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Parafiskalische Abgaben und EG-Wettbewerbsrecht

Zur EG-RechtmiBigkeit von iiber parafiskalische Abgaben
finanzierten Werbungs- und Absatzférderungsprogrammen
im Bereich der Landwirtschaft und Fischerei

I. Einleitung

Im Mittelpunkt der Fragestellung stehen Werbungs- und Absatzférderungsprogramme fiir
Fischerei- und landwirtschaftliche Erzeugnisse, die unter Fihrung von jeweils national
unterschiedlichen Behorden unmittelbar oder iiber sog. spezielle Absatzfonds umgesetzt
werden und die aus staatlichen Finanzmitteln {iber die Erhebung von sog. parafiska-
lischen Abgaben1 finanziert werden. In fast allen Mitgliedstaaten der EG beteiligt sich
die offentliche Hand an der Finanzierung von Werbeaktionen fiir landwirtschaftliche
Erzeugnisse und fiir Erzeugnisse des Fischereisektors, sei es durch direkte Zuschiisse aus
dem offentlichen Haushalt oder mittels gleichgestellter staatlicher Quellen, insbesondere
auf dem Wege iiber die Erhebung von parafiskalischen Abgaben oder Zwangsbeitrigen
von den betroffenen Berufskreisen. Als Werbungs- und Absatzforderung wird in diesem
Zusammenhang jede Aktion verstanden, "... die mittels Einsatzes der Massenmedien wie
Presse, Radio, Fernsehen und Plakate den Verbraucher zum Kauf des betreffenden
Erzeugnisses anregen soll. Aktionen zur Verkaufsférderung in einem weiteren Sinne,
z.B. die Verbreitung von wissenschaftlichen Erkenntnissen, die Organisation von Messen
und Ausstellungen, die Teilnahme hieran sowie hnliche Aktionen der Offentlichkeits-
arbeit einschlieBlich Umfragen und Marktforschung sind nicht betroffen"2. Bei solchen
nationalen Werbungs- und Absatzforderungsprogrammen handelt es sich um eine beson-
dere Kategorie einzelstaatlicher Beihilfen, die den betroffenen Berufskreisen zundchst

1 Als Synonym wird auch der Begriff "Sonderabgabe" verwendet, der indes - wie Friauf zur Zulés-
sigkeit von Sonderabgaben, JA 1981, S. 261 ff., zu Recht im Zusammenhang mit der Priifung der
deutschen Verfassungsrechtmifligkeit von Sonderabgaben hinweist - "kaum mehr als eine Verlegen-
heitslosung” ist.

2 Rahmenregelung fiir einzelstaatliche Beihilfen im Bereich der Werbung fiir landwirtschaftliche
Erzeugnisse (ausgenommen Fischereierzeugnisse) und bestimmte nicht in Anhang II des EWG-Ver-
trages genannte Erzeugnisse (ABIl. 87/C/302/06 vom 12.11.1987). Fiir den Fischerei- und
Aquakultursektor bestehen besondere Vorschriften. Vgl. Leitlinien fiir die Priifung der einzelstaat-
lichen Beihilfen im Fischerei- und Aquakultursektor (92/C/152/02 vom 17.06.1992), insbesondere
unter 2.1.3.



nicht als staatliche Forderungsmafnahme entgegentreten, sondern sie durch die beson-
dere Finanzierungsweise in Form von parafiskalischen und damit steuerdhnlichen Abga-
ben belasten. Diese JanuskOpfigkeit von {iber parafiskalische Abgaben finanzierten staat-
lichen Beihilfen macht gleichzeitig die Brisanz in der europarechtlichen Bewertung sol-
cher Forderungsprogramme aus. Dafl solche FérderungsmaBnahmen EG-weit eine mitt-
lerweile bedeutende Dimension erreicht haben, macht die schriftliche Anfrage Nr. 22
93/90 vom 15. Oktober 1990 an die Kommission der Europdischen Gemeinschaften und
die Antwort der Kommission vom 20. Juni 1991 hierauf® deutlich. Danach hat die
Kommission das Verfahren des Art. 93 Abs. 2 EWG-Vertrag gegen eine Vielzahl von
Werbungs- und Absatzforderungsbeihilfen eingeleitet, die durch parafiskalische Abgaben
finanziert werden®. Bs wurden allein im Jahre 1990 weitere Verfahren gegen Belgien
wegen Beihilfen und obligatorische Beitrdge zur Finanzierung der Verkaufsférderung fiir
Schweineerzeugnisse® sowie gegen Frankreich wegen Beihilfen und steuerdhnlichen
Abgaben zugunsten des "Brancheniibergreifenden Ausschuff fiir den Blumen- und Zier-
pflanzenbau und fiir Baumschulen" (Comité National Interprofessionel de I'Horticulture
Florale, Ornementale et des Pépiniéristes, CNIH)® eingeleitet. Dabei ist bemerkenswert,
daB die Kommission in diesen Verfahren, insbesondere im Zusammenhang mit den
Beihilfen und steuerfhnlichen Abgaben zugunsten der oben genannten franzdsischen
Institution, eine ablehnende Entscheidung erlassen hat. Andererseits hat die Kommission
aber andere Beihilfen zu Werbungs- und AbsatzférderungsmaBnahmen fiir landwirt-
schaftliche Erzeugnisse, die ebenfalls iiber parafiskalische Abgaben finanziert wurden,
unter Hinweis auf die Zielsetzung dieser Beihilfen und nicht bestehende finanzielle Bela-
stung von aus anderen Mitgliedstaaten eingefiihrten Erzeugnissen’ als mit dem Gemein-
samen Markt vereinbar eingestuft. So z.B. in der Buhdesrepublik Deutschland das Gesetz
iber den Vermarktungsfond fiir forstwirtschaftliche Erzeugnisse, in Belgien die Rege-

3 ABI. 92 C 2/01 vom 06.01.1992: Die Kommission hat Ende 1986 eine Gesamtpriifung aller in den
Mitgliedstaaten erhobenen Sonderabgaben in der Landwirtschaft und der Fischerei sowie der Ver-
wendung dieser Abgaben u. a. zur Finanzierung von Beihilfen beschlossen. Um die hierfiir erfor-
derlichen tatsiichlichen Daten zu erhalten, ist im Jahr 1987 ein Standardschreiben an simtliche Mit-
gliedstaaten gerichtet worden. .

4 Nachweise ABI. 92 C 2/01 vom 06.01.1992.
5 ABL C 162 vom 03.07.1990.
6  ABL C 170 vom 12.07.1990.

7 Letzteres Kriterium ist - wie noch zu erdrtern sein wird - das entscheidende materielle Abgrenzungs-
kriterium fiir die EG-RechtmiBigkeit solcher Programme.



lung iiber Beihilfen und obligatorische Beitrége fiir die Verkaufsforderung von Acker-
bauerzeugnissen, in Frankreich die Finanzierung des "Brancheniibergreifenden Amtes fiir
Trockenpflaumen" (Bureau National Interprofessionel du Pruneau) iiber parafiskalische
Abgaben, ebenso wie die Regelungen iiber den "Brancheniibergreifenden AusschuB fiir
natiirliche Siifweine und Likrweine mit kontrollierter Ursprungsbezeichnung" (Comité
Interprofessionel des Vins doux naturels et des Vins de Liqueur a I'Appellation controlée)
sowie die Regelung des Comité Interprofessionel du Vin de Champagne, des Branchen-
iibergreifenden Zentrums fiir Olstaaten aus dem franzosischen Mutterland (Centre Tech-
nique Interprofessionel des Oléagineux Métropolitain), in Luxemburg die Beihilfen und
steuerdhnlichen Abgaben zugunsten des Weinbausolidarititsfond oder aber im Vereinig-
ten Konigreich die Beihilfen und steuerdhnlichen Abgaben zugunsten der Fleisch- und
Viehkommission (Meat and Live Stock Commission,).

