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Ein Wort zuvor

Die Kontinuitdt der Lebensmittelversorgung in Krisenzeiten stellt eine enorme
Herausforderung fiir Staat, Wirtschaft und Bevodlkerung dar. Die Versorgung der
Bevolkerung mit Lebensmitteln ist elementar. Uberlegungen von Bund und Landern, die
Erndhrungsnotfallvorsorge an den heutigen Herausforderungen des Zivil- und
Katastrophenschutzes auszurichten, gibt es bereits seit den 1990er-Jahren. Auf den
Agrarministerkonferenzen steht das Thema seit Langem regelméafiig auf der Tagesordnung.

Schleichende Risiken durch die Veréanderung von Technologien und des dadurch bedingten
gesellschaftlichen Wandels spielen heutzutage eine besonders kritische Rolle. Durch IT-
Steuerung, internetbasierte Kommunikation, die Verénderung von Logistikketten,
Produktions- und Distributionsformen sind chancenreiche, aber auch anfallige Strukturen
entstanden. In der Nahrungsmittelversorgung heifl3t dies, dass auch Bereiche eine Rolle
spielen, die vormals wesentlich unabhangiger voneinander waren. So wird beispielsweise
der Kunde zahlungsunfahig, wenn es eine Stérung im elektronischen Geldverkehr gibt. Aber
auch durch die Reduktion von Lagerhaltung steht ein geringerer Vorrat in Krisenzeiten zur
Verfligung. Fir die Gewahrleistung einer kontinuierlichen Lebensmittelversorgung in
Krisenzeiten ist eine umfassende Betrachtung der Nahrungsmittelversorgung daher
unerlasslich.

Das Verbundprojekt ,,Neue Strategien der Ernahrungsnotfallvorsorge” (NeuENV) liefert
mit vorliegender Publikation wertvolle Erkenntnisse fur die Neuausrichtung der
Erndhrungsnotfallvorsorge. Um eine ganzheitliche Betrachtung der Problematik zu
gewahrleisten, war das Projekt von einem hohen MaR an Interdisziplinaritat gepragt. In die
Untersuchungen flossen die Perspektiven aller relevanten Akteure wie Behdrden,
Hilfsorganisationen, Verbraucher sowie Unternehmen der gesamten Lebensmittel-
warenkette ein. Die Einbindung der Tengelmann Warenhandelsgesellschaft KG als
Vertreter der Privatwirtschaft und einem Tréger der KRITIS Erndhrung hat bei der
Realisierung des Projekts besonders wertvolle Dienste geleistet.
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Ein Gesamtkonzept zur Bewidltigung von Krisen im Bereich der Ernahrungsnotfallvorsorge
liegt bislang nicht vor. Die Neuen Strategien der Ern&hrungsnotfallvorsorge (NeuENV)
bilden eine wichtige Grundlage, um ein solches Gesamtkonzept auf den Weg bringen zu
kdnnen und an die Herausforderungen der heutigen Gesellschaft anzupassen.

Die jetzt vorgelegte Studie gibt Anlass, sich auch anderen Risiken zu widmen, wie
beispielsweise der Arzneimittelversorgung in Krisensituationen. Gleichzeitig liefert sie
wertvolle Handlungsempfehlungen fiir die Reform der Ernahrungsnotfallvorsorge.

[ Ao,

Gerold Reichenbach, MdB



Zwei Worte zuvor

Auf Grundlage der Erndhrungswirtschaftsmeldeverordnung (EWMV) werden im Abstand
von vier Jahren fur die Planung der staatlichen Erndhrungsnotfallvorsorge wichtige Daten
von Unternehmen der Erndhrungswirtschaft wie z. B. Produktionsrichtungen, Lager-
kapazitaten, Herstellungsmengen pro Jahr etc. erhoben. Im Jahr 2014 wurde im Bundesrat
entschieden, die Erhebung bis 2017 auszusetzen. Was auf den ersten Blick als politisches
Alltagsgeschaft erscheint, ist aus Sicht der Sicherheitsforschung durchaus eine Besonder-
heit. Denn in der Begrindung der Aussetzung wird auf das Forschungsprojekt Neue
Strategien der Ern&hrungsnotfallvorsorge (NeuENV) verwiesen.

Dieses Vorgehen hebt die Relevanz des in diesem Band vorgestellten Forschungsprojektes
in zweifacher Weise hervor: Es unterstreicht die Bedeutung der Forschungsfrage zur
Sicherstellung der Kontinuitét der Lebensmittelversorgung unter krisenhaften Bedingungen.
Es zeigt aber auch den direkten Einfluss, den Forschungsvorhaben auf politische
Entscheidungen nehmen kdnnen.

Die vorliegende Ausgabe der Schriftenreihe Sicherheit stellt die zentralen Ergebnisse des
Forschungsvorhabens vor, dessen Entwicklung weit ungewohnlicher und beispielloser war,
als dies in der tiblichen wissenschaftlichen Praxis der Fall ist, und das bereits weit vor dem
eigentlichen Forderbeginn durch das Bundesministerium fur Bildung und Forschung im
August 2012 startete:

2010 legte Dipl. oeco. troph. Ute Menski, MSc, die spatere Projektkoordinatorin, ihre
Masterarbeit zur Sicherung der Lebensmittelversorgung der betroffenen Bevolkerung durch
gemeinsame Vorsorge des Bundes und des Einzelhandels vor. Die Ergebnisse dieser Studie,
welche die zahlreichen Schwachstellen der Erndhrungsnotfallvorsorge in Deutschland
offenlegte, waren der Anlass dafur, dass sich die Tengelmann Warenhandelsgesellschaft KG
auf Initiative von Karl-Erivan Haub und Dr. Helmut Grimm an das Forschungsforum
Offentliche Sicherheit mit der Frage wandte, wie man das bedeutende Thema fundiert
beforschen konne.
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Bereits im November 2010 traf sich auf Einladung des Forschungsforums unter Leitung des
Abgeordneten Gerold Reichenbach eine erste Expertenrunde im Paul-Lobe-Haus des
Deutschen Bundestages, um eben diese Frage zu diskutieren. Es brauchte lediglich zwei
weitere Treffen der Arbeitsgruppe, bis die Arbeit zur Entwicklung eines Forschungs-
projektes zur ,,Verbesserung der Erndhrungsvorsorge im Krisenfall“, finanziert durch die
Tengelmann KG, im April 2011 begann.

Entstanden ist ein Forschungskonzept, welches auch im Sicherheitsforschungsprogramm bis
dato besonderen Charakter hat. Die Komplexitdt der Problemstellung und die Suche nach
einem gesamtgesellschaftlichen L&sungsansatz, der rechtliche Rahmenbedingungen,
unternehmerische Verantwortung und das eigenverantwortliche Handeln der Bevdlkerung
erfasst, mindeten in einem Konsortium, welches alle betroffenen Akteure der Lebens-
mittelversorgung zusammenbrachte. Insgesamt acht Partner fanden sich, um in einem
gemeinsamen Forschungsprojekt neue Strategien fir die Versorgung der Bevolkerung im
Krisenfall zu erarbeiten: Unternehmen der Lebensmittelkette, politische Entscheider,
Hilfsorganisationen, Logistikexperten und Sozialwissenschaftler, welche die Bevolkerung
als Adressat der Versorgung in den Fokus ihres Interesses riickten. Das Forschungs-
vorhaben, seit August 2012 gefordert durch das Bundesministerium fur Bildung und
Forschung, gelangt mit dieser Publikation zu seinem Ende. Es werden konkrete Vorschlage
fur alle betroffenen Akteure vorgestellt: VVon der elektronischen Erfassung der Lager- und
Bestandsreichweiten des Lebensmitteleinzelhandels in einem Informationssystem (ber
vertragliche Regelungen inklusive eines Bonus-/Malus-Systems fiir private Akteure bis hin
zur verbesserten Krisenkommunikation mit der Bevolkerung.

Mit dieser Publikation werden somit ,,Neue Strategien der Erndhrungsnotfallvorsorge*
vorgestellt, deren Umsetzung wir uns im Namen des Projektes winschen. Dies ware die
groRte Wurdigung der intensiven, kooperativen und ergebnisreichen Forschungsarbeit aller
Beteiligten.

Fur diese Forschungsarbeit gilt es den Projektpartnern, den verantwortlichen
wissenschaftlichen Mitarbeitern, den politischen Entscheidern und den beteiligten
Unternehmen zu danken. Zugleich danken wir dem Bundesministerium fur Bildung und
Forschung, ohne das die Realisierung des Vorhabens nicht moglich gewesen wére, sowie
dem Projekttrager VDI Technologiezentrum GmbH fir die Begleitung und Unterstutzung
der Projektarbeit. Unser Dank gilt zudem insbesondere der Koordinatorin des Forschungs-
projektes, Ute Menski, fur ihren unbezahlbaren Einsatz zur Verbesserung der Ernahrungs-
notfallvorsorge in Deutschland.

i — ) e

Prof. Dr. Lars Gerhold Prof. Dr.-Ing. Jochen Schiller
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1 Wozu Ernahrungsnotfallvorsorge? Pandemie,
Schneesturm und Stromausfall — Von der Notwendigkeit
der Sicherung der Lebensmittelversorgung im Krisenfall

Ute Menski (Freie Universitat Berlin), Anja von Wulffen, Anna Zmorzynska (Bundesamt
fur Bevolkerungsschutz und Katastrophenhilfe)

Der Einkauf, also die Versorgung der Bevolkerung mit Lebensmitteln im Alltag, ist in
Deutschland so selbstverstandlich, dass — mit Ausnahme der Lebensmittelsicherheit —
dieses Feld weder in der Bevolkerung, noch in der Wirtschaft oder der Politik viel Beachtung
findet. Auf den ersten Blick sind sowohl fir die Biirger als auch fir die politischen
Entscheidungstrager gro3flachige Engpéasse in der Versorgung ein Relikt der Vergangenheit
und mogliche Krisenszenarien kaum vorstellbar. Bei genauerer Betrachtung zeigt sich
allerdings, dass das privatwirtschaftlich organisierte System der Lebensmittelversorgung
durchaus krisenanfallig und die staatliche VVorsorge bei einer Vielzahl moglicher Szenarien
nur unzureichend ist.

Fur den Staat ist die Sicherung der Lebensmittelversorgung aber eine der elementarsten
Komponenten der Daseinsvorsorge, die direkt aus der Firsorgepflicht im Grundgesetz
abgeleitet werden kann (Gizewski 2011). Der Bund halt daher auch ein Konzept zur
Ernahrungsnotfallvorsorge inklusive staatlicher Notfallvorrate zur Uberbriickung von
Engpéssen vor, das allerdings aus der Zeit des Kalten Krieges stammt und auf den
Verteidigungsfall ausgerichtet ist (Gizewski 2011; Menski & Gerhold 2012). Gemessen an
der heutigen Bedrohungslage erscheint es weniger zeitgemaR, zumal die Nutzung der
staatlichen Lagervorrdte weitestgehend von potenziell gleichzeitig mit der Lebensmittel-
versorgung gefahrdeten Infrastrukturen wie z. B. der Energieversorgung, aber auch der
Verfligbarkeit einer ausreichenden Personaldecke abhéngt.

Da auch bei der Bevolkerung ein geringes Risikobewusstsein fiir Ausfalle in der Lebens-
mittelversorgung existiert und die private Vorratshaltung in den Haushalten nicht sehr
ausgepragt ist (Gizewski 2011; Rhein 2013, vgl. Kapitel 5), bestehen berechtigte Zweifel,
ob es im Zusammenspiel aller relevanten Akteure unter den aktuellen Rahmenbedingungen
maoglich wére, im Krisenfall eine ausreichende Lebensmittelversorgung zu gewahrleisten
(Menski & Gerhold 2012).

Der alltagliche Versorger ist der Lebensmitteleinzelhandel. Er ist allerdings in die
staatlichen Planungen zur Erndhrungsnotfallvorsorge nicht eingebunden. Ist es sinnvoll, die
deutsche Lebensmittelkette als tragender Akteur in zukinftige Strategien der
Ernéhrungsnotfallvorsorge mit einzubeziehen? Falls ja, muss sie in ihren Strukturen, ihrem
Leistungsumfang und ihren Bedurfnissen verstanden werden. Wer sind die Akteure in der
Lebensmittelkette und wie bzw. unter welchen Bedingungen kénnen sie in zukiinftige ENV-
Strategien eingebunden werden? Mit welchen Herausforderungen werden sie konfrontiert
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und wie wirken sich die tdgliche Praxis sowie die Besonderheiten des deutschen
Lebensmittelmarkts auf die Resilienz der Akteure aus?

Vor diesem Hintergrund sollten im Rahmen des Verbundprojektes ,,Neue Strategien der
Erndhrungsnotfallvorsorge” (NeuENV) neue, nachhaltige und praxisorientierte Strategien
zur Gewahrleistung der Kontinuitat der Lebensmittelversorgung erarbeitet werden.

Da die staatlichen Konzeptionen zur Erndhrungsnotfallvorsorge vorwiegend auf langer-
fristige Versorgungskrisen durch Produktionsengpasse ausgerichtet sind, lag der Fokus des
Projektes NeuENV auf den bisher nur unzureichend betrachteten mdglichen Unter-
brechungen der Lebensmittelverteilung in Deutschland. Die Produktions- und Verteilungs-
strukturen sind im Lebensmittelsektor in viele Einzelschritte unterteilt (vgl. Kapitel 2).
Durch zunehmend flexible Lieferketten ist zum Beispiel eine Vielzahl von Filialen von
taglichen oder sogar mehrmals taglichen Warenlieferungen abhéngig (IBM Global Business
Services 2008). Lange Wege zwischen Produktion, Verarbeitung und Endverkauf sorgen so
fur einen umfangreichen Bedarf an relativ leicht unterbrechbarer Logistik.

Wahrend solche Just-in-time-Lieferungen im Normalfall die 6konomisch sinnvollste
Losung darstellen, ernéhen sie die Anfalligkeit im Krisenfall erheblich. Diese Probleme
werden durch den starken Wettbewerbsdruck im Lebensmittelsektor verschérft, der
einerseits dazu fuhrt, dass die Mehrzahl der Unternehmen bereits unter Normalbedingungen
nahe an der Leistungsgrenze arbeitet, und andererseits dafir sorgt, dass
Betriebsgeheimnissen ein hoher Stellenwert beigemessen und vor einer Kooperation
untereinander selbst im Krisenfall zuriickgeschreckt wird (Gizewski 2011). Da auflerdem
die Gefahr einer Krise, die zum Zusammenbruch der Versorgungsstrukturen fiihren kann, in
der Wirtschaft als gering eingeschétzt wird und es im Gegensatz zu anderen Kritischen
Infrastrukturen wie z. B. der Energieversorgung keine gesetzliche Vorsorgepflicht gibt,
Uberwiegt die Wirtschaftlichkeit als oberstes Ziel. Bemihungen der Wirtschaft zur
Etablierung von Vorkehrungen fiir den Fall derartiger Versorgungskrisen gibt es nahezu
nicht (Menski & Gerhold 2012).

KRISEN IN DER LEBENSMITTELVERSORGUNG SIND MOGLICH

Als Basis fur die Arbeiten im Projekt NeuENV wurde auf Bedrohungsszenarien
zuriickgegriffen. Sie dienten einerseits der genaueren Analyse der Krisenanfalligkeit des
bestehenden Systems, wurden andererseits aber auch der Uberpriifung der entwickelten
Handlungsempfehlungen zugrunde gelegt. Hierzu wurden — ohne konkrete Bestimmung der
Eintrittswahrscheinlichkeit — projektspezifische, wissenschaftlich fundierte Resonable-
worst-Case-Szenarien erstellt. Dabei wurden nachvollziehbare und plausible Annahmen fir
den ungunstigsten Verlauf getroffen, um das bestehende System der Lebensmittel-
versorgung bewusst an seine Grenzen zu filhren, um so besonders vulnerable System-
parameter zu identifizieren. Vollkommen unwahrscheinliche Szenarien wurden jedoch
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ausgeschlossen, um bei der Ableitung von Handlungsempfehlungen eine Uberzogene
Forderung nach Ressourcen zu vermeiden (Bundesamt fir Bevolkerungsschutz und
Katastrophenhilfe 2010).

Gleichzeitig war es das Projektziel, keine szenariospezifischen Ldsungen zu erarbeiten,
sodass Szenarien gewahlt wurden, die moglichst reprasentativ fur eine groRe Anzahl
verschiedener Storungen stehen konnen und nur als Modell fur zukinftige Krisensituation
dienen sollten. Als Beispielszenarien wurden eine schwere Influenza-Pandemie und ein
Schneesturm mit Zusammenbruch der Verkehrsinfrastruktur und Stromausfallen gewahilt.
Diese Auswahl wurde hauptsachlich anhand der betroffenen, flr verschiedene Aspekte der
Lebensmittelverteilung essenziellen Ressourcen und Infrastrukturen sowie der unter-
schiedlichen Vorbereitungszeit und Dauer der Ereignisse getroffen.

Im Fall einer schweren Influenza-Pandemie ist mit sehr umfangreichen Personalausféllen
zu rechnen. Die starke Verknappung der Personalverfuigbarkeit wirkt sich dabei auf den
Lebensmitteleinzelhandel sowie die Logistik aus. Bereits 2007 hatte die landerlbergreifende
Stabsrahmeniibung LUKEX, der als Szenario eine mittelschwere Influenza-Pandemie
zugrunde lag, schwerwiegende Probleme durch den starken Personalmangel in allen Teilen
der Lebensmittelversorgung von der Produktion bis zur Verteilung offenbart (Gizewski
2011). Auch Untersuchungen wie die Risikoanalyse im Bevdlkerungsschutz (Deutscher
Bundestag 2013) zeigen, dass es bei einem sehr schweren Krankheitsgeschehen, z. B. aus
Angst vor Ansteckung, auch weit Uber die reinen Krankheitsfalle hinaus zu
Personalausféallen und damit zu starken Beeintréachtigungen der Wirtschaft und der privaten
Haushalte kommen kann. Zudem erschwert der Personalmangel in einer solchen
Krisensituation jegliche behdrdlichen Malinahmen.

Beim Pandemieszenario handelt es sich um eine sich sehr langsam aufbauende, aber lang-
anhaltende Krise. Ein solches Ereignis bietet einen gewissen Zeitraum flr VVorbereitungen,
allerdings ist es nicht lokal begrenzt und sorgt auch fiir Beeintrachtigungen weit tber das
Bundesgebiet hinaus.

Das zweite Szenario sollte entsprechend eine Ad-hoc-Krise représentieren, die nicht
vorrangig das Personal, sondern vielmehr andere, ebenso notwendige Infrastrukturen
betrifft. Hier hat sich der grol3flachige Stromausfall in den letzten Jahren zu einem vielfach
betrachteten Beispielszenario im Bevoélkerungs- und Katastrophenschutz entwickelt, dessen
Folgen und Bewadltigungsanséatze verbreitet untersucht und beschrieben wurden (siehe bspw.
Petermann et al. 2011; Reichenbach et al. 2008). Dennoch ist zu beobachten, dass bei den
Konzepten zur Bewaltigung eine Betrachtung der Reichweite vorhandener Ressourcen
(Notstromkapazitaten, aber auch Lebensmittel, Treibstoff, Wasser) im Vordergrund steht.
Doch nicht nur der Mangel an Ressourcen, sondern auch ihre Verteilung kann zu einer
bislang kaum untersuchten Herausforderung werden. Bei der Nachbetrachtung des US-
amerikanischen Eissturm-Ereignisses 2009 wurde genau auf dieses Problem von
Verantwortlichen hingewiesen (McCarty 2009):

13



NeuENV

“We never thought of a case where you have a blackout of the transmission system simultaneously
with the inability to deliver fuel. [...] We couldn’t get trucks on the road. We couldn’t get people into
the plant to fill the trucks because they couldn’t get on the road. They were too icy”’! (Aussage von
D. Highley, Direktor flir Stromproduktion der Associated Electric Cooperative, Springfield).

Diesen Erkenntnissen zufolge wurde flr das Projekt NeuENV als zweites, komplementéres
Szenario eine gleichzeitige Beeintrdchtigung von Strom- und Verkehrsinfrastruktur in Form
eines starken Wintereinbruchs gewahlt, dessen Katastrophenpotenzial vor allem der Winter
1978/79, aber auch der Stromausfall im Minsterland 2005 sowie der Schneesturm ,,Daisy*
2010 bereits gezeigt haben. Zusétzlich ist ein solcher Wintereinbruch eine vergleichbar
schnell einsetzende Krise und ergénzt somit die Untersuchungen anhand des Influenza-
Pandemie-Szenarios. Tabelle 1 stellt die beiden gewahlten Szenarien zur Verdeutlichung
noch einmal vergleichend gegentber, ausfiihrlichere Beschreibungen der Szenarien finden
sich im Anhang.

Influenza-Pandemie Schneesturm

Ereignis Hohe Zahl von Schneesturm mit Zusammenbruch der
Influenzaerkrankungen Uber einen | Verkehrsinfrastruktur und
langeren Zeitraum Stromausféllen

Primare Arbeitskrafte (Personal) Verkehrssektor

Stdrfaktoren Gesundheitssektor Energieversorgung

Gebdudestabilitat

Ausdehnung Bundesweit, besonders in den Norddeutschland
Ballungsgebieten

Zeitraum Schleichende Krise: Ad-hoc-Krise:
Erste Anzeichen gut 4 Monate im | Kurze VVorwarnzeit,
Voraus, Dauer > 3 Monate Dauer < 14 Tage

Historische 1918: Spanische Grippe 1978/1979: Schneestlirme in

Vorbilder 1957: Asiatische Grippe Norddeutschland
1968: Hongkong-Grippe November 2005: Minsterlander
2009: Schweinegrippe Schneechaos

Januar 2010: Schneesturm ,,Daisy*

Tabelle 1: Gegenlberstellung der gewahlten Bedrohungsszenarien

Anhand dieser Extremszenarien wurden im Projekt die Krisenanfalligkeit der Versorgung
der Bevolkerung mit Lebensmitteln (vgl. Kapitel 2), die Anwendbarkeit staatlicher
Planungen (vgl. Kapitel 3), die Rolle der Hilfsorganisationen in solchen Krisenféllen (vgl.

' Frei Ubersetzt: ,Wir haben nie an einen Fall gedacht, bei dem das Ubertragungsnetz ausfallt und
gleichzeitig kein Treibstoff mehr ausgeliefert werden kann. [...] Wir konnten unsere Lkw nicht auf die
Strafde bringen. Wir konnten keine Leute in das Kraftwerk bringen, um die Lkw zu fiillen, weil sie nicht auf
die Stralle konnten. Es war zu vereist.”
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Kapitel 4), der Standpunkt und die Rolle der Bevolkerung (vgl. Kapitel 5) sowie die Risiko-
und Krisenkommunikationsstrukturen staatlicher Verantwortungstrager (vgl. Kapitel 6)
untersucht.

Dabei wurde deutlich, dass die beiden komplementaren Reasonable-worst-Case-Szenarien
jeweils eine deutliche Beeintrachtigung der gewohnten Lebensmittelversorgung nach sich
z6gen. Dies unterstreicht, dass es nach wie vor einen Bedarf fir ein Konzept einer zivilen
Erndhrungsnotfallvorsorge auch jenseits von Produktionsengpéssen gibt. Der Vorschlag
entsprechender Malinahmen war daher das zentrale Forschungsziel des Projektverbundes
NeuENV. Dazu wurden der Ist-Zustand des Bewaltigungspotenzials der einzelnen Akteure,
ihre Anforderungen und ihre mdgliche Rollen in einer neuen ENV-Strategie naher
untersucht, um konkretes Verbesserungspotenzial zu erarbeiten. Die Ergebnisse dieser
Arbeit wurden anschlieBend Vertretern von Behérden und Wirtschaftsunternehmen in
einem Pilotseminar vorgestellt (vgl. Kapitel 7). Schlussendlich wurden die im Projekt
generierten Ergebnisse rechtlich eingeordnet und Hinweise fir eine rechtliche Reform der
Erndhrungsnotfallvorsorge gegeben (vgl. Kapitel 8).

Die folgenden Artikel fassen ausgewahlte und zentrale Projektergebnisse zusammen.
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2 Beitrage zu neuen Strategien aus Praxis und Forschung
in der deutschen Lebensmittelkette

Frank Gillert, Jan Seitz (Technische Hochschule Wildau), Helmut Grimm, Christian Endref3
(Tengelmann Warenhandelsgesellschaft KG), Mehmet Imer, Felix Polla (Kaiser’s
Tengelmann GmbH)

ZUSAMMENFASSUNG

Kann und soll die deutsche Lebensmittelkette als tragender Akteur in zukunftige Strategien
der Ernahrungsnotfallvorsorge einbezogen werden? Falls ja, dann muss sie in ihren
Strukturen, ihrem Leistungsumfang und ihren Bedurfnissen verstanden werden. Wer sind
die Akteure in der Lebensmittelkette, und wie bzw. unter welchen Bedingungen kénnen sie
in zukinftige ENV-Strategien eingebunden werden? Welchen Herausforderungen sehen
sich Unternehmen gegentber und wie wirken sich die t&gliche Praxis sowie die
Besonderheiten des deutschen Lebensmittelmarkts auf die Resilienz der Akteure aus? Diese
und weitere Fragestellungen werden im folgenden Beitrag aufgegriffen. Neben einem
Uberblick tiber Aufbau und Zustand der deutschen Lebensmittelkette werden insbesondere
zentrale Zusammenhange der Lebensmittelversorgung in Deutschland und der
Krisenfestigkeit der Unternehmen beleuchtet. Dabei wird verdeutlicht, dass eine
wirkungsvolle und hochwertige ENV nur aus der intensiven Zusammenarbeit aller Akteure
entstehen kann. Die vor diesem Hintergrund erarbeiteten Handlungsempfehlungen werden
ebenfalls im Artikel vorgestellt.

EINLEITUNG UND PROBLEMSTELLUNG

Eine Zunahme von schweren Unglucksféllen und Katastrophen, globale Gefahrenlagen, die
massive Verlagerung von Verbrechen in den Cyberraum, der Wegfall der européischen
Binnengrenzen sowie unterschiedlich ausgepragte Sicherheitsbedurfnisse einer &lter und
bunter werdenden Gesellschaft pragen die Herausforderungen in der Inneren Sicherheit.

Insbesondere Naturereignisse stellen fur die globale Bevolkerung eine elementare
Bedrohung dar. In 90 Prozent der im Jahr 2010 weltweit registrierten 950 Félle handelte es
sich laut dem Gesamtverband der Deutschen Versicherungswirtschaft e. V. (GDV 2011,
S.3) um wetterbedingte Ereignisse wie Dirren, Uberschwemmungen, Unwetter oder
Stlrme.

Gerade Naturkatastrophen, aber auch globale Krankheitswellen (z. B. Pandemien) kénnen
Komplexitaten und Dynamiken entwickeln, die flr unsere hoch entwickelten Gesellschaften
und deren politische Ordnung ein nachhaltiges Schadenspotenzial bergen (Lange et al. 2011,
S. 15). In den letzten Jahren hat die Bundesregierung erkannt, dass gerade die Kritischen
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Infrastrukturen (KRITIS) besonders geschiitzt werden missen. Der KRITIS-Sektor
Erndhrung, der lange Zeit ein Schattendasein fiihrte und eher stiefmitterlich behandelt
wurde, steht bei der vorliegenden Betrachtung im Fokus. Da der Verzehr von Lebensmitteln
ein lebensnotwendiges Grundbedurfnis des Menschen darstellt, gibt es oder sollte es in jeder
Gesellschaft ein erhohtes Interesse an der Produktion und Verteilung sowie an der Qualitét
und Quantitat von Lebensmitteln geben (BSI 2014, S. 12).

Die gegenwartige Sicherheitslage in Europa und der Welt sowie die nationalen und
internationalen Erfahrungen in Bezug auf Bedrohungen durch Grolischadenslagen (z. B.
Pandemien, Extremwetterereignisse) erzeugen eine Vielzahl realistischer Krisenszenarien,
die sich negativ auf die gewohnte Verflgbarkeit von Lebensmitteln auswirken kénnen. Die
Existenz einer krisensicheren Lebensmittelversorgung auf dem Niveau des Normalzustands
und / oder eines leistungsfahigen Systems der Erndhrungsnotfallvorsorge (ENV) kdnnte in
derartigen GroRRschadenslagen einen wichtigen Beitrag zur Aufrechterhaltung der zivilen
Sicherheit und zur Krisenbewaltigung leisten.

Ein solches System existiert derzeit in Deutschland in Ansatzen, ist jedoch mit etlichen
schwerwiegenden Problemen behaftet. Das deutsche System sieht die Lagerhaltung von
einigen sehr haltbaren Grundnahrungsmitteln (z. B. Reis) in groBen Mengen durch die
offentliche Hand und die Organisation von Verarbeitung und Verteilung der Lebensmittel
im Krisenfall durch Akteure des Bundes vor. Theoretisch wére damit die autarke Ernédhrung
der Bevolkerung fiir einen Uberschaubaren Zeitraum grundsatzlich zu bewadltigen. In der
Praxis jedoch ergeben sich vor allem Fragestellungen beziiglich der Produktauswahl
(Einlagerung von Rohstoffen, die nicht direkt verzehrfahig sind), der notwendigen
Verarbeitung (Transport und Verarbeitung als zusétzliche Herausforderung in Krisenzeiten)
und der Verteilung (kurzfristige Ubernahme bestehender Verteilstrukturen, bei Bedarf
Aufbau paralleler Verteilstrukturen). Was die zwei im Projekt beispielhaft untersuchten
Krisenszenarien (Pandemie, Schneesturm mit Stromausfall) angeht, erscheint die bisherige
staatliche Organisation der ENV daher als nicht optimal.

Zugegeben — derartige zivile Szenarien waren nie Teil der Planungsgrundlage der ENV. Die
marktwirtschaftlichen Grundlagen und Versorgungsstrukturen haben aber inzwischen einen
elementaren Wandel vollzogen, der sich u.a. in der zwischen Bund und Lé&ndern
abgestimmten KRITIS-Strategie niederschlagt, innerhalb derer die Einbindung aller
Akteure der Kritischen Infrastrukturen inklusive des Ernahrungssektors angestrebt wird.
Dieser ganzheitliche Ansatz trdgt den gegenwaértigen gesellschaftlichen Erwartungen
Rechnung. Im Hinblick auf die gegenwartigen und kinftigen Herausforderungen sowie auf
die veranderten gesellschaftlichen und wirtschaftlichen Strukturen ist die ENV in ihrer
derzeitigen Form auch unter diesem Aspekt hochst reformbedurftig, da ihr die Anbindung
und Koordination mit den etablierten Strukturen der Normalversorgung fehit.
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In der Praxis existieren somit Parallelstrukturen: eine ENV fur Krisenféalle mit ungewisser,
aber vermutlich geringer Leistungsfahigkeit auf der einen und ein System der Normal-
versorgung mit hochgradig leistungsfahigen, aber nur im Ausnahmefall krisensicheren
Akteuren auf der anderen Seite. Diese Zergliederung in Parallelstrukturen, mehr aus der
Praxis heraus entstanden als tatsachlich von den Beteiligten angestrebt, funktioniert nur so
lange, wie keine tatsachliche Krise die Leistungsfahigkeit dieser Parallelstrukturen auf die
Probe stellt. Vergangene Krisen nationaler und internationaler Natur haben gezeigt, dass der
Weg der Kooperation grundsatzlich die gréBten Chancen fiur die erfolgreiche Krisen-
bewaltigung bietet. Der Aspekt der Kooperation sollte daher schnellstméglich einen
strukturierten Eingang in die ENV finden.

Es bedarf eines leistungsfahigen, aber flexiblen Vorsorgesystems, das den wichtigsten
Akteuren der Lebensmittelkette erlaubt, gemeinsam mit der 6ffentlichen Hand notwendige
Vorkehrungen zur bestmoglichen Sicherung der Lebensmittelversorgung in Krisenféllen zu
treffen. Im Sinne eines ganzheitlichen Ansatzes mussen alle Akteure eingebunden werden,
um zu verhindern, dass unter Umstanden wertvolle Ressourcen, wie z. B. Know-how in der
Storungs- und Krisenbewaltigung, im Krisenfall ungenutzt bleiben. Gleichzeitig muss eine
kooperative LOsung tragbar sein.

Unter welchen Mal3gaben sollte eine solche Lésung gestaltet sein? Jede Losung muss die
vorhandenen Strukturen berlcksichtigen. Es bedarf der Integration der verschiedenen
Akteure in ein ganzheitliches kooperatives System. Es sollte weder ein génzlich neues
System der Lebensmittelversorgung geschaffen noch Parallelstrukturen der Normal- und
Notfallversorgung aufgebaut werden. Weiterhin mussen die Lasten in einem solchen System
anforderungs-, aber auch fahigkeitsgerecht verteilt werden, damit die Akteure je nach
spezifischem Unternehmensaufbau und Situation tber ein jeweils individuelles AusmaR an
Ressourcen verfugen, die in ein solches System eingebracht werden kdnnen. Dartiber hinaus
muss ein entsprechendes System nicht nur heute, sondern auch in Zukunft tragfahig sein:
Ohne das menschliche Wohlergehen und Leben mit einem monetéren Wert versehen zu
wollen, muss doch eine VerhéltnismaRigkeit von Aufwand und Nutzen gegeben sein.
Schlussendlich ist eine der wenigen Konstanten in unserer schnellen, globalisierten Welt die
Veranderung; die Losung muss daher flexibel und adaptiv, sprich zukunftsfahig sein. Im
Rahmen dieses Beitrags sollen daher die konkreten Herausforderungen an die Lésung sowie
der in NeuENV préferierte Lsungsansatz umrissen werden.!

! Die folgenden Ausfilhrungen beziehen sich, sofern nicht anders vermerkt, auf Ergebnisse projektinterner
Forschungsarbeiten. Aufgrund der Inhalts- und Platzbeschrankungen kénnen in dem hier vorliegenden
Beitrag nicht alle Erkenntnisse, Untersuchungen und zugehdrigen Quellen bzw. Quelldaten vorgestellt und
diskutiert werden. Fr tiefer gehende Fragen konsultieren Sie bitte die jeweiligen Projektberichte.
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DIE LEBENSMITTELKETTE UND DER LEBENSMITTELEINZELHANDEL IN
DEUTSCHLAND

Die Lebensmittelversorgung in Deutschland ist ein hocheffizientes und kundenfreundliches
System, das sich u. a. durch eine allgemein hohe Lebensmittelqualitdt, hohe Verfligbarkeit,
groBe Produktauswahl und niedrige Preise auszeichnet. Die Akteure der
Lebensmittelkette — als kundensichtbares Element allen voran der Lebensmitteleinzel-
handel — sind Experten in der Bewaltigung der alltglichen kleinen und grof3en Krisen. Sie
sorgen dafr, dass der Kunde von den inhdrenten Fluktuationen innerhalb einer komplexen
Lieferkette flr Naturprodukte wenig bis keine Auswirkungen spurt. Die Lebensmittelkette
ist dabei komplex und divers.

Im internationalen Vergleich weist der deutsche Markt mehrere Besonderheiten auf. So ist
er durch ein ausgesprochen geringes Preisniveau, eine hohe Séttigung und durch
marktmachtige GrolRakteure trotz einer Pragung durch kleine und mittlere Unternehmen
(KMU) gekennzeichnet (Bundesvereinigung der Deutschen Ernahrungsindustrie 2015).

Die Lebensmittelkette setzt sich in Deutschland, grob dargestellt, aus den Akteursgruppen
Erstproduktion  (Landwirtschaft inkl. Tierhaltung und Fischerei), Verarbeitung
(Erna@hrungsindustrie) und Vertrieb (Handel, AulRer-Haus-Markt) zusammen. Handels- und
Logistikstufen sind in unterschiedlichem Ausmal} zwischengeschaltet. Das Gesamtnetz der
Lebensmittelkette sowie der vor- und nachgelagerten Sektoren wird gelegentlich auch als
»Agribusiness” (im Englischen ,,food chain*) zusammengefasst und bezeichnet.

Im Jahr 2013 erzielte der Sektor Landwirtschaft, Forstwirtschaft und Fischerei einen
Produktionswert von 54,2 Mrd. Euro (Deutscher Bauernverband e. V. 2015). Genaue
Umsatzzahlen sind nicht verfiigbar, wenngleich ein Umsatz von mehr als 54,2 Mrd. Euro
aufgrund der inharenten Zusammenhange von Produktionswert und Umsatz anzunehmen
ist. Die Fischerei (nur See- und Binnenfischerei) erzielte in Deutschland 2013 einen Umsatz
von 291 Mio. Euro (Fisch-Informationszentrum e. V. 2014). Sie weist einen hohen Anteil
an Nebenerwerbsbetrieben auf (Bundesforschungsanstalt fir Landwirtschaft 2008).
Landwirtschaft und Fischerei sind elementare Wirtschaftssektoren der Bundesrepublik
Deutschland.

Allgemein zeichnet sich die Lebensmittelkette durch eine heterogene Struktur der Betriebe
mit einer deutschlandweiten Verbreitung und einzelnen Wirtschaftszentren aus (bspw.
Tierhaltung in Bayern und Niedersachsen). Eine Besonderheit sind die landwirtschaftlichen
Betriebe in den neuen Bundesldndern, deren Groe (vor allem im Sinne der
zusammenhangend genutzten Flache) aufgrund der sozialistisch organisierten landwirt-
schaftlichen Vergangenheit weit iber dem Bundesdurchschnitt liegt (Statistische Amter des
Bundes und der Lander 2010).

Im Jahr 2014 beschaftigte die Erndhrungsindustrie insgesamt etwa 560.000 Menschen in
etwa 5.800 Betrieben (Bundesvereinigung der Deutschen Erndhrungsindustrie 2015). Sie ist
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Deutschlands viertgrofter Industriezweig mit einem nominalen Umsatz von 172,2 Mrd.
Euro im Jahr 2014. Etwa ein Drittel des Umsatzes, 54,4 Mrd. Euro, wird durch Exporte
erzielt — dem gegendiiber stehen Importe von 47,2 Mrd. Euro. Die Branche ist landestypisch
von KMU geprégt; die groBten Umsatzanteile werden mit Fleisch und Fleischprodukten
(23,3%), Milch und Milchprodukten (15,4 %) sowie Backwaren (9,2 %) erzielt.
Deutschland ist mit einem Anteil von 5,9 Prozent an den globalen Lebensmittelausfuhren
(2013) der drittgroRte Lebensmittelexporteur der Welt. Spitzenreiter sind Fleisch und
Fleischprodukte (19,5 %), Milch und Milchprodukte (16,7 %) sowie Sifwaren und
Dauerbackwaren (14,2 %), wobei der Grofiteil (79,3 %) an EU-L&nder geliefert wird
(Bundesvereinigung der Deutschen Ernahrungsindustrie 2015).

Der Lebensmittelhandel in Deutschland wird von einigen wenigen GrolRkonzernen
dominiert. Die finf groBten Unternehmen teilen unter sich 72,7 Prozent des Marktes
(gemessen am Umsatz mit Lebensmitteln) auf. Dies sind die Edeka-Gruppe (Edeka, Netto),
die Rewe-Gruppe (Rewe, Penny), die Schwarz-Gruppe (Lidl, Kaufland), die Aldi-Gruppe
(Aldi Nord, Aldi Sid) und die Metro-Gruppe (Real, Metro C + C). Jeweils anndhernd die
Hélfte des Umsatzes wird mit den Betriebstypen Vollsortiment und Discounter erzielt.
Cash & Carry (GroRhandel) und sonstige Betriebstypen (z. B. Convenience) schneiden
deutlich schlechter ab.

Der Lebensmittelmarkt ist in Deutschland hart umk&mpft. Die Ausweitung von
Marktanteilen erfolgt meist mittels Verdrangung. Der grof3e Preisdruck bei Lebensmitteln
tut ein Ubriges: Die Steigerung der Verbraucherpreise liegt in Deutschland fiir Lebensmittel
mit +40 Prozent seit 1991 unter dem gesamtwirtschaftlichen Mittel von +52 Prozent. Auch
im EU-Vergleich sind Lebensmittel in Deutschland verhéltnisméRig gunstig: Nur 10,5
Prozent der Konsumausgaben privater Haushalte Deutschlands entfielen 2014 auf
Nahrungsmittel und alkoholfreie Getranke. Im EU-Vergleich geben Deutsche damit anteilig
zwar mehr aus als Biirger in Danemark, Irland, Osterreich, GroRbritannien und Luxemburg.
Sie bendtigen aber weniger als all die anderen, nicht aufgefiihrten EU-L&nder.
»opitzenreiter® im Anteil der Ausgaben fiur Lebensmittel sind die jingeren, ehemals
sozialistischen Lander Rumanien (27,3 %), Litauen (23,8 %) und Estland (20,7 %)
(Bundesvereinigung der Deutschen Ernéhrungsindustrie 2015).

Der Lebensmittelumsatz im Handel betrug 2014 in Deutschland 186,8 Mrd. Euro. Zusétzlich
wurden im AuRer-Haus-Markt 2014 71,1 Mrd. Euro umgesetzt. Der grolRte Anteil entfallt
auf die Bediengastronomie / Hotelgastronomie (Bundesvereinigung der Deutschen
Erndhrungsindustrie 2015). Das Gesamtvolumen des Lebensmittelumsatzes in Deutschland
im Jahr 2014 betrug 257,9 Mrd. Euro.

Die Akteure der Lebensmittelkette im Uberblick

Die deutsche Lebensmittelkette ist von KMU gepragt, auch wenn einzelne Grol3-
unternehmen bedeutende Marktpositionen innehaben (z. B. PHW-Gruppe, Tonnies,
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Deutsches Milchkontor als Produzenten, Dachser als Logistikdienstleister und Edeka als
Lebensmitteleinzelhandler). Die Unternehmen befinden sich untereinander in einem meist
heftigen Konkurrenzkampf innerhalb eines stabilen, aber schwierigen Marktes.

Zweig der Erndhrungsindustrie Umsatz 2014
(in Mrd. Euro)
Schlachten und Fleischverarbeitung 40,13
Milchverarbeitung (inkl. Speiseeisherstellung) 27,57
Herstellung von Back- und Teigwaren 18,93
Herstellung von StRwaren (ohne Herstellung von Dauerbackwaren) 10,58
Obst- und Gemuiseverarbeitung (inkl. Fruchtsaftherstellung) 10,00
Herstellung von Futtermitteln 9,67
Herstellung von Bier 7,91
Herstellung von Mineralwasser und Erfrischungsgetranken 7,70
Herstellung von pflanzlichen und tierischen Olen und Fetten 6,52
Mahl- und Schalmiihlen, Herstellung von Stérkeerzeugnissen 5,85
Herstellung von sonstigen Nahrungsmitteln 4,64
Herstellung von Wirzmitteln und SolRen 4,37
Verarbeitung von Kaffee, Tee, Kaffeemitteln 3,95
Herstellung von Fertiggerichten 3,19
Herstellung von Zucker 2,98
Herstellung von Spirituosen 2,35
Fischverarbeitung 2,05
Herstellung von Traubenwein 2,05
Herstellung von homogenisierten und diatetischen Lebensmitteln 0,95
Herstellung von Malz 0,63

Tabelle 1: Ubersicht {iber die Zweige der deutschen Erndhrungsindustrie mit den jeweiligen Jahresumsétzen 2014
(Quelle: Statistisches Bundesamt 2015)

Die unterschiedlichen Teilketten der Lebensmittelkette spiegeln den Anteil unter-
schiedlicher Produktgruppen an der allgemeinen Versorgungsleistung sowie das zugehorige
Preisgeflige wider. Es lassen sich mit der Fleisch- und Milchindustrie sowie der Herstellung
von Back- und Teigwaren drei Spitzenteilketten mit internationaler Bedeutung ausmachen
(siehe auch Tabelle 1).

Der eigentliche Lebensmittelmarkt in Deutschland wird gegentiber dem Verbraucher von
einer Vielzahl von Unternehmen des Lebensmitteleinzelhandels (LEH) gestaltet, von denen
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einige wenige den Markt beherrschen. Die funf gréfiten Unternehmen teilen unter sich 72,7
Prozent des Marktes (gemessen am Umsatz der Top 30) auf (siehe auch Tabelle 2).

Rang [Unternehmen Lebensmittelumsatz 2014 (in Mrd. Euro)
1 |Edeka-Gruppe (Edeka, Netto) 47,00
2 | Schwarz-Gruppe (Lidl, Kaufland) 27,66
3 | Rewe-Gruppe (Rewe, Penny) 27,56
4 | Aldi-Gruppe (Aldi Nord, Aldi Std) 22,55
5 | Metro-Gruppe (Real, Metro C+C) 10,83
6 |Lekkerland 8,70
7 |dm 5,76
8 |Rossmann 4,86
9 |[Globus 3,17
10 |Bartels-Langness-Gruppe 3,02

Tabelle 2: Die zehn groRten Lebensmittelhdndler Deutschlands 2014 (Quelle: Lebensmittelzeitung 2015)

Neben den bekannten GroRRen finden sich unter den Top Ten auch einzelne Unternehmen,
die ein AuBenstehender wohl nicht als Lebensmittelhdndler identifiziert hatte, namentlich
Lekkerland, dm und Rossmann. Damit befinden sich unter den TOP Ten neben breit
aufgestellten Unternehmensgruppen wie Edeka und Rewe ein Zulieferer fur Convenience
Stores (Lekkerland) und zwei Drogeriemarktketten (dm, Rossmann). Aufgrund der enormen
Marktmacht, insbesondere jener der ,,GrofRen Finf“, ist der Lebensmitteleinzelhandel (LEH)
der Dreh- und Angelpunkt der Lebensmittelversorgung in Deutschland, der strategische und
operative Entscheidungen der anderen Akteure maRgeblich beeinflusst.

Unterschiede und Gemeinsamkeiten der unterschiedlichen Betriebstypen

Im LEH werden prinzipiell drei Betriebstypen unterschieden: Cash & Carry, Vollsortiment
und Discounter. Diese unterscheiden sich nach Kriterien wie Sortimentsbreite, Sortiments-
tiefe, Preisstruktur, Personaldichte, Personalqualifikation, Filialaufbau, Filialorganisation,
Verkaufsflache und Klientel. In den vergangenen Jahren sind die Grenzen zwischen
Vollsortiment und Discounter zunehmend verwischt. Der Siegeszug des Discounter-
Konzepts, angefiihrt von Aldi, hat zu VVeranderungen im Bereich des Vollsortiments gefthrt.
Vollsortimenter folgen der Tendenz von qualitativ hochwertigen Handelsmarken hin zu
Einstiegspreisen und orientieren sich dabei an den Discountern (z. B. Anpassung von
Produkten etwa der Linien ,ja!*, ,,A&P*, ,,Gut & Ginstig*“ an die jeweiligen preislichen
Entsprechungen bei Aldi und Lidl), bieten daneben aber noch weitere Handels- und
Herstellermarken an und verfligen so, in Kombination mit Komplementérprodukten, tiber
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ein breiteres und tieferes Sortiment als Discounter. Im Gegenzug finden immer mehr
hoherpreisige Waren und Markenartikel den Weg in die Discounterregale. Diese
gegenseitige Anpassung ist vor allem in Regionen mit starkem Konkurrenzdruck durch eine
hohe Filialdichte zu beobachten. Zudem setzen Vollsortimenter in groBem Ausmal? auf die
Faktoren Sortiment und Frische als Standortvorteile. Cash & Carry hat eine &hnliche
Sortimentsbreite und -tiefe wie Vollsortimenter zu bieten, verfiigt aber teilweise tber LEH-
unubliche Sortimentsbereiche (z. B. Spezialnahrungsmittel), groRkundenorientierte Marken
und Produkte (z. B. handelsunibliche Packungsgréfien) und kann bei akuter Nachfrage
wesentlich groRere Mengen als die Filialen der Vollsortimenter oder Discounter
bereitstellen. Preise und tbliche Abgabemengen richten sich an GrolRkunden.

Allgemein gilt, dass die Verkaufsflache von Discountern von den drei genannten Typen am
Kleinsten ist und von Vollsortimentern in der Regel Ubertroffen wird. Vollsortimenter
wiederum sind, was die Verkaufsflache angeht, unterhalb von Cash & Carry-Mérkten
angesiedelt (z. B. 7.000 bis 18.000 m? bei der Metro), auch wenn einzelne grof3e Vertreter
der Vollsortimenter (z. B. Real) ebenfalls enorme Verkaufsflachen aufweisen. Zudem
besteht in punkto FilialgroRe ein West-Ost-Gefélle: Die Filialen in den neuen Bundes-
landern sind tendenziell groRer als ihre Pendants in den alten Bundeslandern.

Tendenziell weisen Vollsortimenter die groRte Personaldichte und Personalqualifikation
auf. Das ist einerseits Bedienungsabteilungen wie den Fleisch- und Ké&setheken geschuldet,
die Fachpersonal erforderlich machen. Andererseits steigen mit zunehmender Sortiments-
breite und -tiefe auch der Beratungsbedarf und die Anforderungen an das Regal- und
Lagermanagement. Diese Effekte erfordern sowohl mehr als auch besser qualifiziertes
Personal. Allen Unternehmen ist ein relativ hoher Verfligungspool an Filialpersonal gemein,
was den teilweise extremen Bedarfsspitzen an verschiedenen Wochentagen und
verschiedenen Tageszeiten geschuldet ist. Die konkreten Zeiten des Spitzenpersonalbedarfs
variieren je nach Kundenstruktur und -fluktuation.

Trotz aller Gemeinsamkeiten gibt es viele Unterschiede. Edeka und Rewe, per se sehr gut
vergleichbar, unterscheiden sich durch ihre grundlegenden Strukturen (Edeka in der
Unterteilung in Regionalgesellschaften und als Partnerschaft unterschiedlichster
Kleinketten, Rewe als zentral gesteuerter Konzern). Ebenso stark weicht das Konzept der
Discounter Aldi und Netto voneinander ab, da Netto beispielsweise ein wesentlich groieres
Sortiment unterhélt.

Ein gemeinsamer Nenner zwischen Discountern und Vollsortimentern ist hingegen die
geringe Lagerflache. In der Logistik wurden in den letzten Jahrzehnten zunehmend
Lagerbestédnde durch Informationen und flexible Lieferketten ersetzt, was dazu fihrt, dass
die Mehrzahl aller Filialen nur geringe Lagerflachen aufweist und daher von taglichen oder
mehrmals taglichen Warenlieferungen abhéngig ist. Die Unternehmen setzen in
unterschiedlichem AusmaR auf einen eigenen Fuhrpark bei der Belieferung von Filialen und
Lagern. Die genaue Ausgestaltung der Logistik kann von Unternehmen zu Unternehmen
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und innerhalb der Unternehmen variieren, da sie von der Zahl der Filialen pro Zentrallager,
der Position des Zentrallagers zu den einzelnen Filialen, den Wegstrecken,
Verkehrsverhdltnissen, Verbrauchsmengen, Verbrauchsschwankungen, dem Anteil der
Frischeprodukte und anderen, eher regional als organisational bedingten Faktoren abhangt.

Weitere Akteure der Lebensmittelkette

Neben den BranchengroRen gestaltet eine Vielzahl von Akteuren tiber Konkurrenz- oder
Komplementérangebote den Markt mit. VVor allem in Westdeutschland gibt es eine Vielzahl
von Klein- und Kleinstketten, die fest in lokale Versorgungsstrukturen integriert sind und
besonders von der é&lteren Bevolkerung aus Griinden wie Gewohnheit und guten
Erfahrungen aufgesucht werden. Haufig werden solche Klein- und Kleinstketten von
groReren Unternehmen beliefert, welche die Rolle des Dienstleisters tbernehmen. In
Ostdeutschland gibt es nur sehr vereinzelt Klein- und Kleinstketten, da mit der Auflésung
der DDR auch die vorherrschenden Versorgungsstrukturen weitestgehend verloren gingen
und die reichlich vorhandenen Filialflachen vor allem von Unternehmen mit einem hohen
Investitionspotenzial genutzt werden konnten. Die wirtschaftliche Bedeutung von Klein-
und Kleinstketten ist in Westdeutschland sehr gering und in Ostdeutschland quasi nicht
existent.

Auch Tankstellen bieten seit einigen Jahren ein zunehmend diversifiziertes
Produktspektrum an. Es herrschen kurze Nachfrage- und Lieferzeitrdume vor. Dadurch wird
der Logistik eine groRe Flexibilitdt mit der Besonderheit abverlangt, dass die jeweiligen
Liefermengen pro Tankstelle im Vergleich zu Filialen des LEH sehr gering ausfallen. Dieser
Effekt wird durch den Trend zu gesunden, frischen Lebensmitteln und der begrenzten Zeit
verstarkt, in der fertige frische Convenience-Produkte (z. B. belegte Brotchen) in den
Regalen lagern konnen, ohne dass es zu QualitatseinbuBen kommt. Die Bedeutung der
Tankstellen fir die Deckung des taglichen Bedarfs ist insgesamt allerdings sehr gering, nur
in einzelnen Gegenden konnen sie eine &hnlich wichtige Nahversorgerstellung einnehmen,
wie dies bei Drogerien der Fall ist.

Denn auch Drogerie-Ketten steigen zunehmend in das Lebensmittelgeschaft ein. Das
Sortiment ist bisher noch recht eingeschrankt; der Regelfall sind Produkte der ,,bewussten
Erndhrung” (Mdslis, Aufstriche, Bio-Versionen verschiedener Grundnahrungsmittel etc.)
sowie Kleinkindnahrung und verschiedene Getranke. Ahnlich wie die Tankstellen erfiillen
Drogerien eher eine erganzende und nur in Ausnahmefallen eine zentrale Funktion.

Besonders in GroRstadten fungieren Kioske als eine Art Mischung zwischen LEH und
Tankstellen. Auf kleinen Ladenflachen werden dhnliche Sortimente wie in Tankstellen
gefiihrt, wobei je nach Kiosk aber noch Produkte wie frisches Obst und Gemdise, eine
groRere Palette an wéhlbaren Getranken sowie andere Non-Food-Artikel hinzukommen. Die
Offnungszeiten sind ublicherweise sehr konsumentenfreundlich, der Kundenkontakt ist

25



NeuENV

haufig eng. Uber eine sehr geringe Bedeutung im Gesamtbild bis hin zu einer hohen
Bedeutung im passenden Szene-Umfeld kommen Kioske in Deutschland aber nicht hinaus.

Mit regional unterschiedlicher Konzentration finden sich in deutschen Stédten zudem
verschiedene Verbrauchermarkte nichtdeutscher Pragung mit einem jeweils groferen
Produktsortiment aus den Bezugslandern (bspw. Turkei). Die FilialgroRe variiert. Was die
FlachengroRe angeht, kdnnen es diese Verbrauchermarkte durchaus mit den Voll-
sortimentern aufnehmen. Derartige Markte haben eine besonders hohe Bedeutung fir
Wahlkunden und Spezialbedarf.

Auch Gastronomie und Systemgastronomie sind als Akteure der Lebensmittelkette aus der
Gesellschaft kaum noch wegzudenken. Die Gastronomie, besonders auflerhalb von
klassischen Gaststatten wie ,,dem Italiener” oder ,,dem Griechen®, folgt dem Trend zu
Convenience und bietet zunehmend sowohl fertige Gerichte als auch einen Lieferservice an.
Konjunktur haben auch nicht- oder geringalkoholische Lokalformen wie Kaffeebars, die
neben einem Basisangebot an Nahrungsmitteln hdufig auch zu einem Treffpunkt und
»erweiterten Wohnzimmer“ avancieren. Typisch flr die Gastronomie ist eine hohe
Fluktuation der Unternehmen durch niedrige Einstiegsbarrieren.

In der Intention &hnlich, jedoch in der Ausfuhrung unterschiedlich ist die System-
gastronomie mit der Institutionalisierung der Gastronomie in Form von Ketten mit
einheitlicher Identitat der einzelnen Filialen, was hdufig Gber Franchise-Systeme realisiert
wird. Die wichtigsten Vertreter der Systemgastronomie sind die Unternehmen des
»Quickservice®, ein Begriff, der den in Verruf geratenen Begriff ,,Fast Food* ersetzen soll.
2014 generierten die 100 grofRten Unternehmen der Systemgastronomie in Deutschland
12,06 Mrd. Euro Umsatz (DEHOGA Bundesverband 2015).

Das Segment Auller-Haus (AH) hat zwei wesentliche Auspragungen: Auf der einen Seite
Gastronomie-AH mit Uberschneidungen zur Gastronomie, auf der anderen Seite Lebens-
mitteleinzelhandel-AH (LEH-AH) mit Uberschneidungen zum LEH. Der verbindende
Faktor ist die Lieferung von unfertigen, teilfertigen oder fertigen Lebensmitteln auf
Kundenbestellung mit einer gewissen Mitbestimmungsmoglichkeit tber den Lieferzeit-
punkt seitens des Kunden durch den Bestellzeitpunkt oder Uber die Abstimmung von
Lieferfenstern. Im Segment Gastronomie-AH sind Lieferdienste in der Regel ein
zusatzliches Angebot verschiedener Gaststatten oder Systemgastronomen, das entsprechend
vom Kunden nachgefragt werden kann. Die Basis des LEH-AH bilden jene
Lebensmitteleinzelhdndler, die ganz oder teilweise das ubliche Filialsortiment zur
Bestellung und Lieferung anbieten oder ihr Sortiment, z. B. durch zusatzliche Feinkost-
angebote, erweitern. Dadurch, dass nicht nur Fertiggerichte, sondern auch Grundnahrungs-
mittel und alle Abstufungen zwischen beiden geordert werden kénnen, erfullt der LEH-AH
eine sehr wichtige Funktion zur Versorgung von Bevolkerungsgruppen, die nicht willens
oder nicht in der Lage sind, selbst Filialen aufzusuchen und einen Einkauf inklusive
Rucktransport zu tatigen.
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Beispiel eines regionalen Versorgers: Kaiser’'s Tengelmann in der Region Berlin-
Brandenburg

Im GroRraum Berlin-Brandenburg betreibt die Kaiser’s Tengelmann GmbH 149 Filialen. In
einer von dem Unternehmen bei der Firma GfK Panel Services, Nurnberg, fir August 2011
in Auftrag gegebenen Marktforschungsstudie wird Kaiser‘s Tengelmann fir den Raum
Berlin ein Marktanteil von 6,5 Prozent bescheinigt (GfK Panel Services / Retail & POS
Research 2011). Die Studie basiert auf einer Befragung von 30.000 Haushalten in Berlin.
Taglich bedient Kaiser’s Berlin somit ca. 250.000 Kunden direkt. Ohne Kenntnis
detaillierter Hintergrundinformationen (z. B. Familienstand) kdnnen daraus keine Schluss-
folgerungen ber die tatsachlich versorgte Anzahl an Menschen getroffen werden, da ein
Kunde nur fiir sich oder fur sich und weitere in seinem Haushalt lebende Personen einkaufen
kann. Zweifellos werden aber tdglich mehr als 250.000 Menschen von Kaiser’s mit
Lebensmitteln versorgt. Kaiser’s Tengelmann ist ein Vollsortimenter und profiliert sich
gegentiber  Wettbewerbern, insbesondere dem Discount, (ber anspruchsvolle
Kernsortimente wie Obst und Gemiise.

DIE ALLGEMEINE VERSORGUNGSSITUATION IN DEUTSCHLAND

Die allgemeine Versorgungssituation in Deutschland ist gut, der Bedarf an Grund-
nahrungsmitteln kann weitestgehend Ubererfullt werden. Aufgrund der geografischen und
meteorologischen Voraussetzungen Deutschlands ist allerdings die Eigenversorgung mit
Obst und Gemuise inadaquat und eingeschrankt. Das gilt insbesondere beim Obst
(Deutschland produziert vor allem Apfel). Der konkrete Zustand der Versorgungssituation
kann anndhernd mithilfe des Selbstversorgungsgrades abgebildet werden. Dieser beschreibt
das AusmaB, innerhalb dessen der in einer Region bestehende Bedarf durch die in der
Region verfugbaren Produktionskapazitaten abgedeckt werden kann. Fir Deutschland
lassen sich deutlich Produktgruppen unterscheiden, bei denen die Produktionskapazitaten
ausreichend und nicht ausreichend vorhanden sind. Eine ,,ausreichende Selbstversorgung®
setzt einen Selbstversorgungsgrad von mehr als 100 Prozent voraus. Eine ausreichende
Selbstversorgung besteht u. a. bei den folgenden Produkten (Deutscher Bauernverband
2014):

e Konsummilch (121 %)

o Kaise (121 %)

e Schweinefleisch (118 %)

¢ Rind- und Kalbfleisch (109 %)
o Geflugelfleisch (109 %)

o Weizen (134 %)

e Kartoffeln (112 %)
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Keine ausreichende Selbstversorgung besteht hingegen u. a. bei den folgenden Produkten
(Deutscher Bauernverband 2014):

e Konsumeier (71 %)
o Gemise (39 %)
e Obst (13 %)

Ein sicherer Indikator fur einen ausreichenden Selbstversorgungsgrad sind Exportmengen,
welche die jeweiligen Importmengen Ubersteigen. Doch auch bei (sehr) schlechtem
Selbstversorgungsgrad, wie dies bei Obst der Fall ist, finden Exporte statt. Dies rihrt daher,
dass die Angaben zu Importen und Exporten auf einer solch hohen Abstraktionsebene (z. B.
»Produktgruppe Obst“) auch den jahreszeitlichen oder direkt produktbezogenen Austausch
verschiedener Endprodukte (z. B. bestimmter Apfelsorten) umfassen. Hohe Exportmengen
sind also auch bei schlechter Selbstversorgung gerechtfertigt. Hinzu kommen die
Madglichkeiten zur Ausnutzung von Preisvorteilen durch Herkunft und / oder Qualitat von
Produkten.

Zusammenfassend kann festgehalten werden, dass sich Deutschland prinzipiell tber eine
ldngere Zeit autark versorgen konnte. Diese Aussage trifft jedoch fur die klassischen
Erntezeiten eher zu als fur die Wachstums- und Winterzeiten. Hinzu kommt, dass der
Selbstversorgungsgrad nicht unbedingt ein Indikator fur das Maximum der Selbst-
versorgung ist (im Sinne einer maximalen Ausnutzung der Produktionsmdglichkeiten),
sondern Aussagen zum Ist-Wert der Selbstversorgung in einem funktionierenden
Wirtschaftssystem mit Angebots- und Nachfragemechanismen trifft und damit neben
geografischen und meteorologischen vor allem auch wirtschaftliche Ziige tragt. Neben den
beschriebenen wirtschaftlichen Aspekten kommt der Lebensmittelkette und all ihren
Akteuren aber auch eine Uber die bloRe Marktbewirtschaftung weit hinausgehende
gesellschaftliche Bedeutung zu.

DER LEBENSMITTELEINZELHANDEL UND DIE LEBENSMITTELKETTE ALS
TEIL DER KRITISCHEN INFRASTRUKTUREN

Das Konzept der Kritischen Infrastrukturen (KRITIS) beschreibt diejenigen Infrastrukturen,
die sich durch eine besonders grof3e Stutzfunktion fir die Gesellschaft auszeichnen und
deren anteiliger oder vollstandiger Ausfall erhebliche negative Auswirkungen fiir die
Funktionsfahigkeit der Gesellschaft hatte (Bundesamt fiir Bevoélkerungsschutz und
Katastrophenhilfe 2003). Verschiedene Staaten haben ein teilweise abweichendes
Verstandnis von KRITIS. In Deutschland werden darunter die folgenden Infrastrukturen
(Bundesamt fur Bevolkerungsschutz und Katastrophenhilfe 2003) verstanden:
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e Energie

e Informationstechnik und Telekommunikation
e Transport und Verkehr

e Gesundheit

e Wasser

e Ernahrung

e Finanz- und Versicherungswesen

e Staat und Verwaltung

e Medien und Kultur

Der Lebensmitteleinzelhandel ist somit auf Grund der engen Verknipfung mit diversen
logistischen Dienstleistungen ein direkter Bestandteil der beiden KRITIS ,, Transport und
Verkehr* sowie ,,Erndhrung” und daher von besonderer gesellschaftlicher Bedeutung.
Unabhéngig von dieser kategorischen Einteilung ist der Lebensmitteleinzelhandel (und in
Erweiterung die gesamte Lebensmittelkette) ein zentraler Bestandteil der Gesellschaft, da
das nahezu flachendeckende Angebot erschwinglicher Lebensmittel in hoher Qualitét
Eingang in den Lebensalltag der Bundesbirger gefunden hat. Ferner ist die Lebensmittel-
versorgung ein direkter Einflussfaktor fur Gesundheit und Wohlergehen der Bundesbiirger,
zumal eine weiterhin funktionsfahige Lebensmittelversorgung in angespannten Situationen
auf Grund der weiteren Verfugbarkeit lebenswichtiger Versorgungsstrukturen potenziell
beruhigend wirken kann. Zudem ergibt sich fiir Deutschland in gewisser Weise eine
européische Verantwortung, da durch unterschiedlich umfangreiche Krisenvorbereitungen
der Nachbarstaaten im Bedarfsfall zusétzliche Anforderungen an Deutschland als
europaischen Partner, etwa in Form von Lebensmittellieferungen, gestellt werden kdnnten.

Versorgungsstrukturen in der Praxis am Beispiel Kaiser’s Tengelmann im Grolsraum
Berlin-Brandenburg

Wie oben beschrieben betreibt Kaiser’s in Berlin und im angrenzenden Umland 149 Filialen
mit einer K&uferreichweite? von 71,2 Prozent.

Etwa 30 Prozent der Gesamtflache Berlins besteht aus Seen, Wéldern und Agrarflachen.
Diese Gebiete befinden sich iberwiegend in den Randbezirken (hauptsachlich in Nordwest
und Sidost), wahrend die Nord-Stid-Achse ausgesprochen dicht besiedelt ist. Die Verteilung
und jeweilige Struktur der von Kaiser’s Tengelmann betriebenen Filialen reflektieren diese
Umstande deutlich, da in dichter bevilkerten Gebieten, insbesondere in solchen mit
zusétzlichem hohem Durchgangsverkehr (z. B. Berlin-Mitte), vermehrt Filialen unterhalten
werden.

Z Die Kauferreichweite beschreibt, wie viel Prozent der potenziellen Kunden in einem festgelegten Zeitraum
die Filiale faktisch betreten und Waren erworben haben.
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DIE KRISE UND DIE AUSWIRKUNGEN AUF DEN LEBENSMITTELHANDEL

Die Strukturen der Lebensmittelkette in Deutschland sind stabil. Sie ermdglichen im
hiesigen Verdrangungsmarkt eine hohe Warenverfugbarkeit bei einer sehr groRen Produkt-
breite, was insgesamt sehr vorteilhaft fir den Verbraucher ist. Diesen Zustand aufrecht-
zuerhalten, wére auch mit Blick auf potenzielle Krisen ein wichtiges Ziel (um z. B. so
langwierige Prozesse zur Wiederherstellung des Normalzustands zu vermeiden), erfordert
jedoch eine hohe Resilienz der Akteure der Lebensmittelkette.

Die Resilienz beschreibt die Widerstandsfahigkeit von Systemen gegeniber internen (z. B.
Prozessmodifikationen) und externen (z. B. Verschiebungen im Marktgeflige) Verande-
rungen. Unternehmen haben auf externe Veranderungen haufig nur einen geringen Einfluss,
und auch einzelne interne Veranderungen lassen sich nur schwer beeinflussen. Das
Gesamtsystem steht daher vor der Herausforderung, diese Veranderungen unbeschadet zu
uberstehen: Die Resilienz beschreibt in diesem Sinne das Ausmall an Storung, das ein
System kompensieren kann, ohne dass Prozesse und Strukturen veréndert werden mdissen,
und die Geschwindigkeit, mit der die Rickkehr in den Ausgangszustand erreicht werden
kann, falls dieser aufgrund verschiedener Einfliisse kurzzeitig verlassen wurde.

Ausgangspunkt von Resilienzbetrachtungen und -messungen ist die jeweilige Systematik
aus Inputs, Aktionen und Outputs, aus denen die Prozesse der Akteure aufgebaut sind. Inputs
sind der Uberbegriff fiir jede Form der Prozessgrundlage wie Arbeitsanweisungen,
Arbeitsmaterialien, Informationen und der Arbeiter selbst. Outputs sind jede Form von
Prozessergebnissen, wahrend Aktionen die eigentlichen Tatigkeiten sind. In diesem Sinne
bezeichnet Resilienz die F&higkeit eines Systems, unter MalRgabe von temporaren
Veranderungen den Normaloutput trotz eines nominell verringerten Inputs zu gewébhrleisten.
Krankheitswellen sind ein klassisches Beispiel. Inputs stellen gleichzeitig die
Erfolgskriterien eines Prozesses dar, die vollstandig erfiillt sein missen, um den Prozess
erfolgreich zum Abschluss zu bringen. Allgemeine Beispiele fur Inputs sind der Mensch als
Arbeitskraft, Informationen, Rohstoffe und Infrastrukturen.

Einfluss und Bedeutung von Storfaktoren

Ein Storfaktor ist ein dauerhafter Zustand oder der plotzliche Eintritt eines Ereignisses, das
zundchst nur potenziell negative Auswirkungen auf die intendierten Prozessablaufe hat.
Allen Storfaktoren ist gemein, dass ihr Auftreten Ressourcen entweder direkt verbraucht
(z. B. Zeitverlust aufgrund von verspateten Lieferungen) oder den Verbrauch zusétzlicher
Ressourcen (z. B. nachtrégliche Korrektur von Fehlern im Prozess) fiur die Behebung oder
den Ausgleich des Storfalls erfordert. Sie wirken sich immer negativ auf das Gesamtsystem
aus, da zumindest die notwendigen Pufferressourcen (z. B. Sicherheitsbestdnde) ganz oder
anteilig verbraucht werden.
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Das Auftreten eines Storfaktors fuhrt aber erst in dem Augenblick zu einer Stérung, in dem
die notwendigen Pufferressourcen nicht mehr ausreichend und rechtzeitig verfiigbar sind
und der Storfaktor somit nicht mehr kompensiert werden kann. Durch die resultierende
Storung (z. B. Verspatung einer Warenlieferung bei gleichzeitigem Leerstand im Lager)
konnen schlieBlich ein oder mehrere bendtigte Inputs nicht mehr oder nicht
parametergerecht in den Prozess eingehen: das Prozessergebnis wird gefahrdet. Aufgrund
der Vernetzung und der Abhangigkeiten in modernen Prozessketten kann sich dies auf das
gesamte System auswirken, da potenziell jeder nachfolgende Prozess von systemkonformen
Ergebnissen vorangehender Prozesse abhéngig ist. Das Auftreten einer Stérung l6st in der
Regel das Auftreten weiterer Stérungen aus. Zudem verschiebt sich durch das (haufigere)
Auftreten besonders schwerwiegender Storfaktoren das Verhaltnis von verfuigbaren und
bendtigten Ressourcen, was im schlimmsten Fall bis zur Handlungsunféhigkeit des Akteurs
fuhren kann.

Interne und externe Storfaktoren

Bei Storfaktoren wird zwischen internen und externen Faktoren unterschieden. Diese
Sichtweise ist akteursabhédngig. Interne Storfaktoren bezeichnen Storfaktoren, die
»innerhalb* des Akteurs auftreten kénnen und auf die jener in der Regel Einfluss nehmen
kann. Externe Storfaktoren bezeichnen entsprechend Faktoren, die ,,aulerhalb* des Akteurs
auftreten und die jener in der Regel nur eingeschrénkt oder gar nicht beeinflussen kann.
Besonders im Fall grol3flachiger Ausfélle einzelner Inputs sind Prozesse in sehr grof3er Zahl
betroffen: Vor allem im Pandemie-Szenario ist der Ausfall des einzelnen Mitarbeiters bzw.
der massenhafte Ausfall von Mitarbeitern schwerwiegend, da die Mehrzahl aller Prozesse
direkt oder indirekt den Menschen als Input vorsieht bzw. ben6tigt. Dementsprechend ist im
Pandemiefall jeder einzelne Prozess potenziell negativ betroffen, der zu seiner Ausfiihrung
den Menschen bendtigt bzw. in dessen Vorstufen der Mensch beteiligt ist.

Zudem gibt es eine Vielzahl konkreter Stdrfaktoren im Unternehmen, die sich jeweils
anteilig negativ auf die verschiedenen Inputs auswirken. Durch die enge Verknlpfung der
Prozessketten miteinander lassen sich ,,Hauptwirkungsbereiche® auf Inputs nur einge-
schrénkt definieren. So wirkt sich ein Unwetter in erster Linie auf die Infrastruktur (z. B.
unpassierbare Straflen) aus, kann aber bei nachgelagerten Prozessen zu einer Nicht-
verfiigbarkeit von Gutern und damit Leerl&ufen in der Produktion fuihren, obwohl die jeweils
eigene Infrastruktur moglicherweise nicht betroffen ist. Folgend sind einige Beispiele fir
ubliche Storfaktoren aufgefihrt:

Extern: Naturliche Storfaktoren / ,,h6here Gewalt*

e Unwetter
e Naturkatastrophen
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Wintereinbruch
Epidemie / Pandemie

Extern: Gesellschaftliche / politische Storfaktoren

Politische Unruhen
Terrorismus
Kriminalitat

Extern: Wirtschaftliche / prozessuale Storfaktoren

Intern:

Fehlende Infrastrukturen
Mangelhafte Kommunikation
Verspatungen
Transporthemmnisse
Treibstoffmangel

Stromausfall

Ausfall sonstiger Betriebsmittel
Steigende Energiepreise
Kurzfristig veranderte Kundenwiinsche
Boykott

Forderungsausfall
Waéhrungsausfall

(kurzfristiger) Personalausfall

Streik

Schlechte Qualifikation

Diebstahl / Beschadigung

Kommunikationsbarrieren (z. B. Sprache)

(kurzfristiger) Anlagenausfall (z. B. Fahrzeuge, Maschinen)
Mangelhafte Sicherung von Produkt / Prozess / Dienstleistung
Unibersichtliche / unklare / fehlerhafte Prozessstrukturen

Je nach konkreten Prozessen, Strukturen und Vernetzungen der Akteure koénnen sich
einzelne Storfaktoren unterschiedlich auswirken. Besonders pragnant wird dies bei sehr
hohen bzw. sehr niedrigen Automatisierungsgraden. Jeder einzelne Storfaktor kann durch
sein Auftreten, sofern die Kompensation nicht méglich ist, Stérungen auslésen.

