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Professor Dr. Dr. Georg RESS

BegritiBung und Erdffnung des Kolloquiums

Meine sehr verehrten Damen, sehr geehrte Herren,

verehrte liebe Frau von Arnim, lieber Herr von Arniml

Ich freue mich, daB8 wir Gelegenheit haben, Ihnen, lieber Herr
von Arnim, heute nachtriglich zu Ihrem 70. Geburtstag ein
wissenschaftliches "Geburtstagsstdndchen" zu bringen, wie es
in akademischen Kreisen iiblich ist. Ich begriiBe bei dieser
Gelegenheit die Vertreter der saarlédndischen Ministerien, der
Bundeszollverwaltung, des BDI. Unter den Vertretern des Of-
fentlichen Lebens darf ich insbesondere TIThren Nachfolger,
Herrn OFD-Prisidenten Karg, sehr herzlich begriifen. Ich freue
mich auch, daB zahlreiche Kollegen und Freunde, die Sie in
der Universitit und im Saarland haben, sich heute hier einge-

funden haben.

Lieber Herr von Arnim, Sie haben wdhrend Ihrer langjdhrigen
Tdtigkeit am Europa-Institut bei den Teilnehmern des Aufbau-
studienganges "Europdische Integration™ ausgezeichnete Reso-
nanz gefunden und sich einen guten Namen als akademischer
Lehrer erworben. Diese Wertschitzung =zeigt sich auch darin,
daB so viele Teilnehmer des Aufbaustudienganges heute am
Samstag - auBerhalb der normalen Studienzeit ~ hierher gekom-

men sind, um an diesem Kolloquium teilzunehmen.

Sie haben sich durch Sachkunde und Treue um unser Institut
und den Aufbaustudiengang verdient gemacht. Seit 1981 haben

Sie regelmdfig Vorlesungen {iber "Zollrecht" und "Verbrauchs-



steuer-Harmonisierung” im Gemeinsamen Markt gehalten. Sie ha-

ben damit an Ihre beryfliche T&tigkeit angekniipft.

Ihr Lebensweg ist durch die typischen Belastungen Ihrer Gene-
ration gepr3gt. Erst nach Arbeitsdienst, Wehrdienst und
Kriegsteilnahme und Gefangenschaft bis 1946, haben Sie an den
Universitdten Heldelberg und Kiel studieren kdénnen und dann
1951 in Kiel mit einem verfassungsrechtlichen Thema {iber den

"Verfassungsschutz im Gundgesetz" promoviert.

Sie haben, wie ich sagte, mit IThrer Tdtigkeit am Europa-In-
stitut an TIhre berufliche Tdtigkeit angekniipft, die 1952 mit
dem Eintritt in die Bundeszollverwaltung begann. Zehn Jahre,
von 1958 bis 1968, waren Sie im Bundesfinanzministerium, zu-
letzt als Ministerialrat wund Referent flir Verbrauchssteuern
tdtig und waren stdndiger Mitarbeiter in Fachfragen bei der
EG. Das europdische Steuerrecht, dieses zarte Pfldnzchen, von
dem wir auf diesem wissenschaftlichen Kollogquium sprechen
werden, haben Sie von Anfang an vom Bundesfinanzministeriums

aus gepflegt.

Seit 1968 waren sie bei der Oberfinanzdirektion Saarbriicken
zundchst Finanzprdsident, dann ab 1973 Oberfinanzprdsident.
Die Bundesrepublik Deutschland hat Ihre zahlreichen Verdien-
ste durch die Verleihung des GroBen Bundesverdienstkreuzes
geehrt. Nach Threr Pensionierung im Jahre 1980 sind Sie als
Lehrbeauftragter in den Kreis der Dozenten des Europa-Insti-
tuts getreten. Ich mbchte die Gelegenheit benutzen, mich da-
fiir herzlich bei Ihnen und nicht zuletzt auch bei Ihrer ver-
ehrten Frau Gemahlin, die natiirlich auch ein Opfer gebracht
hat, bedanken. Die groBe Zahl Ihrer Publikationen auf den Ge-
bieten der Verwaltungslehre, des Zoll- und Verbrauchssteuer-
rechts legt von Ihrem wissenschaftlichen Engagement beredtes

Zeugnis ab.



Ich erdffne das Kollogquium {iber "die Europdische Wirtschafts-
gemeinschaft auf dem Weg zum einheitlichen Binnenmarkt und
zur Steuergemeinschaft bis zum Ende des Jahres 1992". Das
Kolloguium wird gemdB8 dem Programm mit Uberlegungen zur Zu-
lissigkeit und zudem Grenzen europdischer Steuerrechtsharmo-
nisieruhg beginnen. Erlauben Sie, da8 ich Ihnen einige Uber-
legungen zu diesem Thema einleitend vortrage, zundchst etwas
zur Verwirklichung des Binnenmarktes, sodann n&her zu den
Voraussetzungen der Steuerharmonisierung im Rahmen des Bin-

nenmarktes.



Professor Dr. Dr. Georg Ress

UBERLEGUNGEN ZUR ZULASSIGKEIT UND ZU DEN GRENZEN EUROPAISCHER
STEUERRECHTSHARMONISIERUNG

1. Der Binnenmarkt

Mit dem Jahr 1992 soll nach Art. 8 a EWGV der europdische
Binnenmarkt vollendet werden, ein Raum chne Binnengrenzen, in
dem der freie Verkehr von Waren, Personen, Dienstleistungen
und Kapital_gem#f den Bestimmungen dieses Vertrages gewdhr-
leistet ist . Diese Konzeption eines Binnenmarktes ist der
vorliufige AbschluB_einer Entwicklung, die mit der Reform des
Haushaltsverfahreng , der Einfiihrung der Direktwahl zum Euro-
pdischen Parlament , der Ergdnzung der EG um das Europdische
Wihrungssystem in den Siebziger Jahren ihren Anfang genommen
hat und in der Europdischen Union gemdB8 Art. 1 Satz 1 der
EEA enden soll.

Zu den Hauptursachen flir fortbestehende Grenzbarrieren gehd-
ren u.a. Kontrollen infolge der Unterschiede Eei der Mehr-
wertsteuer und den sonstigen Verbrauchsabgaben . Ein ma8geb-
licher Kostenfaktor fiir grenziliberschreitende Unternehmenst&-
tigkeit sind unterschiedliche Besteuerungssysteme, Grundsitze
fiir die Buchhaltung, Produktstandards sowie die von Staat zu
Staat abweichende Sozialversicherungsgesetzgebung . Der Er-
folg des europdischen Binnenmarktes h&ngt deshalb auch von
Fortschritten auf dem Gebiet der Harmonisierung der indirek-

ten und direkten Steuern ab.

Der einheitliche "Binnenmarkt", der verwirklicht werden soll,
fiihrt einen neuen Begriff in den EWGV ein. Man bezweifelt, ob
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sich mit diesem Schritt wirklich eine rechtlich und wirt-
schaftlich bedeutsame Verdnderung fiir die Europdische Wirt-
schaftsgemeinschaft ergibt . Bisher stand der Begriff des
"Gemeinsamen Marktes" im Mitt%%punkt, bei dem es sich - nach
der Definition durch den EuGH —.um einen Markt handelt, der
auf die Beseitigung aller Hemmnisse im innergemeinschaftli-
chen Handel mit dem Ziel der Verschmelzung der nationalen
Mi3rkte zu einem einheitlichen Markt abstellt, dessen Bedin-
gungen demjenigen eines wirklichen Binnenmarktes mdglichst
nahe kommen soll. Nach der urspriinglichen Konzeption des EuGH
entspricht der "Gemeinsame Markt" demnach nicht vollstdndig
dem Binnenmarkt. Dies soll nunmehr erst durch die Einfihrung
der Vorschriften aufgrund der EEA erreicht werden, womit der
europdische Binnenmarkt eindeutig iiber die bisherige Konzep-

tion hinausgehen soll.

Zwar hat sich die Beseitigung von Z&llen und mengenméfigen
Beschrinkungen, die entsprechend den Vorschriften des EWG-
Vertrages vorzunehmen waren, als ein Erfolg fﬁrllden Handel
innerhalb der Europdischen Gemeinschaft erwiesen , geblieben
ist Jjedoch die Notwendigkeit von Grenzkontrollen angesichts
der betr&dchtlichen Unterschiede in der Belastung der Waren
mit indirekten Steuern. Die indirekten Sieuern sind zum Teil
durch Richtlinien harmonisiert worden , nicht aber die
Steuersidtze. Bedenkt man, daB etwa die Mehrwertsteuerbela-
stung in einzelnen Mitgliedstaaten h&chst unterschiedlich ist
- der Mehrwertsteuer flir ein Produkt in der Bundesrepubklik
mit 14 % steht bei manchen Glitern eine Mehrwertsteuerbela-
stung fir Luxusgiiter in Frankreich mit 33 % gegenﬁbig -, SO
resultiert daraus eine nicht unerhebliche Schwankung.

Auf der anderen Seite ist im europiischen Binnenmarkt nicht
nur die Harmonisierunglger Steuern zur Abschaffung der Steu-

ergrenzen erforderlich, sondern auch die Harmonisierung der
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technischen Handelshemmnisse, der nationalen Gesetze iiber
Produktanforderungen sowie der Gesetze zum Schutz der Ver-
braucher.15 Diesen Regelungen entspringen nach wie vor erheb-
liche Unterschiede, die den freien Warenverkehr beeintrdchti-
gen. Warum hat bisher, vor Einfiihrung des einheitlichen Bin-
nenmarktes, dieses System nicht befriedigend funktioniert?
Der EuGH konnte eine Rechtsvereinheitlichung nicht anordnen
oder mittelbar normativ herbeifiihren. Er konnte nur unter-
schiﬁ%liche nationale Regelungen als gleichwertig akzeptie-
ren. Nach Art. 100 EWGV war zur Rechtsvereinheitlichung
eine einstimmige Entscheidung des Ministerrats erforderlich,
die nunmehr durch die Einheitliche Europdische Akte, jeden-
falls im Rahmen des Art. 100 a EWGV, durch eine Mehrhei%;ent—
scheidung ersetzt werden kann, allerdings nicht mu8. Mit
dem Ubergang zur Mehrheitsentscheidung ist zu erwarten, da8
die Rechtsangleichung erhebliche Fortschritte machen wird,
auch wenn sie auf einem relativ hohen Niveau durchgefiihrt

werden soll.

Bemerkenswert ist freilich daB der eben skizzierte Fort-
schritt nach Art. 100 a EWGV, also die Einflihrung der Mehr-
heitsentscheidung, gerade filir die Steuerharmonisierung bei
indirekten Steuern nach ArEQ 99 des EWGV - auch in seiner
neuen Fassung - nicht gilt. Nach wie vor ist es erforder-
lich, daB8 die "Harmonisierung der Rechtsvorschriften iber die
Umsatzsteuern, Verbrauchsabgaben und sonstige indirekte Steu-
ern" einstimmig erfolgt. Bei der Steuerharmonisierung ist ei-
gentlich kein Durchbruch, jedenfalls nicht im Verfahren er-
folgt. Soweit die Harmonisierung fiir die Errichtung und das
Funktionieren des Binnenmarktes notwendig ist, mu8 dielgrist
des Art. 8 a EWGV (31, Dezember 1992) beachtet werden. Die
Kommission hat im WeiBbuch Vorschldge zur Vollendung degOBin~
nenmarktes vorgetragen, u.a. zur Steuerharmonisierung, und

versucht, in einem Stufenverfahren bestimmte Voraussetzungen
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bis Ende 1992 zu schaffen. Warum erweist sich gerade die

Steuerharmonisierung als so schwierig?

2. Ubersicht i{iber einige Hindernisse der Steuerharmonisierung

Die Grenzen der Steuerharmonisierung werden wie bei jeder
RechtsangleichungsmaB8nahme durch die politischen R%Emenbedin—
gungen gesetzt, durch das politisch "Machbare". Steuer-
systeme und Steuersdtze bilden einen elementaren Teil der
Rechtskultur, und jgge abrupte Anderung straft die poli-
tisch Verantwort;ichen. Wie die Auseinandergitzungen gg den
Vorschlag einer Quellensteuer auf EWG-Ebene zeigen, be-
steht ein erhebliches Konfliktpotential zwischen nationaler
Steuergestaltungsfreiheit und steuerbedingten Wettbewerbsver-
zerrungen auf der europdischen Ebene. Bundesstaaten hatten
dieses Spannungsverhdltnis zwischen Budget- und Wettbe-
werbspolitik im Rahmen des horizontalen und vertikalen Fi-
nanzausgleichs stets zu 1l&sen; selbst hier auf nationaler
Ebene stellt es ein "ewiges" Thema politischen Streits - mehr
noch: um die rechtlichen Leitlinien der Ag%teilung (wie z.B.
das "gesamtwirtschaftliche Gleichgewicht") - dar. Das Span-
nungsverhdltnis beruht nicht nur auf unterschiedlichen Wirt-
schafts~ und Sozialstrukturen der einzelnen Mitglieggtaaten.
Die Pl&dne zur Harmonisierung von Verbrauchssteuern zZeigen
deutlich, daB diese Steuern besonders intensiv mit Verbrau-
chergewohnheiten, herkdmmlicher Agrarstruktur, Eigenheiten

der Wirtschaftspolitik etc. verkniipft sind.

Auch durch die national jeweils abweichenden Strukturen der
Steuersysteme, die es anzugleichen gilt, sowie die unter-—
schiedliche Verteilung der Steuereinnahmen auf die verschie-
denen Steuern ergeben sich fiir eine Harmonisierung erhebliche

Schwierigkeiten. Eine Harmonisierung der differierenden Punk-
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te trdfe zwangsl&dufig jeden Mitgliedstaat in anderer Weise.
Ein Blick auf die Finanzierung der Staatshaushalte durch
Steuern auf Einkommen und Vermdgen einerseits und auf die
Steuerverwendung anggrerseits enthlillt hier grundlegende

Strukturunterschiede.

Die Strukturen haben sich zwar im letzten Jahrzehnt angend-
hert, aber noch nicht angeglichen. In der Bundesrepublik
Deutschland erbrachten im Jahr 1975 die Steuern auf das Ein-
kommen und Verm8gen insgesamt 58,6 % der gesamten Steuer- und
Zolleinnahmen, wihrend die Steuern auf die Einkommensverwen-
dung nur 38,5 % ausmachten. Ein dhnliches Verhdltnis bestand
in Belgien und in den Niederlanden. Ein noch stdrkeres Uber-
gewicht der Steuern auf das Einkommen und Vermdgen {iber die
Steuern auf die Einkommensverwendung zeigte sich in D&nemark
mit 64 zu 33, in GroBSbritannien mit 66 zu 29 und in Luxemburg
mit 70 zu 25 %. Ein im Vergleich zur Bundesrepublik Deutsch-
land fast genau umgekehrtes Verh&ltnis zwischen den Steuern
auf das Einkommen und Vermdgen einerseits und den Steuern auf
die Einkommensverwendung andererseits lag 1975 filir Frankreich
und Italien vor. In Frankreich erbrachten die Steuern auf das
Einkommen und Vermdgen nur 40 % der gesamten Zoll- und Steu-
ereinnahmen, wdhrend die Steuern auf die Einkommensverwendung
54,3 % ausmachten. In Italien war das Verh&dltnis 39 zu 54 %.
Mit einem Verhéltgis von 54,5 zu 51,6 % nahm Irland einen

mittleren Platz ein .

Die Zahlen fir 1985 zeigen zwar eine Annﬁherung;32 die Unter-
schiede, geboren aus der unterschiedlichen Steuermoral33 dem
anderen Verhdltnis der "romanischen" Vdlker zum Staat im
Vergleich zu dem der "germanischen" V&lker bleiben im Prinzip
aber noch bestehen. Jede nationale Steuer hat ihre wirt-
schaftliche und rechtliche Stelle im Gesamtsystem, so daf im
Falle der Harmonisierung einer Steuer bei gleichbleibenden
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ausgabenwirksamen Aufgaben des Staates andere Steuern ent-
sprechend modifiziert werden miiBten. Erfolge bei der Harmo-
nisierung der indirekten Steuern waren demzufolge bislang
meist nur auf Gebieten =zu verzeichnen, in denen ohnehin ge-
wisse nationale Interessen an einer Modifizierung bestanden
oder zumindest eine weitgehende "Interessenneutralitdt" fest-
zustellen war. Die Harmonisierung der Steuerstrukturen und
Besteuerungsgrundlagen - soweit sie bisher realisiert wurde -
lieB sich im Verh&ltnis zur Angleichung der Steuertarife noch
eher bewerkstelligen; denn erst die Steuersidtze bilden die
Grundlage der Haushalts—-, Wirtschafts- und Sozialpolitik ei-
nes jeden Landes. Solange die Mitgliedstaaten ihre Steuersit-
ze aber autonom gestalten kdnnen, sind sie auch in der Lage,
die negativen Folgen einer Harmonisierung der Besteuerungssy-
steme einschlieflich der Bemessungsgrundlagen auf Steuer-
gleichheit und Staatseinnahmen im Wege einer nationalen Rege-
lung auszugleichen. Es 148t sich freilich nicht {ibersehen,
daB die mit der Harmonisierung der Steuersysteme einhergehen-
de Typenfestlegung die rechtliche Ges%gltungsfreiheit der

Mitgliedstaaten Begrenzungen unterwirft.

Bei der Steuerharmonisierung ist es wenig aussichtsreich,
nach Gruppen von Mitgliedstaaten zu suchen, die bereit und in
der Lage sein kdnnten, ihr gesamtes Steuersystem zu harmoni-
sieren. Der Versuch, die Mitgliedstaaten unter den Aspekten
der Steuersysteme gruppenartig zu qualifizieren, erscheint
nur dann vertretbar, wenn sich darin ein unterschiedlicher
wirtschaftlicher Entwicklungsstand manifestiert. Ein allein
an den politischen Strukturen ausgerichtetes Konzept abge-
stufter Integration greift =zu kurz wund ist_auch unter dem
Blickwinkel des Art. 8 ¢ EWGV nicht haltbar. Was soll auch
eine solche Segmentierung fiir den Gemeinsamen Markt bewirken?
Steuerharmonisierungsmdglichkeiten und -tempo werden wesent-

lich durch das AusmaB bestimmt, in dem sich die Finanzie-
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rungsstrukturen der Staatshaushalte angleichen lassen.

Grenzen der Steuerharmonisierung ergeben sich aber nicht nur
aus diesen staatspsychologischen, wirtschaftlichen und ge-
samtpolitischen Rahmenbedingungen, sondern auch aus den spe-
zifischen Rechtsgrundlagen. Nach Art. 99 EWGV a.F. mufte die
Harmonisierung "im Interesse des Gemeinsamen Marktes" liegen;
nach der BEnderung durch die EEA muB sie fiir die Errichtugg
und das Funktionieren des Binnenmarktes notwendig sein.
Art. 100 a Abs. 2 EWGV schlieB8t die Steuern von der Rechtsan-
gleichungsdynamik des Binnenmarktes aus. Art. 100 EWGV be-
trifft Normen, "die sich unmittelbar auf die Errichtung oder
das Funktionieren des Gemeinsamen Marktes auswirken". Nach
Art. 101 des EWG-Vertrages sind nur solche Unterschiede zwi-
schen den nationalen Normen zu harmonisieren, welche "die
Wettbewerbsbedingungen auf dem Gemeinsamen Markt verfdl-
schen”. Auch Art. 235 EWGV stellt auf die Erforderlichkeit
ab, "um im Rahmen des Gemeinsamen Marktes eines ihrer Ziele

zu verwirklichen".

Aus dieser Zusammenstellung der Rechtsgrundlagen 148t sich
unschwer zweierlei folgern: Die Harmonisierung der Steuern
stellt keinen Selbstzweck dar, sondern gehdrt zu den Mitteln
und Befugnissen, mit denen die Gemeinschaft ausgeriistet ist,
um ihre Aufgaben zu erfiillen. Andererseits ist eine Steuer-
harmonisierung immer unmittelbar mit dem gemeinschaftlichen
Ziel eines Gemeinsamen Marktes bzw. Binnenmarktes verbunden.
Der EWGV fordert daher nicht eine Beseitigung aller steuerli-
chen Differenzierungen innerhalb des Gemeinsamen Marktes,
strebt also nicht eine v8llige Angleichung der Steuersysteme
und Steuersdtze oder gar eine europaweite Steueridentitdt an.
Wo eine unterschiedliche steuerliche Belastung den Gemeinsa-
men Markt nicht behindert, braucht und darf eine Steuerharmo-
nisierung auch nicht erfolgen.
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3. Steuerharmonisierung und Steuerhoheit

Die Europiische Gemeinschaft 148t die Steuerhoheit der Mit-
gliedstaaten unberiihrt. Das ist eine wichtige rechtliche
Festlegung. Sie hat Bedeutung fiir die Zul&dssigkeit wund die
Grenzen der Steuerharmonisierung. Einem Ubergang der Besteu-
erungshoheit auf die EG mittels zgkundéren Gemeinschafts-
rechts sind daher Grenzen gesetzt. Die Festlegung hat Be-
deutung fiir Vermutungen zugunsten der verbleibenden Kompetenz
der Mitgliedstaaten und fiir die Auslegung der einzelnen

Richtlinienvorschriften.

Es ist aber nur die halbe Wahrheit, wenn man sagt, daf die
Steuerhoheit bei den Mitgliedstaaten geblieben sei. Da die
Richtlinie zum Ubergang der Regelungs— und damit auch der &n-
derungs- und NeuerlaBautoritdt auf den Rat fiihrt, bedeutet
dies in den Fdllen, in denen es zum Erlaf einer Steuerricht-
linie gekommen ist, daB die Steuerautoritdt auf diesem Gebiet
in einem spezifischen rechtlichen Sinne auf jeden Fall de
facto nicht mehr existiert. Sie existiert allenfalls noch zum
Erlaf von rechtswidrigen Akten, die aber, sofern die Richtli-
nie unmittelbar wirkt, sogleich wieder von den nationalen Ge-
richten auBer aght gelassen, d.h. jedenfalls nicht angewendet
werden diirfenz1 Insofern hat die Judikatur des Bundesverfazz
sungsgerichts gegeniiber der Haltung des Bundesfinanzhofs

zu dieser Frage Klarheit geschaffen. Gerade im Finanz- und
Steuerrecht gibt es zahlreiche "unmittelbar wirkende" Richt-
linien, auf deren Bestimmungen sich einzelne berufen k6nner415
die also nationales Recht verdridngen, wie der Fall Becker

gezeigt hat. Jeder nationale Richter ist Normenkontrollrich-
ter und kann die Frage der Vereinbarkeit nationaler Rechts-
vorschriften mit dem Richtlinienrecht {iberpriifen. Insofern
existiert in allen Mitgliedstaaten ein System der diffusen

Kontrolle und nicht das etwa einer =zentralisierten oder kon-
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zentrierten Kontrolle wie es in der Bundesrepublik beim Bun-
desverfassungsgericht fiir das Verhdltnis Verfassung-Gesetz
eingerichtet worden ist. Wir haben durch die europdischen
Vertrdge unser gesamtes Normenkontrollsystem grundlegend ver-

dndert.

Die Sperrwirkung der Richtlinie,46 durch die dem nationalen
Gesetzgeber die Hinde gebunden sind, fihrt dazu, daf die ein-
zelnen Mitgliedstaaten nur z&gernd Richtlinien zur Rechtshar-
monigierung zustimmen. Die Staaten mdchten sich doch irgendwo
ein Schlupfloch filir die eigenen nationalen steuerlichen Be-
dlirfnisse offen lassen. Diesem Bediirfnis entspricht durchaus
eine gewisse Tendenz der Judikatur des EuGH. Fi{ir Richtlinien,
die zur Verwirklichung des Binnenmarktes nach Art. 100 a Abs.
1 EWGV erlassen werden, erdffnet Abs. 4 dieses "Schlupfloch"
nunmehr ausdriicklich. Allerdings scheidet Art. 100 a fiir
Richtlinien auf dem Gebiet des Steuerrechts aus (Abs. 2). Ge-
rade filir das so wichtige Steuerrecht bleibt es bei den allge-
meinen Erwdgungen {iber di27Lésung von wirklich unvorhergese-

henen Ausnahmesituationen.

In der Judikatur des Europdischen Gerichtshofes besteht die
Tendenz, eine Regelung zundchst daraufhin zu priifen, ob sie
wirklich abschlieBender Natur ist. Im Zweifel ist davon aus-
zugehen, daB eine Rightlinienbestimmung nicht als abschlie-
8end anzusehen ist. Es ist also jeweils sorgfdltig =zu un-
tersuchen, welcher Regelungsbereich mit den einzelnen verwen-
deten Begriffen wie z.B. Steuer, Abgabe oder mit einer be-
stimmten Steuerart erfaft werden sollte. Der EuGH hat im
Denkavit-Urteil fiir eine abschlieBende Wirkung verlangt, dag

49
ersichtlicherweise das sogenannte Harmonisierungsprogramm

in der Richtlinie voll verwirklicht werden sollte. Eine sol-
che SchluBfolgerung setzt voraus, daB eine "Kongruenz" der

Begriffe auf europarechtlicher und nationaler Ebene (auch in
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den verschiedenen Sprachen) besteht, also eine minutidse Un-
tersuchung der Frage durchgefiihrt worden ist, wie weit die
europarechtliche Regelung, das sogenannte Harmonisierungspro-
grammm, wie der EuGH sagt, im Einzelfall reicht und ob sich
die nationale Regelung innerhalb des Regelgngs— und Begriffs-
rahmens der Richtlinienvorschrift h&lt. Der EuGH ist in
letzter Zeit sogar dazu ﬁbegaegangen, die nationale Regelung

flir unvereinbar zu erkl&ren.

4. Der europarechtliche Begriff der Umsatzsteuer und die ge-
plante (kommunale) Wertschopfungssteuer

Die Verdr3ngungswirkung von Richtlinien 138t sich am Beispiel
der sogenann%gn kommunalen Wertschépfungssteuer, die im Ge-
sprdch 1ist, und der Frage, ob es sich dabei etwa um eine
Steuer mit dem "Charakter von Umsatzsteuern" im Sinne der eu-
ropdischen Umsatzsteuerdefinition handelt, verdeutlichen.
Ausgangspunkt der Uberlegungen ist Art. 99 des EWGV, wo die
Umsatzsteuer g%s Begriff - neben dem der Verbrauchssteuer -
erwdhnt wird, die 6. Umsatzsteuerrichtlinie ggwie die an-
deren Texte des sekunddren Gemeinschaftsrechts, wo der Be-
griff der Umsatzsteuer oder der Mehrwertsteuer in unter-

schiedlicher Begriffskombination verwendet wird.

Wenn man erkennt, daf beide Steuern auf die jeweils entstan-
dene_betriebliche Wertschdpfung als Besteuerungsgut abzie-
len, welches bei der Wertschdpfungssteuer direkt im Betrieb
und bei der Mehrwertsteuer indirekt durch die Ankniipfung an
den Umsatz erfaBt wird, bleibt die Prage, ob der Art. 33 der
6. Umsatzsteuerrichtlinie abschlieBend diesen Fragenkreis re~
gelt und damit jede ergdnzende Form nationaler Steuern, die
den Charakter von Umsatzsteuern haben, verbietet. Denn "unbe-
schadet anderer Gemeinschaftsbestimmungen hindern die Bestim-

mungen dieser Richtlinie einen Mitgliedstaat nicht daran, Ab-
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gaben auf Versicherungsvertrdge, auf Spiele und Wetten, Ver-
brauchssteuern, Grunderwerbssteuern sowie ganz allgemein alle
Steuern und Abgaben und Gebilihren, die nicht den Charakter von
Umsatzsteuern haben, beizubehalten und einzufiihren". Mit an-
deren Worten (und umgekehrt): sofern es sich also um eine Um-
satzsteuer handelt, die nicht ausdriicklich unter diese Aus-
nahmepositionen hier f#1lt, darf der Staat sie nicht einfiih-
ren. Nach der Judikatur des EuGH soll durch Art. 33 verhin-
dert werden, daB das Funktionieren des gemeinsamen Mehrwert-
steuersystems durch steuerliche MaB8nahmen eines Mitgliedstaa-
tes beeintridchtigt wird, die den Waren- und Dienstleistungs-
verkehr belasten und kommerzielle Umsdtze in der die Mehr-

wertsteuer kennzeichnenden Art und Weise erfassen.

Bei einer Wertschdpfungssteuer nach additiver Berechnungsme-
thode werden die Summe der Einkommen der Produktionsfaktoren
der ortsansissigen Wirtschaft belastet. Sie erfilillen damit
zumindest in einem bestimmten Teil genau die vom EuGH im Ur-
teil G. Bergandi aufgestellten Voraussetzungen einer
Steuer, deren Steuersatz "aufgrund einer objektiven Bewertung
der Einnahmen (Einkommen) festgelegt"™ wird. Sofern bei der
Wertschdépfungssteuer keine "Einnahmen", sondern nur Produkte
(im Lager) erfaBt werden, bildet die damit verbundene Wert-
schdpfung den Anknilipfungspunkt der Besteuerung. Hier entsteht
die Frage, ob auch diese Wertschdpfung noch von der vom EuGH
entwickelten Abgrenzungsformel erfaBt wird. Die Produkte wer-
den "objektiv bewertet", und zwar anhand von potentiellen
Einnahmen, die "anhand der Zahl der zu erbringenden mdglichen
Dienstleistungen (oder Warentransaktionen) wund ihres Preises
voraussehbar sind." Die Wertschdpfungssteuer ist keine Ob-
jektsteuer in dem Sinne, daB8 die "Bereitstellung" einer Be-
triebsproduktion als solche besteuert wird. W&re dies der
Fall, kdme eine Parallele zum "Bereitstellen eines Gegenstan-—

des (Automaten)" in Betracht. Vielmehr werden die durch die
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Produktion (die Produkte) potentiell zu erzielenden Einnahmen
konkret und objektiv bewertet. Damit werden die durch die Ab-
grenzungsformel des EuGH aufgestellten Kriterien einer "ob-
jektiven Bewertung der (voraussehbaren) Einnahmen" von der

Wertschdpfungssteuer insgesamt erfiillt.

Was heift es liberhaupt, wenn in Art. 33 Steuern, Abgaben und
Gebilihren nebeneinander. aufgefiihrt werden? Man beachte diese
im deutschen Steuerrecht ungewShnliche, ja sinnwidrige Auf-
zdhlung. Was ist das fiir ein Sammelsurium im Verhdltnis zum
iblichen Kanon im nationalen Steuerrecht? "Beitridge" fehlen
{iberhaupt in der Aufz&hlung. Sind Steuern keine Abgaben? Man
wird verwirrt, wenn man diesen Text des sekunddren Europa-
rechts, der verbindlich ist, liest und die Frage l3ge nahe,
cb diese Vorschrift geniligend durchdacht ist. Hat man viel-
leicht bei der Ubersetzung aus dem franzdsischen Text keine
ausreichende Klarheit geschaffen? Wie sehen die Texte in den
anderen Sprachen aus?

Sie sehen an diesem Beispiel, wie schwierig es im Einzelfall
sein kann, festzustellen, wie weit die europarechtliche
Sperrwirkung reicht. Es gibt zu wenige wissenschaftliche Ar-
beiten, die sich mit den Problemen der Begriffskongruenz zwi-
schen nationalen Begriffen in den einzelnen Mitgliedstaaten
und dem europdischen Gemeinschaftsrecht, welches ja diese Be-

griffe lbernimmt, befassen.
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5. Die Voraussetzungen der Steuerharmonisierung

Die Frage, wieweit {Uberhaupt negativ harmonisiert werden
darf, ist nicht leicht zu beantworten. Wahrend eine positive
Harmonisierung dem "Programm” der Richtlinie zu entnehmen
ist, schlieBt die negative jede weitere nationale Rechtsset-

zung auf bestimmten Gebieten aus. Eine solche negative Harmo-

nisierung muB sich als "notwenig" zur Absicherung des positi-
ven Harmonisierungsprogramms rechtfertigen lassen (Art. 99
EWGV) .

Zuldssig ist eine Harmonisierung der indirekten Steuern nur,
soweit sie nach der frilheren Formulierung "im Interesse des
gemeinsamen Marktes" liegt, und jetzt nach der EEA, "soweit
sie fiir die Errichtung und das Funktionieren des Binnenmark-
tes innerhalb der Frist bis Ende 1992 notwendig ist". Die Re-
gelung ist wunklar. Soll die Harmonisierung der indirekten
Steuern bis Ende 1992 insgesamt beendet un%3danach gar eine
Harmonisierung nicht mehr zuldssig sein? Eine solche
SchluBRfolgerung verbietet sich von selbst. Die Mitgliedstaa-
ten haben gegeniiber einer automatischen unmittelbaren Wirkung
dieser Frist eine salvatorische Erkl&rung der EEA hinzuge-
figt. Sie haben beflirchtet, der EuGH kdnnte nach Ablauf des
Jahres 1992 entscheiden, daB sich selbst die nicht eingehal-
tenen Harmonisierungspflichten unmittelbar und direkt in Vor-
schriften verwandeln mit der Folge, daB - soweit méglich -
davon auszugehen ist, daB z.B. auf der Basis des Kommissions-
vorschlages oder auf dem kleinsten gemeinsamen Nenner harmo-
nisiert 1ist. Die Mitgliedstaaten wollten vermeiden, daB der
EuGH als eine Art unkontrollierbarer Motor ans Werk gehen
kénnte und haben deshalb die erwdhnte Erkldrung beigefligt.
Damit haben die Mitgliedstaaten dem EuGH die M&glichkeit ge-
nommen, einzelne Bestimmungen so zu interpretieren, daB sie

unmittelbar rechtliche Wirkung haben k&énnen. Also: Ist die
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Frist an sich keine Frist? Ist sie nur ein Appell, den die
Staaten an sich selbst richten, damit die Kommission ein ent-
sprechendes Verfahren in Gang bringen soll? Eine solche
SchluBfolgerung widre verfehlt. Die Organe der EG sind ver-
pflichtet, diese Frist einzuhalten. Sie k&nnen wegen Untdtig-
keit verklagt werden. Gleichwohl ist die Frage berechtigt,
wodurch sich diese Untdtigkeit (Versdumung der Frist des
31.12.1992) von sonstiger Unt#dtigkeit von EG-Organen, wie s%%
der EuGH beispielsweise gegeniiber dem Rat festgestellt hat,

unterscheidet. Angesichts solcher Einsichten konnten kriti-
sche Stimmen nicht ausbleiben. P. Pescatore hat die Frage
aufgeworfen, was die schlagwortartige Ausdrucksweise "Raum
ohne Binnengrenzen" bedeuten soll, zumal durch die EEA eine
Reihe von hemmenden Faktoren - u.a. die Steuerhoheit - durch
die Neggassung von Art. 99 EWGV hervorgehoben und befestigt
werden. Man hat den Eindruck, daB trotz der Befristung -
also der Verpflichtung, die Harmonisierung innerhalb der
Frist bis Ende 1992 auch auf dem Gebiet der indirekten Steu-
ern zustande zu bringen - die Voraussetzungen eher verschdrft
und die Frist mit materiellen Zugestéhdnissen (Erschwerungen)
erkauft wurde. Jean Paul Jacqué spricht deshalb dgvon, dasB
der Fortschritt ausschlieB8lich formaler Natur sei. Art. 99
EWGV geht in der Sache einen Schritt zurilick. Die alte Formu-
lierung war weiter. Frither stand jede indirekte Steuer zur
Harmonisierung offen, wenn diese im "Interesse der Gemein-
schaft™ war; nach der neuen Fassung ist nur eine solche Rege-
lung statthaft, die zur Herstellung des Binnenmarktes notwen-
dig ist. Ist die Harmonisierung nicht notwendig, wire die
Richtlinie rechtswidrig. Ihre Nichtigkeit k&énnte - sofern die
Richtlinie direkte belastende Wirkung auch gegeniiber einem
einzelnen entfaltet - im Verfahren73ach 177 EWGV geriigt und
auf Vorlage vom EuGH gepriift werden. Der Begriff der Not-
wendigkeit ist m.E. in Ankniipfung an Art. 100 EWGV so zu in-

terpretieren, daB jene Harmonisierungen vom EWGV gefordert
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werden, die notwendig sind, um Verzerrungen und Verlagerungen

des Handels und Behinderungen des Wettbewerbs zu vermeiden.

Sicher 1ist dies aber nicht. Wenn man bestimmte Vorschlige
verfolgt, die besagen, daB eine Vereinheitlichung der S&tze
der Umsatzsteuern unndtig sei, diese S&tze aufgrund der &ko-
nomischen Anreize und Auswirkungen von den Mitgliedstaaten
selbst im Laufe der Zeit angepaBt und sich alles einpendeln
werde, eine Steuerharmonisierung also {Uberfliissig sei, well
der Markt (ohne Grenzen und ohne Belastungsausgleich) den
notwendigen Druck erzeugen werde, stellt sich die Frage, ob
wirklich ein "notwendiger" Harmonisierungsbedarf im Rahmen
des Art. 99 EWGV festgestellt werden kann.

Die Kommission kommt in ihrem Weiﬁbuch72 zu dem Ergebnis, da8
sich indirekte Steuern mehr oder weniger unmittelbar auf den
Endpreis der von ihnen belasteten Waren oder Dienstleistungen
auswirken. Wegen dieses Zusammenhangs zwischen Preisen und
Besteuerungsniveau stellt sich die Frage, ob es beim Fehlen
von Grenzkontrollen praktisch mdglich ist, daB8 die Mitglied-
staaten merkliche Unterschiede bei der HBhe der indirekten
Besteuerugg beibehalten. Die Frage wird von der Kommission
verneint. Offensichtlich werden die sog. "Marktkrdfte" al-
lein nicht £flir ausreichend angesehen, um & la longue Distor-
siggen, die sich auch auf den AuBSenwirtschaftsverkehr der
EG auswirken k&nnen, zu vermeiden. Die Kommission verweist
darauf, daB sowohl hinsichtlich des gewerblichen Giliterver-
kehrs als auch der Einzel-Reisenden die SchluBfolgerung zu
ziehen sei, die Beseitigung der Grenzen und der damit zusam-
menhdngenden Kontrollen erfordere aus praktischen Erwigungen
nicht nur die Einrichtung eines gemeinschaftlichen Clearing-—
Systems fiir die Mehrwertsteuer und ein Verbundsystem fiir
Steuerlager der verbrauchssteuerpflichtigen Waren, sondegg

auch eine betridchtliche Anndherung der indirekten Steuern.



