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EXECUTIVE SUMMARY

Die Bundeseinheit fiir die Lebensmittelkette (BLK) wurde 2006 vom Bundesrat als
koordinierendes Kompetenzzentrum der drei Bundesiamter fur Landwirtschaft (BLW),
fur Veterinarwesen (BVET) und fiir Gesundheit (BAG) fiir 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 mehrjihrigen
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 fiir 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), fir
Veterinarwesen (BVET) und fiir Gesundheit (BAG) konzipiert und organisatorisch dem
BVET angegliedert. Hauptaufgabe der BLK ist es, den Vollzug von kantonalen und
Bundesstellen mittels Auditprogrammen zu tuberwachen und den mehrjihrigen nationa-
len Kontrollplan (NKP) zur Stirkung der Lebensmittelsicherheit zu erarbeiten. Die
Aufgaben und Ziele der BLK wurden in zwei Leistungsauftrigen (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 Bundesimter 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 bericksichtigt,
dass per 1. Januar 2014 das heutige BVET sowie die Abteilung Lebensmittelsicherheit
im BAG im neuen Bundesamt fiir 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 Durchfiihrung amtlicher Kontrollen beriicksichtigt.
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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) gefithrt 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 durchgefiihrt 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 Handelsfahigkeit mit der EU und Abkommens-
partnern gewahrleistet ist. Um diese Zielsetzungen zu erreichen, setzen die BLK und die
Aufsichtsbehorden verschiedene Aktivititen um. Dies fithrt zu Wirkungen bei den
Vollzugsbehorden des Bundes und der Kantone sowie bei den Vollzugsbetroffenen (das
heisst die Betriebe), was schliesslich zu den erwiinschten Wirkungen auf tibergeordne-
ter gesellschaftlicher Ebene fithren soll. Diese Zusammenhinge bildet das nachfolgende
Wirkungsmodell grafisch ab.

EXTERNE EVALUATION BUNDESEINHEIT FUR DIE LEBENSMITTELKETTE (BLK)
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Konzept Umsetzung und Leistungen Wirkungen Vollzugsbehérden und Wirkungen Ubergeordnete
internationale Gremien Vollzugsbetroffene Wirkungen

Gesellschaft

Die Aktivitdten der
Bundeseinheit fiir
die Lebensmittel-
4kette (BLK) als
koordinierendes
Kompetenzzentrum
der Bundesdmter
sollen die
Harmonisierung
des Vollzugs der
Gesetzgebung
sowie die
intersektorielle und
interkantonale
Zusammenarbeit
der Behorden so
férdern, dass
das bestehende
Sicherheits- und
Schutzniveau in den
Bereichen
Lebensmittel-
sicherheit, Tierschutz
und -gesundheit
erhalten bleibt und
die Handelsfahigkeit
mit der EU und
Abkommens-
partnern
gewahrleistet ist.

Aufsichtsbehérden des Bundes
(BLW, BVET, BAG)

Fuhrung BLK

= Erarbeitung Leistungsauftrag an BLK,
Uberprifung Berichterstattung BLK

Vollzugsbehérden des Bundes und der
Kantone

NKP

= Strategisch: Uberpriifung Berichterstattung
NKP und Einleitung von Massnahmen zur
Harmonisierung des Vollzugs und zur
Stdrkung der Lebensmittelsicherheit

= Operativ: Umsetzung der Massnahmen*

iy

= Entwicklung Verstandnis fur
Gesamtsystem

= Unterstltzung
Massnahmenentwicklung NKP*

= Anwendung der Produkte und
Empfehlungen des NKP zur Erhéhung
des Harmonisierungsgrads des
Vollzugs

Vollzugsaufsicht

= Strategisch: Uberpriifung Berichterstattung
BLK und Zielerreichung

= Operativ: Uberpriifung und Follow-up
Aktionspldne der Vollzugsbehorden;
Umsetzung Empfehlungen der BLK

BLK (Aufgaben gemdss Leistungsauftrag)

NKP (operativ)

= Erarbeitung und Aktualisierung NKP
(Dokument und Verlinkung)

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

= Uberpriifung strategische Ziele und
Erstellung Jahresbericht zum NKP

= Kooperation mit BLK im Rahmen der
Audits

= Erarbeitung von Aktionsplanen
aufgrund Auditempfehlungen

= Umsetzung der Aktionsplane zur
Erhéhung des Harmonisierungsgrads

des Vollzugs

Verstarkung Koordination und
Zusammenarbeit (interkantonal und
intersektoriell)*

Vollzugsaufsicht (operativ)

= Durchfihrung von Audits bei
Vollzugsbehérden

= Erstellung von Auditberichten mit
Empfehlungen

Weitere Aufgaben (operativ)

= Erbringung von Dienstleistungen fiir
Bundesamter

= Mitarbeit in internationalen Gremien (NKP,
Audits)

Internationale Gremien

= Berlicksichtigung der Anliegen der
Schweiz in den Empfehlungen

= Beurteilung des Schweizer Vollzugs als
Good Practice

R

Betriebe
(Primarproduktion,
Verarbeitung, Vertrieb)

= Einhaltung der

gesetzlichen Vorgaben

= Erhohung der
Rechtssicherheit

= Stdrkung des
Vertrauens in den
Vollzug

Konsumenten

= Stdrkung des
Vertrauens in den
Vollzug

Vollzug ist
harmonisiert und
Rechtssicherheit
gegeben*

Lebensmittel-
sicherheit,
Tiergesundheit
und Tierschutz
werden
mindestens auf
bestehendem
Niveau
gewahrleistet*®

Die Handels-
fahigkeit mit der
EU und
Drittlindern ist
gewahrleistet*®

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 gemiss NKP.
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Die ubergeordneten strategischen Ziele des Bundes, das heisst die Harmonisierung des
Vollzugs, die Gewihrleistung von Lebensmittelsicherheit, Tiergesundheit und Tier-
schutz sowie die Sicherstellung der Handelsfahigkeit 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 Gibergeordneten 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, fiir 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 Mingel 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 Bundesiamter 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 ausfihrt, 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 gegentiber 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 Ruckhalt, was die Aus-
fihrung ihres Auftrags teilweise massiv erschwert. Zudem fehlen der BLK durch
diese Organisationsform die rechtlichen Grundlagen, um ihre Prozesse abschlies-
sen und Verbesserungsmoglichkeiten durchsetzen zu konnen. Das Behordenarran-
gement muss deshalb als nur bedingt erfolgreich im Hinblick auf die Auftragserful-
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.

EXTERNE EVALUATION BUNDESEINHEIT FUR DIE LEBENSMITTELKETTE (BLK) 8
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Sind die zur Verfligung 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 Durchfihrung 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 Komplexitit des Vollzugssystems gepragt,
welches eine Kooperation von zwei Departementen, drei Bundesimtern sowie kantona-
len Vollzugsbehorden in den drei Sektoren Landwirtschaft, Veterinirwesen 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 regelmassigen Aus-
tausch zwischen der BLK und den Bundesimtern sicher. Die BLK wird von den
Bundesdamtern als kompetente, zuverldssige Einheit wahrgenommen. Durch ihre
organisatorische Verankerung als unabhingiges Organ ist die BLK jedoch eher
schlecht in die Alltagsgeschiafte 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 gegeniiber dem Auftrag der BLK sehr kritisch eingestellt. Auch bei den
zustindigen Stellen des BAG war eine gewisse Skepsis gegeniiber der Definition und
der Umsetzung des Auftrags durch die BLK zu spuren. Die Griinde dafir werden im
Abschnitt zu den Kontextfaktoren erliautert. Die Akzeptanz der BLK bei den befragten
Wirtschaftsverbinden und Konsumentenschutzorganisationen konnte nicht beurteilt
werden, da diese keinen direkten Kontakt zur BLK haben und sich deshalb kaum zum
Auftrag der BLK dussern konnten.

EXTERNE EVALUATION BUNDESEINHEIT FUR DIE LEBENSMITTELKETTE (BLK) 9
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Wie gut und mit welchem Erfolg unterstitzt die BLK die zustdndigen
Bundesdmter bei der Wahrnehmung ihrer Aufsichtspflichten? Wie un-
abhédngig ist die BLK dabei?

Die Gesprichspartner/-innen der Bundesimter waren grundsitzlich der Meinung, dass
die BLK mit der Durchfithrung der Auditprogramme die Vollzugstiberwachung durch
den Bund unterstiitzen kann. Die Bundesimter stehen jedoch in unterschiedlich engem
Verhiltnis zur BLK. Einerseits hat die Stelle nicht fir alle Bundesimter 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 — grundsdtzlich
und in der aktuell eingesetzten Form — die richtigen Instrumente fir

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
Durchfihrung 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 fur 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
Bundesamtern in Bezug auf die Nachverfolgung der kantonalen Aktionspline sowie die
Zieliiberpriifung 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 gegeniiber der EU
entstanden ist. Die aktuelle Form und der Inhalt des NKP stimmen mit diesen Vorga-
ben tiberein und erfiillen somit ihren Zweck. Die Evaluation hat jedoch gezeigt, dass
der NKP ausser seiner Rechenschaftsfunktion gegeniiber der EU keinen Nutzen fur die
Behorden auf Bundes- und Kantonsebene hat. Der NKP verfugt 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.

EXTERNE EVALUATION BUNDESEINHEIT FUR DIE LEBENSMITTELKETTE (BLK) 10



INTERFACE / IDHEAP

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 Aktivitaten gezielt beeinflussen. Im Veterindrbereich 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 gegentiber
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 zusammenzufiihren 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 iibergeordneten 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 uibergeordnetes Ziel stellt die Harmonisierung des Gesetzesvollzugs dar.
Mangels eines entsprechenden Monitorings kann nur basierend auf Einschatzungen 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 verstarkter 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 Exportfihigkeit 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 Gewihr-
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 Aktionspliane basie-
rend auf den Empfehlungen erstellt und Massnahmen eingeleitet. Dies erfolgte im Be-
reich des Veterinarwesens 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 fur risikobasierte Kontrollen
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ausgegangen werden. Basierend auf den Evaluationsergebnissen kann zudem darauf
geschlossen werden, dass sich das Verstindnis 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 beschrinkt moglich. Es kann jedoch aufgrund der gesammelten
Informationen angenommen werden, dass das Vorgehen der Schweiz mit demjenigen
anderer europaischer Lander vergleichbar ist:

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

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

- Drittens haben die Lander vergleichbare Massnahmen wie die Schweiz zur Zieler-
reichung ergriffen. Alle Linder haben einen NKP erarbeitet, fithren Audits durch
und haben Konzepte fiir risikobasierte Kontrollen entwickelt. Dies ist nicht zuletzt
auf die europdischen Vorgaben zum Vollzug entlang der Lebensmittelkette zu-
ruckzufihren. 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 Niahe 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 Durchfithrung der Auditprogramme und die Erstellung

EXTERNE EVALUATION BUNDESEINHEIT FUR DIE LEBENSMITTELKETTE (BLK)



INTERFACE / IDHEAP

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 Bundesimtern 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 fiir Lebensmittelsicherheit und Veterinarwesen bieten die Gelegen-
heit, diese Schwachstellen zu beseitigen. Nachfolgend werden die eruierten Schwach-
stellen zusammenfassend erliutert 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 konnen.

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 fuhren zum Schluss, dass es eine kohdrente 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 Gewihrleistung der Handelsfihigkeit 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 beriick-
sichtigt werden:

- Einbindung der Vollzugsstellen von Bund und Kantonen der drei Sektoren Land-
wirtschaft, Veterinirwesen 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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- Klarung, 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 Gberwacht. 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 pradestiniert
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 verfiigen die drei beteiligten Bundesamter erstens iiber
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. verstarkter Riickhalt der BLK,
bessere Einbindung in die Prozesse des neuen Bundesamts, vereinfachter Informations-
fluss und verkirzte Wege zu internen Fachexperten/-innen, reduzierte Anzahl von An-
sprechpartnern/-innen fur Bund und Kantone, Méglichkeit der Erhohung der Durch-
setzungskompetenzen der BLK) und der Nachteile (z.B. Verminderung der formalen
Unabhingigkeit von den Bundesimtern, neu zu definierende Schnittstelle zum BLW,
kraftezehrende 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 Veterinirwesen 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-
zufiihren und in das neue Bundesamt fiir Lebensmittelsicherheit und Veterindrwesen 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 Kldarung der Ausgestaltung der Beziehung zwischen Bundes-
aufsicht und kantonalem Vollzug

Die BLK wird insbesondere von den Vertretenden der kantonalen Lebensmittelkontrol-
le schlecht akzeptiert. Eine Erklirung dafiir ist, dass der Bund mit der Schaffung der
BLK seine Aufsichtsfunktion stirker wahrnimmt als zuvor. Von diesen Vollzugsstellen
wird die BLK vorwiegend als Kontrolleurin und kaum als Unterstitzerin 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 eingeschrankt. Die strategischen Ziele im Bereich der Lebensmittelsi-
cherheit konnen jedoch nur erreicht werden, wenn die relevanten Akteure von Bund
und Kantonen zielorientiert kooperieren. Die zustidndigen Stellen von Bund und Kan-
tonen sind daher gefordert, Hindernisse zu beseitigen, welche die Kooperation gegen-
wartig 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]) fur die Wichtigkeit einer
gut funktionierenden Bundesaufsicht insbesondere im Hinblick auf die Handelsfihig-
keit der Schweiz mit der EU sensibilisieren. So kann moglicherweise ein Beitrag zur
besseren Akzeptanz der BLK bei den kantonalen Vollzugsstellen geleistet werden.

Empfehlung 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 nitzlich 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:

Empfehlung 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-
riicksichtigung 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 zustandige Stelle in allen Bundesamtern 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.

EXTERNE EVALUATION BUNDESEINHEIT FUR DIE LEBENSMITTELKETTE (BLK)
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L’Unité fédérale pour la filiere alimentaire (UFAL) a été instituée en 2006 par le Con-
seil fédéral comme centre de coordination de 1'Office fédéral de I'agriculture (OFAG),
de I'Office vétérinaire fédéral (OVF) et de 1'Office fédéral de la santé publique (OFSP)
pour soutenir la Confédération dans ses tiches de surveillance le long de la filiére ali-
mentaire. La présente évaluation analyse le concept, la mise en ceuvre, les prestations
ainsi que les effets produits par 'UFAL. Elle situe également le modéle suisse dans le
contexte international. L’évaluation montre, qu’il a été possible a P'UFAL de mettre sur
pied des processus pour la mise en ceuvre des programmes d’audits qui fonctionnent et
d’élaborer un plan de contréle national pluriannuel pour le renforcement de la sécurité
des denrées alimentaires. Les résultats de I’évaluation révélent cependant que les pres-
tations de P'UFAL en ce qui concerne I’atteinte des objectifs stratégiques n’ont produit
que peu d’effets. De plus, I'Unité est confrontée a d’importants problémes
d’acceptation auprés des représentants cantonaux des controles des denrées alimen-
taires. Enfin, il a pu étre établi qu’il manque une stratégie globale au niveau national
qui définisse les objectifs, les taches et les compétences de la surveillance de la Confé-
dération y compris celles de 'UFAL. Le rapport recommande de procéder a des optimi-
sations en ce qui concerne le concept et les prestations.

En 2006, 1'Unité fédérale pour la filiére alimentaire (UFAL) a été instituée par le Con-
seil fédéral pour soutenir la Confédération dans ses taches de surveillance de I'applica-
tion de la législation en matiére phytosanitaire, d'aliments pour animaux, d'épizooties,
de protection des animaux et de denrées alimentaires, c’est-a-dire tout au long de la
filiere alimentaire. L'UFAL a été instituée comme centre de coordination de 1'Office
fédéral de l'agriculture (OFAG), de I'Office vétérinaire fédéral (OVF) et de 1'Office
fédéral de la santé publique (OFSP). Sur le plan organisationnel, ['unité est rattachée a
I'OVF. Les taches principales de ’'UFAL sont de surveiller ’application de la législation
par les services cantonaux et fédéraux au moyen de programme d’audits, ainsi que
d’élaborer un plan de contréle national (PCN) pluriannuel pour le renforcement de la
sécurité des denrées alimentaires. Les objectifs et les tiches de I'UFAL ont été définis
dans deux mandats de prestations qui couvrent respectivement les périodes 2007-2011
et 2011-2014.

OBJECTIFS ET METHODES DE L’EVALUATION

Le contrat de prestations 2011-2014 prévoit une évaluation de 'UFAL. La Conférence
des directeurs des offices fédéraux de I’agriculture, vétérinaire et de la santé publique
est le mandataire de I’évaluation. Le but de celle-ci est de fournir les éléments néces-
saires a PUFAL pour lui permettre d'optimiser son action et d’en fixer I’orientation
future. Pour ce faire, la création au 1 janvier 2014 du nouvel Office fédéral de la sécu-
rité alimentaire et des affaires vétérinaires (OSAV), réunissant POVF et la division
Sécurité alimentaire de I'OFSP, est aussi prise en considération. Les questions
d’évaluation portent sur ’appréciation du concept de cette unité fédérale, Papplication
du mandat et les effets produits par PUFAL ainsi que sur la classification du modele
suisse dans le contexte international. L'UFAL n’est donc pas considérée séparément des
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autres acteurs. Elle est comprise comme faisant partie d’un systeme global de surveil-
lance de I’application de la législation et analysée compte tenu des directives euro-
péennes sur la mise en ceuvre des controdles officiels.

Pour répondre aux questions d’évaluation, les documents disponibles ont été analysés,
tout comme des entretiens semi-directifs menés avec 36 parties prenantes importantes
en Suisse et dans les quatre pays analysés (Irlande, Luxembourg, Autriche et Suéde).
Une enquéte en ligne a également été menée aupreés des 73 représentants des autorités
cantonales chargées de I’application de la loi dans les domaines de Pagriculture, des
affaires vétérinaires et du controle des denrées alimentaires, ainsi qu’aupres des repré-
sentants des autorités fédérales chargées de I’application de la loi dans les domaines des
aliments pour animaux et du service vétérinaire de frontiére. Enfin, un workshop avec
les membres du groupe d’accompagnement de I’évaluation a été tenu afin de valider les
résultats obtenus.

LES RESULTATS DE L'‘EVALUATION

Les résultats de I’évaluation sont présentés ci-aprés en fonction des questions
d‘évaluation.

APPRECIATION DU CONCEPT
L’évaluation a traité trois questions en lien avec les fondements conceptuels de 'UFAL.

Comment la logique d'action du systeme est-elle appréciée dans son
ensemble en ce qui concerne les objectifs, les moyens et les mesures
prises par 'UFAL ?

Les activités de 'UFAL en tant que centre de compétence des offices fédéraux devraient
encourager ’harmonisation de I’application de la législation et la collaboration inter-
sectorielle et intercantonale des autorités afin que le niveau de sécurité et de protection
actuel dans les domaines de la sécurité alimentaires, de la santé animale et de la protec-
tion des animaux soit maintenu et que la qualité marchande avec I’UE soit garantie.
L’UFAL et les autorités de surveillance mettent en ceuvre différentes activités pour at-
teindre ces objectifs. Cela produit des effets sur les autorités fédérales et cantonales
chargées de I’application de la loi, ainsi que sur les acteurs touchés par la mise en
ceuvre (C’est-a-dire les entreprises), ce qui devrait finalement produire des effets glo-
baux au niveau de la société. Le schéma suivant démontre cette chaine de causalité.
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Modeéle de causalité de I'application de la législation le long de la filiere alimentaire

INTERFACE /

IDHEAP

Le concept

Les activités de
I'Unité fédérale
pour la filiére

4 alimentaire (UFAL)
en tant que centre
de compétence des
offices fédéraux
devraient encourager
I'harmonisation de
I'application de la
législation et la
collaboration
intersectorielle et
intercantonale des
autorités afin que le
niveau de sécurité
et de protection
actuel dans les
domaines de la
sécurité alimentaires,
de la santé animale
et de la protection
des animaux soit
maintenu et que la
qualité marchande
avec I'UE soit
garantie

La mise en oeuvre et les prestations

Autorités de surveillance de la Confédération
(OFAG, OVF, OFSP)

Les effets sur les autorités

chargées d‘application des lois et
les instances internationales

Autorité d'application de la législation
de la Confédération et des cantons

Direction de 'UFAL

= Elaboration du contrat de prestations de
'UFAL, vérification des rapports élaborés

= Développement d'une
compréhension d'un systéme global

= Soutien pour le développement de

PCN

= Stratégique: Vérification des rapports du
PCN et respect des mesures visant
I'harmonisation de I'application des lois et la
consolidation de la sécurité alimentaire

= Opérationnel: Mise en oeuvre des mesures*

mesures dans le cadre du PCN*

= Application des produits et des
recommandations du PCN pour
améliorer le degré d'harmonisation de
I'application de la législation

Surveillance de 'application de la |égislation

= Stratégique : Vérification des rapports de
'UFAL et de I'atteinte des objectifs

= Opérationnel: Vérification et suivi des plans
d'action des autorités d'application de la
|égislation; Mise en oeuvre des
recommandations de 'UFAL

= Coopération avec 'UFAL dans le
cadre des audits

= Elaboration de plans d'action sur la
j base des recommandations émanant
Pl des audits

= Mise en oeuvre des plans d'action
visant 'amélioration du degré
d'harmonisation de I'application de la

—> UFAL (Taches d'apreés le contrat de prestations)

L législation

PCN  (opérationnel)

= Elaboration et actualisation du PCN (
document et mise en relation)

= Soutien des mesures du PCN (p.ex.
élaboration des concepts des contrdles
basés sur les risques, création d'un systéme
de gestion commune des données)

= Vérification des objectifs stratégiques et
élaboration du rapport annuel du PCN

Renforcement de la coordination et de la
collaboration (intercantonale et

intersectorielle)*

L= Surveillance de la mise en oeuvre (opérationnel)

= Réalisation d'audits aupres des autorités
d'application de la Iégislation

= Elaboration de rapports d'audits et de
recommandations

Instances internationales

= Prise en compte des demandes de la
Suisse dans les recommandations

P ®  Jugement du modeéle suisse en tant que

Autres taches (opérationnel)

= Exécution de services pour les offices
fédéraux

= Collaboration au sein des instances
internationales (PCN, audits)

Good Practice

9

Les effets sur les

acteurs touchés par
la mise en oeuvre

Entreprises (Production
primaire, transformation,
distribution)

= Respect des bases
|égales

= Augmentation de la
sécurité juridique

= Renforcement de la
confiance dans
I'application de la
Iégislation

Consommateurs

= Renforcement de la
confiance dans
I'application de la
|égislation

Effets globaux

Société

= Lamise en
oeuvre est
harmonisée et la
sécurité juridique
est assurée*

= lasécurité

alimentaire, la
santé animale et
la protection des
animaux sont
garanties au
minimum au
niveau existant®

= laqualité
marchande avec
I'UE et les pays
tiers est garantie®

Source: schéma réalisé sur la base de OFAG, POVF et ’OFSP (2013) : Plan de contrdle pluriannuel national pour la Suisse 2010-2014, état le ler janvier 2013, Berne ; OFAG, OVF et
OFSP (2011) : Leistungsauftrag 2011-2014 Bundeseinheit fiir die Lebensmittelkette, Berne ; et DFE et DFI (2006) : Surveillance de la Confédération dans les domaines de la sécurité alimen-

taire, de la santé animale et de la protection des animaux, Berne. Décision du Conseil fédéral du 16. Juin 2006, Berne. *: Les objectifs sont déduits des six objectifs stratégiques de la Confé-

dération définis dans le PCN.

EXTERNE EVALUATION BUNDESEINHEIT FUR DIE LEBENSMITTELKETTE (BLK)

19



INTERFACE / IDHEAP

Les objectifs qui concernent les effets globaux, c’est-a-dire I’harmonisation de
I’application de la législation, la garantie de la sécurité alimentaire, de la santé et de la
protection des animaux, tout comme la garantie de la qualité marchande avec I’UE,
sont largement acceptés par les acteurs interrogés. Le manque de stratégie propre a la
Confédération pour définir les responsabilités ainsi que les mesures et moyens néces-
saires pour atteindre ces objectifs globaux est cependant problématique. Il manque
également des indicateurs permettant de mesurer les progrés faits par la Suisse pour
atteindre les objectifs stratégiques de la Confédération.

Pour que ceux-ci puissent étre atteints, il est crucial qu’une séparation claire soit faite
entre les taches des offices compétents et celles de 'UFAL. L’analyse du contrat de
prestations 2011-2014 de PUFAL montre cependant qu’il existe un chevauchement
important entre les objectifs dont la responsabilité incombe a 'UFAL et ceux pour
lesquels les offices fédéraux sont responsables. Les objectifs définis dans le contrat de
prestations en ce qui concerne les effets des audits (correction des manquements impu-
tables aux autorités fédérales et cantonales chargées de application des lois) sont par-
ticulierement problématiques puisque, pour les atteindre, 'UFAL dépend d’une colla-
boration active de la part des offices fédéraux. Il en est de méme pour les objectifs qui
concernent les effets du plan de controle pluriannuel (PCN) (mise en ceuvre des objec-
tifs stratégiques du PCN) puisqu’ils font également partie des domaines d’activités des
offices fédéraux. Enfin, quatre des six objectifs stratégiques de la Confédération se
retrouvent dans le contrat de prestations de 'UFAL, alors méme que ces objectifs ne
peuvent étre atteints qu’avec la collaboration des autorités chargées de la surveillance
et de I’application des lois.

L'ancrage organisationnel de I'UFAL est-il compatible avec ses taches ?
L’évaluation montre clairement que I’ancrage institutionnel de PUFAL en tant qu’unité
indépendante accomplissant des prestations sur mandat de trois offices fédéraux a
certes des avantages, mais comporte aussi d’importants inconvénients:

- L’avantage de I'ancrage horizontal de 'UFAL sous la direction de trois offices
répond premiérement au besoin d’une réflexion globale sur la surveillance de
Papplication des lois le long de toute la filiére alimentaire afin que des synergies
puissent étre utilisées. Deuxiémement, cette forme d’organisation permet de ré-
pondre aux exigences de 'UE de maniére coordonnée et efficiente.

- Les inconvénients de ’ancrage horizontal se ressentent en revanche lors de la mise
en ceuvre. En raison de leurs différentes cultures, stratégies et méthodes de travail,
les trois offices fédéraux n’ont pas pu développer de position commune. Dés lors,
PUFAL manque de soutien, en particulier aupres de ’OFSP, ce qui complique par-
fois fortement I’exécution de son mandat. De plus, en raison de cette forme
d’organisation, il manque a PUFAL les bases légales lui permettant de mettre en
ceuvre ses processus et ses propositions d’amélioration. En considérant le mandat
de PUFAL, ’arrangement des autorités ne peut dés lors étre jugé que comme fai-
blement satisfaisant. Il n’est pas certain que cette situation changera lorsque deux
domaines d’activités seront réunis au sein du méme office. La majorité des per-
sonnes interrogées était cependant d’avis que le nouvel office fédéral offrirait une
chance d’éliminer cette complexité organisationnelle.
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Les ressources mises a disposition de I"'UFAL sont-elles suffisantes?
D’aprés les acteurs interrogés, les ressources a disposition de PUFAL sont adéquates
par rapport a ses taches actuelles.

APPRECIATION DE LA MISE EN EUVRE ET DES PRESTA-
TIONS FOURNIES PAR L'UFAL

L’appréciation de la mise en ceuvre et des prestations fournies par 'UFAL comprend la
collaboration des acteurs concernés, ’acceptation de P'UFAL par I’ensemble des ac-
teurs, le soutien offert par PUFAL aux offices fédéraux, la réalisation des audits et

I’élaboration du PCN par PUFAL ainsi que les facteurs contextuels qui influencent le
travail de P'UFAL.

Comment la collaboration des acteurs concernés (autorités, instances
au niveau fédéral et cantonal) est-elle appréciée ?

Le travail de PUFAL est fortement influencé par la complexité du systéme de mise en
ceuvre, qui comprend une coopération entre deux départements, trois offices fédéraux
et des autorités cantonales chargées de Papplication des lois, actives dans les secteurs
de I’agriculture, des affaires vétérinaires et de la santé.

- L°UFAL et les offices fédéraux: La collaboration entre PUFAL et les offices fédé-
raux est globalement jugée bonne. Les instances existantes (la Conférence des di-
recteurs des offices et la plateforme de coordination) permettent un échange régu-
lier entre 'UFAL et les offices fédéraux. L’UFAL est percue comme une unité
compétente et sérieuse par ceux-ci. Cependant, en raison de son ancrage institu-
tionnel en tant qu’organe indépendant, 'UFAL est mal intégrée dans les affaires
courantes de POFAG et de POFSP, ce qui peut entraver la collaboration avec ces
offices.

- L’UFAL et les autorités cantonales chargées de I'application des lois: La collabora-
tion entre 'UFAL et les autorités cantonales chargées de I’application des lois est,
dans son ensemble, jugée professionnelle par les acteurs interrogés. La collabora-
tion est cependant directement influencée par les différentes interprétations de la
fonction de surveillance de la Confédération dans les différents secteurs. Ainsi, les
représentants cantonaux du contrble des denrées alimentaires sont majoritaire-
ment critiques face a la surveillance effectuée par P'UFAL, ce qui rend la collabora-
tion avec ce secteur plus difficile.

Quelle est I'acceptation de 'UFAL et de son mandat auprés des offices
fédéraux, des autorités chargées de I'application des lois, de

I"’économie et des organisations de protection des consommateurs ?

L’ UFAL est globalement acceptée par les acteurs cantonaux actifs dans les domaines de
Pagriculture et des affaires vétérinaires. Il en est autrement en ce qui concerne les chi-
mistes cantonaux. Ces derniers sont trés critiques face au mandat de PUFAL. Il existe
également un certain scepticisme au sein des services compétents de ’OFSP quant a la
définition et la mise en ceuvre du mandat de 'UFAL. Les raisons de ce scepticisme sont
abordées dans la partie consacrée aux facteurs contextuels. L’acceptation de 'UFAL
par des organisations économiques et de protection des consommateurs n’a pas pu étre
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définie car celles-ci n’ont pas de contact direct avec I’'UFAL et ne pouvaient donc prati-
quement pas s€ prononcer sur son mandat.

Comment et avec quel succés I'UFAL soutient-elle les offices fédéraux
dans la prise en charge de leur obligation de surveillance ? Quelle est
I'indépendance de I'UFAL en la matiere?

Les personnes interrogées au sein des offices fédéraux étaient globalement d’avis que
IPUFAL soutient la Confédération dans sa tache de surveillance de Papplication de la
législation a travers la réalisation des programmes d’audits. La relation avec P'UFAL est
cependant plus ou moins étroite suivant les offices fédéraux. D’une part, 'UFAL n’a
pas la méme signification pour tous les offices fédéraux. D’autre part, elle n’est pas
impliquée avec la méme intensité dans les processus des offices fédéraux en lien avec la
filiere alimentaire. L'UFAL reléve de la Conférence des directeurs des trois offices fédé-
raux et peut, de ce fait, agir comme une unité indépendante. Les programmes d’audits
ont été ajustés au fil du temps de maniére a ce que leur processus d’élaboration et leur
mise en ceuvre soient organisés de maniére plus participative. Dans ce sens, PUFAL
n’est pas une instance de controle totalement indépendante vis-a-vis des autorités con-
trolées, ce qui n’est cependant pas jugé nécessaire par les différentes personnes interro-
gées.

Les audits annoncés et les inspections accompagnées sont-ils — globa-
lement et dans leur forme actuelle — les instruments adéquats pour la
vérification de I'application de la réglementation ?

La plupart des représentants des autorités chargées de la surveillance et de application
des lois interrogés était unanime sur le fait que la surveillance des controles officiels
était importante pour I’harmonisation de I’application de la législation. Les audits,
C’est-a-dire les vérifications sur place, sont globalement considérés comme étant
Pinstrument adéquat pour encourager cette harmonisation. Beaucoup de personnes
interrogées, en particulier au sein des autorités de surveillance, sont satisfaites de la
réalisation des audits et des compétences techniques de 'UFAL. L’évaluation montre
cependant clairement que les audits font face a de grandes résistances au sein des can-
tons et que beaucoup de représentants cantonaux les jugent inutiles. L’effort représenté
pour les services audités par Dexistence de doublons avec I’action du service
d’accréditation suisse (SAS), tout comme le sentiment d’étre « controlés » par la Con-
fédération diminuent considérablement la confiance dans les audits menés par PUFAL
ainsi que leur acceptation. De méme, les interfaces entre 'UFAL et POFAG ou I’OFSP
en ce qui concerne le suivi des plans d’action cantonaux, ainsi que la vérification de
latteinte des objectifs poursuivis par les programmes d’audits ne fonctionnent pas
encore de maniére satisfaisante d’aprés les personnes interrogées. Le fonctionnement de
la collaboration entre 'UFAL et POVF concernant ces deux éléments est jugé plus sa-
tisfaisant qu’avec ’OFAG et ’OFSP.

Le plan de contréle pluriannuel (PCN) est-il I'instrument adéquat pour
atteindre les objectifs qui y sont rattachés ? Existe-il un potentiel
d'optimisation du PCN en tant que produit et dans la maniere dont il
est concrétement élaboré ?

Le PCN est une tiche qui découle des obligations de la Suisse envers ’Union euro-
péenne (UE). La forme actuelle et le contenu du PCN sont en adéquation avec ces di-

EXTERNE EVALUATION BUNDESEINHEIT FUR DIE LEBENSMITTELKETTE (BLK) 22



INTERFACE / IDHEAP

rectives et remplissent par conséquent leurs obligations. I’évaluation a cependant mon-
tré que, hormis le fait de rendre des comptes a I'UE, le PCN n’est d’aucune utilité pour
les autorités au niveau fédéral et cantonal. Le PCN n’a aucune force contraignante et
ne peut donc pas remplir son objectif attitré de « papier stratégique valable pour toutes
les autorités le long de la filiere alimentaire ». Le PCN n’a pas encore exploité son po-
tentiel en ce qui concerne la poursuite des objectifs stratégiques de la Confédération et
il existe encore de grandes possibilités d’optimisation en la matiére.

Comment les influences des facteurs contextuels pertinents sur
I"'accomplissement du mandat de I'UFAL sont-elles appréciées ?

Les différentes cultures de collaboration entre les divers offices fédéraux et les autorités
cantonales respectives constituent, d’aprés les personnes interrogées, le plus important
facteur contextuel influengant ’accomplissement du mandat de I'UFAL. Ainsi ’OFAG
peut influencer de maniére ciblée les activités cantonales en raison de la loi sur
Pagriculture et des subventions qui y sont rattachées. Dans le domaine vétérinaire, la
surveillance faite par ’OVF auprés des vétérinaires cantonaux est relativement peu
contestée, étant donné que les activités de POVF sont percues comme un soutien au vu
des ressources relativement limitées des cantons en la matiére. En revanche, les chi-
mistes cantonaux soulignent leur position traditionnellement autonome face a la Con-
fédération. Ils se sont organisés indépendamment de ’OFSP et ont développé leur
propre savoir-faire. L’évaluation a révélé clairement que ces différentes cultures de
travail influencent significativement le travail de P'UFAL. Avec le nouvel office fédéral,
il serait possible de réunir ces différentes cultures de travail et d’améliorer ’acceptation
des taches de 'UFAL aupres des autorités chargées de ’application des lois.

APPRECIATION DES EFFETS SUR LES ACTEURS CONCERNES
Ci-dessous est résumé I’appréciation des effets produits sur les autorités chargées de
Papplication des lois et sur les autorités impliquées dans la mise en ceuvre ainsi que les
effets sur la société dans son ensemble.

Jusqu'a présent, dans quelle mesure une harmonisation (cantonale et
intersectorielle) de I'application de la législation a-t-elle eu lieu dans
les domaines de la sécurité alimentaire, de la protection des animaux,
de la santé des animaux et des aliments pour animaux ?

Un objectif global important est ’harmonisation de Papplication de la législation. A
défaut d’un monitoring fiable, seule I’appréciation des personnes interrogées permet de
juger dans quelle mesure cet objectif a été atteint jusqu’a présent. Différentes indica-
tions permettre de conclure que ’harmonisation a suivi une tendance a la hausse. Cela
est vraisemblablement la conséquence d’un renforcement des activités des autorités
chargées de I’application des lois au sein des instances intercantonales et intersecto-
rielles, ainsi que de I’élaboration de manuels et de concepts de controle. Néanmoins, il
semble que de grandes différences et des doublons dans la mise en ceuvre persistent.
Les personnes interrogées sont unanimes sur le fait que ’harmonisation est un aspect
central au vu des capacités d’exportation de la Suisse. En méme temps, elles soulignent
le fait que la possibilité d’avoir une certaine marge d’interprétation dans Iapplication
de la législation est importante et est une force dans un pays fédéraliste. D’apres les
personnes interrogées, I’objectif global de la garantie de la sécurité alimentaire, de la
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protection et de la santé des animaux ainsi que de la qualité marchande avec I'UE a pu,
dans une large mesure, étre atteint.

En ce qui concerne les effets sur les autorités chargées de I’application des lois et les
acteurs touchés par la mise en ceuvre, ’évaluation montre que les effets souhaités n’ont
été réalisés que partiellement. Ainsi, des plans d’action basés sur les recommandations
de I'UFAL ont été élaborés suite aux programmes d’audits et des mesures
d’amélioration concrétes ont été mises sur pied. Ceci a eu lieu de maniére plus cohé-
rente dans le domaine vétérinaire que dans le domaine du controle des denrées alimen-
taires. En ce qui concerne les mesures prises dans le cadre du PCN, une relativement
grande participation a la conception d’un systéme national de gestion commune des
données a été constatée. En revanche, les concepts élaborés pour définir les controles
basés sur les risques ont été peu utilisés. Sur la base des résultats de I’évaluation, on
peut conclure que la compréhension du systeme global et la collaboration entre les
secteurs et — dans une moindre mesure — la collaboration intercantonale se sont renfor-
cées durant les derniéres années. Cependant, ’apport de P'UFAL et du PCN a ces chan-
gements ne peut pas étre mesuré de maniére précise. Enfin, il semble que les entreprises
aient confiance dans Papplication de la législation. Cette confiance est toutefois limitée
par des facteurs tels que la charge de travail induite par une importante réglementation
et la non-harmonisation de la mise en ceuvre entre les cantons. D’aprés les personnes
interrogées, les consommateurs ont eux aussi confiance dans I’application de la législa-
tion.

COMPARAISON INTERNATIONALE
La question d’évaluation portant sur le contexte international est traitée ci-apres.

Comment le modéle suisse de mise en ceuvre de la Iégislation le long
de la filiere alimentaire peut-il étre situé dans le contexte internatio-
nal?

En raison de différents systémes politiques et de différents arrangements organisation-
nels, chaque modele de mise en ceuvre a ses particularités. C’est pourquoi une compa-
raison directe entre les situations de I'Irlande, du Luxembourg, de I’Autriche et de la
Sueéde avec celle de la Suisse n’est possible que de maniére restreinte. Cependant, sur la
base des informations collectées, certains aspects du systéme suisse sont comparables a
ceux des quatre pays européens analysés :

- Premiérement, tous les pays analysés poursuivent les mémes objectifs stratégiques
que la Suisse, a savoir la coordination et I’harmonisation des controles,
P’encouragement de la collaboration entre les autorités et la garantie de la sécurité
alimentaire.

- Deuxiémement, il s’est avéré que, dans ces pays, il n’existe pas non plus
d’indicateur fiable permettant de vérifier si ces objectifs ont été atteints au niveau
national.

- Troisiemement, les pays analysés ont pris des mesures comparables a celles de la
Suisse pour atteindre les objectifs fixés. Tous les pays ont élaboré un PCN, ménent
des audits et ont développé des concepts définissant les contrdles basés sur les
risques. Ceci doit principalement étre imputé aux directives de ’'UE concernant la
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mise en ceuvre de la législation le long de la filiere alimentaire. En ce qui concerne
le PCN, il s’est avéré qu’il est aussi peu utilisé dans les autres pays qu’en Suisse.
Ceci s’explique par le fait que le PCN n’ait de force contraignante dans aucun pays
et qu’il se limite a présenter des informations déja connues. Il semble que les sys-
témes d’audit interne, dans lesquels une importante proximité organisationnelle
existe entre les services d’audits et les autorités de surveillance, augmentent
P’acceptation des audits par les autorités concernées. D’aprés les personnes inter-
rogées, cette proximité peut cependant également engendrer des conflits d’intéréts
et empécher le développement d’une vision globale de la filiére alimentaire.

LES RECOMMANDATIONS

La présente évaluation montre que 'UFAL a fait, dans la mesure de ses possibilités, un
bon travail. Elle a pu mettre sur pied des processus pour la mise en ceuvre des pro-
grammes d’audits qui fonctionnent et qui répondent aux exigences de 'UE. Elle a aussi
été en mesure d’élaborer le PCN. Elle a acquis un savoir-faire important lui permettant
aujourd’hui de remplir ses tiches de maniére professionnelle et compétente. Une
grande majorité des personnes interrogées au sein des offices fédéraux ainsi que celles
interrogées au sein des services fédéraux et cantonaux chargés de ’application des lois
jugent que la collaboration avec 'UFAL dans le cadre des programmes d’audits et de
I’élaboration du PCN est bonne. Les prestations et la collaboration des représentants
de PUFAL au sein des instances internationales sont aussi positivement appréciées.

L’évaluation met également en évidence des points faibles qui ont entravé le déploie-
ment des effets du travail de 'UFAL durant ces derniéres années. L’élaboration du
nouveau contrat de prestations de PUFAL pour les années 2015 a 2019 ainsi que la
création du nouvel Office fédéral de la sécurité alimentaire et des affaires vétérinaires
offrent la possibilité de les éliminer. Les points faibles mis en évidence par I’évaluation
sont présentés ci-dessous de maniére résumée. Des recommandations permettant d’y
remédier sont également formulées. L’application des recommandations suppose la
participation de tous les acteurs qui contribuent, par leur implication au systéme
d’application de la législation le long de la filiére alimentaire, a I’atteinte des objectifs
stratégiques de la Confédération tels que définis dans le PCN.

AU NIVEAU STRATEGIQUE

Trois recommandations concernent le niveau stratégique de ’application de la législa-
tion le long de la filiére alimentaire. Elles s’adressent en premiére ligne a la Conférence
des directeurs de ’OFAF, de ’OVF et de I’OFSP.

Développer une stratégie pour l'application de la Iégislation le long de
la filiere alimentaire

Les résultats de I’évaluation démontrent qu’une stratégie globale plus cohérente est
nécessaire en ce qui concerne I’application de la législation le long de la filiere alimen-
taire. Cette stratégie doit étre soutenue par les services fédéraux et cantonaux compé-
tents. Elle devrait également contenir les taches, les compétences et les responsabilités
de la Confédération et de 'UFAL dans le domaine de la surveillance de I’application
des lois le long de la filiére alimentaire. Ce n’est que si PUFAL est incluse dans une

EXTERNE EVALUATION BUNDESEINHEIT FUR DIE LEBENSMITTELKETTE (BLK) 25



INTERFACE / IDHEAP

stratégie globale et cohérente de la Confédération qu’elle pourra exploiter son potentiel
et contribuer a I’atteinte des objectifs stratégiques de la Confédération.

Recommandation 1 : 1l est recommandé a la Conférence des directeurs de POFAG, de
I’OVF et de ’OFSP d’élaborer avec les cantons une stratégie pour ’harmonisation de
Papplication de la législation, pour le maintien au niveau actuel de la sécurité alimen-
taire, de la santé des animaux et de la protection des animaux ainsi que pour garantir
la qualité marchande avec ’'UE. Cette stratégie doit étre dotée d’objectifs et de mesures
opérationnalisables. Dans le cadre de cette stratégie, les taches, les compétences et les
responsabilités de la Confédération, y compris celles de P'UFAL, en ce qui concerne la
surveillance de Papplication de la législation devraient étre définies. Les facteurs sui-
vants devraient étre pris en compte:

- Intégrer les services fédéraux et cantonaux chargés de ’application des lois dans
les domaines de I’agriculture, des affaires vétérinaires et du contrble des denrées
alimentaires dans I’élaboration de la stratégie commune.

- Définir des objectifs, des indicateurs, des mesures prioritaires et les responsabilités
de chacun des acteurs (offices fédéraux, UFAL, autorités chargées de I’application
des lois).

