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Stellungnahme zum Fragenkatalog zur Anhérung des Ausschusses fiir Ernihrung,

Landwirtschaft und Verbraucherschutz am 7. Marz 2007

HEntwurf eines Gesetzes zur Anderung des Absatzfonds Gesetzes und des Holzabsatz-

- fondsgesetzes®
A. Fragen der Fraktionen der CDU/CSU und SPD

I Wie beurteilen Sie die vorgesehene Anlastung der Kosten, die der BLE bei der Erhe-
bung der Fondsbeitrige entstehen, auf die beiden Fonds und halten Sie eine Uber-
gangsregelung angesichts der Verzogerungen bei der Novelle fiir notwendig oder ge-
rechtfertigt?

Die vorgesehene Anlastung der Kosten ist rechtlich zuldssig. Ein Rechtssatz, der es verbite,
bei einem Verwaltungstriger, dessen Aufgabenerfiillung aus Sonderabgaben finanziert wird,
auch die Kosten der Abgabenerhebung dieser parafiskalischen Finanzierung zu unterwerfen,
existiert nicht. Dies gilt auch dann, wenn wie im Fall des Absatzfonds und des Holzabsatz-
fonds die Abgabenerhebung nicht durch den aufgabenerfiillenden Verwaltungstriger selbst,
sondern durch eine andere Stelle, hier einen anderen Triger mittelbarer Staatsverwaltung
(BLE), durchgefiihrt wird. Insoweit lisst sich gegen die Entscheidung des Gesetzegbers, die
Abgabenerhebung materiell demjenigen Verwaltungstriiger zurechnen, dem das Abgabenauf-
kommen zuflieBt, also dem Absatzfonds bzw. Hblzabsatzfonds, rechtlich nichts einwenden.
Rechtlich problematisch kénnte die Anlastung der Kosten der Erhebung allenfalls dann wer-
den, wenn sie dic Erfiillung der gesetzlich iibertragenen Aufgabe vereiteln oder gravierend
erschweren wiirde. Soweit erkennbar, ist das quantitativ bei der geplanten Uberwilzung der
Kosten relativ zu den Gesamthaushalten der Fonds nicht der Fall. Tm ibrigen wiirde selbst
eine solche Auswirkung nicht das Prinzip der Kostenanlastung als solches in Frage stellen

miissen. Einer dadurch bewirkten Unterfinanzierung, gemessen am Mafistab der {ibertragenen



Sachaufgabe, lieBe sich bei Beibehaltung des Prinzips der Kostenanlastung schlief8lich auch
durch Verdnderung des Aufgabenprofils oder der Abgabensiitie abhelfen.

Ob umgekehrt die im Gesetzentwurf intendierte Anlastung der Kosten rechtlich zwingend
gefordert ist, muss allerdings ebenso bezweifelt werden. Der finanzverfassungsrechtliche
Grundsatz der Konnexitit von Aufgaben und Ausgaben, wonach die Ausgabenlast der Aufga-
benverantwortung folgen muss, betrifft im foderalen Geflige der Bundesrepublik Deutschland
die Gebietskorperschaften, namentlich den Bund und die Lander (Art. 104a GG). Lastenver--
teilungsregeln hinsichtlich der verschiedenen Triger mittelbarer Staatsverwaltung innerhalb
der Bundesverwaltung (Anstaiten!) lassen sich daraus nicht ochne weiteres ableiten. Vielmehr
unterliegt es dem Organisationsermessen des Bundes im Rahmen der verfassungsrechtlichen
Vorgaben der Art. 86 f GG, welche Verwaltungstriger er innerhalb seiner Verwaltungszu-
standigkeit mit welchen konkreten Aufgaben betraut und wie er die Finanzierung der jeweili-

gen Aufgabenerfiillung (aus Steuermitteln oder parafiskalischen Abgaben) sicherstellt.

Gemeinschaftsrechtlich entspricht die volle Finanzierung der Kosten der Aufgabenerledigung
einschlieflich der Abgabenerhebungskosten eher dem Ideal einer Selbstfinanzierung der Ab-
satzforderungs-Beihilfen aus Mitteln der begiinstigten Wirtschaftsbranche. Allerdings wire
nach den Werbeleitlinien der Kommission und auch der kiinftigen Rahmenregelung fiir die
Agrarbeihilfen eine direkte staatliche Kofinanzierung von bis zu 50% grundsétzlich moglich'.
Soweit die Absatzforderung diesen Regelungen unterféllt, wire also auch eine Entlastung der
parafiskalischen Selbstfinanzierung um die Kosten der Abgabenerhebung durch den Staat

weiterhin gemeinschafisrechtlich zuldssig.

Eine Notwendigkeit einer weiteren zeitlichen Streckung der Einfiihrung der Kostenanlastung
(Ubergangsregelung) im Interesse der beiden Fonds ist angesichts der schon eingetretenen

Verzogerungen im Gesetzgebungsverfahren nicht zu erkennen.

! Kommission, Gemeinschafisleitlinien fiir staatliche Beihilfen zur Werbung fiir in Anhang I des EG-Vertrags
genannte Erzeugnisse und bestimmte nicht in Anhang [ genannte Erzeugnisse, Abl. v. 12.9.2001, C 252/5 Rz. 60
Rahmenregelung der Gemeinschaft fiir staatliche Beihilfen im Agrar- und Forstsektor 2007 bis 2013, Rz. 156; s.
aber auch jetzt Rz. 157: bis zu 100%% direkt-staatliche Beihilfe zulissig bei rein generischer Werbung ohne jeden
Herkunftshinweis.



2. Welche einsetzbaren Mdglichkeiten der Einsparung von Verwaltungskosten in der
BLE sehen Sie, um die beiden Fonds nicht iiber Gebiihr zu belasten?

Die Frage betrifft allein Moglichkeiten einer effizienteren Verwaltungsorganisation. Von ei-
ner Beantwortung wird daher mit Ricksicht auf die Grenzen eigener Sachkenntnis Abstand

£ENOMIMEn.

3. Entspricht die vorgesehene Entflechtung der Aufsichtsgremien der so genannten
..good governance’’ und welche Auswirkungen sehen Sie fiir die Arbeit des Absatz-
JSonds und seiner Ausfiihrungsgesellschaften?

Auch diese Frage hat einen verwaltungswissenschaftlichen Schwerpunkt und betrifft nur am
Rande normative Mafstiibe, auf die es aus juristischer Sicht allein ankommt. Sicherlich ist der
Gesetzgeber rechtlich nicht gehindert, die angestrebte Entflechtung vorzunehmen. Die Ent-
flechtung hat zur Folge, dass die Durchfiihrungsgesellschaft (CMA) personell ein Stiick wei-
ter von der Gffentlich-rechtlichen Anstalt abgekoppelt und ihre Eigenstindigkeit gegeniiber
der Anstalt graduell erhéht wird.

Ob Standards verwaltungsorganisatorischer Hygiene und die Anforderungen der ,,good go-
vernance” (bzw. ,,good administration®)’ eine soiche Entflechtung wirklich fordern, ist aller-
dings zweifelhaft, und zwar aus denselben Griinden, aus denen sich ergibt, dass jedenfalls
rechtlich eine Verpflichtung dazu nicht besteht (s. dazu nichster Absatz). Zwar fordert ,,good
governance® unter anderem auch eine klare Abgrenzung von Verantwortlichkeiten und
Transparenz innerhalb der Verwaltung. Indessen geht es dabei doch vor allem um die Wah-
rung von Kompetenzgrenzen und die Abschottung der jeweiligen Kompetenz von sachfrem-
den Einfliissen. Diese Gedanken greifen indessen nicht recht, wenn zwei Institutionen ge-
meinsam eine Verwaltungsaufgabe leisten und dabei auf dieselben Zwecke verpflichtet sind,

so dass wechselseitig kein Interessengegensatz besteht.

Jedenfalls aus strikt normativer — juristischer ~ Sicht ist nicht erkennbar, dass die angestrebte
personelle Entflechtung zwingend geboten ist. Insbesondere ldsst sich nicht aus Bestimmun-
gen des Verwaltungsverfahrensrechts {iber den Ausschiuss interessenbefangener Amtstriger
oder aus anderen Inkompatibilititsvorschriften ein allgemeiner Grundsatz des Verbots perso-
neller Verflechtung in Organen von Trigern offentlicher Verwaltung ableiten. Wesentlich ist

insoweit vor allem, dass diesen Bestimmungen der Grundgedanke einer schidlichen Verquik-

2 5. dazo etwa Goerlich, Good Governance und Gute Verwaltung, DOV 2006, 313 ff,



kung gegensitzlicher (insbesondere: amtlicher und privater) Interessen zugrundeliegt. Es geht
darum, die Amtsausiibung von der Verfolgung individueller Eigeninteressen strikt zu trennen.
Dieser Grundgedanke passt jedoch nicht auf die gesetzliche Konstruktion des Verhiltnisses
von Absatzfonds und Durchfiihrungsgesellschaften. Danach sind die Durchfiihrungsgesell-
schaften gleichsam Instrumente des Absatzfonds, nicht hingegen Tréger eines eigenen, dem
Absatzfonds entgegenlaufenden Interesses. Das Gesetz spricht von den Aufgaben des Absatz-
fonds (§ 2 Abs. 1, 2 AbsatzfondsG). Vereinfacht gesprochen haben beide Institutionen von
Gesetzes wegen dasselbe, vom Aufgabentriger (nach Maligabe des Gesetzes), mithin vom
Absatzfonds definierte Interesse zu haben und zu verfolgen. Erfilllt die Durchfiihrungsgesell-
schaft ihre Durchfilhrungsverpflichtung nicht, ist der Absatzfonds sogar berechtigt, die
Durchfithrung selbst zu iibernehmen oder Dritten zu {ibertragen (§ 7 Abs. 5 AbsatzfondsG).
Mit dieser gesetzlichen Struktur ist es jedenfalls vereinbar, wenn die Durchfiihrung der dem
Absatzfonds als Aufgabentriger zugerechneten Aufgabe durch die instrumentellen Gesell-
schaften wie bisher auch personell durch entsandte Vertreter des Absatzfonds mit kontrolliert

wird.

Weniger leicht zu rechtfertigen scheint auf den ersten Blick die umgekehrte Entsendung von
Mitgliedern der (,instrumentellen”) Durchfilhrungsgesellschaft in den Verwaltungsrat des
Absatzfonds (nach gegenwirtigem Recht). Auch insoweit fehlt es aber an dem potentiellen
Interessengegensatz, der Verflechtungen so problematisch macht. Vielmehr ist ja auch der
Verwaltungsrat des Absatzfonds ein Gremium, in dem sich wesentlich gerade die Interessen
der durch die Absatzférderung begiinstigten, durch die Abgabenlast indessen auch betroffenen
Betricbe der Land- und Erndhrungswirtschaft Gehor verschaffen kénnen — infolge der ange-
strebten Verdnderung der Zusammensetzung des Verwaltungsrates sogar in noch gesteigertem
Mafe (§ 5 Abs. 1 AbsatzfondsG). Dieses Selbstverwaltungselement, das sich in der Befugnis
der Betroffenenvertreter zur Konkretisierung der Forderungsaufgaben im gesetzlich vorgege-
benen Rahmen auswirkt, kennzeichnet also nicht alleine die Durchfiihrungsgesellschaft
(CMA), sondern — duchaus parallel — auch die 6ffentlich-rechtlich Anstalt. Auch insofern ist
also die bisherige organisatorische Lsung, die neben den Vertretern auf Vorschlag des Zen-
tralausschusses der Landwirtschaft auch noch Vertreter der Mitglieder der Durchfithrungsge-
sellschaft in den Verwaltungsrat aufnimmt, nicht per se ,,unsauber, intransparent, interessen-
gegensatzverwischend; sie ist weder rechtswidrig noch ein Verstol gegen Regeln der ,,good

govemance®,



Zusammengefasst ldsst sich also sagen, dass die personelle Entflechtung rechtlich fraglos zu-
lissig, vielleicht aus verwaltungswissenschaftlicher Sicht auch vorteilhaft, weil noch stirker
dem Gedanken der Verantwortungstrennung verhaftet, nicht jedoch rechtlich unbedingt gebo-

ten ist.

