eine unverzichtbare Informationsquelle, um die Entscheidungsparameter und die
Entscheidungssituationen der betroffenen Lebensmittelunternehmen zu verstehen. Uber zu-
nichst offene und dann leitfadengestiitzte Experteninterviews wurde fiir alle Wertschdpfungs-
stufen auf der Basis von ad hoc Experteneinschitzungen eine Liste potenziell drohender Ver-
stoBBe erstellt. Der Pool der interviewten Experten umfasste hauptsichlich das relevante Kon-
trollfeld und Strafverfolgungsbehorden (Futtermittelkontrolleure, Amtstierarzte, Lebensmit-
telkontrolleure, Staatsanwilte). Es wurden aber auch Vertreter aus Lebensmittelunternehmen,
Berater sowie Vertreter von Interessensgruppen hinzugezogen (vgl. Abbildung 1, Tabelle 1).

Der den explorativen Experteninterviews zur Erstellung der Liste potenzieller Verstdf3e
zugrunde liegende Ablauf war wie folgt: Zunichst wurden die Experten gefragt, welche Ver-
stoBe bereits in der Vergangenheit beobachtet wurden und welche davon ihrer Einschédtzung
nach auch in der Zukunft eine Rolle spielen, da sich die Rahmenbedingungen nicht maB3geb-
lich gedndert haben. Diese Angaben wurden mit den verfiigbaren Informationen iiber aufge-
deckte VerstoBe kontrastiert. Dann wurden die Experten gebeten, sich in die Situation der je-
weiligen Lebensmittelunternehmen zu versetzen, und zu iiberlegen, welche Versto3e aus der
Sicht der technologischen Abldufe und ggf. Probleme fiir die Akteure ,,sinnvoll* erscheinen
konnten, auch wenn diese Verstofle bisher nicht beobachtet wurden.

Die auf der Grundlage der Expertenaussagen zusammengestellten potenziellen Versto3en, die
nach der ad hoc Expertensicht moglicherweise relevant sein konnten und eine weitergehende
Untersuchung rechtfertigen, wurden einer formal-quantitativen Moral Hazard Analyse unter-
worfen (vgl. Anhang 11 bis 36). Die Ergebnisse dieser Analysen sind zum einen die beste-

' Bei unterschiedlichen Aufdeckungsquellen mit unterschiedlichen Verlusten kann der Erwartungswert des Ge-
samtverlustes L nicht mehr einfach durch Multiplikation mit einem Gewicht s ermittelt werden. Vielmehr ist
der Erwartungswert der Sanktion bei Aufdeckung als Summe der Erwartungswerte, die aus den einzelnen Auf-
deckungsquellen resultieren, zu berechnen.
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henden Anreize (lohnt es sich mehr zu verstoBBen als nicht?) und zum anderen kritische Sank-
tionen und Aufdeckungswahrscheinlichkeiten, die - jeweils fiir sich genommen - fehlgeleitete
Anreize auf Null reduzieren wiirden. Zur Gewinnung der fiir die Modellrechnungen benotig-
ten Parameterwerte (vgl. Gleichung (2) in Abschnitt 5.4.2) wurden ausgewihlte Experten zu
jeder der identifizierten VerstoBmdglichkeiten miindlich befragt. Die grundsétzlichen Fragen,
die fiir jeden der untersuchten VerstdBe gestellt wurden, sind nachstehend aufgefiihrt:

(a) Welche Zusammenhédnge zwischen unternehmerischem Handeln (Versto3 vs. Nicht-
VerstoB3) und Handlungsfolgen (Produktqualitdt) gibt es aufgrund von Zufallseinfliissen?
Mit anderen Worten, mit welcher Wahrscheinlichkeiten ergibt sich die erwiinschte (die
unerwiinschte) Produkteigenschaft in der Folge der Regelbefolgung (des Regelverstof3es)?

(b) Wie hoch ist die Wahrscheinlichkeit bezogen auf relevante Informationsquellen (Nach-
barn, Kollegen, Angestellte, Zufallskontrollen durch Uberwachungsbehdrden, Qualitits-
kontrollen durch Handelspartner, etc.), dass es im Falle eines Verstofes zur Aufdeckung
kommt? Welche Faktoren verhindern eine Aufdeckung? Gibt es inaddquate Kontrollen in
dem Sinne, dass ProduktunregelméBigkeiten (z.B. liberhohte Riickstandswerte) durch Mi-
schung der Partien verschiedener Herkiinfte ,,ausreichend* verdiinnt werden, bevor analy-
tische Untersuchungen an nachgelagerten Kontrollpunkten durchgefiihrt werden?

(¢) Wie hoch sind die Kosten der Regeleinhaltung? Welche Kosten konnen durch den betrach-
teten Regelverstol eingespart werden und/oder welche zusitzlichen Erlose konnen erzielt
werden?

(d) Was sind die ausschlaggebenden Komponenten des wirtschaftlichen Verlustes infolge der
Aufdeckung eines VerstoBes? Besteht die Gefahr, dass es zu UmsatzeinbuBBen kommt
und/oder Fordermittel zuriickbezahlt werden miissen? Sind BuB3- oder Strafgelder zu zah-
len, Schadensersatzzahlungen zu leisten oder fallen Entsorgungskosten an? Kommt es zu
einem Reputationsverlust, der zu mittel- und langfristigen Verlusten an Marktanteilen und
zu UmsatzeinbufB3en fiihrt?

(e) Gibt es Liicken in der Riickverfolgbarkeit, aufgrund derer eine aufgedeckte unerwiinschte
bzw. schédliche Produkteigenschaft nur mit einer gewissen Wahrscheinlichkeit auf das
verantwortliche Lebensmittelunternehmen zuriickgefiihrt werden kann? Wie hoch ist diese
Wahrscheinlichkeit?

Mit Blick auf die Interpretation der Modellergebnisse ist darauf hinzuweisen, dass iiber die
Nutzung von Expertenschitzungen wertvolle Hinweise auf bestehende Problemlagen gewon-
nen werden konnen, aber keine statistisch abgesicherten Ergebnisse bzgl. der (rdumlichen)
Verbreitung dieser Probleme (vgl. Abschnitt 2.1.3). Mit anderen Worten: Die jeweiligen Ent-
scheidungstrager in den verantwortlichen Behorden sollten im Rahmen einer kritischen Ein-
schitzung der vorgelegten Ergebnisse explizit analysieren, ob diese Problemlagen fiir Unter-
nehmen in ihren Zusténdigkeitsbereich auch zutreffen konnten. Gegebenenfalls wéren dann
im Sinne einer pro-aktiven Herangehensweise (vgl. Abbildung 5) situationsbezogene Analy-
sen durchzufiihren, die sich sowohl auf ausgewihlte Unternehmen im behdrdlichen Zustén-
digkeitsbereich als auch auf ausgewdhlte Unternehmensgruppen mit &hnlichen Rahmenbedin-
gungen beziehen konnen.

Weiter ist darauf hinzuweisen, dass sich die formale Analyse mit Hilfe des Moral Hazard
Modells ganz gezielt auf die 6konomischen Versuchungen beschrinkt. Dies stellt somit einen
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unabdingbaren, aber eben nur ersten Schritt zur Erforschung verhaltensinduzierter Risiken
dar. Wenn es 0konomische Anreize gibt, gegen Regeln zu verstoBen, ist das ein erster Hin-
weis auf mogliche Problemfelder. Solchen Hinweisen kommt mit Blick auf die Tatigkeit
staatlicher Behorden eine Fokussierungsfunktion bzw. eine Ressourcen leitende Funktion zu.
Das tatsdchliche Verhalten der Akteure im Lebensmittelsektor in Hinblick auf derartige Ver-
suchungen ist damit noch nicht bekannt, da dies auch vom Ausmal} der jeweils relevanten
protektiven Faktoren abhdngt. Wihrend Ermittlungen bzgl. tatsdchlicher Versto3e aullerhalb
der Zielsetzung und Moglichkeiten eines Forschungsprojektes sind, ist neben der Analyse der
Anreizsituation auch den RegelmiBigkeiten bzgl. der Ausformung protektiver Faktoren nach-
zugehen®.

% Vgl. hierzu die Ergebnisse des kriminologischen Teilprojektes 03HS045/2.
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6 Empirische Befunde zu Verhaltensrisiken auf einzelnen Wertschopfungsstufen

In Kapitel 6 werden die Ergebnisse der empirischen Untersuchung bzgl. der Akteursebene
dargestellt. Dazu werden Informationen zu potenziellen RegelverstoBen auf den einzelnen
Wertschopfungsstufen aus Sekundirdaten, Experteninterviews und den schriftlichen Befra-
gungen der Amtsveterindre und Lebensmittelkontrolleure zusammengetragen. Die verfiigba-
ren Informationen werden fiir die einzelnen Wertschopfungsstufen jeweils im Unterpunkt
»Allgemeine Hinweise auf Problembereiche und potenziell drohende Verstdfe in Form eines
Uberblicks dargestellt. Im Unterpunkt ,,Einzelne VerstoBgelegenheiten und ihr Hintergrund*
finden sich dann qualitative Informationen zu den im Einzelnen untersuchten Regelversto3en.
Abschliefend werden die qualitativen Expertenhinweise mit den quantitativen Ergebnissen
der Modellrechnungen (s. Anhang 11 bis 36) in Form eines kurzen Fazits kontrastiert.

Die Modellrechnungen beziehen sich auf einzelne VerstoBhandlungen. Bei der Ergebnisinter-
pretation ist also zu beriicksichtigen, dass es sich bei lebensmittelrechtlichen Verstdfen hiufig
um Tatkomplexe handelt. Identifizierte Probleme verschirfen sich, wenn Akteure einzelne
Verstofe absichtsvoll zu Tatkomplexen kombinieren, um ihr betriigerisches Ziel zu erreichen.

6.1 Futtermittel

6.1.1 Allgemeine Hinweise auf Problembereiche und potenziell drohende VerstoBe

Die Futtermittelgesetzgebung wurde in den letzten Jahren weiterentwickelt und das europii-
sche Futtermittelrecht harmonisiert. Ausgehend vom BSE-Skandal und im Zuge der Umset-
zung der Basisverordnung 178/2002 wurden die Riickverfolgbarkeit von Futtermitteln, die
Verantwortung der Hersteller fiir die Sicherheit ihrer Waren und die staatlichen Kontrollen
ausgebaut. Diese Entwicklung wird von allen interviewten Experten grundsitzlich als in die
richtige Richtung weisend begriifit. Ein Interviewpartner aus Sachsen weist darauf hin, dass
das deutsche Futtermittelrecht im Gegensatz zu anderen Bereichen ein sehr modernes Recht
sei und dass sich seit BSE revolutiondre Verdnderungen ergeben hétten, ,, ...obwohl die Ver-
dnderungen auch erhebliche Uberzeugungsarbeit im Hinblick auf die Betroffenen benotigt*
(51, 2). Sein niedersdchsischer Kollege unterstiitzt diese Aussage bzgl. der Registrierungs-
pflichten und merkt bzgl. der Mitwirkung der betroffenen Wirtschaftsbeteiligten an:

Ja, das wird jetzt kommen [die Stimmen der Verbédnde] in den ndchsten Wochen, Mo-
naten wird das kommen. [...] Ich glaube, insgesamt werden die mitziehen. (23, 23)

In Deutschland wird die amtliche Futtermitteliiberwachung seit 2001 durch das ,,Nationale
Kontrollprogramm Futtermittelsicherheit” harmonisiert und die Uberwachungsergebnisse der
Kontrollen in den Lindern werden durch das BMELV zusammengetragen und ausgewertet.
Der Probenumfang im Jahr 2005 wird durch die folgende Tabelle verdeutlicht.

Tabelle 21: Anzahl der von der amtlichen Futtermitteliiberwachung untersuchten Proben

Betriebskategorie 2003 2004 2005
Bei Herstellern oder Héndlern 16 459 13 686 12 304
Bei Tierhaltern 7373 7813 6925
Eingangsstellen 589 158 303
Sonstige 309 759 3015
Gesamt 24 730 22 416 19 847*

Quelle: BMVEL (2006¢); Unstimmigkeit der Summe findet sich bereits in Originalquelle.




Von den ca. 20 000 Proben wurden 16 % beanstandet. Aus diesen Proben wurden iiber
135 000 einzelne Stoffe bestimmt. Die hohe Anzahl an Einzelbestimmungen relativiert sich
jedoch im Hinblick auf die vorliegende Untersuchung: Uber ein Drittel dieser Einzelbestim-
mungen (37 %) beziehen sich auf den Bereich der erndhrungsphysiologischen Eigenschaften
von Futtermitteln, wie der Fett-, Faser-, Wasser- sowie Eiwei3gehalt oder der Vitamin- und
Energiegehalt. Sie sind somit zumindest im Hinblick auf den gesundheitlichen Verbraucher-
schutz von geringer Bedeutung. Ohne die Jahresstatistik der amtlichen Futtermitteliiberwa-
chung im Einzelnen darzustellen, sei abschlieBend auf die Beanstandungsrate bei Mischfutter
fiir Gefliigel eingegangen: Im Jahr 2005 wurden von 2 634 Proben 21,5 % beanstandet. Dies
stellt eine leichte Verringerung gegeniiber dem Vorjahr (22,6 %) dar (BMELV 2006¢: 5).

Die MaBnahmen der Futtermittelilberwachung bei Beanstandungen bezogen auf das gesamte
Bundesgebiet fiir das Jahr 2005 sind in der nidchsten Tabelle dargestellt.

Tabelle 22: MaBlnahmen bei Beanstandungen, Gebiihren, Verwarnungs- und Bufigelder

Anzahl
Hinweise (Belehrungen) 2247
Verwarnungen 580
Mafinahmen nach § 19a FMG 275
Bufigeldverfahren
- eingeleitet 743
- abgeschlossen 403
- eingestellt 186
Strafverfahren
- eingeleitet 2
- abgeschlossen
- eingestellt 3
Abgabe an andere Mitgliedstaaten 47
Hohe der im Berichtsjahr vereinnahmten Gebiihren und Auslagen 90 850 €
Hohe der im Berichtsjahr vereinnahmten Verwarnungsgelder 7025€
Hohe der im Berichtsjahr vereinnahmten Bufigelder 107473 €

Quelle: BMELYV (2006c); Angaben fiir das Jahr 2005

Die staatlichen Maflnahmen zur Reduktion von Futtermittelrisiken zeigen nach iibereinstim-
mender Meinung der befragten Experten Wirkung. Der Umfang staatlicher Kontrollen wird
als ausreichend und die Orte der Probennahme werden als sinnvoll erachtet. Gleichzeitig wird
bestitigt, dass aus Kostengriinden nicht alle Chargen beprobt und daher nicht alle Problem-
stoffe entdeckt werden konnen. Als ein Beispiel wird von einem Gespriachspartner die Einmi-
schung von Mineraldlen genannt, die man in der Vergangenheit nicht immer nachweisen
konnte, da nicht jede Charge beprobt wird (51; 2). Zur Verdeutlichung der Probenintensitét
konnen die in Deutschland gezogenen Proben auf die im Jahr 2005 insgesamt hergestellte
Mischfuttermenge von ca. 20 Mio. t (ohne die Eigenproduktion der tierhaltenden Betriebe)
zzgl. der 9 Mio. t Futtermitteleinfuhren umgelegt werden. Demnach wird nur eine Probe von
1450t Futtermittel gezogen (BMELV 2006b: 5). Diesen Probenumfang kritisiert die
Verbraucherschutzorganisation ,,foodwatch® als nicht ausreichend, um den Anforderungen
eines vorbeugenden Gesundheitsschutzes gerecht zu werden. Dariiber hinaus bemingeln die
Verbraucherschiitzer, dass die Probennahme an falschen Kontrollpunkten ansetzt. Sie fordern
daher einerseits eine Erhohung der Probenanzahl im Rahmen einer liickenlosen Warenein-
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gangsbeprobung in den Futtermittelwerken als auch den Ausbau der Probennahme in Einzel-
futtermitteln (hier insbesondere auf Dioxine und PCB), um den Verdiinnungseftekt zu elimi-
nieren und gezielt diejenigen Einzelfuttermittel zu identifizieren, die besonders hoch mit
Schadstoffen belastet sind (foodwatch 2005).

Foodwatch weist im Gegensatz zu den befragten Experten explizit auf das Risiko der ver-
botswidrigen Verfiitterung von Tiermehlen an Masttiere hin (foodwatch 2005: 51). Demnach
ist es ,,[...] praktisch moglich und 6konomisch duBlerst verlockend [...]* unvergillte Tier-
mehldiinger in der Mast einzusetzen, da der Missbrauch durch unzureichende behdrdliche
Meldevorschriften und eine intransparente Dokumentation der Handelsstrome nicht ausrei-
chend genug unterbunden wird.

KAMPHUIS (2005) vertritt beziiglich der Futtermittelqualitét die folgende Einschitzung: ,,Ins-
gesamt zeigen die Ergebnisse eben ein - im Vergleich zur Vergangenheit - nie vorher erreich-
tes hohes Qualitdtsniveau.” Weiterhin sieht er jedoch die Gefahr, dass ,.einzelne Vorkomm-
nisse mit teils kriminellem Hintergrund bzw. technischen Pannen immer wieder in den Me-
dien fiir entsprechende Schlagzeilen (’Futtermittelskandal’) sorgen.” Fiir ihn bleibt die Fut-
termittelsicherheit ,,das Ergebnis guter fachlicher Praxis, d.h. von Sachkunde und Sorgfalts-
pflicht auf allen Stufen. HOHN (2006a) betont bezogen auf die oft kritisierten Marktakteure:
,,Die Mischfutterindustrie (egal ob 6ko oder konventionell) ist besser als ihr Ruf in der Of-
fentlichkeit.” Ein befragter Experte meint, ,,[...] aus den Skandalen der Vergangenheit haben
alle gelernt” (51;2) und die Hemmschwelle fiir Regelverstdfe sei seit BSE und dank des
neuen Futtermittelrechts hoher geworden.

KAMPHUIS (2005) sieht Gefahren fiir die Futtermittelsicherheit unter anderem in den folgen-
den Bereichen: fehlendes Problembewusstsein und Betriebsblindheit bei den Marktakteuren,
technische Funktionsstérungen, Eintrdge aus natiirlichen Quellen und ,,sogar kriminelle Ener-
gie®“. Weitere Gefahren fiir die Futtermittelsicherheit gehen nach Expertenmeinung von Dritt-
landsimporten, kostengiinstigen Futtermittelsubstituten und insbesondere Abfillen der Verar-
beitungs- und Lebensmittelindustrie aus. In der Vergangenheit stellte auch die Gruppe der
Zusatzstoffe ein Problem dar (51; 2). Ein Gespriachspartner formuliert die potenziellen Risi-
ken wie folgt:

,,Das ist die Verwertung von Rohstoffen, die aus verschiedenen Bereichen kommen, der
Lebensmittelherstellung im Allgemeinen gesprochen. Sei es aus der Backwarenindust-
rie, sei es aus den Schlachtabfiillen, sei es aus pflanzlichen Reststoffen. Der Bereich ist,
Schwerpunktbereich ist er schon, ja schwer fassbar. Und greifbar, verfolgbar, macht
uns Kopfzerbrechen. Das ist so. Das ist eine sehr inhomogene Masse ist, die da [...] in
den Futtermittelsektor fliefst. “(23, 14)

Einen weiteren Risikopunkt kénnen zur Verwertung freigegebene Abfille aus Convenience-
Produkten darstellen, wie die folgenden Ausfiihrungen des bereits zitierten Experten zeigen:

., Mehr als friiher, also dieser Lebensmittelabfallbereich, was man als Abfall bezeichnet,
der ist ja, der wdchst ja kontinuierlich durch diese ganze verdnderte Logistik. Wenn ich
sehe, dass die Firma XY [...] das gesamte Brot [...] reinholt oder sie haben in diesem
Convenience-Food-Bereich, der wird ja immer mehr, die Tiefkiihlfabriken werden im-
mer grofier, und deren Reste gehen ja irgendwo hin. [...die] gehen natiirlich zum Grofs-
teil an die Verwertungsfirmen oder vielleicht auch direkt dann an Schweinemastbetrie-

be oder so, aber je mehr Convenience-Hersteller wir haben, desto mehr Abfille haben
wir auch. “(23, 16)
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An diesem Punkt setzt auch die Initiative der Normenkommission an, die ein Expertengremi-
um aus Vertretern des Deutschen Bauernverbands (DBV), des Deutschen Raiffeisenverbands
(DRV), des Verbands der Landwirtschaftskammern (VLK) und der Deutschen Landwirt-
schaftsgesellschaft (DLG) darstellt. Mit einer Futtermittelpositivliste haben die Beteiligten im
Jahr 2001 einen eigenen einheitlichen Standard fiir die Beschreibung und die Qualitit von
Einzelfuttermitteln definiert. Nach einer Risikobewertung werden aktuell insgesamt
324 Einzelfutter in der Liste aufgefiihrt. Die Positivliste fiir Einzelfuttermittel*' bildet unter
anderem die Grundlage fiir die am System “Qualitidt und Sicherheit” (QS) teilnehmenden
landwirtschaftlichen Betriebe und soll dazu beitragen, die Futtermittelrisiken zu minimieren.
Die Hersteller von Einzelfuttermitteln haben in einem Datenblatt alle relevanten Daten, die
den Herstellungsprozess betreffen, aufzufiihren. Die Verwender von Futtermitteln (Landwirte
und Mischfutterhersteller) sind wiederum gehalten, die Datenblétter anzufordern und ihren
Kunden zur Verfiigung zu stellen (DBV 2006).

Ein konkretes Beispiel fiir Risiken aus diesem Bereich stellt der folgende Beanstandungsfall
aus Brandenburg dar. Dort wurden im Jahr 2004 in einem Futtermittel Reste von tierischen
Bestandteilen gefunden. Nach HOHN (2006b) konnte als Verursacher ein Unternehmen identi-
fiziert werden, das abgelaufene Brotwaren aus Béckereien verwertete. In einigen Béckereien
wurden mit Wurst belegte Brotchen der Verwertung zugefiihrt, deren Belag sich spéter im
Futtermittel als Stoff tierischer Herkunft wiederfand. Dieser Fall verdeutlicht, dass eine ge-
wisse Unaufmerksamkeit bzw. nachldssiges Handeln am Entstehungsort von ,,Futtermitteln‘
erhebliche Probleme in der Weiterverarbeitung aufwerfen konnen. Der Beispielsfall zeigt aber
auch die Entwicklung der Analysetechnik, die sich in den letzten Jahrzehnten erheblich weiter
entwickelt hat. Dies hat nach Aussage von KRAMER (2006) dazu gefiihrt, ,,dass schon eine
relativ grofle Anzahl von unterschiedlichsten Stoffen in beinah unvorstellbar kleinen Konzent-
rationen nachgewiesen und dabei sogar sehr exakt und wiederholbar mengenmifig bestimmt
werden konnen®.

Besondere Bedeutung fiir die Futtermittel- und Lebensmittelsicherheit haben die Mykotoxine
Aflatoxin, Deoxynivalenol (DON) und Zearalenon (ZEA). Wahrend die beiden letztgenannten
Fusarien-Toxine durch infizierte Korner in Getreide- und Maiserzeugnissen in die menschli-
che Nahrung gelangen, stellen vor allem Schimmelpilze der Gattung Aspergillus flavus ein
Problem in Futtermitteln fiir Milchkiihe dar. Der Gesetzgeber hat im Rahmen der Mykotoxin-
Hochstmengenverordnung fiir die durch Fusarien produzierten Pilzgifte DON und ZEA-
Toxine Obergrenzen festgelegt™, die in Getreide vorkommen diirfen. In gereinigtem und ver-
arbeitetem Rohgetreide diirfen maximal 0,5 mg DON je kg vorhanden sein, der Grenzwert fiir
feine Backwaren betrdgt 0,35 mg je kg. Seit dem 01.07.2004 gilt dariiber hinaus ein Ver-
schneidungsverbot fiir mit Mykotoxinen belastetes Getreide, nach dem das bewusste Vermi-
schen von verkehrsfahigen und nicht verkehrsfahigen Getreidepartien mit dem Ziel der Unter-
schreitung von Grenzwerten fiir die Gesamtpartie verboten ist.

Die EU-Kommission greift das Problem der Mykotoxin-Belastung von Getreide im Rahmen
des koordinierten Kontrollprogramms im Bereich Futtermittel gemif der Richtlinie

2 Abrufbar unter: www.dlg.org/de/landwirtschaft/futtermittelnet/positivliste/index.html

2 Mykotoxin-Hochstmengenverordnung in der Fassung vom 02.06.1999, zuletzt geéindert durch Verordnung zur
Anderung lebensmittelrechtlicher ~ und tabakrechtlicher Bestimmungen vom 22.02.2006.
www.rechtliches.de/info MHmV.html (15.09.2006).
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95/53/ EG des Rates auf und hat sich im Dezember 2005 dafiir ausgesprochen, die Mykoto-
xin-Konzentrationen durch Stichproben sowie durch gezielte Probennahme von ,,[...] Getrei-
dekodrnern, Olsaaten, Olfriichten, ihren Produkten und Nebenprodukten sowie Ausgangsstof-
fen mit langer Lagerzeit oder grolen Transportstrecken im Seeverkehr [...]* zu iiberpriifen
(EU-Kommission 2005). Mykotoxine lassen sich miihlentechnisch nur schwer entfernen. Die
regelméBige Analyse von Mischpartien durch Getreidehéndler und Miihlen soll das Auffinden
von Kontaminationen unterstiitzen und die Qualitdt der Endprodukte sicherstellen. Zudem
setzen Getreidehdndler und Miihlen auf die Priifung bei Anlieferung. Der finanzielle Aufwand
fiir die Bestimmung von Mykotoxingehalten ist jedoch hoch, da schnelle und preiswerte Ana-
lysemethoden fehlen. Nach wie vor begutachtet daher die aufnehmende Hand Getreidepartien
in erster Linie subjektiv-sensorisch (IVA 2006). In der Praxis werden mogliche Kontaminati-
onen durch Inaugenscheinnahme und Beurteilung von Farbe, Geruch und Feuchte identifi-
ziert. Besteht bei Anlieferung von Einzelpartien ein begriindeter Kontaminationsverdacht,
dann hat die aufnehmende Hand die Moglichkeit, eine Mischprobe aus der Lieferung untersu-
chen zu lassen oder die Partie des liefernden Landwirts zu verweigern.

Es ist davon auszugehen, dass zukiinftig im Zusammenhang mit dem Einsatz gentechnisch
verdanderter Organismen (GVO) auch bei Futtermittel und Saatgut Fragen nach den Risiken
der ungewollten Verschleppung und Vermischung mit gentechnikfreien Rohstoffen an Bedeu-
tung gewinnen. Die Landesuntersuchungsédmter haben bereits auf die Umsetzung der EU-
Verordnungen 1829/2003 und 1830/2003 zur Kennzeichnungspflicht von gentechnisch ver-
dnderten Lebensmitteln, Lebensmittelzutaten und Futtermitteln und der verbindlichen Riick-
verfolgbarkeit von gentechnisch verdnderten Organismen reagiert und ihr Untersuchungs-
spektrum entsprechend erweitert. Lebensmittel sind grundsétzlich kennzeichnungspflichtig,
wenn ,,[...] sie GVO enthalten, aus diesen bestehen, aus GVO hergestellt wurden oder Zuta-
ten enthalten, die aus GVO hergestellt wurden® (LAVES 2005: 49). Das Internetportal
»IransGen* (2006) weist die deutschlandweiten Kontrollergebnisse auf GVO-Bestandteile im
Bereich der Futtermittel fiir die Jahre 2004 und 2005 wie folgt aus:

Tabelle 23: Bundesweite Kontrollen auf GVO-Bestandteile in Futtermitteln 2004 und 2005

2004 2005
Anzahl Proben gesamt 996 632
Nicht auswertbar 13 2
GVO-Positiv 576 239
Nicht korrekt gekennzeichnet 33 24

GVO-positiv: nachgewiesen wurde gv-Soja (RR), gv-Mais (mehrere Events), gv-Raps

Quelle: TransGen (2006)

Weniger Beanstandungen wurden im gleichen Zeitraum im Bereich Saatgut festgestellt, was

durch die folgenden Zahlen verdeutlicht wird.

Tabelle 24: Bundesweite Kontrollen auf GVO-Bestandteile in Saatgut 2004 und 2005

2004 2005
Anzahl Proben gesamt 717 771
Nicht auswertbar 0 0
GVO-Positiv 15 12
Nicht korrekt gekennzeichnet 1 3

GVO-positiv: nachgewiesen wurde gv-Soja (Round Ready), gv-Mais (mehrere Events), gv-Raps

Quelle: TransGen (2006)
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6.1.2 Einzelne Versto3gelegenheiten und ihr Hintergrund

Auf der Stufe der Futtermittelerzeugung wurden nach der anfianglichen Sondierungsphase
(vgl. Abbildung 1) die folgenden zwei Verstde (Nr. 1 und Nr. 2) als a priori plausible Ver-
stoBgefahren eingestuft und einer expliziten Moral Hazard Analyse unterworfen. Der Hinter-
grund dieser VerstoBe wird im Folgenden erldutert.

Unzureichende Reinigung einer mobilen Mahl- und Mischanlage
(vgl. Anhang 11: Verstof 1)

Landwirte kdnnen die Dienstleistungen von Lohnunternehmern und Maschinenringen nutzen,
um betriebseigene Futterkomponenten zusammen mit anderen Futtermitteln (Eiwei3-
Konzentraten, Mineralstoffen, etc.) unter Zuhilfenahme mobiler Mahl- und Mischanlagen
bedarfsgerecht mischen und mahlen zu lassen. Durch den Einsatz ungereinigter Anlagen kann
es zu unerwiinschten Verschleppungen von gentechnisch verdndertem Getreide kommen, die
fiir einen Betrieb, der keine Gentechnik einsetzen darf (z.B. Landwirt, der nach Richtlinien
der EU-Verordnung zum 6kologischen Landbau 2092/91 arbeitet), einen regelwidrigen Tat-
bestand darstellt. Durch intensive mechanische Reinigungsroutinen der mobilen Mahl- und
Mischanlage lassen sich Verschleppungen vermeiden. Dies wird jedoch in der Praxis oft, oder
gar in der Regel, unterlassen, um Prozesskosten zu minimieren. SCHIMPF (2006: 63) berichtet
z.B. im Zusammenhang mit dem iiberbetrieblichen Einsatz von Méhdreschern, dass die sorg-
same Reinigung der Arbeitsgerite erheblichen Aufwand nach sich zieht, der gerade unter
Zeitdruck nicht aufgebracht wird.

Wird die Reinigung von Seiten des Lohnunternehmers unterlassen, ist der Landwirt, der mit
gentechnisch verdnderten Organismen (GVO) verunreinigtes Futter an seine Masttiere verfiit-
tert, zuniichst der Geschidigte. Ein Okolandwirt hat bei Aufdeckung des Sachverhaltes z.B.
mit kurz- und langfristigen Marktnachteilen zu rechnen. Im Extremfall hat er zudem die
Umstellungs- bzw. Beibehaltungsprdmie mehrerer Jahre zuriickzuzahlen. Allerdings ist bisher
die ,,Gefahr, dass es zu einer Aufdeckung solcher Verunreinigungen durch unabhingige
Kontrollen kommt, insgesamt sehr gering. Zudem bestehen fiir die Lohnunternehmer bisher
weder formale gesetzliche Reinigungsvorschriften noch werden Reinigungsmafinahmen im
Rahmen der tiblicherweise miindlichen Dienstleistungsvereinbarungen explizit vereinbart.

Fiir den Lohnunternehmer ergibt sich also aus 6konomischer Sicht eine recht einfache Ent-
scheidungslage: Auf der einen Seite stehen die eindeutig eingesparten Kosten, wenn er die
ReinigungsmafBinahmen unterlésst, die eigentlich notwendig wiren, um eine Verschleppung
von GVO in den Okobetrieb hinein zu vermeiden. Auf der anderen Seite steht eine gegen Null
gehende Wahrscheinlichkeit, dass der Sachverhalt ,,Verschleppung von GVO* {iberhaupt auf-
gedeckt wird. Aber auch wenn beim Landwirt GVO gefunden werden sollten, ist die Riick-
verfolgbarkeit, d.h. die Wahrscheinlichkeit, dass dies eindeutig auf die Verschleppung durch
den Lohnunternehmer zuriickgefiihrt werden kann, anndhernd Null. Aber auch wenn beides
erfolgen wiirde, hitte der Lohnunternehmen voraussichtlich weder Strafen noch Schadenser-
satzklagen oder dhnliches zu erwarten, da er geltend machen kann, dass er weder eine Straftat
noch eine Ordnungswidrigkeiten noch ein zivilrechtliches Delikt begangen hat.

Missachtung des Untermischverbotes am Beispiel DON-belasteten Weizens
(vgl. Anhang 12: Verstof 2)

Denkbar und technisch mdoglich ist eine Annahme von mykotoxinbelastetem Getreide trotz
eines fundierten Verdachts auf Belastung mit Mykotoxinen oberhalb der Grenzwerte, der sich
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aus der subjektiv-sensorischen Erstbegutachtung ergibt. Ein befragter Getreidehdndler weist
auf die grundsatzliche Moglichkeit hin, das Verschneidungsverbot zu unterlaufen. So sei z.B.
die Annahme von augenscheinlich belasteten Einzelfuttermitteln und die Verschneidung mit
unbelasteten Chargen denkbar: ,, Eine Riickstellprobe kann ich immer manipulieren* (80, 1),
so der befragte Experte. Das Entdeckungsrisiko schitzt er personlich als duflerst gering ein.
Demzufolge ergeben sich hohe 6konomische Versuchungen, ggf. vorhandene Preisdifferen-
zen zwischen verkehrsfahigen und nicht verkehrsfahigen Getreidepartien auszunutzen.

Fazit

Die Modellergebnisse stiitzen fiir die untersuchten Félle die qualitativen Expertenhinweise,
nach denen beide Versto3gelegenheiten relevante Verstogefahren darstellen. Bei der unzu-
reichenden Reinigung der Mahl- und Mischanlage besteht das Hauptproblem sowohl in der
bislang fehlenden Vorschrift und der faktischen Sanktionsfreiheit als auch in der gegen Null
gehenden Aufdeckungswahrscheinlichkeit fiir den Lohnunternehmer. Dementsprechend lasst
sich zwar der aktuelle 6konomische Anreiz, die Anlage nicht zu reinigen, bestimmen, aber
(wegen der gegen Null gehenden Sanktion) weder die kritische Aufdeckungswahrscheinlich-
keit noch (wegen der gegen Null gehenden Aufdeckungswahrscheinlichkeit) die kritische
Sanktionshohe. Auch beim Verschneidungsverbot von verkehrsfahigen und nicht verkehrsfa-
higen Getreidepartien scheint die Setzung ,,richtiger 6konomischer Anreize* sowohl mit Blick
auf die zu erwartende Sanktion als auch mit Blick auf die Aufdeckungswahrscheinlichkeit in
eklatantem Malle misslungen zu sein. Bei der betrachteten unzuldssigen Verschneidung von
50 Tonnen Getreide belduft sich die kritische Aufdeckungswahrscheinlichkeit auf iiber 66 %
und die kritische Sanktion auf ca. 2,5 Mio. Euro. Eine realistische Reduzierung der fehlgelei-
teten Anreize ldsst sich also nur iiber die simultane Anhebung beider Parameter erzielen.

6.2 Tierarzneimittel

6.2.1 Allgemeine Hinweise auf Problembereiche und potenziell drohende VerstoBe

Die Uberwachung der Hochstmengen fiir Tierarzneimittelriickstéinde und die Ursachenbe-
kdampfung bei Riickstinden in Lebensmitteln tierischer Herkunft sind Ziele des Nationalen
Riickstandskontrollplanes (NRKP). Eine Ubersicht iiber die illegale Anwendung verbotener
Substanzen und der missbrduchlichen Anwendung von beschriankt zugelassenen Substanzen
ergeben sich aus den Uberwachungsergebnissen der Linder, die im NRKP zusammenflieBen.
Im Jahr 2005 wurden im Gefliigelbereich bei Tierhaltern und in Schlachthéfen insgesamt
6 286 Proben gezogen und auf die folgenden Stoffklassen untersucht:

Tabelle 25: NRKP: Proben bei Erzeugern und Gefliigelschlachtbetrieben im Jahr 2005

Analysen auf ... Anzahl im Jahr 2005
Umweltkontaminanten 462
sonstige Tierarzneimittel 2413
antibakteriell wirksame Stoffe und nicht zugelassene Stoffe 1779
verbotene Stoffe mit anaboler Wirkung 3837
Gesamtanzahl der gezogenen Proben 6 286

Quelle: BVL (2006¢)

Insgesamt wurden von allen untersuchten Proben 0,05 % positiv getestet. In drei Proben wur-
de das verbotene Antibiotikum Chloramphenicol nachgewiesen. Angesichts dieser Befunde
68



kommt das BVL zu folgendem Fazit: ,,Geflligel war neben Kaninchen im Jahr 2005 am ge-
ringsten mit Riickstdnden in verbotener Hohe belastet. Gegeniiber dem Vorjahr lag die Belas-
tung auf dhnlichem Niveau* (BVL 2006c).

Neben der Probennahme am lebenden Tier, am Schlachtkérper und vom Trankewasser bildet
die Uberwachung des Handels und der Anwendung von Tierarzneimitteln einen weiteren
Schwerpunkt der behdrdlichen Kontrollaktivititen. Die Uberwachung der tierirztlichen Haus-
apotheken und landwirtschaftlichen Tierhaltungen erfolgt bundesweit durch ein Qualitétssi-
cherungssystem, dass auf den einheitlichen Verfahrensanweisungen (VAW) 071121 und
0171122 fuBt, die von der Expertengruppe 13 (Tierarzneimittel) der Zentralstelle der Lander
fiir Gesundheitsschutz bei Arzneimitteln und Medizinprodukten (ZLG) erarbeitet wurden. Die
Verfahrensanweisungen sichern nach Aussage von SCHMIDT (2006: 2) eine ,,gewisse Syste-
matik in der Durchfithrung und der Kontrollen und verhindern, dass Teilbereiche vergessen
werden.” Die Kontrollbesuche sollen unangemeldet und bei Tierhaltern nach § 64(3) AMG
risikoorientiert durchgefiihrt werden. Einen Uberblick iiber die arzneimittelrechtliche Uber-
wachung durch die verantwortlichen Behdrden geben KLEIMINGER und JAGER (2006). Dem-
nach konnen Regelverstole im Bereich der Anwendung und Verabreichung von Tierarznei-
mittel grundsétzlich in die folgenden Bereiche eingeteilt werden: (i) tierdrztliche Hausapothe-
ken (fehlende Festlegung von Verantwortlichkeiten, inaddquate Rédumlichkeiten und Autbe-
wahrung von Arzneimitteln, Dokumentationsméingel, Einsatz nicht zugelassener Arzneimittel,
keine ordnungsgeméfle Behandlung) und (ii) landwirtschaftliche Tierhaltungen (Méngel in
der Dokumentation, Verstofle gegen das AMG §§ 57 und 58).

Um eine Vorstellung von den Beanstandungsraten bei der Uberwachung tierdrztlicher Haus-
apotheken zu erhalten, seien Zahlen aus Niedersachsen genannt: Im Jahr 2005 wurden bei 242
Vorortkontrollen von tierdrztlichen Hausapotheken insgesamt 25 % der Félle beanstandet,
»|.-.] iberwiegend handelte es sich um Fehler in der Aufzeichnung zum Arzneimitteleinsatz*
(LAVES 2006: 52). Grundsitzlich merken die Experten aus der tierarzneimittelrechtlichen
Kontrollpraxis an, dass der Nachweis von Verstoen in den genannten Bereichen oft nur
schwer moglich ist (KLEIMINGER und JAGER 2006). Abhilfe kann nach SCHMIDT (2006) die
zeitgleiche Kontrolle der Dokumente der tierdrztlichen Hausapotheke und der Unterlagen des
Tierhalters schaffen. Trotzdem bleibt das Entdeckungsrisiko fiir solche Verstof3e nach Aussa-
ge eines Amtsveterindrs statistisch gesehen sehr gering (49, 1). Zwar wird die Probennahme
beim Tierhalter durch die Risikoanalyse unterstiitzt und vorherige positive Proben flieen in
die Beurteilung von Bestandstierdrzten und Tierhaltern mit ein, aber nach Expertensicht bleibt
die Kontrolle der Verwendung von Tierarzneimitteln sehr schwierig (49, 2).

Die Ergebnisse der schriftlichen Befragung der Amtsveterindre geben Hinweise zum ver-
botswidrigen Einsatz von Tierarzneimitteln, die nicht mehr zugelassen sind. Auf die Frage:
,, Gibt es nicht zugelassene Arzneimittel, bei denen die Gefahr besteht, dass sie unzuldssiger
Weise eingesetzt werden? “ antworteten insgesamt fiinf Veterindrdmter: ,,Chloramphenicol®,
»Ronidazol“, ,Nikotin zur Bekdmpfung der roten Vogelmilbe®, , Nitrofurane H/P gegen bak-
terielle Infekte, ,Nitroimidazole P gegen Schwarzkopfkrankheit®, ,,Nikotin-Produkte zur
Bekidmpfung der roten Vogelmilbe* und relativ unspezifisch ,,Masthilfsmittel.

Die Verabreichung von Tierarzneimitteln in Tierbestdnden kann sowohl iiber das Trankewas-
ser als auch tiber die eingesetzten Futtermittel erfolgen. Die Herstellung und Abgabe eines
Fiitterungsarzneimittels (FAM) an tierhaltende Betriebe ist jedoch nur noch nach tierdrztlicher
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Verschreibung moglich und muss in einem Kraftfutterwerk erfolgen, das eine Herstellungs-
genehmigung nach § 13 AMG besitzt. Nach der 11. AMG-Novelle unterliegen Hersteller dem
Arzneimittelrecht und miissen den Status eines pharmazeutischen Herstellers im Rahmen ei-
nes Genehmigungsverfahrens erwerben. Dies kann erhebliche bauliche und organisatorische
Aufwendungen nach sich ziehen (BODE 2004).

Durch die verschirften Zulassungsvorschriften haben immer mehr Mischfutterhersteller die
Produktion von Vormischungen eingestellt und iiberlassen diese Abldufe spezialisierten Vor-
lieferanten. Die Mischfutterhersteller fokussieren auf die Produktion ,,end of line®, d.h. den
Zukauf von Vormischungen von zertifizierten Herstellern von FAM und das Zumischen der
benotigten Komponenten am Ende des Produktionsprozesses. Dadurch minimiert sich nach
Expertenaussage das Problem ungewollter Verschleppungen auf der Ebene der gewerblichen
Futtermittelhersteller (48, 2). Die rechtlichen Verdnderungen wirken sich dahingehend aus,
dass die Herstellung und der Einsatz von FAM seit ein paar Jahren riickldufig sind (LAVES
2005: 70). Zudem gilt seit dem 01.01.2006 das Verbot, antibiotisch wirkende Wachstumsfor-
derer, einschlieBlich Vormischungen und Futtermittel, die diese Zusatzstoffe enthalten, in den
Verkehr zu bringen oder zu verwenden.

Weniger Verschleppungsproblemen bei gewerblichen Futtermittelherstellern stehen neue Ri-
siken im Bereich des ,,top dressing* (gezielte Behandlung von Tierbestdnden durch die orale
Applikation pulverformiger Fertigarzneimittel) gegeniiber. Nach Aussage von MATTHIES
(2006) erhohen eine falsche Handhabung und Verabreichung von Fertigarzneimittel auf den
landwirtschaftlichen Betrieben die Gefahr unerwiinschter Verschleppungen in Futtermitteln.
Die Ergebnisse einer Untersuchung zum Umgang mit oral applizierbaren Tierarzneimitteln
durch die Baden-Wiirttembergische Stabsstelle Erndhrungssicherheit (SES 2006) verdeutli-
chen die Problematik. Demnach befindet sich unter 72 tierhaltenden Betrieben, die in die Un-
tersuchung einbezogen wurden, nur noch ein Betrieb, der FAM einsetzt. Hingegen dosiert ein
Drittel der Betriebe die benétigten Mittel mit der Hand; ein weiteres Drittel dosiert unter Zu-
hilfenahme hofeigener Mischer. Dies fiithrt zu deutlichen Riickstinden in Futtermitteln und
Silos (SES 2006). MATTHIES (2006) sieht daher Verbesserungsbedarf bei der Anwendung ora-
ler Pulver ,,...entweder durch neue gesetzliche Anforderungen fiir die Anwendung oral zu
verabreichender Arzneimittel oder eine qualitative Verbesserung der Arzneimittelanwendung
im landwirtschaftlichen Betrieb durch die Wirtschaftsbeteiligten.*

Als weiteren Problembereich, zu dem bisher wenige Informationen vorliegen, identifizieren
die Experten die Abgabe von Futtermittelkomponenten an Landwirte, die durch die EU-
Verordnung 1831/2003 erleichtert wurde. Demnach konnen insbesondere Zink und Kupfer,
aber auch Vitamine und Spurenelemente zum Selbstmischen an Tierhalter abgegeben werden.
In diesem Bereich konnten nach Expertenaussage unsachgeméfle Zumischungen in Futtermit-
teln zu neuen Risiken fiihren (49, 3).

6.2.2 Einzelne Verstogelegenheiten und ihr Hintergrund

Auf der Stufe der Tierarzneimittel wurden nach der anfanglichen Sondierungsphase (vgl.
Abbildung 1) die folgenden zwei VerstoBe (Nr. 3 und Nr. 4) als a priori plausible Versto3ge-
fahren eingestuft und einer expliziten Moral Hazard Analyse unterworfen. Der Hintergrund
dieser Verstofle wird im Folgenden erlautert.
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Manipulation des Arzneimittel- und Anwendungsbelegs durch den behandelnden Arzt

(vgl. Anhang 13: Verstof 3)

Wie in Abschnitt 6.2.1 beschrieben, sind insbesondere Dokumentationsmingel bei der Ver-
schreibung und Anwendung von TAM festzustellen. Wenn es zu Verstélen kommt, werden
im Zuge dessen meist auch der Arzneimittelabgabe- und Anwendungsbeleg (AuA-Beleg)
durch den behandelnden Tierarzt und das Bestandsbuch durch den Tierhalter manipuliert. Da-
bei werden diese beiden rechtsverbindlichen Dokumente, die iiber Abgabe und Erhalt von
TAM und ihre Verwendung im Tierbestand Auskunft geben, in vielfaltiger Form manipuliert.

Insbesondere die so genannte 7-Tage-Regelung, die eine Abgabe systemisch wirkender Anti-
biotika an Halter landwirtschaftlicher Nutztiere auf eine Menge begrenzt, die fiir eine Behand-
lung von hochstens sieben Tagen nach der Abgabe notwendig ist, stellt nach Aussage von
BAUMGARTE (2006: 224-242) ,.ein ungeliebtes Kind bei Tierdrzten und Tierhaltern* dar. GRO-
BE BEILAGE (2006) spricht sogar von einer ,,Arbeitsbeschaffungsmafnahme fiir Tierdrzte* und
empfindet die umfassenden Aufzeichnungspflichten als sehr belastend fiir Tierdrzte und Tier-
halter. Dementsprechend kommt es nach Aussage verschiedener Experten aus den Uberwa-
chungsinstitutionen in der Praxis zu Umgehungstatbestinden im Zusammenhang mit den ge-
forderten Aufzeichnungspflichten. Ein Experte aus der arzneimittelrechtlichen Kontrollpraxis
beschreibt unterschiedliche Mingel, die wihrend der Kontrollen von Tierhaltern und Tierdrz-
ten aufgedeckt werden (54, 2): auf Seiten des Tierhalters (fehlende Dokumentation der War-
tezeiten, fehlende eindeutige Identifikation der behandelten Tiere, nicht dokumentierter Orts-
wechsel der behandelten Tiere, ,,Passendmachen von Bestandsbiichern) und auf Seiten des
Tierarztes (fehlende eindeutige Indikation, unklare Anzahl der behandelten Tiere, unzurei-
chende Identifizierbarkeit der behandelten Tiere, uneindeutige Behandlungsdauer, fehlende
oder ungenaue Dosier- und Abgabemenge der TAM).

Die ,,Abstimmung* zwischen Tierhalter und Tierarzt kann im Einzelfall soweit gehen, dass
der Tierarzt neben einem AuA-Beleg als ,,Serviceleistung™ gleich einen PC-Ausdruck zum
Einheften in das Bestandsbuch des Tierhalters ausreicht. In diesem sind dann bereits alle Da-
ten vermerkt und der Tierhalter muss nur noch die dokumentierten Behandlungen unter-
schreiben. Dieses regelwidrige Vorgehen konnte man als ,kreativen Beitrag® zum Biirokratie-
abbau interpretieren. Es muss allerdings kritisch hinterfragt werden, ob die im Dokument aus-
gedruckten Informationen immer den konkreten Therapie- und Behandlungsverlauf darstel-
len. Nach Meinung eines Gespriachspartners ist ,,das Kernproblem die absichtlich ungenau
ausgefiillten Belege, um die Bevorratung von Arzneimitteln zu verschleiern* (54, 3).

Erfolgt eine regelwidrige Bevorratung des Tierhalters mit verschreibungspflichtigen Medika-
menten, dann ist dieses Verhalten des behandelnden Tierarztes nach iibereinstimmender Mei-
nung der befragten Experten eindeutig darauf gerichtet, dem monetiren Interesse des Land-
wirts zu entsprechen, der an der Minimierung seiner Tierarztkosten interessiert ist. Diese Ein-
schidtzung unterstreicht auch die Aussage von BAUMGARTE (2006: 224-242), der als ein Um-
setzungsproblem der 7-Tage-Regelung die ,,Kosten fiir Zeitaufwand (Anfahrt und Betriebs-
rundgang durch ’Fristen-Besuche’ ohne Erkenntnisgewinn)* sieht.

Die enge Bindung zwischen Tierarzt und Betriebsleiter kann den Tierarzt dazu verleiten, den

okonomischen Interessen des Tierhalters nachzugeben, weil er sonst befiirchtet, dass dieser

Kunde sich zukiinftig einen anderen Tierarzt sucht, der seinen Interessen mehr entspricht. Der

behandelnde Tierarzt miisste dann befiirchten, einen Teil seiner zukiinftigen Umsitze zu ver-

lieren. Folgende Ausfiihrungen eines Tierschutzexperten verdeutlichen den Zusammenhang:
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,,Jeder muss einen Bestandstierarzt nachweisen, und wenn der Bestandstierarzt sagt,
hor mal zu, junger Freund, das lduft so nicht, das musst du dndern, dann sagt der, das
kostet mich Geld. Was kostet mich dieser Tierarzt? Was kostet mich das? Ich wechsle
den betreuenden Tierarzt. [...] Wenn jetzt einer wirklich darauf aus ist, dass relativ friih
Medikamente eingesetzt werden, und der Tierarzt sagt, ne, also tut mir Leid, ich halte
das noch nicht fiir gerechtfertigt, wir haben gewisse Nachteile dadurch, dann ist der un-
ter Umstinden auch weg. Genauso gut kann der weg sein, wenn er relativ schnell mit
Mitteln dabei ist, das kommt also auf ein sehr enges Verhdltnis zwischen Betriebstier-
arzt und dem Betriebsleiter an, und wenn dieses Verhdltnis durch irgendetwas gestort
wird, dann wird eben gewechselt. “ (10, 30f.)

Einerseits ist davon auszugehen, dass der regelwidrige Einsatz von Medikamenten und die
regelwidrige Bevorratung in erster Linie bei den Gefliigelmastbetrieben von Bedeutung sind,
die ohne vertragliche Bindung an ein Gefliigelschlachtunternehmen produzieren. Grole Ge-
fliigelschlachtunternehmen haben in der Regel innerhalb ihrer vertikal integrierten Produkti-
onskette spezialisierte Gefliigeltierdrzte unter Vertrag, die die Gefliigelméaster im Hinblick auf
eine fachgerechte Indikation und Medikation betreuen. Die enge Fithrung der Gefliigelmast-
betriebe im Bereich Tierarzneimittel bietet den Vorteil, dass das Tierarzneimittel-Input im
einzelnen Erzeugerbetrieb gesteuert und kontrolliert werden kann. Dieses Vorgehen schiitzt
die Gefliigelschlachtunternehmen wiederum vor unerwiinschten Riickstandsproblemen am
Schlachtband und unterstiitzt ihre Bemiihungen, innerhalb integrierter Qualitétssicherungssys-
teme, riickstandsfreie Lebensmittel zu produzieren. Eine optimierte und regelméfige Be-
standsbetreuung durch einen Vertragstierarzt verbunden mit einem einfachen Abrechungssys-
tem fiir die anfallenden Tierarztkosten vermindert die Gefahr des unkontrollierten Zugangs
von externen Tierdrzten und eine regelwidrige Abgabe von Tierarzneimitteln.

Andererseits kann eine enge Bindung zwischen Vertragstierarzt und Gefliigelschlachtunter-
nehmen prinzipiell dazu fiihren kann, dass produktionstechnische Herausforderungen durch
eine ,,optimierte Medikation gelost werden. Die intensive Gefliigelmast ist gekennzeichnet
durch einen erhohten Infektionsdruck auf die Tiere, dem durch eine Verabreichung von Tier-
arzneimitteln begegnet werden kann. Es ist deshalb gut vorstellbar, dass im Einzelfall die tier-
arztliche Indikation bereits im Vorfeld eines Krankheitsausbruchs gestellt wird, um kosten-
giinstig das Risiko eines Krankheitsausbruchs zu mindern. Die Grenze zwischen prophylakti-
scher Abgabe von Tierarzneimitteln und dem kurativen Medikamenteneinsatz kann dadurch
verschwimmen und fiir Auflenstehende nicht mehr nachvollziehbar sein.

Eine prophylaktische Tierarzneimittelgabe wiirde ein ,,Passendmachen® bzw. eine Manipula-
tion des AuA-Beleges von Seiten des Tierarztes erforderlich machen. Die Wahrscheinlichkeit,
dass dies von der Kontrollbehdrde aufgedeckt werden kann, ist dulerst gering. Wie virulent
die oben aufgezeigten Probleme in der Praxis sind, konnte innerhalb der vorliegenden Unter-
suchung nicht endgiiltig geklirt werden. Einen Uberblick iiber die aktuelle Praxis konnten
jedoch eine Erfassung der AuA-Belege und Bestandsbiicher von Gefliigelmastbetrieben und
ihre Auswertung z.B. im Rahmen einer landesweiten Schwerpunktkontrolle geben.

Verstiofie bei der Tierarzneimittelabgabe durch Autobahntieriirzte
(Verstofy 4: ohne Modellrechnung)

Hinweise auf Bezugsquellen illegaler Arzneimittel gibt die schriftliche Befragung der Amts-
veterindre, die gefragt wurden: ,, Auf welchem Weg kénnen sich Mdster diese nicht zugelasse-
nen Arzneimittel verschaffen? “ (vgl. Tabelle 26).
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Tabelle 26: Hinweise auf Vertriebswege illegaler Tierarzneimittel

Nennungen

EU-Staaten 11
Unspezifisches Ausland und Nachbarlinder 11
Internet 21
Futtermittelhandel 2
Interessengemeinschaft der Tierhalter 1
Landwirtschaftliche Betriebe in der EU 1
Andere Betriebe, andere Mister 2
Schwarzmarkt 3
Uberregional titige Tierirzte und Autobahntierirzte 7
Dariiber hinaus: illegal arbeitende Tieriirzte, Tierarzt in der EU, Tierirzte 5
mit illegaler AM-Abgabepraxis, Apotheken und Tierirzte im Ausland

Gesamt 64

Quelle: Schriftliche Befragung deutscher Veterindramter, Mai 2006

Insbesondere der Bezug von Tierarzneimitteln durch so genannte ,,Autobahntierdrzte* wurde
in den Expertengesprachen immer wieder thematisiert. Als Hauptprobleme werden die man-
gelhafte Bestandsbetreuung, die regelwidrige Indikation per ,,Ferndiagnose* und das ,,grof3-
zligige* Ausreichen von Tierarzneimitteln durch ,,Autobahntierirzte™ gesehen. Eine Klassifi-
zierung dieser Art von Tierdrzten kann in Anlehnung an FUCHS (2006) anhand der folgenden
Charakteristika vorgenommen werden: Die Betriebsbesuche erfolgen entlang einer Route,
landwirtschaftliche Betriebe in mehreren Landkreisen werden ,,betreut” und die Tierdrzte
weisen keinerlei besondere Qualifikation hinsichtlich einer bestimmten Tierart auf.

Ein Gesprichspartner weist mit eigenen Worten darauf hin, dass sich die Tatigkeit von ,,Au-
tobahntierdrzten™ als duBerst lukrativ erweisen kann: ,,Ich kann nur feststellen, dass die so
viel Geld verdienen, dass sie sich Ferienhduser im Ausland leisten konnen!* (59, 1). Die dko-
nomischen Vorteile fiir Tierdrzte, die als ,,Autobahntierdrzte* unterwegs sind, fasst ein weite-
rer Experte schriftlich wie folgt zusammen:

., Der Tierarzt beschrdnkt sich auf die Behandlung grofier Betriebe mit hohem Bedarf
an AM. Der AM-Handel ist pro Zeiteinheit deutlich lukrativer als praktische Arbeit am
Tier. Andererseits werden durch den hohen Arzneimittelumsatz zum Teil deutlich besse-
re Einkaufspreis erzielt und damit die Gewinnmargen erhoht bzw. Dumpingpreise er-
moglicht, die fiir Regionalpraktiker nicht moglich sind.“ Dariiber hinaus setzen ,,|[...]
umsatzstarke Autobahn-Praxen den Aufendienst der Pharmafirmen unter Druck und

erhalten zusdtzliche Rabatte: Valuta, kostenlose Probelieferungen einer Tonne Pulver
usw. “ (60, 2)

Fiir Tierhalter stellt der ,,Autobahntierarzt” eine preisgiinstige Alternative zu seinem in der
Region niedergelassenen Tierarzt dar, da , meistens der Preis der Arzneimittel niedriger ist,
und die Freiziigigkeit der AM-Abgabe grofser ist und der Aufwand des Tierarztes fiir Untersu-
chungen und andere Titigkeiten meist geringer ist und diese Tdtigkeit zudem nicht in Rech-
nung gestellt, sondern tiber den AM-Gewinn abgerechnet (60, 2) wird.

Ein Unrechtsbewusstsein der Landwirte, die Dienste von ,,Autobahntierdrzten in Anspruch
nehmen, scheint in der Praxis wenig ausgeprigt zu sein: ,,Es werden ja schliefflich AuA-
Belege ausgegeben, “ (54, 3) wie ein Amtstierarzt bemerkt. Wihrend die ,,Autobahntierirzte*
keine Bereitschaftsdienste in der Nacht und am Wochenende anbieten, sind die ortsanséssigen
Tierdrzte, die fir Notfdlle und am Wochenende zur Verfiigung stehen, nach Aussage von
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FucHs (2006) zum Teil eben nur ,,Liickenfiiller” fiir Landwirte. Regelversto3e in diesem Be-
reich bleiben nach Einschétzung der befragten Experten in der Regel schwer nachweisbar und
die Entdeckungswahrscheinlichkeit ergibt sich eher durch Zufille, wenn ,,[...] der ,, Auto-
bahntierarzt“ wihrend einer Kontrolle gerade auf den Hof fihrt* (54, 3).

Fazit

Das Ergebnis der Modellrechnung bzgl. der Manipulation der AuA-Belege stiitzt die qualita-
tiven Hinweise der befragten Experten und die Aussagen aus der verfligbaren Sekundirlitera-
tur, dass die regelwidrige Abgabe von Tierarzneimitteln einen relevanten Verstofl und eine
vielfach 6konomisch verlockender Versuchung darstellt. Insbesondere die niedrige Aufde-
ckungswahrscheinlichkeit ist dafiir verantwortlich.

