Gutachterliche Stellungnahme zur Weiterentwicklung der
staatlichen Tierhaltungskennzeichnung

Autorinnen und Autoren

Jasmin Zo6llmer; Humboldt-Universitét zu Berlin, Albrecht
Daniel Thaer-Institut fiir Agrar- und Gartenbauwissenschaften
Prof. Dr. José Martinez; Universitdt Gottingen, Institut fiir
Landwirtschaftsrecht

Prof. Dr. Achim Spiller; Universitit Gottingen, Department
fiir Agrarokonomie und Rurale Entwicklung

Prof. Dr. Harald Grethe; Humboldt-Universitit zu Berlin,
Albrecht Daniel Thaer-Institut fiir Agrar- und
Gartenbauwissenschaften

Berlin/Gaottingen, 6. Mai 2026

Beauftragt durch:

Die Landesbeauftragte
fiir den Tierschutz
des Landes Niedersachsen

Niedersachsisches Ministerium
’ﬁ fur Ernahrung, Landwirtschaft

und Verbraucherschutz



Inhaltsverzeichnis

I.  Gegenstand und Zielsetzung des GUtachtens ............cccoecvieeiiiieiiie e 3
II. Zusammenfassung und Handlungsoptionen............cccceeveuieieiiieiciiieciie e 4
2.1 Zusammenfassung der ErgebnisSse.........coevviieiiiieiiiieiiecieeceeee e 4
2.2 HandlungSOPtIONEN ...cc..vieeiiieeiiieeiiie ettt et eette et e e eiveeeseaeeetaeeensaeesnsaeessseeensseeensseeennns 11
III. Sachverhalt und Problemhintergrund ............c.ccoooviieiiiieiiiecieceeee e 14
T B 5 0113 0331 PR 14
3.2 Zentrale Anderungsvorschlige zum Tierhaltungskennzeichengesetz ........................... 16

IV. Juristische Einordnung einer sichtbar wertenden Ausgestaltung der Haltungsformen ... 19

i B S D073 o 10T USRS 19
4.2 Verfassungsrechtliche Einordnung ...........c.ccoocvveiiiiiiiiiiiiieceeee e 20
4.3 Europarechtliche EINOTdNUNG ...........ccoooiiiiiiiiiiiieie et 21
4.4 WTO-rechtliche EINOTdNUNG ..........cccooiiiiiiiiiiiiiecieeie e 23
4.5 Ergebnis und Voraussetzungen einer wertenden Ausgestaltung ............cccoecveevveennennen. 23
V. Kennzeichnungspflicht fiir ausldndische Lebensmittel ...........ccccooceviiiinieniincniincnnens 25
ST HINEETGIUNG ..ottt ettt e et e et e et esaaeenteeesaeenbeessaeensaensnaens 25
5.2 Ausgestaltung der Haltungsstufen im Referentenentwurf ..............ccoocevinininnninnn. 25
5.3 Unionsrechtliche WUIdigUung ..........cc.ooouieiiiiiiienieeiienie ettt 27
5.3.1 Vereinbarkeit mit dem unionsrechtlichen Harmonisierungsrahmen (LMIV) ........ 27
5.3.2 Vereinbarkeit mit unionsrechtlich harmonisierten Tierschutzbestimmungen........ 30
5.3.3 Eingriff in die Warenverkehrsfreiheit (Art. 34 AEUV)...oovoiiiiiiiiiiiiieeeee, 31
5.3.4 REChHOIIGUNG. ....coouiiiiiieiieiie ettt ettt st et sate b e e enseeneeeenne 34
5.3.5 VerhdltniSmaBIGKEIt........eeeeiiiieiiicciie e 36
5.3.6 Zwischenergebnis zum UnionsSrecht...........cccoevvuieeiiiiiiiiieiiiecieecee e 38
5.4 WTO-rechtliche WUIrdiUng .........c.cceeiieeiiieeiiie et eiee et eveeesvee e e s seveeeenveeeenes 39
5.4.1 Agreement on AGriCUlture (AOA) ....uieecieeeeieeeieeeeeeeeeeeieeeeveeesveeeseveeeeveeeaaee s 39
5.4.2 GATT 1994 (ATt TIL4) oottt 40
5.4.3 Vereinbarkeit mit dem TBT-Ubereinkommen.................cccceveveveereererereeeccnerenenn 41
5.4.4 Zwischenergebnis zum WTO-Recht.........cccoveiiiiiiiiieiiececeeee e 42
5.5 Bewertung der konkreten Ausgestaltung der Kennzeichnung...........c.cccccveeevieennnnnee. 44




5.6 Ergebnis und HandIungSoptionen ..........cccviieiiiiieiiieeiieeciieeeiee e e e 45

VI. Moglichkeit der Vermarktung in niedrigeren Haltungsstufen (,,Downgrading®)............ 46
6.1 HINTEIGIUNA .....eiiiiiiecie ettt e e e et e e s stae e ssaaeesnbeeessaeeennseeennns 46
6.2 Rechtliche Zuldssigkeit des Downgradings ..........cccceccveeeviveeeiiieeniieeniie e 47
6.3 Zuléssigkeit eines ,,vollumfanglichen* Downgrading...........ccccceevveeeciieeriieenieeeiee e, 49
6.4 Auswirkung eines ,,vollumfanglichen* Downgrading auf die Zielerreichung .............. 52
6.5 Vorteile und Risiken des Downgrading aus unionsrechtlicher Sicht............................. 53
6.6 Gesamtergebnis und HandIungsoptionen .............ccceeeieeiiieniieiiienieeiieeie e 55

VII. Einbeziehung fritherer Lebensphasen ............ccocieiiiiiiiiiiiiiiiiieceeeceeee e 57
7.1 HINEETGIUNG ..ottt ettt ettt sttt e et e et essaeenseessaeenseessaeenseennneans 57
7.2 Tierschutz- und verbraucherpolitische Einordnung...............cccooviiiiieniiiiiienieiiies 58
7.3 Okonomische AUSWITKUNGEN..............c.ovovieieieeeieeieeeeeeee e 59
7.4 Gesamtbewertung und Weiterentwicklungsoptionen .............ccceeeveevienieenieenveecieennenns 60

VIII. Labeldesign: Ausgestaltung der Kennzeichnung............cccooeveveiienieniienieniieeieeeenee, 62
8.1 HINtEIGIUNG ...ttt ettt e et e st e e seeesbeensaeensaennneans 62
8.2 Verhaltenswissenschaftliche Anforderungen an ein wirksames
TierhaltungskennzZeiChen ............cocuiiiiiiiiiiii e 63
8.3 Verhaltenswissenschaftliche Einordnung der Kennzeichnungsarchitektur................... 64
8.4 Gesamtbewertung und Weiterentwicklungsoptionen ..............cceeeeveeevienieecieenieeiieennenns 70

IX. Ausweitung der Kennzeichnung auf die AuBler-Haus-Verpflegung.........c.cccccoevvvennnnnen. 71
0.1 HINtEIGIUNA ...ttt ettt et e et e e e taeesssaeesssaeessseeesnseeennseeennns 71
9.2 Grundsétzliche Ausgestaltungsanforderungen an eine Kennzeichnung in der Aul3er-
Haus-VerpilegUng..........coouiiiiiiiieieceee ettt ettt et saae e e ssneenaeen 73
9.3 Einschitzungen zur Systematik der AuBler-Haus-Kennzeichnung im Entwurf............. 75
9.4 Ergebnis und HandIungSoptionen ..........cccviieiiiieiiieeiieeceeeeiee e evee e 76
LIEOTATUT ..ttt ettt e b e ettt e s et e e bt e e st e et e sate e b e e eabeebeesanean 78




I. Gegenstand und Zielsetzung des Gutachtens

Mit dem am 24. August 2023 in Kraft getretenen Tierhaltungskennzeichnungsgesetz
(TierHaltKennzG) wurde erstmals eine verbindliche staatliche Kennzeichnung von
Haltungsformen fiir Lebensmittel tierischen Ursprungs eingefiihrt. Ziel des Gesetzes ist es,
Verbraucher:innen transparente Informationen iiber die Haltungsbedingungen von Tieren
bereitzustellen und so informierte Kaufentscheidungen zu ermoglichen. Tierwohl ist
okonomisch eine Vertrauens- und Prozesseigenschaft. Ohne eine verldssliche Kennzeichnung
kann der Markt diese Eigenschaft nicht abbilden und entsprechende Zahlungsbereitschaften
nicht wirksam werden lassen.

Der Koalitionsvertrag der 21. Legislaturperiode sieht vor, dieses Gesetz grundsitzlich zu
reformieren. Der vorliegende Referentenentwurf eines Dritten Gesetzes zur Anderung des
Tierhaltungskennzeichnungsgesetzes zielt insbesondere darauf ab, die praktische
Umsetzbarkeit der Kennzeichnung fiir die Beteiligten der Wertschopfungskette zu
vereinfachen und gleichzeitig die Reichweite und Sichtbarkeit der Kennzeichnung zu
erhohen. Hierzu soll die Kennzeichnungspflicht auf auslidndische Lebensmittel und auf
weitere Absatzkanéle, insbesondere die Auer-Haus-Verpflegung, ausgeweitet werden.
Zugleich werden frithere Lebensphasen in die Kennzeichnung einbezogen und die
Moglichkeiten des sogenannten ,,Downgradings* erweitert; Lebensmittel kénnen danach
freiwillig mit einer niedrigeren Haltungsstufe gekennzeichnet werden, als tatsidchlich vorliegt.

Gegenstand des vorliegenden Gutachtens ist die rechtliche und agrarpolitische Einordnung
dieser Weiterentwicklung. Hierfiir werden die zentralen Regelungsansétze des
Referentenentwurfs zur Anderung des Tierhaltungskennzeichnungsgesetzes auf ihre
Vereinbarkeit mit verfassungs-, unions- und volkerrechtlichen Vorgaben gepriift sowie ihre
Auswirkungen auf die Zielerreichung des Gesetzes untersucht. Darauf autbauend werden
Handlungsoptionen fiir die weitere Ausgestaltung entwickelt.




II. Zusammenfassung und Handlungsoptionen

2.1 Zusammenfassung der Ergebnisse

Zielsetzung und Funktion der Tierhaltungskennzeichnung

(1) Die staatliche Tierhaltungskennzeichnung ist ein wichtiges Instrument, um
Informationsasymmetrien im Markt flir tierische Produkte zu reduzieren. Tierwohl ist
okonomisch eine Vertrauens- und Prozesseigenschaft; ohne verlédssliche Kennzeichnung
konnen Verbraucher:innen entsprechende Priaferenzen und Zahlungsbereitschaften nur
eingeschrankt in Kaufentscheidungen umsetzen.

(2) Die Tierhaltungskennzeichnung kann zur Stirkung von Marktsegmenten mit hoheren
Haltungsanforderungen beitragen, ersetzt jedoch keinen umfassenden Politikmix. Fiir eine
flichendeckende Transformation der Tierhaltung bleiben insbesondere ordnungsrechtliche
Vorgaben sowie finanzielle Anreiz- und Kompensationssysteme erforderlich.

Reformbedarf des bisherigen Tierhaltungskennzeichnungsgesetzes

(3) Das Tierhaltungskennzeichnungsgesetz in seiner bisherigen Fassung (TierHaltKennzG
2023) weist eine begrenzte Reichweite auf. Es erfasst bislang frisches Schweinefleisch von in
Deutschland gehaltenen Mastschweinen. Importware, verarbeitete Produkte, Auller-Haus-
Verpflegung sowie frithere Lebensphasen sind nicht verpflichtend einbezogen.

(4) Diese begrenzte Marktabdeckung schwécht die Transparenz- und Lenkungswirkung der
Kennzeichnung. Sie wurde sowohl von Wirtschaftsakteuren als auch von Tierschutz- und
Verbraucherorganisationen kritisiert.

(5) Der vorliegende Referentenentwurf (April 2026) weitet die Tierhaltungskennzeichnung in
zentralen Bereichen aus. Vorgesehen sind insbesondere die Einbeziehung auslidndischer
Lebensmittel, die Erweiterung auf weitere Lebensmittel und Absatzwege, die Einbeziehung
fritherer Lebensphasen, die Moglichkeit fiir ein vollumféngliches Downgrading sowie
Anpassungen zur praktischen Umsetzung.

Wertende Ausgestaltung der Haltungsformen

(6) Der Referentenentwurf vermeidet in der grafischen Ausgestaltung eine klare visuelle
Wertung der Haltungsformen, etwa durch eine farbliche Skalierung. Nach dem Stand der
Verhaltensforschung wiirde gerade eine solche farbcodierte Darstellung die intuitive
Versténdlichkeit und die Verhaltenswirksamkeit der Kennzeichnung deutlich erhdhen.
Gleichzeitig ldsst sich der Systematik des Entwurfs und der Begriindung eine implizite
Stufenlogik entnehmen: Die Haltungsformen bauen kaskadenférmig aufeinander auf, und
auch Begriffe wie ,,Downgrading® legen nahe, dass die Stufen als unterschiedlich
anspruchsvoll bzw. qualitativ abgestuft verstanden werden.




(7) Eine wertende Ausgestaltung der Haltungsformen nach dem erreichbaren Tierwohlniveau
ist verfassungs-, unions- und vélkerrechtlich grundsitzlich zuldssig. Die Haltungsformen
missen nicht lediglich neutral Produktionsweisen beschreiben, sondern konnen als qualitative
Abstufungen ausgestaltet werden. Auch eine farbliche Skalierung ist damit grundsétzlich
mdglich und hinsichtlich des Lenkungsziels des Gesetzes sinnvoll. Je stiarker wertend die
Ausgestaltung allerdings ist, desto hoher sind die Anspriiche an die wissenschaftliche
Fundierung, die Kohérenz, die Transparenz und die Irrefiihrungsfestigkeit der
Kennzeichnung.

Einbeziehung auslindischer Lebensmittel

(8) Die Einbeziehung von Importware ist wichtig fiir die Zielerreichung der Kennzeichnung.
Ohne sie bliebe ein erheblicher Teil des Marktes aulerhalb des Transparenzsystems.
Verbraucher:innen konnten unterschiedliche Produktionsstandards nicht zuverléssig
erkennen; zugleich wiirde die Lenkungswirkung der Kennzeichnung eingeschrankt.

(9) Der Referentenentwurf sieht vor, die Kennzeichnungspflicht erstmals systematisch auf
importierte Lebensmittel tierischen Ursprungs auszuweiten. Die Stufe ,,Stall* fungiert dabei
als Auffangstufe, fiir die weitgehend keine Registrier- und Nachweispflichten bestehen.
Importierte Produkte kodnnen daher grundsétzlich dieser Stufe zugeordnet werden, wenn
keine ausreichenden Nachweise fiir hohere Haltungsformen vorliegen.

(10) Eine Einordnung importierter Produkte in hohere Haltungsformen setzt demgegeniiber
voraus, dass die jeweiligen Anforderungen vollstidndig erfiillt und nachgewiesen werden. Ab
»Stall+Platz* betrifft dies auch frithere Lebensphasen, insbesondere Ferkelaufzucht,
Sauenhaltung und Eingriffe wie die Ferkelkastration unter wirksamer Schmerzausschaltung.

(11) Fiir Importware entsteht damit eine besondere Zugangsschwelle zu hoheren
Haltungsformen. Die Regelung ist unions- und WTO-rechtlich nicht per se ausgeschlossen,
setzt aber diskriminierungsfreie, transparente und verhdltnismaBige Nachweis- und
Anerkennungsverfahren voraus.

(12) WTO-rechtlich ist die Kennzeichnungspflicht fiir auslandische Lebensmittel vor allem
am GATT 1994 und am TBT-Ubereinkommen zu messen; das AoA bildet nur den
agrarhandelsspezifischen Rahmen. Eine Unzuldssigkeit ergibt sich aus dem AoA allein nicht.

(13) Nach Art. I11:4 GATT 1994 und dem TBT-Ubereinkommen ist entscheidend, ob die
Kennzeichnung Importware formal oder faktisch benachteiligt. Rechtlich tragfahig ist ein
System insbesondere dann, wenn es an objektive Mindeststandards ankniipft, funktional
gleichwertige auslédndische Standards anerkennt und realistische Aufstufungsmoglichkeiten
eroffnet.

(14) Die Kennzeichnung ist als technische Vorschrift im Sinne des TBT-Ubereinkommens
einzuordnen. Sie verfolgt mit Verbraucherinformation und Tierwohl legitime Ziele und ist
nicht schon deshalb unzuléssig, weil sie Handelswirkungen entfaltet.




(15) TBT-rechtlich entscheidend ist, dass die Regelung nicht handelsbeschriankender ist als
erforderlich. Fiir die Zuldssigkeit spricht insbesondere, dass die Auffangstufe ,,Stall* ohne

vorgelagerte Behordenkontakte genutzt werden kann, hohere Stufen freiwillig bleiben und

damit ein niedrigschwelliger Marktzugang fiir importierte Produkte gewéhrleistet bleibt.

(16) Die verpflichtende Haltungskennzeichnung ist mit der LMIV grundsétzlich vereinbar, da
diese nationale Zusatzinformationen in nicht vollstdndig harmonisierten Bereichen zulésst.
Voraussetzung ist jedoch, dass die Kennzeichnung die unionsrechtlichen
Grundanforderungen einhélt: Sie muss sachlich zutreffend, klar und fiir Verbraucher
verstandlich sein (Art. 7 LMIV), darf keine irrefiihrenden Gesamtqualitdtsaussagen
vermitteln und muss sich in das bestehende System verpflichtender Angaben einfligen.

(17) Unionsrechtlich stellt eine Kennzeichnungspflicht fiir ausldndische Lebensmittel
grundsétzlich eine MaBBnahme gleicher Wirkung im Sinne von Art. 34 AEUV dar. Sie kann
jedoch durch legitime Ziele des Verbraucherschutzes und des Tierschutzes gerechtfertigt
sein, sofern sie geeignet, erforderlich und verhéltnismaBig ausgestaltet ist.

(18) Fiir die VerhéltnisméBigkeit spricht, dass weniger eingriffsintensive Alternativen —
insbesondere rein freiwillige Kennzeichnungssysteme — die angestrebten Ziele des
Verbraucherschutzes nicht in gleichem Male erreichen.

(19) Zusétzlich wird die Eingriffstiefe der Regelung durch ihre konkrete Ausgestaltung
begrenzt. Fiir die Auffangstufe ,,Stall* bestehen keine vorgelagerten Mitteilungs- und
Nachweispflichten; sie kann von allen Marktteilnehmern ohne zusétzliche administrative
Hiirden genutzt werden. Damit bleibt ein niedrigschwelliger Marktzugang fiir Importware
erhalten. Dies erleichtert die Rechtfertigung der MaBBnahme nach Art. 34, 36 AEUV sowie
Art. 2.2 TBT, weil der verpflichtende Teil der Kennzeichnung auf ein notwendiges
Mindesttransparenzniveau zuriickgefiihrt wird.

(20) Kritisch bleibt, dass die hoheren Haltungsstufen inhaltlich eng an deutsche
Tierschutzstandards in fritheren Lebensphasen ankniipfen. Dadurch konnen auslédndische
Betriebe faktisch hohere Transaktions- und Nachweiskosten tragen, wenn sie ihre Produkte
oberhalb der Auffangstufe einordnen wollen.

(21) Die unionsrechtliche Tragfdhigkeit hingt daher mageblich von der Vollzugspraxis ab.
Entscheidend ist, ob funktional gleichwertige ausldndische Haltungs- und Kontrollsysteme
tatsdchlich anerkannt werden und ob die Nachweisanforderungen fiir ausldndische Betriebe
praktisch zugénglich bleiben.

(22) Risiken entstehen vor allem dann, wenn sich das System im Zusammenspiel mit
Marktverhalten faktisch zu einer Zugangsschranke entwickelt, etwa wenn der
Lebensmitteleinzelhandel nur noch Produkte ab hoheren Stufen listet. In diesem Fall konnte
ein formal freiwilliger Zugang zu hoheren Stufen faktisch marktrelevant oder sogar
marktzutrittsentscheidend werden.




(23) Insgesamt bewegt sich die Einbeziehung ausldndischer Lebensmittel rechtlich in einem
engen, aber tragfahigen Korridor. Sie ist unions- und WTO-rechtlich vertretbar, wenn die
Regelungen diskriminierungsfrei vollzogen, gleichwertige ausldndische Standards anerkannt
und die tatsdchlichen Marktwirkungen evaluiert werden.

(24) Unter Berticksichtigung dieser punktuellen Prizisierungen ist der Referentenentwurf im
Lichte der Warenverkehrsfreiheit (Art. 34, 36 AEUV) und der Vorgaben des
TBT-Ubereinkommens insgesamt positiv zu wiirdigen. Das System bleibt als neutrales
Informationsinstrument konzipiert, wahrt einen schlanken Pflichtkern, er6ffnet hohere Stufen
diskriminierungsfrei und ist handelsrechtlich deutlich besser abgesichert als friihere
Diskussionssténde.

Moglichkeit fiir ein vollumfiangliches “Downgrading”

(25) Das im Referentenentwurf vorgesehene vollumfingliche Downgrading ermoglicht es
Lebensmittelunternehmern, Fleisch aus tatsidchlich tiergerechteren Haltungsformen freiwillig
unter einer niedrigeren Haltungsform zu kennzeichnen und zu vermarkten, sofern sdmtliche
Teilstlicke mindestens die Anforderungen der deklarierten niedrigeren Stufe erfiillen. Es
reduziert Absatzrisiken, erleichtert den Umgang mit Mischchargen und unterstiitzt die
vollstindige Verwertung des Tieres. Dadurch erhoht es Planungs- und Investitionssicherheit
und wirkt als wichtiges 6konomisches ,,Ventil*“ im System.

(26) Rechtlich ist ein solches Downgrading im Grundsatz vertretbar. Es liegt nicht zwingend
eine lauterkeitsrechtlich relevante Irrefiihrung vor, wenn die ausgewiesene niedrigere
Haltungsform tatsdchlich eingehalten wird und die Kennzeichnung eindeutig als
Mindeststandard verstanden werden kann.

(27) Voraussetzung hierfiir ist eine echte Kaskadenlogik der Haltungsstufen. Jede hohere
Haltungsform muss die Anforderungen der niedrigeren vollstdndig mitumfassen, damit eine
Herabstufung sachlich widerspruchsfrei bleibt.

(28) Der Zusatz ,,mindestens* kann rechtlich dazu beitragen, den Untergrenzencharakter der
Angabe kenntlich zu machen. Aus verbraucherpolitischer und verhaltenswissenschaftlicher
Sicht ist er jedoch problematisch, weil er die zentrale Stufeninformation relativiert und die
intuitive Verstandlichkeit der Kennzeichnung schwicht.

(29) Von der rechtlichen Zuldssigkeit ist die Frage der Zielerreichung zu unterscheiden. Ein
umfassendes oder systematisches Downgrading reduziert die Informationsgenauigkeit der
Kennzeichnung, weil nicht mehr die tatsédchliche Haltungsform, sondern nur eine
Untergrenze kommuniziert wird. Dadurch kénnen die Differenzierungs- und
Lenkungsfunktion der Kennzeichnung geschwécht werden.

(30) Ein umfassendes Downgrading verschiebt das Schutzkonzept von einer differenzierten
Transparenz iiber reale Haltungsunterschiede hin zu einer blof3en
Mindeststandardinformation. Verbraucher:innen bleiben zwar vor einem Unterschreiten der




angegebenen Stufe geschiitzt, verlieren aber an Orientierung iiber die tatsdchlich erreichten
Tierwohlunterschiede im Markt.

(31) Downgrading kann zudem den Pflichtcharakter der Kennzeichnung faktisch
abschwichen. Wenn hohere Stufen systematisch in niedrigere Stufen tiberfiihrt werden
konnen, bleibt die Kennzeichnung zwar formal verpflichtend, ihre differenzierende
Aussagekraft wird jedoch teilweise der Vermarktungsentscheidung der Unternehmen
iiberlassen.

(32) Aus unions- und WTO-rechtlicher Sicht kann Downgrading zugleich entlastend wirken,
weil es den verpflichtenden Teil der Kennzeichnung auf ein Mindesttransparenzniveau
begrenzt und ausldndische Anbieter nicht zwingt, hohere Stufen nachzuweisen. Diese
entlastende Wirkung setzt jedoch voraus, dass Downgrading in- und ausldandischen

Unternehmen gleichermafBlen offensteht und nicht zu strukturellen Verzerrungen im Markt
fiithrt.

(33) Insgesamt kann Downgrading einen wichtigen Beitrag zur Funktionsféhigkeit und
Akzeptanz des Systems leisten und ist mit dem Ziel eines tierwohlorientierten
Verbraucherschutzes vereinbar, wenn sein Mindeststandardcharakter eindeutig normiert,
transparent und auch verstdndlich kommuniziert und durch wirksame Kontroll- und
Evaluationsmechanismen flankiert wird.

Einbeziehung friitherer Lebensphasen

(34) Der Referentenentwurf erweitert die Tierhaltungskennzeichnung iiber die bislang
malgebliche Mastphase hinaus auf frithere Lebensphasen der Tiere. Damit wird ein zentrales
Defizit der bisherigen Regelung adressiert, wonach wesentliche Tierwohlaspekte —
insbesondere Ferkelaufzucht, Sauenhaltung und frithe Eingriffe — fiir Verbraucher:innen
unsichtbar blieben.

(35) Systematisch erfolgt die Einbeziehung nicht {iber eine eigenstindige Kennzeichnung
dieser Lebensphasen, sondern als Zugangsvoraussetzung flir hohere Haltungsstufen. Eine
Einstufung oberhalb der Stufe ,,Stall* setzt voraus, dass auch in den vorgelagerten
Lebensphasen bestimmte Anforderungen eingehalten werden.

(36) Diese Anforderungen orientieren sich an den iiber das Unionsrecht hinausgehenden
deutschen Tierschutzstandards. Sie betreffen insbesondere die Ferkelkastration unter
wirksamer Schmerzausschaltung sowie die kiinftig verschirften Vorgaben zur
Kastenstandhaltung von Sauen (Fixierverbot im Deckzentrum ab 2029, zeitliche Begrenzung
im Abferkelbereich ab 2036).

(37) Hervorzuheben ist, dass diese Anforderungen bereits ab der Stufe ,,Stall+Platz*“ auch fiir
importierte Tiere gelten. Dadurch entsteht eine gewisse regulatorische Zugkraft iiber die
nationalen Grenzen hinaus, da ausldndische Erzeuger ihre Produktionsbedingungen anpassen
miissen, wenn sie Zugang zu héheren Haltungsstufen im deutschen Markt erhalten wollen.




(38) Die Regelung ist zugleich nicht weiter ausdifferenziert ausgestaltet, sondern folgt einer
einheitlichen Zugangsschwelle: Alle hoheren Haltungsstufen setzen dieselben
Mindestanforderungen in den frithen Lebensphasen voraus, ohne dass innerhalb dieser
Phasen weitere Abstufungen vorgesehen sind.

(39) Diese fehlende Ausdifferenzierung ist ambivalent zu bewerten. Einerseits fiihrt sie aus
Verbrauchersicht zu einer nur eingeschrinkten Abbildung tatsachlicher
Tierwohlunterschiede. Zusitzliche Verbesserungen in friihen Lebensphasen werden im
Kennzeichnungssystem nicht sichtbar und kénnen daher auch nicht gezielt nachgefragt
werden.

(40) Dadurch werden Betriebe, die {iber die Mindestanforderungen hinausgehende Standards
in Ferkelaufzucht oder Sauenhaltung erfiillen, im Kennzeichnungssystem nicht gesondert
abgebildet. Die Anreizwirkung fiir zusatzliche Verbesserungen in diesen Bereichen fehlt
daher.

(41) Andererseits wiirde eine weitergehende Differenzierung der Anforderungen in den
frithen Lebensphasen die Verfiigbarkeit geeigneter Ferkel flir hohere Haltungsstufen
einschrianken. Die gewéhlte einheitliche Zugangsschwelle tragt daher dazu bei, dass die
hoheren Stufen nicht durch Angebotsengpédsse strukturell limitiert werden.

(42) Aus 6konomischer Sicht stabilisiert die Regelung somit die Umsetzbarkeit des Systems.
Sie reduziert Komplexitét in den Lieferketten und vermeidet eine Fragmentierung des
Marktes, die insbesondere in der Einfiihrungsphase erhebliche praktische Probleme
verursachen konnte.

(43) Fiir die langfristige Tragfdhigkeit des Systems ist eine behutsame Fortentwicklung
wichtig, die eine stirkere Differenzierung der Anforderungen an frithere Lebensphasen sowie
eine konsistente Einbeziehung zentraler Tierwohlindikatoren ermdglicht.

Ausgestaltung und Labeldesign

(44) Verhaltenswissenschaftlich ist der mehrstufige Aufbau des Labels grundsétzlich positiv
zu bewerten. Gestufte, zusammenfassende Kennzeichnungssysteme kdnnen
Verbraucher:innen wirksamer bei schnellen Kaufentscheidungen unterstiitzen als rein bindre
oder rein numerische Systeme. Auch der staatliche Absender stirkt die Glaubwiirdigkeit der
Kennzeichnung.

(45) Die konkrete grafische Ausgestaltung bleibt jedoch hinter dem Wirksamkeitspotenzial
zuriick. Das schwarz-weifle Design ohne farbliche Differenzierung reduziert die visuelle
Auffilligkeit und erschwert die intuitive Einordnung der Stufen. Die Forschung zu Front-of-
Pack-Kennzeichnungen spricht deutlich dafiir, dass farbcodierte und interpretative Skalen
stairkere Aufmerksamkeits-, Verstiandlichkeits- und damit Lenkungswirkungen entfalten.

(46) Weitere Schwichen liegen in der teilweise fachsprachlichen Bezeichnung der Stufen,
insbesondere ,,Stall+Platz* und ,,Frischluftstall*, sowie in der Mikrogestaltung des Zeichens.




Der Haken kann als allgemeines Freigabe- oder Giitezeichen missverstanden werden, statt die
relative Position innerhalb einer Stufenskala deutlich zu machen.

(47) Der Zusatz ,,mindestens* schwécht die Klarheit der Stufeninformation zusitzlich. Im
Fall des Downgradings kommuniziert das Label nicht mehr die tatsdchliche Haltungsform,
sondern nur eine Untergrenze. Dadurch wird aus einer grundsétzlich klaren Stufenskala eine
interpretativ anspruchsvollere Aussage, was die Transparenz- und Lenkungsfunktion der
Kennzeichnung beeintrichtigen kann.

(48) Positiv ist die vorgesehene Platzierung im Hauptsichtfeld der Verpackung.
Problematisch bleibt jedoch, dass fiir nicht vorverpackte Lebensmittel und insbesondere fiir
die AuBer-Haus-Verpflegung deutlich weichere und starker textbasierte
Informationsldosungen vorgesehen sind. Diese diirften verhaltenswissenschaftlich weniger
wirksam sein als eine unmittelbar sichtbare, interpretative Kennzeichnung am Ort der
Auswahlentscheidung.

(49) Insgesamt ist das Labeldesign konzeptionell tragféhig, aber kommunikativ zu schwach.
Die Wirksamkeit der Kennzeichnung wiirde durch eine farbliche oder zumindest stirker
visuelle Differenzierung der Stufen, klarere Begriffe, eine deutlichere Skalenlogik und eine
zuriickhaltendere Platzierung des Zusatzes ,,mindestens‘ erheblich verbessert.

Einbeziehung der Auller-Haus-Verpflegung

(50) Die Einbeziehung der AuBler-Haus-Verpflegung ist fiir die Wirksamkeit der
Tierhaltungskennzeichnung von zentraler Bedeutung. Dieser Bereich umfasst einen
erheblichen und wachsenden Anteil des Lebensmittelkonsums und ist bislang nahezu frei von
Tierwohltransparenz. Ohne Einbeziehung entstehen Ausweichmérkte fiir Produkte mit
niedrigeren Standards, wodurch die Lenkungswirkung der Kennzeichnung erheblich
abgeschwicht wiirde.

(51) Verhaltenswissenschaftlich ist entscheidend, dass die Kennzeichnung im Aufler-Haus-
Markt unmittelbar am Ort der Auswahlentscheidung sichtbar ist. Informationen auf
Speisekarten, Meniiboards oder digitalen Bestellsystemen sind deutlich wirksamer als
periphere Aushdnge oder ausgelagerte Hinweise. Reine Verweise auf QR-Codes oder externe
Informationsquellen sind nicht geeignet, da sie im Entscheidungsmoment kaum genutzt
werden.

(52) Internationale Erfahrungen zeigen, dass verpflichtende Transparenz im Aufler-Haus-
Markt grundsétzlich umsetzbar ist. Regelungen in Lédndern wie Frankreich, Finnland oder der
Schweiz belegen, dass Herkunfts- und Produktionsinformationen auch in Gastronomie und
Gemeinschaftsverpflegung praktikabel bereitgestellt werden kdnnen, sofern die
Anforderungen klar definiert und an die jeweiligen Betriebsstrukturen angepasst sind.

(53) Die Anspriiche an die Kennzeichnung im Aufler-Haus-Markt konnten gestuft erh6ht
werden. Aufgrund der hohen Heterogenitét des Sektors erscheint es sachgerecht, zunichst
stark standardisierte und groBbetriebliche Segmente wie etwa die Systemgastronomie und
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grofle Gemeinschaftsverpfleger in eine transparente, zum Zeitpunkt der Kaufentscheidung
sichtbare Kennzeichnung einzubeziehen und die Anforderungen anschlieBend schrittweise
auf kleinere Unternehmen auszuweiten.