Die Vielzahl der von der Kommission eingeleiteten Verfahren in den unterschiedlichsten
Sektoren landwirtschaftlicher Erzeugnisse zeigt die Bedeutung staatlicher Werbungs- und
Absatzforderungsprogramme fiir die betroffenen Industriezweige. Im Bereich der Fisch-
industrie werden solche Programme ebenfalls zum Teil iiber die Erhebung parafiska-
lischer Abgaben finanziert und iiber spezielle nationale Absatzfonds ausgefiihrt. Fiir die
Bundesrepublik Deutschland regelt das Deutsche Fischwirtschaftsgesetz in der Fassung
vom 03.03.1989 in § 3 Abs. 28, in Verbindung mit der Verordnung iiber Beitrdge zur
Forderung des Fischabsatzes vom 30.06.1989°, dal beitragspflichtig sind:

1. Betriebe der Seefischerei, die Fische und Fischwaren im Geltungsbereich dieses
Gesetzes anlanden,

2.  Betriebe, die in sonstiger Weise Fische und Fischwaren in den Geltungsbereich
dieses Gesetzes verbringen, oder die als erste Abnehmer Fische und Fischwaren
erwerben.

Mit der Erhebung von Beitrégen soll ausweislich § 3 Abs. 1 des Gesetzes der Fischabsatz
gefordert werden, und zwar "durch ErschlieBung und Pflege des Marktes mit modernen
Mitteln und Methoden". Gegen dieses Gesetz bzw. die auf der Basis der Durchfiihrungs-
verordnung ergangenen Beitragsbescheide ist zur Zeit ein Verfahren vor dem Verwal-

8  BGBLI,S. 349.

9 BGBL 1, Nr. 31.
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tungsgericht in Frankfurt anhéingiglo, das wegen eines Vorlageverfahrens beim EuGH in
einer parallel gelagerten Rechtsfrage betreffend den Deutschen Absatzfonds fiir
Schweine!! ausgesetzt ist.

Damit stellt sich die rechtliche Frage, auf der Grundlage welcher Kriterien die EG-
Kommission einerseits bestimmte Werbungs- und Forderungsprogramme als mit dem
Gemeinsamen Markt nicht vereinbar ablehnt, andererseits aber eine Vielzahl anderer
staatlicher Werbungs- und Forderungsprogramme zuldft. Die Beantwortung dieser Frage
beriihrt zum einen die grundsitzliche Problematik der Zuldssigkeit von nationalen Beihil-
fen im Gemeinsamen Markt. Aufgrund der besonderen Finanzierungsart {iber eine para-
fiskalische Abgabe sind MaBstab fiir die EG-RechtméBigkeit solcher Werbungs- und
Forderungsprogramme nicht nur die Beihilfebestimmungen des EWG-Vertrages, sondern
es stellt sich auch das Problem der Abgrenzung zu Artt. 12 und 95 EWG-Vertrag.

II. Die Rechtsnatur der parafiskalischen Abgabe

Parafiskalische Abgaben sind staatliche Abgaben, deren Einnahmen ganz spezifische
Ausgaben abdecken und damit nicht in den allgemeinen 6ffentlichen Haushalt (Fiskus),
sondern in besondere Fonds oder Sondervermogen (Parafiskus) fliefen, durch diese
verwaltet werden und damit ausschlieBlich bestimmten Gruppen zugute kommen!2,
Parafiskalische Abgaben werden auch als steuerdhnliche Abgaben oder als Sonderab-
gaben bezeichnet. Parafiskalische Abgaben sind keine Steuern im Sinne der Art. 105 ff.
GG, da sie nicht dem allgemeinen offentlichen Haushalt zugute kommen. Anders als
Steuern, deren Wesensmerkmal es ist, daB sie als éinmalige oder regelmiBige Geldlei-

stungen zur Erzielung von Einkiinften allen!3 auferlegt werden, bei denen der Tat-

10 Das Fischwirtschaftsgesetz ist unter dem Eindruck der anhiingigen Verfahren mittlerweile gedndert
worden, sowohl hinsichtlich der Beitragsbemessungsgrundlage als auch hinsichtlich der die Bei-
tragspflicht auslésenden Tatbestande.

1 Sog. Absatzfondgesetz vom 26.06.1969, BGBL. I, S. 635, allerdings wird mit der Novellierung des
Absatzfondgesetzes seit dem 01.07.1993 bei der Einfuhr von Agrarerzeugnissen aus anderen EG-
Mitgliedstaaten keine parafiskalische Abgabe mehr erhoben.

12 Friauf, JA 1981, S. 261 ff.; Tipke/Lang, Steuerrecht, Kéln 1991, § 4 4. Sonderabgaben mit weite-
ren Nachweisen.

13 "Steuern” sind somit per definitionem keine Gegenleistung des Steuerpflichtigen fiir eine direkte
besondere Leistung.



bestand zutrifft, an den das Gesetz die Leistungspflicht kniipft, sind parafiskalische
Abgaben Instrumente des wirtschaftslenkenden und sozialgestaltenden Staates, der mit
der Abgabenerhebung einen bestimmten Zweck verfolgt. Von den Gebiihren grenzen
sich parafiskalische Abgaben dadurch ab, daB Gebiihren Geldleistungen sind, die aus
Anlaf} individuell zurechenbarer 6ffentlicher Leistungen dem einzelnen auferlegt werden,
um die Kosten dieser Leistung ganz oder teilweise zu decken. Beitrige wiederum beteili-
gen den einzelnen an den Kosten einer 6ffentlichen Einrichtung, an deren Nutzen er teil-
hat. Die grundsitzliche Zuldssigkeit von Sonderabgaben ist unter bestimmten Vorausset-

0'4 fber

zungen durch das Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom 10. Dezember 198
die Verfassungsméifigkeit der bundesgesetzlichen Einfitlhrung der Berufsausbildungs-
abgabe fiir das nationale Recht bejaht worden. Das Bundesverfassungsgericht hat in sei-
ner Entscheidung bekanntlich die VerfassungsrechtsméiBigkeit von parafiskalischen
Abgaben von der Erfiillung bestimmter Kriterien abhingig gemacht und dabei die MaB-
stibe des "speziellen Zurechnungsgrunds" sowie der "Sachnihe der Aufgabenerfiillung"
und der "Gruppenverantwortung" entwickelt. Danach muf eine "speziﬁSche Beziehung
zwischen dem Kreis der Abgabepflichtigen und dem mit der Abgabenerhebung verfolg-
ten Zweck" bestehen insofern als das Abgabenaufkommen im Interesse der Gruppe der
Abgabenpflichtigen verwendet werden muf und diese Gruppe eine besondere Sachver-
antwortung fiir die damit finanzierte Aufgabe hat. Die Literatur hat sich im einzelnen
und detailliert mit diesem Urteil auseinandergesetzt, und die das Urteil tragenden Maf-
stdbe sind nicht mehr umstritten. Die Zuléssigkeit parafiskalischer Abgaben untersteht
aber nicht nur ausschlieBlich dem MaBstab nationaler Vorschriften, sondern mufl auch
mit dem EWG-Vertrag in Einklang stehen, wobei sich hier weitere und eigenstindige
Zusatzkriterien ergeben, denen eine nach nationalem Recht rechtmiBige parafiskalische
Abgabe geniigen muff. Die MaBstibe des nationalen einfachen und Verfassungsrechts
sind somit nur eine erste Stufe der Priifung. Die Praxis der EG-Kommission und eine
Reihe von Entscheidungen des EuGH haben gezeigt, daB eine Vielzahl national zuléssi-
ger parafiskalischer Abgaben der Beurteilung durch das EG-Recht nicht standhalten.

Ii. Uber parafiskalische Abgaben finanzierte Beihilfen als einzelstaatliche
Betihilfen im Sinne des EWG-Vertrages

Nach Art. 92 Abs. 1 EWG-Vertrag sind staatliche oder aus staatlichen Mitteln gewihrte
Beihilfen gleich welcher Art, die durch die Begiinstigung bestimmter Unternehmen oder
Produktionszweige den Wettbewerb verfdlschen oder zu verfélschen drohen, mit dem

14 pverfG, NJW 1981, S. 320 ff.



