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SchlufRantrage des Generalanwalts

++++
Herr Prasident,
meine Herren Richter!

1 . Die vorliegenden Vorabentscheidungsfragen stellen sich, weil die Harmonisierung des
Steuerrechts in der Gemeinschaft noch unvollstandig ist . Zwar haben die Erste, die Zweite und
die Sechste Richtlinie ( 1) die Grundlagen und die allgemeinen Grundsatze des harmonisierten
Mehrwertsteuersystems eingefiihrt; da jedoch ausdrticklich befristete Ausnahmen vorgesehen und
einige Bereiche noch nicht vollstandig harmonisiert sind, muf3 der Gerichtshof Konflikte
entscheiden, die aus dem Widerspruch zwischen dem Erfordernis der Beachtung der allgemeinen
Grundsatze und dem Fehlen einer gemeinsamen Regelung tber gewild nicht unwichtige Punkte
des Systems entstehen .

Der uns heute beschéftigende Fall ist insoweit beispielhaft . Zwar ist nach standiger
Rechtsprechung des Gerichtshofes einer der wesentlichen Grundsatze des gemeinsamen
Mehrwertsteuersystems die Nichtkumulierung von Steuern, da es jedoch keine gemeinsame
Regelung fur die Besteuerung von Gebrauchtgegenstanden gibt, wird dieser Grundsatz in einem
Fall, wie ihn uns das nationale Gericht vorgelegt hat, nicht beachtet . Daraus erwachst die
Notwendigkeit, zu beurteilen, ob die Nichtverwirklichung des Grundsatzes der Beseitigung der
doppelten Besteuerung mit dem Gemeinschaftsrecht vereinbar ist .

2 . Ich mochte kurz den Sachverhalt des bei dem vorlegenden Gericht, dem Gerechtshof
Amsterdam, anhangigen Rechtsstreits zwischen den Klagerinnen, ORO Amsterdam Beheer BV
und Concerto BV, und dem Beklagten, Inspecteur der Omzetbelastingen, darstellen .

Nachdem sie den Unterschied zwischen dem Mehrwertsteuerbetrag aus dem Verkauf von neuen
und gebrauchten Gegenstanden und der als Vorsteuer gezahlten Umsatzsteuer vorschriftsmassig
an den niederlandischen Staat gezahlt hatten, beantragten die Klagerinnen die Erstattung eines
bestimmten Betrages, da in dieser Hohe im Preis der zum Zwecke des Wiederverkaufs gekauften



Waren noch Mehrwertsteuer enthalten gewesen sei . Der niederlandische Staat lehnte diesen
Antrag ab .

Der Gerechtshof Amsterdam hat festgestellt, dal3 keine Bestimmung der nationalen Regelung den
volligen oder teilweisen Abzug der noch im Preis der Gebrauchtgegenstande enthaltenen
Mehrwertsteuer erlaubt und dal3 die dadurch entstandene Rechtslage ein Problem der Auslegung
des Gemeinschaftsrechts, insbesondere des Artikels 32 der Sechsten Richtlinie, aufwirft, und hat
daher dem Gerichtshof folgende Fragen zur Vorabentscheidung vorgelegt :

"1)Steht es mit dem Recht der Européischen Gemeinschaften, insbesondere mit dem Vertrag zur
Grundung der Européischen Wirtschaftsgemeinschaft und der Sechsten Richtlinie des Rates vom
17 . Mai 1977 zur Harmonisierung der Rechtsvorschriften der Mitgliedstaaten tber die
Umsatzsteuern - Gemeinsames Mehrwertsteuersystem : einheitliche steuerpflichtige
Bemessungsgrundlage ( 77/388/EWG ), in Einklang, daf3 ein Mitgliedstaat im Dezember 1986
Umsatzsteuer in voller Hohe auf die Lieferung von Gebrauchtgegenstanden erhebt, ohne dabei in
irgendeiner Weise dem Umstand Rechnung zu tragen, dal3 diese Gegenstande Privatpersonen
abgekauft worden sind, obwohl sich doch der Rat der Europaischen Gemeinschaften in dieser
Sechsten Richtlinie verpflichtet hat und angekiindigt hat, vor dem 31 . Dezember 1977 die
gemeinschaftliche Regelung fiir die Besteuerung von Gebrauchtgegensténden zu erlassen, dem
bis heute jedoch noch nicht nachgekommen ist?