- Clarifier les objectifs qui doivent étre poursuivis avec le systéme national de ges-
tion des données et les concepts des contrdles basés sur les risques du PCN. Clari-
fier également la maniére dont leur mise en ceuvre doit étre réalisée.

- Controler régulierement I’état de I’atteinte des objectifs et la qualité des rapports
produits.

- Mettre en place un comité de pilotage qui au niveau stratégique pilote et surveille
la mise en ceuvre de la stratégie. Ce comité de pilotage devrait inclure des repré-
sentants du nouvel Office fédéral de la sécurité alimentaire et des affaires vétéri-
naires et de ’Office fédéral de ’agriculture ainsi que des représentants des autori-
tés cantonales chargées de ’application des lois.

- Désigner un service de coordination qui coordonne la mise en ceuvre opération-
nelle de la stratégie, qui controle ’état de I’atteinte des objectifs et rapporte au
comité de pilotage. En raison de ses connaissances techniques et de son expérience,
IPUFAL est prédestinée a assumer cette tache (voir aussi recommandation 2).

L'ancrage organisationnel de I"'UFAL

L’évaluation montre clairement que I’ancrage de ’'UFAL en tant qu’unité indépendante
rattachée a la direction des trois offices est cohérent avec la conception de la surveil-
lance de Papplication de la législation le long de la filiere alimentaire. L’indépendance
de PUFAL permet également de répondre aux exigences de ’'UE de maniére coordon-
née et efficiente. Cet ancrage pose cependant trois problémes. Premiérement, les trois
offices fédéraux concernés disposent de stratégies, de méthodes de travail et de cultures
de coopération avec les cantons différentes. Deuxiémement, la Conférence des direc-
teurs des offices fédéraux n’a pas pu développer une position commune quant a
I'interprétation de la décision du Conseil fédéral en ce qui concerne la forme et les ob-
jectifs des programmes d’audits. Troisiemement, il manque a I"UFAL, en raison de la
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forme d’organisation actuelle, les bases légales lui permettant de s’assurer que les re-
commandations qu’elle formule sont mises en ceuvre. Toutes ces raisons ont rendu plus
difficile ’accomplissement du mandat de PUFAL.

Sans un changement du cadre organisationnel dans lequel 'UFAL est intégrée, il n’est
pas possible d’attendre de celle-ci qu’elle accomplisse ses tiches de maniére plus effi-
cace. En comparant les avantages de lintégration de PUFAL dans un nouvel office
fédéral (p. ex. renforcement du soutien de 'UFAL, meilleure intégration dans les pro-
cessus du nouvel office fédéral, simplification des flux d’information et raccourcisse-
ment de leur chemin vers les experts internes, réduction du nombre d’interlocuteurs
pour la Confédération et les cantons, possibilité d’augmenter les compétences
d’investigation de PUFAL) avec ses inconvénients (p. ex. diminution de I’indépendance
formelle des offices fédéraux, interface avec ’OFAG nouvellement a définir, réorgani-
sation exigeante), ’évaluation arrive a la conclusion que PUFAL devrait étre intégrée
dans le nouvel Office fédéral de la sécurité alimentaire et des affaires vétérinaires. Dans
le cadre de I’élaboration du nouveau contrat de prestations, les interfaces avec ’OFAG
doivent toutefois étre redéfinies. Ceci peut par exemple se réaliser par le maintien de la
plateforme de coordination ou la création d’un « satellite-UFAL » au sein de ’OFAG.
En collaboration avec les responsables de I'UE, il sera par ailleurs nécessaire de
s’assurer que la maniére et la forme de I'intégration dans le nouvel office sont con-
formes aux obligations d’indépendance demandée par I’'UE.

Recommandation 2 : 1l est recommandé a la Conférence des directeurs de POFAF, de
I’OVF et de 'OFSP de garder 'UFAL en tant que centre de compétence le long de la
filiere alimentaire et de 'intégrer dans le nouvel Office fédéral de la sécurité alimen-
taire et des affaires vétérinaires. Ainsi la grande compétence technique que 'UFAL a
acquise durant ces derniéres années pourra étre valorisée et ’efficacité de ses activités
améliorée.

Clarifier politiquement I'organisation de la relation entre la surveil-

lance de la Confédération et I'application cantonale de la Iégislation

L’ UFAL est confrontée, en particulier auprés des acteurs du domaine du contréle des
denrées alimentaires, 2 d’importants problémes d’acceptation. Une des explications de
cet état de fait est que la Confédération a renforcé, avec la création de 'UFAL, ses
fonctions de surveillance. L’UFAL est ainsi beaucoup plus considérée par les chimistes
cantonaux comme un organe de controle que comme un organe de soutien. Le manque
d’acceptation de PUFAL auprés des chimistes cantonaux ainsi que les différentes cul-
tures de collaboration entre la Confédération et les cantons au sein des différents of-
fices fédéraux ont limité fortement lefficience et efficacité des activités menées par
IPUFAL. Les objectifs stratégiques dans le domaine de la sécurité alimentaire ne peuvent
cependant étre atteints que si les acteurs fédéraux et cantonaux compétents coopérent
de manieére ciblée. Les services fédéraux et cantonaux compétents sont dés lors con-
traints d’éliminer les obstacles actuels qui rendent leur coopération difficile. D’une
part, la coopération partenariale entre la Confédération et les cantons peut étre intensi-
fiée en impliquant plus fortement les autorités chargées de Iapplication des lois dans
les décisions stratégiques et opérationnelles (voir aussi les recommandations 1 et 4).
D’autre part, les organes responsables de la Confédération peuvent sensibiliser les
membres des Conseils d’Etats en collaboration avec les conférences intercantonales (p.
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ex. la Conférence des directeurs cantonaux de l'agriculture [CDCA], la Conférence
suisse des directrices et directeurs cantonaux de la sante [CDS] et la Conférence des
chefs des départements cantonaux de 1'économie publique [CDEP]) a I’importance du
bon fonctionnement de la surveillance de la Confédération en particulier en ce qui
concerne la qualité marchande de la Suisse avec 'UE. Ceci devrait contribuer 4 une
meilleure acceptation de "'UFAL aupreés des services cantonaux chargés de application
des lois.

Recommandation 3 : 1l est recommandé a la Conférence des directeurs de POFAF, de
I’OVF et de POFSP de clarifier, conjointement avec les autorités cantonales compé-
tentes, lorganisation de la relation entre la surveillance de la Confédération et
Papplication cantonale de la législation dans le domaine du controle des denrées ali-
mentaires.

AU NIVEAU OPERATIONNEL

Au niveau opérationnel des recommandations sont formulées pour les programmes
d’audits et pour le PCN. Elles visent en premier lieu la direction de PUFAL méme si
Papprobation de la Conférence des directeurs de ’OFAF, de POVF et de ’OFSP est
une condition préalable a la mise en ceuvre de ces recommandations.

Les programmes d'audits

La fonction de surveillance de la Confédération dans le domaine de la filiére alimen-
taire n’est pas contestée par les acteurs concernés. Les audits menés sur place afin de
surveiller et de s’assurer de ’harmonisation de ’application de la législation par les
cantons sont également jugés indispensables. Les personnes interrogées au sein des
offices fédéraux tout comme beaucoup de représentants des services vétérinaires esti-
ment que les programmes d’audits de 'UFAL sont utiles. Un grand mécontentement a
cependant été constaté aupres des représentants des contrdles des denrées alimentaires.
En raison du potentiel des audits, mis en évidence par I’évaluation, pour augmenter
leur utilité pour les autorités chargées de I’application des lois et pour assurer leurs
efficacités la recommandation suivante est formulée :

Recommandation 4 : 1l est recommandé a ’'UFAL, de continuer de développer les pro-
grammes d’audits. L’utilité de ces audits pour les autorités chargées de I’application des
lois doit étre augmentée en donnant plus de poids au dialogue avec les représentants
cantonaux. En considérant les bases 1égales et les obligations existantes, les adaptations
suivantes devraient étre entreprises :

- Développer les objectifs et les processus de préparation des programmes d’audits
en collaboration avec les cantons et permettre la prise en compte des besoins spéci-
fiques des autorités chargées de lapplication des lois. Les audits peuvent par
exemple étre utilisés comme aide a I’application de la législation ou peuvent da-
vantage servir pour la préparation des audits menés par la Food and Veterinary
Office (FVO) et ceux menés par les pays tiers.

- Garantir la mise en ceuvre indépendante des audits. Le produit devrait cependant
comme a présent pouvoir démontrer ou se situe le potentiel d’optimisation afin
qu’une amélioration de la situation puisse avoir lieu.
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- Elaborer des plans d’action et s’assurer de leur suivi. Pour ce faire, soit un service
compétent au sein de tous les offices fédéraux devrait étre créé, soit c’est ’'UFAL
qui devrait prendre en charge cette tache.

- Identifier les possibles synergies et le potentiel d’optimisation de I’échange des
données entre les programmes d’audits de la Confédération et Pexpertise du ser-
vice d’accréditation suisse (SAS).

Le plan de contréle national pluriannuel

Le PCN semble dans sa forme actuelle n’étre pratiquement pas utile aux acteurs con-
cernés. Son but principal consiste aujourd’hui a étre un document conforme aux exi-
gences de PUE. La description du modéle suisse de ’application de la législation doit
cependant étre poursuivie eu égard aux exigences de ’UE. Les éléments supplémen-
taires du PCN, c’est-a-dire les objectifs stratégiques de la Confédération tout comme
les mesures prévues (gestion commune des données nationales et contrdles basés sur les
risques) devraient cependant faire partie de la nouvelle stratégie encore a définir pour
Papplication de la législation le long de la filiére alimentaire (voir recommandation 1).

Recommandation 5 : 1l est recommandé a ’'UFAL d’intégrer les objectifs et les mesures
actuels du PCN dans la nouvelle stratégie encore a définir de ’application de la législa-
tion le long de la filiere alimentaire et d’utiliser le PCN redimensionné exclusivement
pour décrire le modele suisse de I’application de la législation pour se conformer aux
obligations de 'UE.
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EXECUTIVE SUMMARY

The Federal Food Chain Unit (FFCU) was set up in 2006 by the Federal Council as a
coordinating competence centre to assist the three federal offices for agriculture
(FOAG), veterinary services (FVO) and public health (FOPH) in their role as the feder-
al supervisory authorities responsible for the entire food chain. This evaluation anal-
yses the concept, the implementation and the achievements and impact of the FFCU
and puts the Swiss model into its international context. The evaluation shows that the
FFCU has succeeded in developing good functional processes for conducting audit
programs and for drawing up the multi-annual national control plan to bolster food
safety. The results suggest, however, that the work of the FFCU has so far had little
impact in terms of achieving the strategic objectives. Moreover, the unit is poorly ac-
cepted by the representatives of the cantonal food control system. Finally, there was
found to be a lack of any overall federal strategy that clearly defines the goals, tasks
and competencies of the federal supervisory authorities, including the FFCU. The re-

port recommends steps to optimize the concept and achievements.

In 2006, the Federal Council set up the Federal Food Chain Unit (FFCU) to assist the
federal authorities in the implementation and enforcement of legislation on plant
health, animal feed, epizootic diseases, animal welfare and food safety — in other words
legislation along the entire food chain. The FFCU was conceived as a coordinating
competence centre of the Federal Office for Agriculture (FOAG), the Federal Veteri-
nary Office (FVO) and the Federal Office of Public Health (FOPH) and was organiza-
tionally assigned to the FVO. The primary task of the FFCU is to monitor implementa-
tion at cantonal and federal level by means of audit programmes and to elaborate the
multi-annual national control plan (MANCP) in order to bolster food safety. The tasks
and objectives of the FFCU have been defined in two service mandates (2007-2011
and 2011-2014).

OBJECTIVES AND METHODS OF EVALUATION

The service mandate for 2011-2014 provides for an evaluation of the FFCU. The eval-
uation is commissioned by the Directors’ Conference of the Federal Offices for Agricul-
ture, Veterinary Services and Public Health. The aim is to provide the basic framework
for optimizing the current FFCU service mandate of 2011-2014 and for formulating its
future service mandate of 2015-2019. This will also take into account the fact that,
with effect from 1 January 2014, today’s FVO and the food safety unit of the FOPH
will be merged to form the new Federal Food Safety and Veterinary Office (FFSVO).
The evaluation issues concern the concept, the implementation and the impact of the
FFCU and the integration of the Swiss model in the international context. The FFCU is
viewed here not in isolation from the other actors, but as part of a holistic system for
supervising implementation; in addition, the requirements of the EU are taken into
account for the implementation of official controls.

To answer the questions concerned, the available documents were analysed, discus-
sions based on guidelines were held with 36 relevant stakeholders in Switzerland and
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the four comparator countries (Austria, Ireland, Luxembourg and Sweden) and the
outcome evaluated, an online survey was carried out among all 73 representatives of
the cantonal implementation authorities in the fields of agriculture, veterinary services
and food controls as well as the federal implementation authorities in the fields of an-
imal feed and the border veterinary service, and a workshop was held with the mem-
bers of the support group to validate the results of the surveys in practice.

RESULTS

The results of the evaluation are presented here with reference to the questions ad-
dressed in the evaluation.

ASSESSMENT OF THE BASIC CONCEPTUAL FRAMEWORK
The evaluation looked at three questions with regard to the basic conceptual frame-
work.

How is the impact logic of the system as a whole to be assessed in
terms of objectives, resources and measures?

The activities of the FFCU as coordinating competence centre of the federal offices are
designed to promote harmonization in the implementation of legislation and intersec-
toral and intercantonal collaboration of the authorities so that the existing safety and
protection level in the fields of food safety, animal protection and animal health re-
main intact and the ability to trade with the EU and treaty partners is guaranteed. To
achieve these objectives, the FFCU and the supervisory authorities engage in various
activities. This has an impact on the federal and cantonal implementation authorities
as well as those affected by the implementation (in other words, the businesses), which
should ultimately lead to the desired effects at the overarching level of society. These
interrelated factors are shown graphically in the following impact model.
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Concept

Activities of the
Federal Food
Chain Unit
«(FFCU) as
coordinating
competence
centre of the
federal offices are
designed to
promote
harmonizationin
the implement-
ation of laws and
intersectoral and
intercantonal
collaboration of
the authorities so
that the existing
levels of safety
and security in
the areas of food
safety, animal
welfare and
animal health are
preserved and
ability to trade
with the EU and
treaty partners are
guaranteed.

Implementation and functions

Federal regulatory authorities
(FOAG, FVO, FOPH)

SN

FFCU Management

Elaboration of mission at FFCU,
auditing reporting FFCU

NCP

= Strategic: reviewing, reporting NCP, —|9

taking action to harmonize implement-
ation and reinforce food safety

= Operational: implementing measures *

Effects on implementing bodies
and international bodies

Federal and cantonal
implementing authorities

= Development of understanding for
overall system

= Support for development of
measures NCP*

= Use of products and
recommendations of NCP to
increase harmonization level of
implementation

Implementation Supervision

= Strategic: reviewing, reporting FFCU
and achievement of objectives

= Operational: review + follow-up action
plans of implementing authorities;
implement FFCU recommendations

FFCU (functions according to mission)

NCP (operational)

= Elaboration and updating of NCP
(document and linkage)

= Support measures of NCP (e.qg.
elaboration of concepts for risk-based
controls, establishment of national
data management)

= Review of strategic objectives and
compilation of annual report on NCP

Implementation Supervision (operational)

= Auditing of implemeting authorities

= Compilation of audit reports with
recommendations

. ,

= Services for federal offices

= Initiatives in international bodies
(NCP, audits)

5| on audit recommendations

= Cooperation with FFCU within
framework of audit

= Elaboration of action plans based

* Implementation of action plans to
increase harmonization level of
implementation

Increase in coordination and
collaboration (intercantonal and
intersectoral)*

International bodies

= Consideration of Switzerland’s
concerns in the recommendations

= Assessment of Swiss

Effects on those

affected by

>

implementation
Businesses (primary
production, processing,
distribution)

Compliance with
legal requirements
Increase in certainty
of law
Reinforcement of
trust in
implementation

Consumers

Reinforcement of
trust in
implementation

Overarching
effects

Society

= Implementation
is harmonized
and there is
certainty of
law*

Food safety,
animal health
and animal
welfare are
guaranteed at
least at the
existing level*

= Ability to trade
with the EU
and Third
Countries is
guaranteed*

implementation as good practice

Source: own presentation based on FOAG, FVO and FOPH (2013): Multi-Annual National Control Plan Switzerland 2010-2014, January 2013, Berne; FOAG, FVO and FOPH (2011):
service mandate 2011-2014 Federal Food Chain Unit, Berne; DFE and 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. *: objectives are derived from the six federal strategic objectives according to the NCP.
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The overarching strategic objectives of the Confederation - i.e. harmonizing implemen-
tation, guaranteeing food safety, animal health and animal welfare, and ensuring the
ability to trade with the EU - meet with broad acceptance among the actors surveyed.
What is a problem, however, is that there is a lack of any real federal strategy that
defines the responsibilities with regard to achieving objectives and would show the
measures and resources with which the overarching objectives are to be achieved.
There is also a lack of indicators in order to verify the progress made by Switzerland in
terms of achieving the overarching strategic objectives.

A clear division of labour between the FFCU and the federal departments responsible is
crucial to ensuring that the overarching strategic objectives can be achieved. However,
analysis of the FFCU’s service mandate for 2011-2014 shows that there is a substantial
commingling of the objectives for which the FFCU is responsible and the objectives
that fall within the responsibility of the federal offices. There are various problematic
issues: firstly, the desired effects in the field of audits as listed in the service mandate
(remedying of deficiencies observed in the implementation and supervisory authorities),
for the achievement of which the FFCU is dependent on the active cooperation of the
federal offices; secondly the desired effect in the field the National Control Plan (NCP)
(implementation of the strategic targets of the NCP), which likewise falls within the
remit of the federal offices; and thirdly four of the six strategic objectives of the Con-
federation are likewise included in the service mandate of the FFCU, although these
objectives can only be achieved with the cooperation of the supervisory and implemen-
tation authorities.

Is the organizational setup of the FFCU compatible with its function?
The evaluation clearly shows that the organizational setup of the FFCU as an inde-
pendent unit that performs a service on behalf of three federal offices offers some ad-
vantages, but also brings with it some major disadvantages:

- The advantage of the horizontal establishment of the FFCU under the leadership
of three federal office directors lies firstly in the fact that this form of organization
matches the idea of implementation supervision across the entire food chain and
thereby enables synergies to be exploited. Secondly, it allows the obligations to the
EU to be met in a coordinated and efficient manner.

- The disadvantages of the horizontal setup, however, become apparent in the
course of implementation. In view of the different cultures, strategies and working
methods of the three in federal offices, they are unable to develop a joint position.
As a result, the FFCU lacks support in particular from the FOPH, which in some
cases makes it extremely difficult to carry out its mission. This organizational
form also means the FFCU lacks the basic legal framework needed to bring its
processes to a conclusion and to push through possible improvements. The ar-
rangement with the authorities must therefore be seen as only partially successful
with regard to the accomplishment of the FFCU’s mission. It remains unclear
whether the situation will change when two areas are merged to form a single fed-
eral office. Most of the respondents were of the opinion, however, that the new
federal office represents an opportunity to eliminate these organizational difficul-
ties.
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Are the available resources sufficient?
From the viewpoint of the actors surveyed, the resources of the FFCU are seen as ap-
propriate in relation to its present functions.

ASSESSMENT OF IMPLEMENTATION AND ACHIEVEMENT

The assessment of the implementation and the achievements of the FFCU relates to the
collaboration of stakeholders, the acceptance of the FFCU, the support of the federal
offices by the FFCU, the performance of the audits and the drafting of the NCP by the
FFCU, as well as the context factors that influence the work of the FFCU.

How is the collaboration of stakeholders (authorities, federal and can-
tonal committees) assessed?

The work of the FFCU is essentially influenced by the complexity of the implementa-
tion system, which entails the cooperation of two departments, three federal offices
and cantonal implementation authorities in the three sectors of agriculture, veterinary
services and public health:

- FFCU and federal offices: the collaboration between the FFC and the federal offic-
es can basically be regarded as good. The existing committees (Office Directors’
Conference and Coordination Platform) ensure that there is a regular sharing of
information between the FFCU and the federal offices. The FFCU is seen by the
federal offices as a competent and reliable unit. As a result of its organizational
setup as an independent body, however, the FFCU tends to be rather poorly inte-
grated in the day-to-day business operations of the FOAG and the FOPH, which
can hamper the collaboration.

- FFCU and cantonal implementation authorities: the cooperation between the
FFCU and the cantonal implementation authorities was judged by the actors sur-
veyed to be basically professional. However, the collaboration is directly influ-
enced by the different interpretations of the supervisory function of the Confeder-
ation in the various sectors. In particular, the representatives of cantonal food
control are mostly critical of the supervision of the FFCU, which has hampered the
collaboration.

How well accepted are the FFCU and its mission by the federal offices,
implementation departments, industry and the consumer protection
organizations?

The FFCU is well accepted especially by actors from the agricultural and veterinary
sectors. This is not the case with the cantonal chemists, who are very critically dis-
posed towards the mission of the FFCU. A certain scepticism towards the definition
and fulfilment of the mission by the FFCU was also noted in the relevant departments
of the FOPH. The reasons for this are explained in the section on the context factors.
The acceptance of the FFCU by the industry associations and consumer protection
organizations surveyed could not be assessed because they do not have direct contact
with the FFCU and could therefore hardly voice an opinion on the mission of the
FFCU.
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How well and with what success does the FFCU support the relevant
federal offices in the fulfilment of their supervisory obligations? How
independent is the FFCU in this role?

The interlocutors of the federal offices were basically of the opinion that the FFCU can
support the federal monitoring of implementation with the performance of its audit
programmes. However, the federal offices differ in the closeness of their relations with
the FFCU. The unit does not have the same importance for all federal offices. At the
same time it is more or less intensively integrated in the relevant processes. The FFCU
is accountable to the Directors’ Conference of the three federal offices and can there-
fore act as an independent unit. The audit programmes were adjusted over time so that
the programmes are elaborated and implemented in an increasingly participative pro-
cess. In this sense the FFCU is not a completely independent controlling body as re-
gards the authorities controlled, but various respondents also do not consider this nec-
essary.

Are announced audits and accompanied inspections — in principle and

in the form currently applied — the right instruments for reviewing the
implementation of regulations?

Most of the representatives of the supervisory and implementation authorities surveyed
were agreed that the monitoring of official controls is important for ensuring that im-
plementation is harmonized. The audits, i.e. the on-site inspections, are basically seen
as the right instrument for this. Many of the respondents, especially the supervisory
authorities, basically expressed their satisfaction with the conduct of the audit and the
professional competence of the FFCU. But the evaluation also clearly shows that the
audits still meet with considerable resistance in the cantons and many cantonal repre-
sentatives see hardly any benefit in them. The huge effort for the audited departments,
what is seen by the cantonal departments as duplication of effort with the Swiss Ac-
creditation Service (SAS) and also the impression of being “watched over” by the fed-
eral authorities substantially erode the trust in and acceptance of the audits. As regards
the tracking of cantonal action plans and the target reviews of audit programmes with
the FOAG and the FOPH, the interface between the FFCU and the federal offices also
seems to function even less well than with the FVO.

Is the Multi-Annual National Control Plan (MANCP) a suitable instru-
ment for achieving the objectives associated with it? |Is there optimiza-
tion potential in the NCP as a product and in the way in which it is
specifically drawn up?

The MANCP is a function that arose from the obligations of Switzerland to the EU.
The present form and content of the MANCP are consistent with these requirements
and thus fulfil their purpose. But the evaluation has shown that the MANCP has not
benefit for the authorities at federal and cantonal level apart from its accountability
function towards the EU. The MANCP is not invested with any authority and can
therefore not achieve its self-declared objective as “a strategy document that is valid
for all authorities throughout the food chain”. The MANCP has thus not yet exhaust-
ed its potential as regards the pursuit of federal strategic objectives, and there is a lot
of potential still for optimization.
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How are the influences of relevant context factors on the fulfilment of
the FFCU mission to be judged?

The respondents feel the most important context factor impacting the fulfilment of the
FFCU mission lies in the way the federal offices and respective cantonal implementa-
tion authorities differ in their cultures of collaboration. For example, on the basis of
the Agriculture Act and the associated subsidies, the FOAG can selectively influence
cantonal activities. In the veterinary sector, supervision by the FVO is relatively undis-
puted among cantonal veterinarians, because they see the activities of the FVO as a
support in view of their rather minimal resources. By contrast, the cantonal chemists
traditionally underline their more independent position vis-a-vis the federal authority.
They have organized themselves and built up their know-how independently of the
FOPH. The evaluation makes it clear that these traditionally differing cultures of co-
operation have a substantial impact the work of the FFCU. The new federal office will
present an opportunity to bring the differing cultures together and to improve the ac-
ceptance of FFCU functions among the implementation authorities responsible.

ASSESSMENT OF THE EFFECTS
The assessment of the effects achieved with the implementation authorities and those
involved in implementation, as well as the overarching effects, is summarized below.

To what extent has (cantonal and intersectoral) harmonization been
achieved in Switzerland so far as regards the implementation of laws
governing food safety, animal welfare, animal health and the safety of
animal feed?

Harmonization in the implementation of laws is an important overarching objective. In
the absence of appropriate monitoring, it is only possible to assess the extent to which
this objective has been achieved based on estimations of the persons surveyed. There
are various indications to suggest there has been a tendency towards increased harmo-
nization. This is presumably a consequence of the increased activity of implementation
authorities in intercantonal and intersectoral committees, as well as the elaboration of
manuals and control concepts. Nevertheless, there still appear to be big differences
and duplication of effort in implementation. The respondents are agreed that harmoni-
zation is crucial with regard to the export potential of Switzerland. At the same time,
they point out that the possibility of having a certain amount of room for legal inter-
pretation is important in a federal state and is also a strength. The view of respondents
was that the overarching objective of guaranteeing food safety, animal welfare and
animal health, as well as the ability to trade with the EU, was largely achieved.

With regard to the effect on the implementation authorities and those affected by im-
plementation, the evaluation shows that the intended effects could only be partially
achieved. Thus, for example, while action plans were draw up and action taken based
on the recommendations following the conclusion of audit programmes, this was more
systematic in the veterinary sector than in food control. In relation to the measures
taken in the framework of the MANCP it can be assumed that, while participation in
the elaboration of a national data management system is relatively high, rather mini-
mal use is made of concepts for risk-based controls. Based on the results of the evalua-
tion, it can also be concluded that understanding for the system as a whole and coop-
eration between the sectors — and to a lesser extent also intercantonal cooperation —
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have increased in the last few years. What remains unclear, however, is the extent to
which the FFCU and MANCP have contributed to these changes. Finally, while the
businesses basically trust the implementation, this trust can be compromised by factors
such as the heavy burden of regulations and a lack of harmonization in implementa-
tion. The respondents feel that consumers, too, basically trust the implementation.

INTERNATIONALAL COMPARISON
The evaluation question concerning the international context is considered below.

How can the Swiss model for implementation along the food chain be
seen in an international context?

In view of different political systems and differing regulatory authority arrangements,
every national implementation system has its own peculiarities. A direct comparison of
the situations in Austria, Ireland, Luxembourg and Sweden with that in Switzerland is
therefore only possible to a limited extent. However, it can be assumed on the basis of
the information gathered that the approach of Switzerland is comparable with that of
other European countries:

- Firstly, all countries studied pursue the same strategic objectives as Switzerland,
namely the coordination and harmonization of controls, the promotion of cooper-
ation between agencies and the guarantee of food safety.

- Secondly, it became clear that in these countries, too, there are no good indicators
available for verifying that objectives have been achieved on the overarching level.

- Thirdly, the countries have taken action to achieve the objective comparable to
that taken by Switzerland. All countries have elaborated an MANCP, carry out
audits and have developed concepts for risk-based controls. This is due not least
to the European requirements for implementation along the food chain. With re-
gard to the MANCP, it has been found that the benefit of this plan is considered
minimal not only in Switzerland, but also in other countries: what is crucial is that
it does not constitute a binding framework and is confined to the presentation of
information that is already known. Internal audit systems in which there is a rela-
tively large organizational proximity between audit departments and supervisory
agencies appear to foster the acceptance of audits among the agencies involved.
However, this proximity could also conceal possible conflicts of interest and pre-
vent an overarching view.

RECOMMENDATIONS

This evaluation shows that the FFCU has achieved a good performance within the
limits of its possibilities. It has established processes for conducting audit programmes
and drawing up the MANCP that work well and meet EU requirements. It has ac-
quired considerable technical know-how, so that it can handle its tasks today with
professional expertise. The surveyed representatives of federal agencies of the federal
and cantonal implementation departments consider cooperation with the FFCU in the
context of the audit programmes and drafting of the MANCP to be good in most cas-
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es. The provision of services and collaboration of FFCU representatives in internation-
al bodies are likewise appreciated.

The evaluation also shows weaknesses, however, which have hindered the development
of the FFCU’s influence in the last few years. The elaboration of the new service man-
date of the FFCU for the period 2015 to 2019 and the creation of the new Federal
Food Safety and Veterinary Office offer an opportunity to eliminate these weaknesses.
The weaknesses observed are explained in summary here and recommendations formu-
lated as to how they could be addressed. Implementing the recommendations formu-
lated here requires the cooperation of all actors in the implementation system through-
out the food chain who can help to achieve the federal strategic objectives as set out in
the MANCP.

STRATEGIC LEVEL

The recommendations concern the strategic level of implementation along the food
chain. It is aimed primarily at the Directors’ Conference of the FOAG, FVO and
FOPH.

Development of an implementation strategy along the food chain

The results of the evaluation lead to the conclusion that, for implementation along the
food chain, a coherent overall strategy is needed that enjoys the support of the respon-
sible federal and cantonal departments. The functions, competencies and responsibili-
ties of federal supervision, including the FFCU, can be defined within the strategy.
Only when embedded in a coherent overall federal strategy can the FFCU exploit its
potential for influence and contribute to achieving the strategic objectives of the Con-
federation.

Recommendation 1: The Directors’ Conference of the FOAG, FVO and FOPH is rec-
ommended to get together with the cantons to develop a strategy for harmonizing im-
plementation, ensuring food safety, animal health and animal welfare at the existing
level and guaranteeing the ability to trade with the EU and to invest this strategy with
operationalized objectives and measures. This strategy will define the functions, com-
petencies and responsibilities of federal supervisory agencies, including the FFCU. The
following factors should be considered:

- Involvement of the federal and cantonal implementation departments of the agri-
cultural, veterinary and food control sectors in the elaboration of the joint strate-

gY-

- Definition of objectives, indicators, prioritized measures and responsibilities of the
actors (federal offices, FFCU, implementation authorities).

- Clarification as to which objectives should be pursued with the national data
management and risk-based control concepts of the MANCP and how they should
be implemented.

- Regular review of the status of objectives achieved and reporting.

- Deployment of a steering committee to lead and monitor implementation of the
strategy at the strategic level. This steering committee should be made up of repre-
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sentatives of the new Federal Food Safety and Veterinary Office and the Federal
Office for Agriculture and also include representatives of the cantonal implemen-
tation authorities.

- Establishment of a coordination unit to coordinate operational implementation of
the strategy, check the status of objectives achieved and report to the steering
committee. The FFCU is predestined for this task in view of its expertise and expe-
rience (see also Recommendation 2).

Position of the FFCU within the organization

The evaluation clearly shows that establishing the FFCU as an independent unit under
the leadership of the three directors is consistent in principle with the idea of imple-
mentation supervision across the whole food chain. In this way, the obligations to the
EU can also be met in a coordinated and efficient manner. However, the three federal
offices involved have very different strategies, methods of working and cultures of
cooperation with the cantons. The Directors’ Conference was also unable to develop a
joint position in the interpretation of the Federal Council’s resolution regarding the
form and objectives of the audit programmes. In addition, the current form of the or-
ganization means that the FFCU lacks the legal framework to ensure that the recom-
mendations it makes are also implemented. All this has made it difficult for the FFCU
to fulfil its mission.

Without a change in the organizational settings in which the FFCU is embedded, it can
also not be expected that the FFCU will be able to perform its tasks more effectively in
the future. Weighing the advantages (e.g. increased backing of FFCU, better involve-
ment in the processes of the new federal office, simplified information flow and shorter
pathways to internal experts, reduced number of contact partners for the Confedera-
tion and cantons and the possibility of increasing the authority of the FFCU to push
through decisions) against the disadvantages (e.g. reduction of formal independence of
the federal offices, newly defined interface with the FOAG and energy-sapping reor-
ganization), which are associated with an integration of the FFCU into a federal office,
the evaluation comes to the conclusion that the FFCU should be integrated into the
new Federal Food Safety and Veterinary Office. In the elaboration of the new service
mandate, however, the interface with the FOAG must be reorganized. This may occur,
for example, through the continuation of the coordination platform or through an
“FFCU satellite” in the FOAG. Together with the EU people responsible, it must also
be ensured that the manner of the integration into the new federal office takes suffi-
cient account of the EU requirements for independence.

Recommendation 2: the Directors’ Conference of the FOAG, FVO and FOPH is rec-
ommended to continue the FFCU as a competence centre along the entire food chain
and to integrate it into the new Federal Food Safety and Veterinary Office. In this way,
the high level of expertise that the FFCU has acquired over the last few years can be
utilized and the effectiveness of its work improved.
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Political clarification of the relations between federal supervision and
cantonal implementation

The FFCU is poorly accepted among representatives of cantonal food control in par-
ticular. One explanation of this is that, with the creation of the FFCU, the federal au-
thority exercises is supervisory function more strongly than before. These implementa-
tion departments perceive the FFCU mainly as a controller and hardly at all as a sup-
port. The lack of acceptance for the FFCU among cantonal chemists and also the dif-
ferences between the various federal and cantonal offices in terms of their culture of
cooperation have severely compromised the efficiency and effectiveness of FFCU activi-
ties. The strategic objectives in the field of food safety, however, can only be achieved
with goal-oriented cooperation between the relevant actors at federal and cantonal
level. The federal and cantonal departments responsible are therefore called on to re-
move the obstacles that are currently hindering cooperation. Cooperation between
federal and cantonal players in a spirit of partnership can be stepped up by involving
the implementation authorities more closely in strategic and operational decisions (see
Recommendations 1 and 4). At the same time, the federal bodies responsible - in col-
laboration with the intercantonal conferences (e.g. the LDK [Conference of Cantonal
Agricultural Directors], the GDK [Swiss Conference of Cantonal Health Directors] and
the VDK [Conference of Cantonal Economic Affairs Directors]) - can sensitize canton-
al government members to the importance of well-functioning federal supervision es-
pecially with regard to the ability of Switzerland to trade with the EU. This may help
to improve acceptance of the FFCU among the cantonal implementation departments.

Recommendation 3: the Directors’ Conference of the FOAG, FVO and FOPH is rec-
ommended to clarify relations between federal supervision and cantonal implementa-
tion in the field of food control together with the cantonal departments responsible.

Operational level

At the operational level, recommendations are formulated with regard to the audit
programmes and the MANCP. They are directed primarily at the management of the
FFCU, subject to approval by the Directors’ Conference of the FOAG, FVO and
FOPH.

Audit programmes

The federal supervisory function in the area of the food chain is not disputed by the
actors involved. The associated on-the-spot audits for monitoring and ensuring a har-
monized implementation are also mostly seen as necessary by the cantons. The repre-
sentatives of the federal offices surveyed and also many representatives of the veteri-
nary sector see the audit programmes of the FFCU as helpful and useful. Considerable
dissatisfaction was noted, however, among the representatives of food control. In view
of the identified potential for increasing the benefit of the audits for the implementa-
tion departments and for ensuring that the audits are effective, the following recom-
mendation is formulated:

Recommendation 4: the FFCU is recommended to develop the audit programmes fur-

ther. The benefit for the implementation authorities should be increased by the fact
that greater weight is placed on dialogue with those responsible at cantonal level. Bear-
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ing in mind the existing legal framework and obligations, the following individual
adjustments should be made:

- Develop objectives and preparatory processes for audit programmes in dialogue
with the cantons further, taking account of the specific needs of the implementa-
tion departments. The audits may be designed, for example as an aid to implemen-
tation or also used more to prepare for audits of the European Food and Veteri-
nary Office (EU FVO) and third-country inspections.

- Guarantee independent implementation of audits. The outcome of the audits
should show, as before, where there is a need for optimization, so that an im-
provement in the situation can be achieved.

- Ensure elaboration of action plans and follow-up. Either a responsible department
should be defined for this in all federal offices or the FFCU should be tasked with
this.

- Renewed review of the federal audit programmes and the appraisals of the Swiss
Accreditation Service (SAS) for possible synergies and optimization of data ex-
change.

Multi-Annual National Control Plan

In its present form, the MANCP appears to be of little use for the actors involved. Its
primary purpose today consists in fulfilling the requirements of the EU for such a doc-
ument. The description of the Swiss implementation system must be continued against
the background of EU requirements. However, the further elements of the MANCP,
i.e. the strategic objectives of the Confederation and the planned measures (national
data management and risk-based control concepts), should become an integral part of
the new strategy to be drawn up for implementation along the food chain (see Rec-
ommendation 1).

Recommendation 5: the FFCU is recommended to integrate the current objectives and
measures of the MANCP into the new strategy to be drawn up for implementation
along the food chain and to use the redimensioned MANCP as an illustration of the
Swiss implementation system for the sole purpose of accountability to the EU.
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EINLEITUNG

Im Jahr 2006 wurde vom Bundesrat die Bundeseinheit fiir die Lebensmittelkette (BLK)
fir 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), fir
Veterinarwesen (BVET) und fiir Gesundheit (BAG) konzipiert und organisatorisch dem
BVET angegliedert. Hauptaufgabe der BLK ist es, den Vollzug von kantonalen und
Bundesstellen mittels Auditprogrammen zu tiberwachen und den mehrjihrigen nationa-
len Kontrollplan zur Stirkung der Lebensmittelsicherheit zu erarbeiten. Die Aufgaben
und Ziele der BLK wurden in zwei Leistungsauftragen (2007-2011 und 2011-2014)
definiert. Der Leistungsauftrag 2011-2014 sieht eine Evaluation der BLK vor. Im Fol-
genden werden die Ziele und Fragestellungen der vorliegenden Evaluation sowie das
methodische Vorgehen erlautert. Auftraggeber der Evaluation ist die Amtsdirektoren-
konferenz der Bundesamter fur Landwirtschaft, Veterinirwesen und Gesundheit, die
bundesinterne Projektleitung liegt bei der Fachstelle Evaluation und Forschung (E+F)
des BAG. Fur die Evaluation wurde zudem eine beratende Begleitgruppe mit Vertre-
tenden aller relevanten Hauptakteure eingesetzt.

.1 ZIELSETZUNG UND FRAGESTELLUNGEN

Ziel der Evaluation ist es, Grundlagen zur Optimierung des laufenden Leistungsauf-
trags 2011-2014 beziehungsweise zur Ausgestaltung des kiinftigen Leistungsauftrags
2015-2019 der BLK zu liefern. Dabei wird auch bertcksichtigt, dass per 1. Januar
2014 das heutige BVET sowie die Abteilung Lebensmittelsicherheit im BAG in einem
neuen Bundesamt vereint werden. Gegenstand der vorliegenden Evaluation sind das
Konzept, die Umsetzung und die Leistungen sowie die Wirkungen der BLK. Die BLK
wird dabei nicht isoliert von den anderen Akteuren, sondern als Teil eines Gesamtsys-
tems zur Vollzugsaufsicht betrachtet; zudem werden die Vorgaben der EU zur Durch-
fiihrung amtlicher Kontrollen beriicksichtigt.

Fir die Evaluation der BLK waren insbesondere Fragen zur Optimierung des Behor-
denarrangements sowie zur Optimierung des Wirkungsbeitrags der BLK handlungslei-
tend.' Die zentralen Fragen wurden den Evaluationsgegenstinden zugeordnet, nimlich
dem Konzept, der Umsetzung und den Leistungen, den Wirkungen sowie der Einord-
nung des Schweizer Modells in den internationalen Kontext.

Fragen zum Konzept

- Wie ist die Wirkungslogik des Gesamtsystems beziiglich Zielen, Mitteln und Mass-
nahmen zu beurteilen?

- Ist die organisatorische Verankerung der BLK mit ihrer Aufgabe kompatibel?

BAG, E+F (2012): Externe Evaluation der Bundeseinheit fir die Lebensmittelkette (BLK). Pflichtenheft der Evaluation, Bern.

EXTERNE EVALUATION BUNDESEINHEIT FUR DIE LEBENSMITTELKETTE (BLK) 42



INTERFACE / IDHEAP

- Sind die zur Verfiigung stehenden Ressourcen ausreichend?

Fragen zu Umsetzung und Leistungen
- Wie wird die Zusammenarbeit der Stakeholder (Behorden, Gremien Stufe Bund
und Kantone) beurteilt?

- Wie ist die Akzeptanz der BLK und ihres Auftrags bei Bundesamtern, Vollzugsstel-
len, der Wirtschaft und den Konsumentenschutzorganisationen?

- Wie gut und mit welchem Erfolg unterstitzt die BLK die zustindigen Bundesamter
bei der Wahrnehmung ihrer Aufsichtspflichten? Wie unabhingig ist die BLK da-
bei?

- Sind angekiindigte Audits und begleitete Inspektionen — grundsitzlich und in der
aktuell eingesetzten Form — die richtigen Instrumente fiir die Uberpriifung des
Vollzugs der Regulierungen?

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

- Wie sind die Einfliisse relevanter Kontextfaktoren auf die Auftragserfillung der
BLK zu beurteilen?

Frage zu den Wirkungen

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

Frage zum internationalen Vergleich

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

1.2 METHODISCHES VORGEHEN

Zur Beantwortung der Fragestellungen wurde ein methodisches Vorgehen bestehend
aus einer Dokumentenanalyse, Experteninterviews, einer Online-Befragung, der Erstel-
lung von Aktionsportfolios sowie einem Validierungsworkshop gewahlt.

.2.1 DOKUMENTENANALYSE

Zur Beantwortung der Fragen hinsichtlich der Konzeption und der Auftragserfillung
der BLK sowie zur Erstellung der weiteren Erhebungsinstrumente wurden relevante
Dokumente und Materialien der BLK gesichtet und ausgewertet. Die Dokumentenana-
lyse umfasste insbesondere konzeptionelle Grundlagen (z.B. Bundesratsbeschluss, Leis-
tungsauftrige, Controllingberichte, Qualititsmanagement), Reportings und Berichte
(z.B. Schlussberichte der Auditprogramme, mehrjihriger nationaler Kontrollplan sowie
die dazugehorigen Jahresberichte, Auswertung der Befragung zum NKP bei kantonalen
Vollzugsstellen, Evaluation BSE-Einheit), Informationsmaterialien (z.B. Organigram-
me, Newsletter, Webseiten) und gesetzliche Grundlagen. Des Weiteren wurden Unter-
lagen zu den EU-Vorgaben und Grundlagen aus anderen Landern fiir den internationa-
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len Vergleich analysiert. Zudem wurden die von der Food and Veterinary Office
(FVO) der EU erarbeiteten Linderprofile von vier Lindern (Irland, Schweden, Oster-
reich und Luxemburg) fiir den internationalen Vergleich analysiert und die nationalen
Kontrollpline von drei Lindern konsultiert. Eine Ubersicht iiber die verwendeten Do-
kumente findet sich im Anhang A6.

.2.2 EXPERTENINTERVIEWS

Insgesamt wurden leitfadengestiitzte Interviews und Gruppengesprache mit 36 relevan-
ten Stakeholdern gefiihrt. Basierend auf der Dokumentenanalyse und in Riicksprache
mit der bundesinternen Projektleitung wurde ein Fragenkatalog erstellt, der alle fiir die
Evaluation relevanten Fragestellungen beinhaltete (vgl. Anhang A7.1). Fur die Inter-
views mit den verschiedenen Akteurgruppen wurde daraus jeweils ein angepasster Leit-
faden erstellt. Im Hinblick auf die Erstellung von Aktionsportfolios enthielten die Leit-
fiden nebst offenen Fragen auch ausgewihlte standardisierte Fragen, welche fiir die
Erstellung der Aktionsportfolios verwendet wurden (vgl. Abschnitt 1.2.4). Die befrag-
ten Akteure lassen sich wie folgt kategorisieren:

- BLK: Eine Gruppengesprach mit der Leitung der BLK sowie den Verantwortlichen
fir die Prozesse Audits und Nationaler Kontrollplan.