Gemeinsamen Markt unvereinbar, soweit sie den Handel zwischen den Mitgliedstaaten
beeintrachtigen. Gleichzeitig 148t aber Art. 92 EWG-Vertrag in den Absitzen 2 und 3
gewisse Ausnahmen von dem Grundsatz der Unvereinbarkeit staatlicher Beihilfen mit
dem Gemeinsamen Markt zu. Anders also als das Verbot der Zolle, Kontingente, Abga-
ben und MaBnahmen gleicher Wirkung gibt es demnach kein entsprechendes absolutes
Beihilfeverbot. Der Beihilfebegriff selbst ist nicht mehr umstritten!®, Neben dem engen
Subventionstatbestand des Art. 4, Buchstabe C, EGKS-Vertrag wird der Beihilfebegriff
des EWG-Vertrages extensiv ausgelegt. Die in Art. 92 Abs. 1 EWG-Vertrag gebrauchte
Formulierung "Beihilfen gleich welcher Art" macht deutlich, daB unter einer Beihilfe
jedweder mittelbare und unmittelbare Geldwerte staatliche Vorteil zu verstehen ist, der
Unternehmen begiinstigt und dem keine addquate Gegenleistung gegeniibersteht. Dem
Phantasiereichtum der staatlichen Beihilfegeber sind - wie die Praxis lehrt - dabei kei-
nerlei Grenzen gesetzt. Die direkten Formen der positiven zweckgebundenen Geld- oder
Sachleistungszuwendung (sog. Subvention) sind dabei noch am ehesten als Beihilfe zu
qualifizieren; die durch Verringerung der Abgabenbelastung erzielte Beihilfewirkung
aber als Beihilfe zu erfassen, ist bereits schwieriger.

Die rechtliche Problematik liegt demnach weniger in der Definition des Beihilfebegriffs
und in der Qualifizierung einer staatlichen Mafnahme als Beihilfe, sondern in der Wer-
tung, ob die Beihilfe ausnahmsweise iiber den umfangreichen Ausnahmenkatalog des
Art. 92 Abs. 2 und 3 EWG-Vertrag gerechtfertigt ist und dariiber hinaus in der tatsdch-
lichen Feststellung der Datenbasis und der mit der Beihilfe verbundenen Auswir-
kungenlﬁ.

Im Vordergrund der klassischen Beihilfe steht also die staatliche Vorteilsgewidhrung an
ein bestimmtes Unternchmen oder an einen bestimmten Wirtschaftszweig. Demgegen-
iiber wirkt die iiber eine parafiskalische Abgabe gespeiste Beihilfe zundchst fiir die
Adressaten belastend, da sie auf der Grundlage der jeweiligen nationalen Abgabenrege-
lung zu Pflichtbeitrdgen herangezogen werden. Begiinstigend wirkt eine solche Beihilfe
gegeniiber dem Unternehmen oder Wirtschaftszweig erst mittelbar, indem das Abgaben-
aufkommen zur zweckgebundenen Finanzierung bestimmter Gruppeninteressen verwen-

15 Zur Begriffsbestimmung mit weiterfilhrenden Nachweisen: v. Wallenberg, Art. 92, Rdnr. 3 ff. in:
Grabitz, Kommentar zum EWG-Vertrag, Miinchen 1990.

16 EuGH Slg. 1988, 219 ff. - Verb. Rs. 67 ff., 85.
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det wird. Die sog. "Gruppenniitzigkeit"!? der Abgabe bedeutet dabei, da das Aufkom-
men der Abgabe im Interesse der Gruppe des Abgabenpflichtigen verwendet wird. An-
ders als bei sog. "fremdniitzigen Sonderabgaben”!® wird die zunichst durch die Abgabe
herangezogene Gruppe durch die Vorteile der in ihrem Interesse verwendeten Abgaben
wieder entlastet. Bezogen auf die begiinstigte Gruppe findet insofern nur eine Verschie-
bung des Mittelaufkommens innerhalb der jeweiligen Gruppe statt. Die Abgabenbela-
stung wird iiber die im jeweiligen nationalen Gesetz definierte staatliche Lenkungsma8-
nahme einem anderen ordnungspolitischen Zweck zugunsten der Wirtschaftsgruppe zuge-
fithrt. Die Insichgeschlossenheit des Vorgangs, die gegebenenfalls zu einer Belastungs-
und Zuwendungsneutralitit fiihren kann, kdénnte zu der Ansicht fithren, es handele sich
nicht um eine Beihilfe gemiB Art. 92 EWG-Vertrag, da es wegen der Finanzierungsform
an einer einseitigen staatlichen Begiinstigung fehle. Dieser Auffassung ist aber die Kom-
mission und auch der EuGH!? entgegengetreten. Danach "verliert eine staatliche MaB-
nahme, die bestimmte Unternehmen oder Erzeugnisse begiinstigt, die Eigenschaft eines
unentgeltlichen Vorteils nicht dadurch, daB sie ganz oder teilweise durch Beitrige finan-
ziert wird, die von Staats wegen von den betreffenden Unternehmen erhoben werden".

Beihilfen, die iiber parafiskalische Abgaben finanziert werden, unterliegen demnach
ebenso dem grundsitzlichen Beihilfeverbot des Art. 92 EWG-Vertrag wie sonstige direkt
aus dem Staatshaushalt finanzierte Beihilfen.

Allerdings fiihrt die Januskopfigkeit einer iiber eine parafiskalische Abgabe finanzierten
Beihilfe zu einer doppelten rechtlichen Priifung insofern als zum einen die mit der Bei-
hilfe verfolgte Zielsetzung mit Art. 92 EWG-Vertrag vereinbar sein mufl und zum ande-
ren auch die Art der Finanzierung an sich. Dies kann dazu fithren, daB ein Beihilfe-
system bei getrennter Wiirdigung der jeweiligen Tatbestandsmerkmale - Gewéhrung
finanzieller Vorteile einerseits, Erhebung staatlicher Abgaben andererseits - anhand der
EWG-Vertragsbestimmungen rechtmiBig erscheint, die kombinierte Beurteilung der bei-
den Tatbestandsmerkmale "Finanzierung" und "Abgabenverwendung" aber zur Feststel-
lung der EWG-Vertragswidrigkeit fiihrt. Mit der Entscheidung in der Rechtssache 47/69

17 Priauf, JA 1981, S. 265.

18 Friauf, loc. cit. Fremdniitzige Sonderabgaben sind grundsitzlich verfassungsrechtlich unzulissig,
insbesondere wegen Art. 14 GG.

19 Urteil Steinecke: Rs. 78/76 vom 22. Mérz 1977, Slg. 1977, S. 595.
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vom 25. Juni 1970%° hat der EuGH der besonderen Rechtsnatur einer durch parafiska-
lische Abgaben gespeisten Beihilfe Rechnung getragen und klargestellt, daB eine solche
Beihilfe prinzipiell nicht getrennt von den Auswirkungen ihrer Finanzierungsweise unter-
sucht werden darf.2! Dort heift es konsequenterweise: "Bei der Entscheidung, ob eine
Beihilfe den Handel zwischen Mitgliedstaaten beeintrdchtigt, durch die Begiinstigung be-
stimmter Unternchmen oder Produktionszweige den Wettbewerb verfilscht oder zu ver-
fdlschen droht und die Handelsbedingungen in einer Weise verdndert, die dem gemein-
samen Interesse zuwider lduft, ist es notwendig, alle rechtlichen oder tatsdchlichen
Begleitumstinde dieser Bejhilfe in Betracht zu ziehen und insbesondere zu priifen, ob
nicht ein Ungleichgewicht zwischen von den betroffenen Unternehmen oder Produk-
tionszweigen zu tragenden Lasten einerseits und dem sich aus der Beihilfe ergebenden
Vorteil andererseits besteht."

Ein solches Ungleichgewicht besteht immer dann, wenn die aus der Finanzierung der
Beihilfe resultierenden Belastungen auch die aus anderen Mitgliedstaaten eingefiihrten
Erzeugnisse betreffen. Deshalb widersprechen Beihilfen, die durch eine von bestimmten
Unternehmen oder Wirtschaftszweigen zu tragende parafiskalische Abgabe finanziert
werden, -grundsétzlich dem Art. 92 f. EWG-Vertrag, wenn diese Abgabe auch auf Ein-
fuhrerzeugnisse aus anderen Mitgliedstaaten erhoben wird. Hinter dieser Erwégung steht
der tragende Gedanke, dal diese Art der Finanzierung protektionistische Auswirkungen
hat. Die an die Einfuhr aus anderen Mitgliedstaaten ankniipfende Abgabenerhebung fithrt
mit zunehmendem Exporterfolg zu einem insbesondere aus den konkurrierenden Im-
porterzeugnissen resultierenden hoheren Ertrag. Damit werden Unternehmen der anderen
Mitgliedstaaten gezwungen, zu einer Beihilfe beizusteuern, die moglicherweise im
wesentlichen fiir diejenigen ihrer Mitbewerber bestimmt ist, die solche Export-
bemithungen nicht auf sich genommen haben.