Besonders kritisch ist das gleichzeitige Auftreten mehrerer Storfaktoren und/ oder
Stérungen, da in einem solchen Fall fur die Akteure kumulierte, zusétzliche Belastungen
entstehen. Hier ist eine Zusammenarbeit essenziell, da andernfalls eine mangelhafte
Koordination zwischen den Partnern in der Lieferkette zusatzliche negative Effekte
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hervorrufen kann: Angebot und Nachfrage greifen nicht oder nicht mehr ausreichend
ineinander, sodass Ineffizienzen auftreten und sich dies im Extremfall bis hin zum Bullwhip-
Effekt (Peitschen-Effekt) aufschaukeln kann, der die Wiederherstellung der Normalitat
verzogert und eine Vielzahl negativer wirtschaftlicher Folgen mit sich bringt.

In der Praxis sind Storfaktoren also nicht automatisch mit Stérungen gleichzusetzen. Ein
Unternehmen verfiigt tber eine Vielzahl von Mechanismen und Ressourcen, um diverse
vorhersehbare und unvorhersehbare Ereignisse zu kompensieren, beispielsweise durch
zusétzliche Lagerbesténde, flexible Prozesse und adaptionsféahiges Personal. Resilienz ist
eine zentrale Voraussetzung fur einen dauerhaften unternehmerischen Erfolg, erfordert aber
grundsatzlich die Vorhaltung von Ressourcen, die im Betriebsalltag im Regelfall nicht
benodtigt werden. Dieses ,,Mehr“ an Ressourcen wirkt sich — sofern keine negativen
Ereignisse eintreten — zundchst negativ auf die Geschéftsfahigkeit innerhalb eines
Verdrangungsmarktes aus, da so die ohnehin knappen Mittel zusétzlich strapaziert werden.
Besonders fir leicht austauschbare Elemente der Lebensmittelkette, z. B. kleine oder
mittlere Anbieter von Standardprodukten und/oder Standarddienstleistungen, wird
Resilienz in gewisser Weise zu einem Luxus. Der weitestgehend stabile Markt und die
geringe Zahl von in Deutschland auftretenden StOrfaktoren dienten bisher als eine
willkommene, aber auch berechtigte Begrindung fur die im Allgemeinen geringe Resilienz
der verschiedenen Akteure der Lebensmittelkette. Das auch fiir Krisenzeiten geristete,
somit tatsachlich resiliente“ Unternehmen ist selten. Die sich verschlechternde
internationale Sicherheitslage, die fortdauernden wirtschaftlichen Unsicherheiten in Europa
und der Welt sowie die nicht von der Hand zu weisenden Bedrohungen wie Terrorismus und
Krankheit kénnen die Akteure der Lebensmittelkette in Deutschland aufgrund deren
allgemein geringer Resilienz somit schwer treffen. Die Leidtragenden in einem solchen Fall
waéren dann nicht nur viele Unternehmen, sondern auch die Blrger.

Die Bedeutung von Resilienz fir den Krisenfall

Die Resilienz von Unternehmen ist mafgeblich von dem Zusammenwirken aus
Pufferressourcen und Storfaktoren abhangig. Genau dieser Zusammenhang macht die
Szenarien, die im Rahmen von NeuENV betrachtet wurden, besonders volatil: Es treten
nicht nur sehr spezifische, schwerwiegende Storfaktoren auf, sondern gleichzeitig wird
durch die Art der Storfaktoren die Menge der verfligbaren Pufferressourcen (z. B. Personal)
massiv reduziert. Somit entsteht automatisch eine Situation sehr hoher Anforderungen bei
gleichzeitig abnehmenden Bewaltigungskapazitaten. Durch die gleichzeitige Beeinflussung
aller Akteure innerhalb bestimmter Regionen und Zeitrdume entstehen schnell
Kaskadeneffekte (z. B. Wegbleiben von einsatzbereitem Personal durch Ausfall des
OPNV). Zusitzlich kénnen Missstande nicht vollstandig ausgeglichen werden, da besonders
im Pandemiefall Akteure flichendeckend betroffen sind und so die bliche Unterstltzung
stark von der Krise betroffener durch weniger stark betroffene Akteure nur (sehr)
eingeschrankt moglich ist. Die dadurch entstehende besonders hohe Relevanz der Szenarien
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fur die Versorgungssicherheit in Deutschland verlangt effektive Losungen unter
Einbeziehung aller Akteure. Dabei kann teilweise auf bestehende Grundlagen in Form des
betrieblichen Krisenmanagements aufgebaut werden.

Allgemeine Krisenmanagementstrukturen

Die Bedeutung von Resilienz fiir das Krisenmanagement wird von der Mehrzahl der
Unternehmen erkannt und umgesetzt. Dabei lassen sich allerdings erhebliche Unterschiede
zwischen den verschiedenen Akteuren feststellen.

Die Mehrzahl der Unternehmen ab einer bestimmten GroRe verflgt Uber vorsorgliche Plane
zur Bewaltigung von Krisen und Notféllen. Mit der Ausnahme einiger weniger
Unternehmen ist eine pandemiespezifische oder krankheitsfokussierte (mit einem dem
Szenario dhnlichen Ausmall) Planung jedoch nicht Bestandteil der wvorsorglichen
Krisenmanagementplane.

Prinzipiell sind bei Unternehmen zwei Grundausrichtungen des Krisenmanagements zu
unterscheiden: Strukturen (im Folgenden Krisenmanagement 1, KM1) sowie Strukturen und
MaRnahmen (im Folgenden Krisenmanagement 2, KM2). Ublicherweise finden sich
Mischformen mit unterschiedlichen Anteilen an KM1 und KM2. KM1 zeichnet sich dadurch
aus, dass die fur Notfalle relevanten Strukturen vordefiniert sind: etwa durch die Festlegung
von Entscheidungstragern und Kommunikationswegen. Es gibt aber kein
Krisenmanagement, das Uber die Definition dieser Strukturen hinausgeht. Die Problem-
I6sung geschieht (iber Ad-hoc-MalRnahmen, die von den verschiedenen Entscheidungs-
tragern angeleitet werden. KM2 hingegen zeichnet sich dadurch aus, dass es die in KM1
existierenden Strukturen durch verschiedene vordefinierte MaRnahmen ergénzt, die
Handlungsanweisungen fir spezifische Situationen umfassen.

Die meisten Unternehmen kdénnen in rudimentdren und/ oder typischen Krisen bzw.
Notféallen auf ein KM2-System zurtickgreifen, wahrend in ,,undenkbaren®, ,,unwahr-
scheinlichen* oder ,,unkalkulierbaren“ (kurz: untypischen) Notféllen / Krisen ein KM1-
System zum Einsatz kommt. Generische Beispiele flr typische Krisen bzw. Notfalle sind
Stromausfall, Verspatung oder Ausbleiben von Ressourcen und das Fehlen von
Fuhrungspersonal. Generische Beispiele fur untypische Krisen bzw. Notfalle sind héhere
Gewalt groRen Ausmalles (Umweltkatastrophen), terroristische Attacken und typische
Risiken in unerwarteten GroRenordnungen. Die Definition von ,,typisch* und ,,untypisch*
fallt dabei von Unternehmen zu Unternehmen unterschiedlich aus und hangt stark vom
jeweiligen Unternehmensumfeld ab. Je typischer ein Risiko flr ein Unternehmen ist, desto
wahrscheinlicher ist die Existenz eines KM2-Systems fiir dieses konkrete Risiko und
umgekehrt.

Die Brisanz dieser Grundlagen liegt darin, dass ein Pandemiefall, insbesondere von im
Szenario vorgesehenen Ausmalen, durch die absolute Mehrheit der Unternehmen als
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untypisches Risiko angesehen oder nicht beriicksichtigt wird, weil die vitalen Prozesse in
einer solchen Situation nach interner Einschdtzung in keinem Fall tberlebensfahig waren.
KM2-Systeme fur untypische Risiken bergen zusatzlich in sich die Gefahr einer potenziell
toten Investition, denn alle vorhergehenden Planungen und MaRnahmen sind mii3ig, wenn
der entsprechende Problemfall niemals eintritt. Zum Beispiel ist Personalausfall zwar fir
Unternehmen ein typisches Problem und wird mit verschiedenen MaRnahmen wie
Uberstunden, zusatzlichem Personal und mehrfach gestaffelten Vertreterstrukturen geldst.
Die so abgebildeten Vorfalle und GegenmalRnahmen sind in ihrem Ausmall mit den
Anforderungen des Szenarios aber kaum vergleichbar und entsprechende Vorkehrungen
somit nur eingeschrénkt geeignet. Das betriebliche Krisenmanagement ist daher je nach
konkretem Aufbau und den dafir verfligbaren Mitteln mehr ein einzelner Baustein fur
Sicherheit als Sicherheit selbst.

Der umfangreichen Pandemieplanung der Tengelmann-Gruppe, allen voran Kaiser's
Tengelmann, kommt somit eine Vorreiterrolle zu. Der Schutz der Unternehmenswerte der
Unternehmensgruppe Tengelmann (TUG), aber auch ein adéquater Beitrag zum Schutz der
Gesellschaft, ist fur die Inhaberfamilie Verpflichtung und Fuhrungsaufgabe im Sinne einer
den Gesamterfolg sichernden Geschaftsstrategie sowie Ausdruck des Anspruchs auf hochste
Qualitat und auf eine starke Position am Markt.

Die TUG ist ebenso wie andere Unternehmen und die Gesellschaft den Risiken der weltweit
verstarkt auftretenden Naturkatastrophen und Pandemien, des internationalen Terrorismus
und anderer Schadensereignisse ausgesetzt. Diesen Risiken begegnen die zustindigen
Verantwortlichen im Unternehmen sowohl praventiv als auch reaktiv. Kernpunkte des
zentralen Krisenmanagements sind die Definition und Einrichtung einer entsprechenden
Aufbau- und Ablauforganisation mit einem Katastrophenvorsorgestab an der Spitze. In dem
Stab sind die Verantwortlichen fur die Kernfunktionen der Holding ebenso wie
Reprasentanten der einzelnen Geschaftsfelder vertreten. Die in einem Handbuch
festgehaltenen Krisenmanagementstrukturen der TUG wurden bzw. werden in Ubungen
erprobt und trainiert, so auch ausgiebig im Rahmen von LUKEX 2007 (fur den
Pandemiefall) und zuletzt von LUKEX 2013.

Erkannte Schwachstellen werden nach Mdoglichkeit beseitigt, Anpassungen an eine
Verénderung der Risiken vorgenommen. Das Geschéftsfeld ,,Kaiser’s Tengelmann® (KT)
der TUG zahlt zu den Kritischen Infrastrukturen (KRITIS) der Bundesrepublik Deutschland
und sieht sich demnach besonders gehalten, Krisenvorsorge zu betreiben. Mit KT engagiert
sich die TUG im KRITIS-Bereich u. a. in der Hauptstadtregion Berlin-Brandenburg und ist
deshalb auch in Berlin Mitglied der ,,Gruppe der Infrastrukturbetreiber, die wiederum in
einem standigen Austausch mit der zustdndigen Senatsverwaltung fur Inneres und Sport
steht.

Konkrete Beispiele dieser VVorbereitung auf ,,undenkbare Vorfélle* durch die TUG finden
sich in der Vorabplanung ber die gezielte Nutzung ausgewahlter Filialen als zentrale
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Verteilstellen im Krisenfall. Flr die Auswahl der bestgeeigneten Filialen missen etliche
Faktoren berticksichtigt werden: Die Filialen sollten beispielsweise eine moglichst groRRe
Verkaufsflache haben, um einerseits grofle Warenmengen aufnehmen und andererseits
problemlos einem erhéhten Kundenaufkommen standhalten zu kénnen. Ein Parkplatz oder
eine ginstige Nahverkehrsanbindung (Individualverkehr, OPNV) bieten — zusétzlich zu
einer fullaufig gut erreichbaren Lage im Versorgungsgebiet — einen zusatzlichen Mehrwert.
Weiterhin sollten die Filialen tber eine Anlieferungsrampe verfiigen und so eine hohe
Lieferfrequenz und einen schnellen Warenumschlag ermdglichen. Ebenfalls missen
Faktoren wie die Verfugbarkeit von Kihlrdumen und Lagerflachen sowie die Absicherung
der Filiale im Hinblick auf Strom sowie Informations- und Kommunikationstechnologien
(IKT) bertcksichtigt werden. Darlber hinaus sind ,,weiche* Faktoren (ohne eindeutigen
Kennzahlenbezug) zu berticksichtigen. Wenn etwa Filialen, die als Verteilstellen an sich
ungeeignet sind, an bedeutenden Verkehrsknotenpunkten liegen, ist die Einbeziehung
gleichwohl zweckentsprechend.

Unter Bericksichtigung aller Faktoren eignen sich 111 der insgesamt 149 Filialen von
Kaiser’s Tengelmann (75 % des Gesamtfilialnetzes) im GrofRraum Berlin-Brandenburg fur
eine Nutzung als Verteilstelle im Krisenfall.

Krisenhafte Ereignisse und deren Auswirkungen am Beispiel von Kaiser's Tengelmann
im GroRraum Berlin-Brandenburg

In den letzten Jahren gab es mehrere ungewdhnliche Ereignisse, die das Kundenverhalten
uber mehrere Tage beeinflussten. Alltdgliche Ereignisse, auch wenn sie den reguléren
Betriebsablauf storen, sind dagegen ein Teil des ,, Tagesgeschéftes*.

Um eine Abweichung vom ,normalen Kundenverhalten“ bei den ungewo6hnlichen
Ereignissen aufzeigen zu kdnnen, wird an dieser Stelle das ,,normale” Kundenverhalten
prazisiert.

Der Lebensmittelgesamtbedarf allgemein ist relativ konstant, nur andert sich im Wochen-
verlauf der Ort, an dem die Lebensmittel konsumiert werden (siehe Abbildung 1, Seite 37).
Unter der Woche wird im Vergleich zum Wochenende vermehrt auBBer Haus gegessen. Das
Angebot dazu ist umfangreich, angefangen von der Kitakiche Uber die Schulkantine bis hin
zu Werkskichen, Unimensen, Gaststatten und Schnellimbissen. Mit n&her riickendem
Wochenende verlagert sich der Lebensmittelkonsum von ,,auBer Haus“ zunehmend in den
privaten Haushalt. Auch muss der Bedarf fur Sonntag im Voraus eingekauft werden. In der
Folge steigen Einkaufsmengen und Ausgaben der Privathaushalte fir Lebensmittel.
Unterschiedliche Planungsfaktoren wie das AusmaR der (Nicht-) Planbarkeit des
Lebensmittelbedarfes am Wochenende spielen ebenfalls eine Rolle. Das Kaufverhalten, in
der Woche weniger im LEH einzukaufen und am Freitag und Samstag mehr einzukaufen,
wird allgemein als ,,normales Kundenverhalten“ betrachtet.
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Verteilung der Gesamtausgaben der deutschen Privathaushalte im
Lebensmittelhandel auf die einzelnen Wochentage in den Jahren 2008
und 2009
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Abbildung 1: Kaufverhalten der Kunden in der Wocheniibersicht (Nielsen 2014)

Zu dem wochentagabhéangigen Einkaufsverhalten kommen verschiedene Kaufkriterien
hinzu, nach denen der Kunde in der Filiale die Artikel aussucht. Fir die Kaufentscheidung
sind viele Kriterien ausschlaggebend. Die wichtigsten waren laut Umfragen die Frische, der
Preis, das Vertrauen in das Produkt und die Herkunft des Produktes. Diese vier Kriterien
werden neben dem vom Wochentag abhangigen Einkaufsverhalten als Basis eines
»hormalen Kundenverhaltens” definiert. In den Ereignisbetrachtungen wird auf diese

Definition zurlickgegriffen, um die ereignisabhéngigen Veranderungen des Kunden-
verhaltens herauszustellen.

Zu den alltaglichen Ereignissen werden Stérungen gezéhlt, die wahrend des normalen
Betriebsablaufes stattfinden. Der Betriebsablauf wird durch diese Ereignisse belastet, in
seiner grundlegenden Durchfiihrbarkeit aber nicht behindert.

Beispiele fur diese alltaglichen Ereignisse:

e Lager ,Obst& Gemuse” verweigert Annahme der Ware aufgrund von
Qualitatsmangeln.

e Die Vorgaben zu Mindesthaltbarkeitsdaten werden vom Lieferanten nicht
eingehalten.

e Es kommt zu Produktions- und Lieferausfallen des Lieferanten.
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Aufgrund der Sicherheitsbestdnde des Lagers sowie der Verfiigbarkeit von Substitutions-
artikeln (z. B. Verwendung &hnlicher Produkte anderer Hersteller) ist es in der Regel
maoglich, den Engpass fur eine kurze Zeit zu kompensieren. Neben den Sicherheitsbestdnden
fuhren weitere MaRnahmen wie Ausweichlieferanten und Nachlieferungen dazu, dass der
Kunde von den alltaglichen Ereignissen nicht betroffen wird.

Nichtalltdgliche Ereignisse sind hingegen relevante Schadensereignisse, die in der Regel
unvorhersehbar, Gber einen langen Zeitraum oder in einem nicht abschdtzbaren Ausmalf3
eintreffen. Anhand von Beispielen soll im Folgenden gezeigt werden, wodurch diese
Ereignisse entstehen kénnen und wie darauf reagiert werden kann.

Coliforme Keime, Juli 2011: Nach Bekanntwerden der mutmaRlichen Verunreinigung von
Teilen lokaler Trinkwasserleitungen reagierte die Bevolkerung prompt. Innerhalb eines
Werktages wurde das Wasser in den anliegenden Berliner KT-Filialen fast leer gekauft. Das
»hormale Kundenverhalten* veranderte sich weg vom preisbewussten Kunden hin zur
Bedarfsdeckung um jeden Preis. Gekauft wurde jeder Artikel — vom Preiseinstiegssegment
bis hin zu den hochpreisigen Produkten. Durch die sogenannten ,,Hamsterkaufe* wurde an
einem normalen Werktag ein Verkaufsanstieg von 302 Prozent verzeichnet.

Das Krisenmanagement reagierte umgehend. Durch Verlagerung und zusatzliche
Frahlieferungen der betroffenen Artikel konnte die Nachfrage der Bevoélkerung gedeckt
werden. Im Unternehmen wurde fur die betroffene Region der Verlauf der Berichterstattung
verfolgt, um bei Bedarf weitergehende Malinahmen ergreifen zu kénnen. Der Fall der
coliformen Keime betraf nur einen kleinen Teil Berlins; konkret waren von 149 Kaiser’s-
Filialen 10 betroffen. Hatte die Verunreinigung ganz Berlin erfasst, wére es vermutlich zu
gravierenden Lieferengpéssen gekommen.

EHEC, Mai / Juni 2011: Am 23.05.2011 berichtete das Robert Koch-Institut erstmals tiber
— moglicherweise durch den Verzehr von frischem Obst und Gemise ausgeldste —
EHEC-Infektionen in Norddeutschland. Am 05.06.2011 war endlich die Ursache der
Erreger bekannt. In diesen 14 Tagen anderte der Kunde sein ,,normales Kundenverhalten*.
Obwohl die erste EHEC-Warnung fur Norddeutschland galt, reagierte der Berliner Kunde
bereits einen Tag spater, am 24.05.2011. Anstatt frische Produkte zu kaufen, die allerdings
erst zu einem spateren Zeitpunkt zu Nicht-Verursachern der Krise erklért wurden, stieg der
Kunde umgehend auf tiefgekiihlte oder konservierte Obst- und Gemiseartikel um, weil sie
ihm sicher erschienen. Das Kundenvertrauen in die betroffenen Produkte kehrte trotz
Entwarnung erst allmahlich zuriick. Im Fall von Gurken beispielsweise gingen einige
Wochen ins Land, bevor die Verkaufszahlen nach der Entwarnung wieder das normale
Niveau erreichten. Tomaten- und Gurkenbestande beim Grol3héndler, im Zentrallager und
in den Filialen wurden nicht verkauft und mussten kostenintensiv vernichtet werden. Der
daraus resultierende Schaden lag allein bei Kaiser’s Tengelmann und dessen Obst- und
Gemusegrol3h&ndlern bei annahernd 300.000 Euro.
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Die Reaktion der Kunden war bei den dargestellten Ereignissen gleich, da sich das
Kaufverhalten unverziglich nach der Kenntnisnahme einer moglichen Gefahrdung énderte.
Der Kunde wechselte von Produkten, die ihm unsicher erschienen, zu solchen, die er als
sicher erachtete. Das Preisbewusstsein passte sich der Informationslage an und der Kunde
nahm in Kauf, dass er fur Erzeugnisse, die ihm sicher erschienen, mehr bezahlen musste.
Die Riickkehr zur Normalitét erfolgte nur zégerlich.

FAZIT UND HANDLUNGSEMPFEHLUNGEN

Die deutsche Lebensmittelkette ist komplex, divers und von herausragender Bedeutung fur
verschiedene Aspekte der Krisenbewaltigung. Die Akteure zeichnen sich, trotz allgemein
nur sparlich verfligbarer freier Ressourcen, durch eine hohe Fahigkeit zur Bewaltigung der
alltaglichen Herausforderungen der betrieblichen Praxis aus. Die Kette ist insgesamt stabil
und leistungsféhig. Allerdings ist der Handlungsrahmen aufgrund geringer Mittel begrenzt,
was zu einer tendenziell geringen Krisenfestigkeit fihrt. Die verschiedenen Akteure
verfugen wber unterschiedlich umfangreiche Krisenvorbereitungen und Kapazitaten zur
Krisenbewaltigung, die nicht unter-, aber auch nicht (iberschatzt werden diirfen.

Die im Folgenden umrissenen Handlungsempfehlungen basieren auf den
Forschungsergebnissen von NeuENV und halten eine Ldsung bereit, mittels derer die
Schwachen der Lebensmittelkette in Bezug auf die Krisenvorbereitung auszugleichen sind
und ein Vorsorgesystem geschaffen werden kann, das sich durch ein sehr hohes
Sicherheitsniveau auszeichnet. Die Handlungsempfehlungen sind ambitioniert und sollen
das ENV-System starken, da die Vorbereitung auf einen lang anhaltenden, flachen-
deckenden Krisenfall fiir einen Staat wie die Bundesrepublik Deutschland mit ihren
speziellen Strukturen und Anforderungen ein dezidiertes und leistungsfahiges Vorsorge-
system erfordert. Die bestehende Lésung (u. a. in Form der Bundesreserve Getreide) erfillt
diese Kiriterien nicht und sollte =zeitnah nach dem Muster der beschriebenen
Handlungsempfehlungen ersetzt werden. Dies setzt allerdings einen entsprechenden
politischen Willen voraus. Die Handlungsempfehlungen zielen darauf ab, den Normal-
zustand der Lebensmittelversorgung durch die Erhohung der Resilienz aller Akteure
mdoglichst lange aufrechtzuerhalten. Dazu werden folgende Malinahmen vorgeschlagen:

Informationssammlung Utber die Verfugbarkeit von Lebensmitteln in einer Region /
Lagerreichweiten: Bezugnehmend auf die Erndhrungswirtschaftsmeldeverordnung
(EWMV) wird vorgeschlagen, zusétzlich zu oder anstelle der EWMYV die Lagerreichweiten
des LEH per Verordnung zu eruieren, um die Leistungsfahigkeit des LEH im Krisenfall
ermitteln zu konnen. Diese Ermittlung sollte in regelméaiiigen Abstdnden wiederholt werden.

Beziehungen zu Akteuren der Lebensmittelkette aufbauen und potenzielle
Ansprechpartner kennen: Bereits in Nicht-Krisenzeiten Beziehungen zu Akteuren der
Lebensmittelkette aufzubauen und zu pflegen, wird als Teil einer behordlichen ENV-
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Risikokommunikationsstrategie empfohlen und ist die Voraussetzung, um in der Krise eine
Zusammenarbeit zwischen Behdrden und Wirtschaft mittels klarer Entscheidungswege zu
gewadhrleisten.

Lebensmittelhandel in  Krisenkommunikation inhaltlich und instrumentell
einbeziehen: Im Falle eines absehbaren oder bestehenden Engpasses bei der
Lebensmittelversorgung sollten Behorden ihre Kommunikationsbotschaften inhaltlich mit
Vertretern des LEH, ggf. mit allen Akteuren der Lebensmittelkette, abstimmen.

Vertragliche Regelungen fur Sicherheitspartnerschaften schaffen: Es empfiehlt sich,
die KRITIS-Strategie im Erndhrungssektor zu implementieren. Sie sieht u. a. die bevorzugte
Behandlung von Akteuren der Lebensmittelkette im Rahmen von Dienstleistungs- und
Liefervertragen jedweder Art (z. B. Strom, Telekommunikation, Treibstoff) fir die Dauer
der Krise vor.

Zertifizierung: Damit die individuellen Prozesse und Strukturen der einzelnen Akteure
berucksichtigt werden kdnnen, sollte ein Zertifizierungssystem eingefiihrt werden, das den
jeweiligen Akteuren erlaubt, die Fortschritte und den Grad der Sicherheitsziele, die es vorab
zu definieren gilt, zu Uberprifen. Die Zertifizierung sollte regelméaRig in zu definierenden
Intervallen von ausgewahlten Zertifizierungsstellen vorgenommen werden.

Bonus-/Malus-System: Um die Sicherheitsziele zu erreichen, bietet sich als Unterstiitzung
die Einrichtung eines Bonus-/Malus-Systems an. Akteure, denen es gelingt, die gesteckten
Sicherheitsziele vor Ablauf des Stichtags zur verpflichtenden Umsetzung zu erreichen,
sollten zunéchst in den Genuss finanzieller Vorteile kommen. Mit Ablauf aller
Umsetzungsfristen empfiehlt es sich, dieses Bonussystem durch ein Bonus-/Malus-System
zu ersetzen, welches positive und negative Abweichungen entsprechend finanziell
berticksichtigt.

Finanzierung: Die Umsetzung der Bevorratungs- und Handlungsfahigkeitsempfehlungen
ist ressourcenintensiv und wird voraussichtlich nicht von allen Unternehmen eigensténdig
geleistet werden konnen. Es ware daher sinnvoll, die Aufwendungen fir ENV-orientierte
MaRnahmen in einem zu definierenden AusmaR in Form von steuerlichen Vorteilen
und / oder einer staatlichen Foérderung innerhalb des Bonus- bzw. Bonus-/Malus-Systems
zu kompensieren.

Umsetzung: Die hier beschriebenen Empfehlungen sollten phasenweise umgesetzt werden.
Das zertifizierte System ist in seiner Gesamtheit in regelmaRigen Abstanden zu tberprifen
und im Bedarfsfall durch die Akteure anzupassen.

Informationssystem: Anforderungsgerechte Reaktionen auf Krisensituationen setzen die
Verfligbarkeit und den schnellen Austausch aktueller Informationen als Entscheidungs-
unterstiitzung voraus. Die Krisenbewaltigung im Sinne der ENV bedingt daher mindestens
die Verfligbarkeit eines Informationssystems, welches ausgewahlte Informationen ber die
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Akteure der Lebensmittelkette zusammentragt und darstellt. Ein derartiges Konzept wurde
pilothaft in NeuENV in Form des ,,Demonstrators® fir den LEH umgesetzt.

Bevorratung: Die Bevorratung ist elementarer Bestandteil der Krisenbewaltigung bei
Krisen mit langanhaltendem und / oder flachendeckendem Abfall der Produktions- und
Verteilungskapazitaten. Es wird die Verpflichtung zur dauerhaften Bevorratung eines zu
definierenden Notfall-Sortiments in einer zu definierenden Reichweite auf der Grundlage
der vorhandenen LEH-Strukturen empfohlen.

Ausgabestellen und Verteilung: Mithilfe der Bevorratung kénnten die Strukturen des LEH
zur Warenverteilung auch im Krisenfall vollstandig beibehalten werden. Es empfiehlt sich,
zur Versorgung der Ortlichkeiten (einzelne Regionen des landlichen Raums), die von
Filialen des LEH besonders weit entfernt sind, Hilfsorganisationen (z. B. Deutsches Rotes
Kreuz, Freiwillige Feuerwehr) einzubeziehen. Die Handlungsempfehlungen richten sich
zudem an weitere Akteure (z. B. Behorden), die in den Handlungsempfehlungen des
Projektkonsortiums selbst, in den Projektberichten und ggf. in den entsprechenden
Abschnitten dieser Publikation genauer beschrieben werden.
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3 Erndhrungsnotfallvorsorge — Staatliche Strukturen und
Tendenzen

Anna Brinkmann, Joachim Gardemann, Eva Stengel (Fachhochschule Miinster) Karolin
Bauer (Freie Universitat Berlin)

ZUSAMMENFASSUNG

Der folgende Beitrag zeigt die momentane Organisation der Erndhrungsnotfallvorsorge in
Deutschland auf. Ausgehend von einer umfassenden Literatur- und Dokumentenanalyse
werden Schwachstellen des bestehenden Konzeptes herausgestellt und durch die Ergebnisse
qualitativer, personlich gefuhrter Experteninterviews sowie einer quantitativen
Onlinebefragung mit Vertretern der Ernahrungsnotfallvorsorge vertieft. Zur Gewinnung
alternativer Umsetzungsansétze erfolgt zudem eine Betrachtung internationaler Konzepte
hinsichtlich der Absicherung der Lebensmittelversorgung in Krisen, die durch die
Erkenntnisse telefonisch geflihrter Experteninterviews der Lander GroRbritannien, Finnland
und den Niederlanden untermauert werden. AbschlieRend werden aus den erarbeiteten
Inhalten Handlungsempfehlungen abgeleitet und diskutiert, die zu einem praxistauglicheren
Konzept der Erndhrungsnotfallvorsorge beitragen kdnnten.

HINTERGRUND

Die Fachhochschule Miinster befasste sich im Rahmen des Forschungsprojektes NeuENV
mit der Untersuchung der staatlichen Strukturen der Erndhrungsvorsorge und analysierte die
Praxistauglichkeit der bestehenden materiellen wie auch planerisch-organisatorischen
Strukturen und Malinahmen. Vor dem gegebenen Forschungshintergrund und aus dem
bestehenden Forschungsstand ergab sich zu Beginn der Arbeit die folgende Forschungsfrage
mit ihren Unterpunkten: Inwieweit sind die bestehenden Strukturen der staatlichen
Erndhrungsnotfallvorsorge praxistauglich, wie kénnen sie optimiert werden und welche
Neuerungen konnen dazu beitragen, ein Konzept der Erndhrungsnotfallvorsorge zu
schaffen, welches den Anforderungen der modernen Gesellschaft (auch perspektivisch)
angemessenen ist?

e Untersuchung der bestehenden staatlichen Vorsorgeplanungen auf ihre
Einsatzmoglichkeit und Praxistauglichkeit im Krisenfall.

e Untersuchung der Reagibilitit der staatlichen Vorsorge (organisatorische
Strukturen, materiell-investive VVorkehrungen).

e Untersuchung der Kooperationsmoglichkeiten mit Hilfsorganisationen und
privatwirtschaftlichen Lebensmittelversorgern.

e Diskussion moglicher Handlungsempfehlungen.
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Um die obenstehende Forschungsfrage beantworten zu kénnen, erfolgte zundchst eine
grundlegende Analyse der staatlichen Strukturen der Erndhrungsnotfallvorsorge. Daten und
Berichte aus der Literatur und seitens verantwortlicher Ministerien wie der Bundesanstalt
fur Landwirtschaft und Erndhrung sowie dem Bundesministerium fiir Erndhrung und
Landwirtschaft wurden durch Erkenntnisse aus personlich gefuhrten Experteninterviews
und aus einer Onlinebefragung erweitert. Zusatzlich zu der Betrachtung der nationalen
ENV-Strukturen wurden eine Literaturrecherche sowie telefonische Interviews zum Thema
der Absicherung der Nahrungsmittelversorgung in Krisenzeiten mit verantwortlichen
Ansprechpartnern im internationalen Raum gefihrt.

Im ersten Abschnitt dieses Berichts erfolgt eine Ubersicht zu den umfassend zusammen-
getragenen Informationen in Bezug auf die momentanen Strukturen der ENV. Im Licht der
aus den Experteninterviews und der Onlinebefragung gewonnenen Erkenntnisse konnte die
Analyse der Dbestehenden Strukturen in Bezug auf ihre Praxistauglichkeit und
Einsatzmdglichkeit dargestellt werden. AbschlieRend werden verschiedene Handlungs-
ansatze zur Optimierung der ENV diskutiert und mégliche Anderungs- und Forschungs-
bedarfe aufgezeigt.

ERNAHRUNGSNOTFALLVORSORGE IN DEUTSCHLAND

Grundlagen der Ernahrungsnotfallvorsorge

In Deutschland herrscht das Prinzip der Versorgungssicherheit im Sinne einer standigen
Verfligbarkeit von Gutern unter Einschluss einer stetig gesicherten Nahrungsmittel-
versorgung der Verbraucher (Menski & Gardemann 2008, S. 32). Damit die Nahrungs-
mittelversorgung auch in Aushahmeféllen aufrechterhalten werden kann, missen die
grundlegenden Strukturen und Abldufe auf den nachstehenden Ebenen verantwortungsvoll
geplant und umgesetzt werden (Bauer & Minsch 2012, S. 23):

e Nahrungsmittelerzeuger (in- und ausléndische Landwirtschaft)
e Erndhrungsindustrie (ggf. Aufbereitung der Lebensmittel)
e Handel (Verkauf der Lebensmittel an den Endverbraucher)

In diesem Zusammenhang ist darauf hinzuweisen, dass der Lebensmittelhandel in der
Distribution der Lebensmittel am bedeutendsten ist, jedoch ein geringer Anteil der
Lebensmittelversorgung auch Uber Direktverkdufe im Rahmen landwirtschaftlicher
Betriebe und Wochenmarkte ablduft. Zudem trégt auch die Eigenproduktion einzelner
Haushalte (Anbau von Obst und Gemuse im eigenen Garten), wenn auch nur in sehr
geringem MaRe, zur Nahrungsmittelversorgung und -sicherstellung bei (Menski &
Gardemann 2008, S. 32; vgl. Kapitel 2).
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Trotz der verlasslich ausgebauten Strukturen kann es jedoch durchaus zu Liicken in der
Versorgung mit Lebensmitteln kommen. Im weitreichenden Fall wird dann von der
sogenannten Versorgungskrise gesprochen, die sich als Situation definieren l&sst, in der ,,die
Deckung des Bedarfs an lebenswichtigen Erzeugnissen in wesentlichen Teilen des
Bundesgebietes ernsthaft gefahrdet ist und diese Gefdhrdung durch marktgerechte
MalRnahmen nicht, nicht rechtzeitig oder nur mit unverhaltnismaRigen Mitteln zu beheben
ist“ (EVG, § 1 Abs. 2).

Diesbeziglich ist allerdings anzumerken, dass eine genaue Definition der Bedingung ,,in
wesentlichen Teilen des Bundesgebietes® (EVG, 81 Abs.2) in den entsprechenden
Gesetzestexten und der Fachliteratur nicht vorgenommen wird. In der Praxis trete dieser
Zustand vermutlich erst ein, so nehmen Solmecke und Wolter an, wenn annéhernd das
gesamte Bundesgebiet betroffen ist (1994, S. 18). Auch wenn das Risiko eines solch weit-
reichenden Zusammenbruchs der Lebensmittelversorgung als eher gering zu beurteilen ist,
kdnnen zumeist weniger weitreichende Storungen innerhalb der Produktions- und
Handelskette durch vielfaltige Griinde hervorgerufen werden, welche nachfolgend
stichpunktartig aufgefihrt werden (Eberle et al. 2005, S. 3; van Laak 2001, S. 373; Rexroth
2010; Senatsverwaltung fur Wirtschaft, Technologie und Forschung 2014):

e Natur- und Umweltkatastrophen (z. B. (Winter-)Stiirme, Uberschwemmungen)

¢ Biogene Gefahren (z. B. Tierseuchen, Pandemien)

e Unglnstige Wetterverhaltnisse wahrend der Wachstumsperiode insbesondere in
Bezug auf die Landwirtschaft (Klima&nderungen)

e Unfélle in groBBtechnischen Anlagen (z. B. gro3flachiger Stromausfall)

In die Untersuchungen des Projektes NeuENV flieBen jedoch lediglich die zwei
friedenszeitlichen Szenarien einer Pandemie sowie eines Schneesturms mit Zusammenbruch
der Verkehrsinfrastruktur und Stromausfall ein, weshalb auf die nahere Betrachtung von
politischen-militarischen beziehungsweise verteidigungsbezogenen ENV-Fallen verzichtet
wird.

Durch das Auftreten von Krisen- bzw. Krisensituationen kann es u. a. zu den folgenden
Gefahren fur die Versorgung der Bevolkerung kommen (van Laak 2001, S. 373; Rexroth
2010):

e Storung des freien Handels und Guteraustausches

e Ausbleiben von Lebensmittel- und Futtermittelimporten

o Ausfall wesentlicher Bereiche der Primérproduktion

e Ernteverluste

e StOrung der Versorgung durch die Erndhrungsindustrie in Ballungsgebieten
e Zusammenbruch Kritischer Infrastrukturen

e Langerfristiger Zusammenbruch der Stromversorgung

e Hamsterkaufe
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Um eine Versorgungskrise erfolgreich zu berbriicken und die Nahrungsmittelversorgung
der Bevolkerung im Krisenfall zu wahren, besteht in Deutschland die sogenannte
Ern&hrungsnotfallvorsorge (ENV) (EVG 8 1; BLE 2015a). Die ENV schlief3t laut Rasche et
al. (2001, S. 39) ,,alle vorbeugenden, vorbereitenden und ausfihrenden MaRnahmen zur
Losung von Problemen bei der Versorgung der Bevolkerung mit Nahrungsmitteln
unabhéngig von der Ursache und der rechtlichen Einstufung der Krise* ein. Rechtlich
gesehen liegt die ENV im Zustandigkeitsbereich des Staates. Privatwirtschaftlichen
Unternehmen sowie Bevolkerungsmitgliedern kommt keine direkte rechtliche Verpflich-
tung im Rahmen der ENV zu. Diese Zustandigkeitsverteilung kann wie folgt zusammen-
gefasst werden (Gillert 2013, S. 3):

e Staat: Verpflichtung abgeleitet aus staatlichen Schutzpflichten
e Privatwirtschaftliche Unternehmen: keine gesetzliche Verpflichtung®
e Burger: keine gesetzliche Verpflichtung zur Eigenvorsorge

Da staatliche Stellen allerdings unmdglich fir alle erdenklichen Stdérungen in der
Lebensmittelversorgung vorbereitet sein kodnnen, werden seitens des Bundes und
entsprechender Behdrden (z. B. tber die Internetplattform www.ernaehrungsvorsorge.de)
Vorteile und mogliche Verwendungskonzepte einer individuellen, freiwilligen Lebens-
mittelbevorratung fir Krisenfélle verbreitet (BMEL 2015a; Solmecke & Wolter 1994,
S. 56). Als Richtwert wird ein fiir 14 Tage ausreichender Vorrat empfohlen.? Um dabei
speziellen Bedurfnissen und Préferenzen gerecht zu werden, sollte ein eigener Lebens-
mittelvorrat entsprechend der individuellen Anspriiche eingerichtet werden. Abgesehen von
der versorgenden Funktion in Krisenféllen kann ein solcher Vorrat naturlich auch im Alltag
von Vorteil sein, wenn zum Beispiel unerwartet Besuch kommt oder ein Krankheitsfall
auftritt (Solmecke & Wolter 1994, S. 56; vgl. Kapitel 5).

Rechtlicher Rahmen der Erndahrungsnotfallvorsorge

Um die rechtlichen Grundlagen fiir die MaBnahmen friedenszeitlicher ENV-Falle
vollstandig abzubilden, wird zun&chst der Ursprung des Erndhrungsvorsorgegesetzes im
Ernahrungssicherstellungsgesetz dargelegt.

Der Ausgangspunkt der rechtlichen Regelungen zur friedenszeitlichen ENV liegt in dem
verteidigungsbezogenen Erndhrungssicherstellungsgesetz, das am 24.08.1965 aufgrund
zunehmender weltpolitischer Spannungen im Gesamtrahmen der Notstandsgesetzgebung
erlassen wurde (BLE 2015b). Erst im Jahre 1990 erfolgte nach einer Uberpriifung der

' Die Privatwirtschaft ist teilweise indirekt durch die Abgabe bestimmter (Unternehmens-)Daten und im
ENV-Fall durch die Ausgabe von gegebenenfalls Rohstoffen, Giitern und Produkten betroffen.

2 Der genaue Grund fiir die Festlegung des Vorrats fiir 14 Tage konnte auch mithilfe einer umfassenden
Literaturanalyse und Gesprachen mit Experten nicht vollstandig geklart werden.
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gesetzgeberischen VorsorgemalRnahmen die Unterteilung der ENV in die Gesetzes-
komponenten des Erndhrungssicherstellungsgesetzes (ESG) und des Ernéhrungs-
vorsorgegesetzes (EVG). So wurden aufgrund des Reaktorungliicks in Tschernobyl im Jahre
1986 ,die gesetzgeberischen Vorkehrungen des Erndhrungssicherstellungsgesetzes fiir
Notsituationen im Erndhrungsbereich” (Solmecke & Wolter 1994, S. 16) untersucht. Es
herrschten zwar keine akuten Versorgungsprobleme, doch verdeutlichte das Reaktorungliick
die Maoglichkeit friedenszeitlicher Gefahrdungslagen (Solmecke & Wolter 1994, S. 16).
Resultierend daraus wurde am 20.08.1990 das Ernahrungsvorsorgegesetz (EVG)
verabschiedet, das die Eingriffsmoglichkeiten des Staates im Rahmen der ENV in
friedenszeitlichen Krisen formuliert. Mit der Verabschiedung des EVG und den
entsprechenden Anderungen des ESG erfolgte die klare Gliederung der staatlichen
Vorsorgemalinahmen in verteidigungs- und nicht-verteidigungsbezogene Regelungen im
Fall von Krisen im Erndhrungsbereich (BLE 2015b; Solmecke & Wolter 1994, S. 16).

Das ESG und das EVG haben zwar unterschiedliche Zielsetzungen, stimmen jedoch nach
Konzeption, Struktur und Gestaltung des jeweiligen Regelwerks in weiten Teilen berein.
Die Durchfuhrung des ESG durch die Lander und Kommunen erfolgt als Pflichtaufgabe zur
Erfullung nach Weisung des Bundes, wahrend die Ausfihrung des EVG prinzipiell den
Landern obliegt (BLE 2008, S. 4; EVG 8§ 4, 8).

Sowohl im ESG als auch im EVG werden Strukturen festgelegt, die das Eingreifen des
Staates in Krisenzeiten definieren. Im ESG (§1) und im EVG (8 2) sind sogenannte
Erméchtigungskataloge aufgefuhrt. Diese ,,ermdglichen dem Staat unter bestimmten
Voraussetzungen den Eingriff in das Bewirtschaftungssystem der Ernahrungs- und
Landwirtschaft (Menski & Gardemann 2008, S. 34).2 Auf Grundlage dieser Verordnung
erheben die zustandigen Behdrden des Bundes und der Lander im Rahmen der
Erndhrungswirtschaftsmeldeverordnung (EWMV) im vierjdhrigen Turnus Daten zur
Produktions- und Lagerkapazitét relevanter Betriebe. Die zustdndigen Stellen haben durch
die entsprechende Erhebung bereits vor einer Krise die wichtigsten Daten der
erndhrungswirtschaftlich bedeutsamen Betriebe erhalten. Meldepflichtig im Sinne der
EWMV sind Betriebe der Lebensmittelwirtschaft und des Handels, u.a. Mihlen,
Backereien, Schlachthofe, Metzgereien, Molkereien, Betriebe zur Herstellung von
Fertiggerichten und Lagerbetriebe. Gemeldet werden dabei u. a. Angaben zur Produktions-
und Lagerkapazitat, zur Anzahl der Arbeitskréafte, zu betriebsspezifisch notwendigen
Betriebsmitteln sowie der benétigte Energie- und Wasserbedarf (BLE 2015c¢). Allerdings ist
die Datenerhebung bereits seit 2011 ausgesetzt und pausiert nach aktuellen Angaben noch
bis 2017 (Bundesrat 2013, S. 1).

* Die Erméchtigungskataloge dienen dazu, um im Krisenfall lenkend in die Versorgung eingreifen zu
konnen. Die zustandigen Behérden bendtigen vor einer Krise die wichtigsten Daten von den fir die
Versorgung relevanten erndhrungswirtschaftlichen Betrieben. Die Daten werden im Rahmen der
Erndhrungswirtschaftsmeldeverordnung nach Landesrecht von den zustandigen Behorden erhoben.
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Planerisch-organisatorische Mallnahmen

Um im Sinne der Erndhrungsnotfallvorsorge vorbereitet zu sein, werden von staatlicher
Seite unterschiedliche planerisch-organisatorische MaRRnahmen vorgehalten, fiir deren
Umsetzung bereits in Nicht-Krisenzeiten Ressourcen bendtigt werden. So nimmt u. a. die
BLE auf Bundesebene zentrale Aufgaben der Ernahrungsnotfallvorsorge wahr (EVG 8§ 6).
Hierzu gehoren die regelmaRige Erfassung der Versorgungssituation und Planungsaufgaben
sowie die organisatorische und technische Betreuung der nationalen Nahrungsmittelvorrate.
Im Falle einer Versorgungskrise erhdlt die BLE erweiterte Kompetenzen zur Sicherung der
bundesweiten Versorgung mit Nahrungs- und Futtermitteln (BLE 2015b).

In Bezug auf den Informationsaustausch seitens der staatlichen Stellen der
Erndhrungsnotfallvorsorge ist das Informationssystem ENV (IS-ENV) zu nennen. Das IS-
ENV war urspriinglich in die folgenden drei Module unterteilt: Das Fachinformationssystem
ENV (FIS-ENV), das Geo-Informationssystem ENV (GIS-ENV) und das Offentliche Portal
zur Burgerinformation. (Kobke & Friedrich 2004, S. 174-175) Diesbezuglich richtet sich
das FIS-ENV schwerpunktmaRig auf den Informationsaustausch und die virtuelle Akteurs-
Zusammenarbeit von Experten aus Bund und L&ndern aus (Kobke et al. 2007, S. 119). Das
GIS-ENV diente ENV-beauftragten Behordenmitarbeitern noch bis Ende 2014 als
geschlossener Bereich zur Beurteilung von Versorgungslagen durch Einsichtsmoglichkeit
in bundesweite Karten- und Datenbestdnde, durch Erarbeitung entsprechender
Planungsgrundlagen sowie durch Einschatzung der Gefahrenpotenziale aufgrund moglicher
Beeintrachtigung Kritischer Infrastrukturen (Kébke & Friedrich 2004, S. 174-176). Durch
die Deaktivierung des Geoinformationssystems ist eine gemeinsame Plattform des Bundes,
der Lander und der Kommunen fir den Informationsaustausch sowie eine umfassende
Datensammlung fur den Fall einer Versorgungskrise nicht mehr vorhanden. Das 6ffentlich
zugéngliche Internetportal des IS-ENV besteht jedoch weiterhin und dient unter der Adresse
www.ernaehrungsvorsorge.de als birgerorientierte Plattform, die rechtliche und
organisatorische Informationen tber die private und staatliche Ernahrungsnotfallvorsorge
bietet (BLE 2008, S. 8; BMEL 2015a).

Im Weiteren folgt ein Exkurs zum Thema der nationalen Krisenvorréte: Es ist darauf
hinzuweisen, dass es sich bei der Einlagerung dieser staatlichen Lebensmittelvorrate um
eine politische Entscheidung mit Blick auf die staatlichen Schutzpflichten handelt, die nicht
direkt mit der ENV zusammenhangt (vgl. BLE 2015¢). Da im aktuellen 6ffentlichen und
politischen Diskurs jedoch hdufig die nationalen Krisenvorrate und die ENV verknlpft
werden, soll folgend ein kurzer Uberblick gegeben werden.
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Exkurs: Bestehende staatliche Lebensmittelreserven

Uber die Verwaltungs- und Planungsaufgaben hinausgehend, organisieren, lagern und
verwalten die zusténdigen staatlichen Stellen Lebensmittelreserven, um die Versorgungs-
sicherheit der Bevdlkerung auch in Krisenzeiten zu gewahrleisten (BLE 2015d). Da die
Freigabe dieser Vorhaltungen unter Berticksichtigung der innerhalb dieses Forschungs-
projektes zugrunde liegenden friedenszeitlichen Szenarien (Schneesturm und Pandemie) im
Rahmen der einschlagigen Verordnungen nicht wahrscheinlich ist, wurde auf eine
tiefergehende Analyse dieser in Bezug auf Kosten und Nutzen verzichtet.

Weiter sind genaue Informationen zu den Nahrungsmittelvorhaltungen im Rahmen des
Zivilschutzes lediglich den zustandigen Behérden der Gefahrenabwehr bekannt und werden
in der Literatur nur in den Grundzligen dargelegt (Solmecke & Wolter 1994, S. 54). Somit
kdnnen entsprechende detaillierte Informationen wie beispielsweise Daten zu den
Standorten bestimmter Vorratslager in diesem Bericht nicht weiter ausgefiihrt werden.

Im Allgemeinen wird in Bezug auf die Nahrungsmittelvorhaltungen des Bundes von den
Nationalen Krisenvorraten gesprochen, welche aus der Bundesreserve Getreide und der
Zivilen Notfallreserve bestehen und der Bevolkerung zur Uberbriickung Kkurzfristiger
Versorgungsengpasse in Krisensituationen dienen sollen (BMEL 2015b; Rexroth 2010,
S.308). Alle zehn Jahre werden sogenannte Walzungen (oder auch Umwalzungen)
vorgenommen. Dabei werden die lagernden Notfallreserven ,mit Ausnahme der
Kondensmilch [...] verkauft und zwecks Haltung des Sollbestandes durch den Einkauf
frischer Ware wieder ersetzt“ (BLE 2008, S.7). Der Verkauf der vorgehaltenen
Lebensmittel erfolgt dabei Uber 6ffentliche Ausschreibungen und die ehemaligen Reserven
flieBen zurlck in den freien Markt (BLE 2012).

Bundesreserve Getreide

Bei der Bundesreserve Getreide handelt es sich um eingelagerte Vorrate an Brotgetreide
(Weizen, Roggen und Hafer). Diese Reserve umfasst in etwa 640.000 Tonnen Weizen,
115.000 Tonnen Roggen und 86.000 Tonnen Hafer (Gizewski 2015). Im Krisenfall dienen
diese Vorrate dazu, die Mehl- und Brotversorgung der Bevolkerung weiterhin abzusichern.

Aufgrund der notwenigen Weiterverarbeitungsschritte vom Getreide zum Mehl
beziehungsweise Brot wird die Bundesreserve Getreide in rdumlicher N&he zu Muhlen
gelagert (BMEL 2015b). Um die Sicherheit der Getreidelager fur den Krisenfall zu starken,
sind die Adressen der etwa 150 Lagerstandorte nur den direkt verantwortlichen Behorden
bekannt (BMEL 2015c; Rexroth 2010, S.308). Denn ,bei einer Veréffentlichung der
Standorte der Lagerstatten wiirde die Wahrscheinlichkeit, dass in einer Versorgungskrise
die Lager das Ziel von Plinderungen wirden, deutlich zunehmen* (BMEL 2015c).
Allerdings wurden im Rahmen des Abverkaufs der Bundesreserve im Jahre 2012 Angaben
zur ungefahren geografischem Lage der Bestdnde gemacht. So heifit es: ,,Die Lagerorte
befinden sich in den Postleitzahlgebieten 22, 74, 84, 33, 19 und 04 (agrarheute.com 2012).
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Zivile Notfallreserve

Neben der Bundesreserve Getreide wird im Rahmen der staatlichen Vorsorge die Zivile
Notfallreserve angelegt. Im Unterschied zur Bundesreserve Getreide setzt sich die Zivile
Notfallreserve aus verbrauchsfertigen Lebensmitteln zusammen. Im Né&heren sind dies
Einlagerungen von Reis (Lang- und Rundkorn), Hilsenfruchten (Erbsen und Linsen) sowie
Vollmilchpulver und Kondensmilch (BLE 2015e; BMEL 2015b). Die staatlichen
Getreidevorrate und die Bestande an Reis und Hilsenfriichten werden in gemieteten
Lagerhallen eingelagert. Die Kondensmilch hingegen wird aufgrund der Kirzeren
Haltbarkeitsdauer direkt bei dem entsprechenden Hersteller in sogenannten Werkslagern
untergebracht. (BLE 2015e; Rexroth 2010, S. 308) Diesbezuglich sind die eingelagerten
Bestande der Kondensmilch laut Vertrag zwar Eigentum der BLE, die Bestéande verbleiben
allerdings bei dem Produzenten und sind Teil des fortlaufenden Warenzyklus (BLE 2015e).

Die Menge der eingelagerten Bestande bleibt iber das gesamte Jahr hin gleich. Die Zivile
Notfallreserve dient dazu, ,dass gravierende Storungen und Unterbrechungen bei der
Versorgung der Bevolkerung insbesondere in den Ballungsgebieten fiir den Zeitraum bis
zum Wiedereinsetzen einer geregelten Versorgung Uberbrickt werden koénnen®
(Solmecke & Wolter 1994, S. 55).

Freigabe der staatlichen Lagerbestdande

Die Freigabe der staatlichen Lebensmittelvorrdte im Krisenfall erfolgt Gber die
Bundesverwaltung. Diesbeziglich werden die Notfallreserven zundchst zurlickgehalten, da
die Pflicht zur Bewaltigung der Versorgungskrise und entsprechender Versorgung der
Bevolkerung zuerst auf Ebene der Lander angesiedelt ist.* Erst wenn die Kapazititen der
Lander nicht ausreichen und diese ihre Aufgabe nicht bewerkstelligen kénnen, kénnen sie
gemal} Artikel 35 des Grundgesetzes Unterstiitzung anfordern (Rexroth 2010, S. 311). Der
Antrag auf Freigabe der Lagerbestdnde muss beim BMEL eingereicht werden.

,,Da ein Grofteil der Lagerstatten nicht tiber eine Gleisanbindung verfligt, misste der Abtransport
per Lastkraftwagen erfolgen. In zivilen Krisenlagen soll bei der Verteilung der Notvorrate auf
entsprechende Transportverbdnde des THW oder anderer Hilfsorganisationen zuriickgegriffen
werden. Im Zuge der Amtshilfe wéare auch der Einsatz von Transportkapazitaten der Bundeswehr
mdglich. Reichen die Transportkapazitaten nicht aus, konnten bei entsprechender Bedarfsmeldung
seitens der Lander durch das Verkehrsleistungsgesetz per Anordnung z. B. Speditionen verpflichtet
werden, bestimmte Transportleistungen gegen Entschadigung durchzufiihren® (Schmidt 2013,
S. 35).

Die Organisation und Umsetzung der Verteilung sowie eventuell notwendige Schritte der
Weiterverarbeitung liegen allein in der Zustéandigkeit der Lander (Rexroth 2010, S. 311;
BMEL 2015c).

* Gefahrenabwehr im Katastrophenfall ist gemaR Artikel 70 des Grundgesetzes Aufgabe der Lander.
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Bezogen auf die Freigabe der Lagerbestdnde ist allerdings anzumerken, dass es in
Deutschland noch keinerlei Krisensituation gab, in der auf die staatlichen Notfallreserven
zugegriffen wurde (BMEL 2015c). So ist auch im Falle eines Schneesturms oder einer
Pandemie nicht davon auszugehen, dass diese sich zu einer Versorgungskrise ausweiten und
so auf die nationalen Krisenbestdnde zuriickgegriffen werden wirde. Stattdessen ist es
wahrscheinlich, dass derartige Krisenféalle durch den Katastrophenschutz auf Kommunal-
beziehungsweise Landerebene bewaltigt wirden. Denn das materielle staatliche ENV-
Konzept konnte erst zur Anwendung kommen, wenn im Krisenfall Strukturen der
Nahrungsmittelversorgung weitreichend versagen (Menski & Gerhold 2012, S. 26-27).

Es lasst sich festhalten, dass Behorden wie die BLE und das BMEL fir eine Vielzahl von
Koordinierungsaufgaben verantwortlich sind. Die ausschlaggebende Entscheidung Uber die
Freigabe der Notfallreserven beziehungsweise ausschlieBliche Verfligungsgewalt im
Rahmen der staatlichen Schutzpflichten steht hingegen nur der Bundesregierung zu
(Rexroth 2010, S. 309; Solmecke & Wolter 1994, S. 54).

Kosten fir die MaRnahmen der Notfallvorsorge

Die nachstehende Abbildung (Seite 52) zeigt die monetadren Aufwendungen fir die
behordlichen ENV-MalRnahmen im Jahre 2014. Der grofite Teil der Kosten (70,42 %) wird
fur die Erstattung der Verwaltungskosten aufgewendet.

51



NeuENV

Kosten fiir die MaBBnahmen fiir die Notfallvorsorge (2014)

0,39
0,47 _ r ~0,03

_—

M Erstattung der Verwaltungskosten an die BLE (90.724.000 £)

m Erstattung der Kosten filir Zivile Notfallreserve und Bundesreserve Getreide {17.000.000 £)

B Zuschiisse fiir Investitionen an die BLE {12.975.000 €}

M Finanzierungvon Krediten fiir die EU-Marktordnungsmanahmen der Notfallvorsorge (7.002.000 €)
Erstattung fiir die Kosten der Projekteinheit Nationale Vernetzungstelle fir den landlichen Raum (600.000 £)

® Lagerungvon Interventionswaren {500.000 £)

B Nichtaufteilbare sachliche Verwaltungsaufgaben (35.000 €)

Abbildung 1: Kosten der MaRnahmen fiir die Notfallvorsorge fiir das Jahr 2014 (Quelle: BMF 2015)

REAGIBILITAT DER STAATLICHEN VORSORGE

Reagibilitdt planerisch-organisatorischer Mallnahmen

Aufgrund der gesetzlichen Grundlagen und Verordnungen der Ernahrungsnotfallvorsorge
verwalten und organisieren die zustdndigen Stellen BMEL und BLE kontinuierlich
samtliche Prozesse, Strukturen und Vorhaltungen der ENV. Allerdings &ndert sich die
Organisation, insbesondere in Bezug auf die planerisch-organisatorischen MaBnahmen der
ENV, in jlngster Zeit merklich. Diese Entwicklung ist im Rahmen des Forschungsprojektes
NeuENV besonders relevant, da es vor allem die nicht-materiellen VVorsorgeplanungen sind,
die als Mittel zur Krisenpravention und -bewaltigung dienen. Diese basieren auf der
Erhebung von Betriebs- und Produktionsdaten im Rahmen der
Erndhrungswirtschaftsmeldeverordnung, die jedoch derzeit ausgesetzt ist. Diese
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Unterbrechung der Informationsbeschaffung ist insofern kritisch zu beurteilen, als dass die
Daten eine wichtige Planungs- und Verteilungshilfe im Krisenfalldarstellen.

Nach Berechnungen des Bundesrechnungshofes fallen zwar die Kosten der Notfallvorsorge-
MaRnahmen relativ gering aus, allerdings kritisierte der Bundesrechnungshof auf der
Agrarministerkonferenz  im  Jahre 2012 die Dbestehenden  Strukturen  der
Erndhrungsnotfallvorsorge. Demnach fehle es der durch das BMEL umgesetzten Vorsorge
an einem umfassenden und praxistauglichen Konzept der Krisenbewéltigung. Diese Kritik
wird u. a. damit begrundet, dass auf Bundesebene trotz wiederholter Reformbestrebungen
bislang kein einheitliches Regelwerk entwickelt werden konnte.

Vor diesem Hintergrund forderte der Haushaltsausschuss die Bundesregierung auf, bis zum
01.03.2014 einen Bericht Uber ein ,zeitgemaRes Konzept eines integrierten ressort-
ubergreifenden Ansatzes zur Bewaltigung moglicher Krisenszenarien und der sich daraus
ableitenden Folgen fur den Bundeshaushalt” auszuarbeiten (Deutscher Bundestag 2012,
S. 186).

Reagibilitat der nationalen Krisenvorrate

In Bezug auf die nationalen Krisenvorrate wird seit einigen Jahren diskutiert, ob die Lager
in der momentanen Form noch erforderlich sind. Diesbezuglich wird zum einen Kritisiert,
dass die momentane Organisation nicht mehr zeitgemal ist, da sie sich noch immer an den
gesellschaftlichen Anforderungen der 1960er-Jahre orientiert (Rexroth 2010, S. 308). Zum
anderen erscheinen sowohl der Verteidigungsfall wie auch eine Lebensmittel-
Versorgungskrise in einem wesentlichen Gebiet der Bundesregierung als Ausgangspunkt
fur das Inkrafttreten der Krisenmafnahmen als relativ unwahrscheinlich oder zumindest
aulerst selten. Im Allgemeinen erscheint die Beibehaltung eines VVorsorgekonzeptes jedoch
insbesondere in Anbetracht moéglicher Bedrohungsszenarien wie einem weitreichenden
Ausfall von Infrastruktur sinnvoll — ein vielseitig einsetzbares und praxistaugliches Konzept
der Sicherstellung einer Nahrungsmittelversorgung fiir Krisenfélle scheint hier
zielfihrender zu sein.

In Bezug auf die Lagerung und insbesondere die Lagerdauer der Bundesreserve Getreide ist
dariiber hinaus kritisch anzufiihren, dass die Bestande immer wieder von Schéadlingen wie
Ddorrobstmotten befallen sind. Die schadlingsfreie Langzeitlagerung stellt im Allgemeinen
eine groRe Herausforderung dar. Auch durch ein von der Bundesregierung gefdrdertes
Innovationsprojekt zum Thema Vorratsschutz durch schadlingsdichte Lagerung konnten in
Bezug auf die zehnjahrig gelagerte Bundesreserve Getreide keine Ldsungsansatze zur
Minimierung des Schéadlingsbefalls erarbeitet werden (Adler 2015, S. 9).
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WAHRNEHMUNG DER ENV IN DER PRAXIS

In diesem Abschnitt erfolgt zundchst die Darstellung der Ergebnisse sowohl aus den
Experteninterviews mit ausgewdéhlten Landerreferenten der ENV als auch der durch-
gefiihrten Onlinebefragung, die sich an fir die ENV Verantwortliche der Kommunal-,
Landes- und Bundesebene richtete. Anschlielend werden die Interviewergebnisse
interpretiert und diskutiert.

Ansatze aus Experteninterviews (national)?

Durch Interviews, die mit verschiedenen Vertretern der Erndhrungsnotfallvorsorge auf
Landesebene gefiihrt wurden, konnten Ergebnisse zur Wahrnehmung und Beurteilung der
momentanen Organisation der Erndhrungsnotfallvorsorge herausgearbeitet werden. Mit
Blick auf die Entwicklung praxistauglicher Handlungsansatze zur Optimierung der
derzeitigen Strukturen der ENV sind die Empfehlungen zur zukiinftigen Entwicklung der
Erndhrungsnotfallvorsorge von besonderer Relevanz und werden im Weiteren exemplarisch
aufgezeigt.

ANSATZE ZUR ZUKUNFTIGEN ENTWICKLUNG DER ERNAHRUNGSNOTFALLVORSORGE

Gesetzlicher Rahmen und Organisation

e Das EVG und das ESG sollten zusammengelegt und den Gesetzen ausfihrlichere
Definitionslisten hinzugefiigt werden.

e Insgesamt sollte ein System geschaffen werden, das bereits in kleineren Krisen
eingesetzt und erprobt werden kann.

o Bereits auf unterster Ebene sollte eine Vernetzung der Akteure stattfinden (Vertreter
der Hilfsorganisationen, der Behdrden und der Lebensmittelwirtschaft), da bisher keine
Absprachen existieren.

e Eine klarere Definition, wann das EVG zum Einsatz kommt, sollte gegeben werden,
die Verordnungen sollten entsprechend ausgearbeitet werden.

e Nachbarlander wirden im ENV-Fall Unterstiitzung leisten.

e Es sollte in jedem Fall eine Liste mit Ansprechpartnern und Adressen geben und
dariiber hinaus auch regelmaRige Treffen.

e Auf Bundesebene sollte es bereits einen Runden Tisch mit dem Lebensmittelhandel als
Partner geben.

e Es gibt bislang keine Vernetzung der ENV mit der Trinkwassersicherung, diese wére
jedoch sinnvoll,

> Die Auswertung der personlich gefiihrten qualitativen Interviews erfolgte nach der qualitativen
Inhaltsanalyse nach Mayring.

54



&

e Eine Erndhrungskrise geht immer auch mit anderen Vorkommnissen einher (z. B.
Stromausfall). Daher sollten auch weitere KRITIS bei den Planungen bericksichtigt
werden.

o Definitionen und Zustandigkeiten sind nicht klar definiert.

¢ Die Vorsorgeplanungen sollten den gedanderten Rahmenbedingungen angepasst und ein
zeitgemalies Konzept der ENV entwickelt werden.

e Ein neues System konnte folgendermalen aufgebaut sein: Auf Bundesebene sollte eine
Vernetzung von Bundeslandwirtschafts-, Innenministerium und Wirtschafts-
ministerium stattfinden und es sollten Absprachen und Regelungen mit dem Handel
getroffen werden, sodass Lagerbestande in gewissen Abstanden erfasst werden konnen.
Zusétzlich sollte die Logistik in die Planungen mit aufgenommen werden. Auf
Bundesebene kdnnte es daher eine analoge Regelung zur Bundesnetzagentur geben.
Auf Landes- und kommunaler Ebene sollte die Befehlsgewalt beim Katastrophenschutz
liegen. Die ENV-Referenten sollten im Krisenstab anwesend sein und grundsatzlich
den Kontakt zum Handel pflegen. Das Ergebnis sollte die Entwicklung von
Kriseninstrumentarien sein, die von den Katastrophenschitzern im Krisenfall
umgesetzt werden kénnen.

¢ Insgesamt sollte eine starkere Vernetzung stattfinden: Sowohl (ber die Grenzen der
Bundeslander als auch (ber nationale Grenzen hinweg, da in der Regel auch die
Moglichkeit der internationalen Hilfe besteht. In anderen, h&ufig weniger foderal
organisierten L&ndern wie Norwegen, Grof3britannien und der Schweiz bestehen
umfangreicher koordinierte VVorsorgeplanungen.

o Es sollte fur Krisensituationen mehr Verordnungen geben.

e Ein Netzwerk mit Ansprechpartnern ware sehr hilfreich.

Zusammenarbeit mit der Privatwirtschaft

e Eine Zusammenarbeit mit der Lebensmittelwirtschaft ist zu empfehlen.

e Die ENV-Referenten sollten zukiinftig Daten des Lebensmitteleinzelhandels in die
Planung der ENV einbeziehen kdnnen, die Lagerorte des Lebensmitteleinzelhandels
kennen und die Besténde sollten sich per Knopfdruck erfassen lassen. Es ist weniger
relevant zu wissen, welche Lebensmittel noch im Lagerbestand sind, als zu wissen, wie
lange man die Bevolkerung mit diesen Bestanden versorgen konnte.

o Auf Bundesebene sollte es bereits einen Runden Tisch mit dem Lebensmittelhandel als
Partner geben.

e Die Lebensmittelauswahl in den Geschéften sollte in Krisensituationen eingeschrankt
sein. Der Handel dient dann als Verteiler der Lebensmittel.

e Eine gestorte Produktion ist als Ursache einer Erndhrungskrise wahrscheinlicher als
eine gestorte Verteilung. Daher ist bei einer Krise mit einer VVorlaufzeit zu rechnen.

e Esware wichtig, einen Austausch zwischen Verwaltung und Lebensmitteleinzelhandel
zu erreichen.
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Weiterhin ware eine Liste mit Ansprechpartnern und Adressen des Lebensmittel-
einzelhandels sehr sinnvoll.

Im Lagerreport von Nielsen sind ausgewdhlte Lagerstatten des Lebensmittel-
einzelhandels aufgefuhrt. Die Daten des Berichts kénnten zukiinftig eventuell fur die
Planung der ENV hilfreich sein.

Auf oberster Ebene sollte ebenfalls eine Kommunikation zwischen dem BMEL und
den grolien Handelsunternehmen stattfinden. Es wurde lange versdumt, einen Kontakt
mit dem Lebensmittelhandel herzustellen.

Auch vor dem Hintergrund der CSR (Corporate Social Responsibility) sind Betriebe
bereit, eine soziale Verantwortung zu tbernehmen.

Bei den geplanten Szenarien sollte auf jeden Fall der Lebensmitteleinzelhandel mit
einbezogen werden und auf Bundesebene sollte es Gesprache mit dem Handel,
insbesondere mit den grof3en und bundesweit agierenden Handelsketten, geben.

Zusammenarbeit mit Akteuren des Katastrophenschutzes

Eine Vernetzung mit dem Katastrophenschutz und Absprachen mit diesem uber
vulnerable Gruppen sind sehr wichtig, um zu wissen, welche Gruppen bedacht und
welche Bedurfnisse beachtet werden sollten.

Auch Hilfsorganisationen sollten starker in die Vorsorgeplanungen einbezogen
werden.

Erhebung aktueller und relevanter Daten

Es ware hilfreich zu wissen, wie die Versorgungslage (Anzahl der Geschéfte, Anzahl
der Bevolkerung) aussieht, um steuernd eingreifen zu konnen (Logistik, Waren-
verteilung).

Es waére hilfreich, in der Krise auf folgende Daten der Lebensmittelliberwachung
zuriickgreifen zu kénnen: EWEKUS-, HIT-, BALVI-Daten sowie auf jene der Milch-
datenbank. Um erste Konzepte zu entwickeln, konnte man auch auf &ltere Daten
zuriickgreifen.

Ein Zugriff auf aktuelle Daten der EWMYV sollte im Falle einer Versorgungskrise
maoglich sein.

Die EWMV wird aufgrund des mit ihr verbundenen personellen und birokratischen
Aufwands sehr kritisch angesehen.

Es muss die grundsatzliche Frage zur Nutzung von Daten im Falle einer
Ern&hrungskrise geklart werden, damit die Belastungen fir die Unternehmen moglichst
gering sind. Dabei ware die Datenerfassung tber das BALVI-System sehr hilfreich.
Die Daten der Lebensmittelliberwachung kodnnten sehr gut genutzt werden. lhre
Erfassung sollte von einer gemeinsamen Stelle geregelt werden.

Ein Vorratsgesetz, das Datennutzung im Krisenfall erlaubt, wére sehr hilfreich.
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Rolle der Bevolkerung

Es sollten die vulnerablen Bevdlkerungsgruppen und Personen in Justizvollzugs-
anstalten bei den Vorsorgeplanungen bedacht werden.

Die Bevolkerung sollte dafiir sensibilisiert werden, sich eigenverantwortlich zu
bevorraten.

Die Versorgung der Bevolkerung mit pharmazeutischen Mitteln sollte bedacht werden.

Weiteres

Das Ausmaf und der Einfluss von sozialen Netzwerken sollte bei zukunftigen
Planungen ebenfalls bedacht werden.

Die Versorgung von Krankenhdusern sollte auch Teil der Vorsorgeplanungen sein.
Eine Vernetzung zwischen Lebensmittelkontrolleuren und Katastrophenschutzern
wére wichtig, ist aber bisher schwierig, da die Vertreter unterschiedlichen Amtern
zugeteilt sind. Eine sehr gute Vernetzung ist bislang in Erlangen, Furth und Nirnberg
gegeben.

Das derzeitige ENV-System ist veraltet und die Bundeslander sind teilweise sehr
schlecht auf Krisen vorbereitet. Dartiber hinaus konnte die Bevolkerung mit der Hilfe,
die das derzeitige System bietet, nichts mehr anfangen, da eher verzehrfertige
Lebensmittel und keine Rohwaren gebraucht wiirden.

Bei einer Neustrukturierung sollte bedacht werden, dass die ENV fir einige Lander die
Existenzberechtigung der Dezernate oder Referate darstellt.

Es sollte bedacht werden, dass angenommene und tatsdchliche Einwohnerzahlen
aufgrund verschiedener Angaben zum Wohnsitz abweichen koénnen.

Es hétte eine Prufung geben sollen, ob die ENV nicht mit zum Verbraucherschutz
gezahlt werden konnte. Kann dieses bei neuen Regelungen gepriift werden?

Es sollte auch geregelt werden, inwieweit Hygienevorschriften etc. in Krisenzeiten
weiter verfolgt werden.

Ansatze aus der Onlinebefragung (national)®

Um

die Erkenntnisse aus den qualitativen Experteninterviews zu vertiefen und

weitreichende Daten zu gewinnen, wurde eine zusatzliche quantitative Onlinebefragung
vom 10. bis zum 25. Marz 2015 durchgefihrt. Als Zielgruppe der Onlinebefragung wurden
Verantwortliche gewdhlt, die eine Funktion innerhalb der ENV auf Bundes-, Landes- oder
Kommunalebene besetzen. Die Teilnahme an der Befragung erfolgte durch unterschiedliche
Behdrden: Zu 80 Prozent sind die Teilnehmer in der allgemeinen Verwaltung tatig, weitere

® Die Onlinebefragung erfolgte mittels der Software Unipark. Die Auswertung wurde mithilfe des
Analyseprogramms SPSS erstellt. Detaillierte Informationen zur Auswertung werden auf Anfrage
herausgegeben.
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17 Prozent in der Ordnungsverwaltung bzw. der nichtpolizeilichen Gefahrenabwehr und ein
Teilnehmender arbeitet fir das Bundesministerium. Somit sind unterschiedliche
Perspektiven bei der Bewertung der Rolle der Behtrden in Bezug auf die Sicherung der
Lebensmittelversorgung als KRITIS im Krisenfall vertreten.

