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EXECUTIVE SUMMARY

Die Bundeseinheit fiir die Lebensmittelkette (BLK) wurde 2006 vom Bundesrat als
koordinierendes Kompetenzzentrum der drei Bundesimter fiir Landwirtschaft (BLW),
fur Veterinirwesen (BVET) und fiir Gesundheit (BAG) fur die Mithilfe bei der Wahr-
nehmung der Bundesaufsicht entlang der gesamten Lebensmittelkette eingesetzt. Die
vorliegende Evaluation analysiert das Konzept, die Umsetzung sowie die Leistungen
und Wirkungen der BLK und ordnet das Schweizer Modell in den internationalen Kon-
text ein. Die Evaluation zeigt, dass es der BLK gelungen ist, gut funktionierende Pro-
zesse zur Durchfithrung von Auditprogrammen und zur Erstellung des mehrjdhrigen
nationalen Kontrollplans zur Stirkung der Lebensmittelsicherheit zu erarbeiten. Die
Ergebnisse deuten jedoch darauf hin, dass die Leistungen der BLK bis anhin hinsicht-
lich der Erreichung der strategischen Ziele wenig wirksam waren. Zudem wird die
Einheit von den Vertretenden der kantonalen Lebensmittelkontrolle schlecht akzep-
tiert. Schliesslich konnte festgestellt werden, dass eine Gesamtstrategie des Bundes
fehlt, welche die Ziele, Aufgaben und Kompetenzen der Bundesaufsicht inklusive der
BLK klar definiert. Der Bericht empfiehlt, Optimierungen hinsichtlich des Konzepts
und der Leistungen vorzunehmen.

Im Jahr 2006 wurde vom Bundesrat die Bundeseinheit fur die Lebensmittelkette (BLK)
fur die Mithilfe bei der Wahrnehmung der Bundesaufsicht tiber den Vollzug der Pflan-
zengesundheit-, Futtermittel-, Tierseuchen-, Tierschutz- und Lebensmittelgesetzgebung,
das heisst entlang der gesamten Lebensmittelkette, eingesetzt. Die BLK wurde als ko-
ordinierendes Kompetenzzentrum der Bundesimter fiir Landwirtschaft (BLW), fur
Veterinarwesen (BVET) und fir Gesundheit (BAG) konzipiert und organisatorisch dem
BVET angegliedert. Hauptaufgabe der BLK ist es, den Vollzug von kantonalen und
Bundesstellen mittels Auditprogrammen zu iiberwachen und den mehrjihrigen nationa-
len Kontrollplan (NKP) zur Stiarkung der Lebensmittelsicherheit zu erarbeiten. Die
Aufgaben und Ziele der BLK wurden in zwei Leistungsauftragen (2007-2011 und
2011-2014) definiert.

ZIELSETZUNG UND METHODIK DER EVALUATION

Der Leistungsauftrag 2011-2014 sieht eine Evaluation der BLK vor. Auftraggeber der
Evaluation ist die Amtsdirektorenkonferenz der Bundesamter fiir Landwirtschaft, Vete-
rinirwesen und Gesundheit. Ziel ist es, Grundlagen zur Optimierung des laufenden
Leistungsauftrags 2011-2014 beziehungsweise zur Ausgestaltung des kiinftigen Leis-
tungsauftrags 2015-2019 der BLK bereitzustellen. Dabei wird auch beriicksichtigt,
dass per 1. Januar 2014 das heutige BVET sowie die Abteilung Lebensmittelsicherheit
im BAG im neuen Bundesamt fir Lebensmittelsicherheit und Veterinirwesen (BLV)
vereint werden. Die Evaluationsfragen betreffen das Konzept, die Umsetzung und die
Wirkungen der BLK sowie die Einordnung des Schweizer Modells in den internationa-
len Kontext. Die BLK wird dabei nicht isoliert von den anderen Akteuren, sondern als
Teil eines Gesamtsystems zur Vollzugsaufsicht betrachtet; zudem werden die Vorgaben
der EU zur Durchfithrung amtlicher Kontrollen bericksichtigt.
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Zur Beantwortung der Fragestellungen wurden die verfiigbaren Dokumente analysiert,
leitfadengestiitzte Gespriache mit 36 relevanten Stakeholdern in der Schweiz und den
vier Vergleichslindern (Irland, Luxemburg, Osterreich und Schweden) gefiithrt und
ausgewertet, eine Online-Befragung bei allen 73 Vertretenden der kantonalen Voll-
zugsbehorden in den Bereichen Landwirtschaft, Veterinirwesen und Lebensmittelkon-
trolle sowie der Bundesvollzugsbehorden in den Bereichen Futtermittel und Grenztier-
arztlicher Dienst durchgefithrt und ein Workshop mit den Mitgliedern der Begleitgrup-
pe abgehalten, um die Ergebnisse der Erhebungen praxisbezogen zu validieren.

ERGEBNISSE

Nachfolgend werden die Evaluationsergebnisse entlang der Evaluationsfragestellungen
prasentiert.

BEURTEILUNG DER KONZEPTIONELLEN GRUNDLAGEN
Im Zusammenhang mit den konzeptionellen Grundlagen hat die Evaluation drei Fra-

gen bearbeitet.

Wie ist die Wirkungslogik des Gesamtsystems bezlglich Zielen, Mitteln
und Massnahmen zu beurteilen?

