Eckpunktepapier zur Einfiihrung einer Ombudsstelle und Generalklausel
gegen unlautere Handelspraktiken in der Agrar- und Lebensmittellieferkette

, Wir unterstiitzen die Evaluierung und die Uberarbeitung der Umsetzung der EU-Richtlinie iiber
unfaire Handelspraktiken, um einen Wettbewerb mit fairen Erzeugerpreisen im
Lebensmittelmarkt zu ermdglichen. Wir fiihren eine unabhdngige und weisungsfreie
Ombudsperson ein.”

Auszug aus dem Koalitionsvertrag 2025*

Mit diesem Eckpunktepapier mochten wir als Initiative Faire Preise einen Beitrag leisten zur
Umsetzung des Vorhabens der Bundesregierung, eine Ombudsstelle einzurichten. Dazu beleuchten
wir einige der auch nach der Novelle des Agrarorganisationen- und Lieferkettengesetzes 2024
bestehenden Umsetzungsprobleme des Gesetzes. Erganzend betrachten wir Regelungen und
Erfahrungen in Osterreich im Umgang mit Beschwerden in Lebensmittellieferketten. Darauf
aufbauend formulieren wir konkrete Empfehlungen fiir die Einrichtung der Ombudsstelle und zur
Umsetzung des Gesamtziels, faire Erzeugerpreise im Lebensmittelmarkt zu ermaglichen.

Das Agrarorganisationen- und Lieferketten-Gesetz (kurz: AgrarOLkG), welches seit 2021 die
gravierendsten unlauteren Handelspraktiken in der Agrar- und Lebensmittellieferkette in Deutschland
verbietet, stellt ein wichtiges Instrument zur Starkung von Erzeuger*innen und anderen
Lieferant*innen dar. Viele von ihnen sind aufgrund einer hohen Konzentration im Markt von nur
wenigen Abnehmern abhdngig und sehen sich mit unlauteren Handelspraktiken bei
Vertragsverhandlungen konfrontiert. Das AgrarOLkG gibt ihnen ein Instrument an die Hand, mit dem
sie sich dagegen zur Wehr setzen kénnen. Allerdings zeigt sich, dass das Potential des Gesetzes bisher
noch nicht vollumfanglich ausgeschopft wird. Laut aktuellem Tatigkeitsbericht der fir das Gesetz
zustandigen Durchsetzungsbehorde, der Bundesanstalt fir Landwirtschaft und Erndhrung (BLE), sind
im Jahr 2024 lediglich finf Beschwerden bei ihr eingegangen. Auch wenn das anonyme
Hinweisgebersystem der BLE laut ihrem Bericht besser angenommen wurde, besteht ein auffalliger
Unterschied zur Situation in anderen EU-Mitgliedsstaaten. In Osterreich etwa wurden im Jahr 2024 bei
der ersten Anlaufstelle fiir unlautere Handelspraktiken, dem sogenannten Fairness-Biro, laut
Tatigkeitsbericht 239 Beschwerden eingereicht.? In Spanien werden seit 2013 im Schnitt jahrlich 250
Sanktionsverfahren verhandelt.?

Ursachen fiir niedrige Beschwerdezahl in Deutschland
Verschiedene Umfragen und Gesprache mit Lieferant*innen zeigen, dass die niedrige Zahl an

Beschwerden gegen unlautere Handelspraktiken in Deutschland nicht von einer geringeren
Betroffenheit zeugt, sondern unter anderem durch folgende Ursachen zu erklaren ist:

! Koalitionsvertrag der Bundesregierung 2025; S. 43, unter:
https://www.koalitionsvertrag2025.de/sites/www.koalitionsvertrag2025.de/files/koav_2025.pdf (abgerufen am 23.07.2025).

2 Siehe Tatigkeitsbericht 2024 des Fariness-Biiro, S. 32, unter: https://www.fairness-buero.gv.at/dam/jcr:1ec8986a-3a60-41c2-a63b-
75b65bcca5de/Fairness%20B%C3%BCro%20T%C3%A4tigkeitsbericht%202024.pdf (abgerufen am 23.07.2025).

