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Sachverhalt:
A.

A.a Die A. (Beschwerdefuhrerin) ist ein Verein im Sinne von
Art. 60 ff. des Schweizerischen Zivilgesetzbuches (ZGB, SR 210) mit Sitz
am Wohnsitz des jeweiligen Prasidenten. Er bezweckt gemass (...) seiner
Statuten die Forderung der Vereinsmitglieder bei der regionalen Milch-
produktion, dem Milchverkauf, der Herstellung und des Verkaufs der
Milchspezialitaten aus (...).

A.b Mit Gesuch vom 25. Mai 2008 beantragte die Beschwerdefuhrerin im
Rahmen eines Fortsetzungsprojektes in Zusammenarbeit mit der
B. AG, der C. AG sowie der (...) D. AG fiur das
Milchjahr 2008/09 eine Mehrmenge in der Hohe von 956'500 kg Milch fur
den Export von 70 Tonnen (...)k&se und als Kompensation fur einen
Milchverlust, erlitten durch einen Milchproduzenten, der die Zusammen-
arbeit mit dem Milchverwerter gekindigt hatte.

Mit Verfugung vom 3. Juli 2008 bewilligte das Bundesamt fur Landwirt-
schaft BLW (Vorinstanz) der Beschwerdefihrerin fir das Milchjahr
2008/09 eine Mehrmenge in der H6he von 770'000 kg Milch, nachdem
zuvor aufgrund von Verhandlungen zwischen der Vorinstanz und der
B. AG die beantragte Mehrmenge auf diese Hohe reduziert wur-
de.

A.c Mit Verfiigung vom 12. Oktober 2010 entzog die Vorinstanz der Be-
schwerdefiihrerin aufgrund der ihrer Ansicht nach nicht projektkonformen
Umsetzung des Mehrmengenprojekts die am 3. Juli 2008 bewilligte
Mehrmenge in der H6he von 770'000 kg. In der Folge stellte die Vorin-
stanz fest, dass die Beschwerdefiihrerin im Milchjahr 2008/09
6'638'931 kg Milch vermarktet hatte. Das Produktionspotential der Be-
schwerdefuhrerin wurde auf 5'893'250 kg, bestehend aus einer Basis-
menge in der Hohe von 5'839'250 kg sowie Zusatzkontingenten in der
Hohe von 54'000 kg beziffert. Daraus resultierte eine gemass Vorinstanz
zu Unrecht vermarktete Milchmenge in der H6he von 745'681 kg. Auf-
grund der "gunstigen klimatischen Bedingungen und der verfligbaren
Qualitat der Futtermittel” tolerierte die Vorinstanz eine Uberschreitung von
2% des Produktionspotentials vor Entzug der Mehrmenge, d.h.
133'265 kg. Letzten Endes resultierte damit fur die Vorinstanz eine fur die
Verwaltungsmassnahme zu berlcksichtigende, zu Unrecht vermarktete
Milchmenge in der H6he von 612'416 kg. Sie auferlegte der Beschwerde-
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fuhrerin in der Folge eine Verwaltungsmassnahme von Fr. 61'200.- (ge-
rundete 612'000 kg x Fr. 0.10) + Fr. 500.- Gebuhren, total Fr. 61'700.-.

B.

Mit Beschwerde vom 3. November 2010 gelangte die Beschwerdeflhrerin
an das Bundesverwaltungsgericht und beantragt sinngemass die Aufhe-
bung der Verfiigung der Vorinstanz vom 12. Oktober 2010.

Zur Begriindung fuhrt die Beschwerdefuhrerin im Wesentlichen aus, dass
in der Mehrmengenverfigung der Vorinstanz vom 3. Juli 2008 nicht zum
Ausdruck komme, dass in dieser Menge 133'000 kg Milchverlust enthal-
ten sei, welcher nicht habe exportiert werden missen. Des Weiteren riigt
sie grundsatzlich das Verhalten der Vorinstanz wahrend der Ubergangs-
zeit bis zur Aufhebung der Milchkontingentierung. So wirft sie der Vorin-
stanz insbesondere vor, dass diese im Rahmen des Controllings ihre
Verantwortung gegeniber der Beschwerdefiihrerin nicht wahrgenommen
habe. Auch riigt die Beschwerdefiihrerin sinngemass den gesamten Ab-
lauf des Controllings (insbesondere den Informationsfluss) und stellt sich
auf den Standpunkt, dass ihr allfallige Verstosse wegen einer nicht pro-
jektkonformen Verwendung der Mehrmenge nicht angelastet werden
kénnen. Die Beschwerdeflihrerin wehrt sich schliesslich sinngemass da-
gegen, dass die Vorinstanz die am 3. Juli 2008 bewilligte Mehrmenge in
der H6he von 770'000 kg mit der Verfigung vom 12. Oktober 2010 nach-
traglich vollstéandig entzogen hat.

C.

Mit Vernehmlassung vom 7. Januar 2011 beantragt die Vorinstanz die
Abweisung der Beschwerde unter Kostenfolge zulasten der Beschwerde-
fuhrerin.

