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A. Einleitung

Die Gemeinsame Agrarpolitik (GAP) ist der am starksten integrierte Politikbereich der
EU.! Immer wieder wird eine vermeintliche Regelungswut und Detailbesessenheit der
europaischen Vorgaben und Bestimmungen beklagt,? die den Mitgliedstaaten keinerlei
eigene Gestaltungsspielraume mehr zubillige.

Doch ist diese Kritik berechtigt? Stellen die nationalen Ministerien und Behdrden tatséch-
lich nur bloRRe Vollzugsbehdrden der europaischen Kommission dar? Oder haben sie nicht
doch signifikante Regelungs- und Gestaltungsspielraume?

Die vorliegende Arbeit widmet sich diesen Fragen und untersucht am Beispiel Deutsch-
lands, in welchen Bereichen und in welchem Umfang rechtlicher Gestaltungsspielraum
im Rahmen der GAP verbleibt. Dazu werden zu Beginn die Grundlagen der GAP, insbe-
sondere die normative Anknilpfung sowie die Struktur und Finanzierung im historischen
Kontext tberblicksartig dargestelit.

Im Hauptteil der Arbeit werden zuerst ausfiihrlich die Spielrdume im europdischen For-
derrecht der 1. und 2. Sdule unter Einbezug der Cross Compliance sowie im nationalen
Forderrecht untersucht. Danach wird die Begrenzung der vorgefundenen Spielrdume
durch das Wettbewerbsrecht in Form der Beihilfenaufsicht eingehend analysiert. Zum
Abschluss erfolgt ein kurzer Blick ins Ordnungsrecht am Beispiel des Agrarumwelt-
rechts, wobei sich diese Darstellung auf eine wertende Betrachtung der Wechselwirkun-

gen und Interdependenzen mit dem Fdrderrecht beschrankt.

B. Umfang dieser Arbeit

Angesichts des begrenzten Regelumfangs der Seminararbeit wird lediglich die aktuelle
Rechtslage zugrunde gelegt und ausschlieRlich am Beispiel Deutschlands untersucht.
Rechtsvergleichende Untersuchungen zwischen den Mitgliedstaaten® sowie eine umfas-

sende Beurteilung der Legislativvorschlage der Kommission fiir die GAP nach 2020* sind

1 Martinez, in: Callies/Ruffert (Hrsg.), EUV/AEUV 2016, Art. 38 AEUV Rn. 3.

2 Dazu entkréftend Priebe, Riickverlagerung von Aufgaben — ein Beitrag zu besserer Akzeptanz der Europdischen
Union?, EuZW 2015, 697 (697).

8 Vgl. dazu z. B. Krédmer 2017, Umsetzung der EU-GAP-Reform (2014 — 2020) in den EU-Nachbarstaaten, S. 19
ff; Nitsch/Osterburg 2007, Untersuchung von Cross Compliance in verschiedenen Mitgliedstaaten, S. 16 ff.

4 Vgl. dazu Birkenstock/Roder, Gestaltung und Umsetzung der Gemeinsamen EU-Agrarpolitik ab 2021 — Uber-
sicht uber die politischen Debatten, Thiinen-Institut 2018, S. 14 ff.



nicht Bestandteil dieser Arbeit.

Die Arbeit untersucht im vorgezeigten Rahmen den rechtlichen Gestaltungsspielraum
Deutschlands im Bereich des Forder- und Ordnungsrechts. Politische Erwéagungen und
fehlender politischer Wille bleiben dabei grundsatzlich auRer Betracht und werden ledig-

lich zur Einordnung der Relevanz des rechtlichen Spielraums einbezogen.

C. Die Gemeinsame Agrarpolitik

I.  Normative Grundlagen
1. Primérrecht

Seit dem Vertrag von Lissabon® teilen sich die Union und die Mitgliedstaaten gem. Art. 4
Abs. 2 d) AEUV die Gesetzgebungskompetenz im Bereich der Landwirtschaft. Gem.
Art. 2 Abs. 2 S. 2 AEUV sind die Mitgliedstaaten zustandig, sofern und soweit die Union
ihre Zustandigkeit nicht ausge(bt hat.

Nach Art. 38 | AEUV legt die Union eine gemeinsame Agrarpolitik fest und fihrt sie
durch, womit Art. 38 | AEUV die exklusive Zustandigkeit der Union in diesem Bereich
begriindet.’ Zu beachten hat sie dabei allerdings den Grundsatz der Subsidiaritat gem.
Art. 5 11l EUV' und die ausschlieBlichen Kompetenzen der Mitgliedstaaten im Bereich
des Eigentums-, Pacht-, Grundstiicksverkehrs-, Erb-, Steuer- oder Sozialrechts.®

Die GAP ist im dritten Teil ,Die internen Politiken und Mallnahmen der Union‘ unter
Titel IIT ,Die Landwirtschaft und die Fischerei‘ in den Art. 38 — 44 AEUV geregelt.

Art. 38 AEUV stellt die Begriffe dar, wobei ,,Landwirtschaft selbst nicht definiert wird,®
sondern produktbezogen Uber die ,,landwirtschaftlichen Erzeugnisse” gem. Art. 38 111 i.
V. m. Anhang | AEUV, der abschlieRend ist.1°

5 Vertrag von Lissabon zur Anderung des Vertrags (iber die Europaische Union und des Vertrags zur Griindung
der Europdischen Gemeinschaft, ABI. EU Nr. 2007/C 306/01 v. 13.12.2007, in Kraft getreten am 01.12.2009.

6 Hase, in: Dusing/Martinez (Hrsg.), Agrarrecht 2016, Art. 38 AEUV, Rn. 1.

7 Die Union hat ihre Kompetenzen im Rahmen der GAP nur selten erschépfend wahrgenommen, sodass den Mit-
gliedstaaten Spielrdume verbleiben, vgl. die Schlussantrdge GA Trstenjak, Rs. C-428-07 — Horvath, Rn. 57.

8 Priebe (Fn. 2), EuZW 2015, 697 (699); Martinez, in: Niedobitek (Hrsg.), EuropaR 2014, 8 6 Rn. 61; Gotz/Hu-
dault, Harmonisierung d. AgrarR 1991, S. 1 ff.

9 Priebe, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim (Hrsg.), EUV/AEUV 2019, Art. 38 AEUV, Rn. 22; Hartel, in: Streinz
(Hrsg.), EUV/AEUV 2018, Art. 38 Rn. 16.

10 Zwar spricht Art. 38 Abs. 1 AEUV nur von den landwirtschaftlichen Erzeugnissen der ersten Verarbeitungsstufe.
Anhang | enthélt allerdings auch Produkte der zweiten Verarbeitungsstufe und manche der ersten Stufe inkonse-
quenterweise nicht. MaRgeblich ist daher allein Anhang I, EuGH, Rs. 77/83, CILFIT, Slg. 1984, 1257 Rn. 12;
EuGH, Rs. 185/73, Konig, Slg. 1997, 607 Rn. 12 ff.



Art. 39 AEUV nennt die Ziele der GAP, die seit Anbeginn nicht verandert wurden.!
Allerdings werden uber die Querschnittsklauseln, z. B. Art. 11, 12, 13 AEUV auch neuere
Zielsetzungen wie Umweltschutz, Verbraucherschutz und Tierwohl beriicksichtigt.*?
Keine ausdruckliche Kompetenzgrundlage findet sich fir die tber die Jahre immer wich-
tiger gewordene Entwicklung des Landlichen Raums. Aus einer Gesamtschau der Leit-
ziele und Rahmenbedingungen des Art. 39, insb. Abs. 2 a), Art. 40 Abs. 3 AEUV und der
Querschnittsklausel Art. 174 Abs. 3 AEUV ergibt sich jedoch auch das Ziel, neben den
marktbezogenen Mechanismen die Rahmenbedingungen fir die landwirtschaftliche Pro-
duktion zu verbessern.:

Die Art. 40 — 44 AEUV schliel3lich regeln die Instrumente und Mittel, um die genannten
Ziele zu erreichen. Zentrale Elemente dabei sind die Schaffung einer gemeinsamen Or-
ganisation der Agrarmarkte (GMO) gem. Art. 40 AEUV sowie die wettbewerbsrechtliche
Privilegierung gem. Art. 42 AEUV.

2. Sekundarrecht

Im Rahmen der vertikalen Kompetenzaustibung nutzt die GAP hauptsachlich die Rechts-
form der Verordnung gem. Art. 288 Abs. 2 AEUV.* Dadurch erklaren sich der hohe In-
tegrationsgrad und der relativ begrenzte Gestaltungsspielraum der Mitgliedstaaten.®
Nach der aktuellen Rechtslage und fur diese Arbeit sind folgende VVerordnungen beson-
ders mal3geblich:

e VO (EU) Nr. 1307/2013% {iber Direktzahlungen an Inhaber landwirtschaftlicher Be-

u Wortgleich bereits im Vertrag zur Griindung der Europdischen Wirtschaftsgemeinschaft (EWG-Vertrag) vom
25.03.1957, in Kraft getreten am 01.01.1958.

12 Wenn auch normativ gleichrangig, werden die Querschnittsklauseln oftmals als ,,zweitrangig® wahrgenommen,
weshalb eine primérrechtliche Konkretisierung zur Erhdhung der Steuerungsfunktion wiinschenswert wére,
Martinez, in: Callies/Ruffert (Fn. 1), Art. 39 AEUV Rn. 15.

13 Priebe, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim (Fn. 9), Art. 39 AEUV, Rn. 37.

14 Nach Art. 288 Abs. 2 AEUV hat die Verordnung allgemeine Geltung, ist in allen ihren Teilen verbindlich und
gilt in jedem Mitgliedstaat.

15 Martinez, in: Callies/Ruffert (Fn. 1), Art. 38 AEUV Rn. 8.

16 Verordnung (EU) Nr. 1307/2013 des europaischen Parlaments und des Rates vom 17. Dezember 2013 mit Vor-
schriften ber Direktzahlungen an Inhaber landwirtschaftlicher Betriebe im Rahmen von Stiitzungsregelungen
der Gemeinsamen Agrarpolitik und zur Aufhebung der Verordnung (EG) Nr. 637/2008 des Rates und der Ver-
ordnung (EG) Nr. 73/2009 des Rates, ABI. EU Nr. L 347/608 v. 20.12.2013.



triebe im Rahmen von Stitzungsregelungen der Gemeinsamen Agrarpolitik (Direkt-
Zahl-VO), erganzt durch die delegierte VO (EU) Nr. 639/2014% und die Durchfiih-
rungs-VO (EU) Nr. 641/2014,®

VO (EU) Nr. 1308/2013 (iber eine Gemeinsame Marktorganisation fir landwirt-
schaftliche Erzeugnisse (GMO-VO),

VO (EU) Nr. 1305/2013% iiber die Férderung der landlichen Entwicklung durch den
ELER (ELER-VO),

VO (EU) Nr. 1306/20132! tber die Finanzierung, die Verwaltung und das Kontroll-
system der Gemeinsamen Agrarpolitik (VO 1306/2013), erganzt durch die delegierte
VO (EU) Nr. 640/2014%% und die Durchfiihrungs-VO (EU) Nr. 809/2014,%
Omnibus-VO (EU) Nr. 2017/2393%* zur Anderung der Verordnungen (EU)

17

18

19

20

21

22

23

24

Delegierte Verordnung (EU) Nr. 639/2014 der Kommission vom 11. Mérz 2014 zur Erganzung der VVerordnung
(EU) Nr. 1307/2013 des Européischen Parlaments und des Rates mit Vorschriften tber Direktzahlungen an In-
haber landwirtschaftlicher Betriebe im Rahmen von Stutzungsregelungen der Gemeinsamen Agrarpolitik und
zur Anderung des Anhangs X der genannten Verordnung, ABI. EU Nr. L 181/1 v. 20.06.2014.
Durchfiihrungsverordnung (EU) Nr. 641/2014 der Kommission vom 16. Juni 2014 mit Durchfiihrungsbestim-
mungen zur Verordnung (EU) Nr. 1307/2013 des Europdischen Parlaments und des Rates mit Vorschriften tiber
Direktzahlungen an Inhaber landwirtschaftlicher Betriebe im Rahmen von Stiitzungsregelungen der Gemeinsa-
men Agrarpolitik, ABI. EU Nr. L 181/74 v. 20.06.2014.

Verordnung (EU) Nr. 1308/2013 des europdischen Parlaments und des Rates vom 17. Dezember 2013 {iber eine
gemeinsame Marktorganisation fiir landwirtschaftliche Erzeugnisse und zur Aufhebung der Verordnungen
(EWG) Nr. 922/72, (EWG) Nr. 234/79, (EG) Nr. 1037/2001 und (EG) Nr. 1234/2007, ABI. EU Nr. L 347/671
v. 20.12.2013.

Verordnung (EU) Nr. 1305/2013 des europdischen Parlaments und des Rates vom 17. Dezember 2013 (iber die
Forderung der l&ndlichen Entwicklung durch den Europdischen Landwirtschaftsfonds flr die Entwicklung des
landlichen Raums (ELER) und zur Aufhebung der Verordnung (EG) Nr. 1698/2005, Abl. EU Nr. L 347/487 v.
20.12.2013.

Verordnung (EU) Nr. 1306/2013 des européischen Parlaments und des Rates vom 17. Dezember 2013 (ber die
Finanzierung, die Verwaltung und das Kontrollsystem der Gemeinsamen Agrarpolitik und zur Aufhebung der
Verordnungen (EWG) Nr. 352/78, (EG) Nr. 165/94, (EG) Nr. 2799/98, (EG) Nr. 814/2000, (EG) Nr. 1290/2005
und (EG) Nr. 485/2008 des Rates, Abl. EU Nr. L 347/549 v. 20.12.2013.

Delegierte Verordnung (EU) Nr. 640/2014 der Kommission vom 11. Médrz 2014 zur Erganzung der VVerordnung
(EU) Nr. 1306/2013 des Europaischen Parlaments und des Rates in Bezug auf das integrierte Verwaltungs- und
Kontrollsystem und die Bedingungen fir die Ablehnung oder Ricknahme von Zahlungen sowie fiir Verwal-
tungssanktionen im Rahmen von Direktzahlungen, Entwicklungsmafinahmen fiir den landlichen Raum und der
Cross-Compliance, Abl. EU Nr. L 181/48 v. 20.6.2014.

Durchfiihrungsverordnung (EU) Nr. 809/2014 der Kommission vom 17. Juli 2014 mit Durchfiihrungsbestim-
mungen zur Verordnung (EU) Nr. 1306/2013 des Europdischen Parlaments und des Rates hinsichtlich des inte-
grierten Verwaltungs- und Kontrollsystems, der MalRnahmen zur Entwicklung des landlichen Raums und der
Cross-Compliance, ABI. EU Nr. L 227/69 v. 31.07.2014.

Verordnung (EU) Nr. 2017/2393 des europaischen Parlaments und des Rates vom 13. Dezember 2017 zur An-
derung der Verordnungen (EU) Nr. 1305/2013 uber die Forderung der landlichen Entwicklung durch den Euro-
péischen Landwirtschaftsfonds die Entwicklung des landlichen Raums (ELER), (EU) Nr. 1306/2013 Uber die
Finanzierung, die Verwaltung und das Kontrollsystem der Gemeinsamen Agrarpolitik, (EU) Nr. 1307/2013 mit
Vorschriften tiber Direktzahlungen an Inhaber landwirtschaftlicher Betriebe im Rahmen von Stiitzungsregelun-
gen der Gemeinsamen Agrarpolitik, (EU) Nr. 1308/2013 iiber eine gemeinsame Marktorganisation furr landwirt-
schaftliche Erzeugnisse und (EU) Nr. 652/2014 mit Bestimmungen fiir die Verwaltung der Ausgaben in den
Bereichen Lebensmittelkette, Tiergesundheit und Tierschutz sowie Pflanzengesundheit und Pflanzenvermeh-
rungsmaterial, ABI. EU Nr. L 350/15 v. 29.12.2017.



Nr. 1305/2013, Nr. 1306/2013, Nr. 1307/2013, Nr. 1308/2013 und Nr. 652/2014.

Il. Finanzierung und Struktur der GAP

Die Finanzierung der GAP erfolgt auf Grundlage des Art. 40 Abs. 3 AEUV, der VO
1306/2013, der VO (EU) Nr. 1303/2013% und der VO (EU, Euratom) Nr. 1311/2013%
und unterliegt dem Grundsatz der finanziellen Solidaritat (unionale Finanzierung).?’

Im Jahr 2019 entfallen auf die GAP 36,1 % des EU-Haushalts, was 58,4 Mrd. € ent-

spricht.?®
1. Erste Saule

Unter die Agrarmarktpolitik der sog. 1. Sdule der GAP fallt die Gemeinsame Marktorga-
nisation fur landwirtschaftliche Erzeugnisse nach der GMO-VO sowie die Direktzahlun-
gen an die Betriebe nach der DirektZahl-VO.

