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DIE FINANZIERUNG DER AGRARPOLITIK DER EUROPAISCHEN GEMEINSCHAFTEN

- Grundziige und Rechtsprobleme -F

I. Einleitung

Ober den Wert oder den Unwert der gemeinsamen Agrarpolitik kann man
sicherlich streiten. Unbestreitbar ist dagegen, daP diese Politik zum
harten Kern des sogenannten "acquis communautaire" gehdrt. Trotz aller
Kritik {die hdufig eher verbal klingt) und trotz der enorm gestiegenen
Kosten halten alle Gemeinschaftsstaaten - und vor allem ihre Landwirt-
schaftsminister - im Kern an der bisherigen Politik fest. Die Einbe-
ziehung auch der Agrarerzeugnisse in den freien Warenverkehr, die
Sicherung eines angemessenen Einkommens fiir die Landwirte und die
Gemeinschaftsprdaferenz sind auf diese Weise zu stabilen Eckpfeilern
der europdischen Politik geworden. Unbestreitbar hat die Verwirklichung
dieser Prinzipien der europdischen Landwirtschaft, ﬁenn auch nicht
allen Landwirten im gleichen MaBe, grofie Vorteile gebracht. Auch der
Verbraucher hatte hiervon nicht nur Nachteile.

Weniger beliebt, jedenfalls bei den Staaten, die als Nettozahler er-
scheinen, ist das Prinzip der finanziellen Solidaritdt fir die mit der
gemeinsamen Agrarpolitik verbundenen Kosten. Da indessen die Staaten
mit Tandwirtschaftlichen Oberschiissen diese Solidaritdt zur Vorbedin-
gung der Uffnung ihrer Industriemdrkte gemacht haben, wird das Prinzip
heute jedenfalls insoweit nicht mehr in Frage gestellt, als allgemein
anerkannt wird, da@ es Staaten geben muB; die in den gemeinsamen
Agrartopf mehr hineinzahlen, als ihre Landwirtschaft aus ihm heraus-
holt. Wie die britischen Budgetforderungen zeigen, denen sich bekannt-
1ich die Bundesrepublik angeschlossen hat, stoBt jedoch das mit einem
SchuB "Nibelungentreue" vernebelte Prinzip der gemeinsamen finanziellen
Yerantwortung im politischen Alitag sehr schnell auf seine Grenzen.

Die Staaten sind offensichtlich auch nach mehr als 20 Jahren gemeinsamer

* Soweit in diesem Beitrag Rechtsansichten geduBert werden, binden sie
nur den Verfasser.
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Agrarpolitik nicht bereit, Oberschiisse in anderen Ldndern in unbegrenzter
Weise mitzufinanzieren. Einedefinitive Losung des Problems ist trotz der
Schaffung eigener Einnahmen und trotz der im Prinzip bereits beschlosse-
nen Erhthung des Mehrwertsteueranteils auf 1,4 % bis heute nicht gefun-
den. Im Gegenteii: im Angesicht der ausgehenden Ressourcen und des
Hinzutretens zweier relativ armer Ldnder 12Bt sich schon heute mit
Sicherheit voraussagen, daB die vor uns liegenden Jahre in erster Linie
von Finanzierungsproblemen beherrscht sein werden.

Gegenstand meines Vortrages sind einige spezifisch juristische Aspekte
der gemeinsamen Agrarfinanzierung. Ich beschrdnke mich dabei auf den

bei weitem kostspieligsten Teil, die Ausgaben fiir die Markt- und Preis-
stiitzung, die in der Sprache des gemeinsamen Fonds unter der Abteilung
"Garantie" laufen. Auf die Finanzierung der sogenannten Strukturausgaben,
die nur etwa 5 % der insgesamt verausgabten Betrdge ausmachen, kann ich
aus Zeitgriinden nicht eingehen. Ebenso muB ich das Budgetverfahren im
weiteren Sinne und die Kontrolle der Agrarausgaben durch den Europdischen
Rechnungshof aufer Betracht Tassen.

Der Europdische Ausrichtungs- und Garantiefonds fiir Landwirtschaft
(abgekiirzt EAGFL oder Fonds) ist auf der Grundlage der Art. 40 Abs. 4 und
43 EWGV durch die VO 25 vom 4.4.1962 geschaffen worden'.Er besitzt keine
eigene Rechtspersignlichkeit, sondern bildet einen Bestandteil des Gemein-
schaftshaushaites. Wie fiir alle Gemeinschaftsausgaben gelten fiir ihn die
Grundsdtze der Universalitdt und der Jihrlichkeit. Dies bedeutet, dap
fiir die zu finanzierenden Ausgaben nicht nur auf die spezifischen
"Agrareinnahmen" (Abschtpfungen auf Drittlandimporte, Erzeugerabgabe
Zuckerz) zuriickgegriffen werden kann, sondern auf samtliche Einnahmen

der Gemeinschaft. Wegen der Einheit des Haushalts wdre es rechtlich sogar
moglich, anderweitig nicht verbrauchte Mittel, etwa aus den Bereichen

des Europdischen Sozialfonds oder des Regionalfonds heranzuziehen. Fiir
eine derartige Mitteliibertragung wdare allerdings nach Art. 21 Abs. 2 der
derzeit maBgeblichen Hausha1tsordnung3 die Zustimmung des Eurapdischen
Parlaments erforderlich.
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Dem einleitenden Satz der Bestimmung 1dBt sich entnehmen, daB Art. 2

Abs. 2 der auch heute noch geltenden YO 25 nur einen Programmsatz dar-
stellt, daB alse allein aus dieser Bestimmung kein Anspruch der Mitglied-
staaten auf Obernahme einer bestimmten Ausgabe durch den Fonds abgeleitet
werden kann. Der Rat muf zumindest festgestellt haben, ob fiir den in Fra-
ge stehenden Sektor ein einheitiiches Preissystem und eine ausreichend
vergemeinschaftete Politik bestehen. DaB die automatische Vollfinanzie-
rung am Ende der Obergangszeit nicht schon durch Art.2 Abs. 2 gewollt
war, ergibt sich auch aus Art. 5 Abs. 1 Unterabs. 2 VO 25, demzufolige

der Rat am Ende der Obergangszeit aufgrund eines ihm von der Kommission
vorzulegenden Gesamtberichts gem. Art. 43 EWGV den "erforderlichen Be-
schluB" faBt. Aus dem Verbindungswort “somit" des Satzes 2 folgt zudem,
daB der Gemeinschaftsgesetzgeber von Anfang an nicht die Obernahme sdmt-
Ticher finanziellen Folgen der gemeinsamen Agrarbeschliisse im Auge hatte,
sondern (abgesehen von den hier nicht interessierenden Strukturmafnahmen)
nur die Finanzierung zweier Kategorien von Ausgaben:

- die Erstattungen bei Ausfuhren nach dritten Landern
(Art. 2 Abs. 2 Buchst. a)} sowie

- die Interventianen zur Regulierung der Mdrkte
(Art. 2 Abs. 2 Buchst. b)).

Allein auf diese beiden Gruppen von Ausgaben ist das Prinzip der integra-
len Fipanziertng auch in allen spateren Finanzierungsregeln beschrankt
worden.

Hierzu der nachstehende kurze geschichtliche Uberb1ick4:

1. Die Anlaufzeit von 1962-1965 )
Die Beteiligung des Fonds an den mit den ersten gemeinsamen Marktordnun-

gen verbundenen Ausgaben war in den Jahren 1962-1965 in dreifacher Weise
begrenzt. Einerseits war bestimmt, daB Ausfuhrerstattungen nur fiir die
sogenannten Nettoausfuhren, d.h. die die Einfuhren von Agrarprodukten
tibersteigenden Exporte, gewdhrt werdens, und zum anderen konnten Inter-
ventionsmaBnahmen nur insoweit erstattet werden, als sie eine - vom Rat
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ausdriicklich festzustellende ~ @hnliche Wirkung hatten wie die Ausfuhr-
erstattungens. Die Beteiligung des Fonds an den erstattungsfdhigen Aus-
gaben war schlieBlich auf einen absoluten Anteil festgelegt. Dieser

betrug im ersten Jahr der gemeinsamen Finanzierung (1962/63) ein Sechs-
tel und sollte in den folgenden Jahren jeweils um ein weiteres Sechstel

angehoben werden7.

2. Die Jahre 1965-1969

Die Jahre 1965/66 haben bekanntlich zu dramatischen Diskussionen um die
Finanzierung der gemeinsamen Agrarpolitik gefihrt. Frankreich erkannte
das Problem der zunehmenden Supranationalitdt und nahm die schon damals
diskutierte Notwendigkeit einer Mitwirkung des Europdischen Parlaments
bei der Festlegung und der Kontrolle der Ausgaben zum AnltaB fir seine
Politik des leeren Stuh]sa. Erst die Liquidation dieser Krise durch den
sogenannten Luxemburger Kompromif ermdglichte es, durch die VO 130/669
fir die zweite Hd1fte der Obergangszeit das Prinzip der finanzielien

Solidaritdt voranzutreiben.

