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A. Hintergrund und Problemstellung

I.  Untersuchung im Kontext gesellschaftlicher und politischer Debatten
Uber Fleischkonsum und Tierhaltung

1.  Gegenstand des Vorhabens

Das hiesige Vorhaben erfolgt im Auftrag und zur rechtswissenschaftli-
chen Unterstutzung des BMU. Entsprechend der Leistungsbeschreibung
wird der Auftragnehmer dem BMU mit diesem Gutachten Grundlagen zur
Verflgung stellen, um fachlich fundiert an den aktuell stattfindenden De-
batten zur Bepreisung von Fleisch und Fleischprodukten teilzunehmen.
Das Vorhaben ist auRerdem fur die nationale Umsetzung der Strategie
,vom Hof auf den Tisch® der EU- Kommission relevant, die Werbeverbote
und veranderte Mehrwertsteuersatze ebenfalls als konkrete Mal3nah-
menoptionen nennt. Weitere konkrete, vom BMU vorgegebene ordnungs-
rechtliche und fiskalpolitische MalRhahmen werden im Rahmen des Vor-
habens einer rechtlichen und ékonomischen Bewertung unterzogen, die
allesamt der Forderung pflanzenbasierter Ernahrung und der Reduzie-
rung des Fleischkonsums dienen sollen. Hierfir werden insbesondere
drei konkrete Mallhahmen zum Thema Werbeverbot fur sog. ,Billigfleisch®
(im Folgenden: ,Billigfleisch®) (AP 2), Erhéhung des Fleischpreises durch
die EinfUhrung und Erhebung von Abgaben (AP 3) und die Reduzierung
oder Streichung der Mehrwertsteuer auf pflanzenbasierte Lebensmittel
(AP 4) rechtswissenschaftlich analysiert und bewertet. In AP 6 werden
diese Mallhahmen einer weitergehenden okonomischen Untersuchung
und Bewertung unterzogen.

In der Sache beschaftigt sich das Vorhaben mit dem Konsum von Fleisch
(einschliellich Fleischzubereitungen!) und Fleischprodukten. Bei Letzte-
ren handelt es sich insbesondere um Fleischerzeugnisse, d.h. Erzeugnis-

1 "Fleischzubereitungen" meint frisches Fleisch, einschliellich Fleisch, das zerkleinert wurde,dem Lebensmittel, Wir zstoffe
oder Zusatzstoffe zugegeben wurden oder das einem Bearbeitungsverfahren unterzogen wurde, das nicht ausreicht, diein-
nere Muskelfaser struktur des Fleisches zu verandern und so die Merkmale frischen Fleisches zu beseitigen, vgl. Begriffsbe-
stimmungen gemafl Anhang I Nr. 115 ,Fleischzubereitungen“der Verordnung (EG) Nr.853/2004 des Europaischen Parla-
ments und des Rates vom 29. April 2004 mit spezifischen Hygienevorschriften fur Lebensmittel tierischen Ursprungs.
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se, die ausschlielllich oder Uberwiegend aus Fleisch bestehen.z Der Be-
griff ,Fleischerzeugnisse“ wird zur Begrifflichkeit ,Fleischprodukten’
zwar oft synonym, teilweise jedoch auch enger verstanden. Im Hinblick
auf eine moglichst weitgehende Erfassung von Produkten mit Fleischin-
halten wird daher die neutralere Begrifflichkeit Fleischprodukte gewahlt.
Der Begriff soll im Gutachten mdglichst umfassend verstanden werden
und sollte bei etwaigen darauf aufbauenden Regelungsentwdrfen in die-
sem Sinne definiert werden.

Auch werden Lebensmittel, die lediglich mit fleischhaltigen Zusatzen ver-
sehen sind (sog. fleischhaltigen Waren), selbst aber weder die Vorausset-
zungen fur die Einordnung als Fleisch oder Fleischerzeugnisse im Sinne
der Leitsatze fur Fleisch und Fleischerzeugnisse erfullen noch unter den
Begriff der Fleischprodukte gefasst werden konnen, durch die im Vorha-
ben untersuchten und bewerteten MalRhahmen grundsatzlich nicht er-
fasst, es sei denn es wird explizit hiervon abgewichen.?

Die zu untersuchenden Malihahmen verfolgen insbesondere das Ziel, die
Produktion und den Vertrieb von ,Billigfleisch® zu reduzieren, bestenfalls
vollstandig aus dem Markt zu verdrangen, und daruber hinaus den
Fleischkonsum in Deutschland insgesamt zu senken. Es wurde ange-
nommen, dass u.a. der stetige Preiskampf um das ,Billigfleisch® ursach-
lich fur den hohen Fleischverbrauch ist. Discounter Uberbieten sich mit
sinkenden Preisen und Sonderangeboten fur Fleisch und Fleischproduk-
te, was zur Folge hat, dass fast die Halfte aller Fleischprodukte zur soge-
nannter Aktionsware zahlen.* Dabei handelt es sich um Lockangebote mit
extrem niedrigen Preisen, die von den Discountern selbst bestimmt wer-
den und teilweise sogar unterhalb der Produktionskosten angesetzt wer-
den. Das (verarbeitete) Fleisch stammt dabei Uberwiegend aus prekaren
Haltungs- und Produktionsbedingungen, wobei in Bezug auf das Tierwohl
nur absolute Mindeststandards eingehalten werden. Zudem bestehen
Okonomische Anreize zu deren Unterschreitung. Eine Nachhaltigkeits-
kontrolle hinsichtlich der Auswirkungen auf die Gesundheit der Konsu-

Vgl. Leitsatze des Deutschen Lebensmittelbuchs fur Fleisch und Fleischerzeugnisse, Neufassung vom 25.112015 (BAnz AT
23.12.20%6 B4, GVIBI 2015 S. 1357), zuletzt gedndert durch die Bekanntmachung vom 23.09.2020 (BAnz AT29.10.2020 B4, GVBI
45/20208.971),S.7.

So beispielsweisein AP 3.

4 val. Beile/Klein/Maack, Zukunft der Fleischwirtschaft, Disseldorf 2007, S. 36.
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ment:innen, die Umwelt und das Klima erfolgt nicht. Hinzu tritt der erma-
Rigte Steuersatz von 7 %auf Fleisch und Fleischprodukte als Handelswa-
re, die eine zum Teil aggressive Preispolitik der Discounter zusatzlich be-
gunstigen, vgl.§ 12 Abs. 2 Nr. 1UStGi.V.m Anlage 2 Nr. 2 bis 5,26 und 28. Da
dem Umgang mit ,Billigfleisch® (Werbeverbote, Label-/Etikettenpflicht,
Transparenz) bei der Reduzierung des Fleischkonsums nach vielen
Stimmen eine Uberragende Bedeutung zukommt, beschaftigt sich AP 1
daher zunachst mit der Erarbeitung einer rechtssicheren Definition fir
den Begriff “Billigfleisch®.

Abschliel’end wird im Rahmen von AP 5 eine Empfehlung zur Ausgestal-
tung einzelner oder mehrerer fur geeignet erachteter Malhahmen aus-
gesprochen. Dabei werden die Wechselwirkungen mit AP 6 berucksich-
tigt.

2. Ausgangslage

Jahrlich werden in Deutschland pro Kopf ca. 60 kg Fleisch verzehrt. Damit
ist der Fleischkonsum in Deutschland nicht nur im internationalen Ver-
gleich sehr hoch.? Er liegt damit auch weit tiber den empfohlenen 30 kg
Fleisch pro Kopf, die laut Empfehlung der Deutschen Gesellschaft fur Er-
nahrunge.V. (DGE) als gesund erachtet werden .

Der hohe Fleischkonsum steht aus verschiedensten Grunden teils heftig
in der Kritik. Neben dem Gesundheitsschutz stehen insbesondere die ne-
gativen Auswirkungen auf Umwelt und Klima im Vordergrund; der Aus-
stold von Treibhausgasemissionen und der hohe Verbrauch von Ressour-
cen (v.a. Flache und Wasser) sind dabei nur einzelne Aspekte. Nicht zu-
letzt sind die schwerwiegenden Folgen der Massentierhaltung im Hinblick
auf das Tierwohl und die Arbeitsbedingungen in den Schachthéfen und
Fleischbetrieben zunehmend in der Diskussion.

Aufgrund der Bandbreite an negativen Auswirkungen, die die Fleischpro-
duktion mit sich bringt, ist die Reduzierung des Fleischkonsums ein mal}-

5 Food and Agriculture Organization of the United Nations (FAO) Datenbank. "Food Supply- Livestock and Fish Primary Equiva-
lent" (Fleischkonsum), "Live Animals" (Tierhaltung), "Livestock Primary" (Fleischerzeugung)

6 Deutsche Gesellschatft fir Ernahrung e. V. (DGE):Vollwertig essen und trinken nach den 10 Regeln der DGE, 2017, abrufbar
unter https://www.dge.de/fileadmin/public/doc/fm/10- Regeln- der- DGE.pdf, zuletzt am 15.03.2021.
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geblicher Schritt hin zu einer nachhaltigeren Ernahrung. Zu diesem Er-
gebnis kommt auch der Wissenschaftliche Beirat fur Agrarpolitik, Ernah-
rung und gesundheitlichen Verbraucherschutz (WBAE) in seinem im Au-
gust 2020 ver 6ffentlichten umfassenden Gutachten ,Politik fiir eine nach-
haltigere Ernahrung“.” Der WBAE spricht sich zu dessen Erreichung fiir
eine umfassende Umgestaltung der ,Ernahrungsumgebung“ aus und
empfiehlt hierfur beispielsweise die Abschaffung des reduzierten Um-
satzsteuersatzes von 7 %auf tierische Produkte. Dies entspricht auch der
Forderung des Umweltbundesamtes (UBA). Das UBA beschéaftigen vor al-
lem die erheblichen Auswirkungen des derzeitigen Fleischkonsums auf
die Umwelt. Die hohe Nitratbelastung des Grundwassers, Feinstaubbe-
lastung durch Ammoniak als indirektes Treibhausgas und Tierantibiotika
im Boden sind nur einzelne Aspekte.? Als Malnahme schlagt das UBA vor-
rangig ebenfalls die Erh6hung der Mehrwertsteuer auf Fleisch und ande-
re tierische Produkte durch die Aufhebung der Mehrwertsteuerbeglnsti-
gung vor und geht dabei hinsichtlich der Wirksamkeit dieser Malinahme
von einer Reduktion des Fleischkonsums von mindestens 2 bis 3 % nach
optimistischeren Schatzungen sogar von 10 %aus.®

Diese Malinahme wird im hiesigen Vorhaben im Rahmen von AP 3 als eine
am Rande beleuchtete Mdglichkeit zur Erhéhung des Fleischpreises ge-
pruft, stellt jedoch keinesfalls ein Schwerpunkt des Vorhabens dar. Die
unmittelbare Wirkung dieser Malinahme ist zwar vermutlich begrenzt.
Dennoch sollte aber die symbolische Wirkung nicht unterschatzt werden.
Zudem handelt es sich um eine fiskalpolitische Mal3nahme, die in relativ
kurzer Zeit realisierbar ware und nur geringen Verwaltungsaufwand und
Burokratiekosten verursacht.

Weit konkreter und Fleischsektor-spezifischer sind die Empfehlungen
und Ansatze des Kompetenznetzwerks Nutztierhaltung® (sog. Borchert-
Kommission) zu einer generellen ,Transformation der Nutztierhaltung in

Abrufbar unter: https://www.bmel.de/ SharedDocs/ Downloads/DE/_Ministerium/Beiraete/agrar politik/ wbae- gutachten-
nachhaltige- ernaehrung.html, zuletzt abgerufen am 15.03.2021.

Vgl. https://www.umweltbundesamt.de/themen/warum- fleisch- zu- billig- ist, zuletzt abgerufen am 15.03.2021m.w.N.
Vgl. https://www.umweltbundesamt.de/fuer- klima- umwelt- tierische- produkte- hoeher#ist- die- uba- forderung- nach-
abschaffung- der- mehrwertsteuervergunstigung- fur- fleisch- neu, zuletzt abgerufen am 15.03.2021.
Kompetenznetzwerk Nutztier halfung, Empfehlungen vom 11.02.2020, abrufbar unter

https://www.bmel.de/ SharedDocs/ Downloads/DE/_Tiere/Nutztiere/20021t+ empfehlung- kompetenznetzwerk-
nutztierhaltung.html, zuletzt abgerufen am 15.03.2021.

10
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Deutschland®, welche die Notwendigkeit hierfir vor allem aus Grinden
des Tierwohls in den zunehmend intensiven Haltungsverfahren sieht. Die
Nutztierhaltung muss aus Sicht der Borchert-Kommission hin zu einer
Verbesserung des Tierwohlniveaus und der Tierwohlstandards erheblich
reformiert werden, da die bisherigen Ansatze zur Verbesserung des Ti-
erwohls nicht genugen. Hierfur bestehe jedoch erheblicher Finanzie-
rungsbedarf, sodass eine umfassende staatliche Finanzierungsstrategie
und eine starke und zielorientierte Forderpolitik erforderlich seien. Denn
allein mit ordnungsrechtlichen Mallhahmen ohne Finanzierungs- und
Forderpaket fur die Landwirtiinnen kdnne eine solche Transformation
laut der Borchert- Kommission nicht gelingen. Die Borchert- Kommission
empfiehlt eine Reihe unterschiedlicher Mallhahmen, die insbesondere
das Tierwohlniveau steigern sollen, wobei die vollstandige Einhaltung der
Stufe 2 sowie die Uberwiegende Einhaltung der Stufe 3 der Haltungsform-
Kennzeichnung erzielt werden sollen. Mittel- und langerfristig solle hier-
fur eine verpflichtende Tierwohlkennzeichnung auf EU- Ebene eingefuhrt
werden." Im Hinblick auf die Finanzierung dieser umfassenden ,Trans-
formation der Nutztierhaltung in Deutschland® hat das Kompetenznetz-
werk verschiedene Optionen in Betracht gezogen und diskutiert, darunter
auch die Verwendung allgemeiner Steuermittel, die Erhebung einer Son-
derabgabe Tierwohl oder einer Verbrauchsteuer auf tierische Produkte
sowie die Aufhebung der Mehrwertsteuerreduzierung auf tierische Pro-
dukte. Diese Optionen sind allesamt Teil der hiesigen Bewertung. Im Er-
gebnis empfiehlt das Kompetenznetzwerk die Erhebung einer mengen-
bezogenen Abgabe auf tierische Produkte, die ,technisch als Verbrauchs-
teuer umgesetzt“?werden soll.

Nicht selten wird eine Verbrauchsteuer begrufdt, allerdings stets mit der
Begrundung einer Ertragsverwendung zum Umbau und der Verbesse-
rung der Tierhaltung. Ob eine solche Zweckbindung bei Erhebung einer
Verbrauchsteuer rechtlich zulassig ist, wird unter AP 3 naher gepruft und
beleuchtet.

Wie auch der WBAE beflirwortet die Borchert-Kommission zwar eine
,Weniger- aber-besser-Strategie“, sieht potentielle Mengenrickgange

11 Vgl.zu den einzelnen Zielen Kompetenznetzwerk Nutztierhaltung, Empfehlungen vom 1.02.2020, S. ©2.
12 Kompetenznetzwerk Nutztierhaltung, Empfehlungen vom 1102.2020, S. 8.
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jedoch wohl eher als moégliche Folge einer ,Erhéhung der Wertschépfung
pro Produkteinheit®, ohne dass die Reduzierung des Tierbestandes und die
Reduzierung des Fleischkonsums primares Ziel der Transformation der
Nutztierhaltungwaren.®

Das Bundesministeriums fur Ernahrung und Landwirtschaft (BMEL) unter
Landwirtschaftsministerin Kléckner nimmt ebenfalls Bezug auf die Emp-
fehlungen der von ihr eingesetzten Borchert- Kommission. Veranderun-
gen bedarf es aus Sicht des BMEL vor allem im Hinblick auf den Preis des
Fleisches und dessen Auswirkung auf die gesamte Wertschopfungskette.
Die Bedingungen hinsichtlich Tierwohl und Qualitat des Endproduktes
mussen sich verbessern, wozu vor allem auch die Landwirt:innen und de-
ren finanzielle staatliche Unterstutzung zahlen. Kritisch sieht das BMEL
vor allem Werbung mit niedrigen Fleischangeboten mit Dumpingpreisen,
weswegen ein Werbeverbot fur ,Billigfleisch® erdrtert wird (vgl. AP 2).
Auch die Einflihrung eines staatlichen Tierwohllabels wird forciert.* Die
Absicht, mit den angesprochenen Malinahmen den Fleischkonsum in
Deutschland zu reduzieren, ist dem Papier zum Branchengesprach
Fleisch vom 26. Juni 2020 nicht zu entnehmen. Das BMEL strebt zwar Ver-
besserungen und Veranderungen in der gesamten Wertschopfungskette
an, will dabei jedoch den Tierbestand erhalten.

Der Wissenschaftliche Beirat der Bundesregierung Gobale Umweltver-
anderung (WBGU) sieht einen erheblichen Einfluss eines reduzierten
Fleischkonsums auf den Klimaschutz durch Minderung der von der Land-
wirtschaft verursachten Emissionen. Auch aus gesundheitlicher Sicht sei
die Entwicklung hin zu einer fleischreduzierten Ernahrungsweise wichtig
und empfehlenswert.® Ordnungsrechtliche oder fiskalpolitische Mal-
nahmen zur Erreichung dieser Ziele konkret im Hinblick auf den
Fleischsektor beleuchtet der WBGU in seinem Gutachten jedoch nicht.

13 Kompetenznetzwerk Nutztierhaltung, Empfehlungen vom 1102.2020, S.6.

14 Vgl. BMEL, Pressemitteilung Nr. 112/2020 vom 26.06.2020, abrufbar unter

https://www.bmel.de/ SharedDocs/Pressemitteilungen/ DE/ 2020/ 112- branchengespraech- fleisch.html, zuletzt abgerufen
am 15.03.2021.

\Vgl. Wissenschatftlicher Beirat der Bundesregierung, Aobale Umweltveranderungen: Welt im Wandel — Gesellschaftsvertrag
fur eine Grolke Transformation,4.3.4.2..
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Der Deutsche Bauernverband lehnt insbesondere die Erhebung einer
Fleischsteuer ab.® Notwendig sei zunachst vielmehr eine Gesamtstrate-
gie im Hinblick auf die Nutztierhaltung. Erst in einem zweiten Schritt kdn-
ne dann uber konkrete Maldnahmen gesprochen werden. Einer Fleisch-
steuer steht der Deutsche Bauernverband alleine schon deswegen ableh-
nend gegenuber, weil nicht der Bund, sondern die Landwirt:innen mit fi-
nanziellen Mitteln ausgestattet werden sollen, um die Verbesserung der
Tierhaltung finanzieren zu kénnen.

Insbesondere mit den Empfehlungen und Ansatzen des Kompetenznetz-
werks Nutztierhaltung wird setzt sich das Vorhaben in AP 2 auseinander.
Auch die Argumente und Vorschlage von WBAE, UBA, BMEL, WBGU und
Deutschem Bauerverband flieRen in das Gutachten und die Bewertung
der Malinahmen ein.

Il.  Verfolgte Ziele

Ziel des Vorhabens und der zu bewertenden MaRhahmen ist die Steigerung des
Konsums pflanzenbasierter Lebensmittel bzw. die Reduzierung des Konsums
von Fleisch und Fleischprodukten. Diesem Ubergeordneten Ziel liegen zahlrei-
che, oben bereits kurz angesprochene Problemfelder zugrunde, die mit der Re-
duzierung von Fleisch und Fleischprodukten reduziert bzw. bestenfalls elimi-
niert werden sollen. Zudem dienen sie insbesondere bei der Verhaltnismallig-
keitsprufung von Grundrechtseingriffen als legitimer Zweck.

Hierzu zahlen insbesondere:

1. Gesundheitsschutz

Zahireichen Studien und Meinungen von Wissenschaftler:innen zufolge,
darunter der Internationalen Krebsforschungsorganisation der WHO (In-
ternational Agency fur Research on Cancer, IARC) und der Deutschen Ge-
sellschaft fir Ernahrung e.V. (DGE), kann der hohe und Gbermafige Ver-
zehr von Fleisch das Krebsrisiko (vor allem das Darmkrebsrisiko) erho-
hen bzw. verursachen.!” Insbesondere rotes und weiterverarbeitetes

16 \Vgl. Deutscher Bauernverband, Pressemitteilung vom 07.08.2019, abrufbar unter: https://www .bauernverband.de/presse-

medien/pressemitteilungen/ pressemitteilung/fleischsteuer-ist- zu- kurz- gedacht, zuletzt abgerufen am 15.03.2021
Vgl. /ARC, Press Release N. 240, 26 October 201, abrufbar unter: https://www.iarc.fr/featured- news/media- centre-iarc-
news-redmeat/, zuletzt abgerufen am 15.03.2021, DGE, Presseinformation 0120 1vom 5.7.201, abrufbar unter:
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Fleisch halt der World Cancer Research Fund (WCRF) fur vermutlich
krebserregend bzw. als wahrscheinliche Ursache einiger Krebserkran-
kungen und empfiehlt daher, den Verzehr von rotem Fleisch zu begrenzen
und den Verzehr von verarbeitetem Fleisch zu vermeiden.'®

Aufgrund des Rechts auf Leben und der korperlichen Unversehrtheit in
Art.2 GGAbs. 2 Satz 1GGkommt dem Gesundheitsschutz der Bevolkerung
in der Werteordnung des Grundgesetzes ein hohes Gewicht zu.:® Mal3-
nahmen, die die Bevolkerung vor gesundheitlichen Gefahren und Risiken
schitzen wollen bzw. die zur Reduzierung dieser Gefahren erhoben wer-
den verfolgen somit einen legitimen Zweck.

2. Tierschutz, Tierwohl, Ethik

Die im Vorhaben zu bewertenden MalRhahmen sollen unter anderem zu
einer Verbesserung des Tierwohls von Nutztieren fuhren. Tierwohl ist ein
weiter und viel diskutierter Begriff und kann laut dem Bundesinformati-
onszentrum Landwirtschaft anhand von drei Kriterien festgemacht wer-
den:

o der Gesundheit der Tiere,

o dem Wohlbefinden der Tiere und

o der Moglichkeiten, ihren naturlichen Verhaltensweisen nachzuge-
hen.

Finanzielle Ertrage, die aufgrund von Erhdhungen des Fleischpreises er-
zielt werden, sollen beispielsweise (so der Vorschlag des Kompetenz-
netzwerks Nutztierhaltung) zur Verbesserung der Haltungsbedingungen
und zur Finanzierbarkeit dieser Malinahmen dienen. Eine Erhéhung des
Tierwohlniveaus ist vor allem im Bereich der intensiven Nutztierhaltung
(Massentierhaltung) geboten. In diesem Zusammenhang spielt ,Billig-
fleisch" eine grole Rolle. Kritisiert werden dabei beispielsweise die
raumlich sehr begrenzten und qualitativ nicht dem artgerechten Verhal-
ten der Tiere entsprechenden Haltungseinheiten (kaum Weidehaltung;

https://www.dge.de/ presse/ pm/ballaststoffhaltige- lebensmittel- senken- und- fleisch- erhoeht- das- dickdar mkrebsrisiko/,
zuletzt abgerufen am 15.03.2021

18 Vgl. WCRF, Zusammenfassung Ernahrung, kor perliche Aktivitat und Krebspravention: Eine globale Perspektive, 2007.

19 vgl. BVerfG Urteil vom 30.7.2008 - 1BvR 3262/07, Rn. 119; BVerfG Urteil vom $6.3.2004 - 1BvR 1778/01,Rn. 79.

20 Vgl. https://www .landwirtschaft.de/diskussion- und- dialog/tierhaltung/tierwohl- was- heisst- das- konkret.
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Kastenstandhaltung von Sauen), die Anpassung der Tiere an die Hal-
tungsbedingungen (Amputationen) sowie der Umgang mit den Tieren bei
der Schlachtung und dem Transport zu den Schlachtbetrieben.2?

a) Verfassungsrechtliche Verankerung des Tierschutzes

Seit 2002 hat der Tierschutz mit der Aufnahme in Art. 20a GG Verfas-
sungsrang mit der Verpflichtung, die Lebensbedingungen der Tiere
nach Moglichkeit weiter zu verbessern.22 Mal3nahmen zur Verbes-
serung der Haltungsbedingungen verfolgen daher ein legitimes
Staatsziel. Zudem beinhaltet Art. 20a GG das staatliche Ziel, Tierlei-
den auch im Rahmen der Nutztierhaltung, Zucht und Schlachtung
auf das unbedingt erforderliche Minimum zu verringern.2 Laut der
amtlichen Begrundung zur Verfassungsnovelle soll Art. 20a GG den
Schutz der Tiere vor nicht artgemalRer Haltung als Gewahrleis-
tungselemente enthalten.2¢ Auf eine artgerechte Haltung zielen die
unter dem Stichwort ,mehr Tierwohl“ beabsichtigten MalRhahmen
ab, sodass davon auszugehen ist, dass Mallhahmen zur Foérderung
und Verbesserung des Tierwohlniveaus als Bestandteil des Tier-
schutzes von Art. 20a GGgetragen werden.

b) Tierschutz in der Rechtsprechung

Die Haltungsbedingungen in der Intensivtierhaltung geraten nicht
nur gesellschaftlich zunehmend in die Kritik, sondern werden auch
juristisch in Frage gestellt. Allein das wirtschaftliche Interesse an
einer moglichst hohen und kosteneffektiven Produktion tierischer
Produkte ist fur sich genommen kein vernunftiger Grund i.S.v. § 1
Satz 2 des Tierschutzgesetzes (TierschG), Tiere zu téten oder ihnen
Schmerzen oder Leid zuzuflgen. Fir das Téten mannlicher Kiken
hat die Verwaltungsgerichtsbarkeit dies bereits abschlieldend ent-
schieden. Das Bundesverwaltungsgericht hat entschieden, dass
gemal} § 1Satz 2 TierSchG niemand einem Tier ohne vernunftigen
Grund Schmerzen, Leiden oder Schaden zufugen durfe. Das Tier-
schutzgesetz schitze — anders als die Rechtsordnungen der meis-

21
22
23
24

Vgl. Kompetenznetzwerk Nutztierhaltung, Empfehlungen vom 11.02.2020, S. 3f.

Vgl. Huster/Rux,in: Epping/Hillgruber, BeckOK Grundgesetz, Stand: 15.112020, Art.20a Rn. 25.
Vgl. Huster/Rux,in: Epping/Hillgruber, BeckOK Grundgesetz, Stand: 15.1.2020, Art. 20a Rn. 26.
Vgl.BT-Drs. 14/8860,S. 3.
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ten anderen Mitgliedstaaten der Europaischen Union — nicht nur das
Wohlbefinden des Tieres, sondern auch sein Leben schlechthin.
Vernunftig im Sinne dieser Regelung sei ein Grund, wenn das Ver-
halten gegenlber dem Tier einem schutzwurdigen Interesse dient,
das unter den konkreten Umstanden schwerer wiege als das Inte-
resse am Schutz des Tieres. Im Lichte des im Jahr 2002 in das
Grundgesetz aufgenommenen Staatsziels Tierschutz beruhe das
Toten der mannlichen Kuken fur sich betrachtet nach heutigen
Wertvorstellungen nicht mehr auf einem vernunftigen Grund. Die
Belange des Tierschutzes wurden schwerer wiegen als das wirt-
schaftliche Interesse der Brutbetriebe, aus Zuchtlinien mit hoher
Legeleistung nur weibliche Kiiken zu erhalten. Anders als Schlacht-
tiere wurden die mannlichen Kuken zum fruhest moglichen Zeit-
punkt getdtet. Ihre ,Nutzlosigkeit® stunde von vornherein fest.
Zweck der Erzeugung sowohl der weiblichen als auch der mannli-
chen Kuken aus Zuchtlinien mit hoher Legeleistung sei allein die
Aufzucht von Legehennen. Dem Leben eines mannlichen Kikens
werde damit jeder Eigenwert abgesprochen. Das sei nicht vereinbar
mit dem Grundgedanken des Tierschutzgesetzes, fur einen Aus-
gleich zwischen dem Tierschutz und menschlichen Nutzungsinte-
ressen zu sorgen.2> Nur wegen der jahrzehntelangen Duldung die-
ser Praxis und einer drohenden doppelten Umstellung der Betriebe
hat das Bundesverwaltungsgericht das Toten der Kiken nur noch
fur eine Ubergangszeit fur zuldssig erachtet. Ab Januar 2022 soll
dies jetzt nach einem Referentenentwurf des BMEL zur Anderung
des Tierschutzgesetzes vom 06.09.2020 in zwei Schritten verboten
werden.26

In einem anderen Fall hat das Oberverwaltungsgericht des Landes
Sachsen-Anhalt die bisherige Praxis der Schweinehaltung in zu
schmalen Kastenstanden fur nicht vereinbar mit dem Tierschutz er-
klart. Durch Urteil vom 24. November 2015 hat es entschieden, dass
es nach § 24 Abs. 4 Nr. 2 TierSchNutztV den in einem Kastenstand
gehaltenen Schweinen moglich sein musse, jederzeit eine Liegepo-

25 vgl. BlerwG Urteil vom 13.Juni 2019 - 3C28.%6,Rn. 26.-

26 Vgl. BMEL, Referentenentwurf Sechstes Gesetz zur Anderung des Tierschutzgesetzes vom 08.09.2020, abr ufbar unter
https://www.bmel.de/ SharedDocs/ Downloads/ DE/ Gaeser ne- Gesetze/ Referentenentwuerfe/ 6- gesetz- aend-
tierschutzgesetz.html, zuletzt abgerufen am 15.03.2021.
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sition in beiden Seitenlagen einzunehmen, bei der ihre Giedmalen
auch an dem vom Korper entferntesten Punkt nicht an Hindernisse
stolden.2” Das Bundesverwaltungsgericht hat die Beschwerde gegen
die Nichtzulassung der Revision durch Beschluss vom 08. Novem-
ber 2016 - BVerwG3 B 11.16— zurUckgewiesen.

c¢) Rechtliche und politische Entwicklungen

Die seit Jahrzehnten praktizierte betaubungslose Ferkelkastration
war stark umstritten und wurde fur verfassungswidrig erachtet.28
Seit dem 01.012021ist diese Praxis nun gesetzlich verboten. Ein wei-
teres Beispiel ist das Kupieren von Schweineschwanzen, das seine
Ursachen im Wesentlichen in den Haltungsbedingungen findet. Das
routinemafige Kupieren von Schweineschwanzen zur Verhinde-
rung von Schwanzbeifden ist zwar durch EU- Recht bereits seit 1991
verboten. Gemal Anhang |, Kap. 1Nr. 8 der RL 2008/ 120/ EG des Ra-
tes darf ein kupieren der Schwanze ,nicht routinemaf3ig und nur
dann durchgefihrt werden, wenn nachgewiesen werden kann, dass
Verletzungen anderer Schweine entstanden sind. Bevor solche Ein-
griffe vorgenommen werden, sind andere Mallnahmen zu treffen,
um SchwanzbeilSen und andere Verhaltensstorungen zu vermeiden,
wobeil die Unterbringung und Bestandsdichte zu bertcksichtigen
sind. Aus diesem Grund mussen ungeeignete Unterbringungsbedin-
gungen oder Haltungsformen gedndert werden’. Diese Vorgaben
wurden in Deutschland in den §§ 5 und 6 Tierschutzgesetz
(TierSchG) auch umgesetzt. Danach darf zwar bei unter 4 Tage alten
Ferkeln ohne Betaubung der Schwanz gekurzt werden (§ 5 Abs. 3
Nr. 3 TierSchG), der Eingriff ist aber nur zulassig, wenn er im Einzel -
fall fur die vorgesehene Nutzung des Tieres zu dessen Schutz oder
zum Schutz anderer Tiere unerlasslich ist (§ 6 Abs. 1Satz 2 Nr. 3
TierSchG). Der zustandigen Behérde ist zudem auf Verlangen
glaubhaft darzulegen, dass der Eingriff fur die vorgesehene Nutzung
unerlasslichist (§ 6 Abs.5 TierSchG).

27 Vgl. OVGMagdeburg, Urteil vom 24. November 2015- 3L 386/ ¥4, Rn. 35.
28 Vgl. hier nur Biilte, Zur Verfassungswidrigkeit der fortgesetzten betadubungslosen Ferkelkastration, abrufbar unter
https://www.deutsches-

tieraerzteblatt.de/fileadmin/resources/Bilder/DTBL_01 2019/PDFs/DTBL_01 2019_Ferkelkastration.pdf, zuletzt abgerufen

am 15.03.2021.
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Dennoch wurde bei einem Audit der EU- Kommission im Jahr 2018 in
Deutschland festgestellt, dass hier, wie auch in vielen anderen Mit-
gliedstaaten, flachendeckend gegen diese Vorschriften verstolen
wird. Deutschland und die betroffenen Mitgliedstaaten wurden da-
her verpflichtet, einen Aktionsplan vorzulegen, mit dem sicherge-
stellt wird, dass die Vorschriften kiinftig eingehalten werden. Der
Nationale Aktionsplan fur Deutschland wurde im September 2018
von der Agrarministerkonferenz beschlossen.2® Die danach vorge-
sehene Risikoanalyse und Tierhaltererklarung mogen zwar die Be-
denken der EU ausgeraumt haben, nicht aber die Bedenken, die sich
aus dem nationalen Tierschutzgesetz und dem grundgesetzlichen
Staatsziel Tierschutz ergeben. Denn die Stallbedingungen und die
GroRRe und Dichte der Tierbestande erfordern das Kupieren der
Schwanze, obwohl es hierfur Alternativen gibt, die solche Eingriffe
Uberflissig machten. Ausreichend Platz und Auslauf sowie Be-
schaftigungsangebote kdénnen das Schwanzbeillen verhindern.
Hiergegen werden wirtschaftliche Gesichtspunkte ins Feld geflhrt,
die nach der verwaltungsgerichtlichen Rechtsprechung allein den
Eingriff in den Tierschutz gerade nicht rechtfertigen konnen, zumal
es bereits zahlreiche Schweinehalter:innen gibt, die schon seit Jah-
ren auf das Kupieren der Schwanze verzichten und dennoch wirt-
schaftlich arbeiten kénnen.

Die Haltungsbedingungen in der Intensivtierhaltung mussen des-
halb vor dem Hintergrund des im Grundgesetz verankerten Staats-
ziels Tierschutz grundsatzlich in Frage gestellt werden.3° Es ist des-
halb umso wichtiger, diese Bedingungen grundlegend zu verbes-
sern.

d) Bedeutung des Tierschutzes als Abwagungsbelang

Grundlage des Tierschutzes im deutschen Rechtssystem ist spates-
tens seit der Grundgesetzanderung vom 26.7.2002 Art. 20a GG,
durch den der Tierschutz ausdricklich zur Staatszielbestimmung

29 Vgl. Mauer/Moritz,Nationaler Aktionsplan Schwanz kupieren bei Schweinen. Rechtlicher Hintergrund und praktische Um-
setzung, Deutsches Tierarzteblatt 1 2019; 67 (5).

30 Vgl. Biilte,der die Intensivtierhaltung fir unvereinbar mit dem Tierschutzgesetz erachtet,
https://www.vegpool.de/ magazin/prof- jens- buelte- tier schutzgesetz- interview.html, zuletzt abgerufen am 1%5.03.2021.
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erhoben wurde. Art. 20a GG verpflichtet die staatliche Gewalt zum
Schutz der Tiere.3t Mit der Aufnahme des Tierschutzes in diese
Grundgesetznorm sollte der ethisch begrindete Schutz des Tieres,
wie er bereits Gegenstand des Tierschutzgesetzes war, gestarkt
werden.32 Das Tier ist danach als eigenes Lebewesen zu schitzen.33
Als Belang von Verfassungsrang ist der Tierschutz, nicht anders als
der in Art. 20a GG schon friher zum Staatsziel erhobene Umwelt-
schutz, im Rahmen von Abwagungsentscheidungen zu berlcksich-
tigen und kann geeignet sein, ein Zuricksetzen anderer Belange von
verfassungsrechtlichem Gewicht — wie etwa die Einschrankung von
Grundrechten — zu rechtfertigen34; er setzt sich aber andererseits
gegen konkurrierende Belange von verfassungsrechtlichem Ge-
wicht nicht notwendigerweise durch.> Folge dieser verfassungs-
dogmatischen Stellung des Tierschutzes ist also, dass er nicht nur
den gleichen Rang genielt wie andere hochrangige Verfassungsgu-
ter, sondern auch im Rahmen einer Abwagung auf der gleichen Stu-
fe zu berlcksichtigen ist wie die Grundrechte der Art. 2- 19 GG.:3¢
Art.20a GG ist damit nicht mehr nur ein Handlungsauftrag an den
Gesetzgeber oder ein Postulat, sondern hat objektivrechtlichen
Charakter mit unmittelbarer rechtlicher Bindungswirkung.?” Der
Tierschutz hat damit Verfassungsrang3¢ und ist nicht mehr nur blo-
Rer Belang des Gemeinwohls.3° In der Begriindung der Gemeinsa-
men Verfassungskommission zu dieser Grundgesetzanderung heilt
es daher wiefolgt: ,Die Verankerung des Tierschutzes in der Verfas-
sung soll den bereits einfachgesetzlich normierten Tierschutz star-
ken und die Wirksamkeit tierschutzender Bestimmungen sicher-
stellen. Ethischem Tierschutz wird heute ein hoher Stellenwert bei-
gemessen. Entscheidungen verschiedener Gerichte lassen die Ten-
denz in der Rechtsprechung erkennen, diesem Bewusstseinswan-
del bei der Verfassungsauslegung Rechnung zu tragen. Die Recht-

31
32
33
34
35
36

37
38
39

BlerfG Urteil vom 16.03.2004 - 1BvR 1778/01,Rn. 87.

Vgl. hier nur BlerfG Beschluss vom 13. Dezember 2006 - 1BvR2084/05,Rn. 16.-

BVerfGBeschluss vom 13. Dezember 2006 - 1BvR2084/05,Rn. 6.

BVerfGBeschluss vom 12. Oktober 2010 - 2BvF 107,Rn. 21m.w.N.

BVerfGBeschluss vom 12. Oktober 2010 - 2BvF 107,Rn. 21m.w.N.

BVerwGBeschluss vom 13.4.1995 - 4 B 70/95, 2. Leitsatz; entsprechend zur Staatszielbestimmung Umweltschutz: Krings, in:
Schmidt- Bleibtreu/Hofmann/Henneke,, GG, ¥4.Aufl.2017, Art.20aRn 11.

Krings, in-Schmidt- Bleibtreu/Hofmann/Henneke, GG, ¥#.Aufl.2017,Art.20aRn 7.

Sommermann, in.v.Munch/Kunig, GG, 6.Aufl.2012, Art.20aRn.33 m.w.N.

Obergfell, NJW2002, 2296 (2297).
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sprechung kann dies aber angemessen nur vollziehen, wenn der
Gesetzgeber den Tierschutz ausdricklich in das Geflige des Grund-
gesetzes einbezieht. Dies dient der Rechtssicherheit®. ,Dem ethi-
schen Tierschutz wird ... lerfassungsrang verliehen ‘40

Sowohl das Tierschutzgesetz als auch die Tierschutz-
Nutztierhaltungsverordnung (Tier SchNutztV) missen sich an die-
sem grundgesetzlichen Staatziel messen lassen. Der mit Verfas-
sungsrang ausgestattete Tierschutz ist grundsatzlich auf derselben
Stufe abzuwagen wie damit verbundene Eingriffe in Grundrechte
von Buirger:innen, Landwirt:iinnen, verarbeitenden Unternehmen
und Discountern und kann diese nach der Rechtsprechung des
BVerfG—abhangig von der Gewichtung—auch zurlicksetzen.*:

e) Ethische Erwdagungen

Tierschutz besteht im Kern darin, umfassend Rucksicht auf die Inte-
ressen der Tiere zu nehmen und die Verantwortung in allen Berei-
chen der Mensch- Tier- Beziehung wahrzunehmen. Die ethische Di-
mension besteht darin, dies der Tiere willen zu tun. Wenn man Tiere
nutzt, ist es ein Gebot, die Belastung aufseiten der Tiere soweit es
geht zu minimieren. Das Thema des ethischen Tierschutzes hat sich
durch Gruppen in der Gesellschaft zugescharft, die nicht nur for-
dern, Tiere zu schutzen, sondern auch eine umfassende Ricksicht
auf die Interessen der Tiere einfordern. Gute Nutztierhaltung be-
deutet, sichere und bezahlbare Lebensmittel mit moglichst geringen
Belastungen fur die Tiere und fur die Umwelt herzustellen. Das ist
ethisches Prinzip und moralischer Anspruch zugleich.42

Tiere besitzen eine eigene Wurde, welche eine Versachlichung und
vollstandige Materialisierung ihres Lebens verbietet. Das Tier darf
damit nicht ausschlie8lich im Hinblick auf seine Verwertbarkeit
wahrgenommen werden, sondern besitzt ein Wert als Lebewesen
an sich, das eigene Empfindungen und Bedurfnisse hat. Vor diesem

40 Scholz,in:Maunz/Diirig, GG, 81 EL September 2017, Art. 20a Rn.59; Vigl. BT- Drs. /8860, S. 1,3; %4/9090,S. 2.

41 vgl. BlerfG Beschluss vom . Oktober 2010- 2BvF 107, Rn. 21m.w.N.

42 Vgl. Kunzmann ,Vortragauf der DLGWintertagung 2018 in Miinster, abrufbar unter https://www topagrar.com/management-
und- politik/news/tierwohl- technik- ethik- dlg- diskutierte- ueber - tierhaltung- der - zukunft- 9486634 .html, zuletzt abgerufen
am 15.03.2021
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Hintergrund wurde § 90 a BGB eingefugt, wonach Tiere keine Sa-
chen sind. Auch das in Art. 20 a GG aufgenommene Staatsziel Tier-
schutz ist letztlich auf diese ethischen Uberlegungen zurlickzufih-
ren.:3

Ganz spezifischer Art sind Anfragen zur Tierethik einzelner Hal-
tungsformen. Das beginnt schon bei der Frage des Zuchtsystems.
Viele aus tierethischer Sicht problematische Entwicklungen grun-
den in der modernen Tierzucht. Entsprechend dem Leitbild groft-
maoglicher Produktivitatsfortschritte bei tierischen Erzeugnissen
kam es zu extrem dkonomisch einseitig ausgerichteten Entwicklun-
gen von Zuchtlinien bei nahezu allen Nutztieren. Ergebnis waren
zum Beispiel Puten mit extrem ausgebildeten Brusten, um das
wachsende Bedurfnis der Verbraucher nach einem gesunden, fett-
armen Fleisch, eben Putenbrust, anbieten zu kdnnen. Solche extrem
auf Fleischmasse ausgerichtete Zuchtlinien gehen mit korperlichen
Degenerationen und gesundheitlichen Beeintrachtigungen einher;
Puten mit vermehrten Gelenkproblemen oder Kreislaufbeschwer-
den. Ahnliches ist auch flr eine einseitig auf Milchleistung ausge-
richtete Zucht von Kuihen festzustellen, wo extreme Milchleistungen
von 12.000 Litern und mehr pro Jahr mit einer verkurzten Lebens-
dauer, erhdhten Euterkrankheiten und Fruchtbarkeitsstorungen bei
der Milchkuh einhergehen.

Unter tierethischer Sicht stellt sich grundsatzlich die Frage, warum
das Tier mit seinem Korper an die modernen Haltungssysteme an-
gepasst werden soll, anstatt die Haltungssysteme nach den tieri-
schen Bedurfnissen auszurichten.** Dadurch kommt es zu einer
Vielfalt manipulativer Eingriffe am Tier, um eine standardmafige,
auf Produktivitat ausgerichtete Tierhaltung und Tierleistung zu ge-
wahrleisten. So werden mannliche Ferkel nach der Geburt bisher
noch ohne Betaubung kastriert, um den hormonbedingten unange-
nehmen Ebergeschmack, der sich bei rund einem Drittel der mann-
lichen ausgewachsenen Schlachtschweine herausbildet, zu verhin-

43 Vgl.BT-Drs. 14/8860 v.23.04.2002: Gesetzesentwurf zur Staatszielbestimmung Art. 20a GG.

44 \gl. Kuratorium fdr Technik und Bauwesen in der Landwirtschaft (KTBL)2006: Nationaler Bewertungsrahmen Tierhaltungs-

vorgaben. Dar mstadt.
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dern. Aufgrund der hohen Bestandskonzentration mit oftmals ext-
rem hohen Belegungsdichten in den Stallungen werden bei Tieren
weitere Eingriffe vorgenommen: ob bei Jungrindern, deren Horner
entfernt werden, um die Verletzungsgefahr fur Tiere und Menschen
zu vermeiden, ob bei Ferkeln, denen die Schwanze kupiert werden,
um das gegenseitige Abknabbern mit negativen gesundheitlichen
Folgewirkungen zu verhindern, oder ob beim Kiirzen von Schnabeln
beim Geflligel, um das gegenseitige aggressive Picken oder Einha-
cken zu unterbinden. Allen Malihahmen gleich ist die praventive Ab-
sicht, aggressive, verletzungsférdernde und gesundheitsgefahr-
dende Verhaltensweisen der Tiere innerhalb eines Bestands auszu-
schliel®en. Tierethologische Untersuchungen belegen indes, dass
solche aggressiven Verhaltensweisen auch Ausdruck von Haltungs-
formen sind, welche nicht dem natirlichen, artgemafien Verhal-
tensbedirfnis des Tieres entsprechen: Uber einen ausreichenden
Bewegungsradius fur einen Auslauf zu verfigen, neugieriger Um-
weltwahrnehmung und Erkundung nachgehen zu kénnen (zum Bei-
spiel ihrem Bedirfnis nach Picken, Schniffeln, Suhlen). Um solche
manipulativen Eingriffe und das Leiden des Tieres UberflUssig zu
machen, geraten dann auch einzelne Details der Stallausstattung
vermehrt unter tierethischen Gesichtspunkten in den Blick: Aus-
laufmdglichkeiten, der Lichteinfall, die BelUftung, die grundsatzliche
Bodenbeschaffenheit hinsichtlich Rutschfestigkeit und Liegemdg-
lichkeit, die Ausstattung der Stélle hinsichtlich Beschaftigungsma-
terial oder die Ruckzugsmaoglichkeit. Insgesamt wird die Frage des
"Stallkomforts" fur die Zielerreichung von mehr Tierwohl in der mo-
dernen Tierhaltung zunehmend diskutiert. Nicht zuletzt geraten
auch Transportdauer und - bedingungen fur die Tiere im Hinblick auf
zeitlichen Umfang, raumliche Entfernung, Beschaffenheit der Wa-
gen, die Tierbetreuung wahrend des Transports ebenso wie die
Schlachtung hinsichtlich ihrer Organisation und Durchflihrung zu-
nehmendin den Blick.

Die Tierhaltung ist auch eingebunden in den dkologischen Kreislauf
weltweiter natirlicher Ressourcen. Daraus ergibt sich eine beson-
dere Ethik der Schopfungsverantwortung innerhalb des modernen
Systems der Tierhaltung. Je mehr Tiere gehalten werden, um den
steigenden Bedarf nach tierischen Erzeugnissen zu befriedigen,
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umso mehr tritt die zunehmende Konzentration von Tierbestanden
auch an ihre 6kologischen Grenzen.*> Dies betrifft zum einen den mit
wachsenden Tierbestanden ebenfalls anwachsenden Anfall tieri-
scher Exkremente. So gibt es in Deutschland Standorte, wo der Glil-
letberschuss mit seinen anfallenden Ammoniak- und Nitratbelas-
tungen die Qualitat von Grundwasser und FlieRgewassern beein-
trachtigt und dabei mitunter zu erheblichen Problemen auch bei der
Trinkwasserversorgung fuhrt. Besonders in der Diskussion ist die
zunehmende Konzentration von Tierbestanden auch im Konflikt mit
dem Klimaschutz.#¢ Die modernen Tierhaltungssysteme mit ihrem
international vernetzten Futtermittelmanagement fihren zu klima-
relevanten Emissionen aus Kohlendioxid, Methan und Lachgas. Dies
betrifft einerseits den Futtermittelanbau, insbesondere von Mais
und Soja mit seiner zunehmenden Intensivproduktion in einseitigen
Fruchtfolgen. Solche Monokulturen weisen eine hohe Bewirtschaf-
tungsintensitat unter Einsatz von Dingemitteln und Schadlingsbe-
kampfungsmitteln auf. Daruber hinaus kdnnen sie auch fur das Bo-
den-Okosystem schadlich sein, wenn sie die Bodenfruchtbarkeit
beeintrachtigen und somit auch zu Bodendegradation und Bodene-
rosion beitragen. Ohne Futtermittelimporte ware die deutsche und
insgesamt europaische Fleisch- und Milcherzeugung heute gar
nicht denkbar. Klimaprobleme ergeben sich zudem aus den men-
genmalig anfallenden Glllelberschiussen, welche ebenfalls insbe-
sondere zu Lachgas- und Methanemissionen in erheblichem Malde
beitragen. Dabei muss gar nicht die besondere Belastung von Me-
thanemissionen durch Wiederkauer angefuhrt werden; denn unter
schopfungsethischer Perspektive ist der mit dem Wiederkauen ver-
bundene Methanausstol} Teil der von Konflikten gepragten Schop-
fungsordnung, insbesondere weil Wiederkauer die einzigen Grin-
landverwerter sind.*” Daher sind auch die Debatten um die Begren-
zung des MethanausstolRes aus Rindermagen Uuber medikamentose
Abgaben wie Tabletten, tuber die Umstellung des Futterungsmana-
gements (zum Beispiel die erhdohte Zugabe von Kraftfutter) oder

45 \gl. Biuerlein,: Fleisch essen, Tiere lieben, Miinchen 2011.

46 Vgl. Reichert, Schweine im Weltmarkt und andere Rindviecher. Die Klimawirkung der exportorientierten Landwirtschaft,
Berlin2013...