Diese Ausgaben werden gem. Art. 4 VO 1306/2013 aus dem Européischen Garantiefonds
fur die Landwirtschaft (EGFL) vollstandig von der EU finanziert (fir Direktzahlungen
insgesamt 40,5 Mrd. € (25 %) des EU-Haushalts fiir 2019%°).

2. Zweite Saule

Die Agrarstrukturpolitik der sog. 2. Séule der GAP umfasst die Entwicklung des landli-
chen Raumes. Diese Malinahmen erfolgen durch nationale Forderprogramme fur z. B. die
freiwillige nachhaltige, umweltschonende Bewirtschaftung und StrukturmalRnahmen, die
uber die Verpflichtungen der 1. Sdule und des Ordnungsrechts hinausgehen und in der
ELER-VO geregelt sind.

%5 Verordnung (EU) Nr. 1303/2013 des europaischen Parlaments und des Rates vom 17. Dezember 2013 mit ge-
meinsamen Bestimmungen uber den Europdischen Fonds fiir regionale Entwicklung, den Europdischen Sozial-
fonds, den Kohésionsfonds, den Europdischen Landwirtschaftsfonds fir die Entwicklung des landlichen Raums
und den Européischen Meeres- und Fischereifonds sowie mit allgemeinen Bestimmungen tiber den Europdischen
Fonds fiir regionale Entwicklung, den Europdischen Sozialfonds, den Kohésionsfonds und den Europdischen
Meeres- und Fischereifonds und zur Aufhebung der Verordnung (EG) Nr. 1083/2006 des Rates, ABI. EU Nr. L
347/320 v. 20.12.2013.

% Verordnung (EU, Euratom) Nr. 1311/2013 des Rates vom 2. Dezember 2013 zur Festlegung des mehrjahrigen
Finanzrahmens fiir die Jahre 2014-2020, Abl. EU Nr. L 347/884 v. 20.12.2013.

2 Norer, Handbuch des Agrarrechts 2012, S. 11 f.; ausfiihrlich Busse, in: Schulze/Zuleeg/Kadelbach (Hrsg.), Eu-
roparecht 2015, § 25 Rn. 49.

28 <https://www.europarl.europa.eu/factsheets/de/sheet/106/die-finanzierung-der-gemeinsamen-agrarpolitik> Eu-
ropéisches Parlament, Kurzdarstellungen, Die Finanzierung der GAP [20.11.2019, 13:37].

2 Fn. 27, das entspricht rund 300 €/ha Flachenpramie.




Sie werden gem. Art. 5 VO 1306/2013 aus dem Europdischen Landwirtschaftsfonds fur
die Entwicklung des landlichen Raums (ELER) finanziert (14,7 Mrd. € (9,1 %) des EU-

Haushalts fiir 2019%%) und von den Mitgliedstaaten kofinanziert.

I11. Historischer Kontext

Aufgrund des Nahrungsmittelengpasses nach dem 2. Weltkrieg verfolgte und erreichte
die GAP mittels marktdirigistischer Instrumente eine Erhohung der Produktion.3! AuRen-
politischer Druck im Zuge der WTO-Verhandlungen und eine massive Uberproduktion
fihrten im Rahmen der MacSharry-Reform 1992 zum Wechsel von Marktsubventionen
auf (schrittweise entkoppelte) einkommensstiitzende Erzeugersubventionen.®?> Die Re-
form 2013 kniipfte die Direktzahlungen an die Erbringung konkreter 6kologischer Leis-

tungen und schuf damit im Ansatz funktionsgekoppelte Pramien.®

D. Rechtlicher Gestaltungsspielraum im Férderrecht

I. EU-Forderrecht
1. Spielrdume in der 1. Saule

Die Direktzahlungen der 1. Sdule bestehen seit 2013 aus verschiedenen, von der EU vor-
gegebenen Komponenten, mit denen unterschiedliche, spezifische Ziele verfolgt werden.
Einige Komponenten sind fur die Mitgliedstaaten obligatorisch, einige fakultativ. Dazwi-
schen bestehen verschiedentliche Wechselwirkungen, die es im Folgenden zu untersu-

chen gilt.

30 Fn. 27, durch die Kofinanzierung erhéht sich die Summe auf nationaler Ebene.

81 Zu diesen Instrumenten der Richt- und Interventionspreise, Schutzzélle und Exportsubventionen ausfiihrlich
Booth, in: Dombert/Witt 2016, § 27 Rn. 69 ff.

2 Ausfiihrlich zur historischen Entwicklung der GAP Rohwer, Die gemeinsame Agrarpolitik der EU: Fluch oder
Segen?, Ifo-Schnelldienst 2010, 26 (26 ff.).

3 Insofern wird vielfach von einem ,,Paradigmenwechsel gesprochen, vgl. z. B. Martinez; in: Callies/Ruffert (Fn.
1), Art. 40 AEUV Rn. 96.



Die Umsetzung dieser Vorgaben in nationales Recht ist in Deutschland durch das Direkt-
zahlungen-Durchfiihrungsgesetz®*  (DirektZahlDurchfG) und die Direktzahlungen-
Durchfiihrungsverordnung® (DirektZahlDurchfV) erfolgt.

a) Basispramie

Im Rahmen der obligatorischen Basisprdmie haben die Mitgliedstaaten grundsétzlich kei-
nen von den Unionsvorgaben abweichenden Gestaltungsspielraum. Sie kénnen allerdings
den Kreis der aktiven Betriebsinhaber gem. Art. 9 DirektZahl-VO eingrenzen, indem sie
eine landwirtschaftliche Mindesttatigkeit als VVoraussetzung fir den Erhalt der Pramie
gem. Art. 4 Abs. 2 b) i. V. m. Abs. 1 ¢) iii) DirektZahl-VVO festlegen. Zudem kdnnen sie
gem. Art. 9 Abs. 2 UADbs. 2 Direktzahl-VO die Negativliste nach UAbs. 1 (objektiv und
nichtdiskriminierend) verlangern, wobei sie allerdings die einschrankenden Vorausset-
zungen der weiteren Absétze des Art. 9 Direktzahl-VO 1307/2013 beachten mussen.
Deutschland hat die landwirtschaftliche Mindesttatigkeit in § 2 Abs. 1 DirektZahl-
DurchfV festgelegt, eine Negativliste wird gem. § 5 DirektZahlDurchfV ab dem Jahr
2018 nicht mehr erstellt. Zudem werden gem. § 4 DirektZahlDurchfV i. V. m. Art. 10
Abs. 1 b) DirektZahl-VO keine Direktzahlungen fur Betriebe mit einer Gesamtflache un-
ter einem Hektar gewahrt.

Von der Basispramie werden allerdings gem. Art. 22 Abs. 1 DirektZahl-VO die Betrdge
flr die anderen Komponenten der 1. Saule abgezogen, sodass die Mitgliedstaaten ber
die Ausgestaltung der anderen Komponenten (soweit fakultativ) die Hohe der Basispra-

mie beeinflussen kdnnen.

b) Cross-Compliance

Uber die sog. Cross-Compliance (dt. Auflagenbindung, im Folgenden: CC) nach den
Art. 91 ff. VO 1306/2013 ist der Erhalt der Direktzahlungen an die Einhaltung zahlreicher
Auflagen im Bereich Umwelt-, Gesundheits- und Tierschutz geknlipft. Diese ergeben sich
im Einzelnen aus Art. 93 Abs. 1 i. V. m. Anhang Il VO 1306/2013 und unterteilen sich

in die Grundanforderungen fur die Betriebsfuhrung (GAB) gemal Unionsrecht und die

34 Gesetz zur Durchfiihrung der Direktzahlungen an Inhaber landwirtschaftlicher Betriebe im Rahmen von Stiit-
zungsregelungen der Gemeinsamen Agrarpolitik v. 09.07.2014, BGBI 2014 |, 897, zuletzt gedndert durch Art. 1
des Gesetzes v. 21.10.2016, BGBI 2016 1, 2370.

3 Verordnung zur Durchfuhrung der Direktzahlungen an Inhaber landwirtschaftlicher Betriebe im Rahmen von
Stiitzungsregelungen der Gemeinsamen Agrarpolitik v. 03.11.2014, BGBI. 2014 I, 1690, zuletzt geandert durch
Art. 1 der Verordnung v. 24.09.2019, BAnz AT 27.09.2019 V1.



auf nationaler Ebene aufgestellten Standards fiir die Erhaltung von Fl&chen in gutem land-
wirtschaftlichem und 6kologischem Zustand (GLOZ).

Verpflichtet sind gem. Art. 92 VO 1306/2013 alle Empfanger von Direktzahlungen nach
der DirektZahl\VVO und von flachen- und tierbezogenen MalRnahmen gem. Art. 28-31, 33,
34 ELER-VO, gegen die bei einem Verstol3 eine gesamtbetriebliche Sanktion nach
Art. 91, 96 VO 1306/2013 verhdngt wird. Weitestgehend ausgenommen sind gem.
Art. 92 VO 1306/2013 Betriebe, die an der fakultativen Kleinerzeugerregelung gem.
Art. 61 ff. DirektZahlVVO teilnehmen. Das sind in Deutschland gem. § 25 DirektZahl-
DurchfG Betriebe mit hochstens 1250 € Direktzahlungen pro Jahr.

Die nationale Ausgestaltung der CC-Vorgaben in Deutschland ergibt sich aus dem Ag-
rarzahlungen-Verpflichtungengesetz®® (AgrarZahlVerpflG) und der Agrarzahlungen-
Verpflichtungenverordnung®’ (AgrarZahlVerpflV).

aa) Grundanforderungen an die Betriebsfihrung

Die GAB sind die in Anhang Il VO 1306/2013 genannten 13 EU-Verordnungen und
Richtlinien des Natur-, Umwelt-, Tier und Verbraucherschutzes. Dazu zahlen z. B. die
Nitrat-RL3® (GAB 1), die Vogelschutz-RL*® (GAB 2), die FFH-RL*’ (GAB 3) und die
PSM-VO* (GAB 10). Diese Rechtsakte sind bereits unabhingig von CC als fach(ord-
nungs)rechtliche Mindeststandards vorgeschrieben, sie werden dadurch jedoch gezielt
mit den Direktzahlungen verknupft und ihrer Einhaltung rechtlicher Nachdruck verlie-
hen.*?

Bei den allgemeingltigen Verordnungen besteht gem. Art. 288 Abs. 2 AEUV kein Ge-
staltungspielraum der Mitgliedstaaten. Die Richtlinien hingegen uberlassen gem.
Art. 288 Abs. 3 AEUV den Mitgliedstaaten die Wahl der Form und der Mittel, wodurch

36 Gesetz zur Regelung der Einhaltung von Anforderungen und Standards im Rahmen unionsrechtlicher VVorschrif-
ten Uber Agrarzahlungen v. 02.12.2014, BGBI 2014 |, 1928.

87 Verordnung Uber die Einhaltung von Grundanforderungen und Standards im Rahmen unionsrechtlicher Vor-
schriften tiber Agrarzahlungen v. 17.12.2014, BAnz AT 23.12.2014 V1, zuletzt geéndert durch Art. 2 der Ver-
ordnung v. 24.09.2019, BAnz AT 27.09.2019 V1.

38 Richtlinie 91/676/EWG des Rates vom 12. Dezember 1991 zum Schutz der Gewasser vor Verunreinigung durch
Nitrat aus landwirtschaftlichen Quellen (Nitrat-Richtlinie), ABI. L 375/1 v. 31.12.1991.

3 Richtlinie 2009/147/EG des europdischen Parlaments und des Rates vom 30. November 2009 (iber die Erhaltung
der wildlebenden Vogelarten (Vogelschutz-Richtlinie), Abl. EU Nr. L 20/7 v. 26.01.2010.

40 Richtlinie 92/42/EWG des Rates vom 21. Mai 1992 zur Erhaltung der natiirlichen Lebensrdume sowie der wild-
lebenden Tiere und Pflanzen (Flora-Fauna-Habitat-Richtlinie), ABI. Nr. L 206/7 v. 22.07.1992.

4 VO (EU) Nr. 1107/2009 des europaischen Parlaments und des Rates vom 21.10.2009 ber das Inverkehrbringen
von Pflanzenschutzmitteln und zur Aufhebung der Richtlinien 79/117/EWG und 91/414/EWG des Rates (Pflan-
zenschutzmittel-Verordnung), ABI. EU Nr. L 309/1 v. 24.11.2009.

42 Martinez, in: Callies/Ruffert (Fn. 1), Art. 40 AEUV Rn. 90.
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diese unterschiedliche nationale Regelungen treffen konnen. Die Richtlinien gelten gem.
Art. 93 Abs. 2 VO 1306/2013 ,,s0, wie sie von den Mitgliedstaaten umgesetzt wurden.*
Einerseits besteht dadurch die Mdglichkeit, dass die Mitgliedstaaten die Richtlinien nicht
(fristgemal) oder nicht ordnungsgemaf/ vollstandig umsetzen, was die Gefahr von Un-
gleichbehandlungen birgt und Probleme bei der nétigen Rechtssicherheit aufwirft. Die
Folgen fir die CC-Relevanz hangen vom jeweiligen Einzelfall ab und sind duRerst um-
stritten.*® Neben der Moglichkeit der Direktwirkung von Richtlinien** kommt in solchen
Fallen jedenfalls ein Vertragsverletzungsverfahren nach Art. 258 AEUV in Betracht.
Andererseits konnten die Mitgliedstaaten die Richtlinie auch ,iiberschieBend® umsetzen,
d. h. Gber die Mindestanforderungen der Richtlinie quantitativ hinausgehen. Auch der
uberschielende Teil und nicht lediglich die Mindestvorgabe wird dann gem. Art. 93
Abs. 2 VO 1306/2013 CC-relevant.* Dadurch entsteht die Mdglichkeit unterschiedlich
hoher GAB zwischen den Mitgliedstaaten, was teilweise als unerwiinscht angesehen
wird.4

Erstens jedoch ist diese Folge Ausfluss der souveranen Entscheidung der Mitgliedstaaten
im Rahmen des fur die Richtlinie typischen Spielraums, der ihnen durch die Verwendung
gerade dieses Instruments (anstatt der Verordnung) explizit zugebilligt wurde.*’ Die dar-
aus resultierenden Unterschiede zwischen den Mitgliedstaaten sind nicht am Mal3stab des
Gleichheitsgrundsatzes zu messen, solange alle Adressaten innerhalb des Mitgliedstaats
gleichermalien betroffen sind und der Bestimmtheitsgrundsatz und die Rechtssicherheit
gewahrt bleiben.*® Dann liegt keine Diskriminierung vor.

Zweitens wird dieses unterschiedlich hohe Niveau in den GLOZ-Standards, deren Aus-
gestaltung gem. Art. 93 Abs. 1 VO 1306/2013 auf die nationale und sogar regionale
Ebene Ubertragen wird, vorausgesetzt und als Ausdruck der Berlicksichtigung der unter-
schiedlichen Agrarstrukturen in den Mitgliedstaaten bewusst angestrebt. Nach Art. 94
VO 1306/2013 sind ndmlich die besonderen Merkmale einschlie}lich Boden- und Klima-
verhaltnisse, Bewirtschaftungssysteme, Betriebsstrukturen etc. zu berlcksichtigen.

a3 Ausfiihrlich dazu Priebe, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim (Fn. 9), Art. 40 AEUV, Rn. 70; Norer, Reform der GAP
2003, S. 130 ff. m. w. N.

44 Strittig, nach Busse, in: Lenz/Borchardt (Hrsg.), EU-Vertrdge 2012, Art. 40 AEUV Rn. 80 mangelt es fur eine
unmittelb. Anwendbarkeit an der Konkretheit.

4 BVerwG 3 C 25.12, Urt. v. 19.09.2013, NVwZ-RR 2014, 228, Rn. 40.

4 Vgl. Busse, in: Schulze/Zuleeg/Kadelbach (Fn.27), § 25 Rn. 122 m. w. N.

4 BVerwG 3 C 25.12, Urt. v. 19.09.2013, NVwZ-RR 2014, 228, Rn. 23.

4% EuGH, Rs. C-428/07, Horvath - Slg. 2009 I, 6355 Rn. 55 ff. (st. Rspr.).
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Drittens wirden sich die Mitgliedstaaten durch eine massive Erhdhung der GAB durch
uberschiellende Richtlinienumsetzung selbst schaden, weil u. a. eine Einschrankung ihrer
Spielraume in der 2. Sdule die Folge ware. Denn durch die CC-Relevanz auch des tiber-
schielenden Teils wirden diese umgesetzten GAB-Vorgaben zur verpflichtenden Vo-
raussetzung fiir den Erhalt der Direktzahlungen nach der 1. Saule,*® sodass diesbeziiglich
keine Forderung freiwilliger Malinahmen aus dem ELER mehr méglich ware. Eine solche
Erhoéhung der ordnungsrechtlichen Mindestanforderungen ohne Mdglichkeit des finanzi-
ellen Ausgleichs (zumindest nicht Gber die 2. Sdule) birgt die Gefahr, im gemeinsamen
Markt an Wettbewerbsfahigkeit zu verlieren mit der Folge der Verlagerung der Produk-
tion ins Ausland und verstarkter Abhangigkeit von Importen.