In ihren Ausfuhrungen stellt sich die Vorinstanz insbesondere auf den
Standpunkt, dass ein Milchverlust nicht automatisch einen Anspruch auf
Bewilligung einer Mehrmenge begriinde und nur der von der Ausstiegsor-
ganisation tatsachlich ausgewiesene Bedarf flr eine zuséatzliche Milch-
menge massgeblich sei. Auch sei die Mehrmenge nur unter der Voraus-
setzung bewilligt worden, dass die zusatzliche Milchmenge zu Bergkase
verarbeitet und anschliessend exportiert werde. Die Aussage der Be-
schwerdefuhrerin, dass der Milchverlust von 133'000 kg fur sie von Be-
deutung sei, da diese Menge nicht habe exportiert werden muissen, sei
somit falsch.
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Des Weiteren fuhrt die Vorinstanz aus, dass die Ausstiegsorganisationen
nicht nur fir die Einhaltung des Produktionspotentials, sondern auch fir
das Controlling und die korrekte Umsetzung der Mehrmengenprojekte
verantwortlich seien und Letzteres daher standig zu kontrollieren hatten.
Die Beauftragung eines Dritten mit Aufgaben, welche eigentlich die Aus-
stiegsorganisationen zu erfillen hatten, entbinde Letztere nicht von ihrer
Verantwortung gegeniuber der Vorinstanz. Auch habe die Vorinstanz in
guten Treuen davon ausgehen kénnen, dass die C. AG fur die
Beschwerdeflihrerin handle und die Beschwerdefuhrerin Uber samtliche
Kontakte und Korrespondenzen informiert gewesen sei.

Schliesslich habe es in der Verantwortung der entsprechenden Aus-
stiegsorganisationen gelegen, zusammen mit ihrem Milchverwerter den
Absatz der bewilligten Mehrmenge zu gewahrleisten. Die Beschwerdefiih-
rerin habe es im Milchjahr 2008/09 offensichtlich unterlassen, die Ent-
wicklungen auf den in- und auslandischen Markten laufend zu verfolgen,
sei dadurch ein Risiko eingegangen und habe nun die Konsequenzen
daraus zu tragen. Die Mehrmengenbewilligung sei somit aufgrund des
Nichteinhaltens der Bedingungen fur die Vermarktung der Mehrmenge
gesetzeskonform nachtraglich vollstandig entzogen worden.

D.

Mit Replik vom 22. Februar 2011 héalt die Beschwerdefiihrerin sinngemass
an ihren Antragen und Begrundungen vom 3. November 2010 fest. Sie
rugt dabei erneut insbesondere das ihrer Ansicht nach mangelhafte Cont-
rolling der Vorinstanz. So seien die im Februar 2009 von der Vorinstanz
gemachten Aussagen hinsichtlich der effektiven Rulckstande der
C. AG nicht beunruhigend gewesen. Hatte die Vorinstanz mitge-
teilt, dass noch kein einziges Kilogramm zusatzlich exportiert worden sei,
ware die Beschwerdefihrerin "hellhérig und aktiv' geworden. Auch sei es
im Hinblick auf die (...) laufende Phase des Verkaufs der C. AG
an die E. AG verstandlich gewesen, dass die C. AG mit
der Beschwerdeflhrerin nicht Uber Exporteinbriiche oder -rlickschlage
spreche. Schliesslich wehrt sich die Beschwerdefihrerin auch gegen die
Unterstellung der Vorinstanz, dass sie den Markt mehrfach nicht richtig
eingeschatzt habe.

E.
Mit Duplik vom 23. Méarz 2011 héalt die Vorinstanz an ihren Antragen vom
7. Januar 2011 fest.
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F.

Mit Zwischenverfiigung vom 11. Marz 2011 forderte das Bundesverwal-
tungsgericht die Vorinstanz auf, erganzende Angaben zum angewende-
ten Ansatz von 10 Rappen pro zu Unrecht vermarktetem Kilogramm Milch
zu machen. Es unterbreitete der Vorinstanz in diesem Zusammenhang
insbesondere Fragen zur Grundlage dieses Ansatzes sowie zu den
Grunden fur Abweichungen davon gegen unten.

Mit Stellungnahme vom 24. Marz 2011 beantwortete die Vorinstanz die
gestellten Fragen. Sie fuhrt dabei aus, dass sich der Ansatz auf denjeni-
gen fur die Uberlieferungsabgabe fiir Smmerungsbetriebe stiitze und in
gewissen Fallen auf 8 Rappen reduziert worden sei. Vor dem Hintergrund
des maximal zulassigen Ansatzes in der Hohe des Bruttoerléses erachte
die Vorinstanz den Ansatz von 10 Rappen als verhéaltnismassig.

G.

Mit Schreiben vom 12. April 2011 &ausserte sich die Beschwerdefihrerin
zur Stellungnahme der Vorinstanz vom 24. Marz 2011 und bekréaftigt da-
bei ihre bisherige Argumentation.

H.

Mit Schreiben vom 12. Mai 2011 erganzte die Vorinstanz ihre Stellung-
nahme vom 24. Marz 2011. Sie unterstreicht dabei nochmals, dass der
Ansatz von 10 Rappen sehr angemessen sei und im Vergleich zum ma-
ximal mdglichen Betrag in der Hohe des Bruttoerloses bescheiden bleibe.
Im vorliegenden Fall habe die Beschwerdefuhrerin die Missachtung der
rechtlichen Vorgaben bewusst in Kauf genommen, unrechtméassig Milch
vermarktet und damit den bereits tberlasteten Milchmarkt noch zuséatzlich
belastet. Minderungsgriinde seien im konkreten Falle keine ersichtlich.

l.