Dies gilt bereits fiir niedergelassene Tierérzte, die sich bei regelkonformem Verhalten mit der
Gefahr konfrontiert sehen, Kunden zu verlieren. Zudem ist davon auszugehen, dass niederge-
lassene Tierdrzte durch die konkurrierenden Aktivititen von ,,Autobahntierdrzten® tiber die
Konkurrenz am Markt quasi dazu gezwungen werden, ,,ihren” Landwirten entgegenzukom-
men und freizligig mit den Vorschriften umzugehen.

Die Expertenaussagen geben vielfiltige Hinweise auf potenzielle Verstdfe von ,,Autobahn-
tierdrzten®. Da eine direkte Kontrolle im Sinne einer Kontrolle der Kontakt- und Vertriebsak-
tivititen nicht erfolgt und - ohne inakzeptable Ubernahme {iberwachungsstaatlicher Praktiken
- auch nicht erfolgen kann, sind die Veterindrbehorden auch hier auf eine ex-post Kontrolle
der AuA-Belege angewiesen. Noch mehr als bei den niedergelassenen Tierdrzten, scheint bei
dieser ,,Vertriebsform* von TAM ein hoher 6konomischer Anreiz fiir Regelverstof3e zu beste-
hen. Dies liegt zum einen daran, dass sich die Kontrollen nicht grundsétzlich unterscheiden,
aber angesichts des iiberregionalen Aktionsraums von ,,Autobahntierdrzten®, der sich auch
tiber Bundesldndergrenzen hinweg erstrecken kann, davon auszugehen ist, dass die Entde-
ckungswahrscheinlichkeit fiir Regelverstdf3e noch niedriger ist als fiir Bestandstierdrzte. Zum
anderen sind die Anreize zu einem ,kreativen* Umgang mit den AuA-Belegen bei Autobahn-
tierdrzten eher noch hoher. Sie sind nicht in der Vermeidung von Kundenverlusten zu suchen,
sondern in den hohen Umsétzen und Gewinnmargen, die in relativ kurzer Zeit und quasi ohne
tierdrztlich-fachlichen Aufwand erzielt werden. Eine formale Analyse der Anreizsituation
bezogen auf den Akteur ,,Autobahntierarzt™ ist an dieser Stelle nicht moglich, da gegen-
standsbedingt im Rahmen der vorliegenden Untersuchung die hierfiir erforderlichen betrieb-
wirtschaftlichen Daten nicht gewonnen werden konnten. Aufschluss hieriiber konnte aber eine
genaue Analyse der erzielten Umsidtze, Gewinnmargen und betriigerischen Gewinne im Rah-
men einer Aktenanalyse (z.B. von staatsanwaltlichen Ermittlungsverfahren) geben.

6.3 Landwirtschaftliche Erzeugung

6.3.1 Allgemeine Hinweise auf Problembereiche und potenziell drohende Verstofle

Die Mastgefliigelerzeugung unterliegt einer Vielzahl gesetzlicher Vorgaben, die der artge-
rechten Ausgestaltung der Maststille, der Gewéhrleistung der Futtermittelssicherstellung und
einer insgesamt umwelt- und tierschutzgerechten Produktion dienen (s. Abschnitt 4.1.1). Auf
Erzeugerebene greifen dariiber hinaus zusétzliche Malnahmen, die dem Schutz der Verbrau-
cher vor ungewollten Riickstdnden in Gefliigelfleischprodukten und der Minimierung von
Zoonoseerregern dienen.
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Nach tiibereinstimmender Meinung vieler Interviewpartner sind die Gefliigelmaster einem
sehr hohen 6konomischen Druck ausgeliefert, den ein Tierschiitzer wie folgt beschreibt:

,,Thnen [den Landwirten] wird der Schlachttermin mit der Einstallung vorgegeben, das
kann ein ganz klein bisschen schwanken, entweder wenn die Schlachterei mehr
[Schlachtgefliigel]| wegen geringerer Verluste hat und nicht so friih abnehmen kann. Es
kann aber auch sein, dass sie sagen, wir miissen heute abnehmen und du hast einen
Leistungseinbruch gehabt, das interessiert uns nicht, du kriegst deine Abschlige, du
kriegst ja nur bezahlt nach Gewicht. Und das gesamte Risiko ist eben bei diesen Leuten,
und insofern mag ich auch den Stab nicht brechen iiber so einen Mdster, der in einer
Zwickmiihle ist. Der das Geschdft macht, das ist XY, der macht’s iiber die Menge, und
er lebt ja auch nicht schlecht davon. * (10, 15)

Aus der Sicht eines befragten Broilermésters wird ein auskdommliches Einkommen aus der
Gefliigelmast erst bei etwa 100 000 Mastplatzen ermoglicht. Er selbst ist Mitte der 90er Jahre
in die Gefliigelproduktion mit 15 000 Mastpldtzen eingestiegen und beschreibt das Verhiltnis
zu seinem Vertragsschlachthof mit den folgenden Worten:,, Man ist denen ausgeliefert, kann
man so sagen‘ (31, 1). Bedingt durch diesen 6konomischen Druck sind die Gefliigelhalter
gezwungen, ein wirtschaftlich optimiertes Produktionsmanagement zu gewahrleisten.

., Das ist ganz wichtig, wird aber gerne mal ein bisschen unterschlagen, aber die Tier-
haltung steht und fillt eigentlich mit dem Management und der Tierbetreuung. Das sind
ja beides Aufgaben von dem Tierhalter oder Betreuer. Er kann das Klima gut oder
schlecht regeln, in dem er das eben verniinftig einstellt oder eben nicht. Und er kann
damit entscheiden, ob die Tiere groffe Hitze ausgesetzt sind, hohen Ammoniakkonzent-
rationen und damit eben den hohen Gesundheitsrisiken.[...] Das ist ja auch das Interes-
se des Tierhalters, dass die Tiere verniinftig kontrolliert werden, aber es ist ja einfach
nicht immer gewdhrleistet. Und der Tierhalter muss einfach ein verniinftiges Fachwis-
sen haben, um zu erkennen, ob die Tiere gesund sind, sich artgerecht verhalten, ob Ver-
haltensstorungen im Beginn auftreten, oder ob es anfdingt, dass es Krankheiten gibt. Er
muss auch in der Lage sein, geeignete Mafinahmen zu ergreifen. Da spielt einfach das
Fachwissen eine ungeheure Rolle. Aber auch das personliche Engagement. (14, 5)

Der wirtschaftliche Druck zwingt die Gefliigelméster die Vorgaben innerhalb des Produkti-
onsmanagement optimal zu erfiillen, um unnétige Tierverluste zu minimieren.

., Also, worauf immer geachtet wird, und ich bin der Meinung, jeder Betriebsinhaber ist
verriickt, wenn er nicht selber drauf achtet, ist, dass die Trinkeanlagen in Ordnung
sind, [...] dass die Sprinkler-Anlage in Ordnung ist, also jetzt bei diesen hohen Tempe-
raturen, dann muss ja gekiihlt werden, das heifjt, es muss eine Vernebelungsanlage drin
sein, oder die Ventilatoren miissen laufen. Und das hat der Mann jede Woche zu kon-
trollieren und die Alarmeinrichtung muss er auch kontrollieren. Dann kann das natiir-
lich sein, wenn ein Veterindr kommt, dass zufdllig das eine oder andere Gerdt ausfdllt,
aber solche Fidlle diirften eigentlich nicht vorkommen. “ (10, 28)

Hinweise auf potenzielle Verstole innerhalb des Produktionsmanagements lassen sich aus
den Antworten der Amtsveterindre im Rahmen der schriftlichen Befragung ableiten. Auf die
Frage ,,In welchen anderen Bereichen des Produktionsmanagements sehen Sie dariiber hin-
aus Gefahren einer unzuldissigen Ausgestaltung? “ sah eine Person ,.kaum Moglichkeiten®,
wihrend andere antworteten: ,,Schlachtung Broiler und Tierschutz in Mast und Aufzucht®,
»Anzahl Fiitterungs- und Trinkeeinrichtungen®, ,,Kiirzen der Schnibel”, ,,Versto3 gegen
Impfpflicht”, ,allgemeiner Seuchenschutz* und eine ,,gewisse Uberbelegung“. Eine grund-
sdtzliche Einschitzung zu potenziellen RegelverstoBen trifft der bereits zitierte Tierschiitzer:
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., Das gibt es sicherlich in allen Bereichen. Bei der Haltung angefangen, wenn etwa Be-
satzdichten nicht eingehalten werden, wenn Regelungen zum Klima nicht eingehalten
werden, wenn also die Beliiftung nicht ausreicht und damit die Klimawerte fiir die Tiere
einfach sehr problematisch werden. Wenn Kontrollen nicht eingehalten werden und die
Tiere quasi sich selbst tiberlassen werden. Wenn Tiere sterben und herumliegen, auf
denen dann die anderen Tiere herumpicken. Das ist dann sicherlich so ein Lebensmit-
tel- und Hygieneproblem. Es gibt da viele Bereiche, wo Misswirtschaft getrieben wer-
den kann und getrieben wird. “ (14, 5)

Die Hinweise auf potenzielle VerstoBBe lassen sich in drei Gruppen aufteilen: VerstoBe, die
den gesundheitlichen Verbraucherschutz tangieren, Verstofle gegen Umweltschutzauflagen
(zur Analyse eines VerstoBes bei der Kotentsorgung vgl. ZWOLL und HIRSCHAUER 2006) und
VerstoBe, die tierschutzrechtliche Vorgaben betreffen.

Im Bereich des gesundheitlichen Verbraucherschutzes sind als problematische Bereiche ins-
besondere ein unsachgemifBes Hygienemanagement im Gefliigelbetrieb und der Einsatz von
Tierarzneimitteln zu nennen. Die Verschleppung von Krankheitserregern in Mastanlagen und
die Ubertragung von Krankheiten auf Masttiere stellen einen der kritischsten Punkte innerhalb
der gesamten Gefliigelproduktion dar. Landwirtschaftliche Betriebe, die erfolgreich Gefliigel
produzieren wollen, miissen in ihrem Produktionsmanagement Augenmerk auf ein entspre-
chendes Hygienemanagement richten. Die Einfilhrung wirkungsvoller MafBnahmenbiindel
gegen den Eintrag von Krankheitserregern in Mastanlagen beinhaltet unter anderem die Um-
setzung von Reinigungs- und Desinfektionsroutinen sowie das Tragen von Schutzkleidung
und eine effektive Schadnagerbekdmpfung sowie das Einhalten von Leerstandszeiten zwi-
schen einzelnen Durchgidngen und die Einrichtung von Anlagen zu Reinigung und Desinfek-
tion von Schuhwerk und Fahrzeugreifen.

Anforderungen an ein fachgerechtes Hygienemanagement finden sich in allen Qualitétssiche-
rungssystemen, die von den Unternechmen der Gefliigelbranche auf Grundlage privatrechtli-
cher Vereinbarungen umgesetzt werden. Dariiber hinaus finden sich Anforderungen zum Hy-
gienemanagement auch in unternehmensiibergreifend ausgerichteten Qualititssicherungssys-
temen (z.B. QS-System der Qualitdt und Sicherheit GmbH). Landwirtschaftliche Betriebe
konnen umfangreiche Informationen zur Etablierung und Umsetzung geeigneter Hygiene-
malinahmen im Rahmen der allgemeinen Produktionsberatung durch Berater und Vermark-
tungspartner sowie durch Vorortkontrollbehorden erhalten. Angesichts dieses Informations-
angebotes zur guten fachlichen Praxis muss davon ausgegangen werden, dass Gefliigelmaister
um die Bedeutung eines umfassenden Hygienemanagements wissen.

Die intensive Behandlung des Themas kann im Umkehrschluss jedoch auch dahingehend in-
terpretiert werden, dass Personen und Institutionen, die regelmifigen Kontakt zu landwirt-
schaftlichen Betrieben pflegen, einer Verbesserung des Hygienestatus zumindest in einem
Teil der Betriebe eine hohe Bedeutung zumessen. Dies kann auch darauf hinweisen, dass in
bestimmten Betrieben der Hygienestatus nicht den Anforderungen der guten fachlichen Praxis
entspricht. Diese Erkenntnis deckt sich mit den Erfahrungen einiger Interviewpartner, die die
Umsetzung eines fachgerechten und qualitétsorientierten Hygienemanagements in einem Teil
der Gefliigelmastbetriebe beméngeln. VerstoB3e in diesem Bereich kdnnen negative Auswir-
kungen auf die Verbrauchergesundheit haben. Zu nennen sind die unsachgemifBle Handha-
bung von Desinfektion- und Reinigungsmitteln sowie die unsachgeméfe laufende Reinigung
der Stallanlagen, die zu Riickstédnden in Schlachtkdrpern fiihren kénnen.
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Der gesundheitliche Verbraucherschutz kann dariiber hinaus auch durch Riickstinde von
Tierarzneimitteln in Gefliigelschlachtkorpern tangiert werden, die durch einen regelwidrigen
Einsatz in den landwirtschaftlichen Betrieben verursacht werden. Eine allgemeine Einschét-
zung zur Einhaltung von Wartezeiten nach dem Einsatz von Tierarzneimitteln gibt ein Séchsi-
scher Amtstierarzt:

,,Doch, Wartezeiten werden eingehalten, aber man kann ja, es gibt zwei Probleme. Das
eine ist, dass wenig Arzneimittel zugelassen sind, und von den zugelassenen wdhl ich
mir dann natiirlich immer eins aus, was mit der Wartezeit noch hinkommt. Oder aber
ich kalkuliere einfach knapp. Und sage dann, und dann kann natiirlich das immer sein,
wenn der Stoffwechsel des Tieres nicht in Ordnung ist, und ich kalkuliere wirklich, dass
die Wartezeit abgelaufen ist an dem Tag und ich gehe jetzt am ndchsten Tag zur
Schlachtung, kann ich natiirlich immer noch Reste drin haben, bin aber rein gesetzlich
auf der richtigen Seite. Die andere Sache ist die, dass man auch Prdparate hoher dosie-
ren kann. Und wenn ich die hoher dosiere, hab ich natiirlich auch einen hoheren Gewe-
bespiegel, und theoretisch auch eine lingere Wartezeit, also muss ich zumindest von
ausgehen. Und dann kann man sich aber trotzdem ja als Tierarzt oder Tierhalter auf
diese Wartezeit berufen, die eben angegeben ist.“ (27, 12)

Umweltschutzvorschriften kdnnen durch eine verzogerte Kadaverentsorgung aus dem Mast-
stall und/oder Kadaverlagerung auBerhalb vorgeschriebener Ortlichkeiten sowie durch eine
vorschriftswidrige Entsorgung von Reinigungsmitteln bzw. Schmutzwasser betroffen sein.

VerstoBe gegen tierschutzrechtliche Regelungen sind ein weiterer umfangreicher Bereich, den
die befragten Interviewpartner immer wieder ansprechen.

Ein Experten formuliert: ,, Also im konventionellen Bereich wiirde ich das grofste Problem in
der Einhaltung der Tierschutzanforderungen sehen* (15, 4). Ein anderer Experte weist auf
Probleme hin, die sich aus einer liberhdhten Besatzdichte in Verbindung mit einem grundséatz-
lich unzureichendem Produktionsmanagement ergeben kénnen:

,,Die grofiten [Probleme] liegen eigentlich hinsichtlich, also Besatzdichtemanagement.
Also Besatzdichte, Stallklima, sagen wir mal. Wenn die Besatzdichte sehr hoch ist, und
das vom Management her Defizite gibt, dann haben wir hdiufig Probleme mit feuchter
Einstreu und schlechtem Stallklima, das korreliert miteinander. Und schaukelt sich
dann halt auch entsprechend weiter hoch. “(27, 16)

Zusammenfassend lassen sich die potenziellen Verstofe gegen das Tierschutzrecht zuriickfiih-
ren auf (i) eine zu geringe Stroheinstreu im Stall sowie (ii) auf die mangelhafte Uberwachung
und Regelung der Entliiftungsanlagen mit der Folge iiberhdhter Schadstoffkonzentrationen im
Stall, (iii) bewusste Manipulation der Lichtanlagen und (iv) eine liberhdhte Besatzdichte wéh-
rend der Mastperiode mit negativen Folgen auf das Wohlbefinden und den Gesundheitsstatus
der Tiere. Dariiber hinaus fiihrt ein Experte, dass es auch immer mal wieder zu Problemen in
der Dokumentation von Prozessabldufen kommt:

,, Also soweit ich da Einblick habe ich die Betriebe hier, sieht es nicht anders aus. Nein,
da beschrdinkt sich die Buchfiihrung schon auf das gesetzliche Notwendige, und selbst
das wird hdufig, naja hdufig kann ich nicht sagen, aber selbst das wird nicht immer
vorschriftsmdfig gefiihrt, sondern nachgetragen oder sonst wie.” (27, 6)

Zwar werden die oben genannten Produktionsbereiche von Vorortkontrollbehdrden iiber-
wacht. Bezogen auf die Wirksamkeit der Lebenduntersuchung bei Gefliigel betont ein Séchsi-
scher Amtsveterinir jedoch:
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,, Also diese Lebendbeschau halte ich personlich auch fiir nicht sonderlich effektiv, muss
ich ehrlich sagen. Also da kann ich wirklich nur Extremfdille mit abgrenzen. [...] Ja, es
ist auch die Frage, ob driiberlaufen hilft, wenn sich in 4 Meter Entfernung da gerade so
ein Tier in Todeskrimpfen windet. Ob man das dann wirklich erkennen kann, bei dieser
Masse. Also, man kann in dieser amorphen Hiihnermasse ein Einzeltier nicht wirklich
kontrollieren. Das wage ich hier sehr zu bezweifeln.* (23, 11)

Die Einschdtzung eines Tierschiitzers deutet darauf hin, dass Kontrollen zumindest in unter-
schiedlicher Intensitit und Sorgfalt seitens des Kontrollpersonals durchgefiihrt werden.

»Ja. So, und ansonsten, also ich bin, ich kann es nicht belegen, aber ich vermute, dass
das so dhnlich wie bei uns auf dem Bau gelaufen ist. Man geht ins Wohnzimmer, man
ldsst sich durchfiittern und bespricht so einiges, guckt mal kurz in den Stall, und insbe-
sondere also diese, das hab ich auch von Veterindren gehort, die Schlachtuntersuchung
in der Herde, das ist nur eben kurz in den Stall rein gucken und - der wdre auch be-
scheuert, der Tierhalter, wenn er nicht die Kadaver vorher rausholt. Wenn er weifs,
ibermorgen wird geschlachtet, ich melde das an, der Veterindr kommt, spdtestens mor-
gen, also bevor ich anrufe, bin ich durch den Stall gegangen und nehme die Kadaver
raus. Das wdre doch bescheuert, wenn nicht. Also deswegen miissen die an, die Unter-
suchungen unangemeldet sein.” (10, 29)

6.3.2 Einzelne Versto3gelegenheiten und ihr Hintergrund

Auf der Stufe der landwirtschaftlichen Erzeugung wurden nach der anfinglichen Sondie-
rungsphase (vgl. Abbildung 1) insgesamt vier Verstdf3e auf der Erzeugerebene als besonders
plausibel erscheinende VerstoBgefdhrdungen ausgewihlt. Neben den in der urspriinglichen
Expertenliste erfassten Verstofle (vgl. Anhang 5) wurde zusétzlich der tierschutzrelevante As-
pekt iiberhohter Besatzdichten wihrend der Mastperiode betrachtet. Einer formalen Moral
Hazard Analyse wurden zwei Verstofe auf der Erzeugerunterebene unterworfen. Der Hinter-
grund der Verstofe wird im Folgenden erldutert.

Behandlung eines erkrankten Putenbestandes mit Nifursol

(vgl. Anhang 15: Verstof 5)

Die Schwarzkopfkrankheit (Histomonose, Typhlohepatitis enzootica) ist eine besonders bei
Puten auftretende parasitire Erkrankung, verursacht durch einen einzelligen Parasiten
(Histomonas meleagridis). Die Infektion kann durch die Aufnahme von Regenwiirmern erfol-
gen oder aber durch die in den Eiern oder Larven des Blinddarmwurms befindlichen Einzel-
ler. Puten zeigen nach der Infektion Symptome wie Schléfrigkeit und einen allgemein schwa-
chen Zustand. Nach Aussagen der Firma Bayer Health Care (2006) ist fiir die Krankheit ein
schwefelgelber Kot charakteristisch sowie eine durch Kreislaufstorungen verursachte blaurote
bis schwérzliche Verfarbung der Kopthaut. Wihrend die Krankheit bei élteren Tieren chro-
nisch verlduft, sterben junge Tiere relativ schnell nach wenigen Tagen. Bei Hiithnern erfolgt
die Infektion seltener und die Erkrankung duBert sich vor allem durch Miidigkeit und schlei-
migen Durchfall. Nach Informationen der Putenerzeugergemeinschaft Ahlhorn GmbH (2004)
liegt der Schwerpunkt der Krankheitsbekdmpfung ,,...in der Vermeidung der Einschleppung
von Erregern bzw. der Reduzierung der Ausbreitung.” Neben der Reduktion des Befalls mit
Histomonaden durch regelméfige Entwurmung der Masttiere werden als wirkungsvolle Vor-
beugemalBnahmen die Trennung der Wirtschaftsgefliigelarten, die Einhaltung der allgemeinen
HygienemafBinahmen, konsequente Schadnagerbekdmpfung aber auch die Minimierung des
Einschleppens durch Kéfer und Regenwiirmer empfohlen.
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Der Prophylaxe durch geeignete HygienemaBBnahmen kommt in den Mastbetrieben grofite
Bedeutung zu, da seit dem EU-weiten Verbot von ,,Nifursol* auf dem Markt weder prophy-
laktisch noch kurativ wirksame Mittel zur Behandlung der Schwarzkoptkrankheit vorhanden
sind. Nifursol wird der Substanzgruppe der Nitrofurane zugeordnet und wurde als Futtermit-
telzusatzstoff in den Anhang IV der RL 2377/90/EWG aufgenommen. Dies hatte zur Folge,
dass EU-weit die Verabreichung dieser Stoffe als Tierarzneimittel ab dem 01.04.2003 verbo-
ten wurde und aus Griinden des vorbeugenden Verbraucherschutzes von Tierdrzten nicht
mehr bei Lebensmittel liefernden Tieren zur Behandlung verabreicht werden darf. Nitrofurane
gelten als Erbgut verdndernd und Krebs erregend. Fiir Veterindre ergibt sich durch das An-
wendungsverbot ein besonderes Dilemma, das durch die folgende Aussage eines Tierschiit-
zers verdeutlicht wird:

,,Das ist natiirlich ein Riesenproblem. Diese Schwarzkopfkrankheit, die grassiert. Wenn
das aufiritt in einem Bestand, dann ist im Grunde der gesamte Bestand der Tiere mit be-
troffen. Das zu losen, wird noch eine groffe Aufgabe sein. Hier stehen einfach veteri-
ndrmedizinische Erfordernisse gegen das Erfordernis der Lebensmittelsicherheit. Das
zu losen ist schwierig. “ (10, 8)

In der EU besteht seit dem Anwendungsverbot ein akuter Therapienotstand, der nach Aussage
der Veterindrmedizinischen Universitdt Wien (2005) ,,zum Verlust ganzer Putenbestéinde in
der EU gefiihrt hat.”“ Die Einhaltung des Verbots von Nifursol ist fiir den betroffenen Land-
wirt mit hohen Kosten verbunden, da im Infektionsfall bis zu 90 % ecines Putenbestandes ster-
ben. Die Schwarzkoptkrankheit ist keine anzeigepflichtige Krankheit, so dass Landwirte kei-
ne Entschidigung durch die Tierseuchenkasse beantragen konnen. Da Amtsveterinire im Er-
krankungsfall keine Toétungsanordnung aussprechen konnen, entfdllt auch der Entschadi-
gungsanspruch des Landwirts gegeniiber der 6ffentlichen Hand. Im Jahr 2004 weist die Baye-
rische Landestierdrztekammer (2004) auf einen Krankheitsausbruch im Regierungsbezirk
Schwaben (Bayern) hin, in dessen Verlauf 15 000 acht Wochen alte Puten gekeult wurden,
was einem finanziellen Verlust von 150 000 Euro entsprach. In einem weiteren Fall meldete
das Baden-Wiirttembergische Landwirtschaftsministerium zum Ende des Jahres 2003 den
Ausbruch der Krankheit in einem Bestand mit 3 900 Puten im Regierungsbezirk Stuttgart,
wobei der Schaden fiir den betroffenen Landwirt auf rund 100 000 Euro geschétzt wurde
(0.V. 2003). Die dargestellten Zahlen verdeutlichen die potenziellen Verluste, die den betrof-
fenen Landwirten im Fall eines Krankheitsausbruchs drohen. Bereits ohne eine formale Ana-
lyse driangt sich ein 6konomische Anreiz zum Regelverstof3 geradezu auf. Dies wird durch die
Ergebnisse der schriftlichen Befragung der Amtsveterinire unterstrichen. Das Antwortverhal-
ten auf die Frage ,, Wie hoch schdtzen Sie aus Sicht von Putenmdstern die okonomische Ver-
suchung ein, sich bei Ausbruch der Schwarzkopfkrankheit Nifursol oder vergleichbare Arz-
neimittel zu beschaffen und einzusetzen? “ wird in Tabelle 27 aufgezeigt.

Tabelle 27: Okonomischer Anreiz fiir den Einsatz von Nifursol in der Putenmast (N=63)

1 2 3 4 5
Sehr niedrig Mittel Sehr hoch
7 6 26 16 8

Quelle: Schriftliche Befragung deutscher Veterindrdmter, Mai 2006

Im Mittelwert liegen die Antworten bei 3,19. Dies deutet auf einen nicht unbedeutenden 6ko-
nomischen Anreiz hin. Vergleichend dazu wurden die Amtstierdrzte auch gefragt: ,, Wie hoch
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schdtzen Sie die Gefahr ein, dass Nifursol oder vergleichbare Arzneimittel in der Praxis tat-

sdchlich von Putenmdistern eingesetzt werden? “.

Tabelle 28: Tatséichliche Gefahr des Einsatzes von Nifursol in der Putenmast (N=63)

1 2 3 4 5
Sehr niedrig Mittel Sehr hoch
16 26 13 8 0

Quelle: Schriftliche Befragung deutscher Veterindramter, Mai 2006

Demnach sehen die Amtstierdrzte einen 6konomischen Anreiz fiir Putenmister im Erkran-
kungsfall Nifursol einzusetzen, schitzen jedoch die tatsdchliche Gefahr des RegelverstoB3es
aufgrund auBer6konomischer Hemmfaktoren deutlich geringer ein (Mittelwert: 2,21).

Uber mogliche Bezugsquellen sagt ein praktizierender Tierarzt aus Niedersachsen Folgendes:

. [...] vielleicht beim privaten Halter, der seine fiinf Puten hat im Garten. Und wo man
dann sagt, hier erzdhl es nicht weiter, fiir die Tauben ist das ndmlich noch zugelassen,
weil die ja nicht der Lebensmittelgewinnung dienen. Die mischen das ins Futter und
warten lange genug, das, denk ich mal, passiert in Einzelfdllen. “(23, 15)

Als Bezugsquellen fiir Nifursol kommen dariiber hinaus in Betracht: ,,/nternet — Nifursol ist
tiber chinesische Firmen zu bestellen.“ (Bayerischer Amtsveterindr, Zitat aus der schriftli-
chen Befragung). Eine Kontrolle des Anwendungsverbotes kann grundsitzlich an zwei Stellen
ansetzen: Im Rahmen der Schlachtgefliigeluntersuchung im Erzeugerbetrieb durch Proben-
nahme von Triankewasser oder aber im Rahmen der Schlachtkérperuntersuchung im
Schlachthof. Im Rahmen des NRKP wurden im Jahr 2005 insgesamt 1 396 Proben auf Nitro-
furan-Riickstinde untersucht. Eine davon wurde positiv getestet™.

Unterschreiten der Wartezeit nach Einsatz von Levamisol

(vgl. Anhang 16: Verstof; 6)

Im Sinne einer effizienten Ausnutzung ihrer Stallkapazititen sind Gefliigelmaster grundsitz-
lich daran interessiert, unnotige Leerzeiten zu vermeiden, die den Fixkostenanteil je produ-
zierte Einheit in die Hohe treiben wiirden. Deshalb entsteht 6konomischer Druck, im Normal-
betrieb eine enge terminliche Planung und Abstimmung aller Produktionsabldufe, von der
Kiikenabnahme und -einstallung, iiber die Mast hin zur Lieferung an den Schlachthof, die
nachfolgende Desinfektion und Reinigung sowie die erneute Kiikeneinstallung, vorzunehmen.
Allerdings entstehen hierdurch auch Risiken, da Pufferzeitraume fehlen, die bendtigt werden,
wenn man mit einer dieser Aktivititen (aus welchem Grund auch immer) in zeitlichen Verzug
kommt. Ohne Pufferzeitraume konnen in diesem Fall fiir den Landwirt durch unsichere Um-
weltwirkungen hohe 6konomische Verluste entstehen. Insbesondere in vertraglichen Ver-
bundsystemen ist hier bspw. an Preisabschldge bzw. Mehrkosten zu denken, wenn der Land-
wirt nicht zu den vertraglich vereinbarten Terminen Schlachttiere liefern bzw. neue Kiiken
abnehmen kann. Im konkreten Fall besteht dann fiir den Landwirt voraussichtlich eine 6ko-
nomische Versuchung, die Termine ,,auf jeden Fall* zu halten und so drohende Preisabschlé-
ge bzw. Mehrkosten zu vermeiden. Dieser Sachverhalt ist insbesondere im Zusammenhang
mit der Einhaltung von Wartezeiten - sowohl nach dem hier betrachteten Einsatz von Tierarz-
neimitteln als auch nach dem Einsatz von Desinfektionsmitteln (s.u.) - von Bedeutung.

» Dabei handelte sich laut BfR um Furazolidonmetabolit 3-Amino-2-oxazolidinon (AOZ), das in einer Fisch-
probe gefunden wurde (BfR 2006).
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Exemplarisch wird die Unterschreitung der Wartezeit nach Einsatz des Antiparasitikums Le-
vamisol einer Moral Hazard Analyse unterzogen. Eine Verkiirzung der Wartezeit ist insbe-
sondere dann denkbar, wenn sich in Folge unzureichender Hygienemaflnahme ein erhdhter
Nematoden-Druck im Maststall aufgebaut hat und der Landwirt relativ spdt in der Mastphase
eine Behandlung durchfiihren muss. Er muss dann die Wartezeit um einige Tage unterschrei-
ten, wenn er den vereinbarten Schlachttermin einhalten will. Andernfalls muss er die Tier zu
einem spdteren Zeitpunkt und mit einem hoheren Lebendgewicht abliefern. Dies fiihrt in aller
Regel zu 6konomischen Verlusten.

Verstof} gegen die Wartezeitenregelung beim Einsatz von Desinfektionsmitteln
(Verstofp 7: ohne Modellrechnung)

Die Informationen aus den Experteninterviews weisen auf Probleme im Hygienemanagement
von Gefliigelmastbetrieben hin. Reinigungs- und Desinfektionsroutinen sind in den Geflii-
gelmaststillen fachgerecht auszufiihren, um potenzielle Schidlinge und Krankheitserreger vor
der Einstallung neuer Kiiken zu eliminieren bzw. zu minimieren. Verkiirzte Wartezeiten nach
der Desinfektion kénnen dazu fithren, dass von den Kiiken Riickstdnde von Desinfektionsmit-
teln aufgenommen werden. Gleichzeitig ist der Mister aber daran interessiert, Leerstandszei-
ten zu minimieren. Innerhalb seiner vertraglichen Bindungen und den vorgegebenen Produk-
tionszyklen ist er bei entsprechend knapper Terminplanung hohem Termindruck ausgesetzt.
Dies betrifft sowohl die vertragsgemidfle Abnahme der Kiiken als auch die Lieferung des
Schlachtgefliigels (s.0.).

Allerdings sind Riickstinde von Desinfektionsmitteln (aus der Reinigung vor Aufstallung der
Kiiken) im Schlachtgefliigel kaum mehr nachzuweisen, da sie wéhrend der Lebenszeit der
Tiere verstoffwechselt wurden. Eine gewisse Wahrscheinlichkeit, dass eine verkiirzte Warte-
zeit aufgedeckt wird, konnte sich aber anhand direkter Kontrollen der betrieblichen Aktiviti-
ten bzw. durch eine systematische Kontrolle der Dokumentation ergeben. Da dies in der Re-
gel nicht erfolgt, bleibt die Aufdeckungswahrscheinlichkeit dulerst gering. Aus Sicht eines
moglicherweise unter Termindruck gekommenen Misters ist die wirtschaftliche Entschei-
dungslage damit recht tlibersichtlich: Auf der einen Seite stehen enorme organisatorische
Verwerfungen und voraussichtlich hohe Kosten, wenn es zu einer verzogerten Kiikenabnah-
me und einer verzogerten Lieferung des Schlachtgefliigels kommt. Auf der anderen Seite
steht eine gegen Null gehende Aufdeckungswahrscheinlichkeit (und voraussichtlich zu ver-
nachléssigende Sanktionen bei Aufdeckung). Mit anderen Worten: Auch ohne genaue Quanti-
fizierung der 6konomischen Folgen eines Terminverzuges und ohne explizite Modellanalysen
lasst sich festhalten, dass ein Mister unter Termindruck nicht durch 6konomische Anreize
vom Verstofl abgehalten wird.

Uberhihte Besatzdichte wihrend der Mastperiode mit negativen Folgen auf das Wohlbe-
finden und den Gesundheitsstatus der Tiere (ohne Modellrechnung)

Die Besatzdichten in Gefliigelmastbetrieben sind in den ,,Bundeseinheitlichen Eckwerten fiir
eine freiwillige Vereinbarung zur Haltung von Jungmasthiihnern und Broilern® (BML 1999)
festgeschrieben. Die Kontrolle des zur Schlachtung vorgesehenen Mastgefliigels erfolgt durch
den zustdndigen Amtsveterindr im Rahmen einer Lebendbeschau bis zu 72 Stunden vor dem
eigentlichen Schlachttermin. Dabei sollen der Zustand des Bestandes und die Bestandsdoku-
mentationen vom Veterindr kontrolliert werden. Eine Kontrolle der aufgestallten Tiere erfolgt
in der Regel nur in Form einer Begutachtung von Lieferscheinen und Aufzeichnungen im Be-
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standsbuch der Miéster und einem kurzen Stallcheck. Diese Form der Kontrolle diirfte zur
Routine jedes Amtsveterindrs gehoren. Inwieweit die konkrete Zidhlung des eingestallten
Mastgefliigels innerhalb eines Stalls {iberhaupt moglich ist, muss jedoch hinterfragt werden,
wie ein niedersdchsischer Amtsveterindr meint:

,,Haben Sie schon mal in einem solchen Stall gestanden, mit solch einer Staubbelas-
tung? Da schaut man mal iiber den Bestand und versucht so schnell wie moglich wieder
rauszukommen. “ (29, 1)

In seiner Fragebogenanmerkung unterstreicht ein Amtsveterindr aus Nordrhein-Westfalen
diesen Problembereich: ,,Wie wollen Sie eine Besatzdichte kontrollieren? Zdhlen ist unméog-
lich* (schriftliche Befragung der Amtsveterindre). Eine intensive Kontrolle der Bestandsdich-
te erscheint fiir einen Amtsveterindr im Rahmen einer Routineuntersuchung nicht leistbar, da
die Zahlung aller Tiere erheblichen organisatorischen Aufwand nach sich ziehen wiirde. Ein
niedersédchsischer Lebensmittelkontrolleur stellt dazu fest:

,, Die miissen dann eigentlich ja in die Stalllisten gucken, wie das hinhaut mit der Stiick-
zahl, das werden die wohl machen, aber durchzdhlen, dass ist natiirlich logisch, das
machen die nicht, kann man ja nicht.** (42, 23)

In der schriftlichen Befragung der Amtsveterindre wurden die Befragten nach dem Prozent-
satz der Méster befragt, bei denen im Rahmen der Kontrollen des jeweiligen Veterindramtes
in den letzten zwei Jahren die Bestandsdichten tatsdchlich tiberpriift wurden. Bei den insge-
samt 51 Veterinidren, die hierzu Angaben machten, antworteten sechs mit der Angabe 0 % und
23 mit der Angabe 100 %. Insgesamt ergab sich ein Mittelwert von 65,2 %. Dabei ist zu hin-
terfragen, ob die Tiere wirklich von den Antwortenden gezéhlt wurden oder nur eine Inaugen-
scheinnahme der entsprechenden Dokumente erfolgt. Auffdllig ist, dass insgesamt
29 Veterindre entweder gar keine Angaben machen konnten oder aber antworteten, dass keine
Kontrolle der Bestandsdichte erfolgte.

Aus Sicht der Master ergeben sich keine nennenswerten kontrollbedingten Hindernisse, gegen
die ,,Bundeseinheitlichen Eckwerte fiir eine freiwillige Vereinbarung zur Haltung von Jung-
masthiihnern und Broilern* zu verstoBen, zumal es sich ja ,,nur um Eckwerte handelt, die
eine geringe Normbindungskraft aufweisen. Den voraussichtlich zumindest in einigen Fillen
vorhandenen Gewinnsteigerungspotenzialen durch Uberbelegung stehen - zumindest wenn es
nicht zu einer Skandalisierung in der Offentlichkeit kommt - keine nennenswerten wirtschaft-
lichen Nachteile gegeniiber, sollte es in seltenen Féllen einmal zu einer Aufdeckung kommen.
Auch hier ldsst sich also ohne weitergehende Analysen festhalten, dass die dkonomischen
Anreize nicht in die richtige Richtung weisen.

Fazit

Die Ergebnisse der beiden quantitativ untersuchten VerstoBe ,,Nifursol* und ,,Levamisol* bes-
tatigen, dass sowohl der Einsatz nicht zugelassener TAM als auch eine nicht-sachgemifle
Anwendung zugelassener TAM (insbesondere in Form einer Wartezeitverkiirzung) hohe 6ko-
nomische Verlockungen erzeugen kann. Gleiches gilt fiir den qualitativ untersuchten Verstof3
,verkiirzte Wartezeit nach Desinfektion® und den (unmittelbar tierschutzrelevanten und mit-
telbar verbraucherschutzrelevanten) VerstoB3 ,,iiberhdhte Bestandsdichten®. Insgesamt ist also
zu konstatieren, dass auf der Ebene des landwirtschaftlichen Produktionsmanagements, insbe-
sondere (aber nicht nur) im Zusammenhang mit TAM die 6konomischen Anreize, die aus
dem regulidren Marktgeschehen einerseits und der Uberwachung andererseits resultieren,
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fehlgerichtet sind. Bei spezifischen privatrechtlichen Vereinbarungen (inklusive vereinbarter
Kontrollen) zwischen Tierhaltern und Schlachthéfen bzw. Vermarktern im Rahmen hoch-
integrierter vertikaler Systeme mag die Situation anders aussehen. Wie virulent die beschrie-
benen Probleme in der Praxis sind, ldsst sich deshalb in dieser Untersuchung nicht abschlie-
Bend kldren. Hierflir wére zunéchst eine Offenlegung der jeweiligen Qualitédtssicherungssys-
teme (z.B. im Rahmen der jeweiligen Gefliigelmarkenfleischprogramme) inklusive der inter-
nen Kontrollen und Sanktionsmechanismen erforderlich. Erst dann liee sich durch eine un-
abhingig-externe Uberpriifung feststellen, welchen reinen ,,Marketinganteil* diese Systeme
haben bzw. ob oder in welchem Umfang sie tatsidchlich die hier beschriebenen Verhaltensrisi-
ken aus Sicht des Verbraucherschutzes transparent und glaubwiirdig eliminieren.

6.4 Probleme und Verstofigelegenheiten bei Verladung/Transport von Mastgefliigel

Allgemeine Hinweise zu Problemen beim Umgang mit lebenden Schlachttieren
Tierschutzwidrige Praktiken bei der Verladung, dem Transport und der ,,Aufbewahrung® von
Tieren vor der Schlachtung standen in den letzten Jahren immer wieder in der Kritik der Of-
fentlichkeit. Mastgefliigel wird nach jedem Mastdurchgang gefangen, verladen und dann zum
Schlachthof transportiert. Obwohl in den letzten Jahren verschiedene technische Losungen fiir
das Fangen von Masthidhnchen entwickelt wurden, erfolgt diese Tatigkeit in der Regel mo-
mentan noch manuell (GOCKE 2000: 24)**. Die Ausstallung erfolgt in GroBbetrieben in den
meisten Fillen durch spezialisierte Lohnunternehmen, die mit eigenen Féngergruppen die
Tiere fangen und verladen. Da die Lichtverhiltnisse und die Tageszeit die Verletzungshéufig-
keit beim Fangen maligeblich beeinflussen, werden die Tiere meistens in den Nachtstunden
mit Blaulichtunterstiitzung gefangen. Gemal der deutschen Tierschutztransportverordnung, in
der am 11.07.1999 die Gemeinschaftsbestimmungen® zum Tiertransport in nationales Recht
umgesetzt wurden, ist bei der Ausstallung der Tiere darauf zu achten, dass wihrend des Ver-
ladevorgangs die Tiere nicht am Kopf oder am Gefieder festgehalten und keine kranken und
verletzten Tiere verladen werden.

Nach der Eigendarstellung des Verbandes Deutscher Putenerzeuger e.V. (VDP) werden Puten
von ,,geschulten und sachkundigen Personen schonend und ruhig in die nach wissenschaftli-
chen Untersuchungen entwickelten Transportkéfige auf den LKW verladen. Die Transportzei-
ten zu den Gefliigelschlachtereien sind so kurz wie moglich. Um die gezielte Betreuung der
Tiere beim Transport sicherzustellen, miissen die Fahrer eine umfassende Priifung ablegen.*
Fiir den VDP besteht der beste Schutz der Tiere ,,darin, dass die Transportwege bei deut-
schem Gefliigel nur kurz sind. Dies verringert von vornherein mogliche Belastungen fiir die
Tiere® (VDP 2006). Die regionale Konzentration der Schlachtgefliigelproduktion in Deutsch-
land begiinstigt - neben den Gesundheits- und Umweltproblemen, die hieraus entstehen - ins-
gesamt sicherlich kurze Transportzeiten.

* Nach Schitzung von OHLSEN (2007) werden aktuell in Deutschland zwischen 30% und 35 % der Hihnchen-
mastbetriebe unter Zuhilfenahme von Héhnchenfangmaschinen ausgestallt. Bauliche Hindernisse und der Ein-
satz von vorhandenen Transportbehéltern, die fiir die maschinelle Beladung ungeeignet sind, begrenzen mo-
mentan den verstirkten Einsatz der Hihnchenfangmaschinen.

 TiertransportRichtlinie 91/628/EWG, EU-Verordnung 411/98 mit Anforderungen an die Spezialfahrzeuge und
EU-Verordnung 1255/97 mit Anforderungen an die Versorgungsstationen:
ec.europa.cu/food/animal/welfare/references/2002_0626_de.pdf
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Tatsdchlich sind die formalen Beanstandungen bei Schlachttiertransporten in Deutschland
insgesamt auf relativ niedrigem Niveau (vgl. Tabelle 29).

Tabelle 29: Anzahl der Transportkontrollen und Beanstandungen in Deutschland

2004 2005
Anzahl der Kontrollen 15275 15399
Beanstandungen 143 55
Beanstandungsrate in % 0,93 0,35

Quelle: Ministerium fiir Landwirtschaft und Umwelt Sachsen Anhalt (2006: 64)

Auch die schriftliche Befragung der Amtsveterindre gibt nur wenige Hinweise, dass es im
Bereich der Schlachttiertransporte zur unzulissigen Ausgestaltung von bestehenden Regelun-
gen kommt. Auf die Frage: In welchen anderen Bereichen des Produktionsmanagements se-
hen Sie dariiber hinaus Gefahren einer unzuldssigen Ausgestaltung? antworten zwei Amt-
stierdrzte mit ,,Schlachttiertransporte® und einer mit ,, Transport der Tiere Kiiken/Masttiere.

Neben dem Umgang mit den Tieren beim Fangen und beim Transport sind die Standzeiten am
Schlachthof zu beachten. Tiere, die in ihren Transportbehéltnissen zu lange auf die Schlach-
tung warten, konnen unndtigem Stress insbesondere an heiflen Tagen ausgesetzt werden. Es
ist aber davon auszugehen, dass die dringlichsten Probleme - nicht zuletzt aus 6konomischen
Griinden - in den letzten Jahren durch die Installation von Beschattungs- und Beliiftungssys-
temen in den Gefliigelschlachthéfen behoben wurden.

Personalkosteneinsparung durch eine unsachgemdfe bzw. tierschutzwidrige Verladung der
Masttiere (Verstofp 8: ohne Modellrechnung)

Da die Art und Weise, wie ein Tier gefangen wird, einen starken Einfluss auf mogliche Scha-
digungen hat, sind das rohe Behandeln der Tiere und das Tragen von zu vielen Tieren grund-
satzlich zu minimieren. Die Schulung des Personals sowie die Erfahrung und Motivation der
Fénger spielen eine wichtige Rolle im belastungsarmen Umgang mit den Tieren. Schonende
und zeitintensivere Fangmethoden minimieren das Risiko von Verletzungen. Die Bezahlung
nach Stiickzahl, die wenig attraktive Arbeitsumgebung (warm und staubig) und ungiinstige
Arbeitszeiten verleiten die Fanger jedoch zu einem schnellen Fangen und Verladen der Tiere
(LACY und CzARICK 1998). Dies fiihrt zu einer Diskrepanz zwischen der Anforderung, die
Broiler in mdglichst kurzer Zeit zu verladen und sie dabei aber belastungsarm zu behandeln
(BROCKER 1977). Ein Tierschiitzer beméngelt die Fangpraxis wie folgt:

., Was auch ein Problem ist, ist das Einfangen der Tiere, der Masthiihner insbesondere.
Wenn das noch ungelernte Leute machen und das dann unsachgemdf gemacht wird. Es
gibt ja durch den Europarat bestimmte Normen, wie man Hiihner zu transportieren hat
oder wie man die einfangen soll. Wenn man das einfach nicht beachtet, dann kann Pa-
nik entstehen, Knochenbriiche bei Tieren, auch Todesfdlle. Also hohe Todesraten beim
Einfangen und Transport. Und das ganz sicher, wenn man bestimmte Dinge, die man
beachten muss, nicht beachtet.” (14, 2)

Insbesondere der Einsatz von maschinellen Fangmaschinen in der Broilermast soll helfen,
sowohl Tierschutzbelange, als auch Arbeitsschutzbelange besser umzusetzen. HARTUNG und
KNIERIM (1998) kommen in einem Gutachten liber Hihnchenfangmaschinen zu folgendem
Urteil: ,,Die im Betrieb besichtigten Broilerfangmaschinen haben das Potential, den Tier-
schutz beim Einfangen und Verladen von Masthiihnern gegeniiber den Handfangmethoden
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deutlich zu verbessern. Im Rahmen der vorliegenden Untersuchung merkte ein Experte bzgl.
des Einsatzes von maschinellen Fangmaschinen an:

»Ja. Also ich bin ja einmal dabei gewesen. [...] das ist eine harte Knochenarbeit dort,
also, ja, zweimal drei Tiere zu greifen und dann in den Transportbehdlter rein zu tun.
Der Vorteil liegt sicherlich eindeutig Arbeitskrafteinsparung, die Amortisation, das sind
ja auch Lohnunternehmen, [...]1“ (10, 17)

Eine direkte Kontrolle der Ausstallung erfolgt in aller Regel nicht. Ein niedersidchsischer
Amtstierarzt merkt an: ,, Kritischer Punkt bleibt die Verladung der Tiere, bei der meist kein
Veterindr vor Ort ist” (29, 4). Gleichwohl ist eine indirekte Kontrolle durch die Schlachtkor-
perbeschau am Schlachtband gegeben, wihrend der die Tiere mit Briichen und Verletzungen
im Regelfall vom Amtstierarzt beanstandet werden. Dies flihrt zu Abziigen in der Mastgeflii-
gelabrechung und zu Umsatzverlusten des Gefliigelmasters. Geméll seinem O6konomischen
Kalkiil wird ein rational handelnder Gefliigelméster daher immer die potenziellen Verluste
(Abziige wegen Verletzungen) den potenziell einsparbaren Kosten fiir die Dienstleistung
(Ausstallung) gegeniiberstellen.

Die quantitative Bestimmung der 6konomischen Anreize fiir unterschiedlich kostentrachtige
Verladungspraktiken erfordert die genaue Bestimmung der Grenzkosten (im Sinne der Mehr-
kosten fiir eine tierschutzadidquatere Verladung) und der Grenzertrége (im Sinne der hierdurch
vermeidbaren Preisabschlige bzw. Umsatzverluste wegen der Qualititsminderung der
Schlachttiere). Dies erfordert den Zugriff auf konkrete betriebwirtschaftliche Daten der Més-
ter bzw. Schlachthdfe, die im Rahmen dieser Untersuchung nicht gegeben war. Es ist aller-
dings festzuhalten, dass bisher nur die Marktanreize, die aus dem Lieferanten-Kéfer-
Verhiltnis zwischen Mister und Schlachthof resultieren, aus 6konomischer Sicht verhaltens-
bestimmend sind. Wenn dies nicht ausreicht, eine tierschutzaddquate Verladung sicherzustel-
len, so wird dies durch die bisherige staatlichen Uberwachungstitigkeit nicht korrigiert: So-
wohl die Aufdeckungswahrscheinlichkeit als auch die Hohe der vom Tierhalter ggf. zu tra-
genden Verluste bei Aufdeckung gehen ndamlich gegen Null.

6.5 Schlachtung und Zerlegung

6.5.1 Allgemeine Hinweise auf Problembereiche und potenziell drohende VerstoRe

Gefliigelfleischgewinnung und -weiterverarbeitung sind hoch technisierte industrielle Prozes-
se, die in die Arbeitsschritte ,,Schlachten und Rupfen®, ,,Ausweiden®, ,,Kiihlung*, ,,Zerteilen*
und ,,Entbeinung® sowie ,,Weiterverarbeitung® und ,,Verpackung® unterteilt werden konnen.
In diesen Arbeitsschritten werden eine Vielzahl von Spezialmaschinen eingesetzt, die bei-
spielsweise aus ,.hintereinander bzw. parallel geschalteten Systemen fiir den Gefliigeleingang,
den Héngetransport und die Umhéngung der Vogel, aus Schlacht- und Rupfsystemen, Aus-
weidungssystemen, Wasser- und Luftkiihlungssystemen, Wige und Verteilungssystemen,
Fleischzerteilung- und Entbeinungssystemen, Logistiksystemen, Abfallentsorgungssystemen
sowie den Gefrier- und Kiihlanlagen* bestehen (Bundeskartellamt 2005). Dariiber hinaus
kommen in der Weiterverarbeitung ,,Formfleisch-, Panier-, Marinier-, Back-, und Kochanla-
gen® zum Einsatz (Bundeskartellamt 2005). Die Technologie ist ausgelegt auf die Verarbei-
tung von Tausenden von Schlachtkdrpern pro Stunde und birgt einige Tiicken, die nach Aus-
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sage eines Tierarztes dazu flihren, ,,dass alle [im Schlachthof Beschiftigten] beim Anlaufen
des Schlachtbandes schwitzen, ob denn alles direkt rund lduft“ (60, 1).

Die Prozesse der Gefliigelfleischgewinnung am Schlachtband und die anschlieBende Kiihlung
und Weiterverarbeitung sind hinsichtlich der Kontrollintensitit durch die amtliche Veterinir-
und Lebensmitteliiberwachung voneinander abzugrenzen. Der Prozess der Gefliigelfleischge-
winnung wird wihrend seiner gesamten Dauer stindig durch mindestens einen Amtstierarzt
kontrolliert. Ein Tierschiitzer bewertet die Schlachtgefliigelkontrolle wie folgt:

,Ja. Die Kontrollen auf dem Schlachthof sind unheimlich gut. Allerdings frage ich
mich, ob die Amtsveterindre nicht tiberfordert sind, wenn sie zwei Stunden lang am
Schlachtband sitzen und die Schlachtkérper an sich vorbeiwandern sehen*. (10, 20)

Dem gegeniiber werden die Kiihl- und Weiterverarbeitungsprozesse nur temporir durch die
amtliche Uberwachung erfasst, was dazu fiihrt, dass in diesen Bereichen die Moglichkeiten
der Marktakteure gegen geltende Regelungen zu verstof3en, naturgemal} grof3er ist.

Der hohe Wettbewerbsdruck hat die deutsche Fleischwirtschaft in den letzten Jahren verstérkt
dazu veranlasst, den Blick auf Einsparungspotenziale im entsprechenden Schlacht- und Ver-
arbeitungsprozess zu richten. Eine Folge davon beschreibt ein Gewerkschafter:

,,Die deutsche Fleischwirtschaft ist im Grunde genommen auf Grund dieser schwieri-
gen Situation dazu iibergegangen, ihr Heil [...] in Kostensenkungsstrategie zu suchen.
Also, sie hat weniger auf Wettbewerbsparameter geachtet, wie Qualitdt, neue Produkte
oder innovative Verfahren, sondern es wurde ausschliefflich diese Kostensenkungsstra-
tegie eingeschlagen. Sie hat die Schlachtung und Zerlegung ausgelagert aus dem Orga-
nisationsbereich und Fremdpersonal mit diesen Tdtigkeiten beauftragt.” (11, 3)

Der Gesprachspartner fiihrt weiter aus:

,,De facto ist es so, dass sie praktisch Dauerarbeitspldtze ausgelagert haben und itiber
ein Rotationsverfahren an Billiglohner aus Osteuropa vergeben haben, das ist der Trick
an der ganzen Sache. (11, 7)

Durch den Einsatz von Fremdpersonal kommt es immer wieder zu Regelverstof3en gegen die
Arbeitsschutzvorschriften, was der Oldenburgische Staatsanwalt Siidbeck mit eigenen Worten
beschreibt: ,,Die Vertrige sind offiziell in Ordnung, der Lohn und die Arbeitsbedingungen
aber nicht. Mit der Dienstleistungsfreiheit sind alle Dimme gebrochen® LAUTERBACH (2005).
Ein Vertreter einer Strafverfolgungsbehorde unterstreicht die Problematik:

., Wir haben eben auch die Problematik in diesem Bereich stark, dass oftmals der Ver-
dacht besteht, dass das Unternehmen, das Arbeitnehmer nach Deutschland entsendet,
im Heimatland nicht wirtschaftlich aktiv ist. Also ein so genanntes Briefkastenunter-
nehmen ist. Das wiirde dazu fiihren, dass wir eine illegale Arbeitnehmeriiberlassung

haben.“ (13, 20)

Da die vorliegende Untersuchung den gesundheitlichen Verbraucherschutz und den Schutz
vor Irrefithrung und Téuschung fokussiert, kann der angesprochene Problembereich an dieser
Stelle nicht weiter ausgefiihrt werden. Verwiesen sei auf die bereits genannten Quellen.

Umfangreiche Checklisten, die die amtlichen Kontrollen unterstiitzen sowie erfahrenes Uber-
wachungspersonal (Tierdrzte und Gefliigelfleischkontrolleure) sollen in den Gefliigel-
schlachthofen die veterindrrechtlichen und tierschutzrechtlichen Vorgaben iiberwachen und
Regelverstofle wahrend des Schlachtvorgangs zeitnah aufdecken und ahnden. Ein Interview-
partner betont, dass die in den Gefliigelschlachthofen arbeitenden Amtsveterindre ein hohes
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Eigeninteresse haben, dass ,,ihre* Schlachthofe sowohl hinsichtlich der Riickstandsproblema-
tik als auch der Hygienestandards ,,sauber bleiben (60, 1).

Nach Aussage eines niedersichsischen Amtstierarztes stellen unzureichende Reinigungs- und
Desinfektionsroutinen den grofiten Problembereich in einem Gefliigelschlachthof dar (37, 2).
Diese Aussage deckt sich auch mit den Ausfithrungen von SCHUTT-ABRAHAM (2000), die
anlésslich der Inspektionsbesuche in Gefliigelschlachthofen und Gefliigelzerlegungsbetrieben
durch EU-Kontrolleure im Friithjahr 2000 folgende Problempunkte benennt: Erhaltungszu-
stand und Sauberkeit lieBen in manchen Rdumen zu wiinschen {iibrig; Beanstandungen der
allgemeinen Betriebshygiene bezogen sich vor allem auf eine unzureichende Trennung zwi-
schen reiner und unreiner Seite; unzureichende Trennung der Arbeitsbereiche (hier: Herstel-
lung und Verpackung); fehlende Trennung von Kartonware und unverpacktem Fleisch. Bean-
standet wurden auch nicht ausreichende und nicht in erreichbarer Ndhe vorhandene Einrich-
tungen zur Zwischenreinigung und Desinfektion, staubige Spinde, unzureichende Reinigung
und Desinfektion der Transportkéfige, Einhdngdauer und Einhdngbedingungen am Schlacht-
band, die Betdubung der Schlachttiere und die Sammlung von Abfillen und Konfiskaten. In
der Regel reicht eine umgehende Belehrung des Schlachthofpersonals aus, um eine zeitnahe
Mingelbeseitigung zu ermdglichen, wie ein Interviewpartner bestdtigt (37, 2). Schwieriger
gestalten sich meist jedoch Um- und Ausbauten von Gefliigelschlachtstétten, unter anderem
dann, wenn eine neue Technik eingebaut wird. PASCHERTZ (2000: 75) schildert ausfiihrlich,
dass es im Zuge dieser Bau- und Installationsmainahmen zu erheblichen Mingeln im
Schlachtablauf kommen kann, die im betrachteten Fall durch ein konsistentes Verhalten der
Kontrollbehorde (Méngelauflistung mit Bitte um umgehende Mingelbeseitigung, ordnungs-
behordliche Verfiigung mit Zwangsgeldandrohung, etc.) behoben wurden.

6.5.2 Einzelne VerstoBgelegenheiten und ihr Hintergrund

Auf der Stufe der Schlachtung und Zerlegung wurden nach der anfénglichen Sondierungspha-
se (vgl. Abbildung 1) zwei Verstofe als besondere Verstogefahrdung eingestuft. Einer for-
malen Moral Hazard Analyse wurde ein Versto3 (Nr. 9) unterzogen. Beide Versto3e werden
im Folgenden erléutert.