2.2 Handlungsoptionen

(1) Wirksamkeit der Kennzeichnung durch flankierende Mafinahmen erhohen

Die Tierhaltungskennzeichnung ist als Teil eines umfassenderen Instrumentenmixes zu
verstehen. Thre Wirksamkeit hangt wesentlich davon ab, ob sie durch Finanzierung,
Forderung, klare rechtliche Standards, Kontrolle und begleitende Kommunikation flankiert
wird.

(2) Verhaltenswirksames Labeldesign

Das Kennzeichnungsdesign sollte stirker an verhaltenswissenschaftlichen Erkenntnissen
ausgerichtet werden. Insbesondere sollten eine farbliche Codierung, eine klarere visuelle
Rangordnung und eine verbesserte Lesbarkeit gepriift werden, um die tatséchliche
Lenkungswirkung im Konsum zu erhéhen.

(3) Farbliche Kennzeichnung unter erhohten Anforderungen erwégen

Eine farbliche, interpretative Kennzeichnung ist angesichts der vorgesehenen Kaskadenlogik
rechtlich vertretbar und sollte erwogen werden. Voraussetzung ist, dass die
Qualitdtsabstufungen materiell belastbar begriindet, unionsrechtlich systemvertraglich,
wettbewerbs- und binnenmarktoffen, WTO-notifiziert und lebensmittelrechtlich
irrefithrungsfest ausgestaltet werden. Die farbliche, interpretative Kennzeichnung bietet zwei
zentrale Vorteile: 1. Eine deutlich bessere Lenkungswirkung im Konsum. 2. Eine
Doppelkennzeichnung mit dem privatwirtschaftlichen Haltungsformlabel auf
Schweinefleisch wiirde entfallen, was angesichts begrenzter Verpackungsfldchen
wirtschaftliche Vorteile aufweist und Verbraucherverwirrung durch zwei
untereinanderstehende, aus Verbrauchersicht nur begrenzt kompatible Zeichen vermeidet.
Andererseits steigen die Anforderungen an Transparenz, Kohédrenz und VerhéltnismaBigkeit,
je stirker die Kennzeichnung als wertende Aussage iiber das Tierwohlniveau verstanden
wird.

(4) Verstindlichkeitspriifung der Stufenbezeichnungen

Eine sprachliche Anpassung der Stufenbezeichnungen an alltagsnahe Begriffe sollte gepriift
werden. Fachsprachliche Begriffe wie ,,Frischluftstall oder ,,Stall+Platz*“ erschweren die
intuitive Verstandlichkeit und mindern die Nutzung im Kaufprozess.

(5) Zuriickhaltender Einsatz von ,,mindestens*

Der Zusatz ,,mindestens* im Falle von Downgrading sollte im zentralen Labeldesign
reduziert oder visuell nachgeordnet werden. Statt die Kernaussage zu relativieren, sollte der
Mindestcharakter durch erginzende Hinweise (z. B. eine “Sternchenlosung”) kommuniziert
werden.
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(6) Anerkennung ausliandischer Kontroll- und Zertifizierungssysteme

Der Referentenentwurf sieht bereits Nachweis- und Mitteilungsverfahren fiir auslédndische
Betriebe vor. Ergéinzend sollte ausdriicklich klargestellt werden, dass funktional
gleichwertige auslédndische Kontroll- und Zertifizierungssysteme anerkannt werden, sofern
sie eine verlissliche Uberpriifung des jeweiligen Schutzniveaus gewihrleisten. Dies wiirde
unions- und WTO-rechtliche Risiken reduzieren und die praktische Zuginglichkeit hherer
Haltungsstufen absichern.

(7) Anerkennung gleichwertiger auslindischer Haltungssysteme

Zur Sicherstellung einer erfolgreichen Notifizierung sollte fiir hohere Haltungsstufen ein
offenes Anerkennungsmodell entwickelt werden. Gleichwertige auslandische
Haltungssysteme sollten anerkannt werden, wenn sie das mit der jeweiligen Haltungsstufe
verfolgte Schutzniveau funktional gleichwertig erreichen. Mafigeblich sollte nicht die formale
Ubereinstimmung mit deutschen Regelungsstrukturen sein, sondern die tatsichliche
Erfiillung vergleichbarer tierhaltungsbezogener Anforderungen.

(8) Tierschutz als eigenstindiges Rechtfertigungsziel

In der Notifizierung und Gesetzesbegriindung sollte der Tierschutz als eigenstdndiges
tragendes Gemeinwohlziel klarer herausgearbeitet werden. Die Rechtfertigung von
Beschrinkungen des Warenverkehrs sollte nicht allein unter ,.,tierwohlorientiertem
Verbraucherschutz* geflihrt werden, sondern ausdriicklich sowohl auf Art. 36 AEUV,
insbesondere den Schutz der Gesundheit und des Lebens von Tieren, als auch auf vom EuGH
anerkannte “zwingende Erfordernisse” des Verbraucher- und Tierschutzes gestiitzt werden.

(9) Downgrading als kontrolliertes Flexibilititsinstrument

Das Downgrading sollte vollumfanglich moglich sein, gleichzeitig rechtlich und
kommunikativ klar als Ausnahmeinstrument zur Systemstabilisierung und nicht als Regelfall
positioniert werden. Andernfalls besteht die Gefahr, dass die differenzierende Funktion der
Kennzeichnung im Markt strukturell entleert wird.

(10) Monitoring des Downgradings

Fiir ein vollumféngliches Downgrading sollten ergédnzende Transparenzmechanismen
eingefiihrt werden. Insbesondere ist zu priifen, ob aggregierte Marktinformationen oder
Berichtspflichten {iber den Umfang des Downgradings erforderlich sind, um systematische
Informationsverluste sichtbar zu machen.

(11) Behutsame Weiterentwicklung friiherer Lebensphasen

Die Einbeziehung fritherer Lebensphasen sollte perspektivisch weiterentwickelt werden. Fiir
die langfristige Tragféhigkeit des Systems erscheint eine schrittweise Fortentwicklung
sinnvoll, die eine stirkere Differenzierung der Anforderungen an frithere Lebensphasen
sowie eine Einbeziehung zentraler Tierwohlindikatoren ermdglicht. Eine stufenbezogene
Ausgestaltung konnte dazu beitragen, Unterschiede entlang der gesamten Produktionskette
sichtbar zu machen und damit Transparenz und Anreizwirkung des Kennzeichnungssystems
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zu erhohen. Dabei sollte gepriift werden, wie weitergehende Unterschiede in Ferkelaufzucht
und Sauenhaltung abgebildet werden konnen, ohne das Kennzeichnungssystem zu
iiberfrachten oder seine Funktionsfahigkeit zu beeintrachtigen.

(12) Wirksame Kennzeichnung im Aufler-Haus-Markt

Fiir den AuBer-Haus-Markt sollten starker standardisierte und visuell gestiitzte
Kennzeichnungslosungen entwickelt werden. Reine Textlosungen, periphere Aushénge oder
Informationen lediglich ,,auf Nachfrage* sind verhaltenswissenschaftlich wenig wirksam und
unterlaufen die intendierte Transparenz. Entscheidend ist eine deutlich sichtbare
(blickfangmaBige) Kennzeichnung am Ort der Auswahlentscheidung, moglichst unter
Verwendung desselben — idealerweise farblich-interpretativen — Logos wie im
Lebensmitteleinzelhandel, um Wiedererkennung und Verstindlichkeit zu sichern. Angesichts
der Heterogenitit des Sektors kann eine stufenweise Einfiihrung sachgerecht sein, beginnend
mit stark standardisierten und groBbetrieblichen Segmenten wie Systemgastronomie und
groBBer Gemeinschaftsverpflegung.
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III. Sachverhalt und Problemhintergrund

3.1 Hintergrund

Die Ausgestaltung der landwirtschaftlichen Tierhaltung in Deutschland ist seit vielen Jahren
Gegenstand intensiver gesellschaftlicher, wissenschaftlicher und politischer Debatten. Bereits
im Jahr 2015 stellte der Wissenschaftliche Beirat fiir Agrarpolitik des damaligen
Bundesministeriums fiir Erndhrung und Landwirtschaft fest, dass die Nutztierhaltung in
Deutschland in weiten Teilen nicht mehr den gesellschaftlichen Erwartungen entspricht, und
entwickelte Vorschlédge fiir einen grundlegenden Umbau der Tierhaltung (WBAE 2015).

Eine entscheidende Weiterentwicklung erfuhr die Debatte durch die Empfehlungen des
Kompetenznetzwerks Nutztierhaltung (,,Borchert-Kommission*) sowie der
Zukunftskommission Landwirtschaft (ZKL). Beide Gremien — besetzt aus einem breiten
Spektrum von Akteuren der gesamten Wertschopfungskette sowie der Zivilgesellschaft —
betonen die Notwendigkeit einer flichendeckenden Anhebung des Tierwohlniveaus in der
deutschen Nutztierhaltung und entwickeln hierfiir einen Zeitpfad sowie einen Mix politischer
Instrumente.

Gleichzeitig ist die Verbesserung der Haltungsbedingungen landwirtschaftlich genutzter
Tiere mit erheblichen strukturellen Herausforderungen verbunden. Maflnahmen zur Erhdhung
des Tierwohls, wie etwa ein erhohtes Platzangebot oder AuBlenklimareize, fithren zu
steigenden Investitions- und laufenden Kosten, ohne dass sich diese unmittelbar in einer fiir
Verbraucher:innen sichtbaren Produktqualitit niederschlagen. In international verflochtenen
Mairkten besteht daher das Risiko, dass hohere nationale Standards zu Wettbewerbsnachteilen
fiihren und durch giinstigere Importprodukte unterlaufen werden. Diese Problematik ist
insbesondere in integrierten Mérkten wie der Europdischen Union von Bedeutung, in denen
der freie Warenverkehr gilt. Nationale Maflnahmen zur Anhebung von Tierwohlstandards
konnen hier zu Verlagerungseffekten fiihren, bei denen die heimische Produktion zunehmend
durch Importe ersetzt wird. Solche potenziellen Effekte konnen sowohl die Wirksamkeit
politischer Mallnahmen als auch deren politische Durchsetzbarkeit erheblich beeintriachtigen
(Zollmer & Grethe 2024).

Vor diesem Hintergrund ist nach dem Stand der Wissenschaft eine Kombination
unterschiedlicher Instrumente erforderlich, um eine nachhaltige Transformation der
Nutztierhaltung zu erreichen: Das Zusammenwirken ordnungsrechtlicher Vorgaben mit
finanziellen Anreiz- und Kompensationssystemen kann eine flichendeckende Erhhung des
Tierwohlniveaus ermdglichen, ohne dass es zu einer Verlagerung der Produktion ins Ausland
kommt (Grethe & Zo6llmer 2026). Die Umsetzung eines solchen Politikmixes ist allerdings
bisher nicht absehbar.

Daher kommt der Verbesserung der Markttransparenz eine zentrale Bedeutung zu, damit
Tierschutzpriferenzen der Bevolkerung am Markt wirksam werden konnen. Durch die
Nutzung entsprechender Zahlungsbereitschaften kann das Tierwohlniveau so zumindest in
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Teilmirkten erhoht werden, indem Verbraucher:innen gezielt Produkte aus Haltungsformen
mit hoheren Anforderungen nachfragen und hierfiir hdhere Preise akzeptieren.

Zwar besteht in der Bevolkerung eine breite grundsatzliche Unterstiitzung flir hohere
Tierwohlstandards, diese spiegelt sich jedoch bisher nur eingeschriankt im tatsidchlichen
Kaufverhalten wider (,,citizen-consumer-gap“). Freiwillige Marktsegmente fiir Produkte aus
Haltungsformen mit hoheren Anforderungen — etwa aus 6kologischer Produktion — werden
bislang iiberwiegend von einkommensstirkeren oder besonders sensibilisierten
Verbrauchergruppen nachgefragt und verbleiben insgesamt in Nischenmirkten (WBAE
2015).

Ein wesentlicher Grund hierfiir liegt in der ausgeprégten Preissensibilitit vieler
Konsument:innen sowie in bestehenden Informationsdefiziten. Denn Mérkte fiir tierische
Produkte sind durch Informationsasymmetrien geprégt: Haltungsbedingungen der Tiere sind
ohne entsprechende Kennzeichnung nicht auf dem Produkt erkennbar. Dies erschwert es,
bestehende Préferenzen fiir hohere Tierwohlstandards tatsdchlich in Kaufentscheidungen
umzusetzen. In der Folge besteht die Gefahr, dass preisgiinstigere Produkte mit geringeren
Tierwohlstandards bevorzugt nachgefragt werden, selbst wenn grundsitzlich eine Priaferenz
fir hohere Standards besteht. Dies schwicht die Anreize fiir landwirtschaftliche Betriebe, in
tiergerechtere Haltungsformen zu investieren.

Zwar hat sich im Lebensmitteleinzelhandel inzwischen eine privatwirtschaftliche
Kennzeichnung der Haltungsform von Frischfleisch durchgesetzt. Allerdings fehlt weiterhin
eine entsprechende Kennzeichnung von Verarbeitungsware und in der Gastronomie.
Wihrend der Lebensmitteleinzelhandel zumindest {iber standardisierte Verpackungen und
etablierte Kennzeichnungsroutinen verfiigt, weisen Gastronomie, Systemgastronomie und
Gemeinschaftsverpflegung deutlich geringere Kennzeichnungserfahrungen, einen teilweise
niedrigen Organisationsgrad, wenig Bezug zur Landwirtschaft und deshalb nur geringe
Bereitschaft zu freiwilliger Prozesstransparenz auf. Gerade im AuB3er-Haus-Markt bleibt
Tierwohl daher regelméBig unsichtbar, wie auch das Beispiel der Eierkennzeichnung zeigt.
Hinzu kommt, dass Tierwohlpriaferenzen besonders bei stark verarbeiteten Produkten oder
bei Produkten mit Fleisch als Zutat — etwa Fertiggerichten, Snacks oder Convenience-
Artikeln — schwicher ausgeprégt sind als bei frischen, sichtbaren Fleischwaren, die den
Bezug zum Tier leichter machen (WBAE 2020).

Ein weiterer Hemmschuh besteht in der fehlenden Regulierung freiwilliger Claims: Ohne
staatliche Regulierung treten uneinheitliche, schwer vergleichbare oder irrefithrende Pseudo-
Kennzeichen auf; ,,artgerecht*, ,,Strohschwein” oder ,, Tierwohl* sind keine spezifisch
geschiitzten Begriffe. Dadurch entstehen Vertrauensprobleme, Suchkosten und
Verunsicherung bei Verbraucher:innen.

Okonomisch kommt hinzu, dass hohere Tierwohlstandards hiufig Mehrkosten verursachen,
deren Refinanzierung im Wettbewerb unsicher bleibt, solange Niedrigstandardware parallel
ohne transparente Kennzeichnung angeboten werden kann. Insgesamt entsteht so ein
klassisches Marktversagen: Die gesellschaftlich gewiinschte Qualitdt wird nicht im
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erforderlichen Umfang nachgefragt und angeboten, weil glaubwiirdige Information,
Vergleichbarkeit und faire Wettbewerbsbedingungen fehlen.

Vor diesem Hintergrund ist eine staatliche Tierhaltungskennzeichnung wichtig fiir den
Absatz von Produkten aus tiergerechteren Haltungsformen und damit fiir eine Erhhung des
Tierwohlniveaus in zusétzlichen Teilméarkten. Sie kann dazu beitragen,
Informationsasymmetrien zu reduzieren und Transparenz im Markt zu schaffen, damit
bestehende Préferenzen fiir hohere Standards verstirkt in Kaufentscheidungen umgesetzt
werden. Ein oft zitiertes Beispiel bietet die staatliche Eierkennzeichnung, die mafigeblich zu
einer Verschiebung der Nachfrage hin zu Haltungsformen mit hoheren Anforderungen
beigetragen hat.

Die staatliche, verpflichtende Kennzeichnung soll diesem Informationsbediirfnis fiir weitere
tierische Produkte Rechnung tragen und fiir mehr Transparenz und Vergleichbarkeit im
Markt sorgen. Voraussetzung hierfiir ist eine klare, verstindliche und aussagekréftige
Ausgestaltung der Kennzeichnung, die eine einfache Orientierung fiir Verbraucher:innen
ermdglicht und mit hohem Wiedererkennungswert moglichst breit im gesamten Markt
verankert ist. Zugleich sollen durch die Kennzeichnung Anreize geschaffen werden, auf
tiergerechtere Haltungssysteme umzusteigen.

3.2 Zentrale Anderungsvorschlige zum Tierhaltungskennzeichengesetz

Das BMLEH verfolgt bereits seit vielen Jahren Ansétze zur Kennzeichnung von
Tierhaltungsbedingungen, zunichst vor allem in Form freiwilliger Systeme, die allerdings
nicht umgesetzt wurden. In der vergangenen Legislaturperiode wurde erstmals eine staatlich
verpflichtende Tierhaltungskennzeichnung eingefiihrt, mit dem Ziel, die Transparenz iiber die
Haltungsbedingungen von Nutztieren zu erhdhen und Verbraucher:innen eine informierte
Kaufentscheidung zu ermoglichen.

Das Tierhaltungskennzeichnungsgesetz (TierHaltKennzG) trat am 24. August 2023 in Kraft
und sollte urspriinglich zum 1. August 2025 greifen. Diese Frist wurde zwischenzeitlich auf
den 1. Januar 2027 verschoben. In seiner derzeitigen Fassung beschriankt sich das Gesetz auf
frisches Schweinefleisch von in Deutschland gehaltenen, geschlachteten und verarbeiteten
Mastschweinen. Es sieht fiinf Haltungsformen vor: ,,Stall, ,,Stall+Platz*, , Frischluftstall*,
»2Auslauf/Weide*“ und ,,Bio*“. Der Anwendungsbereich ist damit sowohl auf eine Tierart als
auch auf einen bestimmten Lebensabschnitt (Mast) begrenzt; Importware sowie weitere
Absatzkanile sind bislang nicht einbezogen.

Das Gesetz wurde in seiner urspriinglichen Fassung von sehr unterschiedlichen
gesellschaftlichen Gruppen mit teilweise dhnlichen Argumenten kritisiert. Vertreter:innen aus
Landwirtschaft, Fleischwirtschaft, Lebensmittelhandel und Erndhrungsindustrie beméangelten
vor allem, dass das Gesetz zu eng gefasst und in seiner Marktabdeckung unvollstindig sei.
Kritisiert wurde insbesondere, dass zundchst im Wesentlichen frisches Schweinefleisch
erfasst werde, wihrend wichtige Marktsegmente wie Verarbeitung, Gastronomie,
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Gemeinschaftsverpflegung und weitere Tierarten au3en vor blieben. Dadurch entstehe kein
konsistentes Transparenzsystem, sondern ein fragmentierter Regulierungsansatz mit
begrenzter Lenkungswirkung. Hinzu kamen spezifische Punkte wie das unzureichende
Design, unklare Kontrollstrukturen, die eingeschrinkten Moglichkeiten zum sog.
Downgrading (s.u.), aber auch generelle Einwénde zu Biirokratiekosten, fehlender
Finanzierung des Stallumbaus sowie mangelnder Planungs- und Investitionssicherheit fiir die
Betriebe.

Auftillig ist, dass auch Tierschutz- und Verbraucherorganisationen viele dieser Kritikpunkte
teilten, wenn auch z. T. mit anderer StoBrichtung. Auch sie beanstandeten die geringe
Reichweite des Gesetzes, die Ausklammerung grofler Marktsegmente wie Gastronomie und
verarbeiteter Produkte sowie das Fehlen weiterer Tierarten. Ebenso wurde kritisiert, dass
ohne eine breitere Markterfassung die erhoffte Lenkungswirkung zugunsten hoherer
Tierwohlstandards begrenzt bleibe. Zudem verwiesen auch NGOs darauf, dass
Kennzeichnung allein ohne flankierende Finanzierung des Stallumbaus, ohne weitergehende
gesetzliche Standards und ohne stringente Kontrolle nur eingeschrinkte Wirkung entfalten
konne.

In der Gesamtschau zeigt sich damit ein ungewohnlicher Befund: Wirtschaft und NGOs
kritisierten in zentralen Punkten dieselben Defizite — insbesondere die geringe Reichweite,
die liickenhafte Erfassung des Marktes, fehlende Kohirenz entlang der Wertschopfungskette
und Zweifel an der tatsdchlichen Transformationswirkung. Der vorliegende
Referentenentwurf greift einige dieser Kritikpunkte auf und kniipft an die im
Koalitionsvertrag der 21. Legislaturperiode sowie in der EntschlieBung zum Ersten Gesetz
zur Anderung des Tierhaltungskennzeichnungsgesetzes (BT-Drs. 21/555) formulierten
Zielsetzungen an, das bestehende Kennzeichnungssystem weiterzuentwickeln.

Ziele der vorgesehenen Anpassungen sind insbesondere eine vereinfachte praktische
Umsetzung entlang der Wertschopfungskette sowie eine Ausweitung des
Anwendungsbereichs.

Die zentralen Anderungen lassen sich wie folgt zusammenfassen:

(1) Ausgestaltung der Kennzeichnung

Der Referentenentwurf sieht punktuelle Anpassungen der Ausgestaltung der
Tierhaltungskennzeichnung vor. Das Erscheinungsbild bleibt im Grundsatz als schwarz-
weiBes Label erhalten. Eine Anderung betrifft insbesondere die visuelle Anordnung der
Haltungsstufen, die nun horizontal dargestellt werden. Die jeweilige Stufe wird durch ein
Héakchen innerhalb der entsprechenden Kategorie gekennzeichnet.

(2) Einbeziehung der Importware

Der Entwurf fiihrt eine verpflichtende Kennzeichnung auch fiir auslandische Lebensmittel
ein. Damit wird die Kennzeichnung erstmals systematisch auf Importware ausgeweitet.
Auslandische Betriebe haben grundsitzlich die Mdéglichkeit, Produkte in héhere
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Haltungsstufen einzuordnen. Voraussetzung hierfiir ist jedoch, dass die jeweiligen
Anforderungen vollstidndig erfiillt und nachgewiesen werden. Ab der Haltungsform
»Stall+Platz* umfasst dies auch Vorgaben fiir frithere Lebensphasen, insbesondere zur
Ferkelaufzucht und Sauenhaltung nach deutschem Recht (siche Punkt 4). Zugleich bleibt die
Haltungsform ,,Stall* als Auffangstufe fiir Produkte bestehen, die keine oder keine
ausreichenden Nachweise fiir hohere Haltungsstufen vorliegen.

(3) Moglichkeit der Vermarktung in niedrigere Haltungsstufen (,,Downgrading*)

Der Entwurf erweitert die Moglichkeit des sogenannten ,,Downgradings*.
Lebensmittelunternehmer konnen Produkte freiwillig mit einer weniger tiergerechten
Haltungsstufe kennzeichnen, als tatsidchlich vorliegt, um eine flexiblere Vermarktung zu
ermdglichen. Die Kennzeichnung erfolgt dabei nach dem Prinzip einer Mindestangabe,
indem die einschligige Haltungsform durch den Zusatz ,,mindestens” ergénzt wird (z.B.
,mindestens Stall*), um kenntlich zu machen, dass sich in dieser Stufe auch Fleischwaren aus
tiergerechteren Haltungsformen befinden kénnen.

(4) Einbeziehung friiherer Lebensphasen

Der Entwurf erweitert die Tierhaltungskennzeichnung um Anforderungen an frithere
Lebensphasen der Tiere. Eine eigenstindige Kennzeichnung dieser vorgelagerten Stufen
erfolgt nicht. Stattdessen wird die Einstufung in hhere Haltungsformen daran gekniipft, dass
bestimmte Anforderungen auch in diesen fritheren Lebensphasen eingehalten wurden. Die
Anforderungen werden auf Ebene der Haltungsform ,,Stall+Platz* eingefiihrt und gelten
einheitlich fiir alle dariiberliegenden Haltungsformen. Sie betreffen insbesondere die Haltung
von Ferkeln und Sauen sowie bestimmte Eingriffe in frithen Lebensphasen, etwa die
Durchfiihrung der Ferkelkastration unter wirksamer Schmerzausschaltung. Eine
weitergehende Ausdifferenzierung der fritheren Lebensphasen erfolgt in den tiergerechteren
Haltungsformen nicht. Die entsprechenden Anforderungen gelten damit als einmalige
Einstiegsschwelle/einheitliche Zugangsvoraussetzung ab Stufe ,,Stall+Platz* und werden in
den tiergerechteren Stufen nicht weiter erhdht.

(5) Erweiterung des Anwendungsbereichs auf weitere Lebensmittel und Absatzwege
Der Entwurf sieht eine Ausweitung des Anwendungsbereichs der Kennzeichnung auf weitere
Lebensmittel vor, insbesondere auf bestimmte verarbeitete Produkte mit einem hohen
Fleischanteil. Dariiber hinaus wird die Kennzeichnungspflicht auf die Au3er-Haus-
Verpflegung ausgeweitet. Vor dem Hintergrund, dass ein erheblicher Anteil der
Endverbraucher:innen regelméBig auBBer Haus konsumiert und in diesem Bereich bislang
kaum Informationen zu den Haltungsbedingungen zur Verfligung stehen, soll die
Kennzeichnung kiinftig auch in Restaurants, Kantinen, in der Gemeinschaftsverpflegung und
vergleichbaren Einrichtungen Anwendung finden.

(6) Erhohung der Praxistauglichkeit

SchlieBlich enthilt der Entwurf Anderungen zur Vereinfachung der praktischen Umsetzung
der Tierhaltungskennzeichnung entlang der Wertschopfungskette. Insbesondere entfallen fiir
die Auffangstufe ,,Stall“ weitgehend Registrier- und Nachweispflichten.

18




IV. Juristische Einordnung einer sichtbar wertenden Ausgestaltung der
Haltungsformen

4.1 Hintergrund

Der Referentenentwurf hélt — wie bereits das bisherige Tierhaltungskennzeichnungsgesetz —
an einer schwarz-weillen, visuell zuriickhaltenden Ausgestaltung der Kennzeichnung fest.
Nach Anlage 5 ist das Kennzeichen zweifarbig auszugestalten; grafische Elemente sind in
Schwarz darzustellen, der Hintergrund in Weil. Eine farbliche Differenzierung der
Haltungsstufen ist damit nicht vorgesehen. Der Entwurf vermeidet somit eine ausdriicklich
visuell wertende Darstellung der Haltungsformen.

Gleichzeitig ist das System inhaltlich nicht vollstindig neutral angelegt. Die Haltungsformen
stehen nicht lediglich unverbunden nebeneinander, sondern bauen in ihrer Systematik in
Bezug auf das in den jeweiligen Haltungsformen erreichbare Tierwohlniveau aufeinander
auf. Dies zeigt sich insbesondere an der kaskadenformigen Stufenlogik sowie an
Begrifflichkeiten wie ,,Downgrading®, die bereits voraussetzen, dass zwischen den
Haltungsformen ein qualitatives Mehr oder Weniger an erreichbarem Tierwohlniveau besteht.
Auch wenn der Entwurf eine offene visuelle Wertung vermeidet, enthilt das System damit
bereits eine implizite normative Abstufung.

Aus verbraucherpolitischer Sicht spricht viel dafiir, diese Stufenlogik auch visuell klarer
abzubilden (siehe Kapitel 8). Die Forschung zu farbcodierten Front-of-Pack-
Kennzeichnungen zeigt, dass farbliche Skalen regelmifBig hohere Aufmerksamkeit, bessere
Rangordnungserkennung und stirkere Verhaltenswirksamkeit erzielen, als monochrome oder
rein textbasierte Darstellungen. Dies gilt insbesondere fiir schnelle Kaufentscheidungen im
Lebensmittelbereich. Eine farbliche oder anderweitig interpretative Skala konnte daher die
Verstindlichkeit und intendierte Lenkungswirkung der Tierhaltungskennzeichnung deutlich
erhohen.

Vor diesem Hintergrund stellt sich die zentrale juristische Frage, ob eine solche ausdriicklich
wertende Ausgestaltung der Haltungsformen, insbesondere durch eine farbliche Skalierung
oder eine vergleichbare visuelle Rangordnung, rechtlich zuldssig wére. Rechtlich zu priifen
ist daher nicht, ob der Referentenentwurf bereits wertend gestaltet ist, sondern ob die bereits
implizit angelegte Stufenlogik auch ausdriicklich und visuell wertend kommuniziert werden
diirfte. Spezifisch zu priifen ist, ob eine ausdriicklich wertende Ausgestaltung der
Haltungsformen — insbesondere durch eine visuelle Rangordnung oder farbliche Skalierung —
mit den verfassungs-, unions- und volkerrechtlichen Anforderungen vereinbar ist.
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4.2 Verfassungsrechtliche Einordnung

Verfassungsrechtlich ist eine wertend kommunizierte Ausgestaltung der Haltungsformen
zundchst am Staatsziel Tierschutz aus Art. 20a GG zu messen. Dieses Staatsziel verpflichtet
den Staat, die natiirlichen Lebensgrundlagen und die Tiere auch in Verantwortung fiir
kiinftige Generationen zu schiitzen, und verleiht dem Tierwohl damit Verfassungsrang. Art.
20a GG erdffnet dem Gesetzgeber einen erheblichen Gestaltungsspielraum fiir
tierwohlférdernde Regelungen und erlaubt es insbesondere, iiber bloe Gefahrenabwehr
hinaus auch lenkend auf Produktions- und Konsumentscheidungen einzuwirken. Die
Einfiihrung und kommunikative Hervorhebung héherer Tierwohlstandards bewegt sich daher
grundsitzlich innerhalb eines legitimierten Schutz- und Lenkungskonzepts (vgl. Karpenstein
etal. 2021).

Eine wertende Tierhaltungskennzeichnung ist dabei nicht lediglich als neutrales
Informationsinstrument, sondern als staatliches Informationshandeln mit Lenkungswirkung
einzuordnen. Sie kann mittelbar auf Marktentscheidungen einwirken und damit auch
grundrechtlich geschiitzte Positionen der betroffenen Wirtschaftsteilnehmer beriihren.
Malgeblich ist daher, ob die damit verbundenen Beeintrdchtigungen insbesondere mit Art. 12
Abs. 1 GG und Art. 14 Abs. 1 GG vereinbar sind.

Im Hinblick auf Art. 12 Abs. 1 GG (Berufsfreiheit) gilt, dass strengere oder hoher bewertete
Haltungsanforderungen sowie deren kommunikative Hervorhebung wirtschaftliche
Auswirkungen auf Tierhalter und Lebensmittelunternehmer entfalten konnen. Dies gilt
insbesondere dann, wenn sich Nachfrage und Leistungspraxis zugunsten hoherer
Haltungsstufen verschieben und damit faktisch ein Anpassungsdruck entsteht. Bei der
Kennzeichnungspflicht handelt es sich um eine Berufsausiibungsregelung. Die Begrenzung
der Berufsausiibungsregelung kann auch auf ,,verniinftige, zweckméBige Griinde des
Gemeinwohls* gestiitzt werden. Das Staatsziel Tierwohl ist unzweifelhaft ein derartiger
verniinftiger und zweckmaifBiger Grund des Gemeinwohls. Dabei verfiigt der Gesetzgeber bei
der Ausgestaltung tierwohlbezogener Regelungen iiber einen Einschitzungs-, Wertungs- und
Prognosespielraum. Verbindliche Kennzeichnungssysteme von Tierwohlstandards sind
geeignet, das Ziel des Tierschutzes zu fordern und kénnen auch erforderlich sein, da weniger
eingriffsintensive Maflnahmen — etwa rein freiwillige Kennzeichnungen oder
Forderprogramme — regelmifBig nicht dieselbe Steuerungswirkung entfalten.

Fiir eine wertende Kennzeichnung folgt aus dem Erforderlichkeitsgebot: Je stirker sie
faktisch marktrelevant wird, desto hoher sind die Anforderungen an ihre verhiltnisméfige
Ausgestaltung. Dies betrifft insbesondere die Notwendigkeit sachgerechter
Ubergangsregelungen, typisierender Regelungen sowie gegebenenfalls flankierender
MaBnahmen, um unverhdltnisméfBige Belastungen einzelner Marktteilnehmer zu vermeiden.
Grundsétzlich ist eine wertende Differenzierung jedoch mit der Berufsfreiheit vereinbar,
solange sie auf sachlich gerechtfertigten Kriterien beruht und keine {ibermifigen faktischen
Zugangshiirden schafft.




Auch Art. 14 Abs. 1 GG steht einer wertenden Ausgestaltung grundsitzlich nicht entgegen.
Eingriffe in bestehende betriebliche Strukturen sind regelméBig als Inhalts- und
Schrankenbestimmungen einzuordnen und nicht als Enteignung. Sie sind
verfassungsrechtlich zuldssig, sofern sie verhéltnisméBig ausgestaltet sind. Fiir eine rein
kennzeichnungsbezogene Qualititsabstufung ist der Eingriffsgehalt dabei regelmaBig
geringer als bei unmittelbar verbindlichen Haltungsverschérfungen, da sie primér iiber
Marktmechanismen wirkt und keine unmittelbaren Produktionsverbote begriindet. Dies
spricht dafiir, dass die verfassungsrechtlichen Anforderungen an eine solche Regelung
vergleichsweise moderat sind.