Fir die Verbuchungszeitrdume 1965/66 und 1956/67 hatte die Abteilung
"Garantie" hiernach 6 bzw. 7/10 der fir die Finanzierung des Fonds in
Betracht kommenden Ausgaben zu libernehmen. Flr die Zeit ab 1.7.1967 war
demgegeniiber - jedenfalls soweit es zu diesem Zeitpunkt schon gemeinsame
Marktorganisationen gab - das urspriinglich erst fiir den Ablauf der QOber-
gangszeil ins Auge gefaBte Ziel einer integralen Finanzierung der
Garantieausgaben im wesentlichen bereits verwirklicht. Art. 7 Abs. 1 der
V0O 130/66 bestimmte, daB fir Erzeugnisse, fiir die am 1.7.1967 eine
gemeinsame Marktorganisation bestand, die Abteilung Garantie von diesem
Zeitpunkt an samtliche nach der VO 25 fiir eine Finanzjerung in Betracht
kommenden Ausgabe deckt. Da die Beschrdnkung der Ausfuhrerstattungen auf
die sogenannten Nettoausfuhren ab dem Verbuchungszeitraum 1966/67 fallen
10 und der Rat die Ausfuhrerstattungen ab 1967/68 nach
MaBgabe der einzelnen Marktordnungen fiir alle Staaten einheitlich fest-
setztell, war zumindest ab 1967/68 ein Zustand erreicht, der dem der von

* gelassen wurde

der VO 25 angestrebten Endphase sehr nahelag. Fiir InterventionsmaBnahmen
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blieb es allerdings auch widhrend dieser Tetzten Jahre der Obergangszeit
bei dem Erfordernis, daB der Rat ihre "Erstattungsfdhigkeit” bzw. “Gleich-
wertigkeit" mit den Ausfuhrerstattungen ausdriicklich anerkannt haben
muBtelz.

3. Die Finanzierungsweise widhrend der Obergangszeit

Die Finanzierungsmodalitdten haben widhrend der Qbergangszeit mehrfach
gewechselt. Im ersten Finanzierungszeitraum, den Jahren 1962/63, bediente
man sich allein des aligemeinen Beitragsschliissels in Art. 200 Abs. 1 EWGV.
Wihrend der beiden folgenden Jahre, d.h. bis 1965 einschlieBlich, wurde
ein geringerer Teil der zu erstattenden Ausgaben nach dem Verhdltnis der
jeweiligen Nettoeinfuhren umge1egt13, fiir den libersteigenden Anteil hin-
gegen weiterhin mit dem allgemeinen Beitragsschliissel gearbeitet. Fir

die Verbuchungszeitrdume 1965/66 und 1966/67 machte der Rat von Art.200
Abs. 3 EWGV Gebrauch und Tegte einen Verteilungsschlissel fest, der von
dem allgemeinen Schlilssel des Abs. 1 (namentiich zugunsten Italijens)

nicht unerheblich abwich14. Fir die letzten Jahre der Obergangszeit griff
der Rat auf einen schon in der Y0 25 enthaltenen Gedanken zuriick, namlich

die Obertragung der Abgaben, die an den AuBengrenzen der Gemeinschaft
auf Agrareinfuhren aus dritten Ldndern erhoben werden, auf die Gemein-
schaft. Angesichts des zunehmenden Abbaus der Binnengrenzen bestand in
der Tat kein AnlaP mehr, diese Abschipfungen in die nationalen Budgets
flieBen zu 1assen15. Art. 11 VO 130/66 bestimmte deshalb, daB die Aus-
gaben der Abteilung "Garantie" ab 1.7.1967 zu einem Teil aus den Ab-
schdpfungen zu finanzieren seien, die die Mitgliedstaaten gegeniiber
Drittldndern erheben, und daB nur der iibersteigende Betrag durch einen
aufgrund von Art. 200 Abs. 3 EWGV festgesetzten Aufbringungsschliissel
zu decken vart®
wahrend dieser letzten Phase der (bergangszeit nur 10 % belassen.

. Yon den Agrarabschdpfungen wurden den Mitgliedstaaten

4 _Die Endphase

Obwohl man wdhrend der Obergangsphase erstaunlich schnell vorangekommen
ist, konnte das durch die VO 25 anvisierte Ziel einer integralen Finan-
zierung simtlicher Ausfuhrerstattungen und Interventionen erst ein Jahr
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nach Ablauf der Obergangszeit (31.12.1969) verwirklicht werden. Zwingende
logische oder systematische Griinde fiir das Inkrafttreten der heute maR-
geblichen V0 729/70 liber die Finanzierung der gemeinsamen Agrarpo]it1k17
erst zum 1.1.1971 gab es nicht. Aus politischen Griinden wurde das In-
krafttreten dieser Verordnung jedoch mit dem Schicksal von zwei Rechts-
akten verkniipft, die in den Jahren 1969/70 zur Enderung der bestehenden
Vertrdge ausgehandelt worden waren:

- einmal der BeschluB des Rates vom 21.4.1970 zur Ersetzung der
Finanzbeitrdge der Mitgliedstaaten durch eigene Einnahmen der
Gemeinschaft und

- Zum anderen der Vertrag vom 22.4.1970 zur Verstdrkung der
Haushaltsrechte des Europdischen Parlaments.

Da beide Rechtsakte die nationalen Ratifizierungsprozeduren durchlaufen
muBten und mit dem AbschluB dieser Prozeduren vor dem 1.1.1971 kaum zu
rechnen war, bestimmt der SchluBartikel der VO 729/70, daB das durch
diese Verordnung geschaffene Regime friihestens am 1.1.1971, in jedem
Fall aber nicht vor Inkrafttreten des Beschlusses vom 21.4.1970 liber die
eigenen Einnahmen in Kraft tretela. Zur Finanzierung des durch die VO
130/66 nicht abgedeckten Jahres 1970 muBte deshalb ein ebenfalls noch
durch Beitrdge gedecktes Sonderregime geschaffen werdenlg.

5. Die durch die VO 729/70 gebrachten Neuerungen

a) Die wichtigste Anderung, die das Prinzip der integralen Finanzierung
mit dem Inkrafttreten der VO 729/70 erfahren hat, ergibt sich nicht aus

dieser Verordnung selbst, sondern aus der vollstdndigen Integrierung des

europdischen Agrarfonds in das System der “eigenen Einnahmen". Wahrend
es wegen der unbegrenzten Finanzierungspflicht der Mitgliedstaaten in
der Obergangsphase sowohl rechtlich als auch haushaltsrechtlich allein
auf die ausgabenwirksamen Beschliisse ankam, miissen die Agrarausgaben
nunmehr aus den der Gemeinschaft zur Verfiigung stehenden eigenen Ein-
nahmen gedeckt werden. Solange solche Eigenmittel noch vorhanden sind,
konnen Rat und Kommission auch heute noch immer aufs neue ausgabentrdch-
tige Aktionen beschlieBen., Da es jedoch im gegenwdrtigen Regime eine
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NachschuBpflicht der Mitgliedstaaten nicht mehr gibt (jedenfalls ist
diese Frage auBerordentlich streitig), ist die Gefahr eines Konflikts
zwischen dem geltenden Agrarrecht und den haushaltsrechtlichen Mdglich-
keiten durchaus aktuell. Sie hat sich gerade erst im vergangenen Jahr
gezeigt, fiir das wegen der unvorhergesehenen hohen Agrarausgaben20 ein
Zusatzhaushalt in Hohe von 1,8 Mrd. ECU21 beschlossen werden muBte, der
nicht mehr aus eigenen Einnahmen, sondern nur noch durch einen von den
Mitgliedstaaten im Wege eines “"Darlehens" aufgebrachten SonderzuschuB zu
decken war_22
hdtte die Kommission wegen des Prinzips der Ausgeglichenheit von Einnah-
men und Ausgaben (Art. 199 EWGV)23

Jahres alle Zahlungen verweigern miissen.

