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1. EINLEITUNG

Mit diesem Bericht kommt die Kommission ihrer Verpflichtung nach Artikel 35 Absatz 5 der
Verordnung (EU) Nr. 1169/2011" betreffend die Information der Verbraucher iiber
Lebensmittel (im Folgenden ,,LMIV*) nach. Nach dieser Bestimmung muss die Kommission
dem Europdischen Parlament und dem Rat einen Bericht {iber die Verwendung zusétzlicher
Formen der Angabe oder Darstellung der Néhrwertdeklaration, {iber deren Wirkung auf dem
Binnenmarkt und dariiber, ob eine weitere Harmonisierung dieser Formen empfehlenswert ist,
iibermitteln. Des Weiteren ist darin vorgesehen, dass die Kommission ihrem Bericht
Vorschlige zur Anderung der entsprechenden Unionsvorschriften beifiigen kann.

Seit Dezember 2016 muss nach der LMIV die iiberwiegende Mehrheit der vorverpackten
Lebensmittel> mit einer Nihrwertdeklaration versehen sein, die den Verbrauchern helfen soll,
eine fundierte und gesundheitsbewusste Wahl zu treffen, und die hiufig auf der Riickseite der
Lebensmittelverpackungen zu finden ist. Diese Deklaration kann durch eine freiwillige
Wiederholung ihrer wichtigsten Bestandteile im Hauptsichtfeld (auf der Packungsvorderseite)
erginzt werden, damit die Verbraucher beim Kauf von Lebensmitteln die wesentlichen
Informationen zum Né&hrwert auf einen Blick erkennen konnen. Fiir diese zuséitzliche
Kennzeichnung konnen auf der Packungsvorderseite (front-of-pack, im Folgenden ,,FOP*)
neben den in der Néhrwertdeklaration enthaltenen Angabe- und/oder Darstellungsformen
(z. B. Worte oder Zahlen) auch andere Angabe- und/oder Darstellungsformen (z. B. grafische
Formen oder Symbole) verwendet werden.

Anhand der mit diesen zusidtzlichen Angabe- und/oder Darstellungsformen der
Néhrwertdeklaration gewonnenen Erfahrungen sollte die Kommission bis zum 13. Dezember
2017 einen Bericht iiber deren Verwendung und Wirkung vorlegen. Da in den letzten Jahren
kaum Erfahrungswerte in diesem Bereich gewonnen wurden und auf nationaler Ebene in
jiingster Zeit einige Entwicklungen zu beobachten waren, wurde die Annahme dieses Berichts
verschoben, um die Erfahrungen mit den unléngst eingefiihrten Systemen einflieen zu lassen.
Der vorliegende Bericht geht iiber den Anwendungsbereich von Artikel 35 der LMI-
Verordnung (d. h. zusétzliche Angabe- und/oder Darstellungsformen zur erneuten
Wiedergabe der in der Néhrwertdeklaration enthaltenen Informationen) hinaus und befasst
sich auch mit Systemen, die FOP-Informationen iiber den gesamten N&hrwert von
Lebensmitteln bereitstellen, da eine diesbeziigliche Differenzierung aus Verbrauchersicht
nicht zweckdienlich wire.

Neben einigen der auf internationaler Ebene eingesetzten Systeme werden in diesem Bericht
die wichtigsten Systeme zur FOP-Nahrwertkennzeichnung vorgestellt, die derzeit auf EU-
Ebene verwendet oder entwickelt werden. Dariiber hinaus werden die Verstindlichkeit der
FOP-Systeme flir die Verbraucher, thre Wirksamkeit und ihre Auswirkungen untersucht.
Dieser Bericht basiert auf einer Auswertung der Fachliteratur, den von der Gemeinsamen
Forschungsstelle zusammengetragenen und analysierten einschldgigen Daten und einer von
der Kommission durchgefiihrten umfassenden Konsultation der zustindigen nationalen
Behorden und der betroffenen Interessentriager.

' Verordnung (EU) Nr. 1169/2011 des Europdischen Parlaments und des Rates vom 25. Oktober 2011
betreffend die Information der Verbraucher liber Lebensmittel (ABI. L 304 vom 22.11.2011, S. 18).

Die von der verpflichtenden Nahrwertdeklaration ausgenommenen Lebensmittel sind in Anhang V der
Verordnung (EU) Nr. 1169/2011 aufgefiihrt.
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2. HISTORISCHE ENTWICKLUNG

In dem im Januar 2008 vorgelegten Vorschlag der Kommission fiir eine Verordnung
betreffend die Information der Verbraucher iiber Lebensmittel> war vorgesehen, dass
Lebensmittelunternehmer dazu  verpflichtet werden, auf der Packungsvorderseite
vorverpackter verarbeiteter Lebensmittel Angaben zu Energie, Fett, gesittigten Fettsduren,
Kohlenhydraten, Zucker und Salz zu machen. Dariliber hinaus sollte die Entwicklung
freiwilliger nationaler Systeme fiir die Angabe dieser zwingend zu kennzeichnenden
Bestandteile mittels anderer Darstellungsformen (z. B. grafischer Formen) gestattet sein.

Die gesetzgebenden Organe beschlossen, das Konzept der FOP-Kennzeichnung
beizubehalten, diese jedoch nicht zwingend vorzuschreiben. In Ermangelung eines fiir alle
Verbraucher in der EU verstindlichen und akzeptablen Systems zur FOP-
Néhrwertkennzeichnung einigten sie sich darauf, diese Angelegenheit den Mitgliedstaaten
und Lebensmittelunternehmern zu iiberlassen; diese sollten unter Einhaltung bestimmter
Kriterien eigene, an ihre Verbraucher angepasste Systeme entwickeln. Ziel war es,
Erfahrungen mit der Funktionsweise der unterschiedlichen Systeme in den Mitgliedstaaten zu
gewinnen, um zu einem spéteren Zeitpunkt eine fundiertere Entscheidung iiber eine etwaige
weitere Harmonisierung zu treffen. Vor diesem Hintergrund sah die im Jahr 2011
angenommene LMIV vor, dass die Kommission den vorliegenden Bericht iiber die
Verwendung und Wirkung der unterschiedlichen Systeme sowie zu der Frage bereitstellt, ob
eine weitere Harmonisierung empfehlenswert ist.

Da in den meisten EU-Mitgliedstaaten der Anteil der Menschen mit Ubergewicht und
Adipositas zunimmt und mit Ernihrungsrisiken eine erhebliche Krankheitslast verbunden ist?,
zeigen die Behorden seit der Annahme der LMIV ein wachsendes Interesse an der FOP-
Néhrwertkennzeichnung. Mit der FOP-Kennzeichnung werden in der Regel zwei politische
Zielsetzungen verfolgt: 1) die Bereitstellung zusétzlicher Informationen fiir die Verbraucher,
um diesen eine gesiindere Lebensmittelwahl zu ermoglichen, und 2) die Schaffung von
Anreizen flir Lebensmittelunternehmer, ihre Erzeugnisse durch eine Neuformulierung
geslinder zu gestalten (Kanter et al., 2018). Die FOP-Kennzeichnung gilt daher zunehmend
als ein Instrument zur Forderung von Strategien zur Pridvention von Adipositas und anderen
ernihrungsbedingten nichtiibertragbaren Krankheiten.” Mittlerweile wurden in der EU
mehrere FOP-Systeme entwickelt und eingefiihrt.

3 KOM(2008) 40 endgiiltig, Artikel 34.

4 Gewichtsprobleme und Adipositas nehmen in den meisten EU-Mitgliedstaaten rasch zu; im Jahr 2014 waren
schiatzungsweise 51,6 % der EU-Bevolkerung (ab 18 Jahren) iibergewichtig. Adipositas ist ein
schwerwiegendes Problem fiir die 6ffentliche Gesundheit, da sie das Risiko chronischer Erkrankungen, wie
beispielsweise Herz-Kreislauf-Erkrankungen, Typ-2-Diabetes und bestimmter Krebserkrankungen,
signifikant erhdht (https:/ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php/Overweight and_obesity -

_BMI_statistics). Insgesamt gehen in der Europdischen Union schitzungsweise mehr als 950 000 Todesfille
und iiber 16 Mio. verlorene Lebensjahre auf Erndhrungsrisiken im Zusammenhang mit einer ungesunden
Erndhrung zuriick (https://ec.europa.eu/jrc/en/health-knowledge-gateway/societal-impacts/burden).

Die EU-Mitgliedstaaten verfolgen im Rahmen ihrer Strategien zur Gesundheitsforderung und
Krankheitspravention unterschiedliche Ansédtze (z. B. Vereinbarungen iiber die Neuformulierung von
Lebensmitteln, Verkehrsbeschrinkungen fiir Lebensmittel mit hohem Fett-, Salz- oder Zuckergehalt,
Ausschreibung gesunder Lebensmittel, Besteuerung zuckerhaltiger Getrdnke). Die Europdische Kommission
unterstiitzt die Mitgliedstaaten bei MaBlnahmen zur Forderung einer gesunden Lebensweise und Erndhrung
im Rahmen der Umsetzung des im Jahr 2007 verabschiedeten WeiBbuchs Ernihrung, Ubergewicht,
Adipositas: Eine Strategie fiir Europa, des EU Framework for National Initiatives on Selected Nutrients [EU-
Rahmen filir nationale Initiativen zu bestimmten Néhrstoffen] aus dem Jahr 2011 (im Jahr 2008 war ein
entsprechender Rahmen fiir die Neuformulierung von Lebensmitteln zur Senkung des Salzgehalts vereinbart
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3. RECHTSRAHMEN DER EU FUR DIE NAHRWERTKENNZEICHNUNG AUF DER
PACKUNGSVORDERSEITE

1.1. Zusitzliche Formen der Angabe und Darstellung nach der LMIV

Nach der LMIV ist eine freiwillige Wiederholung von in der Nahrwertdeklaration enthaltenen
Informationen zuldssig, wobei entweder nur der Brennwert oder der Brennwert zusammen mit
den Mengen an Fett, gesittigten Fettsduren, Zucker und Salz auf der Packungsvorderseite
angegeben werden kann (Artikel 30 Absatz 3). Nach Artikel 35 LMIV konnen zusétzliche
Formen der Angabe und/oder Darstellung der Nahrwertdeklaration (z. B. grafische Formen
oder Symbole) von Lebensmittelunternehmern verwendet oder von den Mitgliedstaaten
empfohlen werden, sofern sie den in der Verordnung verankerten Kriterien entsprechen.

Hierzu zdhlt unter anderem die Anforderung, dass die zusitzlichen Formen auf fundierten und
wissenschaftlich haltbaren Erkenntnissen der Verbraucherforschung beruhen und fiir die
Verbraucher nicht irrefiihrend sind. Die Formen sollten das Ergebnis der Konsultation einer
Vielzahl von Interessengruppen sein, miissen Verbrauchern das Verstdndnis dafiir erleichtern,
welchen Beitrag das Lebensmittel zum Energie- und Nahrstoffgehalt einer Erndhrungsweise
leistet oder welche Bedeutung es fiir sie hat, und es sollte wissenschaftlich fundierte
Nachweise dafiir geben, dass sie vom Durchschnittsverbraucher verstanden werden. Dartiber
hinaus miissen die Formen objektiv und nicht diskriminierend sein und diirfen den freien
Warenverkehr nicht beeintrachtigen. Werden andere Formen der Angabe verwendet, so
sollten diese auf harmonisierten Referenzmengen oder allgemein akzeptierten
wissenschaftlichen Empfehlungen zu den Zufuhrmengen basieren.