Die Kommission vertritt also im Gegenteil zu in der Literatur
gefiuBerten Ansichten die Auffassung, daf eine Anndherung er-
forderlich ist und die Grenzkontrollen nicht einfach aufgeho-
ben werden konnen, ohne daB eine Anpassung der Sdtze der
Mehrwertsteuer (zumindestens eine:.Feststellung der zuldssigen
Schwankungsbreiten) und eine Klirung und Vereinheitlichung
des Anwendungsbereiches erfolgt. Kldrung und Vereinheitli-
chung des Anwendungsbereiches deshalb, weil es z.B. im Rahmen
der Mehrwertsteuer, um nur diese Steuerart zu nennen, erheb-
liche Unterschiede zwischen einzelnen Staaten {liber dic von
dieser Steuer erfaBten Giiter- und Wirtschaftsvorgdnge gibt.
In Gro8britannien wund Irland sind z.B. eine Reihe von Nah-
rungsmitteln und anderen Waren und Dienstleistungen von die-
ser Steuer ausgeschlossen (Null-Sdtze). Daher unterliegen in
Irland auch nur 35 % des privaten Verbrauches der MWSt, in
dem Vereinigten Kdnigreich 44 %, wihrend es in den meisten
Mitgliedstaaten 90 % sind. Nahrungsmittel aus Grofbritannien
wiirden sggst liber einen unangemessenen Wettbewerbsvorteil
verfiigen. Demgegeniiber 1ist von A.J. Easson vorgeschlagen
worden, in einer Gemeinschaftsldsung "to retain the destina-
tion principle and not to require alignment of tax rates
thoug§7 some spontaneous harmonization would probably oc-

cur."

Diese Probleme, die sich mit der Anwendung des Art. 99 EWGV
stellen, zielen darauf ab festzustellen, in welchem Umfang
zum Funktionieren und Bestand des Binnenmarktes Steuerharmo-
nisierungen "notwendig" sind. Wenn man davon ausgeht, daf die
Unterschiede in den steuerlichen Belastungen sich {iber die
Preise auswirken und Verfidlschungen des Wettbewerbs herbei-
fiihren k&nnen, so ist eine Rechtfertigung flir eine entspre-
chende Harmonisierung nicht ausgeschlossen. Die Grenzen der
europdischen Harmonisierungsgewalt gegeniiber der nationalen
Steuerhoheit treten dadurch zu Tage, daf im Rahmen des Art.
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99 EWGV eine Rechtfertigung und Begriindung dafiir erforderlich

ist, daB gerade diese spezifische Harmonisierung zur Herstel-
lung des Binnenmarktes notwendig ist. Im Gegensatz zur friihe-
ren Fassung des Art. EWGV 99 kann nicht davon ausgegangen
werden, daB sich diese Befugnis sozusagen von selbst ver-

steht.

6. Haushaltsprobleme als Folge der Steuerharmonisierung?

Ein Problem, welches nicht nur finanzwissenschaftlicher, son-
dern auch europarechtlicher Natur ist, betrifft die Frage,
inwieweit die Steuerharmonisierung der indirekten Steuern
durch die Haushaltspolitk der Mitgliedstaaten zu bewdltigen

ist.

Die sachlichen Steuerharmonisierungsmb‘glichkeiten78 und das
Steuerharmonisierungstempo werden bestimmt durch das Ausma8,
in de@ sich die Finanz- und Haushaltsstrukturen angleichen
lassen . Als "Finanzstrukturen" hat A. Uelner das Verhdltnis
der direkten wund indirekten Steuern gqualifiziert, d.h. den
Anteil der Einkiinfte aus direkten und indirekten Steuern am
Haushaltsvolumen. Diese Aufteilung ist, wie erwdhnt, in den

einzelnen Mitgliedstaaten durchaus unterschiedlich.

Eine Steuerharmonisierung der indirekten Steuern steht daher
rechtlich mit der Steuerbelastung in den einzelnen Mitglied-
staaten und damit auch mit den Systemen der direkten Besteu-
erung in wirtschaftlichem Zusammenhang. Eine Harmoni:ierung
der indireliten Steuer muf die M8glichkeiten der Mitgliedstaa-
ten berlicksichtigen, die wungefdhr gleich bleibenden Staats-
aufgaben angemessen finanzieren zu kénnen. Ob in einem Ver-
hiltnis von 1l:1 eine ideale Finanzstruktur anzusehen ist,

scheint mir finanzwissenschaftlich nicht zwingend beantwor-



tet, weil dieses Verhdltnis nicht nur eine Frage der Staats-
und Steuerpsychologie, sondern der Belastungsgerechtigkeit
ist. Dieses Verh#dltnis mag in der Tendenz der Entwicklung des
Steuer— und Haushaltswesens der Mitgliedstaaten liegen. Mir
geht es um die Einsicht, daB dieses Verhdltnis auch rechtli-
che Parameter hat und nicht nur unter der Frage zu behandeln
ist, was angemessen und ausgewogen oder steuerpsychologisch

durchsetzbar wire.

Die Staaten haben ein Recht auf angemessene "Bewdltigung ih-
rer Haushaltsprobleme"” . Eine Harmonisierung auf dem nie-
drigsten Mehrwertsteuersatz scheidet deshalb aus offenliegen-
den Griinden aus. Die Finanzstrukturen der Mitgliedstaaten be-
dingen die Festlegung eines steuerlichen Mindestniveaus, das
rechtlich durch die "Haushaltsfinanzierungsfdhigkeit" geprédgt
wird. Ergeben sich im Zuge der Wirtschaftsentwicklung nach-
haltige Probleme der Haushaltsfinanzierung, kOnnen die Mit-
gliedstaaten vom Rat eine Revision der Harmonisierungsricht-
linie verlangen. Eine Riickkehr zur Grenzkontrolle ist aller-
dings rechtlich in diesem Verfahren ausgeschlossen.

Die RKommission ist der Ansicht, daB die Anndherung der indi-
rekten Steuern fiir die meisten Mitgliedstaaten ein zu bewdl-
tigendes Haushaltsproblem darstellt. Das Problem liege nicht
so sehr am Gesamtaufkommen aus indirekter Besteuerung, son-
dern bilde seine Zusammensetzung, n3mlich die Aufteilung zwi-
schen Mehrwertsteuern und Verbrauchssteuern, und innerhalb
der Verbrauchssteuern die wunterschiedliche Steuerbelastung
einzelner Sektoren und Erzeugnisse. Eine L&sung sei jedoch
bei einem vorhandenen politischen Willen iiber eine angemesse-
ne Elastizitdt g%r Harmonisierungen in gzeitlicher Hinsicht

durchaus mdglich.
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Das Problem ist aber m.E. komplexer. Es ist sicherlich nicht
damit getan, einen Mittelwert der Steuersdtze zu berechnen
und die nationalen S&tze diesem anzugleichen. Die meisten der
Mitgliedstaaten haben eine Vielzahl von Steuersdtzen auf un-
terschiedliche Produkte, so etwa Italien, Frankreich und Bel-
gien mit einer bis zu 30%igen Luxussteuer oder umgekehrt in
England mit nicht steuerbelasteten Glitern. Konsequenterweise
wdre nicht eine Angleichung der Steuersitze, sondern eine
Harmonisierung der Steuersysteme nach Glitern erforderlich.
Die Bedeutung einer solchen Systemangleichung liegt auf der
Hand und damit auch ihre Schwierigkeiten: Preise filir Luxusgli-
ter wilirden in Frankreich erheblich fallen, wdhrend in England

erstmals Gliter mit einer Besteuerung belastet wilirden.

Auch wire zu sehen, daf der Steuerausfall beziiglich indirek-
ter Steuern durch hShere direkte Steuern bei gleichbleibendem
Haushaltsetat ausgeglichen werden muf. Die sozialen und poli-
tischen Auswirkungen bei einem solchen Kompensationsbestreben
sind vorstellbar: Die Schwierigkeiten in England, die Steuern
auf Zigarren, Champagner und Cognak zu reduzieren und statt-
dessen Brot, Milch und Babykleidung steuerlich zu belasten,
liegen auf der Hand. Eine steuerliche Belastung von Wein wire

nicht weniger unpopuldr in Deutschland oder Italien.

7. SchluB8bemerkung

Die steuerlichen Harmonisierungsbemiihungen der EG nach der
Vorlage des WeiBbuches durch die Kommission haben ! islang
durchgreifende Erfolge auf dem Weg zu einem Binnenmarkt nicht

erbracht.

82
Schon in ihrem ersten und zweiten Bericht an Rat und Euro-

pdisches Parlament tber die Verwirklichung der Ziele des
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WeiBbuches zur Vollendung des Binnenmarktes mahnt die Kommis-
sion den Rat, der ihrer Meinung nach im Steuersektor untédtig

blieb, Entscheidungen zu treffen.

Diese Betrachtung der Grenzen einer europdischen Steuerharmo-
nisierung k&nnte mit der Feststellung derartiger institutio-
neller und politischer Schwierigkeiten enden. Die europa-
rechtlichen Harmonisierungspflichten bleiben aber bestehen.
Dabei ist auf die Zielkomplexitdt der EWG zu achten. Zur Er-
richtung des Binnenmarktes gehdrt zweifellos die Steuerharmo-
nisierung. Das Ziel ist eine binnenmarktdhnliche Wettbewerbs-
lage, d.h. eine zwischenstaatliche Wettbewerbsneutralitdt al-
ler staatlichen Mafnahmen. Dadurch sollen Fehlallokationen
von Ressourcen vermieden und nach und nach im EG-Raum wirt-
schaftliche "Gleichheit" hergestellt werden. Aus derartigen
Zielvorstellungen 148t sich Jjedoch nicht ein Grundsatz der
vollst&ndigen Gleichm&Bigkeit der steuerlichen Belastung im
gesamten EG~Gebiet ableiten. Diese Argumentation iibersieht
die Zielkomplexitdt des Gemeinsamen Marktes. Nach der Priam-
bel des EWGV ist "die stetige Besserung der Lebens- und Be-
schidftigungsbedingungen ihrer Vd8lker als wesentliches Ziel
anzustreben". Zu den Mitteln zur Erreichung dieses Zieles ge-
h&ren eine gemeinsame Handelspolitik zur fortschreitenden Be~
seitigung der Beschridnkungen des zwischenstaatlichen Wirt-
schaftsverkehrs. Im Vordergrund steht die Schaffung eines in-
tegrierten Raumes, in dem die vorhandenen Produktionsfaktoren
dort eingesetzt werden konnen, wo sie am effektivsten sind,
also Fehlallokationen vermieden werden. Bestehendzsr Wettbe-
werb einerseits, Wettbewerbsneutralitdt staatlicher Mafnahmen

andererseits, wdren dafilir Voraussetzungen.

In dieser Zielprospektion l&dge die Angleichung der steuerli-
chen Belastung. Auch die Prdambel des EWGV geht davon aus,

daR ein redlicher Wettbewerb gewdhrleistet sein muf.



Diese Ziele sind jedoch nicht "um jeden Preis" zu verwirkli-
chen, sondern stehen neben anderen. Die Prdambel spricht zwar
von einem Bestreben, die Volkswirtschaft zu einigen, aber
gleichzeitig - "und" - von einer Forderung der harmonischen
Entwicklung dieser Volkswirtschaften, in denen die Mitglied-
staaten den Abstand zwischen einzelnen Gebieten und den Riick-
stand weniger begiinstigter Gebiete verringern. Besonders
deutlich wird diese "Zielverknilipfung" in Art. 2 EWGV: "Aufga-
be der Gemeinschaft ist es, durch die Errichtung eines Ge-
meinsamen Marktes ... eine harmonische Entwicklung des Wirt-
schaftslebens innerhalb der Gemeinschaft ... zu f&rdern".
Nach dem durch die EEA eingefilihrten Art. 8 c EWGV hat die
Kommission den Umfang der Anstrengungen, die einigen Volks-
wirtschaften mit unterschiedlichem Entwicklungsstand im Zuge
der Errichtung des Binnenmarktes abverlangt werden, zu be-
riicksichtigen und geeignete Bestimmungen vorzuschlagen.

Auch Art. 8 b Abs. 2 des EWG-Vertrages betont die Notwendig-
keit des Prinzips einer gleichmifigen Integrationsentwicklung

bei der Verwirklichung des Binnenmarktes.

Zum Ziel des Gemeinsamen Marktes und des Binnenmarktes gehdrt
also nicht allein eine steigende Wirtschaftsentwicklung, son-
dern auch ein "harmonisches Wachstum". Soziale und spezifi-
sche wirtschaftliche Gegebenheiten der Mitgliedstaaten sind

bei der Zielverwirklichung zu berilicksichtigen.

Dieses Europa der verschiedenen Geschwindigkeiten, wic es im
Art. 8 c EWGV manifest in den Vertrag aufgenommen worden ist,
kann auch Auswirkungen im steuerrechtlichen Bereich haben.
Nicht nur die Frage, wie wg%t Sondersubventionen oder Regio-
nalfdrderu 3 zuldssig sind, sondern auch, wie weit etwa
nicdrigere Einkommensprogressionsédtze, hdhere Abschreibungs-
sdtze, grbfere Sonderabschreibungen und - um auf den Beréeich

der indirekten Steuern wieder zurlickzukommen - Ausnahmegeneh-
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migungen vom Anwendungsbereich der Mehrwertsteuerregelungen
oder sogar eine Variation der Sdtze liber den Durchschnitt
hinaus erlaubt sind, wird kiinftig im Lichte von Art. 8 ¢ EWGV
zu priifen sein. 6 Zuldssigkeit und Grenzen der Harmonisierung
des europdischen Steuerrechts sind nach der Einfiihrung dieser

Artikel der EEA noch schwieriger zu beantworten.

Die These, der Gemeinsame Markt erfordere eine gleichmifige
steuerliche Belastung im gesamten EG-Gebiet ohne Ausnahmen,
ohne wenn und aber, 148t sich daher schon im Blick auf
Art. 8 ¢ EWGV nicht halten. Die Grenzen einer Steuerharmoni-
sierung auf EG-Ebene sind rechtlich enger und k&nnen sich
auch aus anderen Zielen des EWGV ergeben. Erst dann, wenn al-
le mit einer Steuerharmonisierung einhergehenden Wirkungen
erfaft werden und diese nicht nur unter dem Ziel der Wettbe-
werbsneutralitdt im Gemeinsamen Markt, sondern auch unter den
anderen Vertragszielen des EWG-Vertrages zu billigen sind,

kann eine Harmonisierung als gelungen bezeichnet werden.



Anmerkungen

1)

2)

3)

4)

Vgl. den Bericht von Paolo Cecchini, Europa '92: Der Vor-
teil des Binnenmarktes, in Zusammenarbeit mit Michel Ca-
tinat und Alexis Jacquemin, 1. Aufl. 1988 (zit. im fol-
genden: Cecchini-Bericht).

7Zu den HBnderungen des Haushaltsrechts der EG siehe: Be-
schluR des Rates iiber die Ersetzung der Finanzbeitridge
der Mitgliedstaaten durch eigene Mittel der Gemeinschaf-
ten vom 21. April 1970 (ABl1 der EG 1970, Nr. L 94, S. 19
ff.) i.V.m. der (Durchfiihrungs-) Verordnung Nr. 2/71 vom
2. Januar 1971 (ABl der EG 1971, Nr. L 3, S. 1 ff.); Vver-
trag vom 21. April 1970 zur Anderung bestimmter Haus-
haltsvorschriften (ABl der EG 1971, Nr, L. 2, S. 1 f£f.);
Vertrag zur Anderung verschiedener Finanzvorschriften vom
22. Juli 1975 (ABl der EG 1977, Nr. L 359, S. 1 ff.)
i.V.m. der (Durchfiihrungs~) Verordnung Nr. 2891/77 vom
19. Dezember 1977; zu den Anderungen siehe: Strasser, Die
Finanzen Europas, Sammlung "Europdische Perspektiven",
Luxemburg, Amt fiir amtliche Verdffentlichungen der Euro-
pdischen Gemeinschaften, 2. Aufl. 1982, S. 3 f£f.; Rei-
ster, Haushalt und Finanzen der Europdischen Gemeinschaf-
ten, Schriftenreihe Europdische Wirtschaft, Bd. 82, 1975,
S. 26 ff.

Zur Konzeption und Auswirkung von BeschluB und Akt zur
Einflihrung allgemeiner unmittelbarer Wahlen der Abgeord-
neten der Versammlung vom 20. September 1979 (ABl der EG
1979, Nr. L 278, S. 1 ff.; BGBl 1977 II, S. 733) vgl.:
Liufer, in: Grabitz, Kommentar zum EWG-Vertrag, 2. Ergdn-
zungslieferung Nov. 1988, Art. 137 EWGV, Rn 47 f.; Hilf,
Vdlkerrechtliche und gemeinschaftsrechtliche Elemente des
Beschlusses vom 20. September 1976 im Lichte des Souverd-
nitdtsdenkens in der EG, in: Souverdnitdtsverstdndnis in
den Europ#dischen Gemeinschaften (Hrsg. Georg Ress), 1980,
s. 21 f£ff,; Jacqué, La souveraineté francaise et 1'élec-
tion du Parlement Européen au suffrage universel direct,
in: Souver&nit8dtsverstdndnis, 71 ff.

Das Europdische Wdhrungssystem (EWS) basiert auf den Be-
schliissen des Rates vom 6./7. Juli 1978 (EA 1978, D 457
ff.), 5. Dezember 1978 (EA 1979, D. 124 f.) lber die Er-
richtung des EWS und die damit zusammenhdngenden I .agen,
12./13. M&rz 1979 (Bull EG Nr. 2/1979, S. 7) als Kommuni-

S Europdischen Rates zum EWS, sowie der VO Nr.
vom 18. Dezember 1978 (ABl1 der EG 1978, Nr. L
3. 2) Uber das EWS und der VO Nr. 3180/78 vom 18.
mber 1978 (ABl der EG 1978, Nr. L 379, S. 1). vgl.
WS: Europdische Wihrung - eine Utopie?, hrsgg. von
Otmar Franz, 1988; Stabilitdt durch das EWS?, Koordina-
tion und Konvergenz im Europdischen Wadhrungssystem,
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hrsgg. von Scharrer/Wessels, Europdische Schriften des
Instituts fiir Europdische Politik, Bd. 64, 1987; Klein-
heyer, Die Weiterentwicklung des Europdischen Wdhrungssy-
stems, Uberlegungen zur stabilit&dtsorientierten Ausge-
staltung @ der "zweiten Stufe", Verdffentlichungen des In-
stituts filir Empirische Wirtschaftsforschung, Bd. 24,
1987; Wechselkursstabilisierung, EWS und Weltwdhrungssy-
stem, hrsgg. von Otmar Issing, 1988; The European Moneta-
ry System, ed. by Giavazzi/Micossi/Miller, Proceedings of
a conference organised by the Banca d'Italia, STEP and
CEPR, 1988; der Plan einer gemeinsamen Wihrungsunion wur-
de in S Agaro (19./20. Mai 1989) erdrtert: vgl. dazu FAZ
vom 22.5.1989, sS. 1, 15.

art. 1 Satz 1 der EEA (ABl der EG 1987, Nr. L 169, S. 1
£f.; BGBl 1986 II, S. 1104 f£f.) lautet: "Die Europdischen
Gemeinschaften und die Europdische Politische Zusammenar-
beit verfolgen das Ziel, gemeinsam zu konkreten Fort-
schritten auf dem Weg zur Europdischen Union beizutra-
gen." Zur Europiischen Union vgl. neuestens: Magiera, Die
Einheitliche Europ#dische Akte und die Fortentwicklung der
Europdischen Gemeinschaft zur Europdischen Union, in:
Verfassungsrecht und Vdlkerrecht, Geddchtnisschrift f£iir
W.K. Geck (hrsgg. von Fiedler/Ress), 1989, S. 507 ff.

Cecchini-Bericht, S. 9, mit einer Auflistung der Hauptur-
sachen fir die Grenzbarrieren.

Cecchini-Bericht, S. 54 ff.

Zu den direkten Steuern vgl. Sass, Probleme der direkten
Steuern in der Perspektive des gemeinsamen Binnenmarktes,
Vortrdge, Reden und Berichte aus dem Europa-Institut, Nr.
147, 1988; allgemein zu den Folgen der "Steuergrenzen"
innerhalb der EG: Parsche/Seidel/Teichmann, Die Beseiti-
gung von Steuergrenzen in der Europdischen Gemeinschaft,
Vorteile und Probleme einer Harmonisierung von Mehrwert-
steuer und Verbrauchsteuern im europiischen Binnenmarkt,
Deutsches Institut flir Wirtschaftsforschung, Sonderheft
145, 1988; Hahn, Steuerpolitische Willensbildungsprozesse
in der Europ#dischen Gemeinschaft, Das Beispiel der Um~
satzsteuer-Harmonisierung, Finanzwissenschaftl. Schrif-
ten, Bd. 37, 1988, S. 64 ff.

Vgl. die Kritik von Pescatore, Die "Einheitliche Europi-
ische Akte", Eine ernste Gefahr flir den Gemeinsamen
Markt, EuR 1986, S. 153 (156 f£f.); auch Grabitz, in: Gra-
bitz (a.a.0., Fn. 3), Art. 8 a EWGV, Rdn. 3 sicat in Art.
8 a EWG die Verwendung der Begriffe Binnenma st und Ge-
meinsamer Markt als Synonyme; weitere Nachweis bei Ress,
Uber die Notwendigkeit der parlamentarischen ‘egitimie-
rung der Rechtsetzung der Europdischen Geme .schaftern,
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in: Gedichtnisschrift fiir Geck (a.a.0., Fn. 5), S. 625
ff.; siehe auch Steindorff, Gemeinsamer Markt als Binnen-
markt, ZHR 150 (1986), S. 686 ff.

EuGH Rs 15/81 (Gaston Schul), Slg. 1982, S. 1409; &hnlich
auch Rs 270/80 (Polydor), Slg. 1982, S. 329; siehe auch
Grabitz, in: Grabitz, Kommentar zum EWG-Vertrag, (a.a.O.,
Fn. 3), Art. 2 EWGV, Rdn. 14 ff.

Siehe etwa Pescatore, EuR 1986, S. 153 (154); Effizienz,
Stabilitdt und Verteilungsgerechtigkeit: Eine Entwick-
lungsstrategie fiir das Wirtschaftssystem der Europdischen
Gemeinschaft, Ein Bericht von Tommaso Padoa - Schioppa
u.a., 1988, S. 3 ff.

Steuerharmonigsierung wird im EWG-Vertrag nur an wenigen
Stellen erwdhnt. Der II., Teil des EWG-Vertrages, der von
der "Politik" der Gemeinschaft spricht, enthdlt ein Kapi-
tel "steuerliche Vorschriften"; in diesem Rahmen ist Art.
99 EWG-Vertrag die einzige Norm, welche sich ausdriicklich
mit einer Steuerharmonisierung befaBt. Allerdings stellt
der Artikel nur ein Regelungsinstrument £iir eine Harmoni-
sierung indirekter Steuern dar. Mangels einer spezialge-
setzlichen Vorschrift lassen sich direkte Steuern nur auf
der Grundlage der allgemeinen Vorschriften - der Art. 100
ff. bzw. 235 des EWG-Vertrages - harmonisieren. Siehe
hierzu Andel, in: Von der Groeben/Thiesing/Ehlermann,
Handbuch des Europdischen Rechts, Bd. 9, Vorbemerkung zu
den Artikeln 95-99 EWGV, (217. Lieferung - Juni 1985),
Rdn. 21. Als Beispiele fiir die Harmonisierung der indi-
rekten Steuern kdnnen gelten:
- die Abldsung der bisherigen Mehrwertsteuersysteme im
Zuge der EG-Umsatzsteuerrichtlinien (seit der 1. und
2. USTRL (67/227 wund 67/228), ABl. der EG vom 14.
April 1967, Nr. 1301/67; zum Stand der Harmonisierung
in diesem Bereich Wigenbaur, in: Grabitz (a.a.0., Fn.
3), vor Art. 95 EWGV, Rdn. 31 ff.
- die Tabaksteuer (seit der RL 72/464, ABl. der EG 1972,
Nr. L 303, S. 1 ff.)
- {iber Freimengen im Reiseverkehr (seit der RL "9/169,
ABl. der EG 1969, Nr. L 133, S. 6 ff.)
- die Kapitalverkehrsteuern (seit der RL 69/335, ABl.
der TG 1969, Nr. L 249, S. 25 ff.)
Weitere Beispiele bei: Wigenbaur, a.a.0., Rn 30 ff; Andel
(a.a.0 ', Kommentar zu Art. 99 EWGV. Rn 13 ff. Zum Ganz-
en: ¥ Bbuch der Komm1551on an den Europdischen Rat,

Vol'en: ing des Binnenma Kom (85) 310 endg. von 14.
Jun '"5, Rz. 160 ff. mmel, Steuerharmonisierung in
der  Eu.opdis ‘hen Gen: - Darstellung, XKritik,
Voi chlége -, Karl-Bri: : xLUL des Bundes der Steuer-

zahler, Heft o5, 1989,
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Siehe hierzu WeiBbuch der Kommission an den Europdischen
Rat, Vollendung des Binnenmarktes, Kom (B85) 310 endg.,
vom 14. Juni 1985, Rz 198 zu den effektiven Mehrwertsteu-
ersdtzen in den Mitgliedstaaten, ferner zu den Sonderver-
brauchsteuern der Mitgliedstaaten (Rz 201).

Vgl. die Vorschlige der Kommission in ihrem Weifbuch
(a.a.0., Fn. 13, Rz 203 ff.) sowie den ersten Bericht der
Kommission an den Rat und das Europdische Parlament {iber
die Durchfiihrung des WeiBbuches der Kommission iliber die
Vollendung des Binnenmarktes, Kom (86) 300 endg. vom 26.
Mai 1986, S. 23 £f.

Dies erkannte auch schon die Kommission in ihrem WeiBbuch
(a.a.0., Fn. 132); siehe ferner Neumann, Wege zur Vollen-—
dung des EG-Binnenmarktes, Wirtschaftsdienst 1986/V, S.
219 ff,

Speziell fir die Freiheit des Warenverkehrs: EuGH Rs
120/78 (Cassis de Dijon), Slg. 1989, S. 5649 (662 ff); Rs
188/84 (Kommission/Frankreich), Slg. 19386, S. 419 (431
ff.); Nachweise bei Pescatore, EuR 1986, S. 153 (159).
Die Rechtsprechung des EuGH fiihrt nicht zu einer Verein-
heitlichung, sondern zu dem Nebeneinander "gleichwerti-
ger" nationaler Regelungen, die den Warenverkehr nicht
hindern dirfen; vgl. dazu: Langeheine, 1in: Grabitz
(a.a.0., Fn 3), Art. 100 b, Rn 3; nach Neumann, (a.a.O.,
Fn 15), will sich die Kommission - wie in ihrem WeiBbuch
vorgeschlagen, verstdrkt den Aquivalenzgrundsatz nutzbar
machen.

Friiher nach Art. 100 EWGV einstimmig getroffene Entschei-
dungen k&énnen nunmehr, sofern sie zur Verwirklichung des
Binnenmarktes gehOren, mit qualifizierter Mehrheit gedn-
dert werden. Vgl. Ress, L&st Art. 100 a EWGV die Probleme
der Rechtsangleichung des einheitlichen Binnenmarktes?,
in: Rechtsprobleme der Rechtsangleichung, Wissenschaftli-
ches Kolloquium aus AnlaB des 70. Geburtstages von Hein-
rich Matthies, (Hrsg: Georg Ress), Vortrdge, Reden und
Berichte aus dem Europa-Institut, Nr. 137, 1989, S. 9 ff.

Der Fortschritt, den Art. 99 EWGV durch die Anderung im
Zuge der EEA erfahren hat, ist lediglich formeller Watur
(so Jacqué, Ein neuer "Luxemburger KompromiB"? Der Euro-
pdische Rat und die Reform der Gemeinschaft, Integration
9/1986, S. 26 (30); Glaesner, Die Einheitliche Europé&-
ische Akte -~ Versuch einer Wertung, in: Der Gemeinsame
Markt: Bestand und Zukunft in wirtschaftsrechtlicher
Perspektive, (Hrsg. v. Schwarze), 1987, 8. 9 (17), der
einen Fortschritt insoweit sieht, als die Harmonisierung
indirekter Steuern der Kommission zur Plicht gewmacht wird
und nicht mehr in ihrem Ermessen steht; auch &dgenbaur,
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in Grabitz (a.a.0., Fn 3), Art. 99 EWGV, Rn 8 sieht keine
wesentliche Neuerung. Einer weitergehenden "harmonisie-
rungsfreundlicheren " PFassung standen Widerstdnde auf-
grund der Steuerhoheit der Mitgliedstaaten entgegen (vgl.
Jacqué, a.a.0.; Schwarze, Die Eihheitliche Europiische
Akte: Der Binnenmakrt, Integration 1986, S. 108 (111).

Die Frist des 31. Dezember 1992 ist einzuhalten. Fiir den
Rat ist dies eine Rechtspflicht. Die (rechtswidrige)
Nichteinhaltung kénnte vom EuGH festgestellt werden.
Die Regierungsvertreter haben durch ihre Erkldrung zu
Art. 8 a EWG-Vertrag, wonach die Festsetzung des Termins
"31. Dezember 1992" "keine automatische rechtliche Wir-
kung" mit sich bringen sollte, eine weitergehende Rechts-
folge abzuschneiden versucht.

Zur Bedeutung dieser Erkldrung im Rahmen der Auslegung
des EWGV nach Art. 31 Abs. 2 1it.II a WVRK sowie ihrer
Relevanz flir den Vertragsinhalt siehe Grabitz, in: Gra-
bitz (a.a.0., PFn. 3), Art. 8 a EWGV, Rdnr. 5; G. Meier,
Einheitliche Europdische Akte und freier EG-Warenverkehr,
NJW 87, 537 (539); Toth, The Legal Status of Declarations
Annexed to the Single European Act, CMLR 1986, S. 803
ff.; Pescatore, EuR 1986, S. 153 (167 £.);

S.o. PFn. 14.

Zu den politischen Rahmenbedingungen am Beispiel der Um-
satzsteuerharmonisierung vgl. umfassend Hahn (a.a.0., Fn.
8); ferner Uelner, Entwicklungstendenzen der Steuerge-
setzgebung in der FEuropdischen Gemeinschaft und in Euro-
pa, DStR 1977, S. 459 ff., sowie neuestens Schemmel
(a.a.0., Fn. 12), 8. 47 ff.

Siehe schon Berthold, Die Steuerharmonisierung gem3f dem
EWG-Vertrag, ihre Rechtsproblematik im besonderen fir die
Bundesrepublik Deutschland, Dissertation Wiirzburg 1966,
S. 8 ff.

Spezifische Verbrauchssteuern sind beispielsweise nicht
ausschlieBflich ein Mittel filir Staatseinnahmen, sondern
auch ein von den Mitgliedstaaten in unterschiedlicher
Welse genutztes Politikinstrument (siehe etwa: Franz-
meyer, Wirtschaftliche, soziale und politische Kosten ei-
nes internen Marktes, EUI Colloquium Papers, Doc. IUE
163/86 (COL 76), European University Institute Florence,
1988, S. 10 f£f. = 1992: One European Market? A Critical
Analysis of the Commission's Internal Market Strategy
(Eds. Bieber/Dehousse/Pinder/Weiler), 1. Aufl. 1988, S.
35 ff.; Parsche/Seidel/Teichmann, (a.a.0., Fn 8), S. 329
££.

Zu den Folgen, welche die Einfilihrung der Quellensteuer in
der Bundesrepublik mit sich gebracht hat (vgl. Antwort
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der Bundesregierung auf eine kleine Anfrage der SPD-Frak-
tion, Antwort vom 26. Mai 1989 (noch nicht verdffent-
licht), Die Welt 27./28. Mai 1989, S. 9) ist dafilir ebenso
Beleg wie die Reaktionen, welche die Abschaffung dieser
Steuer begleiteten (vgl. zu den Rechtfertigungen der Bun-
desregierung: FAZ vom 11. Mai 1989, S. 1,2).

Vorschlag der Kommission £fiir eine Richtlinie des Rates
{iber ein gemeinsames System einer Quellensteuer auf Zin-
sen, Kom (89) 60 endg.; vgl dazu die zustdndige Kommissa-
rin Scrivener, Einheitliche Quellensteuer erleichtert Li-
beralisierung des Kapitalverkehrs, EG Magazin Mai 5/1989,
S. IV f.; zu dem entsprechenden Vorschlag der EG-Kommis-
sion, sowie Schemmel (a.a.O., Fn. 12), S. 142 ff., auch
allgemein zum Stand der Harmonisierung der Systeme der
Unternehmens- und Kapitalertragsbesteuerung.

Die Einfiihrung ist spdter am Votum von fiinf Mitgliedstaa-
ten, u.a. der Bundesrepublik, gescheitert (vgl. FAZ vom
22. Mai 1989, s. 15).

Beispiele bei Bothe, Die Kompetenzstruktur des modernen
Bundesstaats in rechtsvergleichender Sicht, Beitrdge zum
ausldndischen 8ffentlichen Recht und V&lkerrecht, Bd. 69,
1977, S. 232 ff.; siehe auch Andel, in: Von der Groe-
ben/Thiesing/Ehlermann (a.a.0., Fn. 12), Vorbemerkung =zu
den Art. 95 - 99 EWGV, Rdn. 5.

Vgl. dazu das Jjlingste Urteil des BVerfG vom 18. April
1989 (2 Bvf 1/82) zur Auslegung von Art. 109 II GG (noch
nicht verdffentlicht).

Siehe als Beispiel: v. Arnim, Gedanken zur Einfiihrung ei-
ner Weinsteuer, Die Branntweinwirtschaft 1/1981, S. 19
ff. Vgl. in diesem Zusammenhang auch: ders., Zum Vor-
schlag der EG-Kommission, die Erhebung der Einfuhrumsatz-
steuer von der Zollverwaltung auf die Finanzverwaltungen
der L3nder zu libertragen, Zeitschrift fiir Z6lle und Ver-
brauchssteuern 10/1983, S. 290 ff.

Siehe auch Neumann (a.a.0., Fn. 15), Uelner (a.a.0., Fn.
21). 7Zu den fiskalischen Aspekten der Harmonisierung von
Verbrauchssteuern siehe auch: Parsche/Seidel/Teichmann
(a.a.0., Fn. 8), S. 318 ff. Siehe aber auch WeiBbuch der
Kommission (a.a.0., Fn. 13), in dem die Kommission die
Ansicht vertritt (Rz 190), die Anndherung im Bereich in-
direkter Besteuerung sei fiir die Mitgliedstaaten ein
durchaus zu bewdltigendes Haushaltsproblem und wiirde das
bestehende Verhdltnis zwischen direkter wund indirekter
Besteuerung - mit Ausnahme Dinemarks und Irlands - nicht
ernstlich stéren.
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Bis zum Jahre 1978 ergibt sich folgendes Bild: a) wach-~
sende Bedeutung der direkten Steuern und Sozialabgaben zu
Lasten der speziellen indirekten Steuern, b) Anndherungs-
tendenzen innerhalb der indirekten Steuern (siehe dazu:
Caesar, Steuerquoten, Steuerstrukturen und Steuerharmoni-
sierung in der Europdischen Gemeinschaft, Finanzwissen-
schaftliches Forschungsinstitut an der Universitdt K&ln,
Sonderverdffentlichung Nr. 3, 1980, S. 4 ff.; siehe auch
Cnossen, Tax structure developments, in: Tax Coordination
in the European Community, Series on international taxa-
tion, no. 7, 1987, S. 19 ff.

Die Angaben sind Uelner (a.a.0., Fn 21) entnommen.

Zum Steueraufkommen in den EG-Ld&ndern im Jahre 1985 vgl.
Parsche/Seidel/Teichmann (a.a.0., Fn 8), S. 417 = Finanz-
bericht 1987, hrsg. vom Bundesministerium der Finanzen,
Bonn 1986, S. 181; andere Art der Berechnung, ausgehend
vom BiP, bei Cnossen (a.a.0., Fn 30), S. 24, fiir die Jah-
re 1965, 1975, 1985.

Siehe die Zahlen fiir Griechenland, Spanien und Portugal
im Verhdltnis zum EG-Durchschnitt bei Cnossen (a.a.0., Fn
30), S. 24, etwa fiir den Bereich "income taxes".

Diese Abhdngigkeit ist nicht nur wirtschaftlicher, son-
dern auch rechtlicher Natur. Da in der Bundesrepublik je-
de Steuer Teil eines rechtlichen "Gesamtsystems" ist,
welches durch verfassungsrechtliche Grunderegeln -~ wie
z.B. den Gleichheitssatz - geprédgt wird, kann die Ver&n-
derung einer Steuer rechtliche Folgen auch auBerhalb des
Steuersystems ausl8sen. Dieses rechtliche "Verbundsystem"
hat ein Mitgliedstaat wie die Bundesrepublik bei der
Steuerharmonisierung auf europdischer Ebene zu beachten
und gegebenenfalls durch gesetzgeberische MaBnahmen au-
Berhalb des Steuerrechts sicherzustellen, dafB keine Ver-
fassungswidrigkeit entsteht. Die Vefassungsmifigkeit ei-
nes Gesetzes kann von dem zeitlichen Fortbestand eines
anderen abhdngen. Das BVerfG hat z.B. die in der Bundes-
republik eingefilihrte und damals geltende Form der steuer-
lichen Berlicksichtigung der Aufwendungen der Eltern filir
ihre Kinder nur deshalb fiir verfassungsmdBfig erklért,
weil das Kindergeld durch das Kindergeldgesetz eingefiihrt
wurde - BVerfG, BStBl1 II 77, S. 526 ff.; BVerGE vgl. in
diesem Zusammenhang auch Vogel, Leserbrief in der FAZ vom
18. Mai 1989, S. 15, sowie vorangegangener Bericht FAZ
vom 6. Mai 1989. Siehe zum Gesamtrahmen auch Glaesner
(a.a.0., Fn 18), S. 24; Franzmeyer (a.a.0., Fn 22);
Franzmeyer, Beschleunigter Abbau EG-interner Steuergren-
zen durch abgestufte Steuerharmonisierung?, in: Abgestuf-
te Integration. Eine Alternative zum herk&mmlichen Inte-
grationskonzept?, (Hrsg. Grabitz), Schriftenreihe Europa-
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Forschung, Bd. 8, 1984, S. 197 ff.