Mit Zwischenverfiigung vom 6. Juni 2012 orientierte das Bundesverwal-
tungsgericht die Beschwerdefiihrerin unter Bezugnahme auf das in der
Zwischenzeit ergangene Urteil B-5839/2010 vom 28. Februar 2012 dar-
Uber, dass es in Erwagung ziehe, die Beschwerde nicht nur abzuweisen,
sondern die Verfugung der Vorinstanz vom 12. Oktober 2010 zu Unguns-
ten der Beschwerdefiihrerin abzuandern (“reformatio in peius"). Es ge-
wahrte der Beschwerdefuhrerin das rechtliche Gehor und bot ihr die M6g-
lichkeit an, die Beschwerde zuriickzuziehen.
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J.

Mit Stellungnahme vom 3. Juli 2012 verzichtete die Beschwerdeflihrerin
explizit auf einen Beschwerderiickzug und hélt an ihrer bisherigen Argu-
mentation und dabei insbesondere ihrem Vorwurf, dass die Vorinstanz im
Rahmen des Controllings ihre Verantwortung gegentber der Beschwer-
deflihrerin nicht wahrgenommen habe, fest.

Das Bundesverwaltungsgericht zieht in Erwéagung:

1.1 Die angefochtene Verfiigung vom 12. Oktober 2010 stutzt sich auf die
Landwirtschaftsgesetzgebung und damit auf 6ffentliches Recht des Bun-
des. Sie stellt eine Verfigung im Sinne von Art. 5 Abs. 1 des Bundesge-
setzes uber das Verwaltungsverfahren vom 20. Dezember 1968 (VwWVG,
SR 172.021) dar. Gemass Art. 166 Abs. 2 des Bundesgesetzes uber die
Landwirtschaft vom 29. April 1998 (Landwirtschaftsgesetz, LwG,
SR 910.1) kann gegen Verfigungen der Bundesamter, die in Anwendung
des LwG und seiner Ausfuhrungsbestimmungen ergangen sind, beim
Bundesverwaltungsgericht Beschwerde erhoben werden.

1.2 Als Adressatin der Verfligung ist die Beschwerdeflihrerin beschwerde-
legitimiert im Sinne von Art. 48 VWVG. Die Eingabefrist sowie die Anfor-
derungen an Form und Inhalt der Beschwerdeschrift sind gewahrt (vgl.
Art. 50 sowie 52 Abs. 1 VWVG) und der Kostenvorschuss wurde geleistet.
Da auch die Ubrigen Sachurteilsvoraussetzungen vorliegen, ist auf die
Beschwerde einzutreten.

2.1 Mit der Revision des Landwirtschaftsgesetzes im Rahmen der Agrar-
politik 2007 (vgl. Botschaft zur Weiterentwicklung der Agrarpolitik vom
29. Mai 2002, Agrarpolitik 2007, BBI 2002 4721 ff. [nachfolgend: Botschaft
AP]) wurde beschlossen, die seit 1977 eingefuhrte offentlich-rechtliche
Milchkontingentierung auf den 1. Mai 2009 aufzuheben. Mit Beschluss
des Bundesrates vom 25. Juni 2008 wurde die Milchkontingentierungs-
verordnung vom 7. Dezember 1998 (aMKV, AS 1999 1209) auf den
1. Mai 2009 aufgehoben (AS 2008 3837).
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2.2 Art. 36a Abs. 1 LwG halt ausdricklich fest, dass die Art. 30-36 bis
zum 30. April 2009 anwendbar bleiben. Des Weiteren sieht Art. 187
Abs. 1 LwG vor, dass die aufgehobenen Bestimmungen des LwG mit
Ausnahme der Verfahrensvorschriften auf alle wahrend ihrer Geltungs-
dauer eingetretenen Tatsachen anwendbar sind.

Die angefochtene Verfligung bezieht sich auf einen Sachverhalt, welcher
sich zur Zeit der Geltungsdauer der Bestimmungen Uber die Milchkontin-
gentierung, d.h. vor dem 1. Mai 2009, ereignet hat. Die Art. 30-36 LwG
sind somit auf den vorliegenden Fall anwendbar.

3.

Nach Art. 36a Abs. 2 LwG kann der Bundesrat Produzenten und Produ-
zentinnen, die Mitglied einer Organisation nach Art. 8 LwG oder zusam-
men mit einem bedeutenden regionalen Milchverwerter in einer Organisa-
tion zusammengeschlossen sind, frihestens auf den 1. Mai 2006 vorzei-
tig von der Milchkontingentierung ausnehmen, wenn die Organisation:

"a) eine Mengenregelung auf Stufe der Milchproduktion beschlossen hat;
b) Sanktionen fir den Fall festgelegt hat, dass die individuell vereinbar-
ten Mengen uberschritten werden; und

c) Gewahr dafur besteht, dass das Wachstum der produzierten Milch-
menge nicht grosser ist als jenes des Mengenbedarfs der hergestellten
Produkte."

Mit der Verordnung Uber den Ausstieg aus der Milchkontingentierung vom
10. November 2004 (aVAMK, SR 916.350.4, in Kraft bis 30. April 2009)
erliess der Bundesrat die entsprechenden Ausfuhrungsbestimmungen.
Zudem erliess die Vorinstanz in der Folge die "Weisungen und Erlaute-
rungen vom 1. Juli 2005 zur Verordnung Uber den Ausstieg aus der
Milchkontingentierung (VAMK)" zur Erlauterung der aVAMK (nachfolgend:
"Weisungen aVAMK").