. Wdre es nicht zu den genannten Beschiiissen gekommen, so

schon im Dezember des vergangenen

Wegen der begrenzten Einnahmen haben gegenwdrtig also alle Gemeinschafts-
organe darauf zu achten, daB es nicht zu Konflikten zwischen den sich aus
den einzelnen Marktorganisationen ergebenden Zahlungspflichten und. den
haushaltsrechtlichen Finanzierungsmiglichkeiten kommt24. Kéme es zu einem
salchen Konflikt, dann miiBte das Prinzip der integralen Finanzierung
gegeniiber dem Grundsatz, daB es liber die durch den Haushalt bewilTligten
Mittel hinaus keine Ausgaben geben darf, zuriicktreten. Der letzterwihnte
Grundsatz hat ndmlich ohne jeden Zweifel Vertragsrang, widhrend das Prin-
zip der integralen Finanzierung, soweit es liberhaupt besteht und nicht
nur eine politische Forderung darstellt, auf einfachen Ratsverordnungen
beruht.

b) In bezug auf die finanzierungsfdhigen Ausgaben hat die VO 729/70 im
Verhdltnis zu der Rechtslage, die bereits durch die VOen 130/66 und 728/70
geschaffen worden war, nur geringfiigige Anderungen mit sich gebracht. Wie
schon zuvor finanziert die Abteilung "Garantie" grundsdtzlich nur Erstat-
tungen bei der Ausfuhr nach dritten L@ndern und Interventianen zur
Regulierung der Mdrkte (Art. 1 Abs. 2). Klargestellt wurde zudem, daB
allgemeine Verwaltungs- und Personalkosten weder den Mitgliedstaaten noch
den durch die Zahlungen des Fonds begiinstigten Perscnen erstattet werden
(Art. 1 Abs. 4).
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Fiir den Begriff der Erstattungen liefert die VO 729/70 selbst keine
Definition. Es bleibt insoweit bei dem schon durch die V0 130/66 verwirk-
lichten Grundsatz, daB ohne Rlcksicht auf die jeweilige Handelsbilanz
grundsdtzlich jeder Export begiinstigt ist, allerdings nur jn dem Umfang
und unter den Voraussetzungen, die Rat und Kommission flir die einzelnen
Marktorganisationen sowie in horizontalen Regelungen festlegen. Die
insoweit erlassenen Regelungen sind auBerordentlich vielfdltig und kom-
pliziert. Flr den vorliegenden Zusammenhang mag die Feststeliung geniigen,
daB grundsdtzlich alle vom Gemeinschaftsgesetzgeber vorgesehenen Ausfuhr-
erstattungen zu finanzieren sind, sofern sie nur in Obereinstimmung mit

den materiellen und formellen Bestimmungen gewdhrt werdenzs.

Bei den Interventionen wurde das in Art. 3 Abs. 1 Buchst. b) VO 25
erscheinende einschrankende Erfordernis einer ausdriickiichen Feststellung
ihrer inneren Gleichwertigkeit mit den Exporterstattungen aufgegeben.
Festgehalten wurde dagegen an der Regel des Art. 3 Abs. 1 Buchst. c)

VO 25, derzufoige die allgemeinen Regeln fiir die Finanzierung von Inter-
ventionen vom Rat auf Vorschlag der Kommission mit qualifizierter Mehr-
heit beschiossen werden. Wie schon bemerkt, hatte der Rat derartige
Regeln fiir die einzelnen Marktordnungen z.T. schon wdhrend der Obergangs-
zeit und im iibrigen wahrend des Jahres 1970 er1assen26. Selbst wenn man
nun aber wegen des unterschiediichen Wortlauts der beiden Verordnungen
dem Begriff der "Intervention" unter dem gegenwdrtigen Recht eine selb-
stdndigere Bedeutung als unter dem Geltungsbereich der VO 25 beimiBt,
bieiben dem Rat aufgrund von Art. 3 Abs. 2 VO 729/70 doch unverkennbar
gewisse Moglichkeiten fur eine Einschrdnkung der sich fiir den Fonds aus
bestimmten InterventionsmaBnahmen ergebenden finanziellen Konsequenzen.
Das Prinzip der integralen Finanzierung ist mit anderen Worten durch den
Regelungsvorbehalt in Art. 3 Abs. 2 V0 729/70 nach wie vor durchldchert.
Es gibt dementsprechend auch eine Reihe von InterventionsmaBnahmen, bei
denen der Rat die finanzielle Beteiligung der Gemeinschaft von vornherein
auf bestimmte Sitze beschrdnkt hat. Beispielhaft konnen in diesem Zusammen-
hang genannt werden: die Subventionierung der Verbraucherpreise fir Markt-
butter nach MaBgabe der Formel A der V0 1269/79 des Rate527; die Sonder-
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prdmien, welche das Vereinigte Konigreich aufgrund der RatsVO 1200/8228
fiir Schlachtrinder gewdhrt; die in Art.2 der RatsV0 1199/8229 flir die Re-
publik Irland und Nordirland vorgesehene Sonderprédmie zur Erhaltung des
Mutterkuhbestandes; Art.41 b) der Grundverordnqng'weinso. Im Bereich der
ForderungsmaBnahmen fir den Absatz von Milch hat der Rat die Entscheidung
der Finanzierungsfdhigkeit der in Frage stehenden Ausgaben sogar vall auf

die Kommission Ubertragen30a.

Den Versuch einer allgemein giiltigen Definition des Begriffs "Intervention"
haben die Gemeinschaftsorgane nie unternommen. Der Rat hat hingegen schon
der ersten aufgrund von Art.3 Abs.2 VO 729/70 erlassenen Austhrungsverord-
nung31 ein Verzeichnis der MaBnahmen beigefiigt, die im Sinne des Art.3 Abs.
-1 VO 729/70 als "Interventionen zur Regulierung der Agrarmdrkte" anzusehen
sind. Dieses Verzeichnis wird laufend auf den neuesten Stand gebracht.Es
hat nach allgemeiner Auffassung keine konstitutive Wirkung, so daB gegebe-
nenfalls auch nicht in dieses Verzeichnis eingetragene MaBnahmen finanziert
werden konnen.

Bei den in dem Verzeichnis erscheinenden MaBnahmen handelt es sich nicht nur
um die hinlanglich bekannten Ankdufe van Getreide und Butter durch die staat-
lichen Interventionsstellen, sondern um eine Vielzahl.-sehr verschiedener
Vergiinstigungen, z.B.
~ Dbergangsvergiitungen an die Inhaber von Getreide am Ende des Wirt-
schaftsjahres {wegen des dann eintretenden Preisbruchs);
- Prdmien fir die Denaturierung von Zucker und Getreide;
- verschiedene Erzeuger- und VYerbraucherbeihilfen in den Sektoren 014-
vendl, Tabak, Saatgut, ja selbst filr Bienen;
- Bejhilfen fiir die private Lagerhaltung (um zu verhindern, daB alles
an die staatlichen Interventionsstellen verkauft wird);
- Beihilfen fiir die Erzeugung von Konserven im Sektor Obst und Gemiise;
- Beihilfen fir die Verwendung von Magermilchpulver in Futtermittein;
- Prdmien fir die Vernichtung von liberschiissigem Obst oder iiberzdhlig
gefangenen Fischen;
- die verschiedenen Arten der Destillation von Wein nach der Weinmarkt-
ordnung; etc.etc.
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Die derzeit maBgebliche Liste der als "Interventionen" anzusehenden
MaRnahmen findet sich in der VO 1883/78°2.

Un als Ausgabe im Sinne von Art. 3 V0 729/70 finanzierbar zu sein, muP
sich die in Frage stehende MaBnahme genauestens an den durch die jewei-
1ige Marktordnung vorgegebenen Rahmen halten. So kann etwa eine Beihilfe
die sich nicht strikt an die vorgezeichneten Bestimmungen hdlt, wegen
fehlender Gemeinschaftskonformitdt aufgrund von Art. 3 Abs. 1 VO 729/70
nicht, und zwar auch nicht teilweise,finanziert werden. Auf die Einzel-
heiten komme ich im letzten Teil meines Vortrages noch zu sprechen.

¢} Auch in bezug auf Art und Umfang der vom Fonds zu Uberriehmenden Inter-
ventionskosten finden sich in den vom Rat erlassenen Ausfiihrungsregeln
eine Reihe von Begrenzungen. Nach den gegenwdrtigen maBgebljchen V0en
1883/7833 und 3247/8134 werden in voller Hohe nur die Ausgaben ibernom-
men, fir die in der jeweiligen Marktordnung ein genau fixierter Preis

35

je Einheit festgesetzt ist™ . Die groBe Mehrheit der soeben angefiihrten

Interventionsbeispiele fdllt in diese Kategorie.

Beim Verkauf bestimmter OberschuBprodukte an die staatlichen Interven-
tionsstellen wurde die Obernahme aller nur erdenklichen Kosten hingegen
von vornherein gar nicht angestrebt. Ersetzt werden insoweit nach den
Art. 5 und 6 VO 18B3/78 einerseits die Zinskosten fiir die Mittel, die
die Mitgliedstaaten fiir den Ankauf von OberschuBprodukten einsetzen36,
und zum anderen bestimmte Sachausgaben flir die Ein- und Auslagerung so-
wie die Erhaltung der eingelagerten Waren. In beiden Fdllen richtet sich
die Erstattung nicht nach den tatsdchlich angefallenen Kosten, sondern
nach einheitlich festgesetzten Pauschalsdtzen. Der derzeit maBgebliche
Zinssatz betrdgt 8 %37. Da die tatsdchlichen Zinssdtze in der Gemein-
schaft sehr unterschiedlich sind, machen Deutschland und die Niederlande
mit diesem Erstattungssatz einen Gewinn, wdhrend Ldnder wie Frankreich,
Irland und Italien auch nicht annihernd auf ihre Kosten kommen38. Auch
hier stehen wir also wieder vor einem Beispiel der nicht integralen
Finanzierung der Agrarausgaben. Weitere Einschrankungen ergeben sich

aus dem Umstand, daB die SachmaBnahmen (Lagermiete, Kosten fiir Ein- und
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Auslagern u.a.) stets nur mit Pauschalsdtzen und nur in dem Umfang sowie
unter den Voraussetzungen ersetzt werden, die die Kommission im Verfahren
des Verwaltungsausschusses festlegt. Der Gerichtshof hat Regelungen die-
ser Art als abschlieBend bezeichnet und es deshalb fiir rechtmafiq erkldrt,
wenn die Obernahme von Kosten, fir die keine ausdriickliche Regelung vor-

gesehen war, abgelehnt wurde39.