Zu den nationalen Perspektiven und Interessen im Vorfeld
der Harmonisierungsrichtlinien fiir die Umsatzsteuer sowie
dem Willensbildungsproze8 siehe Hahn (a.a.0., Fn 8), S.
59 ff.

Vgl. dazu unten zur Problematik der Wertschépfungssteuer.

Zum Begriff "Entwicklungsstand" in Art. 8c EWGV und den
Grenzen der abgestuften Integration vgl.: Grabitz, in:
Grabitz (a.a.0., Fn 3), Art. 8 ¢ EWGV, Rn 3 ff. (Diffe-
renzierungen qua Gegebenheiten bzw. Differenzierungen qua
Ermessen); ferner Ress, LOst Art. 100 a EWGV die Probleme
der Rechtsangleichung des einheitlichen Binnenmarktes?
(a.a.0., Fn 17), S. 16 £f. Der Begriff Entwicklungsstand
ist auf die Volkswirtschaften bezogen und erfaBt damit
auch gewisse politische Rahmenbedingungen, da sich - wie
die moderne Institutionendkonomik immer stdrker enthi{illt
hat (vgl. Richter, Neue Institutionendkonomik - Illustra-
tion eines wirtschaftswissenschaftlichen Konzepts, Wirt-
schaft und Erziehung 9/84, S. 283 ff.) - die institutio-
nellen Bedingungen von der Wirtschaftsordnung nicht tren-
nen lassen.

Der Begriff "notwendig" grenzt die Harmonisierungskompe-
tenz erheblich ein. Der Wortlaut unterscheidet sich deut-
lich wvon Art. 100 a I EWGV; vgl. dazu: Berthold (a.a.O.,
Fn 22), S. 112, der schon nach Art. 9 EWGV a.F. aus einem
Zusammenhang mit Art. 3 1lit. h EWGV folgerte, Vorausset-
zung flir die Harmonisierung sei stets die "Erforderlich-
keit" fiir das ordnungsgemdfe Funktionieren des Gemeinsa-
men Marktes gewesen. Zu den Problemsektoren, welche sich
aus dieser Eingrenzung ergeben, vgl.: Neumann (a.a.0., Fn
15).

Lediglich die Art. 95-98 EWGV stellen einen Mindestkodex
von Regeln f{ir nationale Steuerabgaben auf; im {brigen
bleibt die Steuerhoheit uneingeschrédnkt bei den Mitglied-
staaten; vgl. statt vieler W&genbaur, in: Grabitz
(a.a.0., Fn 3), vor Art. 95 EWGV, Rn 2.

Es ist ebenso unrealistisch wie rechtlich unzuldssig, daB
alle wesentlichen nationalen Besteuerungssysteme harmoni-
siert werden oder daf das nationale Steuerkreationsrecht
beseitigt wird. Der Gemeinsame Markt funktioniert trotz
erheblicher Unterschiede bei direkten Steuern. Der Markt
reagiert darauf wund veranlaBt gegebenenfalls die Mit-
gliedstaaten, ihr Steuersystem den &konomischen Reaktion-
en anzupassen. Flir den Bereich indirekter Steuern sowie
Steuersidtze flir einzelne Giiter oder Giitergruppen siehe
Neumann (a.a.O., Fn 15).
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Ress, L&st Art. 100 a EWGV die Probleme der Rechtsanglei-
chung des einheitlichen Binnenmarktes? (a.a.0., Fn 17),
S. 9 Ef.

Der Staat, der entgegen einer zwingenden Richtlinienbe-
stimmung nationales Steuerrecht setzt oder in Geltung be-
stehen 1&d8t, vermag wegen der verdrdngenden Wirkung von
unmittelbar anwendungsfdhigen Vorschriften, auf die der
Einzelne sich berufen darf, das nationale Recht nicht
mehr durchzusetzen. Die eigenen Gerichte werden dies ver-
hindern, da sie i{iber Art. 177 EWGV an die Auslegung der
Richtlinie durch den EuGH gebunden sind. Vgl. Ress, Sou-
verdnitdtsverstédndnis in den Europdischen Gemeinschaften
als Rechtsproblem, in: Souver&dnitdtsverstindnis (a.a.o,
Fn 3), S. 11 ff.

BVerfGE 73, 339 ff. ("Solange II"); Hilf, Solange II: Wie
lange noch Solange?, EuGRZ 87, S. 1 ff.; Vedder, Ein neu-
er gesetzlicher Richter?, Zum BeschluB des BVerfG vom
22.10.1986, NJW 87, S. 526 ff.; Ress, Verfassungsrechtli-
che Auswirkungen der Fortentwicklung vdlkerrechtlicher
Vertrdge - Uberlegungen zum Verhdltnis des Grundgesetzes
zur Europdischen Wirtschaftsgemeinschaft und zur Europ&-
ischen Menschenrechtskonvention, in: Festschrift £flir
Zeidler, B4 II, 1987, S. 1775 ff.

BFHE 143, 383 ff. = NJW 85. 2103.

EuGH, Rs 8/81 (Becker), Slg. 1982, S. 53 (70 f£.); zu wei-
teren Urteilen vgl. Nachweise bei Dendrinos, Rechtspro-
bleme der Direktwirkung der EWG-Richtlinien wunter beson-
derer Berlicksichtigung der Rechtslage 1in Griechenland,
Dissertation Saarbrilicken 1988.

Zur Sperrwirkung vgl. Ress, Luftreinhaltung als Problem
des Verh&ltnisses zwischen europdischem Gemeinschafts-
recht und nationalem Recht, Festschrift 150 Jahre Landge-
richt Saarbrilicken, 1985, S. 355 ff.; Weiler, Dual charac-
ter of supranationalism, Yearbook of European law 1981,
S. 277 ff.; Glijstra (Hrsg.), Leading cases and materials
on the law of the European Communities, 1977, S. 88 ff.;
Louis, Revue d'Intégration Européenne, 1979, S. 355.

Siehe Ress, Luftreinhaltung als Problem des Verhdltnisses
zwischen europdischem Gemeinschaftsrecht und nationalem
Recht (a.a.0., Fn 46).

EuGH Rs 73/84 (Denkavit Futtermittel GmbH/Land Nordrhein-
Westfalen), Slg. 1985, S. 1013 (1049 ff.)

Der Begriff "Harmonisierungsprogramm" selbst ist nicht
vdllig klar (vgl. die Parallelprobleme beim "Integra-
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tionsprogramm" in BVerfG 68, 1 (98 £.); Ress, Verfas-
sungsrechtliche Auswirkungen (a.a.O., Fn 43), S. 1778
ff.); welche Elemente miissen in einem Programm enthalten
sein? Wann ist eine abstrakte Zielsetzung ein Programm?
Wie konkret muf die Fassung sein?

Es ist zu unterscheiden zwischen den F&dllen, in denen
(wie bei der Entscheidung des BVerfG zur Tabaksteuer-
richtlinie wvom 12. Mai 1989 (2 BvQ 3/89) deutlich wird)
die Richtlinie den Mitgliedstaaten einen Gestal-
tungsspielraum der Ausfiihrung 148t (keine "unmittelbare
Wirkung"), und denen, wo eine exakte Umsetzung der Rege-
lung verlangt wird (zur unmittelbaren Wirkung geeignet).
Auch im zweiten Fall kann die begriffliche Unbestimmtheit
mehr oder weniger Spielraum lassen (margin of appreciati-
on) wie bei der EMRK, vgl. Hailbronner, Die Einschrédn-
kukng von Grundrechten in einer demokratischen Gesell-
schaft. Zu den Schrankenvorbehalten der Europdischen Men-
schenrechtskonvention, in: FS fiir Mosler, 1983, S. 359
(381 ff.)

Die Rechtsprechung des EuGH bietet zahlreiche Beispiele
fiir solche Uberpriifungen; siehe aus neuerer Zeit etwa
EuGH Rs 22/87 (Kommission/Italien), Urteil vom 2.2.1989
(Tdtigkeitsbereicht 2/89, S. 3 ff.), betreffend RL 80/987
des Rates zur Angleichung der Rechtsvorschriften der Mit-
gliedstaaten iiber den Schutz der Arbeitnehmer bei Zah-
lungsunfdhgikeit des Arbeitgebers; Rs 318/86 (Kommis-
sion/Franzdsische Republik), Urteil vom 30.6.1988 (T&tig-
keitsbericht 16/88, S. 14 f£ff.), betreffend RL 76/207 des
Rates zur Verwirklichung des Grundsatzes der Gleichbe-
handlung von Midnnern und Frauen (Art. 2 Abs. II: T&tig-
keit, £f{ir die das Geschlecht aufgrund ihrer Art oder der
Bedingung ihrer Ausiibung die unabdingbare Voraussetzung
darstellt); EuGH Rs 31/87 (Gebroeder Beentijes B.V./ Koé-
nigreich der Niederlande), Urteil vom 20.9.1988 (T&tig-
keitsbericht 19/88, S. 8 ff.), betreffend RL 71/305 iiber
Koordinierung der Verfahren zur Vergabe &ffentlicher Bau-
auftrdge (Art. 1 b: Staat; Art. 29 I, IT und annehmbar-
stes Angebot).

Zum Steuerrecht besonders: EuGH Rs 415/85 (Kommission/Re-
publik Irland), Urteil vom 21.6.1988 (Tdtigkeitsbericht
15/88, Ss. 1 f£f.), betreffend RL 77/388 des Rates zur Har-
monisierung der Umsatzsteuern (6. Umsatzsteuerrichtlinie)
sowie RL 67/228 (2. Umsatzsteuerrichtlinie, Art. 17: "ge-
nau definierte soziale Griinde", "zugunsten des Endver-
brauchers"); ebenso Rs 416/85 (Kommission/Vereinigtes K&-
nigreich), Urteil vom 21.6.1988 (Tdtigkeitsbericht 15/88,
S. 3 ff.). EuGH Rs 3/86 (Kommission/Italien), Urteil vom
28.6.1988 (T4dtigkeitsbericht 16/88, S. 1 ff.), betreffend
RL 77/388. EuGH Rs 138, 139/86 (Direct Cosmetics Ltd. und
Laughtons Photographs Ltd/Commissioners of Customs and
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Exise), Urteil vom 12.7.1988 (Tatigkeitsbericht 18/88, S.
2 ff.), betreffend RL 77/388 (Art. 27: Steuerumgehung -
Steuerhinterziehung).

Siehe - wenn auch nur in den Entscheidungsgriinden - EuGH
Rs 50/87 (Kommission/Franz&sische Republik), Urteil vom
21.9.1988 (T&atigkeitsbericht 19/88, S. 24 ff.): "Da die
franzdsische Regelung ... 1ist sie daher mit den oben an-
gefiihrten Vorschriften der 6. Richtlinie unvereinbar"; im
Tenor findet sich eine solche Erkl&drung bei VerstdBfen ge-
gen primdres Gemeinschaftsrecht, etwa Art. 30, 36 EWGV
(EuGH Rs 215/87, Schumacher/Hauptzollamt Frankfurt am
Main-Ost), Urteil wvom 7.3.1989, Tdtigkeitsbericht 6/89,
S. 2 f.) bzw. die umgekehrte Erkl&rung der Vereinbarkeit
(EuGH Rs 267/86 (van Eycke/S.A. Aspa), Urteil vom
21.9.1988 (Tdtigkeitsbericht 19/88, S. 21 ff.); auch wird
in diesen Fédllen teilweise ein Anwendungsverbot ausge-
sprochen (bei VerstoB gegen Art. 30 ff. EWGV etwa: EuGH
Rs 286/86 (Ministére Public/G. Deserbais), Urteil vom
22.9.1988 (Tadtigkeitsbericht 19/88, S. 47 ff.); bei Ver-
sto8 gegen Art. 7 EWGV etwa EuGH Rs 309/85 (Bruno Bar-—
va/Belgischer Staat wund Stadt Liittich), Urteil vom
2.2.1988 (Titigkeitsbericht 3/88, S. 12 f£f.)). Anderer-
seits tenoriert der Gerichtshof bei der Priifung der
Richtlinienkonformitdt von nationalem Recht, daB8 eine na-
tionale Rechtsvorschrift mit der Richtlinie unvereinbar
sein kann (EuGH Rs 31/87, Gebroeders Beentjes B.V./Ké-
nigreich der Niederlande), Urteil vom 20.9.1988 (T&tig-
keitsbericht 19/88, S. 8 f.).

Zu den Pldnen siehe: Karrenberg, Die Bedeutung der Gewer-
besteuer fiir die St&ddte, Neue Schriften des Deutschen
Stddtetages, Heft 52, 1985; Gutachten zur Reform der Ge-
meindesteuern in der Bundesrepublik Deutschland, Schrif-
tenreihe des Bundesministeriums der Finanzen, Heft 31,
Bonn, Juni 1982; Kommunale Wertschdpfungssteuer ~ Der
falsche Weg, Gemeinsame Stellungnahme des Deutschen Indu-
strie—- und Handelstages, des Bundesverbandes der Deut-
schen Industrie u.a., Bonn/K8ln, Mdrz 1984; Ritter, Abbau
der Gewerbesteuer - Konzept eines Briickenschlages zwi-
schen Wirtschaft und Gemeinden, Der Gemeindehaushalt
8/1983, S. 188 f.; Dziadkowski, Umgestaltung, Revitali-
sierung oder Ersatz der Gewerbesteuer?, StuW 4/1987, S.
330 ff.

Siehe Art. 33 der 6. EG~Richtlinie zur Harmonisierung der
Umsatzsteuer (77/388) - Gemeinsames Mehrwertsteuersystem:
Einheitliche Bemessungsgrundlage (ABl der EG, Nr. C/80/1
vom 5.10.1973); in der Literatur wird dieses Problem nur
selten gesehen oder eingehender erdrtert; vgl. aber: Gut-
achten (a.a.0., Fn 53), S. 129 ff.; Der falsche Weg,
(a.a.0., Fn 53), S. 6 f£.; Engels, Strittige Fragen der
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Gewerbesteuerreform, Die Wirtschaftsprifung 23/24/1983,
S. 665 ff.; Littmann, Ergebnisse und Empfehlungen des
Gutachtens des Wissenschaftlichen Beirats beim Bundesmi-
nisterium der Finanzen zur Reform der Gemeindesteuern -
Sollte die Gewerbesteuer durch eine Wertschdpfungssteuer
ersetzt werden?, Der Gemeindehaushalt 8/1983, S. 178 ff.

Siehe BAndel (a.a.0., Fn 12), Art. 99 EWGV, Rn 17; Widgen-
baur, in: Grabitz (a.a.0., Fn 3), zu Art. 95 EWGV, Rn 31;
iber den Begriff der Umsatzsteuer besteht im europ&dischen
Gemeinschaftsrecht keine vollstindige Klarheit; die iiber-
wiegende Meinung klassifiziert sie auch in ihrer Auspri-
gung als Mehrwertsteuer als eine "allgemeine Verbrauchs-
steuer", ohne aber dabei die Eigentilimlichkeiten der pha-
senweise Abschdpfung voll zu erfassen.

Siehe Fn 54.

Siehe dazu Nachweise in Fn 12 sowie umfassend Wigenbaur,
ebenda.

Engels, Die Wirtschaftspriifung 23/24/1983, S. 665 (669):
Der Unterschied liegt lediglich im Erhebungsverfahren;
siehe auch Littmann, Der Gemeindehaushalt 8/1983, S. 178
(181). Diese Auffassung wurde auch im Europdischen Parla-
ment anl&Blich der Beratungen zur 6. Umsatzsteuerrichtli-
nie vertreten: Burgbacher, Verhandlungen des Europiischen
Parlaments, ABl der EG, Sitzung vom 14.3.1974, S. 134:
"Die Mehrwertsteuervorlage hat nur mit Wertschdpfung zu
tun; sie hat mit Gewinn nicht das Geringste zu tun ...,"
sowie S. 136.

Vgl. EuGH Rs 203/87 (Kommission/Italien), Urteil vom
21.2.1989 (Tdtigkeitsbericht Nr. 4/89, S. 4): Der zweck
des europarechtlichen Mehrwertsteuersystems ist u.a. dar-
auf gerichtet, "eine einheitliche Bemessungsgrundlage der
Mehrwertsteuer zu schaffen, damit schlieB8lich ein gemein-
samer Markt verwirklicht wird, auf dem ein gesunder Wett-
bewerb herrscht und der mit einem echten Binnenmarkt ver-
gleichbare Merkmale aufweist".

EuGH Rs 295/84 (Rousseau Wilmot/Organic), Slg 1985, S.
3759 ff.

EuGH Rs 252/86 (G. Bergandi), Urteil vom 3.3.1988 (T&atig-
keitsbericht 6/88, S. 11 ff.); EuGH verb. Rs 317/86,
48-49/87, 363-367/87, 65/88, 88-80/88 (Lambert u.a./Ser-
vices Fiscaux), Urteile vom 15.3.1989 (Tidtigkeitsbericht
6/89, S. 8 £.).

Gegenstand war die franz®sische Spielautomatensteuer, die
gewisse Bhnlichkeiten mit der Wertschépfungssteuer, so
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wie sie nach der additiven Methode erhoben werden soll,
nahelegt. Die franzdsischen Spielautomaten waren neben
der Mehrwertsteuer mit 2zwel weiteren Steuern belastet
(Spielautomaten—- und Vergnligungssteuer). Die Spielautoma-
tensteuer als Staatssteuer wird vom Aufsteller (Betrei-
ber) =zu einem unterschiedlichen Steuersatz Jje nach Typ
des Apparats, Alter und ggf. Ort der Aufstellung ge-
schuldet.

Zur Auslegung der Fristenklausel in Art. 99 EWGV und den
Neuerungen durch die EEA siehe Nachweise oben Fn 18.

Zum Text der Erkldrung sowie seiner Bedeutung Nachweise
oben Fn 19.

EuGH Rs 13/83 (Europdisches Parlament/Rat), Slg. 1985, S.
1513 £ff.

Pescatore, EuR 1986, S. 153 (159) stellt weiter die Fra-
ge, ob die Formulierung eines "Raumes ohne Binnengrenzen"
von der wahren Problematik des Gemeinsamen Marktes ablen-
ke.

Zumindest wenn man bedenkt, daB Einstimmigkeit sowohl
hier als auch bei den direkten Steuern iber Art. 100 a
Abs. 2 EWGV bestehen geblieben ist.

Siehe schon oben Fn 18.

Der EuGH hat eine solche Moglichkeit bislang nicht ange-
nommen; vgl. neuderdings explizit EuGH Rs 152/84
(Marshall), Slg 1986, S. 723 ff.; EuGH Rs 80/86 (Kol-
pinghuis Nijmegen B.V.), Urteil vom 8.10.1987 (Tdtig-
keitsbericht 19/87, S. 7 £f. In der Literatur ist um-
stritten, ob eine solche Richtlinienwirkung zuldssig ist.
Vgl. Klein, Unmittelbare Geltung, Anwendbarkeit und Wir-
kung von europdischem Gemeinschaftsrecht, Vortr&dge, Reden
und Berichte aus dem Europa-Institut, Nr. 113,
Saarbriicken 1988, S. 12 f£., 22 f.

Im Verfahren nach Art. 177 EWGV kann die Nichtigkeit
natlirlich auch geltend gemacht werden, wenn die Richtli-
nie in nationales Recht umgesetzt wurde.

Auch die Kommission beriicksichtigt diesen Druck durch die
Marktkrdfte bei einer Harmonisierung; "kleinere Unter-
schiede in den Steuerniveaus" seien daher tolerabel
(WeiBbuch, a.a.0., Fn 13, Rn 186); siehe zu diesen Vor-
schldgen Schemmel (a.a.0., Fn 12), S. 51 £f., mit Nach-
weisen; ein Ausgleich des Steuergefdlles durch den Devi-
senmarkt und Wechselkurs unter Verzicht auf ein Clearing-
System diirfte schon deshalb die Grundlage fehlen, weil
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Art. 99 EWGV eine die EG-Organe zur Harmonisierung ver-—
pflichtende Norm darstellt.

WeiBbuch der Kommission (a.a.0O., Fn 13), Rn 169.

Diese These liegt den zwischenzeitlich vorliegenden Vor-
schldgen der Kommission zur Harmonisierung zugrunde; vgl.
etwa das Verzeichnis der dem Rat 1986 zu unterbreitenden
Kommissionsvorschldge des WeiBbuches, Anhang II des er-
sten Berichts der Kommission an den Rat und das Européd-
ische Parlament {iber die Durchfiihrung des WeiBbuches der
Kommission {iber die Vollendung des Binnenmarktes (a.a.O.,
Fn 14); ferner Gesamtmitteilung der Kommission: Vollen-
dung des Binnenmarktes, Anndherung der S&tze und Harmoni-
sierung der Strukturen der indirekten Steuern, Kom (87)
320 endg.; die Kommission h&dlt eine Anndherung fiir not-
wendig (und fiir "ausreichend"), durch die sichergestellt
ist, "daB8 das Funktionieren des Gemeinsamen Marktes nicht
durch Verzerrungen und Verlagerungen des Handels und
durch Behinderung des Wettbewerbs beeintrdchtigt wird"
(WeiBbuch a.a.0., Fn 13, Rn 185); sie verweist dabei auf
amerikanische Erfahrungen, "daB gewisse Unterschiede hin-
genommen werden kénnen; um die Marktkrédfte zur Wirkung
kommen zu lassen, milissen diese jedoch im AusmaB begrenzt
sein, wobei Unterschiede bis zu 5 % selbst zwischen be-
nachbarten Staaten ohne {ibermdB8ige Nachteile bestehen"
(a.a.0.); Schemmel (a.a.0., Fn 12), S. 38 ff. kritisch
dazu.

Auch das AuBenwirtschaftsrecht hat erhebliche Verdnderun-
gen im Zuge der Schaffung eines einheitlichen Binnenmark-
tes zu gegenwdrtigen. Vgl. dazu die Analyse durch
Hailbronner/Bierwagen, Neuere Entwicklungen im Aufenwirt-
schaftsrecht der Europdischen Gemeinschaften, NJW 1989,
S. 1385 ff.

WeiBbuch (a.a.0., Fn 13), Rn 184.

Vgl. insbesondere die Kritik von Easson, The Elimination
of Fiscal Frontiers, in: 1992: One European Market? - A
Critical Analysis of the Commission's International Mar-
ket Strategy (Eds. Bieber/Dehousse/Pinder/Weiler), 1.
aufl., 1988, S. 241 £f.

Zitat aus Synopsis zu Vortrag Easson (a.a.0., Fn 76), ab-
gedruckt in: EUI Colloguium Papers, Completing the Inter-
nal Market, Doc. IUE 164/86 (COL 77), European University
Institute, Florence, 1986, S. 2.

Zu den Problemen der Rechtsangleichung ~ der Identifizie-
rung, der Inhaltsgestaltung und der Ingeltungsetzung ei-
ner bestimmten Harmonisierung - hat Miller Graff auf dem
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XI. Kolloguium in Trier 1988 (vgl. Tagungsbericht von
Nocker, NJW 1989, S. 1418) Stellung genommen. Er hat da-
bei auch die "Schrankentrias" der materiellen, techni-
schen und steuerlichen Grenzen des Freiverkehrs als
"Grundlage fiir den primdrrechtlich legitimierten und kon-
ditionierten Vorgang der binnenmarktbezogenen Rechtsan-
gleichung in der EWG" untersucht.

Uelner (a.a.0., Fn 21), S. 459 spricht von der "Finanzie-
rungsstruktur" der Staatshaushalte und h&lt eine Finan-
zierung des Haushalts im Verhdltnis von 1l:1 aus Aufkommen
an indirekten und direkten Steuern flir ann&herungsweise
"ideal" (S. 468).

Die Haushaltskompetenz liegt nach wie vor bei den Mit-
gliedstaaten. Es gibt noch keine Koordination des Umfangs
und der Verteilung, der Verschuldung usw. Nur {ber das
Europdische Wiahrungssystem ist {iber die Bandbreiten eine
Ziigelung - und damit Anpassung der Haushaltspolitik - er-
folgt. Zu den Auswirkungen des EWS auf die Haushaltspoli-
tik der Mitgliedstaaten vgl. neben den in Fn 4 genannten
noch: Effizienz, Stabilitdt und Verteilungsgerechtigkeit
(a.a.0., Fn 11), sS. 70 ff.; die Abneigung Grofbritan-
niens, sich dem EWS anzuschlieBen (vgl. dazu Patterson,
Europdische W3dhrung aus englischer Sicht, in: Europdische
Wihrung - eine Utopie? (a.a.O0, Fn 4), S. 79 f£f.) hat auch
in der Abneigung, den nationalen Haushalt mittelbar v&l-
kerrechtlich einzubinden, ihre Wurzel. Neben den beiden
gré8ten Mitgliedslindern - Frankreich und Bundesrepublik
- bestehen aber auch die {ibrigen EWS-Ldnder darauf, ihre
gesamte Wirtschaftspolitik in eigener Zustdndigkeit zu
formulieren. Diese Ausgangsbedingung hat sich seit der
Griindung des EWS nicht nur nicht gedndert, sondern zuneh-
mend, gerade nach der letzten konjunkturellen Rezession,
eher verhirtet (siehe Kleinheyer (a.a.0., Fn 4), S. 140
£f.).

Siehe oben Fn 29.

Siehe oben Fn 14 (erster Bericht) sowie Fn 83 (zweiter
Bericht).

In ihrem Bericht (zweiter Bericht der Kommission an den
Rat und das Europdische Parlament {iber die Verwirklichung
der Ziele des WeiBbuches der Kommission zur Vollendung
des Binnenmarktes, Kom (87) 203 endg.) wird von der Kom-
mission bemdngelt, daB der Rat die Kommission nach Er-
scheinen des WeiBSbuches zwar aufgefordert habe, detail-
lierte Vorschlige iiber S&tze und Strukturen der indirek-
ten Steuern sowie {iber das Clearing-System, welches fir
den laufenden Finanzausgleich zwischen den Mitgliedstaa-
ten erforderlich sei, vorzulegen. Ferner habe der Rat im
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Juni 1986 nur zugesichert, die ihm vorgelegten Vorschldge
iiber eine gemeinsame Mehrwertsteuergrundlage und gemein-
same Verbrauchssteuerstrukturen zu behandeln. Der im No-
vember 1985 vorgelegte Kommissionsvorschlag £fiir ein
"standstill" im Hinblick auf grdfere Einheitlichkeit der
Anzahl und des Niveaus der Mehrwertsteuersidtze sei aber
nicht einmal erdrtert worden.- Auch ein Vorschlag {iber be-
sondere Mehrwertsteuerregelungen fiir kleine und mittlere
Unternehmen, der von der Kommission 1986 eingebracht wur-
de, wurde nicht verabschiedet (Ziff 76 ff.).

Zur Frage, wieweit sich das "Europa der verschiedenen Ge-
schwindigkeiten" auf die steuerliche Harmonisierung Uber-
tragen 1&8t vgl. Franzmeyer, Beschleunigter Abbau EG-in-
terner Steuergrenzen durch abgestufte Steuerharmonisie-
rung?, (a.a.0., Fn 34); ders. Das Problemldsungspotential
der abgestuften Integration in wichtigen Politikberei-
chen, in: Integrationskonzepte auf dem Priifstand, Schrif-
ten des Arbeitskreises Europdische Integration B4 19,
1983, S. 79 (84 ff.); dieses Konzept abgestufter Integra-
tion ist auch im steuerlichen Sektor schon Praxis gewe-
sen; vgl. mit zahlreichen Beispielen Ehlermann, Rechtli-
che Uberlegungen zum Konzept der abgestuften Integration,
Vortrdge, Reden und Berichte aus dem Europa-Institut, Nr.
46, 1985, hier vor allem S. 29.

Auch im Rahmen der Ausnahmeregeln nach Art. 92 III lit. a
EWGV beurteilt sich die Zuldssigkeit einer Regionalférde-
rung u.a. danach, ob die wirtschaftlichen Gegebenheiten
der gefdrderten Region im Vergleich zur Gemeinschaft &du-
Berst unglinstig sind (vgl. hierzu neuestens Leibrock,
Vereinbarkeit eines Regionalfdrderprogramms mit dem Ge-
meinschaftsrecht, NJW 1989, S. 1416 ff.)

Zu den Mdglichkeiten eines "Abkoppelns" siehe oben Fn 84.



VORTRAG

von Herrn Professor Dr. Gerhard LAULE

Rechtsanwalt und Notar, Frankfurt am Main

DAS EUROPAISCHE ANTIDUMPING-ZOLLRECHT
— ENTWICKLUNG UND AUSGEWAHLTE PROBLEME —




- 49 -
DAS EUROPAISCHE ANTI-DUMPING-ZOLLRECHT
— Entwicklung und ausgewdhlte Probleme -

1. Die Interdependenz von wirtschaftlichem Protektionismus

und politischem Partikularismus

Im Jahre 1834 schlossen sich Hessen und Preufen, Bayern und
Wirttemberg zu einer Organisation zusammen, fiir die sich
spdter der Name "Deutscher Zollverein" eingebilirgert hat.
Nachdem kurz darauf auch Sachsen und die thiiringischen Staa-
ten dem Zollverein beitraten, fielen in der Neujahrsnacht
1834 die Zollschranken. Der Deutsche Zollverein, dem 8 Jahre
spdter bereits 28 der 39 Bundesstaaten angehdrten, trat ins

Leben.

Genau 150 Jahre spdter, 1984, erlief der EG-Ministerrat eine
liberarbeitete Version der Verordnung iliber den Schutz gegen
gedumpte oder su?ventionierte,Einfuhren aus nicht zur EG ge-

hérenden Ldndern .

Ist es unfair, diese beiden Ereignisse in einen Beziehungszu~
sammenhang zu bringen? Was hat, werden Sie zu Recht fragen,
der "Zollverein" mit der Anti-Dumping-Verordnung der EG-Kom-
mission zu tun? Ich darf Sie, meine sehr verehrten Damen und
Herren, zu einem kiihnen Gedankensprung einladen, um eine Be-
ziehung zwischen den beiden, vielleicht nur zufdllig 150 Jah-

re auseinanderliegenden Ereignissen herzustellen:

Die Entwicklung zum Deutschen Zollverein war ein Gebot &8kono-
mischer Vernunft; eine arbeitsteilige Volkswirtschaft, die
steigende Verflechtung der Wirtschaftsgebiete, grdBere Mirkte
iberwanden den wirtschaftlichen Partikularismus. Dariiber hin-
aus hatte dieser die im Wiener KongreB installierten Grenzen

in gewisser Weise {iberwindende Deutsche Zollverein auch eine
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eminent wichtige politische Dimension. Er befdrderte, wie
Metternich formuliert hat, die "h&chst gefdhrliche Lehre der

deutschen Einheit"

Heute erscheint mir die Anti-Dumping-Politik andere Wirkungen
zu zeitigen. Sie ist zundchst nicht politisch motiviert, son-
dern soll wirtschaftliche Besitzstdnde wahren. Dariliber hinaus
foérdert diese Politik den Gedanken des Protektionismus im
Dienste kleinstaatlicher Industrien und damit den politischen
Partikularismus. In ihrer politischen Wirkung ist die Anti-
Dumping-Politik der EG kontraproduktiv zu den Bestrebungen
grdBerer politischer Einheiten, anders als der Deutsche Zoll-
verein im Metternichschen Sinne kontraproduktiv war bei der

Aufrechterhaltung der Kleinstaaterei.

Einer Meldung aus dem "Blick durch die Wirtschaft" vom 28.
M&rz 1988 entnehme ich, daB die Europdische Gemeinschaft den
Werften im EG-Raum durch Sanktionen gegen die nach ihrer An-
sicht unloyale ZXonkurrenz japanischer und siidkoreanischer
Schiffbauer helfen will. Die Kommission sieht die Erhebung
von Sondergebiihren fiir alle Schiffe vor, die zu "anormalen"
Preisen verkauft werden und in einem Hafen der Europdischen
Gemeinschaft vor Anker gehen wollen. Diese MaB8nahmen sollen
auf alle Schiffe angewendet werden, die nach dem 1. Januar
1989 in Auftrag gegeben werden, und unabh&ngig davon, unter
welcher Flagge sie fahren. Stellen wir uns vor, was hitte
Friedrich List, der Begriinder des Deutschen Zollvereins, in
seinen Tlibinger Vorlesungen zu diesen Pldnen gelehrt? Die
MaBnahmen der EG erscheinen mir, iberspitzt formuliert, als
Wegezoll, die &hnlich protektionistische Mafnahmen der Ex-
portpartner der deutschen Wirtschaft geradezu herausfordern.
Fiir eine schlechterdings vom Export abhingige Volkswirtschaft
eines rohstoffarmen Hochlohnlandes wie die Bundesrepublik

Deutschland erweisen sich solche MaBnahmen jedoch dann in der
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Konsequenz als volkswirtschaftlich verheerend.

Erlauben Sie mir zur Einfiihrung in unser Thema neben dem Hin-
welis auf die Interdependenz von wirtschaftlichem Protektio-
nismus und politischem Partikularismus noch eine ergdnzende
Bemerkung zur Anti-Dumping-Politik, um damit zugleich einen
weiteren Eckstein meiner rechtspolitischen Bewertung zu lie-
fern: Aus meinen Erfahrungen wird der Vorwurf des Dumping am
leidenschaftlichsten von denjenigen Wirtschaftszweigen erho-
ben, deren industrielle Produktion am riickstdndigsten ist und
am ineffizientesten arbeitet. Die einschldgigen EG-Verordnun-
gen fordern von uns zu priifen, wann durch Schutzzdlle eine
bedeutende Sch&digung eines bestehenden Wirtschaftszweiges
der Gemeinschaft eintritt. Sie verlangen aber von uns nicht
zu priifen, ob von dem preisgilinstigen Import neben den Ver-
brauchern ebensoviele Unternehmen profitieren, wie andere Un-

ternehmen darunter zu leiden vorgeben.

Dieses Beispiel wirft ein Schlaglicht auf einen weiteren Zu-
sammenhang, ndmlich zwischen der optimalen Versorgung unserer
Verbraucher unter der Marktwirtschaft und der Anti-Dumping-
Politik. Eine Anti-Dumping-Politik ist legitim, wenn sie den
Leistungswettbewerb wiederherstellt oder sogar f£drdert und
mithin in den Dienst der freien Marktwirtschaft gestellt

wird.

2. Anti-Dumping: Begriff und Entwicklung

a. Der Begriff Anti-Dumping

Dumping bedeutet, wértlich aus dem Englischen {ibersetzt, weg-
werfen. "No Dumping” heift im Deutschen "Schuttabladen verbo-
ten". Wenn wir bei dieser wdrtlichen Ubersetzung bleiben,

wirde damit die Qualit3t der importierten Ware gekennzeich-
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net: das Anbieten einer qualitativ schlechteren Ware zu einem
niedrigeren Preis entspricht durchaus den Geboten der Markt-
wirtschaft. Dumping wird jedoch heute von den betroffenen In-
dustriezweigen nicht als Qualit&dtskriterium verwendet, son-

dern als Kennzeichnung einer Niedrigpreiseinfuhr .

b. Die GATT Regelung

Die erste vdlkerrechtliche Regelun95 zum Anti-Dumping‘enthélt
wohl Artikel 6 des General Agreement on Tariffs and Trade,
des éllgemeinen Zoll- und Handelsabkommens, kurz GATT ge-
nannt . Der Vertrag wurde 1947 von 23 Staaten unterzeichnet
und trat zum 1.1.1948 in Kraft. Heute z&dhlt das GATT 122 Ver-
tragsparteien und gilt %ﬁr den Handelsverkehr mit allen wich-
tigen Industrienationen . Ausgenommen sind allein die meisten

Staatshandels- und einige Entwicklungsl&nder.

Artikel VI des GATT vermittelt eine Legaldefinition des Dum-
ping, die dann von allen nationalen und multinationalen Rege-
lungen im wesentlichen gleichlautend {ibernommen wurde. Dum-
ping ist danach gegeben, wenn eine in einem Land hergestellte
Ware unter ihrem normalen Wert auf den Markt eines anderen
Landes gebracht wird. Artikel VI des GATT skizziert dariiber
hinaus die notwendigen zuldssigen GegenmaBnahmen. Ferner ver-
mittelt die Regelung eine Definition unerwlinschter Subventio-
nen. Als solche gilt danach jede Zuwendung, die im Ursprungs-
oder Ausfuhrland unmittelbar oder mittelbar fiir die Herstel-
lung, Gewinnung, Befdrderung oder Ausfuhr einer Ware gewdhrt
wird. SchlieBlich ermi3chtigt Artikel VI des GATT die Ver-
tragsstaaten zur Erhebung von Ausgleichszdllen, um Marktver-—

zerrungen entgegenwirken zu k&nnen.

c. Der EWG-Vertrag
Neben Artikel VI des GATT enthdlt der EWG-Vertrag die zentra-

le Rechtsgrundlage filir eine Anti-Dumping-Politik. Grundlage



- 53 -

der Handelspolitik aller Mitgliedstaaten der Europdischen Ge-
meinschaft bilden Artikel 3 und Artikel 113 des EWG-~Vertrages
zur Griindung der Europdischen Wirtschaftsgemeinschaft vom 25.
M&rz 1957. Artikel 113 EWG-Vertrag bestimmt, da8 nach Ablauf
der itibergangszeit am 1. Januar 1970 die gemeinsame H%ndelspo—

litik nach einheitlichen Grundsdtzen gestaltet werde .