47 Vgl. /del, Die Kuh ist kein Klima- Killer! Wie die Agrarindustrie die Erde verwdstet und was wir dagegen tun kénnen, Marburg
2010.
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auch die Diskussion um den Methanausstof} in Relation zur Milch-
produktivitat einer Hochleistungskuh unter schépfungsethischen
Gesichtspunkten der Thematik nicht angemessen, wenn man die
klimaschadlichen Emissionen ins Verhaltnis der anthropogen ver-
ursachten Emissionen durch die Industrie oder den individuellen
motorisierten Strallenverkehr setzt. Im Hinblick auf den Klima-
schutz ergibt sich die Grundproblematik der anhaltenden Rodung
von Regenwaldern in Sudamerika. Flachen fir den Soja-
Futtermittelanbau der Intensivtierhaltung auch in Europa werden
dafir geschaffen, aber ebenso fur die Ausdehnung von Weidefla-
chen neuer Rinderbestande, deren Fleisch auch fur europaische
Markte bestimmt ist.48

Entsprechend vorstehender Uberlegungen fordert der Deutsche
Ethikrat eine starkere Achtung des Tierwohls in der Nutztierhaltung.
In seiner am 16.06.2020 vero6ffentlichten Stellungnahme fordert der
Deutsche Ethikrat erhebliche Reformen, um klnftig Mindeststan-
dards eines unter ethischen Gesichtspunkten akzeptablen Umgangs
mit Nutztieren zu erreichen. Das geltende Recht enthalte zumindest
vordergrundig strenge Tierschutzvorgaben. Dennoch wurden Nutz-
tieren unter den gangigen Zucht-, Haltungs-, Schlacht- und Verwer-
tungsbedingungen oft routinemanig Schmerzen und Leid zugefugt.
Reformbemuhungen betrafen lediglich Teilaspekte und/oder verlie-
fenim Sande. Eine ethisch verantwortliche Nutztierhaltung erforde-
re einen umfassenden Strukturwandel, der Uber die Vorgaben der
Tierschutz- Nutztierhaltungsverordnung hinausgehe. Im Mittel punkt
stehe dabei die Uberlegung, dass jedenfalls hoher entwickelte Tiere
einen "Eigenwert" haben. Dieser fuhre zu ihrer besonderen Schutz-
wurdigkeit und einer besonderen Verantwortung des Menschen. Er
setze menschlichen Nutzungsinteressen Grenzen. Diese Grenzen
wirden jedoch in der derzeitigen Praxis aus Sicht des Ethikrates re-
gelhaft Gberschritten. Okonomische Uberlegungen reichten fiir sich
gesehen nicht aus, um Leid und Schmerzen von Nutztieren als "un-
vermeidbar" hinzunehmen. Die Grundgedanken des Tierwohls soll-
ten in tierschutzrechtlichen Regelungen besser umgesetzt werden,

48 Vgl.zum Ganzen: Dirscherl, Zeitschrift fur Agrarpolitik und Landwirtschaft 2013, Band 91, Ausgabe 13.
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beispielsweise mithilfe einer Umkehr von Begrundungslasten und
einem starkeren Ruckgriff auf tierwohlbezogene Indikatoren.4®

Zumindest aus ethischer Sicht ist es daruber hinaus auch generell
geboten, das Verramschen von Fleisch und Fleischprodukten zu
verhindern.

Umwelt und Klima

Der hohe Fleischkonsum von ca. 60 kg Fleisch pro Kopf pro Jahr° in
Deutschland bzw. die Produktion von Fleisch und Fleischprodukten haben
enorme Auswirkungen auf Umwelt und Klima.>! Problematisch ist unter
anderem der Ressourcenverbrauch. Sowohl die Tierhaltung selbst als
auch die dafur notwendige Futtermittelherstellung erfordern einen hohen
Flachenverbrauch (rund 57 %der gesamten landwirtschaftlichen Nutzfl&-
che)s2, einhergehend mit der Zerstérung natirlicher Lebensraume sowie
einen hohen Wasserbedarf. Hinzu kommt die Belastung von Grundwasser
mit Nitrat>2 und Antibiotikarlckstanden. Auch fur die Bdden sind Antibio-
tika aufgrund der hohen Verwendung dieser Medikamente eine Gefahr
und tragen zur Bildung von Resistenzen bei. In der Tiermedizin und der
Landwirtschaft — haufig zur Kompensation einer mangelhaften Haltungs-
form — werden beispielsweise mehr Antibiotika verwendet als in allen
Krankenhausern, Arztpraxen und Apotheken in Deutschland zusam-
men.54

Die intensive Nutztierhaltung fuhrt zu enormen Nahrstoffaustragen in die
Umwelt. So ist die Landwirtschaft ursachlich fir rund 95 %der Ammoni-

49

50

51

52

53

54

Vgl. Deutscher Ethikrat, Tierwohlachtung—Zum verantwortlichen Umgang mit Nutztieren, abrufbar unter
https://www .ethikrat.org/mitteilungen/2020/ ethikrat- fordert- staerkere- achtung- des- tierwohls-in-der- nutztierhaltung/,

zuletzt abgerufen

am15.03.2021

Vgl. https://de.statista.com/statistik/daten/studie/ 36573/ umfrage/ pr o- kopf- ver brauch- von- fleisch- in- deutschland- seit-
2000/, zuletzt abgerufen am 15.03.2021.

In Deutschland wurden in den er sten sechs Monaten im Jahr 2020 bspw. 28,9 Mio. Schweine, Rinder, Schafe, Ziegen und Pfer-
de geschlachtet, vgl. https://www.destatis.de/ DE/ Presse/ Pressemitteilungen/2020/08/PD20_298_413.html, zuletzt abgeru-

fenam 15.03.2021.

Vgl. Destatis, Umweltdkonomische Gesamtrechnungen — Flachenbelegung von Ernahrungsgitern tierischen Ursprungs
2010-2017, August 2019, S.7.

Vgl. BUND,Nitratim Trinkwasser - Problemlage, aktuelle Forschungsergebnisse und Analyse bisher eingeschlagener L6-
sungswege, Februar 2019.

Vgl. UBA, Antibiotika und Antibiotikaresistenzen in der Umwelt — Hintergrund, Herausfor derung und Handlungsoptionen, Ok-

tober 2018, S. 6.
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ak- Emissionen (im Jahr 2018 rund 607 Kilotonnen Ammoniak), was zur
Bildung von Feinstaub und tiber Umwandlungsprozesse zur Versauerung
der Bdden und zur Grundwasserbelastung fuhrt.>s

Zudem tragt die Landwirtschaft maflgeblich zur Emission klimaschadli-
cher Treibhausgase bei. Im Jahr 2018 war der Landwirtschaftssektor ver-
antwortlich fir den Ausstol3 von insgesamt 63 Mio. Tonnen CO..
Aquivalente Circa 62 %der Methan-Emissionen aus der Nutztierhaltung
und 79 % der Lachgas- Emissionen aus landwirtschaftlichen Bdden, u.a.
aufgrund der Dingung mit mineralischen Stickstoff- und Wirtschaftsdin-
gern,sind der Landwirtschaft zuzuschreiben.>¢

In Art. 20a GG ist der Umweltschutz (Schutz der natirlichen Lebens-
grundlage) als verfassungsrechtliches Staatsziel normiert. Auch das Kili-
ma zahlt zu den natlrlichen Lebengrundlagen und gehoért zu den
Schutzobjekten des Art. 20a GG.57 Ordnungsrechtliche und fiskalpoliti-
sche Malinahmen, die zum Schutz der Biosphare und der Minimierung der
umweltbelastenden und klimaschadlichen Auswirkungen durch die ex-
zessive Nutztierhaltung erlassen werden, verfolgen somit einen legiti-
men Zweck.

Hinweis: Das Vorhaben bzw. die zu bewertenden Malinahmen richten sich
allesamt gegen den Konsum von Fleisch und Fleischprodukten. Zwar
werden die dargestellten negativen Auswirkungen auf Tierwohl, Umwelt
und Klima auch durch die Erzeugung und den Konsum sonstiger tierischer
Lebensmittel, vorrangig Milch und Milchprodukte, mal3geblich verur-
sacht. Da sich das hiesige Vorhaben gemal} der Leistungsbeschreibung
ausschlieRlich mit auf den Fleischkonsum bezogenen Mallhahmen be-
schaftigen soll, werden andere tierische Produkte (mit Ausnahme von AP
4) aullen vorgelassen. Allerdings ware eine dahingehende Bewertung
und Untersuchung ordnungsrechtlicher und fiskal politischer MalRnahmen
durchaus sinnvoll und gewinnbringend.

55 Vgl. Thiinen- Institut, Mitteilung zum Thinen- Report 77, abrufbar unter https://www thuenen.de/de/thema/klima- und-

luft/emissionsinventare- buchhaltung- fuer- den- klimaschutz/ammoniak- emissionen- aus- der - landwirtschaft/, zuletzt ab-
gerufenam 15.03.2021.

Vgl.zum Ganzen: UBA, Beitrag der Landwirtschaft zu den Treibhausgas- Emissionen, 10.07.2020, abr ufbar unter
https://www.umweltbundesamt.de/daten/land- for stwirtschaft/beitrag- der-landwirtschaft- zu- den-
treibhausgast#treibhausgas- emissionen- aus- der - landwirtschaft, zuletzt abgerufen am 15.03.2021.

57 Vgl. BverwG Urteil vom 25.12006 - 8 C13.05, Rn. %; Grof3, ZUR 2009, 364 (366 1.).

56
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lll. Folgerungen fiir die zu untersuchenden Instrumente

Eine Reihe von Erwagungen sprechen dafiir, Anderungen bei der Fleischpro-
duktion vorzunehmen, insbesondere die Haltung von Nutztieren zu verbessern.
Die politische und gesellschaftliche Debatte darlber wird zunehmend intensiv
gefuhrt.

Nach der Rechtsprechung bildet sich der gesellschaftliche Wandel im Tier-
schutz ab.>8 Auch wenn sich daraus nicht in allen Bereichen zwangslaufig eine
Verpflichtung zur Verbesserung der Rechtsgrundlagen (bspw. der Tierschutz-
Nutztierhaltungsverordnung) ergibt, kdnnen die vorgenannten Argumente je-
denfalls als Gemeinwohlbelange die mit den nachstehend erérterten Instru-
menten verbundenen Eingriffe rechtfertigen.

58 g5o.l12d.
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B. AP1: Rechtssichere Definition ,Billigfleisch”

Bevor ausgehend von den vorgenannten Zielen Instrumenten gegen den hohen
Fleischkonsum geprUft werden, soll zunachst untersucht werden, wie das besonders
problematische ,Billigfleisch® definiert werden kann, damit es flr die anschlie3end
erortertenrechtlichen Instrumente handhabbar ist.

I.  Anwendungsbereich Fleischsektor

Grundsatzlich sind die oben genannten Probleme mit samtlichen tierischen Le-
bensmitteln verbunden. Geichwohl sollen sonstige tierische Produkte wie
Milch und Kase ungeachtet ihrer grofen Relevanz fir die angestrebten Ziele im
vorliegenden Vorhaben ausgeklammert werden. Fur diese Produkte gelten zu-
dem gesonderte Regelungen, sodass eine Analyse des Umgangs mit diesen
Produkten einer gesonderten Untersuchung vorbehalten bleibt.

Der Begriff Fleisch ist fur den Warenverkehr in der europaischen Union defi-
niert: Laut Anhang 1der Verordnung (EG) Nr. 853/2004 des Europaischen Par-
laments und des Rates vom 29.04.2004 fallen darunter alle genief3baren Teile
von Huftieren (Haustiere der Gattungen Rind, Schwein, Schaf und Ziege sowie
als Haustiere gehaltene Einhufer), Gefligel, Hasentiere und freilebendes Wild,
einschlielllich Blut. Zudem enthalten die Leitsatze des Deutschen Lebensmit-
telbuchs fur Fleisch und Fleischerzeugnisse die Aufzahlung differenzierterer
Beurteilungsmerkmale.>®

Ferner sollen vorliegend auch samtliche Fleischprodukte, insbesondere Flei-
scherzeugnisse im Sinne der Leitsatze des Deutschen Lebensmittelbuchs fur
Fleisch und Fleischerzeugnisse®? erfasst werden. Hierunter fallt vor allem wei-
terverarbeitetes Fleisch. Diesem kommt — besonders was die gesundheits-
schadigende Wirkung betrifft — besondere Bedeutung zu. Laut WHOist darunter
solches Fleisch zu verstehen, welches z. B. durch salzen, fermentieren, rau-

59 Vgl. Leitsatze des Deutschen Lebensmittelbuchs fur Fleisch und Fleischerzeugnisse, Neufassung vom 25.112016 (BAnz AT
23.12.20%6 B4, GVIBI 2015 S. 1357), zuletzt gedndert durch die Bekanntmachung vom 23.09.2020 (BAnz AT29.10.2020 B4, GVBI
45/20208.971),S.7.

60 Vgl. Leitsatze des Deutschen Lebensmittelbuchs fur Fleisch und Fleischerzeugnisse, Neufassung vom 25.112016 (BAnz AT
23.12.20%6 B4, GVIBI 2015 S. 1357), zuletzt gedndert durch die Bekanntmachung vom 23.09.2020 (BAnz AT29.10.2020 B4, GVBI
45/20208.971),S.7.

Dokumentennummer: 458133 -

28 von 164
Gutachten (Endfassung).docx



[GGSC]

chern oder pokeln haltbar gemacht wird, wie klassischerweise Salami, Schin-
ken oder Wurst.

Fleischhaltige Waren werden zugunsten einer besseren Akzeptanz und Hand-
habbarkeit von der Einordnung als ,Billigfleisch“ zunachst nicht erfasst.

Il.  Preisliche Begriffsbestimmungen (,billig"”)

Bereits der in der oOffentlichen Diskussion verwendete Begriff ,Billigfleisch®
verdeutlicht, dass preisliche Gesichtspunkte hierbei eine grol3e Rolle spielen.
Andererseits geht es bei den eingangs beschriebenen Zielen nicht allein darum,
billige Preise zu verhindern, sondern die Ublicherweise mit glinstigen Preisen
verbundenen problematischen Produktionsbedingungen zu bekampfen. Vor al-
lem letztere fUhren dazu, dass das Endprodukt negative Auswirkungen auf Hal-
tebedingungen, Gesundheit und Klimaschutz hat. Daher sind neben preislichen
auch qualitative Kriterienin den Blick zu nehmen.

1. Preis- und wettbewerbsrechtliche Ansatze

Im politischen Kontext, aber auch in der gesamtgesellschaftlichen Dis-
kussion ist immerzu die Rede von sog. ,Billigfleisch®, welches im Lebens-
mittelhandel, vor allem in Discountern regelmafRig als Lockangebot ein-
gesetzt und zu Niedrigpreisen veraullert wird. Was genau sich hinter dem
Begriff ,Billigfleisch® verbirgt und wie dieses sowie ,billige* Fleischpro-
dukte definiert werden, wird von den jeweiligen Akteur:innen in der Dis-
kussion oftmals nicht naher erlautert.

So befasst sich beispielsweise eine von Greenpeace durchgefuhrte Su-
permarkt- Abfrage zu ,Billigfleisch* (,Supermarkt- Check: Regale voller
Billigfleisch“)®" mit Kennzeichnung und Sortiment der Frischfleisch-
Eigenmarken nach Einfuhrung der Haltungsform im Jahre 2019 im Le-
bensmitteleinzelhandel und spricht dabei stets von ,Billigfleisch®, ohne
diese Begrifflichkeit zu definieren und anhand von bestimmten Merkma-
len diese Fleischwaren einzuordnen. Greenpeace bezeichnet wohl jeden-
falls Fleisch der Haltungsstufen 1und 2, vermutlich sogar Fleisch mit

61 Greenpeace, Super markt- Check: Regale voller Billigfleisch - Ergebnis der Greenpeace- Abfrage zu Kennzeichnung und Sor-
timent der Frischfleisch- Eigenmarken nach Einfihrung der Haltungsform im Lebensmitteleinzelhandel, Stand 12020, ab-
rufbar unter: https://www.greenpeace.de/abfrage- billigfleisch, zuletzt abgerufen am 15.03.2021.
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Kennzeichnung der Haltungsstufe 3 als ,Billigfleisch®. Allerdings ist nicht
erkennbar, dass diese Bestimmung auch unter preislichen Gesichtspunk-
ten erfolgt. In Presse und Offentlichkeit gewinnt man haufig den Eindruck,
dass unter dem Begriff ,Billigfleisch® vielmehr pauschal samtliches
Fleisch und samtliche Fleischprodukte erfasst werden, die in den Disco-
untern zu geringen einstelligen Europreisen je Kilo zum Kauf angeboten
werden. Im Kampf gegen ,Billigfleisch® und zur Verbesserung der Hal-
tungs- und Produktionsbedingungen (nicht nur im Hinblick auf ein mogli-
ches Wettbewerbsverbot) ist eine rechtssichere und einheitliche Definiti-
on von ,Billigfleisch“ daher notwendig.

Die folgenden Ausfuihrungen sollen Ideen und Moglichkeiten aufzeigen,
wie eine solche Definition in Form einer preislichen Bestimmung entwi-
ckelt und ausgestaltet werden koénnte und beleuchtet etwaige Schwach-
stellen. Eine Definition kann dabei auf unterschiedliche Art und Weise
ausgestaltet sein. Bei einer (Real-)Definition handelt es sich grundsatz-
lich um eine Erklarung oder moglichst prazise Beschreibung mit dem Ziel
eines allgemeingultigen und einheitlichen Verstandnisses des jeweiligen
Begriffs. Der Gesetzgeber verfolgt mit einer moglichst prazisen Definition
in der Regel die Intention, den Rechtsanwendern eine moglichst einheitli-
che und eindeutige Verwendung zu ermaoglichen. Anhand der Beschrei-
bung und Auflistung einzelner konkreter Merkmale des definierten Be-
griffs sind bestenfalls konkrete Voraussetzungen festgesetzt, anhand
welcher beurteilt und entschieden werden kann, ob ein bestimmter Sach-
verhalt hierunter subsumiert werden kann.

a) Einflihrung eines Mindestpreises

Ein grundsatzlich denkbarer Weg hin zu einer rechtssicheren Defi-
nition von ,Billigfleisch“ kdnnte die Erhebung und gesetzliche Fest-
setzung eines konkreten Mindestpreises fur Fleisch in Form einer
staatlichen Marktregulierung darstellen. Hierfur bedurfte es der
Festlegung eines Mindestpreises (bspw. in Euro je kg) flr verschie-
denes Fleisch und die unterschiedlichsten Fleischprodukte, unter
dem das jeweilige Produkt im Handel an Endverbraucher nicht ver-
kauft werden darf. Es handelt sich also um eine Verkaufsgrenze, die
nicht unterschritten werden durfte.
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Einen Mindestpreis auf tierische Produkte fordern beispielsweise
auch Bindnis 90/ Die Griunen in ihrem 7-Punkte Plan zur Verbesse-
rung der Lage in den Schlachthéfen. Damit soll gemaf Punkt 6 ein
solcher Mindestpreis dem Preisdumping im Fleischsektor entge-
genwirken und dem ,Standard Billigfleisch® ein Ende gesetzt wer-
den .2

Fraglich sind hierbei jedoch die Zweckmaligkeit sowie die rechtli-
che Durchsetzbarkeit. Ersteres hangt wesentlich von der konkreten
Hohe eines Mindestpreises ab und der daraus (nicht) resultierenden
Kongruenz von Mindestpreis und ,Billigfleisch®. Hinsichtlich beider
Punkte bestehen erhebliche Zweifel.

Im Hinblick auf die ZweckmaRigkeit der Vorgehensweise kann zwi-
schen zwei Konstellationen unterschieden werden. Wird der Min-
destpreis fur Fleisch und Fleischprodukte jeweils so hoch festge-
setzt, dass dies im Ergebnis der (preislichen) Grenze von ,Billig-
fleisch® genugt bzw. entspricht, ist eine gesonderte Definition und
gesonderte Regelungen zu ,Billigfleisch® hinfallig. Denn Fleisch,
dessen Preis unter dem Mindestpreis liegt, ware somit verboten und
auf dem Markt nicht mehr existent. ,Billigfleisch“ ware somit nahezu
vollstandig per gesetzlicher Einschrankungen aus dem Markt ver-
drangt worden. Die Einflhrung eines Mindestpreises mit derart ho-
hem Preisniveau wuirde jedoch einen schwerwiegenden Eingriff in
zahlreiche Grundrechte nach sich ziehen. Ein solcher Eingriff ware
schwer zu rechtfertigen.

Nicht zuletzt ware ein solcher Mindestpreis zur Verdrangung von
,Billigfleisch® und zur allgemeinen Reduzierung des Fleischkon-
sums auch politisch kaum durchsetzbar.

Zwar sind Preisregulierungsmaflnahmen auf europaischer Ebene
grundsatzlich denkbar.c3 Staatlichen Eingriffen in die Preisbildung

62 \gl. Biindnis 90/ Die Griinen, 7- Punkte Plan zur Verbesserung der Lage in den Schlachthéfen , abrufbar unter

https://www.gruene.de/artikel/7- punkte- plan- zur - verbesserung- der - lage- in- den- schlachth%C3%B6fen, zuletzt abger u-
fenam 15.03.2021.

Vgl.Verordnung (EG) Nr.717/2007 des Eur opaischen Parlaments und des Rates vom 27. Juni 2007 Gber das Roaming in 6f-
fentlichen Mobilfunknetzen in der Gemeinschaft und zur Anderung der Richtlinie 2002/2VEG.

63
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in Form von Mindestpreisen stehen jedoch erhebliche Hurden ge-
genuber. Hier sei insbesondere an die Warenverkehrsfreiheit (Art.
34 AEUV) gedacht. Denn selbst wenn der Mindestpreis fur impor-
tierte Produkte und Fleischwaren gleichermalien gelten wirde wie
far inlandische Waren, begrindet ein Mindestpreis mitunter einen
nicht zu rechtfertigenden Eingriff, wenn ein solcher Preis geeignet
ist, den Absatz von importiertem Fleisch und Fleischprodukten in-
soweit zu benachteiligen, als dadurch verhindert wird, dass sich die
niedrigen Selbstkosten im Verbrauchspreis niederschlagen und
sich dieser Wettbewerbsvorteil neutralisiert.®

Von einer vertieften rechtlichen Prifung wird an dieser Stelle abge-
sehen. Denn die Festsetzung eines staatlichen Mindestpreises fur
den Verkauf von samtlichen Fleischprodukten in einer Hohe, die
,Billigfleisch® zumindest in preislicher Hinsicht vollstandig vom
Markt verdrangt, erscheint nicht realistisch und nicht durchsetzbar.
Zudem ist die Einfuhrung eines Mindestpreises nicht geeignet, die
gesamte Wertschopfungskette in den Blick zu nehmen, sondern
fuhrt lediglich zu einem hoheren Verkaufspreis zulasten der Ver-
braucher. Hinsichtlich der Qualitat und der Produktions- und Hal-
tungsbedingungen der Tiere fuhrt ein Mindestpreis nicht zwangs-
laufig zu einer Verbesserung.

Ist der Mindestpreis hingegen so niedrig, dass dadurch nicht jedes
Fleisch zumindest in preislicher Sicht seine Eigenschaft als ,Billig-
fleisch® verliert, d.h. 1asst auch die Einfuhrung eines Mindestpreises
die Existenz von sog. ,Billigkeit“ auf dem Markt weiterhin zu, ist die
Einflhrung eines Mindestpreises im Hinblick auf die Entwicklung
und Gestaltung einer rechtssicheren Definition von ,Billigfleisch®
wenig hilfreich. Dann handelt es sich bei der EinfGhrung eines Min-
destpreises (lediglich) um eine zusatzliche Mallhahme gegen die
Niedrigpreise von Fleisch, nicht hingegen um eine Hilfestellung bei
der Definition von ,Billigfleisch®, welche insbesondere fur ein etwai-
ges Werbeverbot (siehe AP 2) relevant ist. In Anbetracht der Leis-
tungsbeschreibung geht der Auftragnehmer jedoch davon aus, dass
aus Sicht der Auftraggeberin die EinfUhrung eines Mindestpreises

64 vgl. FuGH, Urteil vom 24.011978 - Rs 82/77,Rn. 3.
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als zuséatzliche MalRhahme nicht beleuchtet und rechtlich bewertet
werden soll.

b) Entwicklung einer Definition anhand des Begriffs des Ein-
standspreises im Sinne von § 20 Abs. 3 GWB

Notwendig erscheint daher eine Begriffsdefinition von ,billig“ an-
hand konkreter Merkmale, die im Einzelfall zur Einordnung als ,Bil-
ligfleisch® oder ,Nicht-Billigfleisch® fuhren. Im Rahmen des Ent-
wicklungsprozesses hin zu einer rechtssicheren Definition drangt
es sich zunachst auf, hinsichtlich des preislichen Bestandteils (,bil-
lig“) als Ausgangspunkt auf bereits bestehende gesetzliche Rege-
lungen und Vorschriften zurlckzugreifen. Hierflir geeignet sein
koénnte die Heranziehung des in § 20 Abs. 3 GWB normierten Ein-
standspreises bzw. dem Verbot, Waren unter diesem auf dem Markt
anzubieten.

aa) Hintergrund

Als Gegenleistung fur den Verkauf und Erwerb einer Sache er-
hebt das Unternehmen einen Preis. Die Preisbemessung eines
Unternehmens im Wettbewerb wird gepragt von dem Grund-
satz der freien Preisgestaltung, geleitet durch den Einfluss des
Wettbewerbs. Es steht einem Unternehmen daher frei, im
Rahmen der geltenden marktwirtschaftlich orientierten Wirt-
schaftsordnung die Preisgestaltung in eigener Verantwortung
zu handhaben. Darunter fallt grundsatzlich auch die Entschei-
dung, Waren unter dem Einstandspreis auf dem Markt anzu-
bieten, um die Preise von Konkurrent:innen zu unterbieten

Probleme hierbei entstehen (kartellrechtlich) jedoch vor al-
lem dann, wenn Unternehmen mit besonderer Marktmacht ei-
ne solche Preisbemessung betreiben. Dadurch besteht die Ge-
fahr, dass vor allem kleine und mittlere Einzelhandelsunter-
nehmen, die mit einem solchen Preisdumping nicht mithalten
kdnnen, aus dem Markt verdrangt werden und der Wettbe-
werb dadurch nachhaltig beeintrachtigt wird.

65 vgl. BGH,Urteil vom 27.10.1988 - 1 ZR29/87, 1. Leitsatz; BGH, Urteil vom 30.03.2006 - | ZR #4/03,Rn. 13.
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§ 20 GWB ist eine kartellrechtliche Vorschrift und betrifft
missbrauchliches Verhalten von Unternehmen mit relativer
oder Uberlegener Marktmacht, d.h. es handelt sich um keine
marktbeherrschenden Monopolist:innen, aber um Unterneh-
men mit signifikanter Marktmacht, die ein Einschreiten des
Kartellrechts gebieten. Diesen Unternehmen ist es untersagt,
ihre Marktmacht dahingehend auszunutzen, dass Lebensmit-
tel unter dem Einstandspreis angeboten werden und damit
Wettbewerber unmittelbar oder mittelbar unbillig behindert
werden, vgl. § 20 Abs. 3 Satz 1, Satz 2 Nr. 1GWB. Die Einfihrung
dieses Sondertatbestandes war Bestandteil des Gesetzes zur
Bekampfung von Preismissbrauch im Bereich der Energiever-
sorgung und des Lebensmittelrechts. Mit dieser Vorschrift
wollte man dem bereits lange vorherrschenden und (vor allem
fur den Lebensmitteleinzelhandel) desastrdsen und existenz-
gefahrdenden Preiskampf mit Billigpreisen und Dumpingan-
geboten entgegenwirken.®® Diese Verscharfung der kartell-
rechtlichen Missbrauchstatbestande starkt vordergrindig die
Position von kleinen und mittleren Einzelhandelsbetrieben
und soll deren Verdrangung aus dem Markt verhindern. Aller-
dings ist das Verbot von Untereinstandspreisverkaufen im Le-
bensmittelsektor trotz seines Charakters als kartellrechtliche
Norm nach der Gesetzesbegrundung auch erforderlich,um die
Qualitat der Lebensmittel nicht zu gefahrden.®” Auch erfolgte
die Verscharfung in § 20 Abs. 3 GWB als Reaktion auf die
,Gammelfleisch®- Skandale in den Jahren 2006/2007, wobei
die Wirkung dahingehend durchaus bezweifelt wird.%®

bb) Bestimmung und Modifikation des Anwendungsbereichs
von § 20 Abs. 3 GWB

Gemal § 20 Abs. 3 Satz 1, Satz 2 Nr. 1GWB verhalt sich ein Un-
ternehmen mit relativer oder Uberlegener Marktmacht miss-

66 vgl. BT-Drs. $6/5847,S.9f.

67 vgl.BT-Drs. $6/5847,S.9.

68 Vgl. hierzu beispielsweise das Sondergutachten der Monopolkommissiongemal} § 44 Abs. 1Satz 3 und 4 GWB: Preiskontrol-
lenin Energiewirtschaft und Handel ?Zur Novellierung des GWB, Bonn, Marz 2007, S. 28 f.
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brauchlich, wenn es seine Marktmacht dazu ausnutzt, kleine
und mittlere Wettbewerber:innen unmittelbar oder mittelbar
zu behindern. Eine solche unbillige Behinderung wird nach
Ziff. 1 beispielsweise dann angenommen, wenn Lebensmittel
unter Einstandspreis angeboten werden, ohne dass hierflr ei-
ne sachliche Rechtfertigung vorliegt.

§ 20 Abs. 3 S. 3 GWB definiert den Einstandspreis wie folgt:

LEinstandspreis im Sinne des Satzes 2 ist der zwi-

schen dem Unternehmen mit dberlegener Markt-

macht und seinem Lieferanten vereinbarte Preis
fur die Beschaffung der Ware oder Leistung, auf
den allgemein gewéhrte und im Zeitpunkt des An-

gebots bereits mit hinreichender Sicherheit fest-

stehende Bezugsvergdnstigungen anteilig ange-

rechnet werden, soweit nicht fir bestimmte Waren
oder Leistungen ausdrdcklich etwas anderes ver-

einbartist.”

Kurz gesprochen handelt es sich bei dem Einstandspreisi.S.v.
§ 20 Abs.3 Satz 3 GWB also um den Preis, zu welchem das
adressierte Unternehmen die Ware erworben hat (Einkaufs-
preis) zuzuglich etwaiger Warenbezugskosten.

Im Hinblick auf die Geeignetheit des Einstandspreises nach
§ 20 Abs. 3 Satz 3 GWB bei der Entwicklung einer Definition fur
,Billigfleisch® bedarf es einer naheren Betrachtung der einzel-
nen Tatbestandsmerkmale, die gegebenenfalls einer Model-
lierung oder Anpassungbedurfen.

(1) Normadressat:innen

Hierflr sind zunachst die Reichweite und der Anwen-
dungsbereich dieser Vorschrift von Bedeutung. Ent-
scheidend ist, welches Verhaltnis bzw. welches Glied der
Wertschopfungskette durch den Einstandspreis beruhrt
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wird bzw. durch Ausweitung der Definition beruhrt wer-
den kann.

Der Gesetzgeber wollte § 20 Abs. 3 GWB nur auf Han-
delsunternehmen angewendet wissen, also Unterneh-
men, die in Hohe des Einstandspreises einkaufen und
bemessen an diesem zu einem Verkaufspreis weiterver-
kaufen, regelmalig an Verbraucher:innen und End-
kund:innen.® Der Einstandspreis im Sinne des G\\VB be-
trifft somit nur das Verhaltnis auf der |letzten Stufe, nam-
lich das zwischen dem Einzelhandelsunternehmen (mit
relativer oder Uberlegener Marktmacht) und den Kon-
sument:innen. Denn gegen diese Unternehmen, die auf-
grundihrer Marktposition den Markt mit ihrem Preisver-
halten wesentlich pragen, richtet sich diese Vorschriftim
Lebensmittelsektor zum Schutz der kleinen und mittle-
ren Einzelhandler.

In Bezug auf ,Billigfleisch® kommt den grof3en Handels-
unternehmen, vielfach die Discounter, eine besondere
Bedeutung zu. Es gehdrt zur Verkaufsstrategie dieser
Unternehmen, Fleisch und Fleischprodukte teilweise un-
ter den Einkaufspreisen als Lockangebote anzubieten.
Folglich kommt dieser letzten Ebene in der Wertschop-
fungskette fur die Beschrankung von ,Billigfleisch® trotz
des bereits bestehenden wettbewerblichen Verbots (na-
heres siehe unten) eine essentielle Bedeutung kommt.
Werden Fleisch und Fleischprodukte in den Supermark-
ten unter den Einstandspreisen verkauft, die Handelsun-
ternehmen hierfur bezahlt haben, ist dies ein elementa-
rer Bestandteil einer Definition von ,Billigfleisch®. Au-
Rerdem ist der jeweilige Einstandspreis der Hohe nach
objektiv nachvollziehbar und nachprtfbar.

69 Vgl.die Begriffsverwendung in der Gesetzesbegrindung, BT-Drs. 16/5847.
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Laut der Ansicht von Bechtold” lasst sich anhand der
Gesetzesbegrindung jedoch nicht darauf schliefRen,
dass sich diese Vorschrift auch an Industrieunternehmen
(produzierende Unternehmen) richtet, was aufgrund des
Gesetzeszweckes, der mit der Einfuhrung dieser Norm
verfolgt wurde, dem Schutz des Wettbewerbs und der
Einzelhandelsunternehmen, auch nicht erforderlich war.
Gro3handler:innen, die Produkte zur Weiterverarbeitung
an Unternehmen verkaufen, werden danach ebenfalls
nicht erfasst.

(2) Erfassung der gesamten Wertschépfungskette

Im Hinblick auf die Definition von ,Billigfleisch® mussen
genau diese Unternehmen jedoch einbezogen werden.
Denn die Beurteilung und Einordnung von Fleisch als
,Billig*- oder ,Nicht-Billigfleisch“ kann nur anhand der
gesamten Wertschopfungskette erfolgen. Andernfalls
schafft dies Spielraum fur Missbrauch und begriindet die
Gefahr, dass die verfolgten Ziele (vgl. Alll.) (die Verbes-
serung der Tierhaltung, der Produktionsbedingungen,
der Umweltauswirkungen etc.) und damit auch die Redu-
zierung des Fleischkonsums als Ubergeordnetes Ziel 7!
verfehlt werden.

Werden Industrieunternehmen (im Fleischsektor also
beispielsweise Zuchtbetriebe, Landwirt:innen, Schlacht-
hofe, Hersteller:innen von Fleisch- und Wurstwaren) auf
der den Handelsunternehmen vorgelagerten Stufen der
Wertschopfungskette erfasst, wird also der Adres-
sat:innenkreis grofder, muss zwangslaufig auch das Ver-
standnis und die Begrifflichkeit des Einstandspreises
erweitert werden. Denn der Schlachtbetrieb oder die
Fleischverarbeitungsunternehmen (Fleischprodu-
zent:iinnen) kaufen jedenfalls das Fleisch nicht unter Ein-
standspreis, sondern allenfalls das lebende und tote Tier.

70 vgl.Bechtold/Bosch, GWB, 9. Auflage 208, § 20 Rn. 34.
71 Fiir Klima- und Gesundheitsschutz.
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Bis zur WeiterveraulRerung an Grofshandler:innen oder
Handelsunternehmen sind zahlreiche Prozesse (bei-
spielsweise Schlachtung, Verarbeitung zu den verschie-
denen Produkten etc.) vorzunehmen. Dies verlangt, dass
unter dem Begriff des Einstandspreises quasi samtliche
Kosten zu fassen sind, die dem Industrieunternehmen
beim Herstellungsprozess entstehen (Herstellungskos-
ten). Folglich darf keine (Weiter- )Verauferung unter den
Kosten des jeweiligen Unternehmens bzw. dem Ein-
standspreis erfolgen, um nicht als ,Billigfleisch® dekla-
riert zu werden. Dies schafft, unabhangig von den quali-
tativen Faktoren in der Wertschopfungskette, zumindest
preislich betrachtet eine unabdingbare Basis fur die Wei-
terentwicklung einer Definition von ,Billigfleisch®.

Es bleibt festzuhalten: Der in § 20 Abs. 3 GWB normierte
und definierte Einstandspreis kann aus rechtlicher Sicht
als Ausgangspunkt fur die Entwicklung einer Definition
herangezogen werden, muss jedoch dann auf samtliche
Ebenen der Wertschopfungskette ausgedehnt werden,
was auch bei der regulatorischen Umsetzung zu beach-
tenist.

Auf der obersten Ebene, dem kaufrechtlichen Vertrags-
verhaltnis zwischen Endverbraucher:iinnen und Han-
delsunternehmen, konnten Definition und Regelungen
des Einstandspreises aus § 20 Abs. 3 S.3 GWB grund-
satzlich Ubernommen werden. Bei der Prifung der vor-
gelagerten Ebenen (Produktion, Herstellung, Weiterver-
arbeitung) muss die Reichweite des Begriffs ,Einstands-
preis”“ausgeweitet werden. Die Erweiterung des Anwen-
dungsbereichs des § 20 Abs. 3 GWAB allein ist nicht aus-
reichend. Daher dienen die preis- und wettbewerbs-
rechtlichen Bestimmungen des § 20 Abs. 3 GWB lediglich
als Ausgangspunkt. Denn § 20 Abs. 3 GWB hindert keine
Schlachtbetriebe, Landwirt:innen oder Wurstwarenher-
steller:innen daran, ihre Produkte unter den Produkti-
onskosten zu verkaufen. Hier bedarf es einer Auswei-
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tung der Einstandspreis- Definition. Denn auf der Stufe
der vorgelagerten Produktionsprozesse muss der Ein-
standspreis die Summe aller durch den betrieblichen
Herstellungs- und Fertigungsprozesse der Giter bei den
einzelnen Kostentrager:innen entstandenen Kosten mit-
einbeziehen; der Einstandspreis ist dann mit den Selbst-
kosten gleichzusetzen, wobei zudem auf jeder Wert-
schopfungsebene ein Mindestgewinn zuzugestehenist.

(3) Sonstige Tatbestandsmerkmale des § 20 Abs. 3
Satz 3 GWB

Betrachtungsobjekt der Vorschrift § 20 Abs. 3 Satz 3
GWB ist die einzelne Ware. Dies erfolgte mit EinfUhrung
der rechtsverbindlichen Definition des Einstandspreises
im Rahmen der 9. GAVB- Novelle als Reaktion auf die sog.
Rossmann- Entscheidung’, welche dem Handelsunter-
nehmen bei der Ermittlung des Einstandspreises bei der
Bericksichtigung von Beglnstigungen weite Gestal-
tungsspielraume zusprach. Dabei war es dem Unter-
nehmen erlaubt, etwaige Zuschusse, die auf den Ge-
samtlieferumfang gewahrt werden, auf den Einzelpreis
einzelner Produkte umzulegen und so den Einstands-
preis ,kinstlich* zu reduzieren.” Dies widersprach der
Vorstellung des Gesetzgebers, sodass mit Einfuhrung
der Definition allgemein gewahrte Vergunstigungen
»grundsatzlich nur noch proportional auf das gesamte
Sortiment anrechenbar sind, das ein Handler von seinem
Lieferanten bezieht“7,

Diese Anforderungen konnen und sollten bei der Defini-
tion von ,Billigfleisch“ Ubernommen werden.

72 Vgl. OLGDuisseldorf, Urteil vom 12.11.2009- VI-2Kart 9/08.

73 Vgl. Loewenheim,in: Loewenheim/Meessen/Riesenkampff/Kersting/ Meyer - Lindemann, Kartellrecht, 4. Auflage 2020, § 20
Rn.67.

74 \Vgl.BT-Drs. 8/10207,S.53.
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cc) Entwicklung einer Definition fiir ,Billigfleisch”

In Anbetracht der Existenz des kartellrechtlichen Verbots des
Untereinstandsangebots des § 20 Abs. 3 GWB stellt sich die
Frage, ob es einer Definition von ,Billigfleisch® aufbauend auf
diesem Verbot Uberhaupt bedarf bzw. ob diese Vorgehenswei-
se grundsatzlich Uberhaupt zielfuhrend sein kann.

§ 20 Abs. 3 GWB verbietet einem Handelsunternehmen mit
gewisser Marktmacht, Fleisch und Fleischprodukte unter Ein-
standspreis anzubieten. Dies fuhrt jedoch keinesfalls dazu,
dass ,Billigfleisch* entsprechend einer Definition mit Bezug-
nahme auf den Einstandspreis nicht existiert. Grund daftr sind
die Ausnahmen, die das Verbot des § 20 Abs. 3 gerade im
Fleischsektor erheblich einschranken. Zum einen greift § 20
Abs. 3 GAB nur dann, wenn die Produkte nicht nur gelegentlich
unter Einstandspreis angeboten werden, d.h. kurzfristige Son-
derangebote mit wechselnden Produkten werden nicht er-
fasst. Ein Discounter konnte das Verbot dadurch umgehen,
dass Woche fur Woche andere Fleischprodukte als Lockvogel-
angebote unter Einstandspreis angeboten und beworben wer-
den.” AuRerdem liegt ein Verstof’ dann nicht vor, wenn es fiir
das Untereinstandspreisangebot eine sachliche Rechtferti-
gung gibt, worunter der Gesetzgeber den Abverkauf verderb-
licher Waren sieht, vgl. § 20 Abs. 3 Satz 4 GWB. Fur den Verkauf
von Fleisch als typischerweise schnell verderbliche Ware bie-
tet auch diese Vorschrift zahlreiche Schlupflocher. Laut einer
Studie der Hans- Bockler- Stiftung werden Fleischerzeugnisse
zu rund 50% als Aktionsware und somit als Waren mit selbst
festgesetzten Preisen der Unternehmen beworben und ver-
kauft.”

Die ,Billig*- Grenze von Fleisch und Fleischprodukten kann da-
her entsprechend der Vorschrift des § 20 Abs. 3 GWVB mit dem
Einstandspreis gezogen werden. Dieser Preis ist zuzlglich ei-
nes angemessenen Gewinns grundsatzlich geeignet, fir jedes

75 Vgl. Markertin:Immenga/Mestmacker, 6. Aufl. 2020, GWB § 20 Rn. 99.
76 Vgl. Beile/Klein/Maack, Zukunft der Fleischwirtschaft, Edition der Hans- Béckler- Stiftung 186, Disseldorf 2007, S. 36.
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Unternehmen, welches im Fleischsektor tatig ist (Produktion,
Verarbeitung, Handel, Verkauf), einen gewissen preislichen
Standard zu setzen, der bei Einhaltung die Einordnung als ,Bil-
ligfleisch® entfallen lasst. Der Einstandspreis sollte auch hier
ohne umsatzbezogene Vergunstigungen und Rabatte definiert
werden, es sei denn, sie lassen sich auf eine Reduzierung der
Kosten zuruckfuhren. In diesem Fall sind sie jedoch bereits
kein Bestandteil des Einstandspreises. Letzteres gilt vor allem
im Hinblick auf den Einstandspreis auf Produktionsebene.

Bei der konkreten Ausgestaltung der Definition von ,Billig-
fleisch® musste diese dahingehend verscharft werden, dass es
hierfur bereits ausreichend ist, dass auf einer Stufe die Ver-
bzw. Weiterveraulderung unter Einstandspreis erfolgt. Denn
fur die diesbezugliche Qualifikation der Fleischprodukte ist die
gesamte Wertschopfungskette entscheidend (s.0.). Die Defini-
tion muss — wie bereits dargestellt — dem je nach Produktions-
stufe unterschiedlichen Umfang des Begriffs Einstandspreis
Rechnungtragen.

§ 20 Abs. 3 GWB dient insoweit als Anregung fur speziell fur
Fleischwaren zu schaffende Regularien. Darin konnte eine
rein preisliche Definition von ,Billigfleisch“ dem Grunde nach
beispielsweise etwa wie folgt ausgestaltet sein:

1 Billigfleisch” sind sémtliches Fleisch und Fleisch-
produkte gem. Satz 2, die auf mindestens einer
VerauBerungsstufe in der Produktions-, Herstel-
lungs- oder Vertriebsebene unter dem Einstands-
preis zzgl. eines angemessenen Gewinns ”’ verau-
Bert werden.

2Die Begriffsbestimmung von Fleisch und Fleisch-
proadukten (Fleischerzeugnissen) richten sich nach

77 Hier bedarf es eines einheitlichen und gesetzlich festgelegten Bestimmungsmechanismus.
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den Leitsdtzen des Deutschen Lebensmittelbuchs
fiir Fleisch und Fleischerzeugnisse.”

SEinstandspreis im Sinne des Satzes 1ist der je-
weils zwischen zwei Unternehmen vereinbarte
Preis” (fiir die Beschaffung, Produktion, Verarbei-
tung oder Weiterverarbeitung der Fleischproduk-
te), auf den allgemein gewahrte und im Zeitpunkt
des Angebots bereits mit hinreichender Sicherheit
feststehende Bezugsvergtinstigungen anteilig an-
gerechnet werden. Beil Industrieunternehmen sind
samtliche Kosten der Produktion des jeweiligen
Produktes in den Einstandspreis einzustellen.

Es sollte in Erwagung gezogen werden, den jeweiligen Ein-
standspreis mit einer zusatzlichen Gewinnschwelle zu verse-
hen, um Missbrauch hinsichtlich der Einhaltung des Ein-
standspreises vorzubeugen. Dies konnte durch die Addition
eines angemessenen Gewinns erfolgen, wobei die Angemes-
senheit naher bestimmt werden muss. AuRerdem muss bei
der Ausgestaltung bzw. Verwendung der Definition stets da-
rauf geachtet werden, dass auslandisches (importiertes)
Fleisch und Fleischprodukte nicht diskriminiert werden.

Im Ergebnis konnen mit einer Definition, angelehnt an
§ 20 Abs.3 GWB, in gewissem Rahmen Dumpingpreise ver-
mieden werden, da Handelsunternehmen und auf der letzten
Ebene Verbraucher:innen zumindest den Preis zahlen, der den
bei der Produktion entstandenen Kosten entspricht. Dies wir-
de aufgrund der Schwachen des § 20 Abs. 3 G\VB auf letzter

78 Hier bedarfes abhangig von der gesetzgeberischen Entscheidung bzgl. der Reichweite des Billigfleischbegriffs eine detail -

lierte Bestimmung des Anwendungsbereichs. Die Bezugnahme auf fleischsektor - spezifische Regelungswerke erscheint je-
doch unabdingbar.

Auf der ersten Stufe der Wertschopfungskette (Landwirt:innen sowie Zuchtbetriebe) existiert kein Einstandspreisim enge-
ren Sinne, wenn die Nutztiere selbst gezlichtet werden. In diesem Fall misste der Einstandspreis der Summe samtlicher
Herstellungskosten entsprechen, unter dem das Nutztier nicht weiterveraufRert werden darf, um nichts als Billigfleisch ein-
geordnet zu werden. Kriterien zur Festlegung der Berechnung der Her stellungskosten missten u.U.im Rahmen des Geset-
zes festgelegt werden (mdglicherweise angelehnt an Anhang 9 IV.EStH - Bewertung von Tiereninland- und forstwirtschaft-
lich tatigen Betrieben nach § 6 Abs. 1Nrn. 1und 2 EStG).

79
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Stufe zu einer gewissen Verbesserung fihren. Zudem liegen
laut einer Studie von Greenpeace die Erlése der Land-
wirtiinnen haufig unter den tatsachlichen Produktionskos-
ten 80

dd) Schwaéchen einer rein preislichen Bestimmung

Allerdings weist eine Definition von ,Billigfleisch®, die alleine
auf preisliche Kriterien gestutzt wird, einige Schwachpunkte
auf:

Die Monopolkommission auferte sich im Hinblick auf die Ein-
fuhrung des § 20 Abs. 3 GWB in der aktuellen Fassung durch-
aus kritisch. Aus ihrer Sicht leistet die Verscharfung des Ver-
bots zu Untereinstandspreisen keinen Beitrag zur Qualitatssi-
cherung in der Lebensmittelbranche. Dabei wirft die Monopol-
kommission das Argument auf, dass tendenziell hOhere Preise
nicht (zwingend) eine qualitative Hoherwertigkeit der Le-
bensmittel bedeuten. Denn hohere Preise konnten schliel3lich
auch lediglich darauf zurlckzuflihren sein, dass die Qualitat
und somit die Kosten niedrig gehalten werden, sich die Rendite
jedoch erhoht 2'Diese Kritik richtet sich zwar gegen § 20 Abs. 3
GWB als wettbewerbsrechtliche Vorschrift, ist aber hinsicht-
lich der Wirkung eines Einstandspreises auf die Qualitatssi-
cherung durchaus Ubertragbar. Mit einer Definition, die sich an
den Einstandspreis anlehnt, kann zwar dem Preisdumping
entgegengewirkt werden. Auf den Produktionsprozess und
folglich auf Aspekte wie das Tierwohl kann damit jedoch nicht
unmittelbar eingewirkt werden. Denn die Definition anhand
ausschlieBlich preislicher Kriterien hindert Produzent:innen
und Fleischverarbeitungsbetriebe nicht daran, zulasten von
Tierwohl, Umwelt und Arbeitsbedingung das Fleisch beson-
ders gunstig zu produzieren, um den Einstandspreis gegen-
Uuber den Grollieferanten:innen beispielsweise besonders

80 Vgl. Forum Ckologisch- Soziale Marktwirtschaft (im Auftrag von Greenpeace), Tierwohl férdern, Klima schiitzen, Januar

2020, S. 2.
Vgl.Preiskontrollenin Ener giewirtschaft und Handel ?Zur Novellierung des GWB, Sonder gutachten der Monopolkommission
gemaR § 44 Abs. 1Satz 3und 4 GWB, Bonn, Marz 2007, S. 28.

81
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niedrig halten zu kdnnen, ohne dass die Produkte als ,Billig-
fleisch“deklariert werden.

Ebenfalls problematisch ist die Tatsache, dass Handelsunter-
nehmen dazu verleitet werden kdnnten, vermehrt Fleisch aus
Drittlandern einzukaufen, in denen die Produktionskosten
niedriger sind und dementsprechend auch der Verkaufspreis
des Handelsunternehmens.

Zudem werden auf Produktionsebene neben den unmittelba-
ren Kosten auch externe Kosten verursacht. Diese externen
Kosten hier in den Einstandspreis des Produzenten einzuprei-
sen wiurde vermutlich zu weit fuhren und die Praktikabilitat
und Handhabung der Definition enorm schwachen. Zur Inter-
nalisierung der externen (Klima- )Kosten ware daher vielmehr
— unabhangig davon, ob es sich um ,Billigfleisch® handelt oder
nicht — eine eigene Mallnahme erforderlich, beispielsweise in
Form einer emissionsabhangigen Abgabe (vgl. D. AP3 Il. Ziff.
8)_82

Es bleibt festzuhalten: rein preis- und wettbewerbliche Vor-
gaben gehen bei der Bestimmung von ,Billigfleisch® nicht weit
genug. Daher muss untersucht und bewertet werden, ob dem
mit qualitativen Kriterien (unter 2.) und strengen Vorgaben
hinsichtlich Tierhaltung, Arbeitsbedingung und Umweltanfor-
derungen entgegengetreten werden kann, die in jeder Stufe
der Wertschopfungskette einzuhalten sind, welche zwangs-
laufig zu hdheren Kosten, somit zu einem hoheren Einstands-
preis und dies folglich zu einem héheren Verkaufspreis fihren
wurden.

82 Forum Ckologisch- Soziale Marktwirtschaft (im Auftrag von Greenpeace), Tierwohl férdern, Klima schiitzen, Januar 2020, S.