Die Aktivititen der BLK als koordinierendes Kompetenzzentrum der Bundesimter
sollen die Harmonisierung des Vollzugs der Gesetzgebung sowie die intersektorielle
und interkantonale Zusammenarbeit der Behorden so fordern, dass das bestehende
Sicherheits- und Schutzniveau in den Bereichen Lebensmittelsicherheit, Tierschutz und
Tiergesundheit erhalten bleibt und die Handelsfihigkeit mit der EU und Abkommens-
partnern gewahrleistet ist. Um diese Zielsetzungen zu erreichen, setzen die BLK und die
Aufsichtsbehorden verschiedene Aktivititen um. Dies fihrt zu Wirkungen bei den
Vollzugsbehorden des Bundes und der Kantone sowie bei den Vollzugsbetroffenen (das
heisst die Betriebe), was schliesslich zu den erwunschten Wirkungen auf tibergeordne-
ter gesellschaftlicher Ebene fithren soll. Diese Zusammenhinge bildet das nachfolgende
Wirkungsmodell grafisch ab.
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Wirkungsmodell zum Vollzug entlang der Lebensmittelkette

Wirkungen Vollzugsbehérden und
internationale Gremien

Konzept Umsetzung und Leistungen Wirkungen Ubergeordnete
Vollzugsbetroffene Wirkungen

Die Aktivitdten der Aufsichtsbehérden des Bundes Vollzugsbehdrden des Bundes und der Betriebe Gesellschaft
Bundeseinheit fir (BLW, BVET, BAG) Kantone (Primé@rproduktion,
die Lebensmittel- Flhrung BLK Verarbeitung, Vertrieb) Vollzug ist
kette (BLK) als = Erarbeitung Leistungsauftrag an BLK, = Entwicklung Verstandnis fur . harmonlisiert url\d
koordinierendes Uberpriifung Berichterstattung BLK Gesamtsystem = Elnhaltgng der Rechtssicherheit
Kompetenzzentrum NKP = Unterstiitzung gesetzlichen Vorgaben gegeben*
der Bundesdmter . . . . Massnahmenentwicklung NKP* = ErhShung der .
sollen die = Strategisch: Uberpriifung Berichterstattung _|9 Rechtssicherheit Lebensmittel-
Harmonisierung NKP und Einleitung von Massnahmen zur * Anwendung der Produkte und . . Stk sicherheit,
des Vollzugs der Harmonisierung des Vollzugs und zur Empfehlungen des NKP zur Erhdhung \S/ta ung des g Tiergesundheit
Gesetzgebung Stdrkung der Lebensmittelsicherheit des Harmonisierungsgrads des — Veﬂtrauens in den und. Tierschutz
sowie die = Operativ. Umsetzung der Massnahmen* Velzyz olzug werden
!ntersektorielle und Vollzugsaufsicht ?indehstegs auf
;Ez::;::::ig eit = Strategisch: Uberpriifung Berichterstattung - - - Nei\s/’;zuen em
der Beharden 5o BLK und Zielerreichung = Kooperatlon mit BLK im Rahmen der e ———
férdern, dass = Operativ: Uberpriifung und Follow-up Suelits
das bestehende Aktionsplane der Vollzugsbehorden; ® Erarbeitung von Aktionsplanen Die Handels-
Sicherheits- und Umsetzung Empfehlungen der BLK > aufgrund Auditempfehlungen fahigkeit mit der
Schutzniveau in den = Umsetzung der Aktionsplane zur EU und
Bereichen BLK (Aufgaben gemdss Leistungsauftrag) Erhdhung des Harmonisierungsgrads Drittlandern ist
Lebensmittel- des Vollzugs gewdhrleistet*
sicherheit, Tierschutz NKP  (operativ)

Konsumenten

und -gesundheit
erhalten bleibt und
die Handelsfahigkeit
mit der EU und
Abkommens-
partnern
gewdhrleistet ist.

= Erarbeitung und Aktualisierung NKP
(Dokument und Verlinkung)

= Unterstiitzung Massnahmen des NKP (z.B.
Erarbeitung Konzepte risikobasierte
Kontrollen, Aufbau nationales
Datenmanagement)

= Uberpriifung strategische Ziele und
Erstellung Jahresbericht zum NKP

l

Verstarkung Koordination und
Zusammenarbeit (interkantonal und

intersektoriell)*

Vollzugsaufsicht (operativ)

= Durchftihrung von Audits bei
Vollzugsbehérden

= Erstellung von Auditberichten mit
Empfehlungen

Weitere Aufgaben (operativ)
= Erbringung von Dienstleistungen fir
Bundesdmter

= Mitarbeit in internationalen Gremien (NKP,
Audits)

Internationale Gremien

= Berlicksichtigung der Anliegen der
Schweiz in den Empfehlungen

= Beurteilung des Schweizer Vollzugs als
Good Practice

%

= Stdrkung des
Vertrauens in den
Vollzug

Quelle: eigene Darstellung in Anlehnung an BLW, BVET und BAG (2013): Mehrjihriger Nationaler Kontrollplan Schweiz 2010-2014, Stand Januar 2013, Bern; BLW, BVET und BAG
(2011): Leistungsauftrag 2011-2014 Bundeseinheit fiir die Lebensmittelkette, Bern; DFE und DFI (2006): Surveillance de la Confédération dans les domaines de la sécurité alimentaire, de la

santé animale et de la protection des animaux, Berne. Décision du conseil fédéral du 16. Juin 2006, Berne. *: Ziele sind abgeleitet von den sechs strategischen Zielen des Bundes gemass NKP.
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Die uibergeordneten strategischen Ziele des Bundes, das heisst die Harmonisierung des
Vollzugs, die Gewihrleistung von Lebensmittelsicherheit, Tiergesundheit und Tier-
schutz sowie die Sicherstellung der Handelsfihigkeit mit der EU, stossen bei den be-
fragten Akteuren auf breite Akzeptanz. Problematisch ist jedoch, dass eine eigentliche
Bundesstrategie fehlt, welche die Verantwortlichkeiten hinsichtlich der Zielerreichung
definiert und aufzeigen wiirde, mit welchen Massnahmen und Mitteln die tibergeordne-
ten Ziele zu erreichen sind. Auch fehlen Indikatoren, um die Fortschritte der Schweiz in
Bezug auf die Erreichung der iibergeordneten strategischen Ziele zu tiberpriifen.