2 ) Falls die erste Frage verneint wird, auf welche Weise ist dann bei der Festsetzung der fir die
Lieferung von Gebrauchtgegenstanden geschuldeten Umsatzsteuer dem Umstand Rechnung zu
tragen, dal3 die Gegenstande von Privatpersonen gekauft wurden?"

3 . Das Vorbringen der Parteien ist im Sitzungsbericht wiedergegeben und wurde in der
mindlichen Verhandlung nicht grundlegend geéndert . Ich kann daher darauf verzichten, es noch
einmal darzulegen .

4 . Vorab mochte ich darauf hinweisen, dal3 sowohl das schriftliche Verfahren als auch die
mundliche Verhandlung gezeigt haben, dal3 die Parteien im vorliegenden Fall in der Beurteilung
der steuerrechtlichen Aspekte nicht unterschiedlicher Meinung sind . Es ist namlich unstreitig, dal3
die niederlandischen Steuervorschriften es nicht erlauben, die Mehrwertsteuer, die im Preis des
von einer Privatperson an einen Steuerpflichtigen verkauften Gebrauchtgegenstands enthalten ist,
bei einem spateren Verkauf dieses Gegenstands durch den Steuerpflichtigen vollig oder teilweise
abzuziehen, und dal} sie dadurch zu einer doppelten Besteuerung ( Kumulierung von Steuern )
fuhren .

Die zentrale Frage des Rechtsstreits ist, wie wir noch sehen werden, ob sich diese doppelte
Besteuerung mit Artikel 32 der Sechsten Richtlinie ( 2 ) rechtfertigen lasst oder ob die
Mitgliedstaaten die Untatigkeit des Rates dadurch hatten wettmachen muissen, dal’ sie in ihr
Steuersystem Bestimmungen aufnehmen, die eine doppelte Besteuerung verhindern .

5 . Die erste Frage des vorlegenden Gerichts macht eine Priifung von Artikel 32 der Sechsten
Richtlinie erforderlich, um festzustellen, ob die Mitgliedstaaten in Anbetracht der Untatigkeit des
Rates, der vor dem 31 . Dezember 1977 keine gemeinschaftliche Regelung fur die Besteuerung
von Gebrauchtgegenstanden erlassen hat, die Sonderregelung, die sie vor Inkrafttreten der
Sechsten Richtlinie angewandt haben, beibehalten kdnnen .

6 . Dazu macht die Regierung der Niederlande geltend, Artikel 32 enthalte ein Verbot, die vor
Inkrafttreten der Sechsten Richtlinie bestehenden Sonderregelungen zu andern, solange der Rat
keine Gemeinschaftsregelung erlassen habe .



Dies ist von der Kommission und den Klagerinnen des Ausgangsverfahrens bestritten worden .

7 . Es besteht meines Erachtens kein Zweifel, daf Artikel 32 Absatz 2 nicht in dem von der
niederlandischen Regierung vorgetragenen formalen Sinn ausgelegt werden kann . Ich vermag
namlich nicht zu erkennen, wie man der Ansicht sein kann, daf3 eine Ermachtigung, eine
Sonderregelung weiter anzuwenden, in ein Verbot, diese Regelung zu &ndern, umgedeutet
werden kann . Abgesehen von allen auf dem Wortlaut der Vorschrift beruhenden Zweifeln, gentigt
der Hinweis darauf, dal3 der Gerichtshof im Urteil vom 10 . Juli 1985 in der Rechtssache 16/84 (
Kommission/Niederlande, Slg . 1985, 2355 ) als inzidente Antwort auf die damals - kurioserweise -
von der Kommission vertretene Auffassung, nach Artikel 32 "sei jede Anderung bestehender
einzelstaatlicher Regelungen verboten”, erklart hat, dal3 "dies nicht fiir Anpassungen gilt, die
lediglich bezweckten, eine einzelstaatliche Regelung dieser Vorschrift vollstandig anzupassen ".