Fassen wir die bisherige Analyse zusammen, so 1dBt sich unschwer fest-
stellen, daP das hdufig beschworene Prinzip der integralen Finanzierung
eben nur ein Prinzip ist und im einzelnen vielerlei Einschrankungen
unterliegt. Die wichtigste Einschrankung folgt zweifellos aus der abso-
luten Begrenzung aller Agrarausgaben auf die vorhandenen Einnahmen.
weiteré Einschrankungen ergeben sich aus den vom Rat und der Kommission

zu Art. 2 und 3 der Y0 729/70 erlassenen Ausfiihrungsregeln, denen zufolge
bestimmte Ausgaben nur zum Teil oder nur mit einheitlichen, nicht notwen-
dig kostendeckenden Pauschalsdtzen vergiitet werden. '

Fir die in den V0en 25 und 729/70 erwdhnten Exporterstattungen und Inter-
ventionsmaBnahmen 148t sich jedech trotz dieser Einschrinkungen feststel-
len, daB das Prinzip der integralen Finanzierung im groBen und ganzen
verwirklicht wurde. Nicht erfaBt sind hingegen die weitergehenden Folgen
der gemeinsamen Agrarpolitik, so etwa die Wertverluste,die den beteilig-
ten Operateuren aus einer Auf- oder Abwertung oder aus einer Verdnderung
der griinen Umrechnungskurse erwachsen. Fiir diese weitergehenden Einbufen,
die unter Umstinden erheblich sein kdnnen, besteht grundsitzlich keine
Finanzierungspflicht. Die Gemeinschaft kann sich an einer Finanzierung

dieser Verjust betei]igen40

, &ine Yerpflichtung, in diesem Sinne tdtig
zu werden, 1dBt sich indessen weder aus den geltenden Rechtstexten noch

aus allgemeinen Prinzipien der gemeinsamen Agrarpolitik ableiten.
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III. Die Vorfinanzierung durch die Gemeinschaft

1. In der Praxis erfolgt die Finanzierung der Markt- und Preisstiitzungs-
maPBnahmen iiber nationale Zahlstellen. Die subventionsberechtigten
Operateure wenden sich mit Zahlungs- oder Verkaufsantrdgen an diese
Zahistellen und empfangen von diesen, sofern sie die vom geltenden
Gemeinschaftsrecht geforderten Voraussetzungen erfiillen, die vorgesehe-
nen Betrdge. Die Entscheidung iiber die eingereichten Antrdge treffen

die nationalen Stellen in eigener Verantwortung. Aus Sorge vor spdteren
Beanstandungen wenden sie sich zwar gelegentlich im Auskunftersuchen

an die Kommission, auch in diesen Fdllen 1iegt jedoch das Entscheidungs-
recht allein bei ihnen; eventuelle Klagen kdnnen daher immer nur gegen

die nationalen Stellen derichtet werden.

2. Die Gemeinschaft hat bei der Auswahl der nationalen Zahlstellen kein
Mitspracherecht. GemdB Art. 5 EWGV missen die Mitgliedstaaten jedoch
sicherstellen, daB die jeweils beauftragte Behtrde funktioneil und
organisatorisch die Gewdhr fir eine ordnungsgemdfge Verwaltung der
Mittel des Fonds bietet. Fiir Ddnemark, Irland, das Vereinigte Konig-
reich und die Bundesrepublik stellen sich insoweit keine Probleme.
BedenkTich wird es dagegen, wenn die Entscheidung tiber konkrete Antrdge
und die Auszahlung privatrechtlich organisierten und erwerbswirtschaft-
1ich tdtigen Vereinigungen iibertragen wird. Dies ist bei den Feder-
consorzi in Italien und weitgehend auch in Griechenland der Fall, wo
erwerbswirtschaftlich organisierte Genossenschaften im Auftrag einer
nationalen Zahlstelle tdtig werden.

3. Bis zum Jahr 1970 einschlieBlich muBten die Mitgliedstaaten die mit
der gemeinsamen Agrarpolitik verbundenen Ausgaben aus eigenen Mitteln
vorstrecken und auf die Erstattung hdufig viele Monate, wenn nicht gar
Jahre warten. Dieses System hat sich durch das gleichzeitige Inkraft-
treten des Beschlusses liber die Zuweisung eigener Einnahmen und der VO
729/70 schlagartig gedndert. Nach Art. 4 Abs, 2 V0 729/70 hat die Kommis-
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sion den Mitgliedstaaten seit 1971 in regelmdBigen Zeitabstédnden die
Mittel zur Verfligung zu stellen, die die von diesen bezeichneten Zahl-
stellen benttigen, um die vom Gemeinschaftsrecht vorgesehenen Zahlungen
vorzunehmen. Zum Rhythmus dieser Vaorschiisse sagt Art. 5 Abs. 2 nur, daf
sie erstmals am Anfang eines jeden Jahres und im ibrigen je nach Finanz-
bedarf und nach vorhandenem Kassenbestand zu iiberweisen sind. Durch die
Ausfihrungsverordnungen der Kommission41 ist mittlerweile ein monatli-
cher Zahlungsrhythmus dergestalt eingefiihrt worden, daB die Mitglied-
staaten bis zum 20. eines jeden Monats der Kommission ihre Mittelanfor-
derung unter Angabe der bisher gemachten Ausgaben, der noch vorhandenen
Kassenbestdnde und der fir den laufenden sowie fir die zwei folgenden
Monate erwarteten Ausgaben Ubermitteln. Die Kommission hat iiber diese
monatlichen Anforderungen, die im einzelnen wegen der Aufteilung nach
Marktordnungen und der Verschiedenartigkeit der Leistungen hochst kom-
plex sind, innerhalb eines Monats zu entscheiden42. Die Zahlung der
bewilligten Vorschiisse hat spatestens 5 Tage spdter zu erfolgen.

Den Mitgliedstaaten stehen somit spatestens am 25. eines jeden Monats

die Mittel zur Verfiigung, die sie im foigenden Monat in Ausfiihrung der
verschiedenen Marktordnungen ausgeben miissen. So jedenfalls die Theorie
und das geltende Recht. Die permanenten Liquiditdtsschwierigkeiten des
vergangenen Jahres haben es bedauerlicherweise mit sich gebracht, daB die
monatlichen Vorschiisse gelegentlich verspitet oder nur in Raten iberwie-
sen werden konnten. Mit den geltenden Texten war diese Praxis schwer zu
vereinbaren. Es war aber immerhin noch sichergestellt, daf zumindest der
Leitgedanke der VorschuBzahlungen - den Mitgliedstaaten jeweils am Vor-
abend die Mittel zur Verfugung zu stelien, die sie am ndchsten Tag aus-
zugeben hatten - nicht in Frage gestellt wurde43. ‘

4. Im Zusammenhang mit den monatlichen VarschuBzahlungen ist die Frage
aufgeworfen worden, ob die Kommission die ihr von den Mitgliedstaaten
gelieferten Angaben unbesehen akzeptieren muf oder ob sie das Recht hat,
insoweit gegebenenfalls Korrekturen anzubringen. QObwohl die geltenden
Texte zu dieser Frage nichts aussagen, geht die Kommission mit Recht
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davuﬁ aus, daB ihr eine solche Korrekturmdglichkeit zusteht. Es wadre in
der Tat wenig sinnvoll, die Kommission zu einem Transfer zu verpflichten,
von dem von vornherein feststeht, daB er zu Unrecht erfolgt und beim
spdteren RechnungsabschluB korrigiert werden muRte. Soweit es um einfache
Rechenfehler oder evident falsche Mittelansdtze geht, werden dementspre-
chend fortlaufend Korrekturen angebracht, die von den Mitgliedstaaten
auch akzeptiert werden.

Schwieriger zu beurteilen ist die Frage, ob die Kommission auch dann zu
Kiirzungen schreiten darf, wenn sie davon lberzeugt ist, daB die zur Ver-
fligung gestellten Vorschiisse nicht in Obereinstimmung mit dem Gemein-
schaftsrecht ausgegeben werden. Die Kommission nimmt auch dieses Recht
filr sich in Anspruch44 und hat hiervon Ende des vergangenen Jahres zum
ersten Mal gegeniiber denjenigen Staaten Gebrauch gemacht, die die im
Mdrz 1984 eingefiihrte Superabgabe fir Milch nicht fristgerecht einge-
zogen habenas. Finige Mitgliedstaaten haben gecen den von der Kommis-
sion beschlossenen pauschalen Abzug von 12,5 % der fir Januar 1985 im
Milchsektor beantragten Mittel zwar lebhaft protestiert, zu einer Klace
vor dem Gerichtshof wegen dieser Abziige ist es jedoch nicht gekommen.