Diese rechtlichen Argumente, in der politischen Debatte auch gerne lediglich als Vor-
wand herangezogen, durfen freilich nicht dartiber hinwegtéuschen, dass insbesondere in
Deutschland generell die Tendenz zu wenig politischem Willen bei der Erh6hung ord-
nungsrechtlicher Vorgaben zu verzeichnen ist. Auf die vielschichtigen Griinde dafur (u.
a. Lobbyismus, Klientelpolitik, Besetzung wichtiger Gremien durch Agrarfunktionére)
kann in dieser Arbeit wie einleitend erwahnt nicht ausfuhrlich eingegangen werden.
UberschieBende Richtlinienumsetzungen sind daher in der Rechtstatsichlichkeit in
Deutschland nur selten®® vorgekommen und stehen auch in Zukunft nicht in gréRerem

Umfang zu erwarten.

bb) Guter landwirtschaftlicher und 6kologischer Zustand

Die GLOZ-Standards werden auf nationaler Ebene nach MaRgabe des Art. 94 i. V. m.
Anhang Il VO 1306/2013 aufgestellt, wobei nicht mehr Standards erlaubt sind als die
sieben in Anhang 11 genannten. In diesem Rahmen haben die Mitgliedstaaten Gestaltung-

spielrdume, die Deutschland in der AgrarZahlVerpflV genutzt hat.

(1) GLOZ1
Die Vorgaben zur Schaffung von Pufferzonen entlang von Wasserlaufen (GLOZ 1) sind
bereits uber die Nitrat-RL (GAB 1) erfullt.

(2) GLOZ?2

49 Im Ubrigen auch, weil sie verpflichtendes nationales Ordnungsrecht wéren.

50 So schreibt z. B. Art. 4 i. V. m. Anhang 11 RL 91/629 EWG einen Mindesthdmoglobinwert fir die tagliche
Futterration von Kélbern von mindestens 4,5 mmol/l Blut vor, wurde in § 11 Nr. 3 TierSchNutztV jedoch ,uber-
schieflend‘ mit einem Mindesthdmoglobinwert von 6 mmol/l Blut umgesetzt.
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GLOZ 2 verlangt die Einhaltung der Genehmigungsverfahren fir die Verwendung von
Wasser zur Bewasserung. Daher ist gem. 8 3 AgrarZahlVerpflV bei einer Gewasserbe-
nutzung nach § 9 WHG>! im Falle einer Kontrolle die Erlaubnis/Bewilligung nachzuwei-

sen.

(3) GLOzZ3

GLOZ 3 schreibt MaRnahmen zum Schutz des Grundwassers gegen Verschmutzung vor.
8 4 AgrarZahlVerpflV verbietet daher die Einleitung gefahrlicher Stoffe nach Anlage 1
in das Grundwasser, schreibt Regelungen zum Umgang mit Mineralélprodukten, Treib-
stoffen und Pflanzenschutzmitteln vor und beschrankt die Lagerung von Silage und Fest-
mist aulRerhalb ortsfester Anlagen.

(4) GLOZ4

GLOZ 4 fordert Mindestanforderungen an die Bodenbedeckung. § 4 AgrarZahlVerpflV
ordnet daher an, dass aus der Erzeugung genommenes und sonst brachliegendes oder still-
gelegtes Acker- und Dauergriinland® der Selbstbegriinung zu tiberlassen oder durch ge-
zielte Ansaat zu begriinen ist und regelt Modalitaten wie den Einsatz von PSM, Bewirt-

schaftungsfristen und Ausnahmen.

(5) GLOZ5

GLOZ 5 verlangt Mindestpraktiken der Bodenbearbeitung zur Begrenzung von Erosion.
8 6 AgrarZahlVerpflV ordnet daher unterschiedliche Bewirtschaftungsauflagen an, ins-
besondere beim Pfliigen, die sich nach dem Grad der Wasser- oder Winderosionsgeféahr-
dung der landwirtschaftlichen Flachen richten. Die Einteilung der Flachen erfolgt durch

Rechtsverordnungen auf Landerebene.>?

(6) GLOZ6
GLOZ 6 fordert die Erhaltung des Anteils der organischen Substanz im Boden und er-
schopft sich gem. 8 7 AgrarZahlVerpflV im Verbot des Abbrennens von Stoppelfeldern.

(7) GLOZ7

51 Gesetz zur Ordnung des Wasserhaushalts (Wasserhaushaltsgesetz) v. 31.07.2009, BGBI. | 2009, 2585), zuletzt

geandert durch Artikel 2 des Gesetzes vom 4. Dezember 2018, BGBI. 2018 | S. 2254,

Inklusive OVF, dazu mehr unter D. I. 1. ¢) ,Greeningprimie‘.

53 In Niedersachsen z. B. durch die Verordnung uiber erosionsgefahrdete landwirtschaftliche Flachen, Nds. GVBI.
2015, 407 v. 16.12.2015.

52
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GLOZ 7 verbietet die Beseitigung von sog. Landschaftselementen, den Riickschnitt wéh-
rend der Brut- und Nistzeit und sieht optional Mal3nahmen zur Bekampfung invasiver
Pflanzenarten vor.

8 8 AgrarZahlVerpflV definiert die zu schiitzenden Landschaftselemente in Form von
Hecken und Knicks, Baumreihen, Feldgehdlzen, Feuchtgebieten, Einzelbdumen, Feldrai-
nen, Trocken- und Natursteinmauern, Lesesteinwéllen, Fels- und Steinriegeln sowie Ter-
rassen. Das Schnittverbot fiir Hecken und Baume ergibt sich aus § 39 Abs. 5 S. 1 Nr. 2
BNatschG,** MaBnahmen gegen invasive Arten aus den §§ 40a ff. BNatschG.

(8) Bewertung der GLOZ-Umsetzung

Die Maéglichkeiten durch die Gestaltung der GLOZ-Standards sind einerseits bereits von
vornherein begrenzt, da sie sich auf wenige Aspekte einer nachhaltigen landwirtschaftli-
chen Flachen- und Bodennutzung und auf eine begrenzte Gebietskulisse beschranken.®
Art. 94 VO 1306/2013 spricht zudem ausdrtcklich von Mindeststandards und erklart die
sieben GLOZ-Standards in Anhang I fiir abschlieRend. Es ist daher zu bertcksichtigen,
dass es sich lediglich um Mindestanforderungen handelt, die naturgemaR von den Mit-
gliedstaaten ergénzt werden kénnen. Deutschland hat von der Mdglichkeit, positiv vom
Mindeststandard abzuweichen, kaum Gebrauch gemacht. Die GLOZ-Standards sind viel-
mehr wenig ambitioniert umgesetzt worden, vgl. nur GLOZ 6. Sie stehen rechtlich ne-
ben®® den ordnungsrechtlichen Anforderungen der guten fachlichen Praxis (gfP) gem.
§ 17 Abs. 2 BBodSchG®’, § 5 Abs. 2 BNatSchG und § 3 Abs. 1 PfISchG®® und iiber-
schneiden sich vielfach, ohne allerdings aufeinander abgestimmt zu sein. Dabei sind die

umgesetzten GLOZ-Standards in der Regel noch weniger anspruchsvoll als die (ebenfalls

54 Gesetz (iber Naturschutz und Landschaftspflege (Bundesnaturschutzgesetz) v. 29.07.2009, BGBI. 1 2009, 2542,
zuletzt gedndert durch Artikel 8 des Gesetzes v. 13.05.2019, BGBI. 1 2019, 706.

55 Mdckel, Verhdltnis ordnungs- und beihilferechtlicher Mindestanforderungen im Agrarumweltrecht, ZUR 2016,
655 (660); LABO (Bund/L&nder- Arbeitsgemeinschaft Bodenschutz) 2014, Gute fachliche Praxis der landwirt-
schaftlichen Bodennutzung, S. 4.

5% Ausfiihrlich zum Verhaltnis Danicke 2014, S. 332 ff.

57 Gesetz zum Schutz vor schadlichen Bodenveranderungen und zur Sanierung von Altlasten (Bundes-Boden-
schutzgesetz) v. 17.03.1998, BGBI. | 1998, 502, zuletzt gedndert durch Artikel 3 Absatz 3 der Verordnung v. 27.
September 2017, BGBI. | 2017, 3465.

% Gesetz zum Schutz der Kulturpflanzen (Pflanzenschutzgesetz) v. 06.02.2012, BGBI. 1 2012, 148, 1281, zuletzt
geéndert durch Artikel 4 Absatz 84 des Gesetzes v. 18.07.2016, BGBI. | 2016, 1666.
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sehr abstrakten®®) Anforderungen nach der gfP,®° womit die Steuerungswirkung sehr be-
grenzt ist.%! Die rechtlichen Griinde fir diese zuriickhaltende Umsetzung liegen wiede-
rum in der mit dem Einbezug in die CC-Vorschriften korrespondierenden Einschrankung

der Spielraume in der 2. Saule (flr die politischen Griinde vgl. oben).

cc) Zwischenfazit zur Cross-Compliance

Im Rahmen der unionsrechtlich vorgegebenen GAB haben die Mitgliedstaaten keine we-
sentlichen Gestaltungsspielrdume.

Die Ausgestaltung der GLOZ-Standards ist ihnen hingegen vollstandig tiberlassen, wird
aber nur in geringem MaRe genutzt. Die rechtlichen Griinde dafir liegen im Wechselspiel
mit den Uberobligatorischen FordermaRnahmen der 2. Sdule, deren Anwendungsbereich

sich verringert, je hoher sie die CC-Standards schrauben.

c) Greeningpramie

Um Direktzahlungen zu erhalten, mussen alle Betriebsinhaber gem. Art. 43 DirektZahl-
VO uber die CC-Vorschriften hinaus klima- und umweltschutzfreundliche Bewirtschaf-
tungsmethoden anwenden (sog. Greening). Gem. Art. 47 DirektZahl-VO mussen die Mit-
gliedstaaten obligatorisch 30 % ihrer nationalen Obergrenze nach Anhang Il zur Finan-
zierung verwenden. Vom Greening ausgenommen sind 6kologisch wirtschaftende Be-
triebe gem. Art. 43 Abs. 11 DirektZahl-VO i. V. m. Art.29 Abs.1 VO (EG)
Nr. 834/2007%2 und Kleinerzeuger gem. Art. 61 Abs. 3 DirektZahl-VO (in Deutschland
in § 25 DirektZahlDurchfG umgesetzt, s.0.).

Als Greening-MafRRnahmen gelten gem. Art. 43 Abs. 2 DirektZahl-VO die Anbaudiversi-
fizierung, die Erhaltung von Dauergriinland und die Ausweisung von 6kologischen Vor-
rangflachen (OVF)®, die in den Art. 44 — 46 ausfiihrlich geregelt sind.5* Art. 43 Abs. 3
i. V. m. Anhang IX DirektZahl-VO sieht weitere gleichwertige (,,4quivalente*) Methoden

59 Mdckel, Landesrechtliche Gestaltungsspielrdume fiir ordnungs- und planungsrechtliche Anforderungen an die
landwirtschaftliche Bodennutzung, DOV 2017, 192 (195) spricht von ,,eher appellierend statt handlungsanlei-
tend“.

60 LABO 2014 (Fn. 55), S. 3.

61 Mackel, DOV 2017 (Fn. 59), 192 (195).

62 Verordnung (EG) Nr. 834/2007 des Rates vom 28. Juni 2007 tiber die dkologische/biologische Produktion und
die Kennzeichnung von 6kologischen/biologischen Erzeugnissen und zur Aufhebung der Verordnung (EWG)
Nr. 2092/91 (EG-Oko-VO), Abl. EU Nr. L 189/1 v. 20.07.2007.

63 Art. 46 DirektZahl-VO spricht von ,,im Umweltinteresse genutzten Flichen®.

64 Ergéanzt durch Art. 22 - 41 Durchfiihrungs-VO (EU) Nr. 640/2017.
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vor, deren Anwendung auf nationaler Ebene jedoch gem. Art. 43 Abs. 5 beschrankt wer-
den kann. Davon Gebrauch machend hat Deutschland in 8§ 14 DirektZahlDurchfG die
gleichwertigen Methoden ausgeschlossen. Die Mdglichkeit der Definition von Dauer-
griinland gem. Art. 4 Abs. 1 h) DirektZahl\VVO hat Deutschland in § 2 DirektZahIDurchfG
und § 2a DirektZahIDurchfV genutzt. Eine weitere fakultative Ausweisung von sensib-
lem Griinland auRerhalb der Schutzgebiete gem. Art. 45 Abs. 1 UADbs. 2 DirektZahl-VO
durch Deutschland ist nicht erfolgt (innerhalb der Natura 2000-Gebiete gem. UAbs. 1
obligatorisch®). Im Rahmen der Spielraume bei den OVF hat Deutschland in § 18 Abs. 1
DirektZahIDurchfG samtliche in Art. 46 Abs. 2 DirektZahl-VO bezeichneten Flachenar-
ten zugelassen, insbesondere auch Zwischenfruchte nach Buchstabe i). Damit geht gem.
Abs. 3 die verpflichtende Anwendung der Gewichtungsfaktoren des Anhangs X Direkt-
Zahl-VO erganzt durch Anhang Il der delegierten Verordnung (EU) Nr. 639/2014 einher,
was in § 18 Abs. 2 DirektZahlDurchfG bestétigt wird. Die fakultative Moglichkeit regi-
onaler oder kollektiver Anwendung bei den OVF gem. Art. 46 Abs. 5 oder 6 DirektZahl-

VO wird von Deutschland nicht genutzt.

d) Junglandwirtepramie

Gem. Art. 50, 51 DirektZahl-VO ist eine Pramie fur Junglandwirte obligatorisch, fur die
bis zu 2 % der nationalen Obergrenze gem. Anhang Il verwendet werden kann. Demnach
werden Landwirte unter 40 Jahren, die sich erstmals als Betriebsleiter in einem landwirt-
schaftlichen Betrieb niederlassen, bis zu funf Jahre besonders unterstiitzt, indem sie er-
hohte Direktzahlungen fir mindestens 25 und bis zu 90 ha erhalten. Deutschland verwen-
det gem. § 20 DirektZahlDurchfG 1 % der nationalen Obergrenze und zahlt diese gem.
§ 19 Abs. 2 fiir bis zu 90 ha. Seit 2015 sind es 44,27 €/ha.%®

e) Umverteilungspramie oder Degression
Die Mitgliedstaaten kdnnen gem. Art. 41, 42 DirektZahl-VO bis zu 30 % ihrer nationalen

Obergrenze gem. Anhang Il fur eine hohere Forderung der ersten Hektare verwenden.
Gem. Art. 41 Abs. 4 DirektZahl-VO kann die Umverteilungspramie fiir die ersten 30 ha

65 UAbs. 1 fordert die Ausweisung sowohl in Gebieten nach der FFH-RL als auch der Vogelschutz-RL (= Natura
2000). § 15 Abs. 1 DirektZahlDurchfG ist europarechtswidrig auf FFH-Gebiete beschrénkt, entfaltet wegen
Art. 288 Abs. 2 AEUV aber keine Rechtswirkung, vgl. Mdckel, ZUR 2016 (Fn. 55), 655 (660).

66 Bekanntmachung bestimmter Werte der Zahlungsanspriiche fiir die Basispramie, des Zahlungsbetrags fiir die
Zahlung fir dem Klima- und Umweltschutz férderliche Landbewirtschaftungsmethoden fiir das Jahr 2015, des
Betrags der Zahlung fiir Junglandwirte sowie des Betrags der Umverteilungspramie fiir das Jahr 2015 v.
20.11.2015, BAnz AT 07.12.2015 B1.
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oder bis zur durchschnittlichen Betriebsgrofie des Mitgliedstaats nach Anhang VIII ge-
wahrt werden, falls diese 30 ha tbersteigt.

Ansonsten sieht Art. 11 Abs. 1 DirektZahl-VO eine Kiirzung der Direktzahlungen tber
150.000 € um mindestens 5 % vor. Durch die Verwendung von mehr als 5 % der natio-
nalen Obergrenzen fur die Umverteilungspramie kann ein Mitgliedstaat gem. Art. 11
Abs. 3 DirektZahlVVO die Kurzung allerdings abwenden.