SchlieBlich ist Art. 3 Abs. 1 GG zu beachten. Eine wertende Abstufung der Haltungsformen
darf nicht willkiirlich erfolgen. Gleichartige Sachverhalte miissen gleichbehandelt werden,
wihrend unterschiedliche Haltungsbedingungen entsprechend ihrem jeweiligen
Tierwohlniveau differenziert bertiicksichtigt werden diirfen und miissen. Daraus folgt
insbesondere das Erfordernis sachgerechter, konsistenter und widerspruchsfreier Kriterien fiir
die Zuordnung zu den einzelnen Haltungsstufen. Art. 3 Abs. 1 GG begriindet jedoch kein
Verbot normativer Qualitétsurteile als solcher, sondern verlangt lediglich deren sachliche
Rechtfertigung und kohérente Umsetzung.

4.3 Europarechtliche Einordnung

Europarechtlich ist eine sichtbar wertende Ausgestaltung der Haltungsformen zunédchst am
Primédrrecht zu messen. Ausgangspunkt ist die Querschnittsklausel des Art. 13 AEUV,
wonach die Union und die Mitgliedstaaten dem Wohlergehen der Tiere als fithlende Wesen
in vollem Umfang Rechnung tragen. Dem Tierwohl wird damit ein eigenstdndiges Gewicht
im Primérrecht verliehen, das bei der Ausgestaltung und Anwendung unionsrechtlicher
Regelungen zu beriicksichtigen ist und grundsétzlich auch Beschrankungen der
Grundfreiheiten rechtfertigen kann. Eine wertende Tierhaltungskennzeichnung ist vor diesem
Hintergrund unionsrechtlich nicht atypisch, sondern grundsétzlich an das Primérrecht
anschlussfdhig.

Zentral fiir die Beurteilung der Zuldssigkeit einer wertenden Ausgestaltung ist das
lebensmittelrechtliche Irrefiihrungsverbot nach Art. 7 der Verordnung (EU) Nr. 1169/2011,
Lebensmittelinformationsverordnung (siehe Kapitel 5). Danach miissen Informationen iiber
Lebensmittel sachlich zutreffend, klar und fiir Verbraucher:innen verstéandlich sein und
diirfen keine falschen Vorstellungen tliber wesentliche Eigenschaften des Produkts
hervorrufen (Lange, Marken- und Kennzeichnungsrecht, § 2 Rn.160). Fiir eine ausdriicklich
wertende Ausgestaltung — etwa durch farbliche Skalen oder Rangordnungen — verschirfen
sich diese Anforderungen. Je stirker die Darstellung eine qualitative Uberlegenheit
suggeriert, desto strenger ist zu priifen, ob diese Wertung durch die materiellen Kriterien der
jeweiligen Stufe tatsdchlich gedeckt ist und vom Verbraucher als umfassende
Qualitdtsaussage verstanden wird. Eine wertende Kennzeichnung ist unionsrechtlich daher
nur zuldssig, wenn der kommunizierte Qualititsunterschied tatséchlich durch die zugrunde
liegenden Kriterien gedeckt ist.




Malgeblich ist insbesondere, dass sich die Aussage der Kennzeichnung auf die
Haltungsbedingungen und das damit verbundene Tierwohlniveau beschrinkt und nicht als
umfassende Qualitdtsaussage iiber das Lebensmittel verstanden werden kann. Problematisch
wird eine wertende Darstellung insbesondere dann, wenn sie beim Verbraucher Erwartungen
hinsichtlich anderer Produktmerkmale — etwa Gesundheit, Sicherheit oder Umweltwirkungen
— auslost, die von der Regelung nicht getragen sind, oder wenn die gesetzliche Aussage nicht
mit der tatsdchlichen Verbraucherwahrnehmung iibereinstimmt. Eine wertende Ausgestaltung
setzt daher eine prizise Bestimmung und kommunikative Begrenzung ihres Aussagegehalts
voraus. Dies diirfte aufgrund der klaren Kennzeichnung als “staatliches
Tierhaltungskennzeichen gegeben sein.

Im Sekundérrecht ist ferner zu berticksichtigen, ob fiir die betroffenen Erzeugnisse bereits
harmonisierte Vermarktungsnormen bestehen. Soweit eine solche Harmonisierung fehlt,
verbleibt den Mitgliedstaaten ein Gestaltungsspielraum fiir nationale
Kennzeichnungssysteme. Fiir Rind- und Schweinefleisch bestehen keine unionsrechtlich
abschlieBenden haltungsbezogenen Vermarktungsvorgaben, sodass eine freiwillige nationale
Tierwohlkennzeichnung dort grundsétzlich im Einklang mit Art. 38 Abs. 2 VO 1169/2011
realisiert werden kann. Anders verhélt es sich in Bereichen mit spezifischen
unionsrechtlichen Vermarktungsnormen, insbesondere bei Eiern und Gefliigelfleisch: Dort
lassen unionsrechtliche Vermarktungsnormen zwar teilweise strengere nationale technische
Anforderungen zu, aber keine beliebige Schaffung abweichender Bezeichnungen oder
Wertbegriffe auBBerhalb des unionsrechtlich vorgegebenen Systems. Eine wertende
Ausgestaltung ist hier daher nur insoweit zuldssig, als sie mit den unionsrechtlich
festgelegten Kategorien vereinbar bleibt und diese nicht konterkariert.

Hinzu treten die Anforderungen aus der Warenverkehrsfreiheit, insbesondere Art. 34 AEUV.
Die Einfiihrung strengerer Haltungsnormen oder eines staatlichen Kennzeichens sind
grundsatzlich unionsrechtlich zuléssig, solange kein Vermarktungsverbot oder spezifisches
Etikettierungsgebot fiir importierte Erzeugnisse geschaffen wird und das Kennzeichen auch
ausldndischen Produkten bei zumutbarem Zugang offensteht. Fiir eine wertende
Ausgestaltung bedeutet dies insbesondere, dass sie keine versteckte Herkunftspriaferenz
enthalten darf und diskriminierungsfrei auf in- und ausldndische Erzeugnisse anwendbar sein
muss. Entscheidend ist, dass das System auch fiir ausldndische Anbieter bei zumutbarem
Aufwand zugénglich ist und funktional gleichwertige Produktions- und Kontrollsysteme
beriicksichtigt werden. Andernfalls besteht die Gefahr einer faktischen Benachteiligung
importierter Produkte.

Daraus folgt, dass eine wertende Ausgestaltung der Haltungsformen unionsrechtlich
grundsatzlich zuldssig ist, jedoch erhohten Anforderungen an Transparenz, Kohédrenz und
VerhiltnisméaBigkeit unterliegt. Je stérker die Kennzeichnung als Aussage iiber ein hoheres
Tierwohlniveau verstanden wird, desto préziser muss der gesetzgeberische Aussagegehalt
definiert und kommunikativ abgesichert werden.




4.4 WTO-rechtliche Einordnung

WTO-rechtlich ist eine wertende Tierhaltungskennzeichnung vor allem am TBT-
Ubereinkommen sowie an den Diskriminierungsverboten des GATT 1994 zu messen. Eine
solche Kennzeichnung kann als technische Vorschrift einzuordnen sein, wenn sie
verbindliche Anforderungen an Kennzeichnung und Vermarktung festlegt (siche Kapitel 5).
Sie ist volkerrechtlich grundsitzlich zuldssig, wenn sie legitime Ziele wie
Verbraucherinformation, Schutz vor Irrefiihrung und Tierwohltransparenz verfolgt, nicht
diskriminierend angewendet wird und nicht handelsbeschriankender ist, als erforderlich.
Entscheidend ist, dass die wertende Abstufung nicht faktisch zu einer Benachteiligung
ausldndischer Produkte fiihrt. Eine WTO-rechtlich tragfdhige Ausgestaltung setzt daher
transparente Kriterien, zumutbare Nachweisverfahren, die Anerkennung funktional
gleichwertiger auslédndischer Systeme und eine ordnungsgemale Notifizierung voraus.

4.5 Ergebnis und Voraussetzungen einer wertenden Ausgestaltung

Im Ergebnis ist eine wertende, auf Qualitdtsunterschieden des Tierwohls beruhende
Ausgestaltung der Haltungsformen verfassungs-, unions- und volkerrechtlich grundsitzlich
zuldssig. Sie ist jedoch an erhohte Anforderungen gebunden, da sie nicht lediglich
beschreibend wirkt, sondern als staatliche Bewertung von Tierwohlqualitét verstanden wird
und entsprechend stirkere Markt- und Wahrnehmungseffekte entfaltet.

Rechtlich entscheidend ist, dass die Kennzeichnung in diesem Fall nicht mehr als blof3e
Angabe von Produktionsbedingungen erscheint, sondern als staatlich verantwortete Aussage
iiber ein gestuftes Tierwohlniveau. Damit verschiebt sich der Mal3stab: Die Anforderungen an
sachliche Fundierung, Transparenz und rechtliche Absicherung steigen mit dem Grad der
wertenden Zuspitzung.

Fiir eine rechtlich tragfidhige Ausgestaltung sind insbesondere folgende Voraussetzungen
mafgeblich:

(1) Kohirente und wissenschaftsbasierte Stufenarchitektur. Eine wertende Ausgestaltung
ist vor diesem Hintergrund nur dann tragfahig, wenn die zugrunde liegende Stufenarchitektur
materiell belastbar ausgestaltet ist. Die Haltungsformen miissen tatsdchlich ein Mehr oder
Weniger an Tierwohlqualitit abbilden und diirfen nicht lediglich ,,kommunikativ aufgeladen*
werden. Stattdessen sollten sie materiell durch unterschiedliche Anforderungen an Platz,
Stallklima, Bodenbeschaffenheit, Auslauf, Lichtverhiltnisse oder Fiitterung unterlegt werden.
Die Wertung darf also nicht frei behauptet, sondern muss durch ein konsistentes
Normprogramm getragen sein und fortlaufend iiberpriift werden (Kompetenznetzwerk
Nutztierhaltung, 2020).

(2) Transparenz des Aussagegehalts. Fiir die rechtliche Tragfdhigkeit ist entscheidend, dass
Gesetz, Begriindung und behdrdliche Kommunikation klarstellen, was das Kennzeichen
aussagt und was nicht, also insbesondere, ob es ein reales Tierwohlniveau, ein real innerhalb
einer Haltungsform erreichbares Tierwohlniveau, einen Mindeststandard oder nur die




Haltungsform als Erzeugungsmethode beschreibt (vgl. Martinez, 2026). Fiir eine wertende
Qualitatsausgestaltung muss daher ausdriicklich kommuniziert werden, dass die Stufen eine
abgestufte Aussage iiber das Tierwohlniveau enthalten, ohne zugleich unzutreffende
Aussagen iiber Sicherheit, Gesundheit, Klima- oder Sozialstandards nahezulegen.

(3) Irrefiihrungsfestigkeit der konkreten Ausgestaltung. Nach Art. 7 LMIV miissen
Informationen iiber Lebensmittel sachlich zutreffend, klar und fiir Verbraucher verstandlich
sein. Eine wertende Darstellung — insbesondere durch visuelle Mittel wie Farben oder Skalen
— ist daher nur zuldssig, wenn der dargestellte Qualitdtsunterschied tatsdchlich durch die
zugrunde liegenden Kriterien gedeckt ist. Die Aufmachung darf nicht mehr versprechen, als
die jeweilige Haltungsstufe rechtlich garantiert.

(4) Diskriminierungsfreie und marktoffene Ausgestaltung. Inlindische und auslédndische
Erzeugnisse miissen bei vergleichbarem Tierwohlniveau Zugang zu denselben
Haltungsstufen haben. Funktional gleichwertige Produktions- und Kontrollsysteme sind
anzuerkennen, um unions- und volkerrechtliche Risiken zu vermeiden.

Zusammenfassend gilt: Je stirker die Haltungsformen als staatliches Qualitétsversprechen
ausgestaltet werden, desto hoher sind die Anforderungen an ihre wissenschaftliche
Fundierung, rechtliche Kohdrenz und kommunikative Prézision.




V. Kennzeichnungspflicht fiir auslandische Lebensmittel

5.1 Hintergrund

In seiner bisherigen Ausgestaltung beschréinkt sich das Tierhaltungskennzeichnungsgesetz im
Wesentlichen auf bestimmte inldndische Produkte, insbesondere frisches Schweinefleisch
von in Deutschland gehaltenen Mastschweinen. Fiir auslédndische Lebensmittel besteht
bislang keine verpflichtende Kennzeichnung; eine Einordnung in das System ist lediglich auf
freiwilliger Basis und nach Genehmigung moglich.

Der Referentenentwurf sieht nun vor, die Kennzeichnungspflicht auf auslédndische
Lebensmittel auszuweiten. Kiinftig sollen auch importierte Lebensmittel tierischen
Ursprungs, die in Deutschland an Endverbraucher abgegeben werden, eine
Haltungsformkennzeichnung tragen. Damit wird das System erstmals systematisch auf
Importware erstreckt.

Diese Erweiterung ist fiir die Zielerreichung der Kennzeichnung von zentraler Bedeutung.
Ohne Einbeziehung auslédndischer Produkte wiirde ein erheblicher Teil des Marktes aullerhalb
des Transparenzsystems verbleiben. Dies wiirde die Vergleichbarkeit von Produkten
einschranken und die intendierte Lenkungswirkung der Kennzeichnung unterlaufen, da
Verbraucher:innen unterschiedliche Produktionsstandards nicht zuverléssig erkennen
konnten. Zugleich wiirden Wettbewerbsverzerrungen entstehen, sofern strengere nationale
Anforderungen nicht im Markt sichtbar gemacht werden konnen.

Zugleich beriihrt die Einbeziehung ausldndischer Lebensmittel unions- und handelsrechtlich
sensible Fragen. Denn nationale Kennzeichnungspflichten konnen den Marktzugang fiir
Produkte aus anderen Mitgliedstaaten oder Drittstaaten erschweren, wenn sie zusétzliche
Etikettierungs-, Dokumentations-, Nachweis- oder Riickverfolgbarkeitspflichten begriinden
und insbesondere dann, wenn der Zugang zu bestimmten Kennzeichnungsstufen faktisch von
der Einhaltung zuséatzlicher Produktionsanforderungen abhéngig gemacht wird.

Die Ausdehnung der Kennzeichnungspflicht auf auslandische Lebensmittel ist deshalb an den
Vorgaben des Unionsrechts, insbesondere der Lebensmittelinformationsverordnung und der
Warenverkehrsfreiheit, sowie an den einschldgigen MaBstiben des WTO-Rechts zu messen.

5.2 Ausgestaltung der Haltungsstufen im Referentenentwurf

Fiir die Einordnung importierter Produkte ist insbesondere die Ausgestaltung der
Haltungsstufen von Bedeutung. Der Referentenentwurf sieht ein einheitliches Stufensystem
vor, das sowohl fiir inléindische als auch fiir auslédndische Lebensmittel gilt. Die
Haltungsformen bauen kaskadenférmig aufeinander auf; héhere Stufen setzen jeweils
weitergehende Anforderungen voraus.

Die unterste Haltungsform ,,Stall* fungiert als Auffangstufe. Fiir diese Stufe bestehen im
Rahmen des Kennzeichnungssystems keine eigenstdndigen Anforderungen an die
Haltungsbedingungen, weder fiir die Mastphase noch fiir frithere Lebensphasen. Jegliche
Registrier- und Nachweispflichten entfallen in dieser Stufe. Die Stufe ,,Stall* ermdglicht
damit eine Einordnung auch dann, wenn keine oder keine ausreichenden Informationen iiber




die tatsdchlichen Haltungsbedingungen vorliegen. Fiir importierte Produkte bedeutet dies,
dass sie unabhingig von den zugrunde liegenden Produktionsbedingungen grundsitzlich
automatisch dieser Stufe zugeordnet werden konnen.

Gleichwohl fiihrt die Auffanglogik zu einer materiellen Asymmetrie zwischen inldndischen
und ausldndischen Produkten. Fiir deutsche Betriebe gelten unabhéngig von der
Kennzeichnung die Anforderungen des nationalen Tierschutzrechts, insbesondere des
Tierschutzgesetzes und der Tierschutz-Nutztierhaltungsverordnung. Fiir ausléndische
Produkte bestehen im Rahmen der Haltungsform ,,Stall* hingegen nicht dieselben materiellen
Anforderungen.

Die Stufe ,,Stall* bildet daher kein einheitliches tatsdchliches Tierwohlniveau ab, sondern
dient als Auffangkennzeichnung, fiir die im Rahmen des Kennzeichnungssystems keine
eigenstidndigen materiellen Anforderungen an die Haltungsbedingungen definiert oder
nachgewiesen werden miissen. Dies fiithrt dazu, dass unter dieser Stufe Produkte
zusammengefasst werden, die unter sehr unterschiedlichen regulatorischen Bedingungen
erzeugt wurden, einschlieBlich solcher aus Drittstaaten, in denen keine mit dem Unionsrecht
vergleichbaren Tierschutzstandards bestehen.

Demgegeniiber ist eine Einordnung in hohere Haltungsformen nur dann moglich, wenn die
jeweiligen Anforderungen vollstindig erfiillt und nachgewiesen werden. Konkret setzt eine
Kennzeichnung in den Haltungsformen ,,Stall+Platz*“ und den dariiber liegenden Stufen
voraus, dass nicht nur die Kriterien der Mastphase eingehalten werden, sondern auch in
vorgelagerten Lebensphasen die Anforderungen des deutschen Tierschutzrechts erfiillt sind.
Dies betrifft insbesondere Vorgaben zur Ferkelaufzucht und Sauenhaltung sowie bestimmte
Eingriffe in friihen Lebensphasen, etwa die Durchfithrung der Ferkelkastration unter
wirksamer Schmerzausschaltung.

Fiir importierte Produkte entsteht damit eine gestufte Systemlogik: Wéhrend ein
niedrigschwelliger Marktzugang iiber die Auffangstufe ,,Stall* ohne vorgelagerte
Behordenkontakte moglich bleibt, setzt jede hohere Einstufung die Erfiillung und den
Nachweis der zugrunde liegenden Kriterien voraus. Gerade diese hoheren Stufen kdnnen fiir
ausldndische Anbieter mit erheblichen Nachweis- und Anpassungslasten verbunden sein, weil
sie teilweise an Standards ankniipfen, die iiber unionsrechtliche Mindestvorgaben
hinausgehen und in anderen Mitgliedstaaten oder Drittstaaten nicht in gleicher Weise gelten.

Die Ausdehnung der Kennzeichnungspflicht auf auslandische Lebensmittel wirft Fragen der
Vereinbarkeit mit dem Unions- und dem Wirtschaftsvolkerrecht auf, insbesondere mit der
Warenverkehrsfreiheit nach Art. 34 AEUV, den Vorgaben der Verordnung (EU) Nr.
1169/2011 (LMIV) sowie den einschldagigen Regelungen des GATT 1994 und des TBT-
Ubereinkommens. Diese Fragen werden im Folgenden niher gepriift.




5.3 Unionsrechtliche Wiirdigung
5.3.1 Vereinbarkeit mit dem unionsrechtlichen Harmonisierungsrahmen (LMIV)
a) Regelungsrahmen der LMIV und nationale Zusatzvorschriften

Die Tierhaltungskennzeichnung bewegt sich im Anwendungsbereich der
Lebensmittelinformationsverordnung (EU) Nr. 1169/2011 (LMIV). Die LMIV schafft einen
unionsweit einheitlichen Rahmen fiir verpflichtende Lebensmittelinformationen; sie
harmonisiert insbesondere, welche Pflichtangaben in welcher Form bereitzustellen sind, wie
Verantwortlichkeiten entlang der Lieferkette verteilt werden und welches materielle
Irrefithrungsverbot fiir alle Lebensmittel gilt. Dieser Harmonisierungsrahmen schlief3t
zusitzliche nationale Vorschriften jedoch nicht generell aus, sondern ldsst in Bereichen, die
nicht ausdriicklich unionsrechtlich abschlieend geregelt sind, Raum fiir ergédnzende
Mitgliedstaatenregelungen, sofern diese mit der LMIV vereinbar sind und den freien
Warenverkehr nicht unverhiltnismafig beschranken.

Unionsrechtlich ist deshalb zunéichst zu klaren, ob der betreffende Bereich durch die LMIV
abschlieBend harmonisiert ist. Nationale MaBBnahmen in einem vollstindig harmonisierten
Bereich sind grundsétzlich allein anhand der einschlidgigen Harmonisierungsmafnahme zu
beurteilen; eine gesonderte Priifung am Mal3stab des Primérrechts tritt dann zuriick. Enthilt
das Sekundirrecht dagegen keine abschliefende Harmonisierung oder lediglich
Mindestvorgaben, bleibt eine Priifung am MaBstab der Warenverkehrsfreiheit erforderlich.

Ein unionsweit abschlieendes System zur verpflichtenden Kennzeichnung von
Haltungsbedingungen landwirtschaftlicher Nutztiere besteht bislang nicht. Informationen zur
Haltungsform gehoren insbesondere nicht zu den in Art. 9 LMIV abschlieBend geregelten
Pflichtangaben.

Die Haltungsformkennzeichnung ist auch nicht bereits iiber Art. 7 LMIV vollstindig
harmonisiert. Art. 7 LMIV erfasst zwar samtliche Informationen iiber Lebensmittel und
enthilt das allgemeine Verbot irrefiihrender Informationen. Die Vorschrift harmonisiert
jedoch in erster Linie die Lauterkeit und sachliche Richtigkeit bereitgestellter Informationen,
nicht aber abschlieend die Frage, ob und in welcher Tiefe Mitgliedstaaten zusétzliche
Informationen iiber nicht harmonisierte Produktionsbedingungen verlangen diirfen. Eine
gegenteilige Auslegung wiirde den Anwendungsbereich von Art. 38 Abs. 2 LMIV, der
mitgliedstaatliche Vorschriften in nicht harmonisierten Bereichen zulésst, weitgehend
entleeren.

Nach dieser vorzugswiirdigen Einordnung féllt die Haltungsformkennzeichnung nicht in
einen durch die LMIV abschlieend harmonisierten Bereich. Die RechtméBigkeit einer
nationalen Kennzeichnungspflicht richtet sich daher maB3geblich nach Art. 38 LMIV und im
Weiteren nach der Warenverkehrsfreiheit gemal3 Art. 34 ff. AEUV.

Ausgangspunkt ist Art. 38 Abs. 1 LMIV, der den Mitgliedstaaten in Bereichen untersagt,
nationale Vorschriften zu erlassen, in denen die Verordnung eine vollstindige




Harmonisierung anordnet. Fiir die Mehrzahl der Nutztiere scheidet diese Konstellation aus,
da eine Tierwohl- bzw. Haltungsformkennzeichnung — anders als etwa im Bereich der
Eierkennzeichnung oder spezifischer Gefliigelfleischerzeugnisse — bislang nicht als speziell
durch die VO (EU) Nr. 1169/2011 harmonisierter Sektor anzusehen ist. Eine unionsrechtlich
,besetzte* Regelungsmaterie, die nationale Tierwohlkennzeichen per se ausschlosse, liegt
mithin nicht vor.

Damit kommt Art. 38 Abs. 2 LMIV zur Anwendung. Diese Vorschrift erlaubt nationale
Kennzeichnungsregeln, sofern sie den freien Verkehr der Waren, die der LMIV entsprechen,
nicht unterbinden, behindern oder einschrinken. Eine verpflichtende deutsche
Tierwohlkennzeichnung muss daher so ausgestaltet sein, dass Erzeugnisse aus anderen
Mitgliedstaaten weiterhin unter zumutbaren, nichtdiskriminierenden Bedingungen in
Deutschland vermarktet werden konnen. Dazu gehort insbesondere, dass auslédndische
Erzeuger Zugang zu den hoheren Tierwohlstufen erhalten, wenn die in ihrem Herkunftsstaat
geltenden Haltungsanforderungen den deutschen Vorgaben vergleichbar oder diesen
zumindest dhnlich sind. Zugleich darf die Kennzeichnung auf der Basisstufe nicht in einer
Weise formuliert sein, die diese Stufe abwertet und faktisch als Warnhinweis wirkt. Vor
diesem Hintergrund erscheint eine neutrale Bezeichnung wie ,,Stall* unionsrechtlich eher
unbedenklich, wahrend Formulierungen wie ,,Haltungsform unbekannt* das Risiko
diskriminierender Effekte zulasten ausldndischer Anbieter erhhen konnten.

Gleichwohl ist die Einordnung nicht vollstindig unumstritten. Teilweise wird vertreten, dass
nationale verpflichtende Kennzeichnungsvorschriften auch in diesem Bereich nach Art. 39
LMIV zu beurteilen seien. Art. 39 LMIV erlaubt den Mitgliedstaaten unter bestimmten
Voraussetzungen zusédtzliche verpflichtende Angaben, insbesondere aus Griinden des
Verbraucherschutzes oder zur Verhinderung von Téuschung, verlangt aber zugleich die
Einhaltung der unionsrechtlichen Verfahrensanforderungen, insbesondere der Notifizierung.
Fiir die hier vertretene Einordnung spricht jedoch, dass Art. 39 LMIV systematisch auf
zusitzliche Angaben in harmonisierten Bereichen bezogen ist, wihrend Art. 38 Abs. 2 LMIV
gerade den nicht harmonisierten Bereich betrifft.

Praktisch ndhern sich beide Priifungsansétze teilweise an, weil sowohl Art. 39 LMIV als auch
Art. 34 ff. AEUV eine Rechtfertigung durch legitime Gemeinwohlziele und eine
VerhiltnismaBigkeitspriifung verlangen.

Eine Kennzeichnungspflicht fiir auslandische Lebensmittel ist damit durch die LMIV nicht
von vornherein ausgeschlossen. Sie bleibt aber daran gebunden, dass die Angaben in ithrem
Gesamtzusammenhang zutreffend, verstdndlich und nicht irrefiihrend sind und dass LMIV-
konforme Waren aus anderen Mitgliedstaaten nicht in unzuldssiger Weise vom deutschen
Markt ausgeschlossen oder faktisch verdrangt werden. Eine Kennzeichnungspflicht fiir
ausliandische Lebensmittel ist damit unionsrechtlich nicht ausgeschlossen, sondern an die
Einhaltung dieser materiellen Anforderungen gebunden.

b) Vereinbarkeit mit Art. 7 LMIV

Die unionsrechtliche Beurteilung der Kennzeichnungspflicht fiir auslindische Lebensmittel
am Mafstab des Art. 7 LMIV knlipft an das allgemeine Irrefiihrungsverbot fiir sémtliche




Informationen iiber Lebensmittel an. Art. 7 LMIV verlangt, dass Kennzeichnung,
Aufmachung und Werbung weder falsche noch in sonstiger Weise zur Tduschung geeignete
Angaben enthalten; maBgeblich ist, welche Vorstellungen beim durchschnittlich informierten,
aufmerksamen und verstdndigen Verbraucher ausgelost werden. Das Verbot erfasst jede
Information, die ein Lebensmittel begleitet, also auch nationale Pflichtangaben zu
Haltungsform oder Tierwohl, ungeachtet dessen, ob sie unionsrechtlich vorgeschrieben oder
aufgrund nationaler Regelungen eingefiihrt werden.

Eine Kennzeichnungspflicht, die ausldndische Lebensmittel einbezieht, muss deshalb so
ausgestaltet sein, dass sie keine Fehlvorstellungen {iber wesentliche Eigenschaften des
Produkts, insbesondere seine Herkunft oder die tatsdchlichen Haltungsbedingungen, erzeugt.
Irrefiihrend wire etwa eine Ausgestaltung, die den Eindruck erweckt, bestimmte
Haltungsstandards seien unions- oder bundesrechtlich verbindlich, obwohl es sich tatséchlich
nur um nationale Mindeststandards handelt, die flir ausldndische Ware nicht gelten, oder die
suggeriert, die Kennzeichnung enthalte eine umfassende Qualitdtsaussage auch zu Sicherheit,
Gesundheit oder Umwelt, obwohl sie allein die Tierhaltungsform abbildet. Der
Anwendungsspielraum des Art. 7 LMIV wird dabei nicht dadurch eingeschrénkt, dass eine
nationale Kennzeichnungspflicht Importware einbezieht; entscheidend ist stets der objektive
Aussagegehalt der Information im Marktauftritt und die Eignung, das wirtschaftliche
Verhalten der Verbraucher zu beeinflussen.

Um mit Art. 7 LMIV vereinbar zu bleiben, muss die nationale Regelung den Aussagegehalt
der Kennzeichnung klar konturieren und zugleich Uberdeutungen vermeiden (Grube, 2001).
Erforderlich ist insbesondere eine eindeutige gesetzliche und kommunikative Festlegung,
dass die Haltungskennzeichnung nur die tierbezogenen Produktionsbedingungen in einem
bestimmten, normativ definierten Umfang erfasst und keine dariiber hinausgehenden
Aussagen iiber die Gesamtqualitit des Lebensmittels enthdlt. Zudem darf die differenzierende
Information tiber die Haltungsform nicht so présentiert werden, dass sie falsche Riickschliisse
auf die tatsédchliche Herkunft zuldsst oder mit bildlichen und symbolischen Elementen
(Flaggen, Landschaftsmotive, Siegel) kombiniert wird, die im Widerspruch zu den realen
Produktionsverhiltnissen stehen. Die Praxis zu Herkunftsangaben zeigt, dass eine Irrefithrung
bereits dann angenommen werden kann, wenn Aufmachung und Kennzeichnung
zusammengenommen eine unzutreffende geografische Zuordnung nahelegen, auch wenn
einzelne Elemente fiir sich genommen formal zutreffend sind.

Eine Kennzeichnungspflicht fiir ausldandische Lebensmittel kann dem Irrefiihrungsverbot
auch insoweit geniigen, als sie den Verbraucher vor Fehlvorstellungen schiitzt. Art. 7 LMIV
tragt dem Umstand Rechnung, dass Verbraucher zunehmend Wert auf Informationen zu
Herkunft, Produktionsweise und Haltungsbedingungen legen und gerade in diesen Punkten
besonders anfillig fiir Missverstindnisse oder werbliche Uberhéhung sind. Soweit eine
nationale Pflichtkennzeichnung klarstellt, unter welchen Haltungsbedingungen importierte
Erzeugnisse im Verhéltnis zu nationalen Standards produziert wurden, kann sie dazu
beitragen, irrefithrende Unklarheiten iiber die Vergleichbarkeit verschiedener Angebote zu
beseitigen; in diesem Sinne ist Art. 7 LMIV nicht nur Schranke, sondern zugleich Mafl3stab
fiir eine sachlich richtige, verstindliche und nicht beschonigende Verbraucherinformation.




Die unionsrechtliche Grenze verlauft dort, wo die Kennzeichnungspflicht fiir ausldndische
Produkte strukturell dazu fiihrt, dass Verbraucher eine qualitative Minderwertigkeit
ausldandischer Ware annehmen, die durch den objektiven Regelungsgehalt nicht gedeckt ist.
Eine solche Konstellation kann sich ergeben, wenn die nationale Regelung ausldandische
Erzeugnisse systematisch in eine niedrigere Haltungs- oder Qualitdtskategorie einordnet,
ohne dass die differenzierenden Kriterien transparent und sachlich tragfihig erlautert werden.
Art. 7 LMIV steht einer Ausgestaltung entgegen, die faktisch darauf angelegt ist,
ausldandische Lebensmittel pauschal als weniger tierwohlgerecht erscheinen zu lassen, ohne
dass dies auf einer klaren, liberpriifbaren und nicht diskriminierenden Definition der
Haltungsstufen beruht; je stirker die Kennzeichnung kommunikativ aufgeladen wird, desto
hohere Anforderungen sind an Normenklarheit, wissenschaftliche Fundierung und
nachpriifbare Kriterien zu stellen, um Irrefiihrungsgefahren zu vermeiden.

Insgesamt lasst Art. 7 LMIV eine nationale Kennzeichnungspflicht fiir ausldndische
Lebensmittel zu, solange die konkreten Angaben in ithrem Gesamtzusammenhang sachlich
zutreffend bleiben, keine ungerechtfertigten negativen Wertungen iiber importierte Produkte
nahelegen und den Verbraucher nicht {iber den tatsdchlichen Gehalt der Information hinweg
tauschen. Die Vereinbarkeit mit dem Irrefiihrungsverbot hingt damit weniger von der bloBen
Existenz einer Kennzeichnungspflicht ab als von deren inhaltlicher Ausgestaltung, ihrer
Einbettung in das bestehende Kennzeichnungssystem und der Art und Weise, wie die
Information im Marktauftritt kommuniziert wird.

5.3.2 Vereinbarkeit mit unionsrechtlich harmonisierten Tierschutzbestimmungen

Neben der LMIV ist das unionsrechtliche Tierschutzsekundirrecht zu beriicksichtigen.
Zunichst ist zu beachten, dass in einzelnen Sektoren — insbesondere bei Eiern und
Gefliigelfleisch — unionsrechtliche Vermarktungsnormen bestehen, die detaillierte Vorgaben
zu Verkehrsbezeichnungen, Klassifizierungen und teilweise auch zu Haltungsangaben
enthalten. Diese Regelungen bewirken in den betreffenden Bereichen eine weitgehende
Harmonisierung. Der nationale Gestaltungsspielraum fiir zusétzliche verpflichtende
Kennzeichnungen ist hier entsprechend eingeschriankt. Ergdnzende nationale
Kennzeichnungsvorschriften sind nur zuldssig, soweit sie sich widerspruchsfrei in das
unionsrechtlich vorgegebene System einfiigen, insbesondere die unionsrechtlich festgelegten
Begriffe und Klassifikationen nicht verdndern oder liberlagern.