4. Kann die Gruppe der Land- und Forstwirtschaft einer definierten Gruppe zugeordnet
werden? Wie beurteilen Sie die geplante Stdrkung der Gruppe der Beitragszahler im
Verwaltungsrat des Absatzfonds?

Sofern mit der Frage auf die Gruppenhomogenitit im Sinne der Rechtsprechung des Bundes-
verfassungsgerichts zur Zuldssigkeit von Sonderabgaben abgestellt wird, ist aus rechtlicher
Sicht zuniichst zu bemerken, dass es sich bei der angesprochenen Gesamtgruppe tatséichlich
um zwei unterschiedliche Gruppen handelt, die demnach auch unterschiedlichen Absatzférde-
rungssystemen unterworfen sind (Absatzfonds, Holzabsatzfonds). Diese Differenzierungen in
zwei Gruppen geht auf die Forderung des Bundesverfassungsgerichts in seinem Beschluss
zum Absatzfonds von 1990 zuriick, die Forstwirtschaft aus dem allgemeinen Regime der
landwirtschaftlichen Absatzférderung herauszunehmen, weil zwischen den Angehérigen bei-
der Gruppen keine ausreichende gemeinsame Gruppenidentitdt bestehe. Die maBgebliche Er-
wigung des Bundesverfassungsgerichts dafiir war, dass die Forstwirtschaft nicht in derselben
Weise wie die Landwirtschaft Regelungen des Gemeinschaftsrechts (Marktordnungen) un-
terworfen war und dadurch also nicht in derselben Weise rechtlich zu einer eindeutig ab-

grenzbaren Gruppe vorstrukturiert wurde.

Damit ist auch schon in Erinnerung gebracht, dass die Unternehmen der deutschen Land- und
Erndhrungswirtschaft vom Bundesverfassungsgericht noch im Jahr 1990 eindeutig als homo-
gene Gruppe im Sinne der ersten Voraussetzung aus dem Katalog der Bedingungen fiir die
Zulissigkeit von Sonderabgaben, wie sie in langjdhriger Rechtsprechung des Bundesverfas-
sungsgerichts aufgestellt worden sind, angesehen worden sind. Nach dieser Rechtsprechung
kénnen nur die Angehdrigen einer vorgefunden homogenen Gruppe durch Sonderabgaben in
eine spezifische Finanzierungsverantwortung genommen werden. Die Gruppe muss dabei
durch eine ,,vorgegebene Interessenlage oder durch besondere gemeinsame Gegebenheiten
von der Allgemeinheit und anderen Gruppen abgrenzbar® sein’. Die Unternehmen der deut-
schen Land- und Ermahrungswirtschaft, die den Absatzfonds finanzieren, bilden nach Auffas-

sung des Bundesverfassungsgerichts deswegen eine homogene Gruppe, weil sie ,,als Wettbe-

* BVerfGE 82, 159 (180).



werber innerhalb der Europdischen Gemeinschaften” gemeinsam betroffen sind. Diese Aus-
sage wiederum wird nur vollauf verstindlich, wenn man sie zusammen liest mit den Erwi-
gungen, in denen das Bundesverfassungsgericht den Zusammenhang herstellt zwischen den
Zuschnitt der von der Abgabenlast betroffenen Gruppe (Homogenitit) und dem mit der Ab-
gabenerhebung und der Aufgabenfinanzierung aus den Abgabenmitteln verfolgten Zweck.
Das Bundesverfassungsgericht 1dsst keinen Zweifel, dass sich die Homogenitit einer Gruppe
nur in Bezug auf den mit der Abgabenregelung verfolgten Zweck, also dem Grund der Abga-
benbelastung, bestimmen und beurteilen lisst*. Thr Zweck besteht beim Absatzfondsgesetz, so
die Umschreibung durch das Bundesverfassungsgericht, darin, die deutsche Agrarwirtschaft
»in Konkurrenz zu anderen Agrarexportlandern der Europdischen Gemeinschaften zu stérken
und zu schiitzen*; die Absatzforderung ist ,,eine Reaktion auf die gemeinsame Agrarpolitik
der Gemeinschaft und die dadurch bestimmte Konkurrenzsituation®, auf den ,,verschirften
Wettbewerb, der von der Verwirklichung eines einheitlichen europdischen Binnenmarktes
erwartet wird®, insbesondere auch deshalb, weil die anderen Mitgliedstaaten vergleichbare
Fordersysteme einsetzen, ,Fiir diesen Zweck bilden Land- und Erndhrungswirtschaft eine
homogene, zur gemeinsamen Finanzierung verpflichtete Gruppe®, insbesondere deswegen,
weil nahezu simtliche Erzeugnisse der Landwirtschaft und ein groBer Teil der Verarbeiterer-
zeugnisse von der Vergemeinschaftung der Agrarmiérkte erfasst sind. Die gemeinsame recht-
liche Betroffenheit durch das Gemeinschaftsrecht sowie der auf diese Betroffenheit reagie-
rende, simtliche Betroffenen erfassende Gesetzeszweck des Absatzfondsgesetzes (Stirkung
der Wettbewerbsposititon) begriinden also zusammengenommen die Homogenitédt der Gruppe

und damit die erste Voraussetzung fiir die RechtméaBigkeit der Abgabe.

Die dargelegte Begriindung des Bundesverfassungsgerichts von 1990 ist deswegen von be-
sonderer Bedeutung, weil sie deutlich macht, dass die Auffassung des Verwaltungsgerichts
Kéln in seinem Vorlagebeschluss vom 18.5.2006, wonach die Homogenitit der Belasteten-
gruppe heute jedenfalls ,.erheblichen Zweifeln” begegne, auf einem Missverstindnis beruht.
Das Verwaltungsgericht Koln begriindet seine Auffassung mafigeblich damit, dass mit
Vollendung des Binnenmarktes der die Gruppenhomogenitdt wesentlich begriindende Aspekt
der Wettbewerbsstarkung der deutschen Landwirtschaft entfallen sei’. Allenfalls fiir die Zeit

des Ubergangs in den gemeinsamen Markt sei der deutschen Land- und Emahrungswirtschaft

S, auch K. Waechter, Sonderabgaben sind normale Abgaben, ZG 2005, 97 (105): ,.Die Homogenitit wird durch
das Vorliegen des Zurechnungsgrundes bewirkt., s. auch BVerfGE 113, 128 (151): ,,Zusammenspiel* der Merk-
male der Rechtmifigkeitsmerkmale von Sonderabgaben.

* VG Kéln, Beschl.v, 18.5.2006, 13 K 2230/035, S. 10.



eine einheitliche Verantwortung fiir den Erhalt der eigenen Wettbewerbsfihigkeit zugekom-
men, Mit der Vollendung des gemeinsamen Binnenmarktes sei ,,diese Klammer zwischenzeit-

lich entfallen®.

Mit den Ausfiilhrungen des Bundesverfassungsgerichts zur Homogenitit der vom Absatz-
fondsgesetz erfassten Gruppe ist diese Begriindung jedenfalls nicht vereinbar. Aus Sicht des
Bundesverfassungsgerichts waren vielmehr die Er6ffnung des Gemeinsamen Marktes bzw.
des Binnenmarktes und die dadurch geschaffene Konkurrenzsituation gerade die mafgebli-
chen Griinde fiir die Verklammerung der mitgliedstaatlichen Land- und Emé&hrungswirtschaft
unter ein gemeinsames Interesse an der Stirkung der eigenen Wettbewerbsfahigkeit. An die-
ser Situation hat sich mit Vollendung des Binnenmarktes sicherlich nicht gedndert. Man kann
zugespitzt formulieren: Der Binnenmarkt ist aus Sicht des Bundesverfassungsgerichts wesent-
licher Legitimationsgrund der Absatzforderung und der Abgabenbelastung, nicht etwa ein
Gegenargument wie jetzt in der Argumentation des Verwaltungsgerichts K6ln. Dafiir, dass die
mitgliedstaatliche Absatzférderung nur fiir eine Ubergangszeit, gewissermaBen als Starthilfe
verfassungsrechtlich zulédssig sein und sich die vorher gegebene Homogenitit der Abgabenbe-
lasteten danach gleichsam irgendwie aufldsen sollte, ldsst sich den Entscheidungsgriinden des

Bundesverfassungsgerichts im Beschluss von 1990 kein Hinweis entnehmen.

Entgegen der Ansicht des Verwaltungsgerichts Kéln ist die Homogenitit der vom Absatz-
fondsG erfassten Gruppe auch nicht deswegen entfallen, weil moéglicherweise in Deutschland
zunehmend ausldndische Erzeugerbetriebe oder einheimische Betriebe mit ausliandischer Be-
teiligung tatig sind. Aus rechtlicher Sicht ist die vom Verwaltungsgericht Kdln insoweit zu
Grunde gelegte, offenbar auf die Staatsangehorigkeit der Unternehmenstriger abstellende
Betrachtungsweise viel zu eng. Fir die Zugehdrigkeit zur Gruppe der deutschen Land- und
Emihrungswirtschaft kommt es nicht auf die Staatszugehorigkeit der die Betriebe tragenden
Gesellschaften oder Kaufleute an — ebensowenig wie bei sonstigen wirtschaftspolitischen For-
dermaBnahmen im Inland ansdssige Betriebe auslindischer Investoren allein aus diesem
Grund ausgenommen sind. Entscheidend kann nur sein, dass die hierzulande titigen Betriebe,
unabhingig davon, in wessen Eigentum sie stehen, in ihrer Leistungsfihigkeit gestarkt wer-
den, weil dies der Wettbewerbskraft der inldndischen (nicht: ,,deutschen” im staatsangehorig-
keitsrechtlichen Sinne!) Landwirtschaft mit all den daraus resultierenden positiven Gemein-
wohleffekten insgesamt zugutekommt. Das Bundesverfassungsgericht hatte in seinem Be-

schluss zum AbsatzfondsG von 1990 im Rahmen seiner Ausfithrungen zur Gruppenhomoge-



nitit sogar kein Problem darin gesehen, dass vom AbsatzfondsG auch inlindische Verarbeiter
auslandischer Rohwaren erfasst waren. Entscheidend sei allein, dass das ,,aus dem jeweiligen
Rohstoff hergestellte Erzeugnis der deutschen Erndhrungsindustrie zugerechnet wird und als

‘66

deutsche Ware seinen Markt findet™. Auf die Eigentumsverhéltnisse inldndischer Betriebe

kam es fiir diese Zurechnung mithin schon 1990 nicht an; heute kann nichts anderes gelten.

Fazit: Gemessen an den Kriterien der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts ist da-
von auszugehen, dass die von der Abgabenpflicht nach dem AbsatzfondsG erfassten Unter-
nchmen der Land- und Eméihrungswirtschaft auch heute noch eine homogene Gruppe im Sin-

ne der Sonderabgabenrechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts bilden.