- Auftraggebende Bundesdmter: Sieben Interviews mit Vertretenden der auftragge-
benden Bundesamter BLW, BVET und BAG (Amtsdirektorenkonferenz und Koor-
dinationsplattform).

- Vollzugsbehiorden: Drei Interviews mit Vertretenden des Verbands der Kan-
tonschemiker der Schweiz (VKCS), der Vereinigung der Schweizer Kantonstierdrz-
tinnen und Kantonstieridrzte (VSKT) sowie der Gesellschaft Schweizerischer Le-
bensmittelinspektorinnen und Lebensmittelinspektoren (GSLI),” zwei Gruppenge-

spriache mit den Verantwortlichen aus den Bereichen Landwirtschaft, Veterindrwe-

sen und Lebensmittelkontrolle in einem Deutschschweizer und einem Westschwei-

zer Kanton.

- Vollzugsbetroffene: Sieben Interviews mit Vertretenden von Verbianden der Wirt-
schaft und der Konsumenten.

- Weitere relevante Akteure: Vier Interviews mit Vertretenden der Schweizerischen
Akkreditierungsstelle SAS, des Staatssekretariats fur Wirtschaft SECO, der Fach-
hochschule Westschweiz-Wallis (HES-SO Valais) und des Schweizerischen Heil-
mittelinstituts swissmedic.

- Internationale Experten/-innen: Drei Interviews und eine schriftliche Befragung
von Vertretern/-innen der fur die Lebensmittelsicherheit zustindige Behorden in
vier europdischen Lindern.

Das Interview mit dem Vertretenden der Konferenz der Landwirtschaftsaimter der Schweiz (KOLAS) wurde im Rahmen des

Gruppengespréchs in einem Kanton durchgefihrt.
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Eine detaillierte Liste aller Interviewpartner/-innen findet sich in Anhang A4. Die Ge-
spriche wurden protokolliert und mit dem qualitativen Datenanalyseprogramm
MAXQDA inhaltsanalytisch ausgewertet.

[.2.3 ONLINE-BEFRAGUNG

Im Zeitraum vom 11. April bis 26. April 2013 wurde eine Online-Befragung bei allen
kantonalen Vollzugsbehorden in den drei Bereichen Landwirtschaft (Leiter/-innen der
Landwirtschaftsdienste), Veterinirwesen (Kantonstierdrzte/-innen) und Lebensmittel-
kontrolle (Kantonschemiker/-innen) sowie den Bundesvollzugsbehorden in den Berei-
chen Futtermittel und grenztierirztlicher Dienst durchgefithrt. Der standardisierte Fra-
gebogen wurde gestiitzt auf die Dokumentenanalyse und die vorgingigen Experteninter-
views mit den kantonalen Vollzugsbehorden erarbeitet und mit dem Befragungstool Sur-
vey Monkey (Gold Version) auf Deutsch und Franzosisch programmiert (vgl. An-
hang A7.2). Vor dem Start der Befragung wurde der Fragebogen einem Pre-Test unterzo-
gen. Es wurde eine Vollerhebung bei den Vollzugsbehorden in der Schweiz und im
Fiirstentum Liechtenstein durchgefiihrt. Insgesamt wurden 73 Personen angeschrieben.
60 Fragebogen wurden innerhalb der Antwortfrist mit einem einmaligen Nachfassen
beantwortet, was einem Riucklauf von 82 Prozent entspricht. Dabei liegt die Antwort-
quote im Landwirtschaftsbereich etwas tiefer als in den anderen beiden Bereichen (vgl.
Darstellung D 1.1). Die Daten wurden mit Excel deskriptiv ausgewertet und jeweils
nach den drei Sektoren Landwirtschaft, Veterinirwesen und Lebensmittelkontrolle
unterschieden. Eine differenzierte Analyse zwischen der Deutschschweiz und der Ro-
mandie konnte nicht gemacht werden, da die Befragten nicht nach ihrem Kanton ge-
fragt wurden, um deren Anonymitit zu gewahrleisten. Es wurden jedoch keine grund-
sdatzlichen Unterschiede festgestellt zwischen den Befragten, die die Fragen auf Franzo-
sisch und denjenigen, die sie auf Deutsch beantwortet haben.

D I.1: Eckwerte der Online-Erhebung
Total Sektor Stufe
Landwirt- Veterinar- Lebensmit- | Bund Kantone
schaft wesen telkontrolle
Angeschrie- 73 28 24 21 2 71
ben (100%)
Ausgefillt 60 (82%) | 20 (71%) | 21 (87%) 19 (90%) | 2 (100%) | 58(82%)

Quelle: Online-Befragung.

1.2.4 AKTIONSPORTFOLIOS

Basierend auf den im Rahmen der Interviews mit den auftraggebenden Bundesimtern
und der Online-Befragung erhobenen standardisierten Daten wurden Aktionsportfolios
zur Zufriedenheit mit den Leistungen der BLK erstellt. Ziel dieser Darstellungsform ist
es, die Bewertungen verschiedener Aspekte eines Gegenstands in Beziehung zu einer
Gesamtbeurteilung des Gegenstands zu setzen und abzubilden. Dabei wurde bewusst
auf eine Differenzierung nach Sektoren verzichtet, da eine solche bereits im Rahmen
der statistischen Auswertungen der Online-Befragung vorgenommen worden ist. Die
Aktionsportfolios sollen vielmehr eine zusammenfassende Ubersicht iiber alle Resultate
liefern. Zur Erstellung der Aktionsportfolios wurden erstens die Mittelwerte der Zu-
friedenheit der Befragten mit den einzelnen Aspekten berechnet. Zweitens wurde der
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Zusammenhang zwischen der Zufriedenheit mit den einzelnen Aspekten und der Ge-
samtzufriedenheit mittels einer Korrelationsanalyse bestimmt. Die berechneten Werte
wurden schliesslich in einem Punktdiagramm dargestellt, welches auf der X-Achse die
Mittelwerte der Zufriedenheit mit den einzelnen Aspekten abbildet und auf der Y-
Achse die Korrelationswerte auffithrt. Zudem markiert eine vertikale Linie den Mittel-
wert der Mittelwerte der einzelnen Aspekte und eine horizontale Linie den Mittelwert
der Korrelationswerte. Die sich daraus ergebenden Aktionsportfolios erlauben es, ne-
ben der Zufriedenheit mit einzelnen Aspekten auch deren Bedeutung fiir die Befragten
zu ermitteln und so Dimensionen mit unterschiedlichem Handlungsbedarf zu identifi-
zieren. Den vier Quadranten kommen dabei folgende Bedeutungen zu:

- Mit den Aspekten im Quadranten unten rechis sind die Befragten zufrieden, des-
sen Beitrag zur Gesamtbeurteilung ist aber eher gering.

- Im Quadranten unten links liegen diejenigen Aspekte, bei denen die Zufriedenheit
der Befragten nicht besonders gross ist, die sie aber gleichzeitig auch nicht als we-
sentlich bewerten.

- Mit den im Quadranten oben rechis positionierten Aspekten sind die Befragten
zufrieden. Diese Merkmale weisen zudem eine hohe Bedeutung hinsichtlich ihrer
Gesamtbeurteilung auf. Dies sind die eigentlichen Stirken, welche gepflegt und
ausgebaut werden sollen.

- Das Hauptaugenmerk muss den Aspekten im Quadranten oben links gelten. Diese
leisten einen grossen Beitrag an die Gesamtbeurteilung, werden von den Befragten
aber kritisch bewertet. Diese Aspekte haben das grosste Potenzial zur Verbesse-
rung. Das Aktionsportfolio legt es nahe, bei diesen Angeboten rasch Verbesserun-
gen vorzusehen.

[.2.5 VALIDIERUNGSWORKSHOP

Die zentralen Ergebnisse und Empfehlungen der Evaluation wurden am 17. Juni 2013
in einem Workshop den Mitgliedern der Begleitgruppe prasentiert und mit den Teil-
nehmenden ausfithrlich diskutiert. Die Resultate aus diesem Validierungsworkshop
wurden in den Schlussbericht integriert. Eine Liste der in der Begleitgruppe vertretenen
Personen befindet sich in Anhang AS.

1.3 AUFBAU DES BERICHTS

Der Bericht ist wie folgt aufgebaut: Die Kapitel 2 bis 5 enthalten die Ergebnisse der
Evaluation. Nach jedem Kapitel werden die zugehorigen Evaluationsfragen beantwor-
tet. Kapitel 2 beschreibt die Ergebnisse der Konzeptevaluation, das heisst den Vollzug
und die Beurteilung der entsprechenden strategischen Grundlagen des Bundes, der Zie-
le und Aufgaben sowie der Organisation und der Ressourcen der BLK. Kapitel 3 wid-
met sich der Beurteilung der Umsetzung, das heisst der Zusammenarbeit der BLK mit
den Aufsichts- und Vollzugsbehorden, der Akzeptanz durch diese Behorden sowie den
Leistungen der BLK, das heisst den Auditprogrammen, dem mehrjahrigen nationalen
Kontrollplan (NKP) und weiteren Leistungen. Kapitel 4 beschreibt die Ergebnisse zu
den Wirkungen in Bezug auf die Vollzugsbeteiligten, die Vollzugsbetroffenen sowie die
ubergeordnete Ebene. In Kapitel 5 werden die Vollzugssysteme in vier europdischen
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Lindern vorgestellt und dem schweizerischen Modell gegeniibergestellt. Im letzten
Kapitel 6 werden finf Empfeblungen betreffend der Weiterentwicklung der BLK for-
muliert.

.4 MOGLICHKEITEN UND GRENZEN DER EVALUATION

Im Folgenden werden die Moglichkeiten und Grenzen der vorliegenden Evaluation
erldutert.

Moglichkeiten

- Die Evaluation basiert auf einer breiten Informations- und Datengrundlage, bei
der die Sichtweise aller relevanten Akteure beriicksichtigt wurde. Die Aussagekraft
der vorliegenden Daten kann demnach als gut beurteilt werden.

- Die Evaluationsarbeiten wurden just zu dem Zeitpunkt aufgenommen, als die
Schaffung des neuen Bundesamts fiir Lebensmittelsicherheit und Veterindrwesen
bekannt wurde. Der Auftrag der BLK ist zwar von der Schaffung des neuen Bun-
desamts nicht direkt betroffen, jedoch wurde schnell klar, dass die Umstrukturie-
rung bei der Beurteilung der zukiinftigen Aufgaben und der Organisationsform der
BLK nicht ausser Betracht gelassen werden kann. Aus Sicht des Evaluationsteams
bieten die vorliegenden Evaluationsergebnisse die Gelegenheit, gleichzeitig mit der
Schaffung des neuen Bundesamts die Stirken der BLK auszubauen und die aktuel-
len Schwierigkeiten anzugehen.

Grenzen

- Im Laufe der Evaluation wurde klar, dass das Konzept und die Leistungen der
BLK eng mit denjenigen der drei Bundesamter BLW, BVET und BAG verflochten
sind. Aufgrund der Fragestellungen im Pflichtenheft sowie der konzeptionellen
Ausgangslage war es deshalb nicht sinnvoll, die BLK unabhingig von den Aktivi-
taten der Bundesimter und den Zielsetzungen des Bundes zur Sicherstellung der
Lebensmittelsicherheit zu evaluieren.

- Im Rahmen dieser Evaluation waren keine eigenen Wirkungsmessungen vorgese-
hen. Zudem bestehen aktuell keine Indikatoren und Daten, die es erlauben, die
Zielerreichung zu tiberpriifen. Einschitzungen zu den Wirkungen der Tatigkeit der
BLK sowie der gesamten Aufsichtsbehorden basieren demnach auf den subjektiven
Aussagen der befragten Akteure. Zu berticksichtigen ist in diesem Zusammenhang,
dass die fehlende Operationalisierung der Wirkungsziele moglicherweise dazu
fiihrte, dass die befragten Akteure von unterschiedlichen Verstindnissen der Ziele
und der Zielerreichung ausgegangen sind.

- Im Laufe der Evaluation hat sich gezeigt, dass die unklare Begriffsiibersetzung des
franzosischen Begriffs ,surveiller im Bundesratsbeschluss zu Missverstindnissen
fithren kann. Der Begriff ,uberpriifen“ wurde deshalb tiberall mit ,,iiberwachen*
ersetzt.
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1.5 DANK

Wir bedanken uns an dieser Stelle bei allen Personen, die uns bei der Durchfithrung
dieser Evaluation unterstiitzt haben. Wir bedanken uns bei der auftraggebenden Fach-
stelle Evaluation und Forschung (E+F) des BAG fur die konstruktive Zusammenarbeit.
Des Weiteren gilt unser Dank den Mitgliedern der Begleitgruppe der Evaluation sowie
den Interviewpartner/-innen und Beteiligten der Online-Befragung fiir die ausfithrlichen
Auskiinfte und Riickmeldungen. Ein besonderer Dank geht an die Mitarbeitenden der
BLK, welche uns sehr kooperativ und offen die gewiinschten Informationen und Do-
kumente zur Verfiigung gestellt haben.
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EVALUATION DES KONZEPTS

Nachfolgend wird auf die konzeptionellen Grundlagen der BLK eingegangen. Zu die-
sem Zweck wird in Abschnitt 2.1 das Vollzugssystem der Lebensmittelkette, in welche
die BLK eingebettet ist, erldutert. Abschnitt 2.2 widmet sich den strategischen Grund-
lagen des Bundes. In Abschnitt 2.3 werden die Ziele und Aufgaben der BLK erldutert
und beurteilt und Abschnitt 2.4 widmet sich der Organisation und den Ressourcen der
BLK. Davon ausgehend werden in Abschnitt 2.5 die Evaluationsfragen zum Konzept
beantwortet.

2.1 VOLLZUGSSYSTEM LEBENSMITTELKETTE

Die Zustindigkeiten zur Gewihrleistung der Lebensmittelsicherheit, der Tiergesundheit
und des Tierschutzes sind aufgrund der foderalen und sektoriellen Strukturen in der
Schweiz auf eine Vielzahl von Akteuren auf kantonaler und Bundesebene verteilt. Die
nachfolgende Darstellung D 2.1 gibt eine Ubersicht iiber den Vollzug entlang der Le-
bensmittelkette, wobei zwischen der Bundesaufsicht, zu welcher die Bundesimter
BLW, BVET und BAG sowie die BLK zihlen, den Vollzugsbehiérden auf Ebene Bund
und Kantone sowie den Vollzugsbetroffenen unterschieden werden kann. Die Voll-
zugsbehorden, die Aufsichtsbehérden und die BLK werden nachfolgend beschrieben.’
Schliesslich wird dargestellt, welche Strategie der Bund im Hinblick auf den Vollzug
entlang der Lebensmittelkette verfolgt.

Die Lebensmittelkontrolle in der Armee fillt in den Verantwortungsbereich des Eidgen&ssischen Departements fiir Verteidigung,
Bevdlkerungsschutz und Sport (VBS). Sie ist in der Verordnung Uber die Lebensmittelkontrolle in der Armee (VKLA) 817.45 gere-

gelt und war nicht Bestandteil dieser Evaluation.
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D 2.1: Schematische Darstellung des Vollzugs entlang der Lebensmittelkette

Landwirtschaftsgesetz Tierseuchengesetz Tierschutzgesetz Lebensmittelgesetz
Bundesamt flr Landwirtschaft Bundesamt flr Veterindrwesen Bundesamt fUr Gesundheit

Tierische
Pflanzengesundheit Futtermittel Tierschutz Tiergesundheit  Lebensmittel Lebensmittel & Gebrauchsgegenstiande

Quelle: Eigene Darstellung basierend auf BLW, BVET und BAG (2013): Mehrjihriger Nationaler Kontrollplan Schweiz 2010-2014, Stand Januar 2013, Bern.
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2.1.1 VOLLZUGSBEHORDEN

Fiir die Uberwachung der Einhaltung der Gesetzgebung durch die Betriebe (Vollzugsbe-
troffene) sind die Vollzugsbehorden von Bund und Kantonen zustindig. In den Berei-
chen Import von Tieren und tierischen Erzeugnissen aus Drittstaaten via die Flughifen
Genf und Ziirich sowie Futtermittel ist der Bund fiir den Vollzug zustindig.” Fiir die
restlichen Bereiche sind die kantonalen Landwirtschaftsamter, Veterinardienste und die
Lebensmittelkontrolle verantwortlich. Aufgabe der Vollzugsbehorden ist es, Prozess-
und Produktkontrollen zur Uberpriifung der Einhaltung der Rechtskonformitit der
Betriebe durchzufuhren. Jeder Kanton organisiert die Durchfithrung der Kontrollen
eigenverantwortlich.

2.1.2 AUFSICHTSBEHORDEN

Die drei Bundesamter fiir Landwirtschaft, Veterinarwesen und Gesundheit sind fiir die
Erarbeitung der Gesetzgebung in den Kontrollbereichen Pflanzengesundheit, Futtermit-
tel, Tierschutz, Tiergesundheit sowie Lebensmittel zustandig. Das Landwirtschaftsge-
setz, das Tierseuchengesetz, das Tierschutzgesetz und das Lebensmittelgesetz beauftra-
gen zudem den Bund mit der Aufsicht der Vollzugsbehorden und der Koordination des
Vollzugs.” Ein Teil des Aufgabenbereichs wurde von den drei Bundesimtern an die
BLK delegiert, welche mit der Durchfiihrung von Auditprogrammen die Amter bei
ihrer Aufsichtspflicht unterstiitzen soll.” In einer Medienmitteilung vom 30. November
2012 teilte der Bundesrat zudem mit, dass ab dem Jahr 2014 das heutige BVET und die
Abteilung Lebensmittelsicherheit im BAG in einem neuen Bundesamt vereint werden.
Mit dieser Fusion sollen bestehende Schnittstellen zwischen den beiden Amtern elimi-
niert werden und die Bundesaufsicht entlang der Lebensmittelkette vereinfacht wer-
den.” Mit dieser Fusion kommt der Bund gemiss Aussagen der Interviewpartner/-innen
den langjihrigen Forderungen von verschiedenen Akteuren nach einem einheitlichen
Verbraucherschutzamt auf Bundesebene nach.

2.1.3 BUNDESEINHEIT FUR DIE LEBENSMITTELKETTE

Im Rahmen der Anpassung des schweizerischen Rechts an das EU-Recht verabschiedete
der Bundesrat Ende 2005 ein umfassendes Revisionspaket des schweizerischen Le-
bensmittelrechts. Dieses Paket beinhaltete die Ubernahme des EU-Lebensmittelhygiene-
rechts sowie eine Neustrukturierung des Lebensmittelverordnungsrechts. Mit dieser
Revision wurde die Aquivalenz fiir den Bereich Milch und Milchprodukte gesichert
und fiir den Bereich tierische Lebensmittel erweitert und somit die Basis fur den er-
leichterten Handel zwischen der Schweiz und der EU geschaffen. Im Rahmen dieser
Revision wurden auch das Konzept fiur die Durchsetzung des Lebensmittelrechts iiber-

LMG Art. 32: Der Bund vollzieht [auch] das Lebensmittelgesetz im Zusammenhang mit der Einfuhr, Durchfuhr und Ausfuhr und
sorgt fur die entsprechende Lebensmittelkontrolle. Der Bund kontrolliert [zudem] die Einfuhr von Tierarzneimitteln, um die Pro-
duktion von Lebensmitteln zu verhindern, die den gesetzlichen Anforderungen nicht entsprechen.

LwG Art. 179; TSG Art. 53; TSchG Art. 40; LMG Art. 36.

BLW, BVET und BAG (2013): Mehrjahriger Nationaler Kontrollplan Schweiz 2010-2014, Bern. Stand Januar 2013, Bemn.

BAG (2012): Medienmitteilung. Lebensmittelsicherheit und Veterindrwesen werden ab 2014 in einem Bundesamt vereint. Verfug-

bar unter: <http://www.bag.admin.ch/aktuell/00718/01220/index.htmlllang=de&msg-id=46946>, Zugriff: 22.4.2013.
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nommen’ und neue Regelungen iiber die Art und Weise der Durchfithrung der Kontrol-
len, die Errichtung eines mehrjihrigen nationalen Kontrollplans und die Errichtung
eines Notfallplans erlassen.” Vor diesem Hintergrund beschloss der Bundesrat im Jahr
2006, eine Einheit einzusetzen, welche den Bund bei der Wahrnehmung der Pflichten
gegentiber der EU unterstiitzt. Da sich diese Aufgaben tiber die ganze Lebensmittelkette
erstrecken, wurde entschieden, die neue Einheit nach dem Modell der BSE-Einheit,
welche von 2000 bis 2006 bestand, zu organisieren. Gemiss dem Bundesratsantrag
vom 15. Juni 2006 sollte die neue ,,Unité de soutien a la surveillance fédérale en mati-
ere de sécurité alimentaire, de santé animale et de protection des animaux“ die BSE-
Einheit ablosen und fortan im Auftrag der drei Bundesimter BLW, BVET und BAG
drei Aufgaben ausfithren (vgl. Darstellung D 2.2)."” An dieser Stelle ist anzumerken,
dass in der franzosischen Originalversion des Bundesratsbeschlusses der Begriff ,,sur-
veiller verwendet wird, welcher mit ,iiberwachen“ und nicht mit ,iiberprifen® iiber-
setzt werden sollte. Entsprechend wurde in der vorliegenden Evaluation der Begriff
»Uberwachung® des Vollzugs verwendet.

D 2.2: Aufgaben der BLK gemidss Bundesratsbeschluss 2006

1.Surveiller Pexécution de la législation par les cantons dans les domaines de la sécurité ali-
mentaire, de la santé animale et de la protection des animaux, en effectuant des visites an-
noncées dans les services cantonaux officiels et en accompagnant les inspecteurs cantonaux

lors des controles qu’ils effectuent sur place ;

2.Préparer le programme de contrdle national pluriannuel et le plan d‘urgence, en étroite
collaboration avec les trois offices fédéraux, en coordonner la mise en ceuvre et en faire

I’évaluation ;

3.Inspecter exécution de la législation par les autorités fédérales en matiére de contréle des

aliments pour animaux et de controle des importations d’animaux et de produits animaux.

Quelle: 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.

2.2 STRATEGISCHE GRUNDLAGEN DES BUNDES

Die drei Bundesamter entwickelten gemeinsam mit der BLK sechs strategische Ziele zur
Sicherstellung der effektiven Umsetzung der rechtlichen Bestimmungen entlang der
Lebensmittelkette und verankerten diese im zweiten NKP 2011-2014 (vgl. nachfolgen-
de Darstellung D 2.3). Fur die strategischen Ziele des Bundes wurden mehrere Unter-

Verordnung (EG) 882/2004 (iber amtliche Kontrollen zur Uberpriifung der Einhaltung des Lebensmittel- und Futtermittelrechts
sowie der Bestimmungen tber Tiergesundheit und Tierschutz. Verflgbar unter:
<http://europa.eu/legislation_summaries/food_safety/veterinary_checks_and_food_hygiene/f84005_de.htm>, Zugriff: 4.4.2013.

EDI (2005): Revision des Lebensmittelrechts: Anpassung ans EG-Recht und Verbesserung der Ubersichtlichkeit. Verfugbar auf:
<http://www.bag.admin.ch/themen/lebensmittel/04865/05022/05036/index.html>, Zugriff: 4.4.2013.

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. Proposition du I5. Juin 2006, Berne.
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ziele sowie Leistungsindikatoren definiert, welche es erlauben, Angaben zum Stand der
Umsetzung dieser Ziele zu machen."

D 2.3: Strategische Ziele und Unterziele des Bundes

Ziel 1: Die Vereinbeitlichung des Vollzugs wird geférdert. *
- In den Vollzugsstellen werden die Kontrollen nach einem einheitlichen Konzept und mit
standardisierten Prozessabldufen durchgefiihrt.

- Es besteht ein Ausbildungskonzept entlang der Lebensmittelkette.

Ziel 2: Die Zusammenarbeit der Behirden entlang der Lebensmittelkette wird gefordert und

intensiviert.

- Die Zusammenarbeit der zustindigen Behorden in sektoriibergreifenden Gremien ist insti-
tutionalisiert.

- Die Zusammenarbeit der gesetzgebenden Beh6rden und dem Vollzug ist institutionalisiert.

- Alle zustindigen Behorden treffen sich regelmaissig zum Informationsaustausch.

Ziel 3: Lebensmittelsicherbeit, Tiergesundbeit und Tierschutz werden mindestens auf beste-
hendem Niveau gehalten.
- Die Oberaufsicht wird wahrgenommen.

- Forschungsprojekte im Rahmen des NKP werden gefordert.

Ziel 4: Die Ergebnisse aus Kontrollen und Untersuchungen werden national ausgewertet und

tiber die gesamte Lebensmittelkette beurteilt. Zu diesem Zweck wird ein gemeinsames Da-

tenmanagement geschaffen.

- Die Prozesse fur die nationalen Auswertungen und die Beurteilung tiber die gesamte Le-
bensmittelkette sind definiert.

- Datenmanagementsystem ist gemiss Vorgaben in Betrieb.

- Fur die gesamte Lebensmittelkette besteht ein einheitliches Personen- und Betriebsregister.

Ziel 5: Die Kontrollen verschiedener Bebhrden werden koordiniert.

- Die Landwirtschaftsbehorde und der Veterinidrdienst erarbeiten ein gemeinsames Kontroll-
konzept fir die Primarproduktion.

- Kompetenzen BVET/ALP beziiglich tierischen Nebenprodukten (TNP) sind geregelt.

- Die nationalen Untersuchungsprogramme sind pro Kontrollbereich definiert, die Finanzie-
rung festgelegt und das Reporting koordiniert.

Ziel 6: Die Handelsfihigkeit mit der EU und Drittlandern wird gewdbrleistet.

- Es wird mit grosstmoglicher Transparenz gearbeitet.

- Bestmoglicher Erfillungsgrad von FVO-Missions und Missionen von Drittstaaten unter
Wahrung der Ressourcen.

- Der NKP wird nach FVO-Vorgaben uiberarbeitet.

Quelle: BLW, BVET und BAG (2013): Mehrjihriger Nationaler Kontrollplan Schweiz 2010-2014, Stand

Januar 2013, Bern, S. 10. Grau hinterlegte Felder: Ziele entsprechen der Strategie der BLK gemiss Leis-

tungsauftrag 2011-2014. *: Mit Vereinheitlichung ist Harmonisierung und nicht Uniformierung gemeint
(Definition der BLK). Aus diesem Grund verwendet die BLK seit einiger Zeit den Begriff Harmonisierung

statt Vereinheitlichung.

Fur den mehrjahrigen nationalen Kontrollplan 2015-2019 ist vorgesehen, diese sechs
Zielsetzungen des NKP zu tiberarbeiten. Dafiir sollen Bundesimter und Kantone ge-

" BLK (2012): Umsetzung strategische Ziele NKP, Stand Februar 2012, Bern.
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meinsam festlegen, welche Ziele in der nichsten Planungsperiode verfolgt werden sol-
len. Zudem soll eine Arbeitsgruppe ,Strategie“ eingesetzt werden, welche die Ziele
konkretisieren und mit den damit verbundenen operativen Zielen vervollstandigen soll.
Gemiss Aussagen der BLK unterstiitzt diese die Bundesdmter in der Rolle des ,,Facilita-
tors“ bei der Erarbeitung dieser neuen Zielsetzungen."”

Eine eigentliche Strategie des Bundes, wie diese Ziele zu erreichen sind, existiert jedoch
nicht. Die bestehenden strategischen Grundlagen beschrinken sich deshalb auf diese
strategischen Ziele im NKP sowie auf die Zielsetzungen im Leistungsauftrag mit der
BLK (vgl. nachfolgender Abschnitt).

Beurteilung der strategischen Grundlagen des Bundes durch die Befrag-
ten

Die Auswertung der Gespriache hat gezeigt, dass die Mehrheit der Befragten in allen
Akteurgruppen die strategischen Ziele des Bundes gemiss NKP grundsitzlich fiir rich-
tig und wichtig erachtet. Wie die nachfolgende Darstellung D 2.4 zeigt, wurden alle
sechs strategischen Ziele des Bundes auch von den schriftlich befragten Vertreter/-innen
der Vollzugsbehorden weitgehend als wichtig beurteilt. Die Erarbeitung des nationalen
Datenmanagements erhielt dabei mit 55 Prozent die tiefste Prioritit.

D 2.4: Beurteilung der strategischen Ziele durch Vollzugsbehdrden

|. Harmonisierung des Vollzugs (N = 60) 87% | 13%

2. Férderung der Behdrdenzusammenarbeit (N = 59) 86% | 14%

3. Gewadhrleistung von Lebensmittelsicherheit, Tierschutz und

O
Tiergesundheit (N = 60) P

8%

4. Erarbeitung eines nationalen Datenmanagements (N = 60) 55% ‘ 45% ‘

5. Koordination der Kontrollen (N = 60) 72% | 28% ‘

6. Gewdhrleistung der Handelsfahigkeit mit EU und 81% | 19% ﬁé
Drittlindern (N = 59) > >

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

@ Sehr/eher wichtig B Eher nicht/gar nicht wichtig @ Weiss nicht

Quelle: Online-Befragung. Frage: Wie beurteilen Sie die Wichtigkeit dieser strategischen Zielsetzungen fiir

die Schweiz?

BLK (2012): Newsletter 03/2012.
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Der Grund fiir eine fehlende Strategie des Bundes fiir den Vollzug entlang der Lebens-
mittelkette ist gemdiss Aussage der Vertretenden der auftraggebenden Bundesamter,
dass das Verstandnis und die Ziele der drei Bundesamter beziiglich der Vollzugsauf-
sicht und der Harmonisierung der Kontrollen sehr unterschiedlich sind. Der rasche
Ubergang von der BSE-Einheit zur BLK liess keine Zeit, in dieser Hinsicht einen Kon-
sens zu finden und eine gemeinsame Strategie zu entwickeln. Ein Grossteil der Befrag-
ten wiirde jedoch die Entwicklung eines entsprechenden Steuerungsinstruments begriis-
sen (vgl. dazu auch Abschnitt 3.3).

2.3 ZIELE UND AUFGABEN DER BLK

Die BLK ist das ,, Kompetenzzentrum der auftraggebenden Bundesimter fiir die Wahr-
nehmung der Bundesaufsicht entlang der gesamten Lebensmittelkette und fir die Wei-
terentwicklung des mehrjahrigen, nationalen Kontrollplans zur Stirkung der Lebens-
mittelsicherheit“. Diese Vision ist im Leistungsauftrag 2011-2014 zwischen den Amts-
direktoren der drei Bundesimter BAG, BLW und BVET und der BLK festgehalten.” Im
Leistungsauftrag der BLK ist auch ihre Strategie beschrieben. Diese strategischen Ziele
der BLK besagen, dass die Aktivitaten der BLK

- der Harmonisierung des Vollzugs der Gesetzgebung entlang der Lebensmittelkette
dienen sollen,

- die Behordenzusammenarbeit fordern sollen

- und dadurch die Lebensmittelsicherheit, die Tiergesundheit und der Tierschutz auf
dem bestehenden Niveau erhalten werden soll

- und die Handelsfihigkeit mit der EU und Drittlindern gewihrleistet werden soll."”

Diese strategischen Ziele der BLK entsprechen vier der oben erwihnten sechs strategi-
schen Ziele des Bundes. Die fiur die strategischen Ziele des Bundes definierten Leis-
tungsindikatoren wurden jedoch nicht in den Leistungsauftrag der BLK aufgenommen.
Gemiss Aussage der BLK sind die Bundesimter fiir die Erreichung der strategischen
Ziele des Bundes verantwortlich. Dennoch hat die BLK die Bundesiamter bis anhin bei
der jihrlichen Uberpriifung der Zielerreichung unterstiitzt.

Abgeleitet von der Vision und den strategischen Zielen der BLK sowie vom Bundes-
ratsauftrag sind im Leistungsauftrag 2011-2014 vier Aufgaben der BLK mit operativen
Zielen definiert. Die nachfolgende Darstellung D 2.5 gibt eine Ubersicht iiber die Auf-
gaben und Ziele, welche nachfolgend kurz erldutert werden.

. BLW, BVET und BAG (201 1): Leistungsauftrag 201 1-2014 Bundeseinheit fir die Lebensmittelkette, Bern.

BLW, BVET und BAG (201 1): Leistungsauftrag 201—2014 Bundeseinheit fir die Lebensmittelkette, Bern.
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Ubersicht iber Aufgaben und Ziele der BLK gemiss Leistungsauftrag

Aufgaben der BLK

Operative Ziele der BLK

Leistungs- und Wirkungsziele der BLK

Durchfiihrung von
Audits

Die von der BLK durchge-
fuhrten Auditprogramme
erzielen Wirkungen und
werden von allen Akteuren
als wichtig und nutzlich

beurteilt.

L1: Grundlagen erarbeitet

L2: Audits durchgefiihrt (Anzahl)
L3: Audits durchgefiihrt (Auf-
wand)

W1: Behebung der festgestellten
Mingel bei den auditierten Voll-
zugsbehorden

W2: Behebung der festgestellten
Mingel bei den Aufsichtsbehorden

Erarbeitung des NKP

Der NKP wird im Wissens-
netz ,,Lebensmittelsicherheit
entlang der Lebensmittelket-
te“ als wichtiger Knoten
wahrgenommen und ver-

wendet.

L4: NKP ist aktualisiert

L35: Jahresbericht ist publiziert
(Produkt)

Lé: Jahresbericht ist publiziert
(Aufwand)

L7: Weiterentwicklung NKP
W3: Umsetzung der strategischen
Ziele aus NKP

W4: Nutzung NKP

Arbeit in internationa-
len Gremien im Zu-
sammenhang mit ihren

Aufgaben

Die BLK ist international
bekannt, vernetzt und bringt
ihr Fachwissen national und

international ein.

Dienstleistungen fiir die
Bundesimter BLW,
BVET und BAG

Die BLK wird national aner-

kannt.

Die BLK arbeitet wirtschaft-

lich und zielorientiert.

WS5: Vertrauen in Vollzug ist ge-

wihrleistet

Quelle: BLW, BVET und BAG (2011): Leistungsauftrag 2011-2014 Bundeseinheit fiir die Lebensmittelkette,

Bern.

Die Durchfithrung von Audits, die Erarbeitung des NKP sowie die Dienstleistungen
zuhanden der auftraggebenden Bundesamter sind als operative Aufgaben beziehungs-
weise Leistungsprozesse im Qualititsmanagementhandbuch der BLK definiert.” Die
Ubernahme von Arbeiten in internationalen Gremien findet im Zusammenhang mit
den Audits und dem NKP statt. Die Aufgabenbereiche der auftraggebenden Bundesim-
ter und der BLK sind eng miteinander verflochten. Wahrend die BLK fiir die operative
Umsetzung der beiden Kernprozesse Audits und NKP verantwortlich ist, tibernehmen
die Bundesimter den Abschluss dieser Prozesse:

BLK (201 1): Qualititsmanagementhandbuch BLK (QMHB), Bern.
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- Im Bereich der Audits erstellt die BLK Auditberichte mit Empfehlungen an die
Vollzugsbehorden, auf deren Grundlage die Vollzugsbehorden Aktionspline zur
Umsetzung der Empfehlungen erstellen. Diese Aktionspline werden von dem zu-
standigen Bundesamt bewilligt und nachverfolgt.

- Im Bereich des NKP iiberpriift die BLK die Erreichung der strategischen Ziele
durch die Gesamtheit der Vollzugsbehorden und rapportiert diese im Rahmen des
Jahresberichts an die Aufsichtsbehorden des Bundes. Anschliessend liegt es jedoch
in der Verantwortung dieser Behorden, Massnahmen zu ergreifen, um die Zieler-
reichung sicherzustellen.

Ebenfalls Berithrungspunkte gibt es zwischen den Tatigkeiten der BLK und der Schwei-
zerischen Akkreditierungsstelle SAS. Gemass einem gemeinsamen Dokument zur Rol-
lenteilung ist die Akkreditierungsstelle zustiandig fiir die Beurteilung der fachlichen und
organisatorischen Kompetenzen einer Stelle, wihrend die BLK fiir die Uberwachung
des korrekten und harmonisierten Vollzugs der relevanten Bundesgesetzgebung zustan-
dig ist.” Die BLK leitete nach ihrer Griindung das Verfahren fiir eine Akkreditierung
durch die Akkreditierungsstelle ein. Dieser Prozess wurde jedoch gemiss Aussagen der
BLK fallen gelassen, da die Akkreditierung seitens der Akkreditierungsstelle in Frage
gestellt wurde.”” Die BLK ist stattdessen seit 2009 nach ISO 9001:2008 zertifiziert und
unterhilt ein Qualititsmanagementsystem, das regelmissig von internen und externen
Stellen iiberpriift wird.”

Nebst der Vision und der Strategie enthdlt der Leistungsauftrag der BLK operative
Ziele, welche fir die BLK handlungsleitend sind und tiber welche sie in ihren Control-
lingberichten jahrlich Rechenschaft ablegt. Die operativen Ziele der BLK gemiss obiger
Darstellung D 2.5 wurden im Leistungsauftrag jedoch nicht mit Indikatoren versehen.
Im Leistungsauftrag wird auch nicht aufgezeigt, wie die strategischen Ziele der BLK
mit ihren operativen Zielen zusammenhingen. Nebst diesen operativen Zielen wurden
weitere Leistungs- und Wirkungsziele fiir die zwei Prozesse Audit und NKP sowie ein
Impactziel zur Wirkung bei den Betroffenen definiert. Die Leistungs- und Wirkungszie-
le in Bezug auf die Hauptprozesse sind jedoch nicht deckungsgleich mit den operativen
Zielen der BLK.

Beurteilung der Aufgaben und Ziele durch die Befragten

In den Gesprichen wurde deutlich, dass die BLK von den Interviewpartner/-innen ins-
besondere uber ihre Arbeit in der Vollzugsaufsicht wahrgenommen wird. Dieser Auf-
gabenbereich war deshalb auch Fokus der qualitativen Beurteilung der Aufgaben der
BLK.

Die Aufgabe der BLK, die Bundesidmter in ihrer Aufsichtspflicht zu unterstiitzen, war
bei den interviewten Vertreter/-innen der Bundesimter relativ unbestritten. Mit der

Interview BLK vom 30.01.2013.

BLK (2008): Schnittstellen und Zusammenarbeit BLK/SAS, Bern.

BLK (2009): Quartalsbericht 04/2008, Bern; BLK (2010): 4. Quartalsbericht 2009 (kumulativ) Bern; Interview BLK vom 30.01.2013.
Webseite der BLK: <http://www.bvet.admin.ch/blk/038 | 9/index.html?lang=de>, Zugriff: 31.1.13.
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BLK stehe den Bundesdmtern ein wichtiges Instrument fiir die Wahrnehmung der Auf-
sichtspflicht zur Verfugung, die Bundesimter miissten sich dadurch nicht gleichzeitig
um die Unterstiitzung und die Aufsicht der Kantone kiimmern, und durch die sektor-
tibergreifende Organisation der BLK falle die Schnittstellenklirung mit den anderen
Bundesiamtern bei der Aufsicht weg. Von einem Interviewpartner wurde jedoch ange-
merkt, dass eine gewisse Diskrepanz zwischen den Zielen im Bundesratsbeschluss und
der Auslegung der Aufgaben im Leistungsauftrag besteht. In diesem Zusammenhang
wurde auch auf die unprizise Ubersetzung des franzésischen Begriffs ,,surveiller” im
Bundesratsbeschluss in den deutschen Begriff ,,iiberpriifen® hingewiesen. Nach Ansicht
des Interviewpartners sollte der Aufgabenbereich der BLK gemiss Bundesratsbeschluss
mehr Gewicht auf die Unterstiitzung der Bundesimter und Kantone und weniger auf
die Aufsicht legen. Auch die Vollzugsbetroffenen und die weiteren Stellen hielten die
Aufgaben der BLK, soweit sie sie kannten, als richtig und nachvollziehbar.

Bei den Vollzugsbehorden konnte im Rahmen der Interviews keine einheitliche Hal-
tung ausgemacht werden. Die Uberwachung des Vollzugs wurde von einigen Vertre-
tenden des Veterindrwesens und der Lebensmittelkontrolle als die richtige Aufgabe fiir
die BLK beurteilt; ein Person aus dem Bereich Lebensmittelkontrolle fand, dass die
Aufsicht Sache der Bundesamter ist und auch von diesem wahrgenommen werden soll-
te, wihrend eine andere die Bundesaufsicht grundsitzlich in Frage stellte. Im Landwirt-
schaftsbereich wurde darauf hingewiesen, dass die Finanzinspektion des BLW ebenfalls
Kontrollen in dhnlichen Bereichen macht und die Vollzugsaufsicht deshalb bis anhin
nicht als eine Aufgabe der BLK wahrgenommen wurde. Aus Darstellung D 2.6 sind die
entsprechenden Ergebnisse der Online-Befragung ersichtlich. Es zeigt sich, dass sich die
Beurteilung der Aufgaben entsprechend dem jeweiligen Sektor der Vollzugsbehorden
unterscheidet. Wahrend die Mehrheit der Vertretenden der Landwirtschaft und des
Veterinarwesens die Zuteilung der Aufgaben der BLK als richtig beurteilt, erachtet die
Mebhrheit der Vertretenden der Lebensmittelkontrolle diese als nicht richtig. Die Kom-
mentare der Online-Befragung deuten darauf hin, dass die negative Beurteilung der
Aufgabenzuteilung darin griindet, dass Vertretenden gewisser Stellen (insbesondere der
Lebensmittelkontrolle, aber auch einiger Veterindrdienste und Landwirtschaftsamter)
die Notwendigkeit einer weiteren Instanz auf Bundesebene grundsitzlich in Frage stel-
len oder bis anhin keinen klaren Nutzen aus den Aufgaben der BLK wahrnehmen
konnten.
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D 2.6: Beurteilung der Zuteilung der Aufgaben der BLK durch Vollzugsbehorden

Landwirtschaft (N = 20) 85% 15%
Veterindrwesen (N = 21) 71% 19% |10%
Lebensmittelkontrolle (N = 19) [11% 89%

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

OJa/eher ja  @Eher nein/nein @ Weiss nicht

Quelle: Online-Befragung. N = 60. Frage: Wurden der BLK die richtigen Aufgaben zugeteilt, um die strategi-

schen Ziele zu erreichen?

Beurteilung der Aufgabenteilung zwischen BLK und Bundesdimtern durch
die Befragten

In Bezug auf die Aufgabenteilung mit den Bundesimtern fanden viele der Befragten in
allen Akteurgruppen, dass die BLK in der aktuellen Form tiber zu wenig Durchset-
zungskompetenzen und Weisungsbefugnis verfiigt. So tritt die BLK zwar als Kontroll-
organ auf und stellt Schwachpunkte im Vollzug fest, kann jedoch nicht selber weiter-
verfolgen, ob die Mingel aufgehoben wurden, da sie tiber keine Durchsetzungskompe-
tenzen verfiugt. Die Befragten fanden deshalb, dass der BLK mehr Kompetenzen und
Autonomie zugesprochen werden sollte, damit sie die Prozesse abschliessen und Ver-
besserungsmoglichkeiten durchsetzen kann.

Die Vertretenden der auftraggebenden Bundesimter wiesen jedoch in diesem Zusam-
menhang darauf hin, dass die BLK in erster Linie als unabhingige Einheit eingerichtet
wurde, um gewisse Aufgaben auszufithren, die eigentlich in den Aufgabenbereich der
Bundesamter fallen. Durch diese Organisationsform verfugt die BLK jedoch tiber keine
rechtlichen Grundlagen, sich gegentiber den Vollzugsbehorden durchzusetzen. Aus
diesem Grund wurde der aktuelle Aufgabenbereich der BLK als angemessen beurteilt
und es wurde als richtig angesehen, dass die Durchsetzungskompetenz, beispielsweise
hinsichtlich der Nachverfolgung der Auditprogramme in den Kantonen, zurzeit bei den
Bundesiamtern angesiedelt ist. Einige der Befragten konnten es sich aber durchaus vor-
stellen, dass der BLK in Zukunft mehr Kompetenzen zugesprochen werden wiirden.

