Vortrage Reden und Berichte aus dem Europa-institut / Nr. 204
herausgegeben
von Professor Dr. Dr. Georg RESS

Arnold Willemsen

Mitglied der HauptgeschaftsfGhrung des
Bundesverbandes der Deutschen Industrie

Umsetzungsprobleme des
europaischen Steuerrechts

Vortrag vor dem Europainstitut der Universitat des Saarlandes
Saarbrucken, den 31. Mai 1990



1990 © Europa-institut
Universitat des Saarlandes

Nicht im Buchhandel erhaltlich

Abgabe gegen eine Schutzgebuhr
von 10,— DM



Umsetzungsprobleme des europdischen Steuerrechts

Einleitung

Wenn meine mathematischen Kenntnisse mich nicht im
Stich gelassen haben, sind es von heute an noch ge-
nau 945 Tage bis zu der zum 1.1.1993 geplanten Ver-
wirklichung des Binnenmarktes; eines Marktes, der
definiert wird als ein Raum ohne Binnengrenzen, in
dem der freie Verkehr von Waren, Personen, Dienst—
leistungen und Kapital gewdhrleistet ist (Art. 8 a
Abs. 2 EWG-Vertrag - EWGV).

Die Verwirklichung dieses Binnenmarktes ist eng ver-
kniipft mit unserem Thema. L&Bt man einmal geSund—
heitspolitische Forderungen oder Strafverfolgungsin-
teressen beiseite, so bildet die Unterschiedlich-
keit der Steuersysteme - und hier vor allem der Sy-
steme der indirekten Steuern - in den verschiedenen
EG~-Staaten das mit Abstand grdSte Hindernis, um die
physischen Grenzen zu beseitigen. Ohne Grenzkontrol-
len wiirde sowohl die Erhebung von Mehrwertsteuer
nach bisherigem Gemeinschaftsrecht als auch die Er-
hebung der speziellen Verbrauchsteuern unmdglich
sein. Um es noch einmal kurz in Erinnerung zu ru-
fen: Beim Export von einem EG-Land in ein anderes
wird die exportierte Ware von der Mehrwertsteuer
des Exportlandes entlastet, beim Eintritt in das Im-
portland wird dort Einfuhrumsatzsteuer erhoben. Die
Exportentlastung setzt einen Nachweis der Grenziber-
schreitung voraus. Auch die Erhebung der speziellen

Verbrauchsteuern knipft bei der Verbringung von ent-



sprechenden Waren von einem EG-Land in ein anderes
an den Nachweis des Grenziiberganges an. Daraus
folgt: Gelingt es nicht, bis zum 31.12.1992 ent-
sprechend dem Harmonisierungsauftrag in der Ein-
heitlichen Europ&dischen Akte ein System zu schaf-
fen, das bei Mehrwertsteuer und speziellen Ver-
brauchsteuern Grenzkontrollen lberflissig macht,
kénnen die physischen Grenzen nicht wie vorgesehen

wegfallen.

Die Verwirklichung des Binnenmarktes muf aber noch
in einem umfassenderen Sinne verstanden werden. Es
geht nicht nur um die Beseitigung von Grenzkontrol-
len, sondern dariiber hinaus auch, wie es Art. 3
1it. £ EWGV ausdriickt, um die "Errichtung eines Sy-
stems, das den Wettbewerb innerhalb des Gemeinsamen
Marktes vor Verfdlschungen schitzt." Mit dieser
Zielsetzung des Binnenmarktes sind nicht nur die in-
direkten, sondern auch die direkten Steuern ange-
sprochen. Daraus folgt, ein echter Binnenmarkt be-
steht nur da, wo von den Steuern keine Wettbewerbs-
verzerrungen zwischen den einzelnen Staaten der EG

ausgehen.

Die Verwirklichung des Binnenmarktes erfordert da-
her die Schaffung europdischen Steuerrechts, das
den beiden Zielsetzungen - Beseitigung der Grenzen
und Abbau von Wettbewerbsverfdlschungen - gerecht
wird. Meine Ausfiihrungen werden davon handeln, wel-
cher Stand hierbei inzwischen erreicht ist und wel-
che Hindernisse einer Umsetzung europ&dischen Steuer-
rechts entgegenstehen. Dabei werde ich mich vor al-
lem mit der Mehrwertsteuer befassen, weil diese

z.Z. im Mittelpunkt der politischen Anstrengungen

steht. Aber auch den direkten Steuern werde ich



IT.

einige S&tze widmen. Die speziellen Verbrauch-
steuern werde ich hingegen nicht weiterbehandeln,
weil hier noch nicht einmal Konturen eines einheit-

lichen Systems sichtbar geworden sind.

Was ist unter europdischem Steuerrecht zu verstehen
und was bedeutet in diesem Zusammenhang "Umset-

zung"?

Beim europ&dischen Steuerrecht miissen wir unterschei-
den zwischen dem origindren oder primiren Steuer-
recht und dem sekunddren Steuerrecht. Unter prima-
rem Steuerrecht versteht man die im EWG-Vertrag
selbst enthaltenen steuerlichen Bestimmungen. Als
primidres Steuerrecht sind im wesentlichen zwei zen-

trale Vorschriften zu nennen:

Art. 99 EWGV, der einen ausdriicklichen Auftrag zur
Harmonisierung der indirekten Steuern, d.h. der Um-

satzsteuer und der Verbrauchsabgaben enthidlt.

Weiterhin ist zu nennen Art. 100 EWGV, der unter
der Uberschrift "Angleichung der Rechts- und Verwal-
tungsvorschriften" nach allgemeiner Auffassung die
Ermdchtigungsnorm fiir gemeinschaftliche MaBnahmen
im Bereich der direkten Steuern liefert, obwohl die
direkten Steuern in dieser Vorschrift nicht aus-

dricklich erwdhnt werden.

Das primdre Gemeinschaftsrecht gilt nicht unmittel-
bar in den Mitgliedstaaten, es bedarf vielmehr
einer Umsetzung. Hier sind zwei Formen zu unter-
scheiden, die Richtlinie und die Verordnung. Die

Verordnung, die aber im Steuerrecht selten Verwen-



dung findet, gilt unmittelbar filir jeden einzelnen
Blirger in den Mitgliedstaaten. Die Richtlinie hin-
gegen, die ebenso wie die Verordnung vom Rat erlas-
sen wird, richtet sich nur an die einzelnen Mit-
gliedstaaten und erfordert zu ihrer unmittelbaren
Wirksamkeit in den einzelnen Staaten einen weiteren
nationalen Umsetzungsakt. Bei Richtlinien und Ver-
ordnungen spricht man von sekundidrem Gemeinschafts-
recht. In Ausnahmefdllen kann allerdings auch eine
Richtlinie national unmittelbare Wirkungskraft ent-
falten. Nach der Rechtsprechung des EuGH (EuGH vom
8.10.1987, HFR 1988, 594; EuGH vom 20.9.1988, Rs.
190/87; wvgl. auch NJW 1989, 3049 Fn. 10, 12) darf
sich der einzelne Marktblirger wegen der nach Art.
189 Abs. 3 i.V. mit Art. 5 EWGV verbindlichen Wir-
kung einer Richtlinie dann auf einzelne Bestimmun-
gen einer noch nicht umgesetzten Richtlinie beru-
fen, wenn diese inhaltlich unbedingt und hinrei-
chend genau erscheinen und zu ihrer Anwendung kei-
nes, Ausfihrungsaktes mehr bediirften. Die eigentli-
chen politischen Hirden liegen bei den steuerrecht-
lichen Vorschriften in der Umsetzung des primdren
europidischen Steuerrechts in das sekundidre Steuer-
recht. Die Transformation der Richtlinien in natio-
nales Recht ist in der Regel einfacher, weil die
Richtlinie schon das Ergebnis eines Kompromisses
zwischen allen Staaten ist und somit die Akzeptanz-
schwelle fir den nationalen Gesetzgeber nicht mehr

so hoch liegt.



