Farm-Audit- und F arm-Adyvisory-System
— Ein Beitrag zur Okonomie von Qualitiitssicherungssystemen —

Von MarTHIAS ScHRAMM und AcHiM SpPILLER, Gottingen

1 Farm-Audit im Midterm-Review-Prozess der EU

Fiir viele Beobachter iiberraschend hat die Europiiische Kommission am 10. Juli 2002 ei-
nen weitreichenden Vorschlag zur Halbzeitbewertung der Agenda 2000 vorgelegt (20).
Dieser enthielt im Kern drei Elemente:

* Entkopplung der Direktzahlungen von der landwirtschaftlichen Produktion.

* Obligatorische Modulation und Ausbau der zweiten Siule.

* Cross-Compliance.

Zur Durchsetzung des letztgenannten Punktes schlug die EU-Kommission in diesem Ent-

wurf ein gemeinschaftsweites System fiir eine Auditierung landwirtschaftlicher Betriebe

(Farm-Audit) vor. Die (teilweise entkoppelten) Direktzahlungen sollten nur dann unein-

geschriinkt gewiihrt werden, wenn eine Reihe obligatorischer Standards in den Bereichen

Umwelt, Lebensmittelsicherheit, Tierschutz und Betriebssicherheit eingehalten werden.

Im Kern ging es um die Einhaltung der Gesetze und die Durchsetzung der guten land-

wirtschaftlichen Praxis.

Als Ziele des Farm-Audits nannte die EU-Kommission gesellschaftsbezogene und be-
tricbsbezogene Gesichtspunkte:

a) Sicherstellung, dass die Erwartungen der Gesellschaft, fiir die Subventionen gewihrt
werden, tatsiichlich erfiillt sind. Auf diesem Weg sollte die ,reibungslose Einfithrung
der Cross-Compliance-Bestimmungen* gewiihrleistet werden (20, S. 24).

b) Verwaltungsvereinfachungen bzw. eine Effizienzsteigerung der hoheitlichen Kon-
trolle: ,,Durch den Mechanismus der Audits werden alle Kontrollen im Zusammen-
hang mit den Standards in den Bereichen Umwell, Lebensmittelsicherheit, Wohlerge-
hen der Tiere und Tierschutz sowie Betriebssicherheit in einem einzigen Rahmen
zusammengefasst™ (20, S. 30). Konkrete Aussagen zum Zusammenspiel von hoheit-
licher und privatwirtschaftlicher Kontrolle wurden allerdings nicht gemacht.

¢) Stirkung des Verbrauchervertrauens und der Markttransparenz (20, S. 31).

d) Einfiihrung eines modernen Qualititsmanagements auf landwirtschaftlichen Betrie-
ben (20, S. 24): Durch die verbesserte Transparenz der Landwirte hinsichtlich der
innerbetrieblichen Prozesse und Materialfliisse erhoffte sich die Kommission ein akti-
veres Management der Landwirte.

e) Im Ergebnis sollte sich eine Sensibilisierung der Landwirte fiir Tier- und Umwelt-
schutz sowie Lebensmittel- und Betriebssicherheit einstellen (20, S. 24).

Diese im Gegensatz zu den teilweise detaillierten Vorstellungen zur Marktpolitik eher un-

bestimmten Ausfiihrungen zum Farm-Audit deuteten auf das Entwurfsstadium des Kon-

zeptes hin. Folgende Durchfiihrungsgesichtspunkte wurden im ersten Entwurf (Juli

2002) festgeschrieben:

* Das Farm-Audit sollte verpflichtend fiir alle Haupterwerbsbetriebe eingefiihrt wer-
den, die mindestens 5000 € Direktzahlungen im Jahr erhalten. Fiir alle anderen
Betriebe war eine freiwillige Teilnahme vorgesehen.

* Die Kommission sah hinsichtlich der finanziellen Forderung einen pauschalen
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Abb. 1. Ziele des Farm-Audits
Quelle: Eigene Darstellung

Zuschuss zu den Kosten des Audits vor, eingebunden als neue BegleitmaBnahme in
die zweite Siule. Weiterhin war eine Beihilfe zur Implementierung der notwendigen
Standards auf den Betrieben vorgesehen — eine auf fiinf Jahre befristete degressive
Ausgleichszahlung mit einem Hochstbetrag von 200 €/ha im ersten Jahr. Diese sollte
die Kosten und EinkommenseinbuBBen durch die Einhaltung eines hohen Schutz-
niveaus kompensieren (20, S. 28).

Insgesamt handelte es sich bei diesem ersten Vorschlag fiir ein Farm-Audit um einen weit-

reichenden Vorschlag, der jedoch noch viele Detailfragen offen lieB. So wurde mit dem

Begriff Audit ein Kontrollverfahren impliziert; gleichzeitig sprach die Kommission je-

doch in ihrem Entwurf an mehreren Stellen Beratungsaspekte an und betonte die innerbe-

triebliche Lernfunktion. Auch in der nachfolgenden politischen Diskussion wurde von ei-
nigen Vertretern der Kommission darauf abgehoben, dass es sich weniger um ein klassi-
sches Zertifizierungskonzept als um eine besondere Form der Betriebsberatung handele.

Die Reaktionen auf den Farm-Audit-Vorschlag waren eher skeptisch: Besonders auf
Seiten der Landwirte verkniipfen sich mit den vielfiltigen Dokumentationsanforderun-
gen und Betriebskontrollen Biirokratisierungs- und Uberwachungsingste. Andere Beob-
achter befiirchten eine Privatisierung der hoheitlichen Kontrolle oder die Verschiirfung
der durch unterschiedliche Gesetze bestehenden Wettbewerbsverzerrungen qua Kunlmllt
druck. Die Agrarministerkonferenz in Deutschland hat sich auf ihrer Sitzung am
06.09.2002 eindeutig und pauschal gegen die Einfiihrung des Farm-Audits ausgespro-
chen: ,Betriebsbezogene Audits sind Sache der Agrarwirtschaft.” Insgesamt l1oste das
Thema Farm-Audit allerdings trotz der offensichtlichen Brisanz keine breitere offentliche
Debatte aus.

Im Januar 2003 wurde von der EU-Kommission eine zweite, z. T. erheblich verinder-
te Fassung des Midterm-Review in den Entscheidungsprozess eingebracht (21). In dem
Verordnungsentwurf sind hinsichtlich des Farm-Audits weitreichende Verinderungen
enthalten, die den Aussagen der ersten Fassung deutlich widersprechen: An die Stelle ei-
ner Zertifizierung soll ein , Farm-Advisory-System* treten, das mit der urspriinglichen
Idee eines Qualititssicherungskonzepts kaum Uhercinslimmungcn aufweist. Vorgesehen
sind nun folgende Eckpunkte:

* Ein verpflichtendes Beratungssystem (Farm-Advisory-System) fiir alle Haupter-
werbsbetriebe, die mindestens 15000 € Direktzahlungen im Jahr erhalten oder min-
destens 100000 € Umsatz pro Jahr erwirtschaften. Weiterhin konnen alle anderen

Betriebe freiwillig am System teilnehmen (21, S. 24).
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* Vorgesehen ist ein Beratungsgespriich, durchgefiihrt entweder von staatlichen Stellen
oder von privaten Beratungsgesellschaften, letztere miissen sich von staatlicher Seite
. akkreditieren lassen. Der Landwirt ist im Rahmen einer solchen Beratung verpflich-
. tet, alle betriebsrelevanten Daten dem Consulter zugiinglich zu machen. Personliche
und betriebliche Daten sowie aufgedeckte Missstinde diirfen jedoch nur im Falle
schwerwiegender GesetzesverstoBe (krimineller Handlungen) an die Behorden
weitergegeben werden (21, Article 18).
' * Die Direktzahlungen sind nun an die Teilnahme am Farm Advisory System gekoppelt.
¢ Daeine obligatorische privatwirtschaftliche Kontrolle nicht mehr vorgesehen ist, wird
parallel ein Ausbau der hoheitlichen Uberwachung zur Einhaltung der rechtlichen
| Bestimmungen vorgesehen (Integrated Administration and Control System/
| IACS/InVeKoS).
| Wie leicht zu erkennen ist, weist der Verordnungsentwurf konzeptionell in eine im Ver-
gleich zu den urspriinglichen Uberlegungen entgegengesetzte Richtung. Betont wird die
staatliche Verantwortung fiir Lebensmittelsicherheit und 6ffentliche Giiter sowie die ho-
heitliche Kontrollfunktion. Wird diese Richtung im laufenden legislativen Prozess fest-
geschrieben, koppelt sich die EU in mehrfacher Hinsicht von einigen wichtigen Trends in
Hinblick auf eine verstirkte Primirverantwortung der Ernidhrungswirtschaft ab und kodi-
fiziert iiberkommene Strukturen: Sie ignoriert die vielfiltigen privatwirtschaftlichen Zer-
tifizierungsinitiativen, die weltweit zur Kontrolle der Lebensmittelqualitiit aufgebaut
werden. Sie fordert die Delegation der Verantwortung an den Staat und demotiviert pri-
4 vatwirtschaftliche Initiative. Sie iibersieht die finanziellen Grenzen, die einer staatlichen
Uberwachung angesichts defizitiirer 6ffentlicher Haushalte gesetzt sind. Insgesamt triagt
sie zur Zementierung einer veralteten Arbeitsteilung bei, die den globalen Strukturen der
Ernihrungswirtschaft nicht linger angemessen ist. Statt die Funktionsfihigkeit privat-
wirtschaftlicher Konzepte zu iiberpriifen, ggf. Rahmendaten vorzugeben und Missbrauch
strikt zu sanktionieren, begibt sich der Staat in die ,.Kernerarbeit* tradierter hoheitlicher
Detailkontrollen.
An die Stelle des urspriinglich vorgesehenen Audits soll im aktuellen Entwurf eine
Pflichtberatung (fast) aller landwirtschaftlichen Haupterwerbsbetriebe treten, unabhiin-
gig davon, ob diese jeweils beratungsbediirftig und beratungswillig sind. Abgesehen da-
von, dass hier ein ganzer Berufsstand (Agrarberatung) massiv subventioniert wird und
vielfiltige Mitnahmeeffekte angesichts der bereits bestehenden Beratung zu erwarten
sind, steht hinter diesem Vorschlag — implizit — ein verhiltnismiBig einfacher Gedanke.
Eine Pflichtberatung im Hinblick auf Lebensmittelsicherheit und Tier- sowie Umwelt-
schutz, bei der die Umsetzung der Vorschliige freigestellt ist, macht nur dann Sinn, wenn
man eine erhebliche Schnittmenge 6konomischer und dkologischer (tierschutzbezoge-
ner/sicherheitsbezogener) Verschwendung unterstellt. An einem einfachen graphischen
Modell veranschaulicht: Nur dann, wenn die Schnittmenge (Zs), die alle MaBnahmen
beinhaltet, die sich fiir den Betrieb 8konomisch auszahlen und zugleich Umwelt- und
Tierschutz bzw. Lebensmittelsicherheit verbessern, ein erhebliches AusmaB annimmt,
wird eine verpflichtende Beratung Erfolge zeigen. Mangels eines Umsetzungszwangs
i wird der Landwirt Mehrkosten fiir gesellschaftlich sinnvolle, einzelwirtschaftlich aber
unrentable Beratungsempfehlungen (Zc) in aller Regel unterlassen. Ob als Ergebnis der
Beratung weitere 6konomisch sinnvolle, gesellschaftlich aber neutrale bzw. kontrapro-

. duktive MaBnahmen (Zo) angestoBen werden, sei dahingestellt. Fortschritte bei den poli-
tisch vorgegebenen ZielgroBen Umwelt, Tierschutz und Lebensmittelsicherheit werden
sich insgesamt nur dann einstellen, wenn in der Praxis erhebliche Rationalisierungsreser-
ven im Bereich der 6ffentlichen Giiter und der Lebensmittelsicherheit vorhanden sind.
Dies trifft fiir einige Problembereiche wohl zu, kann jedoch kaum zur Begriindung einer
breit angelegten Pflichtberatung herangezogen werden.
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Abb. 2. Zielbeziehungen zwischen Okonomie und gesellschaftlichen Anspriichen
Quelle: Eigene Darstellung

Das skizzierte Modell geht von vollstindiger Information der Akteure aus. Insbesondere
unterstellt es, dass die 6konomischen Auswirkungen von Umwelt-, Tierschutz- und Le-
bensmittelsicherheitsmaBnahmen ex ante valide eingeschiitzt werden kénnen. Dies wird
fiir viele Investitionen angesichts marktlicher und technologischer Unsicherheiten nicht
zutreffen (46). Ein gesellschaftspolitisch engagierter Berater kann dann Uberzeugungsar-
beit leisten und Landwirte zu Investitionen (z. B. in den Tierschutz) driingen, die diese an-
gesichts der verbreiteten Risikoaversion ansonsten unterlassen hiitten. Ob die zukiinfti-
gen Farm-Consulter einen solchen Beratungsfokus aufweisen, kann jedoch nicht einfach
unterstellt werden.