.IV. Die finanzielle Verantwortlichkeit bei unrichtiger Anwendung des
Gemeinschaftsrechts

Wie bei der Darstellung der erstattungsfiahigen Ausgaben schon bemerkt,
ergibt sich aus den Art. 2 und 3 der VO 729/70, daB die Gemeinschaft
Ausfuhrerstattungen und Interventionen nur unter der Voraussetzung und
nur in dem Umfang finanzieren muB, wie diese von den Mitgliedstaaten
in Obereinstimmung mit dem geltenden Gemeinschaftsrecht gewdhrt wurden46.
Fehler in bezug auf die richtige Anwendung des Gemeinschaftsrechts gehen

damit prinzipiell zu Lasten der Mitgliedstaaten.

1. Verschiedene Mitgliedstaaten haben versucht, unter Berufung auf Art.
8 Abs. 2 VO 729/70 ihre finanzielle Verantwortung auf die Fdlle zu
begrenzen, in denen eine UnregelmdBigkeit oder ein Versdumnis "varwerf-
bar" sind, in denen also nicht nur ein objektiv rechtswidriges, sondern
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auch ein schuldhaftes Verhalten der nationalen Zahlstellen vor]iegt47.
Der EuGH48 und Generalanwalt Capotorti49 sind dieser These nicht gefolgt.
Nach ihrer Auffassung bezieht sich das in Art. B V0 729/70 geregelte
Anlastungsverfahren nur auf Sachverhalte, in denen die festgestellte Un-
regelmaBigkeit oder das Versdumnis auf Dritte, auPerhald der Verwaltung
stehende .Personen, zuriickgeht. Eine objektiv unrichtige Auslegung des
Gemeinschaftsrechts, die nicht durch das Verhalten Dritter veranlaBt

ist, sei deswegen nach den allgemeinen Regeln der Art. 2 und 3 VO 729/70
zu beurteilen. In der Tat kdonnen Art. 8 Abs. 2 und die zu seiner Ausfiih-
rung erlassene VO 283/7250 im Zusammenhang nur dahin ausgelegt werden,
daB® die Obernahme von objektiv rechtswidrigen Ausgaben durch die Gemein-
schaft nur in Frage kommt, wenn ein Mitgliedstaat ohne eigenes VYerschul-
den getduscht wurde und wenn es trotz aller Bemiihungen nicht mﬁg]fch war,
die zu Unrecht abgeflossenen Betrdge zuriickzuerlangen. Art. 8 Abs. 2
steht ndmlich in direktem Zusammenhang mit der in Abs. 1 postulierten
Ruckforderungspflicht fir zu Unrecht ausgegebene Betrdge. Da eine der-
artige Wiedereinziehungspflicht nur gegeniiber Dritten, nicht aber gegen-
Uber den Staaten selbst Sinn hat, kann sich die Anlastungsregelung des
Abs. 2 notwendigerweise nur auf Fdlle beziehen, in denendie objektiv
unrichtige Zahlung von einem Dritten veranlaBt wurde.

Infolge von Meinungsverschiedenheiten zwischen der Kommission und den
Mitgliedstaaten ist es bisher nicht gelungen, allgemein anerkannte MaB-
stdbe fiir die Sorgfaltspflichten festzulegen, die die Mitgliiedstaaten an
den Tag gelegt haben miissen, um ausnahmsweise aufgrund von Art. 8 Abs. 2
VO 729/70 zu einer Obernahme der entstandenen Verluste durch die Gemein-
schaft zu ge]angenSI. Fir eine ganze Reihe von Fdllen, die eindeutig
Betrugstatbestinde darstellen und bei denen sich die verausgabten Be-
trdge als uneinbringlich erwiesen haben, halten die Mitgiiedstaaten wegen
der bestehenden Unklarheiten mit ihrer definitiven Stellungnahme zur
Frage der Anlastung bisher noch zuriick.

2. GemdB Art. 5 Abs. 2 Buchst. b VO 729/70 bilden samtliche von den Mit-
gl iedstaaten im Verlauf eines Kalenderjahres getdtigten Ausgaben Gegen-
stand eines Rechnungsabschlusses durch die Kommission. Diese muf insoweit
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zwar den Fonds-AusschuB und die einzelnen Mitgliedstaaten hdren, sie
entscheidet aber iiber die Finanzierbarkeit der einzelnen Ausgaben letzt-
1ich in eigener Verantwortung. Da es in der Sache um eine materielle
Oberpriifung der Anwendung des gemeinschaftlichen Marktordnungsrechts geht
und in der Regel sehr hohe Betrdge im Spiel stehen, kommt dem jahrlichen
RechnungsabschluB de jure und de facto die Rolle einer ‘-echten Sanktion
gegeniiber einzelstaatlichem Fehlverhalten zu. Ohne jeden Zweifel fiirch-
ten die Mitgliedstaaten diese Sanktion weit mehr als das in den Art.

169 ff. EWGY geregelte-Vertragsverstoﬁverfahren. Es ist mittlerweile
auch anerkannt, daB es fiir die im Rahmen des Rechnungsabschlusses vor-
zunehmenden Abziige keineswegs der varherigen Durchfilhrung eines Vertrags-
verstoBverfahrens bedarfsz.‘

Iwar kommt es durchaus nicht wegen jedes Abzuges zu einem Rechtsstreit,
die Erfahrung hat jedoch gezeigt, daP die Mitgliedstaaten grofie Anstren-
gungen unternehmen, um von den Bedingungen, die das Gemeinschaftsrecht
in materieller und formeller Beziehung an die Zahlung bestimmter Betridge
kniipft, in keiner Weise abzuweichen. Nahezu tdglich erhalten die Dienst-
stellen der Kommission Anfragen, wie diese oder jene Bestimmung auszule-
gen sei oder ob bei einem so oder so gestalteten Sachverhalt eine Finan-
zierung nach MaBgabe der VO X noch in Frage kommt. In der Regel werden
derartige Anfragen mdglichst schnell und griindlich beantwortet. Da Uber
die Auslegung von Gemeinschaftsrecht letztlich nur der EuGH entscheiden
kann und der Kommission gegeniiber den Mitgliedstaaten grundsdtzlich kein
Weisungsrecht zusteht, erscheint diese Praxis nicht unproblematisch.
Wahrend namlich die Mitgliedstaaten an die von der Kommission erteilten
Auskiinfte nicht gebunden sind53, muB sich die Kommission aus Griinden des
Vertrauensschutzes an die von jhr gegebenen Interpretationen halten. Der
EuGH hat schon mehrfach entschieden - und die Kommission hat dies auch
selbst anerkannt -, daB eine von den Gemeinschaftsorganen angeregte und
von den Mitgliedstaaten befolgte unrichtige Auslegung zu Lasten des

europdischen Agrarfonds geht54.




- 20 -

An der einseitigen Bindung, die die Kommission bei der Beantwortung von
Auskunftersuchen der Mitgliedstaaten eingeht, sollte dennoch im Interesse
der einheitlichen Anwendung des Gemeinschaftsrechts festgehalten werden.

Das Verfahren ist zwar nicht ohne Risiko, letztlich sitzt aber bei der

Kommission doch der griBere Sachverstand, so daP sich die potentielle

Fehlerquote in Grenzen halten wird.

3. Welches sind nun die Grundsdtze, von denen sich die Kommission bei der
Erstellung des jdhrlichen Rechnungsabschlusses leiten 1&BRt?

a)

b)

In den Augen der Kommission handelt es sich um eine streng rechts-
gebundene Verwaltung, die der Kommission im Prinzip keinerlei Er-
messensspielraum beld3t. MaBgebend ist allein, ob eine bestimmte
Ausgabe in Obereinstimmung mit den einschidgigen Gemeinschaftsbhe-
stimmungen gestanden hat. Auf ein Verschulden der Mitgliedstaaten
kommt es nur im Rahmen der relativ seltenen, soeben schon behandel-
ten Fdlle eines irrefiihrenden oder betrﬁgerischen Verhaltens Dritter
an. AuBerhalb dieser Sonderfdlle ist die Frage der subjektiven Vor-
werfbarkeit belanglos.