Unzureichende Justierung und Wartung der Betiubungseinrichtung am Schlachtband
(Verstoff 9: ohne Modellrechnung)

Bevor das fiir die Schlachtung vorgesehene Mastgefliigel getdtet wird, ist es gemédl3 der Tier-
schutz-Schlachtverordnung zu betduben. Dies erfolgt bei Gefliigel durch Gasbetdubung oder
durch Betdubung mittels eines mit Strom durchflossenen Wasserbades. Die kopfiiber durch
das Wasserbad gefiihrten Tiere werden dabei durch einen Stromfluss betdubt und anschlie-
Bend mittels eines Entblutungsschnitts getotet. Die Gasbetaubung erfolgt ,,durch Sauerstoft-
entzug (Anoxie mit Argon) oder durch Erhdhung der arteriellen CO,-Spannung (Hyperkap-
nie), wie auch durch die Kombination beider Verfahren® (WENZLAWOWICZ 2000). Bei der
Gasbetdubung werden die Tiere durch einen Tunnel gefiihrt und dabei kontinuierlich anstei-
genden CO,-Konzentrationen ausgesetzt (WENZLAWOWICZ 2000). In der Praxis kommt es
vor, dass die Betdubungsanlagen nicht entsprechend der Vorgaben justiert sind, wie die Aus-
sage eines Tierschiitzers verdeutlicht:

., Und ich wollte das gerne ansprechen, warum die immer so viel Nachgeschnittenes ha-
ben, die Schlachterei, bei der ich also zum ersten Mal, drei Besichtigungen hab ich ge-
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habt, muss ich nun mal sagen, wo also der Nachschlachter alle Hinde voll zu tun hatte
beim Schneiden. Weil die Tiere nicht ins Rotationsmesser reingekommen waren. Und
bei der CO,-Betdubung wollten wir eben auch, da war dann, warum so viele Tiere noch
nach 20 Sekunden noch nicht betdubt waren. Theoretisch miissten sie eigentlich schon,
aber, die japsten da noch mit aufgerissenen Augen nach Luft.“ (10, 30)

Flatternde, schreiende und nach Luft japsende Schlachttiere sind Anzeichen fiir eine inkorrek-
te Einstellung der Betdubungsanlage. Das Problem beschreibt ein weiterer Tierschiitzer:

, Dann die Betdubung selber. Es gibt bei der Gefliigelschlachtung eine relativ hohe
Fehlbetdubungsrate, die damit zusammenhdngt, dass nicht alle Tiere genormt sind,
auch wenn man versucht, das zu erreichen. Es gibt zum Beispiel kleinere Tiere, die
dann einfach nicht diese Grofiennorm erfiillen und deren Kopf dann nicht komplett in
das Elektrobad eintauchen kann. Und genau diese Tiere werden dann eben nicht be-
taubt. Bei anderen Tieren wie z.B. Puten oder Wassergefliigel, die sind in der Lage, ih-
ren Kopf auch noch hochzuheben. Dadurch taucht eben auch dieser Kopf nicht in das
Wasser ein. Die werden eben auch nicht betdubt. Die werden dann bei lebendigem Leib
getdtet. Problematisch ist auch, dass bei der Elektroschlachtung es schmerzhafte vor-
zeitige Stromstofie gibt, durch tiberfliefendes Wasser. Das fiihrt dazu, dass die Tiere
mehrfache elektrische Schldge erhalten, die sehr schmerzhaft sind, dann aber nicht zu
einer Bewusstlosigkeit fiihren. (14, 6)

Die Probleme in diesem Bereich lassen sich zundchst unter Nachlédssigkeit bzw. technologi-
sche Probleme verorten. Allerdings ist es ja nicht so, dass man diese nicht beheben konnte.
Hierfiir wire allerdings ausreichend geschultes betriebliches Kontrollpersonal anzustellen, das
die technologischen Prozesse kontrolliert und steuert. Offensichtlich verursacht dies Kosten.
Die Probleme in diesem Bereich veranlassten SCHUTT-ABRAHM (2000) dazu, eine Checkliste
fiir die regelméBige Kontrolle der Betdubungsanlage durch Amtstierdrzte zu entwerfen, um
eine tierschutzgerechte und dauerhafte Betdubung der Schlachttiere zu gewihrleisten
(ScHUTT-ABRAHM 2000). Eingang haben diese Vorschlige auch in das Handbuch ,,Tier-
schutziiberwachung im Schlachtbetrieb* des Niedersdchsischen Ministeriums fiir Erndhrung,
Landwirtschaft und Forsten (MELF 2002) gefunden, in dem die Einhaltung der Sollvorgaben
im Rahmen der Uberwachung der Elektrobetiubung im Wasserbad fiir die kontrollierenden
Amtsveterindre zusammengefasst werden.

Erlossteigerung durch die Erhohung des Fremdwasseranteils im Schlachtkérper mittels
Manipulation der Luftspriihkiihlung (vgl. Anhang 20: Verstof 10)

Fiir die Kiihlung von Gefliigelschlachtkorpern direkt nach dem Schlachtvorgang kénnen in
der EU mehrere Verfahren angewendet werden. In Deutschland ist inzwischen die Kiihlung
mittels des Luft-Sprith-Verfahrens das giingige Verfahren. Mittels kleiner Diisen werden die
vorbeiziehenden Schlachtkdper mit einem Wassernebel benetzt, der dem Schlachtkdper
Wiérme entzieht. Technologisch unvermeidlich ist eine geringe Fremdwasseraufnahme, die
einen Wert von 3,3 % nach der EU-Verordnung 1538/91 Anhang V jedoch nicht iiberschrei-
ten darf. Der Gefliigelschlachtbetrieb muss die Einhaltung dieser Vorschrift eigenverantwort-
lich regelmdBig anhand einer festgelegten Stichprobengréfle priifen und die Priifergebnisse
dokumentieren. Diese Dokumentation wird wiederum im Rahmen der ,,staatlichen Kontrolle
der Kontrolle* iiberwacht. Gemdfl EU-Verordnung 1538/91 § Art. 14a, die die Durchfiih-
rungsverordnung zur Vermarktungsnorm 1906/90 darstellt, muss die staatliche Veterinir-
iiberwachung die Wassergehalte von gefrorenen und tiefgefrorenen Schlachtkdrpern von
Héhnchen in einem bestimmten Turnus tiberwachen. Diese Kontrollen erfolgen in Abhingig-
keit von den in der Vergangenheit beobachteten Kontrollergebnissen in diesem Gefliigel-
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schlachtbetrieb. Ein einwandfrei arbeitender Betrieb wird in der Regel sechs Mal im Jahr von
der amtlichen Kontrolle erfasst. Nach Aussage eines Experten gibt es Gefliigelschlachthofe,
die die vorgegebenen Grenzwerte flir Fremdwasser bewusst tiberschreiben, um das Verkaufs-
gewicht der gefrorenen Masthdhnchen zu erhéhen.

,,Den Eindruck kann man gewinnen, dass es Schlachtbetriebe gibt, die ihre Verfahrens-
technik, die sie dort einsetzen in dem Betrieb, ausgesprochen gut im Griff haben, wdih-
rend es andere Betriebe gibt, die immer wieder Grenzwerte reifien, die ihnen nachge-
wiesen werden entweder durch uns oder auf Grundlage privatwirtschaftlicher Verein-
barungen, irgendwelche Untersuchungseinrichtungen. (22, 4)

Im beobachteten Fall betraf der Regelversto3 einen Schlachtbetrieb mit einer Gesamttages-
schlachtmenge von 160 000 Masthiihnchen. Nach Aussage eines weiteren Experten kann der
Schlachtbetrieb einen erheblichen 6konomischen Vorteil generieren.

., Und der hatte ja, wenn man das jetzt so direkt vergleicht, absolut ja ein Prozent mehr
am Wassergehalt und dann braucht man bloff hochrechnen. 160 000 Hdhnchen
schlachtet der am Tag, da waren wir mit 15 000 Euro, oder so was. Je nach dem, wie
hoch man den Produktpreis ansetzt. [...] Und normal ist das 1 % Wasser und beim Wie-
gen ist das 10 gr., da wiirde jeder normale Mensch bei denken, also irgendwo hort es
auf, sich dariiber Gedanken zu machen. Aber bei 160 000 sieht die Sache ganz anders
aus.“ (42, 29)

Nach Expertenaussage wurde dieser Betrieb nach mehrmaliger Aufforderung zur Mingelbe-
seitigung mit einem BufBigeld von 20 000 Euro belegt. Dies ist eine Gréenordnung, die einen
betriebswirtschaftlich denkenden Manager angesichts des fremdwasserbedingten ,,Schlacht-
gewichtzuwachses* von taglich(!) iber 1 600 kg kaum von einem Verstof3 abhalten diirfte.

Fazit

Der ausfiihrliche Expertenhinweis auf den o.a. Versto3 deutet bereits die hohen 6konomi-
schen Anreize fiir Lebensmittelunternehmer an, gegen die geltenden Vorschriften zu versto-
Ben. Gleichzeitig sind die Vorgaben bzgl. der Kontrollfrequenz - im Vergleich zu anderen
Bereichen - eindeutig gesetzlich festgelegt. Die in der Moral Hazard Analyse berticksichtigte
Kontrollfrequenz von einer Kontrolle innerhalb von 20 Produktionstagen reicht als Regelkon-
trolle jedoch nicht aus, um den Skonomischen Anreiz zu eliminieren. Mit anderen Worten:
Das Ergebnis der Modellrechnung bestétigt die qualitativen Hinweise, dass die gezielte Mani-
pulation des Fremdwassergehaltes fiir Gefliigelschlachtereien eine sehr hohe 6konomische
Versuchung darstellt, wenn es nicht im Rahmen von Markt- bzw. Vertragsbeziehungen zu
ausreichenden Sanktionen in Form eines angedrohten Abbruchs von Geschéftsbeziehungen
0.4. kommt, der diese Anreize ,richtig stellt. Neben den geringen Sanktionen im Vergleich
zu dem betriigerisch zu erwartenden Gewinn liegt dies daran, dass ein betriigerisch Handeln-
der zudem die gute ,,Chance* hat, dass er in der groBen Mehrzahl der Fille gar nicht auftliegt.

Anders liegt der Fall bei der unzureichenden Prozesssteuerung und Justierung der Betiu-
bungsanlage. Hier ist davon auszugehen, dass die Aufdeckungswahrscheinlichkeit bei nahezu
100 % liegt, da eine Prozesskontrolle inklusive der Uberwachung der technischen Einrichtun-
gen in Problembetrieben zwar nicht im ausreichenden Maf3e durch betriebliches Personal,
aber kontinuierlich und relativ zeitnah durch die in den Gefliigelschlachthéfen arbeitenden
Amtsveterindre erfolgt. Gleichzeitig ergeben sich aber durch aufgedeckte tierschutzwidrige
Verhiéltnisse keinerlei 6konomischen Nachteile. Der Amtsveterindr verhingt kein Bufigeld, er
geht auch nicht in die Offentlichkeit, sondern veranlasst lediglich die Nachjustierung. Mit
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diesem Befund eriibrigt sich eine weitere formale Analyse der 6konomischen Anreize. Es ist
von vornherein klar, dass die 6konomischen Anreize - bei gegebenen Kosteneinsparungspo-
tenzialen im Personalbereich, die zu einer unzureichenden Prozesskontrolle und -steuerung
fithren - auch in diesem tierschutzrelevanten Problembereich nicht ,,richtig gestellt* sind.

6.6 Problem und Verstofigelegenheiten in der Weiterverarbeitung

Neben ganzen Gefliigelschlachtkdrpern und Teilstiicken aus frischem® und gefrorenem Ge-
fliigelfleisch werden dem Endverbraucher im Einzelhandel eine Vielzahl von Fleischzuberei-
tungen”’ und Fleischerzeugnisse™ als Convenience-Produkte offeriert. Lebensmittelunter-
nehmer haben vielféltige Moglichkeiten in diesen Produkten hoherwertige tierische Rohstoffe
durch minderwertige Rohstoffe zu substituieren, um dadurch auf Kosten der Verbraucher die
eigenen Gewinne zu erhdhen. Frei nach den Worten eines Experten: , Jede Stufe hat ihr klei-
nes schmutziges Geheimnis* (9, 1) werden vielfiltige Moglichkeiten ausgereizt, um ange-
sichts eines hohen Wettbewerbsdrucks ihre Prozess- und Produktkosten zu senken.

Wegen der Unterschiedlichkeit der verschiedenen Verarbeitungsprodukte und damit der Spe-
zifitdt einzelner VerstoB3e im Verarbeitungsbereich werden im Folgenden direkt einzelne Ver-
stole bei der Weiterverarbeitung von Gefliigelfleischerzeugnissen- und -zubereitungen zu-
sammengetragen. Dies geht von der Kosteneinsparung durch die Einarbeitung unzuléssig
hoher Panadeanteile im Endprodukt (VerstoB 11) iiber das Unterschreiten des auf der
Verpackung angegebenen Verkaufsgewichtes am Beispiel von Hihnchen-Nuggets (Verstof3
12) und den Einsatz minderwertigen Verarbeitungsfleisches in gepdkeltem Putenbrustfilet
(VerstoB3 13) bis hin zur Verarbeitung von nicht mehr verzehrfahigem Verarbeitungsfleisch
am Beispiel einer Fleischerei, die Gefliigelbratwurst herstellt (Versto3 14). Neben den in der
urspriinglichen Expertenliste erfassten Versto3en (vgl. Anhang 5) wurden aufgrund zusétzlich
gewonnener Hinweise zusitzlich folgende VerstoBe betrachtet: erstens, Manipulationen all-
gemein im Zusammenhang mit unzulédssig hohen Anteilen an Fliissigwiirzen bzw. Fremdwas-
ser; zweitens, Verstofle im Zusammenhang mit der unzulédssigen Verwendung von so genann-
ten K-3-Materialien (gesetzliche Schlachtabfille) in der Lebensmittelproduktion.

Manipulation (iiberhohte Fliissigwiirze) weiterverarbeiteter Gefliigelfleischprodukte
(ohne Modellrechnung)

Im Verarbeitungsbereich finden sich hédufig Produkte, die unter Zuhilfenahme von Fliissig-
wiirze und Panade weiterverarbeitet werden. Entsprechend der Richtlinie 79/112/EWG (Art. 3
Punkt 1.4) iiber die Etikettierung und Aufmachung von Lebensmitteln und nach Maf3gabe des
Lebensmittelkennzeichnungsgesetzes (QUID-Kennzeichnung, vgl. FREDE 2006) sind alle Zu-
taten in ihren prozentualen Anteilen auf der Verkaufsverpackung anzugeben, wenn Fliissig-
wiirze und Panade verarbeitet wurden”. Der tolerierbare Anteil des Fremdwassers in Form

% Definition ,,Frisches Fleisch*: s. Art. 2 der Richtlinie 71/118/EWG:
www?2.lanuv.nrw.de/objectfiles/object/stephl 18620060707de00060008.pdf

¥ Definition ,Fleischzubereitung*: s. Art. 2 der Richtlinie 94/65/EG:
europa.eu.int/comm/food/food/biosafety/salmonella/mr05_de.pdf

3 Definition ,.Fleischerzeugnisse®: s. Art. 2 und 4 der Richtlinie 77/99/EWG:
http://www.rechtskataster.de/recht/eu/90_94/92 S5gs.htm

¥ Vgl.: Etikettierungsrichtlinie 79/112/EWG:
http://europa.eu.int/smartapi/cgi/sga_doc?smartapi!celexapi!prod! CELEXnumdoc&lg=EN&numdoc=31979L0
112&model=guichett
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von Fliissigwiirze, bis zu dem auf der Verpackung von einem Héhnchenbrustfilet gesprochen
werden darf, wurde im Jahr 1990 in einer Vereinbarung zwischen Lebensmittelsachverstandi-
gen und der Industrie auf 8 % festgelegt (Chemische Untersuchungsédmter Hagen und Hamm
2006: 42). Um einen erhdhten Fremdwasseranteil in Gefliigelfleisch zu kaschieren, wird unter
anderem ,,hydrolisierte* Gelatine verwendet, die nach § 3 Fleischverordnung fiir die Verwen-
dung in Fleischerzeugnissen nicht zugelassen ist. Dieses Verbot leitet sich direkt aus Artikel 5
Abs. 1b der 71/118/EWG ab, nach der der Einsatz von Stoffen, die unmittelbar zur Férderung
der Wasserriickhaltung verwendet werden, verboten ist (EU-Kommission 2004).

Das BVL verweist in seiner Pressemitteilung im Februar 2005 auf ein hohes Maf} an Regel-
verstoBen. Demnach wurden in jeder zehnten untersuchten Probe deutlich erh6hte Anteile von
so genanntem Fremdwasser nachgewiesen. Das BVL betont, dass ,,vor allem in frischen Ge-
fliigelteilen [...] die Lebensmitteliiberwachung den Betrug aufdecken (konnte), aber auch bei
Kochschinken, Kassler und Schweinespeck (VZHH 2005).“ Die in der Vergangenheit beo-
bachteten RegelverstoBe fiihrten dazu, dass nach den Empfehlungen der EU-Kommission im
Jahr 2005 die Uberwachung der Verwendung von Wasserbindern in Gefliigelfleisch in das
koordinierte Programm zur amtlichen Lebensmitteliiberwachung (KUP) gemiB Art. 14 der
RL 89/397/EWG aufgenommen wurde. Die vorliegenden Uberwachungsergebnisse zeigen
eindeutig, dass erhdhte Fremdwassergehalte in Gefliigelfleischprodukten eher zur Regel geho-
ren als eine Ausnahme darstellen.

Im Jahr 2005 untersuchte das Chemische und Veterindruntersuchungsamt Stuttgart insgesamt
30 Hahnchenbrustfilets (z.T. mit 8 % Fliissigwiirze, z.T. naturbelassen) auf die unerlaubte
Zugabe von Fremdwasser und beanstandete davon 13 Proben bzw. 43 % (RENZ und ROTH
2006). Im Verantwortungsbereich des Bayerischen Landesamtes flir Gesundheit und Lebens-
mittelsicherheit (LGL) wurden im Jahr 2005 insgesamt 134 Proben untersucht, wovon jedoch
nur 7 (5 %) bemingelt wurden. Die festgestellten Mingel verteilten sich dabei nach Aussage
von GELLRICH (2006) aber sehr unterschiedlich auf Rohware und verarbeitete Waren: ,,Zu-
sammenfassend lédsst sich feststellen, dass das untersuchte Gefliigelfleisch bis auf wenige
Ausnahmen frei von Fremdwasser und verbotenen Wasser bindenden Zusitzen war. Bean-
standet werden mussten jedoch nahezu alle Erzeugnisse ,,mit 8 % Fliissigwiirzung*, da sie den
deklarierten Fleischanteil teilweise bei weitem nicht erreichten. Vergleichbare Ergebnisse
fanden fiir 2005 auch die Chemischen Untersuchungsdmter Hagen und Hamm (2006: 42):
»Die aus dem Einzelhandel entnommenen unbehandelten Gefliigelbrustfleisch-Proben waren
unauffallig.*

Der Umfang der Verbrauchertduschung am Produkt ,,Hdhnchenbrustfilet mit 8 % Fliissigwiir-
ze* kann anhand der folgenden Beispiele illustriert werden. Die Daten aus Bayern und Nord-
rhein-Westfalen ergeben ein fast einheitliches Bild: Statt eines ca. 92-prozentigen Fleischan-
teils lagen die Werte in Bayern bei 5 von 6 Proben zwischen 77 % bis 88 % GELLRICH (2006),
wihrend in Nordrhein-Westfalen in zwei Proben ,,Hdhnchenbrustfilet 1 % gesalzen* nur ein
Anteil von 75 % bzw. 85 % Hiahnchenbrustfilet festgestellt werden konnte (Chemische Unter-
suchungsamter Hagen und Hamm 2006: 42). Bereits im Herbst des Jahres 2003 untersuchte
die Zeitschrift Okotest Gefliigelfleischprodukte und stellte damals fest: ,,Die Produkte von
Handelsmarken Goldhand und Fine Food Feinkost enthalten mehr Fremdwasser als die acht
Prozent Fliissigwiirze, die auf der Packung deklariert sind. Fiir Ihr gutes Geld bekommen Sie
damit bis zu 11,9 % Wasser (Okotest 2003).
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Kosteneinsparung durch die Einarbeitung unzulissig hoher Panadeanteile im Endprodukt

(vgl. Anhang 21: Verstof 11)

Ein weiterer, recht hiufiger Regelversto3 im Bereich verarbeiteter Gefliigelfleischprodukte ist
die Erhohung des Panadeanteils in verarbeiteten Produkten, dessen maximaler Anteil durch
die Ziffer 2.504 der Leitsdtze flir Fleisch und Fleischerzeugnisse (Leibniz Rechenzentrum
2006) definiert wird. Nach dieser allgemeinen Verkehrsauffassung wird beim Panieren {ibli-
cherweise max. 20 % Panade, bezogen auf das Gesamtgewicht aufgetragen. Ein erhitztes pa-
niertes Schnitzel sollte nicht mehr als 35 % Panade enthalten. Hinweise auf die Einarbeitung
erhohter Panadeanteile in Gefliigelfleischprodukten finden sich unter anderen im Jahresbe-
richt 2002 des Chemischen und Veterindruntersuchungsamtes Sigmaringen (2003: 49), das
zwei ,, Truthahn Brustschnitzel untersuchte, deren Panadeanteile 51 % bzw. 46 % aufwiesen.

Erlossteigerung durch das Unterschreiten des auf der Verpackung angegebenen Fleisch-
gewichtes am Beispiel von Hihnchen-Nuggets (vgl. Anhang 22: Verstofi 12)

Kennzeichnungsverstole im Zusammenhang mit unterschiedlich wertvollen Komponenten
von Verarbeitungsprodukten (vgl. § 8 LMKYV) finden sich vielfach. Ein notorisches Beispiel
ist die Unterschreitung des auf der Verpackung angegebenen Gefliigelfleischanteils bei gefro-
renen Hihnchen-Nuggets. Oft kommt es dabei zu einer gleichzeitigen Uberschreitung des
maximalen Fremdwasseranteils und einem iiberhohten Panadeanteil. Die Ergebnisse einer
Untersuchung von 20 verschiedenen Gefliigelsnacks, die im Auftrag des Westdeutschen
Rundfunks in Zusammenarbeit mit dem Chemischen Untersuchungsamt der Stadt Duisburg
durchgefiihrt wurde, zeigten bereits im Jahr 2000 erhebliche Kennzeichnungsméangel. Insge-
samt zehn getestete Produkte unterschritten den vom Hersteller angegebenen Fleischanteil um
mehr als drei Prozentpunkte. Die Tester veranlasste das zu folgendem Fazit: ,,Nur selten be-
kommt der Kunde viel Fleisch fiir sein Geld. Die auf den Verpackungen angegebenen Men-
gen stimmen mit unseren Analyse-Methoden nur selten iiberein® (WDR Koéln 2000).

Diese Ergebnisse stellen keine Einzelfdlle dar. Dies belegen Untersuchungen aus Bayern und
Niedersachsen. Das Bayerische LGL untersuchte ebenfalls im Jahr 2002 vier Hdhnchen-
Nuggets, die alle einen Fleischanteil unter 67 % aufwiesen. Im Jahr 2004 untersuchte das
LAVES verschiedene Fleischzubereitungen und beanstandete ebenfalls Hahnchen-Nuggets.
Diese enthielten oft weniger Fleisch als auf der Verpackung angegeben war. Der Grund waren
sowohl liberhohte Panadeanteile als auch tiberhohte Anteile an Fliissigwiirzung. Von insge-
samt 31 untersuchten Proben hatte nur eine mehr Fleisch als angegeben aufgewiesen. 17 hat-
ten hingegen weniger als 90 %, drei sogar weniger als 80 % des deklarierten Fleischanteils
enthalten (LAVES 2005: 47). Weitere Befunde bestétigen den schlechten Gesamteindruck.
Die Chemischen Untersuchungsdmter Hagen und Hamm (2006: 44) identifizierten im Jahr
2005 ein vorgegartes Knusper-Héhnchenschnitzel mit einem Panadeanteil von 49 %. Wegen
der hohen Beanstandungsraten in diesem Bereich schlussfolgerte das Staatliches Veterindrun-
tersuchungsamt Krefeld (2002: 25) bereits in seinem Jahresbericht: ,,Im Hinblick auf den
Schutz des Verbrauchers vor Tduschung wird die Untersuchungen auf den Panadeanteil wei-
terhin routinemaBig durchgefiihrt®.

Kosteneinsparung durch die Verarbeitung von minderwertigem Verarbeitungsfleisch in
gepokeltem Putenbrustfilet (vgl. Anhang 23: Verstofy 13)

Eine weitere Moglichkeit, den Anteil teurerer Fleischanteile zu substituieren, ist die Verarbei-
tung von minderwertigem Fleisch und zu viel Fett in Fleischzubereitungen und Fleischer-
zeugnissen. Das Ausmall an Wertminderung zeigt sich auch anhand der Ergebnisse der
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Schwerpunktiiberpriifung des LAVES im Jahr 2004: ,Ein deutlicher Qualititsverlust ist den
Angaben zufolge seit Jahren bei Kochpokelerzeugnissen von Schwein und Gefliigel zu ver-
zeichnen. 72 % der als Héhnchen- oder Putenbrustfiletaufschnitt verkauften Waren seien be-
anstandet worden, weil das Fleisch aus Stiickchen zusammengefiigt war® (LAVES 2005: 72).
Auch hier wird immer wieder der Einsatz billigen Separatorenfleisches nachgewiesen, der
nach der Lebensmittelkennzeichnungsverordnung extra ausgewiesen sein muss. ,, Wurstwaren
aus Gefliigelfleisch werden nach wie vor unter Verarbeitung von Separatorenfleisch herge-
stellt. [...] Bei ca. 16 % der darauthin untersuchten Proben war der Gehalt an Knochenparti-
keln iiberhoht, die Proben wurden beanstandet” (LAVES 2004). Das Chemische und Veteri-
niruntersuchungsamt Karlsruhe (CVUA) weist in seiner Mitteilung ,,Putenbrust — was ver-
steht man darunter?* darauf hin, dass ,,vor allem als abgepackte Aufschnittware [...] im Han-
del immer wieder Kochpokelwaren aus Putenbrustfilet angeboten (werden), die einer intensi-
ven mechanischen Vorbehandlung unterzogen worden sind (CVUA Karlsruhe 2005a). Zwar
wiirde der Fleischanteil dieser Produkte trotz dieser Vorbehandlung durchschnittlich bei iiber
90 % liegen, so dass es sich noch um hochwertige Fleischerzeugnisse handelt. Die starke Ab-
weichung von der verkehrsiiblichen Beschaffenheit eines gewachsenen Putenbrustfilets fiihrt
aber dazu, dass diese Erzeugnisse nicht mehr unter der Bezeichnung ,,Putenbrustfilet” oder
,Putenbrust” verkauft werden diirften. Im Jahr 2004 wurden 5 von 12 Proben Kochpokelwa-
ren aus Putenfleisch als irrefiihrend beurteilt (CVUA Karlsruhe 2005a).

Die Téauschung des Verbrauchers kann aber auch bei anderen Fleischerzeugnissen erfolgen.
So miissen die in Deutschland hergestellten Drehspiefie mit der Bezeichnung ,,Doner Kebab*
aus diinnen Fleischscheiben hergestellt werden, die auf einen Drehspie3 aufgespiefit werden.
Wenn Hackfleisch mitverarbeitet wird, darf dessen Anteil maximal 60 % betragen. Immer
wieder werden jedoch Hackfleischspiele, Drehspiele aus zerkleinertem Fleisch und Hack-
fleisch-Drehspiefle mit dem Zusatz "nach Doner Kebab Art" oder "gewlirzt nach Doner Ke-
bab Art" angeboten. ,,Sie sind hdufig nur aus fein zerkleinertem Fleisch, d.h. aus Hackfleisch
bzw. einer Hackfleischzubereitung ohne Anteile an Fleischscheiben hergestellt. Vielfach ent-
halten sie Bindemittel wie z.B. Paniermehl. Oftmals entspricht die Fleischauswahl auch nicht
den qualitativen Anforderungen, die fiir Doner Kebab festgelegt sind*“ (LAVES 2005: 22). Sie
diirfen daher nicht in Verbindung mit dem Wort ,,Doner* beworben werden, was jedoch nach
Aussage des LAVES immer wieder geschieht.

Die oben genannten Regelverstofe in Fleischerzeugnissen und -zubereitungen lassen sich
ausschlieBlich auf das opportunistische Verhalten von Lebensmittelunternehmern zuriickfiih-
ren, die die Herstellungskosten fiir ihre Produkte minimieren und Verbraucher iiber den tat-
sachlichen Wert der Produkte tduschen wollen. Einfachste Manipulationen an den technischen
Einrichtungen z.B. zur Einarbeitung von Fliissigwiirze in den Verarbeitungsunternehmen er-
moglichen diese Art von Regelversto3en:

. [...]1 dann spriihen die das auch ins Fleisch rein, damit das saftiger wird, ist ja nicht

schlecht, muss ja nicht negativ sein, |...] da kann man ja schnell statt 8 %, 12 % oder
13 % Wasser machen. Da hast du ja schnell ein bisschen Gewicht mehr. (42, 28)

Die 6konomischen Anreize, gegen geltende Kennzeichnungsvorschriften zu verstoBen, er-
scheinen grof3 und die Aufdeckungswahrscheinlichkeit wird eher durch den Zufall als durch
eine systematische Beprobung beeinflusst. Die Aufdeckung erfolgt dann auch meist durch die
Hinweise von Mitarbeitern oder von Wettbewerbern wie die folgende Aussage verdeutlicht:
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[ ...]1 urspriinglich hatten wir eine Anzeige, dass jemand gesagt hat, da wird aufge-
spritzt, und dann sind wir gezielt rein und haben dann in einem Lagerraum diese Palet-
te gefunden, haben geguckt, was ist das denn, ja, dann stand da Produkt XY, und dann
haben wir die Inhaltsstoffe gesehen, und dann haben wir die ganzen Proben genommen,
haben tonnenweise beschlagnahmt, und haben dann gezielt nicht nur auf Verkeimung
und Verdorbenheit untersuchen lassen, sondern eben auch auf Fremdwasser, und damit
verbunden auf die Zusatzstoffe, die in diesem Produkt XY waren.* (53, 2)

Die niedrige Aufdeckungswahrscheinlichkeit fiihrt zu Versuchungen, die ein Bremer Le-
bensmittelkontrolleur wie folgt beschreibt:

., Wenn ich es als Lebensmittelunternehmer darauf anlegen wiirde, dann wiirde ich erst
mal drei Monate korrekt produzieren, dann wiirde ich anfangen den Panadeanteil zu
erhéhen und mal warten, was passiert.“ (50, 1)

Zwar werden auch durch die Landesuntersuchungsédmter in unregelméfBigen Abstdnden immer
wieder RegelverstoBe dokumentiert (s.0.), aber es dringt sich der Verdacht auf, dass trotz
Aufdeckung der Regelverstof3e die bisherigen Malnahmen zur Minimierung dieser Verstdf3e
seitens der kommunalen Vorort-Kontrollbehdrden ins Leere laufen. Dies fiihrt dazu, dass sich
z.B. ein Mitarbeiter eines Nordrhein-Westfélischen Untersuchungsamtes sinngemif fragt:
., Warum schreibe ich eigentlich seit Jahren die gleichen Gutachten, die immer die gleichen
Unternehmen betreffen, wenn sich doch nichts dndert? “(72, 1).

Verwertung von Kategorie-3-Materialien

(ohne Modellrechnung)

In der Vergangenheit wurden immer wieder Verstfe gegen EU-Verordnung 1774/2002%
gemeldet, wonach aus lebensmitteltauglichen Ausgangsmaterialien stammende, aber nicht fiir
den menschlichen Verzehr bestimmte Schlachtabfille (sog. Kategorie-3-Material) in die Le-
bensmittelsmittelproduktion zuriickgefiihrt wurden. Ein Staatsanwalt beschreibt die 6konomi-
schen Vorteile fiir Akteure, die regelwidrig Stichfleisch als Verarbeitungsfleisch verkaufen:

o [...]seit 2002 gibt es die EU-Verordnung 1772. Stichfleisch, das sind so drei bis fiinf-
hundert Gramm, muss rausgeschnitten werden, und das gilt als Kategorie 3-Material,
das ist genussuntauglich. Und darf nicht in die Lebensmittelkette. Muss entweder zu
Tierfutter verarbeitet werden oder zu technischem Fett, also Schmierfett fiir Fahrzeuge
oder so was. Und hier haben die das so gemacht...da kann man also Wahnsinnsgewinne
mit machen, 500 Gramm mal...wir haben Betriebe [...] in Nordrhein-Westfalen, die
schlachten 20 000 Schweine am Tag, das sind 10 000 kg Stichfleisch, fiir die ich
15 Cent bekomme... das Kilo. Wenn ich das aber in die Lebensmittelschiene schiebe,
dann zahlen Hdndler mir da zwischen 30 und 40 Cent, 50 Cent fiir. Dann kann ich am
Tag also...statt...ja, 1 500 Euro bekomme ich eben vielleicht drei, viertausend Euro da-
fiir, mal 300 Tage, sind schnell sechs, siebenhunderttausend Euro Mehrgewinn im Jahr.
Und die schlimmere Schiene kommt dann. Wir hatten dann einen Betrieb, der hatte kei-
ne Genehmigung fiir die Annahme [...] der hatte iiberhaupt keine Genehmigung. Der
Landkreis, in dem dieser Betrieb war, |[...] hatte es angeblich nicht gesehen |...] und
hat das iiber Jahre so laufen lassen, hat sogar anderen Landkreisen noch mitgeteilt, un-
ser Betrieb hier ist zugelassen als 1772-Betrieb...1774-Betrieb...und ja, 15, 20 Arbeits-
plétze. Und dieses Stichfleisch ist dann vorne rein, hinten raus, auf LKWs, und dann in
Lebensmittelbetriebe, und dann wurde Wurst draus gemacht. Und das iiber Jahre. "
(53, 6)

30 vgl.: eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=01J:1.:2002:273:0001:0095:DE:PDF
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Anhand des aktuellen Stichfleischskandals um die Firma Hartke Fleisch- und Wurstwaren aus
Vechta verdeutlicht Staatsanwalt du Mesnil de Rochemont aus Oldenburg am 08.01.2007 ge-
geniiber dem Magazin Report (2007) die Situation: ,,Und das Geschéft hat sich gelohnt. Zahl-
te Uwe D. noch 36 Cent fiir das Kilo Stichfleisch, hatte sich fiir Hartke der Preis bereits mehr
als verdoppelt. 85 Cent zahlte er fiir den Miill. Aber auch er sparte. Fiir reguléres Fleisch hitte
auch er gut das Doppelte bezahlen miissen. [...] Es steht zu befiirchten, dass angesichts der
grolen Gewinnspannen und der geringen Moglichkeiten in der Tataufdeckung, das hier nicht
ein Einzelfall ist. Insbesondere, wenn man bedenkt, dass Stichfleisch als solches letztendlich,
wenn es als Salami auf den Tisch kommt, nicht mehr zu erkennen ist.*

Da die zitierten Zahlen die 6konomische Anreizsituation sehr deutlich darstellen, wird an die-
ser Stelle auf eine Berechnung der konkreten Anreizsituation zur Umdeklarierung von K3-
Material zu Lebensmitteln verzichtet. Anzumerken ist, dass die Verordnung zur Durchfiih-
rung des Tierische-Nebenprodukte-Beseitigungsgesetzes®' vom 27.07.2006 und der Beschluss
der fiir den Verbraucherschutz zustindigen Minister und Senatoren am 07.09.2006 zur ver-
besserten Riickverfolgbarkeit und Kennzeichnung von Kategorie-3-Material die richtigen
MalBnahmen beschreiben, um die 6konomische Anreizsituation der Marktakteure im Sinne
des vorbeugenden Verbraucherschutzes entsprechend zu korrigieren (BMELV 2006d).

Verarbeitung von nicht mehr verzehrfihigem Verarbeitungsfleisch am Beispiel einer
Fleischerei, die Gefliigelbratwurst herstellt (vgl. Anhang 24: Verstofi 14)

Neben der Verarbeitung von K3-Material in Gefliigelwurstprodukten ist es in der jiingsten
Vergangenheit immer wieder zum Einsatz von Verarbeitungsfleisch gekommen, das nicht
mehr fiir den Verzehr geeignet war (SCHILDER 2005). Gefliigelwurst kann unter Verwendung
von Verarbeitungsfleisch oder auch ,Baaderfleisch**? hergestellt werden, das sowohl als ge-
frorene (-12°C) wie auch tiefgefrorene Ware (-18°C) angeboten und transportiert wird. Wei-
terverarbeitungsfleisch ist ein Handelsgut, das infolge unterschiedlicher Einfliisse seine Quali-
tdt ganz oder zum Teil einbiien kann. Eine unsachgemifBe Lagerung, ein nicht fachgerechter
Transport bei zu hohen Temperaturen oder beschéddigte Verpackungen konnen sich negativ
auf die mikrobiologische Eigenschaft der Rohware auswirken und die sensorischen Eigen-
schaften so verdndern, dass die Ware nicht mehr fiir den menschlichen Verzehr geeignet ist.
Dariiber hinaus ist der Ankauf bereits sensorisch beeintrachtigter und dadurch preisgiinstige-
rer Ware und deren Weiterverkauf zu einem spéteren Zeitpunkt ein dullerst lukratives Ge-
schift, wie der Fall ,,Domenz* (Gelsenkirchen) im Jahr 2005 zeigt. Als Kunden der Firma
wurden auch handwerkliche Fleischereien identifiziert, die wissentlich oder nicht wissentlich
kostengiinstiges Verarbeitungsfleisch zukauften und z.B. in ihren Wurstwaren verarbeiteten.

Fazit

EG-zugelassene Fleischverarbeitungsbetriebe sind nach der Fleischhygieneverordnung risiko-
orientiert zu iiberwachen. Die Uberwachungsfrequenz leitet sich aus einer Risikobeurteilung
der Vorortkontrollbehérde ab. Eine Mindestkontrollfrequenz differiert in den Bundeslédndern
zwischen einem Mal in fiinf Jahren und vier Mal in einem Jahr. Diese Uberwachungsfrequenz

3! Vgl.: Tierische Nebenprodukte-Beseitigungsgesetz in der Fassung vom 25.1.2004, zuletzt gedndert durch Ge-
setz zur Bereinigung des Bundesrechts im Zusténdigkeitsbereich des Bundesministeriums fiir Erndhrung,
Landwirtschaft und Verbraucherschutz vom 13.4.2006. www.rechtliches.de/info_TierNebG.html

32 Umgangsprachlich fiir Fleisch, das mit Separatoren der Liibecker Firma Nordischer Maschinenbau Rud. Baa-
der GmbH & Co. KG gewonnen wird.
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kann in begriindeten Féllen auf bis zu 52 Kontrollen im Jahr angehoben werden (BERG 2004).
Angesichts der dargestellten Uberwachungsfrequenzen ergeben sich fiir Verarbeitungsbetrie-
be geniligend Zeitfenster, um die produzierten Waren zu manipulieren. Dies gilt sowohl im
Bereich der ,,reinen* Verbrauchertduschung (Verkauf von Wasser und Panade statt Fleisch)
als auch in hygienisch bedenklichen Bereichen mit geringer Gefahr einer direkten gesundheit-
lichen Beeintriachtigung der Verbraucher (angefangen von der Verwendung von ,,Gammel-
fleisch bis hin zur Verwendung gesetzlicher Schlachtabfille).

In all diesen Bereichen stiitzen die Modellanalysen die qualitativen Expertenhinweise, dass
hohe 6konomische Anreize fiir Lebensmittelunternehmer bestehen, gegen geltende Vorschrif-
ten zu verstoflen. Von geringeren Problemen bzw. geringeren betriigerischen Gewinnspannen
ist auch hier nur dann auszugehen, wenn eine vertragliche Einbindung in ein glaubwiirdiges
und transparentes vertikales Qualititsmanagementsystem vorliegt. In einem solchen stufen-
tibergreifenden System, dessen Leistungsfahigkeit ggf. von staatlicher Seite zu {iberpriifen ist,
konnten durch systeminterne Kontrollen und Sanktionen die Aufdeckungswahrscheinlichkeit
und der Sanktionslevel gegeniiber den in den Modellrechungen unterstellten Parametern er-
hoht sein. Die betriigerisch zu erzielenden Gewinne der Akteure waren dadurch verringert.

6.7 Probleme und Verstofigelegenheiten in der Distribution und Vermarktung

Im Bereich der Distribution und Vermarktung von Gefliigelfleisch bestehen fiir Lebensmittel-
unternehmer vielfaltige Moglichkeiten gegen bestehende gesetzliche Regelungen zu versto-
Ben. Im Folgenden werden insgesamt vier Verstof3e beschrieben, zu denen relevante Informa-
tionen innerhalb der Untersuchung zusammengetragen werden konnten.

Betrieb eines der Kontrollbehorde nicht gemeldeten Kiihllagers

(vgl. Anhang 25: Verstof 15)

In der Distributionskette bis hin zum Endkunden werden Lebensmittel auf vielfdltige Art
transportiert und gelagert. Zu diesen Zwecken nutzen Lebensmittelunternehmer unter ande-
rem Lagerstitten und Kiihlhduser, die sie eigenverantwortlich betreiben oder temporéir von
Dritten anmieten. Die Einrichtungen zur Lagerung und Kiihlung miissen zugelassen bzw. re-
gistriert werden. Lagerstétten von registrierten Verarbeitungsbetrieben miissen den Behdrden
nicht gemeldet werden, die von zugelassenen Betrieben sind hingegen meldepflichtig.

Bezogen auf Gefliigelfleisch besagt § 13 Abs. 1, Satz 1 der GfIHV, dass zugelassene Kiihl-
und Gefrierhduser in regelmdfigen Abstinden durch die zustdndigen Behorden zu liberwa-
chen sind. Es muss hinterfragt werden, wie der Begriff ,,regelmifBige Abstinde* im Einzelnen
ausgelegt wird und wie sich die Kontrollen der Kiihl- und Gefrierhduser und des Lagergutes
gestalten. Die Aussage eines Berliner Amtsveterinirs verdeutlicht, dass Kontrollen normaler-
weise regelmiBig durchgefiihrt werden, die zum Teil riesigen Lagerbestinde jedoch ange-
sichts knapper Zeit- und Personalressourcen ausschlielich anhand von Stichproben und daher
eher oberfldchlich iberwacht werden konnen:

,Na, auch hier Veterindramt, wir kontrollieren schon das Kiihlhaus, aber wir gehen ja
nun nicht dauernd hin und beproben das, und wir gehen auch nicht dauernd hin und
packen Sachen aus und wieder ein, also das machen wir nur bei konkretem Verdacht.
Also so eine Geschichte wie Lastrup, da rennen sie natiirlich alle los und fangen an, Sa-
chen genauer zu betrachten. Aber routinemdfsig kriegen wir das auch von Zeit und Per-
sonal nicht hin. Aber das sind so die anonymen Blocke. “ (41, 15)
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Dies bedeutet beispiclsweise, dass eingelagerte Ware, die nicht direkt zuginglich ist*, aus-
schlieBlich durch Inaugenscheinnahme der vorliegenden Warenbegleitdokumente iiberpriift
wird oder undeklarierte und verpackte Ware nur im Verdachtsfall gedffnet wird, um sich tiber
den Inhalt und Zustand ein Bild zu machen. ,,Sie kommen da rein, und es ist wie in Sibirien,
minus 27 Grad. Vor ihnen liegen 3 000 Quadratmeter Flache, es gibt 7 000 Stellplétze fiir die
Fleischpaletten, 20 Meter hoch gestapelt, verpackt und dick wie Baumstimme* (LEH-
MAN 2006). Mit anderen Worten: Neben dem grundsitzlichen Problem, dass Behorden von
Lagern gar keine Kenntnis haben, stellt auch bei bekannten Lagern der schnelle Warenum-
schlag verbunden mit einem hohen Maf} an anonymer Ware ein faktisches Kontrollproblem dar.

,Und ich kann halt niemandem verbieten, irgendwo Rdume anzumieten. |...] zum Bei-
spiel so wie die MUK (unser Kiihlhaus), der vermietet einerseits Kdfige, da haben die
Leute also selber einen Schliissel und eine Zugangskarte und kénnen Tag und Nacht in
ihren eigenen angemieteten Bereich gehen und da Sachen reintun oder raustun, wie die
das wollen, das werden wir auch nicht mitbekommen. Und dann sagt der (Kunde), dann
ruft der den (Betreiber des Kiihlhauses) an und sagt, pass auf, da kommt ein LKW, der
bringt jetzt 20 Paletten, die brauche ich untergestellt fiir eine Woche oder fiir zehn Ta-
ge, die hol ich peu a peu ab, nach vier Wochen ist die Ware wieder weg. Dann sagt der,
okay, ich vermiete dir 20 Stellplitze, 20 Stellplitze fiir, was weif3 ich, sieben Tage, ja,
fiinf fiir zehn Tage und drei fiir 14 Tage oder wie immer das gerade so hinkommt. Und
dann hat das Kiihlhaus zwar einen Auftraggeber, aber dann stehen da irgendwelche
anonymen Paletten, mit etwas Gliick sind die beschriftet oder auch nicht, steht nur ein
Name drauf von dem Kunden oder eine Nummer. Und das ist Ware, die ist auch ganz
schwer kontrollierbar.* (41, 14)

Grundvoraussetzung fiir die Durchsetzung amtlicher Kontrollen in diesem Bereich ist die
Kenntnisnahme von Lagerstitten durch die kommunalen Uberwachungsbehdrden. Innerhalb
der Online-Befragung wurden die Lebensmittelkontrolleure darum gebeten, einzuschitzen, ob
Marktakteure moglicherweise unangemeldete Raumlichkeiten zur Lagerung und Kiihlung
threr Waren nutzen. Die folgende Tabelle zeigt die Antworten auf diese Frage.

Tabelle 30: Einschitzung der Nutzung den Behorden nicht bekannter Lagerstitten (N=33)

I: Das kann moéglicherweise vorkommen, aber ich gehe davon aus, dass unangemeldete Lagerstétten 16
im Verantwortungsbereich meines Lebensmitteliiberwachungsamtes nicht vorhanden sind.

II: Ich kann mir tiberhaupt nicht vorstellen, dass im Verantwortungsbereich meines Lebensmittel-

iiberwachungsamtes solche unangemeldeten Lagerstétten vorhanden sind.

III: Ich kann mir vorstellen, dass es den einen oder anderen Marktakteur gibt, der dies so handhabt 16
und moglicherweise gibt es auch im Verantwortungsbereich meines Lebensmitteliiberwachungsam-

tes solche unangemeldeten Lagerstitten.

Antwort der Lebensmittelkontrolleure auf die Frage: ,,Mdglicherweise nutzen Marktakteure Rdumlichkeiten zur
Lagerung und Kiihlung ihrer Waren, die Ihrer Uberwachungsbehdrde nicht gemeldet wurden. Welcher der fol-
genden Aussagen wiirden Sie in diesem Zusammenhang zustimmen?“ (Quelle: Online-Befragung Lebensmittel-
kontrolleure, Juni 2006).

Eine Garantie dafiir, dass alle Kiihllager den dafiir zustdndigen Behorden gemeldet werden,
gibt es nach Aussage mehrerer Experten nicht. Ein Lebensmittelkontrolleur aus Rheinland-
Pfalz betont: ,, Leider kommt es in der Praxis immer mal wieder vor, dass es ,,illegale”, der

33 Im konkreten Fall war die angemietete Kiihlfliche nur dann zu betreten, wenn durch den Mieter oder seinen
Beauftragten die Verschlusseinrichtung geéffnet wurde.
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Lebensmitteliiberwachung nicht bekannte Lagerstdtten gibt. Die seit dem 01.01.06 bestehende
Registrierungspflicht fiir Betriebe greift leider gar nicht. 1. wissen es die Betriebe nicht und
2. m. M. n. als schwarzes Schaf meldet man sich nicht* (Zitat Online-Befragung Lebensmit-
telkontrolleure).

Es ist daher denkbar, dass zur Lagerung von Gefliigel und Gefliigelfleischprodukten Raum-
lichkeiten genutzt werden, die den gesetzlichen Anforderungen nicht entsprechen. Die fol-
gende Aussage eines Berliner Amtsveterindrs zu so genannten ,,inoffiziellen* Lagern verdeut-
licht diesen Sachverhalt:

., Das ist was ganz Blodes fiir uns in der Uberwachung. Weil wir nie ganz sicher sind,
ob die wirklich noch ein Biiro haben oder nicht vielleicht doch irgendwo ein Lager
betreiben, was wir nie sehen werden. Ne? Wenn der ein Gewerbe anmeldet und meldet
eben nur, sagt, okay, ich hab nur noch ein Biiro und im Hintergrund, im Westhafen
dann in irgendeiner tiefen Katakombe legt der sich ein Lager an, das werden wir nie er-
fahren. (41, 14)
Das Aufspiiren ,,inoffizieller* Lager ist mit erheblichem Aufwand verbunden. Wéhrend es in
der Vergangenheit wegen erhohter Personalressourcen moglich war, ,,sich mal ins Auto zu
schwingen und hinter dem einen oder anderen Lieferanten herzufahren® (50, 3) und damit
auch Ein- und Ausladepunkte von Lieferanten zu identifizieren, erfolgt die Aufdeckung eines
solchen Regelverstofles heute eher durch Zufall, wie ein Lebensmittelkontrolleur bestitigt.
Die konsequente Priifung der Lieferpapiere und die stringente Riickverfolgung von Warenlie-
ferungen bis zum urspriinglichen Verladepunkt kénnen das Auffinden von ,,illegalen Kiihl-
lagern unterstiitzen. Dariiber hinaus sind vor allem anonyme Hinweise und Hinweise von
Wettbewerbern an die amtlichen Uberwachungsbehérden niitzlich, die in dem einen oder an-
deren Fall zur Aufdeckung von illegalen Lagern fiihren.

Am 10.10.2006 meldet der Deutsche Depeschen Dienst (2006) im Zusammenhang mit der
Aufdeckung umetikettierter Ware: ,,.Die Lebensmittel lagerten in einem Kiihlraum einer
GroBhandelsfirma, der den Lebensmittelkontrolleuren bislang nicht bekannt war. Ein anony-
mer Hinweis brachte die Behorden auf die Spur.” Am 13.11.2006 meldet die Verbraucher-
zentrale Hamburg unter der Uberschrift: ,,Auf dem Miinchner Schlachthof wurde tonnenweise
Fleisch gefunden, das moglicherweise nicht mehr zum Verzehr geeignet ist. Genauere Anga-
ben sind erst nach der Analyse des Fleisches moglich. Das Pikante an dieser Sache ist, dass
die Kontrolleure den Raum mit dem Fleisch iiberhaupt nicht kannten. Nur durch einen ano-
nymen Hinweis per E mail sind die Veterindre auf diesen Lagerraum gestoBen. Eine weitere
Panne: Die Behorden waren diesem Hinweis nicht sofort nachgegangen* (VZHH 2006).

Es ist davon auszugehen, dass ein Lebensmittelunternehmer zunédchst mehrere Kostenkompo-
nenten vor Augen hat, bei denen sich durch die Nutzung eines unangemeldeten Lagers direkte
Vorteile ergeben: erstens bei den Kosten fiir die innerbetriebliche Dokumentation und die
Aufrechterhaltung eines ausreichenden Hygienestatus, und zweitens bei den Kosten, die sich
im Zusammenhang mit behordliche Auflagen zur baulichen Ausstattung des Kiihlhauses er-
geben. Neben diesen Kostenkomponenten, die im Rahmen der Modellrechnung (vgl. An-
hang 25) tiberschldgig beriicksichtigt wurden, ist die Nutzung eines unangemeldeten Kiihlla-
gers aber vor allem in Verbindung mit anderen unregelmiBigen Aktivititen von 6konomi-
schem Interesse. Mit anderen Worten: Unangemeldete Lager stellen vor allem eine Voraus-
setzung fiir andere regelwidrige Aktivititen dar (z.B. im Zusammenhang mit der Nutzung von
Gammelfleisch, Schlachtabfillen, etc.). Sie sind somit ein Beispiel dafiir, dass es sich bei Ver-
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stoen im Lebensmittelbereich hiufig um schwer zu durchschauende Tatkomplexe handelt.
Wihrend die Akteure durch diese Tatkomplexe in sich konsistent ein betriigerisches Ziel ver-
folgen, sind die hierbei durchgefiihrten Einzelaktivitdten fiir sich genommen mdglicherweise
gar nicht aufféllig oder es handelt sich um Tatbestdnde von geringer Schwere, wie eben der
Betrieb eines unangemeldeten Lagers.

Unzureichendes Warenhandling bzw. schlechte Wartung der Kiihlaggregate am Beispiel
innerstidtischer Auslieferungsfahrzeuge (vgl. Anhang 26: Verstofy 16)
Lebensmittelsicherheit und Transportlogistik sind eng miteinander verzahnt. Daher kommt
der Einhaltung der Kiihlkette wihrend der Distribution von leicht verderblichen Giitern be-
sondere Bedeutung zu. Die allgemeinen Rechtsgrundlagen fiir den Transport und die Lage-
rung von Lebensmitteln werden in den EU-Verordnungen 852/2004, 853/2004 und 854/2004
benannt. Die Regelungsbereiche der EU-Verordnungen doppeln sich teilweise mit den Anfor-
derungen der Gefliigelfleischhygiene-Verordnung Kapitel IX, Nr. 7 und 8, die die Hygienean-
forderungen an das Kiihlen, Lagern und Befordern von Gefliigelfleisch regelt, sowie der Le-
bensmitteltransportverordnung (LMTV) {iber hygienische Anforderungen an Transportbehil-
ter fiir Lebensmittel und der Verordnung iiber tiefgefrorene Giiter (TLMV), die die allgemei-
nen Anforderungen an den Transport kiihlbediirftiger Produkte formuliert. Nach KLEIMIN-
GER (2004) stellt der Transport kiihlpflichtiger Produkte einen Teilaspekt der Qualitdtssiche-
rung im Lebensmittelhandel dar. Angesichts der Globalisierung mit zwangslaufig langer wer-
denden Transportwegen ,,kommt der Kontrolle der Kiihlkette im Rahmen des Verbraucher-
schutzes eine grofle Bedeutung zu. [...] Als Schwachstellen innerhalb der Kiihlkette sind ins-
besondere die Schnittstellen zwischen den einzelnen Beteiligten der Wertschopfungskette zu
lokalisieren. Jeweils dort, wo die Ware den Ort wechselt, besteht verstirkt die Gefahr einer
Unterbrechung der Kiihlkette.* Nach Meinung von KLEIMINGER (2004) muss dem Verteiler-
verkehr, bei dem die grofiten Kilteverluste innerhalb der Kiihlkette auftreten konnen, beson-
dere Aufmerksamkeit gewidmet werden.

Immer wieder kommt es bei Kontrollen von Transportfahrzeugen zur Aufdeckung von erheb-
lichen VerstoBen gegen lebensmittelrechtliche Vorschriften. Am 31.01.2006 fallt der Bremer
Autobahnpolizei auf der Autobahn A 27 ein ,,augenscheinlich iiberladener Kleintransporter
auf. Bei der Kontrolle stellten die Beamten fest, dass das Fahrzeug Gefliigelfleisch geladen
hatte und ein Teil der Ladung bereits erheblich angetaut war.” Die Kontrolle ergibt dariiber
hinaus, ,,dass das Fahrzeug drei Tonnen Gefliigelfleisch geladen und somit um ca. 20 % tiber-
laden war* (0.V. 2006a). Am 08.11.2006 kontrollieren Beamte in Liibeck einen kleinen Kiihl-
LKW, in dem neben 16 neuwertigen Autoreifen fast eine Tonne angetautes Donerfleisch ge-
funden wird. ,,Die Uberpriifung der Veterinirin ergab eine Fleischtemperatur von nur minus
3 Grad“ (0.V. 2006b). Auf dem Berliner GroBmarkt wurden Ende 2006 durch Mitarbeiter des
Landeskriminalamtes und des zustdndigen Veterinir- und Lebensmittelaufsichtsamtes ca. drei
Tonnen ungekiihltes Kalbs- und Gefliigelfleisch beschlagnahmt. ,,Bei dem Fahrzeug handelte
es sich um einen angemieteten LKW, der iiber keine Kiihl-Aggregate verfiigte. Das Fleisch
war bereits zu Doner-Spieflen verarbeitet worden und sollte nach bisherigem Ermittlungsstand
nach Spanien weiter transportiert werden* (0.V. 2006c¢).

Die Uberwachung des innerstidtischen Verteilerverkehrs gestaltet sich nach Aussage zweier
befragter Experten (50 und 41) als sehr schwierig, weil zum einen bevorzugt Kleintransporter
ohne Beschriftung genutzt werden, um die Identifizierung zu erschweren, und weil zum ande-
ren das Personal fehlt, um regelmifBige Kontrollen durchzufiihren.
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, Absolut, die sind nie zu greifen. Wir sehen die hier sporadisch, wissen eigentlich gar
nicht, wer das ist, wessen Auto, natiirlich nicht beschriftet. Sehen alle irgendwo so ein
bisschen gleich aus. Denn die renommierten Firmen, die wollen natiirlich, dass ihr Lo-
go auf dem Auto ist, aber so einer ja nicht. Kriegen Sie nicht. Gebrauchtes Fahrzeug ir-
gendwo. Oder wenn er nicht gar so viel macht, dann mietet er vielleicht sogar nur ei-
nen.“(41, 34)

Durch die bewusste Umgehung von amtlichen Kontrollen und ein regelwidriges Verhalten im
Zusammenhang mit der technischen Ausstattung der Transportfahrzeuge und der Ausgestal-
tung der Transportablédufe konnen Prozesskosten minimiert werden. Es ist davon auszugehen,
dass im Transportbereich das Verhalten vieler Marktakteure darauf abzielt, eine Transport-
leistung moglichst kostengiinstig zu organisieren, um einen Kostenvorteil gegeniiber Wettbe-
werbern zu erlangen.

., Wenn man gut Geld verdienen will, muss man sich einen nicht mehr ganz taufrischen,
naturweiffen Sprinter kaufen, Lieferwagen, kennen Sie? [...] Und dann geht man ir-
gendwo im Zerlegebereich und kauft Fleisch, holt das da direkt ab, bezahlt das bar und
dann verteilt man das quer iiber die Stadt an irgendwelche alten Handelsgeschiifte.
Keine Lagerhaltung, keine Reinigung, kaufen und verkaufen, am selben Tag

weg. “(41, 34)

Die Durchsetzung der Hygieneanforderungen gemif3 GfIHV Kapitel IX, Nr. 7 und 8 scheint
somit fiir einen Teil der unter diese Regelung fallenden Transportfahrzeuge momentan nicht
gewihrleistet zu sein. Neben den oben beschriebenen eindeutigen 6konomisch motivierten
VerstoBen kann es aber auch bei grundsitzlich geeigneten Transportfahrzeugen zu Problemen
kommen, die man unter ,,Nachldssigkeit* verbuchen kénnte. Das Problem besteht hier nicht
darin, dass das Lebensmittelunternehmen durch regelwidriges Verhalten betriigerische Ge-
winne erzielen konnte. Vielmehr verhalten sich moglicherweise Mitarbeiter des Unterneh-
mens wie z.B. Fahrer wihrend des Entladungsvorgangs nachléssig und schlieBen z.B. die La-
detiir nicht immer richtig. Wenn sie gleichzeitig das Kiihlaggregat nur unregelméaBig tiberwa-
chen, haben sie gar keine Vorstellung bzgl. der tatsichlichen Kiihltemperatur und die Regel-
widrigkeit ihres Verhaltens ist ihnen selbst nicht bewusst. Aus Sicht des Verbraucherschutzes
reicht es in solchen Féllen nicht aus, lediglich fehlgeleitete Anreize abzubauen, so dass man
mit einem Verstof kein Geld verdienen kann. Dennoch bleibt auch Nachléssigkeit bzw. die
Reduzierung der Gefahr von Nachléssigkeit eine Frage regulatorischer Anreize im Sinne der
Beeinflussung relativer Preise fiir individuelle Wahlhandlungen und einer proaktiven Verhal-
tenssteuerung. Es ist anzunehmen, dass das Managements umso mehr gegen die Nachldssig-
keit von Mitarbeitern unternimmt (z.B. {iber unternechmensinterne Anreize und Fortbildun-
gen), je hoher die unternehmerischen Folgekosten der Nachldssigkeit von Mitarbeitern sind.