Fazit: Die Sinnhaftigkeit eines Pflicht-Consulting wiire zuniichst einmal zu begriin-
den. Es wird ohne Zweifel einige positive Effekte zeigen, ob es unter Kosten-Nutzen-Ge-
sichtspunkten ein effizientes System darstellt, ist jedoch zu bezweifeln. Moglicherweise
ist es allerdings eine effektive Form der WTO-kompatiblen Subventionierung.

Ganz offensichtlich ist eine solche Pflichtberatung jedoch kein Ersatz fiir das ur-
spriingliche Farm-Audit. An dessen Stelle tritt namlich nicht die Beratung, sondern der
Ausbau der hoheitlichen Kontrolle. Wir werden im folgenden zweiten Kapitel begriin-
den, warum wir dies fiir nicht zielfiihrend halten. Im Anschluss soll deshalb die ur-
spriingliche Idee eines (umfassenden) Farm-Audit-Systems weiter verfolgt werden, da
hier ein diskussionswiirdiger Vorschlag zur Neujustierung der Aufgaben- und Verant-
wortungsteilung in der Emihrungswirtschaft vorgelegt wurde. Ein umfassendes und obli-
gatorisches Farm-Audit kann der Auftakt einer breit angelegten Qualitiitsinitiative in der
Landwirtschaft sein, Qualititsverantwortung in der Wirtschaft schaffen und iiber die Be-
reiche Tier- und Umweltschutz sowie Lebensmittelsicherheit hinaus eine grundlegende
Verbesserung des (Qualitiits-)Managements herbeifiihren. Vor diesem Hintergrund sollen
daher im dritten Kapitel Grundlagen des Qualititsauditing vorgestellt und in die Ent-
wicklungslinien der Qualititssicherung in der Emiéhrungswirtschaft eingeordnet werden.
Das vierte Kapitel diskutiert dann die Grenzen rein privatwirtschaftlicher Lésungen und
zeigt auf, warum gerade in der Landwirtschaft dem Staat eine wichtige Initiierungsfunk-
tion zukommen kann. In Kapitel fiinf werden unterschiedliche Formen einer staatlichen
Forderungen dargelegt, bevor dann ein eigener Vorschlag fiir die Ausgestaltung eines
Farm-Audits unterbreitet wird (Kapitel sechs).
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2 Primiirverantwortung fiir Qualitiitssicherung:
Staatlich oder privatwirtschaftlich?

Die landwirtschaftliche Produktion genieBt in Deutschland keine besonders ausgepriigte
Qualititsreputation. Neben einem tiefgreifenden Imageverlust durch eine hiufig negative
mediale Priisenz (etwa Futtermittelskandale, Tierschutzprobleme) gibt es zahlreiche Hin-
weise auf eine latent defizitdre Qualititsverantwortung innerhalb der Branche. Nach der
etwas provokanten Schiitzung von Aufsichtsbehérden kommt es bei bis zu 95 % aller
Landwirte zu GesetzesverstoBen bzw. Ordnungswidrigkeiten, z. B. gegen die Diingever-
ordnung, Tierhaltungsvorschriften, Dokumentationsanforderungen usf. Dieses Defizit ist
in der Fachliteratur weitgehend unbestritten. Da zugleich die staatliche Uberwachung auf
dem landwirtschaftlichen Betrieb in vielen Fiillen fast ginzlich fehlt, gibt es eine tief-
. greifende Kontrollliicke. Dies fiihrt zu vielfiiltigen negativen externen Effekten, zugleich
untergribt es massiv die Rechtsmoral der Akteure. Rechtliche Regelungen, die nicht hin-
reichend kontrolliert bzw. sanktioniert werden, fiihren — wie Beispiele aus dem StraBen-
verkehr zeigen — zu einer Erosion des Unrechtsbewusstseins.

Es gibt mithin Bedarf fiir eine Ausweitung der landwirtschaftlichen Kontrolle. Ange-
sichts der staatlichen Finanzlage ist es allerdings kaum zu erwarten, dass die hoheitliche
Uberwachung im notwendigen Umfang ausgebaut werden kann. Der Vorschlag zur Ein-
fuhrung eines Farm-Audits wurde daher von vielen Beobachtern zu Recht als ein Versuch
der Privatisierung vormals hoheitlicher Kontrollaufgaben betrachtet — hiufig mit einiger
Skepsis. Es gibt jedoch gute Griinde fiir eine stirkere Eigenverantwortung der Wirtschaft
und eine bessere Aufgabenteilung zwischen Staat und Unternehmen. Dies ist im Folgen-
den zu begriinden.

Traditionell ist die Ernihrungswirtschaft in vielen Lindern durch die Dominanz ho-
heitlicher Verantwortung gekennzeichnet, zuriickzufiihren u.a. auf historische Erfahrun-
gen, da vormals die hohen technischen Schwierigkeiten der Lebensmittelsicherheit und
die entsprechenden Gesundheitsrisiken nicht den vielen kleinbetrieblichen Akteuren
iiberlassen werden konnten (45). Auch heute noch wird bei fast allen Lebensmittelkrisen
zuniichst der Staat in die Pflicht genommen. Im Gegensatz zu vielen anderen Branchen
gibt es in der Lebensmittelwirtschaft eine tiefsitzende Verankerung der staatlichen Pri-
marverantwortung. Diese Einstellung hat z.B. die niederlindische Lebensmittelwirt-
schaft in den 30er Jahren angesichts einer tiefen, staatlichen Finanzkrise dazu gebracht,
freiwillig die Hilfte der amtlichen Uberwachungskosten zu tragen, damit die Lebens-
mittelkontrolle fortgefiihrt werden konnte (53, S. 15 f.). Diese Staatsfixierung ist den glo-
balen und fragmentierten Strukturen der modernen Lebensmittelwirtschaft nicht mehr
angemessen. Die 6konomischen Akteure ,,verstecken“ sich ansonsten mehr oder weniger
stark hinter der staatlichen Uberwachung. Im Ergebnis fiihrt dies zu der von Beck (5) als
worganisierte Unverantwortlichkeit* bezeichneten Situation, bei der die vielfach kleintei-
lige okonomische Struktur, der fehlende Bekanntheitsgrad der Unternehmen und erhebli-
che Defizite beim Aufbau von Riickverfolgbarkeitssystemen eine gezielte Zurechnung
der Fehler verhindern und fiir die Betroffenen und die Offentlichkeit der Staat in die Ver-
antwortung tritt,

Die Schwiichen einer staatlichen Primérverantwortung liegen zuniichst bei der finan-
ziellen Ausstattung. Die staatlichen Kapazitiiten reichen fiir eine flichendeckende und
umfassende Kontrolle nicht aus. Hinzu kommen Einschrinkungen durch die Rechte der
Bundeslinder, nationale Grenzen und die EU. Qualititsfehler werden bei der staatlichen
Uberwachung in aller Regel nicht an ihrer Quelle, sondern verhiltnismiBig spit in der
Wertschopfungskette entdeckt (10). Dies macht dann eine je nach Art des Falls unter-
schiedlich aufwiindige Riickverfolgung des Problems notwendig. Auf Grund der Gren-
zen des foderalen Systems ist dies bereits innerhalb Deutschlands problematisch. Dazu
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Tabelle 1. Verantwortungszuschreibung fiir Lebensmittelqualitiit

Staatliche Primirverantwortung Privatwirtschaftliche Primiirverantwortung
o Offentlichkeit nimmt den Staat in die ¢ Offentlichkeit nimmt die Unternehmen in die
Vcranlworlung Vt‘ﬂllll\v\‘ﬂﬂllﬂ}_.'

® Hohe Regelungsdichte (,,Governing the Industry”) | e Eigenkontrollsysteme der Unternehmen

* Binnenmarktorientierung dominiert e Exportmarktorienticrung dominiert
¢ Erniihrungswirtschatt verliisst sich auf den Staat ¢ Geringere Kontrolldichte, aber hohe Sanktionen
¢ Geringe Eigenmotivation der Wirtschaft ¢ Staatliche Kontrolle der Eigenkontrolle

Quelle: 47

kommt die unterschiedliche Organisation der staatlichen Uberwachungsbehirden in den
Bundeslindern. Der Staat kann aufgrund der Liindergrenzen nur bedingt Druck auf die
Verursacher ausiiben, hiiufig bleibt das Handeln reaktiv und triigt nicht zur grundsiitz-
lichen Losung des Problems bei. Fiir den Staat entstehen immer dann besondere Pro-
blemfelder, wenn er wertschopfungsketteniibergreifend handeln muss, da die Uberwa-
chung vorwiegend produkt- statt systemorientiert erfolgt.

Es scheint daher sinnvoll, nach neuen Formen der Aufgabenteilung zu suchen. Eine
Vielzahl von Argumenten spricht dafiir, dass der Staat sich deutlich — und fiir Offentlich-
keit und Wirtschaft sichtbar — auf die Kontrolle der Kontrolle und ein scharfes Sank-
tionssystem beschrinkt. Eine klare Aufgabentrennung bietet dabei sowohl konomische
Vorteile (Kontrollkosten werden den Verursachern, nicht der Allgemeinheit angelastet)
als auch eine hohere Sicherheit durch die besseren Zugriffsmoglichkeiten privater Insti-
tutionen. Letztlich ist es eine traditionelle Erfahrung der betriebswirtschaftlichen Organi-
sationsforschung, dass geteilte Verantwortung zu fehlenden Verantwortlichkeiten fiihrt.
Wenn also nicht klar ist, ob die primiire Verantwortung fiir die Lebensmittelsicherheit
beim Staat oder bei den Unternehmen liegt, tendiert das System insgesamt zu einem zu
geringen Sicherheitsniveau.

Privatwirtschaftliche Lebensmittelsicherheitssysteme zeichnen sich demgegeniiber
durch eine Reihe von 6konomischen Vorteilen aus. Zuniichst einmal fithren sie das Prin-
zip der Verursachergerechtheit ein, da die Kontrollkosten in den Produktpreis einflieBen.
Wahrscheinlich ist eine privatwirtschaftliche Kontrolle dariiber hinaus durch die Ausnut-
zung von GroBenvorteilen bei den Kontrollinstitutionen und den Wettbewerb zwischen
privaten Priifern kostengiinstiger. Auch erméglicht eine unternehmerische Losung die
Gestaltung eines integrierten Gesamtsystems statt vielfiltiger, hiiufig nicht kompatibler
Detailanforderungen an Dokumentation und Kontrolle. Ein Eigenkonzept der Wirtschaft
kann hinsichtlich des Qualititsmanagementsystems den Anforderungen der Wirtschafts-
stufen angepasst werden. Eine Integration vorhandener Qualititssicherungsansiitze wird
vereinfacht, Synergieeffekte konnen erschlossen werden (10).

Damit einhergehend kann die Stirkung der unternehmerischen Primiirverantwortung
zu einem hoheren Qualititsniveau fiihren, da die klare Verantwortungszuschreibung eine
bessere Qualitdtsmotivation hervorbringt. Die Verantwortung liegt bei denjenigen Akteu-
ren, die iiber die entsprechenden Durchgriffsmoglichkeiten in der Wertschépfungskette
und im internationalen Warenhandel verfiigen. Der 6konomische Druck nachfragemiich-
tiger Abnehmer wird im Regelfall eine hiirtere Sanktion darstellen als staatliche Strafen.

SchlieBlich ermdglicht die stirkere Fokussierung auf privatwirtschaftliche Primiirver-
antwortung es dem Staat, sich auf seine Kernkompetenzen in der Regelsetzung und der
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Systemiiberwachung sowie auf die Durchfithrung koordinierter Kontroll-/Monitoring-
programme zu konzentrieren. Mit der Eigenverantwortung der Wirtschaft fiir die Detail-
kontrolle wiichst die Unabhingigkeit von Exekutive und Legislative, was zu einer trans-
parenten Aufgabenteilung und einer groBeren Unabhiingigkeit beitriigt und das Verbrau-
chervertrauen in staatliche Stellen stirkt. Primiirverantwortung der Wirtschaft bedeutet in
diesem Fall nicht Riickzug des Staates, sondern Konzentration auf wissenschaftliche For-
schung, Stichproben- und Verdachtskontrollen sowie strikte Sanktionen bei schwerwie-
genden VerstoBen.

Die skizzierten Uberlegungen zu einer stirkeren Betonung der unternehmerischen
Primirverantwortung fiir die Lebensmittelqualitiit in der gesamten Erndhrungswirtschaft
bedeuten nicht, dass jedes private System per se einer hoheitlichen Lésung iiberlegen ist.
Die unternehmerische Qualititskontrolle steht selbstverstindlich unter Kostendruck. Pri-
vate Kontrolllabore und Zertifizierungsunternechmen miissen Kunden werben, und hohe
Kontrollanforderungen wirken dann zumindest kurzfristig abschreckend. Unternehmen
haben beim Fehlen entsprechender institutioneller Regelungen ein Interesse, sich einen
preiswerten Zertifizierer auszusuchen, der zugleich das Risiko einer Fehleraufdeckung
minimiert (23). Trotz der stirkeren Betonung des unternehmerischen Qualititsmanage-
ments muss sich der Staat daher seiner besonderen Aufgabe bewusst sein und seine Ak-
tivititen verlagern. Wiihrend die operativen Kontrolltitigkeiten abnehmen, wachsen die
Anforderungen an die staatliche Rahmensetzung, z. B. in Form einer stringenten System-
aufsicht des Staates, einheitlicher Kriterien zur Zulassung und zur Durchfiihrung von Ei-
genkontrollen und Zertifizierungen, strikter Sanktionen und MaBnahmen zur Verbesse-
rung der Verbrauchertransparenz (47).

