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A. Einleitung

A. Einleitung

Zum ersten Mal in der Geschichte des Zollrechts hat das Recht auf rechtliches
Gehor auf europdischer Ebene im Modernisierten Zollkodex (MZK) umfassend
Niederschlag gefunden. Diese Kodifizierung stellt aus Sicht des Zollrechts den
Hohepunkt einer langen Entwicklung dar und ist spétestens ab dem 24. Juni
2013 anwendbar.

GemiB Art. 188 Abs. 2 MZK gelten die meisten Bestimmungen des MZK erst,
sobald die Durchfiihrungsvorschriften in Kraft getreten sind. Unbeschadet ihres
Inkrafttretens gilt der MZK ab dem oben genannten Datum.

Die Bedeutung des Rechts auf rechtliches Gehor wird vor allem dadurch unter-
strichen, dass es in Art. 41 Abs. 2 der Charta der Grundrechte der Europiischen
Union Eingang gefunden hat.’ Die Charta der Grundrechte enthilt Grundrechte
des Einzelnen auf europiischer Ebene.* In diesem Rahmen sind zum ersten Mal
in der Entwicklung des europdischen Rechts die Grundrechte zusammengefasst
und kodifiziert worden und bilden damit einen ,,Meilenstein“5 in der europdi-
schen Grundrechtsentwicklung.® Die Charta ist bereits im Jahr 2000 proklamiert
worden.” Sie hat alsdann Eingang in den Vertrag iiber die Europiischen Union®
(EUV) gefunden. Sie enthielt mit dessen Inkrafttreten am 1. Dezember 2009
Rechtsverbindlichkeit. Somit ist das Recht auf rechtliches Gehor bereits heute
grundrechtlich auf europiischer Ebene garantiert.

Auf diese Rechtslage nimmt der MZK in seinen Erwédgungsgriinden explizit
Bezug und fiihrt im 13. Erwigungsgrund aus: ,,Nach der Charta der Grund-
rechte der Europdischen Union ist zusdtzlich zu dem Recht, einen Rechtsbehelf

1 GemiB Art. 187 MZK tritt der MZK am 20. Tag nach seiner Veroffentlichung im Amts-
blatt in Kraft. Der MZK wurde am 4. Juni 2008 im ABIL. Nr. L 145 ver6ffentlicht. Er trat
mithin am 24. Juni 2008 in Kraft.

2 Aus Art. 188 MZK ergeben sich verschiedene Zeitpunkte fiir die Anwendbarkeit. Von der

hier betroffenen Regelung des Art. 16 MZK ist nur Abs. 5 sofort anwendbar. Die iibrigen

Absitze der Regelung treten mit Inkrafttreten der MZK-DVO, spitestens am 24. Juni

2013 in Kraft.

Reuter, AW-Prax 2006, S. 290.

Philippi, S. 17; Schmitz, JZ 2001, S. 833.

Schmitz, JZ 2001, S. 833.

Kriiger/Polakiewicz, EuGRZ 2001, S. 92, 93; Pietsch, ZRP 2003, S. 1, 2.

Schmitz, EuR 2004, S. 691; Pache, EuR 2001, S. 475.

Art. 6 Abs. 1 EUV.

0NN kW
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A. Einleitung

gegen die Entscheidung einer Zollbehorde einzulegen, jedem rechtliches Gehor
zu gewdhren, bevor eine fiir ihn nachteilige Entscheidung getroffen wird.

Dieser Verweis zeigt einmal mehr, dass die Zeit fiir die Kodifizierung dieses
Grundsatzes im Zollrecht reif war. Das unterstrich der EuGH auch im Jahre
2006 in der Gerlachg-Entscheidung. Dort fiihrte er aus: ,,(Es ist, d.V.) unstreitig,
dass, wenn dem Betroffenen im Rahmen eines Verwaltungsverfahrens rechtli-
ches Gehor gewihrt werde, der dieses Verfahren abschlieBende Rechtsakt erst
nach seiner Anhdrung erlassen werden konne“®. Die besondere Bedeutung
dieser Aussage liegt darin, dass sie im konkreten Fall nur im Rahmen des obiter
dictum getitigt wurde. Obwohl sie nicht zur Entscheidung in der Rechtssache
notig war, hat der EuGH diesen Fall zum Anlass genommen, das Recht auf
rechtliches Gehor im Zollrecht zu manifestieren. Das war vor allem deswegen
wichtig, weil zwischen den Mitgliedstaaten umstritten war, ob es iiber die Ver-
ankerung in der Charta der Grundrechte hinaus noch einer besonderen Kodifi-
zierung des Rechts auf rechtliches Gehor im MZK bedurfte. Dazu ist es in der
Folge gekommen.

Art. 16 Abs. 4 MZK verankert das Recht auf rechtliches Gehor folgendermaf3en:
., Vor Erlass einer den Adressaten belastenden Entscheidung teilen die Zollbe-
horden die Griinde fiir ihre Entscheidung dem Beteiligten mit, der Gelegenheit
erhdlt, innerhalb einer ab Zustellung dieser Mitteilung laufenden Frist Stellung
zu nehmen.

Diese Regelung kann gemil Art. 16 Abs. 5 MZK durch entsprechende Durch-
filhrungsvorschriften ergéinzt werden. Diese legen zum einen die Frist fiir die
Ausiibung des rechtlichen Gehors fest, zum anderen die Fille und Vorausset-
zungen, unter denen das rechtliche Gehor nicht gilt. Zu diesem Zweck legt die
Kommission einen Vorschlag fiir die Durchfiihrungsvorschriften vor.

Die vorliegende Arbeit basiert auf der Arbeitsfassung dieses Vorschlags vom
25. Januar 2011". In den letzten Arbeitsfassungen haben sich nur noch Ande-
rungen im Detail ergeben. Zudem eilt die Zeit fiir den Erlass der Durchfiih-
rungsvorschriften. Deswegen kann davon ausgegangen werden, dass eventuelle
Veridnderungen nur marginal sein werden und sich die momentan vorgesehene
Regelungsstruktur nicht grundsitzlich dndern wird.

Um die neuen Vorschriften umfassend darstellen zu konnen, sollen zunichst die
Entwicklung und der Inhalt des Rechts auf rechtliches Gehor dargestellt werden.

9 EuGH Rs. C-44/06, Gerlach/HZA Frankfurt(Oder), Slg. 2007, I-2071.
10 EuGH Rs. C-44/06, Gerlach/HZA Frankfurt(Oder), Slg. 2007, I-2071, Rdnr. 29.
11 TAXUD/MCCIP/2010/100-2.
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A. Einleitung

Alsdann geht es um die Ausgestaltung im Modernisierten Zollkodex. Schwer-
punkte sind dabei der Inhalt des Art. 16 Abs. 4 MZK, mogliche Ausnahmen
nach der MZK-DVO'? und das Fehlerfolgenregime. Ein Fazit rundet die Aus-
fiihrungen ab.

12 Die Arbeit basiert auf dem oben genannten Entwurf. Die Durchfithrungsverordnung ist
demnach noch nicht ratifiziert worden. Nichtdestotrotz soll in der vorliegenden Arbeit der
Einfachheit halber von der MZK-DVO gesprochen werden.

35






B. Entwicklung des Rechts auf rechtliches Gehor

B. Entwicklung des Rechts auf rechtliches Gehor

Wie hoch die Bedeutung des Rechts auf rechtliches Gehor als Verteidigungs-
recht des Einzelnen einzuschitzen ist, lidsst sich bereits aus der geschichtlichen
Entwicklung dieses fundamentalen Grundsatzes erkennen. Das Recht auf recht-
liches Gehor hat nicht nur in der Rechtsgeschichte eine sehr lange Tradition. Es
findet seinen Anfang sogar noch friiher, wie das Zitat aus einem vor englischen
Gerichten ausgetragenen Rechtstreit Dr. Bentley belegt'’: ,,Even God himself
did not pass sentence upon Adam bevor he was called upon his defence. Dieses
Zitat verweist auf die Anfange der Bibel. Darin wird von der ersten Gewéhrung
rechtlichen Gehors in der Menschheitsgeschichte berichtet: ,Jahwe, Gott, rief
Adam und sagte zu ihm: Wo bist Du? Hast Du von dem Baum gegessen, von
dem nicht zu essen ich dir befohlen hatte?“ Adam sagte: ,,.Die Frau, die du mir
gegeben hast, gab mir vom Baum, und ich a“. <"

Schon die Tatsache, dass dieser biblische Bezug in einer Rechtsstreitigkeit
tiberhaupt hergestellt wurde, gibt einen Hinweis auf die tiefe Verwurzelung
dieses Rechtsgedanken in der Menschheitsgeschichte.

L. Allgemeine Entwicklung in der Rechtsgeschichte

Einen weiteren Anhaltspunkt fiir die friithe Anerkennung dieses Gedankens'
lasst sich im Saal des Westfilischen Friedens im Miinsteraner Rathaus finden.
Dort heifit es: ,,Audiatur et altera pars (Man hore auch die andere Partei)*“. Dies
ist di& wohl prignanteste Formulierung fiir das beiderseitige Gehor vor Ge-
richt.

Zuriickzufiihren ist diese Formulierung auf den romischen Philosophen Sene-
ca”, der schrieb: ,,Qui statuit aliquid parte inaudita altera, aequum licet statuerit,
haud aequus fuit (Wer etwas beschloss, ohne die andere Partei gehort zu haben,
handelte nicht billig, selbst wenn er Billiges beschlossen hat).'®

13 Bast, RIW 1992, S. 742, 743.

14 Genesis 3, 9-12.

15 Schulze-Fielitz in Dreier, Art. 103 Rdnr. 1.
16 Gryzbek, S. 11.

17 4 v. Chr. - 65 n.Chr.

18 Wacke, JA 1980, S. 594.
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B. Entwicklung des Rechts auf rechtliches Gehor

Spétestens im 16. Jahrhundert hat dieses Prinzip auch sprichwortlich Eingang in
das Bewusstsein der Menschen gefunden: ,,Eines Mannes Rede ist eine halbe
Redelg, man soll die Part verhoren beede*® oder ,,HOr auch, was der andere
sagt, wenn Du horst, was einer klagt.*!

Die aus dem romischen Recht stammende Formel* ,Audiatur et altera pars* ist
wohl zu dieser Zeit erstmalig verwendet worden, moglicherweise in Anlehnung
an Augustins Satz: ,,Audi partem alteram (Man hore den anderen Teil)“.*

Bei all diesen Ausgestaltungen lésst sich erkennen, dass es sich in fritherer Zeit
bei der Garantie des Rechts auf rechtliches Gehor in erster Linie um ein Ab-
wehrrecht des Einzelnen im gerichtlichen Prozess, also um ein Schutzrecht vor
dem Richter handelte.

Nicht nur in der deutschen Geschichte lidsst sich die Garantie des Rechts auf
rechtliches Gehor sehr lange zuriickverfolgen.

Auch der im alten Athen gebriduchliche Richtereid enthielt den Schwur, dass
sowohl dem Kliger als auch dem Verklagten in gleicher Weise Recht auf Gehor
zu gewihren sei.”* Damit wurde der Grundsatz der ,,Waffengleichheit* schon
bei der Vereidigung der Richter in besonderer Weise betont. Zudem findet sich
in der griechischen Literatur an vielen Stellen die Aufforderung, kein Urteil zu
sprechen, ohne nicht beide Parteien gehdrt zu haben.” Dies bezieht sich wieder-
um auf die richterliche Verpflichtung, das von allen Beteiligten Vorgetragene
als Grundlage fiir das zu féllende Urteil anzusehen.

Zudem war dieser Grundsatz im romischen Prozess, da die Einsetzung eines
zivilrechtlichen Rechtsstreits der kontradiktorischen Mitwirkung des Beklagten
bedurfte, das Urteil war demnach inter praesentes zu sprechen, wenn es in der
Zukunft iiberhaupt in Bestandskraft erwachsen sollte.”® Dieser Grundsatz galt
tiber den Zivilprozess hinaus auch im Strafprozess, bei dem der Angeklagte
anwesend sein musste, damit ein Urteil rechtskriftig gesprochen werden konnte:
,neque enim inaudita causa quemquam damnari aequitas ratio patitur (Denn
Vernunft und Billigkeit dulden nicht, jemanden unvernommen zu verurtei-

19 Lowe, S. 1.

20 Riiping, S. 30.

21 Kolb, S. 2.

22 Kanska, ELR 2004, S. 296, 315.

23 Riiping, S. 29.

24 Schulze-Fielitz in Dreier, Art. 103 I Rdnr. 1.
25 Wacke, JA 1980, S. 594.

26 Riiping, S. 14.
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len)**’. Somit beriefen sich schon die groBen Rechtsordnungen der Antike auf
den heute nicht mehr wegzudenkenden Grundsatz des Rechts auf rechtliches
Gehor.

War dieser Grundsatz in der frithen Rechtsgeschichte in erster Linie als Schutz-
recht im Gerichtsverfahren anzusehen, hat er alsdann Eingang ins Verfassungs-
recht gefunden.” Damit wurden nicht nur die Gerichte, sondern in der Folge
auch die Verwaltung an diesen Grundsatz gebunden. Dadurch ist ein Verteidi-
gungsrecht fiir den Biirger gegen den Staat geschaffen worden. Genau dies ist
die Garantie, die mittels Art. 16 Abs. 4 MZK auch im Zollrecht gelten soll.

Da das rechtliche Gehor also inzwischen Verfassungsrang erhalten hat, soll im
Folgenden ein kurzer Uberblick iiber diese Entwicklung gegeben werden. Dabei
geht es selbstredend nicht allein um die deutsche, sondern um die gesamteuro-
pdische Verfassungsgeschichte.

Il Verfassungsgeschichtliche Entwicklung

Der Beginn der verfassungsgeschichtlichen Entwicklung des Anhorungsrechts
ist in der Magna Charta aus dem Jahre 1215 zu sehen.” Dies gilt selbst, wenn
die Magna Charta nach heutigem Rechtsverstindnis nicht als Verfassung quali-
fiziert wird. Sie sicherte ndmlich nicht in erster Linie die Rechte der englischen
Untertar;gn, sondern manifestierte den Sieg des Feudalismus iiber die konigliche
Gewalt.

1. Européische Verfassungsgeschichte

In der europiischen Verfassungsgeschichte erhielt das Anhdrungsrecht erstmals
Eingang in Art. 14 S. 1 Franzosische Verfassung aus dem Jahre 1792.'

Im Gegensatz dazu kam es in der deutschen Verfassungsgeschichte lange Zeit
zu keinerlei expliziter Kodifizierung des Rechts auf rechtliches Gehor. Zwar
war diese Garantie teilweise einfachgesetzlich geregelt. In die Verfassung wurde
dieser Grundsatz jedoch erst im Jahre 1945 aufgenommen.” Zuvor war das
Recht auf rechtliches Gehor von den Nationalsozialisten missachtet und miss-

27 Dig. 48,17, 1 pr.

28 Knemeyer, § 155 Rdnr. 7ff.

29 BroB, JZ 2003, S. 429; Zierlein, DVBI. 1989, S. 1169, 1170.
30 Riiping, S. 85.

31 Wassermann in AK, Art. 103 Rdnr. 3.

32 Riiping, NVwZ 1985, S. 304, 305.
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braucht worden. Sie wollten mit Regimegegnern einen im wahrsten Sinne des
Wortes ,.kurzen Prozess machen und versagten diesen die Gewidhrung der
Verteidigungsrechte. Aus diesen Erfahrungen hinaus bedurfte es in der Folge
einer Garantie des Anhorungsrechts auf Verfassungsebene. Dies wurde auch
von gen Alliierten zur Etablierung eines demokratischen Rechtssystems gefor-
dert.

Der Grundsatz des Rechts auf rechtliches Gehor fand somit Eingang in die
Verfassungen der Liander. So enthalten die Verfassungen von Bayern, Thiirin-
gen, Sachsen-Anhalt und Mecklenburg-Vorpommern die Bestimmung: ,, Vor
Gericht hat jedermann Anspruch auf rechtliches Gehér.“** Auch in das Grund-
gesetz wurde diese Bestimmung in Art. 103 Abs. 1 GG wortgleich aufgenom-
men. Dies sollte ausdriicklich einer nochmaligen Missachtung des Anhorungs-
rechts vorbeugen.”® Somit konne auch der Biirger wieder auf ein funktionieren-
des Rechtssystem in der Bundesrepublik vertrauen.™

Auch in vielen anderen Verfassungen der Mitgliedstaaten der Europidischen
Union hat das Recht auf rechtliches Gehor im Laufe der Zeit Eingang gefunden.

2. Die Charta der Grundrechte der Européaischen Union

Inzwischen ist der Grundsatz des Rechts auf rechtliches Gehor auch in Art. 41
der Charta der Grundrechte der Europdischen Union kodifiziert. Das Anho-
rungsrecht ist als Teil des Rechts auf gute Verwaltung ausgestaltet.

Die Charta der Grundrechte trat im Jahre 2000 in Kraft, war zu diesem Zeit-
punkt jedoch noch nicht rechtsverbindlich. Sie ist nun Teil des Vertrags iiber die
Europiische Union®’ (EUV) und hat mit dessen Inkrafttreten Rechtsverbindlich-
keit erhalten. Das Recht auf rechtliches Gehor hat somit also auf grundrechtli-
cher Ebene auch im Unionsrecht gesetzliche Kodifizierung erfahren. Es ist als
allgemeines Prinzip gesetzlich verankert worden.

33 Schulze-Fielitz in Dreier, Art. 103 Rdnr. 5.

34 Bayern Art. 91 Abs. 1; Thiiringen Art. 51 Abs. 1; Sachsen-Anhalt Art. 66 Abs. 1; Meck-
lenburg Art. 66 Abs. 2.

35 Verfassungsbeschluss der Ministerprisidenten-Konferenz der westlichen Besatzungszo-
nen, Bericht tiber den Verfassungskonvent auf Herrenchiemsee vom 10. bis 23. August
1948, Miinchen, Kommentierender Teil zu Art. 135 des Entwurfs, S. 94.

36 BVerfGE 9, 89, 95.

37 ABI. Nr. C 115 vom 10. Mai 2008, S. 13.
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Auf genau diesen Artikel verweist der MZK in seinen Erwiigungsgriinden® und
stellt somit einen engen Bezug zur grundrechtlich gewéhrten Garantie der Ver-
teidigungsrechte dar.

lll. Entwicklung des rechtlichen Gehoérs im europaischen
Verwaltungsrecht

Auch der EuGH und das EuG haben sich schon frith mit der Frage nach der
Gewihrung rechtlichen Gehors beschiiftigt.” Dabei wurde das Recht auf recht-
liches Gehor vor allem im Zusammenhang den Verteidigungsrechte des Einzel-
nen im Verwaltungsverfahren diskutiert.*” Aufgrund der fehlenden Kompetenz
der Union in diesem Bereich gibt es noch immer kein gesetzlich kodifiziertes
allgemeines Anhorungsrecht. Nichtsdestotrotz stehen dem Beteiligten im Ver-
waltungsverfahren Verteidigungsrechte zu.

Um die Rechtsprechung der europdischen Gerichte besser nachvollziehen zu
konnen, soll nun in einem ersten Schritt die Entwicklung allgemeiner verwal-
tungsrechtlicher Grundsitze durch die europdischen Gerichte dargestellt werden.
In einem zweiten Schritt wird explizit auf die Garantie des Rechts auf rechtli-
ches Gehor im Verwaltungsverfahren eingegangen.

1. Keine Kodifikation eines allgemeinen Verwaltungsrechts in
der EU

Im Gegensatz zum deutschen Recht existiert im primdren Unionsrecht weder
eine allgemeine Kodifikation des Verwaltungs- noch des Verwaltungsverfah-
rensrechts.*!

Der Grund dafiir ist in der Entwicklung des Europarechts zu finden, das ur-
spriinglich ausschlielich geschaffen wurde, einen gemeinsamen europidischen
Binnenmarkt zu errichten. In dieser auf wirtschaftliche Zusammenarbeit gerich-
teten Gemeinschaft* bestand kein Bediirfnis nach einer umfassenden Kodifizie-
rung verwaltungsrechtlicher Vorschriften. Die Zahl der materiell-rechtlichen
Regelungen war anfangs noch so tibersichtlich, dass die Behorden keines allge-

38 13. Erwigungsgrund.

39 EuGH verb. Rs. 42/59 und 49/59, SNUPAT, Slg. 1961, 111; Bast RIW, S. 742, 743;
Classen, S. 267.

40 Classen, S. 268.

41 Laenarts/Vanhamme, CMLR 1997, S. 531, 533.

42 Schilling, EuGRZ 2000, S. 5, 7.

41



B. Entwicklung des Rechts auf rechtliches Gehor

meinen Verwaltungsrechts bedurften, um diese umzusetzen. Vielmehr war es
moglich, auf jedem einzelnen von der Union geregelten Rechtsgebiet zu ent-
scheiden, ob Vollzugsregeln notwendig waren. Dann konnten sie in der Folge
direkt mit in die Vorschriften integriert werden.

So finden sich einzelne Vorschriften, die Anhorungsrechte von privaten Betei-
ligten oder deren Interessenverbidnden garantieren, in mehreren Artikeln des
Vertrags zur Griindung der Europiischen Gemeinschaft fiir Kohle und Stahl*
(EGKS-Vertrag)*- und des Vertrags zur Griindung der Europiischen Atomge-
meinschaft” (EAG-Vertrags)*. Auffillig ist dabei, dass der zuerst in Kraft
getretene EGKS-Vertrag eine hohere Regelungsdichte in Bezug auf verwal-
tungsrechtliche Vorschriften aufwies. Der Grund dafiir liegt im Regelungsge-
genstand des EGKS-Vertrags: Als spezielle vertragliche Regelung eines schma-
len Ausschnitts des Wirtschaftslebens diente er der Sicherung des Zugangs der
Mitgliedstaaten zu Kohle und Stahl. Damit konnten fiir diesen speziellen Be-
reich sehr detaillierte Regelungen im Bereich des Verfahrensrechts kodifiziert
werden."” Weitere allgemeine Regelungen waren dariiber hinaus in den Vertri-
gen nicht enthalten.

Auch heutzutage gibt es kein allgemeingiiltiges Verwaltungsrecht der Europdi-
schen Union. Einen Ansatzpunkt bildet lediglich die allgemeine Rechtsschutz-
regelung des Art. 263 des Vertrags iiber die Arbeitsweise der Europdischen
Union®™ (AEUV). Sie enthilt eine Aufzihlung verschiedener Rechtswidrigkeits-
griinde bei Fehlern im Verwaltungsverfahren. Das kann als Hinweis darauf
gesehen werden, dass dem Verwaltungsverfahren eine immer hohere Bedeutung
zugemessen wird. Als Ausdruck dieser Bedeutung wurde das Recht auf gute
Verwaltung auch in Art. 41 der Charta der Grundrechte der Europdischen Union
kodifiziert.

Das Bestehen einer eigenstidndigen europdischen Verwaltungsrechtsordnung ist
inzwischen aufgrund der fortschreitenden Entwicklung des Unionsrechts fiir die
Weiterentwicklung der Europédischen Union unerlédsslich geworden. Das ist auch
deswegen notwendig, weil der Union in vielen Fillen die Instrumentarien zur
zwangsweisen Durchsetzung von Unionsrecht fehlen. Deswegen bedarf es eines
strukturierten rechtlichen Rahmens, der die verwaltungsrechtlichen Beziehun-

43 BGBI. 195211, S. 447.

44 Vgl. z.B. Art. 36 Abs. 1, 46 Abs. 1, 54 Abs. 4; 58 Abs. 2 S. 1 und Art. 66 § 5 Abs. 2
EGKS.

45 BGBI 195711, S. 1014.

46 Vgl.z.B. Art. 5 Abs. 2 S. 2,46 Abs. 2 EAGV.

47 Schwarze, EurVerwR Bd I, S. 38.

48 ABIL C 115 vom 9. Mai 2008, S. 47.
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gen zwischen Unionsorganen, den Mitgliedstaaten und den EU-Biirgern zuver-

lissig regelt.”” Uber die genannten Vorschriften hinaus sind im Unionsrecht

keine weiteren allgemeinen Regeln fiir das Verwaltungsverfahren geschaffen
50

worden.

2. Entwicklung verwaltungsrechtlicher Grundséatze durch den
EuGH

Aufgrund der nicht vorhandenen Vorschriften hat es sich der EuGH bald nach
der Griindung der Europidischen Wirtschaftsgemeinschaft zur Aufgabe gemacht,
im Wege richterlicher Rechtsfortbildung allgemeine Rechtsgrundsitze zu entwi-
ckeln.”!

Die Notwendigkeit einer schnellen Anerkennung dieser Grundsitze zeigte sich
bereits im Jahre 1957 im Fall Algera™, als der EuGH sich mit der Frage des
Widerrufs eines Verwaltungsaktes zu befassen hatte.”> Schon in diesem sehr
frithen Stadium der Entwicklung der europdischen Integration fiihrte der Ge-
richtshof in seiner Entscheidung beziiglich des Bestehens verwaltungsrechtli-
cher Grundsitze im damaligen Gemeinschaftsrecht aus, dass ,.es sich hier um
eine der Rechtsprechung und Lehre in allen Lindern der Gemeinschaft wohlver-
traute verwaltungsrechtliche Frage (handele), fiir deren Losung der Vertrag
jedoch keine Vorschriften enthilt. Um sich nicht dem Vorwurf der Rechtsver-
weigerung auszusetzen, ist der Gerichtshof daher verpflichtet, diese Frage von
sich aus unter Beriicksichtigung der in Gesetzgebung, Lehre und Rechtspre-
chung der Mitgliedstaaten anerkannten Regeln zu entscheiden.*>*

Mit dieser Entscheidung ist die Existenz von allgemeinen Rechtsgrundsitzen im
Unionsrecht spitestens von diesem Zeitpunkt an durch die Rechtsprechung
manifestiert worden. Diese Manifestation wurde noch im gleichen Jahr unter-
mauert. Im Fall Société des usines a tubes de la Sarre® hob der EuGH einen
weiteren Grundsatz des Verwaltungsrechts hervor. Er wertete ein nicht fristge-
méifBes Handeln der Hohen Behorde als Versto3 gegen die ,,Grundsitze einer

49 Everling, NVwZ 1987, S. 1, 5.

50 Everling, DVBI. 1983, S. 649, 652.

51 Rengeling, EuR 1984, S. 331ff; Everling. JZ 2000, S. 217, 219.

52 EuGH verb. Rs. 7/56 und 3-7/57, Algera, Slg. 1957, 91.

53 Rengeling, EuR 1984, 331, 336; Haibach, NVwZ 1998, S. 456.

54 EuGH verb. Rs. 7/56 und 3-7/57, Algera, Slg. 1957, 91, 118.

55 EuGH verb. Rs. 1/57 und 14/57, Société des usines a tubes de la Sarre, Slg. 1957, 215.
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ordnungsgemifen Verwaltung®, da die Hohe Behorde verpflichtet sei, ihre
Stellungnahme innerhalb einer ,,angemessenen Frist“® abzugeben.”’

Alle diesbeziiglichen Verfahrensrechte wurden dabei als dem damaligen Ge-
meinschaftsrecht innewohnende, allgemeine Rechtsgrundsitze bezeichnet.”®
Auch wenn die verwendeten Begrifflichkeiten der europidischen Gerichte bis
heute nicht immer einheitlich sind (,,allgemeiner Grundsatz®, ,,Rechtssatz*,
»allgemeiner Billigkeitsgedanke* oder auch ,allgemein anerkannter Rechts-
satz*>’), handelt es sich in allen genannten Fillen um die vom EuGH und EuG
entwickelten Grundsitze des europiischen Unionsrechts.”

Das Vorgehen der europdischen Gerichte zur Entwicklung dieser allgemeinen
Rechtsgrundsiitze besteht dabei in einer ,,wertenden Rechtsvergleichung*®' der
mitgliedstaatlichen Rechtsordnungen® Dabei orientieren sich die Gerichte zum
einen an den Zielen der europidischen Integration, zum anderen an den den nati-
onalen Rechtsordnungen gemeinsamen Wertvorstellungen, um ein Ergebnis zu
finden, das sich in die Rechtsordnung des Unionsrechts einfiigt.” Es geht in
jeder einzelnen Entscheidung darum, schrittweise ,,in konkreten Bereichen ein
gemeinsames Rechtsverstindnis zu entwickeln, das die Gemeinschaftsrechts-
ordnung trigt“*. Dies gilt auch, wenn der jeweilige Rechtssatz im Einzelfall
nicht in allen mitgliedstaatlichen Rechtsordnungen gleichzeitig aufzufinden ist.

Das Grundkonzept der von den europiischen Gerichte vorgenommenen werten-
den Rechtsvergleichung besteht somit darin, sich gerade an solchen Rechtsvor-
stellungen zu orientieren, die den mitgliedstaatlichen Rechtssystemen zumindest
von der Grundidee her innewohnen, um anschlieBend mit Hinblick auf die ge-
meinschaftlichen Vertragsziele die besten Losungen zu finden.®> Im Idealfall

56 EuGH verb. Rs. 1/57 und 14/57, Société des usines a tubes de la Sarre, Slg. 1957, 215,
233f.

57 Bauer, S. 35.

58 Lecheler, S. 13; Pernice, S. 27f.

59 EuGH Rs. 88/55, Fédération Charbonniere de Belgique, Slg. 1955/1956, 297, 311.

60 Classen, S. 30.

61 Bleckmann in Baur/Miiller-Graff/Zuleeg, S. 29, 30; Bleckmann, NVwZ 1993, S. 824, 826.

62 Pernice, S. 31f.; Bleckmann in FS-Borner, S. 29ff; Schwarze, NJW 1986, S. 1067f.,
Zweigert, RabelsZ 28 (1964), S. 601, 611.

63 Zweigert, RabelsZ 1964, S. 601, 610f.; Heintzen, EuR 1997, S, 1, 10.

64 Everling in Schwarze, Der Europidische Gerichtshof als Verfassungsgericht und Rechts-
schutzinstanz, S. 137, 153.

65 Schlussantrige des GA Lagrange in EuGH Rs. 14/61, Koninklijke Neederlandsche Hoo-
govens en Staatfabrieken N.V., Slg. 1962, 557, 570; Stoye, S. 31.
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werden somit die gemeinsamen Grundsitze der verschiedenen Rechtsordnungen
verkorpert, um die Vertragsziele zu erreichen.®

Dabei beriicksichtigt die Rechtsprechung vor allem zwei Kriterien zur Entwick-
lung dieser Rechtsgrundsiitze.”” Zum einen geht es darum, die Verwaltungseffi-
zienz zu garantieren. Auf der anderen Seite sollen die Verteidigungsrechte des
Einzelnen gewahrt werden.®®

a) Grundsatz der Verwaltungseffizienz

Das Prinzip eines effizienten Verwaltungshandelns wird vom EuGH an ver-
schiedenen Stellen immer wieder hervorgehoben. Er stiitzt sich dabei im erster
Linie auf Art. 4 Abs. 3 AEUV und auf den von der Rechtsprechung bezeichne-
ten ,.effet utile“69, durch den die Wirksamkeit des Unionsrechts garantiert wer-
den soll.”’ Denn das Unionsrecht ist nicht nur aufgrund seines Bestehens wirk-
sam, sondern bedarf dariiber hinaus teilweise der Umsetzung. Diese wird von
der Rechtsprechung effektiv umgesetzt.

b) Garantie der Verteidigungsrechte des Einzelnen

Des Weiteren sollen auch die Verteidigungsrechte des Einzelnen gewihrt wer-
den.”" Es muss verhindert werden, dass der einzelne Beteiligte zum Objekt des
Verfahrens degradiert wird. Vielmehr soll garantiert werden, dass die Beteili-
gung des Betroffenen zu einer objektiv richtigen Entscheidung fithren kann.”

c) Neue Qualitat des Verwaltungshandelns

Die Kombination der zuvor genannten Aspekte fiithrt zu einer neuen Qualitéit
rechtsstaatlichen Verwaltungshandels. Dadurch, dass der Beteiligte vor dem
Treffen der behordlichen Entscheidung eine AuBerungsmoglichkeit hat, wird
das Finden einer materiell rechtlich richtigen Entscheidung fiir die Behorde
einfacher oder in Einzelfillen iiberhaupt erst moglich.”> Das ergibt sich aus
folgenden Uberlegungen:

66 Schweitzer, Die Verwaltung, S. 137, 147; Stoye, S. 31; Pescatore, Integration 1969, S.
103, 115 spricht von ,,fonds commun, une étique identique, un accord sur les catégories
fondamentales*.

67 Ossenbiihl, NVwZ 1982, S. 465ff.

68 Stoye, S. 32; Nehl, S. 175.

69 Kadelbach, S. 115ff.

70 Hegels, S. 155f.

71 Nehl, S. 185.

72 Ossenbiihl, NVwZ 1982, S. 465, 466.

73 Ehlers, Jura 1996, S. 617; Spranger, NWVBI. 2000, S. 166.
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Zwar bewirkt eine Anhorung in der Regel eine Verfahrensverlangerung. Des-
wegen betrachten einzelne die Beteiligungsrechte im Verwaltungsverfahren als
,Stolpersteine“’* und weisen darauf hin, dass ihres Erachtens durch die gegebe-
nenfalls zu einem spiteren Zeitpunkt erlassene Entscheidung die Effizienz des
Verwaltungshandelns nicht mehr gewihrleistet werden konne.” Dem ist aber
entgegenzuhalten, dass genau diese mogliche Verfahrensverldngerung den Vor-
teil birgt, dass sich sowohl die Behorde als auch der Beteiligte in dieser Zeit
griindlich mit den Konsequenzen der zu treffenden Entscheidung auseinander-
setzen konnen. Der Beteiligte wird vorgewarnt und kann sich gezielter mit der
beabsichtigten Verwaltungsentscheidung befassen.”® Durch seine friihzeitige
Beteiligung kann er an einer umfassenden Sachverhaltsaufkldrung mitwirken.
Dadurch ergibt sich fiir die Behorde der Vorteil, dass sie objektiv bessere Ent-
scheidungen treffen kann und somit dem ihr obliegenden Rechtswahrungsauf-
trag gerecht wird.”” Das wiederum fiithrt zu einer Senkung des Prozessrisikos
und in der Folge auch zur Entlastung der Gerichte.”®

Das alles zeigt, dass aufgrund der Tatsache, dass die Verwaltung materiell-
rechtlich richtige Entscheidungen trifft, der Grundsatz der Verwaltungseffizienz
nicht gefihrdet, sondern vielmehr gestirkt wird.” Auf dieser Basis soll im Fol-
genden das Recht auf rechtliches Gehor als allgemeiner Rechtsgrundsatz im
Verwaltungsverfahren betrachtet werden.

3. Entwicklung des Recht auf rechtliches Gehér als allgemeiner
Rechtsgrundsatz

Der EuGH hat die Bedeutung des Rechts auf rechtliches Gehor als besondere
Auspriagung der Verteidigungsrechte des Einzelnen im Verwaltungsverfahren
und als fundamentalen Grundsatz des Unionsrechts schon zu einem frithen
Zeitpunkt immer wieder hervorgehoben. Um den genauen Inhalt dieses Rechts
festzulegen, ist er auch hier mithilfe der wertenden Rechtsvergleichung vorge-
gangen. Dabei hat er sich an der Funktion der Anhdrung im Verwaltungsverfah-
ren, der Garantie des Rechts auf rechtliches Gehor in den Mitgliedstaaten sowie

74 Pietzcker, VVDStRL 41 (1983), S. 193, 194; Stoye, S. 41.

75 Dies gilt insbesondere fiir Kartellverfahren, an denen zahlreiche Unternehmen beteiligt
sind, und fiir die Einsichtnahme in Unternehmensunterlagen, die sich iiber Jahre hinweg
angesammelt haben, aber entscheidungserheblich sein konnen.

76 Bonk/Kallerhoff in Stelkens/Bonk/Sachs, § 28 Rdnr. 6.

77 Hatje, S. 156.

78 Schoch, Die Verwaltung, 25 (1992), S. 21, 28; Wahl, VVDSrRL 41 (1983), S. 151, 161f.

79 Pernice/Kadelbach, DVBI. 1996, S. 1100, 1101f; Schmidt-ABmann, DVBI. 1993, S. 924,
931f.
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einzelnen Kodifikationen des Rechts im européischen Sekundidrrecht orientiert.
Aus alledem hat er den allgemeinen Grundsatz auf rechtliches Gehor im Uni-
onsrecht ausgestaltet.

a) Funktion der Anhérung im Verwaltungsverfahren

Der Inhalt des Anhorungsrechts richtet sich nach dessen Funktion. Diese gilt es
genauer zu untersuchen. Die Anhdrung hat zum einen Aufklirungsfunktion®.
Das betrifft auch Fille, in denen der Verwaltung ein Beurteilungsspielraum
zusteht.*' Diesbeziiglich duBerte sich auch der EuGH: ,.Soweit jedoch die Orga-
ne der Gemeinschaft iiber einen Beurteilungsspielraum verfiigen, kommt eine
umso groflere Bedeutung der Beachtung der Garantien zu, die die Gemein-
schaftsrechtsordnung im Verwaltungsverfahren gewihrt. Zu diesen Garantien
gehoren insbesondere die Verpflichtung des zustindigen Organs, sorgféltig und
unparteiisch alle relevanten Gesichtspunkte des Einzelfalls zu untersuchen, das
Recht des Beteiligten, seinen Standpunkt zu Gehor zu bringen, und das Recht
auf eine ausreichende Begriindung der Entscheidung. Nur so kann der Gerichts-
hof iiberpriifen, ob die fiir die Wahrnehmung des Beurteilungsspielraums ma@-
geblichen sachlichen und rechtlichen Umstinde vorgelegen haben.“*

Zudem stellt die Anhorung das wichtigste Recht der Beteiligten im Verwal-
tungsverfahren dar.* Er kann auf eine Verwirklichung und Wahrung seiner
individuellen Rechte hinwirken® und sich gegeniiber der Behdrde verteidigen.®
Aus diesem Grund wird die Anhorung als Verteidigungsrecht bezeichnet.*®
Diese Terminologie stammt vom franzésischen Begriff der droits de la défense.

Dariiber hinaus wirkt die Anhorung auch vertrauensbildend fiir das Verhiltnis
zwischen Biirger und Behorde.”” Sie schafft Transparenz und bezieht den Biir-
ger zeitnah in verwaltungsrechtliche Entscheidungen ein.

80 Fengler, S. 26; Classen, Verw 1998. S. 307, 310.

81 EuGH Rs. C-269/90, HZA Miinchen-Mitte/Technische Universitdt Miinchen, Slg. 1991, I-
5469.

82 EuGH Rs. C-269/90, HZA Miinchen-Mitte/Technische Universitdt Miinchen, Slg. 1991, I-
5469, Rdnr. 14.

83 Kopp/Ramsauer, § 28 Rdnr. 2.

84 Kopp/Ramsauer, § 28 Rdnr. 3.

85 EuGH Rs. C-49/88 Al-Jubail Fertilizer, Slg. 1991, 1-3187, 3241, Rdnr. 15; EuGH Rs. C-
315/99 P, Ismeri, Slg. 2001, 1-5281, 5323, Rdnr. 28.

86 EuGH Rs. 41/69, ACF Chemiefarma, Slg. 1970, 661, 690, Rdnr. 56; EuGH Rs. 374/87
Orkem, Slg. 1989, 3283, 3351, Rdnr. 32f.

87 Kopp, S. 184, 188; Griinewald in Obermayer, § 28 Rdnr. 3.
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b) Recht auf rechtliches Gehor in den Mitgliedstaaten

Als zweites ist ein Blick in die Verfassungen der Mitgliedstaaten und die gege-
benfalls im einfachen Recht kodifizierten Vorschriften zum Recht auf rechtli-
ches Gehor zu werfen.®

Obgleich der Grundsatz des rechtlichen Gehors im Gerichtsverfahren in allen
Mitgliedstaaten der Europdischen Union unumstrittener Weise anerkannt ist, hat
er nicht in allen Staaten eine Kodifizierung auf Verfassungsebene erfahren.

Explizit ist der Anspruch auf rechtliches Gehor beispielsweise in Deutschland in
Art. 103 Abs. 1 S. 1 GG geregelt. Dort heilit es: ,, Vor Gericht hat jedermann
Anspruch auf rechtliches Gehor.” Das Anhorungsrecht findet sich dariiber
hinaus in Art. 20 der griechischen und in Art. 24 S. 2 der italienischen Verfas-
sung.

Das Anhorungsrecht wird dabei zum einen als Prozessgrundrecht, zum anderen
als Verteidigungsrecht im Gerichtsverfahren und dariiber hinaus auch explizit
fiir verwaltungsbehordliche MaBnahmen kodifiziert.*

So sieht beispielsweise die griechische Verfassung in Art. 20 Abs. 2 das Anho-
rungsrecht explizit auch fiir verwaltungsbehordliche MaBnahmen vor™: ,, Das
Recht auf vorherige Anhorung des Interessierten gilt auch bei jeder Tdtigkeit
oder Mafinahme der Verwaltung zu Lasten seiner Rechte oder Interessen.

Eine besondere Ausprigung der Gehdrgewihrung findet sich in der portugiesi-
schen Verfassung. Dort ist in Art. 32 Abs. 7 neben dem Recht auf Verteidigung
das Recht auf rechtliches Gehor fiir den Strafprozess in Fillen, die lediglich den
Verstof gegen eine Verordnung betreffen, vorgesehen.

Die Verfassungen der anderen Mitgliedstaaten erwihnen den Terminus rechtli-
ches Gehor nicht explizit. So ist in Art. 24 der spanischen Verfassung von einem

88 Art. 13 belgVerf; § 63 dianVerf; Art. 103 Abs. 1 GG, Art. 21 Abs. 1, Art. 24 Abs. 2
estnVerf; Art. 21 Abs. 2 finnVerf, Art. 8, Art. 10, Art. 24 griechVerf; Art. 24, Art. 25
italVerf; § 92 lettVerf; Art. 31 Abs. 2, 5 litVerf; Art. 13, Art. 27 luxVerf; Art. 5, Art. 15
ndlVerf; Art. 34 Abs. 2, Art. 39 Abs. 1, 4 maltVerf; Art. 83 0stStGG, Art. 42 Abs. 2
polnVerf; Art. 20, Art. 23, Art. 28 Abs. 1, Art. 32 Abs. 8 portVerf; Kap. 2 Art. 1 Abs. 1
schweVerf; Art. 48 Abs. 2, Art. 50 Abs. 2 slowakVerf; Art. 24 Abs. 2 spanVerf; britHu-
man Rights Act v. 9.11.1998 i.V.m. Art. 6 EMRK; Art. 38 Abs. 2, Art. 40 Abs. 3
tschechGRC 1.V.m. Art. 3 tschechVerf; Art. 19 ungVerf; Art. 11 Abs. 4, Art. 12 Abs. 5,
Art. 30 Abs. 2, 3 zyprVerf.

89 Gryzbek, S. 95.

90 Dabei wird davon ausgegangen, dass auch in Griechenland der Ursprung des Anhérungs-
rechts im Gerichtsverfahren zu finden ist und sich erst spéter auch im Verwaltungsverfah-
ren entwickelt hat, Panagopoulos, DVBI 1977, S. 154, 157.
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wirksamen Schutz (tutela efectiva) durch Richter und Gerichte die Rede, der
nach Ansicht des spanischen Verfassungsgerichts das Recht auf Gehor als Ver-
teidigungsrecht des Einzelnen im Verfahren beinhaltet.”’ Nichtsdestotrotz ist die
Gewihrung des rechtlichen Gehors in Spanien seit jeher Teil der wesentlichen
Verfahrensgarantien des Betroffenen. Art. 91 Abs. 1 des Ley de Procedimiento
Administrativo’® (LPA) schreibt vor: ,,Nach Vervollstindigung der Akten und
unmittelbar vor Erlass des Entscheidungsvorschlags werden den Beteiligten die
Akten des Verfahrens bekanntgegeben. Diese konnen innerhalb eines Zeitraums,
der nicht unter 10 Tagen liegen und 15 Tage nicht iibersteigen darf, die ihnen
wesentlich erscheinenden Unterlagen einreichen und ihre Verteidigungsmittel
vorbringen.

Auch in Frankreich findet sich das Anhorungsrecht nicht in kodifizierter Form
in der Verfassung wieder. Das Verwaltungshandeln ist in erster Linie dadurch
geprégt, den Schutz des offentlichen Interesses, die ,,1égalité” des Verwaltungs-
handelns zu bewahren. Dabei traten die Beteiligungsrechte des Einzelnen zu-
nichst in den Hintergrund. Jedoch hat man erkannt, dass einem Beteiligten die
Moglichkeit gegeben werden muss, sich gegen unrechtmifBiges Verwaltungs-
handeln zur Wehr setzen zu konnen.” Somit ist das Recht auf rechtliches Gehor
nun als Bestandteil der allgemeinen Rechtsprinzipien (principes généraux du
droit) angesehen, die den Rang von Verfassungsrecht™ besitzen.

Im britischen Recht wiederum wird das ,right to a hearing“95 im Gerichtsverfah-
ren der ,,due process of law* Formel entnommen, die ihrerseits in den britischen
Verfassungsdokumenten, namentlich der ,Petition of rights“”® niedergelegt ist.”’
Dabei waren zuerst vor allem die Gerichte verpflichtet, die beteiligten Parteien
anzuh(iren,98 bis das House of Lords in der Grundsatzentscheidung Rich v.
Baldwin® aus Jahre 1963 das Anhorungsrecht uneingeschrinkt auf verwaltungs-
rechtliche Entscheidungen ausweitete.'®

91  Schwarze, EurVerwR Bd. II, S. 1266.

92  Gesetz vom 17. Juli 1958, i.d.F. des Gesetztes 163/164 vom 2. Dezember 1963, deut-
sche Ubersetzung nach Ule, S. 788.

93  Schwarze, EurVerwR, Bd. II, S. 1202.

94  C.E. 26. Juni 1959, Syndicat des ingénieurs-conseils, in: Grands Arréts Nr. 92, S. 560,
564; C.C. 30. Juli 1982, Grandes décisions, Nr. 33; RDP 86, 395; RDF 85, 651.

95  Riedel, EuR Beiheft 1995, S. 49, 56.

96  Ziffer 4 und 5.

97  Hochbaum, S. 31; Schwab/Gottwald in Habscheid, S. 56.

98  De Smith, S. 575.

99  House Of Lords (1964), All England Reports 66 (76).

100 Schwochert, RTW 1991, S. 843, 845.
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Trotz dieser unterschiedlichen Ausprigungen des Anhorungsrechts kann fest-
gehalten werden, dass dieser Grundsatz in allen Rechtsordnungen anerkannt ist.
Das fiihrt dazu, dass er vom EuGH im Rahmen der wertenden Rechtsverglei-
chung in seine Rechtsprechung integriert werden konnte.

c) Einzelne Kodifikationen des Rechts auf rechtliches Gehér im
Sekundarrecht

Einen weiteren Anhaltspunkt fiir die Festlegung der Ausgestaltung des Anho-
rungsrechts bilden die schon bestehenden unionsrechtlichen Vorschriften zum
Recht auf rechtliches Gehor auf sekundirrechtlicher Ebene. Diese bestehen vor
allem im europdischen Kartell-, Antidumping- und Beamtenrecht. Auch an
diesen Vorschriften haben sich Gerichte zur Entwicklung des Anhorungsrechts
auf Unionsebene orientiert.

aa) Kartellrecht

Die umfassendsten Regelungen zum Recht auf rechtliches Gehor auf sekundér-
rechtlicher Ebene sind im Kartellrecht zu finden. Der Grund dafiir liegt darin,
dass das Kartellrecht zu einem der ersten Rechtsgebiete gehort, in dem der EU
umfassende Kompetenzen zustanden. In Ermangelung allgemeiner Verfahrens-
regelungen war es notwendig, schon zu sehr frither Zeit detaillierte Einzelfallre-
gelungen fiir das Kartellverfahren festzulegen. Es kam daher schon in einem
frithen Stadium zu einer Kodifizierung der Verteidigungsrechte Beteiligter im
Verfahren vor der Europédischen Kommission.

Die dieser Kodifizierung zugrunde liegenden Prinzipien des europdischen Kar-
tellrechts waren dabei in den Art. 85 und 86 des EWG-Vertrags, Vorlduferrege-
lungen der Art. 81, 82 EGV und nun 101 und 102 AEUV geregelt. Danach
werden zum einen durch das nunmehr in Art. 101 AEUV primaérrechtlich veran-
kerte Kartellverbot alle Wettbewerbsbeschrankungen durch Vereinbarung und
abgestimmte Verhaltensweisen wirtschaftlich selbstindig bleibender Unterneh-
men untersagt. Des Weiteren zielt das Missbrauchsverbot des heutigen Art. 102
AEUV auf die Verhinderung der Marktbeherrschung durch autonome Ausiibung
wirtschaftlicher Macht. Das Procedere zur Umsetzung dieser Prinzipien ist in
der gemiB Art. 103 AEUV erlassenen VO Nr. 17/62'' niedergelegt. Im Rah-
men dieser Verordnung sind auch die Anhorungsrechte der von Kartellentschei-
dungen Beteiligten detailliert geregelt. Bereits in dieser VO finden sich erste

101  Verordnung (EWG) Nr. 17/62 vom 6. Februar 1962 — Erste Durchfiihrungsverordnung
zu den Art. 85 und 86 des Vertrages, ABI. Nr. 013, S. 204.
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Regelungen zum Inhalt des Anhorungsrechts, dem Kreis der Berechtigten sowie
einzuhaltenden Fristen.

Um die in dieser VO kodifizierten Anhorungsrechte in der Zukunft weiter zu
spezifizieren, wurde im Jahre 1963 die VO Nr. 99/63'”* erlassen. Die Kommis-
sion hielt es zu diesem Zeitpunkt fiir ,.erforderlich, genau festzulegen, welche
Rechte denjenigen zustehen, die angehort werden sollen, und insbesondere,
unter welchen Voraussetzungen Vertretung und Beistand zulédssig sind, ferner,
wie die Fristen festgesetzt und berechnet werden.“'”® Die dort niedergelegten
Prinzipien gelten bis heute.

(1) Gesetzlich kodifizierte Regelungen

Art. 19 VO Nr. 17/62 sieht das Recht auf Anhorung im Kartellverfahren vor.
Dieses Recht steht den beteiligten Unternehmen in den Fillen zu, in denen die
Kommission Entscheidungen trifft, die entweder nachteilig fiir die Unternehmen
sind (Festsetzung eines Zwangsgeldes nach Art. 16 VO Nr. 17/62) oder feststel-
lende Wirkung haben (Negativtest nach Art. 2 VO Nr. 17/62).

Das Anhorungsrecht beinhaltet somit neben dem Anhdrungsrecht der beteiligten
Unternehmen auch die Pflicht der Kommission, vor Erlass bestimmter Ent-
scheidung dem Beteiligten schriftlich die Beschwerdepunkte mitzuteilen. So
kann es den betroffenen Unternehmen erméglicht werden, auf die konkret in
Betracht gezogenen Beschwerdepunkte angemessen zu reagieren. Als Konse-
quenz daraus ergibt sich dariiber hinaus die Verpflichtung der Kommission, bei
ihren verfahrensabschliefenden Entscheidungen nur solche Beschwerdepunkte
in Betracht zu ziehen, zu denen die beteiligten Unternehmen im Rahmen einer
Anhérung schriftlich Stellung nehmen konnten.'™

Es bleibt jedoch zu kldren, welche Unternehmen iiberhaupt als ,,beteiligt™ ange-
sehen werden konnen und somit als anhorungsberechtigt einzustufen sind.

102 Verordnung (EWG) Nr. 99/63 der Kommission iiber die Anhrung im Kartellsachen
nach Art. 19 Abs. (1 und 2) der Verordnung Nr. 17 des Rates vom 25. Juli 1963, ABL
Nr. L 127, S. 2268.

103 Erwigungsgriinde zur Verordnung (EWG) Nr. 99/63 der Kommission iiber die Anho-
rung im Kartellsachen nach Art. 19 Abs. (1 und 2) der Verordnung Nr. 17 des Rates
vom 25. Juli 1963, ABI. Nr. L 127, S. 2268.

104 Art. 2 Abs. 2 der Verordnung (EG) Nr. 2482/98 der Kommission vom 19. November
1998 zur Festlegung der reprisentativen Preise und der zusitzlichen Einfuhrzolle fiir
Melasse im Zuckersektor, ABI. Nr. L 309, S. 11.
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(2) Anhoérungsberechtigte

Das Anhorungsrecht steht nach Art. 19 Abs. 1 VO Nr. 17/62 den am Verfahren
beteiligten Unternehmen zu. Das sind diejenigen, die von der zu treffenden
Entscheidung unmittelbar beriihrt werden. Dariiber hinaus ist der Kreis der
Anhorungsberechtigten im Kartellrecht weit gefasst. Damit soll erreicht werden,
dass die Selbstregulierung des Marktes gelingt.

So steht das Recht auf rechtliches Gehor unter bestimmten Voraussetzungen
auch dritten Personen oder Personenvereinigungen zu, wenn diese nidmlich ein
ausreichendes Interesse an der Anhorung glaubhaft machen und die Kommissi-
on in der Folge eine solche fiir erforderlich hilt. Es steht dabei im Ermessen der
Kommission, Personen, die nicht unmittelbar von der Entscheidung betroffen
werden, anzuhoren. Nach iiberwiegender Auffassung geniigt es dafiir, dass die
Dritten vorbringen, durch das wettbewerbswidrige Verhalten der Hauptbeteilig-
ten oder durch die Entscheidung der Kommission in ihren Interessen spiirbar
beeintrdachtigt zu werden. Dabei wird die Beeintrichtigung wirtschaftlicher
Interessen als ausreichend angesehen wird.'?”

Dariiber hinaus konnen Dritte auch von der Kommission nach ihrem Ermessen
dazu aufgefordert werden, sich schriftlich zu duBlern und an der nachfolgenden
Anhérung teilzunehmen.'® Dies bedeutet, dass diese zur Verfahrensbeteiligung
nicht nur berechtigt, sondern sogar dazu verpflichtet werden kdnnen. Mit die-
sem Schritt wird noch iiber das eventuelle Beteiligungsinteresse von Konkurren-
ten hinausgegangen. Es steht vielmehr die bestmogliche Aufkldrung des Sach-
verhalts im Mittelpunkt. Dazu konnen in einigen Fillen genau die Unternehmen,
die im konkreten Fall nicht unmittelbar betroffen sind, in erheblichem Malfle
beitragen.

(8) Einschrankungen des Anhérungsrechts

Bei alledem ist zu beachten, dass auch im Kartellrecht kein uneingeschrinktes
Recht auf rechtliches Gehor garantiert wird. Vor allem die Verfahrensrechte von
Dritten konnen unter bestimmten Voraussetzungen beschrinkt werden.

Die erste Moglichkeit der Einschriankung findet sich in der VO Nr. 17/62. Be-
reits zum Zeitpunkt, zu dem das Recht auf rechtliches Gehor im Kartellrecht
grundsitzlich eingefiithrt wurde, ist an einen Interessenausgleich zwischen den

105 Gassner, DVBI. 1995, 16, 20.

106 Art. 13 Abs. 3 Verordnung (EG) Nr. 773/2004 der Kommission vom 7. April 2004 iiber
die Durchfiihrung von Verfahren auf der Grundlage der Art. 81 und 82 EG-Vertrag
durch die Kommission, ABI. Nr. L 123, S. 18.
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beteiligten Unternehmen gedacht worden. So verlangt Art. 19 VO Nr. 17/62
besonders bei einer 6ffentlichen Bekanntmachung von der Kommission, dass sie
die berechtigten Interessen der betroffenen Unternehmen an der Wahrung ihrer
Geschiftsgeheimnisse Rechnung trigt. Dieser Gedanke wurde in der Folge auch
in der VO 99/63 aufgenommen und ausgeweitet.

(4) Fazit zum Kartellrecht

Insgesamt ldsst sich feststellen, dass das Recht auf rechtliches Gehor im europé-
ischen Kartellrecht schon zu einem frithen Zeitpunkt sekundirrechtlich kodifi-
ziert worden ist. Im Laufe der Zeit wurden nicht nur die einzelnen Vorschriften
immer detaillierter ausgestaltet, sondern auch der Kreis der Anhorungsberech-
tigten weiter ausgedehnt. Gleichzeitig sind die unterschiedlichen Anliegen aller
Verfahrensbeteiligten durch einen wohl iiberlegten Interessensausgleich wei-
testmoglich beriicksichtigt worden. Den Kkartellrechtlichen Verordnungen
kommt eine Vorreiterrolle im Bereich des Rechts auf rechtliches Gehor zu.

bb) Antidumpingrecht

Auch im Antidumpingrecht finden sich Regelungen zum Recht auf rechtliches
Gehor. Das Antidumpingrecht erlaubt die Erhebung von Antidumpingzéllen bei
der Einfuhr gedumpter Waren. Dumping liegt vor, wenn eine Ware unter ihrem
normalen Wert auf den Markt eines anderen Staates gebracht wird. Ein Anti-
dumpingzoll kann erhoben werden, wenn der Ausfuhrpreis einer Ware niedriger
ist als der Normalwert gleichartiger Waren.'”’” Dabei muss als Voraussetzung fiir
ein Eingreifen der Behdrden ein Unionsinteresse gegeben sein.'® Ziel der Erhe-
bung des Antidumpingzolls ist es somit, die heimische Wirtschaft gegen Billig-
importe zu schiitzen, ohne dabei einzelne Wirtschaftsunternehmer zum Nachteil
des Gesamtinteresses zu bevorzugen.'”

(1) Gesetzlich kodifizierte Regelungen

Im Antidumpingrecht fanden sich schon im Jahre 1968 erste Verfahrensvor-
schriften, die den Beteiligten die Moglichkeit zur Stellungnahme im Verwal-
tungsverfahren einrdumten. Die Ausgangsregelung in Art. 6 a der VO Nr.

107 Verordnung 384/96 des Rates vom 22. Dezember 1995 iiber den Schutz gegen gedump-
te Einfuhren aus nicht zur Europidischen Gemeinschaft gehorenden Léndern, ABL. Nr. L
56, S. 1.

108 Classen, S. 260.

109 Wening in Grabitz/Hilf, Art. 21 Rdnr. 2ff. und 6.

53



B. Entwicklung des Rechts auf rechtliches Gehor

459/68'"° lautete: ,Die Kommission kann die interessierten Parteien anhoren.
Sie miissen angehort werden, wenn sie innerhalb einer Frist, (...), eine solche
Anhorung schriftlich beantragt und dabei dargelegt haben, dass sie durch den
Ausgang der Sachaufklidrung unmittelbar betroffen werden konnen. In diesem
Fall gibt die Kommission ihnen Gelegenheit, ihren Standpunkt innerhalb einer
von ihr gesetzten Frist schriftlich darzulegen. Ferner gibt sie den unmittelbar
betroffenen Parteien, die darum schriftlich gebeten haben, Gelegenheit, ihren
Standpunkt miindlich darzulegen, wenn sie ein ausreichendes Interesse hieran
glaubhaft machen.

Somit unterschied diese Regelung verschiedene Fille, innerhalb derer die
Kommission eine Anhorung durchfiihren konnte oder musste.

Dabei stand es im ersten Fall im Ermessen der Kommission, eine Anhorung der
interessierten Parteien durchzufiihren.

Im zweiten Fall bestand eine Pflicht zur Anhorung fiir die Kommission, wenn
die interessierten Parteien bei Darlegung ihrer Betroffenheit eine solche Anho-
rung beantragten. Unter besonderen Umstidnden konnte sogar eine miindliche
Anhorung zugelassen werden. Diese Vorgehensweise war vor allem deswegen
sinnvoll, weil die Kommission bei der Festlegung eines Antidumpingzolls die
betroffenen Parteien im Vorhinein nicht abschlieBend bestimmen.

Die Besonderheit des Antidumpingzolls besteht nimlich gerade darin, die ge-
samte Volkswirtschaft zu schiitzen und nicht, einzelne Unternehmen zu tiber-
vorteilen oder zu benachteiligen. Somit miissen die betroffenen Parteien hier
von sich aus agieren, um die Wahrnehmung ihrer Verteidigungsrechte zu si-
chern.

Das System dieser Regelung hat bis heute Bestand. Das Recht auf rechtliches
Gehor ist jetzt in Art. 11 Abs. 5 der VO (EG) Nr. 597/2009'"" verankert: ,, Die
interessierten Parteien, die sich (...) gemeldet haben, werden angehort, wenn
sie innerhalb der (...) festgesetzten Frist eine solche Anhorung schriftlich bean-
tragen und dabei nachweisen, dass sie eine interessierte Partei sind, die wahr-
scheinlich vom Ergebnis des Verfahrens betroffen sein wird und dass besondere
Griinde fiir ihre Anhorung sprechen.

110  Art. 1 der Verordnung (EWG) Nr. 459/68 des Rates vom 5. April 1968 iiber den Schutz
gegen Praktiken von Dumping, Priamien oder Subventionen aus nicht zur Europdischen
Wirtschaftsgemeinschaft gehorenden Léndern, ABI. Nr. L 93, S. 1.

111 Verordnung (EG) Nr. 597/2009 des Rates vom 11. Juni 2009 iiber den Schutz gegen
subventionierte Einfuhren aus nicht zur Europdischen Gemeinschaft gehdrenden Lin-
dern, ABI. Nr. L 188, S. 93.
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Darin wird direkt Bezug auf die eventuell betroffenen Unternehmen genommen.
Diesen wird das Recht zur AuBerung eingeriumt. Nicht mehr vorgesehen ist
hingegen die Moglichkeit, dass die Kommission von sich aus eine Anhorung
vornimmt.

Somit bildet das Recht auf rechtliches Gehor auch heute einen wichtigen Be-
standteil der Verteidigungsrechte im Antidumpingrecht. Im Unterschied zu den
kartellrechtlichen Regelungen jedoch finden sich im Antidumpingrecht weder
dariiber hinausgehende Angaben zu der Frage, wann ein Unternehmen als inte-
ressierte Partei anzusehen ist, noch sind detaillierte Regelungen zum Ablauf
einer Anhorung getroffen worden.

(2) Rechtsprechung des EuGH

Auf diese Regelungsliicken und die damit verbundenen Konsequenzen verwies
der EuGH schon in der Entscheidung Al-Jubail Fertilizer'': ,Hinsichtlich der
Verteidigungsrechte ist darauf hinzuweisen, dass das Vorgehen der Gemein-
schaftsorgane deswegen besonders gewissenhaft sein muss, weil die fragliche
Regelung in ihrem gegenwirtigen Entwicklungsstand nicht alle Verfahrensga-
rantien zum Schutze des Einzelnen vorsieht, die etwa in bestimmten nationalen
Rechtsordnungen bestehen.“'"? Als Konsequenz daraus sah der EuGH die Ver-
teidigungsrechte im Antidumpingrecht nur dann gewahrt, wenn dem betroffenen
Unternehmen im Laufe des Verwaltungsverfahrens Gelegenheit gegeben werde,
zum Vorliegen und zur Erheblichkeit der behaupteten Tatsachen und Umstinde
sowie zu den gegebenenfalls herangezogenen Unterlagen Stellung zu neh-
men.'"* Die hierzu erforderlichen Schritte miissten von den Behorden ergriffen
werden.

In der gleichen Entscheidung betonte der EuGH die grundsitzliche Wichtigkeit
des Rechts auf rechtliches Gehdr im Antidumpingrecht: ,,Da dieses Recht als
Teil der Grundrechte zu den allgemeinen Rechtsgrundsitzen der Gemeinschaft
gehort, dessen Wahrung der Gerichtshof zu sichern hat, sind auch bei der Aus-
legung der antidumpingrechtlichen Verordnungen die Erfordernisse zu beriick-
sichtigen, die sich aus der Wahrung der Verteidigungsrechte ergeben, einem
Grundsatz, dessen fundamentalen Charakter der Gerichtshof mehrfach hervor-
gehoben hat. Diese Erfordernisse gelten nicht nur im Rahmen von Verfahren,
die zu Sanktionen fithren konnen, sondern auch in den Untersuchungsverfahren,

112 EuGH Rs. C-49/88, Al-Jubail Fertilizer, Slg. 1991, I-3187.

113 EuGH Rs. C-49/88, Al-Jubail Fertilizer, Slg. 1991, I-3187, Rdnr. 16.

114 EuG Rs. T-161/94, Sinochem Heilongjiang, Slg. 1996, 1I-695, Rdnr. 75; EuGH Rs. C-
49/88, Al-Jubail Fertilizer, Slg. 1991, 1-3187, Rdnr. 18.
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die dem Erlass von Antidumpingverordnungen vorausgehen, die die betroffenen
Unternehmen trotz ihrer allgemeinen Geltung unmittelbar und individuell be-
rithren und nachteilige Auswirkungen auf diese haben konnen.*'"

Somit erweiterte der EuGH auch den Anwendungsbereich des Anhérungsrechts
im Antidumpingrecht. Er stellte klar, dass dieses Recht den Unternehmen nicht
ausschlieBlich im Vorfeld einer drohenden Sanktion zu gewéhren sei. Vielmehr
reiche schon die Belastung durch ein dem Erlass eines Antidumpingzolls vo-
rausgehendes Untersuchungsverfahren. Auch in einem solchen Fall sei von
einer nachteiligen Entscheidung auszugehen, vor deren Erlass dem Unterneh-
men ein Anhorungsrecht zustehe.

Zur Frage des Kreises der Anhorungsberechtigten verwies der EuGH auf die
Besonderheiten der Erhebung eines Antidumpingzolls. Bezeichnend hierfiir sei,
dass nur bestimmte Waren mit einem Zoll belegt wiirden. Daraus folge, dass
sich die Entscheidung grundsitzlich nicht explizit gegen einen oder mehrere
Wirtschaftsbeteiligte richte. Um nun ein effektives Anhdrungsrecht sicherstellen
zu konnen, hitten die zustindigen Stellen Sorge dafiir zu tragen, dass die even-
tuell betroffenen Unternehmen in ausreichender Weise iiber die beabsichtigte
Entscheidung informiert wiirden. Nur so konne ndmlich sichergestellt werden,
dass ihnen die Moglichkeit gegeben werde, auf Antrag angehort zu werden. Die
betroffenen Unternehmen miissten jedenfalls im Laufe des Verwaltungsverfah-
rens in die Lage versetzt werden, ihren Standpunkt zur Richtigkeit und Erheb-
lichkeit der behaupteten Tatsachen sowie zu den Beweisen, auf die die Kom-
mission ihren Vorwurf des Vorliegens eines Dumping und eines daraus resultie-
renden Schadens stiitze, sachgerecht zu vertreten.' '

(3) Verfahrensrechte Dritter

Ein gesondertes Recht auf Anhorung Dritter war im Antidumpingrecht zunéchst
nicht vorgesehen. Nichtsdestrotz konnen auch Dritten bestimmte Verfahrens-
rechte zustehen. Zur konkreten Ausgestaltung dieser Rechte haben sich die
europdischen Gerichte jedoch nur insoweit geduBert, dass sie auf den Gestal-
tungsspielraum des Gesetzgebers verweisen. Als es darum ging, inwieweit einer
Verbraucherorganisation in einem Antidumpingfall Verfahrensrechte zustiinden,
bemerkte der EuGH, dass die seinerzeit geltende VO 2423/88'"7 keine Vor-

115 EuGH Rs. C-49/88, Al-Jubail Fertilizer, Slg. 1991, I-3187, Rdnr. 15.

116 EuGH Rs. C-49/88, Al-Jubail Fertilizer, Slg. 1991, 1-3187, Rdnr. 17.

117 Verordnung (EWG) Nr. 2423/88 des Rates vom 11. Juli 1988 iiber den Schutz gegen
gedumpte oder subventionierte Einfuhren aus nicht zur Europidischen Wirtschaftsge-
meinschaft gehdrenden Léndern, ABI. Nr. L 209, S. 1.
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schrift enthalte, die ein solches Recht ausdriicklich gewihre. Er entschied da-
raufthin, es sei Sache ,,des Gemeinschaftsgesetzgebers, zu erwigen, ob die Anti-
dumping-Grundverordnung einem Verband, der die Interessen der Verbraucher
vertritt, das Recht auf Einsichtnahme in die nicht vertraulichen Unterlagen

gewihren sollte*.'"®

Mit dem Erlass der nachfolgenden VO 3284/94'" hat der Gesetzgeber reagiert
und den Verbraucherorganisationen nun ausdriicklich das Recht verliehen, sich
selbst zu melden und am Verfahren zu beteiligen.

Die Grenze dieses Recht besteht wie auch im Kartellrecht, wenn Geschiftsge-
heimnisse Dritter betroffen sind oder Informanten geschiitzt werden sollen.

(4) Fazit zum Antidumpingrecht

Die europdische Rechtsprechung hat das im Antidumpingrecht nur fragmenta-
risch ausgestaltete Anhorungsrecht im Laufe der Zeit immer mehr konkretisiert.
Dies bietet die Moglichkeit, im Rahmen der wertenden Rechtsvergleichung
Parallelen zum Anhorungsrecht im Zollrecht zu ziehen. Dies kann bei der Aus-
legung einzelner Tatbestandsmerkmale hilfreich sein.

cc) Das Dienstrecht der Beamten der Europaischen Union

Auch im Dienstrecht der Beamten der Europidischen Union standen den bei den
Organen der Union beschiftigten Beamten schon sehr frithzeitig umfingliche
Verfahrensgarantien zu. Dies hédngt vor allem damit zusammen, dass die Union
im Gegensatz zu vielen anderen Rechtsfragen den Status ihrer Beamten auf-
grund der ihr zustehenden Kompetenz in allen Belangen umfassend regeln
konnte.'”® Das Recht der Beamten und sonstigen Bediensteten der Europiischen
Union ist im Beamtenstatut'*' kodifiziert. Der Grundsatz des Rechts auf rechtli-
ches Gehor ist darin eines der grundlegenden Prinzipien.

118 EuGH Rs. C-170/89, BEUC, Slg. 1991, I-5709, Rdnr. 30.

119 Verordnung (EG) Nr. 3284/94 des Rates vom 22. Dezember 1994 iiber den Schutz
gegen subventionierte Einfuhren aus nicht zur Europdischen Gemeinschaft gehorenden
Léndern, ABL Nr. L 349, S. 22.

120 Kahl, NVwWZ 1996, S. 865, 866.

121  Verordnung Nr. 31 (EWG) 11 (EAG) der Réte vom 18. Dezember 1961 iiber das Statut
der Beamten und iiber die Beschiftigungsbedingungen fiir die sonstigen Bediensteten
der Europidischen Wirtschaftsgemeinschaft und der Europidischen Atomgemeinschaft,
ABI. 45, S. 1385.
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(1) Gesetzlich kodifizierte Regelungen

Das Anhorungsrecht ist im Beamtenstatut an vielen Stellen ausfiihrlich geregelt:
So diirfen beispielsweise Entlassung und Stellenenthebung nur nach vorheriger
Anhorung des Beteiligten erfolgen. So muss eine Verfiigung, durch die die
Entlassung des Beamten angeordnet wird, zum einen mit Griinden versehen
werden. Sie darf zum anderen nur nach Anhorung des Beamten erlassen wer-
den.'” Damit wird sichergestellt, dass dem Beamten die zu seiner Entlassung
fiihrenden Griinde mitgeteilt werden und er in der Folge seinen Standpunkt
darlegen kann.

Auch Art. 51 BeaSt, der die Stellenenthebung aufgrund unzulénglicher fachli-
cher Leistung regelt, enthilt detaillierte Verfahrensregelungen. Zum einen ist
der Beamte berechtigt, seine vollstindige Personalakte einzusehen und von allen
Verfahrensunterlagen Abschrift zu nehmen. Im Anschluss daran steht ihm zur
Vorbereitung seiner Anhorung eine Frist von mindestens fiinfzehn Tagen zur
Verfiigung. Er kann sich sowohl schriftlich zu den Vorwiirfen duflern als auch
vor dem Parititischen Beratenden Ausschuss gehort werden. So werden gerade
im Falle einer Stellenenthebung die Rechte des Beamten durch diese Verfah-
rensvorschriften bestmoglich gesichert.