Damit die Ubergeordneten strategischen Ziele erreicht werden konnen, ist eine klare
Teilung der Aufgaben zwischen den zustindigen Bundesstellen und der BLK ausschlag-
gebend. Die Analyse des Leistungsauftrags 2011-2014 der BLK zeigt jedoch, dass eine
starke Vermischung zwischen den Zielen, fur welche die BLK die Verantwortung tragt,
und den Zielen, welche in den Verantwortungsbereich der Bundesamter fallen, besteht.
Problematisch sind erstens die im Leistungsauftrag aufgefithrten Wirkungsziele im Be-
reich der Audits (Behebung der festgestellten Mangel bei den Vollzugs- und Aufsichts-
behorden), fiir deren Erreichung die BLK auf die aktive Mitarbeit der Bundesimter
angewiesen ist, sowie zweitens das Wirkungsziel im Bereich des nationalen Kontroll-
plans NKP (Umsetzung der strategischen Ziele des NKP), welches ebenfalls in den Auf-
gabenbereich der Bundesdmter fillt. Drittens sind vier der sechs strategischen Ziele des
Bundes ebenfalls im Leistungsauftrag der BLK enthalten, obwohl diese Ziele nur unter
Mitwirkung der Aufsichts- und Vollzugsbehorden erreicht werden konnen.

Ist die organisatorische Verankerung der BLK mit ihrer Aufgabe kompa-

tibel?

Die Evaluation macht deutlich, dass die organisatorische Verankerung der BLK als
unabhingige Einheit, die Leistungen im Auftrag von drei Bundesimtern ausfiihrt, eini-
ge Vorteile, aber auch gewichtige Nachteile mit sich bringt:

- Der Vorteil der horizontalen Verankerung der BLK unter der Leitung von drei
Amtsdirektionen liegt erstens darin, dass diese Organisationsform dem Gedanken
einer Vollzugsaufsicht tiber die gesamte Lebensmittelkette hinweg entspricht und
auf diese Weise Synergien genutzt werden konnen. Zweitens kann so den Ver-
pflichtungen gegeniiber der EU in einer koordinierten und effizienten Weise nach-
gekommen werden.

- Die Nachteile der horizontalen Verankerung zeichnen sich hingegen im Laufe der
Umsetzung ab. Aufgrund der unterschiedlichen Kulturen, Strategien und Arbeits-
weisen in den drei Bundesimtern konnten diese keine gemeinsame Haltung entwi-
ckeln. Dadurch fehlt der BLK insbesondere beim BAG der Riickhalt, was die Aus-
fuhrung ihres Auftrags teilweise massiv erschwert. Zudem fehlen der BLK durch
diese Organisationsform die rechtlichen Grundlagen, um ihre Prozesse abschlies-
sen und Verbesserungsmoglichkeiten durchsetzen zu koénnen. Das Behordenarran-
gement muss deshalb als nur bedingt erfolgreich im Hinblick auf die Auftragserfiil-
lung der BLK bezeichnet werden. Ob sich die Situation dndern wird, wenn zwei
Bereiche in einem gemeinsamen Bundesamt vereinigt sind, ist unklar. Die Mehrheit
der Befragten war jedoch der Meinung, dass das neue Bundesamt eine Chance dar-
stellt, diese organisatorischen Erschwernisse zu eliminieren.
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Sind die zur Verfigung stehenden Ressourcen ausreichend?
Die Ressourcen der BLK werden aus Sicht der befragten Akteure im Verhiltnis zu ih-
ren heutigen Aufgaben als angemessen bezeichnet.

BEURTEILUNG DER UMSETZUNG UND LEISTUNGEN

Die Beurteilung der Umsetzung und der Leistungen der BLK bezieht sich auf die Zu-
sammenarbeit der Stakeholder, die Akzeptanz der BLK, die Unterstiitzung der Bundes-
amter durch die BLK, die Durchfithrung der Audits und die Erstellung des NKP durch
die BLK sowie die Kontextfaktoren, welche die Arbeit der BLK beeinflussen.

Wie wird die Zusammenarbeit der Stakeholder (Behdrden, Gremien
Stufe Bund und Kantone) beurteilt?

Die Arbeit der BLK ist wesentlich von der Komplexitiat des Vollzugssystems gepragt,
welches eine Kooperation von zwei Departementen, drei Bundesimtern sowie kantona-
len Vollzugsbehorden in den drei Sektoren Landwirtschaft, Veterinairwesen und Ge-
sundheit beinhaltet:

- BLK und Bundesimter: Die Zusammenarbeit zwischen der BLK und den Bundes-
amtern ist grundsatzlich als gut zu beurteilen. Die vorhandenen Gremien (Amtsdi-
rektorenkonferenz und Koordinationsplattform) stellen den regelmissigen Aus-
tausch zwischen der BLK und den Bundesimtern sicher. Die BLK wird von den
Bundesamtern als kompetente, zuverlissige Einheit wahrgenommen. Durch ihre
organisatorische Verankerung als unabhingiges Organ ist die BLK jedoch eher
schlecht in die Alltagsgeschifte des BLW und des BAG integriert, was sich er-
schwerend auf die Zusammenarbeit auswirken kann.