Fazit: Die SchlieBung der Kontrollliicke durch traditionelle hoheitliche Uberwa-
chungsmalBnahmen ist in Zeiten knapper &ffentlicher Mittel weder moglich noch unter
ordnungspolitischen Gesichtspunkten sinnvoll. Eine Stiirkung der privatwirtschaftlichen
Verantwortung z.B. in Form eines Zertifizierungssystems ist anzustreben. Aus diesen
Griinden wiire die Einfiihrung eines Farm-Audits zu begriiBen. Hiermit wiirden nicht nur
die besondere Qualitiitsverantwortung der Priméirproduktion betont, sondern auch die
Kernkompetenzen des Staates in Regelsetzung und Kontrolle der Kontrolle gestiirkt.
Letztlich geht es also nicht nur um die Frage, wer die primiire Verantwortung fiir eine um-
fassende Qualititssicherung zu tragen hat, sondern auch darum, wie eine sinnvolle, effi-
ziente und kostengiinstige Verteilung von Eigen- und Fremdkontrolle zur Garantie eines
hohen Nahrungsmittelsicherheitsniveaus ausgestaltet werden konnte. Audit-Systeme ha-
ben sich in vielen anderen qualititssensitiven Bereichen bewiihrt, die Etablierung auch in
der Land- und Erniihrungswirtschaft wiire zu begriiBen.

Der aktuelle Vorschlag der EU-Kommission ist vor diesem Hintergrund ein Riick-
schritt. Er schreibt nicht nur die Fixierung auf hoheitliches Handeln fest, sondern igno-
riert zudem den sich auch in der Erniihrungswirtschaft immer deutlicher abzeichnenden
Weg der Zertifizierung als Element eines umfassenden Qualititsmanagements. Dariiber
hinaus ist kaum einsichtig, wie ein (kostenpflichtiges) Zwangsberatungsinstrument die
Qualitiitsmotivation des einzelnen Landwirts steigern konnte, da alleine die Teilnahme
zum weiteren Bezug der Direkizahlungen berechtigt. Dieser insgesamt etwas konfuse
Verlauf der Midterm-Debatte verweist auf die Notwendigkeit, zuniichst einen grundle-
genden Uberblick iiber die unterschiedlichen Qualitdtsmanagementsysteme zu geben, die
sich in der betriebswirtschaftlichen Praxis herausgebildet haben.
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3 Qualititssicherung und Auditierung: Eine 6konomische Einordnung
3.1 Uberblick iiber die Grundlagen der Zertifizierung

Qualitatsmanagementsysteme sind ein in der Wirtschaft allgemein seit ca. zwei Jahr-
zehnten gebriuchliches Instrument zur Initiierung, Durchsetzung und Kontrolle von Qua-
lititszielen (42; 49). Unter dem Begriff Total Quality Management (TQM) hat sich heute
in Praxis und Wissenschaft eine Form des anspruchsvollen Qualititsmanagements her-
ausgebildet, die iiber die traditionelle statistische Warenend- bzw. Wareneingangskon-
trolle hinausgeht (42, S. 6 ff.). Diese neue Generation von Qualititsmanagementsyste-
men erweitert den Qualititsbegriff und umschlieBt neben der Produktion auch alle Orga-
nisationsprozesse eines Unternehmens, inklusive seiner AuBenbeziehungen. Besonderes
Gewicht liegt dabei auf PriventivmaBnahmen zur Vermeidung von Fehlern und der Initi-
ierung von kontinuierlichen Verbesserungsprozessen. Qualititsmanagement wird damit
zur Fiihrungsaufgabe und fillt in den priméren Verantwortungsbereich des Managements
(36). Dariiber hinaus werden eine Vielzahl weiterer Instrumente der Qualititsplanung so-
wie der Fehlervermeidung und -analyse eingesetzt.

Ein wesentliches, in der Praxis jedoch nicht selten den gesamten Prozess dominieren-
des Teilelement des TQM ist das Qualititsaudit nach ISO 9000. Dieses zielt darauf ab,
beim Einkauf risikobehafteter Materialien die Qualitit der Faktoren nicht nur durch eine
Wareneingangskontrolle zu sichern, sondern bereits priventiv Informationen zur Leis-
tungsfihigkeit der Lieferanten einzuholen. Dies geschah zuniichst durch eine Kontrolle
des Lieferanten durch Mitarbeiter des Abnehmers. Um Mehrfachauditierungen der Zu-
lieferer durch die unterschiedlichen Abnehmer zu vermeiden, wurden bereits in den sech-
ziger Jahren einheitliche Anforderungen an Qualititsmanagementsysteme zunichst in
Form von Branchennormen zusammengefasst. Letztlich konnte im Jahre 1987 ein welt-
weit giiltiger, branchen- und industrieneutraler Katalog zur Entwicklung und Implemen-
tierung von Qualititsmanagementsystemen eingefiihrt werden. Diese DIN EN ISO 9000
Normenreihe befihigt Unternehmen unabhiingig vom Titigkeitsfeld dazu, ihre qualitiits-
politischen Bemiihungen allen Nachfragern gegeniiber transparent darzulegen.

Ein zentraler Vorteil einer solchen Standardisierung ist, dass eine Auditierung nun von
unabhingigen externen Kontrolleuren durchgefiihrt wird, die diese Aufgabe wesentlich
kostengiinstiger ausfithren konnen. Diese — ihrerseits wiederum von einer Akkreditie-
rungsorganisation iiberpriiften — Zertifizierer verleihen nach erfolgreichem Abschluss der
Priifung ein Siegel, das von allen Abnehmern anerkannt werden sollte. Dies vermeidet
Mehrfachzertifizierungen und hat zudem fiir die Lieferanten den Vorteil, dass sie Be-
triebsgeheimnisse besser vor den Einblicken der Abnehmer schiitzen konnen. Insgesamt
lassen sich damit die moglichen Auditierungsvarianten hinsichtlich der durchfiihrenden
Institution in Selbst-, Kunden- und Zertifizierungsaudir unterscheiden (40, S. 15 ff.; 36,
S. 264):

« Beim Selbst-Audir (first-party-audit) strebt ein Unternehmen die Aufdeckung innerbe-
trieblicher Schwachstellen durch eigene Audit-Teams an. Hiufig dient dies zur Vorbe-
reitung auf eine Lieferantenbewertung durch nachfragemiichtige Abnehmer.

« Auditierungen durch die nachgelagerte Unternehmung werden als Kunden-Audir (se-
cond-party-audit) bezeichnet.

* In den letzten Jahren dominiert die aus dem angelséchsischen Sprachraum stammende
Qualititszertifizierung durch unabhingige Dritte, das sog. Zertifizierungs-Audir (third-
party-audit), auf der Basis extern festgelegter und damit normierter Anforderungen.

Qualititsaudits riicken insgesamt gegeniiber dem innengerichteten Qualititsmanagement

in den Vordergrund, weil im Zuge von Just-in-Time-Produktion, Global-Sourcing und E-

Procurement die Moglichkeiten einer sinnvollen Wareneingangskontrolle abnehmen. Da-

mit gewinnt jedoch die externe Kommunikation der erreichten Qualitiitsstandards gegen-
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iiber Abnehmern an Relevanz. Der Druck zur Einfithrung von Qualititsaudits geht in die-
sem Fall von den Nachfragern aus, etwa wenn die Automobilindustrie von ihren Liefe-
ranten heute flichendeckend entsprechende Zertifikate verlangt. Dariiber hinaus ist es
aber immer wieder die Europiische Union, die Zertifizierungsansiitze zum Abbau natio-
naler, produktbezogener Qualititsvorschriften und damit zur Erleichterung des grenz-
iiberschreitenden Warenverkehrs protegiert hat. So wurde durch das ,,Globale Konzept
fiir Zertifizierung und Priifwesen", das 1989 beschlossen wurde, die Einfiihrung der ISO

9000 in Europa wesentlich gefordert (54; 11).

Neben der oben dargestellten Unterscheidung nach der Durchfiihrungsinstanz lassen
sich Qualititsaudits auch nach dem Priifungsgegenstand niiher kategorisieren. Es konnen
Produkt-, Prozess- und Managementsystemaudits unterschieden werden:

* Ein Produktaudit bewertet die Qualitiit der hergestellten Erzeugnisse.

* Das Prozessaudit richtet sich auf das Produktionsverfahren, z. B. in Hinblick auf be-
stimmte Performance-Kriterien wie Umweltschutz, Hygienevorschriften oder Energie-
verbrauch.

» Ein Managementsystemaudit zielt schlieBlich auf organisatorische Bedingungen, die
als Grundvoraussetzung fiir die Moglichkeit einer gleichmifigen Produkt- und Pro-
zessqualitiit angesehen werden (Managementstrukturen, Kontrollprozeduren, Doku-
mentation usf.).

Wiihrend z. B. ISO 9000 eindeutig als Managementsystemaudit ausgelegt ist und keine

materiell-inhaltlichen Kriterien enthilt, ist im Gegensatz dazu das Umweltaudit der EU-

Verordnung iiber ,,die freiwillige Beteiligung gewerblicher Unternehmen an einem Ge-

meinschaftssystem fiir das Umweltmanagement und die Umweltbetriebspriifung” (EWG

1836/93) eine Mischung aus Prozess- und Systemaudit (8; 41). Abbildung 3 fasst die bis

hierhin vorgestellten verschiedenen Auditierungsarten zusammen.

Angesichts der breiten Implementierung der Auditierungsprozesse in der Industrie
lohnt sich ein Blick auf die dort gemachten Erfahrungen. Nachdem hier in den ersten Jah-
ren iiberschwiingliche Erfolgsberichte dominierten, finden sich heute detailliertere Ana-
lysen, so dass ein etwas ausgeglicheneres Fazit gezogen werden kann, Das Qualititsaudit
nach ISO 9000 hat sich auf breiter Basis durchgesetzt. Es ist in vielen Branchen zum
Marktstandard geworden und diirfte durch die in jiingster Zeit eingefiihrte prozessorien-
tierte Variante (ISO 9000/2000) weiter an Akzeptanz gewinnen. Gleichzeitig haben sich
aber auch Schwachstellen wie das bisweilen zu niedrige Know-how der Zertifizierer, die
geringe Eignung fiir Kleinbetriebe und die (systemnotwendig) fehlenden Branchenspezi-

Auditarten
|
v v
Priifungsdurchtithrende -
Institution Priifungsgegenstand
' ' ' ! ' ;
Unter- Neutrale x Qrgani-
fiahmen Kunde Einrichtung Produkt Produklion satlon
X {Kunden- 4 (Analytik/ (Prozess/ .
(Selbst audil) (Zertifizie- Sensorik) Hygiene) (System, Do
audit) rung) y kumentation)

Abb. 3. Auditarten
Quelle: Eigene Darstellung
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fika herauskristallisiert, die zu einer Renaissance sektorbezogener Ansitze gefiihrt ha-
ben. Dies ist z. B. in der Automobilindustrie, insbesondere auch in der Erndhrungswirt-
schaft der Fall.

3.2 Qualitatssicherungskonzepte in der Erniihrungs- und Landwirtschaft

Die Notwendigkeit, Qualititssicherungssysteme in der Ernihrungs- und Landwirtschaft
durchzusetzen und stufeniibergreifend zu vernetzen, wird in der wissenschaftlichen Lite-
ratur und auch in der Praxis seit geraumer Zeit gesehen. Unklar ist der Weg dahin. Grund-
sitzlich sind hier drei Entwicklungspfade zu erkennen (vgl. Tab.2):

Eine erste Moglichkeit (QS-System Typ 1) besteht in der Integration bzw. Kooperation
von Unternehmen entlang der Wertschopfungskette unter einer gemeinsamen Kontroll-
struktur. Die Qualititssicherung in integrierten Supply Chain-Systemen wird in aller Re-
gel durch ein dominantes Unternehmen in der Wertschopfungskette initiiert, im weitest-
gehenden Fall durch Firmeniibernahmen, in den meisten Fillen aber durch Bildung ver-
traglicher Kooperationen oder Unternehmensnetzwerke (31). In diesem Fall koordiniert
das dominierende Unternehmen die Qualititsbemiihungen, vorherrschend sind second-
party-Audits. Es handelt sich um exklusive Systeme, die jederzeit den Ausschluss unzu-
verldssiger Betriebe (bzw. Mitarbeiter) ermoglichen (44) und die nicht nur auf Zertifizie-
rung und Traceability, sondern iiberwiegend auch auf ein aktives Qualititsmanagement
ausgerichtet sind. Entsprechend findet ein breites Instrumentarium Verwendung, etwa be-
ziiglich der Einbindung der Qualitiitssicherung in logistische Strukturen und der Kompa-
tibilitat von IT-Standards. Idealtypisch lisst sich eine solche Netzwerkbildung in
Deutschland in der Gefliigelwirtschaft beobachten. Ein anderes Beispiel ist die diinische
Schweineproduktion (Danske Slagterier), aber auch das niederlindische IKB-System ist
im Wesentlichen durch die Marketingfiihrerschaft der beiden dominierenden Schlacht-
unternechmen charakterisiert. Marketingziel ist die Forderung und Absicherung der ein-
zelbetrieblichen Absatzpolitik.