Die Mitgliedstaaten beobachten die Verwendung etwaiger zusétzlicher Formen der Angabe
oder Darstellung in ihrem Hoheitsgebiet und {ibermitteln der Kommission die diesbeziiglichen
Informationen. Um diese Beobachtung zu erleichtern, konnen die Mitgliedstaaten verlangen,
dass die Lebensmittelunternehmer, die auf dem Markt in ihrem Hoheitsgebiet Lebensmittel in
Verkehr bringen, die solche Informationen tragen, die Behorden iiber die Verwendung
zusitzlicher Formen der Angabe und/oder Darstellung unterrichten und ihnen die
einschldgigen Belege fiir die Erfiillung der im EU-Recht niedergelegten Anforderungen
vorlegen.

1.2. Andere Systeme zur Nihrwertkennzeichnung auf der Packungsvorderseite

Einige von Mitgliedstaaten oder Lebensmittelunternehmern entwickelte FOP-Systeme fallen
nicht unter Artikel 35 LMIV, weil sie keine Wiederholung der in der Nahrwertdeklaration
angegebenen Informationen, sondern Angaben zum gesamten Ndhrwert des Lebensmittels
enthalten (z. B. in Form eines Symbols oder Buchstabens). Diese Systeme gelten als
nfreiwillige Information® im Sinne des Artikels 36 LMIV, die fiir die Verbraucher weder
irrefilhrend noch zweideutig oder missverstindlich sein diirfen und gegebenenfalls auf
einschlidgigen wissenschaftlichen Daten beruhen miissen. Vermittelt ein solches System eine
insgesamt positive Aussage (beispielsweise durch die Farbe Griin), muss es dariiber hinaus
der rechtlichen Definition einer ,,ndhrwertbezogenen Angabe“6 entsprechen, da es im Sinne

worden) und des EU Action Plan on Childhood Obesity 2014-2020 [EU-Aktionsplan zu Adipositas im
Kindesalter 2014-2020]. Die Forderung einer gesunden Lebensweise wird den Mitgliedstaaten helfen, bis
2030 die Ziele fiir nachhaltige Entwicklung und bis 2025 die Zielvorgaben der WHO fiir nichtiibertragbare
Krankheiten zu erreichen.
https://ec.europa.eu/health/sites/health/files/nutrition_physical activity/docs/2019 initiatives_npa_en.pdf

Mit einer ndhrwertbezogenen Angabe wird erklart oder suggeriert, dass ein Lebensmittel positive
Néhrwerteigenschaften besitzt, und zwar aufgrund der Energie, die es liefert und/oder der Nahrstoffe oder

4

www.parlament.gv.at


https://www.parlament.gv.at/pls/portal/le.link?gp=XXVII&ityp=EU&inr=21539&code1=RAG&code2=VKR&gruppen=&comp=

der Verordnung (EG) Nr. 1924/2006 tiber ndhrwert- und gesundheitsbezogene Angaben iiber
Lebensmittel (im Folgenden ,Health-Claims-Verordnung®)’ Informationen iiber positive
Néhrwerteigenschaften eines Lebensmittels bereitstellt. Nach der Health-Claims-Verordnung
sollten die Angaben auf wissenschaftlichen Erkenntnissen basieren, diirfen nicht irrefiihrend
sein und sind nur zuldssig, wenn vom Durchschnittsverbraucher erwartet werden kann, dass er
die positive Wirkung, wie sie in der Angabe dargestellt wird, versteht. Die unter die Health-
Claims-Verordnung fallenden FOP-Systeme diirfen im Hoheitsgebiet eines Mitgliedstaats nur
verwendet werden, wenn sie von dem betreffenden Mitgliedstaat nach dem in Artikel 23 der
Health-Claims-Verordnung beschriebenen Notifizierungsverfahren zur Unterrichtung der
Kommission genehmigt wurden.

1.3. Nihrwertprofile

Mittels Nihrwertprofilen werden Lebensmittel anhand vorgegebener Kriterien® nach ihrer
Nihrwertzusammensetzung kategorisiert. Weltweit werden sie zu den unterschiedlichsten
Zwecken verwendet, beispielsweise zur Regulierung der Vermarktung von Lebensmitteln an
Kinder. Gemeinhin kommen Né&hrwertprofile auch in Systemen zur FOP-
Néhrwertkennzeichnung zum Einsatz. Die meisten FOP-Systeme basieren auf Kriterien fiir
Nahrwertprofile; dabei kann es sich um einfache Grenzwerte fiir bestimmte Nahrstoffe
handeln, anhand derer beispielsweise festgelegt wird, wann das System eine griine, gelbe oder
rote Kennzeichnung vorgibt, oder aber um komplexere Algorithmen, die eine
Gesamtbewertung ermoglichen. Die Kriterien fiir Ndhrwertprofile konnen unterschiedslos fiir
samtliche Lebensmittelkategorien gelten oder aber nur fiir bestimmte Produktgruppen. Die fiir
die Nahrwertprofile geltenden Kriterien selbst werden in der Kennzeichnung nicht angegeben.

In der EU wird das Konzept der Nahrwertprofile auch im Zusammenhang mit ndhrwert- und
gesundheitsbezogenen  Angaben iliber Lebensmittel herangezogen; dabei dienen
,Nahrwertprofile” als Grenzwerte fiir Nahrstoffe wie Fett, Salz und Zucker, oberhalb derer
die Verwendung ndhrwert- und gesundheitsbezogener Angaben eingeschrinkt oder verboten
ist, um positive Gesundheitsaussagen iiber Lebensmittel mit einem hohen Gehalt dieser
Néhrstoffe zu verhindern. Nach der Health-Claims-Verordnung sollte die Kommission bis
zum Jahr 2009 ,,Nihrwertprofile® bestimmen, allerdings kam es bislang nicht dazu, da das
Thema sehr umstritten ist, was sich 2009, als die Kommission solche Profile aufzustellen
versuchte, in unterschiedlichen Auffassungen und polarisierenden Positionen widerspiegelt.
Der Schwerpunkt der Bewertung der Health-Claims-Verordnung liegt unter anderem auf
Néhrwertprofilen und insbesondere auf der Frage, ob die Festlegung von ,,Nidhrwertprofilen‘
zur Verhinderung positiver Aussagen iiber Lebensmittel mit einem zu hohen Salz-, Fett- oder
Zuckergehalt weiterhin fiir diesen Zweck geeignet ist oder ob Alternativen in Betracht
gezogen werden konnen, um dieselben Ziele zu erreichen.

anderen Stoffe, die es enthdlt oder nicht enthélt (Artikel 2 Absédtze 2 und 4 der Verordnung (EG)
Nr. 1924/2006).

7 Verordnung (EG) Nr. 1924/2006 des Europiischen Parlaments und des Rates vom 20. Dezember 2006 iiber
ndhrwert- und gesundheitsbezogene Angaben tiber Lebensmittel (ABL. L 404 vom 30.12.2006, S. 9).

8 https://www.who.int/nutrition/topics/profiling/en/
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4. AUF EU-EBENE VERWENDETE ODER ENTWICKELTE SYSTEME ZUR
KENNZEICHNUNG AUF DER PACKUNGSVORDERSEITE

1.4. Unterschiedliche Formen von Systemen zur Nihrwertkennzeichnung auf der
Packungsvorderseite

In den 1980er Jahren begannen einige Regierungen im Kontext ihrer Strategien zur
Priavention von Adipositas und anderen erndhrungsbedingten nichtiibertragbaren Krankheiten
mit der Entwicklung von FOP-Ndhrwertkennzeichnungen. Mit der sich global ausbreitenden
Adipositasepidemie und der immer groferen Fiille verarbeiteter Lebensmittel auf dem Markt
nahm die Zahl der Initiativen zur FOP-Kennzeichnung zu Beginn des 21. Jahrhunderts stetig
zu (Kanter et al., 2018). Fiir die FOP-Ndhrwertkennzeichnung wurden die unterschiedlichsten
Ansitze verfolgt, und gegenwirtig kommen weltweit verschiedene Formen von Systemen
zum Einsatz. In der Fachliteratur werden verschiedene Typologien herangezogen, um diese
Formen anhand ihrer wichtigsten Merkmale zu kategorisieren.

Die Systeme konnen in ,,ndhrstoffspezifische Systeme, die mehr oder weniger ausfiihrliche
Nihrwertangaben zu bestimmten Néahrstoffen bieten, und ,,Gesamtindikator*-Systeme
eingeteilt werden, die eine zusammenfassende Bewertung des  gesamten
Néhrwerts/gesundheitlichen Werts eines Erzeugnisses bereitstellen (Savoie et al., 2013). Die
,hahrstoffspezifischen Systeme konnen wiederum in eine ,numerische” und eine
,farbkodierte* Unterkategorie eingeteilt werden. Innerhalb der ,,Gesamtindikator-Systeme
wird unterschieden zwischen ,,positiven* Indikatoren (Positivkennzeichnungen), die nur fiir
Lebensmittel verwendet werden diirfen, die bestimmte Nahrwertkriterien erfiillen, und
»abgestuften* Indikatoren, die abgestufte Gesamtangaben zum Néhrwert von Lebensmitteln
bieten und fiir alle Lebensmittel verwendet werden diirfen (Julia & Hercberg, 2017).

Eine andere Typologie bezieht sich auf den Grad der ,,Lenkungswirkung* des Systems, mit
anderen Worten darauf, in welchem Mafe die Kennzeichnung einen unmittelbaren Hinweis
darauf darstellt, ob das Erzeugnis fiir den Verbraucher erndhrungsphysiologisch wertvoll ist
oder nicht (Hodgkins et al., 2012). Eine weitere Klassifizierung umfasst zwei Kategorien,
namentlich ,,verkiirzende* Systeme (eine verkiirzte Fassung der Néhrwertangaben auf der
Packungsriickseite) und ,,bewertende® Systeme (die dem Verbraucher eine Bewertung der
Néhrwertangaben bieten) (Newman et al., 2014). Per definitionem basieren alle bewertenden
FOP-Systeme, seien es ndhrstoffspezifische oder Gesamtindikator-Systeme, auf
Néhrwertprofil-Modellen.

In Tabelle 1 werden die (umgesetzten oder vorgeschlagenen) 6ffentlichen Systeme und einige
der privaten Systeme nach unterschiedlichen Typologien klassifiziert sowie Informationen
iber die verantwortlichen Entwickler und dariiber, wo die Systeme genutzt oder
vorgeschlagen/angekiindigt werden, bereitgestellt.