III. Analyse des Harmonisierungsauftrags - rechtliche

Grenzen der Umsetzung

Der Harmonisierungsauftrag flir die indirekten
Steuern ist, wie bereits bemerkt, in Art. 99 EWGV

niedergelegt. Dort heiBt es:

"Der Rat erlaBt auf Vorschlag der Kommission und
nach Anhdrung des Europdischen Parlaments einstim-
mig die Bestimmungen zur Harmonisierung der Rechts-
vorschriften iiber die Umsatzsteuern, die Verbrauchs-
abgaben und sonstigen indirekten Steuern, soweit
diese Harmonisierung fiir die Errichtung und das
Funktionieren des Binnenmarktes innerhalb der in

Art. 8 a vorgesehenen Frist notwendig ist."

Auch in Art. 100 EWGV, der die Rechtsgrundlage fir
die Harmonisierung der direkten Steuern bildet,
heiBt es, daB der Rat "... Richtlinien fiir die An-
gleichung derjenigen Rechts- und Verwaltungsvor-
schriften der Mitgliedstaaten erl&aBt, die sich un-
" mittelbar auf die Errichtung oder das Funktionieren
des Gemeinsamen Marktes auswirken." Ebenfalls heifBt
es in Art. 100 a EWGV, der sich mit der Verwirkli-
chung der Ziele des Art. 8 a befaBt, daB "die MaB-
nahmen zur Angleichung der Rechts- und Verwaltungs-
vorschriften der Mitgliedstaaten erlassen werden,
die die Schaffung und das Funktionieren des Binnen-
marktes zum Gegenstand haben." L&B8t man einmal die
geringfiigigen Abweichungen in der Formulierung der
drei Vorschriften auBer acht, so ergibt sich dar-
aus, daB, jedenfalls im Bereich der Besteuerung,
die Harmonisierung nicht total und als Selbstzweck
erfolgen darf, sondern nur soweit, wie sie zur

Schaffung bzw. Errichtung und fir das Funktionieren



des Binnenmarktes notwendig ist. Unter Binnenmarkt
im Sinne dieser Vorschriften ist dabei gem. dem vor-
hin schon zitierten Art. 8 a Abs. 2 EWGV ein Raum
ohne Binnengrenzen zu verstehen, "in dem der freie
Verkehr von Waren, Personen, Dienstleistungen und
Kapital gemdB den Bestimmungen dieses Vertrages ge-

wdhrleistet ist.”

Im einzelnen ist es natirlich schwierig festzustel-
len, ob eine HarmonisierungsmaBnahme diesen Anforde-
rungen entspricht, ob sie dahinter zuriickbleibt
oder ob sie ggfs. dariiber hinausgeht. Im Bereich
der indirekten Steuern wird eine HarmonisierungsmaB-
nahme zur Errichtung des Binnenmarktes m.E. minde-
stens soweit gehen missen, daB8 die Besteuerung
nicht mehr an das Vorhandensein einer Grenze an-
kniipft, denn die Definitioh des Binnenmarktes ver-
langt ausdricklich einen Raum ohne Binnengrenzen,
in dem der freie Verkehr von Waren, Personen,
Dienstleistungen und Kapital gewdhrleistet ist. Im
ibrigen aber diirfte eine zurilickhaltende Handhabung
des Harmonisierungsinstrumentes gemeint sein. Sind
die Auswirkungen bestehender nationaler Regelungen
auf den freien Verkehr innerhalb der EG nicht deut-
lich oder ergibt sich aus dem freien Verkehr, z.B.
der Waren, daB mittelfristig die Mitgliedstaaten zu
einer Selbstangleichung kommen werden, wie es etwa
im Bereich unterschiedlich hoher Steuersdtze denk-
bar ist, so sind spezielle HarmonisierungsmaBnahmen
nicht gerechtfertigt. Dies ergibt sich aus dem von
der Kommission im WeiBbuch mehrfach betonten Grund-
satz der Subsidiaritdt (vgl. WeiBbuch der Kommis-
sion an den Europdischen Rat vom 14.6.1985, KOM
(85) 310 endg., Rn. 13, 71, 77 ff.).



Dariiber hinaus miissen alle MaBnahmen auch stets un-
ter Einbeziehung der sonstigen Vertragsziele gese-
hen werden, denn Art. 8 a Abs. 2 verweist ausdriick-
lich darauf, daB der freie Verkehr "gemdB den Be-
stimmungen dieses Vertrages" gewdhrleistet ist.
Nach Art. 2 EWGV gehdrt dazu z.B. die harmonische
Entwicklung des Wirtschaftslebens, fir deren Ver-
wirklichung der von mir zitierte Art. 3 £ EWGV for-
dert, "die Errichtung eines Systems, das den Wettbe-
werb innerhalb des Gemeinsamen Marktes vor Verfal-

schung schitzt."

Das zweite Element "Funktionieren des Binnenmark-
tes" muB als Fortsetzungszustand nach Errichtung
des Binnenmarktes verstanden werden. (Taschner in:
v.d. Groeben/v.Boeckh/Thiesing/Ehlermann, EWGV,

Art. 100 Rn. 29). Eine dariiber hinausgehende Inter-
pretation z.B. in dem Sinne, daB die Harmonisie-
rungsmaBnahme auch die Erfiillung des Aufgabenviel-
ecks des Art. 2 EWGV (harmonische Wirtschaftsent-
wicklung, Wachstum, groB8ere Stabilitat, beschleunig—
te Hebung der Lebenshaltung, engere Staatenbezie-
hung) bewirken muf3, geht wohl zu weit. (Miller-
Graff, EuR 1989, 131). Die Erfillung dieser For-
derungen kann nicht durch den Markt erreicht wer-
den, sondern nur durch die koordinierte Wirtschafts-

politik der Mitgliedstaaten der EG.

SchlieBlich ist es auch ein Ziel der Gemeinschaft,
blirokratische Hemmnisse abzubauen und dadurch den
Handel in der Gemeinschaft zu vereinfachen und gera-
de auch kleineren Unternehmen den Zugang zum inner-
gemeinschaftlichen Handel zu erdffnen. Mit dieser
Zielsetzung widre es z.B. unvereinbar, wenn ein har-

monisiertes Mehrwertsteuersystem den Unternehmen
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und den Verwaltungen h&here bilirokratische Lasten
auferlegen wiirde, als dies nach dem gegenwdrtigen

System der Fall ist.

Politische Probleme bei der Umsetzung des europa-

ischen Steuerrechts

1. Unter den politischen Hindernissen, die einer =zi-
gigen Umsetzung europdischen Steuerrechts entge-
genstehen, ist an erster Stelle die Souverdnitiat
der Einzelstaaten zu nennen. Das Recht, Steuern
nach den eigenen Vorstellungen und Bediirfnissen
zu erheben, gehdrt nach dem europdischen Staats-
verstédndnis zu den Kernelementen staatlicher Sou-
veranitdt. Die Entstehung der Paflamente hangt
mit dem Steuererhebungsrecht zusammen. Schwerwie-
gende Umwdlzungen im Staatsgefiige sind in der
Vergangenheit durch den Streit iiber die Erhebung
von Steuern ausgeldst worden. Die Durchfihrung
eigenstandiger Politiken, sei es nun im Sozialbe-
reich oder im Umweltbereich oder im Verteidi-
gungsbereich, hidngt ganz entscheidend davon ab,
ob der Staat sich die notwendigen Mittel selb-
standig verschaffen kann. Durch Akte der europi-
ischen Steuerharmonisierung wird den Staaten die
bisher theoretisch unbegrenzt bestehende Moglich-
keit, steuerrechtliche Regelungen national zu
verdndern, genommen. Europdisches Steuerrecht,
das in Richtlinien festgelegt ist, ist der Kompe-
tenz des nationalen Gesetzgebers weitgehend ent-
zogen. Dies bedeutet wegen der Finanzierungs-
funktion der Steuern auch eine Einschréankung der
staatlichen Souverédnitdt in anderen Bereichen

als dem Finanz- und Steuerrecht. Es liegt auf



der Hand, daB sich im Hinblick auf diese Zusam-
menhdnge angesichts noch sehr unterschiedlicher
wirtschaftlicher und sozialer Verhdltnisse in

den einzelnen EG-Staaten der Harmonisierungspro-

zef3 beli den Steuern &duBerst milhsam gestaltet.