Beurteilung der Aufgabenteilung zwischen BLK und der Schweizerischen
Akkreditierungsstelle durch die Befragten

In Bezug auf die Aufgabenteilung zwischen der BLK und der Schweizerischen Akkredi-
tierungsstelle SAS waren sich die Interviewten uber alle Akteurgruppen hinweg darin
einig, dass die Aufgabenbereiche grundsatzlich klar getrennt sind und dass es eine Be-
rechtigung fiur die Arbeit von beiden Stellen gibt. Die Gesprachspartner/-innen waren
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sich jedoch ebenfalls einig, dass diese Trennung in der Praxis von beiden Stellen nicht
immer klar umgesetzt wird beziehungsweise nicht umgesetzt werden kann. Dadurch
kommt es zu vielen Uberschneidungen zwischen den Audits der BLK und den Begut-
achtungen der Akkreditierungsstelle, welche eine erhohte Belastung fiir Stellen bedeu-
ten konnen, welche gleichzeitig auditiert und akkreditiert werden.

Auch in der Online-Befragung beurteilte die Hilfte der Vertretenden der Vollzugsbe-
horden die Aufgabenteilung zwischen der BLK und der Akkreditierungsstelle als unge-
niigend geregelt.” Viele schriftliche Anmerkungen bestitigen zudem, dass die beiden
Stellen in der Praxis sehr viele Doppelspurigkeiten aufweisen und deshalb die Aufga-
benteilung nicht klar ist.

Verschiedene Losungsansidtze wurden in den Gesprachen genannt, um dem Problem
der Uberschneidungen zu begegnen:

- Datenaustausch: Bei Stellen, die bereits akkreditiert sind, sollte die BLK auf die
erhobenen Informationen und Daten zurtickgreifen konnen. Gemiss Aussagen der
Akkreditierungsstelle und der BLK miussten diese Berichte jedoch direkt bei den
akkreditierten Stellen eingefordert werden, es besteht keine Regelung, dass die
BLK diese Daten direkt von der Akkreditierungsstelle erhalten kann. Von den Ge-
sprachspartnern/-innen kam vereinzelt der Hinweis, dass noch nicht alle Stellen
bereit sind, diese Daten freizugeben.

- Verbesserte Kommunikation zwischen BLK und der Schweizerischen Akkreditie-
rungsstelle SAS: Ein verbesserter Informationsfluss zwischen der BLK und der Ak-
kreditierungsstelle zu den geplanten Audits und Begutachtungen konnte dazu fiih-
ren, dass Synergien besser genutzt werden.

- Gemeinsame Erbebungen: Auch vorgeschlagen wurde, dass die BLK und die Ak-
kreditierungsstelle zur gleichen Zeit vor Ort ihre Arbeit durchfiihren. Gemiss Aus-
sagen beider Stellen wurde dies bereits einmal in Betracht gezogen, dann jedoch
nicht umgesetzt, da es zu einer erheblichen Belastung fiir die auditierte Stelle ge-
fuhrt hatte.

2.4 ORGANISATION UND RESSOURCEN DER BLK

Die BLK arbeitet als zentrale Einheit im Auftrag der drei Bundesamter BLW, BVET
und BAG. Administrativ ist sie dem BVET angegliedert.” Die Amtsdirektorenkonferenz
der drei Bundesamter hat die strategische Fiihrung der BLK inne, die Koordinations-
plattform, welche sich aus weisungsbefugten Personen der drei Amter zusammensetzt,
unterstiitzt die BLK in der operativen Umsetzung des Leistungsauftrags.” Innerhalb
von Fachgruppen tauscht sich die BLK zudem mit Fachexperten/-innen der jeweiligen
Bundesdmter aus. Die Darstellung D 2.7 bildet dieses Behordenarrangement ab. Bereits

Online-Befragung, N = 60. Frage: Ist die Aufgabenteilung der BLK mit der Akkreditierungsstelle ausreichend geregelt?
2 ..
! BLK (201 1): Bundeseinheit fir die Lebensmittelkette: Ein Uberblick Uber Auftrag, Einsatz, Ausrichtung und Leistungsausweis, Bern.

BLW, BVET und BAG (201 1): Leistungsauftrag 20112014 Bundeseinheit fir die Lebensmittelkette, Bern.
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vor der Griindung der BLK bestand zudem die Konferenz Lebensmittelkette, welche
zum Ziel hat, den gegenseitigen Informationsaustausch zwischen Bund und Kantonen
entlang der gesamten Lebensmittelkette zu fordern. Die Konferenz Lebensmittelkette
untersteht dem Vorsitz des BLW und findet ein- bis zweimal jihrlich statt.” Dieses
Gremium dient aktuell insbesondere dem Wissensaustausch und wurde gemass Aussage
der BLK bisher wenig genutzt, um die Zusammenarbeit der verschiedenen Sektoren
und Akteure zu intensivieren.

D 2.7: Organigramm der BLK und der Aufsichtsbehérden

Amtsdirektorenkonferenz BLW, BVET, BAG
Strategische Fihrung der BLK

Koordinationsplattform (BLW, BVET, BAG) Fachgruppen
Unterstitzt die BLK in der operativen Umsetzung Austausch mit Fachexperten in BLW, BVET und BAG
"
- =
BLK ="

Quelle: Eigene Darstellung basierend auf BLK (2012): Rolle von ADK, KLMK, KPF und Fachgruppen, Bern.

Zum Zeitpunkt der Evaluation beschiftigte die BLK Mitarbeitende im Umfang von
820 Stellenprozenten mit einer vakanten Vollzeitstelle. Die BLK verfugt uber ein jahrli-
ches Budget von 2 Millionen, welches sie seit ihrer Griindung nie iiberschritten hat.”

Beurteilung der organisatorischen Verankerung durch die Befragten

Die Interviewpartner/-innen wurden auch nach der Eignung der organisatorischen Ver-
ankerung der BLK gefragt. Da die Gesetzgebung in Bezug auf die Lebensmittelkette
aktuell in zwei Departementen und drei verschiedenen Amtern angesiedelt ist, wurde
der Koordinationsbedarf von einigen Gesprachspartnern/-innen in allen Akteurgruppen
als hoch eingeschitzt. Das Konzept einer dmteriibergreifenden Einheit, welche die drei
Bundesimter beim Vollzug unterstiitzen kann, war deshalb fur viele der Befragten
nachvollziehbar und richtig.

Es wurde jedoch von mehreren Seiten darauf hingewiesen, dass sich dieses Arrange-
ment zwischen den drei Bundesimtern und der BLK als unabhingiger Einheit in der
Praxis nur bedingt bewahrt hat. Vertretende der auftraggebenden Bundesimter merk-
ten an, dass die BLK als Auftragnehmerin von drei Amtern nirgendwo so richtig dazu-
gehort und die Bundesamter sich deshalb auch nicht immer im gleichen Ausmass fiir
die BLK zustidndig fuhlten. Dies machte sich beispielsweise dadurch bemerkbar, dass
das Follow-up der Audits der BLK nicht in allen Bundesimtern gleich intensiv erfolgte
(vgl. dazu auch Abschnitt 3.2). Andere wiesen darauf hin, dass sich die Bundesamter
nicht immer Gber Auftrag und Ziele der BLK einigen konnten und aus diesem Grund
auch nicht immer den gleich grossen Riickhalt in allen Amtern erhalten. Insbesondere
im Zusammenhang mit den Audits geriet die BLK aufgrund des fehlenden organisatori-

2 BLK (2012): Rolle von ADK, KLMK, KPF und Fachgruppen, Bern; Interview BLK vom 06.05.2013.

** Interview BLK vom 30.01.2013 und vom 06.05.2013,
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schen Riickhalts verschiedene Male zwischen die Fronten der Aufsichts- und Vollzugs-
behorden (vgl. dazu auch Abschnitt 3.1 zur Zusammenarbeit).

Die Vollzugsbehorden wurden in der Online-Befragung gefragt, ob die organisatorische
Verankerung der BLK mit ihren Aufgaben kompatibel ist. Wie die Darstellung D 2.8
zeigt, konnte die Mehrheit der Vertretenden der Landwirtschaft und des Veterinarwe-
sens dem zustimmen, wihrend eine Mehrheit der Vertretenden der Lebensmittelkon-
trolle fand, dass die aktuelle organisatorische Verankerung der BLK nicht mit ihren
Aufgaben kompatibel ist. Eine Begriindung fiir diese Einschitzung konnte man im
Rahmen der Online-Befragung nicht eruieren.

D 2.8: Beurteilung der organisatorischen Verankerung der BLK durch Vollzugs-

behorden
Landwirtschaft (N = 20) _ 60% ‘ 25% ‘ 15%
Veterindrwesen (N = 21) _ 81% ‘ 14% F‘%
Lebensmittelkontrolle (N = 19) | ['19 84% F‘%

0% 20% 40% 60% 80% 100%

@Ja/eherja  @Eher nein/nein O Weiss nicht

Quelle: Online-Befragung. N = 60. Frage: Ist die organisatorische Verankerung der BLK mit ihren Aufgaben

kompatibel?

Beurteilung der Auswirkungen des neuen Bundesamts durch die Befrag-
ten

Die Gesprichspartner/-innen wurden auch nach den Auswirkungen der Schaffung des
neuen Bundesamtes per 1. Januar 2014 auf die organisatorische Ansiedelung der BLK
gefragt. Die Mitarbeitenden der BLK wie auch Vertretende der Bundesimter wiesen
darauf hin, dass die Einsetzung der Einheit auf einem Bundesratsentscheid basiert und
die BLK einen laufenden Leistungsauftrag bis Ende 2014 hat. Die BLK ist deshalb nicht
unmittelbar von der Zusammenlegung des Bundesamts fiir Veterinirwesen und der
Abteilung Lebensmittelsicherheit des BAG betroffen. Dennoch wurde aus den Gespra-
chen mit den verschiedenen Akteuren deutlich, dass mit der Schaffung des neuen Bun-
desamts auch Auswirkungen auf die BLK erwartet werden.

Die auftraggebenden Bundesiamter waren sich grundsitzlich darin einig, dass die Auf-
gaben, wie sie von der BLK heute wahrgenommen werden, weiterbestehen sollen. Bei
der Organisationsform waren sich die Bundesimter jedoch nicht ganz einig: Wihrend
die Vertretenden des BVET und des BLW eher dafir plddierten, dass die BLK als un-
abhingige Einheit wie gehabt weiterbestehen sollte, sahen die Vertretenden des BAG in
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der Restrukturierung eine Moglichkeit, die Organisation der BLK zu uberpriifen und
gegebenenfalls neu aufzugleisen.

Auch in den anderen Akteurgruppen wurde von vielen Interviewpartnern/-innen die
Schaffung des neuen Bundesamts als eine Chance gesehen, um Konzept, Aufgaben und
Organisation der BLK zu uberpriifen und neu zu definieren. Eine grosse Anzahl der
Interviewten fand, dass die Aufgaben der BLK im neuen Amt integriert werden sollten.
Das wiirde bedeuten, dass die BLK eine neue Abteilung im Bundesamt wire, welche
mit der Aufgabe der Vollzugsaufsicht beauftragt wire. Die Abteilung wire mit den
entsprechenden Kompetenzen (und Pflichten) auszustatten, um den Vollzug entlang der
gesamten Lebensmittelkette zu uberwachen und zu steuern. Eine Integration im neuen
Amt hitte den Vorteil, dass die Wege kiirzer wiren, die Koordination vereinfacht, die
Akzeptanz gestiarkt und die Anzahl der Ansprechpartner/-innen fiir Bund und Kantone
auf eine einzige Stelle reduziert wire. Bei dieser Option wurde aber mehrfach erwihnt,
dass die Schnittstelle zur Landwirtschaft und zu anderen Bereichen weiterhin sicherge-
stellt werden muss, wenn das Ganze nach wie vor unter dem Aspekt der Lebensmittel-
kette angeschaut werden soll. Die BLK oder die neue Abteilung miisste demnach Kom-
petenzen iber die ganze Lebensmittelkette haben. Wenn es nicht moglich ist, die
Landwirtschaft (insbesondere den Futtermittelbereich) zu integrieren, dann wiirde es
nach Ansicht einzelner Gespriachspartner/-innen die BLK trotzdem noch brauchen.

Neben der Integration der BLK in das neue Amt wurden von den Interviewpart-
nern/-innen vereinzelt weitere Moglichkeiten genannt, wie die Aufgaben der BLK in
Zukunft organisiert sein konnten. Diese umfassten erstens die Option, die BLK ganz
aufzulosen und die Aufgaben anderen Abteilungen im neuen Bundesamt zuzuteilen und
zweitens die Moglichkeit, eine ,,BLK-Einheit“ sowohl im neuen Bundesamt als auch im
BLW anzusiedeln und die Tatigkeiten iiber einen Koordinationsausschuss aufeinander
abzustimmen.

Rund die Hilfte der schriftlich befragten Vertretenden der Vollzugsbehorden befand,
dass die Aufgaben der BLK idealerweise im neuen Bundesamt integriert werden sollen
(vgl. Darstellung D 2.9). Der Vergleich zwischen den Sektoren zeigte jedoch, dass deut-
lich mehr Vertretende des Landwirtschaftssektors der Meinung waren, dass die BLK
weiterhin eine unabhingige Bundeseinheit unter der Leitung sowohl des neuen Bundes-
amts wie auch des BLW sein sollte. Einige der Vertretenden der Veterinardienste und
der Lebensmittelkontrolle schlugen in den schriftlichen Kommentaren vor, dass die
BLK als Einheit aufgelost werden sollte und eine andere Behorde im neuen Bundesamt
die Aufgaben tibernehmen sollte.
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D 2.9: Einschitzungen der Ansiedelung der Aufgaben der BLK durch Vollzugsbe-

hérden
Landwirtschaft (N = 17) — 35% 53% | 12%
Veterindrwesen (N = 19) _ 58% ‘ 26% ‘ I'1% |5%
Lebensmittelkontrolle (N = 18) _ 61% | 1% 8% |

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%
@ Als Einheit integriert im neuen Bundesamt
O Weiterhin bei einer unabhdngigen Bundeseinheit unter Leitung des neuen Bundesamtes
sowie des BLW

O Weiss nicht

O Sonstiges

Quelle: Online-Befragung. N = 54. Frage: Wo sollten die Aufgaben der BLK (NKP, Auditprogramme) in

diesem institutionellen Umfeld aus Ihrer Sicht idealerweise angesiedelt werden?

Beurteilung der Ressourcen durch die Befragten

In Bezug auf die Ressourcenausstattung waren die Bundesimter der Meinung, dass der
BLK geniigend Ressourcen zur Verfiigung stehen, um ihren Hauptaufgaben nachzu-
kommen. Auch die Mitarbeitenden der BLK beurteilten die finanzielle und personelle
Ausstattung der BLK als ausreichend. Die Ressourcen der BLK sind aber nach Ansicht
einiger weiterer Stellen zu schwach, wenn sie alle Ziele erreichen soll, die im NKP vor-

gesehen sind.

Die schriftlich befragten Vollzugsbehorden beurteilten die personelle und finanzielle
Ressourcenausstattung der BLK ebenfalls als geniigend, wobei sich jedoch eine grosse
Anzahl der Befragten insbesondere aus den Bereichen Veterinirwesen und Landwirt-
schaft zu der Frage nicht dussern konnte (vgl. Darstellung D 2.10).
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D 2.10: Beurteilung der Ressourcen durch Vollzugsbehorden

Landwirtschaft (N = 20) 45% b% 50%
Veterindrwesen (N = 21) 33% 10% 57%
Lebensmittelkontrolle (N = 19) 79% 21%

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% |100%

Eja/eherja @Eher nein/nein  @Weiss nicht

Quelle: Online-Befragung. N = 60. Frage: Stehen Ihrer Meinung nach der BLK geniigend personelle und

finanzielle Ressourcen fiir Ihre Aufgaben zur Verfiigung?

2.5 BEANTWORTUNG DER EVALUATIONSFRAGEN

Nachfolgend werden die Evaluationsfragen zum Konzept beantwortet.

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

Das nachfolgende Wirkungsmodell in Darstellung D 2.11 gibt eine zusammenfassende
Ubersicht iiber das Behérdenarrangement zu Aufsicht und Vollzug entlang der Le-
bensmittelkette unter Beriicksichtigung der verschiedenen Zielsysteme und Wirkungs-
ebenen. Inhaltlich wurde auf diese Themen in den vorangehenden Abschnitten detail-
liert eingegangen. Das Modell wurde basierend auf den verfiigbaren Unterlagen, na-
mentlich den Leistungsauftrigen der BLK, des Bundesratsbeschlusses 2006 sowie des
NKP 2010-2014, erstellt und mit der BLK validiert.
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D 2.11:

Wirkungsmodell zum Vollzug entlang der Lebensmittelkette

INTERFACE / IDHEAP

Konzept Umsetzung und Leistungen Wirkungen Vollzugsbehérden und Wirkungen Ubergeordnete
internationale Gremien Vollzugsbetroffene Wirkungen

Gesellschaft

Die Aktivititen der
Bundeseinheit fur
die Lebensmittel-
4kette (BLK) als
koordinierendes
Kompetenzzentrum
der Bundesamter
sollen die
Harmonisierung
des Vollzugs der
Gesetzgebung
sowie die
intersektorielle und
interkantonale
Zusammenarbeit
der Behdrden so
férdern, dass
das bestehende
Sicherheits- und
Schutzniveau in den
Bereichen
Lebensmittel-
sicherheit, Tierschutz
und -gesundheit
erhalten bleibt und
die Handelsfahigkeit
mit der EU und
Abkommens-
partnern
gewdhrleistet ist.

Aufsichtsbehérden des Bundes
(BLW, BVET, BAG)

Flhrung BLK

= Erarbeitung Leistungsauftrag an BLK,
Uberprifung Berichterstattung BLK

Vollzugsbehérden des Bundes und der
Kantone

NKP

= Strategisch: Uberpriifung Berichterstattung
NKP und Einleitung von Massnahmen zur
Harmonisierung des Vollzugs und zur
Starkung der Lebensmittelsicherheit

= Operativ: Umsetzung der Massnahmen*

iy

= Entwicklung Verstandnis fiir
Gesamtsystem

= Unterstiitzung
Massnahmenentwicklung NKP*

= Anwendung der Produkte und
Empfehlungen des NKP zur Erhéhung
des Harmonisierungsgrads des
Vollzugs

Vollzugsaufsicht

= Strategisch: Uberpriifung Berichterstattung
BLK und Zielerreichung

= Operativ: Uberpriifung und Follow-up
Aktionsplane der Vollzugsbehorden;
Umsetzung Empfehlungen der BLK

BLK (Aufgaben gemdss Leistungsauftrag)

NKP  (operativ)

= 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

= Kooperation mit BLK im Rahmen der
Audits

= Erarbeitung von Aktionsplanen
aufgrund Auditempfehlungen

* Umsetzung der Aktionspldne zur
Erhdhung des Harmonisierungsgrads

des Vollzugs

Verstarkung Koordination und
Zusammenarbeit (interkantonal und

intersektoriell)*

Vollzugsaufsicht (operativ)

= Durchfiihrung von Audits bei
Vollzugsbehérden

= Erstellung von Auditberichten mit
Empfehlungen

Weitere Aufgaben (operativ)

= Erbringung von Dienstleistungen fiir
Bundesamter

= Mitarbeit in internationalen Gremien (NKP,
Audits)

Internationale Gremien

= Berticksichtigung der Anliegen der
Schweiz in den Empfehlungen

= Beurteilung des Schweizer Vollzugs als
Good Practice

>

Betriebe
(Primé@rproduktion,
Verarbeitung, Vertrieb)

= Einhaltung der

gesetzlichen Vorgaben

= Erhohung der
Rechtssicherheit

= Stdrkung des
Vertrauens in den
Vollzug

Konsumenten

= Stdrkung des
Vertrauens in den
Vollzug

Vollzug ist
harmonisiert und
Rechtssicherheit
gegeben®

Lebensmittel-
sicherheit,
Tiergesundheit
und Tierschutz
werden
mindestens auf
bestehendem
Niveau
gewdhrleistet*®

Die Handels-
fahigkeit mit der
EU und
Drittlandern ist
gewdhrleistet*

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 gemiss NKP.
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Die Wirkungslogik des Vollzugs entlang der Lebensmittelkette als Ganzes ist grund-
sdtzlich als kohirent zu bezeichnen. Es sind jedoch folgende Punkte anzumerken:

- Die strategischen Ziele des Bundes, wie sie im NKP verankert sind, sind bei den
Akteuren unbestritten. Sie teilen die Meinung, dass die Ziele zur Harmonisierung
des Vollzugs, zur Sicherstellung der Handelsfiahigkeit mit der EU sowie zur Ge-
wihrleistung der Lebensmittelsicherheit, der Tiergesundheit und des Tierschutzes
wichtig sind. Obwohl der Bund diese Ziele zum Vollzug entlang der Lebensmittel-
kette im NKP formuliert und vier der sechs Ziele im Leistungsauftrag der BLK in-
tegriert hat, fehlt eine eigentliche Bundesstrategie, welche die Verantwortlichkeiten
hinsichtlich der Zielerreichung definiert und aufzeigt, mit welchen Massnahmen
und Mitteln die iibergeordneten Ziele zu erreichen sind. Somit fehlen auch Indika-
toren, um den Fortschritt der Schweiz in Bezug auf die Erreichung der strategi-
schen Ziele des Bundes, das heisst insbesondere die Harmonisierung des Vollzugs,
die Sicherstellung der Lebensmittelsicherheit, der Tiergesundheit und des Tier-
schutzes auf bestehendem Niveau sowie die Gewihrleistung der Handelsfihigkeit
mit der EU, zu uiberpriifen.

- Die vorliegende Untersuchung zeigt, dass die Hauptaufgaben der BLK, das heisst
die Durchfihrung von Audits und die Erstellung des NKP, von der Mehrheit der
befragten Akteure unter anderem im Hinblick auf die Vorgaben der EU als wichtig
und richtig beurteilt werden. Bei den Bundesimtern konnte jedoch eine gewisse
Unstimmigkeit tiber das Verstindnis der Aufgaben der BLK festgestellt werden.
Schliesslich dusserten sich auch die Vertretenden der Lebensmittelkontrolle eher
negativ zum Aufgabenbereich der BLK. Die Auswertungen deuten jedoch darauf
hin, dass diese Unzufriedenheit nicht unbedingt mit den Aufgaben selber, sondern
mit dem Ort der Ansiedlung der BLK und Ausfithrung der Aufgaben zusammen-
hangt.

- Damit die uibergeordneten Wirkungsziele erreicht werden konnen, ist eine klare
Teilung der Aufgaben zwischen den zustiandigen Bundesstellen und der BLK aus-
schlaggebend. Die Analyse des Leistungsauftrags 2011-2014 der BLK zeigt jedoch,
dass eine starke Vermischung zwischen den Zielen, fiir welche die BLK die Ver-
antwortung tragt, und den Zielen, welche in den Verantwortungsbereich der Bun-
desimter fallen, besteht. Problematisch sind insbesondere die im Leistungsauftrag
aufgefiihrten Wirkungsziele im Bereich der Audits (Behebung der festgestellten
Maingel bei den Vollzugs- und Aufsichtsbehorden), fiir deren Erreichung die BLK
auf die aktive Mitarbeit der Bundesdmter angewiesen ist, sowie das Wirkungsziel
im Bereich des nationalen Kontrollplans NKP (Umsetzung der strategischen Ziele
des NKP), welches ebenfalls in den Aufgabenbereich der Bundesimter fillt.
Schliesslich sind vier der sechs strategischen Ziele des Bundes ebenfalls im Leis-
tungsauftrag 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:
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- Der Vorteil der horizontalen Verankerung der BLK unter der Leitung von drei
Amtsdirektionen liegt erstens darin, dass diese Organisationsform dem Gedanken
einer Vollzugsaufsicht uiber die gesamte Lebensmittelkette hinweg entspricht und
auf diese Weise Synergien genutzt werden konnen. Zweitens kann so den Ver-
pflichtungen gegentiber 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 kénnen. Das Behordenarran-
gement muss deshalb als nur bedingt erfolgreich im Hinblick auf die Auftragserfiil-
lung der BLK bezeichnet werden. Ob sich die Situation andern 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.

Sind die zur Verflgung stehenden Ressourcen ausreichend?

Die Ressourcen der BLK werden aus Sicht der befragten Akteure im Verhaltnis zu ih-
ren heutigen Aufgaben als angemessen bezeichnet.
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EVALUATION DER UMSETZUNG UND DER LEISTUNGEN

Im Folgenden gehen wir auf die Umsetzung und die Leistungen der BLK ein. Abschnitt
3.1 widmet sich der Beurteilung der Zusammenarbeit der verschiedenen Akteure sowie
der Akzeptanz der BLK. Die nachfolgenden Abschnitte gehen auf die Beurteilung der
Leistungen der BLK ein: die Auditprogramme (Abschnitt 3.2), den NKP (Abschnitt
3.3) sowie die weiteren Leistungen, welche die BLK im Auftrag der drei Bundesamter
erbringt (Abschnitt 3.4). Abschnitt 3.5 gibt schliesslich die Beantwortung der Evalua-
tionsfragen wieder.

3.1 ZUSAMMENARBEIT UND AKZEPTANZ

Die BLK steht in direktem Kontakt zu den drei Bundesimtern BLW, BVET und BAG
(Koordinationsplattform, Amtsdirektorenkonferenz, Fachgruppen), den kantonalen
Vollzugsbehorden sowie internationalen Gremien (insbesondere mit dem Food and
Veterinary Office der EU). Daneben hat die BLK gelegentlich Kontakte zu anderen
Bundesstellen, wie beispielsweise der Schweizerischen Akkreditierungsstelle SAS, dem
Staatssekretariat fiir Wirtschaft SECO und dem Schweizerischen Heilmittelinstitut
swissmedic. Die Vollzugsbehorden wiederum stehen in direktem Kontakt mit der BLK,
ihren Bundesimtern sowie den Vollzugsbetroffenen. Die Vollzugsbetroffenen, in der
Evaluation vertreten durch die jeweiligen Wirtschafts- und Interessenverbinde, haben
keinen direkten Kontakt zur BLK, wohl aber zu den kantonalen Vollzugsbehorden und
den jeweiligen Bundesimtern. Im nachfolgenden Abschnitt soll die Zusammenarbeit in
unterschiedlichen Akteurkonstellationen beleuchtet werden, welche einen wesentlichen
Einfluss auf die Aufgabenerfiillung der BLK haben konnten.

Beurteilung der Zusammenarbeit BLK und Bundesdmter durch die Be-
fragten

Das aktuelle Behordenarrangement zwischen den drei Bundesimtern und der BLK setzt
eine enge Zusammenarbeit der vier Stellen voraus. Die Zusammenarbeit mit der BLK
wurde von Seiten der auftraggebenden Bundesamter insgesamt als positiv beurteilt. Es
wurde angefiihrt, dass die BLK offen, selbstkritisch und engagiert arbeitet. Positiv be-
urteilt wurde in diesem Zusammenhang auch die Einsetzung der Koordinationsplatt-
form, welche die BLK im Auftrag der Amtsdirektorenkonferenz in der operativen Um-
setzung unterstutzt. Durch diese Plattform, die sich monatlich trifft, konnten die Zu-
sammenarbeit und der Austausch zwischen den drei Bundesimtern und der BLK we-
sentlich gestarkt werden.

Einige der Befragten fiihrten jedoch an, dass aufgrund der organisatorischen Veranke-
rung der Informationsfluss zwischen BLK, BAG und BLW nicht immer optimal ver-
lauft. Da die BLK organisatorisch im BVET angesiedelt ist, wird sie nicht in die All-
tagsgeschifte der anderen beiden Amter miteinbezogen. So kann es sein, dass wichtige
Informationen aus den Amtern nicht an die BLK iibermittelt werden. Auch die Mitar-
beitenden der BLK beurteilen die Zusammenarbeit mit den Bundesimtern als grund-
sdatzlich gut, wiinschten sich aber einen besseren und systematischeren Informations-
fluss zwischen der BLK und allen drei Bundesdamtern.
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Nur wenige der befragten Vertretenden der Vollzugsbehorden konnten in der Online-
Befragung die Zusammenarbeit zwischen der BLK und den Bundesimtern beurteilen
(40%). Davon beurteilt die Mehrheit der Vertretenden der Landwirtschaft (71%) und
des Veterindrwesens (71%) die Zusammenarbeit als gut oder eher gut. Die Vertreten-
den der Lebensmittelkontrolle hingegen beurteilen sie mehrheitlich als ungentugend
(78%).”

Beurteilung der Zusammenarbeit BLK mit Vollzugsbehdrden durch die
Befragten

Die interviewten Vertretenden des Veterindrwesens und der Lebensmittelkontrolle be-
urteilen ihre Zusammenarbeit mit der BLK als angenehm und professionell. Die in den
Gesprachen befragten Vertretenden der Landwirtschaft konnten nur beschrankt Aussa-
gen zur Zusammenarbeit und Akzeptanz der BLK machen, da sie bislang weniger von
den Aktivitaten der BLK tangiert waren.

In der Online-Befragung beurteilen rund zwei Drittel (60%) aller Befragten die Zu-
sammenarbeit mit der BLK als eher oder sehr gut. Die Auswertung nach Sektoren zeigt
jedoch, dass die Beurteilung der Zusammenarbeit im Bereich der Lebensmittelkontrolle
insgesamt klar negativer ausfillt als die Beurteilung der Vertretenden der Landwirt-
schaft und des Veterinarwesens (vgl. Darstellung D 3.1). Es wurden jedoch von den
Befragten keine konkreten Vorschlige gemacht, wie die Zusammenarbeit optimiert
werden konnte. Ein detaillierter Uberblick iiber die Beurteilung der einzelnen Aspekte
der Zusammenarbeit zwischen der BLK und den Vollzugsbehorden findet sich in der
Darstellung DA 1 im Anhang.

D 3.1: Beurteilung der Zusammenarbeit mit der BLK durch Vollzugsbehdrden
Landwirtschaft (N = 19) | 68% b%  26%
Veterindrwesen (N = 19) | 74% [6% |11%
Lebensmittelkontrolle (N = 19) | 37% 53% I'19%

0% 109% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 1 00%

OSehr/eher gut  EEher/sehr schlecht O Weiss nicht

Quelle: Online-Befragung. N = 57. Frage: Wie beurteilen Sie IThre Zusammenarbeit mit der BLK insgesamt?

Auch die Mitarbeitenden der BLK beurteilen die Zusammenarbeit mit den Vollzugsbe-
horden positiv, wiesen jedoch daraufhin, dass sich aufgrund von Akzeptanzproblemen

Online Befragung, N = 23. Frage: Wie beurteilen Sie die Zusammenarbeit zwischen der BLK und den Bundesdmtern?
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die Zusammenarbeit mit einigen Kantonen wesentlich schwieriger gestaltet als mit
anderen.

Beurteilung der Zusammenarbeit Vollzugsbehdrden und Bundesdmter
durch die Befragten

In den Gesprachen konnte festgestellt werden, dass die Arbeit der BLK auch durch die
unterschiedlichen Kulturen und Traditionen und unterschiedliche Arten der Zusam-
menarbeit zwischen Bund und Kantonen in den drei Sektoren Landwirtschaft, Veteri-
narwesen und Lebensmittelkontrolle gepragt ist.

Die interviewten Vertreter/-innen der Vollzugsbehorden wiesen darauf hin, dass die
Kantone sehr eng mit den jeweiligen Bundesimtern zusammenarbeiten und dass die
BLK innerhalb dieser Konstellation eine eher nebensichliche Rolle spielt. Die Vertre-
tenden des Veterinirwesens wie auch die Vertretenden der Lebensmittelkontrolle wa-
ren sich darin einig, dass sich tiber die Verbinde sowie iiber Arbeitsgruppen und
Kommissionen eine regelmissige, intensive und zielfithrende Zusammenarbeit zwischen
Kantonen und Bundesimtern etabliert hat. Im Landwirtschaftsbereich wurde jedoch
angemerkt, dass aufgrund der zentralistischen Organisation die Zusammenarbeit zwi-
schen Bund und Kantonen weniger ausgepragt ist als in den anderen Sektoren. Dies
bestatigten auch die Ergebnisse der Online-Befragung, die zeigte, dass die grosse Mehr-
heit der Vertretenden der Vollzugsbehorden (93%) in allen drei Sektoren die Zusam-
menarbeit mit ihrem jeweiligen Bundesamt als gut oder eher gut befand.”

Die befragten Vertretenden der Bundesimter wiesen darauf hin, dass die Beziehung
zwischen Bund und Kantonen in den drei Bereichen unter anderem aufgrund der ge-
setzlichen Grundlagen sehr unterschiedlich ausgestaltet ist. Wihrend der Bereich der
Lebensmittelkontrolle von einer starken Autonomie und Eigenstindigkeit der Kan-
tonschemiker/-innen geprigt ist, ist der Landwirtschaftsbereich sehr zentralistisch or-
ganisiert, da viel tiber die Direktzahlungen durch den Bund gesteuert wird. Der Veteri-
narbereich wurde im Vergleich dazu als eine Art Mittelmass gesehen, niher beim Bund
als die Lebensmittelkontrolle, aber nicht so direkt gesteuert wie der Bereich der Land-
wirtschaft.

Die Zusammenarbeit zwischen den Kantonen und dem Bund wurde insbesondere im
Bereich der Lebensmittelkontrolle als schwierig angesehen. Aus Sicht des BAG hat sich
das Verhaltnis in den letzten Jahren jedoch wesentlich gebessert. Die Befragten waren
sich einig, dass die weitere Arbeit der Bundesamter und der BLK nur dann fruchtbar
sein kann, wenn das Vertrauen zwischen Bund und Kantonen besteht und partner-
schaftlich gearbeitet werden kann. Das neue Bundesamt wurde von einigen als eine
Chance gesehen, um die unterschiedlichen Kulturen und Vorstellungen etwas anzuglei-
chen.

Online-Befragung. N = 56. Frage: Wie beurteilen Sie lhre Zusammenarbeit mit |hrem zustindigen Bundesamt hinsichtlich des

Vollzugs entlang der Lebensmittelkette?
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Beurteilung der Zusammenarbeit BLK und Vollzugsbetroffene durch die
Befragten

Die befragten Verbiande hatten bis anhin keinen direkten Kontakt mit der BLK. Viele
der Befragten gaben an, dass die BLK eher im Hintergrund wahrgenommen wird, als
internes Instrument der Bundesdmter, was auch als richtig befunden wurde.

Beurteilung der Akzeptanz durch die Befragten

Die Interviewpartner/-innen aller drei auftraggebenden Bundesimter waren sich darin
einig, dass die Arbeit der BLK sehr wertvoll ist und eine grosse Unterstiitzung fir die
Bundesidmter bedeutet. Dennoch scheint die Akzeptanz der BLK gemiss Angaben der
Interviewpartner/-innen nicht in allen drei Bundesimtern in gleich hohem Ausmass
gegeben. Es wurde darauf hingewiesen, dass die drei Bundesimter bei der Griindung
der BLK unterschiedliche Auffassungen iiber deren Ziele und Aufgaben hatten und sich
nicht in allen Punkten einig werden konnten. Dies fiihrt auch dazu, dass die BLK von
den drei Amtern nicht immer die gleiche Unterstiitzung und den gleichen Riickhalt
erhalten hat.

Wie bereits die Evaluation der BSE-Einheit 2007 zeigte, war die Skepsis der kantonalen
Vollzugsbehorden gegentiber der BLK bei ihrer Griindung gross. Die Evaluation hielt
fest, dass bereits die damalige BSE-Einheit von den Kantonschemikern/-innen grund-
satzlich abgelehnt wurde, wahrend die Einheit von den Kantonstierdrzten/-innen gut
akzeptiert wurde. Der Auftrag der BSE-Einheit sowie die Umsetzung der Leistungen
wurden von den Kantonschemiker/-innen kritisch beurteilt und der Schaffung einer
neuen Institution auf Bundesebene wurde skeptisch gegeniibergetreten. Der BLK wur-
den deshalb ein schlechter Start und eine schwierige Position als Aufsichtsorgan gegen-
iiber den Kantonen vorausgesagt.” Die vorliegende Evaluation zeigt, dass sich diese
Aussagen trotz der Massnahmen, die aufgrund der Empfehlungen in der Evaluation der
BSE-Einheit umgesetzt worden sind, bewahrheitet haben und die kritische Haltung der
Vertretenden der Lebensmittelkontrolle sich seither kaum gedndert hat.”” Alle der be-
fragten Vertreter/-innen der auftraggebenden Bundesimter und der kantonalen Voll-
zugsstellen waren sich darin einig, dass die BLK insbesondere bei den Kantonschemi-
kern/-innen nach wie vor mit grossen Akzeptanzproblemen zu kimpfen hat.

Die Ergebnisse der Online-Befragung der Vollzugsbehorden bestitigen die qualitativen
Einschitzungen und zeigen die unterschiedlich hohe Akzeptanz in den Sektoren. Wie
die Darstellung D 3.2 verdeutlicht, wird die Akzeptanz der BLK von Vertretenden der
Lebensmittelkontrolle beinahe durchgehend als niedrig empfunden. Aber auch im Be-
reich der Landwirtschaft stuft mehr als die Hilfte der Befragten die Akzeptanz der BLK
niedrig ein. Bei den Vertretenden des Veterinirwesens findet eine Mehrheit (58 %), dass
die BLK auf gute Akzeptanz stdsst, rund ein Drittel (37%) empfindet die Akzeptanz
jedoch auch in diesem Bereich als eher niedrig.

Kaufmann, Y. (2007): Externe Evaluation BSE-Einheit, Schlussbericht, Zurich: Econcept Forschung, Beratung, Projektmanagement.

BLK (keine Jahresangabe): Externe Evaluation BSE-Einheit: Feststellungen — Erkenntnisse fir die BLK, Bern.

EXTERNE EVALUATION BUNDESEINHEIT FUR DIE LEBENSMITTELKETTE (BLK)

72



INTERFACE / IDHEAP

D 3.2: Beurteilung der Akzeptanz der BLK durch die Vollzugsbehorden

Landwirtschaft (N = 19) 37% 58% b4
Veterindrwesen (N = 19) 58% 37% b4
Lebensmittelkontrolle (N = 19) 5% 95%

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

OSehr/eher hoch  BEher/sehr niedrig B Weiss nicht

Quelle: Online-Befragung. N = 57. Frage: Wie beurteilen Sie die Akzeptanz der BLK bei den Vollzugsbehér-

den in Ihrem Bereich?

Insbesondere bei der Durchfithrung des ersten Audits stiess die BLK auf grosse Akzep-
tanzprobleme bei den Vertretenden der Lebensmittelkontrolle, was zu einer Art Kraf-
temessen zwischen den auditierten Stellen und der BLK fihrte. Dies beanspruchte aus
Sicht der BLK und der auftraggebenden Bundesimter auf beiden Seiten viel Zeit und
Energie und beeinflusste die effiziente Durchfiihrung des Auditprogrammes. Als Griin-
de fiir die mangelnde Akzeptanz konnten drei Hauptpunkte ausgemacht werden:

- Akzeptanz der Aufsicht durch die BLK: Die Beziehungen zwischen Bund und Kan-
tonen ist, wie bereits weiter oben ausgefiihrt, von den unterschiedlichen Kulturen
und Arbeitsweisen in den drei Sektoren geprigt. Viele Gesprachspartner/-innen
wiesen darauf hin, dass sich der Bereich der Lebensmittelkontrolle durch eine star-
ke Autonomie und FEigenstindigkeit der Kantonschemiker/-innen auszeichnet,
wihrend im Bereich des Veterindrwesens Bund und Kantone viel enger zusammen-
arbeiteten. Aufgrund dieser Traditionen weisen die Bereiche auch ein unterschied-
liches Verstandnis der Rolle des Bundes im Vollzug auf. Die Hinweise aus den In-
terviews lassen darauf schliessen, dass mit der Schaffung der BSE-Einheit und spi-
ter mit der BLK das BAG die Aufsicht im Bereich der Lebensmittelkontrolle deut-
lich stirker wahrnahm als zuvor, was bei einigen Kantonschemikern/-innen auf
grossen Widerstand stiess. Die BLK, die das BAG bei der Wahrnehmung der Auf-
sicht unterstiitzt, stiess auf entsprechend wenig Wohlwollen in den Kantonen. Die-
se Einschitzungen bestitigen die Erkenntnisse der Evaluation der BSE-Einheit,
welche festhielt, dass die meisten Kantonschemiker/-innen kein Verstindnis dafiir
aufbringen konnten, dass der Bund im Lebensmittelbereich die Aufsicht wahr-

. 29
nimmt.

Kaufmann, Y. (2007): Externe Evaluation BSE-Einheit, Schlussbericht, Zurich: Econcept Forschung, Beratung, Projektmanagement,
Seite V.

EXTERNE EVALUATION BUNDESEINHEIT FUR DIE LEBENSMITTELKETTE (BLK) 73



INTERFACE / IDHEAP

- Durchfiibrung der Auditprogramme: Als zweiter wichtiger Grund fur die schlechte
Akzeptanz der BLK wurde von vielen Befragten in der qualitativen und quantitati-
ven Befragung die Durchfithrung der Auditprogramme durch die BLK aufgefiihrt.
Die aus Sicht der befragten Vertreter/-innen der Vollzugsstellen teilweise fehlerhaf-
te und unprofessionelle Durchfithrung des ersten Auditprogramms, der grosse
Aufwand mit geringem Nutzen und die Doppelspurigkeiten mit den Begutachtun-
gen der Schweizerischen Akkreditierungsstelle SAS fiihrten demnach zu viel Unzu-
friedenheit und verstirkte die ablehnende Haltung gegentiber der Einheit. Der
Grundtenor der Vollzugsbehorden lasst sich mit dieser Bemerkung aus der Online-
Befragung treffend umschreiben: ,,Die Arbeit der BLK hat uns einen grossen Auf-
wand bereitet, obne dass wir einen entsprechenden Mehrwert erhalten haben. Dies
beeinflusst direkt unsere Akzeptanz der Arbeitsweise der BLK.“

- Feblende fachliche Kompetenzen und ein feblender Praxisbezug wurden von eini-
gen Gesprachspartnern/-innen und insbesondere in der Online-Befragung als ein
dritter Faktor aufgefithrt, welcher die Akzeptanz der BLK negativ beeinflusst (vgl.
dazu auch Abschnitt 3.2 zu den Auditprogrammen). Wie die nachfolgende Dar-
stellung D 3.3 zeigt, fiel die Beurteilung der fachlichen Kompetenz insbesondere im
Bereich der Lebensmittelkontrolle negativ aus. Wahrend drei Viertel der Vertre-
tenden des Veterinirwesens (75%) befinden, dass die BLK iiber ausreichend fach-
liche Kompetenzen verfigt, um ihre Aufgaben zu erfiillen, kann nur die Hilfte der
Vertretenden der Landwirtschaft und ein Sechstel der Vertretenden der Lebensmit-
telkontrolle (16 %) dieser Aussage zustimmen.

D 3.3: Beurteilung der fachlichen Kompetenzen durch Vollzugsbehérden
Landwirtschaft (N = 20) | 50% 15% 35%
Veterindrwesen (N = 20) | 75% 15% |10%
Lebensmittelkontrolle (N = 19) | 1 6% 79% b%

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

OJa/eher ja  @Eher nein/nein @Weiss nicht

Quelle: Online-Befragung. N = 59. Frage: Verfugt die BLK tber ausreichend fachliche Kompetenzen fiir die
Erfullung ihrer Aufgaben?

Aktionsportfolio zur Zusammenarbeit

Die nachfolgende Darstellung D 3.4 stellt die Gesamtzufriedenheit der schriftlich be-
fragten Vertreter/-innen der Vollzugsbehorden und der auftraggebenden Bundesamter
mit der Zusammenarbeit mit der BLK in Beziehung zur Zufriedenheit mit den einzel-
nen Aspekten der Zusammenarbeit.
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D 3.4: Aktionsportfolio zur Zusammenarbeit
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Quelle: Online-Befragung und standardisierte Befragung auftraggebende Bundesimter. N variiert zwischen
35 und 47 (paarweiser Ausschluss von unvollstindigen Fillen). Bei der Darstellung gilt es, Folgendes zu
beachten: Die horizontale Achse bildet die Zufriedenheit ab (1 = sehr schlecht; 4 = sehr gut). Auf der verti-
kalen Achse ist die Korrelation zwischen den einzelnen Aspekten mit der Gesamtzufriedenheit aufgetragen.
Sie ist auf die Werte von 0 (keine Korrelation) bis 1 (maximale Korrelation) skaliert. Das Fadenkreuz bildet

die Mittelwerte zur Zufriedenheit beziehungsweise zur Relevanz fiir Gesamtzufriedenheit ab.