Nach der Praxis der Kommission ist es ebenfalls ohne Bedeutung, ob
der mit einer bestimmten Gemeinschaftsregelung verfoigte Zweck er-
reicht wurde. So sind etwa gegeniiber Deutschland und den Niederlan-
den Abziige allein deshalb gemacht worden, weil diese Staaten die
Frist, innerhalb derer verbilligt bezogene Butter auszufihren war,
zugunsten ihrer Marktteilnehmer nicht vom Tag des Verkaufs dieser
Butter an berechnet hatten, sondern vom Tage des Abho1éns aus dem
staatiichen Lager. In gleicher Weise wurde gegeniiber Italien verfah-
ren, weil dieses sich nicht an die Termine gehalten hatte, innerhalb
derer allein beihilfefdhige Vertrdge iiber die Einlagerung von Wein
bzw. Kdse abgeschlossen werden konnten. Der Gerichtshof hat die

55, sich

Entscheidungen der Kommission in beiden Fdllen bestadtigt
allerdings mit dem Argument, der Zweck der in Frage stehenden Rege-
lung sei in jedem Falle erreicht worden, im einzelnen mit diesen

Sachen nicht auseinandergesetzt. Auch im Falle des von der Fa. Trouw
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en Co. hergestellten giftigen {quecksilberhaltigen) Futtermitte]s56
hat der Gerichtshof das Argument, das in Frage stehende Milchpulver
sei in jedem Fall zu Futtermitteln verarbeitet und der Milchmarkt
auf diese Weise entlastet worden, nicht einfach beiseite geschoben.
Er hat im Gegenteil bemerkt, daB das Ziel der in Frage stehenden
Beihilferegelung u.a. auch darin bestehe, iiberschiissiges Mager-
milchpulver einer sinnvollen Verwendung -~ im gegebenen Fall der
Herstellung eines proteinreichen Futtermittels ven einwandfreier
Qualitdt - zuzufUhren57.

Wesentlich klarer ist das sogenannte "Postkartenurteil"ss. AnlaB flr

den Abzug eines Betrages von rd. 8,3 Mio DM war in diesem Fall der
Umstand, daf die Bundesrepublik entgegen einer ausdriicklichen Ge-
meinschaftsregel gegeniiber den Unternehmen, die sich in Deutschiand
mit der Denaturierung von Magermilchpulver und seiner anschlieBenden
Verarbeitung zu Futtermitteln befaBten, nicht auf einer vorherigen
schriftlichen Information iber alle beabsichtigten Denaturierungs-
vorgdnge bestanden hatte. Die Bundesregierung hatte ihr Kontroll-
system - abgesehen von einigen sporadischen Besuchen an Ort und
Stelle - auf systematische Buchprifungen und Probeuntersuchungen
beschrdnkt. Sie konnte unwidersprochen vortragen, daB sich anhand
ihres Systems alle Warenein- und -ausgdnge sowie samtliche Verar-
beitungsvorgdnge liickenlos rekonstruieren 1iefen. Ihrem Argument,
das deutsche System sei mindestens ebenso wirksam, wenn nicht gar
wirksamer als die Kontro]]vorschrifteﬁ der Gemeinschaft, konnte

der Gerichtshof rein faktisch nichts entgegenhaliten. Er hat dieses
Argument gleichwohl mit der Begriindung zuriickgewiesen, daR die Vor-
schriften des Gemeinschaftsrechts iiberall gleichmédBig angewandt und
im gesamten Gebiet der Gemeinschaft soweit als mdglich die gleiche

Wirkung entfalten so]?tensg.

Wenn das allerietzte Wort des EuGH vielleicht noch nicht gesprochen
ist, so wird man doch bis auf weiteres gerade diesem Urteil und der
vom EuGH gegeniiber den deutsch/niederlandischen Butterverkdufen und
der jtalienischen Einlagerungspraxis eingenommenen Haltung den
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Grundsatz entnehmen diirfen, daB trotz Erreichung des von einer
Gemeinschaftsregelung verfolgten Zweckes bei fehlerhafter Rechts-
anwendung eine Gemeinschaftsfinanzierung nicht moglich ist. Allein
diese Losung entspricht jedenfalls dem Wortlaut der Art. 2 und 3
Vo 729/70.

Relativ eindeutig ist die Rechtsprechung des EuGH in der Frage,

ob auch bloBe Formfehler zu einer Zurlickweisung der in Frage ste-
henden Ausgaben fiihren kdnnen. Die Mitg]iedétaaten machen in der-
artigen Fdllen immer wieder geltend, es sei unverhdltnismdBig und
reine Formelei, ihnen wegen der MiBachtung nebensdchiicher Form-
erfordernisse Abziige von unter Umstdnden mehreren Millionen ECU zu
machen. Dabei Ubersehen sie in der Regel, daB die Verwaltung des
Fonds nichts anderes darstellt als schlichte Rechtsanwendung. Sie
iibersehen ferner, daB der VerhdltnismdBigkeitsgrundsatz schon von
der historischen Entstehung aus betrachtet - es handelt sich ba-
kanntlich um eine Entwicklung des Polizeirechts - in den Abrech-
nungsbeziehungen zwischen der Gemeinschaft und den Mitgliedstaaten
keinen Platz hat. Dieser Grundsatz kann in den Beziehungen zwischen
den Marktbeteiligten und den Mitgliedstaaten durchaus zum Tragen
kommen. Wird im Einzelfall nachgewiesen, daB in Anwendung des Ver-
haltnismdBigkeitsgrundsatzes einem bestimmten Operateur eine Lei-~
stung nicht verweigert werden konnte, dann ist die in Frage stehen-
de Ausgabe - eben weil der VerhdltnismdBigkeitsqgrundsatz zu den
allgemeinen Rechtsgrundsdtzen des Gemeinschaftsrechts gehort -
rechtmdBig. Der VerhdltnismiRigkeitsgrundsatz gilt deswegen aber
noch lange nicht fiir die Beziehungen zwischen der Gemeinschaft und
den Mitgliedstaaten im allgemeinen. Insoweit sind die Art. 2 und 3
der VO 729/70 maBgebend, denen zufolge es allein auf die objektive
Obereinstimmung des subventionierten Tatbestands mit dem geltenden
Gemeinschaftsrecht ankommt.

Allein auf diese Bestimmungen stellt auch der Gerichtshof ab. Anzu-

flihren ist neben dem schon erwahnten Postkartenurteil vor allem das

Urteil gegen Frankreich in den verbundenen RS 15 und 16/7660. In
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diesem Verfahren ging es unter anderem um den Vorwurf, da dig
franzgsischen Behtrden in nicht unbetrdchtlichem MaBe Kontrollbe-
scheinigungen akzeptiert hatten, die zum Teil unvolistdndig ausge-
fiillt und zum Teil nicht ordnungsgemﬁﬁ gestempelt bzw. unterschrie-
ben waren. Die franztsische Regierung versuchte vergeblich, die

auf den KontroTllexemplaren festgestellten Unregeim@Bigkeiten als
nebensdchiich abzutun. Der EuGH argumentierte streng mit dem Wort-
laut der Art. 2 und 3 V0 729/70 und erkldrte, die einschldgigen
gemeinschaftsvorschriften seien so abgefaBt, daP® sie den nationalen
Behtrden nicht die Moglichkeit 1ieBen, andere Nachweise als den
forml ichen Nachweis des ordnungsgemaB ausgefillten und gestempel ten
Kontrollexemplares zu akzeptieren., Die dem allgemeinen Verwaltungs-
recht geldufigen Unterschiede zwischen wesentlichen und unwesentl]i-
chen Verwaltungsvorschriften erkldrte der EuGH fiir den gegebenen
Fall irrelevant.

Bei der im Postkartenurteil und im franzosischen Fall gezeigten
Strenge hat indirekt offenbar die Oberlegung mitgespielt, daR der
Sinn der geforderten Nachweis- und Kontrolifdrmlichkeiten in der
Verhinderung von betriigerischen Geschiften besteht. Dieser Gedanke
erscheint indessen merkwiirdigerweise nur im franzdsischen Fall,
wahrend im Postkartenurteil von der Notwendigkeit einer einheitlichen
Anwendung des Gemeinschaftsrechts die Rede ist. Umgekehrt war das
Fehlen einer Betrugsgefahr wahrscheinlich der Grund dafiir, daB der
EuGH in einem spdteren Fall, in dem dié Bundesrepublik selbst als
Exporteur von Nahrungsmitteln aufgetreten war, an bestimmte Form-
erfordernisse - im konkreten Fall ging es um die Stellung eines
Antrags auf Auszahiung von Wdhrungsausgleichsbetrigen - keine

allzu groBen Anforderungen gestelit hatsl.

Vieles spricht nach allem daflir, daR es dem EuGH im Rahmen der Ge-
meinschaftsfinanzierung allein auf die objektive Obereinstimmung der
in Frage stehenden Ausgabe mit dem einsch]ﬂgigen Gemeinschaftsrecht
ankommt. Mit letzter Klarheit lassen sich die dogmatischen Losungs-
ansdtze des Gerichtshofs allerdings bisher nicht erkennen.
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d) Zu den umstrittensten Fragen der jdhrlichen Rechnungsabschliisse

gehort das Problem der Quantifizierung der fehlerbehafteten Aus-
gaben. Soweit es sich um die Nichtbeachtung der materiellen und
formellen Bedingungen handelt, die das Gemeinschaftsrecht an die
Gewdhrung einer bestimmten Subvention kniipft, ist die Losung rela-
tiv einfach: es werden in diesem Fall alle Ausgaben zuriickgewiesen,
die den materiellen oder formellen Bedingungen nicht entsprechen.
LdRt sich fir einen Teil der in Frage stehenden Ausgaben fest-
stellen, daB sie nicht mit einem Fehler behaftet sind, so wird
dieser Teil finanziert. Unklarheiten in bezug auf das AusmaB der

Fehlerhaftigkeit gehen zu Lasten der Mitg]iedstaatenﬁz.