Im Rahmen der Onlinebefragung wurden zu Beginn zundchst einige grundlegende
Informationen ermittelt. So konnte beispielsweise herausgearbeitet werden, dass die
Stundenanzahl der bestehenden Planstellen zur ENV durchschnittlich sehr gering ist. Eine
Auswertung der offenen Angaben ergab, dass die Mehrzahl der befragten ENV-Vertreter
lediglich Planstellen mit unter funf Prozent einer Vollzeitstelle besetzen beziehungsweise
die Stellen die Bearbeitung von Aufgaben der ENV nur bei Bedarf vorsehen.

In Bezug auf die Besetzungsdauer der ENV-Stellen gaben etwa die Halfte der
Befragungsteilnehmer (47,5 %) an, zwischen ein und flinf Jahren oder bereits seit mehr als
zehn Jahren in der Planstelle tétig zu sein.

Die von den entsprechenden Dienststellen Gbernommen Aufgaben kdnnen nach den
Angaben der Onlinebefragung wie folgt beschrieben werden:” Auf Ebene der
Bundesbehérde werden demnach insbesondere Aufgaben der amtstbergreifenden
Koordination bernommen. Auf Landesebene widmen sich die zustandigen Behdrden
insbesondere dem Aufbau, der Organisation und Koordinierung des Ernahrungsamtes, der
amtsubergreifenden Koordination sowie der Datenerhebung der Ern&hrungswirtschafts-
meldeverordnung. Darlber hinaus werden die fur die Verteilung der nationalen Krisen-
vorrdte bendtigten Berechtigungsscheine verwaltet und Aufgaben der Bildungs- und
Offentlichkeitsarbeit Gbernommen. In geringerem MaRe erfolgen Aufgaben im Rahmen der
Zusammenarbeit mit privaten Akteuren sowie die Umsetzung praktischer Aktivitaten und
sonstiger Aufgaben. Als anfallende Aufgaben auf der Kommunalebene gaben die
zustandigen ENV-Vertreter zunéchst die Verwaltung der Berechtigungsscheine sowie die
Datenerhebung im Rahmen der Ernahrungswirtschaftsmeldeverordnung an. Zudem wurden
Aufgaben der amtsubergreifenden Koordination, die Mitwirkung im Krisenstab sowie
Aufgaben zum Aufbau, der Organisation und Koordination eines Erndhrungsamtes
angegeben. In der Kategorie ,,Sonstiges” wurden seitens der ENV-Vertreter (von Bundes-
und Landesebene) folgende Aussagen getroffen: Probenahme Strahlenschutz, Erfassung
Daten Lebensmittelbetriebe, Zusammenarbeit mit Katastrophenschutz sowie Koordinierung
von Bund und Léndern (Abbildung 2, Seite 59).

” Bei der Abfrage waren Mehrfachnennungen moglich, die dargestellte Auswertung erfolgt tber die
Darstellung der absoluten Haufigkeiten.
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Welche Aufgabenbereiche der Erndhrungsnotfallvorsorge
werden von lhrer Behérde Ubernommen?
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Abbildung 2: Behérdlich iibernommene Aufgabenbereiche der ENV (Quelle: Onlinebefragung)

Denken Sie, dass die bestehenden MaRnahmen des Erndahrungsvorsorgegesetzes
(EVG) auf heute denkbare Szenarien wie z. B. Schneechaos, Stromausfall oder
Pandemie anwendbar sind?
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Abbildung 3: Anwendbarkeit bestehender MalRnahmen der ENV (Quelle: Onlinebefragung)

Des Weiteren wurde die Anwendbarkeit von Malinahmen des Erndhrungsvorsorgegesetzes
auf gegenwartig mogliche Krisenszenarien untersucht (Abbildung 3). Dieser Frage kommt
hinsichtlich des szenarienbezogenen Charakters des Forschungsprojektes NeuENV
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besondere Bedeutung zu, da die Frage gezielt auf die dem Forschungsprojekt zugrunde
liegenden Szenarien Schneesturm und Pandemie abzielte. So wurden die Teilnehmer nach
ihrer Einschatzung zur der Anwendbarkeit der MaBnahmen des EVG auf gegenwartige
Szenarien wie beispielsweise ein weitreichendes Schneechaos, Stromausfall oder eine
Pandemie erfragt. Keiner der Befragten bestatigte die uneingeschrankte Anwendbarkeit.
Von den Befragungsteilnehmern gaben 24 an, dass die MalRnahmen ,,teilweise* anwendbar
seien. EIf der teilnehmenden ENV-Vertreter gaben an, dass die MalRnahmen iberhaupt nicht
anwendbar seien.

Anschliefend wurde um eine Einschatzung der momentanen Organisation der ENV in
Bezug auf die genannten Szenarien gebeten, wobei Mehrfachnennungen méglich waren. Die
getroffenen Einschatzungen zur Anwendbarkeit der MalRnahmen kdnnen in folgende
Kritikpunkte und Anderungsansitze zusammengefasst werden:

Kritikpunkte Anderungsbedarfe
Die Datengrundlage ist veraltet Kommunikation muss verbessert werden

Die ENV st fur den Verteidigungsfall und = Zuordnung der ENV zum Katastrophenschutz
langfristige Versorgungskrisen gedacht sollte erfolgen

Die veranderte globale Situation wird nicht
beriicksichtigt

Allgemeine Kritik / nicht mehr zeitgemal

Tabelle 1: Kritikpunkte und Anderungsbedarfe zur Organisation der ENV (Quelle: Onlinebefragung)

In Bezug auf die nationalen Krisenvorrate konnte durch die Onlinebefragung festgestellt
werden, dass sowohl die Lagerorte der Bundesreserve Getreide als auch die Lagerorte der
Zivilen Notfallreserve auf Landes- und Kommunalebene kaum bis gar nicht bekannt sind.
Lediglich dem ENV-Vertreter des Bundes sind die Lagerorte der Bundesreserve Getreide
bekannt. Auch die Beschaffenheit der definierten Ablaufe fir die Ausgabe der
Lebensmittelkarten der Bundes-, Landes- und Kommunalebene sind laut der Online-
befragung nur teilweise oder gar nicht bekannt.

Anschlielend wurde nach dem Austausch (ber MaRnahmen der ENV zwischen
verschiedenen Stellen gefragt. Ziel war es, einen Einblick in bestehende Kontakte und den
Austausch zwischen den verschiedenen an der ENV beteiligten Akteuren zu gewinnen.
Diesbezuglich gab die Vertretung der Bundesebene an, es werde mit allen Akteuren (diverse
Verwaltungsstellen, Hilfsorganisationen und Privatwirtschaft) Austausch tiber Malinahmen
der ENV betrieben. Auf Landesebene erfolge der Austausch insbesondere mit den
zustandigen Akteuren in der eigenen Verwaltungsebene (z. B. Kommunalverwaltung) und
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anderer Verwaltungsebenen (z. B. Landes- und Bundesebene) sowie mit Landratsamtern
und dem Katastrophenschutz auf Kreisebene. Die kommunale Ebene tauscht sich ebenfalls
insbesondere mit Akteuren innerhalb ihrer Verwaltung sowie mit Akteuren anderer
Verwaltungsebenen uber MalRnahmen der ENV aus. Die Angaben werden in der
untenstehenden Abbildung verdeutlicht.

Mit welchen der folgenden Akteure tauscht sich ihre Dienststelle
Uber Mallnahmen der Erndhrungsnotfallvorsorge aus?
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Abbildung 4: Austausch tiber MalRnahmen der ENV (Quelle: Onlinebefragung)

Bezogen auf die konkrete Zusammenarbeit zwischen den Behorden der ENV und dem
Katastrophenschutz konnten durch die Befragung die folgenden Tendenzen herausgearbeitet
werden: Im Hinblick auf die Zusammenarbeit mit dem Katastrophenschutz gibt der Bund
an, nicht mit diesem in Bezug auf die ENV zusammenzuarbeiten. Auf Landesebene wird
die Zusammenarbeit sehr differenziert beurteilt. Es gibt sowohl Zustimmung als auch eine
Verneinung und zudem die Angaben ,teilweise* und ,,nicht bekannt*. Auf Landesebene
finde eine Zusammenarbeit mit der nichtpolizeilichen Gefahrenabwehr, der
Kreisverwaltung  (Katastrophenschutz)  sowie  mit  dem Innenministerium
(Katastrophenschutz) statt. Die Zusammenarbeit mit den genannten Unterabteilungen der
Katastrophenschutzbehérde bestehen hierbei ganz oder teilweise. Auf kommunaler Ebene
gébe es eine Zusammenarbeit mit der nichtpolizeilichen Gefahrenabwehr sowie der
Kreisverwaltung (Katastrophenschutz). Innerhalb der Nennung einer ,teilweisen
Einbindung in den Krisenstab wurde hierbei auf Landesebene auf die Einbindung des
Innenministeriums in den Katastrophenschutz verwiesen. Ein Vertreter der Kommune
verwies hingegen auf das Erndhrungsamt im Bedarfsfall. Es liegt eine Tendenz der Ansicht
vor, dass parallele (zweigleisige) Behordenstrukturen fiir ein effektives Krisenmanagement
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in Bezug auf die Organisation und Umsetzung der ENV aus Sicht der Befragungsteilnehmer
nicht sinnvoll erscheint.

In Bezug auf die voranstehenden Fragen der Zusammenarbeit mit dem Katastrophenschutz
werden an dieser Stelle die Anforderungen, die im Falle einer Versorgungskrise spezifisch
an die Hilfsorganisationen gestellt wirden, aus Sicht der befragten ENV-Vertreter von
Bund, Land und Kommune aufgefihrt: Genannt wurden die Nahrungsmittelversorgung fur
weite Teile der Bevolkerung (z. B. uiber Suppenkiichen), die Nahrungsmittelversorgung von
Menschen mit besonderen Bedurfnissen (z. B. in ihrer Mobilitat eingeschrankte Personen)
sowie die Verpflegung der eigenen Einsatzkrafte. Des Weiteren kénnten die Verteilung von
Lebensmitteln, die Verteilung von Bedarfsgegenstanden wie z. B. Hygieneartikel und die
Sicherung der Infrastruktur (z. B. Verteilung von Ersatzstromerzeugern) teilweise
ubernommen werden.

Zum Ende der Onlinebefragung wurde ein allgemeines Meinungsbild Gber die Aktualitét
der derzeitigen Strukturen und Vorschriften der Erndhrungsnotfallvorsorge erhoben. Durch
diese Abfrage zeigte sich, dass die derzeitigen Strukturen und Vorschriften der ENV von
Bund, Land und Kommune (berwiegend als nicht mehr zeitgemal betrachtet werden (22
Angaben). Zehn der Befragungsteilnehmer gaben an, dass sie dies nicht beurteilen kdnnten.
Besonders auffallig ist, dass niemand der Befragten sich fiir die Antwortoption ,,Ja, weil*
entschied und somit die derzeitigen  Strukturen und  Vorschriften der
Erndhrungsnotfallvorsorge flr zeitgemal hielt.

Halten Sie die derzeitigen Strukturen und Vorschriften der
Erndahrungsnotfallvorsorge fir zeitgemaR?

[
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© Kann ich nicht beurteilen. Ja, weil... Nein, weil...
n=32

Abbildung 5: Antworten auf die Frage ,Sind die Strukturen der ENV zeitgemaR?“ (Quelle: Onlinebefragung)

Dass die derzeitigen Strukturen als nicht mehr zeitgemal erachtet werden, wurde wie folgt
begrindet:

e System ist Uberaltert und muss an die heutigen Bedingungen angepasst werden.
e Fehlende/s Zusammenarbeit und Wissen von einander.

e Einbezug des Katastrophenschutzes nicht nach gesetzlichen Grundlagen ausrichten,
sondern an Bedarfen orientieren.
e Staatliche Auflagen sind im marktwirtschaftlichen System schwer durchsetzbar.
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Versorgung bzw. Produktion wird immer globaler.
Versorgung ist bei gestorter Infrastruktur kurzfristig nicht moglich.
Strukturen sind nicht ausschlieRlich auf den Notstand ausgerichtet.

Zudem wurden folgende konkrete Anderungsbedarfe in Bezug auf die momentanen
Strukturen der ENV angegeben:

Anpassung der Vorschriften und Zusammenlegung des EVG mit ESG.

Bestehende gesetzliche Grundlagen sollten reformiert werden, z. B. ist die Ausgabe
von Lebensmittelkarten zur Verteilung von Nahrungsmitteln nicht mehr zeitgemal,
auch die Durchfuhrung der EWMV sollte kritisch hinterfragt werden.

Die aktuelle Situation auf den Nahrungsmittelmarkten und die Verteilungs-
mechanismen des LEH sind noch nicht beriicksichtigt.

Die Industrialisierung der Lebensmittelerzeugung und Verteilung entzieht sich der
behordlichen Einflussnahme nach den derzeitig vorhandenen Vorschriften und
Strukturen.

Die Vorschriften missen an die Szenarien wie Pandemie und Stromausfall angepasst
werden, d. h. Daten der EWMYV miissen viel friiher nutzbar sein.

Abschliefend wurde den Befragungsteilnehmern die Madglichkeit gegeben, weitere
Anmerkungen und Ideen zu platzieren. Daraus ergaben sich eine Fille an Aussagen, die in
die Kategorien ,,Kommunikation & Vernetzung“, ,,Zusammenarbeit Katastrophenschutz®,
,Datenerhebung”, ,,Verknipfung zu KRITIS* und ,Weiteres* unterteilt und eingeordnet
werden konnten.

Kommunikation und Vernetzung

Bewusstseinsstarkung und Aufklarung tber die ENV in der Bevélkerung, um diese
fiir das Thema zu sensibilisieren und die private Vorsorge zu fordern.

Vernetzung der ENV-Verantwortlichen fir schnelle Zusammenarbeit im Ernstfall.
Vernetzung der Behdrden mit z. B. Katastrophenschutz, Hilfsorganisationen,
Lebensmittel- und GroRhandel (Privatwirtschaft).

Moglichkeiten des staatlichen Eingreifens in Wirtschaftsprozesse sollten weiterhin
nur auf den &ulRersten Notfall beschrankt bleiben.

Zusammenarbeit (Zuordnung) Katastrophenschutz

In Anbetracht der sicherheitspolitischen Lage in Europa sollte der Prozess der
Uberarbeitung des Krisenmanagements auf Bundesebene forciert werden.

Um ihre Daseinsberechtigung in der Gegenwart zu sichern, hat sich die ENV in die
Aufgaben des Katastrophenschutzes gedréngt. Das hat zu Doppelbelastungen des
Personals, der Statistiken und der Grundsatzdokumente gefuhrt, aber keinerlei
zusétzliches Leistungspotenzial erschlossen.
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Datenerhebung

¢ Neuinstallation und Aktualisierung der ehemaligen FIS-Datenbank der Bundeslander
als optimales Konstrukt zur Ubersicht und Datenspeicherung der betroffenen Gebiete
(mit Bundesmitteln).

o Aktualisierte Daten als VVoraussetzung.

Verknipfung zu Kritischen Infrastrukturen

o Mit Blick auf das Szenario eines Ausfalls der Strom- und Telefonnetze sollte ein Plan
zu Organisation und Aufrechterhaltung der ENV durch technik- und internet-
unabhéngige Informationen erarbeitet werden.

e Anpassung der ENV an die bestehenden gesellschaftlichen Strukturen sowie die
bestehende KRITIS-Strategie.

e Anzahl und Leistung von Ersatzstromerzeugern sollte in allen Bundeslandern
verpflichtend erfasst werden.

e Kein Abschaffen der Lebensmittelkarten, da im Falle eines Stromausfalls kein
anderes Mittel der Distribution zur Verfligung steht.

Weiteres

e Organisation der Ausgabe von Lebensmitteln (Wo soll dies erfolgen?).

e Definition von Lebensmittelgruppen: Néhrgehalt, Mengenangaben bei Fertig-
produkten, Wasserversorgung (Tafelwasser), Fleischprodukte, Obst, Gemuse,
Hygieneartikel usw.

e Bevolkerung sollte den Umgang mit Mangel ben.

e Organisation der ENV sollte in den Handen der Landwirtschaftsverwaltung bleiben.
Diese verfugt tber die notwendigen regionalen Kenntnisse, die einen Nahrungs-
mittelbedarf im Falle einer Katastrophe absichern kénnten.

¢ Die Modernisierung der Rechtsgrundlagen flr die Versorgung der Bevolkerung mit
Lebensmitteln im Krisenfall ist dringend erforderlich.

Einige ausgewahlte Angaben der personlich gefuhrten Interviews und der Onlinebefragung
werden in der folgenden Diskussion aufgegriffen und erldutert. Doch l&sst sich bereits jetzt
erkennen, dass es aus Sicht der ENV-Vertreter einige Handlungs- und Anderungsbedarfe in
Bezug auf das bestehende Konzept der ENV gibt.

INTERNATIONALE STRUKTUREN IM VERGLEICH

Im Folgenden erfolgt die Ergebnisdarstellung der Untersuchung ausgewahlter Lander in
Europa in Bezug auf ihre jeweiligen MalRnahmen und Vorkehrungen zur Absicherung der
Lebensmittelversorgung in Krisen und Katastrophen. Diese Analyse diente dazu, Best-
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Practice-Beispiele zu identifizieren und die Ubertragbarkeit entsprechender Konzepte auf
die Strukturen der Ern&hrungsnotfallvorsorge in Deutschland zu untersuchen.

Uberblick Giber die europaischen Absicherungsstrategien

Im Rahmen der internationalen Untersuchung zu bestehenden MalRnahmen fir die
Sicherstellung der Nahrungsmittelversorgung in Krisensituationen wurde zundchst eine
umfassende Recherche vollzogen, die im nachsten Schritt durch Erkenntnisse aus
telefonisch gefiihrten Interviews erweitert und vertieft werden konnte.

Die Rechercheergebnisse in Bezug auf die internationalen Konzepte basieren zum einen auf
entsprechenden Protokollen und Dokumenten zum genannten Themenbereich. Zum anderen
waren im Rahmen der Datenerhebung auch die Internetauftritte entsprechender
Organisationen und Beh6rden von grofler Bedeutung, wie z.B. der des britischen
Department of Environment, Food and Rural Affairs. Nachstehend wird in tabellarischer
Form ein grober Uberblick (ber die verschiedenen Strukturen und Konzepte zur
Sicherstellung der Nahrungsmittelversorgung in Krisenzeiten abgebildet.

Land Strategien Bevorratungsempfehlungen
an private Haushalte
Finnland Public-Private-Partnership,  Keine konkreten Empfehlungen zur privaten

GrolRbritannien

[talien

Niederlande

Norwegen

Continuity-Management

Business-Continuity-
Management

National-Service-System,
Private Bevorratung

Organisation  durch  die

lokale Verwaltung

Verpflichtung
Staatsbetriebe  zur  Zu-
sammenarbeit, rechner-
gestltztes Analyse- und
Planungsprogramm

ehemaliger
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Bevorratung identifiziert.

Keine konkreten Empfehlungen zur privaten
Bevorratung identifiziert.

Private Bevorratung empfohlen: Jede Familie
sollte eine Liste mit entsprechenden Lebens-
mitteln fur den Notfall erstellen und pro
Person/ Tag einen Liter Trinkwasser sowie
nicht verderbliche Lebensmittel wie Energie-
riegel, Salz, Zucker, getrocknete Friichte, Tee,
Kaffee, vorgekochte und gefriergetrocknete
Lebensmittel vorhalten (keine Angabe Uber
GroRe des Vorrats).

Keine konkreten Empfehlungen zur privaten
Bevorratung identifiziert.

Private Vorratshaltung ist nicht Gegenstand der
Notfallvorsorge. Dennoch werden Organi-
sationen als Vermittler zur Sensibilisierung fur
das Thema privater Bevorratung einbezogen. In
einigen Schulen, insbesondere im l&ndlichen
Raum, werden von Experten jahrliche Notfall-
Schulungen angeboten.
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Osterreich

Polen

Schweiz

Slowenien

Tschechische
Republik

Ungarn

Foderales Katastrophen-
management und Notfall-
reserven

»National critical infra-
structure protection
programme*, Public-
Private-Partnership

Pflichtlagersystem, Modell
zur Produktionslenkung und
Rationierung

Einlagerung von Notfall-
reserven in nationalen und
regionalen Lagern

Einlagerung von Primar-
reserven fur die Lebens-
mittelindustrie

Zentrale Lagerstatten mit
Reserven

Handbuch  ,,Der  krisenfeste  Haushalt!
Bevorratung“: Angaben fir einen Lebens-
mittelvorrat fir 14 Tage.

Keine konkreten Empfehlungen zur privaten
Bevorratung identifiziert.

Das Bundesamt fiir wirtschaftliche Landes-
versorgung empfiehlt der Bevoélkerung einen
Notvorrat an Lebensmitteln fiir die Reichweite
von rund einer Woche anzulegen. Empfehl-
ungen: pro Person neun Liter Trinkwasser
sowie Frucht- und Gemusesafte; haltbare
Lebensmittel: Reis oder Teigwaren, Speisefette
und -6le, Fleisch-, Fisch- sowie Gemiise-
konserven, Trockenfleisch, Hartkase, Fertig-
suppen, Gewirze, Dorr- und Hulsenfrichte,
Konfitiren, Kaffee, Tee, haltbare Milch,
Schokolade sowie Knackebrot und Zwieback;
Hinweise auf VVorhalten von Spezialnahrungen
(Babys, Personen mit Unvertraglichkeiten).

Empfehlungen fiir eine Lebensmittelbevor-
ratung (inkl. Auflistung der Lebensmittel) fir
zwei Wochen.

Keine konkreten Empfehlungen zur privaten
Bevorratung identifiziert.

Bevolkerung soll zunehmend Verantwortung
ubernehmen und ihre Resilienz starken; in den
Planen spielt dartber hinaus die Bildung der
Kinder eine Hauptrolle.

Tabelle 2: Internationale Konzepte zur Lebensmittelversorgung in Krisen

(Quelle: eigene Recherche’ u. a.: Ministry of Defence of the Republic of Slovenia (2004 ); Ministry of Employment
and the Economy (2013) (Finnland); Ministry of the Interior and Kingdom Relations (2014 ); Ministry of the Interior
Austria (2005); Ministry of the Interior (2004 ) (Finnland); Ministry of the Interior Hungary (2004 ); NESA (2014a)
(Finnland); NESA (2014b) (Finnland); Schweizerische Eidgenossenschaft (2007 ); State Security Networks Ltd.
(2014) (Finnland); The World Bank et al. (o. J.) (ltalien); WCDR (2014).)

In Bezug auf die sehr unterschiedlichen Konzepte und Umgangsweisen der Lander mit der
Herausforderung, die Nahrungsmittelversorgung in Versorgungskrisen zu sichern, l&sst sich
festhalten, dass Kooperationen zwischen den zustandigen staatlichen Behérden und der
Privatwirtschaft hdufig einen integralen Bestandteil darstellen.
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Ansatze aus telefonischen Experteninterviews (international)

Neben der umfassenden Literatur- und Dokumentenanalyse zu den internationalen
Absicherungsstrategien ~ wurden  telefonische  Interviews mit den fur die
Erndhrungsnotfallvorsorge zustdndigen leitenden Angehdrigen nationaler Verwaltungs- und
Regierungsorgane der europdischen Lander Grof3britannien, Niederlande und Finnland
gefiinrt und vergleichend ausgewertet.® An dieser Stelle sollen die wesentlichen und fiir den
Forschungszusammenhang wichtigsten Merkmale und Bewertungen der Ernahrungs-
notfallvorsorgeplanungen der drei genannten Lander exemplarisch erlautert werden.

Experteninterview — GroRbritannien

Federfiihrendes und regierungszentrales Verwaltungsorgan fir die Sicherstellung der
Nahrungsmittelversorgung einschlieflich der Trinkwasserversorgung ist in GroRbritannien
das DEFRA.

Grundgedanke der Ernahrungsnotfallvorsoge in GroRbritannien ist die Sicherstellung einer
koordinierten Nahrungsmittelversorgung durch die Nahrungsmittelwirtschaft im Sinne
eines Business-Continuity-Managements. Wesentliche Zielsetzung dieser Strategie ist die
Aufrechterhaltung einer moglichst geordneten VVersorgung auch in Krisenzeiten, um fir die
Offentlichkeit den  Eindruck der Normalitat —moglichst aufrechtzuerhalten.
Interministerielles Koordinierungsorgan des allgemeinen Bevolkerungsschutzes in
Grolbritannien ist das ,,Civil Contingency Secretariat” als Stabsstelle der Regierung in
London. Hier werden im Rahmen der ,,Critical National Infrastructure® insgesamt elf als
kritisch klassifizierte Infrastrukturbereiche tberwacht und gegebenenfalls koordiniert:
Energie, Ernahrung, polizeiliche und nichtpolizeiliche Gefahrenabwehr, Trinkwasser,
Gesundheitsdienstleistungen, Medikamentenversorgung und weitere.

Einzige gesetzlich beschriebene Vorkehrung Offentlicher Verwaltung in einer
schwerwiegenden Versorgungskrise ist der ,,Civil Contingencies Act“, eine Rechts-
verordnung auf Ebene der Zentralregierung in London. Abgesehen von dieser
Sicherstellungsverordnung versteht sich DEFRA ausschliel3lich in unterstiitzender und
beratender Funktion flr die Lebensmittelwirtschaft in Form von Informationsbeschaffung,
praktischer Optimierung und Forschungsprojekten sowie interministerieller Koordination.
Wesentlicher Kerngedanke ist dabei, dass nicht die Lebensmittelwirtschaft als solche,
sondern die anderen fur die Lebensmittelwirtschaft erforderlichen Infrastrukturen eine
Versorgungskrise hervorrufen wirden (Kommunikation, Transport, Logistik, Energie).
Standiger Kontakt besteht daher zwischen Grol3handel, Logistikunternehmen und auch den
Landwirtschaftsorganisationen. Im Rahmen der Food Chain Emergency Liaison Group

¢ Die Interviewtranskriptionen liegen als Forschungsmaterial vor und werden auf Anfrage zur Verfiigung
gestellt.
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treffen sich die Akteure viermal im Jahr, um potenzielle Risiken der Nahrungsmittel-
versorgung zu identifizieren.

Konkrete Erfahrungen, beispielsweise anlasslich schwerer Winterstirme 2013 und 2014,
haben in GroRbritannien gezeigt, dass die Medienberichterstattung auch ohne tatsachliche
Nahrungsmittelknappheit zu Panik und Hamsterk&ufen gefiihrt hat, die dann sekundér eine
Nahrungsmittelknappheit hervorriefen. Allerdings seien auch gute Erfahrung mit einer
unburokratischen Lockerung von Vorschriften und EU-Normen z. B. zur Arbeitszeit von
LKW-Fahrern gemacht worden.

Die staatlichen Ausgaben fir die Erndhrungsnotfallvorsorge in Grof3britannien belaufen sich
jahrlich auf etwa 250.000 Pfund. Diese Haushaltsmittel werden U(berwiegend fir
Forschungsausgaben aufgewendet. Hierbei liegt ein Schwerpunkt auf Fragen der
Nahrungsmittellogistik, da GroRbritannien aufgrund seiner Insellage und einer Lebens-
mittelimportrate von 40 Prozent von Importstorungen besonders betroffen wére. Der
uberwiegende Teil der Finanzierung der Manahmen zur Ernédhrungsnotfallvorsorge stammt
aus Mitteln der Lebensmittelindustrie. Wesentlicher Anreiz fir das Engagement der
Lebensmittelindustrie im Rahmen der Erndhrungsnotfallvorsorge ist die Offentliche
Wahrnehmung als zuverldssiger Versorger. Erndhrungsnotfallvorsorge ist also in
Grolbritannien auch ein Mittel der Kundenbindung.

Insgesamt ist festzustellen, dass es in Grof3britannien seit 1990 keinerlei staatliche
Nahrungsmittelbevorratung mehr gibt. Eine Teilnahme nichtstaatlicher Hilfsorganisationen
bei der Nahrungsmittelverteilung im Krisenfall ist nicht vorgesehen, auch in einem solchen
Fall soll die Verteilungsaufgabe bei den reguldaren Akteuren verbleiben. Ein Krisenstab
(Local Command and Control Center) wiirde diese Aktivitaten gegebenenfalls koordinieren.

Experteninterview — Niederlande

In den Niederlanden gibt es keinerlei Nahrungsmittellager fir Notfalle. Das zusténdige
Innenministerium kooperiert sehr eng mit der Universitdt Wageningen zu allen Fragen der
Erndhrungssicherheit. Grundannahme fiir groe Schadensereignisse bleibt, dass die
Niederlande als groRRer und von Lebensmittelimporten unabhangiger Agrarproduzent immer
ausreichend Nahrungsmittel bereitstellen kénnen. Gegenstand der Daseinsfiirsorge durch
staatliche Stellen ist aber die Sicherstellung der anderen, fr die Nahrungsmitteldistribution
notwendigen Kritischen Infrastrukturen wie Transport, Logistik, Treibstoff etc. Die
Regierung der Niederlande flihrt derzeit ein Projekt zu Fragen Kritischer Infrastrukturen wie
Versorgung mit Wasser, Treibstoff und Elektrizitat durch. Die Provinzen der Niederlande
haben keine besondere Rolle in der Erndhrungsnotfallvorsorge, diese Aufgaben liegen
ausschlie3lich bei der Zentralregierung.

Die staatliche Ausgaben der Niederlande fur Ernahrungsnotfallvorsorge werden auf ca. zwei
Euro per capita geschatzt, dieses Geld wird ausschliellich fir Forschungs- und
Entwicklungsprojekte zu Fragen der Distribution oder der Nachhaltigkeit aufgewendet.
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Regierung und Verwaltung Uben auch zu Fragen der Erndhrungsnotfallvorsorge moglichst
geringen Einfluss auf die Lebensmittelindustrie und den Lebensmittelhandel aus, um
kleinere Firmen nicht zu benachteiligen. Fur die Niederlande besteht auch in der rdumlichen
Né&he und engen Beziehung zu Deutschland eine weitere Riickfallebene im Falle einer
Nahrungsmittelkrise. Eine systematische Absprache oder ein kontinuierlicher
Abstimmungsprozess zu Fragen der Erndhrungsnotfallvorsorge zwischen Hilfs-
organisationen, Lebensmittelhandel und Verwaltung besteht nicht.

Experteninterview — Finnland

Zustandige und federfiihrende Regierungsbehorde fiir Fragen der Erndhrungs-
notfallvorsorge ist in Finnland die National Emergency Supply Agency (NESA). Grundidee
der in Finnland stark ausgeprégten Bevorratung ist die Lagerhaltung von Basisprodukten fiir
die langfristige Aufrechterhaltung der Lebensmittelproduktion wie Saatgut, Dingemittel
etc.

Die Vorratslager in Finnland sind fur die Versorgung der Bevolkerung fur einen Zeitraum
von zwolf Monaten ausgelegt gewesen, in letzter Zeit hat man diesen Zeitraum auf sechs
Monate reduziert. Bezuglich der Vorratshaltung und der Distribution gibt es differenzierte
Abkommen mit den reguldren Dienstleistern, so befinden sich alle Lagerbestande nicht in
eigens dafir errichteten Lagergebdauden, sondern in den reguldren Logistikeinrichtungen der
Lebensmittelwirtschaft, die staatlichen Lager existieren somit nicht tatséchlich physikalisch,
sondern als Bestande der regularen Wirtschaft. Die Kosten fiir eine solche betriebliche
Lagerhaltung auf Basis von Public-Private-Partnership-Agreements belaufen sich auf etwa
1,50 Euro jahrlich per capita.

Die finnische National Emergency Supply Agency (NESA) hat eine Liste von etwa 100
essenziell erforderlichen Nahrungsmittelprodukten fiir den Fall einer Versorgungskrise
zusammengestellt und legt ihren Kalkulationen einen taglichen Energiebedarf von 2.700 bis
2.800 Kilokalorien zugrunde. Im Verwaltungssystem Finnlands kommt den Gemeinden
neben der Zentralregierung eine besonders ausgeprégte Rolle in der Sicherstellung der
Daseinsvorsorge flr die Bevolkerung zu. Hierbei gibt es seit vielen Generationen eine sehr
enge und erfolgreiche Zusammenarbeit kommunaler Verwaltungsstellen mit
nichtstaatlichen Organisationen wie der Lutherischen Kirche und den Hilfsorganisationen.
Die staatliche Nahrungsmittelliste umfasst weitgehend Grundnahrungsmittel, aber auch
Genussmittel wie Bier, um auch im Falle einer Krise ein hdchstmogliches Mal} an
Lebensnormalitat zu gewahrleisten.

Zu Fragen der Vermittlung alltdglicher Kompetenzen fur Notfalle spielen die lokalen
Feuerwehren eine grolRe Rolle, hier gibt es auch Informationsschriften fiir Notvorréte und
Bedarfsgegenstande. Die heute noch vergleichsweise sehr umfangreichen VVorkehrungen zur
staatlichen Notfallvorsorge in Finnland erkléren sich aus der geschichtlichen Entwicklung
mit immer wiederkehrenden Isolationen und kriegerischen Katastrophen.
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Aktuelle Forschungsprojekte befassen sich mit Fragen der Auswirkungen von
Elektrizitatsausfallen auf Nahrungsmittelherstellung und -handel.

Exemplarisches Best-Practice-Beispiel — GroSbritannien

Das Modell zur Sicherung der Lebensmittelversorgung und Lebensmittelwarenkette in
Grolbritannien ist gepragt durch die Konzepte Public-Private-Partnership und Business-
Continuity-Management. Im Groben handelt es sich bei dem Konzept des Public-Private-
Partnerships um eine partnerschaftliche Zusammenarbeit zwischen der Verwaltung und der
Erndhrungswirtschaft (The National Archives 2011). Das Business-Continuity-
Management beschreibt laut 1ISO 22301 (2014) einen ganzheitlichen Managementprozess,
der potenzielle Bedrohungen fiir Organisationen und deren Auswirkungen sowie ihren
mdoglichen Einfluss auf die Geschaftsabldaufe ermittelt. Durch die Umsetzung dieses
Konzeptes zielen die Unternehmen darauf ab, sich auf potenzielle Risiken und nicht zu
beeinflussende Katastrophen (dazu zéhlen z. B. auch Naturkatastrophen) vorzubereiten, um
die betriebliche Kontinuitat im Krisenfall zu bewahren. (Reuter 2015, S. 37; Blyth 2009,
S. xx) Ziel dieser Kooperation ist die Entwicklung von Notfallplanen und die daraus
folgende Starkung der Lebensmittelwarenkette (The National Archives 2011).

Die KatastrophenschutzmalRnahmen werden durch das Civil Contingencies Secretariat
(CCS) koordiniert, welches im Juli 2001 gegrindet wurde, um die Widerstandsfahigkeit
GroRbritanniens gegeniiber den Herausforderungen in Krisensituationen zu sichern. Das
CCSist u. a. fur die Verwaltung der Kritischen Infrastruktur zustandig. Insgesamt wurden
diesbezuglich elf Sektoren definiert. An dieser Stelle zu nennen sind beispielsweise die
Bereiche Wasserversorgung, Energiesektor, Gesundheit und medizinische Versorgung, der
Transport- sowie der Lebensmittelsektor (GOV.UK 2013; GOV.UK 2015).

Im Jahr 2004 wurde der Civil Contingencies Act erlassen, der dem Katastrophenschutz in
Grol3britannien mit seinen nachgeordneten Gesetzten und Vorschriften einen einheitlichen
Rechtsrahmen gibt. Das Gesetz ist in zwei Teile gegliedert: Der erste Teil befasst sich mit
lokalen Regelungen der Katastrophenvorsorge und dem Katastrophenschutz sowie der
Schaffung von Verantwortlichkeiten auf lokaler Ebene (Verwaltung einschliel3lich der
Rettungsdienste, Behdrden und Versorgungsunternehmen). Der zweite Teil befasst sich mit
Notstandsvollmachten sowie gesetzgeberischen Malinahmen, die im Falle einer extremen
GroRschadenslage notwendig sein kdnnten. Unter den ersten Teil des Civil Contingencies
Act fallen auch die MalRnahmen zu Ernahrungsnotfallvorsorge. (GOV.UK Legislation 2004,
S. i-ii; GOV.UK 2015). Verantwortliches Ministerium ist das Department of Environment,
Food and Rural Affairs (DEFRA) (DEFRA 2007, S. 96-97).

Im Rahmen des oben genannten Public-Private-Partnerships wurde das Beratungsgremium
,,Business Advisory Group on Civil Protection* gegriindet. Die Hauptziele dieses Gremiums
sind:
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e Das Erkennen von unbeabsichtigten Auswirkungen von politischen Malinahmen auf
die Wirtschaft in Bezug auf die Notfallplane und deren Notfallplanungen.

e Die Schaffung eines etablierten Kommunikationskanals zwischen Staat und
Wirtschatft.

e Die Klarung und Formulierung von Unterstutzungsbedarf seitens der Wirtschaft zur
Verbesserung der eigenen Notfallplanungen.
(The National Archives 2011; Gizewski 2012, S. 174)

Speziell fur Fragestellungen der Erndhrungsnotfallvorsorge wurde im Rahmen dieser
Initiative die Food Chain Emergency Liasion Group (FCELG) unter dem Dach der DEFRA
eingerichtet. Neben verschiedenen Regierungsorganisationen sind an der FCELG Vertreter
der Lebensmittelindustrie, des Handels, Logistiker und Gewerkschaften beteiligt. Ziel ist es,
die Notfallvorsorge in der Lebensmittelkette im Hinblick auf Versorgungskrisen zu
verbessern. Konkrete Manahmen sind beispielsweise die Férderung und Unterstlitzung bei
der Erstellung von Business-Continuity-Management-Planen in den Unternehmen, die
Vergabe von Forschungsprojekten, die gemeinsame Identifikation von Risiken und
Herausforderungen und der Austausch von Bedarfen im Katastrophenfall, beispielsweise
das Rdumen von Zufahrtsstralen zu Zentrallagern im Fall eines Schneesturms (The National
Archives 2011; Peck 2006, S. ix).

Die DEFRA arbeitet sehr eng mit der Lebensmittelwirtschaft zusammen, fordert politische
MaRnahmen in Bezug auf die Handlungen der Industrie zur Sicherstellung der
Nahrungsmittelversorgung und bewertet die Auswirkungen und Einfliisse von Stérungen
hinsichtlich der Nahrungsmittelversorgung. Die britischen Supermarkte, Lebensmittel-
unternehmen, GroRhandler und Nahrungsmitteldienstleistungsbetriebe zé&hlen zu den
wichtigsten Ansprechpartnern in Fragen des Risikomanagements. Die Unternehmen
erhalten jedoch keine finanzielle Unterstitzung fur das Erstellen und Vorhalten der
Business-Continuity-Planungen, vielmehr sehen Unternehmen die eigenen funktio-
nierenden Notfallplanungen als Wettbewerbsvorteil gegeniber Mitbewerbern (Peck 2006,
S. ix).

GroRbritannien halt keine staatlichen Lebensmittelreserven vor, sondern setzt bei der
Sicherung der Lebensmittelversorgung und Lebensmittelwarenkette ausschlieRlich auf die
Kapazitaten der Erndhrungswirtschaft. Bis in die 1990er-Jahre wurden Lager vorgehalten,
diese wurden jedoch aufgrund der verénderten politischen Lage mit Zusammenbruch der
Ostblockstaaten zugunsten der Strategie der Business-Continuity-Planungen in den
Privatwirtschaftsunternehmen sowie der partnerschaftlichen Zusammenarbeit zwischen
Privatwirtschaft und Unternehmen aufgeldst. Heute werden lediglich einige medizinische
Reserven vorgehalten, wobei der GroRteil der Waren aus vorhandenen kommerziellen
Bestanden angefordert wird. Mit dem Umbruch kommt lokalen Behdrden eine verstarkte
Verantwortung in Bezug auf die Bewaltigung von Krisen zu. Diesbezuglich sind in den
sogenannten ,,Bellwin Schemes“ Malinahmen und Bedingungen geregelt, unter welchen
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Umstanden lokale Behorden und 6ffentliche Einrichtungen im Katastrophenfall finanzielle
Unterstitzung erhalten. (Peck 2006, S. ix; GOV.UK 2013; GOV.UK 2015).

In den ErndhrungsnotfallvorsorgemalRnahmen GroR3britanniens werden keine Empfeh-
lungen zur privaten Bevorratung fur die Bevolkerung ausgesprochen. Allerdings gab es
bisher mehrere allgemeine Informationskampagnen zu Katastrophenvorsorgemafnahmen
der Regierung, die mittels verschiedener Medien wie z.B. der Internetseite
www.preparingforemergencies.gov.uk durchgefihrt wurden (GOV.UK 2013; GOV.UK
2015).

Es gibt eine Vielzahl gemeinnitziger Organisationen, die an Katastrophenschutz
und -vorsorgemaRnahmen beteiligt sind. Hilfsorganisationen wie das Rote Kreuz, die
Heilsarmee oder der Women’s Royal Voluntary Service sind hingegen nicht in die
MalRnahmen zur Ernéhrungsnotfallvorsorge, sondern vor allem in den Betreuungsdienst und
die Versorgung von Opfern involviert (GOV.UK 2013; GOV.UK 2015).

DISKUSSION UND HANDLUNGSEMPFEHLUNGEN

Im folgenden Abschnitt folgt ein Uberblick tiber die im Bericht thematisierten Strukturen
und Erkenntnisse, welche in Zusammenhang mit Handlungsempfehlungen fir eine
mdogliche Neugestaltung der staatlichen Organisation und Umsetzung der Erndhrungs-
notfallvorsorge gestellt werden. Aufgrund der besseren Ubersichtlichkeit erfolgt die
Diskussion innerhalb folgender Themengebiete: Gesetzlicher Rahmen, Zusammenarbeit mit
der Privatwirtschaft, Zusammenarbeit mit Hilfsorganisationen, Erhebung aktueller Daten
sowie die Rolle der Bevélkerung.

Gesetzlicher Rahmen

Im Rahmen der Onlinebefragung, an der ENV-Vertreter der Bundes-, Landes- und
Kommunalebene teilnahmen, sowie im Rahmen der personlich geflihrten Interviews mit
Vertretern der Landesebene konnten einige Ansdtze zur aktuellen Wahrnehmung der ENV
in der Praxis ermittelt werden. So halten die ENV-Vertreter die Malinahmen der
Erndhrungsnotfallvorsorge fur nur teilweise bis gar nicht praktikabel. Sinnvoll wére, so l&sst
sich aus den personlich geflhrten Interviews schlieBen, ein Ernahrungsnotfall-
vorsorgesystem, welches bereits in kleineren Krisen einsetzbar ist. Im Allgemeinen sollten
die bestehenden Vorsorgeplanungen an die geédnderten gesellschaftlichen Gegebenheiten
angepasst werden, um ein modernes System zu erschaffen.

Durch die Erkenntnisse aus personlichen Interviews und Onlinebefragung konnte die
Dringlichkeit einer starkeren Vernetzung innerhalb der Strukturen der Ernahrungsnotfall-
vorsorge herausgestellt werden. So wurde darauf hingewiesen, dass es bereits auf unterster
Organisationsebene einer VVernetzung der behdrdlichen Akteure bedirfe, da bisher bereits
dort keine Absprachen existieren wirden. Ein Anfang konnte eine Liste mit
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Ansprechpartnern und Adressen sein, die eine Ubersicht (iber Kontakte und Funktionen
bietet. Regelméliige Treffen, beispielsweise in Form eines Runden Tisches, kdnnten eine
zielfuhrendere Arbeit ermdglichen und die Vernetzung und Kooperationsmoglichkeiten
vorantreiben. Dabei sollte einerseits ein Austausch innerhalb aller Verwaltungsebenen
stattfinden. Anderseits sollten im Rahmen eines denkbaren Runden Tisches der Dialog und
die Zusammenarbeit mit Vertretern der Hilfsorganisationen und der Privatwirtschaft
gefordert werden. Im Ganzen koénnten ein entsprechender Austausch und die bessere
Vernetzung zwischen den Akteuren zu einer schnelleren und funktionierenden Zusammen-
arbeit im Krisenfall fihren.

Sowohl in den personlichen Interviews als auch in der Onlinebefragung gab es
wiederkehrende Empfehlungen, die bestehenden gesetzlichen Grundlagen zu reformieren.
In den bestehenden Strukturen sei eine klare Definition zur Anwendbarkeit des
Erndhrungsvorsorgegesetzes notwendig. Es wurde die Anpassung der rechtlichen
Grundlagen und eine eventuelle Zusammenlegung der sich in den Grundzigen sehr
ahnlichen Gesetze (Ernahrungssicherstellungsgesetz und Ern&hrungsvorsorgegesetz)
angeregt. Exemplarisch soll an dieser Stelle der Vorschlag eines Landervertreters zur
Reformierung der ENV angefiihrt werden: ,,Ein neues System konnte folgendermalRen
aufgebaut sein: Auf Bundesebene sollte eine Vernetzung von Bundeslandwirtschafts-,
Innenministerium und Wirtschaftsministerium stattfinden und es sollten Absprachen und
Regelungen mit dem Handel getroffen werden, sodass man deren Lagerbestand in gewissen
Abstanden erfassen kann. Zusatzlich sollte die Logistik in die Planungen mit aufgenommen
werden. Auf Bundesebene kdnnte es daher eine synonyme Regelung zur Bundesnetzagentur
geben. Auf Landes- und kommunaler Ebene sollte die Befehls- und Kommandogewalt beim
Katastrophenschutz liegen. Die ENV-Referenten sollten im Krisenstab mit dabei sein und
grundsétzlich den Kontakt zum Handel pflegen. Das Ergebnis sollte die Entwicklung von
Kriseninstrumentarien sein, die von den Katastrophenschitzern im Krisenfall umgesetzt
werden kénnen* (Experteninterview).

Bei Betrachtung der Verteilung der nationalen Krisenvorrate wird folgende Problematik
benannt: Die staatlichen Krisenvorréte werden auf Bundesebene verwaltet und kénnen auch
nur Uber die Bundesebene (nach Anfrage durch die L&nder) freigegeben werden. Die
Verteilung der Bestande im Krisenfall ist jedoch Aufgabe der Lander. Diesbezlglich konnte
durch die Onlinebefragung ermittelt werden, dass die geografischen Standorte der
Bundeslager den zustédndigen Stellen auf Lander- und Kommunalebene kaum bis gar nicht
bekannt sind. Hinsichtlich der Krisenpravention bedeutet diese Erkenntnis jedoch, dass sich
die fir die Verteilung der Lebensmittelvorrate zustdndigen Stellen nicht auf entsprechende
Situationen vorbereiten koénnen. Daruber hinaus kdnnten auch notwendige (Kritische)
Infrastrukturen nicht auf entsprechende Anforderungen vorbereitet werden. Mit einer mehr
oder minder starken Verteilungsproblematik im Krisenfall ist somit zu rechnen. Auch in
Bezug auf die Ausgabe der Lebensmittelkarten fir die Herausgabe der Bestdnde der
nationalen Krisenvorrate an die Bevolkerung im Krisenfall kann aus den Ergebnissen der
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Onlinebefragung abgeleitet werden, dass die genauen Abldaufe entsprechender Vorgénge
unklar sind.

Die Lebensmittelversorgung in Krisenfallen wird als Kritische Infrastruktur gefthrt, welche
strukturell ausreichend an die bestehenden gesellschaftlichen Gegebenheiten angepasst sein
muss. Dabei kénnen die Abhadngigkeiten und Verknipfungen zu weiteren Sektoren der
KRITIS wie beispielsweise Transport, Verkehr wie auch Energie von besonderer Bedeutung
sein. Diesbeziiglich kann die Erfassung von vorhandenen Ersatzstromerzeugern
beispielsweise fur die langfristige Lagerbarkeit von Lebensmitteln von groRer Bedeutung
sein (BBK 2012, S. 25-26).

Abschlieend ist darauf hinzuweisen, dass in einem friedenszeitlichen ENV-Fall auch
internationale Hilfe in die Krisenbewéltigung einbezogen werden konnte. So fuhrt die
Schutzkommission beim Bundesminister des Inneren 2010 aus: ,,Auch ein traditionelles
,Geberland* wie Deutschland kdnnte im Falle einer groRen Katastrophe mit der sofortigen
Hilfe der internationalen Staatengemeinschaft rechnen!* (Gardemann 2010, S. 354). Fur die
Erndhrungsnotfallvorsorge fir die Bevélkerung der Bundesrepublik Deutschland deutet sich
hier eine weitere daseinssichernde Ruckfallebene selbst bei Erschopfung oder Versagen
nationaler ENV-Strukturen an.

Zusammenarbeit mit der Privatwirtschaft

Seitens der staatlichen Behorden der ENV wird eine Zusammenarbeit mit der Privat-
wirtschaft als sehr zielfhrend und sinnvoll angesehen. In Bezug auf die Erndhrungs-
notfallvorsorge impliziert die Zusammenarbeit mit der Privatwirtschaft das Potenzial, im
Krisenfall gegebenenfalls Lebensmittel bereitzustellen und eventuell verteilen zu kdnnen.
Zumindest sollten, so geben es die staatlichen ENV-Vertreter in den personlichen Interviews
an, den ENV-Referenten die Lagerorte des Lebensmitteleinzelhandels bekannt sein und es
sollte moglich sein, die Bestande ,,per Knopfdruck® abrufen zu kénnen. Dabei sei es weniger
relevant, welche Lebensmittel noch im Lagerbestand vorhanden sind, vielmehr komme es
darauf an, wie lange die Bevoélkerung damit zu versorgen sei.

Im internationalen Vergleich sind Konzepte der Zusammenarbeit zwischen den Behorden
und der Privatwirtschaft zumeist Bestandteil der Krisenvorsorge und -bewaltigung. So
besteht beispielsweise in GroRbritannien die Food Chain Liasion Group unter dem Dach des
Departments of Environment, Food and Rural Affairs. Innerhalb dieses Gremiums arbeiten
verschiedene Regierungsorganisationen, Vertreter der Lebensmittelindustrie, des Handels,
der Logistik und Gewerkschaften zusammen, um die Notfallvorsorge in der Lebens-
mittelkette in Hinblick auf VVersorgungskrisen zu verbessern. Die konkrete Umsetzung von
MaRnahmen besteht dabei besonders in Public-Private-Partnerships oder dahnlichen
Konzepten. Dartiber hinaus wirken staatliche Behorden teilweise fordernd auf die
Umsetzung von Business-Continuity-Planungen ein, beispielsweise in Form von Unter-
stitzungen entsprechender Forschungsprojekte. Auch in Deutschland ist das Konzept der
Corporate Social Responsibility bereits sehr verbreitet (Rogall 2012, S. 332) und kénnte als
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Mittel dienen, Unternehmen dazu anzuhalten, soziale Verantwortung in Bezug auf die
Erndhrungsnotfallvorsorge zu Gibernehmen. Darlber hinaus scheint es zudem in Bezug auf
die Moglichkeiten der Verteilung von (gestellten) Lebensmitteln weiteren Klarungsbedarf
zu geben. In Bezug auf konkrete Umsetzungsmoglichkeiten zwischen Staat und
Privatwirtschaft sollten Aspekte wie die Informationssammlung zu Lagerreichweiten,
Einbezug in die Krisenkommunikation, Zertifizierungsmoglichkeiten und Anreizsysteme
sowie die Finanzierung einflieBen (vgl. Kapitel 2). Zudem wird auch hier auf die
Dringlichkeit eines Runden Tisches hingewiesen, der den Dialog zwischen Behdrden und
der Privatwirtschaft starken wirde. Auch hier kdnnte eine Liste mit Ansprechpartnern und
Anschriften des Lebensmitteleinzelhandels sinnvoll sein, um beispielsweise auch im
Krisenfall schnell zusammenarbeiten zu kdnnen.

Zusammenarbeit mit Hilfsorganisationen

Im Rahmen der personlich geflihrten Interviews wurde immer wieder auf die Notwendigkeit
einer Vernetzung mit dem Katastrophenschutz hingewiesen, welche insbesondere in Bezug
auf die Versorgung vulnerabler Gruppen von Bedeutung sei. Die Hilfsorganisationen sollten
bei den Versorgungsplanungen stérker bedacht werden. Diesbeziglich ist jedoch darauf
hinzuweisen, dass die Hilfsorganisationen formal nicht in die Abldufe der
Ernahrungsnotfallvorsorge eingebunden sind (vgl. Kapitel 4.). Uber die Teilhabe der
Hilfsorganisationen an der Erndhrungsnotfallvorsorge gibt es jedoch Unklarheiten bei den
behordlichen ENV-Vertretern. Haufig wurden die bestehenden Strukturen als zweigleisig
wahrgenommen und die tatsachlichen Zustéandigkeiten des Katastrophenschutzes seitens der
Behorden teilweise tberschétzt. So ordneten die Befragungsteilnehmer den Organisationen
des Katastrophenschutzes folgende Aufgabenbereiche fiir den Fall einer Versorgungskrise
zu: Teilweise wirden Hilfsorganisationen die Nahrungsmittelversorgung fir weite Teile der
Bevolkerung, die Verteilung von Lebensmitteln und Bedarfsgegenstanden (z. B.
Hygieneartikel) sowie die Nahrungsmittelversorgung von Menschen mit besonderen
Bedurfnissen sowie die Verpflegung der Einsatzkrafte ibernehmen. Darlber hinaus kénnten
Hilfsorganisationen zur Sicherung und Wiederherstellung von Infrastruktur beitragen.
Allerdings sind diese Anforderungen mit den momentan zur Verfligung stehenden Mitteln
und Ressourcen im ENV-Fall nicht erreichbar. Dem hingegen kodnnte eine enge
Zusammenarbeit mit den Hilfsorganisationen insbesondere in Bezug auf
Gemeinschaftsverpflegungsstatten und die Versorgung vulnerabler Personen und
Bevolkerungsgruppen von Vorteil sein. Sollten die Hilfsorganisationen zukunftig
zunehmend Aufgaben der ENV (bernehmen, ist eine strukturelle Starkung der
entsprechenden Strukturen unbedingt notwendig (vgl. Kapitel 4). In jedem Fall muss eine
verstarkte Zusammenarbeit der Behorden und der Hilfsorganisationen vorangetrieben
werden, welche sich zunéchst in aktiven Dialogen oder Workshops zeigen kénnte.
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Erhebung aktueller Daten

Ein weiterer, bereits in den momentanen Strukturen der Ernahrungsnotfallvorsorge
relevanter Punkt ist die Form der Datenerhebung im Rahmen der ENV. So wird es von den
zustandigen Behorden als duBert wichtig angesehen, Zugriff auf aktuelle Daten zur
Versorgungslage zu haben, um im Krisenfall zum Beispiel Uber die Warenverteilung
lenkend eingreifen zu kdnnen. Eine derartige Datennutzung ist zurzeit jedoch nicht moéglich,
da die staatliche Datenerhebung innerhalo der EWMYV bereits seit mehreren Jahren
ausgesetzt ist und somit keine aktuellen Daten vorliegen. Seitens eines Interviewpartners
(Landerebene) wurde diesbeziglich angemerkt, dass die EWMV zudem durchaus kritisch
zu betrachten sei, da sie einen enorm hohen personellen und birokratischen Aufwand mit
sich bringe.

Auch das Geoinformationssystem der Erndhrungsnotfallvorsorge (GIS-ENV) wurde im
Dezember 2014 abgeschaltet. Hierzu wurde im Rahmen der Onlinebefragung die
angemerkt, dass eine Neuinstallation und Aktualisierung der ehemaligen FIS-ENV-
Datenbank der Bundeslénder sinnvoll ware, das das GIS-ENV als optimales Konstrukt zur
Ubersicht und Datenspeicherung gedient habe. Diesbeziiglich wurde in dem Forschungs-
projekt NeuENV an der Entwicklung eines Demonstrators gearbeitet. Der Demonstrator soll
dem Lebensmitteleinzelhandel durch die Darbietung von Filialzustdnden in einem einfachen
Ampelsystem die Darstellung der aktuellen Versorgungssituation erméglichen und diese fir
Entscheidungstrager der ENV zuganglich machen. Der Demonstrator nutzt die vier
folgenden Parameter zur Beschreibung jeweils einer Filiale des Lebensmitteleinzelhandels:
Personalbestand, Lagerbestand, Betriebszustand, Versorgungsindex (Reichweite) (vgl.
Kapitel 2).

Eine alternative Mdoglichkeit der Datenerhebung konnte gegebenenfalls die verstérkte
Verzahnung mit dem Bereich der Lebensmittelsicherheit bzw. der Lebensmittel-
uberwachung darstellen. Wie sich aus den Ergebnissen der durchgefiihrten internationalen
Experteninterviews ableiten lasst, konnten Daten aus der Lebensmittelsicherheit sehr
hilfreich sein. Als Datenerfassungssysteme wurden EWEKUS-, HIT- und BALVI genannt.
BALVI beispielsweise ist ein Softwaresystem zur behérdlichen Uberwachung im Veterinar-
und Lebensmittelbereich und wird in Deutschland von Uberwachungsdmtern des
Verbraucherschutzes flaichendeckend eingesetzt. BALVI integriert die gesetzlich definierten
Uberwachungsbereiche der Veterinar- und Lebensmittelilberwachung in Form einzelner
Programmmodule (BALVI 2015).

Madglicherweise sind fiir die ENV relevante Daten bereits in der BALVI-Erhebung einiger
Betriebe vorhanden oder das Datensystem konnte, wenn notwendig, um zusatzliche
Elemente erweitert werden. Ein Vorratsgesetz kénnte dann im Krisenfall die Nutzung der
Daten erlauben. Wirde diese Mdglichkeit der Datenerhebung in Betracht gezogen, ist es
besonders wichtig, die Belastung flr die entsprechenden Privatwirtschaftsunternehmen so
gering wie moéglich zu halten.
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Eine mogliche Datenerhebung im Rahmen der Ernahrungsnotfallvorsorge durch die
Nutzung der bestehenden Systeme der Lebensmittelsicherheit und -iberwachung kdnnte
eine potenzielle Alternative zur momentan aussetzenden Datenerhebung der EWMV sein.
Allerdings bedarf es in Bezug auf die tatsdchliche Umsetzung fir den ENV-Fall weiterer
Untersuchungen.

Rolle der Bevolkerung

Die Bevolkerung sollte in Bezug auf ihre Versorgung in moglichen Krisensituationen so
weit sensibilisiert werden, dass ein Bewusstsein fur eigenverantwortliches Handeln entsteht,
insbesondere in  Hinblick auf spezifische Bedirfnisse. Eine angemessene
Kommunikationsstrategie, die sich nicht lediglich auf Sicherheitsaspekte bezieht, sondern
vielmehr die positiven Vorteile einer privaten Bevorratung in den Vordergrund stellt, wie
zum Beispiel das Vorbereitetsein auf spontanen Besuch, scheint sinnvoll.

Aus den Ergebnissen der Recherche zu internationalen Absicherungskonzepten kann
abgeleitet werden, dass eine Verpflichtung der Bevolkerung zur eigenen Bevorratung keine
notwendige Voraussetzung fur ein funktionierendes Notfallvorsorgesystem darstellt. Eine
stetige Information der Bevolkerung sowie aktive Dialoge und gegebenenfalls auch
Beratung fir den Krisenfall sollten in jedem Falle stattfinden (vgl. Kapitel 5).

FAZIT

Zusammenfassend und schlussfolgernd werden die aus dem wissenschaftlichen
Erkenntnisgewinn der verschiedenen genutzten Informationsquellen abgeleiteten
Empfehlungen stichpunktartig zusammengefasst.

e Das bestehende System der Ernahrungsnotfallvorsorge muss zu einem
praxistauglichen Vorsorgesystem umstrukturiert werden, welches den gednderten
Anforderungen einer modernen Gesellschaft angemessen ist und bereits bei
kleineren Krisen zum Einsatz kommt. Ein solches System wadre praxisnaher und
erprobter. Dies wurde allerdings eine Zustandigkeitsverschiebung von der Bundes-
auf die Landesebene implizieren, welche politisch und rechtlich umgesetzt werden
misste. Die Eingliederung der ENV in den Bereich Verbraucherschutz kdénnte
hingegen eine eher umsetzbare Mdoglichkeit darstellen. Die Ermittlung des Nutzens
dieser Ressortumverteilung bedarf allerdings weiterer Forschung.

e Die Beibehaltung der nationalen Krisenvorrdate als Absicherungssystem der
staatlichen Schutzpflichten ist fiir die dem Forschungsauftrag zugrunde liegenden
Szenarien (Pandemie und Schneesturm mit Zusammenbruch der Verkehrs-
infrastruktur und Stromausfall) nicht sinnvoll.

e Die Datenerhebung im Rahmen der Erndhrungswirtschaftsmeldeverordnung sollte
durch die Nutzung der bestehenden Systeme der Lebensmittelsicherheit
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und -Uberwachung ersetzt werden. Diesbezliglich besteht jedoch weiterer
Forschungsbedarf. Uberdies sollte eine Aktivierung und Neuinstallation des
Geoinformationssystems nochmals umfassend diskutiert werden, da das
Informationssystem von einigen Befragungsteilnehmern als optimales Instrument
zur Ubersicht und Datenspeicherung eingeschétzt wird.

e Eine verstarkte Vernetzung und Kooperation zwischen allen beteiligten Akteuren ist
unbedingt notwendig. Diese kdnnte in unterschiedlichem Mal3e fokussiert werden:
Kontaktlisten und Ansprechpartner mussen erstellt und gepflegt werden, ein
regelméfRiger Dialog am Runden Tisch ist ebenso unverzichtbar wie die konkrete
Zusammenarbeit zwischen allen relevanten Akteuren.

e Eine starkere Zusammenarbeit zwischen den staatlichen Behorden und der
Privatwirtschaft muss in jedem Fall angestrebt werden. Der aktive Austausch und
Dialog (gegebenenfalls tiber Runde Tische) und konkrete Umsetzungskonzepte wie
Public-Private-Partnerships und Ansétze des Business-Continuity-Managements
sind als zielfihrend zu betrachten. Entsprechende Anreizsysteme (Bonus- und
Malussysteme) kdnnten zur Umsetzung solcher Malinahmen beitragen. Insgesamt
sollten Ansétze zum Einbezug der Privatwirtschaft in die Planungen der ENV auf
Freiwilligkeit basieren.

e Der Einbezug der Hilfsorganisationen in die VVorsorgemalnahmen der ENV bietet
aufgrund der vorhandenen Einsatzerfahrung und ihrer Erfahrung in Bezug auf die
Versorgung vulnerabler Bevdlkerungsmitglieder und -gruppen besonders im
kommunalen Bereich einen enormen Mehrwert. Diesbezliglich missen die
datenschutzrechtlichen Vorgaben sowie die freiwillige Bereitstellung der Daten
seitens der betroffenen Bevolkerungsmitglieder jedoch unbedingt beachtet werden.
Um das Potenzial der Hilfsorganisationen angemessen nutzen zu konnen, ist eine
strukturelle Anpassung auch in Bezug auf personelle und finanzielle Ressourcen
erforderlich. In jedem Falle muss eine verstarkte Zusammenarbeit der Behérden und
der Hilfsorganisationen vorangetrieben werden, welche sich zunachst in aktiven
Dialogen oder Workshops festigen kénnte.
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4 Die Rolle der Hilfsorganisationen in der Ernahrungs-
notfallvorsorge

Matthias Schulze, Matthias Max (Deutsches Rotes Kreuz e. V.)

ZUSAMMENFASSUNG

Gegenwartig sind die Hilfsorganisationen nicht in die staatliche ENV eingebunden. Welche
Grundvoraussetzungen mussten geschaffen werden, um diese in ein nachhaltig
funktionierendes System der Erndhrungsnotfallvorsorge zu integrieren? In Zusammenarbeit
mit der Fachhochschule Miinster analysierte das DRK Generalsekretariat die derzeitigen
Kapazitaten des DRK Verpflegungsdienstes im Falle einer Katastrophe. Im folgenden
Beitrag wird dargelegt, dass es einer Bereitstellung materieller und vor allem personeller
Ressourcen, einer strukturellen Neuaufstellung und einer engeren Kooperation mit den
Hilfsorganisationen seitens der zustdndigen Behorden bedarf. Anhand der im Projekt
NeuENV generierten Ergebnisse werden Handlungsempfehlungen aufgezeigt, die der
Weiterentwicklung der Erndhrungsnotfallvorsorge dienen.

EINLEITUNG

Der Schutz der Kritischen Infrastruktur Lebensmittelversorgung ist ein zentrales Thema der
Sicherheitspolitik Deutschlands. Um die Sicherheit der Bevdlkerung im Falle einer
GroRschadenslage zu gewahrleisten, existieren Malinahmen der Ernahrungsnotfallvorsorge
auf behordlicher Ebene seit Ende der 1960er-Jahre.

Das Deutsche Rote Kreuz (DRK) als ,,freiwillige Hilfsgesellschaft der deutschen Behérden
im humanitaren Bereich* (DRK-Gesetz 2008) sowie als mitwirkende Organisation bei der
Erfullung der Aufgaben des Katastrophenschutzes in Deutschland gemaR den landes-
rechtlichen Vorschriften (Zivilschutz- und Katastrophenhilfegesetz 1997, S. 6) verpflichtet
sich, gemaR der Definition des Betreuungsdienstes ,,bei Storungen oder Ausfall gesell-
schaftlicher, sozialer oder medizinischer Strukturen, Menschen in Notlagen, die jedoch
keiner sofortigen akutmedizinischen Behandlung bedirfen, Hilfe anzubieten* (Deutsches
Rotes Kreuz e.V. 2015). Dazu gehort auch die Versorgung und Verpflegung von
Betroffenen und Einsatzkréften.

Mit Initilerung des Pilotprojektes Betreuungsdienst im Jahre 2007 im Rahmen seines
Strategieprozesses mit dem Titel ,,Strategie 2010plus* hat sich das DRK zum Ziel gesetzt,
die damalige Orientierung des Konzeptes Betreuungsdienst an die Erfahrungen aus dem
Zweiten Weltkrieg (z. B. spezielle Anforderungen resultierend aus den damaligen Flicht-
lingsbewegungen) auf neuzeitliche Herausforderungen anzupassen. Bereits vorliegendes
Ergebnis ist eine erstmalige einheitliche Definition als Grundlage betreuungsdienstlicher
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Leistungen, die 2009 durch das DRK-Prasidium und den DRK-Prasidialrat verabschiedet
wurde. Das DRK bekennt sich in Punkto Erndhrungsnotfallvorsorge im nationalen Kontext
zu folgenden zwei Leistungen (Deutsches Rotes Kreuz e. V., 2009, S. 35-36): erstens
Verpflegung von Betroffenen und Einsatzkréften und zweitens Unterstiitzung von/in
Einrichtungen bei der Verpflegung.

Hierbei ist anzumerken, dass sich die Handlungsfahigkeit des DRK auf die Zubereitung von
Mahlzeiten durch direktverarbeitungsfahige Lebensmittel beschrankt, die Bereitstellung von
Getreide alleine wirde also nicht gentigen. Unter ,,Betroffene* sind Personen zu verstehen,
die unmittelbar verletzt oder unverletzt Geschadigte eines Akutereignisses wurden und im
Rahmen der Soforthilfe kurzfristig mit Nahrungsmitteln versorgt werden missen. Eine
Langzeitlage ist von dieser Leistung nicht abgedeckt.

Diese Leistungsbeschreibung gibt die Aufgabe beziehungsweise das Selbstverstandnis des
DRK als Akteur im Prozess der Verpflegung / Nahrungsvorsorge bei funktionierender
Infrastruktur wieder. Bei einer Stoérung der Infrastruktur wirde das DRK als eigene Kritische
Infrastruktur aufgrund seiner energetischen Abhangigkeit an einem gewissen Punkt an seine
Grenzen stoflen. Die begrenzte Verfligbarkeit von Brennstoffen und Nahrungsmitteln
schrénkt den Handlungsspielraum ein.

DIE ROLLE DES DEUTSCHEN ROTEN KREUZES IM VERBUNDPROJEKT
NEUENV

Das grundlegende Ziel des Deutschen Roten Kreuzes innerhalb des Gesamtvorhabens
»Neue Strategien der Erndhrungsnotfallvorsorge* (NeuENV) war die Schérfung des
offentlichen Problembewusstseins fiir die Erndahrungsnotfallvorsorge. Dabei standen fiir das
DRK vor allem Aspekte der Préavention (potenzielle VVorbereitung der Hilfsorganisationen)
und der Reaktion (potenzielle Unterstltzung der Behorden seitens der Hilfsorganisationen
bei der Verpflegung von Betroffenen und Einsatzkraften) im VVordergrund. Dies implizierte
vor allem eine detaillierte Skizzierung der Leistungsfahigkeit der Hilfsorganisationen in
Bezug auf die Ern&hrungsnotfallvorsorge im Katastrophenfall. Hierbei wurden eigene
institutionelle Strukturen Uberprift und auf ihre Praxiswirksamkeit im Hinblick auf die
aktuellen Herausforderungen analysiert. Vor dem Hintergrund, dass das DRK uber 406.000
ehrenamtliche und 150.000 hauptamtliche Einsatzkrafte verflgt, liegt fir das DRK der
Schluss nahe, dass die Erkenntnisse und Folgerungen auf die anderen Hilfsorganisationen
(ASB, DLRG, JUH und MHD) mit insgesamt 140.000 ehrenamtlichen und 62.000
hauptamtlichen Einsatzkraften projiziert werden kénnen.

Anhand der vorangegangenen Ausfuhrung lieRen sich fir das DRK im Verbundprojekt
NeuENYV zwei Ziele festlegen:

1. Erstellen einer IST-Analyse in Zusammenarbeit mit der FH Minster und gemeinsam mit
den DRK-Landesverbdnden und Kreisverbdnden in Bezug auf die bestehende
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Erndhrungsvorsorge-Kapazitat. Fur die Bestandsaufnahme der bisherigen Strukturen und
Aufgaben der Hilfsorganisationen bei der Versorgung mit Lebensmitteln wurden
Untersuchungen und Befragungen auf verschiedenen Ebenen durchgefiihrt. Darauf
aufbauend wurden Handlungsempfehlungen und allgemeine Leitlinien fur alle Hilfs-
organisationen und Akteure im Bevoélkerungsschutz entwickelt.

2. Handlungsempfehlungen zur Weiterentwicklung der Erndhrungsnotfallvorsorge auf
Grundlage einer Bestandsaufnahme der bislang bestehenden Strukturen in diesem Bereich
und Kommunizieren dieser Handlungsempfehlungen bzgl. einer mdglichen technischen
Anbindung an bereits existierende Ressourcenmanagementsysteme auf regionaler Ebene
sowie die Bereitstellung der Ergebnisse flr andere Hilfsorganisationen, um im Falle einer
Katastrophe eine umfassende Erndhrungsnotfallvorsorge der Bevolkerung gewéhrleisten zu
konnen.

Die seitens des Bundesministeriums fir Bildung und Forschung gewinschte Breiten-
wirksamkeit der ENV im Bevolkerungsschutz konnte durch die flachendeckende, foderale
Struktur des Deutschen Roten Kreuzes (Generalsekretariat, 19 DRK-Landesverbande,
ca. 500 DRK-Kreisverbande) erreicht werden.

BEDARF DER FORSCHUNG

Die Selbsthilfefahigkeit der Bevolkerung im Katastrophenfall ist in den letzten Jahrzehnten
in dem Mall gesunken, wie die Abhangigkeit von technischen Versorgungsstrukturen
zugenommen hat. Der Sensibilisierungsgrad gegentber den vielfaltigen Abhangigkeiten ist
dennoch gering. Das Szenario einer Pandemie und der damit einhergehenden Konsequenz
eines weitgehenden Ausfalls von Schllsselpersonal der offentlichen Ordnung, des
Gesundheits- und Sozialwesens stellt ein wichtiges Beispiel fir die neuen
Herausforderungen des Katastrophenschutzes dar. Um Ausfallen der Kritische Infrastruktur
(KRITIS) von Organisationen und Einrichtungen zu begegnen, missen sowohl die
Hilfsorganisationen als Kritische Infrastruktur selbst ausfallfest organisiert als auch ein
einheitliches Risiko- und Krisenmanagement bei Staat, Hilfsorganisationen und
Unternehmen eingefiihrt werden. Dies gilt besonders fir den sensiblen und komplexen
Bereich der Ernéhrungsnotfallvorsorge.

Als Grundlage fur die Erarbeitung von Handlungsempfehlungen im Hinblick auf eine
flachendeckende ENV stand die Analyse der aktuellen Strukturen der bestehenden
Ernéhrungsnotfallvorsorge innerhalb der Hilfsorganisationen und der Behdrden an erster
Stelle.

Dies bedeutete die Ermittlung der Aufgaben und Befugnisse sowie die Organisation der
Erndhrungsnotfallvorsorge auf kommunaler, regionaler und Bundesebene der Behorden und
der Hilfsorganisationen sowie eine Analyse bereits bestehender Malinahmen und
Infrastrukturen im Bereich der Versorgung, insbesondere des Betreuungsdienstes. Daneben
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sollten Lessons Learned internationaler humanitéarer Einsatze beziehungsweise Konzepte
aus diesem Bereich untersucht werden.

Fur die Vorbereitung auf Lagen und Szenarien mit Bezug zu Erndhrungsversorgung war es
notwendig, regionale Lésungen zu schaffen. In einigen DRK-Kreis- und Landesverbanden
sind bereits Rahmenvertrage mit Lebensmittellieferanten, GroRkiichen und Catering-Firmen
geschlossen worden. Fur eine flachendeckende LoOsung ist die Entwicklung eines
Gesamtkonzeptes notwendig, das alle beteiligten Stakeholder integriert und verschiedene
Anforderungen bericksichtigt (z. B. regionale und demografische Besonderheiten).