1.5. Genehmigte oder gegenwiirtig gepriifte Systeme zur Kennzeichnung auf der
Packungsvorderseite — Mitgliedstaaten und Vereinigtes Konigreich®

Summarische Kennzeichnungen — Positivkennzeichnungen

Das Keyhole-Label wurde von der schwedischen nationalen Lebensmittelbehorde entwickelt
und im Jahr 1989 als EU-weit erstes FOP-Label in Schweden eingefiihrt. Mit dem
freiwilligen und kostenlosen Keyhole-Label in Form eines griinen Symbols werden in
33 vorgegebenen Lebensmittelkategorien (z. B. Brot, Kise, Fertiggerichte) die jeweils

 Das Vereinigte Konigreich ist aus der Européischen Union ausgetreten und wurde am 1. Februar 2020 zu

einem Drittland.
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gestlinderen Produkte gekennzeichnet; die Kennzeichnung basiert auf
erndhrungsphysiologischen Kriterien wie etwa dem Gehalt an Fett, Zucker, Salz, Vollkorn
oder Ballaststoffen. Das Label darf nicht fiir Produkte mit geringem Néahrwert verwendet
werden, wie beispielsweise Salzgebédck und Erfrischungsgetrinke. In Ddnemark und Litauen
wurde das Keyhole-Label in den Jahren 2009 bzw. 2013 eingefiihrt. Dariiber hinaus wurde
das Label auch von Drittlindern ibernommen (z. B. Norwegen und Island).
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Finnland genehmigte im Jahr 2000 das Herzsymbol ,,Better Choice®. Die Kriterien fiir die
Verwendung des Symbols (Gehalt an Fett, Salz, Zucker und/oder Ballaststoffen) wurden fiir
neun wichtige Lebensmittelkategorien festgelegt. Die Berechtigung zur Nutzung der
Kennzeichnung wird von Sachverstindigen, die von den finnischen Herz- und Diabetes-

Verbinden ernannt werden, gegen eine Gebiihr erteilt.!°

In Slowenien fiihrte die Gesellschaft fiir Herz-Kreislauf-Gesundheit'! im Jahr 1992 das
staatlich geforderte Label ,,Protective Food* (auch bekannt als ,,Little Heart*) ein (Miklavec
et al., 2016). Mit diesem Label werden vorverpackte Lebensmittel gekennzeichnet, die
bestimmte Néhrwertkriterien erfiillen.

Im Rahmen des nationalen Programms ,,Healthy Living* aus dem Jahr 2015 ist in Kroatien'>
das Institut fiir 6ffentliche Gesundheit fiir die Vergabe der Berechtigung zur Verwendung des
,Healthy Living“-Labels fiir Lebensmittel zustindig, die bestimmte Nihrwertkriterien'®
erfiillen.

Summarische Kennzeichnungen — abgestufte Indikatoren

Im Oktober 2017 wurde in Frankreich nach der Durchfiihrung einer Reihe experimenteller
und grofl angelegter Studien das Nutri-Score-System eingefiihrt. Dieses System basiert auf
dem Nahrwertprofil-Modell der Food Standards Agency des Vereinigten Konigreichs und
gibt den Gesamtndhrwert eines Lebensmittels an. Der Nutri-Score wird auf einer Skala aus
fiinf Farben dargestellt, die von Dunkelgriin fiir Lebensmittelerzeugnisse mit dem gréBten
Néhrwert bis hin zu Dunkelorange fiir Produkte mit geringerem Nahrwert reicht und durch die
Buchstaben A bis E erginzt wird. Der Algorithmus zur Berechnung des Nutri-Score
beriicksichtigt sowohl negative (Zucker, gesittigte Fettsduren, Salz und Kalorien) als auch
positive Bestandteile (Proteine, Ballaststoffe, Obst, Gemiise, Leguminosen und Niisse). Auch
Belgien hat Nutri-Score iibernommen (Mérz 2019). Im Maérz 2020 teilte Deutschland der
Kommission den Entwurf einer nationalen Verordnung iiber die Verwendung von Nutri-Score
mit. Spanien'* (November 2018), die Niederlande!> (November 2019) und Luxemburg'¢
(Februar 2020) gaben ihre Entscheidung bekannt, das System zu iibernehmen.

Ndhrstoffspezifische Kennzeichnungen

Im Januar 2020 tibermittelte Ttalien der Kommission den Entwurf eines Dekrets, mit dem die
Anwendung des freiwilligen Systems ,,Nutrlnform-Batterie* auf der Packungsvorderseite
empfohlen wird. Das System basiert auf der (unten beschriebenen) Referenzmengen-
Kennzeichnung, erginzt um ein Batteriesymbol, das den Energie- und Néahrstoffgehalt je
Portion als prozentualen Anteil an der Tageszufuhr anzeigt. Auf dem EU-Markt ist das
System noch nicht zu finden.

Im Jahr 2013 fiihrte das Vereinigte Konigreich nach mehrjdhriger Forschung und
Konsultation der Interessentrdger formell ein freiwilliges FOP-System ein, die so genannte
»Nahrwertampel“. Dieses System basiert auf einer Kombination aus Farbkodierung und

Informationen des finnischen Ministeriums fiir Landwirtschaft (Februar 2017).
Informationen des slowenischen Ministeriums fiir Landwirtschaft, Forstwirtschaft und Erndhrung
(Februar 2017).
Informationen des kroatischen Gesundheitsministeriums (Februar 2017).
https://www.hzjz.hr/wp-content/uploads/2015/06/Healthy-Living-Food-criteria.pdf
https://www.lamoncloa.gob.es/serviciosdeprensa/notasprensa/sanidad/Paginas/2018/121118-
premiosnaos.aspx
https://www.rijksoverheid.nl/actueel/nieuws/2019/11/28/nutri-score-wordt-na-aanpassing-het-
voedselkeuzelogo-voor-nederland
16 https://gouvernement.lu/fr/actualites/toutes_actualites/communiques/2020/02-fevrier/12-lenert-bilan.html
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Angaben zu den prozentualen Anteilen an Referenzmengen!” und wird durch einen von den
Behorden des Vereinigten Konigreichs verabschiedeten Leitfaden'® erginzt. Es bietet
Informationen iiber den Gehalt an Fett, gesittigten Fettsduren, Zucker und Salz sowie den
Energiewert je Portion des Lebensmittels. Mittels Farben wird angegeben, ob der Gehalt an
diesen Néhrstoffen ,,niedrig® (griin), ,,mittel” (gelb) oder ,,hoch* (rot) ist; die Grenzwerte fiir
die Farben basieren auf 100 g/ml des Lebensmittels/Getridnks (bei in grolen Portionen
verkauften Erzeugnissen bezieht sich der Grenzwert fiir die Farbe Rot auf die Portionsgrdf3e).

1.6. Von privaten Akteuren in der EU entwickelte Systeme zur Kennzeichnung auf
der Packungsvorderseite

Ndhrstoffspezifische Kennzeichnungen

Parallel zu den staatlich unterstiitzten Systemen entwickelte der Verband der européischen
Lebensmittel- und Getriankehersteller das System der Richtwerte fiir die Tageszufuhr
(Guideline Daily Amounts, GDA), das spiter in Referenzmengen-Kennzeichnung
umbenannt und 2006 eingefiihrt wurde. Diese Kennzeichnung bietet numerische
Informationen iiber den Energie- und Nihrstoffgehalt einer Portion eines Lebensmittels und
den entsprechenden prozentualen Anteil an der tiglichen Referenzmenge.!® Das System wird
EU-weit verwendet (Storcksdieck genannt Bonsmann et al., 2010).

Einige Einzelhdndler (z.B. in Portugal und Spanien) haben eine eigene FOP-
Néhrwertkennzeichnung entwickelt, die auf dem Ampelformat basiert und die
Referenzmengen-Kennzeichnung um Farben ergénzt.

Im Jahr 2017 entwickelten sechs internationale Lebensmittel- und Getrinkehersteller das
,Evolved Nutrition Label“ (ENL). Ahnlich wie das FOP-System des Vereinigten
Konigreichs basiert es auf der Referenzmengen-Kennzeichnung und erginzt diese um Farben,
wobei jedoch der Farbumschlag zwischen Gelb und Rot bei Produkten, die gemeinhin in
kleinen Portionen verzehrt werden, toleranter gestaltet ist.?° Im November 2018 gaben die
Unternehmen ihre Entscheidung - bekannt, die ENL-Versuche fiir Lebensmittel
auszusetzen/einzustellen.

Summarische Kennzeichnungen— Positivkennzeichnungen

Das ,,Healthy Choice“-Label (,,Haken-Label®) ist Eigentum der Choices International
Foundation und kennzeichnet gestlindere Produkte innerhalb einzelner
Lebensmittelkategorien. Die fiir jede Kategorie festgelegten Kriterien basieren auf dem
Gehalt an geséttigten und trans-Fettsduren, zugesetztem Zucker, Salz, Ballaststoffen und/oder
Energie. Die Kriterien gelten fiir alle Lebensmittelerzeugnisse, einschlieBlich Snacks und
Erfrischungsgetranken. Unternehmen, die einen Mitgliedsbeitrag an ihre nationale Choices-
Organisation entrichten, konnen das Label auf Produkten verwenden, die den Kriterien
entsprechen. Das System wird in der Tschechischen Republik und in Polen eingesetzt. Die

Die Referenzmengen fiir den Energie- und Néhrstoffgehalt entsprechen der empfohlenen taglichen
Hochstzufuhr.

Guide to creating a front of pack (FoP) nutrition label for pre-packed products sold through retail outlet
(zuletzt aktualisiert am 8. November 2016), verfligbar unter
https://www.gov.uk/government/publications/front-of-pack-nutrition-labelling-guidance.

19" Understanding the label. In: Reference Intakes [Website], FoodDrinkEurope
(https://referenceintakes.eu/understanding-label.html).

Prisentation der sechs Unternehmen auf der EU-Aktionsplattform fiir Erndhrung, Bewegung und Gesundheit,
30. November 2017, verfiigbar unter

https://ec.europa.eu/health/sites/health/files/nutrition physical activity/docs/ev_20171130 co03 en.pdf.
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niederldndische Regierung liel das Label im Jahr 2013 zu, nahm diese Genehmigung jedoch
im Jahr 2017 zuriick.?!

5. INTERNATIONALER STAND

Gegenwirtig wird in mehr als 40 Landern weltweit eine Form der Ndhrwertkennzeichnung
auf der Packungsvorderseite verwendet.??

Wihrend die meisten Drittlinder die FOP-Ndhrwertkennzeichnung auf freiwilliger Basis
eingefiihrt haben, ist diese Kennzeichnung in einigen Lindern verpflichtend. Insgesamt
verwenden Lénder einer bestimmten geografischen Region tendenziell &hnliche
Kennzeichnungen und passen bestimmte Aspekte ihren nationalen Gegebenheiten an.?

Nihrstoffspezifische Ampelformate wurden aufler vom Vereinigten Konigreich nur von
einigen wenigen Léndern auf freiwilliger (z. B. Siidkorea) oder verpflichtender (z. B.
Ecuador) Basis eingefithrt. Indien prift derzeit ebenfalls eine  verpflichtende
Kennzeichnung.?*

Mehrere asiatische Lénder (z.B. Malaysia, Singapur und _Thailand) verwenden
Positivkennzeichnungen fiir eine gesunde Lebensmittelwahl in unterschiedlichen
Formen und mit verschiedenen Kriterien (einige basieren auf den Kriterien von Choices
International). Einige afrikanische Léander (z. B. Nigeria und Simbabwe) haben ebenfalls
Labels fiir die Kennzeichnung gesiinderer Lebensmittel eingefiihrt.

In Australien und Neuseeland wird das abgestufte Health Star Rating genutzt. Im Rahmen
dieses freiwilligen FOP-Systems werden Produkte nach ihrem anhand negativer bzw.
positiver Nahrstoffe und anderer Bestandteile ermittelten gesundheitlichen Wert auf einer von
einem halben Stern bis zu fiinf Sternen reichenden Skala eingestuft.