Einen weiteren Grund fir die geringen Fortschrit-
te beim HarmonisierungsprozeB sind die unter-
schiedlichen Steuerstrukturen in den einzelnen
Mitgliedstaaten. Sie haben sich in einem langen
historischen ProzeB entwickelt und beruhen =z.T.
auf Eigenheiten der Volkscharaktere, die sich na-
tirlich nicht von heute auf morgen &ndern las-
sen. Signifikant dafiir ist der héchst verschiede-
ne Anteil der indirekten und der direkten
Steuern am Gesamtsteueraufkommen. Wdahrend z.B.

in Luxemburg nur 32,9 vH der Steuereinnahmen aus
indirekten Steuern erzielt werden, sind es in
Frankreich 56,6 vH, in Portugal 68,7 vH und in
Griechenland sogar 69,9 vH. Eine Harmonisierung
der indirekten Steuern ist nicht vorstellbar, oh-
ne daf in dem Verhadltnis zwischen direkten und
indirekten Steuern eine gewisse Anndherung statt-
findet, weil sich sonst erhebliche und m.E. un-
tragbare Wettbewerbsverzerrungen ergeben. Alle
bisher vorliegenden Vorschldge sehen auch Steuer-
satzangleichungen bei den indirekten Steuern

vor. Die "Hochsteuerlédnder" wilirden also ihre
Steuersatze bei Mehrwertsteuer und speziellen
Verbrauchsteuern zuriicknehmen miissen. Da kaum

ein Staat eine Reduzierung des Gesamtsteuerauf-
kommens hinnehmen kann, muB dies zwangsldufig zu

Umschichtungen zwischen den indirekten und den

. direkten Steuern fihren. Nun sind es gerade die

wirtschaftlich noch nicht so entwickelten Staa-



ten, insbesondere im Siiden Europas, bei denen
der Anteil der indirekten Steuern am Gesamt-
steueraufkommen erheblich ist. Und dies aus gu-
tem Grunde. Traditionell ist die Steuermoral in
diesen Landern nicht sehr gut, so daB sich der
Staat zur Einnahmesicherung vorwiegend auf die
indirekten Steuern stiitzen muB. Wenn nun im Zuge
der Steuerharmonisierung Mindereinnahmen bei den
indirekten Steuern durch eine stdrkere Beanspru-
chung der direkten Steuern ausgeglichen werden
sollen, so bedeutet dies de facto eine Verringe-
rung der Steuereinnahmen. In den betroffenen
Staaten fehlen neben der Steuermoral zumeist
auch schlagkriftige Finanzverwaltungen, die in
der Lage sind, direkte Steuern einzutreiben. Dar-
iiber hinaus ist auch zu bedenken, daB in den
wirtschaftlich noch nicht so weit entwickelten
Staaten wie Irland oder Portugal ganz einfach
das Substrat fiir die Erhebung hoherer direkter
Steuern fehlt, weil die Einkommen z.T. auBeror-

dentlich niedrig liegen.

Daneben gibt es noch den besonders komplizierten
Fall Danemarks. In diesem Staat werden 64,6 vH
aller Steuereinnahmen iUber die direkten Steuern
erzielt. Gleichwohl hat Danemark nach Irland den
héchsten Mehrwertsteuernormalsatz und rangiert
mit Sdtzen in zum Teil astronomischer HOhe bei
den Sonderverbrauchsteuern mit an erster Stelle.
Dies hangt auch damit zusammen, daB D&nemark die
Sozialversicherung Uber Steuereinnahmen finan-

ziert. Eine Verlagerung von den indirekten



Steuern auf die direkten Steuern dirfte in die-
sem Falle daran scheitern, daB die Steuerquelle

bereits jetzt schon v8llig erschépft ist.

Eine nicht unerhebliche Rolle als Hindernis fir
die Harmonisierung spielen auch die unterschied-
lichen Politiken, die mit der Ausgestaltung indi-
rekter Steuern und insbesondere der Mehrwert-
steuer verfolgt werden. Fast alle EG-Staaten ken-
nen niedrigere Steuers&tze fiur Gilter, die dem le-
bensnotwendigen Bedarf zugeordnet werden. Die Zu-
ordnung ist aber keineswegs einheitlich. Einige
Lander haben zus&tzlich sog. Null-S&tze einge-
fiihrt, um die Preise filir bestimmte Warengruppen
besonders niedrig zu halten. So unterliegt z.B.
im Vereinigten Kénigreich Kinderbekleidung dem
Null-Satz, wdhrend in Ddnemark hingegen der Nor-
malsteuersatz von 22 vH erhoben wird. Einige L&n-
der betreiben auch Verteilungspolitik iiber die
Mehrwertsteuer, indem sie sog. Luxuswaren einem
speziellen besonders hohen Steuersatz unterwer-
fen, um auf diese Weise die Bezieher hoherer Ein-

kommen starker zu belasten.

Neben sozialpolitische bzw. verteilungspoli-
tische Motive konnen weitere Lenkungsabsichten
aus anderén Politikbereichen treten. Hierbei ist
vor allem an Umweltschutz und Gesundheitsfilirsor-
ge zu denken. Schon heute wird z.B. die Tabak-
steuer gesundheitspolitisch und die Mineral&l-
steuer z.T. umweltpolitisch motiviert. Nicht aus-
zuschlieBen ist, daB in Zukunft nicht nur im Be-
reich der speziellen Verbrauchsteuern, sondern
auch bei der Mehrwertsteuer gezielte Steuersatz-

erhthungen aus umweltpolitischen Griinden ange-



strebt werden. Eine Harmonisierung der indirek-
ten Steuern schrankt dieses Instrumentarium dra-

stisch ein bzw. beseitigt es u.U. vdllig.

4. SchlieBlich bildet ein besonders schwerwiegendes
retardierendes Moment die in Art. 100 a Abs. 2
EWGV verankerte Einstimmigkeit fir Beschliisse
iber Steuerangelegenheiten. Wdéhrend Abs. 1 der
genannten Vorschrift fiir die Rechtsangleichung
normalerweise gqualifizierte Mehrheiten geniigen
148%t, haben die EG-Staaten in der Einheitlichen
Europédischen Akte insoweit fir Steuerangelegen-
heiten eine Ausnahme statuiert. Zweifellos ist
dies Ausdruck der Tatsache, daB Steuern ein Kern-
element der staatlichen Souverdnitdt bilden und
kein Staat in diesem Bereich gegen seinen Willen
zu MaBnahmen gezwungen sein soll. Mag dies auch
duBerst 1lastig und zeitraubend sein, so ist es
doch sicher eine weise Entscheidung, weil eine
Gemeinschaft souveré&ner Staaten wohl nicht funk-
tionieren kann, wenn nicht, jedenfalls in ele-
mentaren Angelegenheiten, das Konsensprinzip ge-

wahrt wird.

V. Entwicklung und Stand der Steuerharmonisierung in
' der EG

1. Mehrwertsteuer

Im Bereich der Umsatzsteuer sind bisher schon

die groB8ten Fortschritte erzielt worden.