Aus der Darstellung lasst sich ableiten, dass insbesondere die Effizienz der Aspekt der
Zusammenarbeit ist, welcher einen grossen Beitrag an die Gesamtbeurteilung leistet,
von den Befragten jedoch kritisch bewertet wird (Quadrant oben links).” Erklirungs-
moglichkeiten hierzu sind der hohe Aufwand und der geringe Nutzen, der fir einige
der Vollzugsbehorden aus den Auditprogrammen hervorgeht, und die Beurteilung der
Effizienz beeinflussen kann. Eine andere Deutungsmoglichkeit ist die geringe Akzep-
tanz und der Widerstand gegen die BLK, welche die Zusammenarbeit der BLK mit den
Vollzugsbehorden erschwert. Das Aktionsportfolio legt es nahe, bei diesem Aspekt
Verbesserungen vorzusehen.

3.2 AUDITPROGRAMME

Die Uberwachung des Vollzugs ist die eigentliche Hauptaufgabe der BLK. Der Bundes-
ratsbeschluss vom 15. Juni 2006 tibertrdagt der BLK diese Aufgabe wie folgt: ,,surveiller
Pexécution de la législation par les cantons dans les domaines de la sécurité alimen-
taire, de la santé animale et de la protection des animaux, en effectuant des visites an-
noncées dans les services cantonaux officiels et en accompagnant les inspecteurs canto-

Effizienz wird als der Grad des Kosten-Nutzen-Verhiltnisses bei der Umsetzung einer Aktivitdt oder Leistung definiert. Effektivitat

und Wirksamkeit werden synonym verwendet und stehen fiir das Verhéltnis zwischen definiertem und erreichtem Ziel.

EXTERNE EVALUATION BUNDESEINHEIT FUR DIE LEBENSMITTELKETTE (BLK) 75



INTERFACE / IDHEAP

e 3l

naux lors de contrdles qu’ils effectuent sur place”.” In den beiden Leistungsauftrigen
wird fortan der Begriff ,,Audit® fiir die Uberwachung des Vollzugs verwendet.” Da die
konzeptionellen Grundlagen keine weiteren methodischen Vorgaben enthalten, orien-
tierte sich die BLK bei der Erarbeitung des Auditverfahrens nach eigenen Angaben an
den EU-Vorgaben in der Verordnung (EG) 882/2004, am Kommissionsbeschluss
2006/667 sowie an den Audits der EU-Kommission in der Schweiz (FVO-Missions).”

Die Themen, Schwerpunkte und Ziele eines Auditprogramms werden von den drei
Bundesimtern auf Vorschlag der BLK festgelegt. Die BLK ist dafiir zustandig, die Kon-
trollgrundlagen zu erarbeiten, die Audits vor Ort durchzufiihren sowie die Auditberich-
te zu erstellen (Einzelberichte zuhanden der auditierten Stellen sowie summarischer
Schlussbericht). Das Auditverfahren sieht zudem vor, dass die auditierten Stellen zu
den Berichten Stellung nehmen und einen Aktionsplan erstellen. Die Nachverfolgung
dieser Aktionspldne liegt jedoch nicht mehr in der Verantwortung der BLK, sondern
wird durch die zustindigen Bundesimter wahrgenommen.™

Die Amtsdirektorenkonferenz ist schliesslich dafiir zustindig, dass die Zielerreichung
der Auditprogramme tiberpriift wird. Die BLK unterstitzt die Amtsdirektorenkonfe-
renz dabei mit der Vorbereitung der entsprechenden Dokumente.” Zum Zeitpunkt der
Evaluation im Frithjahr 2013 hatte die BLK vier Auditprogramme abgeschlossen.” Ein
Auditprogramm ,,Uberpriifung des Vollzugs entlang der Lebensmittelkette bei Import-
euren, Teilbereiche Tiere und Lebensmittel“ war in Bearbeitung und zwei weitere in
Planung: erstens eine ,Analyse des Vollzugssystems zur Anwendung von Pflanzen-
schutzmittel in der CH“ (Arbeitstitel) und zweitens ein ,,Follow-up“-Audit zum Thema
»Uberpriifung der Prozesse zur Bewilligung von Betrieben in der Schweiz*.

Beurteilung des Instruments Audit durch die Befragten

Die Mehrheit der Vertretenden der Bundesimter war sich einig, dass die Uberwachung
der amtlichen Kontrollen notwendig ist, um einerseits Licken im Vollzug aufzudecken
und den Vollzug schweizweit zu harmonisieren und andererseits den Verpflichtungen
gegeniiber der EU nachzukommen. Die Audits wurden deshalb von den meisten Befrag-
ten als das richtige und effizienteste Instrument fiir die Uberwachung des Vollzugs
angesehen. Von einigen Interviewpartner/-innen wurde jedoch in Frage gestellt, ob

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.

2
BLW, BVET und BAG (2007): Leistungsauftrag der Amtsdirektoren des BLW, BAG und BVET (ADK) fur die Bundeseinheit fur die
Lebensmittelkette (BLK) 20072011, Bern; BLW, BVET und BAG (201 1): Leistungsauftrag 201 1-2014 Bundeseinheit fir die Le-

bensmittelkette, Bern.

33 BLK (2008): Bundesaufsicht: Auditverfahren der BLK, Bern.

* Bk (2012): Prozess Auditberichte erstellen, Bern.

* BLK (2012): Prozessablauf Uberpriifung der Zielerreichung von Auditprogrammen, Bern; BLK (2012): Uberpriifung der Zielerrei-
chung von Auditprogrammen, Bern.

* Abgeschlossene Auditprogramme: Befragung des grenztierdrztlichen Dienstes bei Importen aus Drittlindern (2007-2010); Uber-
priifung des kantonalen Vollzugs im Bereich Inspektion und Bewilligung von im Milch- und Fleischsektor titigen Betrieben (2008—
2010); Vollzug der Tierschutzgesetzgebung auf Betrieben mit Nutztieren (2009201 1); Uberpriifung des Vollzugs entlang der Le-

bensmittelkette bei Importeuren, Teilbereich Futtermittel (2011).
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Audits in der Form, wie sie heute durchgefihrt werden, in allen Fillen das zielfiih-
rendste Instrument zur Wahrnehmung der Bundesaufsicht ist:

- Erstens wurde angefiuhrt, dass der Begriff ,,Audit eine negative Assoziation her-
vorrufen und zu unterschiedliche Erwartungen an die Ziele und die Umsetzung der
Audits bei den Vollzugsbehorden fiihren kann.

- Zweitens wurde angeregt, dass der Fokus der Aufsicht verstiarkt auf die Unterstiit-
zung der Kantone, das heisst das Aufzeigen von Verbesserungs- und Lernméglich-
keiten fur die Kantone, gelegt und weniger auf Kontrolle oder Bemangelung der
Arbeit in den Kantonen ausgerichtet werden sollte. Auf diese Weise konnten die
Akzeptanz und das Vertrauen bei den Vollzugsbehorden erhoht werden.

- Drittens wurden als alternative Instrumente die Identifizierung von Best-Practice-
Beispielen, Erhebungen und Diskussionsrunden genannt.

Die Beurteilung des Instruments fiel bei den Vollzugsbeh6rden unterschiedlicher aus:”

- Fur die meisten der interviewten Vertretenden des Veterindrwesens stellen die Au-
dits das richtige Instrument fiir die Vollzugsaufsicht dar. In einem Interview wurde
angemerkt, dass die Audits fur die kantonalen Veterindrdienste insbesondere bei
den EU-Kontrollen hilfreich sind, um zu zeigen, was in diesem Bereich bereits um-
gesetzt worden ist.

- Im Gegensatz dazu waren die Vertretenden der Lebensmittelkontrolle deutlich
haufiger der Meinung, dass die Audits nicht das richtige Instrument fur die Auf-
sicht sind. Einige der interviewten Personen stimmten zwar den Audits als Instru-
ment der Aufsicht zu, wiesen aber gleichzeitig darauf hin, dass die Umsetzung
durch die BLK nicht zufriedenstellend und/oder nutzbringend fiir die Kantone war.
In einem Interview und den Kommentaren in der Online-Befragung stellten einige
Befragte jedoch die Notwendigkeit der Audits durch die BLK grundsitzlich in Fra-

ge.

- Die Vertretenden der Landwirtschaft konnten sich in den Gesprachen nicht zu den
Audits dussern, da sie selber noch nie ein Audit direkt miterlebt hatten.

Die Ergebnisse der Online-Befragung bestdtigen die qualitativen Einschitzungen der
Vollzugsbehorden (vgl. Darstellung D 3.5). Als alternative Massnahme zur Wahrneh-
mung der Aufsicht wurden die Akkreditierung der Vollzugsstellen, die Erstellung von
Richtlinien und Kontrollhandbiichern sowie Fragenkataloge und Assessments in ver-
schiedenen Amtern angefiihrt. Einige der Vertretenden der Lebensmittelkontrolle ver-
wiesen zudem in den Kommentaren darauf, dass die Aufsicht durch die zustindigen
Bundesidmter und gar nicht durch die BLK vorgenommen werden sollte.

37
Die Vertretenden der Vollzugsbetroffenen sowie die Vertretenden der kantonalen Landwirtschaftsémter konnten sich in den

Interviews nicht oder nur am Rande zu den Auditprogrammen dussern, da sie (bis anhin) nicht direkt in die Durchfiihrung von
Audits beteiligt waren. Die Beurteilung der Auditprogramme basiert demnach insbesondere auf der Einschdtzung der auftragge-

benden Bundesimter sowie den Vollzugsbehérden in den Bereichen Lebensmittelkontrolle und Veterindrwesen.
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D 3.5: Beurteilung des Instruments Audit durch Vollzugsbehorden

Landwirtschaft (N = 17) 65% 6% 29%
Veterindrwesen (N = 19) 79% 6% b%
Lebensmittelkontrolle (N = 18) 33% 61% 694
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OJa/eherja OEher nein/nein O Weiss nicht

Quelle: Online-Befragung. N = 54. Frage: Sind die Audits Ihrer Meinung nach das richtige Instrument zur

Uberpriifung der Regulierungen des Vollzugs?

Beurteilung der Durchfihrung und Berichterstattung durch die Befrag-
ten

Die BLK liess ihren Auditprozess im Jahr 2011 auf Konformitit mit der EU-
Verordnung (EG) 882/2004, uberpriifen. Die Begutachtung stellte fest, dass die Audits
durch die BLK grundsatzlich konform mit den Vorgaben aus dem genannten einschla-
gigen EU-Recht sind. Es wurde eine Reihe von Empfehlungen zur Optimierung des
Prozesses abgegeben.”

Die Befragten der Bundesamter waren der Meinung, dass sich die BLK seit ihren An-
faingen gute Kompetenzen aufgebaut hat und die Qualitiat der Audits und insbesondere
der Berichterstattung nach einem etwas schlechten Start erheblich gesteigert werden
konnte. Die Durchfithrung der Auditprogramme durch die BLK wurde entsprechend
von den interviewten Personen als zufriedenstellend beurteilt. Es wurden aber zwei
Optimierungsmoglichkeiten aufgezeigt:

- Erstens konnte die Themenfindung der Auditprogramme nach Ansicht einer be-
fragten Person durch den verstirkten Einbezug der Kantone, welche am besten
wissen sollten, in welchen Bereichen ein Audit notig ware, optimiert werden.

- Zweitens wurde der Abgleich der Auditthemen mit denjenigen der EU-Kontrollen
dazu beitragen, Doppelspurigkeiten zu vermeiden und die BLK-Audits verstiarkt
als Vorbereitung fur die EU-Kontrollen zu nutzen. Auf diese Weise wiren die Kan-
tone optimal auf die Audits der EU und anderer Lander vorbereitet, welche fir die
Kantone bisher einen grossen Aufwand bedeuteten. Ein Problem bilden dabei ge-
miss Aussage der BLK die unterschiedlichen Vorlaufzeiten der Auditprogramme

Stehr, D. (201 1): Bericht tber die Externe Uberpriifung, Prozess ,Audit", der Bundeseinheit fir die Lebensmittelkette (BLK) in

Bern, Lineburg.
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der BLK sowie derjenigen des Food and Veterinary Office der EU. Letztere kom-
muniziert die Auditthemen rund sechs Monate im Voraus, wohingegen die BLK
ihre Themen bereits ein Jahr frither festlegt.

Die qualitative und die quantitative Befragung der Vollzugsbehorden zeigen, dass die
Beurteilung der Durchfithrung der Auditprogramme stark zwischen den Sektoren vari-
iert. Viele der befragten Vertretenden des Bereichs Landwirtschaft waren bis anhin
noch nie in ein Auditprogramm involviert und konnten deshalb nur bedingt Aussagen
zur Durchfuhrung der Audits machen. Die nachfolgenden Auswertungen fokussieren
deshalb die Beurteilung der Vertretenden aus den Bereichen Veterinirwesen und Le-
bensmittelkontrolle:

- Die Vertretenden des Veterindrwesens zeigten sich grosstenteils mit der Durchfiih-
rung der Audits durch die BLK zufrieden und beurteilten die Berichterstattung als
zufriedenstellend. Es wurde jedoch angemerkt, dass die Empfehlungen in den Au-
ditberichten fiir den Kanton nur maissig hilfreich waren. Es wurde zudem der
Wunsch ausgedrickt, dass die kantonalen Eigenheiten in den Audits stirker be-
rucksichtigt werden sollten. Auch in der Online-Befragung zeigte sich eine grosse
Mehrheit der Vertretenden des Veterinirwesens mit der Themenwahl, dem Vorbe-
reitungsprozess, der Durchfithrung, der Unabhingigkeit der Auditbeurteilung so-
wie der Qualitit der Einzel- und Schlussberichte zufrieden (eine detaillierte Uber-
sicht iiber die Resultate findet sich Darstellung DA 3 im Anhang).

- Die Beurteilung der Vertretenden der Lebensmittelkontrolle fiel im Vergleich zum
Veterindrwesen deutlich negativer aus. Die Ergebnisse der Online-Befragung wie
auch die Inputs aus den Gespriachen zeigen, dass gewisse Aspekte bei der Durch-
fihrung der Auditprogramme von einigen Vertretenden der Lebensmittelkontrolle
durchaus positiv beurteilt werden. So wurde es beispielsweise von einigen der Be-
fragten geschitzt, dass die Vollzugsstellen in die Entwicklung der Kontrollhandbii-
cher des laufenden Audits miteinbezogen wurden. Keiner der erfragten Aspekte
des Auditprozesses erlangt jedoch eine mehrheitlich positive Beurteilung (vgl. dazu
auch Darstellung DA 4 im Anhang). In der qualitativen wie auch in der quantitati-
ven Befragung wurden dabei mehrere Aspekte genannt, die den Vertretenden der
Lebensmittelkontrolle an der Durchfithrung der Auditprogramme durch die BLK
missfallen:

- Die Themenwahl war fir gewisse Befragte insbesondere beim aktuellen Audit
zum Import nicht ganzlich nachvollziehbar.

- Waihrend sich einige der befragten Personen mit den fachlichen Kompetenzen
der BLK im Bereich der Audits grundsitzlich zufrieden zeigten, fragten sich
andere, ob die Mitarbeitenden der BLK uber ausreichend fachspezifische
Kompetenzen verfiigen, um die Audits tiber alle drei Sektoren der Lebensmit-
telkette hinweg angemessen umzusetzen.

- Viele der Vertretenden der Lebensmittelkontrolle wiesen auf Uberschneidun-
gen zwischen den Begutachtungen der Schweizerischen Akkreditierungsstelle
und den Audits der BLK hin, welche fiir die kantonalen Stellen eine erhebliche
Doppelbelastung darstellen (vgl. dazu auch Abschnitt 2.3).
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- Am unzufriedensten zeigten sich die Befragten aus dem Bereich der Lebens-
mittelkontrolle jedoch mit der Berichterstattung der Auditprogramme. Es
wurde angefiihrt, dass die Berichte zu stark darauf ausgerichtet sind, Mangel
und Fehler in den einzelnen Kantonen aufzuzeigen, statt die Gesamtsituation
in der Schweiz zu beleuchten und Handlungsbedarf auf nationalem Niveau zu
identifizieren. Zudem fanden viele Kantone in den Berichten nicht das wieder,
was in den Audits vor Ort erhoben wurde und empfanden die Empfehlungen
als wenig hilfreich oder nicht angemessen.

- Alles in allem wurde hiufig bemerkt, dass die Audits in der heutigen Form fiir
die kantonalen Vollzugsstellen im Bereich der Lebensmittelkontrolle viel Auf-
wand und einen sehr kleinen Nutzen bedeuten.

Beurteilung Follow-up durch die Bundesamter durch die Befragten

Die Aufgabenteilung zwischen der BLK und den auftraggebenden Bundesimtern sieht
vor, dass die Bundesamter zu den Empfehlungen in den Auditberichten Stellung neh-
men und die Erstellung und Umsetzung der Aktionspline durch die auditierten Stellen
nachverfolgen. Wie die Gesprache mit der BLK und den auftraggebenden Bundesim-
tern zeigten, verlief dieser Prozess in den beteiligten Bundesamtern bis anhin nicht im-
mer zufriedenstellend. Als ein wichtiger Faktor wurde aufgefiihrt, dass im BVET die
kantonalen Aktionspliane von einer dafur designierten Stelle bearbeitet werden, wah-
rend im BAG und im BLW diese Stellen erst langsam aufgebaut werden. Einige der
Befragten gaben jedoch auch an, dass diese Schnittstelle unbefriedigend sei, da die
Nachverfolgung eigentlich eine Aufgabe ist, die von der BLK ibernommen werden
konnte, dies jedoch aufgrund der aktuellen organisatorischen Verankerung nicht mog-
lich ist.

Auch die Vollzugsbehorden fithrten an, dass die Aufarbeitung durch die Bundesimter
bei vergangenen Auditprogrammen nicht immer zufriedenstellend vonstattengegangen
ist. In der schriftlichen Befragung beurteilt knapp die Hilfte der Vertretenden des Vete-
rindrwesens (47%) und nur 11 Prozent der Befragten aus dem Bereich der Lebensmit-
telkontrolle den Follow-up der Aktionspline durch die Bundesimter als gut.”

Aktionsportfolio Auditprogramme

Die nachfolgende Darstellung D 3.6 stellt die Gesamtzufriedenheit der schriftlich be-
fragten Vertreter/-innen der Vollzugsbehorden und der auftraggebenden Bundesimter
mit den Auditprogrammen in Beziehung zur Zufriedenheit mit den einzelnen Aspekten.

Online-Befragung N = 53 (Veterindrwesen = |9, Lebensmittelkontrolle = 17); Frage: Wie beurteilen Sie die folgenden Aspekte

der Auditprogramme? Follow-up der Aktionspldne durch die Bundesimter.
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D 3.6: Aktionsportfolio zu den Auditprogrammen
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Quelle: Online-Befragung und standardisierte Befragung auftraggebende Bundesimter. N variiert zwischen
35 und 47 (paarweiser Ausschluss von unvollstindigen Fillen). Bei der Darstellung gilt es, Folgendes zu
beachten: Die horizontale Achse bildet die Zufriedenheit ab (1 = sehr schlecht; 4 = sehr gut). Auf der verti-
kalen Achse ist die Korrelation zwischen den einzelnen Aspekten mit der Gesamtzufriedenheit aufgetragen.
Sie ist auf die Werte von 0 (keine Korrelation) bis 1 (maximale Korrelation) skaliert. Das Fadenkreuz bildet

die Mittelwerte zur Zufriedenheit beziehungsweise zur Relevanz fiir Gesamtzufriedenheit ab.
Aus der Darstellung lassen sich folgende Erkenntnisse ableiten:

- Das Hauptaugenmerk gilt den drei Aspekten Nitzlichkeit der Empfehlungen fiir
die Vollzugsbehorden, das Kosten-Nutzen-Verhiltnis sowie die Wirksamkeit der
Audits hinsichtlich der Harmonisierung des Vollzugs (Quadrant oben links). Diese
Aspekte leisten einen grossen Beitrag an die Gesamtbeurteilung der Auditpro-
gramme, werden von den Befragten aber kritisch bewertet. Das Aktionsportfolio
legt es nahe, bei diesen Aspekten Verbesserungen vorzusehen.

- Auffallend ist zudem, dass die Qualitit der Schlussberichte im Quadranten oben
rechts positioniert ist. Dies entgegen der Ergebnisse aus der qualitativen und der
quantitativen Befragung, welche zeigten, dass insbesondere die Vertretenden der
Lebensmittelkontrolle diesen Aspekt sehr kritisch beurteilen. Das Aktionsportfolio
deutet demnach auf die unterschiedliche Gewichtung zwischen den Sektoren hin
und gibt Hinweise darauf, dass die Berichterstattung insgesamt betrachtet positiv
beurteilt wird. Die Berichterstattung sollte als Starke der BLK gepflegt und — unter
Beriicksichtigung der eher kritisch beurteilten Aspekte wie die Nitzlichkeit der
Empfehlungen — ausgebaut werden.
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3.3 MEHRJAHRIGER NATIONALER KONTROLLPLAN
(NKP)

Eine zweite Kernaufgabe der BLK umfasst die Erarbeitung des mehrjahrigen nationalen
Kontrollplans (NKP) sowie die jdhrliche Berichterstattung. Diese Aufgaben basieren
auf Verpflichtungen, die die Schweiz gegeniiber der EU erfullen muss, um die Handels-
abkommen einhalten zu konnen. Die EU-Verordnung (EG) 882/2004 schreibt vor, dass
die Mitgliedstaaten sicherstellen, dass ,regelmassig, auf Risikobasis und mit angemes-
sener Haufigkeit amtliche Kontrollen durchgefiihrt werden® (Art. 1, Abs. 1) und dass
die Mitgliedstaaten einen mehrjihrigen Kontrollplan sowie die dazugehorigen Jahres-
berichte erstellen, der ,allgemeine Informationen tiber Aufbau und Organisation der
Kontrollsysteme in den Bereichen Futtermittel und Lebensmittel sowie Tiergesundheit

und Tierschutz® enthilt (Art. 42, Abs. 2)."

Der mehrjahrige nationale Kontrollplan (NKP) der Schweiz dient dazu, darzustellen,
wie diese amtlichen Kontrollen in der Schweiz organisiert sind, welche Art von Kon-
trollen zu welchem Zweck vorgesehen sind und wer fur die Kontrollen zustindig ist.
Der NKP ist in seiner aktuellen Form aber ein beschreibendes Dokument, welches iiber
keine Weisungskraft verfiigt." Die geplanten Kontrollaktivititen — Prozess- und Pro-
duktkontrollen — werden jahrlich aktualisiert. Der NKP der Schweiz beinhaltet zudem
eine detaillierte Beschreibung der Aufgabenteilung und Zustandigkeiten in jedem Kan-
ton (so genannte Kantonsprofile) sowie Notfallpldne fiir aussergewohnliche Situatio-
nen fiir jeden der fiinf Kontrollbereiche.” Im zweiten NKP (2010-2014) wurden zudem
sechs strategische Ziele definiert, welche in der Planungsperiode verfolgt werden sol-
len.” Diese Ziele des NKP wurden von der Koordinationsplattform der BLK weiter
prazisiert und mit Leistungsindikatoren (vgl. Abschnitt 2.1) versehen. Ziele und Mass-
nahmen werden jahrlich tberpriift und in Jahresberichten festgehalten. Zum Zeitpunkt
der Evaluation hatten die drei Bundesimter und die BLK bereits mit der Planung der
Erstellung des dritten mehrjahrigen nationalen Kontrollplans fiir den Zeitraum von
2015 bis 2019 begonnen. Vorgesehen ist insbesondere, die strategischen Ziele des NKP
fiir die nichste Planungsperiode unter Einbezug der Kantone weiterzuentwickeln.”

In Erarbeitung war zum Zeitpunkt der Evaluation die NKP-Verordnung.” Nach Anga-
ben der BLK und der Bundesidmter sollen mit dieser Verordnung die Grundkontrollfre-
quenzen iber die gesamte Lebensmittelkette hinweg definiert werden. Damit soll eine
verbindliche Grundlage fir die Harmonisierung der Kontrollen Gber alle Sektoren hin-
weg geschaffen werden. Die NKP-Verordnung soll auf bestehende Grundlagen — wie
beispielsweise die Verordnung iiber die Koordination der Kontrollen auf Landwirt-

0
! Verordnung (EG) 882/2004 verfugbar unter:
<http://europa.eu/legislation_summaries/food_safety/veterinary_checks_and_food_hygiene/f84005_de.htm>, Zugriff: 4.4.2013.

' Interview BLK vomn 30.01.2013.

42
BLK (2011): Der mehrjdhrige nationale Kontrollplan — der Weg zu einem modernen Kontrollsystem, Bern.

“ BLW; BVET und BAG (2013): Mehrjahriger Nationaler Kontrollplan Schweiz 2010 — 2014, Bern. Stand Januar 2013, Bern; BLK
(2012): Umsetzung strategische Ziele NKP. Stand Februar 2012, Bern.

' BLK (2012): Newsletter 03/2012.

Bk (2012): Umsetzung strategische Ziele NKP. Stand Februar 2012, Bern.
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schaftsbetrieben (VKKL) — abgestimmt werden. Der Lead fiir die Erarbeitung der NKP-
Verordnung liegt beim BAG.

Neben der Beschreibung der Kontrollaktivititen wurden im NKP zwei Massnahmen
definiert, welche zur Harmonisierung des Vollzugs beitragen sollen und welche von
den drei Bundesimtern mit Unterstiitzung der BLK umgesetzt werden sollen. Es han-
delt sich um die folgenden zwei Massnahmen:

- Konzepte fiir risikobasierte Kontrollen: Im Rahmen von Arbeitsgruppen werden
unter Leitung der zustindigen Bundesimter Konzepte fiir risikobasierte Kontrollen
erarbeitet, welche Empfehlungen fiir ein einheitliches Vorgehen nach risikobasier-
ten Priorititen beinhalten.” Dadurch ist bereits das Konzept fiir risikobasierte Pro-
zesskontrollen entstanden.” Weiter besteht eine Arbeitsgruppe, welche sektoren-
iibergreifende nationale Untersuchungsprogramme identifizieren soll.”

- Datenmanagement: Diese Massnahme sieht vor, dass die Bundesimter gemeinsam
mit den kantonalen Stellen eine Informatiklésung erarbeiten, welche Daten entlang
der gesamten Lebensmittelkette zusammenfihrt, um diese national auswerten und
beurteilen zu konnen. In diesem Zusammenhang haben das BLW und das BVET
ein gemeinsames Datenmanagementsystem entwickelt, bestehend aus den Anwen-
dungen Agate (gemeinsames Internet-Portal), Acontrol (Primirproduktion) und
Asan (Veterinirwesen). Die Dateniibermittlung der Kantone an den Bund findet
im Bereich der Lebensmittelkontrolle seit dem Jahr 2012 iiber das System IS-LMS
statt.”

Beurteilung der Erstellung des NKP durch die Befragten

Die auftraggebenden Bundesimter zeigten sich unterschiedlich zufrieden mit dem Pro-
zess der Erstellung und Aktualisierung des NKP durch die BLK. Wihrend die einen
befanden, dass der Prozess von Jahr zu Jahr verbessert werden konnte, wiesen andere
darauf hin, dass die Aktualisierung immer aufwindiger fiir die Amter geworden ist und
eine Effizienzsteigerung seitens der BLK moglich wire.

Der Prozess der Erstellung des NKP und die jahrliche Berichterstattung durch die BLK
wurden von den schriftlich befragten Vertretern/-innen der Vollzugsbehorden ebenfalls
gemischt beurteilt. 42 Prozent der Befragten gaben an, mit dem Erarbeitungs- bezie-
hungsweise Aktualisierungsprozess zufrieden zu sein” und 48 Prozent beurteilten die
Qualitit der Inhalte des NKP als sehr oder eher gut.” Eine Ubersicht der Beurteilung
aller Aspekte des NKP befindet sich in Darstellung DA § im Anhang. In den Gespra-
chen merkten die Vertreter/-innen der Vollzugsbehorden an, dass die Kantone bereits
Daten an ihre Bundesamter liefern und die Erstellung der Jahresberichte deshalb gewis-
se Doppelspurigkeiten mit dem bestehenden Datenreporting aufweist.

46 BLW; BVET und BAG (2013): Mehrjahriger Nationaler Kontrollplan Schweiz 2010-2014, Bern. Stand Januar 2013.

N BLK (201 1): Risikobasierte Prozesskontrollen entlang der Lebensmittelkette in der Schweiz, Bern.

8 BLW; BVET und BAG (2013): Mehrjahriger Nationaler Kontrollplan Schweiz 2010-2014, Bern. Stand Januar 2013.

” BLW; BVET und BAG (2013): Mehrjahriger Nationaler Kontrollplan Schweiz 2010-2014, Bern. Stand Januar 2013.

0
° Online-Befragung. N = 52. Frage: Wie beurteilen Sie den Erarbeitungs- und Aktualisierungsprozess des NKP?

! Online-Befragung. N = 52. Frage: Wie beurteilen Sie die Qualitdt der Inhalte des NKP?
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Beurteilung der Nitzlichkeit des NKP durch die Befragten

Die Hauptfunktion des NKP sahen sowohl Aufsichts- und Vollzugsbehorden wie auch
weitere Stellen darin, den internationalen Verpflichtungen nachzukommen und somit
die Handelsfihigkeit der Schweiz mit der EU zu garantieren. Der NKP und insbesonde-
re die Jahresberichte dienen demnach hauptsichlich dazu, der EU gegentiber Rechen-
schaft abzulegen und anderen Lindern eine Ubersicht iiber die Organisation des Sys-
tems in der Schweiz zu verschaffen. Einzelne Gesprachspartner/-innen sahen im NKP
zudem die Gelegenheit, das System des Vollzugs entlang der gesamten Lebensmittelket-
te sichtbar zu machen und dadurch das Verstandnis fiir das Gesamtsystem zu fordern.
Vereinzelt wurde auch seine Funktion als Informationsquelle beziehungsweise als
Nachschlagewerk erwihnt.

Die Mehrheit der Gesprachspartner/-innen von Bund und Kantonen war sich aber ei-
nig, dass der NKP und die Jahresberichte in ihrer aktuellen Form keinen grossen Nut-
zen bieten und in der taglichen Arbeit deshalb weder bei den Aufsichts- noch bei den
Vollzugsbehorden grosse Verwendung finden. Die Aussage ,,wir machen die Jahresbe-
richte, weil wir sie machen mussen“ konnte in einigen der Interviews sinngemiss wie-
dergefunden werden.

Dieses Ergebnis wurde in der Online-Befragung der Vollzugsbehorden bestitigt. Die
Mehrheit (55%) aller Befragten beurteilen die Nitzlichkeit der Inhalte des NKP als
tief. Wie die Darstellung D 3.7 zeigt, beurteilen die Vertretenden der Bereiche Veteri-
narwesen und Landwirtschaft die Nitzlichkeit jedoch tendenziell hoher als der Bereich
der Lebensmittelkontrolle.

Der geringe Nutzen des NKP wurde bereits in einer im Jahr 2012 von der BLK durch-
gefithrten Befragung bei den kantonalen Vollzugsbehorden festgestellt. Auf die Aussage
»der NKP ist hilfreich fiir meine Arbeit“ antworteten rund 40 Prozent der Befragten

mit ,,iiberhaupt nicht* oder ,,sehr wenig* und weitere 30 Prozent mit ,,wenig*.”

52
Bundeseinheit fir die Lebensmittelkette (2012): Evaluation NKP; PowerPoint Prasentation, Bern. (N = 69).
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D 3.7: Beurteilung der Niitzlichkeit der Inhalte des NKP durch die Vollzugs-

behorden
Landwirtschaft (N = 16) | 31% 50% 19%
Veterindrwesen (N = 19) | 37% 26% 37%
Lebensmittelkontrolle (N = 18) _6°c 89% 694

0% 109% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

B Sehr gut/eher gut @ Eher schlecht/sehr schlecht O Weiss nicht

Quelle: Online-Befragung. N = 53. Frage: Wie beurteilen Sie die Nitzlichkeit der Inhalte des NKP?
Ebenfalls mehrheitlich negativ beurteilt wird die Nutzlichkeit der Jahresberichte, wobei
auch hier die Beurteilung der Vertretenden der Lebensmittelkontrolle am kritischsten

ausfiel (vgl. Darstellung D 3.8).

D 3.8: Beurteilung der Niitzlichkeit der NKP-Jahresberichte durch die Vollzugs-

behorden
Landwirtschaft (N = 17) | 35% 53% 12%
Veterindrwesen (N = 18) | 28% 33% 39%
Lebensmittelkontrolle (N = 18) | I'19% 83% 624

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

O Sehr gut/eher gut B Eher schlecht/sehr schlecht B Weiss nicht

Quelle: Online-Befragung. N = 53. Wie beurteilen Sie die Niitzlichkeit der Jahresberichte des NKP?

Die interviewten Vollzugsbehorden begriindeten den geringen Nutzen damit, dass der
NKP ein rein deskriptives Dokument ist, welches eine Ubersicht iiber den Ist-Zustand
bietet, aber keine neuen Informationen fiir die Bundesdmter oder die Vollzugsbehorden
enthdlt. Zudem wurde angemerkt, dass der NKP keine verbindlichen Vorgaben beziig-
lich der Kontrollaktivititen in den Sektoren macht. Auch die Kommentare in der Onli-

ne-Befragung bestitigten diese Einschitzung.
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Beurteilung des Instruments NKP durch die Befragten

Die Resultate der Online-Befragung zeigen auf, dass das Instrument NKP an sich von
insgesamt rund der Hilfte aller Befragten (48%) und insbesondere von den Bereichen
Landwirtschaft und Veterinarwesen als geeignet empfunden wird, um die strategischen
Ziele des Bundes in Bezug auf die Lebensmittelkette zu erreichen (vgl. Darstellung
D 3.9).

D 3.9: Beurteilung des Instruments NKP durch Vollzugsbehdrden

Landwirtschaft (N = 17) 59% 29% 12%
Veterindrwesen (N = 19) 63% 26% 119
Lebensmittelkontrolle (N = 18) 22% 78%

0% 109 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

OJa/eherja @Eher nein/nein O Weiss nicht

Quelle: Online-Befragung. N = 54. Frage: Ist der nationale Kontrollplan das richtige Instrument, um die
strategischen Ziele des Bundes in Bezug auf die Lebensmittelsicherheit zu erreichen (insbesondere die Har-

monisierung des Vollzugs)?

In den Gesprichen mit Vertretenden aus allen Akteurgruppen wurde jedoch deutlich,
dass der NKP in seiner aktuellen Form kein wirksames Instrument ist, um die strategi-
schen Ziele zu erreichen.

Hingegen wurde von verschiedenen Gesprachspartner/-innen angemerkt, dass der NKP
durchaus ein geeignetes Instrument sein konnte, um die Ziele im Bereich der Lebens-
mittelkette zu verfolgen. Folgende Punkte wurden dabei erwihnt:

- Der NKP miusste tiber die Beschreibung des Ist-Zustands hinausgehen und zu ei-
nem verbindlichen Strategie- oder Steuerungsdokument werden.

- In einem solchen Strategiedokument sollten der Ist-Zustand analysiert und Hand-
lungsfelder daraus abgeleitet werden. Zudem sollten Ziele und Indikatoren defi-
niert und entsprechende Massnahmen dazu festgelegt werden.

- Die entsprechenden Jahresberichte miissten kritisch dartiber Auskunft geben, was
umgesetzt worden ist, was erreicht worden ist und welche Liicken noch bestehen.
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Beurteilung der Massnahmen im Rahmen des NKP durch die Befragten
Obwohl die Massnahmen des NKP nicht in den Verantwortungsbereich der BLK fal-
len, soll im Folgenden kurz auf die Beurteilung des nationalen Datenmanagements und
die Kontrollkonzepte eingegangen werden:

- Nationales Datenmanagement: Die Idee eines nationalen Datenmanagementsys-
tems iiber die drei Sektoren hinweg wurde von vielen der Interviewten in allen Ak-
teurgruppen grundsitzlich als sinnvoll beurteilt, um die Harmonisierung des Voll-
zugs zu fordern. Es wurde jedoch von einzelnen Gesprachspartner/-innen beman-
gelt, dass ein eigentliches Konzept fehlt, in welchem Ziel und Zweck des nationa-
len Datenmanagements dargelegt wird. Eine grosse Herausforderung stellen ge-
mass einigen der Befragten auch die unterschiedlichen Strategien der Bundesamter
in Bezug auf das Datenreporting sowie die unterschiedlichen Datenstrukturen der
drei Sektoren dar. Im Reportingbericht zu den NKP-Zielen wird die Herausforde-
rung wie folgt umschrieben: ,,Das Konzept im Bereich Landwirtschaft und Veteri-
ndrwesen sieht eine dynamische, immer aktualisierte Einzeldateneinsicht vor. Im
Gegensatz dazu sieht das Konzept im Bereich der verarbeiteten Lebensmittel eine

“ Entsprechend wurde

statische Einsicht in periodisch gelieferte Sammeldaten vor.
auch angemerkt, dass ein solches Projekt viel Zeit und ein partnerschaftliches Vor-
gehen voraussetzt. In der Online-Befragung beurteilen nur 28 Prozent der Vertre-
ter/-innen der kantonalen Vollzugsbehorden den Aufbau eines nationalen Daten-
managements positiv. Mehr als die Hilfte der Befragten (52%) beurteilt die Mass-
nahme als eher oder sehr schlecht, wihrend 20 Prozent sich der Stimme enthiel-

54
ten.

- Kongzepte fiir risikobasierte Kontrollen: Die Meinung zu den Konzepten und deren
Umsetzung konnte aus den Gesprachen nicht eindeutig eruiert werden. Die befrag-
ten Vertretenden der Lebensmittelkontrolle wiesen darauf hin, dass der Verband
der Kantonschemiker der Schweiz (VKCS) bereits ein solches Dokument erarbeitet
hat, welches Richtlinien fiir die Vollzugsbehorden enthilt. Dies deutet darauf hin,
dass die Befragten im Bereich der Lebensmittelkontrolle die Erarbeitung weiterer
solcher Konzepte nicht fiir notwendig erachten. Im Hinblick auf das bereits erar-
beitete Konzept fiir risikobasierte Prozesskontrollen wurde zudem von einigen Ge-
sprachspartner/-innen der Bundesimter angemerkt, dass dieses zwar ein wichtiger
Schritt war, das aktuelle Konzept jedoch in der fertigen Form nicht umsetzbar ist
und als unverbindliche Grundlage wenig bewirken kann. Vom Mitarbeitenden der
BLK wurde jedoch darauf hingewiesen, dass das Konzept bereits in verschiedene
andere Grundlagen, wie die Verordnung tiber die Koordination der Kontrollen auf
Landwirtschaftsbetrieben (VKKL) und das Kontrollkonzept des BAG und des Ver-
bands der Kantonschemiker/-innen, eingeflossen ist und der Bereich Futtermittel
das Konzept in reiner Form anwendet. Die Online-Befragung zeigte, dass die Half-

53
BLK (2012): Umsetzung strategische Ziele NKP. Stand Februar 2012, Bern.

Online-Befragung. N = 54. Frage: Wie beurteilen Sie die folgenden Aspekte des Nationalen Kontrollplans? Aufbau eines nationalen

Datenmanagements im Rahmen des NKP.
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te der Vollzugsbehorden die Massnahme, Konzepte fir risikobasierte Kontrollen
zu erarbeiten, als positiv beurteilt.”

Aktionsportfolio zum NKP

Die nachfolgende Darstellung D 3.10 stellt die Gesamtzufriedenheit der schriftlich
befragten Vollzugsbehorden und der auftraggebenden Bundesimter mit dem NKP in
Beziehung zur Zufriedenheit mit den einzelnen Aspekten des NKP.

D 3.10: Aktionsportfolio zum NKP
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Quelle: Online-Befragung und standardisierte Befragung auftraggebende Bundesimter. N variiert zwischen
39 und 48 (paarweiser Ausschluss von unvollstindigen Fillen). Bei der Darstellung gilt es, Folgendes zu
beachten: Die horizontale Achse bildet die Zufriedenheit ab (1 = sehr schlecht; 4 = sehr gut). Auf der verti-
kalen Achse ist die Korrelation zwischen den einzelnen Aspekten mit der Gesamtzufriedenheit aufgetragen.
Sie ist auf die Werte von 0 (keine Korrelation) bis 1 (maximale Korrelation) skaliert. Das Fadenkreuz bildet

die Mittelwerte zur Zufriedenheit beziehungsweise zur Relevanz fiir Gesamtzufriedenheit ab.

Aus der Darstellung lasst sich ableiten, dass die Befragten die Niitzlichkeit der Inhalte
des NKP kritisch bewerten. Dieser Aspekt leistet jedoch einen grossen Beitrag an die
Gesamtbeurteilung und weist deshalb das grosste Potenzial zur Verbesserung auf. Wie
bereits oben festgestellt, legt auch das Aktionsportfolio nahe, dass Verbesserungen
vorzusehen sind, welche den Nutzen des NKP fiir daran mitwirkende Stellen erhohen
konnen.

Online-Befragung. N = 52. Frage: Wie beurteilen Sie die folgenden Aspekte des Nationalen Kontrollplans? Erarbeitung risikobasier-

ter Kontrollkonzepte im Rahmen des NKP. 50 9% Sehr/eher gut; 37 % Eher/sehr schlecht; 13 % Weiss nicht.
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3.4 WEITERE LEISTUNGEN

Die BLK bearbeitet weitere Auftrige der drei Bundesimter und tibernimmt Arbeiten in
internationalen Gremien im Zusammenhang mit ihren Aufgaben im Bereich NKP und
Audits.” So unterstiitzte die BLK beispielsweise das BVET bei der Erstellung des Kon-
trollhandbuchs im Bereich Tiergesundheit, nahm als Auditor im Auftrag des BAG an
einem ,,Benchmarking Pilot of Food Safety agencies* teil und unterstitzte das BLW
beim Aufbau eines QM-Systems.” Zudem hat die BLK Einsitz in verschiedenen interna-
tionalen Gremien genommen.”

Beurteilung der weiteren Leistungen durch die Befragten

Die Umsetzung dieser Aufgaben wurde von den auftraggebenden Bundesimtern aus-
schliesslich positiv bewertet. Es wurde angefiihrt, dass die BLK in den internationalen
Gremien gut akzeptiert ist und sie sich aktiv in den Diskussionen einbringen kann. Die
Erbringung von weiteren Dienstleistungen wurde von allen drei Bundesamtern sehr
geschdtzt und die Arbeit der BLK als kompetent und qualitativ hochstehend beurteilt.

3.5 BEANTWORTUNG DER EVALUATIONSFRAGEN

Nachfolgend werden die Evaluationsfragen zur Umsetzung und zu den Leistungen be-
antwortet.

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

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

- BLK und Bundesimter: Die Zusammenarbeit zwischen der BLK und den Bundes-
amtern ist grundsitzlich als gut zu beurteilen. Die vorhandenen Gremien (Amtsdi-
rektorenkonferenz und Koordinationsplattform) stellen den regelmassigen Aus-
tausch zwischen der BLK und den Bundesimtern sicher. Die BLK wird von den
Bundesimtern als kompetente, zuverldssige Einheit wahrgenommen. Durch ihre
organisatorische Verankerung als unabhangiges 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 Vollzugsbehirden: Die Zusammenarbeit zwischen der BLK
und den kantonalen Vollzugsbehérden wurde grundsitzlich von den befragten
Akteuren als professionell beurteilt. Die Zusammenarbeit wird jedoch direkt be-
einflusst durch die unterschiedlichen Interpretationen der Aufsichtsfunktion des

% BLW, BVET und BAG (201 1): Leistungsauftrag 201 1-2014 Bundeseinheit fur die Lebensmittelkette, Bern.