Das 2016 eingefiihrte chilenische Warnsystem ist ein verpflichtendes néhrstoffbasiertes
System, in dem Produkte mit einem hohen Gehalt an Energie, Zucker, gesittigten Fettsduren
und/oder Natrium gekennzeichnet werden. In einigen anderen siidamerikanischen Léndern
(z. B. Brasilien, Peru und Uruguay) sowie in Kanada und Israel wurden oder werden dhnliche
Warnsysteme entwickelt.

Auf internationaler Ebene erarbeitete die Lebensmittel- und Getrdnkeindustrie
unterschiedliche Varianten des ndhrstoffspezifischen Referenzmengen-Systems, die von den
Unternehmen weltweit in groBem Umfang genutzt werden.

Abbildung 1 zeigt einige Beispiele fiir FOP-Kennzeichnungen, die aufBlerhalb der EU
eingefiihrt wurden.

2l Communication Staatscourant Vinkje, 27. Oktober 2017 (verfiigbar unter https://www.row-

minvws.nl/documenten/vergaderstukken/2017/10/27/mededeling-staatscourant-vinkje-row-del-27-oktober-

2017).

Preliminary Regulatory Impact Analysis Report on Nutrition Labeling, ANVISA (Brasilien), Mai 2018.

23 Global Update on Nutrition Labelling — The 2018 edition, EUFIC, Juli 2018.

24 Draft Food Safety and Standards (Labelling and Display) Regulations, 2019, wurden am 7. Juli 2019 dem
WTO-Ausschuss fiir technische Handelshemmnisse vorgelegt.
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Abbildung 1 — Beispiele fiir international verwendete Systeme
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Die Codex Guidelines on Nutrition Labelling” der Codex-Alimentarius-Kommission
beinhalten nur eingeschrinkte Leitlinien fiir die FOP-Ndhrwertkennzeichnung und
beschreiben diese als eine Form der ,,ergdnzenden Nahrwertangabe®. In den Leitlinien ist
festgelegt, dass diese Art von Nahrwertangabe darauf abzielen sollte, das Verstdndnis des
Verbrauchers fir den Niahrwert eines Lebensmittels zu verbessern und ihm bei der
Interpretation der Nahrwertdeklaration zu helfen. Auf internationaler Ebene gibt es keine
spezifischen Leitlinien zu vorbildlichen Verfahren fiir die FOP-Nahrwertkennzeichnung, und
es wurde eine Vielzahl von Kennzeichnungen entwickelt. Da die Verbreitung von
Kennzeichnungen Probleme fiir den internationalen Handel nach sich ziehen konnte, einigte
sich das Codex-Komitee fiir Lebensmittelkennzeichnung im Oktober 2017 darauf, die Arbeit
an der Entwicklung von Leitlinien fiir Systeme zur FOP-Kennzeichnung erneut aufzunehmen,
um die Regierungen zu unterstiitzen, die diese Form der Kennzeichnung einfithren mdchten;
diese Leitlinien sollen die Harmonisierung der FOP-Systeme fordern und damit den
internationalen Handel erleichtern.? Die diesbeziiglichen Arbeiten dauern noch an.?’

6. INTERESSE, VERSTANDNIS UND REAKTION DER VERBRAUCHER UND
AUSWIRKUNGEN AUF DIE GESUNDHEIT

Ein wichtiges politisches Ziel der FOP-Nédhrwertkennzeichnung besteht darin, den
Verbraucher bei einer gesiinderen Lebensmittelwahl zu unterstiitzen (Kanter et al., 2018).
Tatsdchlich empfinden die meisten Verbraucher die FOP-Kennzeichnung als hilfreich (z. B.
erklirten dies 71 % der Befragten in einer niederlindischen Verbraucherumfrage?® und 78 %
der Befragten in einer deutschen Verbraucherumfrage®). Die Evidenzdaten lassen offenbar
den Schluss zu, dass FOP-Kennzeichnungen eine Informationsliicke schliefen oder ein

2 Codex Guidelines on nutrition labelling CAC/GL 2-1985, zuletzt iiberarbeitet 2017.

26 Codex Alimentarius Commission, Report of the forty-fourth session of the Codex Committee on Food
Labelling (REP18/FL), Paraguay, 16. bis 20. Oktober 2017.

Die 45. Sitzung des Codex-Komitees fiir Lebensmittelkennzeichnung fand im Mai 2019 statt.
Consumentenbond, Consumer research on food choice logo‘s, April 2018, verfligbar unter
https://www.consumentenbond.nl/binaries/content/assets/cbhippowebsite/landingspaginas/acties/weet-wat-je-
eet/consumentenonderzoek-voedselkeuzelogos-nl.pdf.

Lebensmittelmarkt und Erndhrungspolitik 2018, Universitit Gottingen und Ziihlsdorf + Partner, Januar 2018
(Zustimmung zu der Aussage ,,Eine farbige ,Ampel‘-Kennzeichnung auf der Vorderseite finde ich
hilfreich.).
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unbefriedigtes Bediirfnis der Verbraucher decken, wobei dltere und tibergewichtige/fettleibige
Personen hiufiger angeben, eine FOP-Kennzeichnung zu benétigen (Gemeinsame
Forschungsstelle, 2020).

Ob die Verbraucher ihr Kaufverhalten aufgrund der Verwendung von FOP-Kennzeichnungen
tatsdchlich dndern, ist allerdings von einer Reihe von Faktoren abhéngig. Um wirksam zu
sein, muss eine FOP-Kennzeichnung dem Verbraucher ins Auge fallen und anschlielend von
ithm akzeptiert und verstanden werden, bevor sie moglicherweise seine Lebensmittelwahl
(Grunert und Wills, 2007) und infolgedessen seine Erndhrung und Gesundheit beeinflussen
kann.

Aufmerksamkeit der Verbraucher

Bevor der Verbraucher eine FOP-Kennzeichnung akzeptieren und verstehen kann, muss er
zunichst auf die Kennzeichnung aufmerksam werden. Es wurde nachgewiesen, dass
Kennzeichnungen auf der Packungsvorderseite mehr Aufmerksamkeit auf sich ziehen als
Kennzeichnungen auf der Packungsriickseite (Becker et al., 2015). Sehr viele Verbraucher
geben an, FOP-Kennzeichnungen zur Kenntnis zu nehmen (z. B. 60 % in einer Studie mit
belgischen Verbrauchern (Mdser et al., 2010)), jedoch ist aus der Fachliteratur bekannt, dass
diesbeziiglich in Umfragen hohere Anteile ermittelt werden als bei Beobachtungsstudien in
Geschiften (Grunert et al., 2010).

Es gibt mehrere wichtige Merkmale, die bewirken konnen, dass FOP-
Nahrwertkennzeichnungen verstiarkt wahrgenommen werden. Grofere Kennzeichnungen
fallen dem Verbraucher schneller ins Auge. Dariiber hinaus wird die Kennzeichnung eher
wahrgenommen, wenn sich nur wenige weitere Informationen auf der
Lebensmittelverpackung befinden und sich weder die Art der Kennzeichnung noch ihre
Platzierung auf der Verpackung dndern. Farben ziehen offenbar verstérkt die Autmerksamkeit
auf sich, sofern sich die Kennzeichnung von der Verpackung abhebt. Die Wahrnehmung von
FOP-Kennzeichnungen ist offenbar nicht nur von den spezifischen Merkmalen der
Kennzeichnung abhédngig, sondern auch von Eigenschaften der Verbraucher, wie Alter,
Bildungsniveau und  Gesundheitsbewusstsein.  Schilder an den Regalen und
Informationsbroschiiren kénnen die Wahrmehmung stark verbessern. (Gemeinsame
Forschungsstelle, 2020.)

Akzeptanz der Verbraucher

Werden Kennzeichnungen vom Verbraucher zwar wahrgenommen, aber nicht akzeptiert,
kommt ihre Botschaft nicht an. Attraktivitidt und Gefallen sind fiir die Akzeptanz offenbar von
grofler Bedeutung (Ducrot et al., 2015a).

Grundsitzlich bevorzugen die Verbraucher Kennzeichnungen mit minimalem numerischen
Inhalt, die Grafiken und Symbole enthalten (Campos et al., 2011); dies gilt insbesondere fiir
Verbraucher mit einem niedrigeren soziodkonomischen Status (M¢jean et al., 2013). Des
Weiteren wurde eindeutig nachgewiesen, dass auch die Farbe ein wichtiges Merkmal darstellt
(Babio et al., 2014). Die Lenkungswirkung des FOP-Systems spielt ebenfalls eine Rolle:
Manche Verbraucher finden Gefallen an lenkenden Kennzeichnungen, weil diese eine rasche
Entscheidung ermdglichen, wihrend andere jedoch unter Umstinden ablehnend reagieren,
wenn ihnen ein Produkt ohne ausfiihrliche Ndhrwertangaben als ,,gesund* angepriesen wird
(Grunert & Wills, 2007; Hodgkins et al., 2012). Daher regen einige Wissenschaftler eine
Kombination aus lenkenden und nicht lenkenden Elementen als wirksames Format an
(Hodgkins et al., 2012).
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Ein weiterer wichtiger Aspekt fiir die Akzeptanz ist Vertrauen. Studien belegen, dass ein von
einer glaubwiirdigen Institution unterstiitztes Label den Verbrauchern groferes Vertrauen
vermittelt und besser akzeptiert wird (De la Cruz-Gongora et al., 2017).

Was die Akzeptanz der FOP-Systeme betrifft, so zeichnet sich in der Fachliteratur kein klarer
Favorit ab. Vielmehr belegen verschiedene Studien Praferenzen fiir unterschiedliche Systeme;
dies ist moglicherweise auf die spezifischen Merkmale der untersuchten Kennzeichnungen
oder kulturelle Unterschiede zuriickzufiihren (Gemeinsame Forschungsstelle, 2020).

Aus der einschldgigen Fachliteratur geht hervor, dass die bevorzugteste Kennzeichnung nicht
zwangsldufig objektiv am besten verstanden wird und die Verbraucher optimal bei der Wahl
der gesiinderen Option unterstiitzt (Ducrot et al., 2015b; Gregori et al., 2014).

Verstindnis der Verbraucher

Aus der Fachliteratur geht hervor, dass gegeniiber einem Setting ohne Kennzeichnung in einer
Versuchsumgebung die meisten FOP-Ndhrwertkennzeichnungen die ~ Fahigkeit der
Verbraucher, die gesilindere Option zu erkennen, verbessern (z. B. Cecchini und Warin, 2016;
Roseman et al., 2018; Hawley et al., 2013). Die Mehrheit der Studien ldsst den Schluss zu,
dass bewertende Systeme mit einer Farbkodierung Verbraucher verschiedener Altersgruppen
sowie mit unterschiedlichem sozio6konomischen Status und kulturellen Hintergrund am
besten dabei unterstiitzen, gesiindere Produkte zu erkennen (Gemeinsame Forschungsstelle,
2020; Egnell et al., 2018a; Ducrot et al., 2015a); einer jliingeren internationalen Studie zufolge
gilt dies insbesondere fiir Systeme, bei denen eine Farbkodierung in Kombination mit einem
abgestuften Indikator verwendet wird (Egnell et all., 2018c¢).