Was den Holzabsatzfonds angeht, so ist auch insoweit von einer hinreichend homogenen, von
der Allgemeinheit abgegrenzten Gruppe der Angehorigen der Forst-und Holzwirtschaft aus-
zugehen. Anders als bei den Betrieben der Land- und Erndhrungswirtschaft ergibt sich hier
die Verklammerung zu einer einheitlichen Gruppe weniger aus der gemeinschaftsrechtlichen
Vorstrukturierung, der Unterwerfung unter eine gemeinsame gemeinschaftsrechtliche Betrof-
fenheit, als vielmehr aus dem gemeinsamen Absatzforderungsinteresse, dass sich hier im iib-
rigen auf einen wesentlich enger gefassten und begrenzteren Personenkreis bezieht als bei der
Landwirtschaft. Ein aussagekriftiges Indiz fiir die in der ,Sozialordnung*’ vorfindliche Ver-
klammerung der Forst- und Holzwirtschaft zu einer unter dem Aspekt des einheitlichen Inter-
esses homogenen Gruppe bildet iiberdies der Umstand, dass sich die Holzwirtschaft bei der
Novellierung des seinerzeitigen Forstabsatzfonds im Jahr 1998 aus eigenem Antrieb zur Be-
teiligung an diesem Fonds entschieden hat®, gerade weil aus Sicht der Angehérigen dieser

Branche eine gleichgerichtete Interessenlage mit den Betrieben der Forstwirtschaft vorliegt.

5. Findet das Instrument der Absatzforderung auch Anwendung in anderen Mitgliedstaa-
ten der Gemeinschaft? Gibt es dort vergleichbare Absatzforderungsstrukturen und
welche Elemente kénnten gegebenenfalls auf das deutsche System iibertragen werden?

AuBer Frage steht, dass in allen wichtigen landwirtschaftlichen Erzeugerldndern der Gemein-
schaft Absatzforderungsinstrumente zum Einsatz kommen. Dies hat auch die Kommission in
den Gemeinschaftsleitlinien zu den staatlichen Werbebeihilfen in aller Deutlichkeit zum Aus-

druck gebracht: ,,In fast allen Mitgliedstaaten beteiligt sich die 6ffentliche Hand an der Finan-

¢ BVerfGE 82, 159 (189).
" BVerGE 82, 159 (180).
® BT-Drs. 13/10285 S. 5.



zierung der Forderung des Absatzes von in Anhang I des EG-Vertrags genannten und be-
stimmten nicht in Anhang I genannten Erzeugnissen und der Werbung fiir diese Erzeugnisse,
indem entweder direkte finanzielle Zuschiisse aus Gffentlichen Haushalten gewéhrt werden
oder auf staatliche Quellen, einschlieBlich parafiskalischer Abgaben oder Zwangsbeitrige

zuriickgegriffen wird .«

Diese Aussage bringt auch zum Ausdruck, dass die Konstruktion und vor allem Finanzierung
der nationalen Foérdersysteme unterschiedlich ist, insbesondere was den Anteil der direkten
Steuerfinanzierung angeht. Genauere rechtsvergleichende Untersuchungen iiber die einzelnen
Forderungsmodelle liegen mir indes nicht vor. Allgemein ldsst sich nur sagen, dass im Ver-
gleich zur Konstruktion des deutschen Absatzfondsgesetzes sowohl Modelle mit sehr viel
stirkerem Anteil direkter staatlicher (Steuer-) Finanzierung der Absatzforderung existieren als
auch solche, bei denen eine dhnliche Kombination von staatlichem Abgabenzwang und ,,in-
haltlicher Selbstverwaltung® (namentlich: Konkretisierung der Mittelverwendung unter Betei-
ligung von Vertretern der betroffenen Sektoren) eingerichtet ist. Gleichsam am anderen Ende
der Skala kommen schlieBlich auch Konzepte vor, die — unter weitgehendem Verzicht auf
Zwangselemente — stirker auf eine , freiwillige“ (aus den einzelnen Unternehmen erbrachte)
Absatzforderung setzen. Starke und besonders deutlich auch nach aulen dokumentierte Be-
deutung hat in einigen Mitgliedstaaten der Gemeinschaft (inbesondere: Italien, Frankreich und
Spanien) das Marketing unter Nutzung von Giitezeichen und auf Gemeinschaftsebene einge-

tragenen Ursprungsangaben (g.U.) sowie geschiitzten geographischen Angaben (g.g.A.).

Was die Ubertragbarkeit derartiger Modelle auf die deutsche Absatzforderung angeht, ist zum
einen der gemeinschaftsrechtliche Rahmen, in dem sich derartige Modelle (allerdings fiir alle
Mitgliedstaaten gleichermaBen) bewegen miissen, zum anderen aber der von Mitgliedstaat zu
Mitgliedstaat unter Umstiinden sehr stark abweichende national-rechtliche Hintergrund zu
beriicksichtigen. Rein rechtlich — unter Ausklammerung sidmtlicher ZweckmaBigkeitserwé-
gungen — ist natiirlich eine Entlassung der Aufgabe der Absatzforderung in die vollstindige
Freiwilligkeit europarechtlich und verfassungsrechtlich denkbar. Verfassungsrechtlich gibt es
auf der anderen Seite auch keinen Zwang zu parafiskalischer Finanzierung von Sonderinteres-
sen: Auch soweit die Voraussetzungen der Erhebung von Sonderabgaben oder Vorzugslasten
(Beitriigen), insbesondere also eine besondere Finanzierﬁngsverantwortung der homogenen

Gruppe der Belasteten, gegeben sind, ist der Gesetzgeber regelméBig nicht gehindert, die Fi-

® Kommission, Gemeinschaftsleitlinien fiir staatliche Beihilfen zur Werbung fiir in Anhang I des EG-Vertrags
genannte Erzeugnisse und bestimmte nicht in Anhang I genannte Erzeugnisse, Abl. v. 12.9.2001, C 252/5 Rz. 1.
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nanzierungslast der Allgemeinheit zuzuweisen und die Aufgabe also aus Steuern zu finanzie-
ren, Allerdings stofit eine stirkere Verstaatlichung der Finanzierung von Absatzforderungs-
mafBnahmen im Agrarbereich auf gemeinschaftsrechtliche Schranken, insbesondere auf die
50%-Grenze fiir direkte Staatsbeihilfen flir Werbeaktionen'®. Theoretisch sind schlieBlich
auch Modifikationen der gegenwirtigen Struktur verfassungsrechtlich denkbar, die das
Selbstverwaltungselement stirken, den inhaltlichen Staatseinfluss also zuriickdrdngen, dabei
aber den Abgabenzwang aufrechterhalten. Bedenken, die insoweit unter dem Aspekt des De-
mokratieprinzips des Grundgesetzes bestehen kénnten, lielen sich vor dem Hintergrund der
jiingeren Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts zur funktionalen Selbstverwaltung

entkriften’’.

6. Die Frage betrifft allein die 6konomische Rationalitit und Effektivitit der gegenwiirtig
gewihlten Konstruktion; von einer Beantwortung wird daher — mangels entsprechen-
den Sachverstandes — abgesehen.

7. Sehen Sie die verfassungsrechtlich notwendige Gruppenniitzigkeit und die Anforde-
rungen der europdischen Rahmenregelung fiir staatliche Beihilfen mit dem Anspruch
an mehr Regionalitit der MarketingmafSnahmen vereinbar?

Einen rechtlich bindenden Anspruch an mehr Regionalitdt der MarketingmalBnahmen erheben
weder das Absatzfondsgesetz in der Fassung des hier diskutierten Entwurfs noch die neue
europdische Rahmenregelung fir Beihilfen im Agrarsektor. Allerdings lisst der Gemein-
schaftsrahmen fiir Werbebeihilfen bestimmte Formen des Regionalmarketings zu und erméog-
lich damit auch eine etwaige diese Formen aufgreifeﬁde Forderungspotitik des Absatzfonds.
Dies gilt insbesondere fiir die Werbung fur Produkte mit gemeinschaftlich anerkannten Be-
zeichnungen (geschiitzte Ursprungsbezeichnungen [g.U.], geschiitzte geographische Angaben
[g.g.A.]), anderen gemeinschafisrechtlich geschiitzten Ursprungsbezeichnungen, ctwa fiir
Wein bestimmter Anbaugebiete, schlieBlich auch fiir regionale Giitezeichen'’. Bei den ge-
meinschaftlich anerkannten Bezeichnungen darf auf den Ursprung der Erzeugnisse hingewie-

sen werden, ,sofern dieser Hinweis genau den Hinweisen entspricht, die von der Gemein-

1% K ommission, Gemeinschaftsleitlinien fiir staatliche Beihilfen zur Werbung fiir in Anhang I des EG-Vertrags
genannte Erzeugnisse und bestimmte nicht in Anhang I genannte Erzeugnisse, Abl. v. 12.9.2001, C 252/5 Rz. 60
Rahmenregelung der Gemeinschaft fiir staatliche Beihilfen im Agrar- und Forstsektor 2007 bis 2013, Rz. 156, s.
aber auch jetzt Rz. 157: bis zu 160% direkt-staatliche Beihilfe zuldssig bei rein generischer Werbung ohne jeden
Herkunftshinweis,

"' BVerfGE 107, 59 (94 ff); 111, 191 (215 ff.).

'2 Rahmenregelung der Gemeinschaft fiir staatliche Beihilfen im Agrar- und Forstsektor 2007 bis 2013, Rz. 152
Buchst. g), Rz, 153, :
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schaft eingetragen wurden“. Bei nationalen und eben auch regionalen Giitezeichen kann der
Ursprung der Erzeugnisse als sekunddre Werbebotschaft (neben dem priméren Bezug auf die
Qualitit des Erzeugnisses) angegeben werden'®. Aus europarechtlicher Sicht stecken diese
Marketinginstrumente kiinftig den Spielraum der Mitgliedstaaten fiir eine herkunftsbezogene
Werbung mit Beihilfecharakter ab.

Aus verfassungsrechtlicher Sicht wirft ein Regionalbezug derartiger Mafinahmen keine
durchgreifenden Bedenken auf. Insbesondere wird die Erfiillung der verfassungsrechtlichen
Bedingungen fiir die Zuldssigkeit einer Sonderabgabe nicht etwa dadurch in Frage gestellt,
dass Mittel aus der Sonderabgabe nach dem AbsatzfondsG fiir Werbung mit regionalem Her-
kunftsbezug eingesetzt werden. Dies gilt insbesondere fiir die Voraussetzung der Gruppenniit-
zigkeit der Mittelverwendung aus der Sonderabgabe. Das Bundesverfassungsgericht hat in
stindiger Rechtsprechung klargestellt, dass dieses Merkmal der gruppenniitzigen Verwendung
nicht etwa so zu verstehen ist, dass das Aufkommen im spezifischen Interesse eines jeden
einzelnen Abgabepflichtigen verwendet werden muss. ,,Vielmehr geniigt es, wenn [das Abga-
benaufkommen)] tberwiegend im Interesse der Gesamtgruppe verwendet wird“"®>, Bei den
Sonderabgaben ist der verfassungsrechtlich geforderte und im Gruppenniitzigkeitsmerkmal
ausgedriickte Gegenseitigkeitszusammenhang zwischen Abgabenlast und Abgabennutzen
deutlich lockerer als bei den Verbandsbeitrag (und erst recht bei der individualisierten Ge-
bithr); diese Steuerdhnlichkeit macht schlieBlich gerade die finanzverfassungsrechtliche Pro-
blematik der Sonderabgaben aus. Die Aquivalenzanforderungen, die finanzverfassungsrecht-
lich fiir die RechtmiBigkeit von Vorzugslasten (Gebiihren und Beitrdge) gelten, gelten fur die
Sonderabgabe gerade nicht. Hier ist der ,,Versicherungscharakter”, das Moment der Quersub-
ventionierung innerhalb der homogenen Gruppe viel stirker ausgepréigtls. Deswegen kommt
es im Ausgangspunkt nur darauf an, dass das Aufkommen aus den Abgabenmittein der Grup-
pe insgesamt und damit nur mittelbar — wegen des gemeinsamen Interesses an der Férderung
der Gruppeninteressen — auch jedem einzelnen abgabeverpflichteten Gruppenangehdrigen
zugute kommt. Zur verfassungsrechtlich verbotenen Fremdfinanzierung schligt eine solche
Quersubventionierung innerhalb der Gruppe erst dann um, wenn daran fiir die Finanzierungs-

pflichtigen keinerlei mittelbares — objektiv beschreibbares'’ — Interesse mehr besteht, welches

" Rahmenregelung der Gemeinschaft fiir staatliche Beihilfen im Agrar- und Forstsektor 2007 bis 2013, Rz. 154.
'* Rahmenregelung der Gemeinschaft fiir staatliche Beihilfen im Agrar- und Forstsektor 2007 bis 2013, Rz. 155.
'* BVerfGE 82, 159 (180 f.).