Auch disziplinarrechtliche MaBnahmen sind ausschlieBlich nach vorheriger
Anhérung des Beamten zulissig.'> So regelt Art. 1 der Disziplinarordnung'*,
dass in Fillen, in denen das aus einer vom Europidischen Amtes fiir Betrugsbe-
kidmpfung durchgefiihrten Untersuchung die Beteiligung eines Beamten hervor-
geht, der Beamte nicht namentlich genannt werden darf, ohne dass ihm zuvor
die Moglichkeit der Stellungnahme eingerdumt wird. Selbst in Fillen, in denen
aus ermittlungstechnischen Griinden absolute Geheimhaltung gewahrt werden
muss und die die Hinzuziehung einer innerstaatlichen Justizbehorde erfordern,
werden die Rechte des Beteiligten gewahrt. So kann dem betreffenden Beamten
zu einem spiteren Zeitpunkt Gelegenheit zur Stellungnahme gegeben werden.
In diesem Fall kann ein eventuell folgendes Disziplinarverfahren erst eingeleitet
werden, wenn der Beamte zuvor Stellung nehmen konnte. Dies zeigt einmal
mehr, wie auch hier die grundsitzlich widerstreitenden Interessen aller am Ver-
fahren Beteiligten miteinander abgewogen werden.

122 Art. 49 Abs. 2 BeaSt.
123 Schwarze, Eur. VerwR, Bd. II, S. 1272f.
124  Anhang IX zum Beamtenstatut.
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(2) Rechtsprechung der europaischen Gerichte

Diese detaillierten Regelungen im europdischen Beamtenrecht sind das Ergebnis
der Rechtsprechung des EuGH. Dieser hatte in der Entscheidung DE
COMPTE'® das Disziplinarverfahren als kontradiktorisches Verfahren qualifi-
ziert. Aus diesem Grund sei die Beachtung bestimmter Grundsétze unerlésslich.
So betonte der EuGH: ,,Zu diesen Grundprinzipien gehort der Grundsatz des
kontradiktorischen Charakters der Verfahrens, der die Garantie fiir die Gewihr-
leistung des rechtlichen Gehors bildet.“'*

Zudem hob der EuGH in diesem Urteil die besondere Bedeutung einer personli-
chen Anhorung des Beamten im Vergleich zur lediglich schriftlichen AuBe-
rungsmoglichkeit hervor: ,,Auch hat der Dialog, der vor einem Disziplinarrat
zwischen einem Zeugen und dem beschuldigten Beamten stattfinden konnen
muss, nicht die gleiche Bedeutung wie eine bloBe schriftliche AuBerung dieses
Beamten zu einem Vernehmungsprotokoll. Denn die sofortige Gegenbefragung
des Zeugen ist manchmal geeignet, neue Tatsachen ans Licht zu bringen, und
kann auflerdem den Zeugen veranlassen, eine ungeniigende oder unrichtige
Erklidrung selbst zu verdeutlichen oder richtigzustellen. Sie kann somit bei den
Mitgliedern des Disziplinarrats einen ganz anderen Eindruck hervorrufen, als
ihn die bloBe Lektiire eines von dem beschuldigten Beamten erstellten Schrift-
stiicks hinterlassen wiirde.“'”’

Uber den Fall dieser gesetzlichen Kodifizierung hinaus haben die europiischen
Gerichte das Recht auf rechtliches Gehor auch allgemein vor Erlass belastender
MaBnahmen anerkannt.'”® In der Entscheidung Mollet'* fiihrte der EuGH aus:
»(...) Die Kommission (hat, d.V.) gegen den allgemeinen Grundsatz verstoflen
(...), dass jede Verwaltung, wenn sie eine Mallnahme trifft, welche die Interes-
sen des einzelnen erheblich verletzen kann, dem Betroffenen die Mdoglichkeit
einzurdumen hat, sich zu duBlern. DemgemaB sind sowohl die im Schreiben der
Kommission (...) enthaltene Feststellung der mangelnden korperlichen Eignung

als auch die stillschweigende Ablehnung der Beschwerde der Klédgerin aufzuhe-
ben, <130

125 EuGH, Rs. 141/84, De Compte, Slg. 1985, S. 1951.

126 EuGH, Rs. 141/84, De Compte, Slg. 1985, S. 1951,1966, Rn. 16.
127 EuGH, Rs. 141/84, De Compte, Slg. 1985, S. 1951,1966, Rn. 16, 18.
128 EuG, Rs. T-52/90, Volger, Slg. 1992, 1I-121, 132.

129 EuGH Rs. 75/77, Mollet, Slg. 1978, 897.

130 EuGH Rs. 75/77, Mollet, Slg. 1978, 897, Rdnr. 20-23.
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Dieses Urteil enthielt dariiber hinaus die Aufforderung an die Kommission, alle
weiteren Mallnahmen fiir die Ausfithrung des konkreten Urteils und die weitere
Beachtung des Rechts auf rechtliches Gehor zu treffen.

Weiterhin hat der EuGH festgestellt, dass selbst in Fillen, in denen keine erheb-
liche Beeintriachtigung gegeben sei, der Beteiligte anzuhéren sei. So bemerkte
der EuGH im Fall Arning"': , Zwar ist die Anderung der dienstlichen Verwen-
dung des Kldgers in der Tat eine MaBlnahme, die ihn beschweren kann, es trifft
aber auch zu, dass sie sich weder auf seine Besoldungsgruppe noch auf seine
materielle Stellung auswirkt und nicht als eine MaBnahme angesehen werden
kann, die den betroffenen Beamten schwer beeintréchtigt. In einem solchen Fall
ist es mangels einer ausdriicklichen Bestimmung im Beamtenstatut nicht mog-
lich, eine Verpflichtung der Verwaltung festzustellen, den Beamten zu einer ihm
gegeniiber beabsichtigten Entscheidung zu horen. Diese Riige ist daher als
rechtlich nicht begriindet zuriickzuweisen. Nichtsdestoweniger wiirde es dem
Verhiltnis gegenseitigen Vertrauens, das die Beziehung zwischen dem Beamten
und der Verwaltung kennzeichnen muss, entsprechen, wenn die Verwaltung den
Beamten soweit wie moglich in die Lage versetzen wiirde, seine Meinung zu der
beabsichtigten Entscheidung zum Ausdruck zu bringen. Eine derartige Praxis
wiire auch geeignet, Rechtsstreitigkeiten zu verhiiten.*'*

Damit legt der EuGH einen Schwerpunkt auf das Verhiltnis gegenseitigen Ver-
trauens, das die Beziehungen zwischen den Beamten und der Verwaltung kenn-
zeichne. Dieses gelte es in jedem Fall zu wahren.'”

(8) Fazit zum Dienstrecht der Beamten der Européischen Union

Im Laufe der Zeit haben die europiischen Gerichte die Rechte der Beamten iiber
die in der Verordnung enthaltenen Regelungen aufgrund des besonderen Ver-
hiltnisses zwischen der Union und ihren Beamten weiter ausgedehnt. Vor allem
der Hinweis darauf, dass eine Anhoérung zur Vertrauensbildung zwischen dem
Beteiligten und der Verwaltung beitragen kann, zeigt, dass sie eines der grund-
legenden Prinzipien im gesamten Unionsrecht ist.

Zudem ist der Ausgleich der zum Teil widerstreitenden Interessen aller Beteilig-
ten im Beamtenrecht besonders gut gelungen. Daran konnen sich die europdi-
schen Gerichte weiterhin orientieren, wenn sie im Wege der wertenden Rechts-
vergleichung den Grundsatz auf rechtliches Gehor im Detail ausgestalten.

131 EuGH Rs. 125/80, Arning, Slg. 1981, 2539.
132 EuGH Rs. 125/80, Arning, Slg. 1981, 2539, 2553, Rdnr. 17.
133 Hochbaum, S. 40.
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dd) Fazit

Viele Ansitze der Entwicklung des Rechts auf rechtliches Gehor als allgemei-
nen Rechtsgrundsatz lassen sich schon in den spezialrechtlichen Vorschriften
und der dazu entwickelten Rechtsprechung erkennen. So hielten einige Rechts-
gebiete schon zu einem sehr frithen Zeitpunkt detaillierte Regelungen bereit, die
den Beteiligten weitgehende Rechte einrdumen. Allerdings sind diese Regelun-
gen nur in den Bereichen zu finden, die in materieller und administrativer Hin-
sicht in die Kompetenz der Européischen Union fallen.

Da bislang ein dariiber hinausgehendes allgemeines Verwaltungsverfahrensge-
setz fehlt, sind immer wieder die Gerichte gefordert gewesen. Ihre Aufgabe
bestand darin, die bestehenden Liicken bestmoglich zu fiillen. Wie sie dabei
einen allgemeinen Rechtsgrundsatz des Rechts auf rechtliches Gehor entwickelt
haben, soll im Folgenden dargestellt werden.

d) Rechtsfortbildung durch die europaischen Gerichte

Entscheidungen der europdischen Gerichte zum Recht auf rechtliches Gehor
lassen sich schon in der frithen Rechtsprechung'** des EuGH finden und haben
bis heute'* nicht an Aktualitit verloren. Zu Anfang war der Fokus vor allem
darauf gerichtet, das Recht auf rechtliches Gehor iiberhaupt als Rechtsgrundsatz
im Unionsrecht herauszustellen. Im Laufe der Zeit sind immer weitere Ausges-
taltungen dieses Grundsatzes herausgearbeitet worden. Dabei wurden der Kreis
der Berechtigten ausgeweitet, Ausnahmen entwickelt und eine Abwidgung mit
anderen teilweise widerstreitenden Interessen vorgenommen.

Die Einzelheiten dieser Entwicklung sollen in der Folge dargestellt werden.

aa) Anerkennung der Existenz eines Anhérungsrechts

Das Recht auf rechtliches Gehdr im Verwaltungsverfahren'*® wurde erstmals in
der Entscheidung Alvis" in aller Deutlichkeit betont."*® Dem Fall lag folgender
Sachverhalt zugrunde: Der Klidger arbeitete auf Grundlage eines offentlich-
rechtlichen Vertrags als Ubersetzer beim Sekretariat der ,,Konferenz zwischen
den Mitgliedstaaten der Europédischen Gemeinschaften und den Drittstaaten, die
ihren Beitritt zu diesen Gemeinschaften beantragt haben®. Nachdem er in meh-

134 EuGH Rs. 32/62, Alvis, Slg. 1963, 107.

135 EuGH Rs. C-349/07, Sopropé, Slg. 2008, 10369.
136  Grabitz, NJW 1989, S. 1776, 1779.

137 EuGH Rs. 32/62, Alvis, Slg. 1963, 107.

138 Anweiler, S. 350.
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reren Fillen betrunken im Dienst angetroffen worden war und eines Abends in
betrunkenem Zustand leere Gldser aus dem Dienstgebdude geworfen hatte,
wurde ihm gekiindigt. Thm war zuvor keine Mdglichkeit zur Stellungnahme
eingeriumt worden.'” Diesbeziiglich fithrte der EuGH aus: ,,Nach einem im
Verwaltungsrecht der Mitgliedstaaten der Europidischen Wirtschaftsgemein-
schaft allgemein anerkannten Rechtsgrundsatz miissen die Verwaltungen dieser
Staaten ihren Bediensteten vor Erlass von Disziplinarmanahmen Gelegenheit
zur Stellungnahme geben. Dieser Rechtssatz entspricht den Erfordernissen einer
geordneten Rechtspflege und einer einwandfreien Verwaltungsfithrung. Er ist
auch von den Organen der Gemeinschaft zu befolgen. Insbesondere ist seine
Beachtung dort geboten, wo die Vorwiirfe wie im vorliegenden Fall zur Entlas-
sung des Betroffenen fiihren konnen.«'*’

Auch wenn die festgestellte Verletzung des rechtlichen Gehors sich im konkre-
ten Fall letztendlich nur auf die Verteilung der Prozesskosten auswirkte, ist mit
diesem Urteil nichtsdestotrotz ein grofer Schritt in der Entwicklung des Rechts
auf rechtliches Gehor vollzogen worden. Auf diesen Grundsatz griffen die euro-
pidischen Gerichte an vielen Stellen ihrer spéteren Rechtsprechung zuriick. Da-
bei verwendeten sie verschiedene Formulierungen. So wurde das Anhdrungs-
recht etwa als notwendig fiir einen ,,guten Verwaltungsstil“'*' bezeichnet. An
anderer Stelle ist vom ,,Grundsatz ordnungsgemiBer Verwaltung“'* die Rede.

bb) Anerkennung des Anhoérungsrechts als allgemeiner Rechts-
grundsatz

Von zentraler Bedeutung fiir die Anerkennung des Anhorungsrechts als allge-
meiner Rechtsgrundsatz'* ist die Entscheidung Transocean Marine Paint'*. Der
Ausgangspunkt war die Kodifizierung der Anhorung in den kartellrechtlichen
Verordnungen Nr. 17/62 und 99/63.

Generalanwalt Warner nahm diesen Fall zum Anlass, sich ausfiihrlich rechts-
vergleichend mit dem Recht auf Anhdrung in den mitgliedstaatlichen Rechts-
ordnungen auseinander zu setzen.'” Er stellte im Rahmen der wertenden
Rechtsvergleichung die Situation in den Mitgliedstaaten dar.'*® Dabei kam er

139 EuGH Rs. 32/62, Alvis, Slg. 1963, 107, 117ft.

140 EuGH Rs. 32/62, Alvis, Slg. 1963, 107, 123.

141 EuGH verb. Rs. 10/72 und 47/72, Di Pillo, Slg. 1973, 763, 771, Rdnr. 14, 17.
142 EuGH verb. Rs. 33/79 und 75/79, Kuhner, Slg. 1980, 1677, 1698, Rdnr. 25.
143 Heselhaus/Nowak, § 54 Rdnr. 1.

144 EuGH Rs. 17/74 Transocean Marine Paint, Slg. 1974, 1063.

145 Classen, S. 268; Schwarze, NJW 1986, S. 1067, 1071.

146 Pernice, S. 42; Papier, EuGRZ 2007, S. 133, 134.
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zum Ergebnis, dass ,,das Recht auf Anhérung zu den Rechten gehort, die ,,das
Recht” im Sinne des (...) Vertrages schiitzen und deren Wahrung deshalb der
Gerichtshof zu sichern hat.*“'¥’

Dieser Argumentation folgte der EuGH und fiihrte aus, dass die Verordnung
99/63 ,einen Anwendungsfall des allgemeinen Grundsatzes darstellt, dass die
Adressaten von Entscheidungen der offentlichen Behodrden, wenn ihre Interes-
sen durch die Entscheidung spiirbar beriihrt werden, Gelegenheit erhalten miis-
sen, ihren Standpunkt gebiihrend darzulegen.“'**

In der Folge ging der EuGH noch einen Schritt weiter.

Dabei iuBerte er sich in der Entscheidung Hoffmann-La Roche'*’ zur Frage, ob

das Recht auf rechtliches Gehor auch iiber das Kartellrecht hinaus generelle
Anwendung finden sollte'™: ,Die Gewdhrung des rechtlichen Gehors stellt in
allen Verfahren, die zu Sanktionen, namentlich zu Geldbuflen oder Zwangsgel-
dern fithren konnen, einen fundamentalen Grundsatz des Gemeinschaftsrechts

dar, der auch in einem Verwaltungsverfahren beachtet werden muss.*

Zum einen fiihrte dies zu einer Ausweitung der Garantie des Anhorungsrechts
iber den Bereich des Kartellrechts hinaus. Zum anderen betonte der EuGH die
Sanktionsqualitit der MaBnahme und schrinkte damit den Anwendungsbereich
des Anhgrungsrechts ein.”* So sollte es nur anwendbar sein, wenn das Verwal-
tungsverfahren letztendlich zur Verhingung von Sanktionen fiihrte.'>

In der Folgezeit beschiftigte sich der EuGH mit Verwaltungsentscheidungen,
die zwar keine ,,Sanktion® im formalen Sinne darstellten. Nichtsdestotrotz be-
lasteten deren wirtschafltichen Auswirkungen die Beteiligten in dhnlicher Weise
wie formale Sanktionen. Explizit erweiterte der EuGH den Anspruch auf recht-
liches Gehor auch auf solche Verwaltungsverfahren, die im weitesten Sinne zu
einem finanziellen Nachteil oder einer Beschwer fithren konnten. Dabei erfolgte
die Statuierung und Ausgestaltung des Rechts auf rechtliches Gehdr, ohne dass
im Einzelfall auf das Bestehen einer sekundérrechtlichen Regelung zuriickge-
griffen werden musste. So betonte der EuGH: ,,(... Damit, d.V.) ist die Gewih-

147 EuGH Rs. 17/74 Transocean Marine Paint, Slg. 1974, 1063, 1080; Heselhaus/Nowak,
S. 1442, 1445.

148 EuGH Rs. 17/74 Transocean Marine Paint, Slg. 1974, 1063, 1080, Rdnr. 15; EuGH Rs.
121/76, Moli, Slg. 1977, 1971, 1979, Rdnr. 19, 21.

149 EuGH Rs. 85/76, Hoffmann La Roche, Slg. 1979, 461.

150 Nehl, S. 275.

151 EuGH Rs. 85/76, Hoffmann La Roche, Slg. 1979, 461, Rdnr. 9.

152 Nehl, S. 275.

153 EuGH Rs. C-135/92, Fiskano, Slg. 1994, I-2885, Rdnr. 14.
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rung rechtlichen Gehors in einem Verfahren, das zu einer den Betroffenen be-
schwerenden MaBnahme fithren kann, ein fundamentaler Grundsatz des Ge-
meinschaftsrechts und selbst dann sicherzustellen, wenn es keine einschlidgigen
Verfahrensrechte gibt.*'>*

Mit der generellen Anerkennung des Anhorungsrechts als allgemeinen Rechts-
grundsatz'>® gab der EuGH seine Zuriickhaltung bei der Anerkennung allgemei-
ner Rechtsschutzgarantien auf."® Dies fiihrte damit zu einer grundsitzlichen
Verbesserung der Beteiligtenrechte im Verwaltungsverfahren.

cc) Ausgestaltung des Anwendungsbereichs des Anhérungs-
rechts

In der Folge unternahmen die europidischen Gerichte die Ausgestaltung des
zuvor entwickelten Anwendungsbereichs des Rechts auf rechtliches Gehor.
Dabei beschiftigten sie sich zum einen mit der Frage der Nachteiligkeit der
Entscheidung, zum anderen mit dem Kreis der Anhodrungsberechtigten.

(1) Nachteiligkeit der Entscheidung

Dabei ging es um die Frage, wann behordliche Entscheidungen den Beteiligten
in dhnlicher Weise beeintrichtigten wie Sanktionen. In Rahmen der Entschei-
dung Al-Jubail Fertilizer'”’ brachte Generalanwalt Darmon vor, dass die Konse-
quenzen, die ein Unternehmen nach der Einfithrung eines hohen Antidumping-
zolls trifen, finanzielle Folgen hervorriefen, die einer Sanktion vergleichbar
wiren. Konsequenterweise miisse dem Beteiligten auch im Antidumpingverfah-
ren das Rechts auf rechtliches Gehor gewihrt werden.'™® In diesem Zusammen-
hang betonte er zunichst die bestehenden Unterschiede zwischen den kartell-
und den antidumpingrechtlichen Verfahrensvorschriften. Diese unterschieden
sich vor allem dadurch, dass ein Antidumpingverfahren sich im Gegensatz zum
Kartellverfahren formell durch den Erlass von auf Verordnungen gerichteten
Legislativprozessen auszeichne. Deshalb gebe es keine individualisierten Ver-
fahren mit namentlich genannten betroffenen Wirtschaftsbeteiligten. Nichtsdes-
totrotz lieBen sich seines Erachtens in materieller Hinsicht viele Gemeinsamkei-
ten mit anderen wirtschaftsrechtlichen, individualisierten Verwaltungsverfahren
feststellen So trifen die Folgen einer antidumpingrechtlichen Verordnung in

154 EuGH Rs. 40/85, Belgien/Kommission, Slg. 1986, 2321, Rdnr. 28.

155 Kuntze, VBIBW 2001, S. 5, 9.

156 Deringer/Sedemund, NJW 1975, S. 482, 486.

157 EuGH Rs. C-49/88, Al-Jubail Fertilizer, Slg. 1991, 1-3187.

158 Schlussantrige des GA Darmon in EuGH Rs. C-49/88, Al-Jubail Fertilizer, Slg. 1991, I-
3187, 3221, Rdnr. 73ff.
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aller Regel zumindest individualisierbare Wirtschaftsbeteiligte. Beziiglich des
Rechtsschutzes der Beteiligten sei daher eine Gleichbehandlung mit den kartell-
rechtlichen Verfahren unumginglich.'”

Der EuGH ging in seinem Urteil noch iiber die genannten Argumente hinaus
und duBerte sich umfassend zum Recht auf rechtliches Gehor: ,,Bei der Ausle-
gung des Artikels 7 Absatz 4 der Grundverordnung sind insbesondere die Erfor-
dernisse zu beriicksichtigen, die sich aus der Wahrung der Verteidigungsrech-
te'% ergeben, einem Grundsatz, dessen fundamentaler Charakter der Gerichtshof
mehrfach hervorgehoben hat. (...) Diese Erfordernisse gelten nicht nur im Rah-
men von Verfahren, die zu Sanktionen fithren konnen, sondern auch in Untersu-
chungsverfahren, die dem Erlass von Antidumpingverordnungen vorausgehen,
die die unmittelbar betroffenen Unternehmen trotz ihrer allgemeinen Geltung
unmittelbar und individuell beriihren und nachteilige Auswirkungen auf diese
haben konnen.'®!

Im gleichen Atemzug bestitigte der EuGH das Anhorungsrecht als umfassenden
Rechtsgrundsatz und wies ,hinsichtlich der Verteidigungsrechte (...) darauf hin
(...), dass das Vorgehen der Gemeinschaftsorgane deswegen besonders gewis-
senhaft sein muss, weil die fragliche Regelung in ihrem gegenwirtigen Entwick-
lungsstand nicht alle Verfahrensgarantien zum Schutz des Einzelnen vorsieht,
die etwa in bestimmten nationalen Rechtsordnungen bestehen'®,

Das Entscheidende an diesem Urteil ist jedoch die inhaltliche Ausgestaltung des
Anwendungsbereichs des Anhorungsrechts auf solche Entscheidungen, die den
Beteiligten unmittelbar beriihren und nachteilige Wirkung auf ihn haben.

Konkretisiert wurde diese Rechtsprechung im Fall Technische Universitit Miin-
chen'®.

Der zugrunde liegende Sachverhalt war folgender: Die Technische Universitéit
Miinchen wollte eine zollfreie Einfuhr eines wissenschaftlichen Gerites auf die

159  Schlussantrige des GA Darmon in EuGH Rs. C-49/88, Al-Jubail Fertilizer, Slg. 1991, I-
3187, 3221, Rdnr. 72ff, insb. 74.

160 Bemerkenswerterweise ist in der englischen Version des Urteils die Rede von ,.right to a
fair hearing*.

161 EuGH Rs. C-49/88, Al-Jubail Fertilizer, Slg. 1991, I-3187, Rdnr. 15.

162 EuGH Rs. C-49/88, Al-Jubail Fertilizer, Slg. 1991, I-3187, Rdnr. 16.

163 EuGH Rs. C-269/90, HZA Miinchen-Mitte/Technische Universitdt Miinchen, Slg. 1991,
1-5469ff.
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VO Nr. 1798/75'% stiitzen. Diese besagte, dass fiir die Einfuhr solcher Gerite
unter zwei Voraussetzungen kein Zoll zu entrichten ist. Es durfte einerseits
keine kommerzielle Nutzung des Gerits angestrebt werden. Zum anderen wurde
verlangt, dass Gerite von gleichem wissenschaftlichem Wert in der Europii-
schen Union nicht zu erwerben waren. Wihrend die erst genannte Vorausset-
zung unstreitig vorlag, verneinte die Kommission in diesem Fall das Vorliegen
der zweiten Voraussetzung. Damit wurde die beantragte Zollbefreiung abge-
lehnt. Diese Entscheidung wurde ohne vorherige Anhorung der Universitéit
getroffen. Fine solche Anhorung war zu diesem Zeitpunkt gesetzlich auch nicht
vorgesehen.

Fraglich war nun, ob die Ablehnung der Zollfreiheit fiir die Universitit eine
Beschwer darstellte.

Generalanwalt Jacobs verneinte das Vorliegen einer solchen Beschwer des
Beteiligten unter Hinweis auf die bisherige Rechtsprechung des EuGH.'®® Zu-
dem wiirde die Annahme eines Anhorungsrechts im Fall verweigerter Zollbe-
freiungen zu einer liberméfBigen Belastung der Verwaltung fiihren. Dies miisse
zur Aufrechterhaltung der Verwaltungseffizienz verhindert werden. Der Gene-
ralanwalt betonte zwar, dass ,.es im Interesse einer ordnungsgeméfien Verwal-
tung moglicherweise besser (sei), wenn derjenige, der eine zollfreie Einfuhr
beantrage, die dem Ausschuss vorgelegten Unterlagen erhalte, bevor der Aus-
schuss seine Entscheidung”'® treffe. Seiner Ansicht nach sei jedoch bei der
Beurteilung der Frage nach dem Recht auf rechtliches Gehor auf die Konse-
quenzen der zu treffenden Entscheidung abzustellen. Ein Schutz durch ein kont-
radiktorisches Verfahren solle nur in solchen Gerichts- und Verwaltungsverfah-
ren obligatorisch sein, die zur Auferlegung einer Geldbufie oder einer anderen
Sanktion fithren konnten. Wenn hingegen, wie im vorliegenden Fall, der Uni-
versitit Miinchen, nur die Versagung eines Vorteils in Form der Zollfreiheit
drohe, sei ein Anspruch auf Anhdrung ,.rechtlich nicht geboten®.'"’

Der EuGH folgte den Ausfiihrungen des Generalanwalts nicht. Vielmehr beton-
te er, dass die Ablehnung der Zollfreiheit den Antragsteller sehr wohl im Sinne

164 Verordnung (EWG) Nr. 1798/75 des Rates vom 10. Juli 1975 tiber die von den Zollen
des Gemeinschaftlichen Zolltarifs befreite Einfuhr von Gegenstidnden erzieherischen,
wissenschaftlichen oder kulturellen Charakters, ABI. Nr. L 184, S. 1.

165 EuGH Rs. 203/85, Nicolet Instruments, Slg. 1986, 2049, Rdnr. 15.

166  Schlussantrige des GA Jacobs in EuGH Rs. C-269/90, HZA Miinchen-Mitte/Technische
Universitdt Miinchen, Slg. 1991, I-5469, Rdnr. 42f.

167 Schlussantrige des GA Jacobs in EuGH Rs. C-269/90, HZA Miinchen-Mitte/Technische
Universitdt Miinchen, Slg. 1991, I-5469, Rdnr. 43.
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des Urteils Al-Jubail Fertilizer ,unmittelbar und individuell“ berithre und
,hachteilig® betreffe. Somit sei eine Beschwer des Beteiligten gegeben.

(2) Kreis der Anhérungsberechtigten

Die in der Folge ergangenen Entscheidungen beschiftigten sich mit der Frage
nach dem Kreis der Anhorungsberechtigten. Die Gerichte unterscheiden dabei
zwischen unmittelbarer und mittelbarer Betroffenheit.

(@) Unmittelbar Betroffene

Um die Frage der unmittelbaren Betroffenheit geht es sowohl im vom EuGH
entschiedenen Fall BEUC'® sowie die Entscheidung des EuG in der Rechtssa-
che Nolle I1'.

Das BEUC-Urteil beschiftigte sich mit dem Anhorungsrechts einer Verbrau-
cherschutzorganisation im Rahmen eines Verwaltungverfahrens. Diese wurde
im konkreten Fall nicht als unmittelbar betroffen angesehen. Ihr stand kein
Anhorungsrecht zu.

In der Nolle II-Entscheidung wurde eine Gruppe der ,,unabhingigen Importeu-
re” im Antidumpingrecht von vornherein als nicht anhérungsberechtigt angese-
hen wurde. Dabei argumentierte das Gericht, dass das konkrete Verfahren nicht
gegen den nun klagenden Importeur eingeleitet worden sei. Folglich konne er in
der Folge mangels personlichen Vorwurfs von vornherein nicht beschwert ange-
sehen werden.'”’

Beide Entscheidungen stellen fiir die Frage der Garantie des Anhorungsrechts
also darauf ab, dass eine Beschwer gegeben sein muss. Das ist bei unmittelbar
Betroffenen regelmiflig gegeben. Ob der Kreis der Anhorungsberechtigten
dariiber hinaus ausgeweitet werden kann, blieb dabei zunichst offen.

(b) Mittelbar Betroffene

Genau mit dieser Frage beschiftigte sich das EuG im Fall Air Inter'"".

Zugrunde lag diesem Urteil folgende Situation: Die Europdische Kommission
richtete eine Entscheidung an Frankreich. Darin untersagte sie dem Staat die
Aufrechterhaltung vormals gewidhrter Flugrechte. Das hatte unter anderem

168 EuGH Rs. 170/89, BEUC, Slg. 1990, 1-5709.

169 EuG Rs. T-167/94, Detlef Nolle, Slg. 1995, 11-2589.

170 EuG Rs. T-167/94, Detlef Nolle, Slg. 1995, 11-2589, Rdnr. 63.
171 EuG Rs. T-260/94, Air Inter/Kommission, Slg. 1997, 11-997.
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Auswirkungen auf das Luftfahrtunternehmen Air Inter. Dieses Unternehmen
konnte seinen Flugverkehr nicht in gleicher Weise fortsetzen.

Bei der hier anwendbaren luftverkehrsrechtlichen Verordnung'’® besteht die
Besonderheit, dass die Entscheidung der Kommission sich nicht unmittelbar an
die Luftfahrtunternehmen richtet. Vielmehr stehen nur die mitgliedstaatlichen
Behorden in direktem Kontakt mit der Kommission. Diesen gegeniiber legt sie
den Zugang von Luftfahrtunternehmen zu Strecken des innergemeinschaftlichen
Flugverkehrs fest.'”” Sie hat dabei keinen direkten Kontakt mit den Unterneh-
men. Auch die in Frage stehende Verordnung regelt ausschlieflich das Rechts-
verhéltnis zwischen der Kommission und den nationalen Verwaltungen. Auf die
beteiligten Unternehmen wird dabei kein Bezug genommen.

Im konkreten Fall stellte sich die Frage, ob dem Luftfahrtunternehmen Air Inter
ein Anhorungsrecht vor der Kommission zustand. Die Kommission fiihrte dazu
an, dass die entsprechende Verordnung gerade kein Anhorungsrecht fiir etwa
betroffene Unternehmen vorsehe. Demnach miisse im vorliegenden Fall auch
kein Recht auf rechtliches Gehor gewéhrt werden.

Demgegeniiber betonte das EuG, dass ,,die Beachtung der Verteidigungsrechte
in allen Verfahren, die zu einer den Beteiligten beschwerenden Mallnahme
filhren konnen, ein fundamentaler Grundsatz des Gemeinschaftsrechts<'’* sei.
Dieser miisse auch dann gewihrleistet werden, wenn eine besondere Regelung
fehle. Um diesem Grundsatz Geniige zu tun, miisse ,,der Betroffene seine Auf-
fassung zu den einzelnen Gesichtspunkten, auf die sich die Kommission bei
dem Erlass ihrer MaBlnahme stiitzt, in zweckdienlicher Weise darlegen kon-

nen“ 175

Mit dieser Entscheidung wird der Kreis der Anhorungsberechtigten nunmehr
auch auf mittelbar Betroffene ausgeweitet, wenn diese zwar nicht Adressaten
der Entscheidung sind, aber faktisch die Konsequenzen der Entscheidung tragen
miissen. Ausschlaggebend ist mithin, dass eine Beschwer vorliegt. Genau mit

172 Verordnung (EWG) Nr. 2408/92 des Rates vom 23. Juli 1992 iiber den Zugang von
Luftfahrtunternehmen der Gemeinschaft zu Strecken des innergemeinschaftlichen Flug-
verkehrs, ABI. Nr. L 240, S. 8.

173 Art. 3, 7 der Verordnung Nr. 2408/92 des Rates vom 23. Juli 1992 iiber den Zugang von
Luftfahrtunternehmen der Gemeinschaft zu Strecken des innergemeinschaftlichen Flug-
verkehrs, ABI. Nr. L 240, S. 8.

174 EuG Rs. T-260/94, Air Inter/Kommission, Slg. 1997, 11-997, Rdnr. 59.

175 EuG Rs. T-260/94, Air Inter/Kommission, Slg. 1997, 1I-997, Rdnr. 59; Verweis auf
EuGH verb. Rs. C-48/90 und 66/90, Niederlande/Kommission, Slg. 1992, I-565, Rdnr.
44; EuGH Rs. C-135/92, Fiskano, Slg. 1994, 1-2885, Rdnr. 40.
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den Einzelheiten dieser Thematik hat sich der EuGH an anderer Stelle beschif-
tigt.

dd) Fazit zur Entwicklung der Rechtsprechung
Damit bleibt als Fazit der Entwicklung in der Rechtsprechung festzuhalten:

Die europdische Gerichtsbarkeit hat das Anhorungsrecht zunichst anerkannt
und spiter zu einem allgemeinen Rechtsgrundsatz erklirt. Inhaltlich hat er es
wie folgt ausgestaltet: Eine Entscheidung ist als nachteilig zu qualifizieren,
wenn sie den Beteiligten nachteilig beriihrt und unmittelbar betrifft. Mittelbar
Beteiligten kann auch dann ein Anhorungsrecht zukommen, wenn sie faktisch
die Konsequenzen der Entscheidung tragen.

e) Fazit zur Entwicklung des rechtlichen Gehors als allgemeiner
Rechtsgrundsatz

Als Fazit zur Entwicklung des europidischen Verwaltungsrechts bleibt festzuhal-
ten:

Obwohl es keine allgemeine Kodifikation im Unionsrecht gibt, ist der Grundsatz
des Rechts auf rechtliches Gehor von den europdischen Gerichten entwickelt
und als allgemeiner Rechtsgrundsatz fiir das Verwaltungsverfahren anerkannt
worden. Dabei orientierten sich die Gericht zum einen an den Zielen der europé-
ischen Integration, zum anderen an den den nationalen Rechtsordnungen inne-
wohnenen Wertvorstellungen.

Bei der konkreten Ausgestaltung bezogen die Gerichte auch die im europii-
schen Sekundirrecht vereinzelt schon kodifizierten Anhorungsrechte ein.

Somit ist es den europdischen Gerichten gelungen, die Voraussetzungen fiir die
Gewidhrung rechtlichen Gehors detailliert festzulegen und ein umfassendes
Recht zu schaffen.

IV. Auswirkungen dieser Rechtsprechung auf das Zollrecht

Nachdem die vor allem durch die europidische Rechtsprechung vorangetriebene
Entwicklung des allgemeinen Rechtsgrundsatzes des Rechts auf rechtliches
Gehor aufgezeigt worden ist, stellt sich nun die Frage, welche Konsequenzen
diese Entwicklung das Zollrecht hat. Zum einen finden sich jetzt schon Anho-
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rungsrechte im Zollkodex'"® (ZK) und in den dazugehorigen Durchfiihrungsvor-

schriften'”” ZK-DVO. Diese haben aus verschiedenen Griinden Eingang in das
Zollrecht gefunden. Zum anderen hat sich die Rechtsprechung in aktuellen
Entscheidungen zum Recht auf rechtliches Gehor im Zollrecht geduflert und die
Anwendbarkeit dieses allgemeinen Rechtsgrundsatzes auch fiir die zollrechtli-
chen Vorschriften bestitigt. Beides hat zur Manifestation des Anhdrungsrechts
beigetragen.

1. Bisherige Kodifikation des Anhdrungsrechts im europaischen
Zollkodex

Schon vor der Kodifizierung eines allgemeinen Anhorungsrechts im europii-
schen Zollrecht durch die Einfithrung von Art. 16 Abs. 4 MZK wird das Recht
auf rechtliches Gehor an verschiedenen Stellen im ZK garantiert. So findet sich
vor allem in neueren Vorschriften immer wieder die Garantie des Rechts auf
rechtliches Gehor, ohne dass diesem Recht bis zum Inkrafttreten des MZK als
grundsitzliches Verfahrensprinzip allgemeine Giiltigkeit zugekommen wire.
Die frithe Kodifizierung des Anhorungsrechts lidsst sich vor allem damit erkla-
ren, dass der ZK zusammen mit der ZK-DVO schon frithe eine umfassende
Bereichskodifikation bildete.!”® Das Zollrecht wurde deswegen auch als ,,Mei-
lenstein® der europiischen Integration bezeichnet.'”

Beispiele fiir die Manifestation des Rechts auf rechtliches Gehdr im europii-
schen Zollrecht lassen sich an verschiedenen Stellen finden. Wihrend die zeit-
lich zuerst garantierten Verteidigungsrechte noch den sehr speziellen Fall der
Verbundenheit von Parteien im Rahmen des Zollwertrechts betrafen und auf-
grund internationaler Verpflichtungen eingefiihrt wurden, kam es im Laufe der
Zeit zu einer immer weitergehenden Ausweitung der Rechte. Auch die Recht-
sprechung, die zur Rechtsfortbildung befugt ist,'® nahm ihre wichtige Rolle'®!

176 Verordnung (EWG) Nr. 2913/92 des Rates vom 12. Oktober 1992 zur Festlegung des
Zollkodex der Gemeinschaften, ABI. Nr. L 302, S. 1, ber. 1993 L 79, S. 84 und ABI
1996 Nr. L 97, S. 38; aufgehoben mW der erstmaligen Anwendbarkeit der Durchfiih-
rungsvorschriften zur Verordnung (EG) Nr.450/2008 durch Verordnung (EG) Nr.
450/2008 vom 23. April 2008 (ABL Nr. L 145, S. 1); siche nunmehr die Verordnung
(EG) Nr. 450/2008 zur Festlegung des Zollkodex der Gemeinschaft.

177 Verordnung (EWG) Nr. 2454/93 der Kommission vom 2. Juli 1993 mit Durchfiihrungs-
vorschriften zu der Verordnung (EWG) Nr. 2913/92 des Rates zur Festlegung des Zoll-
kodex der Gemeinschaften, ABI. Nr. L 253 vom 11. November 1993, S. 1.

178 Vedder, EuR 1995, Beiheft, S. 75, 85.

179 Bartsch, Jura 1993, S. 347, 352.

180 Ehlers/Piinder, EuR 1997, S. 74, 78.

181 Schoch, JZ 1995, S. 109, 116.
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als ,,Motor der Integration* einmal mehr war. So wurde aufgrund eines Urteils
des Europiischen Gerichts'®* das rechtliche Gehor in den Art. 906 a und 872 a
ZK-DVO verankert. Jiingste Beispiele fiir die Einarbeitung des Anhorungsrechts
in das aktuelle europédische Zollrecht liefern die Regelungen des AEO, Art. 14 o
und 14 r ZK-DVO, sowie der einzelnen Bewilligung im Zusammenhang mit
vereinfachten Zollanmeldungen, Art. 253 Abs. 1 ZK-DVO.

Diese Entwicklung soll nun dargestellt werden.

a) Zweifel am Transaktionswert bei Verbundenheit von Parteien

In Art. 29 Abs. 2 a ZK lassen sich erste Ansitze eines Anhorungsrecht des Be-
teiligten finden. Diese Vorschrift regelt die Ermittlung des Zollwerts, auf dessen
Grundlage die vom Beteiligten zu leistenden Abgaben berechnet werden. Dort
heiBit es: ,, Bei der Feststellung, ob der Transaktionswert im Sinne des Absatzes
1 anerkannt werden kann, ist die Verbundenheit von Kdufer und Verkdufer
allein kein Grund, den Transaktionswert als unannehmbar anzusehen. (...)
Sofern Zollbehorden jedoch (...) Grund zu der Annahme haben, dass die Ver-
bundenheit den Preis beeinflusst hat, teilen sie dem Anmelder ihre Griinde mit
und geben ihm ausreichende Gelegenheit zur Gegendiufierung. Auf Antrag des
Anmelders sind ihm die Griinde schriftlich mitzuteilen.

Der praktische Normalfall und die vorrangige Methode zur Zollwertbestimmung
gemill Art. 30 Abs. 1 ZK ist der Transaktionswert gemifl Art. 29 ZK. Dieser
basiert auf dem tatsdchlich gezahlten oder zu zahlenden Preis der eingefiihrten
Ware. Gegebenenfalls erfolgt eine Berichtigung nach Art. 32, 33 ZK. Erstmals
vorgestellt wurde diese Art der Berechnung durch das GATT-
Zollwertabkommen'®. In diesem Rahmen wurden alle weltweit bestehenden
Zollwert-Bewertungssysteme durch ein einheitliches System der Zollwertermitt-
lung ersetzt. So konnten die Einheitlichkeit, die Neutralitit und Uberschaubar-
keit bei der Zollwertermittlung garantiert werden.'® Dieses Abkommen ist von
der EU in der Zollwertverordnung'® in unmittelbar geltendes Recht umgesetzt
und anschlieBend im ZK und in der ZK-DVO inhaltsgleich iibernommen wor-
den.

182 EuG Rs. T-346/94, France-Aviation, Slg. 1995 11-02841.

183 Beschluss 94/800/EG des Rates vom 22. Dezember 1994 iiber den Abschluss der Uber-
einkiinfte im Rahmen der multilateralen Verhandlungen der Uruguay-Runde (1986-
1994) im Namen der Europidischen Gemeinschaft in Bezug auf die in ihre Zustindigkei-
ten fallenden Bereiche, AB1 Nr. L 336, S. 119.

184  Witte in Witte/Wolffgang, S. 378.

185 Verordnung (EWG) Nr. 1224/80 des Rates vom 18. Mai 1980 iiber den Zollwert der
Waren, ABIL. Nr. L 134, S. 1.
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Art. 29 Abs. 2 a ZK setzt sich nun mit der Berechnung des Transaktionswertes
bei der Verbundenheit von Parteien auseinander. In einer solchen Situation
besteht die Moglichkeit, dass der Kaufpreis und somit auch der Transaktions-
wert beeinflusst worden sind. Ein niedriger Transaktionswert bedeutet dabei fiir
die Beteiligten, dass weniger Abgaben zu entrichten sind.

Die Regelung des Art. 29 Abs. 2 a ZK beruht inhaltlich ausschlieflich auf den
Bestimmungen des GATT-Zollwertiibereinkommens. Dieses enthilt dariiber
hinaus keine Einzelheiten beziiglich des von den jeweiligen Zollbehérden an-
zuwendenden Verfahrens. Somit ist das Vorgehen der nationalen Zollbehorden,
wenn sie eine Beeinflussung des Transaktionswertes durch Verbundenheit fest-
stellen, in der EU erstmals durch die Zollwertverordnung festgeschrieben und
alsdann in den Art. 29 Abs.2 a ZK iibernommen worden. Nicht nur aufgrund des
darin beinhalteten Anhorungsrechts stellt die Regelung dieses Verfahrens einen
wichtigen Schritt zur Kodifizierung der Verfahrensrechte im Zollrecht dar.

Das Verfahren stellt sich nun wie folgt dar: In der Zollwertanmeldung hat sich
der Anmelder zur Verbundenheit zu erkldren und kundzutun, ob diese seines
Erachtens nach den Kaufpreis beeinflusst hat. Es konnte sein, dass die Zollbe-
horden in der Folge auf konkreten Anhaltspunkten beruhende Zweifel an der
Preisbeeinflussung durch die Verbundenheit der beteiligten Parteien haben.'™
Wenn die daraufhin angestellten behordlichen Nachforschungen diese Zweifel
nicht ausrdumen konnen, ist der Beteiligte zu informieren. Er hat in der Folge
Gelegenheit, sich zu allen rechtlichen und tatsdchlichen Gesichtspunkten, die
die Behorde ihrer Entscheidung zugrunde legen mochte, umfassend zu duflern.
Werden auch danach die Zweifel nicht ausgerdumt, ist der Transaktionswert
ausgeschlossen. Die Zollwertermittlung erfolgt nach den Folgemethoden gemif
Art. 30, 31 ZK."Y

Das somit kodifizierte Anhorungsrecht verbessert die verfahrensrechtliche Posi-
tion des Beteiligten. Auch wenn es letztlich aufgrund internationaler Vereinba-
rungen im ZK kodifiziert wurde und keine weiteren Einzelheiten beziiglich
seiner Gewihrung enthilt, stellt es einen ersten bedeutenden Schritt zur Garantie
der Verfahrensrechte dar.

b) Begriindete Zweifel am Transaktionswert

Eine inhaltlich iiber Art. 29 Abs. 2 a ZK hinausgehende Regelung findet sich in
Art. 181 a ZK-DVO. Es ist namlich auch moglich, dass der Transaktionswert
nicht alleine durch eine eventuelle Verbundenheit der Parteien beeinflusst wor-

186 Reiche in Witte, Art. 29 Rdnr. 81.
187 Reiche in Witte, Art. 29 Rdnr. 93.
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den ist. Die Zollbehtrden konnen dariiber hinaus aus anderen Griinden Zweifel
an der Richtigkeit des vom Anmelder angegebenen Transaktionswertes haben.
Mit der Vorgehensweise in diesem Fall beschiftigt sich Art. 181 a ZK-DVO.
Dieser lautet: ,,(1) Die Zollbehorden miissen den Zollwert von eingefiihrten
Waren nicht auf der Grundlage des Transaktionswertes ermitteln, wenn sie (...)
nicht iiberzeugt sind, dass der angemeldete Wert dem gezahlten oder zu zahlen-
den Preis gemdf3 Art. 29 des Zollkodex entspricht.

(2) In den Fdllen, in denen die Zollbehorden Zweifel im Sinne von Abs. 1 haben,
konnen sie (...) zusdtzliche Auskiinfte verlangen. Bestehen die Zweifel fort,
sollen die Zollbehorden der betroffenen Person vor einer endgiiltigen Entschei-
dung auf Verlangen schriftlich die Griinde fiir ihre Zweifel mitteilen und ihr
eine angemessene Antwortfrist gewdhren. Die abschlieffende mit Griinden ver-
sehene Entscheidung ist der betroffenen Person schriftlich mitzuteilen.

Durch diese Vorschrift wird der Anwendungsbereich des Rechts auf rechtliches
Gehor in Bezug auf die Anwendbarkeit des Transaktionswertes erheblich ver-
groBert. Er betrifft nunmehr alle Fille, in denen die Behorden Zweifel an dem
vom Beteiligten angegebenen tatsdchlich gezahlten oder zu zahlenden Preis
haben.

Das hier beschriebene Verfahren dhnelt dem des Art. 29 Abs. 2 a ZK. Jedoch ist
noch ein Schritt vorgeschaltet. So konnen die Zollbehorden zuerst zusétzliche
Informationen des Anmelders verlangen. Dazu zihlen etwa Angaben in Bezug
auf die Richtigkeit und die Vollstindigkeit der in der Zollwertanmeldung bzw.
Zollanmeldung enthaltenen Angaben, die Echtheit der als Nachweis zu diesen
Angaben gemachten Unterlagen und die Erteilung aller zusétzlichen Auskiinfte
und die Vorlage aller weiteren Unterlagen, die fiir die Ermittlung des Zollwerts
der Waren erforderlich sind. Dabei muss dem Anmelder noch nicht mitgeteilt
werden, aus welchem Grund diese Informationen verlangt werden. Ausreichend
ist, dass die Behorde dartut, dass sie Zweifel hat. Nunmehr kann der Anmelder
neben der Vorlage der Unterlagen auch in der Sache Stellung nehmen und ver-
suchen, die ihm nicht niher bekannten Zweifel der Behorde zu zerstreuen.
Wenn der Anmelder trotz entsprechender Nachweise die Zweifel der Behorde
nicht hat ausrdumen konnen, muss ihm ,,auf Verlangen* diese Tatsache in einem
zweiten Schritt mitgeteilt werden. Dazu kann er im Rahmen einer Anhorung
Stellung beziehen. Somit wird ihm vor der endgiiltigen Entscheidung in einem
zweiten Durchgang das Recht auf rechtliches Gehor eingerdumt. Dieses hat
allerdings laut Gesetz nur ,,auf Verlangen* des Anmelders geschehen und wird
damit nicht automatisch gewéhrleistet. Im ersten Schritt erhdlt er durch die
Mitteilung der Behorde keine detaillierte Auskunft zur Vorbereitung seiner

73



B. Entwicklung des Rechts auf rechtliches Gehor

Stellungnahme, die zweite Moglichkeit zur Stellungnahme muss er selbst ein-
fordern.

Insgesamt handelt es sich hier um ein genau ausgestaltetes Verfahren, auch
wenn noch nicht alle Einzelheiten festgeschrieben sind. So gibt es auch in Art.
181 a ZK-DVO keine unbedingt einzuhaltenden Kalenderfristen, die an einem
bestimmten Tag zu laufen beginnen. Vielmehr ist von einer ,,angemessenen
Frist“ die Rede, innerhalb derer der Beteiligte sein Recht auf rechtliches Gehor
ausiiben kann.

Nichtsdestotrotz ist dies ein weiterer Schritt zur Manifestierung der Verteidi-
gungsrechte im Zollrecht.

c) Zuriickweisung eines Antrags auf Erlass/Erstattung

Das Recht auf rechtliches Gehor wurde im Laufe der Zeit in immer mehr ver-
schiedenen Bestimmungen manifestiert. So steht dem Beteiligten auch im Falle
der Ablehnung eines Antrags auf Erlass/Erstattung ein Anhoérungsrecht vor der
Kommission nach Art. 906 a ZK-DVO zu. Eingefiihrt wurde diese Bestimmung
als Reaktion auf die Entscheidung France-Aviation'*® des EuG im Jahre 1995.

Der zugrunde liegende Fall betraf ein Unternehmen, das seit dem Jahre 1980
Teile und Ersatzteile von Luftfahrzeugen nach Frankreich einfiihrte. Diese wur-
den sowohl zu zivilen (Zollbefreiung) als auch zu militirischen (Zollpflichtig-
keit) Zwecken gebraucht. Dabei konnte sich das Unternehmen France-Aviation
im Zeitpunkt der Einfuhr nicht festlegen, welcher spiteren Bestimmung die
einzelnen Teile zugefiihrt werden sollten. In der Folge duldete die franzosische
Zollverwaltung zunichst die Praxis, dass alle Teile unabhingig von ihrer tat-
sdchlichen spiteren Verwendung als ,,zivile* Teile deklariert wurden und die
spéter zu militdarischen Zwecken verwendeten Teile in regelméfigen Abstinden
nachtriiglich den Vorschriften angepasst wurden.'® Als diese Praxis den Behor-
den nicht mehr als befriedigend erschien, wurde das Unternehmen zur Errich-
tung eines privaten Zolllagers'®® aufgefordert. Ein solches Zolllager soll den
Wirtschaftsteilnehmern helfen, denen die endgiiltige Bestimmung von Nichtge-
meinschaftswaren'' noch nicht bekannt ist oder die diese Waren noch nicht

188 EuG Rs. T-346/94, France-Aviation, Slg. 1995 11-02841.

189 EuG Rs. T-346/94, France-Aviation, Slg. 1995 11-02841, Rdnr. 3.

190 Verordnung (EWG) Nr. 2503/88 des Rates vom 25. Juli 1988 iiber das Zolllager, ABI.
Nr. L 225,S. 1.

191 In Anlehnung an den Lissabonner Vertrag miisste hier konsequenterweise von ,,Nicht-
unionswaren gesprochen werden. Da sich dieser Terminus bis jetzt in keinerlei Hin-
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einer solchen Bestimmung zufithren wollen. Darauthin beantragte das Unter-
nehmen im Dezember 1988 die Bewilligung eines solchen Zolllagers. Dieses
wurde jedoch behordlicherseits erst fiinf Jahre spéter, ndmlich im Jahre 1993
bewilligt."”* Zuvor hatte die Zollbehdrde das Unternehmen davon unterrichtet,
dass die bis dato gewihrte tarifliche Vorzugsbehandlung ab dem Jahre 1990
wegfallen miisse. Sie sei der Auffassung, dass das Unternehmen die Verpflich-
tung, das private Zolllager einzurichten, nicht erfiillt hitte. Folglich war das
Unternehmen gezwungen, alle eingefiihrten Teile in den freien Verkehr zu
tiberfithren und sofort die entsprechenden Zolle zu errichten. Dies umfasste auch
diejenigen Teile, die spiter ,,zivilen“ Zwecken zugefiithrt werden sollten. Das
Schreiben der Behorde, mit der sie das Unternehmen zur Zahlung aufforderte,
enthielt jedoch den Zusatz: ,,Sie werden von jetzt an bis zum Ende des Rech-
nungsjahres einen Anspruch auf Erstattung der Zolle und Abgaben fiir die Luft-
fahrzeugteile haben, die einer zivilen Verwendung zugefiihrt worden sind.*

Im Juli 1993 beantragt das Unternehmen die Erstattung der gezahlten Zolle fiir
die Jahre 1990-1992 fiir diejenigen Teile, die schlieBlich ,zivilen Zwecken
zugefiihrt worden seien. Auch wenn die Behorde schrieb, dass die ,,Erstattung
grundsitzlich zuldssig sei, teilte sie mit, dass die franzdsischen Behorden auf-
grund der besonderen Umstinde des Falles'”’ verpflichtet seien, den Erstat-
tungsantrag der Kommission vorzulegen.'”*

Die franzosische Zollbehorde legte den Fall der Kommission zur Entscheidung
vor, die dann auf der Grundlage der von den nationalen Behorden iibermittelten
Unterlagen und nach Anhorung einer Sachverstindigengruppe tiber eine eventu-
elle Riickerstattung entschied. In diesem Zusammenhang ist ein direkter Kon-
takt zwischen dem betroffenen Antragsteller und der Kommission gesetzlich
nicht vorgesehen, Art. 908 ZK-DVO."” Der Kontakt fand vielmehr zwischen
der Kommission und den franzésischen Behorden statt. Diese wiederum legten
der Kommission nahe, die Erstattung der fiir die Teile mit ,,ziviler Verwendung
gezahlten Zolle zu bewilligen.

sicht durchgesetzt hat, soll im Verlauf dieser Arbeit von ,,Gemeinschaftswaren” und
,,Nichtgemeinschaftswaren* gesprochen werden.

192 EuG Rs. T-346/94, France-Aviation, Slg. 1995 11-02841, Rdnr. 6.

193 Art. 13 Abs. 1 der Verordnung (EWG) Nr. 1430/79 des Rates vom 2. Juli 1979 iiber die
Erstattung oder den Erlass von Eingangs- oder Ausfuhrabgaben, ABI. Nr. L 175, S. 1.

194  in der Fassung der Verordnung (EWG) Nr. 3069/86 des Rates vom 7. Oktober 1986 zur
Anderung der Verordnung Nr. 1430/79 des Rates vom 2. Juli 1979 iiber die Erstattung
oder den Erlass von Eingangs- oder Ausfuhrabgaben, ABI. Nr. L 175, S. 1.

195 EuG Rs. T-346/94, France-Aviation, Slg. 1995, 11-02841, Rdnr. 11.
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Die Kommission hielt eine Riickerstattung jedoch nicht fiir gerechtfertigt, weil
sie der Ansicht war, das Unternehmen habe offensichtlich fahrldssig gehandelt.
Diese Entscheidung wurde getroffen, ohne vorher noch einmal Riicksprache mit
den franzosischen Behorden zu halten. Auch ein Kontakt mit dem betroffenen
Unternehmen fand mangels gesetzlicher Vorgabe vor der Ablehnung des An-
trags auf Erstattung nicht statt.

In der daraufhin vor dem EuG erhobenen Klage riigte France-Aviation einen
Verstol gegen den Grundsatz des Rechts auf rechtliches Gehor, der immer dann
Anwendung finde, wenn behordliche Entscheidungen die Interessen des Betrof-
fenen spiirbar beriihrten.'”® Dieser Grundsatz sei nicht nur bei einer beabsichtig-
ten Verhidngung von Sanktionen anwendbar. Er erfasse auch Verfahren, die zu
nachteiligen Folgen fiir die Unternehmen fithren konnten. Dies sei hier der
Fall.'”’ Aufgrund der fehlenden Moglichkeit, bei der Kommission und der
Sachverstindigengruppe die eigene Rechtsauffassung zu verteidigen und weite-
re Argumente vorbringen zu konnen, sei die Kommission bei der Bewertung der
Entscheidung iiber den Antrag auf Erstattung zu einem falschen Ergebnis ge-
kommen.

Die Kommission hingegen sah das Recht auf rechtliches Gehor hier nicht ver-
letzt. Denn im Rahmen dieses zweistufigen Verfahrens, das sich sowohl auf
innerstaatlicher Ebene (Einreichung des Antrags durch das Unternehmen, Prii-
fung durch die Zollbehorde) als auch auf unionsrechtlicher Ebene abspiele (Vor-
lage des Antrags an die Kommission, Untersuchung der Vorlage durch den
Ausschuss fiir Zollfreistellungen, Priifung der Vorlage durch eine Gruppe von
Sachverstindigen, Entscheidung der Kommission, Bekanntgabe an den beteilig-
ten Mitgliedstaat) sei allen Rechte des Betroffenen in ausreichendem Umfang
Rechnung getragen worden.'*®

Dieser Argumentation begegnete das Gericht allerdings mit der Feststellung,
dass es auch im Verfahren vor der Europdischen Kommission noch Gesichts-
punkte hitte geben konnen, auf die das betroffene Unternehmen in Ausiibung
seiner Verteidigungsrechte hitte hinweisen konnen. Dies sei gerade bei der hier

196 EuGH Rs. 17/74, Transocean Marine Paint/Kommission, Slg. 1974, 1063, Rdnr. 15;
EuGH Rs. 322/81, Michelin/Kommission, Slg. 1983, 3461, Rdnr. 7.

197 EuG Rs. T-346/94, France-Aviation, Slg. 1995, 11-02841, Rdnr. 22.

198 EuGH Rs. 294/81, Control Data/Kommission, Slg. 1983, 911, EuGH verb. Rs. 98/83
und 230/83, Van Gend en Loos/Kommission, Slg. 1984, 3763; EuGH verb. Rs. C-
121/91 und C-122/91, CT Control (Rotterdam) und JCT Benelux/Kommission, Slg.
1993, 1-3873, Rdnr. 48.
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angewendeten Vorschrift'” der Fall, die vom EuGH zuvor schon als ,,auf Bil-

ligkeitsgriinden beruhende Generalklausel™ bezeichnet worden war. Bei der
Anwendung der Tatbestandsvoraussetzungen stehe der Kommission ndmlich ein
gewisser Beurteilungsspielraum zu. So konne sie unter allen tatsdchlichen und
rechtlichen Gesichtspunkten diejenigen, die fiir die spitere Entscheidung aus-
schlaggebend seien, in besonderer Weise beriicksichtigen. So miisse die Kom-
mission im vorliegenden Fall priifen, ob France-Aviation nicht nur fahrléssig,
sondern zudem ,,offensichtlich* fahrldssig gehandelt habe. Dazu bediirfe es nach
Ansicht des Gerichts einer komplexen rechtlichen Wiirdigung. Diese konne nur
auf der Grundlage aller relevanten Tatsachen, einschlieBlich der Entscheidungen
und der Erkldrungen der nationalen Verwaltung gegeniiber dem Unternehmen
vorgenommen werden. Folglich hitte zumindest eine zusétzliche Anhorung vor
den franzosischen Behdrden stattfinden miissen.”®® Somit sei die angefochtene
Entscheidung nach einem Verwaltungsverfahren erlassen worden, in dem das
Recht des Unternehmens auf rechtliches Gehor verletzt worden sei. Dies sei
selbst bei Fehlen einer ausdriicklichen gesetzlichen Kodifikation gegeben.”"

Somit sah das EuG das Recht des Unternehmens auf rechtliches Gehor als ver-
letzt an.

Das Herausragende an der Entscheidung France-Aviation war jedoch, dass das
Europiische Gericht iiber diesen Einzelfall hinaus statuierte, dass einem betrof-
fenen Unternehmen auch im Erstattungsverfahren vor der Kommission grund-
sdtzlich ein Recht auf rechtliches Gehor garantiert werden miisse. Somit fiihrte
diese richtungsweisende Entscheidung in der Folge zur Kodifikation des Rechts
auf rechtliches Gehor im Erstattungsverfahren vor der Kommission in Art. 906 a
ZK-DVO. Dort heilit es nun: ,,In allen Phasen des Verfahrens nach den Artikeln
906 und 907 teilt die Kommission, wenn sie eine Entscheidung zu Lasten des die
Erstattung oder den Erlass beantragenden Beteiligten treffen will, diesem in
einem Schreiben alle der Entscheidung zugrunde liegenden Argumente mit und
iibersendet ihm alle Unterlagen, auf die sie die Entscheidung stiitzt. Der die
Erstattung oder den Erlass beantragende Beteiligte nimmt innerhalb eines
Monats, gerechnet vom Datum dieses Schreibens, schriftlich Stellung. Hat er
seine Stellungnahme nicht innerhalb dieser Frist abgegeben, so wird davon
ausgegangen, dass er auf das Recht auf Stellungnahme verzichtet.

199  Art. 13 Abs. 1 der Verordnung (EWG) Nr. 1430/79 des Rates vom 2. Juli 1979 tiber die
Erstattung oder den Erlass von Eingangs- oder Ausfuhrabgaben, ABI. Nr. L 175, S. 1.

200 EuG Rs. T-346/94, France-Aviation, Slg. 1995, 1I-2841, Rdnr. 36.

201 EuG Rs. T-346/94, France-Aviation, Slg. 1995, 1I-2841, Rdnr. 38.
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Somit ist jetzt auch in diesem Verfahren der direkte Kontakt zwischen der
Kommission und dem Beteiligten garantiert. Den Bedenken des EuG beziiglich
des groBen Beurteilungsspielraums der Kommission kann entgegengewirkt
werden.

Im Vergleich zum den Vorschriften, die sich mit dem Anhorungsrecht bei be-
rechtigten Zweifel am Transaktionswert beschiftigen, fillt dabei auf, dass das
Vorgehen in diesem Verfahren schon wesentlich detaillierter ausgestaltet ist. Es
gibt nicht nur kalendarisch zu bemessene AuBerungsfristen. Dariiber hinaus
wird auch festgelegt, dass der Beteiligte die Moglichkeit zur NichtduB3erung hat
und welche Konsequenzen aus der Nichtdulerung resultieren.

Zusitzlich wird herausgestellt, dass das rechtliche Gehor auch gewihrleisten
soll, dass auf Basis vollstindiger Tatsachenermittlung der Beurteilungsspiel-
raum der Behorde ausgefiillt wird.

d) Rechtliches Gehor vor der Ablehnung des Absehens von der
nachtraglichen buchméaBigen Erfassung

Gleichzeitig mit der Einfiihrung des Art. 906 a ZK-DVO wurde auch das Ver-
fahren bei dem Absehen von der Nacherhebung von Zoéllen den Anforderungen,
die das EuG in der Entscheidung France-Aviation®” gestellt hat, angepasst. Dies
geschah durch die Schaffung des Art. 872 a ZK-DVO, der das Recht auf rechtli-
ches Gehor bei der Ablehnung des Absehens von der Nacherhebung von Zollen
durch die Kommission vorsieht. Er lautet: ,,/n allen Phasen des Verfahrens
nach den Artikeln 872 und 873 teilt die Kommission, wenn sie eine Entschei-
dung zu Lasten des antragstellenden Beteiligten treffen will, diesem in einem
Schreiben alle der Entscheidung zugrunde liegenden Angaben mit und iibersen-
det ithm alle Unterlagen, auf die sie die Entscheidung stiitzt. Der Beteiligte
nimmt innerhalb eines Monats, gerechnet vom Datum dieses Schreibens, schrift-
lich Stellung. Hat er seine Stellungnahme nicht innerhalb dieser Frist abgege-
ben, so wird davon ausgegangen, dass er auf das Recht auf Stellungnahme
verzichtet.

Das Verfahren des Absehens von der Nacherhebung gleicht in seinem Aufbau
dem Erstattungsverfahren. Beide sind zweistufig angeordnet. Auch inhaltlich
bringen beide Verfahren vergleichbare Konsequenzen fiir den Beteiligten mit
sich. Sowohl bei Ablehnung eines Antrags auf Erstattung/Erlass als auch im
Nacherhebungsverfahren treffen den Beteiligten nachteilige wirtschaftliche
Konsequenzen. Auch im Fall der Nacherhebung entscheiden in einem ersten

202 EuG Rs. T-346/94, France-Aviation, Slg. 1995, 11-2843.
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Schritt die nationalen Zollbehorden iiber eine eventuelle Nacherhebung. Nur
unter den in Art. 871 ZK-DVO normierten Voraussetzungen wird auch die
Europédische Kommission am Verfahren beteiligt. Dann entscheidet sie aufgrund
der ihr von den nationalen Behorden zugestellten Akten und nach Anhorung
einer Sachverstindigengruppe, ob im konkreten Fall ein Absehen von der Nach-
erhebung bewilligt werden kann oder nicht, Art. 873 ZK-DVO.

Der neu eingefiigte Art. 872 a ZK-DVO riumt nun dem Beteiligten die Mog-
lichkeit ein, seinen Standpunkt direkt gegeniiber der Kommission zu vertreten.
Somit sind seine Verteidigungsrechte in jedem Zeitpunkt des Verfahrens garan-
tiert. Diese Vorschrift dhnelt aufgrund der Parallelitidt zwischen Erstattungs- und
Nacherhebungsverfahren der Garantie des Anhorungsrechts in Art. 906 a
ZK-DVO. Auch hier sind schon Einzelheiten wie Fristen und die Folgen der
NichtiuBerung kodifiziert. Die Ubertragung des Anhorungsrechts vom Fall der
Ablehnung eines Erstattungsantrags auf den Fall der Nacherhebung ist somit
folgerichtig und erweitert die Verfahrensgarantien des Einzelnen ein weiteres
Mal.

Die Parallelitdt von Erstattung/Erlass und Absehen von der Nacherhebung ha-
ben bei der Einfiihrung des MZK sogar dazu gefiihrt, dass der Fall des Absehens
von der Nacherhebung jetzt zu einem Erlassfall in Art. 82 MZK wird.*”

e) Recht auf rechtliches Gehoér im Rahmen der Bewilligung des
AEO-Status

Eine weitere manifestierte Vorschrift zum Recht auf rechtliches Gehor findet
sich im Kontext der Vorschriften zum Zugelassenen Wirtschaftsbeteiligten (im
Englischen ,,Authorized Economic Operator: AEO).

Die Rechtsfigur des AEO wurde 2005%* im Rahmen der sog. ,,Sicherheitsidnde-
rung“*” in den ZK eingefiihrt. GemiB den Vorschriften der Art. 5 a ZK und Art.
14 a ff. ZK-DVO konnen sich Wirtschaftsbeteiligte, die im Zollgebiet ansissig
sind, die Zollvorschriften angemessen einhalten, deren Geschiftsunterlagen
angemessene Priifungen erlauben, die zahlungsfihig sind und angemessene

203 Witte/Henke/Kammerzell, S. 95.

204 Verordnung (EG) Nr. 648/2005 des Européischen Parlaments und des Rates vom 13.
April 2005 zur Anderung der Verordnung (EWG) Nr. 2913/92 zur Festlegung des Zoll-
kodex der Gemeinschaften, ABl. Nr. L 117, S. 13.

205 Der zugelassene Wirtschaftsbeteiligte (Strategiepapier der Europdischen Kommission),
TAXUD/C4 (2005) 1432 vom 13. April 2005, S. 1, 3; Authorised Economic Operator,
Project Report by the Customs 2007 Project Group, TAXUD C/4 D/1480 vom 4. Juli
2005, S. 2; Aigner, AW-Prax 2005, S. 281.
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Schutz- und Sicherheitsvoraussetzungen erfiillen, auf Antrag zertifizieren las-
sen.” Sie gelten in der Folge als AEO und genieBen diverse Vorteile in Form
von Zollvereinfachungen und/oder Sicherheitserleichterungen.*”’

Bei voraussichtlicher Ablehnung eines solchen Antrags und bei beabsichtigter
Aussetzung einer bereits erteilten Bewilligung ist dem Beteiligten nun ein An-
horungsrecht zu gewihren.

aa) Voraussichtliche Ablehnung der AEO-Bewilligung

Das im Rahmen des Verfahrens zur Zertifizierung als AEO vorgesehene Recht
auf rechtliches Gehor findet sich in Art. 14 o Abs. 4 ZK-DVO. Diese Vorschrift
beschreibt den Fall, dass die Zollbehorde aufgrund ihrer Priifung zu dem Ergeb-
nis kommt, dass der Antrag des Wirtschaftsbeteiligten auf Zulassung als AEO
abzulehnen ist. Vor der endgiiltige Ablehnung des Status und den damit verbun-
denen Vorteilen fiir den Wirtschaftsbeteiligten muss die Behdrden dem An-
tragsteller die Griinde ihrer beabsichtigten Entscheidung mitteilen und ihm
Gelegenheit zur Stellungnahme geben.

Inhaltlich geht die hier getroffene Regelung noch iiber das im Rahmen des
Erstattungs- und Nacherhebungsverfahrens manifestierte Recht auf rechtliches
Gehor hinaus. Denn dort ist eine Anhdrung nur dann vorgesehen, wenn in schon
bestehende Rechte des Beteiligten eingegriffen wird und sich seine vorhandene
Rechtsposition somit verschlechtert. Im Falle des Art. 14 o Abs. 4 ZK-DVO
geht es aber nicht darum, dem Beteiligten eine Rechtsposition zu entziehen.
Vielmehr wird ihm ein zusitzlicher Vorteil nicht gewihrt.”®

Die Einrdumung eines solchen Rechts geht sogar iiber das von den europdischen
Gerichten betonte rechtsstaatlich erforderliche Maf} einer Beteiligung des Wirt-
schaftsbeteiligten hinaus. Diesem wird durch die vorherige Information iiber
Unzuldnglichkeiten im Hinblick auf die Bewilligungsvoraussetzungen die Mog-
lichkeit eingerdumt, diese zu beseitigen. Er kann die Zollbehorde in einem Ge-
sprich von der Erfiillung sdmtlicher Voraussetzungen iiberzeugen. Durch die
Zwischenschaltung dieses Verfahrensschrittes wird aus dem fiir die Zertifizie-
rung erforderlichen Verwaltungsverfahren ein Kooperationsverfahren zwischen
den nationalen Zollbehérden und den Wirtschaftsbeteiligten.

206 Witte in Witte/Wolffgang, S. 483.
207 Natzel, S. 2.
208 Natzel, S. 240.
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Durch ein solches Anhorungsrecht wird zum Ausdruck gebracht, dass der Wirt-
schaftsbeteiligte als Partner des Zolls angesehen wird und nahezu gleichberech-
tigt in den Verfahrensablauf einbezogen wird.

bb) Aussetzung des AEO-Status

Ein weiteres Mal ist das Recht auf rechtliches Gehor innerhalb der den AEO
betreffenden Vorschriften vorgesehen, wenn die Behorde diesen Status ausset-
zen mochte. Eine solche Aussetzung bedeutet im Gegensatz zum Widerruf, dass
der Wirtschaftsbeteiligte die mit dem Zertifikat verbundenen Verfahrenserleich-
terungen voriibergehend nicht in Anspruch zu nehmen berechtigt ist. Auch vor
einer solchen Aussetzung ist dem Beteiligten ein Anhorungsrecht einzurdumen.
So bestimmt Art. 14 r Abs. 1 S. 2 ZK-DVO: Bevor die Zollbehorden eine Ent-
scheidung treffen, teilen sie dem betreffenden Wirtschaftsbeteiligten ihre Fest-
stellungen mit. Der betreffende Wirtschaftsbeteiligte ist berechtigt, Abhilfe zu
schaffen und/oder innerhalb von 30 Kalendertagen ab dem Zeitpunkt der Mittei-
lung Stellung zu nehmen.

Dem Wirtschaftsbeteiligte stehen somit nach Kenntnisnahme der Absicht der
Behorde zwei Optionen offen. Er hat zum einen die Moglichkeit, als berechtigt
anerkannte Mingel zu beseitigen und damit der beabsichtigten Aussetzung
seitens der Behorde entgegenzuwirken.

Zum anderen kann er sich umfassend zu den Griinden fiir die beabsichtigte
Aussetzung duflern und damit seine Verteidigungsrechte in umfassender Weise
wahrnehmen.