57
Interview BLK vom 06.05.2013; BLK (2012): Dienstleistungen fir die Bundesdamter. Abschlussbericht Uber die im Jahre 2012
bearbeiteten Projekte, Bern.

* Interview BLK vom 30.01.2013.
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Bundes in den verschiedenen Sektoren. Insbesondere die Vertretenden der kanto-
nalen Lebensmittelkontrolle sind mehrheitlich kritisch gegeniiber 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 gegentuiber dem Auftrag der BLK kritisch eingestellt. Auch bei den zu-
stindigen Stellen des BAG war eine gewisse Skepsis gegentiber der Definition und der
Umsetzung des Auftrags durch die BLK zu spiiren. Die Griinde dafiir werden im Ab-
schnitt zu den Kontextfaktoren erldutert (vgl. unten). Die Akzeptanz der BLK bei den
befragten Wirtschaftsverbinden und Konsumentenschutzorganisationen konnte nicht
beurteilt werden, da diese keinen direkten Kontakt zur BLK haben und sich deshalb
kaum zum Auftrag der BLK dussern konnten.

Wie gut und mit welchem Erfolg unterstitzt die BLK die zustdndigen
Bundesdmter bei der Wahrnehmung ihrer Aufsichtspflichten? Wie un-
abhdngig ist die BLK dabei?

Die Gesprachspartner/-innen der Bundesimter waren grundsatzlich der Meinung, dass
die BLK mit der Durchfithrung der Auditprogramme die Vollzugstiberwachung durch
den Bund unterstitzen 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 Bundesimter 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 — grundsdtzlich
und in der aktuell eingesetzten Form — die richtigen Instrumente fir

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 grundsatzlich als das dazu richtige Instrument betrachtet. Viele der Befragten,
insbesondere die Aufsichtsbehorden, zeigten sich grundsatzlich zufrieden mit der
Durchfithrung der Audits und der fachlichen Kompetenz der BLK. Die Evaluation zeig-
te jedoch auch deutlich, dass die Audits noch immer auf grossen Widerstand in den
Kantonen stossen und viele Kantonsvertretende kaum einen Nutzen darin sehen. Der
grosse Aufwand fiir die auditierten Stellen, die von den kantonalen Stellen wahrge-
nommenen 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
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sowie die Zieliiberprifung der Auditprogramme beim BLW und BAG noch weniger gut
zu funktionieren als beim BVET.

st 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 gegeniiber der EU
entstanden ist. Die aktuelle Form und der Inhalt des NKP stimmen mit diesen Vorga-
ben tiberein und erfiillen somit ihren Zweck. Die Evaluation hat jedoch gezeigt, dass
der NKP ausser seiner Rechenschaftsfunktion gegentiber der EU keinen Nutzen fiir die
Behorden auf Bundes- und Kantonsebene hat. Der NKP verfiigt iiber keine Weisungs-
kraft und kann deshalb sein selbstdeklariertes Ziel, ,ein Strategiepapier, welches fiir
alle Behorden entlang der Lebensmittelkette Gultigkeit 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.

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 Aktivitaten gezielt beeinflussen. Im Veterindrbereich ist
die Aufsicht durch das BVET bei den Kantonstierarzten/-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 zusammenzufithren und die Akzeptanz der Aufgaben der BLK bei
den zustindigen Vollzugsbehorden zu verbessern.

Als weiterer Kontextfaktor wurden so genannte ,,Lebensmittelskandale“ wie der zum
Zeitpunkt der Evaluation aktuelle ,,Pferdefleischskandal“ genannt. Solche Medienbe-
richte kénnen die politische Akzeptanz fiir den Vollzug und dessen Uberwachung lang-
fristig fordern.

EXTERNE EVALUATION BUNDESEINHEIT FUR DIE LEBENSMITTELKETTE (BLK) 91



INTERFACE / IDHEAP

EVALUATION DER WIRKUNGEN

Fur die vorliegende Evaluation wurden auch die bisher erzielten Wirkungen der Voll-
zugsaufsicht innerhalb des Systems des Vollzugs entlang der Lebensmittelkette Giber-
prift. Mangels klarer Indikatoren und Daten zur Messung der Wirkungen werden
nachfolgend mehrheitlich die Einschatzungen der befragten Akteure beigezogen, um
eine Einschitzung der Wirkungen der Titigkeit der BLK sowie der gesamten Auf-
sichtsbehorden auf das System des Vollzugs entlang der Lebensmittelkette zu machen.
In den nachfolgenden Abschnitten werden entsprechend dem Wirkungsmodell in Dar-
stellung D 2.11 die Wirkungen bei Vollzugsbehorden und internationalen Gremien
(Abschnitt 4.1), die Wirkungen bei den Vollzugsbetroffenen (Abschnitt 4.2) sowie die
ubergeordneten Wirkungen (Abschnitt 4.3) betrachtet. In Abschnitt 4.4 werden die
Evaluationsfragen beantwortet.

4.1 WIRKUNGEN BEI VOLLZUGSBEHORDEN UND
INTERNATIONALEN GREMIEN

Nachfolgend werden die Wirkungen bei den Vollzugsbehorden und den internationalen
Gremien erldutert.

4.1.1 VOLLZUGSBEHORDEN

Die Auswirkungen der Leistungen der Bundesimter und der BLK bei den Vollzugsbe-
horden lassen sich gemidss Wirkungsmodell in folgende Aspekte einteilen: Die Wirkun-
gen im Zusammenhang mit den Audits; die Wirkungen im Zusammenhang mit dem
NKP sowie die Wirkungen bezuglich der Zusammenarbeit.

Beurteilung der Wirkungen im Zusammenhang mit den Audits durch die
Befragten

Erstellung von Aktionsplinen: Gemass den Controllingberichten der BLK wurden in
allen bisher durchgefithrten Audits Aktionspline zur Umsetzung der Empfehlungen
und zur Behebung der festgestellten Mingel erarbeitet. Es wurde jedoch ebenfalls fest-
gehalten, dass die auditierten Stellen im Bereich der Lebensmittelkontrolle die Erstel-
lung von Aktionsplianen tendenziell eher in Frage stellen als die Stellen im Bereich des
Veterindrwesens.” Die Ergebnisse der Online-Befragung weisen ebenfalls darauf hin,
dass die Erstellung von Aktionsplinen aufgrund von Auditempfehlungen im Bereich
der Lebensmittelkontrolle weitaus weniger verbreitet ist als im Bereich des Veterinar-
wesens. Fir die vorliegende Beurteilung wurden nur Antworten von Befragten in Be-
tracht gezogen, welche angegeben hatten, bereits einmal in ein Auditprogramm invol-
viert gewesen zu sein. Etwas mehr als die Hilfte der schriftlich befragten Vertretenden
der Veterinardienste (58%), die Hailfte der Befragten der Landwirtschaftsamter und
nur eine Vertretung der Lebensmittelkontrolle (6%) gaben an, aufgrund der Auditemp-
fehlungen des Bundes Aktionspline erarbeitet zu haben (vgl. Darstellung D 4.1). Es
kann somit gefolgert werden, dass das Ziel, Aktionspldne zur Behebung der festgestell-

BLK (2012): 4. Controllingbericht BLK / Jahresbericht 2012, Bern.
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ten Mingel zu erstellen, nur teilweise erreicht worden ist. Die Bemerkungen einiger
interviewter Vertreter/-innen der Vollzugsbehorden, dass die Empfehlungen in den
Auditberichten wenig hilfreich oder nicht adiquat waren und deshalb auch die Erstel-
lung der Aktionspline als nicht notwendig erachtet wurde, konnen hierzu eine Erkli-
rung liefern. Eine weitere Erklarung kann darin liegen, dass der Prozess des Follow-ups
durch das BAG noch nicht besonders gut zu funktionieren scheint und die Aktionspla-
ne entweder nicht eingefordert werden oder die eingereichten Aktionsplidne nicht wei-
terverfolgt werden.

D 4.1: Erstellung von Aktionsplanen durch Vollzugsbehérden
Landwirtschaft (N = 6) 50% 50%
Veterindrwesen (N = 19) | 58% 42%
Lebensmittelkontrolle (N = 16) _6% 81% 13%

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

O Stimme zu/stimme eher zu @ Stimme eher nicht zu/stimme nicht zu @ Weiss nicht

Quelle: Online-Befragung. N = 41. Welche Verdnderungen konnten Sie als Vollzugsbehérde in Ihrem Amt in
den letzten Jahren feststellen? Bitte beurteilen Sie die nachfolgenden Aussagen: Wir haben aufgrund der

Auditempfehlungen Aktionspline erarbeitet.

Auswirkungen der Auditprogramme: Aus den Controllingberichten 2011 und 2012
geht hervor, dass die Empfehlungen der Auditprogramme, die in den Zustandigkeitsbe-
reich des BVET und des BLW fallen, akzeptiert und entsprechende Massnahmen durch
die Bundesimter weitgehend initiiert worden sind. Hinsichtlich des Auditprogramms
Milch/Fleisch wird aus den vorliegenden Unterlagen nicht deutlich, inwiefern die Emp-
fehlungen im Schlussbericht durch das BAG umgesetzt worden sind.”

Wirkungsbeitrag der Audits zur Erreichung der strategischen Ziele: Die Akteure wur-
den nach ihrer Einschdtzung zu den Wirkungen der Audits auf die Erreichung der stra-
tegischen Ziele des Bundes gefragt. Von Seiten der Bundesimter wurde mehrmals er-
wihnt, dass die Audits das Bewusstsein der Kantone zur Zusammenarbeit erhohen und
eine gewisse Harmonisierung in Gang setzen konnten. Auch eine weitere nationale
Stelle hat erwahnt, dass die Sensibilisierung fiir die Zusammenarbeit und die Schnitt-

BLK (2012): 4. Controllingbericht BLK / Jahresbericht 2012, Bern; BLK (201 1): 4. Controllingbericht BLK (201 1), Bern; BLK (201 1):
Quartalsbericht 4/2010 BLK & Jahresbericht 2010, Bern.
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stellen entlang der Lebensmittelkette bei den Vollzugsbehorden in den Bereichen Tier-
schutz und Fleischverarbeitung spiirbar erhoht worden ist. Die interviewten Vollzugs-
behorden beurteilten die Wirkungen der Audits jedoch einiges kritischer. Insbesondere
Vertretende der Lebensmittelkontrolle waren der Ansicht, dass die Audits der BLK
keine oder nur marginale Auswirkungen auf die Tatigkeit der kantonalen Vollzugsbe-
horden gehabt hatten. Von einigen Vertretenden des Veterindrwesens wurde jedoch
positiv hervorgehoben, dass die Kantone durch die Audits eine gute Standortbestim-
mung erhalten und die Audits die Diskussionen zur Thematik der Zusammenarbeit
angeregt hatten. Zudem waren die Audits der BLK in einzelnen Kantonen auch bei EU-
Inspektionen hilfreich, um bereits kontrolliert Aspekte auszuweisen. Die Antworten der
Online-Befragung zeigen eine eher pessimistische Einschitzung der Wirkungen der
Audits, wie die nachfolgende Darstellung D 4.2 zeigt.

D 4.2: Beurteilung der Wirksamkeit der Audits durch Vollzugsbehdérden

Landwirtschaft (N = 17) 6% 29% 65%
Veterindrwesen (N = 19) 37% 53% |19
Lebensmittelkontrolle (N = 18) 6% 83% ['1%

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

@ Sehr/eher gut @ Eher/sehr schlecht O Weiss nicht

Quelle: Online-Befragung. N = 54. Wie beurteilen Sie die folgenden Aspekte der Auditprogramme? Wirk-

samkeit der Audits im Hinblick auf die Harmonisierung des Vollzugs.

Beurteilung der Wirkungen im Zusammenhang mit dem NKP durch die
Befragten

Verstindnis fiir das Gesamtsystem: Die Beurteilung der Wirkungen hinsichtlich des
Verstindnisses fiir das Gesamtsystem entlang der Lebensmittelkette fiel den Ge-
sprachspartner/-innen schwer. Einige der Befragten gaben an, dass dieses Verstindnis
bei den Vollzugsbehorden bereits vorhanden ist. Andere Akteure stellten durchaus eine
gewisse Sensibilisierung fest, konnten jedoch nicht beurteilen, ob sich das Verstindnis
tatsdchlich gedndert hat. Die Ergebnisse der Online-Befragung weisen jedoch darauf
hin, dass ein grosser Teil der Vollzugsbehorden durchaus findet, dass sich das Ver-
standnis fiur das Gesamtsystem erhoht hat. Jedoch bestehen auch hier klare Unterschie-
de zwischen dem Bereich der Lebensmittelkontrolle und den anderen beiden Sektoren
(vgl. Darstellung D 4.3).
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D 4.3: Beurteilung des Verstindnisses fiir Gesamtsystem durch Vollzugsbehorden
Landwirtschaft (N = 17) _ 94% 6%
Veterindrwesen (N = [9) | 84% | 1% |
Lebensmittelkontrolle (N = 18) _ 44% 56% ‘

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

@ Stimme zu/stimme eher zu @ Stimme eher nicht zu/stimme nicht zu Weiss nicht

Quelle: Online-Befragung. N = 54. Frage: Welche Verinderungen konnten Sie als Vollzugsbehorde in Threm
Amt in den letzten Jahren feststellen? Bitte beurteilen Sie die nachfolgenden Aussagen: Unser Verstindnis fiir

das Gesamtsystem hat sich erhoht.

Beteiligung an Massnahmen im Rabmen des NKP: Eine erwunschte Wirkung im Zu-
sammenhang mit dem NKP ist, dass die Vollzugsbehorden sich aktiv an den Massnah-
men im Rahmen des NKP beteiligen. Die Online-Befragung zeigt auf, dass die Beteili-
gung der Kantone mit rund 63 Prozent am nationalen Datenmanagement hoch ist.” In
Bezug auf die Konzepte fiir risikobasierte Kontrollen zeigt die Erhebung hingegen, dass
nur 28 Prozent vermehrt solche Konzepte anwenden; 71 Prozent konnten dieser Aussa-
ge nicht zustimmen und 2 Prozent konnten die Frage nicht beantworten.”

Wirkungsbeitrag des NKP zur Erreichung der strategischen Ziele: Die Auswertungen
des Nutzens und der Beurteilung des NKP in Abschnitt 3.3 haben gezeigt, dass viele
der qualitativ und quantitativ Befragten ein Instrument wie den NKP grundsitzlich als
eine gute Moglichkeit ansehen, um strategische Ziele in Bezug auf die Lebensmittelket-
te zu verfolgen. Jedoch zeigte die Beurteilung auch, dass der NKP in seiner aktuellen
Form keine solche strategische Grundlage sein kann und deshalb auch kaum Wirkung
erzielen kann. In der Online-Befragung beurteilte folglich eine Mehrheit der Vollzugs-
behorden (62%) die Wirksamkeit des NKP und seiner Massnahmen im Hinblick auf
die Erreichung der Ziele als eher oder sehr schlecht.” Auch das Kosten-Nutzen-

6l
Online-Befragung. N = 52. Frage: Welche Verdnderungen konnten Sie als Vollzugsbehdrde in lhrem Amt in den letzten Jahren

feststellen? Bitte beurteilen Sie die nachfolgenden Aussagen: Wir beteiligen uns am Projekt des nationalen Datenmanagements.

. Online-Befragung. N = 54. Frage: Welche Verdnderungen konnten Sie als Vollzugsbehérde in |hrem Amt in den letzten Jahren
feststellen? Bitte beurteilen Sie die nachfolgenden Aussagen: Wir wenden vermehrt risikobasierte Kontrollkonzepte an.

¢ Online-Befragung. N= 53. Frage: Wie beurteilen Sie folgende Aspekte des Nationalen Kontrollplans? Wirksamkeit des NKP und
seiner Massnahmen im Hinblick auf die Erreichung der strategischen Ziele des NKP. | 1% Sehr/eher gut; 62% Sehr/eher schlecht;

26% Weiss nicht.
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Verhiltnis des NKP im Hinblick auf die Erreichung der strategischen Ziele wurde
mehrheitlich (58%) als eher oder sehr schlecht beurteilt.”

Beurteilung der Wirkungen beziglich der Zusammenarbeit durch die
Befragten

Interkantonale Zusammenarbeit: Diese Zusammenarbeit wurde iiber alle Akteurgrup-
pen hinweg positiv beurteilt. Hiaufig wurde kommentiert, dass seit Jahren eine rege
interkantonale Zusammenarbeit stattfindet und dass iiber die regionalen und nationa-
len Verbinde, Konferenzen und Arbeitsgruppen in diesem Zusammenhang bereits viel
geleistet worden ist. Es wurde jedoch auch vereinzelt angemerkt, dass die Qualitdt und
Intensitit der interkantonalen Zusammenarbeit je nach Sektor und Region variiert und
dass die Zusammenarbeit noch verbessert oder systematisiert werden konnte. Ob sich
die interkantonale Zusammenarbeit iber die Zeit verbessert hat, lisst sich aus den
qualitativen Angaben nicht folgern. Die Ergebnisse der Online-Befragung lassen jedoch
darauf schliessen, dass dies nur teilweise der Fall war. So stimmte nur knapp die Halfte
aller Befragten (48%) der Aussage zu, dass sich die interkantonale Zusammenarbeit in
den letzten Jahren verbessert hat. Wie die Darstellung D 4.4 zeigt, wurde jedoch er-
sichtlich, dass die interkantonale Zusammenarbeit im Bereich der Landwirtschaft deut-
lich weniger positiv beurteilt wurde als in den anderen beiden Sektoren.

D 4.4: Beurteilung der interkantonalen Zusammenarbeit durch Vollzugsbehérden
Landwirtschaft (N = 17) | 35% 65%
Veterindrwesen (N = 19) | 53% 47%
Lebensmittelkontrolle (N = 18) | 56% 44%

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

@ Stimme zu/stimme eher zu @ Stimme eher nicht zu/stimme nicht zu Weiss nicht

Quelle: Online-Befragung. N = 54. Frage: Welche Verinderungen konnten Sie als Vollzugsbehorden in
Threm Amt in den letzten Jahren feststellen? Bitte beurteilen Sie die nachfolgenden Aussagen. Unsere Zu-

sammenarbeit mit anderen Kantonen hat sich intensiviert.

Intersektorielle Zusammenarbeit: In Bezug auf die Zusammenarbeit tiber die Sektoren
hinweg wurde von verschiedenen Seiten angemerkt, dass sich diese tiber die letzten
Jahre hinweg verbessert hat. Dies zeigen auch die Ergebnisse der Online-Befragung der

Online-Befragung. N = 53. Frage: Wie beurteilen Sie folgende Aspekte des Nationalen Kontrollplans? Kosten-Nutzen-Verhdltnis
des NKP im Hinblick auf die Erreichung der strategischen Ziele des NKP. | 19% Sehr/eher gut; 58% Sehr/eher schlecht; 30% Weiss

nicht.
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Vollzugsbehorden (vgl. Darstellung D 4.5). Als Grund fir die verstarkte Zusammenar-
beit gaben die Gesprachspartner/-innen an, dass die verschiedenen Sektoren aufgrund
der vielen Schnittstellen, der immer knapper werdenden Ressourcen in den Kantonen
sowie der Fusionierung der Amter auf kantonaler Ebene ohnehin stirker zusammenar-
beiten missen (dies, obwohl die Online-Befragung aufzeigt, dass die intersektorielle
Zusammenarbeit von Kantonen mit fusionierten Amtern nicht besser beurteilt wird als
in Kantonen, in welchen die Amter nicht fusioniert sind). Welchen Beitrag dabei die
BLK Ileistete, dariiber waren sich die Gesprachspartner/-innen nicht einig: Einige beur-
teilten die Schaffung der BLK als amterubergreifende Einheit als positiven Anstoss fiir
die intersektorielle Zusammenarbeit, andere glaubten nicht, dass die BLK einen Ein-
fluss auf die Intensivierung der Zusammenarbeit hatte. Verschiedene Akteure waren
jedoch der Meinung, dass die Forderung dieser Zusammenarbeit eine wichtige Aufgabe
des neuen Bundesamts sein wird.

D 4.5: Beurteilung der intersektoriellen Zusammenarbeit durch Vollzugsbehor-
den
Landwirtschaft (N = 17) | 76% 24%
Veterindrwesen (N = 19) | 53% 47%
Lebensmittelkontrolle (N = 17) | 65% 35%
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@ Stimme zu/stimme eher zu @ Stimme eher nicht zu/stimme nicht zu Weiss nicht

Quelle: Online-Befragung. N = 53. Frage: Welche Verinderungen konnten Sie als Vollzugsbehorden in
Threm Amt in den letzten Jahren feststellen? Bitte beurteilen Sie die nachfolgenden Aussagen. Unsere Zu-

sammenarbeit mit den anderen Sektoren hat sich verstarkt.

4.1.2 INTERNATIONALE GREMIEN

Die Mitarbeit der BLK in internationalen Gremien soll gemiss des Wirkungsmodells
unter anderem dazu fihren, dass die Schweiz vom Ausland als gutes Beispiel wahrge-
nommen wird und ihre Anliegen beriicksichtigt werden. Die Interviewergebnisse zeigen
auf, dass die Bundesimter mehrheitlich der Ansicht sind, dass dies der BLK gelungen
ist. An Tagungen und Treffen wird die Schweiz als gutes Beispiel wahrgenommen und
sie kann ihre Ideen und Vorschliage gut einbringen. Die Interviews mit Experten/-innen
aus anderen Lindern im Rahmen des internationalen Vergleichs haben aber auch auf-
gezeigt, dass diese das Schweizer Vollzugssystem nur rudimentir kennen und deshalb
keine entsprechende Bewertung abgeben konnten (vgl. Kapitel 5).
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4.2 WIRKUNGEN BElI VOLLZUGSBETROFFENEN

Die Wirkungsziele bei den Vollzugsbetroffenen sehen vor, dass das Vertrauen in den
Vollzug bei den Betrieben und den Konsumenten gestirkt wird. Dieses Vertrauen
konnte in der vorliegenden Evaluation nur basierend auf den Einschitzungen der Ge-
sprachspartner/-innen und der Online-Befragung der Vertreter/-innen der Vollzugsbe-
horden beurteilt werden.

Beurteilung der Wirkungen bei Betrieben durch die Befragten

Die Meinungen zum Vertrauen der Betriebe in das Schweizer Vollzugssystem waren
gespalten. Einige Interviewpartner/-innen der Bundesdmter und weiterer Stellen waren
der Meinung, dass das Vertrauen in den Vollzug noch nicht gegeben ist, da die Betriebe
haufig die Erfahrung machen, dass sie nicht tiberall nach den gleichen Standards kon-
trolliert werden. Diese Einschitzung wurde von einigen befragten Vollzugsbetroffenen
bestatigt. Zudem gaben einige Vollzugsbetroffene an, dass die hohe Anzahl der Regu-
lierungen und die damit einhergehende Vielzahl der Kontrollen fiir die Betriebe belas-
tend sein konnen. Andere waren jedoch der Meinung, dass der harmonisierte Vollzug
nicht fiir alle Betriebe gleich relevant ist und dass das Vertrauen in den Vollzug grund-
sdatzlich gegeben ist. Auch in der Online-Befragung der Vollzugsbehorden kam zum
Ausdruck, dass tiber das Vertrauen der Betriebe in den Vollzug kein Konsens herrscht:
Insgesamt 41 Prozent der Befragten waren der Ansicht, dass die Betriebe mehr Ver-
trauen in den Vollzug gewonnen haben, 44 Prozent befanden, dass dies nicht der Fall
ist und 15 Prozent konnten sich nicht dazu dussern.”

Beurteilung der Wirkungen bei Konsumenten durch die Befragten

Die verschiedenen Akteurgruppen waren in der qualitativen Befragung grundsitzlich
der Meinung, dass das Vertrauen der Konsumenten in den Vollzug gegeben ist. Auch
die Vertretenden der Konsumentenverbinde bestdtigten diese Einschatzung. Lebensmit-
telskandale wie der ,,Pferdefleischskandal“, der zum Zeitpunkt der Evaluation die Me-
dienlandschaft beherrschte, konnen dieses Vertrauen jedoch voriibergehend erschiit-
tern. Bei den schriftlich befragten Vollzugsbehérden waren die Meinungen iiber das
Konsumentenvertrauen geteilt: Die eine Hailfte der Befragten (41%) war der Ansicht,
dass die Konsumenten in den letzten Jahren an Vertrauen gewonnen haben, wihrend
die andere Hailfte der Befragten (41%) der Ansicht war, dass dieses Ziel nicht erreicht
wurde. Die restlichen 18 Prozent der Befragten konnten sich dazu nicht dussern.”

4.3 UBERGEORDNETE WIRKUNGEN

Zu den ubergeordneten Wirkungszielen werden gemiss dem Wirkungsmodell die fol-
genden drei strategischen Ziele des Bundes gezihlt: Die Harmonisierung des Vollzugs,

65
Quelle: Online-Befragung. N = 54. Frage: In welchem Masse hat man sich in der Schweiz den strategischen Zielen des Bundes in

Bezug auf die Lebensmittelkette angendhert? Bitte beurteilen Sie die nachfolgenden Aussagen. Die Betriebe haben mehr Vertrauen
in den Vollzug.

66
Quelle: Online-Befragung. N = 54. Frage: In welchem Masse hat man sich in der Schweiz den strategischen Zielen des Bundes in

Bezug auf die Lebensmittelkette angenéhert? Bitte beurteilen Sie die nachfolgenden Aussagen. Die Konsumenten haben mehr Ver-

trauen in den Vollzug.
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die Sicherstellung der Handelsfahigkeit mit der EU und die Gewaihrleistung der Le-
bensmittelsicherheit, des Tierschutzes und der Tiergesundheit auf bestehendem Niveau.
Gemaiss dem Bericht zum Stand der Umsetzung der strategischen Ziele aus dem Jahr
2012 sind diese Ziele grosstenteils auf Kurs. Einzig die zeitliche Verzogerung bei der
Erarbeitung der NKP-Verordnung schriankt die Erreichung der Unterziele im Zusam-
menhang mit der Vereinheitlichung des Vollzugs ein.” Aktuell existieren gemiss Aus-
sagen der auftraggebenden Bundesimter und der BLK keine Wirkungsindikatoren,
welche es erlauben wirden, die Erreichung dieser Ziele zu uberpriifen. Deshalb konnen
diese Wirkungen auch hier nur aufgrund der subjektiven Einschiatzungen der befragten
Personen beurteilt werden.

Beurteilung der Harmonisierung des Vollzugs durch die Befragten

Wie die Auswertung in Abschnitt 2.3 ergeben hat, wurde das strategische Ziel, den
Vollzug in der Schweiz zu harmonisieren, von allen Befragten generell als sehr wichtig
eingestuft. Im Folgenden wird auf die interkantonale und die intersektorielle Harmoni-
sierung eingegangen.

Interkantonale Harmonisierung: Die Interviewpartner/-innen in allen Akteurkategorien
waren tendenziell der Ansicht, dass die interkantonale Harmonisierung des Vollzugs,
noch nicht in ausreichendem Masse eingetreten ist. Es wurde angefiihrt, dass es zwar
einen gewissen Sensibilisierungsprozess hinsichtlich des Harmonisierungsbedarfs gege-
ben hat, dass aber aufgrund des Interpretationsspielraums des Gesetzes und der unter-
schiedlichen Strukturen und Prozesse in den Kantonen noch grosse Unterschiede in der
Durchfihrung der Kontrollen bestehen. Einige Vertreter/-innen der Vollzugsbehorden
haben jedoch betont, dass die Kantone iiber die Verbinde und in Zusammenarbeit mit
den Bundesimtern bereits viel geleistet haben, um die Harmonisierung voranzutreiben.
Auch die im Rahmen der Online-Befragung befragten Vertretenden der Vollzugsbehor-
den haben mehrheitlich angegeben, dass aus ihrer Sicht in den letzten Jahren eine in-
terkantonale Harmonisierung stattgefunden habe (64 %; vgl. Darstellung D 4.6).

BLK (2012): Umsetzung strategische Ziele NKP, Stand Februar 2012, Bern.
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D 4.6: Beurteilung der interkantonalen Harmonisierung durch Vollzugsbehorden

Landwirtschaft (N = 17) 59% ‘ 24% | 18% ‘
Veterindrwesen (N = 19) 63% ‘ 32% 5%)
Lebensmittelkontrolle (N = 18) 72% ‘ 22% 6%

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

@ Stimme zu/stimme eher zu @ Stimme eher nicht zu/stimme nicht zu @ Weiss nicht

Quelle: Online-Befragung. N = 54. Frage: In welchem Masse hat man sich in der Schweiz den strategischen
Zielen des Bundes in Bezug auf die Lebensmittelkette angenihert? Bitte beurteilen Sie die nachfolgenden

Aussagen. In den letzten Jahren hat eine interkantonale Harmonisierung des Gesetzesvollzugs stattgefunden.

Intersektorielle Harmonisierung: Bezuglich der intersektoriellen Harmonisierung des
Vollzugs, das heisst insbesondere die Koordination der Kontrollen verschiedener Be-
horden gemiss dem strategischen Ziel 5 des Bundes (vgl. Darstellung D 2.3), konnten
sich deutlich weniger Befragte dussern. Vereinzelt wurde angemerkt, dass in den letzten
Jahren durchaus gewisse Synergien ausgeschopft wurden, zum Beispiel im Bereich der
Tierschutzkontrollen, dass aber andere Bereiche noch nicht sektoriibergreifend harmo-
nisiert sind. Die Betriebe sind nach Angaben einiger Interviewpartner/-innen nach wie
vor vielen verschiedenen Arten von Kontrollen ausgesetzt, was zu Redundanzen, Ineffi-
zienzen und einer hohen Belastung fiir die Betriebe fithrt. Die Ergebnisse der Online-
Befragung bestitigen diese Einschitzungen. Im Gegensatz zu der interkantonalen Har-
monisierung konnten mit insgesamt 42 Prozent von 53 Antwortenden deutlich weniger
Befragte der Aussage zustimmen, dass in den letzten Jahren eine intersektorielle Har-
monisierung des Vollzugs stattgefunden hat (vgl. Darstellung D 4.7).
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D 4.7: Beurteilung der intersektoriellen Harmonisierung durch Vollzugsbehoérden

Landwirtschaft (N = 17) 53% 35% 129%
Veterindrwesen (N = 19) 37% 42% 21%
Lebensmittelkontrolle (N = 17) 35% 35% 29%
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@ Stimme zu/stimme eher zu @ Stimme eher nicht zu/stimme nicht zu @ Weiss nicht

Quelle: Online-Befragung. N = 53. Frage: In welchem Masse hat man sich in der Schweiz den strategischen
Zielen des Bundes in Bezug auf die Lebensmittelkette angendhert? Bitte beurteilen Sie die nachfolgenden

Aussagen. In den letzten Jahren hat eine intersektorielle Harmonisierung des Gesetzesvollzugs stattgefunden.

In den Gesprichen wurden verschiedene Faktoren erwihnt, welche die Harmonisierung
des Vollzugs im Allgemeinen fordern konnen:

- Von mehreren Seiten wurde betont, dass es verbindliche Vorgaben braucht, welche
den Interpretationsspielraum der Kantone etwas einschrinken wiirden, um die
Harmonisierung vorantreiben zu konnen. Eine gesetzliche Grundlage wie die NKP-
Verordnung beispielsweise konnte vor diesem Hintergrund ein forderndes Element
sein. Dies wiirde jedoch auch mit dem politischen Entscheid einhergehen, inwie-
weit der Vollzug zentralistisch organisiert sein sollte oder inwieweit man die fode-
ralistischen Strukturen weiterbestehen lassen kann. Einige Befragte, insbesondere
die Vollzugsbehorden, betonten jedoch die kantonalen Unterschiede und nahmen
vorweg, dass der Vollzug aufgrund des foderalen Systems nie ganzlich harmoni-
siert werden kann. Der Interpretationsspielraum der Gesetze wird von den einzel-
nen Vollzugsstellen benotigt, um den Gegebenheiten der Kantone gerecht werden
zu konnen.

- Die bereits erarbeiteten Kontrollkonzepte oder Handbiicher wurden von einigen
Gesprachspartnern/-innen als ein Schritt in die richtige Richtung gesehen, um die
Harmonisierung voranzutreiben. Voraussetzung fiir den Erfolg solcher Kontroll-
grundlagen ist aber, dass sie gemeinsam entwickelt und von allen Akteuren akzep-
tiert und umgesetzt werden.

- Die Zusammenarbeit in den regionalen und nationalen Verbianden und die part-
nerschaftliche Zusammenarbeit zwischen Bund und Kantonen wie auch zwischen
den Sektoren wurden ebenfalls als ein fordernder Faktor zur Harmonisierung des
Vollzugs gesehen.
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- Im Bereich der Lebensmittelkontrolle wurde zudem auf die regionalen Laboratori-
en hingewiesen, welche zu einer Harmonisierung innerhalb der betroffenen Kan-
tone fithren konnen.

- Die Ausbildung der Lebensmittelchemiker, -kontrolleure und -inspektoren wurde
tber alle Kantone hinweg harmonisiert. Auch dies wurde als ein positiver Schritt
gesehen, um die Koordination und Harmonisierung der Kontrollen sicherzustellen.

Beurteilung der Sicherstellung von Lebensmittelsicherheit, Tierschutz
und Tiergesundheit durch die Befragten

Grundsitzlich waren sich die Befragten aus allen Akteurgruppen einig, dass sich die
Lebensmittelsicherheit, der Tierschutz und die Tiergesundheit in der Schweiz auf einem
sehr hohen Niveau befinden und sich in den letzten Jahren mindestens auf diesem Ni-
veau halten konnten. Auch die Resultate der Online-Befragung bestitigten diese Ein-
schatzungen. In allen drei Sektoren konnte die grosse Mehrheit der Befragten der Aus-
sage, dass sich das Niveau von Lebensmittelsicherheit, Tiergesundheit und Tierschutz
in der Schweiz in den letzten zehn Jahren gehalten beziehungsweise verbessert hat,
zustimmen.

D 4.8: Beurteilung der Sicherstellung von Lebensmittelsicherheit, Tierschutz und

Tiergesundheit durch Vollzugsbehérden

Landwirtschaft (N = 17) 88% 6%|6%
Veterindrwesen (N = 19) 95% 5%
Lebensmittelkontrolle (N = 18) 72% 119 1 7%
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Quelle: Online-Befragung. N = 54. Frage: In welchem Masse hat man sich in der Schweiz den strategischen
Zielen des Bundes in Bezug auf die Lebensmittelkette angendhert? Bitte beurteilen Sie die nachfolgenden
Aussagen: Das Niveau von Lebensmittelsicherheit, Tiergesundheit, Tierschutz in der Schweiz hat sich in den

letzten zehn Jahren gehalten bzw. verbessert.

Trotz dieses hohen Standards wurde von vielen Befragten darauf hingewiesen, dass die
Sicherstellung der Lebensmittelsicherheit, des Tierschutzes und der Tiergesundheit auch
weiterhin grossen Handlungsbedarf aufweist und Probleme nicht ausgeschlossen wer-
den konnen. Die Befragten wiesen dabei beispielsweise auf die immer komplexer wer-
denden Zusammenhinge in einer globalisierten Produktionskette oder das Auftreten
von ginzlich neuen Problemen zum Beispiel im Tierseuchenbereich hin.
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Beurteilung der Handelsfihigkeit mit EU durch die Befragten

Aus Sicht der Interviewpartner/-innen ist die Handelsfdhigkeit mit der EU grundsitz-
lich gewiahrleistet. Auch die Ergebnisse der Online-Befragung zeigen, dass die Voll-
zugsbehorden die Handelsfihigkeit mehrheitlich als gegeben betrachten (vgl. Darstel-
lung D 4.9).

D 4.9: Beurteilung der Handelsfihigkeit mit EU durch Vollzugsbehérden

Landwirtschaft (N = 17) 59% 1 7% 24%
Veterindrwesen (N = 19) 79% 5% 16%
Lebensmittelkontrolle (N = 18) 61% 6% 33%
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@ Stimme zu/stimme eher zu @ Stimme eher nicht zu/stimme nicht zu O Weiss nicht

Quelle: Online-Befragung. N = 54. Frage: In welchem Masse hat man sich in der Schweiz den strategischen
Zielen des Bundes in Bezug auf die Lebensmittelkette angendhert? Bitte beurteilen Sie die nachfolgenden

Aussagen: Die Handelsfihigkeit der Schweiz mit der EU ist gegeben.

Viele Gesprichspartner/-innen wiesen im Zusammenhang mit der Handelsfihigkeit
darauf hin, dass es wichtig ist, dass die Schweiz den Handelspartnern aufzeigen kann,
wie das foderale Vollzugssystem funktioniert und dass es funktioniert. Vor diesem
Hintergrund nimmt auch die Harmonisierung des Vollzugs an Bedeutung zu. Mehrere
Befragte wiesen darauf hin, dass die Schweiz als Drittstaat sehr stark von der EU kon-
trolliert wird. Daneben kommen immer wieder Delegationen von Drittlindern in die
Schweiz. Es ist nach Angaben vereinzelter Gesprichspartner/-innen jedoch bis anhin
nicht immer gelungen, die Anspriche dieser auslindischen Inspektionen zu erfullen.
Der Starkung des Vertrauens der internationalen Handelspartner wurde deshalb eine
wichtige Bedeutung zugemessen.

Es wurde von einigen Interviewpartnern/-innen als richtig angesehen, dass die Verant-
wortung fiir die Sicherstellung der Handelsfahigkeit beim Bund angesiedelt ist. Welche
Rolle dabei die BLK spielt, wurde jedoch aus den Gespriachen nicht deutlich ersichtlich.
Einige Befragte sahen eine deutliche Aufgabe der BLK als Ansprechpartner gegeniiber
der EU, wihrend fir andere die BLK kaum tangiert ist. Einige Interviewpartner/-innen
sahen jedoch eine mogliche Rolle der BLK darin, die auslindischen Inspektionen zu
koordinieren und die Kantone bei der Vorbereitung auf die EU-Audits zu unterstiitzen.
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4.4 BEANTWORTUNG DER EVALUATIONSFRAGEN

Nachfolgend wird die Frage zu den Wirkungen beantwortet.

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 tibergeordnetes 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 verstarkter 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 Exportfahigkeit 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 Ubergeordnete 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 Aktionsplane 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 fir risikobasierte Kontrollen
ausgegangen werden. Basierend auf den Evaluationsergebnissen kann zudem darauf
geschlossen werden, dass sich das Verstindnis 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 Veranderungen 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 eingeschrankt werden. Auch das Vertrauen der
Konsumenten/-innen in den Vollzug ist aus Sicht der Befragten grundsatzlich gegeben.
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INTERNATIONALER VERGLEICH

Basierend auf der Befragung von vier Fachpersonen und der von der europiischen
Kommission Food and Veterinary Office erarbeiteten Linderprofile” erfolgt in diesem
Kapitel ein internationaler Vergleich zwischen der Schweiz und den vier Landern Ir-
land, Luxemburg, Osterreich und Schweden. Der Vergleich umfasst das Konzept, das
Behordenarrangement und die Organisation der Aufsicht entlang der gesamten Le-
bensmittelkette sowie die Erarbeitung und Verwendung des nationalen Kontrollplans.
Ziel des Vergleichs ist es, die Schweiz in den internationalen Kontext einzubetten und
mogliche Best Practices fur die Schweiz abzuleiten. Um eine moglichst breite Ver-
gleichsbasis herzustellen, wurde bei der Auswahl der Linder darauf geachtet, unter-
schiedliche Staatssysteme und Vollzugsstrukturen einzuschliessen. Die einzelnen Lan-
derportrits befinden sich in Anhang 0.

5.1 KONZEPT UND ORGANISATION

Der Vergleich der untersuchten Linder zeigt auf, dass ein Land (Osterreich) ein fodera-
les Staatssystem wie die Schweiz hat, zwei Linder haben ein zentrales Staatssystem
(Irland und Luxemburg) und ein Land (Schweden) hat eine Mischung zwischen einem
foderalen und einem zentralen Staatssystem.

Das System des Vollzugs entlang der Lebensmittelkette ist in den Vergleichslindern wie
folgt organisiert: Luxemburg ist das einzige der Linder, in welchem nur Behorden auf
nationaler Ebene iiber Vollzugskompetenzen verfiigen. In Irland sind vorwiegend Be-
horden auf nationaler Ebene fiir den Vollzug zustiandig. Daneben sind jedoch 31 lokale
Behorden (auf der Ebene der Counties) fiir Kontrollen in kleinen Schlachthiusern und
Zerlegebetrieben zustiandig. In Schweden verfiigen Behorden auf nationaler, regionaler
(Grafschaften) sowie lokaler Ebene (Gemeinden) iiber Vollzugskompetenzen. In Oster-
reich sind dhnlich wie in der Schweiz vorwiegend Behorden auf regionaler Ebene (Bun-
desliander), in gewissen Bereichen jedoch auch Behorden auf nationaler Ebene fiir den
Vollzug zustandig.

In drei der Vergleichslinder sind die nationalen Behorden dafiir zustindig, den Vollzug
zu beaufsichtigen. Diese Aufsichtskompetenzen sind wie in der Schweiz tiber mehrere
Departemente und Amter verteilt. In Schweden hingegen sind nationale sowie regionale
Behorden fiir die Beaufsichtigung des Vollzugs zustindig. Die nationalen Behorden

8
¢ Country Profile; the organisation of Food Safety, Animal Health, Animal Welfare and Plant Health Control Systems, Sweden, Valid

as of May 2012. <http://ec.europa.eu/food/fvo/controlsystems_en.cfm?co_id=SE>, Zugriff am 1.2.2013.

Country Profile; the organisation of Food Safety, Animal Health, Animal Welfare and Plant Health Control Systems, Luxembourg,
Valid as of February 2012. <http://ec.europa.eu/food/fvo/controlsystems_en.cfmlco_id=LU>, Zugriff: 1.2.2013.

Country Profile; the organisation of Food Safety, Animal Health, Animal Welfare and Plant Health Control Systems, Ireland, Valid
as of October 2010. <http://ec.europa.eu/food/fvo/controlsystems_en.cfm?co_id=IE>, Zugriff: 1.2.2013.

Country Profile; the organisation of Food Safety, Animal Health, Animal Welfare and Plant Health Control Systems, Austria, Valid

as of April 2012. <http://ec.europa.eu/food/fvo/controlsystems_en.cfm?co_id=AT>, Zugriff. 1.2.2013.
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beaufsichtigen die regionalen Behorden (Grafschaften), die wiederum die lokalen Be-
horden (Gemeinden) beaufsichtigen.

In Luxemburg und in Osterreich existiert auf nationaler Ebene ein Koordinationsor-
gan, in Schweden und in Irland existieren jeweils zwei Koordinationsorgane, eines fiir
den Food-Sektor und ein zweites fiir den Non-Food-Sektor. Diese Koordinationsorgane
haben Aufgaben, welche mit denjenigen der BLK vergleichbar sind. Sie koordinieren
die Kontrolle, erarbeiten den NKP und sind fiir die Vorbereitung und in einigen Fillen
auch fur die Durchfithrung der Audits zustandig. Die befragten Fachpersonen der Lin-
der gaben an, dass sich durch ihre jeweiligen Koordinationsorgane die Harmonisierung
der Kontrollen verbessert. Die Schweiz ist das einzige Land, in dem ein Koordinations-
organ in alle Bereiche der Lebensmittelkette involviert ist und gleichzeitig die Audits in
allen diesen Bereichen vorbereitet und durchfiihrt.

5.2 AUDITS

Wie in der Schweiz fithren auch Schweden, Irland und Osterreich Audits durch, um die
Rechtskonformitit, die Verhiltnismissigkeit und den Harmonisierungsstand des Voll-
zugs zu tiberwachen. In Luxemburg dienen die Audits nur dazu, die Rechtskonformitit
der Kontrollen zu iiberwachen. Die Organisation und die Anzahl der Behorden, die fiir
die Durchfithrung der Audits zustindig sind, variieren in den verschiedenen Lindern.
Wie bereits im vorangehenden Abschnitt erwihnt, ist die Schweiz das einzige Land, in
dem ein zentrales Koordinationsorgan die Audits vorbereitet und auch durchfiithrt.