3 AICA 2024, online Vortrag ,, The Spanish experience controlling Unfair Trade Practices” am 14.05.2025 bei der Deutschen Umwelthilfe e.V.
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e Angstfaktor: Betroffene Lieferant*innen befinden sich haufig in 6konomischer Abhangigkeit
von ihren Abnehmern, da sie aufgrund der hohen Marktkonzentration keine
Ausweichmdglichkeiten haben.* Entsprechend hoch ist die Angst vor VergeltungsmaBnahmen
des Kaufers im Nachgang einer Beschwerde.®

e Hohe Hemmschwelle und wenig Bekanntheit: Eng verkniipft mit dem Angstfaktor ist die
Tatsache, dass fir viele Lieferant*innen die Hemmschwelle, sich an die BLE als Bundesbehdrde
zu wenden, hoch ist. Fir sie ist eine offizielle Beschwerde das letzte Mittel, bevor andere
Moglichkeiten ausgeschopft wurden. Verstarkt wird dies auch dadurch, dass die Verfahren bei
der BLE komplex und langwierig sind und hierdurch keine schnelle Abhilfe bei unlauteren
Handelspraktiken zu erwarten ist.® Fiir betroffene Lieferant*innen auRerhalb Deutschlands
und der EU sind die Hiirden eine Beschwerde bei der BLE einzureichen noch héher. Neben der
Sprachbarriere kommt hinzu, dass viele nicht liber das Wissen verfligen, dass und wie sie sich
in Deutschland gegen unlautere Handelspraktiken beschweren kénnen.

e Umgehung der verbotenen Praktiken: Viele Lieferant*innen berichten, dass sie sich nicht
gegen eine bestimmte unlautere Handelspraktik beschweren wirden, weil ihre Abnehmer
dann diese einfach anders benennen wiirden. Eine Beschwerde halten viele daher fiir sinnlos.

Beispiel Osterreich als Vorbild

Ein Blick auf das Beschwerdesystem in Osterreich gibt Hinweise, wie den ersten beiden Ursachen
entgegengewirkt werden konnte. Dort besteht ein dreistufiges Beschwerdesystem — bestehend aus
dem unabhdngigen und weisungsfreien Fairness-Bliro, welches auf Wunsch der
Beschwerdefiihrer*innen den Fall zur Prifung an die Bundeswettbewerbsbehorde als
Ermittlungsorgan weiterreichen kann, die wiederum den Fall an das Kartellgericht fiir eine mogliche
gerichtliche BulRgeld-Entscheidung (ibergeben kann. Das Fairness-Biro stellt eine niedrigschwellige
Anlaufstelle dar, welche Lieferant*innen bei unlauteren Handelspraktiken zunachst unkompliziert und
vertraulich berat. In Form von Mediation oder Vermittlung bietet die Stelle auch informelle Wege der
Problemlésung an.

Vor diesem Hintergrund ist es erfreulich, dass sich die Bundesregierung im Koalitionsvertrag auf die
Einfiihrung einer ,,unabhangigen und weisungsfreien Ombudsperson” geeinigt hat. Diese Stelle kann
dhnlich dem Fairnessbiiro komplementar zur BLE als niedrigschwellige Anlaufstelle fir unlautere
Handelspraktiken dienen. Gleichzeitig sollte die Bundesregierung mit der Einfliihrung einer
Generalklausel, wie sie auch im Kartellrecht angewendet wird, dem oben beschriebenen Problem der
Umgehung von unlauteren Handelspraktiken entgegenwirken.

Im Folgenden werden in Anlehnung an das Fairness-Biiro in Osterreich sowie in Riicksprache mit
betroffenen Lieferant*innen Vorschlage fiir die Einflihrung einer Ombudsstelle sowie einer
Generalklausel gemacht.

41n einer Ende 2021 durchgefiihrten Umfrage von Lieferanten in Deutschland gaben 89 % der Befragten an, dass es fiir sie existenzgefahrdend
sei, wenn es nicht zu einer Einigung mit der Spitzengruppe im LEH kdme, siehe: Lademann,R./Kleczka, M. (2023): Marktbeherrschung im
Lebensmitteleinzelhandel? Fachmedien Recht und Wirtschaft | dfv Mediengruppe | Frankfurt am Main, S. 157.

5 Siehe bspw. Tatigkeitsbericht 2024 der BLE, S. 4, unter: https://www.ble.de/SharedDocs/Downloads/DE/Marktorganisation/Unlautere-
Handelspraktiken/Taetigkeitsbericht 2024.pdf? blob=publicationFile&v=3 (abgerufen am 23.07.2025).