Diese Verfahrensweise betont einmal mehr das angestrebte Kooperationsver-
hiltnis zwischen der Behorde und dem Wirtschaftsbeteiligten. Es geht nicht in
erster Linie darum, den Status des AEO auszusetzen. Vielmehr sollen die Griin-
de, die eine solche Aussetzung behordlicherseits bedingen wiirden, vom Betei-
ligten beseitigt werden. Damit soll er auch in der Zukunft von den mit dem
AEO-Zertifikat verbundenen Vorteilen profitieren kénnen.

Das in Art. 14 r Abs. 1 S. 2 ZK-DVO verankerte Recht auf rechtliches Gehor
schafft damit zwar keine neuen Anwendungsbereiche. Es verankert aber wie
selbstverstindlich das von der Rechtsprechung immer wieder betonte Verteidi-
gungsrecht vor dem Erlass belastender Entscheidungen. Auffallend ist allein,
dass nur bei der Aussetzung rechtliches Gehor gewihrt wird und nicht bei einem
nachfolgenden Widerruf des AEO-Zertifikats gemil3 Art. 14 v ZK-DVO. Selbst
wenn diesem Widerruf regelmiBig eine Aussetzung vorausgeht und der Betei-
ligte damit in der Sache schon einmal die Gelegenheit zur Stellungnahme hatte,
handelt es sich um eine separate Entscheidung, bei der andere Aspekte eine
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Rolle spielen konnen. Dies erstaunt umso mehr, da der Wirtschaftsbeteiligte mit
dem Widerruf seine Rechtsposition endgiiltig verliert und gemif3 Art. 14 v Abs.
4 ZK-DVO drei Jahre lang keinen neuen Antrag auf Bewilligung des AEO-
Status stellen kann.

f) Recht auf rechtliches Gehoér bei Bewilligungen von verein-
fachten Anmeldeverfahren oder Anschreibeverfahren

Die jiingst eingefiihrte Regelung zum Recht auf rechtliches Gehor findet sich im
Bereich der vereinfachten Verfahren bei Zollanmeldung. Sie betrifft das verein-
fachte Anmeldeverfahren und das Anschreibeverfahren.

Das vereinfachte Anmeldeverfahren ist ein Unterfall der vereinfachten Verfah-
ren bei der Zollanmeldung gemidf3 Art. 76 ZK. Es ermdglicht Zollanmeldungen,
in denen nicht alle erforderlichen Angaben enthalten und/oder nicht alle not-
wendigen Unterlagen beigefiigt sind, Art. 253 Abs. 2 ZK-DVO. In diesem Fall
sind ergidnzende Anmeldungen mit fehlenden Daten und Unterlagen der zustén-
digen Zollbehorde in globaler, periodischer oder zusammenfassender Art regel-
mifBig zu Beginn des Folgemonats mitzuteilen. Von diesem Verfahren darf der
Anmelder jedoch erst nach vorheriger Bewilligung durch das zustidndige Haupt-
zollamt Gebrauch machen.””

Das Anschreibeverfahren hingegen ermoglicht die Anmeldung bestimmter
Waren auflerhalb der Zollstellen, Art. 253 Abs. 3 ZK-DVO. Der grofle Vorteil
fiir den Wirtschaftsbeteiligten bei diesem Verfahren liegt darin, dass auf die im
Normalverfahren, bei der unvollstindigen Anmeldung und im vereinfachten
Anmeldeverfahren erforderliche Gestellung bei der Zollstelle verzichtet wird.
Fehlende Angaben und Unterlagen sind ebenfalls zu Beginn des Folgemonats
nachzuliefern. Auch um die Vorteile dieses Verfahrens in Anspruch nehmen zu
kﬁnnen,zfonuss dem Wirtschaftsbeteiligten eine zollamtliche Bewilligung erteilt
werden.

Die Art. 253ff. ZK-DVO regeln zum einen die Voraussetzungen, unter denen
die Bewilligung eines vereinfachten Anmeldeverfahrens sowie die des An-
schreibeverfahrens erteilt werden kann. Dabei fillt auf, dass anders als bei der
Bewilligung als AEO kein Recht auf rechtliches Gehor bei voraussichtlicher
Ablehnung der Bewilligung vorgesehen ist. Das iiberrascht, zumal der nachfol-
gende Punkt inhaltsgleich aus den AEO-Regelungen iibernommen worden ist.
Dieser betrifft die Aussetzung des vereinfachten Anmeldeverfahrens und des
Anschreibeverfahrens. Bei einer Aussetzung kann der Wirtschaftsbeteiligte

209 Henke in Witte, Art. 76 Rdnr. 16ff.
210 Henke in Witte, Art. 76 Rdnr. 24ff.
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nicht ldnger von den ihm zuvor eingerdumten Verfahrenserleichterungen profi-
tieren. Somit stellt die Aussetzung eine fiir ihn belastende Entscheidung dar. Im
diesem Rahmen hat der Beteiligte nach Art. 253 d ZK-DVO ein Recht auf recht-
liches Gehor: ,,(1) Die bewilligende Zollbehorde setzt eine Bewilligung fiir das
vereinfachte Anmeldeverfahren oder das Anschreibeverfahren aus, wenn (...)

Bevor sie eine Entscheidung trifft, teilt die bewilligende Zollbehdrde dem Bewil-
ligungsinhaber ihre Feststellungen mit. Der Bewilligungsinhaber ist berechtigt,
innerhalb von 30 Kalendertagen nach dem Datum der Mitteilung Abhilfe zu
schaffen und/oder seinen Standpunkt darzulegen.

Diese Regelung des Art. 253 d Abs. 1 UA 3 ZK-DVO ist nahezu wortgleich mit
der des Art. 14 r ZK-DVO, die die Aussetzung des AEO-Status regelt. Beide
Vorschriften betreffen den voriibergehenden Entzug von Rechten. Sie sehen
deshalb konsequenterweise die Garantie der Verteidigungsrechte fiir den betrof-
fenen Wirtschaftsbeteiligten vor.

Somit wird die durch die mit den Regelungen des AEO eingeschlagene Linie
fortgesetzt. Dabei ist zusitzlich erwihnenswert, dass die Regelung des Art. 253
d Abs. 1 UA 3 ZK-DVO erst nach Inkrafttreten des MZK geschaffen wurde.”"!
Der Gesetzgeber wollte mit der Kodifizierung des rechtlichen Gehérs nicht bis
zur Anwendbarkeit des Art. 16 Abs. 4 MZK warten. Er hat sich jedoch ge-
scheut, eine umfassende Losung im Gesetz zu verankern.

Dieses Vorgehen verdeutlicht einmal mehr, dass das Recht auf rechtliches Ge-
hor nur schrittweise in das européische Zollrecht Eingang findet und die Rege-
lungsbereiche eher zufillig sind. Innerhalb dieser zufilligen Bereiche kommt es
teilweise dariiber hinaus noch zu unvollstindigen Regelungen. Es zeigt zugleich
auch das Bestreben, die Liicken auf dem Weg zu einem kodifizierten allgemei-
nen Anhorungsrecht immer weiter zu schliefen.

g) Fazit zur Kodifikation des Anhérungsrechts im Zollrecht

Bei genauer Betrachtung der oben genannten Vorschriften lidsst sich eine Ent-
wicklung des Rechts auf rechtliches Gehor im europdischen Zollrecht ausma-
chen. Ging es in Art. 29 Abs. 2 a ZK noch ausschlieBlich um die verpflichtende
Umsetzung des GATT-Zollwertabkommens, wurden diese speziellen Regelun-

211 Verordnung (EG) Nr. 1192/2008 der Kommission vom 17. November 2008 zur Ande-
rung der Verordnung (EWG) Nr. 2454/93 mit Durchfithrungsvorschriften zu der Ver-
ordnung (EWG) Nr. 2913/92 des Rates zur Festlegung des Zollkodex der Gemeinschaf-
ten, ABI. Nr. L 329, S. 1.
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gen durch die darauffolgende Einfithrung des Art. 181 a ZK-DVO erstmals
verallgemeinert.

Einen weiteren Schritt stellt die Kodifizierung der Art. 906 a und 872 a ZK-
DVO dar. Diese raumen dem Beteiligte in Spezialfillen von Erlass/Erstattung
und des Absehens von der Nacherhebung ein Recht auf rechtliches Gehor ge-
geniiber der Kommission ein. Da der Kommission in diesem Rahmen ein Beur-
teilungsspielraum zusteht, ermoglicht das rechtliche Gehor, auch die dafiir not-
wendige Tatsachenermittlung umfassend zu gestalten. Dariiber sehen diese
Vorschriften zum ersten Mal die Moglichkeit der NichtduBerung durch den
Beteiligten vor und legen Fristen fest.

Die am weitesten ausgestaltete Verfahrensgarantie ldsst sich schlieflich in Art.
14 0 ZK-DVO im Zusammenhang mit der Ablehnung des Antrags auf Erteilung
des AEO-Status finden. Hier ist zum ersten Mal im Zollrecht eine Situation
beschrieben, in der Rechte zur Disposition stehen, deren Verleihung der Betei-
ligte gerade beantragt. Der Beteiligte verfiigt also im Zeitpunkt des Verfahrens
noch nicht tiber die fraglichen Rechte. Nichtsdestotrotz sollen ihm auch schon in
dieser frithen Phase Verteidigungsrechte zustehen, mithilfe derer er seine Positi-
on vor den Behorden vertreten und so zur fehlerfreien Entscheidungsfindung
beitragen kann.

Eine so frithe Garantie des Rechts auf rechtliches Gehor fordert die Aufkli-
rungsfunktion dieses Rechts und hilft der Behorde, schon in diesem frithen
Stadium alle fiir die spétere Entscheidung relevanten Informationen zu sammeln
und anschlieBend zu bewerten. Zudem zeigt auch die Art des Zustandekommens
dieser Vorschrift auf Antrag der Wirtschaft das sich im Wandel befindliche
Verhiltnis zwischen Behorden und Wirtschaftsbeteiligten. Es findet immer
mehr ein Abriicken vom traditionellen Uber-/Unterordnungsverhiltnis zuguns-
ten eines Kooperationsverhiltnisses statt. Das zeigt auch die Verankerung des
rechtlichen Gehors in Art. 14 r ZK-DVO. Vor einer Aussetzung des AEO-Status
hat der Beteiligte die Moglichkeit, entweder Abhilfe zu schaffen und/oder sich
umfassend zur beabsichtigten Aussetzung zu duf3ern.

In der zeitlich jiingsten Regelungen ist das Recht auf rechtliches Gehdr im
Rahmen der Aussetzung nahezu wortgleich fiir die vereinfachten Anmeldever-
fahren bzw. Anschreibeverfahren bei Zollanmeldungen in Art. 253 d Abs. 1 UA
3 ZK-DVO iibernommen worden. Erstaunlich ist dabei, dass man bei aller Par-
allelitidt zu den AEO-Regeln das Recht auf rechtliches Gehor vor einer Ableh-
nung des Antrags auf Bewilligung des AEO-Status des Status nicht {ibernom-
men hat. Uberraschend ist zudem, dass das rechtliche Gehor nur bei der geplan-
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ten Aussetzung gewihrt wird, nicht jedoch vor einem deutlich belastenderen
Widerruf.

Das alles zeigt die momentan liickenhafte Ausgestaltung des Rechts auf rechtli-
ches Gehor im ZK und in der ZK-DVO. Die Notwendigkeit der gesetzlichen
Verankerung schien dem Gesetzgeber bewusst zu sein. Deshalb hat bei den
letzten groBen Anderungen der ZK-DVO in den neu geschaffenen Bereichen
das Recht auf rechtliches Gehor integriert. Auch das geschah allerdings liicken-
haft und eher zufillig. Dadurch wird einmal mehr klar, dass die Zeit fiir eine
grundlegende Reform durch den MZK reif ist.

2. Richterliche Rechtsfortbildung im Zollrecht

Parallel zu diesem Prozess haben auch die Gerichte bestehende Liicken erkannt
und in einzelnen Entscheidungen gefiillt. In ihrer jiingsten Rechtsprechung haben
sie deshalb mangels allgemeiner Kodifizierung auf Unionsebene dem in den nati-
onalen Rechtsordnungen verankertem Recht auf rechtliches Gehor eine herausra-
gende Bedeutung beigemessen. Sie haben auch die nationalen Vorschriften zur
Ausgestaltung des allgemeinen Rechtsgrundsatzes herangezogen.

In zwei aktuellen Fillen ging es um nationalrechtlich geregelte AuBerungsfris-
ten im Rahmen der Gewidhrung des Rechts auf rechtliches Gehor. Zudem nah-
men die Gerichte diese Entscheidungen zum Anlass, die Existenz eines allge-
meinen Anhorungsrechts im Unionsrecht zu unterstreichen.

a) Der Fall Sopropé

Eine erste wichtige Entscheidung zur Bestitigung des Anhorungsrechts betrifft
den Fall Sopropé”'?. Darin hat sich der EuGH mit dem Verhiltnis des nationalen
Abgabenrechts zum Zollkodex und zu den allgemeinen Rechtsgrundsitzen der
Union befasst. Im Rahmen eines Vorabentscheidungsverfahrens hatte der Ge-
richtshof die Frage nach der Vereinbarkeit von Fristenregelungen in der portu-
giesischen Abgabenordnung (LGT) mit dem unionsrechtlichen Grundsatz der
Wahrung der Verteidigungsrechte zu beantworten.

aa) Vorverfahren und Vorbringen der Parteien

Im Ursprungsverfahren wurde das betroffene Unternehmen Sopropé von den
portugiesischen Behorden iiberpriift. Diese kamen nach Abschluss ihrer Priifung
zu dem Ergebnis, dass einige Einfuhren unter Vorlage gefilschter Ursprungs-

212  EuGH Rs. C-349/07, Sopropé, Slg. 2008, 10369.
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zeugnisse erfolgt waren. Die Zollbehorden schlossen daraus, dass die eingefiihr-
ten Waren nichtpriferenziellen Ursprungs wiren. Folglich sei der fiir Waren aus
Drittlandern geltende Zollsatz anzuwenden und demnach der geschuldete Zoll-
betrag nachzuzahlen. Dieses wurde dem Unternehmen mitgeteilt, verbunden mit
dem Hinweis, dass ihm gemif Art. 60 der portugiesischen Abgabenordnung
(LGT) ein Recht auf vorherige Anhorung innerhalb einer Frist von acht Tagen
zustehe. Sopropé weigerte sich, die festgesetzte Zollschuld innerhalb der vorge-
gebenen Frist zu zahlen. Zudem erhob das Unternehmen Klage. Diese wurde
damit begriindet, dass aufgrund der unzureichenden Frist, die ihm zur Stellung-
nahme eingerdumt worden sei, ein Verstofl gegen den europarechtlichen Grund-
satz der Wahrung der Verteidigungsrechte vorliege. Das nationale Gericht hielt
den Nacherhebungsbescheid fiir rechtmiflig. Dem Recht auf vorherige Anho-
rung sei gerade durch die Regelung des Art. 60 LGT Geniige getan worden.

Im Rahmen dieses Rechtsstreits legte Sopropé nun Rechtsmittel beim obersten
Gericht, dem Supremo Tribunal Administrativo ein. Dieses wiederum wandte
sich an den EuGH mit der Frage, ob die in der LGT festgeschriebene Anho-
rungsfrist mit dem europdischen Grundsatz der Wahrung der Verteidigungsrech-
te vereinbar sei. Im nachfolgenden Vorabentscheidungsverfahren duflerten sich
auch das beteiligte Unternehmen, die Portugiesische Republik und die Europii-
sche Kommission.

Dabei fiihrte das beteiligte Unternehmen aus, dass eine ihm nach der portugiesi-
schen Abgabenordnung (LGT) gewéhrten Anhorungsfrist einen Verstof3 gegen
den Grundsatz der Verteidigungsrechte darstelle. Dieser Grundsatz besage, dass
jeder, dem gegeniiber eine ihn beschwerende Entscheidung getroffen werden
soll, in die Lage versetzt werden miisse, seinen Standpunkt in sachdienlicher
Weise vorzutragen.”"

Die Portugiesische Republik fiihrte hingegen an, dass der Grundsatz der Wah-
rung der Verteidigungsrechte schon nicht fiir das in der LGT vorgesehene Ver-
fahren der vorherigen Anhorung gelte. Es ergebe sich dariiber hinaus aus der
Rechtsprechung des Gerichtshofs®', dass das Recht auf vorherige Anhorung nur
im Rahmen eines Verfahrens, in dem eine Sanktion verhidngt werden konne,
gewihrt werden miisse. Um ein solches Verfahren handele es sich hier nicht.
Vielmehr sollten ausschlieSlich Abgaben nacherhoben werden. Folglich kénne

213 EuGH Rs. C-349/07, Sopropé, Slg. 2008, 10369, Rdnr. 20, 24; EuGH Rs. C-32/95,
Lisrestal, Slg. 1996, 1-5373, Rdnr. 21; EuGH Rs. C-462/98 P, Medicurso, Slg. 2000, I-
7183, Rdnr. 36.

214 EuGH Rs. C-176/99 P, ARBED/Kommission, Slg. 2003, I-10687.
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die in Art. 60 LGT vorgesehene Frist nicht am Grundsatz der Wahrung der
Verteidigungsrechte gemessen werden.

Dem widersprach die Europdische Kommission, die ihrerseits den Standpunkt
Sopropés bekriftigte. Auch sie argumentierte, dass es nach der Rechtsprechung
des Gerichtshofs zur Wahrung der Verteidigungsrechte geboten sei, ,,dass jeder
Adressat, einen Anspruch auf rechtliches Gehor habe, d.h. seinen Standpunkt in
sachdienlicher Weise vortragen kdnnen miisse; dies erfordere es, dem Adressa-
ten eine angemessene Frist fiir die Abgabe seiner Stellungnahme einzuriu-
men“.*"® Die Gewihrung rechtlichen Gehérs sei demnach nicht an die Verhiin-
gung einer Sanktion gekniipft. Vielmehr reiche es aus, dass die Interessen der
Beteiligten spiirbar beeintriachtigt seien.

bb) Entscheidung des Gerichtshofs

Der EuGH begriindete seine Zustiandigkeit zur Beurteilung dieser Vorlagefrage
damit, dass die Vorlagefrage die Modalititen betreffe, nach denen der Zollko-
dex von den nationalen Behorden anzuwenden sei. Deshalb sei er zustindig,
dem nationalen Gericht Auslegungshinweise zu geben.*'®

Zudem stellte der Gerichtshof einmal mehr fest, dass die Wahrung der Verteidi-
gungsrechte einen allgemeinen Grundsatz des Verwaltungsrechts im Unions-
recht darstelle. Dieser sei anwendbar, wenn die Verwaltung gegeniiber einer
Person eine sie beschwerende Mallnahme erlassen wolle. Demnach gelte das
Recht auf rechtliches Gehor umfassend bei belastenden MaBBnahmen, und zwar
unabhingig davon, ob sie eine Sanktion bezweckten oder nicht. Um genau
dieses Recht angemessen wahrnehmen zu konnen, miisse den Beteiligten eine
ausreichende Frist eingerdumt werden.”'” So betonte der EuGH: ,,Diese Ver-
pflichtung (zur Anhorung, d.V.) besteht fiir die Verwaltungen der Mitgliedstaa-
ten, wenn sie Entscheidungen treffen, die in den Anwendungsbereich des Uni-
onsrechts fallen, auch dann, wenn die anwendbaren Unionsvorschriften ein
solches Verfahrensrecht nicht ausdriicklich vorsehen. Was die Umsetzung die-
ses Grundsatzes und insbesondere die Fristen zur Wahrnehmung der Verteidi-
gungsrechte angeht, richten sich diese, wenn sie wie im Ausgangsverfahren
nicht durch das Unionsrecht festgelegt sind, nach nationalem Recht, sofern sie
denen entsprechen, die fiir Einzelne oder Unternehmen in vergleichbaren unter
das nationale Recht fallenden Situationen gelten, und die Ausiibung der durch

215 EuGH Rs. C-349/07, Sopropé, Slg. 2008, 10369, Rdnr. 29.
216 EuGH Rs. C-349/07, Sopropé, Slg. 2008, 10369, Rdnr. 35.
217 EuGH Rs. C-32/95 P, Lisrestal, Slg.1996, 1-5373, Rdnr. 21.
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die Gemeinschaftsrechtsordnung verlichenen Verteidigungsrechte nicht prak-
tisch unmdglich machen oder iibermiBig erschweren.*'®

Der EuGH fiihrte in der Folge aus, dass es angemessen sei, dass die einzelnen
Mitgliedstaaten in ihren verwaltungsverfahrensrechtlichen Vorschriften AuBe-
rungsfristen kodifizierten. Solche Vorschriften miissten insbesondere der Be-
deutung der zu treffenden Entscheidung fiir den Beteiligten, der Komplexitit
des Verfahrens und der anzuwendenden Rechtsvorschriften, der Zahl der poten-
tiell Betroffenen und den anderen zu beriicksichtigenden 6ffentlichen oder pri-
vaten Zwecken beriicksichtigen.219 Dabei sei in erster Linie zu beachten, dass
die Rechte des Einzelnen nicht durch zu kurze AuBerungsfristen praktisch un-
moglich gemacht wiirden.

Im Fall Sopropé stellte der EuGH somit klar, dass die Angemessenheit der von
der portugiesischen Behorde eingerdumten Frist im konkreten Einzelfall von
den mitgliedstaatlichen Gerichten zu iiberpriifen seien. Grundsitzlich sei eine
solche Frist aber mit dem Grundsatz der Wahrung der Verteidigungsrechte im
Unionsrecht vereinbar.

cc) Bedeutung dieser Entscheidung

Diese Entscheidung des Gerichtshofs wurde in einer Zeit getroffen, in der die
Verhandlungen iiber die konkrete Ausgestaltung des Anhorungsrechts in der
MZK-DVO in vollem Gange waren. So hat der EuGH in dieser wichtigen Phase
einmal mehr die generelle Bedeutung des Rechts auf rechtliches Gehor im Uni-
onsrecht bestitigt. Solange im FEinzelfall noch keine unionsrechtlichen Vor-
schriften kodifiziert waren, hat der EuGH zu Recht auf das Zuriickgreifen auf
nationalstaatliche Vorschriften verwiesen und deren Auslegung den mitglied-
staatlichen Gerichten anheimgestellt. Damit verdeutlichte die Entscheidung
einmal mehr das Zusammenwirken der vom EuGH entwickelten Rechtsgrund-
sitze und der nationalen Verfahrensvorschriften.”® Somit entfaltete auch dieses
Urteil iiber den konkreten Einzelfall hinaus grole Bedeutung.

Durch die Einfiihrung der allgemeiner Regelungen zum Recht auf rechtliches
Gehor in der MZK-DVO wird ein Riickgriff auf nationale Vorschriften, wie er
hier vorgenommen werden musste, in der Zukunft tiberfliissig. Auch daran lésst
sich erkennen, wie sehr ein allgemeines Anhorungsrecht zur Harmonisierung
des Verfahrensrechts in den Mitgliedstaaten der Union beitrigt.

218 EuGH Rs. C-349/07, Sopropé, Slg. 2008, 10369, Rdnr. 38.
219 Witte/Witte, AW-Prax 2009, S. 406.
220 Witte/Witte, AW-Prax 2009, S. 406, 407.
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b) Der Fall Kommission/ltalien

Zwei Jahre spiter musste sich der EuGH erneut mit der Thematik beschifti-
gen.””' Dabei kniipfte er ausdriicklich an seine Rechtsprechung im Fall Sopropé
und die Existenz des Rechts auf rechtliches Gehor als allgemeinen Rechtsgrund-
satz im europdischen Zollrecht an. Im Rahmen dieser Entscheidung ist ihm
jedoch der Ausgleich der verschiedenen Interessen aller Beteiligten nicht in
Ginze gelungen. Statt einen systemgetreuen Interessensausgleich vorzunehmen,
hat er einen Mitgliedstaat iiber Gebiihr belastet.

aa) Sachverhalt und Vorverfahren

Der Entscheidung Kommission/Italien®* lag folgender Sachverhalt zugrunde:
Im Jahre 2000 beantragte die Kommission im Rahmen eines Vertragsverlet-
zungsverfahrens festzustellen, dass Italien die Fristen fiir die Gutschrift der
Eigenmittel der Gemeinschaft im Falle einer Nacherhebung von Zollen nicht
eingehalten und diese Mittel verspétet der Gemeinschaft zur Verfiigung gestellt
habe. Dabei stiitzte sich die Kommission auf verschiedene Vorschriften der VO
1552/89°%, der VO 1150/2000%** sowie auf Art. 220 ZK. Diese europiischen
Vorschriften sehen vor, dass die Eigenmittel der Gemeinschaft nach innerstaat-
lichen Rechts- und Verwaltungsvorschriften zu erheben sind und alsdann von
den Mitgliedstaaten innerhalb einer vorgeschriebenen Frist der Kommission zur
Verfiigung gestellt werden miissen.

Im Rahmen eines Schriftwechsels zwischen den italienischen Behorden und der
Kommission stellte sich heraus, dass die italienischen Stellen in Ubereinstim-
mung mit dem italienischen Verwaltungsrecht dem Zollschuldner bei Vorabiib-
ermittlung der Zahlungsaufforderung eine Frist von 60 Tagen gewihrt hatten.
Innerhalb dieser Frist konnte der Zollschuldner Bemerkungen einreichen und
zusitzliche Klarstellungen beantragen. Vor Ablauf dieser Frist wurde keine
endgiiltige Verwaltungsentscheidung getroffen.

Die Kommission hielt die Folgen der Anwendung dieses Verfahrens durch die
Italienische Republik fiir unvereinbar mit den einschligigen unionsrechtlichen

221 EuGH Rs. C-423/08, Kommission/Italien, Slg. 2010, 00.

222 EuGH Rs. C-423/08, Kommission/Italien, Slg. 2010, 00.

223 Art. 2, 6 und 9 bis 11 der VO (EWG, Euratom) Nr. 1552/89 des Rates vom 29. Mai
1989 zur Durchfithrung des Beschlusses 88/376/EWG, Euratom iiber das System der
Eigenmittel der Gemeinschaften, ABI. Nr. L 155, S. 1.

224 Art. 2, 6 und 9 bis 11 der Verordnung (EG, Euratom) Nr. 1150/2000 des Rates vom 22.
Mai 2000 zur Durchfiihrung des Beschlusses 94/728/EG, Euratom iiber das System der
Eigenmittel der Gemeinschaften, ABI. Nr. L 130, S. 1.
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Bestimmungen, da dadurch die Zurverfiigungstellung der Eigenmittel verzogert
werde. Die in Art. 220 ZK gesetzte Frist fiir die buchmifBige Erfassung der
Eigenmittel als Voraussetzung der Zurverfiigungstellung miisse vielmehr am
Tag z(gger Ubermittlung des Protokolls iiber die betreffenden MaBnahmen begin-
nen.

Die italienischen Stellen brachten daraufhin vor, dass das Protokoll keine end-
giiltige Entscheidung sei, sondern lediglich eine Vorbereitungshandlung ohne
rechtliche Bedeutung. Daraus folge auch, dass die Auffassung der Kommission
im Zollkodex keine Rechtsgrundlage finde. Die dort beschriebene buchmiflige
Erfassung und die Benachrichtigung des Schuldners seien Maflnahmen, die erst
nach Erlass einer endgiiltigen Entscheidung zu ergreifen seien. Da die italieni-
schen Stellen an ihrer Praxis festhalten wollten, leitete die Kommission ein
Vertragsverletzungverfahren vor dem EuGH ein.

bb) Zur Klage der Kommission

Der Vorwurf an die italienischen Stellen bestand darin, dass diese nach Auffas-
sung der Kommission die Eigenmittel der Union systematisch zu spét zur Ver-
fiigung stellten. Dies resultiere daraus, dass die italienischen Vorschriften ein
Verwaltungsverfahren vorsidhen, innerhalb dessen diese Eigenmittel erst festge-
stellt wiirden, nachdem dem Zollschuldner eine Frist eingerdumt worden sei, um
auf das zuvor erhaltene Protokoll zu reagieren. Die Voraussetzungen fiir die
Feststellung des Anspruchs der Union auf Erhalt ihrer Eigenmittel seien jedoch
schon dann erfiillt, wenn die nationalen Stellen dem Zollschuldner das Protokoll
iiber den Abschluss der MaBnahmen iibermittelt hétten, da dieses Protokoll
sowohl den Namen des Zollschuldners als auch die Hohe der bestehenden An-
spriiche enthalte.”*®

Italien machte in der Folge geltend, dass die dem Abgabenpflichtigen zuerkann-
te Moglichkeit, vor Erlass der Feststellungsmitteilung Bemerkungen einzurei-
chen, Ausdruck der tragenden Grundsitze des Schutzes der Verteidigungsrech-
te, insbesondere des Rechts auf rechtliches Gehor, und einer geordneten Ver-
waltung darstelle. Eine solche Regelung, die zudem der Verfahrensautonomie
der Mitgliedstaaten unterliege, konne nicht im Widerspruch zu den Bestimmun-
gen des Zollkodex stehen.

Gestiitzt durch die finnische Regierung, die sich als Streithelferin am Prozess
beteiligte, vertrat Italien aulerdem die Ansicht, dass die Voraussetzungen des
Art. 220 Abs. 1 ZK an dem Tag, an dem das Kontrollprotokoll dem Abgaben-

225 EuGH Rs. C-423/08, Kommission/Italien, Slg. 2010, 00, Rdnr. 19.
226 EuGH Rs. C-423/08, Kommission/Italien, Slg. 2010, 00, Rdnr. 28, 29.
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pflichtigen iibermittelt werde, nicht erfiillt seien. Allein iiber die Person des
Schuldners herrsche ndamlich zu diesem Zeitpunkt Gewissheit. Dagegen seien
das Vorliegen einer UnregelmifBigkeit und der gesetzlich geschuldete Betrag der
Einfuhr- und Ausfuhrabgaben noch nicht endgiiltig festgestellt.”*’

cc) Die Argumentation des EuGH

Der EuGH begann seine Argumentation mit der Analyse der gesetzlichen Vor-
aussetzungen, unter denen die Mitgliedstaaten den Anspruch auf Eigenmittel der
Europédischen Kommission feststellen miissen: ,,Beziiglich der zur Last gelegten
Vertragsverletzung ist darauf hinzuweisen, dass die Mitgliedstaaten nach Art. 2
Abs. 1 der Verordnungen Nr. 1552/89 und 1150/2000 einen Anspruch auf Ei-
genmittel feststellen miissen, ,,sobald die Bedingungen der Zollvorschriften fiir
die buchmdpfige Erfassung des Betrags der Abgabe und dessen Mitteilung an
den Abgabenschuldner erfiillt sind“. Aus Art. 220 Abs. 1 ZK ergibt sich, dass
die Bedingungen fiir die nachtrégliche buchméBige Erfassung des zu erheben-
den Zollbetrags oder des nachzuerhebenden Restzollbetrags erfiillt sind, wenn
die Zollbehorden diesen Umstand feststellen und in der Lage sind, den gesetz-
lich g;zichuldeten Betrag zu berechnen sowie den Zollschuldner zu bestim-
men.

Der EuGH stiitzte seine Argumentation in erster Linie darauf, dass es unerléss-
lich sei, das finanzielle Gleichgewicht der Union zu wahren. Somit miissten
auch nur voriibergehende Storungen durch das Verhalten der Mitgliedstaaten
verhindert werden.?”” Um dieses Ziel erreichen zu konnen, seien die Mitglied-
staaten zur Feststellung der Eigenmittel der Union verpflichtet. Dieses habe
schnellstmoglich zu geschehen, namlich sobald die Zollbehorden iiber die erfor-
derlichen Angaben verfiigten und daher in der Lage seien, den sich aus einer
Zollsg(}uld ergebenden Betrag zu berechnen und den Schuldner zu bestim-
men.

Weiterhin fiithrte der EuGH aus: ,In diesem Zusammenhang ist festzustellen,
dass, wenn die Zollbehorden dem Abgabenschuldner eine Verwaltungsmal-

227 EuGH Rs. C-423/08, Kommission/Italien, Slg. 2010, 00, Rdnr. 30, 31.

228 EuGH Rs. C-423/08, Kommission/Italien, Slg. 2010, 00, Rdnr. 38, 39.

229 EuGH Rs. C-96/89, Kommission/Niederlande, Slg. 1991, I-2461, Rdnr. 37; EuGH Rs.
C-348/97, Kommission/Deutschland, Slg. 2000, 1-4429, Rdnr. 64; EuGH Rs.
C-392/02, Kommission/Danemark, Slg. 2005, I-9811, Rdnr. 60.

230 EuGH Rs. C-348/97, Kommission/Deutschland, Slg. 2000, I-4429, Rdnr. 59, EuGH Rs.
C-546/03, Kommission/Spanien, Slg. 2006, I-29 (abgekiirzte Veroffentlichung), Rdnr.
29.
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nahme gleich welcher Bezeichnung iibermitteln, mit der eine Nichtzahlung oder
teilweise Nichtzahlung von Zollschulden festgestellt und der Betrag der nach
Auffassung dieser Behorden gesetzlich geschuldeten Zolle angegeben wird,
davon auszugehen ist, dass sie bei dieser Gelegenheit in der Lage sind, den sich
aus einer Zollschuld ergebenden Abgabenbetrag zu berechnen und den Abga-
benschuldner zu bestimmen. Folglich hat die nachtrigliche buchmiBige Erfas-
sung des zu erhebenden Betrags oder des nachzuerhebenden Restbetrags grund-
sdtzlich gemdB Art. 220 Abs. (1, d.V.) ZK innerhalb von zwei Tagen ab der
Ubermittlung eines Protokolls, das die in der vorstehenden Randnummer ge-
nannten Voraussetzungen erfiillt, an den Abgabenschuldner zu erfolgen.“*!

In der Folge beschiftigte sich der EuGH mit der Argumentation Italiens und
Finnlands zur Wahrung der Verteidigungsrechte im Verwaltungsverfahren: ,,.Die
italienische und die finnische Regierung haben (...) vorgetragen, dass die Uber-
mittlung des Protokolls iiber den Abschluss der MaBlnahmen dem Abgaben-
schuldner erlaube, Bemerkungen zu Gehor zu bringen, bevor eine Entscheidung
ihm gegeniiber getroffen werde, und damit zum Schutz der Verteidigungsrechte
beitrage. Die Anwendung eines solchen Verfahrens konne deshalb keinen Ver-
stof (...) begriinden. Hierzu ist festzustellen, dass, wie der Gerichtshof in seinem
Urteil vom 18. Dezember 2008, Sopropé, entschieden hat, die Wahrung der
Verteidigungsrechte einen allgemeinen Grundsatz des Unionsrechts darstellt,
der anwendbar ist, wann immer die Verwaltung beabsichtigt, gegeniiber einer
Person eine sie beschwerende MaBinahme zu erlassen. Allerdings ist zwar der
Grundsatz der Wahrung der Verteidigungsrechte insbesondere in einem Nach-
erhebungsverfahren im Verhiltnis zwischen einem Abgabenschuldner und
einem Mitgliedstaat anwendbar, doch darf er nicht im Verhiltnis zwischen den
Mitgliedstaaten und den Gemeinschaften zur Folge haben, dass einem Mitglied-
staat die Missachtung seiner Verpflichtung erlaubt ist, innerhalb der im Gemein-
schaftsrecht gesetzten Fristen den Anspruch der Gemeinschaften auf Eigenmit-
tel festzustellen.“>* Als eine Art ,,Ausgleich“ verwies der EuGH in der Folge
auf die dem Zollschuldner zur Verfiigung stehende Mdoglichkeit einer nachtrig-
lichen Anfechtung.

Als Ergebnis blieb dem EuGH danach festzustellen, ,.dass die Italienische Re-
publik dadurch gegen ihre Verpflichtungen (...) verstolen hat, dass sie die Fris-
ten fiir die Gutschrift der Eigenmittel der Gemeinschaften im Fall einer Nacher-
hebung nicht eingehalten und diese Mittel verspiitet gezahlt hat.***

231 EuGH Rs C-423/08, Kommission/Italien, Slg. 2010, 00, Rdnr. 41, 42.
232 EuGH Rs. C-423/08, Kommission/Italien, Slg. 2010, 00, Rdnr. 43-45.
233 EuGH Rs. C-423/08, Kommission/Italien, Slg. 2010, 00, Rdnr. 51.
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dd) Bewertung

Im vorliegenden Urteil ging es dem EuGH darum, zwei wichtige Aspekte fiir
das wirtschaftliche und rechtliche Funktionieren der Union miteinander in Ein-
klang zu bringen, ndmlich das finanzielle Gleichgewicht der EU und die Wah-
rung der Verteidigungsrechte des einzelnen Wirtschaftsbeteiligten. Leider ge-
lingt das hier nur zu Lasten der Italienischen Republik. Das wiederum wider-
spricht der Stellung der mitgliedstaatlichen Verwaltungen im System der Bei-
treibung der Eigenmittel. Richtigerweise miisste der Interessensausgleich aus-
schlieflich auf europdischer Ebene erfolgen. Bei stringenter Anwendung des
Sopropé-Urteils ergeben sich dabei spiirbare finanzielle Konsequenzen fiir die
Europiische Union.

(1) Systemgetreuer Interessensausgleich

Richtigerweise wies der EuGH auf die Notwendigkeit der Wahrung des finan-
ziellen Gleichgewichts der Union hin. Dieses diirfe durch das Verhalten eines
Mitgliedstaats in keinem Fall gestort werden, auch nicht nur voriibergehend.
Deshalb seien die Mitgliedstaaten grundsitzlich verpflichtet, einen Anspruch
der Union auf Eigenmittel festzustellen, sobald die Zollbehorden iiber die erfor-
derlichen Angaben verfiigten.”*

Zugleich verwies der EuGH jedoch auch auf den in der Entscheidung Sopropé
einmal mehr betonten Grundsatz des Unionsrechts der Wahrung der Verteidi-
gungsrechte des Beteiligten. Wann immer die Verwaltung beabsichtige, gegen-
iiber einer Person eine sie beschwerende MaBnahme zu erlassen, sei dieser
Grundsatz zu beachten. In Folge dessen sei der Grundsatz der Wahrung der
Verteidigungsrechte auch im vorliegenden Nacherhebungsverfahren im Ver-
hiltnis zwischen dem Zollschuldner und den Zollbehorden des Mitgliedstaats
anwendbar, wie der EuGH zu Recht feststellte.

Wenn der EuGH darauf hinwies, dass die Beachtung des rechtlichen Gehors im
Verhiltnis zwischen den Mitgliedstaaten und der Union nicht zur Folge haben
diirfe, dass einem Mitgliedstaat die Missachtung seiner Verpflichtung erlaubt
sei, innerhalb der im Unionsrecht vorgesehenen Fristen den unionseigenen
Anspruch auf Erhalt ihrer Eigenmittel festzustellen, ist dem auch zuzustimmen.
Jedoch gelang es dem EuGH innerhalb dieser Konfliktsituation bei der Darstel-
lung der jeweils abstrakt fiir sich richtigen Wertungen nicht, einen systemge-
treuen Interessensausgleich der widerstreitenden Interessen herzustellen.

234 Witte/Witte, AW-Prax 2010, S. 410, 411.
235 Witte/Witte, AW-Prax 2010, S. 410, 412.
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Auch wenn es richtig ist, dass die Verteidigungsrechte nur zwischen den Wirt-
schaftsbeteiligten und den nationalen Verwaltungen gelten, wiirde es die Mit-
gliedstaaten iiber Gebiihr belasten, wenn sie sich vor der europdischen Kommis-
sion bei der buchmifigen Erfassung der Eigenmittel auf keinerlei zeitliche
Verzogerung aufgrund einer eventuellen Gewdhrung des Rechts auf rechtliches
Gehor im nationalen Verwaltungsverfahren berufen konnten.

Fraglich ist zudem, ob diese strikte Trennung des Verhiltnisses von Wirt-
schaftsbeteiligten und Mitgliedstaaten auf der einen Seite und Mitgliedstaaten
und Europdische Union auf der anderen Seite mit der bisherigen Rechtspre-
chung der europdischen Gerichte in Einklang zu bringen ist. Denn schon in der
Entscheidung France-Aviation™® beschiiftigte sich das Europiische Gericht mit
den Auswirkungen der Gewihrung rechtlichen Gehors im Verhéltnis Wirt-
schaftsbeteiligter-Mitgliedstaat auf das Verhiltnis Wirtschaftsbeteiligter-
Europiische Kommission. In diesem Rahmen stellte das Gericht fest, dass der
Beteiligte nicht schlechter gestellt werden diirfe, wenn sein Verfahren statt vor
den mitgliedstaatlichen Verwaltungen vor der Europédischen Kommission statt-
finde. Das Gericht gewihrte dem betroffenen Unternehmen konsequenterweise
auch vor der Kommission das Recht auf rechtliches Gehor. Auch wenn diese
Fiélle auf den ersten Blick verschiedene Fragen betreffen, so ldsst sich doch
schon hier der Ansatz des Gerichts erkennen, die Interessen aller Beteiligten im
groBtmoglichen Umfang zu beriicksichtigen und die zugrunde liegenden Rechte
auch in der neu entstandenen Situation zu gewihren.

Auch unter diesem Gesichtspunkt erscheint es systemfremd, das Verhéltnis von
Mitgliedstaaten und Union bei der Garantie der Verfahrensrechte nicht zu be-
riicksichtigen. Gerade im Hinblick auf die momentan fortschreitende Entwick-
lung der Garantie des Rechts auf rechtliches Gehor konnte diese Entscheidung
nidmlich als ,,Diampfer* fiir die Mitgliedstaaten empfunden werden.

Denn dadurch lduft der jeweils rechtliches Gehor gewidhrende Mitgliedsstaat
Gefahr, im noch laufenden Verwaltungsverfahren gegeniiber der Union finan-
ziell in Vorleistung treten zu miissen. Grund dafiir ist die restriktive Auslegung
des Fristbeginns fiir die buchmiBige Erfassung. Der EuGH geht davon aus, dass
der Zollschuldner und der gesetzlich geschuldete Abgabenbetrag bereits zu dem
Zeitpunkt zu bestimmen sind, zu dem die italienischen Behorden rechtliches
Gehor gewihrt haben. >

236 EuG Rs. T-346/94, France-Aviation, Slg. 1995 11-02841.
237 Witte/Witte, AW-Prax 2010, S. 410, 412.
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(2) Probleme und Léosungsansitze

Folglich kann der Argumentation des EuGH aus mehreren Griinden nicht un-
eingeschrinkt gefolgt werden.

Zum einen ist auf den Zweck des rechtlichen Gehors hinzuweisen. Dieser liegt
nimlich genau darin, den zugrunde liegenden Sachverhalt, damit also auch die
genaue Hohe des Abgabenbetrages und die Person des Zollschuldners, unter
Beriicksichtigung der Stellungnahme des Wirtschaftsbeteiligten zu ermitteln.
Die Anhorung des Beteiligten erlaubt es, die der Behorde bekannten Informati-
onen iiber die Person des Schuldners und die Abgabenhohe endgiiltig festzustel-
len. Somit ist die Annahme, die Behorden hitten schon zum Zeitpunkt der Fer-
tigstellung des Protokolls alle notwendigen Angaben, um diese dann buchmaBig
zu erfassen, nicht zutreffend.

Zum anderen kann in der Moglichkeit einer nachtréglichen Anfechtung seitens
des Zollschuldners und auch seitens der Mitgliedstaaten kein Aquivalent zum
Recht auf rechtliches Gehor im Verwaltungsverfahren gesehen werden.

Der EuGH wies zwar zu Recht daraufhin, dass die buchmifige Erfassung und
die Mitteilung der geschuldeten Zolle sowie die Gutschrift der Eigenmittel den
Zollschuldner nicht daran hinderten, nach den Art. 243ff. ZK die ihm auferlegte
Verpflichtung unter Geltendmachung sdmtlicher ihm zu Verfiigung stehender
Argumente anzufechten. Alsdann hitten die nationalen Behorden die Moglich-
keit, anfechtbare und angefochtene Eigenmittel besonders auszuweisen und
dadurch den Gesamtbetrag der an die Kommission abzufithrenden Eigenmittel
zu vermindern, sofern sich die Anfechtungen in der Folge als begriindet heraus-
stellen.

Diese Argumentation vermag indes nicht zu iiberzeugen, auch wenn der EuGH
sie den Ausfithrungen zum Recht auf rechtliches Gehor anschloss. Denn durch
das Ziehen einer solchen Parallele werden die vollig unterschiedlichen Schutz-
richtungen von Verteidigungsrechten im Verwaltungsverfahren und den einem
Beteiligten in der Folge zur Verfiigung stehenden Rechtsmitteln verkannt.

Wihrend das rechtliche Gehor dazu dient, im laufenden Verfahren, also vor
Erlass einer belastenden behordlichen Entscheidung, die Richtigkeit der Ent-
scheidung zu gewihrleisten, geht es bei Rechtsmitteln um die nachtrigliche
gerichtliche Korrektur einer vermeintlich falschen Entscheidung.”*®

Wenn man, der Argumentation des EuGH folgend, eine Parallele zwischen
beiden Instituten zoge, miissten die Mitgliedstaaten konsequenterweise die

238  Witte/Witte, AW-Prax 2010, S. 410, 412.
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Moglichkeit haben, vermeintliche Eigenmittel, bei denen im Verwaltungsver-
fahren rechtliches Gehor gewéhrt wird, besonders zu kennzeichnen und dadurch
den Gesamtbetrag der an die Kommission abzufiihrenden Eigenmittel zu ver-
mindern, sofern sich aus der Gewihrung des rechtlichen Gehors Erkenntnisse
ergeben, die dies verlangten. Die Absurditit dieser Uberlegung zeigt sich darin,
dass rechtliches Gehor in nahezu allen Fillen der Nacherhebung zu gewéhren
ist. Folglich wéren bis zum Abschluss des Verwaltungsverfahrens praktische
alle bucglgnéiﬁig erfassten Betrige gesondert auszuweisen und erst danach umzu-
buchen.”

Aus alledem folgt, dass die Voraussetzungen fiir den Zeitpunkt des Fristbeginns
fiir die buchmiBige Erfassung neu definiert werden miissen. Verniinftigerweise
kann diese Frist namlich erst dann zu laufen beginnen, wenn die durch die Ge-
wihrung des Rechts auf rechtliches Gehor gewonnenen Erkenntnisse iiber die
Person des Schuldners sowie die Abgabenhohe endgiiltig feststehen. Nur unter
dieser Bedingung ist ein Fristbeginn sinnvoll. Damit sich diese Frist nicht linger
an den individuell an den in den Verwaltungsverfahrensgesetzen des jeweiligen
Mitgliedstaats orientiert und somit in der Union nicht einheitliche gewéhrt wer-
den kann, muss Rechtssicherheit und -einheitlichkeit auf unionsrechtlicher
Ebene geschaffen werden.

Bis dahin wird es Sache der mitgliedstaatlichen Gerichte sein, in jedem Einzel-
fall und unter Beachtung der nationalen Vorschriften, Untergrenzen fiir die Frist
zur Gewihrung rechtlichen Gehors festzulegen. Zur Wahrung des finanziellen
Gleichgewichts empfiehlt es sich jedoch auch, unionsweit einheitliche Ober-
grenzen fiir die Gewéhrung rechtlichen Gehors festzulegen. Um die Mitglied-
staaten dabei zur Beachtung der Verfahrensgarantien und insbesondere zur
Wahrung des Rechts auf rechtliches Gehor zu ,.ermutigen®, sollten Losungen
gefunden werden, die die Interessen aller Parteien beriicksichtigen und in ein
Gleichgewicht bringen. So konnte die mit 60 Tagen sehr ausgedehnte im natio-
nalen italienischen Recht vorgesehene Frist auf die in der Entscheidung Sopropé
diskutierten 15 Tage verkiirzt werden, sodass die Union schneller auf ihre Ei-
genmittel zugreifen kann.

Dieser Losung indes scheint sich die Kommission nicht anschlieSen zu wollen.
So hat sie am 20. Oktober 2009 auch Klage gegen die Finnland erhoben®’, in
der sie auch der Republik Finnland vorwirft, gegen die gleichen Vorschriften
wie Italien verstof3en zu haben. Dies soll dadurch geschehen sein, dass die finni-

239 Witte/Witte, AW-Prax 2010, S. 410, 412.
240 EuGH Rs. C-405/09, Kommission/Finnland, eingereicht am 20. Oktober 2009 (2009/C
312/40).
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schen Behorden eine Verwaltungspraxis angewandt hitten, nach der die Eigen-
mittel der Union erst festgestellt wiirden, nachdem dem Abgabenschuldner
AuBerungsfrist von mindestens 14 Tagen eingeriumt worden sei. Damit hitten
die finnischen Behorden die fiir die Gutschrift der Eigenmittel vorgeschriebenen
Fristen bei der Nacherhebung der Zolle nicht eingehalten, wodurch sich die
Zahlung der betreffenden Eigenmittel der Union verzogert hitte. Noch hat der
EuGH in dieser Rechtssache kein Urteil gefillt.

Demnach bleibt die weitere Entwicklung betreffend des systemgetreuen Aus-
gleichs zwischen dem Interesse der EU nach der Sicherstellung ihres finanziel-
len Gleichgewichts und der angemessenen Beachtung der Verteidigungsrechte
Einzelner im Verwaltungsverfahren abzuwarten.*"!

c) Fazit zur zollrechtlichen Rechtsprechung

Durch die Entscheidung Sopropé*** hat der EuGH unmissverstindlich klarge-
stellt, dass der Grundsatz des Rechts auf rechtliches Gehor auch ohne gesetzli-
che Kodifizierung im Zollrecht uneingeschrinkte Geltung genieft. In dieser
Entscheidung misst der EuGH dem Anhorungsrecht eine enorme Bedeutung zu.
Jedoch wurde dieses Vorabentscheidungsverfahren vom Gesetzgeber inmitten
des Gesetzgebungsprozesses zum Anlass genommen, den Fokus auf die Beach-
tung dieses Rechts zu legen. Auch wenn der EuGH die Einzelheiten der Ausle-
gung der fraglichen Vorschriften den nationalen Gerichten tiberldsst, ist diese
Entscheidung als Meilenstein in der zollrechtlichen Rechtsprechung zu sehen.

Dass der EuGH an dieser Rechtsprechung festhalten mochte, lésst sich der fol-
genden Entscheidung Kommission/Italien”* eindeutig entnehmen. Dort wird die
Wichtigkeit der Gehorsgewihrung betont. Leider versdumt es der Gerichtshof,
im Rahmen dieser Entscheidung fiir einen systemgetreuen Interessensausgleich
zu sorgen und biirdet die finanziellen Konsequenzen dieses unionsrechtlich zu
gewihrenden Rechts allein den Mitgliedstaaten auf. Diese noch bestehende
Dilemmasituation verdeutlicht einmal mehr die Wichtigkeit einer auf unions-
rechtlicher Ebene festgeschriebenen und fiir alle Beteiligten einheitlichen Rege-
lung der Gewihrung rechtlichen Gehors. Genau dies geschieht durch die Ein-
fiihrung von Art. 16 Abs. 4 MZK und den dazugehdrigen Bestimmungen der
Durchfiithrungsverordnung, die sich wiederum an der bestehenden EuGH-

241 Zu dieser Frage siehe auch EuGH Rs. C-44/06, Gerlach/HZA Frankfurt(Oder), Slg.
2007, S. 1-2071.

242 EuGH Rs. C-349/07, Sopropé, Slg. 2008, 10369.

243 EuGH Rs. C-423/08, Kommission/Italien, Slg. 2010, 00.
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Rechtsprechung orientieren, sodass sich hier ein weiteres Mal ,der Kreis
schlief3t*.

3. Fazit zur Entwicklung des Anhérungsrechts

Die bisherige Entwicklung des Rechts auf rechtliches Gehor lisst sich wie folgt
zusammenfassen:

Ansitze des Anhorungsrechts waren schon in der frithen Rechtsgeschichte,
beispielsweise im Richtereid des alten Athen, erkennbar.

Anfangs wurde dieses Recht auf verfassungsrechtlicher Ebene gewihrt. Im
Laufe der Zeit erhielt der Grundsatz der Gewéhrung des Rechts auf rechtliches
Gehor auch Einzug in das Verwaltungsrecht. Inzwischen ist das Anhorungsrecht
in allen nationalen Rechtsordnungen der Mitgliedstaaten der Union manifestiert.

Dariiber hinaus findet sich das Anhorungsrecht auch an verschiedenen Stellen
des Unionsrechts. Primérrechtlich ist es in Art. 41 Abs. 2 der Charta der Grund-
rechte garantiert. Im Sekundérrecht ist es etwa im Kartellrecht, im Antidum-
pingrecht, im europdischen Beamtenrecht und vereinzelt im Zollrecht verankert.

All das haben die europdischen Gerichte im Laufe ihrer Rechtsprechung zum
Anlass genommen, ein Anhorungsrecht des Beteiligten vor Erlass belastender
Entscheidungen als allgemeinen Rechtsgrundsatz des Unionsrechts zu statuie-
ren. Dabei entwickelten sie sowohl die grundsitzliche Existenz des Anhorungs-
rechts als auch die genauen Voraussetzungen im Wege wertender Rechtsver-
gleichung. Sie orientierten sich dabei zum einen an den nationalrechtlichen
Vorschriften der Mitgliedstaaten, zum anderen an den einzelnen Kodifikationen
im europdischen Sekundirrecht.

Das alles fithrt dazu, dass das Recht auf rechtliches Gehor als allgemeiner
Rechtsgrundsatz des Unionsrechts unumstrittene Akzeptanz geniefit. Das Anho-
rungsrecht besteht somit auch im Falle des Fehlens entsprechender gesetzlicher
Kodifikationen.

Nichtsdestotrotz fiihrt das Nebeneinander von unionsrechtlicher Kodifikation,
nationalen Regelungen und der Rechtsprechung des EuGH immer wieder zu
Unklarheiten.
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Deshalb ist die Kodifizierung eines allgemeinen Anhorungsrechts in Art. 16
Abs. 4 MZK ein wichtiger Schritt zur Rechtssicherheit- und einheit in den zoll-
rechtlichen Verfahren im Zollgebiet der Europiischen Union®*,

244 Der MZK spricht zum jetzigen Zeitpunkt vom ,,Zollgebiet der Gemeinschaft“. In Uber-
einstimmung mit dem Lissabonner Vertrag soll hier jedoch vom ,,Zollgebiet der Union‘
gesprochen werden.

99






C. Das Recht auf rechtliches Gehdér im Modernisierten Zollkodex

C. Das Recht auf rechtliches Gehor im
Modernisierten Zollkodex

Zum ersten Mal in der Geschichte des Zollrechts hat ein allgemeines Recht auf
rechtliches Gehor in kodifizierter Form Einzug in das Zollrecht gehalten. Damit
sind die zustindigen Zollbehorden in diesem Bereich des Verwaltungsverfah-
rensrechts nicht ldnger darauf angewiesen, auf die vom EuGH entwickelten
Rechtsgrundsitze und/oder das jeweilige nationale Recht zuriickzugreifen.
Vielmehr finden sich die entsprechenden Regelungen gesammelt in Art. 16 Abs.
4 MZK und den dazugehorigen Bestimmungen der MZK-DVO. Art. 16 Abs. 4
MZK schreibt das Anhorungsrecht wie folgt gesetzlich fest:

., Vor Erlass einer den Adressaten belastenden Entscheidung teilen die Zollbe-
horden die Griinde fiir ihre Entscheidung dem Beteiligten mit, der Gelegenheit
erhdlt, innerhalb einer ab Zustellung dieser Mitteilung laufenden Frist Stellung
zu nehmen.

Nach der Kodifizierung dieses Verfahrensgrundsatzes geht es nun darum, die
Vorschrift mit Leben zu fiillen und festzulegen, wem unter welchen Umstéinden
das Recht auf rechtliches Gehor zusteht. Des Weiteren wird dargestellt, wie das
Procedere und die Fristen ausgestaltet sind und welche Besonderheiten sich im
Einzelfall fiir das Zollrecht ergeben.

Bei der Ausgestaltung dieser Vorschrift und den Regelungen in der MZK-DVO
hat sich der Gesetzgeber sowohl beziiglich der grundsitzlichen Ausgestaltung
als auch im Hinblick auf viele Einzelheiten an der Rechtsprechung der europii-
schen Gerichte orientiert. Deswegen sollen im Folgenden die Entstehung des
Artikels sowie sein konkreter Inhalt unter Zuhilfenahme der MZK-DVO und der
bestehenden Rechtsprechung aufgezeigt werden.

. Entstehungsgeschichte des Rechts auf rechtliches Gehor
im MZK

Schon die Einfiihrung eines kodifizierten Rechts auf rechtliches Gehér im Zoll-
recht war zwischen den Mitgliedstaaten der EU lange Zeit hochst umstritten,
sodass es iiber Jahre hinweg nicht zu einer Einigung kommen konnte. Einige
hielten die von der Rechtsprechung entwickelten Grundsitze fiir ausreichend,
andere wollten sich nicht die Moglichkeit nehmen lassen, im Einzelfall auf
nationales Recht zuriickgreifen zu wollen, und wiederum andere Mitgliedstaaten
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driangten schon frith auf die Festschreibung dieses vom EuGH entwickelten
fundamentalen Grundsatz des Unionsrechts.**

So bedurfte es ein weiteres Mal der Entscheidungen der europdischen Gerich-
te**, um die Notwendigkeit der Kodifizierung des Rechts auf rechtliches Gehor
zu verdeutlichen.

1. Entwicklung des Art. 16 Abs. 4 MZK

Spitestens seit der auf dem Gebiet des Zollrechts getroffenen Entscheidung
France-Aviation®’ aus dem Jahre 1994, in der das EuG feststellte, dass die
Nichtanhorung der Beteiligten einen wesentlichen Verfahrensfehler darstelle,
der die Nichtigkeit der Entscheidung bewirke, fiihrte langfristig kein Weg mehr
daran vorbei, diesem Grundsatz des Unionsrechts auch im Rahmen des ge-
schriebenen Rechts Ausdruck zu verleihen.

Schon im urspriinglichen Entwurf der Kommission zum MZK fand sich in Art.
17 Abs. 4 der Vorschlag, dem Adressaten einer belastenden Entscheidung das
Recht einzurdumen, vor Erlass der Entscheidung gehort zu werden. Dieser Ent-
wurf jedoch wurde von einigen Mitgliedstaaten, die ihr geltendes Rechtsbe-
helfsverfahren als ausreichend erachteten, als unnétige Biirokratie empfunden.
Sie vertraten die Auffassung, dass ein noch im Verwaltungsverfahren einge-
rdumtes Recht auf rechtliches Gehor ausschlieBlich einen zusitzlichen Verwal-
tungsaufwand zur Folge habe.***

Da diese Mitgliedstaaten von ihrer Position nicht abriickten, konnte man sich
zundchst nicht auf den in Frage stehenden Entwurf einigen. Ein allgemeines
Recht auf rechtliches Gehor fand somit zu diesem Zeitpunkt keinen Eingang in
das Zollrecht.

Den zweiten, entscheidenden Schritt in dieser Diskussion stellt die Gerlach®®-

Entscheidung des EuGH aus dem Jahre 2007 dar. In einem Vorabentschei-
dungsverfahren, das die Auslegung einer Bestimmung zum gemeinschaftlichen
Versandverfahren zum Gegenstand hatte, duflerte sich der EuGH in unmissver-
standlicher Weise zum Bestehen des Rechts auf rechtliches Gehdr als funda-
mentalem Grundsatz des Unionsrechts. Zur Diskussion stand die Auslegung von

245 Lux, ZfZ-Sonderheft 2009, S. 1, 7.

246 EuGH Rs. C-349/07, Sopropé, Slg. 2008, 10369; EuGH Rs. C-423/08, Kommissi-
on/Italien, Slg. 2010, 00.

247 EuG Rs. T-346/94, France-Aviation, Slg. 1995, 11-2843.

248 Lux, ZfZ-Sonderheft 2009, S. 1,7

249 EuGH Rs. C-44/06, Gerlach/HZA Frankfurt(Oder), Slg. 2007, S. I-2071.
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Art. 11 a Abs. 2 der VO 1062/87°. Die Vorschrift betrifft den Fall, dass im
Rahmen eines Versandverfahrens die Sendung weder der Bestimmungszollstelle
gestellt wird, noch der Ort einer Zuwiderhandlung festgestellt werden kann.
Dann obliegt es der Abgangszollstelle, den Hauptverpflichteten so schnell wie
moglich zu informieren und ihm eine Frist einzurdumen, innerhalb derer bei der
Abgangszollstelle den zustindigen Behorden gegeniiber der Nachweis einer
ordnungsgemiBen Durchfithrung des Verfahrens oder auch des Ortes der Zuwi-
derhandlung erbracht werden kann. Diese Frist betrigt im vorliegenden Fall drei
Monate. Nach deren Ablauf konnen vom Mitgliedstaat die Zolle und sonstigen
Abgaben erhoben werden.

Im konkreten Fall hatte das HZA Frankfurt (Oder) UnregelmiBigkeiten in ei-
nem von Gerlach durchgefiihrten Versandverfahren festgestellt. Es erlie3 dar-
aufhin zwei Steuerbescheide, mit denen es die Einfuhrabgaben fiir die fraglichen
Sendungen nacherhob. Nach einem Einspruch Gerlachs wurde die Vollziehung
bis zum Ablauf einer dreimonatigen Frist ausgesetzt. Im anschlieBenden Ge-
richtsverfahren vor dem Finanzgericht stellte sich die Frage, ob es ausreichend
sei, die Dreimonatsfrist erst nach der buchméfigen Erfassung der Abgaben im
Rahmen eines Rechtsbehelfsverfahrens zu gewéhren oder ob die Frist vielmehr
noch vor der Erfassung gewihrt werden miisse.

Der EuGH ging davon aus, dass die Zollbehorde normalerweise zwar den Ab-
lauf der fraglichen Frist abwarten miisse, um danach mit der Erhebung der Ab-
gaben fortzuschreiten. Jedoch sei auch eine Umkehrung der Verfahrensabfolge
moglich. Im diesem Fall bestiinde ndmlich die Moglichkeit fiir den Beteiligten,
eventuelle Nachweise noch vor Beendigung des Erhebungsverfahrens zu erbrin-
gen und somit die Authebung des Steuerbescheids zu erwirken. Demnach seien
die Rechte des Beteiligten auch bei Umkehrung der Reihenfolge gewahrt.
Nichtsdestotrotz beschloss das Finanzgericht, das Verfahren auszusetzen und
dem EuGH im Vorabentscheidungsverfahren die Frage vorzulegen, ob eine
nationale Zollverwaltung befugt sei, die nach Art. 11 a Abs. 2 der VO 1062/87
vorgesehene Dreimonatsfrist erst im Rahmen des Einspruchsverfahrens zu ge-
wihren.

Im Rahmen dieses Verfahrens unterstrich vor allem die Kommission in ihrer
Argumentation das Bestehen des Grundsatzes des Rechts auf rechtliches Gehor.
Es sei ,,unstreitig, dass, wenn dem Beteiligten im Rahmen eines Verwaltungs-
verfahrens rechtliches Gehor gewihrt werde, der dieses Verfahren abschlieen-

250 Verordnung (EWG) 1062/87 vom 17. Mérz 1987 zur Durchfiihrung und Vereinfachung
des gemeinschaftlichen Versandverfahrens, ABI. L Nr. 107, S. 1.
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de Rechtsakt erst nach seiner Anhorung erlassen werden konne.“”' Threr Mei-
nung nach fiihrt eine Umkehrung der Reihenfolge im Verfahren dazu, dass das
Recht des Beteiligten auf die Wahrung seiner Verteidigungsrechte verletzt wird.

Der EuGH verwies in seiner Entscheidung in diesem Vorabentscheidungsver-
fahren auf eine vorangegangene Entscheidung dhnlichen Inhalts®” In dieser
wurde bereits festgestellt, dass die vorgesehene Dreimonatsfrist dem Schutz des
Hauptverpflichteten diene. Um diese Schutzfunktion zu wahren, miisse die Frist
zeitlich gerade vor Erlass des Abgabenbescheids eingerdumt werden.”” Somit
entschied der EuGH, dass es nicht zuldssig sei, diese Frist nach Erlass der be-
hordlichen Entscheidung erstmalig in einem Verfahren iiber einen gegen diese
Entscheidung eingelegten Einspruch zu gewihren. Auf diese Weise konne der
Anspruch des Hauptbetroffenen, seinen Standpunkt zum ordnungsgemiflen
Ablauf des Versandverfahrens im Laufe des Verwaltungsverfahrens duflern zu
konnen, nicht gewéhrt bleiben. Eine spitere Gewihrung des Anhorungsrechts
wiirde dem Sinn und Zweck des Rechts, der auch darin besteht, die Behorde in
Kenntnis neuer Tatsachen setzen zu konnen, bevor sie eine belastende Entschei-
dung trifft, entgegenstehen.

Die letztlich entscheidende Passage des Urteils, aufgrund derer die Gerlach-
Entscheidung zu einem bedeutenden Fortschritt in der Diskussionen beziiglich
des Rechts auf rechtliches Gehor im Rat gefiihrt hat, findet sich in Rdnr. 38.
Dort heifit es: ,,Die Wahrung des Anspruchs auf rechtliches Gehor ist aber ein
fundamentaler Grundsatz des Gemeinschaftsrechts, der in allen Verfahren, die
zu einer den Betroffenen beschwerenden Maf3nahme fithren konnen, einschlief3-
lich des gemeinschaftlichen Versandverfahrens, sichergestellt werden muss.“*>*

Das eigentlich Entscheidende an diesen Ausfithrungen ist bemerkenswerterwei-
se, dass der Verweis auf das Recht auf rechtliches Gehor als Teil des unions-
rechtlichen Verwaltungsrechts in dieser Deutlichkeit zur Entscheidung des
konkreten Einzelfalls nicht zwingend notwendig gewesen wire. Die Tatsache,
dass der EuGH sich gleichwohl ausdriicklich geduBert hat, setzte ein wichtiges
Signal in den stockenden Verhandlungen zwischen den Mitgliedstaaten. Dies
fiihrte dazu, dass in den nun folgenden Verhandlungen der Weg fiir die Kodifi-
zierung eines generellen Rechts auf rechtliches Gehor im MZK geebnet wurde.

Es kam alsdann zur Einfithrung des Art. 16 Abs. 4 MZK, der dem Adressaten
einer nachteiligen Entscheidung das Recht gewihrt, vor deren Erlass von den

251 EuGH Rs. C-44/06, Gerlach/HZA Frankfurt(Oder), Slg. 2007, I-2071, Rdnr. 29.
252 EuGH Rs. C-112/01, SPKR, Slg. 2002, I-10655, Rdnr. 38.

253 EuGH Rs. C-300/03, Honeywell Aerospace, Slg. 2005, 1-689, Rdnr. 23.

254 EuGH Rs. C-44/06, Gerlach/HZA Frankfurt(Oder), Slg. 2007, I-2071, Rdnr. 38.

104



C. Das Recht auf rechtliches Gehdér im Modernisierten Zollkodex

zustindigen Zollbehorden gehort zu werden. Letztendlich hat dieses obiter
dictum des Gerichtshofs der gesetzlichen Kodifizierung des Anhorungsrechts
den Weg bereitet. Art. 16 Abs. 4 MZK stellt damit den Abschluss einer langen
kontroversen Diskussionen dar und kann als vorldufiger Hohepunkt des Ver-
handlungsprozesses bewertet werden.

Begriiit wurde die erstmalige Kodifizierung des Rechts auf rechtliches Gehor
im MZK in der Folge auch im Rahmen der Stellungnahme des Europdischen
Wirtschafts- und Sozialausschusses®”. Darin bestitigte der Ausschuss ,der
Kommission die erfolgreiche Durchfiihrung eines heiklen und mithsamen Unter-
fangens unter Beriicksichtigung der allgemeinen Grundsitze des Binnenmarkts
sowie der gewissenhaften Wahrung der Rechte und der Bediirfnisse der Wirt-
schaftsakteure™. Zugleich forderte er eine ziigige Erarbeitung von entsprechen-
den Durchfiithrungsvorschriften, um eventuell entstehenden Rechtsunsicherhei-
ten vorbeugen zu kénnen.”® Denn sonst konne eine einheitliche Anwendung des
kodifizierten Rechts nicht sichergestellt werden und es bestiinde die Gefahr,
dass das gerade geschaffene Recht nicht in vollem Umfang angewendet werden
konnte.

Art. 16 Abs. 4 MZK enthilt jedoch keine iiber die grundsitzliche Gewédhrung
des Anhorungsrechts bei nachteiligen Entscheidungen hinausgehenden Einzel-
heiten beziiglich des genauen Verfahrensablaufs, der Fristen und auch eventuel-
ler Ausnahmen von der Gewihrung des rechtlichen Gehors. Deswegen stellte
die Kommission bereits im Jahre 2008 klar, dass es zur konkreten Ausgestaltung
dieses Rechts noch der Durchfithrungsverordnung bediirfe. Auf den Inhalt der
inzwischen sich in den letzten Ziigen der Kodifizierung befindenden
MZK-DVO soll in der Folge eingegangen werden, um die Vorschrift des Art. 16
Abs. 4 MZK mit Leben fiillen zu kénnen.

2. Entstehungsgeschichte des Entwurfs der MZK-DVO

Nach der Einigung auf die grundsitzliche Einfiihrung des Anhodrungsrechts im
MZK galt es, die Einzelheiten der Ausgestaltung dieses Rechts in der MZK-

255 Stellungnahme des Europiischen Wirtschafts- und Sozialausschusses zu dem ,,Vor-
schlag fiir eine Verordnung (EG) des Europdischen Parlaments und des Rates zur Fest-
legung des Zollkodex der Gemeinschaft (Modernisierter Zollkodex)*, KOM (2005) 608
endg. — 2005/0246 (COD); (2006/C 309/05).

256 Stellungnahme des Europiischen Wirtschafts- und Sozialausschusses zu dem ,,Vor-
schlag fiir eine Verordnung (EG) des Europdischen Parlaments und des Rates zur Fest-
legung des Zollkodex der Gemeinschaft (Modernisierter Zollkodex)*, KOM (2005) 608
endg. — 2005/0246 (COD); (2006/C 309/05); Rdnr. 2.2.1.

105



C. Das Recht auf rechtliches Gehdr im Modernisierten Zollkodex

DVO festzulegen. Sehr schnell wurden von Seiten der Kommission erste Ent-
wiirfe fiir die MZK-DVO®™’ erarbeitet. Diese wurden in den folgenden Monaten
und Jahren mehrfach iiberarbeitet, geiindert und angepasst. Diese Arbeit beruht
auf dem Entwurf der MZK-DVO, der im Folgenden nichtsdestotrotz als MZK-
DVO bezeichnet werden soll.

Angefangen von numerischen Anderungen wurde es im Laufe der Verhandlun-
gen zur Ausgestaltung der MZK-DVO zudem notwendig, auf aktuelle Entwick-
lungen in der Rechtsprechung zu reagieren. So ist beispielsweise die Frist, in-
nerhalb derer die zustindigen Behorden das Recht auf rechtliches Gehor gewih-
ren miissen, der vom EuGH in der Entscheidung Sopropé™® vorgegebenen Frist
zwischenzeitlich angepasst worden. Dass auch diese gerichtlich als ausreichend
anerkannte Frist nicht mit der letztendlich festgelegten Frist tibereinstimmt, ist
wiederum auf das Bestreben der Kommission nach Rechtseinheitlichkeit zu-
riickzufithren. Insgesamt unterliegt die MZK-DVO in ihrer Entwicklung ver-
schiedensten Einfliissen und kann immer genauer auf die Bediirfnisse der Betei-
ligten im Verwaltungsverfahren angepasst werden.

Die Vorschriften, die das Recht auf rechtliches Gehor aus Art. 16 Abs. 4 MZK
konkretisieren, finden sich in den Art. 124ff. MZK-DVO. Dort werden zuerst
die ,,General Provisions®, die Fristen und Inhalt der dem Beteiligten zuzustel-
lenden Benachrichtigung festgelegt, um in Anschluss in den ,,Exceptions* dar-
zustellen, unter welchen Voraussetzungen es moglich ist, ausnahmsweise von
der Gewihrung des Rechts auf rechtliches Gehor abzusehen.