— Durch die erste und zweite Umsatzsteuerrichtli-

nie erfolgte die Einfihrung eines gemeinsamen
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Mehrwertsteuersystems in allen Mitgliedstaaten

sowie die Festlegung der Struktur und der wich-
tigsten Anwendungsmodalitdten der Steuer (ABL.

EG 1301/67 v. 14.6.1967).

- Die weitgehende Vereinheitlichung der Bemes-
sungsgrundlage erfolgte 1977 durch die 6. Um-
satzsteuerrichtlinie (ABl. EG Nr. L 145 v.
13.6.1977 S. 1). Auf ihr beruht die Neufassung
des Umsatzsteuergesetzes zum 1.1.1980. In der
Prdambel der 6. Richtlinie wird bereits das
Endziel der Umsatzsteuerharmonisierung wie

folgt beschrieben:

"Die Besteuerung der Einfuhr und die steuer-
liche Entlastung der Ausfuhr im Handelsver-
kehr zwischen den Mitgliedstaaten ist zu be-
seitigen, zugleich ist die Neutralitat des
gemeinsamen Umsatzsteuersystems in Bezug auf
den Ursprung der Gegenstdnde und Dienstlei-

stungen zu wahren."

Dies bedeutet, daB sich die EG-Mitgliedstaaten
schon mit der Verabschiedung der 6. Umsatzsteuer-
richtlinie darauf geeinigt haben, das Ursprungs-
landprinzip einzufihren. Da die 6. Umsatzsteuer-
richtlinie sekunddres europidisches Steuerrecht
darstellt, das filir alle Mitgliedstaaten verbind-
lich ist, kann es eigentlich keinen Zweifel dar-
iiber geben, wie das endgiiltige harmonisierte Um-
satzsteuersystem auszusehen hat: Es muf3’ sich am

Ursprungslandsystem ausrichten.

Zur Erledigung des Harmonisierungsauftrags gem.
Art. 99 i.V. mit Art. 8 a EWGV hat die Kommis-



sion im Jahre 1987 Vorschldge zur endgiiltigen
Harmonisierung der Mehrwertsteuer unterbreitet
(AB1. EG Nr. C 250 v. 18.9.1987 S. 3 = BR-DS
354/87; ABl. EG Nr. C 250 v. 18.9.1987 S. 2 =
BR~-DS 378/87; ABl. EG Nr. C 252 v. 22.9.1987 S.
2 = BR~DS 379/87; BR-DS 352/87). Vorgesehen wa-

ren darin:

- Ubergang vom Bestimmungslandprinzip auf das Ur-

sprungslandprinzip

- Einfiihrung eines Clearingsystems, durch das
die Verdnderungen bei den Umsatzsteuereinnah-
men bei den Mitgliedstaaten ausgeglichen wer-

den sollten

- Reduzierung der Mehrwertsteuersidtze auf zwei,
die als Normalsatz zwischen 14 und 20 vH und
als ermdBigter Satz zwischen 4 und 9 vH liegen

sollten

Es zeigte sich sehr schnell, daB diese Vorschli-
ge fir die meisten Mitgliedstaaten nicht akzepta-
bel waren. Insbesondere das Ursprungslandprinzip
sowie das damit zwangsl&dufig verbundene Clearing-
verfahren stieBen auf entschiedene Ablehnung.

Die Einfihrung des Ursprungslandprinzips hat zur
Folge, daB die im Exportland gezahlte Umsatz-
steuer im Importland als Vorsteuer abgezogen wer-
den kann. Daraus ergeben sich erhebliche Steuer-
mehreinnahmen bei exportstarken Ldndern, wdhrend
Lander mit hohen Importen Steuermindereinnahmen
hinnehmen missen. Diese Verschiebungen sollten
durch ein Clearingsystem, das zundchst auf mikro-

Okonomischer, spater auf makrodkonomischer Basis



» vorgesehen war, ausgeglichen werden. Hierunter
ist eine Art Zentralkasse zu verstehen, aus der
die Mitgliedstaaten Erstattungen erhalten oder
in die sie zus&dtzliche Zahlungen einbringen mis-
sen, je nachdem,; ob es sich um Nettoimport- oder
—-exportlédnder handelt. In den Verhandlungen wur-
de ganz deutlich, daB es gerade fir die Netto-
importlédnder eine unertrdgliche Vorstellung ist,
Steuereinnahmen, die sie bisher in eigener Regie
erhoben haben, von einer europé&ischen Zentral-
kasse erstattet zu bekommen. Das vorher von mir
dargelegté‘Souverénitétsargument schldgt hier in

vollem MaBe durch.

Auch die Vorschldge betreffend die Steuersidtze
fanden wenig Beifall. Schon die Normalsteuers&t-
ze einiger Linder, z.B. Ddnemarks und Irlands,
lagen iiber der von der Kommission genannten Gren-
ze. Dariiber hinaus hidtten aber sechs europédische
Staaten ihre Luxussteuersdtze vollstdndig ab-
bauen miissen. Auch die Lander mit Null-Steuer-

- sdtzen, es sind nach dem Stande von 1989 finf an
der Zahl, wédren ins Obligo gekommen. Die sich
daraus ergebenden Verschiebungen bei den Steuer-
einnahmen sowie die sozialpolitischen und vertei-
lungspolitischen Folgen schienen den betroffenen

Staaten untragbar zu sein.

Die EG-Kommission hat nach diesem ersten MiBer-

folg im Juni 1989 neue Vorschldge gemacht (Dok.

KOM (89) 260 endg. = BR-DS 353/89). Danach soll-
te es zwar bei der Einfiihrung des Ursprungsland-
prinzips mit dem Clearingverfahren bleiben, fir

die Steuersidtze wurde jedoch nur noch statt

einer Bandbreite eine Mindesthbhe vorgesehen.



AuBerdem sollten die Staaten, die es wilinschten,
Null-Satze beibehalten kdnnen. Dariiber hinaus

sollte fiir Kdaufe von Endverbrauchern in Sekto-
ren, die als empfindlich eingestuft werden, das
Bestimmungslandprinzip beibehalten werden. Dies

gilt fir:

- Umsé&tze an institutionelle Nichtsteuerpflich-
tige und an Steuerpflichtige, die von der

Steuer ganz befreit sind

- Versandhandelsverk&ufe an Privatpersonen

- Verkaufe von neuen Personenfahrzeugen

Aber auch diese Vorschldge fanden nicht die Zu-
stimmung des Rates. Dieser stellte vielmehr Ende
letzten Jahres Leitlinien zur Umsetzung eines
von der franzdsischen Regierung vorgeschlagenen
Ubergangssystems (Pressedokument 9850/89 (Presse
206-G) v. 13./14.9.1989, UR 1990 S. 9) auf und
forderte die Kommission auf, neue Richtlinienent-
wiirfe vorzulegen, die diesem Ubergangsmodell
Rechnung tragen. Danach sollte fiir eine nicht n&-
her definierte Ubergangszeit am Bestimmungsland-
prinzip festgehalten werden. Damit ware auch die
Notwendigkeit fir ein Clearingverfahren entfal-
len; eine Angleichung der Steuersdtze widre eben-
falls nicht notwendig gewesen. Da die physischen
Grenzen unter allen Umstdnden zum 1.1.1993 besei-
tigt werden sollen, sahen die Leitlinien eine
Verlagerung der Kontrollen iber die Ein- und Aus-
fuhr auf die O6rtlichen Finanzd&mter bzw. auf die

Betriebe vor.