8 . Unter diesen Umstéanden kann ich die Meinung der niederlandischen Regierung nicht teilen .
Die "Standstill"-Klausel des Artikels 32 Absatz 2 ist meines Erachtens dahin auszulegen, dal3 die
Mitgliedsstaaten, die in ihre Rechtsvorschriften eine Regelung tber die Besteuerung von
Gebrauchtgegenstanden aufnehmen méchten, um eine doppelte Besteuerung zu verhindern,
befugt sind, die vor Inkrafttreten der Sechsten Richtlinie bestehende Sonderregelung fir die
Besteuerung von Gebrauchtgegenstanden zu andern . Sie wirden dadurch nicht gegen Artikel 32
Absatz 2 verstossen . Das technische Argument, dafR jede Anderung der bestehenden
Rechtsvorschriften die Harmonisierung auf Gemeinschaftsebene erschweren wirde, halte ich
namlich nicht flr Uberzeugend; selbstverstandlich muf das Ziel, das dabei - sei es auch mit von
Mitgliedstaat zu Mitgliedstaat verschiedenen Mitteln - verfolgt wird, mit den allgemeinen
Grundsatzen des Mehrwertsteuersystems, insbesondere dem Grundsatz der Beseitigung jeder
doppelten Besteuerung, vereinbar sein .

9 . Diese erste Feststellung l6st das von dem vorlegenden Gericht aufgeworfene Problem
offensichtlich nicht . Sowohl nach dem Wortlaut der ersten Frage als auch nach den Erklarungen
der Klagerinnen und der Kommission betrifft nAmlich die wirkliche Frage nicht das Recht eines
Mitgliedstaates, seine Steuerregelung zu &ndern, sondern das Bestehen einer Verpflichtung, bei
einer Untatigkeit des Rates innerstaatliche Malinahmen zu ergreifen, um eine doppelte
Besteuerung zu verhindern .

10 . Ich raume ein, dal3 es auf den ersten Blick merkwurdig erscheinen kann, dal3 der Rat trotz der
ausdrucklichen Bestimmung in Artikel 32 Absatz 1 dreizehn Jahre nach Ablauf der angegebenen
Frist noch keine gemeinschaftliche Steuerregelung in einem so wichtigen Bereich wie dem der
Gebrauchtgegenstande erlassen hat .

11 . Ich meine jedoch nicht, dal? diese Situation eine Verpflichtung der Mitgliedstaaten entstehen
lasst, nationale Mal3nahmen zu ergreifen, um die Untéatigkeit des Rates wettzumachen .

12 . Zum einen teile ich die von der niederlandischen Regierung geéusserte Ansicht, dal3 die Ratio
decidendi des Urteils vom 5 . Mai 1982 in der Rechtssache 15/81 ( Schul I, Slg . 1982, 1409 ) hier
nicht einschlagig ist . Anlaf3 fur dieses Urteil war ein Verstol3 gegen eine besondere
Vertragsbestimmung, Artikel 95, die im vorliegenden Fall nicht anwendbar ist .



Streng juristisch gesprochen, besteht die Untatigkeit des Rates darin, dal3 er einer Verpflichtung
nicht nachgekommen ist, innerhalb einer bestimmten Frist, die er sich selbst gesetzt hat, ohne dafl3
ihm dies in einer bestimmten Vertragsbestimmung vorgeschrieben worden ware,
Rechtsvorschriften zu erlassen . In Anwendung der Theorie der Normenhierarchie kbnnte man
sogar versucht sein, zu behaupten, dal3 der Rat keine héherrangige Norm verletzt hat und durch
seine Untatigkeit nur einer Verfahrensvorschrift nicht nachgekommen ist, die er selbst erlassen
hat, wobei der peremptorische Charakter der darin festgesetzten Frist noch keineswegs erwiesen
ist .

Die Annahme, dal3 durch eine solche Nichtbeachtung einer Frist, die offensichtlich nur eine
Ordnungsfunktion hat, fur die Mitgliedstaaten eine Verpflichtung entsteht, in ihre Rechtsordnung
eine Regelung aufzunehmen, die dieselben Wirkungen hat wie die, die der Rat hatte erlassen
missen, jedoch nicht erlassen hat, lauft praktisch darauf hinaus, ein Ermessen des Rates im
Bereich der Steuerharmonisierung zu verneinen .

Ich bin daher nicht der Auffassung, dal3 durch die Nichtbeachtung der festgesetzten Frist fur die
Mitgliedstaaten eine Verpflichtung entsteht, eine gemeinschatftliche Entscheidung
"vorwegzunehmen", die der Rat aus ihm eigenen Grinden nicht hat erlassen konnen .