Dies galt filir Zollsdtze, Zoll- und Handelsabkommen, Liberali-
sierungsmaBnahmen, die Ausfuhrpolitik und die handelspoliti-
schen SchutzmaBnahmen, zum Beispiel im Falle von Dumping und
Subventionen. Die Vorschrift begriindet damit eine ausschlief-
liche Zustédndigkeit der EG fiir die Abwehr von Subventionen
und Dumping und bildet damit gleichzeitig die Rechtsgrundlage
fiir den ErlaR entsprechender Regelungen durch die Gemein-
schaftsorgane. Artikel 3 lit. b EWG-Vertrag sieht vor, dal
die Tdtigkeit der Gemeinschaft die Einflihrung eines gemeinsa-
men Zolltarifs und einer gemeinsamen Handelspolitik gegeniiber
dritten Ldndern umfaBt. Die Bestimmung fiihrt dieses Ziel un-
mittelbar nach Errichtung einer Zollunion zwischen den Mit-
gliedstaaten auf und r3umt ihm damit eine herausgehobene

Prioritdt ein.

Auf der Grundlage dieser handelspolitischen Generalklauseln
des EWG-Vertrages vom 25. Mdrz 1957 ergab sich die Notwendig-
keit, nach Ablauf der dort vorgesehenen Ubergangsvorschriften
die einzelstaatlichen Anti-Dumping- oder Ausgleichszollbe-
stimmungen neu zu fassen und einheitlich zu regeln. Trotz der
gemeinsamen Grundlage, ndmlich der Bestimmung des Artikel VI
des GATT, wiesen die entsprechenden Bestimmungen der Mit-
gliedstaaten der EG erhebliche Unterschiede auf, in den Bsne—

lux-Staaten gab es damals keine Anti-Dumping-Vorschriften .

Zur Vereinheitlichung nationaler Vorschriften und zur Ausfil-
lung des Artikel 113 EWG-Vertrag legte die EG-Kommission im



- 54 -

Mai 1965 ihre Vorschldge zum Schutz gegen Praktiken von Dum-
ping-Prémien und Subventionen aus den nicht zur EG éehérenden
Lidndern vor. Wegen der handelspolitischen Bedeutung wurden
vom Rat sowohl das Europdische Parla%snt als auch die Wirt-

schafts- und Sozialausschiisse angehért .

d. Die Kennedy-Runde

Zeitgleich mit den Erdrterungen des Rates iiber die Vorschlége
der Kommission diskutierte die GATT-Runde iiber eine interna-
tionale Vereinheitlichung des Dumping-Rechts, um zu verhin-
dern, daB protektionistische Anti-Dumping-Regelungen die mit
der Kennedy-Runde l%ntendierte weltweite Liberalisierung des

Handels ausfillten .

Die USA waren insbesondere in jenen sechziger Jahren der ge-
suchte Markt flir Waren europiischen und Japanischen Ur-
sprungs, und die Anstdfe zu Anti-Dumping-Regelungen gingen in
erster Linie von den USA und ihren Industriezweigen aus, die
von europdischer oder japanischer Konkurrenz besonders ange-

griffen wurden.

Artikel VI des GATT hatte sich nur als stumpfe Waffe gegen
protektionistische Dumping-Praktiken einzelner Vertragspar-—
teien des GATT erwiesen, da die Bestimmung die Unterzeichner
des GATT nur insoweit zur Befolgung verpflichtete, als dessen
Inhalt mit dem tradierten nationalen Recht vereinbar war. In
der Folge klaffte die Anti-Dumping-Politik der Vertragspar-
teien des GATT erheblich auseinander, die Schere zwischen den
Mitgliedstaaten der EG, die ihre nationalen Vorschriften dem
Sinn und Wortlaut von Artikel VI des Abkommens anpaften, und
der Anti-Dumping-Politik insbesondere Kanadas und der Verei-
nigten Staaten, deren Bestimmungen aus dem beginnenden 20.
Jahrhundert weiterhin anwendbar blieben, wurde iimmer gréBer.

Dieses Auseinanderklaffen wird insbesondere dan: deutlich,
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wenn man beriicksichtigt, daB die Vereinigten Staaten in den
Jahren 1958 bis 1964 221 Anti-Dumping-Verfahren einleiteten,
98mal vorl&ufige Maﬁna?gen ergriffen und in 8 Fdllen endglil~-
tige Z6lle festsetzten , wihrend die wurspriinglichen Mit-
gliedstaaten der Gemeinschaft in derselben Zeitspanne nur ei-
nen einzigen vorldufigen Zoll einfiihrten und in 3 F&dllen end-

gliltige Z&lle erhoben.

Die Verhandlungen der Kennedy-Runde endeten am 30. Juni 1967
mit der Unterzeichnung eines dieses Mal filir alle Vertrags-
staaten rechtsverbindlichen Abkommens, des "Anti-Dumping-Ko-
dex", zur Durchfiihrung des Artikel VI des GATT . Der damals
erstmalig vdlkerrechtsverbindlich niedergelegte Anti-Dumping-
RKodex sah Bestimmungen {iber den Begriff des Dumping vor und
schrieb fest, daf das Dumping Hauptursache der Sch&digung
sein miisse. Er verpflichtete die unterzeichnenden Staaten,
ihre nationalen Vorschriften dem Inhalt des Kodex anzupassen,
und institutionalisierte einen stdndigen Anti-Dumping-Aus-
schuf im Rahmen des GATT, der eine regelmidBfige Uberpriifung
aller von den Unterzeichnerstaaten ergriffenen MaSnahmen vor-

nehmen sollte.

e. Der Anti-Dumping-Kodex von 1967 und 1979

Der Rat der Europdischen Gemeinschaften stimmte dem Anti-Dum-
ping-Kodex zur Dﬁzchfﬁhrung des Artikels VI des GATT im No-
vember 1967 zu ; damit wurde sein Inhalt fiir die Mitglied-

staaten und die Organe der Gemeinschaft verbindlich.

Die daraus resultierende Grundverordnung vom 1. Juli 1968

wurde in den folgenden Jahren mehrfach gedndert. Das Verfah-
rensrecht wurde gestrafft; nach der Erweiterung der Gemein-
schaft durch den Beitritt von GroBSbritannien, Irland und Di-

nemark war eine weitere Anderung 1977 erforderlich .



f. Die Tokio-Runde

Nach AbschluB der Genfer Kennedy-Runde war in den Vereinigten

Staaten Uber die Auslegung und Wertung der Ergebnisse hefti-
ger innenpolitischer Streit entbrannt, der im Ergebnis dazu
fiihrte, daf der amerikanische KongreB dem Prisidenten im Ok-
tober 1968 einen Kompromif aufzwang, nach dessen Wortlaut die
amerikanischen BehOrden den Anti-Dumping-Kodex mit der ver-
bindlichen Auslegung des Artikel VI des GATT nur insofern be-
folgen durften, als dies mit dem inneramﬁgikanischen Anti-

Dumping Act aus dem Jahr 1921 vereinbar war .

Damit war das Ergebnis und die Intention der Kennedy-Runde in
ihr Gegenteil verkehrt und die Grundlage fiir Spannungen zZwi-
schen den Vereinigten Staaten und der EG in den nidchsten Jah-
ren gelegt, da die Gemeinschaft erkennen muBte, daB8 die USA
wesentliche Vorschriften des Kodex von 1968 schlechterdings
nicht akzeptierten und anwandten. Nachdem in den Jahren
1977/78 als Folge der Olkrise die europdische Wirtschaft re-
zessionierte und damit die Dumping-Abwehr zwangsl&dufig einen
hdéheren Stellenwert bekam, wurden die Spannungen zwischen der
EG und den Vereinigten Staaten besonders evident. Die Gemein-
schaft bestand darauf, daf die neuen GATT-Verhandlungen der
Tokio—Runde auf Fragen des Anti-Dumping ausgedehnt wurden.
Die Ergebnisse der Tokio-Runde wurden am 12. April 1979 in
Genf von den wichtigsten Mitgliedern des allgemeinen Abkom-—

mens paraphiert und am 17. Dezember 1979 unterzeichnet.

Die Vereinigten Staaten haben als erstes Land dieses Abkommen
in das nationa}g Recht mittels des Trade Agreement Act von
1979 umgesetzt .

Im Unterschied zum GATT war die EG selbst Vertragspartei des
Durchfiihrungsiibereinkommens der Tokio~Runde. Den Vertragspar-

teien war dabei die Ambivalenz von Anti-Dumping-MaBnahmen be-
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wuBit: Der Einsicht in die Notwendigkeit von AbwehrmafSnahmen
gegen Dumping-Praktiken entsprach die Einsicht in die Gefahr,
durch Anti-Dumping-Z&lle den freien Welthandel zu begrenzen.
Dieses Spannungsverhdltnis sollte dahingehend geldst werden,
daf Anti-Dumping-Zdlle nur dann verhdngt werden dlirfen, wenn
das konkrete Dumping tats&dchlich eine bedeutende Schédigung
eines bestehenden Wirtschaftszweiges verursacht oder zu ver-
ursachen droht oder wenn es die Errichtung eines Wirtschafts-
zwelges erheblich verzdgert. Man erkannte, daB gerechte -und
transparente Verfahrensregeln als Grundlage f£iir eine voll-
stdndige Untersuchung von Dumpi?g—Féllen erforderlich sind.
Der Anti-Dumping-Kodex von 1979 sieht daher detaillierte
Regeln zur Feststellung der Schddigung vor, stellt ausfihrli-
che Bestimmungen iiber freiwillige Preisverpflichtungen der
Hersteller zur Abwendung von vorldufigen und engliltigen Anti-
Dumping-Z&llen auf, enthdlt Grenzen fiir die rlickwirkende An-
wendung von vorldufigen und endgliltigen Anti-Dumping-Z&llen,
verpflichtet die Industriestaaten, die spezifische Lage der
Entwicklungsldnder bei Anti-Dumping-MaBnahmen gegen diese
Lander zu erwdgen, und vermittelt besondere Regelungen {iber
Konsultationen, Schlichtung und Streitbeilegung.

Bis heute haben neben der EG als eigener Vertragspartner die
Vereinigten Staaten und weitere 22 Vertragsparteien den Anti-
Dumping-Kodex unterzeichnet, darunter die meisten.EFTA-Staa-

ten.

g. Die EWG-Verordnung vom 1l. Juli 1988 20
In der geltenden Anti-Dumping-Verordnung vom 1l. Juli 1988

hat der Rat den Anti-Dumping-Kodex des GATT in Gemeinschafts-
racht umgesetzt. In rAumlicher Hinsicht gilt die Anti-Dum-
ping-Verordnung ausdrilicklich nur fiir Einfuhren aus Nicht-EG-
Staaten, so da8 es nicht darauf ankommt, ob die jeweiligen

Drittstaaten Vertragspartner des GATT sind oder nicht. 1In
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sachlicher Hinsicht gilt die Anti-Dumping~Verordnung von 1988
fiir alle dem EWG-Vertrag sowie dem Euratom-Vertrag unterlie-
genden Waren, mithin alle Waren mit Ausnahme von Kohle und
Stahl, flir die der EGKS-Vertrag Geltung beansprucht.

Die Tatsache dieser Verordnung zu diesem Zeitpunkt belegt die
heutige Bedeutung der EG als Markt fiir Produkte aus Niedrig-
preis-Lindern, insbesondere im Fernen Osten; die EG ldst in-

soweit die USA also ab.

3. Die Voraussetzungen fiir die Erhebung von Anti-Dumping-—
Z6llen

Wenn eine Ware in der EG billiger verkauft wird als in ihrem
Ursprungsland, spricht man von Dumping. Artikel 2 Abs. 2 der

Anti-Dumping-Verordnung von 1988 driickt das so aus:

"Eine Ware gilt als Gegenstand eines Dumpings, wenn ihr
Ausfuhrpreis nach der Gemeinschaft niedriger ist als der

Normalwert der gleichartigen Ware".

Diese Formulierung der Anti-Dumping-Verordnung entspricht Ar-
tikel VI des GATT. Die Feststellung des Dumping setzt also
einen Vergleich von Exportpreis und Normalwert voraus; eine
Dumping-Marge besteht, wenn der Normalwert den Exportpreis
libersteigt. Der Feststellung des Dumping folgt die Priifung,
ob durch das Dumping eine bedeutende Schddigung eines Wirt-
schaftszweiges der EG verursacht wurde und Interessen der Ge-
meinschaft ein Eingreifen erfordern. Werden alle diese Vor-
aussetzungen bejaht, sind die Eingriffsvoraussetzungen fur

die Erhebung von Anti-Dumping-Z&llen gegeben.
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Wenden wir uns im Rahmen dieses Vortrags nun einigen ausge-

wdhlten Punkten zur Priifung der Eingriffsvoraussetzungen zu:

a. Der sogenannte Normalwert

Jedes Anti—ggmping—Verfahren beginnt mit der Feststellung des
Normalwerts und erdffnet damit dem Rechtsanwender einen F&-

cher von nahezu unlésbaren Schwierigkeiten.

Artikel 2 Abs. 3 der Anti~Dumping-Verordnung liefert einen
MaBstab flir das, was als "normal" anzusehen ist: Als Normal-
wert gilt in der Regel der im normalen Handelsverkehr tat-
sdchlich gezahlte oder zu zahlende vergleichbare Preis der
zum Verbrauch im Ursprungsland bestimmten gleichartigen Ware.
Rechtssystematisch folgt damit die Anti-Dumping-Verordnung
einer Definitionsmethode, die wir unseren Saarbriicker Studen-
ten zu Recht ankreiden wiirden: Hier wird ein Begriff, ndmlich
der des Normalwerts, definiert durch eine tautologische Ver-
wendung desselben Begriffs, indem man auf den normalen Han-
delsverkehr verweist. Ob ein Preis im normalen Handelsverkehr
erzielt wird, soll sich danach beurteilen, ob er regelm&fig
von beliebigen Partnern gefordert und gezahlt wird. Normal-
wert ist der Inlandsmarktpreis des Ursprungslandes. Um einen
zuverldssigen Vergleich zu ermdglichen, muf es sich um einen
reprédsentativen Inlandsmarktpreis handeln. Dabei wird die
Wettbewerbssituation auf dem Markt des Ursprungslandes auBer
acht gelassen. Damit gelten auch Preise, die aufgrund der Mo-
nopolstellung eines Herstellers oder eines Kartells im Ur-
sprungsland erzielt werden, noch als im normalen Handelsver-

kehr gefordert.

Ler Inlandsmarktpreis muB einen zuverl&dssigen Vergleich er-
mbéglichen, in der Terminologie der Gemeinschaft muB die Re-
n?éggntatiVLtét gewdhrleistet sein. Schreibmaschinen aus Ja-

pan -~ um ein aktuelles Beispiel zu nennen - werden mit la-
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teinischer Schrift in die Gemeinschaft importiert. Diese
Schreibmaschinen haben in Japan aufgrund der unterschiedli-
chen Schriftverhdltnisse einen anderen Markt als bei 320
Millionen potentiellen Nachfragern in der Europdischen Ge-
meinschaft. Kann ich nun die Inlandsmarktpreise filir Schreib-
maschinen mit lateinischem Schriftzug in Japan vergleichen
mit dem Ausfuhrpreis dieser Gerdte nach der Gemeinschaft? An-
ders als das US-amerikanische Anti-Dumping-Recht vermittelt
das Gemeinschaftsrecht keine Konkretisierung dariiber, wann
denn VerkHufe auf dem Inlandsmarkt des Ursprungslandes so ge-
ringfiigig sind, daB ein zuverléssiger Vergleich zwischen Nor-
malwert und Ausfuhrpreis nicht mehr m6glich ist. Die Kommis-
sion entscheidet hier von Fall zu Fall. In jlingster Zeit geht
sie von Zahlen aus, wonach der Normalwert anhand der Verkdufe
auf dem Inlandsmarkt ermittelt werden soll, sofern ihr Volu-
men migr als 5 % der Ausfuhren nach der Gemeinschaft be-

tragt .

Damit bleibt die EG-Kommission erheblich unter den Zahlen,
die wuns das Anti-Dumping-Recht der Vereinigten Staaten und
Kanadas vermitteln. Das kanadische Recht sieht vor, daf dem
Inlandsmarktpreis die Reprdsentativitidt filir die Normalberech-
nung fehlt, wenn die Verk#ufe im Ursprungsland nicht minde-
stens 25 % der nicht fiir Kanada bestimmten Ausfuhren ausma-
chen. Auch die Vereinigte%4 Staaten haben urspringlich eine

solche 25 %-Regel gekannt

Man kann nun trefflich dariiber streiten, ob der "Normalwert"
im "normalen Handelsverkehr" "normalerweise" 5 oder 25 % lber
der "Ausfuhrnorm” liegen muB. Sie werden mir recht geben miis-
sen, daf die Festlegung prozentualer Margen allein eine Frage
der Kasuistik ist. Recht, wie wir es unsere Studenten lehren,
das stetig vorhersehbar und berechenbar sein sc¢ll, wird hier

weder gesetzt noch angewandt. Ich will nicht das Bemithen der
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EG-Rommission und der im Anti-Dumping-Verfahren beteiligten
Organe bestreiten, anhand von Ersatzregeln einen reprdsenta-
tiven Inlandspreis mdglichst konkret zu ermitteln. Ich be-
streite jedoch, daf diese Ersatzregeln, die uns das Gemein-
schaftsrecht zur Ermittlung des Inlandspreises an die Hand
gibt, allesamt geeignet sind, tatsdchlich den Ausgangswert
"des Normalpreises" so prédzise zu bestimmen, daB man an ihn
eine fir den ausldndischen Importeur existenzbedrohende
Rechtsfolge kniipft.

V6llig angewiesen auf Ersatzregeln zur Bestimmung eines re-
prdsentativen Inlandspreiseszést die Kommission bei der Ein-

fuhr aus Staatshandelsldndern .

Das Grundkonzept des Dumping setzt ein marktwirtschaftliches
System sowohl innerhalb der Gemeinschaft als auch im Ur-
sprungsland voraus. In Staatshandelslédndern fehlt es an einem
Leistungswettbewerb, Preise werden unabhdngig von den eben-
falls staatlich beeinfluBten Produktionskosten festgesetzt,
Wechselkurse beh&rdlich vorgeschrieben, L8hne nicht zwischen
Tarifparteien ausgehandelt, sondern ebenfalls administrativ
verordnet. Flir die Produktionsfaktoren Kapital und Arbeit, um
die marxistische Terminologie aufzunehmen, fehlt es an einer
ernstzunehmenden KXostenfestsetzung. Dariiber hinaus wird in
den Staatshandelsldndern der Export von Aufenhandelsbehdrden
abgewickelt. Diese Behdrden haben die Aufgabe, mdglichst gro-
Be Devisenerldse zu erwirtschaften, ohne dem Anti-Dumping-
Vorwurf ausgesetzt zu sein. Die Ausfuhrpreise in alle Abneh~
merlédnder werden daher regelmdBig von diesen AuBenhandelsbe-
hérden der Staatshandelslédnder einheitlich festgesetzt.

Von 1980 bis 1984 wurden 218 Anti-Dumping-Untersuchungen ein-
geleitet; 102 davon betrafen Einfuhren aus Lé&ndern ohne
Marktwirtschaft . Die Zahl belegt, welche eminente Bedeutung



hier das Anti-Dumping-Recht erh&dlt. Es erfdhrt hier nach mei-
ner Uberzeugung zugleich seine wirkliche Rechtfertigung, weil
ndmlich hier Marktwirtschaft hergestellt werden muf, wdhrend
bei protektionistischen Aanti-Dumping-Z&llen zum Schutz gegen
billige Verbraucherldnder hdufig die Marktwirtschaft zum
Schutz der heimischen, vielfach {beralterten Industrie auBer
Vollzug gesetzt wird. Gerade die Aufz&dhlung der Probleme zur
Bestimmung des Inlandspreises von importierten Waren aus
Staatshandelslédndern erhellt jedoch die Schwierigkeit, den
Eckwert filir das Anti-Dumping-Verfahren, ndmlich den Normal-

wert der Ware, zu ermitteln.

Das Gemeinschaftsrecht vermittelt daher in der Anti-Dumping-
Verordnung von 1988 besondere Regelungen zur Bestimmung des
Normalwertes von Einfuhren aus Lindern ohne Marktwirtschaft.
Der Normalwert einer aus einem Land ohne Marktwirtschaft ein-
gefiihrten Ware wird wahlweise auf der Grundlage einer gleich-
artigen, unter marktwirtschaftlichen Verh&dltnissen in einem
Drittland verkauften, aus ihm ausgefiihrten oder dort herge-
stellten Ware ermittelt. Diese Fiktion eines tats&chlich
nicht stattfindenden Verkaufs gleichartiger Waren eines
Drittlandes unter marktwirtschaftlichen Verh#dltnissen ist er-
neut mit erheblichen praktischen Schwierigkeiten belastet:
Entscheidende Bedeutung kommt der Auswahl des Drittlandes im
Rahmen der Dumping-Feststellungen zu. L&Bt sich der Normal-
wert nicht auf der Grundlage der Ermittlung in einem Dritt-
land bestimmen, wird £iir den Vergleich der Marktpreis fiir
eine gleichartige Ware in der Gemeinschaft herangezogen. Auch
hier erfolgt die Ermittlung des Preises wieder durch Rechen-

faktoren, er wird fingiert.
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Um einer willkiirlichen Auswahl von Drittwarenldndern vorzu-
beugen, hatte der britische High Court of Justice im Jahre
1973 Jjudiziert, beil Vergleichen mit den Preisen marktwirt-
schaftlicher Drittlédnder g?sse der Unterschied 1im Entwick-

lungsstand beachtet werden

Diese berechtigte Forderung des britischen Gerichts erwies
sich schon bald als nicht praktikabel. Es blieb ndmlich un-
klar, ob die Unterschiede im Entwicklungsstand der betreffen-
den L&nder zu beachten sind. Sollte man auf die jdhrliche HO-
he des Sozialprodukts pro Kopf der Bevdlkerung abstellen,
oder sollte man besser auf die Entwicklung des jeweiligen
Wirtschaftszweiges, aus dem das Produkt stammt, das Augenmerk
lenken? Wegen dieser uniliberwindlichen Schwierigkeiten scheint
in der gegenwdrtigen Entscheidungspraxis der Gemeinschaft die
Forderung des britischen High Court aufgegeben. Statt dessen
hilft man sich mit der XKlausel, der Vergleich mﬁgge auf "an-

gemessene und nicht unverniinftige Weise" erfolgen .

Diese Generalklausel erinnert mich an die alten Juristenka-
lauer zur Tatbestandsm3figkeit des Strafrechts, auch denen
ndmlich das Strafgesetzbuch durch die Generalklausel, wer
sich ungeblihrlich benimmt, wird nach Geblihr bestraft, ersetzt

werden soll.

b. Die Schddigung eines Industriezweiges

29
Die Frage der Schiddigung eines Industriezweiges gehdrt ne-

ben der Bestimmung des Normalwertes zu den schwierigsten und
auch zentralsten Problemen des Anti-Dumping~Rechts. Die Fest-
stellung, daB eine Ware in der EG billiger verkauft wird als
in ihrem Ursprungsland, rechtfertigt allein noch keine Gegen-

maBnahme. Die Dumping-Einfuhren miissen vielmehr auf dem Markt
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der Gemeinschaft eine bedeutende Schddigung eines bestehenden
Wirtschaftszweiges der Gemeinschaft verursacht haben oder zu
verursachen drohen oder die Errichtung eines Wirtschaftszwei-
ges, dessen baldiger Aufbau in der Gemeinschaft vorgesehen

ist, erheblich verzdgern.

Art. 4 Abs. 1 Satz 2 der Anti-Dumping-Verordnung vom 1l. Juli
1988 verlangt fiir die Feststellung einer Schddigung, daB8 die
Dumping-Einfuhren nachweislich deren Hauptursachen sind.

Fiir den Rechtsuchenden, aber auch filir den Rechtsberatenden
schafft der unbestimmte Rechtsbegriff der "bedeutenden Sché&-
digung" nahezu unl8sbare Probleme. Erschien uns schon die
Feststellung von Dumping-Preisen, also der Vergleich von Nor-
malwert und Ausfuhrpreis, nahezu unldsbar, so gilt dies um so
mehr flir die Frage, wann denn eine Schidigung vorliegt und
wann diese Schidigung bedeutsam ist. Gespannt auf Legaldefi-
nitionen sucht der Rechtsunterworfene jedoch vergeblich nach
einer gesetzesfdrmlichen Umschreibung dieses Tatbestandes.
Das Gemeinschaftsrecht versagt sich hier wund liefert uns le-
diglich Kriterien fiir die Schadenspriifung, n&mlich

- den Umfang der gedumpten oder subventionierten Einfuhren im

Verh&dltnis zu Erzeugung oder Verbrauch in der Gemeinschaft,

- die Preise der gedumpten oder subventionierten Einfuhren,
insbesondere das Vorliegen einer bedeutsamen Unterbietung
des Preises einer gleichartigen Ware in der Gemeinschaft,
und schlieflich

- die BAuswirkungen auf den betroffenen Wirtschaftszweig, die
anhand einer nicht abschlieB8enden Reihe von Faktoren ermit-

telt werden.
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Von diesen drei Beurteilungsmerkmalen gewinnt das erste Kri-
terium, der Umfang, im Rahmen der Kausalitdtsfeststellungen
an Bedeutung, die eigentliche Schadenspriifung erfolgt anhand
des dritten Kriteriums, der Feststellung iber die Auswirkun-
gen des Dumping auf den betroffenen Wirtschaftszweig. Die
Preisunterbietung und die Einfuhrmengen sind zwar erste An-
haltspunkte filir eine Schddigung, erlauben jedoch nicht die
Schadenspriifung im eigentlichen Sinne, die anhand der bereits
eingetretenen oder sich abzeichnenden Entwicklung festge-

stellt werden mufl, vorzunehmen.

Aus diesem Grunde gewinnt die Feststellung von Auswirkungen
und damit die Feststellung der einzelnen Kriterien zur Prii-
fung der Auswirkungen des Dumping auf den betroffenen Wirt-
schaftszweig verfahrensentscheidende Bedeutung. Dabei sind
die folgenden, nicht abschliefend aufgezihlten Indikatoren zu

priifen:

- die Produktion, Kapazitdtsauslastung, Lagerhaltung
- der Absatz, Marktanteil, Preisriickgang

- Gewinne, Investitionsertridge, Cash-flow

- Bechdftigung.

Der beschwerdefiihrende Industriezweig wird diese einzelnen
Kriterien mit Sachverhalt anreichern. Er wird Zahlen iiber den
Gewinn, die Investitionsertrige, die Lagerhaltung und die Ka-
pazitdtsauslastung der Kommission prdsentieren. Die betroffe-
nen Wirtschaftszweige werden dabei der Kommission den Sach-
verhalgomit dem Hinweis auf HuBerste Vertraulichkeit présen-

tieren .

Dies 1ist aus der Sicht der angeblich gesch#ddigten Wirt-
schaftszweige verstdndlich; sie wollen ihrem ausl&ndischen

Wettbewerber nicht noch die Zahlen présentieren, die es ihm
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erméglichen wiirden, der betroffenen Industrie endgliltig den
TodesstoB zu versetzen. Dennoch liegt in diesem Verfahren
eine Besonderheit, die besondere rechtsstaatliche Aufmerksam-
keit beanspruchen sollte. Die Kommission ist auf das regelmi-
Big gestellte Verlangen der beschwerdefiihrenden Industrien
nicht befugt, die ihr vertraulich zugfdnglich gemachten Tatsa-
chen flir eine Schddigung 2zu offenbaren. Die auslé&ndischen
Hersteller miissen sich damit gegen geheimgehaltene Beweismit-
tel und Behauptungen verteidigen, ohne zu wissen, gegen wel-
che Argumente sie sich zur Wehr setzen. Wie soll ein auslin-
discher Produzent die angeblich mangelnde Kapazititsausla-
stung der Industrie innerhalb der EG widerlegen, wenn ihm die
Zahlen {iber die Kapazitdtsauslastung nicht bekannt sind? Der
Europdische Gerichtshof hat dieses Verfahren abgesegnet und
grundsédtzlich abgelehnt, die von der Kommission festgestell-
ten Tatsachen einer Uberpriifung zu unterziehen, sofern nicht
der ausldndische Exporteur Tatsachen nachweist, aus denen
sich ein offenkundiger Irrtum oder ErmessensmiBbrauch ergibt.
In der Praxis erhdlt damit der ausl&ndische Exporteur die Be-
schwerdeschrift des Antragstellers aus der EG mit Anlagen un-
ter der Uberschrift Schiddigung und mit einem einzigen Text-
wort "vertraulich". Gegen diese Praxis ist in der Literatur,

wie ich meine zu Recht, erhebliche Kritik laut geworden.

c. Ursprungsfragen

Auch bei der Durchfliihrung von Anti-Dumping-Z&llen ergeben
sich Probleme. Hat z.B. die Kommission nach der Anti-Dumping-
Verordnung einen endgliltigen Anti-Dumping-Zoll festgesetzt,
dann muB sie dabei nicht nur die exakte Warenbezeichnung und
den Hersteller, sondern auch das Land des Warenursprungs be-
zeichnen, dessen Marktgegebenheiten der Ermittlung des Nor-
malwertes zugrunde lagen. Mit dieser Bedingung, daR der Anti-
Dumping-Zoll auf Waren mit Ursprung eines bestimmten Staates

erhoben werden muB, sind scheinbar grdBere Probleme nicht
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verbunden.Dennoch verbirgt sich dahinter ein Biindel schwieri-

ger Tatbestandsfragen.

Ursprungsfragen stellen an sich kein spezifisches Anti-Dum-—
ping-Problem dar, sondern ergeben sich im Zusammenhang mit
z6llen Jjeder Art. Infolgedessen existieren dazu sowohl auf
der Ebene der Gemeinschaft als auch auf der Ebene des GATT
verallgemeinerte Ursprungsregeln. Flir Zollfestsetzungen der
Europdischen Gemeinschaft sind in erster Linie die Regeln gir
Verordnung {iber den Warenursprung Nr. 802/86 anwendbar .
Diese beschreibt in ihrem Artikel 4 zundchst den einfachen
Fall, daB8 Waren, die vollstdndig in einem Land gewonnen oder
hergestellt worden sind, ihren Ursprung in diesem Land haben,
wobei im folgenden noch einige Prizisierungen fiir Formen der
Urproduktion (Bergbau, Landwirtschaft, Fischereiwirtschaft)
gegeben werden. In der modernen internationalen arbeitsteili-
gen Wirtschaft und insbesondere bei den multinationalen Kon-
zernen ist es jedoch gang und g#be, daB die Herstellung indu-
strieller Produkte nicht allein in einem Land stattfindet,
sondern daB8 die Volkswirtschaften mehrerer Staaten beteiligt
sind. So k&nnen Forschung und Entwicklung in einem Land
stattfinden, wdhrend die Durchfiihrung lohnintensiver Arbeiten
in Linder mit niedrigem Lohnniveau verlagert ist und die Mon-
tage des Endprodgkts womdglich in einem dritten Bestimmungs-
land stattfindet .

Hier ist dann Artikel 5 der Ursprungsverordnung einschligig,

der bestimmt:

"Eine Ware, an deren Herstellung zwei oder mehrere L&n-
der Dbeteiligt sind, hat ihren Ursprung in dem Land, in
dem die letzte wesentliche und wirtschaftlich gerecht-
fertigte Be- oder Verarbeitung stattgefunden hat, die in
einem dazu eingerichteten Unternehmen vorgenommen worden
ist und zur Herstellung eines neuen Erzeugnisses gefiihrt
hat oder eine bedeutende Herstellungsstufe darstellt."
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Bereits beim ersten Lesen dieser Bestimmung wird deutlich,
daf man auch hier wieder vor einer Fi{ille unbestimmter Rechts-—
begriffe steht. Was bedeutet die letzte wesentliche und wirt-
schaftlich gerechtfertigte Be- oder Verarbeitung? Es steigen
Erinnerungen an die "N&mlichkeit" einer Ware nach Vorgabe des

alten Mehrwertsteuersystems auf.

GemdB gidngiger Auffassung insbesondere des EuGH enthdlt Arti-
kel 5 der Ursprungsverordnung in erster Linie einen techni-
schen Test: Es sollen solche Be- und Verarbeitungsvorgidnge
als ursprungsbegriindend anerkannt werden, die nach der Ver-
kehrsauffassung die Waren in ein anderes Gut verwandelt ha-
ben, so daB es wegen Einsatzes von Arbeitskraft, Kapital und
Ressourcen dieses pandgg gerechtfertigt ist, die Waren seiner

Wirtschaft zuzurechnen .

Schwierigkeiten bereiten diese Voraussetzungen bei Montage-
vorgdngen. Dabel ist ein Vergleich der Vorprodukte und des
neuen zusammengesetzten Erzeugnisses erforderlich, der eine
genaue Beobachtung und Beschreibung des vermittelnden Produk-
tionsvorganges und seiner technischen Schritte erfordert.
Dies alles wdre durchaus darstellbar, wenn nicht in der Pra-
xis noch verschiedene andere Voraussetzungen fiir einen Waren-
ursprung herumgeisterten, die die Angelegenheit erheblich
komplizieren,

Aus dem Erfordernis der wirtschaftlich gerechtfertigten Be-

oder Verarbeitung in Artikel 5 der Ursprungsverordnung in

Verbindung mit der Umgehungsklausel des Artikel 6 der Ur-
sprungsverordnung, nach der Be- und Verarbeitungen, die auf-
grund bestimmter Tatsachen die Vermutung rechtfertigen, das
sie nur der Umgehung unter anderem zollrechtlicher Bestimmun-
gen dienen, nicht ursprungsbegriindend sigg, kommen Erwdgungen

betriebswirtschaftlicher Natur ins Spiel .
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Hier soll also gemeinhin profitorientiert handelnden Unter-
nehmen nachgerechnet werden, ob bestimmte Entscheidungen hin-
sichtlich der Ausnutzung der Méglichkeiten der internationa-
len Arbeitsteilung fiir sich genommen wirtschaftlich gerecht-
fertigt waren oder ausschlieB8lich Umgehungszwecken dienten.
Es braucht nicht gesagt zu werden, daf hierin ein fruchtbares
Feld fiir Auseinandersetzungen liegt.

Mitunter wird auch versucht, eine Ursprungsregelung aus dem
GATT-Bereich nutzbar zu machen, die in der sogenaggten Kyoto-—
Convention vom 25. September 1974 enthalten ist . Dort (in
Anlage D 1) ist fiir den Fall der Herstellung, an der mehrere
Ldnder beteiligt sind, eine kombinierte Ursprungsregel dahin-
gehend aufgestellt, daB8 das zuletzt in einem Land hergestell-
te Produkt gegeniiber den Vorprodukten einen zollrechtlichen
Tarifsprung bewirken muf und einen Wertzuwachs, ausgedrilickt
in Prozenten, darstellen muB. Diese sogenannte Wertzu-
wachsklausel 6ffnet Manipulationen Tor und Tiir. Die Feststel-
lung des in einem bestimmten Land erworbenen Mehrwertes hingt
von kalkulierten Werten wie Gewinnspanne, Provisionen, Rabat-
ten usw. ab, die h&ufig genug nach konzerninternen Gesichts-
punkten festgelegt sind und mit den wahren betriebswirt-
schaftlichen Werten nichts gemein haben. Unterschiedliche
Frachtkosten und schwankende Rohstoffpreise tun ein {ibriges,
die Wertzuwachsklauseln zu einem &duBerst schwer handhabbaren
Instrument werden zu lassen. Obwohl in der Ursprungsverord-
nung 802/68 fiir das Gemeinschaftsrecht nicht vorgesehen,
hatte die Gemeinschaft in Ausfiihrungsbestimmungen fiir =inzel-
ne Produktgruppen gleichwohl eine Wertzuwachsklausel f£fiir die
Ursprungsbestimmung vorgesehen. So heift es etwa in Art. 1
der Vggordnung zur Bestimmung des Ursprungs von Magnetton-Ge-
rédten :

"Die Herstellung von Magnetton-Gerdten verleiht diesen
nur dann den Ursprung des Landes oder der Gemeinschaft,
in dem bzw. der sie erfolgt, wenn der dabei durch Monta-
gevorgdnge und gegebenenfalls von Teilen mit Ursprung in
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diesem Land oder der Gemeinschaft erworbene Wert minde-
stens 45 % des Rechnungspreises ab Werk ausmacht."
Eine Besonderheit schlieBlich weisen die deutschen Kommentie-
rungen zur Ursprungsverordnung der Gemeinschaft auf. Dort

heiBt es, daB neben dem technischen Test eine Montage auch

eine eigene geistige_Leistung verlangt, um ursprungsbegriin-—
37

dend sein zu kdnnen .
Was hiermit gemeint sein soll, bleibt g&nzlich unklar:

~ S0ll die eigene geistige bzw. gestalterische Leistung am
Ort der Be- oder Verarbeitung gefordert werden, dann be-
deutet dies den Rilickfall auf eine handwerksmidfige Produk-
tion, 1in der der Ausfiilhrende zugleich der geistige Schép-
fer der Produktion war. Soll demnach bei der heutigen
industriellen Fertigungstechnik etwa durch Automaten eine
ursprungsbegriindende Produktion am Produktionsstandort

grundsdtzlich nicht gegeben sein?

- Oder soll dagegen die eigene geistige bzw. gestalterische
Leistung nur dort angesiedelt werden, wo die technische
Entwicklung und Produktionsplanung eines Unternehmens zu
Hause ist? Dies wiirde dazu £fihren, dJda8 bei jeglicher
internationaler Arbeitsteilung als Ursprungsort einer
Ware regelmdfig die Unternehmenszentralen anzusehen sind,
niemals jedoch der Ort, an dem die eigentliche produk-
tionsmédfige Leistung, d.h. das Fabrizieren eines Gutes
unter Verwendung von Arbeitskridften, Kapital und Ressour-

cen erfolgt.