Deutschland hat in 88 21, 22 DirektZahIDurchfG eine bundeseinheitliche Umverteilungs-
pramie i. H. v. ca. 50 €/ha fiir die ersten 30 ha und ca. 30 €/ha® fiir bis zu weitere 16 ha
festgesetzt (insgesamt 46 ha, was der durchschnittlichen BetriebsgroRRe in Deutschland
gem. Anhang VIII DirektZahl-VO entspricht) und verwendet dafur 7 % seiner nationalen
Obergrenze gem. Anhang Il. Korrespondierend dazu wendet Deutschland gem. § 4 Di-
rektZahIDurchfG die Kirzung nach Art. 11 Abs. 1 DirektZahlVVO nicht an.

Die Missbrauchsregelung des Art. 41 Abs. 7 DirektZahl-VO ist in 8 24 DirektZahl-

DurchfG Ubernommen worden.

f)  Gebiete mit naturbedingten Benachteiligungen

Art. 48, 49 DirektZahlVO ermdglicht den Mitgliedstaaten fakultativ, mit Zahlungen bis
zu 5 % der jahrlichen Obergrenze gem. Anhang Il DirektZahl-VO Betriebe in Gebieten
mit naturbedingten Benachteiligungen gem. Art. 32 Abs. 1 ELER-VO besonders zu un-

terstlitzen. Deutschland gewéhrt keine solchen Zahlungen.

g) Gekoppelte Zahlungen

Die Mitgliedstaaten konnen fakultativ gem. Art. 52, 53 DirektZahl-VO bis zu 8 % ihrer
nationalen Obergrenze nach Anhang Il fiir gekoppelte Stiitzungen bestimmter Sektoren
und Erzeugungen und 2 % fiir den Anbau von Leguminosen gewahren. VVon diesen Mog-

lichkeiten macht Deutschland keinen Gebrauch.

h)  Umschichtung zwischen den Sdulen
Art. 14 DirektZahl-VO ermdglicht eine Mittelumschichtung bis zu 15 % der nationalen
Obergrenze nach Anhang Il zwischen den beiden S&ulen. Die umgeschichteten Mittel

67 Fir das Jahr 2018 betrug die Umverteilungspramie 50,87 € bzw. 30,52 €, S. Bekanntmachung der regionalen
Obergrenzen fiir die Basispramienregelung fir das Jahr 2018, des Werts der Zahlungsanspriiche fiir die Basis-
préamie fir das Jahr 2018, der Kiirzung der Basispramie fur das Jahr 2018, des Zahlungsbetrags fiir die Zahlung
fur dem Klima- und Umweltschutz férderliche Landbewirtschaftungsmethoden fiir das Jahr 2018 und des Betrags
der Umverteilungsprémie fur das Jahr 2018 v. 15.11.2018, BAnz AT 23.11.2018 B1.
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sind (bei einer Verschiebung in die 2. Saule) von der nationalen Kofinanzierung befreit.®
Deutschland hat von dieser Mdglichkeit Gebrauch gemacht und in § 5 DirektZahl-
DurchfG eine Umschichtung von 4,5 % von der 1. in die 2. Sdule fur die Kalenderjahre
2015 bis 2019 angeordnet. Einem Gesetzesentwurf des Bundesrates von 2017%° zur Er-
héhung auf 6 % fir die Jahre 2019 und 2020 wurde nicht gefolgt.

Durch Art. 2 VO (EU) Nr. 2019/2887° wurde die gem. Art. 14 DirektZahl-VO urspriing-
lich bis zum 01.08.2017 geltende Frist zur Mitteilung des Umschichtungsbeschlusses an
die Kommission bis zum 31.12.2019 verlangert. Am 13.11.2019 nahm der Bundestag
einen Gesetzesentwurf der Bundesregierung’® an, worin die Umschichtung auf 6 % fiir
das Jahr 2020 erhoht wird.

i)  Zwischenergebnis zur 1. Saule

Der rechtliche Rahmen fur Beihilfen der 1. S&ule ist mageblich durch EU-Recht be-
stimmt, die Mitgliedstaaten haben grundsétzlich nur einen engen eigenen Gestaltungs-
spielraum.’? Seit 2013 bestehen bei den Direktzahlungen wie dargestellt dennoch zahl-
reiche WahImdglichkeiten und Spielraume fir eine unterschiedliche nationale Ausgestal-
tung.”® So werden in Deutschland kleine (flachenarme) Betriebe und Junglandwirte pro
Hektar Gberdurchschnittlich gefordert. Weitergehende Spielrdume zur Degression, ge-
koppelte Zahlungen, Unterstiitzung von benachteiligten Gebieten oder eine starkere Um-
schichtung in die 2. Saule werden nicht in Anspruch genommen. Auch die Mdglichkeiten
im Bereich des Greenings und der CC, dort insbesondere bei den GLOZ-Standards, wer-
den eher zuriickhaltend genutzt. Vielmehr zeigt sich bei einer Gesamtbetrachtung, dass
bestehende Spielrdume in Deutschland nur in geringem Malie ausgestaltet werden, um

68 Es handelt sich weiterhin um dem EGFL zugeordnete (lediglich umgeschichtete) Mittel, die von der Union fi-
nanziert werden, Art. 4 VO 1306/2013; vgl. auch den Gesetzesantrag der Lander Niedersachsen, Schleswig-
Holstein: Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Direktzahlungen-Durchfithrungsgesetzes (DirektZahlDurch-
fAndG), BR-Drs. 28/17 v. 17.01.2017, S. 2 Gliederungspunkt D.

69 Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Direktzahlungen-Durchfiihrungsgesetzes, BT-Drs. 18/12106 v.
26.04.2017.

0 Verordnung (EU) 2019/288 des europaischen Parlaments und des Rates vom 13. Februar 2019 zur Anderung der
Verordnungen (EU) Nr. 1305/2013 und (EU) Nr. 1307/2013 in Bezug auf bestimmte Vorschriften tiber Direkt-
zahlungen und die Forderung der Entwicklung des I&ndlichen Raums fir die Jahre 2019 und 2020, ABI. EU
Nr. L 53/14 v. 22.02.2019.

n Entwurf eines Zweiten Gesetzes zur Anderung des Direktzahlungen-Durchfiihrungsgesetzes, BT-Drs. 19/13960
v. 14.10.2019.

n Booth, in: Dombert/Witt 2016, § 27 Rn. 62.

3 So auch Priebe, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim (Fn. 9), Art. 40 AEUV, Rn. 93.
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moglichst wenig Mittel von der Basisprdmie abzuziehen und um die Maglichkeiten fur
freiwillige FordermaRnahmen nach der 2. Sdule nicht einzuschranken.

2. Spielrdume in der 2. Saule

Die AgrarstrukturmalRnahmen der 2. Séaule verfolgen gem. Art. 4 ELER-VO die drei
grundlegenden Ziele der Wettbewerbsfahigkeit der Landwirtschaft, der nachhaltigen und
klimafreundlichen Bewirtschaftung der natlrlichen Ressourcen und der strukturellen
wirtschaftlichen Starkung der landlichen Gebiete.

Die Prioritaten zur Verwirklichung dieser Ziele liegen dabei gem. Art. 5 ELER-VO auf
der FOrderung der Innovation, der Wettbewerbsfahigkeit, der Organisation der Nahrungs-
mittelkette, dem Okosystemschutz, dem Klimaschutz und der Ressourceneffizienz sowie
der wirtschaftlichen Entwicklung in landlichen Gebieten.

Die Festsetzung und Umsetzung dieser Ziele erfolgt gem. Art. 6 ELER-VO durch von
den Mitgliedstaaten konzipierte, siebenjahrige Programme’® zur Entwicklung des landli-
chen Raums (EPLR), die aus einem Biindel von Malinahmen bestehen, welche in den
Art. 13 ff. ELER-VO vorgegeben sind. Den Mitgliedstaaten obliegt bei den meisten Mal3-
nahmen die Entscheidung, ob sie diese tiberhaupt einfiihren wollen.” Allerdings miissen
gem. Art. 59 Abs. 6 ELER-VO mindestens 30 % der Gesamtbeteiligung des ELER am
jeweiligen EPLR fur Umwelt und Klimaschutz (z. B. Mallnahmen gem. Art. 28 — 32)
verwendet werden, flir LEADER gem. Art. 59 Abs. 5 mindestens 5 %. Ein Mitgliedstaat
kann gem. Art. 6 Abs. 2 ELER-VO entweder ein nationales Programm oder ein Biindel
von nationalen Programmen vorlegen und dabei auch thematische Teilprogramme nach
Art. 7 (i. V. m. Anhang V) aufnehmen. Der Inhalt der Programme bestimmt sich nach
Art. 8 ELER-VO und muss insbesondere eine Strategie, Beschreibung der Malinahmen
und einen Finanzierungsplan enthalten und von der Kommission gem. Art. 10 genehmigt
werden. Bei der Genehmigung legt die Kommission gem. Art. 59 Abs. 1 ELER-VO auch
die Beteiligungssatze des ELER am jeweiligen Programm fest, deren Hohe sich gem.
Art. 59 Abs. 3 im Wesentlichen nach dem Wohlstand der Regionen richtet. Anhang I E-
LER-VO setzt die Verteilung der Gelder auf die Mitgliedstaaten fest, Anhang Il regelt

ausfuhrlich die Hochstforderbetrdge und -satze fir die einzelnen MaRnahmen.

" Dabei missen gem. Art. 5 ELER-VO vier der sechs Prioritéten enthalten sein.
7 Priebe, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim (Fn. 9), Art. 40 AEUV, Rn. 131.
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In Deutschland wird die ELER-FOrderung von den Léandern durch 13 spezifische Pro-
gramme’® ausgestaltet, durchgefiihrt und kofinanziert. Der Bund kann sich bei MaBnah-
men im Rahmen der Gemeinschaftsaufgabe zur Verbesserung der Agrarstruktur und des
Kistenschutzes (GAK) gem. Art. 91a Abs. 1 Nr. 2 GG beteiligen.

Aufgrund der Vielzahl der méglichen MaRnahmen werden im Folgenden nur ausgewahlte
MaRnahmen mit hohem Mitteleinsatz am Beispiel des niedersachsischen Programms zur

Entwicklung des Léndlichen Raums (PFEIL)’’ kursorisch untersucht.

a) Agrarumwelt- und KlimaschutzmaBnahmen

Die Agrarumwelt- und KlimaschutzmaBnahmen (AUKM) gem. Art. 28 Abs. 1 ELER-
VO zielen auf die Erhaltung und Férderung landwirtschaftlicher Verfahren ab, die sich
positiv auf die Umwelt und das Klima auswirken. Diese MaRnahmen erfolgen gem.
Art. 28 Abs. 5 ELER-VO durch funf bis siebenjéhrige Verpflichtungen der teilnehmen-
den Landwirte. Gefordert werden kdnnen gem. Art. 28 Abs. 3 ELER-VO nur freiwillige
Verpflichtungen, die Uber die ohnehin bestehenden CC-Anforderungen, das obligatori-
sche Greening und das nationale Ordnungsrecht hinausgehen. Die Zahlungen dienen gem.
Art. 28 Abs. 6 ELER-VO lediglich dem Ausgleich von Einkommensverlusten und der
Kostendeckung der MaRnahme. Zudem gilt das VVerbot der Doppelférderung gem. Art. 30
VO 1306/2013, wonach aus dem ELER finanzierte Ausgaben nicht anderweitig aus dem
Haushalt der Union finanziert sein dirfen. AUKM, die z. B. als OVF ausgewiesen sind
(aber Uber die Greening-Anforderungen quantitativ hinausgehen), werden daher gem.
Art. 28 Abs. 6 UADbs. 2 ELER-VO entsprechend gekurzt. Die jahrlichen Hochstforderbe-
trdge gem. Art. 28 Abs. 8 i. V. m. Anhang Il ELER-VO liegen zwischen 450 und 900
€/ha je nach Flachennutzung und bei 200 €/GVE fiir den Erhalt bedrohter Nutztierrassen.
In Niedersachsen(/Bremen) sind die einzelnen AUKM und die Fordersatze in der Richt-
linie NiB-AUM?® festgelegt und umfassen z. B. umweltvertragliche Produktionsverfah-
ren im Ackerbau, die Anlage von Schon — und Blihstreifen, extensive Bewirtschaftung

von Griinland und MaRRnahmen zum Biotoptypenschutz.

6 Bremen hat sich Niedersachsen und Berlin Brandenburg angeschlossen, Hamburg nimmt nicht mit einem eige-
nen Programm teil.

” Programm zur Férderung der Entwicklung im landlichen Raum Niedersachsen und Bremen 2014-2020 (PFEIL),
CCl 2014DEO6RDRP012 v. 01.03.2017.

. Richtlinie Giber die Gewéhrung von Zuwendungen fiir Niederséchsische und Bremer AgrarumweltmalRnahmen
(NiB-AuM), RdErl. ML u. MU v. 15.07.2015, ML-104-60170/02/14, MU-28-04036/03/05, 15.03.2019, Nds.
MBI. 2019, 909.
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b) Okologischer Landbau

Nach Art. 29 ELER-VO kénnen Landwirte unterstiitzt werden, die freiwillig die Bewirt-
schaftungsverfahren und -methoden nach der EG-Oko-VO einhalten. Die jahrlichen
Hochstbetrdge gem. Art. 29 Abs. 51. V. m. Anhang Il ELER-VO betragen zwischen 450
und 900 €/ha je nach Flachennutzungsart. In Niedersachsen betragen die Fordersitze zwi-

schen 273 und 735 €/ha.”®

c) Zahlungen fur Flachen in Natura 2000/WRRL-Gebieten

Nach Art. 30 ELER-VO konnen die zusétzlichen Kosten und Einkommensverluste ge-
wahrt werden, die den Beglnstigten aufgrund der Nachteile in Natura 2000-Gebieten
nach der FFH-RL und der Vogelschutz-RL und Schutzgebieten nach der Wasserrahmen-
richtlinie (WRRL®) entstehen. Diese Zahlungen stellen insofern einen Systembruch dar,
dass ausnahmsweise Zahlungen zur Kompensation von wirtschaftlichen Nachteilen ge-
wahrt werden, die aufgrund bestehenden Ordnungsrechts (hier: gesetzliche Auflagen zur
Bewirtschaftung in Schutzgebieten) bestehen und damit gerade nicht freiwillig sind.®! Die
Hochstforderbetrage gem. Art. 30 Abs. 7 i. V. m. Anhang Il ELER-VO betragen zwi-
schen 50 und 500 €/ha je nach Gebiet und Zeitraum.

Niedersachsen bietet eine solche Férderung in Natura 2000-Gebieten nach der SAB-RL®
an, in der die Voraussetzungen, Hohe der Zuwendungen, Bagatellgrenzen etc. geregelt
sind. Unterschieden wird dabei zwischen speziellen BiotopschutzmalRnahmen, z. B. Ent-
buschungen und Entfernen von Vorwaldstadien und speziellen Arten(hilfs)malinahmen,
z. B. zum Schutz von Feldhasen und Kiebitzen oder die Anlage von Kulturbiotopen wie

Streuobstwiesen.

d) Ausgleichzulage fur benachteiligte Gebiete
Gem. Art. 31 ELER-VO kann eine Ausgleichszulage (AGZ) flr bestimmte, in Art. 32

definierte benachteiligte Gebiete gewahrt werden, wobei der Forderbetrag gem. Anhang

& Merkblatt zu den Besonderen Férderbestimmungen BV1 — Okologischer Landbau, Grundférderung, Niedersach-
sisches Ministerium fiir Erndhrung, Landwirtschaft und Verbraucherschutz, Stand: 15.03.2019.

8 Richtlinie 2000/60/EG des européischen Parlaments und des Rates v. 23. Oktober 2000 zur Schaffung eines
Ordnungsrahmens fiir Mallnahmen der Gemeinschaft im Bereich der Wasserpolitik, ABI. EG Nr. L 327/1 v.
22.12.2000.