Inverkehrbringen von Ware, die bereits mit einem Verbrauchsdatum versehen war und zu
einem spiiteren Zeitpunkt iiber einen alternativen Distributionskanal als gefrorene Ware
deklariert in den Handel gelangt (vgl. Anhang 27: Verstof3 17)

Innerhalb eines Gespriachs mit einem Lebensmittelkontrolleur wurde auf einen aktuell aufge-
deckten Verstofl gegen die Lebensmittelkennzeichnungsverordnung hingewiesen. Ein Le-
bensmittelunternchmer hatte frische Hahnchenbrustfilets nach Ablauf des Verbrauchsdatums
eingefroren und mit einem neuen Mindesthaltbarkeitsdatum ausgezeichnet. Diese Ware wurde
dann an einen Zwischenhédndler verkauft, der die Ware wiederum an die Gastronomie ver-
kaufte. Die Lebensmittelkontrolle stellte einen Teil der Ware wihrend einer Routinekontrolle
in einem Gastronomiebetrieb sicher.
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Inverkehrbringen von aufgetauter Ware, die als frische Ware deklariert wird

(vgl. Anhang 28: Verstof 18)

Ein immer wieder diskutierter VerstoB3 stellt das Inverkehrbringen aufgetauter Ware dar, die
nicht als solche gekennzeichnet ist. Insbesondere bei saisonalen Nachfrageschwankungen
(z.B. erhohte Nachfrage nach Filets zur Weihnachtszeit) gibt es einen 6konomischen Anreiz,
bestehende Preisdifferenzen auf Kosten der Konsumenten auszunutzen bzw. knappheitsbe-
dingte Umsatzverluste zu vermeiden. Die Aufdeckung solcher VerstoB3e ist schwierig, da kos-
tengiinstige und schnelle Nachweisverfahren fehlen, um aufgetaute Ware direkt am Kontroll-
punkt zu identifizieren. Erschwerend kommt hinzu, dass der Nachweis der Verantwortlichkeit
problematisch ist, da der Beschuldigte immer darauf verweisen kann, dass bereits sein Vorlie-
ferant die Ware unsachgemail behandelt hat und er selber getduscht worden sei (71, 1).

Die Modellanalyse zeigt, dass bereits die Ausnutzung der Preisdifferenzen zwischen gefrore-
ner und frischer Ware (ohne Beriicksichtigung moglicher Mehrerlose in den angesprochen
Knappheitssituationen) eine moderate VerstoBverlockung darstellt. Verstarkt wird das Prob-
lem auch hier, wenn es zu Tatkomplexen kommt. Die Versuchung wird viel hoher sein als in
der Modellrechnung angezeigt, wenn z.B. unverkaufte Frischware vor dem Wochenende un-
zuldssigerweise eingefroren und am Wochenanfang wieder aufgetaut und als Frischware ver-
kauft wird. In diesem Fall spart sich der Handler - im Vergleich zu einer regelkonformen Ein-
haltung der Vorschriften - nicht nur die Einstandskosten, sondern zusétzlich die Entsorgungs-
kosten der Ware.

Fazit

Auch im Bereich der Distribution und Vermarktung erklaren bzw. stiitzen die modellbasiert
berechneten (fehlgeleiteten) Anreize die empirischen Befunde iiber beobachtete Verstdfie und
die Expertenaussagen bzgl. 6konomisch attraktiven VerstoBverhaltens. Vom Betrieb nicht
gemeldeter Kiihllager bis hin zur Falsch- und Umdeklarierung von Waren scheint es im Rah-
men der bestehenden Kontrollsysteme hédufig nicht zu gelingen, 6konomische Verlockungen
abzubauen. Mit fortgesetzten VerstdfBen eines Teils der Akteure ist deshalb zu rechnen. Ein
interessantes Ergebnis ergibt sich im Zusammenhang mit der hier beispielhaft untersuchten
Nachléssigkeit von Auslieferungsfahrern von Kiihlfahrzeugen. Ganz allgemein kann fest-
gehalten werden, dass es immer dann nicht ausreicht, auf die Eliminierung betriigerisch zu
erzielender Gewinnraten zu bauen, wenn ein Hang zu einer nachléssigen Arbeitserledigung
durch die Mitarbeiter eines Unternehmens zu vermuten ist. Vielmehr miissen dem Unterneh-
men in einem solchen Fall direkte 6konomische Nachteile entstehen, deren Vermeidung posi-
tive Anreize fiir die unternehmensinterne Gewéahrleistung regelkonformen Verhaltens schafft.

6.8 Potenzielle Verstofle in der 6kologischen Mastgefliigelproduktion

Grundsitzlich lassen sich RegelverstoBe in der Oko-Mastgefliigelerzeugung und in der Wei-
terverarbeitung von Gefliigelfleisch in die folgenden drei Kategorien unterteilen: (i) Verstof3e
gegen allgemeine Produktionsvorschriften, die sowohl fiir konventionell wie auch 6kologisch
wirtschaftende Landwirte gelten, (ii) VerstoBe gegen die in der EU-Oko-VO 2092/91 festge-
legten Mindeststandards fiir die Erzeugung und Verarbeitung von Produkten pflanzlicher oder
tierischer Herkunft, welche als ,,0kologisch erzeugt“ vermarktet werden sollen, sowie (i-
ii) VerstoBe gegen Richtlinien eines deutschen Okolandbauverbandes (z.B. BIOLAND; NA-
TURLAND, DEMETER, etc.), die ergiinzend zur EU-Oko-VO 2092/91 die Erzeugung und
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Verarbeitung von dkologischen Produkten regeln, die unter dem jeweiligen Verbandszeichen
vermarktet werden sollen. Die VerstoBe, die unter (i) fallen, werden an dieser Stelle nicht ge-
sondert betrachtet. Im vorliegenden Abschnitt wird das Augenmerk auf Regelverstofie der
Kategorie (ii) gerichtet. Zusétzlich wird ein Regelverstol3 der Kategorie (iii) analysiert.

In ihrer ,,Analyse der Schwachstellen in der Kontrolle der EU-Verordnung 2092/91° weisen
die Verfasser auf VerstoBpotenziale auf allen Stufen der Produktion und Weiterverarbeitung
von Okologisch produzierten Rohstoffen hin. Demnach erhoht sich das Risiko fiir Regelver-
stoBe mit zunehmend dhnlich werdenden Qualitdtsanforderungen an konventionell und 6ko-
logisch erzeugte Waren, mit abnehmender Produkthaltbarkeit bzw. raschem Produktum-
schlag, mit zunehmender Preisdifferenz zwischen konventioneller und Oko-Ware, mit besse-
rer Verfligbarkeit unzulissiger Verarbeitungshilfsstoffe sowie mit einem abnehmendem Haf-
tungsrisiko des Unternehmers (GfRS 2003: 24).

6.8.1 Potenzielle VerstoBe bei der landwirtschaftlichen Erzeugung

Allgemeine Hinweise zu Problemen in der ékologischen Mastgefliigelerzeugung

Durch die EU-Oko-VO 2092/91 werden die Eckpunkte fiir das Produktionsmanagement &ko-
logischer Gefliigelmastbetriebe geregelt. Die Bereiche Haltungs- und Fiitterungsmanagement
sowie Krankheitsprophylaxe und -behandlung sind detailliert beschrieben. Maximale Be-
standsdichten und die Bereitstellung von Auslaufflachen sind in der Verordnung genauso ge-
regelt wie die Vorgaben fiir die Futterkomponenten und Ubergangsreglungen fiir den zulissi-
gen Anteil an konventionellen Futtermitteln in den Futterrationen®*. Erlaubt sind in der Oko-
Fiitterung nur Komponenten, die auf der so genannten ,,BLE-Liste* stehen (BLE 2006). Ge-
nerell verboten sind gentechnisch verdnderte Bestandteile, synthetisch hergestellte Zusatzstof-
fe und die prophylaktische Gabe von Futterarzneimitteln. Weiterhin ist die Verwendung kon-
ventioneller Kiiken geregelt, die mit einer Ausnahmegenehmigung der zustindigen Kontroll-
stellen zugekauft werden diirfen.

In den letzten Jahren wurde die Forschung im 6kologischen Landbau insbesondere im Rah-
men des ,,Bundesprogramm Okologischer Landbau® vorangetrieben. In diesem Zusammen-
hang wurden auch Defizite innerhalb der 6kologischen Hennenhaltung und der Mastgefliigel-
produktion offen gelegt. HORNING et al. (2004: 160) berichten in ihrer Studie Folgendes: ,,Die
Vorgaben [zur Besatzdichte] werden von einigen Betrieben nur als grobe Schitzwerte be-
trachtet.” In ihrer Status Quo Analyse zur 6kologischen Tierhaltung konstatieren SUNDRUM et
al. (2004), dass bei allen Nutztierarten trotz Einhaltung der Produktionsrichtlinien hiufig
deutliche Diskrepanzen zwischen dem Anspruch an ein Idealbild des ,,gesunden und gliickli-
chen Bio-Tieres* und der Produktionsrealitit besteht. Federpicken, Kannibalismus, Parasiten-
befall sowie ein allgemeiner Antagonismus zwischen Leistung und Gesundheit werden als
hiufigste Problembereiche genannt, wobei eine grole Varianz zwischen den Betrieben betont
wird (HORNING et al. 2004).

Eine besondere Herausforderung besteht in der Fiitterung von Oko-Gefliigel, durch die eine
optimale Néhrstoffversorgung auf pflanzlicher Basis unter Verwendung okologischer Futter-

3 Nach der momentan geltenden Regelung ist eine Zugabe konventioneller Futtermittel in Hohe von 15 % der
jéhrlich verfiitterten Trockenmasse erlaubt; ab 01.012008 vermindert sich dieser Anteil auf 10 % und fiir den
Zeitraum vom 01.01.2010 bis zum 31.12.2011 liegt er bei 5 %.
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mittel sichergestellt werden muss. Dabei ist es besonders schwierig, den hohen Proteinbedarf
zu decken und wichtige Aminosduren in ausreichender Menge verfiigbar zu machen. Zwar
wurde zwischenzeitlich nachgewiesen, dass die Futteranspriiche von Masthithnern auch mit
einer 100-prozentigen Biofiitterung addquat abgedeckt werden konnen (BELLOF und SCHMIDT
2005), eine exakte und aufwindige Rationsberechnung und -zusammenstellung besonders in
der Kiikenfiitterung ist jedoch erforderlich.

HORNING et al. (2004) beschreiben, dass viele Tiere in der Praxis durch eine suboptimale Fut-
terversorgung unter ihrem genetischen Leistungspotenzial bleiben. Dieses Problem kann sich
insbesondere auf den Betrieben verschérfen, die die Tierhaltung nur als ein weiteres Stand-
bein in ihren Betrieb integriert haben bzw. nicht ausreichende Kenntnisse bzgl. der 6kologi-
schen Gefliigelhaltung aufweisen. Ein Tierschiitzer beschreibt das Problem wie folgt:

»Ja. Und das ist das Problem bei den Okos. Die haben so viele Standbeine, im Grunde
genommen ja noch diesen idyllischen Kinderbuch-Bauernhof. Ich kenne gute Okobe-
triebe, aber ich muss auch sagen, ich kenne gar nicht so furchtbar weit weg von hier ei-
nen, wo ich sagen wiirde, ich wiirde keine Schweinefleisch von dem ... (10, 33).

Da in der dkologischen Mast die Futterkosten (hohere Kosten, hoherer Futterverbrauch durch
langere Mastdauer) einen erheblichen Anteil an den Gesamtkosten darstellen, lassen sich in
diesem Bereich durch Fehlverhalten zundchst hohe Kosteneinsparpotenziale realisieren.

Ein weiterer Problembereich besteht im Zukauf konventioneller Kiiken: Da die Regelungen
der EU-Oko-VO 2092/91 einigen Interpretationsspielraum in Bezug auf das Mindestschlacht-
alter und die Einordnung der Herkiinfte als ,,langsam wachsend* oder ,,schnell wachsend*
zulésst, ergeben sich durch eine weite Auslegung moglicherweise dkonomische Anreize fiir
Marktakteure. HORNING et al. (2004: 171) beschreiben VerstoBBe gegen die Vorgaben zum
Mindestschlachtalter von Mastgefliigel, wonach zwei untersuchte Betriebe schnell wachsende
Puten der Herkiinfte T9 und BIG 6 bereits mit 120 Tagen geschlachtet hitten, obwohl diese
erst ab dem 140. Tag hitten geschlachtet werden diirfen.

Potenzielle Problembereiche stellen auch das Hygienemanagement und die Krankheitsbe-
kidmpfung dar. Aktuelle Studien zum Status Quo der Tiergesundheit im Okolandbau (SUND-
RUM et al. 2004, HORNING et al. 2004) weisen nach, dass die Tiergesundheit in 6kologischen
Bestdnden teils unbefriedigend ist und nennen als Hauptursachen ein schlechtes Hygienema-
nagement. Zudem scheint es ,,gewisse Vorbehalte* bei einigen Betriebsleitern gegentiber Hy-
gienemafinahmen zu geben (SUNDRUM et al. 2004: 73; HORNING et al. 2004: 160). Ein séchsi-
scher Amtstierarzt bestdtigt dies und bewertet das Hygienemanagement in 6kologischen Be-
trieben mit den folgenden drastischen Worten:

., Und der néichste Punkt, Schwachpunkt im Okobereich ist meiner Ansicht, oder nach
meiner Erfahrung, dass eben die hygienischen Mafinahmen, die getroffen werden, doch
im Vergleich zu der konventionellen Haltung minimal sind und schlecht, richtig
schlecht. Also was die Bestandsabschirmung angeht, also beim Okobereich denken im-
mer alle, es gehort dazu, dass die Familien mit den Kleinkindern da durch die Maststdl-
le laufen konnen. Und das ist natiirlich seuchenhygienisch wirklich fatal. Und das trifft,
gilt natiirlich dann auch wieder fiir den Eintrag gerade von Salmonellen, iiber Schad-
nager und Wildvogel. “ (27 20)

Ein unzureichender Hygienestatus konnte den Einsatz hochwirksamer aber nicht fiir den 6ko-
logischen Landbau zugelassener Desinfektionsmittel nach sich ziehen, um die ,,Sache in den
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Griff zu bekommen®. Im Folgenden werden drei potenzielle Regelverstofle auf Ebene der
landwirtschaftlichen Erzeugung beispielhaft analysiert.

Produktionskosteneinsparung durch das Untermischen konventionellen Starterfutters mit
synthetischen Aminsosduren (vgl. Anhang 29: Verstofy 19)

Die Fiitterung von Mastgefliigel stellt in der 6kologischen Produktion eine besondere Heraus-
forderung dar, da eine optimale Néhrstoffversorgung ausschlielich auf Basis pflanzlicher
Futtermittel garantiert werden muss. Spezielle Anspriiche an die Versorgung mit essentiellen
Aminosduren haben Hiithner. Um das Leistungsvermogen der Tiere nicht zu beintridchtigen,
sind diese Aminoséduren iiber das Futter zuzufiihren, wobei insbesondere auf die Versorgung
mit Methionin und Lysin geachtet werden muss (STAACK 2004: 12ff.). In der konventionellen
Mast wird ein Aminosdurenmangel durch die Anreicherung und Verfiitterung synthetisch
hergestellter Aminoséuren, Sojaextraktionsschrote oder tierischer Futterkomponenten ausge-
glichen, deren Verwendung in der 6kologischen Tierflitterung jedoch verboten ist.

Eine zusitzliche Schwierigkeit besteht darin, dass der exakte Energiebedarf von Gefliigel in
Freilandhaltung nicht bekannt ist, da sich dieser durch die zusétzliche Bewegung und den
Thermoregulationsbedarf der Tiere erhoht und da wissenschaftliche Nahrstoffbedarfsrech-
nungen bisher nur an Kéfighiihnern durchgefiihrt wurden (ZOLLITSCH 2000). Energie- und
Nahrstoffgehalte in 6kologischem Futter kdnnen zudem um bis zu 30 % geringer sein als es
die Richtwerttabellen angeben, die Werte schwanken hdufig. Da Néhrstoffanalysen des ver-
wendeten Futters nur auf wenigen Betrieben durchgefiihrt werden (HORNING et al. 2004),
kann es zu einer nicht leistungsgerechten Fiitterung des Mastgefliigels kommen.

Aber auch trotz guter Futtermittelqualititen und abgestimmter Néhrstoffgehalte 6kologischer
Futtermittel kann es in Folge weiterer Faktoren zu einer schlechten Futteraufnahme kommen
(falsche Futtermittelkonsistenz, Entmischung von Futtermittelkomponenten, etc.). Aktuelle
Untersuchungen sehen auf 6kologischen Betrieben diverse Defizite in der Fiitterung, die
durch mangelnde Beratung aber auch durch Zeitmangel, Uberlastung und fehlendes Interesse
der Gefliigelmaster begriindet werden (SCHMIDT 2003, ZOLLITSCH 2000).

Eine mangelhafte Nahrstoffversorgung, die wahrend der Aufzucht auftritt, ldsst sich im spite-
ren Mastverlauf nicht mehr vollstindig kompensieren und fiihrt zu schlechteren Mastergeb-
nissen (DEERBERG et al. 2004, RAHMANN 2004). Der regelwidrige Einsatz konventionellen
Aufzuchtfutters bietet sich fiir Gefliigel haltende Biolandwirte als Alternative zu einem 6ko-
logischen Futtermittel an und hdtte mehrere Vorteile: zum einen das vereinfachte Futterhand-
ling sowie geringere Verlustraten in der Mast, zum anderen eine bessere Futterverwertung
und insgesamt verbesserte Mastergebnisse. Angesichts der genannten Vorteile und zur Uber-
briickung von Versorgungsengpissen mit hochwertigen EiweiBkomponenten ist der Einsatz
konventioneller Futtermischungen mit synthetischen Aminosduren in der Fiitterung denkbar.
Die 6konomische Anreizsituation insgesamt wird daher analysiert.

Kosteneinsparung durch Verwendung unzulissig hoher Anteile von konventionellen Fut-
termitteln in der Mastration von Oko-Gefliigel (vgl. Anhang 30: Verstof3 20)

Durch das niedrigere Ertragsniveau im okologischen Ackerbau weisen alle dkologischen
Rohwaren einen erhohten Preis gegeniiber konventioneller Ware auf. Daraus ergeben sich
Versto3gefahren tiber den Austausch preisgiinstigerer konventioneller Ware gegen 6kologisch
erzeugte. ,,Je nach Marktsituation (Schlachtpreis, Futterpreis) ist die Versuchung grof3 oder
klein* (56, 1), wie ein ehemaliger Okokontrolleur betont. Die Bewertung der konomischen
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Versuchung eines Okolandwirtes gegen die Regelung zu verstoBen, wurde von den befragten
Vertretern der Okokontrollstellen ad hoc {iberwiegend als mittel bis hoch eingeschiitzt.

Eine Entdeckungswahrscheinlichkeit ergibt sich vor allem aus der Moglichkeit, eine genaue
Uberpriifung der Buchhaltung (Eingangsrechnungen, Kontoausziige) vorzunehmen (64, 1).
Mit modernen Analysemethoden konnten auch Futtermittelanalysen, die (bislang in her-
kédmmlicher Form) bei den Betriebsinspektionen durchgefiihrt werden, zum Nachweis der
Herkunft eingesetzt werden. Ein ehemaliger Okokontrolleur betont bzgl. der Aufdeckungs-
wahrscheinlichkeit: ,, Ein praxiserfahrener Kontrolleur kénnte auch sensorisch und optische
Unterschiede feststellen oder zumindest ein Indiz erhalten [...]” (56, 1).

Nicht-Einhalten der Mindestmastdauer nach Einsatz konventioneller, schnell wachsender
Kiiken in der okologischen Gefliigelproduktion (Verstoff 21: ohne Modellrechnung)

Oko-Mastgefliigel aus langsam wachsenden Herkiinfte darf - unter Beriicksichtigung der 70-
tagigen Umstellungsfrist bei konventionellen Kiiken - jederzeit geschlachtet werden. Schnell
wachsende Rassen miissen hingegen ein Mindestschlachtalter von 81 Tagen (Broiler) bzw.
140 Tage (Puten) erreichen. Die folgende Abbildung verdeutlicht die Zusammenhinge zwi-
schen Schlachtalter und Kiikenherkiinften.

Tabelle 31: Mindestmastdauer von Okogefliigel abhiingig von Kiikenherkunft und -rasse

Herkunft der Rasse Ab wann kann das ausgemadstete Gefliigel geschlachtet werden?

Kiiken Hiihner Puten

Konventionell | Langsam wachsend | Nach 70 Tagen Umstellungszeit | Nach 70 Tagen Umstellungszeit

Konventionell | Schnell wachsend Mindestschlachtalter: 81 Tage Mindestschlachtalter: 140 Tage

Bio Langsam wachsend | Keine Einschrinkung Keine Einschriankung

Bio Schnell wachsend Mindestschlachtalter: 81 Tage Mindestschlachtalter: 140 Tage
Quelle: ABCERT (2006) und eigene Ergénzungen

Die Verwendung schnell wachsender Rassen in Verbindung mit einer Mastdauer von unter
81 Tage bzw. 140 Tage ist mit einer Ausnahmegenehmigung einer Kontrollstelle bzw. Lan-
deskontrollbehérde moglich, wenn tierschutzrechtliche Griinde dafiir sprechen, die Masttiere
frither zu schlachten. Diese Griinde liegen vor, wenn erkennbar ist, dass die schnell wachsen-
den Tiere ihr genetisches Leistungspotenzial bereits frithzeitig ausgeschopft haben und Be-
denken bestehen, dass die Tiere durch eine lingere Mastdauer unndtigem Leid ausgesetzt
sind. ,, Der Verstofs ,, intensiv-konventionelle Einstagskiiken gegen extensiv-bio Eintagskiiken
von Bio-Elterntieren* ist insgesamt lukrativ!* betont ein landwirtschaftlicher Berater. Ein
erstes Kosteneinsparpotenzial ergibt sich aus der Preisdifferenz unterschiedlicher Kiikenher-
kiinfte. Beispielsweise liegt die Differenz in den Einstandpreisen konventioneller Einstagskii-
ken (ca. 0,30 €*°) gegeniiber extensiven biologischen Eintagskiiken (1,02 €*°) bei fast 0,70 €.
Dartiber hinaus ergeben sich durch hohere Leistungen weitere Vorteile, wenn ein Méster ge-
zielt auf schnell wachsende Tiere zuriickgreift und diese dann ohne Genehmigung durch die
Okokontrollstelle bzw. Landeskontrollbehérde frithzeitig geschlachtet werden.

3 Broilerkiikenpreise nach Angaben eines Gefliigelmésters (31, 1).

36 Kostenkalkulation fiir Gefliigel: www.oekolandbau.de/erzeuger/tierische-
erzeugung/gefluegelhaltung/oekonomie-allgemeines/kostenkalkulation-fuer-gefluegel-berechnung-von-
produktions-und-arbeitskosten/ (12.10.2006).
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Wie die folgenden Uberlegungen zeigen, ist trotz der Kosteneinspar- und Erldssteigerungspo-
tenziale ein VerstoB bei gewissenhaft durchgefiihrten Okokontrollen aus Sicht des Okoland-
wirtes in der Regel nicht attraktiv. Zwar erfolgt keine direkte Prozesskontrolle, es ist aber da-
von auszugehen, dass der Zukauf konventioneller Kiiken (ohne Einholen einer Ausnahmege-
nehmigung) durch eine gewissenhafte Priifung der Dokumentation im Rahmen einer Oko-
Kontrolle eindeutig nachgewiesen werden kann. Dies vorausgesetzt, ist fiir den Regelverstof3
von einer Aufdeckungswahrscheinlichkeit von 100 % auszugehen. Gleichzeitig ergeben sich
bei einer Aufdeckung des VerstoBes hohe dkonomische Nachteile fiir den Oko-Landwirt,
wenn wegen der Schwere des VerstoB3es eine Meldung an die zustdndige Landesbehorde er-
folgt. Ein BuBgeld bis zu 30 000 € gemiB OLG kann dann verhiingt werden. Dariiber hinaus
kann es zu einer Riickforderung der Umstellungs- und Beibehaltungspridmien fiir die gesamte
Forderperiode (max. fiinf Jahre) kommen. Angesichts der drohenden Verluste bei Aufde-
ckung und - eine gewissenhafte Okokontrolle voraussetzend - einer gegen 100 % gehenden
Aufdeckungswahrscheinlichkeit eriibrigen sich weitere Analysen®’.

Fazit

Vordergriindig konnte man annehmen, dass wegen der Preisdifferenzen zwischen konventio-
neller Ware und Okoware hohe Anreize vorliegen, dkologische Inputs wie Futter und Kiiken
unzuldssigerweise durch konventionelle Inputs zu ersetzen. Wie die Modellrechnungen zei-
gen, bestiitigt sich diese Annahme aber bei gewissenhaft durchgefiihrten Okokontrollen nicht,
da den Kosteneinsparpotenzialen - bedingt durch eine hohe Aufdeckungswahrscheinlichkeit
und eine empfindliche Sanktionierung bei Aufdeckung - ein hoher Erwartungswert der Sank-
tion gegeniibersteht. Diese Einschdtzung wird auch von der Mehrzahl der befragten Experten
bestétigt.

Inwiefern in allen Fillen (bei allen Kontrollstellen bzw. in allen Bundesldndern) Aufde-
ckungswahrscheinlichkeiten und Sanktionen auf dem hier unterstellten Niveau angenommen
werden konnen, konnte im Rahmen dieser Untersuchung nicht abschlieBend geklart werden.
Entsprechende situationsbezogene Analysen durch die in den jeweiligen Bundesldndern zu-
staindigen Landesbehdrden konnten hieriiber Aufschluss verschaffen. Zur Verminderung von
Wettbewerbsverzerrungen zwischen Gefliigelméstern wére in diesem Zusammenhang zudem
hilfreich, wenn eine bundesweit abgestimmte und konsistente Auslegung der Richtlinien beim
Umgang mit den angesprochenen Ausnahmeregelungen (wie z.B. Unterschreitung des Min-
destschlachtalters bei Einsatz schnell wachsender Kiiken) herbeigefiihrt werden wiirde.

*7 Der betrachtete RegelverstoB wird nur durch die spezielle Situation auf dem Markt fiir 6kologisch erzeugte
Kiiken verstindlich. Es ist davon auszugehen, dass ausschlieBlich gefestigte Lieferbeziehungen zwischen
Gefliigelmistern und Kiikenproduzenten eine kontinuierliche und termingerechte Bereitstellung von 6kolo-
gisch erzeugten Kiiken ermoglicht. Wenn ein Gefliigelméster keine feste Abnahmevertrige mit einem Kiiken-
produzent vorweisen kann, erhoht sich die Gefahr, dass er bei einer engen Marktsituation auf den Bezug kon-
ventioneller Kiiken zuriickgreifen muss, um Leerstéinde in seinem Stall zu vermeiden. Dieser Sachverhalt ldsst
sich von einem Landwirt in zwei Richtungen interpretieren: Ist er an einer Einhaltung der Produktionsrichtli-
nien der EU-Oko-VO interessiert, so nutzt er die Moglichkeit des Zukaufs konventioneller Kiiken nur in Aus-
nahmefillen. Andernfalls sieht er im Zukauf konventioneller Kiiken eine zu nutzende vorteilhaftere Alternati-
ve, die es ihm ermoéglicht, Produktionskosten zu reduzieren. Der betrachtete Fall stellt ein grundsétzliches
Problem dar, da sich wegen einer inkonsistenten Richtlinienauslegung durch die zustindigen Kontrollbehdrden
fiir die Akteure unterschiedliche Produktionskosten ergeben (vgl. auch Bio-Ferkelmarkt).
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6.8.2 Potenzielle VerstoB3e bei der Verarbeitung und Vermarktung

Allgemeine Hinweise zu Problemen in der Verarbeitung und Vermarktung von oékologi-
schem Gefliigelfleisch

Die Verarbeitung von Gefliigelfleisch aus dkologischer Produktion gestaltet sich in technolo-
gischer Hinsicht als unterschiedslos zur Verarbeitung konventioneller Rohware. Verarbeiter
von Gefliigelfleisch haben jedoch einige Restriktionen hinsichtlich des Einsatzes von Zusatz-
stoffen und technischen Hilfsstoffen zu beachten. Die Rohstoffe (Fleisch und Gewiirze) miis-
sen aus Okologischer Produktion stammen, obwohl ein Zusatz konventioneller Zutaten bis zu
einem Anteil von fiinf Prozent erlaubt ist*. Dies gilt jedoch wiederum nur dann, wenn diese
marktseitig nicht in 6kologischer Qualitdt verfiigbar sind. Ionisierte Strahlen, Geschmacks-
verstirker, Stabilisatoren, Aromen, Farb- oder Siifistoffe diirfen nicht verwendet werden; und
Zusatzstoffe und technische Hilfsstoffe nur dann, wenn sie in den Positivlisten der EU-Oko-
VO™ bzw. der ,,BLE-Liste aufgefiihrt sind. Zudem ist der Einsatz von Phosphat als Kutter-
hilfsmittel bei der Herstellung von Briihwurst verboten. Nach der letzten Anderungsverord-
nung zur EU-Oko-VO diirfen mit Wirkung vom 01.12.2007 Natriumnitrit und Kaliumnitrat
nur noch dann eingesetzt werden, wenn nachweislich keine technologischen Alternativen zur
Verfiigung stehen, die in Bezug auf die Hygiene dieselbe Sicherheit bieten und/oder die Er-
haltung der besonderen Merkmale des Erzeugnisses gestatten. Uber die Verwendung von Nit-
ritpokelsalz fiir Fleischerzeugnisse soll bis Ende 2007 entschieden werden. Nitritpokelsalz
wird besonders gerne in der Wurstherstellung eingesetzt, da es neben seiner farbgebenden
Wirkung bei Brithwiirsten eine geschmackgebende sowie konservierende Wirkung aufweist.
Betriebe, die sowohl konventionelle als auch 6kologische Rohstoffe verarbeiten, haben zu
gewihrleisten, dass eine Verwechslung 6kologischer und konventioneller Ware ausgeschlos-
sen ist. Dies bedeutet insbesondere, dass die eindeutige Identifizierbarkeit von Tieren und
tierischen Produkten auf allen Stufen der Produktionskette jederzeit moglich ist.

Zwei grundsitzliche VerstoBbereiche sind bei der Weiterverarbeitung 6kologischer Produkte
zu unterscheiden: zum einen richtlinienwidrige Prozessfithrung durch den Einsatz von nicht
erlaubten Zusatz- und Hilfsstoffen, und zum anderen der Einsatz konventioneller Rohstoffe
bei der Herstellung von Produkten, die als dkologisch erzeugt deklariert werden. Das grund-
legende Problem verdeutlicht die folgende Aussage eines Vertreters einer Oko-Kontrollstelle:

,, ...kommt hinten das raus, was Bio ist, also was vorne als Bio rein gegangen ist? [...]
ist es wirklich Bio, was hinten rauskommt? [...] Und da muss man sich dann eben auch
tiber Qualitditen unterhalten, nicht nur tiber den reinen Mengenfluss, wie es dann eben
Okokontrolistellen ganz gerne immer in gewohnter Weise rechnen, sondern das sind
eben parallel verarbeitende Betriebe. Da kann man auch Vertauschungen vor-
nehmen, 'Qualitdtsverbesserungen’ herbeifiihren. “ (15, 5)

Im folgenden Abschnitt werden insgesamt vier Verstofe dieser Art einer formalen Analyse
unterzogen. Zusétzlich wird ein Regelversto3 berechnet, der die Ausnutzung unterschiedli-
cher Produktionskosten, bedingt durch verschiedene 6kologische Produktionsstandards (Er-
zeugung nach BIOLAND- vs. Erzeugung nach EU-Standard) beschreibt.

3 Dies gilt, soweit sie in der Eu-Oko-VO 2092/91 Anhang VI, Teil C genannt sind.
¥ Vgl.: EU-Oko-VO 2092/91 Anhang VI, Teil A und B.
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Erlossteigerung durch zu lang bemessene Haltbarkeitsdaten am Beispiel von Briihwiirsten
aus okologischer Produktion (vgl. Anhang 32: Verstof 22)

Verpackte und in Scheiben geschnittene Brithwiirste sind sensible Produkte, die bedingt durch
zu hohe Lagertemperaturen oder falsches Handling wihrend des Verpackungsprozesses
schnell verderben konnen. Nach Aussage des Chemischen und Veterindruntersuchungsamtes
Karlsruhe kommt es ,,...beim Aufschneiden und Verpacken von Brithwurstscheiben hiufiger
zu einer Verunreinigung mit Keimen. Bei der Herstellung aufgeschnittener Brithwurst sind
daher strenge hygienische Anforderungen zu beachten. Das Mindesthaltbarkeitsdatum und die
Aufbewahrungstemperaturen sind so zu bemessen, dass das Erzeugnis bei Einhaltung der
Kiihlkette bis zum deklarierten Haltbarkeitsdatum seine spezifischen sensorischen Eigen-
schaften behélt“ (CVUA Karlsruhe 2005b).

Nitritpokelsalz wird unter anderem dazu genutzt, um Wurstwaren langer haltbar zu machen
und die Gefahr des friihzeitigen Verderbs zu mindern. Obgleich zum aktuellen Zeitpunkt noch
zugelassen, vermeidet eine Mehrzahl der Hersteller 6kologischer Wurstwaren aus Marketing-
griinden den Einsatz von Nitritpdkelsalz. Dies verringert die Haltbarkeit und zwingt sie dazu,
ein grundsétzlich kiirzeres Mindesthaltbarkeitsdatum (MHD) auszuweisen.

Im Jahr 2005 beanstandete das Chemische Untersuchungsamt Stuttgart neun von 18 Proben
okologischer Brithwurst, was die Priifer zu folgendem Fazit veranlasste: ,,Die Ergebnisse zei-
gen, dass die Hersteller von Nitritpokelsalz-freier Okobriihwurst die verminderte Haltbarkeit
bei der Festlegung des Mindesthaltbarkeitsdatums oftmals nicht ausreichend beriicksichti-
gen.“ (CVUA Stuttgart 2006). Das Chemische Untersuchungsamt Karlsruhe stellte bereits ein
Jahr vorher fest: ,,Bei der Untersuchung von verpackten Briihwurstscheiben aus 6kologischer
Produktion wurden erhebliche Mingel festgestellt. Bereits zehn Tage vor Ablauf des angege-
benen Mindesthaltbarkeitsdatums waren erhdhte Gehalte an Verderbniserregern, wie Milch-
sdurebakterien und Hefen nachzuweisen. Wurden die Brithwurstscheiben bis zum Mindest-
haltbarkeitsdatum gelagert, trat ein durch die Mikroorganismen verursachter Verderb auf™
(CVUA Karlsruhe 2004). Die Verbraucher werden durch diesen Versto3 gegen § 7 der Le-
bensmittelkennzeichnungsverordnung iiber den Frischezustand der Waren getduscht, da bis
zum deklarierten MHD die erforderlichen Produkteigenschaften nicht gehalten werden.

Es ist zu fragen, welcher 6konomische Anreiz fiir Lebensmittelunternehmer besteht, gegen
die Kennzeichnungsvorschriften zu verstoBBen. Insbesondere in kleineren Produktionsbetrie-
ben ist davon auszugehen, dass eine addquate Deklaration des MHD zu kiirzeren Produktions-
rhythmen mit jeweils kleineren Produktionschargen fiihrt, was wiederum erhohte Produkti-
onskosten verursacht. Die Aufdeckungswahrscheinlichkeit fiir zu lang bemessene Mindest-
haltbarkeitsdaten ist relativ gering, da die Uberpriifung der sensorischen Eigenschaften eines
verpackten Produktes in der Verkaufsstelle durch die Lebensmitteliiberwachung nur in Ein-
zelfillen vorgenommen wird. Gleichzeitig hat der Lebensmittelunternehmer nur eine geringe
Anzahl von Reklamationen zu befiirchten, wie ein Experte aus der Naturkostbranche besté-
tigt. Demnach werden aufgrund von Verbraucherbeschwerden durchschnittlich nur drei
von 12 000 ausgelieferten Wurstpackungen wegen sensorischer Méngel retourniert (55, 1).

Produktionskosteneinsparung durch den Einsatz konventioneller Gewiirze in der Gefflii-
gelwurstproduktion (vgl. Anhang 33: Verstoff 23)

Die fiir die Weiterverarbeitung 6kologisch produzierter Rohstoffe zugelassenen konventionel-
len Zusatz- und Hilfsstoffe werden in der BLE-Liste aufgefiihrt. Dariiber hinaus sind zwi-
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schenzeitlich eine Vielzahl von Kriutern und Gewiirzen ganzjdhrig in dkologischer Qualitit
auf dem Markt vorhanden, so dass deren Einsatz in 6kologischen Wurstwaren nicht mehr
durch temporire Lieferengpésse begrenzt wird. Trotzdem gab und gibt es immer wieder in
kleineren handwerklichen Fleischverarbeitungsbetrieben Beanstandungen bzgl. des Einsatzes
konventioneller Zusatzstoffe. Dieses regelwidrige Verhalten wird sich in den meisten Féllen
durch eine mangelnde Produktionsplanung und/oder durch Nachléssigkeiten wéhrend des
Produktionsprozesses erkliren lassen. Ein befragter Okokontrolleur meint jedoch, dass es eine
grundsétzlich sehr hohe 6konomische Versuchung fiir diesen Regelverstof3 gibt. Ein anderer
schitzt dagegen die Gefahr als sehr gering ein. Da die Experteneinschitzungen in diesem Be-
reich erheblich differieren, wurde im Rahmen dieser Untersuchung die 6konomische Anreiz-
situation beispielhaft fiir den Einsatz von Pfeffer in der Gefliigelwurstproduktion in einem
Fleischerhandwerksbetriebes analysiert.

Kosteneinsparung durch unzulissige Deklaration. Aufgezeigt am Beispiel der Verarbeitung
konventionellen Gefliigelfleisches in einer Bio-Briihwurst (vgl. Anhang 34: Verstofi 24)

Die Okogefliigelprodukte sind durchschnittlich mehr als dreimal so teuer wie konventionelle
Gefliigelprodukte, was auch durch eine entsprechende Preisdifferenz zwischen dem Verarbei-
tungsfleisch beider Herkiinfte bedingt ist. Die Substitution 6kologischer Rohware durch kon-
ventionelle Rohware in der dkologischen Wurstwarenherstellung kann zu erheblichen Pro-
duktionskosteneinsparungen fiihren. Dies stellt vordergriindig wiederum einen 6konomischen
Anreiz fiir Lebensmittelunternehmer dar, gegen geltende Regelungen zu verstoBen. Die be-
fragten Experten betétigen den Sachverhalt der Kosteneinsparung, weisen jedoch auf die hohe
Aufdeckungswahrscheinlichkeit hin, die sich anhand der Okokontrollen ergibt. Um zu ver-
deutlichen, wie sich die 6konomische Entscheidungssituation unter Beriicksichtigung aller
Rahmenbedingungen darstellt, wurde in dieser Untersuchung beispielhaft die Produktion von
Gefliigelbriithwurst durch einen handwerklichen Verarbeitungsbetrieb analysiert.

Kosteneinsparung durch unzulissige Deklaration. Aufgezeigt am Beispiel der Verarbeitung
von Gefliigelfleisch, das nach EU-Oko-Standard produziert wurde, in einer Gefliigelmorta-
della, die als ,, BIOLAND“-Ware deklariert wird (vgl. Anhang 35: Verstoff 25)

Die Okoanbauverbinde (DEMETER, BIOLAND, NATURLAND) haben in ihren Produkti-
ons- und Verarbeitungsrichtlinien zum Teil sehr umfangreiche Restriktionen formuliert. Diese
Auflagen fiir die Produktion und den Umgang 6kologischer Produkte sind teilweise enger
gefasst als diejenigen, die in der die EU-Oko-VO beschrieben sind. Beispielsweise begrenzt
der BIOLAND-Verband die Ausbringung von Stickstoff auf 112 kg pro Hektar, wihrend die
EU-Oko-VO einen maximalen Wert von 170 kg pro Hektar zulisst (BIOLAND 2006). Diese
und andere Produktionsrestriktionen fiihren zu héheren Produktionskosten bzw. geringeren
Ertragen, die sich zum Teil in hoheren Marktpreisen fiir Verbandsware widerspiegeln. Le-
bensmittelunternehmer, die fiir die Vermarktung ihrer Waren das BIOLAND-Warenzeichen
nutzen, miissen mit dem BIOLAND-Verband einen Warenzeichennutzungsvertrag abschlie-
Ben, der den Einsatz von Nicht-Verbandsware in weiterverarbeitete Produkte einschriankt. Die
Einhaltung der privatrechtlichen Markennutzungsvereinbarung und die damit verbundene
Warenflusskontrolle erfolgt in der Regel gesondert im Rahmen der jihrlichen Okokontrolle.

Fiir den Lebensmittelunternehmer ergibt sich durch den Einsatz von kostengiinstigerer Nicht-
BIOLAND-Rohstoffen (hier: Rohware, die nach den Richtlinien der EU-Oko-VO produziert
wurden) ein Kosteneinsparpotenzial. Nach Aussage mehrerer Experten ist es durchaus vor-
stellbar, dass ein Lebensmittelunternehmer in seiner Gefliigelwurst den Anteil EU-Bio-Ware
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zu Lasten der BIOLAND-Ware erhoht, um seine Wareneinstandskosten zu minimieren. Eine
Aufdeckung des Verstofles kann allerdings mit hoher Wahrscheinlichkeit im Rahmen der tur-
nusgemiBen Okokontrolle erfolgen, da eine Plausibilititspriifung des Warenflusses in Ver-
bindung mit einer Kontrolle der Wareneingangs- und Warenausgangsdokumente den Zukauf
der Nicht-Verbandsware zu Tage fordern wird. Im Aufdeckungsfall wird der Warenzeichen-
nutzer auf Grundlage der Bestimmungen des privatrechtlichen Warenzeichennutzungsvertra-
ges sanktioniert. Ein Vertreter des BIOLAND-Verbandes beschreibt die Sanktion wie folgt:

., Die von der BIOLAND-Anerkennungskommission erteilte Vertragsstrafe bzw. hier die
Hohe der Geldbufle bemisst sich in der Regel am wirtschaftlichen Vorteil, der durch

den Richtlinienverstofy erzielt wurde, mit anderen Worten: der Zugewinn wird abge-
schopft.“ (61, 1)

Diese Verbandssanktionierung im Zusammenhang mit den marktbedingten Umsatzverlusten
(die Ware darf nicht mehr als BIOLAND-Ware verkauft werden) stehen im Kalkiil des jewei-
ligen Akteurs den Kosteneinsparpotenzialen gegeniiber. Die Modellanalyse zeigt, das dies nur
dann ausreicht, die 6konomische Anreizsituation ,richtig zu gestalten®, wenn die Aufde-
ckungswahrscheinlichkeit sehr hoch ist (80 %) und wenn gleichzeitig neben der eigentlichen
Sanktion des Verbandes fiir den Delinquenten ein Verlust am Markt erzeugt werden kann.

Verkauf von konventionell erzeugtem Putenbrustfleisch als okologisch produziertes

(vgl. Anhang 36: Verstof 26)

Potenzielle DeklarationsverstdBe betreffen nicht nur weiterverarbeitete Okoprodukte. Da 6ko-
logisch erzeugte Frische-Produkte von Konsumenten am Einkaufsort visuell nicht von kon-
ventionell erzeugten Produkten zu unterscheiden sind, kann es auch am Point of Sale zur Sub-
stitutionshandlungen durch den Lebensmittelunternehmer kommen. Die Gefahr solcher Re-
gelverstdBe ist nach der ad hoc Einschiitzung zweier Oko-Kontrolleure als hoch bis sehr hoch
einzuschitzen. Auch in diesem Fall wird die Aufdeckungswahrscheinlichkeit durch eine O-
kokontrolle bestimmt, der sich Verkaufsstellen unterwerfen miissen, sobald sie unverpackte
Okoware verkaufen. In der vorliegenden Untersuchung wurde ein Deklarationsversto beim
Verkauf von frischem Putenfleisch analysiert.

Fazit

In der Weiterverarbeitung und dem Vermarktung von Oko-Produkten gibt es vielfiltige Mog-
lichkeiten fiir Deklarationsverstof3e. Mit anderen Worten: VerstoB3e, die auf die Substitution
von Oko-Rohstoffen gegen preisgiinstigere konventionell erzeugte Rohstoffe hinauslaufen,
generieren zundchst hohe Kostenvorteile. Wiederum kdnnte man vordergriindig annehmen,
dass wegen der Preisdifferenzen zwischen den verschiedenen Warenkategorien (bei gleichzei-
tig identischer technologischer Eignung) auch hohe Anreize vorliegen, bestimmte 6kologische
Inputs unzuldssigerweise durch (billigere) konventionelle Inputs zu ersetzen. Auch hier stiit-
zen die Modellrechnungen diese vordergriindige Vermutung aber nicht. Bis auf die zu lang
angegebenen MHD sowie die Fehldeklaration bei Frischeprodukten entstehen bei den anderen
Verstofen und den angenommenen Parameterkonstellationen keine fehlgeleiteten Anreize.

Auch bei der Verarbeitung und Vermarktung 6kologischer Produkte beruht dies auf der An-
nahme gewissenhaft durchgefiihrter Okokontrollen und einer ernsthaften Sanktionspraxis.
Eine relativ hohe Aufdeckungswahrscheinlichkeit ergibt sich durch die obligatorischen Jah-
reskontrollen der Okokontrollstellen. Wenn gut geschultes und erfahrenes Kontrollpersonal
eingesetzt wird, das eine detaillierte Priifung der Buchfiihrungsunterlagen einschlieBlich der
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Geschiftskonten in Form von Warenbilanzen durchfiihrt, konnen Warenumséitze nachvollzo-
gen werden. Mit anderen Worten: Kontrollen im Okobereich kénnen dann effektiver sein als
die durch die regulére Lebensmittelkontrolle durchgefiihrten Kontrollen. Eine Verschleierung
regelwidrig produzierter Ware ist in diesem Fall nach Aussagen der Experten nicht ohne wei-
teres moglich. Eine risikoorientierte Kontrollfrequenz verbunden mit einer Jahreskontrolle,
die zu 100 % unangekiindigt erfolgt, wiirde zudem den Anreiz zu Regelverstoflen weiter ver-
mindern, wie ein Experte anregt (15, 1).

In diesem Zusammenhang ist auf die Bedeutung der zweiten essentiellen Entscheidungsde-
terminante ,,Sanktionsniveau* hinzuweisen. Relevante Sanktionskomponenten umfassen im
Okobereich neben den BuBgelder gemiB OLG vor allem direkt ,,marktwirksame* MaBnah-
men gemiB der EU-Oko-VO Abs. 9.9a, wonach bei Aufdeckung einer nicht richtlinienkon-
formen Produktion die Ware als konventionelle Ware verkauft werden muss. Zusétzlich ist
der Lebensmittelunternehmer verpflichtet, seine Kunden zu informieren und bereits ausgelie-
ferte Ware zu retournieren. Durch diese Maflnahmen kénnen Erléseinbullen bzw. Zusatzkos-
ten entstehen, die den 6konomischen Anreiz fiir einen Regelverstofl vermindern.

Wie auf der Stufe der Gefliigelerzeugung ist auch bei der Verarbeitung und Vermarktung 6ko-
logischer Produkte mit Blick auf die Variabilitit der Kontrollpraxis der Okokontrollstellen
sowie der Praxis der jeweiligen Landesbehorden eine kritische Anmerkung anzuschlieBBen. Es
ist ja zu fragen, ob in allen Féllen Aufdeckungswahrscheinlichkeiten und Sanktionen auf dem
hier unterstellten hohen Niveau gewihrleistet sind. Entsprechende situationsbezogene Analy-
sen durch die in den jeweiligen Bundeslédndern zustindigen Landesbehdrden konnten hieriiber
Aufschluss verschaffen. Hilfreich in diesem Zusammenhang wire sicherlich auch ein syste-
matischer Vergleich der Situation zwischen den Bundeslédndern. Ein solcher Vergleich miisste
sich sowohl auf die Kontrollpraxis der Okokontrollstellen (Methoden, Frequenz) und damit
die Aufdeckungswahrscheinlichkeit von OkoverstoBen als auch auf die Sanktionspraxis in
den einzelnen Landern (Komponenten und Niveau der Sanktion) beziehen.
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7 Empirische Befunde im Bereich des lebensmittelrechtlichen Kontrollfeldes

Das allgemein akzeptierte Ziel staatlicher Bemiihungen im lebensmittelrechtlichen Kontroll-
feld ist der bestmdgliche Verbraucherschutz. Das damit verbundene Aufgabenfeld ist viel-
schichtig und ldsst sich anhand der nachstehenden Dimensionen unterteilen:

1. Verbraucherschutz beinhaltet sowohl den Schutz der Gesundheit als auch auf den Schutz
vor Irrefiihrung und Tauschung.

2. Mit Blick auf den zeitlichen Ansatzpunkt sind Prdventionsbemiihungen (proaktives Ma-
nagement) vom Krisenmanagement (reaktive Problemmilderung bzw. -behebung) zu un-
terscheiden.

3. Mit Blick auf die grundlegend dichotome Natur der Risikoursachen beinhaltet Verbrau-
cherschutz nicht nur die Reduzierung von technologischen Risiken sondern auch die Redu-
zierung von Verhaltensrisiken.

4. Mit Blick auf die Art der fiir die Informationsbeschaffung gewihlten Beobachtungs- bzw.
Kontrollpunkte sowie die Gewinnung von Reaktionszeit sind eine ursachenorientierte in-
dikatorenbezogene Beobachtung einerseits und prozess- und produktorientierte Kontrol-
len andererseits zu unterscheiden.

5. Mit Blick auf die konkreten Arbeitsabliufe lassen sich Beobachtungs- und Uberwa-
chungstétigkeiten, Beratungs- und Aufklarungstitigkeiten sowie Verfolgungstitigkeiten
abgrenzen.

Diese mehrschichtigen Aufgaben sind auf allen Stufen der verschiedenen Wertschopfungsket-
ten und mit Blick auf die verschiedenen Produktionsprozesse und Gruppen von Lebensmittel-
unternehmen wahrzunehmen. Verantwortlich hierfiir sind zundchst die Bundeslédnder. Zustin-
dig hier sind unterschiedliche Behorden (Futtermittelkontrolle, Tierarzneimittelkontrolle, Ve-
terindrkontrolle, Lebensmittelkontrolle). Zudem erfolgt ab einer gewissen Schwere von Delik-
ten ein Wechsel der Zustindigkeiten von den Ordnungs- zu den Strafverfolgungsbehorden.

Gerade wegen der Mehrschichtigkeit des Aufgabenfeldes und der verteilten behordlichen Zu-
standigkeiten erfordern alle Verbraucherschutzaufgaben (i) eine systematische Informations-
sammlung, -zusammenfithrung und -verarbeitung, (ii) die explizite Ableitung iiberpriifbarer
Sachziele und dafiir erforderlicher MaBnahmen (z.B. adiquate Kontrollabldufe, geeignete
Sanktionen und PraventionsmaBBnahmen) und ihre Umsetzung sowie eine (iii) funktionierende
Kommunikation und Kooperation zwischen den beteiligten Behorden.

7.1 Spezifische Defizite bei der Erfassung verhaltensbezogener Informationen

Auf nationaler Ebene sind mehrere Uberwachungsprogramme installiert (z.B. Lebensmittel-
Monitoring, Nationaler Riickstandskontrollplan fiir Lebensmittel tierischen Ursprungs, koor-
dinierte Uberwachungsprogramme der EU, ,Nationales Kontrollprogramm Futtermittelsi-
cherheit” etc.). Diese iiberpriifen als Kontrollmafinahmen ex post Endprodukte auf Stoffe und
Substanzen, ,,[...] die aus Sicht des vorbeugenden gesundheitlichen Verbraucherschutzes un-
erwiinscht und nach Moglichkeit zu vermeiden bzw. zu minimieren sind“ (MULLER et
al. 2006). Neben diesem produkt- und schadstofforientierten Monitoring kontrollieren die zu-
stindigen Behorden (Futtermittelkontrolle, Tierarzneimittelkontrolle, Veterindrkontrolle, Le-
bensmittelkontrolle) im Rahmen ihrer Uberwachungstitigkeit auch die Prozessaktivititen von

112



Lebensmittelunternehmen. Die Qualitit und Quantitdt der hiermit gesammelten Informationen
ist von der inhaltlichen Ausgestaltung der Kontrollmalnahmen abhéngig. Dies bezieht sich
einerseits auf die Festlegung der Bereiche, in denen Informationen beschafft werden, sowie
die Auswahl der Kontrollpunkte, -mafinahmen und -technologien. Andererseits geht es aber
auch darum, ob angekiindigte oder unangekiindigte Kontrollen durchgefiihrt werden, mit wel-
cher Intensitit die Informationsbeschaffung und in welchem Umfang die Kontrollen erfolgen
(Kontrolldichte; vgl. Abschnitt 7.2.1).

Unabhéngig davon, ob es sich um produkt- oder prozessorientierte Kontrollen handelt, liegt
der aktuelle Uberwachungsfokus auf dem gesundheitlichen Verbraucherschutz, wihrend die
Uberwachung bzgl. Irrefiihrung und T#uschung nach Aussagen eines Bremer Lebensmittel-
kontrolleurs ,,[...] seit Jahren kontinuierlich zuriickgeht* (50, 1). Diesbeziigliche Informatio-
nen werden implizit als weniger wichtig erachtet und in geringerem Umfang erfasst.

Zur Unterstiitzung der Maflnahmen im Rahmen risikoorientierter Kontrollen wurden unter-
schiedliche Typen EDV-gestiitzter Risikoanalysen wie z.B. das ,Giitersloher Modell*
(BERG 2004) entwickelt und getestet. Diese fokussieren bisher auf gesundheitliche Risikopo-
tenziale fiir den Verbraucher und naturwissenschaftlich-technisch-medizinische Beurteilungs-
kriterien. Die aktuellen Fleischskandale haben jedoch veranschaulicht, dass es 6konomische
und soziale Indikatoren gibt, die aufschlussreiche Informationen iiber Lebensmittelunterneh-
men geben konnen. Ein tatsidchlicher Informationsgewinn zum Zwecke der Pravention ergibt
sich allerdings nur dann, wenn solche Indikatoren im Rahmen einer vorausschauenden Infor-
mationsbeschaffung zu neu auftretenden Risiken (vgl. EU-Basisverordnung 178/2002 zu ,.e-
merging risks) explizit im Rahmen einer Risikoanalyse beriicksichtigt werden. Dass eine be-
reits verhidngte Bewdhrungsstrafe unter anderem wegen Urkundenféilschung und VerstoBen
gegen die Fleischhygiene (vgl. Skandal um die K-3-Abfille der Fa. Frost GmbH, Deggendorf
(MOEST 2006) oder z.B. zivilrechtliche Auseinandersetzungen mit Kunden wegen der Auslie-
ferung von minderwertigem Fleisch als zusétzliche Signale hitten genutzt werden konnen,
veranschaulicht folgende staatsanwaltliche Aussage zum Fall der Fa. Biinnemeyer/Lastrup:

,[...]1 da kriegte ich von mehreren Amtsgerichten aus Deutschland, kriegte ich plotzlich

Zivilakten zugesandt, ein, zwei, drei Jahre alt [...] wir hatten da mal vor zwei, drei Jah-

ren was, ein Donerhersteller, [...] ist damals von B. verklagt worden auf Zahlung der

15 000 Euro fiir die Lieferung vom soundsovielten, und der Donerhersteller hat gesagt,

ist alles verdorben. Und da kriegte ich zur Kenntnisnahme von verschiedenen Amtsge-

richten diese Akten.* (53, 39)
Eine Informationsbeschaffung, die iiber Produkt- und Prozesskontrollen hinausgeht und eine
Beobachtung von Indikatoren einschlief3t, die an den Ursachen von Problemen ansetzen und
diese friihzeitig signalisieren, wird in der Uberwachungspraxis bisher ,,von oben weder sys-
tematisch unterstiitzt noch von den Mitarbeitern vor Ort eingefordert. Engagierte Mitarbeiter
besitzen diesbeziiglich aber umfangreiche praktische Kenntnisse aus ihrer tdglichen Arbeit.
Neben technologischen Kriterien kennen sie die Bedeutung und Ausformung wirtschaftlicher
und sozialer Indikatoren, die in der tiglichen Uberwachungsarbeit der Unternehmen zu be-
riicksichtigen sind. So zeigt beispielsweise die schriftliche Befragung von Amtstierdrzten,
dass die Praktiker vor Ort sehr wohl eine Vorstellung davon haben, in welchen Bereichen
Verstof3gelegenheiten mit 6konomischen Verlockungen und geringen sozialen Hemmfaktoren
zusammenfallen, gegen Vorschriften zu verstoen. Tabelle 32 fasst die Einschitzungen der
Amtsveterindre bzgl. der 6konomischen Versuchungen auf der Erzeugerebene zusammen.
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Tabelle 32: Einschéitzung der 6konomischen Versuchungen von Regelverstofien (N=73)

Mittelwert
Unzuléssige Reinigungs- und Desinfektionsabldufe (z.B. Nikotineinsatz) 1,96
Ordnungswidriges Produktionsmanagement (z.B. {iberhohte Bestandsdichten, 2.96
Manipulation des Lichtprogramms, etc.)
Einsatz verbotener und nicht zugelassener Tierarzneimittel und Futtermittelzusatzstoffe 1,97
Vorschriftswidriger Einsatz von Tierarzneimitteln 2,14
VerstoBe gegen Dokumentationspflichten 2,79

Antwort der Amtsveterindre auf die Frage “Wie hoch schitzen Sie die 6konomische Versuchung fiir Gefliigel-
mister ein, in einem oder mehreren der folgenden Bereiche gegen geltende gesetzliche Vorschriften bzw. die
Grundsétze der guten landwirtschaftlichen Praxis zu verstoBen?* (Quelle: Schriftliche Befragung deutscher Ve-
terindramter, Mai 2006); Antwortmdglichkeit von 1 (sehr niedrig) bis 5 (sehr hoch).

Die Amtstierdrzte sehen insbesondere im Bereich des Produktionsmanagements den 6kono-
mischen Anreiz fiir Gefliigelmédster gegen Vorschriften zu verstolen (Mittelwert: 2,96). Die
tatsdchliche VerstoBgefahr, die sich ihrer Einschétzung nach aus dem Zusammenwirken der
Okonomischen Anreizsituation mit ggf. vorhandenen auBler6konomischen Hemmfaktoren
(protektiven Faktoren) ergibt, wird mit einem Mittelwert von 2,64 nur unbedeutend geringer
eingeschitzt (vgl. Tabelle 33). Ein systematischer Vergleich der Werte in Tabelle 32 und
Tabelle 33 verdeutlicht, dass die Veterinére {iber alle Bereiche hinweg davon ausgehen, dass
das Verhalten der Akteure hauptsidchlich durch 6konomische Faktoren bestimmt ist. Morali-
sche Hemmfaktoren scheinen aber in allen Bereichen - wenn auch in geringem Umfang - bei
bestehenden 6konomischen Verlockungen die tatsdchliche Verstof3gefahr etwas zu reduzieren.

Tabelle 33: Einschéiitzung der tatséichlichen Wahrscheinlichkeit von Verstofien (N=73)

Mittelwert
Unzuldssige Reinigungs- und Desinfektionsabladufe (z.B. Nikotineinsatz) 1,71
Ordnungswidriges Produktionsmanagement (z.B. iberhohte Bestandsdichten, 2,64
Manipulation des Lichtprogrammes, etc.)
Einsatz verbotener und nicht zugelassener Tierarzneimittel und Futtermittelzusatzstoffe 1,58
Vorschriftswidriger Einsatz von Tierarzneimitteln 1,84
VerstoBe gegen Dokumentationspflichten 2,75

Antwort der Amtsveterindre auf die Frage ,,Wie hoch schétzen Sie die Gefahr ein, dass es tatsdchlich zu Versto-
Ben in diesen Bereichen kommt?* 7 (Quelle: Schriftliche Befragung deutscher Veterindrdmter, Mai 20006);
Antwortmoglichkeit von 1 (sehr niedrig) bis 5 (sehr hoch).