Entsprechend hat die Kommission, gestiitzt auf die Rechtsprechung des EuGH unter den
Beihilfen zur Werbung fiir landwirtschaftliche Erzeugnisse, die aus parafiskalischen
Abgaben finanziert werden, nur solche Beihilfen als mit dem Gemeinsamen Markt ver-
einbar einstufen konnen, deren Zielsetzung einerseits den in den Rahmenregelungen fiir
solche Werbung festgesetzten Kriterien entsprechen und deren finanzielle Belastung
andererseits aber nieht fiir aus anderen Mitgliedstaaten eingefiihrte Erzeugnisse gilt.

20 slg. 1970, S. 487 ff.

21 Joc. cit., S. 494 ff.
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IV. Vereinbarkeit von iiber parafiskalischen Abgaben finanzierten Bethilfen mit
dem EG-Wettbewerbsrecht

1. Priifung der Zielsetzung der Beihilfe

Vorrangig fiir die Beurteilung der EG-RechtméBigkeit der in Frage stehenden Beihilfe ist
ihre Zielsetzung. Hinsichtlich von Werbungs- und Absatzférderungsprogrammen hat die
Kommission sog. Rahmenregelungen erlassen, die mittels eines Positiv- und Negativ-
kataloges versuchen zu prizisieren, welche Beihilfenarten im Bereich der Werbung nach
Auffassung der Kommission zuldssig sind. Diese im EG-Amtsblatt regelmifig unter C
veroffentlichten Rahmenregelungen sind als allgemeine Ermessensrichtlinien zu bewer-
ten, die die Ermessensausiibung der Kommission leiten und damit bei gleichartigen Fil-
len binden®2. Die Rahmenregelung fir einzelstaatliche Beihilfen im Bereich der Wer-
bung fiir landwirtschaftliche FErzeugnisse (ausgenommen Fischereierzeugnisse) und
bestimmte, nicht in Anhang II des EWG-Vertrages genannte Erzeugnisse vom
12.11.19873 postuliert zunéchst zwei Negativkriterien:

a)  Beihilfen fiir Werbeaktionen, die gegen Art. 30 EWG-Vertrag verstofien

Eine einzelstaatliche Beihilfe fiir eine Werbeaktion, die ihrem Inhalt nach gegen
Art. 30 EWG-Vertrag verstoBt, kann nicht aufgrund von Art. 92 Abs. 3 EWG-
Vertrag als mit dem Gemeinsamen Markt vereinbar angesehen werden.

b)  Beihilfen fiir eine auf bestimmte Unternehmen ausgerichtete Werbeaktion

Beihilfen fiir Werbeaktionen, die die Erzeugnisse eines oder mehrerer bestimmter
Unternehmen direkt betreffen, sind als reine Betriebsbeihilfen mit dem Gemein-
samen Markt unvereinbar einzustufen. Sie lassen sich prinzipiell nicht aus dem
gemeinsamen Interesse rechtfertigen.

Ferner sind gewisse positive Kriterien zu erfiillen, damit die Beihilfe zuldssig ist. Die
Kommission karnn eine Beihilfe zugunsten der Werbung nicht bereits dann als mit dem
Gemeinsamen Markt vereinbar ansehen, wenn sie dem gemeinsamen Interesse lediglich

22 Zutreffend Oppermann, Europarecht, Miinchen 1991, S. 381, Rdnr. 993.

23 ABI. 87/C302/06.
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nicht nur zuwider lduft. Die Beihilfe mufl zudem die Entwicklung bestimmter Wirt-
schaftszweige oder Wirischaftsgebiete fordern, indem sie die Absatzchancen ihrer
Erzeugnisse in der Gemeinschaft verbessert. Die Kommission erachtet diese positive
Bedingung im wesentlichen dann als erfiillt, wenn die subventionierte Werbung einen der
folgenden Fille betrifft?4:

a)  Landwirtschafiliche Uberschufierzeugnisse

b) Neue Erzeugnisse oder Ersatzerzeugnisse, die nicht {iberschiissig sind
¢)  Entwicklung bestimmter Gebiete

d)  Entwicklung der kleinen und mittleren Unternehmen

€)  Werbung fiir Qualititserzeugnisse und gesunde Nahrungsmittel

Unabhéngig von der Zielsetzung der durch einzelstaatliche Beihilfen finanzierten Wer-
bungs- und Absatzforderungsprogramme fordert die Kommission eine substantielle
Eigenbeteiligung der betroffenen Wirtschaftszweige. Die Eigenbeteiligung wird aus Sicht
der Kommission zum Korrektiv fiir solche Mitgliedstaaten, die bedeutende Mittel fiir
ihre spezifischen Erzeugnisse ausgeben kénnen und damit weniger starke Mitgliedstaaten
benachteiligen. Deshalb darf eine direkte Beihilfe (aus oder - im Falle einer Dienstlei-
stung - zu Lasten allgemeiner 6ffentlicher Haushaltsmittel) nicht den Betrag iiberschrei-
ten, den der betroffene Wirtschaftssektor selbst fiir eine bestimmte Werbeaktion ausgibt.
Die Unternehmen miissen daher mindestens 50% der jeweiligen Kosten tragen, d. h.
durch freiwillige Beitrdge oder durch parafiskalische Abgaben oder Zwangsbeitréigezs.

Fiir den Fischereisektor wurden erstaunlicherweise separate Kriterien in den "Leitlinien
fiir die Priifung der einzelstaatlichen Beihilfen im Fischerei- und Aquakultursektor"2
festgelegt. Danach kénnen Beihilfen fiir Werbung im engeren Sinne des Wortes, also fiir
alle Mafnahmen, die den Verbraucher durch mediengestiitzte Werbung zum Kauf eines
bestimmten Frzeugnisses veranlassen wollen, als dann mit dem Gemeinsamen Markt
vereinbar angesehen werden, wenn

24 ABI. 87/C302/06, S. 7.
25 ABI 87/C302/06, S. 8.

26 ABIL. 92/C152/02 vom 17.06.1992.
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a) sie den gesamten Sektor, ein bestimmtes Erzeugnis oder eine Gruppe von Erzeug-
nissen betreffen

b) die WerbemaBnahme mit Art. 30 EWG-Vertrag vereinbar ist??
¢) sie fiir eine generelle Werbekampagne fiir Fisch gewihrt werden

d) der Satz dieser Beihilfen, gemessen an dem Subventionsdquivalent, bei Frisch-
erzeugnissen nicht 100% und bei Verarbeitungserzeugnissen nicht 50% der Kosten
der WerbemaBnahme tibersteigt.

Bemerkenswert ist in diesem Zusammenhang, daf anders als bei der Rahmenregelung fiir
einzelstaatliche Beihilfen im Bereich der Werbung fiir landwirtschaftliche Erzeugnisse
die Kommission es in den “Leitlinien fiir die Priifung der einzelstaatlichen Beihilfen im
Fischerei- und Aquakultursektor“28 fiir notwendig erachtet, ausdriicklich auf folgenden
Umstand hinzuweisen: Obwohl nach der Rechtsprechung des EuGH Beihilfen, die
mittels zweckgebundener Abgaben, z.B. parafiskalischer Abgaben, gleichermaBen aus
Einfuhrerzeugnissen aus anderen Mitgliedstaaten und aus inléndischen Erzeugnissen
finanziert werden, grundsétzlich als mit dem Gemeinsamen Markt unvereinbar anzusehen
sind, ist die Kommission aufgrund angeblicher Besonderheiten bestimmter Tétigkeiten in
der Fischerei und der Aquakultur jedoch bereit, in gewissem Umfang Ausnahmen von
diesem Grundsatz zu akzeptieren. Sie behdlt sich ndmlich vor, Beihilfen, die {iber
parafiskalische Abgaben finanziert werden, von Fall zu Fall "unter Beriicksichtigung der
vom EuGH festgelegten Kriterien" zu priifen. Da der Gerichtshof in der Entscheidung
Nr. 47/69% aber grundsitzlich alle parafiskalisch finanzierten Beihilfen, die glei-
chermalBen inlindische wie auch eingefiihrte Erzeugnisse belasten, als mit Art. 92 EWG-
Vertrag unvereinbar ansieht, ist nur schwer nachzuvollziehen, in welchen Fillen, unter
Beriicksichtigung der vom Gerichtshof festgelegten Kriterien solche Beihilfen ausnahms-
weise zuldssig sein sollen. Es dréngt sich vielmehr die Vermutung auf, daf die
Kommission aufgrund bereits bestehender und von ihr im Verfahren nach Art. 93 EWG-
Vertrag genehmigter nationaler iiber parafiskalische Abgaben gespeisten Beihilfe-

27 Vgl. hierzu ABL 86/C272/03.
28 ABI. 92/C152/02 vom 17.06.1992, unter dem Abschnitt “Allgemeine Grundsitze", Ziffer 1.5.