Demgegeniiber besteht im Schweinesektor, auf den sich die derzeit diskutierte Ausweitung
des Tierhaltungskennzeichnungsgesetzes im Schwerpunkt bezieht, kein vergleichbares
unionsrechtlich harmonisiertes System zur Kennzeichnung von Haltungsbedingungen. In
diesem Bereich beschrinkt sich das einschlidgige Sekundirrecht im Wesentlichen auf
tierschutzrechtliche Mindestanforderungen, insbesondere die Richtlinie 98/58/EG iiber den
Schutz landwirtschaftlicher Nutztiere sowie die Richtlinie 2008/120/EG {iiber
Mindestanforderungen fiir den Schutz von Schweinen.




Diese Richtlinien harmonisieren das Tierschutzrecht jedoch nicht abschlieBend. Vielmehr
lassen sie den Mitgliedstaaten ausdriicklich Spielrdume, in ihrem Hoheitsgebiet strengere
Vorschriften beizubehalten oder einzufiihren.

Aus dem unionsrechtlichen Tierschutzsekundérrecht ergibt sich daher keine Sperrwirkung
gegeniiber nationalen Instrumenten, die iiber unionsrechtliche Mindestvorgaben
hinausgehende Tierschutzstandards sichtbar machen oder marktbezogen flankieren.

Allerdings folgt aus dieser Mindestharmonisierung nicht ohne Weiteres, dass ein
Mitgliedstaat seine strengeren nationalen Standards extraterritorial durchsetzen diirfte. Die
strengeren nationalen Tierschutzanforderungen gelten primér im Hoheitsgebiet des jeweiligen
Mitgliedstaats. Werden sie im Rahmen einer Kennzeichnungspflicht mittelbar zur
Voraussetzung fiir die Einordnung auslédndischer Produkte in héhere Haltungsstufen gemacht,
stellt sich daher die Frage, ob dies noch als zulédssige Verbraucherinformation und
Markttransparenz oder bereits als faktische Ausdehnung nationaler Tierschutzstandards auf
ausliandische Produktionsprozesse zu bewerten ist. Neben der Vereinbarkeit mit dem
unionsrechtlichen Sekundérrecht ist die Kennzeichnungspflicht daher eigenstindig am
Malstab der Warenverkehrsfreiheit nach Art. 34 ff. AEUV zu priifen.

5.3.3 Eingriff in die Warenverkehrsfreiheit (Art. 34 AEUYV)

a) Maflnahme gleicher Wirkung

Die verpflichtende Einbeziehung ausldndischer Lebensmittel in die
Tierhaltungskennzeichnung ist am Maf3stab der Warenverkehrsfreiheit nach Art. 34 AEUV
zu priifen. Art. 34 AEUV verbietet mengenméBige Einfuhrbeschrankungen sowie
MaBnahmen gleicher Wirkung zwischen den Mitgliedstaaten. Erfasst sind alle staatlichen
MaBnahmen, die geeignet sind, den innergemeinschaftlichen Handel unmittelbar oder
mittelbar, tatsdchlich oder potenziell zu behindern (Dickertmann 2001).

Die vorgesehene Kennzeichnungspflicht knlipft an den grenziiberschreitenden Warenverkehr
an, weil sie auch Lebensmittel betrifft, die in anderen Mitgliedstaaten hergestellt oder aus
dort gehaltenen Tieren gewonnen wurden und in Deutschland an Endverbraucher abgegeben
werden sollen. Ein grenziiberschreitender Bezug liegt damit vor.

Kennzeichnungspflichten stellen nach stindiger Rechtsprechung des Gerichtshofs regelméfig
MaBnahmen gleicher Wirkung dar, wenn sie die Vermarktung von Waren aus anderen
Mitgliedstaaten von zusitzlichen Anforderungen abhiingig machen.! Dies gilt auch dann,
wenn die Regelung formal gleichermal3en fiir inldndische und auslédndische Produkte gilt.
Denn zusitzliche Kennzeichnungs-, Verpackungs-, Dokumentations- oder

! Vgl. EuGH, Urt. v. 14.07.1983 — Rs. 174/82, Sandoz, ECLI:EU:C:1983:213; EuGH, Urt. v. 10.02.1988 — C-
216/84, Kommission/Frankreich, ECLI:EU:C:1988:81; EuGH, Urt. v. 01.10.2020 — C-485/18, Groupe Lactalis,
ECLI:EU:C:2020:592; EuGH, Urt. v. 04.10.2024 — C-399/22, Confédération paysanne, ECLI:EU:C:2024:839.




Nachweisanforderungen konnen Anpassungskosten verursachen, Lieferketten verdndern und
den Marktzugang erschweren.’

Der Referentenentwurf begriindet solche zusatzlichen Anforderungen. Auslidndische
Lebensmittel diirfen im deutschen Markt nur noch mit einer Haltungsformkennzeichnung
abgegeben werden. Fiir hohere Haltungsformen miissen die einschlidgigen materiellen
Voraussetzungen erfiillt und nachgewiesen werden. Zudem sind fiir hohere Haltungsformen
Riickverfolgbarkeits- und Dokumentationsanforderungen einzuhalten.

Damit stellt die Kennzeichnungspflicht eine Mallnahme dar, die geeignet ist, den
Marktzugang fiir Produkte aus anderen Mitgliedstaaten zu erschweren. Ein Eingriff in die
Warenverkehrsfreiheit im Sinne des Art. 34 AEUV liegt daher vor.

Zu unterscheiden ist allerdings zwischen den einzelnen Elementen der Regelung. Die
allgemeine Kennzeichnungspflicht gilt formal unterschiedslos fiir inldndische und
auslédndische Lebensmittel. Auch die Pflicht zur Riickverfolgbarkeit kniipft grundsatzlich an
das Inverkehrbringen gekennzeichneter Produkte an und nicht allein an deren Herkunft. Die
spezifischen Risiken liegen weniger in der formalen Regelungsebene als in der faktischen
Belastungswirkung: Ausldndische Erzeuger und Lebensmittelunternehmer miissen ihre
Informationen, Dokumente und Kontrollsysteme unter Umstédnden an ein deutsches
Kennzeichnungssystem anpassen, obwohl sie im Ursprungsstaat rechtmafig produzieren und
vermarkten.

Besonders relevant ist dies fiir hhere Haltungsstufen. Diese enthalten fiir die friiheren
Lebensphasen Anforderungen, die tiber unionsrechtliche Mindeststandards hinausgehen und
in anderen Mitgliedstaaten nicht zwingend gelten. Fiir auslindische Anbieter kann daher ein
erhohter Anpassungs- und Nachweisaufwand entstehen, wenn sie ihre Produkte oberhalb der
Auffangstufe ,,Stall* vermarkten mochten. Ob dies eine unzuldssige faktische
Benachteiligung darstellt, hangt von der konkreten Ausgestaltung der Nachweis- und
Anerkennungsverfahren ab.

Insgesamt stellt die Kennzeichnungspflicht eine Malnahme dar, die geeignet ist, den
Marktzugang fiir Produkte aus anderen Mitgliedstaaten zu erschweren. Ein Eingriff in die
Warenverkehrsfreiheit im Sinne des Art. 34 AEUV liegt daher vor und bedarf unionsrechtlich
der Rechtfertigung.

b) Einordnung als unterschiedslos anwendbare Mafinahme
Der Referentenentwurf vermeidet eine formale Unterscheidung zwischen inldndischen und

ausldandischen Lebensmitteln. Die Kennzeichnungspflichten gelten grundsétzlich fiir alle
Produkte gleichermaf3en, unabhéngig von ihrer Herkuntt.

2 Vgl. EuGH, Utt. v. 26.04.2007 — C-348/04, Boehringer Ingelheim u. a., ECLI:EU:C:2007:249; EuGH, Urt. v.
17.05.2018 — C-642/16, Debrisoft, ECLI:EU:C:2018:322.




»Auslidndisches Lebensmittel” wird in § 2 Nr. 14 allein durch den Haltungsort im
mafgeblichen Haltungsabschnitt bestimmt; an diese Definition kniipfen keine strengeren
materiellen Anforderungen an als an inlédndische Produkte.

Auch die Kennzeichnungspflicht nach § 3 Abs. 1 gilt — abgesehen von einer Ausnahme fiir
den Einsatzvorrat der Bundeswehr — unterschiedslos fiir alle Produkte, die in den
Anwendungsbereich fallen. Die Uberschrift des Abschnitts 2 spricht ausdriicklich von

, Verpflichtender Kennzeichnung inlédndischer und auslédndischer Lebensmittel tierischen
Ursprungs®. Die Pflicht zur Verwendung der Angabe ,,Stall” trifft simtliche
kennzeichnungspflichtigen Lebensmittel; hohere Kennzeichnungen (,,Stall+Platz®,
,Frischluftstall®, ,,Auslauf/Weide®, ,,Bio*) konnen von allen Unternechmen genutzt werden,
sofern die materiellen Anforderungen erfiillt und nachgewiesen sind.

Fiir die Mitteilungs- und Nachweispflichten gilt, dass diese nicht an die Herkunft, sondern an
die jeweils beanspruchte Haltungsform ankniipfen.

§ 12 Abs. 1 sieht vor, dass Inhaber tierhaltender Betriebe die Haltung von Tieren in
Haltungseinrichtungen nur dann mitteilen miissen, wenn Haltungsformen oberhalb des
Mindeststandards (,,Stall+Platz*, ,,Frischluftstall®, ,,Auslauf/Weide*, ,,Bio*) umgesetzt
werden; dies gilt gleichermafen fiir inldndische und ausldndische Betriebe.

§ 12 Abs. 2 ordnet fiir Haltungseinrichtungen im Ausland die BLE als zustindige Behorde
an, ohne abweichende materiell-rechtliche Anforderungen an auslédndische Betriebe zu
formulieren.

Die in § 12 Abs. 3 geregelten Nachweispflichten kniipfen an die beanspruchte Haltungsform
an, nicht an die Herkuntft; als geeignete Nachweise kommen insbesondere Bescheinigungen
von ISO-akkreditierten Kontrollstellen sowie EU-Bio-Zertifikate in Betracht.

Damit liegt keine formelle Diskriminierung im Sinne einer spezifischen Benachteiligung
eingefiihrter Erzeugnisse vor. Die Regelung ist als unterschiedslos anwendbare Maflnahme
einzuordnen. Der Umstand, dass die Regelung unterschiedslos fiir alle Anbieter gilt, schlieB3t
die Anwendbarkeit von Art. 34 AEUV jedoch nicht aus.

Denn eine solche Maflnahme kann geeignet sein, den Marktzugang fiir ausldndische Anbieter
zu erschweren. Dies ergibt sich insbesondere daraus, dass die Einordnung in héhere
Haltungsstufen an die Einhaltung und den Nachweis zusétzlicher Anforderungen gekniipft
ist, die liber unionsrechtliche Mindestvorgaben hinausgehen (etwa. hohere Platzvorgaben
oder die Ferkelkastration nur unter wirksamer Schmerzausschaltung). Hinzu kommen
Anforderungen an Nachweisfithrung, Zertifizierung und Riickverfolgbarkeit entlang der
Wertschopfungskette.

Zwar bleibt der Zugang zum Markt als solcher iiber die Basisstufe grundsétzlich eréftnet. Die
zusitzlichen Anforderungen konnen jedoch den Zugang zu hoherwertigen Marktsegmenten
faktisch erschweren und damit die Vermarktungsmoglichkeiten ausldndischer Anbieter
beeintrachtigen.

Der damit verbundene Eingriff in die Warenverkehrsfreiheit bedarf daher einer
unionsrechtlichen Rechtfertigung.




5.3.4 Rechtfertigung

Der Eingriff in Art. 34 AEUV kann gerechtfertigt sein, wenn die MaBBnahme einem legitimen
Gemeinwohlziel dient und verhéltnismaBig ausgestaltet ist. Als Rechtfertigungsgriinde
kommen sowohl die ausdriicklich in Art. 36 AEUV genannten Schutzgiiter als auch die von
der Rechtsprechung anerkannten zwingenden Erfordernisse des Allgemeininteresses in
Betracht.

Bei der Rechtfertigung ist sorgféltig nach der Art der Maflnahme zu unterscheiden.
Unterschiedslos geltende Malinahmen kdnnen grundsétzlich auch durch zwingende
Erfordernisse des Allgemeininteresses, insbesondere den Verbraucherschutz, gerechtfertigt
werden. Diskriminierende MaBBnahmen oder MafBBnahmen, die eingefiihrte Waren spezifisch
benachteiligen, konnen demgegeniiber nur auf die in Art. 36 AEUV ausdriicklich genannten
Griinde gestiitzt werden. Verbraucherschutz allein reicht fiir die Rechtfertigung
diskriminierender Maflnahmen nicht aus. Tierschutzbelange konnen dagegen im Rahmen des
Art. 36 AEUYV als Schutz der Gesundheit und des Lebens von Tieren beriicksichtigt werden.

a) Legitimes Ziel

Der Referentenentwurf verfolgt mit der Einfithrung und Ausweitung der
Tierhaltungskennzeichnung mehrere legitime Ziele. Im Vordergrund steht die Verbesserung
der Verbraucherinformation iiber die Haltungsbedingungen landwirtschaftlicher Nutztiere.
Daneben dient die Regelung mittelbar der Verbesserung des Tierwohls. Durch die Schaffung
von Markttransparenz sollen Anreize fiir eine tiergerechtere Produktion gesetzt werden,
indem hohere Haltungsstandards im Markt sichtbar und damit potenziell honoriert werden.

Sowohl der Verbraucherschutz als auch der Tierschutz sind unionsrechtlich anerkannte
Gemeinwohlziele. Der Tierschutz ist zudem in Art. 13 AEUV verankert und kann im
Rahmen von Art. 36 AEUV als Schutzgut berticksichtigt werden. Auch der Gerichtshof der
Européischen Union erkennt den Verbraucherschutz sowie den Tierschutz als zwingende
Erfordernisse des Allgemeininteresses an.’

aa) Verbraucherschutz und Verbraucherinformation

Die Kennzeichnungspflicht verfolgt zunédchst das Ziel, Verbraucher:innen {iber die
Haltungsbedingungen von Tieren zu informieren und ihnen eine informierte
Kaufentscheidung zu ermdéglichen. Dies ist ein legitimes Ziel des Allgemeininteresses.

Gerade bei tierischen Lebensmitteln bestehen erhebliche Informationsasymmetrien. Die
Haltungsbedingungen der Tiere sind dem Produkt selbst nicht anzusehen. Ohne eine
verldssliche und vergleichbare Kennzeichnung kénnen Verbraucher:innen bestehende
Priferenzen fiir hohere Tierwohlstandards nicht oder nur eingeschréankt in

3 Vgl. EuGH, Urt. v. 21.04.2015 — C-424/13, Zuchtvieh-Export, ECLI:EU:C:2015:259, Rn. 35; vgl. auch
Schlussantridge des Generalanwalts Wahl v. 30.11.2017 — C-426/16, Liga van Moskeeén en Islamitische
Organisaties Provincie Antwerpen u. a., ECLI:EU:C:2017:926, Rn. 110.




Kaufentscheidungen umsetzen. Eine staatliche Kennzeichnung kann daher dazu beitragen,
Informationsdefizite zu reduzieren und die Vergleichbarkeit von Produkten herzustellen.

Die Einbeziehung auslidndischer Lebensmittel ist fiir dieses Ziel besonders bedeutsam.
Wiirden importierte Produkte von der Kennzeichnungspflicht ausgenommen, bliebe ein
erheblicher Teil des Marktes ohne vergleichbare Information. Verbraucher:innen kdnnten
dann bei inldndischen Produkten die Haltungsform erkennen, bei auslédndischen Produkten
aber regelméfig nicht. Eine solche liickenhafte Kennzeichnung wiirde die
Transparenzfunktion des Systems erheblich schwichen.

bb) Tierschutz als eigenstiindiger Rechtfertigungsgrund

Neben dem Verbraucherschutz dient die Kennzeichnung mittelbar auch dem Schutz des
Tierwohls. Die Kennzeichnung selbst schreibt zwar nicht unmittelbar hohere
Haltungsstandards vor. Sie schafft aber Transparenz iiber unterschiedliche Haltungsformen
und kann dadurch Marktanreize fiir tiergerechtere Haltungsformen setzen. Verbraucher:innen
konnen Produkte aus hoheren Haltungsstufen gezielt nachfragen; Betriebe erhalten dadurch
bessere Mdoglichkeiten, Investitionen in hohere Standards zu refinanzieren.

Der Tierschutz ist unionsrechtlich als Gemeinwohlbelang anerkannt. Art. 13 AEUV
verpflichtet Union und Mitgliedstaaten, den Erfordernissen des Wohlergehens der Tiere als
fiihlende Wesen Rechnung zu tragen. Im Rahmen von Art. 36 AEUV kann der Schutz der
Gesundheit und des Lebens von Tieren als Rechtfertigungsgrund herangezogen werden.

Auch der Gerichtshof der Europdischen Union erkennt den Tierschutz als zwingendes
Erfordernis des Allgemeininteresses und damit als Rechtfertigungsgrund an (Zollmer 2026).*
Fiir die rechtliche Tragfahigkeit des Entwurfs ist daher relevant, dass die
Gesetzesbegriindung den Tierschutz nicht lediglich als Reflex des Verbraucherschutzes
behandelt, sondern als eigenstdndiges tragendes Ziel ausweist.

cc) Keine protektionistische Zielrichtung

Eine Rechtfertigung wére ausgeschlossen oder jedenfalls erheblich erschwert, wenn die
Regelung in Wahrheit protektionistischen Zielen diente, also darauf gerichtet ware,
inldndische Produktion gegeniiber ausldndischer Ware zu begiinstigen. Dafiir spricht im
Ausgangspunkt nicht, dass der Referentenentwurf die Kennzeichnungspflicht gerade auf
inldndische und ausléndische Lebensmittel erstreckt und damit formal ein einheitliches
Transparenzsystem schaffen will.

Gleichwohl ist die konkrete Ausgestaltung entscheidend. Eine Regelung kann auch dann
unionsrechtlich problematisch sein, wenn sie nicht offen protektionistisch formuliert ist, aber
faktisch ausldndische Anbieter strukturell benachteiligt. Dies wire etwa der Fall, wenn
auslédndische Haltungs-, Kontroll- und Zertifizierungssysteme nicht angemessen
berticksichtigt wiirden oder wenn die hoheren Stufen praktisch nur durch Betriebe erreichbar
waéren, die bereits in deutsche Vollzugs- und Kontrollstrukturen eingebunden sind.

4Vgl. EuGH, Urt. v. 21.04.2015 — C-424/13, Zuchtvieh-Export, ECLI:EU:C:2015:259, Rn. 35; vgl. auch
Schlussantrage des Generalanwalts Wahl v. 30.11.2017 — C-426/16, ECLI:EU:C:2017:926, Rn. 110.




5.3.5 VerhiltnisméBigkeit

Im Rahmen der VerhéltnisméaBigkeitspriifung ist zu untersuchen, ob die MaBBnahme geeignet,
erforderlich und angemessen ist, um die verfolgten legitimen Ziele zu erreichen.

a) Geeignetheit

Die geplante Kennzeichnungspflicht ist geeignet, die verfolgten Ziele des
Verbraucherschutzes und des Tierwohls zu fordern. Durch die standardisierte Angabe der
Haltungsform erhalten Verbraucher:innen eine unmittelbar produktbezogene Information
iiber die Haltungsbedingungen der Tiere. Die ausdifferenzierte Stufung der Haltungsformen
in Anlage 4 des Referentenentwurfs macht Unterschiede sichtbar, die ohne ein solches
System fiir Verbraucher:innen nicht oder nur schwer erkennbar wiren. Das einheitliche
staatliche Logo mit klarer Stufenanzeige erleichtert die Verstandlichkeit und damit die
Beriicksichtigung von Tierwohlaspekten bei Kaufentscheidungen.

Die Ausweitung auf auslédndische Lebensmittel erhoht die Geeignetheit des Systems
erheblich. Erst durch die Einbeziehung importierter Produkte wird verhindert, dass ein
relevanter Teil des Marktes auerhalb der Kennzeichnung verbleibt. Die Vergleichbarkeit
zwischen inldndischen und ausldndischen Produkten wird verbessert; zugleich wird
verhindert, dass niedrigere oder nicht erkennbare Standards durch fehlende Kennzeichnung
unsichtbar bleiben.

Auch die Verbindung der héheren Haltungsstufen mit Nachweis- und
Riickverfolgbarkeitspflichten ist grundsatzlich geeignet, die Verldsslichkeit der
Kennzeichnung zu sichern. Ohne entsprechende Nachweise bestiinde die Gefahr, dass hohere
Haltungsstufen nicht belastbar iiberpriift werden kénnten und die Glaubwiirdigkeit des
Systems beeintrachtigt wiirde.

b) Erforderlichkeit

Die Kennzeichnungspflicht ist erforderlich, wenn kein milderes, gleich wirksames Mittel zur
Verfligung steht.

Als mildere Mittel kommen insbesondere freiwillige Kennzeichnungssysteme, allgemeine
Informationskampagnen oder eine Beschrankung der Pflichtkennzeichnung auf inldndische
Produkte in Betracht. Diese Alternativen sind jedoch nicht in gleicher Weise geeignet, das
angestrebte Transparenzniveau zu erreichen.

Freiwillige Systeme haben sich bislang nur begrenzt durchgesetzt und erfassen insbesondere
verarbeitete Produkte sowie die Aufler-Haus-Verpflegung nur unvollstindig. Sie
gewihrleisten keine flichendeckende Vergleichbarkeit und lassen gerade dort Liicken, wo
Verbraucher:innen bisher kaum Informationen iiber Haltungsbedingungen erhalten.
Allgemeine Informationskampagnen kdnnen produktbezogene Kennzeichnung ebenfalls
nicht ersetzen, weil sie keine konkrete Information im Zeitpunkt der Kauf- oder
Auswahlentscheidung bereitstellen.




Eine Beschrankung auf inldndische Produkte wire ebenfalls nicht gleich wirksam. Sie wiirde
einen erheblichen Teil des Marktes von der Kennzeichnung ausnehmen und konnte die
Verbraucherinformation sogar verzerren, weil bei inlandischen Produkten Transparenz
bestiinde, bei auslandischen Produkten aber nicht.

Fiir die Erforderlichkeit spricht zudem die konkrete Ausgestaltung des Referentenentwurfs.
Der Gesetzgeber versucht, die Eingriffstiefe zu begrenzen. Dies ist im Rahmen der
Erforderlichkeitspriifung zu beriicksichtigen, da die MaBBnahme nicht weiter gehen darf, als
zur Zielerreichung notwendig. Die Stufe ,,Stall* ermdglicht einen niedrigschwelligen
Marktzugang ohne vorgelagerte Registrier- und Nachweispflichten (§ 12 Abs. 1 S. 2). Diese
Stufe kann von allen Betrieben, auch im Ausland, ohne vorgelagerte
Behordenkommunikation genutzt werden.

Die eher neutral einzuordnende Bezeichnung ,,Stall* reduziert zugleich die Eingriffsintensitét
gegeniiber Modellen, in denen ausldndische Produkte ohne Nachweis eine gesonderte,
potenziell negativ konnotierte Angabe wie ,,Haltungsform unbekannt* tragen miissten.

Hohere Stufen werden nicht als gesonderte Kennzeichnungspflicht statuiert, sondern sind
optional; wer hohere Standards erfiillt, kann, muss aber nicht dariiber informieren.
Gleichwohl ist die Erforderlichkeit der Nachweisanforderungen fiir hhere Stufen sorgfiltig
zu priifen. Zusétzliche Registrierungs- oder Nachweispflichten sind nur insoweit
gerechtfertigt, wie sie zur Sicherung der Richtigkeit und Verldsslichkeit der Kennzeichnung
erforderlich sind. Soweit gleichwertige ausldndische Zertifizierungs- oder Kontrollsysteme
dieselbe Gewihr bieten, wire eine zusdtzliche oder doppelte Kontrolle durch deutsche Stellen
regelmifBig nicht erforderlich.

Weiterhin wird die Eingriffstiefe durch eine Beschrankung der Kennzeichnungspflicht auf
klar definierte Warengruppen begrenzt (Anlage 1). Sie erfasst nicht jede denkbare
Verwendung tierischer Bestandteile (z.B. Fleischanteile in komplexen Fertiggerichten nur bei
,uberwiegendem* Fleischanteil).

Vor diesem Hintergrund ist vertretbar, dass keine gleich wirksame, aber weniger
eingriffsintensive Alternative zur Erreichung der angestrebten Transparenz- und
Tierwohlziele zur Verfiigung steht. Eine strengere Erforderlichkeitskontrolle konnte
gleichwohl einwenden, dass eine zeitlich begrenzte Pilotphase oder eine sektorspezifische
Einflihrung weniger belastend gewesen wire; dies ist jedoch eine politische, nicht zwingend
unionsrechtliche Vorgabe.

Insgesamt ist die Kennzeichnungspflicht damit als erforderlich im unionsrechtlichen Sinne
anzusehen.

¢) Angemessenheit

Im Rahmen der Angemessenheit sind die Belastungen fiir den freien Warenverkehr und die
betroffenen Unternehmen gegen die verfolgten Gemeinwohlziele abzuwigen.




Fiir die Belastung spricht, dass auslédndische Anbieter zusétzlichen Kennzeichnungs-,
Dokumentations- und Riickverfolgbarkeitspflichten unterliegen. Dies kann insbesondere
kleinere Betriebe, auslandische Erzeugergemeinschaften und Unternehmen mit komplexen
Lieferketten betreffen. Erforderlich konnen Etikettenanpassungen, Ubersetzungen,
zusitzliche Dokumentationen, Zertifizierungen und Kontrollprozesse sein. Solche
Anforderungen konnen den Marktzugang verteuern und faktisch erschweren.

Besonders sensibel ist der Zugang zu hoheren Haltungsstufen. Diese kniipfen insbesondere in
der Sauenhaltung und Ferkelaufzucht an deutsche Tierschutzstandards an, die iiber
unionsrechtliche Mindestanforderungen hinausgehen. Fiir auslidndische Betriebe kann dies
bedeuten, dass sie ihre Produktionsbedingungen anpassen oder zusitzliche Nachweise
erbringen miissen, um in Deutschland oberhalb der Auffangstufe ,,Stall vermarkten zu
konnen. Je starker die hoheren Stufen im Markt nachgefragt werden, etwa durch
Listungsentscheidungen des Lebensmitteleinzelhandels, desto stirker kann ein formal
freiwilliger Zugang zu hoheren Stufen faktisch marktrelevant werden.

Dem stehen erhebliche Gemeinwohlbelange gegeniiber. Die Kennzeichnung dient einem
gewichtigen Informationsinteresse der Verbraucher:innen und tragt zur Sichtbarkeit von
Tierwohlunterschieden bei. Sie kann zudem dazu beitragen, Marktanreize fiir hhere
Haltungsstandards zu schaffen. Ohne Einbeziehung auslédndischer Ware wire die
Kennzeichnung unvollstdndig und konnte die intendierte Wirkung nur eingeschrankt
entfalten.

Entscheidend fiir die Angemessenheit ist daher die konkrete Begrenzung der
Eingriffsintensitit. Der Referentenentwurtf sieht mit der Auffangstufe ,,Stall* einen
niedrigschwelligen Zugang zum deutschen Markt vor. Importierte Produkte werden nicht
deshalb vom Markt ausgeschlossen, weil keine Nachweise fiir hohere Haltungsformen
vorliegen. Vielmehr konnen sie grundsitzlich in der untersten Stufe gekennzeichnet werden.
Dies spricht deutlich zugunsten der VerhéltnismaBigkeit.

Gleichzeitig darf die Auffangstufe nicht dazu fiihren, dass hohere Stufen faktisch nur fiir
inldndische oder an deutsche Standards angepasste Betriebe erreichbar sind. Die
Angemessenheit setzt daher voraus, dass funktional gleichwertige ausldndische Haltungs-,
Kontroll- und Zertifizierungssysteme anerkannt werden. Mal3geblich sollte das erreichte
Tierwohlniveau sein, nicht die formale Ubereinstimmung mit deutschen Vollzugsstrukturen.
Andernfalls bestiinde die Gefahr, dass die Regelung zwar formal unterschiedslos gilt,
praktisch aber ausldndische Anbieter benachteiligt.

Die Kennzeichnungspflicht erscheint zur Erreichung der legitimen Ziele des Verbraucher-
und Tierschutzes grundsitzlich geeignet und angemessen. Die Einbeziehung auslidndischer
Lebensmittel ist dabei erforderlich, um eine wirksame Markttransparenz zu gewéhrleisten.

5.3.6 Zwischenergebnis zum Unionsrecht

Die Einbeziehung auslidndischer Lebensmittel in die Tierhaltungskennzeichnung ist
unionsrechtlich nicht per se ausgeschlossen. Die LMIV enthiélt kein abschlieBendes
unionsweites System zur Haltungsformkennzeichnung. Nationale Vorschriften sind daher
grundsétzlich moglich, sofern sie die Anforderungen der LMIV, insbesondere das




Irrefiithrungsverbot des Art. 7 LMIV, beachten und den freien Warenverkehr nicht
unverhéltnisméaBig beschrianken.

Die Kennzeichnungspflicht stellt zwar eine Mainahme gleicher Wirkung im Sinne von Art.
34 AEUV dar. Sie kann jedoch durch legitime Ziele des Verbraucherschutzes und des
Tierschutzes gerechtfertigt werden. Fiir die VerhéltnisméBigkeit spricht insbesondere, dass
die Auffangstufe ,,Stall* einen niedrigschwelligen Marktzugang er6ffnet und hohere Stufen
nicht zwingend in Anspruch genommen werden miissen.

Rechtliche Risiken verbleiben vor allem bei der Ausgestaltung und Anwendung der
Nachweis- und Anerkennungsverfahren fiir hohere Haltungsstufen. Diese diirfen nicht
faktisch auf deutsche Produktions- und Kontrollmodelle verengt werden. Zur
unionsrechtlichen Absicherung sollten gleichwertige auslédndische Standards ausdriicklich
anerkannt, Nachweisanforderungen praktikabel ausgestaltet und die tatséchlichen
Marktwirkungen evaluiert werden.

Aus unionsrechtlicher Sicht bewegt sich die Regelung damit in einem tragfahigen, aber
sensiblen Korridor. Sie ist umso besser zu rechtfertigen, je klarer der Pflichtkern auf
transparente Verbraucherinformation beschrinkt bleibt, je niedriger die Marktzugangshiirden
fiir die Auffangstufe sind und je offener der Zugang zu héheren Stufen fiir gleichwertige
auslidndische Systeme ausgestaltet wird.

5.4 WTO-rechtliche Wiirdigung

5.4.1 Agreement on Agriculture (AoA)

Die Ausweitung der Tierhaltungskennzeichnung auf ausldndische Lebensmittel ist auch
wirtschaftsvolkerrechtlich zu wiirdigen. MafB3geblich sind dabei nicht primér die
agrarspezifischen Regelungen des Agreement on Agriculture (AoA), sondern vor allem das
Allgemeine Zoll- und Handelsabkommen (GATT) und das Ubereinkommen {iber technische
Handelshemmnisse (TBT-Abkommen).

Das AoA ist fiir Fleisch- und Fleischerzeugnisse zwar sachlich einschldgig, weil diese
Agrarerzeugnisse betreffen. Inhaltlich regelt es jedoch vor allem Marktzugang,
Zolldisziplinen, inlédndische Stiitzungsmafinahmen und Exportwettbewerb. Das AoA bildet
daher lediglich den agrarhandelsspezifischen Hintergrund (Krenzler et al. 2025, Rn. 69). Eine
nationale Kennzeichnungspflicht ist deshalb nicht der klassische Kernanwendungsfall des
AoA, sondern nur insoweit relevant, als sie die mit dem AoA verfolgte Liberalisierung des
Agrarhandels nicht durch funktional gleichwirkende nichttarifire Hemmnisse unterlaufen
darf.

Das AoA zielt auf eine Verbesserung des Marktzugangs und auf die Zuriickdringung
agrarspezifischer nichttarifarer Hemmnisse zugunsten transparenter Zollbindungen.

Die Mafinahme konnte mit den Zielsetzungen des AoA unvereinbar sein, wenn sie als
funktionales nichttarifares Handelshemmnis den Marktzugang fiir Agrarerzeugnisse aus
anderen WTO-Mitgliedstaaten wesentlich erschwert (Krenzler et al. 2025, Rn. 73). Eine




Kennzeichnungspflicht verletzt diese Zielsetzung allerdings nicht schon deshalb, weil sie den
Marktzugang konditioniert; erforderlich wére vielmehr, dass sie nach Struktur oder Wirkung

importierte Agrarprodukte in einer Weise belastet, die den liberalisierenden Ansatz des AoA

praktisch aushohlt.

Dafiir spricht, dass auslédndische Anbieter die Einhaltung der geforderten Haltungsstandards
besonders nachweisen miissen und bei fehlender Anerkennung ihrer Produktionsbedingungen
eine fiir den Absatz nachteilige "Restkennzeichnung" erhalten konnen. Dagegen spricht, dass
der Entwurf die Kennzeichnungspflicht gerade auf ausldndische und inlédndische Produkte
gleichermalien erstrecken will und damit keinen Importausschluss vorsiecht. Am Mallstab des
AoA ergibt sich daher kein eigenstéindiges Verbot, wohl aber ein erhebliches Indiz dafiir,
dass die Regelung WTO-konform nur dann Bestand hat, wenn sie keine verdeckte
Marktzutrittsschranke darstellt.