Das Kriterium der eigenen geistigen bzw. gestalterischen Lei-

stung - offenbar aus vorgemeinschaftsrechtlichen Zeiten da-
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tierend - findet in der Ursprungsverordnung keine Grundlage
und ist zu einer Erleichterung der Ursprungsbestimmung kaum

geeignet.

Ein anderer Aspekt der Ursprungsfragen liegt darin, daB die
Anti-Dumping-Zollerhebung auf Waren eines bestimmten Ur-
sprungslandes die multinationalen Konzerne natiirlich dazu an-
leitet, die Produktion der so sanktionierten Waren in andere
Linder zu verlagern, die vom Anti-Dumping-Bann nicht getrof-
fen werden kénnen. Dies hat dazu gefiihrt, daB ein nicht uner-
heblicher Teil insbesondere der japanischen Industrie Produk-
tionsstédtten in den Lindern der Gemeinschaft geschaffen hat.
Dieser filir eine Anti~Dumping-Politik =zun&dchst unerwartet er-
folgreich erscheinende Effekt wird auf Betreiben der in der
Gemeinschaft ansédssigen Konkurrenz mit Nachdruck bekampft.
Auf Betreiben der Verbinde hat nunmehr die Kommission eine
Verordnung 1761/87 {iber den Anti-Dumping-Zoll £i{ir in der Eu-
ropdischen Wirtschaftsgemeinschaft montierte oder hergestell-
te Waren erlassen, die sich ausschlieBflich gegen die pole-
misch so genann%gn Schraubenzieher-Fabriken japanischer Her-
steller richtet .

Diese Verordnung, die in ihren tatbestandlichen Voraussetzun-
gen bereits die vielfdltigste Kritik erfahren hat, stellt
im Ergebnis schddlichste Anti-Dumping-Politik dar, indem sie
bereits geschaffene Arbeitsplitze gefdhrdet und Technologie-
Import verhindert, um die leistungsschwichere gemeinschafts-
ansissige Industrie zu schiitzen. Auf der anderen Seite zeigt
dieser Vorgang, welche Umgehungsmdglichkeiten multinationalen
Konzernen gegeniiber der Briisseler Anti-Dumping-Zoll-Politik
gegeben sind.



4. Riickwirkung

Anti-Dumping-Z8lle werden rickwirkend erhoben4o. Sie schdpfen
dann Gewinn aus friitheren Verkiufen ab. Der Wettbewerb hat al-
so gesprochen; der Verbraucher hat sich fiir die preisgiinsti-
gere Ware aus dem Drittland entschieden und das Angebot der
Industrien verworfen, die am Schutz der Anti-Dumping-Politik
teilhaben.

Der rlickwirkende Anti~-Dumping-Zoll ist ein Widerspruch in
sich. Er kann in dem Wettbewerb nicht mehr eingreifen und die
Warenstrdme nicht mehr steuern; der Anti-Dumping-Zoll wirkt
hier nur noch als Abschdpfung des lidngst realisierten Import-
gewinns. Hier verfehlt die Abgabe also ihren Zweck und ist

schon deshalb unzuldssig.

Das Gemeinschaftsrecht verbietet MaBnahmen mit echter Riick-
wirkung; einige Ausnahmen sollen zugelassen sein, wenn die
Riickwirkung im O6ffentlichen Interesse erforderlich ist und
tatsdchlich vorausgesehen werden konnte; entsprechende
Rechtsnormen halten richterlicher Priifung nur stand, wenn so-
wohl das 6ffentliche Interesse an der Rilickwirkung als auch
die Vorhersehbarkeit durch Fakten belegt sind. Solche konkre-
ten Umstdnde k&nnen im Einzelfall in einer Ankilindigung des
Verordnungsgebers im Amtsblatt oder in anderen geeigneten
Publikationen liegen; die Rechtsprechg%g des EuGH hat die Br-
fordernisse zu konkretisieren gesucht .

Die rlickwirkende Erhebung von Anti-Dumping-%8llen kann sich
auf Artikel 13 2Abs. 4 VO 2423/88 stiitzen. Danach kommt die
Belastung l&ngst abgewickelter Verk&ufe mit Anti-Dumping-Z3l1-
len im Falle eines friiheren schadenverursachenden Dumping,
eines sporadischen Dumping oder bei Verletzung einer Preis-

verpflichtung nach Mafgabe der GATT-Regeln ausnahwsweise in



- 73 -

Betracht; sie beschrdnkt sich jedoch auf drei Monate vor der

Anwendung des vorldufigen Zolls.

Der EuGH hat die Ubereinstimmung dieser Vorschrift mit den
EG-Vertrdgen und sonstigem europdischem Recht bisher nicht
tiberpriift. Ich kann nicht einsehen, wieso EG-Recht diese
Riickwirkung decken soll. Der Anti-Dumping-Zoll kniipft an
mehrfache Erfordernisse an, liber die ich berichtet habe. Die
Riickwirkung allein auf das Tatbestandsmerkmal der Schadens-—

verursachung zu stiitzen halte ich nicht flir ausreichend.

5. Rechtsschutz

"Damit der Rechtsstaat zur Wahrheit werde, geniigt es nicht,
daB das O6ffentliche Recht durch Gesetz bestimmt sei, sondern
es muB auch eine Rechtsprechung geben, welche das Recht fiir
den konkreten Fall feststellt und damit fiir dessen Wiederher-
stellungazwo es verletzt 1ist, eine unzweifelhafte Grundlage
schafft" . Mit diesen Worten skizzierte B&hr vor 120 Jahren
seinen Grundgedanken {iber den Rechtsstaat.

Die Tatbestandsmerkmale des Anti-Dumping-Zollrechts sind un-
bestimmt; sie lassen regelmdBig Klarheit vermissen und schei-
nen in weiten Bereichen Ermessensspielrdume flir die Behdrden
zu enthalten. Deshalb nimmt der Rechtsschutz die zusdtzliche
Aufgabe {iber die Entscheidung im Einzelfall hinaus wahr,
durch Auslegung der gesetzlichen Bestimmungen Leitlinien an
die Hand zu geben und Entwicklungen einzuleiten, die dieses
Rechtsgebiet im Laufe der Jahre an allgemein anerkannte juri-

stische Standards anpassen sollte.

Bidhr hatte bei seinen klassischen Formulierungen zum Rechts-

schutz flir das rechtsstaatliche Verfahren sicher nicht den
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gerichtlichen Rechtsschutz im Anti-Dumping- und Anti-Subven-—
tions-Recht der Europédischen Gemeinschaft vor Augen; das An-
ti-Dumping-Verfahrensrecht der Europdischen Gemeinschaft hat
sich jedoch dem klassischen Postulat Bdhrs zu stellen, um das

Prddikat Rechtsstaatlichkeit fiir sich beanspruchen zu kdnnen.

Im Gegensatz zum Verwaltungsverfahren in der EG ist der ge-
richtliche Rechtssg%utz in Anti-Dumping~ und Anti-Subventi-
ons-Angelegenheiten nicht spezial-gesetzlich geregelt. MaB-
geblich sind die allgemeinen Vorschriften des EWG-Vertrages.
Nach Artikel 173 dieses Vertrages {berwacht der Europdische
Gerichtshof die Rechtmifiigkeit des Handelns des Rates und der
Kommission, also aller Mafnahmen dieser Organe, die dazu be-
stimmt sind, eine Rechtswirkung zu erzeugen, und zwar, wie
es heift, "ohne Unterschied ihrer Rechtsnatur und -~form".
Nach Absatz 2 dieser Vorschrift kann jede natlirliche oder ju-
ristische Person gegen die an sie gerichteten Entscheidungen
sowle gegen diejenigen Entscheidungen Klage erheben, die, ob-
wohl sie als Verordnung oder als eine an eine andere Person
gerichtete Entscheidung ergangen sind, sie unmittelbar und
individuell betreffen.

Ausgangspunkt ist Artikel 173 EWG-Vertrag. Anfechtungsklagen
sind gemdB Artikel 173 Abs. 2 EWG-Vertrag fiir natlirliche oder
juristische Personen nur gegen Entscheidungen des Rates oder
der Kommission zul&ssig. Innerhalb des Anti-Dumping-Verfah-
rens gibt es zwei mit einer Klage angreifbare Hoheitsakte,
ndmlich die Entscheidung der Kommission, den Antrag auf Er-
6ffnung eines Anti-Dumping-Verfahrens abzuweisen, sowie die
Festsetzung eines vorldufigen oder endgliltigen Zolls im Wege
der Verordnung. Alle anderen Verlautbarungen der Kommission
an Antragsteller und Auskunftspersonen sind keine Entschei-
dungen, weil sie keine Verbindlichkeit beanspruchen. Die Kom-
mission betont daher in ihren Anfragen auch stets die Frei-
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willigkeit wund weist auf die Kooperation hin. Man hat diese
Tatsache dahingehend gedeutet, daf das Anti-Dumping-Verfahren

selbst weitgehend im rechtsschutzfreien Raum ablduft .

Eine so apodiktische Verurteilung erscheint mir zu weit ge-
griffen; dennoch 188t sich zweifellos feststellen, da8 die
Vdter des EWG-Vertrages nicht vorausgesehen haben, daB die
von ihnen eingerfumten Rechtsschutzmdglichkeiten auf Gemein-
schaftsebene auch die Justitiabilit&t des Anti-Dumping-Ver-

fahrens erfassen miissen.

Ungekldrt sind insbesondere die Rechtsschutzmglichkeiten im
Fal%% der Verfahrenseinstellungen im Wege von Verpflichtun-—

gen .

Gewtdhnlich erhalten im Laufe der Untersuchung Exporteure Ge-
legenheit, Verpflichtungserkldrungen abzugeben, um damit die
Dumping-Spanne, also den Betrag zwischen Normalwert und Aus-
fuhrpreis, auszugleichen und damit die schidigenden Auswir-
kungen des Dumping zu beseitigen. Die Ursprungsland-Exporteu-
re kdnnen diese Verpflichtungserkldrung regelmdfig kilindigen,
jedoch in dem BewuBtsein, daB die Kommission in diesen F3llen
umgehend vorldufige Anti-Dumping-Z&lle auf der Grundlage des
festgestellten Sachverhalts fiir die Verpflichtungserkl&rung
verhdngen kann. Da der 1Inhalt der Verpflichtung wegen der
Vertraulichkeit nicht verdffentlicht und damit auch dem be-
troffenen Wirtschaftszweig nicht zugdnglich ist, bleibt den
europdischen Anbietern nichts anderes f{ibrig, als abzuwarten,
ob sich 1ihre Situation tatsdchlich verbessert. Zwar hat der
Europdische Gerichtshof in dem sogenannten Fediol-Urteil bzw.
der Timex-Entscheidung grunds&tzlich bestdtigt, da8 fiir die
europdischen Anbieter dann eine Klage moglich ist; durch die
Unkenntnis vom Inhalt der Vernflichtungserklidrung ist es dem
betroffenen Wirtschaftszweig aber praktisch nicht mdglich, in
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seiner Klage die Gesichtspunkte zur Uberpriifung geltend zu

machen.

Auch hier ergibt sich ein Handlungsbedarf, das Rechtsschutz-
system zu verbessern. Es stellt sich daher zu Recht die Fra-
ge, ob die Rechtswegklauseln des EWG-Vertrages noch als aus-
reichend und angemessen angesehen werden k&nnen, um den
Rechtsschutz im Anti-Dumping-Verfahrensrecht zu gewdhrlei-
sten, ober ob wir nicht die Rechtsschutzmdglichkeiten neu
liberdenken miissen, wie dies auch in einer von der Deutschen
Forschungsgemeinschaft gefdrderten Untersuchung zum Anti-Dum-

ping-Recht geschehen ist.

Ich darf meine Kritik exemplarisch vortragen im Hinblick auf
die Rechtsschutzanspriiche der von Anti-Dumping~Mafnahmen be-
troffenen Unternehmen, also im Hinblick auf die Frage des
Rechtsschutzes privater Unternehmen, die Waren aus Bil-

ligpreisléndern einfiihren.

Da Anti-Dumping- bzw. Ausgleichsz8lle nur im Wege der Verord-
nung festgesatzt werden, kommt gegen diese allein eine Nich-
tigkeitsklage unter den Voraussetzungen des Artikel 173 Abs.
2 des EWG-Vertrages in Betracht. Der Europdische Gerichtshof
war aufgerufen zu entscheiden, wann eine natiirliche oder ju-
ristische Person des Privatrechts wvon einer Anti-Dumping-
%Z0ll- oder Anti-Dumping-Ausgleichsverordnung unmittelbar und
individuell betroffen war. Der Europdische Gerichtshof hat
dies4%n der beriihmten Kugellager-Entscheidung aus dem Jahr
1979 dahingehend beantwortet, daB8 er die Nichtigkeitsklagen
japanischer Exporteure flir zuldssig und begriindet hielt. Die
Entscheidung ist h3ufig dahingehend interpretiert worden, da-
mit habe der Gerichtshof die gerichtliche Uberpriifung von An-
ti~Dumping-Z8llen und -Verordnungen auf Betreiben ausldndi-

scher Exporteure fir zuldssig erkldrt. Die Besonderheit des
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Kugellager—-Falles bestand jedoch darin, daR die Jjapanischen
Unternehmen widhrend des Untersuchungsverfahrens Verpflichtun-
gen eingegangen waren, die schddigenden Auswirkungen ihres
Dumping durch stufenweise Erhdhung ihrer Preise zu beseiti-
gen. Wegen dieser besonderen Umstdnde darf der Kugellager-
Fall also mithin nicht dahingehend verstanden werden, daB er
die Frage, ob Exporteure oder Importeure Anti-Dumping-Verord-
nungen, mit denen vorldufige oder endgiiltige Schutzzdlle ein-
geflihrt werden, unmittelbar vor dem Gerichtshof durch Nich-
tigkeitsklage nach Artikel 173 Abs. 2 EWG-Vertrag angreifen

kénnen, bejaht.

In seinem Bericht Uber Anti-Dumping-MaBnahmen der Gemein-
schaft hat das Europdische Parlament 1981 die angemessene
Uberpriifung von Entscheidungen der KOT?ission durch den Ge-

richtshof als wesentlich angesprochen .

Wenn auch die Entwicklung der Rechtsprechung durchaus Tenden-
zen erkennen 1l&8t, die Uberpriifung auszudehnen, so bleibt
doch festzuhalten, daR die Rechtsprechung etwa geschiftlich
nicht verbundene Einfilihrer auf den Rechtsweg zu nationalen
Gerichten verwiesen hat, indem sie die MOglichkeit, nach Ar-
tikel 173 Abs. 2 des EWG~Vertrages Klage zu erggben, fiir die-

sen Kreis Betroffener schlechterdings verneint

Da diese Importeure jedoch fiir den zus8tzlichen Zoll aufkom-
men miissen, unabhdngig davon, ob sie mit dem Ausfiih. er ge-
schdftlich verbunden sind oder nicht, liegt hier ein Fall
vor, 1in dem einem von EG-Anti-Dumping-Mafnahmen Betr~ffenen
Rechtsschutz nicht gewdhrt wird. Da im Vergleich zu unabhén-
gigen Importeuren geschiftlich mit dem Ausfiihrer verbundene
Importeure ein Klagerecht haben, werden letztere privile-
giert, wenn sie die zugrundeliegende Anti-Dumping-Verordnung

direkt im Wege der Klage vor dem Europdischen Gerichtshof an-



greifen kdnnen.

Demgegeniiber ist die Rechtsschutzmbglichkeit unabhdngiger Im-—
porteure zeit- und kostenaufwendiger. Von ihnen wird ver-
langt, das Zollerhebungsverfahren abzuwarten, gegen den Zoll-
bescheid Klage vor den nationalen Gerichten zu erheben und
dabel eine Vorlage zum Europ&dischen Gerichtshof anzuregen, im
Ergebnis also einen zeit- und kostenaufwendigen Instanzenweg
zu beschreiten . Bis dann schlieflich eine Entscheidung vor-

liegt, ist die konkrete Fallentscheidung regelm&fig iiberholt.

6. Zusammenfassende Bewertung

Wie B8ie, meine sehr verehrten Damen und Herren, bereits in
meiner Einleitung erfahren haben, beobachte ich die Anti-Dum-
ping-Politik der EG sowohl aus wissenschaftlicher Sicht, ins-
besondere aber vor dem Hintergrund praktischer Erfahrungen
als Anwalt auBerordentlich kritisch. Ich darf meine politi-
schen, wirtschaftlichen, rechtswissenschaftlichen und prakti-

schen Bedenken wie folgt zusammenfassen:

- Wie einleitend erwdhnt, wirkt eine Anti-Dumping-Politik
kontraproduktiv zu dem Ziel, politisch grSBere Einheiten zu
schaffen und damit vdlkerverbindende Bricken zu schlagen.
Hiufig war wirtschaftlicher Expansionsdrang Vorreiter der
politischen Verstdndigung. Dies gilt gerade etwa im Ver-
h&ltnis zu den Ostblock- und Entwicklungsstaaten. Mit einer
restriktiven Anti-Dumping-~Politik hat die Wirtschaft diese

politische Bedeutung eingebiift und verloren.

- Anti-Dumping-Politik kann dazu fiihren, da88 Produktionsvor-
gédnge in der Gemeinschaft unterbunden oder nacnhaltig er-—

schwert werden und damit Arbeitsplitze verlorencg -hen.



Eine restriktive Anti-Dumping-Politik verhindert den Tech-
nologie-Import und widerspricht einer international ar-

beitsteiligen Wirtschaft.

Die Rechtsgrundlagen der Anti-Dumping-Verfahren in den maR-
geblichen EG~Verordnungen vermitteln unbestimmte und unkla-
re Rechtsbegriffe und Ermessenstatbestinde, die die Tatbe-
standsmdfigkeit, Vorhersehbarkeit, Berechenbarkeit und
Stetigkeit des Rechts nicht mehr gewdhrleisten.

Anti-Dumping-Verfahren der Gemeinschaft provozieren Gegen-

maBnahmen betroffener Ldnder.

Es kann und darf nicht Aufgabe der Anti-Dumping-Politik
sein, ineffiziente Industriezweige vor wirtschaftlicher
Konkurrenz zu schiitzen und damit sowohl zu Lasten des Ver-
brauchers zu handeln als auch zu Lasten derjenigen Unter-
nehmen, die vom Import dieser Waren leben. Anti-Dumping-
Politik ist kein Surrogat f£fiir die Innovationskraft einer
Volkswirtschaft.

Anti-Dumping-Zollrecht als Anwendﬁng der Anti~Dumping-
Politik darf nur zur Herstellung der freien Marktwirt-
schaft und mithin des Leistungswettbewerbs eingesetzt

werden.

Umgehungen ordnungsgemd8 festgesetzter Anti-Dumping-Z8lle
zum Beispiel durch in der Europdischen Gemeinschaft mon-
tierte oder hergestellte Waren sind nach geltendem Recht

nur allzu gut méglich.

Das Rechtsschutzsystem zur Uberprifung von Anti-Dumping-
MaBnahmen der Kommission bedarf, um ein rechtsstaatliches
Verfahren zu gewdhrleisten, der Uberarbeitung, um es justi-

tiabel zu gestalten.
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- 85 -

VORTRAG

von Herrn Dr. Henning von ARNIM
Prisident der Oberfinanzdirektion Saarbriicken a.D.,

Saarbriicken

DIE VERBRAUCHSSTEUERN IM GEMEINSAMEN MARKT
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Die Verbrauchsteuern im Gemeinsamen Markt

Etwa im Jahre 1970 erdffneten wir die Autobahn Saarbriicken-—
Metz-Paris. Bevor es soweit war, machten wir uns schwere
Kopfzerbrechen dariliber, wie die Zollabfertigung auf der neuen
Autobahn organisiert werden sollte. Die Zollunion war damals
bereits vollendet, d.h. wir hatten einen gemeinsamen Zollta-
rif und gemeinsame AuBenzolls&dtze. Sollten wir wegen der ver-—
bleibenden Hindernisse - u.a. die noch nicht harmonisierten
Verbrauchsteuern - ein neues Zollamt bauen? Wir hielten das
damals fiir nicht vertretbar, hatten wir doch in den Jahren
zwischen 1960 und 1970 fast 10.000 Planstellen der Zollver-
waltung im Vorgriff auf den Gemeinsamen Markt abgebaut. Die
wenigen Hindernisse, die noch verblieben waren - so meinten
wir -, wiirden den Bau eines neuen Zollamts nicht rechtfer-

tigen.

Wir schlossen schlieBlich einen Kompromif. Wir bauten ein
Zollamt aus zusammenschraubbaren Holzplatten, also eine bes-
sere Baracke. Man konnte sie ebensoschnell wieder abreifen,
wie man sie aufgebaut hatte. Das einzige, was wir damit er-
reichten, war, daf die Zollbeamten im Winter froren und im
Sommer schwitzten. Unser Provisorium steht heute nach 18 Jah-
ren noch unverdndert auf der Autobahn, und jeder kann es be-

sichtigen, der den Grenzlibergang kreuzt.

Wir wissen, daB es nicht allein die Verbrauchsteuern sind,
die die Grenzzolld@mter noch heute beschdftigen, aber sie sind
es natilirlich auch. Niemand hdtte von uns damals geglaubt, daB

die Harmonisierung so groBe Schwierigkeiten machen wiirde.

Dabei fing es so hoffnungsvoll an. In den sechziger Jahren
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fanden in Brilissel intensive Verhandlungen zwischen den sechs
beteiligten Nationen auf Expertenebene statt, mit dem Ziel,
die Verbrauchsteuern zu vereinheitlichen. Ich habe selbst
jahrelang an diesen Gesprédchen teilgenommen. Wir waren damals
der Meinung, daB es zundchst unsere Aufgabe war, die Steuer-
strukturen zu harmonisieren, also einheitliche Steuergesetze
zu schaffen. Die Anpassung der Tarife - meinten wir - sei

eine spdtere, vor allem eine politische Aufgabe.

Die L&sung der Aufgabe war sehr schwer, dennoch machten wir
gute Fortschritte, und wenn es beil den sechs Nationen geblie-
ben wire, so wire das Werk sicher gelungen. Leider ist es bis
zum Beitritt Englands zum Gemeinsamen Markt nicht gelungen,
die von den Experten gemachten Vorschldge durch EG-Verordnun-—
gen zu verfestigen.vUnsere Arbeit, mit Ausnahme zweier Ver-
ordnungen auf dem Gebiet der Tabaksteuern, war umsonst gewe-
sen. Jahrelang ruhten die Verhandlungen {iber die Harmonisie-

rung der Verbrauchsteuern.

Schon bei Beginn der Verhandlungen in Briissel waren sich die
beteiligten sechs Nationen dariiber einig, daR es in Europa
nur noch fiinf Verbrauchsteuern geben diirfe: Steuern auf Alko-
hol, Bier, Tabak, Wein und Mineraldl. Nur diese Steuern
brachten wirklich Geld in die Steuerkassen. Alle librigen Ver-
brauchsteuern sollten verschwinden. Uber diese - die soge-
nannten kleinen Verbrauchsteuern - wurde kein weiteres Wort
mehr verschwendet. Leider sind auch diese Beschliisse nicht in
die Form einer Verordnung gegossen worden. Das lag sicher vor
allem daran, daB es gegen eine Weinsteuer noch zu viele Vor-
behalte gab. Ausdiskutiert wurden dieses Vorbehalte aber da-
mals nicht. Man schob das Problem auf die lange Bank, weil es
genug iiber die unstreitigen Verbrauchsteuern zu diskutieren

gab.
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Wie Sie wissen, hat die Kommission im Zuge der Bemiihungen,
den Binnenmarkt zu vollenden, auch ein Dokument {iber die Har-
monisierung der indirekten Steuern vorgelegt (Kom (87) endg.
vom 4.8.87). In dem Dokument finden Sie natiirlich nichts lber
das Schicksal der kleinen Verbrauchsteuern. Aber schon héren
Sie aus der Presse, daB der Staatssekretdr im Bundesfinanzmi-
nisterium laut verkiindet, daR Deutschland nicht auf die Ein-
nahmen aus den kleinen Verbrauchsteuern verzichten k&nne, es
handele sich immerhin um 2 Mrd. DM. Fangen wir nun im Ange-
sicht des gar nicht mehr so weit vor uns liegenden Termins

von 1992 mit der Diskussion ganz von vorne an?

Un welche Steuern handelt es sich? Unter StShnen und Achtzen
haben wir vor einigen Jahren die Essigs8uresteuer, die Spiel-
kartensteuer und die Ziindholzsteuer abgeschafft. Sie brachten
so gut wie nichts in die Kassen. Nun bleibt noch die Salz-
und die Zuckersteuer sowie die Tee— und Kaffeesteuer iibrig.
Gewifi, diese Steuern sind ganz lukrativ, aber wird es nicht
hdchste Zeit, daB wir die Kaffee- und Teesteuern abschaffen,
schon deshalb, weil es sich um Erzeugnisse handelt, die aus-
nahmslos aus armen Lindern der Dritten Welt stammen? Ich kann
mir nicht denken, daB das Wort des Staatssekretdrs im Bundes-
finanzministerium in dieser Sache das letzte Wort gewesen

ist.

Nun ein paar Worte zu dem Dokument selbst. Es bezeichnet sich
in seiner Uberschrift mit folgenden Worten: "Anndherung der
Sdtze und Harmonisierung der Strukturen der indirekten Steu-
ern." Von dieser Bberschrift stimmt nur der erste Teil. In
dem Dokument finden Sie nichts von der Harmonisierung der
Steuerstrukturen. Ich habe Verstdndnis daflir, daf die Kommis-
sion nun den umgekehrten Weg geht. Nach all den langwierigen
und fruchtlosen Bemiihungen, die Steuern zu harmonisieren,

wird nun der umgekehrte Weg beschritten. Zundchst Anpassung
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der Steuersdtze und spiter - irgendwann einmal - die Harmoni-
sierung der Strukturen. Allerdings mlissen wir festhalten, daf
ohne diese Harmonisierung kein fairer Wettbewerb méglich ist.
Dazu nur ein, wenn auch spektakuldres Beispiel: Die Bundesre-
publik hdlt nach wie vor am Branntweinmonopol fest. Alle Ver-
suche, das Monopol zu beseitigen, sind fehlgeschlagen. Die
Beglinstigten, also die Branntweinwirtschaft, haben eine =zu
starke Lobby, wund niemand versteht etwas von der Materie,
weder die Offentlichkeit, noch die meisten der Abgeordneten
des deutschen Bundestags. Was zur Bismarckzeit gut war, ist
heute wirtschaftlich {berholt. Und so kassiert - contra
legem — die Bundesmonopolverwaltung Jahr £ir Jahr eine Sub-
vention aus dem Haushalt in H8he von 230 - 250 Mio. DM und
verhindert damit echte Marktpreise. Ich will damit nur sagen:
Die Anpassung der Steuersidtze niitzt nichts, wenn die Preise

durch Subventionen verfdlscht werden.

Die von der Kommission vorgeschlagenen Steuersidtze beruhen
auf der Berechnung des arithmetischen Mittels. Wir Deutschen
kommen dabei recht glimpflich davon. Fiir andere Mitgliedstaa-
ten wird es schwieriger. Um nur drei Zahlen zu nennen: Nach
dem Vorschlag der Kommission soll die Alkoholsteuer etwa
2.500,- DM pro hl reinen Alkohols betragen. Das entspricht
etwa dem deutschen Steuersatz. Die Griechen zahlen heute 73,-
DM und die Iren 7.400,- DM. Sie sehen, welche Schwierigkeiten
manche Linder haben werden.

Hinter der Harmonisierung der Steuersdtze steckt aber ein
Problem, das bisher nicht angesprochen worden ist. Zukiinftig
werden die Steuersdtze nicht mehr national, sondern nur noch
von Briissel verindert werden kdnnen. Das heifit, die Mit-
gliedsl&nder geben einen bedeutenden Teil ihrer Souverdnitdt
in die Hand der Gemeinschaft. Kein Finanzminister kann bei

kiinftigen Steuerreformen den Ausgleich bei den Verbrauch-
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stevern suchen. Wir k&nnen nur hoffen, daB die Staaten bereit
sind, sich der Gemeinschaft zu unterwerfen. Werden sie dazu

bis 1992 bereit sein?

Zum SchluBf wollen wir uns noch die Frage stellen: Was bringt
dem grenziiberschreitenden Handelsverkehr die Reform an Er-
leichterungen? Hier kommt das EG-Dokument ins Schwdrmen. Nur
wenige S&dtze will ich =zitieren: "Natlirlich verringern sich
fiir die Mitgliedstaaten die Kosten fiir die Grenzkontrollen.
Eine Gemeinschaft, in der Unternehmen Geschdfte mit Verbrau-
chern in anderen Mitgliedstaaten tZitigen konnen, so wie sie
es mit Verbrauchern 1in der NebenstraBie tun. Eine Gemein-
schaft, in der es das Ausfilillen von Formularen und Abstempeln
an Grenzposten nicht mehr gibt. Solch eine Gemeinschaft ist

die allseitigen Bemiihungen wohl wert."

Jeder von uns wird diese Sdtze wohl aus ganzem Herzen gut-

heiBen. Aber wie wird die Wirklichkeit aussehen?

Um das zu dokumentieren, flihre ich Ihnen ein normales Bei-
spiel vor Augen, das nichts mit dem grenziiberschreitenden
Verkehr zu tua hat: Die Zigarettenfabrik Reemtsma in Hamburg
will ihr Auslieferungslager in Miinchen mit 100.000 Zigaretten
auffiillen. Natlirlich will die Fabrik in Hamburg dafiir nicht
die Steuern bezahlen. Das soll der Verbraucher tun, daher der
Name "Verbrauchsteuer”. Die Fabrik entnimmt also - in Anwe-
senheit des zustdndigen Zollbeamten - die Zigaretten seinem
Steuerlager, flillt die erforderlichen Versandpapiere aus,
kldrt mit dem Zollbeamten die Frage der Haftung und Versiche-
rung - falls mal etwas verlorengeht - und schlieft schlief-
lich den LKW, den der Zollbeamte mit einer Zollplombe si-
chert. Das Spiel wiederholt sich bei der Einlagerung der Ware
in das Auslieferungslager in Mlinchen. Das gleiche Spiel wie-

derholt sich t#glich hundertfach im grenziiberschreitenden
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Verkehr und dndert sich nicht im geringsten nach dem Jahre
1992. Also, um Geschdfte mit dem beriihmten Verbraucher in der
NebenstraBe wird es sich auch in Zukunft nicht handeln. Was
machen nun in Zukunft die vielen kleinen Importeure, fiir die
die Einrichtung von Steuerlagern viel zu kostspielig ist?
Bisher konnten sie ihre Waren beim Grenzzollamt zum freien
Verkehr abfertigen lassen. Was machen sie aber, wenn die
Grenzzoll&mter verschwinden? Die Antwort ist einfach: Sie
werden nicht verschwinden. Wir miissen uns blo8 daran gewdh-
nen, daB aus den bisherigen Grenzzolldmtern europiische Bin-

nenzolldmter geworden sind.

Ich habe mich bei meinen Ausfiihrungen auf einige Probleme bei
den Verbrauchsteuern beschrédnkt. Auf die groBen Probleme der
Mehrwertsteuer, die an unseren Grenzen immer noch Einfuhrum-
satzsteuer heiBt, bin ich nicht eingegangen. Bitte richten
Sie Ihr Augenmerk auf dieses Problem. Sie werden feststellen,
daB bis 1992 hier noch eine weitere, schwere Hiirde zu nehmen
ist. Ob wir unser Ziel bis 1992 erreichen? Ich selbst bleibe

skeptisch.
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von Herrn Theodor KARG
Pridsident der Oberfinanzdirektion Saarbriicken,

Saarbriicken

UBERLEGUNGEN F{R EINE NEUORDNUNG DES
GEMEINNUTZIGKEITS— UND DES SPENDENRECHTS




tiberlegungen fiir eine Neuordnung des Gemeinniitzigkeits~- und

des Spendenrechts

Am 24. MA3rz dieses Jahres hat eine unabhingige Sachverstidndi-
genkommission dem Bundesminister der Finanzen ein Gutachten
zur Reform des Gemeinnilitzigkeits— und Spendenrechts ilberge-
ben. Schon in den folgenden vier Wochen bis zur Verdffentli-
chung des Gutachte§§ in der Schriftenreihe des Bundesministe-
riums der Finanzen stieBen einige, vor allem den Sport be-
treffende Vorschlége der Xommission auf heftige ZXKritik.
Selbst der Bundestag befaBte sich am 13. April in einer Ak-
tuellen Stunde mit diesem Thema. Obwohl dabei auch davor ge-
warnt wurde, auf ein Gutachten einzugehen, von dem die Abge-
ordneten nur eine kurze Zusammenfassung der Ergebnisse hat-
ten, gaben die Sprecher der Regierungsparteien und der SPD-
Fraktion sc vorbehaltlose Zusagen £ir den Erhalt und Ausbau
steuerlicher Besitzsténde ab, daB die Saarbriicker Zeitung ih-
ren Bericht {iber die Debatte mit der Schlagzeile "Eine

Beerdigung mit groBer Beteiligung" versehen hat.

Trotz dieser - filir mich zwar enttduschenden, aber nicht uner-
warteten - Entwicklung m&chte ich TIhnen heute einen Kurzbe-
richt {iber die Vorschlédge der Gemeinnilitzigkeitskommission ge-
ben, deren Vorsitzender ich seit Juli des vergangenen Jahres
war. Ein sachlicher Zusammenhang zwischen dem Gemeinniitzig-
keits— und Spendenrecht und dem Generalthema dieses wissen-
schaftlichen Kolloquiums besteht natiirlich nicht. So notwen-—
dig es sein mag, in der Burop#dischen Gemeinschaft zus&dtzlich
zur Umsatzsteuer und den Verbrauchsteuern teilweise auch die

direkten Steuern - vor allem die Unternehmensbesteuerung und

*) StollfuB Verlag Bonn, Heft 40.
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die Besteuerung der Kapitalertrdge - zu harmonisieren, so
gilt dies jedenfalls nicht £flir das Gemeinnilitzigkeits- und

Spendenrecht.

Flir meinen Beitrag zu dieser Veranstaltung besteht jedoch ein
persdnlicher Bezug: Sie ist meinem verehrten Amtsvorgénger,
Herrn Dr. von Arnim, gewidmet, der die Oberfinanzdirektion
Saarbriicken von 1974 bis 1980 geleitet hat, nachdem er - der
gelernte ZO6llner - zuvor schon seit 1969 an der Spitze unse-
rer Zoll- und Verbrauchsteuerabteilung gestanden hatte. Ich
freue mich sehr, zu einer Ehrung von Herrn Dr. von Arnim bei-

tragen zu k&nnen.

Die vom Bundesminister der Finanzen zur Prifung des Gemein-
niitzigkeits- und Spendenrechts im Dezember 1985 eingesetzte
Kommission war vom FinanzausschuB des Bundestages angeregt
worden. Schon damals gab es né&mlich eine Flille von Antrdgen
und Forderungen zu diesem Rechtsgebiet, die alle auf eine
weitere Ausdehnung von Steuervergiinstigungen abzielten. Unter
den acht ZKommissionsmitgliedern waren vier namhafte Uni-
versitdtsprofessoren: Frau Dr. Knobbe-Keuk und die Herren
Dr. Isensee, Dr. Lang und Dr. Tipke. Unser Auftrag war, "gut-
achtlich zu der Prage Stellung zu nehmen, wie unter Berilick-
sichtigung des Wettbewerbs und unter Beachtung systematischer
Gesichtspunkte das Gemeinnilitzigkeitsrecht sowie das Spenden-

recht vereinfacht und verbessert werden k&nnen”.

Der Untersuchungsauftrag umfaBte danach insbesondere die in
den §§ 51 bis 68 der Abgabenordnung filir gemeinniitzige Kdrper-
schaften enthaltenen Regelungen, die in den Einzelsteuerge-
setzen fiir diese K&rperschaften geregelten Steuerbefreiungen

und Steuerermdfigungen sowie das Spendenrecht, das derzeit im
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Einkommensteuergesetz, im Kdrperschaftsteuergesetz und im
Gewerbesteuergesetz, aber auch in der Einkommensteuer-Durch-
flihrungsverordnung und 1in Verwaltungsvorschriften geregelt

ist.

Die Kommission 1ist zu dem Ergebnis gelangt, daB Steuerver-
giinstigungen fiir gemeinniitzige Zwecke sowie der Spendenabzug
fiir diese Zwecke zwar grundsédtzlich gerechtfertigt sind; das
geltende Recht enthdlt jedoch gravierende Mingel und Unge-
reimtheiten. Es stellt nicht nur die Rechtsanwender (K&rper-
schaften, Finanzverwaltung, Finanzgerichte) vor erhebliche
Probleme, sondern auch der Gesetzgeber wird laufend mit

AEnderungswiinschen und Forderungen der Verbdnde konfrontiert.

Insgesamt hat die Untersuchung bestdtigt, daf das Gemein-
niitzigkeitsrecht einschlieflich des Spendenrechts "im ganzen
nicht mehr stimmig" ist. Die Kommission schl&dgt daher eine

grundlegende Reform vor, wobei ich mich im folgenden auf die

Vorschldge der Kommissionsmehrheit beschrénke.

Im Gemeinn{itzigkeits- und Spendenrecht geht es vor allem um
folgende Problemkreise:

-~ Die steuerliche Behandlung der unmittelbar ideellen Zwecken
dienenden Kdrperschaften fiir ihren ideellen T&tigkeitsbe-

reich,

- die steuerliche Behandlung der wirtschaftlichen Gesch&dfts-

betriebe dieser Kbrperschaften und

- die steusrliche Behandlung der freigebigen Zuwendungen

(Spenden etc.) an diese Kdrperschaften bei den Spendern.

Nach geltendem Recht sind XK3rperschaften, die nach ihrer Sat-
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zung und ihrer tatsdchlichen Geschdftsflihrung ausschlieBlich
und unmittelbar gemeinnfitzigen, mildt&tigen oder kirchlichen
Zwecken dienen, flir ihren ideellen T&tigkeitsbereich grund-
sdtzlich steuerfrei. Wdhrend die Begriffe "mildtdtig" und
"kirchlich" grundsd@tzlich nicht -reformbediirftig erscheinen,
sind die gemeinnfitzigen Zwecke im engeren Sinn in der Abga-

benordnung mangelhaft und widersprichlich geregelt.