- BLK und kantonale Vollzugsbehorden: Die Zusammenarbeit zwischen der BLK
und den kantonalen Vollzugsbehorden wurde von den befragten Akteuren grund-
sdtzlich als professionell beurteilt. Die Zusammenarbeit wird jedoch direkt beein-
flusst durch die unterschiedlichen Interpretationen der Aufsichtsfunktion des Bun-
des in den verschiedenen Sektoren. Insbesondere die Vertretenden der kantonalen
Lebensmittelkontrolle sind mehrheitlich kritisch gegentiber der Aufsicht durch die
BLK eingestellt, was die Zusammenarbeit erschwert hat.

Wie ist die Akzeptanz der BLK und ihres Auftrags bei Bundesdmtern,
Vollzugsstellen, der Wirtschaft und den Konsumentenschutzorganisatio-
nen?

Die Akzeptanz der BLK ist insbesondere bei Akteuren aus den Bereichen Landwirt-
schaft und Veterinirwesen gegeben. Anders sieht es bei den Kantonschemikern/-innen
aus. Diese sind gegenuiber dem Auftrag der BLK sehr kritisch eingestellt. Auch bei den
zustandigen Stellen des BAG war eine gewisse Skepsis gegeniiber der Definition und
der Umsetzung des Auftrags durch die BLK zu spiiren. Die Griinde dafir werden im
Abschnitt zu den Kontextfaktoren erliutert. Die Akzeptanz der BLK bei den befragten
Wirtschaftsverbianden und Konsumentenschutzorganisationen konnte nicht beurteilt
werden, da diese keinen direkten Kontakt zur BLK haben und sich deshalb kaum zum
Auftrag der BLK dussern konnten.
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Wie gut und mit welchem Erfolg unterstltzt die BLK die zustdndigen
Bundesdmter bei der Wahrnehmung ihrer Aufsichtspflichten? Wie un-
abhédngig ist die BLK dabei?

Die Gesprachspartner/-innen der Bundesimter waren grundsitzlich der Meinung, dass
die BLK mit der Durchfithrung der Auditprogramme die Vollzugsiiberwachung durch
den Bund unterstiitzen kann. Die Bundesimter stehen jedoch in unterschiedlich engem
Verhiltnis zur BLK. Einerseits hat die Stelle nicht fiir alle Bundesamter die gleiche Be-
deutung. Andererseits ist sie mehr oder weniger intensiv in die relevanten Prozesse
integriert. Die BLK untersteht der Amtsdirektorenkonferenz der drei Bundesamter und
kann deshalb als eine unabhingige Einheit fungieren. Die Auditprogramme wurden
zwar im Laufe der Zeit so angepasst, dass der Prozess der Erarbeitung und Umsetzung
der Programme vermehrt partizipativ gestaltet ist. In diesem Sinne ist die BLK keine
vollig unabhingige Kontrollinstanz in Bezug auf die kontrollierten Behorden, was aus
Sicht verschiedener Befragter jedoch auch nicht notwendig ist.

Sind angekindigte Audits und begleitete Inspektionen — grundsétzlich
und in der aktuell eingesetzten Form — die richtigen Instrumente flr

die Uberprifung des Vollzugs der Regulierungen?

Die meisten der befragten Vertretenden der Aufsichts- und der Vollzugsbehorden wa-
ren sich darin einig, dass die Uberwachung der amtlichen Kontrollen fiir die Harmoni-
sierung des Vollzugs wichtig ist. Die Audits, das heisst die Uberpriifungen vor Ort,
werden grundsitzlich als das dazu richtige Instrument betrachtet. Viele der Befragten,
insbesondere die Aufsichtsbehorden, zeigten sich grundsitzlich zufrieden mit der
Durchfithrung der Audits und der fachlichen Kompetenz der BLK. Die Evaluation zeigt
jedoch auch deutlich, dass die Audits noch immer auf grossen Widerstand in den Kan-
tonen stossen und viele Kantonsvertretende kaum einen Nutzen darin sehen. Der gros-
se Aufwand fiir die auditierten Stellen, die von den kantonalen Stellen wahrgenomme-
nen Doppelspurigkeiten mit der Schweizerischen Akkreditierungsstelle SAS sowie der
Eindruck einer ,,Uberwachung® durch den Bund verringern das Vertrauen und die
Akzeptanz in die Audits erheblich. Ebenfalls scheint die Schnittstelle zwischen BLK und
Bundesimtern in Bezug auf die Nachverfolgung der kantonalen Aktionspline sowie die
Zieluiberpriifung der Auditprogramme beim BLW und BAG noch weniger gut zu funk-
tionieren als beim BVET.

Ist der mehrjdhrige nationale Kontrollplan (NKP) ein geeignetes In-
strument, um die damit verbundenen Ziele zu erreichen? Gibt es Opti-
mierungspotenzial am NKP als Produkt und in der Art, wie er konkret
erarbeitet wird?

Der NKP ist eine Aufgabe, die aus den Verpflichtungen der Schweiz gegentiber der EU
entstanden ist. Die aktuelle Form und der Inhalt des NKP stimmen mit diesen Vorga-
ben iiberein und erfiillen somit ihren Zweck. Die Evaluation hat jedoch gezeigt, dass
der NKP ausser seiner Rechenschaftsfunktion gegeniiber der EU keinen Nutzen fir die
Behorden auf Bundes- und Kantonsebene hat. Der NKP verfiigt tiber keine Weisungs-
kraft und kann deshalb sein selbstdeklariertes Ziel, ,ein Strategiepapier, welches fiir
alle Behorden entlang der Lebensmittelkette Giiltigkeit hat“, nicht erreichen. Der NKP
hat sein Potenzial im Hinblick auf die Verfolgung der strategischen Ziele des Bundes
somit noch nicht ausgeschopft und es besteht grosses Optimierungspotenzial.
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Wie sind die Einflisse relevanter Kontextfaktoren auf die Auftragser-
fullung der BLK zu beurteilen?