29 sig. 1970, S. 487 ff.
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regelungen im Fischereisektor keine pauschale Absage an deren Zuléssigkeit aussprechen
wollte. So wire beispielsweise das Deutsche Fischwirtschaftsgesetz, das sich eben im
wesentlichen {ber parafiskalische Abgaben auf ausldndische Fischereierzeugnisse
finanziert, als unzuldssige bestehende Beihilfe zu qualifizieren gewesen, und sie hitte
gegen die Bundesrepublik Deutschland geméB. Art. 93 Abs. 2 EWG-Vertrag vorgehen
miissen.

2,  Abgrepzung zu Artikel 95 EWG-Vertrag

Nach Art. 95 EWG-Vertrag erheben die Mitgliedstaaten auf Waren aus anderen Mit-
gliedstaaten weder unmittelbar noch mittelbar hohere inldndische Abgaben gleich wel-
cher Art, als gleichartige inldndische Waren unmittelbar oder mittelbar zu tragen haben.
Ferner erheben die Mitgliedstaaten auf Waren aus anderen Mitgliedstaaten keine inléndi-
schen Abgaben, die geeignet sind, andere Produktionen mittelbar zu schiitzen. Nach
stiandiger Rechtsprechung des EuGH ist Art. 95 EWG-Vertrag die steuerrechtliche Kon-
kretisierung des allgemeinen in Art. 7 EWG-Vertrag formulierten Diskriminierungsver-
bots?®, Es soll mit Art. 95 EWG-Vertrag sichergestellt werden, daB der steuerliche
Grenzausgleich nicht dazu mifBbraucht wird, die Wareneinfuhr aus anderen Mitglied-
staaten zu behindern oder unmdglich zu machen. Entsprechend gilt diese Vorschrift nur
fiir die Einfuhr von Erzeugnissen aus anderen Mitgliedstaaten, nicht aber fiir die Einfuhr
aus Drittlindern. Bemerkenswert ist ferner, da8 der EuGH in der Rechtssache 142/7731,
abweichend vom Wortlaut des Art. 95 EWG-Vertrag, den Anwendungsbereich dieser
Vorschrift auch auf die Ausfuhr nach anderen Mitgliedstaaten ausgedehnt hat, um jed-
weder steuerlichen Diskriminierung, die zu einer Beeintrachtigung der Freiheit des
Warenverkehrs innerhalb der EG und zu einer Wetthewerbsverfalschung durch eine stir-
kere Belastung der Einfuhr gegeniiber inldndischen Erzeugnissen fiihrt, zu begegnen. Die
Vorschrift ist im Sinne der Neutralitit der inldndischen Abgabensysteme in allen Fillen
grenzitberschreitenden Warenverkehrs extensiv auszulegen. Wesentliche Bedeutung
kommt dabei dem Merkmal der "Gleichartigkeit" zu, da das Verbot des Art. 95 Abs. 1
EWG-Vertrag an die Abgabenbelastung "gleichartiger inldndischer Waren" ankniipft.
Gleichartig sind solche Waren, die auf der gleichen Produktions- oder Vertriebsstufe
nach allgemeiner Auffassung gleiche Eigenschaften haben und denselben Bediirfnissen

30 wigenbaur, Art. 95, Rdor. 3 in: Grabitz, Kommentar zum EWG-Vertrag, Miinchen 1990.

31 s1g. 1978, s. 1543 ff.
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dienen32. Uber den Verwendungszweck des Erzeugnisses wird daher maBgeblich die
Gleichartigkeit definiert.

Uber parafiskalische Abgaben finanzierte Beihilfen sind nicht nur am Beihilfenverbot des
EWG-Vertrages zu messen und damit an den Anforderungen der Artt. 92 und 93 EWG-
Vertrag zu iiberpriifen, sondern auch auf ihre Vereinbarkeit mit Art. 95 EWG—Vertrag.33
Die kumulative Priifung folgt aus der Erwigung, daff die Zielsetzung der Beihilfevor-
schriften und der steverlichen Vorschriften des EWG-Vertrages unterschiedlich ist. Wih-
rend bei der Priifung der Artt. 92 und 93 EWG-Vertrag zunéichst der Verwendungszweck
der Beihilfe, also ihre Zielsetzung, im Vordergrund steht, wird im Hinblick auf Art. 95
EWG-Vertrag gefragt, ob ihre parafiskalische Finanzierungsweise mit dieser Vorschrift
vereinbar ist. Dies ist immer dann nicht der Fall, wenn die parafiskalische Abgabenwir-
kung ausschlieBlich auf aus Mitgliedstaaten eingefithrte Erzeugnisse trifft und inléndische
Erzeugnisse nicht belastet oder wenn die aus der Beihilfe gewihrten Vorteile gleicher-
maBen auf inldndische und Erzeugnisse aus Mitgliedstaaten zielen, aber durch weitere
einzelstaatliche Mafinahmen zumindest ein Teil der Belastung der inldndischen Erzeug-
nisse nachtriglich wieder ausgeglichen wird. In beiden Fillen findet eine unzuldssige
Ungleichbehandlung von inldndischen und aus Mitgliedstaaten eingefiihrten Erzeugnissen
statt. Deshalb stellt eine parafiskalische Abgabe immer auch eine gemiB Art. 95 EWG-
Vertrag verbotene Diskriminierung dar, wenn die Vorteile, die den nationalen Produkten
erwachsen, zum Teil die Belastung aus der Abgabe ausgleichen, wahrend die aus Mit-
gliedstaaten eingefiihrten Erzeugnisse nicht entlastet werden.

3. Abgrenzung zu Art. 12 EWG-Vertrag

GemiB Art. 12 EWG-Vertrag werden die Mitgliedstaaten untereinander weder neue Ein-
fuhr- oder Ausfuhrzolle oder Abgaben gleicher Wirkung einfiihren, noch die in ihren
gegenseitigen Handelsbeziehungen angewandten erhohen. Bekanntlich wird unter Zoll
eine Abgabe verstanden, die von einem Staat erhoben und als solche bezeichnet wird,
mit der Waren bei der Einfuhr oder Ausfuhr belastet werden, ohne daf eine entspre-

32 Vgl. Wigenbaur, Art. 95, Rdnr. 41 ff. in: Grabitz, Kommentar zum EWG-Vertrag, Miinchen
1990.

33 Zur Abgrenzung des Beihilfeverbotes vom Verbot der zollgleichen Abgaben und der inléndischen
Abgaben, welche die Einfuhr hoher als die inldndische Erzeugung belasten, siehe Ehring, EVR
1974, S. 108 ff.
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chende Abgabe fiir gleichartige inlindische Ware besteht®®. Von grundsitzlicherer
Bedeutung ist allerdings der Begriff der Abgaben zollgleicher Wirkung, mit der jedwede
einseitig auferlegte finanzielle Belastung in- oder auslédndischer Erzeugnisse wegen ihres
Grenziibertritts erfaft wird. Eine solche einseitige Belastung stellt eine Behinderung des
freien Warenverkehrs dar.

Problematisch und von Bedeutung ist die Abgrenzung des Begriffs Abgaben zollgleicher
Wirkung im Sinne von Art. 12 EWG-Vertrag zu dem Begriff der inldndischen Abgaben
im Sinne von Art. 95 EWG-Vertrag, da - anders als bei Art. 95 EWG-Vertrag - MaB-
nahmen abgabengleicher Wirkung ausnahmslos untersagt sind.

Als inlindische Abgabe im Sinne des Art. 95 EWG-Vertrag wird allgemein3® eine
Abgabe angesehen, die zu einem allgemeinen inldndischen Abgabensystem gehort, das
Erzeugnisgruppen systematisch, nach objektiven Kriterien, unabhingig vom Ursprung
der Erzeugnisse erfalit, wihrend zollgleiche Abgaben im Sinne von Art. 12 EWG-Ver-
trag einseitig wegen der Einfuhr auferlegte Abgaben sind.