Mit Feststellungsverfigung vom 12. Januar 2007 entliess die Vorinstanz
die Beschwerdefuhrerin auf den 1. Mai 2007 vorzeitig aus der Milchkon-
tingentierung.

4.

Die Beschwerdefiuhrerin rigt unter anderem den Ablauf des Controllings
und stellt sich auf den Standpunkt, dass ihr allfallige Verstosse hinsicht-
lich einer nicht projektkonformen Verwendung der Mehrmenge nicht an-
gelastet werden kdnnen.
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Gemass Art. 14 Abs. 1 aVAMK sind die Ausstiegsorganisationen verant-
wortlich fur die Aufteilung der Basis- und Mehrmenge auf ihre Mitglieder
sowie damit in Zusammenhang stehende Anpassungen. Zudem sind die
Ausstiegsorganisationen gemass Art. 14 Abs. 2 lit. a und ¢ aVAMK unter
anderem verantwortlich fir das Nachfuhren der Daten Uber die vermark-
tete Milch sowie das Bereitstellen der Unterlagen je Quartal fir das Cont-
rolling der Mehrmenge. Es liegt somit in der Verantwortung der jeweiligen
Ausstiegsorganisation als Adressatin der Mehrmengenbewilligung, die
korrekte Umsetzung eines Mehrmengenprojektes zu Uberwachen, beno-
tigte Informationen aktiv einzuholen sowie allenfalls auch bei Drittparteien
zu intervenieren. Dies gilt auch dann, wenn — wie im vorliegenden Fall —
eine Drittpartei den Ausstiegsorganisationen Aufgaben abnimmt oder als
Kontaktstelle fur staatliche Behodrden fungiert. Die allfalligen Versdumnis-
se eines Dritten missen sich die Ausstiegsorganisationen anrechnen las-
sen. Alleine Letztere sind gegenliber der Vorinstanz fur allféallige Fehler in
der Umsetzung des Exportprojektes verantwortlich. Ob nun letzten Endes
die Ausstiegsorganisationen die Kosten allfalliger Verwaltungsmassnah-
men zu tragen haben, oder ob sie fur diese Kosten allenfalls Regressan-
spruche aufgrund einer Regelung fir die nicht projektkonforme Vermark-
tung einer Mehrmenge im Sinne von Art. 5 Abs. 1 lit. ¢ aVAMK gegeniber
Dritten geltend machen kénnen (vgl. "Weisungen aVAMK", S. ), ist eine
rein interne, mitunter privatrechtliche Frage zwischen den entsprechen-
den Parteien und daher nicht Gegenstand des vorliegenden Verfahrens
(Urteil des Bundesverwaltungsgerichts B-3922/2010 vom 31. Mai 2012
E. 5).

Das Controllingverfahren zwischen der Beschwerdefiihrerin und der
C. AG im Milchjahr 2008/09 entsprach demjenigen im Vorjahr,
weshalb die Ablaufe der Beschwerdeflihrerin hatten bekannt gewesen
sein mussen. Die Vorinstanz durfte denn auch davon ausgehen, dass die
Beschwerdefuhrerin und die C. AG hinsichtlich der Erflullung des
Exportprojektes in Kontakt standen und dass die C. AG erméch-
tigt war, als Vollzugsbeauftragte im Rahmen der Erfullung des Exportpro-
jektes fur alle davon betroffenen Ausstiegsorganisationen sprechen zu
dirfen. Zudem hétte die Beschwerdeflihrerin spatestens nach dem Erhalt
des an sie gerichteten Schreibens der Vorinstanz vom 13. Februar 2009
merken mussen, dass es bei der Erfullung des Exportprojektes Probleme
geben koénnte und dass allenfalls ein starkerer Einbezug ihrerseits im
Rahmen der Umsetzung notwendig wirde. Dies gilt umso mehr, als im
Schreiben die Maoglichkeit einer spateren Auferlegung von Verwaltungs-
massnahmen im Sinne von Art. 169 Abs. 1 und 2 LwG bei einer nicht pro-
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jektkonformen Verwendung explizit angesprochen wurde. Dass die Cont-
rollingpflichten der Beschwerdefihrerin obliegen, hétte diese nicht zuletzt
auch daran erkennen muissen, dass sie im erwahnten Schreiben aus-
dricklich aufgefordert wurde, Informationen tber den Projektverlauf so-
wie Erklarungen Uber allfallige Bestrebungen, ihr Projekt auf Kurs zu hal-
ten, einzureichen sowie die betroffenen Milchverwerter bezlglich des In-
halts des Schreibens in Kenntnis zu setzen. Zudem wurde die Beschwer-
defuihrerin in diesem Zusammenhang nochmals auf die jederzeitige M6g-
lichkeit der Einreichung eines Gesuchs um Reduktion der Mehrmenge
aufmerksam gemacht. Letzten Endes Uberliess sie jedoch die Verantwor-
tung ganzlich der C. AG und kam mit dieser Haltung ihren um-
fassenden Controllingpflichten nur unzureichend nach.

5.