Die Tatsache, dass die Befolgung lebensmittelrechtlicher Regelungen grundsitzlich neben
den 6konomischen Anreizen von der Einstellung des jeweiligen Entscheidungstrigers ab-
héingt, wird durch folgende AuBerung eines Berliner Amtsveterinirs verdeutlicht:

,»Man muss sich eigentlich nur den Chef angucken, dann weifs man, was in der Firma
geht und was nicht. Und alle Sanktionsmafsnahmen miissen immer so eingetaktet wer-
den, dass der Chef mit ran muss. “ (41, 31)
Neben dem Wissen, das die Experten des Kontrollfeldes zu den Problembereichen bereitstel-
len kénnten, haben sie auch eine Vorstellung davon, durch welche MaBBnahmen Versto3gefah-
ren abgebaut werden kdnnen. Dies unterstreicht die schriftliche Befragungen der Experten aus
der Kontrollpraxis im Rahmen der vorliegenden Untersuchung. Die befragten Amtsveterinire
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und Lebensmittelkontrolleure sollten eine Auswahl vorgegebener MafBlnahmen bzgl. ihrer
Eignung zum Abbau von Versto3en beurteilen. Solche ad hoc Experteneinschétzungen stellen
eine Informationsquellen unter vielen dar und sind nicht von vornherein ,,der Weisheit letzter
Schluss. Dieses Expertenwissen muss vielmehr in einen systematischen Prozess der Informa-
tionsbeschaffung integriert und mit Informationen aus anderen Quellen wie z.B. wissenschaft-
licher Expertise inkl. einer systematischen Auswertung der Verwaltungsreformerfahrungen in
anderen Landern kontrastiert werden. Das Wissen und die Expertise der Praktiker stellen aber
- richtig eingebaut in ein controllingbasiertes System der Informationsbeschaffung z.B. {iber
das Delphiverfahren (vgl. Abschnitte 8.1.1 und 8.3.1 und Abbildung 6) - einen wichtigen
Baustein dar, um in der jeweiligen Situation (im jeweiligen behordlichen Zustindigkeitsbe-
reich) addquate und tiberpriitbare Ziele und MaBnahmen abzuleiten und einvernehmlich um-
zusetzen.

Die im Rahmen dieser Untersuchung befragten (und antwortenden) Veterinére hielten verbes-
serte Kontrollen durch die Marktakteure selbst (,,Bessere Produktkontrolle durch die Abneh-
mer®) fiir besonders sinnvoll. Uber geeignete MaBnahmen zur Forderung der Eigenverantwor-
tung der Marktteilnehmer in der Kette ist damit natiirlich noch nichts gesagt (vgl. hierzu Ab-
schnitt 8.4.2). Daneben sprachen sie sich insbesondere fiir erhohte Kontrolldichten am
Schlachtband sowie eine zeitnahe Nachkontrolle nach VerstoBBen aus (vgl. Tabelle 34).

Tabelle 34: Einschiitzung der Amtsveterinire zur Eignung von Maflinahmen zum Abbau von Verstoflige-
fahren (N=47)

Mittelwert
Hohere Kontrolldichte des Produktionsprozesses durch Veterinére 3,35
Hohere Kontrolldichte des Endproduktes am Schlachtband durch Veterindre 3,63
Hoheres Strafmal} bei Aufdeckung von Verstden 3,27
Bessere Ausrichtung der Kontrollen nach Eingruppierung von ldw. Betrieben in Risikoklassen 3,11
Zeitnahe Nachkontrolle nach Verst63en 3,60
Bessere Information bzw. Weiterbildung der Gefliigelméster 3,21
Bessere Produktkontrolle durch die Abnehmer 3,88
Verbesserte Eigenkontrollen und begleitende Dokumentationspflichten 2,64

Antwort der Amtsveterinidre auf die Bitte ,,Beurteilen Sie bitte aus Threr Sicht die Eignung der nachstehenden
MaBnahmen zum Abbau von Verstof3gefahren in der Gefliigelmast!* (Quelle: Schriftliche Befragung deutscher
Veterindrdmter, Mai 2006); Antwortmdoglichkeit von 1 (sehr niedrig) bis 5 (sehr hoch).

Gleichzeitig sehen aber weitere 27 Personen keinen Verdnderungsbedarf, da sie die Eingangs-
frage: ,,Sind Sie der Meinung, dass ausgehend vom heutigen Stand der Kontroll- und Sankti-
onssysteme Verdnderungen erforderlich sind, um die Gefahr zukiinftiger Regelverstofie zu
reduzieren “? mit einem klaren ,,Nein“ beantworten. Das sind 36,5 % aller Antwortenden.

Demgegeniiber sehen die Lebensmittelkontrolleure dies kritischer. Nur sechs von 34 antwor-
tenden Lebensmittelkontrolleuren sprechen sich fiir eine Beibehaltung des Status Quo aus
(17,6 %). Insgesamt bewerteten die Lebensmittelkontrolleure eine bessere Information bzw.
Weiterbildung der Lebensmittelunternehmer als wichtigste MaBBnahme zum Abbau von Ver-
stoBgefahren. Mit fast gleicher durchschnittlicher Punktezahl pliadierten sie fiir ein hoheres
Strafmal} bei VerstoBaufdeckung. An dritter Stelle rangiert nach der Einschétzung der Le-
bensmittelkontrolleure eine verstirkte zeitnahe Nachkontrolle nach Verstof3en, um Verstof3ge-
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fahren abzubauen. Diese Einschétzung ist erstaunlich deckungsgleich mit den allgemeinen
Regulierungsprinzipien des ,,responsive regulation model“ von BRAITHWAITE (1985, 2002,
2003; vgl. Abschnitt 5.3.2), die zur Verhaltensregulierung statt reiner Abschreckung (deteren-
ce strategy) fiir einen kooperativen Beratungs- und Uberzeugungsstil (compliance strategy),
aber nicht ohne Riickgriff auf ,,big sticks* bei fortgesetztem Fehlverhalten plddieren.

Tabelle 35: Einschitzung der Lebensmittelkontrolleure zur Eignung verschiedener Maflnahmen zum
Abbau von Verstofigefahren (N=28)

Mittelwert

Hohere Kontrolldichte der Abldufe (Transport, Lagerung, Kiihlung, etc.) 3,57
Hoéhere Kontrolldichte des Endproduktes 2,93
Hoheres Strafmal3 bei Aufdeckung von VerstoBen 3,79
Stiarkere Ausrichtung der Kontrolldichte nach Eingruppierung von Betrieben in Risikoklassen 3,43
Verstirkte zeitnahe Nachkontrolle nach Verstéf3en 3,71
Bessere Information bzw. Weiterbildung der Lebensmittelunternehmer 3,82
Verpflichtung von Lebensmittelunternehmen, zu melden, wenn sie angebotene unsichere Le- 3,43
bensmittel zurlickweisen

Verbesserte Eigenkontrollen und begleitende Dokumentationspflichten 2,93

Antwort der Lebensmittelkontrolleure auf die Bitte “Beurteilen Sie bitte aus Ihrer Sicht, die Eignung der nach-
stehenden Maflnahmen zum Abbau von VerstoBgefahren!* (Quelle: Online-Befragung Lebensmittelkontrolleure,
Juni 2006); Antwortmdglichkeit von 1 (sehr niedrig) bis 5 (sehr hoch).

Kurz gesagt lassen sich aus Befragungen der im Kontrollfeld tétigen ,,eigenen* Experten
wertvolle Hinweise auf potenzielle VerstoBBe herausarbeiten, die, richtig aufgegriffen und or-
ganisiert, einen Beitrag zur Verbesserung der Kontrollpraxis leisten konnten. Allerdings wird
dieser im Kontrollfeld vorhandene Erfahrungsschatz der ,,Praktiker vor Ort* bisher weder sys-
tematisch erfasst und ausgewertet noch haben die Kontrolleure ihrerseits Zugriff auf systema-
tisch gesammelte akteursbezogene Informationen von Kollegen. Dies liegt auch daran, dass
die aktuelle Struktur der deutschen Veterinir- und Lebensmitteliiberwachung eine einheitliche
und systematische Informationssammlung und -verarbeitung bzgl. der (Verhaltens-) Risiken
fiir die Lebensmittelsicherheit erschwert. Zum einen werden dezentral vorhandene Erkennt-
nisse und Informationen aus der Kontrollpraxis nicht regelméBig und strukturiert in Risiko-
analysen einbezogen. Zum anderen werden gar keine umfassenden Risikoanalysen durchge-
fiihrt, die tiber die naturwissenschaftlich-technologische Ebene der Chemie und der Mikrobio-
logie hinaus gezielt auf wirtschaftliche und soziale (Fritherkennungs-) Indikatoren zuriick-
greifen, die Informationen iiber die Vertrauenswiirdigkeit eines Unternehmers bzw. die ,,be-
trieblich gelebte Rechtstreue” (KEMMING 2004) liefern konnen.

7.2 Probleme bei der Ableitung und Umsetzung staatlicher Mafinahmen

7.2.1 Allgemeine Beobachtungs- und Uberwachungsdefizite

Unzureichende Kontrolldichte

Ganz allgemein gilt fiir die Lebensmitteliiberwachung, dass Kontrollpersonal und Sachmittel
moglichst effektiv einzusetzen sind. Dies gilt insbesondere angesichts der allerorten knappen
offentlichen Haushaltsmittel. Gleichzeitig sind aber bei allen diesbeziiglichen Entscheidungen
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wie z.B. Kosteneinsparungen durch den Abbau von Kontrollpersonal die Konsequenzen auf
Seiten der wirtschaftlichen Akteure kritisch zu beriicksichtigen.

Wenn die Kontrolldichte so weit ausgediinnt wird, dass die damit verbundene Aufdeckungs-
wahrscheinlichkeit von Delikten quasi gegen Null geht, so ist eine Regulierung des Verhal-
tens der Marktakteure nicht mehr mdglich. Zum einen funktioniert dann wegen einer fehlen-
den bzw. gegen Null gehenden Aufdeckungswahrscheinlichkeit die Abschreckung nicht, weil
betriigerische Gewinne ohne jegliche Gefahr erzielt werden konnen.. Zum anderen wird durch
quasi nicht-existente Kontrollen - dhnlich wie durch einen Laissez-Faire Stil - den potenziel-
len Delinquenten ebenso wie den vornherein ,,guten” Akteuren signalisiert, dass es ,,nicht so
ernst ist mit den Regeln® und ,,nur die Dummen* sich streng an diese halten. Bei extrem aus-
gediinnten Kontrollen laufen damit alle nachgelagerten Maflnahmen letztlich ins Leere.

Tabelle 36 zeigt, wie die Amtsveterindre in den Vorortkontrollbehdrden die bestehende Res-
sourcenausstattung selber wahrnehmen. Im Durchschnitt bewerten sie diese mit 2,51 Punkten.

Tabelle 36: Zufriedenheit der Amtsveterinire mit der Ressourcenausstattung (N=73)

1 2 3 4 5
Stimme gar nicht zu teils / teils Stimme voll zu
17 16 29 8 3

Antwort der Amtsveterinire auf die Frage “Fiir die erforderlichen Kontroll- und Uberwachungsaufgaben in mei-
nem Aufgabenbereich stehen mir geniigend Zeit und andere Ressourcen zur Verfiigung!“ (Quelle: Schriftliche
Befragung deutscher Veterindramter, Mai 2006).

Ahnliche Einschitzungen treffen die befragten Lebensmittelkontrolleure (vgl. Tabelle 37) ,
die die Adédquatheit der ihnen zur Verfiigung stehenden Ressourcenausstattung mit einem
Durchschnittswert von 2,55 Punkten bewerten.

Tabelle 37: Zufriedenheit der Lebensmittelkontrolleure mit der Ressourcenausstattung (N=33)

1 2 3 4 5
Stimme gar nicht zu teils / teils Stimme voll zu
6 14 4 7 2

Antwort der Lebensmittelkontrolleure auf die Frage “Fiir die erforderlichen Kontroll- und Uberwachungsaufga-
ben in meinem Aufgabenbereich stehen mir geniigend Zeit und andere Ressourcen zur Verfiigung!“ (Quelle:
Online-Befragung Lebensmittelkontrolleure, Juni 2006).

Auch die Aussagen von Interviewpartnern aus der Tierarzneimitteliiberwachung weisen dar-
auf hin, dass die Personal- und Sachmitteleinsparungen in den Kontrollinstitutionen innerhalb
der letzten Jahre einen sehr hohen Umfang angenommen haben und daher in vielen Bereichen
die Kontrolldichten tatsdchlich so gering geworden sind, dass sie in der Regel nicht mehr ab-
schreckend wirken konnen. Wie die folgende Aussage illustriert, geht dies soweit, dass sogar
bereits bestehenden Verdachtsfillen nicht weiter nachgegangen werden kann.

., Da kann es schon mal passieren, dass eine diinne Personaldecke fiir Probleme bei der
Untersuchung von Verdachtsproben sorgt, vor allem dann, wenn Gerdte fiir einzelne
Messungen aufwdndig umgebaut werden miissen. “ (Hessischer Amtsveterindr, 51, 2)

Hier wird deutlich, welche Probleme sich in einem staatlichen Uberwachungssystem ergeben,

das die Sicherung bzw. Verbesserung des Verbraucherschutzes nicht iiber eindeutig definierte

Sachziele und entsprechende Mafinahmen sowie ein begleitendes Controlling operationali-

siert. Mangels {iberpriifbarer Ziele und mangels der fiir sinnvolle Entscheidungen erforderli-

chen Informationen kann es dazu kommen, dass Einsparungen in einem solchen System ohne
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Beriicksichtigung ihrer Wirkungen (ohne Kosten-Nutzen Betrachtungen) vorgenommen wer-
den. Ganz entgegen der urspriinglichen Absicht kann dies dann sogar zu einer ineffektiven
Verwendung offentlicher Mittel und der verbleibenden ,,Regulierungsmafinahmen* fiihren.
Dies ist dann der Fall, wenn bei der Aufdeckungswahrscheinlichkeit der aus Sicht der Akteure
kritische Wert nicht mehr erreicht wird, der Normappell des Rechts die Marktakteure nicht
mehr erreicht und die Strafandrohung fiir viele Akteure nur noch abstrakter Natur ist*. Man
stelle sich nur einmal vor, wie es sich auf die betroffenen Unternehmen selbst und die anderen
Unternehmen der betrachteten Wertschopfungsstufe auswirken muss, wenn nicht einmal mehr
bereits auffillige Tatbestinde weiterverfolgt werden. Kurz zusammengefasst ldsst sich Fol-
gendes festhalten: Zwar entfalten Kontrollen nie allein, sondern selbstverstindlich nur im
konsistenten Zusammenspiel mit anderen Maflnahmen wie Sanktionierung und Beratung ihre
sinnvolle Regulierungswirkung, aber man muss sich iiber die Verbesserung anderer Mafinah-
men wie Beratung und Sanktionierung gar keine weiteren Gedanken mehr machen, wenn es
keine ,,fiihlbaren* Kontrollen gibt und damit die conditio sine qua non eines funktionierenden
Regulierungssystems nicht gegeben ist.

Die besondere Bedeutung fiihlbarer Kontrollen als conditio sine qua non ist insbesondere bei
der Diskussion und den Uberlegungen zur Einfiihrung risikoorientierter Kontrollen in allen
Bereichen der Lebensmittelkontrolle zu beriicksichtigen. Wenn risikoorientierte Kontrollver-
fahren in Zukunft dazu dienen, weitere Mittelkiirzungen in diesen Bereichen zu rechtfertigen
und als Folge daraus Kontrolldichten und Uberwachungsschwerpunkte nur noch durch gerin-
ge Personalverfiigbarkeit definiert werden, dann wird sich - entgegen der intendierten Absich-
ten - nicht einmal das bestehende Schutzniveau halten lassen. In diesem Zusammenhang for-
dert der Verbraucherzentralen Bundesverband daher bereits heute: ,,Ressourcen sichern!*
(VZBYV 2006a).

Umgehung von Kontrollroutinen

Die Kontrolle von Produkten bzw. die Uberwachung von Prozessabliufen durch die amtliche
Veterinir- und Lebensmittelkontrolle in den Lebensmittelunternehmen ist aus Kostengriinden
unvollstindig (stichprobenbezogen) bzw. ,temporiar”“. Eine gewisse Ausnahme bilden
Schlachtstdtten, wo gegenwirtig wihrend des gesamten Schlachtvorgangs (Schlachttieran-
nahme, Schlachtung) amtliche Veterindre anwesend sein miissen. Die Anwesenheit des amtli-
chen Uberwachungspersonals variiert zwischen wenigen Stunden pro Tag (Zerlegebetrieb)
und wenigen Stunden pro Jahr (Kiihlhaus, Handwerksbetrieb, Gastronomie). Dies bietet den
Lebensmittelunternehmern grof3e Zeitfenster, in denen ihr Handeln keiner Kontrolle unter-
worfen ist. Daraus ergeben sich ,,Chancen®, dass Delikte nicht aufgedeckt werden. Besonders
problematisch ist dies dann, wenn Kontrollen angekiindigt erfolgen oder regelméBig zu be-
stimmten Zeiten durchgefiihrt werden, wie dies bspw. in aller Regel in Verarbeitungsbetrie-
ben und auf FleischgroBmairkten der Fall ist. Hier konnen die kontrollierten Unternehmen re-
gelwidriges Verhalten auf die iiberwachungsfreien Zeitraume begrenzen. Ein Berliner Amts-
veterindr gibt hierzu den Hinweis, dass ,,[...] also zum Beispiel [...] doch unsere Kunden auf
dem Markt ganz genau die Arbeitszeiten des Veterindramtes [kennen]. “ (41, 21). Der Sinn der
Kontrolle wird dadurch geradezu pervertiert, da die Kontrollierten die Moglichkeit einer ver-
stoBbezogenen Informationsgewinnung der Kontrolleure und die Hohe der Aufdeckungs-

% Zur Bedeutung des Aufdeckungsrisikos bei kalkulierten Delikten vgl. z.B. BANNENBERG (2006: 31) oder
SCHAUPENSTEINER (2006: 48).
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wahrscheinlichkeit durch eigenes strategisches Handeln ohne grofle Miithen und Kosten quasi
auf Null reduzieren konnen.

In der aktuellen Diskussion um die Lehren aus den Gammelfleischskandalen wird diesem
Problembereich besonderes Augenmerk gewidmet. So ist gemifl Abschlussbericht der ,,Son-
derkommission Wild*“ ,,[...] gesondert [...] die Frage zu untersuchen, ob und in welchem Um-
fang die Kontrollen durch amtliche Tierdrzte in Betriebsstitten gezielt umgangen wiirden,
indem Arbeiten in Zeiten gelegt wurde, zu denen kein amtlicher Tierarzt anwesend war*
(Sonderkommission Wild 2006: 14).

Ein Verantwortlicher aus dem Bereich der Futtermitteliiberwachung in Niedersachsen unter-
streicht die Wirksamkeit von unangekiindigten Kontrollen:

,,Das ist richtig, da gehort eine Portion Druck auch von auflen, dass er in dieser oder
jener Weise tdglich unvorbereitet, unangemeldet jemand auf den Hof oder in den Be-
trieb kommen kann und priifen kann. [...] Das ist ein ganz, ganz wichtiger Punkt. Und
darauf, ja, das hat Wirkung. Einige mégen auch meinen, ja, wenn sie dann da gewesen
sind, dann kommt der in den ndchsten drei Monaten nicht wieder [...]. Aber das wird
die Ausnahme sein. Das gehort auch dazu, dieser Druck muss da sein. *“ (35, 21)

Trotz der von den Experten wahrgenommenen Bedeutung unangekiindigter Kontrollen schei-
nen diese aber vor allem in den Bereichen Zerlegung und Fleischgrofmaérkte bisher die Aus-
nahme zu sein.

Probleme mit der Kontrolle der Eigenkontrolle

Ein weiteres grundsitzliches Problem der Kontrolltitigkeit stellt nach Expertenmeinung die
Uberwachung der betrieblichen Eigenkontrollsysteme zur Betriebs- und Prozesshygiene dar,
deren Vorgaben besonders auf der ,,Guten Hygienepraxis® gemil3 EU-Verordnung 854/2004,
Art. 3 und 4 beruhen. Zur Durchfiihrung der Eigenkontrolle einschlieBlich der Dokumentation
des HACCP-Systems sind nach EU-Verordnung 854/2004 alle Lebensmittel produzierenden
und verarbeitenden Betriebe verpflichtet. Wahrend bei groBeren Lebensmittelunternehmen die
Dokumentation von HACCP-Systemen und der periodisch erfolgten Eigenkontrollmafinah-
men integrale Bestandteile der Zulassung und Registrierung darstellen, treten diesbeziigliche
Kontrollprobleme insbesondere in kleineren und mittleren Betrieben auf. OTTO (2006) Ver-
kniipft diese Erkenntnis mit der Forderung, gerade ,,[...] Neueinsteiger in der Lebensmittel-
branche sollten sich umfassender mit den Vorschriften auseinander setzen.*

Fehlende HACCP-Systeme und -Dokumentationen bzw. die mangelnde Handhabbarkeit ihrer
Kontrolle scheinen nach wie vor ein groBes Problem in der Uberwachungspraxis darzustellen.
BACH (2000) betont: ,,Mangelnde Kenntnisse sind in fast allen Lebensmittelbetrieben das
Normale!* Bezogen auf die heutige Situation urteilt ein Lebensmittelkontrolleur aus Nieder-
sachsen wie folgt:

,, HACCP ist eine feine Sache aber verkommt immer mehr zu einem Papiertiger. Es ist
eben schwer Geld zu verdienen, Personal zu fiihren und zu bezahlen und dann sich um
Formulare zu kiimmern. ** (Online-Befragung der Lebensmittelkontrolleure)

In der Studie zur Umsetzung der neuen EU-Anforderungen ab 2006 in Fleischereien benennt
ZECHEL (2006: 64f.) drei wesentliche Umsetzungsprobleme im Bereich kleiner und mittlerer
Lebensmittelbetriebe: (i) Kostendruck, der fiir die Aufwendungen in Bereich Hygieneschu-
lung kaum Spielraum lésst; (i1) Sprachprobleme bei Gewerbetreibenden ausldandischer Her-
kunft; (i11) mangelnde Ausbildung und Einsicht der Gewerbetreibenden.
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Die grundsitzliche Problematik bei der Einfiihrung und Umsetzung von Eigenkontrollen und
HACCP-Systemen wird durch die folgende Beurteilung eines Berliner Amtstierarztes mit
Blick auf registrierte Fleischverarbeitungsbetriebe auf den Punkt gebracht:

,[...] allein der Auftrag, Dinge zu dokumentieren, macht die Sache an sich nicht ehrli-
cher. [...]1 Und ich bin ja im Grunde genommen in meiner neumodischen Struktur auf-
gefordert, ich soll die Eigenkontrolle, nein, Moment, die Kontrolle der Eigenkontrolle
kontrollieren. Was bedeutet, dass ich gucken muss, ob er Dinge aufgeschrieben hat, die
sinnvoll sind, und dariiber hinaus muss ich priifen, ob die wahr sein konnten. Ich muss
also immer tiberlegen, ob ich ihm das glauben kann, was er da aufschreibt. Und wenn
das alles hieb- und stichfest ist, dann werd ich ganz viel Miihe haben nachzuweisen,
dass er gelogen hat. Das heifst, ich muss den Betrieb genauso gut kennen wie vorher,
zuziiglich der Tatsache, dass ich gentigend Fantasie aufbringen muss, um diese ganze
Dokumentation zu verifizieren oder zu zerhackstiicken, was auch immer. [...] anstatt
dass ich hingehe und sag, pass auf, [...], da musst du mal in der und der Ecke was ma-
chen, ja, stattdessen guck ich seine Checkliste an, der Abstellraum ist bei Bedarf zu rei-
nigen, na, ist der Bedarf nun nachgewiesen oder nicht? Und dann fangen wir an uns zu
streiten, ob das gemusst, gesollt [...] wie auch immer.* (41, 24)

ZECHEL (2006: 150) hinterfragt den Sinn der eigenverantwortlichen Probennahme durch Be-
triebe und zieht die folgende Schlussfolgerung: ,,Das Ziel der Eigenkontrolle der Reinigung
und Desinfektion kann, wie sich in der Vergangenheit herausgestellt hat, nicht dadurch er-
reicht werden, dass die Probennahme durch Betriebe selbst durchgefiihrt wird, wenn gleich-
zeitig mit schlechten Ergebnissen Sanktionen verbunden sind, die sich in einer Verpflichtung
zur erhohten Probennahme und damit finanziellen Auswirkungen widerspiegeln. Hierdurch
wird der Sinn der Eigenkontrolle erheblich in Frage gestellt.*

7.2.2 Defizite bei der Aufdeckung und Verfolgung

Das von BRAITHWAITE (1985, 2002, 2003) beschriebene ,,responsive regulation model* (vgl.
Kapitel 5) spiegelt sich zwar unvollstindig, aber ansatzweise im deutschen Verwaltungshan-
deln wider. Es driickt sich unter anderem im Abwiagungsgebot und dem Grundsatz der Ver-
hiltnisméBigkeit bzw. im UbermaBverbot (BVA 2006) aus. Verwaltungen besitzen in aller
Regel einen gewissen Entscheidungsspielraum, den sie nach pflichtgemédem Ermessen aus-
schopfen konnen. Mit den Mitteln der Verwarnung, der Ordnungsverfiigung, der Bu3gelder
und der Strafverfahren haben Kontroll- und Strafverfolgungsbehorden differenzierte Instru-
mente an der Hand, die es ihnen ermdglichen, angepasst auf Regelverstof3e zu reagieren. Die
Mehrzahl der befragten Experten halten daher die Mdglichkeiten, die das deutsche Recht im
Allgemeinen und das Lebensmittelrecht im Besonderen zur Verhdngung von Sanktionen bie-
tet, fiir prinzipiell ausreichend. Gleichzeitig sehen sie jedoch erhebliche Ausfiihrungsdefizite.
So duBlert bspw. ein Lebensmittelkontrolleur aus Rheinland-Pfalz:

o [...1jedoch traut sich eine Verwaltung denn bislang die 10 000 oder 20 000 Euro
[maximaler BuBBgeldrahmen] auszuschopfen? Es sollte in jedem Fall mehr darauf ge-
achtet werden, den wirtschaftlichen Vorteil abzuschopfen. Wenn jemand iiber ldngere
Zeit in einem verdreckten Betrieb arbeitet und dies hinnimmt, dann hat er u.U. zwei bis
drei Monate 400 Euro fiir eine Putzfrau im Monat gespart! Der Vorteil gegeniiber an-
deren sollte mehr abgeschopft werden, auch von den Gerichten, wo diese Fille in der
Regel landen. “ (Online-Befragung der Lebensmittelkontrolleure)
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Dariiber hinaus bestehen nach Expertensicht Defizite sowie eine mangelhafte Konsistenz und
Persistenz bei der Verfolgung von Delikten durch den Ubergang der Verantwortlichkeit von
den Ordnungs- zu den Strafverfolgungsbehdrden. So wird bspw. bemingelt, dass die Staats-
anwaltschaften und Richter in aller Regel zu wenig lebensmittelrechtliches Fachwissen besit-
zen, um eine konsistente und nachdriickliche Behandlung der VerstoBunternehmen durchzu-
setzen. Die AuBerung eines Lebensmittelkontrolleurs aus Bremen verdeutlicht dies:

,,Schauen Sie sich mal eine Verhandlung vor dem Amtsgericht an; die haben meist kei-
ne Ahnung vom Lebensmittelrecht. Wenn dann einer sagt, er habe ja gar kein Geld,
kommt der auch noch milde davon!* (50, 1)

Viele Experten aus den Kontrollbehérden beméngeln eine insgesamt ungeniigende Ausschop-
fung des Strafrahmens durch die Gerichte und sind der Meinung, dass Delikte gegen das Le-
bensmittelrecht, die ja nicht ohne Grund als Straftaten bei den Strafverfolgungsbehdrden lan-
den, generell zu wenig und nicht hoch genug bestraft werden. Stellvertretend fiir viele dullert
bspw. ein Lebensmittelkontrolleur aus Hessen. ,, [Lebensmittelstraftaten werden] grundsdtz-
lich viel zu gering geahndet* (Online-Befragung der Lebensmittelkontrolleure). Ein Nord-
rhein-Westfélischer Amtstierarzt beschreibt die Situation wie folgt: ,, Der Stellenwert bei Ge-
richten ist zu gering und das Strafmafs zu milde. Die Tragweite von Verstofien ist vielen Ge-
richten nicht hinreichend bekannt“ (schriftliche Befragung der Amtsveterindre).

Einige Experten sehen das Problem auch darin, dass Staatsanwilte und Richter das Lebens-
mittel- und Futtermittelrecht sowie Tierarzneimittelrecht als vollkommen nachrangige Rechts-
bereiche ansehen, deren Bearbeitung wenig eigene Reputation verspricht.

., Die sagen, wir wollen einfach nichts damit zu tun haben, und ein Richter will ja auch
seine Fdlle vom Tisch kriegen und strebt einen Vergleich an, es gibt ja diese und jene
Richter, das ist wieder so ein anderer Punkt. * (35, 28)

Insbesondere die Moglichkeit bei Straftaten eine Vermogensabschopfung nach § 73 Strafge-
setzbuch zu erwirken wird von einigen Experten als probates Mittel der Sanktionierung ange-
sehen, das aber leider nicht geniigend eingesetzt werde*'. So meint ein Lebensmittelkontrol-
leur aus Nordrhein-Westfalen selbstkritisch, dass lediglich eine konsequente Gewinnabschop-
fung Wirkung zeigen wiirde: ,, Die lachen doch alle iiber die Sanktionen die von der Bufigeld-
stelle kommen * (Online-Befragung der Lebensmittelkontrolleure). Gleichzeitig wird aber dar-
auf verwiesen, dass der Nachweis konkreter Delikte und insbesondere die Bemessung betrii-
gerisch erlangter Gewinne und ihre Abschopfung in der Praxis schwierig und mit erheblichem
Vollzugsaufwand verbunden sind.

, Also es mag nach aufsen hin, [...], so aussehen, es ist so wenig. Nur wer sich auskennt
so ein bisschen im Owi-Bereich, [Bescheid weil,] da muss man ja jemandem etwas vor-
werfen. Und das geht dann jetzt hier um dieses Bufigeld, [...], dieses, wissen Sie, wenn
es richtig und ordnungsgemdf lduft, an eine Person richten. Und diese Person hat das
dann zu zahlen. Das ist wirklich, weil er gegen etwas verstofien hat. [...] Ich kann einen

*I Das am 24.10.2006 in Kraft getretene ,,Gesetz zur Stirkung der Riickgewinnungshilfe und der Vermdgensab-
schopfung bei Straftaten* gibt dem Staat seit Kurzem verbesserte Moglichkeiten der Abschdpfung betriigeri-
scher Gewinne (Auffangrechtserwerb des Staates). Das Gesetz hat insbesondere Situationen im Blick, in denen
die Geschidigten ihre Anspriiche nicht geltend machen (z.B. Verkauf von minderwertigem Gammelfleisch an
Konsumenten). Wegen der Vorrangstellung von Ersatzanspriichen der Geschadigten musste bisher sicherge-
stelltes betriigerisch erlangtes Vermdgen dem verurteilten Téater (!) spatestens drei Monate nach Verurteilung
zuriickgegeben werden. Durch das neue Gesetz fillt das sichergestellte Vermdgen dagegen nach einer Frist von
drei Jahren (zur Erlangung von Anspriichen durch die Geschédigten) an den Staat.

121



Verstofs, ich sag, mit einer Verwarnung abtun, ich kann ihn aber auch mit 10 000 Euro
belangen. Den gleichen Verstofs objektiver Art. Das hat alles eine Vorgeschichte, und
da muss ich reingehen und gucken, was kann ich jemandem vorwerfen. Da hat er fahr-
ldssig gehandelt, grob fahrldssig, vorsdtzlich, hat er es nie kapiert und und und. So, al-
so das ist etwas, was man in der Erfahrung dann so mitkriegt. Und das bereitet uns
Kopfzerbrechen, und in der Regel, ja, deswegen sind die Bufigelder insgesamt nicht so
hoch. [...] Es sei denn, wenn wir einen krassen Fall haben, wo wir Gewinne abschopfen
konnen. Den wirtschaftlichen Vorteile abgeschdpft [...], und da kénnen wir den Dingen
habhaft werden und sagen: Da schopfen wir mal oben hier das ab, was die zu viel ein-
genommen haben. Und das ist nicht ganz einfach.* (35, 25)

Die Aussagen der befragten Experten zur Gewinnabschopfung sowie die Diskussion in Zu-
sammenhang mit dem neuen ,,Gesetz zur Stiarkung der Riickgewinnungshilfe und der Vermo-
gensabschopfung bei Straftaten* (vgl. FuBnote 41) erweckt den Eindruck, dass eine konse-
quente Abschopfung unrechtmifig erworbener Gewinne ein ,,probates* Mittel zur Abschre-
ckung von kalkulierten Wirtschaftsdelikten ist. Dem ist aus 6konomischer Sicht mit Blick auf
die Entscheidungssituation der betrachteten Akteure zu widersprechen. Das Entscheidungs-
kalkiil eines potenziellen Delinquenten ist - von seiner Risikoeinstellung abstrahierend - der
Erwartungswert der jeweiligen Handlung (vgl. Gleichung (2) und die Beschreibung des Mo-
ral Hazard Modells in Abschnitt 5.4). Wenn der Téter bei Aufdeckung lediglich mit einer Ab-
schopfung seines betriigerisch erworbenen Gewinnes und einer kleinen Sanktion rechnen
muss, so ,lohnt* sich aus seiner Sicht die Begehung des Deliktes z.B. bei einer Aufde-
ckungswahrscheinlichkeit von 10 % immer. A priori kann er ja damit rechnen, in neun von
zehn Féllen den Gewinn einstreichen zu konnen. Bei der beispielhaft gewéhlten Aufde-
ckungswahrscheinlichkeit von 10 % miisste die Summe des insgesamt entstehenden ,,Verlus-
tes* das Zehnfache des erwarteten betriigerischen Gewinns sein.

7.2.3 Schwierigkeiten bei der Identifikation von verantwortlichen Akteuren

Das im Zusammenhang mit den Schwierigkeiten der Verfolgung und der Gewinnabschdpfung
oben angesprochene Problem der Identifikation von Verantwortlichen stellt sich insbesondere
in Lebensmittelunternehmen, die eine Vielzahl von Mitarbeitern beschéftigen. Aus Sicht der
befragten Experten ist die schwierige Identifizierung verantwortlicher Personen in diesen Un-
ternehmen ein bedeutsames und grundsétzliches Hindernis fiir einen effektiven Umgang mit
verhaltensinduzierten Risiken. Das deutsche Strafrecht ist ein Verschuldungsstrafrecht und
immer personenbezogen, d.h. die Ahndung eines Regelverstof3es ist an die Identifikation eines
Verantwortlichen gekniipft. Dieses im Grundsatz sinnvolle rechtstaatliche Prinzip beschrinkt
in der Praxis die wirkungsvolle Ahndung von Regelverstéfen iiber das Strafrecht (vgl. hierzu
Abschnitt 8.4.1) und verhindert sogar in Unternehmen, die bereits auffillig geworden sind,
eine funktionierende Abschreckungswirkung iiber den staatlichen Sanktionsapparat:

., Es ist blof ein Problem, gerade bei solchen verhaltensinduzierten technischen Verdn-
derungen, um es mal so zu beschreiben, ist es so, dass, wenn Sie dann ein Ordnungs-
widrigkeitsverfahren einleiten gegen irgendjemand, dass Sie einen Prozessverantwortli-
chen womadglich finden miissen vor Ort. Und da kann man sich im Betrieb immer die
Schuld frohlich gegenseitig in die Schuhe schieben. [...] ist relativ schwierig es dann
festzumachen, wenn [...] Sie nicht den richtigen Adressaten Ihrer Ordnungswidrigkei-
tenverfiigung haben. “ (Niedersdichsischer Lebensmittelkontrolleur; 22, 11)
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Die schwierige Identifikation von Verantwortlichen behindert insbesondere ein adéquates ab-
gestuftes Reagieren der staatlichen Behorden bei FolgeverstéBen:

, Also, bei uns ist es so, wir machen eine Priifung, wir hdtten eine Beanstandung, dann
greifen wir uns einen z.B. den Schlachtbandleiter und sagen, du hast es jetzt falsch ge-
macht. OK, dann kriegt der erst mal Verwarnung, eine miindliche Belehrung und dann
eine Verwarnung und dann eventuell ein Bufsgeld. Beim ndichsten Mal, gleicher Fall, ja
ich bin es heute nicht gewesen, ist der andere gewesen, also, fingt die ganze Prozedur
wieder an, erst miindliche Verwarnung, dann schriftliche Verwarnung, dann Bufigeld.
Mittlerweile bekennt sich dann vielleicht auch mal der Firmeninhaber dazu, dann ist
der Dritte dran. Das steigert nicht das Bufigeld, sondern die bleiben dann alle auf, ich
sag mal fiktive Zahl, 200 Euro stehen, und das ist einfach absurd.* (Niedersdchsischer
Lebensmittelkontrolleur; 42, 6)

Diese Schwierigkeit setzt sich bis vor Gericht fort, wo die ,,Delegation von Verantwortlich-
keiten* nach Aussagen eines Bremer Lebensmittelkontrolleurs von einigen Lebensmittelun-
ternehmern bewusst genutzt, um sich einer Strafe zu entziehen:

,,Sehen Sie, wenn die (die angeklagten Unternehmen) einen guten Rechtsanwalt haben,
dann kann der darauf plidieren, dass das nur ein Ausreifser gewesen ist. Dann sucht
der Geschdftsfiihrer einen Verantwortlichen aus dem Produktionsprozess und der be-
zeugt dann vor Gericht, dass das wirklich nur unbewusst passiert ist.*“ (50, 1)

Ein Staatsanwalt aus Niedersachsen bestitigt dies und beschreibt das Problem wie folgt:

, Aber es lduft dann eben oft so, dass man eben dann den Betriebsleiter hat, oder der
delegiert das wieder auf den ndéchsten, das ist hier der Mann fiir die Qualitdtskontrolle,
also an die Oberen kommt man in solchen Fdllen natiirlich nicht ran, in solchen Einzel-
fallen. An die kommt man héchstens ran, wenn es um Sachen geht wie Fremdwasser.
Da, sag ich mal ganz platt, da kann mir keiner erzihlen, dass das ein Betriebsleiter sich
ausdenkt, das ist sicherlich ... auf hoheren Ebenen wird entschieden, ob ich Putenbriiste
mit Wasser aufspritze. Das wiirde nie jemand wagen, der irgendwo in der Produktion,
der hat ja auch nichts davon.* (53, 15)

Das Problem wird verscharft, wenn Lebensmittelunternehmen iiber mehrere Produktions-
standorte verfiigt. Die Aussage des bereits zitieren Staatsanwaltes verdeutlicht das Problem:

o [-..] nehmen wir irgendeinen Wurstfabrikanten, die haben ja meistens dann noch ver-
schiedene Filialen...also Produktionsstdtten...eine in McPomm, eine in Niedersachsen,
eine in Bayern und so...und dann taucht irgendwie [ein Problem] in Niedersachsen auf,
und dann wissen wir ja gar nicht, wer das verbockt hat, auf gut deutsch.* (53, 15)

In Einzelfdllen nutzen Kontrollbehdrden die Mdglichkeit, regelwidriges Verhalten im Rah-
men einer Verantwortungszuordnung als ein Organisationsverschulden zu sanktionieren.

., Wir haben einmal einen Fall gehabt, wo wir sagen, es gibt so was wie Organisations-
verschulden. Wenn der Betriebleiter das immer toleriert, dann ist er auch dran, dann
kann er noch so sagen, der hat mich nicht verstanden, weil das ein polnischer Mitarbei-
ter oder sonst was war. D i e Nummer, klar. Und das ist eigentlich das, wo wir, wo ich
denke, da muss man den Rechtsrahmen und wir haben mit diesem Organisationsver-
schulden eigentlich mal ein richtiges dickes Bufigeld abgezogen, weil die unteren Ebe-
nen alle raus waren, sondern der Betriebsleiter musste bluten. “(Niedersdchsischer Le-
bensmittelkontrolleur, 42, 6)
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Geschiftsfithrer und Betriebsleiter im Rahmen eines Organisationsverschuldens® fiir Versto-
Be im Produktionsprozess haftbar zu machen, bedarf eines hohen Dokumentations-, Recher-
che- und Verwaltungsaufwandes und einer stringenten Argumentation vor Gericht. Wegen
des hohen Vollzugsaufwandes und der begrenzten Personalressourcen wird es nur selten ge-
nutzt. Da bisher in Deutschland ein explizites Unternehmensstrafrecht fehlt, stellt die Ver-
schleierung von Verantwortlichkeiten aus Sicht der Akteure nach wie vor ein duf8erst probates
und Erfolg versprechendes Mittel zur Verminderung zu erwartender Sanktionen dar.

7.2.4 Mangelnde Abstimmung zwischen Uberwachung und Verfolgung

In Deutschland wird viel tiber die risikoorientierte Kontrolle von Lebensmittelunternehmen
gesprochen, die im Rahmen der neuen EU-Gesetzgebung auf allen Ebenen der Lebensmittel-
produktion umgesetzt werden soll. In der gesamten Diskussion kann zum einen der Eindruck
entstehen, dass zukiinftig fiir eine erhdhte Kontrolldichte gesorgt wird. Zum anderen wird der
Eindruck erweckt, dass eine erhohte Kontrolldichte die einzig adéquate Priaventionsmafinah-
me darstellt, um ,,Schwarze Schafe* von Regelverstof3en abzuhalten. Bei einer solchermallen
verkiirzten Sicht werden drei essentielle Sachverhalte iibersehen:

1. Die Kontrollfrequenz kann aus Kostengriinden nicht beliebig ausgedehnt werden. Eine
deutlich erhohte Kontrolldichte kann nicht einfach dekretiert werden, sondern erfordert
eine adidquate Ressourcenausstattung der verantwortlichen Behorden.

2. Durch Kontrollen (gleich welcher Frequenz), die rein auf die naturwissenschaftlich-
technologische Risikodimension bzw. Gesundheitsgefdhrdungen ausgerichtet sind, kon-
nen VerstoBe, die ,,nur eine Verbrauchertduschung bzgl. der Qualititskategorie eines
Produktes darstellen, in der Regel nicht aufgedeckt werden.

3. Die mit der Kontrolldichte zusammenhéngende Aufdeckungswahrscheinlichkeit ist fiir
sich genommen nicht ausreichend, um eine wirksame Abschreckung zu erzeugen. Viel-
mehr muss man das Kalkiil der Akteure beriicksichtigen und sich in ,,ihre Schuhe stellen®.
Okonomisch entscheidungsrelevant ist fiir die Unternehmen ja die mit der Aufdeckungs-
wahrscheinlichkeit gewichtete Sanktionshohe, d.h. der Erwartungswert der Sanktion im
Vergleich zum Gewinn des Regelbruchs (z.B. den eingesparten Kosten).

Die Forderung von RIPKE (2006) ,,.Deshalb mehr Schwerpunkt auf risikoorientierte Kontrol-
le!* ist aus Kostengesichtspunkten voraussichtlich nur in den Bereichen der Lebensmittel-
branche gangbar, in denen die bisherigen Kontrollen relativ wenige Beanstandungen erbracht
haben. In diesen Bereichen scheint das Gesamtsystem der Regulierung, d.h. die bestehende
Anreizsituation in Verbindung mit der Einsicht der Akteure im GroBlen und Ganzen zu funk-
tionieren. Es ist somit plausibel, dass sich eine erhohte Regelbefolgung erzielen lésst, indem
man die in bestimmten Fillen bestehenden 6konomischen Versuchungen durch (leicht) erhdh-
te Kontrollen abbaut. Mit anderen Worten: Nur eine Minderheit von Lebensmittelunterneh-
men verhilt sich aus 6konomischen Griinden regelwidrig und bedarf einer verstarkten Nach-
kontrolle und einer ,,nachdriicklicheren Behandlung* durch die Kontrollbehorden.

*2 Organisationsverschulden beschreibt die schuldhafte/leichtfertige Verletzung von Organisationspflichten oder
das Nichterfiillen rechtlicher Anforderungen an betriebliche organisatorische Maflnahmen. Dabei bezieht sich
der Begriff ,,Organisation” sowohl auf die Abldufe in einem Unternehmen als auch auf das Unternehmen sel-
ber (ROTHE 2006). Der Klager trégt die Darlegungs- und Beweislast, dass der Organisationsablauf einem qua-
lifizierten Verschulden im Sinn von § 435 HGB entspricht.
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Dauerhaft hohe Beanstandungsquoten in anderen Bereichen der Lebensmittelbranche (LA-
VES 2005; Hamburger Senat 2005) lassen jedoch den Schluss zu, dass es auch Bereiche gibt,
wo ein bedeutender Anteil der Unternehmer regelwidrig arbeitet. Trotz offensichtlich gegebe-
ner Aufdeckungswahrscheinlichkeit scheint hier Abschreckung bzw. die Verbindung zwi-
schen den 6konomischen Anreizen und den Hemmfaktoren der Akteure nicht zu funktionie-
ren (,,adverse selection®; vgl. AKERLOF 1970 und Abschnitt 7.4.2). Das Problem einer aus-
schlieBlichen Fokussierung auf die Kontrolldichte wird bspw. dadurch offensichtlich, dass
Verwarnungsgelder teilweise lediglich als ,,Gebiihr* betrachtet werden. Dies verdeutlicht die
Aussage einer Brandenburger Lebensmittelkontrolleurin bzgl. der Gastronomie:

,, Die stehen doch schon an der Tiir mit dem gedffneten Portemonnaie und fragen mich
schon vor der Kontrolle: Was habe ich heute zu bezahlen? Da muss man einfach sagen,
die Hohe des Verwarnungsgeldes bewirkt nichts!“(58, 1)

In Bereichen mit hohen Beanstandungsquoten reicht die alleinige Erhohung der Kontrolldich-
te nicht aus, um einer mangelnden Einsicht der Akteure bzw. fehlgerichteten 6konomischen
Anreize zu begegnen. Sie wire aus Kostengesichtspunkten und der bestehenden Personalaus-
stattung der Kontrollbehdrden auch kaum gangbar. Vielmehr muss gezielt das Entschei-
dungskalkiil der Akteure (d.h. der Erwartungswert der Gesamtsanktion im Vergleich zum
betriigerischen Gewinn) durch eine in sich konsistente Gestaltung von Kontrollpunkten, Kon-
trolldichten und eine glaubhafte Androhung von Sanktionen aus unterschiedlichen Quellen
(vgl. FuBnote 1) beriicksichtigt werden, die diesem betriigerischen Gewinn Rechnung trigt.

Neben der mangelnden Konsistenz zwischen faktischer Kontrolldichte und Gesamtsanktion
sehen viele befragte Experten ein Problem darin, dass die Wechselbeziehungen zwischen U-
berwachung, Aufdeckung und Verfolgung in der Wahrnehmung der Lebensmittelunterneh-
men zu wenig offensichtlich sind. Dies liegt unter anderem daran, dass eine Strafandrohung
fir vorsitzlich handelnde Lebensmittelunternehmer zu abstrakt bleibt, um ihr Handeln tat-
sdchlich zu beeinflussen; d.h. trotz Existenz dieser Strafandrohung wird sie von den Akteuren
nicht als Entscheidungsdeterminante wahrgenommen. Ein Berliner Amtsveterinér sieht einen
Grund dafiir in zu langen Bearbeitungszeiten:

.o [-..] unmittelbar sofort muss die Strafmafsnahme, die Sanktion kommen, damit fiir ihn
auch ersichtlich ist, wenn du was falsch machst, dann gibt es was an die Backe. Diese
Konsequenz, die ist zu weit auseinander, wenn ich zum Beispiel ein Ordnungswidrigkei-
tenverfahren einleite, dann schreib ich einen schonen Bericht. [...] dann schreib ich das
Mittwoch, dann geht das zu meinem Chef, und dann geht das Schrittchen fiir Schrittchen
weiter, und nach zwei Wochen kriegt der endlich mal den Anhérbogen, wenn es schnell
geht. Da hat der schon lingst vergessen, was es eigentlich war.“ (41, 32)

Als weiteres Problem wird das Fehlen zeitnaher Nachkontrollen beméngelt, die eine in sich
stimmige nachdriicklichere Behandlung von bereits auffillig gewordenen Unternehmen erst
ermdglichen wiirde (vgl. ,,responsive regulation®; Kapitel 5). Das Problem wird durch die
folgende Aussage eines Lebensmittelkontrolleurs aus Niedersachsen auf den Punkt gebracht:

,,Du hast einen Verstofs, Freitags z.B. und du hast denen gesagt, du miisstest das abstel-
len, es ist in der Regel nicht so, dass wir Dienstags schon wieder da sind, sondern ein
halbes Jahr spdter und das ist eigentlich das, was ich furchtbar finde.* (42, 6)

Verschirft wird die Situation insbesondere dann, wenn Sanktionen die verantwortlichen De-
linquenten tiberhaupt nicht erreichen. In der Gastronomie ist bspw. der ebenso banale wie
folgenreiche Umstand von Bedeutung, dass selbst eine gleichzeitige Erhohung der Kontrollen
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und Sanktionsdrohungen nichts niitzt, solange wegen der hohen Fluktuation von Inhabern,
Geschiftsfiihrern und Personal (gekoppelt mit Sprachbarrieren) die Adressaten von Sanktio-
nen (und Beratung/Aufkldrung) iiberhaupt nicht erreicht werden und diese MaBBnahmen eben
keine proaktive Verhaltenssteuerung bewirken, sondern ins Leere laufen.

7.3 Probleme der behordlichen Kommunikation und Kooperation

7.3.1 Mangelnder horizontaler Informationsfluss zwischen verschiedenen Behorden

Lebensmittelunternehmen sind mit einer Vielzahl von Vorschriften aus verschiedenen Berei-
chen (Lebensmittelrecht, Tierschutzgesetzgebung, Arbeitschutz, Umweltschutz) konfrontiert.
Dies spiegelt sich in einer Vielzahl von Behorden wider, mit denen die Unternehmen regel-
mafig bzw. in Ausnahmefillen ,,zu tun haben®. Bei einer akteursbezogenen Regulierung und
Herangehensweise, die zum Ziel hat, ,,to produce business behavior that adheres to standards
and rules* (SIMPSON 2002: 79), miissten diese verschiedenen Behorden durch einen geeigne-
ten Informationstransfer untereinander die Identifizierung kritischer (gefahrdeter) Unterneh-
men und eine effektive Privention, Uberwachung und ggf. Verfolgung sicherstellen.

Haufig begehen auffillige Unternehmen, die ja sozusagen als Unternehmensspezifikum ver-
gleichsweise hohe 6konomische Versuchungen und/oder geringe protektive Faktoren aufwei-
sen, VerstdBe in mehreren Regelungsbereichen. Aufgrund der getrennten fachlichen Zustan-
digkeiten gibt es allerdings in der gemeinsamen und akteursbezogenen Bearbeitung durch die
verschiedenen Behorden teilweise grole Miangel. Dies bezieht sich auf die Zusammenarbeit
zwischen verschiedenen Fachbehorden (z.B. zwischen Lebensmitteliiberwachung, Umwelt-
und Finanzbehdrden), zwischen verschiedenen regional zustdndigen Behorden (von verschie-
denen Landkreisen bis zum Problem der Zusammenarbeit zwischen den Bundesldndern) bis
hin zur Zusammenarbeit mit der Polizei und dem Zoll.

Die Probleme regionaler Zustéindigkeiten bei der Etablierung koordinierter Uberwachungsti-
tigkeiten von auffalligen Unternehmen verdeutlicht die folgende Aussage:

., Wie war denn das mit dem Informationsfluss zwischen den Behérden am Beispiel RE-

AL-Mdrkte Anfang 2005? Hier wurde ein REAL-Markt iiberpriift und Mdngel vorgefun-
den, aber die anderen REAL-Mdrkte wurden deshalb nicht stirker kontrolliert.” (Bre-
mer Lebensmittelkontrolleur; 50, 1)

Das Problem wird dadurch verschirft, dass in den letzten Jahrzehnten im Rahmen der Delega-
tion von Uberwachungsaufgaben an die Kommunen Vorortkontrollbehérden mit beschriinkten
Personalressourcen und regionaler Zustidndigkeit Lebensmittelunternehmen gegeniiberstehen,
die zunehmend {iberregional bzw. international agieren.

Eine starre Verwaltungsstruktur und die politische gewollte Konzentration auf den eigenen
Wirkungskreis fithren zu einem suboptimalen zwischenbehdrdlichen Informationsfluss, be-
sonders dann, wenn es darum geht, zeitnah von den Erfahrungen anderer Fachbehdrden mit
bestimmten Vorgidngen und Unternehmen zu profitieren. Das Problem einer langsamen be-
hordeninternen sowie einer mangelnden zwischenbehdrdlichen Kommunikation wird durch
die folgende Anmerkung aus der schriftlichen Befragung der Amtsveterinére illustriert:

., Keine Zusammenarbeit mit Finanzbehorden, Umwelt teilweise, Polizei klappt

kaum. “(angestellter Tierarzt aus Thiiringen); ,,Problem Datenschutz, Nebeneinander
Land/Kreis/Stadt, ohne Zusammenarbeit. “ (angestellter Tierarzt aus Brandenburg)
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Das Problem geht soweit, dass hdufig nicht einmal die Telefonnummern bzw. Kontaktperso-
nen von anderen Behdrden systematisch innerhalb der eigenen Behorde bereitgestellt werden.
Tabelle 38 zeigt allerdings im Ergebnis der schriftlichen Befragung der deutschen Veterinir-
amter, dass die Veterindre insgesamt eine sehr uneinheitliche Einschitzung bzgl. der Qualitét
der horizontalen Zusammenarbeit haben.

Tabelle 38: Einschitzung der Amtsveterinire zur Qualitiit des horizontalen Informationsflusses* (N=74)

1 2 3 4 5
Stimme gar nicht zu teils / teils Stimme voll zu
9 11 33 12 9

Antwort der Amtsveterindre auf die Frage ,,Der horizontale Informationsfluss zwischen meiner Uberwachungs—
behorde und anderen Behorden (Umweltbehdrden, Polizei, Finanzkontrolle Schwarzarbeit, etc.) ist angemessen
und zweckdienlich zur effektiven Erfiillung meiner Aufgaben!* (Quelle: Schriftliche Befragung deutscher Vete-
rindrdmter, Mai 20006).

Dieser Eindruck wird auch durch die Ergebnisse der Befragung der Lebensmittelkontrolleure
bestétigt, deren Einschdtzungen in Tabelle 39 dargestellt sind.

Tabelle 39: Einschiitzung der Lebensmittelkontrolleure zur Qualitit des horizontalen Informationsflus-
ses* (N=33)

1 2 3 4 5
Stimme gar nicht zu teils / teils Stimme voll zu
6 10 11 5 1

Antwort der Lebensmittelkontrolleure auf die Frage “Der horizontale Informationsfluss zwischen meiner Uber-
wachungsbehdrde und anderen Behdrden (Umweltbehdrden, Polizei, Finanzkontrolle Schwarzarbeit, etc.) ist
angemessen und zweckdienlich zur effektiven Erfiillung meiner Aufgaben!” (Quelle: Online-Befragung Le-
bensmittelkontrolleure, Juni 2006).

Die uneinheitliche Einschidtzung bzgl. des Informationsflusses zwischen unterschiedlichen
Fachbehorden wird beispielhaft durch schriftliche Anmerkungen von Veterindren aus ver-
schiedenen Bundesldndern zur Zusammenarbeit mit dem Zoll verdeutlicht: Einerseits wird
bspw. geduBlert: ,,Zusammenarbeit mit Zollbehorden sehr gering“, ,, Einbindung der Zollbe-
horde wdre sinnvoll, Info-Austausch ist teilweise juristisch untersagt . Andererseits wird aber
auch angemerkt: ,, Zusammenarbeit mit dem Zoll ist nicht zu bemdngeln“ (alle Zitate aus der
schriftlichen Befragung der Amtsveterindre).

Moglicherweise ist diese uneinheitliche Einschitzung durch die Heterogenitit in der tagtigli-
chen Praxis der Zusammenarbeit zu erkléren, wo sich - im Zusammenhang mit bzw. infolge
der unzuldnglichen offiziellen Kommunikationsstrome - hiufig informelle Kommunikations-
strukturen durch die Eigeninitiative engagierter Einzelner entwickeln, die meist iiber ein weit
verzweigtes Netzwerk personlicher Kontakte in anderen Behdrden verfiigen. Mit Blick auf
eine bundesldnderiibergreifende Kommunikation wird dies durch die folgende Bemerkung
eines hessischen Amtsveterinérs illustriert:

., Wenn ich eine Information aus einem anderen Bundesland brauche, rufe ich den Kol-

legen an, den ich personlich kenne, sonst wird das doch nichts iiber das Landesministe-
rium.* (54, 2)

Solche Netzwerke stehen und fallen aber mit den Personen und konnen die mangelhafte Or-
ganisation des Informationstransfers nur unzureichend abfangen. Zwar werden Lebensmittel-
risiken, die liber den einzelnen Betrieb hinaus bzw. {iberregional von Bedeutung sind, in der
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Krise durch ad hoc zusammengesetzte Task Forces, Sonderkommissionen oder Sondereinhei-
ten ,,bearbeitet”, die mit Sondervollmachten wie z.B. staatsanwaltschaftlichen Befugnissen
(0.V. 2006d) ausgestattet sind und fachiibergreifend tatig werden. Im Regelbetrieb sind insti-
tutionalisierte Anlaufstellen bzw. zentrale Informationssammlungsstellen und Datenbanken
jedoch nicht vorhanden, in denen Erkenntnisse zum Verhalten von denjenigen Lebensmittel-
unternechmern kontinuierlich zusammenlaufen, die {iberregional titig sind oder/und unter-
schiedliche Betriebsstitten im Bundesgebiet betreiben. Ein erstaunlicher Mangel angesichts
der intensiven Bemiihung zur Riickverfolgbarkeit von Lebensmittelprodukten ist insbesondere
die ungeklirte und mit teilweise langen Verzogerungen behaftete Kommunikation und Ko-
operation der verschiedenen, entlang der Wertschopfungskette zustindigen Behorden.

7.3.2 Mangelnder vertikaler Informationsfluss innerhalb von Behorden

Beim Informationsfluss zwischen den verschiedenen Hierarchieebenen der Lebensmittel-
tiberwachungsbehorden innerhalb der Linder steht einem mangelhaften Transfer wichtiger
Informationen (,,information underload®) ein ,,information overload* gegeniiber, durch den
sich die Kontrolleure vor Ort iiberfordert sehen, da die iibergeordneten Fachbehorden ,,[...]
die Veterindrdmter mit Informationen aus Bonn und der EU in vielen Fillen ungefiltert und
unbearbeitet [liberschiitten], so dass eine konzentrierte fachliche Information nicht erfolgt
bzw. die Facharbeit regelrecht behindert wird* (angestellter Veterindr aus Thiiringen;
schriftliche Befragung der Amtsveterindre). Dies fithrt nach Aussage eines Bayerischen
Amtsveterindrs zu einem ausufernden Materialfluss zwischen den Behorden, ,,...der in der
Regel keinen Erkenntnisgewinn schafft (schriftliche Befragung der Amtsveterindre). Ein
Nordrhein-Westfélischer Amtsveterindr fordert in diesem Zusammenhang, dass der iiberbor-
dende Informationsfluss {ibergeordneter Behdrden auf ein MinimalmaB reduziert wird. Ahnli-
ches regt der der Bundesverband der Lebensmittelkontrolleure (BVLK 2006a) in seiner Stel-
lungnahme zur 6ffentlichen Anhdérung des Bundestages am 23.01.2006 und der Forderung zur
»Forderung direkter Informationswege und der sachdienlichen Erfahrungsaustausches* an.