DIE CHRONOLOGIE DER ERGEBNISENTWICKLUNG

Durch die foderale Gliederung des DRK war es erforderlich, die Strukturen aus regionaler
und kommunaler Sicht zu untersuchen. Dafiir wurden in einem ersten Schritt zundchst DRK-
Landesverbdnde vor dem Hintergrund struktureller Eigenschaften, wie landlicher und
urbaner Raum und neue beziehungsweise alte Bundeslander identifiziert. In
Zusammenarbeit mit der FH Munster wurde 2013 daraufhin mit den ausgewéhlten
Landesverbanden ein Workshop geplant und durchgefuhrt, um die Kriterien fur die Auswahl
der zu befragenden Kreisverbande sowie die Strukturen und erste Losungsansétze in den
unterschiedlichen Regionen Deutschlands zu ermitteln. Zudem wurden im Rahmen dieses
Workshops Experteninterviews mit Fachleuten der Landesverbande flir Betreuungsdienst
(Dachstruktur des Verpflegungsdienstes) durchgefiihrt, um bestehende Kooperationen der
Hilfsorganisationen mit den Behorden zu identifizieren.

Ergebnisse der ersten Expertenbefragungen aus den DRK-Landesverbdanden 2013

Die Befragung der Experten aus den DRK-Landesverbdnden ergab, dass die
Landesverbande kaum operative Téatigkeiten wahrnehmen, sondern dass diese Aufgabe bei
den Kreisverbénden liegt. Die Landesverbande tibernehmen nur im Bedarfsfall die regional
ubergreifende Koordination bei Einsdtzen und bilden die Einsatzkréafte im Vorfeld aus.
Dementsprechend gibt es bei den DRK-Landesverbdnden auch Kkeine zentralen
Landesvorhaltungen hinsichtlich der Bevorratung von Rohlebensmitteln. Es bestehen
jedoch zum Teil Liefervertrdge mit dem Lebensmitteleinzelhandel. Die Beauftragungen
aller Landes- und Kreisverbande basieren auf den jeweiligen Landeskatastrophen-
schutzgesetzen und beziehen sich ausschlieBlich auf den Verpflegungsdienst im
Katastrophenfall, nicht jedoch auf die Bevorratung oder Erndhrungssicherstellung. In Bezug
auf die Pandemieplanung hat die Befragung der Experten jedoch auch gezeigt, dass die
alltaglichen Einsatz- und Betreuungsstukturen der Hilfsorganisationen beispielsweise flr
die Information von und tber Betroffene, die sich nicht selbst verpflegen kdnnen, genutzt
werden konnten.
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Im Rahmen der Befragung und Diskussionen wahrend des Workshops haben sich zudem
einige Kernkompetenzen des DRK hinsichtlich der Ernédhrungsnotfallvorsorge ergeben. So
koénnen die Strukturen des DRK fir die Identifizierung der (geféhrdeten) Personenkreise
und fir die lokale Flachendistribution an Personen, die sich nicht selbst versorgen kénnen,
genutzt werden. Dies betrifft beispielsweise die Strukturen der Pflegedienste, wobei die
dafiir notwendigen Mittel von den staatlichen bzw. verantwortlichen Stellen zur Verfigung
gestellt werden missten.

Rechtliche Rahmenbedingungen zur Mitwirkung der Hilfsorganisationen in der ENV

Neben der Befragung der Landesverbande zu konkreten Strukturen im Bereich der
Erndhrungsnotfallvorsorge wurden zudem die rechtlichen Rahmenbedingungen zur
Mitwirkung der Hilfsorganisationen in der ENV untersucht und zusammengefasst. Diese
Untersuchung hat gezeigt, dass es weder auf Bundes- noch auf L&nderebene gesetzliche
Vorschriften zur Beteiligung der Hilfsorganisationen an der Erndhrungsnotfallvorsorge gibt.
Die Mitwirkung der Hilfsorganisationen ist in der Gesetzgebung zum Zivil- und
Katastrophenschutz auf Bundes- und Landesebene beziehungsweise im DRK-Gesetz
(Bundesgesetz) geregelt.

Die Beteiligung der Kreisverbande an der staatlichen Ernahrungsnotfallvorsorge

Aufbauend auf den im Workshop mit den Experten der Landesverbande identifizierten
Referenzregionen wurden sechs Kreisverbdnde fur strukturierte Telefoninterviews
ausgewahlt, um diese bezuglich ihrer Einbindung und Mitwirkung bei der staatlichen
Erndhrungsnotfallvorsorge zu befragen. Die Auswahl fiel auf die Kreisverbénde
Miggelspree, Witten, Gotha, Apolda, Neubrandenburg und Schwerin.

Mithilfe eines leitfadengestutzten Fragebogens wurden die Kreisverbande zu ihrer
Beteiligung an der staatlichen Ernahrungsnotfallvorsorge befragt. Anschlie}end gaben sie
Auskunft zu eigenen Mallnahmen und Einrichtungen der Lebensmittelversorgung und
schlieBlich zur Nutzung der lokalen Rotkreuznetzwerke. Hierbei stellte sich deutlich heraus,
dass, mit Ausnahme des Kreisverbandes Neubrandenburg, kaum eine Einbindung der DRK-
Kreisverbdnde innerhalb der staatlichen Notfallvorsorge existiert. In den meisten Féllen
bestehen keine Absprachen mit den zustdndigen Behorden, oftmals besteht nicht einmal
Kontakt beziehungsweise sind die Verantwortlichen in den einzelnen Behorden nicht
bekannt. Dementsprechend findet in den Kreisverbénden keine umfangreiche Bevorratung
statt. Die Versorgung mit Lebensmitteln erfolgt in den einzelnen Kreisverbanden fast
ausschlielRlich im Rahmen betreuungsdienstlicher Einséatze. Dies betrifft insbesondere die
Verpflegung von Einsatzkraften sowie die Verpflegung von Betroffenen, beispielsweise bei
Evakuierungen. Die Versorgung von beiden Gruppen ist jedoch nur fur eine kurzfristige
Lage ausgelegt und meist begrenzt auf 250 bis maximal 350 Portionen. Die Bevorratung
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von Lebensmitteln in den Kreisverbanden beschrénkt sich auf diese Mengen. Unter allen
Befragten nahm der Kreisverband Neubrandenburg, wie Dbereits erwahnt, eine
Sonderstellung bei der ENV ein. Auch hier wirde der Betreuungszug vorrangig fur die
Sicherstellung der VVerpflegung bei Einsétzen alarmiert. Dennoch gibt es in Neubrandenburg
zunehmend Bestrebungen, neben den Vorhaltungen von Bund und Landern, auch eigene
Materialien zu beschaffen und vorzuhalten, um der Verpflegung einen professionellen
Charakter zu verleihen und dem Anstieg der einfachen Verpflegung in groRerer Anzahl im
Rahmen von Einsatzen zur Sanitatsabsicherung gerecht zu werden. Zudem besteht im
Kreisverband ein direkter Kontakt zur Katastrophenschutz- und Aufsichtsbehdrde und es
besteht bereits eine aktive Zusammenarbeit mit dem Gesundheits- sowie dem Tier- und
Veterindramt. Der Kreisverband ist auflerdem in die Erstellung von Notfallplanen im
Rahmen der Erndhrungsnotfallvorsorge einbezogen. Auch wenn die Absprachen bisher nur
informell sind, liegt ihnen, nach Aussage des Befragten, aufgrund der langjéhrigen und
kontinuierlichen Kollaboration eine gewisse Verbindlichkeit zugrunde.

Hinsichtlich der Versorgung eigener Einrichtungen im Friedens- beziehungsweise
Krisenfall stellte sich heraus, dass die befragten Kreisverbande, falls eigene Einrichtungen
vorhanden sind, diese teilweise selbst, teilweise tiber Fremdanbieter versorgen. Auch in
diesen Einrichtungen findet kaum eine langerfristige Bevorratung statt. Eher arbeitet man
mit GroBhandlern oder externen Anbietern fiir die Versorgung zusammen oder greift auf
Konserven oder eingefrorene Mahlzeiten aus vorangegangenen Einsatzen zurlick. Etwas
umfangreichere Vorbereitungen hat der Kreisverband Neubrandenburg getroffen: Die drei
grollen betriebenen Pflegeheime kochen zum Teil fiir externe Einrichtungen mit, jedoch
wird nur der Grundbedarf an Lebensmitteln, das heil3t zwei Warmgerichte fiir 600 Personen
fur 24 Stunden, vorgehalten. Hinzu kommen Rahmenvertrage mit Grol3zulieferern, die den
Kreisverband im Notfall in kurzer Zeit mit Lebensmitteln versorgen. Mit den
Hauptkooperationspartnern ,, Transgourmet™ und ,,Chef Kulinar* bestehen seit flnf Jahren
Rahmenvertrage. Fir den Bereich Logistik arbeitet man mit einem Lager zusammen. Die
Absprachen, auch mit den Behdrden, haben sich bei groReren Lagen, wie z. B. dem
Hochwasser 2013, bezahlt gemacht. Im Katastrophenfall werden in der Praxis zunachst die
eigenen, dann die Vorréte der Pflegeheime aufgebraucht. AnschlieBend werden die externen
Vertragspartner herangezogen. Einziges Hindernis bei der Zusammenarbeit sind dabei
kleinere, strukturelle Probleme. So muss beispielsweise eine Mindestwarenmenge
angefordert werden oder der Zugang zu den Waren ist abhangig von bestimmten Zeiten.

Befragt nach getroffenen MalRnahmen fiir den Ausfall von Infrastrukturen wurde sehr
deutlich, dass die Kreisverbédnde weder auf ein Versagen der eigenen, noch externer
Infrastrukturen vorbereitet sind, auch wenn ein Bewusstsein dafiir vorhanden ist.

Die Befragung ergab zudem, dass die Kreisverbande bisher kaum die eigenen lokalen
Strukturen nutzen. Deutlich wurde, dass im Krisenfall wahrscheinlich alle Strukturen mit
ahnlichen Problemen konfrontiert waren. Zudem fanden hinsichtlich der Nutzung von
Verpflegungsstrukturen, wie z. B. Kiichen in Pflegeeinrichtungen, bisher keine oder kaum
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Planungen statt. Es gibt lediglich Uberlegungen, insbesondere hauptamtliches oder ehren-
amtliches Personal fur bestimmte Aufgaben im Krisenfall heranzuziehen. Maoglicherweise
musste man die Mitarbeiter von Einrichtungen der Sozial- und Wohlfahrtspflege starker in
die Planungen und MaRnahmen der Bewadltigung von Notlagen oder Schadensfallen
einbeziehen, dirfte dabei jedoch deren eigene Kapazitaten nicht aufler Acht lassen. Auch
ehrenamtliche Mitarbeiter und Einsatzkrafte konnten in verschiedenen Bereichen eingesetzt
werden, um die Versorgung von Betroffenen zu Gbernehmen. Aus Sicht der Kreisverbande
ware es zudem sinnvoll, sich auch extern starker zu vernetzen. Die befragten Kreisverbande
waren sich einig, dass eine starkere lokale Vernetzung sinnvoll wére, jedoch bestimmte
Voraussetzungen erfiillt sein mussten und ausreichende Planungen einen grof3en Zeitrahmen
in Anspruch nehmen wirden. Allgemein sind intensive Absprachen mit internen und
externen Partnern eine wesentliche Grundlage fir ein erweitertes, den jetzigen
Herausforderungen angepasstes Notfallversorgungssystem. Daflr sollten zunéchst alle
Beteiligten starker fiir die Problematik sensibilisiert werden. Dies betrifft insbesondere die
politischen Akteure, aber auch die Bevolkerung und die Hilfsorganisationen selbst.
Insgesamt missten die Hilfsorganisationen starker in die Ern&hrungsnotfallvorsorge
eingebunden werden. Daf(r sollten die Notfallplanungen stérker in den Mittelpunkt riicken,
um auch aufRerhalb von Krisenzeiten gewisse Strukturen vorzuhalten oder bereits abgebaute
Strukturen wiederzubeleben. Diese Planungen sollten Uberregional stattfinden und auch den
Lebensmitteleinzelhandel (LEH) mit einbeziehen. Zudem sollten Verfahren fiir einen
angemessenen  Informationsaustausch  entwickelt ~werden, um  beispielsweise
Zustandigkeiten zu klaren oder vulnerable Gruppen besser identifizieren zu kdnnen.

Mit der Analyse der staatlichen ENV, der Durchfiihrung von Experteninterviews durch das
Netzwerk der DRK-Kreisverbande (Abfrage existierender regionaler Losungsansétze und
Rahmenvertrége), der Bestimmung von rechtlichen Rahmenbedingungen fir das DRK und
anderen Hilfsorganisationen konnte das erste gesetzte Ziel innerhalb des Verbundprojekts
erreicht werden.

Ergebnisse aus dem Workshop ,Neue Herausforderungen im Betreuungsdienst”

Um die Ergebnisse der Befragung der Kreisverbande zu diskutieren und erste Ideen fiir eine
mdogliche Erweiterung des Verpflegungsdienstes, des Betreuungsdienstes bzw. der
Einbindung der Hilfsorganisationen in die Ern&hrungsnotfallvorsorge zu sammeln,
veranstaltete das DRK im Mai 2015 einen Workshop mit Experten des Betreuungsdienstes
aus zwolIf verschiedenen Landes- und Kreisverbéanden. Dabei standen folgende zentrale
Fragen im Fokus der Auseinandersetzungen: Was sind die Grenzen des aktuellen
Betreuungsdienstes? Was macht den Betreuungsdienst der Zukunft aus und welche
Fahigkeiten benétigt er?

Insgesamt haben sich hier noch einmal die Ergebnisse der vorangegangenen Befragungen
bestatigt und es wurde auf weitere offene Fragen und Probleme hinsichtlich einer mdglichen
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verstarkten Beteiligung der Hilfsorganisationen an der Erndhrungsnotfallvorsorge
hingewiesen. Allgemeiner Konsens war, dass die Einsatze im Bereich des
Verpflegungsdienstes in der Vergangenheit, insbesondere beim Hochwasser 2013, deutlich
gezeigt haben, dass das DRK mit seinen derzeitigen Ressourcen lediglich die Verpflegung
der Einsatzkrafte sicherstellen kann. Hinzu kommen relativ grolRe Unterschiede bei der
Vernetzung der Verantwortlichen im Katastrophenschutz. Oftmals fehlen Kontakte oder die
Verantwortlichen in den zustdndigen Behorden sind den einzelnen Verbandsgliederungen
unbekannt. Das Thema Ernahrungsnotfallvorsorge spielt bisher keine Rolle in den
Planungen der DRK-Gliederungen, da es in der Regel keinen Auftrag der zustandigen
Behorden gibt. Dementsprechend gibt es auch verbandsintern kaum Konzepte und
Vorbereitungen bzw. findet keine Vernetzung statt. Ein starkeres Engagement in der
Ernahrungsnotfallvorsorge wirde nach Aussage der Befragten eine stérkere Einbindung
durch die staatlichen Stellen, eine intensivere Sensibilisierung sowie eine Steigerung
materieller und personeller Ressourcen voraussetzen.

Zudem wurde, selbst bei ausreichender Finanzierung, eine federfilhrende Ubernahme einer
grolRflachigen Versorgung der Bevolkerung mit Lebensmitteln ausgeschlossen, da ebenfalls
materielle und vor allem personelle Ressourcen fehlen. In vielerlei Hinsicht sei keine
Bevorratung mdglich, insbesondere hinsichtlich der Vorbereitung auf verschiedene
Szenarien. AuRerdem sei es bedenklich, dass die Versorgung mit Wasser in den bisherigen
Uberlegungen kaum eine Rolle gespielt habe. Ebenso bestehe Nachholbedarf beziiglich
interkultureller Kompetenzen, die in den ,Standard“-Berechnungen oftmals nicht
berucksichtigt wirden. Offen bleibe vorerst auch die Frage, welche Stelle die Verteilung
von Lebensmittel an die Bevoélkerung im Krisenfall Ubernehmen wirde, wenn diese
Aufgabe nicht bei den Hilfsorganisationen lage.

HANDLUNGSEMPFEHLUNGEN

Aus den Ergebnissen der Befragungen und des Workshops sowie aus den Untersuchungen
der Strukturen der Hilfsorganisationen im Katastrophenschutz und in der Erndhrungs-
notfallvorsorge konnte auch das zweite Ziel des DRK innerhalb des Gesamtvorhabens
NeuENV erreicht werden: Die Formulierung verschiedener Handlungsempfehlungen, um
die Einbindung der Hilfsorganisationen in der ENV weiterzuentwickeln.

Neben der Weiterentwicklung des Verpflegungsdienstes im Betreuungsdienst ware
beispielsweise die Etablierung einer Kommunikationsplattform zwischen den Behdrden,
den Hilfsorganisationen und dem LEH auf allen Ebenen der Zusammenarbeit denkbar. Dazu
waére zuvor eine strukturierte Bestandsaufnahme bei Behdrden, Hilfsorganisationen und
LEH notwendig, um gegenseitige Kenntnis von Strukturen, Leistungsfahigkeit,
Qualifikationen und Ressourcen zu erhalten. Im Vorfeld von Krisenzeiten wére eine
ausreichende Vorbereitung unabdingbar, d. h. es missten Absprachen und Rahmenvertrége
mit den zustandigen Behdrden und dem Lebensmitteleinzelhandel getroffen werden. Als
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Informationskanal und Steuerungsinstrument fur die Bevolkerung ware die Einrichtung von
Hotlines und Birgertelefonen denkbar. Von wesentlicher Bedeutung koénnte auch die
Nutzung der Kenntnisse der DRK-Gliederungen uber die lokalen Strukturen des LEH sein.
So wére eine Verteilung der Lebensmittel an Bedurftige durch das DRK mdglich — unter der
Voraussetzung, dass die Langstreckendistribution gesichert wére. Zudem konnten
vulnerable Gruppen identifiziert werden, um diese Menschen (ber die Lage zu informieren
oder Informationen Uber sie an die anderen Akteure in der Ernahrungsnotfallvorsorge
weiterzuleiten. Die Einbindung der verschiedenen Aufgabenfelder des DRK im Sinne der
Dachstrategie des DRK ,,Das Komplexe Hilfeleistungssystem* (Pflegedienste etc.) wiirde
dies ermdglichen. Wichtig wire auBerdem eine Uberpriifung der eigenen Strukturen
hinsichtlich ihrer Robustheit in Krisensituationen und Sensibilisierung zur Wahrnehmung
der eigenen Strukturen als KRITIS, um entsprechende MafRnahmen zur Vorbereitung
aulRerhalb von Krisenzeiten zu treffen.

Auf Grundlage der fir das Verbundprojekt NeuENV entwickelten Handlungsempfehlungen
sollten sich Hilfsorganisationen auf folgende drei MalRnahmenstrange vorbereiten bzw.
diese etablieren:

e Ubernahme einer ,,Sensoren-Funktion durch Pflege- und Betreuungsdienste im
Rahmen der ambulanten Versorgung Betroffener.

e Entwicklung und Durchfiihrung von Schulungsprogrammen fiur Betroffene und
Angehorige zur Starkung der Resilienz von vulnerablen Gruppen.

e Einrichtung von Hotlines oder Burgertelefonen zur zielgerichteten Beratung und
Sicherstellung des gegenseitigen Informationsaustausches von Akteuren der
Erndhrungsversorgung (Behorden, LEH etc.) und Betroffenen.

Internationale MalRnahmen der RK-Gesellschaften

Neben den Untersuchungen der Strukturen und Einbindung der Hilfsorganisationen in die
Erndhrungsnotfallvorsorge wurden im Vorhaben auch internationale Manahmen der ENV
analysiert. So wurden z.B. MalRnahmen im Bereich der Ern&hrungsnotfallvorsorge
verschiedener ausgewahlter Rotkreuzgesellschaften untersucht und zusammengefasst. Die
Analyse bezog sich auf die RK-Gesellschaften in den Niederlanden, Finnland, Italien und
Grolbritannien und hat ergeben, dass mit Ausnahme des britischen Roten Kreuzes (British
Red Cross) keine Aufgaben im Bereich der nationalen Erndhrungsnotfallvorsorge
wahrgenommen werden. Die MaBnahmen des Roten Kreuzes in GroRbritannien sind jedoch
auch nicht als strukturierte und flachendeckende Aktivitaten in der ENV zu betrachten. Es
handelt sich hierbei in erster Linie um die Versorgung von Armut betroffener Menschen mit
Lebensmitteln in Zusammenarbeit mit der Wohltéatigkeitsorganisation Fareshare, wobei sich
das Britische Rote Kreuz, dhnlich der deutschen Tafeln, im Bereich der Wohlfahrtspflege
bewegt. Neben dem Vergleich der Aktivitdten ausgewahlter Rotkreuz-Gesellschaften
wurden auch sogenannte Erndhrungsplanungs-Tools, wie der Food Basket Calculator und
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die Nutrition Manuals untersucht. Anders sieht es bei der internationalen ENV aus: Im
internationalen Bereich konnte das Rote Kreuz bereits zahlreiche Erfahrungen bei der
Versorgung der Bevolkerung mit Lebensmitteln sammeln. Im Forschungsprojekt wurde
uberpruft, ob die hierbei entwickelten Werkzeuge auch fur eine Nutzung im nationalen
Kontext in Deutschland anwendbar waren. Die Untersuchung ergab, dass beide betrachteten
Tools flr die Erndhrungsnotfallvorsorge in Deutschland nicht von Nutzen waren. Beim
Food Basket Calculator handelt es sich um ein Hilfsmittel, um Nahrungsbedarfe der
Bevolkerung zu ermitteln. Da es in Deutschland in einem Krisenfall weniger einen Mangel
an Nahrungsmitteln geben wird, sondern eher die Distribution problematisch sein wird, ware
der Food Basket Calculator kein adaquates Mittel, um diese zu Uberwinden. Auch die
Analyse des Nutrition Manuals zeigte, dass dieses Tool kaum zur Unterstitzung der
Erndhrungsnotfallvorsorge in Deutschland geeignet ist. Dieses Manual wurde insbesondere
entwickelt, um Menschen, die durch Hunger bereits vital gefédhrdet sind, aus dieser Lage zu
befreien ohne ihnen durch die Malinahmen noch zusétzlichen Schaden zuzufiigen. Bei der
Versorgung der Bevoélkerung mit Lebensmitteln misste bei der praktischen Umsetzung —
neben gesellschaftlichen und kulturellen Gegebenheiten — auch berticksichtigt werden, dass
nicht zu erwarten ist, dass bei Eintritt eines Ernahrungsnotfalls sofort auch eine vitale
Bedrohung durch Hunger entsteht. So sind beispielsweise in einem afrikanischen
Entwicklungsland bei einem Mangel an Lebensmitteln andere VVoraussetzungen zu erwarten
als in einem europdischen Industrieland.

FAZIT

Anhand der erfolgten Skizzierung der Leistungsfahigkeit der Hilfsorganisationen im Bezug
auf die Erndhrungsnotfallvorsorge und der daraus abgeleiteten Handlungsempfehlungen
lassen sich folgende Resultate zusammenfassen:

¢ Die Hilfsorganisationen sind nicht in die Erndhrungsnotfallvorsorge eingebunden.
Aktuell herrscht eine bilaterale Sichtweise auf die ENV. Dies bedeutet, dass sich
einerseits die Hilfsorganisationen nicht in der Pflicht fiihlen, eine ENV zu betreiben.
Andererseits binden die Behdrden die Hilfsorganisationen auch nicht mit in die ENV
ein. Folglich besteht keine Beauftragung der Hilfsorganisationen seitens der
Behdrden zur Durchfiihrung von Malinahmen der ENV.

e Die Kapazitaten der Hilfsorganisationen sind mit dem Verpflegungsdienst im
Katastrophenschutz derzeit ausgelastet. Dies bedeutet, dass die Ubernahme von
Aufgaben in der ENV durch Hilfsorganisationen grundsatzlich strukturell
weiterentwickelt werden muss. Eine solche Umstrukturierung ist verbunden mit
erheblichen personellen und finanziellen Aufwendungen. Zumindest das DRK sieht
sich zurzeit nicht in der Lage, Ubergeordnete ENV-Aufgaben unter den
gegenwartigen Bedingungen zu Gbernehmen.
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e Die Eroffnung eines Dialogs seitens der Behorden, in denen die Einbindung der
Hilfsorganisationen mit allen Konsequenzen erértert wird, ist dringend erforderlich.
Notwendig ist ein offener Dialog Uber potenzielle Kapazitaten und VVorhaltungen der
Hilfsorganisationen fur die ENV. Aus diesem Austausch muss ein detailliert
ausgearbeiteter Auftrag zur ENV an die Hilfsorganisationen hervorgehen.

e Die grundsatzliche Voraussetzung fiir eine nachhaltig funktionierende ENV der
Zukunft und der Beteiligung der Hilfsorganisationen ist die formale Festlegung von
Zustandigkeiten und ein kontinuierlicher Austausch zwischen zustandiger Behérde
und den Hilfsorganisationen sowie die gemeinsame Abstimmung von ENV-
Aufgaben. Das Beispiel Neubrandenburg zeigt, dass auf lokaler Ebene Erndhrungs-
notfallvorsorge unter bestimmten Voraussetzungen wie eindeutiger Zuordnung von
Zustandigkeiten, Kommunikation und Zusammenarbeit mit Grof3kiichen in einem
gewissen MaRe mdglich ist. Wichtige Voraussetzungen flr funktionierende Ablaufe
in der ENV sind, wie auch der Ausnahmefall Neubrandenburg verdeutlicht, ein
funktionierendes Netzwerk von Ansprechpartnern und Zustandigkeiten und ein
kontinuierlicher Dialog zwischen den Instanzen.
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5 Solange der Vorrat reicht ... Ergebnisse zweier
Befragungen von privaten Haushalten zur Bevorratung
mit Lebensmitteln im Falle einer Versorgungskrise

Ute Menski, Stefanie Wahl, Hagen Tischer, Lars Gerhold, Janina Braun
(Freie Universitat Berlin)

ZUSAMMENFASSUNG

Die Bevolkerung ist der Adressat der Erndhrungsnotfallvorsorge. Zugleich spielt sie im
aktuellen behdrdlichen Konzept auch als Akteur eine wesentliche Rolle. Im Falle eines
schwerwiegenden Versorgungsengpasses sollen private Haushalte durch Selbstschutz- und
SelbsthilfemaRnahmen idealerweise einen Zeitraum von 14 Tagen mit Lebensmitteln aus
dem eigenen Vorrat Uberbriicken kdnnen. Dieser Anspruch seitens der Behorden und
Organisationen mit Sicherheitsaufgaben (BOS) scheint jedoch angesichts der heutigen
reibungslosen Lebensmittelversorgung durch die Akteure der privaten Ernahrungswirtschaft
und dem stetigen Riickgang der Vorratshaltung nicht mehr zeitgeméalR. Auf Basis von im
Projekt NeuENV durchgefiihrten empirischen, bundesweiten Datenerhebungen zu
tatsdchlichen Kapazitaten der Bevolkerung und ihrer Risikowahrnehmung beztiglich eines
Versorgungsengpasses werden zentrale Handlungsempfehlungen fir eine Berlcksichtigung
ihres aktuellen Potentials in einer zukunftigen behdrdlichen Erndhrungsnotfallvorsorge
ausgesprochen.

EINLEITUNG

In unserer heutigen Gesellschaft stellt die Beschaffung von Lebensmitteln fur private
Haushalte! in Deutschland in der Regel keine groBe Herausforderung mehr dar (vgl.
Barlosius 2011; Pudel & Westenhdfer 2003). Eine stabile Wirtschaftslage, eingespielte
Strukturen der Erndhrungswirtschaft und ein geringes Preisniveau sorgen daflr, dass
Verbrauchern stets ein Uberangebot an Lebensmitteln zur Verfiigung steht. Dies schlagt sich
auch in den Einkaufs- und Erndhrungsroutinen eines Grofteils der Bevolkerung nieder und
fuhrt dazu, dass sich private Haushalte in der Regel nur in geringem Ausmaf bevorraten.
Wie wirde sich jedoch ihre Situation verandern, wenn es plétzlich — zum Beispiel durch
eine Pandemie oder einen ldnger andauernden Stromausfall — zu einem Engpass in der
Lebensmittelversorgung kdme?

' Der private Haushalt ist sowohl die primére Organisationseinheit wie auch das primare

Versorgungssystem von Klein- bzw. Intimgruppen respektive Einzelpersonen. Als soziale, 6konomische
und technisch-rdumliche Basisinstitution des Menschen ist er Ort der ersten und letzten Produktions- und
Konsumprozesse des Menschen (vgl. von Schweitzer 1991; Piorkowsky 1997).
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Die Bevolkerung als zentraler gesellschaftlicher Akteur ist im Kontext der
Erndhrungsnotfallvorsorge bislang kaum wissenschaftlich betrachtet worden. Behérden und
Organisationen mit Sicherheitsaufgaben (BOS) fordern seit Jahren eine feste Verankerung
der privaten Vorsorge als neue S&ule des staatlichen Selbstschutzkonzeptes, in welcher die
Selbsthilfekapazitaten der Bevolkerung gefordert werden sollen: ,,Der Féhigkeit der Blrger,
sich und ihre Nachbarn [...] effektiv zu schutzen und sich in gewissen Umféngen in
Notlagen selbst helfen zu kénnen, kommt daher im Zuge der Weiterentwicklung des
Zivilschutzes eine herausragende Bedeutung zu“ (BBK 2010, S. 59). Auch fiir den Fall einer
Unterbrechung der Lebensmittelversorgung erwarten die fir den Katastrophenschutz im
Allgemeinen und fur die Erndhrungsnotfallvorsorge im Besonderen zustandigen Bundes-
und Landesbehdrden? seitens der Bevolkerung Engagement und Eigenverantwortung in
Form von Selbstschutz und Selbsthilfe> (BBK 2013; BMEL 2015). In Broschiiren,
Ratgebern und Onlineauftritten wird an private Haushalte appelliert, Giber eine personliche
Notfallplanung nachzudenken, um fiir Krisenfalle gerlstet zu sein. Argumentiert wird vor
allem damit, dass im Falle einer groReren Schadenslage oder einer Katastrophe
professionelle Helfer moglicherweise selbst betroffen sind oder Hilfe priorisieren mussen
(BBK 2013). Untersuchungen zeigen jedoch, dass diese Informationsmaterialien nur einen
geringen Wahrnehmungs- und Verbreitungsgrad in der Bevolkerung finden (Menski &
Gardemann 2008; Goersch & Werner 2011; vgl. Kapitel 6). Fir den speziellen Bereich der
Erndhrungsnotfallvorsorge ergibt sich zudem die Problematik, dass hdufig die Bevolkerung
als homogener Personenkreis angesprochen und nicht zwischen Bevolkerungsgruppen,
Lebensverhéltnissen oder verfiigbaren Ressourcen, wie z. B. finanzielle oder rdumliche
Restriktionen in Bezug auf eine Lebensmittelbevorratung, differenziert wird (vgl. Braun
2014).

Die Diskrepanz zwischen staatlichen Anspriichen und realen Verhaltensweisen in der
Bevolkerung kann im Ernstfall zu grundlegenden Problemen der Versorgung fuhren. Das
Forschungsprojekt ,,.Die Bevodlkerung als Adressat und Akteur der Erndhrungs-
notfallvorsorge® als Teil des Forschungsverbundes ,,Neue Strategien der Ernahrungsnot-
fallvorsorge (NeuENV)“ widmet sich im Folgenden dieser essenziellen Betrachtung. Die

2 Dieses sind u.a. das Bundesamt fiir Bevolkerungsschutz und Katastrophenhilfe (BBK), das

Bundesministerium fiir Erndhrung und Landwirtschaft (BMEL), die Bundesanstalt fiir Landwirtschaft und
Erndhrung (BLE) sowie die jeweiligen Ministerien der einzelnen Bundeslander.

3 Zur Selbsthilfe zahlen laut Glossar des BBK ,individuelle[n] MaRBnahmen der Bevélkerung und oder von
Behorden bzw. Betrieben zur Bewaltigung von Ereignissen®. Sie ist ,ein Teil des Selbstschutzes und findet
statt, um Ereignissen jeder Art nach ihrem Eintritt durch entsprechende MaRRnahmen zunéchst selbst zu
begegnen®. Dazu zahlen Fahigkeiten zur akuten Bewaltigung einer Situation, wie zum Beispiel das Leisten
von Erster Hilfe. Der Selbstschutz umfasst ,Mafthahmen, um den engeren Wohn- und Arbeitsbereich zu
schiitzen und Schaden an Leben und Gesundheit zu vermeiden oder zu mindern®. Selbstschutz ist definiert
als ,die Summe der individuellen Malinahmen der Bevolkerung und oder von Behdérden bzw. Betrieben
zur Vermeidung, Vorsorge und Bewdltigung von Ereignissen“ (BBK 2011). Diese kénnen vorsorgend
erfolgen, wie die permanente Bevorratung von Lebensmitteln fiir einen moglichen Versorgungsengpass
oder auch vorbereitend, z. B. bei Ankiindigung eines bevorstehenden Hochwassers.
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Autoren untersuchten in ihrer Arbeit, wie ausgepragt die Selbstschutz- bzw. Selbsthilfe-
kapazitaten in Bezug auf einen moglichen Ausfall der Lebensmittelversorgung tatséchlich
sind, wie sie sein sollten und welche Rolle die Bevolkerung im Umgang mit einer
Lebensmittelkrise einnehmen kann. Weiter beschéftigten sie sich mit der Frage, inwiefern
die Bevolkerung einen moglichen Ausfall der Lebensmittelversorgung lberhaupt fir
wahrscheinlich erachtet und wie sie dessen Bewaltigung aus personlicher Sicht einschatzt.
Dariiber hinaus wurde untersucht, wie sich private Haushalte derzeit bevorraten, um zu einer
Abschéatzung ihrer Selbsthilfefahigkeit zu gelangen.

STAND DER FORSCHUNG: RISIKOWAHRNEHMUNG UND HANDELN IN DER
BEVOLKERUNG

Menschen agieren im Umgang mit Risiken und Bedrohungen, wie beispielsweise dem
mdoglichen Ausfall der Versorgung mit Lebensmitteln durch einen Stromausfall oder eine
Pandemie, gemal ihrer eigenen Einschéatzung der Situation und der subjektiven Vorstellung,
was aus ihrer Sicht notwendig ist, um mit einem mdglichen Risiko umzugehen.

Aus theoretischer Sicht handelt es sich dabei um eine Transaktion zwischen der Umwelt,
d. h. der Anforderung, die von auf3en an einen Menschen gestellt wird, und der Person selbst,
die mit dieser Anforderung in irgendeiner Weise umgehen muss. Ob eine Person diese
Anforderung als relevant fiur sich selbst betrachtet oder nicht, liegt einem komplexen
Begriindungsmodell zugrunde, welches in der Theorie zum Umgang mit Belastungs-
erscheinungen, der transaktionalen Stresstheorie von Lazarus (Lazarus & Folkman 1984),
beschrieben wird. Diese basiert auf der Annahme, dass sich Wahrnehmung und kognitive
Strukturierung innerhalb einer Situation aus den individuellen Persdnlichkeitsmerkmalen
(z. B. Selbstwirksamkeitserwartung, Optimismus) ergeben, die ,,eine maligebliche Rolle
dabei spiel[en], wie eine Person eine erkannte Anforderung zu bewadltigen sucht
(McCrae & Costa 1990).

Wird ein Ungleichgewicht zwischen den Anforderungen der Umwelt und der eigenen
Reaktionskapazitat oder den Bewaéltigungsmalinahmen festgestellt, duBert sich das in Stress
bzw. negativen Emotionen (Lazarus 1991). Insbesondere Situationen, die z.B. eine
Bedrohung oder eine personliche Herausforderung darstellen, werden als stressbezogene
Person-Umwelt-Beziehung bewertet (Laux 2008). Das bedeutet auch, dass besonders neue
und unbekannte Situationen —wie ein Versorgungsengpass an Lebensmitteln —ein
erhebliches Stresspotenzial in sich bergen kénnen (Lazarus & Folkman 1984).

Die Einschatzung der Bedrohung-im Falle dieser Studie des Risikos ,,Ausfall der
Lebensmittelversorgung“ — wird beim Einzelnen durch verschiedene, subjektiv abge-
schatzte und begriindete Aspekte beeinflusst. Dazu zéhlen z.B. die Eintrittswahr-
scheinlichkeit eines Schadensereignisses, das wahrgenommene mogliche Schadensausmal,
die potenzielle Betroffenheit, das Katastrophenpotenzial sowie die empfundene
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Kontrollierbarkeit eines Ereignisses (vgl. Jungermann & Slovic 1993). Insbesondere bei der
Wahrscheinlichkeitsbeurteilung spielt ,,oft die ,Auffalligkeit* eines Ereignisses eine Rolle*
(Jungermann & Slovic 1993, S.90). Dementsprechend wird ein Ereignis ,,fur umso
wahrscheinlicher gehalten, je leichter &hnliche Ereignisse erinnert oder vorgestellt werden
kdnnen* (Jungermann & Slovic 1993, S. 92).

Seit den Nachkriegsjahren des Zweiten Weltkrieges besteht in Deutschland eine verl&sslich
funktionierende und stabile Lebensmittelversorgung. Lediglich einige punktuelle Ereignisse
wie z.B. der mehrtdgige Stromausfall im Miinsterland im Jahr 2005 hatten eine
Unterbrechung der Lebensmittelversorgungsstrukturen zur Folge. Solche Ereignisse fuihren
jedoch zu keiner langfristigen Sensibilisierung der Wahrnehmung, sondern verschwinden
direkt nach dem Ereignis schnell wieder aus dem offentlichen und privaten Diskurs (vgl.
Ernst 2008). Daher kann die Bevélkerung nicht auf Erfahrungswerte zuriickgreifen, um das
Risiko eines Ausfalls der Lebensmittelversorgung abzuschatzen. Ein solcher Ausfall ist
nicht Teil des lebensweltlichen Kontextes der Menschen, welcher durch andere,
personlichere Herausforderungen dominiert wird. Dies zeigt auch eine Studie zur Situation
von privaten Haushalten wéhrend des Stromausfalls im Munsterland: Der erlebte Engpass
in der Lebensmittelversorgung wurde nicht als so bedrohlich empfunden, als dass er zu einer
Anderung im Einkaufs- oder Bevorratungsverhalten gefilhrt hatte (vgl. Menski &
Gardemann 2008).

Die beschriebene Transaktion in der hier zugrunde liegenden Stresstheorie beschreibt die
Beziehung zwischen den wahrgenommenen externen Anforderungen (,,Stressor®, in diesem
Fall das Risiko eines Ausfalls der Lebensmittelversorgung) und den internen
akteursgebundenen Ressourcen, die sich auf die Handlungsentscheidung niederschlagen.
Jedoch kann innerhalb eines bidirektionalen Ursache-Wirkungs-Modells individuelles
Handeln die Situation veradndern. Eine erfolgreiche Stressbewéltigung steigt daher mit dem
Grad der Ausstattung an internen und externen Ressourcen. Interne Ressourcen beziehen
sich sowohl auf demografische oder sozio-kulturelle Merkmale (z. B. Alter, Bildung) als
auch auf personliche Féhigkeiten, Einstellungen und Selbstkonzepte (z. B. Wissen, Selbst-
wirksamkeitserwartung, Ambiguitatstoleranz, Kontrollerleben, Optimismus). Dagegen
beziehen sich externe Ressourcen z. B. auf soziale Normen und die Unterstlitzung von
Freunden, Bekannten, Nachbarn etc. als auch Vertrauen in relevante gesellschaftliche
Akteure (vgl. Gerhold 2009). Nutzen und Wirksamkeit der Ressourcen variieren je nach
Katastrophenszenario und Zusammensetzung der betroffenen sozialen Gruppe. Demzufolge
ist anzunehmen, dass Menschen je nach Verfligbarkeit dieser internen und externen
Ressourcen unterschiedlich auf eine Lebensmittelversorgungskrise reagieren bzw. damit
umgehen.

Ressourcen, die zur Bewadltigung genutzt werden kénnen, sind dartiber hinaus aber auch
ganz konkrete Dinge wie Lebensmittelvorrate. Bisherige Forschungsarbeiten im Bereich der
Lebensmittelversorgung zeigen, dass private Haushalte Lebensmittel in einem gewissen
Mal bevorraten. Diese Studien legen den Schwerpunkt allerdings eher auf Aspekte der
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richtigen  Lebensmittellagerung und des haushélterischen  Wissens um die
Lebensmittelsicherheit (z. B. Pfau & Piekarski 2002; Wiener & Winkler 2003; Sauter et al.
2007). Lediglich zwei Forschungsarbeiten haben sich explizit mit dem Umfang der
Lebensmittelbevorratung von privaten Haushalten in ausgewéhlten Bundesldndern bzw.
Regionen auseinandergesetzt: Rasche et al. 2001 (fur die Bundeslédnder SH, B, NRW, SN,
BW) und Menski und Gardemann 2008 (fir das Minsterland). Reprasentative Unter-
suchungen, warum und fir wie lange in privaten Haushalten Lebensmittelvorréte angelegt
werden, wurden fur Deutschland noch nicht durchgefiihrt. Diese Licke schlielt das
Teilprojekt ,,Die Bevolkerung als Adressat und Akteur der Ernahrungsnotfallvorsorge®.

METHODISCHES VORGEHEN

Hierzu wurden im Oktober 2013 und Mai 2014 zwei bundesweite Online-Bevolkerungs-
befragungen unter Personen aus privaten Haushalten durchgefuhrt. Die erste Befragung
fokussierte das Einkaufsverhalten und die VVorsorge der privaten Haushalte. Schwerpunkt
der zweiten Befragung war die Risikowahrnehmung, die Kommunikation in einer
Lebensmittelkrise und der Umgang mit Krisensituationen am Beispiel eines fiktiven
Szenarios, das im Folgenden genauer beschrieben wird.

Das Krisenszenario ,,Pandemie”

Insgesamt lagen den Forschungsbereichen des Projekts NeuENV zwei fiktive Szenarien
zugrunde: Als Beispiel fiir eine ,,schleichende Krise* wurde zum einen eine Influenza-
Pandemie mit Erkrankungsraten von 50 Prozent der Bevolkerung, zum anderen ein plétzlich
auftretendes Krisenszenario Schneesturm mit Zusammenbruch der Verkehrsinfrastruktur
und Stromausfallen gewahlt (vgl. Kapitel 1). Die Szenarien wurden im Austausch mit den
weiteren Forschungspartnern kontinuierlich weiterentwickelt: Die Rolle der Bevolkerung,
ihre Bedurfnisse, Bedarfe und ihre Verhaltenserwartungen wurden in diese Szenarien
einbezogen, indem Erkenntnisse zum Verhalten von Menschen in Krisensituationen aus der
Literatur und den beiden Onlineumfragen abgeleitet wurden.

Um herauszufinden, wie die Befragten nach eigener Einschatzung auf einen krisenbedingten
Lebensmittelengpass reagieren wirden, wurde das Pandemie-Szenario als Hintergrund
gewahlt. Ausschlaggebend hierfiir war, dass aus dem Pandemie-Szenario eine extremere
Belastungssituation fiir die Bevolkerung abgleitet werden konnte. Primare Storfaktoren, wie
der Ausfall von Arbeitskraften und die Auswirkungen dieser Ausfalle auf die
Lebensmittelversorgung, konnten knapp, aber dennoch aussagekraftig in der Online-
befragung dargestellt werden:

Eine sehr schwere Grippewelle hat Deutschland erfasst. Wegen Krankheit und
Ansteckungsgefahr bleiben in vielen Bereichen Arbeitskrafte zu Hause. Es ist schwierig,
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Lebensmittel zu beschaffen, da Lebensmittelgeschéfte geschlossen bleiben miissen. Auch kdnnen
Restaurants, Kantinen und Imbisse nicht 6ffnen, Lieferdienste arbeiten nicht.

In Hinblick auf dieses Szenario wurden die Befragten um ihre Einschatzung zur
Eintrittswahrscheinlichkeit, zu ihrer Wahrnehmung der Risiko- und Krisenkommunikation
von Behdrden und zu ihrem persénlichen Umgang mit dieser Situation gebeten.

Beschreibung und Gute der Stichproben

Zur Uberpriifung der Reprasentativitat der Stichproben wurden die soziodemografischen
Daten beider Befragungen mit den entsprechenden Daten aus dem Zensus 2011 mit Stand
vom 09.05.2011 (Statistisches Bundesamt 2014) abgeglichen.* Insgesamt zeigt sich, dass
die erste Stichprobe hinsichtlich des Alters (siehe Abbildung 1), des Geschlechts (vgl.
Tabelle 1) und der Bundeslander (vgl. Abbildung 2) als repréasentativ fir die
Gesamtbevolkerung Deutschlands angesehen werden kann. Die zweite Befragung zeigt
geringfugige Abweichungen gegenlber den Zensusdaten auf.

Geschlecht

An der ersten Onlinebefragung nahmen 1.470 (48,7 %) mannliche und 1.545 (51,1 %)
weibliche Personen teil.

Geschlecht NeuENV 1 NeuENV 2 Zensus 2011
Mannlich 48,7 % 53,0 % 48,8 %
Weiblich 51,1 % 46,7 % 51.2 %

Basis: Befragung NeuENV 1 (n = 3.022), NeuENV 2 (n = 1.979) und Zensus 2011 (N = 80.219.695)

Tabelle 1: Geschlechterverteilung beider Online-Befragungen im Vergleich mit dem Zensus 2011

Alter

Im Vergleich zum Zensus 2011 (Statistisches Bundesamt 2014) haben sich an der Befragung
etwas mehr Personen im Alter zwischen 16 und 69 Jahren beteiligt. Altere Personen ab 70
Jahren sind in beiden Stichproben aufgrund der Methodik der Online-Erhebung im
Vergleich zur Gesamtpopulation der Bundesrepublik Deutschland leicht unterrepréasentiert.
Abbildung 1 zeigt den Vergleich der Altersverteilung der ersten Befragung mit dem Zensus
2011. Die Altersverteilung der zweiten Befragung zeigt eine &hnliche Verteilung.

* Da es sich bei der vorliegenden Untersuchung um Onlinebefragungen im Rahmen eines Online-Panels
handelt, kann eine Reprasentativitat hinsichtlich der forschungsfragenrelevanten Merkmale fiir die gesamte
Bevolkerung der Bundesrepublik Deutschland (on- und offline) nur bedingt angestrebt bzw. gewéhrleistet
werden.
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Vergleich der Altersverteilung
NeuENV 1 und 2 mit den Zensusdaten 2011
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Abbildung 1: Verteilung der Altersgruppen beider Befragungen im Vergleich mit den Zensusdaten 2011

Vergleich der Bundeslianderverteilung
NeuENV 1 und 2 mit den Zensusdaten 2011

ENeuENV 1 (n=3.022) NeuENV 2 (n=1.979) Zensus 2011 (N=80.219.695)
Abbildung 2: Verteilung der Bundeslander beider Befragungen im Vergleich mit den Zensusdaten 2011

Bundeslander

Beim Vergleich der Verteilung der Befragten nach Bundesldndern zeigt sich eine
gleichméRige Aufteilung auf die 16 Bundesléander. Eine groRere Differenz von 2,5
Prozentpunkten zeigt sich lediglich bei Baden-Wurttemberg in der ersten Befragung (vgl.
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Abbildung 2, Seite 101). Analog verhélt sich der Vergleich bei der zweiten Stichprobe, bei
der ebenfalls lediglich Baden-Wirttemberg mit zwei Prozentpunkten eine grolere
Abweichung aufweist. Bei allen anderen Bundeslandern fallen die Abweichungen geringer
aus.

ERGEBNISSE

Bei der Frage, welche Rolle die privaten Haushalte in einem Lebensmittelengpass spielen
kdnnen, wurden die einleitend aufgefuhrten Forschungsperspektiven zugrunde gelegt.
Dementsprechend wurde erstens erhoben, wie die Personen das Risiko des Ausfalls der
Lebensmittelversorgung in Bezug auf das oben dargestellte Szenario wahrnehmen und
bewerten. Zweitens wurden ausgewdhlte Ressourcen betrachtet, wobei ein Fokus auf die
konkrete derzeitige Bevorratung anhand der selbst eingeschétzten Bevorratungsdauer und
der Grunde fur eine Lebensmittelbevorratung gelegt wurde. Fir die Erarbeitung
zielgruppengerechter Kommunikationsstrategien wurden diese Facetten abschlielend in
eine Typologie der Bevolkerung Uberflhrt. Dies eréffnet Mdoglichkeiten, um (a) diejenigen
Bevolkerungsgruppen zu identifizieren, die von einem Krisenfall besonders betroffen wéren
und (b) KommunikationsmaRnahmen der Behdrden enger an der Lebenswelt der
Rezipienten auszurichten und so ihre Effektivitét zu steigern.

Diese Situation ware fiir mich eine

Herausforderung. 58,7%
_ _ Eine derartlgle Sltgatlon _ k5.9%
empfinde ich als sehr bedngstigend.

Folgen waren fir mich schwerwiegend. 38,8%

Glauben Sie, dass ein derartiges Ereignis in

0,
Deutschland eintreten kann? 23,7%

1

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

Abbildung 3: Zustimmung zur Risikowahrnehmung und -bewertung (n = 1.902—1.979). ,Zustimmung® umfasst die
Werte 4 und 5 der flinfstufigen Likert-Skala

Angelehnt an Jungermann & Slovic (1993) wurden die Befragten zunédchst nach der
Eintrittswahrscheinlichkeit des Szenarios gefragt. AulRerdem wurden sie gebeten einzu-
schatzen, inwiefern sie eine solche Situation als Herausforderung bzw. Bedrohung
wahrnehmen und wie sie die Folgen bewerten wirden. Die hier beschriebenen Aussagen
wurden alle mittels einer funfstufigen Likert-Skala (1 = ,,stimme Uberhaupt nicht zu“ bis
5 = ,,stimme voll und ganz zu*) erhoben. Knapp ein Viertel der deutschen Bevélkerung hélt
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den Eintritt eines solchen Ereignisses fiir wahrscheinlich bzw. sehr wahrscheinlich® (23,7 %;
n=1.979). Gleichzeitig empfindet gut die Halfte der befragten Personen eine solche
Situation als herausfordernd (58,7 %; n = 1.902) bzw. bedngstigend (55,9 %; n =1.934).
Die Folgen, die ein langerfristiger Ausfall der Lebensmittelversorgung fir sie personlich
hatte, wirden 38,8 Prozent (n = 1.924) als schwerwiegend einschétzen.

Insgesamt zeigt sich, dass die deutsche Bevolkerung zwar nicht mehrheitlich mit einem
solchen Ereignis rechnet, diese Situation aber (berwiegend als personlich bedrohlich
bewertet. Zudem firchtet sich mehr als ein Drittel vor negativen Konsequenzen eines
mdoglichen Versorgungsausfalls. Darlber hinaus wurde untersucht, welchen internen und
externen Ressourcen den Befragten in einem solchen Fall zur Verfugung stehen wirden.

Ressourcen der Bevolkerung zum Umgang mit einer Lebensmittelversorgungskrise

Wie einleitend bereits beschrieben, kénnen Personen in der Regel zur Bewaltigung einer
Krise auf bestimmte interne und externe Ressourcen zurtickgreifen.

Durch entsprechende Vorsorge sind 5 40

negative Auswirkungen fiir mich vermeidbar. e
Ich weil was ich tun muss, 49 99

um mit dieser Situation umzugehen. 770

Ich habe bereits Erfahrungen damit, dass 1
Lebensmittel nur schwer zu beschaffen sind.

4.6%

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

Abbildung 4: Zustimmung zum Vorhandensein interner Ressourcen (n = 1.895-1.928). ,Zustimmung“ umfasst die
Werte 4 und 5 der flinfstufigen Likert-Skala

Als interne Ressourcen wurden Selbstwirksamkeit, Kontrollierbarkeit und Erfahrungs-
wissen im Umgang mit einem Versorgungsausfall erhoben. Auch hier konnte die
Zustimmung bzw. Ablehnung auf einer flinfstufigen Skala (1 = ,,stimme berhaupt nicht zu*
bis 5 = ,,stimme voll und ganz zu*) angegeben werden.

Die Halfte der deutschen Bevolkerung sieht sich in der Lage, einer Lebensmittel-
versorgungskrise entweder durch entsprechende Vorsorge (54,4 %; n = 1.905) oder durch

> Nur hier war die fiinfstufige Likert-Skala mit 1 = ,sehr unwahrscheinlich“ und 5 = ,sehr wahrscheinlich®
beschriftet.

103



NeuENV

eine hohe Selbstwirksamkeitserwartung (49,9 %; n = 1.895) zu begegnen. Flr die andere
Halfte sind diese Bewaéltigungsstrategien nicht selbstverstandlich. Sie stimmen diesen
Aussagen dementsprechend nur teilweise zu oder lehnen sie sogar ab.

Nur 14,6 Prozent (n = 1.928) stimmen der Aussage (sehr) zu, bereits Erfanhrungen damit zu
haben, dass Lebensmittel nur schwer zu beschaffen sind. Auf diese Art von Wissen kdnnen
dementsprechend im Ernstfall nur wenige Personen zurlickgreifen. Zudem liegen diese
Erfahrungen ggf. so weit zuriick oder wurden unter anderen wirtschaftlichen Bedingungen
gemacht (z. B. Erfahrungen wahrend des Zweiten Weltkriegs), sodass deren praktische
Relevanz unter heutigen Umstanden zumindest zu hinterfragen ist.

Im Bereich der externen Ressourcen wurden das soziale Netzwerk, die Relevanz von
finanziellen Mitteln sowie das Vertrauen in relevante Akteure wie den Lebensmittelhandel
und die zustdndigen Behdrden erhoben. Hierfir wurde ebenfalls eine funfstufige Skala
(1 = ,,stimme Uberhaupt nicht zu* bis 5 = ,,stimme voll und ganz zu*) verwendet.

Ich denke, Haushalte mit geringerem
finanziellen Spielraum wéren stéarker
betroffen.

Der Lebensmittelhandel wiirde das Problem _ 38 0%
schnell im Griff haben. 070

77,0%

|

Ich kenne ausreichend Personen,

die mir dann helfen wiirden. 37,0%

Die zustandigen Behérden wiirden das 29.9%
Problem schnell im Griff haben. F ¥ 70

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

Abbildung 5: Zustimmung zum Vorhandensein externer Ressourcen (n = 1.774—1.903). ,Zustimmung“ umfasst die
Werte 4 und 5 der funfstufigen Likert-Skala

Die deutliche Mehrheit der Bevolkerung stimmt (sehr) zu, dass Haushalte mit geringerem
finanziellen Spielraum stérker betroffen waren (77 %; n = 1.893). Ausreichende finanzielle
Ressourcen spielen demnach eine zentrale Rolle dabei, um einen Erndhrungsnotfall
bewaltigen zu kdnnen. Der Riickhalt durch ein soziales Netzwerk (z. B. Familie, Freunde,
Bekannte) ist bei gut einem Drittel der Bevolkerung gegeben (37 %; n = 1.903).

Das Vertrauen in die relevanten Akteure — die in einem Krisenfall idealerweise an der Ver-
sorgung der Bevolkerung beteiligt sind — ist momentan in Hinblick auf den Lebensmittel-
handel hoher ausgepréagt (38 %; n=1.774) als bei den zustandigen Behérden (29,9 %;
n = 1.780). Insgesamt stimmt aber in beiden Fallen nur rund ein Drittel der deutschen
Bevolkerung diesen Aussagen (sehr) zu. Dementsprechend scheint sich ein GroBteil nicht
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automatisch auf den Rickhalt staatlicher bzw. wirtschaftlicher Strukturen zu verlassen,
sondern ist sich bewusst, dass er in einem Krisenfall auch auf andere Ressourcen zuriick-
greifen muss. Naheliegend ist in diesem Hinblick auch der eigene Lebensmittelvorrat.

Bevorratungs- und Bewaltigungsdauer

Die Bevorratungsdauer wurde in beiden Onlinebefragungen erhoben, allerdings auf
unterschiedliche Art und Weise. In der ersten Befragung (Oktober 2013) erfolgte sie
szenario-unspezifisch anhand einer offenen Abfrage: ,,Stellen Sie sich vor, sie missten mit
den Lebensmitteln, die Sie derzeit zu Hause haben, auskommen. Fur wie viele Tage kénnten
alle Haushaltsmitglieder mit den vorhandenen Lebensmitteln versorgt werden?* 87,6
Prozent der Befragten gaben an, dass ihre Haushalte bis zu 3 Tage mit den Lebensmitteln
versorgt werden kdnnen, die sie zum Zeitpunkt der Befragung vorratig hatten. Weiter
schatzen 47,6 Prozent der Befragten, fir bis zu sieben Tage Lebensmittelvorrate im Haus zu
haben. Bis zu zwei Wochen wirden lediglich 16,6 Prozent der Befragten auskommen. Ein
Vorrat fir zwei Wochen wird jedoch von den zustdndigen Behdrden in verschiedenen
Broschiren und Ratgebern als Richtwert fur den Notfall angefuhrt. Abbildung 6 verdeutlicht
den eben beschrieben Verlauf.
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Anmerkung: Die kumulierten Prozentangaben beziehen sich auf die jeweils obere Klassengrenze
der zusammengefassten Tagesklassen.

Abbildung 6: Lebensmittelvorrat fiir alle Haushaltsmitglieder (n = 3.022)

Weiter wurden die Angaben der Befragten zur Bevorratung mit Lebensmitteln mit den
zweistelligen Postleitzahlgebieten der Bundesrepublik verknupft. Hierzu wurde fir jedes
Postleitzahlengebiet ein Mittelwert aus allen Befragten des entsprechenden Gebietes
gebildet. Abbildung 7 (Seite 106) zeigt die Unterschiede in den verschiedenen Regionen der
Bundesrepublik, wobei eine leichte Differenz der durchschnittlichen Bevorratung zwischen
ostlichen und westlichen Bundesléndern deutlich wird.
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Legende

[ Bundesliander
durchschnitt. Bevorratung in Tagen je zweistelligen Postleitzahlengebieten

[160-78
[] 78-95
B os5-112
Bl 12-130

Datengrundlage: Bundeslandergrenzen, Postleitzahlengebiete — Bundesamt flr Kartographie und Geodasie
Daten: Erste Online-Befragung Oktober 2013
Bearbeiter: M.Sc. Hagen Tischer

Abbildung 7: Durchschnittliche Beovrratung mit Lebensmitteln je zweistelligen Postleitzahlengebieten

Diese Beobachtung zeigt ebenfalls ein Vergleich der Mittelwerte zwischen 6stlichen und
westlichen Bundeslandern.® Demnach weisen Haushalte im Osten eine geringfiigig kiirzere

¢ Das Bundesland Berlin wurde von diesem Ost-West-Vergleich ausgenommen.
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Bevorratungsdauer (M = 8,7 Tage; SD =6,191; n =478) als Haushalte im Westen der
Bundesrepublik auf (M = 10,1 Tage; SD = 7,226; n = 2297).

In der zweiten Befragung (Mai 2014) erfolgte die Abfrage der Bevorratungs- bzw.
Bewaltigungsdauer szenario-spezifisch. Die Teilnehmer der Befragung wurden um ihre
Einschatzung gebeten, wie lange ihr Haushalt in der Lage ware, bestimmte Versorgungs-
krisen auszuhalten, ,,ohne dass sie sich grof’e Sorgen machen wirden®. Das Szenario, das
den Befragten vorgegeben wurde, ging davon aus, dass die jeweilige Versorgung in einem
Radius von 50 Kilometern um den Wohnort unterbrochen ist. Dies wurde sowohl fir eine
Lebensmittelversorgungskrise als auch fur den Ausfall anderer Kritischer Infrastrukturen
erhoben, die zentral fiir das alltdgliche Leben sind (z. B. Strom- und Wasserversorgung,
gesundheitliche Versorgung, Telekommunikation).

100% —
90% Gesundheitliche Versorgung
80%

70%
60%
50% Telekommunikation
40% .

. Lebensmittelversorgung
30% Wasser

20%
10%
0%

Abbildung 8: Bewaltigungsdauer des Ausfalls verschiedener Versorgungsinfrastrukturen (kumulierte Prozente)
(n =1.979)

Insgesamt zeigt sich, dass die Bewéltigungsdauer in Bezug auf die Lebensmittelversorgung
unter allen untersuchten Krisen mittelmaRig ausgeprégt ist. Fur den Fall einer
Lebensmittelversorgungskrise konnten gut drei Viertel (77,7 %) aller Befragten nach
eigener Einschatzung bis zu zwei Tage ohne eine zusatzliche Versorgung auskommen. Bis
zu einer Woche lang wirden nach eigener Angabe allerdings nur 29,1 Prozent aller
Befragten aushalten. Die von den Behdrden angestrebten 14 Tage kdnnen nur noch 12,3
Prozent aller teilnehmenden Personen leisten.

Dagegen sind die Befragten beim Ausfall der Strom- und Wasserversorgung
pessimistischer: Nur 28,3 Prozent geben an, dass sie bzw. ihr Haushalt bis zu zwei Tage
ohne Wasser auskommen kdnnten. Ohne Stromversorgung wurde etwas mehr als ein Drittel
(38,8 %) bis zu zwei Tagen aushalten, ohne sich groRe Sorgen zu machen.
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Grinde flr die Bevorratung

Die Grinde fur die Bevorratung von Lebensmitteln wurden ebenfalls iber eine funfstufige
Likert-Skala (1 = ,.trifft Gberhaupt nicht zu* bis 5 =, trifft voll und ganz zu*) erfasst, wobei
die Befragten ihre Einschatzung zu unterschiedlichen Aussagen angeben sollten.

Ich/Wir mochte(n) nicht tiglich einkaufen gehen. _ 75,4%
Ich/Wir méchte(n) immer _ +4 0%
eine gewisse Auswahl verfiigbar haben. e

Ich/Wir méchte(n) z.B. bei Krankheit oder

schlechtem Wetter nicht einkaufen gehen _ 61,6%
miissen.

Ich/Wir mochte(n) flexibel sein, _ 57 99
wenn iiberraschend Besuch kommit. =

Ich/Wir kaufe(n) bei Sonderangeboten
gezielt grofere Mengen ein.

Ich/wir bevorrate(n) bewusst, um in einem
Krisenfall (z.B. Hochwasser, Stromausfall, etc.) - 25,9%
flir einen gewissen Zeitraum geriistet zu sein.

Ich/Wir bevorrate(n) keine Lebensmittel. - 18,8%

Ich kann/Wir kdnnen regelmifBig
auf Lebensmittel aus eigenem Anbau/ - 11,8%
eigener Tierhaltung zuriickgreifen.

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

Abbildung 9: Zustimmung zu einzelnen Bevorratungsgriinden (n = 1.944—1.955). ,Zustimmung“ umfasst die Werte 4
und 5 der fiinfstufigen Likert-Skala

Die hochste Zustimmung erhielten die Griinde ,,Ich mdchte nicht taglich einkaufen gehen*
(75,4 % Zustimmung) und ,,Ich méchte immer eine gewisse Auswahl verfugbar haben*
(72,0 % Zustimmung) (vgl. Abbildung 9). Auch der Wunsch, bei Krankheit oder schlechtem
Wetter das Haus nicht verlassen zu mussen (61,6 % Zustimmung) und bei Gberraschendem
Besuch flexibel zu sein (57,9 % Zustimmung), sind héufige Griinde fur die Bevorratung von
Lebensmitteln. Eine bewusste Krisenvorsorge betreibt lediglich 25,9 Prozent der Befragten.

Typologie der Bevdlkerung

Abschliefend wurde Uberpruft, inwiefern sich die zuvor beschriebenen Facetten der
Wahrnehmung und Bewertung eines Krisenszenarios und der individuellen internen und
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externen Ressourcen in bestimmten Typen widerspiegeln. So lassen sich Kommuni-
kationskonzepte entwickeln, die spezifischere Perspektiven ermdglichen als die bisherige
Auffassung von ,,der Bevoélkerung®.

Ausgangspunkt fir diese Typenbildung waren die Risikowahrnehmung der Befragten,
interne (z. B. Selbstwirksamkeitserwartung, Erfahrungswissen) und externe Ressourcen
(z. B. Unterstltzung von anderen Personen oder das Vertrauen in den Lebensmittelhandel
bzw. die zustdndigen Behorden) im Umgang mit Krisensituationen. Bis auf die Griinde fur
die Lebensmittelbevorratung sind von den Befragten alle Fragen in Hinblick auf das
Szenario zu einer langer andauernden Pandemie beantwortet worden. Die Bevorratungs-
grinde wurden in die Typenbildung mit aufgenommen, da auch sie Hinweise auf den
Umgang bzw. die persdnliche Resilienz in einem Krisenszenario beinhalten (z. B. ,,Ich / Wir
bevorrate(n) bewusst, um in einem Krisenfall fir einen gewissen Zeitraum geristet zu
sein.”). Ferner konnen sie weitere Anhaltspunkte fur eine Einschatzung beztglich des
Umgangs mit einem Lebensmittelengpass liefern, der nicht krisenspezifisch sein muss, sich
aber im Notfall (wie z. B. dem vorgegebenen Szenario) dennoch positiv oder negativ
auswirken kann. Anhand dieser Merkmale konnten schliel3lich rund 82 Prozent (n = 1.615)
aller Teilnehmer aus der zweiten Online-Umfrage klassifiziert werden. Mittels einer
hierarchischen Clusteranalyse (Ward-Verfahren) wurde eine optimale Clusterlésung mit
vier Typen identifiziert. Die Zuordnung wurde anschlielend durch eine Clusterzentren-
Analyse verfeinert. Im Folgenden werden die Charakteristika dieser vier Typen — der
Risikobewussten Unabhangigen, der Unsicheren Unvorbereiteten, der Selbstsicheren
Allrounder und der Gleichgiltigen Optimisten — Gberblicksartig dargestellt.

Die Risikobewussten Unabhangigen

Die Risikobewussten Unabhingigen stellen mit rund 18 Prozent (n=2867) die kleinste
Gruppe innerhalb der Befragten dar und haben ein Uberdurchschnittlich hohes Risiko-
bewusstsein fiir das oben beschriebene Pandemie-Szenario. Sie fanden eine solche Situation
auch eher beéngstigend und schéatzen die Folgen eher schwerwiegend fiir sich ein. Im
Vergleich zu allen anderen geben sie an, dass sie vor allem auch deshalb Lebensmittel
bevorraten, weil sie in einem Krisenfall fur einen gewissen Zeitraum geristet sein wollen.
Aber auch Praktikabilitt und Wirtschaftlichkeit sind Griinde aus denen diese Personen bzw.
der Haushalt in dem sie leben bevorraten. ,,Unabhangig“ — zumindest in manchen
Krisensituationen, die z. B. nicht wetterbedingt oder auRerhalb der Erntezeit auftreten — sind
sie zum einen, weil sie regelmaRig auf Lebensmittel aus eigenem Anbau bzw. eigener
Tierhaltung zuriickgreifen kdnnen. Zum anderen haben sie bereits verstarkt Erfahrungen

” Ausgewiesen wird hier die Anzahl der Befragten, die in diese Gruppe fallen. Sofern nicht anders
angegeben, beziehen sich die Prozentangaben in der jeweiligen Typenbeschreibung auf diese Anzahl.
Abweichende Personenzahlen, die durch fehlende Werte (z. B. ,Keine Angabe“) oder die Bereinigung von
Extremwerten (die Bevorratungsdauer wurde auf ein Maximum von 31 Tagen begrenzt) zustande
gekommen sind, werden entsprechend den Klammern angegeben.
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damit, dass Lebensmittel nur schwer zu beschaffen sind und wissen, was in dieser Situation
zu tun ist bzw. kennen ausreichend Personen, die ihnen dann helfen wirden.

Bei den Befragten, die diesem Typ zuzuordnen sind, sind Méanner (58 %) etwas haufiger
vertreten als Frauen (42 %; n = 285). Im Vergleich zu den anderen drei Typen ist dies mit
42 Jahren (M =42 Jahre; n = 278) die durchschnittlich jungste Gruppe. Ihr Vorrat reicht
nach eigenen Angaben 6,3 Tage (n = 267), was der zweitlangsten Bevorratungsdauer von
allen entspricht. 40 Prozent der Befragten dieser Gruppe (n = 286) sind Paare mit Kindern.
Etwa jeweils ein Viertel lebt in einem Haushalt als Paar ohne Kinder oder in einem
Einpersonenhaushalt.

Die Gleichgultigen Optimisten

Die Gleichgultigen Optimisten (24 %, n = 390) scheinen dem beschriebenen Szenario eher
gelassen entgegenzusehen. Sie zeichnen sich ebenfalls durch eine unterdurchschnittliche
Risikowahrnehmung aus, vor allem aber bewerten sie im Vergleich zu den anderen Gruppen
die Situation eher nicht als eine Herausforderung mit schwerwiegenden Folgen. Sie geben
auch eher an, Erfahrungen mit einer Lebensmittelbeschaffung unter schwierigen Umstéanden
zu haben. Gleichzeitig wissten sie aber auch eher nicht, was zu tun ware oder wen sie um
Hilfe bitten konnten. Im Falle des Falles sind sie auch optimistisch, dass der
Lebensmittelhandel und die zustdndigen Behorden die Situation schnell wieder im Griff
hatten. Alle abgefragten Bevorratungsgriinde sind zudem nur gering ausgepragt. Dies
konnte daran liegen, dass diese Gruppe generell wenig bevorratet bzw. der Lebens-
mittelbevorratung keine grof3e Bedeutung in ihrem Alltag zuschreibt.

Zwei Drittel aller Befragten dieser Gruppe sind Méanner (63 %; Frauen: 37 %; n = 389). Die
Gleichgultigen Optimisten sind im Schnitt 46 Jahre alt (n=383) und geben eine
Bevorratungsdauer von 5,0 Tagen an (n = 368). Sie leben meist allein (42 %) oder in einem
Haushalt mit Partner, aber ohne Kind (30 %; n = 390).

Die Unsicheren Unvorbereiteten

Die zweitgroflite Gruppe — die Unsicheren Unvorbereiteten (27 %; n = 431) — sehen ebenso
wie die Risikobewussten Unabhangigen das beschriebene Szenario als eher wahrscheinlich
an. Auch sie empfinden das Pandemie-Szenario als Herausforderung und flrchten eher
schwerwiegende Folgen. Ein Mangel an internen und externen Ressourcen lost bei ihnen
allerdings Unsicherheit aus: Sie wissten eher nicht, was zu tun wére und haben keine
Erfahrungen mit einer solchen Situation. Sie glauben auch eher nicht, dass sie negativen
Auswirkungen durch eine Vorsorge vorbeugen kdnnten. Sie geben aufierdem verstérkt an,
nicht ausreichend Personen zu kennen, die ihnen dann helfen wiirden. Die Unsicherheit
dieser Personen in Bezug auf das vorgegebene Szenario driickt sich auch in einem
geringeren Vertrauen in Externe, d.h. den Lebensmittelhandel bzw. die zustandigen
Behorden, aus. Ebenfalls gering ausgeprégt sind auch die angegebenen Bevorratungsgrinde.
Wenn, dann bevorratet diese Gruppe vergleichsweise aus Bequemlichkeitsgrinden wie
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»hicht taglich einkaufen gehen wollen“ oder ,,nicht bei Krankheit oder schlechtem Wetter
einkaufen gehen wollen®.

Unter den Unsicheren Unvorbereiteten sind Frauen (51 %) und Manner (49 %) gleichmaRig
vertreten. Das durchschnittliche Alter betrdgt 45 Jahre (n=427). Sie wirden in einem
Krisenfall ohne zusétzliche Unterstltzung 4,8 Tage (n = 425) ,,durchhalten, ohne dass sie
sich grofle Sorgen machen mussten. Dies ist von allen Gruppen die kirzeste selbst
eingeschétzte Bevorratungsdauer. Meist wohnen die Befragten in einem Einpersonen-
haushalt (36 %) oder einem Haushalt, in dem sie als ,,(Ehe)Paar ohne Kind“ (31 %) leben.

Die Selbstsicheren Allrounder

Die Selbstsicheren Allrounder stellen die grote Gruppe (31 %; n=508) unter den
Befragten dar. Im Vergleich zu den beiden vorhergehenden Typen haben sie eine eher
unterdurchschnittliche Risikowahrnehmung. AuBerdem schatzen sie die beschriebene
Krisensituation eher nicht als eine grolRe Herausforderung ein oder befiirchten, dass die
Folgen fur sie persénlich schwerwiegend sein wirden. Sie sagen gleichzeitig, dass sie
wissen, was in solch einer Situation zu tun wére und dass durch eine entsprechende Vorsorge
negative Konsequenzen fir sie vermeidbar sind. Sie haben zudem Vertrauen in ihr
personliches Netzwerk und den Lebensmittelhandel. Allein der Aussage, dass die
zustandigen Behorden die Situation schnell im Griff hétten, stimmen sie eher nicht zu. Als
»Allrounder” in Sachen Bevorratung zeichnet sie aus, dass sie aus sehr unterschiedlichen
Grinden — ebenso wie die Risikobewussten Unabhédngigen — bevorraten, allerdings kdnnen
sie nicht in gleichem Male auf Lebensmittel aus dem eigenen Anbau bzw. eigener
Tierhaltung zuruckgreifen.

Bei den Selbstsicheren Allroundern sind Frauen (47 %) und Manner (53 %) gleich vertreten.
Es handelt sich dabei um die ,,alteste* Gruppe mit einem Altersdurchschnitt von 50 Jahren
(n =504). Die Allrounder geben auch mit 9,2 Tagen die langste Bevorratungsdauer an
(n = 486). Am haufigsten leben die Befragten dieser Gruppen in einem Haushalt mit einem
Partner ohne Kind (37 %), in Einpersonenhaushalten (32 %) und Haushalten mit einem
Partner mit mindestens einem Kind (22 %).