Verbraucher, die farbkodierte, néhrstoffspezifische Kennzeichnungen bei ihrer Wahl
zwischen Lebensmitteln mit unterschiedlichem gesundheitlichen Wert berticksichtigen, finden
es offenbar wichtiger, die Farbe Rot zu meiden, als sich fiir griin gekennzeichnete Produkte zu
entscheiden (Scarborough et al., 2015). Bewertende Systeme helfen dem Verbraucher
offenbar besser bei der FEinschiatzung des gesundheitlichen Werts der Produkte als
verkiirzende Systeme (Gemeinsame Forschungsstelle, 2020); zudem scheinen sie wirksamer
als verkiirzende Kennzeichnungen zu sein, wenn es darum geht, eine Wahl zwischen schwer
zu vergleichenden Produkten zu treffen (Newman et al., 2018).

Auswirkungen auf das Kaufverhalten

Zwar belegen umfassende Studien und Evidenzdaten, dass FOP-Systeme die Verstindlichkeit
von Nihrwertangaben verbessern, jedoch liegen deutlich weniger wissenschaftliche Studien
vor, in denen tatsdchlich gepriift wird, ob diese Kennzeichnungen die Entscheidungen der
Verbraucher iiber den Kauf von Lebensmitteln beeinflussen. Die meisten Studien betreffen
Umfragen oder Versuche und untersuchen die durch FOP-Kennzeichnungen beeinflusste
Kaufabsicht statt des tatséichlichen Kaufverhaltens unter realen Bedingungen.*°

Studien zur Kaufabsicht belegen, dass FOP-Kennzeichnungen die Néhrwertqualitit der
ausgewdhlten Lebensmittel und Warenkorbe verbessern konnen (Gemeinsame
Forschungsstelle, 2020). Vergleichende experimentelle Studien geben Einblick in die
relativen Auswirkungen unterschiedlicher Kennzeichnungen auf das Kaufverhalten, jedoch
beinhalten nur sehr wenige dieser Studien Léandervergleiche und wuntersuchen die

30 Auf der Grundlage einer Metaanalyse mehrerer experimenteller und unter realen Bedingungen
durchgefiihrter Studien berechneten Cecchini & Warin (2016), dass eine FOP-Kennzeichnung die Zahl der
Verbraucher, die sich fiir gesiindere Lebensmittel entscheiden, durchschnittlich um etwa 18 % erhéhen wiirde
(je nach System um 11 % bis 29 %).
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Auswirkungen kultureller Unterschiede. Den vorldufigen Ergebnissen einer internationalen
Studie®! zufolge, in der fiinf FOP-Kennzeichnungen untersucht wurden, bewirkten der Nutri-
Score und Nahrwertampeln in allen erfassten Ladndern die haufigsten und umfassendsten
Verbesserungen bei der Entscheidung der Verbraucher fiir gesiindere Lebensmittel.*?

Es sind nur wenige unter realen Bedingungen durchgefiihrte Studien iiber das Kaufverhalten
verfligbar, und Evidenzdaten zur Wirkung auf das tatsichliche Kaufverhalten sind schwer zu
beschaffen (Gemeinsame Forschungsstelle, 2020). Dies ist moglicherweise mit darauf
zurlickzufiihren, dass Kaufentscheidungen unabhingig von FOP-Kennzeichnungen von einer
Vielzahl von Faktoren beeinflusst werden, wie etwa Preis (z. B. Rabatte), erwartete
Schmackhaftigkeit, Gewohnheiten usw. (z. B. Grunert et al., 2010; Boztug et al., 2015).
Einige unter realen Bedingungen durchgefiihrte Studien bestitigen, dass bewertende FOP-
Systeme dazu fiihren konnen, dass sich Verbraucher fiir Lebensmittel mit einem hoheren
Niahrwert entscheiden; Systeme mit Farbkodierung und/oder einer Farbkodierung in
Kombination mit einem abgestuften Indikator scheinen hier am vielversprechendsten zu sein
(Gemeinsame Forschungsstelle, 2020). Zudem wurde in mehreren Studien gezeigt, dass FOP-
Systeme eine signifikante Wirkung entfalten konnen, wenn ihre Einfiihrung von Aufklarungs-
und/oder Informationskampagnen begleitet wird (z. B. Graham et al., 2017; Julia et al., 2016).

Es liegen auch Evidenzdaten daflir vor, dass FOP-Systeme fiir ,,motivierte”, d.h.
gesundheitsbewusste Verbraucher hilfreich sind (z. B. Finkelstein et al., 2018; Ni Mhurchu et
al., 2018). Der Einfluss unterschiedlicher Arten von Kennzeichnungssystemen auf das
Kaufverhalten ist wunter Umstinden abhingig vom Verbraucher: Bewertende
Kennzeichnungen haben offenbar groBere Wirkung auf wohlbefindensorientierte (hedonische)
Verbraucher, wiahrend verkiirzende Systeme gesundheitsbewusste Verbraucher stérker
beeinflussen (Hamlin, 2015; Sanjari et al., 2017).

Die Lebensmittelkategorie scheint sich ebenfalls auf die Wirksamkeit der FOP-
Kennzeichnungen auszuwirken (Ni Mhurchu et al., 2018; Nikolova und Inman, 2014).
Beispielsweise ist es weniger wahrscheinlich, dass Verbraucher beim Kauf ,,ungesunder
Lebensmittel die Kennzeichnungen beachten, da sie sich etwas gonnen mochten und
abschreckenden Informationen aus dem Weg gehen (Talati et al., 2016). FOP-Systeme
konnen dariiber hinaus unbeabsichtigte Auswirkungen auf das Kaufverhalten haben. In
einigen Studien wurde eine Verdnderung des Kaufverhaltens infolge der FOP-Kennzeichnung
festgestellt, die in keinerlei Zusammenhang mit dem durch das System angegebenen
gesundheitlichen Wert des Lebensmittels stand (Sacks et al., 2009; Hamlin, 2015; Hamlin und
McNeill, 2016).

Auswirkungen auf Erndhrung und Gesundheit

Um direkt zu ermitteln, ob FOP-Systeme die Erndhrung und Gesundheit der Verbraucher im
realen Leben verbessern, miisste man ihre tiglichen Erndhrungsgewohnheiten langfristig
beobachten und die Wirkung von FOP-Systemen auf die Gesundheit in einer randomisierten
kontrollierten Studie iiber Jahre hinweg untersuchen. Angesichts der Schwierigkeiten bei der
Konzeption solcher Studien und beim Nachweis kausaler Zusammenhédnge liegen keine
hinreichenden empirischen Daten vor, Schlussfolgerungen beziiglich der Wirkung der
Verwendung von FOP-Kennzeichnungen auf den gesundheitlichen Wert der Erndhrung und

31 FOP-ICE Study (Front-Of-Pack International Comparative Experimental), durchgefiihrt von einem

wissenschaftlichen Konsortium der Université Paris 13 (Frankreich) und der Curtin University (Australien).
Auf nationaler Ebene repridsentative Proben aus Argentinien, Australien, Bulgarien, Kanada, Dénemark,
Frankreich, Deutschland, Mexiko, Singapur, Spanien, den USA und dem Vereinigten Konigreich.

32 Nutri-Score, Nihrwertampel, Health Star Rating, Warnsymbol und Referenzmengen-Kennzeichnung.
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die Gesundheit selbst zu ziehen (Cecchini und Warin, 2016; Hersey et al., 2013; Crocket et
al., 2018).

Stattdessen setzen die Wissenschaftler auf Modellierungskonzepte, um die Auswirkungen auf
das Kaufverhalten, die Erndhrung insgesamt und erndhrungsbedingte gesundheitliche
Resultate zu extrapolieren (Gemeinsame Forschungsstelle, 2020). Modellszenarien, in denen
hiufig verzehrte Lebensmittel durch gesiindere Optionen ersetzt werden, wie sie aufgrund
bewertender FOP-Kennzeichnungen erkannt werden konnen (basierend auf Néhrwertprofil-
Modellen) weisen auf eine mogliche Verringerung der Aufnahme von Kalorien und
Néhrstoffen hin, die eine Gefahr fiir die 6ffentliche Gesundheit darstellen (z. B. Amcoff et al.,
2015; Roodenburg et al., 2013; Cecchini & Warin, 2016).

Einige Studien, in denen die Zusammenhinge zwischen der Qualitit der Erndhrung
(Freiwilliger) und erndhrungsbedingten Erkrankungen untersucht wurden, lassen den Schluss
zu, dass eine qualitativ hochwertige Erndhrung (bewertet anhand des dem Nutri-Score-System
zugrunde liegenden Erndhrungsindex) mit einem geringeren Risiko von Herz-Kreislauf-
Erkrankungen (Adriouch et al., 2016 und 2017), Krebs (Deschasaux et al., 2018) und
Ubergewicht (Julia et al., 2015) verbunden ist. Eine weitere Studie iiber fiinf verschiedene
FOP-Etiketten kommt zu dem Schluss, dass FOP-Néahrwertkennzeichnungen dazu beitragen
konnen, die Sterblichkeit durch erndhrungsbedingte nicht {ibertragbare Krankheiten zu
verringern, wobei die Auswirkungen von der Art der gepriiften Kennzeichnung abhingen und
Nutri-Score am wirksamsten erscheint (Egnell et al., 2019).

Dariiber hinaus wird in der Fachliteratur auf einige mogliche unbeabsichtigte Auswirkungen
der Kennzeichnung auf die Erndhrung hingewiesen. So konnte beispielsweise die
Wahrnehmung eines Lebensmittels als gesund zu einer Erhéhung der Aufnahmemenge
fiihren, weil der Verzehr mit weniger Schuldgefiihlen verbunden ist (Chandon und Wansink,
2007); desgleichen ist es moglich, dass unangemessen grof3e Portionen verzehrt werden, wenn
die FOP-Kennzeichnung nicht auf den begrenzten gesundheitlichen Wert eines Lebensmittels
hinweist (Egnell et al., 2018b).

Weitere Auswirkungen auf den Verbraucher

Studien belegen, dass FOP-Systeme die Bereitschaft der Verbraucher erhohen konnen, fiir
geslindere Produkte zu zahlen (Gemeinsame Forschungsstelle, 2020). Crosetto et al. (2018)
zufolge kann die Verbesserung des Nihrwerts des Warenkorbes durch den Kauf
gekennzeichneter gesiinderer Produkte Mehrausgaben bedeuten, bei Haushalten mit geringem
Einkommen schien jedoch eine Nadhrwertverbesserung des Warenkorbes am wenigsten zu
Buche zu schlagen.

Verwirrung und Vertrauensverlust auf Verbraucherseite miissen ebenfalls in Betracht gezogen
werden. Die Auswertung der einschldgigen Literatur hat gezeigt, dass die Verwirrung der
Verbraucher durch die Kennzeichnungssysteme ein grofles Hindernis fiir deren Akzeptanz
und wirksamen Einsatz darstellt (Cowburn und Stockley, 2005; Grunert und Wills, 2007). Die
Koexistenz einer Reihe von FOP-Etikettenformaten auf dem Markt konnte diesen Effekt noch
weiter steigern (Harbaugh et al., 2011; Draper et al., 2013; Malam et al., 2009). Verwirrung
konnte auch die Tatsache stiften, dass bei freiwilligen Systemen eine FOP-Kennzeichnung
nicht fiir alle Verpackungen vorgeschrieben ist, sodass Verbraucher sich eher von mit
Kennzeichnungen versehenen Produkten anziehen lassen konnten, die aber moglicherweise
einen geringeren gesundheitlichen Wert haben als Produkte ohne Kennzeichnung oder aber
genauso gesund sind wie diese (Talati et al., 2016). Dariiber hinaus haben Forschungsarbeiten
gezeigt, dass die Verbraucher das Vertrauen in eine Kennzeichnung verlieren und
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misstrauisch werden, wenn ein ,,ungesundes* Produkt durch die FOP-Kennzeichnung als
relativ nahrhaft ausgewiesen wird (Harbaugh et al., 2011).