Diese Aussagen deuten einerseits darauf hin, dass zwar die verwaltungstechnischen Informa-
tionen zu Gesetzen, Verordnungen, Zuarbeiten zu iiberregionalen Kontrollprogrammen, etc.
flieBen, dass aber wenig systematische Unterstiitzung durch Aufbereitung dieser Informatio-
nen, Kompetenzaufbau und Fortbildung und geeignete Information der Vorortmitarbeiter er-
folgt. Zu diesem Problemkreis gehort auch, dass das Erfahrungswissen und der Erfahrungs-
schatz der Praktiker nur unzureichend gesammelt, ausgewertet und zurtickkommuniziert wer-
den. Auf den Punkt bringt den letzten Punkt ein Amtsveterindr aus Nordrhein-Westfalen, der
sich ,,z.B. Info an Veterindrdmter [winscht], wi e der Fall aufgedeckt wurde* (schriftliche
Befragung der Amtsveterindre).

Die bereits eingeleiteten Mafinahmen zur Verbesserung der Informationssituation weisen in
die richtige Richtung, sind aber nur als Grundbaustein einer effektiven Risikokommunikation
zu sehen. Datenmanagementsysteme wie das Fachinformationssystem Verbraucherschutz und
Lebensmittelsicherheit (FIS-VL) auf Bundesebene (WENDT 2006) oder das Gemeinsame
Verbraucherschutzinformationssystem (GeViN) mit einem zentralen Landesserver fiir die
Lebensmittel- und Veterindriiberwachung der Landkreise in Niedersachsen (HAHNE 2006)
bilden das technisch-organisatorische Riickgrat fiir eine effektive Kommunikation und sind
unabdingbar. Eine Weiterentwicklung in zweifacher Hinsicht steht aber noch aus: zum einen
hin zu einem Instrument, das neben dem Krisenmanagement auch der Weiterverbreitung indi-
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katorbasierter Informationen zur frithzeitigen Erkennung und Bewertung verhaltensinduzierter
Risiken dienen kann, und zum anderen zu einem Instrument, das eine Einbindung anderer
Fachbehorden (Umwelt, Finanzen, etc.) ermoglicht und eine gemeinsame Arbeit unterstiitzt.

7.3.3 Sequentielle Versto3bearbeitung der Kontroll- und Strafverfolgungsbehorden

In der Regel sind gemdB der Geschiftsverteilungsplidne die Kreisordnungsidmter fiir die Ein-
leitung und Umsetzung von ZwangsmafBinahmen und ggf. fiir die Verweisung von schweren
Regelverstdfen an die Staatsanwaltschaften zustindig. Wahrend die Informationen iiber iden-
tifizierte RegelverstoBe bzw. beanstandete Miingeln von den Vorortmitarbeitern der Uberwa-
chungsbehdrden (Lebensmittelkontrolleure, amtliche Tierérzte, etc.) aktiv an die zustidndigen
Verwaltungseinheiten (d.h. die Kreisordnungsdamter) weitergeleitet werden miissen, um die
Verfolgung des Regelverstofles bzw. die Beseitigung eines Mangels in Gang zu setzen, ist im
Gegenzug dazu der (zeitnahe) Riickfluss von Informationen bzgl. des weiteren Verfahrensab-
laufs an den Vorortmitarbeiter, der das gesamte Verfahren durch seine Meldung in Gang ge-
setzt hat, insbesondere bei eingeleiteten Strafverfahren sehr liickenhaft bzw. nicht existent.
Das heif3t, der Vorortmitarbeiter weil3 in vielen Féllen nicht, ,,was aus der Verfolgung gewor-
den ist* und kann seine nachfolgenden Uberwachungs- und Beratungstitigkeit in diesem Un-
ternehmen auch nicht dementsprechend ausrichten. Ein in sich stimmiger Umgang mit Unter-
nehmen, die bereits VerstoBe begangen haben, nach dem Konzept der ,,responsive regulation‘
(vgl. Abschnitt 5.3.2) ist dadurch ausgeschlossen.

Handelt es sich um ein Ordnungswidrigkeitsverfahren, dann ist davon auszugehen, dass die
Informationen iiber den Ausgang des Verfahrens innerhalb der Kommunalverwaltung auto-
matisch an den Mitarbeiter riickgemeldet werden bzw. er die Moglichkeit besitzt, sich auf
dem ,.kurzen Dienstweg* die erforderlichen Informationen zeitnah zu beschaffen. Wenn die
Verfolgung von VerstoBBen an die Strafverfolgungsbehorden iibergegangen ist, gibt es Prob-
leme. Hier liegen keinerlei institutionalisierte Kontakte bzw. Riickmeldepflichten vor, durch
die der zustdndige Vorortmitarbeiter eine Riickmeldung bzgl. des Ausgangs von Gerichtent-
scheidungen ,,seiner Klienten* erhalten wiirde.

Neben den grundsétzlichen Problemen bzgl. des Transfers inhaltlicher Informationen und
Hinweisen zu ,,problematischen* Unternehmen und Abldufen aus anderen Behorden fehlt
auch eine effektive Unterstiitzung der Praktiker zum ,,Wie* der Informationsaufbereitung und
-dokumentation. Mit Blick auf die Zusammenarbeit zwischen Vorortmitarbeitern und sankti-
onierender Behorde hat dies weitreichende Konsequenzen und beeintrichtigt eine konsistente
und ,,nachdriickliche Behandlung von auffilligen Unternehmen®. So bilden die Informationen
der Kontrollbehdrden im Rahmen einer ausfiihrlichen und nachvollziehbaren Dokumentation
der Kontrolltitigkeit vor Ort die Grundlage zur Begriindung von Verwaltungshandeln und
deren Rechtsbestindigkeit vor Gericht. Die Anforderungen an die Dokumentationspflichten
der Kontrollierenden sind jedoch wenig standardisiert: ., Uber die amtlichen Untersuchungen
und die sonstigen Uberwachungstitigkeiten sind Tagebiicher oder systematische Aufzeich-
nungen, gegebenenfalls auf elektronische Datentrager, zu flihren, die fiir jedes Kalenderjahr
abzuschliefen und mindestens zwei Jahre aufzubewahren sind. In das Tagebuch sind die zu
amtlichen Untersuchungen angemeldeten Tierkorper sowie angemeldete Fleisch- und Geflii-
gelschlachtsendungen, die Ergebnisse der amtlichen Untersuchungen sowie die darauthin ge-
troffenen Anordnungen unverziiglich einzutragen™ (AVVFIH Kapitel 11, Ziffer 4.5).

129



Die mangelnde Standardisierung kann dazu fiihren, dass die Téatigkeit einzelner Kontrolleure
ex post nicht mehr nachvollzogen werden kann, was die bayerische ,,Sonderkommission
Wild*“ dazu veranlasste, anzuregen, ,,...die Dokumentation der Tétigkeit durch die amtlichen
Tierdrzte stirker zu standardisieren und exakte definierte Berichtspflichten der amtlichen
Tierdrzte gegeniiber den Veterindramtern einzufithren® (Sonderkommission Wild 2006: 28).
Erste MaBBnahmen zur Standardisierung durch entsprechende Dokumentationsschemata gehen
in diese Richtung (vgl. DECKART 2006). Bisher lassen sich aussagekriftige Informationen, die
unstandardisiert in ,,Tagebiichern®, MS-EXCEL-Sheets und handschriftlichen Aktennotizen
vermerkt sind, nur mit grofer Zeitverzogerung und hohem Arbeitsaufwand nutzbar machen.

7.4 Spezifische Defizite beim Umgang mit verhaltensbezogenen Risiken

7.4.1 Mangelnde Systematik im Umgang mit Verhaltensrisiken

Engagierte Mitarbeiter im Kontrollfeld erkennen durchaus die Relevanz von Verhaltensrisi-
ken sowie die Notwendigkeit zur Regulierung von Verhalten, wie die folgende Aussage eines
Lebensmittelkontrolleurs aus Niedersachsen verdeutlicht:

., Mein Ziel ist eben nicht Bufigeld einheimsen, sondern Verhaltensdnderung. Und wir
haben einfach schon auch gerade im Schlachtbereich, [...] einfach auch schlichtweg
Erfolge gehabt. Indem wir gesagt haben, so, nein es geht nicht, wir werden das immer
beanstanden, sie miissen es dndern, es gibt kein Vertun.* (42, 9)

Fiir einen Berliner Amtsveterindr stellen die handelnden Menschen trotz der vielfdltigen Ver-
besserung der technologischen Ausstattung das Risikopotenzial Nummer eins dar:

,,Und Fakt ist, wir haben in der Vergangenheit sehr viel an technischen Voraussetzun-
gen eingefordert, die aber nicht automatisch zu einer besseren Hygiene gefiihrt haben.
Es ist nun mal so. Was eben wieder zeigt, dass Risiko Mensch doch noch hoher zu be-
werten ist als diese ganzen technischen Hazards. Wenn die Leute das nicht benutzen,
obwohl es vorhanden ist, dann niitzt das leider gar nix, wenn es da rumsteht. Also, das
Waschbecken an sich macht keine bessere Hygiene, das macht nur dann bessere Hygie-
ne, wenn der Mensch das auch benutzt.** (41, 25)

Vereinzelt existieren in Teilbereichen Ansitze, Verhaltensrisiken gezielt in Risikoanalysen zu
integrieren, wie z.B. beim Zulassungsmanagement von EG-Schlachtbetrieben (KEM-
MING 2004). In der praktischen Uberwachungsarbeit vor Ort sind die einzelnen Mitarbeiter
bisher aber beim Umgang mit Verhaltensrisiken vielfach auf ihr personliches Erfahrungswis-
sen zurlickgeworfen. In der Folge sind die zur Verringerung von Verhaltensrisiken getroffe-
nen MafBnahmen in starkem Mal} von der (teilweise zufilligen) personlichen Initiative und
Schwerpunktsetzung der Vorortmitarbeiter und Behordenleiter abhidngig und bleiben ohne
organisatorische Unterstiitzung im Gesamtsystem der Uberwachung.

FEin Grund fiir die geringe Beachtung verhaltensbedingter Lebensmittelrisiken liegt mogli-
cherweise im hohen Dunkelfeld begriindet. Wie z.B. die zuriickliegenden Gammelfleisch-
skandale gezeigt haben, ist der Ausldser fiir diese Art von Lebensmittelkrisen das opportunis-
tische Verhalten von Lebensmittelunternehmern, die auf Kosten der Verbraucher betriigerisch
ihren Gewinn maximieren wollen. Allerdings gehoren die Verstdfe in diesem Bereich in aller
Regel zu den hochprofitablen, aber ,,quasi-opferlosen* Kontrolldelikten (vgl. Abschnitt 5.2).
Das heif3t, es ist nicht nur schwierig, die verantwortlichen Téater aufzuspiiren, sondern es ist
bereits im Vorfeld schwierig, iiberhaupt zu erkennen, ob ein Delikt begangen wurde. Mit an-
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deren Worten: Es gibt nicht nur unaufgeklarte Félle, sondern sogar eine einigermallen realisti-
sche Einschitzung der Dunkelziffer und damit der Relevanz des Problems ist mit groen
Schwierigkeiten verbunden.

Die rasche Aufdeckung weiterer Verstof3e in Folge der durch die ersten ,,Skandale* angereg-
ten Kontrolltdtigkeit deutet aber darauf hin, dass das Dunkelfeld der Delikte insbesondere in
den Bereichen Vertrieb und Handel mit Gefliigelfleisch sehr groB ist. Diese Einschétzung teilt
auch der Vorsitzende der Bundesvereinigung der Erndhrungsindustrie ABRAHAM (2006), der
nach der Aufdeckung des Gammelfleischskandals ,,[...] erst die Spitze des Eisberges® sieht
und fiir Deutschland von einer zehnfachen Menge an Gammelfleisch ausgeht, die bisher nicht
gefunden wurde. Die Ergebnisse der modelltheoretischen Analysen im Rahmen der vorlie-
genden Untersuchung verdeutlichen die Hohe 6konomischer Anreize (vgl. Anhang 11 bis 36),
denen Lebensmittelunternehmer in ausgewdéhlten Situationen ausgesetzt sind und konnen ei-
nen Beitrag zu einer zukiinftigen Fokussierung der Kontrolltatigkeit liefern.

Bisher gibt es allerdings weder eine Verkniipfung von Einzelinitiativen noch eine systemati-
sche Planung zur Bearbeitung von Verhaltensrisiken auf den verschiedenen Wertschopfungs-
stufen und in der inner- und zwischenbehordlichen Zusammenarbeit. Dies liegt nicht zuletzt
daran, dass den Beteiligten fiir eine effektive Kommunikation ein explizit ausformuliertes
Problemverstidndnis sowie eine gemeinsame Terminologie fehlt, die auf einem theoriegeleite-
ten konzeptionellen Verstindnis von Moral Hazard aufbaut und in der Lage ist, ,,die Dinge
beim Namen zu nennen“. Nur wenn man das unternehmerische Handeln im Spannungsfeld
zwischen Gewinnerzielung und der Einhaltung kostentrachtiger gesetzlicher Vorschriften als
Folge von Gelegenheiten, Anreizen und Hemmfaktoren versteht, kann man VerstdBe als Fol-
ge situations- bzw. unternehmensspezifisch hoher Anreize und/oder geringer protektiver Fak-
toren verstehen und gezielt ,,bearbeiten* (vgl. hierzu Kapitel 5).

7.4.2 Nachsichtigkeitskulturen

Neben der mangelnden systematischen Unterstiitzung scheinen in vielen Féllen die Kontrol-
leure ein groBes Verstindnis fiir die Delinquenten unter den Lebensmittelunternehmen zu ha-
ben und in der Konsequenz bei der Aufdeckung und Verfolgung leichter bis mittelschwerer
VerstoBe sehr nachsichtig zu sein. Das Problem ist nicht ein zur Regulierung von Verhalten
eingesetzter kooperativer Stil an sich. Ein solcher ermdglicht ja, richtig eingesetzt im Sinne
einer ,,responsive regulation* und ,,graduated response* (vgl. Abschnitt 5.3.2), eine Stirkung
der protektiven Faktoren durch eine sinnvolle Beratung und Aufklarung der Unternehmen.

Nachsichtigkeit ist aber dann problematisch, wenn sie sich zu einem Laissez-Faire Stil aus-
weitet und es an klaren professionellen Hinweisen fehlt, dass Fehlverhalten nicht geduldet
wird und (Wiederholungs-) Verstdfe entsprechend geahndet werden. Das Problem tibernach-
sichtiger Kontrolleure liegt darin, dass sie das Signal aussenden, dass ,,nur die Dummen* sich
streng an die Regeln halten. Dies hat dann dreifach negative Folgen. Erstens trigt es zu einer
Verringerung der (noch) vorhandenen protektiven Faktoren und Hemmungen nicht nur bei
den bereits auffilligen Unternehmen, sondern bei der entsprechenden Gruppe von Lebensmit-
telunternehmen bei. Zweitens erodiert eine fehlende Verfolgung die Abschreckung und ver-
stirkt die 6konomischen Versuchungen zum Regelbruch und damit die Wahrscheinlichkeit
von Verstdfen. Drittens werden durch eine mangelhafte Marktregulierung die ,,an sich guten
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Unternehmen® geradezu dazu gezwungen, aus Kostengriinden Verstofe zu begehen bzw. den
Markt zu verlassen (,,adverse selection®).

Die von den Experten genannten Griinde fiir (iiber-) verstdndnisvolles Verhalten gegeniiber
leichten bis mittelschweren Verstdfle in verschiedenen Bereichen lassen sich in zwei Haupt-
gruppen unterteilen: (i) Verstdndnis fiir wirtschaftliche Notlagen inklusive damit verbundener
gesellschaftlicher Betrachtungen, wie z.B. der Erhalt von Arbeitsplédtzen, und (ii) soziale Nidhe
zu den Kontrollierten und Reserviertheit gegeniiber den staatlichen Regeln durch die Kontrol-
leure selbst.

Nachsichtigkeit aus Verstindnis fiir wirtschaftliche Notlagen

Viele Experten sind sich der wirtschaftlichen Situation von Lebensmittelunternehmen bzw.
der Kosten regelkonformen Verhaltens bewusst und verstehen die ,,Note der Akteure* sehr
gut, wie die folgende Aussage eines Berliner Amtsveterinirs verdeutlicht:

. Es wird immer schwieriger, auf ehrliche Art und Weise in der Lebensmittelbranche
Geld zu verdienen. Wenn ich alle Normen einhalte, hab ich deutlich héhere Unkosten
als jemand, der das nicht tut. Wenn ich irgendwo einen Betrieb ordnungsgemdf3 fiihre,
hab ich die Uberwachung regelmdpig an der Backe.* (41, 34)

HAUNHORST (2005) sieht einen Hauptgrund fiir die konstant hohen Mingelquoten bei Fleisch
und Fleischerzeugnissen in einem ,,ruindsen Wettbewerb®. ,,Der Preiswettbewerb ginge damit
zu Lasten der Ehrlichkeit, “ so seine Schlussfolgerung. Und ein Bremer Lebensmittelkontrol-
leur merkt an: ,,Je schwieriger die Zeiten, desto mehr dehnen diejenigen die Grenzen aus!*
(50, 2). Ein weiterer Gesprachspartner betont, dass die Hersteller kaum noch Spielrdume hét-
ten und der wirtschaftliche Druck unvorstellbar sei (9, 1)

Aus Sicht des Verbraucherschutzes findet sich nach den Aussagen engagierter Experten im
Kontrollfeld hiufig ein zu groBles, wenngleich nachvollziehbares Verstindnis seitens mancher
Kontrolleure fiir die wirtschaftlichen Sorgen der Kontrollierten. Sinngeméf meint ein Nieder-
sdchsischer Amtstierarzt (37, 1): ,, Wir wollen unsere Betriebe angesichts der Wettbewerbssi-
tuation nicht kaputt priifen!“ Zwar wird im Erndhrungssektor anldsslich aktueller Skandale
immer wieder nach dem ,big stick® (vgl. BRAITHWAITE 2002) gerufen, viele Kontrolleure
sind aber durchaus nachsichtig. Die Schwierigkeiten und Kosten der Regelbefolgung und die
Gefahr einer absoluten Existenzgefahrdung, aber auch eine relative Deprivation, bei der die
wirtschaftlichen Akteure das ,,Gefiihl haben®, dass die Einhaltung von Vorschriften sie der
Gewinne beraubt, die ihnen ,,eigentlich zustehen, werden als verhaltensbeeinflussend und als
»Milderungsgriinde* fiir regelwidriges Verhalten akzeptiert.

Dabei geht es der Kontrollseite natiirlich nicht absichtlich um die Mit-Produktion von Devi-
anz, auch wenn in der Folge von Laissez-Faire Kontrollstilen das Funktionieren des Marktes
wegen einer unzuldnglichen Regulierung beeintrichtigt ist. Verstiarkt wird das Problem, wenn
es neben dem Verstidndnis fiir die wirtschaftliche Notlage einzelner Unternehmen zusétzlich
um den Erhalt von Arbeitspldtzen und Steuereinnahmen geht, fiir die man dann die Duldung
von Devianz nolens volens in Kauf nimmt. Ein Staatsanwalt erklérte das strukturell:

[...]1 dadurch, dass die Lebensmitteliiberwachung und Veterindriiberwachung bei den
Kommunen aufgehdngt ist...da geht es um Arbeitspldtze, da geht es nicht um ... ich will
den Leuten nicht unrecht tun, es ist sicherlich so, dass kontrolliert wird, und es gibt
auch solche und solche, aber ich glaube,...ich hab's ja bei mir selber auch ge-
merkt...wenn ich gesagt hdtte, wir ziehen das knallhart durch, eine Million auf den
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Tisch, dann wdre der Laden pleite gewesen, und in der heutigen Zeit, 25 oder 20 Ar-
beitsplitze...da sagt man auch mal, komm, nehmen wir den Mittelweg, oder...und ich
glaube, bei einer Kommune ist das noch viel, viel extremer.* (53, 10)

Die Antizipation von wirtschaftlichen ,,Milderungsgriinden* beeintrachtigt schon die Wahr-
nehmung und Dokumentation von Regelverstoen - also ihre Subsumtion unter Tatbestdnde
seitens der Kontrolleure. Illustriert wird dies auch durch eine Vielzahl von AuBerungen inter-
viewter Kontrolleure, die, angesprochen auf Regelversto3e von Lebensmittelunternehmen, als
spontane Erstreaktion auf die wirtschaftlichen Probleme und Schwierigkeiten der Lebensmit-
telunternehmen bei der Einhaltung ,,all dieser Regelungen* hinwiesen.

Ablehnung der Regelungen durch die Kontrolleure selbst und Nihe zu den Kontrollierten
Neben dem gezeigten Verstdndnis fiir den wirtschaftlichen Druck in der Erndhrungswirtschaft
werden auch die Interpretationsspielriume bzw. der Sinn einer komplizierten EU-
Rechtssetzung von Seiten der Kontrolleure beméngelt. Insbesondere Veterindre, die mit der
Uberwachung der Primirproduktion zu tun haben, sprechen sich fiir eine Reduzierung der
bestehenden Vorschriften aus: ,,/nsgesamt bin ich der Meinung, dass es zu viele Vorschriften
gibt. Ehrliche Diskussionen wdren dann notig iiber — ist die Vorschrift sinnvoll? — ist sie kon-
trollierbar? “, ,,Sagen wir mal so: wenn man die Vorschriften alle kontrollieren wiirde, wiirde
man nie fertig* (beide Zitate aus schriftlicher Befragung der Amtsveterindre).

Ahnliche Wertvorstellungen, gewachsene persdnliche Beziehungen und die Herkunft aus #hn-
lichen sozialen Milieus konnen insbesondere im ldndlichen Bereich ein Hindernisgrund fiir
neutrale und objektive Kontrollen und die Verfolgung von Delikten darstellen, wie sie ein
effektiver Verbraucherschutz erforderlich machen wiirde. Auch der Verbraucherzentralen
Bundesverband weist auf diese besonders problematische Néhe zwischen den Behorden und
lokalen Unternehmen hin, die nach seiner Einschitzung durch die organisatorische Anbin-
dung der Vorortkontrollbehdrden auf kommunaler Ebene gegeben ist (VZBV 2006b).

Dartiber hinaus sind auch politische Einflussnahmen moglich, wie der bereits zitierte Futter-
mittelkontrolleur aus Niedersachsen ausfiihrt:

,, ...und dann die politische Einflussnahme. Die ist eindeutig da. Gehen Sie erst zum
Landrat, sag ich mal so, und fragen. [...] Gehen Sie in so einen Betrieb rein und nicht?
Wo das ein grofier Arbeitgeber in dem Landkreis |[...]| und leiern dann da ein Verfahren
an oder nicht, und und und. Deswegen ist das schon ganz gut hier, wie das in Nieder-
sachsen geregelt ist [die zentrale Futtermittelkontrolle durch das LAVES], das ist rich-
tig” (35, 30)

Zudem wird von engagierten Kollegen auch auf das Problem zu nachsichtiger Kontrollstile

mancher Kontrolleure hingewiesen, die einer mangelnden personlichen Motivation entsprin-
gen. So duBlert sich bspw. ein Amtsveterindr aus Niedersachsen wie folgt:

,,Die [gemeint sind die Veterindre] sitzen dann da und trinken Kaffee, lassen sich die
Papiere zeigen, schauen mal am Rande in den Stall und verschwinden wieder!* (29, 1)

In der Summe addiert sich das Verstdndnis fiir und die Ndhe zu den Lebensmittelunternehmen
gelegentlich zu einer Art strukturell verfestigter Kooperation zwischen Kontrolleuren und
Kontrollierten. Ein Staatsanwalt berichtet bspw. von einem Betriebsangehdrigen, der ausge-
sagt hat, dass immer dann, wenn eine Kontrolle anstand, der Betrieb angerufen und vorge-
warnt worden sei:
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o [...1 gleich kommt der Veteri...gleich kommt der Lebensmitteliiberwacher, dann haben
wir unser Gammelzeugs auf unseren LKW geladen mit dem Gabelstapler, haben den an
der duflersten Ecke des Grundstiickes abgestellt, und dann kam der und dann war alles
in Ordnung. Und wenn der weg war, kam das Zeug wieder runter. (53, 12)

Gelegentliche Aufmerksamkeiten konnen diese Ndhe manifestieren und das Verstdndnis von
Seiten der Kontrolleure verstirken.

,, Gut, wissen Sie bei diesen externen Kontrollen, wenn die auch so selten vorkommen,
gibt es da personliche Beziehungen zwischen Betriebsinhabern und Kontrolleuren? Ja,
also ich kann das nur, ich kann da keine allgemeingiiltigen Aussagen machen. Ich kann
berichten aus einer, wir hatten das mal mit dem Bereich mit einer Entenerzeugung in
Bayern und da war es so, dass schon relativ, aus unserer Sicht, schwere Missstinde da
waren und die auch belegt waren und ich weif3 halt, dass die zustindige Amtsveterind-
rin hat da angeblich auch immer Enten zu Weihnachten gekriegt etc. pp., dass die da
sehr lax mit umgegangen ist.“* (7, 773-780)

In diesem Zusammenhang kann die ,,Kohabitation® zwischen wirtschaftlichen Akteuren auf
der einen und Mitarbeitern von Kontrollbehorde auf der anderen Seite nicht nur ein Hindernis
fiir effektive Kontrollen, sondern mdglicherweise eine Mit-Ursache abweichenden Verhaltens
in diesem Bereich darstellen. Als ein Indiz hierfiir ist die Tatsache zu sehen, dass sogar staat-
liche Behorden wie z.B. die iliberregional agierende Finanzkontrolle Schwarzarbeit (FKS) des
Zollkriminalamtes zur Bekdmpfung illegaler Beschéftigung nach Aussagen eines Mitarbeiters
gezielt ohne Information der Vorortbehdrden in die Betriebe geht, um den Erfolg von Uberra-
schungskontrollen nicht zu gefdhrden.

Kontraproduktive Folgen von Laissez-Faire Stilen

Nachsichtige Kontrolleure in Verbindung mit den Charakteristika quasi-opferloser Kontroll-
delikte ermdglichen es den Akteuren, ihr VerstoBhandeln {iber Neutralisierungs- und Recht-
fertigungsmechanismen mit grundsitzlich legalen Vorstellungen und einem Leben in unauf-
falligen (mehrheitsgesellschaftlichen) Sozialstrukturen zu vereinbaren (vgl. BANNENBERG
2006; CROALL 1993). Das heil}t, vorhandene protektive Faktoren werden durch Laissez-Faire
Stile nicht nur nicht gefordert, sondern im Gegenteil erodiert.

Manche Kontrolleure erkennen und beméngeln die aus einem Laissez-Faire Stil resultierende
Gefahrdung des fairen Wettbewerbs durch ,,adverse selection®. Das heif3t, sie erkennen, dass
das Funktionieren eines fairen Marktes bei Informationsasymmetrien und mangelnder Markt-
transparenz eine funktionierende Regulierung voraussetzt, die diesen Problemen begegnet und
die Regeln durchsetzt. Ansonsten konnen die von vornherein ,,guten” Akteure im Konkur-
renzkampf um die Kostenfiithrerschaft nicht bestehen, gerade weil den anderen Mitbewerbern
durch das mangelhafte Funktionieren von Kontrolle und Verfolgung die Moglichkeit einge-
riumt wird, Kosten zu externalisieren und dadurch Wettbewerbsvorteile zu erzielen. Mit an-
deren Worten: Mangelnde Regulierung fiihrt zu fehlgeleiteten 6konomischen Anreizen und zu
Marktversagen fiir Produkte, die unter Befolgung der Vorschriften hergestellt werden. In der
Folge konnen dann zumindest in den Massenmirkten nur diejenigen am Markt verbleiben, die
bereit sind, die Regeln aus Kostengriinden zu brechen. Einige Kontrolleure sehen sich daher
auch explizit in der Rolle des ,,Wettbewerbswichters, der dafiir zu sorgen hat, dass alle Un-
ternehmen nach gleichen Regeln wirtschaften (vgl. miindliche Aussage eines Amtsveterinirs
aus Nordrhein-Westfalen; 57, 1).
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Interessanterweise bestehen auBlerhalb von Massenmarkten ,,Inseln der Qualitdt™, die sich
durch ein Ineinandergreifen von Reputationseffekten und personlichen Beziehungen sowie
eine gute Unternehmenskultur auszeichnen. Ein in der Hihnchenmast mit eigener Schlach-
tung und Vermarktung titiger Landwirt verneinte z.B. die Frage, ob es Gesetze, Vorschriften
oder Kontrollen gébe, die er unsinnig finde. Als Mitglied eines Vereins, der sich artgerechter
und umweltschonender Nutztierhaltung verpflichtet hat, teilt er offenbar dessen Wer-
te/protektive Faktoren.

,,Das hat alles seine Berechtigung, auch die Kontrollen, die kommen, [...] die Méglich-
keit der Zuwiderhandlung darf nicht gegeben sein. Und das finde ich so in Ordnung.
[...] wenn diese Kontrollen nicht wiren, dann kénnen wir auch nicht mit gutem Gewis-
sen sagen, wir machen das und das. Das finde ich also in Ordnung. “ (33: 93-97f.)

Fazit: Angesichts der aufgezeigten Méngel im aktuellen Kontrollsystem ist es nicht verwun-
derlich, dass einige Lebensmittelunternehmer in ihrem regelwidrigen Verhalten angespornt
werden und dieses unter Umstidnden sogar ,,optimieren®. Es fehlt im staatlichen Kontrollfeld
nicht nur an systematischem Umgang mit Moral Hazard bei der Informationsbeschaffung und
der Ableitung von GegenmafBnahmen. Vielmehr trdgt insbesondere die inkonsistente und in
Teilen allzu nachsichtige Kontrolle (wenn auch unbeabsichtigt) zur Verstarkung der Proble-
matik bei, d.h. sowohl zu einem niedrigen Niveau protektiver Faktoren als auch einem hohen
Grad 6konomischer Verlockungen und zu ,,adverse selection®.
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8 Erste Ansatzpunkte zur Reduzierung von Verhaltensrisiken

Ein addquater Umgang mit Verhaltensrisiken erfordert ein abgestimmtes Handeln der zustén-
digen Behorden sowie ein gezieltes Change-Management mit dem konkreten ,,Projekt™, die
Berticksichtigung und Reduzierung von Verhaltensrisiken explizit in den Aufgabenbereichen
aller zustdndigen Behdrden zu verankern. Kapitel 8 zeigt Ansatzpunkte zur verbesserten
Berticksichtigung von Verhaltensrisiken auf, die sich aus der Controllingliteratur und der Li-
teratur zur Regulierung bzw. zum Management von Verhaltensrisiken sowie aus den Ergeb-
nissen der vorliegenden Untersuchung ableiten lassen. Dabei geht es um folgende Aspekte:

1. Einfiihrung eines behordlichen Controllings, das sich am Grundsatz einer ,leistenden
Verwaltung® orientiert, die im Interesse des Gemeinwohls als Output bestimmte Dienst-
leistungen wie z.B. den Verbraucherschutz bereitstellt. Unter Beriicksichtigung von Ursa-
che-Wirkungszusammenhingen dient ein solcher Ansatz der Verbesserung der Kosten-
Nutzenverhéltnisse und damit der Effizienzsteigerung des staatlichen Handelns und Res-
sourceneinsatzes beim Verbraucherschutz. Mit Blick auf deviantes Verhalten von Le-
bensmittelunternehmen geht es dabei sowohl um die gruppenbezogene Prdvention von
Nachldssigkeit und kalkulierten Wirtschaftsdelikten als auch um die einzelfallbezogene
Prdvention von FolgeverstoBen in bereits auffilligen ,,Problemunternehmen.

2. Spezifische Schlussfolgerungen zum Abbau verhaltensbedingter Risiken in der Gefliigel-
wirtschaft als beispielhaft untersuchtem Gegenstand der vorliegenden Studie. Dabei wer-
den insbesondere die Kritischen-Wert-Analysen sowie die RegelméBigkeiten bzgl. der
okonomischen Anreize ausgewertet, die sich bei der formalen Analyse potenzieller Regel-
verstofe auf den verschiedenen Wertschopfungsstufen gezeigt haben.

3. Hinweise zu Verdnderungen organisatorischer Abliufe (Uberwachung, Aufdeckung, Ver-
folgung, Pravention und Kommunikation) in den staatlichen Kontrollinstanzen (ausgehend
von identifizierten Schwachstellen in der staatlichen Uberwachungspraxis).

4. Hinweise zu gesetzlichen Verdnderungen zur Verbesserung des Verbraucherschutzes.

8.1 Nutzung des Controllingansatzes zur Verbesserung des Verbraucherschutzes*

8.1.1 Controllingleitgedanken und Verwaltungsreform

Controlling bedeutet, ganz kurz gefasst, die systematische Bereitstellung der bestmdglichen
Information fiir alle Phasen des Entscheidungsprozesses und die beschlussfidhige Vorstruktu-
rierung von Entscheidungen (vgl. HIRSCHAUER 2001: 276). Verkiirzt gesagt besteht der Kern
des Controlling in der planerischen (ex ante) und der tiberpriifenden (ex post) Gegeniiberstel-
lung von Kosten (Ressourcenverbrauch) und Leistungen (Zielerreichung) mit dem Ziel einer
laufenden Effizienzsteigerung durch die Verbesserung der Planungs- und Steuerungsprozesse
(fiir einen umfassenden Uberblick zum Controlling siche HORVATH 2001). Dies beinhaltet die
vorausschauende Beriicksichtigung der Entwicklungen externer Rahmenbedingungen mit Hil-
fe von Friitherkennungssystemen (vgl. ANSOFF 1976; ANSOFF und MCDONNELL 1990).

Obwohl Controllingansitze (unterschiedlicher Auspriagung) bisher vorwiegend in (grofen)
Wirtschaftsunternehmen eingesetzt werden, wird das Controlling in den letzten Jahrzehnten
auch im Bereich 6ffentlicher Verwaltungen im Zusammenhang mit einer zielorientierten Stei-
gerung der Effizienz und Transparenz staatlicher Aktivititen diskutiert bzw. eingesetzt. Jiin-

136



gere Verwaltungsreformansétze, die darauf abzielen, ziel- und ergebnisorientierte (,,leisten-
de*) Verwaltungen* durch die Ubernahme bewihrter betriebswirtschaftlicher Instrumente und
Managementkonzepte (Controlling inkl. Budgetierung, Kosten-Leistungsrechung, Balanced
Score Cards, etc.) aufzubauen, sind international unter dem Stichwort ,,New Public Manage-
ment* (NPM) bekannt geworden (vgl. hierzu z.B. BUDAUS et al. 1998). In Deutschland sind
diese Ansdtze zur Verwaltungsmodernisierung unter dem Label ,,Neues Steuerungsmodell*
(NSM) seit Anfang der 90er Jahre insbesondere durch die Arbeiten der Kommunalen Ge-
meinschaftsstelle fiir Verwaltungsvereinfachung (KGSt 1993: ,,Das Neue Steuerungsmodell,
Begriindung, Konturen, Umsetzung*) entwickelt und verbreitet worden™.

Aufgrund der spezifischen Ausrichtung der hier vorgelegten Untersuchung auf den Verbrau-
cherschutz im Erndhrungsbereich wird an dieser Stelle nicht auf die umfangreiche allgemeine
NPM- bzw. NSM-Literatur eingegangen. Auch der aktuelle Reformstand der offentlichen
Verwaltungen im Allgemeinen bzw. der unterschiedliche Stand in den einzelnen Bundeslin-
dern im Besonderen ist nicht Gegenstand der vorliegenden Betrachtungen. Allerdings geht es
sehr wohl darum aufzuzeigen, dass die Ubernahmen des Controllingleitgedankens und die
Einfiihrung eines Behordencontrollings fiir die Verbesserung des staatlichen Verbraucher-
schutzes erforderlich sind, und welche grundsitzlichen Abldufe und Verdnderungen dies er-
fordert bzw. mit sich bringt:

1. Ausgerichtet am Grundsatz einer ,,leistenden Verwaltung® ist explizit das Ziel zu definie-
ren, im Interesse des Gemeinwohls als Output die ,,Dienstleistung Verbraucherschutz*
kosteneffizient bereitzustellen. Dieses Ziel ldsst sich in die Teilziele ,,Reduzierung techno-
logischer Risiken® und ,,Reduzierung verhaltensinduzierter Risiken unterteilen.

2. Neben der Reduzierung technologischer Risiken muss der Controllingansatz systemati-
sche und kosteneffiziente Bemiihungen zur Vermeidung sozial unerwiinschter Entwick-
lungen und Verhaltensweisen unterstiitzen. Solche Mallnahmen der Verhaltensregulie-
rung, die auf eine Privention von Verstoen in der Erndhrungswirtschaft im Sinne einer
systematischen Reduzierung der Wahrscheinlichkeit ihrer Auftretens ausgerichtet sind,
miissen sich auf die grundsitzlichen Ansatzpunkte fiir das Management von Verhaltensri-
siken beziehen: (i) Reduzierung physischer VerstoBgelegenheiten, (ii) Abbau 6konomi-
scher Verlockungen sowie (iii) Forderung der auer6konomisch motivierten Bereitschaft
zur Regelbefolgung (d.h. der protektiven Faktoren)™.

3. Das grundsitzliche Verstindnis der Abhédngigkeit des Verwaltungsoutputs ,,verdndertes Ak-
teursverhalten* vom staatlichem Regulierungshandeln bzw. Ressourceneinsatz ermoglicht
die Ableitung konkreter Praventionsziele. In Anlehnung an die unternehmerische Mana-
gementperspektive der Kundenorientierung sind zwei verschiedene Adressaten bzw. Be-
reiche der Privention zu unterscheiden: Bei der ,,gruppenbezogenen Pravention™ geht es
darum, proaktiv, d.h. bevor sich Probleme durch die (gehédufte) Aufdeckung von Versto-
en manifestieren, die Entscheidungsbedingungen fiir definierte Unternehmensgruppen

 Fir einen umfassenden Uberblick iiber das Thema inkl. Literaturverweisen siehe das Online-

Verwaltungslexikon http://www.olev.de/n/nsm.htm; fiir eine kritische Wiirdigung z.B. DAHM (2004) oder
WEIB (2002).

* Dies baut auf der grundsitzlichen entscheidungsorientierten Sicht auf, dass man es in der Realitit mit Akteuren
zu tun hat, die eine gegebene Verstolgelegenheit ab einer gewissen Hohe der 6konomischen Verlockung wahr-
nehmen (,,mixed type actors*; vgl. die Darlegungen in Abschnitt 5.1 bis 5.3).
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bzw. Aktivititen so zu verdandern, dass Verstofe in diesen Bereichen weniger wahrschein-
lich werden. Die ,,einzelfallbezogene Priavention zielt dagegen darauf ab, durch geeignete
MaBnahmen in individuellen, auffilligen Problemunternehmen die Wahrscheinlichkeit
von Folgeversto3en zu verringern.

4. Beide Préaventionsbereiche machen eine konkrete Outputdefinition und {iiberpriifbare
Sachzielplanung erforderlich (z.B. Erfassung und Reduzierung der Wahrscheinlichkeit des
Einsatzes von Gammelfleisch in Verarbeitungsprodukten im Land Berlin), die eine Steue-
rung der entsprechenden Aktivititen ermoglicht. Um die definierten Sachziele zu errei-
chen, miissen die grundlegenden Ursache-Wirkungsbeziehungen - d.h. die Abhéngigkeit
des Entscheidungsverhaltens der Akteure von den steuerbaren Entscheidungsparametern
,»physische Verstogelegenheiten®, ,,0konomische Versuchungen* und ,,protektive Fakto-
ren® - explizit dargestellt und von allen Beteiligten geteilt werden. Aus diesem Verstind-
nis heraus sind MafBnahmen abzuleiten und iiber eine Ablaufplanung zeitlich festzulegen
(wer macht wann was mit welchen Ressourcen?), mit deren Hilfe die definierten Sachziele
erreicht werden sollen. Die MaBBnahmendurchfithrung sowie der Grad der Zielerreichung
sind durch Leistungsvorgaben fiir die ausfiihrenden Stellen (z.B. eine bestimmte Dichte
unangekiindigter Kontrollen bei Lagerhaltern und Verarbeitungsbetrieben oder auch ein
bestimmter Umfang von Aufklarungs- und BeratungsmafBnahmen in den Unternehmen)
und nachvollziehbare Kriterien der Zielerreichung (z.B. Senkung der 6konomischen Ver-
suchung) iiberpriifbar zu machen und zu tiberpriifen.

Ein Behordencontrolling zur Unterstiitzung des Verhaltensrisikomanagements muss situati-
onsspezifische Informationen iiber die ,,zu regulierenden* Unternehmen im jeweiligen Zu-
standigkeitsbereich (Anzahl, GroBe, Technologien, regionale Ausdehnung der wirtschaftli-
chen Beziehungen) sowie detaillierte Kenntnisse der behdrdenintern vorhandenen Ressourcen
bereitstellen. Zusétzlich sind mdglicherweise politische Restriktionen zu beachten, die aus
dem foderalen System von Zustindigkeiten resultieren und ein abgestimmtes Vorgehen er-
schweren. Eine am Controllinggedanken orientierte Operationalisierung und Detailplanung
der Arbeitsschritte von der Informationssammlung bis zur MaBBnahmenumsetzung und ent-
sprechende Vorschlige zur Ressourcensteuerung und organisatorischen Umsetzung koénnen
ohne Kenntnis der Spezifika im jeweiligen Zusténdigkeitsbereich nicht bereitgestellt werden.

Fiir ein behordliches Controlling 1dsst sich mit Blick auf die Reduzierung von Verhaltensrisi-
ken (VerstoBBgefahren) aber durchaus eine Reihe von Leitfragen identifizieren, deren Beant-
wortung eine inhaltliche Festlegung der erforderlichen Sachziele und die inhaltliche Ausges-
taltung von Maflnahmen erleichtert. Diese Fragen dienen zudem als wertvolles Kommunika-
tionsinstrument, durch das die Einsicht in die Struktur des Problems gefordert und die man-
gelnde Terminologie zur Benennung der relevanten Sachverhalte vermittelt wird (vgl. Ab-
schnitte 8.1.2 und 8.1.3). Dariiber hinaus ldsst sich aus den Erfahrungen der vorliegenden Un-
tersuchung und mit Blick auf die zeitliche Abfolge behordlicher Controllingabldufe ein Leit-
faden im Sinne einer Grundstruktur eines Ablaufplanes erstellen, der insbesondere auf die
Nutzung verschiedener Arten von Informationsquellen eingeht (vgl. Abbildung 6).

8.1.2 Gruppenbezogene Praventionsmafinahmen

Unter ,,gruppenbezogener Pravention™ wird hier die Gesamtheit aller MaBBnahmen verstanden,
die tiber die Reduzierung 6konomischer Versuchungen und/oder eine Verstirkung protektiver
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Faktoren die Wahrscheinlichkeit von VerstdBen in einer definierten Gruppe von Unternehmen
verringert (z.B. alle groen und spezialisierten Putenmaéster einer Region). Es meint eine ,,ver-
haltensrisikobasierte” Vorgehensweise, bei der nicht die Heterogenitét jedes einzelnen Lebens-
mittelunternehmens, sondern, ganz im Gegensatz, Gemeinsamkeiten innerhalb von Gruppen
und Unterschiede zwischen Gruppen berticksichtigt werden (vgl. Abschnitt 5.3.2). Ein als Leit-
faden dienender Fragenkatalog fiir die Beschaffung der inhaltlichen Informationen, die im
Rahmen einer solchermaflen allgemeinen, gruppenbezogenen Prévention erforderlich sind,
lasst sich in die Struktur der Risikoanalyse einordnen und kdnnte wie folgt aussehen:

1. Bei welchen Aktivititen in der Wertschopfungskette bzw. bei welchen Akteursgruppen ent-
stehen welche (die hochsten) fehlgeleiteten dkonomischen Anreize? (= Risikobewertung)

2. Bei welchen Akteuren und Akteursbeziehungen bzw. bei welcher Art von VerstdBBen besteht
ein (besonders) geringer Level an protektiven Faktoren? (= Risikobewertung)

3. Wie sehen die entsprechenden physischen Verstofle und irreguldren Prozesse konkret aus?
Wer ist von welchen negativen Folgen betroffen? (= Risikobewertung)

4. Wie wirken sich bereits absehbare Anderungen unternehmerischer Rahmenbedingungen auf
die zukiinftigen 6konomischen Anreize und protektiven Faktoren aus? (= Risikobewertung)

5. Gibt es Mallnahmen (z.B. Einfiihrung bestimmter Technologien), die vorhandene physische
Verstof3gelegenheiten reduzieren? (= Risikomanagement)

6. Wie wirken sich kurzfristig umsetzbare MaBnahmen (z.B. Kontrolldichte, Uberraschungs-
kontrollen, BuBigelder) auf die 6konomischen Anreize aus? (= Risikomanagement)

7. Welche langfristigen gesetzlich-administrativen MaBBnahmen (z.B. Unternehmensstrafrecht)
sind geeignet, fehlgeleitete Anreize abzubauen? (= Risikomanagement)

8. Welche auf die Markttransparenz bzw. die Wirksamkeit marktwirksamer Sanktionen abzie-
lende MaBBnahmen (z.B. ,,name and shame*) sind rechtlich gangbar und aussichtsreich, um
fehlgeleitete Anreize abzubauen? (= Risikomanagement)

9. Mit welchen Maflnahmen lassen sich die protektiven Faktoren in welchen Situationen am
besten erhdhen (z.B. Beratung, Schulung, Offentlichkeitsarbeit)? (= Risikomanagement)

10. Welche von Interessensverbédnden bzw. Unternehmen getragenen Maflnahmen, die die Re-
gelbefolgung fordern (z.B. freiwillige und transparente Verbraucherinformation), erscheinen
aussichtsreich bzw. verdienen administrative Unterstiitzung? (= Risikomanagement)

11. Welche organisatorischen Maflnahmen (z.B. zentrale Datensammlung, Meldemdglichkeit
fir ,,Whistleblower”, Schwerpunktsstaatsanwaltschaften, {iberregionale Zustindigkeiten
bzw. mobile Kontrollgruppen) sind erforderlich, um eine effektive Informationsbeschaffung
und einen effektiven Informationstransfer innerhalb und zwischen den verschiedenen Be-
horden (Bundeslénder, Hierarchiestufen, Kontrollbehérden, Strafverfolgungsbehérden) und
anderen Stakeholdern und Experten zu gewéhrleisten? (= Risikokommunikation)

8.1.3 Einzelfallbezogene Pravention von Folgeverstdfen

Unter ,,Einzelfallpravention® wird hier die Gesamtheit aller Maflnahmen verstanden, die iiber
die Reduzierung 6konomischer Versuchungen und/oder eine Verstirkung protektiver Faktoren
die Wahrscheinlichkeit von Folgeverstdflen bereits auffillig gewordener Delinquenten verrin-
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gert. Es meint damit einen ,,verhaltensrisikobasierten® Umgang mit evidenter Heterogenitit.
Wenn ein Unternehmen einen Verstof3 begangen hat, signalisiert dies eindeutig, dass im Ver-
gleich zu anderen Unternehmen entweder die 6konomischen Anreize besonders hoch und/oder
die protektiven Faktoren besonders niedrig sind bzw. waren (vgl. Abschnitt 5.3.2). Solange das
Unternehmen weiter am Markt tétig ist, erfordert und rechtfertigt dies einen einzelfallbezogenen
Ansatz zur Pravention von Folgeverstofen. Fiir die Beschaffung der im Zusammenhang mit
einer solchermaflen individuellen Privention erforderlichen Informationen kann der folgende
Fragenkatalog als Leitfaden dienen:

1. War das Unternehmen besonders hohen 6konomischen Versuchungen ausgesetzt? Wenn
ja, wodurch wurden diese im Vergleich zu anderen Unternehmen verursacht?

2. Und/oder waren die protektiven Faktoren des Unternehmens besonders niedrig? Wenn ja,
wodurch wurde dies im Vergleich zu anderen Unternehmen verursacht?

3. Mit welcher Strategie (welchem in sich konsistenten Mallnahmenbiindel) lassen sich in
diesem Unternehmen die (bisher spezifisch niedrigen) protektiven Faktoren verstirken und
gleichzeitig die (bisher spezifisch hohen) 6konomischen Verlockungen abbauen?

Die Suche nach konsistenten Handlungsstrategien ldsst sich mit dem bereits erwéhnten fallbe-
zogenen Kontrollstil der ,,responsive regulation* (BRAITHWAITE 1985, 2002, 2003) in Verbin-
dung bringen. Um Abwehrreaktionen (Reaktanz) zu vermeiden, sollten Kontrolleure systema-
tisch versuchen, die Einsicht bzw. die protektiven Faktoren der Betroffenen z.B. durch Beratung
und die explizite Forderung nach zukiinftiger Besserung zu fordern. Sowohl mit Blick auf die
protektiven Faktoren der Akteure als auch mit Blick auf ihre Gewinnorientierung wére es aber
naiv, den Einfluss 6konomischer Faktoren (der Abschreckung) zu vernachléssigen. Kontrollie-
rende und sanktionierende Behorden miissen deshalb gleichzeitig durch den Aufbau einer
transparenten Abschreckung klar machen, dass die Vorschriften ,,ernst gemeint™ sind. Neben
zeitnahen Nachkontrollen muss diese eine zunehmende Eskalation der Sanktionen bis hin zum
zeitweiligen oder endgiiltigen Entzug der Lizenz beinhalten. Organisatorisch kdnnte dies neben
zentralen VerstoBregistern dadurch unterstiitzt werden, dass ab einer bestimmten Deliktschwere
die Zustandigkeit von der Vorortbehorde zu einer {iberregionalen Priifgruppe iibergeht, bei der
alle Informationen zusammenlaufen und die fiir einen konsistenten Umgang mit den VerstoBun-
ternehmen (inkl. der Kommunikation mit den Strafverfolgungsbehorden) sorgt.

8.2 Spezifische Hinweise zur Beeinflussung der Anreize im Gefliigelbereich

8.2.1 Auswertungsmdglichkeiten und Ubersicht der Modellergebnisse

Tabelle 40 gibt eine Ubersicht, welche 6konomischen Anreize und kritischen Werte sich bei
den angefiihrten Parameterkonstellationen (und damit unterstellten Entscheidungskonstellati-
onen) fiir die untersuchten Regelverstofe ergeben (nidhere Informationen zu den unterstellten
Entscheidungssituationen und zur Datengewinnung siche Anhang 11 bis 36).

Im oberen Tabellenteil sind die unterstellten Parameterkonstellationen fiir die einzelnen Ver-
stoBgelegenheiten angefiihrt. Die fett gedruckten Werte im unteren Teil der Tabelle beschrei-
ben die Ergebnisse der quantitativen Anreizanalyse. Die erste Zeile des unteren Teils zeigt
auf, ob es, entsprechend der oben angefiihrten Parameterwerte, 6konomisch vorteilhaft (+)
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oder nachteilig (-) ist, die betrachtete Vorschrift einzuhalten®. Zusitzlich sind in den beiden
letzten Zeilen dieses unteren Tabellenteils die kritischen Werte fiir die Aufdeckungswahr-
scheinlichkeit und die Sanktionshdhe angegeben. Die kritischen Werte geben hier an, welchen
Wert der jeweilige Parameter c.p. annehmen miisste, um einen (Gewinn maximierenden) Ak-
teur aus 6konomischer Sicht gerade indifferent bzgl. der Regelbefolgung bzw. des Regelver-
stoBes zu machen. Sie liefern damit zundchst die (rein technische) Information, welche Anreiz
verandernden Effekte von einer hypothetischen Variation der betrachteten Parameter ,,Aufde-
ckungswahrscheinlichkeit” und ,,Sanktionshéhe* ausgehen wiirden.

Die vorgelegten Ergebnisse der Modellrechnungen ermoglichen Nutzern (Behorden bzw. Ex-
perten im Kontrollfeld) insgesamt zwei konkrete Auswertungsschritte:

1. Vergleich der angefithrten Parameterwerte mit ,,eigenen* Werten zur Einschitzung
der Relevanz des angesprochenen Problems: Der Vergleich der in der Tabelle aufge-
filhrten Parameterwerte mit den Werten, die nach eigener Einschédtzung/Recherche fiir Un-
ternehmen mit entsprechenden Geschéftsfeldern im eigenen Zusténdigkeitsbereich gelten,
ermoglicht die Bewertung, ob das Problem (fehlgeleiteter Anreiz) in gleichem (hdheren,
geringeren) MaBe besteht*®. Gegebenenfalls sind im Rahmen eigener Controllingaktiviti-
ten eigene formale Analysen vorzunehmen, um die Auswirkungen abweichender Werte
fiir die spezifisch betrachtete Situation (d.h. Unternehmen bzw. Gruppen von Unterneh-
men im eigenen Zustandigkeitsbereich) zu iiberpriifen.

2. Ableitung konkreter Maflnahmen ausgehend von den Kkritischen Werten: Die Be-
rechnung kritischer Werte ist ein erster Ausgangspunkt fiir normative Schlussfolgerungen.
Kritische Werte liefern allerdings nur erste Hinweise fiir notwendige “Verdnderungsrich-
tungen®. Konkrete, in sich konsistente und kosteneffiziente Verhaltensrisikomanage-
mentmalBnahmen (-kombinationen) zur Verdnderung der Aufdeckungswahrscheinlichkeit
bzw. der Sanktionshdhe oder auch der auflerokonomisch protektiven Faktoren sind damit
noch nicht festgelegt.

Die Ableitung und Planung konkreter MaBnahmen erfordert - ausgehend von der geschaffe-
nen Informationsbasis - den gemeinsamen Sachverstand von Experten (Naturwissenschaftler,
Kontrolltechnologen, Okonomen, Sozialwissenschaftler, Juristen), die antizipieren, was sinn-
voll und machbar ist. Dabei sind letztlich drei Fragen zu beantworten:

— In welchem Umfang bzw. in welchem Verhiltnis sollen die beiden entscheidungsrelevan-
ten Faktoren ,,Aufdeckungswahrscheinlichkeit* und ,,Sanktionshéhe* beeinflusst werden?
Beide Komponenten sind ja mit Blick auf die Beeinflussung des Erwartungswertes der
erwarteten Gewinndifferenz zwischen Regelversto3 und Regelbefolgung substituierbar.

* Die angegebenen Werte sind Absolutwerte. Fiir eine aussagekriftige Interpretation sind diese Werte somit
immer im Zusammenhang mit der Grofendimension (dem Umfang) des angenommenen VerstoBes zu sehen.

% Die ausgewiesenen Parameterwerte und die daraus resultierenden 6konomischen Anreize fiir die untersuchten
potenziellen VerstoBe sind nicht als ,,giiltige Werte* etwa fiir bestimmte Bundeslander bzw. fiir Deutschland zu
verstehen. Es handelt sich vielmehr - angesichts der vorherrschenden Technologien und Rahmenbedingungen -
um plausible Parameterkonstellationen fiir die a priori von den interviewten Experten als plausibel beurteilten
VerstoBpotenziale. Alle Parameterwerte werden sich in spezifischen unternehmerischen Entscheidungslagen
und damit in verschiedenen behoérdlichen Zusténdigkeitsbereichen unterscheiden. Darauf sind - aus Sicht des
zustiandigen Kontrollfeldes - eigene Problemanalysen und MaBnahmen aufzubauen. Ein einfaches Beispiel ist
die Kontrolldichte, die zu verschiedenen Zeiten in verschiedenen Landkreisen unterschiedlich sein wird.
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—  Welche, die 6konomisch wirksame Gesamtsanktion bestimmenden Komponenten sollen
durch die zu treffenden Mafinahmen beeinflusst werden? Die Hohe von wirtschaftlichen
Verlusten, die bei Aufdeckung eines Verstoes zu erwarten sind, hingt ja von einer Viel-
zahl gestaltbarer Faktoren ab. Dazu zéhlen eben nicht nur direkte BuB3- und Strafgelder,
sondern insbesondere erwartete UmsatzeinbuBen’’, Entsorgungskosten, Schadensersatz-
zahlungen und langfristige Marktnachteile durch individuelle Reputationsverluste.

—  Welche, die 6konomisch wirksame Aufdeckungswahrscheinlichkeit bestimmenden Kom-
ponenten sollen durch die zu treffenden Mallnahmen beeinflusst werden? Die Hohe der
Aufdeckungswahrscheinlichkeit hdngt ja ebenfalls von einer Vielzahl gestaltbarer Fakto-
ren ab. Neben der staatlichen Kontrolldichte zdhlen hierzu die Ausgestaltung der Kontrol-
len (Kontrollpunkte, Uberraschungskontrollen vs. angekiindigte Kontrollen, etc.), aber
auch andere Aufdeckungsquellen wie z.B. Whistleblower-Systeme oder von Kéufern in-
nerhalb der Kette durchgefiihrte Produktkontrollen.

Mit anderen Worten: Der in dieser Untersuchung durchgefiihrten Anreizanalyse inkl. der Be-
rechnung kritischer Aufdeckungswahrscheinlichkeiten und Sanktionshdhen kommt sowohl
mit Blick auf die Leitung von Ressourcen als auch die Ableitung von Sachzielen und entspre-
chenden MaBnahmen eine Ideen generierende Funktion zu. Uber diese Nutzung der vorge-
stellten konkreten Modellanalysen hinaus sind in den jeweiligen Zustindigkeitsbereichen
(z.B. Landkreise, Bundesldnder) die erforderlichen Entscheidungen durch eigene Controlling-
aktivititen gezielt zu unterstiitzen. Dies schlie3t die Befragung der eigenen Experten und ei-
gene Recherchen hinsichtlich der Fragestellung ein, ob bzw. um welche drohenden Verstol3-
gelegenheiten angesichts der dort titigen Unternehmen der untersuchte Versto3katalog erwei-
tert und ggf. einer formalen Analyse unterzogen werden muss.