81 WBAE 2015, Kurzfassung des Gutachtens zur Nutztierhaltung, S. 55.

82 Richtlinie Giber die Gewahrung von Zuwendungen zur Férderung spezieller Arten- und Biotopschutzmanahmen
in der Agrarlandschaft im Land Niedersachsen und in der Freien Hansestadt Bremen (Spezieller Arten- und
Biotopschutz), RdErl. d. MU v. 28.08.2015, 28-22620/2/010, Nds. MBI. 2015, 1204.
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IT zwischen mindestens 25 und hochstens 250 (450 bei Berggebieten) €/ha liegt. Die For-
derung in Niedersachsen war in drei degressiven Stufen bis maximal 100 ha und hdchs-
tens 3.300 € pro Zuwendungsempfénger ausgestaltet, wird jedoch seit 2018 nicht mehr

angeboten.®

e) TierschutzmalRnahmen

Nach Art. 33 ELER-VO sind Zahlungen flr Tierschutzverpflichtungen mdéglich, wobei
der Fordersatz gem. Art. 33 Abs. 3 i. V. m. Anhang II 500 €/GVE betrégt. Niedersachsen
gewahrt auf der Basis der Tierwohl-RL3* Zahlungen fur die tiergerechte Haltung von
Mastschweinen (16,50 €/unkupiertes Tier, ein Mastschwein entspricht 0,13 GVE, max.
3000 Tiere) und Legehennen (500 €/GVE, eine Legehenne entspricht 0,0034 GVE, max.
6000 Tiere).

f)  Agrarinvestitionsforderung

Art. 17 Abs. 1 a) ELER-VO ermdglicht die Forderung von Investitionen, die die Gesamt-
leistung und Nachhaltigkeit des landwirtschaftlichen Betriebs verbessern, wobei die For-
dersatze gem. Anhang 11 40 — 75 % betragen. Niedersachsen fordert nach der AFP-RL®
z. B. besonders tierschutzgerechte Stallbauinvestitionen, Abluftreinigungsanlagen, emis-
sionsarme Glllebehélter und Direktvermarktungsinvestitionen fir regionale Wertschop-

fungsketten. 2019 wurden 76 Antragsstellern insgesamt 11,5 Mio. € bewilligt.®

g) LEADER-Konzept
Mit dem LEADER-Konzept gem. Art. 32 ff. VO 1303/2013 und Art. 42 ff. ELER-VO

werden von der 6rtlichen Bevolkerung betriebene MaRnahmen zur lokalen Entwicklung
untersttzt. Dabei entwerfen lokale Aktionsgruppen gem. Art. 34 VO 1303/2013 entspre-

chende Entwicklungsstrategien und setzen sie um.

8 <https://www.ml.niedersachsen.de/startseite/themen/landwirtschaft/agrarforderung/ausgleichszu-
lage_agz/hohe_der_forderung/hoehe-der-foerderung-131805.html>  Niedersdchsisches ~ Ministerium  flr
Landwirtschaft [02.12.2019, 22:11].

84 Richtlinie Uber die Gewéhrung von Zuwendungen fiir die besonders tiergerechte Haltung von Nutztieren (Richt-
linie Tierwohl), RdErl. d. ML v. 15.03.2019, 104-60171/02/2019, Nds. MBI. 2019, 621.

8 Richtlinie Uber die Gewahrung von Zuwendungen fiir investive Manahmen landwirtschaftlicher Unternehmen
in Niedersachsen und Bremen (Agrarinvestitionsférderungsprogramm), Erl. d. ML v. 15.04.2019, 103-60114/1-
100, zuletzt gedndert durch Erl. v. 16.04.2018, Nds. MBI. 2018, 445.

8  <https://www.lwk-niedersachsen.de/index.cfm/portal/foerderung/nav/511/article/31221 .html> Landwirtschafts-
kammer Niedersachsen, Forderung, Agrarinvestitionsprogramm (AFP), [02.12.2019, 19:46]
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In Niedersachsen werden im Zeitraum 2014-2020 auf Basis der LEADER-RL®" 41 LEA-
DER-Regionen mit jeweils einem Kontingent zwischen 2,4 und 2,8 Mio. € unterstiitzt.®

h) Zwischenergebnis zur 2. Saule

Im Rahmen der 2. S&ule missen sich die Mitgliedstaaten zwar an den durch die ELER-
VO vorgegebenen Rahmen halten, der ein MindestmaR an européischer Koharenz her-
stellt.®® Innerhalb dessen ist ihnen aber vollig freigestellt, welche MaRnahmen sie wie
stark und auf welche Weise fordern wollen. In Deutschland ist durch die 13 spezifischen
Landerprogramme eine weitere regionale Differenzierung erfolgt. Am Beispiel Nieder-
sachsens zeigt sich, dass diese Spielrdume in ganz verschiedenen Bereichen und in allen
sechs Prioritaten sehr facettenreich und in grolem Umfang genutzt, ausprobiert und auch
wieder ausgesetzt werden. In geringem Umfang begrenzend wirken die (allerdings sehr
weitgefassten, generalklauselartigen) Programmvorgaben der ELER-VO sowie die For-
derhochstbetrédge und —satze nach Anhang I1. Gravierender wirkt die einschrankende Vor-
gabe der Freiwilligkeit, was dazu verleitet, verpflichtende VVorgaben mdglichst gering zu

halten (vgl. oben).
3. Vollzugsrecht

Die Vollzugskompetenz liegt nach der allgemeinen Kompetenzverteilung bei den Mit-
gliedstaaten.®® Die eigenstindige unionsrechtliche Ausformung der Vollzugsvorgaben
gem. Art. 58 ff. VO 1306/2013 stiitzt sich auf eine Annexkompetenz der Union.®*

Gem. Art. 58 Abs. 1 VO 1306/2013 erlassen die Mitgliedstaaten alle Rechts- und Ver-
waltungsvorschriften sowie alle sonstigen Manahmen, um einen wirksamen Schutz der
finanziellen Interessen der Européischen Union zu gewéhrleisten. Nach Art. 58 Abs. 2
VO 1306/2013 richten sie dafiir ein wirksames Verwaltungs- und Kontrollsystem ein,
dessen Vorgaben sich nach Art. 67 ff. richten. Dieses integrierte Verwaltungs- und Kon-
trollsystem (InVeKoS) gilt gem. Art. 67 Abs. 2 VO 1306/2013 fir die Direktzahlungen
nach Anhang | DirektZahl-VO, fur die flachen- und tierbezogenen Malinahmen aus dem

87 Richtlinie Gber die Gewdhrung von Zuwendungen zur Forderung der Umsetzung von LEADER (LEADER-
Richtlinie), RdErl. d. ML v. 01.08.2019, 60150/5-13, Nds. MBI. 2019, 1289.

8 Liste der 41 LEADER-Regionen in der Forderperiode 2014-2020, Niedersachsisches Ministerium fur Ernéhrung,
Landwirtschaft und Verbraucherschutz.

8 Norer/Bloch, in: Dauses/Ludwigs (Hrsg.), EU-Wirtschaftsrecht 2019, Rn. 283.

%0 EuGH, verb. Rs. 205-215/82, Deutsche Milchkontor v. Deutschland, Slg. 1983 I, 2635 Rn. 17 unter Beachtung
des Effektivitats- und Aquivalenzprinzips.

a Martinez, in: Callies/Ruffert (Fn. 1), Art. 43 AEUV Rn. 21.
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ELER gem. Art. 28-31, 33, 34 ELER-VO und fir die Einhaltung der CC gem. Art. 67
Abs. 3 VO 1306/2013.

Diese Vorgaben hat Deutschland in der InVeKoS-Verordnung® umgesetzt und gem. § 2
InVekosV entsprechend der innerdeutschen Kompetenzverteilung in die Zustandigkeit
der Lander gelegt. Nach dem Grundsatz der institutionellen und verfahrensmaiiigen Au-
tonomie bestimmt Deutschland grundsatzlich selbst, welche Behtrde zusténdig ist und
welches Verfahren sie anwendet.®® Diese Fragen betreffen allerdings nur Details der tat-
séchlichen Ausgestaltung, darlber hinausgehende rechtliche Gestaltungsspielrdume be-

stehen im Bereich des Vollzugsrechts nicht.
4. Fazit zum EU-FoOrderrecht

Zusammenfassend sind den Mitgliedstaaten nach der aktuellen Rechtslage sowohl im Be-
reich der Direktzahlungen nach der 1. als auch im Bereich der Férderung des landlichen
Raums nach der 2. S&ule erhebliche Gestaltungsspielrdume eingerdumt. Diese Spiel-
rdume betreffen nicht nur untergeordnete technische oder regionale Details, sie umfassen
vielmehr auch grundsatzliche Fragen der Ausgestaltung und Priorisierung einzelner For-
derinstrumente.®

Dabei verschiebt sich die Gewichtung der beiden Sdaulen zugunsten einer starkeren Be-
deutung der 2. Séule, was den Mitgliedstaaten aufgrund des dezentralen (,,bottom up*®®)
Ansatzes zusatzliche Spielraume verschafft.®® Denn im Rahmen der 2. Séule haben die
Mitgliedstaaten konstruktionsbedingt mehr Einflussmdglichkeiten, da sie die Forderpri-
oritaten und -modalitdten auf nationaler oder regionaler Ebene in spezifischen Program-
men selbst bestimmen und ausgestalten.®” In diesem Zusammenhang wird auch von einer
Aufweichung der Saulenstruktur gesprochen,®® da die 1. Saule ebenfalls immer starker
auf die Erbringung konkreter Leistungen ausgerichtet wird, was sich in der Aufteilung in
verschiedene Pramienkomponenten zeigt. Neben der obligatorischen Greeningpréamie

und den CC-Anforderungen werden mit der Junglandwirte-, der Umverteilungs- und der

92 Verordnung tber die Durchfiihrung von Stiitzungsregelungen und des Integrierten Verwaltungs- und Kontroll-
systems v. 24.02.2015, BGBI 2015 I, 166, zuletzt gedndert durch Art. 2 der Verordnung v. 22.02.2019, BGBI
2019 1, 170.

93 Martinez, in: Callies/Ruffert (Fn. 1), Art. 43 AEUV Rn. 20.

9 Priebe (Fn. 2), EuZW 2015, 697 (699).

9% Martinez, in: Niedobitek (Hrsg.), Europarecht 2014, § 6 Rn. 135.

9 Priebe, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim (Fn. 9), Art. 40 AEUV Rn. 131.

o7 Priebe (Fn. 2), EuZW 2015, 697 (699).

% Busse, in: Schulze/Zuleeg/Kadelbach (Fn. 27), § 25 Rn. 40.
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Pramie flr benachteiligte Gebiete auch strukturelle Ziele der 2. S&ule in die 1. Sdule in-
tegriert.®® Durch deren erforderliche nationale oder regionale Konkretisierung wird der
Effekt verstarkt, dass die Mitgliedstaaten weitere Einfluss- und Ausgestaltungsspiel-
raume erhalten. Mit der Mdglichkeit der Mittelumschichtung zwischen den Séaulen kon-
nen die Mitgliedstaaten zudem grundlegend die Ziele und Prioritaten selbst festsetzen.

Insgesamt zeigt sich, dass die Mitgliedstaaten grundlegende Gestaltungsspielrdume im
EU-Forderrecht haben, auch im Bereich der 1. Sdule, die traditionell am stérksten inte-
griert war. Die Einschatzung, die nationalen Behdrden seien im Wesentlichen bloRe Voll-
zugsbehorden einer durchregulierenden Kommission, 1&sst sich fir den Bereich des EU-
Forderrechts nicht bestétigen. Dass die Spielrdume in der 1. Sdule in Deutschland kaum
genutzt werden, liegt nicht an den fehlenden rechtlichen VVoraussetzungen, sondern am

entsprechenden politischen Willen.

I1. Nationales Forderrecht

Auch auf nationaler Ebene besteht die Moglichkeit der Gewahrung von Agrarbeihilfen.
Im Bereich der Agrarmarktbeihilfen hat die EU allerdings durch die Austbung ihrer auf-
gezeigten Kompetenzen fur die GMO und die Direktzahlungen das deutsche Agrarmarkt-
recht weitestgehend verdrangt.1% Art. 40 Abs. 2 UAbs. 2 AEUV verbietet dabei jede Dis-
kriminierung [...]. Das Marktorganisationsgesetz (MOG)°* mitsamt seinen zahlreichen
Durchfiihrungsverordnungen spiegelt das EU-Agrarmarktrecht daher lediglich wider.1%2
Spielraume fur nationale Agrarbeihilfen bestehen deshalb nur im Bereich der Agrarstruk-
turbeihilfen. AuRer Betracht bleiben alle Manahmen nach der ELER-VO, an denen die
Union finanziell beteiligt ist und die daher keine rein nationalen Beihilfen darstellen. Die
nationalen Agrarstrukturbeihilfen lassen sich aufteilen in konkrete Forderprogramme

(sog. Agrarstrukturforderrecht) und in Regelungen, die besonders giinstige rechtliche

9 Bremer 2018, S.311; Priebe, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim (Fn. 9), Art.40 AEUV Rn. 68; Busse, in:
Lenz/Borchardt (Fn. 43), Art. 38 Rn. 48.

100 Zwar besteht auch originares deutsches Agrarmarktrecht, das meist zeitlich vor der Schaffung des EU-Agrar-
marktrechts entstanden ist, heute allerdings von der GMO (Uberlagert oder sonst nahezu bedeutungslos ist, vgl.
Busse, in: Schulze/Zuleeg/Kadelbach (Fn. 27), 8 25 Rn. 207 ff.

101 Gesetz zur Durchfiihrung der gemeinsamen Marktorganisationen und der Direktzahlungen (MOG) v. 31.08.1972
in der Fassung v. 07.11.2017, BGBI. | 2017, 3746, zuletzt ge&ndert am 20.11.2019, BGBI. 1 2019, 1626.

102 Busse, in: Schulze/Zuleeg/Kadelbach (Fn. 27), § 25 Rn. 9.
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Rahmenbedingungen fir die Landwirtschaft schaffen (sog. Agrarstrukturrahmen-

recht).193
1. Agrarstrukturférderrecht

Bei den Agrarstrukturfoérderbeihilfen ist zu unterscheiden zwischen reinen Landespro-
grammen, die von den L&ndern angeboten, durchgefihrt und (nur aus Landesmitteln) fi-
nanziert werden und solchen, an denen sich der Bund im Rahmen der GAK an der Finan-
zierung beteiligt. Die Abgrenzung folgt nach den Kompetenztiteln des Art. 74 Abs. 1
Nr. 17 GG und Art. 91a Abs. 1 Nr. 2 GG.

Gem. Art. 74 Abs. 1 Nr. 17 GG hat der Bund die konkurrierende Gesetzgebungskompe-
tenz zur ,,Forderung der land- und forstwirtschaftlichen Erzeugung*, hat aber im Agrar-
strukturbereich nur zurlickhaltend davon Gebrauch gemacht, sodass die Bundeslander fur
entsprechende Forderprogramme (z. B. PFEIL) zustindig sind.2%

Auf Basis der GAK nach Art. 91a Abs. 1 Nr. 2 GG kdnnen Bund und Lander gemeinsam
finanzierte Agrarstrukturmalinahmen durchfiihren, wobei der Wortlaut klarstellt, dass es
dennoch bei der Landeszustindigkeit bleibt (,,Aufgabe der Lander*). Dabei miissen die
Aufgaben fiir die ,,Gesamtheit bedeutsam‘ sein, also mehrere Lander betreffen und die
Mitwirkung des Bundes ,,erforderlich sein, also die Lander die Aufgabe nicht allein er-
fiillen kénnen.1% Die Konkretisierung erfolgt durch das GAK-Gesetz% und den vierjah-
rigen GAK-Rahmenplan,’®” worin die Fordergrundséatze und MaBnahmen in neun For-
derbereichen aufgestellt werden.

Zudem bestehen (neben der GAK) vereinzelt eigene Forderprogramme des Bundes, z. B.
das Bundesprogramm Okologischer Landbau'®® und das Modellvorhaben ,,LandZu-

kunft+,109

2. Agrarstrukturrahmenrecht

108 Einteilung nach Busse, in: Schulze/Zuleeg/Kadelbach (Fn. 27), § 25 Rn. 10.

104 Busse, in: Schulze/Zuleeg/Kadelbach (Fn. 27), § 25 Rn. 277.

105 Gesetzesentwurf der BReg v. 30.04.1968, BT-Drs. /2861, Rn. 262.

106 Gesetz Uber die Gemeinschaftsaufgabe "Verbesserung der Agrarstruktur und des Kiistenschutzes" (GAK-Gesetz)
v. 03.09.1969, in der Fassung v. 21.07.1988, BGBI. | 1988, 1055, zuletzt gedndert am 11.10.2016, BGBI. |1 2016,
2231.

107 Rahmenplan der Gemeinschaftsaufgabe ,,Verbesserung der Agrarstruktur und des Kiistenschutzes* 2019-2022,
BMEL 2019.

108 Bundesprogramm Okologischer Landbau und andere Formen nachhaltiger Landwirtschaft (BOLN), Broschiire
des BMEL, 2018.

109 Modellvorhaben Landzukunft, Abschlussbroschiire des BMEL, 2014.
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Durch die Ausgestaltung agrarstrukturpolitischer Instrumente im Bereich des Agrarson-
derrechts sind den Mitgliedstaaten sehr weitreichende und wesentliche Einflussméglich-
keiten er6ffnet.!1? Beispiele dafiir sind Regelungen und Instrumente im Steuerrecht (z. B.
Steuerbefreiungen und -pauschalierungen, etwa fiir Genossenschaften oder Agrardiesel),
Sozialrecht (z. B. Zuschisse zu agrarsozialen Sicherungssystemen), Bau- und Bodenrecht
(z. B. Flurbereinigung, Raumordnung und Privilegierungen fur die Landwirtschaft),
Pachtrecht, Gewerberecht und Berufsbildungsrecht, deren ausfuhrliche Darstellung an

dieser Stelle zu weit ginge.'!