46ff.
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2. Qualitative Ansatze
a) Fleischgesetz (FleischG)

Seit 2008 gibt es in der Bundesrepublik Deutschland ein Fleischge-
setz, welches im Wesentlichen EU- rechtliche Vorgaben umsetzt. Al-
lerdings enthalt dieses Gesetz bis heute keine qualitativen Vorgaben
far die Produktion bzw. insbesondere fur die Halte- und Aufzucht-
bedingungen. Geregelt werden dort im Wesentlichen der Verarbei-
tungs- und Marktprozess des Handels mit Schlachttieren auf
Schlachtviehmarkten u. a.

b) Tierwohlkriterien (Borchert-Kommission)

Die Borchert- Kommission weist in der Empfehlung des Kompetenz-
netzwerks Nutztierhaltung darauf hin, dass der Tierschutz zwar seit
2002 Verfassungsrang hat und die Vermeidung von Leiden im Tier-
schutzgesetz festgelegt ist. Dessen ungeachtet gibt es bisher nur fur
einzelne Nutztierarten (z. B. Schweine, Kalber, Legehennen,
Masthuhner) differenzierte \Vorgaben in der Tierschutz-
Nutztierhaltungsverordnung (Tier SchNutztV), die die Mindestanfor-
derungen fur Haltungsverfahren aus Tierschutzsicht beschreiben.
Fur andere Tierarten fehlen solche Vorgaben (z. B. Mastrinder,
Milchkuhe, Puten). Dort, wo spezifische Haltungsvorschriften vor-
liegen und eingehalten werden, bestehen teilweise erhebliche Defi-
zite ®

Die Empfehlung greift diesen Missstand auf, in dem sie die Entwick-
lung von dreistufigen Zielbildern zur Kennzeichnung verbesserter
Haltestandards empfiehlt:

o Stufe 1 Stall Plus: mehr Platz, mehr Beschaftigungsmateria-
lienu.a.

o Stufe 2/verbesserte Stélle: zusatzlicher Platz, Strukturierung,
Klimazonen maglichst mit Kontakt zum Auf3enklima, teilweise

83 Vgl. Kompetenznetzwerk Nutztierhaltung, Empfehlungen vom 1102.2020, S.5.
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Planbefestigung u. a. Neubauten mit Kontakt zum AuRenklima,
Umbauten moglichst mit Kontakt zum AulRenklima

o Stufe 3/Premium: mehr Platz als in den Stufen 1und 2, Aus-
lauf- bzw. Weidehaltung (Rinder, Geflugel) u. a. Das Niveau
dieser Stufe orientiert sich weitgehend an den Haltungskrite-
rien des 6kologischen Landbaus®

Die lediglich dreistufige Einteilung ist dem Grunde nach griffig, al-
lerdings ist die Beschreibung noch sehr abstrakt und fur eine recht-
liche bzw. administrative Umsetzung nicht bestimmt genug. Im Ub-
rigen konnte fur eine Definition des Begriffs ,Billigfleisch® hier al-
lenfalls eine negative Abgrenzung erfolgen.

¢) Qualifizierte Bio-Label (Naturland, Demeter, Bioland u. a.)

Anspruchsvolle Bio-Label wie bspw. Naturland, Demeter oder Bio-
land enthalten weitaus konkretere Vorgaben flr die Erzeugung und
Verarbeitung.8® Die Richtlinien gehoren allerdings zu den an-
spruchsvollsten Vorgaben selbst im Bereich Bio-Landwirtschaft.
Aufgrund dieses hohen Anspruchs sind sie zur Negativabgrenzung
von ,Billigfleisch“ wenig geeignet. Sie enthalten allerdings eine Ful-
le von Kriterien, die fur anspruchsvollere Kennzeichnungsansatze
genutzt werden kénnen

d) Okologische Landnutzung entsprechend WBGU

Der Beirat globale Umweltveranderungen (WBGU) hat fur das For-
schungsministerium und das Umweltministerium ein Gutachten
zum Thema Landnutzung verfasst. Darin wird empfohlen, dass die
Nahrungsmittelpreise die Kosten der Inanspruchnahme von Oko-
systemen widerspiegeln missten .’

84 vgl. Kompetenznetzwerk Nutztierhaltung, Empfehlungen vom 102.2020, S. 0.

85 vgl.hier nur Demeter, Richtlinien 20217.6—7.10.

86 vgl.Demeter, Richtlinien 2021,34.2,5.

87 Vgl.dazu https://www .spiegel.de/ wirtschaft/unternehmen/klima- und- artenschutz- regierungsberater- fordern- anderen-
umgang- mit- boeden- a- 13427183- 1db4- 45ba- ae77- e8 tabe4df2d1.
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Diese weitreichenden Ansatze laufen im Ergebnis auf eine Abkehr
von der traditionell industriellen Landwirtschaft im Sinne einer um-
fassenden Okologisierung hinaus. Sie gehen daher im Ergebnis tiber
die Ansprlche der vorgenannten Bio-Label hinaus und sind daher
fur die Abgrenzung von ,Billigfleisch“ ungeeignet.

e) Abgrenzung nach Haltestufen

Fur die okologische Lebensmittelwirtschaft in der EUwird durch die
EU- Oko- Verordnung festgelegt, wie Lebensmittel produziert, kon-
trolliert nach Europa importiert und gekennzeichnet werden. Die
neue EU- Oko-Basisverordnung ist am 17.06.2018 in Kraft getreten
und gilt seit dem 1.01.2021.28 Diese Bioregeln legen den hdchsten ge-
setzlichen Standard der Landwirtschaft und Lebensmittel produkti-
on fest. In den umfangreichen Regelungen, die auf nationaler Ebene
vielfach noch weiter gehen, werden auch Regelungen fur die
Fleischproduktion getroffen.

Allerdings sind sie fur die Abgrenzung zum ,Billigfleisch® allein un-
geeignet, weil nicht alle Fleischprodukte unterhalb der Schwelle
von Biofleisch als ,Billigfleisch® definiert werden sollen. Daher ist
far die inhaltliche Abgrenzung von ,Billigfleisch® ein differenzierte-
res Stufensystem notwendig, was aber idealerweise gesetzlich
festgelegt werden sollte.

Anleihen fur eine Einordnung konnen sowohl bei den oben be-
schriebenen Labeln als auch bei ,freiwilligen“ Kennzeichnungsstu-
fen der Discounter genommen werden.

Viele der in Deutschland relevanten Discounter haben fur Fleisch-
produkte in ihren Markten eine Kennzeichnung zur Haltungsform
eingefuhrt, sog. Haltungsform- Siegel. Danach existieren grundsatz-
lich vier Haltungsformen:

o Haltungsform 1. Stallhaltung

88 Art.61der Verordnung (EU) 208/848 v.30.05.2018.
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o wenig Platz differenziert nach Hahnchen, Puten, Rindern
far Fleisch und Milchkihen sowie sehr reduzierte Hal-
tungs- und Beschaftigungsformen

o Haltungsform 2: Stallhaltung +

o hohere Platzvorgaben und verbesserte Haltungsaus-
stattung

o Haltungsform 3: Aufdenklima

o Die Platzvorgaben sind nochmal deutlich gesteigert im
Vergleich zu den gesetzlichen Mindestanforderungen,
die Haltungs- und Beschaftigungsvorgaben sind verbes-
sert und die Tiere haben regelmafig mit Auldenklima
Kontakt.

o Haltungsform 4: Premium

o Hierbei erfolgt eine weitere Steigerung von Platz- und
Haltungsvorgaben und der Zugang zum Aul3enklima ist
deutlich erweitert .

Denkbar ware es, im Rahmen einer Definition von ,Billigfleisch® an
diesen Haltungsformen anzusetzen und mindestens die Stallhal-
tung + vorzuschreiben. Dies wurde hinsichtlich der Einordnung als
»Nicht- Billigfleisch® eine Verscharfung der gesetzlich vorgeschrie-
benen Mindesthaltebedingungen fur Schwein, Hahnchen, Puten,
Mastrinder und MilchkUhe bedeuten. Dadurch wurde sichergestellt,
dass jedenfalls bezuglich der Haltebedingungen eine Absenkung
unter ein dann héheres Mindestniveau nicht mdglich ist. Dieser An-
satz ware zudem praktikabel, da die Haltungsformen bei der ganz
uberwiegenden Anzahl deutscher Discounter bereits eingefuhrt
worden sind.

89 Vgl.zum Ganzen: Gesellschaft zur Férderung des Tierwohlsin der Nutztierhaltung, Ubersicht {iber die Haltungsformen, abr uf-
bar unter www .haltungsform.de, zuletzt abgerufen am 15.03.2021.
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3. Verkniipfung preislicher — mit qualitativen Ansatzen

Zur Gewabhrleistung bestimmter Mindeststandards im Hinblick auf Tier-
schutz, Gesundheits- und Umweltschutz sind zusatzliche qualitative Kri-
terien unabdingbar. Nur sie verhindern, dass versucht wird, die Billig-
preisangebote durch entsprechende Einsparungen bei den Herstellungs-
und Produktionskosten zu ermdglichen. Allerdings ist keineswegs ausge-
schlossen, dass auch bei staatlich verordneten hoheren Preisen diese
Malinahme der Profitoptimierung genutzt wird. Die regulatorische An-
ordnung hoherer Preise bzw. das Verbot bestimmter Billigpreisgrenzen
bedeutet demnach keine Gewahr fir die Einhaltung entsprechender
Standards im Rahmen der Produktion.

Daher bietet sich eine Verbindung preislicher mit qualitativen Ansatzen
an. Allein diese kumulative Anwendung von preislichen und qualitativen
Kriterien gewahrleistet die Erreichung der gewlnschten Mindestziele
und fahrt im Ubrigen zu einer Reduzierung des Fleischkonsums insge-
samt.

a) Definition ,Billigfleisch”

,Billigfleisch® kdnnte nach dem Vorstehenden i in einem ersten
Schritt wie folgt definiert werden:

.Billigfleisch” sind Fleisch und Fleischprodukte von Nutztieren, bei
denen nicht mindestens nachweisbar die Haltungsform X eingehal-
tenworden ist.

Da diese Definition zu der o.g. preislichen Definition von ,Billig-
fleisch® erganzend hinzutritt bzw. dieser vorangestellt ist, sind Bil-
ligangebote oberhalb der qualitativ festzulegenden Haltestufe
ebenfalls erfasst. Dadurch wird dem Verramschen auch héherwer-
tigen Fleisches entgegengewirkt. Fleisch und Fleischprodukte, die
bestimmte qualitative Kriterien nicht erfillen (wie beispielsweise
Haltungsform 2), werden somit stets als ,Billigfleisch® eingeordnet.

Eine Definition von ,Billigfleisch® anhand einer Kombination von
qualitativen und preislichen Komponenten konnte daher wie folgt
ausgestaltet werden:
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(1 .Billigfleisch” sind Fleisch und Fleischprodukte von
Nutztieren, bei denen nicht mindestens nachweisbar die
Haltungsform Xeingehalten worden ist.

(2) "Unbeschadet von Abs. 1ist ,Billigfleisch” samtliches
Fleisch und Fleischprodukte gem. Satz 2, die auf min-
destens einer VeraulBerungsstufe in der Produktions-,
Herstellungs- oder Vertriebsebene unter dem Ein-
standspreis zuzdlglich eines angemessenen Gewinns
verdullert werden.

2Die Begriffsbestimmung von Fleisch und Fleischpro-
dukten (Fleischerzeugnissen) richten sich nach den
Leitsdtzen des Deutschen Lebensmittelbuchs fir
Fleisch und Fleischerzeugnisse.

SEinstandspreis im Sinne des Satzes 1 /st der jeweils
zwischen zwei Unternehmen vereinbarte Preis (fur die
Beschaffung, Produktion, Verarbeitung oder Weiterver-
arbeitung der Fleischprodukte), auf den allgemein ge-
wéhrte und im Zeitpunkt des Angebots bereits mit hin-
reichender Sicherheit feststehende Bezugsvergtinsti-
gungen anteilig angerechnet werden. Bei Industrieun-
ternehmen sind sémtliche Kosten der Produktion des
Jeweiligen Produktes in den Einstandspreis einzustel-
len.

b) Flankierende Regelungen

Damit die oben skizzierte Definition von ,Billigfleisch® fur Verbote,
Steuern oder ahnliche MaRnahmen® administrierbar ist, misste sie
durch weitere Regelungen flankiert werden.

Notwendig ware zunachst vor allem eine moglichst eindeutige und
vollziehbare Bestimmung des vorgeschlagenen Einstandspreises

90 Siehe nachfolgende Priifung.
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(der Uber den Einstandspreis im Sinne des § 20 Abs. 3 GAB hinaus-
geht) fir die beabsichtigten Zwecke. Entsprechend der vorstehen-
den Ausflhrungen unter 1. kommt es dabei insbesondere darauf an,
dass die Einstandskosten auf der gesamten Schopfungskette ggf.
inklusive eines Gewinnzuschlages gewahrleistet sind.*' Allerdings
tangieren diese Schwierigkeiten nicht die Moglichkeit der Einord-
nung von Fleisch und Fleischprodukten als ,Billigfleisch®, welche
nicht eine Haltungsform von 3 und besser nachweisen konnen.

Die Haltungsform konnte in einem Gesetzestext entsprechend den
vorstehenden Ausfiihrungen® kursorisch und in einer Verordnung
sodann detailliert beschrieben werden.

Im Hinblick auf die Schwierigkeiten, Verstolie aufzudecken, ware zu
Uberlegen, in einen Gesetzesentwurf die Beweislast fur die Einhal-
tung der Einstandskosten und die Erfullung der Haltungsform um-
zukehren. Um die Verwaltungskosten im Rahmen zu halten, kénnte
uberlegt werden, beim BMEL eine Art Clearingstelle einzurichten,
bei der Missbrauchsverfahren insbesondere auch vom VZBV anhan-
gig gemacht werden kénnen. Moglicherweise konnte diese Aufgabe
aber auch den Landwirtschaftskammern Gbertragen werden.??

Schlieldlich sollten erganzend — soweit moglich — Regelungen zur
Erfassung beim Im- und Export getroffen werden.**

Die vorstehende, zunachst grobe Definition und Einordnung von
,Billigfleisch®kann zugleich begrifflich als Ansatzpunkt fur die nach-
folgend diskutierten Maldnahmen (nicht nur das Werbeverbot) ge-
nutzt werden.

C. AP2: Werbeverbot ,Billigfleisch”

Als erster Schritt fur einen angestrebten Strukturwandel weg von der ,Billigfleisch-
produktion® wird ein Werbeverbot diskutiert, welches nachfolgend gepruft wird. Die

91 SieheB.IL.1b.

92 Siehell.2e).

93 Vgl.zu méglichen Funktionen der Landwirtschaftskammern, C.II1.3.
94 S.dazuD.II.
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Werbung wird dabei entsprechend § 2 Nr.5 Tabakerzeugnisgesetz (TabakerzG) weit
verstanden als ,jede Art kommerzieller Kommunikation mit dem Ziel oder mit der di-
rekten oder indirekten Wirkung, den Verkauf eines Erzeugnisses zu fordern®.

I.  Vereinbarkeit mit Verfassungsrecht

In verfassungsrechtlicher Hinsicht stellt sich zunachst die Frage der bundes-
rechtlichen Zustandigkeit. Daruber hinaus wird die Vereinbarkeit mit betroffe-
nen Grundrechten, insbesondere der Berufsfreiheit erortert.

1.  Gesetzgebungskompetenz

Im Verhaltnis zur europaischen Union besteht grundsatzlich keine Zu-
standigkeitsbeschrankung. Dies folgt bereits aus Art. 2 Abs. 3 AEUV, wo-
nach die Mitgliedsstaaten im Rahmen der europaischen Standards selbst
ihre Wirtschaftsregeln und damit auch die fur die Werbung bestimmen.

Die Gesetzgebungskompetenz richtet sich daher nach den nationalen
Vorschriften.

Art. 74 Abs. 1Nr. 11 GG benennt ausdrucklich das Recht des Handels und
erfasst dabei grundsatzlich auch Regelungen zur Wirtschaftswerbung.®

Im Hinblick auf die vorliegenden Zwecke spezieller durfte der Kompe-
tenztitel des Art. 74 Abs. 1Nr. 20 GGsein, der auch den Tierschutz umfasst.
Anerkannt sind auf dieser Grundlage die Regelungen, die bei der Haltung,
Pflege, Unterbringung, Beférderung sowie beim Schlachten von Tieren
einschlagig sind.*® Das Werbeverbot soll zwar nicht den Umgang mit den
Tieren selbst regeln, aber zumindest mittelbar den Tierschutz férdern.
Aus diesem Grund konnte das Werbeverbot auch auf Art. 74 Abs. 1Nr. 20
GGgestutzt werden.

Sind mehrere Kompetenznormen einschlagig, ist unter Berucksichtigung
der wesentlichen Inhalte des Gesetzesgegenstandes eine materielle Be-

95 Vgl. Wissenschaftliche Dienste des Bundestags, \WD3- 3000- 19120, S. 4 unter Verweis auf Maunz,in: Maunz/Durig, GG, 72. EL
08/20,Art.74,Rn. 133.

96 \gl. Wissenschaftliche Dienste des Bundestags,,WD3- 3000- 19120, S. 4 unter Verweis auf BlerfG Urteil vom 16.03.2004 - 1
BvR 1778/01 Kment,in: Jarass/Pieroth, GG, 20. Aufl. 2016, Art. 74 Rn. 56.
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trachtung anhand des primaren Gesetzeszwecks und seiner Wirkungen
geboten.”

Vorliegend geht es weniger darum, wirtschaftliche Handelsregularien zu
treffen, als den Tier-, Umwelt- und Gesundheitsschutz zu férdern. Zentra-
les Anliegen des Werbeverbots fur ,Billigfleisch” ist es, Anreize fir eine
artgerechte Haltung zu setzen, um damit insbesondere das Tierleid bei
der Produktion von ,Billigfleisch®zu reduzieren.

Die Schwerpunktregelung liegt daher im Bereich des Kompetenztitels des
Art. 74 Abs. 1Nr. 20 GG.

Im Ubrigen kommt es auf die Entscheidung zwischen den beiden Kompe-
tenztiteln nicht an, weil beide voraussetzen, dass gem. Art. 72 Abs. 2 GG
die sog. Erforderlichkeitsklausel erfullt ist. Danach hat der Bund die Ge-
setzgebungskompetenz, wenn das Erfordernis der Wahrung gleichwerti-
ger Lebensverhaltnisse im Bundesgebiet bzw. der Rechts- oder Wirt-
schaftseinheit im gesamtstaatlichen Interesse fur das angestrebte Verbot
steht. Dieses Erfordernis kann bei den vorstehenden Zwecken ohne Wei-
teres bejaht werden.®

2. Betroffene Grundrechte

Ein Werbeverbot kdnnte Art. 5 (Meinungs- und Informationsfreiheit),
Art. 2 (Berufsfreiheit), Art. 2 Abs. 1(Allgemeine Handlungsfreiheit) sowie
Art. 3 GG(Geichheitssatz) betreffen.

a) Meinungsfreiheit (Art. 5 Abs. 1 Satz 1, 1. Alt. GG)

GemaR Art. 19 Abs. 3 GGumfasst Art. 5 Abs. 1Satz 1, 1. Alt. GGauch in-
landische juristische Personen. Folglich kdnnten sich inlandische
Produzent:innen von Fleischwaren auf Art. 5 GGberufen.

Inhaltlich schiitzt Art. 5 Abs. 1Satz 1, 1. Alt. GGdie AuRerung und Ver-
breitung von Meinungen. Dabei ist der Meinungsbegriff grundsatz-

97 Vgl.BVerwGE 13, 181(1961.).
98 Vgl.i.d. S.auch Wissenschaftliche Dienste des Bundestags,,\WD 3- 3000 — 19120, S. 5.
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lich weit zu verstehen® und umfasst auch Werturteile und Tatsa-
chenbehauptungen, soweit sie Voraussetzung fur die Bildung von
Meinungen sind.

Auf europaischer Ebene unterfallt jegliche Werbung dem Schutzbe-
reich des Art. 1Abs. 1der Charta der Grundrechte der Europaischen
Union (GRCh).

In der Literatur ist umstritten, ob reine Wirtschaftswerbung fur Pro-
dukte und Dienstleistungen der Meinungsfreiheit unterfallt.”® Das
Bundesverfassungsgericht misst Werbebeschrankungen jedenfalls
dann an Art. 5 GG, wenn die Werbung einen wertenden, meinungs-
bildenden Inhalt hat.*"

Vorliegend geht es um ein Werbeverbot fur ,Billigfleisch®. Diese
Werbung hat keinen wertenden, meinungsbildenden Inhalt. Sie ent-
halt regelmalig auch keine Angaben, die der Meinungsbildung die-
nen. Vielmehr soll die Kaufentscheidung bzw. das Lockangebot al-
lein Uber einen moglichst billigen Preis generiert werden. Eine sol-
che rein kommerzielle Werbung fallt nicht in den Schutzbereich der
Meinungsfreiheit, weshalb das Bundesverfassungsgericht ein Wer-
beverbot flr Apotheker:innen allein am Mal3stab der Berufsfreiheit
gepr ift hat.”?

b) Informationsfreiheit (Art. 5 Abs. 1 Satz 1 GG)

Die Informationsfreiheit der Verbraucher:innen konnte insoweit be-
troffen sein, als Verbote gegen Werbebetreibende ihre Moglichkei-
ten einschranken, sich durch Werbung Uber die Preise von Fleisch-
produkten zu informieren.®® Nach dem Bundesverfassungsgericht
umfasst die Informationsfreiheit aber nur die ungehinderte Infor-
mationsaufnahme aus o6ffentlich zuganglichen Informationsquellen,
nicht hingegen das Recht auf Zugang zu bestimmten Informatio-

99 Vgl. BVerfGBeschluss vom 22.06.1982- 1BvR 1376/ 79.

100 vgl. Hufen, Staatsrecht I1, 5. Auflage 206, S.4 3.

101 vgl.hier BVerwG Urteil vom 2.12.2000 - 1BvR 1762/95 und 1787/95, Rn.40 m.w.N.

102 Vgl. BVerfG Beschluss vom 22. Mai 1996 -1BvR 744/88,60/89, 1519/ 9; entsprechend auch Wissenschaftliche Dienste des Bun-
destags, WD 3-3000— 1920, S.6.

103 \Vgl. Wissenschaftliche Dienste des Bundestags,, WD 3- 3000 — 19120 unter Verweis auf Hufen, JuS 2020, 193 (195).
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nen.” Im Ergebnis verleiht die Informationsfreiheit daher keinen
Anspruch, Informationen Uber den Preis eines Produktes durch Wer-
bung zu erhalten. Demnach liegt bereits kein Eingriff in dieses Grund-
recht vor.

c¢) Berufsfreiheit (Art. 12 Abs. 1 GG)

Die Berufsfreiheit gem. Art. 2 Abs. 1GG betrifft jede mit der Berufs-
ausubung zusammenhangende Tatigkeit und umfasst somit grund-
satzlich auch die Werbung.®® Ein Werbeverbot fir ,Billigfleisch®
durch Lebensmittelhandleriinnen schrankt die Werbung fur
Fleischprodukte ein und regelt insoweit die Art und Weise der Be-
rufsaustibung. Mindestens mittelbar sind auch die Hersteller:innen
von Fleischprodukten sowie Landwirtiinnen bzw. Tierhalter:innen
betroffen. Zum einen durften auch sie ihre Produkte nicht bewerben,
zum anderen zielt die oben dargelegte Definition von ,Billigfleisch*
gerade darauf ab, die Haltebedingungen zu verbessern.

Fur Berufsausubungsregelungen gelten im Vergleich zu Berufszu-
lassungsregelungen weniger strenge Anforderungen fur die verfas-
sungsrechtliche Rechtfertigung.®® Ausreichend sind danach Griinde
des Gemeinwohls.

d) Allgemeine Handlungsfreiheit (Art. 2 Abs. 1 GG)

Die allgemeine Handlungsfreiheit gem. Art. 2 Abs. 1GGschutzt ,jede
Form menschlichen Handelns ohne Rucksicht darauf, welches Ge-
wicht der Betatigung fir die Personlichkeitsentfaltung zukommt*.?’
Soweit die berufliche Tatigkeit von Lebensmittelgeschaften, Tier-
halter:innen und Fleischverarbeitungsbetrieben betroffen ist, tritt
dieses als allgemeines Auffanggrundrecht hinter Art. 12 GGzur lick.

104 Vgl. BVerfG Urteil vom 24.1.2001- 1BvR2623/95, 1. Leitsatz; Schemmer,in: Epping/Hillgruber, GG, 3. Aufl. 2020, Art.5 Rn.42;
Schmidt- Jorzig,in:Isensee/ Kir chhoff, Handbuch des Staatsrechts, Band 7, 3. Aufl. 2009, § 62 Rn. 37.

105 vgl. BlerfGBeschluss vom 26.06.2002- 1BvR558/91, 1BvR 428/91,Rn.42m.w N.

106 \gl. Wissenschaftliche Dienste des Bundestags,, WD 3- 3000- 19120 unter Verweis auf Ruffert,in: Epping/Hillgruber, GG, 3.
Aufl. 2020, Art. 2 Rn. 94.

107 vgl. BVerfGBeschluss vom 06.06.1989- 1BvR92185,Rn.62m.w N.--
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Es kann aufgrund seiner Weite gegentiber den Verbraucher:innen
insoweit eine Wirkung entfalten, als —wie oben dargestellt —eine In-
formationsbeschrankung vorliegt, die die Informationsfreiheit nicht
umfasst. Allerdings ist ein solcher Eingriff als sehr geringflgig an-
zusehen, da die Verbraucher:innen sich auf anderen Wegen tber
Preise informieren kdnnten. 8

3.  Rechtfertigungen und VerhaltnismaBigkeit Freiheitsgrundrechte

Das Werbeverbot greift damit im Ergebnis vor allem in Art. 2 GGein, so-
dass die Rechtfertigung an dem Malstab der Berufsausibungsfreiheit zu
messen ist.

a) Ausreichende Griinde des Gemeinwohls

Die Grundrechte gelten nicht schrankenlos, sondern konnen durch
Gesetz aus Grunden des Gemeinwohls eingeschrankt werden. Dabei
muss der aus dem Rechtsstaatsprinzip des Grundgesetzes abzulei-
tende VerhaltnismaRigkeitsgrundsatz gewahrt werden.

Vorliegend kommen entsprechend den ausfuhrlichen Ausfuhrungen
unter A.folgende legitimierende Zwecke in Betracht:

° Tierschutz,

o Gesundheitsschutz,

o Umweltschutz sowie
o ethische Erwagungen.

Jedenfalls in Verbindung mit den oben dargelegten qualitativen
Bestimmungen von ,Billigfleisch“ kdnnen Verbesserungen im Tier-
schutz erreicht werden. Eine Eignung liegt nach der Rechtspre-
chung im Ubrigen bereits dann vor, wenn irgendeine Férderung der
Zwecke erreicht wird.®®

Die WHO und die Internationale Krebsforschungsagentur (IARC)
sowie z.B. auch das Max- Rubner-Institut des World Cancer Rese-

108 vgl.dazu Wissenschaftliche Dienste des Bundestags,, WD3- 3000- 19120, S.7.
109 vgl. EuGH, Urteil vom 10.07.1980 - Rs. 152/78, Rn. 5 ff.
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arch Fund beurteilen verarbeitetes und rotes Fleisch als krebserre-
gend und mahnen eine deutliche Reduzierung des Fleischverzehrs
schon aus gesundheitlichen Griinden an.

Daneben kommen entsprechend den Ausfihrungen unter A. auch
Umweltschutzgesichtspunkte sowie ethische Erwagungen in Be-
tracht, soweit das geplante Werbeverbot den aus dem Rechts-
staatsprinzip des Grundgesetzes abzuleitenden Verhaltnismafig-
keitsgrundsatz einhalt.

Das Bundesverfassungsgericht hat bereits mit Urteil vom 30. Juli
2008 entschieden, dass der Gesetzgeber von Verfassungswegen
nicht gehindert ist, dem Gesundheitsschutz durch ein Rauchverbot
den Vorrang vor den hierdurch beeintrachtigten Freiheitsrechten
einzurdumen.™

Dem dient unter anderem auch das Werbeverbot fir ,Billigfleisch®,
das einen zusatzlichen Anreiz fir den Fleischkonsum u.a. auch im
Interesse der Gesundheit verhindern soll. Gegen einen zusatzlichen
Anreiz sprechen daruber hinaus weitere Grinde des Gemeinwohls.
Dadurch, dass ein Werbeverbot fur ,Billigfleisch® einer Zunahme des
Fleischkonsums entgegenwirkt,'! werden auch die naturlichen
Ressourcen wie z.B. Boden und Wasser, die Artenvielfalt, Gesund-
heit und Umwelt und Klima geschont. Denn gesteigerter Fleischkon-
sum fuhrt auch dazu, dass Landwirt:innen immer mehr Fleisch pro-
duzieren und ihren Tierbestand vergrof3ern mussen. Dies hat u.a.
zur Folge, dass die Methan- und insbesondere die Ammoniakemis-
sionen zunehmen, obwohl diese seit langem viel starker durch die
Landwirtschaft, die fur ca. 95 %der Ammoniakemissionen in Europa
verantwortlich ist, reduziert werden mussten. Trotz eines geringen
offentlichen Bewusstseins fur ihre Auswirkungen gibt es Uberzeu-
gende Beweise, dass Ammoniakemissionen eine ernstzunehmende
Gesundheitsgefahr darstellen. Ammoniak tragt zur Entstehung se-
kundarer Feinstaubpartikel bei, die Herz- Kreislauf- Erkrankungen,
Lungenerkrankungen, Herzinfarkte, Herzrhythmusstérungen und

110 vgl. BVerfG Urteil vom 30.07.2008 - 1BvR 3262/07, 1BVvR402/08 und 1BvR 906/08.
111 vgl.dazu auch APS.
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Krebs verursachen oder verschlimmern kdnnen. Feinstaubpartikel
kénnen auflerdem das zentrale Nervensystem und das Fortpflan-
zungssystem beeintrachtigen.

Als die Luftverschmutzung im Fruhjahr 204 in Paris ihren Hochst-
stand erreichte, stammten nach Angaben des Nationalen Zentrums
fur wissenschaftliche Forschungen (CNRS) in Frankreich 62 % der
Feinstaubpartikel in der Luft von Ammoniak.112 Ammoniakemissio-
nen sind aullerdem die Hauptursache fur die Eutrophierung von
Seen, Flussen und Meeren. Neben der Nitratbelastung der Bdden
und des Grundwassers durch den Nahrstoffeintrag (Gille) kommen
Feinstaub (PM2.5), Schwefeldioxid, Stickoxide und flichtige organi-
sche Verbindungen hinzu.t13 Der Fleischkonsum verursacht im Er-
nahrungsbereich mit mehr als 40 %die gréten Treibhausgasemis-
sionen und ist fur die Abholzung der Regenwalder fur den Futteran-
bau mit Soja mit verantwortlich und treibt damit den Klimawandel
weiter an.

Ferner ist ein Werbeverbot fur ,Billigfleisch® auch aus ethischen
Grunden gerechtfertigt. Die Achtung vor der Wertigkeit und Wurde
des Tieres verbietet es, ihm das Leben zu nehmen, um anschliel3end
sein Fleisch unter Wert zu verramschen. Im Nachhinein entstinde
sonst der Eindruck, es sei schon zu Lebzeiten nichts wert gewesen
und nach seinem Tod kdnne man nicht einmal mit seinem Fleisch ei-
nen angemessenen Preis erzielen. Darin liegt eine Herabwurdigung
bzw. nachtragliche Erniedrigung des Achtungsanspruchs, der auch
einem sog. Nutztier zusteht, auch wenn das nicht gleichzusetzen ist
mit dem vom Grundgesetz garantierten Wirdeschutz des Menschen
aus Art. 1Abs. 1Satz 1GG. Seinen Ausdruck hat dieser Wiurdeschutz
far Tiere in dem Staatsziel des Art. 20 a GG gefunden, der Richt-
schnur und Direktive des staatlichen Handelns ist. Das Werbeverbot
fur ,Billigfleisch”ist Ausdruck dieses Staatsziels.™

Vgl. https://ec.europa.eu/environment/efe/news/agricultural- sector - must- reduce- emissions- and- help- fight- air-
pollution-2017- 1t 16_de.

Vgl. Bundesregierung, Stickstoffeintragin die Biosphare — Erster Stickstoff-Bericht vom 3105.2017,S.7.

Fur diereligiose Ethik ist die Wiirde der Tiere und deren Schutz ebenso Ver pflichtung. Papst Franziskus hat in seiner Um-
welt- Enzyklika ,laudatio si“ geschrieben:, Alle Geschdpfe vom Wurm bis hin zum Menschen haben ihre Wertigkeit und Wiir-
de. Sie sind eine Schopfungsfamilie.”
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VerhaltnismaBigkeit

Das Werbeverbot ist auch geeignet, erforderlich und verhaltnisma-
Rigi.e.S.

aa) Geeignetheit

Fur die Geeignetheit des Werbeverbots zur Erreichung der an-
gestrebten Zwecken genugt es, dass die Regelung den be-
zweckten Erfolg fordern kann, so dass bereits die Moglichkeit
einer Zweckerreichung genugt. Problematisch kdnnte inso-
weit sein, dass das Werbeverbot lediglich mittelbaren Einfluss
erzeugt.™ Die Werbung mit Dumpingpreisen soll nach den
Ausfuhrungen unter A. vermehrt zum Kauf und zum Verzehr
von Fleisch anregen, was den oben genannten Zielen zuwider-
lauft. Diese hierdurch erhéhte Nachfrage nach (,billigem®)
Fleisch kann durch ein Werbeverbot gedampft werden. Das gilt
fur alle o.g. Grunde. Bei der Feststellung der Eignung ist ein
weiter prognostischer Spielraum des Gesetzgebers zu beach-
ten.lhm obliegt die Einschatzung der Lage und der zukunftigen
Entwicklung sowie der Zwecktauglichkeit des Mittels.*1¢ Ein
vom Gesetzgeber eingesetztes Mittel ist danach bereits dann
geeignet, wenn mit seiner Hilfe der gewlnschte Erfolg gefor-
dert werden kann. Zumindest eine FOrderung der genannten
Ziele ist bei Anwendung einer Definition von ,Billigfleisch® im
0.g.Sinne anzunehmen.

bb) Erforderlichkeit

Ferner sind grundsatzlich mildere Malinahmen zu wahlen,
wenn diese das betroffene Gut genauso wirksam schutzen.
Hierbei sind allerdings keine Uberspannten Anforderungen zu
stellen. Nicht jeder Vorzug einer anderen Losung gegenuber
der vom Gesetzgeber gewahlten muss schon zu deren Verfas-
sungswidrigkeit fUhren.117

115 vgl.APS.

116 BlerfGE Beschluss vom 05.02.2002- 2 BvR305/93, Rn.55 mw.N..
117 vgl. BVerfG Beschluss vom $6.03.1971- 1BVvR 52, 665, 667, 754/66, Rn. 73.
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Das Werbeverbot fur ,Billigfleisch® ist auch erforderlich. Das
folgt daraus, dass kein gleich wirksames anderes Mittel zur
Verflgung steht, um eine erhdhte Nachfrage trotz Werbung zu
vermeiden. Insoweit kdme eine offentliche Gesundheits-
Kampagne in Betracht, die das Kaufverhalten beeinflussen
konnte. Diese konnte aber nicht dauerhaft gefuhrt werden und
konnte auch keine vergleichbar groRe Zahl von Verbrau-
cher:innen erreichen wie die in alle Haushalte verteilte Wer-
bung und hatte deshalb nicht die gleiche Wirkung wie ein Wer -
beverbot.

Denkbar ware auch die direkte Verbesserung von Haltebedin-
gungen bzw. Tierschutz- und GesundheitsschutzmalRnahmen.
Diese wurden allerdings die Lebensmittelhandler:innen nicht
unmittelbar treffen. Tierhalter:innen bzw. Landwirt:iinnen
wurden durch solche Mallnahmen dagegen intensiver betrof-
fen. Aufgrund der unterschiedlichen Eingriffsintensitat waren
sie daher nicht gleich geeignet.

cc) Angemessenheit

Ein Werbeverbot ist auch nicht deshalb unverhaltnismafig im
engeren Sinn, weil sie die von ihr betroffenen Anbieter:innen
von Fleischprodukten in unzumutbarer Weise belastet. Es hin-
dert die Discounter lediglich daran, ihre Produkte in einer be-
stimmten Weise zu bewerben. Das Verbot wurde die Discoun-
ter demgegenuber nicht generell an der Werbung fur ihre Pro-
dukte hindern. Insbesondere waren sie nicht gehindert, sachli-
che Information Uber die Eigenschaften ihres Produkts und
Uber die Haltungsformen der Tiere zu geben. Der mit der Re-
gelung verbundene Eingriff in die Freiheitsrechte halt sich da-
her in Uberschaubaren Grenzen und wiegt deshalb wesentlich
weniger schwer als der mit der Regelung verfolgte Gesund-
heitsschutz.™

118 vgl. BlerfG Urteil vom 30.07.2008 - 1BvR 3262/07, 1BvR402/08 und 1BvR 906/08, Rn. 1f.
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Man konnte erwagen, bei den konkreten Wettbewerbsver-
botsmalRnahmen zwischen verschiedenen Berufsgruppen zu
differenzieren.1? Die Zielrichtung des Werbeverbots durfte in
erster Linie der Kampf ums ,Billigfleisch® zwischen Grol3dis-
countern sein. Diese werben Ublicherweise uber das Internet
und Zeitungsannoncen. Spezialgeschafte wie Metzgereien
sind dagegen im starkeren Malle auf Werbung in ihrem Han-
delsgeschaft angewiesen. Allerdings sollte jegliche Form der
Verkaufsforderung unter das Werbeverbot fallen, damit die
Effektivitat nicht durch Schlupflocher eingeschrankt wird.>20
Im Ubrigen kénnen Metzgereien aufgrund ihrer vergleichs-
weise kleinen Ladenflache vermutlich starker von der Preis-
kennzeichnung profitieren als grof¥flachige Lebensmitteldis-
counter. Sie sind auch nicht fur Lockvogel- Angebote bekannt.

4. Zwischenergebnis

Ein Werbeverbot fur ,Billigfleisch® dient danach in verfassungsrechtlich
unbedenklicher Weise dem Schutz der Verbraucher:innen schon vor den
Gesundheitsgefahren, die von einem erhdhten Konsum von Fleisch und
Fleischprodukten grundsatzlich ausgehen. Zudem gibt es keinen Grund,
den Anwendungsbereich des Werbeverbots auf Falle zu beschranken, in
denen der Fleischkonsum nachweislich zu einer zumindest mittelbaren
Gesundheitsgefahrdungfihrt.?!

Daruber hinaus fordert das Werbeverbot den Tierschutz und tragt dazu
bei,die Umwelt und das Klima zu schitzen.

5. Gleichheitsgrundsatz (Art. 3 GG)

Nach dem allgemeinen Geichheitssatz gem. Art. 3 Abs. 1GG darf weder
wesentlich Geiches willkurlich ungleich noch wesentlich Ungleiches
willkirlich gleich behandelt werden.?? Vorliegend kénnte eine Ungleich-

119 vgl.in diesem Sinne auch WD 3—3000— 19720, S. 0.

120 vgl.insoweit AP6.

121 380 BGH, Urteil vom 1.Marz 2007 - | ZR57104,GRUR2007,809Rn. B zu der - anders als § 22 Abs. 2 Satz 1Nr.2 VTabakG- zu-
nachst allein dem Schutz des Laienpublikums vor unsachlicher Beeinflussung dienenden Vorschrift des § 11Abs. 1Satz 1Nr.4
HWG.

122 vgl.hier nur Jarass, in: Jarass/Pieroth, GG, . Auflage 2020, Art. 3 Rn. 10 ff.
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behandlung zu den Produzent:innen sonstiger tierischer Lebensmittel in
Frage kommen. Wie eingangs erwahnt, sind diese Produkte im Hinblick
auf die dargestellten Ziele der vorliegend diskutierten Mallhahmen eben-
sorelevant.

Fraglich ist daher, ob diese Ungleichbehandlung auf sachgerechten Er-
wagungen beruht. Die Wissenschaftliche Dienste geben als mogliche Be-
grundung an, dass gerade auf dem Markt fur Fleischprodukte ein beson-
ders starker Preiskampf vorherrscht.?® Allerdings ist in der jlngeren
Vergangenheit gerade auch der Preiskampf bei sonstigen tierischen Pro-
dukten in der Offentlichkeit diskutiert worden.>24 Wir gehen vorliegend al-
lerdings davon aus, dass die Relevanz fur die 0. g. Ziele bei Fleischproduk-
ten jedenfalls in einem ersten Schritt eine sachgerechte Differenzierung
gegenuber sonstigen tierischen Lebensmitteln erlaubt.

Il.  Vereinbarkeit mit Europarecht

Maoglicherweise ist ein Werbeverbot fur ,Billigfleisch® nicht mit Unionsrecht
vereinbar. Zunachst wird im Folgenden gepruft, ob einem Werbeverbot vorran-
gig anzuwendendes Sekundarrecht entgegensteht. Hierzu werden als solches
in Betracht kommende Richtlinien und Verordnungen in den Blick genommen.

1. Kein vorrangig anzuwendendes Sekundarrecht
a) Lebensmittel-Informationsverordnung (VO Nr. 1169/2011) 2

Mit der Lebensmittelinformationsverordnung (im Folgenden:
,LMIV¥) wurde die Grundlage fur die Gewahrleistung eines hohen
Verbraucherschutzniveaus bzgl. der Informationen Uber Lebens-
mittel geschaffen, vgl. Art. 1Abs. 1LMIV.

123 wssenschaftliche Dienste des Bundestags, WD 3- 3000- 9120, S. 2m.w.N.

124 Vgl. https://www .zeit.de/ zustimmung?url=https¥3AYRF/2Fwww zeit deYRFwirtschaft¥%2Funternehmen%2F2020-
06%2Ffleischpreise-landwirtschaft- tierwohl-fleischkonsum- deutschland-julia- kloeckne.

125 Verordnung (EU) Nr. 169/2011des Europaischen Parlaments und des Rates vom 25. Oktober 2011betreffend die Information
der Verbraucher {iber Lebensmittel und zur Anderung der Verordnungen (EG) Nr. 1924/2006 und (EG) Nr . 19925/2006 des Eu-
ropaischen Parlaments und des Rates und zur Aufhebung der Richtlinie 87/250/EWGder Kommission, der Richtlinie
90/496/ EWGdes Rates, der Richtlinie 1999/ 10/ EGder Kommission, der Richtlinie 2000/ 13/ EGdes Europaischen Parlaments
und des Rates, der Richtlinien 2002/67/EGund 2008/5/EGder Kommission und der Verordnung (EG) Nr.608/2004 der Kom-
mission.
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Nach Art. 1 Abs. 2 der Verordnung werden mit ihr allgemeine
Grundsatze, Anforderungen und Zustandigkeiten fir die Information
uber Lebensmittel und insb. die Kennzeichnung von Lebensmitteln
festgelegt. So soll auf dem Gebiet des Gesundheitsschutzes der Ver-
braucher:innen — deren Wahl bei den von ihnen verzehrten Lebens-
mittel durch gesundheitsbezogene, wirtschaftliche umweltbezoge-
ne, soziale und ethische Erwagungen beeinflusst wird — ein hohes
Niveau erreicht werden.” Dies geschieht im Lichte des allgemeinen
Grundsatzes des Lebensmittelrechts, den Verbraucher:innen die
Maoglichkeit zu bieten, in Bezug auf die Lebensmittel, die sie verzeh-
ren, eine fundierte Wahl zu treffen.127

Hierbei geht es jedoch nicht um die allgemeine Information Uber Le-
bensmittel — z.B. Uber Werbung — sondern vielmehr um die Kenn-
zeichnung der Lebensmittel mittels der Beifigung von Informatio-
nen z.B. auf Etiketten, vgl. hier nur Art. 2 Abs. 1lit. a) sowie Art. 3
Abs.3und Art. 6 LMIV.

Ein Werbeverbot fiele mangels Vorliegen einer Information im Sinne
des Art. 2 Abs. 1lit. a) LMIV demnach nicht unter den Anwendungs-
bereich der Verordnung. Diese kann einem Werbeverbot mithin
nicht entgegenstehen. Ihre Zielvorgaben, insb. der Gesundheits-
schutz der Verbraucher:innen, sind mit denen eines Werbeverbots
jedoch kongruent.

b) Gefliigelfleischverordnung (VO Nr. 5/2008)2

Auch die Geflugelfleischverordnung steht einem Werbeverbot nicht
entgegen.

Diese zielt auf die Regelung der Vermarktung sowie einheitliche
Standards der Produkte im Sinne der Verordnung ab. Auch sie soll
gewahrleisten, dass die Verbraucher:innen ausreichend, unmiss-
verstandlich und objektiv Uber die zum Verkauf angebotenen Er-

126 vgl.Erwagungsgriinde 3und 4 der LMIV.

127 vgl.Erwagungsgrund 5 der LMIV.

128 Vgl.Verordnung (EG) Nr.543/2008 der Kommission vom 1. Juni 2008 mit Durchfiihrungsvorschriften zur Verordnung (EG)
Nr. 1234/2207 des Rates hinsichtlich der Vermarktungsnormen fir Gefltgelfleisch.
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zeugnisse informiert werden.” In diesem Lichte sollen bei der Eti-
kettierung der unter die Verordnung fallenden Erzeugnisse unter
anderem Angaben Uber die Haltungsform gemacht werden, um dem
Schutz der Verbaucher:innen Rechnung zu tragen.™

Ihr Regelungsgehalt ware von einem Werbeverbot demnach nicht
betroffen.

¢) Rindfleischverordnung (VO Nr. 1760/2000)®'

Gleiches wie fur die Geflugelfleischverordnung gilt auch fur die
Rindfleischverordnung.

Diese enthalt ebenfalls Regelungen zur Gewahrleistung ausrei-
chender Qualitatsstandards zum Schutz der Verbraucher:innen.

So soll beispielsweise ein effizientes System zur Kennzeichnung
und Registrierung fur die Erzeugung eingefuhrt sowie fur die Ver-
marktung eine besondere, auf objektiven Kriterien beruhende ge-
meinschaftliche Etikettierungsregelung geschaffen werden.®? Mit
einem solchen System soll auch bestimmten Allgemeininteressen,
wie insb. dem Schutz der 6ffentlichen Gesundheit und der Tier-
gesundheit, Rechnung getragen werden.®® Die Etikettierung sollte
dabei unter anderem Angaben Uber die Herkunft sowie den Ort der
Geburt, der Aufzucht und der Schlachtung erkennen lassen.®* Dar-
uber hinausgehende Informationen sollen moglich sein.

Auch diese Regelungsziele waren durch ein Werbeverbot nicht be-
troffen und stehen einem solchen demnach nicht entgegen. Da die
Ziele zumindest teilidentisch sind, ist eher zu erwarten, dass sie
auch durch ein Werbeverbot gefordert werden.

129
130

Vgl. hier nur Erwagungsgrinde 3,9, 10 der Geflugelfleischverordnung.

Vgl.Erwagungsgrund 11der Geflugelfleischverordnung.

131 Verordnung (EG) Nr. 1760/2000 des Eur opéaischen Parlaments und des Rates vom 17. Juli 2000 zur Einfihrung eines Systems
zur Kennzeichnung und Registrierung von Rindern und UGber die Etikettier ung von Rindfleisch und Rindfleischerzeugnissen
sowie zur Aufhebung der Verordnung (EG) Nr.820/97 des Rates.

Vgl.Erwagungsgrund 5 der Rindfleischverordnung.

Vgl.Erwagungsgrund 6 der Rindfleischverordnung.

Vgl. Erwagungsgrund 24 der Rindfleischverordnung.

132
133
134
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d) Preisangaben-Richtlinie (RL 98/6/EG)™®

Auch die Preisangaben- Richtlinie steht einem Werbeverbot nicht
entgegen.

Die Richtlinie dient der Regelung Uber Angaben des Verkaufspreises
und des Preises je Maldeinheit von Erzeugnissen, die Verbrau-
cher:inenn von Handler:innen angeboten werden. So soll eine bes-
sere Unterrichtung der Verbraucher:iinnen gewahrleistet und ein
Preisvergleich erleichtert werden, vgl. Art. 1 Preisangaben-
Richtlinie.

Esist nicht ersichtlich, dass der Regelungsgehalt der Preisangaben-
Richtlinie durch ein Werbeverbot tangiert wurde.

e) Unlautere Geschéaftspraktiken-Richtlinie (RL 2005/29/EG)®®

Schliefllich kann auch die unlautere Geschaftspraktiken- Richtlinie
einem Werbeverbot nicht entgegenstehen.

Diese dient der Angleichung der Rechts- und Verwaltungsvorschrif-
ten der Mitgliedstaaten Uber unlautere Geschaftspraktiken, durch
die unter anderem die wirtschaftlichen Interessen der Verbrau-
cher:innen beeintrachtigt werden, vgl. Art. 1der Richtlinie.

Von der Richtlinie erfasste Geschaftspraktiken sind dabei auch
kommerzielle Mitteilungen einschlieRlich Werbung und Marketing,
vgl.Art.2lit.d) der Richtlinie.

Allerdings ist eine Geschéaftspraxis nach Art. 5 Abs. 2 der Richtlinie
nur als unlauter anzusehen, wenn sie den Erfordernissen der beruf-

135 Richtlinie 98/6/EGdes Europaischen Parlaments und des Rates vom 16. Februar 1998 iber den Schutz der Verbraucher bei
der Angabe der Preise der ihnen angebotenen Erzeugnisse.

136 Richtlinie 2005/29/EGdes Europaischen Parlaments und des Rates vom 11. Mai 2005 Uber unlautere Geschéaftspraktikenim
binnenmarktinternen Geschéftsverkehr zwischen Unternehmen und Verbrauchern und zur Anderung der Richtlinie
84/450/EWGdes Rates, der Richtlinien 97/7/EG, 98/27/EGund 2002/65/ EGdes Europaischen Parlaments und des Rates so-
wie der Verordnung (EG) Nr.2006/2004 des Europaischen Parlaments und des Rates (Richtlinie Gber unlautere Ge-
schéaftspraktiken).
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lichen Sorgfalt widerspricht. Nach Art. 5 Abs. 4 der Richtlinie liegen
unlautere Geschaftspraktiken insbesondere vor, wenn sie irrefih-
rend im Sinne der Art. 6 und 7 oder aggressiv im Sinne der Artikel 8
und 9sind.

Da ein Werbeverbot dahingehende Geschaftspraktiken verhindern
wirde, wirde es u.E. unlautere Geschaftspraktiken im Sinne der
Richtlinie vorbeugen. Es besteht auch hier eine gewisse Zielkongru-
enz.