7. AUSWIRKUNGEN AUF LEBENSMITTELUNTERNEHMER UND DEN BINNENMARKT

Systeme zur FOP-Kennzeichnung koénnen sich in unterschiedlicher Weise auf
Lebensmittelhersteller und Lebensmittellieferanten im Allgemeinen auswirken. Die
Einfiihrung von FOP-Kennzeichnungen kann Unternehmen einen Anreiz bieten, eine
Neuformulierung vorhandener Produkte vorzunehmen und neue Produkte zu entwickeln, um
innerhalb des Kennzeichnungssystems eine gute (bzw. bessere) Einstufung zu erhalten. Fiir
Lebensmittellieferanten spielen andere Probleme im Zusammenhang mit FOP-
Kennzeichnungen eine Rolle, beispielsweise mogliche Hemmnisse fiir den freien Verkehr von
Lebensmittelerzeugnissen im Binnenmarkt.

Auswirkungen auf das Angebotsverhalten, einschlieflich Neuformulierung und Innovation

Sofern sich FOP-Systeme auf die Kaufentscheidungen der Verbraucher auswirken kénnten,
besteht fiir die Hersteller ein Anreiz, die Ndhrwertzusammensetzung ihrer Produkte so
anzupassen, dass sie die fiir eine gute (bzw. bessere) Einstufung erforderlichen
Anforderungen erfiillen. Einige Evidenzdaten sprechen dafiir, dass sich die FOP-
Kennzeichnungen tatsidchlich auf die Zusammensetzung der Produkte auswirken. So wurde
beispielsweise berichtet, dass die FEinfiihrung des ,Healthy Choice*“-Labels in den
Niederlanden (Vyth et al., 2010), des ,Health Check Program‘**-Symbols in Kanada
(Dummer et al., 2012) und des ,,Health Star Rating® in Neuseeland (Ni Mhurchu et al., 2017)
zu Verbesserungen beim  Nihrwertprofil der auf dem Markt angebotenen
Lebensmittelerzeugnisse gefiihrt hat. Diese Belege fiir Neuformulierungen/Innovationen
basieren allerdings weitestgehend auf selbst gemeldeten Daten. Es gibt kaum
wissenschaftliche Studien zur Wirkung von FOP-Kennzeichnungen auf die Entwicklung
gesiinderer Produkte, es gibt jedoch einige Evidenzdaten, die belegen, dass freiwillige FOP-
Kennzeichnungen eine gewisse Rolle dabei spielen konnen, dass gesiindere Produkte auf den
Markt gebracht werden (z.B. Studie von Liu et al. (2015) zu genussfertigen
Getreidezubereitungen). Es wird ein mogliches Risiko im Zusammenhang mit der Reaktion
der Hersteller auf FOP-Kennzeichnungen genannt, ndmlich dass Neuformulierungen nur fiir
die in dem betreffenden System erfassten Nahrstoffe vorgenommen werden (Vyth et al.,
2010; Carter et al., 2013). Ferner sollten mogliche Ersatzstoffe nicht auBBer Acht gelassen
werden, sodass sich eine durch sie erreichte Neuformulierung auch als tatsdchlicher Nutzen
fiir die 6ffentliche Gesundheit erweisen kann.>*

Neuformulierungen konnen sich auf den Geschmack und andere Merkmale der Produkte
auswirken, was wiederum einen Riickgang der Nachfrage nach sich ziehen und die etwaigen
Vorteile einer besseren FOP-Einstufung fiir die Unternehmen neutralisieren konnte.
Infolgedessen werden die Hersteller bei der Neuformulierung bzw. Produktinnovation den
Nutzen einer ndhrwertbezogenen Produktdifferenzierung strategisch abwégen (Van Camp et
al., 2012).

Doch selbst wenn die Hersteller beschlieBen, keine Neuformulierung ihrer Produkte
vorzunehmen, oder wenn eine Neuformulierung aufgrund der besonderen Zusammensetzung

33 Im Jahr 2014 eingestellt.
34 Transfatty acids in Europe: where do we stand?, JRC Science and Policy Report, 2014.
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der Produkte oder geltender Normen®® nicht méglich ist, konnen sie sich beispielsweise aus
Griinden der Transparenz dennoch fiir eine freiwillige FOP-Kennzeichnung entscheiden.
Diese Strategie konnen auch Einzelhdndler verfolgen (Machleit und Mantel, 2001), um den
Verbrauchern den Eindruck zu vermitteln, dass ihnen an deren Gesundheit gelegen ist
(Newman et al.,, 2014). Zudem konnte die FOP-Kennzeichnung Einzelhdndlern die
Moglichkeit geben, Produkte ihrer Handelsmarke (die unter einer Eigenmarke des Héndlers
vertrieben werden) verstdrkt von nationalen Marken abzuheben. So ergab eine von Van Camp
et al. (2012) im Vereinigten Konigreich durchgefiihrte Studie, dass FOP-Kennzeichnungen
am héaufigsten fiir unter Eigenmarken verkaufte Produkte verwendet werden.

Auswirkungen auf KMU

Insbesondere fiir KMU konnen mogliche Gebiihren und/oder Zertifizierungsverfahren
wichtige Hindernisse bei der Beantragung von FOP-Kennzeichnungen darstellen. Daher
wurden einige Systeme speziell dafiir konzipiert, die Akzeptanz unter KMU zu verbessern
(Gebiihrenfreiheit, keine Zertifizierung, Bereitstellung von Daten fiir die Berechnung der
Einstufung usw.). Fir KMU ist eine Neuformulierung ihrer Produkte unter Umstinden
schwieriger als fiir grofere Unternehmen, weil sie iiber weniger finanzielle und/oder
personelle Ressourcen verfligen; allerdings ist darauf hinzuweisen, dass eine kontinuierliche
Produktverbesserung nur teilweise mit FOP-Kennzeichnungen im Zusammenhang steht und
von diesen beeinflusst wird. Was Positivkennzeichnungen (z. B. Keyhole oder Labels fiir eine
gesunde Lebensmittelwahl) betrifft, so begriiBen kleinere Hersteller nach eigenen Angaben
die positive Wirkung, die ein bekanntes Label auf ihre eigenen, weniger bekannten Marken
sowie auf das qualitative und gesundheitliche Image ihrer Produkte haben kann.®

Auswirkungen auf den Binnenmarkt

Als eine der Anforderungen an die von Mitgliedstaaten oder Lebensmittelunternehmern
entwickelten FOP-Systeme schreibt Artikel 35 LMIV vor, dass ihre Anwendung nicht den
freien Warenverkehr im EU-Binnenmarkt beeintrichtigen darf.’” Derselbe Grundsatz gilt
auch fiir die unter andere Vorschriften fallenden FOP-Systeme (sieche Abschnitt 3.2).%

Einige Lebensmittelhersteller machen geltend, dass die von manchen Mitgliedstaaten
empfohlenen FOP-Systeme sich auf den Verkauf bestimmter aus anderen Mitgliedstaaten
eingefiihrter Produkte auswirken konnten oder dass einige Systeme, die zwar freiwillig sind,
de facto verpflichtend werden konnten, weil die Lebensmittelhersteller unter Druck stehen,
die empfohlene Kennzeichnung zu verwenden. In diesem Zusammenhang reichten einige
Wirtschaftsteilnehmer 2013 offizielle Beschwerden gegen die Nahrwertampel des Vereinigten
Konigreichs ein. Weitere Beschwerden oder Daten beziiglich der potenziellen Auswirkungen

35 Dies kann beispielsweise auf bestimmte Agrarerzeugnisse und Lebensmittel zutreffen, die nach dem Recht

der Européischen Union mit einer ,,geografischen Angabe“ versehen sind (diese kann eine geschiitzte
geografische Angabe (g. g. A.) bzw. eine geschiitzte Ursprungsbezeichnung (g. U.) sein; hierbei handelt es
sich um zwei Qualitdtssysteme zum Schutz des Namens von Erzeugnissen, die aus einer bestimmten Region
stammen und in einem bestimmten Verfahren hergestellt werden, was in der Produktspezifikation
beschrieben ist).

Fallstudien externer Auftragnehmer zum Keyhole, zum Programm Choices, zum FOP-System des
Vereinigten Konigreichs und zum Nutri-Score im Zusammenhang mit der Bewertung der Verordnung (EG)
Nr. 1924/2006.

Nach stindiger Rechtsprechung ist eine solche ,,Beeintrachtigung* bei jeder Handelsregelung der
Mitgliedstaaten gegeben, die geeignet ist, den innergemeinschaftlichen Handel unmittelbar oder mittelbar,
tatsdchlich oder potenziell zu behindern.

Nach Artikel 34 und 35 des Vertrags iiber die Arbeitsweise der Europédischen Union sind nationale
MaBnahmen verboten, die geeignet sind, den innergemeinschaftlichen Handel zu beeintriachtigen.

36

37

38
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von FOP-Systemen auf den Binnenmarkt gingen bislang nicht bei der Europdischen
Kommission ein.

Die Tatsache, dass ein FOP-System von einem Mitgliedstaat empfohlen wird, kdnnte beim
Verbraucher die Erwartung wecken, dass die in dem betreffenden Land vermarkteten
Lebensmittelerzeugnisse, einschlieSlich der aus anderen Lédndern stammenden Produkte, mit
der offiziellen Kennzeichnung versehen sein sollten. Dies konnte implizieren, dass der
Durchschnittsverbraucher mit der offiziellen Kennzeichnung versehene Produkte anderen
Produkten vorzieht, die nicht gekennzeichnet sind oder andere Kennzeichnungen tragen;
infolgedessen konnten die Lebensmittelunternehmer in der EU unter Druck geraten, alle auf
dem nationalen Markt angebotenen Produkte mit der von dem betreffenden Mitgliedstaat
empfohlenen offiziellen Kennzeichnung zu versehen.

Soweit festzustellen ist, wird in der Fachliteratur keine Aussage liber die Wirkung der auf
dem EU-Markt verwendeten FOP-Kennzeichnungen auf den Handel zwischen den
Mitgliedstaaten und/oder den Verkauf eingefiihrter Erzeugnisse getroffen. In den Studien iiber
die Wirkung der Einfiihrung von FOP-Kennzeichnungen auf Kaufentscheidungen wird eher
die Wirkung auf den Nidhrwert der erworbenen Lebensmittel untersucht und weniger die
Wirkung auf den Verkauf bestimmter (eingefiihrter) Erzeugnisse.

SchlieBlich kénnte auch die Tatsache, dass die einzelnen Mitgliedstaaten unterschiedliche
FOP-Systeme empfehlen, dazu fiihren, dass den Lebensmittelunternehmern zusétzliche
Kosten fiir die Kennzeichnung entstehen, wenn sie die empfohlene Kennzeichnung nutzen
mdchten und ihre Verpackungen fiir den betreffenden nationalen Markt &ndern miissen.