3. Fazit

Art. 16 Abs. 4 des MZK regelt in Kombination mit den entsprechenden Artikeln
der MZK-DVO, die sich in einem dynamischen Prozess immer weiter entwi-
ckelt haben, das Recht auf rechtliches Gehor im Zollrecht auf detaillierte Weise.
Es bleibt demnach zu untersuchen, welchen Inhalt diese Regelungen haben und
wie sie sich in das bisher vom EuGH entwickelte System zur Gewihrung des
Rechts auf rechtliches Gehor einfiigen. Schlieflich bleibt zu fragen, ob die
gesetzlichen Regelungen in Einzelfdllen sogar iiber die richterrechtlich gewihr-
ten Rechte hinausgehen.

257 TAXUD/MCCIP/2010/100-2.
258 EuGH Rs. C-349/07, Sopropé, Slg. 2008, 1-10369.
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II. Inhalt des Art. 16 Abs. 4 MZK

Um einen Uberblick iiber die in dieser Vorschrift festgelegten Einzelheiten des
Rechts auf rechtliches Gehor erlangen zu kdnnen, soll in der Folge nacheinander
auf die einzelnen gesetzlichen Voraussetzungen des Art. 16 Abs. 4 MZK einge-
gangen werden.

., Vor Erlass einer den Adressaten belastenden Entscheidung teilen die Zollbe-
horden die Griinde fiir ihre Entscheidung dem Beteiligten mit, der Gelegenheit
erhdlt, innerhalb einer ab Zustellung dieser Mitteilung laufenden Frist Stellung
zu nehmen.

1. Zollbehorden

Zuerst gilt es, den Begriff der ,,Zollbehérden® zu definieren. Dieses ist in Art. 4
Nr. I MZK geschehen. Danach sind die Zollbehorden die fiir die Anwendung
der zollrechtlichen Vorschriften zustindigen Zollverwaltungen der Mitgliedstaa-
ten und sonstige nach einzelstaatlichem Recht zur Anwendung bestimmter
zollrechtlicher Vorschriften erméchtigte Behorden. Folglich sind die nationalen
Zollbehorden, die das europidische Zollrecht umsetzen, als Zollbehdrden im
Sinne des Art. 16 Abs. 4 MZK zu qualifizieren.

Die Europidische Kommission selbst ist nach dieser Definition nicht als Zollbe-
horde anzusehen. Das betrifft selbst Fille, in denen sie Regelungen auf dem
Gebiet des Zollrechts erldsst, die von den Mitgliedstaaten ohne eigenen Umset-
zungsspielraum in nationales Recht umgesetzt werden miissen. Nichtsdestotrotz
gibt es auch vor der Europédischen Kommission ein Recht auf rechtliches Gehor.
Zu einem sind die Fille, in denen der Beteiligte seinen Standpunkt direkt vor
der Kommission duflern kann, enumerativ im MZK und der MZK-DVO aufge-
zihlt. Zum anderen muss auch die Kommission die vom EuGH entwickelten
Grundsitze des Rechts auf rechtliches Gehor beachten. Eine generelle Aufnah-
me der Kommission als ,,Zollbehorde” in den Art. 16 Abs. 4 MZK war mithin
nicht notwendig, um auch gegeniiber der Kommission generell das Recht auf
rechtliches Gehor zu wahren.

2. Entscheidung

Die nichste Voraussetzung dafiir, dass dem Beteiligten das Recht auf rechtli-
ches Gehor zusteht, ist, dass es um eine von den Zollbehorden zu treffende
Entscheidung geht. Demnach ist zu kldren, was unter einer ,,Entscheidung* nach
Art. 16 Abs. 4 MZK zu verstehen ist.
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Urspriinglich war die Entscheidung bei den Begriffsbestimmungen des Art. 4
Nr. 5 ZK legal definiert als ,,eine hoheitliche Mafinahme auf dem Gebiet des
Zollrechts zur Regelung eines Einzelfalls mit Rechtswirkung fiir eine oder meh-
rere bestimmte Personen (...)“. Nach der Modernisierung des Zollkodex findet
sich die Definition der Entscheidung nunmehr nicht in Art. 4 MZK, sondern in
den Erwigungsgriinden”’. Dort werden Entscheidungen beschrieben als ,,alle
hoheitlichen Mafinahmen der Zollbehorden im Bereich zollrechtlicher Vor-
schriften mit Rechtswirkung fiir eine oder mehrere Personen.” Zeitgleich ist
diese Definition wortgleich in den Art. 110-02 der MZK-DVO iibernommen
worden, sodass es begrifflich an dieser Stelle zu keinerlei Anderungen gekom-
men ist.

Schon vor der Modernisierung des Zollkodex wurde die zollrechtliche Entschei-
dung wegen der Ahnlichkeit zum Begriff des deutschen Verwaltungsaktes auch
als ,europiischer Verwaltungsakt“**’ bezeichnet. Durch den Wegfall der Vor-
aussetzung ,,zur Regelung eines Einzelfalls* ist nun klargestellt, dass auch die
im deutschen Verwaltungsrecht separat definierte Allgemeinverfiigung in den
Geltungsbereich der zollrechtlichen Entscheidung eingeschlossen werden soll.
Dies bedeutet in Bezug auf die Frage, wem das Recht auf rechtliches Gehor zu
gewihren ist, dass unter Umstinden mehrere Betroffene informiert werden
miissen, auch wenn die zustindigen Zollbehorden letztendlich nur eine einzige
Entscheidung im Sinne einer Allgemeinverfiigung treffen mochten.

a) Hoheitliche MaBnahme

Damit man von einer zollrechtlichen Entscheidung gemél Art. 16 Abs. 4 MZK
sprechen kann, muss zunéchst eine hoheitliche MaBnahme auf dem Gebiet des
Zollrechts vorliegen. Hoheitlich ist eine MaBinahme, wenn sie auf dem Gebiet
des offentlichen Rechts ergeht. Dies ist nach der so genannten modifizierten
Subjektstheorie®' immer dann gegeben, wenn die betreffende Gesetzesnorm
ausschlieBlich einen Triger hoheitlicher Gewalt berechtigt oder verpflichtet.
Durch die zollrechtlichen Vorschriften werden die Zollbehorden als Triger
hoheitlicher Gewalt berechtigt oder verpflichtet, sodass es sich bei den in Frage
stehenden Entscheidungen immer um hoheitliche Akte handelt, bei denen ledig-
lich der Malnahmencharakter in Frage stehen konnte. Mafinahme ist ein Han-
deln mit Erkldrungsinhalt. In der Zollpraxis werden Verwaltungsakte generell in
Form von Verfiigung, Entscheidung, Bewilligung, Bescheid, Beschluss oder

259 12. Erwigungsgrund.
260 Witte in Witte, Art. 4 Rdnr. 2; Witte, ZfZ 1993, S. 162, 165.
261  Wolff, AOR, 76, 1950, S. 205ff.; Thiel/Garcia-Schulz, JA 2001, S. 957, 958.
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auch Anordnung erlassen,262 sodass es sich auch um eine Mafnahmen im Sinne
der Vorschrift handelt.

b) Rechtswirkung

Die betreffende Mainahme muss zudem Rechtswirkung auf eine oder mehrere
Personen haben, d.h. sie muss auf die Herbeifiihrung von Rechtsfolgen gerichtet
sein. Typischerweise werden diese Rechtsfolgen in Form von Geboten wie
Abgabenbescheiden oder auch durch Einrdumung eines Rechts wie im Fall einer
Bewilligung herbeigefiihrt. Eine nur vorbereitende Mafinahme ist nicht geeig-
net, unmittelbare Rechtsfolgen herbeizufithren und kann demnach nicht als
Regelung bezeichnet werden. Auch das tatsidchliche Handeln der Zollbehdrden
wie Streifgéinge an der Grenze oder die Auskunftserteilung werden von der
Definition nicht umfasst. Anders ist die Situation allein im Fall von verbindli-
chen Auskiinften, die gemd Art. 12 Abs. 2 MZK bindende Wirkung fiir die
Zollbehorden entfalten. Aus der Tatsache, dass diese Auskiinfte klarstellend als
Entscheidung bezeichnet werden, ldsst sich schliefen, dass Auskiinfte in den
tibrigen Fillen nicht auf die unmittelbare Herbeifithrung von Rechtsfolgen ge-
richtet sind.**

c) AuBenwirkung

Zuletzt muss die Rechtswirkung ,.ein oder mehrere Personen* betreffen, d.h. sie
muss AuBenwirkung besitzen und nicht nur verwaltungsintern zwischen den
jeweiligen Zollbehorden oder der Behorde und ihren eigenen Bediensteten
wirken.

Besondere Bedeutung kommt diesem Kriterium in den Fillen zu, in denen die
Verwaltung lediglich administrative Zwischenentscheidungen trifft und eine
endgiiltige Entscheidung demnach noch aussteht.

aa) Zwischenentscheidungen

Fraglich ist, ob auch Zwischenentscheidungen als Entscheidungen im Sinne des
Art. 16 Abs. 4 MZK zu qualifizieren sind. Explizti hat sich der EuGH auf dem
Gebiet des Zollrechts zu dieser Frage noch nicht geduBert. Jedoch sind Ent-
scheidungen beziiglich kartellrechtlicher Vorschriften ergangen. Aufgrund der
Parallelitdt der zugrunde liegenden Interessen konnen von dieser Rechtspre-
chung Riickschliisse auf die zollrechtliche Situation gezogen werden.

262 Witte in Witte, Art. 4 Rdnr. 2.
263 Witte in Witte, Art. 4 Rdnr. 2.

109



C. Das Recht auf rechtliches Gehdr im Modernisierten Zollkodex

Der EuGH hat sich zu dieser Frage weichenstellend in der Rechtssache National
Panasonic®® geiduBert, der folgender Sachverhalt zugrunde lag: Nachdem die
National Panasonic Vertriebsgesellschaft die Erteilung eines Negativtests auf
dem Gebiet des Kartellrechts beantragt hatte, nahmen Kommissionsbeamte bei
der britischen Tochter National Panasonic Limited eine Nachpriifung nach Art.
14 Abs. 2 VO 17/62°® vor. Die Untersuchungsentscheidung der Kommission
wurde seitens der Kommission unmittelbar vor Beginn der Untersuchung an das
betroffene Unternehmen iibergeben. National Panasonic UK machte vor Gericht
geltezrégl, vor Erlass der Nachpriifungsentscheidung nicht angehort worden zu
sein.

In seinen Schlussantrigen im anschlieBenden Gerichtsverfahren vor dem EuGH
duBlerte sich Generalanwalt Warner daraufhin ausfiihrlich zu Grenzen des
Rechts auf rechtliches Gehor. Dabei stellte er jedoch nicht in erster Linie auf die
Natur der Entscheidung als nicht verfahrensabschlieBend ab, sondern versuchte
vielmehr, einen generellen Ausnahmetatbestand vom Anhérungsrecht bei mog-
licher Zweckvereitlung zu kreieren: ,Freilich gilt die Regel, dass eine Person,
deren Rechte durch eine Verwaltungsentscheidung beeintrichtigt werden kon-
nen, von der betroffenen Behorde zu horen ist, nicht ausnahmslos. Niemandem
ist es bisher gelungen, die Ausnahmen systematisch zu erfassen oder die Um-
stinde zu definierten, in denen sie gegeben sind. (...) Eine Ausnahme muss
meines Erachtens vorliegen, wenn der Zweck der Entscheidung — auch nur
moglicherweise — vereitelt wiirde, falls der Anspruch eingerdumt wiirde.**’

Auf diesen Argumentationsansatz ist der EuGH jedoch in diesem Fall nicht
eingegangen, sodass an dieser Stelle nicht geklidrt werden muss, ob eine mogli-
che Zweckvereitlung von der Rechtsprechung als Ausnahme vom Grundsatz der
Wahrung der Verteidigungsrechte anerkannt werden kann.

Stattdessen stiitzt der Gerichtshof seine Entscheidung auf das Argument, dass es
sich in diesem Fall nicht um eine ,.Entscheidung® handelt, da die Nachpriifung
lediglich ein unselbststindiges Zwischenverfahren ist, das nur der Sicherung
von Beweisen dient, iiber deren Verwertbarkeit noch spiter entschieden werden
kann. In solchen Verfahren, in denen eine verwaltungsabschliefende Entschei-
dung noch aussteht, geht der EuGH davon aus, dass der Betroffene allein durch
die Zwischenentscheidung noch nicht belastet ist. So hatte Generalanwalt Ro-
mer schon mehr als zehn Jahre zuvor in seinen Schlussantrdgen zu der Ent-

264 EuGH Rs. 136/79, National Panasonic, Slg. 1980, 2033.

265 Verordnung (EWG) Nr. 17/62 vom 6. Februar 1962 — Erste Durchfithrungsverordnung
zu den Art. 85 und 86 des Vertrages, ABL. Nr. 013, S. 204.

266 Gassner, DVBI. 1995, S. 16, 19.

267 Schlussantrige des GA Warner, Rs. 136/79, National Panasonic, Slg. 1980, 2033, 2068f.
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scheidung Mandelli**® formuliert, dass ,.es vor allem an einer Verpflichtung der
Hohen Behorde fehlt, in jeder Art von Verwaltungsverfahren vor dem Erlass
definitiver Entscheidungen die Betroffenen zu vorbereitenden Akten zu héren
(wenngleich eine solche Anhdrung niitzlich sein kann).«*®

Ein Anspruch auf rechtliches Gehor besteht demnach nur vor verfahrensab-
schlieBenden Entscheidungen.””

Eine Ausnahme von dieser Einschriankung ist anzuerkennen, wenn die Zwi-
schenentscheidung nicht wiedergutzumachende Auswirkungen hitte und somit
schon die Zwischenentscheidung in ihrem Ergebnis als belastend angesehen
werden kann.””' Diese Haltung hat der Gerichtshof spiter in der Rechtssache
Hoechst®”? bekriiftigt und seine Rechtsprechung weiter ausgestaltet.””> Beziig-
lich der Gesamtheit der Verteidigungsrechte heift es dort: ,,Der Gerichtshof hat
(...) festgestellt, dass der Anspruch auf rechtliches Gehor in Verwaltungsverfah-
ren, die zu Sanktionen fithren konnen, beachtet werden muss. Es muss aber auch
beachtet werden, dass dieser Anspruch in Voruntersuchungsverfahren in nicht
wiedergutzumachender Weise beeintridchtigt wird; insbesondere gilt dies bei
Nachpriifungen, die fiir die Erbringung von Beweisen fiir rechtswidrige Verhal-
tensweisen von Unternehmen, die geeignet sind, deren Haftung auszul6sen, von
entscheidender Bedeutung sein konnen. >

Auch hier geht der EuGH in gewohnt konsequenter Weise systemgetreu vor,
indem er nicht auf den pauschalen Charakter einer Entscheidung als Zwischen-
entscheidung im Verwaltungsverfahren abstellt, sondern vielmehr die damit
verbundenen Auswirkungen auf den Betroffenen im konkreten Einzelfall be-
trachtet und in der Folge festlegt, ob seine Rechtsposition dadurch in einer sol-
chen Weise zu beeintrichtigt werden droht, dass eine Anhorung geboten sein
kann.

bb) Zwischenentscheidungen im Zollrecht

Somit ist zu klédren, in welchen Situationen es im Zollrecht zu vergleichbaren
Zwischenentscheidungen kommt. Dort tritt diese Situation immer dann auf,
wenn mehrere Mitgliedstaaten an einer Entscheidung beteiligt sind. Klassische

268 EuGH Rs. 3/67, Mandelli, Slg. 1968, 37.

269 Schlussantrige des GA Romer in EuGH Rs. 3/67, Mandelli, Slg. 1968, 37, 64.
270 EuGH verb. Rs. 46/87 und 227/88, Hoechst, Slg. 1989, 2859, 2923, Rdnr. 15ff.
271 Bast, RIW 1992, S. 742, 744.

272 EuGH verb. Rs. 46/87 und 227/88, Hoechst, Slg. 1989, 2859.

273 Lenz/Molls, WuW 1991, S. 771, 787.

274 EuGH verb. Rs. 46/87 und 227/88, Hoechst, Slg. 1989, 2859, 2923, Rdnr. 15f.
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Anwendungsbereiche sind die sog. ,,Einzigen Bewilligungen* nach Art. 110-01
Nr. 88 MZK-DVO und die Zulassung als AEO gemil Art. 13 MZK.

In diesen Fillen beantragt ein Wirtschaftsbeteiligter regelmifig in dem Mit-
gliedstaat, in dem seine Hauptbuchhaltung fiir Zollzwecke gefiihrt wird, die fiir
ihn giinstige Entscheidung. Das Prinzip der Einbindung der anderen Mitglied-
staaten ist immer gleich. Exemplarisch soll es am Beispiel des AEO dargestellt
werden.

Nach Annahme des Antrags wird dieser gemifl Art. 14 ZK-DVO mittels Ein-
stellens in eine Datenbank den Zollbehorden der anderen Mitgliedstaaten kund-
getan. Alsdann findet mit diesen entweder ein Informationsaustausch statt oder
ein Konsultationsverfahren.

Beim Informationsaustausch stellen die anderen Mitgliedstaaten dem bewilli-
genden Mitgliedstaat ihr Wissen iiber den Antragsteller zur Verfiigung. Diese
Informationen sind dann von der bewilligenden Behorde im Rahmen der AEO-
Bewilligung zu beriicksichtigen. Sie trifft die alleinige Entscheidung.

Beim Konsultationsverfahren kann die Entscheidung nur bei Schweigen oder
ausdriicklicher Zustimmung der betroffenen anderen Mitgliedstaaten ergehen.
Typisches Beispiel dafiir ist die Bewertung der Sicherheitsanforderungen von
Grundstiicken, die sich in anderen Mitgliedstaaten befinden. Beantragt etwa ein
deutscher Automobilhersteller die Bewilligung des AEO-Zertifikats ,,Sicher-
heit“ (AEO S) oder des AEO-Zertifikats ,,Zollrechtliche Vereinfachungen/
Sicherheit® (AEO F), muss im Rahmen der Sicherheitspriifung sichergestellt
sein, dass auch bei den sich nicht in Deutschland befindlichen Produktionsstit-
ten die Sicherheitsanforderungen erfiillt sind. Dies hat ausschlielich derjenige
Mitgliedstaat, in dessen Staatsgebiet sich die betroffenen Produktionsstétten
befinden, zu beurteilen. Gelangen dessen Behorden zu dem Ergebnis, dass die
Produktionsstitten den Sicherheitsanforderungen nicht entsprechen, kann kein
AEO-Zertifikat erteilt werden.

Die deutschen Behorden haben vor Ablehnung dem Antragsteller rechtliches
Gehor zu gewihren. Moglicherweise muss aber bereits vorher von den Behor-
den des Mitgliedstaates rechtliches Gehor gewihrt werden, der das Vorliegen
der Sicherheitsanforderungen beziiglich der Produktionsstitten auf seinem Ge-
biet verneint hat.

Das wire nach der EuGH-Rechtsprechung dann der Fall, wenn der Antragsteller
durch die mit der Zwischenentscheidung des Mitgliedstaates verbundenen Aus-
wirkungen in einer solchen Weise beeintrachtigt werden wiirde, dass eine Anho-
rung geboten wire. Dafiir konnte sprechen, dass im Rahmen des Konsultations-
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verfahrens der bewilligende Mitgliedstaat an die Zwischenentscheidung des
beteiligten Mitgliedstaates gebunden ist und ohne dessen Zustimmung keine
Bewilligung erteilen kann. Es ginge im Rahmen des rechtlichen Gehors fiir den
Antragsteller genau darum, seine Position gegeniiber dem anderen Mitgliedstaat
darzulegen, um diesen gegebenenfalls umzustimmen.

Das jedoch kann auch dadurch erreicht werden, dass das rechtliche Gehor ge-
geniiber dem bewilligenden Mitgliedstaat ausgeiibt wird und dieser die Einwén-
de des Antragstellers den Behorden des anderen beteiligten Mitgliedstaates
weiterleitet. Wenn alsdann etwa die Sicherheitsfrage des entsprechenden Pro-
duktionsgrundstiicks erneut beurteilt werden soll, konnte der beteiligte andere
Mitgliedstaat unmittelbar mit dem Antragsteller Kontakt aufnehmen, um die
offenen Sicherheitsfragen auf seinem Hoheitsgebiet gegebenenfalls vor Ort zu
kldren. Durch die Ausiibung des rechtlichen Gehors gegeniiber den deutschen
Behorden kann die Rechtsposition des Antragstellers in vollem Umfang gewahrt
werden. Die vorgesehenen Fristen garantieren auch, dass es im Rahmen des
Konsultationsverfahrens nicht zu einer Verlidngerung der Bearbeitungsfrist
kommt. Das unmittelbare Ausiiben des Rechts auf rechtliches Gehor gegeniiber
dem anderen betroffenen Mitgliedstaat zur Sicherung der Rechtsposition des
Antragstellers ist mithin nicht vonnéten.

Hinzu kommt, dass es sich aus Griinden der Verwaltungseffizienz verbietet,
dass der Antragsteller in ein und demselben Verfahren mit den Behorden ver-
schiedener Mitgliedstaaten unmittelbar in Kontakt tritt. Genauso ineffizient
wire es, wenn er sich bei mehreren Grundstiicken in einem Mitgliedstaat an die
jeweils ortlich zustiandigen Zollbehorden wenden wiirde.

Damit kommt der Zwischenentscheidung des anderen Mitgliedstaates im Rah-
men des Konsultationsverfahrens keine Aulenwirkung zu. Diese wird erst durch
die Entscheidung der bewilligenden Behorde herbeigefiihrt.

Die dariiber hinausgehende Frage, ob Rechtsschutz in anderen beteiligten Mit-
gliedstaat zu suchen ist oder ob der Antragsteller in Deutschland im Rahmen
einer Streitverkiindung vorgehen kann, ist fiir die Beurteilung der Auflenwir-
kung nicht entscheidend.

d) Auf dem Gebiet des Zollrechts

Schlussendlich muss die Entscheidung auf dem Gebiet des Zollrechts im Sinne
des MZK getroffen worden sein. Dies ergibt sich aus der Zusammenschau der
Uberschrift zu Abschnitt 4 MZK und den Art. 16 Abs. 1 bis 3 MZK. Erstere
spricht von zollrechtlicher Entscheidung. In Art. 16 ZZK ist die Rede von Ent-
scheidungen aufgrund zollrechtlicher Vorschriften. Welche Vorschriften als
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solche anzusehen sind, definiert Art. 4 Abs. 2 MZK wie folgt: Zu den ,,zoll-
rechtlichen Vorschriften* gehoren

a) der Zollkodex sowie die auf Gemeinschaftsebene und gegebenenfalls auf
einzelstaatlicher Ebene dazu erlassenen Durchfiihrungsvorschriften,

b) der Gemeinsame Zolltarif,

c) die Rechtsvorschriften iiber das gemeinschaftliche System der Zollbefreiun-
gen,

d) internationale Ubereinkiinfte, die zollrechtliche Vorschriften enthalten,
soweit sie in der Gemeinschaft anwendbar sind.

Damit werden umfassend die bereits heute als Zollrecht angesehenen Regelun-
gen aufgelistet. Inhaltliche Anderungen sind nicht gewollt. Gleichwohl bleiben
Abgrenzungsfragen.

aa) Fristen

Ein klassisches Beispiel dafiir ist die Berechnung der vielféltigen im MZK und
der MZK-DVO vorgesehenen Fristen. Sie geschieht nach der sog. Fristen-
VO™”. Diese ist keine speziell fiir den MZK vorgesehene Durchfiihrungsvor-
schrift und wire demnach nicht als zollrechtliche Vorschrift im Sinne des Art. 4
Abs. 2 a MZK zu beurteilen. Allerdings greift Art. 32 Abs. 2 MZK diese Rege-
lung ausdriicklich auf und macht sie somit als Teil des MZK zu einer zollrecht-
lichen Vorschrift. Damit sind auch Fragen der Fristenberechnung zollrechtliche
Entscheidungen.

bb) Entscheidungen unter Einbeziehung anderer Rechtsgebiete

Einer weiteren Abgrenzung bedarf es auch dann, wenn zollrechtliche Entschei-
dungen nur auf Basis von Entscheidungen in anderen Rechtsgebieten getroffen
werden konnen. Das typische Beilspiel dafiir ist die Uberlassung von Waren zu
einem angemeldeten Zollverfahren. Sie richtet sich nach Art. 123 MZK und hat
zu erfolgen, sofern die Voraussetzungen zur Uberfithrung der Ware in das
betreffende Verfahren erfiillt sind und keine Verbote und Beschriankungen der
Uberlassung entgegenstehen. Gegebenenfalls sind gemiB Art. 124 MZK vorher
Zollschulden zu entrichten oder abzusichern.

275 Verordnung (EWG, Euratom) Nr. 1182/71 des Rates vom 3. Juni 1971 zur Festlegung
der Regeln fiir die Fristen, Daten und Termine, ABI. Nr. L 124, S. 1.
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Da es bei den Verboten und Beschrinkungen um Vorschriften aus vielerlei
Rechtsgebieten geht, ist zu priifen, ob die dabei betroffenen Vorschriften bezo-
gen auf die Uberlassung der Ware als Zollrecht im Sinne des Art. 4 Abs. 2 a
MZK anzusehen sind. Ganz konkret geht es dabei zumeist um Ein- oder Aus-
fuhrgenehmigungen. Die Vielfalt der Themenbereiche wird auch in Art. 2 MZK
deutlich. Dort wird als Auftrag der Zollbehorden der Schutz der Union vor
unlauterem oder illegalem Handel beschrieben sowie die Gewdhrleistung von
Schutz und Sicherheit der Union und ihrer Bewohner sowie der Schutz der
Umwelt. Verwiesen sei schlieBlich auf Art. 91 MZK, in dem der umfassende
Themenbereich zollamtlicher Uberwachung besonders prignant dargestellt
wird. Wenn nunmehr aus einem der vorliegenden Bereiche Genehmigungen fiir
die Ein-oder Ausfuhr erforderlich sind und die Zollbehdrde wegen Fehlens
dieser Genehmigungen die Ware nicht tiberldsst, liegt eindeutig eine Entschei-
dung auf dem Gebiet des Zollrechts vor. Das wird auch unterstiitzt durch die
Ausnahmeregelung von der Gewihrung rechtlichen Gehors nach Art. 124-1-02
d MZK-DVO.

Fraglich ist aber, ob es bei der Erteilung bzw. Nichterteilung von Ein- und Aus-
fuhrgenehmigungen auch um zollrechtliche Vorschriften geht. Das wiederum
hitte zur Folge, dass auch die betroffenen VuB-Behorden im Rahmen ihres
Verfahrens unter Umstinden rechtliches Gehor nach Art. 16 Abs. 4 MZK zu
gewihren hitten.

Sieht man, dass die Zollverwaltung ihrem Auftrag dadurch gerecht wird, dass
sie eine richtige Entscheidung im Rahmen der Uberlassung trifft und dabei
insbesondere beurteilt, ob eine Ein- oder Ausfuhrgenehmigung vorliegen muss,
sind nur Art. 123, 124 MZK als zollrechtliche Vorschriften zu bewerten. Damit
sind die Normen, die bestimmen, ob eine eine Ein- oder Ausfuhrgenehmigung
erforderlich ist, auch als zollrechtliche Vorschriften nach Art. 4 Nr. 2 a MZK zu
qualifizieren. Die Regelungen hingegen, die zum Inhalt haben, ob und unter
welchen Voraussetzungen eine Ein- oder Ausfuhrgenehmigung erteilt wird,
fallen hingegen nicht in den Anwendungsbereich des Art. 4 Nr. 2 a MZK.

cc) Einzelstaatliche MaBnahmen

SchlieBlich sind auch verschiedene einzelstaatliche Manahmen denkbar, die im
weiteren Sinne im Zusammenhang mit dem Zollrecht stehen und unter Einbe-
ziehung nationaler Regelungen ergehen. Exemplarisch soll an drei Beispielen
gepriift werden, ob es sich im Einzelfall um zollrechtliche Vorschriften nach
Art. 4 Abs. 2 a MZK handelt.
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(1) SchlieBung eines Freihafens

Zum einen ist an die SchlieBung eines Freihafens zu denken. Freihdfen sind
Freizonen gemil Art. 155 Abs. 1 MZK. Sie sind zumeist besondere Teilgebiete
von Hifen innerhalb eines Mitgliedstaates, in denen keine Zélle und Einfuhrum-
satzsteuern erhoben werden. Freizonen und damit auch Freihifen sind gemif
Art. 155 Abs. 2 MZK durch Grenzziune abgegrenzt, in denen es Ein- und Aus-
ginge gibt. Die Begrenzungen sowie die Ein- und Ausgiinge unterliegen nach
Art. 155 Abs. 2 MZK der zollamtlichen Uberwachung.*’®

Die Einrichtung von Freihidfen dient vor allem dem auBenhandelsbezogenen
Umschlag und der Lagerung von Waren mit dem Ziel, den internationalen Wa-
renaustausch so wenig wie moglich durch Zollformalititen zu behindern. Des-
wegen werden die Einfuhrabgaben grundsitzlich erst erhoben, wenn die Waren
den Freihafen verlassen, zum zollrechtlich freien Verkehr nach Art. 129 MZK
iiberzl%ssen werden und in den Wirtschaftskreislauf des Binnenmarktes gelan-
gen.

Somit kann sich die SchlieBung eines Freihafens fiir die Wirtschaftsbeteiligten
durchaus nachteilig auswirken, da sie nicht ldnger von dessen Vorteilen profitie-
ren konnen.

Eine Entscheidung auf dem Gebiet des Zollrechts nach Art. 4 Abs. 2 MZK setzt
voraus, dass der Zollkodex oder dazu erlassene Durchfiihrungsvorschriften
betroffen sind.

GemiB Art. 155 Abs. 1 MZK konnen Mitgliedstaaten Teile des Zollgebiets der
Union zu Freizonen bestimmen. Folglich konnen sie diese Bestimmung auch
wieder riickgidngig machen. Das Verfahren dazu legt der MZK nicht fest. In
Deutschland erfolgt die Einrichtung einer Freizone nach § 20 Abs. 1 S. 2 Zoll-
verwaltungsgesetz (ZollVG) durch Gesetz. Das ist zwar nicht zwingend gebo-
ten, aber zuldssig.””® In gleicher Weiser wird die SchlieBung in Deutschland
durch ein auf den jeweiligen Freihafen zugeschnittenes Gesetz vorgenommen.
So schreibt beispielsweise das ,,Gesetz zur Authebung der Freihifen Emden und
Kiel“*” in § 1 fest: ,, Die Freihiifen Emden und Kiel werden aufgehoben. “

Eine zollrechtliche Vorschrift, wie der MZK sie fordert, liegt also dann vor,
wenn dieses Gesetz als auf einzelstaatlicher Ebene erlassene Durchfithrungsvor-

276 Witte in Witte, Art. 168 Rdnr. 1ff.

277 Witte in Witte, Art. 173 Rdnr. 1ff.

278 Witte in Witte, Art. 167 Rdnr. 3.

279 Gesetz zur Authebung der Freihdfen Emden und Kiel vom 7. Juli 2009, BGBI. I
S. 1713.
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schrift zum Zollkodex angesehen werden kann. Das ZollVG und die es ergén-
zende ZollV sind in jedem Fall als Durchfithrungsvorschriften zu qualifizieren,
da sie neben der MZK-DVO gerade der Durchfiihrung einiger Regelungen des
MZK dienen.”® Gesetze zur Einrichtung oder Aufhebung von Freihifen ergin-
zen das ZollVG in gleicher Weise wie die ZollV. Da es eher zufillig und in
Deutschland historisch bedingt ist, dass die Einrichtung und Aufhebung von
Freizonen durch besondere Gesetze geschieht und nicht durch die ZollV gere-
gelt ist, miissen auch die Gesetze zu Freizonen als zollrechtliche Vorschriften
im Sinne des Art. 4 Nr. 2 a MZK angesehen werden.

Allerdings muss dabei beachtet werden, dass man den nationalen Gesetzgeber
nicht als Zollbehorde gemdB Art. 4 Nr. 1 MZK qualifizieren kann und demnach
das Gesetz keine Entscheidung einer Zollbehorde darstellt. Das wiederum lasst
ein Anhorungsrecht nach Art. 16 Abs. 4 MZK entfallen.

(2) Versagung der Einrichtung eines Zollflughafens

Die Frage nach der Gewidhrung rechtlichen Gehors nach Art. 16 Abs. 4 MZK
stellt sich auch in dem Fall, dass einem potenziellen Betreiber eines Zollflugha-
fens dessen Einrichtung in Deutschland versagt wird.

Eine Vorschrift, die die genauen vom Betreiber zu erfiillenden Voraussetzungen
zur Einrichtung eines Zollflughafens enumerativ aufzihlt, ist im nationalen
Recht nicht zu finden. Diesbeziiglich stiitzt sich die Verwaltung heute auf Art. 2
Abs. 2 ZollVG, der besagt: ,, Einfliegende Luftfahrzeuge diirfen nur auf einem
Zollflugplatz landen, ausfliegende nur von einem solchen abfliegen.

Der Grund dafiir, dass dieses Procedere immer noch durch nationales Recht und
nicht auf der Ebene des Unionsrechts geregelt wird, ist in Art. 92 Abs. 1 MZK
zu finden. Dieser iiberlédsst die Einzelheiten des Verbringens von Waren ins
Zollgebiet der Union, insbesondere die Festlegung der Verkehrswege, der Be-
stimmung den nationalen Zollbehorden. In Deutschland finden sich eben diese
Regelungen im ZollVG und der dazu erlassenen ZollV. Somit hat sich der deut-
sche Gesetzgeber zwischen den europidischen Gesetzgeber und die nationalen
Verwaltungsbehdrden geschaltet.”

Anders als bei Freihidfen bedarf es zur Einrichtung von Zollflughéfen nicht eines
Gesetzes. Vielmehr regelt die § 2 Abs. 4 S. 2 ZollVG, dass Zollflugplitze 6f-
fentlich bekanntgegeben werden. Aus § 3 Abs. 1 ZollV ist zu entnehmen, dass
dies im Bundesanzeiger zu geschehen hat.

280 Witte in Witte, Art.1 Nr. 3.
281 Witte/Witte, AW-Prax 2010, S. 324, 327; Paetsch, ZfZ 2010, S. 100.
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Wie zuvor dargestellt, handelt es sich bei ZollVG und ZollV um zollrechtliche
Vorschriften im Sinne des Art. 4 Abs. 2 a MZK. Eine darauf beruhende Durch-
fiihrungsregelung, in der Zollflughifen bestimmt werden, fiillt die ZollV aus
und ergeht somit auf dem Gebiet des Zollrechts. An dieser Einordnung &dndert
sich auch dadurch nichts, dass ein Flughafen nicht in die Liste der Zollflughifen
aufgenommen wird.

Bei der Liste der Zollflughédfen handelt es sich nicht um eine eigene Durchfiih-
rungsverordnung zum ZollVG, sondern um die Ausfiillung der ZollV durch
organisatorische MaBnahmen der Verwaltung.?*?

(3) SchlieBung eines Zollamts

SchlieBlich stellt sich die Frage, ob es sich bei der SchlieBung eines nationalen
Zollamts um eine Entscheidung auf der Grundlage der zollrechtlichen Vor-
schriften handelt.

Zu den Konsequenzen, die eine solche Schlieung fiir die im jeweiligen Zollamt
beschiftigten Zollbeamten mit sich zieht, hat sich der EuGH schon im Fall
Seton™ geiduBert. In dieser beamtenrechtlichen Entscheidung hat der Gerichts-
hof dem Betroffenen ein gewisses Mal} an Verfahrensrechten zugesprochen,
jedoch kein umfingliches Recht auf rechtliches Gehor. Vielmehr sind die
Pflichten der Verwaltung nach Ansicht des EuGH in einem solchen Fall auf die
Begriindung der getroffenen Entscheidung begrenzt: ,,.Der Kliger ist der Auffas-
sung, unter Beriicksichtigung der erheblichen Folgen, die die Auflésung seiner
alten Dienststelle und seine Versetzung in ein anderes Amt mit sich gebracht
hitten, hitte er zu dieser Mallnahme vorher eingehend gehort werden miissen,
um ihm Gelegenheit zu geben, zur Vereinbarkeit der geplanten MaBnahme mit
den dienstlichen Belangen Stellung zu nehmen. Zu dieser Riige ist lediglich zu
sagen, dass das Beamtenstatut zwar fiir die Rechte des Beamten aus dem Statut

282 Fraglich war in einem Verfahren vor dem BFH und im Anschluss vor dem BVerfG, ob
es sich bei der SchlieBung eines Zollflughafens um eine Mafinahme handelt, die iiber-
haupt belastenden Charakters sein kann. In dem zugrunde liegenden Fall ging der BFH
davon aus, dass Art. 2 Abs. 2 ZollVG dem Betreiber eines Flughafens schon gar keinen
Anspruch darauf einrdumten, dass sein Flughafen in die Liste der Zollflughifen aufge-
nommen wird. Folglich konne auch keines seiner Rechte, insbesondere nicht das Grund-
recht des Art. 12 Abs. 1 GG, verletzt sein (BFH, Urteil vom 10. Oktober 2007 — VII R
36/06). Das BVerfG nahm hingegen sehr wohl die Verletzung des Art. 12 Abs. 1 GG an
und verwies den Fall zur erneuten Entscheidung an den BFH zuriick (BVerfG, Be-
schluss vom 31. August 2009 — BvR 3275/07, ZfZ 2009, S. 291ff.) Im Ergebnis kam der
BFH jedoch zu dem Ergebnis, dass eine solche Belastung nicht ausreiche, BFH, Urteil
vom 29. September 2009, AZ VII/R45/09.

283 EuGH Rs. 36/81 und a., Seton/Kommission, Slg. 1983, S. 1789.
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genau festgelegte Garantien enthélt, die Verwaltung der Union aber keinesfalls
verpflichtet ist, die Ansicht der einzelnen Beamten iiber Reorganisationsmali-
nahmen einzuholen, die ihre personliche Stellung beriihren kénnen. Die einzige
Gewiihr, die das Statut insoweit bietet, besteht in der Verpflichtung nach Artikel
25 des Statuts, die Einzelverfiigungen, die die beamtenrechtliche Stellung beein-
triachtigen konnen, zu begriinden.****

Im Falle der SchlieBung einen nationalen Zollamts ist zu beachten, dass hier
nicht europdische, sondern vielmehr nationale Zollbeamte betroffen sind. Fiir
diese gelten in Deutschland die Regelungen des Bundesbeamtengesetzes.

Im Gegensatz zum ZollVG, der ZollV und den Gesetzen zur Einrichtung und
Aufhebung von Freihifen handelt es sich hierbei nicht um eine Durchfiihrungs-
vorschrift zum Zollkodex nach Art. 4 Nr. 2 a MZK. Es regelt nicht die Vor-
schriften und Verfahren, die auf die in das oder aus dem Zollgebiet der Union
verbrachten Waren Anwendung findet und betrifft damit nicht den in Art. 1
Abs. 1 beschriebenen Gegenstand des MZK. Vielmehr geht es allein um die
Regelung der Rechte und Pflichten nationaler Beamten, unabhéngig von ihrer
konkreten Aufgabe.

Allerdings konnte die SchlieBung eines Zollamts aus der Sicht betroffener Wirt-
schaftsbeteiligter eine Entscheidung auf dem Gebiet des Zollrechts darstellen.
Dabei lassen sich Parallelen zur Einrichtung von Zollflughéfen erkennen. Ge-
mal § 2 Abs. 4 S. 2 ZollVG werden die ZollstraBen, an deren Ende sich die
Grenzzollstellen befinden, 6ffentlich bekannt gegeben. Dieses geschieht nach
§ 2 Abs. 1 S. 1 ZollV ebenfalls im Bundesanzeiger.

Damit liegt entsprechend dem zuvor gesagten eine Entscheidung auf dem Ge-
biet des Zollrechts vor. Gleiches muss auch fiir die Binnenzollstellen gelten.
Diese werden wie alle Zollimter aufgrund von § 17 Abs. 3 ZollVG in der
Hauptzollamtszustindigkeitsverordnung genauer beschrieben. Diese Hauptzoll-
amtszustindigkeitsverordnung fiillt das ZolIVG in gleicher Weise aus wie die
ZollV und ist damit eine zollrechtliche Vorschrift nach Art. 4 Abs. 2 a MZK.

Das vorstehende Beispiel zeigt sehr deutlich, dass die unterschiedliche Bewer-
tung der Beamten bzw. Wirtschaftsbeteiligten betreffenden Normen auch zu
unterschiedlichen Ergebnissen beziiglich der Gewihrung rechtlichen Gehors
fithren kann.

284 EuGH Rs. 36/81 und a., Seton/Kommission, Slg. 1983, S. 1789, 1811.
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dd) Fazit zur Entscheidung auf dem Gebiet des Zollrechts

Nach alledem bleibt hinsichtlich der zollrechtlichen Vorschriften zu sagen, dass
diese in Art. 4 Abs. 2 MZK umfassend definiert werden.

Die Abgrenzungsprobleme sind wie folgt zu 16sen: Soweit eine Entscheidung
sich unmittelbar aus den Vorschriften von MZK und MZK-DVO ergibt, handelt
es sich um eine Entscheidung auf dem Gebiet des Zollrechts. Wenn es etwa im
Rahmen von Verboten und Beschrinkungen um die Notwendigkeit von Ein-
oder Ausfuhrgenehmigungen geht, richtet sich diese Frage ebenfalls nach den
Zollvorschriften. Die Frage hingegen, ob eine derartige Genehmigung erteilt
wird, ist dem der Verbote und Beschrinkungen zuzuordnen. Sie ist somit nicht
Gegenstand zollrechtlicher Vorschriften.

Bei nationalen Regelungen ist im Einzelfall zu priifen, inwieweit diese zur Um-
setzung des MZK und der MZK-DVO dienen.

e) Fazit

Als Fazit zum Tatbestandsmerkmal ,,Entscheidung® im Sinne des Art. 16 Abs. 4
MZK bleibt festzuhalten, dass es sich um eine hoheitliche MafBnahme mit
Rechts- und AuBlenwirkung auf dem Gebiet zollrechtlicher Vorschriften handeln
muss.

Eine hoheitliche Maflnahme mit Rechtswirkung ist regelmifig bei Erlass von
Verfiigungen, Entscheidungen, Bewilligungen, Bescheiden, Beschliissen und
Anordnungen gegeben. Lediglich bei tatsichlichem Handeln wie Streifgéingen
oder Erteilung unverbindlicher Auskiinfte liegt sie nicht vor.

Die Aulenwirkung derartiger MaBnahmen ist regelmifig dadurch gegeben, dass
sie Wirtschaftsbeteiligte betreffen und damit Wirkung auflerhalb der Verwal-
tung entfalten. Zwischenentscheidungen haben grundsitzlich keine Auflenwir-
kung, es sei denn, sie haben nicht wiedergutzumachende Folgen.

3. Belastend

Ein zentraler Punkt der Auslegung des Art. 16 Abs. 4 MZK ist die Frage, wann
eine von der Verwaltung beabsichtigte Malnahme ,,belastend* im Sinne dieser
Vorschrift ist.

Von der Aufnahme einer allgemeingiiltigen Definition fiir das Merkmal belas-
tend in den Entwurf der Durchfithrungsverordnung wurde abgesehen. Vielmehr
soll die Moglichkeit offengehalten werden, die Frage nach dem Vorliegen einer
Belastung von Fall zu Fall zu entscheiden. Im Falle einer gesetzlichen Definiti-
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on liefe man Gefahr, nicht alle in Frage kommenden Fille einzuschlieen. Um
im Finzelfall bestimmen zu konnen, wann eine Belastung vorliegt, kann man
sich ein weiteres Mal an den von der Rechtsprechung entwickelten Kriterien
orientieren.

Der EuGH geht bei der Auslegung grundsitzlich von den allgemeinen, auch im
deutschen Recht angewandten Grundsitzen der grammatischen, teleologischen,
systematischen und historischen Interpretation aus.”® Dabei miissen die allge-
meinen Grundsitze des Unionsrechts die in besonderer Weise zu beriicksichtigt
werden.”® Ein besonderer Fokus wird dabei auf das Bediirfnis nach Rechtsfort-
bildung gelegt.”®’ Der EuGH geht im Rahmen seiner Auslegung davon aus, dass
die Auslegungsgrundsitze nicht gesondert voneinander betrachtet werden kon-
nen. Demgemil beriicksichtigt er zur Bestimmung des Inhalts bestimmter Uni-
onsrggltlicher Begriffe sowohl ihren Wortlaut als auch den Kontext und ihr
Ziel.

All dies soll im Folgenden auch zur Auslegung des Begriffs der Belastung
zugrunde gelegt werden.

a) Grammatische Auslegung

Auszugehen ist demnach zuerst vom Wortlaut und natiirlichen Wortsinn der
entsprechenden Vorschrift.”® Dabei fillt auf, dass der Begriff ,belastend* in
den verschiedenen unionssprachlichen Fassungen in unterschiedlicher Weise™”
verwendet wird.

Auf das Problem, dass bei einer eventuell grammatischen Auslegung des Be-
griffs nicht zu eng am Wortlaut einer bestimmten Fassung festzuhalten ist, weist
der EuGH auch in der Entscheidung Ferriere Nord/Kommission”'. In diesem
Urteil machte der Gerichtshof die Grenzen wortlicher Auslegung bei der wach-
senden Zahl verbindlicher Amtssprachen deutlich.””* Danach gebiete die ein-
heitliche Auslegung im Unionsrecht, dass seine Bestimmungen im Lichte der

285 Meyer, Jura 1994, S. 455, 456.

286 EuGH Rs. C-67/91, Direccién General de Defensa de la Compentencia/Asociation
Espanola de Banca Privada, Slg. 1992, 1-4785, Rdnr. 30.

287 Anweiler, S. 23ff.

288 EuGH Rs. C-84/95, Bosphorus, Slg. 1996, 1-3953, Rdnr. 11.

289 Meyer, Jura 1994, S. 455, 456; Bartels, S. 42.

290 Bleckmann, NJW 1982, S. 1177, 1179.

291 EuGH Rs. C-212/95 P Ferriére Nord/Kommission, Slg. 1997, 1-4411.

292 EuGH Rs. C-212/95 P Ferriére Nord/Kommission, Slg. 1997, 1-4411, Rdnr. 12ff.
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Fassungen der anderen Unionssprachen ausgelegt und angewendet wiirden.*”®
Selbst ein klarer Wortlaut in einer Textfassung fiihre nicht automatisch zu einem
eindeutigen Auslegungsergebnis, wenn der Wortlaut einer anderen Sprachfas-
sung eine andere Auslegung gebiete (in diesem Falle ,bezwecken und bewir-
ken“ in einer Textfassung gegeniiber ,,bezwecken oder bewirken* in einer ande-
ren).

In erster Linie bemiiht sich der EuGH daher, den objektiven Sinn einer Rege-
lung herauszufinden und somit durch einheitliche Auslegung des Unionsrechts
fir Rechtssicherheit zu sorgen.””* Dadurch soll verhindert werden, dass jeder
Mitgliedstaat den Anwendungsbereich des Unionsrechts fiir sich durch abwei-
chende Auslegung der Begriffsinhalte selbststindig bestimmen kann. Dann
nidmlich liefen die Wirtschaftsbeteiligten Gefahr, in den verschiedenen Mit-
gliedstaaten unterschiedlich behandelt zu werden.

Nichtsdestotrotz soll in der Folge auf den Wortlaut des Art. 16 Abs. 4 MZK in
den verschiedenen Unionssprachen eingegangen werden, um von dort aus wei-
tere Uberlegungen anstellen zu kénnen.

aa) Wortlaut der Vorschrift in den unterschiedlichen Unions-
sprachen

Beim Betrachten der Formulierung des Art. 16 Abs. 4 MZK in den jeweiligen
Sprachfassungen fillt auf, dass sie sich voneinander unterscheiden. Nichtsdesto-
trotz lassen sich die jeweiligen Formulierungen grundsitzlich in drei Gruppen
einordnen.

Vor allem die deutsche Fassung, die von einer , belastenden Entscheidung
spricht, lidsst auf den ersten Blick weniger Interpretationsspielraum als z.B. die
franzosische, in der lediglich von einer Entscheidung, die geeignet, nachteilige
Konsequenzen zu haben (,,décision susceptible d’avoir des conséquences défa-
vorables ) die Rede ist. Zwischen diesen beiden ,,Extremen® ldsst sich die eng-
lische Formulierung einordnen, die von einer Entscheidung spricht, die die
Person nachteilig betrifft (,,decision which would adversely affect the person or
persons ).

293 EuGH Rs. 19/67, Van der Vecht, Slg. 1967, 462, 473; EuGH Rs. 283/81, Cilfit, Slg.
1982, Rdnr. 18.

294 EuGH Rs. C-449/93, Rockfon, Slg. 1995, 1-4291, Rdnr. 21, 25ff; EuGH Rs. C-34/92,
Grusa Fleisch, Slg. 1993, 1-4147, Rdnr. 10ff., 17; EuG Rs. T-9/92, Peugeot, Slg. 1993,
11-493, Rdnr. 39ff; Meyer, Jura 1994, S. 455, 456.
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Der am striktesten gefassten Formulierung der deutschen Fassung des MZK
folgt vor allem die niederldndische Formulierung, die rechtliches Gehor dann
gewihrt, wenn eine ungiinstige Verfiigung (,, ongunstige beschikking “) getrof-
fen wird.

Etwas abgemildert erscheint hingegen die spanische Fassung, nach der der
beteiligten Person dann rechtliches Gehor eingerdumt wird, wenn die Entschei-
dung, die die Person oder Personen, an die sie sich richtet, negativ beriihrt (,,de-
cision que afecte negativamente a la persona o personas a la que vaya dirigi-

da*).

Der Ausdruck der negativen Folge findet sich auch in der dédnischen Fassung,
die von einer Entscheidung spricht, die negative Folgen fiir den oder die Perso-
nen haben kann, die diese Entscheidung betreffen (,,negative folger for den eller
de personer, som den er rettet til*). Auch die schwedische Formulierung be-
nutzt den Terminus ,,negativ®. Sie bestimmt, dass rechtliches Gehor gewihrt
werden muss, wenn die Entscheidung/Beschluss, die/ der negativ sein wird fiir
die Person oder Personen, an die sie gerichtet ist (,,fattar ett beslut som skulle
vara negativt for den eller de personer som det dr riktat till ).

Den obigen Fassungen folgen auch die italienische, slowakische und polnische
Formulierung. Zwar taucht in keiner Fassung der Begriff der Nachteiligkeit auf,
inhaltlich sind sie den bereits zitierten jedoch sehr dhnlich. So ist in der italieni-
schen Verfassung von einer Entscheidung, die ungiinstige Folgen hat (,,decisio-
ne che abbia conseguenze sfavorevoli“) die Rede, wihrend die slowakische
Fassung von der Entscheidung, welche zu Ungunsten einer oder mehrerer Per-
sonen ist, fiir welche sie bestimmt ist (,, rozhodnutia, ktoré by bolo v neprospech
osoby alebo 0sob*) spricht. Nach der polnischen Fassung wird rechtliches Ge-
hor in den Fillen gewdhrt, in denen eine unvorteilhafte Entscheidung (,,ktéra
bytaby niekorzystna ) getroffen wird.

Die am wenigsten eng gefasste Formulierung lédsst sich neben der franzdsischen
Fassung in der portugiesischen Fassung des Art. 16 Abs. 4 MZK finden. Darin
wird das Recht auf rechtliches Gehor in den Fillen gewihrt, in denen eine Ent-
scheidung getroffen wird, die derart ist, dass sie widrige Folgen haben kann
(,,qualquer decisdo susceptivel de ter consequéncias adversas ).

bb) Fazit

Die Tatsache, dass sich die verschiedenen Fassungen gerade in Bezug auf den
Terminus der ,.belastenden Entscheidung™ erheblich unterscheiden, zeigt einmal
mehr, dass im Rahmen des Unionsrechts nicht an einer rein grammatischen
Auslegung festgehalten werden darf. Vielmehr muss, vor allem mithilfe der
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vom EuGH entwickelten Kriterien, eine teleologische Auslegung beziiglich
dieses Kriteriums gefunden werden.

b) Teleologische Auslegung des EuGH

Von zentraler Bedeutung® bei der Auslegung von Rechtsbegriffen in der euro-

péischen Rechtsprechung ist die teleologische Auslegung, bei der die Errei-
chung der Normziele im Vordergrund steht.**® Der EuGH hat sich im Laufe
seiner Rechtsprechung in mehreren Verfahren mit der Frage auseinander ge-
setzt, wann eine behordliche Entscheidung als ,,belastend* einzuordnen ist.”” In
diesem Zusammenhang hat der EuGH aus oben dargestellten Griinden nicht
immer strikt am Wortlaut festgehalten. Vielmehr spricht er in seinen Urteilen
von ,,Nachteiligkeit“298 oder auch einer ,,nachteiligen Beeintréichtigung“zgg.

Ausfiihrlich beschiiftigt sich die Entscheidung Transocean Marine Paint’™ mit
dem Merkmal der ,,Nachteiligkeit®. Der EuGH definiert darin Nachteiligkeit im
Sinne von ,spiirbarer Berithrung von Interessen durch die Entscheidung von
betrichtlicher Tragweite*. Er bejaht im konkreten Fall dieses Kriterium fiir eine
den Beteiligten belastende Nebenbestimmung.™”!

Auf das Vorhandensein einer solchen ,,nachteiligen Beeintrachtigung* stellt der
EuGH auch in der viele Jahre spiter ergangenen Rechtssache Al-Jubail Fertili-
zer’? ab und spricht von Verfahren, ,.die die betroffenen Unternehmen trotz
ihrer allgemeinen Geltung unmittelbar und individuell beriihren und nachteilige
Auswirkungen auf diese haben konnen.“*”

Noch deutlicher wird das Merkmal der ,Nachteiligkeit” im Fall Fiskano®™
herausgestellt. Eine schwedische Fischereigesellschaft wurde im Vorfeld der
Entscheidung von der Kommission voriibergehend von gewissen ,.fishery zo-
nes‘* ausgeschlossen, weil sie dort zuvor ohne eine hierfiir erforderliche Geneh-
migung gefischt hatte. Da das Recht auf rechtliches Gehor jedoch weder in den

295 Bleckmann, NJW 1982, S. 1177, 1178.

296 EuGH Rs. 52/65 und 55/65, Deutschland/Kommission, Slg, 1966, 220, 235; Meyer, Jura
1994, S. 455, 456.

297 EuGH Rs. C-32/95 P, Lisrestal, Slg. 1996, 1-5373, 5396, Rdnr. 21; EuGH Rs. 395/00,
Cipriani, Slg. 2002, I-11877, 11911, Rdnr. 51.

298 EuGH Rs. 17/74, Transocean Marine Paint, Slg. 1974, 1063.

299 EuGH Rs. C-49/88, Al-Jubail Fertilizer, Slg. 1991, I-3187, 3241; Rdnr. 15.

300 EuGH Rs. 17/74, Transocean Marine Paint, Slg. 1974, 1063, 1080.

301 EuGH Rs. 17/74, Transocean Marine Paint, Slg. 1974, 1063, 1080, Rdnr. 15.

302 EuGH Rs. C-49/88, Al-Jubail Fertilizer, Slg. 1991, 1-3187.

303 EuGH Rs. C-49/88, Al-Jubail Fertilizer, Slg. 1991, 1-3187, 3241; Rdnr. 15.

304 EuGH Rs. C-135/92, Fiskano, Slg. 1994, 1-2885, 2909.
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»fisheries agreements* noch in der Kommissionsverordnung kodifiziert war,
wurde der Gesellschaft wihrend des Verwaltungsverfahrens keine Moglichkeit
zur AuBerung eingeriumt. Der EuGH hielt dieses Recht nichtsdestotrotz fiir
unerlisslich und betonte, dass ,,die Gewédhrung rechtlichen Gehors (erfordert),
dass jede moglicherweise von einer Sanktion betroffene Person in zweckdienli-
cher Weise ihre Auffassung zu den einzelnen Gesichtspunkten darlegen kann,
auf die die Kommission die Verhingung der Sanktion stiitzt.“’* Die Nachteilig-
keit der Entscheidung liegt somit schon darin, dass eine Person auch nur eventu-
ell von Sanktionen betroffen werden kann, was zu einer sehr weiten Ausdeh-
nung des Begriffs der Nachteiligkeit fiihrt.

Weiterhin stellt der EuGH klar, dass eine Entscheidung dariiber hinaus auch
dann als nachteilig einzustufen sein kann, wenn eine begiinstigende Entschei-
dung getroffen werden soll, diese jedoch Einschriankungen durch Auflagen oder
Bedingungen erfahren soll: ,,Dieser Grundsatz (des Rechts auf rechtliches Ge-
hor, d.V.) besagt, dass die Unternehmer rechtzeitig iiber den wesentlichen Inhalt
der Bedingungen klar zu unterrichten sind (...) und ihnen Gelegenheit zu geben
ist, ihre Bemerkungen vorzutragen. Dies muss insbesondere dann gelten, wenn
es sich um Bedingungen handelt, die — wie im vorliegenden Fall — nicht uner-
heblic3l(1)(2 Belastungen mit sich bringen und von betrichtlicher Tragweite
sind.*

Dieser Auffassung der Rechtsprechung, die den Begriff der ,,belastenden Ent-
scheidung® sehr weit definiert, schliet sich auch der Gesetzgeber im MZK an,
wenn er in der englischen Fassung, vom ,,adverse effect* spricht.

aa) Ausweitung des Begriffs des Beteiligten

Uber die schon genannten Fille hinaus hat sich der EuGH vor allem im Bereich
des Sozialverwaltungsverfahrensrechts mit der Auslegung des Begriffs der
,Nachteiligkeit* befasst. Da die Rechtsprechung in diesem Bereich zu einer
bemerkenswerten Ausweitung des Rechts auf rechtliches Gehor beigetragen hat,
soll diese genauer betrachtet werden.

(1) Verfahren bei der Verwaltung von Strukturfonds

Das EU-Sozialverwaltungsrecht umfasst einen Teil der Leistungsverwaltung,
nidmlich die Verteilung der Mittel gemeinschaftlicher Finanzinstrumente und

305 EuGH Rs. C-135/92, Fiskano, Slg. 1994, 1-2885, 2909, Rdnr. 40.
306 EuGH Rs. 17/74, Transocean Marine Paint, Slg. 1974, 1063, Rdnr. 15.
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Strukturfonds. Das entsprechende Verwaltungsverfahren zur Verteilung der
Mittel ist zweistufig angelegt.

Die grundsitzlichen Entscheidungen beziiglich der Gewdhrung, Kiirzung, Aus-
setzung oder Streichung von Zuschiissen aus Fondmitteln werden von der
Kommission getroffen. Wenn die Kommission die Entscheidung trifft, Mittel
des Strukturverwaltungsfonds ganz oder teilweise zu streichen, wird diese Ent-
scheidung auf der ersten Stufe dem betreffenden Mitgliedstaat mitgeteilt. In
diesen Zusammenhang steht dem Mitgliedstaat ein Anhorungsrecht gegeniiber
der Kommission zu.*”’ Der letztliche Empfinger hat dagegen kein Recht auf
rechtliches Gehor.

Die Umsetzung der Kommissionsentscheidungen erfolgt durch die Verwaltun-
gen der Mitgliedstaaten. Das Verfahren der nationalen Behorden wiederum ist
teils durch europdisches, teils durch nationales Verfahrensrecht geregelt. Beziig-
lich des Rechts auf rechtliches Gehor gibt es auch auf dem Gebiet der Verwal-
tung von Strukturfonds keine Unionsrechtliche Regelung. Das bedeutet, dass zur
Wahrung der Verteidigungsrechte und vor allem des Rechts auf rechtliches
Gehor auf nationales Verwaltungsprozessrecht zuriickgegriffen wird.””

Faktisch besteht jedoch eine direkte Beziehung zwischen der Entscheidung der
Kommission, die Mittel ganz oder teilweise zu kiirzen und ihren Auswirkungen
auf den betroffenen Leistungsempfinger. Thm konnen so vormals gewihrte
Leistung ganz oder teilweise entzogen werden. Die Umsetzung erfolgt zwar
durch die mitgliedstaatlichen Behorden. Diese sind jedoch an die vorhergehende
Entscheidung der Kommission gebunden. Problematisiert wurde in diesem
Zusammenhang, ob dem Betroffenen vor Erlass der Kommissionsentscheidung
ein Recht auf Anhorung vor der Kommission zusteht.

Die europdischen Gerichte hatten sich mit der Frage zu beschiftigen, wie weit
das Merkmal der ,,Nachteiligkeit* hierbei auszulegen ist und ob schon eine
geplante Kiirzung von Zuschiissen fiir den potentiellen Empfinger als belastend
anzusehen sein.””

307 Frither Art. 6 Abs. 1 VO Nr. 2950/83 zur Anwendung des Beschlusses 83/516/EWG
iiber die Aufgaben des Europdischen Sozialfonds, ABIL. Nr. L 289, S. 1; spiter im Re-
gime zur Regelung der Verwaltung verschiedener Fonds und Finanzsysteme in Art. 24
VO 2082/93, ABI. Nr. L 193, S. 20.

308 Nehl, S. 286.

309 EuG Rs. T-450/93, Lisrestal/Kommission, Slg. 1994, 1I-1177; EuGH Rs. C-32/95 P
Kommission/Lisrestal, Slg. 1996, 1-5373.
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(2) Belastung bei faktischer Benachteiligung

Im dieser Entscheidung zugrunde liegenden Fall Lisrestal’® ging es um die
nachtrigliche Kiirzung von Zuschiissen und die damit verbundene Riickforde-
rung an den Leistungsempfinger. Der EuGH hatte sich mit der Frage zu be-
schiftigten, ob dies eine ,,nachteilige Entscheidung® sei.

Dem Urteil lag folgender Sachverhalt zugrunde: Die Vereinigung Lisrestal
beantragte im Jahre 1986 einen Zuschuss vom Europdischen Sozialfond (ESF)
zur Realisierung von MaBnahmen zur beruflichen Forderung Jugendlicher.
Dieses Vorhaben wurde im Folgejahr vom ESF genehmigt. Es folgte eine Vor-
auszahlung eines Teilbetrages des zugesagten Zuschusses.

Als Lisrestal nun auch den Restbetrag des Zuschusses forderte, wurde der ESF
auf verschiedene UnregelmiBigkeiten vor allem beziiglich der benétigten Infra-
struktur und Erfahrung aufmerksam. Zudem bestand der Verdacht der Vorspie-
gelung von Vertrdgen und der Ausstellung falscher Rechnungen. Da Lisrestal
die Bedenken in der Folge nicht ausriumen konnte, iibersandte die Kommission
eine Mitteilung an die nationalen Behorden. Dort wurde ausgefiihrt, dass der
Zuschuss des ESF gekiirzt werde und ein Teil des gezahlten Vorschusses von
Lisrestal zuriickzuzahlen sei. Die nationalen Behorden wandten sich mit dieser
Riickforderung an die letztendlichen Zuschussempfinger. Ein Kontakt zwischen
der Kommission und Lisrestal fand dabei nicht statt.

Im sich anschlieBenden Gerichtsverfahren berief sich Lisrestal auf eine Verlet-
zung des Rechts auf rechtliches Gehor. Sie fiihrte an, dass, ihr vor der Entschei-
dung der Kommission, die Zuschiisse zu kiirzen und den sich aus der Kiirzung
ergebenden Betrag zuriickzufordern, kein rechtliches Gehor gewihrt worden sei.

Ausgehend von der Rechtsprechung des EuGH im Fall Fiskano®'' fiihrte die
Kommission wiederum an, dass es sich bei einer Kiirzung von bewilligten Mit-
tel nicht um eine ,,Sanktion* handele. Ihres Erachtens stelle sich die Kiirzung
lediglich als eine ,,nur administrative Folge* der unter Bedingungen ergangenen
Bewilligungsentscheidung dar. Sie sei keine ,,nachteilige Entscheidung® fiir den
Beteiligten. Es werde nicht wie im Fall der Geldbufle in schon vorhandenes
Vermogen eingegriffen.

Der EuGH fiihrte jedoch aus, dass die Kommissionsentscheidung die Interessen
der Beteiligte spiirbar beeintrichtige. Sie seien verpflichtet, der faktisch an sie
gerichteten Riickzahlungsaufforderung aus Mitteln ihres eigenen Vermogens

310 EuG Rs. T-450/93, Lisrestal/Kommission, Slg. 1994, 1I-1177; EuGH Rs. C-32/95 P
Kommission/Lisrestal, Slg. 1996, 1-5373.
311 EuGH Rs. C-135/92, Fiskano, Slg. 1994, 1-2885, Rdnr. 40
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nachzukommen.*'? Somit liege auch in der Entscheidung, vormals gewihrte
Leistungen zu kiirzen eine ,,nachteilige Entscheidung®. Vor deren sei dem Be-
troffenen das Recht auf rechtliches Gehor zu gewéhren.

(3) Fazit

Diese auf dem Gebiet der Verwaltung von Strukturfonds getroffene Entschei-
dung markiert eine weitere Ausdehnung des Begriffs der ,,Nachteiligkeit* durch
die europdischen Gerichte. In der Folge wurde fiir das Vorliegen einer ,,nachtei-
ligen Entscheidung® keine ,,Sanktion* im engeren Sinne mehr verlangt. Durch
diese Ausweitung des Begriffs der Nachteiligkeit wurde der Anwendungsbe-
reich des Rechts auf rechtliches Gehor erheblich vergrof3ert.

bb) Grenzen der Ausweitung des Begriffs ,,Belastend”

Nichtsdestotrotz darf eine umfassende Gewihrung des Anhorungsrechts nicht
zu einer Beeintrichtigung des Grundsatzes der Verwaltungseffizienz fiihren.
Folglich ist eine Abwiégung beziiglich dieser auf den ersten Blick widerstreiten-
den Interessen vorzunehmen. Dieses Bestreben fiihrte dazu, dass der EuGH
verschiedene Grenzen fiir die Auslegung des Begriffs der Nachteiligkeit entwi-
ckelte.

Hierzu gibt es mehrere Ansatzpunkte. Sie hiingen einerseits von der Art der
Entscheidung, andererseits von den konkreten Folgen fiir den Beteiligten ab.
Dieser Einteilung folgend sollen die an verschiedenen Stellen diskutierten Ein-
schrinkungsméglichkeiten in verschiedenen Fallgruppen dargestellt werden.

(1) Entscheidungen auf Antrag des Beteiligten

Eine erste Fallgruppe, in der von einigen Autoren eine Einschrinkung diskutiert
wird, betrifft die Fille, in denen der Antrag auf eine Entscheidung vom Beteilig-
ten selbst gestellt wird. In diesem Fall sei es per se nicht moglich, dass die auf
den Antrag hin getroffene Entscheidung als ,belastend* angesehen werde.’"
Begriindet wird diese Auffassung (im deutschen nationalen Recht) damit, dass
dem Beteiligten schon im Rahmen der Antragstellung die Moglichkeit einer
Stellungnahme zur Verfiigung gestanden habe. Dies habe zur Folge, dass aus
diesem Grund kein Eingriff in seine Rechte stattfinden konne.”*

312 EuGH Rs. C-32/95 P, Kommission/Lisrestal, Slg. 1996, I-5373, Rdnr. 36.
313 Schwarze, EurVerwR Bd. II, S. 1285.
314 vgl. Bonk/Kallerhoff in Stelkens/Bonk/Sachs, § 28 Rdnr. 26f.
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Jedoch ist auch in einem solchen Fall, dass die Behorde den Antrag ganz oder
teilweise abgelehnt und somit vom Ansinnen des Beteiligten abweicht. Auch
dann kann die Entscheidung mit Nachteilen fiir den Beteiligten verbunden sein.
Eine grundsitzliche Einschriankungsmoglichkeit wire in einem solchen Fall
systemwidrig.

Dies hat auch der EuGH erkannt. Deswegen bejaht er bei einem nachteiligen
Abweichen der behordlichen Entscheidung vom Antrag eine Belastung fiir den
Beteiligten.’"

Das bedeutet, dass der Fall des Antrags des Beteiligten keine eigene ,,Fallgrup-
pe* fiir die Einschrinkung des Merkmals der Belastung darstellt. Vielmehr ist
eine Beurteilung im jeweiligen Einzelfall vorzunehmen.

(2) Masseverfahren

Die Frage, an welcher Stelle der Ausweitung des Begriffs der ,.Nachteiligkeit*
Grenzen gesetzt sind, stellt sich auch in anderen Situationen. So hatten sich die
europdischen Gerichte im Zusammenhang mit dem ,,Masseverfahren® in der
Entscheidung Windpark Groothusen®'® mit der Frage der ,.nachteiligen Betrof-
fenheit* des Einzelnen auseinanderzusetzen. In diesen Verfahren ging es um die
Gewihrung einer finanziellen Unterstiitzung eines Thermie-Programms, fiir
deren Gewihrung die Bewerber in einem Auswahlverfahren Unterlagen einrei-
chen konnten. Im folgenden Verfahren bestand fiir diejenigen Bewerber, die
nicht ausgewihlt wurden und somit nicht von der Gewihrung der Finanzmittel
profitieren konnten, keine Moglichkeit der miindlichen AuBerung vor der
Kommission. Die Gerichte hatten also zu entscheiden, ob allein die Moglichkeit
der Nichtgewdhrung der beantragten Mittel einen Nachteil fiir die Betroffenen
begriinden konnte.

Bei der Bewertung dieses Falls legten die Gerichte ihren Fokus in besonderer
Weise auf den Grundsatz der Verwaltungseffizienz und die damit verbundenen
praktischen Erwigungen. Sie argumentierten, dass im Rahmen des Auswahlver-
fahrens ,Hunderte von Antrigen bewertet werden miissen‘®’”. Um all diese
Bewerbungen bearbeiten zu konnen, sei es fiir die Kommission aus Effizienz-
und Zeitgriinden unumgénglich, auf ein Vorgehen im schriftlichen Verfahren

315 EuGH Rs. C-269/90, Technische Universitdt Miinchen, Slg. 1991, 1-5469, 5501, Rdnr.
23ff.

316 EuGH Rs. C-48/96 P, Windpark Groothusen, Slg. 1998, 1-2873; EuG Rs. T-109/94,
Windpark Groothusen, Slg. 1995, 1I-3007.

317 EuG Rs. T-109/94, Windpark Groothusen, Slg. 1995, 1I-3007, Rdnr. 48.
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auszuweichen.>'® Fiir den einzelnen Beteiligten bedeute dieses, dass allein der
Antrag auf Erhalt einer Vergiinstigung nicht geniige, um eine ,,Nachteiligkeit*
der Entscheidung im Sinne der europdischen Rechtsprechung zu begriinden.
Vielmehr fiihrten die Gerichte an, dass eine spiirbare Einbufle von Rechtspositi-
onen drohen miisse.

Anders als im nationalen Recht sei im Unionsrecht noch keine ,,Schutznormthe-
orie* entwickelt worden, anhand derer die schiitzenswerten rechtlichen Interes-
sen eindeutig zu bestimmen sind. Somit kdnne hier keine Belastung angenom-
men werden.

Daraus folgt, dass bei Masseverfahren eine Einschrinkung des Merkmals der
Belastung vorliegen kann.

(3) Keine Benachteiligung bei Unwesentlichkeit des Eingriffs

Einer Einschrinkung des Begriffs der Belastung bedarf es nach vereinzelt ge-
bliebener Ansicht®’® auch dann, wenn ein Eingriff die Interessen des betroffenen
Biirgers nur in einem unwesentlichen Ausmal} beeintrdchtigt. In diesen Fillen
sei eine Belastung des Beteiligten nicht gegeben. Vielmehr sei notwendig, dass
durch die in Frage stehenden MaBnahmen die Interessen des Beteiligten in
merklicher Hinsicht beeintrichtigt wiirden.

In der Entscheidung Arning™™, auf die sich diese Auffassung stiitzt, ging es um
eine Anderung der Verwendung eines Beamten sowie um MaBnahmen zur
Reorganisation der Dienststelle. Nichtsdestotrotz behielt der Beteiligte alle
Vorteile seiner Besoldungsgruppe sowie seine Grundamtsbezeichnung. Zur
Frage einer eventuellen Benachteiligung des Beamten fiihrte der EuGH in die-
sem Fall aus: ,,Zwar ist die Anderung in der Verwendung des Kligers in der Tat
eine Malnahme, die ihn beschweren kann, es trifft aber auch zu, dass sie sich
weder auf seine Besoldungsgruppe noch auf seine materielle Stellung auswirkt
und nicht als eine MaBnahme angesehen werden kann, die den betroffenen
Beamten schwer beeintriichtigt.***!