Die unterschiedlichen Zusammenarbeitskulturen zwischen den einzelnen Bundesimtern
und den jeweiligen kantonalen Vollzugsbehorden stellen aus Sicht der Befragten den
wichtigsten Kontextfaktor dar, welcher die Auftragserfillung der BLK beeinflusst. So
konne das BLW aufgrund des Landwirtschaftsgesetzes und der damit verbundenen
Subventionen die kantonalen Aktivitiaten gezielt beeinflussen. Im Veterinirbereich ist
die Aufsicht durch das BVET bei den Kantonstierirzten/-innen relativ unbestritten, da
diese die Tatigkeiten des BVET aufgrund ihrer eher geringen Ressourcen als Unterstiit-
zung empfinden. Die Kantonschemiker/-innen hingegen betonen dem Bund gegeniiber
traditionellerweise ihre eigenstindigere Position. Sie haben sich unabhingig vom BAG
organisiert und Know-how aufgebaut. Die Evaluation hat deutlich gemacht, dass diese
traditionell unterschiedlichen Kooperationskulturen die Arbeit der BLK massgeblich
beeinflussen. Mit dem neuen Bundesamt wird sich die Maoglichkeit ergeben, unter-
schiedliche Kulturen zusammenzufiithren und die Akzeptanz der Aufgaben der BLK bei
den zustandigen Vollzugsbehorden zu verbessern.

BEURTEILUNG DER WIRKUNGEN
Nachfolgend wird die Beurteilung der erzielten Wirkungen bei den Vollzugsbehorden
und den Vollzugsbeteiligten sowie der tibergeordneten Wirkungen zusammengefasst.

In welchem Ausmass ist in der Schweiz bis anhin eine Harmonisierung
des Gesetzesvollzugs in den Bereichen Lebensmittelsicherheit, Tier-
schutz, Tiergesundheit und Futtermittelsicherheit erfolgt (kantonal und
intersektoriell)?

Ein wichtiges iibergeordnetes Ziel stellt die Harmonisierung des Gesetzesvollzugs dar.
Mangels eines entsprechenden Monitorings kann nur basierend auf Einschitzungen der
befragten Personen beurteilt werden, inwieweit dieses Ziel bisher erreicht worden ist.
Verschiedene Hinweise lassen darauf schliessen, dass die Harmonisierung tendenziell
zugenommen hat. Es ist dies vermutlich eine Folge verstirkter Tatigkeit der Vollzugs-
behorden in interkantonalen und intersektoriellen Gremien sowie der Erarbeitung von
Handbiichern und Kontrollkonzepten. Dennoch scheinen aber immer noch grosse Un-
terschiede und Doppelspurigkeiten im Vollzug zu existieren. Die Befragten sind sich
einig, dass eine Harmonisierung im Hinblick auf die Exportfiahigkeit der Schweiz zent-
ral ist. Gleichzeitig machen sie darauf aufmerksam, dass die Moglichkeit, einen gewis-
sen Interpretationsspielraum bei der Auslegung der Gesetzgebung zu haben, in einem
foderalen Land wichtig und auch eine Stirke ist. Das tibergeordnete Ziel der Gewahr-
leistung von Lebensmittelsicherheit, Tierschutz und Tiergesundheit sowie der Handels-
fahigkeit mit der EU konnte aus Sicht der Befragten mehrheitlich erreicht werden.

In Bezug auf die Wirkung bei den Vollzugsbehorden und Vollzugsbetroffenen zeigt die
Evaluation, dass die intendierten Wirkungen nur teilweise erreicht werden konnten. So
wurden zwar beispielsweise nach Abschluss der Auditprogramme Aktionspline basie-
rend auf den Empfehlungen erstellt und Massnahmen eingeleitet. Dies erfolgte im Be-
reich des Veterindrwesens jedoch konsequenter als im Bereich der Lebensmittelkontrol-
le. Im Zusammenhang mit den Massnahmen im Rahmen des NKP kann von einer rela-
tiv hohen Beteiligung an der Erarbeitung eines nationalen Datenmanagementsystems,
aber von einer eher geringen Nutzung von Konzepten fiir risikobasierte Kontrollen
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ausgegangen werden. Basierend auf den Evaluationsergebnissen kann zudem darauf
geschlossen werden, dass sich das Verstiandnis fiir das Gesamtsystem und die Zusam-
menarbeit zwischen den Sektoren und — in weniger ausgepragtem Ausmasse auch die
interkantonale Zusammenarbeit — in den letzten Jahren erhoht hat. Unklar bleibt je-
doch, welchen Beitrag die BLK und der NKP auf diese Verinderungen gehabt haben.
Schliesslich scheint das Vertrauen der Betriebe in den Vollzug grundsitzlich gegeben zu
sein, kann jedoch durch Faktoren wie die starke Belastung durch Regulierungen und
einen nicht harmonisierten Vollzug eingeschrinkt werden. Auch das Vertrauen der
Konsumenten/-innen in den Vollzug ist aus Sicht der Befragten grundsatzlich gegeben.

INTERNATIONALER VERGLEICH
Nachfolgend wird die Evaluationsfrage zum internationalen Kontext beantwortet.

Wie kann das Schweizer Modell zum Vollzug entlang der Lebensmittel-
kette im internationalen Kontext eingeordnet werden?