2.  Priifung Warenverkehrsfreiheit (Art. 34 AEUV)
a) Werbeverbot als MaBnahme gleicher Wirkung

Maoglicherweise konnte ein Werbeverbot fur aus dem EU-Ausland
eingefihrte Fleischprodukte eine Beschrankung des Warenver-
kehrs im Sinne des Art. 34 AEUV darstellen und insofern verboten
sein.

Art.34 AEUV verbietet neben mengenmaligen Einfuhrbeschran-
kungen auch MaRnahmen gleicher Wirkung.®” Nach der Rechtspre-
chung des EuGH sind MalRnahmen gleicher Wirkung auch Verbote,
wenn sie die Nutzung der betroffenen Produkte stark behindern.

Bei der Einordnung in Abgrenzung zur bloRen Nutzungsmodalitat®®
neigt der EuGHim Zweifel zur Annahme einer Behinderung. Ausrei-
chend ist, dass ein malgeblicher Einfluss auf das Verbraucherver-
halten vorliegt.®®

Hier ist ein Einfluss auf das Verbraucherverhalten gerade intendiert.
Es liegt aber kein Verbot im engeren Sinne vor (Produktionsverbot,
Verkaufsverbot), sondern nur ein Werbeverbot. Dies kann allenfalls
einer mengenmaligen Einfuhrbeschrankung gleichgestellt werden.

137 Schroeder,in: Streinz, EUV/ AEUV, 3. Auflage 2018, Rn. 32 m.w.N.
138 vgl. EuGH, Urteil vom 04.06.2009— C %42/05, Slg. 2009, | 4273 (Mickelsson und Ross), Rn. 47.
139 vgl. EuGH, Urteil vom 04.06.2009— C %62/05, Slg. 2009, | 4273 (Mickelsson und Ross), Rn. 28.
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Eine mengenmalige Einfuhrbeschrankung liegt nach der Recht-
sprechung des EuGH vor bei

~Jeaefr] Handelsregelung der Mitgliedstaaten, die geeig-
net ist, den innergemeinschatftl/ichen Handel unmittelbar
oder mittelbar, tatsachlich oder potentiell zu behin-
dern 0

Hiervon ausgenommen sind aber

.bestimmte Verkaufsmodalitaten (..), sofern diese (..)
fur alle betroffenen Wirtschaftsteilnehmer gelten, die
ihre Tatigkeit im Inland ausidben, und sofern sie den Ab-
satz der inlandischen Erzeugnisse und der Erzeugnisse
aus anderen Mitgliedstaaten rechtlich wie tatsachlich in
der gleichen Weise beriihren.*'

Nach der Rechtsprechung des EuGH ist bzgl. unterschiedslos gel-
tender Werbeverbote eine Beschrankung des freien Warenverkehrs
nur dann anzunehmen, wenn die entsprechende Malinahme sich auf
den Absatz von Erzeugnissen aus dem EU-Ausland ungunstiger
auswirkt als auf den Absatz inlandischer Produkte.*2 Hiervon muss
unter Umstanden allerdings schon ausgegangen werden, wenn

.ein Wirtschaftsteilnehmer ein Werbesystem aufgeben
muss, aas er flr besonders wirksam haplt**?

In der Literatur wird davon ausgegangen, dass ein Werbeverbot
nicht pauschal als Mal3nahme gleicher Wirkung in Form einer sons-
tigen Verkaufsmodalitat eingestuft werden kann. Vielmehr sei von
einer dahingehend widerlegbaren Vermutung auszugehen.**

140 vgl. EuGH, Urteil vom 1.07.1974 — C-8/74, Dassenville, Rn. 5.

141 vgl. EuGH, Urteil vom 24.111993 — C/ 267/91, Keck und Mithouard, Rn. 6.

142 vgl. EuGH, Urteil vom 25.03.2004 — C- 7402 Kar ner/ Troostwijk, Rn. 42.

143 vgl. EuGH, Urteil vom 15.07.2004 — C- 239/02, Douwe Egberts, Rn. 52.

144 vgl. Heermann,in: MiiKo zum Lauterkeitsrecht, 3. Aufl. 2020, Art. 34 AEUV, Rn. #7.
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Es bedarf mithin einer Prifung im Einzelfall, ob das betreffende
Werbeverbot eine MalRnahme gleicher Wirkungim Sinne des Art. 34
AEUV darstellt. Davon ist auszugehen, wenn der Absatz der inlandi-
schen Erzeugnisse und der Erzeugnisse aus anderen Mitgliedstaa-
ten tatsachlich nicht in gleicher Weise berihrt wird.*

In der Literatur wird vertreten, dass ein umfassendes Werbeverbot
—wie von der Richtlinie 98/43/EGflr Tabakerzeugnisse vorgesehen
—eine MaRRnahme gleicher Wirkung darstellt.*¢

Demnach ware nicht von vorneherein auszuschlief3en, dass sich ein
Werbeverbot fur ,Billigfleisch® fur bestimmte Marktteilneh-
mer:innen als Marktzugangshindernis erweist und somit eine Mal3-
nahme gleicher Wirkungim Sinne des Art. 34 AEUV darstellt.

Der BGH hat bzgl. § 22 Abs. 2 VTabakGvertreten, dass ein Werbever-
bot mit bestimmten Bezeichnungen und Angaben lediglich eine be-
stimmte Verkaufsmodalitat ist, die eingefihrte Erzeugnisse weder
rechtlich noch tatsachlich diskriminiert. Danach konnte ein Werbe-
verbot bereits nicht in den Anwendungsbereich des Art. 34 AEUV
fallen.*’

Allerdings hat die der Entscheidung des BGH zugrundeliegende
Vorschrift nicht ein komplettes Werbeverbot zum Gegenstand ge-
habt, sondern lediglich die Werbung fur Tabak insoweit beschrankt,
als dieser nicht als naturlich oder naturrein (bzw. synonym verwen-
dete Begriffe) bezeichnet werden darf. Vergleichbar ware der Fall
hier, wenn die Werbung fur generell Fleisch mit dem Preis als Attri-
but verboten wirde. Eine solche Preisregelung ist aber wohl nur flr
,ZU billig“ angebotenes Fleisch beabsichtigt. Sie lie3e sich aul3erhalb
der unter B.(AP 1) hergeleiteten Definition auch schwer rechtferti-
gen. Daher soll die Preiswerbung fur ,Billigfleisch“ (unabhangig von
den Haltestufen) verboten werden, insoweit dann aber generell. Ein
solches, generelles Verbot fir ein bestimmtes Produkt bzw. eine
Produktkategorie war aber nicht (exakt) Gegenstand der vorge-

145 vgl. Heermann,in: MiiKo zum Lauterkeitsrecht, 3. Aufl. 2020, Art. 34 AEUV, Rn. #7.
146 vgl. Heermann,in: MiiKo zum Lauterkeitsrecht, 3. Aufl. 2020, Art. 34 AEUV, Rn. #1m.w.N.
147 vgl. BGH, Urteil vom 04.1.2010 — IZR 139/09, Rn. 22.
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nannten Entscheidung, sondern nur eine bestimmte Bezeichnung
(,naturrein®, ,naturbelassen®).

Es ist daher fraglich, ob der BGH oder ein anderes Gericht bei einer
solchen Regelung ebenfalls per se den Anwendungsbereich des
Art. 34 AEUV verneinen wurden. Die Begrundung des BGH ist in der
zitierten Entscheidung im Ubrigen sehr knapp, so dass auch hieraus
wenig Sicherheit fir den vorliegenden Fall gewonnen werden kann.
In der Literatur werden Werbeverbote — je nach Einzelfall — durch-
aus als Manahmen mit gleicher Wirkung eingeordnet.*® Auch der
EuGH hat fur ein generelles Verbot von Alkoholwerbung in Schwe-
den einen europarechtlichen Eingriff angenommen, weil dieses
grundsatzlich geeignet sei, den Marktzugang fur Erzeugnisse aus
anderen Mitgliedsstaaten zu behindern.*®

In der Gesamtschau kann daher nicht ausgeschlossen werden, dass
ein Werbeverbot fur ,Billigfleisch® als Malinahme gleicher Wirkung
gesehen wird, zumal je nach Ausgestaltung und Verortung der ge-
setzlichen Regelungen keineswegs sicher ist, dass der BGH mit der
Frage befasst ware.

Eine Mal3nahme gleicher Wirkung kann jedoch gerechtfertigt sein.

b) Rechtfertigungsgriinde

Eine MalRnahme gleicher Wirkung kann zulassig sein, wenn ein
Rechtfertigungsgrund gemaf Art.36 AEUV oder ein solcher gem.
der EuGH- Rechtsprechungvorliegt. 150

Das Schutzgut Gesundheit nimmt dabei mit dem Schutzgut Leben
den ,ersten Rang“ ein.®' Der Umweltschutz war zwar in der ersten
Fassung der Cassis- Formel noch nicht anerkannt.®? Er wird als Le-

148
149
150

151
152

Vgl. Heerman,in: MiiKo, Kommentar zum Lauterkeitsrecht, 3. Aufl. 2020, Art. 34 AEUV,Rn. ¥47.

Vgl. EuGH, EuGH, Urteil vom 08.03..2001- C-405/98,Rn. 21

Schon aus der Geichstellung von Ein-/Ausfuhrbeschrankungen und Malnahmen gleicher Wirkung ergibt sich, dass fur beide
die gleichen Rechtfertigungsanforderungen gelten. Vgl. ansonsten Kingreen,in: Calliess/Ruffert, EUV/ AEUV, 5. Aufl. 2016,
Art.36 AEUV,Rn. 80.

Vgl. EuGH,C-42909,Rn. 33.

Vgl. Kingreen,in: Calliess/Ruffert, EUV/ AEUV, 5. Aufl. 2016, Art. 36 AEUV, Rn.214.
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gitimationsgrund fur einzugreifende Mallhahmen mittlerweile aber
vom EuGH akzeptiert.®® Wie oben dargelegt ist es Ziel eines Werbe-
verbots, neben dem Tierschutz selbst auch Umweltbelastungen
durch Massentierhaltung (Nitrateintrage etc.) zu reduzieren. Eben-
so sollen auch negative gesundheitliche Auswirkungen dadurch re-
duziert werden. Ferner wird teilweise vertreten, dass der Tierschutz
vom Umweltschutzin Art. MAEUV mitumfasst ist.®

Allerdings ist der Tierschutz auch selbst wie der Umweltschutz in
Art. 13 AEUV festgeschrieben. Hierbei handelt es sich um ein
Rechtsgebot im Sinne eines verbindlichen Handlungsauftrages an
die Union und die Mitgliedsstaaten.®®

Der Tierschutz ist daher in mehrerlei Hinsicht geeignet, einen
Rechtfertigungsgrund fur Ma3nahmen gleicher Wirkung darzustel-
len, noch dazu, wenn der Eingriff durch eine Werbebeschrankung
nur mittelbarer Natur ist. Ausreichende Grinde des Gemeinwohls
sind auf EU-rechtlicher Ebene ebenfalls ausreichend.!>¢

Ein Rechtfertigungsgrund fuhrt dann zur Zulassigkeit der Mafl3nah-
men, wenn dieser verhaltnismagigist.®’

Dabei verlangt das Gebot der Geeignetheit, dass die Mal3nahme ein
brauchbares Mittel zur Erreichung des angestrebten Ziels ist. Hier-
von ist auszugehen, wenn sie dem Anliegen gerecht wird, es in ko-
harenter und systematischer Weise zu erreichen.®®

Die Wissenschaftliche Dienste haben in einer Ausarbeitung zur Ver-
einbarkeit eines ethisch motivierten Verbots von Preisangaben zu
Werbezwecken fur Fleisch mit Unionsrecht die Frage offen gelassen
und dabei fur entscheidungserheblich angesehen, welche Rechtfer-
tigungen dem Verbot zugrunde liegen.®® Dabei differenzierten die

153
154
155
156
157
158
159

Vgl. Kingreen,in: Calliess/Ruffert, EUV/AEUV, 5. Aufl. 2016, Art. 36 AEUV, Rn.214.

Vgl. Calliess, in: Calliess/ Ruffert, EUV/AEUV, 5. Auflage 206, Art. 13 AEUV,Rn. 2.

Vgl. Galliess, in: Calliess/Ruffert, EUV/ AEUV, 5. Auflage 206, Art. 13 AEUV,Rn. 7.

Vgl.u.a. EuGH, Slg. 1979, S.649— ,Cassis de Dijon®.

Vgl. Kingreen,in: Calliess/Ruffert, EUV/ AEUV, 5. Aufl. 2016, Art. 36 AEUV, Rn. 92.

Vgl. EuGH,C-137/09,Rn. 70.

\gl. Wissenschaftliche Dienste des Bundestags,, PE 6- 3000- 063/20 vom 26.08.2020, S. 7 ff.
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Wissenschaftlichen Dienste zwischen den Zwecken einer Verhinde-
rung des Totens von Tieren, einer sanften Beeinflussung der Ver-
braucher (sog. Nudging) sowie einer Verbesserung der Arbeits- und
Hygienebedingungen bei inlandischen Betrieben.

Vorliegend geht es jedoch konkret nicht um das Verbot von Preisan-
gaben, sondern um ein generelles Werbeverbot fir ,Billigfleisch*
mit dem Ziel, bestimmte preisliche und qualitative Anforderungen
far Fleischprodukte zu férdern. Damit ist das Ziel klar festgelegt und
es kann zumindest ein mittelbarer Wirkungszusammenhang ange-
nommen werden.®

Hinsichtlich der VerhaltnismaRigkeit kann entsprechend auf die
Ausfuhrungen unter I. verwiesen werden.

lll.  Umsetzung eines moéglichen Werbeverbots

Das angedachte Werbeverbot fur ,Billigfleisch® richtet sich zum einen aus ethi-
schen Gesichtspunkten gegen das Verramschen von Fleisch toter Tiere. Zum
anderen steckt dahinter die Absicht, den Fleischkonsum und damit auch die
Fleischproduktion zu verringern, um naturliche Ressourcen, Artenvielfalt, Ge-
sundheit und Umwelt und Klima zu schitzen sowie die Haltungsbedingungen
der sog. Nutztiere zu verbessern.

1. Verortung eines moglichen Werbeverbots

Ein Vergleich zu bereits bestehenden Werbeverboten zeigt, dass diese
stets in den Fachgesetzen angesiedelt sind, die entweder das Produkt
selbst betreffen oder zumindest die Zielrichtung verfolgen.

So z.B. das Werbeverbot fur Tabakwaren im Tabakerzeugnisgesetz, das
Werbeverbot fur Arzneimittel im Heilmittelwerbegesetz, das Verbot irre-
fuhrender oder unlauterer vergleichender Werbung im UWG, das Werbe-
verbot fur Rechtsanwalte in der BRAO, Werbeverbote durch Staatsver-
trage, wie z.B. der Jugendmedienschutz- Staatsvertrag oder der Gucks-
spielstaatsvertrag.

160 vgl.insoweit AP6.
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a) Verortung im GWB

Das GWB sollte vor diesem Hintergrund als Tragernorm fur ein Wer-
beverbot von ,Billigfleisch® ausscheiden, da es weder produkt- noch
zielorientiert ist.

Das GWB bezweckt den Schutz von konkurrierenden Unternehmen
gegen unbillige Behinderungen z.B. durch Dumpingangebote unter-
halb des Einstandspreises von marktbeherrschenden Unterneh-
men, vgl.§ 20 Abs. 3 G\B.

Hier verfolgt das BMU aber gerade nicht den Konkurrenzschutz von
Unternehmen.

b) Verortung im FleischG

In Frage kommt z.B. das FleischG. Es dient u.a. dem Tierschutz bei
der Schlachtung und dem Verbraucherschutz. Es soll u.a. das
Marktgeschehen transparent machen. Das Marktgeschehen auf
dem Schlachtviehsektor ist aufgrund des standigen Wechsels von
Angebot und Nachfrage starken Schwankungen unterworfen. Zu-
dem gibt es eine Vielzahl von Lieferant:innen und Abnehmer:innen;
dies erschwert die Marktubersicht sehr. Das im FleischG geregelte
Instrument der amtlichen Preisfeststellung soll dennoch Markt-
transparenz gewahrleisten.

Auf Grund der Sachnahe und zumindest teilweisen Zielabdeckung
konnte man das Werbeverbot fur ,Billigfleisch® hier verorten. Zu-
standigware das BMEL.

c¢) Verortung im LFGB

Denkbar ware es auch, das Lebensmittel- und Futtermittelgesetz-
buch — LFGB — als Tragernorm eines Werbeverbotes in Erwagung zu
ziehen. Es soll Verbraucher:innen und Tiere vor gesundheitlichen
Gefahren im Zusammenhang mit Lebens- bzw. Futtermitteln schit-
zen. Mit einem erhohten Fleischkonsum ist zumindest nach Auffas-
sung der WHO ein erhohtes Gesundheitsrisiko verbunden. Ein Wer-
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beverbot fur ,Billigfleisch® kdnnte dem entgegenwirken. Zustandig
ware dann ebenfalls das BMEL.

d) Verortung im UWG

In Betracht kommt ferner das Gesetz gegen den unlauteren Wett-
bewerb (UWG).

Das UWG schutzt nicht nur Unternehmen, sondern ausdricklich
auch die Verbraucher:innen. § 3 UWG spricht jedoch nicht mehr von
einem Verstol} gegen die guten Sitten, sondern von unlauteren ge-
schaftlichen Handlungen. Dieses Tatbestandsmerkmal entspricht
aber dem der Sittenwidrigkeit des § TUWGa.F.

Ein Wettbewerbshandeln ist unlauter, wenn es dem Anstandsgefuhl
der redlichen und verstandigen Mitbewerber:innen widerspricht
oder wenn es von der Allgemeinheit, insbesondere den angespro-
chenen Verkehrskreisen missbilligt und fur untragbar gesehen
wird.1¢1 So enthalt das Gesetz bereits Vorschriften gegen unzul assi-
ge Werbung in den §§ 6 und 16. Diese betreffen die vergleichende
und irrefUhrende Werbung. Insoweit konnte man daran denken, den
Tatbestand des § 6 durch ein Werbeverbot fur ,Billigfleisch® (Defini-
tion aus AP 1, angelehnt an § 20 Abs. 3 GWB) sowie durch Einfihrung
eines Ordnungswidrigkeitstatbestandes in § 20 zu erganzen, wenn
derartige Dumpingangebote wegen des VerstolRes gegen ethische
Grundsatze schon heute dem Anstandsgefuhl der redlichen und
verstandigen kleinen und mittleren Mitbewerber:innen widerspre-
chen oder von der Allgemeinheit missbilligt und als untragbar be-
wertet wirden.®?

Das Verramschen von Fleisch kénnte den Tatbestand des § 3 UWG
erfullen, weil es die Wirde des Tieres verletzt und dem Anstandsge-
fahl aller billig und gerecht Denkenden widerspricht.®® Zustandig

161 st Rspr.des BGH, vgl. hier nur BGH, Urteil vom 03.02.1088 - 1 ZR222/85 m.w.N..

%2 5o offenbar Frau BMin Klsckner inihrem Brief vom 13.08.2020 an Frau BMin Lambrecht, vgl. Deutsche Lanadwirtschafts-
Gesellschaft,Newsletter 35/2020, abrufbar unter https://www.dlg.org/de/ mitgliedschaft/newsletter-
archiv/2020/35/1ockpreise- fuer - fleisch- bmel- prueft- verbot, zuletzt abgerufen am 15.03.2021.

' gt Rspr.,vgl. hier nur BGH, Urteil vom 27.07.2010 - VI ZR248/08,Rn. 13 m.w.N.

Dokumentennummer: 458133 -

73 von 164
Gutachten (Endfassung).docx


https://www.dlg.org/de/mitgliedschaft/newsletter-archiv/2020/35/lockpreise-fuer-fleisch-bmel-prueft-verbot
https://www.dlg.org/de/mitgliedschaft/newsletter-archiv/2020/35/lockpreise-fuer-fleisch-bmel-prueft-verbot

[GGSC]

ware insoweit das BMJ, das diese Initiative des BMEL fir seinen Ge-
schaftsbereich allerdings abgelehnt hat.®*

e) Sonstige Ansatze

Ein Werbeverbot fur ,Billigfleisch“ konnte, wie z.B. das Heilmittel-
werbegesetz, auch in einem selbstandigen Gesetz geregelt werden.
Ob dafir jedoch ein entsprechender Umfang an Regelungsbedarf
besteht, ist fraglich.

Wegen der breiten Zielsetzung des BMU konnte das Problem des
,Billigfleisches® gut im seit langem diskutierten Ressourcenschutz-
gesetz gelost werden.

Dort konnten z.B. schon die 6kologischen Produktanforderungen
festgelegt werden. Dies erforderte neben den spezifischen Rege-
lungsansatzen einen Ubergreifenden Regelungsansatz, der die o.g.
Schutzbereiche insgesamt umfasst und die allgemeinen Anforde-
rungen des Ressourcenschutzes bundelt. Federfuhrend zustandig
ware das BMU. Leider sind die Diskussionen Uber ein Positionspa-
pier des UBA fur ein Ressourcenschutzgesetz bisher nicht in ein
konkretes Gesetzgebungsverfahren tbergegangen.

2.  Werbeverbot im Zustandigkeitsbereich des BMEL oder des LFGB

Grundsatzlich konnte ein Werbeverbot fuar ,Billigfleisch® in das UWG auf-
genommen werden. Angesichts des Ressortstreits zwischen BMEL und
BMJ spricht unter dem Gesichtspunkt der Durchsetzbarkeit aber auch viel
daflr, das Werbeverbot fur ,Billigfleisch“im FleischGoder im LFGB zu re-
geln. Zustandig hierfur ware das BMEL, das hierfur wohl auch die Unter-
stitzung des BMJ fande.

64 Vgl.topagrar, Mitteillung vom 3108.2020 in Bezugnahme auf die Reaktion von Frau BM'in Lambrecht auf das Schreiben von

BM'in Kiéckner, abrufbar unter https://www .topagrar.com/schwein/news/ preiswerbeverbot-lambrecht- weist- kloeckner-
zurueck- 12337024 .html, zuletzt abgerufen am 15.03.2021.
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3.  Eckpunkte eines Werbeverbots

Ausgehend von der unter B. (AP1) hergeleiteten Definition von ,Billig-
fleisch® konnte demnach beispielsweise im FleischG oder LFGB Werbung
far ,Billigfleisch® generell verboten werden.

Ausgehend von einem weit verstandenen Werbebegriff entsprechend § 2
Nr.5 TabakerzG kdnnte das eigentliche Verbot etwa wie folgt formuliert
werden:

.$7
(1) Werbung mit ,, Billigfleisch“ist verboten.

(2) Werbung ist jede Art kommerzieller Kommunikation mit
dem Ziel oder mit der direkten oder indirekten Wirkung, den
Verkauf von ,Billigfleisch*zu fordern.

(3) ., Billigfleisch”sind samtliches Fleisch und Fleischprodukte
gem. Satz 2, die auf mindestens einer VerdulSerungsstufe in
der Produktions-, Herstellungs- oder Vertriebsebene unter
dem Einstandspreis zzgl. eines angemessenen Gewinns ver-
aulBert werden. Die Begriffsbestimmung von Fleisch und
Fleischprodukten (Fleischerzeugnissen) richten sich nach
den Leitsatzen des deutschen Lebensmittelbuchs fur Fleisch
und Fleischerzeugnisse.

(4) Einstandspreis i. S. d. Abs. 3 ist der jeweils zwischen zwei
Unternehmen vereinbarte Preis (fir die Beschaffung, Produk-
tion, Verarbeitung oder Weiterverarbeitung der Fleischpro-
dukte), auf den allgemein gewéahrte und im Zeitpunkt des An-
gebots bereits mit hinreichender Sicherheit feststehende Be-
zugsvergunstigungen anteilig angerechnet werden. Bei In-
austrieunternehmen sind samtliche Kosten der Produktion
des jeweiligen Produkts in den Einstandspreis einzustellen.

(5) ,Billigfleisch ,sind unabhéngig von Abs. 3 Fleisch und
Fleischprodukte von Nutztieren, bei denen nicht mindestens
nachweisbar die Haltungsform Xeingehalten worden ist.”
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Flankierend sollten eine Beweislastumkehr sowie ein Rechtsschutzver-
fahren bei einer Behorde bzw. Schiedsstelle verankert werden.

Die Definition des ,Billigfleisches” sollte entsprechend den Ausflihrungen
unter B. (AP 1) aus preislichen sowie alternativ inhaltlichen Gesichtspunk-
ten zusammengesetzt werden. Bei der preislichen Definition ware ein zu
regelnder Mindestgewinn festzulegen.

Damit die inhaltliche Begrenzung dauerhaft zuverlassig greift, ware die
staatliche Einfuhrung von Haltungsformen erforderlich, die Uber den der-
zeit geltenden Mindeststandard der Tierschutz-
Nutztierhaltungsverordnung hinausgehen.
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D. AP3: MaBBnahmen zur Erhéhung des Fleischpreises

Zur Reduzierung des Fleischkonsums werden folgend verschiedene Malinahme un-
tersucht und auf ihre rechtliche Zulassigkeit sowie Zweckmafigkeit hin untersucht,
die allesamt auf eine Erhéhung des Fleischpreises gerichtet sind. In Betracht kommt
hierbei die Erhebung einer Sonderabgabe mit Finanzierungswirkung oder Len-
kungswirkung, die EinfuUhrung einer Verbrauchsteuer auf Fleisch und Fleischproduk-
te als indirekte Steuer sowie (flankierend) die Erhéhung der Mehrwertsteuer bzw.
Aufhebung der Steuerermalligung auf Fleisch und Fleischprodukte.

. Sonderabgabe auf Fleisch

Viel diskutiert wird derzeit die Moglichkeit, auf Fleisch und Fleischprodukte eine
Sonderabgabe zu erheben. Hierzu haben die Wissenschaftlichen Dienste des
Deutschen Bundestages zutreffend auf Folgendes hingewiesen?¢°:

~Sonderabgaben werden von bestimmten Gruppen von Blrgern
bzw. Unternehmen erhoben und einem Sonderfonds aulSerhalb des
Haushaltsplans zugeleitet. Da Sonderabgaben keine Steuern sind,
ergibt sich die Sonderabgabenhoheit nicht aus den Art. 105 ff. GG
sondern aus den allgemeinen Regeln der Art. 70 ff. GG Die Aner-
kennung einer Abgabenkompetenz aullerhalb der Finanzverfas-
sung birgt die Gefahr, dass die Abgabenbelastung vollig uniiber-
schaubar wird. Daher entfaltet das BVerfG die Begrenzungs-und
Schutzfunktion der Finanzverfassung insbesondere fir Sonderab-
gaben. Zwar betont das BVerfG dass Sonderabgaben nur als , selte-
ne Ausnahmen” zulassig seien. Gleichwohl erfindet der Gesetzge-
ber nach wie vor neue Sonderabgaben. Mittlerweile unterscheidet
die Rechtsprechung zwischen Sonderabgaben mit Finanzierungs-
funktion (Sonderabgaben im engeren Sinne) und Sonderabgaben
mit Ausgleichs-, Abschopfungs-oder Lenkungsfunktion (Sonder-
abgaben im weiteren Sinne). 66

165 wssenschaftliche Dienste des Bundestags, Verfassungsrechtliche Aspekte einer Sonderabgabe Tierwohl, WD 4-3000 -
072/20,S.4.

166 Vgl. Seerin: Tipke/Lang, Steuerrecht, § 2 Finanzverfassungsrechtliche Grundlagen der Steuerrechtsordnung, 24. Aufl. 2021,
Rn.25.
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1.  Sonderabgabe mit Finanzierungsfunktion

Fur die Beurteilung der Zulassigkeit einer Sonderabgabe kommt es zu-
nachst darauf an, welche Ziele mit der Sonderabgabe erreicht werden
sollen und an wen sie sich richten soll.

a) Ziele einer Sonderabgabe

Als Ziele kommen in Betracht:

o Verbesserung der Haltungsformen bei den Tieren bis hin zum
Bio-Level (1-4),

o Anderung des Verbraucher:innenverhaltens,

o Reduzierung des Verramschens von Fleisch,

o Verhinderung Irrefuhrung der Verbraucher:innen durch rui-
nosen Wettbewerb.

Mit diesen Zielen wirde eine Sonderabgabe im Wesentlichen den
legitimen Zweck der Verbesserung der Haltungsformen verfolgen,
der u.a.Rickhalt in der Staatszielbestimmung des Art. 20a GGfindet.
Soweit ein ruindser Wettbewerb und eine Irrefuhrung der Verbrau-
cher verhindert werden soll, handelt es sich um einen legitimen
Zweck, der auch von den Regelungen im GWB und UWG verfolgt
wird.

Diese Ziele waren durch die Verteuerung von Fleisch und die hier-
durch erzielbaren Einnahmen, die in einen Sonderfonds fliel3en
konnten, grundsatzlich auch erreichbar. Mit den Mitteln aus dem
Sonderfond konnten, wie die Borchert-Kommission beschrieben
hat, die notwendigen Ma3nahmen zur Verbesserung der Tierhaltung
finanziert werden. Dabei geht es nicht allein um bauliche MalRnhah-
men, sondern insbesondere auch um den Mehraufwand z.B. fur
vermehrte Weidehaltung und um den Ausgleich der z.B. mit einer
Verringerung des Tierbestandes verbundenen Einnahmeruckgange
fur die Landwirtschaft. Die Hohe der Forderung aus dem Fonds
koénnte sich nach dem Grad der Haltungsform bestimmen, die durch
die jeweilige Malinahme erreicht wird.
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b) Verpflichtete der Sonderabgabe

Maldgebliche Bedeutung kommt der Frage zu, wer durch die Son-
derabgabe verpflichtet werden soll. Bei Sonderabgaben mit Finan-
zierungsfunktion legt die Rechtsprechung des BVerfGinsbesondere
an die Gruppe der Abgabepflichtigen einen strengen Malistab an, da
sie in ihrer Wirkung der Steuer sehr nahekommt. Es besteht daher
die Gefahr, dass durch EinfuUhrung von Sonderabgaben, die an sich
Steuercharakter haben, die Gesetzgebungs- und Aufkommensre-
gelungen der Art. 105-107 GGumgangen werden konnen.

Der Gesetzgeber darf sich einer solchen Abgabe nur im Rahmen der
Verfolgung eines Sachzwecks bedienen, der Uber die blofe Mittel-
beschaffung hinausgeht. Mit der Sonderabgabe darf nur eine homo-
gene Gruppe belegt werden, die zu dem mit der Abgabenerhebung
verfolgten Zweck in spezifischer Sachnahe steht, aufgrund deren ihr
eine besondere Finanzierungsverantwortung zugerechnet werden
kann. Auflerdem muss das Abgabenaufkommen grundsatzlich
gruppennutzig verwendet werden. In formeller Hinsicht mussen
diese Sonderabgaben haushaltsrechtlich vollstandig dokumentiert
und ihre sachliche Rechtfertigung in angemessenen Zeitabstanden
Uberpruft werden.1¢7

aa) Sonderabgabe Verbraucher:innen

Soll die Sonderabgabe auf den Preis an der Ladentheke aufge-
schlagen werden, trifft sie die Gesamtheit der Fleisch konsu-
mierenden Verbraucher:innen. Fraglich ist, ob diese Verbrau-
cher:innengruppe mit einer Sonderabgabe in Anspruch ge-
nommen werden kann. Das ist nur dann der Fall, wenn sie
durch eine gemeinsame, in der Rechtsordnung oder in der ge-
sellschaftlichen Wirklichkeit vorgegebene Interessenlage o-
der durch besondere gemeinsame Gegebenheiten von der All-
gemeinheit und anderen Gruppen abgrenzbar ist, also von ei-
ner gewissen Gruppenhomogenitat und von einem gemeinsa-

167 vgl. BVerfG Urteil vom 10.12.1980 - 2 BvF 3/77 zur Berufsausbildungsabgabe.
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men Gruppeninteresse ausgegangen werden kann und eine
besondere Sachnahe besteht.1¢8

Wenn aber die Sonderabgabe allein durch einen Preisauf-
schlag auf die im Einzelhandel angebotenen Fleischprodukte
erhoben werden soll, betrafe das alle, die Fleisch kaufen. Da-
mit wirde die Gruppe der Abgabepflichtigen aus Millionen von
Fleischkonsument:innen bestehen. Diese grofde Anzahl allein
hindert noch nicht die Annahme von Homogenitat, die maf3-
geblich durch ein gemeinsames Interesse gekennzeichnet
wird. Auch bei der Schwerbehindertenabgabe wird eine grolie
Anzahl von Arbeitgeber:innen rechtmafig verpflichtet, selbst
wenn sie im Einzelfall kein Interesse an der Einstellung eines
schwerbehinderten Menschen haben.

Teilweise wird vertreten, dass nicht von einem einheitlichen
Gruppeninteresse ausgegangen werden konne, weil die Kau-
fer:iinnen von Fleisch kein gemeinsames spezifisches Interes-
se an den Herstellungs- und Verarbeitungsprozessen in der
Fleischproduktion verbinde und auch keine spezifische Grup-
penverantwortung der Fleischkonsument:innen fur die mit
dem Abgabenzweck verfolgte Verbesserung der Haltungsbe-
dingungen bei Nutztieren erkennbar sei. Es bestliinde zwar ein
mittelbarer Zusammenhang zwischen der von den Verbrau-
cher:innen verursachten Nachfrage nach bestimmten
Fleischsortimenten und dem Preis, den Verbraucher:innen
hierflr bereit seien zu zahlen. Diese Kausalkette sei jedoch
von keiner besonderen Sachnahe der (grofden) Gruppe der
Fleischkonsument:innen zu den Haltungs- und Produktionsbe-
dingungen in der Landwirtschaft bzw. in der Fleischverarbei-
tung gepragt. Letztlich trugen die Landwirtiinnen und die
Standards der marktfuhrenden Lebensmittelunternehmen far
Fleisch(- erzeugnisse) eine direktere und sich intensiver aus-

168 yssenschaftliche Dienste des Bundestags, Verfassungsrechtliche Aspekte einer Sonderabgabe Tierwohl, WD 4-3000 -
072/20 mit zahlreichen weiteren Nachweisen.
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wirkende Verantwortung fur die Bedingungen in der Nutztier-
haltung.1¢®

Dem kann entgegengehalten werden, dass eine Verbesserung
der Haltungsbedingungen in der Landwirtschaft im wohlver-
standenen einheitlichen Interesse der Fleischkonsu-
ment:innen liegt. Aufklarung und zunehmendes Bewusstsein
in der Bevolkerung tber Haltebedingungen fihrt dazu, dass
diese gesellschaftlich zunehmend nicht mehr akzeptiert wer-
den. Die Verbraucher haben vielmehr ein gemeinsames Inte-
resse daran, dass die Tiere nicht wegen der Haltungsformen in
der Massentierhaltung, in der Tiere fur Stalle passend ge-
macht werden mussen und ihre Leistungsgrenzen bis zum
AuRersten ausgereizt werden, krank und mit Medikamenten
behandelt werden mussen, die auf Dauer dazu fuhren, dass
sich resistente Keime bilden, an denen letztlich auch sie selbst
erkranken und sterben kénnen. Dieses Interesse geht jedoch
weit Uber die Gruppe der Fleischkonsument:innen hinaus und
wird insbesondere von Vegetarieriinnen und Veganer:innen
offensiv vertreten.

Zwar tragen die Fleischkonsument:innen mit ihrem Einkaufs-
verhalten auch eine gruppenspezifische Verantwortung. Denn
sie bestimmen letztlich mit ihrer Kaufentscheidung, dass ,,Bil-
ligfleisch® einen Markt findet und sich deshalb an den Hal-
tungsbedingungen der Tiere nichts Grundlegendes verbessert.
Sie tragen letztlich durch ihr Einkaufsverhalten auch mit dazu
bei, dass es in der verarbeitenden Industrie zu Auswichsen
kommt, die immer wieder vor allem in verschiedenen Grol3-
schlachtereien festgestellt worden sind und die gegen das
Tierschutzgesetz oder gegen Arbeitsschutzgesetze verstolden.
Dennoch reicht diese mittelbare Verantwortung nicht aus, um
die Anforderungen des BVerfGan die Gruppenhomogenitat zu
erfullen. Extreme Haltungsauswilchse, wie bspw. das Ab-
schneiden von Schwanzen, das Kurzen von Schnabeln, Kast-

169 wissenschaftliche Dienste des Bundestags, Verfassungsrechtliche Aspekte einer Sonderabgabe Tierwohl, WD 4-3000 -
072/20.
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rationen ohne Narkose oder das Schreddern mannlicher Ku-
ken, mogen evident tierschutzwidrig und gesellschaftlich in-
akzeptabel sein, begrinden aber keine homogene Gruppe. Die
Gesamtheit der Fleischkonsument:iinnen wird daher bislang
weder von der Rechts- und Sozialordnung als homogene
Gruppe geregelt noch werden sie als solche von der Allge-

meinheit wahrgenommen.

Eine Sonderabgabe mit Finanzierungszweck, die die Fleisch-
konsument:iinnen zu Abgabepflichtigen macht, ist mangels
Homogenitat mit der Finanzverfassung des Grundgesetzes

daher nicht vereinbar.

bb) Sonderabgabe Land- und Ernahrungswirtschaft:7°

Fraglich ist, ob die deutsche Land- und Ernahrungswirtschaft
selbst zu einer solchen Sonderabgabe mit Finanzierungs-

zweck verpflichtet werden kénnte.

Auch hier gilt grundsatzlich:

,Der Gesetzgeber darf sich der Abgabe nur im
Rahmen der Verfolgung eines Sachzwecks bedie-
nen, der ber die blo3e Mittelbeschaffung hinaus-
geht. Mit einer Sonderabgabe aarf nur eine homo-
gene Gruppe belegt werden, die in einer spezifi-
schen Beziehung (Sachndhe) zu dem mit der Ab-
gabenerhebung verfolgten Zweck steht und der
deshalb eine besondere Finanzierungsverantwor-
tung zugerechnet werden kann. Das Abgabenauf-
kommen muss gruppennttzig verwendet wer-
den.l’l Zuséatzlich muss der Gesetzgeber im Inte-
resse wirksamer parlamentarisch-
demokratischer Legitimation und Kontrolle die er-

170 vgl. Denkbar ware auch, die Sonderabgabe nur auf die Landwirtschaft zu begrenzen.
171 Vgl. BVerfG Beschluss vom 08.04.1987 — 2 BvR 909, 934, 935, 936, 938, 941,942,947/82,64/83 und 142/84.
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hobenen Sonderabgaben haushaltsrechtlich voll-
standig dokumentieren. 72

Homogene Gruppe mit besonderer Sachnidhe zu
dem mit Abgabeerhebung verfolgten Zweck

JInnerhalb des Ensembles der speziellen An-
forderungen an die Zuldssigkeit einer Son-
derabgabe mit Finanzierungszweck besteht
eine besonders enge Verbindung zwischen
der spezifischen Beziehung oder auch Sach-
nahe der Abgabepflichtigen zum Zweck der
Abgabenerhebung, einer daraus ableitbaren
Finanzierungsverantwortung und der grup-
penntitzigen Verwendung des Abgabenauf-
kommens. Sind Sachndhe zum Zweck der
Abgabe und Finanzierungsverantwortung
der belasteten Gruppe der Abgabepfiichtigen
gegeben, so wirkt die zweckentsprechende
Verwendung des Abgabenaufkommens zu-
gleich gruppennlitzig, entlastet die Gesamt-
gruppe der Abgabenschuldnerinnen und Ab-
gabenschuldner namlich von einer ihrem
Verantwortungsbereich  zuzurechnenden
Aufgabe. Die Erfillung dieser Merkmals-
gruppe in threm Zusammenspiel bildet zu-
gleich den entscheidenden Rechtfertigungs-
grundfir eine zu der Gemeinlast der Steuern
hinzutretende Sonderlast und sichert so die
Wahrung verhaltnismalSiger Belastungs-
gleichheit.173

Im Unterschied zur Gesamtheit der Fleischkonsu-
ment:iinnen und -konsument:iinnen bildet die deutsche
Land- und Erndhrungswirtschaft nicht nur in der euro-
paischen Rechtsordnung eine vorstrukturierte Grup-

172 vgl. BVerfG Beschluss vom 17.07.2003—2 BvL 101
173 vgl. BVerfG Urteil vom 03.02.2009- 2 BvL 54/06, Rn. 101
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pel’4, sondern auch in unserer nationalen Rechtsord-
nung. So ist sie als deutlich abgrenzbare Branche z.B.
Adressatin des Ernahrungssicherstellungs- und -
vorsorgegesetzes (ESVG). Eine eigens geschaffene Bun-
desanstalt (BLE) nimmt u.a. durch KontrollmaRhahmen
Aufgaben im Bereich von Landwirtschaft und Ernahrung
wahr. Sie wird auch in der Gesellschaft als eine abgrenz-
bare Gruppe, die stark verbandlich organisiert ist, wahr-
genommen und gerat als solche zunehmend in die Kritik.
Gegen die Annahme der Homogenitat dieser Gruppe
spricht nicht, dass zwischen den Gruppenangehdrigen,
Landwirt:innen, Weiterverarbeitung und Handel, keine
vollstandige Interessenharmonie besteht. Es genugt
vielmehr ein die Belastung mit der Sonderabgabe insbe-
sondere unter Geichheitsgesichtspunkten rechtferti-
gendes Mal} an spezifischer Gemeinsamkeit im Hinblick
auf den Abgabenzweck.175

Das ist hier der Fall. Sie haben ein gemeinsames — wenn
auch unterschiedlich hohes — Interesse an einer hohen
Qualitat und Wertschatzung ihrer Fleischprodukte, die
wiederum mafgeblich auch von den Haltungsbedingun-
gen der Tiere abhangen. Insbesondere haben sie ein ge-
meinsames Interesse daran, dass die Akzeptanz der
Verbraucher:innen fur Fleischprodukte nicht abnimmt
oder sogar ganz verloren geht, damit ein hoher Absatz zu
angemessenen Preisen gewahrleistet ist. Diesbezuglich
sind jedoch bereits konkrete Tendenzen feststellbar, die
auf eine sinkende Akzeptanz deuten. Die gesamte Bran-
che gerat u.a. wegen der Haltungsbedingungen der Tiere
und den damit verbundenen negativen Folgen fur das
Tierwohl, Umwelt, Natur und Klima sowie wegen der z.T.
inakzeptablen Zustande in den Schlachtbetrieben zu-
nehmend in die 6ffentliche Kritik.

174 vgl. BVerfG Urteil vom 03.02.2009— 2 BvL 54/06, Rn. 103.
175 vgl. BVerfG Beschluss vom 06.05.20%4 - 2BvR 1139 u.a/ 22, Rn. 2.
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Auch weisen die Unternehmen der deutschen Land- und
Ernahrungswirtschaft zu der mit der Abgabe zu finanzie-
renden Aufgabe, u.a. die Haltungsbedingungen der Tiere
zu verbessern, eine besondere Sachnahe auf. Sie stehen
der zu finanzierenden Aufgabe, jedenfalls insoweit evi-
dent naher als jede andere Gruppe wie etwa die Gesamt-
heit der Fleischkonsument:innen oder aller Steuerzah-
ler:innen, als es um die Produktionsbedingungen ihrer je
eigenen Produkte geht.

Dementsprechend hat das Bundesverfassungsgericht in
seiner Entscheidung zum Absatzfondsgesetz bei der
deutschen Land- und Ernahrungswirtschaft Gruppen-
homogenitat und Sachnahe fur einen zentralen Forder-
zweck bejaht.17¢

(2) Finanzierungsverantwortung

Fraglich ist allerdings, ob die weiterhin erforderliche Fi-
nanzierungsverantwortung als Voraussetzung fur die
Erhebung einer Sonderabgabe vorliegend angenommen
werden kann. Diese muss der Gruppe aufgrund einer
spezifischen Beziehung zwischen dem Kreis der Abga-
bepflichtigen dem mit der Abgabenerhebung verfolgten
Zweck zugerechnet werden konnen.17”

So hatte beispielsweise das BVerwGin der Entscheidung
zur Zulassigkeit eine Erhebung von Jahresbeitragen
nach dem Einlagensicherungs- und Anlegerentschadi-
gungsgesetz zu einer Entschadigungseinrichtung der
Wertpapierhandelsunternehmen ausgefuhrt, ,dass die
Entschadigungseinrichtung der Absicherung der Risiken
dient, die gerade auf die Tatigkeit der Institute in einem
risikoempfindlichen Markt zurdckzufihren sind und die
Institute zu einer Risikogemeinschaft werden lassen. 8

176 vgl. BVerfG Urteil vom 03.02.2009- 2 BvL 54/06, Rn. 104.
177 vgl. BVerfG Urteil vom 24.12009- 2 BvR 1387/04, Rn. 57.
178 vgl. BVerwG Urteil vom 2104.2004 — 6 C20/03.
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Dem hat sich das BVerfGangeschlossen und eine Finan-
zierungsverantwortung fur Ausfallrisiken gegenlber
den Anleger:innen angenommen.'7°

In der Entscheidung zur Filmférderungsabgabe hat das
BVerfG die besondere Sachnahe und Finanzierungsver-
antwortung der Inlandsvermarkter von Kinofilmen far
die Filmforderung mit der , Gemeinsamkeit des Interes-
ses an der durch die Abgabe geforderten gedeihlichen
Struktur der deutschen Filmwirtschaft und am Erfolg des
deutschen Films“begrindet.8°

Die hier zu untersuchende Sonderabgabe unterscheidet
sich mafdgeblich von der Sonderabgabe nach dem Ab-
satzfondsgesetz, die das BVerfG fur nichtig erklart hat-
te.182 Gruppenhomogenitat und Sachnahe waren dort in-
haltlich nicht derart qualifiziert, dass sie geeignet gewe-
sen waren, einen rechtfertigenden Zusammenhang mit
einer spezifischen Finanzierungsverantwortung der Ab-
gabepflichtigen fur die Wahrnehmung der Aufgabe her-
zustellen. Dem BVerfGreichte es nicht aus, die Branche
als Gruppe der Abgabepflichtigen ausschlielllich aus
Grunden eines Nutzens heranzuziehen, den der Gesetz-
geber dieser Gruppe selbst zugedacht hatte. Insoweit
hatte ein daruber hinausgehender Zweck hinzutreten
mussen.

Im Unterschied dazu handelt es sich hier im Sinne der
Rechtsprechung des BVerfG um eine Sonderabgabe, die
bei der Zurechnung von Sonderlasten der Abgabepflich-
tigen an den Verursachungsgedanken anknupft und ihre
Rechtfertigungin einer Verantwortlichkeit fur die Folgen
gruppenspezifischer Zustande oder Verhaltensweisen
findet.182

179 vgl. BVerfG Urteil vom 24.12009- 2 BvR 1387/04, Rn. 67.
180 vgl. BlerfG Urteil vom 28.0120% 2 BvR 561 12, 2 BVR 1562/ 2,2 BvR 5563/ 2, 2 BVR 1564/ 2 Rn. 131,
181 vgl. BlerfG Urteil vom 03.02.2009- 2 BvL 54/06, Rn. 104.
182 vgl. BVerfG Urteil vom 03.02.2009- 2 BvL 54/06., Rn. 105.
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Denn die Land- und Ernahrungswirtschaft ist - angefan-
gen von der Tierhaltung Uber die Schlachtung und Wei-
terverarbeitung bis hin zum Gro3- und Einzelhandel - fur
die Haltungsbedingungen auf den landwirtschaftlichen
Betrieben und die Zustande in den Schlachtbetrieben
verantwortlich und damit auch fir die damit ursachlich
zusammenhangenden Emissionen und Folgeschaden an
Umwelt, Natur und Klima. Alle Gruppenangehdrigen sind
bestrebt, kostengunstig und maximal effektiv zu produ-
zieren, um eine moglichst hohe Rendite zu erzielen. Da-
bei bleibt das Tierwohl oft auf der Strecke; ebenso wie
die Behandlung der Tiere in den Schlachthofen, wo im-
mer wieder VerstolRe gegen das Tierschutzgesetz fest-
gestellt werden. Auch der Handel tragt hierfur Mitver-
antwortung, indem er die Landwirtschaft und die Weiter-
verarbeitung unter einen enormen Preisdruck setzt. Dies
gilt ganz besonders fur die grofden Discounter, die ihre
machtige Stellung im Markt nutzen, um die Preise zu
drucken.

Zwar korrespondiert mit der Verantwortung gegenwar-
tig keine Rechtspflicht zur Verhaltensanderung. Jedoch
liegt das Interesse der Branche an finanzierbaren Ver-
besserungen angesichts der nachhaltigen Diskussionen
zu dem Thema schon aus Imagegrunden auf der Hand.
Ein solcher Nutzen kann fur die Finanzierungsverant-
wortung bereits ausreichend sein.183

(3) Gruppenniitzige Verwendung

Die erhobene Abgabe muss zudem gruppennutzig ver-
wendet werden.84 Dabei genugt es grundsatzlich, wenn
das Aufkommen ,Uberwiegend” im Interesse der Ge-

183 vgl. BlerfG Urteil vom 03.02.2009- 2 BvL 54/06.
184 Heintzen,in:von Miinch/Kunig, GG, 7. Aufl. 2021, Art. 105, Rn. 25.
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samtgruppe und nicht der einzelnen Abgabepflichtigen
verwendet wird. 8>

Zu der Erhebung einer Berufsausbildungsabgabe, die
von Arbeitgeber:innen erhoben wurde und der Gewah-
rung von finanziellen Hilfen an ausbildende Betriebe
verwendet werden sollte, hat das BVerfG deutlich ge-
macht, dass einzelne Gruppenmitglieder zwar abgabe-
pflichtig, aber nicht forderberechtigt sein kdbnnen.18¢

Daruber hinaus ist nach der Rechtsprechung des BVerfG
auch eine mittelbar gruppennutzige Verwendung aus-
reichend. So hat das BVerfG in der Entscheidung zum
Klarschlamm- Entschadigungsfonds ausgefuhrt:

,Das Beitragsautkommen fir den Klar-
schlamm- Entschddigungsfonds flielst zwar
nicht an die Gruppe der Abgabenschuldner
zurdck. Unmittelbar finanziell beginstigt ist
von den Schadensersatzleistungen des Klar-
schlamm- Entschadigungsfonds insbesonde-
re die Lanawirtschaft. Eine mittelbare Ver-
wendung des Abgabenaufkommens im Inte-
resse der Abgabenpflichtigen ist aber grund-
satzlich ausreichend [...]. Die Gruppennditzig-
keit der Autkommensverwendung ergibt sich
auch daraus, dass der Fonds die Abgabe-
pflichtigen als potentielle Schadensverursa-
cher von individuellen Ersatzpflichten ent-
lastet. Insofern kann von einer versiche-
rungsnahen Losung gesprochen werden. "8’

Schlielllich hat das BVerfG in einer fruheren Entschei-
dung zum Absatzfonds sogar eine Ausnahme von der

185 vgl. BlerfG Urteil vom 10.12.1980 - 2 BvF 3/77.
186 vgl. BVerfG Urteil vom 10.12.1980 - 2 BvF 3/77.
187 vgl. BVerfG Beschluss vom 18.05.2004 - 2 BvR2374/99, Rn. 106.
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ausschlieRlich gruppennutzigen Verwendung zugelas-
sen:

»Die nicht steuerliche Belastung der Angeho-
rigen einer Gruppe setzt voraus, dass zwi-
schen den von der Sonderabgabe bewirkten
Belastungen und den mit ihr finanzierten Be-
gunstigungen eine sachgerechte Verkndp-
fung besteht, diese Verkndpfung wird herge-
stellt, wenn das Abgabenauftkommen im In-
teresse der Gruppe der Abgabepfiichtigen,
also gruppenndtzig verwendet  wird.
,Fremdndtzige‘ Sonderabgaben sind — unge-
achtet moglicher Bedenken aus den Grund-
rechten — unzuléassig, es sei denn, dass die
Natur der Sache eine finanzielle Inanspruch-
nahme der Abgabepflichtigen zu Gunsten
fremder Begdnstigter aus triftigen Grdnden
eindeutig rechtfertigt.*¢s

Lasst sich eine Finanzierungsverantwortung der Abga-
bepflichtigen praktisch ausschlielllich mit Blick auf
Zweck und Wirkung staatlicher Férderungsmaflnahmen
zu Gunsten der belasteten Gruppe begrinden, so beste-
hen in Bezug auf die gruppennutzige Verwendung er-
hohte Anforderungen. Der durch die Abgabe zu finanzie-
rende und die Abgabe rechtfertigende Gruppennutzen
muss evident sein.18?