*" Der Sanktionslevel kann interessanterweise - ganz ohne Strafen im herkémmlichen Sinne - auch durch positi-
ve Anreize wie z.B. die Zahlung héherer Preise angehoben werden. Dies ist dann der Fall, wenn der 6konomi-
sche Nachteil bei Aufdeckung durch Umsatzeinbufen erzeugt wird. In diese Kategorie von ,,Abschreckungs-
maBnahmen® zéhlen nicht nur die erh6hten Preise fiir 6kologische Produkte oder andere Markenprodukte, son-
dern auch die Gewéhrung von Priamien wie z.B. EU-Subventionen, wenn sie bei Fehlverhalten reduziert bzw.
entzogen werden. Aus 6konomischer Sicht ist es letztlich unbedeutend, ob man diesen Sachverhalt unter ,,posi-
tive Anreize fiir die Regelbefolgung* subsumiert, oder ob man den bei Versto drohenden Entzug dieser An-
reize als Abschreckung bzw. ,,Sanktion” bezeichnet. Letzterer Sprachregelung folgt der hier vorliegende dko-
nomische Untersuchungsbericht.
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Tabelle 40a: Okonomische Anreize und Kritische Werte potenzieller Regelverstofie (Futtermittel, Tierarzneimittel, Erzeugung und Transport)
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Tabelle 40b: Okonomische Anreize und kritische Werte potenzieller RegelverstoBe (Schlachtung, Verarbeitung, Distribution/Vermarktung)
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Tabelle 40c: Okonomische Anreize und kritische Werte potenzieller RegelverstoBe (6kologische Gefliigelproduktion)
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¢ hiervon - kurzfristige Marktverluste: (z.B. Umsatzverluste) 45878 g g z g 1380 2834 2625 1242
Q ~
- kurzfristige Sanktionen (Buf- und Strafgelder, Riickzahlung 10 000 24940 E ~ % é 500 500 3925 825 1000
von Subventionen, Schadensersatzleistungen, etc.) g § g %
o . —
- Entsorgungskosten é’)ﬁ nNe 50
El
- kapitalisierte langfristige Marktverluste 0 fg 3 0 0 0 0 0
z .2
(e) Riickverfolgbarkeitskoeffizent 7 2 2
Wahrscheinlichkeit der Riickverfolgung auf den Verursacher 100 % 100 % g 8 100 % 100 % 100 % 100 % 100 %
. Anreizsituation (in €): Regelbefolgung profitabel (+); nicht profitabel (-) 626 49113 n.b. -219 1642 4190 1335 -142
Kritisches Sanktionsniveau (in €) 9218 657 n.b. 68182 50 1313 583 3366
Kritische Aufdeckungswahrscheinlichkeit 73,7 % 0,65 % n.b. 38,9 % 0,8 % 16 % 25,4 % 20,2 %
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8.2.2 Modellbasierte Hinweise zur Verhaltensregulierung

Hinweise im Bereich Futtermittel, Tierarzneimittel, Erzeugung und Transport

Gemadl der Experteneinschdtzung bzgl. der Parameter sind alle quantitativ analysierten Ver-
stoBe auf den Stufen bis hin zur Erzeugung aus Sicht der Akteure lohnender als die Einhal-
tung der Vorschriften. Das gleiche Bild ergibt sich bei den drei qualitativ beschriebenen Ver-
stoBen (vgl. hierzu Abschnitt 6.2 bis 6.4). Insbesondere fiir den illegalen Einsatz von Nifursol
(VerstoB3 Nr. 5) gibt es - von den Kosten einer illegalen Beschaffung zunichst abstrahierend -
sehr hohe 6konomische Versuchungen, wenn die Tiere an der Schwarzkopfkrankheit erkrankt
sind. Daraus lésst sich direkt schlieBen, dass (ausschlieBlich) Gewinn maximierende Landwir-
te bereit sein werden, einen hohen Schwarzmarktpreis fiir Nifursol zu bezahlen.

Bei beiden TierarzneimittelverstoBBen (Nifursol, Levamisol) zeigt sich, dass die Einfithrung
der Cross Compliance Regeln, die einen Entzug der EU-Subventionen fiir Landwirte vorse-
hen, wenn sie in so verschiedenen Bereichen wie Lebensmittelsicherheit, Umwelt, Tierge-
sundheit, etc. Vorschriften verletzen, als ,richtige Verdnderungsrichtung* anzusehen ist. Dies
ist der klassische Versuch, liber die selektive Gewihrung von positiven Anreizen die relativen
Preise fiir individuelle Handlungen zu veréndern (vgl. FuBinote 47). Bei beiden Verstof3gele-
genheiten reicht die angenommene Reduzierung der Subventionen - um 15 % fiir den Verstof3
gegen die Wartezeit bei Levamisol und um 30 % fiir den illegalen Einsatz von Nifursol - bei
der c.p. angenommenen Parameterkonstellation nicht aus, um die 6konomischen Verlockun-
gen abzubauen. Der dadurch erreichte Abschreckungseffekt ist besonders unzureichend, wenn
die Aufdeckungswahrscheinlichkeit sehr gering ist, wie bei Levamisol.

Neben den eher unbedeutenden Strafgeldern wirken bei den beiden ArzneimittelverstdBen vor
allem marktbedingte Effekte. Gefliigel muss entsorgt werden, wenn ein Verstol3 offenkundig
wird. Neben den Umsatztotaleinbuflen entstehen zusitzliche Entsorgungskosten. Die Kriti-
schen-Wert-Analysen zeigen, dass trotz der drohenden Umsatzverluste 6konomische Verlo-
ckungen bestehen bleiben. Im Fall von Levamisol miisste man die Aufdeckungswahrschein-
lichkeit c.p. von 0,01 % auf 4,4 % erh6hen, um die 6konomischen Verlockungen auf Null zu
reduzieren. Im Fall von Nifursol wire jedoch sogar eine 100-prozentige Kontrolle der
Schlachtkdrper und eine daraus resultierende 100-prozentige Wahrscheinlichkeit, dass eine
irregulire Produkteigenschaft (d.h. Nifursol-Riickstinde in den Schlachtkdrpern) aufgedeckt
wiirde, nicht ausreichend, um die Verlockungen zum Verstofl abzubauen. Dies liegt an den
stochastischen Umwelteinfliissen und somit daran, dass ein illegaler (aber fachkundiger) Ein-
satz von Nifursol nur mit einer angenommenen Wahrscheinlichkeit von =15 % zu nach-
priifbaren Riickstinden im Schlachtkdrper fiihrt. Wihrend dieses 15-prozentige Riickstandsri-
siko des Nifursol-Einsatzes - im Vergleich zu einem 0-prozentigen Risiko bei Einhaltung des
Einsatzverbotes - aus Sicht des Verbraucherschutzes unakzeptabel ist, fiihrt die dementspre-
chende 85-prozentige Chance, dass es nicht zu (nachpriifbaren) Riickstinden kommt, sogar
bei einer 100-prozentigen Schlachtkdrperkontrolle dazu, dass der Versto3 profitabel ist. Dar-
aus ist die Schlussfolgerung zu ziehen, dass man bei der gegebenen Sanktionshohe die
Schlachtkdrperkontrolle mit erhdhten betrieblichen Zufallskontrollen des Trinkwassers kom-
binieren miisste, um Anreizkompatibilitit sicherzustellen.

Ein Blick auf die Kritischen-Wert-Analysen zeigt, welche hypothetischen Sanktionshéhen
bzw. Aufdeckungswahrscheinlichkeiten jeweils c.p. erforderlich wiren, um Anreizkompatibi-
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litdt zu erreichen und die Akteure 6konomisch indifferent gegeniiber den betrachteten Versto-
Ben zu machen. Uber die untersuchten VerstdBe in diesem Bereich hinweg erscheint es nicht
realistisch zu sein, die gemif den Kritischen-Wert-Analysen erforderlichen Sanktionsniveaus
iber das Strafrecht zu gewéhrleisten (vgl. Abschnitt 8.4.1), da Proportionalitit ein wichtiger
Grundsatz bei der Bemessung von Strafen ist. Aus Kostengesichtspunkten erscheint es ebenso
wenig praktikabel, die kritische Aufdeckungswahrscheinlichkeit allein {iber erhdhte staatliche
Kontrolldichten sicherstellen zu wollen.

Hinweise im Bereich Schlachtung, Verarbeitung und Distribution/Vermarktung

Gemal der Experteneinschidtzung bzgl. der relevanten Parameter sowie der quantitativen Ana-
lyse sind neun der insgesamt zehn auf den Stufen von der Schlachtung bis zur Vermarktung
untersuchten Verstof3e aus Sicht der Akteure lohnender als die Einhaltung der entsprechenden
Vorschriften. Bei Versto3 Nr. 9 (unzureichende Justierung der Betdubungsanlage) wurde kei-
ne formale Modellanalyse durchgefiihrt, da sich bei Aufdeckung einer unzureichend justierten
Anlage durch den Veterindr ohnehin keine negativen 6konomischen Folgen fiir das Schlacht-
unternehmen ergeben. Ohne formale Analyse kann also konstatiert werden, dass zur Vermei-
dung von Fahrléssigkeit bzw. libermidBigen Einsparungen beim betrieblichen Fachpersonal,
die zu mangelnder Kontrolle und Steuerung der Ablédufe fithren, auch hier die notwendigen
Anreize nicht vorliegen.

Die Besonderheit bei VerstoB Nr. 16 (Uberschreitung der Kiihltemperatur wihrend des
Transportes) besteht darin, dass die geringe Verlockung aus Sicht des Unternehmens mogli-
cherweise gar keinen relevanten 6konomischen Anreize darstellt, gegen die Kiihltemperaturen
zu verstofen. Das Problem ist allerdings grofer als das geringe Niveau der 6konomischen
Verlockung nahe legt, wenn man z.B. mit einer Neigung des Personals zu Nachlédssigkeit
rechnen muss. In einem solchen Fall reicht es nicht aus, das Unternehmen indifferent gegen-
tiber Regelbefolgung bzw. Regelversto3 zu machen. Es ist ja anzunehmen, dass von Seiten
des Managements umso eher geeignete Maflnahmen gegen Nachléssigkeit der Fahrer (z.B.
durch geeignete Instruktionen) durchgefiihrt werden, je hoher die unternehmerischen Folge-
kosten einer solchen Nachléssigkeit sind. Mit anderen Worten: Zur anreizkompatiblen Ver-
meidung von Nachldssigkeit miissen nicht nur 6konomische Verlockungen auf Null abgebaut.
Vielmehr miissen direkte 6konomische Nachteile aus dem regelwidrigen Verhalten resultie-
ren, deren Vermeidung direkte positive Anreize fiir regelkonformes Verhalten schafft.

Ein Blick auf die Kritischen-Wert-Analysen iiber den ganzen Bereich hinweg zeigt wiederum,
dass es voraussichtlich nicht realistisch sein wird, die c.p. erforderlichen Sanktionsniveaus
allein iiber das Strafrecht zu gewdhrleisten. Angesichts fast durchgédngig zweistelliger kriti-
scher Aufdeckungswahrscheinlichkeiten erscheint - bis auf VerstoB Nr. 16 (Uberschreiten der
Kiihltemperatur wihrend des Transportes) - auch in diesem Bereich aus Kostengriinden eine
alleinige Erhéhung der staatlichen Kontrolldichte ebenfalls keine machbare Alternative zum
Abbau der fehlgeleiteten Anreize zu sein.

Hinweise im Bereich der okologischen Gefliigelwertschopfungskette

Ein deutlich anderes Bild als im konventionellen Bereich zeigt sich bei den insgesamt acht
untersuchten VerstoBen im Okobereich. Hier ergeben sich bei den unterstellten Parameter-
konstellationen nur in drei Féllen fehlgerichtete 6konomische Anreize. Bei Versto3 Nr. 21
(unzuldssiger Einsatz konventioneller Mastkiiken) eriibrigt sich eine formale Modellanalyse,
da sich gemél Experteneinschitzung hier eine nahezu 100-prozentige Aufdeckungswahr-
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scheinlichkeit ergibt. Wegen der gleichzeitig empfindlichen Markteinbuflen bei Aufdeckung
kann dieser Verstol3 auch ohne explizit-quantitative Analyse als sehr unwahrscheinlich einge-
schitzt werden. Auch hier ist somit die Anreizsituation ,,richtig®.

Bei einem vergleichenden Blick der Aufdeckungs- und Sanktionsniveaus im Okobereich und
im konventionellen Bereich fallen zwei Aspekte auf: Erstens, bei allen OkoverstdBen, in de-
nen die Anreize richtig sind, wurden die Aufdeckungsniveaus vom Niveau her deutlich héher
eingeschiitzt als im konventionellen Bereich. Zweitens, im Okobereich spielen die iiber den
Markt bereitgestellten Sanktionen (Umsatzeinbuflen) im GroBen und Ganzen eine deutlich
starkere Rolle und erzeugen eine wirksamere Abschreckung als es durch Buflgelder und iiber
das Strafrecht moglich ist.

Zusammenfassende Schlussfolgerungen aus den Modellrechnungen

Uber alle betrachteten Aktivititen und Wertschopfungsstufen hinweg lisst sich festhalten,
dass es insbesondere in den zahlreichen Bereichen mit sehr geringen Aufdeckungswahr-
scheinlichkeiten zu sehr hohen fehlgeleiteten Anreizen kommt. Dies verstirkt sich in Verbin-
dung mit gleichzeitig sehr geringen Sanktionen.

In den Interviews mit den Experten des Kontrollfeldes wurden niedrige Kontrolldichten sowie
geringe Sanktionen (neben dem Hinweis auf begrenzte Kapazititen) oft mit dem Hinweis ge-
rechtfertigt, dass die meisten Lebensmittelunternehmen vertrauenswiirdig seien. Bei der In-
terpretation dieser Aussage ist Folgendes zu beriicksichtigen: Die besten Moglichkeiten zu
Versto3en bieten sich fiir ,,Schwarze Schafen* gerade in einem generell vertrauenswiirdigem
Umfeld, in dem Kontrolldichten und damit die Aufdeckungswahrscheinlichkeit gering sind,
weil die meisten Lebensmittelunternehmen annahmegeméaf3 ein hohes Mal} an protektiven
Faktoren (intrinsischen Hemmfaktoren) aufweisen. Im Zusammenhang mit moralisch hetero-
genen Gruppen lésst sich dies 6konomisch auch als ,,Free Riding* Problem bzgl. des Kollek-
tivgutes ,,Reputation” verstehen. Am Abbau dieses Problems miissten im Sinne der Herstel-
lung eines fairen Wettbewerbs gerade die ,,guten* Unternehmen grof3es Interesse haben.

Ein Blick iiber die Parameter der verschiedenen VerstoBe hinweg zeigt, dass relevante dko-
nomische Verluste bei Aufdeckung nicht iiber die Sanktionsdrohung des Ordnungs- bzw.
Strafrechtes erzielt wurden, sondern nur dort, wo es liber Umsatz- bzw. Gewinneinbullen zu
negativen Effekten am Markt kam. Dies ist voraussichtlich ein Grund, warum sich im kon-
ventionellen Bereich die von den Experten gegebenen Hinweise auf ,,technologisch machba-
re* und voraussichtlich ,,Johnende* Verstofe durch die Modellrechnungen bestétigt bzw. ge-
stiitzt werden. Anders sieht es im Okobereich - stellvertretend fiir Situationen, in denen iiber
Markttransparenz eine ,,Sanktion* durch interagierende Wirtschaftsakteure erzeugt werden
kann - aus. Ein plastisches Beispiel hierfiir ist Verstol Nr. 20 (Einsatz konventioneller Fut-
termittel in der Okoproduktion). Der im Fall der Aufdeckung zu tragende 6konomische Ver-
lust beruht neben der eigentlichen Sanktionierung hauptsidchlich darauf, dass der Landwirt
Umsatzverluste hinnehmen und sein Gefliigel zum geringeren konventionellen Preis verkau-
fen miisste. Trotz des betridchtlichen Kosteneinsparungspotenzials stellt dies einen so ernst-
haften Verlust dar, dass die kritische Aufdeckungswahrscheinlichkeit mit ca.0,7 % weit unter
der hier angenommenen Aufdeckungswahrscheinlichkeit liegen diirfte, ohne die Anreizkom-
patibilitét zu gefdhrden.

Zusammengefasst deuten die Modellergebnisse iiber alle Verstofle hinweg folgende Regel-
mafigkeiten an:
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— Die ausgewiesenen Anreizsituationen und die Kritischen-Wert-Analysen mit den haufig
sehr hohen Werten fiir die c.p. kritische Aufdeckungswahrscheinlichkeit bzw. das kriti-
sche Sanktionsniveau deuten darauf hin, dass zur Reduzierung der hohen 6konomischen
Verlockungen eine simultane Anhebung der Aufdeckungswahrscheinlichkeit sowie des
O6konomisch wirksamen Gesamtsanktionsniveaus erforderlich sein wird. Mit anderen
Worten: Auch maBivoll erhohte (realistische) Sanktionsniveaus sind nur dann ausreichend,
wenn sie mit einer ,,verniinftigen* Aufdeckungswahrscheinlichkeit gepaart werden (und
vice versa).

— Variationsbetrachtungen zeigen, dass auch bei einer simultanen ,,mafvollen* Anhebung
von Aufdeckungswahrscheinlichkeit und Sanktionsniveau die fiir den Abbau der dkono-
mischen Verlockungen erforderlichen Sanktionen iiber das Strafrecht und die Erhohung
der dort angedrohten gesetzlichen Sanktionen nicht zu gewihrleisten sein werden, auch
wenn dies als erste Assoziation moglicherweise nahe liegt.

— Ahnliches gilt fiir die Erhéhung der Kontrolldichte als vordergriindig plausibelste MaR-
nahme zur Erh6hung der Aufdeckungswahrscheinlichkeit. Hier sind es insbesondere leere
Offentliche Kassen und damit Kostengesichtspunkte, die nicht zulassen werden, den Ab-
bau fehlgeleiteter 6konomischer Anreize iiber die Erhdhung direkter staatlicher Kontroll-
mafinahmen zu erreichen.

Aus den empirischen Befunden ldsst sich folgern, dass fiir staatliche Instanzen eine Bewe-
gung in die ,richtige Richtung* zum Abbau der offensichtlich in vielen Bereichen vorliegen-
den 6konomischen Versuchungen nur iiber so genannte ,kluge Regulierungsmechanismen*
(vgl. Abschnitt 8.4.1) moglich ist. Darunter versteht man erstens die gezielte Suche und Nut-
zung positiver Wechselwirkungen zwischen MaBinahmen zur Reduzierung 6konomischer Ver-
lockungen einerseits und zur Starkung der sozialen Bindungskraft protektiver Faktoren ande-
rerseits. Zweitens versteht man darunter alle (kostengiinstigen) Mafinahmen zur Erhdhung der
Aufdeckungswahrscheinlichkeit aus allen Quellen auBlerhalb der (kostentrichtigen) staatli-
chen Uberwachungstitigkeit (z.B. iiber Whistleblower-Systeme). Drittens bezieht sich dies
auf alle Mallnahmen zur Schaffung von mehr Markttransparenz, wie z.B. ein gut funktionie-
rendes Verbraucherinformationsgesetz oder Name-and-Shame-Malnahmen, durch die wirk-
same Sanktionen iiber den Markt bereitgestellt werden konnen. Dies beinhaltet auch die Un-
terstlitzung von MaBBnahmen der Erndhrungswirtschaft selbst, soweit diese liber Ketteninteg-
ration bzw. nachvollziehbare Eigenkontrollen und eigene Sanktionssysteme eine Ergidnzung
zu den staatlichen Mallnahmen zur Sicherung des Verbraucherschutzes darstellen.

8.3 Empfehlungen fiir die Ausgestaltung organisatorischer Abliufe*

8.3.1 Leitfaden einer verhaltensorientierten Ausrichtung der Uberwachung

Ablaufschema eines controllingunterstiitzten Verhaltensmanagements

In Abbildung 6 ist ein grundsétzliches Ablaufschema dargestellt, das im Sinne eines Leitfa-
dens fiir die Ausgestaltung eines Behordencontrollings im Zusammenhang mit Verhaltensri-
siken und ihrer Reduzierung genutzt werden konnte. Der Leitfaden verdeutlicht, dass ein sol-
ches Controlling durch die systematische Erfassung der erforderlichen Informationen eine
Hierarchisierung der Probleme und die Ableitung einer Sachziel- und Maflnahmenplanung
ermdglichen muss, die den Gegebenheiten des jeweiligen Zustdandigkeitsbereichs (inkl. der
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Abbildung 6: Leitfaden (Ablaufschema) fiir die Ausgestaltung eines Behordencontrolling im Zusammenhang mit der Priivention von Verhaltensrisiken
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verfligbaren Ressourcen) Rechnung trigt. Damit sind die beiden Hauptaufgaben des Control-
ling angesprochen: Beschaffung der erforderlichen Informationen sowie Entscheidungsvorbe-
reitung und -unterstiitzung inkl. der Steuerung und Kontrolle der MaBBnahmen iiber ein lau-
fendes Feedback-System, das die Maflnahmendurchfiihrung und die Zielerreichung meldet.

Kurz zusammengefasst konnte ein solcher Ablauf wie folgt aussehen: Zundchst wird das Wis-
sen der ,,eigenen* Experten im Kontrollfeld systematisch extrahiert. Dies bezieht sich zum
einen auf die ad hoc Einschitzungen (mentalen Modelle) der Kontrolleure bzgl. (1) der bereits
beobachteten und weiterhin relevanten, (2) der technologisch denkbaren, (3) der 6konomisch
attraktiven und (4) der im Zusammenspiel mit sozialen Kontexten tatsdchlich drohenden Ver-
stoBe. Zum anderen geht es bei den Experten um die Gewinnung von Informationen bzgl. der
Entscheidungsparameter der Lebensmittelunternehmen, die sich nicht aus Sekundérdaten ab-
leiten lassen. Die aufbereiteten ad hoc Experteneinschéitzungen und die auf den Parameter-
schdtzungen basierenden Ergebnisse der Moral Hazard Analysen sowie die systematisierten
Erkenntnisse aus anderen Informationsquellen werden dann in einen mehrstufigen Prozess
eingefiittert, der sich am grundsatzlichen Ablauf der Delphimethode orientiert. Im Abschluss
des Delphi-Prozesses kommen die beteiligten Experten schlieBlich zu einer Einordnung der
Unternehmen in Risikoklassen und, darauf basierend, zu einer Festlegung von Sachzielen so-
wie zur Ableitung addquater Praventionsmafinahmen.

Bereits die Gruppierung in Risikoklassen fufit sowohl auf gruppenbezogenen Merkmalen
(z.B. anfillige Bereiche mit hohen Kosten der Regelbefolgung) als auch auf individuellen
Merkmalen (z.B. bereits beobachtete VerstoB3e des betrachteten Unternehmens). Demzufolge
umfassen auch die abgeleiteten MaBBnahmen sowohl gruppenbezogene Priventionsmafnah-
men (vgl. Abschnitt 8.1.2) als auch Mallnahmen in der einzelfallbezogenen Prdvention von
FolgeverstoBBen (vgl. Abschnitt 8.1.3). Sowohl fiir die Sachziele als auch fiir die konkreten
MaBnahmen selbst werden tliberpriifbare MessgroBen festgelegt, mit Hilfe derer die Durchfiih-
rung der MaBBnahmen und die Zielerreichung iiberpriift und durch korrigierende MaBBnahmen
gesteuert werden konnen. In diesem Zusammenhang verdeutlicht Abbildung 6 auch, dass der
angesprochene Ablauf als kontinuierlicher Verbesserungsprozess zu verstehen ist und rollie-
rend bzw. in regelmiBigen Zeitabstinden wiederholt werden sollte.

Systematische Gewinnung des vorhandenen Expertenwissens

Die Ergebnisse der vorliegenden Untersuchung verdeutlichen, dass insbesondere bei den im
Kontrollfeld titigen Experten ein umfangreiches und dezentrales Expertenwissen zu den in
der Lebensmitteliiberwachung aktuell bestehenden Herausforderungen vorhanden ist. Dieser
»Wissensschatz* sollte durch regelméfige Abfrage zum Umfang und der Ausprigung verhal-
tensinduzierter Risiken, aber auch durch iiberregionale Workshops zu bestimmten Themen,
genutzt werden.

Die Erfassung von Expertenwissen ist ein schwieriges Feld und erfordert auf Seiten des Fra-
genden bereits ein konzeptionelles Verstindnis von Ursache-Wirkungszusammenhédngen und
damit den erforderlichen Informationen fiir die Ableitung zielgerichteter Mafinahmen. Viele
Mitarbeiter auf den verschiedenen Ebenen des Kontrollfeldes sind sich der Gefahr von Ver-
stofen bewusst und teilen implizit das ,,mentale Modell“, dass es durch das Zusammenfallen
von Gelegenheiten, 6konomischen Verlockungen und mangelnden Hemmfaktoren zu Versto-
Ben kommt (vgl. hierzu Kapitel 5). Aufbauend auf diesem konzeptionellen Verstandnis lasst
sich die Informationsgewinnung bzgl. der bei den Experten vorliegenden Einschidtzung - dhn-
lich wie in dieser Studie - grundsitzlich durch die folgenden Fragen strukturieren:



1. Welche Verstof3e wurden bereits in der Vergangenheit beobachtet und sind nach Threr
Einschitzung auch zukiinftig von Bedeutung, da sich bisher die Rahmenbedingungen
nicht maf3geblich verdandert haben?

2. Welche VerstdBe, auch wenn sie Thnen bisher in Threr Uberwachungspraxis nicht aufge-
fallen sind, konnten nach Threr Kenntnis der technologischen Prozesse aus Sicht der Ak-
teure ,,interessant“ sein?

3. Bei welchen VerstoBBgelegenheiten liegen Threr Einschitzung nach bei welchen Akteuren
die hochsten 6konomischen Versuchungen vor?

4. Bei welchen VerstoBmoglichkeiten besteht Threr Einschitzung nach im Zusammenspiel
von 6konomischen Anreizen und sozialen Hemmfaktoren tatsidchlich die groBte Gefahr,
dass es zu Verstoflen kommt?

Neben dieser direkten Abfrage der in den impliziten mentalen Modellen der Experten vorhan-
denen Einschéitzungen lassen sich von den Experten auch disaggregierte technologische und
wirtschaftliche Parameter wie z.B. stochastische Umwelteinfliisse, die Kosten der Regelbe-
folgung, die Kontrolldichte, etc. erfragen, die neben Daten aus anderen Quellen in formalen
Moral Hazard Modellen verarbeitet werden konnen. Diese expliziten Modelle konnen dann
ihrerseits transparente Auskunft dariiber geben, bei welchen angenommenen Parameterkons-
tellationen welche fehlgeleiteten Anreize vorliegen. Dariiber hinaus lassen sich mit solchen
Modellen auch kritische Konstellationen von Parameterwerten berechnen, die erforderlich
wiren, um fehlgeleitete Anreize abzubauen. Dies stellt eine wichtige Hilfestellung fiir die Ab-
leitung geeigneter Praventionsmafnahmen dar (vgl. Abschnitt 8.2).

Eine Kopplung der direkten Abfrage von Experteneinschdtzungen mit der Bereitstellung for-
maler Modellergebnisse ermdglicht einen systematischen Ablauf, bei dem die Experten so-
wohl mit der Einschitzung der anderen Experten als auch mit den Ergebnissen formaler Mo-
dellrechnungen konfrontiert werden. Die Grundziige eines solchen Vorgehens lassen sich aus
dem sog. Delphi-Verfahren ableiten (vgl. HORVATH 2001). Das Charakteristikum des Delphi-
Verfahrens besteht darin, dass Experten in mehrere zeitlich aufeinander folgende Stufen der
Informationsbeschaffung, Prognose und Planung eingebunden sind. Auf jeder dieser Stufen
werden sie durch eine systematische Zusammenstellung und Auswertung von Informationen
der vorangegangenen Stufen ,,auf den gleichen Informationstand gebracht, was wiederum
weitere Erkenntnisse und eine gemeinsame Sichtweise fordert.

Neben einer regelméfigen Sammlung vorhandener Informationen zu UnregelméBigkeiten,
Auffilligkeiten und RegelverstoBBen einzelner Lebensmittelunternehmen auf lokaler Ebene
sollten in bestimmten Abstinden umfangreichere Informationsbeschaffungsaktivitéten in den
verschiedenen Wertschopfungsketten durchgefiihrt werden. Diese branchenspezifischen Ana-
lysen konnten Hinweise auf kritische Punkte in der Produktion und Distribution geben, an
denen die hochsten 6konomischen Anreize fiir Regelversto3e bzw. besonders geringe protek-
tive Faktoren zu vermuten sind. Eine moglichst umfassende Beteiligung der zustidndigen Insti-
tutionen und Personen fordert auch die Motivation der Beteiligten sowie eine einvernehmli-
che Ressourcensteuerung, Sachzielplanung und Ableitung von Maf3nahmen.

Nutzung von Insiderwissen
Innerhalb der vorliegenden Untersuchung weist eine Mehrzahl der interviewten Experten auf
die Bedeutung von konkreten Insiderinformationen zur Identifikation von Regelverstof3en in
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Lebensmittelunternehmen hin. Insidertipps von Mitarbeitern und Wettbewerbern haben in der
Vergangenheit dazu beigetragen, UnregelméBigkeiten in den Unternehmen aufzudecken, die
in die Fleischskandale verwickelt waren (STAHLBERG 2005). Es ist davon auszugehen, dass
diese Informationsquelle angesichts knapper werdender Personalressourcen innerhalb von
Vorortkontrollbehorden zukiinftig an Bedeutung gewinnen wird, um eine relevante Aufde-
ckungswahrscheinlichkeit zu gewahrleisten (vgl. Abschnitt 7.2.1).

Die Nutzung der Informationen durch Whistleblower sollte daher auf Bundesebene durch ge-
eignete organisatorische Maflnahmen unterstiitzt werden, damit diese zentral erfasst werden
konnen und deren Wahrheitsgehalt in Zusammenarbeit mit den Vorortkontrollbehdrden
schnell validiert werden kann. Gegebenenfalls ist dies durch den Gesetzgeber zu unterstiitzen
(vgl. Abschnitt 8.4).

Verhaltensorientierte Risikobeurteilung von Unternehmen

Fundierte Entscheidungen lassen sich nur auf der Grundlage fundierter Informationen féllen.
Dies setzt eine Informationssammlung und -verarbeitung ,,aus einem Guss* voraus. Zukiinftig
sollten die kommunalen Uberwachungsbehdrden weitere Beurteilungskriterien in die Risiko-
analysen integrieren, um die ,,gelebte Rechtstreue® (KEMMING 2004: 157f.) der iiberwachten
Lebensmittelunternehmen umfassend abzubilden. Ein mdglichst guter Informationsstand bzgl.
des Verhaltens von Lebensmittelunternehmern erfordert eine fundierte behordliche Risikobe-
wertung, die sich nicht nur auf technologische, sondern auch auf verhaltensinduzierte Risiken
bezieht. Eine Begrenzung der Risikobeurteilung auf die naturwissenschaftlich-technologische
Risikodimension und potenzielle Gesundheitsgefdhrdungen ist fiir die Pravention von Fehl-
verhalten und die Reduzierung verhaltensbedingter Lebensmittelrisiken nicht ausreichend.
Allerdings scheint bisher in der Uberwachungspraxis unklar geblieben zu sein, ob bzw. mit
welchem Stellenwert die Privention iiberhaupt zur Aufgabe der staatlichen Uberwachung ge-
hort. So zweifelt bspw. BERG (2004: 84) an, ,,ob Beanstandungen im Sinne des Téuschungs-
schutzes liberhaupt zur Risikobeurteilung eines Betriebes herangezogen werden sollten.

Da sich frithzeitige Informationen bzgl. verhaltensinduzierter Risiken in der Regel nicht an-
hand der Beobachtung von Indikatoren aus dem naturwissenschaftlich-technologischen Um-
feld der Lebensmittelproduktion ableiten lassen, miissen gezielt Indikatoren aus der wirt-
schaftlichen und sozialen Sphire der Lebensmittelproduktion beriicksichtigt werden. Dabei
sollten z.B. Informationen zu verwaltungsrechtlichen Maflnahmen derjenigen Kontrollinstan-
zen (Zoll, Umweltbehorden, Steuerfahndung, Gewerbeaufsicht, etc.) in die Risikobeurteilung
mit einbezogen werden, die mit den Lebensmittelunternehmen und/oder seinen Produkten in
Kontakt treten. Zudem sollten systematisch Informationen zu zivilrechtlichen Streitigkeiten
eingeholt werden. Zur Unterstlitzung dieser umfangreichen Risikoanalysen sollten die vor-
handenen EDV-gestiitzten Risikoanalyse-Tools (u.a. Bremer Modell, Giitersloher Modell)
dahingehend ausgebaut werden, dass sie die zusétzlichen Indikatoren beriicksichtigen kdnnen.

Fiir eine zielgerichtete Steuerung der Kontrollressourcen ist es sinnvoll, die Unternehmen in
verhaltensbezogene Risikoklassen einzuteilen. Einige der hierbei zu nutzenden Indikatoren
sind nachstehend aufgelistet:

— lebensmittelrechtlich relevantes (Versto3-) Verhalten des Unternehmens in der Vergan-
genheit unter Beriicksichtigung von Verstdfen in anderen Rechtsbereichen wie z.B. Um-
weltrecht, Steuerrecht, Arbeitschutzrecht, etc.
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— zivilrechtliche Auseinandersetzungen in der Vergangenheit, insbesondere, aber nicht aus-
schlieBlich, mit Bezug auf Auseinandersetzungen zwischen Wirtschaftsbeteiligten wegen
der Qualitit der gelieferten Produkte

— Hinweise auf unregelmdfiges Verhalten des Unternehmens, die sich ggf. im Rahmen ei-
nes (zu etablierenden) Whistleblower-Systems (siehe oben) ergeben, das gezielt auf In-
siderinformationen zugreift

— Zugehorigkeit des Unternehmens zu einer Unternehmensgruppierung bzw. einem Bereich,
in dem es in der Vergangenheit zu einer Haufung von Verstdflen gekommen ist

— Zugehorigkeit des Unternehmens zu einem Bereich, in dem es nach Experteneinschétzung
(siche oben) besonders hohe Kosten verursacht, Vorschriften tatsdchlich zu befolgen

— Zugehorigkeit des Unternehmens zu einer Unternehmensgruppierung bzw. einem Bereich,
in denen es gemdl} formaler Moral Hazard Analysen (siche oben) zu besonders hohen 6-
konomischen Versuchungen kommt

— Zugehorigkeit des Unternehmens zu einer Unternehmensgruppierung bzw. einem Bereich,
in denen nach Experteneinschétzung bei relevanten Aktivititen aufgrund einer geringen
Regelakzeptanz nur geringe protektive Faktoren vorliegen™

Zwar konnten anhand der vorliegenden Untersuchung erste Hinweise darauf erarbeitet wer-
den, an welchen Stellen es in der betrachteten Wertschopfungskette zu hohen 6konomischen
Anreizen fiir Regelverstole kommt (vgl. Anhang 11 bis 36). Die Ableitung von Indikatoren
fiir eine verhaltensorientierte Einteilung der Unternehmen in Risikoklassen erfordert jedoch
einen Top-Down-Ansatz im Rahmen einer spezifischen behordlichen Herangehensweise, bei
der die Fachexperten und Kontrolleure vor Ort beteiligt, aber auch zur Mitarbeit verpflichtet
werden. Einer wissenschaftlichen Untersuchung (insbesondere im Auftrag des Bundes), die
auf die externe Ansprache von Mitarbeitern in Landesbehorden und ausschlieBlich auf die
freiwillige Mitarbeit der angesprochener Personen angewiesen ist, sind bei der diesbeziiglich
erforderlichen Informationsbeschaffung enge Grenzen gesetzt™ .

8.3.2 Organisatorisch-strukturelle Verbesserungen

Ausbau des horizontalen und vertikalen Informationsflusses

Entscheidungen, die unterschiedliche Kontrollbehorden aus Risikoanalysen herleiten, miissen
einheitlich ausgearbeitet und umgesetzt werden. Dies schafft zusdtzliche Transparenz. Mogli-
che Rechtsunsicherheiten lassen sich dadurch sowohl fiir Unternehmen als auch fiir staatliche
Kontrollbehorden bereits im Vorfeld minimieren. Daher ist es erforderlich, unternehmensbe-
zogene Informationen zu Auffilligkeiten, die in der Vergangenheit dokumentiert wurden,
zentral zu erfassen und regelmiBig weiterzuleiten.

Dieser Teil der Risikokommunikation sollte organisatorisch durch den Ausbau des horizonta-
len und vertikalen Informationsflusses auf Bundes- und Landesebene unterstiitzt werden. Da-

* Weitere Ausfithrungen hierzu finden sich im Bericht des Teilprojektes 03HS045/2.

¥ In diesem Zusammenhang sei darauf verwiesen, dass in dem Bundesland mit der hdchsten Gefliigelproduktion
die Unterstiitzung bei der Informationsbeschaffung ausdriicklich verweigert wurde (vgl. Vorbemerkung). Eine
deutlich giinstigere Ausgangsposition ergibt sich natiirlich, wenn die Kooperation und die Informationsbereit-
stellung von Experten in den Behorden von oben unterstiitzt bzw. angewiesen wird.
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bei ist insbesondere darauf zu achten, dass die in die Informationssysteme eingestellten In-
formationen von allen interessierten Behorden zeitnah genutzt werden koénnen, um die Riick-
kopplung von anderorts gewonnenen Erkenntnissen in die eigene Uberwachungspraxis zu
ermoglichen. Die bereits bestehenden landesweiten und bundesweiten Informationssysteme
bilden dafiir die organisatorisch-technische Basis und sollten entsprechend ausgebaut werden.
Folgende Mindestanforderungen miissen dabei erfiillt werden:

— Ein zentrales VerstoBregister sollte Auskunft dariiber geben, wie grof3 die Problematik
lebensmittelrechtlicher Delikte in verschiedenen Bereichen (Regionen, Teilbranchen etc.)
im Hellfeld ist. Dies darf sich nicht auf die von den Strafverfolgungsbehorden verfolgten
VerstoBe begrenzen, sondern muss auch Delikte erfassen, die im BuB}- bzw. Verwar-
nungsgeldbereich angesiedelt sind.

— Eine zentrale Informationssammlungs- und Informationstransferstelle sollte gewihrleis-
ten, dass die Informationen zu allen auffélligen Unternehmen von allen Beteiligten in der
Uberwachung und Verfolgung zeitnah und ohne groBen Aufwand abgerufen werden kén-
nen (Datenbank von VerstoBunternehmen) und MaBnahmen entsprechend koordiniert
werden konnen. ,,Beteiligte meint dabei zum einen die Behdrden mit unterschiedlicher
regionaler Zustindigkeit (andere Kommunen, Landkreise, Bundesldnder). Zum anderen
meint es aber auch die verschiedenen Behorden wie die Lebensmittelkontrolle, andere
Fachbehorden (Umwelt, Tierschutz, etc.), den Zoll und Strafverfolgungsbehorden.

Sensibilisierung und Schulung von Kontrolleuren

Die Mitarbeiter kommunaler Kontrollbehdrden sollten regelméBig darin geschult werden, Zu-
sammenhinge zwischen Lebensmittelrisiken und Wirtschaftsdelikten in ihren Uberwa-
chungsbereichen zu erkennen, um Anzeichen fiir Moral Hazard friihzeitig identifizieren zu
konnen. Zusitzlich sollten sie dahingehend sensibilisiert werden, innerhalb von Routinekon-
trollen Beanstandungen und Méngel nicht ausschlielich in Form eines Sachstandes zu do-
kumentieren, sondern in schwerwiegenden und wiederkehrenden Fillen folgende Frage in
gesonderter Form zu beantworten:

— Welche Personen haben einen konkreten Nutzen von der aktuellen regelwidrigen Situation
bzw. Handlung?

— Welche (Produktions-)Kosten lassen sich durch diesen Regelversto3 vermeiden?
— Welche zusétzlichen Erlose konnen durch die regelwidrige Handlung generiert werden?

— Welchen Personen kommt das regelwidrige Verhalten in ihrem ,,Hang zur Nachléssigkeit*
entgegen?

Entwicklung einheitlicher Qualititsstandards fiir Kontrollbehérden

Die Ergebnisse einer Untersuchung des Verbraucherzentralen Bundesverbandes (VZBV
2006) zeigen deutlich, dass die Lebensmitteliiberwachung in den einzelnen Bundeslédndern
sehr unterschiedlich aufgestellt ist. Der Bund sollte daher in Abstimmung mit den Landern ein
umfassendes, abgestimmtes und vor allem bundeseinheitliches Vorgehen der Kontrollbehor-
den erarbeiten. Dazu sind einheitliche Qualitédtsstandards zu schaffen, an denen die Arbeit der
einzelnen Behdrden gemessen werden kann (vgl. hierzu auch Abschnitt 8.1.1).

In diesem Zusammenhang ist zu iiberlegen, ob die Arbeit der Vorortkontrollbehdrden und die
festgelegten Qualitétsstandards durch externe Auditoren verifiziert werden sollen, um {iber
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Mindeststandards die behdrdlichen Arbeitsweisen und Leistungen transparent und vergleich-
bar zu machen. Dieser Ansatz wird vom BMELV im Rahmen der Reform der Lebensmittel-
tiberwachung aufgegriffen und zeigt in die richtige Richtung (BMELYV 2006e).

Ausbau landesweiter Schwerpunktkontrollen

Im Herbst 2005 wurden nach Abstimmung mit allen Landern bundesweit Schwerpunktkon-
trollen von Kiihlhdusern angeordnet, um iiberlagertes Fleisch zu identifizieren und nach La-
borpriifung mdglicherweise zu vernichten. Die flichendeckende Uberpriifung der EG-
zugelassenen Tiefkiihlhduser und registrierten Betriebe wird vom Nordrhein-Westfdlischen
Verbraucherschutzminister Uhlenberg, als ,,eine richtige MaBlnahme* bezeichnet, um Ware zu
identifizieren, die nicht mehr fiir den Handel geeignet ist (UHLENBERG 2005). Die Planung
und Durchfiihrung von Schwerpunktkontrollen hat mehrere positive Implikationen: Zum ei-
nen fiihrt eine Status-Quo-Erhebung in allen tiberwachten Unternehmen zu einem flachende-
ckenden Erkenntnisgewinn, der wiederum zur Ableitung fundierter Praventionsmafinahmen
beitragen kann und das Augenmerk auf organisatorische Verbesserungspotenziale in der Zu-
sammenarbeit der einzelnen Behorden richtet. Zum anderen kann gewihrleistet, dass alle
gleichartigen Unternehmen im {iberwachten Bereich zu einem bestimmten Zeitpunkt ,,auf
dem gleichen Stand sind®.

Als Beispiel sei die Herangehensweise des Verbraucherschutzministeriums in Nordrhein-
Westfalen wihrend des im Jahr 2005 aufgetretenen Fleischskandals um die Firma Domenz
(SCHILDER 2005) genannt. Die Erkenntnisse aus der flichendeckenden Uberpriifung von 71
EG-zugelassenen Kiihlhdusern und 680 sonstigen EG-zugelassenen und registrierten Betrie-
ben wurden durch einen ,,Arbeitsstab gegen Fleischhandel* ausgewertet (Landtag Nordrhein-
Westfalen 2006). Dieser setzte sich zusammen aus Sachverstdndigen und Vertretern der Vete-
rindr- und Lebensmitteliiberwachungsbehorden, der Bezirksregierungen, der Marktordnungs-
behorden und des Unterstiitzungspersonals der Staatsanwaltschaft Essen sowie aus Vertretern
der Abteilung Verbraucherschutz und der Stabsstelle Umweltkriminalitdt des Ministeriums.
Laut Aussage des Nordrhein-Westfdlischen Verbraucherschutzministeriums veranlassten die
Erkenntnisse der Schwerpunktkontrolle den ,,Arbeitsstab gegen Fleischhandel* dazu, auch
Fragestellungen rund um die Gewinnung von Stichfleisch und dessen Verwertung zu beraten
sowie eine weitere Schwerpunktkontrolle anzuordnen. Dariiber hinaus wurde im Expertenge-
sprich ein zusitzlicher Uberwachungsschwerpunkt im Bereich Separatorenfleisch vereinbart.

Das aufgezeigte Beispiel verdeutlicht, dass die konzentrierte Nutzung des auf verschiedenen
Ebenen vorhandenen Sachverstandes wichtige Anhaltspunkte fiir potenzielle Lebensmittelri-
siken geben kann, die in der Folge durch entsprechende PriventionsmaBnahmen reduziert
werden konnen. Dariiber hinaus konnen Schwerpunktkontrollen, verbunden mit einem lan-
desweit einheitlichen Vorgehen der Vorortkontrollbehdrden, den positiven Nebeneffekt ha-
ben, die Motivation des Kontrollpersonals zu stirken, das ,,[...] sonst [wdhrend der Routine-
kontrollen] oft das Gefiihl hat, jetzt bist Du zu hart und die anderen haben es besser und dann
ist es wieder ein Wettbewerbsvorteil [...]“, wie ein Niedersidchsischer Lebensmittelkontrol-
leur treffend formuliert (42, 11).

Aufbau iiberregional titiger Unterstiitzungsteams

Die organisatorische Anbindung der Veterinir- und Lebensmitteliiberwachung an kommunale
Korperschaften (Landkreise) wird von einigen Experten als problematisch angesehen. Dabei
werden die zu engen Beziehungen zwischen den ortsansdssigen Betrieben und den Vorortkon-
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trollbehorden (vgl. Abschnitt 7.4.2) moniert, die potenziell einer politischen Einflussnahme
durch die Verwaltungsleitung (Landréte) zuganglich sind. Schwierig wird die Situation dann,
wenn potente Gewerbesteuerzahler wie z.B. gro3e Schlacht-, Zerlege- oder Verarbeitungsbe-
triebe durch die Androhung von Arbeitsplatzverlagerungen potenziellen Druck auf Kommu-
nen ausiiben konnen. Fraglich bleibt daher, ob alle Landkreise mit der vorhandenen Ausstat-
tung ihrer Kontrollstrukturen immer und in jedem Fall international agierenden Unternehmen
gleichrangig gegeniiber treten konnen. Der Verbraucherzentralen Bundesverband (2006a)
spricht sich daher fiir ,, ...zentrale Strukturen auf Landesebene (aus), die eng mit Polizei und
Staatsanwaltschaften kooperieren. *

Diese Forderung wird auch von anderen Experten vertreten, die sich durch eine zentralere
Verwaltungsstruktur eine hohere Effizienz der Veterindrverwaltung erhoffen. So beurteilt Dr.
de Frenne, ehem. EU-Kontrolleur, das deutsche Veterindrsystem wie folgt: ,,Man {iibergibt
staatliche Aufgaben an die Kreise. Und das kann auf die Dauer nicht gut gehen. Weil eben die
unabhingige Uberpriifung fehlt. Man sollte das alles reformieren. Ich persénlich bin auf
Grund meiner Erfahrung zu dem Schluss gekommen, dass eine Veterindrverwaltung, eine ef-
fiziente Veterindrverwaltung, zentral gelenkt werden sollte* (FRENNE 2006).

Landesweit agierende Kontrollbehdrden sollten grundsdtzlich die Moglichkeit erhalten,
kommunale Kontrollbehorden zeitlich befristet zu unterstiitzen. Dazu sollten innerhalb von
Bezirksregierungen bzw. iibergeordneten Landesbehorden (vgl. z.B. Niedersdchsisches LA-
VES, Séchsische Landesanstalt fiir Landwirtschaft) Unterstiitzungsteams gebildet werden, die
die kommunalen Behorden partiell und zeitlich befristet von aufwiindigen Uberwachungsauf-
gaben entlasten. Die Mitglieder der Unterstiitzungsteams sollten mit staatsanwaltschaftlichen
Befugnissen ausgestattet werden und so institutionalisiert werden, dass die reaktive Ad-hoc-
Etablierung von ,,SoKos*, ,,Task-Forces* und dhnlichem vermieden werden kann.

Die beteiligten Fachbehdrden sollten verwaltungsrechtliche Schritte einleiten, um die Arbeit
der Unterstiitzungsteams anhand einheitlicher Verfahrensanweisungen und Kriterien zu orga-
nisieren und zu gewihrleisten, dass die gesamte Uberwachungsverantwortung fiir ausgewihl-
te Lebensmittelunternehmen auf die Unterstiitzungsteams iibertragen werden kann. In diesem
Zusammenhang sollten - um Kompetenzunschérfen zwischen den involvierten Behdrden zu
vermeiden - die iibergeordneten Fachbehorden folgende Fragen eindeutig kléren:

— Anhand welcher Kriterien erfolgt die Auswahl der Lebensmittelunternehmen, die in den
Verantwortungsbereich der iiberregionalen Kontrollbehérde wechseln?

—  Fiir welchen Zeitraum gilt eine ggf. befristete Ubergabe der Uberwachungsverantwortung
an die liberregionale Kontrollbehdrde?

Die Zustidndigkeit der iiberregionalen Kontrolle sollte davon abhingig gemacht werden, wie
stark das Lebensmittelunternechmen {iberregional engagiert ist bzw. wie grof3 es ist. Beispiel-
hafte Auswahlkriterien konnten damit sein, ob die Unternechmen einen Grofteil des Umsatzes
iberregional erwirtschaften bzw. ob sie in mehreren Betriebsstétten (auch in anderen Kreisen
bzw. Bundesldndern) schlachten, verarbeiten und lagern. Beziiglich der GroB3e kdnnte bspw.
eine bestimmte Umsatzhdhe festgelegt werden (z.B. 10 Mio. Euro), ab der die Uberwa-
chungsverantwortung grundsétzlich zur liberregionalen Kontrollbehérde wechselt.

Neben diesen ohne besondere Verdachtsmomente einsetzbaren Kriterien kann und sollte die
Verantwortung flir die Unternehmen auf die iiberregionale Kontrollbehdrde iibergehen, in
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denen es bereits zu schweren Verstoen gekommen ist. Mit anderen Worten. Die kommuna-
len Kontrollbehorden miissen eindeutige Kriterien haben, um diejenigen Lebensmittelunter-
nehmen zu identifizieren und an die iiberregionale Kontrollbehdrde zu iibergeben, die wieder-
holte RegelverstoBBe begangen haben, eine bestimmte Deliktschwere iiberschritten haben oder
beanstandete Mingel nur unzureichend bzw. verspétet behoben haben. Sobald die Unterneh-
men die erforderlichen Auflagen erfiillt und die Miangel dauerhaft abgestellt haben, konnen
sie wieder dem Verantwortungsbereich der kommunalen Kontrollbehdrde zugeordnet werden.

Rotation von Verantwortlichkeiten

In der Uberwachungspraxis konnen sich iiber Jahre vertrauensvolle persénliche Beziehungen
zwischen Kontrolleur und Kontrolliertem entwickeln, die einer effektiven Kontrolltitigkeit
zuwiderlaufen. Daher sollte iiberlegt werden, ob das - nach Aussage des BVLK (2006b) in der
Lebensmitteliiberwachung bereits umgesetzte - Rotationsverfahren auch in der Veterinérver-
waltung eingefiihrt werden kann. Dazu miissten Amtsveterindre ihre Zustindigkeiten inner-
halb derselben Uberwachungsbehdrde wechseln oder ihre Arbeitsplitze iiber die Landkreis-
grenzen hinaus zwischen Landkreisen tauschen. Dariiber hinausgehende MaBnahmen zur
»Kontrolle der Kontrolle* wie z.B. iiberraschende Stichprobenkontrollen von Unternehmen
und lokalen Kontrolleuren durch {ibergeordnete Stellen wurden in diesem Zusammenhang
von Staatsanwalt Siidbeck von der Schwerpunktstaatsanwaltschaft Landwirtschaft und Le-
bensmittelsicherheit in Niedersachsen angeregt (SUDBECK 2006).

8.3.3 Verbesserung der VerstoBahndung

Sensibilisierung von Strafverfolgungsbehérden

Staatsanwaltschaften sollten in geeigneter Form bzgl. der Bedeutung von Wirtschaftskrimina-
litdt in der Lebensmittelproduktion sensibilisiert werden. Die bisherigen Bemiihungen des
BMELYV, in dieser Frage die Landesjustizministerien stirker in die Pflicht zu nehmen, sind
auszuweiten. Entsprechende WeiterbildungsmaBBnahmen sollten durch das BMELV organi-
siert und der bundesweite Informationsaustausch von Staatsanwélten durch Fachtagungen
unterstiitzt werden.

Etablierung von Schwerpunktstaatsanwaltschaften ,,Landwirtschaft und Lebensmittel“
Arzneimittel-, Futtermittel- und Lebensmittelrecht bilden umfangreiche Gesetzeswerke, die
spezialisiertes Rechts- und Praxiswissen voraussetzen. Dem Beispiel des Landes Niedersach-
sen folgend sollte daher in jedem Bundesland eine Schwerpunktstaatsanwaltschaft ,,Landwirt-
schaft und Lebensmittel” eingerichtet werden. Durch Schwerpunktsetzung und Spezialisie-
rung lassen sich fachliche Kompetenzen, Erfahrungswissen und umfangreiche Branchen-
kenntnissen zusammenfiihren, um effektiv gegen Regelverstofle in den genannten Bereichen
vorzugehen. Eine langjdhrige Personalkontinuitit ermdglicht es, effektivere Ermittlungsme-
thoden zu entwickeln und dariiber hinaus fiihrt eine intensive Ermittlungsarbeit in der Regel
zu hoheren Aufdeckungsquoten. Schwerpunktstaatsanwaltschaften konnen

— als Anlaufstelle fiir Hinweise aus Wirtschaft und Offentlichkeit dienen,
— Hinweise zu Delinquenten von anderen Institutionen anfordern und biindeln,
— sich als Koordinationsstelle fiir Delikte von iiberregionaler Bedeutung etablieren, und

— ein abgestimmtes und effektives Vorgehen gegen Wiederholungstiter fordern.
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Gleichzeitig konnen Schwerpunktstaatsanwaltschaften andere Staatsanwaltschaften, die bis-
her mit den genannten Rechtsbereichen befasst waren, entlasten.

Der Fall ,,Lastrup® zeigt, dass die Anklageerhebung einer Schwerpunktstaatsanwaltschaft in
einem Bundesland zur Aufdeckung von Verfahren in anderen Bundeslidndern fiihren kann, in
denen das beschuldigte Unternehmen in der Vergangenheit mit BuB3geldverfahren oder ande-
ren strafrechtlichen Maflnahmen konfrontiert worden ist. Dadurch werden u.U. weitere wich-
tige Informationen zum Verhalten bereits auffillig geworden Lebensmittelunternehmens ge-
neriert, die dann als weitere Argumentationshilfe fiir die Anklageerhebung in besonders
schweren Fillen dienen konnen.

Schaffung von Transparenz bzgl. der Eskalation der Verfolgung

Eine funktionierende Regulierung mit dem Ziel ,,,,to produce business behavior that adheres
to standards and rule (SIMPSON 2002: 79) setzt voraus, dass die Behandlung von Wiederho-
lungstétern eine konsistente Eskalation der Sanktionsmaf3inahmen beinhaltet (vgl. ,,responsive
regulation®, Abschnitt 5.3.2). Um eine verhaltensbeeinflussende Wirkung zu erzielen, muss
dies von den handelnden wirtschaftlichen Akteuren auch wahrgenommen werden. In diesem
Zusammenhang erscheint es zum einen wichtig, den Akteuren durch klare Verfahrensvor-
schriften bekannt zu geben, in welchen Fillen sie z.B. in den Kompetenzbereich iibergeordne-
ter Kontrollbehorden tibergehen und welche Konsequenzen dies im Sinne erh6hter Kontrollen
und Auflagen nach sich zieht. Zum anderen muss aber auch das zu erwartende Strafmal (bzw.
die Verschirfung des StrafmalBles bei FolgeverstoBen und mangelnder Kooperation bei der
Maingelbehebung) transparent gemacht werden. Dazu gehort die Kommunikation der fallspe-
zifisch verhdngten Straf- und Buf3igelder, aber auch die ,,Fortbildung* der Akteure hinsichtlich
der bei verschiedenen Verstdflen verhidngten Strafen durch die Gerichte inkl. moglicher Be-
rufsverbote.

Ausnutzung des Strafrahmens und Nutzung der Gewinnabschopfung nach § 73 StGB
Grundsitzlich sind die gesetzlichen Ahndungsmoglichkeiten bei Delikten gegen die Futter-
und Lebensmittelsicherheit besser auszuschdpfen, um auch iiber dieses Instrument zu einem
Abbau iibergrofler 6konomischer Verlockungen und damit zur Reduzierung verhaltensindu-
zierter Lebensmittelrisiken beizutragen. Jedem Lebensmittelunternehmer sollte staatlicherseits
signalisiert werden, dass es nicht nur um den gesundheitlichen Verbraucherschutz geht, son-
dern dass auch die betriigerische Irrefiihrung und Tauschung verfolgt werden und eine Beein-
trachtigung beider Schutzgiiter empfindliche Strafen nach sich zieht.

Neben Strafen sollten hier auch die Moglichkeiten beriicksichtigt werden, bei Straftaten eine
Vermogensabschopfung nach § 73 Strafgesetzbuch zu erwirken (vgl. FuBBnote 41). Allerdings
ist in diesem Zusammenhang noch einmal vor einer alleinigen Fokussierung auf die Gewinn-
abschopfung zu warnen (vgl. Abschnitt 7.2.2). Eine 100%ige Gewinnabschopfung ohne wei-
tere 6konomisch wirksame Sanktion ist - aus einer verhaltens- und entscheidungsorientierten
Sicht - grundsitzlich unzureichend, um die 6konomischen Anreize richtig zu setzen (,,get in-
centives right*). Bei erfolgter Aufdeckung werden dem Delinquenten zwar die ,,Gewinne aus
dem Versto3* entzogen, zum relevanten Entscheidungszeitpunkt (der Regelbefolgung bzw.
des RegelverstoB3es) beriicksichtigt ein strikt Gewinn maximierender Entscheidungstréger ja
aber lediglich die mit der Aufdeckungswahrscheinlichkeit gewichtete Sanktion. Mit anderen
Worten: Aus einer entscheidungsorientierten Sicht ist nicht die Sanktionshohe, sondern der
Erwartungswert der wirksamen Gesamtsanktion mafigeblich (vgl. Abschnitt 7.2.1).
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Durchsetzung von Berufsverboten

Grundsitzlich bietet § 70 StGB weitgehende Moglichkeiten zu Berufsverboten. Diese umfas-
sen das Verbot, den Berufs- oder Berufszweig bzw. den Gewerbe-oder Gewerbezweig selb-
stindig auszuiiben, von einem Weisungsabhingigen ausiiben zu lassen oder fiir einen anderen
auszuiiben. Berufsverbote sind zwar zunichst auf die gesetzliche Hochstfrist von fiinf Jahren
begrenzt, konnen aber in schweren Féllen auch lebenslang ausgesprochen werden. Die gesetz-
liche Grundlage, Wiederholungstitern die Moglichkeit zu nehmen, fortlaufend gegen den
Verbraucherschutz zu versto3en, ist damit gegeben. Allerdings haben bisher auch diejenigen
Lebensmittelunternehmer, die wiederholt und vorsétzlich gegen geltende lebensmittelrechtli-
che Vorschriften verstoBBen haben, kaum mit einem lebenslangen Berufsverbot zu rechnen.
Dass insgesamt sehr milde Strafen verhdngt werden, wenn es ,,nur® um unappetitliche Ver-
stoBBe gegen das Lebensmittelrecht und Verbrauchertduschung geht, verdeutlicht die zweijdh-
rige Bewéhrungsstrafe im Berger-Wild-Prozess sowie die Tatsache, dass sich der gestindige
Angeklagte bereits wieder mit einer Lebensmittelhandelsfirma selbststindig gemacht hat™.

Name and Shame

Unter dem Anglizismus ,,name and shame” fasst man eine Gruppe von administrativen Mal3-
nahmen zusammen, die - kurz gesagt - darauf abzielen, eine Abschreckung und Sanktionie-
rung von Fehlverhalten iiber den Markt zu erreichen. Mit anderen Worten: Es geht fiir den
Fall der Aufdeckung von VerstoBen um die Schaffung und Androhung von individuell fiihlba-
ren Reputationsverlusten und Wettbewerbsnachteilen durch die Schaffung von Marktranspa-
renz. Transparenz meint hier die Information der Kunden bzgl. des regelbezogenen Verhal-
tens des jeweiligen Unternehmens. In diesem Zusammenhang ist natiirlich auch eine gesetzli-
che Regelung iiber ein entsprechendes Verbraucherinformationsgesetz angesprochen. Eine
Vielzahl von Einzelmafnahmen ist dann denkbar. Dazu gehoren beispielsweise:

— Die Pflicht zur Verdffentlichung der Uberwachungsergebnisse wiirde beinhalten, dass
Handwerksbetriebe und Einzelhandelsgeschéfte dazu verpflichtet werden, die Ergebnisse
der letzten amtlichen Lebensmittelkontrolle zeitnah an exponierter Stelle fiir alle Kunden
sichtbar auszuhdngen. Dem Beispiel Ddnemark folgend konnten die Kontrollergebnisse in
Form von einheitlichen und fiir den Verbraucher leicht zu deutenden Piktogrammen auf
einem amtlichen Zertifikat der Vorortkontrollbehorde ausgewiesen werden’'.