§ 52 Abs. 1 Satz 1 A0 definiert die gemeinniitzigen Zwecke als
Tdtigkeit, die darauf gerichtet ist, die Allgemeinheit auf

materiellem, geistigem oder sittlichem Gebiet selbstlos zu
fdrdern. Im folgenden Satz wird der Begriff "Allgemeinheit"
allerdings nicht n&her konkretisiert, sondern nur mit einer
grBReren Personenzahl verknilipft. Gewollt ist aber eine Fdrde-

rung des Gemeinwohls; ob das Gemeinwohl gefdrdert wird, hdngt

aber nicht von der Zahl der gefdrderten Personen ab. § 52
Abs. 2 AO verweist zwar in seinen Eingangsworten zundchst auf
Absatz 1, reiht Jedoch anschlieBend ohne System die unter-
schiedlichsten T&dtigkeiten als Beispiele filir gemeinniitzige
Zwecke aneinander. Sie reichen von unstreitig im Interesse
des Gemeinwohls liegenden T&dtigkeiten, wie z.B. die Fdrderung
des Wohlfahrtswesens oder der Jugend- und Altenhilfe, bis zu
bestimmten Freizeitaktivitdten, wie z.B. die Fdrderung des

Sports und des Schachspiels.

Es ist deshalb nicht verwunderlich, da8 Gesetzgeber und Ver-
waltung laufend mit Antrdgen konfrontiert werden, welteren
Zwecken die Gemeinniitzigkeit zuzuerkennen, 2z.B, der Klein-

tier- und Pflanzenzucht, dem Karneval und Hobbies =aller Art.

Auf der Grundlage des geltenden Rechts kann solchen Antrdgen
kaum mehr mit iiberzeugenden Argumenten entgegengetreten wer-

den. Zwar fordert der Begriff der Gemeinniitz gkeit ein
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selbstloses Handeln. Der Begriff der Selbstlosigkeit scheidet
derzeit aber nur die {iber einen bestimmten Umfang hinausge-

henden eigenwirtschaftlichen Zwecke aus der Gemeinnilitzig-

keit aus, nicht Jjedoch die Verfolgung anderer eigenniitziger

Zwecke, wie z.B. die Geselligkeit oder die Freizeitgestaltung

der Mitglieder.

Die Kommission hat vorgeschlagen, die aufgezeigten Abgren-
zungsprobleme und Ungerechtigkeiten dadurch zu beheben, da8

klinftig alle IdealkOrperschaften flir ihren ideellen Bereich

von der Korperschaftsteuer, Gewerbesteuer, VermSgensteuer und
Grundsteuer Dbefreit werden. In die Abgabenordnung sollte
deshalb der neue Oberbegriff "Idealkdrperschaften” eingefiihrt
werden; die Befreiungsvorschriften in den Einzelsteuerge-

setzen wdren entsprechend zu erweitern.

Unter IdealkSrperschaften versteht die Kommission solche Kdr-
perschaften, die unmittelbar ideelle Zwecke im Rahmen der
Rechtsordnung und der gutén Sitten verfolgen. Die Steuerver-
glinstigungen filir den ideellen Bereich sollen auch dann gel-
ten, wenn die K&rperschaft einen wirtschaftlichen Geschifts-
betrieb unterhilt, sofern sie nicht in erster Linie wirt-
schaftlich t&tig ist.

Ein so weiter Begriff der Idealkorperschaft wiirde es kiinftig
auch allen Freizeitvereinen ermdglichen, Steuerfreiheit £iir
ihren ideellen TAtigkeitsbereich zu erlangen, wenn sie sich
in ihrer Satzung und tatsdchlichen Geschdftsfiihrung den
gesetzlichen Ordnungsvorschriften - vor allem der satzungs-
m&Bigen Mittelverwendung - unterwiirfen. Darin l&ge eine er-
hebliche Steuervereinfachung, denn die Finanzdmter br&uchten
kiinftig, soweit es nur um die Steuerbefreiung geht, den unbe-
stimmten vnd vagen Begriff "Gemeinnlitzigkeit" nicht mehr an-

zuwenden. Ein nennenswerter Steuerausfall tridte dadurch nicht



ein, da diese Steuerbefreiungen weitgehend nur klarstellenden
Charakter hédtten. Im wesentlichen wiirde auf diesem Weg die
gemeinsame Freizeitgestaltung in einem Verein steuerlich nur
der individuellen Freizeitgestaltung gleichgestellt, und zwar
durch eine Steuerbefreiung der Einkilinfte aus Vermdgensverwal-
tung und des dem satzungsmidBigen. ideellen Zweck gewidmeten

Vermdgens.

Die von der Kommission empfohlene grofzligige Regelung fiir die
steuerliche Behandlung des ideellen T&tigkeitsbereichs von
Idealkdrperschaften dlirfte allerdings - vor allem aus verfas-
sungsrechtlichen Grilinden - nicht auf die wirtschaftlichen Ge-
schidftsbetriebe dieser Kdérperschaften und den Spendenabzug
iibertragen werden. Flir diese Anwendungsbereiche bediirfte es
daher auch kiinftig eines engeren Begriffs der Idealkdrper-
schaft. Schon aus Griinden der Kontinuitdt der Rechtsbegriffe
sollte filir die gualifizierte Unterart der IdealkOrperschaft
der Begriff "gemeinniitzige Korperschaft" beibehalten werden.

Die Kommission hat vorgeschlagen, die Gemeinniitzigkeit als
ausschlieBliche und selbstlose Foérderung von mildtdtigen,
kirchlichen oder sonstigen Gemeinwohlzwecken zu definieren.
Anders als im geltenden Recht sollen die sonstigen Gemein-
wohlzwecke im Gesetz nicht beispielhaft, sondern in einem ab-
schlieBenden Katalog geregelt werden. Der Begriff der Selbst-
losigkeit soll kiinftig grundsétzlich alle eigenniitzigen Ziele
ausschlieBen. Beide Vorschl&ge dienten der Rechtsklarheit und
wiirden die Rechtsanwendung erheblich erleichtern.

Der wvon der Kommission vorgeschlagene Katalog der sonstigen
Gemeinwohlzwecke enth&dlt nur solche ideellen THtigkeiten,
durch die tatsdchlich das Gemeinwohl selbstlos gef3rdert wer-—
den kann. Dies anerkennt die Kommission nur fiir Bereiche, die

auch zu den Pflichtaufgaben des Staates oder der ¥ommunen ge-
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héren oder die geeignet wund erforderlich sind, die Lebens-—
grundlagen des Gemeinwesens 2zu festigen, zu sichern oder zu
erhalten. Nicht zu den sonstigen Gemeinwohlzwecken rechnet
sie solche Bereiche, in denen es fast stets um die Fdrderung
eigenniitziger Zwecke der Mitglieder einer Kdérperschaft geht:
Ein Verein, der z.B. die Geselligkeit oder andere Arten der
Freizeitgestaltung seiner Mitglieder fordert, ist n&mlich
nicht selbstlos t&tig.

Danach k&nnte der Sport kiinftig nicht mehr dem vorgeschlage-
nen engeren Begriff der Gemeinnlitzigkeit zugeordnet werden.
Aber auch solche Kdrperschaften, die dem Grunde nach Gemein-
wohlzwecke - z.B. die Kunst oder die Heimatpflege - f&rdern,
widren wegen fehlender Selbstlosigkeit nicht gemeinniitzig,
wenn sie zugleich mehr als in unwesentlichem Umfang eigenniit-
zigen Zwecken ihrer Mitglieder - z.B. der Freizeitgestaltung

oder Geselligkeit - dienten.

Die steuerliche Behandlung der wirtschaftlichen Gesch&dftsbe-

triebe gemeinniitziger Kdrperschaften fiihrt nach geltendem
Recht in mehrerer Hinsicht zu ungerechtfertigten Wettbewerbs-
vorteilen dieser Korperschaften und damit zu verfassungs-
rechtlich unvertretbaren Wettbewerbsnachteilen fiir andere Un-

ternehmen.

Die Kommission hat deshalb vorgeschlagen, bei nichtgemeinniit-
zigen Idealkdrperschaften kiinftig alle wirtschaftlichsn Ge-
schiftsbetriebe der Steuerpflicht zu unterwerfen, also inso-
weit steuerbeglinstigte wirtschaftliche Geschiftsbetriebe,
sog. Zweckbetriebe, nicht mehr zuzulassen. Ausnahmen von der
Steuerpflicht wirtschaftlicher Geschdftsbetriebe sollten nur
noch bel gsmeinniitzigen K8rperschaften im Sinne des Kommis-—
sionsvorschlages gelten. Zusdtzlich sollten durch einen

grundsétzlichen AusschluB "wettbewerbender" wirtschaftlicher
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Geschédftsbetriebe aus dem Zweckbetriebsbegriff und einen ab-
schlieB8enden Katalog von Betrieben, in denen aus sozialstaat-
lichen Grilinden Ausnahmen vertretbar sind, ungerechtfertigte
Wettbewerbsvorteile der gemeinnilitzigen Kdrperschaften vermie-
den werden. Im Bereich der Wohlfahrtspflege der Krankenhiu-
ser, der Jugend- und Altenhilfe, der Bildungseinrichtungen
u.d4. bliebe danach die geltende Rechtslage unverdndert. Vor
allem die sog. Mittelbeschaffungsbetriebe wiirden jedoch Kkiinf-
tig generell steuerpflichtig sein. Ferner hat die Kommission
vorgeschlagen, den fiir Zweckbetriebe geltenden ermédfigten Um-—
satzsteuersatz zu beseitigen. Aus verschiedenen Grinden hat
er schon jetzt eine relativ geringe praktische Bedeutung und
ist nach Auffassung der Kommission auch nicht mehr gerecht-

fertigt.

Die Kommission hat sich im Gutachten ausfiihrlich mit den von
verschiedenen Seiten unterbreiteten Vorschldgen zur Verein-
fachung der Besteuerung der wirtschaftlichen Geschidftsbetrie-

be (kurz: Vereinfachung der Vereinsbesteuerung) befaft. So-

weit diese das Ziel verfolgen, insbesondere den kleinen und
mittleren Idealkérperschaften bei ihren steuerpflichtigen
wirtschaftlichen Aktivit&ten komplizierte steuerliche Uberle-
gungen oder Gestaltungen zu ersparen, teilte die Kommission
zwar dieses Anliegen. Sie konnte jedoch Vorschldge nicht un-
terstiitzen, soweit diese zu ungerechtfertigten Wettbewerbs-
vorteilen £fiihren, tragenden Grundsdtzen des Gemeinniitzig-
keitsrechts widersprechen oder im Endergebnis eine weitere
Verkomplizierung der Vereinsbesteuerung bedeuten wiirden.
Deshalb hat die Kommission die Anerkennung weiterer wirt-
schaftlicher Geschédftsbetriebe als Zweckbetriebe abgelehnt;
sie hat aber auch allen Pl&nen widersprochen, entweder eine

Pauschalbesteuerung oder eine Gewinnpauschalierung fiir wirt-

schaftliche Geschdftsbetriebe einzufiihren.
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Dagegen hat die Kommission eine mafvolle Anhebung der fiir

kleinere Kdrperschaften geltenden Freibetrdge und Freigrenzen

befiirwortet. Diese diirfte jedoch nicht auf Idealkdrperschaf-
ten beschrinkt werden. Auch miiRte auf weitere Differenzierung
verzichtet werden, z.B. nach der Mitgliederzahl der Kd&rper-
schaften, der Anzahl der wirtschaftlichen Geschéftsbetriebe
oder gar der Zahl der Sparten einer Korperschaft (z.B. fiir
die verschiedenen Sportarten eines Sportvereins). Solche Dif-
ferenzierungen wiren unter dem Wettbewerbsaspekt unvertretbar

und das Gegenteil einer Steuervereinfachung.

Dariiber hinaus hat die Kommission vorgeschlagen, die Vereins-

besteuerung durch folgende Regelungen zus8tzlich zu vereinfa-

chen:

- Bei allen Idealkdrperschaften sollten kiinftig mehrere steu-
erpflichtige wirtschaftliche Geschdftsbetriebe als ein
wirtschaftlicher Geschdftsbetrieb gelten.

- Flir die Gesamtheit der steuerpflichtigen wirtschaftlichen
Geschidftsbetriebe einer Idealkdrperschaft sollte eine um-—

satzbezogene Gewichtigkeitsgrenze eingefiihrt werden, bis zu

der ein UberschuB der Einnahmen {iber die Ausgaben bei der
Festsetzung der Kdrperschaftsteuer und der Gewerbesteuer

auBer Ansatz bliebe.

Ciese Vorschlidge der Kommission stehen allerdings uncer dem
vorbehalt, daf kiinftig bei bloBSen Idealkdrperschaften alle
wirtschaftlichen Geschidftsbetriebe, insbesondere al-o auch

die mit Einnahmen verbundenen sportlichen und geselligen Ver-—

anstaltungen, steuerpflichtig werden und zus8tzlich bei den
gemeinniitzigen Kdrperschaften ein Teil der bisherigen Zweck-
betriebe steuerpflichtig wird. Bei einer Gewichtigkeitsgrenze

von mindestens 40.000 DM im Kalenderjahr miiBten sich dann die
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weitaus meisten Idealkdrperschaften wegen ihrer vereinstypi-
schen wirtschaftlichen Geschédftsbetriebe kiinftig nicht wmehr
mit Problemen der K&rperschaftsteuer und der Gewerbesteuer
befassen. Die Gewichtigkeitsgrenze diirfte jedoch 60.000 DM im
Kalenderjahr nicht {bersteigen, - da die - 1in erster Linie
wettbewerbsrelevanten - wirtschaftlichen Geschédftsbetriebe
von grdBerem Gewicht auch kiinftig, und zwar konsequenter als
im geltenden Recht, der normalen steuerlichen Behandlung un-

terworfen werden miiften.

Die steuerlichen Vorschriften iiber den Spendenabzug flir ge-
meinniitzige Zwecke weisen nach Auffassung der Kommission der-

zeit gravierende formell-rechtliche Mdngel auf. Im Einkommen-

steuerrecht sind sie {iber drei Ebenen verteilt: Die Ebene des
f8rmlichen Gesetzes, die Ebene der Rechtsverordnung und die
Ebene der Verwaltungsvorschriften. Das macht die Rechtslage
uniibersichtlich, zumal die einschlidgigen Vorschriften termi-
nologisch nicht aufeinander abgestimmt sind. Dariiber hinaus
ist die Kommission bei ihrer Untersuchung zu dem Ergebnis ge-
langt, daB der § 10 b Abs. 1 des Einkommensteuergesetzes die
Grundsitze der GesetzmiBigkeit und Gesetzesbestimmtheit ver-

letzt und die Verordnungsermidchtigung des § 51 Abs. 1 Nr. 2 c
EStG nicht genligend bestimmt 1i.S. von Art. 80 Abs. 1 Satz 2

des Grundgesetzes 1ist. Sie h&dlt deshalb - entgegen der
Rechtsprechung des Bundesfinanzhofs, (vgl. zuletzt Urteil vom
28. April 1987 - BStBl. II S. 814 m.w.N.) - nicht nur die un-
terhalb der Gesetzesebene liegenden Regelungen, die ihrer-
seits mit weiteren spezifischen Médngeln behaftet sind, fiir
unwirksam, sondern sieht auch in § 10 b Abs. 1 EStG selbst
keine ausreichende Rechtsgrundlage flir den Spendenabzug fiir
gemeinniitzige Zwecke. Gleiches gilt fiir den Spendenabzug im

Korperschaftsteuerrecht.
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Die Kommission h&lt es daher filir geboten, das Spendenab-

zugsrecht fiir gemeinniitzige Zwecke auf eine neue gesetzliche

Grundlage zu stellen. Sie hat dazu folgende Vorschldge unter-
breitet:

- Das Spendenabzugsrecht sollte ohne Ausnahme daran an-
kniipfen, daf die Spenden flir gemeinniitzige Zwecke verwen-
det werden. DaB nichtgemeinniitzige Idealkdrperschaften ge-
fbérdert werden, sollte nicht geniigen. Gegen die Spenden-
férderung von Freizeitvereinen, Sportvereine eingeschlos-
sen, spricht nach ihrer Meinung nicht nur, daB die Kommis-
sion deren Gemeinnilitzigkeit verneint, sie hat dagegen auch
steuersystematische Bedenken: Solange einkommensteuer—
rechtlich das physische Existenzminimum nicht durch einen
realistischen Grundfreibetrag berilicksichtigt wird, solange
auch keine realistischen Kinderfreibetrége eingefiihrt
sind, h&8lt sie es nicht filir konsequent, Aufwendungen oder
Zuwendungen fir die Freizeitbetdtigung und die sportliche

Betdtigung zum Abzug zuzulassen.

Die FKommission war davon ilberzeugt, daB die Aktivitdten
der Freizeitvereine in Anbetracht des hohen Wertes, den
breite Schichten inzwischen der Freizeit beimessen, auch
kiinftig nicht darunter leiden wiirden, wenn Spenden zu ih-

ren Gunsten nicht zum Abzug zugelassen wiirden.

- Zur Verbesserung der Gesetzesterminologie hat die Xommis-
sion vorgeschlagen, kiinftig nur noch den umgangssprachli-
chen Ausdruck "Spende" zu verwenden und Mitgliedsb~itrédge

den Spenden gleichzustellen. Auch Mitgliedsbeitrdge dienen
némlich denm gemeinniitzigen Satzungszweck. Durch die

Gleichstellung wiirden Abgrenzungsprobleme vermieden.

- Auch kiinftig sollten grunds&dtzlich Geld~- und Sachspenden
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abzugsfihig sein. Zur Vermeidung von MiBbrduchen sollten
jedoch bestimmte Altwaren (Tr&del) vom Abzug ausgeschlos-—
sen werden. Die Nichtabzugsfdhigkeit von Nutzungen und
Leistungen sollte beibehalten werden; ebenso sollte an den
geltenden Bewertungsvorschriften filir Sachspenden festge-

halten werden, wobel allerdings das sog. Buchwertprivileg

auf Spenden fir alle gemeinnlitzigen Zwecke ausgedehnt wer-
den sollte.

Die Spendenhdchstgrenze sollte kiinftig einheitlich 10 v.H.

des Gesamtbetrags der Einkiinfte bzw. des Einkommens betra-
gen. Auf eine alternative H&chstgrenze fir Unternehmer und
auf besondere HOchstgrenzen fiir bestimmte gemeinniitzige

Zwecke sollte verzichtet werden.

Zum Empfang abzugsfihiger Spenden sollten kiinftig juristi-
sche Personen des Sffentlichen Rechts und alle nach den
Vorschriften der Abgabenordnung als gemeinniitzig anerkann-
ten Kdrperschaften berechtigt werden.

Das Durchlaufspendenverfahren, das nach Meinung der Kom-

mission zur Zeit keine wirksame Rechtsgrundlage hat, soll-
te abgeschafft werden. Es ist nicht nur verwaltungsaufwen-
dig; es ist auch nicht erforderlich. Das sog. Listenver-
fahren konterkariert die Durchlaufspende. Bei Durch-
laufspenden werden im allgemeinen die Gemeinden in An-
spruch genommen. Welche Gemeinde zustdndig ist und was die
Gemeinde zu priifen hat, ist aber nicht geregelt. Die Prii-
fungsméglichkeiten der Gemeinden sind tats&dchlich hdchst
begrenzt, keineswegs sind sie grdBer als die der Finanzim-
ter. Daher sollten alle Spendenempfinger kiinftig das Recht
erhalten, Spendenbescheinigungen zu erteilen. Damit Mig-
br&uche vermieden werden, schldgt die Kommissio: ein préa-

zises Verfahren vor.
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- Der Vertrauensschutz gutgldubiger Spender ist z.Z. in F&l-

len, in denen falsche Spendenbescheinigungen ausgestellt
oder Spenden fehlverwendet werden, unzureichend. Die Kom-
mission hat vorgeschlagen, diejenige Seite fiir den Steuer-
ausfall haften zu lassen, in deren Sphdre das Fehlverhal-
ten passiert. Wer also eine falsche Spendenbescheinigung
ausstellt oder Spendenmittel fehlverwendet, sollte haf-
ten; das Vertrauen des gutgldubigen Spenders sollte ge-

schiitzt werden.

- Die nach geltendem Recht auf Spenden zur Fdrderung wissen-
schaftlicher Zwecke beschrédnkte Abzugsmdglichkeit bei der
Gewerbesteuer sollte ersatzlos gestrichen werden. Die Be-
freiungsvorschriften des Erbschaftsteuer- und Schenkung-
steuergesetzes fir Zuwendungen zu gemeinniitzigen Zwecken

sollten mit dem Spendenrecht harmonisiert werden.

Die Kommission hat ferner vorgeschlagen, das Verfahren zur
Anerkennung der Gemeinniitzigkeit gesetzlich zu regeln. Im In-
teresse der Rechtssicherheit sollte kiinftig die Inanspruch-
nahme von Steuervergiinstigungen wegen Gemeinniitzigkeit von
einem Feststellungsbescheid des zustédndigen Finanzamts abhé&n-
gig gemacht und das dafiir erforderliche Verfahren in der Ab-
gabenordnung geregelt werden.

Die Uberpriifung der sog. Ubungsleiterpauschale (§ 3 Nr. 26

des Einkommensteuergesetzes) hat ergeben, daf diese urter dem
Gesichtspunkt der steuerlichen Gleichbehandlung zu beanstan-
den ist. Die Vorschrift fiihrt =2zu willkiirlichen Ergebrissen,
aber auch zu erheblichen Abgrenzungs- und Auslegungsproblemen
fiir die “echtsanwender. Die jetzige "Aufwandspauschale" von
2.400 OM  im Kalenderjahr sollte deshalb keinesfalls erhdht
oder auf weitere Personenkreise ausgedehnt, sondern abge-

schafft werden. Die Kommission war der Auffassung, daf den
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davon Betroffenen wie allen anderen Steuerpflichtigen zuzumu-
ten sei, dem Finanzamt Werbungskosten oder Betriebsausgaben

nachzuweisen bzw. glaubhaft zu machen.

Ich bin am Ende meines Berichts. Wie wird es weitergehen? Ich
fiirchte, die Politiker werden zwar einige von der Kommission
vorgeschlagene Erweiterungen und Vereinfachungen des gel-
tenden Rechts aufgreifen, jedoch auf die empfohlene grundle-
gende Reform und auch jede - an sich gebotene - Einschrinkung

von Vergiinstigungen verzichten.
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VORTRAG

von Herrn Professor Dr. Norbert ANDEL

Johann Wolfgang Goethe Universitdt, Frankfurt

PROBLEME DER SUBVENTIONSKONTROLLE IN DER EG
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PROBLEME DER SUBVENTIONSKONTROLLE IN DER EG

I. Einleitung

Wir verbinden das Wort "Harmonisierung" im EWG-Kontext
meist schnell mit Steuerharmonisierung, mit jenem Gebiet
also, dem der Jubilar dieser Veranstaltung seine beson-
dere Aufmerksamkeit geschenkt hat. Aber Harmonisierung
im Sinne einer besseren Abstimmung von Instrumenten, die
im Dispositionsbereich der Mitgliedstaaten verbleiben,
auf die Vertragsziele ist eine weitreichende Aufgabe. Im
Bereich der finanzpolitischen Instrumente widren hier zum
Beispiel noch die Vergabe 8ffentlicher Auftridge oder

Subventionen zu nennen.

In Vereinbarungen zur Fdrderung des internationalen Han-
dels wurde und wird denn auch immer wieder versucht,
lber Z6lle und Kontingente hinaus diese Instrume?te ein-

zubeziehen, meist allerdings mit geringem Erfolg .

Ein Vergleich solcher internationaler Regelungen ist
recht interessant. Wdhrend z.B. die konkreteren, unmit-
telbar geltenden steuerlichen Vorschriften des EWG-Ver-
trages, speziell das in den Art. 95 wund 96 festgelegte
sogenannte fakultative Bestimmungslandprinzip, nicht
lber das hinausgehen, was schon im GATT-Abkommen ur-
springlich akzeptiert wurde, ist es bei den Subventionen
ganz anders. Art. XVI urspriingliche Fassung des GATT -ah

lediglich die Bekanntgabe und Erliduterung von bestimmten

Subventionen in Form einer Soll-Bestimmung vor, im Falle
einer "ernstlichen Schddigung der Interessen eines Ver-

tragspartners" eine Untersuchung der Méglichkeit der Be-

schridnkung der Subvention.
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Dagegen werden die nationalen Subventionsbefugnisse in
den Art. 92 - 94 EWG-Vertrag ganz erheblich beschnitten
und einer Aufsicht, einer Gemeinschaftskontrolle,unter—

worfen.

Wenn man bedenkt, wie schwer sich die Mitgliedstaaten
des GATT auch spdter taten, die Subventionen stédrker
einzubinden, und wenn man bedenkt, wie schwer schon im
nationalen Rahmen die Subventionen in den Griff =zu be-
kommen sind, wie sich jlingst im Zusammenhang mit der
Teilfinanzierung der Steuertarifsenkung erneut feststel-
len lieB, ergibt sich sowohl aus der internationalen als
auch aus der nationalen Perspektive AnlaB, diesen Teil
der EG~Harmonisierung, der vergleichsweise vernachlds-

sigt wird, etwas ndher zu betrachten.

ITI. Die Vertragsbestimmungen

Die V&Ater des EWG-Vertrages gingen nicht so weit wie
man in Art. 4c Montanunion-Vertrag gegangen war, in dem
ohne Einschrdnkungen "von den Staaten bewilligte Subven-

tionen oder Beihilfen" untersagt werden.

In Art. 92 Abs. 1 EWG-~Vertrag werden "staatliche oder
aus staatlichen Mitteln gewdhrte Beihilfen gleich wel-
cher Art" 1lediglich mit drei Einschrdnkungen als "mit

dem Gemeinsamen Markt unvereinbar" erkldrt:

— BEs muB sich um Beihilfen handeln, die durch ihren se-
lektiven Charakter den "Wettbewerb verfdlschen oder zu

verfdlschen drohen".
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Die Unvereinbarkeit gilt ferner nur,

- soweit die Beihilfen "den Handel zwischen den Mit-

gliedstaaten beeintrdchtigen" und

- soweit im EWG-Vertrag "nicht etwas anderes bestimmt

ist".

"Andere Bestimmungen" sind z.B. die Ausnahmeregelungen
fiir die Landwirtschaft (Art. 42), insbesondere aber die
Absidtze 2 und 3 des gleichen Artikels 92 selbst; und nur

darauf mdéchte ich jetzt ndher eingehen.

In Abs. 2 des Art. 92 werden drei Gruppen von Beihilfen
genannt, die generell als mit dem Gemeinsamen Markt ver-

einbar angesehen werden:

a) Gewisse Beihilfen sozialer Art an einzelne Verbrau-
cher, sofern sie ohne Diskriminierung nach der Her-

kunft der Ware gewdhrt werden,

b) "Beihilfen zur Beseitigung von Sch#dden, die durch Na-
turkatastrophen oder sonstige auBergewdhnliche Ereig-

nisse entstanden sind",

c) "Beihilfen fiir die Wirtschaft bestimmter, durch die
Teilung Deutschlands betroffener Gebiete der Bundes-
republik Deutschland", allerdings mit der Einschrdi-
kung, "soweit sie zum Ausgleich der durch die Teilung
verursachten wirtschaftlichen Nachteile erforderlich

sind".

Flir die praktische Beihilfekontrolle weitaus interessan-
ter und bedeutsamer ist Absatz 3. Hier werden drei Grup-

pen vea Beihilfen genannt, bei denen man davon ausgehen
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muB, daB sie in der Regel mit Wettbewerbsverfdlschungen
und Beeintrdchtigung des innergemeinschaftlichen Handels
verbunden sind, insoweit also eigentlich unter das Ver-
bot von Art. 1 fallen, allerdings aber auch Wirkungen
haben (kdnnen), die im Hinblick auf bestimmte Gemein-
schaftsziele positiv zu bewerten sind, so daB es ange-
bracht ist,

- weder eine generelle. Zulassung

- noch ein generelles Verbot

auszusprechen, sondern die Entscheidung von einer kon-
kreten individuellen Nutzen-Kosten—-Analyse abhdngig zu

machen.

Es handelt sich um

a) Beihilfen =zur F6rderung der wirtschaftlichen Ent-
wicklung in Gebieten, in denen die Lebenshaltung
auBergewdhnlich niedrig ist oder eine erhebliche Un-
terbeschidftigung besteht: Hier geht es also um ein
Ziel, das in der PrZambel des Vertrages und neuer-—

dings in der Gemeinsamen Akte genannt wird;
b) Behilfen

- zur Fdrderung wichtiger Vorhaben von gemeinsamem
europdischem Interesse
- oder zur Behebung einer betr&dchtlichen Stdrung im

Wirtschaftsleben eines Mitgliedstaates;

c) Beihilfen =zur Fdrderung der Entwicklung gewisser
Wirtschaftszweige oder Wirtschaftsgebiete, soweit sie
die Handelsbedingungen nicht in einer Weise verdn-
dern, die dem gemeinsamen Interesse zuwiderlduft:

Hier geht es vor allem um sektorale Subventionen.
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Wie die in Art. 92 enthaltenen Normen anzuwenden sind,
insbesondere wie ihre Einhaltung zu kontrollieren ist,
wird in Art. 93 EWG-Vertrag niher geregelt. Dabei wird

der Kommission eine umfassende Zustédndigkeit eingerdumt.

In der Erkenntnis, daB es wiinschenswert ist, es erst gar
nicht zur Einfiihrung von vertragswidrigen Subventionen
kommen zu lassen, schreibt Art. 93 Abs. 3 vor, da8 die
Kommission "von jeder beabsichtigten Einfithrung oder Um-
gestaltung von Beihilfen so rechtzeitig unterrichtet

(wird), daB sie sich dazu &duBern kann".

Gelangt die Kommission bei dieser ersten Priifung zu dem
Ergebnis, daB die geplante Beihilfe mit dem Gemeinsamen
Markt nicht vereinbar 1ist oder daB sich "nicht alle
Schwierigkeiten hinsichtlich der Beurteilung der Verein-
barkeit" ausrdumen lassen, ist sie verpflichtet, das
Hauptverfahren nach Art. 93 Abs. 2 einzuleiten, das zur
Beurteilung auch bereits bestehender Subventionen unter

Heranziehung der Beteiligten vorgesehen ist. Im Interes-

se der umfassenden Information der Kommission wird der
Kreis der Beteiligten dabei weit gezogen. Dazu =zdhlen
nicht nur der subventionierte Mitgliedstaat und die an-
deren Mitgliedstaaten, sondern ganz allgemein die Perso-
nen (und deren Verbdnde), die durch die Subventionsge-
wihrung betroffen sind oder sein kSnnen. Im Hinblick auf
diesen grofen und dariiber hinaus im Einzelfall nicht im
voraus konkret individuell festlegbaren Kreis von Be-
troffenen erwies es sich als notwendig, die Beteiligten
durch eine Mitteilung im Amtsblatt zur AuBerung aufzu-

fordern.

Stellt die Kommission auch nacn Berilicksichtigung einge-

gangener AuBerungen fest, daB die Beihilfe nach Art. 92
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mit dem Gemeinsamen Markt vereinbar ist, muf sie nach
Art. 93 BAbs. 2 entscheiden, daB der betreffende Mit-
gliedstaat sie umgestaltet oder nicht einfiihren darf. Im
Falle bestehender Beihilfen hat die Kommission bei fest-
gestellter Unvereinbarkeit oder.miBbrduchlicher Anwen-
dung zu entscheiden, daB die untersuchte Beihilfe inner-
halb einer bestimmten Frist aufgehoben oder umgestaltet

wird.

Sehr wichtig ist, daB sowohl wdhrend der Vorpriifung als
auch wdhrend der Hauptpriifung der Mitgliedstaat die be-
absichtigte MaB8nahme nicht durchfiihren kann, bevor die

Komission eine abschlieBende Entscheidung erlassen hat.

Meine Damen und Herren, diese Subventionsbestimmungen
des EWG-Vertrages, die ich hier aus Zeitgrinden nur par-
tiell und nur kurz skizziert habe, sind erstaunlich. Er-
staunlich schon im rein nationalen Kontext, wenn man be-
denkt, wie wenig dort Subventionen verbindlich normiert
sind wund wie wenig transparent die Subventionspraxis
ist. Noch erstaunlicher sind diese Bestimmungen im Kon-
text internationaler Vereinbarungen, insbesondere was
den diskretioniren Entscheidungsspielraum der Kommission
betrifft.

Allerdings sind wegen dieses Interpretationsspielraums
auch die Konturen der Subventionskontrollpolitik durch
den Wortlaut der Art. 92 und 93 nur in sehr groben Ziigen
festgelegt. Wenn auch nicht alles, so hingt Jjedenfalls
doch sehr viel davon ab, wie die Kommission diesen

Spielraum ausfiillt.
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III. Probleme der Ausfiihrung der Subventionskontrolle

Ich komme darauf zurilick, wenn ich mich jetzt den
Problemen der Ausfiihrung der Subventionskontrolle

zuwende, wobei ich mich auf die Aspekte

~ Durchsetzung der Verpflichtung der Mitgliedstaaten
- Art der Ausfiillung des Ermessensspielraums der Kom-
mission

- und das Problem der Transparenz

beschrianke.

1. Die Durchsetzung der Verpflichtung der Mitgliedstaa-

ten

Damit die Kommission ihre Uberwachungsfunktion ausiiben
kann, 1ist erste Voraussetzung, daB sie umfassend iber
die entsprechenden Regelungen und {iber die Praxis unter-
richtet wird. Damit neue oder ge&dnderte Subventionsrege-
lungen, die mit dem Gemeinsamen Markt unvereinbar sind,
schon von vornherein vermieden, also erst gar nicht ein-
geflihrt werden, ist es weiterhin erforderlich, daB die
Mitgliedstaaten die Sperrfunktion der Vor- und Hauptpri-

fung respektieren.

Bei der Durchsetzung dieser in Art. 93 Abs. 3 EWG-Ver-
trag enthaltenen Informations- und Stillhalteverpflich-
tungen hat es betrdchtliche Schwierigkeiten gegeben, die
sich mit der verschlechterten allgemeinen Wirtschaftsla-
ge und der damit verbundenen gestiegenen Subventionsnei-
gung verstdrkten. Im Zehnten Wettbewerbsbericht, der
sich auf das Jahr 1980 bezieht, flihrte die Kommission
vehement Klage dariiber, "daB eine wachsende - in manchen

Mitgliedstaaten sogar besonders ausgeprdgte - Tendenz
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besteht, die Verpflichtungen aus Art. 93 Abs. 3 zur Mit-
teilung von Beihilfevorhaben und zu ihrer Nichtdurch-
fliihrung innerhalb des Zeitraums, {iber den die Kommission
fiir die Beurteilung ihrer Vereinbarkeit mit den Vertré&-
gen verfligt, zu miBachten. Nach Ansicht der Kommission
schien das Ausmaf der Tendenz zur Nichterfiillung in ei-
nigen F&llen eine allgemeine Entschlossenheit erkennen
zu lassen, die fraglichen Bestimmungen nicht einzuhal-
ten" . In den spdteren Berichten finden sich solche un-
verbliimten Passagen nicht wieder. Aber daraus kann nicht
geschlossen werden, daR die Schwierigkeiten behoben
seien - im Gegenteil. Die Kommission hat sich denn auch
nicht mit Mahnungen und Erinnerungen begniigt; sie hat in
wachsendem MaBe vor dem EuGH geklagt und spédter das In-
strument der Riickzahlung unrechtmdBig gewdhrter Beihil-
fen eingesetzt: Verst8Be gegen Art. 93 Abs. 3 sollten
also nicht mehr weiterhin dadurch belohnt werden, daf
die Regierungen der Mitgliedstaaten auf diese Weise ver-
tragswidrige Ziele Jjedenfalls partiell verwirklichen

kénnen.

2. Die Art der Ausfiillung des Ermessensspielraums der

Kommission nach Art. 93

Wie dargelegt, verfiigt die Kommission im Rahmen der Bei-
hilfenaufsicht {iber einen groBen Ermessensspielraum,
wenn es darum geht zu entscheiden, ob Beihilfen, die un-
ter Art. 92 Abs. 1, nicht aber unter Abs. 2 fallen, als
mit dem Gemeinsamen Markt vereinbar angesehen werden
kénnen. Die Frage war zu entscheiden, wie dieser Spiel-

raum ausgefiillt werden soll

- mehr diskretiondr-fallweise oder

- mehr regelgebunden nach MaB8gabe allgemeiner Normen.
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DaR es sich hier nicht um ein Entweder-Oder handeln
kann, daR jedenfalls gewisse Normen unverzichtbar sind,
ist offensichtlich:

— Sie sind als kommissionsinternes Instrument erforder-

lich, um konsistente Entscheidungen zu sichern.

- Sie sind im Verh&dltnis zu den Mitgliedstaaten unum-
gdnglich, um dem Vorwurf der Willkiir begegnen zu kdn-

nen.

— Sie sind schlieBlich auch erforderlich, um die Mit-
gliedstaaten anzuhalten, sich mdglichst von Anfang an
auf nach Ansicht der Kommission vertragskonforme Bei-
hilfen zu beschrdnken, um so Auseinandersetzungen,
Verzdgerungen und den administrativen Aufwand ganz

allgemein in Grenzen zu halten.

Sofern diese Regeln nicht auf allgemeine Grundsdtze be-
schrinkt bleiben, sondern sehr konkret flir einzelne
Branchen formuliert werden, unter Umstdnden mit gquanti-
tativen Subventionsobergrenzen, laufen sie Gefahr, von
einem Instrument der Subventionsbegrenzung zumindest
auch zu einem subventionserhShenden Vehikel zu werden,
soweit sie ndmlich in den Mitgliedstaaten, die sich bis-
lang zurlickgehalten haben, als Rechtfertigung filir die
Einfiihrung oder Erhdhung von Subventionen dienen. Und
das wire sogar im -Hinblick auf die Vermeidung von Ver-
zerrungen im innergemeinschaftlichen Handel vorteilhaft,
dern: Nicht Subventionen per se, sondern unterschiedli-
che nationale Subventionsgrade sind es, die den Handel

zwischen den Mditgliedstaaten verzerren.