Die Beschwerdefiuihrerin rigt im Zusammenhang mit ihrer Beschwerde
mehrfach grundsatzlich das Verhalten der Vorinstanz wahrend der Uber-
gangszeit bis zur Aufhebung der Milchkontingentierung. So wirft sie der
Vorinstanz insbesondere vor, dass Letztere im Rahmen des Controllings
ihre Verantwortung gegeniber der Beschwerdefiihrerin nicht wahrge-
nommen habe. Auch wenn das Bundesverwaltungsgericht nicht Auf-
sichtsbehdrde der Vorinstanz ist und somit auf Beanstandungen hinsicht-
lich deren Geschaftstatigkeit mangels Zustandigkeit nicht eingetreten
werden kann, so rechtfertigen sich in diesem Zusammenhang dennoch
einige grundséatzliche und fur den Ausgang des Verfahrens mit zu bertck-
sichtigende Anmerkungen.

Durch die Aufhebung der Milchkontingentierung sollten die Grundprinzi-
pien einer liberalen Marktwirtschaftordnung ganz bewusst verstarkt auch
in der Milchwirtschaft Anwendung finden (vgl. Urteil des Bundesverwal-
tungsgerichts B-77/2009 vom 29. Juni 2009 E. 4.4.3). Zu diesen Grund-
prinzipien gehort insbesondere auch die Fahigkeit des Unternehmers,
seine Planungen auch in unsicheren, sich verandernden Marktsituationen
im In- und Ausland anzupassen und entsprechend zu produzieren (vgl.
Art. 8 Abs. 1 LwG; Urteil des Bundesverwaltungsgerichts B-3922/2010
vom 31. Mai 2012 E. 6). Solche Planungen umfassen zwangslaufig auch
den Einbezug von besonderen produktespezifischen Uberlegungen. Es
ware somit Aufgabe der Beschwerdefuihrerin gewesen, kasespezifische
Elemente wie Reifezeit etc. einzuplanen. Entgegen der Ansicht der Be-
schwerdefuhrerin kdnnen diese Punkte gerade nicht als Eventualitaten
oder gar Unvorhersehbarkeiten gewertet werden. Es handelt sich dabei
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vielmehr um Kernelemente in den unternehmerischen Uberlegungen und
Planungen von Kaseproduzenten.

Im Rahmen der Agrarpolitik 2007 sollten die Marktteilnehmer bewusst an
eine freiheitliche Marktordnung herangefuihrt werden (vgl. dazu auch den
Milchbericht des Eidgendssischen Volkswirtschaftsdepartements EVD
vom 14. September 2005, S. 19; ANDREAS GALLER, Konzept zur Aufhe-
bung der Milchkontingentierung — Rechtlicher Rahmen flr den vorzeitigen
Ausstieq, in: Blatter fur Agrarrecht, 2004, S. 174 ff.). So kann denn auch
insbesondere Art. 21 Abs. 1 aVAMK nicht in dem Sinne ausgelegt wer-
den, dass der Vorinstanz eine dauerhafte Pflicht obliegen wiirde, die Ge-
schéftstatigkeit der Marktteilnehmer zu berwachen und allenfalls in diese
korrigierend einzugreifen. Die erwahnte Bestimmung verlangt nur, dass
die Modalitaten des Controllings zwischen der Vorinstanz und den Aus-
stiegsorganisationen geregelt werden. Diese Bestimmung wurde unter
anderem mit der EinfUhrung der vierteljahrlich einzureichenden Control-
lingformulare rechtsgenlglich umgesetzt. Mangels spezialgesetzlicher
Grundlagen trifft die Vorinstanz vor diesem Hintergrund keine Pflicht, die
Ausstiegsorganisationen zu warnen, falls Anzeichen fir mégliche Unter-
und Uberproduktionen oder Schwierigkeiten im Export vorliegen. Unter
anderem genau diese unternehmerische Verantwortung fiir Planung und
Kontrolle sollte mit dem Ausstieg aus der Milchkontingentierung den
Marktteilnehmern (bertragen werden. Mit der "Datenbank Milch"
(www.dbmilch.ch) sowie den Controllingformularen verfigen die Aus-
stiegsorganisationen Uber Planungsinstrumente, welche es ihnen ermdg-
lichen, die Entwicklungen bis Ende Milchjahr abzuschatzen und allenfalls
korrigierend einzugreifen. Auch ist anzumerken, dass die Vorinstanz den
Ausstiegsorganisationen mit ihren Schreiben hinsichtlich der Nichterrei-
chung prozentualer Zielgréssen eine nicht unwesentliche zusatzliche Pla-
nungshilfe anbot. Es lag jedoch in der alleinigen Verantwortung der Aus-
stiegsorganisationen, allenfalls Reduktionen der zugeteilten Mehrmengen
zu beantragen, um mogliche Verwaltungsmassnahmen vermeiden zu
kénnen. Dass Letztere ausgesprochen werden kénnen und dass man
dies mit einer Reduktion der Mehrmenge vermeiden konnte, darauf hat
die Vorinstanz nicht zuletzt auch in den erwédhnten Schreiben deutlich
hingewiesen (Urteil des Bundesverwaltungsgerichts B-3922/2010 vom
31. Mai 2012 E. 6).
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6.1 Streitgegenstand des vorliegenden Verfahrens und Inhalt der ange-
fochtenen Verfigung ist die Sanktionierung der nicht projektkonformen
Verwendung der Mehrmenge und der Uberschreitung des Produktionspo-
tentials der Beschwerdefihrerin im Milchjahr 2008/09. Das Bundesver-
waltungsgericht ist im Rahmen des Streitgegenstandes weder an die Be-
grindung der angefochtenen Verfigung noch an die von den Parteien
vorgetragene Rechtsauffassung gebunden und wendet das Recht von
Amtes wegen an (Art. 62 Abs. 4 VWVG; vgl. Urteil des Bundesverwal-
tungsgerichts B-5839/2010 vom 28. Februar 2012 E. 3 m.w.H.).