Die Kommission hat in Ausfiihrung dieses Ratsbe-
schlusses vor drei Wochen, am 8.5.1990, ein
neues Konzept vorgelegt (ABl. EG Nr. C 176 v.
17.7.1990 S. 8), das im wesentlichen die fol-
genden Regelungen enthalt:

- Das Ursprungslandprinzip gilt sozusagen als
Grundregel vom 1.1.1993 an, wird aber fir eine
Ubergangszeit von vier Jahren filir die Umsitze
an Unternehmen sowie die Sondergruppen Versand-
handel und Ums&dtze neuer Kfz derogiert. Wih-
rend der genannten Periode gilt fiir diese Um-
sédtze das Bestimmungslandprinzip. Innerhalb
dieser Zeit sollen auch die Modalitaten fiir
den spateren Wechsel zum Ursprungslandprinzip

festgelegt werden.

- Die Steuerschranken werden formell beseitigt.
Ab dem 1.1.1993 wird jegliches Zollverfahren
fiir den Warenverkehr zwischén den Mitgliedstaa-
ten abgeschafft. Die Grenziberschreitung 16st
als solche keine steuerlichen Verpflidhtungen
aus. Gleichwohl werden Lieferungen an Unterneh-
men in andere Mifgliedstaaten weiterhin von
der Steuer befreit. Im Bestimmungsland werden
Bezilige von Unternehmen aus anderen Staaten
beim Erwerber besteuert. Anknilipfungspunkt die-
ser Besteuerung ist aber nicht mehr der Grenz-
ibertritt bzw. die Einfuhr, sondern die "An-
schaffung" der Ware, die definiert wird als

"das Recht, wie ein Eigentimer iber die Ware zu

verfigen.

Fiir private Endabnehmer soll ab 1.1.1993 das

volle Ursprungslandprinzip gelten, d.h. sie er-



werben Waren mit der Umsatzsteuer des Verkau-
fers und konnen diese in ihren Wohnsitzstaat
verbringen, ohne an Freimengen gebunden zu
sein. Das gleiche Regime gilt flr steuerbefrei-
te Unternehmen - das sind Unternehmen mit
einem Jahresumsatz bis zu 35.000 Ecu (ab 1995
bis zu 70.000 Ecu) - sowie fir nichtsteuer-
pflichtige Organisationen, die den genannten
Jahresumsatz nicht iberschreiten. Sowohl die
einen wie die anderen kdnnen aber fir die Re-
gelbehandlung "optieren", wobei sie sich fiir

zwei Jahre festlegen miissen.

Fiir den Versandhandel und den Verkauf von Per-
sonenfahrzeugen gelten Sonderregelungen. Ver-
sandhandelsverkdufe sollen im Bestimmungsland
besteuert werden, wenn der Verkdufer im Rahmen
des innergemeinschaftlichen Versandhandels
einen Jahresumsatz von iiber 1 Mio. Ecu er-
zielt. Noch nicht zugelassene Personenfahrzeu-
ge sollen in dem Mitgliedstaat besteuert wer-
den, in dem sie erstmals definitiv zugelassen

werden.

Die Unternehmen miissen zur Kontrolle des Intra-
handels ab 1.1.1993 bei grenziiberschreitenden
Geschdften die Umsatzsteuernummern von Verkdu-
fer und Kaufer auf den Handelspapieren ange-
ben. Damit der Verk&ufer die Steuerbefreiung
der Ausfuhr erlangt, muB der Kdufer ihm gegen-
iber seine Unternehmereigenschaft nachweisen.
Dies kann durch eine schriftliche Erklérung

der Finanzverwaltung iliber die Registrierung

des betreffenden Unternehmens geschehen. Diese

Erklarung muBB dem Verkdufer ausgeh&ndigt wer-



den. Sie soll in der Regel Glltigkeit fir ein
Jahr besitzen; d.h. fiir weitere Transaktionen
zwischen denselben Parteien ist ein neues Pa-
pier nicht nétig. Der Unternehmer braucht dar-
Uber hinaus nur die Gesamtbetrdge der mit ande-
ren Mitgliedstaaten getadtigten Umsédtze, und
zwar getrennt filir die Lieferungen an andere
Mitgliedstaaten bzw. von anderen Mitgliedstaa-
ten anzugeben. Die fir den inladndischen Waren-
verkehr verwendeten periodischen Umsatzsteuer-
erklarungen werden zu diesem Zweck um eine An-
lage ergdnzt. Nur die grdBeren Unternehmen ha-
ben auf einem neu zu schaffenden Vordruck mo-
natliche Erklarungen fir statistische Zwecke
abzuliefern, die steuerlichen als auch stati-
stischen Zwecken dienen und zus&dtzlich bis zu
maximal 10 Angaben enthalten sollen. Die heute
im innergemeinschaftlichen Warenverkehr verwen-
deten Zolldokumente (insbesondere das Einheits-
papier mit bis zu 54 auszufiillenden Positio-
nen) entfallen (vgl. ABl. EG Nr. C 177 v.
18.7.1990 s. 14).

Kontrollen der Finanzverwaltung sollen im we-
sentlichen nachtrédglich anhand der Buchfihrung
der Unternehmen erfolgen. Hierbei geht es ein-
mal um eine Kontrolle der Warenvorrdte in den
Unternehmen als auch um eine Uberpriifung der
formalen Voraussetzungen fir die Inanspruchnah-
me von Steuerbefreiungen fir Ausfuhren. Im ib-
rigen soll ein verstdrkter Informationsaus-
tausch zwischen den Finanzverwaltungen der Mit-
gliedstaaten stattfinden. In diesem Zusammen-
hang wird auch ein: zwischenstaatlicher Aus-

tausch von Beamten der Steuerverwaltung erwo-



gen (vgl. KOM (90) 183/endg.). Die Kommission
verwirft damit ein System, das von der franzo-
sischen Regierung in die Diskussion einge-
bracht worden ist. Dabei handelte es sich um
ein computerunterstiitztes Listenverfahren, das
die Einzelerfassung aller zwischen den Mit-
gliedstaaten getatigten Importe und Exporte un-
ter Angabe aller heute im Einheitspapier ent-
haltenen Informationen vorsah. Die Kommission
ist der Meinung, daB ein solches. System einer
100 %-igen Erfassung nicht im Einklang mit dem
Geist des EWG-Vertrages steht.

Flir eine definitive Beurteilung der neuen Kom-
missionsvorschldge ist es sicherlich noch zu
frih. Soweit bisher zu erfahren ist, sehen die
meisten Mitgliedstaaten in dem neuen Papier
einen Fortschritt. Frankreich soll allerdings
Vorbehalte im Hinblick auf mahgelnde Kontroll-
fdhigkeit angemeldet haben. Aus meiner Sicht

ist unter Vorbehalt folgendes anzumerken:

- Zu begriBen ist die ausdriickliche Festlegung
der Kommission auf das Ursprungslandprinzip
und die Vorgabe einer genau festgelegten

Frist fiir das Ubergangsregime.

-~ Die formalen Anforderungen an die Unterneh-
men scheinen mir auch so zu sein, daB man
nicht von zus&dtzlichen bilirckratischen Lasten
sprechen kann. Hier ist allerdings noch man-
ches offen. Ich befirchte, daB die Finanzver-
waltungen der EG-Lander auf wesentlich schir-
feren Formerfordernissen und Kontrollen be-

stehen werden, weil sie durch Steuerumgehun-
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gen ausgeldste Mindereinnahmen befiirchten.

- Fragen muB3 man sich, ob die Kommission mit
ihrem neuen Vorschlag dem Gebot des Art. 8 a
EWGV, einen Raum ohne Binnengrenzen zu schaf-
fen, gerecht geworden ist. Die Kommission
meint zwar, ein Ankniipfen der Besteuerung an
eine Grenze vermieden zu haben, indem sie
das Liefergeschdaft aufteilt in eine steuer-
freie Lieferung auf der einen und eine An-
schaffung auf der anderen Seite, die jeweils
einen eigenstdndigen Steuertatbestand und
Steueranspruch begriinden. Ob dieser formal-
juristische Trick ausreicht, erscheint zwei-
felhaft, ich komme darauf noch einmal spater

zurick.