Eine zweite Variante (QS-System Typ 2) ist die Etablierung eines geeigneten institu-
tionellen Rahmens durch die Entwicklung von kooperativen Zertifizierungsstandards
(quality management metasystems). Brancheniibergreifende (generic standards) oder
branchenspezifische Qualititsnormen (industry specific standards) bilden die Grundlage,
auf der sich jeder einzelne Betrieb fiir eine Zertifizierung entscheiden kann (62). Dies er-
moglicht eine neutrale Uberpriifung der Qualitiit unter Beibehaltung der wirtschaftlichen
Unabhidngigkeit der verschiedenen Unternehmen (third-party-audit).

Zur Sicherstellung der Neutralitdt und der Priifungsqualitit wird die Arbeit der priva-
ten Zertifizierungsgesellschaften ergéinzt durch die Institutionalisierung einer unabhiingi-
gen, iibergeordneten Akkreditierungseinrichtung. ,Certification is (voluntary) assess-
ment and approval by a (third) party on an (accredited) standard™ (39, S. 10). Musterbei-
spiel einer unabhiingigen Zertifizierung ist ISO 9000. Andere Beispiele sind das neuent-
wickelte QS-System in der deutschen Fleischwirtschaft oder der British Retailer Consor-
tium Standard (BRC), den GroBunternechmen des Lebensmitteleinzelhandels von ihren
Lieferanten fordern (13; 26). Innerhalb dieses Qualititssicherungstyps 2 lassen sich
wiederum sieben Untergruppen unterscheiden.

Im weitestgehenden Fall gehen Zertifizierungsstandards auf die Bemiithungen zur Ver-
einheitlichung von Normierungsinstitutionen zuriick und bilden dann einen iiberbetrieb-
lichen Rahmen (vgl. ISO 9000). Da in den Satzungen einer Normierungsorganisation fest-
geschrieben ist, dass neue Normen nur bei grundsitzlichem Konsens zwischen allen betrof-
fenen Kreisen entstehen diirfen, muss hier eine weitreichende Verstindigung vorliegen (18).
Da ISO 9000 als brancheniibergreifender Standard fiir die gesamte Wirtschaft Giiltigkeit
beansprucht und entsprechend allgemein gehalten ist, wurden in der Folgezeit in vielen
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Abb. 4. Zertifizierungskonzepte in der Erniihrungswirtschaft (mit Beispielen)
Quelle: Eigene Darstellung

Branchen spezifischere Normen entwickelt. In der Ernihrungswirtschaft ist hier insbe-
sondere auf das vom Codex Alimentarius als Hygienestandard konzipierte HACCP-Sys-
tem zu verweisen, das in vielen Staaten (z.B. den Niederlanden) als Zertifizierungs-
grundlage herangezogen wird. HACCP kann auf eine breite Akzeptanz in der Ernih-
rungswirtschaft aufbauen, betrifft aber nur einen Teilbereich des Qualititsmanagements.

Ebenfalls umfangreiche Konsensbildungsprozesse gehen einem Zertifizierungskon-
zept voraus, dass — wie die QS GmbH in der deutschen Fleischwirtschaft — von der kom-
pletten Supply Chain getragen wird und bei der sich alle Beteiligten zertifizieren lassen.
Da sich hier Unternehmen verschiedener Wertschiopfungsstufen einigen miissen, ist eine
Ubereinkunft schwer zu erzielen. Sie gelingt in aller Regel nur in Krisensituationen wie
in Deutschland im Gefolge der BSE-Fiille oder bei Dominanz einer Stufe (wie in den
Niederlanden/IKB).

Eine weitere Untergruppe bilden Standards, die gemeinschaftlich von der abnehmen-
den Hand entwickelt und an die Lieferanten herangetragen werden. Beispielsweise haben
im Jahr 2002 fast alle fiihrenden Unternehmen des europiischen Lebensmitteleinzelhan-
dels ein Zertifizierungsschema (EUREPGAP) fiir landwirtschaftliche Betriebe in den Be-
reichen Obst und Gemiise sowie Schnittblumen herausgegeben, das weltweite Giiltigkeit
beansprucht (22). Ahnliche Konzepte entwickelt auch die Lebensmittelindustrie im Hin-
blick auf ihre industriellen und landwirtschaftlichen Lieferanten, z. B. in den USA unter
dem Namen NFPA-SAFE. In den letzten drei Jahren vollzieht sich gerade in diesem Be-
reich der abnehmergetriebenen Zertifizierungsstandards eine grole Dynamik. Beispiels-
weise versuchen die weltweit filhrenden Unternehmen des Lebensmitteleinzelhandels
derzeit, ein globales Akkreditierungskonzept fiir die vielfiiltigen Zertifizierungsschemata
durchzusetzen (Global Food Safety Initiative).

Eine Sonderform des Zertifizierungsansatzes stellen Standards dar, die von einem pri-
vaten Zertifizierungsunternehmen entwickelt und kontrolliert werden. Verbreitung und
Glaubwiirdigkeit eines solchen Standards bemessen sich ausschlieBlich an der Reputa-
tion des Zertifizierers, da keine Akkreditierung vorhanden ist. In der Erndhrungswirt-
schaft ist etwa auf das von TUV und der Universitit Weihenstephan etablierte Priifsiegel
.Lebensmittel - TUV gepriift/Vitacert* zu verweisen. Von Zertifizierern entwickelte An-
sitze sind allerdings letztlich nur dann erfolgreich, wenn sie in einer Frithphase der Dis-
kussion eingebracht und von nachfragemiichtigen Abnehmern akzeptiert werden.

Noch enger gefasst ist die sechste Akteursvariante, bei der sich eine kleine Gruppe
von Unternehmen mit spezifischen Interessen auf einen Standard einigt (Beispiel: Bio-
Verbiinde). Sie bilden im 6konomischen Sinne einen Club, der sich aufgrund homogener
Ausrichtung gegen AuBenseiter abgrenzt. Der Eintritt in ein solches Club-iihnliches Ar-
rangement ist zumeist mit einer hohen Investition (im Sinne einer Eintrittsgebiihr) ver-
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bunden; die 3-jihrige Ubergangszeit von der konventionellen auf die biologische Pro-
duktion kann etwa so gedeutet werden. Innerhalb der Clubs sorgen strenge Auflagen- und
Sanktionssysteme fiir die Einhaltung der Statuten (hier etwa die biologische Produktion),
bei Zuwiderhandlung kann es zum Ausschluss aus dem Club kommen. Dies ist hiiufig
gleichbedeutend mit dem Verlust der Einstiegsinvestitionen. Es gelingt diesen Clubs mit-
hin eine verbindliche Selbstbindung ihrer Mitglieder an ein bestimmtes Sicherheitsni-
veau — das weit iiber dem Durchschnitt liegen kann — zu erreichen. Eine solche Losung
ist jedoch nur schwer extern zu generieren und kann daher als Instrument der Qualitiits-
sicherung nicht zielgenau eingesetzt werden. Vielmehr handelt es sich um - zumeist
evolutionir entstandene — Selbstbindungsmechanismen, die sehr instabil auf die Aus-
weitung der GruppengroBe reagieren.

SchlieBlich gibt es als weitere spezielle Zertifizierungsform Ansitze wie das Marine
Stewardship Council (MSC), bei dem branchenfremde Anspruchsgruppen (Stakeholder)
versuchen, eigene Qualititsstandards zu etablieren. Insbesondere Umwelt- oder Tier-
schutzorganisationen versuchen auf diesem Weg, Ziele im Bereich 6ffentlicher Giiter
durch transparenzschaffende Giitezeichen inkl. dahinterstehender Kontrollsysteme zu
verwirklichen. Im Falle des MSC war es der WWF, der eine Zertifizierung fiir nachhalti-
gen Fischfang zusammen mit Unilever konzeptioniert und inzwischen weltweit verbrei-
tet hat.

In allen genannten Fiillen muss mithin ein mehr oder weniger umfassender Konsens
gefunden werden, so dass Verbinden eine groBe Bedeutung zukommt. Diese Institutio-
nen sind jedoch in aller Regel auf die Interessen der breiten Mehrheit der Unternehmen
verpflichtet, daher liegt der Zertifizierungsstandard zumeist nur knapp iiber dem gesetz-
lich regulierten Niveau. Zertifizierungen vom Typ 2 sind, weil sie Marktstandards absi-
chern, ein Marketinginstrument innerhalb der Wertschtpfungskette und spielen fiir den
Endverbraucher keine Rolle. Ausnahmen sind dann méglich, wenn sich Teile einer Bran-
che mit spezifischen konomischen Interessen auf ein Zertifizierungskonzept einigen
(z. B. Bio-Anbauverbiinde) und entsprechende Label oder Marken entwickeln. Durch ho-
he Overheadkosten sind Systeme mit geringer Teilnehmerzahl allerdings vergleichsweise
teuer.

SchlieBlich kann der Staat iibergreifende Zertifizierungsstandards kodifizieren (QS-
System Typ 3), wenn dies aus verbraucherpolitischen Griinden notwendig erscheint. Der
Einsatzbereich liegt daher im Allgemeinen bei Vertrauenseigenschaften, bei denen sich
der Konsument nicht selbst von der Richtigkeit der Qualitdtsangaben iiberzeugen kann
(Prozessqualitit, GMO-Status, Herkunftsangabe, Zutaten usf.). Solche Charakteristika
werden dann politisch definiert, wobei die Hohe der Standards das Ergebnis komplizier-
ter Zielfindungs- sowie Lobby- und Rent-Seeking-Prozesse ist. Die eigentliche Priifung
kann hoheitlich erfolgen oder auf privatwirtschaftlicher Basis durch staatliche Akkredi-
tierung von Zertifizierungsunternchmen organisiert sein. Musterbeispiel ist hier die EU-
Oko-Zertifizierung, bei der sich beide Fille finden (EWG Nr. 2092/91). Wiihrend in Di-
nemark staatliche Behorden die Betriebe kontrollieren, sind es in Deutschland wie in den
meisten EU-Liandern private Zertifizierer unter staatlicher Uberwachung. Das Beispiel
Oko-Zertifizierung zeigt zugleich, dass u. U. Kontrollsysteme der Typen 2 und 3 neben-
einander existieren konnen, hier in Form der zusiitzlichen Kontrolle vieler Bio-Landwir-
te nach den (ilteren) Standards der Anbauverbiinde. Wenn staatliche Zertifizierungsstan-
dards sich durchsetzen sollen, miissen sie entweder obligatorisch sein (wie bei Oko-Pro-
dukten) oder durch materielle Anreize gefordert werden. Als Instrument der Verbrau-
cherpolitik wird fiir das Marketing im Allgemeinen ein Label entwickelt, dass die Markt-
und Qualititstransparenz der Konsumenten verbessern soll. Es zeigt sich insgesamt, dass
QS-Systeme vom Typ 3 besondere Relevanz fiir unreife Mirkte und Fiille des informa-
tionsbedingten Marktversagens (Vertrauenseigenschaften) besitzen (vgl. unten).
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Tabelle 2. Systeme der Qualitiitssicherung

Typ 1: Qualitiitssicherung | Typ 2: Qualititssicherung Typ 3: Qualititssicherung
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Quelle: Eigene Darstellung

Letztlich stellt sich die Frage, welche Ausprigung ein iibergreifendes Qualititssiche-
rungssystem in der Ernidhrungs- und Landwirtschaft annehmen soll, um einerseits einen
angemessen hohen Standard der Lebensmittelsicherheit zu gewihrleisten und anderseits
eine moglichst geringe Eingriffstiefe in marktliche Abliufe zu garantieren. Angesichts
der bereits dargestellten besonderen Strukturen innerhalb der Wertschopfungskette ist zu
diskutieren, ob es privatwirtschaftlichen Initiativen gelingen kann, eine angemessene
Qualitiitszertifizierung aufzubauen, oder ob es staatlicher Aktivitit und Verantwortung
bedarf.

4 Okonomische Grenzen freiwilliger QS-Systeme

4.1 Bedingungen der vertikalen Bindung in der Ernihrungswirtschaft

In Kapitel 3 wurden drei verschiedene Qualititssicherungssysteme vorgestellt. Vor dem
Hintergrund der bisherigen Ausfiihrungen (Primirverantwortung der Wirtschaft) ist da-
her zuniichst danach zu fragen, wie die Chancen fiir eine rein marktliche Losung in Form
der QS-Typen | oder 2 bestehen.