'8 z.B. R. Staudacher, Verfassungsrechtliche Zulissigkeit von Sonderabgaben, 2004, S. 179,

' Auf subjektive Einschitzungen einzelner Abgabepflichtigen kommt es schon im Beitragsrecht (Rundfunkge-
biihren!) nicht und schon gar nicht in Sondeabgabenrecht an!
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iiber das Interesse der Allgemeinheit hinausgeht'®. Dies konnte bei den regionalbeziiglichen
Werbebeihilfen etwa dann der Fall sein, wenn immer nur Produkte aus einzelnen Regionen
beworben wiirden, fiir die die Mittel der Abgabenpflichtigen aus anderen Regionen eingesetzt
wiirden, auch dies allerdings nur unter der zusétzlichen Bedingung, dass von der regionenspe-
zifischen Werbung keine Fordereffekte auch fiir vergleichbare Produkte aus diesen anderen

Regionen ausgingen.

Die Verfassung ermdglicht mithin im Rahmen der vorstehenden Bedingungen auch regtonal-
bezogene WerbemaBinahmen, die allerdings vomn Absatzfondsgesetz nicht gefordert werden,

insofern also in den Spielraum gestalterischer Entscheidungen des Absatzfonds und der CMA

fallen.

8. Halten Sie das nach Gesetzesinderung geltende AbsatzfondsG fiir konform mit der
deutschen Verfassung und fiir mit der europdischen Rahmenregelung fiir staatliche
Beihilfen vereinbar?

a) Vorbemerkung

Die Frage der Verfassungs- und der Europarechtskonformitit des Absatzfondsgesetzes ist
keine neue, bisher njcilt behandelte und insbesondere gerichtlich erdrterte Frage. Sie betrifft
vielmehr einen Gegenstand, hinsichtlich dessen in der Vergangenheit sowohl aus der Sicht
des Europarechts als auch aus der Perspektive des Grundgesetzes intensive rechtliche Be-
trachtungen stattgefunden haben. Diese haben dazu gefiihrt, dass das AbsatzfondsG bisheriger
Fassung als mit den rechtlichen MaBstiben beider Rechtsordnungen vereinbar angesehen
wurde. Fir das Verfassungsrecht ergibt sich das aus dem Beschluss des Bundesverfassungs-
gerichts zum AbsatzfondsG vom 31.5.1990, in dem das Bundesverfassungsgericht insbeson-
dere die Vereinbarkeit der Abgabe nach § 10 AbsatzfondsG mit den verfassungsrechtlichen
Anforderungen an die Zulissigkeit von Sonderabgaben eingehend gepriift und bejaht hat. Fiir
das europiische Gemeinschaftsrecht ergibt sich das zumal aus der Genehmigungspraxis der
Europiischen Kommission, welche die von der Bundesregierung als Beihilferegelung notifi-
zierte Regelung des Absatzfondsgesetzes wiederholt gepriift und fiir mit den Mafistiben des
europdischen Beihilferechts vereinbar angesehen hat. Der Absatzfonds arbeitet dementspre-
chend auf der Grundlage einer giiltigen beihilfenrechtlichen Genehmigung der Kommission,
zuletzt vom 21.1.2004"%.

'8 5. etwa BVerfGE 113, 128 (151 f.) - Solidarfonds Abfallrickfiihrung.
' KOM Staatliche Beihiife N 571/2002 - Deutschland Absatzfondsgesetz C(2004)44fin,
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Der Europiische Gerichtshof hat sich demgegeniiber in seinem Urteil vom 5.11.2002 betref-
fend das CMA-Giitezeichen ,,Markenqualitdt aus deutschen Landen® nicht zur Vereinbarkeit
des Absatzfondsgesetzes insgesamt mit dem europdischen Gemeinschaftsrecht geauBert, son-
dern allein die spezielle FordermaBnahme des Giitezeichens gepriift’’. Dieses wurde vom Ge-
richtshof als mit der Grundfreiheit des freien Warenverkehrs, Art. 30 EGV (heute: Art. 28
EQG), unvereinbar angesehen, weil es die Verbraucher kraft seiner die deutsche Herkunft der
betreffenden Erzeugnisse hervorhebenden Werbebotschaft dazu veranlassen konne, an Stelle
importierter Erzeugnisse die mit dem Giitezeichen versehenen Erzeugnisse zu kaufen. Diese
Entscheidung bezog sich indessen allein auf die konkret gepriifte Werbemalnahme und daher
insbesondere darauf, dass das Giitezeichen ausschlieBlich Erzeugnissen vorbehalten blieb, die
in Deutschland aus deutschen oder eingefiihrten Rohstoffen hergestellt wurden; auslidndische
Erzeugnisse waren also vom Zugang zu dem Giitezeichen ausgeschlossen. Die Entscheidung
kann also nicht an als ein generelles Verdikt zur Absatzforderung nach dem AbsatzfondsG
gelesen werden, sondern nur als ein Urteil zu ciner bestimmten, ausldndische Erzeugnisse
rechthich diskriminierenden und daher gegen den freien Warenverkehr verstoBenden Werbe-
modalitit. Dies erhellt schon daraus, dass die Entscheidung in einem von der Kommission
angestrengten Vertragsverletzungsverfahren ergangen ist, mithin auf Initiative derjenigen Be-
horde, die im iibrigen die Beihilferegelung des Absatzfondsgesetzes einschlieBlich von Giite-
zeichen, die auch fiir auslindische Erzeugnisse offen sind, als gemeinschaftskonform bewertet
hat und bis heute, auch nach dem Urteil des Europdischen Gerichtshofs, als gemeinschafts-
konform bewertet. Das Urteil des Gerichtshofes selbst machte in diesem Sinne deutlich, dass
es entsprechend dem Antrag der Kommission nur die ,,Vergabe des CMA-Giitezeichens unter
den in den Randnummern 2 bis 9 des vorliegenden Urteils beschriebenen Voraussetzungen
(im Folgenden: streitige Regelung)* zum Gegenstand hatte”, Bei diesen Voraussetzungen,
welche die Kommission zur Einleitung des Vertragsverletzungsverfahrens bewogen hatten,
ging es indessen gerade um den diskriminierenden exklusiven Zugang deutscher Betriebe zum
Gilitezeichen. Nur dieser Aspekt ist also bisher in der Rechtsprechung des Gerichtshofs bean-
standet worden. Fiir die Beihilferegelung insgesamt bleibt es bei dem positiven Befund einer

Genehmigung durch die Kommission.

Wenn sich nunmehr die Frage nach der Verfassungs- und Europarechtméafligkeit der Regelung
des Absatzfondsgesetzes neu stellt, so kann sich eine abweichende Beurteilung allenfalls aus

geinderten rechtlichen oder tatsdchlichen Umstéinden ergeben. Fiir das Europarecht betrifft

* EuGH, Slg. 2002, 1-9977.
2 EuGH, Slg. 2002, 1-9977 Rn. 11,
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das die Anderung der Vorgaben fiir die Werbebeihilfen in der neuen Rahmenregelung. Fiir
das Verfassungsrecht fillt es schwerer, Umstidnde zu benennen, aus denen sich eine gegen-
liber dem Urteil des Bundesverfassungsgerichts von 1990 geéinderte Beurteilung ergeben soll.
Immerhin hat das Verwaltungsgericht K&ln in seinem Vorlagebeschluss zum Bundesverfas-
sungsgericht vom 18.5.2006 angenommen, dass es derartige Umstéinde gibt, die dazu fiihren
sollen, dass das AbsatzfondsG heute, entgegen der Beurteilung durch das Bundesverfassungs-
gericht vor gut 15 Jahren, nicht mehr verfassungskonform sei. Darauf wird sogleich niher

einzugehen sein.

b) Vereinbarkeit mit Europarecht

Die neue Rahmenregelung der Gemeinschaft fiir staatliche Beihilfen im Agrar- und Forstsek-
tor 2007 bis 2013 wird kiinftig fiir diejenigen Erzeugnisse, die in den Anwendungsbereich der
Rahmenregelung fallen, die Praxis der Kommis.sion bei der Bewertung und Genehmigung
derartiger Beihilfen steuern. Auch auf der Basis der Entscheidungskriterien der neuen Rah-
menregelung sind mitgliedstaatliche Absatzforderungsinstrumente grundsitzlich genehmi-
gungsfahig. Wie schon nach den bisher zu Grunde gelegten Werbeleitlinien miissen dafiir
allerdings Bedingungen eingehalten werden, mit denen sichergestellt werden soll, dass schid-
liche Auswirkungen auf den Wettbewerb vermieden werden. Diese Kautelen einer gemein-
schaftskonformen Werbepraxis sind gegeniiber den bisher geltenden Werbeleitlinien in eini-
gen Punkten verdndert worden. Dazu gehort etwa, dass Hinweise auf die Herkunft von Er-
zeugnissen als sekundire Werbebotschaft nicht mehr allgemein bei generischer Werbung,
sondern nur noch im Rahmen nationaler oder regionaler Giitezeichen zulissig sein werden.
Hinzu kommt die in der Rahmenregelung besonders betonte Méglichkeit, den Herkunftsbezug
als Werbeinhalt bei solchen Produkten hervorzuheben, hinsichtlich derer eine geschiitzte Ur-
sprungsbezeichnung (g.U.) oder eine geschiitzte geographische Angabe (g.g.A.)auf Gemein-

schaftsebene eingetragen ist.

Das AbsatzfondsG als solches ist sowohl in seiner gegenwartigen Fassung als auch in der
Fassung des Gesetzentwurfs mit diesen modifizierten Vorgaben des Gemeinschaftsrechts ver-
einbar. Das Gesetz legt in der allgemein gehaltenen Umschreibung der Aufgaben den Absatz-
fonds (§ 2 Abs. 1 AbsatzfondsG) nicht auf bestimmte Arten und Modalitédten der Absatzforde-
rung fest, sondern gibt ihm nur vor, den Absatz rﬁit ,modernen Mitteln und Methoden* zu
fordern. Die Frage der Kompatibilitit der vom Absatzfonds durch seine Durchfiihrungsgesell-

schaften ins Werk gesetzten Mafinahmen mit dem Gemeinschaftsrahmen entscheidet sich also
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nicht auf gesetzlicher Ebene, sondern auf der Ebene der Konkretisierung der MaBnahmen
durch den Absatzfonds und die Durchfiihrungsgesellschaften. Insoweit ldsst das Gesetz fiir
diese Konkretisierungsebene geniigend Spielraum, um das MaBnahmenspektrum den gemein-

schaftsrechtlichen Vorgaben und Kriterien anzupassen.