DISKUSSION DER ERGEBNISSE UND HANDLUNGSEMPFEHLUNGEN

Die vorgestellten Forschungsergebnisse werden im Folgenden diskutiert und in
Handlungsempfehlungen fur eine integrative ENV-Strategie Uberfihrt, in der die Rolle der
Bevolkerung angemessen beriicksichtigt werden kann. Adressaten dieser Empfehlungen
sind politische Entscheider sowie Behdrden und Organisationen mit Sicherheitsaufgaben
(BOS).
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Konkretisierung von Schutzzielen und realistische Einbindung des Potenzials der
Bevolkerung(sgruppen)

Behorden raten der Bevolkerung in Broschiiren und Leitfaden, dass eine eigene, das
staatliche VVorsorgesystem ergénzende Krisenvorsorge der Bevolkerung notwendig ist. Jeder
private Haushalt sei gut auf moégliche Versorgungsengpasse vorbereitet, wenn er zur
personlichen Notfallvorsorge einen Vorrat an Lebensmitteln und Getranken ausreichend fiir
14 Tage vorhdlt (BMEL 2015; BBK 2013). Ein Blick in die Historie behdrdlicher
Bemuhungen in der Thematik der privaten Notbevorratung zeigt, dass an diesem Zeitraum
seit Beginn der staatlichen ENV-Planungen in den 1950er-Jahren festgehalten wird?®,
gleichwohl wissend, dass ein Grofteil der Haushalte keine derartige Bevorratung im Sinne
des Katastrophenschutzes betreibt und somit diese behdrdlichen Anspriiche nicht erfullt
werden (Menski & Gardemann 2008; Goersch & Werner 2011, Rhein 2013).

Auch die Ergebnisse der beiden Onlinebefragungen zeigen, dass die behérdliche
Empfehlung einer Bevorratungsdauer von 14 Tagen von einem Grofdteil der deutschen
Bevolkerung derzeit nicht umgesetzt wird. Die meisten kénnen im Krisenfall nur wenige
Tage auf einen Einkauf von Lebensmitteln verzichten. Dass diese Selbsteinschatzung unter
Umstanden sogar noch optimistisch ist, zeigt der Vergleich mit der Einschatzung zur
Bewaéltigung eines Ausfalls der Wasser- und Stromversorgung. Dieser lasst die Vermutung
zu, dass sich die Befragten nicht zwangsléufig dartiber bewusst sind, dass der Verzehr von
Lebensmitteln, die private Haushalte tblicherweise vorrétig haben, hdufig an die Strom-
bzw. Wassernutzung gebunden ist (z.B. bei der Zubereitung von Fertig- bzw.
Tiefkuhlprodukten). Dementsprechend wére eher anzunehmen, dass die Resilienz privater
Haushalte in Bezug auf Lebensmittelversorgungskrisen geringer ist, als sich in den
Befragungsdaten zeigt. Um verléssliche und genauere Aussagen hieruiber zu treffen, waren
jedoch weitergehende Untersuchungen von privaten Haushalten nétig, die systematisch und
detailliert deren aktuellen Vorratsstand vor Ort erfassen.

Gleichzeitig ist zu Uberlegen, welche Schutzziele fir einen Erndhrungsnotfall zeitgemar
definiert werden kdnnen. So gibt es keine Anhaltspunkte, anhand derer das Risiko eines
ENV-Falls beziffert werden kdnnte und seit den Nachkriegsjahren hat es keine wesentlichen
Probleme in der téglichen Versorgung mit Lebensmitteln gegeben.

& Im Jahr 1959 spricht das damalige Bundesministerium fiir Erndhrung, Landwirtschaft und Forsten
Ratschlage fir eine freiwillige vierzehntagige Haushaltsbevorratung, bestehend aus einem Grundvorrat
und einem Ergdnzungsvorrat, aus (Bundesministerium des Innern 1959). Ein 1962 vorgelegter
Gesetzesentwurf sollte eine Selbstschutzpflicht des Birgers gesetzlich verankern. Dieser umfasste u. a.
auch die Verpflichtung des Haushaltsvorstands zur Beschaffung eines fiir 14 Tage ausreichenden
Notvorrats an Lebensmitteln fiir sich und die zu seinem Haushalt gehérenden Personen. Das urspriinglich
fur den 01.01.1966 festgesetzte Inkrafttreten des Gesetzes wurde jedoch verschoben und 1967 vollstandig
ausgesetzt. Auch im WeiRbuch zur zivilen Verteidigung (BMI 1972) und in den Rahmenrichtlinien fiir die
Gesamtverteidigung (BMI 1989) werden private Notvorrate ausreichend fiir 14 Tage empfohlen.
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Fur eine Neudefinition der Schutzziele sollte unbedingt das gegenwartig vorhandene
Selbsthilfepotenzial der Bevolkerung in Bezug auf Lebensmittelvorréte mit berlicksichtigt
werden: Etwa 90 Prozent der privaten Haushalte in Deutschland konnen mit ihrem
Lebensmittelvorrat bis zu 3 Tage auszukommen, etwa 50 Prozent bis zu 7 Tage und nur
etwa 20 Prozent bis zu 14 Tage. Angesichts dieser Zahlen und der geringen Eintritts-
wahrscheinlichkeit eines langerfristigen Ausfalls der Lebensmittelversorgung sollte die
bisher empfohlene Bevorratungsdauer fur private Haushalte heruntergesetzt werden.
Hilfreich kann hier der Blick auf Absicherungsstrategien anderer Lander sein: Nur sehr
wenige Lander mit ahnlichen strukturellen Bedingungen wie in Deutschland geben im
Rahmen ihrer KrisenvorsorgemalRnahmen ahnlich hohe Empfehlungen fur eine private
Lebensmittelbevorratung aus (so z. B. Osterreich, Slowenien, siehe hierzu auch Kapitel 3).
Viele weitere Lander geben entweder keine konkreten Empfehlungen, sondern legen den
Schwerpunkt eher auf mediale Informationskampagnen zu regierungseigenen Vorsorge-
konzepten (z. B. Grof3britannien) oder empfehlen eine Bevorratung fur wenige Tage bis zu
einer Woche (z.B. Neuseeland, Schweiz). Diesen Zeitraum wirde nach eigener
Einschatzung in Deutschland immerhin die Halfte der Bevolkerung mit Lebensmitteln aus
dem eigenen Vorrat Uberbriicken kénnen.

Berucksichtigung des geringen Risikobewusstseins und starkere Verbraucher-
orientierung von behoérdlichen Kommunikationsbotschaften

Informationsmaterialien von Behdrden, in denen verschiedene Krisensituationen oder Not-
falle beschrieben und Handlungsanweisungen gegeben werden, sind in der Bevolkerung so
gut wie nicht bekannt (siehe auch Kapitel 6). Inhaltlich orientieren sich die bisherigen
Informationen fiir die Bevolkerung sehr an den allgemeinen Strategien des Katastrophen-
schutzes zur Verbesserung des privaten Selbstschutzes. Es wird zwar ein privater
Lebensmittelvorrat fiir 14 Tage empfohlen, allerdings wird nicht ersichtlich, auf welchen
Annahmen dieser Zeitraum Dbasiert. Eine Einigung auf eine nachvollziehbare
Bevorratungsempfehlung, basierend auf den zuvor definierten Schutzzielen, wiirde die
weitere Aufklarungsarbeit in der Bevolkerung erleichtern.

Weiterhin liefert die im Teilprojekt herausgearbeitete Typologie der Bevolkerung erste
Ansatzpunkte fur eine zielgruppenorientierte Kommunikation von Bevorratungs-
empfehlungen bzw. Aufklarungsarbeit zur Erndhrungsnotfallvorsorge. Wéhrend in den
Informationsmaterialien h&ufig von der Bevolkerung als homogener Personenkreis ge-
sprochen wird, zeigt sich, dass es durchaus Unterschiede in der Wahrnehmung, Bewertung
und im Umgang mit einem Engpass in der Lebensmittelversorgung gibt. Wéhrend sich die
Risikobewussten Unabhangigen bereits durch ein 0berdurchschnittlich hohes Risiko-
bewusstsein auszeichnen und Lebensmittelvorrdte auch aus Griinden der Antizipation
maoglicher Krisen anlegen, kdnnten die Unsicheren Unvorbereiteten oder die Gleichgultigen
Optimisten von einer gezielten Ansprache deutlich profitieren. So konnten insbesondere ihre
Selbsthilfeféhigkeiten gestérkt werden, um die Unsicherheit im Umgang mit einer solchen
Situation zu verringern.
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Dementsprechend sollte ein Uberarbeitetes Kommunikationskonzept der Behérden zur ENV
verstarkt verbraucherorientierte Botschaften beinhalten, die gefahrenzentrierte Darstellung
muss in den Hintergrund ricken. Lediglich ein Viertel der Teilnehmer in der
Onlinebefragung gaben an, auch aufgrund der Antizipation einer Krise zu bevorraten.
Weitaus wichtiger waren praktische und wirtschaftliche Griinde (wie z. B. Preisersparnis
durch den Einkauf von gréReren Mengen bei Sonderangeboten), die fur eine Motivation zu
einer privaten Vorratshaltung in den VVordergrund gestellt werden sollten.

Eine erhdhte Verbraucherorientierung lieRe sich ebenfalls mittels interaktiver Kommuni-
kationsformate erreichen (z. B. Mdglichkeiten, um Fragen zur Vorsorge oder Vorrats-
haltung zu stellen). Auch indirekte MalRnahmen, z. B. indem Kompetenzen im Bereich der
Vorratshaltung und der Erndhrung langfristig und frihzeitig gefordert werden (wie etwa
themenbezogene Unterrichtseinheiten in Primar- und Sekundarstufen), kénnen zu einer
bewussteren Lebensmittelbevorratung beitragen.

FAZIT UND AUSBLICK

Eine Notfallvorsorge der Bevodlkerung im Bereich Ernédhrung kann nur bedingt von aufRen
beeinflusst werden. Behordliche Zugriffs- und Gestaltungsmdéglichkeiten in Fragen der
privaten Erndhrungsnotfallvorsorge sind schon allein dadurch beschréankt, dass das eigene
Ernéhrungsverhalten als Privatsache gilt (vgl. Barlosius 2011). Im Gegensatz zu anderen
Bereichen der Ernahrungspolitik, in die der Staat regulierend eingreifen kann, wie
beispielsweise auf dem Gebiet des Lebensmittelrechts und der Lebensmittelsicherheit, bleibt
im Bereich des Verbraucherverhaltens nur das Steuerungsinstrument der Information bzw.
der Herausgabe von Handlungsempfehlungen. Bundesweit zeigt sich, dass ein
ernstzunehmender Engpass bzw. ein Ausfall der Lebensmittelversorgung, z. B. ausgeldst
durch eine Pandemie, von der Bevolkerung nicht als besonders wahrscheinlich angesehen
wird. Diese Einschatzung und ein konstantes Uberangebot an Lebensmitteln motivieren den
Verbraucher nicht, sich einen groReren Vorrat anzuschaffen. Nichtsdestotrotz ware ein
GroRteil der Bevolkerung zumindest fur einen kurzfristigen Ausfall der Versorgung
durchaus vorbereitet. Lost man sich von dem Kritisch zu betrachtenden, da nicht nachvoll-
ziehbaren Bevorratungszeitraum von 14 Tagen, ergibt sich ein durchaus positives Bild: Die
Menschen in Deutschland bevorraten — wenn auch nicht explizit fur die Krisenfélle, die von
Seiten der Behorden und des Staates kommuniziert werden.

Inhaltlich orientieren sich die bisherigen Informationen fur die Bevolkerung bisher zu sehr
an den allgemeinen Strategien des Katastrophenschutzes zur Verbesserung des privaten
Selbstschutzes: Die gefahrenzentrierte Argumentation der zustdndigen Behorden verfehlt
ihr Ziel, wenn die Risikowahrnehmung flr Krisen, die einen Engpass in der Lebensmittel-
versorgung ausldsen konnen, gering ist. Die Anreize zur Bevorratung liegen somit eher in
der Praktikabilitdt, Bequemlichkeit und Wirtschaftlichkeit eines groReren Lebensmittel-
vorrates.
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Eine Einigung auf eine nachvollziehbare Bevorratungsempfehlung, basierend auf den zuvor
definierten Schutzzielen, sowie eine nicht gefahrenzentrierte Kommunikation wiirde somit
die weitere Aufklarungsarbeit in der Bevolkerung erleichtern.

Die einleitend beschriebene Kritik an der wenig differenzierten Adressierung der
Bevolkerung konnte durch die erhobenen Daten verstarkt werden. Im Forschungsprojekt
wurden Bevolkerungsgruppen identifiziert, die von einem Engpass in der Lebensmittel-
versorgung besonders betroffen waren und dementsprechend auch zielgerichteter
behdrdlicher Kommunikationsmanahmen beddrfen. Hieraus lassen sich Konsequenzen fiir
die Ansprache der Bevolkerung ableiten, die bislang in der behérdlichen Kommunikation
kaum Gegenstand sind.

Es ist dartiber nachzudenken, wie man von einer Gefahren- und Bedrohungsrhetorik weg
und hin zu einer alltagsnahen Ansprache gelangt. Auf diesem Wege lieRen sich auch die
einleitend bereits diskutierten psychometrischen Paradigma der Risikowahrnehmung
einfangen, da statt einer kaum mdoglichen Vorstellbarkeit eines langen Stromausfalls
vielmehr alltagliche und damit kognitiv verfiigbare Ereignisse wie eben die Versorgung im
Krankheitsfall oder fir den spontanen Besuch in den VVordergrund riicken wurden.

In dem vorliegenden Beitrag wurden ausgewahlte Ergebnisse zu Einstellungen und
Verhalten bezuglich der Lebensmittelbevorratung von privaten Haushalten prasentiert, die
bislang in diesem Umfang fur Deutschland noch nicht vorlagen und grundlegende
Erkenntnisse fur die Entwicklung neuer Strategien der Erndhrungsnotfallvorsorge liefern.
Die daraus abgeleiteten Handlungsempfehlungen zielen darauf ab, den Status quo der
Risikowahrnehmung und des Bevorratungsverhaltens der Bevolkerung aufzugreifen und
eine moglichst realitdtsnahe Integration in die neuen Strategien der ENV zu schaffen.

Dass private Haushalte in der ENV eine Rolle spielen miissen und sollen, steht dabei aufler
Frage. Allerdings bleibt die Herausforderung bestehen, die Diskrepanz zwischen den
bevolkerungsseitigen Ansichten bzw. Gewohnheiten und den behérdlichen Anspriichen zu
verringern. Auf der behdrdlichen Seite ist die zeitgemalie und begriindete Definition klarer
Schutzziele unausweichlich. Um private Haushalte ein Stiick mehr bzw. weiterhin dazu zu
motivieren, ein gewisses Mal} an Lebensmitteln vorrétig zu halten, sind eine zielgruppen-
gerechte Kommunikation dieser Schutzziele sowie auch positiv besetzte Anreize zur
Bevorratung eine Mdglichkeit, eine integrative ENV flr die Anforderungen unserer Zeit zu
schaffen.
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6 Risiko- und Krisenkommunikation im Kontext der
Ernahrungsnotfallvorsorge

Julia Drews, Juliana Raupp (Freie Universitét Berlin)

ZUSAMMENFASSUNG

Der folgende Beitrag beleuchtet die ENV aus kommunikationswissenschaftlicher
Perspektive. Die Autorinnen stellen zundchst das Forschungsdesign des Teilprojekts
»Kommunikation“ des Forschungsverbunds NeuENV vor. Den Hauptteil des Beitrages
bilden anschlieBRend zentrale Ergebnisse des Teilprojektes, die mithilfe eines
Mehrmethodendesigns, das qualitative und quantitative Forschungsmethoden wie eine
Dokumentenanalyse, Experteninterviews und Online-Befragungen umfasst, generiert
wurden. Dabei werden Fragen zur Risiko- und Krisenkommunikation von Behorden Gber
einen Erndhrungsnotfall, zur Arbeitsweise von Journalisten in der Krise sowie zum
Kommunikationsverhalten der Bevélkerung im Kontext von Risiken und Krisen
beantwortet. Abschliel3end diskutieren die Autorinnen die dargelegten Ergebnisse und leiten
empirisch  fundierte Handlungsempfehlungen fir die behordliche Risiko- und
Krisenkommunikation ab. Insgesamt ist zu konstatieren, dass sowohl in Bezug auf
allgemeine Entwicklungen der behdrdlichen Risiko- und Krisenkommunikation als auch in
Bezug auf die Kommunikation tber die Erndhrungsnotfallvorsorge Optimierungsbedarf
besteht. So ist unter anderem eine Intensivierung der zwischenbehérdlichen Risiko- und
Krisenkommunikation anzustreben, um die Zusammenarbeit zwischen Behorden im Alltag,
aber auch in der Krise, zu verbessern.

ERKENNTNISINTERESSE UND FORSCHUNGSFRAGEN

Das Teilprojekt ,,Kommunikation“ des Forschungsverbunds NeuENV, das an der
Arbeitsstelle ,,Organisationskommunikation® am Institut fir Publizistik- und Kommuni-
kationswissenschaft der Freien Universitdt Berlin bearbeitet wurde, untersucht einen
hypothetischen Ernahrungsnotfall aus sozialwissenschaftlicher, insbesondere kommuni-
kationswissenschaftlicher, Perspektive. Dieses Kapitel dient dazu, das Forschungsdesign
des Teilprojekts vorzustellen, einen Auszug aus den generierten Erkenntnissen darzulegen
und empirisch fundierte Handlungsempfehlungen fur die behordliche Risiko- und
Krisenkommunikation abzuleiten. Das Teilprojekt ,,Kommunikation® stellt als Quer-
schnittsthema sowohl Basis als auch Verbindung fur die anderen Teilprojekte des
Forschungsverbundes NeuENV dar.

Die Versorgung mit Lebensmitteln gehdrt zu den Grundvoraussetzungen eines
funktionierenden Gemeinwesens. Deshalb zahlt sie zu den Kritischen Infrastrukturen
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unserer Gesellschaft. Zur Sicherung dieses Versorgungssystems sind nicht nur technische
und politische, sondern auch kommunikative VVorkehrungen zu treffen. Diese kommuni-
kativen Vorkehrungen sind ein Teilbereich der Risiko- und Krisenkommunikation.
Forschungsbemuhungen (ber Risiko- und Krisenkommunikation im Kontext Kritischer
Infrastrukturen sind bisher rar, insbesondere in Hinblick auf die Kritische Infrastruktur
Lebensmittelversorgung. Das Teilprojekt ,,Kommunikation* schlielt diese Forschungs-
licke, indem es die Voraussetzungen und Mdglichkeiten der Kommunikation in und tber
einen Erndhrungsnotfall untersucht. Dafur werden die zwei Szenarien ,Influenza-
Pandemie®, als Beispiel einer schleichenden Krise, sowie ,,Schneesturm mit Stromausfall®,
als Beispiel einer akuten Krise, zugrunde gelegt (vgl. Kapitel 1). Beide kdnnen zu Engpéssen
in der Lebensmittelversorgung fuhren.

Fur Kommunikationsprozesse Uber Risiken und Krisen im Kontext der Ernédhrungsnotfall-
vorsorge (ENV) stehen insbesondere Behdrden und ihre Stakeholder (1), Journalisten (2)
sowie die Bevolkerung als Adressat der ENV (3) im Fokus des kommunikations-
wissenschaftlichen Erkenntnisinteresses. Entsprechend dieser Akteure bzw. Adressaten der
Kommunikation tber ENV und ausgehend vom jeweiligen Forschungsstand wurden
mehrere Forschungsfragen entwickelt, von denen einige nachfolgend beantwortet werden
sollen:

Behorden und ihre Stakeholder: Wie kommunizieren deutsche Behérden uber einen
potenziellen Erndhrungsnotfall? Wie sollte zuklnftig Gber dieses Risiko kommuniziert
werden? Welche grundsatzlichen Herausforderungen bestehen fur die behérdliche
Krisenkommunikation? Inwiefern nutzen Behdrden Social Media fur Risiko- und
Krisenkommunikation?

Journalisten: Wodurch kennzeichnet sich die journalistische Arbeitsweise in der Krise?
Welche Informationsquellen sind fur Journalisten wahrend einer Influenza-Pandemie mit
maoglicher Folge eines Lebensmittelengpasses wichtig?

Bevolkerung: Wie wirden sich Burger in einer auBergewdhnlichen Krisensituation tiber das
Geschehen informieren? Was erwarten sie von der behérdlichen Krisenkommunikation?

Risiko- und Krisenkommunikation werden in diesem Beitrag als Organisationsfunktionen
verstanden, d. h. als durch Organisationen initiierte Kommunikationsprozesse tber Risiken
und Krisen. Als Risiko wird in diesem Beitrag das potenzielle Eintreten eines
Lebensmittelengpasses betrachtet, die Krise wére ein bereits eingetretener Lebensmittel-
engpass infolge einer der zwei zugrunde liegenden Szenarien. Entsprechend umfasst
Risikokommunikation langfristige, idealerweise permanente Kommunikationsprozesse, die
auf Krisen vorbereiten oder Krisen sogar verhindern, wenn entsprechende Verhaltens-
anderungen ausgeldst werden konnten (z. B. Bevorratung mit Lebensmitteln). Krisen-
kommunikation hingegen bezeichnet die Kommunikation der Organisationen in der akuten
Krisensituation. Der Fokus liegt auf behordlichen Organisationen, die entsprechend der
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zugrunde liegenden Szenarien fir die Kommunikation Uber einen (potenziellen)
Erndhrungsnotfall verantwortlich sind, darunter z. B. das Bundesministerium fir Ern&dhrung
und Landwirtschaft (BMEL) und die Bundesanstalt fir Landwirtschaft und Erndhrung
(BLE).

Begrifflich wird zwischen Krisenberichterstattung und Krisendiskurs unterschieden: Als
Krisenberichterstattung wird die mediale Berichterstattung Uber einen Ernahrungsnotfall
verstanden, als Krisendiskurs der gesamte Diskurs tiber das Krisengeschehen. Der Krisen-
diskurs umfasst die organisationale Krisenkommunikation, die Krisenberichterstattung
sowie weitere Unterhaltungen und Auseinandersetzungen, die z. B. auf Social-Media-
Kanélen stattfinden.

Nachfolgend wird zunéchst das Forschungsdesign erlautert, anschlieBend werden zentrale
Ergebnisse des Forschungsvorhabens, spezifiziert nach Behorden, Journalisten und
Bevolkerung, dargelegt. AbschlieBend werden die Ergebnisse bewertet und Handlungs-
empfehlungen fiir die behordliche Risiko- und Krisenkommunikation abgeleitet.

FORSCHUNGSDESIGN

Um die Forschungsfragen zu beantworten, wurden in dem Teilprojekt ,,Kommunikation*
im Rahmen eines Mehrmethodendesigns verschiedene qualitative und quantitative
Teiluntersuchungen durchgefiihrt. Nachfolgend wird das methodische Vorgehen im
Einzelnen dargelegt.

Behorden und ihre Stakeholder

Da behordliche Risiko- und Krisenkommunikation fur den Untersuchungsraum
Deutschland, insbesondere im Hinblick auf Kritische Infrastrukturen, erst wenig erforscht
sind, wurde ein schrittweises, exploratives Vorgehen gewéhlt. Zun&chst wurde eine
systematische Analyse behdrdlicher Dokumente durchgefiihrt, die Aufschluss tber Ver-
stdndnisse und Strategien behdrdlicher Risiko- und Krisenkommunikation geben.
Berlcksichtigt wurden insgesamt 44 Dokumente, in denen eine staatliche Behdrde als
Herausgeber oder Autor erkennbar war. Ferner mussten die Dokumenteninhalte in
irgendeiner Form die Themen Risiko- und Krisenkommunikation, ENV oder die beiden im
Forschungsprojekt zugrunde liegenden Szenarien ,,Influenza-Pandemie® oder ,,Schnee-
sturm / Stromausfall thematisieren.

Zusétzlich wurden neun leitfadengestutzte Experteninterviews mit Vertretern von Bundes-
behorden aus den Bereichen Risikokommunikation, Krisenkommunikation, Pressearbeit,
Krisenmanagement sowie ENV gefuhrt. Bestandteil des Interviewleitfadens war u. a. das
Influenza-Pandemie-Szenario, anhand dessen die Experten darlegen sollten, wie sie in einer
solchen Krisensituation agieren wirden. Basierend auf diesen Ergebnissen wurden
Stakeholder der interviewten Bundesbehdrden fur einen potenziellen Lebensmittelengpass
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identifiziert: Bundeslander, Wirtschaftsverbande und Hilfsorganisationen. Mit einer
Auswahl dieser Stakeholder wurden vier weitere Experteninterviews geflhrt. Die Interviews
mit den Behordenvertretern und den Stakeholdern fanden im Zeitraum vom 24. Januar bis
zum 7. November 2013 statt. Die Dauer variierte pro Interview zwischen 51 Minuten und
einer Stunde und 50 Minuten.

Die Dokumentenanalyse und die Experteninterviews wurden in Anlehnung an eine
strukturierte, qualitative Inhaltsanalyse nach Mayring (2010) ausgewertet.

AbschlieBend wurde eine weitere Expertenbefragung durchgefihrt. Sie diente dazu, die
unterschiedlichen Erkenntnisse und Einzelmeinungen aus der Dokumentenanalyse und den
Experteninterviews zum Thema Risiko- und Krisenkommunikation und ENV systematisch
zusammenzufassen und einzelne Ergebnisse, die durch eine starke Meinungsvielfalt
gekennzeichnet sind, erneut von Experten beurteilen zu lassen. Auf diese Weise konnten
konsensuale Ergebnisse generiert werden, die eine hohe Aussagekraft tiber die derzeitige
Risiko- und Krisenkommunikation von Behdérden haben und Schlussfolgerungen tber die
zukunftige Ausrichtung der Kommunikationsstrategie zulassen. Diese Befragung wurde
mithilfe eines halbstandardisierten Online-Fragebogens, der geschlossene und halboffene
Fragen sowie mehrfach Mdoglichkeiten fur Erganzungen und Anmerkungen enthielt,
durchgefuhrt. Die Anfragen zur Teilnahme wurden im Zeitraum vom 17. Mérz bis zum
1. April 2014 versendet. Bis zum 4. Juni 2014 nahmen sieben Personen aus Behdrden teil,
mit deren Vertretern bereits Experteninterviews im Rahmen der vorherigen Befragung
gefiihrt wurden.

Journalisten

Die Analyse der medialen Verarbeitungslogik im Kontext von Risiken und Krisen erfolgte
mithilfe einer standardisierten Onlinebefragung von Journalisten verschiedener Medien-
gattungen und Medienressorts.

Um die fur das Forschungsvorhaben relevanten Journalisten fiir eine Teilnahme zu
erreichen, wurde in einem mehrstufigen Verfahren ein Sample erstellt. Es wurden
Journalisten aus denjenigen Ressorts in das Sample integriert, die aufgrund der Frage-
stellung des Projekts und dem zugrunde liegenden Szenario in eine Berichterstattung
involviert wéren, z.B. aus den Ressorts Politik, Wirtschaft, Erndhrung. Neben der
Identifikation der Journalisten durch ihre Ressortzugehdrigkeit wurde darauf geachtet, dass
Journalisten aus verschiedenen Mediengattungen, wie z. B. Tageszeitungen, Fernsehen,
Online-Nachrichtenportale, vertreten waren. Auf diese Weise wurde ein Sample von 947
Journalisten erstellt. Von 818 Journalisten, die die E-Mail mit der Bitte um Teilnahme an
der Onlinebefragung erhalten haben, wurde der Fragebogen im Zeitraum vom 16. Mai bis
zum 30. Juni 2014 169 Mal angeklickt und von 118 vollstandig ausgefillt. Daraus ergibt
sich eine Ricklaufquote von 14,43 Prozent. Analog zu den Experteninterviews beinhaltete
der Fragebogen einige Fragen zu dem Influenza-Pandemie-Szenario.
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Bevdlkerung

Gemeinsam mit den Mitarbeitern des Teilprojekts ,,Bevolkerung® (siehe auch Kapitel 5) des
Forschungsverbundes wurde die zweite Welle der Bevolkerungsbefragung durchgefuhrt.
Der Fragebogen enthielt eine eigene Fragebatterie zum Informations- und
Kommunikationsverhalten der Bevolkerung im Influenza-Pandemie-Szenario sowie Fragen
zur behordlichen Risikokommunikation. Der Fragebogen bestand vornehmlich aus
standardisierten Fragen sowie einigen halboffenen und offenen Fragen, die deduktiv aus der
Literatur und den Forschungsfragen abgeleitet wurden.

Nach der Befragung vom 9. bis zum 20. Mai 2014 und der anschlieBenden Daten-
bereinigung standen 1.979 ausgefullte Fragebdgen zur Auswertung zur Verfugung (fur die
Einbindung des Krisenszenarios und die Beschreibung der Stichprobe vgl. Kapitel 5).

Handlungsempfehlungen

Basierend auf den Ergebnissen aus den verschiedenen Teiluntersuchungen wurden
empirisch fundierte Handlungsempfehlungen fiir die organisationale Kommunikation von
Behdorden uber Risiken und Krisen abgeleitet. Abbildung 1 fasst das Forschungsdesign und
die Datengrundlage fir die Handlungsempfehlungen zusammen.

Behorden
und ihre Stakeholder

« .
.....
o .

Dokumentenanalyse (n = 44)
Experteninterviews (n = 13)
Zweite Befragung der Experten

(n=7)
Journalisten Bevolkerung
Onlinebefragung Onlinebefragung
(n=118) (n=1.979)
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Handlungsempfehlungen

Abbildung 1: Forschungsdesign des Teilprojektes ,Kommunikation®
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ERGEBNISSE

Behordliche Risiko- und Krisenkommunikation

Passive behordliche Risikokommunikation Gber Ernahrungsnotfallvorsorge (ENV)

Die derzeitige Risikokommunikation tber ENV wird von den Behorden bewusst passiv
gehalten. Unzureichende rechtliche Grundlagen der ENV (vgl. Kapitel 3) und die damit
einhergehende kritische Betrachtung der derzeitigen Organisation der ENV werden von den
Behordenvertretern als zentrale Griinde daflir genannt. AuRerdem werden in den
Experteninterviews weitere Grinde fur die passive Kommunikation von den Behdrden
ausgefuhrt: die Schwierigkeit, (iber das Risiko eines Lebensmittelengpasses zu kommuni-
zieren, wenn es in Deutschland derartige Krisen nicht gibt; die Einschatzung, dass eine
private Lebensmittelbevorratung heutzutage nicht zeitgemaR ist, weil Lebensmittel
permanent verfugbar sind sowie die Einschatzung, dass es eine Gratwanderung darstellt,
uber ENV zu kommunizieren, ohne Panik auszuldsen (Ergebnisse Dokumentenanalyse,
Experteninterviews).

,,ES ist schwierig, aktiv zu kommunizieren und dabei den Leuten das Gefiihl zu geben, ,Sorgt vor, es
kann jederzeit etwas passieren‘. Also, wir haben in Deutschland vielleicht alle zwanzig Jahre mal
eine schwierige Schneelage in Schleswig-Holstein, da kommt man dann aber auch mit den
Bundeswehrhubschraubern durch.** (Experte 2, 2013)

Im Rahmen der darauf folgenden Expertenbefragung konnten zusatzlich Erkenntnisse tber
das Meinungsbild zur zukinftigen Ausrichtung der Risikokommunikation tber die ENV
generiert werden. So ist innerhalb der Behorden umstritten, ob das Risiko eines Lebens-
mittelengpasses grundsétzlich offensiver 6ffentlich kommuniziert werden sollte. Ein
Befragter weist in diesem Kontext auf die Gefahr einer offensiveren Kommunikation tiber
die ENV hin: Dadurch kénne die Bevolkerung grundlos verunsichert werden. Es besteht
hingegen Einigkeit darlber, dass Uber ENV zukinftig ganzheitlicher kommuniziert werden
sollte, z. B. dass die behordliche ENV neben der Lagerung von Lebensmitteln weitere
Aspekte umfasst.

Bis auf eine Ausnahme sind die Behdrdenvertreter zudem der Ansicht, dass die Bevolkerung
nicht bei der Entscheidungsfindung uber die zukinftige Ausrichtung der ENV beteiligt
werden sollte. Schliellich sind die konsultierten Experten nicht der Meinung, dass die
derzeitige Kommunikation Gber die ENV in ihrer jetzigen Form gelungen ist. Nur eine
Person vertritt diese Meinung. Alle Befragten stimmen zu, dass die zukunftige Ausrichtung
der Risikokommunikation Gber ENV wesentlich von der generellen Ausrichtung und
gegebenenfalls Reformierung der ENV abhangt (Ergebnisse zweite Befragung der
Experten).
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Ob schleichende oder akute Krise ist fir ENV zweitrangig

Die Ergebnisse zeigen, dass es hinsichtlich der ENV eine nur untergeordnete Rolle spielen
wirde, ob eine schleichende Krise wie eine Influenza-Pandemie oder eine akute Krise wie
ein Stromausfall vorausgegangen ist, weil die grundsétzlichen Krisenbewéltigungs-
mechanismen hinsichtlich der Lebensmittelversorgung die gleichen waren. Eventuell
miussten die Prozesse bei einer akuten Krise schneller eingeleitet werden. Doch Uberwiegt
hier die Einschétzung, dass es in Bezug auf die Lebensmittelversorgung keine ganz akute
Krise gébe, da nicht mit einem Mal auf Lebensmittel verzichtet werden musste, sondern
frihestens mit einer Entwicklung von ein bis zwei Tagen. Somit besttinde fiir die Behdrden
nach Selbsteinschatzung eine gewisse Reaktionszeit bis zu einem Lebensmittelengpass
(Ergebnisse Experteninterviews).

Mangelnde Ressourcen und Zusammenarbeit als wichtigste Herausforderungen fir
behordliche Krisenkommunikation

In den Experteninterviews wurde eine Vielzahl von Herausforderungen fir die behdrdliche
Krisenkommunikation genannt und anschlielend eruiert, welche der genannten Heraus-
forderungen als die grofite empfunden wird.

Als eine der zwei grofiten Herausforderungen betrachten die befragten Behordenvertreter,
dass nicht genligend personelle und finanzielle Ressourcen fur Kommunikationsprozesse
zur Verfugung stehen. Ein Befragter dufRert diesbezuglich, dass fir die Kommunikations-
fahigkeit in der Krise Ressourcen bereits vor einer potenziellen Krise sichergestellt sein
missen, damit sie im Kirisenfall tatsachlich genutzt werden konnen. Als genauso
herausfordernd werden die Zusammenarbeit und Abstimmungsprozesse bewertet, wenn
mehrere Behdrden auf Bundes- und Landerebene miteinander agieren missen.

Die Schnelligkeit der Kommunikation und damit einhergehend die Wahrnehmung, dass
Medien immer einen Schritt voraus sind, ist die drittgroRte Herausforderung fir die
behordliche Krisenkommunikation. Der 6ffentliche und mediale Druck in der Krise wird
von drei Behordenvertretern als Herausforderung genannt. Jeweils ein Befragter empfindet
es als Herausforderung, dass viele Experten sich mit kontroversen Meinungen Gehor
verschaffen und dass keine klaren Zustandigkeiten bei den verantwortlichen Behdrden
herrschen. Die Strukturen und Arbeitsweisen von Behorden sowie wissenschaftliche
Unsicherheiten wurden zudem als Herausforderung in den Experteninterviews genannt, in
der darauf folgenden Befragung jedoch nicht als grofite Herausforderung bestatigt
(Ergebnisse Experteninterviews, zweite Befragung der Experten).

Verhaltnis zwischen Behdrden und Unternehmen von Misstrauen gepragt

Eine gemeinsame Risikokommunikation von Behodrden und Unternehmen Uber einen
Erndhrungsnotfall ist nicht existent. Das Verhéltnis zwischen Behtrden und Unternehmen
des Lebensmittelhandels ist, auch aufgrund vergangener Krisenereignisse (EHEC-
Epidemie, mit Dioxin belastete Lebensmittel), von groflem Misstrauen gepragt. Die
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Zusammenarbeit wahrend vergangener Lebensmittelkrisen hat nicht funktioniert, obgleich
Versuche des Informationsaustausches stattfanden. Gleichzeitig wird angemerkt, dass eine
Zusammenarbeit nicht funktionieren kann, weil Behorden und Unternehmen des
Lebensmittelhandels jeweils andere (Kommunikations-)Ziele verfolgen (Ergebnisse
Experteninterviews).

,,Das [die Zusammenarbeit zwischen Behdrden und Lebensmittelhandel, Anm. d. Autorinnen]
funktioniert nicht, weil Krisenkommunikation ist bis zu einem gewissen Grad auch Schuldzu-
weisungskommunikation. Und vor dem Hintergrund glaube ich nicht, dass das in Krisen
funktioniert.* (Experte 11, 2013)

Zurickhaltung bei Social-Media-Nutzung

Aufgrund von neuen Online-Kommunikationskanalen, insbesondere der Social-Media-
Kandle, erfahren Formen der Organisationskommunikation neue Dynamiken. Diese
Dynamik potenziert sich in der Krise (vgl. Veil et al. 2011; White 2012). Ein Erkenntnis-
interesse des Forschungsvorhabens bestand deshalb darin, zu ergriinden, inwiefern
Behorden Social Media fiir ihre Risiko- und Krisenkommunikation nutzen.

Die Social-Media-Aktivitdten der Behorden sind insgesamt als zurlickhaltend zu be-
zeichnen, wobei hier Differenzen je nach Behdrde sowie Unterschiede im Zeitverlauf zu
identifizieren sind. Zum Zeitpunkt der Datenerhebung im Jahr 2013 war die Zurlickhaltung
groRer als zum jetzigen Zeitpunkt. Inzwischen haben sechs der zehn befragten Behorden
einen eigenen Twitter-Auftritt, sechs einen eigenen YouTube-Auftritt sowie eine Behorde
einen eigenen Facebook-Auftritt (Stand: September 2015). Damit wird deutlich, wie schnell
sich Entwicklungen in der onlinevermittelten Kommunikation vollziehen. Zum Zeitpunkt
der Datenerhebung hatte noch keine der befragten Behdrden Social Media flr die
Kommunikation in der Krise genutzt.

Auch wenn einige der Behorden inzwischen Social Media nutzen, bestehen vermutlich die
in den Experteninterviews vorgebrachten Einwénde fort. Ein Grund fur die verhaltene Ein-
stellung gegeniiber Social Media liegt in den nicht vorhandenen Ressourcen der Behdrden
begriindet, die eine grundsatzliche Herausforderung fir die behdrdliche Risiko- und
Krisenkommunikation darstellen (vgl. vorherige Ergebnisse). Weitere Einwande bezogen
sich u. a. auf die Gefahr der externen Manipulation von Informationen, auf das Ausfallrisiko
bei eventuellen Stérungen der Stromversorgung sowie auf die nicht zu kontrollierende
Dynamik der Diskurse.

,,ES sei an dieser Stelle aber auch gewarnt davor, Social Media zu Uberschatzen. Bei Angriffen auf
IT-Systeme oder einem Black-out ist die Funktionsfahigkeit dieser Systeme mdglicherweise ganz
oder teilweise nicht mehr gegeben bzw. deren Durchhaltefahigkeit erheblich reduziert.” (Zweite
Befragung der Experten)

Insgesamt zeigt sich ein differenziertes Meinungsbild bei der Frage, ob Behorden Social
Media in Zukunft verstarkt fur die Risiko- und Krisenkommunikation nutzen sollten. Vier

126



&

Befragte beflrworten dies, drei eher nicht. Als wichtigste Social-Media-Kanéle werden
Twitter und Apps betrachtet. Die Befragten teilen alle die Meinung, dass Forschungsbedarf
fir die Nutzung von Social Media fur die behdrdliche Risiko- und Krisenkommunikation,
insbesondere im Kontext schwerer Krisen, besteht (Ergebnisse zweite Befragung der
Experten).

Krisenberichterstattung

Journalistische Arbeitsweise in der Krise

Mit der Onlinebefragung von Journalisten wurde u. a. ermittelt, inwiefern sich die Arbeit
fur Journalisten in einer Krise andert. Eine Frage der Onlinebefragung zielte darauf ab, zu
eruieren, wie sich die Arbeitsweise von Journalisten in der Krise im Vergleich zum Alltag
unterscheidet.

Ich versuche mdglichst viele Einschatzungen von

0
Experten zu erhalten. 89,8%

Ich nutze mehr Informationsquellen. 76,3%

Ich recherchiere mehr. 68,6%

Die Arbeit ist hektischer und uniibersichtlicher. 65,3%

Die Mechanismen der Recherche und Arbeit 60.20¢
andern sich nicht in Krisensituationen. 1e70
Ich habe weniger Zeit fur die Recherche und

0,
Berichterstattung. 41,5%

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

Frage: Krisenereignisse wie z. B. der Reaktorunfall in Fukushima, die HIN1-Influenza (,,Schweinegrippe*),
die EHEC-Epidemie oder das Hochwasser 2013 sind zentrale Themen in der Medienberichterstattung.
Inwiefern unterscheidet sich lhre Arbeit in solchen Krisensituationen im Vergleich zu lhrem Alltag?
Wertebereich 1 = ,,Stimme gar nicht zu*; 2 = ,,Stimme eher nicht zu*“; 3 = ,,Stimme eher zu“, 4 = ,,Stimme voll
zu*. Angabe der Zustimmung = Kumulierte Werte aus ,,Stimme eher zu* und ,,Stimme voll zu*“; n = 118

Abbildung 2: Arbeitsweise von Journalisten in der Krise, Ergebnisse der Journalistenbefragung

Die Ergebnisse zeigen, dass Journalisten in einer Krise versuchen, die Meinungen mdglichst
vieler Experten einzuholen (89,8 %). Zudem nutzen sie mehr Informationsquellen (76,3 %)
und recherchieren mehr (68,6 %) als im Alltag. Knapp zwei Drittel der befragten
Journalisten findet aufRerdem, dass die Arbeit wahrend einer Krise hektischer und
unubersichtlicher ist (65,3 %). Fast genauso viele der Befragten stimmen jedoch auch zu,
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dass sich die grundlegenden Mechanismen der journalistischen Arbeit nicht verdndern
(60,2 %) (vgl. Abbildung 2). Es kann demnach davon ausgegangen werden, dass
journalistische Standards groftenteils auch in der Krise eingehalten werden (z. B. Zwei-
Quellen-Prinzip), auch wenn die Arbeit angespannter vonstatten geht.

Weniger als die Hélfte der Journalisten gibt an, fir die Recherche und Berichterstattung im
Krisenfall weniger Zeit zur Verfugung zu haben (47,5 %). Daraus lasst sich schlussfolgern,
dass es zum einen Journalisten gibt, fur die eine Krise ebenfalls ein Ausnahmezustand
darstellt, in dem sie mehr recherchieren, doch weniger Zeit haben. Zum anderen gibt es
Journalisten, fir die es alltaglich ist, unter Zeitdruck zu arbeiten. Ersteres gilt flr
Journalisten, die fiir ein Online-Medium tatig sind, in besonderem Male: Nahezu zwei
Drittel der Online-Journalisten stimmen dieser Aussage zu (65,5 %; n = 29), bei den anderen
Journalisten, die nicht fur ein Online-Medium tétig sind, sind es hingegen etwa 40 Prozent
(39,7 %; n =78). Dies kann dadurch erklart werden, dass Online-Journalisten in der Krise
noch starker unter Publikationsdruck stehen und sehr schnell und stets aktuell publizieren
mochten.

Die Ergebnisse der Journalistenbefragung belegen, wie sich journalistische Logiken in der
Krise verdndern bzw. dass sich grundlegende Mechanismen nicht &ndern. Sie zeigen ferner,
dass Krisen auch fir Journalisten Ausnahmezustande sein konnen, in denen sie unter Druck
stehen. Diese Tatsache wird bei der Diskussion (ber organisationale Risiko- und
Krisenkommunikation, die vor allem auch medial vermittelt stattfindet, haufig
vernachldssigt.

Journalistische Informationsquellen bei einem Lebensmittelengpass

Im Kontext des Pandemie-Szenarios mit Auswirkung auf die Lebensmittelversorgung
wurden die Journalisten gebeten, anzugeben, welche Informationsquellen sie in dieser
Situation nutzen wirden.

Fachbehtrden, wie zum Beispiel die Bundesanstalt fir Landwirtschaft und Erndhrung
(BLE) oder das Robert Koch-Institut (RKI) sind fiir Journalisten bei einem Lebensmittel-
engpass infolge einer Influenza-Pandemie die wichtigsten Informationsquellen (81 %),
zweitwichtigste Quelle sind Betroffene der Krise und ihre Angehdrigen (55,2 %). Etwa die
Halfte der Journalisten wirde sich an zustdndige Ministerien auf Bundesebene wenden
(48,3 %), etwa ein Drittel an zustandige Ministerien auf Landesebene (33,6 %). Daran ist zu
erkennen, dass sich Journalisten nicht zwingend nach offiziellen Zustandigkeiten richten:
D. h., auch wenn zunéchst Behorden auf Landes- bzw. Kommunalebene im Krisenfall
verantwortlich waren, wirden sich Journalisten dessen ungeachtet eher an Ministerien auf
Bundesebene wenden. Dies ist Uber den Nachrichtenfaktor Relevanz zu begriinden, da die
Worte eines Bundesministers fiir die Berichterstattung ein hoheres Gewicht haben als die
eines Landesministers oder Bulrgermeisters.

128



Fachbehdrden, z.B. RKI, BLE 81,0%

Betroffene der Krise und ihre Angehérigen 55,2%

Zustandige Ministerien auf Bundesebene, z.B.

BMG, BMEL 48,3%

Wissenschaftler 39,7%
Zustandige Ministerien auf Landesebene 33,6%

Nachrichtenagenturen 26,7%

Wirtschaftsverbande (z.B. Gesundheit,

Lebensmittel) 8,6%

Andere Medienberichte | 0,9%

Sonstige | 0,0%

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

Frage: Welche Informationsquellen wirden Sie in dieser Situation am ehesten versuchen zu nutzen, wenn Sie
Uber das Geschehen berichten mdchten? (Szenariofrage); Mehrfachauswahl mdéglich (max. drei); n = 116

Abbildung 3: Nutzung von Informationsquellen von Journalisten im Pandemie-Szenario, Ergebnisse der
Journalistenbefragung

Die Ergebnisse zur Arbeitsweise zeigten bereits, dass es fir Journalisten in der Krise von
hoher Bedeutung ist, ,,Experten* heranzuziehen. Dies ist bei der vorliegenden Frage bei den
Informationsquellen ,,Fachbehdrden” und ,Wissenschaftler wiederzufinden. Letztere
wirden knapp 40 Prozent der befragen Journalisten als Informationsquelle nutzen (39,7 %).
Nachrichtenagenturen sind flr etwa ein Viertel der befragten Journalisten relevant (26,7 %).
Nur wenige der befragten Journalisten wirden am ehesten Wirtschaftsverbande (8,6 %) oder
andere Medienberichte (0,9 %) in dieser Situation als Informationsquellen nutzen (vgl.
Abbildung 3).!

Social Media als wichtige journalistische Informationsquelle

Neben den abgefragten Informationsquellen in dem zugrunde liegenden Szenario war ein
zentrales Erkenntnisinteresse, inwiefern Journalisten Social Media in Krisen fir ihre
journalistische Tatigkeit nutzen. Die Ergebnisse belegen, dass nahezu zwei Drittel der
befragten Journalisten in Krisensituationen Social-Media-Kanéle wie Twitter, Facebook

' Eine grundsétzliche Koorientierung von Journalisten an anderen Medienberichten ist wissenschaftlich
belegt (vgl. Kramer et al. 2009; Reinemann 2003 ). Mdgliche Ursachen fiir den niedrigen Wert in dieser
Befragung kdnnen methodische Phanomene wie soziale Erwiinschtheit oder die Art der Fragestellung sein,
da nicht nach einer vollstandigen Angabe aller Informationsquellen, sondern nur nach den drei am ehesten
genutzten Informationsquellen gefragt wurde.

129



NeuENV

oder Blogs fur ihre journalistische Tatigkeit nutzen (65 %, n = 125). Damit wird eine hohe
Relevanz von Social-Media-Kanélen fir die mediale Logik in der Krise deutlich.

Kommunikationsverhalten und Anspriche der Bevolkerung bei Risiken und Krisen

Informationskandle in einer Krisensituation

Welche Informationskanéle sind fir die Bevolkerung in einer Krise besonders wichtig?
Diese Frage wurde in der reprasentativen Onlinebefragung mit Bezug auf das Influenza-
Pandemie-Szenario gestellt.

Fernsehen 77,4%
Radio 61,0%
Nachrichtenportale im Internet 58,1%

Webseiten von Behdrden 39,7%

Gesprache mit Partner, Familie und Freunden 38,7%
Gespréache mit Nachbarn 30,7%
Zeitungen (gedruckt) 30,1%

Birgertelefon von Behorden 17,7%
Andere Webseiten 12,2%

Sonstiges | 1,0%

Social Media 50,1%

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

Frage: Wo wiirden Sie sich in dieser Situation am ehesten informieren? (Szenariofrage); Mehrfachauswahl
mdglich; n =1.979

Social Media wurde aus methodischen Griinden in einer separaten Frage abgefragt und wird aus diesem Grund
in dem Diagramm mit Abstand dargestellt. Die Frage dazu lautete: Wiirden Sie in dieser Situation Social Media
(z. B. Facebook, Twitter, YouTube, Blogs) nutzen? (Szenariofrage); n = 1.979

Abbildung 4: Wichtige Informationskandle in der Krise, Ergebnisse der Bevolkerungsbefragung

Die Ergebnisse hinsichtlich der relevanten Informationskanéle in der Krise zeigen, dass
Fernsehen der wichtigste Informationskanal ist, um sich in einer Krise zu informieren
(77,4 %), das Radio wirde von insgesamt 61 Prozent der Bevolkerung in der Krise genutzt
werden. Nachrichtenportale im Internet sind mit 58,1 Prozent der drittwichtigste
Informationskanal. Mit knapp 40 Prozent folgen die Nutzung von behordlichen Websites
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sowie interpersonale Kommunikation in Form von Gesprachen mit nahestehenden Personen
(38,7 %). Gesprache mit Nachbarn (30,7 %) und gedruckte Zeitungen (30,1 %) sind fur
weniger als ein Drittel der befragten Personen wichtige Informationskanéle in der Krise.
Vergleichsweise weniger wichtig wéren Burgertelefone von Behorden (17,7 %) oder andere
Webseiten (12,2 %) (vgl. Abbildung 4, Seite 130).

Etwa die Halfte der Bevolkerung wiirde in der Krise Social-Media-Kanéle nutzen (50,1 %).
Erwartungsgemal korreliert diese Nutzung mit dem Alter. Bei den 16- bis 29-J&hrigen sind
es fast drei Viertel, die Social Media in der Krise nutzen wirden (73,7 %). Je jlnger die
befragten Personen, desto eher nutzen sie Social Media in der Krise (rppo: —0,293; statistisch
signifikant bei Signifikanzniveau von 0,01). Allerdings ist der Korrelationseffekt nicht sehr
hoch, was daran liegen kann, dass noch immer etwa ein Drittel der Uber 60-Jahrigen in der
Krise Social Media nutzen wirde (33,7 %). Der hohe Anteil in dieser Altersgruppe lasst sich
vermutlich auf die Onlinebefragung als Methode zuruckfuhren.

Inwiefern behdrdliche Informationsangebote bekannt sind und was von behdrdlicher
Kommunikation in der Krise erwartet wird, zeigen die nachfolgenden Ergebnisse.

Behordliche Informationsangebote Uber Krisenvorsorge nicht bekannt

Eine Frage thematisierte die Bekanntheit von behordlichen Informationsangeboten. Die
Ergebnisse zeigen, dass (ber 90 Prozent der Befragten keine behordlichen
Informationsangebote tber Krisen- und Notfallvorbereitung kennen (vgl. Abbildung 5).

EJa BENein OWeil nicht

Frage: Kennen Sie Informationsangebote von Behdrden, in denen verschiedene Krisensituationen oder
Notfalle beschrieben und Handlungsanweisungen (z. B. in Form von Checklisten) zur Vorbereitung auf diese
Situation vorgeschlagen werden? n = 1.979

Abbildung 5: Kenntnis behdrdlicher Informationsangebote, Ergebnisse der Bevélkerungsbefragung
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Der geringe Anteil, der angibt, Informationsangebote zu kennen (6,8 %), versteht darunter
recht allgemein Hilfsorganisationen, Bundesministerien und -&mter, kommunale
Einrichtungen sowie mediale Informationsangebote.

Hohe Erwartungen an behdrdliche Krisenkommunikation

Von der behordlichen Kommunikation erwarten Birger vor allem Schnelligkeit (90,4 %),
Ehrlichkeit (89,8 %) sowie eindeutige, klare Botschaften (89,7 %). Zudem sind konkrete
Verhaltensanweisungen (84,6 %), eine offensive Kommunikation (77,2 %) und die schnelle
Verfligbarkeit von Informationen im Internet (80,9 %) flr die Bevolkerung von groler
Bedeutung. Die Offenlegung aller Informationen durch die Behérden, auch wenn Fakten
noch nicht klar sind, wird ebenfalls als wichtig eingestuft, erscheint jedoch nicht so relevant
wie die anderen Aspekte (70,8 %) (vgl. Abbildung 6). Insgesamt werden sehr hohe
Erwartungen der Bevolkerung an die behordliche Krisenkommunikation deutlich.

Schnelle Reaktionen 90,4%
Ehrliche Kommunikation 89.8%
Klare, eindeutige Botschaften 89.7%

Konkrete Anweisungen, wie man sich

i}
verhalten soll 84,6%
Schnelle Verfiigbarkeit der Informationen im $0.9%
Internet
Offensive Kommunikation iiber das 72%
Geschehen
Offenlegung aller Informationen, auch wenn 70.8%

Fakten noch nicht klar sind

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

Frage: Behdrden haben in so einer Krise verschiedene Maoglichkeiten, mit der Bevdlkerung zu kommunizieren,
z. B. Uiber Hotlines, Webseiten, Broschiiren. Was ist Ihnen dabei wichtig? (Szenariofrage); Finfstufige Skala
von ,,uberhaupt nicht wichtig* (Wert 1) bis ,,sehr wichtig* (Wert 5); Angabe der Wichtigkeit = kumulierte
Werte 4 und 5; n = 1.979

Abbildung 6: Erwartungen an behérdliche Krisenkommunikation, Ergebnisse der Bevolkerungsbefragung
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HANDLUNGSEMPFEHLUNGEN

Aus den hier auszugsweise dargestellten Ergebnissen lassen sich in mehrfacher Hinsicht
Schlussfolgerungen ziehen. Nachfolgend werden die dargelegten zentralen Erkenntnisse
bewertet und in Handlungsempfehlungen fir die Risiko- und Krisenkommunikation von
Behdorden uberfuhrt.

Zukunftige Risikokommunikation Uber ENV

Eine Neugestaltung der behordlichen Risikokommunikation tber die ENV scheint u. a.
deshalb geboten, da diese von den Behdrdenvertretern selbst als groftenteils nicht gelungen
empfunden wird. In diesem Zusammenhang ist z. B. eine ganzheitlichere Kommunikation
anzustreben.

Die Ergebnisse zeigen ferner, dass Behorden die zukiinftige Risikokommunikation tber
ENV von dem grundlegenden zukiinftigen ENV-Konzept abh&dngig machen wollen. Dies ist
in Hinblick auf die zentralen Kommunikationsbotschaften nachvollziehbar. Dennoch sollten
fur eine zielfiihrende Risikokommunikationsstrategie auch grundsatzliche Voraussetzungen
und Malinahmen geschaffen werden, dies zunéchst unabhangig vom allgemeinen ENV-
Konzept (vgl. dafur auch nachfolgende Empfehlungen). Damit gilt es, eine erforderliche
Basis flr eine strategische Risikokommunikation zu etablieren, auf die Behorden dann,
entsprechend des Uberarbeiteten ENV-Gesamtkonzeptes, aufbauen kénnen.

Esistu. a. eine Intensivierung der zwischenbehérdlichen Risiko- und Krisenkommunikation
anzustreben, um die Zusammenarbeit zwischen Behorden im Alltag, aber auch in der Krise
zu optimieren. Eine funktionierende zwischenbehordliche Risiko- und Krisen-
kommunikation ist eine zentrale Voraussetzung fur eine gemeinsame externe
Kommunikation in der Krise. Dafiur sollten regelmaRige interne Absprachen zwischen
verschiedenen Behdrden, auch zwischen Bundes- und Landesebene, etabliert werden, z. B.
ein regelméliger Austausch auf einer Online-Plattform.

Etablierung fester Kommunikationsbeziehungen zwischen Behdrden und Wirtschaft

Da der ENV-Forschungsverbund grundsétzlich eine intensivere Einbeziehung der Akteure
der Lebensmittelkette empfiehlt, sind diese Akteure auch fur die Risikokommunikations-
strategie wichtige Stakeholder. Bereits in Nicht-Krisenzeiten Beziehungen zu Akteuren der
Lebensmittelkette aufzubauen und zu pflegen, wird als wichtiger Bestandteil einer ENV-
Risikokommunikationsstrategie empfohlen. Diese Beziehungen sind die VVoraussetzung fur
eine funktionierende Zusammenarbeit zwischen Behdrden und Wirtschaft in der Krise und
sie sind zentral, um dem Misstrauen zwischen Behérden und Wirtschaft zu begegnen.
Hierfir konnen die Etablierung regelmaRiger Treffen (z.B. ,,Runder Tisch®) und
gemeinsame Krisenilbungen hilfreich sein (geeignet sind insbesondere Ubungen mit
Rollenspielen, um die andere Seite nachvollziehen zu kénnen, vgl. Kapitel 7). Grundsétzlich

133



NeuENV

gilt zu beachten, dass der Aufbau von Vertrauen langfristige Bemiihungen von beiden Seiten
erfordert.

In der eigentlichen Krise, wahrend eines Erndhrungsnotfalls, sollten Behdrden ihre
Kommunikationsbotschaften inhaltlich mit Vertretern des Lebensmittelhandels abstimmen,
z. B. Uber Verbande. Daruber hinaus kann kooperatives Handeln auf einer instrumentellen
Ebene sinnvoll sein, z. B. durch die Nutzung von Supermarkten fir die Verbreitung
behordlicher Informationsangebote.

Unbegrindete Befurchtung, mit Risiko- und Krisesnkommunikation Panik
hervorzurufen

Behdrden befurchten, mit Risikokommunikation tber ENV Verunsicherung oder gar Panik
in der Bevolkerung auszulosen. Doch die Argumentation, dass ,,zu viel“ Kommunikation
Menschen in Panik ausbrechen lasst, muss aus kommunikationswissenschaftlicher
Perspektive als unbegriindet bewertet werden. Ein Mehr an Kommunikation bewirkt eher
Gegenteiliges und kann zu einem erhohten Sicherheitsgeftihl beitragen. Die behordliche
Argumentation wurde deshalb bereits als ,,Panikmythos* beschrieben (vgl. z. B. Sheppard
et al. 2006; Siedschlag 2013). Unvollstandige und nicht ausreichende Informationen
begunstigen zudem die Entstehung von Falschinformationen und Gertichten, die gerade in
Krisen schadlich sein kénnen.

Behorden sollten vielmehr eine proaktive Kommunikationsstrategie verfolgen, da eine
aktive behordliche Kommunikation in der Krise von groBen Teilen der Bevolkerung
erwartet wird. Blrger intensivieren ihre Informationssuche in der Krise. Sie informieren sich
aktiv Uber das Geschehen und verfolgen die Nachrichten dariiber aufmerksamer. Wenn
Behorden nicht Uber bestehende Risiken und Krisen kommunizieren, weil sie
Panikreaktionen befiirchten, versaumen sie damit die Gelegenheit, am Krisendiskurs
teilzunehmen und diesen in ihrem Sinne zu pragen.

Einbindung der Bevolkerung notwendig

Dass Behorden keine Notwendigkeit sehen, die Bevolkerung in die zukinftige
Ausgestaltung der ENV einzubeziehen (vgl. Ergebnisse der zweiten Befragung der
Experten), ist deshalb ein Dilemma, weil nahezu drei Viertel der Bevolkerung erwartet, dass
Behorden die Meinungen aus der Bevolkerung berticksichtigen sollten, wenn sie fir
mogliche Krisenfalle vorsorgen (73,5 %2, n=1.979). Mehr als die Halfte der Befragten
waére auch bereit, ihre Meinung bei der Krisenvorsorge von Behdrden einzubringen (Ja:
52,8 %, Nein: 46 %, Bereits aktiv: 1,3 %; n = 1.979).

Behdrden sollten die Bevolkerung demnach in ihre ENV-Risikokommunikationsstrategie
einbinden. Dafur kdnnen partizipative Risikokommunikationsverfahren genutzt werden, die

2 Prozentzahl spiegelt die Zustimmung zur Aussage anhand einer fiinfstufigen Skala wider.
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Einstellungen, Bedenken und Ideen aus der Bevdlkerung berticksichtigen und zu einer
hoheren Akzeptanz von Risiken beitragen konnen (vgl. z. B. McComas et al. 2010; Renn et
al. 2005). Mdgliche Formate konnen Befragungen, z.B. Delphi-Verfahren, oder
Veranstaltungen, z. B. Birgerdialoge, sein. Fir die ENV bieten sich derartige Verfahren
u. a.an, um zu erfahren, was die Bevolkerung bereit ist, fir eine VVorsorge mit Lebensmitteln
zu leisten. Die Einbindung der Bevoélkerung sensibilisiert damit auch fir das Risiko eines
Lebensmittelengpasses. Derzeit ist das Risikobewusstsein dafiir in der Bevolkerung erst
schwach ausgeprégt (vgl. Menski et al. 2015).

Mediale Logik bertcksichtigen

Journalisten wirden tber Krisen im Ausmal} eines Lebensmittelengpasses in jedem Fall
berichten, und zwar zundchst ungeachtet der Tatsache, ob Behdrden dartiber kommunizieren
oder nicht. Sie wirden die Experten einbeziehen, zu denen sie bereits Kontakt haben oder
diesen leicht herstellen kénnen. Behorden sollten unbedingt am medialen Krisendiskurs
teilnehmen, um ihre Perspektive darzulegen. Wenn Behorden diese Maoglichkeit
verstreichen lassen, werden andere Organisationen und Personen mehr und auch besser
gehdrt. Das bietet wiederum Potenzial fur Spekulationen und Gertichte, deren Vermeidung
aus behordlicher Sicht anzustreben ist. Zudem sind Fachbehorden die wichtigsten
Informationsquellen fir Journalisten in einer Krise, entsprechend sollten sie diesem
Anspruch der Journalisten gerecht werden. Dafiir miissen Behdrden Ansprechpartner zur
Verfligung stellen, die Anfragen von Journalisten annehmen und beantworten kénnen, ggf.
auch vor einer Kamera oder einem Aufnahmegerét. In einer Krise sollte auch auBerhalb der
gangigen Geschaftszeiten (z. B. nachts, am Wochenende) ein Ansprechpartner erreichbar
sein. Aufgrund der Herausforderung der personellen Ressourcen in Behdrden konnten
eventuell auch andere Behorden auf diesen Ansprechpartner verweisen.

Social Media berucksichtigen

Die Ergebnisse zeigen, dass Social-Media-Kanéle sowohl fur Journalisten — und damit fur
die medial vermittelte Krisenkommunikation —als auch fir die Bevdlkerung wichtige
Informationskanéle in der Krise sind. Eine Einbindung bzw. stirkere Einbindung
verschiedener Social-Media-Kanéle stellt daher eine zentrale Schlussfolgerung dar.

Die nicht zu kontrollierende Dynamik der Diskurse auf Social-Media-Kandlen ist ein
nachvollziehbarer Einwand, der von den Behérden vorgebracht wird. Ein solcher Diskurs
kann nur schwer ,,gesteuert oder ,,kontrolliert“ werden. Dennoch ist die Teilnahme an
einem onlinevermittelten Diskurs zielfihrender als das Ignorieren eines solchen, da so
Inhalte korrekt dargelegt werden kénnen oder Stellung zu potenziellen Beschuldigungen
genommen werden kann und so eher verhindert wird, dass sich der Diskurs selbststandig,
mit eventuell extremen Ansichten, Vorwirfen, Spekulationen oder Gerlichten, dynamisiert.
Zudem koénnen Social-Media-Kanéle auch zum Monitoring der Umwelt und Stakeholder
eingesetzt werden, um wichtige Erkenntnisse, etwa Uber Wissensstand und
Informationsbedirfnisse der Bevdlkerung, zu gewinnen.
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Es ist wichtig, dass Social-Media-Kandle keine anderen Informationskandle ersetzen,
sondern im Sinne einer zielgruppenspezifischen Ausrichtung der Risiko- und Krisen-
kommunikation vor allem als zusatzliche Kandle genutzt werden. Zudem ist unstrittig, dass
eine gelungene Nutzung von Social-Media-Kanalen bereits im Alltag Ressourcen erfordert.
Dies gilt fir eine Krise in besonderem MaRe. Stehen hingegen keine Ressourcen zur
Verfligung und werden Social-Media-Kanale lediglich als weitere Distributionskanéle von
Informationen verstanden, ohne Mdglichkeiten des Feedbacks anzubieten, muss der Zweck
der Nutzung in Frage gestellt werden.

Da bei den Behorden grundsétzliche Zuriickhaltung und auch Unsicherheit im Umgang mit
Social Media deutlich wurden, kénnen kontinuierliche Weiterbildungsmalinahmen fiir
Behordenvertreter zu dieser Thematik hilfreich sein.

FAZIT UND AUSBLICK

Mit dem Beitrag wurden zentrale Ergebnisse der empirischen Untersuchungen des
Teilprojekts ,,Kommunikation* des Forschungsverbundes NeuENYV dargelegt sowie sich
daraus ableitende Handlungsempfehlungen fur die behdrdliche Risiko- und Krisen-
kommunikation aufgezeigt.

Fur eine konsistente behdrdliche Risiko- und Krisenkommunikation sollten Behdrden
verschiedene kurz- und mittelfristige Ziele verfolgen. Kurzfristige Ziele sollten etwa eine
bessere Abstimmung und Koordination zwischen den verantwortlichen Behorden, auch auf
Bundes- und Landesebene, umfassen. Damit geht das Festlegen von Sprachregelungen zur
Etablierung eines einheitlichen Verstandnisses zentraler Begriffe einher. Mittelfristig ist die
Ausarbeitung einer behdrdenutbergreifenden Krisenkommunikationsstrategie anzustreben,
die in den einzelnen Behdrden implementiert und regelmaRig tberpriift und angepasst wird.

Eine solche Strategie definiert bestmdglich die verschiedenen Stakeholder von Behdrden,
darunter u. a. verschiedene Akteure der Lebensmittelkette, Medien, verschiedene Be-
volkerungsgruppen, und legt die jeweiligen kommunikativen Bedurfnisse dieser dar. Die
Bedurfnisse der Stakeholder sind mit jeweils spezifischen KommunikationsmalRnahmen zu
adressieren. So sind fir die Akteure der Lebensmittelkette etwa die Etablierung von
Beziehungen mit relevanten Ansprechpartnern und die kontinuierliche Pflege dieser zentral.
Fur Journalisten kénnen Textbausteine fiir Pressemitteilungen in der Krise vorbereitet
werden, in der Krise sind Ansprechbarkeit und Erreichbarkeit als Grundsatze wichtig. Fur
die Kommunikation mit der Bevolkerung lassen sich aus den Ergebnissen beispielsweise
eine schnelle und ehrliche Krisenkommunikation sowie eine intensivere Nutzung von
Social-Media-Kanélen schlussfolgern. Dies sind zundchst Beispiele fiir Elemente einer
konsistenten Kommunikationsstrategie. Eine solche sollte zusatzlich Anregungen zur
Evaluation der Krisenkommunikation enthalten, da mit dem Wissen aus Evaluationen im
Nachgang von Krisen organisationale Lern- und Veranderungsprozesse ausgelost werden
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kdnnen. Idealerweise kann mit der Strategieentwicklung ein Wandel hin zu ,,lernenden
Organisationen® erzeugt werden (vgl. Drubsteen & Guldenmund 2014).

Es wurde vereinzelt bereits deutlich, dass es Behdrden an Ressourcen mangelt, z. B. um
Social Media intensiver einzubinden. Diese identifizierte zentrale Herausforderung gilt
ebenfalls flr viele weitere Anspriiche an die behdrdliche Risiko- und Krisenkommunikation,
die durch die Erkenntnisse der Journalisten- und Bevolkerungsbefragung deutlich werden,
wie etwa eine Einbindung der Bevolkerung oder die Bereitstellung von Ansprechpartnern
in der Krise. Demnach bedarf es mehr Ressourcen fir Risiko- und Krisenkommunikation,
um den Stellenwert beider Disziplinen in den Behdrden zu erhéhen. Gleichwohl kann der
Mangel an Ressourcen nicht als alleinige Begriindung fur die identifizierten Defizite der
Risiko- und Krisenkommunikation gelten. Ebenso wichtig ist es, die Behdrdenmitarbeiter
nachhaltig von der hohen Bedeutung von Risiko- und Krisenkommunikation zu tiberzeugen.

Eine gelungene, organisationale Krisenkommunikation kann zur Bewéltigung der Krise
beitragen und Ordnung wiederherstellen, was insbesondere in extremen Krisen wichtig ist.
Sie kann Unsicherheiten reduzieren und die Selbstwirksamkeit der Bevolkerung erhéhen,
zugleich dient sie auch der Legitimierung von Organisationshandlungen sowie der
Reputation einer Organisation (vgl. u. a. Coombs 2012; Ulmer et al. 2011). Diese Aufgaben
der Krisenkommunikation sollten im Selbstverstandnis und den Anspriichen jeder Behorde
mit Sicherheits- und Krisenmanagementaufgaben inbegriffen sein. Dass eine konsistente
interne, interorganisationale sowie externe Krisenkommunikationsstrategie Bestandteil
eines erfolgreichen Krisenmanagements ist, muss als Konsens in solchen Behodrden
verankert sein.

Eine gelungene Krisenkommunikation setzt eine Risikokommunikationsstrategie voraus.
Nur wer sich mit Krisen und ihrer kommunikativen Bewaltigung bereits in Nicht-
Krisenzeiten beschaftigt, kann in der Krise als vertrauensvolle Behorde glaubwiirdige
Botschaften vermitteln. Die Schaffung von Vertrauen ist ein bedeutendes Ziel der
behordlichen Risikokommunikation, neben weiteren wie z. B. der Sensibilisierung fur
Risiken oder das Auslésen von Verhaltensdnderungen (vgl. Baumgartner 2008). Das
Festlegen spezifischer Ziele, Zielgruppen, Kommunikationsbotschaften und -maRnahmen
ist zentral fur eine zukiinftige ENV-Risikokommunikationsstrategie.

Aus dem Teilprojekt ,,Kommunikation* ist zu schlussfolgern, dass sowohl in Bezug auf
allgemeine Entwicklungen der Risiko- und Krisenkommunikation als auch in Bezug auf die
Kommunikation tiber die ENV Optimierungspotenzial besteht. Darauf deutet nicht zuletzt
die Vielzahl an Handlungsempfehlungen hin, von denen im Teilprojekt noch weitere
entwickelt wurden. Der Handlungsbedarf unterscheidet sich jedoch auch von Behdrde zu
Behdrde. Eine gemeinsam erarbeitete, kohédrente Risikokommunikationsstrategie, die die
Meinungen verschiedener Stakeholder berlicksichtigt, sollte Bestandteil einer konsistenten
Neuausrichtung der Erndhrungsnotfallvorsorge sein.
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Ferner bieten die generierten Erkenntnisse Anschluss fir weitere kommunikations-
wissenschaftliche Forschungsarbeiten. Es besteht beispielsweise Forschungsbedarf fur die
onlinevermittelte Risiko- und Krisenkommunikation, etwa welche Auswirkungen der
behordliche Einsatz von Social Media auf Risiko- und Krisendiskurse hat. Zudem waére es
sinnvoll, partizipative Kommunikationsverfahren mit zivilgesellschaftlichen Akteuren
wissenschaftlich zu etablieren und zu begleiten. Dabei ist eine Kopplung von qualitativen
und quantitativen Ansatzen denkbar, etwa der Einsatz einer Fokusgruppe, deren Ergebnisse
in einer mehrstufigen Befragung quantitativ und représentativ geprift werden.
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/ Lebensmittelkrisen ,spielend” meistern: Werkstattbericht
zur Erarbeitung eines innovativen Trainingskonzeptes fur
die Ernahrungsnotfallvorsorge

Kersten SchuBler, Karena Kalmbach (Nations HealthCareer School of Management
gGmbH), Karolin Kalmbach (Universitat zu Koln)

ZUSAMMENFASSUNG

Der folgende Beitrag gibt einen Einblick in die konzeptionellen Uberlegungen und
praktischen Erprobungen eines innovativen Trainingskonzepts fir den Bereich Ernah-
rungsnotfallvorsorge (ENV). Nach einem kurzen Uberblick tber den Entstehungshinter-
grund dieses Trainings im Rahmen des Forschungsprojekts NeuENV wird auf das
didaktische Konzept eingegangen, das dem Trainings-Curriculum zugrunde liegt, und
erlautert, wie spezifische Kompetenzen im Rahmen dieses Trainings erlernt oder ausgebaut
werden konnen. AnschlieBend wird der Pilot-Workshop und dessen Evaluierung naher
beleuchtet, um daraus abgeleitet einen Ausblick zu geben, wie sich zukinftige Trainings in
der ENV gestalten konnten.

WARUM EIN NEUENV-TRAINING?