In Irland, Schweden oder Osterreich verfiigen einige der Behorden, die fiir den Vollzug
zustandig sind, tiber ein internes Auditsystem. Das heisst, dass eine Einheit innerhalb
der Vollzugsbehorde fur die Durchfithrung der Audits in den betroffenen Sektoren
derselben Behorde zustindig ist. In Irland ist beispielsweise eine Abteilung innerhalb
des Department of Agriculture, Fisheries and Food dafiir zustindig, Audits in den an-
deren Abteilungen desselben Departements durchzufithren. Eine Abteilung mit gleicher
Zustandigkeit existiert in der National Food Agency in Schweden. Auch die Bundes-
linder in Osterreich verfiigen iiber ein solches internes Auditsystem. Der Vorteil dieser
internen Auditsysteme wurde darin gesehen, dass sie die Akzeptanz der Audits erhéhen
konnen. So erklirte die Fachperson in Osterreich, dass die Audits gut akzeptiert sind,
da die betroffenen Stellen nicht vom Bund kontrolliert werden, sondern durch ein an-
deres, quasi ebenbiirtiges Bundesland. Der Nachteil des internen Auditsystems sahen
die Befragten darin, dass es im Vergleich zu einem externen Audit weniger systematisch
ist und moglicherweise Interessenkonflikte aufweisen kann.

In allen Landern mit Ausnahme von Luxemburg werden aufgrund der Auditempfeh-
lungen Aktionspline erarbeitet. Die Umsetzung der Aktionsplane wird von den fir die
Durchfithrung der Audits zustindigen Behorden uberpriift. Gemidss den befragten
Fachpersonen in Osterreich und Irland funktioniert dieser Follow-up gut. Da jedoch
noch nicht in allen Bereichen Audits durchgefiithrt werden, ist es nach Ansicht der be-
fragten Fachpersonen nur beschriankt moglich, die Wirksamkeit der Audits zu messen.
Die Wirkungsmessung wird zudem dadurch erschwert, dass gemiss den befragten
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Fachpersonen trotz laufender Bestrebungen noch immer keine aussagekriftigen Indika-
toren vorhanden sind.

Alle der befragten Fachpersonen beurteilen die Akzeptanz der Audits bei den Vollzugs-
behorden als gut. In Schweden und Luxembourg konnte die Akzeptanz im Laufe der
Zeit stark erhoht werden. Dies lag gemass den Gesprachspartnern/-innen daran, dass
die betroffenen Behorden zuerst verstehen mussten, warum sie auditiert werden und
deshalb eine Anpassungsphase seitens der betroffenen Behorden notig war.

5.3 NATIONALER KONTROLLPLAN

Da der NKP eine Vorgabe der EU ist, verfligen alle vier Vergleichslander tiber ein sol-
ches Dokument. In Osterreich und in Luxemburg ist das zentrale Koordinationsorgan
fir die Erarbeitung des NKP zustiandig. In Irland entwickeln die zwei Koordinationsor-
gane den NKP gemeinsam. In Schweden wird der NKP von einer Arbeitsgruppe entwi-
ckelt, in welcher nationale, regionale und lokale Behorden vertreten sind.

Der NKP ist in allen Vergleichslindern nach dem gleichen Format aufgebaut und dient
dazu, das Behordenarrangement, die Aufsicht sowie den Vollzug entlang der Lebens-
mittelkette zu beschreiben. In allen Vergleichslindern beinhaltet der NKP dhnliche
strategische Ziele wie in der Schweiz und verweist auf Konzepte fiir risikobasierte Kon-
trollen. Der NKP wird in den Vergleichslindern in erster Linie als Informationsdoku-
ment fur alle entlang der Lebensmittelkette involvierten Behorden angesehen. Er ist in
keinem Land rechtlich verbindlich und wird gemass den befragten Fachpersonen nicht
wirklich benutzt, da sein Inhalt den involvierten Behorden bereits bekannt ist.

5.4 BEANTWORTUNG DER EVALUATIONSFRAGEN

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 europdischer Liander vergleichbar ist:

- Erstens verfolgen alle untersuchten Lander die gleichen strategischen Ziele wie die
Schweiz, nimlich die Koordination und Harmonisierung der Kontrolle, die Forde-
rung der Behordenzusammenarbeit und die Gewdhrleistung der Lebensmittelsi-
cherheit.

- Zweitens wurde deutlich, dass auch in diesen Liandern keine guten Indikatoren zur
Uberpriifung der Zielerreichung auf iibergeordneter Ebene verfiigbar sind.
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Drittens haben die Liander vergleichbare Massnahmen wie die Schweiz zur Zieler-
reichung ergriffen. Alle Linder haben einen NKP erarbeitet, fihren Audits durch
und haben Konzepte fur risikobasierte Kontrollen entwickelt. Dies ist nicht zuletzt
auf die europdischen Vorgaben zum Vollzug entlang der Lebensmittelkette zu-
ruckzufthren. In Bezug auf den NKP zeigt sich, dass der Nutzen des NKP nicht
nur in der Schweiz, sondern auch in anderen Landern 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 Nihe konnte jedoch auch mogliche Interessenskonflik-
te bergen und eine Ubergeordnete Sichtweise verhindern. Es hat sich gezeigt, dass
sich bei verschiedenen Lindern nach einer Anpassungsphase die Akzeptanz der
Audits erhoht hat. Es ist jedoch zu vermuten, dass in der Schweiz die mangelnde
Akzeptanz fiir die Audits im Bereich der Lebensmittelkontrolle nicht auf die feh-
lende Anpassungsphase, sondern auf grundsitzlichere Ursachen zuriickzufiihren
1st.
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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
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 Bundesimtern 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 geschdtzt 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 fiir die Jahre 2015 bis 2019 sowie die Schaffung des
neuen Bundesamts fiir Lebensmittelsicherheit und Veterinarwesen 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 gemass
NKP leisten kénnen.

6.1 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 strategischen Ziele des Bundes, das heisst insbesondere die Harmonisierung des
Vollzugs, die Sicherstellung der Lebensmittelsicherheit, der Tiergesundheit und des
Tierschutzes auf bestehendem Niveau sowie die Gewihrleistung der Handelsfahigkeit
mit der EU stossen bei den befragten Akteuren auf breite Akzeptanz. Es fehlt jedoch
eine eigentliche Bundesstrategie, welche die Verantwortlichkeiten hinsichtlich der Ziel-
erreichung definiert und aufzeigt, mit welchen Massnahmen und Mitteln die Gberge-
ordneten Ziele zu erreichen sind. Auch fehlen Indikatoren, um die Fortschritte der
Schweiz in Bezug auf die Erreichung der iibergeordneten strategischen Ziele des Bundes
zu iiberprifen. Die Evaluationsergebnisse fithren zum Schluss, dass es eine kohirente
Gesamtstrategie zum Vollzug entlang der Lebensmittelkette braucht, welche von den
zustandigen Bundesstellen 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
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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 Gewihrleistung der Handelsfihigkeit 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 beriick-
sichtigt werden:

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

- Definition von Zielen, Indikatoren, priorisierten Massnahmen und Zustandigkei-
ten der Akteure (Bundesimter, BLK, Vollzugsbehorden).

- Klarung, welche Zielsetzungen mit dem nationalen Datenmanagement und den
risikobasierten Kontrollkonzepten des NKP verfolgt werden und wie deren Umset-
zung geschehen soll.

- Regelmissige Uberpriifung des Stands der Zielerreichung und Berichterstattung.

- Einsetzung eines Steuerungsgremiums, welches auf strategischer Ebene die Umset-
zung der Strategie leitet und tiberwacht. Dieses Steuerungsgremium sollte aus Ver-
treter/-innen des neuen Bundesamts fiir Lebensmittelsicherheit und Veterinarwesen
und des Bundesamts fiir Landwirtschaft bestehen sowie Vertretende der kantona-
len 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 pradestiniert
fuir 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 verfiigen die drei beteiligten Bundesamter erstens iiber
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-

Von der Begleitgruppe wurde zudem angeregt, die Strategieentwicklung unter Berlcksichtigung der Risikoanalyse und der damit

verbundenen Teilung der Aufgaben Risikobewertung, Risikomanagement und Risikokommunikation zu behandeln.
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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 Abwiagung der Vorteile (z.B. verstarkter 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 fiir Bund und Kantone, Méglichkeit der Erhohung 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 Veterinarwesen 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. Zudem ist
sicherzustellen, dass die Art und Weise der Integration in das neue Bundesamt den
Unabhingigkeitsanforderungen der EU geniigend Rechnung tragt.

Empfeblung 2: Es wird der Amtsdirektorenkonferenz von BLW, BVET und BAG emp-
fohlen, die BLK als Kompetenzzentrum entlang der gesamten Lebensmittelkette weiter-
zufiihren und in das neue Bundesamt fiir Lebensmittelsicherheit und Veterindrwesen 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 Kldrung 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 stirker wahrnimmt als zuvor. Von diesen Vollzugsstellen
wird die BLK vorwiegend als Kontrolleurin und kaum als Unterstitzerin 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 eingeschrankt. Die strategischen Ziele im Bereich der Lebensmittelsi-
cherheit konnen jedoch nur erreicht werden, wenn die relevanten Akteure von Bund
und Kantonen zielorientiert kooperieren. Die zustindigen Stellen von Bund und Kan-
tonen sind daher gefordert, Hindernisse zu beseitigen, welche die Kooperation gegen-
wartig 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 zustindigen interkantonalen Konferenzen
(beispielsweise der Konferenz Kantonaler Landwirtschaftsdirektoren [LDK], der
Schweizerischen Konferenz der kantonalen Gesundheitsdirektorinnen und -direktoren
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[GDK] und der Konferenz Kantonaler Volkswirtschaftsdirektoren [VDK]) fur die
Wichtigkeit einer gut funktionierenden Bundesaufsicht insbesondere im Hinblick auf
die Handelsfahigkeit der Schweiz mit der EU sensibilisieren. So kann moglicherweise
ein Beitrag zur besseren Akzeptanz der BLK bei den kantonalen Vollzugsstellen geleis-
tet 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.

6.2 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
hilfreich und nitzlich 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:

Empfehlung 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-
riicksichtigung 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 Durchfithrung 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 zustandige Stelle in allen Bundesamtern definiert werden oder die BLK
mit dieser Aufgabe betreut werden.
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- 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).

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

Al ABKURZUNGEN

AGES: Agentur fiir Gesundheit und Ernihrungssicherheit (Osterreich)
ASV: Veterinary Service Administration (Luxembourg)

ATA: Agriculture Technical Service Administration (Luxembourg)
BAES: Bundesamt fiir Erndhrungssicherheit (Osterreich)

BAG: Bundesamt fiir Gesundheit

BFW: Bundesamt fiir Wald (Osterreich)

BLK: Bundeseinheit fiir die Lebensmittelkette

BLW: Bundesamt fiir Landwirtschaft

BMG: Bundesministerium fiir Gesundheit (Osterreich)

BMLFUW: Bundesministerium fiir Land- und Forstwirtschaft, Umwelt und Wasser-
wirtschaft (Osterreich)

BVET: Bundesamt fiir Veterinirwesen

CABs: County Administrative Boards of Sweden

DAFF: Department of Agriculture, Fisheries and food (Ireland)
FSAI: Food Safety Authority of Ireland

FVO: Food and Veterinary Office

GSLI: Gesellschaft Schweizerischer Lebensmittelinspektorinnen und Lebensmittelin-
spektoren

KOLAS: Konferenz der Landwirtschaftsimter der Schweiz
LAVS: Local Authority Veterinary Services of Ireland

MAVDR: Ministry of Agriculture, Viticulture and Rural Development (Luxemburg)
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MHSA: Ministry of Health and Social Affairs (Sweden)

MRA: Ministry of Rural Affairs (Sweden)

NFA: National Food Agency of Sweden

NKP: Mehrjahriger Nationaler Kontrollplan

NKP-VO: Verordnung zum Nationalen Kontrollplan

QSQCA: Organisation for the Safety and Quality of the Food Chain (Luxembourg)
SBA: Swedish Board of Agriculture

SVA: National Veterinary Institute of Sweden

VKCS: Verband der Kantonschemiker der Schweiz

VSKT: Vereinigung der Schweizer Kantonstierdrztinnen und Kantonstierdrzte
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A2.2 ERGANZENDE DARSTELLUNGEN
DA I: Beurteilung der einzelnen Aspekte der Zusammenarbeit durch die Voll-
zugsbehodrden

Kommunikation (N = 57)

Transparenz N = 57)

Effektivitat (N = 57)

Effizienz (N = 57)

Gegenseitige Wertschdtzung (N = 57)

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

OSehr/eher gut @ Eher/sehr schlecht @ Weiss nicht

Quelle: Online-Befragung. Frage: Wie beurteilen Sie die folgenden Aspekte Threr Zusammenarbeit mit der
BLK?

DA 2: Beurteilung der Aspekte der Auditprogramme durch Vertretende der

Landwirtschaft

Themenwahl fir die Auditprogramme (N = 17)

Vorbereitungsprozess der Auditprogramme (N = 17)

Durchfiihrung der Audits durch die BLK (N = 17)

Unabhangigkeit der Auditbeurteilung der BLK (N = 17)

Qualitdt der Einzelberichte der Auditprogramme (N = 17)

Qualitdt der Schlussberichte der Auditprogramme (N = 17)

Nutzlichkeit der Auditempfehlungen fiir die Vollzugsbeh&rden
(N=17)

Erarbeitung und Umsetzung der Aktionsplane durch die
Vollzugsbehdrden (N = 17)

Follow-up der Aktionspldne durch die Bundesamter
(Aufsichtsbehorden) (N = 16)

Wirksamkeit der Audits im Hinblick auf die Harmonisierung des
Vollzugs (N = 17)

Kosten-Nutzen-Verhéltnis der Auditprogramme im Hinblick auf die
Erreichung der strategischen Ziele (N = 17)

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

@ Sehr/eher gut @ Eher/sehr schlecht @ Weiss nicht

Quelle: Online-Befragung. Frage: Wie beurteilen Sie die folgenden Aspekte der Auditprogramme?
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DA 3: Beurteilung der einzelnen Aspekte der Auditprogramme durch Vertreten-

de des Veterinirwesens

Themenwahl fur die Auditprogramme (N = 19)
Vorbereitungsprozess der Auditprogramme (N = 19)
Durchfuhrung der Audits durch die BLK (N = 19)
Unabhangigkeit der Auditbeurteilung der BLK (N = 19)
Qualitdt der Einzelberichte der Auditprogramme (N = 19)

Qualitat der Schlussberichte der Auditprogramme (N = 19)

Nitzlichkeit der Auditempfehlungen fir die Vollzugsbehérden
(N=19)
Erarbeitung und Umsetzung der Aktionspldne durch die
Vollzugsbehdrden (N = 19)
Follow-up der Aktionspldne durch die Bundesamter
(Aufsichtsbehorden) (N = 19)
Wirksamkeit der Audits im Hinblick auf die Harmonisierung des
Vollzugs (N = 19)
Kosten-Nutzen-Verhiltnis der Auditprogramme im Hinblick auf
die Erreichung der strategischen Ziele (N = 19)
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B Sehr/eher gut  @Eher/sehr schlecht @ Weiss nicht

Quelle: Online-Befragung. Frage: Wie beurteilen Sie die folgenden Aspekte der Auditprogramme?

DA 4: Beurteilung der Aspekte der Auditprogramme durch Vertretende der

Lebensmittelkontrolle

Themenwahl fur die Auditprogramme (N = 18)
Vorbereitungsprozess der Auditprogramme (N = 18)
Durchfuhrung der Audits durch die BLK (N = 18)
Unabhingigkeit der Auditbeurteilung der BLK (N = 18) pé
Qualitat der Einzelberichte der Auditprogramme (N = 18)

Qualitat der Schlussberichte der Auditprogramme (N = 18)

Nutzlichkeit der Auditempfehlungen fir die Vollzugsbehtrden
(N=18)
Erarbeitung und Umsetzung der Aktionsplane durch die
Vollzugsbehérden (N = 17)
Follow-up der Aktionspldne durch die Bundesamter
(Aufsichtsbehorden) (N = 18)
Wirksamkeit der Audits im Hinblick auf die Harmonisierung des
Vollzugs (N = 18)
Kosten-Nutzen-Verhdltnis der Auditprogramme im Hinblick auf
die Erreichung der strategischen Ziele (N = 18)

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

O Sehr/eher gut  @Eher/sehr schlecht @ Weiss nicht

Quelle: Online-Befragung. Frage: Wie beurteilen Sie die folgenden Aspekte der Auditprogramme?
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DA 5: Beurteilung der einzelnen Aspekte des NKP durch die Vollzugsbehorden

Konzept des NKP (Form und Inhalte) (N = 53)
Erarbeitungs- bzw. Aktualisierungsprozess (N = 52)
Qualitdt der Inhalte (N = 52)

Nutzlichkeit der Inhatte (N = 53)

Nitzlichkeit der Jahresberichte (N = 53)

Erarbeitung risikobasierter Kontrollkonzepte (N = 53)
Aufbau eines nationalen Datenmanagements (N = 54)
NKP-Tagung (N = 54)

Kosten-Nutzen-Verhiltnis des NKP (N = 53)

Wirksamkeit des NKP und seiner Massnahmen (N = 53)
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@ Sehr gut/eher gut @ Eher schlecht/sehr schlecht @ 'Weiss nicht

Quelle: Online-Befragung. Frage: Wie beurteilen Sie die folgenden Aspekte des nationalen Kontrollplans?
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PORTRATS DER VERGLEICHSLANDER

Im Folgenden werden die Vollzugssysteme der vier europdischen Linder Irland,
Schweden, Osterreich und Luxemburg gemiss den von der Food and Veterinary Office
(FVO) der EU erarbeiteten Landerprofile vorgestellt. Da alle Landerprofile der FVO in
Englisch geschrieben sind, werden fiir Schweden, Irland und Luxemburg die Namen
der Behorden auf Englisch geschrieben. Fiir Osterreich werden die Namen auf Deutsch
verwendet.

A3.l IRLAND

Konzept und Behdrdenarrangement

Die fiir die Lebensmittelkette verantwortlichen Behorden sind in Irland eher zentralis-
tisch organisiert. So sind zwei Departemente fiir die Aufsicht und den Vollzug in den
Bereichen der Pflanzengesundheit-, Futtermittel-, Tierseuchen-, Tierschutz- und Le-
bensmittelgesetzgebung zustandig. Daneben verfiigen 31 lokale Behorden tiber Voll-
zugskompetenzen, diese betreffen aber nur die Kontrolle in kleinen Schlachthiusern
und Zerlegebetrieben.

The Department of Agriculture, Fisheries and food (DAFF) ist fur die Verhandlungen
mit der EU, die Erarbeitung und den Vollzug der Gesetzgebung sowie die Kontrolle in
den Bereichen der Pflanzengesundheit-, Futtermittel-, Tierseuchen- und Tierschutzge-
setzgebung sowie fiir den Non-Food-Sektor zustindig. Das DAFF ist auch verantwort-
lich fiir die Fischerei. Die verschiedenen Aufgaben werden entweder von verschiedenen
Stellen innerhalb des DAFF durchgefiihrt oder von so genannten Local Authority Vete-
rinary Services (LAVS).

The Department of Health ist zustindig fur die Gesetzgebung beziglich Einzelbetrie-
ben im Lebensmittelbereich sowie die Erarbeitung und Distribution von Lebensmitteln
aus nicht tierischem Ursprung. Die dem Depariment of Health zugehorige Food Safety
Authority of Ireland (FSAI) ist fur die Sicherheit der Lebensmittel beziehungsweise fir
den Food Sektor zustindig. Die Aufgaben der FSAI umfassen die Koordination und
Kontrolle der Behorden, um Liicken und Uberschneidungen in den Aktivititen der
verschiedenen Behorden zu vermeiden. Die FSAI hat zu diesem Zweck Vertrige mit
sieben Kontrollbehorden abgeschlossen, fuhrt Risikoanalysen durch und bietet den
Behorden, die in die Lebensmittelsicherheit involviert sind, wissenschaftlichen und
technischen Support mittels Publikationen und Ausbildungen an. Die FSAI nimmt auch
regelmissig an Sitzungen teil und hat Leitlinien, Verhaltenskodexe und Standards ent-
wickelt, um seine Aufgaben wahrzunehmen.

Aufsicht

Die zustindigen Behorden nehmen ihre Aufsichtspflichten in Bezug auf die Lebensmit-
telkette mittels verschiedener Kontrollen und Audits wahr. Alle Kontrollen werden auf
Basis einer Risikoanalyse durchgefithrt. Die meisten Behorden verfolgen fiur die Kon-
trolle ein Qualititsmanagementsystem. Die fiir die Kontrolle verantwortlichen Behor-
den konnen regelmissig Prozedurdokumente auf eine Intranet-Plattform hochladen
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Wie oben beschrieben, sind verschiedene Abteilungen innerhalb des DAFF fiir die Kon-
trolle in den Bereichen der Pflanzengesundheit-, Futtermittel-, Tierseuchen- und Tier-
schutzgesetzgebung zustindig. Die Local Authority Veterinary Services fihren in klei-
nen Schlachthiusern und Zerlegebetrieben ausserdem Kontrollen durch.

Fur die Kontrollen im Lebensmittelbereich ist hingegen die FSAI verantwortlich. Die
Kontrollen werden durch verschiedene Behorden durchgefiihrt, die mit dem FSAI einen
Leistungsvertrag haben.

Jede verantwortliche Behorde fiithrt die Kontrollen gemass einem formalen Reporting-
System durch, simtliche Kontrollberichte werden an die verantwortlichen Stellen
(DAFF oder FSAI) gesendet.

Im Fall einer Abweichung mit den rechtlichen Grundlagen sind in den verschiedenen
Sektoren unterschiedliche Zwangsmassnahmen moglich. Im Lebensmittelbereich kann
die FSAI Verbesserungshinweise, Verbesserungsweisungen, Schliessungsweisungen,
Verbotsweisungen, die Ergreifung und Entfernung oder Festnahme von Produkten
vornehmen. In den Non-Food-Bereichen kann das DAFF die Tiere oder tierische Pro-
dukte sowie die Arbeitsmittel einziehen und den Betrieben die Lizenz entziehen.

Gemass der befragten Fachperson wird schliesslich mittels Audits uberpriuft, ob die
Kontrollen der durchfiihrenden Behorde der nationalen und der europdischen Gesetz-
gebung entsprechen. Sie werden deshalb auch als Harmonisierungsmassnahmen defi-

niert.

Im Lebensmittelbereich haben die grosseren Behorden interne Auditsysteme eingefiihrt.
Fur die Behorden mit einem zertifizierten Qualititsmanagementsystem sind die Audits
in diese Systeme integriert. Fiir kleinere Behorden, die nicht tiber gentigend Ressourcen
verfugen, fuhrt die FSAI die Audits durch. Die FSAI fithrt gemiss Auditprogramm drei
Kategorien von Audits durch. Erstens erfolgen gezielte Audits, um sicherzustellen, dass
spezifische Aspekte der EU-Gesetzgebung eingehalten werden. Zweitens auditiert die
FSAI die unter Vertrag genommenen Behorden, um sicherzustellen, dass die vertraglich
definierten Pflichten eingehalten sind. Drittens dienen spezifische Audits der Kontrolle,
ob erlassene Empfehlungen umgesetzt worden sind. Nach jedem Audit verfasst die
FSAI einen Bericht, welcher Korrekturmassnahmen vorsieht. Diese Korrekturmass-
nahmen werden in einen von der auditierten Behorde erarbeiteten Aktionsplan inte-
griert. Eine andere Einheit innerhalb der FSAI tberprift schliesslich, ob diese Aktions-
pline die verlangten Korrekturen berticksichtigen.

Fiir den Non-Food-Bereich hat das DAFF eine interne Audit-Einheit eingefithrt. Diese
Einheit hat die Aufgabe, sicherzustellen, dass die Kontrollen der verschiedenen Stellen
innerhalb des DAFF gemaiss EU-Gesetzgebung erfolgen.

Gemaiss der befragten Fachperson werden die Audits von den betroffenen Behorden
akzeptiert, obwohl es eine Anpassungsperiode brauchte. Grund fiir diese Akzeptanz
sei, dass die Audits gesetzlich vorgeschrieben sind. Dank den Audits habe in den letzten
Jahren ausserdem eine Harmonisierung der Kontrollen stattgefunden.
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Nationaler Kontrollplan

Das DAFF und die FSAI sind gemeinsam fur die Erarbeitung des nationalen Kontroll-
plans (NKP) zustandig; dieser wird schliesslich von der FSAI publiziert. Der NKP ent-
halt die strategischen Ziele in den verschiedenen Bereichen der gesamten Lebensmittel-
kette. Er beschreibt das Behordenarrangement in den verschiedenen Bereichen und
definiert die diesbeztiglichen Kontrollkompetenzen. Der NKP enthilt die Dokumente
beziiglich der Durchfithrung der Kontrollen und erfasst auch die Organisation der Au-
dits.

Der NKP ist rechtlich nicht verbindlich, dient aber allen fiir die Lebensmittelkette ver-
antwortlichen Behorden als Informationsdokument. Gemass der befragten Fachperson
wiirden diese Behorden den NKP zwar kennen, er werde von ihnen allerdings nicht
wirklich benutzt.

A3.2 SCHWEDEN

Konzept und Behdrdenarrangement

Gemaiss der befragten Fachperson ist die fiir die Lebensmittelkette verantwortliche
schwedische Verwaltung eine Mischung zwischen einem zentralisierten und einem fo-
deralen System. Die Zustandigkeiten fiir die Aufsicht und den Vollzug in den Bereichen
der Pflanzengesundheit-, Futtermittel-, Tierseuchen-, Tierschutz- und Lebensmittelge-
setzgebungen werden zwischen drei Ministerien, drei nationalen Behorden, 21 regiona-
len Behorden und rund 290 autonomen Gemeinden verteilt. Obwohl die Gemeinden
durch die nationale Gesetzgebung regiert sind, konnen sowohl die Organisation der
Kontrolle als auch operative Entscheidungen durch die Gemeinderite selbststindig
getroffen werden.

Die drei nationalen Behorden — The National Food Agency (NFA), the Swedish Board
of Agriculture (SBA) und the National Veterinary Institute (SVA) — gehoren alle dem
Ministry of Rural Affairs (MRA) an. Die regionalen Behorden — the County Adminis-
trative Boards (CABS) — sind am Ministry of Health and Social Affairs (MHSA) an-
gegliedert und die Gemeinden miussen dem Ministry of Finance rapportieren.

The National Food Agency (NFA) ist die auf nationaler Ebene fiir die Lebensmittel
beziehungsweise den Food-Sektor zustandige Behorde. Es ist ihre Aufgabe, die Gesetz-
gebung im Lebensmittelbereich vorzubereiten, Kontrollen anzuordnen und zu koordi-
nieren sowie eigene Kontrollen und Risikoanalysen durchzufiithren. Die NFA fungiert
auch als Referenzlabor fir die Lebensmittel.

The Swedish Board of Agriculture (SBA) ist fur die Pflanzengesundheit, das Futtermit-
tel, die Tierseuchen und den Tierschutz beziehungsweise fiir den Non-Food-Sektor
zustindig. Einen Grossteil dieser Organisation machen die Bezirks-Veterinire aus, die
die Kontrollen durchfiihren. Es gibt 100 Bezirke, in denen rund 400 Veterinire und
Assistenten arbeiten. The National Veterinary Institute (SVA) ist das veterinire Exper-
teninstitut in Schweden. Seine Hauptaufgabe ist es, auf Anfrage des SBA Proben und
Analysen durchzufiihren.
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Auf der regionalen Ebene sind die County Administrative Boards (CABs) die kompe-
tenten Behorden. Thre Aufgaben werden teilweise durch die schwedische Regierung und
teilweise durch eine Verordnung definiert. Obwohl die interne Organisation der CABs
je nach Region unterschiedlich ist, werden die Mehrheit ihrer Zustidndigkeiten in der
Lebensmittelkette durch die County Veterinary Officers und die Animal Welfare
Officers wahrgenommen. Die CABs sind zustiandig fur das Veterinirwesen, fithren
Audits durch, um sicherzustellen, dass die Lebensmittelkontrolle der Gemeinden geset-
zeskonform ist, sie koordinieren die Aktivititen der Bezirksveterinire und der Gemein-
den und organisieren Ausbildungen in diesen Bereichen. Die CABs rapportieren jahr-
lich der SBA, der NFA und dem MHSA.

Die Zustandigkeiten und Aufgaben der Gemeinden fiir die Lebensmittelkette sind in
der nationalen Gesetzgebung festgeschrieben. Die Gemeinden kontrollieren insbeson-
dere Betriebe, die Lebensmittel (aus tierischem und nicht tierischem Ursprung) produ-
zieren. Einige der 290 Gemeinden haben eine gemeinsame Organisation gebildet, um
die finanziellen und personlichen Ressourcen effizienter zu gestalten.

Aufsicht

Da verschiedene Behorden, die auf unterschiedlichen politischen Ebenen agieren, in die
offiziellen Kontrollen involviert sind, ist die Koordination zwischen ihnen wichtig.
Gemass der befragten Fachperson wurde zu diesem Zweck eine Arbeitsgruppe errich-
tet, in der alle kompetenten Behorden reprisentiert sind. Diese soll die Kooperation
zwischen den verschiedenen Behorden verbessern. Die drei nationalen Behorden SBA,
NFA und SVA fithren in den Bereichen, in denen sie kompetent sind auf Basis einer
Risikoanalyse die Kontrollen durch. Die CABs fiihren alle Kontrollen in den primaren
Produktionsbereichen aus. Was die Menge der durchgefithrten Kontrollen betrifft, gibt
es immer noch grosse Unterschiede zwischen den einzelnen CABs, obwohl in den letz-
ten Jahren eine Verbesserung stattgefunden hat. Einige CABs fiithren relativ viele und
gezielte Kontrollen durch, wihrend andere CABs nur sehr wenige Kontrollen machen.
Diese Unterschiede ergeben sich aus dem Umstand, dass keine nationale Strategie exis-
tiert, die den CABs betreffend Kontrollen und Audits Vorgaben gibt. Hingegen verfii-
gen die Gemeinden iiber Leitlinien, um die Risiken zu klassifizieren. Diese Leitlinien
werden durch die NFA entwickelt. Die Berichtserstattung der Aufsichtsbehorden er-
moglicht es den zustindigen Stellen, die durchgefithrten Kontrollen zu iiberpriifen.
Gemaiss der befragten Fachperson fehlt in Schweden ein ausgearbeitetes nationales
Nachpriifungssystem beziehungsweise Managementsystem, sodass die Wirksamkeit der
Kontrollen nicht gemessen werden kann. Gemass der befragten Fachperson wird die
Harmonisierung der Kontrollen auch dadurch erschwert, weil die NFA keine Moglich-
keit hat, im Fall einer Abweichung von den rechtlichen Grundlagen die CABs unmit-
telbar zu sanktionieren. Die NFA kann aber gegen die Gemeinden unmittelbar Sankti-
onen ergreifen.

Die NFA und die SBA haben zwei verschiedene Auditsysteme. Die NFA auditiert die
CABs. Die CABs auditieren die Gemeinden. Die NFA hat in den Lebensmittelberei-
chen, die sie selbst kontrolliert ein internes Auditsystem. Die Audits der CABs werden
anhand von Leitlinien durchgefiihrt, welche durch die NFA entwickelt worden sind. In
jenen Bereichen, in denen die SBA fir die Kontrolle zustindig ist, werden die Audits
durch eine eigene Einheit innerhalb der SBA durchgefiihrt. Gemass der befragten Fach-
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person werden die nationalen Audits von den lokalen Behorden gut akzeptiert. Die
Fachperson erwihnte aber auch, dass es weiterhin schwierig sei, die Wirkungen der
Audits zu messen. Ein Grund dafur sei, dass es bis jetzt nicht immer moglich gewesen
sei, ein Follow-up der Auditsempfehlungen zu machen.

Nationaler Kontrollplan

Da es auf nationaler Ebene keine Behorde gibt, die in allen Bereichen der Lebensmittel-
kette tiber eine Aufsicht verfiigt, nehmen die NFA, der SBA, der SVA, die CABs und
die Gemeinden an der Erarbeitung des nationalen Kontrollplans teil. Eine von der NFA
erstellte Arbeitsgruppe koordiniert die Arbeit der verschiedenen Behorden. Gemaiss der
befragten Fachperson beinhaltet der schwedische NKP die strategischen Ziele, eine
Beschreibung des Behordenarrangements sowie die Organisation der Kontrollen. Er
enthilt auch Leitlinien, welche die Harmonisierung des Vollzugs verbessern sollen.
Dies ist gemiss der befragten Fachperson in den letzten Jahren gelungen. Der nationale
Kontrollplan ist rechtlich nicht verbindlich und dient allen Behorden entlang der Le-
bensmittelkette als Informationsdokument.

A3.3 OSTERREICH

Konzept und Behdrdenarrangement

Die fiir die Lebensmittelkette verantwortliche Osterreichische Verwaltung ist foderal
organisiert. Die Bundesregierung ist fiir die Erarbeitung und die Aufsicht der Gesetzge-
bung zustindig. Der Vollzug fillt teilweise in den Zustiandigkeitsbereich der Bundesre-
gierung, teilweise in jenen der Bundesldnder.

Auf nationaler Ebene sind das Bundesministerium fiir Gesundheit (BMG) und das
Bundesministerium fir Land- und Forstwirtschaft, Umwelt und Wasserwirtschaft
(BMLFUW) fiir die Gesetzgebung in Bezug auf die Lebensmittelkette zustindig. Das
BMG ist fir die Tierseuchen-, Tierschutz- sowie Lebensmittelgesetzgebung und das
BMLFUW fiir die Pflanzengesundheit- und Futtermittelgesetzgebung zustindig. Weiter
gibt es auf nationaler Ebene die Osterreichische Agentur fiir Gesundheit und Ernih-
rungssicherheit (AGES). Die AGES fiithrt in allen Bereichen der Lebensmittelkette La-
boranalysen durch. Sie hat ausserdem die Aufgabe, Risikoanalysen durchzufiithren und
die Konsumenten zu informieren. Der Vollzug in den Kompetenzbereichen des BML-
FUW wird durch zwei Bundesimter, namentlich das Bundesamt fiir Ernahrungssicher-
heit (BAES) und das Bundesamt fiir Wald (BFW), sowie durch Dienststellen der Bun-
deslander fiir den Pflanzenschutz wahrgenommen.

Innerhalb des BMG hat die Stabsstelle ,,Koordinierung des mehrjihrigen integrierten
Kontrollplans (MIK) und AGES“ die Aufgabe, die Erarbeitung des nationalen Kon-
trollplans und die Audits zu koordinieren sowie Massnahmen fiir die Harmonisierung
des Kontrollsystems zu ergreifen. Die Kompetenz zum Vollzug der Gesetzgebung unter
der Verantwortung des BMG liegt bei den Bundesldndern.

Aufsicht
Wie oben erwihnt, werden die Kontrollen in den verschiedenen Bereichen entweder
durch die Bundesbehorden oder die Bundeslander durchgefithrt. Die offiziellen Kon-
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trollen basieren auf einem jihrlichen Inspektionsplan, der die Einteilung der Kontrollen
entlang der Lebensmittelkette bestimmt. Dieser Inspektionsplan wird auf Basis der
Gesetzgebung sowie einer Risikoanalyse bestimmt.

Die Bundeslinder sind zustindig fur die Kontrolle der Lebensmittel, fiir die Schlacht-
tier- und Fleischuntersuchung, fiir die Tiergesundheit sowie den Tierschutz. Das BML-
FUW, das BFW und die Bundeslidnder kontrollieren die Pflanzengesundheit. Das BAES
ist die fuir die Durchfiihrung der amtlichen Kontrolle im Futtermittelbereich zustindige
Behorde. Die AGES und drei Inspektionsinstitute in den Bundeslandern sind fir die
amtlichen Proben in den verschiedenen Bereichen entlang der Lebensmittelkette ver-
antwortlich. Kontrollberichte werden je nach Bereich entweder jahrlich oder zweimal
jahrlich an die zustandigen Bundesbehorden geschickt.

Die Bundeslinder haben 2006 ein internes Auditsystem entwickelt, das BMG hat des-
sen Entwicklung koordiniert. Die Audits in den Bundeslindern werden nicht durch
eine Bundesbehorde durchgefiihrt; vielmehr werden die Bundeslinder durch ein ande-
res Bundesland auditiert. Die Bundesbehorden entwickeln aber Prozedurdokumente
und Check-listen, an welche sich die auditierenden Bundeslinder halten miissen. Diese
Prozedurdokumente sehen auch vor, dass Aktionspline so erarbeitet werden mussen,
dass Follow-up-Massnahmen mdoglich sind. Als Harmonisierungsmassnahme wurde
ausserdem im Jahr 2010 die Stabsstelle ,Koordinierung MIK und AGES“ geschaffen.

Gemaiss der befragten Fachperson ist die Harmonisierung der Kontrollen zwar dadurch
erschwert, dass es auf Bundesebene keine zentrale Einheit gibt, welche entlang der gan-
zen Lebensmittelkette Audits durchfiihrt. Da die Bundeslinder sich aber gegenseitig
auditieren, seien die Audits gut akzeptiert.

Nationaler Kontrollplan

Der nationale Kontrollplan wird von der Stabsstelle ,,Koordinierung MIK und AGES“
erarbeitet. Er enthilt die strategischen Ziele, die Beschreibung der Organisation im
Allgemeinen, die Organisation der Kontrolle und der Audits sowie die Massnahmen
zur Harmonisierung der Kontrolle. Der nationale Kontrollplan ist rechtlich nicht ver-
bindlich und dient allen Behorden entlang der Lebensmittelkette als Informationsdo-
kument.

A3.4 LUXEMBURG

Konzept und Behdrdenarrangement

Die luxemburgische Verwaltung entlang der Lebensmittelkette ist zentralistisch organi-
siert. Das Ministry of Agriculture, Viticulture and Rural Development (MAVDR) ist
fir die Pflanzengesundheit-, Futtermittel-, Tierseuchen-, Tierschutz- und Lebensmittel-
gesetzgebung zustindig. Das Ministry of Health ist fur die Lebensmittelsicherheit, die
Nahrungsmittel und die veterinarmedizinischen Produkte zustidndig.

Im Veterindrwesen, welches in den Verantwortungsbereich des MAVDR fillt, ist die

Veterinary Service Administration (ASV) fir die Kontrollen zustindig. Die ASV kon-
trolliert ausserdem den unter der Verantwortung des Ministry of Health stehenden
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Bereich der Lebensmittelsicherheit. Die Agriculture Technical Service Administration
(ATA) ist ebenfalls dem MAVDR unterstellt und ist fiir den Vollzug in den Landwirt-
schaftsbereichen zustindig. Die am Ministry of Health verankerte Einheit ,SECUA-
LIM* hat die Aufgabe, Risikoanalysen durchzufithren, mehrjihrliche sektorielle Kon-
trollpline zu entwickeln, Proben zu entnehmen und zu analysieren sowie Lebensmittel-
sicherheitsmassnahmen zu ergreifen.

Die den zwei Ministerien unterstellte Organisation for the Safety and Quality of the
Food Chain (QSQCA) hat die Aufgabe, die Arbeit der gesamten Behorden entlang der
Lebensmittelkette zu koordinieren. Die QSQCA ist auch fiir die Organisation der Le-
bensmittelkontrollen und fiir die Audits zustiandig.

Aufsicht

Die Kontrollen entlang der Lebensmittelkette werden durch das ASV, das ATA und
durch SECUALIM durchgefuhrt. Die QSQCA hat verschiedene Arbeitsgruppen gebil-
det, in denen die kompetenten Behorden involviert sind. Diese sollen einheitliche Vor-
gehensweisen entwickeln sowie nationale Standards fir die offizielle Kontrolle erarbei-
ten. Die Kontrollen werden von allen kompetenten Behorden nach einer Risikoanalyse
durchgefiihrt; die Systeme sind aber noch nicht harmonisiert. Die QSQCA ist auch
zustindig fiir die Erarbeitung eines Auditsystems und fir die Durchfiihrung der Audits.
Dafur hat die QSQCA Prozedurdokumente entwickelt. In Luxemburg gibt es kein in-
ternes Auditsystem. Die ISO zertifizierten Behorden werden durch das Office of Accre-
ditation and Surveillance auditiert. In nicht zertifizierten Behorden werden die Audits
von der QSQCA durchgefuhrt. Gemaiss der befragten Fachperson dienen die Audits nur
dazu, zu uberprifen, ob die Kontrollen rechtskonform sind. Es werden aber keine
Empfehlungen gegeben. Im Fall einer Abweichung von den rechtlichen Grundlagen
muss die auditierte Behorde die niitzlichen Anpassungen machen. Die QSQCA uber-
priift, ob die Anpassungen umgesetzt worden sind.

Gemass der befragten Fachperson hat die Errichtung der QSQCA als Koordinations-
stelle dazu gefiihrt, dass die Kontrollen einheitlicher durchgefithrt werden. Ausserdem
sei die Harmonisierung und Koordination der Kontrollen in einem kleinen Land wie
Luxemburg weniger problematisch als in grosseren EU-Landern.

Nationaler Kontrollplan

Die QSQCA ist zustindig fiir die Erarbeitung des nationalen Kontrollplans. Dafiir
bekommt die QSQCA alle nétigen Informationen von den kompetenten Behorden. Der
nationale Kontrollplan enthilt die strategischen Ziele, die administrative Organisation
entlang der Lebensmittelkette sowie die Organisation und das Management der Kon-
trolle.
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INTERFACE /
DA 6: Ubersicht iiber relevante Kennziffern des internationalen Vergleichs

Irland Luxemburg Osterreich Schweden Schweiz
Konzept und Organisation
Vollzugsbehorden Vorwiegend auf nationa- Auf nationaler Ebene Vorwiegend auf regiona- Auf nationaler, regionaler | Vorwiegend auf regiona-

ler Ebene ler Ebene (9 Bundeslin- und lokaler Ebene ler Ebene

der)
Aufsichtsbehorden Auf nationaler Ebene Auf nationaler Ebene Auf nationaler Ebene Auf nationaler und regio- | Auf nationaler Ebene
naler Ebene

Zahl der in die Aufsicht 2 2 2 3 2
involvierten nationalen
Departemente
Zahl der in die Aufsicht 2 3 S 2 3
involvierten nationalen Am-
ter
Zahl der in die Aufsicht 0 0 0 21 (CABs) 0
involvierten regionalen Am-
ter
Zentrale Koordinations- 2 (FSAI im Food Sektor, 1 (QSQCA) 1 (Stabsstelle “Koordinie- | 2 (NFA im Food Sektor, 1 (BLK)
organe fiir die Aufsicht DAFF im Non-Food- rung MIK und AGES¥) SBA im Non-Food-Sektor

Sektor)
Aufgaben der zentralen Kontrolle, Organisation Organisation und Durch- | Organisation der Audits, Kontrolle, Organisation Organisation und Durch-
Koordinationsorgane und Durchfithrung der fithrung der Audits, NKP | NKP und Durchfithrung der fithrung der Audis, NKP

Audits, NKP Audits, NKP
Strategische Ziele zur Har- Ja Ja Ja Ja Ja
monisierung des Vollzugs
vorhanden?
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Irland

Luxemburg

Osterreich

Schweden

Schweiz

Audits

Auditprogramme zur Wahr-
nehmung der Aufsicht vor-

handen?

Ja

Ja

Ja

Durchfiithrung der Audits

Interne Auditsysteme fiir
das DAFF und fiir grosse
Behorden, die einen Ver-
trag mit FSAI haben. Die
FSAI fuhrt Audits in den
kleineren Behorden, die
einen Vertrag haben,
durch. Die lokalen Behor-
den auditieren sich unter-

einander.

Die ISO zertifizierten
Behorden werden durch
das Office of Accreditati-
on and Surveillance audi-
tiert. In nicht zertifizierten
Behorden werden die
Audits von der QSQCA
durchgefiihrt.

Die Stabstelle ,,Koordinie-
rung MIK und AGES*
entwickelt Leitlinien und
Prozedurdokumente fiir
die Durchfithrung der
Audits. Die Audits werden
aber entweder von den
zustindigen Bundesim-
tern durchgefiihrt oder
von den Bundeslindern.
Die Bundeslinder haben
ein internes Auditsystem
und auditieren sich zu-

sitzlich untereinander.