Soweit aus dieser Argumentation auf eine Einschrinkbarkeit der Belastung bei
unwesentlichen Eingriffen geschlussfolgert wird, kann dem nicht gefolgt wer-

318 EuG Rs. T-109/94, Windpark Groothusen, Slg. 1995, 11-3007, Rdnr. 48ff.

319 Classen S. 295.

320 EuGH Rs. 125/80, Arming, Slg. 1981, S. 2539.

321 EuGH Rs. 125/80, Arming, Slg. 1981, 2539, 2554, Rdnr. 17. Der EuGH erginzt weiter:
,.In einem solchen Fall ist es mangels einer ausdriicklichen Bestimmung im Beamtensta-
tut nicht moglich, eine Verpflichtung der Verwaltung festzustellen, den Beamten zu ei-
ner ihm gegeniiber beabsichtigten Entscheidung zu horen.*
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den. Denn der EuGH erortert nicht das Vorliegen der abstrakten Wesentlichkeit
der Beeintrichtigung, sondern konzentriert sich sogleich auf den Einfluss des
konkreten Fehlers auf die Rechtsstellung des Beteiligten. Er macht die Frage
einer Belastung davon abhidngig, dass die Verletzung der Formvorschrift geeig-
net sein kann, auf den Inhalt des Ergebnisses Einfluss zu nehmen.** Er stellt bei
der Priifung der Belastung des Beteiligten auf die mogliche Kausalitit der Ver-
fahrensfehler auf die Entscheidung im Einzelfall ab. Dabei sei die spiirbare
Beeintrichtigung eine personliche Voraussetzung, da sie nur beim einzelnen
Betegligten und nicht generell, pauschal, oder objektiv festgestellt werden kon-
ne.””

Folglich kann eine generelle Einschrinkung des Tatbestandsmerkmals der ,,Be-
lastung* unter dem Aspekt der Unwesentlichkeit des Eingriffs nicht angenom-
men werden, Es ist immer eine Einzelfallentscheidung zu treffen.

(4) Gebundene Entscheidungen

Zudem stellt sich die Frage, inwieweit bei gebundenen Entscheidungen der
Behorde eine Belastung vorliegt. Ein weiteres Mal soll durch ein solches Vor-
gehen der Grundsatz der Verwaltungseffizienz geschiitzt werden. Man konnte
annehmen, dass gebundene Entscheidungen grundsitzlich keine Belastung
darstellten. Denn die Verwaltung habe keinen Handlungsspielraum und sei an
die gesetzlichen Vorgaben gebunden. Nach Ansicht von Generalanwalt Warner
stelle eine solche Entscheidung keine Belastung dar. Dariiber hinaus sei es aus-
reichend, dass die behordlichen Entscheidungen im anschlieSenden Gerichtsver-
fahren anfechtbar seien. Sie unterligen damit einer vollstindigen nachtriglichen
Uberpriifung.*

Dieser Argumentation ist der EuGH jedoch nicht gefolgt.*” Sie verkenne die
grundsitzliche Schutzrichtung einer Anhdrung. Diese diene gerade der Sachver-
haltsaufkldrung vor dem Treffen einer Entscheidung. So bezweifelte der Ge-
richtshof bereits, ob das vom Generalanwalt gewihlte Beispiel aus dem Steuer-

322 EuGH Rs. 2/56, Geiltling, Slg. 1957, 9, 38; EuGH verb. Rs. 19/63 und 65/63, Satya
Prakash, Slg. 1965, 717, 739; EuGH Rs. 68/63, Hartmut Luhleich, Slg. 1965, 775, 793f.,
802; EuGH Rs. 111/63, Lemmerz-Werke, Slg. 1971, 297, 304f.; EuGH Rs. 76/69, Rabe,
Slg. 1972, 619, 655; Rdnr. 28, 32; EuGH Rs. 234/84, Belgien/Kommission, Slg. 1986,
2263, 2289, Rdnr. 30; EuGH Rs. 259/85, Frankreich/Kommission, Slg. 1987, 4393,
4415f., Rdnr. 13.

323 Fengler, S. 73.

324 GA Warner, FIDE 1978, S. 40f.

325 EuGH verb. Rs. 32/78 und 36/78 bis 82/78, BMW Belgium u.a./Kommission, Slg. 1979,
2435, 2484.
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recht iiberhaupt als Argumentationshilfe zugrunde hitte gelegt werden konnen.
Zwar wire die Verwaltung in diesem Bereich beziiglich der Rechtsfolge zumeist
gebunden. Jedoch liage auf Tatsachenebene ein grofer Beurteilungsspielraum
vor. Eine Anhdrung trage dabei in unverzichtbarem MaBe zur Sachverhaltsauf-
kldrung bei.

Dariiber konne der Verweis auf die Moglichkeit einer nachtriglichen gerichtli-
chen Kontrolle zu einer generellen Aushohlung des Anhorungsrechts fiithren.
Zudem habe die vorherige Anhorung eine vollig andere Schutzrichtung als die
nachtriigliche Moglichkeit der gerichtlichen Uberpriifung der Entscheidung. Die
Anhorung bezwecke die Sachverhaltsaufkldrung im Verwaltungsverfahren. Der
Sachverhalt konne gerichtlich nicht in gleicher Weise tiberpriift werden. Zudem
konne die Zuldssigkeit einer spiteren gerichtlichen Entscheidung nicht als Aus-
schlusskriterium einer vorherigen Belastung gesehen werden. Dies fiithre zu der
Anhingigkeit der Tatbestandsmerkmale der Anhorung von einer spiteren An-
fechtungsmoglichkeit.

Dies fiihrt im dazu, dass bei gebundenen Entscheidungen eine generelle Ein-
schrinkung des Rechts auf rechtliches Gehor systemwidrig ist. Zudem droht sie
die Funktion der Sachverhaltsaufkldrung auszuhohlen. Wie in allen anderen
Fiéllen muss eine Einzelfallbewertung vorgenommen worden, um die Frage der
Belastung entscheiden zu konnen.

(5) Ermessensreduzierung auf Null

Mit den gleichen Argumenten kann man auch eine Einschriankung des Tatbe-
standsmerkmals der Belastung bei einer Entscheidung mit einer Ermessensredu-
zierung auf Null verneinen. Die Frage ndmlich, ob das Ermessen der Behorde
im konkreten Fall auf Null reduziert ist, hingt auch vom Sachverhalt ab. Erst
durch Anhorung des Beteiligten kann eine das Vorliegen einer Ermessensredu-
zierung festgestellt werden.

Somit ist auch hier eine generelle Einschrinkung des Vorliegens einer Belas-

tung ausgeschlossen.

(6) Fazit der Uberlegungen zu Grenzen der Ausweitung des
Begriffs ,,Belastend”

Aus alledem folgt, dass eine pauschale Einschrankungsmoglichkeit des Merk-
mals der Belastung im Rahmen verschiedener Fallgruppen nicht durchgefiihrt
werden kann.
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Allein im Bereich der Masseverfahren kann es aus Griinden der Verwaltungsef-
fizienz zur Einschrinkung des Merkmals der Belastung kommen. Dort wire
schon aufgrund der Flut der zu erwartenden Antrige rein verwaltungstechnisch
eine umfassende Anhorung aller Antragsteller von potenziell abzulehnenden
Antridgen nicht moglich. In diesem Rahmen stellt der EuGH klar, dass allein der
Antrag auf Erhalt einer Vergiinstigung nicht geniigt, um eine ,,Nachteiligkeit*
der Entscheidung fiir den Einzelnen zu begriinden.

In allen anderen angesprochenen Fillen muss auf die Konsequenzen der behord-
lichen Entscheidung fiir den Beteiligten im Einzelfall abgestellt werden.

c) Fazit

AbschlieBend bleibt festzustellen, dass man sich bei der Frage nach dem Vorlie-
gen einer ,,Belastung® nicht am Gesetzeswortlaut orientieren kann. Die Formu-
lierungen weichen in den verschiedenen mitgliedstaatlichen Fassungen erheb-
lich voneinander ab.

Somit ist im Einzelfall zu bestimmen, ob die Entscheidung die Rechtsposition
des Beteiligten spiirbar beeintrichtigt. Dies ist nicht nur bei drohenden Sanktio-
nen, sondern auch bei Kiirzungen vormals zugesicherter Vorteile gegeben.

Diese weite Auslegung der Rechtsprechung kann trotz verschiedener diesbeziig-
licher Versuche nicht pauschal eingeschrinkt werden. Vielmehr ist jedes Mal
eine Beurteilung im Einzelfall notwendig.

4. Adressat

Weitere Voraussetzung des Rechts auf rechtliches Gehor ist, dass die belastende
Entscheidung einen Adressaten hat. Adressat ist derjenige, an den die zu tref-
fende Entscheidung ergehen soll. Thn muss diese belasten. Damit die belastende
Wirkung der Entscheidung beurteilt werden kann, muss die Person des spéteren
Adressaten bei Gewdhrung des rechtlichen Gehors bereits feststehen. Das wire
immer dann unproblematisch, wenn der Adressat auch Inhaber der Verteidi-
gungsrechte wire.

Ungewohnlich und bemerkenswert ist in diesem Zusammenhang jedoch, dass
Art. 16 Abs. 4 MZK in der Folge nicht vom Adressaten, sondern vom Beteilig-
ten spricht (,,... teilen die Zollbehorden die Griinde fiir ihre Entscheidung dem
Beteiligten mit*). Die Unterscheidung zwischen dem belasteten Adressaten der
zu treffenden Entscheidung und dem Beteiligten, dem die Entscheidungsgriinde
vorab mitzuteilen sind, findet sich nicht nur in der deutschsprachigen Fassung
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des MZK, sondern auch in der englisch- und in der franzosischsprachigen Fas-
sung.

Damit fallen vom Wortlaut ausgehend die Personen moglicherweise auseinan-
der. Das aber ist fiir die Bestimmung der Person des Adressaten unerheblich. Da
der Adressat allein nach formellen Kriterien bestimmt wird, kann er zur Beurtei-
lung der belastenden Wirkung dem Beteiligten von der Behorde gegebenenfalls
mitgeteilt werden.

Die eigentlich entscheidende Frage ist mithin nicht die nach der Person des
Adressaten. Vielmehr gilt es zu klédren, ob der kiinftige Adressat auch im Einzel-
fall Beteiligter ist und damit Inhaber des Anhorungsrechts.

5. Beteiligter

Das Recht auf rechtliches Gehor, bevor eine den Adressaten belastenden Ent-
scheidung getroffen wird, steht also nach Art. 16 Abs. 4 MZK dem Beteiligten
zu.

Zuerst ist anzumerken, dass auch bei der Bestimmung dieses Begriffs nicht zu
sehr am Wortlaut festgehalten werden darf. In der deutschen Fassung des MZK
ist ndmlich explizit vom ,, Beteiligten* als Einzelperson die Rede, wihrend in
anderen mitgliedstaatlichen Fassungen von ,,the person or persons concerned
(englisch) oder auch ,,la/les personne(s) concernée(s)“ (franzdsisch) gespro-
chen wird. Abgesehen davon, dass diese Termini eher als ,,betroffene Person
oder Personen zu iibersetzten sind, unterscheiden sie sich auch insoweit von der
deutschen Fassung, als diese auf den Beteiligten als Einzelperson eingeht und
nicht wie in den anderen Sprachen auch die Pluralform mitverwendet. Doch
diese Unterschiede resultieren allein aus den entsprechenden Ubersetzungen,
sodass es auch hier vielmehr darum geht, die schiitzenswerten Interessen der
einzelnen Personen zu betrachten, um die Beteiligteneigenschaft bestimmen zu
konnen.

Der EuGH hat eine differenzierte Rechtsprechung zu dieser Frage entwickelt.
Zwar spricht er in den zugrunde liegenden Urteilen auch von einer ,,Betroffen-
heit* der Person,®® jedoch ist es nach den vorangegangenen Ausfithrungen
moglich, dieses Kriterium zugrunde zu legen, um eine Definition des Beteiligten
i.S.d. Art. 16 Abs. 4 MZK zu erarbeiten.

Die ersten Entscheidungen des Gerichtshofs, in denen er sich mit der Frage nach
einer Betroffenheit auseinandergesetzt hat, betreffen die Frage nach einer ,,un-

326 EuGH Rs. 113/77, NTN Toyo Bearing/Rat, Slg. 1979, 1185.
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mittelbaren und individuellen Betroffenheit™ als Voraussetzungen einer indivi-
duellen Klagebefugnis vor den europidischen Gerichten nach Art. 263 Abs. 4
AEUV.

Diese Vorschrift beschreibt einen prozessrechtlichen Grundsatz und ist demnach
nicht exakt auf die Frage nach der Gewihrung des Rechts auf rechtliches Gehor
in einem dem Gerichtsprozess vorangehenden Verwaltungsverfahren zu iiber-
tragen. Da aber dennoch gewisse Parallelen zwischen beiden Situationen beste-
hen, kann zumindest daran gedacht werden, die von den europdischen Gerichten
in ihrer Rechtsprechung entwickelten Definition der Beteiligteneigenschaft zur
prozessrechtlichen Vorschrift des Art. 263 Abs. 4 AEUV auch hier zugrunde zu
legen. Im Anschluss daran kann gepriift werden, ob die dort aufgestellten
Grundsitze auch zu einer Konkretisierung des Kriteriums der Beteiligteneigen-
schaft im MZK fiihren konnen.

a) Ubertragbarkeit der prozessrechtlichen Grundsitze

Zuerst jedoch bleibt die Frage zu klidren, ob die vom EuGH entwickelten pro-
zessrechtlichen Grundsitze iiberhaupt auf die Situation eines vorangehenden
Verwaltungsverfahrens iibertragbar sind.

Zwischen den beiden in Frage stehenden Verfahren finden sich trotz aller Unter-
schiede wesentliche Parallelen, sodass eine Ubertragung der vom EuGH entwi-
ckelten Grundsitze auf das Verwaltungsverfahren moglich scheint. So formu-
lierte Generalanwalt Warner schon in seiner Stellungnahme zur Entscheidung
NTN Toyo Bearing™, die sich mit der Gewihrung der Verteidigungsrechte
befasste, dass das Recht auf rechtliches Gehor ein wesentliches Prinzip des
Unionsrechts in all seinen Facetten sei. Er fiihrte aus, ,,dass einer Person vor
Erlass einer individuellen Maflnahme oder Entscheidung, durch welche ihre
Interessen unmittelbar beeintrachtigt werden konnen, ein Anspruch auf Gewéh-
rung rechtlichen Gehors durch die zustidndige Behorde zusteht; ein wesentlicher
Bestandteil dieses Grundsatzes ist es, dass die betroffene Person, um zu einer
wirksamen Ausiibung dieses Rechts in der Lage zu sein, Anspruch darauf hat,
tiber die Tatsachen und Erwigungen in Kenntnis gesetzt zu werden, auf deren
Grundsage die Behorde zu handeln beabsichtigt“.*® Dadurch, dass der General-
anwalt in diesem Fall tiber die Frage der ,,Betroffenheit* als Voraussetzung fiir
die Klagebefugnis im Rahmen des Art. 263 Abs. 4 MZK hinweg das Recht als
wesentliches Prinzip des Unionsrechts hervorgehoben hat, liegt es nahe, sich

327 EuGH Rs. 113/77, NTN Toyo Bearing/Rat, Slg. 1979, 1185.
328 GA Warner in EuGH Rs. 113/77, NTN Toyo Bearing/Rat, Slg. 1979, 1185, 1261.
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auch im Falle des Rechts auf rechtliches Gehor im Rahmen des Verwaltungsver-
fahrens an den vom EuGH entwickelten Grundsiitzen zu orientieren.’”

Ein weiteres Indiz fiir die Ndhe der Rechte im Verwaltungsverfahren zu einer
spiteren Klagebefugnis ist darin zu sehen, dass eine im Verwaltungsverfahren
beteiligte Person in jedem Fall als ,,individuell betroffen® i.S.d. Klagebefugnis
nach Art. 263 Abs. 4 AEUV in dem einem Verwaltungsverfahren eventuell
nachfolgenden Gerichtsprozess anzusehen ist.” So wird davon ausgegangen,
dass eine Person ,betroffen®, also mithin klagebefugt ist, wenn zum Erlass eines
spiteren Rechtsaktes erforderlichen Verfahren dem Einzelnen Mitwirkungs-,
Informations- und Anhorungsrechte im Vorfeld eingerdumt worden sind. Aus
dieser Argumentation ldsst sich im Umkehrschluss die Nihe der beiden Verfah-
ren noch einmal bekriftigen.

Durch die Parallelitit der Kriterien wird schlieSlich auch sichergestellt, dass es
nicht zu einer unangemessenen Ausweitung der Verteidigungsrechte im Verwal-
tungsverfahren kommt, ohne dass gleichzeitig eine Klagebefugnis im anschlie-
Benden Gerichtsverfahren garantiert wird.

b) Betroffenheit

Zur Frage, wann genau eine Person als ,betroffen” anzusehen ist, haben die
europdischen Gerichte jedoch bis jetzt noch keine zusammenhingende Theorie
entwickelt, um unabhingig vom konkreten Einzelfall bestimmen zu konnen,
wann eine solche ,,normative Betroffenheit vorliegt.331 So wird in vielen Ent-
scheidungen der Kreis der Betroffenen nicht explizit konkretisiert. Manchmal
spricht der Gerichtshof von ,interessierten Personen*>*? oder ,,Normadressa-
ten**>® bzw. ,betroffenen Normadressaten®, in den meisten Fillen jedoch von
,betroffenen Personen® oder lediglich ,,Betroffenen“334. Da die europdischen
Gerichte im Fall des Art. 263 Abs. 4 AEUV immer auf die ,,unmittelbare und

329 Gornig/Triie, JZ 2000 S. 395, 404.

330 Cremer in Nowak/Cremer, S. 27, 41.

331 Holscheidt, EuR 2001, S. 376, 387.

332 EuGH Rs. 9/70, Grad/FA Traunstein, Slg. 1970, 825, 838, Rdnr. 5; EuGH Rs. 20/70,
Lesage/Freiburg, Slg. 1970, 861, 874, Rdnr. 5; EuGH Rs. 23/70, Haselhorst/FA Diissel-
dorf-Altstadt, Slg. 1970, 881, 893f., Rdnr. 5.

333 EuGH Rs. 37/73, Variola/Adminstrazione italiana delle Finanze, Slg. 1973, 981, 990;
Rdnr. 11; EuGH Rs. 168/85, Kommission/Italien, Slg. 1986, 2945, 2960, Rdnr. 11.

334 EuGH Rs. 41/74, von Duyn/Home Office, Slg. 1974, 1337, 1348, Rdnr. 12; EuGH Rs.
51/76, Nederlandse Ondernemingen/Inspecteur der Invoerrechten en Accijnzen, Slg.
1977, 113, 126 Rdnr. 20, 29; EuGH Rs. 14/83, von Colson und Kamann/Nordrhein-
Westfalen, Slg. 1984, 1891, 1907, Rdnr. 18; EuGH Rs. 79/83, Harz/Tradax, Slg. 1984,
1921, 1940, Rdnr. 18.

136



C. Das Recht auf rechtliches Gehdér im Modernisierten Zollkodex

individuelle Betroffenheit* eingehen, soll in der Folge festgestellt werden, was
unter diesen Kriterien zu verstehen ist und welchem Umfang eine Ubertragung
beider Kriterien hier méglich und sinnvoll ist.

aa) Unmittelbare Betroffenheit

Zunichst ist nach dem Kriterium der Unmittelbarkeit und seiner Ubertragbarkeit
als Voraussetzung des Rechts auf rechtliches Gehor im Rahmen des Art. 16
Abs. 4 MZK zu fragen. Eine unmittelbare Betroffenheit im Sinne des Art. 263
Abs. 4 AEUV liegt nach der Rechtsprechung des EuGH vor, wenn die Rechts-
stellung einer Person durch die konkrete MaBnahme direkt beeintridchtigt
wird.® Das bedeutet, dass der in Frage stehende Akt somit keine weiteren
Durchfithrungsmafnahmen, die ein Ermessen hinsichtlich der Durchfiihrung
gewihren, erfordern darf ¢

Im Bereich des Art. 16 Abs. 4 MZK sind jedoch praktisch keine Fille vorstell-
bar, in denen dem Kriterium der Unmittelbarkeit eigenstindige Bedeutung zu-
kommen konnte. Der Anwendungsbereich dieser verfahrensrechtlichen Vor-
schrift ist vielmehr erst dann erdffnet, wenn eine zollrechtliche Entscheidung
erlassen wird. Da eine solche Entscheidung als eine Art ,,europdischer Verwal-
tungsakt* aufgrund seiner Rechtsnatur final in die Rechtsposition des Betroffe-
nen eingreift, ist dieser in jedem Fall auch als unmittelbar betroffen anzusehen.
Dem Kriterium der Unmittelbarkeit kommt demnach zumindest in einstufigen
Verfahren keine eigenstindige Bedeutung zu.

Einzig im Bereich der Leistungsverwaltung konnte die Frage der unmittelbaren
Betroffenheit diskutiert werden. In der dieser Frage zugrunde liegenden Ent-
scheidung Lisrestal””’ machte die Kommission geltend, dass dem Kliger kein
Recht auf rechtliches Gehor zukommen konne. Aufgrund des in der EU-
Leistungsverwaltung existierenden zweistufigen Verfahrens bestiinde keine
unmittelbare Betroffenheit. Dieser Argumentation folgten die europidischen
Gerichte jedoch nicht. Die Tatsache, dass finanzielle Beziehungen nur zwischen
der Kommission und dem Mitgliedstaat einerseits und zwischen letzterem und
dem Zuschussempfinger andererseits bestiinden, stehe einer Betroffenheit nicht

335 EuGH Rs. 41 bis 44/70, International Fruit Company, Slg. 1971, 411, Rdnr. 23, 29;
EuGH Rs. C-386/96 P, Société Louis Dreyfus & Cie/Kommission, Slg. 1998, 1-2309,
Rdnr. 43; Kluttig, Beitrdge zum Transnationalen Wirtschaftsrecht, Heft 30, S. 7.

336 EuGH verb. Rs. 41/70 bis 44/70, International Fruit Company, Slg. 1971, 411, Rdnr.
21ff; EuGH Rs. 60/81, International Business Machines Corporation (IBM), Slg. 1981,
1857, 1862ff.

337 EuG Rs. T-450/93, Lisrestal/Kommission, Slg. 1994, 1I-1177; EuGH Rs. C-32/95 P
Kommission/Lisrestal, Slg. 1996, 1-5373.
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im Wege. Vielmehr stiitzten die Gerichte den Anspruch auf rechtliches Gehor
auf Aspekte wie die faktisch unmittelbare Beziehung zwischen der Kommission
und dem Betroffenen, der im urspriinglichen Zuschussbescheid der Kommission
sogar namentlich genannt wurde,™ und die direkte wirtschaftliche Belastung
durch die Kiirzungsentscheidungen,’ fiir die die Kommission allein verant-
wortlich ist.** Demnach ist auch im zweistufigen Verwaltungsverfahren eine
unmittelbare Betroffenheit gegeben, wenn im Einzelfall feststeht, dass faktisch
eine Rechtsbeziehung zwischen der Kommission und dem Empfinger der Leis-
tungen besteht, dessen Rechtsposition durch eine Entscheidung der Kommission
also ohne weitere Durchfiihrungsmanahmen beeintrichtigt wird. Folglich
besteht auch hier kein weiterer Diskussionsbedarf beziiglich der Frage einer
unmittelbaren Betroffenheit.

bb) Individuelle Betroffenheit

Es bleibt danach zu untersuchen, inwieweit auch die vom EuGH aufgestellten
Grundsitze zur individuellen Betroffenheit auf die Frage nach der Gewéhrung
des Rechts auf rechtliches Gehor gemifl Art. 16 Abs. 4 MZK iibertragbar sind.

Zur Definition der individuellen Betroffenheit greift der Gerichtshof auch in
aktueller Rechtsprechung auf die nunmehr seit vierzig Jahren geltende Plau-
mann-Formel zuriick. Danach ist jemand unmittelbar betroffen, wenn ein
Rechtsakt ihn ,,wegen bestimmter personlicher Eigenschaften oder besonderer,
ihn aus dem Kreis aller iibrigen Personen heraushebender Umsténde beriihrt und

. . . . . . . o . . 3
daher in dhnlicher Weise individualisiert wie den Adressaten*.**!

(1) Individuelle Betroffenheit des Adressaten

Daraus lésst sich durch einen Erst-Recht-Schluss entnehmen, dass der (kiinftige)
Adressat einer Entscheidung in jedem Fall als individuell betroffen anzusehen
ist. Dies muss auch im Fall des Art. 16 Abs. 4 MZK gelten, sodass jeder Ent-
scheidungsadressat zugleich auch als Beteiligter zu qualifizieren ist.

(2) Individuelle Betroffenheit von Nichtadressaten

Auch Personen oder Unternehmen, die nicht als Adressaten der zu treffenden
Entscheidung namentlich genannt sind, kdnnten unter Umstinden als von ihr

338 EuGH Rs. C-32/95 P, Lisrestal, Slg. 1996, I-5373, Rdnr. 45.

339 EuG Rs. T-450/93, Lisrestal/Kommission, Slg. 1994, 1I-1177, Rdnr. 47.

340 EuG Rs. T-450/93, Lisrestal/Kommission, Slg. 1994, 1I-1177, Rdnr. 45ff; EuGH Rs. C-
32/95 P Kommission/Lisrestal, Slg. 1996, 1-5373, Rdnr. 28-33.

341 EuGH Rs. 25/62, Plaumann/Kommission, Slg. 1963, 211, 238.
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betroffen anzusehen sein, sodass auch ihnen das Recht auf rechtliches Gehor
nach Art. 16 Abs. 4 MZK zustehen konnte. Ausgangspunkt dieser Uberlegungen
ist, dass bestimmte Personen oder Unternechmen in besonderer Nihe zu der zu
erlassenden Entscheidung stehen. Dies kann im konkreten Fall dazu fithren, dass
ihre Rechte und Interessen vor Erlass der Entscheidung zu beriicksichtigen sind.
Eine angemessene Beriicksichtigung kann aber nur gewihrt werden, wenn den
fraglichen Personen oder Unternehmen vor Erlass der Entscheidung ein Recht
auf rechtliches Gehor eingerdumt wird. Dies gilt auch, wenn sie nicht Adressat
der Entscheidung sind.

Um als Nichtadressat als Beteiligter zu gelten, muss dieser konsequenterweise
nachweisen, dass auch er durch die beabsichtigte Entscheidung unmittelbar®**
und individuell®” betroffen*** ist. Auch in diesem Fall kann auf die Plaumann-
Formel** zuriickgegriffen werden.**

(@) Ausgangsfille

Zu dieser Situation kommt es im Zollrecht hdufiger als auf den ersten Blick
ersichtlich. Nachfolgende Beispielsfille mogen dies verdeutlichen.

(aa) Aktive Veredelung

Zum einen ist eine Situation vorstellbar, in der Firma A Inhaberin einer Bewilli-
gung einer aktiven Veredelung gemif3 Art. 168 MZK ist. In diesem besonderen
Verfahren konnen Nichtgemeinschaftswaren gemidfl Art. 4 Nr. 19 MZK im
Zollgebiet der Union Veredelungsvorgingen unterzogen werden, ohne Einfuhr-
abgaben gemiB Art. 4 Nr. 15 MZK zu unterliegen.””’ Die Firma A lisst durch
eine Spezialwerkstatt im Rahmen ihrer Bewilligung Sportwagen herstellen.
Dazu fiihrt sie unter anderem zollfrei Autoreifen aus Japan ein, um diese im
Zollgebiet der Union auf die Autos zu montieren (Veredelungsvorginge gemif
Art. 4 Nr. 31 a MZK). Die fertigen Produkte (Veredelungserzeugnisse gemif

342 EuGH Rs. 60/81, IBM, Slg. 1981, 2639, 2653, Rdnr. 18ff.; EuGH verb. Rs. 41/70 bis
44/70, International Fruit Company, Slg. 1971, 411, 422, Rdnr. 23f.

343 EuGH Rs. 25/62, Plaumann, Slg. 1963, 211, 238; EuGH verb. Rs. 10/68 und 18/68
Eridania, Slg. 1969, 459, 482, Rdnr. 7ff.; EuGH Rs. C-70/97 P, Kruidvat, Slg. 1998, I-
7183, 7229, Rdnr. 45, Gornig/Triie, JZ 2000, S. 395, 398ff.

344 Vgl. EuGH verb. Rs. 41-44/70, International Fruit Company, Slg. 1971, 411, 421, Rdnr.
15f; EuGH Rs. 135/92, Fiskano, Slg. 1994, 1-2885, 2909, Rdnr. 40.

345 EuGH Rs. 25/62, Plaumann, Slg. 1963, 211, 238.

346 Schwarze, DVBI. 2002, S. 1297, 1301.

347 Witte in Witte, vor Art. 114, Rdnr. 1ff.
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Art. 4 Nr. 25 MZK) werden in die ganze Welt verkauft. Zu diesem Zweck wer-
den die Autos gemif} Art. 179 MZK wiederausgefiihrt.

Das HZA beabsichtigt nun, die Bewilligung der aktiven Veredlung zu widerru-
fen. Als Adressat des Widerrufs ist Firma A auf jeden Fall Beteiligte. Als weite-
re Beteiligte kommen die Spezialwerkstatt, die Lieferanten der Autoreifen und
die Kéaufer der Sportfahrzeuge in Betracht.

(bb) AEO

In einem anderen Fall ist Ausgangspunkt der Uberlegungen das Zertifikat des
Dienstleisters D als AEO gemidf Art. 13 MZK. Dieses nutzend macht er gemél
Art. 11 MZK als Zollvertreter (Art. 4 Nr. 6 MZK) die Importabwicklung fiir
seine Kunden. Diese sind ebenfalls AEO und haben im Rahmen der Angaben
zur angemessenen Einhaltung der Zollvorschriften auf D als ihren Zollvertreter
verwiesen.

Das HZA beabsichtigt, den Status des D als AEO zu widerrufen, Art. 19 MZK.
Als Adressat ist D Beteiligter. Zudem konnten auch siamtliche Kunden bereits
im Rahmen des Widerrufs der Bewilligung des D Beteiligte sein. Ein Widerruf
des Zertifikats des D hitte fiir seine zertifizierten Kunden zur Folge, dass auch
ihr AEO-Status gefidhrdet ist.

(cc) Offentliches Zolllager

Drittens ist eine Situation vorstellbar, in der Lagerhalter L Inhaber eines Kiihl-
hauses ist, das die Zollbehorden als 6ffentliches Zolllager gemif Art. 153 Abs.
2 MZK des Typs II (Art. MZK-DVO) bewilligt haben. In einem solchen Zollla-
ger kann jedermann zollfrei Waren lagern.**® Beim Typ II tréigt nicht der Bewil-
ligungsinhaber und Lagerhalter L, sondern der Inhaber des Zollverfahrens,
mithin der Einlagerer der Waren, die Verantwortung. Im von L betriebenen
Zolllager befindet sich tiefgefrorenes Fleisch, das von seinen Kunden zur Lage-
rung abgefertigt worden ist.

Wird nunmehr vom HZA der Widerruf der Lagerbewilligung gemifl Art. 19
MZK erwogen, ist L als Bewilligungsinhaber Adressat und Beteiligter beziiglich
der zu treffenden Entscheidung. Die Kunden konnten als verantwortliche Einla-
gerer und Inhaber des Zolllagerverfahrens Beteiligte sein, da ihre Waren infolge
des Widerrufs nicht mehr wie zuvor gelagert werden konnen.

348 Henke in Witte, Art. 99 Rdnr. 10; Witte/Henke/Kammerzell, S. 173.
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(b) Sekundérrechtliche Regelungen

In allen zuvor genannten Féllen stellt sich nun die Frage, ob die Nichtadressaten
dennoch als Beteiligte i.S.d. Art. 16 Abs. 4 MZK anzusehen sind und ihnen
somit Verteidigungsrechte im Verwaltungsverfahren zustehen.

Eine diesbeziigliche generelle Vorschrift, vergleichbar mit der deutschen Rege-
lung des § 13 VwVIG iiber die Beiladung von Amts wegen oder auf Antrag
derjenigen, deren rechtliche Interessen durch den Ausgang der Verfahren be-
rithrt werden konnen, ist weder in Art. 16 MZK noch in den sonstigen allgemei-
nen Vorschriften des MZK enthalten. Auch im sonstigen européischen Zollrecht
oder im sonstigen Unionsrecht gibt es keine vergleichbare Regelung. Das be-
deutet, dass zur Frage, ob einem Nichtadressaten Anhorungsrechte im Verfahren
zustehen, nicht auf eine generelle unionsrechtliche Regelung zuriickgegriffen
werden kann.

Nichtsdestotrotz konnen bestehende Vorschriften aus anderen Rechtsgebieten
Anhaltspunkte dafiir bieten, welche Voraussetzungen erfiillt sein miissen, um als
Nichtadressat Anhodrungsrechte im Verwaltungsverfahren wahrnehmen zu kon-
nen. Gesonderte Regelungen iiber die Beteiligung von Nichtadressaten im Ver-
fahren finden sich an verschiedenen Stellen des Sekundirrechts (sog. Bereichs-
kodifikation®*). So sind Anhdrungsrechte beispielsweise im Kartellrecht®’, im
Fusionskontrollrecht™' oder im Antidumpingrecht®™” vorgesehen. Allen Vor-
schriften ist gemeinsam, dass sie den Nachweis eines qualifizierten Interesses

des Dritten an einer Beteiligung voraussetzt.

Ein solches Interesse wird in den Fillen angenommen, in denen die zu erlassen-
de Entscheidung die rechtlichen oder tatsdchlichen Interessen des Antragstellers
nachteilig beeinflussen konnte.”® Das dargelegte Interesse braucht dabei nicht

349 Fengler, S. 59.

350 Art. 27 Abs. 3 der Verordnung 1/2003 des Rates vom 16. Dezember 2002 zur Durchfiih-
rung der in den Art. 81 und 82 des Vertrags niedergelegten Wettbewerbsregeln i.V.m.
Art. 13 der Verordnung 773/2004 der Kommission vom 7. April 2004 iiber die Durch-
filhrung von Verfahren auf der Grundlage der Art. 81 und 82 EG-Vertrag durch die
Kommission.

351 Art. 18 Abs. 4 der Verordnung 139/2004 des Rates vom 20. Januar 2004 iiber die Kon-
trolle von Unternehmenszusammenschliissen (,,EG-Fusionskontrollverordnung®) i.V.m.
Art. 16 VO 802/2004 der Kommission vom 7. April 2004 zur Durchfithrung der Ver-
ordnung (EG) Nr. 139/2004 des Rates iiber die Kontrolle von Unternehmenszusammen-
schliissen.

352 Art. 6 Abs. 5der Verordnung 384/96 des Rates vom 22. Dezember 1995 iiber den
Schutz gegen gedumpte Einfuhren aus nicht zur Europdischen Gemeinschaft gehoren-
den Lindern

353 Langenheine/Dittert in Schroter/Jakob/Mederer, Art. 18 FKVO, Rdnr. 4.

141



C. Das Recht auf rechtliches Gehdr im Modernisierten Zollkodex

rechtlicher Natur zu sein, ein wirtschaftliches Interesse im Sinne eines Betrof-
fenseins durch die Entscheidung reicht aus.” Es geniigt jedoch nicht, wenn
lediglich die Befiirchtung besteht, dass die beabsichtigte Entscheidung der Be-
hérde sich in Zukunft in irgendeiner Weise ungiinstig auswirken konnte.*

(c) Allgemeine Rechtsprechung des EuGH

Abseits dieser in bestimmten Bereichen kodifizierten Anhorungsrechte Dritter
im Verwaltungsverfahren konnen sich aus der Rechtsprechung Kriterien erge-
ben. Sie bleibt diesbeziiglich allerdings sehr allgemein.

Der EuGH anerkannte auf dem Gebiet des Kartellrechts schon vor dem Inkraft-
treten ausdriicklicher Regelungen in seiner friihen Rechtsprechung® ein Inte-
resse Dritter an einer Verfahrensbeteiligung.®’

In der Folge™® bestiitigte er ein Anhorungsrecht, beschriinkte im gleichen Atem-
zug allerdings auch den Umfang moglicher Rechte von Nichtadressaten. Der
Gerichtshof argumentierte in diesem Zusammenhang, dass sich Nichtadressaten
nicht in der gleichen verfahrensméfigen Lage befinden wie die Adressaten der
zu treffenden Entscheidung. Daraus folge konsequenterweise, dass dem Nicht-
adressaten das Recht auf rechtliches Gehor nicht im gleichen Umfang zustehe
wie dem Adressaten.”’

Trotz aller vorgenommenen Einschrinkungen der Beteiligungsrechte von Nicht-
adressaten betonten die europdischen Gerichte in ihrer jiingeren Rechtsprechung
allerdings die grundsitzliche Moglichkeit einer Beteiligung. Die hierzu erforder-
lichen Voraussetzungen wurden jedoch nicht einheitlich beurteilt. So verlangte
der EuGH beispielsweise eine ,spiirbare Beeintrichtigung der Marktstel-
lung.“**® Das EuG wiederum zog zur Bestimmung dieser Kriterien sich aus-
schlieBlich die in der Plaumann-Formel festgelegten Kriterien heran.

Insgesamt erweist sich die Rechtsprechung zur individuellen Betroffenheit
jedoch als widerspriichlich.

354 Kevekordes, DB 1989, S. 2521f.

355 Gleiss/Hirsch, VO 17, Art. 19 Rdnr. 75.

356 EuGH verb. Rs. 56/64 und 58/64, Consten und Grundig, Slg. 1966, 321.

357 EuGH verb. Rs. 56/64 und 58/64, Consten und Grundig, Slg. 1966, 321, 394f., vgl. auch
EuGH Rs. C-68/94, Frankreich/Kommission, Alg. 1998, 1-1375, Rdnr. 174f; Kevekor-
des, DB 1989, S. 2521, 2522.

358 EuGH verb. Rs. 142/84 und 156/84, BAT und Reynolds, Slg. 1987, 4487.

359 EuGH verb. Rs. 142/84 und 156/84, BAT und Reynolds, Slg. 1987, 4487, Rdnr. 19.

360 EuGH Rs. 169/84, Cofaz, Slg. 1986, 391, Rdnr. 28.
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Demnach ist sie insgesamt wenig hilfreich fiir die Bestimmung der moglichen
individuellen Betroffenheit von Nichtadressaten bei Erlass einer nachteiligen
Entscheidung.*®" Es ist insbesondere nicht moglich, einen allgemeinen Rechts-
grundsatz daraus abzuleiten. Vielmehr muss im Sinne der Plaumann-Formel in
jedem Einzelfall beurteilt werden, ob ein Nichtadressat als Beteiligter zu quali-
fizieren ist und ihm in der Folge das Recht auf rechtliches Gehor zusteht.

(d) Konsequenzen fiir die Ausgangsfille

Ausgehend davon, dass die Betroffenheit in jedem Einzelfall festzustellen ist,
soll nun unter Zugrundelegung der Plaumann-Formel beurteilt werden, wer in
den angefiihrten Beispielsfillen individuell betroffen und somit neben dem
Adressaten als Beteiligter zu qualifizieren ist. Ausschlaggebend ist also, dass die
kiinftigen Entscheidungen die Nichtadressaten wegen bestimmter personlicher
Eigenschaften oder besonderer, ihn aus dem Kreis der iibrigen Personen heraus-
hebender Umstidnde berithre und sie ,,daher in dhnlicher Weise individualisiert

. 362
wie den Adressaten®.

(aa) Aktive Veredelung

Bezogen auf den ersten Fall ergibt sich fiir den Widerruf der Bewilligung der
aktiven Veredelung Folgendes: Die Situation des Bewilligungsinhabers ist
dadurch gekennzeichnet, dass bei Widerruf der Bewilligung die Autoreifen und
samtliche andere importierte Vorprodukte zum zollrechtlich freien Verkehr
gemil Art. 129 MZK tiberlassen werden miissten. Dabei wiirden nach Art. 44
MZK Zollschulden entstehen, die die Produktion fiir ihn wirtschaftlich unrenta-
bel machen konnten. Der Verlust seiner Rechtsposition hat mithin auch wirt-
schaftliche Konsequenzen.

Die Spezialwerkstatt und die anderen verlieren hingegen keine Bewilligung,
moglicherweise aber verliert die Spezialfirma den Produktionsauftrag der Firma
A, wenn diese nicht mehr in der Lage ist, wirtschaftlich zu arbeiten. Die Liefe-
ranten der Autoreifen laufen Gefahr, einen Abnehmer zu verlieren. Die Kédufer
der Sportwagen laufen Gefahr, dass der Kaufgegenstand nicht mehr hergestellt
werden kann.

Sollte A die Vertriige gegeniiber den Vertragspartnern aufgrund des Widerrufs
der Bewilligung aus wirtschaftlichen Griinden nicht erfiillen konnen, stiinden
diesen regelmdBig zivilrechtliche Schadensersatzanspriiche zu. Auferstenfalls

361 Fengler, S. 61.
362 EuGH Rs. 25/62, Plaumann, Slg. 1963, 211, 238.
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konnte es zu einem Insolvenzverfahren kommen, das mit grofen finanziellen
EinbuBien einhergehen konnte. Das bedeutet, dass alle Vertragspartner nicht
durch den Verlust der Bewilligung, sondern erst durch ein hierdurch mogli-
cherweise entstehendes Insolvenzrisiko betroffen werden. Das Insolvenzrisiko
ist ganz allgemein zu tragen, also unabhidngig vom Widerruf der Bewilligung.

Demnach steht hier nicht der Widerruf der Bewilligung, sondern das allgemeine
Insolvenzrisiko im Geschiftsverkehr im Vordergrund. Das wiederum hat jeder
Wirtschaftsbeteiligte zu tragen. Insoweit werden die Geschiftspartner der A
nicht im Sinne der Plaumann-Formel aus dem Kreis der iibrigen Personen her-
vorgehoben. Sie sind folglich nicht in dhnlicher Weise individualisiert wie die
Firma A als Adressat und demnach nicht individuell betroffen. Demgemaf steht
ihnen auch kein Anhérungsrecht nach Art. 16 Abs. 4 MZK zu.

(bb) AEO

Etwas anders gestaltet sich die Situation bei Widerruf der AEO-Zertifizierung
des Dienstleisters D. Seine Situation ist dadurch gekennzeichnet, dass er nun-
mehr auf die Vorteile des AEO-Status verzichten muss und gegebenenfalls die
aufgrund des Status gewihrten Vereinfachungen im Zollrecht nicht mehr in
Anspruch nehmen kann. Er lduft Gefahr, insbesondere diejenigen Kunden, fiir
die er als Zollvertreter auftritt, zu verlieren, da die Vorteile seiner Kunden recht-
lich von seinem Status abhingig sind. Das wiederum hat wirtschaftliche
Nachteile fiir ihn zu Folge. Er wird auch fiir andere Wirtschaftsbeteiligte als
Dienstleister uninteressant.

Fiir die als AEO zertifizierten Kunden des D, fiir die er als Zollvertreter auftritt,
bedeutet der Widerruf des Zertifikats Folgendes: Um die Vorteile des AEO
weiter in vollem Umfang nutzen zu konnen, werden sie in der Folge gezwungen
sein, sich einen neuen, AEO-zertifizierten Dienstleister zu suchen. Das kann
mitunter erhebliche wirtschaftliche Einbu3en mit sich bringen, vor allem dann,
wenn Dienstleister und Kunden etwa durch ein gemeinsames IT-System mitein-
ander verbunden sind und ausschlieBlich Dienstleister D die Zollangelegenhei-
ten des Kunden {ibernommen hat.

Dieses Risiko ist allerdings einmal mehr allein wirtschaftlicher Art. Jeder Wirt-
schaftsteilnehmer trdgt nicht nur das bereits angesprochene Insolvenzrisiko
seines Dienstleisters. Vielmehr trigt er auch das Risiko, dass sein Dienstleister
sich als nicht zuverlédssig im Sinne der Zollvorschriften, zahlungsunfihig oder
hinsichtlich der Sicherheitsanforderungen als unsicher erweist und in der Folge
seinen AEO-Status verliert. Allein durch die damit verbundenen wirtschaftli-
chen Konsequenzen werden die Kunden des D nicht durch die von der Plau-
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mann-Formel verlangten heraushebenden Umstinde individualisiert. Unter
diesen Aspekten konnen sie nicht als individuell betroffen angesehen werden.

Hinzu kommt in dieser Konstellation aber auch, dass auch der AEO-Status der
Kunden des D gefihrdet ist. Denn eine etwaige Unzuverléssigkeit ihres Zollver-
treters wiirde ihre zollrechtliche Unzuverldssigkeit zur Folge haben. Das wie-
derum konnte die Zollbehorden veranlassen, die AEO-Zertifikate der Kunden
zumindest auszusetzen. In der Folge konnten auch sie die mit dem Zertifikat
verbundenen Vorteile nicht linger in Anspruch nehmen. Somit trifen sie beacht-
liche rechtliche Konsequenzen.

Nichtsdestotrotz bleibt fraglich, ob das ausreichend ist, eine individuelle Betrof-
fenheit gemdB der Plaumann-Formel durch den beabsichtigten Widerruf des
AEO-Zertifikates des Dienstleisters anzunehmen. Denn selbst wenn die Zollbe-
horden aufgrund der Datenerfassung in ihren elektronischen Systemen die Mog-
lichkeit haben, zeitnah auf die Kunden zuzukommen und sie iiber den beabsich-
tigten Widerruf des Zertifikats ihres Dienstleisters und die drohende Aussetzung
ihres eigenen Status zu unterrichten, folgt eine Aussetzung ihres AEO-
Zertifikates nicht automatisch.

Vielmehr steht den Kunden aufgrund der ihnen bevorstehenden belastenden
Entscheidung ein eigenes Anhorungsrecht zu. Ein solches Anhoérungsrecht,
bezogen auf ihre eigene Situation, ist auch inhaltlich wesentlich sinnvoller.
Denn so konnen die Kunden den Zollbehorden gegeniiber zu den sie betreffen-
den Aspekten, insbesondere zur Frage ihrer zollrechtlichen Zuverlédssigkeit
Stellung nehmen. Hinzu kommt auch, dass Kunden faktisch nicht zur Sachver-
haltsaufkldrung bei D beitragen konnen und damit ein fiir die Verwaltung wich-
tiges Kriterium des Rechts auf rechtliches Gehor nicht erfiillt werden kann.
SchlieBlich stiinde einem Anhorungsrecht der Kunden des D auch der Grundsatz
der Verwaltungseffizienz entgegen. Die danach zu schiitzende Funktionsfihig-
keit der Verwaltung wiirde gefdhrdet, wenn alle AEO-zertifizierten Kunden des
D vor einem beabsichtigten Widerruf und moglicherweise schon im Rahmen
einer vorhergehenden Aussetzung angehort werden miissten. Zudem werden die
Verteidigungsrechte des D im Verwaltungsverfahren werden durch das ihm
zustehende Recht auf rechtliches Gehor ausreichend geschiitzt. Zusitzlich be-
steht fiir ihn die Moglichkeit, bei Ausiibung seines Anhorungsrechts auf die
Angaben seiner Kunden zuriickzugreifen.

Nach alledem sind die Kunden auch bei Bestehen einer engen rechtlichen Ver-
bindung nicht als individuell betroffen anzusehen mit der Folge, dass ihnen kein
Anhorungsrecht zusteht.
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(cc) Offentliches Zolllager

Zuletzt ist noch der Fall des Widerrufs der Lagerbewilligung bei einem 6ffentli-
chen Zolllager zu beurteilen. Unproblematisch ist dabei die Beteiligteneigen-
schaft des Lagerhalters. Ihn treffen als Adressaten des beabsichtigten Widerrufs
rechtliche und wirtschaftliche Konsequenzen. Er verliert seine Bewilligung und
kann damit nicht mehr Lagerraum fiir unverzollte Waren seiner Kunden zur
Verfiigung stellen. Diese werden sich aufgrund dessen anderen Lagermdoglich-
keiten suchen.

Auch die Kunden konnten nach der Plaumann-Formel individuell betroffen sein,
da hier ebenfalls eine enge Verzahnung zwischen der Bewilligung des Lagerhal-
ters und den Zollverfahren der Einlagerer besteht. Bei der Uberfiihrung in das
Zolllagerverfahren priifen die Zollimter, ob die geplanten Lagerorte Gegenstand
einer besonderen Bewilligung eines offentlichen Zolllagers sind. Nur dann
werden die Waren der Kunden in das Zolllagerverfahren iibergefiihrt. Wenn
diese Bewilligung wegfillt, konnen die Waren nicht mehr im Rahmen des Zoll-
lagerverfahrens zollfrei an diesen Orten gelagert werden. Neuverfahren werden
abgelehnt. Eingelagerte Waren miissen in andere 6ffentliche Zollliger umgela-
gert, unter Zahlung von Abgaben in den freien Verkehr iibergefiihrt oder wieder
ausgefiihrt werden. Das alles ist fiir die Einlagerer mit gegebenenfalls hohen
Kosten verbunden. Doch auch das sind allein wirtschaftliche Aspekte, die dhn-
lich dem Insolvenzrisiko im Geschéftsverkehr zu beurteilen sind. Sie reichen
nach den vorstehenden Uberlegungen nicht aus, eine individuelle Betroffenheit
der Einlagerer zu begriinden.

Gleiches gilt fiir die rechtliche Verzahnung zwischen den Zolllagerverfahren der
Einlagerer und dem Bestehen des offentlichen Zolllagers. Das Zolllagerverfah-
ren ist nicht ausschlieBlich an dieses offentliche Zolllager gebunden. Der Einla-
gerer hat jederzeit die Moglichkeit, seine Waren in anderen offentlichen Zollli-
gern zu lagern. Durch die zur Verfiigung stehende Mdglichkeit der Umlagerung
verfiigen die Kunden nicht iiber besondere, sie aus dem Kreis aller anderen
Personen heraushebende Eigenschaften. Sie sind damit nach der Plaumann-
Formel auch aus dem rechtlichen Aspekt nicht individuell betroffen.

Thnen steht kein Anhorungsrecht nach Art. 16 Abs. 4 MZK zu.

(e) Fazit individuelle Betroffenheit von Nichtadressaten

Letztendlich ist zur individuellen Betroffenheit von Nichtadressaten zu sagen,
dass diese in jedem Einzelfall nach der Plaumann-Formel zu beurteilen ist.
Ubertragen auf klassische Konstellationen des Zollrechts bleibt es jedoch dabei,
dass regelmaBig nur der Adressat der beabsichtigten Entscheidung individuell
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betroffen ist. Alle anderen Personalen und Unternehmen mégen zwar im um-
gangssprachlichen Sinne beteiligt sein, sind jedoch nach der Plaumann-Formel
nicht als individuell betroffen zu qualifizieren. Sie sind somit keine Beteiligten
1.5.d. Art. 16 Abs. 4 MZK und damit nicht Inhaber des Anhorungsrechts.

(3) Individuelle Betroffenheit im Fall der Rechtsnachfolge

Die Frage nach der individuellen Betroffenheit stellt sich dariiber hinaus auch
im Fall der Rechtsnachfolge. Wird ein Unternehmen von einem anderen iiber-
nommen, so ist zu kldren, unter welchen Umstidnden die gegen das tibernomme-
ne Unternehmen gerichteten Verfahren und Rechtsakte dem Rechtsnachfolger
zugerechnet werden konnen.>®® Dabei ist es nicht erforderlich, dass die Rechts-
form und der Name des iibernommenen Unternehmens beibehalten werden.

(a) An den Rechtsnachfolger gerichtete Entscheidungen

Die Frage nach der Gewihrung des Rechts auf rechtliches Gehor fiir das iiber-
nehmende Unternehmen darf nicht mit der umgekehrten Situation verwechselt
werden, in der ein Rechtsakt bereits an das iibernehmende Unternehmen gerich-
tet ist, in dem ihm aber Verstole des iibernommenen Unternehmens vorgewor-
fen werden. In einem solchen Fall liegt unproblematisch eine individuelle und
unmittelbare Betroffenheit des iibernehmenden Unternehmens vor, da sich der
Rechtsakt bereits an das iibernehmende Unternehmen richtet.”® Somit muss
konsequenterweise auch vor Erlass des Rechtsaktes eine Anhorung des Unter-
nehmens zu allen zuzurechnenden Beschwerdepunkten erfolgen. Das ist selbst
dann der Fall, wenn das iibernommene Unternehmen bereits in der gleichen
Sache angehort worden sein sollte.

Eine solche Situation ist in folgendem Fall gegeben: Firma X tibernimmt die A-
GmbH, die Inhaberin eines Zolllagers gemdB Art. 153 MZK ist. Das HZA hatte
bereits gegeniiber A die Aufzeichnungen gemil Art. 137 MZK geriigt. Jetzt
wiederholt es diese Riige gegeniiber der iibernehmenden Firma X, verbunden
mit der Androhung des Widerrufs der Zolllagerbewilligung. Selbst wenn das
HZA diese Androhung unter Gewihrung des rechtlichen Gehors schon gegen-
iber der tibernommenen A ausgesprochen hat, ist eine erneute Anhorung der X
unumginglich, um die Verteidigungsrechte der X zu wahren. Zudem besteht die
Moglichkeit, dass sich die Situation in der Zwischenzeit gedndert hat und ein
Widerruf der Bewilligung nicht mehr notwendig erscheint.

363 EuGH verb. Rs. 29/83 und 30/83, CRAM und Rheinzink, Slg. 1984, 1679, 1699, Rdnr. 9.
364 Fengler, S. 63.
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(b) An das iibernommene Unternehmen gerichtete Entscheidun-
gen

Die hier zu untersuchende Konstellation betrifft vielmehr die Frage, ob eine
bereits beim tibernommenen Unternehmen durchgefiihrte Anhdrung in Verbin-
dung mit dem gegeniiber dem iibernommenen Unternehmen ergangenen
Rechtsakt dem iibernehmenden Unternehmen zugerechnet werden kann. Dies
hitte aufgrund der fehlenden individuellen Betroffenheit des iibernehmenden
Unternehmens zur Folge, dass keine erneute Anhorung erfolgen muss.

Folgendes Beispiel konnte vorstellbar sein: Im tibernommenen Unternehmen A
hat das HZA eine Betriebspriifung durchgefiihrt. Nach Gewihrung der Verteidi-
gungsrechte im Rahmen der Schlussbesprechung beabsichtigt die Behorde,
einen Nachforderungsbescheid iiber Zollabgaben zu erlassen. Jetzt wird das
Unternehmen A vom Unternehmen X iibernommen.

Zu einer solchen Frage hat sich der EuGH in seiner bisherigen Rechtsprechung
noch nicht geduBert. Jedoch haben sich die europidischen Gerichte mit den Vor-
aussetzungen und Rechtswirkungen von Rechtsnachfolge im Allgemeinen be-
schiftigt. Aus dieser Entscheidung konnen auch Riickschliisse auf eine indivi-
duelle Betroffenheit gezogen werden.

Im Fall CRAM und Rheinzink’® hatte die Kommission dem iibernehmenden
Unternehmen die der Beschwerde zugrunde liegenden Punkte erneut mitgeteilt
und ihm daraufhin eine Frist zur Stellungnahme eingerdumt.*®® Der EuGH ging
in seiner Entscheidung nicht explizit auf die Verfahrensriige des iibernehmenden
Unternehmens zum Recht auf rechtliches Gehor ein. Daraus, dass die Be-
schwerdepunkte dem iibernehmenden Unternehmen erneut mitgeteilt worden
sind und der EuGH die Zurechnung bejaht hat, wird in der Literatur geschluss-
folgert, dass er auch stillschweigend die erneute Mitteilung der Beschwerde-
punkte und mithin die Anhdérung vorausgesetzt hat. Daraus folge, dass im Fall
einer Rechtsnachfolge die Anhorung zu den ,,zuzurechnenden Handlungen‘
wiederholt werden miisse.*®’

Diese Argumentation iiberzeugt allerdings nicht und wiirde auch dem Sinn der
Anhorung widersprechen. Das iibernommene Unternehmen hat sich bereits im
Rahmen des ihm gewéhrten Anhorungsrechts zu allen Gesichtspunkten dufiern
konnen.

365 EuGH verb. Rs. 29/83 und 30/83, CRAM und Rheinzink, Slg. 1984, 1679.

366 Vgl. Erwiderung der Beklagten in EuGH verb. Rs. 29/83 und 30/83, CRAM und Rhein-
zink, Slg. 1984, 1679, 1699, Rdnr. 9.

367 Fengler, S. 65.
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Zwar bleibt es den Behorden ungenommen, erneut in die Priifung des Sachver-
haltes einzusteigen und rechtliches Gehor zu gewidhren. Eine individuelle Be-
troffenheit und somit ein Anspruch auf rechtliches Gehor ergibt sich fiir das
tibernehmende Unternehmen jedoch nicht. Das bedeutet fiir den erwihnten Fall,
dass die Behorde gegebenenfalls nach Art. 27 MZK den Fall erneut aufgreifen
kann, aber nicht muss. Falls sie es nicht tut, kann X als Nachfolgerin genau dort
weitermachen, wo das iibernommene Unternehmen A aufgehort hat. Thm stehen
damit die Rechtsmittel und gegebenfalls Anspriiche auf Erlass/Erstattung zu.

Anders mag die Sache aussehen, wenn die Ubernahme nach der Betriebsprii-
fung, aber noch vor Erlass Ende der Schlussbesprechung stattgefunden hat oder
wenn die Anhorungsfrist noch nicht abgelaufen ist. Solange die Frist zur Ge-
horsgewihrung noch nicht abgelaufen ist, kann das iibernehmende Unternehmen
X sein Recht auf rechtliches Gehor in gleicher Weise ausiiben wie das iiber-
nommene Unternehmen A.

(c) Fazit zur Rechtsnachfolge

Als Ergebnis bleibt festzuhalten, dass das iibernehmende Unternehmen liicken-
los in die Position des Rechtsvorgédngers eintritt und damit die gleichen Rechte
hat wie das iibernommene Unternehmen zum Zeitpunkt der Ubernahme. Wen-
det sich die Behorde direkt an den Rechtsnachfolger, so ist dieser schon als
Adressat der Entscheidung individuell betroffen und damit Beteiligter nach Art.
16 Abs. 4 MZK.

c) Fazit zur Beteiligung

Aus alledem folgt fiir die Definition des Beteiligten: Da es noch keine allgemei-
ne Rechtsprechung der europdischen Gerichte zur Frage der Beteiligung im
Verwaltungsverfahren gibt, ist bis auf weiteres auf die Plaumann-Formel des
EuGH zuriickzugreifen. Danach kann, auch wer nicht Adressat einer Entschei-
dung ist, dennoch Beteiligter sein, wenn die Entscheidung ihn wegen bestimm-
ter personlicher Eigenschaften oder besonderer, ihn aus dem Kreis der iibrigen
Personen heraushebender Umsténde beriihrt und ihn daher in @hnlicher Weise
individualisiert wie den Adressaten.’®® Damit ist der Adressat immer Beteiligter
1.5.d. Art. 16 Abs. 4 MZK. Andere Personen kommen allenfalls ausnahmsweise
in Betracht, da allein wirtschaftliche Betroffenheit nicht ausreicht, eine Beteili-
gung zu begriinden. Damit ist in der Zollpraxis nahezu ausschlieflich der Ad-
ressat Beteiligter. Gleichwohl muss eine Gleichsetzung vermieden werden, um
nicht Personen, die nach der Plaumann-Formel als beteiligt gelten, auszuschlie-

368 EuGH Rs. 25/62, Plaumann/Kommission, Slg. 1963, 211, 238.
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Ben. Ein Rechtsnachfolger tritt nahtlos in die Rechtsposition des tibernommenen
Unternehmens.

6. Mitteilung an den Beteiligten

Damit das Recht auf rechtliches Gehor effektiv wahrgenommen werden kann,
muss der Beteiligte tiber die beabsichtigte Entscheidung informiert werden.

Schon bei der Bestimmung des Mitteilungsempfangers kann es zu Problemen
kommen. Weiterhin muss geklidrt werden, welche Informationen die Mitteilung
erhalten muss, damit der Beteiligte sein Recht auf rechtliches Gehor effektiv
wahrnehmen kann. Zuletzt ist zu festzustellen, in welcher Form die Mitteilung
zu ergehen hat.

a) Mitteilungsempfanger

Falls der Beteiligte im Vorfeld schon mit den zustindigen Behorden in Kontakt
getreten ist, und die Behorden nun erwégen, vom gestellten Antrag zu Unguns-
ten des Beteiligten abzuweichen, ist die Person desjenigen, an den die Mittei-
lung zu ergehen hat, denkbar einfach zu bestimmen.

Es sind dariiber hinaus jedoch auch Fille denkbar, in denen den Zollbehorden
der Beteiligte im Vorfeld der zu treffenden Entscheidung nicht oder noch nicht
bekannt ist. Typisches Beispiel hierfiir ist, dass eine Zollschuld etwa durch
Einfuhrschmuggel von Zigaretten nach Art. 46 MZK entstanden ist und die
entsprechenden Zollschuldner noch nicht ermittelt worden sind. Die beiden
Konstellationen gilt es im Folgenden zu untersuchen.

aa) Bekannte Beteiligte

Als erstes sind die den Zollbehorden bekannten Beteiligten zu nennen, mit de-
nen die Verwaltung wihrend des gesamten Verwaltungsverfahrens in Kontakt
steht. In den meisten Féllen handelt es sich hierbei gleichzeitig um den Adressa-
ten der zu erlassenden nachteiligen Entscheidung. Eine Mitteilung an diese
Personen ist fiir die Zollbehorden einfach zu versenden, dies wird hdufig sogar
automatisiert vorgenommen. Sobald sich der Beteiligte elektronisch mit seinem
Anliegen mit der Verwaltung in Verbindung setzt, konnen die entsprechenden
Stellen mit einer Antwort auf sein Begehr reagieren und ihm, falls sie eine ihn
belastende Entscheidung zu erlassen beabsichtigen, das Recht auf rechtliches
Gehor einrdumen.

Es kann dariiber hinaus jedoch auch zu einer Situation kommen, in der der Zoll-
behorde mehrere Personen gegeniiberstehen, sei es, dass verschiedene Personen
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mit der Verwaltung in Kontakt getreten sind oder sei es, dass durch ein und
dieselbe Handlung mehrere Personen Zollschuldner werden und die Zollbehorde
nun all diesen Personen gegeniiber eine belastende Entscheidung zu erlassen in
der Lage ist.”® In einem solchen Fall gilt zu kliren, an welche dieser Personen
im Fall, dass die Zollbehorde eine belastende Entscheidung wie im Falle einer
Nacherhebung treffen mochte, die Mitteilung tiber die Absicht der Behorde
verbunden mit der Moglichkeit auf Einrdumung des Rechts auf rechtliches
Gehor, richten muss.

Zur besseren Ubersicht dariiber, welche Personen im Fall der Uberlassung der
Waren zum zollrechtlich freien Verkehr tiberhaupt Zollschuldner werden, soll
im Folgenden ein kurzer Uberblick iiber das Entstehen einer Zollschuld gegeben
werden.

Das Entstehen einer Zollschuld sowie die Person des Zollschuldners ist grund-
sdtzlich in Art. 44 MZK kodifiziert. Dort regelt Art. 44 Abs. 1 a: ,, Eine Einfuhr-
zollschuld entsteht durch die Uberfiihrung von einfuhrabgabenpflichtigen
Nichtgemeinschafiswaren in eines der folgenden Zollverfahren: a) Uberlassung
zum zollrechtlich freien Verkehr.* Zollschuldner wird gemid3 Art. 44 Abs. 3,
UA 1 MZK der Anmelder.

Dieser ist den Zollbehdrden deswegen zumeist bekannt, weil er sich mit der
Anmeldung direkt an die Behorden gewendet hat. Eine Mitteilung tiber die
behordlich beabsichtigte Abgabenerhebung kann unproblematisch an den An-
melder ergehen.

Bei direkter Zollvertretung ist die Person gemél Art. 4 Nr. 11 MZK Anmelder,
in deren Namen die Zollanmeldung abgegeben wird. Das ist also der Vertretene,
der Hintermann, der den Behorden regelmiflig aus der Zollanmeldung bekannt
ist, da Zollvertretung offenkundiges Handeln fiir einen anderen verlangt.

Im Falle der indirekten Zollvertretung wird zundchst diejenige Person Zoll-
schuldner, in deren Namen die Zollanmeldung abgegeben wird. Indirekte Zoll-
vertretung ist nach Art. 11 Abs. 1 UA 1 MZK zulidssig und bezeichnet den Fall,
dass der Zollvertreter zwar im eigenen Namen, aber im Auftrag einer anderen
Person handelt. Damit ist der Zollvertreter Anmelder und Zollschulnder. Eine
indirekte Zollvertretung kann insbesondere dann vonnéten sein, wenn der Ver-
tretene (der sog. Hintermann®"®) nicht im Zollgebiet der Union ansissig ist und
somit aufgrund von Art. 111 Abs. 2 MZK nicht selbst als Zollanmelder auftre-
ten kann. Dafiir kann der Vertretene dann eine Anmeldung durch einen indirek-

369 Witte in Witte/Wolffgang, S. 282.
370 Witte in Witte/Wolffgang, S. 282.
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ten Zollvertreter abgeben. Zusitzlich zum Zollvertreter wird auch der Hinter-
mann gemif Art. 44 Abs. 3 UA 1 S. 2 MZK Zollschulnder. Auch in diesem Fall
sind beide Beteiligten der Zollverwaltung bekannt. Fiir den Fall, dass sie nun in
Form einer Nacherhebung eine belastende Entscheidung fiir den Vertretenen
treffen mochte, gehen Daten des Hintermanns aus der vom Zollvertreter abge-
gebenen Zollanmeldung hervor, sodass es sich auch hier um einen Fall der
Mitteilung an beteiligte Personen handelt. Man konnte sogar dariiber nachden-
ken, ob es in einem solchen Fall nicht moglich sei, die Mitteilung an den Zoll-
vertreter zu schicken, der sie dann seinerseits im Innenverhiltnis an den Hin-
termann weitergeben muss. In beiden Fillen stellt sich jedoch nicht die Frage
danach, wie die Mitteilung an die Beteiligten zu tibermitteln ist.

Nur ausnahmsweise kann es sein, dass auch eine nicht im Zollgebiet der Union
anséssige Person eine Zollanmeldung abgeben kann, durch die sie dann zum
Zollschuldner wird. Dieser Fall ist in Art. 111 Abs. 2 MZK geregelt und betrifft
unter anderem Personen, die zur voriibergehenden Verwendung anmelden und
Personen, die gelegentlich Waren anmelden, sofern die Zollbehorden dies fiir
gerechtfertigt halten.

Von einer gelegentlichen Anmeldung ist auszugehen, wenn der Anmelder nicht
mehr als 10-mal im Jahr Waren fiir die Uberfiihrung in den freien Verkehr an-
meldet. In diesem Fall kénnen also die Zollbehorden im eigenen Ermessen
entscheiden, ob die nicht im Zollgebiet der Union ansédssige Person als Anmel-
der auftreten kann und in der Folge Zollschuldner wird. Dabei tritt die zustdndi-
ge Zollbehorde direkt mit dem Anmelder und Zollschuldner in Kontakt. Das
ermoglicht die Mitteilung etwa fiir den Fall, dass die Zollstellen eine Anmel-
dung im Einzelfall nicht fiir gerechtfertigt halten und infolgedessen rechtliches
Gehor gewidhren miissen.

Neuerdings gibt es durch die Einfithrung von Art. 44 Abs. 3, UA 2 MZK noch
einen weiteren Zollschuldner bei Uberlassung von Nichtgemeinschaftswaren
zum zollrechtlich freien Verkehr: , Liegen einer Zollanmeldung fiir ein Verfah-
ren des Absatzes 1 Angaben zugrunde, die dazu fiihren, dass die Einfuhrabga-
ben ganz oder teilweise nicht erhoben werden, wird auch die Person zum Zoll-
schuldner, die die fiir die Zollanmeldung erforderlichen Angaben geliefert hat
und die gewusst hat oder verniinftigerweise hditte wissen miissen, dass sie un-
richtig waren.

Die Zollschuldentstehung fiir den Lieferanten falscher Angaben, die entweder
vorsitzlich oder grob fahrldssig gemacht worden sind, umfasst auch den Fall der
Ausstellung unterfakturierter Rechnungen oder falscher Préiferenznachweise, die
das Ziel haben, weniger Zoll zahlen zu miissen. In diesem Fall soll auch derje-
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nige, der die falschen Angaben fiir die Rechnung oder den Priferenznachweis
geliefert hat, Zollschuldner werden. Selbst wenn diese Personen namentlich
nicht in der Zollanmeldung genannt sind, kénnen sich die Zollbehérden vom
Anmelder die Unterlagen vorlegen lassen, um daraus Riickschliisse auf die
Datenlieferanten zu ziehen. Somit sind auch in diesen Fillen die Beteiligten der
Zollverwaltung bekannt.

Das bedeutet, dass fiir die Fille, in denen sich alle Wirtschaftsbeteiligten an das
im MZK vorgesehene Procedere halten, die Beteiligten der Zollverwaltung
bekannt sind und eine Mitteilung an sie unproblematisch und hiufig sogar in
elektronischer Form ergehen kann.

bb) Unbekannte Beteiligte

Wesentlich schwieriger gestaltet sich die Mitteilung durch die Verwaltung,
wenn die durch die Entscheidung betroffenen Personen nicht zuvor auf elektro-
nischem Wege oder in anderer Weise mit den Zollbehorden in Kontakt getreten
sind. Dann sind nicht alle Beteiligten, an die eine Mitteilung zu erfolgen hitte,
der Verwaltung bekannt. In diesem Fall ist zu iiberlegen, ob und inwieweit die
Zollbehorde eigeninitiativ titig werden muss, um eine Mitteilung an die unbe-
kannten Beteiligten erlassen zu konnen.

(1) Nachforschungspflicht der Verwaltung

Zuerst gilt es demnach zu kldren, ob eine Nachforschungspflicht der Verwaltung
angenommen werden kann, nach der die zustindigen Behorden verpflichtet
sind, den oder die Beteiligten ausfindig zu machen.

Ein typisches Beispiel dafiir ist der Einfuhrschmuggel von Zigaretten. Wenn die
Schmuggelwaren in der Folge von einer Verteilerorganisation an verschiedene
Verkdufer weitergegeben werden, die die Zigaretten ihrerseits auf dem Floh-
markt an eine unbekannte Zahl von Interessierten weiterverkaufen, kann es zu
einer uniiberschaubaren Zahl von Zollschuldnern kommen. Folgende Personen
werden in der Folge gesamtschuldnerisch zu Zollschuldnern nach Art. 51 MZK
und miissen daher alle vor Erlass des Abgabenbescheids benachrichtigt werden.

Zum einen kommen diejenigen in Betracht, die die Zigaretten im LKW verladen
und/oder diejenigen, die den LKW mit der Schmugglerware in das Zollgebiet
der Union verbracht haben. Zum anderen ist an die Personen zu denken, die sich
als Verteilerorganisation formiert haben, um die geschmuggelte Ware im Zoll-
gebiet an Unterabnehmer/Verkéufer zu verteilen. Potentielle Zollschuldner sind
weiterhin die Kiufer der Schmuggelware, die dieses ohne Steuerzeichen und
Warnhinweise erworben haben.
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Unter diesen Umstidnden kann eine Zollschuld nach Art. 46 Abs. 1 a MZK ent-
standen sein. Dort ist geregelt, dass fiir einfuhrabgabenpflichtige Waren eine
Einfuhrzollschuld entsteht, wenn eine der in den zollrechtlichen Vorschriften
festgelegten Verpflichtungen in Bezug auf das Verbringen von Nichtgemein-
schaftswaren in das Zollgebiet der Union nicht erfiillt ist. Das ist bei Einfuhr-
schmuggel gegeben, da die Waren nicht ordnungsgemif} in das Zollgebiet der
Union verbracht worden sind, vgl. Art. 87ff. MZK. Die Zollschuldner ergeben
sich aus Art. 46 Abs. 3 MZK.