Pflichtkennzeichnungen fiir Lebensmittel stellen typischerweise technische Vorschriften dar,
weil sie Merkmale der Aufmachung und Vermarktung eines Produkts verbindlich regeln. Fiir
solche MaBBnahmen sind daher vor allem das Diskriminierungsverbot und die
Inldndergleichbehandlung nach dem GATT 1994 sowie die spezifischen Anforderungen des
TBT-Ubereinkommens einschligig.

5.4.2 GATT 1994 (Art. 111:4)

Zentral fiir die wirtschaftsvolkerrechtliche Bewertung ist Art. [11:4 GATT 1994. Danach
diirfen importierte Produkte hinsichtlich ihrer innerstaatlichen Vermarktungsbedingungen
nicht weniger giinstig behandelt werden als gleichartige inlindische Produkte. Entscheidend
ist deshalb, ob die Regelung auslédndische Produkte rechtlich oder tatsdchlich weniger giinstig
behandelt als inldndische Produkte.

Fleisch und Fleischerzeugnisse aus inlédndischer und ausldandischer Produktion sind
regelmédBig als gleichartige Produkte im Sinne von Art. [II:4 GATT anzusehen, da sie aus
Sicht der Verbraucher funktional austauschbar sind. MaBgeblich ist damit, ob importierte
Produkte im Rahmen der Kennzeichnungsvorschriften rechtlich oder tatsédchlich weniger
glinstig behandelt werden als inldndische Produkte. Der Referentenentwurf sieht insoweit
formal eine Gleichbehandlung vor, da die Kennzeichnungspflicht unterschiedslos fiir
inldndische und ausléandische Produkte gilt.

Eine Verletzung von Art. I1I:4 GATT kann jedoch auch bei formaler Gleichbehandlung
vorliegen, wenn eine faktische Benachteiligung eintritt. Eine solche ist insbesondere dann
denkbar, wenn Nachweis- und Kontrollsysteme strukturell auf nationale
Produktionsbedingungen zugeschnitten sind und ausldndische Anbieter deshalb hohere
Transaktionskosten oder groBere Unsicherheiten bei der Einstufung tragen.

Je starker das System an spezifisch nationale Haltungsanforderungen ankniipft, ohne
funktionale Aquivalenzldsungen vorzusehen, desto niher liegt eine mittelbare
Diskriminierung. Mal3geblich ist daher, ob auslédndische Standards in der Praxis als




gleichwertig anerkannt werden und ob die Nachweisfiihrung diskriminierungsfrei ausgestaltet
ist.

Im Ergebnis bestehen am Maf3stab des Art. II1:4 GATT erhebliche Anforderungen an die
konkrete Ausgestaltung und Anwendung der Kennzeichnungspflicht. Der Referentenentwurf
tragt diesen Anforderungen dadurch Rechnung, dass mit der Auffangstufe ,,Stall* ein
niedrigschwelliger Marktzugang auch ohne weitergehende Nachweise erdffnet wird.
MaBgeblich bleibt jedoch, dass der Zugang zu hoheren Haltungsstufen nicht faktisch auf
nationale Produktions- und Kontrollstrukturen verengt wird.

5.4.3 Vereinbarkeit mit dem TBT-Ubereinkommen

Die Tierhaltungskennzeichnung ist als technische Vorschrift im Sinne des TBT-
Ubereinkommens einzuordnen, da sie verbindliche Anforderungen an die Kennzeichnung
von Produkten festlegt.

a) Nichtdiskriminierung (Art. 2.1 TBT)

Nach Art. 2.1 TBT diirfen technische Vorschriften importierte Produkte nicht weniger
giinstig behandeln als gleichartige inlindische Produkte. MaBgeblich ist insoweit nicht nur
die formale Gleichbehandlung, sondern auch die tatsdchliche Wirkung der Regelung.

Der Referentenentwurf ist formal unterschiedslos ausgestaltet. Die Kennzeichnungspflichten
kniipfen nicht an die Herkunft des Produkts an, sondern gelten gleichermallen fiir inldndische
und auslédndische Lebensmittel. Auch die materiellen Anforderungen sowie die
Nachweispflichten richten sich grundsétzlich nach der jeweils beanspruchten Haltungsform
und nicht nach der Herkunft.

Eine Verletzung von Art. 2.1 TBT kann jedoch auch bei formal gleicher Ausgestaltung
vorliegen, wenn die Regelung im Vollzug zu einer faktisch weniger gilinstigen Behandlung
ausldndischer Anbieter fithrt. Dies wire insbesondere dann der Fall, wenn ausldndische
Zertifizierungen nicht anerkannt wiirden oder wenn die Nachweisfiihrung aufgrund
struktureller oder administrativer Hiirden erheblich erschwert wire.

Derartige strukturelle Benachteiligungen lassen sich dem Referentenentwurf nicht
unmittelbar entnehmen. Die Vereinbarkeit mit Art. 2.1 TBT héngt daher maB3geblich von
einer diskriminierungsfreien Anwendung und insbesondere von der tatsdchlichen
Anerkennung gleichwertiger auslédndischer Kontroll- und Zertifizierungssysteme ab.

b) Verbot unnotiger Handelshemmnisse (Art. 2.2 TBT)

Nach Art. 2.2 TBT diirfen technische Vorschriften nicht handelsbeschriankender sein, als zur
Erreichung eines legitimen Ziels erforderlich ist. Der Referentenentwurf verfolgt mit der
Verbesserung der Verbraucherinformation und der Férderung von Transparenz iiber
Tierhaltungsbedingungen legitime Ziele. Auch Tierwohlbelange kdnnen im Rahmen dieser
Zielsetzung beriicksichtigt werden.




Die Kennzeichnung ist grundsétzlich geeignet, diese Ziele zu erreichen, da sie
produktbezogene Informationen standardisiert und fiir Verbraucher vergleichbar macht.
Fraglich ist jedoch, ob die MaBBnahme in ihrer konkreten Ausgestaltung erforderlich ist und
keine liberméBigen Handelshemmnisse verursacht.

Die mit der Kennzeichnung verbundenen Belastungen ergeben sich insbesondere aus den
Kennzeichnungs-, Nachweis- und Riickverfolgbarkeitspflichten sowie aus der inhaltlichen
Ausrichtung der hoheren Haltungsstufen an national gepréigten Tierschutzstandards. Diese
konnen fiir ausldndische Anbieter mit zusétzlichen Transaktionskosten verbunden sein.

Fiir die VerhidltnisméaBigkeit der MaBBnahme spricht jedoch, dass der Referentenentwurf den
verpflichtenden Teil der Kennzeichnung auf ein Mindestniveau beschrankt. Die Auffangstufe
,»Stall“ kann ohne vorgelagerte Nachweis- oder Registrierungspflichten genutzt werden und
gewihrleistet damit einen niedrigschwelligen Marktzugang auch fiir auslédndische Anbieter.
Hohere Haltungsstufen sind demgegeniiber freiwillig und setzen nur dann zusitzliche
Nachweise voraus, wenn Unternehmen diese Stufen in Anspruch nehmen wollen.

Zudem er6ffnet die Einbindung international anerkannter Zertifizierungs- und
Kontrollsysteme grundsitzlich die Mdoglichkeit, bestehende ausldndische Standards zu
beriicksichtigen und in das System einzubeziehen. Damit bestehen strukturelle Ansitze, die
Handelsbeschrankung zu begrenzen.

Gleichwohl verbleibt ein Risiko unverhdltnisméaBiger Handelswirkungen. Dieses ergibt sich
insbesondere daraus, dass die hoheren Haltungsstufen faktisch marktrelevant werden kdnnen.
Sollte sich im Markt eine Listungspraxis etablieren, die Produkte unterhalb bestimmter
Stufen systematisch benachteiligt, konnte die formal freiwillige Differenzierung de facto zu
einer Marktzugangsvoraussetzung werden. In diesem Fall bestiinde die Gefahr, dass ein
national geprédgtes Tierwohlmodell faktisch als Zugangsschranke wirkt.

Fiir die Notwendigkeitspriifung im Sinne des Art. 2.2 TBT ist entscheidend, ob die
Kennzeichnungspflicht nicht handelsbeschrankender ist, als zur Zielerreichung erforderlich.
Malgeblich ist insoweit, ob mildere, gleich wirksame Mittel zur Verfiigung stehen. Die
Vereinbarkeit mit Art. 2.2 TBT héngt daher ma3geblich davon ab, dass die Kriterien der
Haltungsstufen objektiv und tierwohlbezogen begriindet sind, funktional gleichwertige
auslédndische Haltungs- und Kontrollsysteme tatsdchlich anerkannt werden und die
Nachweisverfahren fiir auslandische Anbieter praktisch zugénglich und zumutbar ausgestaltet
sind. Die rechtliche Verwundbarkeit liegt dabei weniger im Ziel der Transparenz als in der
konkreten Administrierbarkeit der Nachweisarchitektur sowie in den tatsidchlichen
Marktwirkungen.

5.4.4 Zwischenergebnis zum WTO-Recht

Die Tierhaltungskennzeichnung ist als technische Vorschrift im Sinne des TBT-
Ubereinkommens grundsitzlich zuldssig. Eine Unzuléssigkeit ldsst sich insbesondere aus
dem Agreement on Agriculture (AoA) nicht ableiten, da dieses Kennzeichnungspflichten




nicht im Zentrum regelt. MaBlgeblich sind vielmehr die Anforderungen des GATT 1994,
insbesondere Art. I11:4, sowie des TBT-Ubereinkommens.

Die WTO-rechtliche Tragfahigkeit der Regelung héngt entscheidend davon ab, dass
importierte Produkte weder formal noch faktisch benachteiligt werden und dass die
Kennzeichnungspflicht nicht iiber das zur Erreichung legitimer Ziele erforderliche Maf}
hinausgeht. Dies setzt insbesondere voraus, dass funktional gleichwertige auslédndische
Haltungs- und Kontrollsysteme anerkannt werden und die Nachweisanforderungen fiir
ausldandische Anbieter verhdltnisméBig und praktisch zugénglich ausgestaltet sind.

Der Vorschlag in dem aktuell vorliegenden Referentenentwurf beriicksichtigt diese
Vorgaben, indem er die Mindeststandards des jeweiligen Produktionslandes dem deutschen
Standard ,,Stall* gleichstellt.

Insgesamt kann die Ausweitung der Tierhaltungskennzeichnung auf ausléndische
Lebensmittel als WTO-rechtlich grundsétzlich zuldssiges und geeignetes Instrument zur
Verbesserung von Markttransparenz eingeordnet werden, dessen Tragfahigkeit ma3geblich
von einer diskriminierungsfreien und verhéltnismafigen Ausgestaltung abhingt.

Selbst im Fall einer abweichenden Bewertung wére eine Rechtfertigung nach Art. XX GATT,
insbesondere im Hinblick auf Tierwohlbelange als Teil 6ffentlicher Moralvorstellungen (vgl.
EC — Seal Products) nicht ausgeschlossen. Art. XX GATT eroffnet Ausnahmemoglichkeiten
von den Liberalisierungspflichten, soweit eine Maflnahme unter einen der dort genannten
Tatbestidnde fillt und zusétzlich den Anforderungen der Einleitungsklausel (,,Chapeau®)
geniigt, also insbesondere nicht zu einer willkiirlichen oder ungerechtfertigten
Diskriminierung oder zu einer verschleierten Beschrinkung des Welthandels fiihrt.

Das Berufungsorgan der WTO hat in der Entscheidung ,,EC — Seal Products* ausdriicklich
anerkannt, dass der Schutz des Tierwohls Teil der in Art. XX lit. a GATT genannten ,,public
morals“ sein kann. In diesem Verstdndnis konnen gesellschaftliche Wertvorstellungen zu
einem ethisch vertretbaren Umgang mit Tieren — etwa die Ablehnung bestimmter Haltungs-
oder Totungsmethoden — als 6ffentliche Moral im Sinne des GATT qualifiziert werden.
Daraus folgt, dass auch Maflnahmen, die auf eine Verbesserung des Tierwohls zielen, ihrem
Gegenstand nach grundsétzlich in den Anwendungsbereich des Art. XX lit. a GATT fallen
und damit prinzipiell rechtfertigungstfahig sind (vgl. eingehend Martinez, 2017).

Eine tierwohlbezogene Kennzeichnungs- oder RegulierungsmalBnahme miisste allerdings die
Struktur der WTO-Rechtfertigungspriifung durchlaufen: Sie miisste erstens geeignet sein, das
verfolgte Tierwohl-Ziel zu fordern, und in ihrer Eingriffsintensitdt erforderlich sein. Dies
bedeutet, dass keine gleich geeigneten und unter realistischen Bedingungen verfligbaren, den
Handel weniger einschridnkenden Alternativen bestehen diirfen. Dabei erfolgt keine
schematische ,,mildestes Mittel“-Priifung, sondern eine wertende Abwagung zwischen der
Bedeutung des verfolgten Ziels, dem Beitrag der MaBBnahme zur Zielerreichung und ihren
Handelswirkungen.




Zweitens wire im Rahmen des Chapeaus zu priifen, ob die Mafinahme kohérent angewendet
wird, keine sachlich unbegriindeten Differenzierungen zwischen in- und auslédndischen
Erzeugnissen vornimmt und nicht selektiv ausgestaltet ist. Je stirker die
Tierwohlanforderungen transparent, wissenschaftlich begriindet und auch fiir ausléndische
Produzenten unter vergleichbaren Bedingungen erfiillbar sind, desto eher ldsst sich eine
Rechtfertigung nach Art. XX GATT tiberzeugend begriinden.

Vor diesem Hintergrund ist festzuhalten: Selbst bei unterstellter Verletzung priméren
Welthandelsrechts eroffnet Art. XX GATT einen erheblichen Argumentationsspielraum fiir
tierwohlbezogene Regelungen. Dies gilt insbesondere, wenn diese auf gesellschaftlich
verankerte Moralvorstellungen gestiitzt werden, transparent ausgestaltet sind und
ausldndischen Produzenten realistische Moglichkeiten zur Teilnahme er6ffnen (Martinez et
al. 2017).

5.5 Bewertung der konkreten Ausgestaltung der Kennzeichnung

Die Einbeziechung ausldndischer Lebensmittel ist aus Sicht der Zielerreichung des
Tierhaltungskennzeichnungsgesetzes notwendig und sachgerecht. Ohne sie bliebe das System
unvollstidndig. Verbraucher:innen konnten Haltungsbedingungen bei einem erheblichen Teil
des Angebots nicht vergleichen; zugleich bestiinde die Gefahr, dass Produkte ohne
transparente Haltungsinformation einen strukturellen Wettbewerbsvorteil behalten.

Positiv zu bewerten ist insbesondere, dass der Referentenentwurf die frithere Trennung
zwischen verpflichtender Kennzeichnung inldndischer Ware und nur freiwilliger
Kennzeichnung ausldndischer Ware aufgibt. Damit wird ein einheitliches Transparenzsystem
geschaffen. Ebenfalls positiv ist, dass die Stufe ,,Stall* als Auffangstufe ausgestaltet wird. Sie
entschérft unions- und WTO-rechtliche Risiken, weil sie einen Marktzugang ohne
vorgelagerte Nachweis- und Anerkennungsverfahren ermoglicht.

Gleichzeitig ist die Aussagekraft der Stufe ,,Stall” begrenzt. Bei inldndischen Produkten liegt
ihr faktisch das deutsche Tierschutzrecht zugrunde. Bei ausldndischen Produkten kann das
tatsdchliche Haltungsniveau dagegen niedriger oder anders ausgestaltet sein, sofern keine
weitergehenden Anforderungen nachgewiesen werden. Die Stufe ,,Stall* ist daher bei
Importware nicht notwendigerweise Ausdruck eines identischen materiellen Standards,
sondern vor allem eine Mindest- bzw. Auffangkennzeichnung. Dies sollte in der
Gesetzesbegriindung klar reflektiert werden, um Irrefiihrungsrisiken zu vermeiden.

Kritisch bleibt zudem die Ausgestaltung der hoheren Haltungsstufen. Sie kniipfen inhaltlich
eng an deutsche Tierschutzstandards an und beziehen ab ,,Stall+Platz* auch frithere
Lebensphasen ein. Dies erhoht zwar die Aussagekraft der Kennzeichnung, kann aber fiir
ausldndische Anbieter zusdtzliche Zugangshiirden schaffen. Besonders relevant ist dies, wenn
ausldndische Betriebe zwar funktional vergleichbare Tierwohlleistungen erbringen, diese
aber nicht exakt den deutschen Regelungs- oder Kontrollstrukturen entsprechen.




Die rechtliche Tragfahigkeit hingt daher ma3geblich davon ab, ob der Vollzug offen und
gleichwertigkeitsorientiert ausgestaltet wird. Funktional gleichwertige ausldandische
Haltungs-, Kontroll- und Zertifizierungssysteme sollten ausdriicklich anerkannt werden. Die
Anforderungen sollten nicht auf formale Ubereinstimmung mit deutschen
Vollzugsstrukturen, sondern auf das erreichte Tierwohlniveau abstellen.

Erforderlich erscheint auBBerdem eine Evaluation der tatsdchlichen Marktwirkungen. Zu
priifen ist insbesondere, ob die Auffangstufe ,,Stall* im Markt tatséchlich einen hinreichenden
Zugang ermoglicht oder ob Handelspraktiken dazu fithren, dass héhere Stufen faktisch zur
Marktzutrittsvoraussetzung werden.

5.6 Ergebnis und Handlungsoptionen

Die Einbeziehung auslidndischer Lebensmittel in die staatliche Tierhaltungskennzeichnung ist
rechtlich grundsétzlich tragfahig und aus Sicht der Zielerreichung geboten. Sie verbessert die
Marktabdeckung, erhoht die Vergleichbarkeit von Produkten und verhindert, dass
Importware auBBerhalb des Transparenzsystems verbleibt.

Unionsrechtlich stellt die Kennzeichnungspflicht eine Mafinahme gleicher Wirkung im Sinne
von Art. 34 AEUYV dar. Sie kann jedoch durch legitime Ziele des Verbraucherschutzes und
des Tierschutzes gerechtfertigt werden. Die LMIV steht einer solchen Kennzeichnung nicht
grundsitzlich entgegen, da sie kein abschlieBendes System zur Haltungsformkennzeichnung
enthdlt. WTO-rechtlich ist die MaBnahme vor allem an Art. [1I:4 GATT 1994 und dem TBT-
Ubereinkommen zu messen; auch insoweit ist sie nicht per se unzulissig.

Die Regelung bewegt sich jedoch in einem rechtlich sensiblen Bereich. Thre Tragfahigkeit
hingt wesentlich von der konkreten Ausgestaltung und Vollzugspraxis ab. Entscheidend ist,
dass importierte Produkte nicht faktisch benachteiligt werden und dass der Zugang zu
hoheren Haltungsstufen nicht durch {ibermifig nationale, schwer zugéngliche oder doppelte
Nachweisanforderungen erschwert wird.

Daraus ergeben sich insbesondere folgende Handlungsoptionen:

(1) Funktionale Gleichwertigkeit ausléiindischer Systeme klarstellen. In Gesetzestext oder
Begriindung sollte ausdriicklich klargestellt werden, dass funktional gleichwertige
auslédndische Haltungs-, Kontroll- und Zertifizierungssysteme anerkannt werden. Maf3geblich
sollte das erreichte Tierwohlniveau sein, nicht die formale Ubereinstimmung mit deutschen
Vollzugsstrukturen.

(2) Nachweis- und Anerkennungsverfahren praktikabel ausgestalten. Nachweis- und
Anerkennungsverfahren fiir ausldndische Anbieter sollten transparent, praktikabel und
diskriminierungsfrei ausgestaltet werden. Zusitzliche deutsche Kontrollen sollten nur
verlangt werden, soweit sie zur Sicherung der Verldsslichkeit der Kennzeichnung erforderlich
sind.




(3) Tierschutz als eigenstiindiges Gemeinwohlziel herausarbeiten. Die
Gesetzesbegriindung sollte den Tierschutz als eigenstindiges tragendes Gemeinwohlziel
deutlicher herausarbeiten. Dies erhoht die unionsrechtliche Tragfdhigkeit insbesondere fiir
Regelungselemente, die liber bloBe Verbraucherinformation hinausgehen und an hohere
materielle Tierwohlanforderungen ankniipfen.

(4) Faktische Marktzugangshiirden evaluieren. Es sollte evaluiert werden, ob die
Ausgestaltung der Haltungsstufen und ihre Nutzung im Markt zu faktischen
Marktzugangshiirden fiir Lebensmittel aus anderen Mitgliedstaaten oder Drittstaaten fiihrt.

(5) Aussagekraft der Auffangstufe ,,Stall* prizisieren. Die Aussagekraft der Auffangstufe
,»Stall“ sollte in der Begriindung prézise beschrieben werden, um Irreflihrungsrisiken zu
vermeiden. Insbesondere sollte deutlich werden, dass diese Stufe bei ausldndischen
Produkten nicht notwendig identische materielle Haltungsbedingungen wie bei inldndischen
Produkten abbildet, sondern als niedrigschwellige Mindestkennzeichnung innerhalb des
Systems fungiert.

Unter diesen Voraussetzungen ist die Einbeziehung ausldndischer Lebensmittel in das
Tierhaltungskennzeichnungssystem unions- und WTO-rechtlich vertretbar.

VI. Maoglichkeit der Vermarktung in niedrigeren Haltungsstufen
(,,Downgrading*)

6.1 Hintergrund

Das im Referentenentwurf zur Novellierung des TierHaltKennzG vorgesehene
,2Downgrading* bezeichnet die Moglichkeit, Fleisch aus tatsdchlich tiergerechteren
Haltungsformen freiwillig unter einer weniger tiergerechten Haltungsform zu kennzeichnen
und zu vermarkten, sofern sdmtliche Teilstlicke mindestens die Anforderungen der
deklarierten niedrigeren Stufe erfiillen. Der praktische Hintergrund liegt vor allem in der
Absatzsicherung bei schwankender Nachfrage, der wirtschaftlichen Verwertung des ganzen
Tieres, der Erh6hung von Planungs- und Investitionssicherheit sowie in der Vereinfachung
von Logistik und Kennzeichnung.

Der Referentenentwurf sieht hierfiir insbesondere vor, dass Lebensmittel mit dem Zusatz
,mindestens* einer Haltungsform zugeordnet werden. Danach kann ein Produkt auch dann
mit einer niedrigeren Haltungsstufe gekennzeichnet werden, wenn tatsdchlich héhere
Anforderungen erfiillt wurden, solange die deklarierte Stufe jedenfalls eingehalten ist. Damit
verlagert der Entwurf die Kennzeichnung bewusst auf eine Mindeststandardlogik:
Verbindlich ist die Angabe einer unteren Schwelle, wihrend eine dariiber hinausgehende
Differenzierung optional bleibt.




Diese Ausgestaltung wirft rechtliche Fragen auf. Insbesondere stellt sich die Frage, ob und
unter welchen Voraussetzungen eine solche bewusste Unterdifferenzierung mit dem
unionsrechtlichen Irrefiihrungsverbot, den Anforderungen an die Verbraucherinformation
sowie den binnenmarkt- und wettbewerbsrechtlichen Vorgaben vereinbar ist. Eine Priifung
der rechtlichen Zuldssigkeit des Downgrading erfolgt in Martinez (2026). Zentrale
Ergebnisse dieser Priifung werden in diesem Gutachten zusammengefasst und durch die
Beantwortung weiterer zentraler Fragen erginzt.

6.2 Rechtliche Zulissigkeit des Downgradings

Zu priifen ist, ob und unter welchen Voraussetzungen das TierHaltKennzG die Vermarktung
tatsdchlich hoherwertig erzeugter Ware in einer niedrigeren Haltungsstufe zulassen darf.
Malgeblicher rechtlicher Ausgangspunkt ist zunédchst das unionsrechtliche
Irrefiithrungsverbot des Art. 7 LMIV, das fiir lebensmittelbezogene Informationen die
inhaltlich vorrangige Spezialregel bildet. National wird dieses Verbot durch § 11 Abs. 1 Nr. 1
LFGB aufgegriffen und durch die lauterkeitsrechtlichen Vorschriften der §§ 3a, 5 UWG
flankiert, die insbesondere die zivilrechtliche Durchsetzung durch Mitbewerber und
Verbiande ermoglichen. Hinzu treten binnenmarktbezogene Anforderungen aus Art. 34
AEUYV, soweit die Ausgestaltung des Kennzeichnungssystems geeignet ist, den Marktzugang
aus anderen Mitgliedstaaten praktisch zu erschweren oder importierte Ware nicht
diskriminierungsfrei einzubeziehen.

Im Ausgangspunkt ist festzuhalten, dass das Downgrading eine bewusste Herabstufung der
deklarierten Haltungsform bedeutet, ohne dass sich an den tatsichlichen
Haltungsbedingungen der Tiere etwas éndert. Die Kennzeichnung bildet in diesem Fall nicht
das tatsdchlich erreichte obere Niveau ab, sondern weist nur diejenige Haltungsstufe aus,
deren Anforderungen von sdmtlichen Teilstiicken der Partie sicher eingehalten werden.
Damit enthilt die Angabe ersichtlich ein Informationsdefizit: Der Umstand, dass die Ware
tatsdchlich ganz oder teilweise aus einer hoheren Haltungsstufe stammt, bleibt fiir den
Verbraucher unsichtbar.

Dieses Informationsdefizit fiihrt jedoch nicht zwingend bereits zur Annahme einer
unzulédssigen Irrefiihrung. Unionsrechtlich gentigt nicht jede abstrakte Téauschungseignung;
erforderlich ist vielmehr, dass die Angabe geeignet ist, den Durchschnittsverbraucher zu einer
geschiftlichen Entscheidung zu veranlassen, die er bei zutreffender Kenntnis nicht getroffen
hitte. Das Irreflihrungsverbot schiitzt damit nicht jede denkbare Abweichung zwischen
Realitdt und Verbrauchervorstellung als solche, sondern nur solche Abweichungen, die fiir
das Marktverhalten rechtlich erheblich sind.

Fiir eine Irrefithrung spricht zwar, dass die Haltungsform aus Sicht des durchschnittlich
informierten, aufmerksamen und verstindigen Verbrauchers ein wesentliches
Produktmerkmal darstellt. Gerade weil das TierHaltKennzG als staatliches
Informationssystem auf die Sichtbarmachung tierwohlbezogener Unterschiede angelegt ist,




liegt die Annahme nahe, dass Verbraucher die jeweilige Stufe nicht bloB als beliebige
technische Kategorie, sondern als Aussage iiber das erreichte Tierwohlniveau des
gekennzeichneten Produkts verstehen. Wird hoherwertig erzeugte Ware dann nur in einer
niedrigeren Stufe ausgewiesen, kann dies als Unterzeichnung des tatséchlich erreichten
Standards und damit als tduschungsgeeignete Verkiirzung des Aussagegehalts erscheinen.
Gleichwohl iiberwiegen bei normativer Betrachtung die Argumente dafiir, in dieser
Konstellation nicht ohne Weiteres von einer rechtlich erheblichen Irrefiihrung auszugehen.
Denn die Angabe der niedrigeren Haltungsstufe ist nicht objektiv falsch, sofern simtliche
Erzeugnisse die Anforderungen dieser Stufe tatsidchlich erfiillen. Der Verbraucher erhilt dann
keine unzutreffende Information iiber einen unterschrittenen Standard, sondern eine inhaltlich
richtige, wenn auch nicht vollstindig ausgeschdpfte Aussage iiber einen garantierten
Mindeststandard. Anders als in den klassischen Féllen des Art. 7 LMIV wird kein nicht
vorhandener Vorteil vorgespiegelt und keine tatsdchlich schlechtere Beschaffenheit verdeckt.

Hinzu kommt, dass eine rechtlich relevante Schlechterstellung des Verbrauchers nicht ohne
Weiteres erkennbar ist. Wer Ware erwirbt, die als Haltungsform X gekennzeichnet ist,
tatsdchlich aber ganz oder teilweise aus einer hoheren Haltungsform stammt, erhilt kein
minderwertigeres, sondern tendenziell ein hoherwertiges Produkt als deklariert. Die typische
Konstellation eines nachteiligen Alternativkaufs, die das Lauterkeitsrecht vor allem
verhindern will, liegt daher gerade nicht nahe. Das spricht dagegen, jede
Nichtkommunikation vorhandener Mehrqualitét bereits als marktrelevante Irrefiihrung zu
qualifizieren.

Diese Einordnung wird durch die Systemfunktion staatlicher Kennzeichnung zusétzlich
gestiitzt. Ein staatliches Haltungskennzeichen dient zwar der Verbraucherinformation und
mittelbar der Steuerung tierwohlbezogener Nachfrage, es ist aber kein punktgenaues
Messinstrument zur vollstindigen Offenlegung sdmtlicher Qualitdtsnuancen jeder einzelnen
Partie. Vielmehr arbeitet ein solches System notwendig mit typisierten Kategorien, die
Praktikabilitdt, Kontrollfahigkeit und Versténdlichkeit gewihrleisten sollen. Auch deshalb
kann der Gesetzgeber grundsitzlich einen Gestaltungsspielraum beanspruchen, wenn er die
Kennzeichnung als Mindeststandardsystem konzipiert und nicht als Aussage iiber das jeweils
maximal erreichte Niveau.

Rechtlich tragfahig ist ein solches Modell allerdings nur unter klaren Voraussetzungen.
Erstens muss das Stufensystem kaskadisch aufgebaut sein, also jede hohere Haltungsstufe die
Anforderungen der niedrigeren vollstindig einschlieBen. Nur dann bleibt die Herabstufung
sachlich widerspruchsfrei, weil die ausgewiesene niedrigere Stufe tatséchlich in jedem Fall
eingehalten ist.

Zweitens muss der normative Aussagegehalt der Kennzeichnung eindeutig festgelegt werden:
Die Kennzeichnung darf nur den garantierten Mindeststandard bezeichnen und gerade nicht
den Eindruck vermitteln, sie bilde stets das exakt erreichte oder hochste Tierwohlniveau der
Ware ab. Diese allgemeinen Voraussetzungen konkretisieren sich im Referentenentwurf
insbesondere in der Verwendung der Kennzeichnungsformel ,,mindestens Haltungsform X*.




Diese ist grundsitzlich geeignet, den Mindeststandardcharakter der Kennzeichnung
sprachlich sichtbar zu machen und damit Irrefiihrungsrisiken zu reduzieren (vgl. Martinez,
2026).

Drittens bedarf es einer transparenten und vollziehbaren Ausgestaltung des Systems. Dazu
gehoren belastbare Dokumentations- und Riickverfolgbarkeitsregeln, eine wirksame
behordliche Kontrolle sowie gegebenenfalls klarstellende Zusdtze wie ,,mindestens
Haltungsform X*, um den Untergrenzencharakter der Angabe sprachlich sichtbar zu machen
(siehe oben).

Viertens diirfen mit der Haltungskennzeichnung keine Aussagen vermengt werden, die iiber
die Methode der Erzeugung hinaus auf Produktqualitit, Sicherheit, Gesundheitswert, Klima-
oder Sozialstandards hindeuten. Gerade eine solche kommunikative Aufladung wiirde das
Risiko einer Irrefiihrung erheblich erhohen.

SchlieBlich ist unionsrechtlich sicherzustellen, dass die Regelung fiir importierte Ware
diskriminierungsfrei gedffnet und ordnungsgemal notifiziert wird. Ein staatliches
Kennzeichnungssystem bleibt binnenmarktrechtlich nur dann unbedenklich, wenn
Erzeugnisse aus anderen Mitgliedstaaten bei gleichwertigen Standards mit zumutbarem
Aufwand Zugang zum System haben und die konkrete Ausgestaltung keine faktische
Herkunftspriferenz erzeugt. Entsprechendes gilt fiir notifizierungs- und handelsrechtliche
Anforderungen im unions- und WTO-rechtlichen Kontext.

Im Ergebnis ist die Vermarktung tatséchlich hoherwertig erzeugter Ware in einer niedrigeren
Haltungsstufe rechtlich im Grundsatz zuléssig. Sie setzt jedoch voraus, dass die
Kennzeichnung konsequent als Mindeststandardsystem ausgestaltet, durch eine echte
Kaskadenlogik abgesichert und durch Transparenz-, Kontroll- und
Binnenmarktanforderungen flankiert wird. Fehlen diese Leitplanken, steigt das Risiko, dass
Downgrading als rechtlich relevante Irrefiihrung {iber ein wesentliches Produktmerkmal
bewertet wird.

Diese Voraussetzungen begrenzen zugleich die Reichweite zuldssiger Unterdifferenzierung.
Inwieweit sie auch bei einem umfassenden Downgrading gewahrt bleiben, ist im Folgenden
zu priifen.

6.3 Zulissigkeit eines ,,vollumfinglichen“ Downgrading

Zu priifen ist, ob eine gesetzliche Erméchtigung zu einem vollumfanglichen Downgrading,
also die generelle Moglichkeit, tatsdchlich hoherwertig erzeugte Ware ohne Quoten-,
Mischungs- oder differenzierende Transparenzvorgaben in einer niedrigeren Haltungsstufe zu
vermarkten, rechtlich zuléssig wére.