6.2 Die Milchmenge, welche die Mitglieder einer Ausstiegsorganisation
wahrend eines Milchjahres vermarkten dirfen (Produktionspotential),
setzt sich zusammen aus der Basismenge (Art. 6 aVAMK), den Zusatz-
kontingenten (Art. 7 aVAMK) sowie allfalligen Mehrmengen (Art. 12
aVAMK). Gemass Art. 21 Abs. 2 aVAMK werden Verstosse der Aus-
stiegsorganisationen gegen Bestimmungen der aVAMK mit Verwaltungs-
massnahmen geahndet. Als ein solcher Verstoss werden unter anderem
auch die Uberschreitung des vorgangig definierten Produktionspotentials
sowie die nicht projektkonforme Verwendung einer Mehrmenge erachtet
(vgl. "Weisungen aVAMK", Anhang 2, S. 26).

In seinem Urteil B-5839/2010 vom 28. Februar 2012 hat das Bundesver-
waltungsgericht in Bestatigung und Prazisierung seiner bisherigen Recht-
sprechung (vgl. Urteile des Bundesverwaltungsgerichts B-6199/2007 vom
15. Oktober 2008 E. 8.3.2 sowie B-6848/2008 vom 2. Juni 2010 E. 6.1.1)
das Vorgehen der Vorinstanz bei der Frage der nicht projektkonformen
Verwendung einer Mehrmenge sowie einer Uberschreitung des Produkti-
onspotentials im Milchjahr 2008/09 grundsatzlich fir rechtmassig befun-
den. Dabei hat es unter anderem auch festgestellt, dass die von der Vor-
instanz gestutzt auf Art. 169 Abs. 2 LwG i.V.m. Art. 21 Abs. 2 aVAMK
ausgesprochenen Verwaltungsmassnahmen auf einer geniigenden ge-
setzlichen Grundlage beruhen (vgl. E. 4 des erwahnten Urteils). Indessen
hat das Bundesverwaltungsgericht bei der Art der Bemessung der Ver-
waltungsmassnahme eine Prazisierung vorgenommen. So sind einerseits
eine separate Verwaltungsmassnahme fiir die Uberschreitung des vor-
gangig definierten Produktionspotentials — d.h. ohne Kirzung der Mehr-
menge — und andererseits eine weitere separate Verwaltungsmassnahme
fur die nicht projektkonforme Verwendung der Mehrmenge auszuspre-
chen (vgl. E. 3.5 des erwéhnten Urteils). Da die bewilligte Mehrmenge
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somit bei der Berechnung einer allfalligen Uberschreitung des vorgangig
definierten Produktionspotentials zur Géanze berlcksichtigt wird, kann die
Frage der Zulassigkeit des Teilwiderrufs der Mehrmenge offen gelassen
werden (vgl. E. 5.3 des erwdhnten Urteils).

6.3 Gemass Art. 61 Abs. 1 VWVG entscheidet die Beschwerdeinstanz in
der Sache selbst und weist diese nur ausnahmsweise an die Vorinstanz
zurlick. Dabei hebt sie — sofern sich dies als notwendig erweist — die an-
gefochtene Verfligung auf und entscheidet anstelle der Vorinstanz neu,
sofern die Streitsache entscheidungsreif ist. Letzteres ist vorliegend der
Fall.

7.1 In einem ersten Schritt ist die Verwaltungsmassnahme fiir die Uber-
schreitung des vorgangig definierten Produktionspotentials — d.h. ohne
Kirzung der Mehrmenge — zu berechnen. Dabei ist von den zutreffenden
Berechnungen der Vorinstanz in deren Verfiigung vom 12. Oktober 2010
auszugehen, welche von der Beschwerdefiihrerin nicht bestritten werden.
Somit ergibt sich folgende Berechnung:

6'638'931 kg  Milch vermarktet durch die A.

6'663'250 kg Produktionspotential
(5'839'250 kg Basismenge + 54'000 kg Zusatzkontingente +
770'000 kg Mehrmenge)

= -24'319 kg zu Unrecht vermarktete Milch

Es ist somit festzustellen, dass der Beschwerdefiihrerin keine Uberschrei-
tung vorgeworfen werden kann. Es ist ihr daher in diesem Punkt keine
Verwaltungsmassnahme aufzuerlegen.

7.2

7.2.1 In einem zweiten Schritt ist die Verwaltungsmassnahme fir die nicht
projektkonforme Verwendung der Mehrmenge zu berechnen. Bei der Be-
rechnung des Umfangs der nicht projektkonform verwendeten Mehrmen-
ge ist dabei das gesamte Mehrmengenprojekt zu berlcksichtigen.