13 . Ausserdem spricht schon der Wortlaut von Artikel 32 meines Erachtens nicht fur das
Vorbringen der Kommission . Hatte der Gesetzgeber die Dauer der Ermachtigung der
Mitgliedstaaten, eine Sonderregelung nur bis zum 31 . Dezember 1977 weiter anzuwenden,
begrenzen wollen, hétte er in Absatz 2 nicht die Formulierung "bis zur Anwendung dieser
Gemeinschaftsregelung” gebraucht . Er hatte einfacher und direkter die Formulierung "bis zum 31
. Dezember 1977" verwendet .

Diese Auslegung stimmt mit der des Generalanwalts Darmon in seinen Schlussantragen in der
bereits genannten Rechtssache 16/84 ( Kommission/Niederlande ) Uberein . Unter Hinweis auf
Artikel 32 stellt er fest : "Diese Bestimmung erlaubt es, Ubergangsweise - bis zur volligen
Harmonisierung auf dem Gebiet der Mehrwertsteuer - von der mit der Sechsten Richtlinie
eingefuhrten gemeinsamen Regelung Ausnahmen zuzulassen ... ( Hervorhebung durch mich ).

14 . Ich glaube nicht, daf3 gegen dieses Ergebnis, wie es die Kommission versucht, die Urteile
vom 28 . Mérz 1984 in den verbundenen Rechtssachen 47 und 48/83 ( Pluimveeslachterij, Slg .
1984, 1721 ) und vom 5 . Mai 1981 in der Rechtssache 804/79 ( Kommission/Vereinigtes
Kdnigreich, Slg . 1981, 1045 ) angefuhrt werden konnen . Nach Ansicht der Kommission begegnet
es nach diesen Urteilen bei einer Untéatigkeit des Rates grundsétzlich keinen Bedenken, wenn ein
Mitgliedstaat auf der Grundlage der Pflicht zur Zusammenarbeit gemal Artikel 5 EWG-Vertrag
nationale Mal3nahmen beibehélt oder einfuhrt, die die mit der Gemeinschaftsregelung verfolgten
Ziele verwirklichen sollen .

15 . Das Vorbringen der Kommission hélt einer kritischen Prifung nicht stand . Aus den
angefuhrten Urteilen ergibt sich, daf3 ihnen eine ganz andere Ratio decidendi zugrunde liegt, als
es die Kommission darstellt . Die Formulierung der Urteile I&sst nicht den geringsten Zweifel zu :
Es geht ausschlie3lich um ein den Mitgliedstaaten zuerkanntes Recht, bei einer Untétigkeit des
Rates nationale Vorschriften "beizubehalten oder einzufiihren ". Zwischen der Anerkennung eines
Rechtes und dem angeblichen Bestehen einer Verpflichtung besteht eine Kluft, die auch der
Hinweis des Gerichtshofes auf die Verpflichtung zur Zusammenarbeit gemaf Artikel 5 EWG-
Vertrag nicht Uberbriicken kann . Das auf Artikel 5 beruhende und in dem genannten Urteil in der
Rechtssache 804/79 ( Kommission/Vereinigtes Konigreich ) aufgegriffene Argument hat eine voéllig
andere Funktion, als die Kommission ihm beimessen méchte . Der Gerichtshof hat mit anderen
Worten nicht festgestellt, daf? die Mitgliedstaaten, weil eine Pflicht zur Zusammenarbeit gemaf
Artikel 5 bestehe, verpflichtet seien, der Untétigkeit des Gemeinschaftsgesetzgebers abzuhelfen .
Er hat sich vielmehr auf Artikel 5 gestitzt, um die Mdglichkeit der Mitgliedstaaten zu begrenzen,



Rechtsvorschriften in einem Bereich zu erlassen, der von einer gemeinsamen Marktorganisation
geregelt wird . In Randnummer 23 des Urteils Pluimveeslachterij ( 47 und 48/83) stellt er namlich
eindeutig fest, dal3 "derartige MalRnahmen jedoch nicht als in Austibung einer eigenen
Zustandigkeit der Mitgliedstaaten erlassen anzusehen (( sind ))".