Ausgangspunkt der Beurteilung ist wiederum, dass das unionsrechtliche Irrefithrungsverbot
des Art. 7 LMIV nicht jede Unvollstindigkeit der Verbraucherinformation untersagt, sondern
nur solche Angaben erfasst, die geeignet sind, beim Durchschnittsverbraucher eine rechtlich
erhebliche Fehlvorstellung hervorzurufen und sein Marktverhalten zu beeinflussen. Auch ein
vollumféangliches Downgrading wire daher nicht schon deshalb unzuldssig, weil es
vorhandene Mehrqualitét nicht sichtbar macht. Entscheidend ist vielmehr, ob die gesetzliche
Ausgestaltung noch als zulédssige Typisierung eines praktikablen Mindeststandardsystems
verstanden werden kann oder ob sie die Aussagekraft des Kennzeichens so weit entleert, dass
dessen Informationsfunktion in einer mit Art. 7 LMIV unvereinbaren Weise unterlaufen wird.

Fiir die rechtliche Zuléssigkeit spricht zunichst, dass auch ein weitgehendes Downgrading
nicht notwendig zu objektiv falschen Angaben fiihrt. Wird Ware, die tatséchlich die
Anforderungen einer hoheren Haltungsstufe erfiillt, unter einer niedrigeren Stufe vermarktet,
bleibt die ausgewiesene niedrigere Stufe sachlich zutreffend, sofern sémtliche Erzeugnisse
die Anforderungen dieser Stufe vollstindig einhalten. Auch in der vollumfénglichen Variante
lage damit keine positive Falschdeklaration vor, sondern eine bewusste Beschrinkung des
Aussagegehalts auf eine garantierte Untergrenze. Der Verbraucher erhdlt dann zwar keine
vollstindige Information iiber das real erreichte Haltungsniveau, aber jedenfalls keine
unrichtige Aussage iiber ein unterschrittenes Niveau.

Gegen eine schrankenlose Zuldssigkeit spricht jedoch, dass sich mit wachsender Reichweite
des Downgradings die Funktion des staatlichen Kennzeichnungssystems verandert. Solange
Downgrading punktuell oder begrenzt bleibt, kann die Kennzeichnung weiterhin als
brauchbares Differenzierungsinstrument zwischen den Haltungsstufen wirken. Wird die
Herabstufung dagegen generalisiert und praktisch ohne Riicksicht auf Anteile,
Konstellationen oder Marktsegmente eréffnet, besteht die Gefahr, dass die Kennzeichnung
ihre eigentliche Orientierungsleistung fiir Verbraucher teilweise einbiiflit. Dann vermittelt sie
nicht mehr primér eine abgestufte Information {liber reale Marktangebote, sondern nur noch
eine grobe Untergrenzeninformation, deren Aussagekraft fiir tierwohlbezogene
Kaufentscheidungen deutlich reduziert ist.

Darin liegt nicht zwingend bereits ein Rechtsverstof3, wohl aber ein Umschlagspunkt der
rechtlichen Bewertung. Das TierHaltKennzG ist seinem Zweck nach gerade auf langfristige
Verbraucherinformation, Markttransparenz und mittelbare Tierwohlsteuerung durch
Nachfrageentscheidungen angelegt. Ein Modell, das formal an der Pflichtkennzeichnung
festhdlt, materiell aber grof3e Teile der tatsdchlich erreichten Differenzierungen unsichtbar
macht, gerdt deshalb starker in Rechtfertigungsdruck. Je weiter das Downgrading reicht,
desto weniger trigt das Argument, es gehe nur um eine hinnehmbare Unterdifferenzierung
innerhalb eines im Kern funktionsfihigen Systems.

Hinzu kommt, dass bei einem vollumfanglichen Downgrading die
verbraucherschutzorientierte Gegenauffassung erheblich an Gewicht gewinnt. Diese Sicht
stellt darauf ab, dass Verbraucher die jeweilige Haltungsstufe nicht blof3 als Mindestgarantie,
sondern als qualifizierte Aussage iiber das tatsdchlich erreichte Tierwohlniveau verstehen. Je




hdufiger und systematischer hoherwertige Ware in niedrigeren Stufen aufgeht, desto eher
kann der Einwand erhoben werden, der Staat etabliere zwar nominell ein
Tierhaltungskennzeichen, lasse aber inhaltlich zu, dass die Marktkommunikation
systematisch hinter der Realitét zuriickbleibt. In einem solchen Fall riickt das Risiko nédher,
dass die Kennzeichnung nicht mehr als zuldssige Vereinfachung, sondern als strukturell
irrefithrende Untererfassung eines wesentlichen Produktmerkmals qualifiziert wird.

Rechtlich tragfahig erscheint ein vollumfingliches Downgrading deshalb nur unter engen
Leitplanken. Zentrale Voraussetzung ist erstens eine echte kaskadische Stufenlogik: Jede
hohere Haltungsstufe muss die Anforderungen der niedrigeren vollstdndig mitumfassen,
damit die Herabstufung nie in einen sachlichen Widerspruch zur deklarierten Stufe gerét.
Zweitens muss der Gesetzgeber den Aussagegehalt des Kennzeichens ausdriicklich auf den
garantierten Mindeststandard festlegen und kommunikativ absichern. Ohne eine solche
normative Klarstellung wiirden Verbraucher das System naheliegend weiterhin als Abbild des
tatsdchlich erreichten Haltungsniveaus lesen.

Drittens bedarf ein vollumfangliches Modell zusitzlicher Transparenzsicherungen. Dazu
gehoren insbesondere die Moglichkeit oder sogar die Vorgabe klarstellender Zusitze wie
,mindestens Haltungsform X*, eine belastbare Dokumentation der Partiezusammensetzung,
wirksame Riickverfolgbarkeit und behdrdliche Kontrollen. Viertens sind Ausschliisse oder
jedenfalls engere MaBstébe dort erforderlich, wo die Gefahr besteht, dass mit der
Haltungskennzeichnung weitergehende Aussagen iiber Qualitdt, Sicherheit, Gesundheit,
Umwelt- oder Sozialstandards verkniipft werden. Je stirker das Kennzeichen kommunikativ
iiber seinen eigentlichen Gegenstand hinaus aufgeladen wird, desto weniger ldsst sich die
Beschriankung auf eine bloe Mindeststandardlogik verteidigen.

Besondere Bedeutung kommt schlieflich der unions- und binnenmarktrechtlichen
Absicherung zu. Ein vollumfangliches Downgrading-Modell muss importierte Ware
diskriminierungsfrei einbeziehen und darf keine faktischen Marktzugangshindernisse fiir
Erzeugnisse aus anderen Mitgliedstaaten schaffen. Ebenso sind Notifizierungsfragen
sorgfaltig zu beachten, weil gerade bei einer weitreichenden, systempriagenden Neuregelung
unionsrechtliche und handelsrechtliche Beanstandungen wahrscheinlicher werden.

Auch funktional spricht gegen eine liberschieBende Ausdehnung des Downgradings, dass die
Kennzeichnung ohnehin nur einen begrenzten Beitrag zur Tierwohltransformation leisten
kann. Die vorliegenden 6konomischen Analysen zeigen, dass eine Kennzeichnung allein
regelméBig keine nennenswerte Marktdurchdringung und keine hinreichenden
Preisaufschldge erzeugt, um kostentrachtige Umstellungen in groerem Umfang zu tragen.
Gerade deshalb muss das Kennzeichnungssystem, wenn es schon nur eine komplementire
Rolle erfiillt, seine Transparenzfunktion moglichst verldsslich behalten und sollte nicht
zusitzlich durch iiberméBige Unterdifferenzierung geschwécht werden.

Im Ergebnis ist ein vollumfangliches Downgrading nicht von vornherein ausgeschlossen. Es
bewegt sich rechtlich aber nur dann im zuldssigen Bereich, wenn die Kennzeichnung




eindeutig als Mindeststandardsystem normiert, durch eine kaskadische Stufenarchitektur
abgesichert und durch Transparenz-, Kontroll- und Binnenmarktleitplanken flankiert wird.
Fehlen diese Sicherungen, wéchst mit der Reichweite des Downgradings das Risiko, dass die
staatliche Kennzeichnung ihre differenzierende Informationsfunktion in einer Weise verliert,
die unions- und lauterkeitsrechtlich nicht mehr hinnehmbar ist.

6.4. Auswirkung eines ,,vollumfinglichen“ Downgrading auf die Zielerreichung

Zu priifen ist, wie sich ein vollumféngliches Downgrading auf die Zielerreichung des
tierwohlorientierten Verbraucherschutzes auswirkt, den das TierHaltKennzG nach seiner
gesetzlichen Konzeption iiber verldssliche Verbraucherinformation, Markttransparenz und die
mittelbare Lenkung von Nachfrageentscheidungen zugunsten héherer Tierwohlstandards
fordern soll.

Ausgangspunkt ist der gesetzgeberische Zweck des TierHaltKennzG. Das Gesetz ist als
Informations- und Transparenzgesetz angelegt; es soll Endverbraucher:innen ermdglichen,
die Haltungsform der Tiere als wesentliches Produktmerkmal zu erkennen und ihre
Kaufentscheidung hieran auszurichten. Die Haltungskennzeichnung dient damit nicht nur der
bloBen Beschreibung einer Haltungsform, sondern soll tierwohlbezogene Priaferenzen
sichtbar machen, Zahlungsbereitschaft kanalisieren und so Investitionsanreize fiir
tiergerechtere Haltungsformen erzeugen. Der tierwohlorientierte Verbraucherschutz ist in
diesem Modell gerade kein Selbstzweck, sondern Teil einer informationsgestiitzten
Steuerungsarchitektur.

Ein vollumféngliches Downgrading schwécht diese Steuerungsarchitektur zunéchst auf der
Informationsebene. Wenn hoherwertig erzeugte Ware systematisch in niedrigeren
Haltungsstufen vermarktet werden darf, sinkt die Aussagekraft der Kennzeichnung iiber das
tatsdchlich erreichte Haltungsniveau des im Regal angebotenen Produkts. Der Verbraucher
erhilt dann zwar weiterhin eine zutreffende Mindeststandardinformation, aber keine
trennscharfe Orientierung mehr dariiber, in welchem Umfang sich die vorhandenen
Marktangebote real auf die verschiedenen Haltungsstufen verteilen. Die Transparenzfunktion
des Kennzeichens wird damit von einer differenzierenden Marktinformation zu einer bloen
Untergrenzenkommunikation zuriickgenommen.

Daraus folgt allerdings nicht zwingend, dass der tierwohlorientierte Verbraucherschutz
verfehlt wiirde. Auch ein downgradendes System kann Schutzwirkung entfalten, wenn die
Kennzeichnung jedenfalls verlésslich garantiert, dass ein bestimmter Mindeststandard
eingehalten ist. Fiir Verbraucher, die in der Regel vermeiden wollen, Ware unterhalb eines
bestimmten Haltungsniveaus zu erwerben, bleibt ein solches System funktional nutzbar. In
diesem reduzierten Sinn wird der Verbraucherschutz nicht aufgehoben, sondern auf eine
grobere Schutzebene zuriickgefiihrt. Das Schutzniveau verschiebt sich also von priziser
Transparenz hin zu gesicherter Mindestorientierung.




Gleichwohl liegt darin eine qualitative Einbufle gegeniiber dem eigentlichen
gesetzgeberischen Anspruch. Das TierHaltKennzG will nicht lediglich Mindestschwellen
absichern, sondern eine langfristige und belastbare Information der Endverbraucher iiber die
Haltungsform bereitstellen und dadurch Nachfrageverschiebungen zugunsten tiergerechterer
Produktionsweisen ermdglichen. Ein vollumfangliches Downgrading schwécht diesen
Differenzierungsmechanismus. Dem ldsst sich entgegenhalten, dass Downgrading aus Sicht
der Erzeuger- und Vermarktungsebene durchaus systemstabilisierende Funktionen erfiillen
kann. Es kann Absatzschwankungen abfedern, die Vermarktung des ganzen Tieres erleichtern
und somit Investitionsrisiken fiir hohere Haltungsformen reduzieren. Mittelbar kann ein
solches Ventil dazu beitragen, dass Betriebe eher bereit sind, in tiergerechtere
Haltungsformen zu investieren, weil Uberhiinge notfalls in niedrigeren Stufen vermarktet
werden konnen. In diesem Sinn kann Downgrading die Angebotsseite tierwohlgerechter
Produktion stiitzen.

Darin zeigt sich der eigentliche Zielkonflikt. Ein vollumféngliches Downgrading kann die
okonomische Praktikabilitdt des Systems und die Erreichung des Tierschutzziels erhdhen,
zugleich aber dessen verbraucherschutzbezogene Transparenzleistung mindern. Es stirkt
tendenziell die Vermarktungsflexibilitdt und kann Investitionsrisiken senken, schwicht aber
die Prizision der Verbraucherinformation. Fiir die Zielerreichung des tierwohlorientierten
Verbraucherschutzes bedeutet dies, dass nicht jede Systemstabilisierung zugleich eine
Verbesserung des informationsbezogenen Verbraucherschutzes darstellt.

Im Ergebnis fiihrt ein vollumfangliches Downgrading daher nicht notwendig zu einem
Scheitern des tierwohlorientierten Verbraucherschutzes, wohl aber zu dessen funktionaler
Reduktion. Das Schutzkonzept verschiebt sich von einem Modell differenzierter Transparenz
und gezielter Nachfrageallokation hin zu einem Modell verldsslicher
Mindeststandardinformation. Soll ein vollumféngliches Downgrading dennoch mit dem Ziel
des tierwohlorientierten Verbraucherschutzes vereinbar bleiben, miissen daher bestimmte
Bedingungen erfiillt sein. Erforderlich sind insbesondere eine unmissverstindliche normative
Festlegung des Kennzeichens als Mindeststandardsystem, transparente Zusétze wie
,mindestens Haltungsform X*, belastbare Riickverfolgbarkeit, Evaluation der
Verbraucherwahrnehmung sowie eine Kommunikationsstrategie, die den Aussagegehalt des
Labels realistisch erklédrt. Nur unter solchen Bedingungen lésst sich verhindern, dass aus einer
zuldssigen Vereinfachung eine strukturelle Entleerung der verbraucherschiitzenden
Informationsfunktion wird.

6.5 Vorteile und Risiken des Downgrading aus unionsrechtlicher Sicht

Im Lichte von Art. 34, 36 AEUV sowie Art. 7 der Verordnung (EU) Nr. 1169/2011 (LMIV)
weist das im Referentenentwurf vorgesehene Downgrading mehrere unionsrechtlich
entlastende Effekte auf.

Zuniéchst triagt das Downgrading zur VerhiltnisméBigkeit der Kennzeichnungspflicht bei. Die
Eingriffstiefe der Regelung wird dadurch begrenzt, dass Unternehmen nicht verpflichtet




werden, tatsdchlich erreichte hohere Haltungsstandards offenzulegen. Vielmehr kénnen sie
sich — etwa aus Kostengriinden oder aufgrund von Markterwagungen — auf die Angabe eines
garantierten Mindeststandards (,,mindestens Stall*) beschrianken. Die Kennzeichnungspflicht
wird damit auf ein Mindestmal} an Transparenz reduziert, ohne weitergehende
Differenzierungen zwingend vorzuschreiben.

Damit einher geht eine Verbesserung der binnenmarktrechtlichen Zugénglichkeit. Auch
ausliandische Produkte, die gegebenenfalls hohere Tierwohlstandards erfiillen, miissen nicht
zwingend als solche ausgewiesen werden, sondern kdnnen ohne zusitzliche Nachweise als
,mindestens Stall*“ in Verkehr gebracht werden. Dies verhindert, dass ausldndische Anbieter
faktisch gezwungen werden, sich in die differenzierten Anforderungen héherer
Haltungsstufen einzuarbeiten, um Marktzugang zu erlangen. Das System wirkt insoweit
symmetrisch, da die Moglichkeit des Downgrading inldndischen und auslédndischen
Unternehmen gleichermallen offensteht und keine einseitigen Belastungen erzeugt.

Ein weiterer unionsrechtlicher Vorteil liegt in der Reduktion von Irrefiihrungsrisiken. Die
verpflichtende Verwendung des Zusatzes ,,mindestens* signalisiert, dass die Kennzeichnung
einen Mindeststandard beschreibt und gerade keine abschlieBende Aussage iiber das
tatsdchlich erreichte Tierwohlniveau trifft. Dadurch wird der Gefahr begegnet, dass
Verbraucher die ausgewiesene Stufe als exakte Beschreibung der Produktionsbedingungen
missverstehen. Die Kennzeichnung wird als Untergrenzeninformation kenntlich gemacht und
damit kommunikativ begrenzt.

Insgesamt erhoht das Downgrading die Praktikabilitdt des Systems und erleichtert dessen
unionsrechtliche Rechtfertigung. Die Kennzeichnung erscheint nicht als umfassendes
Offenlegungssystem, sondern als schlanke Mindesttransparenzanforderung, wahrend
weitergehende Differenzierungen dem Markt {iberlassen bleiben. Dies stédrkt insbesondere die
Argumentation im Rahmen von Art. 34 und 36 AEUV, da die Regelung nicht stdrker in den
Warenverkehr eingreift, als zur Erreichung ihrer legitimen Ziele erforderlich ist.

Auch im Kontext des TBT-Ubereinkommens wirkt das Downgrading entlastend. Die
Kennzeichnungspflicht ist nicht darauf angelegt, jedes Produkt zwingend seinem tatsdchlich
erreichten, gegebenenfalls hohen Tierwohlniveau zuzuordnen, sondern beschriankt sich auf
ein basales Informationsniveau. Hohere Stufen bleiben optional und stellen keine zusétzliche
regulatorische Pflicht dar. Damit kann der Gesetzgeber plausibel darlegen, dass die Regelung
nicht ,,more trade-restrictive than necessary* im Sinne von Art. 2.2 TBT ist, da sie lediglich
ein Mindestmal} an Transparenz verlangt und weitergehende Differenzierung
unternehmerischen Entscheidungen iiberlésst.

Diesen Vorteilen stehen jedoch unionsrechtliche Risiken gegeniiber, die vor allem aus der
praktischen Nutzung des Downgrading resultieren.

Zentral ist der potenzielle Transparenzverlust. Wenn hoherwertig erzeugte Ware in
erheblichem Umfang bewusst in niedrigeren Haltungsstufen vermarktet wird, sinkt die
Aussagekraft der Kennzeichnung iiber das tatsichlich erreichte Tierwohlniveau im Markt.




Die Kennzeichnung verliert dann ihre Funktion als differenzierendes Informationsinstrument
und reduziert sich auf eine bloe Mindeststandardkommunikation. Fiir Verbraucher wird es
schwieriger, aus der Kennzeichnung verldsslich auf reale Qualitdtsunterschiede zwischen
Produkten zu schlieBen.

Damit verbunden ist das Risiko einer strukturellen Irrefithrung im Sinne von Art. 7 LMIV.
Zwar bleibt die einzelne Angabe objektiv zutreffend, solange die Mindestanforderungen
eingehalten werden. Ein System, in dem relevante Qualitétsunterschiede systematisch
unsichtbar bleiben, kann jedoch insgesamt geeignet sein, beim Verbraucher
Fehlvorstellungen tiber die tatsdchliche Marktstruktur hervorzurufen. Insbesondere kann der
Eindruck entstehen, dass Unterschiede zwischen Haltungsformen faktisch geringer sind, als
sie tatsdchlich sind, oder dass hohere Standards im Markt kaum existieren. In solchen
Konstellationen kann die Grenze zur rechtlich relevanten Irrefithrung iiberschritten werden,
auch ohne dass einzelne Angaben objektiv falsch wiren.

SchlieBlich kann ein weitreichendes Downgrading mittelbar die Rechtfertigungsféhigkeit der
gesamten Regelung beeintrachtigen. Das TierHaltKennzG wird unionsrechtlich wesentlich
durch seine Ziele der Verbraucherinformation und der Foérderung tierwohlorientierter
Nachfrage gerechtfertigt. Wenn die tatsdchliche Differenzierungsleistung des Systems durch
extensive Unterdifferenzierung erheblich abgeschwicht wird, kann dies die
VerhiltnismaBigkeit der MaBBnahme in Frage stellen. Insbesondere im Rahmen von Art. 36
AEUYV sowie im TBT-Kontext kann sich dann die Frage stellen, ob die mit der
Kennzeichnung verbundenen Eingriffe noch durch entsprechende Gemeinwohlgewinne
gedeckt sind.

In der Gesamtwiirdigung trigt das Downgrading wesentlich zur unions- und
volkerrechtlichen Tragféhigkeit des Referentenentwurfs bei. Es wahrt einen schlanken
Pflichtkern in Form der Mindestkennzeichnung, vermeidet regulatorischen Druck zur
Offenlegung hoherer Standards, reduziert Diskriminierungs- und Marktzugangsrisiken und
stirkt die Einordnung der Kennzeichnung als neutrales Informationsinstrument. Die
Regelung erscheint dadurch deutlich weniger eingriffsintensiv als Modelle, die eine
vollstédndige und differenzierte Offenlegung des jeweils erreichten Tierwohlniveaus
verlangen wiirden.

6.6 Gesamtergebnis und Handlungsoptionen

Eine gesetzliche Ermdglichung des Downgrading im Rahmen des THKG ist rechtlich im
Grundsatz vertretbar. Dies gilt insbesondere dann, wenn die Kennzeichnung konsequent als
Mindeststandardsystem ausgestaltet wird und ihre unions- und lauterkeitsrechtlichen
Anforderungen gewahrt bleiben. Mal3geblich ist, dass die ausgewiesene Haltungsform stets
einen tatsdchlich eingehaltenen Mindeststandard beschreibt und der Aussagegehalt der
Kennzeichnung entsprechend klar begrenzt wird.




Die rechtliche Tragfahigkeit hangt dabei wesentlich von der konkreten Ausgestaltung und
praktischen Anwendung ab. Insbesondere muss sichergestellt werden, dass die
Kennzeichnung nicht als Aussage tliber das jeweils erreichte oder maximale Tierwohlniveau
verstanden wird, sondern als verlédssliche Untergrenzeninformation. Ebenso ist erforderlich,
dass die Stufen systematisch aufeinander aufbauen, sodass jede hohere Haltungsform die
Anforderungen der niedrigeren vollstindig umfasst und eine Herabstufung sachlich
widerspruchsfrei bleibt.

Mit zunehmender praktischer Reichweite des Downgrading steigen jedoch die Risiken fiir die
Funktionsfahigkeit des Systems. Eine extensive Nutzung kann die Differenzierungsfunktion
der Kennzeichnung abschwichen, den Pflichtcharakter funktional relativieren und die
intendierte Lenkungswirkung auf tierwohlorientierte Nachfrage reduzieren. In solchen
Konstellationen kann auch die unionsrechtliche Rechtfertigungsfahigkeit mittelbar unter
Druck geraten, wenn die tatsdchlichen Gemeinwohlwirkungen — insbesondere im Bereich der
Verbraucherinformation — hinter den regulatorischen Eingriffen zuriickbleiben.

Vor diesem Hintergrund erscheint das Downgrading rechtlich zuldssig, aber
ausgestaltungssensibel. Es bedarf klarer normativer und praktischer Leitplanken, um seine
Vereinbarkeit mit den Zielen des THKG dauerhaft sicherzustellen. Aus den vorstehenden
Erwédgungen ergeben sich folgende Handlungsempfehlungen fiir den Gesetzgeber:

(1) Mindeststandardcharakter ausdriicklich klarstellen. Der Mindeststandardcharakter
der Kennzeichnung sollte ausdriicklich im Gesetz oder zumindest in der Gesetzesbegriindung
klargestellt werden. Es muss deutlich werden, dass die jeweilige Haltungsstufe eine
garantierte Untergrenze beschreibt und keine Aussage iiber das maximal erreichte
Tierwohlniveau trifft.

(2) Kaskadische Stufenlogik sicherstellen. Eine strikt kaskadische Stufenlogik ist
sicherzustellen. Hohere Haltungsformen miissen die Anforderungen der jeweils niedrigeren
vollstindig enthalten. Nur unter dieser Voraussetzung bleibt Downgrading sachlich
konsistent und rechtlich tragfahig.

(3) Zusatz ,,mindestens“ kommunikativ absichern. Die Formulierung ,,mindestens
Haltungsform X* sollte gesetzlich abgesichert werden, zum Beispiel mit einem
Sternchenhinweis, um den Untergrenzencharakter der Kennzeichnung auch sprachlich
eindeutig kenntlich zu machen und Fehlinterpretationen zu vermeiden.

(4) Kontrolle, Dokumentation und Riickverfolgbarkeit gewihrleisten. Es bedarf
belastbarer Anforderungen an Kontrolle, Dokumentation und Riickverfolgbarkeit. Es muss
jederzeit sichergestellt sein, dass sdmtliche Teilstiicke einer Partie mindestens die
Anforderungen der deklarierten Haltungsstufe erfiillen.

(5) Diskriminierungsfreie Einbeziehung importierter Ware sicherstellen. Die
diskriminierungsfreie Einbeziehung importierter Ware ist sicherzustellen. Das System muss




unionsrechtskonform ausgestaltet sein und auch auslédndischen Anbietern bei zumutbarem
Aufwand offenstehen, um Binnenmarkt- und Notifizierungsrisiken zu vermeiden.

(6) Nutzung des Downgrading evaluieren. Es sollte eine regelméBige Evaluation
vorgesehen werden, die insbesondere das Verbraucherverstindnis, die tatsdchliche Nutzung
des Downgrading sowie mogliche Fehlsteuerungen im Markt erfasst. Dies ist zentral, um
frithzeitig zu erkennen, ob die Differenzierungsfunktion der Kennzeichnung unterlaufen wird.

(7) Downgrading nicht als Transformationsinstrument iiberdehnen. Schlief8lich sollte
das Downgrading-Konzept nicht als zentrales Transformationsinstrument missverstanden
werden. In Ubereinstimmung mit den Empfehlungen des Kompetenznetzwerks
Nutztierhaltung bleibt die eigentliche Transformation der Tierhaltung auf flankierende
Instrumente wie Forderung, Investitionssicherheit und die Weiterentwicklung materieller
Standards angewiesen.

Im Ergebnis ist Downgrading damit ein rechtlich zuldssiges, aber steuerungsintensives
Element des Kennzeichnungssystems, dessen konkrete Ausgestaltung maf3geblich tiber die
langfristige Funktionsféahigkeit und Glaubwiirdigkeit der Tierhaltungskennzeichnung
entscheidet.

VII. Einbeziehung friiherer Lebensphasen

7.1 Hintergrund

Das Tierhaltungskennzeichnungsgesetz beschréinkte sich in seiner bisherigen Fassung
(TierHaltKennzG 2023) auf den maflgeblichen Haltungsabschnitt der Tiere - die Mastphase.
Die Einstufung in die jeweiligen Haltungsformen erfolgt auf Grundlage der Bedingungen,
unter denen die Tiere wihrend dieses Abschnitts gehalten werden. Frithere Lebensphasen der
Tiere wurden bislang nicht berticksichtigt.

Diese Beschrankung fiihrt dazu, dass die Kennzeichnung die tatsédchlichen
Produktionsbedingungen eines Lebensmittels nur teilweise abbildet. Wesentliche Aspekte der
Tierhaltung, insbesondere Haltungsbedingungen und Eingriffe in friihen Lebensphasen,
bleiben fiir Verbraucher:innen unsichtbar, obwohl sie fiir die Bewertung des Tierwohlniveaus
von erheblicher Bedeutung sind.

Mit dem vorliegenden Referentenentwurf wird das bislang auf die Mastphase beschriankte
System der Tierhaltungskennzeichnung um Anforderungen an frithere Lebensphasen
erweitert. Diese Einbeziehung erfolgt nicht durch eine eigenstdndige Kennzeichnung dieser
Lebensabschnitte, sondern als Zugangsvoraussetzung fiir hohere Haltungsstufen. Produkte
konnen nur dann den Haltungsformen ,,Stall+Platz*“ oder hoheren Stufen zugeordnet werden,
wenn auch in den vorgelagerten Lebensphasen bestimmte Anforderungen eingehalten
wurden. Dies sind die {iber das Unionsrecht hinausgehenden Anforderungen des deutschen




Tierschutzrechts an die Haltung von Ferkeln und Sauen. Konkret geht es um die
Durchfiihrung der Ferkelkastration nur unter wirksamer Schmerzausschaltung sowie
zukiinftige Anforderungen an die Haltung von Sauen, nach denen die Tiere nach den
festgelegten Ubergangszeiten im Deckzentrum gar nicht (ab 2029) und im Abferkelbereich
maximal fiinf Tage (ab 2036) fixiert im Kastenstand gehalten werden diirfen.

Die Einbeziehung fritherer Lebensphasen ist also nicht stufenweise differenziert ausgestaltet,
sondern bildet eine einheitliche Zugangsvoraussetzung fiir alle tiber ,,Stall* hinausgehenden
Haltungsformen.

Gleichzeitig erfolgt innerhalb der vorgelagerten Lebensphasen keine weitere Differenzierung
iiber die festgelegten Mindestanforderungen hinaus. Betriebe, die iiber den gesetzlichen
Mindeststandard hinausgehende Anforderungen in der Ferkelaufzucht oder Sauenhaltung
erflillen, werden im Rahmen der Kennzeichnung nicht gesondert abgebildet. Tiergerechtere
Haltungsformen in diesen Lebensphasen fiihren daher nicht zu einer hoheren Einstufung
innerhalb des Kennzeichenystems.

7.2 Tierschutz- und verbraucherpolitische Einordnung

Die Einbeziehung fritherer Lebensphasen stirkt grundsétzlich die Aussagekraft der
Tierhaltungskennzeichnung. Sie trigt dem Umstand Rechnung, dass das Tierwohlniveau
nicht allein in der Mastphase bestimmt wird, sondern auch durch Bedingungen und Eingriffe
in frithen Lebensabschnitten gepragt ist. Aus tierschutz- und verbraucherpolitischer Sicht ist
dies ein wesentlicher Fortschritt, da die Kennzeichnung stirker an den tatsdchlichen
Produktionsbedingungen ausgerichtet wird.

Gleichzeitig bleibt die Transparenz begrenzt. Da die Einbeziehung nicht eigenstindig
ausgewiesen wird, sondern lediglich als Zugangsvoraussetzung fiir alle hohere
Haltungsstufen fungiert, bleibt fiir Verbraucher:innen unklar, in welchem Umfang
Anforderungen in fritheren Lebensphasen erfiillt werden. Unterschiede innerhalb dieser
Lebensabschnitte werden nur eingeschréankt sichtbar gemacht.

Dies bedeutet eine strukturelle Inkonsistenz: Wahrend die Mastphase entlang mehrerer
Haltungsstufen differenziert abgebildet wird, wird diese Differenzierungslogik nicht auf die
vorgelagerten Lebensphasen iibertragen. Fiir Verbraucher:innen ist daher nicht erkennbar,
inwieweit hohere Haltungsstufen auch mit hheren Standards in der Ferkelaufzucht oder
Sauenhaltung einhergehen oder lediglich die ohnehin fiir Deutschland kiinftig geltenden
Mindestanforderungen erfiillen.

Dies fiihrt dazu, dass die Aussagekraft hoherer Haltungsstufen auf die Mastphase fokussiert
bleibt, wihrend frithere Lebensphasen nur als bindre Zugangsvoraussetzung (,,erflillt/nicht
erfiillt”) beriicksichtigt werden. Die Kennzeichnung ist daher in Bezug auf die tatsdchlichen
Tierwohlleistungen entlang der gesamten Produktionskette wenig transparent.




Angesichts dessen ist davon auszugehen, dass Tiere zukiinftig auch in hoheren
Haltungsstufen regelmifBig in fritheren Lebensphasen lediglich unter den gesetzlichen
Mindestanforderungen gehalten wurden, da ein dariiber hinausgehendes Tierwohlniveau fiir
die Einstufung nicht erforderlich ist. Aus verbraucherpolitischer Sicht kann dies zu einer
Diskrepanz zwischen der mit hoheren Haltungsstufen verbundenen Erwartung und dem
tatsdchlichen Mal} an Tiergerechtheit fithren, da die Einstufung in eine héhere Haltungsstufe
als Hinweis auf ein insgesamt erhohtes Tierwohlniveau verstanden wird: Die Differenzierung
der Haltungsstufen suggeriert eine durchgehend hohere Tierwohlqualitit, obwohl diese in den
fritheren Lebensphasen lediglich auf Mindestniveau abgesichert ist.

Insgesamt zeigt sich aus verbraucherpolitischer Sicht ein Spannungsverhiltnis: Die
vorgesehene Einbeziehung fritherer Lebensphasen erhoht zwar die Kohdrenz der
Kennzeichnung, bleibt jedoch hinter dem Anspruch zuriick, das Tierwohlniveau entlang der
gesamten Produktionskette differenziert und fiir Verbraucher:innen nachvollziehbar
abzubilden.

7.3 Okonomische Auswirkungen

Wihrend die fehlende Ausdifferenzierung der vorgelagerten Lebensphasen in den hoheren
Stufen aus verbraucherpolitischer Sicht die Aussagekraft der Kennzeichnung begrenzt,
kommt ihr aus 6konomischer Perspektive eine wichtige Funktion fiir die praktische
Umsetzbarkeit des Systems zu.