7.2.2 Die Beschwerdefiuhrerin stellt sich auf den Standpunkt, dass in ihrer
Mehrmenge von 770'000 kg 133'000 kg Milchverlust enthalten sei, wel-
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cher nicht exportiert werden musse. Sie rigt damit die Berechnung des
Solls an Exporten.

Gemass Art. 12 Abs. 1 aVAMK kann eine Ausstiegsorganisation mit Zu-
stimmung der Vorinstanz eine zusatzliche Milchmenge (Mehrmenge)
vermarkten. Die Zustimmung wird erteilt, wenn die Ausstiegsorganisation
den Bedarf fur die Mehrmenge ausweisen kann und gilt fir ein Milchjahr
(Art. 12 Abs. 2 aVAMK). Entscheidend ist somit einzig und allein, ob die
Ausstiegsorganisation der Vorinstanz Uberzeugend darlegen kann, dass
sie eine zusatzliche Milchmenge vermarkten kann. Dies steht in keinem
Zusammenhang mit der Problematik von Milchverlusten. Wie die Vorin-
stanz zutreffend ausfihrt, fihrt ein Milchverlust nicht automatisch zu ei-
nem Anspruch auf Erteilung einer Mehrmenge. Der Bedarf an Letzterer
muss vielmehr konkret nachgewiesen werden. Aus den diesbeziiglichen
Schriftwechseln sowie der Verfigung vom 3. Juli 2008 ist klar erkennbar,
dass die Vorinstanz nie einen anderen Standpunkt vertrat als denjenigen,
dass fur die Herstellung von 70 Tonnen Bergkase rund 770'000 kg Milch
bendtigt werden und fir diese Herstellung die entsprechende Mehrmenge
bewilligt werden sollte. Die 133'000 kg Milchverlust wurden hingegen von
der Vorinstanz nie thematisiert. Auch ist anzumerken, dass sich die Be-
schwerdefiihrerin mit E-Mail vom 1. Juli 2008 mit der Anpassung der be-
antragten Mehrmenge von 956'500 kg auf 770'000 kg explizit einverstan-
den erklarte. Der Milchverlust war somit entgegen der Ansicht der Be-
schwerdefiihrerin nicht in den 770'000 kg enthalten. Aus der Verfligung
vom 3. Juli 2008 ist zudem klar ersichtlich, dass von den 770'000 kg Milch
80 % der Mehrmenge in Milchaquivalenten (MAQ) héatten exportiert wer-
den missen (vgl. auch "Weisungen aVAMK", S. 13). Ware die Beschwer-
deflihrerin mit dieser Vorgabe nicht einverstanden gewesen bzw. hitte es
aus ihrer Sicht Bedarf fur klarende Gesprache gegeben, so hatte sie dies
der Vorinstanz melden bzw. die Mehrmengenverfligung anfechten mus-
sen. Vorliegend sind jedoch keine Anzeichen dafur ersichtlich, dass sich
die Beschwerdefihrerin mit der Verfigung nicht einverstanden erklart
oder jemals gegenuber der Vorinstanz die Ansicht vertreten hatte, dass
133'000 kg dieser 770'000 kg nicht hatten exportiert werden muissen.

7.2.3 Es ist somit festzustellen, dass die Berechnungen der Vorinstanz in
ihrer Verfigung vom 12. Oktober 2010, welche auch durch die entspre-
chenden Controllingformulare gestitzt werden, zutreffend sind. Daraus
ergibt sich folgende Berechnung:
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17'027'303 MAQ Effektive Exporte angerechnet fiir die Kontrolle des Mehrmen-

genprojektes

20'602'215 MAQ Soll an Exporten des gesamten Projektes

= - 3'574'912 MAQ Effektive Abweichung beriicksichtigt, um zu bestimmen, ob das

Mehrmengenprojekt erfillt ist

Diese 3'574'912 MAQ an Kase entsprechen 4'468'640 kg Milch. Da die
Fehimenge von 4'468'640 kg Milch grdsser ist als die total fur das Export-
projekt der C. AG bewilligten Mehrmengen (2'626'350 kg), ist fur
die Berechnung der Sanktion im Falle der Beschwerdefuhrerin die ge-
samte mit Verfigung vom 3.Juli 2008 bewilligte Mehrmenge von
770'000 kg zu bericksichtigen.

7.2.4 In seinem Urteil B-5839/2010 vom 28. Februar 2012 hat das Bun-
desverwaltungsgericht festgestellt, dass fur die nicht projektkonforme
Verwendung der Mehrmenge gemass konstanter Praxis von einem Ma-
ximalsanktionsansatz von 10 Rappen/kg Milch auszugehen ist (E. 5.3.2
des erwéhnten Urteils). Die Bemessung der Sanktion hat indessen den
Umstanden des Einzelfalles und dem Verhaltnismassigkeitsprinzip Rech-
nung zu tragen.

Es ist anzumerken, dass der von der Beschwerdeflihrerin angefihrte Ver-
lust von Marktanteilen als eine systemimmanente mdgliche Folgeerschei-
nung einer marktwirtschaftlichen Ordnung schon ganz grundséatzlich nicht
sanktionsmildernd gewertet werden kann. Zugunsten der Beschwerdefih-
rerin ist hingegen die grundsatzliche Beeintrachtigung der Exportmaoglich-
keiten fir Schweizer Milch- und Kaseprodukte aufgrund der schwierigen
Wirtschaftslage und Marktsituation im Milchjahr 2008/09 zu berticksichti-
gen. Die Probleme im Marktumfeld haben sich im Milchjahr 2008/09 ins-
besondere auch im Vergleich zu den in E. 6.2 erwahnten, friher vor Bun-
desverwaltungsgericht verhandelten Féllen intensiviert, so dass es sich
unter diesen Umstanden rechtfertigt, den erwéhnten Maximalsanktions-
ansatz von 10 Rappen/kg Milch nicht auszuschdpfen und einen Sankti-
onsansatzes in der Héhe von 8 Rappen/kg Milch anzuwenden.