- SchlieBlich bleibt auch nach dem, was die
Kommission bisher vorgelegt hat, offen, ob
der Verkdufer, der die Steuerbefreiung in An-
spruch nimmt, fir die Richtigkeit der Anga-
ben des Kaufers iber dessen Unternehmer-
eigenschaft haften muBS. Dies wdre auf jeden
Fall abzulehnen, weil der Verkdufer in vie-
len Fdllen einen solchen Beweis iiberhaupt

nicht erbringen kénnte.

Insgesamt gesehen, meine ich, daB8 die neuen Kom-

missionsvorschldge eine grdBere Chance haben, ak-
zeptiert zu werden, als die bisherigen Vorlagen.

Probleme sehe ich aber vor allem in der Kontroll-
frage, in der unbedingten Festlegung auf das Ur-

gsprungslandprinzip und auf eine definitiv auf

vier Jahre befristete Ubergangszeit. Man wird ab-



warten, wie sich die Mitgliedstaaten entschei-

den.*)

Stand der Harmonisierung bei den direkten

Steuern

Im Bereich der direkten Steuern ist ein Wandel
eingetreten, der sich als Tendenz seit einigen
Jahren und besonders seit Inkrafttreten der Ein-
heitlichen Europdischen Akte bereits auf anderen
Gebieten der Rechtsangleichung gezeigt hatte:
Die Zurickdridngung der Detailangleichung zugun-
sten einer Kernangleichung und zudem eine Redu-
zierung der Normangleichung zugunsten der gegen-
seitigen Nbrmanerkennung und Anndherung durch
die natidnalen Gesetzgeber selbst. Auch fiir die
direkten Steuern ist dies nun seit der Tagung
der EG-Finanzminister in Luxemburg am 23. April
d.J. offizielles Programm (Mitteilung der Kommis-
sion an das Parlament und den Rat v. 20.4.1990
"Leitlinien zur Unternehmensbesteuerung", BR-DS
360/90 v. 18.5.1990). Mit Ausnahme eines kleinen
Teilbereichs - der Besteuerung grenziberschrei-
tender Transaktionen - hat die Kommission die
Harmonisierung der direkten Steuern aufgegeben

(im Sprachgebrauch der Kommission heiBt das "mit

der Prifung der Notwendigkeit von Gemeinschafts-

*) Bei dem EG-Finanzminister-Treffen am
23.7.1990 in Briissel hat sich nur Bonn dafir
ausgesprochen, die von der Kommission vorge-
schlagene Ubergangsperiode von vornherein auf
vier Jahre zu begrenzen. Alle anderen Regie-
rungen wollen zundchst die Erfahrungen mit
dem provisorischen System abwarten.
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mafBnahmen in diesem Bereich wird eine Arbeits-
gruppe betraut" ...). Ein Richtlinienentwurf von
1975 betreffend die Harmonisierung der Steuer-
sdtze und der Bemessungsgrundlagen bei der K&r-
‘'schaftsteuer und der Quellensteuerregelungen fir
Dividenden ((ABl. EG Nr. C 253 v. 5.11.1975 S.
2) - wohl der wichtigste Harmonisierungsversuch,
den die Kommission auf dem Gebiet der direkten
Steuern unternommen hat - wurde von der Kommis-
sion zurickgezogen. Zur Begrﬁndﬁng hat sie ange-
fiihrt: Jegliche Form der Unternehmensbesteuerung
konne wirtschaftliche Verzerrungen verursachen,
da die KOrperschaftsteuer nicht ohne Einfluf éuf
die Entscheidungen iliber Standort und Art einer
Investition sowie ihre Finanzierung bleibt. Dies
spreche in der der Theorie fiir eine Harmonisie-
rung der nationalen Unternehmensbesteuerungs-
systeme auf Gemeinschaftsebene, um eine umfas-
sende Steuerneutralitdt sicherzustellen. Dagegen
stehe aber vor allem der Grundsatz der Subsidia-~
ritdt. Die Mitgliedstaaten sollten né&mlich in
der Gestaltung ihrer Besteuerung frei sein, so-
lange meBbare Verzerrungen nicht eindeutig nach-
weisbar sind (Leitlinien zur Unternehmensbe-
steuerung Rn. 3 bis 5). Eine unabhangige Sach-
verstandigengruppe soll daher zundchst den Um-
fang der tatsdchlichen Verzerrungen und deren
Auswirkungen priifen. Die Kommission hat sich auf
die MaBnahmen beschrankt, die nach ihrer Auffas-
sung zur Vollendung des Binnenmarktes unerl&df-
lich sind, d.h. auf die Beseitigung derjenigen
Hindernisse, die einer grenziiberschreitenden Ak-
tivitat der Unternehmen entgegenstehen (dazu
gleich ausfihrlicher). Hierzu hat die Kommission

bereits vor Jahren drei Richtlinienentwilirfe so-



wie eine Steuervorschrift im Zusammenhang mit
dem Statut der Europdischen Aktiengesellschaft
vorgelegt. Bei diesen Richtlinien - die 1984 zu
einem "Paket" (sog. Dreierpaket) zusammengefaft
worden sind - handelt es sich um die "Mutter-
Tochter-Richtlinie", die "Fusions-Richtlinie"
und die "Schiedsverfahren-Richtlinie". Nach der
Fusions-Richtlinie sollen die VerduBerungsge-
winne (stille Reserven) bei einer Fusion, Spal-
tung oder Ubertragung von Unternehmensanteilen
nicht sofort besteuert werden, sondern - wie bei
rein nationalen Vorgdngen - erst bei einer tat-
sédchlichen Gewinnrealisierung. Die Mutter-Toch-
ter-Richtlinie so0ll dazu fithren, daB bei grenz-
iberschreitenden Beziehungen die bei einer Toch-
tergesellschaft bereits besteuerten Gewinne bei
oder nach Abfiihrung an die Muttergesellschaft
bei dieser nicht nochmals besteuert werden.
Einer der wesentlichsten Regelungsbereiche der
Mutter-Tochter-Richtlinie betrifft das Problem
des Quellensteuerabzugs auf Dividenden. Durch
Art. 5 Abs. 1 des Richtlinienvorschlags werden
die Gewinnausschiittungen einer Tochtergesell-
schaft an die Muttergesellschaft von dem Quellen-
steuerabzug im Staat der Tochtergesellschaft be-
freit. Die besondere Situation in der Bundesre-
publik Deutschland aufgrund des gespaltenen Kor-
perschaftsteuertarifs machte hierzu eine Sonder-
regelung erforderlich. Da der ausgeschiittete Ge-
winn der deutschen Tochtergesellschaft nur einer
ermdBigten Korperschaftsteuer unterliegt (36
statt 56 % bzw. ab VZ 1990 statt 50 %), soll der
Bundesrepublik Deutschland ausnahmsweise zur Kom-
pensation eine Kapitalertragsteuer zugestanden

werden. Im Verh&ltnis zu den EG-Mitgliedstaaten
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vertrat das Bundesfinanzministerium bisher die
Auffassung, daB die Vertragspartner der Bundesre-
publik bei der Absenkung des deutschen Quellen-
steuersatzes auf 5 % ihren Quellensteuersatz auf
Null zuriicknehmen sollten. Darin sehen insbeson-
dere die Niederlande eine ungerechtfertigte Un-
gleichbehandlung gegeniiber den USA und der
Schweiz. Da in diesem Punkt lange Zeit Einigung
nicht erzielt werden konnte, waren die Beratun-
gen {iber die Mutter-Tochter-Richtlinie festge-
fahren und war die Umsetzung des ganzen Drei-
richtlinienpakets blockiert. Der Finanzminister-
rat hat auf seiner Tagung am 23.7.1990 in Bris-
sel die Vorschlidge der Kommission nun offiziell
verabschiedet. Die Mutter-Tochter-Richtlinie
sieht filir die Bundesrepublik Deutschland vor,
daB diese noch bis 1996 eine Kapitalertragsteuer

von 5 % auf Schachteldividenden erheben darf.