Auf der Grundlage der verfiigbaren Informationen und Studien und angesichts der
Schwierigkeit, Daten {iber etwaige langfristige Wirkungen von Systemen zu erheben, die erst
vor relativ kurzer Zeit entwickelt wurden, liegen bislang nur begrenzte und nicht
aussagekriftige Evidenzdaten dariiber vor, ob Empfehlungen der Mitgliedstaaten beziiglich
der Nutzung eines bestimmten FOP-Systems den  freien  Verkehr von
Lebensmittelerzeugnissen behindern konnten oder nicht.

8. STANDPUNKTE UND AUFFASSUNGEN
1.7. Rat, Européisches Parlament und Ausschuss der Regionen

In seinen Schlussfolgerungen® vom 6. Juni 2017 rief der Rat die Mitgliedstaaten und die
Kommission auf, eine freiwillige Kennzeichnung von Lebensmitteln im Einklang mit den
Grundregeln der Verordnung (EU) Nr. 1169/2011, insbesondere des Artikels 35 Absatz 1, zu
fordern, um alle Verbraucher, insbesondere diejenigen aus sozial und wirtschaftlich
benachteiligten Schichten, bei der Wahl gesunder Lebensmittel zu unterstiitzen, und
Kampagnen fiir die Aufkldrung und Information der Verbraucher zur Verbesserung der
Verstiandlichkeit  von  Informationen  {iber  Lebensmittel, einschlieflich  der
Nihrwertkennzeichnung, zu fordern. In seinen Schlussfolgerungen®® vom 22. Juni 2018
ersuchte der Rat die Kommission, der 6ffentlichen Gesundheit weiter Vorrang einzurdumen
und insbesondere Fragen von grenziiberschreitender Bedeutung, wie etwa unter anderem die
Kennzeichnung von Lebensmitteln, in Angriff zu nehmen, um letztlich die
Gesundheitsergebnisse in der EU zu verbessern.

3 Schlussfolgerungen des Rates zum Beitrag zur Einddimmung des Anstiegs von Ubergewicht und Adipositas
im Kindesalter (2017) (ABI. C 205 vom 29.6.2017, S. 46).

40 Schlussfolgerungen des Rates — Eine gesunde Erndhrung fiir Kinder: Zum Wohle der Zukunft Europas
(2018) (ABL. C 232 vom 3.7.2018, S. 1).
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Seit der Verabschiedung der LMIV hat das Europdische Parlament keine spezifische
EntschlieBung zum Thema FOP-Kennzeichnung angenommen.

Der Ausschuss der Regionen nahm am 4. Juli 2018 eine einschligige Stellungnahme*' an.
Darin fordert er ,,die Kommission auf, im Anschluss an eine Studie iiber bestehende Systeme
zur Kennzeichnung von Lebensmitteln ein einheitliches verbindliches européisches farbliches
Kennzeichnungssystem vorzuschlagen, bei dem die Farben auf der Vorderseite von
Lebensmittelverpackungen in der gesamten EU auf 100-Gramm-Basis bestimmt und den
Verbrauchern klare Informationen iiber die Zucker-, Salz- und Fettwerte gegeben werden, um
geslindere Erndhrungsmodelle zu férdern®.

1.8. Sachverstindige der zustindigen Behorden der EU-Mitgliedstaaten

Zur Vorbereitung dieses Berichts fanden im Laufe des Jahres 2018 gemeinsame Sitzungen
statt, in denen sich Sachverstindige der zustindigen Behorden der Mitgliedstaaten,
Interessenvertreter und die Kommission iiber die in diesem Bericht untersuchten Themen
austauschten und Daten/Informationen zusammentrugen.*>

Die Sachverstidndigen einiger zustdndiger nationaler Behorden befiirworteten verkiirzende
FOP-Systeme, die ndhrwertspezifische Informationen auf der Grundlage von Portionsgro3en
bereitstellen, ohne eine Bewertung der Lebensmittel vorzunehmen, und dullerten die Sorge,
dass in bewertenden FOP-Systemen einige traditionelle Erzeugnisse und regionale
Spezialititen (z. B. Kase, Speisedle oder Fleischerzeugnisse) Kennzeichnungen tragen
konnten, die den Verbraucher von einem Kauf abhalten. Die Sachverstindigen mehrerer
zustindiger nationaler Behorden, darunter auch aus Léndern, in denen bereits bewertende
Kennzeichnungen verwendet werden, sprachen sich fiir bewertende Systeme aus und
erklarten, dass diese Systeme die Verbraucher bei einer gesunden Lebensmittelwahl
unterstiitzen. Die Sachverstindigen anderer zustiandiger nationaler Behorden dufBerten keine
besondere Priferenz fiir verkiirzende oder bewertende FOP-Systeme.

Die Sachverstiandigen vieler zustdndiger nationaler Behorden befiirworteten ausdriicklich die
Harmonisierung der FOP-Ndhrwertkennzeichnung in der EU und betonten, dass die
Verwendung einer Vielzahl von Systemen innerhalb der EU fiir den Verbraucher verwirrend
ist und eine Fragmentierung des Marktes nach sich ziehen kdnnte. Generell waren sich die
Sachverstindigen der meisten Mitgliedstaaten darin einig, dass jegliches System auf
umfassenden  wissenschaftlichen =~ Forschungen  beruhen und  das  objektive
Verbraucherverstindnis in den verschiedenen gesellschaftlichen Gruppen nachgewiesen
werden sollte.

Im Jahr 2014 einigten sich die Regierungsvertreter der EU-Mitgliedstaaten auf den
nichtverpflichtenden EU-Aktionsplan zu Adipositas im Kindesalter 2014-2020%, in dessen
Rahmen auch die Entwicklung freiwilliger und fiir die Verbraucher leicht verstindlicher
Systeme zur Kennzeichnung von Lebensmitteln vorgesehen ist.

41 Stellungnahme des Europdischen Ausschusses der Regionen — Lokale und regionale Anreize zur Férderung

einer gesunden und nachhaltigen Erndhrung (2018) (ABI. C 387 vom 25.10.2018, S. 21).

42 Protokolle der Sitzungen vom 23. April, 22. Juni und 22. Oktober 2018, verfiigbar unter
https://ec.europa.cu/food/expert-groups/ag-ap/adv-grp_fchaph/wg 2018 en.

4 EU Action Plan on Childhood Obesity 2014-2020. Briissel: Europiische Kommission, aktualisiert im Juli
2014. Verfiigbar unter
https://ec.europa.eu/health/sites/health/files/nutrition_physical activity/docs/childhoodobesity actionplan 20
14 2020 en.pdf.
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1.9. Interessentriger

Verbrauchervertreter und Gesundheitsverbidnde sind der Auffassung, dass die FOP-
Néhrwertkennzeichnung den Verbrauchern entscheidend bei einer fundierten, gesiinderen
Lebensmittelwahl helfen kann. Im Zuge der Verhandlungen {iber die LMIV sprachen sie sich
fiir die Einfilhrung eines harmonisierten, verpflichtenden FOP-Systems der EU aus. Sie
befiirworten nach wie vor einen gemeinsamen Ansatz bei der FOP-Nahrwertkennzeichnung
und eine farbkodierte FOP-Nihrwertkennzeichnung;** Verbrauchervertreter unterstiitzen
insbesondere Nutri-Score®’. Diitassistenten-Verbénde vertreten mit Blick auf farbkodierte
Systeme einen dhnlichen Standpunkt und setzen sich fiir ein einheitliches, tragfahiges EU-

weites System ein.*®

Bereits im Jahr 2008 sprach sich die europdische Lebensmittel- und Getrinkeindustrie im
Zuge der Verhandlungen iiber die LMIV fiir freiwillige FOP-Angaben und ein auf
Richtwerten fiir die Tageszufuhr (inzwischen umbenannt in Referenzmengen) beruhendes
System aus. Viele Branchen lehnten insbesondere ein FOP-Ampelsystem ab und wiesen
darauf hin, dass dieses fiir den Verbraucher hinsichtlich der Bedeutung der Farben verwirrend
sein kénnte und zu wertend sei.*’ Auch heute noch lehnen manche Branchen farbkodierte
Systeme aus eben diesen Griinden ab; dies gilt insbesondere fiir Branchen, die mit
Lebensmittelerzeugnissen (wie etwa Fleischerzeugnissen) arbeiten, bei denen eine
Neuformulierung zur Vermeidung einer unvorteilhaften Kennzeichnung (wenn iiberhaupt) nur
in einem geringfligigen Malle moglich ist. Einige andere Lebensmittel- und
Getrankeunternehmen haben ihren Standpunkt beziiglich farbkodierter Systeme gedndert und
verwenden farbkodierte (ndhrwertspezifische oder summarische) Kennzeichnungen. EU-weit
nutzen derzeit auch einige Einzelhdndler verschiedene FOP-Systeme, darunter auch
farbkodierte Systeme.

Landwirte in der EU und ihre Verbande vertreten die Auffassung, dass die Bereitstellung von
Néhrwertangaben den Verbrauchern ¢ine geslindere und ausgewogenere Erndhrung
ermoglicht. Sie sprechen sich allerdings gegen farbkodierte Systeme aus, weil diese den
Schwerpunkt ausschlieBlich auf negative Néhrstoffe legen und ihrer Meinung nach damit den
Beitrag auler Acht lassen, den landwirtschaftliche Erzeugnisse mit einem hohen Gehalt an
Grundnihrstoffen insgesamt zur Erndhrung leisten.*® Sie befiirchten, dass solche Systeme ein
schlechtes Licht auf einige landwirtschaftliche Erzeugnisse werfen konnten, bei denen
aufgrund ihrer Zusammensetzung oder ihres traditionellen Charakters keine einfache
Neuformulierung moglich ist.

Zahlreiche Interessentrdger befiirworten einen harmonisierten, EU-weiten Ansatz fiir die
FOP-Niahrwertkennzeichnung, wobei sich die meisten Interessentrdger darin einig sind, dass
jedes FOP-System auf wissenschaftlichen Erkenntnissen und Evidenzdaten basieren sollte.

4 https://www.beuc.eu/publications/beuc-x-2017-141 the time is ripe for simplified front-of-

pack labelling_statement.pdf

und http://www.beuc.eu/publications/new-european-commission-%E2%80%93-what-consumers-expect-
over-next-five-years/html

4 Am 14. Juni 2018 {ibermittelte Informationen des EFAD.

47 Summary of results for the consultation document on “Labelling: competitiveness, consumer information and
better regulation for the EU”, Europdische Kommission, Dezember 2006;
https://ec.europa.eu/food/sites/food/files/safety/docs/labelling-nutrition_better-reg_cons-summary.pdf.