3. Zwischenergebnis

Die Spielrdume im nationalen Forderrecht sind nahezu allumfassend. Im Bereich des Ag-
rarstrukturforderrechts kénnen die Mitgliedstaaten eigene Forderprogramme auflegen,
bei denen sie die Programmhoheit und damit alle Freiheiten innehaben. In Deutschland
sind dabei entsprechend der Kompetenzaufteilung reine Landesprogramme, Bund-La&n-
der-Programme und reine Bundesprogramme moglich. Im Bereich des Agrarstrukturrah-
menrechts sind die Spielrdume noch weitgehender und nahezu uniiberschaubar, da Privi-
legierungen jeglicher Art in allen Rechtsbereichen und auf allen Ebenen denkbar sind.
Allerdings durfen diese nationalen Spielrdume nicht zu einer Umgehung oder zu einem
Konterkarieren der Politiken der EU und ihrer Instrumente flihren, worauf die Kommis-

sion groRen Wert legt.

I11. Beschrankungen durch das Wettbewerbsrecht

Die aufgezeigten Spielrdume der Mitgliedstaaten im EU-Forderrecht und insbesondere
im nationalen Forderrecht erfahren daher Einschrankungen durch das EU-Beihilfenrecht
gem. Art. 107 ff. AEUV. In welcher Weise und in welchem Umfang solche Begrenzun-

gen im Agrarbereich bestehen, wird im Folgenden untersucht.
1. Beihilferechtlicher Rahmen im Primarrecht

a) Allgemeine Grundséatze gem. Art. 107 ff. AEUV
Forderrechtliche Malinahmen und Subventionen jeglicher Art zugunsten bestimmter Un-

ternehmen oder Wirtschaftszweige durch einzelne Mitgliedstaaten stellen eine Gefahr fur

10 Priebe, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim (Fn. 9), Art. 39 AEUV, Rn. 64.
11 Beispiele bei Busse, in: Schulze/Zuleeg/Kadelbach (Fn. 27), § 25 Rn. 12.
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den Binnenmarkt dar, weil sie die Wettbewerbsfreiheit verletzen und den Wettbewerb
verzerren kdnnen. Daher besteht ein allgemeines staatliches Beihilfeverbot gem. Art. 107
Abs. 1 AEUV, (ber dessen Einhaltung die Kommission nach Maligabe des Art. 108
AEUV wacht. 112

b) Privilegierung des Agrarbereichs gem. Art. 42 AEUV

Gem. Art. 42 AEUV finden die Wettbewerbsregeln auf die Produktion landwirtschaftli-
cher Erzeugnisse und den Handel mit diesen nur insoweit Anwendung, als das Europai-
sche Parlament und der Rat dies [...] bestimmen.!'® Diese Regelung lasst sich am besten
vor dem historischen Hintergrund des der GAP zugrunde liegenden Konflikts verstehen:
Einerseits ist die GAP (gem. Art. 38 Abs. 1 UAbs. 1 S. 1 AEUV zwingend) Teil des ge-
meinsamen Binnenmarkts, andererseits war sie (gerade zum Zeitpunkt ihrer Entstehung)
von interventionistischen und protektionistischen Marktinstrumenten gepragt.!** Die na-
tionalen, unterschiedlich strukturierten Agrarmarkte mussten erst zusammengefuhrt und
schrittweise in einen gemeinsamen, am freien Wettbewerb ausgerichteten Binnenmarkt
integriert werden.!'® Diese primarrechtlich verpflichtende Integration der Landwirtschaft
in den Binnenmarkt als langfristiges, programmatisches Ziel wird flankiert von Art. 38
Abs. 2 i. V. m. Art. 42 AEUV, wodurch die Geschwindigkeit der Integration gesteuert
werden kann.*'® Art. 42 AEUV regelt somit nicht die Frage, ob das Wettbewerbsrecht
greift, sondern nur, wie (schnell) es auf die Landwirtschaft angewandt wird und ermég-
licht so die Beriicksichtigung der Besonderheiten und Ziele der GAP.1 Art. 42 AEUV
gewabhrleistet damit einen Gleichklang zwischen der Entwicklung der GAP und der Wett-
bewerbspolitik,''® indem die Wettbewerbsregeln im Bereich der Landwirtschaft erst im

Einzelfall vom européischen Gesetzgeber aktiviert werden miissen.

2. Anwendbarkeit auf die verschiedenen Agrarbeihilfen

Y2 Ausfiihrlich Bar-Bouyssiére, in: Schwarze (Hrsg.), Art. 108 AEUV Rn. 1 ff.

13 Art. 43 Abs. 2 AEUV sieht dafiir das ordentl. Gesetzgebungsverfahren vor.

114 Martinez, in: Callies/Ruffert (Fn. 1), Art. 42 AEUV Rn. 2 spricht insofern von der ,,januskopfigen Nature der
GAP.

15 Schweizer, in: Immenga/Mestsécker (Hrsg.), WettbewerbsR 2019, Art. 42 AEUV Rn. 2; Belger 2011, S. 122.

16 Martinez, in: Callies/Ruffert (Fn. 1), Art. 42 AEUV Rn. 2.

17 Martinez, Landwirschaft und Wettbewerbsrecht — Bestandsaufnahme und Perspektiven, EuZW 2010, 368 (368
f).

18 gSchweizer, in: Immenga/Mestsacker (Fn. 114), Art. 42 AEUV Rn. 2.

19 Wagner, in: Sicker (Hrsg.), MiiKo-Wetthewerbsrecht 2018, Band 5, Teil 8, Rn. 1134 spricht vom ,,Vorrang der
Agrarpolitik “ ggii. dem Wettbewerbsrecht.
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Fur die Frage, ob und wie die Art. 107 ff. AEUV auf die verschiedenen Agrarbeihilfen
anwendbar sind, ist daher zum einen die Rechtsnatur der jeweiligen Beihilfe entscheidend

und zum anderen die konkrete Aktivierung der Beihilferegeln nach Art. 42 AEUV.

a) Unterscheidung nach Art der Beihilfe

aa) Direktzahlungen der 1. Saule

Die Direktzahlungen als Unionsbeihilfen beruhen auf Rechtsakten der EU und werden
ausschlieBlich vom EGFL aus EU-Mitteln finanziert.!?® Es handelt sich nicht um staatli-
che oder aus staatlichen Mitteln gewahrte Beihilfen gem. Art. 107 Abs. 1 AEUV, womit
das Beihilferecht keine Anwendung findet.1?! Der Rechtsrahmen fiir die Unionsbeihilfen
ergibt sich vielmehr aus den allgemeinen primérrechtlichen Bestimmungen, insbesondere
dem Grundsatz des freien Wettbewerbs, allerdings unter Berticksichtigung der jeweiligen
primdrrechtlichen Sachbestimmungen, also fur den Bereich der Landwirtschaft die
Art. 38 ff. AEUV.'22 Art. 40 Abs. 2 AEUV sieht ,,Beihilfen fiir die Erzeugung [...]“ als
integrale MaRnahme zur Erreichung der Ziele des Art. 39 AEUV ausdrticklich vor.

bb) Agrarstrukturbeihilfen der 2. Saule

Agrarstrukturbeihilfen im Rahmen der 2. S&ule werden von der EU und den Mitglied-
staaten gemeinsam finanziert (s. 0.). Bezuglich des mitgliedstaatlichen Finanzierungsan-
teils kdnnte man von einer staatlichen Beihilfei. S. d. Art. 107 Abs. 1 AEUV ausgehen.'?3
Allerdings finden die Art. 107-109 AEUV gem. Art. 81 Abs. 2 ELER-VO keine Anwen-
dung auf Zahlungen, die von den Mitgliedstaaten ,,gemiB und im Einklang*'?* mit der
ELER-VO getétigt wurden. Das ist vor dem Hintergrund nachvollziehbar, dass die nati-
onalen Programme anhand der VVorgaben der Kommission erstellt und von dieser geneh-
migt wurden (s. 0.), wobei die Auswirkungen auf den Wettbewerb bereits berlicksichtigt
werden konnten.

Art. 82 ELER-VO erweitert diese Freistellung auf die zusétzliche nationale Finanzierung
von Malnahmen nach dem ELER, wenn diese Zahlungen ebenfalls von der Kommission

120 Martinez, EuZW 2010 (Fn. 116), 368 (369); strittig, ob die EU zusatzlich die Programmhoheit innehaben muss,
vgl. Belger 2011, S. 119 Fn. 647 m. w. N.

121 Wagner, in: Sacker (Fn. 119), Band 5, Teil 8, Rn. 1141; Cremer, in Callies/Ruffert (Fn. 1), Art. 107 AEUV Rn.
82.

122 Busse, in: Schulze/Zuleeg/Kadelbach (Fn. 27), § 25 Rn. 299.

123 vgl. Martinez, in: Jahrbuch des Agrarrechts 2010, Agrarbeihilfen als Steuerungsinstrument zwischen Agrarpo-
litik und Wettbewerbsrecht, S. 105 ff., der eine Parallele zu den Gemeinschaftsbeihilfen in der Regionalpolitik
zieht.

124 Diese Formulierung scheint lediglich eine redundante Doppelung zu sein.
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genehmigt wurden.

cc) Staatliche Agrarbeihilfen

Staatliche Beihilfen, die weder im Rahmen der 1. noch der 2. S&ule von der EU (ko-)
finanziert werden, sondern rein national vom jeweiligen Mitgliedstaat, unterfallen grund-
satzlich Art. 107 ff. AEUV. Dabei ist jedoch im Agrarbereich entscheidend, inwieweit
die Beihilferegeln Gber Art. 42 AEUV aktiviert wurden (s.0.).

b) Art. 42 AEUV bei staatlichen Agrarbeihilfen
Bei der Frage der Aktivierung gem. Art. 42 AEUV ist zwischen den Agrarmarkt- und den
Agrarstrukturbeihilfen zu unterscheiden.

aa) Agrarmarktbeihilfen

Gem. Art. 211 Abs. 1 GMO-VO finden die Art. 107-109 AEUV auf die Produktion und
den Handel mit Anhang-I-Erzeugnissen vollumféanglich Anwendung. Die z. B. in
Art. 211 Abs. 2 a) und b) i. V. m. Art. 213-218 GMO-VO, Art. 13 DirektZahl-VO vorge-
sehenen Ausnahmen sind marginal,*?® sodass von einer umgekehrten Bereichsausnahme
des Art. 42 AEUV gesprochen werden kann.'? Allerdings haben die Mitgliedstaaten im
Rahmen der nationalen Agrarmarktbeihilfen ohnehin kaum Spielraume!?’ (s.0.), sodass
auch der Beihilfenaufsicht keine wesentliche Bedeutung zukommt.

bb) Agrarstrukturbeihilfen

Gem. Art. 81 Abs. 1 ELER-VO gelten fur nationale FérdermalRnahmen der Mitgliedstaa-
ten fiir die Entwicklung des landlichen Raums die Art. 107-109 AEUV. Diese Bestim-
mung ist insoweit nur deklaratorisch, als sie tiber die Produktion von und den Handel mit
Anhang-1-Erzeugnissen hinausgeht, da in diesem Fall das Wettbewerbsrecht ohnehin
nicht zur Disposition des Art. 42 AEUV steht.'?® Durch den vollstandigen Verweis auf

die Beihilfevorschriften finden auch die Verbotsausnahmen gem. Art. 107 Abs. 2 und 3,

125 Und im Falle des Art. 211 Abs. 2 a) GMO-VO auch weitestgehend deklaratorisch, da die Unionsbeihilfen ohne-
hin von der Beihilfenaufsicht ausgenommen sind (s.0.), so auch Martinez, in: Callies/Ruffert (Fn. 1), Art. 42
AEUV Rn. 10.

126 Vgl. Busse, in: Schulze/Zuleeg/Kadelbach (Fn. 27), § 25 Rn. 306.

127 50 auch die Kommission, die samtliche Betriebsbeihilfen fur unzulassig halt, siehe Ziff. 67 der Rahmenregelung
fur staatliche Beihilfen im Agrarsektor.

128 Wagner, in: Sacker (Fn. 121), Rn. 1140; Martinez, EuZW 2010 (Fn. 116), 368 (370); anders Busse, in:
Schulze/Zuleeg/Kadelbach (Fn. 27), § 25 Rn. 311 f., der Art. 42 AEUV teleologisch tiber den Wortlaut hinaus
extensiv auslegen will.
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die Verfahrensvorschriften gem. Art. 108 und 109 AEUV sowie das aufgrund dessen er-
lassene Sekundarrecht Anwendung.!?

Gem. Art. 107 Abs. 2 b) AEUV sind daher Beihilfen zur Beseitigung von Schéden durch
Naturkatastrophen oder sonstige auRergewdhnliche Ereignisse mit dem Binnenmarkt ver-
einbar, wobei die Auslegung dieser Begriffe zu Unklarheiten fiinren kann.13

Bedeutend ist zudem Art. 107 Abs. 3 ¢) AEUV, wonach Beihilfen zur Férderung der Ent-
wicklung gewisser Wirtschaftszweige oder -gebiete als mit dem Binnenmarkt vereinbar
angesehen werden kénnen. Die Konkretisierung durch Art. 42 Abs. 2 AEUV sieht Bei-
hilfen fir strukturell oder naturgegeben benachteiligte Betriebe und im Rahmen wirt-
schaftlicher Entwicklungsprogramme vor.!3!

Im Rahmen des (wettbewerbspolitisch umstrittenen'®?) Art. 108 Abs. 2 UAbs. 3 AEUV,
der den Rat zur Genehmigung von Beihilfen im Falle ,,aulergew6hnlicher Umstidnde*
ermachtigt, erfolgen die meisten dieser Ausnahmegenehmigungen fir Agrarbeihilfen.!3
Gem. Art. 109, 108 Abs. 4 AEUV kann die Kommission Verordnungen erlassen, in de-
nen bestimmte, vom Rat festgelegte Arten von staatlichen Beihilfen von der Beihilfen-
aufsicht ausgenommen werden. Davon Gebrauch machend werden in den De-minimis-
und Gruppenfreistellungs-Verordnungen allgemein als unproblematisch geltende Beihil-

fen ,,en bloc* von vornherein genehmigt.***

(1) Ausnahmen nach den De-minimis-Verordnungen

Der De-minimis-VO liegt die Annahme der Kommission zugrunde, dass bei Bagatell-
beihilfen aufgrund ihrer geringen Hoéhe die Mdglichkeit einer Wettbewerbsverzerrung
von vornherein ausgeschlossen ist.*® Nach Art. 3 Abs. 1 und 2 De-minimis-VO werden
daher Beihilfen bis zu einem Gesamtbetrag von 200.000 € in drei Steuerjahren, die von

129 Busse, in: Schulze/Zuleeg/Kadelbach (Fn. 27), § 25 Rn. 306.

130 7. B. die Frage, ob starke Diirren wie im Sommer 2018 darunter fallen, vgl. Frenz, Trockenheitsbeihilfen firr die
Landwirtschaft, AUR 2018, 323 (323 f.).

181 Sp auch Martinez, EuZW 2010 (Fn. 116), 368 (369).

132 Busse, in: Schulze/Zuleeg/Kadelbach (Fn. 27), § 25 Rn. 307.

133 Vgl. die ausfihrliche Darstellung bei Erhart in: Schroter/Jakobs/Klotz/Mederer (Hrsg.), Europaisches Wettbe-
werbsR 2014, S. 2443 ff.

134 Soltész, Nach der Reform ist vor der Reform — Herausforderungen fir die zukiinftige europaische Beihilfekon-
trolle, EuZW 2015, 277 (278).

135 Verordnung (EU) Nr. 1407/2013 der Kommission v. 18. Dezember 2013 lber die Anwendung der Artikel 107
und 108 des Vertrags uber die Arbeitsweise der Européischen Union auf De-minimis-Beihilfen (De-minimis-
VO), ABI. EU Nr. L 352/1 v. 24.12.2013.