Die NFA auditiert die
CABs, die SBA hat ein
internes Auditsystem. Die
21 CABs auditieren die

Gemeinden.

Nationales Koordina-

tionsorgan (BLK)

Follow-up der Aktionspline

Im internen Auditsystem
integriert oder durch
nationale Behorden (FSAI
oder das DAFF)

Nein, es gibt keine Akti-

onsplidne

Durch die fiir die Audits

zustindige Behorde

Im internen Auditsystem
integriert oder nationale

Behorde (NFA)

Nationale Behorden

(Bundesimter)

Nationaler Kontrollplan

Zustandiges Organ

Nationalen Koordina-
tionsorgane (DAFF und
FSAI gemeinsam)

Nationales Koordina-
tionsorgan (QSQCA)

Nationales Koordina-
tionsorgan (Stabsstelle
»Koordinierung MIK und
AGES)

Arbeitsgruppe in der
NFA, SBA, CABs und

Gemeinden involviert sind

Nationales Koordina-

tionsorgan (BLK)

Zweck

Beschreibung Vollzug und
Aufsicht

Beschreibung Vollzug und
Aufsicht

Beschreibung Vollzug und
Aufsicht

Beschreibung Vollzug und
Aufsicht

Beschreibung Vollzug und
Aufsicht
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Irland Luxemburg Osterreich Schweden Schweiz
Verbindlichkeit fur Voll- Nein Nein Nein Nein Nein
zugsbehorden
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INTERVIEWPARTNER/-INNEN

DA 7: Liste der Interviewpartner/-innen

Name Organisation Funktion Datum

Bund

Bernard Lehmann | Bundesamt fir Landwirt- | Direktor 13.02.2013
schaft

Hans Wyss Bundesamt fir Veteri- Direktor 14.02.2013
narwesen

Roland Charriére | Bundesamt fur Gesund- Vizedirektor 11.04.2013
heit

Christian Hofer Bundesamt firr Landwirt- | Leiter Direktionsbereich 13.02.2013
schaft Direktzahlungen und Landli-

che Entwicklung

Josef Schmidt Bundesamt fiir Veteri- Leiter Vollzugsunterstiitzung | 14.02.2013
narwesen

Dagmar Heim Bundesamt fiir Veteri- Leiterin Fachbereich 14.02.2013
nirwesen Lebensmittelhygiene

Michael Beer Bundesamt fiir Gesund- Leiter Abteilung Lebensmit- | 13.02.2013
heit telsicherheit

Rolf Straub Schweizerische Akkredi- | Leiter Ressort Chemie, Bio- 26.02.2013
tierungsstelle SAS logie und Gesundheit

Manuela Quintili | Schweizerische Akkredi- | Mitarbeiterin Ressort Che-
tierungsstelle SAS mie, Biologie und Gesund-

heit

Christophe Perri- | Staatssekretariat fiir Leiter Ressort Nichttarifi- 11.03.2013

taz Wirtschaft SECO sche Massnahmen

Hans-Beat Jenny Schweizerisches Heilmit- | Vizedirektor Swissmedic 21.02.2013
telinstitut Swissmedic

Kantone

Rolf Hanimann VSKT / Amt fiir Lebens- | Kantonstierarzt 18.03.2013
mittelsicherheit und
Tiergesundheit Kt GR

Alda Breitenmoser | VKCS / Amt fiir Ver- Kantonschemikerin 28.03.2013
braucherschutz Kt AG

Thomas Stadel- GSLI / Lebensmittelin- Abteilungsleiter 13.03.2013

mann spektorat Kt AG

Robert Fluckiger Amt fur Landwirtschaft Amtsleiter 04.03.2013
Kt SO

Bruno Meyer Abteilung Einzelbetriebli- | Abteilungsleiter
che Massnahmen Kt SO

Doris Biirgi Veterinardienst Kt SO Kantonstieradrztin

Tschan

Martin Kohler Lebensmittelkontrolle Kt | Kantonschemiker
SO
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Name Organisation Funktion Datum
Fréderic Brand Service de l'agriculture Amtsleiter 18.03.2013
Kt VD / KOLAS
Giovanni Peduto Service de la Consomma- | Kantonstierarzt
tion et affaires vétéri-
naires Kt VD
Bernard Klein Service de la Consomma- | Kantonschemiker
tion et affaires vétéri-
naires Kt VD
Wirtschaft, Verbinde, Konsumenten
Lorenz Hirt Foderation der Schweize- | Geschiftsstelle fial 06.03.2013
rischen Nahrungsmittel-
Industrien (fial)
Aline Clerc Fédération romande des Secrétariat central FRC 19.03.2013
Consommateurs (FRC)
Rudolf Schmitt Fachhochschule West- Dozent 01.03.2013
schweiz-Wallis
Silvio Raggini Interessengemeinschaft Coop Qualitdtscenter 11.03.2013
Detailhandel Schweiz (IG
DHS)
Michel Rudin Konsumentenforum (kf) Geschiftssfithrer kf 20.03.2013
Thomas Jaggi Schweizerischer Bauern- | Geschiftsstelle SBV 06.03.2013
verband (SBV)
Ruedi Hadorn Schweizer Fleisch- Geschiftsfihrer SFF 25.02.2013
Fachverband (SFF)
Marco Taddei Schweizerischer Gewer- Geschiftsstelle SGV 11.03.2013
beverband (SGV)
International
John Coady Irland Food Savety Authority of 18.04.2013
Ireland
Luxemburg Organisme pour la sécurité Schriftliche
et la qualité de la chaine Befragung
Camille Strottner alimentaire
Daniela Nowotny | Osterreich Bundesministerium fiir Land- | 24.04.2013
und Forstwirtschaft
Goran Engstrom Schweden Livsmedels Verket National 16.04.2013
Food Administration
BLK
Bundeseinheit fiir die Leiter BLK 30.01.2013

Thomas Liithi

Lebensmittelkette

Pierre Heinmann

Bundeseinheit fiir die

Lebensmittelkette

Mitarbeiter Bereich Audits

Frieda Michelini

Bundeseinheit fiir die

Lebensmittelkette

Mitarbeiterin Bereich NKP

Claude Ramseier

Bundeseinheit fiir die

Lebensmittelkette

Mitarbeiter Bereich NKP
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DA 8: Begleitgruppe Evaluation

Name

Organisation

Funktion

Michel Geinoz

Bundesamt fiir Landwirtschaft /

Agroscope Liebefeld-Posieux

Leiter amtliche Futtermittel-

kontrolle

Jirg Danuser

Bundesamt fiir Veterinirwesen

Leiter Abteilung Monito-

ring/Evaluation

Dagmar Heim

Bundesamt fiir Veterinirwesen

Leiterin Fachbereich Lebens-

mittelhygiene

Michael Beer

Bundesamt fiir Gesundheit

Leiter Abteilung Lebensmittel-

sicherheit

Christoph Perritaz

Staatssekretariat fiir Wirtschaft

Leiter Ressort Nichttarifische

SECO Massnahmen
Thomas Liithi Bundeseinheit fiir die Lebensmit- Leiter
telkette
Fréderic Brand KOLAS / Service de I'agriculture Amtsleiter
Kt VD
Rolf Hanimann VSKT / Amt fiir Lebensmittelsi- Kantonstierarzt
cherheit und Tiergesundheit Kt GR
Philipp Hiibner VKCS / Gesundheitsschutz Kt BS Kantonschemiker

Thomas Jaggi

Schweizerischer Bauernverband

Vertritt die Primarproduktion

Lorenz Hirt

Foderation der Schweizerischen

Nahrungsmittel-Industrien

Vertritt die Nahrungsmittel-

industrie

Marco Taddei

Schweizerischer Gewerbeverband

Vertritt das Nahrungsmittel-

gewerbe

Silvio Raggini

Interessengemeinschaft Detailhan-
del Schweiz

Vertritt den Nahrungsmittel-
handel

Michel Rudin

Konsumentenforum

Vertritt die Konsumentenstellen

Rolf Schmitt

Fachhochschule Westschweiz-
Wallis

Vertritt den Hochschulbereich
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Bundeseinheit fiir die Lebensmittelkette (BLK) (2012): FAQ, Mehrjahriger Nationaler
Kontrollplan (NKP), Bern.

Bundeseinheit fiir die Lebensmittelkette (BLK) (2011): Bericht NKP 2011, Mehrjahri-
ger Nationaler Kontrollplan — Schweiz, Bern.

Bundeseinheit fiir die Lebensmittelkette (BLK) (2011): Der mehrjahrige nationale
Kontrollplan — der Weg zu einem modernen Kontrollsystem, Bern.

Bundeseinheit fiir die Lebensmittelkette (BLK) (2011): Risikobasierte Prozesskontrol-
len entlang der Lebensmittelkette in der Schweiz, Bern.

Bundeseinheit fiir die Lebensmittelkette (BLK) (2008): Jahresbericht 2008 zum mehr-
jahrigen nationalen Kontrollplan 2007-2009, Bern.

Bundeseinheit fiir die Lebensmittelkette (BLK) (2008): Jahresbericht NKP
01.01.2007-30.06.2008, Bern.

Informationsmaterialien
Bundeseinheit fiir die Lebensmittelkette (BLK) (2013): Newsletter 01/2013, Bern.

Bundeseinheit fiir die Lebensmittelkette (BLK) (2012): Newsletter 03/2012, Bern.
Bundeseinheit fur die Lebensmittelkette (BLK) (2012): Newsletter 02/2012, Bern.
Bundeseinheit fiir die Lebensmittelkette (BLK) (2012): Newsletter 01/2012, Bern.
Bundeseinheit fur die Lebensmittelkette (BLK) (2012): Organigramm BLK, Bern.
Bundeseinheit fur die Lebensmittelkette (BLK) (2011): Bundeseinheit fiir die Lebens-
mittelkette: Ein Uberblick iiber Auftrag, Finsatz, Ausrichtung und Leistungsaus-

weis, Bern.

Bundeseinheit fiir die Lebensmittelkette (BLK) (2010): Organigramm, Zustiandige Be-
horden entlang der Lebensmittelkette, Bern.

Weiteres

Bundesamt fiir Gesundheit (BAG), Fachstelle Evaluation und Forschung (E+F) (2012):
Externe Evaluation der Bundeseinheit fiir die Lebensmittelkette (BLK). Pflichten-
heft der Evaluation, Bern.

Bundesamt fiir Gesundheit BAG (2012): Medienmitteilung. Lebensmittelsicherheit
und Veterinidrwesen werden ab 2014 in einem Bundesamt vereint, Bern.

Food and Veterinary Office (FVO) (2012): Country Profile; the organisation of Food
Safety, Animal Health, Animal Welfare and Plant Health Control Systems, Austria.
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Food and Veterinary Office (FVO) (2012): Country Profile; the organisation of Food
Safety, Animal Health, Animal Welfare and Plant Health Control Systems, Sweden.

Food and Veterinary Office (FVO) (2012): Country Profile; the organisation of Food
Safety, Animal Health, Animal Welfare and Plant Health Control Systems, Luxem-
bourg.

Food and Veterinary Office (FVO) (2010): Country Profile; the organisation of Food
Safety, Animal Health, Animal Welfare and Plant Health Control Systems, Ireland.

Kaufmann, Y. (2007): Externe Evaluation BSE-Einheit, Schlussbericht, Ziirich: Econ-
cept Forschung, Beratung, Projektmanagement.

Parlamentsdienste, Parlamentarische Verwaltungskontrollstelle (PVK) (2003): Lebens-
mittelsicherheit: Evaluation des Vollzugs in der Schweiz, Bericht zuhanden der Ge-
schaftspriifungskommission des Nationalrates, Bern.

Gesetze und Verordnungen
SR 455: Tierschutzgesetz vom 16. Dezember 2005 (TSchG). Stand am 1. Januar 2013.
Bern: Schweizerische Bundesversammlung.

SR 817.0: Bundesgesetz tiber Lebensmittel und Gebrauchsgegenstinde vom 9. Oktober
1992 (Lebensmittelgesetz, LMG). Stand am 1. Januar 2012. Bern: Schweizerische Bun-
desversammlung.

SR 817.02: Lebensmittel- und Gebrauchsgegenstindeverordnung vom 23. November
2005 (LGV). Stand am 1. Oktober 2012. Bern: Schweizerische Bundesversammlung.

SR 910.1: Bundesgesetz iiber die Landwirtschaft vom 29. April 1998 (Landwirt-
schaftsgesetz, LwG). Stand am 1. Januar 2013. Bern: Schweizerische Bundesversamm-

lung.

SR 910.15: Verordnung uber die Koordination der Kontrollen auf Landwirtschaftsbe-
triecben vom 26. Oktober 2011 (Kontrollkoordinationsverordnung, VKKL). Stand am
1. Januar 2013. Bern: Schweizerische Bundesversammlung.

SR 916.40: Tierseuchengesetz vom 1. Juli 1966 (TSG). Stand am 1. Januar 2013. Bern:
Schweizerische Bundesversammlung.

Verordnung (EG) Nr. 882/2004 des Europdischen Parlaments und des Rates vom 29.
April 2004 iiber amtliche Futter- und Lebensmittelkontrollen zur Uberpriifung der
Einhaltung des Lebensmittel- und Futtermittelrechts sowie der Bestimmungen iiber
Tiergesundheit und Tierschutz.
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ERHEBUNGSINSTRUMENTE

A7.1 LEITFADEN INTERVIEWS

Die nachfolgende Tabelle beinhaltet eine Ubersicht aller Fragen, die fiir die Interviews
in der vorliegenden Evaluation verwendet wurden. Je nach Akteurkategorie wurde die
Auswahl der Fragen angepasst.

DA 9: Fragenkatalog

Bitte beschreiben Sie kurz Ihre Funktion und Ihre Aufgaben im Zusammenhang mit (dem Voll-

zug) der Lebensmittelkette.

Fragen zum Konzept der BLK zur Harmonisierung des Vollzugs unter Berticksichtigung des

Gesamtsystems

Im Dokument ,NKP 2010-2014* sind sechs strategische Ziele festgehalten, welche die Behor-
den verfolgen sollen: 1. Harmonisierung Vollzug, 2. Forderung Behrdenzusammenarbeit, 3.
Gewibrleistung Lebensmittelsicherbeit, Tiergesundbeit und Tierschutz, 4. Nationales Daten-
management, 5. Koordination der Kontrollen, 6. Gewdbrleistung Handelsfihigkeit mit EU und
Drittlindern.

Sind Thnen diese Zielsetzungen bekannt? Falls ja, wie beurteilen Sie diese Zielsetzungen (innere
und dussere Koharenz)? Wurden die richtigen Ziele definiert? Zu Ziel 1: Wie beurteilen Sie die

Anderung des Begriffs Vereinheitlichung zu Harmonisierung?

Wieso wurden die strategischen Ziele in den NKP, der ja den Ist-Zustand des Vollzugs in der
Schweiz abbildet, integriert? Wieso wurde kein Strategiedokument mit Zielen und Massnahmen

entworfen?

Eine wichtige Aufgabe der BLK ist es, die Bundesaufsichtsbehorden bei der Wahrnehmung
ibrer Aufsichtspflicht zu unterstiitzen und in Zusammenarbeit mit den nationalen und kantona-
len Vollzugsbehirden die Harmonisierung des Vollzugs und die effektive Umsetzung der recht-
lichen Bestimmungen entlang der Lebensmittelkette zu fordern.

Eignet sich dieses Behordenarrangement, um die strategischen Zielsetzungen des NKP zu errei-

chen? Wo sehen Sie Starken/Schwichen/Optimierungspotenzial dieser Konzeption?

Im Leistungsauftrag 2011-2014 sind vier Aufgaben der BLK definiert: 1. Uberpriifung Vollzug
mittels Audits, 2. Erarbeitung NKP und Jahresbericht, 3. Mitarbeit in internationalen Gremien,
4. Erbringung von Dienstleistungen fiir Bundesbehorden.

Sind Thnen diese Aufgaben der BLK bekannt? Falls ja, wie beurteilen Sie diese Aufgaben? Miss-

ten andere/weitere Aufgaben definiert werden?

Wie wird sich die Schaffung des neuen Bundesamtes auf die BLK und ihre Aufgaben auswirken

(in Bezug auf Ziele, Organisation, Aufgaben)?

Ist die organisatorische Verankerung der BLK mit ihren Aufgaben kompatibel? Ist ihre Unab-
hingigkeit gewihrleistet? Wo sehen Sie Starken/Schwichen/Optimierungspotenzial?

Sind gentigend Ressourcen fiir die Aufgaben der BLK vorhanden? Begriindung?

Wie beurteilen Sie die Regelung der Aufgabenteilung zwischen der BLK und a) den Aufsichts-
behorden, b) den Vollzugsbehorden, ¢) den Akkreditierungsstellen (SAS, EU)? Wo sehen Sie

Starken/Schwichen/Optimierungspotenzial?
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Standardisierte Beurteilung: Wie beurteilen Sie das Konzept der BLK zur Harmonisierung des
Vollzugs entlang der Lebensmittelkette insgesamt?

Wie beurteilen Sie die folgenden Aspekte des Konzepts: a) die strategischen Ziele NKP, b) das
Behordenarrangement mit der BLK, ¢) die Aufgaben der BLK, d) die organisatorische Veranke-
rung der BLK, e) die Ressourcenausstattung der BLK, f) die Aufgabenteilung der BLK?

Sehr gut, eher gut, eher schlecht, sehr schlecht

Fragen zur Umsetzung: Zusammenarbeit

Hatten Sie bereits einmal Kontakt mit der BLK?

Wie gestaltet sich Thre Zusammenarbeit mit der BLK (Kommunikation, Transparenz, Effizienz,

Effektivitit, Wertschitzung)? Wo sehen Sie Starken/Schwichen/Optimierungspotenzial?

Wie beurteilen Sie die Akzeptanz der BLK und ihres Auftrags bei a) den Bundesamtern, b) den
Vollzugstellen des Bundes, ¢) den Vollzugsstellen der Kantone, d) den Vollzugsbetroffenen?

Wo liegen die Gruinde fiir mangelnde Akzeptanz, was sind mogliche Losungsansitze?

Standardisierte Beurteilung: Wie beurteilen Sie die Zusammenarbeit mit der BLK insgesamt?
Wie beurteilen Sie die folgende Aspekte der Zusammenarbeit: a) Kommunikation, b) Transpa-
renz, c) Effizienz, d) Effektivitit, e) Wertschitzung?

Sehr gut, eher gut, eher schlecht, sehr schlecht

Fragen zu Umsetzung und Leistungen: Nationaler Kontrollplan
Der NKP beinhaltet strategische Ziele, beschreibt die Organisation des Vollzugs und geplante
Massnabmen. Er macht jedoch keine Vorgaben.

Kennen Sie den NKP? Falls ja, wie nutzen Sie den NKP fiir Thre Arbeit?

Wie beurteilen Sie Form und Inhalt des NKP? Wo sehen Sie Stirken, Schwichen, Optimie-

rungspotenzial?

Wie beurteilen Sie den Prozess der Erarbeitung bzw. der Aktualisierung des NKP (inkl. Koope-

ration der Vollzugsbehorden)? Wo sehen Sie Stiarken, Schwichen, Optimierungspotenzial?

Wie beurteilen Sie die verschiedenen Massnahmen und Projekte, welche im Rahmen des NKP
erarbeitet werden, insbesondere die risikobasierten Kontrollkonzepte und das nationale Daten-
management (inkl. Kooperation der Vollzugsbehérden)? Wo sehen Sie Stiarken, Schwichen,

Optimierungspotenzial?

Welche Ziele werden mit der NKP-VO verfolgt? Werden Vorgaben zur Harmonisierung des

Vollzugs verbindlich sein?

Kennen Sie die NKP-Jahresberichte? Falls ja, wie verwenden Sie die NKP-Jahresberichte? Fin-

den Sie sie niitzlich?

Wie beurteilen Sie Form und Inhalt der Jahresberichte (Einzel- und Schlussberichte)? Wo sehen

Sie Stirken und Schwichen?

Wie beurteilen Sie den Prozess der Erarbeitung der Jahresberichte (Einzel- und Schlussberichte)?

Wo sehen Sie Starken, Schwichen, Optimierungspotenzial?

Ist der NKP Ihrer Meinung nach das richtige Instrument a) fiir die Entwicklung eines Gesamt-
verstindnisses der Lebensmittelkette, b) fiir die Verstirkung der intersektoriellen und interkan-
tonalen Zusammenarbeit, c) fiir die Harmonisierung des Vollzugs, d) fiir die Gewiahrleistung
von Lebensmittelsicherheit, Tierschutz und -gesundheit? Stiarken, Schwichen, Optimierungsbe-

darf?
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Standardisierte Beurteilung: Wie beurteilen Sie den NKP insgesamt?

Wie beurteilen Sie a) den Erarbeitungs- bzw. Aktualisierungsprozess, b) das Konzept des NKP
(Form und Inhalte), ¢) die Qualitit der Inhalte, d) die Niitzlichkeit der Inhalte, €) die Niitzlich-
keit der Jahresberichte, f) die Wirksamkeit des NKP und seiner Massnahmen im Hinblick auf
die Erreichung der strategischen Ziele, g) sein Kosten-Nutzen-Verhaltnis?

Sehr gut, eher gut, eher schlecht, sehr schlecht

Fragen zu Umsetzung und Leistungen: Audits
Mit den Audits nimmt die BLK die Aufsichtspflichten der Bundesdmter iiber den Vollzug in den

Bereichen Lebensmittelsicherheit, Tiergesundheit und Tierschutz wabr.

Kennen Sie das Auditprogramm der BLK? Falls ja: Wie beurteilen Sie die Themenfindung und

Vorbereitung der Auditprogramme? Wo sehen Sie Starken, Schwichen, Optimierungsbedarf?

Wie beurteilen Sie die Durchfithrung der Audits durch die BLK (inkl. Kooperation der Voll-
zugsbehorden? Wo sehen Sie Starken, Schwichen, Optimierungsbedarf?

Wie beurteilen Sie die Auditberichte (Einzel- und Schlussberichte)? Wo sehen Sie Stirken,

Schwichen, Optimierungspotenzial? Wie beurteilen Sie die Veroffentlichung der Auditberichte?

Wie beurteilen Sie die kantonalen Aktionspliane? Wo sehen Sie Stiarken, Schwichen, Optimie-

rungspotenzial sowohl bei der Erarbeitung wie auch beim Produkt?

Wie beurteilen Sie die Uberpriifung der Qualitit sowie der Umsetzung der Aktionspline durch
die Aufsichtsbehorden? Wie konsequent erfolgen die Follow-ups? Wie wird die Zielerreichung

tiberpriift? Wo sehen Sie Stiarken, Schwichen, Optimierungspotenzial?

Wie gut und mit welchem Erfolg unterstiitzt die BLK durch das Auditprogramm die zustdndi-
gen Bundesiamter bei der Wahrnehmung ihrer Aufsichtspflichten?

Sind die Audits das richtige Instrument fiir die Uberpriifung des Vollzugs der Regulierungen in
Bezug auf Rechtskonformitit, Verhiltnismassigkeit und Harmonisierungsstand? Welches sind

Stiarken, Schwichen, Optimierungspotenzial? Alternativen?

Standardisierte Beurteilung: Wie beurteilen Sie die Auditprogramme insgesamt? Wie beurteilen
Sie a) die Themenwabhl fiir die Auditprogramme, b) den Vorbereitungsprozess, ¢) die Durchfiih-
rung der Audits, d) die Unabhingigkeit der Beurteilung, e) die Qualitit der Auditberichte, f) die
Nitzlichkeit der Empfehlungen, g) die Erarbeitung und Umsetzung der Aktionspldne durch die
Vollzugsbehorden, h) das Follow-up der Aufsichtsbehorden, i) die Wirksamkeit der Audits im
Hinblick auf die Harmonisierung des Vollzugs j) das Kosten-Nutzen Verhiltnis?

Sehr gut, eher gut, eher schlecht, sehr schlecht

Fragen zu Umsetzung und Leistungen: Internationale Zusammenarbeit

Die BLK hat Einsitz in zwei EU-Gremien (Auditprogramme und Nationale Kontrollpline).

Wie gut bringt sich die BLK in die internationalen Gremien ein?

Starken/Schwichen/Optimierungspotenzial?

Wie wird die BLK von anderen Lindern wahrgenommen?

Fragen zu Umsetzung und Leistungen: Dienstleistungen fur die Bundesamter

Welche Dienstleistungen erbringt die BLK fiir Thr Amt?

Wie zufrieden sind Sie mit den Dienstleistungen, die die BLK fur IThr Amt erbringt?

Starken/Schwichen/Optimierungspotenzial?

Fragen zum Kontext

Welche Kontextfaktoren (politisch, wirtschaftlich, gesellschaftlich) sind fiir die Auftragserful-
lung der BLK (insbesondere Harmonisierung Vollzug) relevant (Vergangenheit, Gegenwart,
Zukunft)? In welcher Art beeinflussen sie die Auftragserfiillung der BLK, sind sie férdernd oder
hemmend? (Wie wirken sich die unterschiedlichen Philosophien der beteiligten Bundesamter auf
die Auftragserfiillung der BLK aus?)
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Fragen zum Outcome

Welches sind aus Threr Sicht die wichtigsten Wirkungen der BLK (d.h. NKP, Audits) bei den
Vollzugsbehorden?

Hat sich das Verstindnis der Vollzugsbehorden fiir das Gesamtsystems bzw. ihrer Rolle in der
Lebensmittelkette in den letzten Jahren verandert? Falls ja, woran ldsst sich das messen? Wel-
chen Beitrag hat der NKP bzw. die BLK dabei geleistet?

Wurde die Zusammenarbeit a) intersektoriell und b) interkantonal intensiviert? Falls ja, woran
lasst sich dies messen? Welchen Beitrag hat der NKP bzw. die BLK dabei geleistet?

NKP: Setzen die Vollzugsbehorden die Massnahmen zur Harmonisierung des Vollzugs (insbe-
sondere Anwendung risikobasierter Kontrollen, Teilnahme am nationalen Datenmanagement)

um? Welches ist der Beitrag dieser Massnahmen an die Harmonisierung des Vollzugs?

Audits: Erarbeiten die Vollzugsbehorden basierend auf den Empfehlung der BLK Aktionspldne
und setzen sie diese um? Stiarken, Schwichen, Optimierungsbedarf? Welches ist der Beitrag der

Audits an die Harmonisierung des Vollzugs?

Gleichen die Behorden ihren Vollzug verstirkt an gemeinsamen Standards an? Woran lédsst sich
das messen? Welchen Beitrag haben die Massnahmen des NKP und die Audits dabei geleistet?

Hat sich das Vertrauen der Betriebe in den Vollzug erhéht? Hat sich die Rechtssicherheit fiir die
Betriebe erhoht? Begriindung? Welchen Beitrag haben die Massnahmen des NKP und die Au-
dits dabei geleistet?

Halten die Betriebe die gesetzlichen Vorgaben heute besser ein?

Haben die Konsumenten mehr Vertrauen in den Vollzug? Aus welchen Grinden? Welchen
Beitrag haben die Massnahmen des NKP und die Audits dabei geleistet?

Fragen zum Impact (Erreichung der strategischen Ziele des NKP)

In welchem Ausmass ist bis anhin eine a) interkantonale und b) intersektorielle Harmonisierung

des Gesetzesvollzugs erfolgt? Anhand welcher Indikatoren wird das beurteilt? Begriindung

Welche Faktoren fordern, welche hemmen die Harmonisierung des Gesetzesvollzugs (kantonal

und intersektoriell)? Begriindung

Hat sich die Lebensmittelsicherheit, Tiergesundheit, Tierschutz in der Schweiz in den letzten 10

Jahren auf dem bestehenden Niveau gehalten oder verbessert? Begriindung

Ist die Handelsfihigkeit mit der EU gegeben? Begriindung

Welchen Beitrag hat die BLK mit ihrer Arbeit dazu geleistet? Begriindung

Die Erarbeitung des NKP und die Durchfithrung von Audits leiten sich von internationalen
Verpflichtungen (Vertrigen) ab. Braucht es den NKP und die BLK zur Sicherstellung der Han-
delsfihigkeit mit der EU, oder konnte diese alleine durch die Vollzugsbehorden garantiert wer-

den? Falls ja, in welcher Form?

Vergleichslander

Wie ist Ihre Verwaltung organisiert, eher zentralistisch oder eher foderal?

Wie viele offizielle Amtssprachen gibt es in Threm Land?

Wie viele verschiedene Gesetze enthalten Regulierungen zum Vollzug im Rahmen der Lebens-

mittelkette?

Wie viele Departemente/Ministerien, Bundesamter und Amter auf Ebene Land/Provinz sind

involviert?

Wie sind Vollzug und Aufsicht in IThrem Land organisiert?

Wo ist Thre Behorde organisatorisch verankert?

Welches sind die Ziele und Aufgaben Ihrer Behorde? Wo sind diese festgehalten?

Wie viele Ressourcen stehen Threr Behorde zur Verfiigung?
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Mit welchen Aufsichts- und Vollzugbehorden arbeitet Thre Behorde zusammen? Wie beurteilen
Sie die Zusammenarbeit mit den Aufsichtsbehorden, den Vollzugsbehorden sowie den Betrie-

ben?

Wie ist die Akzeptanz Threr Behorde bei den verschiedenen Akteuren?

Welches sind die Starken, welches die Schwichen Thres Behordenarrangements?

Existiert eine Strategie zur Harmonisierung des Vollzugs? Falls ja, wo ist diese festgehalten?

Welche Elemente sind in Threm NKP enthalten (strategische Ziele, Beschreibung der Organisa-
tion, Massnahmen zur Harmonisierung etc.)? Wie verbindlich sind diese Elemente fiir die Voll-

zugsbehorde?

Wer ist fur die Umsetzung des NKP verantwortlich? Welches sind dabei die Aufgaben Threr
Behorde?

Welche Massnahmen zur Harmonisierung des Vollzugs werden im Rahmen des NKP erarbeitet

(risikobasierte Kontrollen, nationales Datenmanagement, verbindliche Standards)?

Wie wird iiberpriift, ob die Ziele des NKP erreicht werden? Welche Indikatoren wurden dafiir

definiert?

Welches sind die Stirken, welches die Schwichen des NKP?

Welche Behorde(n) sind/ist mit der Aufsicht des Vollzugs beauftragt?

Wie wird die Aufsicht wahrgenommen? Werden Audits mit begleiteten Inspektionen durchge-
fithrt?

Wie beurteilen Sie die Akzeptanz der Audits bei den Vollzugsbehorden?

Wie beurteilen Sie die Wirkung der Audits? Wer macht das Follow-up der Umsetzung der Emp-
fehlungen?

Welches sind Stiarken, welches Schwichen der Audits? Gibt es Alternativen?

Kennen Sie das Modell zur Harmonisierung des Vollzugs in der Schweiz? Falls ja, wie beurtei-

len Sie dieses? Welches sind die Stiarken, welches die Schwichen?

Was kann die Schweiz von Threm Vollzugsmodell lernen?
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A7.2 ONLINE-FRAGEBOGEN
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Evaluation der Bundeseinheit flr Lebensmittelkette (BLK)

Erklarung fur die Beantwortung des Fragenbogens

Sehr geehrte Damen und Herren

Wir danken Ihnen, dass Sie sich an der Online-Befragung zur Evaluation der Bundeseinheit fur die Lebensmittelkette
(BLK) beteiligen.

Die Beantwortung der Fragen wird rund 15 Minuten dauern. Mit Hilfe der Schaltflachen unten kénnen Sie im
Fragebogen weiterblattern. Der Fragebogen ist in folgende Abschnitte gegliedert: (1) Allgemeines, (2) Konzept, (3)
Zusammenarbeit, (4) Nationaler Kontrollplan, (5) Auditprogramme, (6) Wirkungen. Am Ende jedes Abschnittes haben
Sie die Moglichkeit, Ihre Antworten zu kommentieren. lhre Angaben werden vertraulich behandelt und die Auswertung
der Daten erfolgt anonymisiert.

Falls Sie Fragen haben oder ein zusatzliches telefonisches Gesprach mit dem Evaluationsteam wiinschen, bitten wir
Sie, Herrn Hauptli vom IDHEAP zu kontaktieren.

Herr Grégory Hauptli

Institut de hautes études en administration publique
Quartier UNIL Mouline

CH-1015 Lausanne

T: 021 557 41 01

gregory.hauptli@idheap.unil.ch
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1. ALLGEMEINES

1. Arbeitgeber
O Ich arbeite beim Kanton

O Ich arbeite beim Bund

2. Wenn Sie fur einen Kanton arbeiten, wie sind die Amtsstellen in Ihrem Kanton in den
drei Kontrollbereichen organisiert? (Anmerkung: Falls Sie fur mehrere Kantone
arbeiten, geben Sie bitte alle Varianten an.)

|:| Landwirtschaftsamt, Veterindrdienst und Lebensmittelkontrolle sind in drei verschiedenen Amtern angesiedelt
|:| Landwirtschaftsamt und Veterinardienst sind im gleichen Amt angesiedelt

|:| Veterinardienst und Lebensmittelkontrolle sind im gleichen Amt angesiedelt

|:| Sonstiges (bitte angeben)

3. In welchem Sektor arbeiten Sie?

O Lebensmittelkontrolle
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2. KONZEPT

4. Der Bund hat im Nationalen Kontrollplan (NKP) 2010-2014 sechs strategische Ziele
festgehalten, welche die Behodrden im Zusammenhang mit der Lebensmittelkette
verfolgen sollen.

Wie beurteilen Sie die Wichtigkeit dieser strategischen Zielsetzungen fur die Schweiz?
o o Eher nicht ) L ) )
Sehr wichtig Eher wichtig o Gar nicht wichtig  Weiss nicht
wichtig
Harmonisierung des Vollzugs
Forderung der Behdrdenzusammenarbeit
Gewahrleistung der Lebensmittelsicherheit

Erarbeitung eines nationales Datenmanagements

Koordination der Kontrollen

000000
OO0OO0O0O
OO0O0O0O0O
OO0O0OO0O
OO0OOO0O

Gewahrleistung der Handelsfahigkeit mit EU und
Drittlandern

5. Ziel der BLK als unabhangiges Organ ist es, die Behdérden von Bund und Kantonen
bei der Verfolgung dieser strategischen Zielsetzungen zu unterstitzen. Zu diesem
Zweck wurde die BLK von den drei Bundesamtern fur Landwirtschaft, Veterindrwesen
und Gesundheit mit der Uberpriifung des Vollzugs mittels Audits sowie der Erarbeitung
des Nationalen Kontrollplans und Jahresberichts beauftragt.

Wurden der BLK die richtigen Aufgaben zugeteilt, um die strategische Ziele zu
erreichen?
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7. Ist die Aufgabenteilung der BLK mit nachfolgenden Akteuren ausreichend geregelt?

Eher ja Eher nein Nein Weiss nicht

Ja
Aufgabenteilung BLK mit Aufsichtsbehérden (Bundesamter) O O O O O
Aufgabenteilung BLK mit Vollzugsbehdrden O O O O O
Aufgabenteilung BLK mit Akkreditierungsstellen O O O O O

8. Stehen lIhrer Meinung nach der BLK gentigend personelle und finanzielle
Ressourcen fur ihre Aufgaben zur Verfigung?

9. Verfugt die BLK tber ausreichend fachliche Kompetenzen fur die Erfullung ihrer
Aufgaben?

10. Wie beurteilen Sie das Konzept der Bundesbeh6rden/BLK zur Harmonisierung des
Vollzugs entlang der Lebensmittelkette insgesamt?

11. Wo sehen Sie beim Konzept Optimierungspotential?

12. Haben Sie weitere Kommentare zum Konzept?
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3. ZUSAMMENARBEIT

13. Hatten Sie schon Kontakt mit der BLK (telefonisch, schriftlich oder personlich)?

15. Wie beurteilen Sie die folgenden Aspekte Ihrer Zusammenarbeit mit der BLK?

Sehr gut Eher gut  Eher schlecht Sehr schlecht Weiss nicht

Kommunikation O O O O

O
Transparen: o O O O O
Effektivitat O O O O O
Effizienz O O O O O
Gegenseitige Wertschatzung O O O O O

16. Wo gibt es Ihrer Meinung nach Optimierungspotential bei Ihrer Zusammenarbeit mit
der BLK?

17. Wie beurteilen Sie Ihre Zusammenarbeit mit Ihrem zustandigen Bundesamt
hinsichtlich des Vollzugs entlang der Lebensmittelkette?
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18. Wie beurteilen Sie die Zusammenarbeit zwischen der BLK und den Bundesamtern?

19. Wie beurteilen Sie die Akzeptanz der BLK bei den Vollzugsbehdrden in Threm
Bereich?

20. Wenn "eher niedrig"” oder "sehr niedrig"”, welches sind aus lhrer Sicht die Grinde
fur eine mangelnde Akzeptanz? Wie konnte die Akzeptanz erhéht werden?

v

21. Haben Sie weitere Kommentare zur Zusammenarbeit oder Akzeptanz der BLK?

a
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4. NATIONALER KONTROLLPLAN (NKP)

Zur Erinnerung: Im Nationalen Kontrollplan (NKP) 2010-2014 sind sechs strategische Ziele festgehalten. Es sind dies
die (1) Harmonisierung des Vollzugs, (2) Forderung der Behdrdenzusammenarbeit, (3) Gewahrleistung der
Lebensmittelsicherheit, (4) Erarbeitung eines nationales Datenmanagements, (5) Koordination der Kontrollen, (6)
Gewabhrleistung der Handelsfahigkeit mit EU und Drittlandern.

22. Wie gut kennen Sie den Nationalen Kontrollplan?

24. Wie beurteilen Sie die folgenden Aspekte des Nationalen Kontrollplans?

Eher Sehr . .
Sehr gut Eher gut Weiss nicht
schlecht  schlecht

Konzept des NKP (Form und Inhalte)

Erarbeitungs- bzw. Aktualisierungsprozess des NKP

Qualitat der Inhalte des NKP

Nutzlichkeit der Inhalte des NKP

Nutzlichkeit der Jahresberichte des NKP

Erarbeitung risikobasierter Kontrollkonzepte im Rahmen des NKP
Aufbau eines nationalen Datenmanagements im Rahmen des NKP
NKP-Tagung

Kosten-Nutzen-Verhaltnis des NKP in Hinblick auf die Erreichung der strategischen
Ziele des NKP

Wirksamkeit des NKP und seiner Massnahmen im Hinblick auf die Erreichung der

O OO0O0O0O0O0O00O
O 000000000
O OO0O0O0O0O0O00O
O OO0O0O0O0O000O
O 000000000

strategischen Ziele des NKP
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25. Ist der Nationale Kontrollplan das richtige Instrument, um die strategischen Ziele

des Bundes in Bezug auf die Lebensmittelkette zu erreichen (insbesondere die
Harmonisierung des Vollzugs)?

26. Wo gibt es Ihrer Meinung nach Optimierungspotential beim Nationalen
Kontrollplan?

27. Haben Sie weitere Kommentare zum Nationalen Kontrollplan?
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5. AUDITPROGRAMME

Die BLK erarbeitet im Auftrag der Bundesamter Auditprogramme und fihrt die Audits bei den Vollzugsbehdrden
durch.

28. Waren Sie als Vollzugsbehérde bereits einmal in einem Auditprogramm der BLK
involviert?

O Nein

29. Wie beurteilen Sie die Auditprogramme der BLK insgesamt?

30. Wie beurteilen Sie die folgenden Aspekte der Auditprogramme?
Sehr gut Eher gut  Eher schlecht Sehr schlecht Weiss nicht

Themenwabhl fir die Auditprogramme

OO0

Vorbereitungsprozess der Auditprogramme

Durchfuhrung der Audits durch die BLK

Unabhé&ngigkeit der Auditbeurteilung der BLK

Qualitat der Einzelberichte der Auditprogramme

Qualitat der Schlussberichte der Auditprogramme
Nitzlichkeit der Auditempfehlungen fir die Vollzugsbehdrden

Erarbeitung und Umsetzung der Aktionsplane durch die
Vollzugsbehérden

Follow-up der Aktionsplane durch die Bundesamter
(Aufsichtsbehdrden)

Wirksamkeit der Audits im Hinblick auf die Harmonisierung des
Vollzugs

O O O OOO00OOOO
O O O 00000000
O O O OOO0OOOOO
O O O 000000

O O O OOO0OOOOO

Kosten-Nutzen-Verhaltnis der Auditprogramme im Hinblick auf die
Erreichung der strategischen Ziele
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31. Sind die Audits Ihrer Meinung nach das richtige Instrument zur Uberpriifung des
Vollzugs der Regulierungen?

32. Welches waren alternative Instrumente zur Uberprifung des Vollzugs?

v

33. Wo gibt es Ihrer Meinung nach Optimierungspotential bei der Erarbeitung und
Umsetzung der Auditprogramme durch die BLK?

34. Haben Sie weitere Kommentare zu den Auditprogrammen bzw. den Audits?

A
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6. WIRKUNGEN

35. Welche Veranderungen konnten Sie als Vollzugsbehdrde in lhrem Amt in den
letzten Jahren feststellen? Bitte beurteilen Sie die nachfolgenden Aussagen:

. Stimme eher Stimme eher Stimme nicht . .
Stimme zu . Weiss nicht
zu nicht zu zu

Unser Verstandnis fir das Gesamtsystem Lebensmittelkette hat sich
erhoht

Unsere Zusammenarbeit mit anderen Kantonen hat sich intensiviert
Unsere Zusammenarbeit mit den anderen Sektoren hat sich verstarkt
Wir setzen mehr Ressourcen fir den Vollzug ein

Wir wenden vermehrt risikobasierte Kontrollkonzepte an

Wir beteiligen uns am Projekt des nationalen Datenmanagements

Wir haben aufgrund der Auditempfehlungen Aktionsplane erarbeitet

OCOO00O0O0O O
OO000O0O O
OCOO0O0OO0O O
OO000O00O O
OCOO00OOOO O

Wir setzen die Aktionsplédne um

36. Wie hoch schatzen Sie den Beitrag der BLK in Bezug auf die oben genannten
Veranderungen ein?

37. Bitte begrinden Sie kurz lhre Einschatzung:

38. In welchem Masse hat man sich in der Schweiz den strategischen Zielen des
Bundes in Bezug auf die Lebensmittelkette angenahert? Bitte beurteilen Sie die
nachfolgenden Aussagen:

. Stimme eher Stimme eher Stimme nicht . .
Stimme zu . Weiss nicht
zu nicht zu zu

In den letzten Jahren hat eine interkantonale Harmonisierung des
Gesetzesvollzugs stattgefunden

In den letzten Jahren hat eine intersektorielle Harmonisierung des
Gesetzesvollzugs stattgefunden

Das Niveau von Lebensmittelsicherheit, Tiergesundheit, Tierschutz in
der Schweiz hat sich in den letzten zehn Jahren gehalten bzw.
verbessert

Die Betriebe haben mehr Vertrauen in den Vollzug
Die Konsumenten haben mehr Vertrauen in den Vollzug

Die Handelsfahigkeit der Schweiz mit der EU ist gegeben

00O O O O
00O O O O
00O O O O
00O O O O
00O O O O
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39. Welches waren hemmende oder fordernde Faktoren in Bezug auf die Erreichung
der strategischen Ziele?

40. Haben Sie weitere Kommentare zu den Wirkungen?
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7. ABSCHLUSS

Per 1.1.2014 werden das Bundesamt fur Veterindrwesen (BVET) und die Abteilung Lebensmittelsicherheit des
Bundesamts fur Gesundheit (BAG) im neuen Bundesamt fiir Lebensmittelsicherheit und Veterinarwesen (Arbeitstitel)
vereint.

41. Wo sollen die Aufgaben der BLK (NKP, Auditprogramme) in diesem institutionellen
Umfeld aus Ihrer Sicht idealerweise angesiedelt werden?

O Weiterhin bei einer unabh@ngigen Bundeseinheit unter Leitung des neuen Bundesamtes sowie des BLW

O Als Einheit integriert im neuen Bundesamt

O Spielt keine Rolle
O Weiss nicht

O Sonstiges (bitte angeben)

42. Welche weiteren politischen, gesellschaftlichen oder wirtschaftlichen
Kontextfaktoren beeinflussen aus lhrer Sicht die Auftragserfullung der BLK?

43. Haben Sie weitere Anmerkungen zur BLK?
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