Diese allgemeine Definition wird vom EuGH in der Rechtssache 77/76°6 insofern einge-
schrinkt, als eine Abgabe, die Bestandteil eines allgemeinen inlindischen Abgaben-
systems ist und sowchl fiir inlédndische als auch fiir eingefithrte Erzeugnisse gilt und
damit grundsitzlich als nationale Abgabe im Sinne von Art. 95 EWG-Vertrag zu qualifi-
zieren wire, ausnahmsweise doch als eine Abgabe mit gleicher Wirkung wie ein Ein-
fuhrzoll zu bewerten ist, wenn die Zielsetzung der Abgabe ausschlieflich dem begiin-
stigten inléndischen Erzeugnis zugute kommt und die damit auf dem einheimischen
Erzeugnis ruhenden Belastungen vollstidndig ausgeglichen werden und somit letztlich nur
das eingefiihrte gleichartige auslandische Erzeugnis der Belastung ausgesetzt wird.

Der EuGH hat diese wichtige Ausnahme nochmals kiirzlich in so unterschiedlichen Ver-
fahren®’ betreffend Pflichtbeitrige zur Unterstiitzung eines Fonds fiir die Tiergesundheit

34 Grabitz, Art. 12, Rdnr. 3 in: Grabitz, Kommentar zum EWG-Vertrag, Miinchen 1990.
35 Wigenbaur, Art. 95, Rdnr. 76, in: Grabitz, Kommentar zum EWG-Vertrag, Miinchen 1990.
36 s1g. 1977, S. 987.

37 Rs. C 17/91 vom 16. Dezember 1992, Rs. C 139/91, Rs. C 138/91 und Rs. C 139/91 vom 16.
Dezember 1992 (siehe ABL. C 22/4 vom 26.1.1993).



-17-

und die Tiererzeugnisse bzw. Pflichtbeitrége zur Unterstiitzung eines nationalen Dienstes
fiir den Absatz von Landwirtschafts- und Gartenbauerzeugnissen sowie in der Entschei-
dung vom 11. Mirz 199238 folgendes bestitigt:

"Ein Pflichtbeitrag, der eine parafiskalische Abgabe darstellt, unter den glei-
chen Voraussetzungen auf inlindische FErzeugnisse und auf eingefithrte
Erzeugnisse erhoben wird und dessen Aufkommen nur zugunsten inlindischer
Erzeugnisse verwandt wird, so daB die daraus entstehenden Vorteile die Bela-
stung dieser Erzeugnisse vollstindig ausgleichen, stellt eine nach Art. 12
EWG-Vertrag verbotene Abgabe mit gleicher Wirkung wie ein Zoll dar.
Gleichen die gewdhrten Vorteile nur einen Teil der Belastung der inléndi-
schen Erzeugnisse aus, so stellt eine solche Abgabe eine nach Art. 95 EWG-
Vertrag verbotene Diskriminierung dar."

Sedes materie zur EG-rechtlichen Priifung von iiber parafiskalische Abgaben finanzierten
Beihilfen sind neben dem Wettbewerbsrecht des Vertrags ausschlieBlich die Vorschriften
der Artt. 12 und 95 EWG-Vertrag. Art. 30 EWG-Vertrag ist somit nicht einschligig.

In der Praxis ist die Abgrenzung der anwendbaren Vorschriften des EWG-Vertrages
nicht immer leicht nachzuvollziehen, da die tatsichliche Datenbasis oft unzureichend ist.
Allerdings gehen Zweifel beziiglich der tatsichlichen Finanzierungsweise oder der
tatsdchlichen Auswirkungen der Beihilfe zu Lasten des die Beihilfe gewidhrenden Mit-
gliedstaates. Die Kommission erkldrt in der Regel solche Beihilfen, die etwa auf einer
Mischfinanzierung beruhen, die sich einerseits auf parafiskalischen Abgaben griindet,
andererseits aber aus anderen Beitrdgen und unmittelbar aus staatlichen Mitteln gespeist
wird, insgesamt als mit dem Gemeinsamen Markt unvereinbar. So hat die Kommission
in einer Entscheidung vom 30. November 1988 betreffend die Fonds zur Férderung der
Gefliigel- und Kleinviehhaltung sowie von Obst und Gemiise in Belgien® eine Beihilfe
als insgesamt mit Art. 12 des EWG-Vertrages unvereinbar angesehen, da nach den ver-
fiigharen tatsdchlichen und der Kommission vorliegenden Angaben es nicht méglich war,
die wegen ihrer Finanzierung aus den parafiskalischen Abgaben gegen Art. 12 des

38 Rs. C 78/90, C 79/90, C 80/90, C 81/90, C 82/90 und C 83/90. Das Urteil vom 11.03.1993
betrifft parafiskalische Abgaben auf Erd6lerzeugnisse. Es macht damit zugleich deutlich, daB es sich
um eine allgemeine Wertung des EuGH handelt, die nicht auf den landwirtschaftlichen Bereich
beschrinkt ist.

39 ABI. 85/45 vom 30.03.1989.
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Vertrages verstoBenden Beihilfen von den Beihilfen zu unterscheiden, die aus anderen
Beitrdgen und aus staatlichen Mitteln finanziert werden, die nicht gegen den EWG-
Vertrag verstofen. Entsprechend hat die Kommission sémtliche Beihilfen, die von dem
Fond zur Forderung der Gefliigel- und Kleinviehhaltung sowie von Obst und Gemiise in
Belgien als nicht mit dem Gemeinsamen Markt vereinbar betrachtet und die Abschaffung
gefordert. k

4. Bewertung des Deutschen Fischwirtschaftsgesetzes

Exemplarisch fiir ein iiber parafiskalische Abgaben finanziertes Werbungs- und Absatz-
férderungsprogramm soll hier noch einmal auf das eingangs bereits zitierte Deutsche
Fischwirtschaftsgesetz und seine EG-RechtmidBigkeit eingegangen werden. Dessen Ziel-
setzung, den Fischabsatz allgemein zu fOrdern, steht sicherlich im Einklang mit den
Leitlinien fiir die Priifung der einzelstaatlichen Beihilfen im Fischerei- und Aquakultur-
sektor. Es wird iiber die FIMA“ eine generelle und ursprungsneutrale Absatzforderung
fiir Fisch betrieben, die weder den nationalen deutschen Fisch herausstellt noch nach
inténdischen oder eingefiihrten Erzeugnissen unterscheidet und die deshalb die Handels-
bedingungen nicht in einer Weise verdndert, die dem gemeinsamen Interesse zuwider-
lduft. Da sie in Einklang mit den Leitlinien steht, ist sie als Ausnahme gemiB Art. 92
Abs. 3 ¢ EWG-Vertrag sicherlich grundsitzlich zuléissig und wire als solche auch von
der Kommission zu genehmigen®! bzw. nicht zu untersagen*?. Die rechtlichen Bedenken
gegen das Deutsche Fischwirtschaftsgesetz rithren daher weniger aus seiner Zielsetzung
heraus, sondern aus der Art und Weise der Finanzierung. Da die Werbung und Absatz-
forderung auf der Basis des Deutschen Fischwirtschaftsgesetzes iiber eine parafiskalische
Abgabe finanziert wird, muff auch - nach dem oben gesagten - die Finanzierung selbst
mit dem Gemeinsamen Markt vereinbar sein, da nach der Rechtsprechung des EuGH die
Finanzierungsweise einer staatlichen Beihilfe {iber eine parafiskalische Abgabe einen
wesentlichen Bestandteil eben dieser Beihilfe darstellt.

Ein Versto gegen Art. 12 EWG-Vertrag ist nicht ersichtlich. Art. 12 EWG-Vertrag ist
zwar auch dann anzuwenden, wenn eine Abgabe zollgleicher Wirkung sowohl auf inlén-

40 Fischwirtschaftliches Marketing Institut, Bremerhaven. Zu den Aktivititen dieses Instituts siche den
jahrlich herausgegebenen Geschiftsbericht (Stand 1992).

41 Art. 93 Abs. 3 EWG-Vertrag.

42 Art. 93 Abs. 2 EWG-Vertrag.
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dische als auch auf aus Mitgliedstaaten eingefiihrte Erzeugnisse erhoben wird. Voraus-
setzung ist aber in einem solchen Fall, daB die Vorteile, die aus der Beihilfe erwachsen,
die Belastungen, denen die nationalen Erzeugnisse durch parafiskalische Abgaben ausge-

. setzt sind, ausgleichen. Erst dann wiirde eine solche iiber eine parafiskalische Abgabe
finanzierte Beihilfe den gleichen Effekt wie ein gemil Art. 12 EWG-Vertrag verbotener
Zoll oder Abgabe zollgleicher Wirkung haben. Da eingefithrte und nationale Fisch-
erzeugnisse dem Grund und der Hohe nach gleichermaBen zur Finanzierung der Absatz-
forderung herangezogen werden und die Absatzférderung unterschiedslos auf nationale
und eingefiihrte Fischereierzeugnisse ausgerichtet ist, kdnnen die Vorteile nicht zur
Ginze einseitig den deutschen Fischerzeugnissen zugute kommen. Ein VerstoB gegen
Art. 12 EWG-Vertrag ist somit nicht anzunehmen.