Wiirden fiir die hoheren Haltungsstufen von Beginn an weitergehende, stufenspezifisch
differenzierte Anforderungen entlang der gesamten Produktionskette gelten, konnte dies den
Kreis der lieferfahigen Betriebe erheblich einschranken. Dies gilt insbesondere fiir die
Ferkelerzeugung, die in der deutschen Schweinemast in erheblichem Umfang auf
auslidndische Erzeugung angewiesen ist. Zum jetzigen Zeitpunkt ist nicht davon auszugehen,
dass kurzfristig ausreichend Ferkel verfiigbar wiren, die iiber alle vorgelagerten
Lebensphasen hinweg weitergehende Anforderungen erfiillen. Eine solche Ausgestaltung
konnte daher dazu fiihren, dass Mastschweine selbst dann nicht in hoheren Haltungsstufen
vermarktet werden konnten, wenn die Anforderungen in der Mastphase erfiillt werden. Dies
wiirde das Angebot in den hoheren Haltungsstufen und damit die praktische Wirksamkeit der
Kennzeichnung erheblich einschrinken.

Die fehlende Ausdifferenzierung in den vorgelagerten Lebensphasen wirkt sich zugleich auf
die 6konomischen Anreizstrukturen aus. Da iiber die Mindestanforderungen hinausgehende
Verbesserungen in diesen Produktionsstufen im Kennzeichnungssystem nicht gesondert
abgebildet werden, kdnnen entsprechende Investitionen nur eingeschrinkt {iber den Markt
vermittelt werden. Dies schwicht die Anreizwirkung fiir weitergehende Verbesserungen in
der Ferkelerzeugung und Sauenhaltung.

Die einheitliche Mindestanforderung fiir vorgelagerte Lebensphasen wirkt insoweit als
Umsetzungs- und Verfiigbarkeitskompromiss. Sie ermoglicht es, hohere Haltungsstufen im




Markt abzubilden, ohne dass kurzfristige Engpasse in der Ferkelerzeugung zum
begrenzenden Faktor werden, nimmt jedoch zugleich in Kauf, dass weitergehende
Tierwohlleistungen in diesen Produktionsstufen nur eingeschriankt {iber den Markt abgebildet
werden. Fiir eine weitergehende Differenzierung der friihen Lebensphasen wire eine
ausreichende Umstellungszeit erforderlich, damit sich Erzeugungs-, Liefer- und
Nachweissysteme entsprechend anpassen konnen.

Gegeniiber dem Tierhaltungskennzeichnungsgesetz in seiner bisherigen Fassung
(TierHaltKennzG 2023), wird die Novelle voraussichtlich dazu flihren, dass die deutsche
Ferkelerzeugung gegentiber im Ausland erzeugten Ferkeln an Wettbewerbsfahigkeit gewinnt:
Alle Ferkel fiir die Mast in den Haltungsformen Stall+Platz und tiergerechteren
Haltungsformen miissen entsprechend des deutschen gesetzlichen Mindeststandards erzeugt
werden, sei es in Deutschland oder im Ausland. Insofern miissen inldndische Betriebe keine
weiteren Anforderungen erfiillen, da diese bereits an die Vorgaben des deutschen
Tierschutzrechts gebunden sind.

Dies ist insofern zu begriiflen, als ein ausldndischer Wettbewerbsvorteil in der
Ferkelerzeugung reduziert wird, der aus niedrigeren Tierschutzstandards resultiert und
bislang die deutschen Tierschutzstandards unterlaufen konnte. Zugleich entstehen fiir
ausldndische Betriebe Anreize, ihre Produktionsbedingungen an die entsprechenden
Anforderungen anzupassen, um weiterhin Zugang zu den héheren Haltungsstufen im
deutschen Markt zu erhalten. Dies kann zu einer Anhebung (,,race to the top*) der
Tierschutzstandards in den Herkunftslandern beitragen (Vogel 1997; Zollmer 2025).

Gleichzeitig besteht die Gefahr, dass insbesondere die Mast in der Haltungsform Stall+Platz
durch eine zu Beginn unzureichende Ferkelversorgung limitiert wird. Der Anteil inléndisch
erzeugter Ferkel ist in der deutschen Schweinemast in den letzten Jahrzehnten auf etwa 70%
gesunken und die Umstellung ausldndischer Produzenten auf die deutschen
Mindestanforderungen wird voraussichtlich Zeit erfordern.

Neben der Ausgestaltung der hheren Haltungsstufen ist auch die Funktion der Auffangstufe
,»Stall“ von Bedeutung. Diese ermdglicht einen allgemeinen Marktzugang unabhidngig von
weitergehenden Nachweisen und verhindert, dass die Teilnahme am Markt von der Erfiillung
hoherer Anforderungen abhiingig wird. Okonomisch trigt dies dazu bei, die Marktversorgung
aufrechtzuerhalten und Anpassungsprozesse zeitlich zu strecken.

7.4 Gesamtbewertung und Weiterentwicklungsoptionen

Die Einbeziehung fritherer Lebensphasen stellt einen wesentlichen Schritt zur inhaltlichen
Kohirenz der Tierhaltungskennzeichnung dar. Sie verhindert, dass hohere Haltungsstufen
allein auf Grundlage der Mastphase vergeben werden, obwohl wichtige Tierwohlaspekte

bereits in fritheren Lebensabschnitten gepriagt werden. Damit wird eine zentrale Schwéche
des bisherigen Systems adressiert und die Kohérenz entlang der Produktionskette gestarkt.




Gleichzeitig bleibt die Einbeziehung systematisch begrenzt. Die Anforderungen an friihere
Lebensphasen fungieren lediglich als Mindestvoraussetzung fiir hohere Haltungsstufen, ohne
selbst Gegenstand einer differenzierten Abstufung zu sein. Unterschiede im Tierwohlniveau
innerhalb dieser Lebensabschnitte oberhalb des Mindestniveaus werden daher nicht
abgebildet. Die Kennzeichnung erreicht somit keine durchgehende Differenzierung des
Tierwohlniveaus entlang der gesamten Produktionskette.

Hinzu tritt eine Inkonsistenz in der Auswahl der beriicksichtigten Tierwohlindikatoren.
Wihrend bestimmte Anforderungen an frithe Lebensphasen, etwa zur Ferkelkastration oder
zur Haltung von Sauen, ausdriicklich einbezogen werden, bleibt das unionsrechtlich seit
langem problematisierte routineméfige Schwanzkupieren unberiicksichtigt. Dies ist insofern
bemerkenswert, als das einschldgige Unionsrecht, insbesondere die Richtlinie 2008/120/EG,
das Kupieren bereits seit langem nur ausnahmsweise zuldsst und mehrere Mitgliedstaaten
entsprechende Reduktionsstrategien umgesetzt haben.

Vor diesem Hintergrund erscheint es erkldrungsbediirftig, dass ein zentraler
Tierwohlindikator im Kennzeichnungssystem keine Beriicksichtigung findet, wihrend andere
— teilweise national gepréigte — Anforderungen ausdriicklich aufgenommen werden Der
Vergleich mit anderen Mitgliedstaaten, in denen MaBBnahmen zur Reduktion oder zum
Verzicht auf das routineméafige Schwanzkupieren konsequenter umgesetzt werden,
unterstreicht diese Problematik zusdtzlich. Auch im unionsrechtlichen Kontext kann dies
relevant werden. Im Rahmen eines Notifizierungsverfahrens konnte beanstandet werden, dass
ein staatliches Tierwohlkennzeichen zentrale, bereits unionsrechtlich geregelte
Tierwohlaspekte nicht angemessen abbildet.

Fiir die langfristige Tragfahigkeit des Systems erscheint eine schrittweise Fortentwicklung
des TierHaltKennzG sinnvoll, die eine stirkere Differenzierung der Anforderungen an
frithere Lebensphasen sowie eine konsistente Einbeziehung zentraler Tierwohlindikatoren
ermdglicht. Eine stufenbezogene Ausgestaltung konnte dazu beitragen, Unterschiede entlang
der gesamten Produktionskette sichtbar zu machen und damit Transparenz und
Anreizwirkung des Kennzeichnungssystems zu erhdhen.

Daraus ergeben sich insbesondere folgende Weiterentwicklungsoptionen:

(1) Friihere Lebensphasen behutsam weiterentwickeln. Die Einbeziehung friiherer
Lebensphasen sollte perspektivisch und schrittweise weiterentwickelt werden. Dabei sollte
gepriift werden, wie weitergehende Unterschiede in Ferkelaufzucht und Sauenhaltung
abgebildet werden konnen, ohne das Kennzeichnungssystem zu {iberfrachten, die
Verfiigbarkeit geeigneter Ferkel fiir hohere Haltungsstufen erheblich einzuschrianken oder die
Funktionsfahigkeit des Systems zu beeintriachtigen.

(2) Zentrale Tierwohlindikatoren konsistenter einbeziehen. Fiir die Weiterentwicklung
des Systems sollte gepriift werden, wie zentrale Tierwohlindikatoren, insbesondere das
routineméfige Schwanzkupieren, konsistenter beriicksichtigt werden konnen. Dies wiirde die




inhaltliche Kohirenz der Kennzeichnung stiarken und ihre unionsrechtliche Absicherung
verbessern.

(3) Stufenbezogene Ausgestaltung langfristig priifen. Eine stirkere stufenbezogene
Ausgestaltung fritherer Lebensphasen konnte dazu beitragen, Unterschiede entlang der
Produktionskette besser sichtbar zu machen und zusétzliche Anreize fiir Verbesserungen
oberhalb des Mindestniveaus zu setzen. Eine solche Fortentwicklung sollte jedoch nur
schrittweise erfolgen und an Praktikabilitét, Lieferkettenrealitidt und Kontrollierbarkeit
ausgerichtet werden.

VIII. Labeldesign: Ausgestaltung der Kennzeichnung

8.1 Hintergrund

Gestalterisch sieht der Referentenentwurf fiir vorverpackte Lebensmittel ein Zeichen im
Hauptsichtfeld der Verpackung vor: ein zweifarbiges, schwarz-weifles umrandetes Rechteck
mit der Uberschrift ,,staatliche Tierhaltungskennzeichnung", der jeweiligen
Stufenbezeichnung und einer Fiinferreihe von Kreisen, in der die einschldgige Haltungsform
durch einen schwarzen Haken markiert wird (vgl. Anlage 5 des Entwurfs). Bei nicht
vorverpackten Lebensmitteln soll die Information auf einem Schild am Produkt oder in
unmittelbarer Nédhe stehen; bei verzehrfertigen Produkten ldsst § 9 Absatz 2 des Entwurfs
auch Speisekarten, Preisverzeichnisse oder Aushidnge in der Verkaufsstitte zu (vgl. Kap. 9).

Abb. 1: Entwurf des Tierhaltungskennzeichens (Beispiele Haltungsform Stall und Bio)
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Quelle: Anlage 5, RefE

Paragraph 11 sieht fiir zusammengesetzte Produkte und Mischungen verschiedener
Haltungsformen besondere Kennzeichnungsoptionen vor, etwa eine prozentuale Angabe der
Anteile einzelner Haltungsformen.

Diese Stofrichtung eines staatlichen Kennzeichens ist im Grundsatz aus Sicht der
Konsumforschung zu begriilen. Die konkrete Ausgestaltung des Labels ist jedoch in
mehreren Punkten stirker von verwaltungslogischen und wirtschaftlichen Erwédgungen als
von verhaltenswissenschaftlicher Wirkungsforschung gepriagt. In der Gesamtsicht bietet das
vorgeschlagene Zeichen den Verbraucher:innen zu wenig intuitive Orientierung, um seine




intendierte Lenkungs- und Transparenzwirkung entfalten zu konnen (Spiller, Kiihl & Busch
2022).

Zu begrii3en ist, dass die Anordnung der Haltungsformen im Referentenentwurf horizontal,
statt wie im Gesetz bisher vertikal, erfolgt, was die Vereinbarkeit mit der etablierten
privatwirtschaftlichen Kennzeichnung vereinfacht.

8.2 Verhaltenswissenschaftliche Anforderungen an ein wirksames
Tierhaltungskennzeichen

Damit ein staatliches Tierhaltungskennzeichen seine Informationsfunktion erfiillt, muss es
auffallen, eindeutig verstanden werden und ohne zusitzliche Erlduterung eine zutreffende
Einordnung ermdglichen (Ikonen et al. 2020; Nohlen et al. 2022; Shrestha et al. 2023).
Kaufentscheidungen am Kiihlregal werden unter Zeitdruck, in Routinen und unter begrenzter
Aufmerksamkeit getroffen. Einschldgige Studien zur Aufmerksamkeitssteuerung zeigen, dass
Verbraucher:innen pro Produkt nur wenige Sekunden investieren und dabei stark auf visuelle
Salienz reagieren (Pieters & Wedel 2004; Bialkova et al. 2014; Bialkova et al. 2020; Grunert
& Wills 2007). Ein visuell schwaches Kennzeichen wiirde daher zwar formal informieren,
faktisch aber nur begrenzt wahrgenommen und genutzt.

Fiir die intendierte Lenkungswirkung am Markt ist entscheidend, dass das Zeichen eine klare
relative Bewertung der Haltungsform ermoglicht. Wenn Verbraucher:innen nicht intuitiv
erkennen, welche Stufe niedrigere, mittlere oder hohere Tierwohlstandards signalisiert,
konnen sie ihr Kaufverhalten kaum entsprechend ausrichten. Ein wirksames Design erfordert
deshalb eine eindeutige Stufenlogik, hohe Wiedererkennbarkeit, gute Lesbarkeit und klare
Begrifflichkeiten. Farbgebung, Platzierung, Grof3e, Begrifflichkeit und grafische Hierarchie
entscheiden wesentlich dariiber, ob das Zeichen als Entscheidungshilfe oder lediglich als
weiteres Label im ohnehin {iberladenen Informationsumfeld wahrgenommen wird (Andrews,
Burton & Kees 2011; Newman et al. 2014; Sonntag et al. 2023).

Damit ist das Design auch aus Sicht der anbietenden Unternehmen marktrelevant. Nur wenn
hohere Tierwohlstufen fiir Verbraucher:innen erkennbar und nachvollziehbar sind, entstehen
marktwirksame Nachfrageimpulse, die Investitionen in bessere Haltungsbedingungen
wirtschaftlich tragen konnen. Ein schlecht verstandenes Kennzeichen verwischt dagegen die
Differenzierung zwischen Standards, schwécht Zahlungsbereitschaften und gefahrdet die
Glaubwiirdigkeit des Instruments. Die Designentscheidung ist somit nicht eine gestalterische
Nebenfrage, sondern eine zentrale Voraussetzung dafiir, dass die staatliche Kennzeichnung
nicht nur formale Transparenz herstellt, sondern tatsdchlich als verlédssliches,
alltagstaugliches Orientierungssystem zur Markttransformation beitragt und
Lenkungswirkung entfaltet.

Die Erfahrung mit dem EU-Bio-Logo verdeutlicht, wie hoch die Risiken einer schwachen
Designentscheidung sind. Studien zeigen, dass das EU-Bio-Logo trotz langer Marktprésenz




von relativ vielen Verbraucher:innen nicht als Kennzeichnung des 6kologischen
Anbausystems verstanden wird, weil der Begriff ,,Bio" in der Bildmarke fehlt (Hartmann et
al. 2025; Larceneux, Benoit-Moreau & Renaudin 2012). Viele Anbieter setzen auf dem
deutschen Markt deshalb zusétzlich freiwillig das visuell stdrkere deutsche Bio-Siegel ein
(Janssen & Hamm 2012; Zander, Stolz & Hamm 2013). Die Forschung zu Front-of-Pack-
Kennzeichnungen ist hier weitgehend konsistent: Einfachere, klare, evaluative und
farbcodierte Kennzeichnungen werden leichter verstanden als reduzierte oder monochrome
Labels; farbcodierte interpretative Formate schneiden bei Aufmerksamkeit, Verstandlichkeit
und Verhaltenswirkung systematisch besser ab als rein deskriptive Varianten (Andrews,
Burton & Kees 2011; Egnell et al. 2020; Song et al. 2021; Nohlen et al. 2022). Ein
ausschlieBlich schwarz-weilles Label — wie es Anlage 5 des Entwurfs zwingend vorsieht —
verliert vor diesem Hintergrund voraussichtlich deutlich an Salienz am Regal (Weil} et al.
2026). Gerade beim schnellen Einkauf ist dies ein erheblicher Nachteil.

8.3 Verhaltenswissenschaftliche Einordnung der Kennzeichnungsarchitektur

(1) Mehrstufiger Aufbau

Ein Pluspunkt des Entwurfs ist der mehrstufige Autbau. Die neuere Forschung zu
Nachhaltigkeits- und Front-of-Pack-Kennzeichnungen spricht systematisch eher fiir
abgestufte als fiir rein binire oder rein numerische Systeme. Eine Ubersichtsstudie zu
Nachhaltigkeitslabels kam zu dem Ergebnis, dass gestufte Labelsysteme Verbraucher:innen
starker zu nachhaltigeren Entscheidungen lenken als rein positive oder negative Label
(Thegersen et al. 2024). Reviews zu Erndhrungs- und Eco-Labels zeigen vergleichbar, dass
gestufte und interpretative Formate regelmiBig besser abschneiden als blol numerische
Systeme (Nohlen et al. 2022). Der Entwurf folgt diesem Ansatz, der Produkte nicht als ,,gut"
oder ,,schlecht" einordnet, sondern sie auf einer Skala mit fiinf Stufen positioniert.

(2) Zusammenfassender Indikator

Auch die Wahl eines ,,summary indicator" entspricht dem Stand der Forschung. Studien zur
Verarbeitung von Lebensmittellabels praferieren zusammenfassende Bewertungen gegeniiber
der Darstellung mehrerer Einzelindikatoren, weil Letztere unter Zeitdruck schwerer
integrierbar sind und kognitive Uberforderung erzeugen kénnen (Ikonen et al. 2020). Im
vorliegenden Entwurf werden die verschiedenen Kriterien des Haltungssystems —
Platzangebot je Tier, Bodenbeschaffenheit, Zugang zu Aullenklima, Auslauf, Strukturierung
der Buchten u. a. — in eine zusammenfassende Bewertung iibersetzt.

Negativ ist allerdings zu bewerten, dass es sich nicht um ein umfassendes Tierwohllabel
handelt: Bewertet wird ausschlieBlich das Haltungssystem. Nicht erfasst werden das
Tierwohlmanagement (Tierbetreuung, Stallklima-Management), die Tiergesundheit (z. B.
Mortalitdt, Lahmheiten, Lungenbefunde) und das tatséchliche Ausleben artgemilBer
Verhaltensmoglichkeiten bzw. pathologische Verhaltensmuster (z. B. Schwanzbeif3en).
Damit bleibt das Konzept hinter dem aktuellen Stand der Tierwohlforschung zuriick, die
nicht nur Ressourcen- (Haltungssystem), sondern insbesondere auch tierbezogene Indikatoren
(animal-based measures) als wesentliche Bewertungsgrundlage heranzieht (EFSA AHAW




Panel 2012; Welfare Quality® 2009; Blokhuis et al. 2010). Dies kann dazu fiihren, dass
erginzende Labels entstehen und die Ubersichtlichkeit fiir Verbraucher sinkt.

(3) Staatlicher Absender

Ein weiterer Pluspunkt ist, dass die Kennzeichnung eindeutig als staatlich erkennbar ist. Fiir
ein Vertrauensgut wie Tierwohl ist die Glaubwiirdigkeit der priifenden Instanz zentral. Die
Forschung zeigt, dass institutionelles Vertrauen und das Wissen um eine unabhingige
Drittzertifizierung die Nutzung solcher Labels signifikant erh6hen. Staatliche oder behdrdlich
iiberwachte Kontrolle wirkt dabei im Regelfall vertrauensférdernd (Gorton et al. 2021; Cook
et al. 2023; Tiboni-Oschilewski et al. 2024). Insofern ist der prominente Hinweis ,,staatliche
Tierhaltungskennzeichnung" sinnvoll und sollte in der grafischen Hierarchie auch prominent
erkennbar bleiben.

(4) Monochromes Design

Eine erhebliche Schwiche des Entwurfs ist das bewusst monochrome Design. Anlage 5
schreibt vor: ,,Die Kennzeichnung hat zweifarbig zu sein. Die Buchstaben, das umrandete
abgerundete Rechteck, die Kreise und der Haken sind in schwarz zu drucken. Der
Hintergrund hat wei3 zu sein." Damit verzichtet der Entwurf bewusst auf jede farbliche
Differenzierung der Stufen.

Die in der Begriindung des Entwurfs explizit angesprochene inhaltliche Stufigkeit des
Zeichens (,,Kaskadenprinzip") liee sich durch eine farblich abgestufte — idealerweise
ampelartig codierte — Darstellung deutlich verhaltenswirksamer kommunizieren. Die
Forschung zu farbcodierten Front-of-Pack-Labels ist in diesem Punkt klar: Farbliche
Stufenlogiken (z. B. Nutri-Score, Multiple Traffic Light) erzielen systematisch hohere
Aufmerksamkeit, bessere Rangordnungserkennung und stérkere Verhaltenswirksamkeit als
monochrome oder rein textbasierte Varianten (Andrews, Burton & Kees 2011; Egnell et al.
2018; Egnell et al. 2020; Cecchini & Warin 2016; Song et al. 2021; Andrews et al. 2021;
Phonsuk et al. 2026, Weil} et al. 2026).

Auch die Erfahrungen mit dem EU-Energieeffizienzlabel belegen, dass farbcodierte A—G-
Skalen Konsumentenentscheidungen deutlich stirker beeinflussen als monochrome oder rein
numerische Varianten (Heinzle & Wiistenhagen 2012; Waechter, Siitterlin & Siegrist 2015).
Dies gilt insbesondere fiir Schnellentscheidungen unter kognitiver Belastung, wie sie fiir den
Lebensmitteleinkauf typisch sind. Der gesetzgeberische Verzicht auf jede Farbcodierung
schopft insofern nicht das volle Wirksamkeitspotenzial aus.

Eine farbliche Abstufung der Tierhaltungskennzeichnung von Griin bis Rot bediirfte einer
juristischen Begriindung, weil insbesondere die Farbe Rot eine starke negative Signalwirkung
entfaltet. Rechtlich entscheidend wire, dass die Farbgebung nicht als Warnung vor einem
rechtswidrigen Produkt erscheint, sondern als relative, verbraucher- und tierschiitzende
Stufeninformation {iber unterschiedliche Haltungsniveaus. Zur Begriindung konnte der
Gesetzgeber neben der Forschung zu Front-of-Pack-Labels ausdriicklich auf das




verpflichtende EU-Energielabel verweisen (Verordnung (EU) 2017/1369). Dieses arbeitet
seit langem mit einer farbcodierten Effizienzskala von Griin bis Rot und zeigt, dass eine
solche Farbskala unionsrechtlich akzeptiert und verbraucherpolitisch etabliert ist, sofern sie
als relative Leistungs- bzw. Qualititsinformation verstanden wird. Auch dort bedeutet Rot
nicht, dass ein Produkt verboten oder rechtswidrig wére, sondern dass es innerhalb einer
zuldssigen Produktgruppe eine ungiinstigere Einstufung aufweist. Ubertragen auf die
Tierhaltungskennzeichnung konnte Rot daher rechtlich vertretbar als Hinweis auf eine
niedrigere Haltungsstufe innerhalb eines legalen Systems ausgestaltet werden, nicht als
Warnung vor einem unzuldssigen Produkt. Voraussetzung wire, dass die Farbskala fiir
inldndische und auslédndische Produkte gleichermalen gilt, die Stufenlogik miisste
verstandlich erldutert werden, und die Farbgebung miisste im Rahmen der unionsrechtlichen
Notifizierung mit Verbraucherforschung, Designforschung und dem Hinweis auf etablierten
Label wie Nutri-Score und insbesondere das EU-Energielabel begriindet werden.

Solange an der derzeit vorgesehenen schwarz-weiflen Ausgestaltung der staatlichen
Haltungskennzeichnung festgehalten wird, spricht vieles dafiir, sie mit der bereits etablierten
privatwirtschaftlichen Kennzeichnung zu kombinieren, die eine Farbskala verwendet. Eine
solche Kombinierbarkeit sollte moglichst niedrigschwellig ausgestaltet werden. Der
Referentenentwurf kommt diesem Anliegen insoweit entgegen, als die bisher vorgesehene
Abstandsbegrenzung zum staatlichen Kennzeichen aufgehoben wurde. Dies ist auch deshalb
sinnvoll, weil die privatwirtschaftliche Kennzeichnung bereits alle wesentlichen Tierarten
abdeckt, wiahrend die staatliche Kennzeichnung zunéchst auf Schweinefleisch beschrankt
bleibt

(5) Sprachliche Klarheit der Stufenbezeichnungen

Zu den gestalterischen Schwichen tritt ein semantisches Klarheitsproblem. Wirksame
Nachhaltigkeitslabels miissen ein eindeutiges Signal senden. Unklare oder abstrakte Begriffe
erzeugen Unsicherheit, senken das Vertrauen und schwichen die Kaufimpulse (Hartmann et
al. 2025). Genau hier zeigt der Entwurf Schwichen: Die Bezeichnungen ,,Stall+Platz" und
insbesondere ,,Frischluftstall" sind fachsprachlich formuliert und erschlieen sich nicht ohne
weiteres aus der Alltagssprache. Forschung zu Tierwohl-Mehrstufenlabels zeigt tiberdies,
dass Verbraucher:innen mittlere Stufen besonders leicht missverstehen; in einer deutschen
Studie wurde etwa Level 3 der bisherigen privatwirtschaftlichen Haltungsformkennzeichnung
teilweise filschlich bereits mit dauerhaftem Auslauf assoziiert, und zusédtzliche
Hintergrundinformationen verinderten die ausgewiesene Zahlungsbereitschaft erheblich
(Sonntag et al. 2023; Sonntag et al. 2019; Christoph-Schulz & Rovers 2020; Heise &
Theuvsen 2017; Ammann et al. 2023).

(6) Der Zusatz ,,mindestens"

Problematisch ist das Wort ,,mindestens", das in mehreren Stufen verpflichtend dem
Stufennamen vorangestellt wird, wenn das vom Entwurf als zuléssig vorgesehene
Downgrading auf eine niedrigere Haltungsform erfolgt, um den Wahrheitsgehalt abzusichern
(vgl. § 6 des Entwurfs). Aus Transparenzsicht ist das heikel: Das Label kommuniziert dann




nicht mehr die tatsdchliche Stufe der Haltung, sondern nur eine Untergrenze. Aus einer
eigentlich priazisen Stufenskala wird damit eine semantisch unscharfe Aussage.

Eine so prominente Hervorhebung des Downgradings ist nicht iiberzeugend: Nach der
vorliegenden konsumpsychologischen und verbraucherwissenschaftlichen Forschung ist das
Interesse an einem hoheren Tierschutzniveau in der deutschen Bevdlkerung sehr breit
verankert; einschlidgige Studien weisen wiederholt Zustimmungsraten von rund 90 Prozent zu
hoheren Tierwohlstandards aus (BMEL 2024; Weinrich et al. 2014; Clark et al. 2017;
Sonntag et al. 2023). Tierwohl ist demnach eine weithin geteilte normative Werthaltung. Der
Anteil derjenigen Personen, die Tierschutzfragen ausdriicklich ablehnen oder von ihnen
»genervt" sind, wird in einschldgigen Segmentierungsstudien mit lediglich rund fiinf bis zehn
Prozent ausgewiesen.

Vor diesem Hintergrund besteht aus Sicht des Verbraucherschutzes ein weit liberwiegendes
Interesse daran, hohere Tierwohlstandards im Markt erkennbar zu machen. Der zentrale
Zweck eines staatlichen Kennzeichens muss deshalb darin liegen, Verbraucher:innen den
Einkauf entsprechend ihrer Priferenz fiir mehr Tierwohl zu erleichtern, nicht aber
theoretische Missverstidndnisse einer kleinen Minderheit, die ggf. Produkte aus niedrigeren
Haltungsstufen bevorzugt, zulasten der Informationsklarheit fiir die groe Mehrheit
auszuschlielen. Es ist kaum ersichtlich, weshalb sich Verbraucher:innen dadurch
benachteiligt oder irregefiihrt fithlen sollten, dass ein Produkt, das einer niedrigeren
Kategorie zugeordnet ist, tatsdchlich teilweise oder vollstindig aus Erzeugnissen einer
hoheren Haltungsstufe besteht. Bei Lebensmitteln wie Hackfleisch oder verarbeiteten
Erzeugnissen besteht keine typische Verbrauchererwartung dahingehend, dass in einer
niedrigeren Kategorie zwingend nur die schlechtestmogliche Qualitét enthalten sein miisse.
Die Vorstellung, Verbraucher:innen miissten vor einer ,,zu guten" Tierhaltungsqualitét
geschiitzt werden, iiberzeugt weder lebensnah noch verbraucherpolitisch. Die Forschung
verweist seit Langem darauf, dass die Diskrepanz zwischen geduflerten Einstellungen und
tatsdchlichem Kaufverhalten vor allem durch Preisrestriktionen, geringes Einkommen,
mangelndes Vertrauen in Kennzeichnungen, begrenzte Aufmerksamkeit im Kaufakt und
weitere situative Barrieren erklirt wird (Vermeir & Verbeke 2006; Carrington, Neville &
Whitwell 2014; Heise & Theuvsen 2017; Aschemann-Witzel et al. 2019). Der Kauf giinstiger
Produkte ist daher regelmafig nicht Ausdruck einer positiven Préiferenz fiir eine wenig
tiergerechte Tierhaltung, sondern Folge von finanziellen Restriktionen,
Verdrangungseffekten und Unsicherheiten. Auch aus diesem Grund besteht ein deutlich
iiberwiegendes Verbraucherinteresse daran, hohere Standards sichtbar zu machen. Wenn
Anbieter aus wirtschaftlichen Erwégungen zum Aufbau stabiler Wertschopfungsketten
zeitlich begrenzt zum Downgrading greifen, ist daraus keine rechtlich relevante Irrefiihrung
abzuleiten (vgl. Kapitel 6). Fiir das Tierwohl wirkt sich dies ohnehin nicht nachteilig aus.

Vor diesem Hintergrund ist der Zusatz ,,mindestens" nicht nur eine Prazisierung, sondern
auch eine Verkomplizierung der Kennzeichnung. Er erschwert die intuitive Verstandlichkeit
des Labels, weil er die Aussage semantisch abschwicht: Das Label bezeichnet dann nicht
mehr die zugeordnete Haltungsstufe klar, sondern nur eine Untergrenze. Aus einer einfach




lesbaren Stufeninformation wird so eine interpretativ anspruchsvollere Aussage. Fiir
Verbraucher:innen ist gerade nicht ohne Weiteres ersichtlich, ob ,,mindestens Stall+Platz" als
klare positive Information oder als unbestimmte Mischkategorie zu lesen ist. Aus Sicht eines
verbraucherschutzorientierten Informationsdesigns spricht daher vieles dafiir, auf den Zusatz
zu verzichten.

Stattdessen konnte im Falle eines Downgradings durch eine Sternchen-Kennzeichnung an
anderer Stelle der Verpackung — au3erhalb des zentralen Stufenfeldes — auf den Sachverhalt
hingewiesen werden, dass ein Teil der Ware tatsichlich aus einer hoheren Stufe stammen
konnte. Dies triige rechtlichen oder lauterkeitsrechtlichen Bedenken Rechnung, ohne die

zentrale Stufeninformation zu verwissern (Martinez 2026).

(7) Mikrogestaltung des Zeichens

Die konkrete Mikrogestaltung des Logos iiberzeugt nicht. Die grofle, dominante
Hauptbezeichnung in der Mitte ist gut sichtbar; die fiinf unteren Stufenlabels (,,Stall",
»Stall+Platz", | Frischluftstall", ,,Auslauf/Weide", ,,Bio") sind dagegen typografisch klein,
lang und auf engem Raum gesetzt. Die in Anlage 5 vorgesehenen Mindest-x-Hohen von 1,2
mm bzw. 0,9 mm entsprechen zwar den lebensmittelrechtlichen Mindestanforderungen,
liegen aber am unteren Rand des Lesbaren. Es ist deshalb zu erwarten, dass ein erheblicher
Teil der Verbraucher:innen unter Realbedingungen nur die zentrale Hauptbezeichnung
wahrnimmt, nicht aber die vollstindige Skalenlogik.

Hinzu kommt, dass der einzelne schwarze Haken in einem Kreis grafisch einen
Doppelcharakter hat. Er kann wie ein bloBes Priif- oder Freigabezeichen wirken (,,0. k."-
Symbol) und weniger auf einer Rangordnung hindeuten. Andrews, Burton & Kees (2011)
zeigen empirisch, dass solche schlichten Hikchen-Logiken zu unerwiinschten Halo-Effekten
fiihren konnen, weil das Hikchen pauschal als positives Giitezeichen fehlinterpretiert wird —
auch dann, wenn es eine niedrige Stufe markiert. Forschung zu visueller
Stufenkommunikation (z. B. Nutri-Score, Energieetfizienzlabel) deutet zudem darauf hin,
dass farbcodierte Balken-, Pfeil- oder Skalenlogiken die relative Position deutlich klarer
kommunizieren als Hakchen-Markierungen in gleichformigen Kreisen (Newman et al. 2014;
Egnell et al. 2020; Heinzle & Wiistenhagen 2012). Die vorliegende Umsetzung ist insgesamt
kein tiberzeugendes Informationsdesign.