6 So schreibt die BLE in ihrem Tatigkeitsbericht 2024, dass sich betroffene Lieferant*innen vor allem eine schnelle Abhilfe wiinschten und
langwierige und oft komplexe Verwaltungs- und Ordnungswidrigkeitsverfahren dafiir aus ihrer Sicht nicht gut geeignet seien. Fir sie sei es
deutlich effizienter und hilfreicher, wenn die BLE in nicht formalisierten Verfahren den Kaufer mit den Vorwiirfen konfrontieren wiirde und
dieser die Moglichkeit erhielte, das beanstandete Verhalten schnellstmoglich abzustellen (siehe ebd., S. 5).
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I. Ausgestaltung einer Ombudsstelle gegen unlautere Handelspraktiken
1. Funktion und Aufgaben
Die Ombudsstelle sollte folgende Funktionen und Aufgaben tibernehmen:

e Anlaufstelle fiir Beschwerden iiber unfaire Handelspraktiken entlang der gesamten

Lebensmittelversorgungskette.

o Dabei sollten alle von unlauteren Handelspraktiken Betroffenen der Stelle jegliche
unfaire Praktik inklusive unfairer Preise melden kdnnen, auch jene welche derzeit laut
AgrarOLkG nicht verboten sind. Hierdurch erhalt die Stelle Hinweise liber mogliche
Probleme im Markt, die zur Verbesserung des Gesetzes beitragen konnen.

o Auch Betroffene auRerhalb Deutschlands und der EU sollten sich an die Stelle wenden
konnen. Das AgrarOLkG gilt explizit auch fir sie. Dies ist nicht nur mit einem originaren
Schutz begriindet, da auch Akteure auBerhalb der EU von unlauteren Handelspraktiken
deutscher Unternehmen betroffen sind. Es soll auch verhindert werden, dass Kaufer von
Lieferant*innen in Deutschland auf andernfalls nicht geschitzte Lieferant*innen
aulerhalb der EU ausweichen und so der Schutz der Lieferant*innen in Deutschland und
der EU untergraben wird.

e Vertrauliche, unkomplizierte und unparteiische Beratung von Betroffenen.

¢ Informelle Problemlésungsangebote wie Befassung des Beschwerdegegners oder Mediation
zwischen Lieferant*innen, Kaufer und Ombudsperson, wenn erstere*r darum bittet.

e Durchflihrung eines alternativen Streitbeilegungsverfahrens (§ 27 AgrarOLkG).

e Beobachtung von Preisen und Margen in der Lebensmittelwertschopfungskette (differenziert
nach konventionell und 6kologisch), darunter:

Frihzeitige Warnung bei GbermaRigen Preisspriingen.
Analyse von Produktionskosten, der landwirtschaftlichen Erzeugerpreise und
Differenz zu Verbraucherpreisen sowie von Margen entlang der
Wertschopfungskette.

o Anwendung zunéachst auf frische und wenig verarbeitete Grundnahrungsmittel.

e Initilerung von Untersuchungen bei wiederholten oder systemischen Meldungen und auf
Wunsch der Beschwerdefiihrer*innen Weiterleitung relevanter Fille an die BLE.

e Veroffentlichung eines jahrlichen Berichts, der folgende Angaben umfasst:
o Art, Erheblichkeit und Anzahl der Meldungen.
o Anzahlintern geklarter sowie weitergeleiteter Beschwerden.
o Wahrnehmungen und Informationen zu Marktverhalten, Preisentwicklungen und Margen.
o Erfolgreiche Beschwerden sollten umfanglich veréffentlicht werden, um weiteren Fallen
vorzubeugen. Bei bewiesenen VerstofRen gegen das AgrarOLkG sollten im Sinne der
Transparenz die gegen das Gesetz verstoRenden Unternehmen veréffentlicht werden.
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2. Voraussetzungen und Umsetzung

Um den Angstfaktor und die Hemmschwelle fir eine Beschwerde zu minimieren sowie eine wirksame
Bearbeitung der Beschwerden zu garantieren, sollten folgende Punkte bei der Umsetzung der
Ombudsstelle beachtet werden:

e Unabhangigkeit und Weisungsfreiheit
Wie auch das Fairnessbiiro sollte die Ombudsstelle im Gegensatz zur BLE vollkommen
unabhangig und weisungsfrei sein. Dies kann die Vertrauenswiirdigkeit erhohen sowie die
Hemmschwelle fiir eine Meldung senken.

e Niedrigschwelliger Zugang

o Einfache, digitale und barrierefreie Einreichung lber ein sicheres Online-Meldesystem
ohne Registrierungspflicht.