Erhebliche Schwierigkeiten tretendagegen inden Fdllen auf, in denen
die UnrechtmdBigkeit auBerhalb der materiellen und formellen Bedin-
gungen der in Frage stehenden Subventicn 1iegt. Wir haben es hier
mit den klassischen VertragsverstoBen zu tun, die darauf abzielen,
die Wettbewerbslage der nationalen Produktion zu verbessern. Bei-
spielsfidlle sind einerseits zusdtzliche nationale Beihilfen, soweit
diese die Produktion beeinflussen und zusdtzliche Ausgaben fiir den
Agrarfonds mit sich bringen kionnen. Andererseits geh@ren in diese
Kategorie aber auch alle Manipulationen, mit denen bestimmte Er-
zeugnisse verstdrkt in Richtung auf die gemeinschaftliche Interven-
tion oder den Export gedrangt werden.

Bei den beschriebenen Tatbestdnden konnen die Voraussetzungen fiir
die gemeinschaftiiche Intervention oder die Ausfuhrerstattungen
durchaus respektiert werden. Es ist indessen nicht zu verkennen,
daB es in diesen Fdllen infalge des gemeinschaftswidrigen Vorgehens
zu zusdtzlichen Ausgaben fiir den Fonds kommen kann. Diese Ausgaben
stehen zumindest .in einem weiteren Sinne mit dem geltenden Gemein-
schaftsrecht nicht in Einklang. Ihre prdzise Erfassung bereitet
jedoch auBerordentliche Schwierigkeiten. Anders als bei den "klas-
sischen" Abzugsfdllen 148t sich bei den beschriebenen alligemeinen
VertragsverstoBen die Existenz einer fehlerhaften Ausgabe in aller
Regel nur aufgrund einer grindlichen Analyse der Kausalverldufe dar-
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tun, wie sie sich ohne den gemeinschaftswidrigen Eingriff ergeben
hdtten. Derartige Analysen kionnen naturgemdB wie jedes Nachvollzie-
hen hypothetischer Kausalverldufe nur Anndherungswerte erbringen.
Sofern sich jedoch dartun 1dRt, daB der in Frage stehende Eingriff
mit Sicherheit zu zusdtzlichen Ausgaben gefiuhrt hat, halte ich es
personlich nicht fiir ausgeschlossen, auch aufgrund einer nur annd-
hernd genauen Analyse zu entsprechenden Abziigen zu schreiten. Ver-
bleibende Zweifel iiber das AusmaB der Auswirkungen missen auch hier
zu Lasten der Staaten gehen.

Bisher hat die Kommission erst in drei bis vier Fd&llen einen allge~
meinen VertragsverstoB oder eine illegale Beihilfe in den j&hrlichen
RechnungsabschluB einbezogen. Nur zwei von diesen Fdllen sind bisher

53. Die Mdglichkeiten und Grenzen eines soTlchen

vom EuGH entschieden
Vorgehens sind infolgedessen noch wenig ausgelotet. Der franzdsische
Weinfall, in dem der Gerichtshof wegen der faktischen Unmdglichkeit,
zwischen den rechtmaBigen und den rechtswidrigen Destillationen zu
trennen, den Abzug sd@mtlicher Nestillationsausgaben fiir zuldssig
erkldrt hat, bildet in diesem Zusammenhang jedoch ein deutliches
Indiz. Auch in diesem Fall waren die formellen und materiellen Be-
dingungen, die das Gemeinschaftsrecht an die Destillation von Tafel-
wein stellt, bei der Mehrzahl der in Frage stehenden Operationen
erfil1t?t,

Im franzdsischen Weinfall hatte die Kommission wegen der von Frank-
reich eingeflihrten zusdtzlichen nationalen Beihilfe das Vertrags-
verstofverfahren eingeleitet. Ehe dieses richtig in Schwung gekom-
men war, waren die Beihilfen ausgezahlt worden und damit ein gegen-
wdrtiger Vertragsverstof nicht mehr gegeben. Die Kommission hatte
unter diesen Umstdnden beschlossen, das VertragsverstoBverfahren
nicht weiter zu verfolgen und stattdessen die entsprechenden Kon-
sequenzen im Rechnungsabschlup zu ziehen. Hier lag in der Tat der
wesentiich wirksamere Ansatz, auf den man in geeigneten Fdllen auch
in Zukunft zuriickgreifen sollte.
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Die Kommission sollte also nach allem nicht zdgern, das scharfste
Rechtsinstrument, welches ihr das Gemeinschaftsrecht zur Verfiigung
stellt, in allen den F&1len einzusetzen, in denen sich aufgrund der
| gegebenen Umstdnde dartun 1dB@t, daB es ohne das rechtswidrige
Yorgehen eines Mitgliedstaates zu geringeren Interventionen oder

zu einem Ruckgang der Exporterstattungen gekommen wire. Gegeniiber
dem zunehmenden nationalen Egoismus und den sich immer mehr ver-
feinernden Infraktionspraktiken der Mitgliedstaaten muf notwen-
digerweise auch das Sanktionsinstrumentarium der Gemeinschaft

angepaft werden.
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Anmerkungen
1 AB1. vom 20.4.1962, S. 991/62.
2. Vgl. Art. 2a des Beschlusses vom 21.4.1970 iiber die Zuweisung

3 ABl1. L 35G/77, 5. 1.

3a Vgl. hierzu aber neuerdings den Kommissionsvorschlag in AB1.C 13/85 S.2.

4 vgl. zum folgenden auch F.W. Ortmann, Die Errichtung des Europdi-
schen Ausrichtungs- und Garantiefonds fiir die Landwirtschaft, Kdlner
Schriftenreihe zum Europarecht, Band 7 {1966).

5 Art. 3 Abs. 1 Buchst. a) VO 25.

6 Art. 3 Abs. 1 Buchst. b) und ¢} VO 25.

7 Art. 5 Abs. 1 V0 25.

8 Vgl. F.W. Ortmann, a.a.0., 5. 16-18.

S ABL. vom 21.9.1966, S. 2965.

10 vgl. Art. 8 VO 130/66.

11 vgl. Art. 1 VO 741/67 (AB1. vom 25.10.1967, S. 2).

12 Dies ist nach und nach durch besondere V0en geschehen, fiir Zucker
vgl etwa VO 2339/69 (AB1. L 298/69, S5.1), fur Fette, Getreide und
Schweinefleisch die V0en 786 - 788/69 (AB1. L 105/69, S. 1 ff.),
fiir Rindfleisch und Mijlcherzelugnisse die V0en 2305 und 2306/70
(ABL. 249/70, S. 1 ff.).

13 Einzelheiten vgl. Art. 7 VO 25,

14 Einzelheiten vgl. Art. 3 VO 130/66.

15 VYgl. G. OImi, in: Revue du Marche Commun 1970, S. 202 ff. - 203/04.

16 Wegen der Einzelheiten dieses von den friiheren Schliisseln wiederum
abweichenden Schllissels siehe Art, 11 Abs. 3 VO 130/66.

17 AB1. L 94/70, 5. 13. :

18 Wegen einer entsprechenden Klausel im SchluBartikel des Beschlusses
vom 21.4.1970 schloB die in der VO 729/70 enthaltene Bedingung auch
das vorherige Inkrafttreten des ersten Haushaltsdnderungsvertrages
ein.

19 vgl. V0 728/70 - AB1. L 94/70, S. 9. Mit dieser Verordnung wurde
zugleich der Obergang auf das den Haushaltsregeln entsprechende
Kalenderjahr bewirkt.

20 Filr das entstandene Defizit haben auch noch andere Griinde, u.a. eine
im Herbst 1983 beschlossene Verschiebung verschiedener, an sich
falliger Ausgaben auf das Jahr 1984 eine Rolle gespielt.

21 AB1. L 329/84,

22 Es handelt sich um einen unverdffentlichten BeschiuB der Vertreter

cTBEHEP Cinnamen.

der Regierungen der Mitgliedstaaten vom 3.10.1984.
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Vgl. auch Art. 1 Abs. 2 der Haushaltsordnung vom 21,12.1977 (ABI.
L 356/77, S. 1): "Ober die bewilligten Mittel hinaus kdnnen keine
Mittelbindungen oder Ausgabenanordnungen vorgenommen werden".