In den Fillen nach Absatz 1 Buchstaben a und b ist Zollschuldner,
a) wer die betreffenden Verpflichtungen zu erfiillen hatte;

b) wer wusste oder verniinftigerweise hdtte wissen miissen, dass eine zoll-
rechtliche Verpflichtung nicht erfiillt war, und im Auftrag der Person han-
delte, die diese Verpflichtung zu erfiillen hatte, oder an der Handlung betei-
ligt war, die zur Nichterfiillung der Verpflichtung fiihrte;

c) wer die betreffenden Waren erworben oder in Besitz genommen hat und
zum Zeitpunkt des Erwerbs oder der Inbesitznahme der Waren wusste oder
verniinftigerweise hdtte wissen miissen, dass eine zollrechtliche Verpflich-
tung nicht erfiillt war.

Nach dieser Vorschrift sind alle am Zigarettenschmuggel Beteiligten vom Ve-
ranlasser liber den Schmuggler bis hin zum Kéufer Zollschuldner geworden:

Pflichtiger und damit Zollschuldner nach Art. 46 Abs. 3 a MZK wird der Fahrer
des Lastkraftwagens, auf dem die Zigaretten versteckt waren. Dies gilt unab-
héngig davon, ob er von der Schmuggelware wusste. Beteiligte und somit Zoll-
schuldner nach Art. 46 Abs. 3 b MZK sind die Hinterménner und die Mitglieder
der Verteilerorganisation. Sie wussten auch, dass es sich um Schmuggelware
handelte und zollrechtliche Pflichten verletzt waren. Selbst diejenigen, die die
Schmuggelware auf die LKWs geladen haben, konnen als Beteiligte Zoll-
schuldner geworden sein, wenn sie hitten wissen miissen, dass es sich um
Schmuggelware handelt. Das wiederum ist eine Frage des Einzelfalls, die gege-
benfalls im Rahmen des rechtlichen Gehors geklirt werden muss. Erwerber und
somit Zollschuldner nach Art. 46 Abs. 3 ¢ MZK werden die Kiufer, die die
Zigaretten ohne Steuerbanderole erworben haben. Aufgrund der Umstinde des
Verkaufs wie etwa des ungewohnlichen Ortes oder des niedrigen Preises sowie
der fehlenden Steuerbanderole hitte ihnen in jedem Fall bewusst sein miissen,
dass es sich um Schmuggelware handelt.

Folglich sind alle Personen gesamtschuldnerisch Zollschuldner geworden und
damit als Beteiligte anzusehen. Gegen jeden von ihnen konnte ein Steuerbe-
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scheid erlassen werden, vor dessen Erlass Recht auf rechtliches Gehor nach Art.
16 Abs. 4 MZK eingerdumt werden miisste.

Diejenigen Beteiligten, deren Identitéit die Behdrden vor Ort feststellen konnen,
sind im Normalfall die Verkdufer der Schmuggelware sowie eventuell zufillig
anwesende Endkiufer. Somit kann die Behorde ihre Mitteilungspflicht diesen
Beteiligten gegeniiber unproblematisch erfiillen.

Problematisch ist, dass die anderen Beteiligten, wie in den allermeisten Fillen,
den Zollbehorden nicht bekannt sind. Vor allem auf die Hintermdnner, den
Fahrer des LKW, die Mitglieder der Verteilerorganisationen und viele Endab-
nehmer hat die zustdndige Zollverwaltung faktisch keinen Zugriff. Eine Mog-
lichkeit, diesen Beteiligten eine Mitteilung zukommen lassen zu konnen, be-
stiinde nach umfassenden behordlichen Ermittlungen. Diese miissten sich im
Regelfall unter Inanspruchnahme von Amtshilfeabkommen auch auf Personen
in Drittlindern erstrecken. Das wiederum stoft regelméfig an die Grenzen der
Durchfiihrbarkeit. Vor allem bei besonders umfangreichen Schmuggelfillen mit
entsprechend vielen potentiellen Zollschuldnern gestalten sich derartige Ermitt-
lungen als faktisch unmoglich.

(@) Unmoglichkeit des Auffindens von Beteiligten

Fiir den Fall, dass die Zollverwaltung selbst nach intensiven Recherchen den
oder die Beteiligten nicht ausfindig machen kann, scheitert eine Anhorung
schon aus praktischen Gesichtspunkten. Diskutiert wird, ob dieser Fall generell
als Ausnahme vom Recht auf rechtliches Gehor eingestuft werden soll. Dieses
geschieht zumeist unter dem Stichwort: , Impossibilium nulla est obligato*”"
bzw. ,Ultra posses/vires nemo obligatur“372. Zudem machte Generalanwalt
Warner unter Bezugnahme auf die Resolution des Europarates 77 (31)*"* auf die
Unméoglichkeit aufmerksam und bemerkte generell zu eventuellen Ausnahmen
vom Recht auf rechtliches Gehor: ,,Kann zum Beispiel der Akt der Verwaltung
nicht aufgeschoben werden, so braucht die betroffene Person nicht angehort zu
werden. Das gilt auch, wenn ihre Anhdrung aus einem anderen wichtigen Grund
unmoglich oder praktisch undurchfiihrbar ist.”“ Die tatsdchliche Undurchfiihr-
barkeit der Anhorung wird von der wiedergegebenen Passage dabei nur im
letzten Halbsatz erfasst. Dass das Unmogliche nicht Gegenstand einer Ver-
pflichtung sein kann, ist hierbei evident. Hier kommt unter allen erdenklichen

371 Digesten 50, 17, 185.

372 Digesten 50, 17, 185.

373 Resolution (77) 31 des Europarates iiber den Schutz des Einzelnen gegeniiber Mafnah-
men von Verwaltungsbehérden vom 28. September 1977.
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Fallkonstellationen nur die objektive Unmoglichkeit als Fallgruppe in Frage,
nimlich eine tatsichliche Nichterreichbarkeit des Betroffenen.”’* Dass die Be-
horde zuvor alles ihr Zumutbare getan haben muss, um eine Anhorung zu er-
moglichen bzw. rechtliche und technische Probleme nicht vorschieben kann, um
eine Anhoérung unmoglich erscheinen zu lassen, versteht sich dabei von selbst.

(b) Umfang der Nachforschungspflicht

Dabei darf den Behorden keine Nachforschungspflicht in der Weise auferlegt
werden, erst dann einen Steuerbescheid zu erlassen, wenn alle potentiellen Zoll-
schuldner ausfindig gemacht worden sind und ihnen ein Anhérungsrecht einge-
rdumt wurde. Das wiirde dem Grundsatz der Verwaltungseffizienz widerspre-
chen. Eine groBe Zahl von Zollschuldnern, wie sie vom Gesetzgeber bewusst in
Art. 46 MZK vorgesehen ist, dient vor allem dazu, das Steueraufkommen si-
cherzustellen. Es versetzt die Zollbehorde in die komfortable Situation, auf viele
verschiedene Personen als Zollschuldner zugreifen zu konnen. Das darf nicht
dadurch erschwert werden, dass vor Abgabenerhebung alle ausfindig gemacht
worden sein miissen. Darauf haben auch die bereits bekannten Zollschuldner
keinen Anspruch. Art. 51 MZK gewihrt dem einzelnen Zollschuldner als Ge-
samtschuldner nur einen Anspruch auf Ausiibung fehlerfreien Auswahlermes-
sens’” bei der Frage seiner Inanspruchnahme. Er kann sich aber nicht darauf
berufen, dass anderen Zollschuldnern vorab rechtliches Gehor eingeriumt wor-
den sein muss.

(c) Fazit

Aus alledem wird deutlich, dass die Zollbehorden allenfalls eine eingeschrinkte
Nachforschungspflicht in Bezug auf unbekannte Zollschuldner haben. Da sie
dennoch das ihr Zumutbare leisten miissen, um das Recht der Beteiligten auf
Anhorung weitestmoglich zu wahren, konnte andere Wege der Mitteilung an die
unbekannten Beteiligten wie etwa die offentliche Bekanntgabe in Frage kom-
men. Dem soll im Folgenden nachgegangen werden.

(2) Offentliche Mitteilung

Eine weitere Moglichkeit, unbekannte Beteiligte liber den Erlass einer belasten-
den Entscheidung zu informieren, konnte die offentliche Mitteilung sein.

374 Gassner, DVBI. 1995, S. 16, 19.
375 Witte in Witte, Art. 213, Rdnr. 7ff.

156



C. Das Recht auf rechtliches Gehdér im Modernisierten Zollkodex

Eine solche Moglichkeit war im Unionsrecht schon in einem sehr frithen Stadi-
um vorgesehen. Erste Regelungen hierzu fanden sich auf dem Gebiet des Kar-
tellrechts®’®, die aufgrund der vergleichbaren Interessenlage auf das Zollrecht
ibertragbar sind. In diesem Zusammenhang sollen denjenigen Unternehmen,
deren Identitit der Kommission vor Erlass der Entscheidung noch nicht bekannt
war, die aber durch die zu treffende Entscheidung moglicherweise Nachteile
erfuhren, eine AuBerungsmoglichkeit eingeriumt werden. Vom Instrument der
offentlichen Bekanntgabe wird auch heute noch im Kartellrecht Gebrauch ge-
macht. Die Form der 6ffentlichen Mitteilung”’’ kann dabei vielfiltig sein.

Auch im Zollrecht kann die Absicht, eine nachteilige Entscheidung zu erlassen,
offentlich bekannt gemacht werden, damit alle Betroffenen ein ihnen eventuell
zustehendes Anhorungsrecht in Anspruch nehmen kénnen. Als Beispiel soll hier
die Absicht der Zollbehorde dienen, einen Zollflughafen von der Liste nach § 2
Abs. 2 ZolIVG zu streichen und das sich auf dem Flughafen befindliche Zollamt
zu schlieBen. Diese Situation unterscheidet sich von derjenigen, die der jiingsten
BFH-Entscheidung zugrunde lag. Dabei entschied das Gericht, dass die Nicht-
aufnahme eines Flughafens in die Liste von Zollflughdfen nach § 2 Abs. 2
ZollVG nicht als belastende MaBnahme angesehen werden konne.”” Die
SchlieBung eines schon iiber Jahre betriebenen Zollflughafens mit sich auf dem
Flugplatz befindlichen Zollamt stellt sich jedoch anders da. In einem solchen
Fall ist iiber eine offentliche Mitteilung nachzudenken. Sie ist eine Moglichkeit,
mithilfe derer ein groftmoglicher Personenkreis erreicht werden kann. Denn
neben dem beteiligten Flughafenbetreiber’”, dessen Identitit der Behdrde be-
kannt ist, konnen auch weitere Personen beteiligt sein. Fiir diejenigen, die re-
gelmiBig auf dem Zollflughafen abgefertigt haben oder auch in Zukunft dort
abfertigen mochten, kann das Aufsuchen eines weiter entfernten Zollflughafens
mit negativen wirtschaftlichen Konsequenzen verbunden sein. Fiir die Zollbe-
horden ist es jedoch nicht mdéglich, alle potentiell von der SchlieBung Betroffe-
nen zu ermitteln, um ihnen in der Folge durch Sendung einer Mitteilung rechtli-
ches Gehor einzuriumen. Eine offentliche Mitteilung, verbunden mit einer
festgesetzten AuBerungsfrist, ist somit ein wirksames Instrument, die Rechte der
potentiell Betroffenen weitestméglich zu garantieren.

Fraglich ist, ob die Behorde durch offentliche Mitteilung im vorstehend be-
schriebenen Fall unbekannter Zollschuldner beim Zigarettenschmuggel eine

376 Art. 19 der VO 1962/17.

377 EuGH Rs. 323/82, Intermills, Slg. 1984, 3809, 3827, Rdnr. 17; EuG Rs. T-371/94 u.a.,
British Airways, Slg. 1998, 11-2405, 2434, Rdnr. 59.

378 BFH, Urteil vom 29. September 2009, AZ VII/R45/09.

379 Witte/Witte, AW-Prax 2010, S. 324, 326.
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Mitteilungspflicht nach Art. 16 Abs. 4 MZK erfiillen kann. Das wire der Fall,
wenn die beschriebenen Ausgangssituationen vergleichbar wiren. Kennzeich-
nend fiir die Streichung eines Zollflughafens von der Liste ist, dass sich die
Entscheidung an eine unbestimmte Vielzahl von Personen richtet und damit in
Form einer Allgemeinverfiigung auch den potentiellen Nutzern durch 6ffentli-
che Bekanntmachung zugeht. Dann bietet es sich an, auch das rechtliche Gehor
auf diesem Wege zu gewihren.

Der Abgabenbescheid gegeniiber Zollschuldnern wird diesen jedoch individuell
zugestellt, einschlieBlich des darin ausgesprochenen Leistungsgebotes in Bezug
auf konkrete Gesamtschuldner. Dann miisste konsequenterweise auch das recht-
liche Gehor individuell gewéhrt werden. Dies gilt umso mehr als der Bescheid
gegen noch unbekannte Zollschuldner keine Wirkung entfaltet. Insbesondere
ergibt sich weder eine Leistungsverpflichtung, noch wird die Verjidhrung ver-
hindert. Sollten diese Zollschuldner der Zollverwaltung spiter bekannt werden
und die Zollschuld noch nicht durch Zahlung durch einen anderen Zollschuldner
erloschen sein, konnen sie vorbehaltlich der Verjdhrung weiterhin in Anspruch
genommen werden. Vor Erlass eines sie betreffenden Steuerbescheides konnte
eine Mitteilung nach Art. 16 Abs. 4 MZK zur Einrdumung des rechtlichen Ge-
hors an sie erfolgen. Das giibe ihnen die Mdoglichkeit, sich insbesondere zu ihrer
Zollschuldnerstellung zu duBlern. Vor diesem Hintergrund bedarf es zu einem
fritheren Zeitpunkt auch nicht der Gewihrung rechtlichen Gehors durch offent-
liche Bekanntmachung zur wirksamen Wahrung ihrer Verteidigungsrechte.
Zudem handelt es sich bei den zu erlassenden Abgabenbescheiden nicht um
Allgemeinverfiigungen, die sich an eine unbekannte Vielzahl von potentiellen
Beteiligten wenden. Dariiber hinaus kidme die 6ffentliche Bekanntgabe eines
Einzelfalls von Einfuhrschmuggel moglicherweise einem 6ffentlichen Pranger
gleich. Zugleich konnten auch die Ermittlungen der Zollbehorden dadurch ge-
fahrdet sein. In diesem Fall liegt dariiber hinaus méglicherweise auch ein Aus-
nahmetatbestand vom Recht auf rechtliches Gehor nach Art. 124-1-02 MZK-
DVO vor.

Nicht zuletzt stellt sich die Frage, ob unbekannte Zollschuldner iiberhaupt Betei-
ligte i.S.d. Art. 16 Abs. 4 MZK sind. Unter Zugrundelegung der hierzu entwi-
ckelten Kriterien kommt man zu dem Ergebnis, dass sie allenfalls potentielle
Adressaten eines noch zu erlassenden Steuerbescheides sind. Allein durch ihre
Zollschuldnerstellung sind sie nicht in gleicher Weise individualisiert wie ein
bekannter Zollschuldner, gegen den die Zollbehdrde den Abgabenbescheid
erlassen kann, muss und wird. Das hat letztlich zur Folge, dass sie noch keine
Beteiligten i.S.d. Art. 16 Abs. 4 MZK sind. Danach besteht seitens der Behorde
ihnen gegeniiber erst gar keine Mitteilungspflicht.
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Zusammenfassend ist zu sagen, dass die offentliche Mitteilung ein geeignetes
Mittel zur Mitteilung an die Beteiligten im Rahmen des Art. 16 Abs. 4 MZK ist,
wenn auch die spitere Entscheidung in Form einer Allgemeinverfiigung ergeht
und sich an eine unbekannte Vielzahl von Empfingern richtet und mithin 6ffent-
lich mitgeteilt wird. Soweit jedoch ein konkreter Einzelfall mit unbekannten
,Beteiligten* vorliegt, weil diesen gegeniiber mangels Beteiligteneigenschaft
keine Mitteilungspflicht besteht, ist eine 6ffentliche Mitteilung nicht in Erwi-
gung zu ziehen.

b) Inhalt der Mitteilung, Art. 124-01 Abs. 1 MZK-DVO

Es bleibt zu klidren, welchen Inhalts die Mitteilung sein soll, die den Beteiligten
tiber sein Anhorungsrecht informiert. Die Wichtigkeit des Mitteilungsinhalts
ergibt sich daraus, dass das Recht auf rechtliches Gehor nur dann sinnvoll aus-
geiibt werden kann, wenn der Beteiligte {iber die der Entscheidung zugrunde
liegende Situation hinreichend aufgeklért wird. Grundsitzlich konnen Behorden
daher ihre Entscheidungen nur auf solche Gesichtspunkte stiitzen, zu denen die
Beteiligten Gelegenheit zur AuBerung gehabt haben.*® Eine Mitteilung wird
diesem Anliegen gerecht, wenn sie, sei es auch nur in komprimierter Form, die
wesentlichen Tatsachen klar angibt, auf die die Behorde die Entscheidung zu
stiitzen beabsichtigt.”™

Dies ist auch in Art. 124-01 Abs. 1 MZK-DVO festgelegt. Hier heilit es:
“Where the intended decision referred to in Article 16(4) of the Code pertains to
a request by the person concerned, the communication of the grounds including
a reference to the documents and information on which the customs authorities
intend to base their decision shall be made as prescribed by the relevant provi-
sions of this Regulation.”

Art. 124-01 Abs. 1 MZK-DVO enthilt somit zum einen die schon vom EuGH
entwickelte Verpflichtung, die Griinde, auf die die Zollbehorden ihre Entschei-
dungen stiitzen, darzulegen. Dariiber hinaus muss die Mitteilung auch einen Hin-
weis auf alle Dokumente und Informationen beinhalten, auf die sich die Behorden
stiitzen verbunden mit dem Hinweis darauf, dass dem Betroffenen die Moglichkeit
der Akteneinsicht gegeben ist. Letzteres ist eher technischer Natur, ein solcher
Hinweis kann standardméfBig in die Mitteilungen iibernommen werden.

380 EuGH Rs. 45/69, Boehringer, Slg. 1979, 769, Rdnr. 8ff.

381 EuGH Rs. 41/69, ACF Chemiepharma, Slg. 1970, 661, , Rdnr. 22ff.; EuGH Rs. 44/69,
Buchler, Slg. 1970, 733, Rdnr. 8ff.; EuGH Rs. 45/69, Boehringer, Slg. 1970, 769, Rdnr.
8ff.; EuGH Rs. 51/69, Bayer, Slg. 1972, 745, Rdnr. 8; EuGH Rs. 27/76 United Brands,
Slg. 1978, 207, Rdnr. 274; EuGH Rs. 85/76, Hoffmann La Roche, Slg. 1979, 461, Rdnr.
10.
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aa) Umfang der Mitteilung

Fraglich ist dabei jedoch, welches Ausmal} der Inhalt der Mitteilung und somit
der Umfang der Erlduterung der von der Zollbehorde herangezogenen Entschei-
dungspunkte haben muss. Auch zu diesen Fragen haben sich die europdischen
Gerichte in ihrer Rechtsprechung umfassend geduflert.

(1) Allgemeines

In erster Linie miissen demnach die wesentlichen Tatsachen, auf die sich die
Entscheidung der Behorden stiitzt, beispielsweise durch eine Auflistung der
einzelnen Gesichtspunkte, aus der Mitteilung an den Beteiligten eindeutig her-
vorgehen.”®” Dabei muss die Mitteilung iiber den Verfahrensgegenstand so
konkret sein, dass der Betroffene nicht nur zu mutmafen braucht, was ihm von
behordlicher Seite vorgeworfen wird. In der Praxis werden die Gesichtspunkte
grundsitzlich sehr detailliert abgefasst, um den Beteiligten eine effektive Vorbe-
reitung auf die Anhorung zu erméglichen.*®

Ein weiteres Mal sind die Grundsatzentscheidungen der europdischen Recht-
sprechung beziiglich des Umfangs des Mitteilungsinhalts auf dem Gebiet des
Wettbewerbsrechts getroffen worden, innerhalb dessen die Kommission fiir die
Durchfiihrung des Verwaltungsverfahrens verantwortlich ist. Demnach sind die
Voraussetzungen auch fiir die an die Unternehmen gerichteten Mitteilungen der
Kommission festgelegt worden. Aufgrund der schon dargelegten Parallelitit der
Rechtsgebiete kann man sich auch hier an der Rechtsprechung der europdischen
Gerichte zum Kartellrecht orientieren.

Hinsichtlich des Zwecks der Mitteilung duflerte sich Generalanwalt Warner
schon in seiner Stellungnahme im Fall NTN Toyo Bearing®®*. Dabei hob er
hervor, dass eine Mitteilung nur dann zweckmifBig sei, wenn neben den dem
Beteiligten zur Last gelegten Tatsachen auch der Sinn und die Hintergriinde der
Vorwiirfe zu Tage triten. Eine Mitteilung, die auf die Erorterung bloBer Tatsa-
chenfragen reduziert sei, zwinge den Beteiligten dazu, die behordlichen Absich-
ten lediglich zu erahnen: ,,Es macht allerdings die Bemerkung der Kommission,
wenn ich so sagen darf, miiig, dass die (... Beteiligten, d.V.) in der Lage gewe-
sen sein miissten, aus den Ermittlungen der Kommission iiber ihre Preise, ihre
Kosten, ihre Gewinne und Verluste usw. abzuleiten, was die Kommission fiir
entscheidungserheblich gehalten habe. Auch hier diirfte sich die Kommission,

382 EuGH Rs. 48/69, ICI, Slg. 1972, 619, Rdnr. 22/25; EuGH verb. Rs. 109-215 u. 218/78,
Van Landewyck, Slg. 1980, 3125, Rdnr. 73f.; Schwarze, EurVerwR Bd. II, S. 1319.

383 Schwarze/Weitbrecht, S. 73.

384 EuGH Rs. 113/77, NTN Toyo Bearing/Rat, Slg. 1979, 1185.

160



C. Das Recht auf rechtliches Gehdér im Modernisierten Zollkodex

wenn ich die Rechtslage richtig beurteile, nicht darauf beschridnken, diese Per-
sonen sich in MutmalBungen ergehen zu lassen. Die Kommission war verpflich-
tet, ihnen so deutlich und vollstindig, wie die Umstinde dies gestatten, zu sa-
gen, was gegen sie vorlag.“**

(2) Neue Erkenntnisse

In einem anderen Verfahren hat sich der EuGH mit der Frage beschiftigt, ob zu
den wesentlichen Informationen, die eine Mitteilung enthalten muss, auch dieje-
nigen zidhlen, die die Kommission nach der Benachrichtigung des Beteiligten im
Rahmen weiterer Nachforschungen erlangt. Zu solch weiteren Ermittlungen
kann die Kommission unter Umstinden sogar verpflichtet sein.** Beziiglich der
Information des Beteiligten iiber die Ermittlungsergebnisse einer solchen Unter-
suchung stellt der EuGH fest: ,,Solche Ermittlungen wiirden eine Ergiinzung der
Beschwerdepunkte nur dann erfordern, wenn die Kommission sich aufgrund des
Ermittlungsergebnisses veranlasst sdhe, den betroffenen Unternehmen neue
Tatsachen zur Last zu legen oder den Nachweis bestrittener Zuwiderhandlungen
auf eine erheblich geiinderte Grundlage zu stellen.“**” Auch wenn die Kommis-
sion so zu neuen Ermittlungsergebnissen kommt, liegt eine Verletzung des
Rechts auf rechtliches Gehor nicht vor, solange die das Verwaltungsverfahren
abschliefende Entscheidung keine anderen als die mitgeteilten Tatsachen in
Betracht zieht, zu denen der Betroffene nach endgiiltigem Abschluss der Ermitt-
lungen vollumfinglich gehort worden war.”*® Ebenso wenig kann eine Anfiih-
rung zusitzlicher Beweismittel fiir die vorgeworfenen Tatsachen eine solche
Verletzung begriinden, solange die Behorde weiterhin an den urspriinglich vor-
geworfenen Tatsachen festhilt.”

Dies entspricht in vollem Umfang dem, was der EuGH zum Zweck der Mittei-
lung ausfiihrt: Wenn es darum geht, den Beteiligten bestmdglich auf die bevor-
stehende Anhdrung vorzubereiten, ist es vollig ausreichend, wenn ihm die we-
sentlichen Beschwerdepunkte mitgeteilt werden. Solange die Kommission die
Liste dieser Punkte im Rahmen weiterer Nachforschungen nicht erweitert, ist
der Zweck der Mitteilung zu keiner Zeit gefihrdet, auch wenn keine weitere
Mitteilung mehr erlassen wird.

385 GA Warner in EuGH Rs. 113/77, NTN Toyo Bearing/Rat, Slg. 1979, 1185, 1264f.

386 EuGH Rs. 54/69, Francolor, Slg. 1972, 851, Rdnr. 16, 18.

387 EuGH Rs. 52/69, Geigy, Slg. 1972, 787, Rdnr. 14.

388 EuGH Rs. 51/69, Bayer, Slg. 1972, 745, 752; EuGH Rs. 54/69, Francolor, Slg. 1972,
851, Rdnr. 16, 18.

389 EuGH Rs. 51/69, Bayer, Slg. 1972, 745, Rdnr. 10f; EuGH Rs. 54/69, Francolor, Slg.
1972, 851, Rdnr. 22, 27.
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Lediglich in den Fillen, in denen es aufgrund der nachtriglich angestellten
Ermittlungen zu neuen Tatsachenerkenntnissen kommt, auf die die Kommission
dann ihre Vorwiirfe im Verwaltungsverfahren stiitzt, miissen diese neuen Er-
kenntnisse in der Mitteilung an den Beteiligten enthalten sein.””® Auch dann,
wenn die Behorde die Existenz bestimmter Unterlagen sowie ihre ma3geblichen
Schlussfolgerungen aus diesen nicht mitteilt, so konnen sie nicht als verwertbare
Beweismittel angesehen werden.™' Dies ist einmal mehr mit dem Zweck der
Mitteilung zu erkldren. Es kann dem Beteiligten nicht zugemutet werden, dass
er im Rahmen der Anhodrung zum ersten Mal mit Vorwiirfen konfrontiert wird,
auf die er sich mangels einer erneuten Mitteilung nicht hat vorbereiten konnen.

Beide Situationen sind auch fiir das Zollrecht typisch. So kann es insbesondere
bei Anhorung verschiedener Beteiligter zu neuen Erkenntnissen kommen.
Betreffen diese neuen Erkenntnisse alle den gleichen Sachverhalt, bedarf es
keiner weiteren Anhorung. Das ist beispielsweise in dem Fall gegeben, dass die
Beteiligten sich zur Hohe des Zollwertes duflern und neue Kaufpreise i.S.d. Art.
41 Abs. 1 MZK darlegen. Somit besteht lediglich die Mdoglichkeit der Erhhung
des nachzuerhebenden Betrags, ohne dass die Zollbehorde die Abgabenerhe-
bung auf eine andere Tatsachengrundlage als die dem Beteiligten bereits mitge-
teilte stiitzt. Eine weitere Mitteilung an den Beteiligten kann in diesem Fall
unterbleiben.

Anders gestaltet sich die Situation beispielsweise in einem Schmuggelfall, wenn
die Behorde aufgrund neu gewonnener Erkenntnisse zu dem Schluss gelangt,
dass es neben den bekannten Schmuggelfillen zu weiteren Einfuhren mit der
Folge einer moglichen Zollschuldentstehung gekommen ist. Auch dies hitte
faktisch eine Erhohung des vom Beteiligten zu zahlenden Abgabenbetrages zur
Folge. Dieses Mal stiitzen sich die behordlichen Erkenntnisse jedoch auf eine
vollstindig gednderte Tatsachengrundlage. Um seine Verteidigungsrechte im
Verfahren vollumfinglich wahrnehmen zu konnen, ist in einem solchen Fall
eine erneute Mitteilung an den Beteiligten notwendig.

Schlussendlich bestimmt sich die Notwendigkeit einer erneuten Mitteilung
immer danach, ob eine solche dem Beteiligten helfen kann, sich sinnvoll auf die
bevorstehende Anhorung vorzubereiten. Das muss im Zweifel von Fall zu Fall
entschieden werden.

390 EuGH verb. Rs. 100/80 bis 103/80, Musique Diffusion Francaise, Slg. 1983, 1825,
Rdnr. 15ff.

391 EuG Ts. T-9/89, Hiils, Slg. 1992, 29, Rdnr. 38; EuGH Rs. C-89/85 und a., Ahlstrom,
Slg. 1993, I-1307, Rdnr. 40ff.; EuGH Rs. 107/82, AEG, Slg. 1983, 3151, Rdnr. 24f.
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(3) Rechtliche Bewertung

Dariiber hinaus stellt sich die Frage, ob sich die behordliche Mitteilung auf die
zugrunde liegenden Tatsachen beschrinken darf, oder ob die Mitteilung sich
dariiber hinaus auch auf die rechtlichen Bewertungen beziehen muss, die die
Behorde auf der Basis der von ihr ermittelten Tatsachen vornimmt.”* Dieser
Ansicht ist vor allem Generalanwalt Warner, der in der Entscheidung Osliz-
lok®” so den Zusammenhang zwischen hinreichender Aufklirung und der an-
gemessenen Moglichkeit der Rechtsverteidigung herstellt: ,,Ich bin der Ansicht,
dass dem Klidger im vorliegenden Fall eine solche Gelegenheit (seine Interessen
zu vertreten, d.V.) nicht gewihrt worden ist, denn ihm sind die wahren Griinde,
weshalb seine Stellenenthebung vorgeschlagen wurde, nie mitgeteilt worden.
>Hat jemand Recht auf Gehor, dann muss er (...) ein Recht haben zu wissen,
wozu er gehort werden soll<.“*** Dabei muss beachtet werden, dass die Ansicht
des Generalanwalts den EuGH in keiner Weise binden und auch im Weiteren
keine Rechtsverbindlichkeit entfalten.

Der EuGH schloss sich der Argumentation des Generalanwalts hier nicht an, da

seiner Ansicht nach die Unterrichtung in tatsdchlicher Hinsicht ausreichend

gewesen ist und keine weitere rechtliche Aufkldrung mehr hitte erfolgen miis-
395

sen.

Dieser Einschrinkung kann in Bezug auf das Zollrecht nicht gefolgt werden.
Vielfach geht es in diesem Bereich nicht um Tatsachenermittlung, sondern um
eine rechtliche Bewertung. Typisches Beispiel ist etwa die Einreihung von
Waren. Zumeist sind sich Beteiligter und Zollverwaltung hier iiber die zugrunde
liegenden Tatsachen einig und gehen etwa von der gleichen Materialzusammen-
setzung der Waren aus. Ein klassisches Beispiel ist dafiir die Einreihung des
sog. ,.Kinder-Uberraschungseies“. Zoll und Beteiligte stritten nicht iiber Kom-
bination von ,,Spielzeug und Schokolade*, sondern um die sich daraus ergeben-
de zollrechtliche Einreihung und die sich alsdann ergebende unterschiedliche
Abgabenhohe. Die wirksame Ausiibung des rechtlichen Gehors setzt in einem
solchen Fall voraus, dass die Zollbehorde in der Mitteilung kundtut, zu welcher
Einreihung sie tendiert.

Als weiteres Beispiel sollen hier die Sicherheitskriterien im Rahmen der AEO-
Zertifizierung genannt werden. Auch in diesen Féllen ist es eher typisch, dass
Beteiligte und Verwaltung von den gleichen Tatsachen ausgehen. Sie streiten

392 Schwarze, EurVerwR Bd. II, S. 1308.

393 EuGH Rs. 34/77, Oslizlok/Kommission, Slg. 1978, 1099.

394 GA Warner, Rs. 34/77, Oslizlok/Kommission, Slg. 1978, S. 1099, 1124
395 EuGH Rs. 34/77, Oslizlok/Kommission, Slg. 1978, 1099, Rdnr. 24/26.
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nicht iiber die Zaunhohe, die Schliisselsysteme, die Beleuchtung der Anlage
oder die Qualitdt der Videoiiberwachung, sondern hiufig alleine dariiber, ob
diese MaBinahmen ausreichen, um die Sicherheitsanforderungen nach Art. 14 e
MZK zu erfiillen. Auch hier geht es darum, dass die Zollverwaltung kundtut,
welche konkreten Bedenken sie hat. Erst dann kann der Beteiligte angemessen
reagieren. Er konnte im Rahmen der Anhorung auf moglicherweise bisher noch
nicht genannte Sicherheitsvorkehrungen aufmerksam machen oder auf die Si-
tuation vergleichbarer Unternehmen hinweisen.

Aus alledem folgt, dass die Mitteilung der rechtlichen Bewertung, auf die die
Behorde ihre Entscheidung zu stiitzen gedenkt, im Zollrecht regelméfig geboten
ist. Nur so kann sich der Beteiligte effektiv auf die Anhorung vorbereiten.

bb) Grenzen der Mitteilung

Die Grenzen betreffen den Umfang der Mitteilung. Neben dem umfassenden
Schutz des berechtigten Interesses des Beteiligten, umfassend informiert zu
werden, muss auch das Interesse an einem effizienten Verwaltungshandeln
gesehen werden. Dies kann zu einer Begrenzung der Informationspflichten der
Behorden fiihren.

(1) Inhalt der Grenzen

Dazu duBerte sich der Gerichtshof in der Entscheidung Boehringer’*, in der er
eine Darstellung der wesentlichen Tatsachen fiir ausreichend erachtete: ,,Art. 19
Abs. 1 der VO Nr. 17 verpflichtet die Kommission, den Beteiligten vor Erlass
einer BuB3geldentscheidung Gelegenheit zu geben, sich zu den ihnen gegeniiber
in Betracht kommenden Beschwerdepunkte zu dufiern (...). Die Mitteilung der
Beschwerdepunkte wird diesem Erfordernis gerecht, sei es auch nur in gedrdng-
ter Form, die wesentlichen Tatsachen klar angibt, auch die sich die Kommission
stiitzt. Der diesem Organ durch Art. 19 auferlegten Verpflichtung ist Geniige
getan, wenn die Kommission die zur Verteidigung notwendigen Angaben im
Laufe des Verwaltungsverfahrens macht.«*’

Zudem hielt der EuGH es nicht fiir erforderlich, dem Betroffenen die tatsichli-
chen und rechtlichen Konsequenzen seines Handels in allen Einzelheiten zu
erldutern. So miisse die Hohe einer von ihm eventuell zu erwartenden Geldbuf3e
nicht angegeben werden, um dem Beteiligten eine effektive Vorbereitung auf
die Anhorung zu ermdglichen: ,,In diesem Zusammenhang geniigt der Hinweis,

396 EuGH Rs. 45/69, Boehringer/Kommission, Slg. 1970, 769.
397 EuGH Rs. 45/69, Boehringer/Kommission, Slg. 1970, 769, Rdnr. 9; EuGH Rs. 85/76
Hoffmann-La Roche/Kommission, Slg. 1979, 461, Rdnr. 10.
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dass Angaben zur Hohe der in Aussicht genommenen Geldbufle, solange dem
Unternehmen keine Gelegenheit gegeben wurde, zu den gegen es in Betracht
gezogenen Beschwerdepunkten Stellung zu nehmen, eine nicht sachgerechte
Vorwegnahme der Entscheidung der Kommission wire. Die Kommission hat in
ihrer Mitteilung vom 5. Mérz 1980 ausdriicklich darauf hingewiesen, dass sie
beabsichtige, gegen die NBIM eine Geldbufle zu verhiingen, bei deren Festset-
zung die Dauer und die Schwere der ihres Erachtens bedeutenden Zuwiderhand-
lung zu beriicksichtigen seien. Damit hat die Kommission die NBIM in die Lage
versetzt, gegen die Feststellung einer Zuwiderhandlung, sondern auch gegen die
Auferlegung einer GeldbuBe zu verteidigen.“**® Somit betonte der EuGH ein
weiteres Mal, dass dem Zweck der Mitteilung Geniige getan sei, wenn sie dem
Beteiligten erlaube, sich auf die folgende Anhorung vorzubereiten. Die Mittei-
lung miisse nicht als eine Art vorweggenommene Anhorung alle Informationen
enthalten, die die Kommission im Laufe des gesamten Verfahrens gesammelt
habe.

(2) Grenzen der Grenzen

Nichtsdestotrotz enthilt schon Art. 4 der VO Nr. 99/63°* Grenzen fiir den Um-
fang der Straffung der Beschwerdepunkte in der Mitteilung, sozusagen die
Grenzen der Grenzen der Mitteilung. Danach zieht die Kommission ,,in ihren
Entscheidungen nur die Beschwerdepunkte in Betracht, zu denen die Unterneh-
men und Unternehmensvereinigungen, gegen die sich die Entscheidung richtet,
Gelegenheit zur Auferung gehabt haben.“ Diese Voraussetzungen hat der
EuGH in seiner Rechtsprechung noch weiter vertieft und hinzugefiigt, dass
Elemente, die in der Mitteilung der Beschwerdepunkte nicht enthalten seien,
auch nicht von der Kommission in der abschlieBenden Beurteilung beriicksich-
tigt werden diirften.* Dariiber hinaus kénne der Beteiligte sogar davon ausge-
hen, dass solche Dokumente, die der Kommission bekannt sind, fiir das entspre-
chende Verfahren ohne Relevanz seien, wenn sie in der Mitteilung der Be-
schwerdepunkte nicht erwihnt wiirden: ,,Beziiglich der nur in der Entscheidung
erwihnten Schreiben (...) trigt die Kommission vor, es handele sich um Schrift-
stiicke, die der Kligerin bereits bekannt gewesen seien, da sie aus ihren Biiros
gestammt hitten; auch hitten diese Schriftstiicke lediglich dazu gedient, bereits
mitgeteilte Beschwerdepunkte zu belegen. Dazu ist zu sagen, dass nicht die

398 EuGH Rs. 322/81, Michelin/Kommission, Slg. 1983, 3461, Rdnr. 19f; EuGH verb
Rs. 100-103/80, Musique Diffusion Francaise u.a./Kommission, Slg. 1983, 1825.

399 Verordnung (EWG) Nr. 99&63 der Kommission vom 25. Juli 1963 iiber die Anhorung
nach Art. 19 Abs. 1 und 2 der VO Nr. 17 des Rates, ABI. Nr. 63, S. 2268.

400 EuGH Rs. 45/69, Boehringer/Kommission, Slg. 1970, 769, Rdnr. 9; EuGH Rs. 197/82,
AEG/Kommission, Slg. 1983, 3151, 3192.
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Schriftstiicke als solches entscheidend sind, sondern die Schlussfolgerungen, die
die Kommission daraus gezogen hat. Wenn diese Schriftstiicke in der Mitteilung
der Beschwerde nicht erwihnt worden sind, so konnte AEG zu Recht davon
ausgehen, dass sie fiir das Verfahren bedeutungslos waren. Die Kommission hat
AEG dadurch, dass sie ihr nicht mitgeteilt hat, dass diese Dokumente in der
Entscheidung verwendet wiirden, daran gehindert, sich rechtzeitig zur Beweis-
kraft dieser Schriftstiicke zu @uflern. Diese Dokumente konnen deshalb im
Rahmen %?s vorliegenden Verfahrens nicht als giiltige Beweismittel angesehen
werden.

Diese Entscheidung des Gerichtshofs demonstriert eindriicklich, welchen Zweck
die Mitteilung im Verwaltungsverfahren verfolgt, ndmlich, dass sie dem Betei-
ligten weitest mogliche Verteidigungsmoglichkeiten durch frithzeitige und
umfassende Mitteilung einrdumt.

Durch diese Einschrinkungen der Grenzen des Mitteilungsumfangs hebt der
Gerichtshof deutlich hervor, dass das Recht auf rechtliches Gehor auch insoweit
gewihrt werden muss, als die fiir den Beteiligten zur Vorbereitung seiner Anho-
rung notwendigen Informationen nicht aus Griinden der Verwaltungseffizienz
von der Behorde zuriickgehalten werden diirfen.

(3) Fazit

All diese Entscheidungen zeigen, wie sorgfiltig nach dem Ausgleich der wider-
streitenden Interessen der Garantie der Verteidigungsrechte im Verwaltungsver-
fahren des Einzelnen und dem Grundsatz der Verwaltungseffizienz auf der
anderen Seite gesucht werden muss. Demnach erortert der EuGH zuerst den
sehr weit gefassten Umfang der Mitteilung, um in der Folge auf mogliche Gren-
zen einzugehen, die wiederum so auszulegen sind, dass der Sinn und Zweck der
Mitteilung in jedem Fall gewahrt werden kann und das Recht nicht sinnentleert
wird.

cc) Akteneinsichtsrecht

Das Recht auf Akteneinsicht ist als eine besondere Ausprigung des Anhorungs-
rechts zu betrachten.*”> Um das Recht auf rechtliches Gehér in vollem Umfang
wahrnehmen zu kdnnen, muss dem Beteiligten vor der Anhérung umfinglicher
Zugang zu ihn betreffenden Akten gewihrt werden. Daher steht ihm ein Akten-
einsichtsrecht zu.

401 EuGH Rs. 197/82, AEG/Kommission, Slg. 1983, 3151, Rdnr. 26f.
402 Kokott, AOR S. 599, 620.
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Dieses Akteneinsichtsrecht wird teilweise als eigenstindiges Recht neben dem
Anhorungsrecht beschrieben. So ist etwa im Rahmen der Garantie des Rechts
auf gute Verwaltung in Art. 41 Abs. 2 der Charta der Grundrechte der Europii-
schen Union sowohl das Anhorungsrecht als auch das Recht auf Akteneinsicht
explizit geregelt. Inhaltlich gehoren jedoch beide Rechte zusammen. So ver-
weist etwa der MZK in seinem 13. Erwédgungsgrund ausdriicklich auf die Charta
der Grundrechte, zitiert dabei aber nur das Recht auf rechtliches Gehor.

Deshalb soll im Folgenden auch das Akteneinsichtsrecht als Erginzung der
Mitteilung im Rahmen der Gewihrung des rechtlichen Gehors dargestellt wer-
den.

(1) Herleitung des Akteneinsichtsrechts durch die Rechtspre-
chung

Auch die europiischen Gerichte stuften das Akteneinsichtsrecht als elementaren
Teil der Verteidigungsrechte’” ein: ,Die Wahrung der Verteidigungsrechte
stellt in allen Verfahren, die zu Sanktionen fiihren konnen, einen fundamentalen
Grundsatz des Unionsrechts dar, der unter allen Umstinden, auch in einem
Verwaltungsverfahren, beachtet werden muss. Die tatsdchliche Beachtung die-
ses allgemeinen Grundsatzes erfordert es, dem betroffenen Unternehmen bereits
im Verwaltungsverfahren Gelegenheit zu geben, zum Vorliegen und zur Erheb-
lichkeit der von der Kommission angefiihrten Tatsachen, Riigen und Umstiinde
gebiihrend Stellung zu nehmen (...).“**

Dieser Entscheidung geht eine lange Entwicklung der Rechtsprechung voraus,
die ihren Anfang in den kartellrechtlichen Vorschriften gefunden hat. Anfangs
war namlich auch hier kein ausdriickliches Recht auf Akteneinsicht vorgesehen.
Das Vorgehen der Kommission bestand darin, in den jeweiligen Beschwerde-
punkten die Schriftstiicke zu zitieren und/oder wortlich wiederzugeben, auf die
sich diese stiitzten. Diese Schriftstiicke wurden als Anlage beigefiigt oder zu
einer entsprechenden ,,Akte* zusammengestellt, die dem Beteiligten auf Antrag
zur Einsichtnahme zur Verfiigung stand.*”® Diese war jedoch liickenhaft, denn
jene Schriftstiicke, die von der Kommission als intern oder irrelevant eingestuft
wurden, standen dem Beteiligten nicht zur Verfiigung. Von einem umfinglichen
Akteneinsichtsrecht konnte zu diesem Zeitpunkt nicht gesprochen werden.

403 EuGH Rs. C-204/00 P, Aalborg Portland A/S u.a., Slg. 2004, 1-123, Rdnr. 68f; Heinze,
S. 394f.

404 EuG Rs. T-36/91, IC/Kommission, Slg. 1995, 1I-1847, Rdnr. 69.

405 Ritter in Immenga/Mestmécker, VO Nr. 17, Art. 19. Rdnr. 13.
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Diese Praxis stand jedoch in Einklang mit der Rechtsprechung, die zunichst ein
Recht auf volle Akteneinsicht ablehnte. Ihrer Ansicht nach war die Kommission
lediglich dazu verpflichtet, ,,Einsicht in die Unterlagen iiber wesentliche Um-
stinde gewihren®.*® Fraglich war dabei, ob der Beteiligte die einzelnen Doku-
mente konkret anfordern miisse oder ob die Kommission sie von sich aus zur
Verfiigung stellen miisse.*”’

Dieses Procedere gestaltete sich fiir den Beteiligten sehr mithsam, sodass dieser
seine Rechte hiufig nicht in vollem Umfang wahrnehmen konnte. So ging die
Kommission zur Herstellung von ,,Waffengleichheit in der Folge dazu iiber,
dem beteiligten Unternehmen nicht nur belastende, sondern auch entlastende
Dokumente zugédnglich zu machen. Jedoch gestaltete sich hier der Ausgleich
zwischen dem Informationsinteresse des Beteiligten und eventuellen Geheim-
haltungsinteressen in der Praxis als sehr schwierig. Wurde die Praxis der Kom-
mission in einigen Fillen noch gebilligt,*® fiihrte vergleichbares Vorgehen in
anderen Fillen zur Aufhebung der Kommissionsentscheidung.* Aus diesen
Urteilen hat die Kommission selbst Konsequenzen gezogen und im Rahmen
einer Mitteilung®'® das Recht des Beteiligten auf Akteneinsicht wesentlich er-
weitert. So hat auch in diesem Bereich die Rechtsprechung der europiischen
Gerichte in groBem Umfang dazu beigetragen, dass das Recht auf Akteneinsicht
sich zu einem zentralen Verteidigungsrecht entwickelt hat.

Das EuG betonte die Ubertragbarkeit der hier entwickelten Grundsitze auf das
Zollrecht in seiner jiingeren Rechtsprechung®'' ausdriicklich: ,.Jm Bereich des
Wettbewerbsrechts muss die Kommission nach stéindiger Rechtsprechung Ein-
sicht in die vollstindige Ermittlungsakte einschlieBlich der belastenden und der
entlastenden Umstdnde gewihren (...), auch wenn der Betroffene keinen aus-
driicklichen Antrag gestellt hat (...). Diese Verpflichtung steht auch im Ein-
klang mit der Entwicklung der Rechtsprechung zur zollrechtlichen Billigkeits-
klausel, die den kontradiktorischen Charakter des Verfahrens des Erlasses oder

406 EuGH Rs. 209-215/78, Van Landewyck/Kommission, Slg. 1980, 3125, 3237.

407 EuGH Rs. 43 und 63/88, VBVB und VBBB, Slg. 1984, 19, 59.

408 EuG Rs. T-15/89, Chemie Linz, Slg. 1992, 1I-1275; EuGH Rs. C-310/93 P, British
Plasterboard, Slg. 1995, I-865, Rdnr. 21-23.

409 EuG Rs. T-30/91, Solvay, Slg. 1995, 1I-1775, Rdnr. 81-94; EuG, Rs. T-36/91, ICI, Slg.
1995, 11-1847.

410 Mitteilung vom 23. Januar 1997 iiber interne Verfahrensvorschriften fiir die Behandlung
von Antrigen auf Akteneinsicht in Fillen einer Anwendung der Art. 85 und 86 EGV,
der Art. 65 und 66 EGKS und der Verordnung (EWG) Nr. 4064/89, ABIL. Nr. C 23, S.
3ff.

411 EuG Rs. T-53/02, Ricosmos, Slg. 2005, 11-3173.
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der Erstattung von Einfuhr- oder Ausfuhrabgaben dadurch vollstindig gewihr-
leisten soll, dass die Wahrung der Verteidigungsrechte besser gesichert wird.**'?

Somit kann auch zur Bestimmung des Inhalts des Akteneinsichtsrechts auf die
kartellrechtliche Rechtsprechung zuriickgegriffen werden.

(2) Verankerung im Zollrecht

Auch der Gesetzgeber hat erkannt, dass Akteneinsicht gewihrt werden muss.
Um das Anhoérungsrecht effektiv wahrnehmen zu konnen, reicht es fiir den
Beteiligten ndmlich nicht allein aus, dass die Behorde ihre Sicht der Dinge
umfassend kundtut. Der Beteiligte muss dariiber hinaus die Moglichkeit haben,
durch eigenes Aktenstudium die Beweggriinde der Behorde nachvollziehen zu
konnen. Zusitzlich kann er auch feststellen, ob aus seiner Sicht der Dinge die
Behorde die fiir die beabsichtigte Entscheidung zugrunde liegenden Fakten und
Motive vollstindig genannt hat. Das eigene Bild rundet damit die Mitteilung der
Behorde ab.

Erst dann kann er sich angemessen auf die bevorstehende Anhdrung vorberei-
ten. Ohne die Moglichkeit der Akteneinsicht ist eine effektive Vorbereitung der
Anhorung und somit eine gezielte Stellungnahme oft nicht moglich. So unter-
stiitzt und stiitzt das Akteneinsichtsrecht das Recht auf rechtliches Gehor.*'® Das
verdeutlicht auch der Blick auf Art. 124-01-1 MZK-DVO. Dort heil3t es: “This
communication shall include a reference to all the documents and information
on which they intend to base their decision and to the right of the person con-
cerned to have access to his/her file.” Wenn die Behorde auf die der Entschei-
dung zugrunde liegenden Akten hinweisen muss, ist dies nur sinnvoll, wenn
dem Beteiligten auch die Moglichkeit der Akteneinsicht zusteht.

(3) Inhalt des Akteneinsichtsrechts

Art. 124-01-1 MZK-DVO enthilt dariiber hinaus keine weiteren Regelungen
zum Akteneinsichtsrecht. Wie genau es ausgestaltet werden soll, ist einmal
mehr mit Blick auf die europdische Rechtsprechung darzulegen.

Dem Beteiligten ist in solcher Weise Einsicht in die relevanten Akten zu gewéh-
ren, dass er umfingliche Kenntnis von denjenigen Tatsachen und Motiven erhal-
ten kann, die der von der Behorde beabsichtigten Entscheidung zugrunde liegen

412 EuG Rs. T-53/02, Ricosmos, Slg. 2005, I1-3173, Rdnr. 72.

413  EuG Rs. T-50/96, Primex Produkte; Slg. 1998, 11-3773, Rdnr. 62; EuG Rs. T-10/92 u.a.,
Cimenteries CBR, Slg. 1992, 1I-2667, Rdnr. 38; EuG Rs. T-65/89, BBP British Indust-
ries and British Gypsum, Slg. 1993, 1I-389, Rdnr. 29.
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konnen.*"* Grundsitzlich miissen dem Beteiligten danach alle Akten zur Verfii-
gung gestellt werden, die mit der zu treffenden Entscheidung in Verbindung
stehen. Die Behorde kann das Akteneinsichtsrecht also nicht auf diejenigen
Unterlagen beschriinken, die zum Verstindnis ihrer Mitteilung erforderlich sind.
Denn der Beteiligte kann seine Argumentation moglicherweise auf andere Tat-
sachen oder Erwigungen stiitzen als die Behorde. Es ist nimlich denkbar, dass
einzelne Akten, die moglicherweise den Beteiligten entlasten konnen, gerade
nicht von der Behorde zur Entscheidungsfindung herangezogen worden sind.

Diesem Prinzip verlieh das EuG schon in der Entscheidung Eyckeler & Malt*"”

Ausdruck und argumentierte wie folgt: ,,Daher muss die Kommission, um das
Anhorungsrecht wirksam werden zu lassen, auf Antrag Einsicht in alle nicht
vertraulichen Verwaltungspapiere geben, die die angefochtene Entscheidung
betreffen. Es lédsst sich namlich nicht ausschlieBen, dass Papiere, die die Kom-
mission fiir unerheblich hilt, fiir die Kldgerin von Interesse sind. Konnte die
Kommission aus dem Verwaltungsverfahren einseitig Papiere ausschlielen, die
ihr moglicherweise zum Nachteil gereichen, konnte dies die Verfahrensrechte
desjenigen erheblich verletzen (...).“*'

Des Weiteren duBlerte sich das EuG zum Akteneinsichtsrecht im Rahmen eines
Antrags auf Erlass/Erstattung in besonderen Fillen gemidfl Art. 239 ZK i.V.m.
Art. 906a ZK-DVO. Dabei ging es noch iiber die gesetzlich kodifizierten Anfor-
derungen hinaus. In diesem Zusammenhang betonte das Gericht vor allem den
Sinn und Zweck des Akteneinsichtsrechts: ,In Bezug auf die Frage, welche
Aktenunterlagen fiir den Beteiligten zugénglich sein miissen, kann der Auffas-
sung der Kommission nicht gefolgt werden, dass sie von sich aus nur diejenigen
Unterlagen iibersenden miisse, auf die sie ihre Einwinde gestiitzt habe. Zwar
verlangt Artikel 906a der Durchfithrungsverordnung lediglich, dass die Kom-
mission die Unterlagen iibersendet, auf die sie ihre Einwénde stiitzt, doch hat
der Grundsatz der Wahrung der Verteidigungsrechte die der Kommission nach
dieser Bestimmung obliegenden Verpflichtungen erweitert. Nach diesem
Grundsatz darf die Kommission ndmlich nicht allein entscheiden, welche Unter-
lagen dem Beteiligten im Erlassverfahren dienlich sind. In der Verwaltungsakte
konnen sich Unterlagen befinden, die Gesichtspunkte enthalten, die fiir den
Erlass sprechen und vom Beteiligten zur Begriindung seines Antrags verwendet
werden konnen, auch wenn sich die Kommission ihrer nicht bedient hat. Der
Antragsteller muss daher Einsicht in alle nichtvertraulichen Aktenunterlagen

414 EuG Rs. T-30/91, Solvay, Slg. 1995, 1I-1775, Rdnr. 81, EuGH Rs. C-199/99 P, Corus,
Slg. 2003, I-11177, Rdnr. 125ff.

415 EuG Rs. T-42/96, Eyckeler & Malt/Kommission, Slg. 1998, 11-401.

416 EuG Rs. T-42/96, Eyckeler & Malt/Kommission, Slg. 1998, 1I-401, Rdnr. 81.
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einschlieBlich derjenigen nehmen konnen, die nicht zur Begriindung der Ein-
wiinde der Kommission verwendet wurden (...).*""

Eine besondere Bedeutung kommt dem Akteneinsichtsrecht iiberdies in Situati-
onen zu, in denen der Beteiligte zeitnah reagieren muss. Dies fiihrte das EuG im
folgenden Absatz der bereits erwihnten Entscheidung aus: ,,SchlieBlich ist daran
zu erinnern, dass der Antragsteller nach Artikel 906a der Durchfiihrungsverord-
nung nur iiber eine einmonatige Frist verfiigt, um schriftlich zu den Einwinden
der Kommission Stellung zu nehmen. Wiirde von ihm verlangt, dass er aus-
driicklich Einsicht in alle Aktenunterlagen beantragt, so wiirde dies zwangsldu-
fig bedeuten, dass die Frist, iiber die er verfiigt, um seine Stellungnahme vorzu-
bereiten und abzugeben, erheblich verkiirzt werden kann. Die Kommission muss
dem Antragsteller daher zum Zeitpunkt der Ubermittlung ihrer Einwinde die
Moglichkeit geben, alle fiir die Begriindung des Erlass- oder Erstattungsantrags
moglicherweise relevanten Unterlagen zu priifen, und ihm zu diesem Zweck
zumindest ein abschlieBendes Verzeichnis der nichtvertraulichen Unterlagen
zusenden, das Informationen enthilt, die so genau sind, dass der Antragsteller in
Kenntnis der Sachlage feststellen kann, ob ihm die beschriebenen Unterlagen
dienlich sein konnten.“*'®

Das Akteneinsichtsrecht ist somit grundsétzlich umfassender Natur und gewihrt
Einsicht in all diejenigen Dokumente und Stellungnahmen, die dem Beteiligten
zur Geltendmachung seiner Rechte im Verwaltungsverfahren niitzlich sind.

Welche dieses im konkreten Fall sind, kann zwischen der Verwaltung und dem
Wirtschaftsbeteiligten umstritten sein. Maf3stab fiir diese Grenzziehung ist dabei
die Frage einer eventuellen Niitzlichkeit der Schriftstiicke fiir die Verteidigung
des Beteiligten. Das ist allein davon abhéngig, ob die konkreten Schriftstiicke in
einem objektiven Zusammenhang mit der zu treffenden Entscheidung stehen.
Um diese Frage beantworten zu konnen, muss man sich im konkreten Fall in die
Situation des Beteiligten versetzen und priifen, ob die Schriftstiicke im Zusam-
menhang mit seiner beabsichtigten AuBerung stehen.*'® Weisen die Schriftstii-
cke solchen Zusammenhang auf, so ist weiter zu priifen, ob ihre Nichtiibermitt-
lung die Verteidigungsmoglichkeit des Beteiligten hat beeintrdchtigen konnen.
Dies ist dann der Fall, wenn die dem Beteiligten vorenthaltenen Dokumente von

417 EuG Rs. T-53/02, Ricosmos, Slg. 2005, 11-3173, Rdnr. 72.

418 EuG Rs. T-53/02, Ricosmos, Slg. 2005, 11-3173, Rdnr. 73, 74.

419 Schlussantrige des GA Léger in EuGH Rs. C-310/93 P, BPB British Industries and
British Gypsum, Slg. 1995, 1-865, Rdnr. 121; Classen, S. 315.
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der Behorde moglicherweise als Entscheidungsgrundlage herangezogen worden
sind.**

Eine Verletzung des Rechts auf Akteneinsicht ist gegeben, wenn eine auch nur
geringe Moglichkeit besteht, dass die Entscheidung anders hitte ausfallen kon-
nen, wenn der Beteiligte die entsprechenden Dokumente im Verwaltungsverfah-
ren hiitte heranziehen kénnen.*' GleichermaBen #uBerte sich das EuG auch im
Fall JCB Service**: ,Die Akteneinsicht zdhlt zu den Verfahrensgarantien, mit
denen die Verteidigungsrechte geschiitzt werden sollen. Die Verletzung des
Rechts auf Einsicht in die Akten (...) vor dem Erlass einer Entscheidung (...)
kann grundsitzlich deren Nichtigerkldrung nach sich ziehen, wenn die Verteidi-
gungsrechte des betroffenen Unternehmens beeintrachtigt worden sind. (...)
Wurde die Einsicht in diesem Stadium nicht gewéhrt, so braucht das betroffene
Unternehmen nicht zu beweisen, dass die Entscheidung der Kommission anders
gelautet hitte, wenn es Einsicht in die nicht iibermittelten Unterlagen erhalten
hitte, sondern lediglich, dass es die fraglichen Schriftstiicke zu seiner Verteidi-
gung hiitte einsetzen konnen.“*?

dd) Grenzen des Akteneinsichtsrechts

Auch beziiglich des Akteneinsichtsrechts hat die Rechtsprechung in verschiede-
nen Entscheidungen Grenzen aufgezeigt. Dieser Ansatz ldsst sich schon im
europdischen Primirrecht an verschiedenen Stellen erkennen, so etwa in Art. 41
Abs. 2 der Charta der Grundrechte oder in Art. 339 AEUV. Es gilt vor allem,
die Verteidigungsinteressen des Beteiligten gegen die eventuell betroffenen
Interessen Dritter abzuwigen. Dabei geht es in fast allen Féllen um die Wahrung
von Geschiftsgeheimnissen, interner Schriftstiicke der Kommission*** und
anderer vertraulicher Informationen*®. Unter welchen Umstinden eine Informa-

420 EuG Rs. T-36/91, ICI, Slg. 1995, 11-1847, Rdnr. 78; EuG Rs. T-30/91, Solvay, Slg.
1995, 11-1775, Rdnr. 68.

421 EuG Rs. T-7/89, Hercules Chemicals, Slg. 1991, II-1711, Rdnr. 56; EuG Rs. T-36/91,
ICIL Slg. 1995, 1I-1847, Rdnr. 78; Schlussantrage des GA Léger in EuGH Rs. C-310/93
P, BPB British Industries and British Gypsum, Slg. 1995, 1-865, Rdnr. 120; Schlussan-
trige des GA Mischo in EuGH Rs. C-244/99 P, Limburgse Vinyl Maatschappij NV,
Slg. 2002, 1-8398, Rdnr. 331; Classen, S. 316.

422  EuG Rs. T-67/01, JCB Service, Slg. 2004, 11-49.

423  EuG Rs. T-67/01, JCB Service, Slg. 2004, 11-49, Rdnr. 64f.

424 EuG Rs. T-9/99, HFB Holding, Slg. 2002, 1I-1487, Rdnr. 40; EuG verb. Rs. T-40/98
und 47/98, Krupp Thyssen, Slg. 2001, II-3757, Rdnr. 46f.

425 EuG verb. Rs. T-10/92 u.a., Cimenteries CBR, Slg. 1992, 1I-2667, Rdnr. 33; EuG Rs. T-
7/89, Hercules Chemicals, Slg. 1991, 1I-1711, Rdnr. 53f.; EuGH Rs. C-310/93 P, BPB
British Industries and British Gypsum, Slg. 1995, 1-865, Rdnr. 25ff.; Gornig/Triie, JZ
2000, S. 446, 447.

172



C. Das Recht auf rechtliches Gehdér im Modernisierten Zollkodex

tion als vertraulich eingestuft werden kann, ist in einzelnen Fillen im Sekundir-
recht festgelegt*”®. Vertraulichkeit ist danach gegeben, wenn die Bekanntgabe
der Information sich wahrscheinlich in erheblichem Grade nachteilig auf den
Auskunftsgeber oder die Informationsquelle auswirken wiirde. Nichtsdestotrotz
darf das Akteneinsichtsrecht des Beteiligten nicht sinnentleert werden.

Wie schwierig eine solche Abwigung sein kann, betonte das EuG im Fall Ti-
mex*’: ,Die Beklagten machen zu Unrecht geltend, dass die Ubermittlung der
fraglichen Unterlagen, wegen ihres vertraulichen Charakters nicht moglich
gewesen sei. Zwar sind die Organe der Union nach Artikel 214 EWG-Vertrag
(jetzt Art. 339 AEUV) verpflichtet, die vertrauliche Behandlung der Auskiinfte
iiber Unternehmen aus Drittlindern, die sich bereit erklidrt haben, mit der Kom-
mission zusammen zu arbeiten, sicherzustellen, auch wenn kein ausdriicklicher
dahin gehender Antrag (...) gestellt worden ist. Diese Verpflichtung ist jedoch
so auszulegen, dass den sich (... den aus ihr, d.V.) ergebenen Rechten ihr we-
sentlicher Inhalt nicht genommen wird.“**®

In Anbetracht dieser Schwierigkeiten diskutierte Generalanwalt Darmon als
alternatives Konzept die Einfithrung einer Regelung nach dem amerikanischen
Vorbild der administrative protective order*”: ,Ich bin mir wohl der Schwierig-
keiten bewusst, die die notwendige Abstimmung der Wahrung der Verteidi-
gungsrechte mit der Wahrung der Vertraulichkeit bestimmter Informationen
aufwirft. Aber es ist an dieser Stelle darauf hinzuweisen, dass fiir diese Schwie-
rigkeiten in anderen Rechtsordnungen eine Losung gefunden wurde. Im ameri-
kanischen Recht miissen namlich (...) die beiden mit Dumpinguntersuchungen
betrauten Verwaltungsbehorden (...) eine Akte anlegen, die eine Kopie aller
Angaben enthilt, die diese Behorden im Laufe des Verwaltungsverfahrens be-
schafft oder die ihr vorgelegt worden sind. Diese Akte enthilt auch die vertrau-
lichen Angaben. Diese diirfen nicht ohne die vorherige Zustimmung der Person
mitgeteilt werden, die sie vorgelegt hat. Jedoch wurde (...) die Regelung des
»administrative protective order in das amerikanische Recht eingefiihrt. Diese
Regelung besteht darin, dass es dem Vertreter der betroffenen Partei erlaubt
wird, Einsicht in die vertraulichen Unterlagen zu nehmen, mit der Maligabe,

426 Vgl. Art. 8 Abs. 3 der Verordnung Nr. 2423/88 des Rates vom 11. Juli 1988 iiber den
Schutz gegen gedumpte oder subventionierte Einfuhren aus nicht zur Europidischen
Wirtschaftsgemeinschaft gehdrenden Léndern.

427 EuGH Rs. 264/82, Timex, Slg. 1985, 849.

428 EuGH Rs. 264/82, Timex, Slg. 1985, 849, Rdnr. 29.

429 Bast, RIW 1992, S. 742.
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dass er danach zur Wahrung der Vertraulichkeit auch gegeniiber seinem Man-
danten verpflichtet ist. (...).“**°

Diese Herangehensweise setzt voraus, dass sich die Anwilte in erster Linie als
Organ der Rechtspflege sehen und nicht um jeden Preis fiir die Interessen ihrer
Mandanten streiten.”' Dann konnen sie auch Einblick in eventuell vertrauliche
Informationen bekommen, ohne dass eine eventuelle Wahrung von Geschiifts-
geheimnissen der anderen Partei gefdahrdet ist.

Der Gerichtshof ging jedoch im Rahmen seiner Entscheidung auf die Ausfiih-
rungen des Generalanwalts nicht weiter ein. Somit wurde die Moglichkeit des
»~administrative protective order” in der europdischen Rechtsprechung nicht
weiter verfolgt.***

Stattdessen griff der EuGH auf das von ihm urspriinglich entwickelte Konzept
zuriick: Demnach ist dem Beteiligten eine Zusammenfassung der in Rede ste-
henden Unterlagen zu iibersenden, aus welcher die sensiblen Informationen
zuvor getilgt wurden.*

Eine zweite Moglichkeit besteht nach Ansicht des Gerichtshofs darin, ein Ver-
zeichnis der verfiigbaren Schriftstiicke zu iibermitteln. Nunmehr kann der Betei-
ligte Einsicht in konkret bezeichnete Schriftstiicke beantragen. Vor der Gewih-
rung der Einsicht kann die Kommission mit dem Unternehmen, dessen Ge-
schiftsgeheimnisse im Verwaltungsprozess geschiitzt werden sollen, abstim-
men, welche Passagen sensible Informationen enthalten, die nicht preisgegeben
werden diirfen.** In der Folge kann der Antragsteller nach Unkenntlichma-
chung der zu schiitzenden Informationen die von ihm bezeichneten Schriftstii-
cke einsehen.*”

Die vorstehenden Situationen sind jedoch fiir das Zollrecht nicht typisch.
Gleichwohl sind in vielen Fillen verschiedene Personen am gleichen Verfahren
beteiligt. Typisches Beispiel ist dabei die Gesamtschuldnerschaft gemal Art. 51
MZK. Moglich ist aber auch, dass die Behorde etwa im Rahmen der Bewilli-

430 Stellungnahme des GA Darmon zu EuGH Rs. C-49/88, Al-Jubail Fertilizer, Slg. 1991, I-
3187, Rdnr. 114f.

431 Bast, RIW 1992, S. 742, 747.

432 Bast, RIW 1992, S. 742, 747.

433 EuGH Rs. 85/76, Hoffmann — La Roche/Kommission, Slg. 1979, 461 Rdnr. 18; EuG Rs.
T-36/91, ICI, Slg. 1995, 1I-1847, Rdnr. 102; EuG Rs. T-30/91, Solvay, Slg. 1995, 1I-
1775, Rdnr. 92.

434  EuG verb. Rs. T-10/92 u.a., Cimenteries CBR, Slg. 1992, 11-2667, Rdnr. 1471f.

435 EuG Rs. Z-36/91, ICI, Slg. 1995, 1I-1847, Rdnr. 103ff.; EuG Rs. T-30/91, Solvay, Slg.
1995, 11-1775, Rdnr. 93ff.
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gung eines zugelassenen Wirtschaftsbeteiligten geméll Art. 13ff. MZK oder im
Rahmen der Zollwertermittlung gemaB Art. 42 MZK Vergleichsfille heranzieht.
Bei einer alsdann erfolgenden Akteneinsicht konnte der Beteiligte eventuell
vertrauliche Informationen Dritter erlangen. Genau damit geriete die Behorde
durch die Gewihrung von Akteneinsicht in Widerspruch zu ihrer Verschwie-
genheitspflicht nach Art. 6 MZK. Die bislang in Art. 15 ZK verankerte Geheim-
haltungspflicht dient sowohl den Individualinteressen als auch den Behordenin-
teressen und wird ergénzt durch die nationale Vorschrift des Steuergeheimnisses
in § 30 AO. Genau hier verlaufen die Grenzen des Rechts auf Akteneinsicht.
Der Umfang wird also durch die dem Zollrecht innewohnenden Regeln be-
stimmt.

Insgesamt bleibt festzuhalten, dass die Einschrinkungen des Rechts auf Akten-
einsicht im Ergebnis keinesfalls dazu fiithren, dass ein Beteiligter eine in ihren
wesentlichen Aussagen nicht nachvollziehbare Akte erhilt und das Aktenein-
sichtsrecht somit sinnentleert wird.

ee) Fazit

Der Inhalt der Mitteilung muss sich an deren Zweck orientieren, dem Beteilig-
ten die Moglichkeit zu geben, sich umfassend auf die Anhorung vorzubereiten.
Das bedeutet, dass die Behorde in der Mitteilung die wesentlichen Tatsachen,
auf die sich ihre Entscheidung stiitzen will, nennen muss. Dabei ist eine Darle-
gung aller Einzelheiten entbehrlich. Sie ist gehalten, den Beteiligten auf all
diejenigen Dokumente, die ihrer Entscheidung zugrunde liegen, aufmerksam zu
machen. Kenntnisse, die die Behorde im Laufe des Verwaltungsverfahrens
erlangt, miissen dem Beteiligten mitgeteilt werden, wenn sie die Entscheidung
der Behorde auf eine andere Tatsachengrundlage stiitzen. Weiterhin muss die
Behorde dem Beteiligten den Zweck der beabsichtigten Maflnahmen kundtun.
SchlieBlich besteht ein Anspruch auf Darlegung der von der Behorde vorge-
nommenen rechtlichen Bewertung.

c) Form der Mitteilung

Es bleibt zu kliren, in welcher Form die Mitteilung der Zollbehdrden an den
Beteiligten zu ergehen hat. Eine ausdriickliche Regelung enthilt weder der
MZK noch die MZK-DVO. Die MZK-DVO verweist in Art. 124-2-09 lediglich
darauf, dass die Mitteilung in der vom Zollrecht beschriebenen Form ergehen
soll.
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aa) Mitteilung per elektronischer Datenverarbeitung

Dies bedeutet, dass grundsétzlich die Form gewihlt werden muss, die der Gesetz-
geber fiir alle Mitteilungen vorgesehen hat. Das war und ist im Zollkodex die
Schriftform. Im MZK ist jedoch der ,,Einsatz der Informations- und Kommunika-
tionstechnologien“**® gewollt. Damit wird die sog. ,JE-Zoll-Entscheidung***’ zur
Schaffung eines europaweit einheitlichen papierlosen Umfeldes fiir Zoll und
Handel umgesetzt. Das bedeutet, dass eine Mitteilung grundsitzlich auf elektro-
nischem Wege erfolgen muss. Art. 5 Abs. 1 MZK verankert den Grundsatz, dass
der nach den zollrechtlichen Vorschriften erforderliche Austausch von Mittei-
lungen zwischen den Wirtschaftsbeteiligten und den Zollbehorden mit Mitteln
der Datenverarbeitung zu erfolgen hat.

bb) Ausnahmen vom elektronischen Datenaustausch

MZK und MZK-DVO sehen jedoch vielerlei Ausnahmen vom elektronischen
Datenaustausch vor. Sie hier darzustellen, wiirde den Rahmen sprengen. Es
muss allerdings der Grundsatz gelten, dass immer dann, wenn derartige Aus-
nahmen anwendbar sind, auch die Mitteilung in schriftlicher oder miindlicher
Form erfolgen kann.

cc) Mindliche Mitteilung

Fiir drei Fallgruppen regelt ausdriicklich die Moglichkeit der miindlichen Mittei-
lung. Gemeinsam ist allen Fillen, dass es um die beabsichtigte Reaktion der
Zollverwaltung auf von ihr vorgenommene Kontrollen geht. In Art. 124-02 Abs.
2 MZK-DVO heilit es: “Where the intended decision referred to in Article 16(4)
of the Code pertains to:

a) the results of the verification following a presentation of the goods,

b) the results of the verification of the customs declaration as referred to in
Article 120 of the Code

c) the results of post-release controls as referred to in Article 27 of the Code,
where the goods are still under customs supervision

d) the issue of a proof of origin or customs status of goods by the customs
authorities

436 Erwigungsgriinde 6 und 7.

437 Entscheidung Nr. 70/2008/EG, des Europiischen Parlaments und des Rates vom 15.
Januar 2008 iiber ein papierloses Arbeitsumfeld fiir Zoll und Handel ABI. Nr. L 23, S.
21; Witte/Henke/Kammerzell, S. 27.
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the communication of the grounds may be made orally or by any other means
and the person concerned may immediately express his point of view in the same
way.”