Vorliegend kann bezweifelt werden, ob die Abgabe allein
geeignet ist, eine Imageverbesserung der Land- und Er-
nahrungswirtschaft herbeizufuhren, die evident ist. Im
Hinblick auf die angestrebten Ziele wird das Image nur
dann verbessert, wenn Gesundheits-, Tier- und Klima-
schutz mit den durch die Sonderabgabe erzielten Mitteln

188 vqgl. BlerfGBeschluss vom 18.05.2004 - 2 BvR2374/99,Rn. 104.
189 vgl. BlerfG Urteil vom 03.02.2009- 2 BvL 54/06.
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verbessert werden. Das kann dadurch geschehen, dass
insbesondere der Landwirtschaft bspw. durch einen ein-
gerichteten Fonds Mittel bereitgestellt werden, um ihre
Halteformen zu verbessern. Dann wirde gewisserma-
Ren ein Wechsel der Halteform, der nach gegenwartiger
Rechtslage aber nicht verpflichtend ist, gefordert wer-
den. Produktionszweige, die weiterhin auf die herkémm-
liche Produktion von ,Billigfleisch®, insbesondere mit
niedriger Haltungsstufe setzen (vgl. A.), wurden nicht
gefordert. Bereits existierende hochwertige Produkti-
onszweige, insbesondere Bio- Label konnten Vergunsti-
gungen erhalten, wirden auf diese Weise im Vergleich
zu Billigproduktionen profitieren, im Ubrigen aber kaum
eine Forderung genielden.

Das fleischverarbeitende Gewerbe bzw. die Industrie
kdnnten ebenfalls Mittel zur Verfigung gestellt werden,
wenn sie Anderungen im Sinne der Sachzwecke der
Sonderabgabe durchfuhren. Hierzu kéonnten etwa Ar-
beitsschutzmalinahmen, insbesondere aber die Ver-
pflichtung zur Annahme von Tieren nur aus bestimmten
Halteformen gehdren.

Fur den Lebensmittelhandel als letztes Glied der Wert-
schopfungskette zu den Verbraucher:innen hin kommen
Transferleistungen aus einem etwaigen Sonderabga-
benfonds nicht in Frage. Insoweit besteht nach gelten-
dem Recht aber ebenfalls keine Verpflichtung fir Ande-
rungen.

Die Etablierung einer Sonderabgabe fur die Land- und
Ernahrungswirtschaft musste aber auch nicht aus-
schlief3lich zum Nutzen der Abgabepflichtigen erfolgen.
Zwar sollen die Abgabepflichtigen aus dem Finanzauf-
kommen Fordermittel erhalten, die aber nicht allein ih-
rem Nutzen dienen. Auch dem Handel wuirden die Mittel
aus der Sonderabgabe zumindest mittelbar zu Gute
kommen, weil durch diesen Mitteleinsatz fur mehr Tier-
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wohl, Umwelt- und Klimaschutz das Image des Produkts
und dessen Akzeptanz der Verbraucher:innen verbes-
sert und der Absatz nicht weiter einbrechen wirde. Da
die Férderung auch den Zweck hatte, die von den Abga-
bepflichtigen durch ihr Handeln zu verantwortenden
Folgen in der Tierhaltung und die damit verbundenen
Folgen fur Umwelt, Natur und Klima zu bewaltigen, han-
delt es sich jedenfalls auch um ,sachliche Griinde von
besonderem Gewicht“im Sinne der Rechtsprechung des
BVerfG.190

c¢) Zwischenfazit zur Sonderabgabe mit Finanzierungsfunktion

Im Ergebnis kann ein Nutzen fur alle Zweige der Wertschopfungs-
kette bis zu den Verbraucher:innen argumentativ hergeleitet wer-
den. Jedenfalls ist es nach der Rechtsprechung des BVerfGnicht er-
forderlich, dass der Nutzen fir alle Teilnehmer:innen in gleicher
Weise greift. Flankierende Verscharfungen, etwa der Haltungsfor-
men durch staatliche Vorgaben, konnten die Rechtssicherheit einer
Finanzierungssonderabgabe absichern.

2. Sonderabgabe mit Lenkungswirkung auf den Fleischpreis an der
Ladentheke

Sofern die Restrisiken einer Sonderabgabe mit Finanzierungsfunktion als
zu hoch eingeschatzt wirden, konnte wegen der grundsatzlich ausge-
pragten Lenkungsabsicht der MalRnahme Zufuhrungen bspw. an einen
Fonds als Sonderabgabe ohne Finanzierungsform bzw. ,andere Abgaben*
oder ,Abgaben eigener Art“ qualifiziert werden.

Das BVerfG hat in seiner Entscheidung vom 3105.1990 klargestellt, dass
der Ausnahmetatbestand der Sonderabgaben (mit Finanzierungsfunkti-
on) kein Ausschlusstatbestand ist, der jede weitere Abgabe neben den
Steuern und den aufwandsabhangigen Gebuhren und Beitragen schlecht-
hin unzulassig machte. ,Unter besonderen Voraussetzungen”— so das
BVerfGausdrucklich — ,sind neben Steuern, Gebiihren und Beitrdgen so-

190 vgl. BlerfG Urteil vom 03.02.2009, 2 BvL 54/06, Rn. 107
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wie Sonderabgaben auch andere Abgaben verfassungsrechtlich mog-
lich."t91

Fur (Sonder-)Abgaben ohne jede Finanzierungsfunktion gelten im We-
sentlichen nur die allgemeinen verfassungsrechtlichen Anforderungen
an gesetzgeberische MalRnahmen; insbesondere mussen sich die Mal3-
nahmen auf eine ausreichende Gesetzgebungskompetenz stutzen lassen.
Die vom BVerfG aufgestellten besonderen Zulassigkeitsanforderungen
fur Sonderabgaben mit Finanzierungsfunktion finden hingegen gerade
keine Anwendung.

Fur eine Lenkungssonderabgabe auf Fleisch und Fleischprodukte haben
die Wissenschaftlichen Dienste des Deutschen Bundestages dementspre-
chend Folgendes ausgefuhrtoz:

~Bel Lenkungssonderabgaben bestehen weniger strenge ver-
fassungsrechtliche Anforderungen an die Zulassigkeit, weil
die Konkurrenzsituation zur Steuer hier weniger intensiv ist.
Dementsprechend mussen die Kriterien der Gruppenverant-
wortung und der Gruppenntitzigkeit bei reinen Lenkungsson-
derabgaben nicht in jedem Fall erfillt werden. Lenkende Son-
derabgaben sind regelmaflSig darauf ausgerichtet, uner-
wiinschte Verhaltensweisen des potentiellen Abgabeschuld-
ners zu vermeiden oder aber auch bestimmte Verhaltenswei-
sen herbeizufihren, z.B. die Beschéaftigung von Schwerbehin-
derten. Die Geldleistungspfiicht dient im Gegensatz zur Son-
derabgabe mit Finanzierungsfunktion gerade nicht der Auf-
bringung von Geldmitteln, sondern der Durchsetzung eines
Verwaltungsprogramms. Dennoch hat auch diese Aufgabe
grundsétzlich einen gewissen Finanzierungseffekt: Das Abga-
beaufkommen wird namlich zur Erfullung des Verwaltungs-
programms eingesetzt, das wiederum der Lenkung dient.
Aufgrund des fehlenden Einnahmeerzielungszwecks er-
scheinen die Sonderabgaben mit Lenkungsfunktion aber un-

191 BlerfGBeschluss vom 3105.1990 - 2BvL 12/88,2BvL 13/88,2 BVvR #36/87m.w.N.; vgl.zu den ,sonstigen Abgaben“auch
Siegmann, in: Sachs, vor Art. 104a GG, Rn. #47.ff.

192 \gl. Wissenschaftliche Dienste des Bundestags, Verfassungsrechtliche Aspekte einer Sonderabgabe Tierwohl, WD 4-3000 -
072/20,S.7.
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gleich weniger als Konkurrenz zur Steuer als die Sonderab-
gaben mit Finanzierungsfunktion.”

» Von einer Lenkungssonderabgabe kann nur dann ausgegan-
gen werden, wenn der Lenkungscharakter gegentiber dem
Finanzierungseffekt dominiert. Die Abgabe konnte zur Ver-
deutlichung des Lenkungscharakters beispielsweise eine ab-
gestufte Abgabenhohe nach den Haltungsformen des Flei-
scherzeugnisses vorsehen. So wtirden artgerechte Haltungs-
formen abseits der Massentierhaltung gar nicht oder mit einer
geringeren Abgabe belastet als Fleisch aus der Massentier-
haltung. Ferner ware ein Abgabenmodell denkbar, bei dem
die Abgabenhohe mit fortschreitenden Verbesserungen in
den Haltungsbedingungen der Nutztiere abgeschmolzen
wird.”

Den Bedenken der Wissenschaftlichen Dienste im Hinblick darauf, dass
das Kaufverhalten der Konsument:innen keine direkte Auswirkung auf die
Lebensbedingungen in der Massentierhaltung habe und etwaige Len-
kungseffekte daher stark verzogert eintreten konnten, was Zweifel an der
Geeignetheit der Lenkungssonderabgabe begrinden wurde, wird aus
wirtschaftlicher Sicht in AP 6 vertieft. Letztlich wiirde nach Auffassung
der Wissenschaftlichen Dienste eine Lenkungssonderabgabe jedenfalls
nicht an den Kriterien der Gruppenhomogenitat und der Gruppenverant-
wortung verfassungsrechtlich scheitern, da diese Kriterien fur Sonderab-
gaben ohne Finanzierungsfunktion bislang von der verfassungsgerichtli-
chen Rechtsprechung nicht angewandt wurden.

Eine Sonderabgabe mit Lenkungsfunktion liel3e sich im Ergebnis leichter
rechtfertigen als eine Sonderabgabe mit Finanzierungsfunktion. Im Hin-
blick auf den vordergrundigen Lenkungszweck bote sie auch ein besserer
Ansatzpunkt fur differenzierte Gestaltungen. Die schwieriger zu begrun-
dende Sonderabgabe mit Finanzierungsfunktion hat den Charme, dass sie
bereits zu ihrer Rechtfertigung auf die Profiteure der Fleischwirtschaft
ausgerichtet ware. Diese konnten zwar ebenso Abgabepflichtige einer
Lenkungsabgabe werden. Insoweit kame es jedoch auf die konkrete Aus-
gestaltung an. Spiegelte sich die Abgabe anders als beim Absatzfondsge-
setz nur am Preis an der Ladentheke wider, entstinde bei den Verbrau-
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cher:innen eher der Eindruck, dass sie allein die Abgabelast zu tragen
hatten.

3. Kompetenz fiir Sonderabgabe

Die Gesetzgebungskompetenz flr die Regelung der Sonderabgabe folgt
aus den Sachzustandigkeiten des Bundes fur das Recht der Lebensmittel
einschliellich der ihrer Gewinnung dienenden Tiere, dem Tierschutz (Art.
74 Nr. 20 GG), der Foérderung der land- und forstwirtschaftlichen Erzeu-
gung (Art. 74 Nr. 17 GG) und dem Recht der Wirtschaft (Art. 74 Nr. 11GG).

Da es sich um einen Eingriff in die Berufsausubungsfreiheit aus Art. 12
Abs. 1GG handelt, misste die spezielle Ausgestaltung der Sonderabgabe
den Grundsatz der VerhaltnismaRigkeit und den Geichbehandlungs-
grundsatz beachten. Dies erforderte Differenzierungen in mehrfacher
Hinsicht. So konnte sich z.B. die Hohe der Sonderabgabe fur die landwirt-
schaftlichen Betriebe nach der Grofle und Art des Tierbestandes sowie
nach der Haltungsform richten: Je grof3er der Tierbestand ist, desto gro-
Rer ist die Abgabe gestaffelt nach Tierart und Haltungsformen. Je
schlechter die Haltungsform umso hoher die Abgabe. Vergleichbares
konnte fur die Forderung gelten: Je hoher die mit der Forderung erreichte
Haltungsform ist,umso hoher ist die Forderung je nach Tierart.

Fur die vom weiterverarbeitenden Gewerbe und vom Handel aufzubrin-
gende Sonderabgabe konnte auf die Menge des Fleisches ebenfalls ge-
staffelt nach Tierart und Haltungsform abgestellt werden. Wegen der Ein-
zelheiten der Berechnung konnten die Berechnungsgrundlagen aus dem
inzwischen aufgehobenen Absatzfondsgesetz nach etwaiger Anpassung
an heutige Verhaltnisse entsprechend herangezogen werden. Diese De-
tails im Einzelnen zu entwickeln, ist nicht Gegenstand dieses Rechtsgut-
achtens.

4. Verfahrenshinweise fiir eine Sonderabgabe

Eine Sonderabgabe musste wegen des damit verbundenen Eingriffs in die
Grundrechte der Abgabepflichtigen durch Gesetz erfolgen. Insoweit wir-
de sich zunachst ein eigenstandiges Gesetz zur Errichtung eines Fonds flur
die Verbesserung der Nutztierhaltung anbieten. Eine entsprechende Aus-
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gestaltung angelehnt an das Gesetz Uber die Errichtung eines Fonds zur
Absatzférderung der deutschen Land- und Ernahrungswirtschaft (Ab-
satzfondsgesetz — AbsFondsG) ware z.B. in der Weise denkbar, dass darin
u.a. die Rechtsform des Fonds, seine Aufgaben und Organe, der Kreis der
abgabepflichtigen Betriebe sowie die Bemessungsgrundlage der Abgabe,
z.B.in Europro Tier (Rind, Schwein, Schaf) oder kg Lebendgewicht (Geflu-
gel)—wiein § 10 AbsFondsG- festgelegt werden. Zwar hat des BVerfGmit
Urteil vom 03. Februar 2009 - 2 BvL 54/06 die fur eine Sonderabgabe mit
Finanzierungszweck notwendige Gruppenhomogenitat der Land- und Er-
nahrungswirtschaft bejaht, aber dennoch § 10 AbsFondsG fur verfas-
sungswidrig erachtet, weil die Unternehmen der deutschen Land- und
Ernahrungswirtschaft keinen Bedarf verursacht hatten, fur dessen Be-
friedigung sie ohne weiteres hatten verantwortlich gemacht werden kon-
nen. lhnen war deshalb keine besondere Finanzierungsverantwortung fur
die vom Gesetzgeber beabsichtigten rein wirtschaftspolitischen Forder-
malnahmen zuzurechnen.

Dies wurde aber auf die hier erorterten Sonderabgaben nicht zutreffen.
Denn —wie bereits oben ausfuhrlich dargestellt —werden sowohl die Tier-
haltungsbedingungen als auch die Folgen der Fleischproduktion, -
verarbeitung und des Fleischhandels auf die menschliche Gesundheit, das
Tierwohl und auf Natur und Umwelt im Wesentlichen von den Unterneh-
men der Land- und Erndhrungswirtschaft durch ihr gemeinsames Inte-
resse an einer moglichst effektiven Betriebsweise und einer gunstigen
Kostenstruktur bei gleichzeitig optimierter Rendite beeinflusst. Fur die
Folgen tragen sie deshalb auch eine besondere gemeinsame Finanzie-
rungsverantwortung.

Eine andere Moglichkeit der Implementierung einer Sonderabgabe (mit
Finanzierungs- oder Lenkungszweck) bietet das Tierschutzgesetz. Durch
EinfUgung eines neuen Abschnitts ,Nutztierhaltungsfonds® konnten die
0.g.wesentlichen Merkmale des Fonds adressiert werden.

Der Fonds konnte entsprechend der Regelungen im AbsFondsGmit einem
Vorstand und Verwaltungsrat ausgestattet werden. Das Bundesministeri-
um far Landwirtschaft und Ernahrung konnte ermachtigt werden, im Ein-
vernehmen mit dem BMU die Berechnung des fur die Beitragshohe maf3-
gebenden Warenwertes durch Rechtsverordnung naher zu bestimmen
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und die Zustandigkeit und das Verfahren bei der Erhebung, die Beitrei-
bung unddie Falligkeit der Beitrage zu regeln.

Die Rechtsverordnung kénnte auch bestimmen, dass fur die Erhebung der
Beitrage die Bundesanstalt fur Landwirtschaft und Ernahrung zustandig
ist. Es ware aber auch denkbar, die Landwirtschaftskammern mit Zu-
stimmung des Bundesrates als zustandig zu bestimmen.

Il.  Verbrauchsteuer (Lenkungssteuer)
1. Einfiihrung

Eine weitere Mdglichkeit, den Preis fur Fleisch und Fleischprodukte zu er-
hohen, liegt in der Erhebung einer Art ,Fleischsteuer®. Dabei handelt es
sich um eine Verbrauchsteuer, die an den wirtschaftlichen Verbrauch von
Fleisch und Fleischprodukten ankntpft und auf die Konsument:innen als
Endverbraucher:innen abgewalzt wird.

a) Charakter einer Verbrauchsteuer

In dem gesamten Repertoire an einschlagigen nationalen oder eu-
roparechtlichen Rechtsquellen findet sich keine allgemeinverbind-
liche Definition einer Verbrauchsteuer. Daher bleibt als Herange-
hensweise eine Charakterisierung anhand der einzelnen Begriffs-
bestandteile und Merkmale. 23

aa) Steuer

Bei der Verbrauchsteuer handelt es sich um eine Steuer, die
wiederum als Untergruppe der Abgaben im abgabenrechtli-
chen Sinn einzuordnen sind. Steuern sind ebenso wie Sonder-
abgaben offentliche Abgaben. Gemal § 3 AO sind Steuern
Geldleistungen, die nicht eine Gegenleistung flr eine besonde-
re Leistung darstellen und von einem offentlich-rechtlichen
Gemeinwesen (Gebietskorperschaft) anhand eines Steuertat-
bestandes zur Erzielung von Einnahmen auferlegt werden.

193 \gl. Bongartz/Schréer- Schallenberg, Ver brauchsteuerrecht, 3. Auflage 2078, S. 25.
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Die Erhebung von Steuern in der Bundesrepublik hat lange
Tradition und erfolgt auf unterschiedlichste Art und Weise.
Dass eine Steuer auch in Form einer Verbrauchsteuer erho-
ben werden kann, lasst sich bereits deren Erwahnung im
Grundgesetz (u.a. Art. 106 Abs. 1Nr. 2 GG) entnehmen.

bb) Verbrauch

Erhoben wird die Verbrauchsteuer, wie aus ihrer Bezeichnung
folgt, auf den Verbrauch bestimmter Waren und Giter. Regel-
malig handelt es sich um Waren zum baldigen Verzehr oder
kurzfristigen Gebrauch, typischerweise also vor allem um Wa-
ren des alltaglichen Bedarfs. Angeknupft wird hierbei regel-
maRig an die Entnahme aus dem Steuerlager und der Uber-
fuhrung des Belastungsobjekts in den steuerrechtlich freien
Verkehr, wobei der Verbrauch im Steuerlager der Entnahme
oft gleichgesetzt wird.1°4 Entscheidend flr den Verbrauch, al-
so den Ubergang vom Steuergegenstand zum Nichtsteuerge-
genstand ist, dass der spezifische Nutzwert der Sache ausge-
schopft wird.195

cc) Indirekte Steuer

Bei Steuern wird hinsichtlich ihrer Wirkung grundsatzlich zwi-
schen direkten und indirekten Steuern unterschieden. Im Un-
terschied zur direkten Steuer, klassischerweise die Einkom-
mensteuer, die von den Steuerpflichtigen zu zahlen ist, wird
die indirekte Steuer Uber den Preis einer Ware oder einer
Dienstleistung erhoben.

Bei der Verbrauchsteuer handelt es sich aufgrund ihrer Erhe-
bungs- und Wirkungsform (finanzielle Belastung) um eine in-
direkte Steuer. Denn die Erhebung einer Verbrauchsteuer be-
grundet lediglich ein Steuerschuldverhaltnis zwischen Steu-
erschuldner:in(in der Regel Unternehmer:innen) und Staat,
nicht jedoch der Verbraucher:in. Die Steuerlast wird jedoch als
Preisbestandteil im Rahmen erhohter Marktpreise auf diese

194 Vgl.beispielsweise § 11Abs. 1, Abs. 2 Nr. 1KaffeeStGoder § ¥4 Abs. 1, Abs.2Nr. 1Bier StG.
195 vgl. Bongartz/Schréer- Schallenberg, Verbrauchsteuerrecht, 3. Auflage 2018, S. 27.
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weiterbelastet. Die Verbrauchsteuer ist darauf angelegt, auf
die Endkonsument:innen abgewalzt zu werden, die die wirt-
schaftliche Belastung tragen soll. Aus Vereinfachungsgrinden
wird die Steuer jedoch bei den Hersteller:innen oder Vertei-
ler:iinnen der steuerbelasteten \Ware erhoben.1°¢

Somit tangiert die Verbrauchsteuer die Einkommens- oder
Vermogensverwendung der Verbraucher:innen.1®’ Dabei wird
nicht deren Individualitat und Leistungsfahigkeit in den Blick
genommen, da sich die Belastungsentscheidung nach der be-
steuerten Ware bestimmt.1°8

dd) Arten der Verbrauchsteuer

Bei den Verbrauchsteuern kann unterschieden werden zwi-
schen der allgemeinen und den besonderen Verbrauchsteu-
ern. Als allgemeine Verbrauchsteuer ist die Umsatzsteu-
er/Mehrwertsteuer zu sehen. Zwar mag die Umsatzsteuer im
nationalen Recht gesetzestechnisch als Verkehrssteuer aus-
gestaltet sein.1?° Im europarechtlichen Kontext handelt es sich
jedoch um eine bzw. die allgemeine Verbrauchsteuer, so wie
sie auch in der MwStSystRL bezeichnet wird. Die besonderen
Verbrauchsteuern sind dagegen Abgaben, mit der lediglich der
Verbrauch bestimmter Waren zulasten der Endverbrau-
cher:innen steuerlich belegt ist. Sie existieren in Gestalt von
harmonisierten und nicht harmonisierten Verbrauchsteuern.

Unterschied zur Sonderabgabe

Wie die Sonderabgabe fehlt auch der (Verbrauchs-)Steuer (im Ge-
gensatz zu Beitragen und Gebuhren) die Verknupfung mit einer Ge-
genleistung.

Im Unterschied zur Sonderabgabe ist die Erhebung einer Ver-
brauchsteuer gesetzlich normiert. Dabei liegt der Hauptzweck einer

196 vgl. BlerfG Urteil vom 20.04.2004- 1BVR 1748/99/ 1BvR905/00, Rn. 69..
197 vgl. Seiler,in: Maunz/Diirig, GG, 91 EL April 2020, Art. 106 Rn. 90.

198 vgl. BVerfG Urteil vom 20.04.2004,- 1BVR 748/99/ 1BvR905/00, Rn. 69.
199 vgl. Robischin: Bunjes, UStG, 1. Auflage 2020, Vor § 1Rn. 25.
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Steuer grundsatzlich in der Erzielung von Einnahmen (vgl. §3
Abs.1AO). Allerdings ist eine Ausgestaltung auch dahingehend
maglich, dass es sich bei der Einnahmenerzielung nur um einen Ne-
benzweck handelt und etwaige Lenkungswirkungen die entschei-
dende Rolle spielen.

Vorteil bei Erhebung einer Verbrauchsteuer ist, dass dem Gesetzge-
ber ein weiter Ermessensspielraum bei der Ausgestaltung der Ab-
gabe zusteht. Die Anforderungen fur eine rechtmaRige und geset-
zeskonforme Ausgestaltung sind bei weitem nicht vergleichbar mit
den strengen Anforderungen, die die Rechtsprechung (insbesonde-
re bei einer Sonderabgabe mit Finanzierungszweck) an die Grup-
penhomogenitat, die Gruppenverantwortlichkeit und die Grup-
pennutzigkeit der Mittelverwendung stellt.

Im Gegensatz zur Sonderabgabe dient die Erhebung einer Steuer im
Hinblick auf die Erzielung von Einnahmen dem allgemeinen Finanz-
bedarf des offentlich-rechtlichen Gemeinwesens, d.h. der Finanzie-
rung des allgemeinen Haushalts. Die Mittelverwendung bei Erhe-
bung einer Sonderabgabe ist klassischerweise dadurch gekenn-
zeichnet, dass die Einnahmen einem Sonderfonds auf3erhalb des
Haushaltsplans zugeleitet werden. Die Einnahmen durch die Son-
derabgabe (mit Finanzierungsfunktion) kommen ausschlieRlich der
,Gruppe” zugute, da die Abgabenverwendung streng gruppennutzig
erfolgen muss. Auch wenn die Steuer grundsatzlich der Deckung
des allgemeinen Finanzbedarfs dient, ist eine Zweckbindung der des
Aufkommens nicht ausgeschlossen. Es stellt sich jedoch die Frage,
ob und wie die Gestaltung der Aufkommensverwendung bei Erhe-
bung einer Steuer anderweitig gestaltet werden darf. Dies wird un-
ter Ziff. 7 naher erortert.

c¢) Empfehlungen der Borchert-Kommission20°

In der Empfehlung der Borchert- Kommission erortert diese diverse
Mittel zur Finanzierung der von ihr geforderten Transformation der
Nutztierhaltung. Dabei zieht sie die Erhebung von Abgaben in Be-

200 Kompetenznetzwerk Nutztierhaltung, Empfehlungen vom 1. Februar 2020, abrufbar unter
https://www.bmel.de/ SharedDocs/Downloads/DE/_Tiere/Nutztiere/20021t+ empfehlung- kompetenznetzwerk-
nutztierhaltung.pdf? blob=publicationFile&v=2,zuletzt abgerufen am 15.03.2021
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tracht, die tierische Produkte verteuern und die pro Produktionsein-
heit erhoben werden: Hierbei hat die Borchert- Kommission sowohl
eine Sonderabgabe Tierwohl als auch die Erhebung einer Ver-
brauchsteuer auf tierische Produkte als grundsatzlich mogliche und
geeignete Finanzierungsoptionen zunachst in Betracht gezogen und
diskutiert.2° Dies hat in der Presse und in der Offentlichkeit jedoch
zu Missverstandnissen gefuhrt. Denn nach Erlauterung der jeweili-
gen Voraussetzungen und dem Abwagen der jeweiligen Vor- und
Nachteile erscheint aus Sicht der Borchert- Kommission ,,eine men-
genbezogene Abgabe auf tierische Produkte [..] die bestgeeignete
Ldsung“202. Unter dem Terminus Abgabe wird sowohl die Sonderab-
gabe als auch die Verbrauchsteuer erfasst. Im konkreten schlagt die
Kommission vor, dass eine solche Abgabe als Tierwohlabgabe be-
zeichnet werden konnte, technisch und inhaltlich jedoch als Ver-
brauchsteuer umgesetzt wird. In diesem Zusammenhang ist die Be-
zeichnung Tierwohlabgabe daher etwas missverstandlich, da nicht
selten die Verknupfung zur Sonderabgabe hergestellt wurde.203
Gemeint ist hier jedoch der Oberbegriff ,6ffentliche Abgabe“. Folg-
lich schlagt die Borchert- Kommission konkret die Erhebung einer
Verbrauchsteuer unter der Bezeichnung , Tierwohlabgabe® vor. Dies
wird in den folgenden Ausflihrungen nahere Berulcksichtigung fin-
den.

2. Voraussetzungen einer Verbrauchsteuer

Eine Verbrauchsteuer auf Fleisch und Fleischprodukte kann erhoben
werden, wenn dem Bund die hierzu erforderliche Gesetzgebungskompe-
tenz zusteht. Das Gesetzgebungsverfahren richtet sich nach den allge-
meinen Voraussetzungen. Auf materieller Ebene muss das Gesetz im Ein-
klang stehen mit den europarechtlichen Vorgaben. Hierbei spielen etwai-
ge Harmonisierungsvorschriften eine wichtige Rolle. Auch gegen natio-
nales Verfassungsrecht (Grundrechte, verfassungsrechtliche Grundsat-

201 Kompetenznetzwerk Nutztierhaltung, Empfehlungen vom 1. Februar 2020, S. 6., abrufbar unter
https://www.bmel.de/ SharedDocs/Downloads/DE/_Tiere/Nutztiere/20021t+ empfehlung- kompetenznetzwerk-
nutztierhaltung.pdf? blob=publicationFile&v=2,zuletzt abgerufen am 15.03.2021

202 Kompetenznetzwerks Nutztierhaltung, Empfehlungen vom 1. Februar 2020, S. 18, abrufbar unter
https://www.bmel.de/ SharedDocs/Downloads/DE/_Tiere/Nutztiere/20021t+ empfehlung- kompetenznetzwerk-
nutztierhaltung.pdf? blob=publicationFile&v=2, zuletzt abgerufen am 1%5.03.2021

203 \qgl. FDP- Fraktion, Kleine Anfrage im Bundestag, BT-Drs. 19/21458.
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ze) darf eine Verbrauchsteuer auf Fleisch und Fleischprodukte selbster-
klarend nicht verstof3en. Diesen Anforderungen mussen hinsichtlich des
Lenkungszwecks und der konkreten Ausgestaltung des Steuergesetzes
Rechnung getragen werden.

3. Gesetzgebungskompetenz, Art. 105, 106 GG
a) Steuerkompetenz des Bundes

Im Bereich des Finanzwesens regelt Art. 105 GGdie Gesetzgebungs-
kompetenz. Danach steht dem Bund die ausschliel3liche Gesetzge-
bungskompetenz gemaf’ Art. 105 Abs. 1 GG nur Uber Zolle und Fi-
nanzmonopole zu; hinsichtlich der Grundsteuer und den Ubrigen
Steuern verfugt der Bund Uber die Gesetzgebungskompetenz im
Rahmen der konkurrierenden Gesetzgebung (vgl. Art. 105 Abs. 2
GG).

Die Erhebung einer Verbrauchsteuer auf Fleisch kann lediglich un-
ter ,sonstige Steuern®im Sinne von Art. 105 Abs. 2 Satz 2 GG subsu-
miert werden. Dies setzt aber voraus, dass dem Bund das Aufkom-
men der Steuer ganz oder zum Teil zusteht (Ertragskompetenz nach
Art. 106 GG) oder die Voraussetzungen des Art. 72 Abs. 2 GG vorlie-
gen. Die Ertragshoheit steht dem Bund bei der Erhebung eine Ver-
brauchsteuer auf Fleisch und Fleischprodukte nach Art. 106 Abs. 1
Nr.2 GGzu, da das Aufkommen aus einer solchen Steuer weder den
Landern, Bund und Lander gemeinsam noch den Gemeinden obliegt
(vgl.die Aufzahlungenin Art. 106 Abs. 2, As. 3und Abs. 6 GG.)

Diese Gesetzgebungskompetenz gilt grundsatzlich unabhangig da-
von, ob die jeweilige Steuererhebung zur alleinigen Einnahmeerzie-
lung oder auch zu Lenkungszwecken erfolgt. Denn sowohl im Hin-
blick auf die Steuererhebungshoheit als auch im speziellen bei Ein-
fuhrung einer Verbrauchsteuer ist eine vom Gesetzgeber intendier-
te Lenkungswirkung grundsatzlich unschadlich, da der Gesetzgeber
im Rahmen seiner Steuergesetzgebungskompetenz auch zur Erzie-
lung von Lenkungswirkungen tatig werden darf.20¢ Tritt die Einnah-
meerzielung jedoch derart in den Hintergrund, da der Gesetzgeber

204 vgl. BVerfG Urteil vom 07.05.1998, 2 BVR 199195/ 2 BvR2004/95, Rn. 58.
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vorrangig eine konkrete Lenkungswirkung beabsichtigt (Haupt-
zweck), ist fraglich, ob es sich hierbei noch um eine Steuervorschrift
im Sinne des ,kompetenzrechtlichen Begriffs des Grundgesetzes®
handelt.2%5 Aus diesem Grund kann mitunter eine zusatzliche Sach-
regelungskompetenz erforderlich sein.

b) Sachregelungskompetenz des Bundes

Ob bei Erhebung einer Lenkungssteuer neben der Steuerkompetenz
eine Sachregelungskompetenz gegeben sein muss, wenn sich die
Lenkungswirkung auflerhalb des steuerlichen Kompetenzbereichs
(in einem anderweitig geregelten Sachbereich) entfaltet, kann
grundsatzlich verneint werden. Dies gilt aber nur insoweit, wie es
nicht zur Widersprchlichkeit der Rechtsordnung flhrt (sog. Gebot
der Widerspruchsfreiheit). Daher darf mit der Ausstrahlung der
Lenkungswirkung auf die Sachmaterie keine Regelungen herbeige-
fuhrt werden, die im Widerspruch steht zu den vom zustandigen
Sachgesetzgeber getroffenen Regelungen. Damit soll verhindert
werden, dass der Bund, der mit Erhebung einer Lenkungssteuer
uber den Erlass reiner Zahlungspflichten hinausgeht und damit in
einen Sachbereich eindringt, dem Regelungskonzept des Sachge-
setzgebers und seinen erlassenen Verhaltenspflichten zuwiderlauft
und dessen Kompetenz faktisch ausgehohlt wird. Dadurch wird dem
Rechtsstaatsprinzip und dem fdderalen Rucksichtnahmeprinzip
Rechnung getragen.20¢

Die Frage, ob die Erhebung einer Verbrauchsteuer auf Fleisch und
Fleischprodukte der Gesamtkonzeption oder einer konkreten Ein-
zelfallregelung im Bereich der tierischen Lebensmittelindustrie
(Erzeugung, Handel, Vertrieb, Verkauf) oder dem vorgelagert sogar
den Tierhaltungsbedingungen zuwiderlauft, stellt sich nicht. Denn
die Sachkompetenz flr den Erlass von Verhaltenspflichten unterlie-
gen, soweit es den Konsum von Fleisch und Fleischprodukten be-
trifft, ebenfalls der Sachkompetenz des Bundes im Rahmen der
konkurrierenden Gesetzgebung. Denn nach Art. 74 Abs. 1Nr. 20 GG
erstreckt sich diese umfassend auf das Recht der Lebensmittel ein-

205 \jgl. Bongartz/Schréer- Schallenberg, Ver brauchsteuerrecht, 3. Auflage 2078, S.45;
206 Vgl.insgesamt BlerfG Urteil vom 07.05.1998, 2 BvR 199195, 2 BvR 2004/95, Rn. 60 ff.
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schlieRlich der ihrer Gewinnung dienenden Tiere, wozu Fleisch und
Fleischprodukte als tierische Lebensmittel unstreitig zu fassen sind.

4. Lenkungszweck

Neben der Einnahmeerzielung (finanzielle Belastungswirkung) wird mit
der Erhebung einer Verbrauchsteuer regelmafig eine bestimmte Len-
kungswirkung verfolgt, d.h. Konsument:innen bzw. Verbraucher:innen
sollen mit dieser Belastung zu einem bestimmten, gewunschten Verhal-
ten bewegt werden. Mit der Verbrauchsteuer wird der Verbrauch einer
bestimmten Ware besteuert, wodurch in der Regel mittelbar die Ware
teurer wird, was das (Kauf-) Verhalten der Verbraucher:innen regelmafiig
beeinflusst.

Hauptzweck des Steuereingriffs ist in der Regel die Einnahmeerzielung
des Fiskus, obwohl § 3 Abs. 1AOausdrucklich zulasst, dass die Erzielung
von Einnahmen auch Nebenzweck sein kann. Folglich kénnen mit der Er-
hebung einer Steuer auch andere Zwecke verfolgt werden. Steuergeset-
ze kdnnen so ausgestaltet werden, dass sie eine Lenkungswirkung ausu-
ben, wenn der Lenkungszweck von einer erkennbaren und legitimen ge-
setzgeberischen Entscheidung getragen ist.2°7 Eine Kombination hin-
sichtlich der beabsichtigten Wirkung von Einnahmeerzielung und einer
Verhaltenslenkung (Konsumverhalten) ist somit méglich.

Fur die Lenkungswirkung bedarf es jedoch eines legitimen Zwecks. Eine
Verbrauchsteuer auf Fleisch und Fleischprodukte wirde die unter Alll.
dargestellten, legitimen und verfassungsrechtlich verankerten Ziele ver-
folgen, solange dies von einer beispielsweise aus den Gesetzgebungsma-
terialien erkennbaren gesetzgeberischen Entscheidung getragen wird.208
Die Hoherbelastung von Fleisch und Fleischprodukten |asst sich vor allem
durch umweltpolitische, gesundheitsschutz- und tierschutzrechtliche
Zwecke rechtfertigen. Uber eine Verteuerung kann der Gesetzgeber An-
reize schaffen zu einem sparsameren und bewussteren Konsum von
Fleisch, um damit eine Reduzierung des Fleischkonsums und die bezeich-
neten verfassungsrechtlich verankerten Zwecke zu verfolgen. Bei der
konkreten Ausgestaltung eines Gesetzes ist die Berucksichtigung von
Geichheitsgrundsatz und Verhaltnismaligkeitsprinzip zu beachten.

207 vgl. BVerfG Urteil vom 20.04.2004 - 1BVR 1748/99, 1BvR905/00, Rn. 56.
208 vgl. BlerfG Urteil vom 20.04.2004 - 1BVR 1748/99, 1BvR905/00, Rn. 65 .
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Die Verhaltenslenkung kann durch die Ausgestaltung eines Ver-
brauchsteuergesetzes im Hinblick auf die Qualitat des Fleisches konkreti-
siert werden. Hierzu liegt es in der gesetzgeberischen Freiheit, die Len-
kungswirkung zur Reduzierung des Fleischkonsums insgesamt und von
,Billigfleisch® differenziert zu gewichten und entsprechend zu besteu-
ern.209

Die Steuer darf aufgrund der Lenkungswirkung jedoch keine erdrosseln-
de Wirkung entfalten und somit die Grenze zur verfassungswidrigen Pro-
hibitivabgabe Uberschreiten. Einer Steuer wird dann eine erdrosselnde
Wirkung zugesprochen, wenn der Lenkungswirkung durch die Steuerer-
hebung ,nach Gewicht und Auswirkung einer verbindlichen Verhaltens-
regel nahekommt, die Finanzierungsfunktion der Steuer durch eine Ver-
waltungsfunktion mit Verbotscharakter verdrangt wird“?°. Bei einer Len-
kungsabgabe mit erdrosselnder Wirkung zielt die Lenkungswirkung bzw.
das beabsichtigte Verhalten darauf ab, dass die Steuerschuldner:innen
oder die wirtschaftlich belasteten Verbraucher:innen ihr Verhalten der-
gestalt andern, dass die Abgabe vollstandig vermieden wird. Im Hinblick
auf die Erhebung einer Verbrauchsteuer auf Fleisch und Fleischprodukte
waren diese Voraussetzung dann ggf. gegeben, wenn die aufgrund der
konkreten Gesetzesausgestaltung beabsichtigte Lenkungswirkung allein
darauf abzielen wirde, dass die Verbraucher:innen vom Kauf und Ver-
brauch von Fleisch und Fleischprodukten vollstandig absehen, diesen al-
so auf null reduzieren. Wurden die Verbraucher:innen dem vom Gesetz-
geber intendiertem Kaufverhalten nachkommen bzw. dieses andern, wa-
re in der Rechtsfolge keine Ertragswirkung im Bundeshaushalt moglich.
Einnahmen wurden nicht erzielt werden, ein Steueraufkommen gabe es
faktisch nicht. Diese Rechtsfolgen und Ertragswirkungen waren gegen-
satzlich zu den Grundsatzen der Steuererhebung. Denn fir das Wesen der
Steuer ist die Einnahmeerzielung geradezu charakteristisch. Steht eine
Loteuer® einer Einnahmeerzielung also entgegen. bzw. wird eine Er-
tragswirkung gerade verhindert, kann es sich um keine Steuer im abga-
benrechtlichen Sinne handeln. Eine solche Regelung nicht steuerlicher

209 Naheres hierzu bei der Prufung der konkreten Ausgestaltung einer solchen Steuer.
210 BlerfG Urteil vom 07.05.1998, 2 BVR 199195 und 2 BVR 2004/95, Rn. 39.
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Art kann folglich nicht auf die Kompetenz zum Erlass einer Steuerrege-
lung gestutzt werden.211

Die Gefahr einer erdrosselnden Wirkung muss insbesondere bei der kon-
kreten Ausgestaltung und vor allem auch bei den konkreten Steuersatzen
berucksichtigt werden, scheint allerdings auch nicht sehr grof3 zu sein. Ei-
ne derartig hohe Besteuerung ware ungeachtet der eingangs genannten
Ziele politisch aktuell kaum durchsetzbar. Aulerdem soll eine Ver-
brauchsteuer auf Fleisch und Fleischprodukte nicht als reine Lenkungs-
steuer ausgestaltet sind, da trotz einer beabsichtigten Reduzierung Fis-
kalzwecke verfolgt werden, um mit diesen Mitteln beispielsweise Land-
wirt:iinnen bei der Verbesserung von Tierwohlstandards finanziell zu for-
dernund zu unterstitzen.212

5.  Verfassungsrechtliche Grenzen und VerhaltnismaBigkeit
a) Gleichheitsgrundsatz Art. 3 GG

Dem Geichheitsgrundsatz geman Art. 3 Abs. 1GGmuss bei der Ge-
staltung eines Verbrauchsteuergesetzes Rechnung getragen wer-
den. Der allgemeine Geichheitsgrundsatz ist beeintrachtigt, wenn
zwei vergleichbare Sachverhalte unterschiedlich behandelt werden
oder wesentlich Ungleiches gleichbehandelt wird, ohne dass es
hierfur eine sachliche Rechtfertigung gibt.213 Fur das Steuerrecht
lasst sich hieraus der Grundsatz der Steuergerechtigkeit ableiten,
der eine maoglichst gleichmallige Besteuerung aller Steuerpflichti-
gen verlangt.21* Die Gefahr einer Ungleichbehandlung besteht bei
Steuergesetzen vor allem bei der EinfUhrung von Steuerbegunsti-
gungen durch die Regelung von Steuerbefreiungstatbestanden oder
einer den Regelsteuersatz reduzierenden Steuerermafigung.2is
Bei der Auswahl des Steuergegenstandes und der Bestimmung des
Steuersatzes steht dem Gesetzgeber ein weitreichender Entschei-

211 \gl. BVerfG Urteil vom 07.05.1998, 2 BvR 199195 / 2 BvR 2004/95, Rn. 59.

So u.a. Kompetenznetzwerk Nutztierhaltung, Empfehlungen vom 1. Februar 2020, abrufbar unter
https://www.bmel.de/ SharedDocs/Downloads/DE/_Tiere/Nutztiere/20021t+ empfehlung- kompetenznetzwerk-
nutztierhaltung.pdf? blob=publicationFile&v=2, zuletzt abgerufen am 15.03.2021.

213 vgl. BlerfG Urteil vom 16.3.2004 - 1BvR 778/01,Rn.92m.w.N..

214 vgl. BVerfG Beschluss vom 03.07.1973- 1BvR368/65 Rn. 20.

215 \jgl. Bongartz/Schréer- Schallenberg, DStR 1999, 962 (969).
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dungsspielraum zu.21¢ Dies darf jedoch nicht willkurlich geschehen;
die ungleiche Besteuerung muss sachgerecht erfolgen.

Zudem ist in Art. 3 Abs. 1 GG als oberstes Steuerrechtsprinzip das
Prinzip der Leistungsfahigkeit verankert, wonach die Steuerschuld-
ner:innen aufgrund und entsprechend ihrer individuellen Leistungs-
fahigkeit mit der Steuerlast belastet werden.217 Besondere Bedeu-
tung kommt diesem Prinzip vor allem bei der Erhebung direkter
Steuern zu.218 Fur Lenkungssteuern kann dieses Prinzip, welches
die Berucksichtigung der wirtschaftlichen Leistungsfahigkeit der
Verbraucher:innen (die die finanzielle Last tragen sollen) bertck-
sichtigt, nicht uneingeschrankt gelten, da eine Lenkungswirkung
gerade beabsichtigt ist.21° Allerdings bedarf es einer Legitimation
durch gemeinwohlbezogene Interessen und die Verfolgung eines
legitimen Zwecks, wenn aufgrund von Lenkungszwecken von die-
sem Prinzip und dem Grundsatz der Steuergerechtigkeit, der eine
gleichmalRige Besteuerung aller Steuerpflichtigen verlangt, abge-
wichen wird. In Betracht kommen hierbei beispielsweise 6kologi-
sche Erwagungen aufgrund des grundgesetzlich verankerten Um-
weltschutzes, die eine steuerliche Differenzierung rechtfertigen
konnen, wenn die unterschiedliche Behandlung von den vorge-
brachten Grunden getragen wird.220

Art. 3 Abs. 1GG und den darin verankerten Grundsatzen kommen
dann besondere Bedeutung zu, wenn verschiedene Steuersatze
bzw. Steuerbegunstigungen geregelt werden. Werden jedoch bei-
spielsweise Fleisch, ,Billigfleisch® und Fleisch aus o6kologischer
Landwirtschaft unter Einhaltung bestimmter festgelegter Kriterien
anders besteuert, stellt sich die Frage, ob es sich hierbei um ver-
schiedene Steuergegenstande handelt, die gerade nicht gleich be-
handelt werden mussen. Nur wenn gleiche Steuerungsgegenstande
ungleich besteuert werden, bedarf diese gesetzgeberische Ent-
scheidung einer verfassungsrechtlichen Rechtfertigung.

216 vgl. BlerfG Urteil vom 10.4.20%8 - 1BvL 1V 4, Rn. 96.

217 \jgl. Bongartz/Schréer- Schallenberg, DStR 1999, 962 (969).

218 \jgl. Klein/Gersch, Abgabenordnung, 5. Aufl. 2020, § 3Rn. 4.

219 vigl. BVerfG Urteil vom 20.4.2004 - 1BvR 1748/99/ 1BvR905/00, Rn. 54 ff.
220 vigl. BVerfG Urteil vom 20.4.2004 - 1BvR 1748/99/ 1BvR905/00, Rn. 75.
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Neben der Einhaltung des Geichheitsgrundsatzes muss bei der
Ausgestaltung der Lenkungssteuer der Grundsatz der Verhaltnis-
mafigkeit beachtet werden; die Lenkungssteuer muss ein legitimes
Ziel verfolgen sowie erforderlich, geeignet und verhaltnismagig im
engeren Sinne sein.

b) Berufsausiibungsfreiheit Art. 12 GG

Insbesondere mit einer unterschiedlichen Besteuerung von Fleisch,
,Billigfleisch und Fleisch aus Okologischer Landwirtschaft (ganz
allgemein gesprochen) wurde der Gesetzgeber in den Wettbewerb
im Fleischsektor eingreifen. Allerdings verursacht dies in der Regel
keinen Eingriff in Art. 2 Abs. 1 GG. Denn selbst eine Berufsaus-
ubungsregelung verlangt eine berufsregelnde Tendenz, d.h. eine
Regelung, die schwerpunktmallig eine Tatigkeit betrifft, die typi-
scherweise beruflich ausgeubt wird.221 Dies mag bei einer Ver-
brauchsteuer auf Fleisch nur schwer vorstellbar sein, da ein ent-
sprechendes Steuergesetz Finanzierungs- und Lenkungswirkung
begrundet, nicht aber eine berufliche Tatigkeit reguliert. Auch eine
subjektive berufsregelnde Tendenz darf das Gesetz nicht entfalten.
Dies ware dann denkbar, wenn die Verbrauchsteuer erdrosselnde
Wirkung entfaltet.222

Unabhangig davon kann die Berufsfreiheit gemaf Art. 12 Abs. 1Satz
GGdurch ein Gesetz eingeschrankt werden. Ein solcher Eingriff wa-
re im Falle einer Berufsausubungsregelung bereits dann zulassig,
wenn hierfur vernunftige Erwagungen des Gemeinwohles spre-
chen, die einen solchen Eingriff zweckmaliig erscheinen lassen.
Vernunftige Erwagungen des Gemeinwohls lassen sich aus den un-
ter All. beschriebenen Zielen entnehmen.

c) Eigentumsgarantie Art. 14 GG

Art. ¥4 GGspielt bei der Erhebung einer Verbrauchsteuer keine gro-
Re Rolle. Sachlicher Schutzbereich der Eigentumsgarantie in Art. %
GG sind vermogenswerte Rechte, d.h. einzelne Vermdgensguter,

221 vgl.Ruffert in: Epping/Hillgruber, BeckOK GG, Stand 15.08.2020, Art. 22 Rn. 55.
222 \jg|. Jarassin: Jarass/Pieroth, GGKommentar, . Aufl. 2020, Art. R Rn. 7.
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wohingegen das Vermdgen als solches grundsatzlich nicht erfasst
wird.

Daher hat das Bundesverfassungsgericht lange Zeit regelmafig be-
reits das Vorliegen eines Eingriffs in den Schutzbereich des Art. #4
GG durch Steuergesetze verneint mit der Argumentation, eine ent-
standene Steuerschuld, d.h. eine daraus resultierende Geldleis-
tungspflicht berthre nur das Vermogen und dessen Minderung als
Ganzes, nicht aber einzelne Vermoégensguter, wie sie Art. ¥4 GG
schitzt.223

Dies gilt jedoch nicht uneingeschrankt. Art. 4 GGist auch im Bereich
des Steuerrechts dann eroffnet, wenn die Geldleistung, also die
Steuerschuld die Pflichtigen UbermafRig belastet und eine grundle-
gende Beeintrachtigung der Vermogensverhaltnisse darstellt.224
Dies wird regelmafig dann der Fall sein, wenn eine Steuer erdros-
selnde Wirkung entfaltet. Die Bedeutung der Eigentumsgarantie im
Steuerrecht ist daher sehr gering und bei Erhebung einer Ver-
brauchsteuer auf Fleisch kaum denkbar.