Systeme vom Typ | setzen — wie sich auf industrieokonomischer Basis leicht zeigen
lisst — die deutliche Marketingfiihrerschaft eines Leitunternehmens voraus (6; 2; 24). In
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einer Wertschopfungskette mit annahernd gleich starken Partnern fehlt es an der Mog-
lichkeit, die notwendigen Einschrinkungen der unternchmerischen Gestaltungsfreiheit
vertraglich zu fixieren und mittels second-party-audits durchzusetzen. Die Transaktions-
kosten zur Aushandlung von Kontrollvertriigen mit hoher Eingriffstiefe sind bei symme-
trischen Geschiiftsbeziehungen ohne einen fokalen Systemfiihrer (50) zu hoch. Vertikale
Ketten finden sich daher in Deutschland hauptsiichlich in der oligopolistisch strukturie-
ren Gefliigelverarbeitung (58), wihrend der Anteil der vertraglichen Qualitiitssiche-
rungssysteme in der kleinteiliger strukturierten Schweine- und Rindfleischproduktion ge-
ringer ausgeprigt ist. In der pflanzlichen Produktion sind groBe Unterschiede zwischen
den Produktbereichen anzutreffen.

Dariiber hinaus weist die Transaktionskostentheorie darauf hin, dass sich Kooperatio-
nen mit hoher Bindungsintensitiit bzw. vertikale Integrationssysteme nur bei ausgepriig-
ter Spezifitit der Investitionen und hoher Qualititsunsicherheit entwickeln (56). Immer
dann, wenn auf Seiten der landwirtschaftlichen Produzenten umfangreiche Investitionen
notwendig sind, um in eine Geschiftsbeziehung zu einem bestimmten Weiterverarbeiter
eintreten zu konnen (z. B. in bestimmte Stallanlagen oder Anbaumethoden), wird es eine
Bereitschaft zur langfristigen Bindung geben (32). In diesem Fall droht ein Abhiingig-
keitsverhiltnis, da sunk costs Spielraum fiir opportunistisches Verhalten der Markt-
gegenseite bieten. Solche spezifischen Investitionen existieren z. B. in der Gefliigelwirt-
schaft durch das knappe Zeitfenster bei der Vermarktung vor dem Hintergrund einer oli-
gopolistischen Verarbeitungsstruktur. Es gibt sie auch in einigen sehr speziellen Quali-
titssegmenten, z. B. der biologischen Landwirtschaft. Hohe Qualititsunsicherheit exis-
tiert fiir industrielle Nachfrager oder den Einzelhandel, wenn diese Gefahr laufen, durch
Fehlentscheidungen beim Wu__rencinkauf in die Kritik zu geraten. In diesem Fall steigen
die Transaktionskosten zur Uberwachung ungebundener Lieferanten erheblich an. so
dass im Vergleich striktere Bindungen kostengiinstiger werden (27). Insgesamt hat die
Qualitdtsunsicherheit in den letzten Jahren durch neue Verbraucheranforderungen sicher-
lich zugenommen (33).

Am Beispiel des Schweine- und Rindfleischmarktes liisst sich allerdings zeigen, dass
dies nicht fiir alle Marktsegmente gleichermaBen zutrifft. Es gibt auf der einen Seite im
Premiumbereich 6konomische Anreize zur stirkeren Integration bzw. Kooperation. Auf
der anderen Seite haben gerade griBere Mastbetriebe in Deutschland bisher erfolgreich
am Spot-Markt operiert, indem sie flexibel auf die Kapazititsauslastung und die jeweili-
gen Qualititsanforderungen der unterschiedlichen Schlachtunternehmen reagierten. Der
Markt stellt grundsitzlich die flexiblere Form der Transaktionskoordination dar und bie-
tet in Standardsegmenten Kostenvorteile.

Andere Faktoren, die in der Literatur als Verbreitungsbarrieren vertikaler Systeme
diskutiert werden, liegen in der Verteilung von kritischen Ressourcen bzw. Kernkompe-
tenzen innerhalb der Supply Chain, in der Kooperationsbereitschaft, im Vertrauen zwi-
schen den Geschiftspartnern usf. (9; 17). Diese ressourcenorientierten und verhaltens-
wissenschaftlichen Konstrukte deuten darauf hin, dass es gerade in der Emihrungswirt-
schaft bisher eine verhiltnismiilig unterentwickelte Kooperationskultur gibt (15; 24),

Fazit: Spezifitdt der Investitionen, Qualititsunsicherheit sowie die deutliche Markt-
iiberlegenheit (Marketingfiithrerschaft) eines Akteurs sind wichtige notwendige Bedin-
gungen zur Entwicklung integrierter Wertschopfungsketten (7). Diese Form der Quali-
titssicherung ist daher nur fiir bestimmte Marktsegmente vornehmlich im Premiumbe-
reich geeignet. Grundsiitzlich sprechen die héhere Flexibilitit des Marktes und die Ver-
meidung von Organisationskosten fiir Spot-Miirkte. Die von vielen Beobachtern immer
wieder angefiihrten Vorteile vertikaler Kettenbildung wie groBe homogene Produktions-
mengen, Belieferungssicherheit, Vermeidung von Doppelpriifungen, abgestimmte EDV-
Schnittstellen, hohe Reaktionsgeschwindigkeit und verstiirkte Kommunikationsintensitiit
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(38; 37; 14; 59) sind, solange es sich um unspezifische Standardware handelt, entweder
von untergeordneter Bedeutung oder auch iiber den Markt realisierbar. Sicherlich wird
die zunehmende Konzentration in Industrie und Handel zu einer Zunahme der vertikalen
Kooperation und Integration fithren — allerdings weder kurzfristig noch in allen Quali-
titssegmenten.

4.2 Zur Diffusion privatwirtschaftlicher Zertifizierungsansiitze:
Ein Problem der kritischen Masse

Wiihrend der Aufbau vertikaler Systemketten zeitaufwiindig ist und nur unter bestimm-
ten Marktbedingungen erfolgt, ist die Wahrscheinlichkeit hoher, dass sich kurzfristig QS-
Systeme vom Typ 2 ausbreiten. Auf den Verarbeitungsstufen entwickelt sich weltweit
HACCP zum Qualititsstandard, der vielfach — z. B. in den Niederlanden — auch zertifi-
ziert wird (52). In der Landwirtschaft sind in vielen europiischen Lindern deutliche Be-
strebungen in Richtung Zertifizierung der Landwirtschaft zu erkennen, z. B. bei Obst und
Gemiise durch das vom Handel initiierte EUREPGAP-System und in der deutschen Tier-
produktion in Form der Qualitit & Sicherheit GmbH (51). Allerdings zeigt die aktuelle
Diskussion um die Einfiihrung des QS-Labels in der deutschen Fleischwirtschaft die
Schwierigkeiten, den notwendigen Branchenkonsens zu erzielen. Die Durchsetzung ei-
nes Zertifizierungskonzeptes vom Typ 2 ist ein klassisches Problem der kritischen Masse
in einer Situation mit Netzwerkeffekten (7, S. 129 f.; 19). Netzwerkeffekte liegen vor,
weil mit zunehmender Ausbreitung eines Zertifizierungsstandards der Nutzen fir alle
Abnehmer groBier wird. Je mehr Unternehmen sich in einer Branche auf einen Qualitiits-
standard geeinigt haben, um so groBer wird die Marktflexibilitit auf dem Absatz- und Be-
schaffungsmarkt. Ein einmal vollstindig verbreiteter Standard kann dann selbst beim
Vorliegen besserer Alternativen kaum noch verdriingt werden. Es handelt sich insofern
um ein klassisches Beispiel fiir Pfadabhiingigkeiten (12, S. 440 ff.).

Ein Zertifizierungskonzept vom Typ 2 muss mithin innerhalb einer verhiltnismiiBig
kurzen Frist eine kritische Teilnehmergruppe (z.B. 50 % der landwirtschaftlichen Pro-
duktion in der jeweiligen Warengruppe) erreichen. Ansonsten ist ein solches System we-
der fiir die Emiihrungsindustrie noch fiir den Lebensmitteleinzelhandel interessant. Es ist
fir einen Verarbeitungsbetrieb im Allgemeinen betriebswirtschaftlich hochst unvorteil-
haft, nur einen Teil der Produktion mit zertifizierter Ware zu fahren. Dies verlangt die
Trennung von Warenstromen, aufwiindige Riistprozesse, Kontrollen gegen Vermischung
usf. (51). Hinzu kommt, dass ein geringer Marktanteil der zertifizierten Erzeugnisse die
Ausweichmdéglichkeiten fiir Industrie und Handel verringert. Diese Einschrinkung der
Beschaffungsflexibilitit wird gerade im unteren und mittleren Preissegment vom Le-
bensmitteleinzelhandel nicht akzeptiert.

Als Strategie zur schnellen Implementierung eines Zertifizierungsstandards kommt
im Wesentlichen die Selbstbindung wichtiger Marktteilnehmer durch spezifische Investi-
tionen oder ,,Geiseln* in Frage (57). GroBunternehmen aus Industrie und Handel miissen
Okonomisch verlissliche Signale fiir ihr Commitment in das System kommunizieren,
z.B. in Form einer glaubwiirdigen Selbstverpflichtung des Lebensmitteleinzelhandels
zur ausschlieBlichen Listung von zertifizierter Ware. Der Handel verfiigt ohne Zweifel
aufgrund seiner Verhandlungsmacht iiber die Moglichkeit, die Lieferanten in den Jahres-
gesprichen auf die Anlieferung solcher Artikel zu verpflichten. Angesichts der bestehen-
den Uberkapazititen auf der Industrieseite kann sich kein Produzent diesem Druck ent-
ziehen. Weiterhin ist aufgrund der oligopolistischen Marktstruktur von einer niedrigen
AuBenseitergefahr auszugehen.

Die derzeitige Verunsicherung iiber die Diffusion des QS-Systems zeigt, dass der not-
wendige branchenweite Konsens hochgradig labil ist (48). Das Hauptproblem liegt darin,
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dass die entsprechenden Produkte bei gewerblichen Abnehmern und beim Endverbrau-
cher keine wesentlichen Mehrerldse erzielen. Es gibt nur ein verhiltnismiBig knappes
Zeitfenster in der Einfiihrungsphase, in dem Zertifikate einen Marketingnutzen aufwei-
sen. Qualititszertifizierungen vom Typ 2 dienen in aller Regel der Absicherung von Ba-
sisanforderungen, nicht der Erzielung eines Preispremiums. Dies zeigen die Erfahrungen
mit ISO 9000 sehr deutlich: Auch hier haben sich die Hoffnungen, die viele Unternehmen
zunichst in den Marketingwert des Zertifikats gesetzt haben, nicht erfiillt (18). Mit wach-
sender Verbreitung im Markt entwickelt sich das Auditzertifikat zum Marktstandard, ein
akquisitorischer Wert geht von ihm nicht aus.

Im Ergebnis setzten sich QS-Systeme vom Typ 2 nur dann durch, wenn in einer kur-
zen Phase eine kritische Teilnehmermasse erreicht wird. Sie entwickeln sich dann zum
Branchenstandard. Ein breiter Konsens zur Einfiihrung von QS-Zertifizierungssystemen
ist allerdings bei polypolistischen Marktstrukturen und preisorientiertem Verdriingungs-
wettbewerb schwierig zu erreichen. Haufig kommt er nur aufgrund externen Drucks zu-
stande. Auch die Diffusion von ISO 9000 wiire ohne staatliche Zwiinge (etwa durch die
EU) nicht in dieser Form moglich gewesen (60). Ohne den Druck des BMVEL zur Ein-
filhrung eines Giitezeichens fiir konventionelle Lebensmittel wiire die Einigung auf QS
nach Ansicht von Brancheninsidern kaum gelungen. Mindestens ebenso wirksam ist es,
wenn nachfragemichtige Abnehmer Zertifizierungskonzepte fordern (55). Ein Fallbei-
spiel mag dies abschlieBend verdeutlichen.

Die Durchsetzung des Zertifizierungssystems fiir nachhaltigen Fischfang (,Marine
Stewardship Council/MSC") geht auf den Druck von Unilever zuriick. Der Konzern ist
der dominierende Anbieter auf dem Markt fiir Fisch und Fischerzeugnisse mit einem ge-
schiitzten Anteil von ca. 25 % am weltweiten Fischeinkauf und Marken wie Birds Eye
und Iglo. Die FAO schitzt, dass zzt. ca. 70 % der kommerziell gehandelten Fischarten
iiberfischt werden. 1997 wurde auf Initiative von Unilever und WWF der Marine Ste-
wardship Council gegriindet, der Kriterien fiir eine nachhaltige Fischerei entwickelt
(http://www.msc.org/; http://www.unilever.com) und ein Giitezeichensystem mit neutra-
ler, externer Zertifizierung aufgebaut hat. Unilever hat sich verpflichtet, ab dem Jahr
2005 nur noch Fisch aus zertifiziertem Fang zu beschaffen. Damit wird ein erheblicher
Druck auf die Fischereiindustrie ausgeiibt. Inzwischen beteiligen sich mehr als 100
Unternehmen aus 20 Lindern am Zertifizierungsprozess, groBe Handelsunternehmen wie
die Schweizer Migros fiihren nur noch Produkte mit dem MSC-Label im Sortiment.