Der Gemeinschaftsrahmen ldsst auch seinerseits geniigend Spielraum fiir Mafnahmen, die
geeignet sind, den generellen Gesetzeszweck des § 2 Abs. 1 AbsatzfondsG erfiillen. Dies gilt
zum einen fiir FérdermaBnahmen nicht werblicher Art (wissenschaftliche Informationen, Ver-
anstaltung von Messen und Ausstellungen, Marktforschung usw.), die ohnehin nicht den Kiri-
terien des Unterkapitels der Rahmenregelung hinsichtlich der Werbebeihilfen (Kap. VI. D)
unterfallen und, etwa als technische Unterstiitzung (Kap. IV. K Rahmenregelung), genehmi-
gungsfihig sind®. Was die Werbung angeht, steht die Rahmenregelung der qualititsbezoge-
nen Werbung ebenso positiv gegeniiber wie derjenigen fiir auf Gemeinschaftsebene eingetra-
gene Produkte mit geschiitzter Ursprungsbezeichnungen oder geschiitzter geographischer An-
gabe®. Des weiteren wird die Werbung fiir Erzeugnisse mit Giitezeichen und sekundarer Ur-
sprungsbezeichnung weiterhin flir genchmigungsfihig erklirt, sofern die Giitezeichen auch
Produkten anderer Mitgliedstaaten offen stehen. SchlieBlich ist auch die generische Werbung
ohne Herkunftsbezug, aber mit mittelbaren Nutzeffekten zu Gunsten der heimischen Land-
und Erndhrungswirtschaft zuldssig und sogar zu 100% beihilfefdhig. Mit diesem Rahmen ist
aiso ein Tatigkeitsfeld fur die nationale Absatzforderung abgesteckt, das die meisten von den
Durchfiihrungsgesellschaften des Absatzfonds auch bisher durchgefiihrten MaBlnahmen wei-

terhin gemeinschaftsrechtlich legitimiert.

Im Hinblick auf den Holzabsatzfonds bleibt anzumerken, dass dessen Aufgaben nicht von den
die Forstwirtschaft betreffenden Vorgaben der neuen Rahmenregelung (Kapitel VII) erfasst
werden, insofern sich diese nur mit MaBnahmen der Forstwirtschaft zu Zwecken der Erhal-
tung oder Wiederherstellung der Funktionen des Waldes, der Artenvielfalt und eines gesun-
den forstlichen Okosystems befassen (,,lebende Biume*). Die kiinftige beihilfenrechtliche
Behandlung der Maflnahmen nach dem Holzabsatzfondsgesetz bedarf daher bis Ende 2007

noch einer Abstimmung mit der Européischen Kommission.

2 Rz. 152 Buchst. b) Rahmenregelung der Gemeinschaft fiir staatliche Beihilfen im Agrar- und Forstsektor 2007
bis 2013 verweist fiir derartige Mafinahmen auf das Unterkapitel ,technische Unterstiitzung*.

*! Rahmenregelung der Gemeinschaft fiir staatliche Beihilfen im Agrar- und Forstsektor 2007 bis 2013, Rz. 152
Buchst. g), h), Rz. 153 £,
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¢) Vereinbarkeit mit Verfassungsrecht
Das Absatzfondsgesetz in der novellierten Fassung entsprechend dem Gesetzentwurf ist auch
mit Verfassungsrecht vereinbar, Die dagegen erhobenen Bedenken des Verwaltungsgerichts

Kdln im Vorlagebeschluss vom 18.5.2006 greifen nicht durch.

Fiir die verfassungsrechtliche Anforderung einer homogenen Gruppe der Abgabenbelasteten
ist das oben bereits dargetan worden (s. Antwort zu Frage 7). Es ist nicht erkennbar, weshalb
die Aussagen des Bundesverfassungsgerichts in seinem Beschluss von 1990 zur Rechtferti-
gung der besonderen Finanzierungsverantwortung sédmtlicher Betriebe der deutschen Land-
und Emihrungswirtschaft als einer hinreichend ébgegrenzten Gruppe heute keine Giiltigkeit
mehr beanspruchen sollen. Insbesondere hat weder die Vollendung des Binnenmarktes noch
eine gegebenenfalls anzunehmende stirkere Verflechtung von Unternehmensbeteiligungen
zwischen den Mitgliedstaaten etwas an dem vom Bundesverfassungsgericht zugrunde geleg-
ten gemeinsamen gruppenkonstituierenden Interesse einer Stirkung der Wettbewerbsposition

der inldndischen Unternehmen gedndert.

Soweit das Verwaltungsgericht Kéln zusitzlich die gemeinschaftsrechtliche Legitimitit des
Sachzwecks der Abgabenerhebung, also die Stirkung der Wettbewerbsposition der deutschen
Agrarwirtschaft, bestreitet, beruht dies auf einer zu engen Interpretation der gemeinschafts-
rechtlichen Vorgaben fiir den Binnenmarkt. Das Verwaltungsgericht geht offenbar davon aus,
dass die Grundfreiheiten (hier: die Warenverkehrsfreiheit, Art. 28 EG) jedwede teilmarktbe-
zogene, d. h. auf die Produktion in Regionen oder Mitgliedstaaten abzielende Absatzforde-
rung absolut verbieten, dass also nur noch eine gesamtmarktbezogene generische Werbung
frei von jedem Herkunftsbezug zulissig sein kann. Diese Ansicht stimmt offensichtlich nicht
mit der Auffassung der Kommission iiberein, wie sie bisher in den Werbeleitlinien und fiir die
Zukunft in der Rahmenregelung zum Ausdruck kommt und auch in der Genehmigungspraxis
der Kommission sich manifestiert hat. Danach ist —zusammengefasst — eine Stirkung der
Wettbewerbsposition von landwirtschaftlichen Erzeugnissen mit besonderem Bezug auf die
Ursprungsregion sehr wohl zuldssig, sofern davon keine negativen Auswirkungen auf die
Konkurrenz aus anderen Mitgliedstaaten ausgehen. Gemeinschaftsrechtlich problematisch
sind also MaBinahmen, die auf einen Verdringungswettbewerb, auf Substitution ausldndischer
Angebote durch einheimische Angebote abzielen. Gemeinschaftsrechtlich unproblematisch, ja
sogar erwiinscht sind hingegen Maflnahmen, die den Wettbewerb stimulieren und so gemein-

schaftsweit zu einem verbesserten Absatz agrarischer Produkte fiihren. Das Gemeinschafts-
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recht steht also WerbemaBnahmen insbesondere in dem Bereich nicht entgegen, in dem die
Absatzforderung inldndischer Produkte nicht auf Kosten auslindischer Produkte geht, sondern
zu einer Steigerung der Wertigkeit der Agrarprodukte (auch und vor allem unter dem Aspekt
der Qualititssicherung sowie Intensivierung wechselseitiger Importnachfrage zwischen den
Mitgliedstaaten) insgesamt filhrt. Diesen Aspekt einer gemeinschaftsrechtlich erwiinschten
wettbewerblichen ,,win-win-Situation im Agrarsektor iibersieht das Verwaltungsgericht K&éln
vollstindig, wenn es davon ausgeht, dass jede Absatzforderung, die primér den ,heimischen

Markt* im Auge hat, gemeinschaftsrechtlich unzulassig ist.

Nicht {iberzeugen konnen des weiteren die Ausfithrungen des Verwaltungsgerichts zur angeb-
lich fehlenden Gruppenniitzigkeit der Verwendung des Abgabenaufkommens. Die mafigebli-
che Uberlegung des Gerichts besteht insoweit darin, dass die gruppenniitzige Verwendung
deshalb nicht mehr vorliege, weil die herkunftsbezogene Werbung aus gemeinschaftsrechtli-
chen Griinden innerhalb des Aufgabenspektrums der CMA keinen hinreichend starken Anteil
mehr ausmachen diirfe. Zutreffend ist allein der verfassungsrechtliche Ausgangspunkt, den
auch das Verwaltungsgericht Kéln fiir seine Beurteilung gewdhlt hat. Danach kommt es flir
die Gruppenniitzigkeit nicht darauf an, dass die Verwendung des Abgabenaufkommens im
Interesse eines jeden einzelnen Abgabepflichtigen erfolgt. Vielmehr reicht es von Verfassungs

wegen aus, wenn die Verwendung im ,,iiberwiegenden Interesse* der Gesamtgruppe erfolgt.

Unter diesen richtigen, vom Bundesverfassungsgericht in der Vergangenheit indes sehr grofB-
ziigig interpretierten Gruppenniitzigkeitsmafistab, subsumiert das Verwaltungsgericht die Ver-
wendung des Aufkommens aus der Absatzfondsabgabe dann jedoch in einer auBBerordentlich
restriktiven Weise, die so die verfassungsrechtlichen Anforderungen an die gruppenniitzige
Verwendung deutlich iiberspannen diirfte. Dies gilt fiir eine Reihe von tatsdchiichen Annah-
men, die das Verwaltungsgericht seiner Beurteilung zu Grunde legt und die sich im Kern da-
hingehend zusammenfassen lassen, dass lberhaupt nur explizite und exklusiv deutsche*
Herkunftshinweise in WerbemaBnahmen den verfassungsrechtlich geforderten spezifischen
Nutzen zu Gunsten der Gruppe der Abgabepflichtigen leisten konnten. Als fiir die gruppen-
niitzige Verwendung relevant werden daher im Ergebnis nur die Auslandswerbung, Werbe-
maBnahmen mit geschiitzter Herkunfisbezeichnung und die Werbung mit sekundéren Her-
kunftshinweisen akzeptiert, freilich in ihrer Gesamtbedeutung als untergeordnet und unzurei-
chend abqualifiziert. Kategorisch zuriickgewiesen werden vom Verwaltungsgericht hingegen

alle mittelbaren Nutzeffekte zu Gunsten der inldndischen Land- und Eméhrungswirtschaft, die



18

sich aus akzeptanzsteigernden Werbemafinahmen zu Gunsten landwirtschaftlicher Produkte
insgesamt (generische Werbung) sowie aus den Werbeeffekten des rechtlich zwar offenen,
faktisch aber ganz iberwiegend nur von deutschen Produzenten genutzten CMA-

Gitezeichens sowie des QS-Priifzeichens ergeben.

Diese Argumentation des Verwaltungsgerichts Kﬁln ist verfassungsrechtlich deswegen zu
beanstanden, weil das Bundesverfassungsgericht in seiner Rechtsprechung keinen Zweifel
daran gelassen hat, dass auch mittelbare Nutzeffekte ausreichen, um die Gruppenniitzigkeit
der Abgabenverwendung zu begriinden*. Dass von der Verwendung auch Dritte profitieren,
schlieBt die Gruppenniitzigkeit hingegen nicht aus. Keine nennenswerte Beriicksichtigung
finden im Urteil des Verwaltungsgerichts schlieSlich auch die nichtwerblichen FérdermaB-
nahmen der Durchfiihrungsgesellschaften, obwohl ihnen, wie auch die Gesetzentwurfsbe-
griindung der jetzt beratenen Novelle bezeugt™, nach dem gesetzgeberischen Willen eine er-

hebliche Bedeutung zukomen soll

Aus juristischer Sicht ist natiirlich eine Bewertung der konomischen Nutzeffekte, die von
den verschiedenen Werbemafinahmen (mit oder ohne Herkunftsbezug) jeweils ausgehen, im
einzelnen nicht méglich. Verfassungsrechtlich von wesentlicher Bedeutung ist jedoch in die-
sem Zusammenhang, dass hinsichtlich der Einschitzung und Bewertung derartiger Nutzeffek-
te wirtschaftspolitischer MafBlnahmen nach der Entsprechung des Bundesverfassungsgerichts
der Gesetzgeber einen ,besonders weiten Einschéitzungs- und Prognosevorrang” genieBt™.
Wenn der Gésetzgeber einer Foérderungsregelung mithin die Prognose zu Grunde legt, dass
die Forderung geeignet ist, dic Wettbewerbsfahigkeit der deutschen Land- und Eméhrungs-
wirtschaft im Binnenmarkt zu erhalten und zu steigern, so ist diese Prognose zunichst zu ak-
zeptieren und kann nicht einfach mit der Behauptung des Gegenteils zuriickgewiesen werden.
Dies bedeutet nicht, dass eine verfassungsrechtlich relevante Uberpriifung der Richtigkeit der
Einschitzung des Gesetzgebers schlechthin ausscheidet. Sie bedarf aber jedenfalls sorgfiltiger
Okonomischer Nutzenanalysen, die sich der gesetzgeberischen Einschétzung entgegenhalten
lassen. An derartigen durch tatsichliche Erhebungen erhéarteten Beweisfithrungen fehlt es in

dem Vorlagebeschluss des Verwaltungsgerichts Kéln ganz. Dies ist mit Blick auf die Geset-

* BVerfGE 55, 274 (307 £); 82, 159 (181); 108, 186 {230).