Volle Anonymitat unter Einhaltung der Datenschutzgrundverordnung (DSGVO).
Mehrsprachigkeit der Plattform und Materialien (in jedem Fall Englisch, Spanisch,
Franzosisch, Arabisch).

o Nutzung von datenschutzsicheren Messenger-Diensten, SMS-Gateways oder Hotlines in
Produktionslandern zur niederschwelligen Kontaktaufnahme.

o Perspektivisch: Unterstitzung durch Offline-Moglichkeiten insbesondere fir Lander und
Regionen mit wenig digitaler Infrastruktur (z. B. Formulare Gber lokale NGOs, Biokontroll-
oder Zertifizierungsstellen).

o Perspektivisch: Vertrauensbildung durch Kooperation mit der Zivilgesellschaft und
Produzentenorganisationen in ausgewahlten Produktionslandern.

e Schutz der Hinweisgeber*innen
o Der rechtliche Rahmen fiir Whistleblower-Schutz sollte gemaR EU-Whistleblower-
Richtlinie umgehend verbessert werden.
o Einsatz von technischen Schutzmalnahmen (z. B. Pseudonymisierung, verschlisselte
Ubertragung).
o Keine Datenweitergabe ohne Einwilligung der Hinweisgeber*innen.

e Klarer Beschwerdeprozess
Nach Aussagen von Produzentenorganisationen muss fir Betroffene zum einen ersichtlich
sein, was fiir Vorteile die Einreichung einer Beschwerde fir sie bringt, da ohne ersichtlichen
Nutzen die Hiirde zu hoch sei. Zum anderen missen Verfahren und Ablauf der Beschwerde fiir
Beschwerdefiihrer*innen transparent sein, damit sie einschdtzen konnen, was auf sie
zukommt.

e Bekanntmachung der Beschwerdemaoglichkeiten

Viele von unlauteren Handelspraktiken Betroffene insbesondere aus dem EU-Ausland haben

keine Kenntnisse Uber das AgrarOLkG und die damit verknipften Rechte. Um den

Bekanntheitsgrad der Beschwerdemoglichkeit zu erhdhen, sollten die zukinftige

Ombudsstelle, die BLE sowie das zustdandige Bundesministerium fir Landwirtschaft, Erndhrung

und Heimat folgende MalRnahmen ergreifen:

o Offentlichkeitwirksame und informierende Aktivititen weiter ausbauen, z. B. durch
verstarkte Prdasenz auf nationalen und internationalen Lebensmittel- und
Landwirtschaftsmessen sowie gezielte Information der Lieferant*innen tiber Fachmedien
sowie Schulungen.
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o Zur Information von Lieferant*innen aus Drittlandern sollten Botschaften,
Handelsattachés und Lieferant*innenverbande von Drittlandern Informationen lber die
Beschwerdemoglichkeit erhalten. Dies kann sowohl in Zusammenarbeit mit dem
Bundesministerium fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung oder auch der
EU-Kommission geschehen. Letztere kdnnte fir alle Mitgliedsstaaten Uber die dem
AgrarOLkG zugrundeliegende EU-Richtlinie tiber unlautere Handelspraktiken informieren.

o Ubersetzung von Materialien in internationale Sprachen wie Franzdsisch, Englisch,
Spanisch u. a.

e Ausreichende Ressourcen und Nutzung von Datenbanken

Wie aus dem aktuellen Tatigkeitsbericht der BLE hervorgeht, verfiigt die Behorde nur tber
unzureichende Ressourcen, um einer zeitnahen Bearbeitung von Beschwerden
nachzukommen. Eine von der BLE unabhdngige Ombudsstelle sollte mit ausreichenden
Kapazitaten ausgestattet werden, damit Betroffene schnell und wirksam unterstitzt werden
kénnen.

In  Spanien bspw. tragt ein gut etabliertes Datenbanksystem der zustandigen
Durchsetzungsbehorde AICA (Informacién y Control Alimentarios), die seit 2014 fir die
Wertschdpfung in der Lebensmittelkette zustiandig ist’, zu einer teils automatisierten, ziigigen
und systematischen Fallbearbeitung bei. Kernauftrag der AICA ist es, eine nachhaltige
Verteilung des Mehrwerts an alle Stufen in der Lebensmittelkette zu sichern und eine
Mehrwertvernichtung zu vermeiden. Seit dem 30. Juni 2023 miissen in Spanien alle
Lebensmittelvertrage mit Primarerzeuger*innen und Erzeugergemeinschaften in das digitale
Lebensmittelvertragsregister eingetragen werden, das (iber eine Anwendung auf der Website
der AICA zugdnglich ist. Die AICA arbeitet eng mit Behdrden der autonomen Regionen
zusammen. Im Jahr 2024 hat das spanische Agrarministerium die staatliche Agentur
weiterentwickelt, womit sie ihre Kontrollkapazititen erheblich verstirken wird.2 Als weitere
Orientierung fiir die Ombudsstelle kann das Fairnessbiiro in Osterreich dienen.