Der notwendige Druck zur Beteiligung an einem Zertifizierungssystem besteht in der
Landwirtschaft heute nur in wenigen Bereichen. Unilever ist z. B. nach eigenen Aussagen
aufgrund der vergleichsweise geringen Abnahmemenge nicht in der Lage, entsprechen-
den Einfluss auf die deutsche Schweinefleischproduktion auszuiiben. Die Rohware fiir
die Markenartikel des Konzerns wird daher seit geraumer Zeit in Diinemark eingekauft.

Weiterhin ist eine ausreichende intrinsische Motivation zum Aufbau eines landwirt-
schaftlichen Qualitditsmanagementsystems durch die negativen Erfahrungen mit Doku-
mentationsanforderungen nur selten anzutreffen. In der Vergangenheit haben gerade er-
folgreiche Betriebe die Erfahrung gemacht, dass sie ohne Qualititsmanagementsysteme
und Bindungen am Markt erfolgreich agieren konnen. Die bisherigen Erfahrungen mit
freiwilligen Qualititsprogrammen (z. B. zur Salmonellenbekiimpfung) verweisen auf die
Schwierigkeiten, die landwirtschaftlichen Akteure fiir ein solches Programm zu gewin-
nen, auch wenn dieses offensichtlich auf zentrale Schwachstellen der Produktion fokus-
siert ist. Ein breit angelegtes Audit in Richtung auf Umwelt- und Tierschutz sowie Le-
bensmittel- und Arbeitssicherheit wird auf noch geringere Resonanz stoBen. Die Bran-
chenkultur im Agribusiness stellt (immer noch) ein Hindernis fiir QS-Systeme dar (28).

Fazit: In Warenbereichen, in denen nachfragemiichtige Abnehmer Qualitiitszertifikate

; fordern, bleiben der Landwirtschaft wenig Wahlmoglichkeiten. Allerdings ist die Risiko-
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wahrnehmung in den verschiedenen Lindern und Mirkten sehr unterschiedlich (4). Es ist
fraglich, ob der Marktdruck fiir eine flichendeckende Diffusion von Zertifizierungskon-
zepten ausreicht. Méglicherweise ist hier die Politik gefordert.

4.3 Zertifizierungsliicken bei hoher Informationsasymmetrie

Die vorhergehenden Ausfiihrungen haben gezeigt, dass sich QS-Systeme am Markt nur
unter restriktiven Bedingungen durchsetzen kénnen. Ein weiteres Manko liegt in ihrer be-
grenzten Wirkung bei Vertrauens- bzw. Potemkineigenschaften, d. h. solchen Produkt-
charakteristika, deren tatsichliche Beschaffenheit vom Verbraucher auch nach dem Kauf
nicht eindeutig tiberpriift werden kann. In vielen Fiillen handelt es sich dabei um Pro-
zessqualititen wie Umwelt- und Tierschutz, die dem Endprodukt nicht mehr anzusehen
(Vertrauenseigenschaften) und z.T. selbst von Drittinstitutionen wie z. B. Warentestern
oder NGOs nicht mehr iiberpriifbar sind (Potemkineigenschaften). Bei solchen Merkma-
len droht ein Qualititsdumping, da die klassischen Signalingvarianten wie Markenbil-
dung oder Werbung nicht mehr greifen.

Zertifizierungskonzepte sind daher bei hoher Informationsasymmetrie — wie im Falle
von Umwelt- und Tierschutz — besonders wichtig. Gleichzeitig ist das Zertifikat fiir den
Endverbraucher, der die zugrunde liegenden Kriterien und die Qualitit der Priifung nur be-
grenzt beurteilen und bewerten kann, seinerseits ein Vertrauensgut. Nur dann, wenn es ge-
lingt, Bekanntheitsgrad und Reputation fiir ein solches Zertifikat aufzubauen. kann ein
Priifsiegel die Funktionsweise des Marktes sichern. Dies verlangt jedoch hohe spezifische
Investitionen und das strategische Commitment vieler Akteure innerhalb einer Branche.
Glaubwiirdige privatwirtschaftliche Zertifizierungsinitiativen sind daher bei hoher Infor-
mationsasymmeltrie selten. Hieraus ergeben sich Rechtfertigungen fiir staatliche Initiati-
ven zur Einfiihrung und Glaubwiirdigkeitsabsicherung von Zertifizierungskonzepten.

Zusammenfassend zeigt sich, dass Zertifizierungen bei hoher Informationsasymme-
trie aufwiindig werden. Prozesseigenschaften wie Umwelt- und Tierschutz sind schwie-
rig zu iiberwachen und bieten vielfiltige Moglichkeiten fiir opportunistisches Verhalten,
so dass in solchen Mirkten hiiufig Glaubwiirdigkeitsbarrieren die Umsetzung von Kon-
sumpriferenzen behindern (3). Solche Eigenschaften bieten daher verstirkte Notwendig-
keiten fiir eine verbraucherpolitische Informationspolitik seitens des Staates durch Zerti-
fizierung und Giitezeichen. Dies gilt zumindest in unreifen Mérkten und frithen Phasen
des Problemlebenszyklus, in denen ansonsten Mirkte ggf. erst gar nicht entstehen.

Neoklassische Such- Erfahrungs- | Vertrauens- |Potemkinsche
Eigenschaften|Eigenschaften|Eigenschaften|Eigenschaften|Eigenschaften

Informationskosten Prozessqualititen,

Eigenschaften Bel Ge- oder far einzelne Kéufer zu
Qualitét durch Inspektion Verbrauch zeigt hoch; ",‘,‘::,,T,,f:,',‘f,’,‘,',::f‘
standardislert vor dem Kauf sich die tatséch- Drittinstitutionen kontrolliert
iberprifbar liche Qualitat kdnnen das End-

werden kénnen

produkt Gberprifen

>
zunehmende Informationsasymmetrie

Abb. 5. Informationstkonomische Giitertypologie
Quelle: Eigene Darstellung
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5 Formen staatlicher Forderung des Farm-Audit
5.1 Grundsiitzliche Anforderungen

Die bisherigen Ausfiihrungen zeigen deutlich, dass es ein weites Spektrum an privatwirt-
schaftlichen Qualititssicherungsinitiativen gibt. Gleichzeitig werden aber auch Grenzen
unternehmerischer Qualititskontrolle offensichtlich. Die oben dargelegten Probleme
stellen z. T. grundlegende (6konomische) Zwiinge dar, die eine staatlich initiierte Form
eines Farm-Audits rechtfertigen. Diese Rechtfertigung eines staatlichen Eingriffs gilt ins-
besondere fiir den landwirtschaftlichen Bereich, da hier nicht nur die erwiihnten struktu-
rellen Probleme vorherrschen, sondern auch in besonderem MaBe offentliche Giiter er-
stellt werden.

Der Ausbau der Kontrollintensitit stoBt bei den Landwirten zuniichst einmal auf
Skepsis: Hier treffen sichere — weil unmittelbar ausgabenwirksame Investitions- und Zer-
tifizierungskosten — auf unsichere — weil allenfalls langfristig eintretende — Gewinnver-
sprechen durch Rationalisierungspotenziale. Wie in anderen Wirtschaftsbereichen auch
bedarf es massiver Anreize bzw. Drohungen, um die Akteure zu einem fliichendeckenden
Qualititsmanagement zu bewegen (55). Hinzu kommen Tendenzen zum qualitiitsbeding-
ten Marktversagen (3) im Bereich offentlicher Giiter wie Umwelt- und Tierschutz, fiir die
der Verbraucher nur eine begrenzte Preisbereitschaft zeigt und die im Wesentlichen
schwierig zu iiberpriifende Prozesscharakteristika darstellen.

Neben dieser grundsiitzlichen 6konomischen Begriindung lassen sich industriepoliti-
sche Erwiigungen fiir ein obligatorisches Farm-Audit ins Feld fihren: Eine politische
Unterstiitzung von QS-Systemen kann fiir die EU zugleich auch ein Instrument der Ab-
satzforderung bzw. der Profilierung im internationalen Wettbewerb sein. Eine Reihe von
exportorientierten Staaten verfiigen derzeit iiber im internationalen Vergleich verhiiltnis-
miBig gut ausgebaute Sicherungskonzepte (34), andere Staaten versuchen zzt. nachzu-
ziehen (1). Ein gemeinschaftsweites Zertifizierungskonzept stellt daher ein Instrument
der Exportforderung dar. Zudem triigt die Einheitlichkeit der Kontrolle zum ungehinder-
ten Warenverkehr innerhalb der EU bei. Wenn die Politik durchgiingige Zentifizierungen
wiinscht bzw. ihre Verbreitung nicht zuletzt aus Griinden der internationalen Wettbe-
werbsfihigkeit beschleunigen will, muss sie Unterstiitzung bereit stellen.

Vor diesem grundsiitzlichen Hintergrund (zustimmend, aber ordnungspolitischer Vor-
rang der Privatinitiative wo immer moglich) sollen daher im Folgenden erste Detailhin-
weise fiir die weitere Ausgestaltung des Farm-Audit-Konzeptes gegeben werden. Hin-
sichtlich der Auswahl des geeigneten Forderungsinstrumentariums lassen sich auf dieser
Grundlage folgende Aussagen treffen:

Zwischen staatlich initiierter Zertifizierung und der Verbreitung von QS-Systemen
der Typen | und 2 ist ein deutlicher Trade off zu beachten. Es lisst sich transaktionskos-
tentheoretisch zeigen (vgl. Abb. 6), dass eine staatlich bewirkte Reduktion der Qualitiits-
unsicherheit c. p. im Markt zu einer Verschiebung der relativen Vorteilhaftigkeit der ver-
tikalen Integration bzw. Kooperation fiihrt. Die politische Regulierung sollte daher auf
das notwendige MaB beschrinkt werden, um Marktprozesse nicht zu verzerren.

Die staatliche Initiative/Regulierung ist unter den gegebenen Marktbedingungen
(polypolistische Struktur, fehlender Branchenkonsens, 6ffentliche Giiter, hohe Informa-
tionsasymmetrie) notwendig, um die erforderliche kritische Teilnechmermasse zu gene-
rieren. Die dargestellten Ansiitze eines potenziellen Marktversagens rechtfertigen Staats-
aktivititen, dennoch miissen diese moglichst marktkonform und mit geringer Eingriffs-
tiefe gestaltet werden. Daher lassen sich dauerhafte Subventionen aus der Diskussion
nicht ableiten.

Hinzu kommt ein zweiter Grund: Der Staat kann privatwirtschaftliches Engagement
nicht vollstindig substituieren. Der entscheidende Faktor zur Kommunikation spezieller
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Abb. 6. Trade off zwischen staatlicher Qualititsregulierung und der Verbreitung privatwirtschaft-
licher Qualititssicherung
Quelle: Eigene Darstellung

Qualitidten im Markt ist die Markenpolitik. Labels als zentrales Element der QS-Syste-
me vom Typ 3 stehen in einem systematischen Konflikt zur einzelbetrieblichen Mar-
kenpolitik und haben daher nur eine begrenzte Funktion, z. B. zum Aufbau unreifer
Mirkte. Ein Zertifizierungssystem vom Typ 3 bildet daher den grundsiitzlich richtigen
Ansatzpunkt einer staatlich initiierten Qualitits(transparenz)politik. Um den Spielraum
der Marktteilnehmer jedoch nicht einzuschriinken, sollte es offen und modulartig ge-
staltet sein, um privaten Initiativen zur Qualitiitsprofilierung (Premiummarken) und ho-
heren Standards Raum zu lassen.

5.2 Politische Einbindung des Farm-Audit

Die dargestellte Problematik skizziert einen Hintergrund, vor dem prinzipiell vier mogli-

che Alternativen der Institutionalisierung eines Zertifizierungskonzeptes existieren. Die-

se unterscheiden sich hauptsiichlich durch die Art und die Tiefe des staatlichen Eingriffs

und sollen im Folgenden kurz dargelegt werden.

*  Gesetzliche Verpflichtung zur Durchfiihrung eines Farm-Audits (verbindliche EU-
Verordnung):
Umfassende gesetzliche Verpflichtungen zur Durchfithrung von Farm-Audits schei-
nen angesichts der Gefahr der Verdriingung privatwirtschaftlicher Initiativen nicht
sinnvoll. Sie wiirden zudem umfangreiche hoheitliche Detailregelungen notwendig
machen, die die Ausgestaltung des Gesamtsystems unflexibel und ggf. wenig praxis-
nah werden lassen. Zudem zeigt sich, dass im Rahmen der notwendigen Gesetzge-
bungsprozesse die Anforderungen der betrieblichen Praxis hidufig nicht hinreichend
berticksichtigt werden. Letztlich stellen kodifizierte Systeme dieser Art statische
Momentaufnahmen dar; sie sind damit tendenziell fiir eine sich dynamisch internatio-
nalisierende Branche zu starr. SchlieBlich unterminieren sie die ohnehin schon
schwach ausgepriigte Primirverantwortung der Wirtschaft, die jedoch zur Ausbildung
einer umfangreichen Qualitiitskultur notwendig ist.