Das bedeutet, dass nicht zwingend miindlich mitgeteilt werden muss, sondern
nur kann. In der Praxis bietet sich eine miindliche Mitteilung jedoch zumeist an.

(1)  Mundliche Anhérung bei Gestellung

Die erste Moglichkeit einer miindlichen Mitteilung betrifft die geplante Reakti-
on auf eine , presentation of the goods“. Dabei handelt es sich gemal Art. 95
MZK um die Gestellung nach dem Verbringen der Waren in das Zollgebiet der
Union bei der Ankunft an der Zollstelle oder anderen zugelassenen Orten. Nach
Art. 4 Nr. 27 MZK teilt der Gestellende den Zollbehorden zugleich mit, dass die
Waren nunmehr fiir Zollkontrollen zur Verfiigung stehen.**®

Alsdann kann es als Reaktion auf die Gestellung zu Kontrollen der Zollbehor-
den kommen. So kann etwa iiberpriift werden, ob die Anmeldung alle verbrach-
ten Waren beinhaltet. Dazu gehort auch, nach versteckten Waren zu suchen, die
beispielsweise eingeschmuggelt werden sollen. Bevor diese Maflnahmen ergrif-
fen werden konnen, ist den Beteiligten rechtliches Gehor zu gewihren. Dies
kann miindlich geschehen. Genau das ist Inhalt der Ausnahme des Art. 124-02
Abs. 2 a MZK-DVO.

Soweit die Zollverwaltung im Vorfeld Maflnahmen ergreifen will, hat die Mit-
teilung nach den allgemeinen Regeln zu erfolgen. Sie ist also regelméfig in
elektronischer Form abzugeben. Allerdings gibt es hier Ausnahmen von der
Gewihrung des Rechts auf rechtliches Gehor gemél Art. 124-1-02 MZK-DVO,
auf die zu einem spiteren Zeitpunkt eingegangen werden soll.**’

438 Das ist allerdings nicht die erste Information, die die Zollstellen iiber das Ankommen
der Waren erhalten. Vielmehr ist gemif Art. 87 MZK regelmiBig vor einem Verbringen
von Waren in das Zollgebiet der Union eine summarische Eingangsanmeldung ab-
zugeben (ESumA). Diese seit dem 1. Januar 2011 bestehende Verpflichtung erlaubt den
Zollbehorden, das Eintreffen ungewollter Waren zu verhindern. So konnen sie etwa bei
Schiffen ein Verladeverbot aussprechen, vgl. Art. 421-1-01 der MZK-DVO, bei auf an-
deren Verkehrstrigern beférderten Waren ein sofortiges Entladegebot bei Ankunft der
Waren. In einem zweiten Schritt werden die Zollbehérden mit einer Ankunftsmeldung
iiber das unmittelbar bevorstehende Ankommen der Waren informiert. In einem dritten
Schritt muss dann fiir die Waren, die im Zollgebiet der Union verbleiben sollen, eine
summarische Anmeldung zur voriibergehenden Verwahrung (VVSumA) abgegeben
werden. Das betrifft im See- und Luftverkehr die Waren, die entladen werden, Art. 732-
01 MZK-DVO. Bei der Gestellung ist genau auf diese VVSumA Bezug zu nehmen.

439 Teil D VL.
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Die miindliche Mitteilung bei Zollkontrollen nach der Gestellung ist deshalb
sinnvoll, weil mit dem Beteiligten hdufig nicht mittels elektronischer Datenver-
arbeitung kommuniziert werden kann. Zwar sind die VVSumA und die Gestel-
lung auf dem Wege der elektronischen Datenverarbeitung abzugeben. Die dar-
aufhin beabsichtigten MaBBnahmen der Zollbehorden richten sich aber zumeist
nicht gegen die Personen, die die Nachrichten im Vorfeld elektronisch tibermit-
telt haben, sondern gegen die Verbringer der Waren. Diese wiederum stehen
hiufig nicht mit der Zollverwaltung im elektronischen Datenaustausch.

Dariiber hinaus beriicksichtigt diese Regelung auch die Bediirfnisse aller Betei-
ligten im Wirtschaftsverkehr. Bei den Warenkontrollen treten der Verbringer
und die Zollbehorde personlich miteinander in Kontakt. Folglich ist eine miind-
liche Mitteilung sinnvoll. Die dem Beteiligten daraufhin eingerdumte Moglich-
keit, auch sein Anhorungsrecht miindlich wahrnehmen zu konnen, trigt zur
schnellen Abwicklung der Kontrollen bei.

(2) Uberpriifung der Zollanmeldung

Eine weitere Moglichkeit der miindlichen Mitteilung betrifft den Spezialfall des
Art. 120 MZK. Darin heiBt es: ,, Die Ergebnisse der Uberpriifung der Zollan-
meldung werden fiir die Anwendung der Vorschriften iiber das Zollverfahren
verwendet, in das die Waren iibergefiihrt werden.“ Es geht also nicht um die
Anordnung der Uberpriifung einer Zollanmeldung gemiB Art. 117 MZK, son-
dern um die Auswertung der Uberpriifungsergebnisse. Das bedeutet, dass dieser
Uberpriifung zunichst eine Zollanmeldung vorausgegangen ist. Diese ist regel-
méBig mit Mitteln der Datenverarbeitung abgegeben worden. Beabsichtigen die
Zollbehorden nun, die Uberpriifung nach Art. 117 MZK vorzunehmen, muss die
Mitteilung an den Beteiligten tiber die Gewéhrung rechtlichen Gehors ebenfalls
mit Mitteln der elektronischen Datenverarbeitung erfolgen. Das ist im Regelfall
unproblematisch, da eine Kommunikation mit dem Beteiligten elektronisch
stattfindet. Falls keine Uberpriifung der Ware stattgefunden hiitte, wire auch die
Uberlassung elektronisch ausgesprochen worden.

Anders sieht es hinsichtlich der Ergebnisse der Uberpriifung der Zollanmeldung
aus. Diese sind einfacher im Rahmen der Priifung vor Ort zu erdrtern. Die Zoll-
behorden konnen ihre Feststellungen und die daraus beabsichtigten Schlussfol-
gerungen miindlich mitteilen, damit der Beteiligte sofort darauf reagieren kann.
Wie auch die erstgenannte Moglichkeit einer miindlichen Mitteilung trigt auch
diese vorgesehene Moglichkeit dem Vorgehen in der Praxis Rechnung.
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(3) Mindliche Anhérung bei spateren Kontrollen

Eine weitere Moglichkeit zur miindlichen Anhérung ist in Art. 124-02 Abs. 2
(c) MZK-DVO vorgesehen. Sie betrifft einzelne Fille der nachtriglichen Kon-
trolle gemif Art. 27 MZK. Dort geregelt sind Kontrollen von Waren, Daten und
Unterlagen nach Uberlassung der Ware sowie die Uberpriifung von Waren, die
sich weiterhin unter zollamtlicher Uberwachung befinden.

Dazu gehoren beispielsweise Waren im Zolllager gemid3 Art. 153 MZK, der
Endverwendung gemif Art. 166 MZK oder der aktiven Veredelung gemif3 Art.
168 MZK.

Wie im vorstehend geschilderten Fall der Uberpriifung einer Zollanmeldung
muss auch hier zwischen der Anordnung der Uberpriifung und der Auswertung
der Priifungsergebnisse unterschieden werden. Bei der Anordnung, die regelmi-
Big mittels elektronischen Datenaustauschs stattfindet, ist auch vorab die Mittei-
lung elektronisch oder, soweit noch nicht moglich, zumindest schriftlich zu
versenden.

Bei der Auswertung ist nun zu unterscheiden. Bei Waren, die noch unter zoll-
amtlicher Uberwachung stehen, erlaubt Art. 124-02 Abs. 2 (¢) MZK-DVO eine
miindliche Mitteilung beziiglich der beabsichtigten Entscheidung zur Auswer-
tung der vorgenommenen Kontrollen. Das betrifft also regelmiBig die Waren,
die sich aktuell in einem besonderen Verfahren nach Art. 135 MZK befinden,
also etwa im Versand, der Lagerung, der Verwendung oder der Veredelung.
Hier ist wie bei der Uberpriifung der Zollanmeldung eine miindliche Mitteilung
der im Rahmen der Priifung festgestellten Tatsachen und beabsichtigten
Schlussfolgerungen moglich. Bei Ausfuhr und Wiederausfuhr ist zu differenzie-
ren. Solange sich die Waren noch im Zollgebiet der Union befinden, unterliegen
sie der zollamtlichen Uberwachung. Folglich kann etwa bei der Kontrolle von
Waren im Ausfuhrverfahren an der Ausgangszollstelle eine miindliche Mittei-
lung zur Vorbereitung der Anhorung erfolgen. Das ist etwa dann von besonderer
Bedeutung, wenn im Rahmen der Gewihrung von Ausfuhrerstattungen vor dem
Verlassen des Zollgebiets festgestellt werden soll, ob die in das Zollverfahren
tibergefiihrten Waren mit denen mitgefiihrten Waren libereinstimmen.

Bei Priifung von Waren, die sich nach Ausfuhr oder Wiederausfuhr nicht mehr
im Zollgebiet der Union befinden, ist die Moglichkeit der miindlichen Mittei-
lung nicht gegeben. Wie bei Waren, die zum zollrechtlich freien Verkehr iiber-
lassen worden sind, muss auch die Mitteilung in elektronischer, hilfsweise
schriftlicher Form, ergehen.
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Grund fiir diese Differenzierung mag sein, dass die Waren regelmifig korper-
lich nicht mehr beim Beteiligten vorhanden sind. Der Vorteil einer miindlichen
Mitteilung, vor Ort schnell miteinander kommunizieren zu kdnnen, ist in sol-
chen Fillen nicht gegeben. Umgekehrt konnte eine miindliche Mitteilung nicht
nur keine Vereinfachung mit sich bringen, sondern sogar zu Missverstindnissen
fiihren.

(4) Mindliche Anhérung bei Ausstellung von Ursprungsnach-
weisen und Statusnachweisen

In der Endphase der Bearbeitung des Art. 124-1-01 Abs. 2 MZK-DVO ist eine
vierte Fallgruppe eingefiigt worden. Sie betrifft die Ausstellung von Ursprungs-
nachweisen und Nachweisen iiber den zollrechtlichen Status einer Ware.

(a) Ursprungsnachweise

Im ersten Fall geht es sowohl um die Ausstellung des Nachweises des nichtpri-
ferenziellen Ursprungs nach den Art. 35-38 MZK als auch um die Ausstellung
des Nachweises des priferenziellen Ursprungs nach Art. 39 MZK. Die Rege-
lung erginzt die vorstehende Fallgruppe des Art. 124-02 Abs. 2 (b) MZK-DVO
der Uberpriifung der Zollanmeldung nebst Unterlagen bei der Einfuhr. Vorlie-
gend geht es also um Ursprungsnachweise, die fiir Waren erstellt werden, die
fiir den Export vorgesehen sind. Dabei ist weiter zu beachten, dass fiir die ver-
bindlichen Ursprungsauskiinfte nach Art. 20 Abs. 1 MZK Ausnahmen von der
Gew;ﬂ(l)rung des rechtlichen Gehors in Art. 124-1-02 MZK-DVO vorgesehen
sind.

Die Ursprungsnachweise nach Art. 35-38 MZK sind hidufig Voraussetzung
dafiir, dass man nach Exporten aus der EU iiberhaupt oder zollvergiinstigt in
Drittldnder einfithren kann. So konnten etwa Einfuhrverbote, Antidumpingzolle
oder sonstige Handelsbeschrinkungen in Drittlindern bestehen, die allerdings
nicht die Ursprungswaren der EU betreffen. Um genau dieses Kriterium nach-
zuweisen, ist ein Ursprungsnachweis notwendig. Ahnlich ist die Situation im
Priferenzrecht, wenn mit dem Ursprungsnachweis bescheinigt werden soll, dass
die \X‘?ren den Anforderungen der jeweiligen Priferenzabkommen entspre-
chen.

440 Teil D.
441 Wolffgang in Witte/Wolffgang, S. 424
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Die miindliche Mitteilung ist insbesondere dann sinnvoll, wenn der Ursprung
unter Verwendung bestimmter Formblitter bestitigt wird und der Antragsteller
deswegen personlich bei der Zollstelle erscheint.

(b) Nachweis des zollrechtlichen Status

Im zweiten Fall geht es um den Nachweis des zollrechtlichen Status einer Ware.
Entscheidend ist, dass der Charakter der Gemeinschaftsware nachgewiesen
wird, um nicht Waren erneut mit Abgaben zu belasten. Die typische Situation ist
dabei der zollrechtliche Status von Waren in einer Freizone gemill Art. 161
MZK. Sollen derartige Waren in das iibrige Zollgebiet der Union verbracht oder
in ein Zollverfahren iibergefiihrt werden, so gelten sie als Nichtgemeinschafts-
waren, sofern ihr zollrechtlicher Status als Gemeinschaftsware nicht nachgewie-
sen wird. Dieser Nachweis gemif3 Art. 158 Abs. 2 a MZK kann durch eine
Bescheinigung erbracht werden, die die Zollbehorden beispielsweise bereits
beim Verbringen von Gemeinschaftswaren in eine Freizone ausstellen. Ein
zweiter Fall ist die Uberlassung von Waren zum zollrechtlich freien Verkehr in
einer Freizone, Art. 158 Abs. 2 ¢ MZK.

Da in diesen Fillen der Beteiligte den Zollbehtdrden personlich gegeniibersteht,
ist eine miindliche Mitteilung sinnvoll.

(5) Mindliche Anhérung bei Nichtvorliegen einer Zollanmeldung

Art. 124-1-01 Abs. 3 sieht die Mdglichkeit einer miindlichen Mitteilung auch
dann vor, wenn keine SumA oder Zollanmeldung abgegeben worden ist. Sie
erginzt zunichst den Art. 124-1-01 Abs. 2 (a) MZK-DVO, der Zollkontrollen in
unmittelbarem Anschluss an die Gestellung betrifft. Wird bereits im Rahmen
dieser Zollkontrollen festgestellt, dass fiir einzelne Waren keine summarische
Anmeldung abgegeben worden ist, erlaubt bereits Art. 124-1-01 Abs. 2 (a)
MZK-DVO die miindliche Mitteilung.

Typische Situation fiir Art. 124-1-01 Abs. 3 MZK-DVO sind damit spétere
Kontrollen nach dem Verlassen des Amtsplatzes. Das kann bei Kontrolle von
Lastkraftwaren bei Beforderung von Waren zum Empfinger geschehen. Stellen
die Zollbehorden dabei Waren fest, fiir die weder eine SumA noch eine Zollan-
meldung vorliegt, entsteht eine Einfuhrzollschuld nach Art. 46 MZK. Die Mit-
teilung beziiglich des Geschehens der Einfuhrzollschuld kann von den Behorden
vor Ort geschehen.

Ahnlich ist die Situation, wenn im Rahmen der Priifung der Erledigung eines
Versandverfahrens nach Art. 138 Abs. 2 MZK bei der Bestimmungszollstelle
festgestellt wird, dass neben den angemeldeten Waren Mehrmengen oder Aliud-
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Waren vorliegen. Auch hier bietet sich die miindliche Mitteilung an den Betei-
ligten an.

(6) Fazit zur miindlichen Mitteilung

Als Fazit dieser Fallgruppen bleibt festzuhalten, dass eine miindliche Mitteilung
von Tatsachen und entscheidungserheblichen Aspekten vor Ausiibung des An-
horungsrechts dann moglich ist, wenn Kontrollen an der Ware vorgenommen
worden sind und es um die Auswertung der Kontrollergebnisse geht. Dabei ist
nicht entscheidend, ob die Kontrollen unmittelbar im Zusammenhang mit SumA
und Zollanmeldung erfolgen oder erst im Nachhinein vorgenommen werden.
Kennzeichnend ist in allen Fillen, dass der Beteiligte meist personlich zugegen
1st.

dd) Fazit zur Form der Mitteilung

Das bedeutet fiir die Form der Mitteilung, dass grundsitzlich die allgemeinen
Regeln gelten. Sie hat mit Mitteln der elektronischen Datenverarbeitung zu
erfolgen, soweit MZK und MZK-DVO keine Ausnahmen von diesem Grundsatz
vorsehen. Dariiber hinaus erlaubt Art. 124-1-01 Abs. 2 MZK-DVO eine miindli-
che Mitteilung vor allem in Féllen, in denen es um die Kontrollergebnisse nach
Warenpriifung geht. Hier ist es auch praxisnah, so zu entscheiden, weil der
Beteiligte umgehend reagieren kann und gegebenenfalls weitere Kontrollen
sofort vorgenommen werden kdnnen.

7. Vor Erlass

Dass die Mitteilung an den Beteiligten zeitlich vor Durchfithrung der Anhorung
geschehen muss, versteht sich von selbst. Denn es ist sicherzustellen, dass der
Beteiligte ,,iiber den Gang des Verfahrens auf dem Laufenden gehalten wurde
und dass ihm rechtzeitig Gelegenheit gegeben wiirde, sich zu den Ermittlungs-
ergebnissen zu duBern“**>. Dabei ist es ausreichend, dass dem Beteiligten eine
grundsitzliche Gelegenheit zur AuBerung gegeben worden ist, es kann nicht
darauf abgestellt werden, ob er diese Gelegenheit in der konkreten Situation
auch wahrgenommen hat. Denn sonst bestiinde die Gefahr, dass der Beteiligte
durch sein eigenes Verhalten die Tatsache beeinflussen konnte, ob die Verteidi-
gungsrechte seitens der Behorde als gewihrt anzusehen wiiren oder nicht.**

442 EuGH Rs. 51/69, Bayer, Slg. 1972, 745, 772; EuGH Rs. 52/69, Geigy, Slg. 1972, 787,
827; EuGH Rs. 36/67, van Eick, Slg. 1968, 489, 511.
443 EuGH Rs. 43/74, Guillot, Slg. 1977, 1309, 1331, Rdnr. 60/62.
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Fraglich ist allein, in welchem zeitlichen Abstand dies zu erfolgen hat. Der
frithestmdgliche Zeitpunkt der Mitteilung ist der, zu dem sich die Behorde erste
Gedanken beziiglich der zu treffenden Entscheidung gemacht hat. Als spitest
moglichen Zeitpunkt kénnte man von dem Zeitpunkt ausgehen, zu dem die
Verwaltung ihre Entscheidung schon nahezu getroffen hat und nur noch auf
letzte Informationen von Seiten des Beteiligten hofft, um ihre Entscheidung
endgiiltig zu festigen.

Einmal mehr geht es darum, die Interessen aller Verfahrensbeteiligten miteinan-
der bestmoglich in Einklang zu bringen. Der Beteiligte hat hierbei ein Interesse
an einer frithestmoglichen Mitteilung. Denn in diesem Fall besteht fiir ihn noch
die Moglichkeit, in groBerem Mafe auf die beabsichtigte Entscheidung hinzu-
wirken. Auch kann die frithe Mitteilung an den Beteiligten schon im Anfangs-
stadium des Verfahrens zur Uberpriifung und Aufklirung des Sachverhalts
beitragen.*** So konnten die Verteidigungsrechte schon zu einem frithen Zeit-
punkt gewahrt werden.** Eine solch frithe Anhorung wiirde auch das Vertrau-
ensverhiltnis**® zwischen dem Beteiligten und der Behorde festigen, die die
Sachverhaltsaufkldrung gemeinsam fortsetzen konnten.

Andererseits konnten die Behorden jedoch wegen des Effektivitidtsgrundsatzes
des Verwaltungshandels ein Interesse daran haben, vorerst eigene Ermittlungen
anzustellen. Dies spriche fiir eine zeitlich spitere Mitteilung an den Beteiligten.
Dann konnten die Behorden sich zuerst selbst iiber die Ziele und Grundlagen
ihres Vorgehens klar werden.**’ Dies konnten sie vor allem durch méglichst
ungestorte Vorermittlungen erreichen.**® Eine zu friihe Mitteilung an den Betei-
ligten konnte somit sogar die Ziele der von den Behdrden moglicherweise ange-
stellten Ermittlungen gefihrden.**’

Auch die europiische Rechtsprechung hat darauf hingewirkt, die verschiedenen
Interessen beziiglich des Mitteilungszeitpunkts in Einklang zu bringen. Aus-
gangspunkt entsprechender Uberlegungen war das Verwaltungsverfahren auf
dem Gebiet des Kartellrechts. Dort erfolgt die formliche Verfahrenser6ffnung
regelmidBig zeitlich zusammen mit der Mitteilung der wesentlichen Aspekte.
Bereits in der vorgelagerten informellen Phase kann es zu einem Meinungs- und
Informationsaustausch zwischen den Beteiligten und den Behorden kommen,

444  Fengler, S. 26; Classen, Verw 98. S. 307, 310.

445 EuGH Rs. C-49/88 Al-Jubail Fertilizer, Slg. 1991, 1-3187, 3241, Rdnr. 15; EuGH Rs. C-
315/99 P, Ismeri, Slg. 2001, 1-5281, 5323, Rdnr. 28.

446 Kopp, S. 184, 188; Griinewald in Obermayer, § 28 Rdnr. 3.

447 Schwarze, EurVerwR Bd. II, S. 1286.

448 Kuyper/van Rijn, YEL 1982, S. 1, 12f.

449 EuGH Rs. 57/69, ACNA, Slg. 1972, 949, Rdnr. 12, 14.
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ohne dass eine offizielle Mitteilung versehen mit dem Hinweis auf ein Anho-
rungsrecht verschickt wird. Damit besteht fiir beide Seiten die Moglichkeit, die
tatsdchlichen und rechtlichen Gesichtspunkte des Verfahrensgegenstandes zu
einem friihen Verfahrensstadium kliren zu konnen.*” Der Gerichtshof hat ein
solches Vorgehen nicht beanstandet: ,,Weder nach den geltenden Bestimmungen
noch nach den allgemeinen Rechtsgrundsitzen muss die Mitteilung des Be-
schlusses iiber die Einleitung des Verfahrens einer Zuwiderhandlung von der
Mitteilung der gegeniiber den Beteiligten in einem solchen Verfahren in Be-
tracht gezogenen Beschwerdepunkte erfolgen. Die Kommission legt ihre Hal-
tung gegeniiber den Unternehmen, gegen die sie ein Verfahren wegen Zuwider-
handlungen gegen das Wettbewerbsgesetz eroffnet, nicht im Beschluss iiber die
Einleitung dieses Verfahrens fest, sondern erst in der Mitteilung der Beschwer-
depunkte. Infolgedessen kann der Anspruch auf rechtliches Gehor nicht dadurch
beeintriachtigt werden, dass die Kommission die Mitteilung des Beschlusses
nicht4 5zleitlich und sachlich von der Mitteilung der Beschwerdepunkte getrennt
hat.*

Auch im Zollrecht ist es sinnvoll, dass die Mitteilung zu einem moglichst frithen
Zeitpunkt erfolgt. Denn nur so kann sichergestellt werden, dass der Beteiligte
aktiv an der Aufkldrung des Sachverhalts teilhaben kann und der Behorde even-
tuell fehlende Informationen zur Verfiigung stellen kann. Dies kann schon in
einem sehr frithen Verfahrensstadium dazu fithren, dass die Behorde die von ihr
beabsichtigte Entscheidung moglicherweise modifiziert. Dieser Grundsatz kor-
respondiert auch mit der Verpflichtung nach Art. 16 Abs. 2 MZK, eine Ent-
scheidung unverziiglich und spétestens innerhalb von vier Monaten nach dem
Tag, an dem alle Informationen eingegangen sind, zu treffen. Um diese Ver-
pflichtung einzuhalten, haben die Zollbehorden in vielen Féllen eine Verpflich-
tung, Antrdge innerhalb eines Monats dahingehend zu priifen, ob alle erforderli-
chen Unterlagen vorliegen. Fehlende sind unverziiglich nachzufordern. Das
zeigt, dass der MZK auf schnelle Bearbeitung dringt. Denn um die Frist des
Art. 16 Abs. 2 MZK von vier Monaten einzuhalten und gleichzeitig dem Betei-
ligten innerhalb dieser Frist eine ihm zustehende Anhdrungsfrist zu gewihren,
muss eine Mitteilung im Regelfall nach ungefahr zwei Monaten erfolgen. Nur
so kann gewihrt werden, dass eventuell durch die Anhérung neu gewonnene
Erkenntnisse fristgerecht in die Entscheidung einbezogen werden konnen. Das
darf jedoch nicht dazu fiihren, dass die aus Sicht der Behorde zu kldrenden
Aspekte Stiick fiir Stiick dem Beteiligten mitgeteilt werden. Das Anhorungs-
recht kann nur dann sinnvoll ausgeiibt werden, wenn dem Beteiligten zuvor alle

450 De Bronett in Groeben/Thiesing/Ehlermann 1997, Art. 87, VO Nr. 17, Rdnr. 14.
451 EuGH Rs. 57/69, ACNA, Slg. 1972, 933, Rdnr. 12, 14.

184



C. Das Recht auf rechtliches Gehdér im Modernisierten Zollkodex

Gesichtspunkte bekannt gemacht worden sind, zu denen er Stellung nehmen
kann. Das wiederum bedeutet, dass die Behorde grundsitzlich die Entscheidung
soweit vorbereitet haben muss, dass eine Anhoérung des Beteiligten sinnvoll ist.
Wann dies genau der Fall ist, muss in Einzelfall entschieden werden. Dies gilt
besonders in Fillen, in denen keine gesetzlichen Bearbeitungsfristen bestehen.

Zusammengefasst bedeutet dieses, dass die Mitteilung zu einem moglichst frii-
hen Zeitpunkt erfolgen sollte. Jedoch muss seitens der Behorde aufgrund der ihr
zur Verfligung stehenden Informationen eine gewisse Entscheidungsreife beste-
hen.

8. Gelegenheit zur Stellungnahme

Im Anschluss an die Mitteilung muss dem Beteiligten Gelegenheit zur Stellung-
nahme gegeben werden. Diese Gelegenheit kann er entweder selbst oder durch
einen von ihm bestimmten Zollvertreter gemall Art. 11 MZK wahrnehmen.
Beziiglich des Procedere befinden sich in der MZK-DVO lediglich Hinweise
zur Form der Anhorung. Im Ubrigen orientiert sich die Anhérung an den von
der europdischen Rechtsprechung entwickelten Rechtsgrundsitzen. Da das
Anhorungsrecht eines der zentralen Verteidigungsrechte im Verwaltungsverfah-
ren ist, gibt es eine umfangreiche Rechtsprechung.

a) Allgemeines

Der EuGH betont, dass dem Beteiligten grundsitzlich Gelegenheit gegeben
werden miisse, sich umfassend zu allen rechtlichen und tatsdchlichen Gesichts-
punkten zu iuBern, die die Behdrde der Entscheidung zugrunde legen mochte.
Dem Beteiligten muss ermoglicht werden, sich zur Richtigkeit und Erheblich-
keit der Tatsachen wie auch zu den Beweisen, auf die die Behorde ihre Ent-
scheidung stiitzen mochte, umfassend und sachgerecht zu vertreten.*” Die An-
horung muss umso ausfiihrlicher durchgefiihrt werden konnen, je schwerer die
Folgen der Entscheidung fiir den Beteiligten sein konnen. ***

Die der moglichen Entscheidung zugrunde liegenden Aspekte wurden ihm
bereits in der Mitteilung libermittelt, sodass er nach einer gewissen Vorberei-

452  EuG Rs. T-450/93, Lisrestal, Slg. 1994, 1I-1177, Rdnr. 42; EuGH Rs. 26/63 Pistoj, Slg.
1964, 735, 762; EuGH Rs. 41/69, ACF Chemiepharma (Chinin), Slg. 1970, 661, 690f.;
EuGH Rs. 45/69, Boehringer, Slg. 1970, 769, 801; EuGH Rs. 17/74, Transocean Marine
Paint, Slg. 1974, 1063, 1080; EuGH Rs. 6/72 Continental Can, Slg. 1973, 215, 240
Rdnr. 2f; Lais, ZEuS 2002, S, 447, 464.

453 EuGH Rs. C-49/88, Al-Jubail Fertilizer, Slg. 1991, 1-3187, Rdnr. 17.

454 EuGH Rs. 115/80, Demont, Slg. 1981, 3147, Rdnr. 11.
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tungszeit nun darauf reagieren kann. Dies hat der EuGH schon im Fall Pistoj*
hervorgehoben.

Bevor auf weitere Einzelheiten des Inhalts eingegangen wird, ist darauf hinzu-
weisen, dass der Beteiligte auch schweigen kann.

aa) Moglichkeit der Nichtausiibung des Anhérungsrechts

Das Recht auf rechtliches Gehor beinhaltet nicht gleichzeitig die Verpflichtung
des Beteiligten, der Behorde seinen Standpunkt darzulegen. So hat das Anho-
rungsrecht zwar neben dem Schutz der Verteidigungsrechte des Beteiligten auch
die Funktion der Sachverhaltsaufkldrung. Der Beteiligte hat aber keine Mitwir-
kungspflicht. Er kann in vollem Umfang schweigen, eine Stellungnahme aus-
driicklich ablehnen oder sich nur zu einzelnen Aspekten duflern. Das kann er
ausdriicklich tun aber auch durch Fernbleiben oder Verstreichenlassen der An-
hérungsfrist.**® Dann wird das Verfahren ohne seine AuBerung fortgesetzt.*’

Auch im Zollrecht hat der Gesetzgeber die Moglichkeit der Nichtwahrnehmung
des Rechts auf rechtliches Gehor vorgesehen. In der MZK-DVO besagt die
diesbeziigliche Regelung sogar, dass das Recht als wahrgenommen angesehen
werden kann, wenn der Betroffene sich in einem gewissen Zeitrahmen nicht
gemeldet hat. Folglich werden dem Betroffenen keinerlei Vorgaben beziiglich
einer wahrzunehmenden Anhérung gemacht, vielmehr beginnt im Sinne der
Effektivitit des Verwaltungshandels eine Frist zu laufen, innerhalb derer das
Recht wahrgenommen werden kann, aber nicht muss. Dieses Procedere ist in
Art. 124-01-1 Abs. 3 MZK-DVO festgeschrieben: “If the person concerned
does not give his/her point of view within the period prescribed, it shall be
deemed that this person has waived the right to express his/her point of view.”

Die hier getroffene Regelung spiegelt die Entwicklung der europdischen REcht-
sprechung wieder. Diese hat das Recht auf Nichtausiibung des Rechts auf recht-
liches Gehor in gleicher Weise wie auch das Bestehen des Rechts auf rechtli-
ches Gehor aus den verfassungsrechtlichen Traditionen der Mitgliedstaaten
hergeleitet.

Im Fall Orkem*® befasste sich der EuGH mit dem Recht zur Nichtausiibung des

Anhérungsrechts im Verwaltungsverfahren.*” Zu Anfang der Entscheidung

455 EuGH Rs. 26/63, Pistoj, Slg. 1964, 735.

456 EuGH Rs. 31/69, Kommission/Italien, Slg. 1970, 25, Rdnr. 13.
457 EuGH Rs. 3/66, Alfieri/Parlament, Slg. 1966, 654, 672.

458 EuGH Rs. 374/87, Orkem SA, Slg. 1989, 3343.

459 Kokott, AOR 1991, S. 599, 623.
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verweist er auf die Moglichkeit zur Nichtaussage im Rahmen eines Strafverfah-
rens. Er und fiihrt dabei aus, dass allgemein die Rechtsordnungen der Mitglied-
staaten ein Recht zur Verweigerung der Zeugenaussage gegen sich selbst nur
natiirlichen Personen zuerkennten, die im Rahmen eines Strafverfahrens einer
Straftat beschuldigt werden. Dariiber hinaus fiihrt er aber aus, dass ,die verglei-
chende Untersuchung der nationalen Rechtsordnungen (...) somit nicht den
Schluss (rechtfertige, d.V.), dass ein solcher dem Recht der Mitgliedstaaten
gemeinsamer Grundsatz zugunsten juristischer Personen und in Bezug auf Zu-
widerhandlungen wirtschaftlicher Art, insbesondere auf dem Gebiet des Wett-
bewerbsrechts, bestiinde.***°

Daraus allein kann zwar noch nicht auf die Moglichkeit der Nichtausiibung des
Rechts auf rechtliches Gehor geschlossen werden. Es ist jedoch schon durch
eine wertende Rechtsvergleichung der Grundsatz zum Recht auf Nichtduferung
in die Wege geleitet worden. In der Folge bejahte der EuGH ausdriicklich das
Recht zur Nichtaussage und stiitzte es dabei auf das Erfordernis der Wahrung
der Rechte der Verteidigung.**'

In einem weiteren Schritt bestétigte der EuGH das Recht zur Nichtwahrneh-
mung des AuBerungsrechts in Abgrenzung zur Verpflichtung zur Vorlage von
Unterlagen. Im Fall Hoechst*” stellte der Gerichtshof zunichst dar, dass die
Kommission berechtigt sei, den Beteiligten zu verpflichten, ihr alle erforderli-
chen Auskiinfte iiber ihm eventuell bekannte Tatsachen zu erteilen. Zudem
seinen ihr die im Besitz des Beteiligten befindlichen Schriftstiicke zu tibermit-
teln. Dies gelte selbst in den Féllen, in denen die Unterlagen dazu verwendet
werden konnten, den Beweis fiir ein wettbewerbswidriges Verhalten des Betei-
ligten zu erbringen.

Diesem berechtigten Auskunftsanspruch stellte der Gerichtshof das Recht zur
Nichtausiibung des Anhorungsrechts gegeniiber. So diirfte die Kommission
keine Auskiinfte anfordern, die die Verteidigungsrechte des Beteiligten beein-
trichtigten. Dies bedeute insbesondere, dass dem Beteiligten keine Verpflich-
tung auferlegen werden diirfe, Antworten zu erteilen und etwaige Zuwiderhand-
lungen einzugestehen, fiir die die Kommission den Beweis zu erbringen hat.*®

Eine genaue Abgrenzung diesbeziiglich mag schwierig sein. Jedoch darf iiber
den Umweg des Auskunftsverlangens nicht eine AuBerung bei Ausiibung des

460 FEuGH Rs. 374/87, Orkem SA, Slg. 1989, 3343, Rdnr. 29.

461 FEuGH Rs. 374/87, Orkem SA, Slg. 1989, 3343, Rdnr. 30.

462 EuGH Rs. 46/87 und. 227/88, Hoechst/Kommission, Slg. 1989, 2859.

463 EuGH Rs. 374/87, Orkem SA, Slg. 1989, 3343, 3351, Rdnr. 35; EuG Rs. T-34/93,
Société Génerale, Slg. 1995, 547, 570, Rdnr. 74.
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rechtlichen Gehors erzwungen worden. Der Beteiligte kann also weder zu einer
»Selbstbelastung® noch zu seinem ,,Gliick™ gezwungen werden.

Der Beteiligte kann allerdings nicht pauschal im Vorfeld auf jegliches ihm
zustehendes Anhorungsrecht verzichten. Selbst bei einer derartigen AuBerung
muss die Behdrde dem Beteiligten in jedem Fall die Moglichkeit zur Stellung-
nahme einriumen.*® Das bedeutet auch, dass die Mitteilung an ihn im bereits
beschriebenen Umfang zu erfolgen hat.

Somit sind die Entwicklungen der Rechtsprechung hier zusammengefasst und
gesetzlich kodifiziert worden.

bb) Einzelheiten zum Vorbringen des Beteiligten

Mithilfe der Mitteilung ist der Beteiligte in die Lage versetzt worden, seinen
Standpunkt sowohl in tatsdchlicher als auch in rechtlicher Hinsicht umfassend
vertreten zu konnen. Als Korrelat dazu miissen in der tatséchlich durchzufiih-
renden Anhorung alle Tatsachen- und Rechtsfragen behandelt werden konnen,
damit der Beteiligte sich umfassend duflern kann und die Behorde alle notwen-
digen Informationen, die ihr eventuell noch zur endgiiltigen Entscheidung feh-
len, erhalten kann.

(1) Tatsachen- und Rechtsansichten

Der Beteiligte kann sich zunichst zu allen Tatsachen duflern, die die Behorde
der Entscheidung zugrunde legen mochte. Er kann sie bestitigen, bezweifeln
oder auch richtigstellen. Ihm steht es frei, selber Beweisantrige zu stellen, Be-
weise vorzulegen oder Zeugen zu benennen, um seine Tatsachenschilderung zu
untermauern.*® Zudem kann er Zeugen benennen und bei diesen Zeugenver-
nehmungen anwesend sein. In diesem Rahmen kann der Beteiligte auch Fragen
an den Zeugen richten.*® So besteht fiir ihn die Moglichkeit, sich ein umfassen-
des Bild der von der Behorde zugrunde gelegten Aspekte zu machen und darauf
zu reagieren. In gleicher Weise kann er gutachterliche Stellungnahmen anregen
und von der Verwaltung in Auftrag gegebene Gutachten in Zweifel ziehen. Ein
Beispiel dafiir ist etwa die Begutachtung der chemischen Zusammensetzung
einer Ware als Grundlage fiir die zolltarifliche Einreihung.

464 Fengler, S. 86.
465 EuG Rs. T-9/99, HFB Holding, Slg. 2002, 1I-1487, Rdnr. 381ff., Fengler, S. 90.
466 EuGH Rs. 141/84, de Compte, Slg. 1985, 1951, Rdnr. 16ff.
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In gleicher Weise kann er sich auch zu der von der Behorde vorgenommenen
rechtlichen Bewertung duflern. Dabei kann er auch fachkundige Unterstiitzung
in Anspruch nehmen.

Selbstverstindlich kann der Beteiligte auch zu allen Unterlangen Stellung neh-
men, die die Verwaltung ihrer kiinftigen Entscheidung zugrunde legen will. Ein
dariiber hinausgehendes Recht zur Stellungnahme zu Unterlagen, die in keiner-
lei Weise die entscheidungserhebliche Tatsachengrundlage beeinflusst haben,
besteht nicht.*”’

(2) Vorbringen bei Ermessensentscheidungen

AuBerungen zu Tatsachen wie zu rechtlicher Bewertung sind gerade im Fall von
behordlichen Ermessensentscheidungen unerldsslich. In solchen Fillen ist es
ungleich wichtiger, dass die Behorde sich vor der Entscheidung ein umfassendes
Bild von der Situation machen kann. Haufig hingt es gerade vom Vorliegen
bestimmter Tatsachen ab, ob der Behorde iiberhaupt ein Ermessen zusteht.
Rechtsansichten konnen zur fehlerfreien Ausiibung des behordlichen Ermessens
wichtig sein. Dieses Anhorungsrecht schafft den Ausgleich dafiir, dass den
Behorden ein grofer Spielraum auch in sachlich wie verfahrenstechnisch
schwierigen Fillen eingeriumt wird.**®

Auch der EuGH legt besonderen Wert auf eine ausreichend umfangreiche Anho-
rung bei Ermessensentscheidungen. Dies hat er schon im Fall Kuhner*® betont:
,.Nach Artikel 50 des Beamtenstatuts konnen ,,Beamte, die ein Amt der Besol-
dungsgruppe Al und A2 bekleiden, (...) aus dienstlichen Griinden durch Verfii-
gung der Anstellungsbehorde ihrer Stelle enthoben werden®. Als Gegenstiick zu
den Organen in Artikel 29 Absatz 2 eingerdumten Freiheit bei Ernennungen auf
diesem Niveau verfiigt die Anstellungsbehorde iiber eine weitgehende Ermes-
sensbefugnis bei der Stellenenthebung und der Entlassung von Beamten der
erwihnten Besoldungsgruppen. Das Statut begrenzt die Griinde nicht, die eine
Stellenenthebung nach Artikel 50 rechtfertigen kénnen. Sie kénnen sowohl in
objektiven dienstlichen Erfordernissen als auch in einer Beurteilung der person-
lichen Eigenschaften des Beamten im Hinblick auf diese Erfordernisse bestehen.
Die Ausiibung einer so weit gefassten Ermessensbefugnis macht es jedoch er-
forderlich, dass der Beamte, dem gegeniiber eine solche Maflnahme vorgesehen

467 EuGH Rs. 26/63, Pistoj, Slg. 1964, 735, 762f.
468 EuGH Rs. 19/70, Almini, Slg. 1971, 623, Rdnr. 8.
469 EuGH Rs. 33 u.75/79, Kuhner/Kommission, Slg. 1980, S. 1677.
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ist, vorher Gelegenheit erhilt, seine Interessen in zweckdienlicher Weise zu
vertreten. ‘7

(3) Mehrfaches oder wiederholtes Vorbringen

Der MZK &uBert sich nicht explizit zur Frage, ob das rechtliche Gehor in einer
einzigen Stellungnahme umfassend ausgeiibt werden muss oder mehrfach und
wiederholt zu einzelnen und bestimmten Punkten Stellung genommen werden
kann. Um jedoch dem Beteiligten entsprechend der Anforderungen der européi-
schen Gerichte sich umfassend zu allen rechtlichen und tatsdchlichen Gesichts-
punkten zu duflern, muss auch die Moglichkeit einer mehrfachen Stellungnahme
eingerdaumt werden. Riickschliisse dieser Art erlaubt auch Art. 124-1-01 Abs. 1
UA 4 MZK-DVO. Dort ist festgelegt, dass die AuBerungsfrist des Beteiligten
grundsitzlich 30 Tage betrigt. Die Behorde kann jedoch vor Ablauf dieser Frist
entscheiden, wenn der Beteiligte sich duflert und sich dabei nicht gleichzeitig
die Moglichkeit einer weiteren Stellungnahme vorbehilt.*”!

Daraus wird deutlich, dass der Beteiligte bestimmen kann, ob und wann seine
Anhorung beendet ist. Wenn er sich nur einmal dullern diirfte, hitte es des Vor-
behalts einer weiteren AuBerung nicht bedurft. Daraus folgt, dass der Beteiligte
auch festlegen kann, dass er mehrfach von seinem Anhorungsrecht Gebrauch
machen mochte. Die Grenze ist allein die missbriauliche Wahrnehmung des
Rechts auf rechtliches Gehor.

b) Verhalten der Behorde

Als selbstverstidndliche Konsequenz der Gewéhrung der Verteidigungsrechte im
Verwaltungsverfahren gestaltet sich die Verpflichtung der Behorde, die vom
Beteiligten vorgetragenen Tatsachen- und Rechtsargumenten zur Kenntnis zu
nehmen, um sie bei der darauffolgenden Entscheidung in angemessener Weise
beriicksichtigen zu konnen.*”> Alles andere wiirde dazu fiihren, dass das Anhé-
rungsverfahren zu einer bloBen Formlichkeit verkommen wiirde, welche den
Sinn und Zweck der Anhodrung und rechtsstaatlichen Grundsétze aufler Betracht
lassen wiirde. Das rechtliche Gehor wird in der Weise gewihrleistet, dass dem
Betroffenen die Moglichkeit gegeben wird, seine Stellungnahme vorzubringen.

470 EuGH Rs. 33 u.75/79, Kuhner/Kommission, Slg. 1980, S. 1677, Rdnr. 25; EuGH Rs.
115/80, Demont/Kommission, Slg. 1981, S. 3147.

471 Einzelheiten siehe Teil C II Nr. 9 d).

472 EuGH Rs. 114/73 u.a., Suiker Unie, Slg. 1975, 1663, Rdnr. 100ff.; Schlussantriage des
GA Romer in EuGH Rs. 3/69, Mandelli, Slg. 1968, 37, 64; Jarass, NJW 2011, S. 1393,
1397.
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Die Verwaltung kann aufgrund dessen den weiteren Dialog mit dem Beteiligten
suchen, muss es aber nicht. Das Anhorungsrecht verlangt nicht, dass die Behor-
de auf dieses Vorbringen antwortet, zusétzliche Ermittlungen durchfiihrt oder
etwaige vom Beteiligten genannte Zeugen hort oder Gutachten in Auftrag gibt,
wenn sie den Sachverhalt fiir hinreichend geklért hilt. Anderenfalls konnte das
Verfahren schwerfillig und langwierig werden."” So wird verhindert, dass der
Grundsatz der Effektivitit der Verwaltung durch ein moglicherweise willkiirli-
ches Vorbringen des Beteiligten auBer Kraft gesetzt werden kann.*”*

Vereinzelt wird in der Literatur darauf hingewiesen, dass es fiir den Beteiligten
schwierig, wenn nicht in der Praxis nahezu unméglich ist, den Behorden eine
Nichtbeachtung des vorgetragenen Standpunkts nachzuweisen. Selbst eine Ana-
lyse der Entscheidungsgriinde kann ihm keine abschlieBende Sicherheit dariiber
geben, welche Griinde im konkreten Fall der Entscheidung zugrunde liegen.*”
Doch das ist unerheblich. Denn, wie schon dargelegt, besteht keine Verpflich-
tung der Behorde, auf alle vom Beteiligten vorgebrachten sachlichen und recht-
lichen Aspekte einzugehen.*’® Dies steht auch im Einklang mit dem Grundsatz
der effektiven Verwaltung, da es sonst zu erheblichen Verfahrensverldngerun-
gen kommen konnte.

c) Einrdaumung einer weiteren AuBerungsmaéglichkeit bei Ande-
rung der Tatsachengrundlage

Die Behorde kann die AuBerungen des Beteiligten zum Anlass nehmen, ihm vor
Erlass der Entscheidung die Moglichkeit zur erneuten Stellungnahme zu geben.
Dazu ist sie aber grundsitzlich nicht verpflichtet. Die Anhorung beinhaltet
keinen fortlaufenden Dialog.

Es kann jedoch ausnahmsweise zu einer erneuten Anhorung kommen, wenn sich
nach einer schon erfolgten Anhdrung des Beteiligten die Tatsachengrundlage
grundlegend #@ndert. Das kann etwa aufgrund des Vorbringens des Beteiligten
oder aufgrund Anhérung weiterer Personen.*”” Dann war der Beteiligte in der an
ihn ergangenen Mitteilung nicht iiber alle Tatsachen informiert, sodass ihm
keine effektive Ausiibung des Anhorungsrechts moglich war.

473 EuGH Rs. 9/83, Eisen und Metallgesellschaft, Slg. 1984, 2071, Rdnr. 32.

474  Schlussantrige des GA Romer zu EuGH Rs. 35/67, S. 520ff, van Eick, Slg. 1968, 489;
EuGH Rs. 9/83.

475 Michelsen, S. 200f.

476 EuGH verb. Rs. 209-215 u.218, Van Landewyck, Slg. 1980, 3125, Rdnr. 65f.; EuGH
Rs. 9/83, Eisen und Metallgesellschaft, Slg. 1984, 2071, Rdnr. 32f.

477 EuGH Rs. 26/63, Pistoj, Slg. 1964, 735, 762f.; EuGH Rs. 114/73 u.a., Suiker Unie, Slg.
1975, 1663, 2011, Rdnr. 434ff.
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Die Grenzen, innerhalb derer eine solche Anderung der Tatsachengrundlage
anzunehmen ist, die eine weitere Anhorung rechtfertigt, sind aufgrund der Not-
wendigkeit der Wahrung des Grundsatzes der effektiven Verwaltung jedoch
sehr eng. Dies hat der EuGH in seiner Rechtsprechung wiederholt betont. So
wird beispielsweise selbst die Tatsache, dass die Behorde den zugrunde liegen-
den Sachverhalt im Laufe des fortschreitenden Verwaltungsverfahrens aufgrund
neuer Ermittlungen oder Bewertungen anders beurteilt nicht in jedem Fall als
ausreichend dafiir erachtet, dem Beteiligten ein weiteres Mal das Recht auf
rechtliches Gehor einzurdumen. Dazu fithrte der EuGH in der Entscheidung
Bayer'”® aus: ,,Die Kommission ist berechtigt und unter Umstinden sogar ver-
pflichtet, im Laufe des Verwaltungsverfahrens neue Ermittlungen anzustellen,
wenn sich zusitzliche Nachpriifungen als notwendig erweisen. (...) Das rechtli-
che Gehor der Unternehmen wird durch solche Ermittlungen nicht verletzt,
sofern die das Verwaltungsverfahren abschlieBende Entscheidung gegen die
Betroffenen keine anderen als die in der Mitteilung der Beschwerdepunkte
angefiihrten Tatsachen in Betracht zieht.“*” Fiir eine erneute Anhdrung muss
sich also bei den aus den Ermittlungen gewonnenen Tatsachen um solche han-
deln, die die gesamte Tatsachengrundlage in einem anderen Licht erscheinen
lassen. Dann némlich ist davon auszugehen, dass dem Beteiligten bei der ersten
Anhorung nicht die erforderlichen Angaben zur Verfiigung gestanden haben, die
er fiir eine effektive Verteidigung braucht.

Das bedeutet, dass auch das Auftauchen weiterer Beweismittel allein nicht fiir
die Notwendigkeit einer weiteren Anhorung ausreicht. Der Gerichtshof fiihrte
dazu aus: ,,Eine Verletzung des Anspruchs auf rechtliches Gehor kann auch
nicht darin erblickt werden, dass fiir diese Tatsachen zusitzliche Beweismittel
angefiihrt sind und die Darstellung des genauen Hergangs der Ereignisse in der
angefochtenen Entscheidung aufgrund der Tatsachenangaben berichtigt ist,
welche die Betroffenen der Kommission im Verwaltungsverfahren mitzuteilen
Gelegenheit hatten.“**

Beziiglich der Notwendigkeit einer erneuten, fortlaufenden Anhorung im Ver-
waltungsverfahren besteht in der Rechtsprechung ein unlésbarer Zusammen-
hang zur Notwendigkeit einer erneuten Mitteilung der der beabsichtigten Ent-
scheidung zugrunde liegenden Punkte. Immer dann, wenn sich die Tatsachen-
und Rechtsgrundlage, auf die die Behorde ihre Bewertungen stiitzt, durch neue
Ermittlungen oder anderweitige Erkenntnisse in eklatanter Weise dndert und es
dem Beteiligten somit nicht mehr moglich ist, auf Basis der ihm bekannten

478 EuGH Rs. 51/69, Bayer/Kommission, Slg. 1972, S. 745.
479 EuGH Rs. 51/69, Bayer/Kommission, Slg. 1972, S. 745, Rdnr. 11
480 EuGH Rs. 51/69, Bayer/Kommission, Slg. 1972, S. 745, Rdnr. 11.
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Ausgangssituation seine Verteidigungsrechte in effektiver Weise wahrnehmen
zu konnen, sind eine erneute Mitteilung verbunden mit einer erneuten Anhorung
des Betroffenen unumgénglich.

Aus alledem ergibt sich, dass es sich in der vorstehenden Situation nicht um
eine weitere Anhorung in derselben Sache handelt, sondern um die erstmalige
Gewihrung rechtlichen Gehors in einem anderen Fall.

d) Form der Anhérung

Von besonderer Wichtigkeit, vor allem fiir den Beteiligten, ist zudem die Form
der Anhorung. Mangels spezieller gesetzlicher Regelungen gelten auch beziig-
lich der Form der Anhorung die allgemeinen Grundsitze. Das bedeutet, dass
nach Art. 5 Abs. 1 UA 1 MZK elektronisch zu kommunizieren ist, soweit nicht
im Einzelfall abweichende Reglungen im MZK oder der MZK-DVO vorgese-
hen sind. Diese Regelungen iiber die allgemeinen Ausnahmen sind wie im Fall
der Moglichkeit einer miindlichen Mitteilung vielfiltig, sollen hier aber im
Einzelnen nicht weiter ausgefiihrt werden. Besonderer Nennung hingegen be-
diirfen die zusitzlichen, im Rahmen des Rechts auf rechtliches Gehor kodifizier-
ten Ausnahmen. Sie ergeben sich aus Art. 124-1-01 Abs. 2 MZK-DVO und
betreffen meist die Reaktion auf durchgefiihrte Warenkontrollen. Falls die Zoll-
behorden in den dabei genannten Fillen von der Moglichkeit einer miindlichen
Mitteilung Gebrauch machen, kann sich der Beteiligte im Rahmen der Anho-
rung in gleicher Weise miindlich duBlern. Eine Verpflichtung zur miindlichen
AuBerung besteht jedoch nicht. Teilt der Zoll hingegen in elektronischer Form
mit, muss sich auch der Beteiligte entsprechend duflern. Die in dieser Regelung
vorgesehene Moglichkeit zur miindlichen AuBerung liegt auch auf einer Linie
mit der Rechtsprechung des EuGH. Dieser geht davon aus, dass miindliche
Anhorungen vor allem in den Fillen durchzufiihren sind, in denen gerade fiir
diese Form ein ausreichendes Interesse seitens der Betroffenen glaubhaft ge-
macht wird.**" Der EuGH geht jedoch davon aus, dass in allen anderen Fillen
keine Anwesenheit des Betroffenen in den Sitzungen geboten ist.**”

Das hat der Gesetzgeber iiber die allgemeinen Ausnahmen hinaus in den Féllen
des Art. 124-01-01 Abs. 2 MZK-DVO aus Griinden der Moglichkeit einer zeit-
nahen Reaktion des Beteiligten bejaht.

481 EuGH verb. Rs. 209/78 bis 215/78 und 218/78, Van Landewyck, Slg. 1980, 3125, Rdnr.
16ff.; Schlussantrige des GA Reischl in EuGH verb. Rs. 209/78 bis 215/78 und 218/78,
Van Landewyck, Slg. 1980, 3125, 3293; van Rijn, CMLR 1982, S. 351, 352; EuGH Rs.
9/83, Eisen und Metallgesellschaft, Slg. 1984, 2071, Rdnr. 30ff.; Schwarze, EurVerwR
Bd. 1L, S. 1312f.

482 EuG Rs. T-42/96, Eyckeler & Malt/Kommission, Slg. 1998, 11-401, Rdnr. 75.
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e) Durchfiihrung der Anhérung

Zuletzt bleibt zu kldren, wie die Zollbehorden bei der Anhdrung vorgehen miis-
sen. Spezielle gesetzliche Regelungen existieren auch in diesem Gebiet nicht.
Jedoch hat der EuGH auch hier einige Grundsitze aufgestellt, die vor allem bei
der miindlichen Anhorung beachtet werden miissen.

So ist zunéchst sicherzustellen, dass die Anhorung von den dazu befugten Per-
sonen der Zollbehorden durchgefiihrt wird. Eine erste Frage betrifft die Anho-
rung durch delegierte Personen. Dies ist im Vorfeld der EuGH-Entscheidung De
Greef*™ geschehen. In diesem Fall sah der betroffene Beamte seine Verteidi-
gungsrechte dadurch verletzt, dass die Anhorung von einer delegierten Person
durchgefiihrt wurde. Dabei ging der delegierte Beamte mit dem Beteiligten den
zugrunde gelegten Sachverhalt detailliert durch, sodass dieser die Richtigkeit
der Feststellungen anerkannt hatte. Der EuGH stellte in der Entscheidung gene-
rell fest, dass eine Weiteriibertragung von Befugnissen grundsitzlich nur dann
zur einer Verletzung der Rechte des Betroffenen fiihren konne, wenn dadurch
die Gefahr bestiinde, dass Beteiligtenrechte nicht beachtet wiirden. Auch im
speziellen Fall sei keine Verletzung des Rechts auf rechtliches Gehor festzustel-
len, da die Anhorung unparteiisch und griindlich durchgefiihrt worden sei, so-
dass die Verteidigungsrechte uneingeschriinkt gewahrt worden seien.***

Wird die Anhorung von mehreren Personen durchgefiihrt, so miissten nicht alle
permanent anwesend sein. Es sei auch moglich, dass die fiir die Anhorung Ver-
antwortlichen sich iiber die Anhorungsergebnisse unterrichten lassen. Die Tat-
sache, dass der Beteiligte nicht personlich von den Verantwortlichen angehort
werde, stelle keine Verletzung seiner Verteidigungsrechte dar.**’

Im Anschluss an eine miindliche Anhorung ist es wichtig, dass die Anhorungs-
ergebnisse schriftlich oder elektronisch festgehalten werden. Eine miindliche
Anhorung hat der Natur der Sache nach zur Folge, dass kein Schriftverkehr
zwischen dem Beteiligten und der Zollbehorde stattfindet. Nichtsdestotrotz
muss festgehalten werden, ob und in welchem Umfang das Anhorungsrecht
gewihrt worden ist.** Dieser von der Rechtsprechung entwickelte Grundsatz ist
vom Gesetzgeber auch in der MZK-DVO festgehalten worden. So sieht Art.

483 EuGH Rs. 46/72, De Greef, Slg. 1973, 543.

484 EuGH Rs. 46/72, De Greef, Slg. 1973, 543, Rdnr. 20, 24, GA Reischl, EuGH verb. Rs.
209/78 bis 215/78 und 218/78, Van Landewyck, Slg. 1980, 3125, 3300.

485 FEuGH Rs. 44/69, Buchler, Slg. 1970, 733, Rdnr. 19f., EuGH Rs. 45/69, Boehringer, Slg.
1970, 769, Rdnr. 22f.

486 EuGH Rs. 188/82, Thyssen, Slg. 1983, 3721, Rdnr. 12, EuGH Rs. 48/69, ICI, Slg. 1972,
619, Rdnr. 28, 32.
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124-1-01 Abs. 2(c) MZK-DVO vor, dass die Zollbehérden einen Hinweis die
erfolgte Anhorung anfertigen miissen.

f) Fazit zur Stellungnahme

Zusammenfassend ist festzuhalten, dass der Beteiligte sich im Rahmen der
Anhorung umfassend zu allen Tatsachen- und Rechtsfragen duBlern kann, aber
nicht muss. Die Behorde muss seine AuBerungen zur Kenntnis nehmen, wenn
sie auch nicht verpflichtet ist, in der Folge auf alle Einzelheiten einzugehen.
Beziiglich der Form der Anhorung gilt der Grundsatz der Kommunikation durch
elektronischen Datenaustausch. Uber die generell vorgesehenen Ausnahmen
von diesem Grundsatz hat der Gesetzgeber in der MZK-DVO weitere Fille
vorgesehen, in denen eine miindliche Anhérung erfolgen kann. Deren Ergebnis-
se miissen in der Folge von den Zollbehorden festgehalten werden.

9. Fristen

Verbunden mit der Mitteilung muss die Zollbehorde dem Beteiligten eine AuBe-
rungsfrist einriumen. Diese ist in Art. 124-01-1 Abs. 1 UA 2 MZK festgelegt:
“The person concerned shall express his point of view within 30 calendar days
from the date on which the grounds were communicated. Such communication
shall indicate the end of the 30-day period taking into account the time for the
applicant to receive that communication.”

Demnach verbleiben dem Beteiligten nach Erhalt der Mitteilung 30 Kalenderta-
ge, um sich zu der beabsichtigten Entscheidung zu duflern. Diese Frist stimmt
mit schon jetzt im Zollrecht vorgesehenen AuBerungsfristen iiberein. So besteht
beispielsweise nach dem heutigen Zollrecht eine 30-tigige AuBerungsfrist nach
Art. 14 o Abs. 4 ZK-DVO bei Ablehnung eines Antrags auf Erteilung eines
AEO-Zertifikats. Die Frist des Art. 124-01-1 Abs. 1 UA 2 MZK leistet somit
einen Beitrag zur Rechtseinheit und -sicherheit.

a) Fristenregelungen im Zollrecht

GemilB Art. 16 Abs. 2 MZK muss eine Entscheidung und ihre Mitteilung an den
Antragsteller unverziiglich und spéitestens innerhalb von vier Monaten nach
Vorlage aller Informationen ergehen. Nach Art. 124-2-08 MZK-DVO entspre-
chen diese vier Monate 120 Kalendertagen. Innerhalb dieser Bearbeitungsfrist
hat die Anhorung des Beteiligten zu erfolgen. Die 30-Tagesfrist gilt aber nicht
nur fiir die Kommunikation zwischen Wirtschaftsbeteiligten und Zollbehorden,
sondern auch fiir die Kommunikation verschiedener Zollbehorden untereinander
fiir den Fall, dass andere Behorden an der Entscheidung zu beteiligen sind. Es
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ist in Art. 521-01-03 Abs. 1 MZK-DVO eine solche Frist fiir das Konsultations-
verfahrens zwischen mehreren Zollbehorden festgelegt. Danach haben die zu-
stindigen Zollbehdrden 30 Tage Zeit, die beteiligten Behorden zwecks deren
Zustimmung zu kontaktieren. Diese konnen nun wiederum innerhalb von 30
Tagen ihre Zustimmung mitteilen oder Griinde fiir die Ablehnung darlegen.
Falls sie sich innerhalb dieser Zeit nicht duBern, wird ihre Zustimmung ange-
nommen.

Diese einheitlich ausgestalteten Fristen tragen nicht nur dazu bei, dass die Ver-
fahrensdauer in zollrechtlichen Verfahren sehr kurz gehalten wird. Sie bieten
dariiber hinaus sowohl den Wirtschaftsbeteiligten als auch den Zollbehtrden
Sicherheit und Vorhersehbarkeit.

b) Berechnung der Fristen

Weitere Einzelheiten zur Berechnung der Fristen sehen der MZK und die MZK-
DVO nicht vor. Deshalb ist diesbeziiglich auf die VO Nr. 1182/71**", die sog.
Fristen-VO zuriickzugreifen. Diese Verordnung kennt den Begriff ,,Kalenderta-
ge* nicht, meint aber inhaltlich das Gleiche, wenn sie von ,,Tagen* spricht.
Darunter fallen nicht nur Arbeitstage, sondern auch Wochenenden und Feierta-

ge.

Die Berechnung erfolgt nach Art. 3 der Fristen-VO. Gemif3 Art. 3 Abs. 2 b der
Fristen-VO beginnt eine nach Tagen bemessene Frist am Anfang der ersten
Stunde des ersten Tages und endet mit Ablauf der letzten Stunde des letzten
Tages. Dabei ist zu beriicksichtigen, dass nach Art. 3 Abs. 4 Fristen-VO die
Frist bei Feiertagen, Sonntagen und Sonnabenden erst mit Ablauf des folgenden
Arbeitstages endet. Ergidnzend dazu regelt 124-01-1 Abs. 1 UA 2 MZK-DVO,
dass die Mitteilung das Fristende beinhalten soll. Ferner soll hinsichtlich des
Fristbeginns dem Beteiligten die Frist eingerdumt werden, die zum Erhalt der
Mitteilung notwendig ist.

Eine derartige Frist ist heutzutage in der deutschen AO fiir die Zustellung von
Steuerbescheiden vorgesehen. Gemil § 122 Abs. 2 AO gilt ein schriftlicher
Verwaltungsakt, der durch die Post iibermittelt wird, bei Ubermittlung in Inland
als am dritten Tage nach der Abgabe zur Post bekanntgegeben. Entsprechend ist
in § 122 Abs. 2 a AO bei einem elektronisch tibermittelten Verwaltungsakt
geregelt, dass auch er am dritten Tag nach der Absendung als bekanntgegeben
gilt. Durch diese Regelung sollte verhindert werden, dass derjenige, der mit den
Zollbehorden elektronisch kommuniziert, im Einzelfall schlechter dasteht als

487 Verordnung (EWG, Euratom) Nr. 1182/71 des Rates zur Festlegung der Regeln fiir die
Fristen, Daten und Termine vom 3. Juni 1971, ABL. Nr. L 124, S. 1.

196



C. Das Recht auf rechtliches Gehdér im Modernisierten Zollkodex

derjenige, der schriftlich kommuniziert. Dabei hat sich der Gesetzgeber vom
Normalfall der schriftlichen Kommunikation leiten lassen.

Mehrere Griinde sprechen gegen die Einrdumung einer zusitzlichen ,,Postzustel-
lungsfrist®. Unabhingig davon, ob diese nationalrechtliche Regelung iiberhaupt
im Bereich des EU-Zollrechts angewendet werden darf, handelt es sich bei der
Mitteilung nicht um einen Verwaltungsakt. Durch die Mitteilung soll der Betei-
ligte lediglich iiber die beabsichtigte Entscheidung informiert werden. Ihr fehlt
somit der Regelungscharakter. Der MZK geht vom Regelfall der elektronischen
Kommunikation aus und braucht somit keine ,,Postzustellungsfrist”. Gleiches
gilt fiir die miindliche Mitteilung, da sie den Beteiligten unmittelbar erreicht.

Das bedeutet, dass die AuBerungsfrist entsprechend der Fristen-VO am Tag
nach Erhalt der Mitteilung zu laufen beginnt. Ausnahmen konnen sich allenfalls
dann ergeben, wenn es im Einzelfall, etwa im Rahmen von Ausfallkonzepten,
zur schriftlichen Mitteilung kommt. Da die Griinde fiir ein solches Ausfallkon-
zept vielfiltig sein konnen, miissen entsprechende ,,Empfangsfristen* nach den
Umstinden des Einzelfalls einberechnet und nicht nach starren gesetzlichen
Vorgaben festgelegt werden.

c) Verkiirzung der Frist bei Nichtwahrnehmung des Rechts auf
rechtliches Gehor

Es sind jedoch Situationen vorstellbar, in denen der Beteiligte keinen Gebrauch
von dem ihm zustehenden Anhorungsrecht machen mochte. Fraglich ist, ob die
Zollbehorden in jedem Fall das Verstreichen dieser Frist abwarten miissen,
bevor sie ihre Entscheidung treffen oder ob es die Moglichkeit gibt, schon frii-
her zu reagieren. In letzterem Fall konnte das Verfahren sowohl fiir die Wirt-
schaftsbeteiligten als auch fiir die Zollbehorden verkiirzt werden. Dieser Gedan-
ke liegt insoweit nahe, als dass die urspriinglich vorgesehene AuBerungsfrist in
der MZK-DVO bei 14 bzw. 15 Tagen lag. Fiir besondere Fille war auf Antrag
eine Verldngerung um weitere 15 Tage vorgesehen. Diese Frist hitte dazu ge-
fiihrt, dass das Verfahren noch ziigiger hitte abgewickelt werden konnen. Je-
doch ist es dem Beteiligten unter Umsténden nicht mdéglich, sich innerhalb einer
so kurzen Zeit effektiv auf die Anhorung vorzubereiten. Durch die vorgesehene
Moglichkeit der Fristverlingerung wire es in der Folge dazu gekommen, dass
verschiedenen Wirtschaftsbeteiligten unterschiedlich lange Fristen eingerdumt
worden wiren. Um dieser Unsicherheit vorzubeugen, wurde die einheitliche 30-
Tagesfrist aufgenommen.

Unter diesem Gesichtspunkt stellt sich einmal mehr die Frage einer moglichen
Fristverkiirzung. Dies wiirde dem Bediirfnis nach Verwaltungseffektivitit ent-
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gegenkommen. Die damit verbundenen praktischen Probleme sprechen jedoch
gegen eine solche Losung. So ist davon auszugehen, dass die wenigsten Betei-
ligten die Absicht, ihr Anhorungsrecht nicht auszuiiben, den Zollbehdrden ex-
plizit mitteilen. Somit miissten die Behorden im Einzelfall jeden Beteiligten
kontaktieren, um ihn zu fragen, ob und in welchem Ausmal} er Gebrauch von
seinen Verteidigungsrechten machen mochte. Erst danach kénnte von einem
Verzicht ausgegangen werden, der eine Fristverkiirzung bewirken konnte.

Das wiederum wire ein zusitzlicher Verwaltungsaufwand, der den Zollbehor-
den nicht zugemutet werden kann. Er wiirde das Verfahren unnotig in die Linge
ziehen und somit kein effektives Verwaltungshandeln erméglichen. Somit wird
auch bei Nichtausiibung des Anhorungsrechts die 30-Tagesfrist abzuwarten
sein, bevor die Behorde die beabsichtigte Entscheidung trifft.

d) Verkiirzung der Frist bei vorheriger Wahrnehmung des Anhé-
rungsrechts

Die Moglichkeit einer Fristverkiirzung findet sich hingegen in Art. 124-1-01
Abs. 1 UA 4 MZK-DVO. Dort heilit es: “Where the person concerned gives his
point of view before the expiry of the period laid down in subparagraph 2, the
customs authorities may take the decision unless the person concerned ex-
presses simultaneously his intention to further express his point of view within
the period prescribed.”

Somit ist geregelt, dass die Behorden nicht unter allen Umstinden das Verstrei-
chen der 30-Tagesfrist abwarten miissen. Wenn der Beteiligte seine AuBerung
vor Ablauf der Frist téitigt und dabei nicht gleichzeitig seine Absicht betont,
seinen Standpunkt ein weiteres Mal innerhalb der Frist mitzuteilen, kann die
Behorde ihre Entscheidung auch friiher treffen. Somit kann die Dauer des Ver-
waltungsverfahrens durch Mitwirkung des Beteiligten in vielen Fillen erheblich
verkiirzt werden. Dieser wird ndmlich regelmiflig an einer zeitnahen Entschei-
dung interessiert sein. Auf diese Weise kann er im Wirtschaftsleben hiufig
entscheidende Zeit gewinnen. Auch die Zollbehdrden haben aufgrund des
Grundsatzes der Effektivitit des Verwaltungshandels ein grofles Interesse an
einer solchen Verfahrensverkiirzung.

Somit beriicksichtigt die in Art. 124-1-01 Abs. 1 UA 4 MZK-DVO vorgesehene
Moglichkeit der Verfahrensverkiirzung das Interesse aller am Verwaltungsver-
fahren Beteiligten. Durch dieses Vorgehen kann auch Rechtssicherheit geschaf-
fen werden, weil eine Fristverkiirzung gerade eine explizite Stellungnahme des
Beteiligten voraussetzt.
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e) Fazit

Die in der MZK-DVO kodifizierte Fristenregelung fiir die Wahrnehmung des
Anhorungsrechts ist ein gut gelungener Ausgleich zwischen den zu beriicksichti-
genden Interessen. Einerseits wird dem Beteiligten eine geniigend lange Zeitspan-
ne zur effektiven Vorbereitung der Anhérung eingerdumt. Auf der anderen Seite
wird auch dem Interesse der Effektivitit des Verwaltungshandelns Rechnung
getragen. Die Verldngerung der urspriinglich sehr kurz bemessenen 14- bzw. 15-
Tagesfrist beriicksichtigt zudem das Bediirfnis nach Rechtseinheit und -sicherheit.
Die Linge der AuBerungsfrist steht auch in einem angemessenen Verhiltnis zur
viermonatigen Bearbeitungsfrist der Behorde gemifl Art. 16 Abs. 2 MZK.
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D. Ausnahmen vom Recht auf rechtliches Gehor

Das Recht auf rechtliches Gehor ist eines der wichtigsten Verteidigungsrechte
des Beteiligten im Verwaltungsprozess. Demnach gilt es, dieses Recht so um-
fassend wie moglich zu gewihren. Es sind jedoch Fille vorstellbar, in denen die
Einrdumung des rechtlichen Gehors nicht sinnvoll wire, das Ziel der beabsich-
tigten Maflnahme gefihrden wiirde oder eine Anhorung aus anderem Grund
untunlich sein konnte.***

Dazu sieht Art. 124-1-02 MZK-DVO vor: “First subparagraph of Article 16 (4)
of the Code shall not apply in the following cases. Somit kann die Behorde in
den nachfolgend vom Gesetzgeber genannten Fallgruppen auf eine Anhorung
verzichten. Der englische Begriff ,,shall not* ist in diesem Falle so zu verstehen,
dass die Behorde im Einzelfall auf eine Anhorung verzichten kann, dies aber
nicht muss. Das ergibt sich auch daraus, dass die Anhorung im Interesse der
Behorde sein kann und der Sachverhaltsaufklarung dienen kann. Die Entschei-
dung der Behorde, bei Vorliegen eines Ausnahmetatbestandes nach 124-1-02
MZK-DVO von der Moglichkeit der Anhorung keinen Gebrauch zu machen
und dem Beteiligten somit kein rechtliches Gehor zu gewihren, ist keine belas-
tende Entscheidung gemil Art. 16 Abs. 4 MZK. Folglich braucht auch kein
weiteres Anhorungsrecht zu dieser Entscheidung gewihrt zu werden. Die Wer-
tungen, die den Ausnahmetatbestinden zugrunde liegen, sind auch auf die Ent-
scheidung tiber die Nichtdurchfiihrung der moglichen Anhorung in den Aus-
nahmefillen iibertragbar.