» BR-Drs. 14/07 8. 9,

* BVerfGE 103, 293 (307): ,vornehmlich Sache des Gesetzgebers, auf der Grundlage seiner wirtschafis-, ar-
beitsmarkt- und sozialpolitischen Vorstellungen und Ziele und unter Beachtung der Sachgesetzlichkeiten des
betreffenden Sachgebiets zu entscheiden, welche Maflnahmen er im Interesse des Gemeinwohls ergreifen” wol-
le.
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zesnovelle vor allem deshalb von Bedeutung, weil die Gesetzesbegriindung ausdriicklich auch
die mittelbaren Nutzeffekte einer zentralen Absatzforderung zu Gunsten der deutschen Land-
und Ermihrungswirtschaft, die sich aus einer Aufwertung der Lebensmitte] insgesamt — ohne

spezifischen Herkunftsbezug — ergeben, besonders in den Vordergrund stellt®’.

Insgesamt sprechen also auf der Grundlage des verfiigbaren tatsichlich-6konomischen Kennt-
nisstandes die besseren Griinde dafiir, dass der Gemeinschaftsrahmen der deutschen Absatz-
forderung geniigend Spielrdume lidsst, um eine gruppenniitzige Mittelverwendung im Sinne
der RechtméBigkeitsanforderungen fiir Sonderabgaben vornehmen zu kénnen. Jedenfalls er-
scheint die Argumentation des Verwaltungsgerichts Kéln nicht als ausreichend, um das ge-
setzgeberische Konzept einer derartigen zugleich gemeinschaftsrechtskonformen als auch

gruppenniitzigen und damit verfassungsrechtmiBigen Absatzférderung zu widerlegen.

Auch hinsichtlich des Holzabsatzfonds ergibt sich keine grundsétzlich andere und im Ergeb-
nis abweichende Bewertung. Allerdings spielt bei der Bewerbung des Rohstoffs Holz die (na-
tionale) Herkunft eine geringere Rolle als bei der Land- und Erndhrungswirtschaft. Die Holz-
' absatzforderung zielt noch weniger als die Absatzforderung im Bereich der Landwirtschaft
auf die Stirkung der Wettbewerbsposition der deutschen Holzwirtschaft in (verdréngender)
Konkurrenz zu Produzenten aus anderen Mitgliedstaaten — weswegen sich hier im iibrigen
curoparechtlich schon gar keine Bedenken unter dem Gesichtspunkt einer unzulissigen Wett-
bewerbsbeeintrichtigung stellen kénnen. Hauptziel der Holzabsatzforderung ist vielmehr die
Profilierung und Aufwertung des Rohstoffs Holz in der Konkurrenz zu anderen Materialien
(z. B. Beton, Stahl, Aluminium, Kunststoff)*®, Dadurch soll nach der gesetzlichen Konzeption
regelmiBig ohne besonderen Herkunftshinweis die Nachfrage nach Holzerzeugnissen stimu-
liert werden, die sich wiederum iiberwiegend zum Vorteil der inldndischen Holz- und Holz-
produkterzeuger auswirkt. Ein derartiger, wenn auch nicht ausschlieBlich, so doch iiberwie-
gend im Interesse der abgabeverpflichteten Holzerzeuger liegender Gruppenvorteil reicht in-
dessen nach den oben beschriebenen Grundsitzen fir die verfassungsrechtlich gebotene grup-
penniitzige Verwendung des Abgabenaufkommens aus. UberschieBende Nutzeffekte zu Gun-
sten ausldndischer Holzbetriebe und -erzeugnisse sind verfassungsrechtlich wie beschricben

unschadlich.

' BR-Drs. 14/07 8. 8 f.
# vgl. Begriindung zum Entwurf eines Ersten Gesetzes zur Anderung des Forstabsatzfondsgesetzes v.
31.3.1998, BT-Drs. 13/10285, S. 5.
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Was schlieflich den letzten vom Verwaltungsgericht Kéln angefithrten Gesichtspunkt angeb-
lich unterbliebener periodischer Uberpriifung der verfassungsrechtlichen Voraussetzungen
der Absatzfonds-Abgabe angeht, so reicht insoweit die Bemerkung aus, dass jedenfalls das
gegenwirtig durchgefiihrte Novellierungsverfahren derartige Bedenken endgiiltig ausrdumt.
Die Begriindung des Gesetzentwurfs nimmt zu den verfassungsrechtlichen Anforderungen an
die Erhebung der Sonderabgabe explizit Stellung und bejaht ihr Vorliegen. Sie tut dies auch in
Kenntnis der verfassungsrechtlichen Bedenken, die das Verwaltungsgericht Kéln in seinem
Vorlagebeschluss formuliert hat. Damit ist unzweideutig zum Ausdruck gebracht, dass der
Gesetzgeber den vom Verwaltungsgericht angemahnten verfassungsrechtlichen Priifungsbe-
darf geschen, ihm nachgekommen und gleichwohl zum Ergebnis der weiteren Erforderlichkeit

der Abgabe gelangt ist.
B. Fragen der Fraktion der FDP

la)  Sehen Sie durch das Verbot des EuGH, die nationale Herkunft von landwirtschaftli-
chen Produkten zu bewerben, die zentrale Werbung durch die CMA beeintrdchtigt?

Ein pauschales und kategorisches Verbot herkunftsbezogener Werbung hat der europdische
Gerichtshof in seiner Rechtsprechung nicht ausgesprochen. Der Europdische Gerichtshof hat
in seinem Urteil vom 5.11.2002 betreffend das CMA-Giitezeichen ,,Markenqualitét aus deut-
schen Landen‘ allein die spezielle FérdermaBnahme des Giitezeichens gepriift. Dieses wurde
vom Gerichtshof als mit der Grundfreiheit des freien Warenverkehrs, Art. 30 EGV (heute:
Art. 28 GG), unvereinbar angesehen, weil es die Verbraucher kraft seiner die deutsche Her-
kunft der betreffenden Erzeugnisse hervorhebenden Werbebotschaft dazu veranlassen konne,
an Stelle importierter Erzeugnisse die mit dem Giitezeichen versehenen Erzeugnisse zu kau-
fen. Diese Entscheidung bezog sich indessen allein auf die konkret gepriifte WerbemaBnahme
und daher insbesondere darauf, dass das Giitezeichen ausschliefllich Erzeugnissen vorbehalten
blieb, die in Deutschland aus deutschen oder eingefiihrten Rohstoffen hergestellt wurden;
auslindische Erzeugnisse waren also vom Zugang zu dem Giitezeichen ausgeschlossen. Die
Entscheidung kann also nicht an als ein generelles Verdikt zur Absatzforderung nach dem
AbsatzfondsG gelesen werden, sondern nur als ein Urteil zu einer bestimmten, auslédndische
Erzeugnisse rechtlich diskriminierenden und daher gegen den freien Warenverkehr versto-
Benden Werbemodalitit. Dies erhellt schon daraus, dass die Entscheidung in einem von der
Kommission angestrengten Vertragsverletzungsverfahren ergangen ist, mithin auf Initiative

derjenigen Behorde, die im iibrigen die Beihilferegelung des Absatzfondsgesetzes emnschlieB-
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lich von Giitezeichen, die auch fiir ausldndische Erzeugnisse offen sind, als gemeinschafts-
konform bewertet hat und bis heute, auch nach dem Urteil des Europdischen Gerichtshofs, als
gemeinschaftskonform bewertet. Das Urteil des Gerichtshofes selbst machte in diesem Sinne
deutlich, dass es entsprechend dem Antrag der Kommission nur die ,,Vergabe des CMA-
Giitezeichens unter den in den Randnummern 2 bis 9 des vorliegenden Urteils beschriebenen
Voraussetzungen (im Folgenden: streitige Regelung)“ zum Gegenstand hatte. Bei diesen Vor-
aussetzungen, welche die Kommission zur Einleitung des Vertragsverletzungsverfahrens be-
wogen hatten, ging es indessen gerade um den diskriminierenden exklusiven Zugang deut-
scher Betriebe zum Giitezeichen. Nur dieser Aspekt ist also bisher in der Rechtsprechung des

Gerichtshofs beanstandet worden.

Fiir die Beihilferegelung des Absatzfondsgesetzes ist mithin auch fir die Zukunft auf der
Grundlage der neuen Rahmenregelung davon auszugehen, dass explizite Herkunfishinweise
im Zusammenhang mit geschiitzten Ursprungsbezeichnungen auf Gemeinschaftsebene sowie
mit nationalen und regionalen Giitezeichen (hier Ursprungsbezeichnungen als sekundire
Werbebotschaft) weiterhin gemeinschaftsrechtlich zuldssig sein werden. Die Absatzforderung
kann sich mithin kiinftig in einem gemeinschaftsrechtlich abgesteckten Rahmen bewegen, der
sowohl nicht werbliche MaBnahmen (Forschung, Messen und Ausstellungen usw.), werbliche
MaBnahmen mit direktem Herkunftshinweis im Rahmen der geschiitzten Ursprungsbezeich-
nungen und Giitezeichen, schliefilich generische Werbung ohne Herkunftsbezug, aber mit

mittelbaren Nutzeffekten zu Gunsten der heimischen Land-und Erndhrungswirtschaft umfasst.
1b)  Diese Frage entzieht sich der Beantwortung aus juristischer Sachkenntnis.

Ic)  Wie soll die Gruppenniitzigkeit der Werbung auch fiir die Sparten der landwirtschaft-
lichen Produktion sichergestellt werden, die nicht zu den Hauptprodukten wie Fleisch
und Milch zdhlen?

Aus verfassungsrechtlicher Sicht kommt es fiir die erforderliche Gruppenmiitzigkeit der Mit-
telverwendung nicht darauf an, dass den einzelnen Abgabepflichtigen ¢in individuell dquiva-
lenter Vorteil aus der Mittelverwendung entsteht. Das Bundesverfassungsgericht hat in stin-
diger Rechtsprechung klargestellt, dass das Merkmal der gruppenniitzigen Verwendung nicht
etwa so zu verstehen ist, dass das Aufkommen im spezifischen Interesse eines jeden einzelnen

Abgabepflichtigen verwendet werden muss. ,,Vielmehr geniigt es, wenn [das Abgabenauf-
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kommen] liberwiegend im Interesse der Gesamtgruppe verwendet wird“®. Bei den Sonderab-
gaben ist der verfassungsrechtlich geforderte und im Gruppenniitzigkeitsmerkmal ausge-
driickte Gegenseitigkeitszusammenhang zwischen Abgabenlast und Abgabennutzen deutlich
lockerer als bei den Verbandsbeitrag (und erst recht bei der individualisierten Gebiihr); diese
Steuerdhnlichkeit macht schlieBlich gerade die finanzverfassungsrechtliche Problematik der
Sonderabgaben aus. Die Aquivalenzanforderungen, die finanzverfassungsrechtlich fiir die
RechtmiBigkeit von Vorzugslasten (Gebiihren und Beitrdge) gelten, gelten fiir die Sonderab-
gabe gerade nicht. Hier ist der ,,Versicherungscharakter”, das Moment der Quersubventionie-
rung innerhalb der homogenen Gruppe viel stirker ausgeprigt'’. Deswegen kommt es im
Ausgangspunkt nur darauf an, dass das Aufkommen aus den Abgabenmitteln der Gruppe ins-
gesamt und damit nur mittelbar — wegen des gemeinsamen Interesses an der Forderung der
Gruppeninteressen — auch jedem einzelnen abgabeverpflichteten Gruppenangehdrigen zugute
kommt. Zur verfassungsrechtlich verbotenen Fremdfinanzierung schlégt eine solche Quersub-
ventionierung innerhalb der Gruppe erst dann um, wenn daran fiir die Finanzierungspflichti-
gen keinerlei mitteibares — objektiv beschreibbares®’ — Interesse mehr besteht, welches {iber
das Interesse der Allgemeinheit hinausgeht. Die Verwendungspraxis der CMA geht {iber diese
relativ schwachen verfassungsrechtlichen Anforderungen sogar hinaus, indem sie die Mittel
annihernd proportional zur Beitragshdhe, d. h. also nach dem Aquivalenzprinzip verteilt’?,
Die bei Sonderabgaben grundsitzlich zuldssige Moglichkeit gruppeninterner Querfinanzie-
rung ohne unmittelbaren individuellen Nutzen des Abgabenpflichtigen wird also bei der Ab-

satzfonds-Abgabe gar nicht ausgeschépft.