136 Erwagungsgr. 3 De-minimis-VO; vgl. auch Soltész, in: Sacker (Fn. 121), Art. 107 AEUV, Rn. 589 ff., der auf
die Inkonsequenz der Rechtsprechung der Unionsgerichte in diesem Punkt hinweist.
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einem Mitgliedstaat an ein einziges Unternehmen gewéhrt werden, von der Notifizie-
rungspflicht des Art. 108 Abs. 3 AEUV ausgenommen. Im Bereich der landwirtschaftli-
chen Primérproduktion geht die Kommission jedoch davon aus, dass aufgrund der Eigen-
heiten des Agrarsektors auch niedrigere Beihilfen wettbewerbsverzerrend wirken kon-
nen.!3” Beihilfen fur in der Primarproduktion tatige Unternehmen sind daher gem. Art. 1
Abs. 1 ¢) De-minimis-VO vom Anwendungsbereich der allgemeinen De-minimis-VO
ausgenommen. Fur diese sind vielmehr gem. Art. 3 Abs. 2 der spezielleren Agar-De-mi-
nimis-VO!® die Schwellenwerte mit 15.000 € innerhalb von drei Steuerjahren erheblich
niedriger angesetzt. Flr Beihilfen im Bereich der Verarbeitung und Vermarktung gilt je-
doch gem. Art. 1 Abs. 1 ¢) De-minimis-VO der hohere Schwellenwert der allgemeinen
De-minimis-VO, da insofern kaum Unterschiede zu nicht landwirtschaftlichen Erzeug-
nissen bestehen.*® Dabei bestehen allerdings bestimmte Einschriankungen: Gem. Art. 2
Abs. 1 b) De-minimis-VO zé&hlen solche Tatigkeiten nicht als Verarbeitung, die der Vor-
bereitung eines Erzeugnisses fiir den Erstverkauf dienen,**® und gem. Art. 2 Abs. 1 c) De-
minimis-VO gilt der Erstverkauf durch einen Primérerzeuger an Wiederverkéaufer oder
Verarbeitungsunternehmen nicht als Vermarktung. Zudem sind gem. Art. 1 Abs. 1 ¢) i)
und ii) De-minimis-VO an Preis, Menge oder die Verpflichtung der Weitergabe an den
Primérerzeuger gekoppelte Beihilfen ausgenommen, um die GMO nicht zu unterlau-
fen.1*! Ansonsten gelten fiir die Agar-De-minimis-Beihilfen und die allgemeinen De-mi-
nimis-Beihilfen grundsétzlich dieselben Voraussetzungen, z. B. das Erfordernis der
Transparenz der Beihilfe gem. Art. 4 De-minimis-VO#2, wonach das Bruttosubventions-
aquivalent der Beihilfe im Voraus genau berechnet werden kénnen muss, sowie die Ku-
mulierungsvorgaben nach Art. 5 De-minimis-VO.1*3 Eine Besonderheit fiir Agrar-De-mi-
nimis-Beihilfen besteht insofern, dass gem. Art. 3 Abs. 3 Agrar-De-minimis-VO die Ge-
samtsumme aller in einem Mitgliedstaat innerhalb von drei Steuerjahren gewéhrten De-

minimis-Beihilfen die im Anhang festgesetzte nationale Obergrenze nicht tiberschreiten

187 Erwagungsgr. 6 De-minimis-VO; Erwagungsgr. 2 f. Agrar-De-mininis-VO.

138 Verordnung (EU) Nr. 1408/2013 der Kommission v. 18. Dezember 2013 tiber die Anwendung der Artikel 107
und 108 des Vertrags uber die Arbeitsweise der Européischen Union auf De-minimis-Beihilfen im Agrarsektor
(Agrar-De-mimis-VO), ABI. EU Nr. L 352/9 v. 24.12.2013.

139 Erwagungsgr. 7 De-minimis-VO; Erwagungsgr. 5 Agrar-De-minimis-VO.

140 Erwagungsgr. 7 De-minimis-VO fuhrt aus, was alles darunter fallt, z. B. das Ernten, Mahen, Dreschen von Ge-
treide und Verpacken von Eiern.

141 Erwagungsgr. 8 De-minimis-VO.

142 Entspricht insoweit Art. 4 Agrar-De-minimis-VO.

143 Entspricht insoweit Art. 5 Agrar-De-minimis-VO.
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darf. Diese betrdgt fiir Deutschland 522,89 Mio. €, deren Einhaltung durch die Erfassung
mittels entsprechender Register auf nationaler Ebene sichergestellt werden muss.'44

Unter Beachtung der aufgezeigten VVorgaben bestehen im Bereich der De-minimis-Bei-
hilfen nicht zu unterschatzende Spielrdume sowohl bei der Férderung der landwirtschaft-
lichen Primé&rproduktion als auch im Bereich der Vermarktung und Verarbeitung. Dabei
muss allerdings genau untersucht werden (unter Bericksichtigung aller Einschrankungen
und Ausnahmen), ob und welche Verordnung und damit verbunden welcher Schwellen-

wert einschlagig ist.

(2) Ausnahmen nach den Gruppenfreistellungs-Verordnungen

Nach den Gruppenfreistellungs-Verordnungen durfen bestimmte Gruppen von Beihilfen,
insbesondere an kleine und mittlere Unternehmen (KMU), ohne vorherige Anmeldung
bei der Kommission gewahrt werden.* Die Struktur dieser Verordnungen entspricht da-
bei im Wesentlichen der der bereits dargestellten De-minimis-Verordnungen, wonach die
grundsatzlich nicht sektorspezifische Allgemeine Gruppenfreistellungs-Verordnung®4®
(AGVO) durch die Agrar-Gruppenfreistellungs-Verordnung!*’ (Agrar-GVO) erganzt
wird, um die Besonderheiten des Agrarsektors zu beriicksichtigen. Im Grundsatz erfolgt
auch die Abgrenzung ahnlich wie bei den De-minimis-Verordnungen, bei denen (etwas
vereinfacht) die Primarproduktion landwirtschaftlicher Erzeugnisse unter die spezielle
Agrar-De-minimis-VO und die Verarbeitung und Vermarktung unter die allgemeine De-
minimis-VO fallt (s.0.). So lautete auch der Titel der Vorgangerregelung der Agrar-GVO
explizit ,,VO (EG) Nr. 1857/2006 [...] liber die Anwendung [...] auf staatliche Beihilfen
an kleine und mittlere in der [Primdr-] Erzeugung von landwirtschaftlichen Erzeugnissen
tatige Unternehmen [...]*.1*® Allerdings ist die Abgrenzung bei den Gruppenfreistel-

lungs-Verordnungen im Einzelfall ungleich differenzierter und komplizierter. Zum einen

144 Die Uberwachung der Einhaltung dieser Schwellenwerte durch die Kommission stéRt in der Praxis auf erhebliche
Schwierigkeiten, weshalb die Kommission teilweise auf die De-minimis-Erkl&rung verzichtet hat, ausfiihrlich
Wagner, in: Sacker (Fn. 119), Band 5, Teil 8 Rn. 1160.

145 Martinez, in: Callies/Ruffert (Fn. 1), Art. 42 AEUV Rn. 27.

146 Verordnung (EU) Nr. 651/2014 der Kommission v. 17. Juni 2014 zur Feststellung der Vereinbarkeit bestimmter
Gruppen von Beihilfen mit dem Binnenmarkt in Anwendung der Artikel 107 und 108 des Vertrags uber die
Arbeitsweise der Européischen Union (AGVO), ABI. EU Nr. L 187/1 v. 26.06.2014.

147 Verordnung (EU) Nr. 702/2014 der Kommission v. 25. Juni 2014 zur Feststellung der Vereinbarkeit bestimmter
Arten von Beihilfen im Agrar- und Forstsektor und in landlichen Gebieten mit dem Binnenmarkt in Anwendung
der Artikel 107 und 108 des Vertrags Uber die Arbeitsweise der Europdischen Union (Agrar-GVO), ABI. EU
Nr. L 193/1 v. 01.07.2014.

148 Verordnung (EG) Nr. 1857/2006 der Kommission vom 15. Dezember 2006 iiber die Anwendung der Artikel 87
und 88 EG-Vertrag auf staatliche Beihilfen an kleine und mittlere in der Erzeugung von landwirtschaftlichen

33



ist der Anwendungsbereich der Agrar-GVO weiter gefasst als der der Vorgénger-VO
(EG) Nr. 1857/2006. Die KMU-Vorschriften fiir die Primarproduktion in Art. 14-28 Ag-
rar-GVO stellen nur noch einen Teil der Verordnung dar (Abschnitt 1) und sind um wei-
tere funf Abschnitte erganzt, die nicht zwingend eine KMU-Eigenschaft oder eine Primé-
rerzeugung voraussetzen. Art. 1 Abs. 1 a) i) Agrar-GVO sieht auch Beihilfen fiir die Ver-
marktung und Verarbeitung vor.

Zum anderen schlie3t (quasi spiegelbildlich) die AGVO Beihilfen fir die Primarproduk-
tion zwar grundsétzlich gem. Art. 1 Abs. 3 b) AGVO aus, enthalt zugleich aber auch zahl-
reiche Ausnahmen. Diese umfassen Beihilfen fir Gebiete in dulerster Randlage, KMU-
Beihilfen fur Beratungsdienste, Risikofinanzierungshilfen, Forschungs- und Entwick-
lungsbeihilfen, Innovationsbeihilfen, Umweltschutzbeihilfen, Ausbildungsbeihilfen und
Beihilfen fiir benachteiligte Arbeitnehmer, sodass die AGVO im Ergebnis zu einem er-
heblichen Anteil auch im Bereich der Primarerzeugung Anwendung findet.*® Bei den
Beihilfen fiir die Vermarktung und Verarbeitung gelten gem. Art. 1 Abs. 3 ¢) i) und ii),
Art. 2 Nr. 8 und 10 AGVO genau dieselben Einschrankungen wie bei der De-minimis-
VO, was z. B. die Kopplung an Menge oder Preis betrifft, sodass diesbeziiglich auf die
obigen Ausfuhrungen verwiesen wird.

Die Schwierigkeit der Abgrenzung zwischen Primarproduktion und Verarbeitung/Ver-
marktung entschérft sich (zumindest in Bezug auf KMU-Beihilfen) jedoch insoweit, als
keine unterschiedlich hohen Schwellenwerte an diese Unterscheidung geknipft sind. Der
KMU-Begriff nach Anhang | der Agrar-GVO entspricht exakt dem in Anhang | der
AGVO. Im Gegensatz zu den De-minimis-Verordnungen hat die Kommission auf eine
Anderung der Schwellenwerte aufgrund der unterschiedlichen landwirtschaftlichen
Strukturen verzichtet und dies mit Verfahrensaspekten begriindet, u. a. um eben diese
Auslegungsschwierigkeiten zu vermeiden.>°

Als KMU gelten gem. Art. 2 beider Anhange I daher Unternehmen mit weniger als 250

Erzeugnissen tatige Unternehmen und zur Anderung der Verordnung (EG) Nr. 70/2001 (KMU-Landwirtschafts-
beihilfenVVO) , ABI. EU Nr. L 358/3 v. 16.12.2006.

149 Wagner, in: Sacker (Fn. 119), Band 5, Teil 8, Rn. 1156.

150 Erwagungsgr. 40 Agrar-GVO flhrt neben der Vermeidung von Auslegungsunterschieden eine erhohte Rechtssi-
cherheit und Verfahrenstransparenz und die Erleichterung der Koordinierung von Manahmen als Griinde der
Kommission fiir die einheitliche KMU-Definition an.
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Beschiftigten und einem Jahresumsatz von hochstens 50 Mio. €, womit (fast) alle Land-
wirte erfasst sind.2°!

Im Folgenden wird sich daher auf die spezifischen KMU-Beihilfen beschrénkt, sodass
der Abgrenzung an dieser Stelle keine weitere Bedeutung zukommt.

Art. 1 Abs. 1 a) i) Agrar-GVO sieht die Freistellung von Beihilfen fur KMU vor, die in
der landwirtschaftlichen Priméarproduktion tatig sind. Das ist nur konsequent, da durch
die erfolgte Aktivierung der Wettbewerbsregeln Giber Art. 42 AEUV auch die Freistellung
gem. Art. 109, 108 Abs. 4 AEUV ermdglicht ist (s.0.).

Art. 1 Abs. 2 a) ii) Agrar-GVO beschrankt die Freistellung fiir sonstige, nicht unter
Art. 42 AEUV fallende Tatigkeiten auf solche Beihilfen, die gem. der ELER-VO gewahrt
werden und entweder vom ELER kofinanziert oder nach Maligabe des Art. 82 ELER-VO
zusatzlich national finanziert werden. Mit dieser Vorschrift nimmt die Agrar-GVO eine
Freistellung jenseits des Anwendungsbereichs des Art. 42 AEUV vor, beschrankt diese
aber zugleich wieder auf Beihilfen gem. der ELER-VO. Das mag zwar auf den ersten
Blick Uberraschend erscheinen, ist jedoch kein Widerspruch. Art. 42 AEUV ermdglicht
nur, die im Bereich der Primarproduktion an sich ruhenden Wettbewerbsregeln zu akti-
vieren. Wird davon Gebrauch gemacht, sind vollumfénglich auch die Art. 109, 108 Abs. 4
AEUV anwendbar. In den Bereichen jenseits der Primarproduktion, in denen die Wettbe-
werbsregeln nicht der Disposition des Art. 42 AEUV unterliegen, besteht diese Mdglich-
keit gem. Art. 109, 108 Abs. 4 AEUV jedoch ohnehin bereits priméarrechtlich, da die
Wettbewerbsregeln immer anwendbar waren und niemals ruhten.

Damit gleicht die Kommission uber die Mdglichkeit der Freistellung die KMU-Beihilfen
an die ELER-VO an und stellt so im Rahmen der Agrar-GVO einen kohédrenten Rahmen
fiir die nationalen Agrarstrukturbeihilfen jenseits der Primarproduktion her.*>? An dieser
Stelle gewinnt die oben dargestellte Abgrenzung der Agrar-GVO zur AGVO an Bedeu-
tung, da die Einschrankung auf Beihilfen nach der ELER-VO in der AGVO nicht enthal-
ten ist und darliber hinausgehende Freistellungen nach der AGVO mdglich sind.

Die wesentlichen Gestaltungsspielraume fiir die Mitgliedstaaten bestehen allerdings im
Bereich der Beihilfen fir in der Primérproduktion tatige KMU nach den Art. 14-28 Agrar-
GVO. Danach kénnen z. B. Beihilfen fir Investitionen in materielle oder immaterielle

151 Martinez, EuZW 2010 (Fn. 116), 368 (371).
152 Vgl. Erwagungsgr. 4 und 5 Agrar-GVO.
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Vermdgenswerte, Flurbereinigungsverfahren, die Aussiedlung von landwirtschaftlichen
Betriebsgebduden, Existenzgriindungsbeihilfen fir Junglandwirte, Erzeugergruppierun-
gen und -organisationen, Absatzforderung fir landwirtschaftliche Erzeugnisse und Tier-
seuchenbekampfung gewdahrt werden.>

Dabei missen die allgemeinen Freistellungsvoraussetzungen der Art. 4-13 AGVO einge-
halten werden. Zusatzlich zu den bereits im Rahmen der De-Minimis-Beihilfen erldauter-
ten Voraussetzungen der Transparenz (Art. 5 Agrar-GVO) und der Kumulierung (Art. 7
und 8 Agrar-GVO) miissen die Beihilfen die in Art. 4 Agrar-GVO vorgeschriebenen
Hochstschwellenwerte einhalten, gem. Art. 6 Agrar-GVO einen Anreizeffekt haben, und
es mussen die allgemeinen Vorschriften zur Veréffentlichung, Information und Uberwa-
chung gem. Art. 9-13 Agar-GVO beachtet werden.>*

Zusammenfassend lasst sich feststellen, dass den Mitgliedstaaten im Rahmen der Agrar-
GVO weitreichende Spielrdume zur Forderung von in der Primdrerzeugung tatigen KMU

eingerdumt sind.

cc) Zwischenergebnis

Die Beihilfenaufsicht ist Gber Art. 42 AEUV fir staatliche Agrarbeihilfen im Wesentli-
chen aktiviert worden. Durch die zahlreichen Ausnahmen der Freistellungs- und De-mi-
nimis-Verordnungen nach Art. 109 AEUV wird jedoch die Steuerungswirkung der Bei-
hilfenaufsicht im Agrarsektor im Ergebnis erheblich relativiert.!>®

Wie sich am Beispiel der De-minimis- und insbesondere der Gruppenfreistellungs-Ver-
ordnungen zeigt, handelt es sich bei der Beihilfenaufsicht um ein duRerst verschachteltes
und schwer zugangliches System mit zahlreichen Ausnahmen,®® das bereits 1992 von
G6tz als ,,Mosaik von Vorschriften“!®” bezeichnet wurde.

Dem ist nichts hinzuzuftgen.

c) Zwischenergebnis
Solange sich die Mitgliedstaaten bei der Gewahrung von nationalen Beihilfen in den dar-

gestellten Grenzen der Freistellungs- und De-minimis-Verordnungen gem. Art. 109, 108

153 Dazu im Einzelnen Wagner, in: Sacker (Fn. 119), Band 5, Teil 8, Rn. 1170.

154 Vgl. Wagner, in: Sacker (Fn. 119), Band 5, Teil 8, Rn. 1173.

155 Martinez, EuZW 2010 (Fn. 116), 368 (371).

15 Ahnlich 4uRern sich Busse, in: Schulze/Zuleeg/Kadelbach (Fn. 27), § 25 Rn. 307 und Schweighofer, in: Birn-
stiel/Bungenberg/Heinrich (Hrsg.), EU-Beihilfenrecht 2013, Teil. 1 Landwirtschaft Rn. 9.