Aufgrund verschiedener politischer Systeme und unterschiedlicher Behordenarrange-
ments hat jedes nationale Vollzugssystem seine Besonderheiten. Ein direkter Vergleich
der Situationen in Irland, Luxemburg, Osterreich und Schweden mit jener in der
Schweiz ist daher nur beschrankt moglich. Es kann jedoch aufgrund der gesammelten
Informationen angenommen werden, dass das Vorgehen der Schweiz mit demjenigen
anderer europaischer Liander vergleichbar ist:

- Erstens verfolgen alle untersuchten Linder die gleichen strategischen Ziele wie die
Schweiz, namlich die Koordination und Harmonisierung der Kontrolle, die Forde-
rung der Behordenzusammenarbeit und die Gewahrleistung der Lebensmittelsi-
cherheit.

- Zweitens wurde deutlich, dass auch in diesen Landern keine guten Indikatoren zur
Uberpriifung der Zielerreichung auf {ibergeordneter Ebene verfiigbar sind.

- Drittens haben die Lander vergleichbare Massnahmen wie die Schweiz zur Zieler-
reichung ergriffen. Alle Lander haben einen NKP erarbeitet, fithren Audits durch
und haben Konzepte fir risikobasierte Kontrollen entwickelt. Dies ist nicht zuletzt
auf die europiischen Vorgaben zum Vollzug entlang der Lebensmittelkette zu-
rickzufithren. In Bezug auf den NKP zeigt sich, dass der Nutzen des NKP nicht
nur in der Schweiz, sondern auch in anderen Lindern als gering bezeichnet wird:
Entscheidend ist, dass er keine verbindliche Grundlage darstellt und er sich auf die
Abbildung von bereits bekannten Informationen beschrinkt. Interne Auditsyste-
me, bei welchen eine grossere organisatorische Nihe zwischen Auditstellen und
Aufsichtsbehorden besteht, scheinen die Akzeptanz der Audits bei den involvierten
Behorden zu fordern. Diese Nahe konnte jedoch auch mogliche Interessenskonflik-
te bergen und eine tibergeordnete Sichtweise verhindern.

EMPFEHLUNGEN

Die vorliegende Evaluation zeigt, dass die BLK im Rahmen ihrer Moglichkeiten gute
Arbeit geleistet hat. Sie konnte gut funktionierende und den Anforderungen der EU
entsprechende Prozesse fiir die Durchfiihrung der Auditprogramme und die Erstellung
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des NKP aufbauen. Sie hat sich grosses fachliches Know-how angeeignet, sodass sie
heute ihre Aufgaben professionell und kompetent bearbeiten kann. Befragte Vertreten-
de von Bundesiamtern sowie von Vollzugsstellen des Bundes und der Kantone beurtei-
len die Zusammenarbeit mit der BLK im Rahmen der Auditprogramme und der Erstel-
lung des NKP mehrheitlich als gut. Ebenso geschitzt werden die Erbringung von
Dienstleistungen und die Mitarbeit von Vertretenden der BLK in internationalen Gre-

mien.

Die Evaluation weist jedoch auch auf Schwachstellen hin, welche die Entfaltung von
Wirkungen der BLK in den letzten Jahren behindert haben. Die Ausarbeitung des neu-
en Leistungsauftrags der BLK fur die Jahre 2015 bis 2019 sowie die Schaffung des
neuen Bundesamts fir Lebensmittelsicherheit und Veterindrwesen bieten die Gelegen-
heit, diese Schwachstellen zu beseitigen. Nachfolgend werden die eruierten Schwach-
stellen zusammenfassend erldutert und Empfehlungen formuliert, wie sie angegangen
werden konnten. Die Umsetzung der nachfolgend formulierten Empfehlungen setzt die
Mitwirkung aller Akteure voraus, welche im System des Vollzugs entlang der Lebens-
mittelkette einen Beitrag zur Erreichung der strategischen Ziele des Bundes gemiss
NKP leisten kénnen.

STRATEGISCHE EBENE

Drei Empfehlungen betreffen die strategische Ebene des Vollzugs entlang der Lebens-
mittelkette. Sie richten sich in erster Linie an die Amtsdirektorenkonferenz von BLW,
BVET und BAG.

Entwicklung einer Strategie zum Vollzug entlang der Lebensmittelkette
Die Evaluationsergebnisse fithren zum Schluss, dass es eine kohidrente Gesamtstrategie
zum Vollzug entlang der Lebensmittelkette braucht, welche von den zustindigen Bun-
desstellen und den Kantonen mitgetragen wird. Innerhalb der Strategie konnen die
Aufgaben, Kompetenzen und Verantwortlichkeiten der Bundesaufsicht inklusive der
BLK definiert werden. Nur eingebettet in eine stimmige Gesamtstrategie des Bundes
kann die BLK ihr Wirkungspotenzial ausschopfen und ihren Beitrag zur Erreichung der
strategischen Ziele des Bundes leisten.

Empfeblung 1: Es wird der Amtsdirektorenkonferenz von BLW, BVET und BAG emp-
fohlen, gemeinsam mit den Kantonen eine Strategie zur Harmonisierung des Vollzugs,
zur Sicherstellung der Lebensmittelsicherheit, der Tiergesundheit und des Tierschutzes
auf bestehendem Niveau sowie zur Gewahrleistung der Handelsfahigkeit mit der EU zu
erarbeiten und mit operationalisierten Zielen und Massnahmen zu versehen. Im Rah-
men dieser Strategie sollten die Aufgaben, Kompetenzen und Verantwortlichkeiten der
Bundesaufsicht inklusive der BLK festgelegt werden. Folgende Faktoren sollten bertick-
sichtigt werden:

- Einbindung der Vollzugsstellen von Bund und Kantonen der drei Sektoren Land-
wirtschaft, Veterindrwesen und Lebensmittelkontrolle in die Erarbeitung der ge-
meinsamen Strategie.