Wenn man versucht, sich ein Bild von den Grundsitzen der
Subventionsiiberwachungspolitik der Kommission zu machen,

die vor allem
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- in den Ersten, Zweiten und Achten Wettbewerbsberichten
- in Mitteilungen der Kommission
- in Richtlinien

- sowie in anderen Formen

6 .
dargelegt sind , kann man eine dreistufige Hierarchie

erkennen:

- Ganz oben einige wenige Grundsdtze, die generell gel-
ten,

-~ darunter getrennte Grundsdtze fiir die drei Bereiche
-~ regionale Beihilfen
~~ sektorale Beihilfen
-- allgemeine Beihilfen

- und schlieBlich konkretere, spezifische Subventionsre-
geln flir einzelne Branchen oder bestimmte Ziele im

Rahmen der allgemeinen Beihilfen.
3. Das Problem der Subventionstransparenz

Mit dem Stichwort "Subventionstransparenz" sind zwei
Probleme angesprochen: Einmal die Schwierigkeit, Subven-
tionen als solche iliberhaupt auszumachen, zum anderen das
Problem, den %ubventionsgehalt einzelner MaB8nahmen zu

quantifizieren .

Es war zu erwarten, daB in dem MaBe, wie die gemein-
schaftliche Subventionskontrolle die nationale Politik
effektiv beschrinkt, versucht wiirde, auf weniger
transparente Subventionen auszuweichen. Im Rahmen staat-
licher Unternehmen kénnen z.B. Sondervorteile eingardumt
werden, die faktisch Subventionselemente enthalten, die
aber nur schwer zu erkennen sind, weil sie sich nicht

als solche im Budget oder 1in Rechtsnormen niederschla-
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gen. Auch kann der Staat als Eigentiimer oder Erwerber
von Unternehmen die Subvention in das Kleid einer Finan-
zierungstransaktion oder eines Kaufpreises kleiden.
Ebenfalls schwer zu unterscheiden ist es, wo die Grenze
verlduft zwischen einkommensteuersystematisch "korrek-
ten" Abschreibungen und den eindeutig Subventionscharak-

ter aufweisenden Abschreibungsbegilinstigungen.

Zusdtzliche Probleme ergeben sich, wenn allgemeine quan-
titative Obergrenzen festgelegt werden oder sich die
Kommission bemiiht, das Subventionsniveau nach der Schwe-
re des jeweiligen Problems zu differenzieren. Wenn un-
terschiedliche Subventionsinstrumente eingesetzt werden,
ist es dann erforderlich, die Subventionsdquivalente
einzelner MaBnahmen zu ermitteln, um etwa Investitions-
beihilfen, Zinsbeglinstigungen und spezielle Abschrei-

bungserleichterungen auf einen Nenner bringen zu k&nnen.

IV. Beurteilung

Lassen Sie mich zur Beurteilung kommen. Die Subventions-
kontrolle wurde lange Zeit auf kleiner Flamme gehalten.
Das hat sich in den letzten Jahren gedndert, einmal wohl
wegen des stidrkeren Rickgriffs auf dieses Instrument,
zum anderen aber auch wegen des gréBeren Engagements der

in Brissel zustdndigen Personen.

Man kann nicht sagen, daB die Kommission generell ein
Eiferer in Richtung Subventionsbeschrédnkung widre. Fiir

Beihilfen
- zur Fdrderung des technischen Fortschritts
- fir gemeinsame Projekte

- Iir Umweltschutz



- sowle filir die Forderung kleinerer und mittlerer Unter-

nehmen

ist sie eigentlich stets zu haben.

Ganz konsequent gegen Beihilfen ist sie allerdings, so-
bald diese auch nur indirekt mit einer Fdrderung des Ex-

ports in Gemeinschaftsl&nder zu tun haben.

In dem wichtigen Bereich dazwischen - Stichworte: Regio-
nalbeihilfen, Beihilfen flir Schiffbau und Stahl -~ zeigt
sie wviel Verstdndnis flir den sozialen Druck vor Ort,
sucht dabei aber immer die Gemeinschaftsdimension zumin-
dest auch zur Geltung zu bringen, indem sie etwa darauf

drédngt,

- das Subventionsniveau dem spezifischen AusmaB des Pro-
blems anzupassen

- oder durch die Verkniipfung mit UmstrukturierungsmafB-
nahmen und Kapazitdtsabbau zumindest auch Beitr&dge zur

l&ngerfristigen Problemldsung zu erbringen.

Gewif, es f&d11lt nicht schwer, h8@mische Bemerkungen zu
machen, wenn man etwa auf dem Gebiet der Schiffbaubei-
hilfen

- die groBe Diskrepanz zwischen Proklamation und tat-

sdchlicher Entwicklung betrachtet

- oder sieht, wie die Richtlinien lange Zeit immer ver-
schwommener, immer weniger einengend wurden, generelle
quantitative Obergrenzen zeitweilig vdllig verschwan-
den zugunsten von Formulierungen, die eigentlich nur

das wiederholen, was bereits Art. 93 fordert,
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- oder wenn man erfdhrt, daf der innergemeinschaftliche
Handel von 23,2 % der Gesamtlieferungen 1975 auf 3,6 %
gesunken ist - trotz des stdndig wiederholten Verbots
der Diskriminierung von Erzeugnissen aus anderen Mit-

gliedstaaten.

Die PFrage ist nur: Was wire wohl ohne Subventions-

kontrolle abgelaufen?

Fiir mich steht auBer Zweifel, daB sie speziell in den
Lé&ndern mit hoher Subventionsbereitschaft subventionsbe-
schrédnkend gewirkt hat. Es ist nicht auszuschlieBen -
und hier 1liegt sicherlich ein grofes Problem, das ich
oben bereits erwdhnt habe ~, daB sie in den =zurtlickhal-
tenderen Ldndern auch umgekehrt gewirkt hat: Transparen-
te Obergrenzen und Statistiken {iber das Subventionsni-
veau im Nachbarland koénnen den Druck auf nationaler Ebe-
ne in Richtung auf Subventionsgewdhrung verstidrken. Im-
merhin k&nnen wir aber auch heute noch teilweise be-
trédchtliche Differenzen beobachten. Und soweit Differen-—
zen tatsdchlich abgebaut worden sind, haben sie jeden-
falls die Verzerrungen im innergemeinschaftlichen Handel

nicht verstdrkt, sondern reduziert.

Speziell bei regionalen Subventionen, so scheint mir,
war die restriktive Haltung der Kommission oft
hilfreich. Wir kennen ja die politischen Widersté&nde,
dia sich im nationalen Rahmen bei dem Versuch ergeben,
die Beihilfen auf die eigentlichen Problemgebiete zu be-

grenzen und im Zeitablauf anzupassen.

Ich mbéchte allerdings .nicht verhehlen, daR auch groBe
Bedenken aufkommen, wenn man bei der Lektiire der Berich-

te liber Wettbewerbspolitik, der verschiedenen Richtli-
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nien oder anderer auf die Subventionen bezogener Doku-
mente sieht, in welchem AusmafB die Kommission im Rahmen
der Subventionskontrolle teilweise faktisch-zu einem Or-
gan der Investitionslenkung wird. Es dr&ngt sich dann
die Frage auf, ob dies eigentlich noch mit der im Ver-
trag vorgesehenen Kompetenzverteilung vereinbar ist. Es
wire sicherlich problematisch, wenn die Beihilfenauf-
sicht zu einem zentra%en Instrument gemeinschaftlicher

Strukturpolitik wilirde .

V. Schluflbemerkung

Fiir das Gebiet der Steuerharmonisierung wird das Zieloft
als die Schaffung binnenmarktdhnlicher Verhdltnisse for-
muliert; mit Blickrichtung auf 1992 mag mancher Optimist
von binnenmarktgleichen Verhdltnissen triAumen, jeden-
falls flir Teilbereiche. Auf dem Gebiet der Beihilfen
scheint es gelegentlich so zu sein - und damit mdchte
ich schlieBen -, daB8 im Rahmen der Subventionskontrolle
von den Mitgliedstaaten der EG ein grb8eres MaB an Har-
monisierung abverlangt wird als von den Léndern eines
féderalistischen Staates von der Art der Bundesrepublik

Deutschland im rein nationalen Kontext.
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VERSICHERUNGSWESENS
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Probleme der Liberalisierung grenziiberschreitender
Finanzdienstleistungen, insbesondere im Bereich
des Versicherungswesens

Zusammen mit dem Urteil zum Reinheitsgebot fiir das deutsche
Bier sind die Versicherungsurteile vom 4. Dezember 1986 die
am meisten beachteten wund vielleicht auch wichtigsten inte-
grationspolitischen Entscheidungen des Gerichtshofes der Eu-
ropdischen Gemeinschaften (EuGH) der letzten Jahre. Was das
Bier-Urteil flir den freien Warenverkehr bedeutet, bedeuten
die Versicherungsurteile fiir den Dienstleistungsssktor: Sie
haben in dem erfaBten Bereich maBgebliche Ordnungsprinzipien

der europdischen Wirtschaftsverfassung entwickelt.

Im Schrifttum und Praxis wurden die Versicheruggsurteile all-
gemein als ausgewogene Entscheidungen gewertet . Sie zeichnen
sich dadurch aus, da8 sie - einer Grundtendenz der Rechtspre-
chung des EuGH folgend - die komplexe Fiille des Prozefistoffes
auf eine begrenzte Anzahl rechtlich relevanter Fragestellun-—
gen reduziert und diese sodann im Lichte {bergreifender

Grundsdtze gekldrt haben.

Hinsichtlich der Auswirkungen auf die europdische Versiche-
rungswirtschaft 148t sich sagen, daR der vor allem von der
deutschen Assekuranz beflirchtete Kahlschlag ausgeblieben ist.
F3 wurden neue Impulse flir die Ausgestaltung des europdischen
Versicherungsmarktes gegeben, einer unkontrollierten Markt-
ol fnung aber wurde nicht das Wort geredet. Der EuGH hat, wie
es flir :#: =2 Gesamtjurisprudenz bezeichnend ist, mit behutsa-

mer Zu: loshaltung judiziert und differenzierten Lésungen den

Vorzug sen. Dogmatiker mé dieses Vorgehen mit dem

Srhlagwort "judicial self-restraiat™ etikettieren; £ilir den
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Pragmatiker stellt es sich als realistische Einschidtzung der

Integrationsféhigkeit der nationalen Markte dar.

Zentraler Ansatzpunkt der Judikatur zu den vier Grundfreihei-
ten des EWG-Vertrags ist das Konzept des Gemeinsamen Marktes
(Art. 2 EWGV), d.h. der ZusammenschluB8 der nationalen Volks-
wirtschaften 2zu einem einheitlichen Wirtschaftsraum ohne
Wettbewerbsverzerrungen, in dem die Hindernisse filir den frei-
en Waren-, Personen-—, Dienstleistungs— und Kapitalverkehr
zwischen den Mitgliedstaaten beseitigt sind. - Een Gemeinsamen
Markt hat der EuGH in dem Urteil Gaston Schul wie folgt de-

finiert:

"Der Begriff Gemeinsamer Markt ... stellt ab auf

die Beseitigung aller Hemmnisse im innergemein-

schaftlichen Handel mit dem Ziel der Verschmelzung

der nationalen Midrkte zu einem einheitlichen Markt,

dessen Bedingungen denjenigen eines wirklichen Bin-

nenmarktes mdglichst nahekommen."
Wohlgemerkt, es geht um die Finalitdt eines einheitlichen
Marktes mit binnenmarkt&dhnlichen Verhdltnissen. Die Verwirk-
lichung des vollkommenen Binnenmarktes i.S. des durch Art. 13
der Einheitlichen Europiischen Akte eingefiigten Art. 8 a EWGV
ist dem Jahresende 1992 vorbehalten. Der Relativsatz "dessen
Bedingungen denjenigen eines wirklichen Binnenmarktes mdg-
lichst nahekommen" indiziert den graduellen, ja mdglicherwei~
se qualitativen Unterschied zwischen dem bereits heute er-
reichten acgquis communautaire und dem bis 1992 angestrebten
"Raum ohne Binnengrenzen" mit gesteigerter Integrationsdich-
te.

GemdB8 Art. 2, 3 EWGV soll das Ziel des Gemeinsamen Marktes
einerseits durch den (unmittelbaren) Abbau der Hindernisse
flir den freien Waren-, Personen-, Dienstleistungs- und Kapi-
talverkehr und andererseits durch die Angleichung der inner-

staatlichen Rechtsvorschriften erreicht werden, soweit dies
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fiir das ordnungsgemidfe Funktionieren des Gemeinsamen Marktes
erforderlich ist. Aus der Dualitdt der zur Verfiligung stehen-
den Mittel kann ein Zielkonflikt entstehen zwischen der aus
der Rechtsetzungshoheit der Mitgliedstaaten flieflenden Be-
fugnis zur autonomen Regelung eines bestimmten Sachverhalts
und dem grundsdtzlichen Verbot der Errichtung oder Beibehal-
tung von Handelshemmnissen. Der EuGH hat in diesem Spannungs-
feld den Grundprinzipien des Vertrages konsequent den Vorrang
eingerdumt. Ein Grundsatz, der seine Rechtsprechung auf allen
Gebieten wie ein roter Faden durchzieht, ist, daB Unterschie-
de, die mangels Harmonisierung der innerstaatlichen Bestim~
mungen fortbestehen, nicht =zu Beschridnkungen des grenziiber-
schreitenden Verkehrs filihren dlirfen; denn "der wesentliche
Grundsatz der Einheit des Marktes und der sich daraus erge-
bende freie ... Verkehr kénnen unter Kkeinem Umstand unter
den Vorbehalt einer vorherigen Angleichung der nationalen
Rechtsvorschriften gestellt werden, da dieser Grundsatz durch
die Aufstellung5 eines derartigen Vorbehalts seines Inhalts

beraubt wiirde."

Die Versicherungsurteile vom 4. Dezember 1986, um die es hier
geht, betrafen die Zul&ssigkeit grenziiberschreitender Versi-
cherungstdtigkeit im Wege der Dienstleistung nach Art. 59, 60
EWGV. Die beklagten Mitgliedstaaten (Bundesrepublik Deutsch-
land, Frankreich, Danemark und Irland) hatten zuvor die Auf-
fassung vertreten, daB Dienstleistungsfreiheit im Versiche-
rungswesen noch nicht in Anspruch genommen werden kdnne, weil
die einschldgigen nationalen Rechts- und Verwaltungsvor-
schriften, insbesondere hinsichtlich der Versicherungsauf-
sicht und der Versicherungsbedingungen, zur Stunde nur teil-
harmonisiert sind. Dieser Einlassung ist der EuGH erwartungs-—
gemdf unter Hinweis auf seine stdndige Rechtsprechung entge-
gengetreten, wonach Art. 59 und 60 EWGV seit Ablauf der Uber-

gangszelt unmittelbar anwendbar seien, ohne daB ihre Anwend-
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barkeit von der Harmonisierung oder Koorginierung der mit-

gliedstaatlichen Rechtsvorschriften abhinge

Dienstleistungsfreiheit filir Versicherungsunternehmen wird da-
mit als Teilaspekt einer branchenlibergreifenden Problema-
tik, als "eine der Komponenten des gemeinschaftsrechtlichen
Regelungssystems des Gemeinsamen Marktes"7 verstanden. Diese
Aussage - ist wichtig, denn sie verdeutlicht die Betrachtungs-
weise des Gerichtshofes, der seine Aufgabe in erster Linie
darin sah, sein bereits in anderen Zusammenhdngen entwickel-
tes Fallrecht zu pr#zisieren und zu konkretisieren. Dies gilt
vor allem fiir die Abgrenzung zwischen Niederlassungsrecht und
Dienstleistungsfreiheit sowie die Ausfiillung des unbestimmten

Topos des Gemeinschaftsinteresses.

Zum besseren Verstdndnis der Versicherungsurteile erscheint
es daher sinnvoll, ihrer Analyse einen Uberblick {iber die
Prizedenzrechtsprechung zum freien Dienstleistungsverkehr im

allgemeinen voranzuschicken.

8
Der Begriff der Diemnstleistungen nach dem EWG-Vertrag

Bekanntlich darf der Begriff der Dienstleistungen i.S. des
EWG~-Vertrages nicht mit dem der Dienstleistungen im volks-
wirtschaftlichen Sprachgebrauch, d.h. dem tertidren Sektor,
gleichgesetzt werden. Ausgangspunkt fiir das Verstdndnis ist
Art. 60 Abs. 1 EWG-Vertrag, wonach Dienstleistungen entgelt-
liche Leistungen sind, soweit sie nicht den Vorschriften iber
den freien Waren- und Kapitalverkehr und {liber die Freiziigig-
keit der Personen unterliegen. Die Bestimmungen {iber den
freien Dienstleistungsverkehr regeln somit einen Auffangtat-
bestand filir wirtschaftliche Titigkeiten, die nicht bereits

durch sonstige Vertragsbestimmungen erfaft sind. Auf den Ver-
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sicherungssektor zugeschnitten bedeutet dies, daB ein lei-
stungserbringendes Versicherungsunternehmen, das 1im Bestim-
mungsstaat eine Niederlassung errichtet, unter das Kapitel
Niederlassungsrecht (Art. 52-~28 EWGV) und nicht unter das Ka-
pitel Dienstleistungen (Art. 59-66 EWGV) f&llt. Der EuGH hat
dies in dem Vertragsverletzungsverfahren 205/84 (Kommis-

sion/Deutschland) ausdriicklich bestdtigt .

Eine weitere Einschridnkung ergibt sich aus Art. 59 Abs. 1
EWGV. Danach sind Restriktionen des freien Dienstleistungs-
verkehrs innerhalb der Gemeinschaft lediglich "flir Angehdrige
der Mitgliedstaaten, die in einem anderen Staat der Gemein-
schaft als demjenigen des Leistungsempfédngers anséssig sind",
aufzuheben. Dienstleistungen nach dem EWG-Vertrag sind also
nur Leistungen, die iiber die Grenze erbracht werden. Hierbei

sind drei Fallkonstellationen zu unterscheiden:

a) der 1in einem Mitgliedstaat ansdssige Leistungserbringer
begibt sich in das Land des Leistungsempfdngers, um dort
die Leistung 2zu erbringen. Versicherungsaufsichtsrecht-
lich ist diese Fallgestaltung die problematischste, weil
der Versicherungsnehmer hier am ehesten geneigt sein wird
anzunehmen, daf er es mit einem der inldndischen Aufsicht

unterstellten Versicherer zu tun hat;

b) der Leistungsempfdnger Dbegibt sich in das Land des
Leistungserbringers, um dort die Leistung entgegenzu-
nehmen. Da unter diese_Hypothese auch Touristen, Studien-
reisende etc. fallen , diirften solche Personen als
Dienstleistungsempfidnger zu qualifizieren sein, wenn sie
fiir die Dauer ihres Aufenthaltes im Gastland dort etwa
eine Reisegepickversicherung abschlieBen. Die Ver-
sicherungsurteile vom 4. Dezember 1986 erfassen diese

Fallgestaltung allerdings nicht, sondern beschrdnken sich



auf Fdlle, bei denen das versicherte Risiko im Land des
Wohnsitzes des Versicherungsnehmers belegen ist, wdhrend
der Versicherer in einem anderen Mitgliedstaat

. 11
niedergelassen ist ;

c) der Leistungsempfdnger erbringt seine Leistung ohne Orts-
verdnderung Uber die Grenze, 2.B. 1in Form von Uber-
weisungen oder im Wege der Korrespondenz oder Telekommu-—
nikation. Diese Hypothese wird von den Versicherungs-
urteilen vom 4. Dezember 1986 deshalb nicht erfaBt, weil
die Korrespondenzversicherung bereits nach bisherigem
nationalem Recht wvon der Versifgerungsaufsicht des

Bestimmungsstaates freigestellt war

Schliefilich ergeben sich Einschri3nkungen aus Art. 60 Abs. 2
EWGV, wonach der Leistungserbringer berechtigt ist, "zwecks
Erbringung seiner Leistungen seine Titigkeit (nur) vor-
iibergehend in dem Staat auszuiliben, in dem die Leistung
erbracht wird". Offen war bislang, was unter einer voriiber-
gehenden Tédtigkeit zu verstehen ist. Die Versicherungsurteile
haben diesbezliglich eine wichtige Klarstellung gebracht,
indem sie die vorlibergehende Aktivitit dfg "stdndigen

Prdsenz" im Bestimmungsstaat gegeniiberstellten .

Beschrinkungen der Dienstleistungsfreiheit

Nach nahezu einhelliger Auffassung des Schrifttums erschépft
sich das Niederlassungsrecht im Gebot der Gleichstellung der
Angehdrigen andererl4Mitgliedstaaten mit den Angehdrigen des
Niederlassungsstaats . Einer weit verbreiteten Meinung zu-
folge sollte auch die Dienstleistungsfreiheit nach Art. 59,
60 EWGV lediglich Diskriminierungen aufgrund der Staatsange-

hdrigkeit entgegenstehen, dariiber hinaus aber keine materiel-
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len Liberalisierungsstandards setzen. Dies wurde aus Art. 60
Abs. 2 EWGV hergeleitet, wonach die Leistungserbringung im
Bestimmungsstaat zuldssig ist "unter den Voraussetzungen,
welche dieser Staat fiir seine eigenen Angehdrigen vor-
schreibt". Der EuGH ist dieser Ansicht bereits in dem Urteil
van Binsbergen (Fall eines 1im Ausland wohnhaften Prozessbe-
vollmdchtigten) entgegengetreten: die zu Dbeseitigenden Be-
schrédnkungen umfaften alle Anforderungen, die dem Dienstlei-
stungserbringer nicht nur aufgrund seiner Nationalitdt oder
infolge des Fehlens eines stdndigen Aufenthalts im Bestim-
mungsstaat auferlegt wiirden, sondern auch solche, die "in an-
derer Weise geeignet sind, dielgétigkeiten des Leistenden zu
unterbinden oder zu behindern" . Ahnlich wie beim freien Wa-
renverkehr sind fiir die Ausilibung der Dienstleistungsfreiheit
diskriminierungsfreie Regelungen besonders delikat, well sie
das Problem ihrer Rechtfertigung aus Griinden des Gemeinin-
teresses aufwerfen und damit eine Giiter— und Interessenabwi-
gung im Einzelfall erforderlich machen. Dieser Punkt war ge-
rade in den Versicherungsurteilen heif umstritten. Die dort
erarbeitete Formel weis%sunverkennbare Parallelen zur cause

célébre Cassis de Dijon auf.

Der Rechtfertigungsgrund des Gemeininteresses hat den EuGH

bereits in verschiedenen Prazed%gzentscheidungen beschédftigt,

so in den Urteilen von Wesemael (gewerb%%ches Stellenver-
mittlungsbiiro fiir Biihnenkiinstler), Debauve (Verbot von Wer-
besendungen durch Kabelfernsehen) und Webb (Verleihung von

Arbeitskrdften durch Privatpersonen), deren Entscheidungs-
griinde die Versicherungsurteile maBgeblich beeinfluft haben.
Besonders in dem Urteil Webb hat der Gerichtshof seine Kon-
zeption im Zusammenhang entwickelt. Danach k&nnen diskrimi-
nierungsfreie Regelungen dem Dienstleistungserbringer nur in-
soweit entgegengehalten werden, als sie durch das ‘Gemeinin-

teresse gerechtfertigt sind und flir alle Personen und Unter-—



nehmen auf dem Gebiet des Empfangsstaates gelten. Sie miissen
fernar zur Verfolgung des Schutzanliegens erforderlich sein
und diirfen nicht durch weniger restriktive Regelungen ersetz-
bar sein (Grundsatz der VerhdltnismdBigkeit). Es ist also in
jedem Einzelfall zwischen den Erfordernissen der Dienstlei-
stungsfreiheit als einem Grundprinzip des Vertrags und dem
staatlichen Regelungsbedlirfnis bei der Ausiibung beruflicher
Tatigkeiten abzuwigen. Dabei muB gegebenenfalls auch hinge-
nommen werden, daB Dienstleistungserbringer im Bestimmungs-
staat geringeren Anforderungen unterliegen als die dort nie-
dergelassenen Personen und Unternehmen. Die daraus resultie-
rende "umgekehrte Diskriminierung" rechtfertigt sich aus der
Uberlegung, daB die volle Anwendung der flir den Niederlas-
sungsverkehr geltenden Regeln vielfach fiir Dienstleistungs-
erbringer entbehrlich ist, da letztere im Bestimmungsstaat
nur voriibergehend t&tig werden und zudem dem Regelungsgefiige

und den Kontrollen ihres Heimatstaates unterliegen.

Das Erfordernis eines Wohnsitzes im Tatigkeitsland

Das Erfordernis einer Niederlassung ist die Verneinung der
Dienstleistungsfreiheit; denn diese ist gerade dadurch ge-
kennzeichnet, daR die Dienstleistung ohne Begriindung einer
Niederlassung grenziiberschreitend erbracht werden kann. Bei
rein dogmatischer Betrachtungsweise miiBte daher das Erforder-
nis jeglicher Niederlassung fiir Aktivitdten mit grenziiber-

schreitendem Bezug als unzuldssig angesehen werden.

Der EuGH hat aber insoweit pragmatisch differenziert und es
zugelassen, daB bestimmte Tdtigkeiten im Gebiet eines Mit-
gliedstaates den dort niedergelassenen Unternehmen vorbehal-
ten bleiben. Im Fall van Binsbergen hat er entschieden, da8
flir Hilfspersonen dar Justiz (Prozessbevollmichtigte) eine
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feste berufliche Niederlassung im Bezirk bestimmter Gerichte
verlangt werden darf, wenn dies zur Einhaltung von Berufsre-
gelungen sachlich geboten ist, die sich namentlich auf das
Funktionieren der Justiz und die Erflillung der Standespflich-
ten beziehen. Er hat einem solchen Niederlassungserfordernis
jedoch die Anerkennung versagt, wenn bestimmte Dienstleistun-
gen in dem bewuBiten Mitgliedstaat keinerlei Befdhigungsnach-
weise voraussetzen und keinen Berufsauslibungsregelungen un-
terliegen oder wenn ein stdndiger Aufenthalt im Staatsgebiet
schlechthin (und nich%ospeziell in einem bestimmten Gerichts-
bezirk) verlangt wird .
21

Im Urteil Coenen (Vermittlung von Versicherungsgeschidften)
ist der EuGH zu einem abweichenden Ergebnis gelangt. Er hielt
die Vorschrift, daB ein Versicherungsmakler im Hoheitsgebiet
des Bestimmungsstaats ein Biiro unterhalten und dort wohnen
miisse, fiir eine im Grunde zuldssige Beschrédnkung des freien
Dienstleistungsverkehrs. Der Bestimmungsstaat miisse sich ndm-
lich an die vorhandenen Einrichtungen, vor allem den Gewerbe-
betrieb des Maklers halten k&nnen, um so in der Lage zu sein,

eine wirksame Kontrolle auszuliben.

Das Problem der Doppelgenehmigung

Eine weltere Gruppe von Fdllen mit Pr&judizcharakter filir die
Versicherungsurteile betraf die Frage, ob im Staat der Lei-
stungserbringung eine dort zur Berufsausiibung allgemein er-
forderliche Genehmigung noch einmal verlangt werden darf,
wenn eine entsprechende Genehmigung bereits im Niederlas-
sungsstaat erteilt worden ist. Das Problem ist nicht auf den
Dienstleistungsbereich begrenzt, sondern hat unter dem Stich-
wort "double emploi" insbesondere in der lebensmittelrechg%i—
chen Rechtsprechung des EuGH eine wichtige Rolle gespielt .
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Diesbezliglich urteilte der EuGH in der Sache van WesemaelZB,
die Einholung einer Genehmigung im Staat der Leistungserbrin-
gung sei dann nicht objektiv geboten, wenn der in einem ande-
ren Mitgliedstaat ansissige Leistungserbringende dort bereits
zugelassen ist und die Zulassungsvoraussatzungen dieses Staa-
tes denen des Bestimmungsstaats vergleichbar (dquivalent)
sind; denn in diesem Fall sei die T&tigkeit bereits im Hei-
matstaat einer angemessenen Beaufsichtigung unterste%%t. Da-
gegen flihrte die Interessenabwdgung im Urteil Webb wegen
der besonderen Sensibilitdt des betreffenden Sektors (Verlei-
hung von Arbeitskriften) zu dem Schluff, daB der Bestimmungs-
staat eine erneute Genehmigung verlangen darf, wenn er dabei
die Nachweise und Garantien berlicksichtigt, die bereits im

Niederlassungsstaat erbracht wurden.

Analyse der Urteile vom 4. Dezember 1986

Unser Uberblick {iber die Pr&zedenzrechtsprechung zum freien
Dienstleistungsverkehr macht deutlich, daB die Versicherungs-
urteile in rechtlicher Hinsicht nur beschrdnkt Neuland betre-
ten, sondern auf bereits gefestigtem Rechtsprechungsterrain
fuBen. Eine schon erwdhnte Besonderheit hebt sie von den zi-
tierten frilheren Entscheidungen ab: Das Versicherungswesen
ist im Gegensatz zu den Bereichen, um die es dort ging, be-
reits teilharmonisiert. Die beiden ersten Koordinierungs-
richtlinien fir die Schadensversicherung und die Lebensversi-
cherung von 1973 bzw. 1979 erleichtern die Ausiibung des Nie-
derlassungsrechts in der jeweiligen Sparte; der Entwurf einer
zwelten Koordinierungsrichtlinie fiir die Schadensversicherung
liegt seit 1975 dem Rat vor. Ein Teilbereich ist zudem durch
die Mitversicherungsrichtlinie von 1978 bereits abschliefend

geregelt. Im einzelnen gilt folgendes:
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Die erste Koordinierungsrichtlinie auf dem Gebiet der
Schadensversicherung vom 24. Juli 1973 bezweckt die Er-
leichterung der Ausiibung des Niederlassungsrechts in die-
sem Bereich. Sie hat die Angleichung der nationalen Auf-
sichtsrechte in einem Mindestumfang verwirklicht, indem
sie das %Zulassungserfordernis und die Zulassungsbedingun-
gen fiir die Aufnahme der betreffenden Versicherungstdtig-
keit und fiir die Errichtung einer Niederlassung harmoni-
siert wund die Regeln {iber die Eigenkapitalausstattung an-
gepaBt hat. Die Aufsichtszustédndigkeit fiir die Solvabili-
tdtspriifung wurde im Sitzstaat konzentriert; der Aufnahme-
staat muB sich mit einer entsprechenden Bescheinigung der
Sitzstaatbehdrde begniligen. Diese Richtlinie bringt jedoch
noch keine Vereinheitlichung der AufsichtsmaBstdbe hin-
sichtlich der laufenden Geschidftstdtigkeit mit sich. Ins-
besondere die Kriterien fiir die Bildung technischer Reser-
ven und ihre Bedeckung bleiben weiterhin den Mitgliedstaa-

ten {iberlassen.

Die erste Koordinierungsrichtlin%e auf dem Gebiet der Le-
bensversicherung vom 5. M&rz 1979 lehnt sich eng an die-
ses Regelungsmodell an. Ebenso wie die Schadensversiche-
rungsrichtlinie beschrénkt sie sich auf die Erleichterung
der Niederlassung, wohingegen spezielle Regeln £i{ir den

Dienstleistungsverkehr fehlen.

Die Mitversicherungsrichtlinie vom 30. Mai 197827 unter-
sagt den Mitgliedstaaten, Mitversicherer in sdmtlichen
Sparten (mit Ausnahme der Unfallversicherung, XKrankenver-
sicherung, Kfz-Versicherung, Kredit- und Kautionsversiche-
rung, Rechtsschutzversicherung und Lebensversicherung) fiir
Risiken bestimmter Gr&Benordnungen einer Genehmigung durch
die nationale Versicherungsaufsichtsbehdrde des Bestim-

mungsstaats zu unterwerfen und eine Niederlassung in die-
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sem Staat vorzuschreiben. Nicht ausdriicklich geregelt ist
die Frage des Genehmigungserfordernisses und der Wieder-
lassung des flhrenden Versicherers im Staat der Leistungs-—
erbringung. Die Ausfiillung dieser Lilicke war Gegenstand der
Urteile vom 4. Dezember 1986. -

- Der Entwurf einer zweiten Koord%gierungsrichtlinie auf dem
Gebiet der Schadensversicherung wird seit 1975 im Rat
diskutiert. Ein paralleler zweiter Richtlinienentwurf fiir

die Lebensversicherung liegt zur Stunde noch nicht vor.

Die genannte Besonderheit des Versicherungswesens, nédmlich
der Umstand, daB insoweit bereits eine Teilharmonisierung be-
steht, sollte allerdings nicht {iberschitzt werden; denn unge-
achtet des Bestandes einschldgiger Rechtsangleichungsinstru-
mente lag das Schwergewicht der Argumentation in den Versi-
cherungsurteilen bei der Auslegung des Primdrrechts, d.h. der
Art. 59 und 60 EWGV.

Von den vier Vertragsverletzungsverfahren betrafen drei -
nidmlich die gegen Frankreich (220/83), D&nemark (252/83) und
Irland (206/84) gerichteten - nur das Spezialproblem der Mit-
versicherung. Lediglich das Leitverfahren gegen die Bundesre-
publik Deutschland (205/84) schnitt die Problematik in umfas-
sender Weise an. Meine weiteren Ausfiihrungen werden sich dem-

gemdf auf das Leitverfahren konzentrieren.

Die Klage gegen die Bundesrepublik Deutschland (205/84) ent-
hielt drei Riigen, von denen die erste den freien Dienstlei-
stungsverkehr auf dem Gebiet der Versicherung im allgemeinen
betraf, wdhrend die zweite und dritte Riige sich auf die
Dienstleistungsfreiheit im Teilbereich der Mitversicherung

bezogen.
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Mit der ersten Rlige erstrebte die Kommission die Feststel-
iung, die Bundesrepublik Deutschland habe durch das Ver-
sicherungsaufsichtsgesetz (VAG) in der Fassung des 14.
Anderungsgesetzes vom 29. MiArz 1983 gegen ihre Ver-
pflichtungen aus Art. 59, 60 EWGV verstoBen, indem sie
Versicherungsunternehmen der Gemeinschaft, die in der Bun-
desrepublik auf dem Gebiet der Direktversicherung (mit
Ausnahme der Transportversicherung) durch Vermittler (ins-
besondere Vertreter, Bevollmichtigte und Agenten) Dienst-
leistungen erbringen wollen, dem Erfordernis ihrer Nieder-~
lassung und Zulassung in der Bundesrepublik unterwirft.
Dieser Antrag war der umfassendste. Dementsprechend wurde
ihm sowohl im Parteivortrag als auch in den Urteilsgriinden
des Gerichtshofes die bei weitem grdfte Bedeutung beige-
messen. Ihm galt auch das Hauptinteresse der insgesamt
sieben Mitgliedstaaten, die sich an dem Verfahren als
Streithelfer beteiligt hatten und von denen zwei (Nieder-
lande und Vereinigtes Ko&nigreich) auf Seiten der Kommis-
sion und die {brigen finf (Belgien, Frankreich, D&nemark,
Irland und Italien) auf Seiten der beklagten Bundesre-

publik aufgetreten waren.

Mit der zweiten und dritten Riige wurde die Feststellung
begehrt, die Bundesrepublik habe durch das VAG gegen ihre
Verpflichtungen aus Art. 59, 60 EWGV verstofen, indem sie
einerseits fiir die Mitversicherung auf Gemeinschaftsebene
den fiihrenden Versicherer einem Zulassungs— und Niederlas-
sungserfordernis unterwirft, wenn das Versicherungsrisiko
in der Bundesrepublik belegen ist, und andererseits fiir
bestimmte Sparten der kommunit#Hren Mitversicherung (Feuer-
versicherung, Lufthaftpflicht und allgemeine Haftpflicht)

Schwellenwerte aufstellt.
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Zur Abgrenzung zwischen Niederlassungsrecht und Dienstlei-

stungsfreiheit im Versicherungswesen

Die erste Aufgabe des EuGH bestand darin, den Gegenstand der
Klage zu definieren. Dies bereitete gewisse Schwierigkeiten
hinsichtlich der Hauptriige (Niederlassungs— und Zulassungser-
fordernis filir Versicherungsunternehmen im allgemeinen). Der
EuGH befand, daB sie sich auf den Versicherungssektor insge-
samt, einschlieBlich der Lebensversicherung, bezog und nur

die Transport- und die Pflichtversicherung ausnahm.

Gerligt war weiterhin nur eine Verletzung der Vertragsbestim-
mungen lber den Dienstleistungsverkehr, nicht der Vorschrif-
ten {liber das Niederlassungsrecht. Daher galt es als n&dchstes,
die Dienstleistungsfreiheit vom Niederlassungsrecht abzugren-

zen.

Ausgehend von seiner bisherigen Rechtsprechung stellte der
EuGH zunidchst auf das Kriterium der "vorilibergehenden" T&tig-
keit ab. Dienstleistungserbringer kdnnen sich nicht auf die
Art. 59, 60 EWGV berufen, wenn sie ihre T&tigkeit ganz oder
ﬁberwieggnd auf das Gebiet eines anderen Mitgliedstaates aus-
richten . Insoweit kann nur Niederlassungsrecht Anwendung
finden, das nach allgemeinem Verstdndnis die Berufszulas-
sungsregelungen dem nationalen Recht iberl&8t wund lediglich
Diskriminierungen verbietet. Zu unterstreichen ist, daB die
Berufung auf Dienstleistungsrecht nach dem klaren Wortlaut
des Urteils nicht schon dann ausgeschlossen ist, wenn ein
Versicherungsunternehmen mit Sitz in einem anderen Mitglied-
staat durch Beauftragte bestimmt%lzielgruppen in der Bundes-
republik systematisch bearbeitet . Die Tatigkeit muB viel-
mehr ganz oder vorwiegend auf die Bundesrepublik ausgerichtet
sein. Dies ist zundchst dann nicht der Fall, wenn das Versi-

cherungsunternehmen im Niederlassungsstaat selbst eine we-
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sentliche Tdtigkeit (im Wege des Niederlassungsgeschdfts)
ausiibt, weiterhin aber auch dann nicht, wenn es seine grenz-
iiberschreitende Tidtigkeit (im Wege des Dienstleistungsge-
schiafts) auf mehrere Zielstaaten gleichmédBig verteilt. In den

Fillen bedarf es keiner Erlaubnis nach Niederlassungsrecht.