1.d), e), 2.,3.a),b) Diese Fragen sind anhand nichtjuristischer Mafistdbe zu beantworten,;

auf ihre Beantwortung wird daher an dieser Stelle verzichtet.

4. Sollte sich der Bundestag zundichst auf die vorgelegte kleine Novelle des Absatzfonds-
gesetzes beschrinken oder halten Sie es fiir sinnvoll, bereits heute iiber eine grund-
sdtzliche Reform des Absatzfonds diskutieren?

Rechtspolitische Vor- oder Nachteile anderer Ge'staltungen des Absatzfonds bestimmen sich
nach MaBstiben auBerhalb des Rechts; dazu kann hier nicht Stellung bezogen werden. Soweit

die Frage in dem Sinne zu verstehen sein sollte, ob eine grundsitzliche Reform des Absatz-

¥ BVerfGE 82, 159 (180 f.).

*92.B. R. Staudacher, Verfassungsrechtliche Zulissigkeit von Sonderabgaben, 2004, S. 179.

*! Auf subjektive Einschitzungen einzelner Abgabepflichtigen kommt es schon im Beitragsrecht (Rundfunkge-
biihren!) nicht und schon gar nicht in Sondeabgabenrecht an!

2T, Becker, Dic CMA auf dem Priifstand, Hohenheimer Agrarékonomische Arbeltsgenchtc Nr. 14, 2006, S. 2.
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fonds aus Rechtsgriinden notwendig ist und daher bereits jetzt ins Auge gefasst werden sollte,
so ist sie zu verneinen. Nach hier vertretener, oben unter A. 8. ndher begriindeter Auffassung
entspricht das Absatzfondsgesetz in der Fassung des Gesetzentwurfs den gemeinschaftsrecht-
lichen und verfassungsrechtlichen Anforderungen. Zur Vermeidung von Wiederholungen

wird auf die Beantwortung der Frage unter A, 8. verwiesen.

5. Welche Korrekturen bzw. Verbesserungen sind aus Sicht der Land- und Erndhrungs-
wirtschaft zusdtzlich zur vorliegenden kleinen Novelle des Absatzfonds langfristig
sinnvoll und erforderlich?

Soweit die Frage auf rechtliche Reformnotwendigkeiten abstellt oder in diesem Sinne zu ver-

stehen ist, verweise ich auf die vorstehende Antwort unter 4.

6. Welche Vor- und Nachteile sind mit einer Zwangsabgabe fiir die Land- und Erndh-
rungswirtschaft verbunden und welche Alternativen bestehen grundsdtzlich bzw. wer-
den in anderen Liindern und mit welchem Erfolg genutzt, um die Aufgaben, die CMA
bzw. der Absaizfonds in Deutschiand tibernommen hat, z. B. iiber privatrechtliche Lo-
sungen, sicherzustellen?

Aus juristischer Sicht bedeutet dic Anordnung einer Abgabe eine grundrechtlich relevante
Freiheitseinschrankung, die besonderer rechtlicher Rechtfertigung bedarf. Soweit es wie hier
um nichtsteuerliche Sonderabgaben geht, stehen diese nach der Rechtsprechung des Bundes-
verfassungsgerichts dariiber hinaus in einem Spannungsverhiltnis zu den Prinzipien der La-
stengleichheit aller Biirger, der Haushaltsklarheit und -vollstindigkeit sowie zu den Kompe-
tenzverteilungsregeln der Finanzverfassung®. Daraus erkliren sich die besonders strikten
Rechtfertigungsanforderungen, die das Bundesverfassungsgericht fiir Sonderabgaben entwik-
kelt hat. Indessen sind diese Anforderungen nach dem Beschluss des Bundesverfassungsge-
richts von 1990 zum Absatzfondsgesetz sowie nach hier vertretener Auffassung auch heute

noch erfullt (s. oben zu Frage A. 8.).

Die offensichtliche Effizienzvorteil einer hoheitlichen Abgabenanordnung im Verhiltnis zu
einer Freiwilligkeitslosung besteht (dhnlich wie bei einer Pflichtversicherung) darin, dass
wettbewerbsschidliche Trittbrettfa}u.erphiinbmene vermieden werden konnen, mithin eine
Ausnutzung der Vorteile, die aus freiwillig finanzierten Maflnahmen resultieren, durch Perso-

nen oder Unternehmen, die sich selbst nicht an der Finanzierung beteiligen.

3 Zuletzt BVerfGE 113, 128 (147).
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C. Fragen der Fraktion Die Linke
1. Die Frage ist anhand rechtlicher MaBstibe nicht beantwortbar.

2. Haben die deutschen Landwirte ihrer Meinung nach Vorteile durch die Arbeit der
CMA und ZMP, die durch die Erhebung der Zwangsabgabe gerechifertigt sind?

Inwieweit dic Arbeit der Durchfiihrungsgesellschaften des Absatzfonds tatsdchlich ékonomi-
sche Vorteile zu Gunsten der deutschen Landwirte bewirkt, ldsst sich anhand rechtlicher Maf3-
stibe nicht ermessen. Aus juristischer Sicht kommt es auf derartige gruppenspezifische Vor-
teile, die freilich nicht jedem einzelnen Abgabepflichtigen unmittelbar zugute kommen miis-
sen, in der Tat an. In der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts ist indessen aner-
kannt, dass auch mittelbare Vorteile ausreichen kdnnen, sowie, dass gruppeniibergreifende
Nutzeffekte zu Gunsten Dritter die verfassungsrechtlich gebotene Gruppenniitzigkeit der Ab-
gabenverwendung nicht ausschliefen, sofern die Mittel iiberwiegend auch im Interesse der
Gruppe (hier der Betriebe der inlandischen Land- und Erndhrungswirtschaft) verwendet wer-
den. Wegen niherer Erlduterungen zur gruppenniitzigen Verwendung des Abgabenaufkom-
mens verweise ich zur Vermeidung von Wiederholungen auf die Antworten zu den Fragen

oben unter A. 7. und 8.
3.,4. Diese Fragen lassen sich aus juristischer Sachkunde nicht beantworten.

3. Wie ist die Kompatibilitit zur EU-Rechtsetzung? Entspricht das Absatzférderungsge-
setz den EU-Anforderungen?

Das Absatzfondsgesetz mit den Anderungen des Gesetzentwurfs ist nach hier vertretener Auf-
fassung mit den gegenwirtigen und auch den kiinftigen Rahmenbedingungen des Gemein-
schaftsrechts, insbesondere der Rahmenregelung der Gemeinschaft fiir staatliche Beihilfen im
Agrar- und Forstsektor 2007 bis 2013, vereinbar. Zur Vermeidung von Wiederholungen ver-

weise ich auf die Ausfilhrungen unter A. 8.
D. Fragen der Fraktion Biindnis 90/Die Griinen

1.-7.  Diese Fragen lassen sich anhand rechtlicher MaBstéibe nicht beantworten; auf thre Be-

antwortung muss hier daher verzichtet werden.



25

8. Ist der landwirtschaftliche Berufsstand in seiner Vielfalt im Verwaltungsrat der CMA
nach aktueller Gesetzeslage angemessen reprisentiert? Wenn ja, wo sehen Sie Ande-
rungsbedarf?

Da nur der Absatzfonds als Anstalt, nicht aber die privatrechtlich organisierte CMA einen
Verwaltungsrat hat und der Gesetzentwurf Anderungen der Zusammensetzung dieses Verwal-
tungsrats im Hinblick auf eine Erh6hung der Vertreter der Landwirtschaft enthilt, wird ange-
nommen, dass die Frage auf diesen Verwaltungsrat des Absatzfonds abzielt. Der in der Frage
angelegte MaBstab der ,,Angemessenheit* kann auf juristische Notwendigkeiten oder auch auf
sonstige Opportunititserwdgungen abzielen. Nur zu ersteren kann hier Stellung bezogen wer-

den.

Insoweit ergeben sich gegen die Zusammensetzung des Verwaltungsrates sowohl gemall der
aktuellen Gesetzeslage als auch nach den Anderungen aufgrund des Gesetzentwurfes keine
rechtlichen Einwéinde. Immerhin kann man konstatieren, dass die vorgesehene Erhohung der
Vertreter in der Landwirtschaft den Einfluss der unmittelbar von der Abgabe nach dem Ab-
satzfondsgesetz betroffenen Betriebe auf die Gestaltung der Absatzforderungspolitik erhdht
und somit in personeller Hinsicht den selbstverwaltungséhniichen Charakter von Absatzfonds
und CMA stirkt. Rechtlich ist das vor allem insoweit von Bedeutung, als eine gleichméfigere
Verteilung der Abgabenmittel zu Gunsten aller Angehorigen der belasteten Gruppe proportio-
nal zu ihrem Beitragsanteil durch den personellen Einfluss der Betroffenen im Verwaltungsrat
zusitzlich gesichert werden kann. Insoweit gewahrleistet die Verstirkung der Vertretung der
Landwirtschaft im Verwaltungsrat zusitzlich, dass die fiir die Erhebung der Sonderabgabe
verfassungsrechtlich gebotenen Voraussetzungen der Gruppenverantwortung und Gruppen-

niitzigkeit der Mittelverwendung erfiillt bleiben.

Rechtlich zwingend ist eine solche, am Gedanken der Betroffenenreprisentation ausgerichtete
(quasi-selbstverwaltungsartige) Zusammensetzung des Anstaltsorgans freilich nicht, um die
Erhebung der Sonderabgabe verfassungskonform zu gestalten. Der Gesetzgeber kann auch auf
andere Weise, etwa durch stirkere Vorgaben im Gesetz oder durch staatliche Aufsicht dafur
Sorge tragen, dass die vom Bundesverfassungsgericht aufgesteliten Mindestanforderungen an
die gruppenniitzige Verwendung erfiillt bleiben; insoweit kommt es auf das Ergebnis, nicht

auf den Weg zu diesem Ergebnis an.
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9. In der Vergangenheit haben die Werbebotschaften der CMA hdufiger Unwillen sowohl
bei den Adressaten der Werbung als auch bei den Beitragszahlern erregt. Halten Sie
vor diesem Hintergrund eine inhaltliche Neuausrichtung der Absatzforderung fiir er-
forderlich oder wiinschenswert und wenn ja, in welcher Hinsicht?

Sicherlich miissen sich die Werbemnafnahmen der CMA innerhalb rechtlicher Vorgaben hal-
ten. Soweit es um Geschmacksfragen geht bzw. ﬁm kontroverse Beurteilungen der konkreten
Niitzlichkeit einzelner Werbekampagnen oder -botschaften ist aus verfassungsrechtlicher
Sicht zu bemerken, dass es auf die Akzeptanz der EinzelmaBnahmen durch die einzelnen Ab-
gabepflichtigen fiir die Rechtmifigkeit der Sonderabgabe nicht ankommt. Der verfassungs-
rechtlich gerechtfertigte Sinn der zwangsweisen Abgabenerhebung liegt letztlich gerade darin,
die Abgabenerhebung von der individuellen Zustimmung des Pflichtigen zu 16sen und sie auf
ein gleicﬁsam objektiviertes Interesse der Gesamtgruppe (u.nd damit aller Angehorigen der

Gruppe) zu stiitzen.