Anders als Art. 12 EWG-Vertrag konnte allerdings Art. 95 EWG-Vertrag verletzt sein,
da nach dieser Vorschrift immer dann eine verbotene Diskriminierung der aus anderen
Mitgliedstaaten eingefiihrten Erzeugnisse vorliegt, wenn die Vorteile, die den nationalen
Erzeugnissen aus der Beihilfe erwachsen, nicht ausschlieBlich, sondern nur zum Teil die
Belastungen aus der Abgabe ausgleichen. In einer solchen Fallgestaltung trifft die Bela-
stung die eingefiihrten Erzeugnisse stirker als die gleichartigen nationalen Erzeugnisse;
ein offensichtlicher Tatbestand von EG-Auslinderdiskriminierung. Inwieweit die Vor-
teile, die den deutschen Fischereierzeugnissen durch die Absatzférderung im Rahmen der
FIMA erwachsen, zum Teil die Belastungen aus der Abgabe ausgleichen, ist aufgrund
eines nicht vorliegenden europdischen Datenmaterials nur schwer zu {iberpriifen. Da aber
ein Teil der aus anderen Mitgliedstaaten eingefiihrten Fischereierzeugnisse nicht in der
Bundesrepublik Deutschland verbleibt, aber gleichwohl zur Finanzierung der Absatzfor-
derung herausgezogen wird, finanziert sich die Absatzforderung auf jeden Fall aus
Abgaben auf Fischereierzeugnisse aus anderen Mitgliedstaaten, denen die Absatzforde-
rung letztlich wegen des Reexportes aus der Bundesrepublik Deutschland nicht zugute
kommt. Insoweit das Deutsche Fischwirtschaftsgesetz also Fischereierzeugnisse aus
anderen Mitgliedstaaten, die in die Bundesrepublik Deutschland ausschlieBlich zum
Reexport in andere Mitgliedstaaten oder in Drittlinder, sei es als Rohware, sei es im
verarbeiteten Zustand, eingefilhit werden, nicht von der Abgabenverpflichtung aus-
nimmt, liegt sicherlich ein im Sinne des Art. 95 EWG-Vertrag diskriminierender Tat-
bestand vor. Aus diesem Grund hat das Deutsche Fischwirtschaftsgesetz, indem es sich
durch eine parafiskalische Abgabe finanziert, die auch auf eingefiihrte Gemeinschafts-
erzeugnisse erhoben wird, protektionistische Auswirkungen, die iiber die Beihilfe im
eigentlichen Sinne hinausgehen und nach stindiger Rechtsprechung des EuGH und der
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Entscheidungspraxis der Kommission unzuléssig sind. Entsprechend hat die Kommission
in einem die Niederlande betreffenden Fall, in dem {iber die Einrichtung eines aus para-
fiskalischen Abgaben finanzierten Fonds die Forschung im Fischereisektor gefordert
werden sollte, erst dann den entsprechenden ErlaB der niederldndischen Regierung als
mit dem Gemeinsamen Markt vereinbar erkldrt, als die in diesen Fond eingezahlten
Betrége nicht mehr aus parafiskalischen Abgaben auf die Einfuhr von Fisch und Fische-
reierzeugnissen aus anderen Mitgliedstaaten finanziert wurden. Die Bundésregierung
muf letztlich zur selben Rechtsbewertung gekommen sein, da sie als Reaktion auf meh-
rere Widerspruch- und Klageverfahren aus der betroffenen Industrie das Fischwirt-
schaftsgesetz mit Wirkung vom 1.1.1993, insbesondere im Hinblick auf den Kreis der
Abgabepflichtigen und der veranlagten Fischereierzeugnisse gedndert hat.

IV. Die Rolle der EG-Kommission bei der Uberpriifung iiber parafiskalische
Abgaben finanzierter Beihilfen

Der Kommission kommt eine wichtige Position zu bei der Uberpriifung der Einhaltung
der Wettbewerbsregeln durch die Mitgliedstaaten.43 Art. 93 EWG-Vertrag ist die zen-
trale Regelung, die Stellung und Verfahren vor der Kommission definiert. Grundsétzlich
unterscheidet Art. 93 EWG-Vertrag zwei Bereiche: Zum einen hat die Kommission die
Aufgabe, bestehende Beihilfen fortlaufend zu iiberpriifen und bei Unvereinbarkeit mit
dem EWG-Vertrag entsprechende Konsequenzen zu ziehen. Das Verfahren vor der
Kommission ist dabei in Art. 93 Abs. 2 EWG-Vertrag geregelt. Zum anderen obliegt der
Kommission gemdBl Art. 93 Abs. 3 EWG-Vertrag die praventive Kontrolle neuer oder
umgestalteter Beihilfen.

Diese Unterscheidung ist von erheblicher praktischer Bedeutung. Fiir bestehende Beihil-
feregelungen, selbst wenn die Kommission ihre Unvereinbarkeit mit dem Gemeinsamen
Markt nach Art. 92 EWG-Vertrag feststellt, besteht gewisser Bestandsschutz dergestalt,
daf bis zur endgiiltigen Entscheidung iiber die Wirksamkeit der Beihilfe die nationale
Bejhilfe weiter durch den Mitgliedstaat anwendbar ist. Jedwede neue Beihilferegelung
wird dagegen erst nach Abschlu8 des Uberpriifungsverfahrens wirksam. Neue nationale
Beihilferegelungen sind somit vor abschliefender Entscheidung der Kommission unzulds-
sig unabhéngig davon, ob im Verfahren gemiB Art. 93 EWG-Vertrag von der Kommis-
sion ihre Vereinbarkeit oder Nichtvereinbarkeit mit dem Gemeinsamen Markt spiter

43 Siehe hierzu v. Wallenberg, Art. 93 in: Grabitz, Kommentar zom EWG-Vertrag, Miinchen 1990.
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festgestellt wird. Dies ist der zentrale Tenor einer fiir das Beihilferecht duflerst wichtigen
Entscheidung des EuGH vom 21.11.1991%, in dem der EuGH folgendes klarstelli:

"Art. 93 Abs. 3 Satz 3 EWG-Vertrag ist so auszulegen, daf er den Behorden
der Mitgliedstaaten eine Verpflichtung auferlegt, deren Verletzung die
Giiltigkeit der Rechtsakte zur Durchfiihrung von BeihilfemaBnahmen beein-
trichtigt, wobei der spdtere ErlaB einer endgiiltigen Entscheidung der Kom-
mission, mit der diese MaBnahme fiir mit dem Gemeinsamen Markt vereinbar
erkldrt wird, nicht dazu fithrt, daB die Ungiiltigkeit der Rechtsakte geheilt
wird".

Im Interesse einer moglichst umfassenden Effektuierung des Beihilfeverbots sind somit
nationale Beihilfemafinahmen vor Erlaf der Kommissionsentscheidung im Priifungsver-
fahren gemif Art. 93 Abs. 3 EWG-Vertrag ungiiltig und koénnen auch nachtriglich
durch eine positive Entscheidung nicht mehr riickwirkend geheilt werden. Wahrend die
nationalen Gerichte aufgrund der unmittelbaren Wirkung von Art. 93 Abs. 3 Satz 3
EWG-Vertrag iiber die Zuldssigkeit nationaler Beihilfemafinahmen nur vor der abschlie-
Benden Entscheidung der Kommission {iber die formelle RechtmiBigkeit der Beihil-
feregelungen befinden konnen, entscheidet die Kommission und das ausschlieBlich - vor-
behaltlich der Uberpriifung durch den EuGH - materiell iiber ihre Vereinbarkeit mit dem
Gemeinsamen Markt*, Die nationalen Gerichte selbst konnen somit keine rechtsver-
bindliche Aussage iiber die inhaltliche EG-RechtméBigkeit einer Beihilferegelung treffen.
Dies ist allein Sache der EG-Kommission im Verfahren nach Art. 93 EWG-Vertrag.
Aufgrund der formalen Unwirksamkeit einer nationalen Beihilferegelung vor endgiiltiger
Entscheidung der Kommission im Verfahren nach Art. 93 Abs. 3 Satz 3 EWG-Vertrag
kénnen und miissen die nationalen Gerichte indes die formelle und nicht mehr heilbare
Unwirksamkeit einer vorher eingefiihrten nationalen Beihilferegelung beriicksichtigen
und gegeniiber dem einzelnen, der sich aof eine solche Verletzung beruft, entsprechend
dem jeweiligen nationalen Recht alle Folgerungen beziiglich der Giiltigkeit der Durchset-
zungsrechtsakte der Beihilfemafinahmen als auch beziiglich der Beitreibung der unter
Verletzung dieser Bestimmung gewihrten finanziellen Unterstiitzung oder evtl. vorldufi-
ger Mafinahmen ziehen.