Il. Einflihrung einer Generalklausel in das AgrarOLkG

Im Hinblick auf das oben beschriebene Problem, dass im AgrarOLkG verbotene Handelspraktiken
haufig umgegangen werden, kdnnte eine Generalklausel, wie sie bereits in den Gesetzen gegen
Wettbewerbsbeschrdankungen (,GWB“) und des unlauteren Wettbewerbs (,UWG“) zum Einsatz
kommt, Abhilfe schaffen. Im Gegensatz zum jlingst eingefiihrten Umgehungsverbot wiirde sie nicht
nur Sachverhalte abdecken, die wirtschaftlich und wertungsmaRig den im AgrarOLkG verbotenen
Praktiken entsprechen, sondern kénnte nach umfassender Priifung auch unlautere Handelspraktiken
untersagen, die noch nicht konkret im AgrarOLkG aufgefiihrt sind, aber dem Schutzzweck des
AgrarOLkG entsprechen.’

7 Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacién (2025): La Agencia de Informacién y Control Alimentarios (AICA) es una entidad necesaria
en la vigilancia de la Cadena Alimentaria, unter: https://www.mapa.gob.es/es/prensa/ultimas-noticias/detalle noticias/la-agencia-de-
informacion-y-control-alimentarios--aica--es-una-entidad-necesaria-en-la-vigilancia-de-la-cadena-alimentaria/0Ob1611a3-9864-45fa-96 1b-
3bd0ead1d26d (abgerufen am 23.07.2025).

8 Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacion (2024): Primera reunién del Consejo Asesor de la AICA en 2024, unter:
https://www.mapa.gob.es/dam/mapa/contenido/prensa/notas-de-prensa/documentos/240403Iplanasconsejoasesoraica.pdf  (abgerufen
am 23.07.2025).

° Eine gangige Umgehung ist etwa die zunehmende Pay-on-scan-Praktik der Kaufer. Diese sollte in jedem Fall gemaR § 12 AgrarOLkG als
unfaire Handelspraktik (in der ,schwarzen” Liste) untersagt werden, weil mit ihr das Risiko der verkauften Menge, Diebstdhle und des
Verderbs allein auf Lieferant*innen geschoben wird.
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Sowohl die primar behordliche Durchsetzung der kartellrechtlichen Generalklauseln durch das
Bundeskartellamt als auch die primar gerichtliche Durchsetzung der Generalklauseln des UWG
belegen, dass solche Generalklauseln nicht zu Durchsetzungsproblemen fiihren. Dies ware auch bei
einer Generalklausel im AgrarOLkG nicht der Fall, da die schwarzen und grauen Verbotstatbestdnde
eine hinreichende Konkretisierung fir die normative Ausfillung der Generalklausel bieten, so wie
insbesondere bei der Anwendung des UWG. Die Generalklauseln des GWB sind sogar noch weniger
gesetzlich vorgeformt, ohne dass eine unzureichende behérdliche Durchsetzung festgestellt werden
kann.

Die Klausel kénnte folgendermalien in das AgrarOIkG eingefligt werden:

e Die ,eleganteste” Mdoglichkeit zur Schaffung einer Generalklausel ist die Ersetzung des Wortes
,ausschlieRlich” durch ,insbesondere” im § 23:

§ 23 Verbot der unlauteren Handelspraktiken

Die Ausnutzung des wirtschaftlichen Ungleichgewichts zwischen dem Kéufer und
dem Lieferanten durch unlautere Handelspraktiken des Kéufers ist verboten. Eine
Ausnutzung des wirtschaftlichen Ungleichgewichts nach Satz 1 liegt eussehliefSlich
insbesondere vor, wenn der Kéufer [...]

e Alternativ kann eine Generalklausel wie folgt aussehen:

§ 23 Verbot der unlauteren Handelspraktiken
(1) Unlautere Handelspraktiken der Kdufer gegeniiber den Lieferanten sind unzuldssig.
(2) Unlautere Handelspraktiken im Sinne des Abs. 1 liegen immer vor, wenn der Kdufer:
1. Vertragsbedingungen verwendet, die

... [Auflistung der Verbotstatbestdnde]

Kontakt:
Reinhild Benning, Deutsche Umwelthilfe, benning@duh.de
Berit Thomsen, Arbeitsgemeinschaft bauerliche Landwirtschaft, thomsen@abl-ev.de

Maja Volland, Forum Fairer Handel, m.volland@forum-fairer-handel.de

Die Initiative fiir faire Preise in der Lieferkette wird getragen von Organisationen der bdéuerlichen
Landwirtschaft, der Milchviehhalter*innen, des Fairen Handels, der Entwicklungspolitik und des
Umwelt- und Verbraucher*innenschutzes.

August, 2025