Das Problem eines solchen Kanflikts ist bei der Verabschiedung der
Beschliisse von 21.4.1970 durchaus gesehen, aber nicht geldst worden
(vgl. G. 0lmi, in: Revue du Marché Commun 1970, S. 210). Man hat
sich seinerzeit darauf beschrdnkt, die Kommission zu verpflichten,
dem Rat im Falle von sich abzeichnenden Schwierigkeiten zu berich-
ten.

Vgl. Art. 2 VO 729/70.

Die in Frage stehenden V0en sind im einzelnen in Art. B der RatsV0
3247/81 (AB1. L 327/81, S. 1) aufgefiihrt und erst im November 1981
durch eine einheitiiche Regelung (die soeben genannte VO 3247/81)
ersetzt worden.

AB1. L 161/79, S. 8; in den Erwdgungsgrinden zu dieser VO ist aus-
driicklich davon die Rede, daB es sich in Abweichung von der Rege-
lung der V0 729/70 nur um eine teilweise Finanzierung durch die
Gemeinschaft handelt.

AB1. L 140/82, S. 32. In den Erwdqungsgriinden zu dieser V0 wird aus-
driicklich festgestellt, daB es sich um eine Intervention im Sinne
von Art. 3 VO 729/70 handelt, daB es indessen gleichwohl angemessen
erscheine, den EAGFL nur teilweise (40 %) an den Kosten partizipie-
ren zu lassen. :

AB1. L 140/82, S. 30.
AB1. L 54/79, S. 1 i.d.F. VO 2144/82 (ABl1. L 227/82, S. 1).
Vgl. Art. 5 Abs. 2 zu VO 1079/77 (ABY. L 131/77, S. 6).

V0 2824/72 iber die allgemeinen Regeln fiir die Finanzierung der
Interventionen durch den EAGFL - AB1. L 298/72, 5. 5.

AB1. L 216/78, S. 1, zuletzt neugefaBt durch VO 1716/84 - AB1.
L 169/84, D. 1.

AB1. L 216/78, S. 1.
AB1. L 327/81, S. 1.

Art. 2 Y0 1883/78; auch insoweit gibt es jedoch verschiedene Aus-
nahmen, vgl. vorstehend unter b).

Es 1iegen derzeit 1,2 Mio to Butter, 900.000 to Rindfleich und

5,6 Mio to Getreide in den EG-Silos. Wert:; 17 Milliarden DM. Die
Jjahrliche Zinslast fUr diese Vorratshaltung macht allein 900 Mio DM
gus7§so Wolfgang Hoffman, in: Die Zeit, Nr. 42 vom 12. Oktober 1984,

Vgl. VO 467/77 (AB1. L 62/77, S. 9) i.d.F. der VO 3141/83 (AB1. L
307/83, S. 12).

Es wird angestrebt, die geltende Regelung in der Weise zu &ndern,
daP die Staaten, in denen die tatsd@chlichen Zinssdtze unter dem



39
40

41

42

43

a4

45
a6
47

48
50
51

52
53

54

- 29 -

gemeinschaftlichen Pauschalsatz Tiegen, nur nach dem tatsdachlich
gezahlten Zinssatz verglitet werden; vgl. KOM (84) 661 endgiiltig
vom 21.11.1984. '

Rs 18/76 - Deutschland ./. Kommission -, Slg. 1979, S. 343-394/95.

Beispiele fiir eine partielle Mitfinanzierung von Aufwertungsver-
lusten der deutschen und nierderlandischen Landwirte bilden die VO
2464/69 (ABY. L 312/69, S. 4), die VO 3141/73 (AB1. L 321/73, S. 1)
sowie die Art. 3 und 4 der VO B55/84 (AB1. L 90/84, 5. 1}. Beispiele
fiir eine ausschliefliche Finanzierung derartiger Verluste durch die
Mitgliedstaaten sind demgegeniiber die Kommissionsentscheidungen
69/461/EWG (AB1. L 317/69, S. 11) und 70/61/EWG (AB1. L 16/70, 5.12)
sowie die Entscheidung 74/638/EWG des Rates (ABY. L 341/74, S. 54}.

Derzeit ist die VO 3184/83 (ABl. L 320/83, 5. 1) maBgeblich; davor
galten die VOen 380/78 (AB1. L 56/78, S. 1) und 2697/70 (AB1. L
285/70, S. 63).

Art. 4 VO 3184/83. VYor der jeweingen Entscheidung iiber die Vor-
schiisse ist gem. Art. 5 Abs. 2 VO 729/70 noch der Fondsausschuf
zu horen.

Laut einer Meldung von VWD Europa vom 17.12.1984, S. 16, waren die
deutschen Zahlstellen dessen ungeachtet seit dem 13.12.1984 nicht
mehr in der Lage, angefallene Exporterstattungen auszuzhalen.

Vgl. die im AB1. C 318/84 auf S. 3 vertffentlichte Mittei]und der
Kommission.

Vgl. Agence Europe vom 21.12.1984, S. 12.
Standige Rechtsprechung des EuGH.

Vgl. den Vortrag der deutschen und der niederlandischen Regierung
in den Rs 18 und 11/76 (Sl1g. 1979, 245 und 343).

S1g. 1979, S. 277 ff. und 382 ff.
AB1. L 3&/72, S. 1.

Vgl. die im jeweiligen Erwdgungsgrund 10 der Urteile 11 und 18/76
zitierte gemeinsame Erkldrung von Kommission und Rat aniafliich der
Verabschiedung der V0 283/72 (S1g. 1979, S. 279 und 385). General-
anwalt Capotorti hat diese Erkldrung mit Recht als "nicht besonders
klar" bezeichnet (S1g. 1979, S. 294).

Rs 15 und 16/76 - Frankreich ./. Kommission -, S1g. 1979, S. 321,339,

Vgl. Rs 133/79 - Sucrimex SA u.a. ./. Kommission -, S1g.1980, S.
1299-1310; Rs 217/81 - Interagra ./. Kommission -, Slg. 1982,
S. 2233-2247/48.

Vgl. Rs 11 und 18/76, S1g. 1979, S. 278 bzw. 383, sowie Rs 820/79 -
Belgien ./. Kommission -, S1g. 1980, S. 3537-3548. Vgl. andererseits
auch das Urteil in der Rs 819/79 - Deutschland ./. Kommission -,
S1g. 1981, S. 21 ff. - 35: eine im Jahre 1975 (irrtimlich) gegebene
Konformitdtserkldrung kann nicht flr eine fehlerhafte Praxis im
Jahre 1973 ursdchlich gewesen sain.
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Rs 11/76 - Niederlande ./. Kommission, S1g. 1979, S. 281; Rs 18/76 -
Deutschland ./. Kommission, Slg. 1979, §. 391; Rs 1251/79 - Italien
./. Kommission, S1g. 1981, S. 205 ff. - 218 f.; Rs 61 und 62/82

- Itatlien ./. Kommission, Sig. 1983, S. 655 ff. - 672 - sowie 687 ff.
- 705.

Rs 45/82 - Niederlande ./. Kommission , Slg. 1983, S. 631: Um den
vorgeschriebenen Mindestgehalt an Stdrke zu erreichen, hatte die
niedertdndische Herstellerin Trouw en Co. versehentlich auf ein
guecksilberhaltiges Stdrkeprodukt fiir Industriezwecke zuriickgegrif-
fen und dadurch zahlreiche Erkrankungen und Todesfdlle bei Kalbern
ausgeldst.

Sig. 1983, S. 645.
Rs B19/79 - Deutschland ./. Kommission, Slg. 1981, S. 21
a.a.0., S. 35,

S1g. 1979, S, 337 ff.; wie das Postkartenurteil, so betraf auch
dieser Fall die Kontrollvorschriften, die bei der Denaturierung
von Magermilchpulver und seiner anschlieBenden Verabeitung zu Fut-
termitteln zu beachten waren.

Rs 46/82 - Deutschland ./. Kommission, Slg. 1983, S. 3537 - 3549.

Vgl. EuGH, verbundene Rs 15 und 16 - Frankreich ./. Kommission, Slg.
1979, S. 321 - 340/41 sowie Rs 45/82 - Niederlande ./. Kommission,
Slg. 1983, S. 631 - 647. Wie das bisher noch nicht verdffentlichte
Urteil vom 12.7.1984 in der .Rs 49/83 betreffend die Einlagerung von
Tuxemburgischem Tafelwein zeigt, ist der EuGH aber offenbar nicht
bereit, bei verbleibenden Unklarheiten immer von der fir den Mit-
gliedstaat ungiinstigsten Mdglichkeit auszugehen.

Rs 15 und 16/76 - Frankreich ./. Kommission, Slg. 1579, S. 321-340
(zugunsten der Kommission) Rs 56/83 - Italien ./, Kommission -

Mrtail vom 27.72.1985, hisher unveriiffentlicht {zuounsten Ttaliens
mit der Begriindung, es sei nicht dargetan, daB die vorgeblich rechts-
widrige MaBnahme die Ziele und das Funktionieren der in Frage ste-
henden Weinmarktordnung in Frage gestellt hdtte).

Die Kommission hat jedenfalls Gegenteiliges nicht vortragen konnen.