6. Europarechtliche Grenzen

Die Erhebung einer Verbrauchsteuer ist mit den europarechtlichen Vor-
gaben in Einklang zu bringen. Hierbei ist insbesondere zu berucksichti-
gen, dass im Bereich der Verbrauchsteuer bereits eine weitreichende
Harmonisierung stattgefunden hat. Den meisten der in Deutschland erho-
benen Verbrauchsteuern (Mehrwertsteuer als allgemeine Verbrauchs-
teuer sowie die besondere Verbrauchsteuer auf Tabak, Alkohol etc.) lie-
gen EU-Rechtsakte zugrunde, die zur gegenseitigen Angleichung von
Rechts- und Verwaltungsvorschriften der einzelnen Mitgliedstaaten er-
lassen wurden und im Rahmen der nationalen Gesetze umgesetzt werden
mussen (sog. harmonisierte Verbrauchsteuern).

Rechtsgrundlage hierfur ist Art. 113 AEUV. Diese Vorschrift enthalt eine
besondere Harmonisierungskompetenz hinsichtlich der Rechtsvorschrif-
ten Uber die Umsatzsteuer, die Verbrauchsabgaben (Verbrauchsteuer)
und sonstige indirekte Steuern. Hiervon kann die Europaische Union Ge-

223 \gl. BVerfG Urteil vom 20.07.1954 1BvR459/52, 1BvR484/52, 1BvR548/52, u.a.
224 \jgl. BlerfG Urteil vom 24.07.1962- 2BvL 15/61, 2 BvL %/61,Rn. 74..
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brauch machen, soweit eine EU- weit einheitliche Gesetzeslage fur die Er-
richtung und das Funktionieren des Binnenmarkts und der Vermeidung
von Wettbewerbsverzerrungen notwendigist.

Hierzu erlasst die Europaische Union Systemrichtlinien, Strukturrichtli-
nien (Uber Struktur und die Satze der jeweiligen Verbrauchsteuern) und
Steuersatzrichtlinien. Fur die Frage, ob es sich bei einer Verbrauchsteuer
auf Fleisch um eine harmonisierte oder nicht harmonisierte Steuer han-
delt, sind die Systemrichtlinien entscheidend. Insbesondere die Ver-
brauchsteuersystemrichtlinie ist Ausgangspunkt und wesentlicher
Rechtsakt im EU-Verbrauchsteuerrecht; sie enthalt Regelungen zum
grundlegenden System flr samtliche verbrauchsteuerpflichtigen Wa-
ren.22s

a) Verbrauchsteuersystemrichtlinie22¢

Der Rat hat, gestutzt auf Art. 113 AEUV, im Jahr 2008 eine bereichs-
spezifische Verbrauchsteuersystemrichtlinie22” erlassen, welche
im Hinblick auf die umfassten Steuerobjekte ebenfalls weitgehend
abschlie3end die Erhebung und Entstehung einer Verbrauchsteuer
regelt und harmonisiert. Diese Richtlinie wird durch die Richtlinie
2020/262 des Rates vom 19. Dezember 2019 zur Festlegung des all-
gemeinen Verbrauchsteuersystems aufgehoben, jedoch erst mit
Wirkung zum 13. Februar 2023.

Die Verbrauchsteuersystemrichtlinie legt zur Gewahrleistung eines
funktionierenden Binnenmarkts ein allgemeines einheitliches Sys-
tem fur die Erhebung von Verbrauchsteuern fest, die mittelbar und
unmittelbar auf den Verbrauch von Waren erhoben werden. Die
Richtlinie erfasst dabei samtliche verbrauchsteuerpflichtigen Wa-
ren. Diese sind in Art. 1Abs. 1der Richtlinie abschlie3end erfasst und
beschranken sich auf die Erhebung von Verbrauchsteuern auf Ener-
gieerzeugnisse und elektrischen Strom, Alkohol und alkoholische
Getranke sowie Tabakwaren, hat also auf die Erhebung einer Ver-

225 \jgl. Bongartz/Schréer- Schallenberg, Ver brauchsteuerrecht, 3. Auflage 208, S. 5 f.

Nicht amtliche Bezeichnung.

Richtlinie 2008/ 118/EGdes Rates vom 16. Dezember 2008 tiber das allgemeine Verbrauchsteuer system und zur Aufhebung
der Richtlinie 92/ 2/EW.
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brauchsteuer auf Fleisch und deren Ausgestaltung grundsatzlich
keine Auswirkungen.

Weitere Harmonisierungsvorschriften bezuglich anderer besonde-
rer Verbrauchsteuern sind derzeit nicht ersichtlich. Die Ver-
brauchsteuersystemrichtlinie schlie3t die Erhebung anderer Ver-
brauchsteuern jedoch nicht aus (vgl. Art. 1 Abs. 3 der Ver-
brauchsteuersystemrichtlinie). Die Mitgliedsstaaten sind grund-
satzlich frei,im Rahmen der nationalen Gesetze weitere Verbrauch-
steuern auf Waren, die nicht harmonisiert werden sollen, einzufuh-
ren oder beizubehalten und im eigenen Ermessen auszugestalten.
Die Bundesrepublik hat von dieser Moglichkeit mit Einfuhrung und
Erhebung bzw. Beibehaltung der Kaffeesteuer als nicht harmoni-
sierte Verbrauchsteuer Gebrauch gemacht.

Allerdings setzt die Verbrauchsteuersystemrichtlinie auch fur Ver-
brauchsteuern auflerhalb des sachlichen Anwendungsbereichs
Grenzen, die den Gestaltungsspielraum der Mitgliedstaaten ein-
schranken. Nach Art. 1 Abs. 3 Verbrauchsteuersystemrichtlinie
muss eine Verbrauchsteuer auf Waren, die nicht durch die Ver-
brauchsteuersystemrichtlinie harmonisiert ist, im Hinblick auf im-
portierte Waren so ausgestaltet und konzipiert sein, dass damit kei-
ne mit dem Grenzubertritt verbundenen Formalitaten entstehen.
Diese konkretisierende Regelung tragt auf Ebene des europaischen
Sekundarrechts dem (steuerrechtlichen) Diskriminierungsverbot in
Art. 110 AEUV (siehe unter c)) Rechnung.

DarUber hinaus waren die Bestimmungen der Verbrauchsteuersys-
temrichtlinie hinsichtlich einer Verbrauchsteuer auf Fleisch gerade
nicht malRgebend. Etwas anderes ergibt sich auch nicht aus Art. 1
Abs. 2 der Richtlinie. Diese Vorschrift setzt fur die Erhebung anderer
indirekter Steuern zwar voraus, dass ,diese Steuern in Bezug auf
die Bestimmung der Bemessungsgrundlage, die Berechnung der
Steuer, die Entstehung des Steueranspruchs und die steuerliche
Uberwachung mit den gemeinschaftlichen Vorschriften fir die Ver-
brauchsteuer oder die Mehrwertsteuer vereinbar sind“. Dem Wort-
laut nach gilt dies jedoch nur dann, wenn diese anderen indirekten
Steuern mit einer besonderen Zielsetzung als weitere Steuer auf
verbrauchsteuerpflichtige Waren erhoben werden, wozu gerade
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nur die in Art. 1Abs. 1der Richtlinie abschlief3end aufgefuhrten Wa-
ren zahlen. So konnte mit dieser Vorschrift die Einflihrung der deut-
schen Alkopopsteuer gerechtfertigt werden.22¢ Fur die Erhebung
einer Verbrauchsteuer auf Fleisch ist Art. 1Abs. 2 und somit die we-
sentlichen Grundzige der Harmonisierungsvorschriften des Ver-
brauchsteuerrechts nicht zu berucksichtigen.

b) Mehrwertsteuer-Systemrichtlinie

Daruber hinaus existiert auf EU-Ebene die Mehrwertsteuer-
Systemrichtlinie (MwStSystRL)22°, welche das Umsatzsteuer-
rechtz3° sehr weitgehend harmonisiert; vereinheitlicht werden da-
mit beispielsweise auch die Hohe des zu erhebenden Normalsteu-
ersatzes, Mindeststeuersatze, ermafigte Steuersatze und die ent-
sprechenden Voraussetzungen und ErmaRigungstatbestande, wel-
che unter AP 4 besonders beleuchtet werden mussen. Der Anwen-
dungsbereich dieser Richtlinie ist jedoch, wie der Name schon sagt,
begrenzt auf die Mehrwertsteuer als allgemeine Verbrauchsteuer
und hat auf die Erhebung einer besonderen Fleisch-
Verbrauchsteuer grundsatzlich keine Auswirkungen. Allerdings re-
gelt Art. 401 MwStSystRL, dass eine besondere Verbrauchsteuer
nicht den unzulassigen Charakter einer Umsatzsteuer aufweisen
darf.

Fraglich ist, was unter dem ,Charakter” einer Umsatzsteuer alles
erfasst wird. Charakteristisch fir eine Umsatzsteuer ist zunachst,
dass es sich um eine allgemeine Verbrauchsteuer handelt, die
grundsatzlich auf alle Umsatze von Lieferungen und sonstigen
Dienstleistungen erhoben wird. Diesbezuglich weist eine Ver-
brauchsteuer auf Fleisch eine andere Charakteristik auf, da es sich
wie bei den derzeit bundesgesetzlich geregelten und erhobenen
Verbrauchsteuern (mit Ausnahme der Mehrwertsteuer) um eine be-
sondere Verbrauchsteuer handelt, die lediglich den Verbrauch be-
stimmter Giter (hier: Fleisch) besteuert.

228 \jgl. Bongartz/Schrder- Schallenberg, Verbrauchsteuerrecht, 3. Auflage 2018, S. 6.
229 Richtlinie 2006/ 12/ EGdes Rates vom 28. November 2006 iiber das gemeinsame Mehrwertsteuersystem.
230 Dje Begriffe Mehrwert- und Umsatzsteuer werden vorliegend synonym verwendet.
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Charakteristisches Merkmal der Umsatzsteuer ist zudem deren
Ausgestaltung als Allphasensystem; sie knupft grundsatzlich an je-
de Stufe der Leistungserstellung von der Produktion bis zum Ver-
kauf an die Konsument:innen an. Dies bedeutet, dass im Rahmen der
Produktions- und Lieferketten in jeder Wirtschaftsstufe bis hin zu
den Endverbraucher:innen der steuerbare Umsatz erneut besteuert
wird. Bemessungsgrundlage ist dabei jeweils der Nettopreis der er-
brachten Leistung ohne die Umsatzsteuer.231 An das System der
Allphasenbesteuerung anknupfend ist die Umsatzsteuer maflgeb-
lich gekennzeichnet durch die Moglichkeit des Vorsteuerabzugs, vgl.
§ 15 UStG. Nur so kann gewahrleistet werden, dass lediglich die End-
verbraucher:innen mit der Steuer wirtschaftlich belastet werden
und die Anzahl der Produktions- und Lieferstufen (zumindest so die
Theorie) keinen Einfluss auf das wirtschaftliche Ergebnis der Belas-
tung haben.232 Hierbei wird einem Unternehmer die Moglichkeit ein-
geraumt, mit einer von einem anderen Unternehmer in Rechnung
gestellten Umsatzsteuer (Vorsteuer) nicht belastet zu werden.
Folglich muss eine Verbrauchsteuer auf Fleisch ohne die EinfiUhrung
eine Allphasenbesteuerung und eine Vorsteuerabzugsmoglichkeit
auf der Ebene von Verarbeitung und Handel/Lieferketten ausgestal-
tet werden.

c) Steuerliches Diskriminierungsverbot Art. 110 AEUV

Art. 110 AEUV ist eine Konkretisierung des allgemeinen Diskriminie-
rungsverbots in Art. 18 Abs. 1AEUV im Bereich der Steuererhebung,
mit welchem eine steuerliche Wettbewerbsneutralitat im Binnen-
markt geschaffen werden soll.233 Nach Art. 110 AEUV handelt es sich
um eine unzulassige steuerliche Ungleichbehandlung, wenn ein
Mitgliedsstaat auf Waren aus anderen Mitgliedstaaten unmittelbar
oder mittelbar héhere inlandische Abgaben gleich welcher Art er-
hebt, als sie auf gleichartige inlandische Waren erhoben werden.
Diesem Verbot liegen internationale Rechtsakte (GATT 1974/1994)
zugrunde, die wiederum auf das sog. Bestimmungslandprinzip ab-
stellen. Nach diesem Prinzip werden (im Gegensatz zum Ur-

231 \gl. Grashoff, Grundziige des Steuerrechts, 4. Auflage 208, Rn. 406 ff.

232 Vgl. Grashoff,Grundzuge des Steuerrechts, #. Auflage 2018, Rn. 408; Robischin: Bunjes, UStG, 19. Auflage 2020, Vor § 1Rn. 9
ff.

233 \gl. Waldhoffin: Calliess/Ruffert, AEUV, 5. Auflage 2016, Art. 10 Rn.5.
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sprungslandprinzip) warenbezogene Steuern auch bei importierten
Produkten vom inlandischen Fiskus (Bestimmungsland) erhoben;
dem Bestimmungsland steht das Besteuerungsrecht zu. Diese Neu-
belastung ist geboten, da bei Ausfuhr der Waren eine Erstattung der
warenbezogenen Steuern durch das Bestimmungsland an das Ex-
portland vorgesehen ist (Grenzausgleichsverfahren).234 Damit wird
dem Bestimmungsland ermdglicht, seinem Steuerniveau den Vor-
rang zur gewahren, was zu einer Vermeidung von Wettbewerbsver-
zerrungen aufgrund unterschiedlicher Steuersatze fuhrt, welche
durch die Besteuerung von importierten Gltern insbesondere bei
nicht harmonisierten Steuern entstehen wirde.

Folglich darf mit Erhebung einer Verbrauchsteuer auf Fleisch keine
steuerliche Regelung getroffen werden, die (importierte) Waren aus
anderen Mitgliedstaaten diskriminiert. Importiertes Fleisch darf
somit nicht hoher belastet werden als im Steuergebiet produziertes
oder hergestelltes Fleisch bzw. Produkte aus weiterverarbeitetem
Fleisch. Dies muss bei der Ausgestaltung der Steuer berucksichtigt
werden.

d) Verbot wettbewerbsverzerrender Beihilfen

Verbrauchsteuergesetze sowie Steuergesetze generell enthalten
regemallig Steuerbeglnstigungen in Form von einer vollstandigen
Steuerbefreiung oder einer Steuerermafigung. Bei solchen Be-
gunstigungen besteht je nach Befreiungs- oder Ermafigungstatbe-
stand und deren konkreter Ausgestaltung grundsatzlich die Gefahr,
dass hierdurch unzulassige staatliche Beihilfen gewahrt werden.

Eine solche Beihilfe wirdin Art. 107 Abs. 1AEUV wie fol gt definiert:

~Soweit in den Vertragen nicht etwas anderes bestimmt
Ist, sind staatliche oder aus staatlichen Mitteln gewéhrte
Beihilfen gleich welcher Art, die durch die Beginstigung
bestimmter Unternehmen oder Produktionszweige den
Wettbewerb verfalschen oder zu verfdlschen drohen, mit

234 \jgl. Seiler,in: Grabitz/Hilf/ Nettesheim, AEUV, 71. EL August 2020, Art. 113 Rn. 35.
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dem Binnenmarkt unvereinbar, soweit sie den Hande/
zwischen Mitgliedstaaten beeintrachtigen.”

Bereits der weite Tatbestand einer ,Beihilfe gleich welcher Art“ legt
nahe, dass dieser Uber den Anwendungsbereich von klassischen
(direkten) Subventionen hinausgeht. Vielmehr kann als Beihilfe da-
her auch die Nicht- Erhebung von Steuern und der damit einherge-
henden Reduzierung einer finanziellen Belastung erfasst werden.
Denn entscheidend ist die Wirkung der Malihahme, die Gewahrung
eines Vorteils.23> Daher sind MaRnahmen in Form von Steuerver-
glnstigungen, die bestimmten Adressat:innen gewahrt werden und
die damit besser gestellt werden als die Ubrigen Steuerpflichtigen,
als Beihilfe zu qualifizieren.23¢ Es handelt sich aufgrund der mit der
Steuerermalligung einhergehenden Steuermindereinnahmen im
Bundeshaushalt auch um eine staatliche Begunstigung.237

Bei einer besonderen Besteuerung von Fleisch handelt es sich je-
doch um eine Steuer, die die Fleischkonsument:innen als Verbrau-
cher:innen belastet und nicht von Unternehmen aufzubringen ist
(vgl. hierzu unter Ziff. 1das Wesen einer Verbrauchsteuer als indi-
rekte Steuer).Somit |age bei Einfihrung eines Steuerermafigungs-
tatbestandes grundsatzlich keine unmittelbare Begunstigung von
Unternehmen vor. Allerdings erfasst der Beihilfenbegriff in Art. 107
AEUVauch mittelbare Vorteile.238

Eine unzulassige Beihilfe ist daher nicht anzunehmen, wenn Unter-
nehmen dadurch nicht einmal mittelbar beglnstigt werden wirden.
Das ware dann der Fall, wenn die Steuermafligung und Steuerent-
lastungstatbestande beispielsweise in Anlehnung und vergleichbar
mit §§ 20, 21KaffeeStGausgestaltet waren. § 20 KaffeeStGbeguns-
tigt hierbei bestimmte Vorgange, nicht jedoch selektiv Unterneh-
men, auch nicht mittelbar. Beihilferechtlich problematisch konnte
es jedoch beispielsweise dann werden, wenn Fleisch und Fleisch-

235

236
237

238

Vgl. G-épl,in: Dauses/Ludwigs, Handbuch des EU- Wirtschaftsrechts, 50. EL Marz 2020, Rn. 190; von Wallenberg/Schiitte, in:
Grabitz/Hilf/Nettesheim, Das Recht der EU, 71 EL August 2020, Art. 107 AEUVRn. 46.

Vgl. EuGH, Urteil vom 15.07.2004 — C- 50100, Rn. 1%6.

Vgl. G-épl,in: Dauses/Ludwigs, Handbuch des EU- Wirtschaftsrechts, 50. EL Marz 2020, Rn. 192 mit Verweis auf EvGH, Urteil
vom 13.012005 - C- 174/02, Slg. 2005, I- 85 Rn. 26 — Streekgewest.

Vgl. Bekanntmachung der Kommission zum Begriff der staatlichen Beihilfeim Sinne des Artikels 107 Absatz 1des Vertrags

Uber die Arbeitsweise der Europaischen Union, ABI.EU 2016 Nr.C262/ 1(im Folgenden: Beihilfemitteilung), Rn. 1155 f.
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produkte mit gewissen Qualitatsstandards oder einer bestimmten
Kennzeichnung von der Steuer ermaRigt oder gar vollstandig befreit
werden.23° Dann werden einzelne Steuergegenstande systematisch
befreit, die eine konkrete Eigenschaft aufweisen.

Eine solche Befreiung wurde unmittelbar zunachst tber einen guns-
tigeren Einkaufspreis die Verbraucher:innen begunstigen. Mittelbar
konnte eine solche Befreiung jedoch dazu fuhren, dass selektiv bei-
spielsweise Biolandwirt:innen aufgrund von Steuerbegunstigungen
indirekt subventioniert werden. Denn je nach Ausgestaltung des
konkreten Steuersatzes und der Ermafigungstatbestande kénnte
eine Steuerermalligung die Nachfrage nach diesen Steuergegen-
standen steigern. In diesen Fallen muss jedoch bei einer ex- ante Be-
trachtung von Malinahme und Wirkung zwischen einer mittelbaren
Begunstigung und einer lediglich sekundaren wirtschaftlichen Aus-
wirkung unterschieden werden. Letztere weist keine beihilfen-
rechtliche Relevanz auf, sondern tritt zwangslaufig mit fast allen
BeihilfemalRnahmen auf (zum Beispiel ein Anstieg der Produkti-
on)249, Im Gegensatz hierzu liegt ein mittelbarer Vorteil dann vor,
wenn ,die MalRnahme konkret so ausgestaltet ist, dass ihre sekun-
daren Auswirkungen bestimmbaren Unternehmen oder Gruppen
von Unternehmen zugeleitet werden“241. Hierfur ist insbesondere
die konkrete Ausgestaltung der MalRhahme (Steuerbegunstigung)
essentiell.

Eine unzulassige Beihilfe wlrde zudem voraussetzen, dass diese zu
einer Wettbewerbsverzerrung und aul3erdem zu einer Beeintrach-
tigung des zwischenstaatlichen Handels fuhrt, Art. 107 AEUV. Dies
gilt es einer genaueren Prufung zu unterziehen, zumal Deutschland
mit einem Import von 2,6 Mio. t Schlachtgewicht (bei einem jahrli-
chen Verbrauch von grob 7,2 Mio. t Schlachtgewicht) zu den wich-
tigsten Fleischimporteuren weltweit zahlt.242 Sollte es sich bei dem

239
240

242

Vgl.insoweit die obigen Differenzierungen bei der Bestimmung von Billigfleisch.

Vgl. Bekanntmachung der Kommission zum Begriff der staatlichen Beihilfeim Sinne des Artikels 107 Absatz 1des Vertrags
Uber die Arbeitsweise der Europaischen Union, ABI.EU2016 Nr.C262/1,Rn. 116 f.

Vgl. Bekanntmachung der Kommission zum Begriff der staatlichen Beihilfeim Sinne des Artikels 107 Absatz 1des Vertrags
Uber die Arbeitsweise der Europaischen Union, ABI.EU2016 Nr.C262/1,Rn. 116 f.

Vgl. 7Thiinen, Working Paper 42, Stellungnahme zur aktuellen Situation der Fleischerzeugung und Fleischwirtschaft in
Deutschland, Braunschweig, August 2015, S. 5.
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importierten Fleisch und Fleischprodukten beispielsweise im er-
heblichen Umfang um solche Produkte handeln, welche die Anfor-
derungen einer Steuerermafigung nicht erflllt, ist eine Wettbe-
werbsverzerrung und eine dadurch begrindete Beeintrachtigung
des Binnenmarktes nicht ausgeschlossen.

Die Ausfuhrungen zu Art. 107 AEUV im Zusammenhang mit einer
Verbrauchsteuer auf Fleisch und Fleischprodukte sollen ein grund-
satzliches Problembewusstsein schaffen und zeigen, dass eine in-
tensive beihilfenrechtliche Priufung anhand einer konkreten Steu-
erbegunstigungsvorschrift unabdingbar ist.

e) Allgemeine Besteuerungsgrundsatze

Ebenfalls zu berucksichtigen sind die allgemeinen Besteuerungs-
grundsatze, die sich auf europaischer Ebene herausgebildet haben.
Deren Einhaltung ist auch bei der Erhebung einer nicht harmoni-
sierten Verbrauchsteuer obligatorisch; diese Besteuerungsgrund-
satze resultieren aus dem AEUV und den allgemeinen Rechtsgrund-
satzen (Primarrecht).

Zu den allgemeinen Prinzipien der Besteuerung zahlen beispiels-
weise die Gesetzmalligkeit der Besteuerung, das Prinzip der
Rechtssicherheit, das Prinzip der VerhaltnismaRigkeit, die allge-
meinen unionsrechtlichen Prinzipien der Effektivitat und Aquiva-
lenz, das Missbrauchsverbot, die Beachtlichkeit der wirtschaftlichen
Realitat, das Territorialitatsprinzip, das Prinzip der Autonomie der
Rechtsordnungen, das Prinzip der gegenseitigen Anerkennung und
das Prinzip der Vermeidung der Doppelbesteuerung.243

7.  Ausgestaltung einer Verbrauchsteuer in Form einer ,Fleischsteuer”

Die in Deutschland existierenden besonderen Verbrauchsteuern bzw.
Verbrauchsteuergesetze im Lebensmittelbereich sind allesamt hinsicht-
lich ihrer Struktur sehr dhnlich aufgebaut. Eine Anlehnung und Crientie-
rung an diesen Gesetzen drangt sich bei der Ausgestaltung eines Ver-
brauchsteuergesetzes auf Fleisch und Fleischprodukte (und ggf. fleisch-
haltige Waren) auf. Im Einklang mit den bereits bestehenden besonderen

243 \jgl. Kokott, Das Steuerrecht der EU, 2078, § 2 Rn. 1ff.
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Verbrauchsteuern und zur Vermeidung von Missverstandnissen spricht
aus rechtlicher Sicht Einiges dafir, dieses Gesetz, ebenfalls angelehnt an
den Steuergegenstand, als ,,Fleischsteuergesetz® zu bezeichnen. Der Vor-
schlag der Borchert- Kommission, eine solche Verbrauchsteuer als , Tier-
wohlabgabe“ zu bezeichnen, kann hingegen kritisch gesehen werden. Der
rechtliche Charakter wird damit nicht konkret bezeichnet (Abgabe als
Oberbegriff von Steuern) und sorgt mitunter aufgrund der sprachlichen
Nahe zur Sonderabgabe vielmehr fur Verwirrung und Missverstandnis-
se.244 Auf der anderen Seite ware die Bezeichnung Tierwohlabgabe nur
dann gerechtfertigt, wenn das Steueraufkommen nahezu vollstandig dem
Tierwohl und der Verbesserung der Haltungsbedingungen zu Gute
kommt.245

Im Folgenden werden einige Punkte thematisiert, die bei Ausgestaltung
eines Fleischsteuergesetzes besondere Aufmerksamkeit verdienen.
Diesbezuglich soll mit den hiesigen Ausfuhrungen ein Problembewusst-
sein geschaffen, Ideen aufgeworfen sowie teilweise einzelne konkrete
Ausgestaltungsmoglichkeiten aufgezeigt werden.

a) Weitreichender Anwendungsbereich auf Fleisch und Fleisch-
produkte

Die grofte Tragweite kommt der Erhebung einer Verbrauchsteuer
dann zu, wenn der Steuergegenstand madglichst weit gefasst wird,
d.h. zunachst samtliches Fleisch und Fleischprodukte besteuert
werden. Zur konkreten Bestimmung der Bemessungsgrundlage er-
folgt sinnvoller Weise ein Verweis auf die jeweilige Kombinierte
Nomenklatur (Zolltarifnummer). Steuergegenstand waren dann
vorrangig samtliche Arten von Fleisch und geniel3baren
Schlachtnebenerzeugnissen aus Kapitel 2 der Kombinierten No-
menklatur, diverse Fleischerzeugnisse (Wurste; ahnliche Erzeug-
nisse aus Fleisch; Schlachtnebenerzeugnisse; Blut; Safte etc.) aus
den Positionen 1601, 1602 und 1603 der Kombinierten Nomenklatur
und diverse tierische Fette und Ole aus Kapitel %5 der Kombinierten
Nomenklatur.

244 \jgl. FDP- Fraktion, Kleine Anfrage im Bundestag, BT- Drs. 19/21458.
245 siehe hierzumehr unter e).
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Konsequenterweise mussen bei einer umfassenden Besteuerung
auch samtliche Lebensmittel in den Steuergegenstand aufgenom-
men werden, die selbst nur einen geringen Fleischanteil aufweisen
(fleischhaltige Waren). Aus Grunden der Praktikabilitdt konnte es
vorteilhaft sein, eine Art ,Bagatellgrenze® festzulegen, ab deren
Uberschreitung von einer fleischhaltigen Ware gesprochen werden
kann. So kénnen, angelehnt an § 1Abs. 5 KaffeeStG, fleischhaltige
Waren als Erzeugnisse definiert werden, die in einem Kilogramm ei-
ne bestimmte, festzulegende Menge Fleisch enthalten. Fir die
fleischhaltigen Waren mdussten dann entsprechend gestaffelte
Steuersatze festgelegt werden.

Auf die EinfUhrung einer Bagatellgrenze bei der Bestimmung der
Steuergegenstande konnte jedoch auch verzichtet werden. Dies
wirde dazu fuhren, dass fleischhaltige Waren vollumfanglich be-
steuert werden. Je nach konkreter Festsetzung dieser Grenze ware
dies unter anderem relevant fur die Besteuerung von SuRwaren mit
Gelatine und Waren mit nur geringfligigem Fleischanteil (beispiels-
weise Wiirzmischung mit Speckaroma o. A.). Als Mittelweg kénnte
auch ein der Hohe nach sehr niedriger Wert des Fleischgehalts zur
Bestimmung der sog. Bagatellgrenze angesetzt werden, obwohl
dies im Vergleich zu einer vollumfanglichen Besteuerung hinsicht-
lich des Verwaltungsaufwandes und der Durchsetzbarkeit vermut-
lich nicht zu bevorzugen ist.

Beide Wege sind grundsatzlich denkbar. Die Wahl ist letztlich ab-
hangig von den Zielen, die mit Erhebung der Verbrauchsteuer vom
Gesetzgeber konkret verfolgt werden. Hinsichtlich der Effektivitat
und der Erzielung einer Verbesserung der Tierhaltebedingungen
und einer generellen Reduzierung des Fleischkonsums ware die
vollstandige Besteuerung fleischhaltiger Waren vorzugswurdig.
Dies wurde mitunter auch bei SuRwaren- und anderen Herstellern
von Produkten mit aus Sicht der Verbraucher:innen nicht oder kaum
merkbarem Fleischanteil zu einer Art Aufklarung und Sensibilisie-
rung fihren sowie einer auch 6konomisch motivierten Verhaltens-
anderung.
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Problematisch an einer umfassenden Besteuerung von Fleisch
konnte jedoch sein, dass Fleisch und Fleischprodukte ebenfalls mit
einer Verbrauchsteuer belegt werden, bei welcher die dem Gesetz
im Hinblick auf den Tierschutz angestrebten Ziele (beispielsweise
bzgl. der Haltungsformen) bereits erfullt sind. Man denke hierbei an
Fleisch und Fleischprodukte, die mit einem der zahlreichen Bio-
Label versehen sind, welche regelmafig der Haltungsform 4 ent-
sprechen. Folglich wirde dann Bio- Fleisch mit einer Steuer belastet
werden, die hinsichtlich der Aufkommensverwendung (beispiels-
weise Finanzierung der Transformation der Nutztierhaltung)*¢ die-
sem nicht zu Gute kommen. Vielmehr ist Fleisch aus artgerechten
und dem Tierwohl angemessenen Haltungs- und Produktionsbedin-
gungen per se um ein Vielfaches teurer, da die zur Einhaltung und
Ermdoglichung dieser Bedingungen notwendigen Kosten bereits in
die Preise entlang der Wertschopfungskette eingestellt wurden.
Diesbezuglich gilt es insbesondere, einen Verstoll gegen Art. 3 Abs. 1
GG genauer zu prufen, um zu verhindern, dass mit einem
Fleischsteuergesetz ungleiche Sachverhalte ohne Rechtfertigung
durch einen sachlichen Grund gleich behandelt werden. Allerdings
darf je nach Lenkungszweck nicht Ubersehen werden, dass umwelt-
und klimaschadliche Auswirkungen auch von Nutztieren der 6kolo-
gischen Landwirtschaft herbeigefuhrt werden. Folglich spielen die
konkreten legitimen Ziele eine Rolle, die der Gesetzgeber zur Be-
stimmung und Begrundung der Lenkungswirkung zugrunde legt.
Die genaue Ausgestaltung der Steuersatze und etwaige Differenzie-
rungen hinsichtlich der Qualitat des Fleisches und der Fleischpro-
dukte werden dabei eine Rolle spielen.24”

Viele Argumente sprechen fur eine weiten Anwendungsbereich ei-
nes Fleischsteuergesetzes. Allerdings mussen die Auswirkungen
und Lenkungsziele umfassend abgewogen werden. Denn eine sol-
che Vorgehensweise ist nur begrenzt zielfUhrend, wenn mit einher-
gehender Preissteigerung mitunter Nachfrageverlust von Bio-
Fleisch und Bio- Fleischprodukten bewirkt werden, deren Kauf und
Konsum gerade nicht oder nur begrenzt reduziert werden soll.

246 \jgl. Kompetenznetzwerk Nutztierhaltung, Empfehlungen vom 102.2020.
247 Siehe hierzu unter d).
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b) Begrenzung des Anwendungsbereichs bzw. Steuergegenstan-
des auf ,Billigfleisch”

Alternativ zu einem umfassenden ,Fleischsteuergesetz“ besteht
grundsatzlich auch die Moglichkeit, die Erhebung einer Verbrauchs-
teuer auf ,Billigfleisch® (siehe mogliche Definition in AP 1) zu be-
schranken. Ein solches ,Billigfleischsteuergesetz® wirde eine Art
Sondersteuer darstellen, vergleichbar mit der Alkopopsteuer, die
ebenfalls nur auf bestimmte alkoholische Produkte, namlich Alko-
pops im Sinne des § 1Abs. 2 AlkopopStG, erhoben wird. Ein ,Billig-
fleischsteuergesetz“ wurde sich ebenfalls nur auf Fleisch und
Fleischprodukte mit besonderen Merkmalen beziehen, welche an-
hand einer Definition von ,Billigfleisch® im Steuergegenstand eines
solchen Gesetzes festgelegt werden musste. Allerdings ware dies
kein klassisches ,Sondergesetz®, da diese Begrifflichkeit regelma-
Rig nur dann verwendet wird, wenn der Steuergegenstand zusatz-
lich mit einer weiteren Verbrauchsteuer belastet wird (vgl. die Be-
steuerung von Alkopops mit der Alkopopsteuer zusatzlich zur Alko-
holsteuer).24¢ Aber auch bei der Erhebung einer Verbrauchsteuer
auf ,Billigfleisch® handelt es sich um eine Sonderbelastung, von
welcher der Verbrauch von ,Nicht-Billigfleisch® und ,Nicht-
Billigfleischprodukten®nicht erfasst ist.

Eine solche Zweck- oder Lenkungssteuer, die eine besondere und
spezifische Zielrichtung verfolgt, bedarf einer entsprechenden Le-
gitimation. Im Vergleich zu einer umfassenden Besteuerung ware
dieses Vorgehen allerdings nicht geeignet, den Fleischkonsum ge-
nerell zu reduzieren, sondern wurde seinen Fokus darauf richten,
das Konsumverhalten hinsichtlich der Merkmale der konsumierten
Produkte (nicht aber die Quantitat) zu lenken und zu beeinflussen.
Im Ergebnis wurde damit nicht zwingend der Fleischverbrauch
merkbar geringer werden, sondern je nach Zweckbindung die Qua-
litat und die Haltungs- und Produktionsbedingungen im Hinblick auf
das Tierwohl verbessert werden. Allerdings ware das Steuerauf-
kommen aufgrund des geringeren Umfangs an Steuergegenstanden

248 \/g|. Pfab, ZfZ2005 Nr.4, 1.
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und somit die Mittel zur Finanzierung und Férderung der , Transfor-
mation der Nutztierhaltung® geringer. Diesem Argument darf aber
auch nicht zu viel Gewicht beigemessen werden, da der Anteil von
,Billigfleisch® in den deutschen Supermarkten nicht unterschatzt
werden darf. Laut den Angaben von Greenpeace?*?, basierend auf
einer Abfrage im Oktober 2019, handelt es sich bei dem in den be-
fragten grof3en Supermarktketten angebotenen Fleisch in ca. 90 %
um Fleisch der Haltungsformen 1und 2. Unabhangig von der konkre-
ten Ausgestaltung einer Definition von ,Billigfleisch® kann dieses
hierunter subsumiert werden. Vielmehr werden bei der hiesigen
Vorgehensweise diejenigen Landwirt:innen nicht ,bestraft“ werden,
die bereits eine artgerechte und dem Tierwohl entsprechende Hal-
tungsform etabliert haben.

Legitimer Zweck und die beabsichtigte Lenkungswirkung einer sol-
chen Besteuerung wurden sich im Vergleich zu einer umfassenden
Besteuerung von Fleisch und Fleischprodukten (vgl. a)) unterschei-
den. Insbesondere wurde vom Gesetzgeber bei der hiesigen Vorge-
hensweise kein Rickgang des Fleischkonsums in der Bevolkerung
gefordert, wofur die legitimen Ziele in Form des Gesundheitsschut-
zes der Bevolkerung sowie des Klima- und Umweltschutzes strei-
ten. Bei der ,Sonderbesteuerung“ von ,Billigfleisch“ geht es viel-
mehr nahezu ausschliel3lich um die Verbesserung der Haltungs-
und Produktionsbedingungen entlang der gesamten Wertschop-
fungskette zu Gunsten des Tierschutzes und des Tierwohls, Art. 20a
GG.

Allerdings bedarf es in diesem Fall unter Umstanden eines erhdhten
Rechtfertigungsaufwands fur die Ungleichbehandlung von ,Billig-
fleisch® und ,Nicht- Billigfleisch®. Art. 3 Abs. 1GGist dabei zu beach-
ten.

249 Vgl. Greenpeace, Supermarkt- Check: Regale voller Billigfleisch - Ergebnis der Greenpeace- Abfrage zu Kennzeichnungund
Sortiment der Frischfleisch- Eigenmarken nach Einfihrung der Haltungsform im Lebensmitteleinzelhandel, Stand 72020,
abrufbar unter: https://www.greenpeace.de/ abfrage- billigfleisch, zuletzt abgerufen am 02.12.2020.
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c¢) Steuerentstehungstatbestand

Hinsichtlich der Steuerentstehung sind die bereits bestehenden
Verbrauchsteuergesetze allesamt ahnlich konzipiert. In der Regel
entsteht die Verbrauchsteuer durch Uberfihrung in den steuer-
rechtlich freien Verkehr, was vor allem dann der Fall ist, wenn die
steuerpflichtige Ware aus dem Steuerlager entnommen und oder im
Steuerlager verbraucht wird, vgl. § B AIkStG, § 11KaffeeStG. Bei ei-
nem Steuerlager handelt es sich regelmafig um die Orte, an die o-
der von denen die Ware unter Steueraussetzung hergestellt, bear-
beitet, gelagert, empfangen oder versandt werden durfen, vgl. §4
AIKStG, § 5 KaffeeStG.

Was die Einfuhr und somit die Besteuerung importierter Waren aus
Drittlandern und Drittgebieten betrifft, kommt es klassischerweise
zur sinngemalden Anwendung der Zollvorschriften. Allerdings bein-
halten die Verbrauchsteuergesetze in der Regel einen eigenstandi-
gen und ausdrucklichen Steuerentstehungstatbestand.2>° Voraus-
setzung dieses Tatbestandes ist regelmaflig (entsprechend der
Steuerentstehung fir inlandische Produkte) die Uberflihrung des
Steuergegenstandes in den steuerrechtlich freien Verkehr durch
die Einfuhr, vgl. § 22 Abs. 1AIKStG, §15 Abs. 1KaffeeStG. Einfuhr ist
dabei 1. der Eingang der verbrauchsteuerpflichtigen Ware aus Dritt-
landern oder Drittgebieten in das Steuergebiet, es sei denn, die Wa-
re befindet sich beim Eingang in einem zollrechtlichen Nichterhe-
bungsverfahren sowie 2. die Entnahme der Ware aus einem zoll-
rechtlichen Nichterhebungsverfahren im Steuergebiet, es sei denn,
es schlieldt sich ein weiteres zollrechtliches Nichterhebungsverfah-
ren an, vgl. § 20 Abs. 1AIKStG, § 13 Abs. 1KaffeeStG. Allerdings wird
der Entstehungstatbestand regelmaiig mit der Einschrankung ver-
sehen, dass nicht unmittelbar am Ort der Einfuhr die Ware in ein
Verfahren der Steueraussetzung uberfuhrt wird oder sich eine
Steuerbefreiung anschliel3t, vgl. § 22 Abs. 1 AIkStG, §15 Abs. 1Kaf-
feeStG. In diesem Fall entsteht die Verbrauchsteuer dann durch
Uberfiihrung in den steuerrechtlich freien Verkehr. Auf Basis sol-
cher Vorschriften kann dann auch importiertes Fleisch und Fleisch-

250 \gl. Bongartz/Schréer- Schallenberg, Verbrauchsteuerrecht, 3. Auflage 2018, S. 42f.
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produkte aus Drittgebieten und Drittlandern mit einer ,(Billig-)
Fleischsteuer®belastet werden.

Eine Definition von Drittgebieten und Drittlandern ist in den jeweili-
gen Verbrauchsteuergesetzen zwar nicht einheitlich enthalten. Je-
doch handelt es sich dabei regelmafig um Gebiete, die unabhangig
von dem Steuergebiet aul’erhalb des Verbrauchsteuergebiets der
Europaischen Gemeinschaft liegen.2’1 In den meisten Ver-
brauchsteuergesetzen bedarf es aufgrund der EU- weiten Harmoni-
sierung dieser Verbrauchsteuerarten keiner weiteren Regelung.
Dies gilt jedoch nicht fur die Kaffeesteuer sowie eine potentielle
,Fleischsteuer® als nicht harmonisierte Verbrauchsteuern.252 Folg-
lich bedarf es fur die Besteuerung von importiertem Fleisch aus an-
deren Mitgliedstaaten Vorschriften entsprechend den Regelungen
des KaffeeStG.

§ 17 KaffeeStGregelt als Grundsatz die Besteuerung von Bezug und
Besitz zu gewerblichen Zwecken, wobei die Steuer grundsatzlich
auch dadurch entsteht, dass Kaffee aus dem zollrechtlich freien
Verkehr eines anderen Mitgliedstaats bezogen wird (gewerbliche
Zwecke) und der/die Besitzer:in den Kaffee im Steuergebiet in Emp-
fang nimmt oder den aulRerhalb des Steuergebietes in Empfang ge-
nommenen Kaffee in das Steuergebiet befordert, vgl. § 17 Abs. 1Kaf-
feeStG. Wird die Ware jedoch aus anderen Mitgliedstaaten in ein
Steuerlager im Steuergebiet befordert, darf dies unter Steueraus-
setzung erfolgen, vgl. § 9 Abs. 1Ziff. 2 KaffeeStG, d.h. die Beforde-
rung erfolgt unversteuert. In diesem Fall entsteht die Verbrauchs-
teuer jedoch zu einem nachgelagerten Zeitpunkt entsprechend dem
Grundsatz des § 1 Abs. 1, Abs. 2 KaffeeStG bei der Uberfiihrung in
den steuerrechtlich freien Verkehr durch die Entnahme aus dem
Steuerlager. Dergestalt konnte bzw. sollte auch ein Fleischsteuer-
gesetz ausgestaltet sein. Der Geichbehandlungsgrundsatz hin-
sichtlich der Besteuerung von inlandischem und (aus EU-
Mitgliedstaaten oder Drittlandern) importiertem Fleisch durfte so-
mit gewahrt sein.

251 Vgl.die Einflihrung der Begriffsbestimmungen Drittgebiete und Drittlander im Rahmen des Vierten Gesetzes zur Anderung
von Verbrauchsteuergesetzen (4. Verbr StAndG).
252 Vgl.den Anwendungsbereich der ,Verbrauchsteuersystemrichtlinie®in Art. 1Abs. 1der Richtlinie.
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Steuerobjekt sind dabei in der Regel die Steuerlagerinhaber:innen,
bspw. der Schlacht- oder Fleischverarbeitungsbetrieb. Die Konsu-
ment:innen werden allerdings wirtschaftlich mit der Steuer belastet
(Wesen der Verbrauchsteuer als indirekte Steuer).

d) Steuertarif

Der Erorterung des konkreten Steuertarifs kommt bei EinfUhrung
einer Verbrauchsteuer besondere Bedeutung zu. Hierbei missen je
nach Gesetzeszweck zahlreiche Interessen in eine umfassende Ab-
wagung einbezogen werden. Zudem kommt im Rahmen der Ver-
haltnismaRigkeitsprufung der Geeignetheit und Erforderlichkeit der
konkreten Steuerhdhe bedeutendes Gewicht zu.

Der Steuertarif setzt sich zusammen aus Bemessungsgrundlage
und Steuersatz. Zunachst gilt es, einen ,Regelsteuertarif auf
Grundlage eines Steuersatzes in Euro je kg Fleisch und Fleischpro-
dukt (Bemessungsgrundlage) festzulegen. Die konkrete Hohe des
Steuersatzes hat sich dabei an der Lenkungswirkung zu orientieren.
Dieser setzt sowohl die Grenze nach oben (Stichwort Erforderlich-
keit und Angemessenheit zur Erreichung des Zwecks) sowie nach
unten (Stichwort Geeignetheit des Steuersatzes). Die Verbrauchs-
teuer darf somit nicht zu einer unangemessenen Belastung fuhren;
Fleisch darf nicht zu einem Luxusgut befordert werden. Allerdings
muss durch die Besteuerung eine derartige Preiserhohung einher-
gehen, sodass neben (zweckgebundenen) Steuereinnahmen und ei-
ner mitunter einhergehenden Verbesserung der Haltebedingungen
(siehe e)) die Verbraucher:innen zu einem gemafigten Kaufverhal-
ten animiert werden (Lenkungszweck).

Die Borchert- Kommission schlagt beispielsweise eine Verbrauchs-
teuer von rund 40 Cent pro Kilogramm Fleisch vor. Eine derartige
Besteuerung bei Preisen von beispielsweise 2,74 Euro je Kilogramm
Hahnchenschenkel oder Lockangeboten von 3,99 Euro je Kilo-
gramm Schweinefilet und 4,44 Euro je Kilogramm Schweinehack
macht sich bei den Verbraucher:innen durchaus bemerkbar. Aus
okonomischer Sicht sind fur schnelle, spurbare Effekte aber hdhere
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Steuern im Euro-Bereich erforderlich.2°3 Bis zur Grenze einer er-
drosselnden Wirkung bliebe immer noch Spielraum. Allerdings
musste gerade bei hohen Steuern besonderes Augenmerk auf eine
sachgerechte Ausgestaltung des Steuergegenstands (abgestuft
nach Haltungsformen bzw. nur ,Billigfleisch®) gelegt werden.

Die Besteuerung mit einem festen Geldbetrag bezogen auf eine be-
stimmte Menge der Bemessungsgrundlage flihrt bereits ohne ein
differenziertes Steuersystem hinsichtlich Herkunft und Qualitat der
Produkte dazu, dass ,Billigfleisch® zwar proportional, aber aufgrund
des Verhaltnisses von Kaufpreis und Verbrauchsteuer an der Su-
permarktkasse und aus Sicht der Verbraucher ,starker” belastet
wird als ,Nicht- Billigfleisch® oder sogar Bio- Fleisch.

Zusatzlich dazu konnte dieser Effekt bei der umfassenden Besteue-
rung von Fleisch und Fleischprodukten2>¢ verstarkt werden durch
ein komplexeres und ausdifferenziertes Steuersatzsystem, ent-
sprechend der Qualitat (6kologisches und konventionelles Fleisch
und Fleischprodukte) und den Haltebedingungen. Fur eine feinglied-
rigere Differenzierung ware zunachst an die Einbeziehung der be-
reits bestehenden Kennzeichnungen fur die verschiedenen ,Hal-
tungsformen® im Sinne des Haltungsform- Siegels nachzudenken;
jede Haltungsform konnte einer angemessenen Steuerstufe zuge-
ordnet werden. Voraussetzung musste aber wohl sein, dass sich die
Besteuerung auf eine verbindliche, staatliche und somit einheitliche
Kennzeichnung stutzt, wobei die Erteilung der Kennzeichnung und
Kontrollmechanismen von staatlicher Seite gewahrleistet werden.
Diese Voraussetzungen erflllt das Haltungsform-Siegel gerade
nicht.

Auch eine steuerliche Differenzierung von konventionellem Fleisch
und ,Bio“- Fleisch auf Basis des deutschen staatlichen Bio- Siegels
auf Grundlage der EU- Oko-Verordnung?>s ist durchaus kritisch zu
betrachten. Stltzt sich die Fleischsteuer hinsichtlich ihres legitimen

253 \Vgl.APS.

254 vjgl.a).

255 Vgl.Verordnung (EG) Nr.834/2007 DES RATES vom 28. Juni 2007 iber die 6kologische/biologische Produktion und die Kenn-
zeichnung von 6kologischen/biologischen Erzeugnissen und zur Aufhebung der Verordnung (EWG) Nr.2092/91.

Dokumentennummer: 458133 -

125 von 164
Gutachten (Endfassung).docx



[GGSC]

Zwecks auf das Tierwohl und die Verbesserung der Haltebedingun-
gen, durfte sich dieses Label unter Umstanden als ungeeignet er-
achten, da die Kriterien zur Erteilung des Labels weder fleischspe-
zifisch sind noch vorrangig das Tierwohl im Auge haben. Vielmehr
handelt es sich um ein umfangliches Gitesiegel fir Lebensmittel
aus okologischem Landbau entsprechend der Bestimmungen der
EU- Oko-Verordnung, in welcher neben dem Tierwohl zahlreiche
andere Aspekte und Kriterien einbezogen werden. Eine differen-
zierte Besteuerung auf Grundlage des staatlichen Bio-Siegels
konnte daher zumindest bei der Verbesserung des Tierwohls und
der Haltebedingungen als alleinigem Lenkungsziel mdglicherweise
zu einer ungerechtfertigten Ungleichbehandlung fuhren.

Deswegen erscheint die geplante Einfuhrung einer staatlichen Ti-
erwohlkennzeichnung (TierWKG) anhand verbindlicher Kriterien
hinsichtlich der Uber die gesetzlichen Anforderungen der Tierhal-
tung hinausgehenden Haltungsbedingungen durchaus sinnvoll und
als Maliband fur eine differenzierte Besteuerung geeignet. Aller-
dings betrifft dieses Label bislang nur die Kennzeichnung von
Schweinen.?>¢ Ein solches, staatliches Tierwohllabel wirde diesbe-
zuglich allerdings mit einer (zumindest faktischen) Kennzeich-
nungspflicht einhergehen.

Bei einer differenzierten Besteuerung der Hohe nach sei erneut auf
die Notwendigkeit einer vertieften Beihilfeprufung sowie einer
sachlichen Rechtfertigung einer Ungleichbehandlung hinzuweisen.
Generell muss Art. 3 Abs. 1GG bei der Ausgestaltung des Steuerta-
rifs im Blick behalten werden. Zudem sollten bei der konkreten Aus-
gestaltung des Steuertarifs Verwaltungskosten sowie Komplexitat
der Regelungen maoglichst geringgehalten werden, um deren Hand-
habung nicht unnétig zu erschweren.