Der dritte Vorschlag sieht die Einrichtung von
Schiedsverfahren vor, die innerhalb eines be-
stimmten Zeitraums die Beseitigung von Doppelbe-
steuerungen bei Gewinnberichtigungen von wverbun-
denen Unternehmen erm&glichen sollen, wenn sich
die beteiligten Finanzverwaltungen nicht einigen

k&nnen.

Mit den angekiindigten neuen Vorschldgen beabsich-
tigt die Kommission die Aufhebung der Quellenbe-
steuerung auch von Zinsertridgen und Lizenzgebiih-
ren im Konzernverband sowie die Schaffung einer
Verrechnungsmdglichkeit von Auslandsverlusten
(einheitliche Regelung von Verlustvortrag und

Verlustriicktrag in allen Mitgliedstaaten).



VI.

Subsumiert man unter die Herstellung des Binnen-
marktes auch die Beseitigung von Wettbewerbsver-
zerrungen, s¢ erscheint mir eine Angleichung
auch der direkten Steuern notwendig zu sein. Die
unterschiedlichen Systeme der direkten Steuern,
man denke nur an das Nebeneinander von Anrech-
nungssystemen und klassischen Korperschaftsteuer-
. systemen, fihren ohne Zweifel zu einer Verzer-
rung der Wettbewerbssituation. Angesichts der
festgefahrenen Fronten blieb der Kommission aber
‘zundchst nichts ‘anderes ilibrig, als einen strate-
gischen Rickzug anzutreten. Es ist zu hoffen,
daB die angekilindigte Sachverstédndigenkommission
weiterfiihrende .Ideen fiir diesen Bereich entwi-

ckeln wird.

Anfechtbarkeit einer nicht, nicht fristgerecht oder

unrichtig erfolgten Umsetzung

Ich méchte mich am Ende noch kurz der Frage widmen,
ob eine Weigerung des Rates, die Bestimmungen zur
Harmonisierung der indirekten Steuern zu erlassen,
insbesondere die Vorschldge der Kommission zur Har-
monisierung der Umsatzsteuer als Richtlinie zu be-
schlieBen, zum Gegenstand einer gerichtlichen Uber-

prifung gemacht werden konnte.

Hier ware zundchst an die Erhebung einer Untatig-
keitsklage gem. Art. 175 EWGV zu denken. Diese Vor-
schrift erdffnet den Weg zum EuGH in den Fallen, in
denen es der Rat oder die Kommission unter Verlet-
zung des Vertrages unterldBt, einen BeschluB zu fas-
sen. Der Begriff "BeschluB" ist dabei weit auszule-

gen; er umfaBt neben den verbindlichen Rechtsakten



- Verordnung, Richtlinie, Entscheidung (Art. 189
EWGV) - auch Empfehlungen und Stellungnahmen. Klage-
befugt sind sowohl die Mitgliedstaaten und andere
Organe der Gemeinschaft - also die Kommission und
seit der Entscheidung des EuGH vom 22.5.1985 auch
das Europ&dische Parlament - als auch unter gewissen
zusdtzlichen Voraussetzungen natiirliche und juristi-
sche_Personen. Ein besonderes Rechtsschutzinteresse
ist filir die Zul&dssigkeit nicht erforderlich; das
Rechtsschutzinteresse ergibt sich im Interesse der
Beachtung des Gemeinschaftsrechts ipso facto (Wohl-
fahrt in: Grabitz, EWGV, Art. 175 Rn. 7). Voraus-
setzung der Zuldssigkeit ist jedoch gem. Axrt. 175
Abs. 2 EWGV, daB "das in Frage stehende Organ zuvor
aufgefordert worden ist, té&tig zu werden", und das
beklagte Organ nicht innerhalb von zwei Monaten,
nachdem es zum T&tigwerden aufgefordert worden war,
"Stellung genommen" hat. FaBt das betroffene Organ
innerhalb dieser Frist den begehrten BeschluB, wird
die Untatigkeitsklage unzulédssig. Lehnt das aufge-
forderte Organ es ab, die von ihm verlangte Rechts-
handlung zu ergreifen, liegt grundsidtzlich eben-
falls eine die Untdtigkeitsklage unzuldssig machen-
de Stellungnahme vor (Wohlfahrt, aa0O, Rn. 37, mwN;
Daig in: v.d. Groeben/v.Boeckh/Thiesing/Ehlermann,
EWGV, Art. 175 Rn. 21). Dies erscheint zwar in ge-
wisser Weise inkonsequent, da die eigentliche "Unta-
tigkeit", die Gegenstand der Klage nach Art. 175
EWGV ist, namlich die Unterlassung des begehrten Ak-
tes, nach wie vor fortbesteht; war diese Unterlas-
sung rechtswidrig, so wird der rechtswidrige Zu-
stand natiiriich nicht dadurch beseitigt, daB der

Rat sich ausdriicklich weigert, ihm ein Ende zu set-
zen. Die VertragschlieBenden sind aber offensicht-

lich von der Vorstellung ausgegangen, daf die Unté&d-
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tigkeitsklage nur ein Notbehelf sei, der =zuriickzu-
treten habe, wenn der Betroffene sein Ziel mit der
Nichtigkeitsklage erreichen kénne (Daig in: v.d.
Groeben/Thiesing/Ehlermann, Handbuch des Europid-
ischen Rechts, Art. 175 EWGV Rn. 23). Dies ist hier
der Fall, denn die ausdriickliche Weigerung 188t
sich nach alligemeiner Auffassung unter den weitge~
spannten Begriff des "Handelns" i.S. von Art. 173
Abs. 1 EWGV subsumieren, weil sie einen Willensbil-
dungsproze3 - wenn auch sozusagen negativ - ab-
~schlieBt und ihr als formliche Bescheidung eines
formlichen Antrags auch die Verbindlichkeit nicht
abgesprochen werden kann (Daig aa0). Entsprechende
Parallelen finden sich bei uns z.B. in der Verwal-"
tungs- oder in der Finanzgerichtsordnung. Zwar
nicht bei der als Untdtigkeitsklage bezeichneten
Klage - die ja nur eine Ausprédgung der Anfechtungs-
oder Verpflichtungsklage (ohne die Notwendigkeit
eines Widerspruchsverfahrens) darstellt -, sondern
bei der Feststellungsklage. Die Untdtigkeitsklage
nach Art. 175 EWGV ist ja nichts anderes als eine
Feststellungsklage. Nach den §§ 43 Abs. 2 VwGO bzw.
41 Abs. 2 FGO ist die Feststellungklage gegeniiber

der Gestaltungs- oder Leistungsklage subsidiar.