157 Gotz, Agrarrecht 1992, 285 (285).

36



Abs. 4 AEUV bewegen, sind sie von der Beihilfenaufsicht befreit und haben damit Spiel-
raume zur Gewahrung nationaler Agrarbeihilfen. Doch auch jenseits dessen kann die
Kommission staatliche Beihilfen gem. Art. 107 Abs. 2 und 3 AEUV genehmigen, sofern
sie diese als mit dem Binnenmarkt vereinbar ansieht. Um die Erteilung einer solchen Ge-
nehmigung vorhersehbarer zu machen, hat sie die dabei von ihr zugrunde gelegten, sek-
torspezifischen MaRstébe in der Rahmenregelung der Europdischen Union fir staatliche
Beihilfen im Agrar- und Forstsektor und in landlichen Gebieten 2014-2020'°8 zusammen-
gefasst. Demnach missen Beihilfen grundsatzlich im gréRerem Rahmen der GAP be-
trachtet werden, mit deren Zielen in Einklang stehen und zur gesamtsektoriellen Entwick-

lung beitragen.*>®
3. Zwischenergebnis

Das Wettbewerbsrecht gilt nur beschrankt im Bereich der Agrarbeihilfen.'®® Samtliche
EU-Beihilfen nach der 1. Sdule (GMO und Direktzahlungen) sind von vornherein ausge-
nommen.'®! Dasselbe gilt fiir simtliche Agrarstrukturbeihilfen, an denen die EU im Rah-
men des ELER (ber die 2. Séule beteiligt ist.

Im Bereich des nationalen Forderrechts kénnen die Mitgliedstaaten (am Beispiel
Deutschlands) vielfaltige Agrarstrukturbeihilfen auf Bund-L&nder-Ebene oder auf reiner
Landesebene®® gewahren, die grundsatzlich der Beihilfenaufsicht nach Art. 107 ff.
AEUV unterliegen. Dabei bestehen allerdings erstens weitreichende Ausnahmen im Rah-
men der Freistellungs- und De-minimis-Verordnungen, die den Mitgliedstaaten Gestal-
tungsspielraume eréffnen und zweitens kann die Kommission einzelne Beihilfen geneh-
migen. Fir rein nationale Programmen sind jedoch entsprechend nur nationale Mittel zur
Verfugung zu stellen, sodass aus finanziellen Griinden, soweit méglich, ohnehin vorzugs-

weise gleichgerichtete, durch den ELER kofinanzierte MaRnahmen genutzt werden.

1% Europdische Kommission, Rahmenregelung der Européischen Union fiir staatliche Beihilfen im Agrar- und
Forstsektor und in landlichen Gebieten 2014-2020, ABI. EU Nr. C 204/1 v. 01.07.2014.

159 Vgl. Rn. 5 der Einleitung der Rahmenregelung (Fn. 158).

160 Martinez, EuZW 2010 (Fn. 116), 368 (369).

161 Spannend, aber hier zu weitgehend ist auch die Frage, ob samtliche Agrarbeihilfen fiir die Bereitstellung 6ffent-
licher Giter unter Anwendung der Altmark Trans-Judikatur des EUGH aus 2003, C-280/00, Slg. I-7747 keinen
Beihilfecharakter aufweisen und daher von der Beihilfenaufsicht ausgenommen sind, vgl. ausfihrlich Belger
2011, S. 99 ff.; Martinez, EuZW 2010 (Fn. 116), 368 (369).

162 Reine Bundesebene ist zwar auch moglich, aber selten (vgl. oben).
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IV. Beschréankungen durch die Grundfreiheiten

Im Bereich des Agrarstrukturrahmenrechts sind die Gestaltungsspielrdume der Mitglied-
staaten durch die Grundfreiheiten begrenzt. Dabei haben die Mitgliedstaaten bei landwirt-
schaftlichen Sachverhalten allerdings einen weiten Gestaltungsspielraum, insbesondere
im Bereich des Grundstiicksverkehrsrechts,®® das im Spannungsverhiltnis zur Kapital-
verkehrsfreiheit steht.1%4

Der weiten Einschatzungspréarogative der Mitgliedstaaten steht auch die Kompetenz flr
die Agrarstrukturpolitik gem. Art. 39 Abs. 2 AEUV nicht entgegen, soweit kein Wider-
spruch zu diesen Zielen bestent.!®® Zur Festsetzung der Agrarstrukturziele sind die Mit-
gliedstaaten berechtigt und nicht die EU®® (s.0.). Diese miissen bei der Ausgestaltung
freilich die bereits dargestellten Grundsétze der Nichtdiskriminierung und der Verhalt-

nismaRigkeit beachten.®’

V. Ergebnis im Forderrecht

Im Rahmen des EU-Forderrechts der 1. und 2. Sdule haben die Mitgliedstaaten wie dar-
gestellt erhebliche Ausgestaltungsspielraume, die zudem nicht der Beihilfeaufsicht unter-
liegen. Im Bereich der nationalen Agrarbeihilfen sind die Spielrdume zwar grundsatzlich
durch die Art. 107 ff. AEUV begrenzt, was jedoch durch zahlreiche Gegenausnahmen
relativiert wird. Die wesentlichen Spielrdume fir Beihilfezahlungen spielen sich dennoch
im Rahmen des Unionsrechts ab, nicht zuletzt aus Griinden der (Ko-) Finanzierung.

E. Wechselwirkungen zwischen Férder- und Ordnungsrecht

Nachdem die Spielraume im Forderrecht untersucht wurden, stellt sich die Frage, in wel-
chem Verhéltnis das nationale Ordnungsrecht dazu steht und welche Wechselwirkungen

insoweit bestehen.

163 EuGH, Rs. C-452/01, Ospelt, Slg. 2004 I, 9743 Rn. 34 ff.

164 Ausfiihrlich dazu Bremer 2018, S. 317; Martinez, Die Steuerung der Agrarstruktur durch das Grundstticksver-
kehrsrecht, AUR 2013, 165 (167).

165 Martinez, in: Niedobitek (Hrsg.), Europarecht 2014, § 6 Rn. 63.

166 EuGH, Rs. C-370/05, Festersen, Slg 2007 1, 1129 Rn. 28; Norer, in Pechstein/Nowak/Hade (Hrsg.), Frankfurter
Kommentar 2017, Art. 43 AEUV Rn. 10.

167 Weitergehend Martinez, Prawa rolnego 2018, S. 345 ff.; ders. in: Callies/Ruffert (Fn. 1), Art. 38 AEUV Rn. 20
ff.
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I.  Uberblick tiber das Agrarumweltrecht

Das nationale Agrarumweltrecht als Querschnittsmaterie setzt sich aus den verschiedens-
ten Rechtsnormen und -bereichen des Bodenschutz-, Naturschutz-, Wasser-, Immissions-
schutz-, Abfall- und Umweltschadensrechts zusammen.'®® Mangels ausschlieBlicher
Bundeskompetenz bestimmt sich die Kompetenzverteilung nach der konkurrierenden Ge-
setzgebung gem. Art. 72, 74 Abs. 1 Nr. 11, 17, 18, 20, 24, 29, 30, 31, 32 GG danach, ob
und inwieweit der Bund von seiner Zustandigkeit Gebrauch gemacht hat. Eine ausfihrli-
che Bestimmung dessen ist fur die nachfolgende Untersuchung allerdings nicht erforder-
lich.1%° Es geniigt an dieser Stelle, dass der Bund und die Lander ordnungsrechtliche Vor-

gaben in den aufgezéhlten Bereichen erlassen kénnen.

I1. Wertende Analyse des Verhaltnisses zum Forderrecht
1. Grundsatz der rechtlichen Gleichrangigkeit

Das Ordnungsrecht und das Forderrecht stehen rechtlich nebeneinander, schlieen sich
nicht gegenseitig aus und stehen auch nicht in einem Spezialitatsverhaltnis zueinander.’
Die Kompetenzen der EU erstrecken sich gem. Art. 38 ff. und 191 ff. AEUV unter Be-
ricksichtigung der Querschnittsklausel des Art. 11 AEUV sowohl auf das Beihilferecht
als auch auf das Ordnungsrecht. Auf nationaler Ebene bestehen ebenfalls Kompetenzen
fur nationale Agrarbeihilfen (s.0.) und im Ordnungsrecht, wie soeben am Beispiel des
Agrarumweltrechts dargestellt wurde. Die Bereiche des Forder- und Ordnungsrechts sind
allerdings auf verschiedene Weise und verschiedenen Ebenen verknipft worden und be-

einflussen sich insofern gegenseitig oder hangen voneinander ab.
2. Verknupfung tber die Cross-Compliance

Durch die CC-Vorschriften werden die in den GAB genannten, europarechtlich vorgege-
benen ordnungsrechtlichen Mindeststandards mit dem EU-Forderrecht verknlpft (s.0.).
Die Sanktionierung durch Beihilfekiirzungen wegen CC-VerstélRen kann dabei die Hohe

der ordnungsrechtlich verhingten nationalen BuRgelder bei Weitem iibersteigen’* und

168 \/gl. die ausfiihrliche Auflistung bei Méckel, ZUR 2016 (Fn. 55), 655 (659).

169 Ausfiihrlich bei Mackel, DOV 2017 (Fn. 59), 192 (192 ff.).

170 Mackel, ZUR 2016 (Fn. 55), 655 (662).

71 Vgl. VG Regensburg, Urt. v. 17.03.2016, 5 K 14.182, wo die Strafgeldzahlung 4.500 €, die (vollstindige) Bei-
hilfekiirzung hingegen tber 30.000 € betrug.

39



weist damit eine erhebliche Steuerungswirkung auf. Die Sanktionierung durch BuBgelder
im Ordnungsrecht erfolgt allerdings unabhangig von den Beihilfeklrzungen bei CC-Versto-
Ren, die CC ersetzt insoweit nicht das deutsche Ordnungsrecht. Die Mitgliedstaaten kon-
nen vielmehr tber die Mindeststandards der CC hinausgehen und national strengere Vor-
gaben setzen. VerstoRe gegen das deutsche Ordnungsrecht 16sen aber nur dann Beihilfekir-
zungen aus, wenn sie gleichzeitig auch CC-relevante VerstoRe darstellen.

Wie bereits oben im Rahmen der GAB und GLOZ angerissen, findet in der Rechtstatsich-
lichkeit aus politischen Griinden vielfach eine mdéglichst niedrigschwellige Umsetzung der
ordnungsrechtlichen EU-Vorgaben in nationales Recht statt. Zumeist werden lediglich die
zwingenden Mindeststandards eingehalten, sodass eine tber die CC hinausgehende Steue-
rungswirkung des nationalen Ordnungsrechts zumindest in Deutschland nicht festzustellen

ist.
3. Auswirkungen auf die FérdermafRnahmen der 2. Saule

Die Tendenz zu niedrigen ordnungsrechtlichen VVorgaben ist auch durch das Verhaltnis zur
2. Sdule begriindet. Nach der Grundkonzeption der FoérdermalRnahmen der 2. Sdule sind
nur Uberobligatorische Leistungen forderfahig (s.0.), wodurch das Ordnungsrecht und das
Forderrecht in ein ambivalentes Wechselspiel treten. Denn durch eine massive Erh6hung
der ordnungsrechtlichen Vorgaben schranken die Mitgliedstaaten wie bereits im Haupt-
teil dargestellt ihre Spielrdume im ELER ein, da fir die Einhaltung bestehenden Ord-
nungsrechts keine Forderung gewahrt wird (mit Ausnahme der Zahlungen flir Natura
2000-Gebiete, s.0.). Fir Leistungen oberhalb der gesetzlichen VVorgaben sind solche Zah-
lungen der 2. S&ule hingegen gerade vorgesehen, was den verfehlten Anreiz setzt, die
gesetzlichen VVorgaben moglichst gering zu halten. Dabei waren solche Férdermalinah-
men gerade zum Ausgleich der Einkommensverluste durch erhéhte ordnungsrechtliche
Vorgaben notwendig, um die Wettbewerbsfahigkeit im gemeinsamen Markt zu bewah-
ren. Vor diesem Hintergrund ist der VVorschlag des WBAE einzuordnen, auch solche Leis-
tungen Uber die 2. Sdule zu fordern, die zwar den gesetzlichen Vorgaben entsprechen,
aber deutlich oberhalb des EU-Niveaus liegen,*’? um dieses race to the bottom aufzubre-

chen.

172 WBAE 2015, Kurzfassung des Gutachtens zur Nutztierhaltung, S. 55.
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I11. Ergebnis der Analyse

Die konzeptionellen Verflechtungen zwischen dem EU-Forderrecht und dem nationalen
Ordnungsrecht fiihren teilweise zu unbeabsichtigten und unerwiinschten Nebeneffekten,
die die Anwendung des Ordnungsrechts und damit seine Steuerungswirkung erheblich
einschréanken. Zu nennen ist zum einen die Aushohlung des nationalen Ordnungsrechts
durch das Instrument der CC, zum anderen die kontraproduktiven Auswirkungen auf die
Spielraume in der 2. Séule. Bei der Nutzung der Gestaltungsspielrdume ist dieses Wech-
selspiel zu beachten, weshalb nicht zusammenhanglos in einem Bereich Malinahmen er-
griffen werden konnen, ohne die Auswirkungen auf den jeweils anderen Bereich zu be-
riicksichtigen. Dabei ist jedoch zuzugeben, dass die dargestellten Probleme teilweise auch
in der grundlegenden Konzeption begriindet und insoweit den Spielrdumen der Mitglied-
staaten entzogen sind. In diesen Féallen ist eine Nachbesserung auf EU-Ebene erforderlich,

worauf die Mitgliedstaaten durch ihren politischen Einfluss hinwirken sollten.

F. Gesamtergebnis

Bei einer zusammenfassenden Bewertung lasst sich feststellen, dass die Mitgliedstaaten
keineswegs als blof3e Vollzugsorgane der Kommission bezeichnet werden kénnen. Statt-
dessen sind ihnen in den untersuchten Bereichen erhebliche Gestaltungsspielrdume ein-
gerdumt. Das betrifft sowohl die EU-Beihilfen der 1. und 2. S&ule als auch die nationalen
Agrarbeihilfen.

Dabei ist jedoch anzuerkennen, dass die europarechtlichen VVorgaben in Teilen tatséchlich
sehr kompliziert und kasuistisch wirken und die Rechtsanwendung mihselig ist. Endlos
lange, unubersichtliche Verordnungen mit unzahligen Erwégungsgriinden, die in einer
komplizierten Regelungstechnik gegenseitig aufeinander verweisen, erschweren auch ge-
ubten Rechtsanwendern den Zugang und das Verstandnis. Diese Komplexitéat liegt aller-
dings in gewissem Umfang in der umfassenden und notwendigerweise ausdifferenzierten
Regelungsmaterie begriindet und wird sich nicht wesentlich vereinfachen lassen, ohne an
Regelungstiefe und Konkretheit einzubufRen.

Zudem bestehen vielfach Wechselwirkungen zwischen den verschiedenen Bereichen,
wonach MaRnahmen in einem Bereich zu (teilweise unerwiinschten) rechtlichen, politi-

schen und tatsachlichen Folgen in den jeweils anderen Bereichen fuhren.
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Hierbei ist u. a. das nationale Ordnungsrecht zu nennen, wobei der Fairness halber einzu-
radumen ist, dass vielfach schlicht der politische Wille fehlt und es nicht an den rechtlichen
Madglichkeiten mangelt. An sich bestehen namlich wie gezeigt erhebliche Gestaltungs-
spielrdume, die die Mitgliedstaaten ergreifen kénnten, aber dies aus politischen Erwagun-
gen hé&ufig nicht tun. Vielfach wird stattdessen der Vorwurf der ,,durchregulierenden*
Union, die den Mitgliedstaaten keine eigenen Spielrdume mehr zubillige, als VVorwand
genutzt, um die eigene Untétigkeit aufgrund fehlenden politischen Willens zu rechtferti-
gen.

Die (im Rahmen dieser Arbeit ausgesparten) Legislativvorschlage der Kommission zur
weitergehenden Einrdumung von Gestaltungsspielrdumen (,, new delivery model ) sind
zwar grundséatzlich zu begriRen, insbesondere wenn diese zur Behebung von im Rahmen
dieser Arbeit herausgearbeiteten Defiziten genutzt werden sollten. Die Ergebnisse dieser
Arbeit lassen jedoch nicht unbedingt erwarten, dass sie von den Mitgliedstaaten, insbe-
sondere Deutschland, ambitionierter genutzt werden als die bisherigen, bereits bestehen-

den Spielrdume.
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