— Die Nennung von auffilligen Unternehmen in der Offentlichkeit kénnte auch beinhalten,
dass wiederholt auffillig gewordenen Lebensmittelunternehmen sowohl in den Jahresbe-
richten der kommunalen Vorortkontrollbehdrden als auch in einem 6ffentlich zugéngli-
chen Internetportal verdffentlicht werden. Ein Beispiel aus dem Umweltbereich wére der
jahrlich erscheinende Bericht ,,Spotlight on Business Environmental Performance” (vgl.
British Environment Agency 2006), der delinquente Unternehmen namentlich anfiihrt.

Besondere Handlungsempfehlungen im Bereich Gastronomie

Die hohen Beanstandungsraten im Bereich der Gastronomie und die Ergebnisse der Experten-
interviews der vorliegenden Untersuchung verdeutlichen den Handlungsdruck in diesem Be-
reich. Daher sollte der Gesetzgeber ein abgestimmtes Mallnahmenbiindel umsetzen, um einer-
seits die Vorortkontrollbehorden von unnétigen Kontrollaufgaben zu entlasten und anderer-

*% Siche z.B. unter: http://www.focus.de/finanzen/news/wildfleisch_nid_39672.html

3! Siehe unter: http://www.uk.foedevarestyrelsen.dk/Inspection/Smiley/forside.htm
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seits die Beanstandungsquoten dauerhaft zu senken. Dazu ist es erforderlich, dass der Gesetz-
geber die Eigenverantwortung der Gastronomen stirkt. Die Eignung der folgenden Mafnah-
men sollte in diesem Zusammenhang iiberpriift werden:

— Die Zulassung von Gastronomiebetrieben konnte an den Nachweis umfassender Hygiene-
fachkenntnisse des Betriebsinhabers und seiner Mitarbeiter gekniipft werden. Die bisheri-
gen Hygieneschulungen sollen dazu ausgebaut und mit einer Priifung verbunden werden.

— Jede neue Gewerbeanmeldung eines Gastronomen konnten mit einem Erlaubnisvorbehalt
versehen werden, der einen ,,Bewéhrungszeitraum® (z.B. ein Jahr) vorsieht, innerhalb des-
sen der Betrieb von der Uberwachungsbehdrde zweimal unangemeldet kontrolliert wird.
Die Ergebnisse der Kontrollen konnen dann die Grundlage fiir die Erteilung einer unbe-
fristeten Gewerbeerlaubnis darstellen.

— Alle Gastronomen konnten - entsprechend der Vorgaben der belgischen Lebensmittel-
agentur (FASFC 2006) - dazu verpflichtet werden, ein ,,HACCP light* einzufiihren®.

— Insbesondere im Gastronomiebetriebe konnten Name-and-Shame-MaBnahmen eine wich-
tige Rolle zur Verhaltensregulierung spielen, wenn die Betriebe z.B. dazu verpflichtet
wiirden die Ergebnisse der letzten amtlichen Lebensmittelkontrolle zeitnah und fiir alle
Giste sichtbar auszuhdngen. Dem oben bereits angesprochenen Beispiel Didnemarks fol-
gend (vgl. FuBnote 51) konnten die Kontrollergebnisse durch Piktogramme (Sternchen,
Pluszeichen, Smiley) auf einem amtlichen Zertifikat ausgewiesen werden.

8.4 Gesetzgeberische Maflnahmen*

8.4.1 Grundziige und Grenzen direkter staatlicher Verhaltensregulierung

Die 6ffentliche Skandalisierung von Missstinden indiziert meist ein Politikdefizit und kumu-
liert nicht selten (auch mit Recht) in Forderungen nach Verinderungen der geltenden Regeln
und Sanktionen. Héufig ertdnt ein Ruf nach schérferen Gesetzen und hoheren Strafen. Das ist
die Forderung nach ,more of the same®. Trotz der Hiufung kalkulierter Delikte in Wirt-
schaftsbereichen wie der Erndhrungs- bzw. Fleischwirtschaft werden die geltenden Regeln als
ihrer Art nach addquat unterstellt. Das Defizit wird gleichsam nur in dem Nachdruck, der Ent-
schlossenheit und dem notwendigen Mut zur Durchsetzung auch harter Sanktionen gesehen.

Die Furcht vor Kriminalstrafe ist nur eines von vielen denkbaren Mitteln der Verhaltenssteue-
rung - und sicher nicht das effektivste. Das sieht man schon daran, dass der Versuch, das
Strafrechtssystem nach Gesichtspunkten einer anreizorientierten Abschreckung umzustruktu-
rieren, sehr bald mit Prinzipien der VerhdltnismiBigkeit und mit tief sitzenden Gerechtig-
keitsvorstellungen in Konflikt geraten miisste. Dies liegt daran, dass selbst zur Verhinderung
kleinerer VerstdBe in einem ganz normalen Wirtschaftsbereich schon exorbitante Uberwa-
chungsaktivititen bzw. Strafandrohungen erforderlich wéren, um die ,,incentives right zu
bekommen und die erwiinschte Regulierungswirkung per Strafrecht zu erzielen.

>2 Die Erfahrung zeigt, dass sehr kleine Betriebe nicht iiber die Moglichkeit verfiigen, vollstindige HACCP-
Systeme einzufithren und der administrative Aufwand dafiir unverhéltnismaBig hoch ist. Die EU gesteht den
Mitgliedstaaten daher zu, Vereinfachungen einzufiihren. Von diesen kdnnen Betriebe profitieren, die direkt Ware
an Verbraucher abgeben (z.B. kleiner Lebensmittelladen unter 400 m?> Verkaufsfliche und max. fiinf Vollar-
beitskréfte) und Betriebe, die an andere Betriebe liefern (max. zwei Vollzeitkrifte, ohne Flichenbegrenzung).
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Die Verhdngung von Kriminalstrafen ist an ein kompliziertes System von Bedingungen und
Voraussetzungen gekniipft, die ein rechtsstaatliches Verfahren in die Linge ziehen und damit
seine konditionierende Wirksamkeit reduzieren. Zum fldchendeckenden Rechtsgiiterschutz
oder gar zur Lenkung komplexer 6konomischer Prozesse ist das Strafrecht, dessen ,,fragmen-
tarischer Charakter® nicht umsonst immer wieder betont wird, deshalb nur sehr beschrinkt
geeignet. Man denke an die rechtstaatlichen Grenzen, denen der Einsatz des Strafrechtes un-
terworfen ist, wie das Ultima-Ratio-Prinzip, den VerhdltnismaBigkeitsgrundsatz, den Grund-
satz ,,nulla poena, nullum crimen sine lege*, das Bestimmtheitsgebot und nicht zuletzt das
Schuldprinzip, das Sanktionen vom oftmals aufwendigen und schwer zu erbringenden Nach-
weis subjektiven Verschuldens abhidngig macht, auch wenn die objektive Unhaltbarkeit der
Zustinde und die Notwendigkeit zu ihrer Verdanderung auf der Hand liegen. Deshalb sind - im
Bereich der direkten staatlichen Sanktionen - weniger dchtende Instrumente wie das Gewerbe-
und das Ordnungswidrigkeitenrecht flexibler und oftmals préziser und effektiver als der ,,gro-
be Keil“ des Strafrechtes.

Die Effektivitdt von Sanktionssystemen insgesamt hidngt zudem nicht nur von erwarteter Auf-
deckungswahrscheinlichkeit und Sanktionshohe ab, sondern auch von der richtigen ,,struktu-
rellen Kopplung® mit dem Regelungsgegenstand. Oftmals lésst sich aber das Strafrecht auf-
grund seiner Grobschldchtigkeit nicht addquat mit dem Regelungsgegenstand koppeln und
wirkt daher entweder (i) gar nicht (,,indifferent*) oder es wirkt zerstorerisch im Hinblick (ii)
auf sich selbst bzw. (iii) den eigentlichen Regelungsgegenstand (sog. Teubnersches Trilem-
ma; TEUBNER 1985). Es bedarf eines Korrespondenzverhéltnisses zwischen den Wertsyste-
men der Normgeber und der Adressaten. Tatséchlich hingt die Regelbefolgung nicht nur vom
O0konomischen Kalkiil der Adressaten, sondern auch von ihrer Akzeptanz der Legitimitdt der
Regel ab. Offenbar befolgen die meisten Menschen die meisten Gesetze nicht aus Furcht vor
Strafe, sondern aus Einsicht in deren Legitimitit und Fairness. Gegen eine Regel, deren Sinn
sie einsehen und fiir gut befinden, verstoBen sie auch dann nicht, wenn es ihnen sanktionslos
moglich wére. Sie verzichten dann sogar auf Vorteile, die ihnen die Gelegenheit des Regel-
verstof3es bietet und nehmen Nachteile fiir sich selbst aus Einsicht in die iibergeordnete Legi-
timitdt des Regelzwecks in Kauf (TYLER 2006). Wie wichtig diese Kopplung der Regel bzw.
des Wertesystems der Normgeber mit dem Gerechtigkeitskonzept der Adressaten ist, zeigt
auch der entgegengesetzte Fall: Viele Menschen entwickeln bei einer als unfair oder un-
gerecht empfundenen Vorschrift ,,Reaktanz* (BREHM und BREHM 1981), d.h. sie befolgen die
Regel sogar unter Hinnahme gewisser materieller Nachteile (aus Prinzip) nicht.

Hinzu kommt, dass Kontrollen und Sanktionen oft gerade dann eine breite und nachhaltige
Wirkung entfalten, wenn sie sich nicht in der Enge des dichotomen Verhiltnisses zwischen
Kontrolleuren und Kontrollierten, sondern in einem Interaktionssystem zwischen mehreren
Beteiligten abspielen. Selbst hohe Sanktionen bewirken oft wenig im Verhiltnis zwischen
Behorden und Betrieben. Wenn eine ,,dritte Partei* beteiligt ist - z.B. die potentiellen Kunden
des Betriebes - bedarf es oft schon keiner formellen Sanktionen mehr, weil bereits die Infor-
mation iiber das Unternehmen, wie z.B. die Resultate behordlicher Kontrollen, sowohl Nega-
tivreaktionen der sozialen Umwelt als auch eine entsprechende Verdnderung der Nachfrage
nach sich ziehen kénnen. In Antizipation dieser Wechselwirkungen kénnen solche ,.klugen
Kontrollen und Sanktionen® eine allgemeine und nachhaltige Erhohung der Regelbefolgung
bewirken. Insofern ist die direkte Einwirkung staatlicher Institutionen auf die Regelungsad-
ressaten nicht immer die beste, geschweige denn eine ausreichende Steuerungsmethode. Bes-
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ser funktioniert im Allgemeinen eine liberlegte Einflussnahme staatlicher Institutionen auf das
Ergebnis der Kommunikation und Interaktion zwischen 6konomischen Akteuren (z.B. Betrie-
ben und ihren Kunden). Oft ist auch die Setzung motivationsbildender positiver Anreize zu
erwiinschtem Verhalten unaufwendiger und nachhaltiger. Sanktionen konnen dann in der
Nichtgewidhrung von Vorteilen oder in der Verdnderung der Umwelt der Betroffenen liegen.
Dariiber hinaus konnen ,,kluge Kontrollen* auch im Anstof3 zur Schaffung neuer und adiqua-
terer Regeln und Institutionen durch die 6konomischen Akteure selbst bestehen.

Mit anderen Worten: Der quantitative Aspekt der konomischen Anreizsituation ist nicht zu
vernachlédssigen. Hohere Aufdeckungswahrscheinlichkeiten tragen ebenso wie ,,spiirbarere™
Sanktionen insbesondere dort zur Problemldsung bei, wo es hohe betriigerische Gewinnspan-
nen gibt. Neben der Hohe der aus den verschiedenen Komponenten resultierenden materiell-
quantitativen Anreize ist aber fiir den Erfolg der Regulierung die Art ihres Zustandekommens
von mafgeblicher Bedeutung. Dies liegt daran, dass verschiedene Sanktionskomponenten
(z.B. Strafen nach StGB vs. Reputationsverluste und Nachteile am Markt) unterschiedliche
Wechselwirkungen mit der Ebene der protektiven Faktoren entfalten. In der Folge ist die Su-
che nach Gestaltungsmdoglichkeiten nicht nur auf ein ,,Mehr an staatlichen Kontrollen und
Sanktionen‘ auszurichten, sondern vor allem auf ,,Bessere Kontrollen und Sanktionen* (vgl.
FuBnote 1). Letzteres ldsst sich unter dem Begriff ,,kluge Regulierungsmechanismen zu-
sammenfassen. Die diesem Begriff zugrunde liegenden konzeptionelle Sicht der Moglichkei-
ten der Verhaltensbeeinflussung insbesondere wirtschaftlicher Akteure (vgl. Abschnitt 5) las-
sen sich kurz wie folgt zusammenfassen:

1. Zunéichst indiziert die Haufigkeit des Auftretens von Missstinden, dass der Normappell
des Rechts fiir sich genommen bei vielen Wirtschaftsakteuren in der Tat nicht ausreicht,
um sie von Aktivititen zur betriigerischen Gewinnerzielung abzuhalten. Mit anderen Wor-
ten: Die alleinige Existenz einer aus Sicht des Gesetzgebers sinnvollen Vorschrift (z.B. im
Hygienebereich) erzeugt nicht automatisch ausreichend protektive Faktoren, um alle Ak-
teure gegen 6konomische Verlockungen des Regelverstofes zu immunisieren.

2. Staatliche GestaltungsmaBBinahmen miissen gleichzeitig auf die beiden grundsitzlichen
Determinanten des Entscheidungsverhaltens wirtschaftlicher Akteure abzielen; d.h. es
geht um den Abbau 6konomischer Verlockungen (betriigerisch erzielbarer Gewinnmar-
gen) und den Aufbau protektiver Faktoren (und damit die gezielte Stiitzung des Normap-
pell des Gesetzes). Bereits bei der Gesetzgebung miissen die Mdglichkeiten des Gesetzes-
vollzuges - in weitem Sinne verstanden als Uberwachungs- und Sanktionierungsmafnah-
men, aber auch als Uberzeugungs- bzw. BeratungsmaBinahmen und als MaBnahmen zur
Stiarkung der Markttransparenz - mit bedacht werden, wenn die jeweilige Vorschrift ,,Aus-
sicht auf Befolgung* haben soll.

3. Zwischen Uberwachungs- und Sanktionierungsaktivititen einerseits und dem Niveau pro-
tektiver Faktoren andererseits konnen sowohl positive als auch negative Wechselbezie-
hungen (Korrelationen) bestehen. Positive Korrelationen entstehen beispielsweise, wenn
es gelingt, eine ernsthafte Kontrolltitigkeit (im Gegensatz zu einem Laissez-Faire Stil,
vgl. Abschnitt 5.3.2) sowie die Funktion des Strafrecht zur Darstellung von Wertentschei-
dungen fiir eine Stirkung des Normappells des Gesetzes zu nutzen. Negative Korrelatio-
nen entstehen, wenn es durch eine unzureichende ,,strukturelle Kopplung* von regulatori-
schem Recht einerseits und den Eigenarten des jeweiligen Realitdtsbereichs und dem Ge-
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rechtigkeitskonzept der Betroffenen andererseits zu kontraproduktiven Ergebnissen wie
z.B. Reaktanz kommt, weil Kontrollen bzw. Strafen als ungerecht empfunden werden.

4. In der Offentlichkeit reagiert man auf Skandale hiufig mit der Forderung nach hirteren
Strafen. Das Strafrecht gilt in einer breiten Offentlichkeit als das (einzige) geeignete Me-
dium zur Beeinflussung von Anreizen und zur Steuerung menschlichen Verhaltens. Mit
der einfachen Vorstellung, das Strafrecht ,,werde es schon richten®, ergibt sich erstens die
Gefahr, dass mogliche negative Korrelationen (siehe 3.) vernachlissigt werden. Zweitens -
und dies ist bei weitem bedeutender - werden hiermit die Moglichkeiten des Strafrechtes
zur Korrektur fehlgeleiteter Anreiz- und zur Verhaltensbeeinflussung grundsitzlich {iber-
schitzt bzw. die rechtstaatlichen Grenzen des Strafrechtes unterschitzt™.

5. Die Suche nach ,klugen Regulierungsmechanismen® beriicksichtigt - einfach gesagt -
zwei Aspekte: erstens, die Suche nach RegulierungsmalBBnahmen, die kontraproduktive Ef-
fekte vermeiden und sich sowohl positiv auf die Anreizsituation (Verringerung betriigeri-
scher Gewinnspannen) als auch fordernd auf das Niveau der protektiven Faktoren auswir-
ken. Zweitens, die Suche nach Mallnahmen, mit denen beide Entscheidungsdeterminanten
in ausreichendem Ausmal} beeinflusst werden. Dies schlieB3t - aufgrund der rechtstaatli-
chen Grenzen - eine alleinige Fokussierung auf das Strafrecht und - aus Kostengriinden -
eine alleinige Fokussierung auf die staatliche Uberwachungstitigkeit aus.

6. In vielen Fillen erfordern ,.klugen Regulierungsmechanismen* gar keine gesetzgeberi-
schen MaBnahmen, sondern die Durchfiihrung gezielter Priventionsmafnahmen im Rah-
men bestehender Gesetze reicht aus (vgl. Abschnitt 8.1). Die angesprochenen Probleme
im Lebensmittelbereich zeigen aber, dass die erfolgreiche Regulierung von Verhalten in
einigen Fillen nicht nur ein Problem des Gesetzesvollzugs und der entsprechenden Res-
sourcenbereitstellung, sondern auch ein Problem der Gesetzgebung und der geltenden Re-
gelungen selbst ist. Neben allgegenwértigen Bund-Lénder Kompetenzfragen sind hiermit
verschiedene inhaltliche Problembereiche angesprochen, wie z.B. die Téteridentifizierung
bzw. die Zuschreibung von Verantwortlichkeiten in Organisationen, die Gewéhrleistung
einer ausreichenden Aufdeckungswahrscheinlichkeit (bei gleichzeitiger Begrenzung der
Kontrollkosten) sowie die Schaffung von Markttransparenz und damit die Reduzierung
fehlgeleiteter Anreize durch realistische Sanktionen au3erhalb des Strafgesetzbuches.

Juristische Priifungen der Machbarkeit gesetzlicher Anderungen oder gar Uberlegungen zu
ithrer politischen Durchsetzbarkeit sind nicht Gegenstand der vorliegenden Untersuchung.
Ungeachtet dieser beiden Aspekte werden deshalb nachstehend einige ausgewéhlte gesetzge-
berische Aspekte hervorgehoben, die aus inhaltlicher Sicht fiir die Regulierung des Verhal-
tens von Lebensmittelunternehmen und fiir die Préavention von Wirtschaftsdelikten im Ernih-
rungsbereich sinnvoll erscheinen.

> Dem aktuell von vielen politischen Akteuren mitgetragenen Ruf nach einem ,,Mehr an Kontrollen und Sankti-
onen“ ldsst sich - leicht spekulativ - auch als Versuch interpretieren, den 6ffentlichkeitswirksamen Eindruck zu
erwecken, dass ,,harte Mallnahmen ergriffen werden (sollen). Hiermit wird die 6ffentliche Aufmerksamkeit
isoliert auf ein Instrumentarium gelenkt, dessen Umsetzung aus verschiedenen Griinden - von den rechtstaatli-
chen Grenzen der Moglichkeiten des Strafrechtes bis hin zu den politisch-budgetdren Grenzen einer intensi-
vierten staatlichen Kontrolltdtigkeit - ohnehin wenig wahrscheinlich ist. Moglicherweise erfolgt dies absichts-
voll mit dem Ziel, von effektiveren Verbraucherschutz- und Regulierungsmafinahmen, wie z.B. den realisti-
schen Moglichkeiten zur Stiarkung der Markttransparenz {iber ,,Name-and-Shame‘-Maflnahmen und ein effek-
tives Verbraucherinformationsgesetz abzulenken.
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8.4.2 Einzelne gesetzliche Anderungen

Gesetzliche Nachweispflicht zur Dokumentation der Abfallstrome

Im Herbst 2005 hat der Lebensmittelskandal um die K3-Schlachtabfille, die zu Lebensmitteln
umdeklariert wurden, das Problem einer unzureichenden Uberwachung von Abfallprodukten
der Lebensmittelindustrie offenbart. Die erforderlichen VerbesserungsmalBinahmen bzgl. die-
ses Problems stehen nach einer Bundesratsinitiative des Landes Baden-Wiirttemberg zur
Kenntlichmachung von K3-Schlachtabfillen seit Februar 2006 auf der politischen Agenda.

Gleichzeitig riicken auch Fragen nach der grundsitzlichen Nachverfolgbarkeit von Retouren
in den Vordergrund, die im Rahmen behordlicher Anordnungen zur Vernichtung vorgesehen
sind. Eine direkte Nachverfolgbarkeit ist vielen Féllen nicht gegeben, wenn die Vernichtung
durch ein anderes Unternehmen in einem anderen Landkreis umgesetzt wird. Die Aussage
eins Brandenburger Lebensmittelkontrolleurs verdeutlicht das Problem.

,, Wenn ich hier einen Doner-Spiefs wegen Gesundheitsgefdhrdung beschlagnahme und
eine Vernichtung anordne, dann holt der Berliner Lieferant den Doner-Spief3 ab, aber
ich weif3 nicht, ob der ordnungsgemdfs in Berlin entsorgt wird, oder weiterverarbeitet
wird. Ich rufe dann lieber noch mal den Kollegen vor Ort an und hake nach. (58, 3)

Der Sachverhalt legt nahe, dass alle von Kontrollbehdrden beschlagnahmten Lebensmittel, die
nicht mehr fiir den Verzehr geeignet sind, einheitlich gekennzeichnet bzw. endgiiltig denatu-
riert werden sollten. Darliber hinaus sollten der Verbleib aller gesetzlichen Abfille und der
durch ein Lebensmittelunternehmen bereits als Abfille deklarierten Waren im Sinne einer
vollstdndigen Nachverfolgbarkeit dokumentiert werden. Dazu sind die Nachweispflichten der
Lebensmittelunternehmen bzgl. der Entsorgung auszubauen.

Gesetzliche Verankerung einer maximalen Lagerdauer

Um den 6konomischen Anreiz zu vermindern, dass liberlagerte Fleischprodukte wieder auf
den Markt eingeschleust werden, sollte gesetzlich eine maximale Lagerdauer festgelegt wer-
den, innerhalb derer die Ware in Verkehr gebracht werden muss. Danach ist sie unabhingig
von ihrem hygienischen Zustand nicht mehr fiir den menschlichen Verzehr zuzulassen und ist
umgehend einer Vernichtung zuzufiihren. Zuwiderhandeln sollte mit einem Buf3- bzw. Straf-
geld belegt werden. Es ist davon auszugehen, dass die Warenwirtschaftssysteme in den Ve-
rarbeitungs- und Kiihlhausunternehmen technologisch so ausgestaltet sind, dass die betroffene
Ware friihzeitig identifiziert und unverziiglich aus dem Lager entfernt werden kann. Es ist zu
priifen, ob bspw. eine maximale Lagerdauer nach Schlachtung von drei Jahren (fiir Rind- und
Schweinefleisch) und von zwei Jahren (fiir Hiihnerfleisch)eingefiihrt werden sollte.

Einfiihrung eines Unternehmensstrafrechts

Dem internationalen (auch von der EU beforderten) Trend zur Einflihrung einer direkten
strafrechtlichen Verantwortlichkeit von Unternehmen, der unter anderem in Frankreich
(1993), der Schweiz (2003) und Osterreich (2006) zur gesetzlichen Einfiihrung der so genann-
ten Verbandsstrafbarkeit gefiihrt hat, hat sich Deutschland bislang entzogen, obwohl die
Schwierigkeiten zum Nachweis eines Organisationsverschuldens (vgl. FuBnote 42) hinlédng-
lich bekannt sind. Das Argument, hierzulande gebe es mangels entsprechender Problemfille
keinen Handlungsbedarf - im ,,Abschlussbericht der Kommission zur Reform des strafrechtli-
chen Sanktionensystems* aus dem Jahre 2003 hiel es dazu unter Punkt 12.2.1 wortlich:
,Probleme organisierter Unverantwortlichkeit stellen sich in der Praxis kaum® (BMJ 2003) -
hat an Uberzeugungskraft eingebiit. Zumindest eine Diskussion der drei Gestaltungsoptionen
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einer Verbandsstrafbarkeit (Zurechnungsmodell, origindre Verbandshaftung, Mafinahmenmo-
dell) im Strafrecht und mehr noch im Ordnungswidrigkeitenrecht (§§ 30, 130 OWiQ) ist des-
halb erneut auf die Tagesordnung zu setzen (GEIGER 2006, HARTAN 2006).

Einrichtung eines Whistleblower-Systems inklusive des erforderlichen Schutzes der Zeugen
Verhaltensinduzierte Nahrungsmittelrisiken, die auf ungesetzlichen, unlauteren oder ethisch
zweifelhaften Praktiken in Wirtschaftsunternehmen oder in Behorden beruhen, sind innerhalb
des Arbeitsumfeldes meist vielen Personen bekannt, die daran nicht oder nur gegen ihren Wil-
len beteiligt sind. Wenn betriebsintern keine Abhilfe geschaffen werden kann und eigentlich
nur noch der Weg an die Offentlichkeit bleibt, verhindert hiiufig die Angst vor Arbeitsplatz-
verlust die Meldung solcher Missstinde und damit auch deren Beseitigung. Tatséchlich ver-
letzt ,,Whistleblowing*, wie dieses Alarmschlagen in der Offentlichkeit in den USA genannt
wird (wo derartige Enthiillungen von Missstdnden allerdings zur politischen Kultur gehdren
und auch rechtlichen Schutz genieflen), in Deutschland regelméBig arbeits- und dienstrechtli-
che Pflichten. Als Beispiel sei der Fall der Amtsveterindrin Dr. Margit Herbst genannt, die
durch die Alarmierung der Offentlichkeit im Zuge der BSE-Krise Arbeitsplatz und Pensions-
anspruch verlor (DEISEROTH 2001). Hier sind durch entsprechende rechtliche Instrumente die
Malstébe gerade zu riicken.

Verdnderungen in der politischen Kultur, wie sie etwa der 1999 von Wissenschaftlern und
Anwilten ins Leben gerufene ,,Whistleblower-Preis* indiziert, bediirfen des rechtlichen und
institutionellen Flankenschutzes. Denkbar wire behordlicherseits die Einrichtung einer tele-
fonischen ,,Hotline* bei einer unabhingigen und wirkungsvollen Verbraucherschutz-
Institution, die nicht (auch) die Interessen starker wirtschaftlicher Akteure im Lebensmittelbe-
reich (mit-)vertritt. Orientieren kann man sich an den Methoden der Korruptionsbekdmpfung.
In diesem Kontext ermoglicht es z.B. das LKA Niedersachsen seit Oktober 2003, sich mithil-
fe des ,,Business-Keeper Monitoring Systems* anonym iiber das Internet zu melden und mit
der die Enthiillung annehmenden Stelle zu kommunizieren (weder IP-Adresse noch Uhrzeit
werden gespeichert; am Ende des Meldeprozesses konnen Benutzername und Kennwort ge-
wihlt und ein anonymer Postkasten eingerichtet werden, dessen Zugangsschliissel nur der
Hinweisgeber kennt; NORDMANN 2006: 4). Mit Blick auf Verstof8e im Lebensmittelbereich
erfolgte auf Bundesebene die Schaltung einer Hotline und einer Internetseite fiir vertrauliche
Hinweise auf VerstoBe gegen das Lebensmittelrecht durch das BVL (BVL 2006d)™.

Die Rechtsprechung kann den Schutz von Informanten nur bis zu einem gewissen Grade for-
dern. Um den Grundrechten der Beschiftigten aus Artikel 5 Abs. I S. 1 und Artikel 17 GG
innerhalb von Beschiftigungsverhiltnissen zu groBerer Geltung zu verhelfen und zugleich das
arbeitsrechtliche Mafiregelungsverbot in § 612a BGB zu verbessern, kdme eine gesetzliche
Regelung nach dem Vorbild des britischen ,,Public Interest Disclosure Act* von 1999 in Be-
tracht. Dieses Gesetz schiitzt (liber Entschiadigungsanspriiche) alle Beschéftigten des 6ffentli-
chen Dienstes und der Privatwirtschaft - auch Selbstdndige - vor beruflichen Nachteilen,
wenn sie vergangene, aktuelle oder fiir die Zukunft bevorstehende Missstinde (insbesondere
Gesetzesverstole und damit zusammenhéngende Risiken fiir die 6ffentliche Gesundheit oder
Sicherheit) enthiillen. Der Whistleblower muss die Information allerdings vorher dem Unter-
nehmen, der Behorde oder einem Schlichtungsbeauftragten unterbreitet oder aber Grund zu

3 Unter: www.bvl.bund.de/tipp ; oder telefonisch zum Ortstarif unter: 0 18 88/413-3555
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der Annahme gehabt haben, dass eine interne Aufdeckung ihm entweder zum Nachteil gerei-
chen oder aber zur Vernichtung von Beweismitteln fithren wiirde. Er muss Grund zum Glau-
ben an die Richtigkeit der von ihm publik gemachten Informationen gehabt haben und er darf
im Falle der Enthiillung gegeniiber Massenmedien nicht aus finanziellem Eigennutz gehandelt
haben (ROHDE-LIEBENAU 2005, NORDMANN 2006). Eine entsprechende gesetzliche Regelung
konnte dazu beitragen, dass Beschéftigte kiinftig hdufiger von ihrem Grundrecht auf freie
Meinungsiullerung Gebrauch machen und nicht aus Furcht vor negativen Konsequenzen dar-
auf verzichten, gesellschaftlich relevante Missstinde und durch Rechtsversto3e bedingte ver-
haltensinduzierte Nahrungsmittelrisiken publik zu machen.

Korrektur der Anreizsituation durch Schaffung von mehr Markttransparenz (Gewdhrleis-
tung einer ausreichenden Sanktionierung iiber den Markt)

Wenn von ,,ausreichender Sanktionierung* (vgl. zum Begriff FuBBnote 1) die Rede ist, folgt
hdufig als erste Assoziation der Gedanke an das Strafrecht und die Erhdhung der dort ange-
drohten gesetzlichen Sanktionen. Wéhrend die Verstirkung des Normappells des Gesetzes
durch Erhohung bzw. konsequente Durchsetzung der Sanktionsdrohung des Strafrechtes im
Bereich der Lebensmittelkriminalitdt durchaus liberlegenswert scheint, ist das Strafrecht allein
kaum geeignet, die ,,incentives right zu gestalten. Dies gilt insbesondere bei den ,,quasi-
opferlosen* Wirtschaftsdelikten (Kontrolldelikten), bei denen es zu einer starken Streuung
negativer Konsequenzen iiber Zeit und Raum kommt. Wie bereits erwéhnt, miisste man ange-
sichts der teilweise enormen ,,Ausdiinnung® der Opfer-Sichtbarkeit und der geringen Aufde-
ckungswahrscheinlichkeit hierfiir als Ausgleich den Strafrahmen in einem rechtstaatlich be-
denklichen und unrealistisch hohen Mafe anheben™.

Damit stellt sich die Frage, durch welche MaBBnahmen fehlgeleitete Anreize angesichts der
Charakteristika der hier angesprochenen Wirtschaftdelikte abgebaut werden konnen. In ande-
ren Worten: Wie soll mit VerstoBen umgegangen werden, (i) durch die ,,nur* die Wahrschein-
lichkeit eines Schadens erhoht ist, in vielen Fillen aber trotz Fehlverhalten alles ,,gut geht*
(z.B. nachléssiger Umgang mit Hygienevorschriften), (ii) durch die ,,nur* eine unschidliche
Téuschung erfolgt, aber bei den betroffenen Kiufern gar kein ,,wirklicher Schaden entsteht
(z.B. Fehldeklaration bzgl. der geographischen Herkunft; Verarbeitung von ,unappetitli-
chem®, aber keine direkte Gesundheitsgefdhrdung verursachenden ,,Gammelfleisch®), (iii)
durch die eine groBe Zahl von Individuen betroffen ist, der Einzelne aber nur in geringem
Umfang geschidigt wird (z.B. in Zeit und Raum verstreute bzw. verdiinnte Umweltschiden;
Verkauf von geringfiigig unter dem angegebenen Gewicht liegenden Produkten), (iv) durch
die ein Schaden (z.B. an der Gesundheit oder an der Umwelt) erst mit gro3er zeitlicher Ver-
zogerung eintritt und hédufig nicht auf den Verstof3 zuriickgefiihrt werden kann (vgl. Abschnitt
5.2). Wegen dieser Charakteristika sind neben einer (im Sinne der Anreizkompatibilitit) un-
zureichenden Strafbewehrung auch Schadensersatzanspriiche der Geschéddigten ausgeschlos-
sen, da diese moglicherweise gar nicht zu identifizieren sind.

Ungeachtet bzw. trotz etwaiger strafrechtlicher Bemiihungen ist deshalb priifenswert, inwie-
fern durch Verbesserung der Markttransparenz und Verbraucherinformation eine effektive

> Nur geringe Wirkungen im Sinne des Abbaus fehlgeleiteter Anreize diirfte das am 01.01.2007 in Kraft getre-
tene ,,Gesetz zur Stirkung der Riickgewinnungshilfe und der Vermdgensabschdpfung bei Straftaten entfalten
(vgl. FuBnote 41). Inwiefern es aufgrund des hiermit verbundenen erhéhten Vollzugsaufwandes der Strafver-
folgungsbehdrden und Gerichte iiberhaupt zu einem relevanten Instrument bei lebensmittelrechtlichen Versto-
Ben wird, ist abzuwarten.
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Sanktionierung ,,iiber den Markt* bei gleichzeitiger Stirkung der protektiven Faktoren (iiber
soziale Missbilligung) moglich ist. Auch wenn dies letztlich auf eine marktwirtschaftliche
Erginzung der iiberwachenden und sanktionierenden staatlichen Instanzen hinauslauft, sind
hierfiir zunédchst staatliche Aktivititen im Sinne gesetzgeberischer Maflnahmen erforderlich.
Man benétigt bspw. ein effektives Verbraucherinformationsgesetz, das den Verbrauchern das
Recht und die faktische Moglichkeit gibt, tagesaktuell iiber behordliche Kontrollergebnisse
und evtl. Missstande und Skandale informiert zu werden, wenn informierte Kaufentscheidun-
gen und eine ,,Sanktionierung iliber den Markt* ermdglicht werden sollen.

In diesem Zusammenhang spricht alles dafiir, die Erfahrungen anderer Linder und Wirt-
schaftsbereiche (z.B. der Finanzmérkte und deren Kontrollen) zur expliziten Bereitstellung
einer ,,ausreichenden Sanktionierung® au3erhalb des Strafrechtes z.B. iiber Name-and-Shame-
Aktivitdten zu nutzen. Die hiermit verbundenen rechtlichen Fragen stehen im Spannungsver-
hiltnis einer effektiven MafBnahmengestaltung einerseits und der Unschuldsvermutung und
der Proportionalitdt von Strafen andererseits. Erste Erfahrungen in diesem Bereich liegen aus
anderen EU-Ldndern und Wirtschaftsbereichen vor. Hierzu zdhlen bspw. die Name-and-
Shame-Aktivitidten der niederlandischen Finanzmarktaufsichtsbehdrde (Autoriteit Financiele
Markten), der australischen Competition and Consumer Commission (vgl. YEUNG 2005) oder
der jdhrliche Bericht ,,Spotlight on Business Environmental Performance” der British Envi-
ronment Agency (2006). In Ddnemark informieren ,,Smiley-Giitesiegel*“ an Restaurant- und
Shoptiiren iiber die Ergebnisse der letzten Kontrollen (vgl. FuBinote 51). Positive Erfahrungen
hat man mit der Veroffentlichung von Hygiene-Kontroll-Ergebnissen (etwa im Internet) unter
anderem auch in Kanada, in Grof3britannien (Schottland: LAWTON 2005) und in den USA ge-
macht. In den USA (Los Angeles County) fiihrte ein entsprechendes System zu einem 13-
prozentigen Riickgang der Krankenhausaufnahmen wegen Lebensmittelvergiftungen (SIMON
et al. 2005). Im Oktober 2006 erklirte der Verbraucherschutzminister des Landes Nordrhein-
Westfalen, dass man in Abstimmung mit der Wirtschaft plane, dieses System in Nordrhein-
Westfalen auf freiwilliger Basis einzufithren (MUNLYV 2006).

Stirkung der Pflichten und Eigenverantwortung der Lebensmittelunternehmen

Neben MaBnahmen zur Erh6hung der Markttransparenz, die sich an den Konsumenten und
der Schaffung richtiger Anreizen iiber den Markt ausrichten, sind auch Maflnahmen denkbar,
die direkt die Eigenverantwortung der Lebensmittelunternehmen und den Aufbau unterneh-
merischer Verhaltensmanagementsysteme stirken. Hinweise auf die Ausgestaltung entspre-
chender Qualititsverpflichtungen fiir Lebensmittelunternehmen in ihrer jeweiligen Position in
der Wertschopfungskette lassen sich aus den Grundprinzipien von HACCP ableiten. HIR-
SCHAUER und MUBHOFF (2007) fiihren dazu Folgendes aus:

,Future lessons with regard to the integration of behavioral food risk analyses into compre-
hensive risk approaches may be learned from the widely established HACCP-system. Accord-
ing to its seven principles, its users are (1) to analyze their operations and to prepare a list of
potential hazards, (2) to determine “critical control points” where these hazards can be con-
trolled, (3) to define adequate tolerance limits, (4) to establish adequate monitoring proce-
dures, (5) to define corrective measures in case deviations are identified, (6) to document all
HACCEP steps, and (7) to verify that the system is working correctly.

So far, HACCP is limited to the prevention of unintentional technological and human failures.
In the framework of a comprehensive risk analysis system, behavioral risks could be managed
by using similar principles. That is, in addition to managing the risk of unintentional failures
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within one’s own operation, one could systematically aim to reduce behavioral risks that re-
sult from information asymmetries in transactions with suppliers. This requires the definition
of critical control points and adequate monitoring procedures with regard to risks arising from
malpractice of opportunistic suppliers. [...].

A behavioral risk management system could be termed “moral hazard analysis and critical
control points system” (M-HACCP). On the one hand, a mandatory introduction could be
seen as an attempt to mitigate the externality problem which arises if buyers are not motivated
to reduce downstream diseconomies and to manage moral hazard when purchasing inputs. On
the other hand, legal liabilities and reliable traceability systems will add to buyers’ own moti-
vation to search for incentive-compatible contracts. [...Such an internalization of costs and
thus] the introduction of M-HACCP could also be achieved through private contracts if this is
considered useful by food chain actors for competitive reasons. [...]

If buyers are motivated to manage behavioral risks on the part of their suppliers, they will try
to reduce downstream diseconomies [...] by trying to reduce the incidence of undesired quali-
ties which result from opportunistic behavior of suppliers. Obtaining direct access to their
suppliers” HACCP and using existing documentation and paper trails from suppliers’ HACCP
systems will lower the costs of behavioral risk management and provide additional non-
product control points and insights in behavior™®.

Several questions arise in connection with an envisaged introduction of an M-HACCP sys-
tem: would its adoption as a regulatory standard be a cost-effective measure to eliminate be-
havioral risks? Should its design be left entirely to food business operators or should its intro-
duction be combined with an external specification of standards that are justified by a publicly
desirable level of risk reduction (see e.g. UNNEVEHR and JENSEN, 1999, for a discussion of
analogous issues in connection with HACCP)? Knowing that neither HACCP nor M-HAACP
systems as such replace the need to weigh the potential benefits from increased quality against
its costs, what are the costs and benefits of various system specifications (nature and number
of control points, type of controls including direct monitoring of suppliers’ activities etc.)?”

*6 Hochintegrierte Wertschopfungsketten wie die Dénische Schweinefleischindustrie aber auch QS in Deutsch-
land lassen sich als Systeme verstehen, die Vorstufen eines M-HACCP integrieren. Ihr Funktionieren im Sinne
des Verbraucherschutzes héngt natiirlich von ihrer Integritit/Glaubwiirdigkeit und Transparenz ab.
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9 Zusammenfassung, Wertung und Anwendung der Ergebnisse

Eigenniitziges (opportunistisches) Fehlverhalten von Lebensmittelunternehmern dufert sich in
irreguldren technologischen Abldufen und einer erhohten Wahrscheinlichkeit, dass es zu un-
erwiinschten bzw. schddlichen Wirkungen fiir Handelspartner (inkl. Endverbraucher) und die
Gesellschaft kommt. Trotz eines zunehmenden gesellschaftlichen Problembewusstseins liegen
bisher kaum empirische Untersuchungen zu den Bedingungen regelwidrigen Verhaltens (inkl.
White Collar Crime) in der Erndhrungswirtschaft vor. Entsprechend hoch sind die Wissensde-
fizite bzgl. geeigneter PriventionsmafBnahmen. Spieltheoretisch gesehen handelt es sich bei
verhaltensbedingten Risiken um ,,Moral Hazards®, also um Risiken, die typischerweise in
wirtschaftlichen Beziehungen mit entgegengesetzten Interessen und ungleich verteilten In-
formationen (Informationsasymmetrien) auftauchen. Die Gefahr, dass Akteure auf verschie-
denen Stufen der Nahrungsproduktion zu ihrem eigenen Vorteil gegen Vorschriften versto-
Ben, ist umso grofer, je hoher der betriigerisch zu erzielende Gewinn (der fehlgeleitete 6ko-
nomische Anreiz) ist. Die Gefahr sinkt je mehr die Akteure durch protektive Faktoren (z.B.
erwartete Negativreaktionen des sozialen Nahfeldes, eigene moralische Wertvorstellungen)
dagegen immunisiert sind, einer 6konomischen Verlockung nachzugeben.

Mit Hilfe eines Prinzipal Agenten Modells, das auf die Fragestellung von Nahrungsmittelrisi-
ken angepasst wurde, wurden im dkonomischen Teil dieses von Okonomen und Kriminolo-
gen durchgefiihrten Forschungsprojektes die wirtschaftlichen Anreize fiir 26 von Experten
identifizierte Verstogelegenheiten auf verschiedenen Stufen der Gefliigelkette rekonstruiert.
Mangels Sekundérdaten wurden die empirischen Daten zur Fiillung dieses mikrookonomi-
schen Modells vornehmlich iiber die Auswertung von Expertenwissen gewonnen. Parallel zu
diesen akteursbezogenen Analysen erfolgte eine Erkundung des staatlichen Kontrollfeldes.

Die Ergebnis der Modellanalysen zeigen, dass bei Berlicksichtigung gingiger Technologien
und Rahmenbedingungen auf allen Stufen der deutschen Gefliigelwirtschaft physisch mach-
bare Verstoflgelegenheiten bestehen, die insbesondere bei fehlender Markttransparenz fiir die
Lebensmittelunternehmen aus individuell-betriebswirtschaftlicher Sicht rentabler sind als re-
gelkonformes Verhalten. Dies reicht vom Einsatz von Nifursol zur Behandlung der Schwarz-
koptkrankheit bis zum inzwischen bekannten Einsatz von ,,Gammelfleisch* in weiterverarbei-
teten Produkten, und von der Manipulation des Wassergehaltes in Hihnchen bis zum unzulés-
sigen Auftauen und Vermarkten von Gefrierware als Frischware. Die Ergebnisse der Untersu-
chung erméglichen den mit dem Verbraucherschutz betrauten Behdrden®” folgende konkrete
Anwendung;:

Der Vergleich der in der Studie zugrunde gelegten Parameterwerte mit den Werten, die nach
eigener Einschédtzung/Recherche fiir die Unternehmen im eigenen behordlichen Zusténdig-
keitsbereich gelten, ermdglicht die Bewertung, ob das Problem fehlgeleiteter Anreize in glei-
chem (hoheren, geringeren) Malle besteht. Gegebenenfalls sind eigene Analysen vorzuneh-
men, um die Auswirkungen abweichender Werte fiir die spezifisch betrachtete Situation (d.h.
die Unternehmen im eigenen Zustdndigkeitsbereich) zu iiberpriifen. Mit anderen Worten: So-
wohl die Charakteristika der wirtschaftlichen Akteure selbst als auch die Rahmenbedingun-
gen, denen sie unterworfen sind, variieren sehr stark von Unternehmen zu Unternehmen und

°7 Dies schlieft das BMELV mit ein, sofern es sich mit den fiir den Vollzug lebensmittelrechtlicher Regelungen
zustiandigen Léndern iiber eine Nutzung und Umsetzung einigen kann.
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von Region zu Region. Ein einfaches Beispiel ist die Variabilitit der Kontrolldichte zwischen
verschiedenen Landkreisen bzw. Landern.

Eine eindeutige Priorititenliste der ,,wahrscheinlichsten Regelverstofe kann demzufolge nur
durch spezifische Verhaltensrisikoanalysen abgeleitet werden. Dazu ist in den einzelnen be-
hordlichen Zusténdigkeitsbereichen ein Controlling erforderlich, dessen Informationsbeschaf-
fungsaktivitdten - vermittelt durch eine entsprechende ,,Behdrdenkultur bzw. ggf. {iber be-
hordeninterne Anweisungen - tatsdchlich auf das Wissen der eigenen Vorortexperten sowie
die Nutzung behordeninternen (nicht 6ffentlich zugédnglichen) Wissens gestiitzt werden kon-
nen. Im Gegensatz dazu beruhen die in dieser Studie ausgewiesenen Parameterwerte auf der
freiwilligen Auskunft engagierter Experten, die nach externer Ansprache durch die Wissen-
schaft allgemein verfiigbare und verstreute Informationen bereitstellten. Die ausgewiesenen
Parameterwerte sowie die flir die untersuchten Verstofe gefundenen 6konomischen Anreize
sind damit nicht als ,,gliltige Werte* etwa fiir bestimmte Bundeslédnder bzw. fiir Deutschland
zu verstehen. Es handelt sich vielmehr - unter Beriicksichtigung der vorherrschenden Techno-
logien und Rahmenbedingungen - um allgemein plausible Parameterkonstellationen fiir a pri-
ori als ,,denkbar* eingeschétzte Verstdfie.

Von Seiten der zustindigen Behorden gibt es aber gerade beim Umgang mit Verhaltensrisiken
Defizite. Neben allgemeinen organisatorischen Méngeln beim Informationstransfer und der
Kooperation zwischen verschiedenen Behdrden liegt dies an einer historisch gewachsenen
(exklusiven) Konzentration auf die naturwissenschaftlich-technologische Dimension von Le-
bensmittelrisiken und fehlenden systematischen behordlichen Ansdtze zur Fritherkennung,
Analyse und Reduzierung von Verhaltensrisiken. In der praktischen Uberwachungsarbeit vor
Ort sind die einzelnen Mitarbeiter beim Umgang mit Verhaltensrisiken in der Regel auf ihr
personliches Erfahrungswissen zuriickgeworfen. In der Folge sind die zur Verringerung von
Verhaltensrisiken getroffenen MalBinahmen in starkem Mal} von der (zufdlligen) personlichen
Initiative und Schwerpunktsetzung der Vorortmitarbeiter und Behordenleiter abhidngig und
bleiben ohne organisatorische Unterstiitzung im Gesamtsystem der Uberwachung.

Fiir die Verankerung der Aufgabe ,, Reduzierung von Verhaltensrisiken* in den Aufgabenbe-
reichen der zustidndigen Behorden fehlt den Beteiligten bislang ein explizit ausformuliertes
Problemverstidndnis sowie eine gemeinsame Terminologie, die auf einem theoriegeleiteten
akteursorientierten Verstindnis von Moral Hazard aufbaut. Nur wenn man das unternehmeri-
sche Handeln im Spannungsfeld zwischen Gewinnerzielung und der Einhaltung kostentréch-
tiger gesetzlicher Vorschriften als Folge von (i) sich bietenden Handlungsgelegenheiten,
(i1) 6konomischen Anreizen und (iii) sozialen Hemmfaktoren versteht, kann man Versto3e als
Ergebnis situationsbedingt ,,giinstiger Gelegenheiten, hoher Anreize und/oder geringer sozia-
ler Hemmfaktoren verstehen, dariiber kommunizieren und ,,bearbeiten”. Zudem fehlt beim
staatlichen Verbraucherschutz - zumindest im Querblick - ein explizites entscheidungsorien-
tiertes Behordencontrolling, das sich am Grundsatz einer ,,leistenden Verwaltung® orientiert
und die Dienstleistung ,,Verbraucherschutz® bereitstellt. Erfolgreiches und zielorientiertes
Handeln ist nur moglich, wenn eine konkrete Sachziel- und Outputplanung erfolgt und geeig-
nete Maflnahmen abgeleitet werden, deren Durchfithrung und Erfolg durch messbare Kriterien
tiberpriifbar gemacht werden. Dazu bedarf es grundsitzlich einer planerischen (ex ante) und
tiberpriifenden (ex post) Gegeniiberstellung von Kosten (Ressourcenverbrauch) und Leistun-
gen (Zielerreichung) mit dem Ziel einer laufenden Effizienzsteigerung durch Verbesserung
der Planungs- und Steuerungsprozesse. Dies schlieft die Fritherkennung von Problemen ein.
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Hinzu kommt, dass die Einfiihrung des Aufgabenfeldes ,,Reduzierung von Verhaltensrisiken*
in das Portfolio der zustdndigen Behdrden als ,,Projektvorhaben® zu verstehen ist. Der Erfolg
eines solchen ,,Verdnderungsprojektes® setzt nicht nur eine stringente Planung, sondern auch
die Bereitstellung von Ressourcen (z.B. fiir Mitarbeiterqualifizierung, Etablierung organisato-
rischer Ablaufe, Durchfithrung der entsprechenden Aktivititen) voraus. Angesichts der Kon-
kurrenz um knappe 6ffentliche Mittel sowie der foderalen Zusténdigkeiten bei der lebensmit-
telrechtlichen Uberwachung erfordert dies, dass auf Lénder- und Bundesebene politische Ent-
scheidungen getroffen werden, die mit der gezielten Reduzierung von Verhaltensrisiken in der
Erndhrungswirtschaft ernst machen.

Angesichts dieser Problemlagen wurden durch die Studie neben den gefliigelbezogenen Er-
gebnissen, die sich auf den Abbau der Gefahr von VerstdBen in diesem speziellen Bereich
beziehen, drei Ergebnisse grundsétzlicher Natur erzielt: (i) Im Zusammenhang mit der Frage
notwendiger gesetzlicher Anderungen wurden die Grundziige Erfolg versprechender staatli-
cher Regulierungsstrategien im Zusammenhang mit Wirtschaftsdelikten herausgearbeitet. Zu-
dem wurden (ii) ein inhaltlich ausgerichteter Leitfaden sowie (iii) ein ablauforientierter Leit-
faden als Problemlosungsansitze zum Verhaltensrisikomanagement im Rahmen des staatli-
chen Verbraucherschutzes entwickelt.

Ad (1): Staatliche Regulierungsstrategien sollten sich am Grundgedanken einer ,,klugen Regu-
lierung® ausrichten. Erstens ldsst sich darunter die gezielte Nutzung positiver Wechselwir-
kungen zwischen MaBBnahmen zur Reduzierung 6konomischer Verlockungen einerseits und
zur Stiarkung der sozialen Bindungskraft protektiver Faktoren andererseits subsumieren.
Zweitens lassen sich darunter kostengiinstige und aussichtsreiche Maflnahmen zur Erhéhung
der Aufdeckungswahrscheinlichkeit aus Quellen auBerhalb der staatlichen Uberwachungsti-
tigkeit (z.B. durch Whistleblower-Systeme) verstehen, und drittens alle Mallnahmen zur Er-
héhung der 6konomisch wirksamen Sanktionen {iber mehr Markttransparenz (z.B. durch ein
gut funktionierendes Verbraucherinformationsgesetz oder Name-and-Shame-Malnahmen).

Ad (ii): Der erste, inhaltlich ausgerichtete Leitfaden operationalisiert die kontextbezogenen
Informationsbediirfnisse bei der Pravention von Verhaltensrisiken durch zwei Fragenkataloge.
Dabei geht es einerseits um die erforderlichen Informationen fiir allgemeine Praventionsmal3-
nahmen, die auf bestimmte Gruppen von Unternehmen ausgerichtet werden, bevor es iiber-
haupt zu (einer Haufung von) VerstdBen in diesen Bereichen kommt. Andererseits geht es um
die Informationsbediirfnisse bei der Privention von Folgeverstdfien in bereits auftélligen Un-
ternehmen, die ja durch ihr VerstoBverhalten eindeutig signalisiert haben, dass ihre 6konomi-
schen Verlockungen besonders hoch und/oder ihre protektiven Faktoren im Vergleich zu den
»guten® Unternehmen besonders niedrig sind.

Ad (ii1): Im zweiten, ablauforientierten Leitfaden wurde ein grundsdtzliches Ablaufschema fiir
ein Behordencontrolling entwickelt, das durch die systematische Erfassung verhaltensbezoge-
ner Informationen (insbesondere aus dem Expertenwissen des eigenen Kontrollpersonals) so-
wie die Integration der grundsitzlichen Abldufe eines Delphi-Prozesses eine Problemhierar-
chisierung und eine adidquate Output- und MaBnahmenplanung ermdglicht, die den Gegeben-
heiten des jeweiligen Zustindigkeitsbereichs (inkl. der behordlich verfiigbaren Ressourcen)
Rechnung tragt.
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NRW

NSM

0.V.
OkoKennzG

OLG
OTA
OWiG

Lebensmitteleinzelhandel

Landesamt fiir Erndhrung und Jagd Nordrhein-Westfalen
Lebensmittel- und Futtermittelgesetzbuch

Bayerische Landesanstalt fiir Landwirtschaft

Sachsische Landesanstalt fiir Landwirtschaft
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Moral Hazard Analysis Critical Control Point System
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nicht berechnet

New Public Management
Nationaler Riickstandskontrollplan
Nordrhein-Westfalen

Neues Steuerungsmodell

ohne Verfasser
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Oko-Landbaugesetz
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Owi-Verfahren

PAG
PCB
PHW
QS
RWS
SES
SG
SOL
StGB
SitAG
t
TAHAV
TAM
TLMV

Tsd.

TSE-
Verordnung

(A

VDP
VerfVerbV
VLK
VZBV
VZHH
WHO
ZDG

ZEA

ZMP

z-sl

Ordnungswidrigkeitenverfahren

Projekt begleitenden Arbeitsgruppe
Polychlorierte Biphenyle

PHW-Gruppe LOHMANN & CO. AG
Qualitétssicherung

RWS Kraftfutterwerk GmbH.
(Baden-Wiirttembergische) Stabsstelle Erndhrungssicherheit
Schlachtgewicht

Stiftung Okologie und Landbau
Strafgesetzbuch

Stiddeutsche Truthahn AG

Tonne

Verordnung iiber tierdrztliche Hausapotheken
Tierarzneimittel

Verordnung iiber hygienische Anforderungen an Transportbehilter fiir
Lebensmittel und der Verordnung iiber tiefgefrorene Giiter

Tausend

Verordnung zum Verbot der Verwendung bestimmter Stoffe zur Ver-
meidung des Risikos der Ubertragung transmissibler spongiformer En-
zephalopathien durch Arzneimittel

Umweltvertraglichkeitspriifung

Verband Deutscher Putenerzeuger e.V.
Verfiitterungsverbots-Verordnung

Verband der Landwirtschaftskammern
Verbraucherzentralen Bundesverband
Verbraucherzentrale Hamburg

World Health Organization

Zentralverband der Deutschen Gefliigelwirtschaft e.V.
Zearalenon (Mykotoxin)

Zentrale Markt- und Preisberichtstelle fiir Erzeugnisse der Land-,
Forst- und Erndhrungswirtschaft

Zukunftsstiftung Landwirtschaft
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Liste relevanter Internetadressen

Selbstdarstellungen der dargestellten Akteure
Chiemgauer Naturfleisch GmbH

Eskildsen GmbH
Freiland Puten Fahrenzhausen GmbH
Familienbetrieb Grossehof

GWE Bio-Feinkost GmbH

RoBerts Gefliigelhof
Naturkostgrohandel Weiling GmbH

weitere Akteure / Import
Jeanine Friese ,,Gefliigel aus Frankreich*

weitere Akteure / Schlachtung+Verarbeitung
Schlachterei Thones

Biofleischerei Feindura

weitere Akteure / Grofhandler
Okofrost

Dennree

Terra

Bodan

weitere Akteure / Bio-Supermiirkte
Bio Company

Basic

weitere Akteure / Anbauverbidnde
Biokreis

Bioland
Biopark
Demeter
GAA
Naturland

sonstige Informationsseiten
www.oekolandbau.de

www.chiemgauer-naturfleisch.de

www.eskildsen.de/index ger.html

www.freiland-puten.de

www.grosserhof.de

www.gwe-bio-feinkost.de/start.html

www.ecopark.de/eruene wiesen.html

www.gefluegelhof-robert.de/

www.weilling.de/

www.]friese.de/

www.thoenes.de/ oder

www.thoenes-natur-verbund.de/

www.biofleischerei-feindura.de

www.oekofrost.de

www.dennree.de

www.terra-bio.de

www.bodan.de

www.biocompany.de

www.basic-ag.de

www.biokreis.de

www.bioland.de

www.biopark.de

www.demeter.de

www.gaea.de

www.naturland.de

www.zs-l.de/projekte/netzwerk-tierzucht/geflgelzucht/geflgelzucht-projekt.html

WWWw.orgprints.org
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Ubersicht der eigenen Veroffentlichungen im Projektzusammenhang

Im Zusammenhang mit dem Forschungsprojekt wurden bisher die folgenden Beitrdge publi-
ziert:

HIRSCHAUER, N., ZWOLL, S. (2006): Understanding and Managing Behavioural Risks - The
Case of Food Risks Caused by Malpractice in Poultry Production. Working Paper 76/2006.
Institut fiir Wirtschafts- und Sozialwissenschaften, Humboldt-Universitit, Berlin.

ZWOLL, S., HIRSCHAUER, N. (2006): Reduction of Behavioural Food Risks: An Analysis of
Economic Incentives and Social Context Factors in the German Poultry Chains. In: Fritz, M.,
Rickert, U., Schiefer, G. (eds.): Trust and Risk in Business Networks. Proceedings of the 99.
Seminar of the EAAE. Bonn: 497-507.

PiTscH, M., HIRSCHAUER, N., ZWOLL, S. (2006): A Moral Hazard Analysis of Organic Poul-
try Production in Germany: Some Preliminary Project Results. In: Proceedings of the 1.
IFOAM International Conference on Animals in Organic Production, August 23 to 25, 2006,
St. Paul, USA (accepted paper).

Der nachstehende Beitrag ist vom Journal fiir Verbraucherschutz und Lebensmittelsicherheit
zur Verodffentlichung angenommen. Die Einwilligung zur Verdffentlichung der Forschungs-
ergebnisse wurde von der Bundesanstalt fiir Landwirtschaft und Erndhrung (BLE) fiir den
Termin ,,8 Wochen nach Abgabe des Berichtes beim Projekttrager in Aussicht gestellt.

HIRSCHAUER, N., SCHEERER, S., ZWOLL, S. (2007): Einige Uberlegungen zur Privention von
Devianz und Wirtschaftskriminalitit im Erndhrungssektor. Journal fiir Verbraucherschutz und
Lebensmittelsicherheit (angenommen).

Uber diese Publikationen hinaus wurde im Rahmen dieser Untersuchung - sozusagen als
Grundlagenrecherche - die nachstehende (unveroffentlichte) studentische Projektarbeit zu den
Strukturen der Wertschopfungskette im Okobereich erstellt.

PITscH, M. (2006): Strukturen der Wertschopfungskette ‘6kologische Gefliigelproduktion
(Hithnchen und Pute)’. Studienprojekt im Studiengang Internationale Agrarwissenschaften
der Humboldt-Universitdt zu Berlin (unverdftentlicht).
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