Das Ziel des vom Bundesministerium fur Bildung und Forschung geforderten Projekts Neue
Strategien der Ernahrungsnotfallvorsorge (NeuENV) war es, neue Konzepte zur Sicherung
der Kiritischen Infrastruktur Lebensmittelversorgung im Krisenfall zu entwickeln. Die im
Projekt erarbeiteten wissenschaftlichen Erkenntnisse zu erforderlichen Neukonzeptionen in
der ENV sollten in ein Trainingskonzept fir die Akteure im Bereich
Erndhrungsnotfallvorsorge tberfiihrt werden. Diese Aufgabe hat die Nations Health Career
School (NHCS) ubernommen, ein gemeinnitziges Unternehmen, das sich auf Fort-
bildungsangebote und Schulungen im Bereich des internationalen Gesundheits- und
Krankenhausmanagements spezialisiert hat.

Das NeuENV-Training soll die wesentlichen Erkenntnisse aus dem NeuENV-
Forschungsvorhaben zielfiihrend und praxisnah der heterogenen Gruppe von ENV-
Akteuren vermitteln.

Es ist ein Angebot an Behdrden, Hilfsorganisationen und Unternehmen, ihren jeweiligen
Wissensstand abzugleichen und bestehende Strategien gemeinsam mit Blick auf die Losung
einer Erndhrungsnotfall-Situation auszubauen.
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DIE ROLLE DES TRAININGS INNERHALB DES GESAMTPROJEKTS

Zur Erarbeitung neuer ENV-Strategien war es wichtig, die Perspektiven aller relevanten
Akteure in die Untersuchungen miteinzubeziehen—also sowohl Unternehmen der
Lebensmittelkette (Urproduktion, Produzenten, Lieferanten, Handel) als auch Behdrden,
politische Entscheider, Hilfsorganisationen und ebenso die Bevilkerung als Adressat der
Versorgung. Die zentrale Forschungsfrage lautete: Wie kann die Kontinuitat der Lebens-
mittelversorgung unter Beteiligung all dieser Akteure auch unter krisenhaften Bedingungen
gewahrleistet werden, um eine Versorgungskrise im Lebensmittelbereich zu vermeiden?

Die wissenschaftlichen Ergebnisse der einzelnen Teil-Arbeitsprojekte wurden zum
Projektende zusammengefiihrt und in Form von Handlungsempfehlungen ausformuliert.
Diese Handlungsempfehlungen stellen eine nutzerorientierte Aufbereitung der Projekt-
Ergebnisse dar und dienen nicht nur als Beitrag zur Sicherheitsforschung, sondern auch als
fundierte Roadmap zur Erarbeitung eines zukunftsorientierten ENV-Gesamtkonzepts. Das
Arbeitspaket 6 des Projektes NeuENV, in dem auch die Erarbeitung des Curriculums fur ein
NeuENV-Training angesiedelt war, fokussierte sich auf die Vermittlung dieser Projekt-
ergebnisse an projektexterne Akteure. Im Rahmen dieser Vermittlungsarbeit wurde auch ein
webbasierter Demonstrator erarbeitet, der eine neue umfassende und aktuelle Lage-
darstellung in einer sich anbahnenden Lebensmittelkrisensituation ermdglicht. Mithilfe des
Demonstrators wird im NeuENV-Training die Versorgungslage bei unterschiedlichen
Katastrophenszenarien abgebildet. Zudem kdnnen die ENV-Akteure unterschiedliche
Losungen und Alternativen fur Krisen- und Katastrophenfalle durchspielen, vergleichen und
bewerten. Es ergibt sich somit die Mdglichkeit zur simulativen Betrachtung von méglichen
Storungen und zum Trainieren von Ernstfall-Situationen und Versorgungsengpéassen.

Innerhalb des Arbeitspakets 6 des NeuENV-Projekts war es also die Aufgabe der NHCS,
aus den Gesamtprojektergebnissen ein Curriculum fur ein NeuENV-Training zu erarbeiten,
bei dem der Demonstrator als neues Tool zur Visualisierung bei einer Krisensimulation zum
Einsatz kommt. Das Pilot-Training wurde zuerst in Form eines Workshops durchgeftihrt,
der unter der Beteiligung der anderen Projektpartner gestaltet, absolviert und evaluiert
wurde. Das Curriculum wurde modular so aufgebaut, dass es auf verschiedene Regionen
und ihre Spezifika angepasst werden kann. Es ist jedoch nicht als linear festgeschriebenes
Trainingsprogramm zu verstehen, sondern soll in einem ersten Schritt regionale —in
weiterer Perspektive auch Uberregionale — ENV-Akteure fur die Komplexitat des
Gesamtthemas ENV sensibilisieren und Einblicke darin vermitteln, welche
Verbesserungsmoglichkeiten es in der ENV gibt.
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Der Demonstrator fungiert in erster Linie als gemeinsame Plattform, um
vorhandene Informationen zu aggregieren, aufzubereiten und als Ent-
scheidungsunterstiitzung zur Verfiigung zu stellen. Zu diesem Zweck
werden bei den angebundenen Unternehmen relative Kennzahlen! abge-
fragt (z. B. relativer Warenbestand) und, basierend auf frei definierbaren
Schwellenwerten, auf einer Karte der Region dargestellt. Mittels dieser
Darstellung sind Entscheidungstrager in der Lage, sich innerhalb kiirzester
Zeit einen Uberblick tber den Warenbestand, die Personalverfiigbarkeit
und die Betriebsfahigkeit aller LEH-Filialen einer Region zu verschaffen
und so die allgemeine Versorgungslage zu beurteilen. Neben dieser
allgemeinen Beurteilung sind fiir jede einzelne Filiale Detailinformationen
hinterlegt, sodass nicht nur strategische, sondern auch operative
Entscheidungen anhand der Datenbasis getroffen werden konnen.

Die Daten kdnnen bei Unternehmen abgefragt, von diesen hochgeladen
oder manuell eingegeben werden. Letztere Methode wurde im NeuENV-
Trainings-Workshop angewandt, in dem die Teilnehmenden in den Unter-
nehmensgruppen ihre Daten — je nach den getroffenen Entscheidungen im
Spielverlauf — selbststdndig aktualisierten. Die Daten wurden anschlie-
Rend, basierend auf den VVorgaben fiir die jeweilige Spielrunde (z. B. Ver-
brauchsdaten in bestimmten Teilregionen), modifiziert und den Teil-
nehmenden in Abhangigkeit von ihrer jeweiligen Gruppenzugehérigkeit in
der Folgerunde als Spielmaterial bzw. Spielinformationen zur Verfiigung
gestellt.

DER THEORETISCH-METHODISCHE RAHMEN DES NEUENV-TRAININGS

Ziel des NeuENV-Trainings ist—neben der Vermittlung der wissenschaftlichen Er-
kenntnisse aus dem NeuENV-Projekt an die Trainings-Teilnehmenden —auch die Ent-
wicklung bzw. Vertiefung von Fahigkeiten jener ENV-Akteure in den zur Bewaltigung von
kritischen Situationen unabdingbaren und erwiinschten Kompetenzfeldern. Es geht dabei
vor allem darum, diese Akteure durch Erfassen und Erfahren der Kontexte auf die
Rahmenbedingungen vorzubereiten, in die sie im Extremfall eingebunden sind. Dieses
Erfassen und Erfahren wird durch das aktive Durchspielen bestimmter Krisenszenarien
moglich. Die Trainingsteilnehmenden ubernehmen in diesem Szenario selbst die Rolle
spezifischer ENV-Akteure und simulieren dadurch Situationen der Informationsgewinnung,

' Die Verwendung geeigneter relativer — statt absoluter — Kennzahlen erlaubt die Lagebeurteilung, ohne
dass Dritte daraus Riickschliisse auf die Quell- bzw. Realdaten ziehen kénnten. Diese MaRnahme ist
notwendig, da die Sicherheit von Unternehmensinterna hohen Stellenwert genielit.
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Entscheidungsfindung und Kommunikation zwischen den Akteursgruppen. Dabei wird
wéhrend des Trainingsverlaufs Wert darauf gelegt, dass mithilfe des Demonstrators ein
moglichst  interaktiver ~ Zugang zur  Funktionsweise  der neuen  Lebens-
mittelverteilungsstrategie fur die Teilnehmenden des Trainings simuliert wird.

Es gibt bereits Schulungs- und TrainingsmalRnahmen fir die Erndhrungsnotfallvorsorge,
etwa bei der Akademie fiir Krisenmanagement, Notfallplanung und Zivilschutz (AKNZ)2.
Hier geht es um Schulung von heterogenen Gruppen vor allem aus Behordenvertretern und
Hilfsorganisationen, die oft neben einer zentralen Aufgabe der Gefahrenabwehr
beziehungsweise des Katastrophenschutzes zusatzlich mit der Aufgabe der Ernahrungs-
notfallvorsorge betraut sind. Der neue Ansatz am NeuENV-Training ist jedoch die
Zusammenarbeit zwischen Behdrden, Hilfsorganisationen und anderen oOffentlichen
Akteuren auf der einen Seite und privaten Akteuren aus der Lebensmittelwirtschaft auf der
anderen Seite. Zudem verfolgt das NeuENV-Training durch die Einbindung von
Simulationen von Notfallsituationen und entsprechenden Rollenspielen, wie es sie etwa bei
der LUKEX-Ubung oder in der Notfallmedizin bereits mit Rickgriff auf I1T-gestiitzte
Losungen gibt, einen bisher nicht dagewesenen Weg im Bereich der ENV-Trainings. Um
die innerhalb des Projekts NeuENV erarbeiteten neuen ENV-Strategien nachhaltig an die
Trainingsteilnehmenden zu vermitteln, mussen drei Grundbedingungen erfillt sein: 1) Die
mdoglichen und nétigen Rollen der ENV-Akteure mussen festgestellt werden; 2) Die unter-
schiedlichen Motivationen einzelner Akteursgruppen mussen verdeutlicht und im Rollen-
spiel abgebildet werden; 3) Die Teilnehmenden missen im Rollenspiel verantwortliches
Handeln simulieren kdnnen.

Didaktische VorlUberlegungen

Fur die besonderen Herausforderungen im NeuENV-Training — eine heterogen zusammen-
gesetzte Teilnehmergruppe, unterschiedliche Rollen-Herausforderungen, Integration IT-
basierter Tools (Demonstrator) —ist ein besonders auf diese Herausforderungen abge-
stimmtes didaktisches Konzept nétig, das im Folgenden erléutert werden soll. Didaktische
Ansdtze im Bereich der Katastrophenschulungen missen ihre Lernenden heute auf
Situationen vorbereiten, in denen Akteure mit unterschiedlichsten beruflichen Hinter-
grinden und Erfahrungen aufeinandertreffen. Zudem missen sie den Aspekt der
Krisenkommunikation mitberlcksichtigen, da die Einbeziehung der Bevdlkerung in einer
Katastrophensituation zentral ist. Die Heterogenitat der Lerngruppen sowie die der Inhalte
legen daher fur die Konzipierung des NeuENV-Trainings eine kommunikative Didaktik

2 Die Akademie fiir Krisenmanagement, Notfallplanung und Zivilschutz AKNZ beim Bundesamt fiir
Bevolkerungsschutz und Katastrophenhilfe bietet drei aufeinander aufbauende Seminare ENV 1-3 an. Des
Weiteren gibt es zum Beispiel einen Einweisungslehrgang des BMEL fiir Leitungskrafte aus Bund und
Landern Uber im Krisenfall nach ABC-Ereignissen wahrzunehmende Aufgaben im Erndhrungs-, Land-
wirtschafts- und Veterinarbereich.
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nahe, die im Sinne des Problembasierten Lernens (PBL) fur ein Adult Learning angepasst
wurde. Lernen ist fur jeden Einzelnen eine individuelle Erfahrung. Aus dieser Erkenntnis
hat sich in den letzten Jahren eine Verschiebung der Aufmerksamkeit von den Lehrplénen
und den Lehrenden hin zu den Lernenden, vom nicht-hinterfragbaren und wahren Wissen
vermeintlicher Lehrautoritaten hin zu den selbst erworbenen, tatséchlich verinnerlichten und
nicht auswendig gelernten Kompetenzen abgeleitet. In diesem Sinne geht es auch im
NeuENV-Training darum, eine moglichst optimale Kombination aus Inhaltsvermittlung und
Kompetenzen-Starkung zu erreichen. Die jingeren didaktischen Modelle werden stetig
komplexer im Versuch, die individuelle Situation des Lernenden zu berlcksichtigen.
Didaktik versteht sich hier als ,, Transformation von Wissensformen®“ — also als Ansatz,
Wissen so allgemeinverstandlich und fir alle so greifbar und praktikabel wie irgend mdglich
anzubieten. Dazu gehort, die Zusammenhéange, in denen der Einzelne sein Wissen erwirbt,
als eine komplexe Gemengelage zu verstehen; die bewusste Reflexion dieser
Wechselwirkungen und die Bewaéltigung einer (Lern-)Aufgabe in diesem Kraftefeld fordert
und fordert im Lernenden die Kompetenz zur Ldsung ebensolcher komplexer Probleme
(Grammes 2013).

Krisen und Kompetenzen

Krisen sind extrem komplexe Situationen. In der Krise kommt es darauf an, dass jeder
Akteur sowohl den Prozess als auch seine Rolle versteht und anderen verstandlich machen
kann, um das optimale Zusammenspiel aller Kréfte zu ermdéglichen. Insofern ist es sinnvoll,
in ein Krisen-Training neben einem theorieorientierten Lernen auch so viel Praxis wie
moglich einzubeziehen. Dafur empfehlen sich flexible, offene und anwendungsorientierte
Lernsituationen, die ein mdglichst niederschwelliges Ubersetzen des Gelernten in eine
vergleichbare Krisensituation —also den Ernstfall — erméglichen. In der kommunikativen
Didaktik wird, wie bereits gesagt, das Augenmerk vom Lehrenden weg hin zum Lernenden
gelenkt. Es geht also weniger um schematische Problemlésungswege als um die
Problemlésungsfahigkeit. Allgemeiner: um Kompetenzen des Lernenden selbst, die in
immer neuen (Lern-)Situationen trainiert werden sollen. Dabei gibt es eine Verbindung zu
den jlingeren Kompetenz-Modellen, die versuchen, die Kompetenzen von Individuen auch
mit Blick auf ihre Zusammenarbeit in der Gruppe zu beschreiben (Siebert 2013). Kompetenz
ist als Schlisselbegriff der modernen Didaktik schon einige Jahrzehnte in Gebrauch und seit
den 1990ern zunehmend popular geworden.® Er kursiert in nahezu allen Disziplinen, die
sich mit Qualifikation und Qualifizierung beschéftigen. Dass immer haufiger die Rede vom
Kompetenz-Begriff* und (generischen) Kompetenz-Modellen ist, markiert einen
uberfalligen Paradigmenwechseln in der Didaktik / Paddagogik: Im Fokus steht nicht langer
der allgemeine Wissenskanon und Leistungshorizont, den jeder mehr oder weniger zu

* Grundlegend sind hier u. a. die Arbeiten von Wolfgang Klafkis (z. B. 1976).
* Siehe allgemein zum Kompetenz-Begriff z. B. Johannes Hartig und Eckhard Klieme (2007 ).
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erreichen hat, sondern das Kénnen des Individuums, das sich in der Gruppe entfalten und
gestarkt werden soll. Wenn der Kompetenz-Begriff im Rahmen eines Problembasierten
Lernens angewandt wird, geht es also darum, konkrete Kompetenzen zu nennen,
nachzuweisen, zu erproben und in einer ganz gezielten, anwendungsorientierten Weise zu
starken. In diesem letzteren Sinne ist das NeuENV-Trainings-Curriculum hier ganz konkret
an die neuere Kompetenz-Diskussion angeschlossen und bietet die Madoglichkeit,
teilnehmergruppenspezifisch spezielle Kompetenzmodelle anzuwenden und systematisch
innerhalb des Trainings diese Kompetenzen zu entwickeln oder zu vertiefen.

Problembasiertes Lernen

Eine Krise wie eine Lebensmittelversorgungskrise (simuliert durch ein Demonstrator-
hinterlegtes Szenario) bietet ein idealtypisches Beispiel flr einen gemeinsamen Lernprozess
des Problembasierten Lernens (PBL): Die Trainings-Teilnehmenden, die im Rollenspiel zur
Krisenlésung herangezogen werden, bringen eine je unterschiedliche Betrachtung und
Betrachtungsweise des Problems mit. So l&sst sich aus der Heterogenitat der Ansatze in
rascher Folge eine Vielzahl von Ldsungsansatzen generieren, diskutieren und optimieren.
Das Szenario der Herausformung einer Lebensmittelversorgungskrise bietet dabei quasi den
Idealfall flr die Anwendung des didaktischen Konzepts des Problembasierten Lernens:

,.Bei einem PBL-Curriculum liegt die groite Bedeutung in der Problemauswahl: 'The problems
chosen represent the curriculum in problem-based learning.' (Barrows 2000, S.121) Die
Entwicklung von Fallbeispielen ist in der Regel die Aufgabe von Problemdesignern oder
Koordinatoren. Die Fallbeispiele werden modularisiert, so dass ein oder mehrere Fallbeispiele ein
Modul ergeben. Die Module werden systematisch aufeinander aufgebaut. Anfangs sind sie
unkomplizierter, um nach und nach immer anspruchsvoller zu werden. Die Verantwortung flir den
Lehr-Lernprozess liegt nicht mehr auf den Schultern einzelner Lehrer, sondern wird auf alle gleich
verteilt.* (Reich 2012)

Neben diesen didaktischen Lernvorziigen ermdglichen die Rollenspiel-Elemente des
NeuENV-Trainings zudem in gewissem Sinne eine Art Team-Building, das es den
Teilnehmenden ermdglicht, selbstreflektiert eine konstruktive Rolle in der Gruppe
einzunehmen und auch flexibel auf andere zu reagieren — immer mit Blick darauf, méglichst
effektiv einer sich stdndig verandernden Problemsituation mit immer wechselnden
Anforderungen gerecht zu werden. Dabei wechseln sich im Laufe des Rollenspiels
verschiedene Lern-Modi ab. Das Problembasierte Lernen unterscheidet verschiedene
Aufgabentypen, die im Verlauf des NeuENV-Trainings wechselnd auftreten:
»Problemaufgabe (Suchen nach Erklarungen fiir Phdnomene), Studienaufgabe (Erwerb von
Grundlagenwissen), Diskussionsaufgabe (Forderung des kritischen Urteilsvermogens),
Strategieaufgabe (Regelgeleitetes und reflexives Vorgehen), Anwendungsaufgabe (An-
wendung von erworbenen (Er-)Kenntnissen; Transfer.” (Reich 2012) Zur Lerndimension
kommt — als wesentlicher Aspekt der Ergebnissicherung — die Selbstreflexion sowohl der
Gruppe, der einzelnen Lernenden und des Trainers/ Moderators. Diese soll mit Blick
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sowohl auf die Problemlésung als auch auf das Interagieren in der Gruppe geschehen.
Zielfuhrend ist hier weniger die klassische Beurteilung nach erreichten Lernzielen, als die
Frage nach der Starkung der unterschiedlichen Kompetenzen der Teilnehmenden. Gefragt
wird also: Wie kompetent waren wir bei der Identifizierung, Analyse, Losung des Problems?
Welche unserer Kompetenzen waren zielfuhrend, welche missen gestarkt werden? Die
systematische Verknupfung des Problembasierten Lernens mit einer solchen Kompetenz-
Differenzierung dient zunachst der Selbstverortung in Bezug auf die Ubung. Weiterfithrend
ermoglicht sie den Anschluss an alle nach Kompetenzen differenzierten Ubungen,
Trainings, Bildungs- und Weiterbildungsangebote, wie sie im Sinne des European
Qualification Frameworks konzipiert sind. Um den Erfolg dieser Trainingsmalinahme
messbar zu machen, muss also im Vorfeld die Evaluation und Definition der Kompetenzen
der einzelnen Akteursgruppen erfolgen. Sowohl die gruppeninterne Evaluation als auch die
Selbstevaluation sind hier Mittel mit verstarkendem Lerneffekt.

DIMENSIONEN DES KOMPETENZERWERBS UND -AUSBAUS IM RAHMEN
DES NEUENV-TRAININGS

Kompetenz heil3t wortlich: die Fahigkeit, Fertigkeit und Bereitschaft in einem Gebiet
Probleme zu l6sen. Im Wortsinn ,,conpetere* (gemeinsam etwas anstreben) steckt fiir die
Padagogik der Hinweis auf Kompetenzen als in bestimmten Situationen und oft
gemeinschaftlich erworbene Féhigkeiten; damit ist Gber das inhaltliche Wissen hinaus ein
Anwenden-Kdnnen gemeint, das durch persdnliche Motivation erworben wurde und dann
in &hnlichen Situationen auch wieder zur Anwendung kommen kann.® Auch wenn die Rede
von Kompetenzen wegen der relativen Unschédrfe des Kompetenz-Begriffs und seines
ubiquitaren Gebrauchs immer wieder in der Kritik steht: Er lenkt den Blick weg von
allgemeinen, unpersonlichen Leistungsanforderungen hin zu individuellem Vermdgen.
Sichtbar wird so das Potenzial des Zusammenwirkens individuell unterschiedlicher
kreativer Kréafte fir einen gemeinsamen Prozess. Deshalb eignen sich Kompetenzmodelle,
wenn es — wie im Projekt NeuENV — um die Beschreibung und Vermittlung von Hard- und
Soft-Skills fur den Einsatz in einem heterogenen Management-Team geht. Kompetenz ist
also zuné&chst ein notwendig unscharfer, besser: weit gefasster Begriff. Viele Kompetenzen
sind sehr an die Personlichkeit des Einzelnen gebunden, andere —wie logistische
Kompetenzen — eher erlernbar. Deshalb muss bei jedem Einsatz des NeuENV-Trainings
entsprechend des Teilnehmenden-Kreises offen gefragt werden: Welche Kompetenzen
kdnnen flr unser Vorhaben in den Fokus kommen, welche Fertigkeiten, F&higkeiten und
welches Wissen wollen wir entwickeln? Als Beispiel kdénnen eine Reihe von
Schlisselkompetenzen dienen, die fir das Pilot-Training im Projekt NeuENV eine

> Siehe als Einfiihrung zur Verwendung des Kompetenzbegriffs im Kontext der Padagogik den gut
informierten Wikipedia-Artikel.
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wichtige Rolle spielten: kommunikative Fahigkeiten / gezielte Gespréachsfiihrung; Fihrungs-
fahigkeiten / Entscheidungsfreudigkeit; Koordinationsféhigkeit; ethische / arbeitsethische
Befahigung; logistische Kenntnisse und Fahigkeiten.

Kompetenzen konnen mithilfe von Kompetenz-Profilen differenzierter gefasst werden, um
zugleich einen Ist- und einen Soll-Zustand zu markieren. Anhand solcher Profile kdnnen wir
fir Kompetenzen Niveaus untersuchen und ermitteln, welche Niveaus von Teilnehmenden
bislang erreicht werden und welche fur das Training erwiinscht werden. Ist beispielsweise
der Ist-Zustand bei Niveau 2 und der Soll-Zustand bei Niveau 3 einzuordnen, lassen sich in
einem ndchsten Schritt spezielle interaktive und soziale Trainingsmodule entwickeln, um
genau diese Kompetenz zu fordern und zu stérken. Zu beachten ist dabei, dass die NeuENV-
Trainings-Teilnehmenden ihre Kompetenzen weniger individuell, sondern in der
Krisensituation vor allem im Team entfalten. Es ist daher angeraten, neben den individuellen
Kompetenzen auch die Wechselwirkung verschiedener Individuen (= Typen) und ihrer
Kompetenzen zu betrachten, zu thematisieren und gegebenenfalls auch zu typisieren. Es gilt
also in Vorbereitung eines NeuENV-Trainings zu ermitteln: Welche Typen an
Teilnehmenden haben wir? Wie schédtzen sie sich, ihre Fahigkeiten und ihren
Trainingsbedarf selbst ein? Wie kdnnen wir ihre Fahigkeiten und die flr sie sinnvollen
Trainingseinheiten beschreiben, um mithilfe dieser Erkenntnisse das Training
teilnehmerspezifisch zu optimieren? Mittels Selbsteinschatzung ist eine erste Typus-
Evaluierung mdoglich, eine Fremdeinschatzung wirde dann im ndchsten Schritt ein
differenziertes Testen erfordern.

Krise — Stress — Erfolg

Organisationen und insbesondere Unternehmen erzeugen in Erfolgsphasen auf der
Kompetenz-Ebene einen starken Trend zur Homogenisierung ihres Erfolgs-Typus. Was in
Erfolgsphasen eine Stérke ist, zeigt sich in Krisen als Schwéche: Dann sind homogene
Teams oft nicht kreativ genug, um neue Wege zu entdecken und umzulenken. Im NeuENV-
Training werden die Teams heterogen zusammengesetzt. Die Frage ist — wie heterogen?
Und was bedeutet das fir die Evaluierung von Kompetenzen und die praktische
Leistungsfahigkeit des Teams? Laut dem Stress-Report 2012 fihlt sich jeder zweite
Arbeitnehmer durch Anforderungen beziiglich Multitasking, Terminen und Leistung unter
Druck gesetzt (Lohmann-Haislah 2012). Druck resultiert aus einer Vielzahl heterogener
Anforderungen, die gleichwohl integriert werden mussen —eine Beschreibung, die
prototypisch fir die Stress-Situation einer Krise erscheint. Fir die Arbeitspsychologie
entstent Stress aus dem Ungleichgewicht wvon Fahigkeiten einerseits und
Anforderungen / Interessen andererseits. Hohe Anforderungen bei zu geringen Fahigkeiten
erzeugen Stress durch extremes Risiko, niedrige Anforderungen bei hohen Begabungen
Stress durch extreme Langeweile. Dazwischen liegt ein schmaler Korridor, in dem die
Aufgaben leicht und mit Freude, aber unter voller Anspannung und Konzentration ,,wie von
selbst* von der Hand gehen (Scheffer et al. 2007). Dieser produktive Korridor zwischen
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Sicherheit und Risiko ist fur jeden Kompetenz-Typus individuell anders. Scheffer et. al.
folgern, dass es in Kompetenz-Modellen fir jeden Typus eine individuelle Aufgaben-
Beschreibung geben muss, um Stress zu minimieren und Kompetenzen ideal zur Entfaltung
zu bringen. Das soll moglich werden, indem den NeuENV-Trainings-Teilnehmenden nach
einer ersten Erfassung ihres Kompetenz-Typus und der Selbsteinschatzung bestimmte
Rollen angeboten werden, die sie wahrend des Trainings Ubernehmen sollen. Eine andere
Variante der Rollenzuteilung besteht darin, dass sich die Teilnehmenden je nach
inhaltlichem Interesse fur eine Rolle entscheiden und im Anschluss an die Zuteilung eine
Reflexion tber die eigenen Kompetenzen und die fur die Rolle erforderlichen Kompetenzen
durchfiihren. Diese Variante wurde bei dem Pilot-Workshop gewéhlt und wird daher spater
weiter erldutert werden.

Kompetenzen zu erkunden heif3t nicht, die Leistungen und Perspektiven eines Teilnehmers
final zu bewerten, sondern: ihm seine Fahigkeiten bewusst zu machen, sie weiter-
zuentwickeln, zu starken und damit fir verschiedene Situation einsetzbar zu machen. Die
Evaluierung der Kompetenzen soll entsprechend mdglichst spielerisch erfolgen.
Unabhéngig von den individuellen oder gruppenspezifisch zu trainierenden Kompetenzen
stehen beim NeuENV-Training folgende Inhalte und Kompetenzen im Vordergrund:

e Kommunikation und Zusammenarbeit zwischen Behodrden, Lebensmittelunter-
nehmen, Hilfsorganisationen und anderen ENV-Beteiligten.

¢ Krisenkommunikation nach auRen unter Berlicksichtigung der Risikowahrnehmung
der Bevolkerung.

e Verstandnis einer interaktiven Prozesssteuerung der Lebensmittelkette im Kata-
strophenfall und insbesondere der entscheidenden Schnittstellen fiir die Akteure der
Lebensmittelkette.

e Verstandnis der im Projekt NeuENV ausgearbeiteten neuen Strategie der
Erndhrungsnotfallvorsorge und der flexiblen Versorgungsprozesse durch einen
Demonstrator. Der Demonstrator dient als Informationsplattform und Simulations-
tool fir die Leistungsfahigkeit und Resilienz der Lebensmittelversorgung in einem
bestimmten geografischen Gebiet.

e Einblick in unterschiedliche Katastrophenszenarien (Schneesturm mit Stromausfall
oder Pandemie) in einem modularen Aufbau, der die Ubertragung der geiibten
Situation auf andere Regionen ermdglichen soll.

e Kompetenzen: Analysekompetenz, dynamische Entscheidungsféhigkeit in ver-
schiedenen Notfallszenarien, Reflexionsvermdgen des eigenen Handelns in Bezug
auf die neuen Notfallvorsorgestrategien, interdisziplinare Teamarbeit.

Es ist nicht davon auszugehen und es kann auch nicht das Ziel sein, dass bei jedem Training
die beruflichen Funktionen der Teilnehmenden und ihre Rolle im Spiel (anndhernd)
identisch sind. Da das wesentliche Ziel das Trainings darin besteht, die Komplexitat einer
ENV-Krisensituation zu begreifen, die Krise in ihrem Verlauf nachzuvollziehen und die
vielféltigen Koordinations-Anforderungen zur Lésung der Krise zu verstehen, ist es gerade
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gewollt, dass beispielsweise eine Feuerwehrfrau die Funktion einer Lebensmittelkonzern-
Logistikerin ubernimmt oder ein Lebensmittel-Priifer die Rolle eines Pressesprechers. Es
kommt darauf an, dass sie Uber ihre jeweilige Rolle die Situation begreifen, entsprechend
beurteilen und den anderen mitteilen kdnnen. Dennoch ist es wichtig, die Entscheidung fir
die Rollenauswahl an die eigene Evaluation von Kompetenzen zu knupfen, die
Rollenauswahl vor der Gruppe in diesem Sinne zu begriinden und so fir jeden Einzelnen
aber auch fir die Gruppe als solche ein Rollenbewusstsein zu schaffen. Zentral ist
schliellich, dass die Gruppe in der Analyse der jeweiligen Krisensituation auf einem Stand
ist und dass die jeweiligen Teilnehmenden in ihren Rollen auch entsprechend
kommunizieren. Als jeweiliges Zwischenergebnis muss dann in kurzen Evaluierungsrunden
gemeinsam mithilfe des Trainers eingeschétzt werden: a) Haben wir die Krisensituation
richtig beurteilt?; b) Haben wir untereinander entsprechend kommuniziert?; c) Ist nach
auflen angemessen kommuniziert worden?

Kompetenz-Analyse

Die gemeinsame Analyse des Trainings kann allen Teilnehmenden mithilfe von Kompetenz-
Evaluierungsbogen, des Krisenverlaufs-Tagebuchs bzw. der Dokumentation sowie einer
Gruppenbesprechung die Erfordernisse einer bestimmten Krisensituation bewusst machen
und dabei ihre entsprechenden Kompetenzen reflektieren. Der Trainer soll hierbei als
Anbieter von Uberlegungen und als Mediator auftreten, nicht als Entscheider. Alle
Entscheidungen sind Teil des Trainings und obliegen der Gesamtgruppe. Zu erwartende
Teilnehmergruppen fur ein NeuENV-Training werden sehr heterogen zusammengesetzt
sein. Teilnehmende kdnnen Behdrdenmitarbeiter etwa aus dem Katastrophenschutz, aber
auch der Polizei, Feuerwehr, der allgemeinen Bundes-, Landes- und Kreis-Verwaltung, der
Lebensmittelaufsicht, der Ordnungsamter usw. sein. Ebenso werden ehren- und
hauptamtliche Mitarbeiter von Hilfsorganisationen wie dem Technischen Hilfswerk (THW)
oder dem Deutschen Roten Kreuz (DRK) vertreten sein. Besonderes Augenmerk sollte auf
die Teilnahme von Mitarbeitern des Lebensmitteleinzelhandels und gegebenenfalls auch
von Lebensmittelzulieferern gelegt werden. Damit bringen viele Teilnehmende bereits ihre
ENV-,Rolle* in das NeuENV-Training mit. Auch wenn diese Rollenverteilung an die
Zusammensetzung eines Krisenstabes erinnern mag, so ist doch im NeuENV-Training die
Nachbildung eines klassischen behdrdlichen Verwaltungs- oder Flihrungsstabes oder eines
Unternehmens-Krisenstabes weder méglich noch sinnvoll. Beim NeuENV-Training geht es
vielmehr darum, eine intelligente Schnittmenge zwischen Behdérden, Hilfsorganisationen
und Lebensmittelwirtschaft zu finden, sozusagen einen ,,Runden Tisch* zu bilden, an dem
nicht nur alle ENV-Akteure vertreten sind, sondern auch die wissenschaftlichen Ergebnisse
aus dem Projekt NeuENV einflieRen kénnen.
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DER NEUENV-TRAININGS-PILOT-WORKSHOP VOM 8. BIS 10. JUNI 2015
AN DER AKNZ

Vom 8. bis 10. Juni 2015 wurde an der AKNZ in Ahrweiler ein Workshop zur Erprobung
des NeuENV-Trainings durchgefuhrt. Neben Vertretern aus der ENV der mittleren bis
hoheren Leitungsebene (Bundes-, Landes- und kommunale Ebene), Vertretern von
Hilfsorganisationen, Feuerwehren sowie anderer fur die ENV relevanter Personen nahm
auch eine Vertreterin der Lebensmittelwirtschaft teil. Hier scheint sich ein grundlegendes
Problem in der Kooperation mit der Privatwirtschaft in ENV-Fragen anzudeuten. Zwar
waren die Workshop-Einladungen mit einigen Monaten Vorlauf zundchst zum April,
dann —nach einer Verschiebung aus internen organisatorischen Griinden an der
AKNZ - zum 8. bis 10. Juni 2015 erfolgt. Trotz wiederholter direkter Ansprache von
Mitarbeitern aus der Lebensmittelwirtschaft nahmen, mit einer Ausnahme, letztlich selbst
die assoziierten NeuENV-Projektpartner aus der Lebensmittelwirtschaft nicht an dem
Workshop teil. Begriindet wurden die Absagen damit, dass eine Teilnahme keine direkte
positive Auswirkung auf die finanzielle Entwicklung des Unternehmens hatte. Hier zeichnet
sich fiir die Realisierung der im NeuENV-Projekt entwickelten Ansétze bereits eine wichtige
kiinftige Aufgabe ab: der privaten Lebensmittelwirtschaft den zwar langfristigen, aber im
Falle einer Krise doch erheblichen betriebswirtschaftlichen Gewinn der VVorsorge deutlicher
zu vermitteln.

Workshop-Ablauf

Im Workshop wechselten sich Impuls-Vortrage aus den NeuENV-Arbeitspaketen mit
Gruppenarbeitsphasen ab. Das Rollenspiel wurde als Simulation einer Lebensmittel-
versorgungskrise nach einem Pandemie-Szenario gestaltet.® Die Teilnehmenden hatten
dabei zunéchst eingangs in einer Selbst-Evaluation ihre Kompetenzen und ihren Trainings-
bedarf eingeschatzt. Nach Impuls-Vortragen zur Krisenstabsarbeit (Stefan VoRschmidt,
AKNZ), zu Recht und Kommunikation im ENV-Krisen-Kontext (Christoph Ebeling,
Universitat Bielefeld) sowie zur Struktur der Lebensmittellogistik (Felix Polla, K-LOG
Kaiser's Tengelmann Logistik- und Dienstleistungsgesellschaft mbH) erfolgte die
Einfuhrung in das Planspiel. Dazu gehdrten die Vorstellung des Planspiels (Felix Polla / Jan
Seitz, TH Wildau) und die Vorstellung des Demonstrators (Ralf Schuchardt, Docxcellence
GmbH). Der Demonstrator diente als Software-Tool zur Visualisierung der Lebensmittel-
Versorgungslage in einer typischen deutschen Stadt. Hier mussten die beiden fiktiven
einzigen Lebensmitteleinzelhandels-Unternehmen ihre knapper werdenden Ressourcen so

® Innerhalb des NeuENV-Projekts waren zwei Szenarien entwickelt und beschrieben worden: sowohl das
Szenario einer Pandemie als auch das Szenario eines Schneesturms mit Stromausfall. Fir die
Durchfihrung des Workshops wurde jedoch das Pandemieszenario ausgewahlt, da dieses eine
schleichende Krise darstellt, bundesweit auftritt und dariiber hinaus eine Reihe von Kaskadeneffekten
hervorruft.
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einteilen, dass maglichst lange ein moglichst grofRes Filialnetz zur Versorgung der
Bevdlkerung stabil gehalten werden konnte.

Fur das Planspiel teilten sich die Teilnehmenden drei Gruppen zu: zwei Lebensmittel-
unternehmen und eine steuernde Behdrden-Gruppe. Diese Gruppen spielten dann
koordiniert und unter Einbeziehung des Demonstrators im Planspiel stufenweise
Eskalationsstufen einer Pandemie (basierend auf einem Szenario, das innerhalb des
NeuENV-Projekts erarbeitet worden war) durch, die Behdrde Ubernahm zunehmend
kooperierende und auch steuernde Funktion. In die jeweilige Krisenphase wurde durch
kurze wissenschaftliche Skizzierung (Anna Zmorzynska, BBK) sowie durch Medien-
einspieler (Karena Kalmbach, Kersten SchiBler, NHCS) eingefuhrt. Medienanfragen und
Interviews verstarkten den Handlungsdruck auf die Akteure. Weitere Impuls-Vortrage zur
Krisenkommunikation (Julia Drews, FU Berlin), zur Resilienz der Lebensmittelkette (Jan
Seitz) und zur Rolle der Hilfsorganisationen (Franziska Ohnheiser, FH Munster) vervoll-
standigten fir die Teilnehmenden das Bild der eskalierenden Lebensmittelversorgungskrise.
In weiteren Diskussionen zu Krisenfolgen und Auswirkungen insbesondere auf die
Bevolkerung (Ute Menski, FU Berlin) sowie zu Alternativ-Szenarien wie einem weit-
rdumigen Stromausfall (Anja von Waulffen, BBK) thematisierten die Teilnehmenden
Madglichkeiten und Grenzen der Zusammenarbeit von Unternehmen und Behdérden in einer
auf die Lebensmittelkette durchschlagenden massiven Krise sowie die moglichen
Handlungsempfehlungen an die politischen Entscheider. Abschliefend wurde der Work-
shop zunéachst auf Basis der Selbsteinschatzung der Teilnehmenden und dann mithilfe einer
externen Evaluatorin (Karolin Kalmbach, Universitdt zu Koln) ausgewertet. Die
Auswertung diente anschlieRend zur Uberarbeitung des NeuENV-Trainings-Curriculums.
Es besteht sowohl Interesse, das NeuENV-Training fiir die Landerebene zu adaptieren als
auch ein entsprechendes Seminar im Schulungsprogramm der AKNZ zu etablieren.

Workshop-Programm

Der Workshop wurde den ublichen Seminar-Zeitplanen an der AKNZ angepasst und
erstreckte sich somit tber 2,5 Tage. Er setzte sich aus folgenden Teilen zusammen:

1. Eréffnung und Projekt-Vorstellung

e BegriBung & Organisation

e Vorstellungsrunde / Erwartungen an den NeuENV-Workshop

e Impuls-Vortrag Stefan VoRschmidt (AKNZ): Stabsarbeit an der AKNZ

e Impuls-Vortrag Christoph Ebeling (Universitat Bielefeld): Recht & Krisen-
kommunikation

2. Impuls Lebensmittel-Logistik / Planspiel-Erléauterung / Planspiel

e Impuls-Vortrag Felix Polla (K-LOG Kaiser's Tengelmann Logistik- und
Dienstleistungsgesellschaft mbH): Lebensmittellogistik im Einzelhandel
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Vorstellung des ENV-Planspiels und des Demonstrators — Rollen- und
Aufgabenverteilung / Einteilung in 3 Gruppen (2 Unternehmen / 1 Behdorde)
Austeilung Eingangs-Fragebogen

3. Planspiel: vor der Krise / Krisenausbruch

Einspielung Medienbericht: ,,Krise im Ausland — Gefahr in Deutschland!*,
Ergénzung von Anna Zmorzynska (BBK) zum wissenschaftlichen Stand des
Pandemie-Szenarios

Rollenspiel-Start — normale Phase / Sonderangebot und Krisenbeginn

4. Krisenverscharfung

Impuls-Vortrag Julia Drews (FU Berlin): Krisenkommunikation
Einspielung Medienbericht: ,,Verscharfung der Lage®, erganzt

von Anna Zmorzynska (BBK)

Rollenspiel mit Demonstrator; verstirkte Koordinationsanforderung der
Gruppen untereinander

Impuls: Medien-Anfrage 1

5. Krisenhdhepunkt

Impuls-Vortrag Ute Menski (FU Berlin): Bevolkerungsverhalten, Jan Seitz
(TH Wildau): Lebensmittelkette

Radio-Eingabe zum Krisenhdhepunkt, ergénzt von Anna Zmorzynska
(BBK)

Rollenspiel: Weitere Verscharfung der Situation / Gruppenarbeit

Impuls: Medienanfrage 2

Lagezusammenfassung in Behdrdengruppe

6. Abklingen der Krise

Impuls-Vortrag Franziska Ohnheiser (FH Munster): Hilfsorganisationen und
Behorden / Ergédnzungen aus der Gruppe zu Social Media
Rollenspiel-Abschluss

Medieneinspieler zu Krisenfolgen

7. Krisennachsorge

Lagezusammenfassung mit ,,Krisentagebuch® / Presse-Ergebnissen
Impuls-Vortrag Anja von Wulffen (BBK): Alternativszenario Schneesturm
Vorstellung & Diskussion der Handlungsempfehlungen

Ausfillen der Evaluationsfragebdgen
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8. Workshop-Evaluation

e Evalutionsvorstellung / Evaluation des Workshops durch Karolin Kalmbach
(Universitat zu Koln) mit Teilnehmenden und Trainern

9. Workshop-Abschluss

e AbschlieRende Diskussion: Handlungsempfehlungen

ABLAUF UND INHALTE DES ROLLENSPIELS

Das Rollenspiel, das mal3geblich von Felix Polla (K-LOG Kaiser's Tengelmann Logistik-
und Dienstleistungsgesellschaft mbH) und Jan Seitz (TH Wildau) entwickelt wurde, basiert
auf dem Szenario einer Vogelgrippe-Pandemie. Die VVogelgrippe trifft in diesem Szenario
eine exemplarische Region Deutschlands (Grof3stadt mit hoher Bevdlkerungsdichte,
geringer besiedeltes Umland) erst leicht, dann zunehmend stark. Dabei kommt es zu
massiven Personalausfallen, auch in der Lebensmittelwirtschaft: Lieferschwierigkeiten und
weitere Kaskadeneffekte in der Lebensmittelversorgung sind die Folge. Bei der
Bewaltigung der Krise spielt die Kommunikation und Kooperation aller Beteiligten die
zentrale Rolle.

Die Teilnehmenden des Planspiels werden in drei Gruppen unterteilt: Unternehmen 1 —
»Pensum® (4+ Personen), Unternehmen 2 —,,Graf-Goldman* (4+ Personen), Behorden-
gruppe (4+ Personen). Die Unternehmensgruppen bestehen jeweils aus einem Geschafts-
fuhrer, einem stellvertretenden Geschéftsfiihrer, einem Logistik-Leiter und einem
Personalleiter. Bei der Behdrde sind es ein Amitsleiter, ein stellvertretender Amtsleiter, ein
Verantwortlicher Medien / Neue Medien sowie ein Verantwortlicher fur Grundsatzfragen.
Hinzu kommt die NeuENV-Steuerungsgruppe, die das Spiel moderiert, den Demonstrator-
Ablauf steuert und bei der Ergebnissicherung hilft.

Jede Spielrunde stellt einen bestimmten Zeitausschnitt wéhrend des Krisenverlaufs dar. Sie
beginnt mit dem Erhalt und der Sichtung der rundenbezogenen Spielmaterialien (z. B.
Medieneingaben), anschlieBend sollen sich alle Teilnehmenden entsprechend ihrer Rollen
in die gemeinsame Krisenbewaltigung einbringen. Am Ende der Spielrunde erfolgt die
Eingabe der Filial-Daten in den Demonstrator. Dort werden sie verarbeitet und liefern die
Grundlage fur die nachste Spielrunde. Samtliche Entscheidungen der Teilnehmenden haben
damit Einfluss auf die folgenden Spielrunden. Die Abfolge der hier aufgezeigten Schritte
muss nicht zwingend eingehalten werden; gerade mit fortschreitender Erfahrung im
Planspiel und mit intensiverer Kommunikation der Gruppen untereinander kann der
konkrete Ablauf von dem hier dargelegten abweichen. Wahrend einer Spielrunde kdnnen
einzelne Teilnehmende jederzeit zu Interviews herangezogen werden.
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Mit Beginn einer Spielrunde werden den Unternehmen folgende Informationen schriftlich
ausgehandigt:

e Personalverfligbarkeit

e Warenmenge

e Transportkapazitat

e Warenverbrauch in Summe sowie je Filiale fir die vorhergehende Spielrunde

e Sonderinformationen: Ereignisse, welche Einfluss auf das Spielgeschehen
nehmen kdnnen (z. B. absehbar erhdhter Bedarf, SchlieBung einer Filiale aus
technischen Griinden ...)

Diese Informationen sind fur die Bewaltigung der ndchsten Schritte erforderlich. Der
Behorde werden mit Beginn einer Spielrunde folgende Informationen, soweit moglich
schriftlich, ausgehéndigt:

e Stimmungskarte
e Nachrichten aus sozialen Netzwerken
¢ Nachrichten Uber Ereignisse

Darlber hinaus hat die Behdrde jederzeit Zugriff auf den Demonstrator und kann sich somit
uber den Zustand der Filialnetze und die Versorgungslage informieren.

Die Ressourcen der Unternehmen werden von Runde zu Runde immer knapper — im Falle
der Pandemie besonders das Personal. Je stérker die Krise durchgreift, desto mehr Filialen
mussen geschlossen werden. Doch die Unternehmen achten dabei vor allem darauf, ihr Netz
optimal aufrechtzuerhalten. Das bertcksichtigt jedoch nicht zwangsldaufig die allgemeine
Versorgungslage, die Behorde muss somit zunehmend zwischen den beiden Unternehmen
vermitteln und steuern — sofern sie dazu in der Lage ist. Wéhrend die Lage der Unternehmen
vor allem in sozialen Netzwerken Kkritisch begleitet wird, steht die Behdrde in héherem Male
als die Unternehmen unter medialer Beobachtung. Immer wieder missen sich die
Behordenmitarbeiter fur ihre Entscheidungen bzw. ausbleibenden Entscheidungen
rechtfertigen. Die Krise entwickelt so eine starke Eigendynamik, die alle Spielenden mehr
und mehr zur kooperierenden Krisenbewéltigung zwingt. Das Spiel endet mit Ablauf der
15. Spielrunde oder bei Ablauf der verfligbaren Spielzeit im Rahmen des Seminars.

EVALUATION DES NEUENV-TRAININGS-PILOT-WORKSHOPS

Die Evaluation des NeuENV-Trainings-Pilot-Workshops war summativ angelegt, d. h. sie
erfolgte nach Abschluss des Workshops. Anhand eines Fragebogens, der sowohl
quantitative als auch offene Fragen beinhaltete und sich am Aufbau und den Lernzielen des
Workshops orientierte, wurde in einem ersten Schritt von allen Teilnehmenden ein
schriftliches Feedback eingeholt, wobei die offenen Fragen und die Anonymitat des
Fragebogens vor allem die Reflexion der gespielten Rolle und das freie Formulieren von
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Kritik erleichtern sollten. Die nominal- und ordinalskalierten geschlossenen Fragen sollten
darlber hinaus Aufschluss Uber beispielsweise die Berufsgruppen, die Verstandlichkeit des
Planspiels und das Erreichen der Lernziele geben. Die dialogische Auswertung erfolgte
gemeinsam mit allen Teilnehmenden in Form einer an Leitfragen orientierten
Gruppendiskussion, die einige Aspekte des Fragebogens noch einmal aufgriff. Hierbei stand
im Vordergrund, die unterschiedlichen Rollen und Berufsgruppen miteinander ins Gespréch
zu bringen und noch einmal andere Dynamiken und Ideen entstehen zu lassen.

Zentral fur die Formulierung der Lernziele des Workshops war die Annahme, dass zwar
viele unterschiedliche Berufsgruppen im Katastrophenfall zum Einsatz kommen, dass
diesen aber lediglich die eigene Zustandigkeit bekannt ist und nicht immer auch die der
anderen. Von daher lag ein Fokus des Planspiels auf der Sensibilisierung fir die
Notwendigkeit von Kooperationen. Methodisch sollte dies durch Perspektivenwechsel und
Kommunikationstraining vermittelt werden. Die Teilnehmenden konnten zu Beginn des
Spiels wahlen, ob sie Mitarbeiter in einem Unternehmen oder in einer Behdrde sein wollten.
Somit bestand die Moglichkeit, in eine Rolle, die wenig oder auch nichts mit dem eigenen
beruflichen Alltag zu tun hat, zu schliipfen und aus dieser Perspektive den Katastrophenfall
durchzuspielen. Um die jeweiligen Rollen kennenzulernen und kreativ spielen zu kénnen,
gab es Uber die Dauer des Workshops verteilt Impulsreferate, die bestimmte Aspekte der
ENV und die Ergebnisse der Projektforschung vermitteln sollten. Hier war fir die
Evaluation sowohl die Frage nach der inhaltlichen Ausrichtung als auch nach der zeitlichen
Platzierung der Inputs relevant. Ein weiteres Ziel des Workshops war das Erproben und
Erlernen verschiedener Kompetenzen. Dabei wurde davon ausgegangen, dass jede
Berufsgruppe im Laufe der Jahre eine bestimmte Handlungslogik entwickelt, die unter
Umstanden im tatsdchlichen Katastrophenfall hinderlich fiir schnelle Kommunikation und
Kooperation sein kann. Diese mitunter starr erscheinenden Logiken wollte das Planspiel
mittels Perspektivenwechsels aufbrechen und alternative Handlungsoptionen aufzeigen. Die
Rollen im Planspiel implizierten von daher relativ stereotype Charaktereigenschaften. Um
dies in einer kurzen, vorab stattfindenden Reflexion sichtbar zu machen, erhielten die
Teilnehmenden in der Vorbereitung auf das Spiel eine Sammlung von Eigenschaften
(Starken), mit denen sie zum einen ihre beruflichen Kompetenzen fassen, aber auch die
Annahmen (ber ihre gewéhlte Rolle explizieren sollten. Insgesamt sollte die Evaluation
Aufschluss dariiber geben, ob die gewahlten Lern- und Vermittlungsmethoden zum
Erreichen der Workshop-Ziele beitrugen. Es sollte diskutiert werden, an welchen Stellen das
Konzept modifiziert werden muss. Und nicht zuletzt ging es auch darum, ob im Hinblick
auf die Verstetigung des NeuENV-Trainings bei den Teilnehmenden der Bedarf besteht,
uber die Erkenntnisse und Ergebnisse neuer Forschungen informiert zu werden und in
Austausch mit anderen Kollegen / Berufsgruppen zu kommen. Eingeladen wurde von Seiten
der Veranstalter sehr breit, da der Workshop sich das Ziel gesetzt hatte, alle mit dem
Themenfeld ENV befassten Akteure miteinander ins Gesprach zu bringen. Dies gelang nur
bedingt, da, wie erwéhnt, die Resonanz bei Behdrden und Hilfsorganisationen hoher war als
in der Privatwirtschatft.
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Die Kritik der Behdrdenmitarbeiter an der Rollenbeschreibung der Behdrde erfolgte im
offenen Frageteil sehr ausfuhrlich. Das verwundert im Hinblick auf die Zusammensetzung
der Teilnehmenden nicht, da dies der berufliche Alltag von zwei Dritteln der Personen war
und sie Uber eine ausgepragte Expertise fur diese Rollen verfugten. Vor allem die rechtliche
Verortung der Behorde misse konkretisiert werden, um Zustandigkeiten klarer zu
strukturieren, so eine vielseitig geduBerte Kritik. Die einflihrenden Vortrage seien zudem
besser an den Anfang des Workshops zu stellen, damit alle mit dem gleichen Wissen in das
Planspiel gehen, denn teilweise bedurfte es offenbar ,,mehr Informationen, um gute
Entscheidungen treffen zu kénnen®. Die Unterbrechungen durch die Impulsreferate wurden
von mehreren Personen als storend empfunden, da sie den Spielverlauf ins Stocken brachten
und somit die Spannungskurve der Pandemie schwer bzw. nicht zu halten war.

Vor dem Hintergrund der oftmals nicht beantworteten Fragen im Fragebogenteil ,,Angaben
zur Rollenreflexion* wurde der Einstieg in die Gruppendiskussion mit der Erzahl-
Aufforderung begonnen, wie es war, im Planspiel die eigene oder auch eine ganz andere
berufliche Rolle zu spielen. Darauf wurde zdogerlich geantwortet, dass bestimmte
Vorstellungen uber die anderen Rollen schon vorhanden seien, aber viele Wiinsche offen
geblieben waren, wobei selbstkritisch ergénzt wurde, dass das vielleicht an eben diesen
Vorstellungen lage. Relativ schnell kam die Unzufriedenheit Gber die Beschreibung der
Behdordenrolle zur Sprache, wobei diese auf verschiedenen Ebenen formuliert wurde: Zum
einen habe die Behdrde zu Beginn des Spiels wenig zu tun gehabt. Zum anderen gébe es
von Seiten der Spielleitung keine Handlungsanweisung und der Katastrophenfall, der eine
solche darstellen wiirde, war noch nicht festgestellt. Die Logik des behordlichen Handelns
erfordere aber diese Weisung, sodass nicht erwartet werden konne, dass vorausschauend
mogliche Szenarien entwickelt werden. Eine weitere Kritik war, dass eine konkretere
Beschreibung des Verhéltnisses von Behdrde und Unternehmen sowohl Gber die rechtliche
Stellung der Behorde als auch Uber ihren Handlungsrahmen besser Aufschluss gegeben
hatte. Auf die Frage an die Planspiel-Entwickler, ob die Lernziele erreicht wurden,
antworten diese, dass letztendlich bei der abschlieBenden Rollenspiel-Pressekonferenz die
entscheidenden Stichworte wie ,,sich zusammen an einen Tisch setzen“ und ,,miteinander
kommunizieren* gefallen seien. Dies sei fir sie ein Indiz dafir, dass die Ziele, die das
Planspiel verfolgt hat, grundséatzlich erreicht worden wéren.

Unter dem Aspekt des Perspektivenwechsels konkretisierte die Moderation die
Einstiegsfrage im Hinblick auf das Verstandnis der Handlungslogiken anderer Akteure. Hier
zeigten die Antworten, dass grundsatzlich alle verstanden hatten, dass es um Kooperationen
gehe, dass gewisse Spielanweisungen diesbeziiglich aber manchmal kontraproduktiv waren.
Als Anregung fur die Weiterentwicklung des Spiels kamen konkrete Vorschlage und
Wiunsche: Da es als hilfreich erachtet wurde, dass in der Behdrdengruppe tatsachliche
Mitarbeiter aus Behdrden vertreten waren, wurde dies auch flr die Unternehmensgruppen
vorgeschlagen. VVon Seiten der Erndhrungswirtschaft war nur eine Person anwesend, die im
Planspiel aber eine ,fachfremde* Rolle eingenommen hatte. Mithilfe der Behorden-
Experten konnten nicht vorhandene Kenntnisse iber Entscheidungs- und Handlungslogiken
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besprochen werden (,wir waren ohne Behordenvertreter als Coach aufgeschmissen
gewesen®), den anderen Gruppen fehlte jedoch immer wieder dieser ,,Realitatsabgleich®.
Vertreter von Hilfsorganisationen merkten an, dass sie sich beispielsweise immer wieder die
Frage nach dem Schutz des eigenen Personals gestellt haben. Eine Person warf ein, dass es
eine ungewohnte Perspektive sei, nach betriebswirtschaftlichen Kriterien zu handeln und
nicht die Versorgung der Bevilkerung im Blick zu haben. Der Appell an die Spielleitung
war, die Rahmenbedingungen des behdrdlichen Handelns konkreter zu beschreiben, z. B.
die Grolke des Landkreises und die Verortung im foderalen System, die Einwohnerzahl,
vorhandene Industrien und Infrastrukturen, um sich leichter in die spezifische
Handlungslogik von Behorden einfinden zu koénnen. Es wurde von zwei Personen
eingebracht, ob das vorrangige Thema des Planspiels nicht eher die Gesundheitsversorgung
hétte sein mussen, da die Erndhrungsversorgung der Bevoélkerung an keiner Stelle dieses
Spiels ernsthaft in Frage stand. An spéterer Stelle kam bezugnehmend darauf zur Sprache,
dass es auch hilfreich gewesen wére, den Ressortzuschnitt der Behorde zu kennen, bzw.
mehrere Ressorts zu beteiligen als lediglich das Ministerium zu benennen. Gerade in der
Kommunikation mit der Presse héatte sich das als hinderlich erwiesen. Insofern wurden die
Medienvertreter Uberwiegend nicht als unterstltzend in der Vermittlung zwischen Behdrde
und Bevolkerung wahrgenommen (,,die Zustandigkeiten sind nicht real, wir miissen aus der
Not heraus immer mehr Ressorts abdecken, damit ist das ,Lacherlich machen* einfach* /
,»Wir sind ein Landwirtschaftsministerium, da kann man uns nicht mit Pandemie-Fragen
kommen*). Vor allem in dieser Hinsicht gingen die Medieneinspieler in der Wahrnehmung
einiger Teilnehmer an der Rollenbeschreibung und dem Szenario vorbei.

Die Kommunikation innerhalb der Gruppen wurde in allen Beitrdgen als positiv und
kooperativ bewertet. Hinsichtlich der Kommunikationsmoglichkeiten mit den anderen
Spiel-Gruppen gab es allerdings die Anmerkung, dass die Spielanweisungen nicht unbedingt
die behordliche Realitat abbildeten: ,,Das typische Behordenfeeling waére in der Realitét
nicht entstanden. Realistisch wdére gewesen, bei Lebensmittelversorgung als
Mangelressource von jedem Unternehmen eine Person in den Krisenstab zu beordern. Damit
ware die Kommunikation schneller gewesen*. Die Behdrdengruppe berichtete, dass sie
irgendwann selbst den Katastrophenfall festgestellt hatte, damit sie aktiv werden konnte
(»-auch am zweiten Tag hatte die Situation nicht zur Feststellung des Katastrophenfalls
gefuhrt. Wir haben ihn festgestellt wegen der Dynamik*). Hierbei zeigte sich ein Paradox in
der Handlungsfahigkeit der verschiedenen Gruppen, das letztendlich zu einer Patt-Situation
fuhrte: den Spielanweisungen entsprechend waren die Unternehmen lange Zeit damit
beschaftigt, den Normalfall aufrechtzuerhalten. In dieser Zeit waren der Behérde die Hande
gebunden, da sie, entsprechend dem Subsidiaritatsprinzip, nur tatig wird, wenn die
Krisenbewaltigung durch die Kommunen versagt. Dartiber hinaus war es erst in spateren
Runden vorgesehen, dass die Behdrde den moglichen Krisenverlauf eigenstandig antizipiert
und beginnt, kreative Losungen zu entwickeln. Die Spielrunden dauerten allerdings
wesentlich langer, als die Spielleitung dies vorgesehen hatte. Als Anregung wurde von
Seiten der Vertreter der Hilfsorganisationen die Frage gestellt, ob es denn erstrebenswert

158



&

sei, die normale Versorgung so lange wie mdglich aufrechtzuerhalten. Es kénne ja auch eine
kreative Losung seitens des Lebensmitteleinzelhandels sein, Notfallversorgungspakete mit
haltbaren Lebensmitteln zusammenzustellen und diese in grofler Zahl vorzuhalten, was
Behorden und Katastrophenschutz entlasten wiirde. Dieser Aspekt wurde von anderen
Teilnehmenden unterstiitzt und konkretisiert: ,,Kreativitdt nur im Aufrechterhalten der
Normalitat durch den Lebensmitteleinzelhandel und danach kommt nichts, kann nicht im
Sinne der Krisenbewidltigung sein®.

Die Idee, im Planspiel mit der Methode des Perspektivenwechsels zu arbeiten, wurde trotz
aller Kritik an keiner Stelle der Diskussion grundsatzlich in Frage gestellt. In mehreren
Beitrdgen wurde betont, dass dies flr die Krissnkommunikation hilfreich und wichtig sei.
Hierbei zeigte sich aber die Herausforderung fir die Planspiel-Entwicklung. Die realistische
Beschreibung der Rollen war zum einen notwendig, um Handlungslogiken verstehbar und
damit spielbar zu machen. Auf der anderen Seite bargen detaillierte Beschreibungen die
Gefahr von Klischees (,,lber Zustandigkeiten wird sich immer lustig gemacht, aber
zustandig sein heilt im Endeffekt nichts anderes, als dass der Mensch, der zusténdig ist,
auch weil3, was er tut) und schrénkten ggf. die kreative Ausgestaltung der Rolle ein. Der
Vorschlag, den Spielern Vertreter der jeweiligen Berufsgruppen zur Seite zu stellen, als eine
»beratende Stimme aus der Realitat”, wurde in der Diskussion an mehreren Stellen
eingebracht und erhielt viel Zustimmung.

Insgesamt wird es fur die Spieler eine Herausforderung bleiben, die ,,unbekannte* Rolle zu
spielen und die Aufgaben nicht mit der eigenen, gewohnten Handlungslogik zu bearbeiten.
Dieser Herausforderung kénnte sowohl mit der Idee von Experten, die die jeweilige Gruppe
beraten als auch mit direktem Feedback wahrend des Spiels begegnet werden. Beziiglich der
weiteren Lernziele wurde die Frage gestellt, ob das Erlernen und Starken von allgemeineren
Kompetenzen angesichts der Kiirze der Zeit und der Fulle von Informationen das Planspiel
nicht Gberfrachtet. Angeregt wurde, sowohl die Beschreibung der Zielgruppe des
Workshops als auch die Workshop-Ziele an sich diesbezuglich zu Giberarbeiten. Einig waren
sich die Teilnehmenden dariber, dass das Ubergeordnete Ziel des Planspiels, dass
Problemlésung nur durch Kooperation méglich ist, erkannt wurde und dass durch den
Spielaufbau die Notwendigkeit der Kommunikation klar hervortrat. Die Rlickmeldungen zu
den Impulsreferaten kénnen folgendermalien zusammengefasst werden: Sie sollten besser
vor Beginn des Planspiels erfolgen, damit zum einen alle auf einem Wissensstand sind und
zum anderen das Spiel nicht durch lange Pausen unterbrochen wird. Aber sie sollten auf
keinen Fall wegfallen, da sie als informativ, interessant und hilfreich empfunden wurden.
Insgesamt begegneten die Teilnehmenden dem Planspiel positiv, betrachten es als
»Pilotprojekt” und waren engagiert, Vorschldge zu dessen Modifizierung zu machen. Die
Frage hinsichtlich der zukinftigen Fortfihrung des Workshops beantworteten fast alle
Teilnehmenden positiv, pladierten aber stark fir die Einarbeitung der Kritik. Es geht also
auch weiterfuhrend um Madglichkeiten der Institutionalisierung von behérdlicher und
unternehmerischer Zusammenarbeit.
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AUSBLICK: PERSPEKTIVEN FUR ZUKUNFTIGE TRAININGS IN DER ENV

Der Workshop an der AKNZ hat gezeigt, dass bei den ENV-Akteuren durchaus ein
intensives Interesse an neuen Weiterbildungsformaten und aktuellen wissenschaftlichen
Forschungsergebnissen besteht. Dass nur eine Vertreterin der Privatwirtschaft teilnahm,
pragte zwar die Dynamik des Rollenspiels. Allerdings flossen bei der Konzeption wie bei
der Durchfuhrung viele Erkenntnisse tber die Strukturen des privaten Lebensmittelhandels
ins Rollenspiel ein. Dabei empfanden die Behdrden-Teilnehmer, die die Rolle von
Lebensmittelunternehmen einnahmen, die starksten Lerneffekte. Die Beschreibung und der
Aufgabenzuschnitt der Behdrdengruppe wurde von diesen Fachleuten jedoch Kkritisch
gesehen und als dem Behdrdenalltag fern empfunden. Ob es auch seitens der Vertreter der
Erndhrungswirtschaft entsprechende Anregungen zur Unternehmens-Charakteristik gibt,
konnte auf Grund der Unterreprasentanz dieser Fachleute nicht weiter diskutiert werden. Es
muss auf jeden Fall daran gearbeitet werden, die Gruppe der privaten Lebensmittelwirtschaft
mit an den ,Spieltisch® zu bekommen. Erst dann kann beurteilt werden, welche
Problematiken sich hinsichtlich des Rollenspiels aus Sicht dieser Akteursgruppe ergeben.

Ein weiterer Problemkomplex fur die Weiterentwicklung und Implementierung des
NeuENV-Trainings-Curriculums besteht in der Einbindung der Input-Referate. Diese
wurden von den Teilnehmenden des Pilot-Workshops durchweg als informativ und hilfreich
empfunden. Es ist jedoch fraglich, wie dieses Format in dieser Qualitdt und mit dem
fachspezifischen Know-how der NeuENV-Wissenschaftler nach dem Ende des NeuENV-
Projekts weitergefiihrt werden kann. Es wird erforderlich sein, die Wissenschaftler aus dem
Projekt in zukunftigen NeuENV-Trainings als externe Trainer hinzuzuziehen —was
allerdings mit einem erhdhten Koordinations- und Kostenaufwand verbunden sein wird.
Wie wichtig dieser fachliche Input fiir das NeuENV-Training ist, um eine Riickkoppelung
der Spielsituation mit neusten Forschungsergebnissen zu gewahrleisten, hat der Pilot-
Workshop an der AKNZ deutlich gezeigt: Wéahrend die Spiel-Teilnehmenden in den
Behdrden-Gruppen kritisierten, dass die Medienanfragen nicht Resort-spezifisch und damit
fur sie nicht zu beantworten gewesen waren, zeigte das Impulsreferat von Julia Drews zum
Thema Krisenkommunikation auf, dass gerade im Krisenfall ein umfassendes
Informationsinteresse seitens der Medienvertreter bestehe — und dies eben auch ohne
Rucksicht auf exakte Zustandigkeit von Behorden-Vertreter eingefordert werden wirde.
Auch der Impuls-Vortrag von Christoph Ebeling zu Recht und Krisenkommunikation war
eine wichtige Erganzung fir das Rollenspiel, da sie deutlich machte, dass im Krisenfall
teilweise weniger Rechtssicherheit fir die Handlungen von ENV-Beauftragte besteht, als es
sich die Akteure — wie auch im Rollenspiel deutlich wurde — oft wiinschen wiirden.

Eine weitere offene Frage hinsichtlich der Perspektiven fur zukinftige NeuENV-Trainings
sind die unterschiedlichen Anwendungskontexte. Mit Sicherheit besteht die Mdglichkeit,
dieses Training auf Bundes- und Landesebene anzubieten. Fir internationale Teilnehmer-
gruppen miisste jedoch eine erhebliche Uberarbeitung der Rollen-Beschreibung und des
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Aufgabenzuschnitts der Behordengruppe erfolgen. Das Problem des Zustandigkeits-
zuschnitts durfte sich hier noch erheblich komplizierter gestalten, als es bereits im nationalen
Rahmen der Fall war. Allerdings darf ein Erndhrungsnotfallvorsorge-Training vor solch
einer Aufgabe in Zeiten von Globalisierung und grenzuberschreitenden
Katastrophenereignissen nicht zurtickschrecken.

Was in jedem Fall erhalten und weiter ausgebaut werden muss, ist das auch innerhalb des
Projekts NeuENV begonnene Zusammenwirken von staatlichen und privatwirtschaftlichen
Verantwortlichkeiten und Handlungsmdoglichkeiten im Falle einer (drohenden) Lebens-
mittelversorgungskrise. Nur durch solche ganzheitlichen Ansédtze wird es in Zukunft
mdoglich sein, ein effizientes und effektives Zusammenspiel immer komplexer werdender
und sich weiter ausdifferenzierender Teilstrukturen zu ermdglichen.
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8 Rechtliche Fragen einer Reform der Ernahrungsnotfall-
vorsorge

Christoph Gusy, Christoph Ebeling (Universitat Bielefeld)

ZUSAMMENFASSUNG

Das Recht der Erndhrungsnotfallvorsorge ist bisher kaum Gegenstand der Forschung
geworden. Seine Grundlage findet es in der Schutzpflicht des Staates fiir seine Birger, seine
Ausgestaltung folgt der grundgesetzlich vorgegebenen Kompetenzordnung. Diese
unterscheidet fur Krisen der Erndhrungsversorgung zunachst nach ihren Ursachen, die aus
Kriegssituation oder aus friedenszeitlichen Szenarien herriihren kénnen. Dabei bestehen,
namentlich im Bereich von Zivilschutz einerseits und Katastrophenschutz andererseits, auch
Kontaktstellen, welche Koordinations- und Kooperationsbedarf auslésen, zumal die
Vielzahl der Normen noch von der Vielzahl der Akteure bertroffen wird. VVor diesem
Hintergrund setzt die rechtliche Einordung der im Forschungsverbund erarbeiteten
Handlungsempfehlungen an, welche vielfaltige Bereiche, wie etwa die Erfassung von
Bestandsreichweiten im Lebensmitteleinzelhandel oder den Rahmen behérdlicher
Risikokommunikation, umfassen und damit noch tber das Recht der Ernéhrungsnotfall-
vorsorge hinausgehen. Der Beitrag schliel3t mit weiteren rechtlichen Hinweisen zur Reform
der Erndhrungsnotfallvorsorge.

ERNAHRUNG ALS KRITISCHE INFRASTRUKTUR

Kritische Infrastrukturen und mit ihnen der Sektor ,,Erndhrung® sind ein wesentlicher
Bereich der deutschen Sicherheitspolitik! und zugleich ein Bereich, der durch die staatliche
Schutzpflicht? fiir Leben und Gesundheit der Biirger besonderen verfassungsrechtlichen
Anforderungen gentigen muss. Der Schutz Kritischer Infrastrukturen (KRITIS) sieht sich
dabei im Bereich der Ernéhrung der besonderen Situation gegeniber, dass die wesentlichen
Infrastrukturen von der Urproduktion Uber die Verarbeitung bis hin zum Transport und
Verkauf privatwirtschaftlich organisiert sind. Dartiber hinaus ist zu beachten, dass der
Bereich der Erndhrungswirtschaft und Lebensmittelversorgung, insbesondere der Bereich
des Handels, einer der wirtschaftlich am starksten umkampften Markte in Deutschland ist.
Uberdies greifen hier wirtschaftlich grundsatzlich unabhangige Strukturen im Bereich der

' Das BMI spricht in seiner KRITIS-Strategie von einer ,Kernaufgabe staatlicher Sicherheitsvorsorge® (BMI
2009, S. 5).

2 Zu der Begriindung staatlicher Schutzpflichten fiir Leben und Gesundheit BVerfGE 39, 1 (41); 46, 160
(164); 49, 89 (1411f.); 53, 30 (57); 56, 54 (8).
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Lieferketten stark ineinander, was die Anfalligkeit fur Stérungen sowie die Schwere der
Folgen bei Ausfall eines Lieferkettenteils deutlich erhoht. Konzepte, welche eine
Versorgung der Bevodlkerung im Krisenfall sicherstellen sollen, bestehen dagegen nur dort,
wo die Versorgung im alltdglichen Leben gerade nicht stattfindet, nd&mlich bei staatlichen
Stellen. Gesetzliche Verpflichtungen oder nur Sicherheitspartnerschaften, wie sie in anderen
KRITIS langst etabliert sind, bestehen fur diesen Fall nicht. Im Krisenfall trifft so der
Ausfall Ublicher Strukturen auf eine staatliche Planung, welche kaum Anknipfungspunkte
zum Regelsystem hat, und auf einen Verbraucher, der sein Bevorratungsverhalten langst auf
die Allzeitversorgungsgarantie der Wohlstandsgesellschaft umgestellt hat und entsprechend
unvorbereitet getroffen wird (vgl. Menski & Gardemann 2008, S. 78).

Dieser Bestandsaufnahme folgend, stellt sich zwingend die Frage: Wie kann die Kontinuitat
der Lebensmittelversorgung in Zukunft unter Beriicksichtigung gesamtgesellschaftlicher
und unternehmerischer Aspekte auch unter krisenhaften Bedingungen gewahrleistet werden,
um einen Versorgungsengpass im Lebensmittelbereich zu vermeiden?

RECHTLICHER RAHMEN DER ERNAHRUNGSNOTFALLVORSORGE IN
DEUTSCHLAND

Ernahrungsnotfallvorsorge als Gegenstand rechtswissenschaftlicher Forschung

Die Erndhrungsnotfallvorsorge fristet in der rechtswissenschaftlichen Literatur nach wie vor
ein Schattendasein. Dieses hdngt mit der Entstehung ihrer ursprunglichen rechtlichen
Grundlage auf Verfassungsebene im Rahmen der Einflihrung der sogenannten Wehr-
verfassung 19563 zusammen. Auf dieser nunmehr grundgesetzlichen Basis folgen im Wege
des einfachen Rechts ab 1965 durch die sogenannten Notstandsgesetze auch erste
einfachrechtliche Regelungen zur Sicherung der Grundversorgung der Bevdlkerung sowie
der Streitkrafte priméar im Falle kriegsbedingter Einwirkungen, aber auch fir friedens-
zeitliche Krisen. Auch und gerade die rechtswissenschaftliche Literatur konnte sich hierbei
der stark polarisierten Auseinandersetzung um die rechtlichen wie politischen Fragen des
Notstandsverfassungsrechts nicht verschlieBen.* Dieses hatte zur Folge, dass eine rechtliche
Befassung mit den einzelnen Notstandsgesetzen kaum mehr erfolgte (Romer 1967, S. 765)
bzw. die wenigen Ausnahmen die Besonderheiten der Erndhrungsvorsorge nicht in den
primaren Fokus nahmen.®

¥ Gesetz zur Erganzung des Grundgesetzes vom 19.03.1956 (BGBI. | S. 111).