Wenden wir uns also dieser Klagemdglichkeit zu.
Nach Art. 173 Abs. 1 EWGV iiberwacht der Gerichtshof
"die RechtmédBigkeit des Handelns des Rates ... Zu
diesem Zweck ist er filir Klagen zustandig, die ein
Mitgliedstaat, der Rat oder die Kommission wegen Un-
zustdndigkeit, Verletzung wesentlicher Formvor-
schriften, Verletzung dieses Vertrags oder einer

bei seiner Durchfihrung anzuwendenden Rechtsnorm



oder wegen ErmessensmiBbrauchs erhebt." Einmal ange-
nommen, die Zuldssigkeitsvoraussetzungen sind gege-

ben, verbleiben zwei zentrale Fragen:

1. Stellt die Weigerung des Rates, innerhalb der
Frist des Art. 8 a EWGV die Vorschl&ige der Kom-
mission als Richtlinie zu beschlieBen, einen

- Nichtigkeitsgrund i.S. des Art. 173 Abs. 1 EWGV,
genauer: eine Verletzung des Art. 99 EWGV dar?
Und

2. angenommen, der Rat entscheidet sich einstimmig
fiir die neuen Vorschldge der EG-Konmission (insQ
besondere das sog. Ubergangssystem bei der Mehr-
wertsteuer). VerstoBt er damit in anfechtbarer
Weise gegen Art. 8 a EWGV, weil dieses System
(trotz anderslautender AuBerung der Kommmission)
bei der Besteuerung weiterhin Grenzen bestehen-
1aBt?

Zu 1.:

Der Rat hat natirlich bei der Verabschiedung einer
Richtlinie einen gewissen (auch politischen) Spiel-
raum. Er ist nicht verpflichtet, eine Entwurfsvorla-
ge der Kommigssion unverdndert zu i{ibernehmen, son-
dern kann Anderungen verlangen, bestimmte Vorgaben
machen (insofern existiert bei der Ausiibung des Ini-
tiativrechts der Kommission eine, wenngleich nicht
rechtliche, so doch faktische Bindung). Dies ist
auch geschehen. Die Kommission hat deshalb bereits
die dritte Fassung ihres Harmonisierungsprogramms
vorgelegt und sich dabei eng an den am 13.11.1989
aufgestellten Leitlinien des (ECOFIN-)Rates orien-

tiert. Beharrt der Rat weiterhin auf seiner Ableh-



- 30 -

nung, so hangt die Beurteilung dieser Verweigerung
maBgeblich davon ab, welche Bedeutung der Frist des
Art. 8 a Abs. 1 EWGV zukommt.

Die Verbindlichkeit des in Art. 8 a Abs. 1 EWGV ge-
nannten Zieldatums ist umstritten. Eine verbreitete
Meinung lehnt eine verbindliche Wirkung der Frist
ab und verweist zur Begriindung auf die Erklarung
der Regierungsvertreter in der SchluBakte, nach der
die Festsetzung des Termins "keine automatische
rechtliche Wirkung mit sich" bringt (vgl. Grabitz,
aa0, Art. 8 a Rn. 6). Nach Art. 31 Abs. 2 a Wiener
Vertragsrechtskonvention (WVRK) ist die Erkl&rung
fir die Auslegung dieser Vorschrift verbindlich
(vgl. Grabitz, aa0, Art. 8 a Rn. 3). Nach anderer
Auffassung schlieBt diese Zusatzerklarung lediglich
die automatische Anerkennung der Vorschriften ande-
rer Mitgliedstaaten, fiir die eine Angleichung nicht
erfolgt ist, als &dguivalent aus (Glaesner, Die Ein-
heitliche Europaische Akte, EuR 1986, 133). Die Er-
kldrung der Regierungsvertreter erfolgte na@mlich
als Reaktion der Konferenz auf einen Vorschlag der
Kommission, nach dem ab 1.1.1993 automatisch eine
Verpflichtung der Mitgliedstaaten entstehen sollte,
diejenigen Vorschriften der anderen Mitgliedstaaten
als dquivalent anzuerkennen, die in den Anwendungs-
bereich des Art. 100 a EWGV fallen und fir die kei-
ne Angleichung gem. diesem Artikel erfolgt ist. Die
Konferenz weigerte sich, diesen Vorschlag zu iber-
nehmen (Glaesner, aa0Q). Diese Uberlegungen zeigen
jedoch, daB die in der SchluBakte enthaltene Erkla-
rung keinesfalls die Verbindlichkeit des Zieldatums
generell in Frage stellen bzw. aufheben sollte. Von
daher meine ich, daB eine Klage nicht von vornher-

ein aussichtlos erschiene, falls der Rat seine Mit-
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wirkung bei der Umsetzung des europdischen Steuer-

rechts tiber den 31.12.1992 hinaus verweigert.
Zu 2.:

Stimmt er hingegen den Kommissionsvorschldgen in
der jlingst vorgelegten Fassung zu, ist noch die
zweite Frage zu beantworten, n&mlich, ob damit den
Erfordernissen des Art. 8 a EWGV Genilige getan ist.

Bis zum 31.12.1992 so0ll der Binnenmarkt verwirk-

licht sein. Ohne nun im einzelnen auf die unter-
schiedlichen Definitionen einzugehen, die dieser Be-
griff erhalten hat, méchte ich noch einmal die be-
reits erwdhnte Erkldrung der Regierungsvertreter zu
Art. 8 a zitieren, die hinsichtlich der Auslegung
des Vertragstextes verbindlich ist (Art. 31 Abs. 2
a WVRK, zit. nach Grabitz, aa0, Art. 8 a Rn. 3). Da-
nach sollen fir die Verwirklichung des gesetzten
Ziels "insbesondere die Beschlisse, die zur Ausfih-
rung des von der Kommission in dem WeifSbuch iber
den Binnemarkt aufgestellten Programms" mafBgebend
sein. Dieses Programm geht iiber die vier Grundfrei-
heiten des Art. 8 a Abs. 2 EWGV hinaus und umfaBt
u.a. auch die Beseitigung der Steuergrenzen. Besei-
tigung der Steuergrenzen heiBt nicht nur Abschaf-
fung der physischen Grenzen, sondern bedeutet viel-
mehr, daB die Tatsache des Grenzibertritts bei der
Besteuerung keine Rolle mehr spielt, daB eine Liefe-
rung von Kdln nach Amsterdam nicht anders behandelt
wird als eine solche von K&ln nach Hamburg. In der
Erlduterung ihrer neuen Vorschldge (Punkt 4. b) be-
tont die Kommission, die Grenziiberschreitung sei
kiinftig nicht mehr Ankniipfungspunkt der Besteuerung
und ersetzt die Begriffe "Import" und "Export”

durch die anderen "Anschaffung" und "Abgang". Dies
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dndert jedoch nichts an der Tatsache, daB Ausfuhren
weiterhin von der Umsatzsteuer entlastet und Einfuh-
ren mit der Umsatzsteuer des Einfuhrlandes belastet
werden, d.h. steuerlich Grenzen bestehenbleiben. An-
dererseits s0ll mit diesen Vorschldagen das Ur-
sprungslandprinzip bereits ab 1.1.1993 unumstéBlich
in Kraft gesetzt werden. Das Ursprungslandprinzip
soll als Prinzip namlich bereits ab diesem Zeit-
punkt gelten und nur fiir eine Ubergangszeit von
ldngstens vier Jahren fiir die Ums&dtze der Unterneh-
men und die Sondergruppen Versandhandel und Umsatze
neuer Kfz derogiert werden. Dieser Gesichtspunkt
fiithrt m.E. zu dem Ergebnis, daB im Falle der Annah-
me der Kommissionsvorschldge durch den Rat eine Ver-
letzung des EWG-Vertrags nicht vorlage, eine Nich-
tigkeitsklage gem. Art. 173 EWGV daher unbegriindet
ware. Die Einridumung einer Ubergangsfrist von vier
Jahren muB wohl in einem so komplexen ProzeB wie

der europdischen Steuerharmonisierung als angemes-
sen angesehen werden. Wird allerdings die Ubergangs-
zeit nicht eindeutig begrenzt, so wirde ich einer

Nichtigkeitsklage durchaus Chancen einrdumen.

Mit diesem Ergebnis will ich meinen Vortrag abschlieBen.
Ich hoffe, daB ich Ihnen geniigend Stoff fiir eine lebhaf-

te Diskussion geboten habe.