44 Rs. C 354/90.

45 EuGH, Slg. 1977, S. 595.
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Insbesondere Mitbewerber von begiinstigten Unternehmen kénnen sich somit vor den
nationalen Gerichten wehren, wenn der Mitgliedstaat die Beihilfe vor Anmeldung wirk-
sam werden 140t und auf Unterlassung der Beihilfegewdhrung klagen. Der Empfénger
muf damit rechnen, in einem nationalen Verwaltungs- oder Gerichtsverfahren zur Riick-
gewihrung des formell rechtswidrigen, d. h. des vor Abschlufl des Priifungsverfahrens
durch die Kommission erhaltenen Vorteils verpflichtet zu werden?®, Allerdings 18t sich
diese SchluBfclgerung m. E. nicht uneingeschrinkt und ohne Beriicksichtigung des
jeweiligen nationalen Rechts ziehen. Handelt es sich um eine in den Formen des 6ffentli-
chen Rechts gewidhrte Beihilfe, dann ist diese auch unter Respektierung dieser Form
zuriickzugewdhren, Das bedeutet etwa fiir das deutsche Offentliche Recht, daff der
Empfanger Vertrauensschutz im Rahmen von § 48 Abs. 2 VwVfG genieft. Das Ver-
trauensschutzprinzip ist vom EuGH als allgemeiner Rechtsgrundsatz des Europarechts
anerkannt. Da sich sicherlich aus Art. 93 EWG-Vertrag als einer primér verfahrens-
rechtlichen Vorschrift nicht die materielle Verpflichtung eines Mitgliedstaates ableiten
14Bt, seine nationale Rechtsordnung so einzurichten, daf eine EG-rechtswidrige Beihilfe
.jederzeit und uneingeschrankt auch ohne die Beriicksichtigung des Vertrauensschutz-
grundsatzes zuriickgefordert werden kénnen muB#’, 14Bt sich die Formel von der abso-
luten Riickgewdhrungsverpflichtung einer EG-rechtswidrig gewidhrten Beihilfe nicht
uneingeschrinkt aufrechterhalten. Der Grundsatz des Vertrauensschutzes muf aber m. E.
a majore ad minus immer dann den gutglaubigen Empfénger einer unzuldssigen Beihilfe
schiitzen, wenn diese Beihilfe nicht aus materiellen, sondern aus rein formellen Griinden
wegen fehlender Notifizierung gegeniiber der EG-Kommission EG-rechtswidrig ist. Inso-
fern ist das Urteil des EuGH vom 21.11.1991 in den Kontext des allgemeinen Vertrau-
ensschutzgrundsatzes einzuordnen?®,

Fiir eine in privatrechtlicher Form gewihrte Beihilfe gibt es keine dem § 48 Abs. 2
VwVIG entsprechende Vorschrift. Folglich liegt es nahe, eine unter Nichtbeachtung von
Art. 92 Abs. 3 EWG-Vertrag zustande gekommene privatrechtliche Beihilfe dem gesetz-

46 5o Jestaedt, Das Riickzahlungsrisiko bei "formell rechtswidrigen” Beihilfen, EuZW 1993, S. 49 ff.
47 So zutreffend Ress, EG-Beihilfenaufsicht und nationales Privatrecht, EuZW 1992, Seite 161.

48 Daf} der EuGH den Vertrauensschutzgrundsatz héher bewertet als das Interesse des Gemeinsamen
Marktes, EG-rechtswidrige Beihilfen uneingeschriinkt zuriickfordern zu konnen, wird in einer
jiingeren Entscheidung deutlich. Vgl. EuGH-Urteil vom 10.6.1993 - Rs. C 183-91 in EuZW 1993,
S. 705 f.
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lichen Verbot des § 134 BGB gleichzustellen."'9 Das gilt m. E. zumindestens fiir die aus
rein formellen Griinden wegen fehlender Notifizierung EG-rechtswidrigen Beihilfe zu
weit, da weder Art. 92 Abs. 1 EWG-Vertrag noch Art. 93 Abs. 3 EWG-Vertrag von der
Rechtsfolge her zwingend die Nichtigkeit des Beihilfeverhiltnisses verlangen.’® Art. 93
EWG-Vertrag konkretisiert als verfahrensrechtliche Vorschrift das Prozedere, in dem die
Entscheidung aus Art. 92 EWG-Vertrag getroffen werden soll. Art. 92 Abs. 3 EWG-
Vertrag wiederum rdumt der Kommission ein eigenstindiges Ermessen bei der Feststel-
lung der Vereinbarkeit einer Beihilferegelung mit dem Gemeinsamen Markt ein. Weder
aus dem Sinn und Zweck noch aus dem Wortlaut der Artt. 92, 93 EWG-Vertrag folgt
daher, daB sie dem “gesetzlichen Verbot" im Sinne von § 134 BGB gleichzustellen sind
und die Rechtsfolge der Nichtigkeit in jedem Fall zwingend einzutreten hat.

V. Zusammenfassung

Uber parafiskalische Abgaben finanzierte Beihilfen, insbesondere zur Finanzierung von
Werbungs- und Absatzforderungsprogrammen, haben in den letzten Jahren in allen Mit-
gliedstaaten an Bedeutung zugenommen. Auch wenn die Zielsetzung dieser Programme
in der Regel mit dem EWG-Vertrag vereinbar ist, so kann die Art ihrer Finanzierung
iiber eine parafiskalische Abgabe bei der Bewertung ihrer EG-RechtméBigkeit nicht un-
beriicksichtigt bleiben, da die Auswirkung der Finanzierungsweise einen wesentlichen
Bestandteil der Beihilferegelung darstellt. Eine nach dem EWG-Vertrag verbotene dis-
kriminierende Wirkung kann -sich deshalb gerade aus der Form ihrer Finanzierung iiber
eine parafiskalische Abgabe ergeben. Insbesondere dann, wenn nationale Erzeugnisse
weniger stark durch die Finanzierung belastet werden, als aus anderen Mitgliedstaaten
eingefiihrie Erzeugnisse, sieht die EG-Kommission, gestiitzt auf die Rechtsprechung des
BuGH, einen Versioff der Beihilferegelung gegen den Gemeinsamen Markt. Sie ist des-
halb aufzuheben oder die Art ihrer Finanzierungsweise abzuéndern. Sedes materie der
rechtlichen Priifung sind neben Artt. 92, 93 EWG-Vertrag die Art. 12 und 95 EWG-
Vertrag. VerstoBt eine Beihilferegelung gegen Art. 93 Abs. 3 EWG-Vertrag, so fiihrt
dies nach der neueren Rechtsprechung des EuGH grundsétzlich zur Unwirksamkeit der
vor der Notifizierung durchgefiihrten Beihilfemafinahmen. Dabei wird man allerdings die
Entscheidung des EuGH vom 21.11.1991 in den Kontext des Vertrauensschutzgrund-

49 So Schiitterle, EG-Beihilfenkontrolle und kommunale Grundstiicksverkdufe, EuZW 1993, S. 627,
soweit ersichtlich im Hinblick auf eine aus inhaltlichen Griinden EG-rechtswidrige Beihilfe.

50 Ress, EuZW 1992, S. 161.
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satzes einordnen miissen, so daB unbeschadet der Ungiiltigkeit der nationalen Beihilfe-
maBnahmen der gutgliubige Empfinger die unzuldssig gewihrte Beihilfe nur auf der
Basis der Vorschriften des nationalen Rechts und damit ggf. unter Beriicksichtigung des
Vertrauensschutzgrundsatzes zuriickgewihren muf.