* Anschaulich sowohl inhaltlich als auch hinsichtlich der Debattenkultur Evers 1964, S. 697—702.

> Derartige Ausnahmen sind etwa Rosenkranz 1973, der insbesondere Gesetzeskonkurrenzen und den
Rechtsschutz in den Blick nimmt, sowie Schunck 1969, welcher dem ESG als Ganzes drei darstellende
Seiten widmet (S. 116-118); Schirmann 1970, S. 260—264.
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Auch aufgrund der geringen praktischen Bedeutung der Rechtsmaterie ,,Lebens-
mittelversorgung® hat diese Bestandsaufnahme bis heute Glltigkeit behalten. So fand die
Auslosung der friedenszeitlichen Regelungen zur Schaffung des Ern&hrungsvorsorge-
gesetzes® (EVG) aus dem éalteren Ernahrungssicherstellungsgesetz’ (ESG) im Jahr 1990
keinerlei Raum mehr in der themenibergreifenden rechtswissenschaftlichen Literatur.
Selbst in der Fachliteratur anderer Disziplinen ist eine Auseinandersetzung im Wesentlichen
ausgeblieben.

So ist dann auch die Kommentarliteratur auf die Arbeit Von Welcks von 1966 zum ESG
beschrénkt geblieben, die ihrerseits Fragen friedenszeitlicher Versorgungskrisen der
damaligen Zielrichtung des ESG folgend noch als Teil des ESG kommentieren konnte (Von
Welck 1966). Eine eingehendere Untersuchung liefern lediglich Solmecke & Wolter 1994,
Die Arbeit zielt allerdings vorrangig auf Fragen des Zivilschutzes, mithin des ESG (vgl.
Solmecke & Wolter, S. 17-25).

Auch im Bereich des Katastrophenschutzrechts sind Ausfiihrungen zur Ernahrungsnotfall-
vorsorge Ausnahmen geblieben, die zudem jeweils auf Randnotizen bzw. den mehr oder
weniger umfangreichen Hinweis auf die Existenz derartigen Rechts beschrénkt wurden
(etwa Unger 2010; Kloepfer 2015)8. Am ehesten sind solche Ausfiihrungen noch in den
Publikationen der mit dem Vollzug der bestehenden Normen befassten Stellen zu finden,
wobei hier der Fokus praxisorientiert ist und folgerichtig eher auf den Fragen moglicher
tatsdchlicher Gefahrdungen bzw. Szenarien als auf der Aufarbeitung der rechtlichen
Grundlagen zu ihrer Bekampfung liegt (etwa BBK 2012)°.

Eine umfassende Erl&uterung und Einordnung steht damit bis heute aus.

Daran hat auch die Diskussion um den Schutz Kritischer Infrastrukturen nichts gedndert,
welche sich, obgleich auch die Erndhrungsvorsorge eine Kritische Infrastruktur darstellt,
wesentlich mit technischen Strukturen, namentlich der IT-Sicherheit, befasst (etwa Kloepfer
2010). Gleiches gilt fur die Diskussion um die ,,Neue Strategie zum Schutz der Bevolkerung
in Deutschland* (BBK 2010a), deren Entwicklung infolge des 11.09.2001 sowie der
Sommerhochwasser 2002 an Elbe und Donau die Sicherheitsdebatte seither mitbestimmt.
Der in diesem Zusammenhang eingefuhrte grundgesetzferne Begriff ,,Bevilkerungsschutz*

® Gesetz vom 20.08.1990 (BGBI.| S.1766). Zuletzt geédndert durch Artikel 362 Zehnte
ZustandigkeitsanpassungsVO vom 31.08.2015 (BGBI. | S. 1474).

” Gesetz Uber die Sicherstellung der Versorgung mit Erzeugnissen der Erndhrungs- und Landwirtschaft
sowie der Forst- und Holzwirtschaft in der Fassung der Bekanntmachung vom 27.08.1990 (BGBI. |
S. 1802). Zuletzt gedndert durch Artikel 359 Zehnte ZustindigkeitsanpassungsVO vom 31.08.2015
(BGBI. | S. 1474).

& Etwa Unger 2010, S. 109; nur geringfiigig breiter jiingst Kloepfer 2015, § 8 Rn. 259—260.

° Erlauterungen, etwa zum System der Bewirtschaftung, finden sich bei Rasche et al. 2001, S. 53—60.
Die Untersuchung speist sich im Wesentlichen aus Befragungen, welche mit an der Umsetzung der ENV
(hypothetisch) beteiligten Stellen gefiihrt wurden.

10 Zur Entwicklung und Umsetzung der neuen Strategie insgesamt Meyer-Teschendorf 2009, S. 1221.
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will zwar ein moéglichst breites Spektrum abdecken, bleibt aber in der bisherigen Diskussion
in Bezug auf die Ern&hrungsnotfallvorsorge wenig aussagekraftig. Zumindest die
Diskussion um das ehemals ,verdrangte” (Trute 2005, S.342) bzw. ,vernachldssigte
Rechtsgebiet* (Stober & Eisenmenger 2005, S. 121) des Katastrophenschutzrechts hat diese
jedoch wiederbelebt (etwa Gusy 2011, S. 85; Kloepfer 2007, S. 163; Kloepfer 2015).

Strukturen der Erndahrungsnotfallvorsorge in Deutschland

Zu einer Krise in der Erndhrungsversorgung kann es grob gesprochen in zwei politischen
Situationen kommen, ndmlich im Krieg und im Frieden. Wahrend in Kriegssituationen
negative Einwirkungen sowohl durch kriegsspezifische Handlungen als auch durch
Handelsblockaden o. A. méglich sind, stehen in Friedenszeiten eher weniger im Einfluss-
bereich der Menschen stehende Szenarien, wie Missernten oder Naturkatastrophen, im
Mittelpunkt der Betrachtung. Seit der Havarie in Tschernobyl haben zudem mdgliche
Folgen von Schaden in groRtechnischen Anlagen an Bedeutung bei der Betrachtung der
Gefahrdungen fur die Sicherheit der Lebensmittelversorgung gewonnen. Die Bedrohung
derartiger Anlagen durch terroristische Anschldge in Friedenszeiten mag in den letzten
Jahren nicht nachweisbar gestiegen sein, hat aber dennoch an Bedeutung fir die 6ffentliche
Diskussion zugenommen.

1. Verfassungsrechtliche Grundlagen

Ausgangspunkt der rechtlichen Beurteilung des Systems der Erndhrungsnotfallvorsorge in
Deutschland ist sowohl in Hinsicht auf das erforderliche Mal} des Schutzes als auch auf die
Zustandigkeiten dazu zunéchst das Grundgesetz.

a) Verfassungsrechtlicher Schutzauftrag

Die Verpflichtung des Staates, sich schiitzend vor Leben und Gesundheit der Burger zu
stellen, kann im Hinblick auf die Gefahr des Verhungerns bzw. der kdrperlichen und
seelischen Folgen von Mangelerndhrung aus mehreren Normen des Grundgesetzes
abgeleitet werden.'! Das Bundesverfassungsgericht leitet sie seit seiner Entscheidung zur
sogenannten Fristenlésung (BVerfGE 39, 1 (46)) in standiger Rechtsprechung (vgl.
BVerfGE 46, 160; 49, 89; 53, 30; 77, 170) aus der objektiven Dimension der Grundrechte
her. Dabei kann grundsatzlich jedes Grundrecht eine Schutzpflicht des Staates begriinden
(Dietlein 2005, S. 81-82).

" Zur Herleitung von Schutzpflichten des Staates fiir das menschliche Leben insgesamt BVerfGE 39, 1
(41); 46, 160 (164); 49, 89 (141f.); 53, 30 (57); 56, 54 (8).
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Dabei entspringt der Anspruch des Einzelnen gegen den Staat auf Sicherung seiner bloRen
Existenz bereits dem Prinzip der Menschenwirde aus Artikel 1 Absatz 1 GG. Kann der
Einzelne, etwa bedingt durch eine Naturkatastrophe, nicht mehr selbst fiir seine Erndhrung
sorgen, ist der Staat insoweit bereits durch Artikel 1 Absatz 1 GG zum Handeln verpflichtet.
Hierfur muss der Gesetzgeber entsprechende taugliche Regelungen treffen (BVerfG, NJW
2010, S. 505 (505)).

Dieses wird gestltzt durch das Recht des Einzelnen auf Leben und kdorperliche
Unversehrtheit aus Artikel 2 Absatz 2 GG, wobei Leben schlicht den Erhalt physischer
Existenz erfasst (BVerfGE 115, 118 (139)). Die Grenzen der korperlichen Unversehrtheit
werden dort Uberschritten, wo der Einzelne aufgrund einer Versorgungskrise in seinem
korperlichen Wohlbefinden beeintrachtigt wird. Auch Artikel 2 Absatz 2 GG begrindet
damit eine Pflicht des Staates, sich schutzend vor das Leben zu stellen.

Diese Schutzpflicht ist zwar vereinzelt im Hinblick auf Naturkatastrophen'? bzw. auf diesen
beruhenden Folgen in Zweifel gezogen worden. Doch selbst Befiirworter dieser
Auffassungen kommen Uber die Hinzuziehung des Artikels 20 Absatz 1 GG letztlich zum
gleichen Ergebnis. ™

Inwieweit eine Versorgung in diesem Sinne verfassungsrechtlich oder ernéhrungs-
wissenschaftlich als ausreichend angesehen werden kann, etwa in Form einer genauen
Bezifferung nach Kalorien pro Tag und Person, mag hier dahinstehen, da Ziel des Projekts
sowie der erarbeiteten Handlungsempfehlungen ist, eine derartige Situation gar nicht erst
entstehen zu lassen, sondern eine (wenn auch reduzierte) Normalversorgung im Rahmen der
ublichen  Lebensmittelketten und  Versorgungswege aufrechtzuerhalten  bzw.
schnellstmdglich wiederherzustellen.

b) Kompetenzverteilung

Die Kompetenzordnung des Grundgesetzes greift die vorbeschriebene Trennung nach Krieg
und Frieden auf. Dabei ist die Sicherung der Versorgung der Bevolkerung wie der
Streitkrafte mit Lebensmitteln im Verteidigungsfall Teil des Zivilschutzes und damit im
Bereich der ausschliellichen Gesetzgebungskompetenz des Bundes aus Artikel 73 Absatz 1
Nummer 1 GG anzusiedeln. Auf dieser Norm beruht das ESG.

Die Versorgung der Bevolkerung im Fall von friedenszeitlichen Krisen der
Lebensmittelversorgung unterfallt hingegen der konkurrierenden Gesetzgebungskompetenz
des Bundes aus Artikel 74 Absatz 1 Nummer 11 GG (Recht der Wirtschaft) sowie Artikel
74 Absatz 1 Nummer 17 GG (Sicherung der Erndhrung).

Das Recht der Wirtschaft umfasst hiernach entsprechend der bundesverfassungs-
gerichtlichen Rechtsprechung ,,auch (aber nicht nur) alle Vorschriften, die sich auf die

2 Murswiek 2014, Artikel 2 Rn. 213—214. Anders aber Sachs 2014, Artikel 1 Rn. 38.
3 Murswiek 2014, Artikel 2 Rn. 213—214.
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Erzeugung, Herstellung und Verteilung von Gitern des wirtschaftlichen Bedarfs beziehen*
(BVerfGE 116, 202 (215-216)). Dieses umfasst namentlich auch die Produktion und
Verteilung von Gutern der Ernédhrungswirtschaft sowie den Lebensmittelhandel.

Die Bundeskompetenz zur Sicherung der Ernahrung ist vor allem historisch zu verstehen
und zwar unter Beachtung der Eindriicke aus der Mangelwirtschaft nach dem Zweiten
Weltkrieg.!* Dieser Kompetenztitel umfasst alle staatlichen MaRnahmen, welche die
Versorgung der Bevélkerung mit Lebensmitteln in Friedenszeiten sicherstellen sollen.

Auf diesen beiden Ziffern (Artikel 74 Absatz 1 Nummer 11 und 17 GG) beruht das EVG.
Fir Neuregelungen ist dabei zu beachten, dass Gesetze aufgrund der Nummer 17 — anders
als solche aufgrund der Nummer 11 — nicht der einschrankenden Voraussetzung des Artikels
72 Absatz 2 GG unterliegen. Gleichzeitig folgt aus der Entstehungsgeschichte des Artikels
74 Absatz 1 Nummer 17 GG jedoch, dass eine Regelung jeweils groRere Teile des
Bundesgebietes umfassen muss und sich nicht bereits auf solche Konstellationen ausrichten
darf, welche nur ganz kleine Teile des Bundesgebietes und der Bevolkerung betreffen.
Insoweit handelt es sich vielmehr um Fragen des Katastrophenschutzrechts.

Mangels besonderer Kompetenzzuschreibung fur den Bund ist das Katastrophenschutzrecht
gem. Artikel 70 Absatz 1 GG als Teil des Gefahrenabwehrrechts den Léndern zugeordnet.

Dass die einzelnen Bereiche sich nicht so strikt abgrenzen lassen, wie es hier zunéchst
erscheinen mag, zeigt sich nicht zuletzt im Bereich der Katastrophenhilfe des Bundes gem.
Artikel 35 Absatz2 Satz2 und Absatz3 Satz1 GG sowie an den mannigfaltigen
Verweisungen des Zivilschutz- und Katastrophenhilfegesetzes.

Auch aus finanzpolitischen Griinden stellt sich das Recht der Ernéhrungsnotfallvorsorge
sowie des Zivil- und Katastrophenschutzes damit in der einfachrechtlichen Ausgestaltung
und praktischen Ubung als besondere Aufgabe namentlich der Kooperation zwischen Bund
und L&ndern dar.

2. Lebensmittelversorgung und Verteidigung

Die Lebensmittelversorgung im Spannungsfall (Artikel 80a GG) und Verteidigungsfall
(Artikel 115a-1151 GG) ist nicht Bestandteil des Projekts NeuENV. Dennoch kdnnen Teile
der Handlungsempfehlungen auch fiir diese Falle fruchtbar gemacht werden. Uberdies
erscheint ein Anriss des entsprechenden Normbestandes geboten, da die Frage der (Wieder-
)Zusammenlegung von ESG und EVG einen, wenn nicht den, wesentlichen Gegenstand der
Diskussion um die Reform der Erndhrungsnotfallvorsorge darstellt.?®

* Seiler 2015, Artikel 74 Rn. 60.
> Der Vorschlag findet sich bereits bei Rasche et al. 2001, S. 74.
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a) Normbestand

(1) Erndhrungssicherstellunggesetz (ESG)

Das ESG dient dem Zweck der Verteidigung, insbesondere soll es die zur Deckung des
Bedarfs der Zivilbevolkerung und der Streitkrafte erforderliche Versorgung mit
Erzeugnissen der Erndhrungs- und Landwirtschaft sowie der Forst- und Holzwirtschaft
ermoglichen, 8 1 Absatz 1 ESG. Zu diesem Zweck kdnnen Rechtsverordnungen erlassen
werden, etwa Uber den Anbau von Nutzpflanzen und die Haltung von Tieren oder die
Ablieferung von Erzeugnissen. Entsprechende Rechtsverordnungen dirfen nur erlassen
werden, um eine Gefahrdung der Versorgung zu verhindern oder zu beheben und nur dann,
wenn der Zweck der Malinahmen nicht auf andere Weise durch marktgerechte Mafinahmen
erreicht werden kann, § 2 Absatz 1 ESG.

Das ESG sowie die auf ihm beruhenden Verordnungen kommen dabei nur zum Einsatz,
wenn entweder der Spannungsfall gem. Artikel 80a GG oder der Verteidigungsfall nach
Artikel 115a Absatz 1 GG durch den Bundestag festgestellt wurde, § 2 Absatz 3 ESG, sie
werden hierdurch in ihrer Anwendbarkeit gleichsam ,,entsperrt*28,

In der Sache fuhrt das ESG im Falle seiner Aktivierung eine Kommandowirtschaft mit dem
Ziel ein, u. a. die Ernéhrung der Bevolkerung und der Streitkrafte sicherzustellen. Um dieses
System vorzubereiten, sient das ESG vor, dass Unternehmen der Erndhrungs- und
Landwirtschaft Auskunfts- und Meldepflichten auferlegt werden kénnen, § 5 ESG. Auf
diese Weise soll den zustdndigen Stellen ermdglicht werden, eine entsprechende
Wirtschaftsplanung aufzubauen.

Wichtigstes Instrument in diesem Zusammenhang ist die Ernahrungswirtschafts-
meldeverordnung (EWMV), welche sich sowohl auf die Verordnungserméchtigungen des
ESG als auch auf die des EVG stiitzt. Die EWMV sieht in 88 2, 3 vor, dass Inhaber von
Betrieben der Lebensmittelwirtschaft verpflichtet sind, alle vier Jahre Angaben zu ihren
Betrieben zu bermitteln. Hierzu zéhlen insbesondere Angaben (ber Produktions- und
Lagerkapazitaten und den Bedarf an Rohstoffen. Aufgrund des als erheblich empfundenen
Erhebungsaufwandes werden diese Meldepflichten jedoch regelmaRig und zuletzt bis 2017
ausgesetzt.

Die aufgrund des ESG erlassene Ernahrungsbewirtschaftungsverordnung (EBewiV)*’
bestimmt sodann das konkrete System der Bewirtschaftung. Hierzu wird als wesentlicher
Schritt eine Kombination aus Verfligungsbeschrankung und Abgabepflichten fur in der
Anlage zur Verordnung né&her Dbezeichnete Erzeugnisse der Ern&hrungswirtschaft
eingefuhrt. Umfasst sind u. a. Getreide sowie daraus hergestellte Produkte, Kartoffeln,

16 Jarass & Pieroth 2014, Artikel 80a Rn. 4.
7 Gesetz vom 10.01.1979 (BGBI. | S. 52). Zuletzt geandert durch Artikel 360 Zehnte Zustandigkeits-
anpassungsVO vom 31.08.2015 (BGBI. | S. 1474).
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Zucker, verschiedene Nutztierarten sowie Erzeugnisse aus diesen, Milch, Fette, Ole sowie
insbesondere auch Futtermittel. Innerhalb des Systems werden Erzeugnisse nicht beschlag-
nahmt, sondern der Verfgungsbeschrankung unterstellt, also ihre Abgabe nur noch gegen
Berechtigungsnachweise erlaubt, 8 2 EBewiV. Verfugt der Einzelne (ber derartige
Berechtigungsnachweise, kann der Abgabepflichtige die Abgabe nur dann verweigern,
wenn der Einzelne nicht bereit ist, den Kaufpreis zu zahlen. Es handelt sich hierbei also um
die Einfuhrung eines Kontrahierungszwangssystems.

Die Verteilungswege des Normalfalls (Lieferketten) sollen dabei aufrechterhalten bleiben.
Die Direktabgabe von Erzeugern bzw. Herstellern an den Endverbraucher wird jedoch
grundsatzlich verboten, 8 3 Absatz 1 Satz 2 EBewiV.

Das System der Berechtigungsnachweise teilt sich dabei in Verbraucherkarten (im Sinne
von Lebensmittelmarken) fir den Endverbraucher und Bezugsscheine fur die Gbrigen
Abnehmer, also namentlich den Handel, aber auch Einrichtungen mit Sammel-
verpflegungsaufgaben, wie etwa Krankenhauser oder auch Kasernen. Welche Erzeugnisse
und in welcher Menge dem Verbraucher zugeteilt werden, regelt die EBewiV nicht. Dieses
ist vielmehr gem. § 13 EBewiV einer entsprechenden Rechtsverordnung (Lebensmittel-
zuteilungsverordnung) vorbehalten, fir deren Erlass das Bundeslandwirtschafts-
ministerium zustandig ist. Zustdndig fur die Ausgabe der Verbraucherkarten sind die
Gemeinden, § 15 EBewiV. Diese geben auch die entsprechenden Bezugsscheine an den
Handel ab.'®

Das System der EBewiV ist, wie das ESG selbst, langfristig angelegt. Seine Aktivierung
wirde jedoch auch die im Krisenfall ggf. noch funktionsfahigen Marktablaufe sofort
strafbewahrt (§ 38 EBewiV in Verbindung mit § 22 ESG) abbrechen.

Die EBewiV beruht allein auf 88 1 Absatz 1 Nummer 1 bis 3,5, 7 bis9 und 11, 88 2 und 7
Absatz 1 Satz 1 und 2, § 10 Absatz 1 Satz 2 und Absatz 9 Satz 1 in Verbindung mit § 25
Nummer 2 Buchstabe b, 8 11 Absatz 1 und 8 14 Absatz 1 Nummer 1 ESG und ist auch
inhaltlich, wie etwa 8 1 Absatz 2 Satz 2, Absatz 3 Nummer 2a, 8 5, § 7 Absatz 4, welche
direkt Bezug auf das ESG und die Streitkrafte nehmen, rein verteidigungsbezogen.

Samtliche dieser Regelungen finden daher in friedenszeitlichen Krisen keine
Anwendung. Eine andere Interpretation ist vor dem Hintergrund des 840 Absatz 2
EBewiV, der den Spannungsfall explizit zur Anwendungsvoraussetzung erklart, rechtlich
ausgeschlossen.®

'8 Das System erschlieRt sich wesentlich aus dem Gesetz. Eine (ibersichtliche Zusammenfassung findet
sich bei Solmecke & Wolter 1994, S. 38—40.

"9 Hierzu finden sich teilweise in der einschlagigen Literatur missverstandliche Darstellungen, etwa Rexroth
2012, S. 307.
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Die EBewiV wird ergénzt durch begleitende ,, Allgemeine Verwaltungsvorschriften zur
Ern&hrungsbewirtschaftungsverordnung (Kloepfer 2014, S. 91 Fn. 441).

Die auf § 1 Absatz 1 Nummer 2, 6 und 7 i.V.m. den 88 2, 5, 7 Absatz 1 Satz 1 und § 10
Absatz 1 Satz 2 sowie dem 8§ 10 Absatz 9 Satz 1 auch i.V.m. mit dem § 25 Nr. 2b ESG
beruhende Landwirtschaftsveranlagungsverordnung (LwVeranlV) von 19832° wurde
mittlerweile aufgehoben.?! Diese regelte die Erfassung landwirtschaftlicher Erzeugnisse
und deren Veranlagung, also die Pflicht zur Ablieferung, genauer und konkretisierte damit
die bereits in der EBewiV grundsatzlich bestehende Abgabepflicht. Die konkreten
Ablieferungsmengen sollten hiernach durch Ablieferungsbescheid festgesetzt werden, § 6
LwVeranlV. Zur Vorbereitung dieser Mallnahmen waren wiederum erweiterte Melde-
pflichten vorgesehen (8 4 LwVeranlV).

Als weitere Regelungen waren in diesem Bereich geplant (Rexroth 2012):

e Lebensmittelzuteilungsverordnung (Bestimmung der Zuteilungssatze,
Rechtsgrundlage wére § 13 Absatz 1 EBewiV)

e Umrechnungssétze-Verordnung (Bestimmung der Umrechnungssatze nach denen
Hersteller Bezugsscheine tiber Rohstoffe fiir die von ihnen zu produzierenden Waren
erhalten, Rechtsgrundlage ware § 27 Absatz 3 EBewiV)

e Preisstopp-Verordnung (sieht die Anordnung eines allgemeinen Preisstopps vor, um
trotz sinkenden Angebots einen gewissen Preisstand zu sichern. Rechtsgrundlage
ware § 1 Absatz 1 Nummer 10 ESG)

e Schwundvergutungsverordnung (zum Ausgleich von Verlusten durch die Art der
Bewirtschaftung, Rechtsgrundlage ware § 28 EBewiV)

Keine dieser Verordnungen wurde bisher erlassen.

(2) Weitere verteidigungsbezogene Gesetze
(a) Sicherstellungsgesetze

Das ESG steht hierbei im sachlichen Zusammenhang mit den weiteren Sicher-
stellungsgesetzen??, die einem im Wesentlichen gleichen Aufbau folgen und weitere,
namentlich verteidigungsrelevante, Wirtschaftsbereiche bzw. Giter nutzbar halten sollen.
Diese sind namentlich:

e Wirtschaftssicherstellungsgesetz®

% Gesetz vom 26.04.1983 (BGBI. | S. 491). Aufgehoben mit Wirkung vom 07.03.2012 durch Artikel 2
VO vom 01.03.2012 (BGBI. I S. 413).

' Durch letzte Anderung der EWMV, Gesetz vom 01.03.2012 (BGBI. | S. 413).

22 Verteidigungsbezogene Regelungen werden regelméaRig als ,Sicherstellungsgesetz* benannt, wéhrend
friedenszeitlich anwendbare Regelungen den Titel ,Vorsorgegesetz® tragen (Kloepfer 2015, § 7 Rn. 12,
§ 8 Rn. 236—240.).

23 Gesetz in der Fassung der Bekanntmachung vom 03.10.1968 (BGBI. | S. 1069). Zuletzt geéndert durch
Artikel 262 Zehnte ZusténdigkeitsanpassungsVO vom 31.08.2015 (BGBI. | S. 1474).
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e Verkehrssicherstellungsgesetz?*
e Wassersicherstellungsgesetz?
e Arbeitssicherstellungsgesetz?®

(b) BBKG und ZSKG

Weitere relevante Regelungen in diesem Bereich finden sich im BBK-Gesetz sowie im
ZSKG. Beide haben fir die projektrelevanteren friedenszeitlichen Krisen erhebliche
Bedeutung, weshalb sie in diesem Zusammenhang dargestellt werden.

b) Ausfiihrung der Gesetze und Rechtsverordnungen

Die Ausfiihrung des ESG und der auf ihm beruhenden Rechtsverordnungen erfolgt durch
die L&nder im Auftrag des Bundes, 8§10 Absatzl Satzl ESG
(,,Bundesauftragsverwaltung*). Die Aufgaben der zentralen Planung tbernimmt hierbei
gem. 8§ 12 ESG die BLE. Hierzu gehort auch die Erfassung von Produktionskapazitaten
bereits im Voraus des Anwendungsfalls, weshalb die Ern&hrungswirtschaftsmelde-
verordnung auch bereits vor diesem Zeitpunkt Anwendung findet bzw. finden kann.

3. Lebensmittelversorgung in Friedenszeiten

In Friedenszeiten sind Kompetenzen, je nach Ursache und Umfang der Krise,
unterschiedlich verteilt. Diese Unterscheidung l&sst sich schlagwortartig festmachen an den
einfachrechtlichen  Begriffen  ,Versorgungskrise* und , Katastrophe“  bzw.
,GroRschadensereignis*.

a) Normbestand

(1) Versorgungskrise

Den raumlich umfassenderen Begriff bildet dabei die Versorgungskrise, welche auf die
Bundeskompetenz zur Sicherung der Ernahrung aus Artikel 74 Absatz 1 Nummer 17 GG
bezogen ist und den Anwendungsbereich des EVG eroffnet.

(a) Erndhrungsvorsorgegesetz (EVG)

Das EVG wurde 1990 seinem Regelungsgehalt nach aus dem ESG herausgeldst, welches in
83 ESG a. F. die Anwendung des ESG auch fur Versorgungskrisen vorsah. Ziel des

2* Gesetz in der Fassung der Bekanntmachung vom 08.10.1968 (BGBI. | S. 1082). Zuletzt geéndert durch
Artikel 499 Zehnte ZusténdigkeitsanpassungsVO vom 31.08.2015 (BGBI. | S. 1474).

%5 Gesetz vom 24.08.1965 (BGBI. | S. 1225, ber. S. 1817). Zuletzt gedndert durch Artikel 2 Abs. 20
Gesetz zur Novellierung des Verwaltungszustellungsrechts vom 12.08.2005 (BGBI. | S. 2354).

%6 Gesetz vom 09.07.1968 (BGBI. | S. 787). Zuletzt gedndert durch Artikel 3 Abs. 2 Gesetz zur
Neuregelung der Unterhaltssicherung sowie zur Anderung soldatenrechtlicher Vorschriften vom
29.06.2015 (BGBI. | S. 1061).
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Gesetzes war es, ernsthaften Schwierigkeiten bei der Versorgung der Bevélkerung mit
Nahrungsmitteln infolge von Natur- und Umweltkatastrophen, Tierseuchen aber auch einer
Storung der Weltmarkte und anderer Faktoren entgegenzutreten.?” Gefahren durch Unfalle
in groBtechnischen Anlagen waren durch das Reaktorunglick in Tschernobyl in der
Wahrnehmung als Bedrohungslagen fur die Erndhrungsversorgung hinzugetreten (dazu
auch Solmecke & Wolter 1994, S. XIV; Von Welck 1966, S. 96-97).

Als solcher anderer Faktor drangt sich zuletzt die Gefahr von Missernten durch
pflanzenschutzmittelresistente Schadlinge oder Bakterien auf, die im Mittleren Osten und
Mittelmeerraum bereits zu Ernteausfallen, besonders im Bereich der Oliven- (Pierce-
Krankheit) und Dattel- bzw. Kokosernte (Rhynchophorus ferrugineus), und dauerhaften
wirtschaftlichen Schaden erheblichen AusmaRes fiihrten.

Weiter ist zu beachten, dass zwar der weltweite Handel die Einfuhr von Lebensmittel
erleichtert hat, jedoch in vergleichbaren Umfang die Abhdangigkeit der heimischen
Wirtschaft von Zulieferungen technischer Betriebsmittel, wie Treibstoff, Dinger und
Pflanzenschutzmitteln, gestiegen ist. Dieses gilt insbesondere auch fur die Einfuhr von
Futtermitteln. Die Spezialisierung der Landwirtschaft tut ihr Ubriges (Solmecke & Wolter
1994, S. 4-6).

Zugleich erschien es der Bundesregierung ausweislich des Gesetzesentwurfs bei der
Vorbereitung des Gesetzes notwendig, Bund und Lander einschlielich der Gemeinden und
Gemeindeverbiande zu notwendigen VorsorgemaRnahmen zu verpflichten.?® Letzteres
bezieht sich im Wesentlichen auf die VVorbereitung des Vollzugs des EVG.

Ist damit das Ziel des Gesetzes als Sicherung der ausreichenden Versorgung mit
Erzeugnissen der Erndhrungs- und Landwirtschaft konkretisiert, 8 1 Absatz 1 EVG, wirft
die ndhere Zielbestimmung in Bezug auf ,,den Fall einer Versorgungskrise* definitorische
Fragen auf.

Gem. 8 1 Absatz 2 EVG liegt eine Versorgungskrise im Sinne des Gesetzes vor, wenn die
Deckung des Bedarfs an lebenswichtigen Erzeugnissen in wesentlichen Teilen des
Bundesgebietes ernsthaft gefahrdet ist und diese Gefdhrdung durch marktgerechte
MalRnahmen nicht, nicht rechtzeitig oder nur mit unverhaltnismaRigen Mitteln zu beheben
ist. Wann eine solche Versorgungskrise vorliegt, entscheidet die Bundesregierung durch
Rechtsverordnung, § 3 Absatz 2 Satz 1 EVG.

Wahrend der Bedarf an lebenswichtigen Erzeugnissen, also der konkrete Bedarf an
erforderlichen Nahrungsmitteln, sich aufgrund medizinischer Kriterien noch relativ deutlich
feststellen lasst (vgl. dazu die entsprechenden Ausfiihrungen der Arbeitspakete), die

27 Gesetzentwurf der Bundesregierung, BT-Drs. 11/6157, S. 1.
28 Gesetzentwurf der Bundesregierung, BT-Drs. 11/6157, S. 1.

173



NeuENV

Definition der Erzeugnisse selbst durch § 1 Absatz 3 EVG geliefert wird und man der
Bundesregierung bei der Frage, wann marktgerechte MalRnahmen nicht, nicht rechtzeitig
oder nur mit unverhdltnismaRigen Mitteln Abhilfe schaffen kdnnen, einen gewissen
Einschatzungsspielraum zugestehen muss, ist dies fur die Frage danach, wann von
»>wesentlichen Teilen des Bundesgebietes* ausgegangen werden kann, nicht ohne Weiteres
maoglich.

Unter Betrachtung der Gesetzgebungskompetenz aus Artikel 74 Absatz 1 Nummer 17 GG
wird es diesbeziglich wohl am zielfiihrendsten sein, auf einen wesentlichen Teil der
Bevolkerung des Bundesgebietes und nicht etwa auf die Betroffenheit einer bestimmten
mengenmaliigen Zahl von Bundeslandern oder deren Flache abzustellen.

Dieses hat allerdings zur Folge, dass der Anwendungsbereich des EVG erheblich sinkt und
selbst grolere Naturkatastrophen, wie etwa der im Wintersturmszenario angenommene
Schneesturm in Norddeutschland, die Bundesregierung nicht zur Feststellung einer
Versorgungskrise berechtigen wirden.

Dieses Ergebnis scheint auch in Anbetracht des Gesamtsystems angemessen.

Wie das ESG ermdglicht das EVG eine langfristig angelegte wirtschaftliche Lenkung fir
Notstdnde. Zu diesem Zweck l&sst das EVG in § 2 Absatz 1 den Erlass von Rechts-
verordnungen zu, die dem ESG vergleichbar etwa den Anbau von Nutzpflanzen, die Haltung
von Tieren und in Nummer 2 den gesamten tbrigen Herstellungs- bzw. Produktions- und
Veredelungsprozess sowie die Ablieferung, Zuteilung, Verwendung und quasi jeglichen
anderen denkbaren Arbeitsschritt in Bezug auf Erzeugnisse im Sinne des 8 1 Absatz 3 EVG
umfassen. Dariiber hinaus kdnnen Vorschriften erlassen werden uber die Beschaffenheit der
Erzeugnisse, ihre gewerbsméllige Abgabe, die Festsetzung von Preisen und
Lieferbedingungen bis hin zur voribergehenden Umstellung ganzer Betriebe der
Erndhrungswirtschaft.

Zur Vorbereitung bzw. Umsetzung dieses Bewirtschaftungssystems koénnen zudem
Rechtsvorschriften erlassen werden, welche Betrieben der Erndhrungs- und Landwirtschaft
Melde- und Auskunftspflichten auferlegen, § 2 Absatz 1 Nummer 7, 8 EVG.

Das nahezu allumfassende System wird jedoch zumindest durch in Anbetracht des
UbermaRverbotes deklaratorische Beschrankungsklauseln (§ 2 Absatz 1 a.E., Absatz 3
Satz 1 EVG) eingefasst. Allerdings zielt das EVG, insoweit anders als das ESG, nicht auf
eine komplette Umstellung auf eine Staats- oder Kriegswirtschaft, sondern darauf, trotz der
erheblichen Eingriffsmdglichkeiten die wirtschaftlichen Betatigungsmoglichkeiten der
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Beteiligten mdglichst wenig zu beschranken und so die Leistungsfahigkeit der
Gesamtwirtschaft moglichst wenig zu beeintrachtigen, § 2 Absatz 3 Satz 2 EVG.?°

Bund und Léndern —einschlieBlich der Gemeinden und Gemeindeverbanden — legt das EVG
in 8 8 auf, die organisatorischen, personellen und materiellen VVoraussetzungen fiir den
Vollzug der zur Erreichung des Gesetzeszwecks erforderlichen MaRnahmen zu schaffen.

Einen relativ breiten Rahmen nehmen datenbezogene Regelungen ein. So bestimmt § 9
EVG, dass zur Durchfuhrung von Rechtsverordnungen aufgrund des EVG und auch bereits
zur Vorbereitung solcher Rechtsverordnungen alle im Bereich der Ern&hrungs- und
Landwirtschaft tatigen nattrlichen und juristischen Personen und Personenvereinigungen
den zustandigen Stellen auf Verlangen Auskiinfte zu geben haben, insbesondere tber
Bestands- und Produktionsdaten. Hierzu werden uberdies umfangreiche Betretungs- und
Prifungsrechte eingeraumt, 8 9 Absatz 2 EVG.

Nach der Feststellung einer Versorgungskrise sind zudem die Meldebehtrden den
zustandigen Ernahrungsbehdrden gegentber verpflichtet, Personendaten der Verbraucher zu
ubermitteln, 8 9 Absatz 4 Satz 1 EVG. Dariiber hinaus wird den Ern&dhrungsbehorden das
Recht eingerdumt, von anderen Behdrden und sonstigen 6ffentlichen Stellen Einzelangaben
anzufordern, etwa uber Namen und Anschriften von ernéhrungs- und landwirtschaftlichen
Betrieben, deren Art- und Produktionsausrichtung, die Bestands- und Produktionsdaten
sowie Produktionskapazitaten, 8 9 Absatz 4 Satz 2 EVG. Die zustandigen Stellen erhalten
so umfassenden Zugang zu bei anderen Behdrden zu anderen Zwecken gespeicherten
Daten. Diese Ubermittlung kann dariiber hinaus auch bereits vor Feststellung der
Versorgungskrise verlangt werden, soweit es fiir Zwecke der Vollzugsvorbereitung
erforderlich ist, § 9 Absatz 4 Satz 3 EVG. Rein zu statistischen Zwecken erhobene Daten
werden jedoch ausgenommen, § 9 Absatz 4 Satz 4 EVG.

Die  Nichtbefolgung der erlassenen  Rechtsverordnungen  sowie unrichtige
Auskunftserteilungen im soeben beschriebenen Umfang sind buBgeld- und im
Wiederholungsfall strafbewahrt.

Insgesamt stellt das EVG damit ein umfassendes Bewirtschaftungssystem zur Verfiigung,
welches durch Rechtsverordnungen ausgefullt werden kann, wobei namentlich Pflichten in
Bezug auf Daten bereits vor Feststellung einer Versorgungskrise Anwendung finden.

(b) Rechtsverordnungen aufgrund des EVG

Die einzige bisher aufgrund des EVG erlassene Rechtsverordnung ist die EWMYV, welche
durch die Bundesregierung erlassen wurde und sich neben dem ESG auch auf die 8 2 Absatz

29Das ESG enthélt zwar in § 2 Absatz 2 eine gleichlautende Bestimmung, die allerdings durch die konkrete
Ausgestaltung der EBewiV obsolet wird.
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1 Nummer 7 i.V.m. Absatz 3, § 3 Absatz 1, § 4 Absatz 1 und 8 16 Nummer 2 b) jeweils
1.V.m. § 3 Absatz 4 Satz 1 des EVG stutzt.

Weitere Verordnungen wurden aufgrund des EVG bisher nicht erlassen. Es wird jedoch
angenommen, dass diese fiir den Bedarfsfall vorbereitet sind (sogenannte ,,Schubladen-
verordnungen®).

Hintergrund dieses Unterschiedes zum ESG ist, dass Rechtsverordnungen aufgrund des
EVG mit ihrem Erlass in Kraft treten sollen und damit nicht mehr, wie etwa die EBewiV,
einer weiteren Aktivierung bedurfen.

(c) Weitere friedenszeitliche Gesetze

Wie bereits fir das ESG dargestellt, steht auch das EVG in friedenszeitlichen Krisen nicht
allein, sondern ist wiederum in ein System weiterer Versorgungs- bzw. Sicherungs- und
Leistungsgesetze eingebunden. Diese sind namentlich:

e Energiesicherungsgesetz®
e Verkehrsleistungsgesetz>!

Anders als die verteidigungsrelevanten Gesetze und Rechtsverordnungen enthalten diese
keine besonderen Aktivierungsklauseln fir einzelne Regelungen, sondern mussen jeweils
speziell freigeschaltet werden, vgl. § 3 Absatz 3 EnSiG; 8 3 Absatz 2 EVG: ,,Feststellung
der Versorgungskrise® durch die Bundesregierung; § 2 Absatz 1 VVerkehrsleistungsgesetz.

b) Ausfiihrung der Gesetze und Rechtsverordnungen
(1) EVG

Die Ausflihrung des EVG und der auf ihm beruhenden zu erlassenden Rechtsverordnungen
obliegt den L&ndern als eigene Angelegenheit, Artikel 71 GG. Soweit Rechtsverordnungen
eine zentrale Bearbeitung erforderlich machen, kann diese durch die BLE ausgeftihrt
werden, § 4 EVG. Im Rahmen der Ausfiihrung durch die L&nder sind auch Einzelweisungen
des Bundeslandwirtschaftsministeriums unter bestimmten Voraussetzungen moglich, § 5
EVG.

Die BLE ist auch berechtigte Stelle zur Anforderung von Transportleistungen nach dem
Verkehrsleistungsgesetz, 8 7 Absatz 1 Satz 1 Nummer 1 und 5 Verkehrsleistungsgesetz.

% Gesetz vom 20.12.1974 (BGBI. | S.3681). Zuletzt geédndert durch Artikel 324 Zehnte
ZustandigkeitsanpassungsVO vom 31.08.2015 (BGBI. | S. 1474).
3 Gesetz vom 23.07.2004 (BGBI. | S.1865). Zuletzt geédndert durch Artikel 511 Zehnte
ZustandigkeitsanpassungsVO vom 31.08.2015 (BGBI. | S. 1474).
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(2) Katastrophe
(a) Katastrophenrecht als Landersache

Mangels einer Zuweisung der entsprechenden Gesetzgebungskompetenz fiir den Bund ist
das Katastrophenschutzrecht gem. Artikel 71 GG, als Teil des Gefahrenabwehrrechts,
Landersache. Entsprechend bestehen in diesem Bereich 16 Landesgesetze, teils auch
unterschiedlicher Namensgebung, etwa ,Katastrophenschutzgesetz”, ,,Gesetz Uber die
Gefahrenabwehr bei Katastrophen* (Berlin) oder ,,Gesetz (iber den Feuerschutz und die
Hilfeleistung” (NRW).

(b) Katastrophe, Notstand, Grol3schadensereignis

Diese decken sich, wie bereits aus den unterschiedlichen Benennungen folgt, weder
inhaltlich noch in der Wahl ihrer Begriffe vollstandig, sodass zum Teil auf ,,6ffentliche
Notstande“, zum Teil auf ,GrolRschadensereignisse”, zum Teil auf ,Katastrophen*
abgestellt wird oder gleich mehrere dieser Begriffe nebeneinanderstehen® oder zur
gegenseitigen Definition herangezogen werden. Beispielhaft sei hier 81 Absatz 2
Niederséachsisches Katastrophenschutzgesetz genannt, der besagt:

»Ein Katastrophenfall im Sinne des Gesetzes ist ein Notstand, bei dem Leben, Gesundheit,
die lebenswichtige Versorgung der Bevolkerung, die Umwelt oder erhebliche Sachwerte in
einem solchen Mal} geféhrdet oder beeintrachtigt sind, dass eine Bek&mpfung durch die
zustandigen Behorden und die notwendigen Einsatz- und Hilfskrafte eine zentrale Leitung
erfordert.”

Daraus lassen sich drei Punkte entnehmen, welche fir die Einordnung einer Situation als
Katastrophe bzw. Grolischadenslage weitestgehend fiir alle Landesgesetze entscheidend
sind (nach Gusy 2011, S. 86):

1. Schédigung bestimmter Schutzgliter,
2. Erfordernis einer einheitlichen Leitung,
3. Erfordernis einer Verstarkung vorhandener Ressourcen.

Namentlich das Kriterium der Schadigung bestimmter Schutzgiter wird in Krisen der
Erndhrungsversorgung erfullt. Der genannte 81 Niederséchsisches Katastrophen-
schutzgesetz greift dieses, sowohl mit der Gefdhrdung von Leben und Gesundheit als auch
mit dem Begriff der ,,lebenswichtigen Versorgung der Bevolkerung®, auf.

Das Kriterium des Erfordernisses einer einheitlichen Leitung kann sich, etwa in einem dem
Projekt zugrunde liegenden Wintersturmszenario, dadurch ergeben, dass eine gréRere Zahl
von Personen keinen Zugang mehr zur Lebensmittelversorgung hat und die Koordination

2 Etwa § 16 Absatz 1 Saarldndisches Katastrophenschutzgesetz einerseits und § 16 Absatz 2
andererseits.
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der Hilfeleistung, insbesondere auch in Form einer Prioritatensetzung zugunsten vulnerabler
Gruppen wie beispielsweise Schwangere, Kleinkinder oder Pflegebedrftige, erforderlich
wird.

Die Verstarkung vorhandener Ressourcen wird in Erndhrungsvorsorgesituationen dann
notig, wenn, etwa in Ballungszentren, die Betroffenenzahl die Mdoglichkeiten der
zustandigen Stellen Ubersteigt oder aber, etwa im landlichen Raum, der Zugang zu
Hilfebeddrftigen nicht mehr mit den vorhandenen Mitteln hergestellt werden kann.

Dabei zielt das Katastrophenschutzrecht — wie das Recht der Erndhrungsnotfallvorsorge im
Ubrigen — jedoch nicht auf die Verhinderung des Eintritts der Katastrophenlage bzw. der
Versorgungskrise, sondern befasst sich vielmehr mit der Bewaltigung der eingetreten Lage
bzw. deren Folgen.

Die Komponente der eine zustandige Stelle tberfordernden Lage, also die Verbindung aus
den genannten Nummern 2 und 3 bildet dabei den Anschlusspunkt zur Katastrophenhilfe
des Bundes (Gusy 2011, S. 86 Fn. 4).

4. Katastrophenhilfe des Bundes
a) Bundeskompetenz

Waren Regelungen zur Katastrophenhilfe des Bundes zum Erlasszeitpunkt des BBKG noch
hinsichtlich ihrer verfassungsrechtlichen Kompetenzgrundlage nicht unumstritten (vgl. etwa
Begrundung im Entwurf zum BBKG, vgl. Entwurf BBKG, BT-Drs. 15/2286, S. 7), wird
diese nach der Entscheidung des BVerfG zum Luftsicherheitsgesetz (BVerfGE 115, 118)
nunmehr weitliberwiegend Artikel 35 Absatz 2 Satz 2 und Absatz 3 Satz 1 GG
entnommen. >

Das BVerfG erklarte in seiner Entscheidung bereits im ersten Leitsatz, der Bund habe
unmittelbar aus Artikel 35 Absatz 2 Satz 2 und Absatz 3 Satz 1 GG, also ohne ,,Umweg*
uber die Kompetenznormen der Artikel 71ff. GG, das Recht zur Gesetzgebung fiir
Regelungen, die das Nahere Uber den Einsatz der Streitkrafte bei der Bek&mpfung von
Naturkatastrophen und besonders schweren Unglicksfallen nach diesen Vorschriften und
Uber das Zusammenwirken mit den beteiligten L&ndern bestimmen. Der Begriff des
besonders schweren Ungliicksfalls umfasse dabei auch Vorgange, die den Eintritt einer
Katastrophe mit an Sicherheit grenzender Wahrscheinlichkeit erwarten lassen (BVerfGE
115, 118 (Ls. 1 sowie Rn. 141).

Hintergrund dieser Kompetenzzuschreibung ist die Uberlegung, dass der Bund, wenn er zur
Hilfeleistung im Katastrophenfall nach dem GG verpflichtet ist, auch entsprechende
MaRnahmen zur Vorbereitung dieser Hilfeleistung treffen darf. Die Bundesregierung hat

33 Vgl. dazu Bauer 2015, Artikel 35 Rn. 10; Erbguth 2014, Artikel 35 Rn. 38; Kloepfer 2015, § 7 Rn. 6.
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diese Argumentation in der Begriindung zur Gesetzgebungskompetenz im Rahmen des
ZSKG ausdrtcklich aufgegriffen (Begrindung zum ZSKG, BT-Drs. 16/11338, S. 9). Im
Ubrigen beruhen die Regelungen weiter auf der Zivilschutzkompetenz des Artikel 73 Absatz
1 Nummer 1 GG.

b) Normbestand

Entsprechend hat der Bund seine bereits mit Errichtung des BBKG3* begonnene Umsetzung
der ,,Neuen Strategie mit der Umgestaltung des Zivilschutzgesetzes® zum Zivilschutz- und
Katastrophenhilfeleistungsgesetz fortgesetzt und hiermit die einfachrechtliche Grundlage
fur seine Hilfeleistung in Katastrophenféllen geschaffen.

(1) BBKG

Das Bundesamt fiir Bevolkerungsschutz und Katastrophenhilfe (BBK) zeigte bereits bei
seiner Errichtung durch die Namensgebung, dass der Weg des reinen Zivilschutzes verlassen
und der Weg zu einer ,Dienstleistungsfunktion® im Rahmen der Bund-L&nder-
Zusammenarbeit bei groRflachigen oder national bedeutsamen Gefahrenlagen betreten
wurde (vgl. Entwurf BBKG, BT-Drs. 15/2286, S. 7). Zum einen wurde der im Grundgesetz
nicht vorgesehene Begriff des Bevilkerungsschutzes einfachrechtlich eingefuihrt und damit
der Bereich des Zivilschutzes tberschritten. Zum anderen positionierte sich der Bund uber
die Einrichtung des BBK als Zentralstelle fur die Katastrophenhilfe des Bundes in diesem
Bereich deutlich starker. Katastrophenhilfe meint in diesem Zusammenhang namentlich
Informations- und Koordinationsformen, welche der Bund zur Unterstitzung des
Krisenmanagements der L&nder vorhalt (vgl. Entwurf BBKG, BT-Drs. 15/2286, S. 7).
Damit sind folglich die ,,nicht-operativen Dienstleistungen des Bundes im Rahmen der
Bund-L&nder-Zusammenarbeit* umfasst (vgl. Entwurf BBKG, BT-Drs. 15/2286, S. 7).

Unter anderem fir diese Informations- und Koordinationsaufgaben, besonders fiir solche
des Ressourcenmanagements, betreibt das BBK das gemeinsame Melde- und Lagezentrum
von Bund und Léndern (GMLZ), welches sich zur Beschaffung von Informationen etwa
des Deutschen Notfallvorsorge-Informationssystems (deNIS) bedient (Meyer-Teschendorf,
2009, S. 1223).

(2) ZSKG

Das Gesetz Uber den Zivilschutz und die Katastrophenhilfe des Bundes (ZSKG) stellt die
Fortschreibung®® des Zivilschutzgesetzes®” unter den Voraussetzungen der Neuen Strategie
dar (dazu insg. Meyer-Teschendorf 2009, S.1224-1229) was bereits in der neuen
Namensgebung deutlich wird. Mit diesem Gesetz wurde auf einfachrechtliche Grundlage

3* Gesetz (iber die Errichtung des Bundesamtes fiir Bevolkerungsschutz und Katastrophenhilfe.
%5 Zivilschutzgesetzénderungsgesetz vom 02.04.2009 (BGBI. | S. 693).

% Zivilschutzgesetzénderungsgesetz vom 02.04.2009 (BGBI. | S. 693).

37 Zivilschutzgesetz vom 25.03.1997 (BGBI | S. 726).
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gestellt, was langst praktische Ubung war, namlich die Nutzung der Ausstattung des Bundes
fur den Zivilschutzfall durch die Lé&nder fir den Katastrophenfall (sogenannte
»Doppelfunktion“ bzw. ,,Doppelnutzen*3®).

Zu diesem Zweck wurde § 12 ZSKG neu eingefugt, welcher die Einrichtungen des Bundes
erfasst, wahrend der neue 8 13 Absatz 3 ZSKG diejenige Ausstattung fir die Erftllung der
Aufgaben im Katastrophenschutz durch die Lander freigibt, welche diesen durch den Bund
ergénzend fir den Zivilschutz bereitgestellt wurden. Mit gleicher Zielrichtung wurde zudem
die Aus- und Fortbildung des Bundes fur die L&ander ausgeweitet, § 14 ZSKG.

Die Koordinierungsfunktion des Bundes bringt § 16 ZSKG zum Ausdruck. Nach dessen
Absatz 1 dirfen die Einrichtungen und Vorhaltungen des BBK, insbesondere im Bereich
Lageerfassung und -bewertung sowie Nachweis und Vermittlung von Engpassressourcen,
auch im Rahmen der Amtshilfe nach Artikel 35 Absatz 1 des Grundgesetzes zur
Unterstutzung eines Landes verwendet werden. Die eine Einrichtung ist das BBK mit dem
von ihm betriebenen GMLZ. Die andere ist das THW. Zur Ausstattung gehdren
beispielsweise Einsatzfahrzeuge, etwa zur ABC-Erkundung oder zur Dekontamination.

8 16 Absatz 2 stellt klar, dass die Unterstiitzung nach Absatz 1 auch die Koordinierung von
Hilfsmalnahmen durch den Bund umfasst, soweit ein oder mehrere Lander darum ersuchen.
Die entsprechenden Koordinierungsinstrumente hélt der Bund gem. § 16 Absatz 3 ZSKG
vor.

Davon unberihrt bleibt das operative Krisenmanagement der Lander, § 16 Absatz 3
ZSKG. Anordnungs- und Weisungsrechte des Bundes diesbezilglich wurden nicht
eingefihrt.

Zur Erflllung dieser Aufgaben wurden dem BBK umfangreiche Datenerhebungs- und
Verwendungsbefugnisse eingeraumt, welche die Zwecke des Katastrophenschutzes
explizit umfassen, 8 17 ZSKG. Die gem. 8 17 Absatz 1 ZSKG erfassten Daten durfen dabei
an die am Katastrophenschutz mitwirkenden Stellen Gbermittelt werden, wobei es anders als
im EVG eines Ersuchens nicht mehr bedarf, § 17 Absatz 2 ZSKG.

Eine weitere Vereinheitlichung von Katastrophenschutz und Zivilschutz wird dadurch
erreicht, dass die durch den Bund entwickelten Rahmenkonzepte fir den Zivilschutz auch
den La&ndern als Empfehlungen fiir den Katastrophenschutz zur Verfligung gestellt werden.

Einen weiteren Verbindungspunkt bietet der Schutz Kritischer Infrastrukturen, etwa 8 17
Absatz 1 Satz 2c) sowie 8 18 Absatz 2 ZSKG.

Das ZSKG hat damit die Verschrankung von Katastrophenschutz und Zivilschutz erheblich
verstarkt und teilweise bis zur Grenze des verfassungsrechtlich zul&ssigen tiberwunden (mit

38 Meyer-Teschendorf 2009, S. 1222 sowie BT-Drs. 16/11338, S. 9.
39 Zahlen dazu bei Meyer-Teschendorf 2009, S. 1225—-1226.
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positiverer Konnotierung Meyer-Teschendorf 2009, S.1223). Ein ,Mehr* an
Vereinheitlichung wiére ohne Anderung der Verfassung wohl nicht mehr méglich.

Ist die Erndhrungsnotfallvorsorge demnach im Rahmen der Versorgungskrisen zunachst
Bundesangelegenheit, so hat sich der Bund auch fir die Erndhrungsfragen, welche im
Rahmen der landesrechtlich zu bestimmenden Katastrophen liegen, durch die Ausweitung
des Zivilschutzes eine starker hervorgehobene Rolle gesichert.

5. Akteure und MaRkRnahmen

Zusammenfassend treffen damit entsprechend der unterschiedlichen Ursachen und
Kompetenzen auf dem Gebiet der Ern&hrungsnotfallvorsorge verschiedene Akteure
aufeinander, deren Handeln, nicht erst nach Eintritt des Krisenfalls, kooperativ abzustimmen
ist.

Hierbei sind zunachst das Bundesministerium fir Landwirtschaft®® und die zu seinem
Geschéftsbereich gehdrende Bundesanstalt fir Landwirtschaft und Erndhrung (BLE) zu
nennen, welche namentlich im Rahmen der Vorbereitung und Durchfiihrung der
Rechtsverordnungen nach dem EVG Aufgaben erfillt. So ist diese fiir zentrale
Feststellungsaufgaben nach 8 6 EVG (sowie 8 12 ESG) zustdndig und ubernimmt die
Versorgungsplanung (gem. 8 6 Nummer 2 EVG). Eine zentrale Rolle im System der
Bewirtschaftung spielt dabei auch die Auswertung der Ergebnisse der EWMV.

Die BLE ist dartiber hinaus zustandig fir die staatliche VVorratslagerhaltung. Diese besteht
derzeit aus:

e der Zivilen Notfallreserve, welche Bestdnde an Reis, Erbsen, Linsen, Kondensmilch
und Vollmilchpulver®! umfasst, wobei die Milchprodukte nicht in staatlich gemieteten
Lagern aufbewahrt werden, sondern als Garantielager bei den jeweiligen Erzeugern
bestehen, um so leichter gewélzt werden zu konnen. Diese urspringlich zu
Verteidigungszwecken gehaltenen Reserven umfassten ehemals auch Fleischkonserven
(Von Welck 1966, S. 132-133).

e Bundesreserve Getreide, bestehend aus Weizen, Hafer, Roggen, welche zundchst aus
Sicherheitsgriinden, also fir Versorgungskrisen, vorgehalten wurde (Von Welck 1966,
S. 132).

Beide Arten der Vorratshaltung beruhen nicht auf dem ESG (namentlich nicht auf § 6
ESG), EVG (namentlich nicht 8 8 EVG) oder einer sonstigen einfachrechtlichen Pflicht
des Bundes. Der BLE wurde vielmehr schlicht eine entsprechende Aufgabe — zur

“ In der jeweils aktuellen Ressortbezeichnung, derzeit ,Bundesministerium fir Ernahrung und
Landwirtschaft".
*'Rexroth 2012, S. 308. Dort auch zu Zahl und Inhalt der staatlichen Lager.
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Fortfiihrung — zugewiesen, § 2 Absatz 1 Nummer 4 BLEG.*? Uber die Fortfiihrung dieser
Art der Lagerhaltung entscheidet der Bundestag via Mittelzuweisung im Haushaltsplan (vgl.
etwa Haushaltsgesetz 2013 (Entwurf), BT-Drucks. 17/10200, Anlage 2, S. 49 und 69).

Wie genau diese Lagerwaren in den Verbrauch gelangen sollen, scheint unklar. Rexroth geht
von staatlicher ,,Verteilung tber Sammelverpflegungsstellen der Kreise und kreisfreien
Stadte unter Beteiligung des Technischen Hilfswerks (THW) und anderer
Hilfsorganisationen* aus (Rexroth 2012, S. 311). Die Reserven scheinen damit eine Liicke
schlie3en zu sollen, bis die Versorgungskrise beendet ist oder die staatliche Bewirtschaftung
greift.

Weiter ist ber die beschriebenen Aufgaben des BBK auch das BMI befasst.
Verteidigungsbezogene Regelungen treffen zudem das Verteidigungsministerium.

Auf Landerebene treten die ENV-Beauftragten hinzu sowie fir die jeweiligen ENV-
Beauftragten der Kommunen sowie diese selbst als Erndhrungsdmter oder als
Katastrophenschutzbehdrden. Teilweise sind einzelne Stellen so gleich auf zwei Wegen in
die Ernahrungsnotfallvorsorge eingebunden.

Die Hilfsorganisationen werden weder im EVG noch ESG angesprochen, ihre
Einbeziehung ist damit nicht vorgesehen. Selbst die Ernahrungsbewirtschaftungs-
verordnung spricht den Hilfsorganisationen keine Rolle zu. Nach Rexroth sollen die
Hilfsorganisationen im Falle der Einrichtung von Sammelverpflegungsstellen mitwirken
(Rexroth 2012, S. 311). Die gesetzliche Grundlage dafir lasst sich allerdings nur tber den
Umweg des § 26 ZSKG finden. Dieser bestimmt, dass sich die Mitwirkung der ¢ffentlichen
und privaten Organisationen bei der Erflllung der Aufgaben nach dem ZSKG nach den
landesrechtlichen Vorschriften fir den Katastrophenschutz richtet. Zumindest im Bereich
des ESG sind somit die Hilfsorganisationen tber ihre Tatigkeit im Zivilschutz miterfasst.

Im Rahmen der Katastrophenschutzgesetze der Lander, auf welche wie gezeigt auch das
ZSKG abstellt, ist die Einbindung der Hilfsorganisationen starker ausgepragt, etwa in den
88 18ff. FSHG NRW, 8 9 Katastrophenschutzgesetz Baden-Wirttemberg und Artikel 7
BayKatSchG. Voraussetzung der Mitwirkung der Hilfsorganisationen ist dabei jeweils, dass
diese ihre Bereitschaft zur Hilfeleistung gegeniuber dem Land erklaren
(Bereitschaftserklarung) und anschlieBend deren Fahigkeit zur Hilfeleistung durch die
zustandigen staatlichen Stellen gepruft wird  (Anerkennungsverfahren).®  Die
Hilfsorganisationen werden dabei im Regelfall als VVerwaltungshelfer tatig, was allerdings
nur in wenigen Gesetzen, etwa § 18 Absatz IV FSHG NRW, ausdricklich geregelt wird.
Die Bereitschaftserklarung kann allerdings durch die Hilfsorganisationen auch

*2 Gesetz Uber die Errichtung einer Bundesanstalt fiir Landwirtschaft und Erndhrung vom 02.08.1994,
BGBI. I, S. 2018.
*3Zum Verfahren Kloepfer 2015, § 10 Rn. 136—139.
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zuriickgezogen werden, woflr Fristen bestehen koénnen (etwa 84 Absatz 2
SachsKatastrophenschutz\VVO).

Ernahrungs- und Landwirtschaft werden in ESG und EVG wesentlich als Adressaten
staatlicher Anordnung im Wege der Bewirtschaftung angesprochen. Mitwirkungsrechte
bestehen nicht. Es kann lediglich durch Rechtsverordnung bestimmt werden, dass deren
Verbénde und Vereinigungen bei der Ausfiihrung der Rechtsverordnungen beratend
mitwirken (87 Absatz 1 Nummer 1 EVG, 814 Absatz 1 Nummer 1 ESG). Die
Zusammenarbeit zwischen Verbanden und staatlichen Stellen erschien dem im
Gesetzgebungsverfahren federfiihrenden Ausschuss zwar als bedeutsam, zu einer
allgemeinen Verpflichtung der Behtrden konnte sich der Ausschuss aber nicht entschlielen
und belieR es bei der Empfehlung, dass von der Mdglichkeit, die Verbande mitwirken zu
lassen, Gebrauch gemacht werde (Von Welck 1966, S.249 mit den entsprechenden
Fundstellen aus dem Gesetzgebungsverfahren). Im Gesetz hat dieses jedoch keinen
Niederschlag gefunden. Der Lebensmitteleinzelhandel taucht nur im Rahmen der
Bewirtschaftungsverordnung als Verteiler an den Verbraucher auf und wird hierfir in das
Bewirtschaftungssystem aus Bezugsberechtigungen eingebunden.

Ebenso fehlt die Einbindung des Lebensmitteleinzelhandels in den Katastrophen-
schutzgesetzen. Die Hilfsorganisationen, welche selbst keine umfangreiche Lebensmittel-
vorratshaltung betreiben, haben fir die Beschaffung von Lebensmitteln im Einsatzfall in
unterschiedlichem Umfang jedoch Rahmenvertrdge mit Teilen des Lebensmitteleinzel-
handels getroffen.

ESG und EVG enthalten damit — wenn auch durch ein die Eigenstandigkeit begrenzendes
Bewirtschaftungssystem — durchaus den Gedanken, dass derjenige, welcher im Normalfall
Aufgaben der Erndhrungsversorgung Ubernimmt, dieses auch im Krisenfall in
vergleichbarer Weise tun soll und dafir in gewissem Umfang bereits im Normalfall
Vorbereitungen zu treffen hat (Gusy 2011, S. 92). In den Katastrophenschutzgesetzen ist
dieser Gedanke noch unterreprésentiert.

Den geringsten Teil der Aufmerksamkeit widmen die Regelungen der
Erndhrungsnotfallvorsorge und des Katastrophenschutzes schlielich ihrem eigentlichen
Schutzziel, den Privaten. Diese erscheinen wesentlich als Objekt der Hilfeleistung, das
bestenfalls staatliche Ldsungen nicht stért. Die Ansicht, dass die Einbeziehung der
Bevolkerung bzw. die Nutzung ihrer Selbstschutz- und Selbsthilfepotenziale zur Lésung
der jeweiligen Probleme genutzt werden konnte oder gar von besonderer Bedeutung ist (so
Trute 2005, S. 350), steht den genannten Regelungen fern.
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6. Ernahrungsnotfallvorsorge in der EU

Die EU hat derzeit keine ausdriickliche Kompetenz fir Regelungen auf dem Gebiet des
Katastrophenschutzes oder der Erndhrungsnotfallvorsorge. Anders verhalt es sich mit der
Lebensmittelsicherheit, etwa bei Verunreinigungen oder Krankheiten.

Bestehende &ltere Regelungen, wie zum Beispiel das ,,Gemeinschaftsverfahren zur
Forderung einer verstarkten Zusammenarbeit bei Katastrophenschutzeinsatzen“44, beruhen
noch auf der Generalklausel des Artikels 308 EGV.

Die EU fordert damit gem. Artikel 196 AEUV die Zusammenarbeit der Mitgliedsstaaten,*®
welche zur gegenseitigen Unterstlitzung gem. Artikel 222 Absatz 2 Satz 1 AEUV
verpflichtet sind. Eine Zustadndigkeit an Stelle der Mitgliedsstaaten sowie eine
Harmonisierung schlielen Artikel 2 Absatz 5 Unterabschnitt 1 AEUV (Substituierungs-
verbot) und Unterabschnitt 2 (Harmonisierungsverbot) jedoch aus. Insbesondere sind der
EU auch die Aufstellung eigener Katastrophenschutzeinheiten sowie die Einrichtung von
weisungsbefugten Einsatzleitungen nicht erlaubt.

7. Zusammenfassung

Eine Katastrophe im Sinne des Katastrophenschutzrechts der L&nder wird nur in den
seltensten Féllen eine Versorgungskrise im Sinne des EVG nach sich ziehen. Demgegentber
werden  Versorgungskrisen im Sinne des EVG zugleich regelmaRig ein
Katastrophenereignis (,,6ffentlicher Notstand“) im Sinne des Landeskatastrophen-
schutzrechts sein. Die Verschrankung der Kompetenzen flhrt dabei zu einem erheblichen
MaR an Kooperation und — je nach Umfang der Krise — Koordination. Dieses ist letztlich
auch die grundgesetzliche Vorgabe, welche zwar eine Trennung von Zivil- und
Katastrophenschutz  voraussetzt und anordnet, damit jedoch Kkein Verbot der
Zusammenarbeit statuiert, sondern gerade diese Zusammenarbeit im Sinne des Artikel 35
GG verlangt. Fir die Trennung von Katastrophenschutz als Landesrecht und ,,Sicherung der
Erndhrung“ nach Artikel 74 Absatz 1 Nummer 17 GG gilt dieses entsprechend.

Die aktuelle Rechtslage blendet dabei die Mdoglichkeiten der Erndhrungs- und
Lebensmittelwirtschaft sowie des Handelns zur eigenverantwortlichen Behebung von
Problemen in der Lieferkette weitestgehend aus bzw. sieht Private eher als Nebenakteure

* Entscheidung der Kommission vom 29.12.2003 mit Bestimmungen zur Durchfiihrung der Entscheidung
2001/792/EG des Rates uber ein Gemeinschaftsverfahren zur Forderung einer verstarkten
Zusammenarbeit bei Katastrophenschutzeinsatzen. Bekannt gegeben unter Aktenzeichen K(2003) 5185)
(ABI. Nr. L 87 S. 20). Aufgehoben mit Wirkung vom 06.09.2014 durch Art. 57 DB 2014/762/EU zu
Vorschriften fir das EU-Katastrophenschutzverfahren vom 16.10.2014 (ABI. Nr. L 320 S. 1).

3 Zur Koordination im Sinne von Informationsweitergabe wurde das ,Monitoring and Information Center*
(MIC) der Kommission eingerichtet.
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der staatlichen Kommandowirtschaft. Hierzu wird durch das EVG und ESG ermdglicht,
umfangreiche Verpflichtungen fiir die Privaten anzuordnen.

HANDLUNGSEMPFEHLUNGEN DES PROJEKTS NEUENV ZUM REFORM-
PROZESS DER ERNAHRUNGSNOTFALLVORSORGE

Von den zahlreichen Handlungsempfehlungen, welche in den Arbeitspaketen entwickelt
wurden, kdnnen hier nur einzelne angesprochen werden. Die Ausfuhrungen dienen dabei
wesentlich als Hinweise und Anregung zum laufenden Reformprozess.

I. Sicherheitspartnerschaften

Das Projekt empfiehlt den zustdndigen staatlichen Stellen mit den Akteuren der
Lebensmittelkette sogenannte Sicherheitspartnerschaften zu etablieren, wie sie bereits fur
andere Kritische Infrastrukturen, etwa im Bereich der Energieversorgung, bestehen.

Der Sektor ,,Erndhrung* umfasst im Rahmen der Nationalen Strategie zum Schutz Kritischer
Infrastrukturen (KRITIS-Strategie) (BMI 2009) die Erndhrungswirtschaft und den
Lebensmittelhandel. Hierzu wurden teils bereits Leitfaden mit den betroffenen Verbanden
entwickelt, die auch auf die Ernahrungswirtschaft anwendbar sind (etwa: ,,Schutz Kritischer
Infrastrukturen — Basisschutzkonzept® (BMI 2005) sowie ,,Handbuch betrieblicher
Pandemieplanung“ (BBK 2010b)). Infrastrukturunternehmen werden darliber hinaus bereits
seit 2004 zu den regelmdRig stattfindenden Bund-Lander-Krisenmanagementiubungen
(,LUKEX*) eingeladen (BMI 2009, S. 6).

Zur Vorsorge und zur Beseitigung von Stdérungen oder Schadensereignissen eine
institutionalisierte Zusammenarbeit zwischen Staat und Wirtschaft zu etablieren, ist ein
Kernelement der KRITIS-Strategie (BMI 2009, S.8). Dieses entspricht auch dem
kooperativen Ansatz der KRITIS-Strategie. Nicht zuletzt ist der Versuch der Aufnahme
derartiger Sicherheitspartnerschaften auch Voraussetzung im Sinne der verfassungs-
rechtlichen Verhéltnisméaligkeit, hier der Erforderlichkeit, im Hinblick auf die die einzelnen
Unternehmen belastende Rechtsetzung in diesem Bereich. In diesem Zusammenhang
miusste auch die Mdglichkeit einer freiwilligen Selbstverpflichtung erdrtert werden.

Die Etablierung solcher Sicherheitspartnerschaften ist nicht nur den Forschungsergebnissen
des Projekts folgend sinnvoll, sondern auch vor dem Hintergrund weiterer eingreifender
MaRnahmen auf diesem Gebiet verfassungsrechtlich geboten. Da der Schutz der Kritischen
Infrastrukturen entsprechend dem Ansatz der Neuen Strategie umfassend ist, sind auch die
Lander fur den ihnen zugehorigen Bereich des Katastrophenschutzes einzubinden.
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I1. Erfassung der Bestandsreichweiten des Lebensmitteleinzelhandels

Das Projekt empfiehlt, die Lager- und Bestandsreichweiten des Lebensmitteleinzelhandels
zu Uberprifen, um so dessen Leistungsfahigkeit im Krisenfall realistisch bewerten zu
konnen. Diese Uberpriifung sollte an Stelle oder neben der Ernahrungswirtschafts-
meldeverordnung erfolgen.

Die EWMV ist derzeit — wie beschrieben — ausgesetzt. Hintergrund sind u. a. Uberlegungen
zur Reform der ENV sowie die mit der Informationserhebung verbundenen Kosten.

Die EMVW sieht eine Erfassung der Lager- und Bestandsreichweiten des
Lebensmitteleinzelhandels nicht vor.

Meldepflichtig gem. § 1 Absatz 1 Satz 1 Nummer 14 EWMYV sind derzeit Betriebe des
GroBhandels mit Nahrungsmitteln. Hinsichtlich des Lebensmitteleinzelhandels sind
Verteilerzentren und Verteilerlager, Logistikzentren und Logistiklager sowie Logistik-
dienstleister gem. 8 1 Absatz 1 Satz 1 Nummer 15 EWMYV meldepflichtige Betriebe. Soweit
die Betriebe meldepflichtig sind, haben sie gem. § 2 Absatz 1 Nummer 4 EWMV ihre
Lagerkapazitaten nach Art der Lagerstatte zu melden.

Hierbei wird aufgeschlusselt nach Lagerhallen, Lagerrdumen, Silos oder Kiihlrdumen. Auch
Angaben zur Moglichkeit der Auslagerung bei Stromausfall und deren Art, also etwa der
Maoglichkeit der Nutzung eines Gabelstaplers, sind erfasst (vgl. dazu Anlage 3 zur EWMV,
Betriebsart 140).

Weiterhin werden die Arten der eingelagerten Nahrungsmittel nach Gruppen erfasst, etwa
nach Getreide und Getreideerzeugnissen, Kartoffeln und Kartoffelerzeugnissen, Milch und
Milcherzeugnissen, Fleisch und Fleischerzeugnissen, Eiern, Fertiggerichten, Obst- und
Gemdse. Fur diese ist jeweils Vorrat, Jahresumschlag und Durchschnittsbestand anzugeben.
Die Angaben hinsichtlich der Lager- und Logistikzentren des Einzelhandels sind
demgegenuber weniger detailliert, enthalten aber immer noch Angaben Uber Lagerarten
sowie den Bestand, gemessen in Lagerreichweite, der Gruppen Tiefkiihlwaren, Kihlwaren,
Frischwaren und Trockensortiment.

Insoweit werden die Bestandsreichweiten in den vorgelagerten Stufen der Warenkette
bereits umfassend erfasst.

Die Betriebe des Einzelhandels mit Nahrungsmitteln nimmt § 1 Absatz 3 EWMV hingegen
explizit aus, soweit eine Be- oder Verarbeitung von Nahrungsmitteln zwar erfolgt, diese
gegenliber dem Verkauf jedoch nur von einer untergeordneten Bedeutung ist (etwa
Frischetheken). Diese Ausnahme umfasst damit den absoluten Grofteil des
Lebensmitteleinzelhandels.
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Diesem System folgend, ware eine Einbeziehung des Lebensmitteleinzelhandels, soweit die
Forschungsergebnisse dieses als sinnvoll und notwendig erscheinen lassen, in das
bestehende System der EWMYV ohne Weiteres moglich.