Darin liegt eine gewisse Logik; denn es hieBe, die Dienstlei-
stungfreiheit unzuldBig zu beschrdnken, wollte man sie ledig-
lich Unternehmen zugestehen, die sich lUberwiegend im Wege des
Niederlassungsverkehrs im Heimatstaat betftigen. Damit wﬁr%g
die Dienstleistungsfreiheit zu einer "Art von Anhdngsel"

des Niederlassungsrechts degradiert. Aus der Sicht der Praxis
mégen die angestellten ErwiAgungen gewisse Schwierigkeiten be-
reiten, da die Behdrden des Bestimmungsstaats oft nicht ab-
schlieBend zu beurteilen vermdgen, ob ein Versicherer seine
Aktivitdten ganz oder {iberwiegend auf diesen Staat ausrich-
tet. Da aber nach stdndiger Rechtsprechung die Grundfreihei-
ten des Vertrages weit und Ausnahmen und Einschrénkung%% dazu
eng auszulegen sind (Regel-Ausnahme-Schema des EuGH) , ist

die Zulassung im Zweifelsfall zu erteilen.

Nach den Urteilsgriinden ergibt sich eine weitere Einschrédn-
kung der Dienstleistungsfreiheit daraus, daB Versicherungs-
unternehmen, die in einem anderen Mitgliedstaat eine "stdndi-
ge Pridsenz" unterhalten, den das Dienstleistungsrecht vgz—
dringenden Regeln iiber das Niederlassungsrecht unterliegen .
Dies hat zur Folge, daB sie 1im Bestimmungsstaat nur tdtig
werden diirfen, wenn sie dort - nach den Bestimmungen der bei-
den ersten Koordinierungsrichtlinien - niedergelassen sind.
Nach deren jeweiligem Art. 6 Abs. 1 ist die Aufnahme der
Direktversicherung auf dem Hoheitsgebiet eines Mitgliedstaats
von einer Zulassung abhdngig zu machen, die bei der zustdndi-
gen Behdrde des betreffenden Mitgliedstaats =zu beantragen

ist.
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Mit der Grenzziehung zwischen Niederlassungs— und Dienstlei-
stungsgeschift hat der EuGH das Recht der Grundfreiheiten des
Vertrags in einem zentralen Punkt fortentwickelt. Das maBgeb-

liche Kriterium ist die "stdndige Présenz". Sie braucht nicht

notwendigermaBen die Form einer Zweigniederlassung oder Agen-
tur anzunehmen. Vielmehr reicht auch ein Bliro aus, das vom
eigenen Personal des Versicherers oder sogar von einer Person
gefiihrt wird, die zwar unabhdngig, aber beauftragt ist, auf
Dauer fiir den Versicherer wie eine Agentur zu handeln. Vor
allem die 1letzte Alternative hat Aanla8 =2zu Debatten im
Schrifttum gegeben. Drei Elemente miissen kumulativ zusammen-
treffen, damit Niederlassungsrecht (und nicht Dienstlei-

stungsrecht) Anwendung findet:

- der Auftrag an die Mittelsperson, der vom Versicherer
(nicht vom Versicherungsnehmer) ausgehen muf;

- die auf Dauer angelegte Tdtigkeit flir den Versicherer;

- das Handeln "wie eine Agentur".

Wihrend die beiden erstgenannten Abgrenzungselemente keine
grdBeren Schwierigkeiten bereiten diirften, ist der MaBstab,
"wie eine Agentur" zu handeln, sibyllinisch. Er 148t das Be-
streben des Gerichtshofes erkennen, den sachlichen Geltungs-
bereich seines Judikats zu begrenzen, ohne indessen prézise
Kriterien zu entwickeln. M.E. sind damit in erster Linie Mak-
leragenten gemeint, die Gberwiegend flir einen bestimmten Ver-
sicherer tdtig werden und daher von diesem - in der Regel
~ wirtschaftlich abhdngig sind. Sie handeln gleichsam als
dessen verldngerter Arm, auch wenn sie nicht organisatorisch
in das Unternehmen des Versicherers eingegliedert sind. Das
iiber einen solchen Makleragenten handelnde Versicherungsun-

ternehmen ist demnach verpflichtet, eine Zulassung nach Nie-



derlassungsrecht einzuholen. Fraglich erscheint, ob auch Mak-
leragenten, die dauernde Beziehungen zu mehrer%g Versicherern

unterhalten, als agenturihnlich anzusehen sind

Als Indiz fir agenturdhnliches Handeln kann gewertet werden,
wenn etwa auf dem Briefkopf oder Tlrschild des Maklers oder
im Fernsprechverzeichnis unter seinem Namen das6 Versiche-

rungsunternehmen erscheint, fiir das er tédtig wird .

Keinesfalls verkdrpert ein Makler, der im Interesse eines
auslédndischen Kunden einen Versicherungsvertrag an ein aus-
ldndisches Versicherungsunternehmen vermittelt, mit dem er
sonst nicht in Rechtsbeziehungen steht, eine stdndige Prédsenz
des Versicherungsunternehmens. Dies gilt selbst dann, wenn
der Makler den Versicherungsvertrag so weit vorbereitet, daB
der Versicherer ihn nur noch zu policieren braucht. Der Ver-
trag kommt insoweit im freien Dienstleistungsverkehr zustan-
de. Daran #dndert sich auch nichts, wenn die Mittelsperson als
sogenannter technischer Makler den Versicherungsvertrag £iir
den Kunden weiter betreut, indem sie etwa Anzeigen des Versi-
cherungsnehmers oder Versichg%ten weiterleitet oder bei der
Schadensfeststellung mitwirkt .

Zweifelhaft erscheint, ob man so weit gehen kann, jede Voll-
machterteilung des auslidndischen Versicherungsunternehmens an
den inl&ndischen Vermittler als Ausscbluﬂtatgsstand fir die
anwendung der Dienstleistungsregeln anzusehen . Zwar diirfte
in der Regel der Erteilung einer Vollmacht ein Auftrag zur
Geschidftsbesorgung zugrundeliegen, der auf eine gewisse Dauer
angelegt ist und das Bestehen eines Vertrauensverhdltnisses
voraussetzt, insbesondere wenn die Vollmacht sich nicht im
abschluB von Versicherungsvertrdgen erschdpft, sondern auch
auf das Inkasso von Pridmien und die Regulierung von Schadens-

fillen erstreckt. In diesem Fall werden wesentliche Funktio-
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nen ausgeiibt, die flir eine Agentur kennzeichnend sind. Anders
diirfte die Rechtslage sein, wenn der Vermittler nur in ein-

zelner Hinsicht anstelle des Versicherers entscheidet.

Selbstverstidndlich kann eine stdndige Prdsenz des auslindi-
schen Versicherers auch ohne Vollmachterteilung vorliegen, so
etwa wenn iiber den Verm%ttler permanent Geschdfte angebahnt
und abgewickelt werden oder sich dieser gar verpflichtet,
dem Versicherer laufend Kunden zuzuflhren. Es kommt immer auf
das Gesamtbild der Jjeweiligen T&tigkeit, nicht so sehr auf
die gewdhlte Rechtsfigur, an. Ein wichtiges Element dlirfte
die Planmd@Bigkeit der AktivitAten des Vermittlers sein, wie
sie in der Anzahl der abgeschlossenen Vertrdge ihren Ausdruck
findet . Ich gehe auf diese Detailpunkte ein, um zu verdeut-
lichen, daB eine wertende Gesamtbetrachtung anhand aller ein-
schldgigen tatsichlichen und rechtlichen Elemente am Platz
ist.

In diesem Zusammenhang sind einige Worte zu dem vielerdrter-
ten "Kumulverbot" angezeigt. Nach deutschen Recht (§ 107 VAG)
miissen ausldndische Versicherungsunternehmen, die im Inland
zum Betrieb von Versicherungsgeschdften zugelassen sind,
sdmtliche Vertrdge {iber inldndische Risiken durch ihre inldn-
dische Niederlassung abschlieBen. Ein Nebeneinander von Nie-
derlassungs- und Dienstleistungsgeschidft ist (abgesehen von
der Transportversicherung und der kommunit#ren Mitversiche-
rung) nach geltendem deutschen Recht nicht m&glich. Der EuGH
hat die Berechtigung des Kumulverbots im Grunde bestdtigt.
Ausgangspunkt 1ist die bereits zitierte Feststellung, wonach
ein Versicherer, der im Bestimmungsstaat eine stidndige Pra-
senz aufrechterhdlt, den Regeln lber das Niederlassungsrecht
unterliegt und sig? mithin nicht auf die Dienstleistungsfrei-

heit berufen kann
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Diese Formulierungen sind nicht besonders klar. Das Bundes-
aufsichtsamt fiir das Versicherungswesen scheint sie unterneh-
mensbezogen zu verstehen, d.h. die Berufung auf die Dienst-
leistungsfreiheit wiirde ausscheiden, wenn der Versicherer4%n
irgendeiner Form im Bestimmungsstaat niedergelassen ist

Diese Interpretation dlirfte zu eng sein. Sie hitte zur Folge,
dafl, wer eine Niederlassung auch nur flir bestimmte Versiche-
rungszweige oder Gesch&ftstypen begriindet, damit eo ipso vom
gesamten Dienstleistungsmarkt ausgeschlossen wire. Eine sol-
che Rechtsfolge wiirde den effet utile der Bestimmungen lber
den freien Dienstleistungsverkehr beeintrichtigen, da sie
auslédndische Versicherer davon abhielte, sich schrittweise in

den Markt des Bestimmungsstaates zu integrieren.

M.E. kann das Kumulverbot nur geschiftsbezogen verstanden
werden, d.h. es ist nach dem gegenstdndlichen Umfang der flir
die Niederlassung genehmigten T&tigkeit zu differenzieren.
Das Dienstleistungsgeschidft muB also =zumindest in den Versi-
cherungszweigen zuldssig sein, die von der Niederlassung
selbst nicht betrieben werden. Diese Auslegung wird dem
Schutzzweck des Kumulverbots voll gerecht, der darin besteht,
das Vertrauen des ersicherungsnehmers darauf zu schiitzen,
daB er es mit einer der inl&ndischen Aufsicht unterstellten
Niederlassung zu tun hat. Nicht zu teilen vermag ich dagegen
die wvon der Kommission vertretene liberale Auffassung, das
Nebeneinander von Niederlassungs- und Dienstleistungsg.schift
miisse selbst in den von der Niederlassung betriebenen Zweigen
zul8ssig sein, soweit das konkrete Dienstleistungsgeschift
keine Unterstiitzung durch die Niederlassung erfédhrt. Eine so
weitgehende Theses dlirfte kaum wit der vom EuGH gewdhlten Be-
grifflichkeit ("stdndige Prdsenz") vereinbar sein. Andern-
falls hitte der EuGH wohl eine Formel der Art gewdhlt, dal

Niederlassungsrecht (nur) dann Anwendung findet, wenn der be-
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treffende Versicherungsvertrag {ber die inlédndische Nieder-

lassung abgeschlossen und abgewickelt wird.

Inhalt und Grenzen der Dienstleistungsfreiheit fiir Versi-

cherer

Ausgehend von seiner bisherigen Rechtsprechung hat der EuGH
zunidchst bestidtigt, daB die nach Art. 59 EWGV zu beseitigen-
den Beschridnkungen des freien Dienstleistungsverkehrs sich
nicht im Gebot der Inlidndergleichbehandlung (Diskriminie-
rungsverbot) erschdpfen, sondern auch diskriminierungsfreie
Regelungen umfassen. Letztere kénnen allerdings im Einzelfall
gerechtfertigt sein, und zwar, wenn folgende drei Bedingungen

kumulativ erfiillt sind :

- die Beschridnkungen im Bestimmungsstaat miissen durch zwin-

gende Griinde des Allgemeininteresses gerechtfertigt sein;

- dieses Interesse darf nicht bereits durch Vorschriften des
Niederlassungsstaates gewahrt sein (Verbot des "double

emploi");

- das gleiche Ergebnis kann nicht durch weniger einschrin-
kende Bestimmungen erreicht werden (Grundsatz der Verhdlt-

nismédBigkeit).

Hinzuzufligen ist, daB Einschrdnkungen der Dienstleistungs-
freiheit flr Versicherer sich keinesfalls aus der noch un-
vollstdndigen Liberalisierung des Kapitalverkehrs ergeben
diirfen; denn die Erste Richtlinie des Rates votlrll4 13. Mai 1960
zur Durchfiihrung des Artikels 67 des Vertrages cieht aus-
driicklich vor, daB die Mitgliedstaaten die erforde: lichen De-

visengenehmigungen £lir Transferzahlungen zur Er!dillung von
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Versicherungsgeschédften zu erteilen haben, soweit diese unter
Art. 59 ff. EWGV fallen .

46
a) Zum Rechtfertigungsgrund des Allgemeininteresses

Ein Allgemeininteresse an Beschrédnkungen des freien Dienst-
leistungsverkehrs wird aus Grilinden des Verbraucherschutzes
grundsdtzlich anerkannt. Ausgangspunkt dieser Feststellung
ist die besondere Sensibilitdt des Versicherungssektors im
Hinblick auf Versicherungsnehmer und Versicherten. Sie ergibt
sich aus dem besonderen Charakter der Leistung des Versi-
cherers, die von zukiinftigen, ungewissen Ereignissen abhdngt,
des weiteren aus der mangelnden Einschédtzbarkeit der finanzi-
ellen Situation des Versicherers und der Versicherungsbe-
dingungen durch den Versicherungsnehmer, vor allem bei den
Massenversicherungssparten wie Lebensversicherung, Kranken-

versicherung, Unfall- und Hausratversicherung.

47
b) Zum Verbot der Doppelgenehmigung

Nach unterdessen gefestigter Prédzedenzrechtsprechung, die
sich vor allem im Bereich der phytosanitdren und der lebens-
mittelrechtlichen RKontrollen herausgebildet hat und fiir den
Dienstleistungsverkehr bestdtigt worden ist, kann die objek~-
tive Notwendigkeit einer Genehmigung im Bestimmungsstae': ent-—
fallen, soweit gleichwertige Zulassungsregeln bereits im Ur-
sprungsstaszt bestehen. Was gleichwertige Regeln sind, kann
nicht allgemein gesagt werden, sondern hdngt von einer Viel-
zahl von Faktoren ab, insbesondere dem Schutzzweck der jewei-

ligen Regelung. Die zustindigen Behdrden des Bestimmungsstaa-
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tes verfligen insoweit liber einen gewissen Beurteilungsspiel-
raum; dieser ist Funktion der Schutzbedlirftigkeit ihrer

Rechtsunterworfenen.

In den Versicherungsurteilen hat der EuGH eine hinreichende
Bquivalenz der mitgliedstaatlichen Aufsichtsregelungen beim
derzeitigen Stand der Harmonisierung verneint, da die beiden
ersten Koordinierungsrichtlinien nur eine Teilharmonisierung
bewirken, ndmlich hinsichtlich der Bestimmungen {iber das Ei-
genkapital der Versicherungsunternehmen (Solvabilit&dtsprii-
fung), jedoch noch keinen einheitlichen Rahmen £ir die tech-
nischen Reserven und die Versicherungsbedingungen schaffen.
Der Umstand, daB der EuGH auf den Stand der Harmonisierung
abstellt, 148t erkennen, daf die erforderliche Gleichwertig-
keit gemeinschaftsrechtlich abgesichert sein muf, bloB8 fakti-
sche Kongruenz der nationalen Rechtssysteme mithin nicht aus-

reicht.

48
c) Zum VerhdltnismdBfigkeitsgrundsatz

Bhnlich wie im deutschen Verfassungsrecht wird der Verhdlt-
nismdfigkeitsgrundsatz im Gemeinschaftsrecht als grundrechts-
verwandtes Rechtsprinzip mit Verfassungsrang verstanden. Nach
der Rechtsprechung des EuGH umfaBft er verschiedene Teilaspek-
te, wie den Grundsatz der Erforderlichkeit der beschrdnkenden
MaBnahme zur Erreichung des gesteckten Ziels, das UbermafBver—
bot und den Grundsatz der Mittelwahl. In den Versicherungsur-
teilen war vor allem der Grundsatz der Erforderlichkeit ange-
sprochen. Die Prilifung an seinem MaBstab hat ergeben, daf ein
Niederlassungserfordernis in jedem Fall unverhdltnisméBig
ist, ein Zulassungsregime als die weniger einschneidende Mag-
nahme dagegen im Einzelfall gerechtfertigt sein kanan. Das von

der deutschen Bundesregierung vorgetragene Argument, wonach



- 151 -

Zulassung und Niederlassung zusammengehdren, wurde damit im-

plizit verworfen.

aa) Hinsichtlich der Niederlassungsregelung verneint der

EuGH, daB die Uberwachung der Versicherungstdtigkeit an Ort
und Stelle fir die wirksame Durchfiihrung der Versicherungs-
aufsicht unerldfilich sei; denn insoweit bilde das Belegen-
heitserfordernis hinsichtlich der den technischen Reserven
entsprechenden Aktivwerte eine ausreichende Garantie. Zudem
kénne die staatliche Aufsicht anhand der Abschriften von Ge-
schiftsunterlagen und Bilanzen ausgeiibt werden. Die Nichtein-
haltung der Aufsichtsbedingungen k&nne vom Bestimmungsstaat
entsprechend sanktioniert werden, gegebenenfalls durch den
Widerruf der Zulassung.

In diesem Zusammenhang sel daran erinnert, da8 auch das Anti-
dumpingrecht wegen der territorialen Begrenzung der Gemein-
schaftsgewalt keine Zwangsmafinahmen gegeniiber Erzeugnern aus
Drittlédndern kennt, daBR jedoch deren Weigerung, sich Verifi-
kationsmaBnahmen der XKommission zu unterwerfen, indirekt da-
durch sanktioniert werden kann, daBf dann dem Verfahren die
sonstig verfiiglichen Informationen, insbesondere die Angaben

des Beschwerdefilihrers, zugrundegelegt werden.

Die Argumentation des EuGH in puncto Niederlassungser.order-
nis ist nicht ganz einheitlich. Einerseits wird in den Ent-
scheidungsgriinden das Erfordernis einer festen Niederl ssung
im Bestimmungsstaat als die4§egation der Dienstleistungsfrei-
heit sciilechthin bezeichnet , da es dieser Jjede praktische
Wirksamkeit nimmt. Dies kommt einem argumentum ad absurdum
gleich. Andererseits wird die Zulissigkeit eines Niederlas-

sungserfordernisses Jjedoch nicht generell ausgeschlossen,
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sondern im Einzelfall von dem WNachweis abhidngig gemacht, daSg
die Niederlassung eine unerléBlicgg Voraussetzung filir die Er-

reichung des Regelungszweckes ist .

Darauf hinzuweisen 1ist, daB entsprechend der Begrenzung des
Klageantrags der Kommission das Verbot des Niederlass%?gser—
fordernisses nicht die Pflichtversicherungen betrifft . Die
Frage, ob Dienstleistungsfreiheit auch fir diese gilt, ist
somit noch offen. Sie kdnnte eines Tages im Wege des Vorab-
entscheidungsersuchens (Art. 177 EWGV) vor den EuGH getragen
werden. Persdnlich scheint mir einiges dafiir zu sprechen, da8
Dienstleistungsfreiheit bei Pflichtversicherungen nicht zuge-
standen werden kann. Insoweit stehen die Interessen der zu
schiitzenden Dritten im Vordergrund. Ihnen dlirfte nicht zuzu-
muten sein, ihre Rechte im Ausland suchen 2zu miissen. Der
Schutzzweck der gesetzlich angeordneten Versicherungspflicht
und die erhdhte soziale Sensibilitit deg2 Pflichtversiche-

rungssektors dlirften diese Annahme stiitzen .

bb) Was das Zulassungserfordernis anbelangt, so ist ein sol-

ches nicht generell unverhdltnismifig, muB Jjedoch gewissen
materiell- und verfahrensrechtlichen Standards entsprechen.
Eine Zulassungsregelung ist nur rechtméﬁ%g, wenn folgende

drei Voraussetzungen erfiillt sind, ndmlich

- die Genehmigung muB auf Verlangen erteilt werden, sofern
die vom Bestimmungsstaat geforderten Bedingungen erfi{illt
sind. Unzuldssig ist daher jede Form der Bedlrfnispriifung

oder des Handlungsermessens;

-~ die Genehmigungsvoraussetzungen dlirfen keine Wiederholung
der bereits im Niederlassungsstaat erfiillten gleichwerti-

gen Voraussetzungen sein, und
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- die Aufsichtsbehdrde muB die bereits im Niederlassungs-

staat vorgenommenen Kontrollen beriicksichtigen.

Eine weitere - g&erte — Einschridnkung betrifft Risiken kom-
merzieller Natur . Der EuGH hat insoweit aufsgen Vorschlag

einer zwelten Schadensversicherungsrichtlinie hingewiesen,
wonach Versicherungen gegen Risiken kommerzieller Art von der
Anwendung der zwingenden Rechtsvorschriften des Bestimmungs-
staates ausgenommen sein sollen; er hat sich jedoch das dort
vorgeschlagene Unterscheidungskriterium (kommerzielle - nicht
kommerzielle Risiken) nicht ausdriicklich =zu eigen gemacht,
sondern sich mit der Feststellung begniigt, daB das Schutzbe-
dlirfnis der Versicherungsnehmer und Versicherten nicht fiir
den gesamten Versicherungssektor einheitlich beurteilt werden
kann, sondern von der Eigenart des abzudeckenden Risikos und
der Person des Versicherungsnehmers abhidngt. Dabei mag es so-
gar F&lle geben, in denen keinerlei Bedilirfnis besteht, den
Versicherungsnehmer durch die Anwendung der %gingenden Vor-

schriften seines nationalen Rechts zu schiitzen .

Fiir die praktische Anwendung geben diese Urteilsgriinde wahr-
scheinlich nicht viel her. Dies war gewollt; denn dem ange-
nommenen Schutzbediirfnis liegt ein bestimmter Kundentyp zu-
grunde, der von Mitgliedstaat zu Mitgliedstaat und im zeit-
lichen Wandel verschieden sein kann. Es mufl daher - vorbe-
haltlich einer MiB8brauchskontrolle durch den EuGH - dem na-
tionalen Gesetzgeber {iberlassen bleiben, die Grenzen des All-
gemeininteresses nach MaBgabe der Schutzbedlirftigkeit der be-
troffenen Xreise zu definieren und das rechtlich%71nst umen-—

terium zur Wahrung dieses Interesses zu bestimmen .

Sicher ist den Urteilsgriinden eine Tendenz zur Liberalisie-
rung des groﬁgewerbliggen Geschifts im Gegensatz zum Mengen-

geschidft zu entnehmen , wobeili letzteres nach seiner Zielbe-
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stimmung nicht auf individuelle ZXonsumenten, sondern auf
groBe Gruppen zugeschnitten ist. Wo allerdings die Grenzlinie
zwischen zulassungspflichtigen und zulassungsfreien Geschdf-
ten genau verlduft, wurde bewuBt offengelassen. Diese Liicke
kann in allgemeiner Form nur vom Gemeinschaftsgesetzgeber

sachgerecht geschlossen werden.

Aufsichtsrechtlich wird es demnach kiinftig zwei Arten von Zu-
lassungen zum Direktversicherungsgeschdft geben miissen, die
Zulassung zum Niederlassungsgeschift und die Zulassung zum
Dienstleistungsgeschdft . Welchen Voraussetzungen letztere
unterworfen werden darf, kann nicht abschlieBend ex iudice
entschieden werden. Jedoch folgt aus dem Grundsatz der Ver-
hdltnismdBigkeit, daB nicht alle Zulassungsanforderungen nach
Niederlassungsrecht unbesehen auf den Dienstleistungsverkehr
Ubertragbar sind. Die Grenze der zulissigen Anforderungen ist
durch den Schutzzweck vorgegeben, der wegen des zeitlich und
gegenstdndlich begrenzten Umfangs des Dienstleistungsge-
schdfts flir dieses niederiger zu veranschlagen ist als fiir

das Niederlassungsgeschdft.

Keinesfalls diirfen die Anforderungen so hoch geschraubt wer-
den, daB8 sie de facto einer Niederlassungspflicht gleichkom-
men. Diese Feststellung ist sehr wichtig; sie kennzeichnet
eine absolute Schranke, die nicht Uberschritten werden darf.
Sollte daher die Behauptung eines Vertreters des Schrifttums
zutreffen, daf wegen der Ausgestaltung des Zulassungsregimes
beim Mengengeschdft der auslédndische Vggsicherer fiir dieses
stets eine Niederlassung bendtigen wird , so widre dies eine
klare MiBachtung des Geistes des Urteils. Der EuGH wird nicht
z8gern, in etwaigen Folgeverfahren so ausgestaltetem nationa-

lem Recht die Anerkennung zu versagen.

Un einige Beispiele 2zu geben: Die Einreichurn: eines Ge-
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schiftsplans, der die rechtlichen und technischen Grundlagen
fiir das beabsichtigte Versicherungsgeschdft enthdlt (§ 106 a
abs. 1 Nr. 1 VAG) ist eine im Prinzip sicher rechtmifige Zu-
lassungsvoraussetzung fiir Versicherungsunternehmen mit Sitz
in einem anderen Mitgliedstaat. Fraglich. erscheint jedoch, ob
alle, nach nationalem Recht fiir niedergelassene Unternehmen
geltenden Rechts- und Verwaltungsvorschriften itiber den Ge-
schidftsplan auch bei der Zulassung zum Dienstleistungsverkehr
anwendung finden k&nnen, so etwa die Vorschrift, daB die
gleichen Rechnungsgrundlagen wie fiir inl&ndische Unternehmen
zu verwenden sind, ohne daB alternative Modelle zuldssig wid-
ren. Entsprechendes gilt fiir den JahresabschluB mit Lagebe-
richt (§ 106 Abs. 2 Nr. 2 VAG), der der Aufsichtsbehdrde in
deutscher Sprache vorzulegen 1ist. Ein solches Erfordernis
kdnnte sich vor allem gegeniiber kleineren Versicherern, die
schrittweise zum freien Dienstleistungsverkehr zugelassen

werden mdchten, als eine ernsthafte Hiirde erweisen.

fin weiteres Beispiel: Welche zwingenden Erfordernisse des
Allgemeininteresses sprechen dafir, daB8 filir den Versiche-
rungsvertrag in jedem Fall das Recht des Heimatstaates des
Versicherungsnehmers zu gelten hat, obgleich dieser bewuBt
mit einem ausl&ndischen Versicherer kontrahiert? Schlieflich
kdme es m.E. einem faktischen Niederlassungserfordernis
gleich, die Zulassung zum Dienstleistungsverkehr von der Be-
stellung eines inl&ndischen Bevollmdchtigten abhlngig zu ma-

chen.

AbschlieBend zu diesem Punkt mdchte ich ein intere santes
Denkmodell in die Debatte werfen, das Bernd Michaels anskiz-
ziert hat und das von abgestuften Zulassungserfordernissen
entsprech-.nd der Art und dem Umfang gfs jeweils beabsichtig-
ten Dienstleistungsgeschifts ausgeht . Eine derartige flexi-

ble Regelung schiene mir eine angemessene Antwort auf die
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Herausforderung zu sein, der sich der nationale Gesetzgeber

nach den Versicherungsurteilen gegenlibersieht.

7Zu den Riigen betreffend die Mitversicherung

In Anbetracht der Entscheidungsgriinde zur umfassenden ersten
Riige bestand die Aufgabe des EuGH hinsichtlich der zweiten
und dritten Riige im Vertragsverletzungsverfahren gegen die
Bundesrepublik Deutschland (205/84) nur noch darin, die be-
reits herausgeschdlten Grundsdtze im Hinblick auf die Beson-

derheiten der Mitversicherung zu prédzisieren.

Aus der Allgemeinheit des Verbots eines Niederlassungserfor-
dernisses ergab sich zwangsldufig, daB eine Niederlassung im
Risikoland auch nicht vom flihrenden Versicherer verlangt wer-
den kann. Eine dahingehende Verpflichtung kann, da sie primi-
rem Gemeinschaftsrecht widerspricht, keinesfalls auf die (in-
soweit unklare) Mitversicherungsrichtlinie vom 30. Mai 1978
ges%gtzt werden. Diese ist vielmehr vertragskonform auszule-

gen .

Fliir das Zulassungserfordernis im Bereich der Mitversicherung
ist davon auszugehen, daB dem Verbraucherschutz hier nur ge-
ringe Bedeutung zukommt, weil die Mitversicherung es aus-
schlieBlich mit kommerziellen GroBrisi%en zu tun hat. Zudem
ist nach der Mitversicherungsrichtlinie ausdricklich die

Lebens—, Unfall-, Kranken- und StraBenverkehrshaftpflichtver-
sicherung ausgenommen. Der EuGH hat aus diesen Umstédnden ge-
folgert, daB bei der Mitversicherung Jjegliches Erfordernis
der64Zulassung zum Dienstleistungsverkehr unverhdltnismdBig

ist .

Der fiihrende Versicherer braucht demnach - ebenso wie bereits
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nach bisherigem Verstindnis die librigen Mitversicherer - im
Land der Leistungserbringung weder niedergelassen noch zuge-
lassen zu sein. Damit entf&dllt auch die vorherige Bedingungs-
genehmigung, die bisher im Rahmen des Zulassungsverfahrens
von der Aufsichtsbehdrde zu erteilen war. Zuldssig diirfte al-
lerdings die laufende Versicherungsaufsicht bleiben, soweit
sie sich auf die Uberwachung der auch flir ausldndische Mit-
versicherer weiterhin geltenden nationalen Rechtsnormen (z.B.
der zwingenden Vorschriften g%s Zivilrechts oder des Versi-

cherungssteuerrechts) bezieht

Darauf hinzuweisen ist, daB der Wegfall des Niederlassungs-
und Zulassungserfordernisses bei der Mitversicherungsein etwa
bestehendes nationales Kumulverbot unberiihrt 148t . Da das
Vorhandensein einer stdndigen Prdsenz des Versicherers im Be-
stimmungsstaat die Anwendung von Dienstleistungsrecht aus-
schlieBt, kommt das kommunitdre Verbot des Niederlassungs-

und Zulassungserfordernisses insoweit nicht zum Tragen.

Ein kurzes Wort zu den Schwellenwerten, die erreicht sein
miissen, um die Mitversicherung auf Gemeinschaftsebene zu er-
m8glichen. Wegen der Unterschiedlichkeit des anwendbaren
Rechtsregimes innerhalb und auBerhalb des Bereichs der Mit-
versicherung sind Abgrenzungskriterien unerl&Blich. Da diese
zur Stunde noch nicht gemeinschaftseinheitlich festgesetzt
sind, k?nnen sie einseitig von den Mitgliedstaaten definiert
werden . Offengeblieben ist in allen vier Vertragsverlet-
zungsverfahren die Frage der angemessenen HOhe der Schwellen-
werte, auf die es nicht ankam. Die bestehenden nationalen
Schwellenregelungen k&nnen damit bis zu einer Harmonisierung

beibehalten werden.
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SchluB8betrachtung

Die Versicherungsurteile diirften von kaum zu {iberschdtzender
wirtschaftlicher Tragweite sein, ist doch die Assekuranz ei-
ner der dynamischsten Wachstumsfaktoren. Zu unterstreichen
ist, daB der EuGH im Rahmen der Staatenaufsichtsklage ledig-
lich iiber die geriigte Vertragsverletzung befindet, nicht MaB8-
nahmen zur Abhilfe erdrtert. Die Mitgliedstaaten haben in ei-
gener Verantwortung die Konsequenzen zu ziehen, die sich aus
dem Feststellungsurteil ergeben (Art. 171 EWGV). 1In keinem
Fall kann der EuGH den beklagten Staaten, den Gemeinschafts-—
organen oder gar den beteiligten Wirtschaftskreisen konkrete

Handlungsanweisungen erteilen.

Vorliegend bedeutet dies, daB nunmehr der Gemeinschaftsge-
setzgeber gefordert ist, die Harmonisierungsvorhaben unter
Berilicksichtigung der Entscheidungsgriinde des Gerichtshofes
fortzufiihren. Dabei dlirften vor allem die vorgegebenen Krite-—
rien zur Abgrenzung zwischen Versicherungsgeschdften nach
Niederlassungsrecht und solchen im freien Dienstleistungsver-
kehr sowie zum Allgemeininteresse als Rechtfertigungsgrund
fiir Beschridnkungen des Dienstleistungsgeschdfts administrativ
auszufiillen sein. Soweit ich unterrichtet bin, haben die Ur-
teile die Fronten im Rat aufgebrochen; unterdessen ist eine
gemeinsame Position flir eine zweite Koordinierungsrichtlinie

auf dem Gebiet der Schadensversicherung erarbeitet worden.

Selbstverstdndlich erfordert Jjede administrative Umsetzung
allgemeiner Rechtsprinzipien in gewissem Umfang Kategorisie-
rungen und Pauschalisierungen; denn sie hat die Forderung
nach Individualgerechtigkeit mit dem Gebot der Rechtssicher-
heit in Einklang 2zu bringen. Der EuGH hat in stdndiger
Rechtsprechung solche Regelungen gehalten, wenn sie auf ver-

niinftigen und objektiven Erwidgungen beruhten. In dem Urteil
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Rogette Fréres hat er ausgefﬁhrtos:

"MuB der - Rat ... einen komplexen wirtschaftlichen
Sachverhalt beurteilen, so beschridnkt sich sein Er-
messen nicht ausschlieBlich auf die Art und Trag-
weite der =zu treffenden  Bestimmungen, es erfaft
vielmehr in bestimmtem Umfang auch die Feststellung
der Ausgangsdaten insbesondere in dem Sinne, da8
der Rat sich gegebenenfalls auf globale Feststel-
lungen stiitzen kann. Bei der Kontrolle der Ausilibung
einer solchen Befugnis muB sich der Richter darauf
beschridnken zu priifen, ob der Behdrde kein offen-
sichtlicher Irrtum oder Ermessensmifibrauch unter-
laufen ist oder ob sie die Grenzen ihres Ermes-
sensspielraums nicht offensichtliich Uberschritten
hat."

Das Zitat bezieht sich zwar auf eine Ratsverordnung zur
Durchfiihrung der Gemeinsamen Agrarpolitik, die angestellten

Uberlegungen haben aber {iber den Anlaffall hinaus Geltung.
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THESEN

zu dem Referat "Probleme der Liberalisierung grenziliberschrei-
tender Finanzdienstleistungen, insbesondere im Bereich des
Versicherungswesens".

1. Die Vorschriften des EWG-Vertrages iiber den freien Dienst-

leistungsverkehr sind unmittelbar geltendes Recht; ihre
Wirkung h&ngt nicht von einer Harmonisierung der mit-
gliedstaatlichen Rechtsvorschriften in dem betreffenden
Sektor ab.

Art. 59, 60 EWGV enthalten ein uneingeschrdnktes Dis-
kriminierungsverbot, verbunden mit einem aus Griinden des
Gemeinwohls beschrédnkbaren Verbots diskriminierungsfreier
Restriktionen.

Dienstleistungsfreiheit kann im gesamten Versicherungs-
sektor in Anspruch genommen werden, einschlieflich der
Lebensversicherung und der Mitversicherung. Noch offen
ist die Frage, ob und gegebenenfalls in welchem Umfang
die Pflichtversicherung im Wege des Dienstleistungsver-
kehrs betrieben werden kann.

Die Berufung auf die Dienstleistungsfreiheit ist ausge-
schlossen, soweit das Versicherungsunternehmen im Bestim-
mungsstaat niedergelassen ist (Kumulverbot). Umstritten
ist, ob das Kumulverbot fiir alle Versicherungsgeschidfte
oder nur fiir solche gilt, die typischerweise {ber die
Niederlassung im Bestimmungsstaat getdtigt werden. Einer
Kldrung bedarf auch noch die Frage, was unter "stdndiger
Prdsenz" im Bestimmungsstaat zu verstehen ist.

Soweit die Vorschriften i{iber den freien Dienstleistungs-
verkehr Anwendung finden, ist das Erfordernis einer Nie-
derlassung im Bestimmungsstaat generell unzuldssig. Ein
zZulassungserfordernis kann im Einzelfall aufgrund der Ei-
genart des abzudeckenden Risikos und im Hinblick auf die
Person des Versicherungsnehmers gerechtfertigt sein, muf
jedoch in jedem Fall gewisse verfahrensrechtliche Min-
destgarantien erfiillen. Dienstleistungsgeschédfte unter-
liegen der laufenden Versicherungsaufsicht im Bestim-
mungsstaat.

Die Ausgestaltung des Zulassungsregimes (soweit ein sol-
ches gemeinschaftsrechtlich zuldssig ist) ist grundsdtz-
lich Sache des jeweiligen Mitgliedstaats, vorbehaltlich
einer MiBbrauchkontrolle durch den EuGH. Keinesfalls diir-
fen die Zulassungsvoraussetzungen so hoch angesetzt wer-
den, daB sie einer faktischen Niederlassungspflicht
gleichkommen.
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Im Sonderbereich der Mitversicherung ist sowohl ein Nie-
derlassungs—- als auch ein Zulassungserfordernis generell
ausgeschlossen, und zwar sowohl hinsichtlich des filihren-
den Versicherers als auch (a fortiori) der {ibrigen Mit-
versicherer. Das Kumulverbot gilt auch fiir den Bereich
der Mitversicherung.
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