- Definition von Zielen, Indikatoren, priorisierten Massnahmen und Zustandigkei-
ten der Akteure (Bundesimter, BLK, Vollzugsbehorden).
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- Klirung, welche Zielsetzungen mit dem nationalen Datenmanagement und den
risikobasierten Kontrollkonzepten des NKP verfolgt werden sollen und wie deren
Umsetzung geschehen soll.

- Regelmissige Uberpriifung des Stands der Zielerreichung und Berichterstattung.

- Einsetzung eines Steuerungsgremiums, welches auf strategischer Ebene die Umset-
zung der Strategie leitet und iiberwacht. Dieses Steuerungsgremiums sollte aus
Vertreter/-innen des neuen Bundesamts fiir Lebensmittelsicherheit und Veterinar-
wesen und des Bundesamts fiir Landwirtschaft bestehen sowie Vertretende der
kantonalen Vollzugsbehorden einbeziehen.

- Festlegung einer Koordinationsstelle, welche die operative Umsetzung der Strategie
koordiniert, den Stand der Zielerreichung tiberpriift und dem Steuerungsgremium
rapportiert. Die BLK ist dank ihres Fachwissens und ihrer Erfahrung prddestiniert
fur diese Aufgabe (vgl. auch Empfehlung 2).

Organisatorische Einbettung der BLK

Die Evaluation macht deutlich, dass die Ansiedlung der BLK als unabhingige Einheit
unter der Leitung von drei Amtsdirektionen dem Gedanken der Vollzugsaufsicht iiber
die gesamte Lebensmittelkette hinweg im Prinzip entspricht. Auch kann auf diese Wei-
se den Verpflichtungen gegeniiber der EU in koordinierter und effizienter Weise nach-
gekommen werden. Allerdings verfugen die drei beteiligten Bundesamter erstens tiber
sehr unterschiedliche Strategien, Arbeitsweisen und Kulturen der Kooperation mit den
Kantonen. Zweitens konnte die Amtsdirektorenkonferenz keine gemeinsame Haltung
bei der Auslegung des Bundesratsbeschlusses hinsichtlich Form und Zielsetzung der
Auditprogramme entwickeln. Drittens fehlen der BLK aufgrund der aktuellen Organi-
sationsform die rechtlichen Grundlagen, um sicherzustellen, dass die von ihr ausge-
sprochenen Empfehlungen auch umgesetzt werden. Dies alles hat der BLK die Ausfiih-
rung ihres Auftrags erschwert.

Ohne eine Anderung des organisatorischen Settings, in welches die BLK eingebettet ist,
ist auch in Zukunft nicht zu erwarten, dass die BLK ihre Aufgaben wirksamer wird
wahrnehmen konnen. In Abwigung der Vorteile (z.B. verstirkter Riickhalt der BLK,
bessere Einbindung in die Prozesse des neuen Bundesamts, vereinfachter Informations-
fluss und verkiirzte Wege zu internen Fachexperten/-innen, reduzierte Anzahl von An-
sprechpartnern/-innen fir Bund und Kantone, Moglichkeit der Erh6hung der Durch-
setzungskompetenzen der BLK) und der Nachteile (z.B. Verminderung der formalen
Unabhingigkeit von den Bundesimtern, neu zu definierende Schnittstelle zum BLW,
kriftezehrende Reorganisation), welche mit einer Integration der BLK in ein Bundes-
amt verbunden sind, kommt die Evaluation zum Schluss, dass die BLK in das neue
Bundesamt fiir Lebensmittelsicherheit und Veterindrwesen integriert werden soll. Im
Rahmen der Erarbeitung des neuen Leistungsauftrags muss allerdings die Schnittstelle
zum BLW neu organisiert werden. Dies kann beispielsweise durch die Weiterfithrung
der Koordinationsplattform oder einen ,,BLK-Satelliten* im BLW erfolgen. Zusammen
mit den EU-Verantwortlichen ist zudem sicherzustellen, dass die Art und Weise der
Integration in das neue Bundesamt den Unabhingigkeitsanforderungen der EU genii-
gend Rechnung trigt.
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Empfeblung 2: Es wird der Amtsdirektorenkonferenz von BLW, BVET und BAG emp-
fohlen, die BLK als Kompetenzzentrum entlang der gesamten Lebensmittelkette weiter-
zufiithren und in das neue Bundesamt fiir Lebensmittelsicherheit und Veterinarwesen zu
integrieren. Auf diese Weise kann die hohe fachliche Kompetenz, welche sich die BLK
in den letzten Jahren erworben hat, genutzt und die Wirksamkeit ihrer Tatigkeit ver-
bessert werden.

Politische Klarung der Ausgestaltung der Beziehung zwischen Bundes-
aufsicht und kantonalem Vollzug