Dabei ist allerdings zu beachten, dass es sich bei der Erfassung dieser Daten um
Geschaftsdaten bzw. Betriebsgeheimnisse handelt.

Diese werden jedenfalls durch Artikel 12 GG und subsidiar durch Artikel 2 Absatz 1 GG
geschitzt (Jarass & Pieroth 2014, Artikel 12 Rn. 11). Artikel 12 GG erfasst dabei als
einheitliches Grundrecht sowohl die Wabhl als auch die Austibung des Berufs, also das ,,Wie*
der Austbung. Der Schutzbereich des Grundrechts ist damit bereits durch den
Erfassungszwang der Daten betroffen. Die Frage einer spateren Nutzung der Daten tritt
hinzu.

Entsprechende Berufsausiibungsregelungen in Form von Mitwirkungspflichten sind dabei
vielféltig im wirtschaftlichen Bereich vorhanden. Im Umweltrecht sind sie sogar die Regel,
wo sie den zustandigen Behorden die Aufsicht erleichtern (Wieland 2004, Artikel 12 Rn.
69-70).

Eingriffe in die Berufsfreiheit durch solche Vorschriften konnen dabei durch Gesetz oder
aufgrund eines Gesetzes, also etwa durch eine Verordnung, hier die EWMV, geregelt
werden, welche wie gezeigt auf dem ESG und EVG beruht.

Ob solche Mitwirkungspflichten verfassungsrechtlich zu rechtfertigen sind, ist wesentlich
eine Frage ihrer VerhaltnismaRigkeit.

Als legitimer Zweck der MalRnahme kommt hier der Zweck der Versorgung der
Bevolkerung mit Lebensmitteln in Betracht. Fir einschldgige Krisen sollte hier, soweit diese
im Rahmen einer Risikoabwertung als nicht vollig fernliegend eingestuft werden,
Prévention betrieben werden. Diese kann darin liegen, Informationen tber die Distribution
von Lebensmitteln zu haben, auf die dann im Bedarfsfall zugegriffen werden kann.

Der Zweck dieser Malinahmen wird durch das Erheben und Speichern der Daten jedenfalls
gefdrdert, ist also geeignet.

Eine rein statistische Erfassung, etwa nur nach Regionen ohne Angaben der Handler, konnte
hier ein milderes Mittel darstellen. Nach den Ergebnissen des Projekts wére diese aber nicht
gleich geeignet, da auf diesem Wege im Krisenfall wiederum erst festgestellt werden
misste, wo konkret in einer Region welche Lagerkapazitaten bestehen. Allerdings ist auch
in diesem Bereich zunachst an eine Losung im Rahmen der Selbstverpflichtung bzw. der
Sicherheitspartnerschaften zu denken, bevor den Unternehmen im Rahmen einer Top-
Down-L0dsung VVorgaben gemacht werden. Dieses kdnnte jedoch auch gegenuber einzelnen
Unternehmen erfolgen, welche Selbstverpflichtungen nicht erfiillen wollen.
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Hinsichtlich der VerhéltnisméRigkeit im engeren Sinn, also der Angemessenheit der
Malinahme, waére im Zuge der Umsetzung jedenfalls zu beachten, dass es sich bei
Bestandsreichweiten und Lagerkapazitdten um Geschaftsgeheimnisse von wirtschaftlicher
Bedeutung handeln kann, die zudem einen erheblich umkampften Markt betreffen. Die
Sicherheit der Daten und die Beschréankung der Zugriffsmoglichkeiten ware also zu sichern.
Weiter wird zu beachten sein, dass die Erhebung der Daten mit nicht unerheblichem
Kostenaufwand verbunden ist, welcher wiederum Unternehmen unterschiedlich hart treffen
kann. Hier wére ggf. auch tuber einen Hartefallausgleich nachzudenken.

Schlieflich ist zu beachten, dass an die Auferlegung der Vornahme von Tatigkeiten, fiir die
kein geldwerter Ausgleich erfolgt, nochmals erhéhte Anforderungen zu stellen sind (vgl.
BVerfG, NJW 1980, S. 2179).

In diesem Abwégungsprozess mussen somit die vorgenannten Fragen in Ausgleich mit dem
Interesse an einer leistungsfahigen Ernahrungsnotfallvorsorge gebracht werden. Dieses ist
Aufgabe des Normgebers, dem ein gewisser Abwagungsrahmen verbleibt.

Zu beachten ist abschlielend, dass die Daten der EWMV derzeit flr die Vorbereitung von
Rechtsverordnungen und deren Durchfiihrung nach dem ESG und EVG erhoben werden.
Sollen diese Informationen im Katastrophenfall auch den Katastrophenschutzbehérden
zur Verfiigung gestellt werden, ist fiir diese Ubermittlung und Nutzung eine entsprechende
rechtliche Grundlage zu schaffen.

I11. Erstellung einer einheitlichen Datengrundlage mit Ansprechpartnern

Das Projekt empfiehlt die Erstellung einer einheitlichen Datengrundlage fiir die ENV-
Beauftragten auf kommunaler Ebene mit Ansprechpartnern der Akteure der Lebensmittel-
kette.

Derartige Ansprechpartner bestehen derzeit nicht in allen Unternehmen der
Lebensmittelkette. Es erscheint auch fraglich, den Unternehmen die Verpflichtung zur
Bestellung eines solchen Ansprechpartners bzw. Beauftragten aufzuerlegen.

In den Bereichen des Umweltrechts (etwa der Immissionsschutzbeauftragte, 88 53f.
BImSchG, Abfallbeauftragte, § 54 KrwG), welche mit Beauftragten arbeiten, stellt sich die
Situation so dar, dass Uber die Téatigkeit des Beauftragen Gefahren abgewehrt werden sollen,
welche der Umwelt oder Personen gerade von der Anlage aus drohen. Diese Situation
entspricht nicht der des Lebensmitteleinzelhandels in den hier beschriebenen
Konstellationen, da in diesen die Gefahr jeweils durch duRBere Umsténde herrihrt, die von
den Unternehmen nicht zu kontrollieren sind.

Die Einrichtung eines entsprechenden Ansprechpartners scheint jedoch hinsichtlich der
erforderlichen Reaktionsgeschwindigkeit durchaus geboten, zumal die arbeitsrechtliche
Ausgestaltung, etwa durch die Ergdnzung der Aufgabenbeschreibung im Arbeitsvertrag, die
Benennung vergleichsweise kostenglinstig zulasst.
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Die EWMV stellt derzeit nicht auf einen derartigen Ansprechpartner ab, sondern verpflichtet
zur Ubermittlung der Angaben zum Betriebsinhaber bzw. Leiter, Geschéaftsfiihrer oder
Betriebsstattenleiter. VVon diesen werden Name, VVorname, Funktion, Telefonnummer und
E-Mail-Adresse abgefragt.

Bei der Zusammenstellung der so gesammelten Informationen waren wiederum die
Vorschriften des Datenschutzes zu beachten. Weiter ist zu berlcksichtigen, dass die
Angaben der EWMV — wie bereits dargelegt — derzeit flr deren Zwecke allein bestimmt
sind.

IV. Einbindung der Daten der Lebensmittelsicherheit

Das Projekt empfiehlt, Daten der Lebensmittelsicherheit bzw. Marktbereichsdaten fur die
Planung der Ernahrungsnotfallvorsorge nutzbar zu machen, da zwischen diesen eine hohe
Schnittmenge besteht.

Diese Frage ist bereits Gegenstand der Diskussion um die mdgliche Einflihrung eines
Datentransfergesetzes, welche bereits seit 2014 mit wechselnder Intensitat gefiihrt wird.*8

Ausgangspunkt fir die Frage einer moglichen Ubermittlung dieser Daten ist § 16 BStatG.
Dieser besagt, dass Einzelangaben uber personliche und sachliche Verhéltnisse, die fur eine
Bundesstatistik gemacht wurden, von den Amtstragern und sonstigen Verpflichteten, die mit
der Durchfiihrung von Bundesstatistiken betraut worden sind, geheim zu halten sind, § 16
Absatz 1.

Eine Ausnahme l&sst 8 16 Absatz 1 Satz 2 Nummer 1 BStatG zu, wenn die Betroffenen in
die Ubermittlung der Einzelangaben eingewilligt haben. Eine solche Mdglichkeit scheint
hinsichtlich der Wettbewerbsrelevanz der Daten unwahrscheinlich, wére aber im Rahmen
der Sicherheitspartnerschaften zu erértern. Eine weitere Ausnahme sieht 8 16 Absatz 1 Satz
2 Nummer 4 BStatG fiur die Félle vor, in denen Einzelangaben dem Einzelnen nicht
zuzuordnen sind. Dieses ware etwa der Fall, wenn die Daten nur nach Regionen erfasst
werden, etwa die Bestandsreichweiten aller Lager aller im Nahrungsmittelhandel tatigen
Einzelhandler eines Kreises oder einer kreisfreien Stadt.

Ausnahmen konnen weiter durch Rechtsvorschrift zugelassen werden, 8 16 Absatz 1 Satz 1
Hauptsatz 2 BStatG. Im Rahmen einer Reform der Erndhrungsnotfallvorsorge kdnnten
derartige Vorschriften erlassen werden. Zu beachten wére dabei der genaue Kreis der
Personen, welcher Zugriff auf diese Daten haben soll, und welchen Zwecken die
Ubermittlung dienen soll, solchen der Ernahrungssicherung oder auch solchen des
Katastrophenschutzes.

*¢Dazu die Stellungnahme der Bundesregierung zu der EntschlieBung des Bundesrates zum Entwurf einer
Zweiten Verordnung zur Anderung der EWMV, BRat-Drs. 194/14.
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Im Rahmen des EVG bestehen entsprechende Vorschriften bereits. Daher ware zu prifen,
ob diese nach den Empfehlungen des Projekts ausreichend sind. Flr Zwecke des EVG gem.
8 1 Absatz 1 EVG ist es den zustandigen Stellen fir die Durchfiihrung des EVG bereits jetzt
moglich, zur Durchfuhrung oder Vorbereitung der Durchfihrung von
Rechtsverordnungen, also nach deren Erlass, von allen natirlichen und juristischen
Personen und nichtrechtsfahigen Personenvereinigungen, soweit sie in der Ernahrungs- und
Landwirtschaft tétig sind, den fiir die Sicherung der Versorgung zustandigen Behérden und
sonstigen offentlichen Stellen Auskinfte insbesondere tber Bestands- und Produktionsdaten
ernahrungs- und landwirtschaftlicher Betriebe zu verlangen.

Nach formlicher Feststellung der Versorgungskrise kdnnen die fiir die Sicherung der
Versorgung zustandigen Behdrden zudem von anderen Behdrden und sonstigen 6ffentlichen
Stellen die Ubermittlung von Einzelangaben uiber personliche und sachliche Verhiltnisse
verlangen, § 9 Absatz 4 Satz 2 EVG. Umfasst sind gem. 8 9 Absatz 4 Satz 2 EVG hiervon
Angaben Uber:

e Namen und Anschriften erndhrungs- und landwirtschaftlicher Betriebe, ihrer Inhaber
sowie ihrer verantwortlichen Leiter,

e die Art und Produktionsausrichtung der Betriebe,

e Bestands- und Produktionsdaten der Betriebe, insbesondere Angaben Uber Vorrate
an Erzeugnissen, tUber Kapazitét, technische Ausstattung und Verkehrsanbindung
der Lager sowie uber Be- und Verarbeitungskapazitaten.

Sollen die entsprechenden Mdoglichkeiten den zustandigen Stellen bereits vor Feststellung
der Versorgungskrise oder vor Erlass entsprechender Verordnungen tbermittelt werden
konnen, wére insoweit eine Erweiterung der genannten Rechtsgrundlagen erforderlich.

Dem Vorschlag des Projekts entsprechende Daten liegen teilweise mit den Daten der HIT-
Datenbank sowie im Rahmen der InVeKoS-Daten vor, welche allerdings eher die
Erzeugung von Produkten betreffen (etwa Angaben tber Tierhaltung und Agrarflachen).

Mit der Bundesregierung ist allerdings darauf hinzuweisen, dass die Daten nicht zwangs-
laufig auch fur die Nutzung zum Zwecke der ENV geeignet sind, d. h. gegebenenfalls
aufgearbeitet sein missen.*’

7 Stellungnahme der Bundesregierung zu der EntschlieRung des Bundesrates zum Entwurf einer Zweiten
Verordnung zur Anderung der EWMV, BRat-Drs. 194/14, S. 2.
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V. Kontaktaufnahme der Behorden zu den Akteuren der Lebensmittelkette

Das Projekt empfiehlt den Behdérden, bereits vor Eintritt einer Krise —sei es ein
Katastrophenfall oder eine Versorgungskrise —den Kontakt mit Akteuren der
Lebensmittelkette aufzunehmen, gemeinsame Treffen zu etablieren und gemeinsame
Krisenubungen zu entwickeln.

Dieser Vorschlag steht im engen Zusammenhang mit den unter I. beschriebenen
Voraussetzung bzw. der Notwendigkeit der Etablierung von Sicherheitspartnerschaften.

Vorsorge setzt insbesondere unter Beachtung der dargestellten verfassungsrechtlichen
Schutzpflichten sowie der komplexen Zustandigkeitslage eine Kontaktaufnahme der
zustandigen Stellen bereits vor der Krise nicht nur denknotwendig voraus, sondern fordert
sie auch verfassungsrechtlich. Dieses entspricht Gibrigens auch den Handlungsmalgaben der
KRITIS-Strategie.

V1. Abstimmung der Kommunikationsstrategien

Das Projekt empfiehlt, behdrdliche Kommunikationsstrategien fir den Krisenfall mit den
Akteuren der Lebensmittelkette abzusprechen und diese einzubinden, etwa durch die
Nutzung von Filialen des Lebensmitteleinzelhandels zur Verbreitung behordlicher
Kommunikationsangebote.

Eine Abstimmung der Kommunikationsstrategien zwischen Behorden und Akteuren des
Lebensmitteleinzelhandels ist zur Effektivierung dieser Angebote geboten.

Der Bekanntheitsgrad der bereits bestehenden Informationsangebote ist nach den
reprasentativen Ergebnissen des Projekts ein dulerst geringer. Zudem besteht fiir das
Szenario des Stromausfalls die nicht unwahrscheinliche Mdglichkeit, dass zwar
maoglicherweise noch Angebote der Behtrden online sind, der Nutzer aber mangels Strom
am Endgerét diese nicht mehr nutzen kann. In diesen Fallen ist eine Bereitstellung der
Informationen vor Ort durchaus zielfihrend. Fir die Unternehmen stellt die Einbindung
dabei einen vergleichsweise geringen Eingriff dar. Da aus den jeweils verteilten
Kommunikationsmaterialien die zustdndige Behdrde hervorgeht, sind die Unternehmen
nicht selbst hinsichtlich der Inhalte zur Prufung verpflichtet. Weiter verursacht die Auslage
geringe Kosten.

Im Krisenfall wére jedoch zu beachten, dass die Unternehmen selbst in ihrer Kernaufgabe
der Lebensmittelversorgung bzw. der Aufrechterhaltung derselben handlungsfahig bleiben
miissen und nicht durch UbermaBige Belastung mit Uber- und Vermittlungsaufgaben
belastet werden dirfen. Keinesfalls darf sich jedoch die zustdndige Behdrde ihren
Informationsverpflichtungen unter Hinweis auf Informationsmoglichkeiten bei Privaten
entziehen.
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VII. Implementierung der Akteure der Lebensmittelkette in die KRITIS-Strategie

Das Projekt empfiehlt, die Akteure der Lebensmittelkette stérker in die KRITIS-Strategie
einzubeziehen, namentlich eine bevorzugte Behandlung im Krisenfall, etwa bei
Dienstleistungs- und Liefervertragen, aufzunehmen.

Vorschriften, welche die Bevorzugung bestimmter Gruppen im Krisenfall regeln, sind
selten. Sie finden sich etwa in 88 2 Absatz 2, 6 PTSG.

Nach §2 Absatz 1 PTSG haben etwa Postunternehmen bestimmte von ihnen erbrachte
Postdienstleistungen, etwa die Beforderung von Briefsendungen, aufrechtzuerhalten und fur
postbevorrechtigte Kunden (Postbevorrechtigte) vorrangig zu erbringen. Diese Regelung
findet zur Sicherung einer Mindestversorgung mit Postdienstleistungen, aber auch
Telekommunikationsdiensten Anwendung, unter anderem bei erheblichen Stérungen der
Versorgung mit Postdienstleistungen oder Telekommunikationsdiensten, insbesondere
infolge von Naturkatastrophen, besonders schweren Unglicksfallen, Sabotagehandlungen,
terroristischen Anschldgen oder sonstigen vergleichbaren Ereignissen oder im Spannungs-
oder Verteidigungsfall, 8 1 Absatz 2 Nummer 1 PTSG.

Postbevorrechtigte sind gem. 8 2 Absatz 1 PTSG dabei im Wesentlichen staatliche Stellen
wie Verfassungsorgane, Behorden oder Gerichte. Jedoch ist es Behdrden moglich,
Postkunden eine Bescheinigung daruber auszustellen, dass sie lebens- oder verteidigungs-
wichtige Aufgaben zu erfillen haben und hierzu auf Postdienstleistungen angewiesen sind,
8 2 Absatz 1 Satz 1 Nummer 6 PTSG. Diese konnten fiir Unternehmen der Lebensmittelkette
etwa hinsichtlich erforderlicher Bestellungen angenommen werden. Zur Umsetzung werden
Postsendungen der Bevorrechtigten als ,,\Vorrangpost“ gekennzeichnet, 8 3 PTSG.

Die Telekommunikationssicherstellungspflicht des § 5 Satz 1 PTSG geht hiertber hinaus
und verlangt von den Sicherstellungsverpflichteten die Aufrechterhaltung des 6ffentlich
zuganglichen Telefondienstes sowie der Datenlbermittlungsdienste, einschlieflich der
Internetzugangsdienste. Fir letztere werden sogar Datentibertragungsraten festgeschrieben,
§ 5 Satz 2 PTSG.

Telekommunikationsbevorrechtigte sind unter anderem BehoOrden, etwa des
Zivilschutzes, aber auch Hilfsorganisationen, 8 6 Absatz 2 Satz 1 Nummer 2,5 PTSG. Auch
hier besteht die Maoglichkeit, Unternehmen der Lebensmittelkette durch Behorden-
entscheidung zu Bevorrechtigten zu erkldren, 86 Absatz 2 Nummer 9 PTSG. Die
Bevorrechtigung liegt im Wesentlichen darin, dass gestérte Anschliisse bevorzugt entstort
werden bzw. diese Mobilfunkanschlisse mit vorrangigen Verbindungen in Anspruch
nehmen konnen. Zu diesem Zweck sind die Anschlisse den Telekommunikations-
unternehmen mitzuteilen.

In diesem Rahmen besteht daher bereits die Mdoglichkeit, eine bevorzugte Behandlung von
Unternehmen der Lebensmittelkette zu erreichen.
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Uber § 4 Absatz 1 Verkehrsleistungsgesetz besteht zudem die Mdglichkeit, Eigentiimer und
Besitzer von Verkehrsmitteln oder von Verkehrsinfrastruktur, wenn diese Verkehrsmittel
und diese Verkehrsinfrastruktur zum Betrieb eines Unternehmens gehoren, zu
Verkehrsleistungen, etwa den Transport von Lebensmitteln, zu verpflichten.
Voraussetzung der Anwendung des Gesetzes ist gem. § 2 Absatz 1 Verkehrsleistungsgesetz
ein Beschluss des Bundesverkehrsministeriums bzw. der Bundesregierung, in dem das
Vorliegen der Voraussetzungen eines Katastrophenfalls (81 Absatz 1 Nummer 1
Verkehrsleistungsgesetz) oder einer wirtschaftlichen Krise (8 1 Absatz 1 Nummer 2)
festgestellt wird.

Zu beachten ist dabei, dass die MaBnahmen aufgrund des Verkehrsleistungsgesetzes
subsidiar sind, wobei die Hervorhebung der Subsidiaritat deutlich starker ausfallt als im
EVG. Das Verkehrsleistungsgesetz ist gem. 8 1 Absatz 1 nur fir den Fall anwendbar, dass
der Bedarf nach Verkehrsleistungen auf andere Weise nicht, nicht rechtzeitig oder nur mit
unverhaltnisméligen Mitteln gedeckt werden kann. Vorrangig ist die Organisation Uber
eine vertragliche Gestaltung. Der konkrete Ablauf innerhalb einer Krise ware, sofern
vertragliche Losungen nicht moglich sind, dass die betroffenen Unternehmen
Verkehrsleistungsbedarf bei der zustdndigen Stelle anfordern, 8 5 Absatz 1 Verkehrs-
leistungsgesetz. Diese Ubermitteln die Anforderung an die koordinierende Behérde, § 7
Absatz la (Bundesamt fur den Guterverkehr), welche sodann die Anforderung an die
Erlassbehorde (8§ 7 Absatz 2) weiterleitet.

Anforderungsberechtigte Behdrden auf dem Gebiet der Ernédhrungsnotfallvorsorge bzw. des
Katastrophenschutzes sind das BBK sowie die BLE, § 7 Absatz 1 Satz 1 Nummer 1 und 5
Verkehrsleistungsgesetz.

Auf diese Weise ist es bereits moglich, Anforderungen der Akteure der Lebensmittelkette
in Krisenfallen nachzukommen.

Fur die Wasserversorgung bestehen vergleichbare Regelungen nur fur den Spannungs- bzw.
Verteidigungsfall (Wassersicherstellungsgesetz)*®. Das Energiesicherungsgesetz findet
zwar auch in friedenszeitlichen Krisen Anwendung, entspricht im Regelungsansatz aber
eher dem EVG und ESG, nicht aber den Leistungsgesetzen.

Bei der Umsetzung entsprechender Vorschlage sollte beachtet werden, dass sich diese in
Teilen der Kommandowirtschaft des EVG annahern wiirden. Dieses widerspricht aber
der Grundtendenz der Handlungsempfehlungen, die tblichen Wirtschaftswege auch im
Krisenfall funktionsfdhig zu belassen. Bei Einflihrung etwaiger Regelungen zum
Kontrahierungszwang ware zudem wiederum die Berufsfreiheit der Betroffenen in die

*8 Gesetz vom 24.08.1965 (BGBI. | S. 1225, ber. S. 1817). Zuletzt gedndert durch Artikel 2 Absatz 20
Gesetz zur Novellierung des Verwaltungszustellungsrechts vom 12.08.2005 (BGBI. | S. 2354).
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Abwaégung einzustellen. Zudem waren hier die Szenarien dahingehend konkretisierungs-
bedurftig, was etwa im Falle einer Fortdauer der Krise geschehen wirde.

Insgesamt entspricht diese Empfehlung auch nicht der Tendenz zu freiwilligen
Vereinbarungen im Bereich der Kritischen Infrastrukturen (Schardel 2009, S. 437).

VIII. Einfihrung eines Zertifizierungssystems

Das Projekt schlagt vor, ein Zertifizierungssystem einzurichten, welches das Erreichen
bestimmter Sicherheitsziele durch Akteure der Lebensmittelkette, namentlich des
Lebensmitteleinzelhandels, wie etwa die Mdglichkeit einer Filialoffnung bei Stromausfall,
erfasst. Dessen Ergebnisse sollen, zum Beispiel in Form von zur Eigenwerbung nutzbaren
Siegeln, veroffentlicht werden.

Fur die Einfuhrung eines Zertifizierungssystems ware zundchst danach zu unterscheiden, ob
ein entsprechendes Siegel als sogenannte Verbandszeichen, bei dem die Vergabe der
staatlichen Kontrolle unterliegt, oder als privates Zeichen eingefihrt werden soll (zur
Unterscheidung Lambsdorff & Jager 1992, S. 2302).

Zu differenzieren ist weiter danach, ob die Siegel freiwillig sein sollen oder aber
verpflichtend eingefuhrt werden (dazu Klinger et al. 2015, S. 276). Bekannt sind in
Deutschland namentlich der ,,Blaue Engel*, welcher in den 1970er-Jahren eingefiihrt wurde,
sowie das Bio-Siegel, eingefuihrt 2001. Beide sind freiwillige Siegel und werden in der
rechtswissenschaftlichen Literatur als Vorbilder fur die Einflihrung weiterer Siegel
bezeichnet (etwa bei Klinger etal. 2015, S. 271). Der Unterschied liegt bei diesen Beispielen
darin, dass der ,Blaue Engel* ohne gesetzliche Grundlage auf Initiative des
Bundesumweltministeriums, welches Inhaber des Zeichens ist und die Vergabegrundsatze
in Verwaltungsvorschriften festlegt (Zakrzewski 2010, 34-35) eingefuhrt wurde, wahrend
das ,,Bio-Siegel“ auf einer gesetzlichen Grundlage*® beruht.

Die Verleihungsprozedur erfolgt jedoch bei beiden Siegeln durch den Abschluss eines
privatrechtlichen Zeichenbenutzungsvertrages zwischen dem Antragsteller (etwa dem
Hersteller) und der die Bearbeitung fihrenden GmbH — fur den ,,Blauen Engel” — bzw. den
staatlich akkreditierten Kontrollstellen unter staatlicher Aufsicht fur das Bio-Siegel
(OLGkontrolIStZulV)*. Diese Zeichenvergabestellen wurden staatlicherseits als Privat-
rechtssubjekte gegriindet und unterliegen neben der staatlichen Kontrolle auch einem
Kontrahierungszwang, also der Pflicht mit den Antragstellern im Falle des Vorliegens der

*® Gesetz zur Einfilhrung und Verwendung eines Kennzeichens fiir Erzeugnisse des okologischen
Landbaus (Oko-Kennzeichengesetz — OkoKennzG) vom 20.01.2009 (BGBI. | S. 78). Zuletzt geandert
durch Artikel 404 der Verordnung vom 31.08.2015 (BGBI. | S. 1474). Und Verordnung zur Gestaltung
und Verwendung des Oko-Kennzeichens Oko-Kennzeichenverordnung vom 06.02.2002 (BGBI. |
S. 589). Zuletzt geédndert durch Artikel 1 der Verordnung vom 30.11.2005 (BGBI. | S. 3384).
*°Verordnung iiber die Zulassung von Kontrollstellen nach dem Oko-Landbaugesetz (OLG-Kontrollstellen-
Zulassungsverordnung — OLGKontrolIStZulV). Vom 07.05.2012 (BGBI. | S. 1044).
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definierten Voraussetzungen einen Vertrag abzuschlieBen (Klinger et al. 2015,
S. 274-275).

Ein solches System, etwa ein Siegel ,,Krisensicherer Betrieb*, kénnte auf beiden Wegen
umgesetzt werden. Auch auf europdischer Ebene gibt es seit Langerem vergleichbare Siegel
(,Europdische Blume®; Klinger et al. 2015, S.276; Klindt 1998, S.551-554).
Europarechtliche Regelungen greifen hier aber nicht, da, wie dargestellt, eine entsprechende
Kompetenz der EU nicht besteht.

Bei der Einfuhrung solcher Siegel wéren folgende Anforderungen zu beachten:

Die Einfuhrung der genannten Beispielsiegel hat in Deutschland — soweit ersichtlich — nicht
zu juristischen Auseinandersetzungen gefilhrt.>* Allerdings entstanden zahlreiche
Streitigkeiten tber den konkreten Einsatz der Siegel zu Werbezwecken, welche nicht selten
den gesamten Instanzenzug beschaftigten (statt vieler nur BGHZ 105, 277). Bei diesen ging
es regelmaliig darum, dass Verbot vermeintlich unlauterer geschéftlicher Handlungen nach
8 3 UWG, namentlich der Irrefihrung der Verbraucher, durchzusetzen (etwa BGH,
NJW-RR 1997, S. 1192).

So war der urspriingliche Inhalt des ,,Blauen Engels* der Ausspruch ,,umweltfreundlich,
weil ...“, wurde jedoch spater in ,,Umweltzeichen, weil ...“ geéndert. Hintergrund war, dass
die Umweltfreundlichkeit relativ, also im Vergleich zu anderen Produkten zu bestimmen
ist, nicht aber absolut. Ein vergleichbares Problem kann sich bei der Einfuhrung eines
Siegels ,,krisenfest oder ,krisensicher” stellen, sodass hier von vornherein auf eine
entsprechend unmissverstandliche Formulierung zu achten wére. Der BGH hat dabei in
Bezug auf die Bewerbung mit dem Begriff ,,umweltfreundlich® auf die besondere
Bedeutung des Gutes ,,Umwelt* hingewiesen, aus dessen Gewichtigkeit folge, dass an die
Irrefuhrung hier ein besonders strenger Malistab anzulegen sei (BGHZ 107, 277 (283)).
Dieses lasst sich auf die Bedeutung der Nutzbarkeit im Rahmen einer Katastrophe
Ubertragen.

Entsprechend wére bei der Einfihrung eines Zertifizierungssystems, welches etwa eine
besondere ,,Krisenstandhaftigkeit®, ,,Resilienz* oder &hnliches auffuhrt, die zugrunde-
liegende Bewertungsdimension, etwa durch eine Skala, abzubilden, welche die
Bewertungsmalistabe offenlegt.

Zwar mag der Verbraucher, wie etwa bei der Bezeichnung ,,umweltfreundlich, nicht von
einer vollkommenen Umweltunschadlichkeit ausgehen (Lambsdorff & Jager 1992, S. 2297)
und daher unter ,krisenfest“ auch nur die Standfestigkeit bis zu einem bestimmten Grad
verstehen. Doch sollte auch angesichts der angespannten wettbewerblichen Lage, welche
zwingend zu entsprechenden Auseinandersetzungen fuhren wird, von einer von vornherein

>' Diese wurde eher lber deren juristische Einordnung als wahlweise Beliehene oder Verwaltungshelfer
gefiihrt, etwa Janiszewski 1992.
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mdoglichst unmissverstandlichen Bezeichnung ausgegangen und der Bewertungsmafstab
klar definiert und offengelegt werden.

Die Umlage der Verleihungskosten auf den jeweiligen Antragsteller ist bei einem
derartigen System grundsatzlich méglich und sachgerecht (vgl. dazu BGH, NJW 1991,
S. 1229).

Weiter ist zu beachten, dass ein freiwilliges staatlich gestiitztes Zertifizierungssystem
unweigerlich in Konkurrenz zu nachziehenden rein privaten Zertifizierungssystemen wird
treten mussen. Ganz entsprechendes belegen die Erfahrungen mit dem Bio-Siegel. Eine
Losungsmaglichkeit bietet hier der Ansatz, dass staatlich unterstitzte Verbandszeichen als
Mindeststandard festzulegen sind, hinter denen konkurrierende Zeichen nicht
zuruckbleiben durfen (Klinger et al. 2015, S. 277).

Die ,,Systemfrage” zwischen einem Vorgehen mit oder ohne gesetzliche Grundlage wird
dabei fur den betroffenen Bereich jeweils unterschiedlich zu beurteilen sein. Ahnliche
Diskussionen finden sich zuletzt um die Einfuhrung eines Textilsiegels (Klinger et al. 2015,
S. 277). Strengere und zuverléssigere Kontrollen werden auch in einem freiwilligen System
wohl stets mit einer gesetzlichen Grundlage maglich sein.

Soll ein solches ,,Siegel hingegen verpflichtend eingefiihrt werden, misste wohl nicht mehr
von einer ,Zertifizierung“, sondern eher von einem ,Zulassungssystem* gesprochen
werden. Damit wirde man sich deutlich eher dem System etwa des Gaststattenrechts nahern.
Zu beachten wére hier zundchst die stark erhdhte Grundrechtsrelevanz sowie das Problem
einer rein nationalen Regelung, welche auch europarechtliche Regelungen, namentlich zur
Niederlassungsfreiheit, beriicksichtigen musste. Auch um derartige Konflikte vor ihrem
Entstehen zu umgehen, scheint der Weg eines freiwilligen Systems einfacher und
zielfhrender.

AbschlieBend ist fur ein derartiges System zu beachten, dass es sich nicht unmittelbar etwa
mit der Einflhrung der sogenannten ,,Feinstaubplaketten* vergleichen lasst (8 40 Absatz 2
BImSchG). Diese zielen letztlich auf behdrdliche Nutzungsverbote, wahrend Ziel des
Projekts gerade der Weiterbetrieb im Krisenfall ist.

Sollen — aus einem Zertifizierungssystem oder aufllerhalb dessen — dem Verbraucher
bestimmte Informationen bzw. Kontrollergebnisse zugéanglich gemacht werden, etwa
durch verpflichtenden Aushang in den Filialen, ggf. auch mit Untermalung durch eine
farbliche Skala oder Ahnlichem, sind weitere Anforderungen zu beachten.

Derartige Informationen dienen zum einem der Information der Verbraucher jedoch auch
stets der Verhaltenslenkung der Betroffenen, welche negative Darstellungen vermeiden
wollen (zur Diskussion um die Einfiihrung einer ,,Hygieneampel* oder dhnlicher Systeme
etwa Holzner 2010, S. 489; Kiigel & PlaBmann 2012, S. 2; Schink 2011, S. 254). Derartige
Informationen kdnnen Grundrechtseingriffe darstellen, etwa hinsichtlich Art. 2 Absatz 1
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(informationelle Selbstbestimmung), Art. 12 Absatz 1 (Betriebsdaten), aber auch Art. 3 GG
(Gleichheitsgrundsatz) (Ossenbihl 2011, S. 1358).

Das BVerfG hat zwar in der sogenannten Glykolweinentscheidung (BVerfG, NJW 2002,
S. 2621) festgestellt, dass die Grundrechte ,,nicht vor der Verbreitung zutreffender und
sachlich gehaltener Informationen am Markt“ schitzen, ,,die fur das wettbewerbliche
Verhalten der Marktteilnehmer von Bedeutung sein kdnnen, selbst wenn die Inhalte sich auf
einzelne Wettbewerbspositionen nachteilig auswirken® und spéter ergdnzt, dass
Grundrechte ,,kein Recht auf eigene Aufendarstellung” gewéhren (BVerfGE 102, 252
(266)). Doch sind diese Ausfiihrungen hier nicht ohne Weiteres anwendbar und zudem auf
nicht geringe Kritik gestofRen (Ossenbiihl 2011, S. 1361). Hier also bereits einen Eingriff
abzulehnen scheint gewagt. Letztlich kommt auch das BVerfG zu Situationen, in denen ab
einer gewissen Eingriffsschwere ein ,,funktionales Aquivalent* eines Eingriffs bestehen soll
(BVerfGE 105, 252 (273)). Entsprechend ware vorzugswurdig, die Berechtigung zur
Veroffentlichung entsprechender Informationen auf eine einfachrechtliche Grundlage zu
stellen. Diese Rechtsgrundlage muss weiterhin hinreichend bestimmt sein und das
UbermaRverbot  beachten. Hierbei stinde zwar der legitime Zweck der
Verbraucherinformation und der Sicherung der Erndhrungsnotfallvorsorge mit den
Interessen der Betroffenen in Abwdagung. Doch wadre zu beachten, ob vor der
Veroffentlichung  entsprechender Informationen nicht andere Mittel, seien es
BulRgeldvorschriften oder wirtschaftliche Anreize, ein gleich oder sogar besser geeignetes
Mittel darstellen kdnnten. Jedenfalls waren im Fall der Verdffentlichung von Informationen
nicht allzu weite Kontrollzyklen festzulegen, um Verbesserungen und schlief3lich auch die
Gesamtlage realistisch darstellen zu konnen. Veraltete Informationen schaden hier mehr als
sie nltzen.

Insofern das Projekt die (schrittweise) Einfihrung eines Bonus-/Malus-Systems zur
Umsetzung eines verpflichtenden Systems empfiehlt, sind folgende Aspekte zu beachten:

Die Gewahrung finanzieller Forderungen flr einzelne Marktteilnehmer in der ersten Phase
der Umsetzung fihrt zu den allgemeinen Problemen des Subventionsrechts (zu diesem
Tellenbroker & Ebeling 2014, S. 217). Eine Einfuhrung ist unter Beachtung der, mangels
eines allgemeinen Subventionsgesetzes, malRgeblich durch die Rechtsprechung erarbeiteten
Kriterien grundsatzlich moéglich (zu den Prifungsmafstaben Tellenbroker & Ebeling 2014,
S. 219-220). Auch hier waren allerdings im Rahmen einer rein nationalen Ldsung
europarechtliche Vorgaben, ndmlich die des Beihilfenrechts (dazu Tellenbroker & Ebeling
S. 222-223), zu beachten.

Neben diesen rechtlichen Fragen wirft jedoch jede Subvention das Problem ihrer
(finanz-)politischen Madglichkeit und ZweckmaRigkeit auf. Hinsichtlich des vor-
geschlagenen ,,Malus* entsprechen die Empfehlungen am ehesten einer Sonderabgabe.
Kern solcher Sonderabgaben, welche das BVerfG in bestimmten Grenzen fir zuldssig
erachtet (BVerfGE 57, 139 (153); Elicker 2003, S.305). ist, dass eine staatliche
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Gegenleistung nicht erfolgt und die Abgaben einem Fond zugefiihrt werden, welcher nicht
dem allgemeinen Staatshaushalt entspricht (Heimlich 1998, S. 124).

Der hier vorgeschlagenen Abgabe kame dabei keine Finanzierungsfunktion, etwa
hinsichtlich der Ernahrungsnotfallvorsorge allgemein, sondern vielmehr eine Lenkungs-
funktion zu. Uber eine entsprechende Abgabe betreffend die Krisenbestindigkeit wiirden
die Unternehmen der Lebensmittelkette durch einen Wettbewerbsanreiz dazu gebracht, sich
krisenfest aufzustellen. Derartige Lenkungsabgaben haben gegeniber Finanzierungs-
abgaben geringere Zul&ssigkeitsanforderungen (Elicker 2003, S.306). Ein Beispiel
verfassungsrechtlich zul&ssiger Sonderabgaben mit Lenkungsfunktion dieser Art ist die
sogenannte Schwerbehindertenabgabe.

Allgemeine Voraussetzung der Einflihrung derartiger Abgaben ist die Sachnahe, die
gruppennitzige Verwendung der Abgabe, wobei das BVerfG hier durchaus nicht stets die
uneingeschrankte Geltung des Merkmals fordert (BVerfGE 57, 139), eine spezifische
Beziehung der durch die Abgabe belasteten Gruppe zu dem mit der Abgabenerhebung
verfolgten Zweck (Sachverantwortung der Gruppe) sowie ihre grundsétzliche Temporalitat
(Heimlich 1998, S. 122; Wilms 1995, S. 551; BVerfGE 55, 274 (Berufsbildungsabgabe)).

Aufgrund des Ausnahmecharakters der Sonderabgaben gegeniber Steuern sind diese
Kriterien jedoch insgesamt restriktiv zu fassen (Wilms 1995, S. 551). Insbesondere sollte
bei einer mdoglichen Einfuhrung darauf geachtet werden, den Lenkungszweck so
herauszuarbeiten, dass ein Finanzierungszweck bestenfalls vollends zuriicktritt.

Hinsichtlich der Einflihrung eines Zertifizierungssystems ist abschlieBend nochmals darauf
hinzuweisen, dass der Freiwilligkeit klar die wesentliche Rolle zukommen muss. Dieses
entspricht letztlich auch dem kooperativen Grundansatz der Handlungsempfehlungen.

Staatliche MaRnahmen, insbesondere wenn sie als Sonderabgaben erfolgen, haben strenge
Grenzen zu beachten. Soll ein derartiges System nicht von vorherein zum Scheitern
verurteilt sein, ist in der Normsetzung besonders auf Bestimmtheit und VerhéltnisméaRigkeit
zu achten.

IX. Umsetzungszeitraum eines Zertifizierungssystems

Das Projekt schlagt vor, das entworfene Zertifizierungssystem in Umsetzungsphasen zur
Anwendung zu bringen, wobei eine erste vierjadhrige Phase optional gelten soll und sich eine
weitere obligatorische Phase wvon vier Jahren anschlieBft. Danach soll das
Zertifizierungssystem bestétigt werden.

Unter Berucksichtigung der vorgenannten Voraussetzungen eines solchen Systems wirde
eine derart gestufte Einfilhrung insbesondere den Anforderungen des UbermaRverbotes
entgegenkommen. An der Tatsache, dass sich ein wirtschaftlich starker Abgabenschuldner
damit letztlich freikaufen kann und so im Krisenfall gerade nicht zur Verfligung stlinde,
andert jedoch auch eine gestufte Einfiihrung nichts. Dementsprechend mussten die Abgaben
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zur Sicherung der Erndhrungsnotfallvorsorge in diesem Bereich genutzt werden.
Maoglicherweise auch zur Forderung von Unternehmen, welche einen hoheren Grad an
Krisensicherheit als den verlangten zu leisten bereit sind.

X. Errichtung eines Informations- und Entscheidungssystems

Das Projekt empfiehlt die Errichtung eines Informations- und
Entscheidungsunterstitzungssystems, welches ohne die Weitergabe wettbewerbsrelevanter
Daten funktioniert. Zu diesem Zwecke setzt der im Projekt entwickelte und im Rahmen von
Seminaren an der AKNZ getestete Demonstrator ein System ein, welches lediglich mit
relativen Kennzahlen fir Personal, Warenbestand, Betriebsfahigkeit und einem
Versorgungsindex arbeitet.

Ein solches System wére etwa Uber eine Reaktivierung des bis Ende Dezember 2014
bestehenden GIS-ENV anschlussfahig. Zu Koordinations- und Informationszwecken kénnte
es durch eine Zentralstelle verwaltet, weiterentwickelt und den betroffenen Stellen im
Rahmen der Krisenunterstltzung zur Verfligung gestellt werden.

Dieses System entspricht umfanglich der Idee des GMLZ, ein Il&nder- und
organisationstibergreifendes  Informations- und Ressourcenmanagementsystem  fir
grol¥flachige Schadenslagen sicherzustellen.

Durch den technischen Ausschluss der Erhebung personenbezogener oder
wettbewerbsrelevanter Daten werden dabei zudem diesen Bereichen folgende rechtliche
Probleme ausgeschlossen.

Fur die Einbindung eines entsprechenden Systems als eigenstdndiges Werkzeug oder als
Modul im Rahmen eines Kriseninformationssystems, etwa im Arbeitsbereich des BBK,
bestehen demnach keine rechtlichen Einwénde.

XI. Bevorratungspflichten des Lebensmitteleinzelhandels

Das Projekt empfiehlt, dem Lebensmitteleinzelhandel eine Verpflichtung zur dauerhaften
Bevorratung eines zu definierenden Basissortiments in einer zu definierenden Reichweite
aufzuerlegen.

Eine derartige Malinahme ist grundsatzlich gesetzlich umsetzbar, etwa auch durch
Vergabekriterien oder innerhalb von Genehmigungen (Gusy 2011, S. 93). Der Eingriff ware
aber erheblich.

Vergleichbare Regelungen bestehen derzeit nicht einmal fir den Spannungs- oder
Verteidigungsfall. Hier finden sich—ohne Bericksichtigung der aufgrund von
Rechtsverordnungen im Bedarfsfall zu erlassenden Regelungen — derzeit nur
Verpflichtungen zur Bevorratung, soweit Betriebsmittel oder Treibstoffe fiir den Betrieb
einer Anlage betroffen sind (etwa 8§12 Absatz 2 Wassersicherstellungsgesetz; §4
Verkehrssicherstellungsgesetz).
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Hierbei geht es aber um die Sicherung der Funktionsfahigkeit im Krisenfall, nicht um die
Garantie der Existenz des Produkts, etwa der Nahrungsmittel, des notwendigen
Trinkwassers oder der Transportfahrzeuge selbst.

Die Regelungen sehen dabei die Mdglichkeit vor, dass den Betroffenen fiir die Kosten der
Bevorratung Kredite, Burgschaften oder sonstige Gewadhrleistungen bis zu einer
festzusetzenden Hohe sowie im Rahmen der verfligbaren Mittel Zuschiisse zu den Kosten
der Lagerhaltung und Umwalzung sowie Zinsverbilligungen gewéhrt werden, soweit dies
erforderlich ist, um eine unzumutbare Belastung der Betroffenen auszuschlieRen. Eine
solche Regelung waére aus VerhaltnismaRigkeitsgesichtspunkten hier zurtickhaltend
gesprochen keinesfalls fernliegend.

Bei der rechtlichen Umsetzung ware weiter die in den Arbeitsergebnissen dargestellte
tatsdchliche Situation der Warenketten zu beachten. Dies gilt insbesondere dort, wo
Lagerraum nach dem jeweiligen Geschaftssystem kaum noch besteht. Auch wére zu
erwarten, dass die Verpflichtung zur Lagerung durch die Akteure der Lebensmittelkette im
Wege vertraglicher Gestaltung vermutlich in der Kette bis zum Hersteller zurtckverlagert
werden konnte. Dieses zu verhindern wirde weitere Eingriffe, hier in die Vertragsfreiheit,
nach sich ziehen. Dabei sind die Folgen, etwa wenn Lieferanten im Ausland ans&ssig sind,
hier noch nicht einbezogen.

Im Ergebnis steuert diese Empfehlung wiederum auf eine strenge VerhéltnismaRig-
keitsprifung zu, die dann jedoch auch die Wahrscheinlichkeit von Schadens- oder
Krisenereignissen einbeziehen musste. Eine solche Abwégung kann hier mit den zur
Verfligung gestellten Materialen nicht abschlieRend vorgenommen werden.

XI1. Sicherung der Funktionsfahigkeit im Krisenfall

Das Projekt empfiehlt flr die Erndhrungsnotfallvorsorge, im Krisenfall méglichst an einer
Beibehaltung der Strukturen des Lebensmitteleinzelhandels zur Warenverteilung
festzuhalten.

Dieser Empfehlung ist bereits aus den dargestellten Unwadagbarkeiten einer
Kommandowirtschaft zu folgen. Hinzu tritt, dass letztlich jeder staatliche Eingriff im
Krisenfall eine Kaskadenwirkung hervorrufen kann, welche mehr schadet als nutzt.

Vor diesem Hintergrund ware insbesondere an Absprachen und subsididre Regelungen zu
denken, die die Widerstandsfahigkeit der Strukturen der Lebensmittelkette erhohen.

Solche kénnten etwa die Erstellung von Sicherheitskonzepten sein, als gesetzliche Pflicht
geregelt etwa in 8 109 Absatz 4 TKG oder der § 12 BImSchV. Den Energieversorgern wird
in diesem Zusammenhang durch § 11 Absatz 1 Satz 1 EnWG aufgegeben, zuverlassige und
leistungsfahige Energieversorgungsnetzte zu betreiben. § 50 EnWG regelt zu diesem Zweck
die Verpflichtung zur Vorratshaltung von Betriebsmitteln, wie sie im Rahmen der
Handlungsempfehlung XII. dargestellt wurde. Derartige Verpflichtungen zur VVorbereitung
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kénnen im Rahmen von Sicherheitspartnerschaften kooperativ unter Nutzung der
Erkenntnisse aus diesem Forschungsvorhaben entwickelt werden. Subsididar ware eine
entsprechende gesetzliche Verpflichtung zur Vorhaltung von Betriebsmitteln umsetzbar und
jedenfalls weniger eingriffsintensiv als die Verpflichtung zur Einlagerung bestimmter
Versorgungsguter durch die Akteure der Lebensmittelkette.

Solche Pflichten zur Sicherung bestehen uberdies bereits in manchen Bereichen der
Erndhrungswirtschaft und konnen so im Rahmen einer Doppelnutzenstrategie aktiviert
werden. Ein Beispiel hierfir ist die Verpflichtung zur Vorhaltung von Notstromaggregaten
im Rahmen der Tierproduktion (8 3 Absatz 3 Tierschutz-Nutztierhaltungsverordnung),
welche grundsatzlich dem Tierschutz dient, aber auch der Erndhrungsvorsorge zugute-
kommt. Entsprechende Angaben (ber derartige Systeme werden bereits mit der EWMV
abgefragt (Anlage 3 zur EWMV).

XI11. Direkte Kommunikation zwischen Behdrden und Hilfsorganisationen

Das Projekt regt an, die direkte Kommunikation der Behorden der verschiedenen Ressorts
mit den Hilfsorganisationen zu verbessern bzw. zu beginnen. Es bestehen nach den am
Forschungsprojekt beteiligten Hilfsorganisationen keine Kapazititen fiir die Versorgung
von Personen auflerhalb der eigenen Strukturen (,,Versorgungsdienst®). Dieses stark
eingeschrankte Leistungsniveau sei den Behorden zu kommunizieren.

Vor dem Hintergrund der Ergebnisse des Projekts scheinen grundsétzliche
Missverstandnisse zwischen den Behorden sowie den Hilfsorganisationen zu bestehen, die
zudem je ganz eigene Organisationsstrukturen aufweisen und teils nicht einmal innerhalb
ihrer Verbdnde zum Informationsaustausch sicher in der Lage sind. Dieses trifft auf eine
erhebliche Uberschatzung der Leistungsfahigkeit der Hilfsorganisationen.

Die Erndhrungsnotfallvorsorge ist nicht zuletzt rechtlich eine Kooperationsaufgabe.
Entsprechend den Handlungsempfehlungen des Projekts ist die Einbindung der
Hilfsorganisationen unter realistischer Bestandsaufnahme zu prifen.

XIV. Festschreibung der Aufgaben der Hilfsorganisationen

Das Projekt empfiehlt, dass, wenn Hilfsorganisationen im Rahmen einer Reform der
Erndhrungsnotfallvorsorge Uber die bisherige Mitarbeit im Katastrophenschutz hinaus
beteiligt werden sollen, dieses verbindlich geregelt wird.

Die Mitarbeit der Hilfsorganisationen in erndahrungsvorsorgerelevanten Bereichen ist
sowohl in den Katastrophenschutzgesetzen der Lander (etwa § 18 FSHG) als auch im ZSKG
(826 unter Bezugnahme auf die Vorschriften der Ldander) bereits erfolgt. Eine
entsprechende Rollenzuschreibung kann im Rahmen einer Reform der Erndhrungsnotfall-
vorsorge auch in das EVG aufgenommen werden.
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Es ist bereits jetzt kaum verstandlich, warum Hilfsorganisationen, welche wesentlich als
staatliche Trabanten tétig, privilegiert und teilweise finanziert werden, im Rahmen der
Ern&hrungsvorsorge ausgespart werden. Allerdings ist zu beachten, dass das EVG in seiner
derzeitigen Gestalt wesentlich ein Regelungssystem zur Bewadltigung wirtschaftlicher
Krisen trifft, in welchen zwar Verteilungsmechanismen noch funktionieren, aber die zu
verteilenden Guter ausbleiben. Da die Téatigkeit der Hilfsorganisationen die Produktion aber
nicht betrifft, ist deren Rolle ndher zu konkretisieren. Diese konnten in der Zeit bis zur
Wirksamkeit staatlicher Mainahmen Verteilungsaufgaben tibernehmen.

Allerdings wére auch dieses letztlich wieder ein Eingriff in die ernahrungswirtschaftlichen
Ablaufe, welche eigentlich nicht gestort, sondern aufrecht erhalten werden sollen.
Hinsichtlich der genauen Beteiligung der Hilfsorganisationen in den Bereichen der
Erndhrungsversorgung in Katastrophenféllen ist eine genaue Ausgestaltung dennoch
dringend zu empfehlen.

XV. Einbindung von Social-Media-Angeboten in die behordliche Krisen-
kommunikation

Das Projekt empfiehlt die verstdrkte Einbindung von Social-Media-Angeboten in die
Krisenkommunikation der zustandigen staatlichen Stellen. Dieses ist vor dem Hintergrund
der Forschungsergebnisse der Arbeitspakete ohne Weiteres nachvollziehbar und
folgerichtig.

Zu beachten ist allerdings, dass die behérdliche Nutzung von Social-Media-Angeboten
rechtlich bisher nicht ansatzweise ausreichend erforscht ist. Hier stellen sich nicht nur
Fragen des Gefahrenabwehrrechts oder des allgemeinen Verwaltungsrechts, etwa nach der
Wirksamkeit von Verfiigungen, sondern auch solche des Datenschutzes, des
Urheberrechts sowie nicht zuletzt des Wettbewerbs- und Vergaberechts (zu Letzterem
Martini & Fritzsche 2013, S. 450).

Nichtsdestotrotz ist die Nutzung entsprechender Angebote mittlerweile eher normal als die
Ausnahme (Ebeling 2016). Die Handlungsempfehlungen decken sich insoweit mit denen
des BMI zur Krisenkommunikation (BMI 2008) sowie denen des Kompetenzzentrum
Kritische Infrastrukturen e. V. (KKI 2014).

Festzuhalten ist jedoch bereits jetzt, dass behdrdliche Krisenkommunikation jedenfalls
nicht nur Uber Social-Media-Angebote erfolgen darf, da es sich insoweit stets nur um
»Kommunikation mit Teil6ffentlichkeiten” handelt (J. Drews, personl. Mitteilung
08.06.2015). Eine Verpflichtung des Einzelnen zur Nutzung privater Social-Media-
Angebote, um so an relevante Informationen zu kommen, ist rechtlich ausgeschlossen.
Behdrdliche Informationsangebote haben daher stets zweigleisig zu fahren, was zugleich
eine gewisse Resilienz der behordlichen Kommunikation bewirkt. Wie dieses verstarkende
zweite Gleis rechtlich zu befahren ist, bedarf dringender Klarung. Der Forschungsbedarf
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in dieser, in der rechtswissenschaftlichen Literatur nahezu unbeachteten Komponente ist
jedenfalls ganz erheblich.

XVI. Intensivierung der zwischenbehdrdlichen Krisenkommunikation

Das Projekt empfiehlt, die zwischenbehordliche Risiko- und Krisenkommunikation zu
intensivieren, namentlich die Abstimmung Uber Zustandigkeiten Klar zu treffen.

Das Recht der Ernahrungsnotfallvorsorge ist an der Schnittstelle von Bund, Landern und
Kommunen bei Katastrophen und Versorgungskrisen — wie gezeigt — ganz wesentlich
Kooperationsrecht. Die Trennung nach Kompetenzen bedeutet gerade nicht ein Verbot der
Zusammenarbeit, sondern bedingt diese.

Findet eine entsprechende Koordination und Planung vor der Krise nicht statt, wird nicht
nur die Krisenhilfe bei deren Eintritt erschwert, sondern auch der verfassungsrechtliche
Schutzauftrag verletzt.

Ein erster Schritt wére insoweit, dass strikte Denken in Kompetenzen zuriickzustellen und
sich einer Einteilung in Regulierungsverantwortung, Gewahrleistungsverantwortung und
Erfullungsverantwortung zu 6ffnen, welche eine feine Zeichnung der Strukturen zulésst
(dazu Gusy 2011, S.89-93). Eine entsprechende Klarung zwischen den beteiligten
staatlichen Stellen hat zu erfolgen, bevor die Krise da ist. Nur so kann letztlich auch die
umfassende Strategie des Bevolkerungsschutzes wirksam umgesetzt werden.

WEITERGEHENDE HINWEISE ZUR REFORM DER ERNAHRUNGS-
NOTFALLVORSORGE

Abschliefend und zusammenfassend wird nochmals darauf hingewiesen, dass freiwilligen
und vertraglichen Ldsungen aus praktischen wie verfassungsrechtlichen Grinden jeweils
der Vorzug vor eingriffsrechtlichen Lésungen gegeben werden sollte. Instrumente der
Vertragstreue konnen hier die Integritit der Lebensmittelketten sichern, wahrend
Beschlagnahmen oder Bewirtschaftung erst Ausfélle herbeifiihren und schlimmstenfalls
Kaskadeneffekte begriinden kdnnen. Dieses entspricht auch der KRITIS-Strategie, welche
die Aufgabe des Staates als ,,moderierend, nétigenfalls normierenden® Akteur beschreibt.
Im Rahmen einer Reform des EVG waére dieser Gedanke in § 2 Absatz 3 EVG deutlicher zu
akzentuieren.

Das EVG hat nach derzeitigem Stand kaum einen Anwendungsbereich. Eine Ausnahme
waren Missernten globalen AusmaRes. Die in den Szenarien beschriebenen Konstellationen
stellen nach derzeitiger Rechtslage Félle des Katastrophenschutzes bzw. genauer der
Katastrophenbewaltigung dar, wirden aber nicht zur Anwendung des EVG fiihren.

Zugleich ist das derzeitige System weder auf die Versorgung in Katastrophenfallen noch in
Versorgungskrisen ausreichend vorbereitet. Insbesondere werden die Potenziale der
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Akteure der Lebensmittelkette nicht ausreichend berlcksichtigt und der
Selbsthilfefédhigkeit der Bevolkerung keinerlei Bedeutung beigemessen.

Vor diesem Ausgangspunkt ist die Zusammenlegung von ESG und EVG, interpretiert als
Reformversuch, kritisch zu hinterfragen. Der Vorschlag zu einer entsprechenden Regelung
ist bereits selbst vor geraumer Zeit erhoben worden und insoweit nicht neu (Rasche et al.
2001, S. 74). Er lasst sich jedenfalls mit den Ergebnissen des Forschungsprojekts nicht
begrinden. Weder werden hierdurch doppelte Strukturen beseitigt noch ein zusétzlicher
Ertrag irgendeiner Art geschaffen. Es werden lediglich zwei Gesetze zusammengelegt, die
verschiedene Situationen betreffen und ihrerseits reformbedirftig sind. Vor der
grundgesetzlichen Kompetenzordnung misste dieses zudem weiter auf die iberkommenen
Kompetenzgrundlagen gestellt werden, solange ein allgemeiner Kompetenztitel fiir den
sogenannten Bevolkerungsschutz nicht durch Verfassungsanderung geschaffen werden soll.

Entscheidend ist vielmehr, die Rolle des Katastrophenschutzes hinsichtlich der
Erndhrungsvorsorge unter Einbindung der Akteure der Lebensmittelkette als
gesamtgesellschaftliche Aufgabe neu zu definieren.

Allein unter Beteiligung der malgeblichen Akteure kann so ein tragfahiges
Gesamtkonzept fiir eine Erndhrungsnotfallvorsorge erstellt werden.
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Anhang: Mogliche Krisenszenarien, die zu einer Storung
der Lebensmittelversorgung flihren konnten

Fur die Ermittlung vulnerabler Strukturen in der Lebensmittelversorgung wurden — ohne
konkrete Bestimmung der Eintrittswahrscheinlichkeit — projektspezifische, wissen-
schaftlich fundierte Resonable-worst-Case-Szenarien erstellt. Dabei wurden nachvoll-
ziehbare und plausible Annahmen fur den ungunstigsten Verlauf getroffen, der das
bestehende System der Lebensmittelversorgung bewusst an seine Grenzen fiihrt, um so
besonders vulnerable Systemparameter zu identifizieren. Vollkommen unwahrscheinliche
Szenarien wurden jedoch ausgeschlossen, um bei der Ableitung von Handlungs-
empfehlungen eine tiberzogene Forderung nach Ressourcen zu vermeiden (Bundesamt fir
Bevolkerungsschutz und Katastrophenhilfe 2010). Die dargestellten Szenarien sind rein
projektspezifisch sowie beispielhaft und stellen in keiner Weise die offizielle Risiko- und
Geféhrdungseinschétzung des Bundesamtes fur Bevolkerungsschutz und Katastrophenhilfe
dar.

EINE SCHLEICHENDE KRISE: DIE INFLUENZA-PANDEMIE

Als erstes Szenario wurde als langer andauernde, schleichende Krise eine Influenza-
Pandemie ausgewdhlt. Anders als bei anderen Krisenszenarien wird bei einer schweren
Krankheitswelle zumeist keine Infrastruktur zerstért, dennoch kann es bei hohem
Personalmangel zu vermehrten Ausféllen in den alltdglichen Versorgungsstrukturen
kommen. Der entscheidende Faktor in Bezug auf die Auswirkungen einer Influenza-
Pandemie auf die Lebensmittelversorgung ist daher die Personalverfligbarkeit.

Fur das Projekt wurde eine schwere Influenza-Pandemie simuliert, die ndherungsweise einer
Erkrankungsrate von 50 Prozent der Bevolkerung entspricht. Hierbei ergab sich eine
Verteilung, bei der auf dem Scheitelpunkt der Influenzawelle etwa 20 Prozent der
Bevolkerung erkrankt sind (Eichner et al. 2007). Die Dauer des Szenarios wurde auf
Grundlage der Modellierung auf sieben Monate — von Juni bis Januar — festgelegt. Dieser
Zeitraum schliel3t eine VVorwarnzeit ein, in der sich die Grippewelle zundchst langsam im
Ausland auszubreiten beginnt. In den folgenden Monaten kommt die Grippewelle dann
langsam ansteigend in Deutschland an, erreicht im November ihren Hohepunkt und klingt
bis Ende Dezember aus.

Im Verlauf einer solchen Pandemie kann eine Vielzahl von Griinden dazu beitragen, dass die
tatséchlichen Auswirkungen weit tiber die des Krankheitsgeschehens hinausgehen (Smith et
al. 2009). Die Verteilung der Krankheitsfalle bildete daher lediglich den Ausgangspunkt fir
die Bestimmung der Anzahl der Arbeitsausfalle. Neben der Modellierung der
Krankheitsausbreitung wurden daher fur die Szenarioerstellung die mittelbar und
unmittelbar durch die Krankheitsfélle verursachten Personalausfalle untersucht.
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So kommen zu den Personalausfallen aufgrund eigener Erkrankung vor allem Ausfélle
hinzu, die durch anderweitige Verpflichtungen der Arbeitnehmer verursacht werden,
beispielsweise aufgrund von geschlossenen Kinderbetreuungseinrichtungen und Schulen,
der notwendigen Einzelbetreuung von Pflegebedirftigen aufgrund geschlossener Ein-
richtungen oder Stérungen im 6ffentlichen Nahverkehr. Auch mit einer prophylaktischen
Meidung des Arbeitsplatzes muss unter bestimmten Umstédnden gerechnet werden.

Da empirische Daten (ber die Personalausfalle bei schweren Krankheitswellen in
Industriel&éndern nicht verfugbar sind, mussten fur die durch Kaskadeneffekte bedingten
Personalausfélle groftenteils Annahmen auf Grundlage einer Literaturanalyse und der
Auswertung statistischer Daten zu der Anzahl potenziell betroffener Personen getroffen
werden. Die quantitative Bestimmung der Faktoren, die Arbeitsausfalle wahrend einer
Pandemie ausldsen kdnnten, wurde hinsichtlich ihrer Auspragung stets in einer maximalen,
aber wissenschaftlich noch vertretbaren Héhe angenommen, um einem Reasonable-worst-
Case-Szenario zu entsprechen. Am Ende wurde eine maximale Personalausfallquote von
annahernd 70 Prozent zugrunde gelegt.

Wichtige Grollen zur Bestimmung der Arbeitsausfélle waren dabei die Schwere der
Krankheitsverldufe und die Anzahl der Kranken sowie das Verhalten der Bevolkerung.
Letzteres wird durch die personliche Wahrnehmung der Ereignisse beeinflusst. Erscheint
eine Situation harmlos (wie z. B. 2009 die H1N1-Pandemie), andert sich das Verhalten des
Einzelnen nicht. Wird die Situation hingegen als bedrohlich empfunden (z. B. durch
Betroffenheit des weiteren Bekanntenkreises), fuhrt dies zu einer Verhaltensanderung
(Smith et al. 2009). Auch die Beeintrachtigung der gewohnten Gesundheitsversorgung kann
so ein Schwellenwert sein, der dazu fiihrt, eine Situation als persdnliche Bedrohung
wahrzunehmen. Bricht diese zusammen oder verschlechtert sie sich merklich, sind auch
vermehrt Arbeitsausfélle moglich, die aus einer gefiihlten persénlichen Bedrohung
resultieren.

Die im Szenario dargestellte Pandemie wurde so gewahlt, dass der Krankenhaussektor diese
voraussichtlich ca. drei bis vier Wochen nach Einsetzen des Krankheitsgeschehens in
Deutschland nicht mehr bewaltigen konnte. Besonders die Anzahl der verfligbaren
Intensivbetten wirde zu diesem Zeitpunkt nicht mehr ausreichen. Verschiebbare Kranken-
hausaufenthalte und Operationen miissten abgesagt werden. Eine zusétzliche Belastung des
Personals und der zunehmende Personalmangel in den Kliniken wirden die Unter-
versorgung zunehmend in den 6ffentlichen Fokus riicken. Auf dem Hohepunkt der fur dieses
Projekt modellierten Pandemie waren die medizinischen Kapazitaten, selbst wenn sie zu 100
Prozent nur fur die Behandlung von Influenzapatienten zur Verfligung gestellt wiirden, nicht
mehr ausreichend, um die Nachfrage zu decken.

Beginnend mit einer derartigen medizinischen Unterversorgung wirden sich negativ
verstarkende Kaskadeneffekte einsetzen: Die Aufforderung der Behorden, Menschen-
ansammlungen zu meiden, und eventuell angeordnete SchulschlieBungen wirden verstarkt
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wahrgenommen und befolgt. Durch die aufgrund dessen notwendige Kinderbetreuung in
den Familien fielen weitere Arbeitskrafte weg, ihr Fehlen wirde im 6ffentlichen Leben
durch den Ausfall oder die Behinderung weiterer Infrastrukturen, Dienstleistungen oder der
taglichen Ablaufe zunehmend bemerkbar. Diese Effekte verstarken sich im Verlauf der
Pandemie immer mehr und breiten sich kaskadenartig aus. Durch fehlendes Personal z. B.
in Schulen, in der Pflege und dem Gesundheitssystem wirden immer mehr Personen dazu
gezwungen, sich zu Hause um Angehorige zu kimmern. Zudem befordert die
Wahrnehmung solcher zunehmenden Stérungen den Eindruck, die Gesamtsituation sei
besonders bedrohlich. Diese Wahrnehmung bewegt wiederum mehr Personen dazu, sich aus
prophylaktischen Griinden von anderen zu distanzieren und damit auch der Arbeit
fernzubleiben.

Die grolRe Problematik dieses Szenarios liegt darin begriindet, dass es keine unbeteiligten
Regionen gibt, aus denen zusétzliche Ressourcen beschafft werden kénnten, da durch die
flachendeckende Pandemie alle Ressourcen verknappt werden. Hier spielt nicht nur die
Frage nach der Aufrechterhaltung der vitalen Prozesse einzelner Akteure, sondern insgesamt
die der Aufrechterhaltung fast aller kritischen Dienstleistungen eine Rolle.

Der so beschriebene Szenarioverlauf einer Influenza-Pandemie mit Personalausfallen von
60 bis 70 Prozent Uber einen Zeitraum von ca. drei Wochen als ,,Reasonable worst Case*
wurde den weiteren Betrachtungen im Projekt NeuENV zugrunde gelegt.

AD-HOC-KRISE: DER SCHNEESTURM MIT GROSSFLACHIGEM VER-
KEHRSZUSAMMENBRUCH UND STROMAUSFALL

Ergédnzend zum Personalschwerpunkt des Pandemie-Szenarios sollten durch das zweite
Szenario vor allem die Auswirkungen von Ausfallen in den zwei fur die Lebensmittelkette
wichtigsten Infrastrukturen Stromversorgung und Verkehr untersucht werden.

Als Basis fur das Szenario wurden die Schneestirme im Winter 1978/1979 in Nord-
deutschland gewahlt. Sie gelten als die schlimmsten des letzten Jahrhunderts in
Deutschland. Trotz des Klimawandels ist die Gefahr solcher Schneestliirme nicht gebannt:
In den letzten Jahren haben sich vermehrt Wetterlagen gebildet, die Schneestiirme fordern
— beispielsweise im Mérz 2013 — und neuere Erkenntnisse der Klimaforschung deuten
darauf hin, dass auch in Zukunft mit einer Zunahme solcher extremer Kalte- oder
Schneefallereignisse zu rechnen ist (siehe z. B. Overland et al. 2011).

Fur eine moglichst akkurate Rekonstruktion der Ereignisse im Winter 1978/1979 wurden
im Rahmen einer ausfuhrlichen Literaturrecherche verschiedenste Quellenarten von
wissenschaftlichen Artikeln und Regierungsberichten bis hin zu Zeitungsartikeln gesichtet.
So konnte eine sehr umfangreiche Zusammenstellung der Umstande des Winters 1978/1979
erarbeitet werden, die den Ausgangspunkt fur die Erstellung des Szenarios lieferte. Daran
anschlieBend wurde die genaue Wetterlage fur das Szenario konstruiert. Als Zeitpunkt des
Eintretens wurde aufgrund der hochsten Eintrittswahrscheinlichkeit der Hochwinter
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ausgewahlt, zudem sollten im Sinne eines Reasonable-worst-Case-Szenarios die
Haupteinkaufszeiten zum Ende der Woche von dem Ereignis betroffen sein.

Im Anschluss an die Ausarbeitung der Wetterlage wurden die Auswirkungen des
Schneesturms auf den fiir Logistikketten im Lebensmittelhandel besonders wichtigen
Strallenverkehr erarbeitet. Dabei wird das Ausmal der Auswirkungen nicht nur durch die
Witterungsbedingungen (Gléatte, Schneemenge und Ausmal} der Verwehungen sowie
Sichtweite), sondern auch durch den aktuellen Vorbereitungsgrad der Winterdienste, die
Bedingungen fur ein Aussprechen von Fahrverboten sowie das im Krisenfall zur Verfligung
stehende Schneerdumpotenzial der Bundeswehr und Privatunternehmen wie der
Bauindustrie beeinflusst.

Im Resultat muss im gesamten vom Schneesturm betroffenen Gebiet mit Unfallen, Staus
und Sperrungen gerechnet werden. In Kistenndhe kommt es zu einem vollstdndigen
Verkehrskollaps, selbst gelandegéngige Spezialfahrzeuge haben Probleme durchzu-
kommen, viele Orte sind endgltig von der AuBenwelt abgeschnitten. Aber auch weiter im
Binnenland kdnnen viele Ziele nur noch unter Inkaufnahme von starken Zeitverzogerungen
und hoher Unfallgefahr erreicht werden.

Zusétzliche Herausforderungen entstehen durch einen mdglichen Ausfall der Strom-
versorgung. Dieser zentrale Teil des Szenarios hat entscheidende Konsequenzen auf alle
Bereiche, auch auf die Lebensmittelversorgung als dem letzten Glied einer Ausfallkaskade.
Da Ausdehnung und Dauer des Stromausfalls das gesamte Schadensausmal? des Ereignisses
sehr entscheidend beeinflussen, wurden fir das Projekt NeuENV zwei verschieden stark
ausgepragte Varianten des Szenarios erstellt: Zum einen wurde die als besonders
wahrscheinlich angesehene Variante mehrerer regionaler Ausfélle der Stromversorgung
aufgrund von durch Eisregen oder Nassschnee beschédigten Freileitungen und Masten
betrachtet. In diesem Szenario sind kurzzeitig etwa 350.000 Einwohner ohne Strom, diese
Zahl kann allerdings schnell verringert werden. Zum anderen wurde, um dem Reasonable-
worst-Case-Ansatz gerecht zu werden, eine Version mit einer Verkettung unglicklicher
Umstéande erstellt, die deutlich unwahrscheinlicher, aber mitnichten unplausibel ist. Diese
beinhaltet einen deutlich gro3flachigeren Stromausfall, der in der Spitze etwa 16,2 Millionen
Einwohner betrifft.

Fur beide Szenariovarianten wurden auf Basis vergangener Ereignisse die wahrscheinlichen
Wiederherstellungszeiten auch unter Zuhilfenahme von Ersatzanlagen und Provisorien
ermittelt. Dabei muss eine deutliche Verzogerung durch die weitrdumige Stoérung der
Strallenverkehrsinfrastruktur ~ sowie die aufgrund der  Witterungsbedingungen
eingeschrankte Mdglichkeit von Hubschraubereinsdtzen einkalkuliert werden, da diese
sowohl das Erreichen der Schadstellen und die Reparatur als auch den Transport von
Netzersatzanlagen entscheidend erschweren. So muss insbesondere in der gro3flachigeren
Szenarioversion mit einer signifikanten Anzahl unversorgter Haushalte auch noch nach tber
einer Woche gerechnet werden.
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Infolge der Stromausfélle fallen StraBenbeleuchtung sowie Ampeln und sonstige
Verkehrsleitsysteme aus. Dies fiihrt vor allem in der zweiten Szenariovariante mit grof3-
flachigen, auch GroRstadte betreffenden Stromausféllen zu schweren Behinderungen, die
gerade in den vom Schneesturm nicht stark betroffenen Ballungszentren zusétzliche
Sperrungen, Unfallen und Staus bis hin zu einem Verkehrskollaps nach sich ziehen. Im Falle
des Szenarios mit lediglich regionalen Stromausfallen in witterungsbedingt besonders
betroffenen Regionen st hingegen nicht mit zusatzlichen Einschrdnkungen im
StraRenverkehr durch die Stromausfalle zu rechnen, da die schlechten Fahrbahn-
bedingungen und die hohe Unfallrate aufgrund des Schnees den Verkehr bereits fir sich
genommen entscheidend verlangsamt haben.

Als komplementéres Szenario zur Influenza-Pandemie stellt der Schneesturm hier ein
Ereignis ohne langere VVorwarnzeit, aber auch mit einer deutlich geringeren Dauer von etwa
zweieinhalb Wochen und einem kleineren betroffenen Gebiet dar. Obwohl Kaskadeneffekte
auch hier zu Personalausféllen fiihren, stehen die Ausfdlle in den anderen fir die
Lebensmittelversorgung wichtigen Infrastrukturen, vor allem bei der Stromversorgung und
im StralRenverkehr, im Fokus.

Die beiden hier beschriebenen Szenarioverlaufe des Schneesturms mit unterschiedlicher
Auspragung der Stromausfélle wurden — ebenso wie das Pandemieszenario — den weiteren
Betrachtungen im Projekt NeuENV ortsaufgeldst zugrunde gelegt.
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