* Bindung von Subventionen an die Zertifizierung (gemif Vorschlag der EU; Cross-
Compliance):
Die Bindung der Subventionszahlungen an eine Zertifizierung stellt den von der
Kommission vorgeschlagen Weg dar. Grundsiitzlich liegt hier das Eingriffsniveau
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deutlich geringer als bei einem gesetzlich verpflichtenden Farm-Audit. Vorteilhaft ist
weiterhin, dass diese Alternative zielgerichteter als zeitlich begrenzte Unterstiitzung
beim Aufbau eines privatwirtschaftlichen Konzeptes angelegt werden kann. Proble-
matisch an dem Vorschlag im Midterm-Review ist die Gefahr, das 6konomisch ver-
fehlte System der Direktzahlungen auf diesem Weg zu stabilisieren. Entsprechend
wichtig ist eine zeitliche Begrenzung der Forderung. Sinnvoll wiire es dariiber hinaus,
auf dem Verordnungswege nur das Pflichtenheft der Zertifizierung und die Akkredi-
tierung zu regeln, die konkrete Zertifizierungssystematik jedoch der Wirtschaft zu
iiberlassen (Wettbewerb der Systeme, vgl. unten).

* Schaffung eines freiwilligen staatlichen Zertifizierungsrahmens (gefordert durch
zusitzliche Subventionen):
Die Konstitution eines institutionellen Rahmens zur Qualititssicherung, in dem ein
Farm-Audit auf freiwilliger Basis durchgefiihrt werden kann, ist zuniichst eine ord-
nungspolitische Alternative mit niedriger Eingriffstiefe. Es darf jedoch prognosti-
ziert werden, dass eine solche Initiative hochstwahrscheinlich nur auf geringe Reso-
nanz in der Wirtschaft stoBen wird. Ein Blick auf die geringe Verbreitung des
Umweltaudit-Systems im industriellen Bereich — von der EU bekanntlich zuniichst
als obligatorische Priifung geplant und in der Gesetzgebungsphase zu einem freiwil-
ligen Instrument umgeformt — zeigt, dass ein Audit im Bereich offentlicher Giiter
wie Umwelt- und Tierschutz auf freiwilliger Basis eher auf geringe Resonanz stoBt.
Dies hiangt u. a. mit der schwierigen Kommunizierbarkeit eines solchen Zertifikats
zusammen. Es gelingt im Regelfall nicht, daraus Marketingvorteile beim Endver-
braucher abzuleiten.

* Finanzielle Forderung privatwirtschaftlicher Zertifizierungskonzepte vom Typ 2:
Im aktuellen Entwurf der EU-Kommission vom Januar 2003 wird eine Forderung von
Qualitiitszertifizierungssystemen vorgeschlagen (Proposal for a Council Regulation
amending Regulation (EC) No 1257/1999, Article 24a und 24b). Dies gilt jedoch aus-
driicklich nur fiir solche Konzepte, die deutlich iiber den gesetzlichen Standard hin-
ausgehen und spezielle Qualititsanforderungen dokumentieren. Offensichtlich soll
dadurch die Subventionierung von breit angelegten Audits (z.B. QS-System oder
EUREPGAP), die im Kern auf die verpflichtenden Basisanforderungen rekurrieren,
ausgeschlossen werden. An dieser Stelle wird noch einmal deutlich, dass die EU-
Kommission weiterhin eine hoheitliche Kontrolle der Lebensmittelwirtschaft
anstrebt. Wenn sie dagegen ein breit angelegtes System wie das urspriingliche Farm-
Audit fordern wollte, miisste eine solche Begrenzung entfallen.

Fazit: Der Kommissionsvorschlag vom Juli 2002 wies in die richtige Richtung. Die in-

tendierte Bindung an die erste Siule sollte jedoch zeitlich begrenzt werden. Soweit mog-

lich, sollte Spielraum fiir privatwirtschaftliche Detailausformungen gelassen werden. In

diesem Sinne sind die folgenden Vorschlige zu verstehen.

6 Vorschlige fiir die Ausgestaltung eines Farm-Audit

Auf Basis der vorhergehenden Begriindungen sollen nun abschlieBend einige Kernpunkte
fiir die Konzeption eines Farm-Audits ausgefiihrt werden. Die folgenden Ausfithrungen
verstehen sich angesichts des rudimentir entwickelten EU-Vorschlags als erste Diskus-
sionsschritte. Im Kern liegt dieser Skizze die Uberlegung zugrunde, dass die Politik
lediglich eine Anschubhilfe leisten soll, die mdglichst viele Freiriume fiir privatwirt-
schaftliches Handeln zulisst. Die Eingriffe sollten marktkonform vorgenommen werden,
um Initiativen der Wirtschaft den nitigen Spielraum zur Ausbildung verschiedener Qua-
litdtssegmente zu geben.
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*  Wettbewerb der Systeme
Die EU wird wie gezeigt in einem Bereich aktiv, in dem es bereits vielfiltige privat-
| wirtschaftliche Ansitze gibt, insbesondere die speziellen Konzepte in der Fleischwirt-
schaft (QS, IKB, Danish Slagterier), die aktuellen Forderungen des Einzelhandels
' (EUREPGAP, Global Food Safety Initiative) und das Oko-Kontrollsystem. Es stellt
sich die Frage, ob das EU-Farm-Audit diese verdringen oder ergiinzen soll. Wir pli-
dieren fiir einen Wettbewerb der Systeme auf der Basis einer Anerkennung der Min-
destidquivalenz durch die EU. Diese sollte also Mindeststandards fiir Kriterien und
Verfahrensabldufe formulieren und kontrollieren und es im Weiteren dem Marktpro-
zess iiberlassen, welcher Zertifizierungsansatz der effizienteste ist.
» Einbindung in die erste oder zweite Sdule der Agrarpolitik?
Es erscheint zunidchst sinnvoll fiir die Konstitution eines Farm-Audits, dieses im
ersten Schritt in die erste Séule einzugliedern. Um das System jedoch dynamisch und
zukunftsorientiert anzulegen, muss es so ausgelegt sein, dass es mittel- bis langfristig
in die zweite Siule transferiert werden kann. Vorstellbar ist etwa die modulare Aus-
gestaltung des Audit-Systems: Das grundlegende Basis-Audit deckt gesetzliche Lan-
des-, Bundes- und EU-Anforderungen ab und berechtigt zum Empfang einer Basiszu-
wendung. In den weiteren Schritten kann diese — moglicherweise degressiv gestaltete
Basiszuwendung — durch modular gestaltete Ergiinzungen komplettiert werden. Die
im Audit nachgewiesenen weiterfiihrenden Leistungen (etwa besondere Umwelt-,
Tierschutz-, Qualitits- oder Sicherheitsanforderungen) berechtigen dann zum Bezug
weiterer Zahlungen, die aus der zweiten Siule bestritten werden kdnnen. Unterschie-
den werden sollte daher in ein Cross-Compliance-Audit, das obligatorisch und auf die
erste Sdule ausgerichtet ist, und ein freiwilliges Beyond-Compliance-Audit, das
modulartig aufgebaut ist und auf die zweite Sdule zielt. Insgesamt gibt es aber hier
noch erheblichen Diskussionsbedarf.
*  Produkt- und Prozess- versus Systemaudit
Viele der heute gegen Qualititsaudits gerichteten Vorwiirfe gehen auf die Erfahrungen
mit der ISO 9000 und deren ausschlieBlichem Fokus auf die Priifung des
Managementsystems i.S.v. Dokumentation, Organisationsstrukturen, Kommunika-
tionswegen u.A. zuriick. Ein Systemaudit tendiert nach den Erfahrungen der letzten
15 Jahre zu einer Uberbetonung der formalen Aspekte; in betriebswirtschaftlicher
Terminologie: Zur Steigerung des Organisationsgrades. Der optimale Organisations-
grad ist jedoch abhingig von UnternehmensgroBe, Branche, Risikoeinschitzung usf.
Er kann daher nicht ex ante determiniert werden. Insbesondere fiir mittelstindische
Unternehmen erweist sich daher ein reines Managementsystemaudit als wenig geeig-
net. Die meisten Zertifizierungskonzepte in der Ernidhrungswirtschaft betonen die
Prozessiiberpriifung. Mit dem Verweis auf die gute fachliche Praxis ist dies wohl auch
in dem EU-Vorschlag intendiert gewesen. Hinzu kommen sollte jedoch auch eine
begrenzte Form der Produktkontrolle (Analytik), z.B. im Hinblick auf Pestizidriick-
standswerte, Nitratwerte u. A. Diese kann eine sinnvolle Erginzung zur Aufdeckung
betrieblicher Schwachstellen und Risikofaktoren sein. Die genaue Gewichtung bei
einer solchen Kombination verschiedener Aspekte aus Produkt-, Prozess- und Sys-
tem-Audit muss jedoch in einer getrennten Diskussion festgestellt werden.
* Integriertes Auditsystem oder Teilpriifungen?
Die Erfahrungen der Industrie zeigen, dass ein groBes Interesse an der Zusammenfassung
verschiedener Auditgebiete in integrierte Management- und Auditsysteme besteht (43).
Hiufig werden etwa Umweltschutz, Mitarbeitersicherheit und Betriebssicherheit zu
einem Health/Environmental/Safety-Audit zusammengefasst. Eine Kombination scheint
vor allem aus Wirtschaftlichkeitsiiberlegungen sinnvoll; beachtet werden sollte jedoch,
dass daraus erhebliche Anforderungen an die Kompetenz der Zertifizierer erwachsen.
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Einbindung des Farm-Audits in stufeniibergreifende Managementsysteme

Nahezu alle modernen Qualitétssicherungssysteme zeichnen sich durch einen wert-
schopfungsketteniibergreifenden Ansatz aus, der in der aktuellen wissenschaftlichen
Diskussion unter dem Begriff Supply Chain Management zusammengefasst wird (25;
16). Im Vorschlag der Kommission fehlt ein solch iibergreifender Aspekt giinzlich. In
Anbetracht der Ausdifferenzierung der modernen Lebensmittelindustrie kann insbe-
sondere die Frage der Lebensmittelsicherheit — im Gegensatz zu Umwelt- und Tier-
schutzaspekten — einzelbetrieblich nicht mehr sinnvoll angegangen werden. Ohne eine
ganzheitliche Konzeption, die alle Stufen der Wertschopfungskette umfasst, muss
jedes Auditsystem notwendigerweise Stiickwerk bleiben. Bei der Konzeption eines
Farm-Audits miissen daher iiberbetriebliche Schnittstellen zur Einbindung in wert-
schopfungsketteniibergreifende QS-Konzepte eingeplant werden.
Materiell-inhaltliche Priifungsstandards

Die Ausgestaltung materiell-inhaltlicher Priifungsstandards erweist sich als besonders
sensibles Feld eines Auditierungssystems. Die Festlegung der Priifungskriterien ist
hiufig nicht allein Resultat wissenschaftlicher Diskussion und praktischer Erfahrung,
sondern immer auch Ergebnis eines politischen Prozesses. Insgesamt zeigt sich, dass
Qualititssicherungssysteme in einem schwierigen Spannungsverhiltnis aus Kontrolle
und Motivation stehen. Moderne Qualitiitsmanagementkonzepte gewichten den Moti-
vationsaspekt zunehmend stiirker, da hier das eigentliche (auch unternehmerische)
Potenzial einer pro-aktiven Qualitédtssicherung liegt. Trotzdem kommen auch heute
noch in der Praxis innovationsorientierte Komponenten, die sich auf PriiventivmaB-
nahmen zur Vermeidung von Fehlern und die stindige Verbesserung der Leistungser-
stellungsprozesse richtet, zu kurz (61). Da es sich jedoch um eine Basiskonzeption mit
der ausdriicklichen Moglichkeit zu modularen Ergiinzungen handelt, ist das
Anspruchsniveau der Kriterien im ersten Zugriff weniger wichtig als der grundle-
gende Systemaufbau. Letztlich ist die oben angesprochene Fihigkeit zur Einbindung
des Farm-Audits in die Wertschopfungskette langfristig wesentlich bedeutender fiir
den Erfolg des Systems als einzelne Standards.