(8) Platzierungsvorgaben

Positiv hervorzuheben ist, dass das Label nach § 8 Absatz 1 des Entwurfs verpflichtend im
Hauptsichtfeld der Verpackung — also Front-of-Pack — erscheinen muss. Dies entspricht dem
Stand der Forschung, die vorderseitige, schnell erfassbare Kennzeichnungen gegeniiber
versteckten oder riickseitigen Losungen klar bevorzugt (Tiboni-Oschilewski et al. 2024). Ein
FOP-Standort erhoht systematisch sowohl die Wahrnehmungswahrscheinlichkeit als auch die
tatsdchliche Nutzung im Kaufentscheidungsprozess.

Problematisch ist der Entwurf allerdings dort, wo der Entwurf fiir nicht vorverpackte
Lebensmittel und insbesondere fiir die Auller-Haus-Verpflegung in § 9 Absatz 2 weitgehend




textliche Losungen iiber Speisekarten, Preisverzeichnisse oder Aushédnge zuldsst. Die aktuelle
Forschung zu Menii- und Eco-Labels spricht eher dafiir, dass interpretative visuelle Formate
auch in der AuBler-Haus-Verpflegung wirksamer sind als rein textliche oder numerische
Hinweise; der empirische Nachweis im Feld ist allerdings nicht durchgéingig stabil (Bleich et
al. 2017; Ohlhausen & Langen 2020). Angesichts des kleinbetrieblichen Charakters von
Teilen des AuBler-Haus-Marktes mag die Vereinfachung nachvollziehbar erscheinen,
verhaltenswissenschaftlich handelt es sich jedoch um ein Minimalmodell mit erheblichen
Wirkungsverlusten gegeniiber der Kennzeichnung auf der Vorderseite der Verpackung im
Einzelhandel. Dies berticksichtigt die Heterogenitét des Sektors nicht hinreichend, denn auch
im AuBer-Haus-Markt gibt es groBe Unternehmen mit standardisierten Angeboten und
vielfachen Kennzeichnungsmdglichkeiten, z. B. in der Systemgastronomie und in
Betriebskantinen und Mensen (vgl. Kap. 9).

(9) Begriffsschutz und Verhiltnis zu privaten Kennzeichen

Der Entwurf enthélt in § 26 ein Verbot der irrefiihrenden oder missbrauchlichen Verwendung
der staatlichen Kennzeichnung, jedoch kein generelles Verbot zusitzlicher Tierwohlwerbung,
solange diese nicht das staatliche Kennzeichen nachahmt, verwechslungsfahig gestaltet ist
oder irrefithrend wirkt. Damit diirften Begriffe wie ,,Weideschwein", ,,Strohschwein",
,»Strohhaltung" oder ,, Tierwohlprogramm" grundsétzlich weiterhin zuléssig sein, sofern sie
nach allgemeinem Lauterkeits- und Lebensmittelrecht zutreffend, belegbar und nicht
tauschend verwendet werden.

Daraus folgt, dass der Entwurf kein ausschlieBliches Zeichen fiir Tierwohlkommunikation
schafft, sondern ein staatliches Referenzsystem, neben dem freiwillige Zusatzkommunikation
weiterhin existieren kann. Angesichts der konzeptionellen Begrenzung des staatlichen Labels
auf das Haltungssystem ist dies einerseits plausibel, weil Aussagen zu Tiergesundheit,
Management und tierbezogenen Indikatoren gar nicht abgedeckt sind. Andererseits bedeutet
es aus Verbrauchersicht, dass weiterhin eine Vielzahl weiterer Tierwohl- und
Herkunftszeichen am Markt nebeneinander bestehen wird.

Der Entwurf verdriangt die heutige privatwirtschaftliche Haltungsform-Kennzeichnung des
deutschen Lebensmitteleinzelhandels nicht, schafft aber mit dem staatlichen Kennzeichen ein
verpflichtendes Referenzsystem, das die bisherige LEH-Kennzeichnung bereits zur
Anpassung bewogen hat.

Wenn der Gesetzgeber bei der im Entwurf vorgesehenen Schwarz-Wei3-Kennzeichnung
bleibt, ist zu erwarten, dass die heutige Haltungsformkennzeichnung und andere Label wie
die des Deutschen Tierschutzbundes beibehalten werden. Das ist einerseits problematisch,
bietet andererseits aber auch Chancen. Wenn beide Systeme parallel auf einer Packung
erscheinen, sich aber inhaltlich oder begrifflich nicht decken, ist das aus Sicht der
Verbraucherforschung problematisch. Mehrfache, miteinander konkurrierende Stufenlogiken
auf einer Verpackung erhohen kognitive Last und reduzieren die Wahrscheinlichkeit
korrekter Interpretation (Newman et al. 2014; Vyth et al. 2010). Wenn sich Begrifflichkeiten




und Inhalte der Haltungsform allerdings decken, wie es im Falle der etablierten
privatwirtschaftlichen Haltungsformkennzeichnung voraussichtlich der Fall sein wird, besteht
die Chance, dass die ergidnzende freiwillige Kennzeichnung Schwichen der staatlichen
Kennzeichnung (z.B. fehlende Farbskala) ausgleicht und perspektivisch zusitzliche, z.B.
tierbezogene Indikatoren wie Schlachtkorperbefunde einbezieht.

8.4 Gesamtbewertung und Weiterentwicklungsoptionen

In der Gesamtschau lésst sich der Entwurf im Hinblick auf das Labeldesign als konzeptionell
brauchbar, gestalterisch und kommunikativ jedoch eher schwach bewerten. Positive Elemente
sind der mehrstufige Aufbau, der summarische Indikator, der staatliche Absender und die
Verpflichtung zum Aufdruck auf der Vorderseite im Einzelhandel. Strukturelle Schwéchen
liegen in der Begrenzung auf Haltungssysteme statt eines umfassenden Tierwohlbegriffs, im
monochromen Schwarz-Weil3-Design ohne Stufenfarben, in den teilweise fachsprachlichen
Stufenbezeichnungen, im sprachlich relativierenden ,,mindestens“-Zusatz, in der unscharfen
Mikrogestaltung der Skala und in den weichen Kennzeichnungsanforderungen fiir die Auf3er-
Haus-Verpflegung (vgl. dazu Kap. 9).

Die einschlédgige Forschung wiirde stérker fiir ein Label sprechen, das die Mehrstufigkeit
beibehélt und auf sofortige Decodierbarkeit setzt. Diese Anforderungen sollten in die weitere
Entwicklung der staatlichen Tierhaltungskennzeichnung einflieen, soweit rechtlich
umsetzbar.

Daraus ergeben sich insbesondere folgende Handlungsoptionen:

(1) Verhaltenswirksames Labeldesign stirken. Das Label sollte stiarker auf unmittelbare
Versténdlichkeit und schnelle Orientierung ausgerichtet werden. Hierfiir sprechen
insbesondere eine deutlichere Richtungslogik der Skala, eine stirkere visuelle
Differenzierung der einzelnen Stufen und eine klarere Hervorhebung der jeweils zutreffenden
Stufe.

(2) Verstindlichkeitspriifung der Stufenbezeichnungen. Die teilweise fachsprachlichen
Stufenbezeichnungen sollten auf ihre Verstandlichkeit gepriift und gegebenenfalls durch
alltagsnihere Begriffe ersetzt werden. Dies betrifft insbesondere Bezeichnungen wie
,.Stall+Platz und ,,Frischluftstall®, die fiir Verbraucher:innen nicht ohne Weiteres intuitiv
verstidndlich sind.

(3) Zusatz ,,mindestens* visuell nachordnen. Der sprachlich relativierende ,,mindestens*-
Zusatz sollte im zentralen Labeldesign reduziert oder visuell nachgeordnet werden. Der
Mindeststandardcharakter kann durch ergénzende Hinweise kommuniziert werden
(“Sternchenhinweis”), ohne die zentrale Stufeninformation im Entscheidungsmoment zu
schwichen.

(4) Farbliche oder flichenhafte Hervorhebung rechtssicher erwigen. Wenn rechtlich und
politisch umsetzbar, sollte eine farbliche oder zumindest flichenhafte Hervorhebung der




jeweils zutreffenden Stufe erwogen werden. Dies konnte die sofortige Decodierbarkeit und
Lenkungswirkung der Kennzeichnung erh6hen.

IX. Ausweitung der Kennzeichnung auf die Aufler-Haus-Verpflegung

9.1 Hintergrund

Die in der Novelle des TierHaltKennzG vorgesehene Einbeziehung des Au3er-Haus-Marktes
in die staatliche Tierschutzkennzeichnung ist zu begriien. Der AuBler-Haus-Markt ist ein
strukturell bedeutsamer Teilmarkt des Lebensmittelkonsums, der bisher nicht in die
privatwirtschaftliche Kennzeichnung der Haltungsform integriert ist. Fiir Deutschland weisen
aktuelle Marktstudien zur Au3er-Haus-Verpflegung fiir 2023 einen Umsatz von 84,5 Mrd.
Euro aus (Riickert-John 2024); dem stand im selben Jahr ein Nettoumsatz des
Lebensmitteleinzelhandels von 204,5 Mrd. Euro gegeniiber (EHI 2024). Je nach
Marktabgrenzung entfallen auf den Auler-Haus-Markt damit knapp 30 % des Gesamt-
Lebensmittelkonsums. In bestimmten Warengruppen des Fleischmarktes wie z. B. Gefliigel
ist der Anteil noch héher. Auch international ist diese Entwicklung schon weiter
fortgeschritten: In den USA entfielen 2024 bereits 58,9 % der gesamten
Lebensmittelausgaben auf ,,food away from home" (USDA 2025). Eine Ausnahme dieses
Bereichs von Transparenzpflichten lieBe damit nicht eine Nische, sondern einen grofen und
tendenziell weiter wachsenden Teil des Lebensmittelmarktes ungeregelt.

Eine Ausklammerung des AuBBer-Haus-Marktes wiirde dariiber hinaus ein strukturelles
Wettbewerbsproblem erzeugen. Es verbliebe ein gro3es Marktsegment, in dem niedrigere
Tierschutzstandards, auch aus internationalen Bezugsquellen und intransparenter
Verarbeitung, marktgédngig bleiben. Das Eierbeispiel illustriert diese Problematik besonders
anschaulich. Auf EU-Ebene existiert bislang ein unionsweit verpflichtendes System
tierwohlbezogener Kennzeichnung nur fiir Schaleneier. Fiir verarbeitete eihaltige
Lebensmittel fehlt eine entsprechende Pflichtkennzeichnung. Dort kdnnen weiterhin Eier aus
Kiéfighaltung eingesetzt werden, ohne dass dies fiir Verbraucher:innen erkennbar wire. Eine
in der Marktliteratur wiederholt aufgegriffene Schiatzung verortet rund 17 % des
Eierverbrauchs bei GroBverbrauchern und im AuBler-Haus-Verzehr sowie rund 30 % bei
eihaltigen verarbeiteten Produkten (vzbv 2025). Da nur die Kennzeichnung fiir den
Einzelhandel reguliert wurde, entstanden Ausweich- und Restmaérkte fiir Niedrigstandardware
in Verarbeitung, Gastronomie und Gemeinschaftsverpflegung. Auch 20 Jahre nach
Einflihrung der Kennzeichnungspflicht und nach dem Verbot der Kéfighaltung in
Deutschland findet sich deshalb immer noch Kéfigware im Auer-Haus-Markt, was zur
Verbraucherverunsicherung beitragt (Biihner et al. 2025).

Auch aus Wertschopfungskettenperspektive spricht Gewichtiges gegen eine Ausklammerung
des AuBler-Haus-Marktes. Eine Transformation der Landwirtschaft stehe nur dann ,,auf
sicherem Boden", wenn sich parallel auch die Nachfrage entwickelt. Die Au3er-Haus-
Verpflegung ist dafiir ein wichtiger Hebel (UBA 2022). Hohere Haltungsstandards kdnnen




sich nur dann flichendeckend in der Lebensmittelkette verankern, wenn nicht allein der
Einzelhandelsmarkt, sondern auch Individualgastronomie, Systemgastronomie, Mensen und
Kantinen in die Kennzeichnung einbezogen werden. Andernfalls bleiben die Absatzsignale
fiir Erzeugung und Verarbeitung unvollstindig, und es entsteht ein fragmentierter Markt, in
dem ambitioniertere Standards gerade dort unter Wettbewerbsdruck geraten, wo
Verbraucher:innen sie am wenigsten iiberpriifen kdnnen.

Aus Sicht des Verbraucherschutzes stellt der AuBBer-Haus-Markt derzeit allerdings eine
,Kennzeichnungswiiste* dar. Wahrend im Lebensmitteleinzelhandel auf verpackten
Produkten zahlreiche Informationen zu Herkunft, Zutaten, Nahrwerten und freiwilligen
Prozessmerkmalen verfiigbar sind, fehlen entsprechende Nachhaltigkeitsangaben in
Gastronomie, Gemeinschaftsverpflegung und Systemgastronomie fast vollstindig. Die
Ursachen dieser Kennzeichnungsliicke liegen u.a. in der Struktur des Marktes. Erstens
werden im AuBer-Haus-Markt {iberwiegend nicht vorverpackte Speisen verkauft, sodass die
klassischen Informationstriager des Einzelhandels — Verpackung und Etikett — entfallen.
Zweitens ist die Informationssituation am Point of Choice in Restaurant, Mensa oder Fast-
Food-Betrieb durch wechselnde Speisepldane, Mischgerichte und begrenzte
Darstellungsflachen geprigt; dies macht Kennzeichnung schwerer. Drittens sind die
Lieferketten im Auler-Haus-Markt teilweise — allerdings keineswegs durchgiangig —
kleinteilig. Dariiber hinaus sind Konsument:innen es nicht gewdhnt, beim auswértigen
Konsum nach Informationen zu suchen (Rogge & Becker 2008).

Die empirische Forschung zu Kantinen und Foodservice widerspricht der verbreiteten
Annahme, Tierwohl spiele im Auer-Haus-Konsum keine Rolle. In einer
landertibergreifenden Untersuchung zu Arbeitsplatzkantinen (Price et al. 2016) zédhlten Preis-
Leistungs-Verhéltnis, Erndhrung und Natiirlichkeit zwar durchweg zu den wichtigsten
Informationsdimensionen; zugleich belegen die Segmentanalysen, dass sozial verantwortliche
und auf Herkunft beziehungsweise Nachhaltigkeit achtende Zielgruppen klar identifizierbar
sind. Eine qualitative Studie fiir Deutschland und das Vereinigte Konigreich (Price 2016)
zeigt dartliber hinaus, dass Transparenz grundsitzlich wertgeschitzt wird und dass Tierwohl,
Herkunft, Unterstiitzung lokaler Erzeugung sowie Umweltaspekte bei Essensentscheidungen
im Arbeitskontext durchaus eine Rolle spielen. Die Relevanz ist allerdings heterogen: Ein
Teil der Géste entscheidet stark preis- und routinenorientiert, ein anderer normativ und
qualititsbezogen. Genau deshalb ist ein verldssliches Label sinnvoll: Es ermoglicht jenen
Gruppen, die Tierwohl beriicksichtigen wollen, dies tatsdchlich zu tun.

Fiir Deutschland liegt inzwischen auch erste direkte Evidenz vor (M6stl et al. 2025). In einem
Discrete-Choice-Experiment mit 834 regelméBigen Kantinennutzerinnen und -nutzern hatten
sowohl ein Bio-Label als auch ein Label fiir hohere Tierwohlstandards signifikant positive
Effekte auf die Wahlwahrscheinlichkeit von Fleischgerichten. Zugleich zeigt die Studie, dass
diese Labels deutlich weniger Einfluss entfalten als das Gericht selbst und sein Preis — ein fiir
die Politik wichtiger Befund. Ein Tierschutzlabel im AuBler-Haus-Markt wire demnach kein
Wundermittel, aber ein relevanter Baustein, der nachweislich Nachfrageverlagerungen
bewirken und fiir einen Teil der Giste moderate Zahlungsbereitschaften aktivieren kann. Die




Autoren leiten daraus gerade nicht die Nutzlosigkeit des Labels ab, sondern im Gegenteil die
Notwendigkeit, Tierwohlkennzeichnung mit attraktiven Gerichten, verstéindlicher
Kommunikation und realistischen Preisstrategien zu verbinden.

9.2 Grundsitzliche Ausgestaltungsanforderungen an eine Kennzeichnung in der
Aufler-Haus-Verpflegung

Aus der vorliegenden Literatur lassen sich einige Anforderungen an die Ausgestaltung der
Tierhaltungskennzeichnung fiir den AuB3er-Haus-Markt ableiten (Bleich et al. 2017, Beyer
2021). Erstens muss die Kennzeichnung am Ort der Auswahlentscheidung sichtbar sein, also
auf Speisekarten, Meniiboards, Buffetschildern, Bestellterminals, Apps oder
Lieferplattformen. Nach dem Stand der Forschung ist eine Kennzeichnung im Aufler-Haus-
Markt nur dann als ernsthaft wirksam anzusehen, wenn sie unmittelbar am Ort der
Auswahlentscheidung erscheint und dort schnell, pragnant und interpretativ erfassbar ist (
Fernandes et al. 2016). Fiir die Tierhaltungskennzeichnung folgt daraus: Versteckte
Hinweise, periphere Aushidnge oder eine Auslagerung der Information in Nebenmedien wie
QR-Codes sind aus wissenschaftlicher Sicht keine {iberzeugende Losung.

Auch im AuBler-Haus-Bereich erwiesen sich interpretative Hinweise wie Symbole oder
Ampellogiken als wirksamer (Beyer et al. 2021). In GroBverbrauchereinrichtungen und der
standardisierten Systemgastronomie lassen sich diese Anforderungen leichter umsetzen als in
klassischen Restaurants, weil dort Essenssysteme standardisierter und technisierter
funktionieren.

Besonders klar ist die Evidenzlage zu QR-Codes und dhnlichen ausgelagerten
Digitalverweisen. In einer JRC-Studie (Gaudeul & Krawczyk 2023) mit Verbraucher:innen
aus Deutschland, Spanien und Bulgarien scannten 37 % keinen einzigen QR-Code; im Mittel
wurden QR-Codes nur in 24 % der Fille genutzt. Zudem verlangsamte diese Form der
Informationsbereitstellung die Entscheidung und verschlechterte das Produktwissen. Solche
Befunde decken sich mit internationalen Rechtsentwicklungen: Osterreich stellt fiir die
Herkunftskennzeichnung in der Gemeinschaftsverpflegung ausdriicklich klar, dass ein bloBer
Verweis auf Homepage oder QR-Code nicht geniigt. Sachgerecht erscheint daher ein
zweistufiges Modell: eine kurze, standardisierte Primérinformation am Point of Choice und
eine erginzende digitale Vertiefung — nicht aber eine Verlagerung zentraler Information in
sekundire oder schwer zugédngliche Kanédle mit Medienbruch (Ziihlsdorf et al. 2023).

Internationale Regelungsbeispiele belegen, dass der AuB3er-Haus-Markt keineswegs
prinzipiell ,,nicht kennzeichnungsfahig" ist. Frankreich verpflichtet Restaurants seit Februar
2025, Ursprung beziechungsweise Provenienz bestimmter Fleischarten sichtbar und lesbar
anzugeben. Die Pflicht gilt ausdriicklich auch fiir Vor-Ort-Verzehr, Take-away und Lieferung
(Directorate for Legal and Administrative Information 2025). Finnland verlangt seit dem 1.
Mai 2019 eine schriftliche Herkunftsangabe fiir frisches, gekiihltes oder tiefgekiihltes Fleisch,
das als Zutat in Mahlzeiten verwendet wird; zuldssige Informationstrdger sind Menti,




Broschiire, Tafel oder elektronische Anzeige (Finnish Food Authority 2025). Das
Landesgesetz zur Herkunftskennzeichnung von Lebensmitteln in Siidtirol verpflichtet seit
2023 Gastronomiebetriebe, Mensen und Schankbetriebe, bei bestimmten tierischen Produkten
die Herkunft sichtbar anzugeben. Solche Beispiele widerlegen das hdufig vorgebrachte
Argument, der AuBBer-Haus-Markt sei aus praktischen Griinden grundsitzlich von
Transparenzpflichten auszunehmen.

Fiir die Form der Kennzeichnung gibt es mehrere mogliche, aber unterschiedlich geeignete
Varianten:

1. Gerichtsbezogene Kennzeichnung am unmittelbaren Auswahlpunkt: auf Speisekarten,
Meniiboards, Wochenpldnen oder digitalen Speisekarten.

2. Analoge Aushdnge oder Tafellosungen an der Ausgabe: also Schilder, schwarze
Bretter, Auslagetafeln oder Beschilderungen deutlich sichtbar an der Ausgabe.

3. Elektronische Vor-Ort-Losungen bei der Bestellung: Monitore, digitale
Meniianzeigen, Self-Ordering-Terminals oder sonstige elektronische Anzeigen.

4. Online- und App-basierte Kennzeichnung fiir Vorbestellung, Lieferdienste und
Plattformen.

Deutlich schwécher sind demgegentiber:

5. Aushidnge an Stellen abseits des Point of Choice.

6. ,Information auf Nachfrage* beim Personal; Verweis auf vorhandene, aber nicht
direkt einsehbare Unterlagen.

7. Ausgelagerter Digitalverweis mittels QR-Code.

Die allgemeine verhaltenswissenschaftliche Forschung zur Lebensmittelauswahl unter
Zeitdruck zeigt: Unter Zeitdruck wird weniger Information verarbeitet, und wirksam sind
eher wenige, aber entscheidungsrelevante Signale. Nach dem Stand der Forschung kann eine
Kennzeichnung im AuBer-Haus-Markt daher nur dann als ernsthaft wirksam angesehen
werden, wenn sie unmittelbar am Ort der Auswahlentscheidung (Point of Choice) erscheint
und dort schnell, pridgnant, interpretativ und intuitiv erfassbar ist.

Diskutiert werden kdnnten Kennzeichnungsmodelle auf Ebene des Gesamtbetriebes.
Dianemark zeigt mit dem staatlich kontrollierten Organic Cuisine Label, dass sich ein
stufenformiges, betriebsbezogenes Kennzeichnungssystem in Gastronomie und 6ffentlichen
Kiichen etablieren ldsst (Danish Veterinary, Food, Agriculture and Fisheries Agency 2026).
Das Label bildet den Anteil 6kologischer Zutaten iiber die gesamte Speisenproduktion ab und
wird inzwischen von iiber 3.500 Kiichen genutzt. Deutschland hat mit der Bio-AuBler-Haus-
Verpflegung-Verordnung (Bio-AHVV) einen vergleichbaren Weg gewéhlt, der Bio-Anteile
fiir Géste sichtbarer machen, die Zertifizierung vereinfachen und den Verbraucherschutz
starken soll. Solche Modelle konnten fiir ein Tierschutzlabel relevant sein, weil sie
Moglichkeiten erdffnen, im AuBer-Haus-Markt nicht zwingend jedes einzelne Gericht bis ins
Detail zu kennzeichnen. Kontrollierte, stufenformige Betriebs- oder Beschaffungsmodelle
konnen eine praktikable Losung darstellen, sofern die Information fiir Géste klar und




glaubwiirdig bleibt. Analog zu Dénemark oder der Bio-AHVV konnte ein betriebsbezogenes
Modell - deutlich sichtbar - ausweisen, welcher Anteil der eingekauften tierischen Rohwaren
eines Betriebs einem bestimmten Tierwohlstandard entspricht.

9.3 Einschitzungen zur Systematik der Auller-Haus-Kennzeichnung im Entwurf

Der Referentenentwurf sieht fiir den Auller-Haus-Bereich — also insbesondere Gastronomie,
Imbiss, Systemgastronomie, Kantinen, Mensen, Biackereien mit Verzehrangebot sowie
sonstige Verkaufsstellen mit nicht vorverpackten oder verzehrfertigen Lebensmitteln —
deutlich flexiblere Kennzeichnungsvorgaben vor als fiir vorverpackte Ware im Einzelhandel.
Der Entwurf will damit den praktischen Besonderheiten des AuBler-Haus-Marktes Rechnung
tragen, in dem i.d.R. keine Verpackung als Informationstrager vorhanden ist und Speisen
kurzfristig angeboten oder vor Ort zubereitet werden.

Wihrend das Tierhaltungskennzeichen im Einzelhandel zwingend im Hauptsichtfeld der
Verpackung oder auf einem an dieser Verpackung befestigten Etikett angebracht werden
muss, kann bei verzehrfertigen Lebensmitteln, Speisen und Gerichten die Kennzeichnung auf
Speisekarten, Preisverzeichnissen oder durch Aushang in der Verkaufsstitte erfolgen. Die
Anforderungen an die Gestaltung sind deutlich weniger strikt als bei Verpackungen. Nicht
vorverpackte Lebensmittel miissen nicht zwingend mit dem vollstdndigen grafischen
staatlichen Zeichen einschlieBlich Rechteck, Uberschrift, Fiinferreihe und Haken
gekennzeichnet werden. Zuldssig ist vielmehr eine reduzierte Kennzeichnung nur mit der
Bezeichnung der Haltungsform, also etwa ,,mindestens Stall* oder ,,mindestens Stall+Platz*.
Fiir diese vereinfachte Angabe gelten nur bestimmte technische Vorgaben aus Anlage 5,
insbesondere zu Farbe und Schriftgrofe; zusitzlich darf sie abweichend auch weif3 auf
schwarzem Hintergrund dargestellt werden. Wenn nur die reduzierte
Haltungsformbezeichnung (§ 9, Absatz 3) verwendet wird, muss zusitzlich eine allgemeine
Erlduterung der Haltungsformen bereitgestellt werden. Dies kann schriftlich oder elektronisch
geschehen, etwa auf einem Aushang, in einer Speisekarte, auf einem Monitor oder in einem
sonstigen Informationsangebot in der Verkaufsstétte. Alternativ geniigt allerdings auch ein
gut sichtbarer Hinweis, dass eine allgemeine Darstellung der Haltungsformen auf Anfrage zur
Verfiigung gestellt wird. Diese Erlduterung oder der Hinweis diirfen nicht verdeckt oder
undeutlich gemacht werden. Die Begriindung des Entwurfs erklért, dass damit trotz
vereinfachter Angabe sichergestellt werden soll, dass Verbraucher dhnlich wie bei verpackten
Lebensmitteln grundsitzlich Informationen zu allen Haltungsformen erhalten konnen. Es ist
allerdings sehr unwahrscheinlich, dass eine auf Anfrage zur Verfiigung gestellte Information
im Konsumalltag genutzt wird, weil sie zusatzliche Initiative des Gastes voraussetzt.

Zentral ist weiterhin, dass der Verweis “durch Aushang in der Verkaufsstétte” hinsichtlich
des Ortes und der Erkennbarkeit unbestimmt bleibt. Der Entwurf er6ffnet mit dem ,,Aushang
in der Verkaufsstitte® einen erheblichen Vollzugsspielraum. Aus den allgemeinen
Anforderungen der §§ 5 und 9 folgt zwar, dass der Aushang vor der Kaufentscheidung
sichtbar, eindeutig zuordenbar und gut lesbar sein muss. Gleichwohl fehlen konkrete
Vorgaben zu Platzierung, Mindestgrof3e, Blickfangwirkung und Néhe zum




Entscheidungspunkt. Aus Verbraucherschutzsicht sollte daher klargestellt werden, dass ein
Aushang nur dann geniigt, wenn er am Ort der Auswahlentscheidung und in dem
unmittelbaren Sichtfeld angebracht ist und die Kennzeichnung aus der iiblichen
Betrachtungsdistanz in den Blick gerét (blickfangméafig) sowie ohne weiteres gelesen werden
kann. Eine Platzierung an peripheren Orten der Verkaufsstitte sollte ausdriicklich nicht
ausreichen.

Insgesamt folgt der Referentenentwurf im Au3er-Haus-Bereich einem deutlich
unbestimmteren Ansatz als im Einzelhandel: Er verlangt Transparenz {iber die Haltungsform,
iiberlédsst die konkrete Umsetzung aber weitgehend den Betrieben. Dies fiihrt im Vergleich
zur verpflichtenden Kennzeichnung auf Verpackungen zu geringerer Standardisierung. Die
bisherigen Erfahrungen mit der Nutzung von Transparenzinstrumenten im Aufler-Haus-Markt
lassen im Ergebnis eine voraussichtlich deutlich schwéchere Wahrnehmbarkeit im
Entscheidungsmoment erwarten. Informationen, die wie bereitgestellte Infomappen aktive
Nachfragen der Konsumierenden verlangen oder wie QR-Codes Medienbriiche erzeugen,
sind nicht alltagstauglich und nur ergénzend sinnvoll.

9.4 Ergebnis und Handlungsoptionen

Die Einbeziehung des Auller-Haus-Markts in die staatliche Tierhaltungskennzeichnung ist
aus Sicht der Zielerreichung folgerichtig und notwendig. Gastronomie, Systemgastronomie,
Mensen und Kantinen sollten nicht als informationspolitische Ausnahmezone behandelt
werden. Andernfalls bliebe ein erheblicher und wachsender Teil des Lebensmittelkonsums
von Transparenzpflichten ausgenommen, wodurch die Wirkung der Kennzeichnung auf
Erzeugung, Verarbeitung und Nachfrage systematisch geschwiécht wiirde. Die im Entwurf
vorgesehene Ausweitung auf den AuBler-Haus-Markt ist damit ein wichtiger Schritt zur
SchlieBung einer systematischen Transparenz- und Verbraucherschutzliicke.

Gleichzeitig entscheidet die konkrete Ausgestaltung dariiber, ob die Kennzeichnung in
diesem Bereich tatsdchlich verhaltenswirksam wird. Reine Textangaben, periphere Aushinge
oder ausgelagerte Digitalverweise reichen hierfiir nicht aus. Entscheidend ist, dass die
Information am Ort der Auswahlentscheidung sichtbar, verstindlich und dem jeweiligen
Gericht eindeutig zugeordnet ist. Die Regelungen sollten daher stirker standardisiert und
stirker auf den Point of Choice ausgerichtet werden.

Daraus ergeben sich insbesondere folgende Handlungsoptionen:

(1) Kennzeichnung unmittelbar am Point of Choice platzieren. Die Kennzeichnung sollte
auf Speisekarten, Meniiboards, Buffetschildern, Bestellterminals sowie in Apps und auf
Lieferplattformen erscheinen. Periphere Aushidnge oder versteckte Hinweise sind nach dem
Stand der Verhaltenswissenschaft keine wirksame Alternative. Aus Verbraucherschutzsicht
sollte prézisiert werden, dass ein Aushang nur dann geniigt, wenn er am Ort der
Auswahlentscheidung und im unmittelbaren Sichtfeld angebracht ist, aus der iiblichen
Betrachtungsdistanz in den Blick geréit und ohne Weiteres gelesen werden kann.




(2) Spezifische Darstellungsregeln fiir den Auler-Haus-Markt festlegen. Das Gesetz oder
die Verordnung sollten Mindestanforderungen an Sichtbarkeit, Lesbarkeit, Zuordnung zum
Gericht und Platzierung am Entscheidungspunkt enthalten.

(3) Volistiindiges staatliches Kennzeichen grundsitzlich verwenden. Das vollstindige
staatliche Kennzeichen sollte auch im AuBler-Haus-Markt grundsitzlich verwendet werden.
Eine reine Textangabe schwicht die Wiedererkennung, Vergleichbarkeit und kommunikative
Stéarke des staatlichen Systems.

(4) QR-Codes und Digitalverweise nur erginzend zulassen. Die zentrale
Tierhaltungsinformation muss ohne Medienbruch und ohne zusitzlichen Suchaufwand
sichtbar sein. Digitale Vertiefung kann sinnvoll sein, darf aber die sichtbare
Primérkennzeichnung nicht ersetzen.

(5) Betriebsbezogene Kennzeichnungsmodelle erginzend priifen. Fiir
Gemeinschaftsverpflegung und GroBkiichen kann ein kontrolliertes Beschaffungsmodell
sinnvoll sein, das den Anteil tierischer Rohwaren aus héheren Tierwohlstandards sichtbar
macht. Dies kann den administrativen Aufwand senken, sofern die Information fiir Géste klar
verstdndlich und gut sichtbar bleibt.

(6) Einfiihrung sektoral gestaffelt und mit Vorlauf umsetzen. Im ersten Schritt sollten die
oben genannten, transparenteren Kennzeichnungsformen fiir standardisierte Segmente wie
Systemgastronomie, Fast-Food-Filialisten/Franchising und groe Gemeinschaftsverpfleger
gelten, weil dort Spezifikationen, Rezepturen, Artikelstammdaten, digitale Meniisysteme und
Einkauf zentralisiert sind. Danach kénnen mittlere Kantinen- und Mensasysteme sowie
schlieBlich kleinere Gastronomiebetriebe folgen. So lassen sich Transparenz,
Glaubwiirdigkeit und Praktikabilitdt besser miteinander verbinden. In England wurde die
verpflichtende Kalorienkennzeichnung bewusst zunéchst auf Unternehmen mit 250 oder
mehr Beschiftigten begrenzt (Department of Health & Social Care 2020). Regulierung sollte
also zuerst dort ansetzen, wo Standardisierung und organisatorische Tragfdhigkeit bereits
hoch sind. Ein solcher Stufenplan verbindet Wirksamkeit mit Praktikabilitdt, reduziert
Umsetzungsfriktionen und erlaubt es, schrittweise Routinen, Softwarelosungen und
Nachweisstrukturen fiir den gesamten Sektor aufzubauen.
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