Zudem bedarf es einem gesonderten Steuertarif fur fleischhaltige
Waren. Verglichen mit § 2 Abs. 2 KaffeeStGsollten zwischen fleisch-
haltigen Waren nach dem enthaltenen Fleischanteil kategorisiert

256 Vgl. Referentenentwurf des Bundesministeriums fir Erndhrung und Landwirtschaft, Entwurf einer Verordnung zur Verwen-
dung des Tierwohlkennzeichens (Tierwohlkennzeichenverordnung — Tier WKV).
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werden und dem entsprechend differenzierte Steuersatze festge-
legt werden.

e) Ausgestaltung der Aufkommensverwendung

Die Einfuhrung einer Verbrauchsteuer auf Fleisch steht oft in der
Kritik. Nicht zuletzt wird regelmalig bemangelt, dass die Einnah-
men einer solchen Steuer lediglich dem Bundeshaushalt zu Gute
kommen, nicht aber eine Verbesserung der Tierhaltung positiv be-
einflussen konnten.2>7 Qb dies durch die finanzielle Unterstutzung
der Landwirt:iinnen erfolgen musste, soll an dieser Stelle dahinste-
hen. Allerdings wird im Rahmen einer solch kritischen Auseinan-
dersetzung oft falschlicherweise behauptet, dass das deutsche Fis-
kalsystem eine Zweckbindung nicht vorsehe, es zweckgebundene
Steuern also nicht geben wurde.258

Ubergeordnetes und verfolgtes Ziel bei Einfihrung einer Fleisch-
steuer ist nicht die Verteuerung von Fleisch an sich, welche wonhl
auch kaum Lenkungswirkung auf das Kaufverhalten der Verbrau-
cher:innen entfalten warde. Ziel soll wohl vor allem auch die Ver-
besserung der Haltungsbedingungen und Haltungsformen hin zu ei-
ner artgerecht(er)en Nutztierhaltung sein. Die Aufkommensver-
wendung einer Fleischsteuer kdnnte hierbei zweckgerichtet einge-
setzt werden, was allerdings voraussetzt, dass die Mittelverwen-
dung und Mittelverteilung an konkrete Kriterien und Bedingungen
geknupft werden, die einer funktionierenden Kontrolle von staatli-
cher Seite unterliegen und die Erreichung des verfolgten Ziels ge-
wahrleisten. Auswirkungen auf die Haltebedingungen von Nutztie-
ren hat eine Fleischsteuer folglich nur dann, wenn die Einnahmen
zweckgebunden verwendet werden.

Steuereinnahmen und somit auch Einnahmen aus besonderen Ver-
brauchsteuern dienen grundsatzlich der Gesamtdeckung des Bun-
deshaushaltes, vgl. § 7 Satz 1HGr G, § 8 Satz 1BHO. Somit dient die

257 Vgl.sodieKritik des Deutschen Bauernverbandes, Pressemitteilung vom 15.08.2019, abrufbar unter
https://www.bauernverband.de/presse- medien/ pressemitteilungen/ pressemitteilung/fleischsteuer -ist- zu- kurz-
gedacht,zuletzt abgerufen am 15.03.2021.

258 go beispielsweise Balcerowiak, Die tierische Mogelpackung, abrufbar unterhttps://www cicero.de/wirtschaft/fleischsteuer-
julia- kloeckner - artgerecht- tierwohl- , zuletzt abgerufen am 15.03.2021.
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Einnahmeverwendung der Finanzierung aller Aufgaben, die im
Bundeshaushalt anfallen.

Nichtsdestotrotz ist eine Zweckbindung in Einzelfallen zulassig.
Nach standiger Rechtsprechung kommt dem Grundsatz der Ge-
samtdeckung des Haushalts kein Verfassungsrang zu.25° Zudem
steht dem Begriff der Steuer eine Zweckbindung des Aufkommens
auch nicht entgegen.2¢° Allerdings darf hierdurch keine ,,Einengung
der Dispositionsfreiheit des Haushaltsgesetzgebers® einhergehen,
wovon jedoch erst dann ausgegangen werden kann, wenn eine
Zweckbindung ,in unvertretbarem Ausmal}® stattfindet.2¢ Folglich
sollte eine konkret zweckgebundene Steuer ein rechtfertigungsbe-
durftiger Ausnahmefall bleiben. So regelt auch das einfache Haus-
haltsrecht in § 7 Satz 2 HGrG, § 8 Satz 2 BHO die zweckgebundene
Einnahmenverwendung als Ausnahme, die einer besonderen legis-
lativen Anordnung bedarf.262

Es ist folglich zulassig, das jeweilige Verbrauchsteuergesetz mit ei-
ner (gesetzlichen) Zweckbestimmung bzw. Zweckbindung fir die
Verwendung des durch das Gesetz erzielten Aufkommens zu erlas-
sen, jedenfalls dann, wenn hierfur eine sachliche Rechtfertigung
gegeben ist. Eine solche Vorgehensweise schafft einen Zusammen-
hang zwischen dem Lenkungszweck und der Einkommensverwen-
dung: Durch die zweckgebundene Einkommensverwendung kann
der mit Erhebung der Verbrauchsteuer beabsichtigte Lenkungs-
zweck zusatzlich verstarkt bzw. gefordert werden. Mit Erhebung ei-
ner Fleischsteuer sollen Konsumentiinnen dazu bewegt werden,
weniger Fleisch bzw. weniger ,Billigfleisch“ zu konsumieren. Grund
daflr sind unter anderem die schlechten Haltebedingungen der
Nutztiere. Diese wiederum sollen zusatzlich durch die Aufkom-
mensverwendung der Fordermittel zur Verbesserung dieser Bedin-
gungen gefordert werden. Bei der konkreten Ausgestaltung der
Zweckbindung darf dies lediglich nicht in unvertretbarem Ausmalf}
erfolgen. Zudem wird teilweise ein sachlicher Zusammenhang bzw.

259 \jgl. BlerfG Beschluss vom 07.1.1995 - 2 BvR413/88, 2 BvR 1300/93, Rn. 185.

260 Vgl. BVerfG Beschluss vom 04.02.1958 —2 BvL 3156, 2 BvL 33/56, Rn. 24; vgl. auch FGDusseldorf, Beschluss vom 28.4.2005 —
4V48105A(VAP).

261 \gl. BlerfG Beschluss vom 07.1.1995 - 2 BvR413/88 2 BvR 1300/93, Rn. 185.

262 \jgl. Sefler,in: Maunz/Diirig, Grundgesetz, 92. EL August 2020, Art. 105 Rn. 37.
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eine 6konomische Aquivalenz zwischen Einnahmetatbestand und
den damit finanzierten Ausgaben verlangt.2¢3 Dies wird naher zu
prufen sein.

Von der Mdglichkeit einer Zweckbindung wurde in der Vergangen-
heit beispielsweise bei EinflUhrung der Alkopopsteuer Gebrauch
gemacht. § 4 AlkopoStG sieht eine solche Zweckbindung mit einer
direkten Zielorientierung vor. Hierbei wurde die Zweckbindung im
AlkopoStG verankert und festgelegt, dass das Netto-
Mehraufkommen aus der Alkopopsteuer zur Finanzierung von Maf3-
nahmen zur Suchtpravention der Bundeszentrale fur gesundheitli-
che Aufklarung zu verwenden ist. Diese zweckgebundenen Einnah-
men konnen im Bundeshaushalt unter einem eigenen neuen Titel
(im Fall der Finanzierung von Mal3nahmen zur Suchtpravention Titel
53104 — 314) aufgelistet und gebucht werden.264

In der aktuellen Diskussion wird vielfach der Vorschlag diskutiert,
die Einkommensverwendung einer , Tierwohlabgabe“ in Form einer
Fonds-Ldsung zu gestalten. Alle Einnahmen wirden dann sozusa-
gen am Bundeshaushalt vorbei in einen zweckgebundenen Fond
(Sondervermogen) fliessen, mit dem Landwirt:innen unter be-
stimmten Kriterien und Voraussetzung die Verbesserung der Tier-
haltung betreffend finanziell unterstitzt werden.2¢5 Grundsatzlich
besteht die Moglichkeit, ein Sondervermdgen als abgesonderten
Teil des Bundesvermdgens, welches zur Erfullung einzelner be-
grenzter Aufgaben des Bundes bestimmt ist und von dem sonstigen
Bundesvermogen getrennt verwaltet wird, zu errichten.z¢¢ Aller-
dings ist dies an strenge Voraussetzungen geknupft. Die Wissen-
schaftliche Dienste fuhren hierzu aus:

~Sondervermaogen werden errichtet, wenn zweckgebundene
Einnahmen und die aus ihnen zu bestreitenden — nicht aber zur
allgemeinen Haushaltsfinanzierung dienenden — Ausgaben zu

Vgl. Wissenschaftliche Dienste des Bundestages, Haushaltsrechtliche Aspekte der Zweckbindung von Steuereinnahmen, WD
4-3000- 62/19,8S.5.

264 \/qg|.BT-Drs. 10/9134.

Vgl hierzu Forum Ckologisch- Soziale Marktwirtschaft (im Auftrag von Greenpeace), Tierwohl férdern, Klima schiitzen Janu-
ar 2020, S. 59ff.

266 \gl. Schwarz,in: Grépl, BHO, 1 Auflage 201, § 13 Rn. 2.
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revolvierenden Fonds zusammengefasst und mit dem funktio-
nalen Zweck einer besseren — effizienteren Erfdllung der mit
den Fondsmitteln zu finanzierenden Bundesaufgaben aus dem
Bundeshaushalt ausgegliedert werden. Da eine gesetzliche
Zweckbindung von Einnahmen an sich auch innerhalb des
Bundeshaushalts sichergestellt werden kann, mussen hinrei-
chend gewichtige sachliche Griinde vorliegen, die eine organi-
satorische und finanzielle Ausgliederung der Fondsmittel aus
dem Bundeshaushalt rechtfertigen. Solche Grinde kénnen
insbesondere dann anzunehmen sein, wenn die mit den
Fondsmitteln zu finanzierende spezifische Aufgabe besser
durch Verwaltung aulSerhalb des Bundeshaushalts als durch
Veranschlagung innerhalb des Bundeshaushalts erfillt wer-
den kann. ¢’

Generell wird man wohl davon ausgehen kdnnen, dass die Einnah-
men einer Fleischsteuer auch innerhalb des Bundeshaushaltes
zweckgebunden verwendet werden kann, so wie dies auch beim
Netto- Mehraufkommen durch die Alkopopsteuer der Fall ist. Aller-
dings sind diese beiden Gesetze was die Zweckverwendung betrifft
bereits aus organisatorischen Gesichtspunkten kaum vergleich-
bar.2¢8 Im Fall der Fleischsteuer rechtfertigt moglicherweise bereits
der Verwaltungsaufwand und vor allem die Komplexitat der Mittel-
verteilung sowie die Uberpriifung konkreter Zuteilungskriterien die
Ausgliederung der Einnahmen aus einer Fleischverbrauchsteuer.
Je nach Ausgestaltung der Mittelverwendung muss hierzu eine ver-
tiefte Prufung angestellt werden.

8.  Ausgestaltung einer Verbrauchsteuer in Form einer ,Emissionssteu-
er auf Fleisch und Fleischprodukte”

Als Alternative zur Einfuhrung einer Verbrauchsteuer in Gestalt einer
Fleischsteuer konnte eine (treibhausgas-)emissionsabhangige Steuer
auf Fleisch und Fleischprodukte erhoben werden. Im Vergleich zu den
Ausfuhrungen unter Ziff. 7 unterscheidet sich eine solche Steuer maf3geb-
lich hinsichtlich Lenkungsweck und Aufkommensverwendung.

267 Wissenschaftliche Dienste des Bundestages, Haushaltsrechtliche Aspekte der Zweckbindung von Steuereinnahmen, WD 4 -
3000- 152/19,S.7f.
268 gejt dem Jahr 2004 wird kein Mehraufkommen aus der Alkopopsteuer realisiert, vgl. BT-Drs. 19/9134, S. 3.

Dokumentennummer: 458133 -

130 von 164
Gutachten (Endfassung).docx



[GGSC]

Eine solche Steuer soll die externen Klimakosten von Fleisch mdglichst
entlang der gesamten Wertschopfungskette internalisieren. Folglich kann
der Lenkungsweck dieser Steuer ,nur” auf klima- und umweltschutz-
rechtliche Aspekte gestltzt werden. Im Vergleich zur Fleischsteuer hat
diese auf das Tierwohl bzw. die Verbesserung der Nutztierhaltebedingun-
gen keinen Einfluss, weswegen von einer intensiven und rechtlich detail-
lierten Prufung und Ausarbeitung abgesehen wurde.2¢® Vielmehr be-
zweckt diese Steuer einen generellen Rickgang des Fleischkonsums.
Aufllerdem konnte diesbezlglich keine rechtmafige Differenzierung zwi-
schen ,Billigfleisch“ und ,Nicht-Billigfleisch“ vorgenommen werden, da
die Fleischproduktion allgemein erhebliche Emissionen verursacht. Be-
sonders die Rindfleischproduktion ist verantwortlich fur enorme Mengen
von Treibhausgasen. Folglich wirde eine solche Steuer anders als eine
Fleischsteuer zwingend auf den Fleischkonsum als Ganzes gerichtet sein,
dessen Reduktion einhergeht mit einer Reduktion samtlicher Emissionen
und dem Verbrauch von Ressourcen (Lenkungszweck).

Uber eine Aufkommensverwendung kénnte man auch hier nachdenken.
Allerdings stellt sich dann die Frage, wie die Steuereinnahmen dem
Zweck entsprechend und verstarkend eingesetzt werden konnen. Das
mag allein schon deshalb schwierig sein, da weder im Bereich der Fut-
termittelherstellung noch der Aufzucht oder Nutztierhaltung Mal3nahmen
getroffen werden konnten, die emissionsmindernde Wirkung entfalten.
Der Zweck kann alleine durch einen Ruckgang der Produktion erreicht
werden. Folglich wirden die Steuermehreinnahmen in den allgemeinen
Bundeshaushalt flielen, eine Abweichung hiervon ware kaum zu recht-
fertigen.

9. Anderung der Mehrwertsteuer

Eine Preiserhohung fur Fleisch und Fleischprodukte im Rahmen fiskal po-
litischer Mallhahmen ware neben der Erhebung einer zusatzlichen be-
sonderen Verbrauchsteuer durch die Anhebung bzw. Erhdhung der all-
gemeinen Verbrauchsteuer, der Mehrwertsteuer denkbar. Diese Mog-

269 Diese Steuer ist auch nicht Leistungsgegenstand des hiesigen Gutachtens. Mit ihr haben sich jedoch Beermannu.a.inder
Studie des FOSim Auftrag von Greenpeace intensiv auseinandergesetzt.
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lichkeit soll hier der Vollstandigkeit halber erwahnt, jedoch nur kurso-
risch behandelt werden.

a) Anhebung der Mehrwertsteuer fiir Fleisch auf den Normal-
steuersatz

Eine Erhéhung der Mehrwertsteuer auf Fleisch und Fleischprodukte
konnte der Gesetzgeber durch Aufhebung der steuerlichen Ermafi-
gung fur diese Lebensmittel bewirken. Hierzu ware eine Gesetzes-
anderung von Anlage 2 zu § 2 UStGdahingehend erforderlich, dass
(mindestens) die Lfd. Nr. 2 (Fleisch) und Lfd. Nr. 28 (Zubereitungen
von Fleisch) aus dieser Anlage gestrichen werden. Damit wirde die
umsatzsteuerliche Ermafigung von Fleisch und Fleischprodukte
aufgehoben werden.

Europarechtliche Vorgaben (etwa aus der MwStSystRL oder dem
Diskriminierungsverbot, Art. 110 AEUV) stehen dem wohl nicht ent-
gegen. Es besteht keine Pflicht, bestimmte Waren einem ermaRigten
Steuersatz zu unterwerfen. Vielmehr ist der Normalsteuersatz der
Regelfall, ermaligte Steuersatze sind hingegen auf bestimmte Ge-
genstande und Dienstleistungen anwendbar, vgl. Art. 98 Abs. 2
MwStSystRL. Eine Aufhebung der SteuerermafRligung stinde daher
im Einklang mit dem geltenden Unionsrecht. Auch hinsichtlich der
Vereinbarkeit mit nationalem Verfassungsrecht drangen sich keine
Zweifel auf. Ob eine sachliche Rechtfertigung erforderlich ist, wenn
Produkte durch Entziehung einer Steuerermafigung zukunftig mit
dem Normalsteuersatz belastet werden sollen, kann dahinstehen.
Aus den in diesem Vorhaben intensiv beleuchteten negativen As-
pekten des ubermafigen Fleischkonsums dirfte eine solche Recht-
fertigungjedenfalls gelingen.

Zweifel bestehen hierbei vielmehr an der Lenkungswirkung und der
Zweckmaligkeit dieser Mal3nahme. Es liegt nahe, dass die Erhdhung
der Mehrwertsteuer auf die Nutztierhaltebedingung und das Tier-
wohl kaum nennenswerte Auswirkung haben wird. Naheres hierzu
wirdin AP 6 beleuchtet.
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b) Erhohung der Mehrwertsteuer liber den Normalsteuersatz
hinaus

Als Steigerung der Aufhebung der Mehrwertsteuerermafligung
konnte hinsichtlich einer erhdhten Lenkungswirkung und zur Inter-
nalisierung externer Kosten die Moglichkeit der Mehrwertsteuerer-
héhung Uber den Steuersatz von 19 %hinaus in Erwégung gezogen
werden. Eine solche fiskalpolitische Malinahme erscheint jedoch
nach den europarechtlichen Vorgaben nicht zulassig zu sein.

Die MwStSystRL enthalt keine expliziten Vorgaben zum Steuer-
hochstsatz. Art. 98 der Richtlinie regelt lediglich, dass der Normal-
steuersatz mindestens 1 % betragen muss. Grundsétzlich stehen
einer hoheren Umsatzsteuer daher keine europarechtlichen Hur-
den entgegen. Allerdings regelt Art. 96 der Richtlinie, dass die Mit-
gliedstaaten einen Mehrwertsteuer-Normalsatz festlegen. Abwei-
chend davon sind lediglich zwei ermaRigte Mehrwertsteuersatze
maglich. Die Einfuhrung eines im Verhaltnis zum Mehrwertsteuer-
Normalsatz ,erhohten“ Steuersatzes sieht die Richtlinie nicht vor,
sodass der Einflhrung eines Steuersatzes von Uber 1 %bereits die
europarechtlichen Vorgaben der MwStSystRL entgegenstehen.

c¢) Moglichkeit einer Binnendifferenzierung

Um der Problematik entgegenzuwirken, dass bei einer Anhebung
der Mehrwertsteuer Fleisch und Fleischprodukte insgesamt, also
auch diejenigen aus der okologischen Landwirtschaft erfasst wer-
den, kdnnte eine Art ,Binnendifferenzierung” innerhalb des Steuer-
gegenstandes anhand von objektiven und einheitliche Differenzie-
rungskriterien vorgenommen werden. Bezogen auf die Aufhebung
der Mehrwertsteuerermaiigung von Fleisch und Fleischprodukte
als fiskalpolitische Mallhahme konnte Fleisch aus oOkologischer
Landwirtschaft hiervon ausgenommen werden und den Status in
Anlage 2zu § 2 Abs. 2 UStGerhalten.

Eine solche Vorgehensweise ist im deutschen Umsatzsteuersystem
keinesfalls die Regel, diesem aber auch nicht ganzlich fremd. So
wird beispielsweise in der Lfd. Nr.48 der Anlage 2 der Steuergegen-
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stand Holz dem ermaRigten Steuersatz unterworfen, jedoch nur in
bestimmter Form bzw. mit einer bestimmten Eigenschaft (Brenn-
holz in bestimmter Form sowie Sagespane, Holzabfalle und Holz-
ausschuss etc.). Auch andere Steuergegenstande werden in einge-
schranktem Umfang in Anlage 2 erfasst, was durch die Einschran-
kung ,und zwar“ kombiniert mit einer abschlieRenden Aufzahlung
verbundenist.

Die Umsatzbesteuerung bzw. die Besteuerung mit unterschiedli-
chen Steuersatzen bezieht sich stets auf bestimmte und bestimm-
bare Gegenstande, die anhand der Kombinierten Nomenklatur ein-
heitlich und rechtssicher einer solchen zugeordnet und somit abge-
grenzt werden konnen. Dies ist beispielsweise auch in dem erwahn-
ten Beispiel der Ldf. Nr. 48 der Fall, da diese spezielle Art von Holz
im Zolltarif in einer eigenstandigen Unterposition im System der
Kombinierten Nomenklatur versehen ist, eine ldentifizierung somit
weiterhin moglichist.

Die Unterscheidung von konventionellem und 6kologischem Fleisch
wirde kaum anhand der Form, also der aulderen, sichtbaren Gestalt
erfolgen. Vielmehr wirde differenziert werden zwischen Produkten
mit unterschiedlicher Eigenschaft sowie der Art der Erzeugung und
der Herkunft. Eine solche Differenzierung lasst sich mithilfe der
Kombinierten Nomenklatur nicht durchfihren, da diese im
Fleischsektor keine Unterscheidung von konventionellen und oko-
logischen Lebensmitteln vornimmt.

Die Regelung des Art. 98 Abs. 3 MwStSystRL steht solch einem Vor-
gehen dem Wortlaut nach nicht grundsatzlich entgegen. Die Vor-
schrift besagt zwar, dass die Mitgliedstaaten zur Anwendung der
ermafigten Steuersatze im Sinne des Absatzes 1auf Kategorien von
Gegenstanden die betreffenden Kategorien anhand der Kombinier-
ten Nomenklatur genau abgrenzen konnen, vgl. Art. 98 Abs. 3 Mw St-
SystRL. Sie geht ausdricklich davon aus, dass verschiedene Kate-
gorien eines Gegenstandes unterschiedlich besteuert werden, setzt
aber voraus, dass diese genau abgegrenzt werden. Allerdings ist
diese Abgrenzung dem Wortlaut nach nicht zwingend anhand der
Kombinierten Nomenklatur vorzunehmen.
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Vielmehr weist die Vorschrift darauf hin, dass die Mitgliedstaaten
zur Anwendung der ermafligten Steuersatze im Sinne des Absatzes
1die betreffenden Kategorien anhand der Kombinierten Nomenkla-
tur genau abgrenzen konnen. Was die Besteuerung von Fleisch be-
trifft konnte als Abgrenzungsinstrumentarium die EG-Oko-
Basisverordnung (EG) Nr. 834/2007270 dienen, anhand der Fleisch
und Fleischprodukte aus Okologischer Landwirtschaft anhand ob-
jektiver und verbindlicher Kriterien bestimmt werden kdnnen. So-
mit kdnnte die Auflistung von Fleisch und Fleischprodukten in der
Anlage 2 zu § 12 Abs. 2 UStG auf Produkte aus dkologischer Land-
wirtschaft gemafld dieser Verordnung sowie der entsprechenden
Durchfuhrungsverordnung2’t beschrankt werden.2’2 Aufgrund der
Anforderungen, die die oOkologische Landwirtschaft hinsichtlich
Tierhaltung, Zichtung, Futtermittel etc., an diese Produkte stellt,
durfte auch eine Ungleichbehandlung im Sinne von Art. 3 Abs. 1GG
hinsichtlich der héheren Besteuerung von konventionellem Fleisch
gerechtfertigt sein.

Auch andere Vorschriften der MwStSystRL verbieten ein solches
Vorgehen nicht explizit. Die Richtlinie gibt hinsichtlich der unter-
schiedlichen Besteuerung lediglich vor, auf welche Waren und
Dienstleistungen (Anhang lll) die ermaRigten Steuersatze ange-
wendet werden konnen; die Entscheidung liegt also im Entschlie-
Rungsermessen des nationalen Gesetzgebers. In Ziff. 1von Anhang
[l sind allgemein Nahrungsmittel genannt. Es ist dabei die Entschei-
dung der Mitgliedstaaten, die Moglichkeit der ermaRigten Mehr-
wertsteuer selektiv auszugestalten und genauer zu bestimmen, auf
welche Dienstleistung und Lieferung von Gegenstanden der erma-
Rigte Steuersatz Anwendung finden soll.273 Dabei ist jedoch der
Grundsatz der steuerlichen Neutralitat zu beachten, wonach gleich-

270 Verordnung (EG) Nr.834/2007 des Rates vom 28. Juni 2007 uber die 6kologische/biologische Produktion und die Kennzeich-
nung von 6kologischen/biologischen Erzeugnissen und zur Aufhebung der Verordnung (EWG) Nr.2092/91.

271 Verordnung (EG) Nr. 235/2008 der Kommission vom 8. Dezember 2008 mit Durchfuhrungsvor schriften zur Verordnung (EG)

Nr.834/2007 des Rates hinsichtlich der Regelung der Einfuhren von 6kologischen/biologischen Erzeugnissen aus Drittlan-

dern

So auch Forum Ckologisch- Soziale Marktwirtschaft (im Auftrag von Greenpeace), Tierwohl férdern, Klima schiitzen, S.45.

273 \gl. EuGH, Urteil.vom 2706.20 19— C- 597/ 17; MwStR 2019, 698 (701); EuGH, Urteil vom 119.204 — C- 219/ 1B, MWStR 204, 725
(726).
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artige Gegenstande, die miteinander im Wettbewerb stehen, steuer-
lich nicht unterschiedlich behandelt werden dirfen. Gegenstande
oder Dienstleistungen sind gleichartig, wenn sie ahnliche Eigen-
schaften haben und bei den Verbraucher:innen nach einem Kriteri-
um der Vergleichbarkeit in der Verwendung denselben Bedurfnis-
sen dienen und wenn die bestehenden Unterschiede die Entschei-
dung des/der Durchschnittsverbraucher:in zwischen diesen Gegen-
standen oder Dienstleistungen nicht erheblich beeinflussen.274 Da-
bei ist auf die Sicht des/der Durchschnittsverbraucher:in abzustel-
len. Allerdings hat der EuGH bereits mehrfach betont, dass der
Grundsatz der steuerlichen Neutralitat als Auslegungsgrundsatz
einer vom Gesetzgeber ausdrucklich vorgesehenen Ausnahme
nicht entgegenstehen und deren praktische Wirksamkeit nicht be-
eintrachtigen kann.2’> Eine Einschrankung hat der Neutralitats-
grundsatz durch Anhang lll zwar erfahren. Ob bei der dargestellten
Vorgehensweise von der Ausgestaltung einer ausdricklichen Aus-
nahme gesprochen werden kann, ist aber fraglich und bedarf einer
intensiveren Priufung.27¢

Unabhangig davon konnte eine Binnendifferenzierung jedenfalls in
Zukunft mdglich sein. Dahingehend ist zumindest der Vorstol3 der
Europaischen Kommission zu verstehen, die im Mai 2020 eine Stra-
tegie fur ein faires, gesundes und umweltfreundliches Lebensmit-
telsystem unter dem Titel ,Vom Hof auf den Tisch® vorgestellt hat.277
Darin spricht sie sich flr den Einsatz von steuerlichen Anreizen fur
die Forderung einer nachhaltigen und gesunden Ernahrung aus und
bezieht sich dabei auf den unterbreiteten Vorschlag der Kommission
zur Anderung der Mehrwertsteuersatze.2’® Die Erweiterung der
Flexibilitat bei der Gestaltung von Mehrwertsteuersatzen konnte
dahingehend genutzt werden, Bioprodukte gezielt zu fordern. Diese

274 vgl. EuGH, Urteil vom 1.09.204 — C- 219/ 3,Rn. 25.

275 vgl.BFH,Beschluss vom 10.6.2020 — VR 6/ 18, Rn. 44 mit Verweis auf EuGH, Urteil vom 08.02.2018 — C:380/ 6, Kommissi-
on/Deutschland, DStR2018, 346 Rn. 58.

276 Vgl. EuGH, Urteil vom 27.06.20100 — C- 597/ 17, Mw StR 2019, 698 (701), der im konkreten Fall eine solche Ausnahme wohl nicht
annimmt, im Ergebnis ein Verstol? gegen den Grundsatz der steuerlichen Neutralitat aber mangels Gleichartigkeit ablehnt.

Vgl. Mitteilung der Kommission an das Europaische Parlament, den Rat, den Europaischen Wirtschafts- und Sozialausschuss
und den Ausschuss der Regionen, ,Vom Hof auf den Tisch*—eine Strategie flr ein faires, gesundes und umweltfreundliches
Lebensmittelsystem, COM (2020) 381final, Briissel, den 20.5.2020.

278 \jgl.EU- Kommission,Vorschlag fiir eine Richtlinie des Rates zur Anderung der Richtlinie 2006/ 12/ EG, COM (2018) 20 final
vom 18.012018 sowie nahere Ausfuhrungen hierzu unter AP4.
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kdnnten beispielsweise entsprechend der verursachten externen
Kosten geringer besteuert werden als konventionelle Produkte. Ob
diese Anderungen mit einer deutlichen Moglichkeit zur Binnendiffe-
renzierung einhergehen bleibt offen. Jedenfalls sollen laut Art. 98
Abs. 3 MwStSystRL-E ermafigte Steuersatze ausschlieRlich den
Endverbraucher:innen zu Gute kommen und nur angewandt wer-
den, um auf koharente Weise ein Ziel von allgemeinem Interesse zu
verfolgen.

lll.  Sonstiges

Die Landwirtschaft ist nach wie vor der grofte Emittent von Stickstoffverbin-
dungen und sollte bei der Emissionsminderung eine Schlusselrolle spielen. Das
Minderungspotenzial in diesem Sektor ist nach wie vor enorm. Das bestehende
ordnungsrechtliche Instrumentarium muss deshalb deutlich nachgescharft und
der Vollzug verbessert werden.2’® Trotz der im Mai 2020 in Kraft getretenen
Dingemittelverordnung (20 % weniger) fordert u.a. der Direktor des Instituts
fur Pflanzenbau und Pflanzenzuchtung der Universitat Kiel einen ,klaren Fahr-
plan® zur Stickstoffreduzierung fur die nachsten zehn Jahre. Der sei dringend
notwendig, um die eingegangenen Verpflichtungen bei der Reduzierung der
Stickstoffuberschusse, der Erfullung der Vorgaben aus der EU-
Wasserrahmenrichtlinie sowie der Richtlinie zur Reduktion der nationalen
Emissionen bestimmter Luftschadstoffe (NERC- Richtlinie) zu erfullen. Die neue
Didngemittelverordnung biete demgegenuber keine dauerhafte Lésung.280

Daruber hinaus sind Fleisch und Fleischprodukte in Deutschland immer noch
sehr billig. Ihr Preis bildet insbesondere nicht die externen Kosten fir die hier-
durch verursachten Schaden der menschlichen Gesundheit, Natur und des Kili-
mas ab. Gleichzeitig nehmen 6kologisch wie ethisch und tierschutzrechtlich be-
denkliche Formen der Tierhaltung in Deutschland auf Grund der Marktmacht
der Discounter, des Wettbewerbs mit Billigimporten und der globalen Marktbe-
dingungen immer weiter zu, die zunehmend in der Gesellschaft auf 6ffentliche
Kritik und Auseinandersetzung stol3en.

279 vgl. SRU, STICKSTOFF: Lsungsstrategien fir ein drangendes Umweltproblem, Kurzbericht 2015.

280 Vgl. 7Taube, Dingeverordnung bietet nur kurzfristige Verschnaufpause, abrufbar unter
https://www topagrar.com/management- und- politik/ news/ prof- taube- duengever ordnung- bietet- nur- kurzfristige-
verschnaufpause- 2021518.html, zuletzt abgerufen am 15.03.2021.
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Diese vielschichtige Problematik ist nicht allein Gber ein Werbeverbot fur ,,Bil-
ligfleisch® oder Uber Sonderabgaben bzw. Verbrauchsteuern auf Fleisch |6sbar.
Hierzu bedlrfte es eines weitaus grofReren Instrumentenkastens, der nationale,
EU- und weltweite Mal3nahmen vorsehen musste.

Als ,sonstige MalRnahmen®kamen schlaglichtartiginsbesondere in Betracht:

1. National
a) Stickstoffiiberschussabgabe

Eine finanzielle Abgabe auf die betrieblich anfallenden Stickstoff-
Uberschisse (N-Abgabe) wirde Anreize schaffen, weniger Stick-
stoff auf die Felder auszubringen und damit die Umwelt zu entlasten.
Dies konnte am Ende auch zu einer Reduzierung der Tierbestande
fuhren. Bei einer Abgabenhohe von zwei Euro pro Kilo Stickstoff-
Uberschuss je Hektar wrde sich Rindfleisch um 3 %und Schweine-
fleisch um 2 %verteuern und zu Einnahmen von insgesamt drei Mil -
liarden € fuhren. Bio-Betriebe waren weniger betroffen, da sie in
der Regel nur sehr niedrige Stickstoffuberschusse haben.281

Ein solches 6konomisches Instrument schafft Anreize, das Gesam-
temissionsniveau kosteneffizient Uber ordnungsrechtliche Anfor-
derungen hinaus zu senken. Die eingenommenen Mittel sollten nach
Deckung der administrativen Kosten in den landwirtschaftlichen
Sektor zurickflieRen (z. B. in Form von Beratungsangeboten, For-
derung von Mallnahmen zur Emissionsminderung oder von Ma-
nagementmalnahmen in sensiblen Naturrdumen).282

Sie konnte gestitzt auf Art. 74 Nr. 17, 20, 24, 29 und 32 GGals Finan-
zierungssonderabgabe erhoben werden, da bei einer Anknlipfung
an den weder handelbaren noch verbrauchbaren Uberschuss einer

281 Vgl. Buschmannl Meyer, FOS, Okonomische Instrumente fiir eine Senkung des Fleischkonsums in Deutschland — Beitrage zu
einer klima- und umweltgerechteren Landwirtschaft. abrufbar unter
www.greenpeace.de/fileadmin/gpd/user_upload/themen/landwirtschaft/20130529- FOES- Studie- Fleischkonsum-
oekonomische- Instrumente.pdf, zuletzt abgerufen am 15.03.2021.

282 \/gl. SRU, STICKSTOFF: Losungsstrategien fir ein dréngendes Umweltproblem, Kurzbericht 2015.
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Stickstoffbilanzierung eine Erhebung als Verbrauchs- oder Ver-
kehrsteuer nicht in Betracht kommt.283

b) Ordnungsrechtliche MaBnahmen

Nach Auffassung des SRU reichen die bisherigen freiwilligen Mal3-
nahmen (AgrarumweltmalRnahmen und landwirtschaftliche Bera-
tung) nicht aus, um die Ziele der Wasserrahmenrichtlinie der EU zu
erreichen. Deshalb sollten die Bundeslander in starkerem Male
verpflichtende MalRnahmen ergreifen (z. B. Ausweisung von Was-
serschutzgebieten), auch um dem Verursacherprinzip besser ge-
recht zuwerden (a.a.O.).

o Hierbei kommt u.a. die Verscharfung der Anforderungen an
Tierhaltungsanlagen in Betracht. Tierhaltungsanlagen sind
besonders relevant fiir die Belastung der Okosysteme mit
Ammoniak. Die Regelungen in der vom Bundeskabinett am 16.
Dezember 2020 beschlossenen Novellierung der TA Luft, die
zurzeit in den Ausschussen des Bundesrates beraten wird,
schreiben z.B. fur alle zwangsbelUfteten Schweinemastanla-
gen eine Abluftreinigung vor und fur Bestandsanlagen eine
Pflicht zur Umrustung innerhalb von funf Jahren. Diese Rege-
lungen durfen jetzt nicht wieder verwassert werden.

Auch die Haltungsbedingungen nach der Tierschutz-
Nutztierhaltungsverordnung missen im Hinblick auf das Tier-
wohl verscharft werden. Es sollte z.B. kunftig ausgeschlossen
werden, dass durch Eingriffe in die korperliche Integritat Tiere
den Haltungsbedingungen angepasst werden. Auch der Platz-
bedarf und Auslauf sollte nach den Lebensbedirfnissen der
Tiere bestimmt werden. DarUber hinaus sollte die Verordnung
durch weitere spezielle Regelungen fur die Haltung von Rin-
dern und Puten erganzt werden. Vollzugsdefizite bei der
Uberwachung sollten durch zusétzliches Personal so weit wie
moglich reduziert werden.

283 Vgl. Méckel, Rechtsgutachten zur Klarung von Rechtsfragen zur Erhebung einer Abgabe auf Stickstoffiberschuss und einer
Abgabe auf stickstoffhaltigen Mineraldiinger durch den Landesgesetzgeber, abrufbar unter,
https://www.umwelt.nrw.de/fileadmin/redaktion/ PDFs/landwirtschaft/stickstoffliiber schussabgabe_moeckel_endbericht.p
df, zuletzt abgerufen am 15.03.2021.
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o Winschenswert ware zudem die Einfihrung einer Flachen-
bindung bei der Tierhaltung. Die allein aus dem Steuer- und
Baurecht resultierenden Flachenvorgaben haben die Entwick-
lung zu immer groéReren Tierhaltungen nicht aufhalten kon-
nen. Eine gesetzliche Flachenbindung z.B. durch 2 oder 15
GroRvieheinheiten (auf mageren Standorten) pro Hektar wir-
de den Tierbestand und damit auch den Stickstoffeintrag deut-
lich reduzieren.

o Zusatzlich ware eine gesetzlich verpflichtende Haltungskenn-
zeichnung fur alle Nutztiere erforderlich — auch auf weiter-
verarbeiteten Produkten. Angelehnt an die Eierkennzeichnung
mussten die Kriterien so ausgestaltet sein, dass die jeweiligen
Haltungsbedingungen der Tiere fir die Verbraucher:innen
transparent und vorstellbar werden. Ein freiwilliges Label
reichte nicht aus, um das Bewusstsein der Verbraucher:innen
und deren Konsumverhalten nachhaltig zu Gunsten einer bes-
seren Tierhaltung zu verandern. Die Verlasslichkeit eines ver-
pflichtenden Labels, dessen tatsachliche Einhaltung durch
staatliche Stellen kontrolliert und ggf. auch sanktioniert wir-
de, erhohte das Vertrauen der Verbraucher:innen in das Pro-
dukt. Ein freiwilliges Label kdnnte demgegenuber dazu fuh-
ren, dass die mit dem Label verknulpften Pflichten (z.B. mit ei-
ner Sonderabgabe oder Verbrauchsteuer — je nach konkreter
Ausgestaltung) umgangen werden kdnnten.

2. EU-Ebene

Die Forderung der Landwirtschaft und des landlichen Raums Uber die
Gemeinsame Agrarpolitik (GAP) der Europaischen Union sollte grundle-
gend umgebaut werden. Optimal ware eine Férderung ausschlielllich fir
nachhaltige Bewirtschaftungsformen, die umwelt- und naturvertraglich
sind, dem Klimaschutz dienen und ein hohes Tierschutzniveau gewahr-
leisten. Dieses umfassende Ziel scheint aber angesichts der gegenwartig
mit politischer Mehrheit ausgestatteten EU- Agrarpolitik und der damit
verbundenen Interessen der Mitgliedstaaten weder kurz- noch mittelfris-
tigzurealisieren sein.
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Nach derzeitiger Verhandlungslage zur Reform der GAP sollen die Di-
rektzahlungen aus der 1. Saule ab 2023 erstmals die Einhaltung der sog.
Konditionalitat voraussetzen, d.h. ein flachendeckendes Mindestmal} an
Umwelt-, Natur- und Klimaschutz muss gesichert sein. Fiir Okoregelun-
gen ist nach der derzeitigen Verhandlungslage ein Mindestbudget zwi-
schen 20 (Agrarrat) und 30 (Europaparlament) Prozent der Mittel aus der
1. Saule vorgesehen. Das wurde fur Deutschland einen Betrag zwischen
980 und 1,474 Mrd. € ergeben. Den Mitgliedstaaten soll dabei ein weiter
Gestaltungsspielraum eingeraumt werden. Sie mussen einen sog. Strate-
gieplan der EU-KOM zur Genehmigung vorlegen. Uber die konkrete
Ausgestaltung des Strategieplans hat die Bundesregierung politisch noch
nicht abschlie3end entschieden. Insbesondere bei der Ausgestaltung der
Konditionalitat musste gewahrleistet sein, dass sie Uber das bisherige Ni-
veau der Cross Compliance-Bestimmungen und Greening-
Anforderungen substanziell hinausgeht. Hierzu und zur Ausgestaltung
der nationalen Oko-Regelungen hat die ad- hoc- Arbeitsgruppe der UMK
im Auftrag der 95. UMK ein ambitioniertes Positionspapier erarbeitet und
der Agrarminister:innenkonferenz zur Berucksichtigung Ubermittelt.2s4
Hierbei handelt es sich um einen ersten wichtigen Zwischenschritt, mit
dem ein Teil der Direktzahlungen aus der 1. Sdule der GAP, die sich bisher
— abgesehen von den sog. Greening- MalRnahmen und Cross Compliance
Regelungen - allein an der Flachengrole des jeweiligen landwirtschaftli-
chen Betriebs bemessen haben, in die 2. Saule der GAP zu Gemeinwonhl-
zwecken umgeschichtet werden sollen. Die konkrete Ausgestaltung des
nationalen Strategieplans darf jedoch insbesondere wegen der Heraus-
forderungen des Klimawandels nicht verwassert werden. Die Diskussio-
nen Uber diesen Strategieplan haben jedoch in Deutschland schon zu er-
heblichen Auseinandersetzungen gefuhrt, die z.T. auch auf die im Ver-
gleich zu den Altbundeslandern bestehenden unterschiedlichen landwirt-
schaftlichen Strukturen in den ostdeutschen Bundeslandern zuruckzu-
fuhren sind.

284 \gl. Umweltministerkonferenz,Beschluss Nr.072021 abrufbar unter
https://www.umweltministerkonferenz.de/umlbeschluesse/umlauf2021 01pdf, zuletzt abgerufen am 25.03.2021.
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3. International

International kdme eine Importsteuer oder eine verpflichtende Zertifizie-
rung auf Fleisch und Fleischprodukte oder auf eiweil3haltige Futtermittel
verbunden mit entsprechenden Einfuhrverboten aus Landern auf3erhalb
der EUin Betracht. Dies wirde insbesondere Produkte betreffen, die hohe
externe Kosten, z.B. durch Rodungen des Regenwaldes verursachen, oh-
ne sie im Preis zu internalisieren, wie z.B. Fleisch und Soja aus Brasilien.
Fur Soja hat dies eine entsprechende Erklarung des Europaparlaments
zum Ziel, die die EU- Kommission auffordert, einen Vorschlag fur eine EU-
Verordnung zum Schutz der Naturwalder vorzulegen.

Alle bisher ergriffenen freiwilligen Malhahmen bei Soja seien nach An-
sicht des Europaparlaments gescheitert.28>

In dem MalR, in dem der Staat des Herkunftslandes die externen Kosten
aus Steuermitteln tragt, werden die Produkte im Preis indirekt subventio-
niert. Hiermit stehen dann heimische Produkte in einem ruindsen Wett-
bewerb.

Bei einer Importsteuer bliebe zu bedenken, dass sie an den EU-
AulRengrenzen erhoben werden musste und die Einnahmen in den EU-
Haushalt fielen. Der Konflikt mit dem seit zwanzig Jahren verhandelten
und inhaltlich aus der Zeit gefallenen Freihandelsabkommen ,Mercosur*
sollte aber mittlerweile nach den kritischen Stimmen sowohl von Um-
welt- und Nichtregierungsorganisationen als auch aus Frankreich,
Deutschland und der EU- kommission selbst keine grof3e Rolle mehr spie-
len. Das Abkommen entsprache nicht dem Pariser Klimaschutzabkom-
men, weil sich die darin enthaltenden Verabredungen zur Einhaltung von
Umwelt- und KlimaschutzmalRnahmen weitgehend auf unverbindliche
Absichtserklarungen beschranken und keine klaren Sanktionsmecha-
nismen enthalten.28¢

285 Vgl. Burkhard, Europaparlament will Sojaimporte aus Brasilien erschweren, abrufbar unter
https://www topagrar.com/management- und- politik/ news/ europaparlament- will- sojaimporte- aus- brasilien-
erschweren- 2398909.html, zuletzt abgerufen am 15.03.2021.

286 Vgl. Kaul,Keine Sanktionen bei UmweltverstoRen, abrufbar unter https://www .tagesschau.de/wirtschaft/mercosur-
freihandel- 101html, zuletzt abgerufen am 15.03.2021.
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E. AP4: Absenkung bzw. Streichung der Umsatzsteuer fiir pflanzenba-
sierte Lebensmittel

I.  Europarechtliche Vorgaben: Die EU-Mehrwertsteuersystem-Richtlinie28’

Wie bereits in D. AP 3 dargestellt ist die Mehrwertsteuer in der Europaischen
Union mit der Mehrwertsteuer-Systemrichtlinie (MwStSystRL) weitgehend
harmonisiert. Insbesondere sollen damit Anzahl und HOhe der Steuersatze
zwischen den Mitgliedstaaten hinreichend angenahert werden.2é¢ An die darin
enthaltenen Regelungen und Vorgaben sind die einzelnen Mitgliedstaaten da-
her im Rahmen ihrer nationalen Steuererhebung und Ausgestaltung stets ge-
bunden. Folglich gilt es, die europarechtlichen Vorgaben auch bei einer Redu-
zierung oder gar Streichung einer bestehenden Mehrwertsteuer zu beachten.
Nichtsdestotrotz liegt eine solche Entscheidung sowie deren Durchfuhrung in
der Zustandigkeit der Mitgliedstaaten. Das UStG musste durch den Bund im
Rahmen seiner Gesetzgebungskompetenz (beispielsweise als Bestandteil ei-
nes Jahressteuergesetzes) entsprechend geandert werden.

1. Zulassigkeit einer ErmaBigung oder Befreiung von der Mehrwert-
steuer fiir pflanzenbasierte Lebensmittel

Als Gegenstuck bzw. zur Verstarkung der wirtschaftlichen und finanziel-
len Auswirkungen von MalRnahmen zur Erhéhung des Fleischpreises (D.
AP 3) soll die ErmaRigung oder Befreiung von der Mehrwertsteuer fur
pflanzenbasierte Lebensmittel aus rechtlicher und ékonomischer Sicht
gepruft und bewertet werden.

Eine Absenkung der Mehrwertsteuer auf pflanzenbasierte Lebensmittel
ist in Form einer Ermafigung moglich, die unterschiedlich ausgestaltet
werden kann. Der Gesetzgeber hatte zum einen die Moglichkeit, eine Ein-
ordnung jeglicher pflanzenbasierter Lebensmittelunter den bestehenden
ermaligten Steuersatz in Hohe von 7 %im Sinne von § 12 Abs. 2 UStGvor -
zunehmen. Alternativ konnte hiervon abweichend ein weiterer ermafig-
ter Steuersatz eingefihrt werden, da es Art. 98 Abs. 1 MwStSystRL den
Mitgliedstaaten ermdoglicht, neben dem Normalsteuersatz bis zu zwei er-
maligte Steuersatze anwenden. Mit einem ermaligten Steuersatz durfen

287 Richtlinie 2006/ 12/ EGdes Rates vom 28. November 2006 iiber das gemeinsame Mehrwertsteuersystem.
288 \/gl. Erwagungsgrund 28 der MwStSystRL.
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Nahrungsmittel generell belegt werden, da sie in der abschlielfenden
Aufzahlungin Ziff. 1Anhang Ill der MwStSystRL, dem Verzeichnis der Lie-
ferungen von Gegenstanden und Dienstleistungen, auf die ermaRigte
Mehrwertsteuersatze geman Art. 98 angewandt werden kdnnen, aufge-
listet sind.

Problematisch ware dagegen eine Streichung der Mehrwertsteuer auf
pflanzenbasierte Lebensmittel, eine Befreiung oder die Einfihrung eines
Nullsteuersatzes. Vollstandige Befreiungen von der Mehrwertsteuer
sieht die MwStSystRL grundsatzlich vor und regelt diese abschlieltend in
den Art. 132 bis 137 der Richtlinie. Lebensmittel und speziell pflanzenba-
sierte Lebensmittel sind hier aber nicht aufgefuhrt, sodass eine vollstan-
dige Streichung der Mehrwertsteuer zumindest derzeit gegen Unions-
recht verstielle.

Die Europaische Kommission hat im Januar 2018 einen Vorschlag fur eine
Richtlinie des Rates zur Anderung der Richtlinie 2006/ 112/ EGin Bezug auf
die Mehrwertsteuersatze?4° erlassen. Dieser sieht vor, Art. 98 der Mw St-
SystRL dahingehend zu erweitern, dass den Mitgliedstaaten erlaubt wer-
den soll, neben zwei ermaRigten Steuersatzen von mindestens 5 %einen
weiteren ermafigten Steuersatz zwischen 0 %und 5 %sowie eine Steuer-
befreiung mit Recht auf Vorsteuerabzug anzuwenden.2°0 Eine solche Re-
gelung wirde den Gestaltungsspielraum und die Flexibilitat des Gesetz-
gebers im Hinblick auf eine reduzierte Besteuerung pflanzenbasierter
Lebensmittel erheblich ausweiten.

2.  Einhaltung der EU-rechtlichen Mindeststeuersatzen

Neben der zulassigen Erhebung von Steuersatzen und Steuerermafigun-
gen enthalt die MwStSystRL zudem Vorgaben hinsichtlich der Hohe der
einzelnen Steuersatze.

Gemal Art. 99 MwStSystRL liegt der Mindeststeuersatz im Falle einer
ErmaRigung derzeit bei 5 % Somit kdnnte neben dem ermafigten Steuer-

289 Vgl. EU- Kommission,Vor schlag fiir eine Richtlinie des Rates zur Anderung der Richtlinie 2006/ 12/ E, .COM (2018) 20 final vom
18.012018.

290 Vgl. EU- Kommission,\or schlag fiir eine Richtlinie des Rates zur Anderung der Richtlinie 2006/ 122/ EG, COM (2018) 20 final
vom 18.012018, S.8.
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satz von 7 %ein weiterer ermaRigter Steuersatz von minimal 5 %einge-
fuhrt werden.

Il.  Nationale Priifung
1.  Derzeitige Rechtslage

Betrachtet man den Katalog an umsatzsteuerbegunstigten Waren und
Dienstleistungen in Anlage 2 zu § 12 Abs. 2 Nr. 1UStG, |asst sich kein kon-
sistentes und stimmiges Konzept und allzu oft keine nachvollziehbare ge-
setzgeberische Entscheidung erkennen, weshalb einige Waren dem er-
maligten, andere dem Normalsteuersatz unterliegen. Diese nichtexistie-
rende Systematik ist immer wieder Anlass fur Kritik und Unverstand-
nis.2°* Nicht anders verhalt es sich in der innerhalb der Kategorie der Le-
bensmittel sowie innerhalb der pflanzenbasierten Lebensmittel. Der
mehrwertsteuerlichen Einordnung pflanzenbasierter Lebensmittel ist
keine klare Systematik zu entnehmen. Die Mehrheit der vegetarischen
Lebensmittel unterliegt dem ermaRigten Steuersatz von 7 % sie sind vor
allem in Anlage 2 Lfd. Nr. 10 und 1zu § 2 Abs. 2 Nr. 1UStG aufgelistet. Oft
erfolgt dabei allerdings eine Unterscheidung zwischen Grundnahrungs-
mitteln und Genussmitteln, vgl. Anlage 2 Ifd. Nr. 11, 32, das aber auch nicht
konsequent. Sachliche Grunde fur eine derartige Einordnung sind schwer
bis gar nicht erkennbar. So werden beispielsweise Kartoffeln (Anlage 2
Ifd. Nr. 10 a) aber auch Truffel und Qliven (als Gemuse der Zolltarifnummer
Position 0709i.V.m. Anlage 2 Ifd. Nr. 10 i) von der Steuerermalfligung er-
fasst, Sul3kartoffeln unterliegen hingegen dem Normalsteuersatz von 19
%

Bei Obst und Gemuse ist hinsichtlich ihrer steuerrechtlichen Einordnung
zudem von Relevanz, ob und wie sie verarbeitet worden sind. Dabei |asst
sich die Regel aufstellen: Frische Fruchte und Gemuse unterliegen dem
ermafigten Steuersatz, Zubereitungen hieraus teilweise auch, nicht je-
doch Frucht- und Gemusesafte, die mit dem Regelsteuersatz belegt wer-
den, vgl. Anlage 2 Lfd. Nr. 32. Letzteres gilt beispielsweise auch fur Er-
satz- Milchprodukte wie Mandel- oder Sojamilch, die wie Getranke be-

291 Vgl. hierzu Kruhl, Die Reform beim ermaRigten Umsatzsteuersatzist Uberfallig, AStW Aktuelles aus dem Steuer- und Wirt-
schaftsrecht vom 13.04.2016, abrufbar unter: https://www.iww.de/astw/fachbeitraege/beitrag- fuer- die- beratungspraxis-
grundsaetzliche- ueberlegungen- zur - umsatzsteuer - die- reform- beim- ermaessigten- umsatzsteuer satz- ist- ueberfaellig-
f94296, zuletzt abgerufen am 15.03.2021.
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steuert werden; tierische Milch und Milcherzeugnisse wie Kuhmilch
kommen hingegen in den Genuss einer Steuerermafigung, vgl. Anlage 2
Ifd. Nr.35.