Institutionelle Regeln des Priifungssystems

Die konkrete institutionelle Ausgestaltung der Priifung ist ein in der Audit-Literatur
insgesamt stark vernachlissigter Bereich. Allerdings hat sich in den letzten Jahren im
Zuge der Neuen Institutionendkonomie eine dkonomische Theorie der Priifung und
Kontrolle herausgebildet, deren Anwendung sich heute schwerpunktmiiBig im
Bereich der Wirtschaftspriifung findet. Gerade in jiingster Zeit gibt es eine lebhafte
Diskussion zum Priifungsverfahren in der Abschlusspriifung in der Nachfolge des
Enron-Bilanzskandals (35). Hier sind methodisch und theoretisch sehr ausgereifte
und international angelegte Analysen zu den Methoden und Verfahren der Priifung
erarbeitet worden (29). So ist die Durchfiihrung der eigentlichen Audits durch privat-
wirtschaftliche Zertifizierungsgesellschaften im Rahmen einer Aufgabentrennung
zwischen Staat und Wirtschaft grundsitzlich zu befiirworten. Die zentrale Rolle der
Zertifizierer fiir die Glaubwiirdigkeit des Gesamtsystems darf jedoch nicht unter-
schiitzt werden und muss sich in noch zu konstituierenden professionellen Berufs-
standards niederschlagen. Der immanenten Korruptionsgefahr bei der Auftragsertei-
lung durch den zu zertifizierenden Betrieb muss entgegengewirkt werden. Daher soll-
ten spezielle Priifungsgrundsiitze entwickelt werden, die sich an die in der deutschen
Wirtschaftpriifung verwendeten Standards (Unabhiingigkeit, Gewissenhaftigkeit,
Objektivitit, berufliche Kompetenz und Sorgfalt, Verantwortungsbewusstsein, kriti-
sche Grundhaltung) anlehnen kénnen. Zudem muss die Zertifizierung eine nach sta-
tistischen Kriterien angemessene, risikoorientierte Kontrolle durchfiihren: Die anzu-
strebenden Anforderungen an die Kontrollintensitiit miissen sich dem jeweiligen Pro-
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blempotenzial anpassen. Insgesamt muss sich ein deutlich hoheres Kontrollniveau als
bei bisherigen staatlichen Kontrollen ergeben. Zu beachten ist, dass auf Seiten der
Zertifizierungsinstanzen hiufig schon Basisanforderungen umfassende Erfahrung und
erhebliches Know-how erfordern. Grundsitzlich abzulehnen ist eine Kombination
von Beratung und Priifung. Dem Staat obliegt schlieBlich die Akkreditierung der Zer-
tifizierungsgesellschaften sowie die ,Kontrolle der Kontrolleure”. Zudem kdnnen
weiterfithrende staatliche Untersuchungen im Rahmen koordinierter Monitoringpro-
gramme sowie Stich-, Verdachts-, Verfolgs- und Beschwerdeproben durchgefiihrt
werden. Diese sind bewusst nicht in das Zertifizierungsprogramm zu integrieren, um
die Unabhiingigkeit staatlicher Kontrollen zu gewiihrleisten. Zusitzlich sollte eine
Verdachtskontrolle der Zertifizierer erfolgen. Besonders wichtig scheint an dieser
Stelle der reibungslose Datenaustausch zwischen privatwirtschaftlichen Zertifizie-
rungsgesellschaften und staatlichen Akkreditierungs- und Kontrollstellen: Zum einen
die Meldepflicht schwerwiegender GesetzesverstoBe und anonymisierter Analyseda-
ten vom Zertifizierer an die staatliche Uberwachung und zum anderen die Meldung
von Problemfillen im Rahmen der staatlichen Systemkontrolle. Dies ist zudem eng
mit bereits bestehenden Kontrollsystemen zu verzahnen, so dass — wie oben bereits
geschildert — eine Integration der Systeme entlang der Wertschopfungskette modglich
wird.

Betriebsgrofiengrenzen

Eine Differenzierung nach BetriebsgroBen, wie sie sowohl im Farm-Audit wie im
Farm-Advisory-System angedacht ist, scheint generell nicht sinnvoll, da dies letzt-
endlich auf eine Forderung der Konzentrationstendenzen in der Landwirtschaft hin-
ausliduft. Nebenerwerbslandwirten wiirde die triigerische Information vermittelt, dass
sie sich dem allgemeinen Trend zur Zertifizierung in der Supply Chain entziehen
konnten. Letztlich soll (und wird) ein Farm-Audit Marktstandard werden. AuBerdem
vermuten viele Marktbeobachter bei einer Reihe von unprofessionell gefiihrten
Betrieben besonders ausgeprigte Defizite.

Kosten und finanzielle Forderung

Die Kosten eines Farm-Audits lassen sich in einmalige Einfilhrungskosten zum Sys-
temaufbau (Einrichtung des Dokumentationssystems, bauliche Anderungen etc.) auf
der einen und laufende Priifungskosten sowie interne Managementkosten auf der
anderen Seite gliedern. Ihnen stehen Ertrige sowohl durch die Senkung von Fehler-
kosten als auch durch Management- und Prozessoptimierungen gegeniiber. Nach den
Erfahrungen der Qualititsmanagementforschung (30; 49) kann daher in vielen Fillen
durchaus von einer Wirtschaftlichkeit von Audit-Konzepten ausgegangen werden.
Dies gilt immer dann, wenn im Zuge der Fehlervermeidung generelle Schwachstellen
z.B. in der Tierhaltung oder im Diingereinsatz entdeckt werden, deren Beseitigung
gleichzeitig Kostensenkungen bewirkt. Insbesondere in der Anfangsphase kénnen auf
diese Weise mit der Verschiebung des Managementfokus auf bisher weniger beachtete
Fragestellungen Rationalisierungsreserven erschlossen werden. Deren Ausmal ist
allerdings davon abhingig, wie weit die jeweiligen Betriebe von Optimalititsbedin-
gungen entfernt sind. Trotz dieser wirtschaftlichen Potenziale unterbleibt die Einfiih-
rung von Qualititsmanagementsystemen in vielen Fillen aufgrund der Unsicherheit
der Betriebe. Wiihrend die Einfiihrungskosten vergleichsweise genau abgeschiitzt und
auch die laufenden Kosten gut prognostiziert werden konnen, ist die Ertragsseite
ungewiss: Die moglichen Einsparungen durch Optimierungspotenziale stellen
zuniichst nicht mehr als Versprechungen der Berater dar und sind entsprechend
schlecht zu kalkulieren. Aufgrund dieser Uberlegungen spricht vieles fiir eine deutli-
che Unterstiitzung in der Einfithrungsphase, um das unternehmerische Risiko einer
Investition in QS-Systeme zu mildern. Da QS-Systeme mit deutlichen GroBenvortei-
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len verbunden sind, sollten kleinere Betriebe ggf. eine iiberproportionale Forderung
erhalten, um Konzentrationseffekte zu vermeiden. In den spiteren Perioden sollte eine
Forderung dann allerdings unterbleiben, um eine Uberwiilzung der Priifkosten auf die
Preise zu ermoglichen. Insgesamt handelt es sich also um Initialsubventionen, die
innerhalb kurzer Zeit zuriickgefahren werden kénnen.

7 Fazit

Im Prozess des Midterm-Review hatte die EU-Kommission zuniichst ein vergleichs-
weise umfassendes und weitgehend obligatorisches Farm-Audit-Konzept vorgeschla-
gen. Zusammen mit einer stirkeren Durchdringung von privatwirtschaftlichen Zertifi-
zierungssystemen des Typs 2 (z. B. die QS-GmbH oder EUREPGAP) zeichnete sich ei-
ne erhebliche Erhchung der Kontrolldichte in der Landwirtschaft ab. Im Ergebnis wiire
damit ein fast flichendeckendes Zertifizierungssystem fiir die Landwirtschaft installiert.
Die folgende Argumentationsbilanz rekapituliert noch einmal die bis hier gefiihrte Ana-
lyse und fasst die Erfahrungen der Auditpraxis sowie die besonderen Spezifika des
landwirtschaftlichen Bereichs zusammen. Zertifizierungsaudits sind keineswegs unum-
stritten, so dass vieles fiir ein moglichst offenes System mit vielen Wettbewerbselemen-
ten spricht.

Insgesamt zeigt die Diskussion der vorherigen Kapitel, dass die Vorteile eines fli-
chendeckenden Auditsystems in der Landwirtschaft iiberwiegen. Viele der angesproche-
nen Nachteile konnen zudem durch eine entsprechende Ausgestaltung des Konzeptes
vermieden oder begrenzt werden. Daher ist fiir die Einfiihrung eines Farm-Audits zu pli-
dieren. Dessen Ausgestaltung kann jedoch im Rahmen der oben abgesteckten Eckpunkte
durchaus intensiver diskutiert werden.

Diese Idee wird im aktuellen Vorschlag der Kommission (21) durch die Abkehr von
der Zertifizierung und den Ausbau der hoheitlichen Kontrolle konterkariert. Statt von ei-

Tabelle 3. Argumentationsbilanz zum Farm-Audit

Pro Kontra
SchlieBung der Vollzugsliicke in der Landwirtschaft | Biirokratiesteigerung durch Dokumentationsaufwand
Instrument gegen die schleichende Erosion des Konzentrative Effekte des Systems: Forcierung des
Rechtsbewusstseins Strukturwandels

Druck in Richtung Spezialisierung durch die

Signaling der LeistimgsRihigeit in dec wachsende Bedeutung des jeweils spezifischen

s e Produktions-Know-hows in der Landwirtschaft
Verbessertes Marketing bei Vertrauens- und Funktion als Marketinginstrument nur in der
Potemkineigenschafien Anfangsphase gegeben

Verursachungsgerechte Zuordnung von

Kosten-Nutzen-Verhitlinis umstritten
Kontrollkosten

Méoglicherweise Vorteile bei Produkthaftungsfilllen | Als Systempriifung ohne groBe Wirkung

Einheitliches, nicht den betrieblichen
In vielen Fiillen betriebswirtschaftlich rentabel Notwendigkeiten angepasstes System (.Management
von der Stange")

Kopplung an die ohnehin zunchmende
informationstechnologische Vernetzung der Supply Gefahr der sektorspezifischen ,Insellosung™
Chain

Quelle: Eigene Darstellung



—

Farm-Audit- und Farm-Advisory-System 189

nem Zertifizierungsaudit spricht die Kommission nun von einer verpflichtenden Unter-
nehmensberatung (Farm-Advisory-System). Sie bleibt jedoch eine Begriindung fiir die-
sen ungewohnlichen und nicht in die aktuelle Qualititssicherungsdiskussion passenden
Vorschlag schuldig.

Zusammenfassung

Der vorliegende Beitrag diskutiert im Rahmen der Debatte um ein obligatorisches Farm-Audit die
grundsiitzliche Problematik der Qualititssicherung in der landwirtschaftlichen Produktion. Es exis-
tiert eine tiefgreifende Kontrollliicke, deren SchlieBung durch traditionelle UberwachungsmaBnah-
men angesichts der staatlichen Finanzlage weder méglich noch ordnungspolitisch sinnvoll scheint.
Vor diesem Hintergrund ist die Privatisierung vormals hoheitlicher Kontrollaufgaben im Rahmen
eines landwirtschaftlichen Auditierungssystems zu bewerten. Eine umfassende Analyse bestehen-
der Qualititsmanagement- und Audit-Systeme zeigt jedoch, dass im landwirtschaftlichen Sektor
grundlegende (bkonomische) Zwiinge existieren, die einer rein privatwirtschaftlichen Einfithrung
von Qualititssicherungssystemen entgegen stehen. Zur Etablierung einer breiten Qualititsoffensive
scheint daher eine staatlich initiierte Form eines Farm-Audits gerechtfertigt.

Summary

Farm-Audit- versus Farm-Advisory-System — The Economics of Quality Assurance Systems -

This paper focuses on the problem of quality assurance in agricultural production within the special
context of a compulsory farm-audit-system recently brought forward by the EU. In Germany there
is a far reaching (quality) control gap that —in view of the difficult national financial situation — can-
not be filled by traditional means of mandatory regulations and monitoring, It could possibly be
bridged by further privatization of former state-run controlling and monitoring tasks. Against this
background, the newly suggested Farm-Audit-System is to be assessed. An in depth analysis of
already existing quality-management-approaches shows, however, that within the agricultural sec-
tor there are fundamental (economic) barriers which inhibit a purely private initiative to install qua-
lity-auditing-schemes. Thus, an (in the beginning) state-run compulsory farm-audit-program to
launch a broad quality initiative seems to be justifiable.

' Résumé

Systéme d'audit des exploitations agricoles et systéme de vulgarisation
— Une étude portant sur I'économie de systémes de contréle de qualité —

Dans le cadre des débats portant sur un audit obligatoire des exploitations agricoles, la présente
étude discute la problématique de base de la garantie de la qualité dans la production agricole. On
est en présence d’une profonde lacune de contréle dont le comblement a I'aide de mesures de sur-
veillance traditionnelles ne semble ni possible, compte tenu de la situation financiére de 1'Etat, ni
judicieux, du point de vue de I'ordre politique. Devant la toile de fond, la privatisation de missions
de contréle autrefois souveraines doit étre évaluée dans le cadre d’un systéme d’audit agricole. Une
analyse d’ensemble des systémes de qualité de management et d’audit actuels montre cependant
que des contraintes fondamentales (économiques) s’opposent a une introduction de systémes de
garantie de la qualité relevant purement de 1'économie privée. C'est pourquoi, pour mener une
grande offensive au niveau de la qualité, une forme initiée par 1'Etat d'un audit des exploitations
agricoles semble justifiée.
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