8.

Zusammenfassend ist festzustellen, dass der Beschwerdefiihrerin zwar
keine Verwaltungsmassnahme fiir die Uberschreitung des vorgéngig defi-
nierten Produktionspotentials aufzuerlegen ist, jedoch eine solche fiir die
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nicht projektkonforme Verwendung der Mehrmenge. Letztere belauft sich
auf Fr. 61'600.- (770'000 kg x Fr. 0.08), zuziglich der Geblhren der Vor-
instanz. Da Letztere in ihrer Verfligung eine Verwaltungsmassnahme in
der Hohe von insgesamt Fr. 61'200.- auferlegt hat, fihrt dies zu einer um
Fr. 400.- héheren Sanktion und damit zu einer Schlechterstellung der Be-
schwerdefuhrerin gegentber dem angefochtenen Entscheid (“reformatio
in peius"). Aufgrund der Verletzung von Bundesrecht und der durch die
Beschwerdefihrerin erfolgten Stellungnahme vom 3. Juli 2012 ist eine
"reformatio in peius" vorliegend zulassig (vgl. Art. 62 Abs. 2 und 3 VWVG).
Die ziff. 1 und 3 des Dispositivs der Verfiigung vom 12. Oktober 2010
sind dementsprechend aufzuheben.

9.

Bei diesem Ausgang des Verfahrens ergibt sich, dass die Beschwerde-
fuhrerin als vollstandig unterlegene Partei die Kosten des Verfahrens tragt
(Art. 63 Abs. 1 VWVG, Art. 1 ff. des Reglements vom 21. Februar 2008
Uber die Kosten und Entschadigungen vor dem Bundesverwaltungsge-
richt [VGKE, SR 172.320.2]). Diese werden auf Fr. 3'500.- festgelegt und
mit dem geleisteten Kostenvorschuss in Héhe von Fr. 2'500.- verrechnet.
Der den Kostenvorschuss Ubersteigende Betrag von Fr. 1'000.- hat die
Beschwerdefiihrerin innert 30 Tagen nach Eréffnung des Urteils zu Guns-
ten der Gerichtskasse zu Uberweisen.

Die Beschwerdefuihrerin hat keinen Anspruch auf Parteientschadigung
(Art. 64 Abs. 1 VWVG, Art. 7 Abs. 1 VGKE).

10.

Art. 83 lit. s Ziff. 1 des Bundesgesetzes Uber das Bundesgericht vom
17. Juni 2005 (Bundesgerichtsgesetz, BGG, SR 173.110) erfasst samtli-
che Entscheide, welche die Milchkontingentierung betreffen und schliesst
Entscheide im Zusammenhang mit dem Ausstieg aus der Milchkontingen-
tierung und dabei insbesondere auch finanzielle Sanktionen, die bei un-
rechtmassig vermarkteter Milch auszusprechen sind, ein (vgl. Urteil des
Bundesgerichts 2C_845/2008 vom 18. Juni 2009 E. 2.4 m.w.H., Urteil des
Bundesverwaltungsgerichts B-2625/2009 vom 4. Marz 2010 E. 9 m.w.H.).
Dieser Entscheid kann somit nicht mit Beschwerde in offentlich-
rechtlichen Angelegenheiten an das Bundesgericht weitergezogen wer-
den. Er ist endgultig.
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Demnach erkennt das Bundesverwaltungsgericht:

1.

Die ziff. 1 und 3 des Dispositivs der Verfigung des Bundesamts flr
Landwirtschaft BLW vom 12. Oktober 2010 werden aufgehoben und der
Beschwerdefihrerin wird eine Verwaltungsmassnahme von Fr. 61'600.-
(zuzuglich einer Gebuhr der Vorinstanz von Fr. 500.-) auferlegt. Der Ge-
samtbetrag der Verwaltungsmassnahme belduft sich somit auf
Fr. 62'100.-.

2.

Die Verfahrenskosten von Fr. 3'500.- werden der Beschwerdefiihrerin
auferlegt und mit dem geleisteten Kostenvorschuss in der Hohe von
Fr. 2'500.- verrechnet. Der den Kostenvorschuss Ubersteigende Betrag
von Fr. 1'000.- hat die Beschwerdefuhrerin innert 30 Tagen nach Eroff-
nung des Urteils zu Gunsten der Gerichtskasse zu tiberweisen.

3.
Es wird keine Parteientschadigung ausgerichtet.

4.
Dieses Urteil geht an:

— die Beschwerdefuhrerin (Einschreiben; Beilage: Einzahlungsschein;
Akten zurlck)
— die Vorinstanz ([...]; Einschreiben; Akten zuriick)

Der vorsitzende Richter: Der Gerichtsschreiber:

Ronald Flury Alexander Schaer

Versand: 16. August 2012
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