2. Zulassigkeit einer Anderung von Anlage 2 zu § 12 Abs. 2 Nr. 1 UStG

Sowohl die Erweiterung der Anlage 2 als Bestandteil des UStG(Erfassung
aller pflanzenbasierter Lebensmittel) wie auch die Einflihrung einer wei-
teren Steuerermafigung mit einem Steuersatz von 5 % (konsequent in
§ 2 Abs. 3 UStG) erfolgt im Rahmen einer Gesetzesanderung. Hinsichtlich
dieses Gesetzgebungsverfahrens gelten keine Besonderheiten. Die Er-
weiterung der dem ermaligten Steuersatz unterliegenden Gegenstande
liegt bei Einhaltung der europarechtlichen und verfassungsrechtlichen
Vorgaben weitgehend im Ermessen des Gesetzgebers. Sowohl die An-
wendung ermafigter Steuersatze sowie die Bestimmung der ermaRigten
Steuersatze unter Einhaltung des Mindeststeuersatzes ist Teil des natio-
nalen gesetzgeberischen Spielraums.

Eine Steuerermafigung durch Erweiterung der Anlage 2 wie auch eine
etwaige Einfuhrung eines ermaRigten Steuersatzes von 5 %und Aufnah-
me in deren Anwendungsbereich soll einheitlich alle pflanzenbasierte
Lebensmittel erfassen. Die Begrifflichkeit ,pflanzenbasierte Lebensmit-
tel“ 1asst dabei einen gewissen Interpretationsspielraum zu, sodass die
damit einhergehenden Unsicherheiten beseitigt werden mussen. Daher
bedarf es einer rechtssicheren Definition und Gestaltung des Anwen-
dungsbereichs, die abhangig von den verfolgten Zielen unterschiedlich
weit gehen kann.

Der Wortlaut legt nahe, dass es sich bei pflanzenbasierten Lebensmittel
sowohl um essbare Pflanzen(teile) handelt als auch um (verarbeitete)
Nahrungsmittel, die jedoch rein pflanzliche Bestandteile und Inhaltstoffe
aufweisen. Aber gerade in den Ernahrungswissenschaften wird pflanzen-
basiert oft nicht mit veganen, tierlosen Lebensmitteln gleichgesetzt, son-
dern besagt lediglich, dass Pflanzen als Basis dieser Lebensmittel dienen,
der Zusatz tierischer Bestandteile jedoch nicht ausgeschlossen ist. Gera-
de pflanzenbasierte Fleischersatzprodukte enthalten beispielsweise
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haufig tierische Eiweil3e.292 Pflanzenbasierte Lebensmittel kénnten — je
nach verfolgtem Ziel — bei Erlass einer Steuerermafigung auf vegane Le-
bensmittel restriktiv reduziert werden, sodass lediglich Lebensmittel oh-
ne jegliche tierische Inhaltsstoffe und Bestandteile beglnstigt werden
wurden. Denn vor allem die umwelt- und klimaschadlichen Auswirkun-
gen der Nutztierhaltung treten generell bei der Herstellung tierischer
Nahrungsmittel und nicht nur im Rahmen der Fleischproduktion auf. Al-
lerdings ware wohl die Reichweite und Wirkungskraft dieser Mal3hahme
hinsichtlich einer angestrebten Reduzierung des Fleischkonsums mitun-
ter groler, wenn samtliche fleischlose Lebensmittel beglnstigt werden
wirden. Daher konnte die Erweiterung der SteuerermaRigung auf alle
pflanzenbasierte Lebensmittel bevorzugt werden, die fleischlos sind, d.h.
keine Bestandteile von Fleisch oder Fleischprodukten aufweisen, ohne
eine weitergehende Einschrankung auf rein vegane Lebensmittel vorzu-
nehmen. Die Wirkung ware dann lediglich gerichtet auf die Reduzierung
des Fleischkonsums (nicht auf den Konsum von sonstigen tierischen Pro-
dukten), diesbezuglich moglicherweise jedoch effektiver, wobei sich die
Rechtfertigung einer Steuerbegunstigung durchaus schwieriger gestal-
ten konnte. Beide Moglichkeiten sind grundsatzlich denkbar. Der Kreis der
steuerbegunstigten Lebensmittel muss jedenfalls praktikabel abgrenz-
bar sein und eine klare Zuordnung ermoglichen.293

3.  Materielle RechtmaBigkeit

Da die nationale Entscheidung einer EinfuUhrung eines weiteren ermafig-
ten Steuersatzes in Hohe von 5 %und/ oder die Einfihrung einer einheitli-
chen ermaRigten Besteuerung (in Hohe von 5 % oder 7 %) samtlicher
pflanzenbasierter Lebensmittel von der Bindungswirkung der europa-
rechtlichen Vorgaben nicht umfasst ist, ist die Einhaltung und Vereinba-
rung der verfassungsrechtlichen Vorgaben mafgeblich. Fur die Gewah-
rung eines ermafigten Steuersatzes bedarf es sachgerechter Grinde, da
eine damit einhergehende Begunstigung mit dem Wesen der Mehrwert-
steuer als allgemeine Verbrauchsteuer in Einklang zu bringen ist. Die Ge-
staltung einer beschriebenen Steuerermafigung ist dabei malRgebend

292 \/gl. UBA, Die Zukunft im Blick: Fleisch der Zukunft, August 2019, S. 31

Vgl. Ismer/Kaul/Reif3/Rath, Analyse und Bewertung der Strukturen von Regel- und ermaRigten Satzen bei der Umsatzbe-
steuerung unter sozial-, wirtschafts-, steuer- und haushaltspolitischen Gesichtspunkten, Endbericht eines Forschungsgut-
achtensim Auftrag des Bundesministeriums der Finanzen (BMF), Saar bricken, September 2010, S. 991
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getragen von einer Lenkungswirkung des Gesetzgebers. Hierbei ist der
Gesetzgeber an den Geichheitsgrundsatz gebunden, Art. 3 Abs. 1GG.

Wie bereits erwahnt, kommt die Mehrheit aller Lebensmittel in Deutsch-
land in den Genuss des ermafigten Steuersatzes von 7 % sodass die erste
Maoglichkeit, die vollumfangliche Besteuerung pflanzenbasierter Le-
bensmittel in Héhe von 7 %vielmehr zu einer Geichbehandlung im Sinne
von Art.3 GG fuhrt. Rechtliche Bedenken stehen solch einer Vorgehens-
weise nicht entgegen, zumal der Grofteil der zum Verzehr geeigneten
Lebensmittel von Anlage 2 zu § 12 Abs. 2 UStGerfasst werden und folglich
wohl auch die ErmaRigung der bislang nicht in Anlage 2 erfassten pflan-
zenbasierten Lebensmittel aus sozial politischen Grinden gut zu rechtfer-
tigen ware. Allerdings kann nicht behauptet werden, dass bis auf einzelne
Luxusnahrungsmittel alle Lebensmittel hiervon erfasst werden. Gerade
bei pflanzenbasierten Produkten, die als Fleisch- oder Milchersatzpro-
dukte dienen, greift dies nicht uneingeschrankt. Auch wenn diese Mal3-
nahme wohl eine Uberschaubare Anzahl an Produkten betrifft, ist sie ge-
rade im Hinblick auf die Attraktivitatssteigerung von solchen Ersatzpro-
dukten in den Blick zu nehmen, zumal der Verwaltungsaufwand hierfur
sehr gering sein durfte. Rechtliche Hurden fur ein solches Vorgehen sind
derzeit nicht erkennbar. Mit der Frage, ob mit einer solchen Mal3nahmen
Uberhaupt bemerkbare dkonomische Auswirkungen einhergehen, be-
schaftigt sich AP 6.

Lediglich fur eine tber § 22 Abs. 2 UStG hinausgehende steuerliche Bes-
serstellung pflanzenbasierter Lebensmittel bei der EinfUhrung und Ein-
ordnung unter einen weiteren ermaligten Umsatzsteuersatz in Hohe von
5 %ware eine sachliche Rechtfertigung aufgrund einer Ungleichbehand-
lung (beispielsweise gegenuber fleischhaltigen Produkten) erforderlich.
Allerdings ist bereits fraglich, ob hierbei von vergleichbaren Sachverhal-
ten ausgegangen werden kann. Fur eine weitergehende Steuerbeguinsti-
gung (5 %) wird hinsichtlich deren Rechtfertigung jedenfalls verlangt,
dass mit der Begunstigung pflanzenbasierter Lebensmittel ein legitimes
wichtiges Ziel verfolgt wird.

Vergleichbar mit den Mal3nahmen aus AP 2 und AP 3 ist es mdglich, dass
auch mit fiskalpolitischen Ma3nahmen, die die Mehrwertsteuer (und so-
mit ggf. auch die Preise) pflanzenbasierter Lebensmittel reduzieren, legi-
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time Ziele verfolgt werden. Pflanzenbasierte Lebensmittel tragen zu ei-
ner gesunden und ausgewogenen Ernahrung bei und weisen (im Ver-
gleich zu tierischen Produkten) in der Regel positive externe Effekte auf,
vor allem, wenn sie regional erzeugt und vertrieben werden konnen.2°4 Es
liegt zudem nahe, dass mit solch einem Vorgehen eine Attraktivitatsstei-
gerung und somit die Steigerung des Verkaufs und Konsums dieser Le-
bensmittel verfolgt wird in der Erwartung, dass hierzu synchron der Ab-
satz von Fleisch und Fleischprodukten abnimmt bzw. zumindest nicht
weiter steigt, was unter anderem positive Auswirkungen durch die Redu-
zierung der negativen klima- und umweltschadliche Auswirkungen der
Fleischindustrie sowie Forderung der Gesundheit der Bevdlkerung (vgl.
hierzu erneut A.11.).

Hinzu kommen mitunter sozialpolitische Grinde fur diese Mallnahme, da
vor allem pflanzenbasierte Ersatzprodukte flr Fleisch, Fleischprodukte
und Milchprodukte teurer sind und somit das Einkommen der Verbrau-
cher:innen starker belasten als der Konsum der tierischen Produkte, vor
allem ,Billigfleisch®. Denn alleine Aufklarung und Bewusstseinsschaffung
uber bestehende Nutztierhaltebedingungen und die externen Effekte bei
der Fleischproduktion reichen meist nicht aus, um eine Verhaltensande-
rung in der Gesellschaft herbeizufihren, wenn der Geldbeutel starker be-
lastet wird. Folglich soll der Umsatz der pflanzenbasierten Produkte un-
abhangig von Leistungsempfanger:in und Leistungserbringung gefoérdert
und gesteigert werden (Kategorie der forderungswurdigen Umsatze).29°

Jedenfalls aber spielt hinsichtlich der Rechtfertigung einer solchen Maf3-
nahme die Reichweite des Anwendungsbereichs, d.h. des Umfangs der
pflanzenbasierten Lebensmittel eine nicht unbedeutende Rolle. Denn flr
die Rechtfertigung der Begunstigung pflanzenbasierter Lebensmittel mit
tierischen Bestandteilen sind die Hirden etwas hoher, da gerade hinsicht-

294 Diesbeziglich und auch im Hinblick auf den Gleichbehandlungsgrundsatz muss jedoch ber ticksichtigt werden, dass es auch
zahlreiche pflanzenbasierte Lebensmittel gibt, die eine bescheidene Okobilanz aufweisen. Der enor me Wasserbedarf fiir
den Anbau von Avocados und die mit dem extensiven Sojaanbau einhergehende Umweltschaden sind nur einige Beispiele.
Nichtsdestotrotz sind der Wasserverbrauch sowie der CO2- Ausstof’ in der Wertschdpfungskette von Fleisch und Fleischer-
zeugnissen regelmafigum ein Vielfaches hdher. Zwar dirfen diese Aspekte im Rahmen einer Rechtfertigungspr ifung nicht
aulenvorgelassen werden, allerdings durfen auch die Anforderungen hinsichtlich der Rechtfertigung einzelner Lebensmit-
tel nicht Uberspannt werden.

Vgl. Ismer/Kaul/Reif3/Rath, Analyse und Bewertung der Strukturen von Regel- und ermaRigten Satzen bei der Umsatzbe-
steuerung unter sozial-, wirtschafts-, steuer- und haushaltspolitischen Gesichtspunkten, Endbericht eines Forschungsgut-
achtensim Auftrag des Bundesministeriums der Finanzen (BMF),S. 190.
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lich der negativen Folgen auf Umwelt und Klima sowie die Kritik an den
prekaren Haltebedingungen nicht auf die Fleischindustrie begrenzt wer-
den kann, sondern die Nutztierhaltung generell betrifft. Die Wahrschein-
lichkeit einer rechtssicheren Ausgestaltung einer 5 % Umsatzbesteue-
rung ist bei Begunstigung von Lebensmittel ohne tierische Bestandteile
indes hoher.

Die Malnahme ist auch bei Verfolgung legitimer Ziele nur dann verhalt-
nismafig, wenn sie geeignet ist, diese Ziele zu erreichen. Es erscheint
wohl unproblematisch, dass eine Reduzierung des Fleischkonsums die
Erreichung der Ziele hinsichtlich Gesundheit, Umwelt und Klimaschutz
beférdert. Die Geeignetheit der Mallnahme zur Erreichung der verfolgten
Ziele setzt als Ausgangspunkt fur eine Absatzsteigerung pflanzenbasier-
ter Lebensmittel zunachst voraus, dass ein direkter und unmittelbarer
Zusammenhang zwischen Preisgestaltung und der Hohe der Mehrwert-
steuer besteht, sich eine Reduzierung der Mehrwertsteuer also zunachst
einmal in einem ,billigeren“ Preis widerspiegelt. Das wird bereits kritisch
gesehen. Denn es besteht die Gefahr, dass eine Umsatzsteuerermafigung
nicht in vollem Umfang und / oder nicht auf Dauer an die Verbrau-
cher:innen weitergegeben wird.2°¢ Zu diskutieren und naher zu untersu-
chen sind daher fir die konkrete MalRnahme folgende Fragen: Ist eine
Mehrwertsteuerermaflligung auf pflanzenbasierte Lebensmittel tatsach-
lich geeignet, reduzierenden Einfluss auf die Preisbildung zu nehmen,
welche sich wiederum positiv, d.h. Absatz férdernd auf pflanzenbasierte
Lebensmittel auswirkt?Und wenn dem so ist: Fuhrt ein Nachfrageanstieg
von pflanzenbasierten Produkten zwangslaufig zu einem rucklaufigen
Konsum von Fleisch?Diesen Fragen wird im Hinblick auf die Geeignetheit
der MalRlhahme im Rahmen einer empirischen Wirksamkeitsanalyse
nachzugehen sein, um abschliessend die RechtmalRigkeit und auch die
Sinnhaftigkeit im Hinblick auf einen zusatzlichen ermafigten Umsatz-
steuersatz beurteilen zu konnen.2%7

296 \Vgl. Bundesministeriums der Finanzen,Bericht Uber die Anwendung des ermaRigten Umsatzsteuersatzes vom 30. Oktober
2007,S. 2.

Vgl. Ismer/Kaul/Reif3/Rath, Analyse und Bewertung der Strukturen von Regel- und ermaRigten Satzen bei der Umsatzbe-
steuerung unter sozial-, wirtschafts-, steuer- und haushaltspolitischen Gesichtspunkten, Endbericht eines Forschungsgut-
achtensim Auftrag des Bundesministeriums der Finanzen (BMF), S. 192.

297
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Hinsichtlich der Erforderlichkeit der Malhahme bedarf es einer Betrach-
tung alternativer Instrumente, wobei der Erforderlichkeit grundsatzlich
nicht entgegensteht, als Teil eines MalRhahmenpakets erlassen zu wer-
den. Im Rahmen der Verhaltnismafigkeitsprifung im engeren Sinne be-
darf es sodann einer Angemessenheitsprufung, welche Kosten und Nut-
zen gegeneinander abgewogen werden mussen. Hierbei ist erneut die
empirische und 6konomische Bewertung der Wirksamkeit der Mal3nahme
entscheidend, da allein Reduzierung der Mehrwertsteuer fur Obst und
Gemuse auf 5 % bei einem jahrlichen Umsatz von rund 24,6 Mrd. Euro
(2016) zu einem Steuerrickgang von rund 460 Mio. Euro fihren wirde.2°8

lll.  Zielerreichung und Umsetzung

Die ErmaRigung der Mehrwertsteuer auf pflanzenbasierte Lebensmittel auf 5 %
ist grundsatzlich ein rechtlich zulassiges Mittel. Ein vollstandiges Entfallen der
Mehrwertsteuer auf diese Produkte ist aufgrund der europarechtlichen Vorga-
ben hingegen derzeit nicht zulassig. Hierfur gilt es jedoch die Entwicklung des
Vorschlags der Europaischen Kommission zur Anderung der Mehrwertsteu-
ersatze zu verfolgen.2°® Der Vorschlag wird als Teil eines umfassenden Re-
formpaktes hin zu einem endgultigen Mehrwertsteuersystem noch im Rat eror-
tert.

298 50 zumindest WBAE, Politik fiir eine nachhaltigere Erndhrung - Eineintegrierte Erndhrungspolitik entwickeln und faire Er-
nahrungsumgebungen gestalten, Gutachten Juni 2020, S. 663.

299 Vgl. EU- Kommission,\lorschlag fiir eine Richtlinie des Rates zur Anderung der Richtlinie 2006/ 122/ EG, COM (2018) 20 final
vom 18.1208.
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F. AP 5: Zusammenfassung Bewertung und Empfehlungen

Aus den Untersuchungen zu A. bis G. (AP 1bis AP 4) ergeben sich zusammenfassend
unter Berucksichtigung von AP 6 folgende Thesen und Ergebnisse:

l. Ziele der MaBnhahmen

Der auch im Vergleich zu anderen Industrielandern sehr hohe Fleischkonsum in
Deutschland wirft insbesondere bei den derzeit vorherrschenden Produktions-
bedingungen ernste Probleme auf:

Fur die Konsument:innen ist ein hoher Fleischkonsum unter Gesundheitsge-
sichtspunkten zumindest als problematisch einzuschatzen. Hinzu kommen je-
denfalls bei den derzeitigen Produktionsmethoden erhebliche Belastungen flr
Tiere,Umwelt und Klima.

Im Zentrum der benannten Probleme steht vorliegend der Tierschutz. Die der-
zeit Uberwiegend praktizierte Nutztierhaltung zur Fleischproduktion ist unter
tierethischen Gesichtspunkten unzureichend und wird deshalb in der Gesell-
schaft zunehmend 6ffentlich kritisiert

Im besonderen Fokus der gesellschaftlichen und politischen Debatte steht da-
bei die Vielzahl an Angeboten von ,Billigfleisch®. Der wirtschaftliche Konkur-
renzdruck, den der von Discounterketten dominierte Handel mit Fleischpro-
dukten erzeugt, tragt mit dazu bei, dass die Produktionsbedingungen fur Fleisch
und Fleischprodukte unter immensem Kostendruck stehen. Dies fuhrt dazu,
dass die Produktionsbedingungen vielfach allenfalls Mindestanforderungen
genugen undin Einzelfallen sogar noch darunter abfallen.

In der fleischverarbeitenden Industrie hat man dies besonders infolge der
Corona- Pandemie bei den Produktionsbedingungen im Bereich Arbeitsschutz
gesehen. Im Bereich der Landwirtschaft und Tierhaltung gehen diese Entwick-
lungen regelmalig auf Kosten des Tierwohls und letztlich auch zu Lasten des
Einkommens der Landwirt:innen.

Insbesondere seit Verankerung des Umwelt- und damit auch des Tierschutzes
im Grundgesetz (Art. 20 a GG) hat dieser in Gesetzgebung und Rechtsprechung
eine deutliche Starkung erfahren.
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Die ergangenen Entscheidungen in diesem Kontext zeigen, dass Tierschutzas-
pekte jedenfalls in Extremsituationen justiziabel geworden sind. Das Bundes-
verwaltungsgericht konstatiert, dass der Tierschutzbegriff gesellschaftlichem
Wandel unterworfen ist. Geichwohl sind bisher keine Tendenzen erkennbar,
dass die bestehenden Regelungen der Tierschutz- Nutztierhaltungsverordnung
generell als unzulassig eingestuft werden kénnten. Sie sind jedoch mindestens
in der offentlichen Diskussion und in Teilen ist ihre Nachbesserung von der
Rechtsprechung unter Einrdumung eines Ubergangszeitraums auch schon ein-
gefordert worden.

Auch wenn gegenwartig nicht unmittelbar erkennbar ist, dass Haltungsbedin-
gungen fur Nutztiere verbindlich auf ein signifikant hoheres, unter Tierschutz-,
Gesundheitsschutz-, Umwelt- und Klimaschutzgesichtspunkten hoheres Ni-
veau gehoben werden, ist jedenfalls die Tendenz dahin in der 6ffentlichen De-
batte eindeutig.

An diesen offentlichen Diskurs knupfen die nachfolgend untersuchten Instru-
mente an, wenn sie Maldnahmen insbesondere davon abhangig machen, inwie-
weit bei der Fleischproduktion ein hoheres Tierschutzniveau erreicht wird.

Flr die hier untersuchten, indirekt wirkenden MalRnahmen koénnen der Tier-
schutz, die Tierethik, der Gesundheitsschutz sowie Umwelt- und Klimaschutz
jedenfalls als legitime Zwecke und mithin als rechtfertigende Gemeinwohlbe-
lange fur beeintrachtigende Malinahmen herangezogen werden.

Il.  Bestimmung ,Billigfleisch”

Das vielfach angebotene ,Billigfleisch® ist unter zweierlei Gesichtspunkten be-
sonders problematisch:

Zum einen befordern die Billigangebote den eingangs beschriebenen Konkur-
renzdruck bei der Herstellung, was wie unter A. gezeigt in besonderem Male
die unter Tierschutz und -ethik-, Gesundheitsschutz-, Klima- und Umwelt-
schutzgesichtspunkten problematischen Haltebedingungen verfestigt.
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Zum anderen eignet sich ,Billigfleisch* aufgrund seiner mitunter schwer nach-
vollziehbaren Qualitatssicherheit3?? in besonderem Male fir sogenannte
Lockvogelangebote3°!. Diese sind grundsatzlich Uber alle Haltestufen denkbar.
Ein solches Verramschen von Fleisch — unterhalb seiner Herstellungskosten —
ist aus tierethischen Griinden aber unabhangig von der Produktionsqualitat ab-
zulehnen.

Aufgrund dieser zwei unterschiedlichen Schutzrichtungen wird das ,Billig-
fleisch“ in AP 1sowohl aus preislicher als auch aus qualitativer Hinsicht be-
stimmt.

Preislich wird eine Anleihe bei § 20 Abs. 3 GWB genommen. In dieser Vorschrift
wird der Einstandspreis aus Wettbewerbsgrinden zum Schutz vor Preismiss-
brauch definiert und seit langer Zeit praktiziert. Auch wenn die Schutzrichtung
dort eine andere ist302, |1asst sich mit einigen Modifikationen darauf aufbauend
eine praktikable Begriffsbestimmung herleiten, wobei insbesondere Augen-
merk darauf gelegt wird, dass eine Definition von ,Billigfleisch“ die gesamte
Wertschopfungskette in den Blick nimmt. Folgender Vorschlag ist dabei denk-
bar:

~Billigfleisch” sind samtliches Fleisch und Fleischprodukte im Sin-
ne des Satzes 2, die auf mindestens einer Veraulderungsstufe in der
Produktions-, Herstellungs- oder Vertriebsebene unter dem Ein-
standspreis zuzuglich eines angemessenen Gewinns veraullert
werden.

Die Begriffsbestimmungen von Fleisch und Fleischprodukten (Flei-
scherzeugnissen) richten sich nach den Leitsétzen des Deutschen
Lebensmittelbuchs fur Fleisch und Fleischerzeugnisse.

Einstandspreis im Sinne des Satzes 1ist der jeweils zwischen zwei
Unternehmen vereinbarte Preis (fir die Beschaffung, Produktion,
Verarbeitung oder Weiterverarbeitung der Produkte), auf den all-
gemein gewéahrte und im Zeitpunkt des Angebots bereits mit hinrei-
chender Sicherheit feststehende Bezugsverginstigungen anteilig

300 vgl.APS.
301 vgl.APS.
302 Kleine und mittlere Wettbewerber vor tiberlegener Marktmacht.
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angerechnet werden. Bei Industrieunternehmen sind samtliche
Kosten der jeweiligen Produktion in den Einstandspreis einzustel-
len.”

Diese preisliche Bestimmung von ,Billigfleisch® wirkt grundsatzlich Gber alle
Qualitats- und Haltestufen. Sie beugt somit eingebettet in den nachfolgend un-
tersuchten Instrumentenbaukasten dem Verramschen von Fleisch unabhangig
von der Qualitat vor.

Fur die Anwendung ist zum einen die Bestimmung eines Mindestgewinnes er-
forderlich. Anleihen hierfur kann man etwa in regulierten Bereichen wie z.B.
dem Betrieb von Energieversorgungsnetzen3:°3 finden. Daneben stellt sich ent-
lang der gesamten Wertschopfungskette inklusive des Fleischimports die Fra-
ge der Kontrolle304,

Um den administrativen Aufwand an dieser Stelle mdglichst gering zu halten,
setzt der Regelungsvorschlag weitgehend auf Selbst- und Verbraucherkon-
trolle. Danach konnen vergleichbar einem Schiedsgericht bzw. der Funktion ei-
ner Clearingstelle3%> gegebenenfalls bei den Landwirtschaftskammern zu-
standige Stellen geschaffen werden, die in vorgerichtlichen Verfahren Ver-
dachts- und Beschwerdefallen nachgehen kénnen. Zur Erleichterung der
Uberprifung gilt in diesen Verfahren eine Beweislastumkehr, d. h. der Lebens-
mittelhandel muss im Zweifel beweisen, dass die Preise entlang der gesamten
Wertschopfungskette ausreichend waren.

In untergesetzlichen Vorschriften konnte daruber hinaus detailliert dargelegt
werden, wie dieser Nachweis fur die einzelnen Betriebsarten zu fuhren ist. Je-
denfalls fir den inlandischen Bereich sollte eine solche Vorgehensweise zu zu-
friedenstellenden Ergebnissen kommen.

Die allein preisliche Bestimmung von ,Billigfleisch® ist jedoch nicht geeignet, die
qualitative Verbesserung der Produktionsbedingungen anzureizen. Entspre-
chend wurde bzgl. § 20 Abs. 3 GAB in der Vergangenheit bereits kritisiert, dass
diese Vorschrift nicht geeignet ist, etwa dem Gammelfleischskandal entgegen
zu wirken. Daher wird vorliegend die preisliche Definition von ,Billigfleisch“um

303 vgl.etwaARegV.
304 vgl.APS.
305 vgl.insoweit bspw. die Funktionen und Verfahren der Clearingstelle EEG.
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eine inhaltliche Komponente erganzt bzw. dieser vorangestellt und betrifft da-
bei vor allem das untere Preissegment der Angebote von ,Billigfleisch

w»Bllligfleisch” sind zudem Fleisch und Fleischprodukte von Tieren,
bei denen nicht mindestens die Haltungsform x3°¢ eingehalten wor-
denist.”

Diese erganzend wirkende Begriffsbestimmung setzt also eine absolute Gren-
ze unterhalb einer bestimmten Halteform und fuhrt dazu, dass dieses Fleisch
und Fleischprodukte per se als ,Billigfleisch” eingestuft werden. Damit werden
bei Anwendung im Rahmen der nachfolgend untersuchten Instrumente Anreize
geschaffen, qualitativ unabhangig von preislichen Aspekten uber die Mindest-
anforderungen der Tierschutz- Nutztierhaltungsverordnung hinaus insbeson-
deredie Tierhaltebedingungen zu verbessern.

Dazu ist erganzend erforderlich, dass die Tierhaltungsbedingungen in Stufen
bis hin zum besten Bio- Label festgelegt und detailliert beschrieben werden. In
AP 1wird dazu bei bereits existierenden und von den Handelsunternehmen ein-
gefuhrten Haltungsformen (Haltungsform-Kennzeichnung) Kredit genommen.
Damit die fur die inhaltliche Definition in Bezug genommenen Haltungsformen
fur staatliche Instrumente verbindlich belastbar sind, mussten sie aber zumin-
dest dem Grunde nach gesetzlich und sodann detailliert untergesetzlich be-
stimmt werden. Auf dieser Basis kdnnte dann festgelegt werden, welche Hal-
tungsformen bzw. Tierwohlstufen als Produktion von ,Billigfleisch® eingestuft
werden. Hierbei spielt die preisliche Einordnung keine Rolle, was im unteren
Preissegment der Angebote von ,Billigfleisch® sodann auch die Kontrolle und
Durchsetzbarkeit anhand eines verbindlichen Labels problemlos ermdglicht.

Die Verfasser:innen sind sich bewusst, dass es sich bei den Haltungsform-
Kennzeichnungen um kein staatliches und insbesondere freiwilliges Label
handelt. Nichtsdestotrotz wird diese Kennzeichnung in den Discountern viel-
fach verwendet. Derzeit gibt es keine Alternative, da ein staatliches, verbindli-
ches Label (noch) nicht existiert. Sobald dies der Fall ist, sollte in einer Definiti-
on von ,Billigfleisch® darauf Bezug genommen werden. So kdnnte sich hierfir
zukUnftig moglicherweise das staatliche Tierwohlkennzeichen eignen, sofern
dessen Verwendung verpflichtend sowie bzgl. samtlicher Nutztierarten (nicht
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nur Schweinen) ausgestaltet werden wurde. Bei der Tierwohlkennzeichnung
soll es sich dabei um keine reine Haltungskennzeichnung handeln; vielmehr
soll das Tierwohl auch im Rahmen von Transport und Schlachtung Berlcksich-
tigung finden, was bei einer Verwendung als qualitatives Element hinsichtlich
der Einordnung als ,Billig“ — bzw. ,Nicht- Billigfleisch“ dem Tierwohl mehr Be-
deutung beimessen wurde.307

Ill. Werbeverbot

Ein Werbeverbot fur ,Billigfleisch® ware verfassungsrechtlich in erster Linie an
dem Recht der Berufsausubungsfreiheit gem. Art. 22 Abs. 1Satz 1GGzu messen.
Bei der gebotenen Verhaltnismaligkeitsabwagung sind die eingangs darge-
stellten Ziele (Tierschutz und - ethik, Gesundheitsschutz, Umwelt- und Klima-
schutz) als rechtfertigende Gemeinwohlbelange ausreichend, um ein Werbe-
verbot fur ,Billigfleisch® zu legitimieren. Zwar werden aus wirtschaftswissen-
schaftlicher Sicht gegen ein Werbeverbot nicht zuletzt aufgrund der nur indi-
rekten Wirkung auf die angestrebten Ziele eine Reihe von Bedenken vorge-
bracht.?%¢ Jedoch wird die Eignung eines Werbeverbots fur die Bewusstseins-
und Meinungsbildung der Verbraucher:innen besonders in langfristiger Hin-
sicht keineswegs generell in Frage gestellt.

Hinzu kommt, dass den aus wirtschaftswissenschaftlicher Sicht vorgetragenen
Bedenken bei der Ausgestaltung des Werbeverbots Rechnung getragen wer-
den kann.

Die europarechtliche Prifung ergibt ebenfalls die Zulassigkeit eines Werbever-
bots fur ,Billigfleisch®. Dabei kann auf Grundlage einer BGH- Entscheidung zur
Tabakwerbung bereits bezweifelt werden, ob es sich bei einem Werbeverbot
um eine Malinahme gleicher Wirkung und mithin eine Beeintrachtigung der Wa-
renverkehrsfreiheit handelt. Jedenfalls ware der Eingriff entsprechend den
Erwagungen zu Art. 2 GGim Ergebnis gerechtfertigt.

307 vigl BMEL, Fragen und Antworten zum staatlichen Tierwohlkennzeichen, abrufbar un-
ter:https://www .bmel.de/SharedDocs/ FAQs/ DE/fag- tierwohllabel FragenUndAntworten/ FAQ-
tierwohllabelFragenUndAntworten_List.html#f69628, zuletzt abgerufen am 15.03.2021.

308 vgl.APS.
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Als wirtschaftswissenschaftliche Argumente, die die Wirksamkeit von rechtlich
zulassigen Werbeverboten fur ,Billigfleisch® beeintrachtigen, werden insbe-
sondere angeflhrt:

. Ein Werbeverbot fur ,Billigfleisch® greift nicht umfassend, sondern betrifft
lediglich ein engumgrenztes Segment,30°

o Dreiviertel der Kaufentscheidungen werden am Point of Sale (PoS)31° ge-
troffen,

. Lockvogelwerbung bliebe auRerhalb des ,Billigfleisch‘- Segments wei-
terhin moglich,311

. es bestehe eine habitualisierte Erwartung der Kaufer:innen, die in Verbin-
dung mit den weiter bestehenden Werbemaoglichkeiten dazu fuhre, dass
Differenzpreise, d.h. intern gebildete Preisvorstellungen und Erwartun-
gen von Konsument:innen absehbar stabil blieben,312

o Untersuchungen im Zusammenhang mit der Tabakwerbung hatten erge-
ben, dass lediglich umfassende Werbeverbote eine spurbare Effektivitat
beglnstigen,

. Vollzugs- und Akzeptanzprobleme konnten daruber hinaus die Wirksam-
keit beeintrachtigen unds13

o der unbestrittene Symbolwert der MalRnahme wiederum werde wissen-
schaftlich ambivalent eingeschatzt.314

Diesen Argumenten kann bei der Ausgestaltung des Werbeverbots, dem Pro-
zess der Umsetzung sowie den erforderlichen flankierenden Malinahmen hin-
reichend begegnet werden.

Zunachst ergibt sich aus den wirtschaftswissenschaftlichen Untersuchungen,
dass die Billigpreis-Politik des discounterdominierten Lebensmittelhandels
von der unsicheren, weil intransparenten Fleischqualitat profitiert. Anders als
etwa bei Eiern, gibt es fur Fleisch keine vergleichbaren und belastbaren Gite-
siegel, die relevante ausreichende und verlassliche Hinweise insbesondere auf
die Haltungsform der Tiere zulassen. Dieser Befund verstarkt sich noch einmal
drastisch bei Fleischprodukten.

309 vgl.APB,S. 1ff.
310 vgl.APB,S. 8.
311 vgl.APG,S. 5.
312 v\gl.APB,S. 5.
313 vgl.APB,S. Bff.
314 vgl.APB,S.20f.
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Grundlage fur eine zumindest teilweise inhaltliche Fassung des Begriffs ,Billig-
fleisch® ware daher die administrative Festsetzung staatlicher Tierhaltungsla-
bel. Diese sollten mit einer entsprechenden Kennzeichnungspflicht fir samtli-
ches Fleisch und Fleischprodukte einhergehen. Dies wirde die Transparenz
und damit die aus wirtschaftswissenschaftlicher Sicht derzeit vorgefundene
Qualitatsunsicherheit beseitigen und Schlupfldcher unmaéglich machen.

Die EinfUhrung dieser Malinahmen zusammen mit einem Werbeverbot wirde
zudem eine breite Diskussion in der Offentlichkeit erfordern. Da diese Diskussi-
on nicht allein aufgrund vorhandener Haltungs- oder Produktionsmissstande
gefuhrt wirde, sondern mit Einschrankungen in der bestandsorientierten Le-
bensmittelwirtschaft verbunden waren, ist davon auszugehen, dass diese De-
batte noch mehr Aufmerksamkeit erreichen wurde als bereits bisher. Dies wie-
derum wurde dazu fuhren, dass die Mallnahmengrinde sich im Hinblick auf ihre
Akzeptanzfahigkeit bei der Bevolkerungin starkerem Male als bisher erweisen
mussten. In dem Male, in dem die Tragfahigkeit der Argumente sich in der of-
fentlichen Debatte durchsetzt, ist vergleichbar beim Tabakkonsum zu erwarten,
dass die Erwartungshaltung fur billige Referenzpreise sich sukzessive andert.

Des Weiteren ware es denkbar, eine Werbung im Bereich Fleisch und Fleisch-
produkte generell zu verbieten. Dies ware allerdings schwer zu rechtfertigen,
wenn die Preise sich aul3erhalb der preislichen und inhaltlichen Definition von
,Billigfleisch* bewegen. Im Ubrigen deuten die wirtschaftswissenschaftlichen
Untersuchungen darauf hin, dass dies zu keinem signifikanten Unterschied in
der Effektivitatsbewertung fuhren wirde.?1> Demnach ware das Werbeverbot
zwar auf das ,Billigfleisch“- Segment beschrankt, sollte in diesem Bereich je-
doch umfassend sein, d.h. auch den PoS31¢, die Verkaufsforderung innerhalb
der Ladengeschafte betreffen. Alle Werbemal3nahmen, egal welcher Art, soll-
ten von dem Werbeverbot umfasst sein, um einen maximalen Effekt zu erzeu-
gen. Grenze des Werbeverbots ware insoweit die Verpflichtung zur Preiskenn-
zeichnung durch die Preisangabenverordnung (PAngV). Dar iber hinausgehen-
de Verkaufsforderung durch zusatzliche Preishinweise, Werturteile zu Preisen
etc., insbesondere auch in den jeweiligen Verkaufsstellen, werden dagegen
vom Werbeverbot umfasst. Dadurch sollte sichergestellt sein, dass ein Grof3teil

315 vgl.APS.
316 Point of Sale, vgl. AP6.
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der Kaufentscheidungen am Verkaufsort ebenfalls nicht durch Werbung beein-
flusst werden.3t7

Hinzukommt, dass ein Werbeverbot die Moglichkeit zu Lockvogelangeboten im
bisher praktizierten Sinne unterbindet. Dies resultiert zum einen aus der er-
hoéhten Transparenz und dem ausgepragteren Qualitatsbewusstsein, wenn die
eingangs beschriebenen Tierlabel und Kennzeichnungspflichten umgesetzt
werden. Daruber hinaus fuhrt die Anwendung der preislichen Definition des
,Billigfleisches” dazu, dass Lockvogelangebote im Billigpreis- Segment prak-
tisch keinen Effekt mehr haben. Denn Lockvogelangebote kennzeichnen sich
gerade dadurch aus, dass sie Waren zu Preisen unter dem Einstandspreis bzw.
unterhalb einer festzulegenden qualitativen Schwelle anbieten, die lediglich
dazu dasind,Kundenin denjeweiligen Laden zulocken,um Gewinnein anderen
Waren- und Preissegmenten zu erzielen. Dieser Effekt ist bei einem wirksamen
Werbeverbot nicht mehr moglich, da ein fairer Preis keine ausreichende Sog-
wirkung entfaltet. Hinzukommt, dass Lockvogelwerbung notwendigerweise
vor der Verkaufsstelle ansetzen muss, damit die Kund:innen in die betreffende
Verkaufsstelle gelockt werden.

Schliellich kann auch eine Symbolwirkung ein wichtiger Schritt fur einen
grundlegenden Wandel sein, wenn die fur das Symbol streitenden Ziele akzep-
tiert werden.

IV. Sonderabgabe Fleisch

Eine Sonderabgabe auf Fleisch ist sowohl in der Ausgestaltung mit Finanzie-
rungsfunktion als auch als Lenkungssonderabgabe denkbar. Eine Sonderabga-
be mit Finanzierungsfunktion ist dabei schwieriger begrindbar und im Ergebnis
mit mehr Rechtsrisiken behaftet als eine Sonderabgabe allein mit Lenkungs-
funktion. Sie hat gleichwohl den Charme, dass fur ihre Zulassigkeit in jedem Fall
Voraussetzung ware, dass die Abgabepflichtigen die Ernahrungswirtschaft
(Landwirtschaft, Verarbeitung und Handel) ist.

Far die Bejahung der gruppennitzigen Verwendung ware darauf zu achten,
dass die angenommenen Mittel der Finanzierungsabgabe in moglichst nach-
vollziehbarer Weise den Abgabepflichtigen zu Gute kommen. Es muss also

317 Damit wiirde das Werbeverbot allerdings weiter reichen alsim Tabaksegment.

Dokumentennummer: 458133 -

160 von 164
Gutachten (Endfassung).docx



[GGSC]

deutlich werden, dass die beabsichtigte Férderung von Tier-, Gesundheits-,
Umwelt- und Klimaschutz gleichzeitig die Interessen der Abgabepflichtigen
fordert.

Bei einer gleichfalls mdglichen Lenkungssonderabgabe ware der Nutzen fur
die Abgabepflichtigen keine Rechtmafigkeitsvoraussetzung. Der Lenkungs-
zweck musste bei dieser Abgabeform aber deutlich hervortreten. Im Hinblick
auf die eingangs beschriebenen Ziele bote sich dazu eine differenzierte Mit-
telerhebung und - verwendung zur Bestimmung der Abgabenhdhe und zur For-
derung der eingangs beschriebenen qualitativ hochwertigeren Haltungs- und
Produktionsformen an.

V. Steuer

Als Alternative zu den Sonderabgaben ware eine Verbrauchsteuer mit Len-
kungswirkung maoglich, bestenfalls mit einhergehender Bildung eines Sonder-
vermogens aullerhalb des Haushalts (zweckgebundene Aufkommensverwen-
dung).

Der Bund hatte auch fur die Einfuhrung einer Verbrauchsteuer die Gesetzes-
kompetenz. Die Verfassungs- und Europarechtskonformitat einer solchen
Steuer kann grundséatzlich — je nach konkreter Ausgestaltung — entsprechend
den Entscheidungen zur Alkopopsteuer und Kaffeesteuer bejaht werden.

Bei der Ausgestaltung im Detail ware die EU-rechtliche Beihilfethematik zu be-
achten.

Die Gestaltung der Bemessungsgrundlage einer solchen Steuer ermaglicht
dem Gesetzgeber, entsprechend dem verfolgten Ziel einen relativ grofien
Spielraum. Im Hinblick auf die eingangs beschriebenen Ziele konnten unter-
schiedliche Steuersatze in Abhangigkeit bspw. von Haltungsstufen eingefuhrt
werden. Belastungen fur hohere Haltungsstufen konnten so weitgehend ver-
mieden werden. Dies setzte eine sorgfaltige Begrundung voraus. Geiches gilt
bei einer etwaigen Beschrankung auf ,Billigfleisch®.

Bei der Ausgestaltung der Aufkommensverwendung ist eine Zweckbindung
maoglich, sodass eine Verbrauchsteuer mit Lenkungswirkung durchaus als Al-
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ternative zur Sonderabgabe gesetzt werden kdnnte. Die rechtlichen Anforde-
rungen fur dieses Vorgehen wurden in AP 3 ausfuhrlich dargestellt. Anders als
bei der Erhebung einer Sonderabgabe mit Finanzierungsfunktion ist bei der
Verbrauchsteuer die Einrichtung eines Sondervermogens/Fonds nicht obliga-
torisch, sodass der Begrindungsaufwand und die Rechtfertigungsschwelle fur
ein solches Vorgehen etwas héher sind. Gelingt dies jedoch, bestehen zwischen
Sonderabgabe und Verbrauchsteuer was die Mittelverwendung betrifft keine
wesentlichen Unterschiede. In beiden Fallen kdnnte dann ein Fonds bspw. als
Anstalt des oOffentlichen Rechts gegrindet und eingerichtete werden, der die
Verwaltung (Aufkommensverwendung; Abgabenerhebung durch Erlass eines
Abgabenbescheids) auRerhalb des Bundeshaushaltes Gibernimmt.3®

Eine ebenfalls grundsatzlich mogliche immissionsabhangige Steuer wirkte da-
gegen uber alle Haltestufen gleich und ist dementsprechend fur die beabsich-
tigten Anreize unter wirtschaftswissenschaftlichen Gesichtspunkten als nach-
rangig relevant einzustufen.31?

Ferner ware eine Erhohung der Mehrwertsteuer auf Fleisch und Fleischpro-
dukte auf den Normalsteuersatz oder gar hoheren Steuersatz rechtlich zulas-
sig. Die wirtschaftswissenschaftlichen Bedenken im Hinblick auf die Effektivi-
tat320 konnte eine neuartige Binnendifferenzierung mindern. Zudem geht bei-
spielsweise das Forum Okologisch- Soziale Marktwirtschaft (FOS) in einer Stu-
die davon aus, dass die Aufhebung der Mehrwertsteuersenkung auf Fleisch mit
einer Reduktion des Fleischkonsums von 6 bis 9 %eine nicht unerhebliche Wir-
kung erzeugen konnte.>21 Aulderdem konnte diese fiskalpolitische MaRhahme
die Mindereinnahmen durch etwaige Mehrwertsteuersenkung auf pflanzenba-
sierte Lebensmittel in gewisser Hohe kompensieren.

Denkbar ware auch eine Anhebung der Mehrwertsteuer in Kombination mit Er-
hebung einer ,Fleischsteuer®. Ein solches Vorgehen und eine Kombination von
allgemeiner und besonderer Verbrauchsteuer ist rechtlich zulassig.

318 vgl.hierzu beispielsweise den Deutschen Weinfonds, § 44 Abs. 2 WeinG, § 1WeinfondsV.

319 vgl.APS.

320 vgl.APS.

Vgl. Buschmann/Meyer : Okonomische Instrumente fiir eine Senkung des Fleischkonsums in Deutschland —Beitr&ge zu einer
klima- und umweltgerechteren Landwirtschaft, 05/13,S.54.
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VI. Sonstiges

Eine zielkonforme durchgreifende Anderung der Fleischproduktion I&sst sich
durch nationale Malinahmen alleine nicht erreichen. Ein zentraler Ansatz ware
der grundlegende Umbau der EU- Agrarforderung. International waren zentra-
le Elemente eine verpflichtende Zertifizierung sowie Einfuhrverbote. Dies
musste allerdings ebenfalls Uber die EU geregelt werden.

Auf nationaler Ebene wurde bereits darauf hingewiesen, dass die vorstehend
diskutierten Instrumente flankierend zumindest ein staatlich verpflichtendes
Tierlabeling und entsprechende Kennzeichnungspflichten voraussetzen. Bei
der EinfuUhrung von Sonderabgaben und Steuern ist darauf zu achten, dass die
Mittel zielkonform verwendet werden.

Unmittelbar wirksam ware daruber hinaus eine Verscharfung der Tierschutz-
Nutztierhaltungsverordnung. Weitere sinnvolle Elemente kdnnten eine Stick-
stoffiberschussabgabe sowie ordnungsrechtliche Mal3nahmen in den Berei-
chen Wasserschutz und eine Flachenbindung bei der Tierhaltung sein.

VIl. Mehrwertsteuersenkung bzw. Streichung bei pflanzenbasierten Lebens-
mitteln

Neben den diskutierten Instrumenten bei der Fleischproduktion zur Erhéhung
des Fleischpreises kdnnte eine Mehrwertsteuersenkung auf pflanzenbasierte
Lebensmittel ebenfalls den Fleischkonsum senken. Die Wirkung ware also auch
insoweit indirekt, als sie bei komplementaren Ernahrungsprodukten ansetzt.

Wahrend die rechtliche Zulassigkeit, zumindest was die vollstandige Strei-
chung betrifft, derzeit (noch) problematisch erscheint, ist der Lenkungseffekt
unter allen erdrterten finanziellen Instrumenten indes am Schwachsten zu
veranschlagen.?22 Es bestehen zudem Zweifel, ob die Reduzierung der Mehr-
wertsteuer auf 5 %fur sich alleine betrachtet aufgrund der beim Verbraucher
wohl eher geringfugigen Kostenersparnis zu einer Reduzierung des Fleisch-
konsums und einem vermehrten Kauf und Verbrauch pflanzenbasierter Le-
bensmittel fiUhren wird, was fir die Rechtfertigung einer solchen Malinahme

322 vgl.APS.
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notwendig ist. Laut einem Gutachten des WBAE=23 wiirde eine Kostenersparnis
von 2 Prozentpunkten bei Einflhrung eines ermaRigten Steuersatzes von 5 %
eine rund einprozentige Nachfragesteigerung bewirken. Dies setzt jedoch vo-
raus, dass die Leistungserbringer:innen die ermaligte Mehrwertsteuer an die
Endverbraucher:innen tatsachlich weitergeben und deren recht tiberschauba-
re Wirkung nicht konterkarieren, indem die umsatzsteuerliche Preissenkung
durch eine Erhdohung der Nettopreise neutralisiert wird und im Ergebnis als
Subvention zugunsten der Leistungserbringer:innen dient.324

Im Rahmen eines Konglomerats an MalRnahmen konnte eine solche Steuerer-
mafigung verbunden mit einer Angleichung bzw. Vereinheitlichung der mit den
unterschiedlichen Satzen besteuerten pflanzenbasierter Lebensmittel grund-
satzlich sinnvoll sein. Der Verwaltungsaufwand ist hierbei Uberschaubar, die
Steuereinbuflen jedoch nicht unerheblich.

323 vgl. WBAE, Politik fiir eine nachhaltigere Ernahrung - Eine integrierte Ernahrungspolitik entwickeln und faire Ernahrungs-
umgebungen gestalten, S. 557 mit Verweis auf Schiréck, Analyse der Preiselastizitaten der Nachfrage nach Biolebensmitteln
unter Ber{icksichtigung nicht direkt preisrelevanten Verhaltens der Verbraucher, Abschlussbericht zum BOLN- Projekt 2808
OE #48, Justus- Liebig- Universitat GelRen, 2013, S. 57.

324 Naheres zu der 5konomischen Bewertung und der Preiselastizitat in AP6.
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