Am 6. Juli 2018 von Copa-Cogeca libermittelte Informationen.
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Am 8. Mai 2019 wurde die europidische Biirgerinitiative*” ,, PRO-NUTRISCORE* registriert,
die die Kommission aufgefordert hat, ,,die vereinfachte Kennzeichnung ,Nutriscore® fiir

Lebensmittel vorzuschreiben*.>°

1.10.  Internationale Organisationen

In einem im Mairz2016 vorgelegten Bericht empfiehlt die Kommission der
Weltgesundheitsorganisation (WHO) fiir die Beseitigung der Adipositas im Kindesalter, ,,eine
interpretative FOP-Kennzeichnung einzufiihren und ergénzend offentliche Aufklérungsarbeit
zu leisten“.! In ihrem 2017 verdffentlichten Umsetzungsplan empfiehlt sie zudem, ,,auf der
Grundlage der besten verfligbaren Evidenzdaten ein verpflichtendes interpretatives FOP-
Kennzeichnungssystem anzunehmen bzw. gegebenenfalls zu entwickeln, um den
gesundheitlichen Wert von Lebensmitteln und Getranken kenntlich zu machen®. Im Mai 2019
verdffentlichte die WHO den Entwurf ihres Dokuments Guiding principles and framework
manual for front-of-pack labelling for promoting healthy diets [Leitprinzipien und
Rahmenhandbuch fiir die Kennzeichnung auf der Packungsvorderseite zur Forderung einer
gesunden Ernihrung].>

In seinem Food and Nutrition Action Plan 2015-2020 [Europdischer Aktionsplan Nahrung
und Erndhrung 2015-2020] fordert das WHO-Regionalbiiro fiir Europa die Lénder auf, ,,eine
verbraucherfreundliche Kennzeichnung zu fordern und hierzu leicht verstidndliche oder
interpretative FOP-Kennzeichnungen festzulegen, die den Verbrauchern helfen, gesiindere
Lebensmittel zu erkennen®. In seinem im Oktober 2018 vorgelegten Bericht betont das WHO-
Regionalbiiro fiir Europa zudem, dass FOP-Systeme, die Werturteile iiber die
Gesundheitsschédlichkeit eines Produkts abgeben und auch auf gesiindere Lebensmittel
hinweisen konnen, offenbar wirksamer sind und dass Initiativen zur Aufkldrung der
Offentlichkeit wichtige Instrumente darstellen, um das Bewusstsein und Verstindnis der
Bevolkerung zu verbessern.>

In ihrem Obesity Update 2017°* unterstreicht die Organisation fiir wirtschaftliche
Zusammenarbeit und Entwicklung (OECD), dass eine FOP-Kennzeichnung der Bevolkerung
bei einer geslinderen Lebensmittelwahl helfen und die Lebensmittelhersteller zur
Neuformulierung ihrer Produkte veranlassen kann.

9. SCHLUSSFOLGERUNGEN

Eine FOP-Ndhrwertkennzeichnung soll den Verbrauchern bei ihrer Lebensmittelwahl helfen,
indem sie auf einen Blick erkennbare Nahrwertangaben bereitstellt. Sie gilt zunehmend als ein
Instrument zur Unterstiitzung von Strategien zur Pridvention erndhrungsbedingter
nichtiibertragbarer Erkrankungen.

Nach den geltenden EU-Vorschriften ist die freiwillige Bereitstellung von Nahrwertangaben
auf der Packungsvorderseite, die im Einklang mit den Anforderungen des Unionsrechts steht,
moglich. Offentliche Einrichtungen, im Gesundheitsbereich titige NRO und/oder die
Privatwirtschaft haben vielfiltige FOP-Systeme entwickelt. Die meisten derzeit

49
50

https://europa.eu/citizens-initiative/home_de

Im April 2020 zurlickgezogen.

S http://www.who.int/end-childhood-obesity/en/

52 https://www.who.int/nutrition/publications/policies/guidingprinciples-labelling-promoting-healthydiet/en/
33 What is the evidence on the policy specifications, development processes and effectiveness of existing front-
of-pack food labelling policies in the WHO European Region? Kopenhagen: WHO Regional Office for
Europe; Kelly B., Jewell J., 2018 (Health Evidence Network (HEN) synthesis report 61).

3 www.oecd.org/health/obesity-update.htm
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angewandten Systeme sind bewertende (interpretative) Systeme, die als
néhrstoffspezifische oder Gesamtindikator-Systeme auf Nihrwertprofil-Modellen basieren.

Die fiir diesen Bericht ausgewerteten Studien bestitigen das Potenzial von FOP-Systemen,
den Verbrauchern bei einer gesundheitsbewussten Lebensmittelwahl zu helfen. Die
meisten Verbraucher geben an, FOP-Kennzeichnungen als hilfreich zu empfinden und diese
beim Einkauf zur Kenntnis zu nehmen, wenn auch der Anteil der Verbraucher, die dies
tatsachlich tun, geringer ist. Studien haben ergeben, dass die meisten FOP-Kennzeichnungen
gegeniiber einem Setting ohne Kennzeichnung die Fahigkeit der Verbraucher, die gesiindere
Option zu erkennen, verbessern und FOP-Kennzeichnungen mit einer Farbkodierung fiir die
Verbraucher verstindlicher sind; dies gilt insbesondere, wenn Farben in Kombination mit
einem Gesamtindikator verwendet werden.

Was die Wirkung auf das Kaufverhalten betrifft, so belegen experimentelle Studien zur
Kaufabsicht der Verbraucher, dass FOP-Kennzeichnungen, insbesondere farbkodierte
Kennzeichnungen, den gesundheitlichen Warenkorbwert verbessern konnen. Evidenzdaten
aus unter realen Bedingungen (d. h. in Geschéften) durchgefiihrten Studien zur Wirkung auf
das tatsdchliche Kaufverhalten sind schwer zu beschaffen, da in Echtzeit getroffene
Kaufentscheidungen von einer Vielzahl von Faktoren beeinflusst werden. Einige Studien
bestitigen, dass bewertende FOP-Systeme mit Farbkodierung und/oder einer Farbkodierung
in Kombination mit einem abgestuften Indikator unter realen Bedingungen bewirken kénnen,
dass sich Verbraucher fiir Lebensmittel mit einem hoheren Nédhrwert entscheiden. In
mehreren anderen Studien wurde auBerdem gezeigt, dass ein FOP-System eine signifikante
Wirkung entfalten kann, wenn seine Einfiihrung von Aufkldrungs- und/oder
Informationskampagnen flankiert wird.

Beziiglich der potenziellen Auswirkungen von FOP-Kennzeichnungen auf die Ernihrung
und Gesundheit der Verbraucher reichen die empirischen Daten nicht aus, um
Schlussfolgerungen ziehen zu kénnen, jedoch lassen Modellstudien auf eine positive Wirkung
insbesondere bewertender Kennzeichnungen schliefen.

Zur potenziellen Wirkung von FOP-Kennzeichnungen auf die Neuformulierung von
Lebensmitteln berichten einige Studien, die sich iiberwiegend auf selbst gemeldeten Daten
stiitzen, von Neuformulierungen von Lebensmitteln, die angeblich auf bewertende FOP-
Kennzeichnungen zurlickgehen; allerdings ist bei manchen landwirtschaftlichen
Lebensmittelerzeugnissen aufgrund ihrer Zusammensetzung oder ihres traditionellen
Charakters keine einfache Neuformulierung méglich.

Uber die mdglichen Auswirkungen auf den Binnenmarkt liegen derzeit aus den bisherigen
Erfahrungen nur begrenzte und nicht aussagekriftige Evidenzdaten dazu vor, ob einzelne von
den Mitgliedstaaten empfohlene oder von Lebensmittelunternehmern freiwillig verwendete
FOP-Systeme den freien Warenverkehr innerhalb der EU behindern kdnnten oder nicht. Die
Tatsache, dass ein FOP-System von einem Mitgliedstaat empfohlen wird, konnte implizieren,
dass der Durchschnittsverbraucher mit der offiziellen Kennzeichnung versehene Produkte
bevorzugt, sodass die Lebensmittelunternehmer in der EU unter Druck geraten konnten, alle
auf dem nationalen Markt angebotenen Produkte mit der offiziell empfohlenen
Kennzeichnung zu versehen. Die Verwendung unterschiedlicher FOP-Systeme im
Binnenmarkt konnte dazu fiihren, dass den Unternehmen gewisse Kosten entstehen, und
zudem bei den Verbrauchern Verwirrung und einen Vertrauensverlust bewirken.

Die verschiedenen Mitgliedstaaten und Interessentriger haben unterschiedliche Auffassungen
iiber FOP-Systeme — und dariiber, ob und wie sie reguliert werden sollten —, wobei
Sachverstindige mehrerer Mitgliedstaaten, Verbraucherverbiande, im Gesundheitsbereich
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titige NRO und einige Branchen Systeme befiirworten, in denen der Néahrwert der
Erzeugnisse bewertet wird, wihrend Sachverstindige aus einigen Mitgliedstaaten und Teile
der Industrie verkiirzenden (nicht interpretativen) Systemen den Vorzug geben. Die
Sachverstindigen zahlreicher EU-Mitgliedstaaten und die Interessentrdger sprechen sich fiir
einen gemeinsamen, harmonisierten Ansatz aus und begriinden dies damit, dass die
zeitgleiche Verwendung unterschiedlicher FOP-Systeme auf dem EU-Markt zu einer
Fragmentierung des Marktes fiihren und die Verbraucher verwirren kénnte.

In diesem Bericht werden die wichtigsten Aspekte beleuchtet, die im Zusammenhang mit der
FOP-Nihrwertkennzeichnung zu beriicksichtigen sind. Einer dieser Aspekte betrifft die
Néhrwertprofil-Modelle, auf denen die meisten FOP-Systeme basieren. Das Konzept der
Néhrwertprofilfestlegung wird auch in den EU-Rechtsvorschriften {iber die Verwendung von
ndhrwert- und gesundheitsbezogenen Angaben {iber Lebensmittel herangezogen. In der
Arbeitsunterlage der Kommissionsdienststellen zur Bewertung der Health-Claims-
Verordnung® wird der Schluss gezogen, dass das konkrete Ziel, das mit der Festlegung von
Nahrwertprofilen verfolgt wird, nach wie vor relevant und notwendig ist, um den Verbraucher
zu schiitzen, indem die Verwendung von gesundheitsbezogenen Angaben iiber Lebensmittel
mit hohem Fett-, Zucker- und Salzgehalt, wie in den Rechtsvorschriften vorgeschrieben,
eingeschrinkt wird.

Angesichts des engen Zusammenhangs zwischen Nihrwertprofilen und der FOP-
Nihrwertkennzeichnung konnten sich durch die gemeinsame Betrachtung dieser beiden
Themen Synergien ergeben.

Die Kommission hat in dem von ihr am 11. Dezember 2019 angenommenen europdischen
Griinen Deal®® MaBnahmen im Rahmen einer Strategie ,,Vom Hof auf den Tisch*’
angekiindigt, mit der die Verbraucher bei der Wahl einer gesunden und nachhaltigen
Erndhrungsweise unterstiitzt werden sollen. Insbesondere wird die Kommission neue Wege
ausloten, um die Verbraucherinnen und Verbraucher besser iiber den Niahrwert von
Lebensmitteln zu informieren.

Angesichts dieser politischen Prioritdt, der oben genannten Aspekte und des Potenzials von
FOP-Systemen zur Unterstiitzung der Verbraucher bei der gesundheitsbewussten Wahl von
Lebensmitteln erscheint es angebracht, eine harmonisierte und verbindliche FOP-
Néhrwertkennzeichnung auf EU-Ebene einzufiihren. Die Kommission wird zu gegebener Zeit
einen Legislativvorschlag ausarbeiten, der den Zielen der Strategie ,,Vom Hof auf den Tisch*
und den Grundsitzen einer besseren Rechtsetzung Rechnung tragen wird.

55 SWD(2020) 95.
36 https://ec.europa.eu/info/strategy/priorities-2019-2024/european-green-deal _de
57 COM(2020) 381.
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