10.  Die Frage betrifft die organisatorische Ausgestaltung der Absatzforderung nach Maf3-

gabe politischer und dkonomischer Opportunitit. Von einer Antwort wird daher abgesehen.

11, Inwieweit trigt die geplante kleine Novelle des Absatzfonds dazu bei, den sich aus EU-
Rechts und dem Beschluss des Verwaltungsgerichts Kiln ergebenden Anforderungen
Geniige zu tun?

Nach hier vertretener Auffassung ist auch die bisherige Fassung des AbsatzfondsG sowohl
mit den europarechtlichen Anforderungen (Grundfreiheiten und Beihilferecht) als auch mit
den verfassungsrechtlichen Anforderungen an die Zulissigkeit von Sonderabgaben vereinbar.
Zur Vermeidung von Wiederholungen verweise ich dazu auf die Ausfiihrungen oben unter A.
8. Dabei ist noch einmal zu betonen, dass die Novelle zwar nicht in jedem Punkt, insbesonde-
re nicht in den materiellen Fragen der Legitimitit der mit dem Absatzfondsgesetz verfolgten
Aufgabe, der Homogenitit der erfassten Betroffenengruppe und der Gruppenniitzigkeit der
Mittelverwendung den Forderungen des Verwaltungsgerichts Koln entspricht, dass diesen
Forderungen aber auch keine zutreffende Interpretation der Verfassungsrechtslage zu Grunde
liegt. MaBstab fiir die Beurteilung des Gesetzes sind nicht die Aussagen des Verwaltungsge-
richts Kéln, sondern die Anforderungen des Grundgesetzes. Was den vom Verwaltungsge-
richt Kéln ebenfalls monierten Aspekt der unzureichenden Uberpriifung der Absatzfonds Ab-
gabe durch den Gesetzgeber angeht, so wird immerhin dieser Aspekt durch das Novellie-

rungsverfahren ausgerdumt.
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12. S. dazu vorstehend die Antwort zu Frage 11 und im einzelnen oben zu A. 8.

13.  Sehen Sie einen grundsdtzlichen Widerspruch zwischen der Zielsetzungen des EU-
Binnenmarktes und der Zielsetzung des Absatzfondsgesetzes der Forderung des Absat-
zes heimischer Erzeugnisse?

Zwischen diesen Zielsetzungen besteht eine Spannungslage, aber kein Widerspruch. Span-
nungslage meint, dass bei einer bestimmten Interpretation beider Ziele diese in der Tat in eine
Konfliktsituation geraten knnen. Eine solche Interpretation hat das Verwaltungsgericht Kéln
seinem Vorlagebeschluss zum Bundesverfassungsgericht zugrundegelegt, indem es davon
ausging, dass der auf die inlindische Land- und Erndhrungswirtschaft bezogene Ansatz des
deutschen Absatzfondsgesetzes notwendig auf Kosten der Konkurrenten in anderen Mitglied-
staaten der Europdischen Union gehen (Substitutionswettbewerb) und insoweit den gemein-
schaftsrechtlichen Vorgaben an einen ungehinderten Wettbewerb und freien Warenverkehr
zuwiderlaufen miisse. Eine solche Sichtweise greift indes zu kurz. Absatzforderung ist auch
moglich und aus Sicht des Gemeinschaftsrechts sogar erwiinscht, wenn dadurch die Dynamik
der gemeinschaftsweiten Agrarmirkte insgesamt erhoht wird, etwa durch Steigerung der
Nachfrage nach Agrarerzeugnissen iiberhaupt oder durch wechselseitige Steigerung der An-
gebotsattraktivitit einheimischer Produkte aller Mitgliedstaaten im offenen Binnenmarkt
durch die jeweiligen Absatzforderungspolitiken der Mitgliedstaaten. Zur Vermeidung von

Wiederholungen verweise ich im {ibrigen nochmals auf die Antwort unter Frage A. 8.

14. Erkenntnisse zu dieser Frage liegen mir nicht vor.

15.  Inwieweit ist durch diese Situation die Arbeitsfihigkeit der CMA und der ZMP einge-
schriinkt beziehungsweise gefihrdet? Inwieweit wiirde eine Neufassung im Sinne des
vorliegenden Gesetzesentwurfs an dieser Situation etwas grundlegend dndern?

Der erste Teil der Frage kann anhand rechtlicher Mafstibe nicht beurteilt werden. Was die
Konsequenzen der Novellierung angeht, so ist zu beriicksichtigen, dass durch die Noveliie-
rung den, nach hier vertretener Auffassung unzutreffenden (s.o. A. 8.), materiell-
verfassungsrechtlichen Bedenken des Verwaltungsgerichts Koln gegeniiber der Abgabenerhe-
bung nicht ,,abgeholfen* wird. Deswegen ist die Ausgangslage im Hinblick auf die anstehen-
de Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts, abgesehen von dem prozeduralen Gesichts-
punkt der jetzt spitestens erfolgten Uberpriifung der Sonderabgabe durch den Gesetzgeber,

unverindert, Fiir die Notwendigkeit von Riickstellungen durch den Absatzfonds hinsichtlich
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der widerspruchsbefangenen Beitréige ergibt sich damit woh! keine grundlegende Anderung.
Anzumerken bleibt allerdings, dass die Riickstellungspraxis ohnehin vor dem Hintergrund

einer Einstandspflicht des Anstaltstrigers (Bund: Anstaltslast) {iberdenkenswert etscheint. -
16., 17. Von einer Beantwortung dieser nicht juristischen Fragen wird abgesehen.

18. In welchem Umfang wird in anderen Mitgliedstaaten der EU Absatzforderung durchge-
Sfrihrt?
19. wie unterscheiden sich in anderen sieben-Staaten die Systeme zu staatlichen Absatzforde-

rung von System in Deutschland? Wo gibt es Parallelen, wo wesentliche Unterschiede?

AuBer Frage steht, dass in allen wichtigen landwirtschaftlichen Erzeugerléindem der Gemein-
schaft Absatzférderungsinstrumente zum Einsatz kommen. Dies hat auch die Kommission in
den Gemeinschaftsleitlinien der staatlichen Forderbeihilfen in ailer Deutlichkeit zum Aus-
druck gebracht: ,In fast allen Mitgliedstﬁaten beteiligt sich die 6ffentliche Hand an der Finan-
zierung der Forderung des Absatzes von in Anhang I des EG-Vertrags genannten und be-
stimmten nicht in Anhang I genannten Erzeugnissen und der Werbung fiir diese Erzeugnisse,
indem entweder direkte finanzielle Zuschiisse aus Offentlichen Haushalten gewihrt werden
oder auf staatliche Quellen, einschlieBlich parafiskalischer Abgaben oder Zwangsbeitrige
zuriickgegriffen wird.“**Diese Aussage bringt auch zum Ausdruck, dass die Konstruktion und
vor allem Finanzierung der nationalen Fordersysteme unterschiedlich ist, insbesondere was
den Anteil der direkten Steuerfinanzierung angeht. Genauere rechtsvergleichende Untersu-
chungen {iber die einzelnen Forderungsmodelle liegen mir indes nicht vor. Allgemein lasst
sich nur sagen, dass im Vergleich zur Konstruktion des deutschen Absatzfondsgesetzes so-
wohl Modelle mit sehr viel stirkerem Anteil direkter staatlicher (Steuer-) Finanzierung der
Absatzforderung existieren als auch solche, bei denen eine dhnliche Kombination von staatli-
chen Abgabenzwang und ,.inhaltlicher Selbstverwaltung® (namentlich: Konkretisierung der
Mittelverwendung unter Beteiligung von Vertretern der betroffenen Sektoren) eingerichtet ist.
Gleichsam am anderen Ende der Skala kommen schlieBlich auch Konzepte vor, die - unter
weitgehendem Verzicht auf Zwangselemente — stirker auf eine , freiwillige” (aus den einzel-
nen Unternechmen erbrachte) Absatzférderung setzen. Starke und besonders deutlich auch
nach auBlen dokumentierte Bedeutung hat in einigen Mitgliedstaaten der Gemeinschaft (inbe-

sondere: Italien, Frankreich und Spanien) das Marketing unter Riickgriff auf Giitesiegel und

¥ K ommission, Gemeinschaftsleitlinien fiir staatliche Beihilfen zur Werbung fiir in Anhang I des EG-Vertrags
genannte Erzeugnisse und bestimmte nicht in Anhang I genannte Erzeugnisse, Abl. v. 12.9.2001, C 252/5 Rz. 1.
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auf Gemeinschaftsebene eingetragene Ursprungsangaben (g.U.) sowie geschiitzte geographi-
sche Angaben (g.g.A.).

Was die Ubertragbarkeit derartiger Modelle auf die deutsche Absatzforderung angeht, ist zum
einen der gemeinschaftsrechtliche Rahmen, in dem sich derartige Modelle (allerdings fiir alle
Mitgliedstaaten gleichermalien) bewegen miissen, zumal zum anderen aber der von Mitglied-
staat zu Mitgliedstaat unter Umsténden sehr stark abweichende national-rechtliche Hinter-
grund zu beriicksichtigen. Rein rechtlich — unter Ausklammerung simtlicher Zweckméafig-
keitserwdgungen — ist natiirlich eine Entlassung der Aufgabe der Absatzférderung in die voll-
stindige Freiwilligkeit europarechtlich und verfassungsrechtlich denkbar. Verfassungsrecht-
lich gibt es auf der anderen Seite auch keinen Zwang zu parafiskalischer Finanzierung von
Sonderinteressen: Auch soweit die Voraussetzungen der Erhebung von Sonderabgaben oder
Vorzugslasten (Beitrigen), insbesondere also eine besondere Finanzierungsverantwortung der
homogenen Gruppe der Belasteten, gegeben sind, ist der Gesetzgeber regelméfig nicht gehin-
dert, die Finanzierungslast der Allgemeinheit zuzuweisen und die Aufgabe also aus Steuern
zu finanzieren. Allerdings stdfBt eine stirkere Verstaatlichung der Finanzierung von Absatz-
forderungsmaBnahmen im Agrarbereich auf gemeinschaftsrechtliche Schranken, insbesondere
auf die 50%-Grenze fiir direkte Staatsbeihilfen fiir Werbeaktionen®. Theoretisch sind auch
Modifikationen der gegenwirtigen Struktur verfassungsrechtlich denkbar, die das Selbstver-
waltungselement stirken, den inhaltlichen Staatseinfluss also zurlickdrangen, dabei aber den
Abgabenzwang aufrechterhalten. Bedenken, die insoweit unter dem Aspekt des Demokratie-
prinzips des Grundgesetzes bestehen kénnten, lieBen sich vor dem Hintergrund der jlingeren

Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts zur funktionalen Selbstverwaltung entkriften.

20. Die Frage lasst sich aus juristischer Sachkunde nicht beantworten.

3 Kommission, Gemeinschaftsleitlinien fiir staatliche Beihilfen zur Werbung fiir in Anhang 1 des EG-Vertrags
genannte Erzeugnisse und bestimmte nicht in Anhang I genannte Erzeugnisse, Abl. v. 12.9.2001, C 252/5 Rz. 60
Rahmenregelung der Gemeinschaft fiir staatliche Beihilfen im Agrar- und Forstsektor 2007 bis 2013, Rz. 156; s.
aber auch jetzt Rz. 157: bis zu 100% direkt-staatliche Beihilfe zuldssig bei rein generischer Werbung ohne jeden
Herkunftshinweis.