Aus Randnummer 25 des Urteils ergibt sich schlief3lich eindeutig, dal’ es immer um eine
"Ermé&chtigung” (" die Bestimmungen, die die Mitgliedstaaten in der oben beschriebenen Situation
erlassen oder beibehalten, (( sind )) nur dann zulassig ") und nicht um eine den Mitgliedstaaten
obliegende Pflicht geht . Der Vollstandigkeit halber will ich schlief3lich noch darauf hinweisen, daf3
die Schlussantrage der Generalanwaéltin Rozés deutlich machen, dal} es sich hier um eine "Ersatz-
Zustandigkeit" der Mitgliedstaaten handelt ( siehe insbesondere Slg . 1984, 1745 ) und nicht um
eine obligatorische staatliche Ersatzhandlung fir eine Unterlassung des Rates . Dies wirde
dariiber hinaus ein anderes Problem aufwerfen, auf das ich nur hinweisen mochte, ohne es zu
vertiefen, und zwar das des Nutzens der Untatigkeitsklage gemalf Artikel 175, wenn bei einer
Untatigkeit des Rates eine Handlungsverpflichtung der Mitgliedstaaten angenommen wiirde .

16 . Obwohl die Kommission nicht auf eine solche Argumentation zurtickgegriffen hat, mochte ich
schlie3lich der Vollstandigkeit halber noch erwahnen, dal? eine Verpflichtung der Mitgliedstaaten
bei Untétigkeit des Rates auch nicht aus dem Umstand abgeleitet werden kann, dal3 die
Kommission mehrfach Vorschlage fir Richtlinien eingebracht hat, um Artikel 32 Absatz 1
durchzufiihren . Im Urteil vom 16 . Dezember 1981 in der Rechtssache 269/80 ( Tymen, Slg .
1981, 3079 ) heisst es namlich :

"Hierzu ist zu bemerken, daf3 nicht davon ausgegangen werden kann, daf3 durch einen von der
Kommission an den Rat gerichteten Vorschlag fir eine abgestimmte gemeinschaftliche Aktion als
solchen eine einseitige nationale Mal3hahme selbst gleichen Inhalts gebilligt wird, die auf einem
der Zustandigkeit der Gemeinschaft unterliegenden Gebiet getroffen wird . Wirde man der
Argumentation der britischen Regierung folgen, so wiirden damit im Zustandigkeitsbereich der
Gemeinschaft getroffene nationale Malinahmen allein deshalb als rechtmassig anerkannt, weil es
einen im wesentlichen identischen Gemeinschaftsvorschlag gibt . Dies widersprache nicht nur der
Rechtssicherheit, sondern wirde auch die Verteilung der Zustandigkeiten zwischen der
Gemeinschaft und den Mitgliedstaaten verfalschen und so die im Vertrag vorgesehene
grundlegende Ausgewogenheit beeintrachtigen ."

17 . Da die erste Frage verneint worden ist, besteht zur Beantwortung der zweiten kein Anlaf3 .

18 . Abschlie3end schlage ich ihnen vor, dem vorlegenden Gericht zu antworten, daf3 es beim
gegenwartigen Stand des Gemeinschaftsrechts nicht im Widerspruch zur Sechsten Richtlinie des
Rates zur Harmonisierung der Rechtsvorschriften der Mitgliedstaaten tber die Umsatzsteuern,
insbesondere zu Artikel 32, steht, dal3 ein Mitgliedstaat Umsatzsteuer in voller Héhe auf die
Lieferung von Gebrauchtgegenstanden erhebt, ohne dabei dem Umstand Rechnung zu tragen,
dal3 die Gegenstande Privatleuten abgekauft worden sind .

(*) Originalsprache : Italienisch .

(1) Erste und Zweite Richtlinie des Rates vom 11 . April 1967 zur Harmonisierung der
Rechtsvorschriften der Mitgliedstaaten Uber die Umsatzsteuern ( ABI. Nr. 71 vom 14.4.1967, S .
1301).

Sechste Richtlinie des Rates vom 17 . Mai 1977 zur Harmonisierung der Rechtsvorschriften der
Mitgliedstaaten Uber die Umsatzsteuern - Gemeinsames Mehrwertsteuersystem : einheitliche
steuerpflichtige Bemessungsgrundlage ( ABI . L 145 vom 13.6.1977,S . 1).



(2) Artikel 32 lautet wie folgt :

"Der Rat erlasst vor dem 31 . Dezember 1977 auf Vorschlag der Kommission einstimmig die
gemeinschaftliche Regelung fur die Besteuerung von Gebrauchtgegenstanden,
Kunstgegenstanden, Antiquitdten und Sammlungsstticken .

Bis zur Anwendung dieser Gemeinschaftsregelung konnen die Mitgliedstaaten, die auf diesem
Gebiet bei Inkrafttreten dieser Richtlinie eine Sonderregelung anwenden, diese beibehalten ."