Die BLK wird insbesondere von den Vertretenden der kantonalen Lebensmittelkontrol-
le schlecht akzeptiert. Eine Erklarung dafiir ist, dass der Bund mit der Schaffung der
BLK seine Aufsichtsfunktion starker wahrnimmt als zuvor. Von diesen Vollzugsstellen
wird die BLK vorwiegend als Kontrolleurin und kaum als Unterstiitzerin wahrgenom-
men. Die fehlende Akzeptanz der BLK bei den Kantonschemikern/-innen sowie die
unterschiedlichen Kulturen der Zusammenarbeit zwischen Bund und Kantonen in den
verschiedenen Bundesimtern haben die Effizienz und Wirksamkeit der BLK-
Tatigkeiten stark eingeschriankt. Die strategischen Ziele im Bereich der Lebensmittelsi-
cherheit konnen jedoch nur erreicht werden, wenn die relevanten Akteure von Bund
und Kantonen zielorientiert kooperieren. Die zustiandigen Stellen von Bund und Kan-
tonen sind daher gefordert, Hindernisse zu beseitigen, welche die Kooperation gegen-
wirtig erschweren. Einerseits kann die partnerschaftliche Zusammenarbeit zwischen
Bund und Kantonen intensiviert werden, indem die Vollzugsbehorden starker in strate-
gische und operative Entscheide eingebunden werden (vgl. Empfehlungen 1 und 4).
Andererseits konnen die verantwortlichen Gremien des Bundes die Mitglieder der Kan-
tonsregierungen in Zusammenarbeit mit den interkantonalen Konferenzen (beispiels-
weise der Konferenz Kantonaler Landwirtschaftsdirektoren [LDK], der Schweizeri-
schen Konferenz der kantonalen Gesundheitsdirektorinnen und -direktoren [GDK] und
der Konferenz Kantonaler Volkswirtschaftsdirektoren [VDK]) fiir die Wichtigkeit einer
gut funktionierenden Bundesaufsicht insbesondere im Hinblick auf die Handelsfidhig-
keit der Schweiz mit der EU sensibilisieren. So kann moglicherweise ein Beitrag zur
besseren Akzeptanz der BLK bei den kantonalen Vollzugsstellen geleistet werden.

Empfeblung 3: Es wird der Amtsdirektorenkonferenz von BLW, BVET und BAG emp-
fohlen, die Ausgestaltung der Beziehung zwischen Bundesaufsicht und kantonalem
Vollzug im Bereich der Lebensmittelkontrolle gemeinsam mit den zustindigen kanto-
nalen Stellen zu klaren.

OPERATIVE EBENE

Auf der operativen Ebene werden Empfehlungen zu den Auditprogrammen und zum
NKP formuliert. Sie richten sich in erster Linie an die Leitung der BLK, wobei die Zu-
stimmung der Amtsdirektorenkonferenz von BLW, BVET und BAG Voraussetzung ist.

Auditprogramme

Die Aufsichtsfunktion des Bundes im Bereich der Lebensmittelkette wird von den betei-
ligten Akteuren nicht bestritten. Auch werden die damit verbundenen Audits vor Ort
zur Uberwachung und Sicherstellung eines harmonisierten Vollzugs durch die Kantone
mehrheitlich als notwendig erachtet. Die befragten Vertretenden der Bundesimter wie
auch viele Vertretende des Veterinarwesens schitzen die Auditprogramme der BLK als
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hilfreich und niitzlich ein. Eine grosse Unzufriedenheit wurde hingegen bei Vertreten-
den der Lebensmittelkontrolle festgestellt. Aufgrund des eruierten Potenzials zur Erho-
hung des Nutzens der Audits fir die Vollzugsstellen und zur Sicherstellung der Wirk-
samkeit der Audits wird die folgende Empfehlung formuliert:

Empfeblung 4: Der BLK wird empfohlen, die Auditprogramme weiterzuentwickeln.
Der Nutzen fiir die Vollzugsbehorden soll dadurch gesteigert werden, dass mehr Ge-
wicht auf den Dialog mit den Verantwortlichen der Kantone gelegt wird. Unter Be-
rucksichtigung der bestehenden rechtlichen Grundlagen und Verpflichtungen sollten im
Einzelnen folgende Anpassungen vorgenommen werden:

- Ziele und Vorbereitungsprozesse der Auditprogramme im Dialog mit den Kanto-
nen weiterentwickeln und spezifische Bediirfnisse der Vollzugsstellen einfliessen
lassen. Die Audits konnen zum Beispiel im Sinne einer Vollzugshilfe gestaltet oder
auch verstarkt zur Vorbereitung fiir Audits des Food and Veterinary Office (FVO)
und Drittlandinspektionen genutzt werden.

- Unabhingige Umsetzung der Audits gewahrleisten. Das Produkt der Audits soll
wie bisher aufzeigen konnen, wo Optimierungsbedarf liegt, damit eine Verbesse-
rung der Situation erreicht werden kann.

- Erarbeitung der Aktionspline und Nachverfolgung sicherstellen. Dafiir sollte ent-
weder eine zustdandige Stelle in allen Bundesimtern definiert werden oder die BLK
mit dieser Aufgabe betreut werden.

- Nochmalige Uberpriifung der Auditprogramme des Bundes und der Begutachtun-
gen der Schweizerischen Akkreditierungsstelle SAS auf mogliche Synergien und
Optimierung des Datenaustausches.

Mehrjdhriger nationaler Kontrollplan

Der NKP scheint in seiner heutigen Form fiir die beteiligten Akteure kaum niitzlich zu
sein. Sein Hauptzweck besteht heute darin, die Anforderungen der EU an ein entspre-
chendes Dokument zu erfiillen. Die Beschreibung des Schweizer Vollzugssystems muss
vor dem Hintergrund der EU-Vorgaben weitergefithrt werden. Die weiteren Elemente
des NKP, das heisst die strategischen Ziele des Bundes sowie die vorgesehenen Mass-
nahmen (nationales Datenmanagement und risikobasierte Kontrollkonzepte), sollen
jedoch Bestandteil der neu zu schaffenden Strategie zum Vollzug entlang der Lebens-
mittelkette werden (vgl. Empfehlung 1).

Empfeblung 5: Der BLK wird empfohlen, die aktuellen Ziele und Massnahmen des
NKP in die neu zu schaffende Strategie zum Vollzug entlang der Lebensmittelkette zu
integrieren und den redimensionierten NKP zur Abbildung des Schweizerischen Voll-
zugssystems ausschliesslich zur Rechenschaftslegung gegeniiber der EU zu nutzen.
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