Auch der EuGH hat sich schon zu einem frithen Zeitpunkt mit der Frage der
Einschrinkbarkeit des Anhorungsrechts beschiftigt. Auf viele dieser richter-
rechtlich entwickelten Prinzipien greift die Regelung des Art. 124-1-02 MZK-
DVO zuriick und schreibt nun gesetzesrechtlich vor, wann Ausnahmen vom
Anhorungsrecht im Zollrecht zulissig sind. Da groBe Ubereinstimmungen mit
den vom EuGH entwickelten Prinzipien bestehen, soll der Inhalt des Art. 124-1-
02 MZK-DVO unter Einbeziehung der Rechtsprechung betrachtet werden.

Dabei bleibt zu iiberpriifen, ob die in der MZK-DVO vorgesehenen Fallgruppen
fiir die Ausnahmen vom Recht auf rechtliches Gehdr umfassender gestaltet sind
als diejenigen in der Rechtsprechung oder ob es sich bei den Ausnahmefillen
des Art. 124-1-02 MZK-DVO um eine weniger umfassende Regelung handelt.
Alsdann wire zu priifen, ob es sich bei den Ausnahmen um eine abschlieende

488 Laenarts/Vanhamme, CMLR 1997, S. 531, 549; Fengler, S. 65.
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Regelung handelt oder ein dariiber hinausgehender Riickgriff auf die vom
EuGH entwickelten Ausnahmen moglich ist.

L. 1. Fallgruppe: Ablehnung der Annahme eines Antrags auf
Entscheidung

Die in Art. 124-1-02 (a) MZK-DVO festgelegte Ausnahme vom Recht auf
rechtliches Gehor lautet: “where the request of a decision, including the as-
signment of an EORI number, may not be accepted.” Somit enthilt die erste
Fallgruppe zwei unterschiedliche Ausnahmen, die in den urspriinglichen Geset-
zesentwiirfen in zwei Fallgruppen enthalten waren.

1. Ablehnung der Annahme eines Antrags auf Erlass einer Ent-
scheidung

Art. 124-1-02 (a) MZK-DVO schliefit das Recht auf rechtliches Gehor fiir einen
ganz speziellen Fall aus, nimlich den Fall der Ablehnung der Annahme eines
Antrags auf Erlass einer Entscheidung. In der Sache geht es um eine Art Vor-
priifung, die die Zollbehdrden gemill Art. 124-1-02 Abs. 1 MZK-DVO inner-
halb von 30 Tagen nach Eingang des Antrags durchfithren miissen. Dieses Sys-
tem ist mit der Einfithrung des AEO bereits in Art. 14 f der aktuellen Fassung
der ZK-DVO verankert worden. Es ist ein Ausfluss des Grundsatzes der Ver-
waltungseffizienz und soll dem Wirtschaftsbeteiligten Auskunft dariiber geben,
ob die Verwaltung mit der eigentlichen inhaltlichen Bearbeitung seines Antrags
beginnen kann. Mit Annahme des Antrags beginnt auch die viermonatige Bear-
beitungsfrist der Verwaltung gemifl Art. 16 Abs. 2 MZK zu laufen. Im Rahmen
der Vorpriifung priifen sie vor der eigentlichen Bearbeitung des Antrags schwer-
punktméiBig zweierlei.

a) Unvolistandiger Antrag

Dabei geht es zum einen gemifl Art. 124-1-02 Abs. 2 MZK-DVO darum, dass
die Zollbehorde feststellen muss, ob der Antrag alle erforderlichen Angaben
enthilt. Dazu gehoren auch, dass alle erforderlichen Unterlagen vorliegen. Fehlt
es daran, setzt die Zollbehorde dem Antragsteller eine angemessene Vorlage-
frist, Art. 124-1-02 Abs. 2 UA 3 MZK-DVO. Liefert der Beteiligte diese Unter-
lagen nach, wird der Antrag zur Entscheidung angenommen und mit der Bear-
beitung begonnen. Anderenfalls spricht die Zollbehorde nach Fristablauf die
Nichtannahme aus, Art. 124-1-02 Abs. 2 UA 3 MZK-DVO.
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Wie bereits in der aktuellen ZK-DVO bedarf es fiir diesen Fall keiner separaten
Gewihrung des Rechts auf rechtliches Gehor. Denn mit dem Nachfordern der
erforderlichen Informationen gibt die Zollbehorde kund, was aus ihrer Sicht
nach noch darzulegen ist. Damit kann der Beteiligte sich zu allen fehlenden
Informationen duflern und hat faktisch rechtliches Gehor.

b) Weitere Griinde fiir die Nichtannahme

Zum anderen erlaubt Art. 124-1-02 Abs. 1 MZK-DVO die Nichtannahme des
Antrags, wenn die in Art. 124-2-03 MZK-DVO aufgefiihrten Voraussetzungen
nicht erfiillt sind. Art. 124-2-03 MZK-DVO lautet:

“l. The applicant shall have a valid EORI number assigned, where required,
according to Title I, Chapter 2, Section 1, Subsection 3.

2. The applicant shall be established in the customs territory of the Commu-
nity.
3. The application shall be submitted in the form prescribed for the applica-

tion and contain all the information required, including supporting docu-
ments if appropriate, to enable customs authorities to take the decision.

4. The application shall be submitted to the customs authority as defined in
Article 124-2-04(1), which shall act as the issuing customs authority for the
decision concerned.

5. An application shall not be accepted where a person applies for a decision
with the same purpose as for a revoked decision, which he was holder of,
within [three] years from the date of revocation, apart from the case re-
ferred to in point (a) of Article 124-2-15 (1).”

Die Zollbehorde priift also im Rahmen der sog. Vorpriifung neben der Vollstéin-
digkeit der Angaben auch:

e das Vorliegen einer giiltigen EORI-Nummer

e die Ansissigkeit der Antragstellers im Zollgebiet der Union
e ihre Zustindigkeit

e Vorliegen einer Sperrfrist.

Wie bereits heute in Art. 14 f ZK-DVO geht es dabei in der Sache um leicht
feststellbare Ablehnungsgriinde. Unter dem Aspekt der Verwaltungseffizienz
tiberzeugt es, dem Beteiligten in diesen Fillen kein Anhorungsrecht einzuriu-
men.
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Hinsichtlich der Giiltigkeit der EORI-Nummer hat der Beteiligte dadurch auch
keinen Nachteil. Da die EORI-Nummer regelméBig Bestandteil der Angaben im
Antrag ist, hat die Zollbehorde bei Uberpriifen des Antrags auch die Giiltigkeit
der EORI-Nummer festzustellen. Sollte sie zum Ergebnis kommen, dass der
Antragsteller keine giiltige EORI-Nummer angegeben hat, kann sie den Antrag
deswegen nicht sofort ablehnen. Vielmehr liegt ein Fall von Art. 124-1-02 Abs.
2 UA 3 MZK-DVO vor. Dem Antrag fehlt eine notwendige Information, sie
muss nachgefordert werden. Damit gelten die vorgestellten Uberlegungen.
Diesbeziiglich wird dem Antragsteller faktisch ein Anhorungsrecht eingerdumt.

Bei Beantwortung der Fragen, ob ein Antragsteller im Zollgebiet der EU ansis-
sig ist, die Zollbehorde zustindig ist oder eine Sperrfrist vorliegt, kann es im
Einzelfall vielféltigen Diskussionsbedarf geben. Das ist hinsichtlich der Zustén-
digkeit oft dann der Fall, wenn die Buchhaltung des Beteiligten fiir Zollzwecke
nicht im Zollgebiet der Union gefiihrt wird, sondern zentral fiir einen ganzen
Konzern in einem Drittland. Auch bei der Sperrfrist konnen Grenzfille auftre-
ten, wenn es darum geht, ob der neue Antrag die gleiche Sache betrifft oder
tiberhaupt nicht von der Sperre erfasst ist. Beziiglich all dieser Fille mag der
Beteiligte den Wunsch nach einem AuBerungsrecht haben. Jedoch ist es aus
Griinden der Verwaltungseffizienz verstindlich, hier Grenzen fiir das Recht auf
rechtliches Gehor zu setzen. Dem Beteiligten steht es dariiber hinaus offen,
Grenzfille im Vorfeld mit den Zollbehorden abzukldren und bereits in seinem
Antrag dazu ausfiihrlich Stellung zu nehmen.

2. Nichterteilung einer EORI-Nummer

Die zweite Ausnahme von Fallgruppe eins betrifft den Fall der Nichterteilung
einer EORI-Nummer (Economic Operators Registration and Identification num-
ber). Sie dient den Zollbehérden dazu, Wirtschaftsbeteiligte durch eine ihnen
individuell zugeteilte, unverwechselbare und gemeinsame Registrierungsnum-
mer zu identifizieren.

Im Unterschied zu vorstehenden Fillen findet bei der Erteilung der EORI-
Nummer keine Vorpriifung statt. Es geht folglich sofort um die Entscheidung,
ob dem Wirtschaftsbeteiligten eine EORI-Nummer erteilt wird oder nicht. Dabei
ist zu bedenken, dass die Verwaltung selbst ein groBes Interesse an der Erteilung
einer EORI-Nummer hat und sie bereits heute schon dem Grofteil der in ihrem
Zustandigkeitsbereich ansidssigen Unternehmen eine solche Nummer erteilt hat.
Schwierigkeiten konnen lediglich bei Neuantrigen von Gebietsansédssigen und
im Drittland Ansidssigen entstehen. Grundsétzlich ist aber auch hier mit einer
positiven Bescheidung zu rechnen. Den Zollbehorden geht es bei der Erteilung
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der EORI-Nummer vor allem darum, nicht mehrere Nummern an einen Beteilig-
ten zu vergeben. Das wiirde das System der alleinigen Identifikationsnummer
unterlaufen. Damit wird es nur in wenigen Féllen zur Nichterteilung einer
EORI-Nummer kommen. Hiufig hat dabei der Beteiligte schon eine EORI-
Nummer zugewiesen bekommen. Die Nichterteilung einer weiteren EORI-
Nummer ist dann schon keine nachteilige Entscheidung.

Der damit verbleibende Anwendungsbereich dieser Ausnahme vom Anhorungs-
recht ist sehr klein und kann aus dem Aspekt der Verwaltungsokonomie in Kauf
genommen werden.

Il. 2. Fallgruppe: Erteilung verbindlicher Auskiinfte

Die zweite Ausnahme nach Art. 124-1-02 (b) MZK-DVO lautet wie folgt:
”"Where the decision at stake is a decision referred to in Article 20 (1) of the
Code.”

Eine weitere Ausnahme vom Recht auf rechtliches Gehor ist in den Féllen vor-
gesehen, in denen eine Entscheidung nach Art. 20 Abs. 1 MZK getroffen wer-
den soll. Dieser Absatz regelt die Erteilung von verbindlichen Zolltarifauskiinf-
ten, die auf Antrag von den Zollbehorden erlassen werden (VZTA-
Entscheidungen) sowie die Erteilung von verbindlichen Ursprungsauskiinften
(VUA-Entscheidungen). Nicht betroffen sind mithin die Riicknahme und der
Widerruf von VZTA- und VUA-Entscheidungen gemif3 Art. 20 Abs. 5 und 6
MZK. In diesen Fillen ist rechtliches Gehor zu gewihren. Ebenso wenig werden
Regelungen vom rechtlichen Gehor ausgenommen, die gemédf Art. 20 Abs. 9
MZK in anderen Bereichen verbindliche Auskiinfte erméglichen.

Diese Auskiinfte sind als Entscheidungen im Sinne des Zollrechts zu einzuord-
nen.*® Sie besitzen eine groBe Bedeutung fiir die Ein- und Ausfuhr von Waren.
Bei den verbindlichen Zolltarifauskiinften geht es darum, fiir den Wirtschaftsbe-
teiligten und die Verwaltung gleichermallen verbindlich, die zolltarifliche Ein-
reihung einer Ware vorzunehmen.*” Daran kniipfen vielfiltige Rechtsfolgen.
Eine der wichtigsten ist die Bemessung der Hohe der Zollschuld bei Ein- und
Ausfuhr. Eine Zolltarifauskunft kann fiir den Beteiligten insoweit eine belasten-
de Entscheidung darstellen, als die von den Zollbehorden vorgenommene Ein-
reihung der Waren beispielsweise zu einem hoheren Zollsatz fiihrt als die vom

489 Wolffgang in Witte/Wolffgang, S. 375.
490 Reiche in Witte, Art. 12 Rdnr. 3ff.
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Beteiligten erhoffte Einreihung. Dariiber hinaus konnen auch Ein- und Ausfuhr-
genehmigungen von der Einreihung abhingen.

Bei der Ursprungsauskunft gemifl Art. 20 Abs. 1 MZK geht es sowohl um den
nichtpriferenziellen Ursprung gemifl Art. 35-38 MZK als auch um den prife-
renziellen Ursprung nach Art. 39 MZK. Insbesondere im Hinblick auf kiinftige
Exporte will der Beteiligte kldren lassen, ob die von ihm benannten Waren
Ursprungswaren sind. Vor allem durch die damit geschaffene Bindungswirkung
wird Dispositionssicherheit fiir den Beteiligten geschaffen.*”!

Fiir beide Fille ist durch Art. 124-1-02 (b) MZK-DVO das Recht auf rechtliches
Gehor ausgeschlossen. Ein solches Recht wiirde das Verwaltungsverfahren vor
Erteilung einer VZTA- oder VUA-Entscheidung unnétig verldngern. Denn die
fiir die Erteilung einer entsprechenden Auskunft notwendigen Informationen
sind den Zollbehorden gesammelt vor Erteilung zur Verfiigung zu stellen. In
diesem Zusammenhang kann der Beteiligte seinen Standpunkt gegeniiber der
Verwaltung sowohl in tatsdchlicher als auch in rechtlicher Hinsicht ausfiihrlich
darlegen. Dann kann die Behorde auf Grundlage dieser Informationen ihre
rechtliche Einordnung vornehmen. Der Sinn des Rechts auf rechtliches Gehor
ist gewahrt, da es bei der Entscheidung der Behorde allein um die Rechtsan-
wendung geht. Eine nochmalige Anhorung wiirde allenfalls zu zeitlichen Ver-
zogerungen fiithren. Zudem wiirde allein die groBe Anzahl der angeforderten
VZTA- und VUA-Entscheidungen die Kapazititen der Verwaltung iiberschrei-
ten.

Hinzu kommt Folgendes: Gemdfl Art. 20 Abs. 2 MZK sind die Entscheidungen
sowohl fiir die Zollbehorden als auch fiir den Beteiligten verbindlich. Anders als
unter der Geltung des Zollkodex darf der Antragsteller eine ihm missliebige
Entscheidung nicht ,.in der Schublade verschwinden lassen“***. Zukiinftig muss
der Inhaber die von ihm beantragte Entscheidung einsetzen. Will er sie nicht
akzeptieren, kann er Rechtsmittel einlegen. Um diese Bindungswirkung nicht zu
unterlaufen, muss und sollte gegebenenfalls der Beteiligte nicht angehort wer-
den. Ansonsten miisste die Behorde den Beteiligten bei einer fiir ihn nachteili-
gen Entscheidung im Rahmen der Mitteilung iiber die beabsichtigte Entschei-
dung informieren. Thm bliebe damit die Moglichkeit, den Antrag zuriickzuneh-
men und die Bindungswirkung zu unterlaufen. Dieser Gedanke liegt auf der
Linie des Gesetzgebers, das ,,forum shopping* zu unterbinden. Darunter versteht
man die unter Geltung des Zollkodex bestehende Moglichkeit der gezielten

491 Wolffgang in Witte/Wolffgang, S. 29.
492  Witte/Henke/Kammerzell, S. 56.
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Auswahl eines Mitgliedstaats, der voraussichtlich dem Antrag auf Erteilung
einer VZTA in gewiinschter Weise stattgeben wird.*”

Aus alledem folgt, dass diese Ausnahme einen wichtigen Beitrag zur Verwal-
tungseffizienz darstellt.

Erginzend sei erwihnt: Die berechtigten Interessen des Beteiligten werden aber
dadurch geschiitzt, dass die verbindliche Auskunft gemifl Art. 20 Abs. 4 MZK
in zwei Fillen nicht angewendet werden muss und darf. Das gilt einmal im Falle
einer VZTA-Entscheidung fiir Waren, die nicht in jeder Hinsicht der in der
Entscheidung beschriebenen Waren entsprechen, Art. 20 Abs. 4 a MZK. Im
Falle einer VUA-Entscheidung betrifft dies Waren, die den in der verbindlichen
Auskunft beschriebenen Waren und die fiir den Erwerb der Ursprungseigen-
schaft magebenden Umstidnde nicht entsprechen, Art. 20 Abs. 4 b MZK. Ver-
einfacht gesagt ist der Wirtschaftsbeteiligte dadurch geschiitzt, dass er in den
Fillen, in denen die Zollbehorde die verbindliche Auskunft im konkreten Ein-
zelfall zu seinen Lasten anwenden will, ein Recht auf rechtliches Gehor hat. Er
kann in diesem Rahmen darlegen, dass seines Erachtens die verbindliche Aus-
kunft die aktuelle Ware nicht umfasst.

lll. 3. Fallgruppe: Ausschopfen eines Kontingents

Die 3. Fallgruppe der Ausnahmen ist in Art. 124-1-02 (¢) MZK-DVO festgelegt.
Dort heilit es: “In case of refusal of the benefit of a tariff quota where the speci-
fied tariff quota volume is reached as referred to in Article 33 (4), first subpara-
graph of the Code.”

Art. 124-1-02 (c) MZK-DVO beschreibt den Fall, dass einem Wirtschaftsbetei-
ligten kein Recht auf rechtliches Gehor eingerdumt wird, wenn eine Befreiung
von Zollen aufgrund des Ausschopfens eines bestimmten Ein- oder Ausfuhrkon-
tingents gemdl Art. 33 Abs. 4 MZK nicht mehr gewihrt werden kann. Das
bedeutet, dass der Beteiligte von diesem Zeitpunkt an von den mit dem Kontin-
gent verbundenen Vorteilen nicht mehr profitieren kann und die normalen Dritt-
landsabgaben zu zahlen hat. Die Zollbehtrden brauchen ihm dieses lediglich
mitzuteilen und miissen ihm kein rechtliches Gehor hinsichtlich der Frage des
Ausschopfens des Kontingents zu erteilen.

Dieser Ausnahme liegen folgende Uberlegungen zugrunde: Die dort umfassten
Kontingente werden von der Europidischen Union aufgrund von internationalen
Vertriagen oder autonom festgelegt. Es handelt sich dabei um zolltarifliche Ab-

493  Witte/Henke/Kammerzell, S. 56
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gabenvergiinstigungen, die im Einzelfall sogar bis zu einer Ermifigung des
Zollsatzes auf 0% fithren konnen. Verwaltet werden die Zollkontingente nicht
von den nationalen Zollbehorden, sondern von der Kommission. Die Ausschop-
fung der Kontingente geschieht nach dem Windhundverfahren (first come, first
serve) und betrifft Waren im gesamten Zollgebiet. Es ist fiir die interessierten
Unternehmen jederzeit moglich, sich iiber die noch verfiigbaren Zollkontin-
gentsmengen online zu informieren. Sobald ein Kontingent erschopft ist, kann
kein Beteiligter mehr davon profitieren.

Wenn ein Beteiligter geltend machen mochte, bei der Vergabe aus bestimmten
Umstidnden nicht ausreichend beriicksichtigt worden zu sein, ist eine Anhorung
durch die nationalen Zollbehdrden nicht zielfithrend. Die Entscheidung iiber die
Festlegung der Kontingente wird von der Kommission getroffen. Sie ist von den
nationalen Zollbehorden nicht beeinflussbar. Eine nachtrigliche Erhohung
durch die nationalen Zollbehorden ist somit ausgeschlossen.

Damit kommt man zu dem Schluss, dass die Einrdumung des Rechts auf rechtli-
ches Gehor dem Beteiligten keinerlei Vorteile einrdumen kann. Sein iibergeord-
netes Ziel kann in keinem Fall von den zustindigen Zollbehodrden erreicht wer-
den.

Auch hier sind Parallelen zu anderen Rechtsgebieten zu erkennen, zu denen sich
die europdische Rechtsprechung in mehreren Fillen geduflert hat. Dabei lag stets
die Situation zugrunde, dass diejenige Stelle, die die Entscheidung gegeniiber
dem Beteiligten getroffen hat, keinen Umsetzungsspielraum beziiglich des Ent-
scheidungsinhaltes zur Verfiigung hatte.* Die Entscheidungen betrafen die
Frage nach dem Recht auf rechtliches Gehor vor europdischen Stellen beziiglich
der Umsetzung von volkerrechtlich bindenden Resolutionen des Sicherheitsrates
der Vereinten Nationen zur Terrorismusbekdmpfung. Ein solches Recht sei nach
Auffassung der europidischen Gerichte nicht gegeben, wenn die Organe der
Union bei Erlass einer Maflnahme iiber keine Untersuchungsbefugnis, keine
Moglichkeit einer Kontrolle der Tatsachen, keinen Ermessensspielraum und
keiner Beurteilungsfreiheit hinsichtlich der ZweckmiBigkeit verfiigten.”” In
einem solchen Fall kdnne die Anhorung des Beteiligten die zustindigen Organe
keinesfalls dazu veranlassen, ihre konkrete Entscheidung im Einzelfall noch
einmal zu iiberdenken und im Anschluss zu dndern.*”® Vielmehr sei die Europii-

494  EuG Rs. T-306/01, Yusuf, Slg. 2005, 1I-3533; EuGH verb. Rs. C-402/05 P und 415/05
P, Kadi und a.; Slg. 2008, I-6351.

495 Classen, S. 297.

496 EuG Rs. T-306/01, Yusuf, Slg. 2005, 1I-3533, Rdnr. 328.
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sche Union den Vereinten Nationen gegeniiber verpflichtet, die dort beschlosse-
nen MaBnahmen ohne weitere Modifizierungen umzusetzen.*’

Zwar spielt sich diese Situation auf der Ebene zwischen den Vereinten Nationen
und den Organen der Europiischen Union ab, die fiir die Umsetzung der verab-
schiedeten Resolutionen verantwortlich sind. Diese Situation ist jedoch auf den
Fall der Einrdumung von Zollkontingenten nahezu komplett iibertragbar. Auch
hier sind die nationalen Zollbeh6érden zur Umsetzung der auf Unionsebene
beschlossenen MaBnahmen verpflichtet. Sie verfiigen iiber keinerlei Handlungs-
spielraum und konnten auch bei berechtigten Einwidnden des Beteiligten nicht
agieren.

Ein Recht auf rechtliches Gehor wire sinnentleert und wiirde tiberfliissigen
Verwaltungsaufwand mit sich bringen. Dies widerspriche dem Grundsatz der
Verwaltungseffizienz. Insofern gibt diese Ausnahme die von der Rechtspre-
chung entwickelten Grundsitze wieder.

IV. 4. Fallgruppe: Uberwiegende Interessen der Allgemeinheit

Bei der vierten Fallgruppe handelt es sich um eine generalklauselartig formu-
lierte Ausnahme. Dort heillt es: “Where the nature of the level of the threat to
the security and safety of the Community and its residents, to human, animal or
plant health, to the environment or consumers so requires.

Diese Ausnahme vom Anhorungsrecht betrifft also Fille, denen eine Gefahr fiir
die Sicherheit der Union, ihrer Biirger oder der Gesundheit von Menschen,
Tieren oder Pflanzen innewohnen kann. Zudem kann auch aus Griinden des
Umwelt- oder Verbraucherschutz auf die Einrdiumung rechtlichen Gehors ver-
zichtet werden. Dabei reicht es aber nicht aus, dass diese Themenbereiche be-
troffen sind. Vielmehr muss ein Zusammenhang zwischen der Einrdumung des
rechtlichen Gehors und der Gefihrdung iiberwiegender Interessen der Allge-
meinheit bestehen. Der Grad der Gefidhrdung fiir die hier genannten Rechtsgiiter
muss so hoch sein, dass er einen Anhorungsverzicht erfordert.

Verglichen mit den anderen, teilweise sehr einzelfallorientierten Ausnahmen
handelt es sich bei Art. 124-1-02 (d) MZK-DVO um eine generalklauselartig
formulierte Ausnahme. Diese Ausnahme beinhaltet Themenbereiche, die nach
Art. 2 MZK den Auftrag der Zollbehorden betreffen. Dort wird erstmalig ex-
pressis verbis formuliert, dass die Zollbehérden Maflnahmen treffen, ,,die insbe-
sondere Folgendes zum Ziel haben: (...) b) den Schutz der Gemeinschaft vor

497 Haltern, JZ 2007, S. 537, 545.
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unlauterem oder illegalem Handel (...), c) die Gewdhrleistung von Schutz und
Sicherheit der Gemeinschaft und ihrer Bewohner sowie des Schutzes der Um-
welt (...)“. Noch klarer wird in Art. 91 MZK bei der Beschreibung der zollamt-
lichen Uberwachung dargestellt, aus welch vielfiltigen Griinden sich Beschrin-
kungen ergeben konnen.

Die Idee von Beschriankungen aus Griinden des Allgemeinwohls findet sich aber
bereits in Art. 36 AEUV und dessen Vorgingerregelungen. Dieser rechtfertigt
Beschriankungen der Warenverkehrsfreiheit in der EU in Fillen, in denen Griin-
de des Gemeinwohls tiberwiegen. Dazu ist vielfiltige Rechtsprechung ergangen,
die zur Konkretisierung des Inhalts der betroffenen Rechtsgiiter herangezogen
werden kann. Zwar geht es in Art. 36 AEUV nicht um Beschrinkungen von
Ein- und Ausfuhr in das Zollgebiet der Union, sondern um den Warenverkehr
innerhalb des Zollgebiets der Union. Nichtsdestotrotz sind die Gedanken auf
den Im- und Export anwendbar. Denn wenn schon Beschridnkungen fiir den
freien Warenverkehr innerhalb der Union zulédssig sind, muss dies erst recht
gelten fiir den grenziiberschreitenden Warenverkehr.

Erste Rechtfertigungsgriinde fiir die Beschrinkung der Warenverkehrsfreiheit
hat der EuGH in seiner Cassis*®-Rechtsprechung entwickelt. Dort urteilte er,
dass Einschrinkungen der Warenverkehrsfreiheit zur Sicherung zwingender
Erfordernisse des Allgemeinwohls zuldssig seien. Dazu zdhlen nach Auffassung
des Gerichtshofs insbesondere eine wirksame steuerlichen Kontrolle, die Lau-
terkeit des Handelsverkehrs und der Verbraucherschutz.*” Im Laufe der Zeit
haben sich noch weitere Einschrankungsmoglichkeiten aufgrund der Kulturpoli-
tik, der Medienvielfalt, des Schutzes der Arbeitsumwelt und des Umweltschut-
zes herauskristallisiert. Diese Griinde sind nicht als abschlieBend zu bewerten.””
Einer weiteren Ausdehnung der Einschrinkungsméglichkeiten steht also nichts
im Wege.

Einschriankungsmoglichkeiten aufgrund iibergeordneter Allgemeininteressen
sind auch auf das Verwaltungsverfahrensrecht iibertragen worden. Auch die
Verteidigungsrechte Einzelner im Verwaltungsprozess konnen eingeschrénkt
werden. So gehen die europdischen Gerichte sogar davon aus, dass Einschrin-
kungen des Anhorungsrechts selbst in gesetzlich nicht kodifizierten Féllen ge-
rechtfertigt sein konnen. In ihrer jiingsten Rechtsprechung sehen sie die Mog-
lichkeit vor, Beschriankungen der Verteidigungsrechte aus Griinden des 6ffentli-
chen Interesses, der 6ffentlichen Ordnung oder der Aufrechterhaltung internati-

498 EuGH Rs. 120/78, Cassis de Dijon, Slg. 1979, 649.
499 EuGH Rs. 120/78, Cassis de Dijon, Slg. 1979, 649, Rdnr. 8.
500 Haratsch/Konig/Pechstein, S. 387.
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onaler Bezichungen rechtfertigen zu konnen.”' Unter Beriicksichtigung dieser
hochstrichterlichen Rechtsprechung sollen nachfolgend die einzelnen Aspekte
der Ausnahmen des Art. 124-1-02 (d) MZK-DVO genauer betrachtet werden.

1. Offentliche Sicherheit der Union und ihrer Biirger

Eine erste Ausnahme vom Recht auf rechtliches Gehor in dieser Fallgruppe
besteht bei Gefdahrdung der offentlichen Sicherheit. So kann zum Schutz ord-
nungspolitischer Allgemeinwohlziele’” von einer Anhorung abgesehen werden.

Unter dem Begriff der offentlichen Sicherheit wird die Gesamtheit der hoheit-
lich festgelegten Grundregeln wie etwa die Funktionsfihigkeit seiner Organe®”
oder die Aufdeckung und Verfolgung von Straftaten® verstanden. Offentliche
Sicherheit umfasst dabei sowohl die innere als auch die duBere Sicherheit eines
jeden Mitgliedstaates.™®

Der EuGH hat keine abschlieende und allgemein giiltige Definition fiir den
Begriff der offentlichen Sicherheit entwickelt. Nichtsdestotrotz sind diese Griin-
de im Unionsrecht eng zu verstehen.’” Ein bloBes Abstellen auf nationale Inte-
ressen wiirde zur Rechtsunsicherheit fiihren. So kann 6ffentliche Sicherheit nur
geltend gemacht werden, wenn eine tatséichliche und hinreichend schwere Ge-
fihrdung vorliegt, die ein Grundinteresse der Gesellschaft beriihrt.””’” Das ist
beispielsweise bei der Gefahr der Einschleusung von konventionellen Kriegs-
waffen oder chemisch-biologischen Kampfstoffen der Fall.”® Wird etwa im
Rahmen einer Zollkontrolle bei der Eingangszollstelle festgestellt, dass in einem
Container chemisch-biologische Kampfstoffe versteckt sind, muss die Zollbe-
horde die erforderlichen Mafnahmen treffen. Dazu konnte die Einziehung ge-
mél Art. 126 Abs. 1 MZK gehoren. In diesem Rahmen wiirde das Eigentum an
den Kampfstoffen endgiiltig auf den Staat iibergehen. Er konnte dann die Gefahr
endgiiltig beseitigen. Als Alternative kdme eine weniger belastende Mafinahme

501 EuG Rs. T-228/02, Organisation des Modjahedines du peuple d’Iran, Slg. 2006, II-
04665, Rdnr. 134f.

502 Henke in Witte, Art. 58, Rdnr. 21.

503 EuGH Rs. 72/83, Campus Oil, Slg. 1981, 1625, Rdnr. 7.

504 EuGH Rs. C-239/90, Boscher, Slg. 1991, 1-2023, Rdnr. 23.

505 EuGH Rs. C-273/97, Sirdar, Slg. 1999, 1-7403 Rdnr. 17.

506 EuGH Rs. 36/75, Rutili, Slg. 1975, 1219, Rdnr. 26, 27; EuGH Rs. C-54/99; Eglise de
scientologie, Slg. 2000, I-1335, Rdnr. 17.

507 EuGH Rs. 36/75, Rutili, Slg. 1975, 1219, Rdnr. 28; EuGH Rs. C-348/96, Calfa, Slg.
1999, I-11, Rdnr. 21; EuGH Rs. C-171/08, Kommission/Portugal, Rdnr. 73, Entschei-
dung vom 8. Juli 2010.
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in Form einer Sicherstellung in Betracht. Diese wire nur vorldufig und liefe
Raum fiir das sorgfiltige Treffen endgiiltiger Malnahmen. In jedem Fall ist eine
schnelle Entscheidung vonnéten. Die Zollbehorden miissen direkt reagieren und
die Interessen der Union sichern konnen.

Damit stellt sich die Frage, ob in diesen Fillen von der Gewihrung des Anho-
rungsrechts abgesehen werden kann. Dazu ist zu priifen, ob der Grad der Ge-
fahrdung so hoch ist, dass er einen Anhdrungsverzicht erfordert. Jegliches Ab-
warten wiirde die Gefahr fiir die offentliche Sicherheit erhhen. Damit ist un-
verziigliches Handeln geboten. Ordnet die Zollbehdrde zunichst eine Sicherstel-
lung an, muss kein rechtliches Gehor gewéhrt werden. Nach Sicherstellung
besteht keine unmittelbare Gefahr mehr fiir die 6ffentliche Sicherheit. Wenn
alsdann in einem zweiten Schritt die Einziehung angeordnet werden soll, ist der
Beteiligte vor Erlass dieser Ma3nahme anzuhoren.

Ordnet die Zollbehorde hingegen sofort die Einziehung an, weil sie etwa der
Ansicht ist, dass der Wirtschaftsbeteiligte unter keinerlei Aspekten die che-
misch-biologischen Kampfstoffe importieren darf, braucht ebenfalls kein recht-
liches Gehor gewihrt zu werden. Auch hier erfordert der Grad der Gefihrdung
ein Absehen vom Anhdrungsrecht. Dies muss unabhingig davon gelten, ob im
Einzelfall die sofortige Einziehung rechtmifig ist oder zunichst eine Sicherstel-
lung hitte vorgenommen werden miissen. Die Rechtmé@Bigkeit des Handelns der
Zollbehorden ist fiir die Ausnahmen vom Anhorungsrecht unerheblich. Mochte
der Beteiligte geltend machen, dass im Einzelfall die falsche Manahme ergrif-
fen worden ist, steht ihm der Rechtsweg offen.

2. Gesundheit von Menschen, Tieren und Pflanzen, Umwelt-
schutz

Eine zweite Ausnahme vom Recht auf rechtliches Gehor kann bei dieser Fall-
gruppe gemacht werden, wenn dies zum Schutz der Gesundheit von Menschen,
Tieren und Pflanzen oder aus Griinden des Umweltschutzes notwendig ist. Auch
hier gibt es keinen fest definierten Schutzbereich. Vielmehr ndhert sich die
Rechtsprechung der Definition dieser Ausnahmevoraussetzungen auf die gleiche
Weise wie auch bei der Bestimmung der 6ffentlichen Sicherheit.””

a) Schutz der menschlichen Gesundheit

Gesundheitsschutz kommt in der Union in vielfdltiger Gestalt zum Tragen. Dazu
gehort auch der Bereich verfilschter oder verdorbener Lebensmittel. Diesbeziig-

509 EuGH Rs. C-293/94, Brandsma, Slg. 1996, I-3159.
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lich gab es in den letzten Jahren spektakuldre Fille beziiglich BSE, Maul- und
Klauenseuche und ,,Gammelfleisch‘‘.5 10" Aber auch bei grenziiberschreitendem
Warenverkehr von Arzneimitteln etwa auf dem Postwege, ist der Schutz des
menschlichen Lebens und der Gesundheit zu sichern. Zwar hat der EuGH den
Internethandel mit nicht verschreibungspflichtigen Medikamenten zugelassen.”"!
Zur Aufrechterhaltung der regelméBigen medizinischen Versorgung der Bevol-
kerung fiir wichtige medizinische Zwecke kann es gleichwohl zu Beschrinkun-
gen und Ausnahmen kommen.

Besonders spektakuldr war 1986 das Verbringen verstrahlter Waren nach dem
Reaktorunfall in Tschernobyl. Mit Geigerzihlern stellten die Zollbehtrden fest,
ob von den Beforderungsmitteln und der Ladung radioaktive Strahlung ausging.
Wie im vorstehenden Fall der chemisch-biologischen Kampfstoffe war schnel-
les Handeln geboten. Unabhingig von der konkret getroffenen Mafnahme war
hier der Grad der Bedrohung so hoch, dass unter Zugrundelegung des MZK eine
Ausnahme vom Anhorungsrecht bestanden hiitte.

Aber nicht in jedem Fall rechtfertigt eine mogliche Gefahr fiir die Gesundheit
das Absehen vom Anhorungsrecht. Aufsehen erregend waren im Jahre 2007
Einfuhren vergifteten Spielzeugs aus China.’'> Von im Spielzeug enthaltenen
Weichmachern gingen Gesundheitsgefahren fiir Kleinkinder aus. Die Zollbe-
horden mussten auch sich auch bei weiteren Einfuhren von Spielzeug aus China
immer wieder vergewissern, ob auch diese gesundheitsgefihrdende Stoffe ent-
hielten. Soll in derartigen Fillen eine Sicherstellung zwecks weiterer Untersu-
chungen angeordnet werden, stellt sich auch hier die Frage, inwieweit ein Anho-
rungsrecht ausgeschlossen ist. Dazu miisste auch in diesen Fillen der Grad der
drohenden Gefahr einen Anhorungsverzicht erfordern. Im Unterschied zu den
verstrahlten Waren aus der Ukraine, deren Belastung sofort feststellbar war,
ging von dem Spielzeug allein noch keine Gefdhrdung fiir die menschliche
Gesundheit aus. Gesundheitsgefahren realisierten sich erst, wenn Kinder dieses
Spielzeug in den Mund nahmen. Damit erhohte eine Anhérung des Beteiligten
im Vorfeld einer etwaigen Sicherstellung nicht den Grad der Gefiahrdung. Viel-
mehr konnte sie zur Sachverhaltsaufkldrung beitragen und Klarheit iiber eine
eventuelle Belastung der Spielzeuge schaffen. Die Anhérung war somit auch im
Interesse der Zollbehorden sogar formlich geboten.

510 Henke in Witte, Art. 58, Rdnr. 23.

511 EuGH Rs. C-322/01, Doc Morris, Slg. 2003, 1-4887.

512 www.mattel.de/service.php?aktion=topfaq&qid=1187036381, abgerufen am 17. Mirz
2011.
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b) Schutz der Umwelt (einschlieBlich Tier- und Pflanzenwelt)

Der Umweltschutz hat in den letzten Jahren so an Akzeptanz gewonnen, dass
hierfiir eine eigene Kompetenz der Union geschaffen worden ist. Themen, die
bis dahin in der Obhut der Mitgliedstaaten lagen, sind nach und nach in die
Zustindigkeit der Europdischen Union iibergegangen. So obliegt es ihr nun-
mehr, auch die 6kologischen Folgen eines wirtschaftlich orientierten Binnen-
marktes zu tragen.’" Ziel soll dabei ein Binnenmarkt mit hohem Umweltschutz
nach innen und auflen sein. Zum Bereich des Umweltschutzes zihlen vor allem
immissionsschutzrechtliche Regelungen sowie das grenziiberschreitende
Verbringen von Abfillen. Die Bekdmpfung illegaler Verbringungs- und Entsor-
gungspraktiken ist dabei auch Aufgabe der Zollverwaltung.”*

Die Rechtsprechung zu MaBnahmen, die einen Rechtseingriff aufgrund des
Schutzes des Lebens und der Gesundheit von Tieren und Pflanzen rechtfertigen,
beschrinkt sich zum jetzigen Zeitpunkt noch auf wenige Entscheidungen. Dabei
geht es nicht einmal um einen Eingriff in die Verteidigungsrechte im Verwal-
tungsverfahren. Vielmehr steht die grundsitzliche Frage der Definition des
Schutzes von Tieren und Pflanzen im Mittelpunkt.

So stellte der Gerichtshof etwa fest, dass MaBBnahmen zur Erhaltung der biologi-
schen Vielfalt der Arten, wie beispielsweise die Ausweisung von Schutzgebie-
ten, als Rechtfertigungsgrund fiir einen Rechtseingriff dienen konnen.”" Eine
andere Entscheidung betraf das Verbot von Wassermotorriddern auf bestimmten
Gewiissern.”'® In diesem Fall erachtete der EuGH das von den nationalen Be-
horden ausgesprochene Verbot als grundsitzlich geeignetes Mittel zum Schutz
der Pflanzen und Tiere.

Unabhingig davon, dass die Kompetenzen im Umweltschutz der Union erst
wenige Jahre zustehen, hat sich die Zollverwaltung schon lange um diese The-
matik gekiimmert. So dient das 1973 geschlossene Ubereinkommen iiber den
internationalen Handel mit gefdhrdeten Arten freilebender Tiere und Pflanzen
(Washingtoner Artenschutziibereinkommen)517 dem weltweiten Artenschutz. In
Deutschland ist das Washingtoner Artenschutziibereinkommen seit 1976 giiltig,
1984 hat die EU das Abkommen fiir alle EU-Staaten verbindlich umgesetzt. Um
den Erfordernissen des Europédischen Binnenmarktes gerecht zu werden, wurden

513 Henke in Witte, Art. 58, Rdnr. 24.

514 Hohmann, RTW 2000, S. 88ff.

515 EuGH Rs. C-67/97, Bluhme, Slg. 1998, S. 1-8033, Rdnr. 33.

516 EuGH Rs. C-142/05, Meckelsson, Slg. 2009, 1-4273, Rdnr. 33f.

517 Convention on International Trade in Endangered Species of Wild Fauna and Flora;
http://www.cites.org/eng/disc/text.shtml#texttop, abgerufen am 20. Mai 2011.
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die urspriinglichen Regelungen der EU griindlich iiberarbeitet und durch zwei
Verordnungen ersetzt, die teilweise auch EU-Richtlinien umsetzen.>'®

Auch die Thematik der grenziiberschreitenden Abfallverbringung beschiftigt
die Zollstellen seit Jahren.

Die vorangestellten Uberlegungen sind auf diese Themenbereiche iibertragbar.
So kann etwa bei Einfuhr lebender Tiere zum Schutz deren Lebens schnelles
Handeln geboten sein. Gleiches gilt, wenn von Abfillen unmittelbare Gefahren
fiir die Umwelt ausgehen. Das konnte etwa der Fall sein, wenn Behiltnisse
undicht sind und Fliissigkeiten an der Zollstelle auslaufen. Dann ist der Grad der
Gefihrdung regelmiflig so hoch, dass rechtliches Gehor ausgeschlossen ist.
Geht es dagegen um Teile von toten Tieren oder die Frage, ob es sich bei einer
Ware iiberhaupt um Abfall handelt, ist keine Eile geboten. Eine Anhorung muss
stattfinden. Sie dient dariiber hinaus auch der Sachverhaltsaufklidrung.

3. Verbraucherschutz

Eine weitere Ausnahme vom Anhorungsrecht ist in dieser Fallgruppe aus Griin-
den des Verbraucherschutzes vorgesehen. Der Verbraucherschutz war, wie
bereits dargestellt, einer der zentralen vom EuGH in seiner Cassis-
Entscheidung® entwickelten Rechtfertigungsgriinde zur Einschriinkbarkeit der
Warenverkehrsfreiheit.

Der Verbraucherschutz dient in allererster Linie dazu, den Verbraucher vor
Irrefithrung und Téduschung aufgrund irrefithrender Bezeichnungen zu bewah-
ren. Daher gilt es festzustellen, welche Malnahmen einen Verbraucher in die
Irre fithren konnen. Eine der ersten Entscheidungen dazu war die Mars-
Entscheidung™. Ausgangspunkt dabei war, dass aus Werbezwecken ein Scho-
koriegel mit einer Aufschrift ,.+10% versehen hatte. Die Grofe dieser Auf-
schrift tiberstieg jedoch 10% der Verpackung des Schokoriegels. Dadurch hitte
der Verbraucher beziiglich der tatsdchlichen VergroBerung des Schokoriegels in
die Irre gefiihrt werden konnen. Der EuGH jedoch lehnte eine solche mogliche
Irrefiihrung jedoch ab. Er kristallisierte das Bild eines ,,verstindigen Verbrau-
chers* heraus, der sich eine eigene Vorstellung von dem ihn angebotenen Waren
machen konne.””" In der Literatur wird das Verbraucherbild des EuGH daher

518 http://www.bfn.de/0305_regelungen.html, abgerufen am 25. Februar 2011.

519 EuGH Rs. 120/78, Cassis de Dijon, Slg. 1979, 649.

520 EuGH Rs. C-470/93, Verein gegen Unwesen in Handel und Gewerbe Koln/Mars
GmbH, Slg. 1995, 1-1923.

521 EuGH Rs. 16/83, Bocksbeutel, Slg. 1984, 1299; EuGH Rs. 177/83, r&r, Slg. 1984,
3651; EuGH Rs. C-362/88, GB-INNO-BM, Slg.1990, 1-667; EuGH Rs. C 238/89,
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charakterisiert als kritischm, umsichtig523 s aufmerksam524, priifend und lernfa-

hig*®. Auf genau diese Vorstellung sei abzustellen, eine andere Verbraucherer-
wartung sei nicht schutzwiirdig.”*®

Das bedeutet, dass auch im Zollrecht die Hiirden fiir eine eventuelle Ausnahme
vom Recht auf rechtliches Gehor aus Griinden des Verbraucherschutzes sehr
hoch anzusiedeln sind. Betrachtet man weiter, dass in diesem Zusammenhang
hiufig keine Eilbediirftigkeit besteht, ist der Anwendungsbereich fiir diese Aus-
nahme sehr gering.

4, Dariiber hinausgehende Griinde

Bei der Betrachtung all dieser in der Generalklausel enthaltenen moglichen
Ausnahmen von der Gewihrung des Rechts auf rechtliches Gehor bleibt zu
kldren, ob die Zollbehorden tiber die hier genannten Griinde hinaus noch weitere
Moglichkeiten zur Einschrinkung des Rechts auf rechtliches Gehor haben.
Diese Frage stellt sich vor allem insoweit, als sich in Art. 91 MZK beziiglich der
zollamtlichen Uberwachung ein ihnlicher Katalog findet wie in Art. 124-1-02
MZK-DVO. Im Gegensatz zur letztgenannten Vorschrift sind die Themenberei-
che des Art. 91 MZK wesentlich umfangreicher ausgestaltet. Dort heif3it es:
,,(...) unter anderem aus folgenden Griinden gerechtfertigt sein konnen: Auf-
rechterhaltung der Offentlichen Sittlichkeit, Ordnung oder Sicherheit, Schutz der
Gesundheit und des Lebens von Menschen, Tieren oder Pflanzen, Schutz der
Umwelt, Schutz des nationalen Kulturguts von kiinstlerischem, geschichtlichem
oder archdologischem Wert, Schutz des gewerblichen Eigentums — wozu auch
Kontrollen in Bezug auf Drogenausgangsstoffe, Waren, die bestimmte Rechte
des geistigen Eigentums verletzen, und Bargeld beim Verbringen in die Gemein-
schaft gehoren — sowie Durchfiihrung von Mafinahmen zur Erhaltung und Be-
wirtschaftung der Fischereiressourcen oder von handelspolitischen Mafinah-

“«

men.

Es erstaunt schon, dass erst in Art. 91 MZK die Thematik so umfangreich darge-
legt wird. Der Gesetzgeber hitte dieses auch schon in Art. 2 MZK bei der Be-

Pall/Dahlhausen , Slg. 1990, 1-4827; EuGH Rs. C-373/90, Nissan, Slg. 1992, I-131;
EuGH Rs. C-126/91, Yves Rocher, Slg. 1993, I-2361; Dauses, EuZW 1995, S. 425, 430;
Kohler, JuS 1993, 447., 449.

522  Leisner, EuZW 1991, S. 498 , 502.

523 Steindorff , WRP 1993, S. 139, 144.

524 Meyer, WRP 1993, S. 215, 224.

525 Dauses, EuZW 1995, S. 425, 430.

526 EuGH Rs. C-470/93, Verein gegen Unwesen in Handel und Gewerbe Koln/Mars
GmbH, Slg. 1995, 1-1923, Rdnr. 24.
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schreibung des Auftrags der Zollverwaltung tun konnen. Dass er das nicht ge-
macht hat, spricht dafiir, dass er zum einen den Anwendungsbereich des Art. 2
MZK iibersichtlich halten wollte und zum anderen die Inhalte des Art. 91 MZK
von Art. 2 MZK abgedeckt sieht. Vergleicht man die beiden genannten Artikel,
sind alle in Art. 91 MZK genannten Bereiche unter die in Art. 2 MZK genann-
ten Bereiche subsumierbar. Das bedeutet, dass der Gesetzgeber bei der Be-
schreibung der zollamtlichen Uberwachung in Art. 91 MZK den gesetzlichen
Auftrag nur konkretisieren, aber nicht ausdehnen wollte.

Sieht man weiter, dass Art. 124-1-02 MZK-DVO sich an Art. 2 MZK orientiert,
kann daraus geschlossen werden, dass kein Auseinanderfallen der Themenberei-
che gewollt ist. Das bedeutet zum einen, dass es iiber den Bereich des Art. 124-
1-02 MZK-DVO hinaus keine weiteren Griinde fiir den Ausschluss des Rechts
auf rechtliches Gehor gibt. Zum anderen heif3t es auch, dass die in Art. 91 MZK
genannten Kriterien zur Auslegung des Inhalts der gesamten vierten Fallgruppe
genutzt werden kdnnen.

5. Fazit

Grundsitzlich ist festzustellen, dass es sich bei dieser Fallgruppe um einen
vergleichsweise umfassenden Ausnahmetatbestand handelt. Es besteht sogar die
bereits angesprochene erweiterte Auslegungsmoglichkeit mithilfe des Art. 91
MZK.

Bei alledem darf aber nicht vergessen werden, dass das Recht auf rechtliches
Gehor weitestmoglich gewahrt werden soll. Zur Annahme einer Ausnahme ist
es also nicht ausreichend, dass die von den Zollbehdrden beabsichtigte Ent-
scheidung in irgendeiner Weise mit der offentlichen Sicherheit der Union, dem
Verbraucherschutz oder einer sonstigen Fallgruppe dieser Generalklausel in
Verbindung steht. Dies wiirde in der Folge zu einer umfassenden Einschrin-
kungsmoglichkeit des Anhorungsrechts fithren, was weder vom Gesetzgeber
noch von der Rechtsprechung intendiert ist. Vielmehr muss der Grad der Gefahr
fiir eines der genannten Rechtsgiiter eine Ausnahme vom Recht auf rechtliches
Gehor erfordern. Dabei kommt es jedoch nicht darauf an, ob die beabsichtigte
Entscheidung rechtmiBig ist. Der Beteiligte kann nicht allein deshalb rechtli-
ches Gehor verlangen, weil ihm eine rechtswidrige Entscheidung droht.

V. 5. Fallgruppe: UmsetzungsmaBBnahmen

Die fiinfte Fallgruppe der Ausnahmen vom Anhorungsrecht umfasst Umset-
zungsmalBnahmen, denen bereits eine Entscheidung vorausgegangen ist. In Art.
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124-1-02 (e) MZK-DVO heilit es: “Where the decision aims at securing the
implementation of another decision for which Article 16 (4) has been applied,
without prejudice to the law of the Member State concerned.”

Wenn dem Beteiligten also im Rahmen der umzusetzenden Maflnahme bereits
Recht auf rechtliches Gehor nach Art. 16 Abs. 4 MZK eingerdumt wurde, ist
eine weitere Anhorung entbehrlich.

Auch diese Einschrinkung dient in besonderer Weise der Verfahrensokonomie.
Denn wenn der Beteiligte schon vor Erlass der Grundentscheidung angehort
worden ist, soll die darauf folgende Entscheidung unverziiglich umgesetzt wer-
den konnen. In der Folgeentscheidung sind lediglich die Konsequenzen der
zugrunde liegenden Entscheidung zu tragen. Es ist dabei nicht davon auszuge-
hen, dass dem Beteiligten ein weiterer Nachteil entsteht. Somit muss kein weite-
res Verwaltungsverfahren mit einer erneuten Anhodrung des Beteiligten ange-
strebt werden.

Auf den ersten Blick erscheint die Kodifizierung dieser Ausnahme nicht not-
wendig zu sein. Zum einen ist fraglich, ob die Umsetzungsentscheidung iiber-
haupt eine Belastung i.S.d. Art. 16 Abs. 4 MZK darstellt. Zudem hat beziiglich
der Grundentscheidung schon eine Anhorung stattgefunden. In deren Rahmen
bestand fiir den Beteiligten auch Gelegenheit, die Folgen der Umsetzungsent-
scheidung in den Blick zu nehmen.

Sinnvoll und richtig ist die Kodifizierung dieser Ausnahme dennoch aus ver-
schiedenen Griinden. Zum einen konnte es moglich sein, dass der Beteiligte im
Rahmen der Umsetzung einen iiber den mit der Grundentscheidung verbunde-
nen Nachteil erfihrt. Das wiederum wére eine neue Belastung fiir den Beteilig-
ten. Des Weiteren hat bei der ersten Anhorung der Beteiligte regelmiBig zu
dieser iiber die Grundentscheidung hinausgehenden Belastung noch keine Stel-
lungnahme abgegeben. Die erste Anhdrung beinhaltet nur eine AuBerung zu
allen rechtlichen und tatsdchlichen Gesichtspunkten der Grundentscheidung.
Ohne eine Ausnahmeregelung miisste der Beteiligte also moglicherweise ein
weiteres Mal angehort werden.

Zudem stellt Art. 124-1-02 () MZK-DVO noch einmal in besonderer Weise
klar, dass ein eventuell auf Basis des jeweiligen mitgliedsstaatlichen Rechts
eingerdaumtes Anhorungsrecht unberiihrt bleibt.

Folglich dient die Vorschrift neben dem Erhalt der Verfahrensékonomie auch
der Rechtssicherheit und Rechtsvereinheitlichung sowohl fiir die Beteiligten als
auch fiir die Zollbehorden. Damit wird verhindert, dass es zu einem unterschied-
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lichen Ablauf des Verwaltungsverfahrens in den verschiedenen Mitgliedstaaten
aufgrund eventuell unterschiedlicher mitgliedstaatlicher Regelungen kommt.

In diesem Zusammenhang ist folgende Situation vorstellbar: Zur Uberpriifung
einer Zollanmeldung kann die Zollbehtrde gemif3 Art. 117 d MZK Muster und
Proben entnehmen. Das geschieht gemil Art. 118 Abs. 1 MZK auf Kosten des
Anmelders. In solchen Fillen ist das rechtliche Gehdr vor Erlass der Entschei-
dung, Muster und Proben zu nehmen, zu gewihren. Kommt es alsdann zur
beabsichtigten Entnahme, stellt dies eine Umsetzung der Entscheidung dar,
sodass eine weitere Anhorung nach Art. 124-1-02 (¢) MZK-DVO ausgeschlos-
sen ist.

VI. 6. Fallgruppe: Verladeverbote

Die sechste Fallgruppe beschiftigt sich mit Malnahmen, die im Zusammenhang
mit der Risikoanalyse getroffen werden. In Art. 124-1-02 (f) MZK-DVO heifit
es: “In case of application of Article 410-03 (4)%.

Diese Ausnahme beinhaltet also die von den Zollbehorden vor Ankunft der
Giiter in das Zollgebiet der Union vorzunehmende Risikoanalyse. Aufgrund des
weltweit gestiegenen Sicherheitsbediirfnisses ist als Teil der europdischen Zoll-
sicherheitsinitiative die Pflicht zur Abgabe einer summarischen Eingangsanmel-
dung mit Wirkung zum 1. Januar 2011 in den Zollkodex aufgenommen und in
den MZK iibernommen worden. Ziel ist es, dass die zustindigen Behorden
rechtzeitig vor Ankunft der Waren im Zollgebiet der Union Informationen iiber
die eintreffenden Waren erhalten. In der Folge kdnnen sie entscheiden, ob die
Waren iiberhaupt eingefiihrt werden diirfen und welche Art von Kontrollen
gegebenenfalls durchgefiihrt werden sollen. Somit kénnen grundsitzlich keine
Waren mehr in das Zollgebiet verbracht werden, ohne dass im Vorhinein eine
Eingangsanmeldung bei den Zollbehorden abgegeben worden ist, Art. 87, 88
MZK. So soll es trotz der gestiegenen Sicherheitsanforderungen nicht zu Verzo-
gerungen bei der Abfertigung an der Eingangszollstelle kommen. Denn die
Priifung der Eingangsanmeldung und die Durchfithrung der Risikoanalyse fin-
den zeitlich vor dem Verbringen der Ware in das Zollgebiet statt.’®

Die vorliegend in Art. 124-1-02 (f) MZK-DVO vorgesehene Ausnahme vom
Anhorungsrecht betrifft jedoch nicht alle Fille der Abgabe einer summarischen

527 Der Verweis miisste eigentlich auf Abs. 2 erfolgen, zumindest war dieses im Entwurf
vom 6. Januar 2010 so vorgesehen, TAXUD/1717/2008 Rev. 1.3. Auch inhaltlich ist der
Verweis auf Abs. 4 nicht sinnvoll.

528 Witte/Henke/Kammerzell, S. 115.
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Eingangsanmeldung, sondern beinhaltet allein die Regelungen im Seeverkehr.
Das Vorgehen der Zollbehorden in diesem Fall ist in Art. 410-03 (2) der MZK-
DVO beschrieben: “However, (...) the customs authorities shall complete the
risk analysis within 24 hours of the receipt of the entry summary declaration.
Where that analysis provides reasonable grounds for the customs authorities to
consider that the introduction of the goods into the customs territory of the
Community would pose such a serious threat to the safety and security of the
Community that immediate intervention is required, the customs authorities
shall notify the person who lodged the entry summary declaration and, where
different, the person responsible for the carriage of the goods into the customs
territory of the Community, that the goods are not to be loaded. The notification
shall be made within 24 hours of receipt of the entry summary declaration.”

Diese Vorschrift beschreibt den Fall, dass die Zollbehtrden nach der Priifung
der SumA feststellen, dass mit der Einfuhr der angemeldeten Giiter eine ernste
Gefahr fiir die Sicherheit der Union ausgeht. In diesem Fall kann schon das
Verladen der Giiter auf das Schiff untersagt werden. Dies muss innerhalb von 24
Stunden nach Erhalt der SumA geschehen.

Selbstredend stellt ein solches Verbot eine den Beteiligten belastende Entschei-
dung dar. Demnach miisste ihm nach Art. 16 Abs. 4 MZK die Moglichkeit
gegeben werden, sich zum beabsichtigten Ladeverbot zu duBlern. Hier geht es
jedoch um den Schutz der Sicherheitsinteressen der Union. Falls die Zollbehor-
den zu dem Ergebnis kommen, dass die Sicherheit der Union ernsthaft gefiahrdet
ist, ist eine Einschriankung der Verteidigungsrechte des Einzelnen auch nach
dem Grundsatz der VerhéltnisméBigkeit gerechtfertigt.

Zudem handelt es sich bei einem Verladeverbot immer um eine Entscheidung,
die innerhalb kiirzester Zeit getroffen werden muss. Das zeigt sich schon daran,
dass die Zollbehorden innerhalb von 24 Stunden nach Eingang der SumA rea-
gieren miissen, wenn sie ein Verladeverbot aussprechen wollen. Innerhalb einer
solch kurz bemessenen Frist ist eine Anhoérung des Beteiligten schlicht unmog-
lich. Denn auch ihm miisste in der Folge eine angemessene AuBerungsfrist
zugebilligt werden. Unter diesen Umstiinden wire ein geordneter Verfahrensab-
lauf nicht mehr moglich. Somit ist diese Ausnahme auch aus Griinden der Ver-
fahrensokonomie unumgénglich.

Fraglich ist dabei, ob eine Ausnahme vom Anhorungsrecht im Falle eines Bela-
dungsverbotes nicht auch nach der vierten Fallgruppe Art. 124-02 (d) MZK-
DVO hitte angenommen werden konnen, in der es um Ausnahmen vom Anho-
rungsrecht beim Schutz der Sicherheitsinteressen der Union geht. Jedoch spricht
dieser Absatz von einer bereits bestehenden Gefahr fiir die Union. Solange sich
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die potenziell gefdhrliche Ware jedoch noch im Verladehafen befindet, ist sie
noch nicht im Zollgebiet der Union. Folglich geht von ihr zu diesem Zeitpunkt
grundsitzlich noch keine Gefahr fiir die Sicherheit der Union aus. Falls eine
solche Gefdhrdung bei Eintreffen der Ware jedoch anzunehmen ist, besteht
keine Notwendigkeit, das Eintreffen des Schiffs mit den potenziell gefdhrlichen
Giitern in das Zollgebiet abzuwarten. Ein zu diesem Zeitpunkt ausgesprochenes
Entladeverbot wire fiir alle Beteiligten nicht sinnvoll. Dem Wirtschaftsbeteilig-
ten wiirde jegliche Planungssicherheit beziiglich des Transports der Waren
genommen. Fiir die Zollbehorde wire eine effektive Gefahrenabwehr zu einem
solch spiten Zeitpunkt auch nur noch sehr eingeschrinkt moglich. Dem wird
durch die Kodifizierung der gesonderten Ausnahme fiir den Fall eines préventiv
ausgesprochenen Verladeverbotes vorgebeugt.

Fiir den Luft- und Straenverkehr sind keine zuséitzlichen Ausnahmetatbestinde
vom Recht auf rechtliches Gehor kodifiziert worden. Im Unterschied zum See-
frachtverkehr, in dem die SumA schon vor Verladen des Schiffs abgegeben
werden muss, bestehen im Luftfrachtverkehr wesentlich kiirzere Anmeldefris-
ten. Meistlich befindet sich die Ware schon auf dem Weg in das Zollgebiet der
Union, sodass ein eventuelles Verladeverbot nicht mehr ausgesprochen werden
kann. Vielmehr gestaltet sich das Procedere hier so, dass das Flugzeug mit den
vermeintlich gefihrlichen Giitern erst im Zollgebiet der Union ankommen wird.
Sollten die Zollbehorden entweder nach Priifung der SumA oder durch vor Ort
vorgenommene Priifungen dann zu dem Ergebnis kommen, dass von den Waren
eine erhebliche Gefahr ausgeht, kann hier ein sofortiges Entladegebot ausge-
sprochen werden. Fiir den Fall, dass aufgrund der Schwere der Bedrohung
schnellstmoglich gehandelt werden muss, kann hier nach Art. 124-1-02 (d)
MZK-DVO von einer Anhorung des Beteiligten abgesehen werden. Die Waren
befinden sich nimlich schon im Zollgebiet, sodass von ihnen eine Gefahr fiir die
Sicherheit der Union ausgeht. Ein gesonderter Ausnahmetatbestand ist nicht
notwendig.

Es handelt sich also folglich um ein in sich geschlossenes System der Ausnah-
men, mithilfe dessen in nahezu allen erdenklichen Fillen auf die entsprechende
Situation reagiert werden kann. So kann die Umsetzung der Sicherheitsinitiative
gewihrt werden.

VIl. 7. Fallgruppe: MaBnahmen der Betrugsbekampfung

In Art. 124-1-02 (g) MZK-DVO heilit es: “In case it would prejudice investiga-
tions for the purpose of combating fraud.”
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Eine weitere Ausnahme ist im Rahmen der Betrugsbekdmpfung vorgesehen,
wenn durch die Anhérung die Ermittlungen beeintrachtigt wiirden. Gerade im
Rahmen investigativer Ermittlungen ist es sinnvoll, die Beteiligten im Vorfeld
nicht umfassend zu informieren. Sonst bestiinde die Gefahr der Behinderung
oder des Unmdoglichmachens der Ermittlungen. Durch die Einfiihrung von Art.
124-1-02 (f) MZK-DVO werden bestehende gesetzliche Liicken geschlossen.
Dies trigt auch auf diesem Gebiet zur Rechtssicherheit und -einheit bei.

Ein Absehen von der Anhdrung im Rahmen von Ermittlungen ist schon nach
der bisherigen Rechtsprechung der europiischen Gerichte moglich. Sie fiithren
an, dass das Ermittlungsziel nicht gefihrdet werden diirfe.”” Durch das Verzich-
ten auf die Anhorung des Beteiligten konne sich die Behorde den Uberra-
schungseffekt, der durch eine Entscheidung ohne vorherige Anhorung ausgelost
wird® 30, zu Nutzen machen.

Diese Entscheidungen betrafen aber nur Einzelfille, innerhalb derer die Gerichte
keine generellen Voraussetzungen des Absehens vom Recht auf rechtliches
Gehor festgelegt haben.

Durch die Aufnahme der Ausnahme des Art. 124-1-02 (f) MZK-DVO ist es
gelungen, die von der Rechtsprechung in Einzelfdllen aufgestellten Vorausset-
zungen und Folgen des Absehens vom Anhorungsrecht bei Gefihrdung von
Ermittlungen zu kodifizieren. Auch auf diesem Gebiet ist ein groer Schritt zur
Rechtsvereinheitlichung gemacht worden.

Die Ausnahme vom Recht auf rechtliches Gehor im Rahmen von Ermittlungen
zur Betrugsbekdmpfung darf jedoch nicht dazu fiihren, dass die Verteidigungs-
rechte des Einzelnen im Verwaltungsverfahren iiber Gebiihr eingeschrinkt
werden. Zur Sicherung eines effektiven Rechtsschutzes sind dem Beteiligten die
MaBnahme und ihre Griinde soweit und so bald wie moglich mitzuteilen.’”'
Wann das genau der Fall ist, muss im Einzelfall bestimmt werden. Vergleichbar
kann dabei auf die jetzt schon existierende Regelung des Art. 4 Abs. 2 des
OLAF-Standartbeschlusses™* hingewiesen werden. Dort heifit es: ,,In den Fiil-
len, in denen aus ermittlungstechnischen Griinden absolute Geheimhaltung

529 Kreis, RIW 1981, S. 281, 292.

530 Gassner, DVBI, 1995, S. 16, 19; Schwarze, EurVerwR Bd. II, S. 1283.

531 EuG Rs. 228/02, Organisation des Modjahedines du peuple d’Iran, Slg. 2006, 4665,
Rdnr. 127ff.

532 Interinstitutionelle Vereinbarung vom 25. Mai 1999 zwischen dem Europiischen Parla-
ment, dem Rat der Europdischen Union und der Kommission der Européischen Gemein-
schaften iiber die internen Untersuchungen des Europdischen Amtes fiir Betrugsbe-
kampfung, ABL. Nr. L 136, S. 15.
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gewahrt werden muss und die die Hinzuziehung einer innerstaatlichen Justizbe-
horde erfordern, kann dem betreffenden Mitglied, Leiter, Beamten oder Be-
diensteten des/der [Organ, Einrichtung, Amt oder Agentur] mit Zustimmung des
Prdasidenten bzw. des Generalsekretdiirs zu einem spdteren Zeitpunkt Gelegenheit
zur Stellungnahme gegeben werden.

Konsequenterweise ist im Rahmen des Art. 124-1-02 (g) MZK-DVO davon
auszugehen, dass, sobald eine mogliche Beeintrichtigung der Ermittlungen
nicht mehr gegeben ist, eine Anhorung des Beteiligten nachgeholt werden muss,
soweit moglich. Das wiirde dazu fiihren, dass das Anhorungsrecht zeitlich ver-
zogert gewdhrt wiirde.

VIIl. 8. Fallgruppe: Umsetzung von Kommissionsentscheidun-
gen

Die in Art. 124-1-02 (h) MZK-DVO geregelte Ausnahme lautet: “for decisions
as referred to in Article 333-26 (2).“ Sie betrifft einen besonderen Fall von
Erlass/Erstattung von Einfuhrabgaben aus Billigkeitsgriinden gemifl Art. 83
MZK. Der Beteiligte muss bei den zustindigen Zollbehorden der Mitgliedstaa-
ten den Antrag auf Erlass/Erstattung stellen. Bei Vorliegen besonderer Bedin-
gungen, die von der Kommission festgelegt werden, leitet die nationale Zollbe-
horde den Antrag zur Entscheidung an die Kommission weiter. Dies konnte
beispielsweise dann der Fall sein, wenn der infrage stehende Betrag eine be-
stimmte Summe {iiberschreitet. Die Einzelheiten des von der Kommission als-
dann einzuhaltenden Verfahrens sind in den Art. 333-22ff. MZK-DVO geregelt.
Dazu gehort auch die Anhorung des Beteiligten im entsprechenden Verfahren.

Die Kommission teilt die von ihr getroffene Entscheidung dem jeweiligen Mit-
gliedstaat mit, Art. 333-26 Abs. 1 MZK-DVO. Die jeweilige Zollbehorde trifft
auf Basis der von der Kommission bekanntgegebenen Entscheidung ihre Ent-
scheidung iiber den Antrag des Beteiligten, Art. 333-26 Abs. 1 MZK-DVO.
Dabei muss dem Beteiligten kein weiteres Mal das Recht auf rechtliches Gehor
eingerdumt werden. Dieses Vorgehen ist folgerichtig, weil dem Beteiligten
schon im Kommissionsverfahren ein umfassendes AuBerungsrecht zustand. Er
hatte dabei die Moglichkeit, sich umfassend zu duflern. Seine Rechtsposition
wird in keiner Weise eingeschrinkt.

Die nationalen Zollbehorden setzen faktisch die von der Kommission getroffene
Entscheidung um. Thnen steht dabei kein eigener Entscheidungsspielraum zu.
Aus diesem Grund wire eine Anhorung des Beteiligten vor den nationalen
Zollbehorden auch nicht zielfiihrend. Die Ausiibung des Anhorungsrechts liefe
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ins Leere, da die Zollbehorden das Vorbringen des Beteiligten nicht mehr be-
riicksichtigen konnten.

Auch hier wird eine effiziente Verwaltung gewihrleistet.

IX. Abgleich mit den (zuséatzlich) vom EuGH entwickelten
Ausnahmen

Es bleibt festzuhalten, dass nahezu alle von der Rechtsprechung entwickelten
Fallgruppen der Ausnahmen vom Recht auf rechtliches Gehor in der MZK-
DVO ihren Niederschlag gefunden haben. Folglich hat die MZK-DVO diesbe-
ziiglich einen groflen Beitrag zur Rechtssicherheit geschaffen, da die Ausnah-
men vom Anhorungsrecht nun gesetzlich kodifiziert sind. Ein Ruickgriff auf das
von der Rechtsprechung entwickelte Richterrecht ist beziiglich der vorstehenden
Fallgruppen allenfalls zur Auslegung erforderlich.

Nichtsdestotrotz konnten immer noch Einzelfille vorstellbar sein, in denen die
Rechtsprechung ein Absehen vom Recht auf rechtliches Gehor in der konkreten
Situation erlauben wiirde. Ein mogliches Auseinanderfallen von richterrechtlich
entwickelten und gesetzlich kodifizierten Ausnahmen vom Anhdrungsrecht
fiihrt letztendlich zur Frage, ob die in der MZK-DVO festgelegten Ausnahme-
tatbestinde fiir das Zollrecht als abschlieBend anzusehen sind. Dann wire ein
Riickgriff auf das Richterrecht nicht moglich. Falls Art. 124-1-02 MZK-DVO
jedoch nicht als abschlieende Regelung zu betrachten wire, kidme ein Riick-
griff auf zusétzliche Ausnahmen in Betracht.

Um zu kldren, ob diese Fragen entschieden werden miissen, soll hier zunéchst
eine Analyse derjenigen Fallgruppen folgen, die die europiischen Gerichte
entwickelt haben, die aber in dieser Form nicht in der MZK-DVO kodifiziert
worden sind.

1. Konkludenter Verzicht des Beteiligten

Eine erste ,,Ausnahme* wird vom EuGH im Fall des konkludenten Verzichts
des Beteiligten auf sein Anhorungsrecht angenommen. Es sei danach nicht
moglich, sich auf Verletzung des Anhodrungsrechts zu berufen, wenn dem Betei-
ligten von behordlicher Seite in zumutbarer Weise Gelegenheit zur AuBerung
gegeben worden ist und der Beteiligte sich dennoch nicht geduf3ert hat.

So entschied der EuGH in einer dienstrechtlichen Sache, nachdem die Anhorung
zweimal mit Riicksicht auf die Gesundheit des Beteiligten und einmal wegen
Verhinderung seines Rechtsbeistands verschoben worden war und der Beteiligte
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auch nach einer vierten Vorladung nicht erschien, dass ,,nachdem der Beklagte
mehrfach versucht hatte, den Kldger zum Erscheinen zu bewegen, er berechtigt
war, das Verfahren auch in dessen Abwesenheit fortzusetzen. (...) Dieses Vor-
gehen ist umso berechtigter, als der Beklagte durch die wiederholten Vorladun-
gen dem Gesundheitszustand des Klédgers und seinem Wunsch, einen Beistand
beizuziehen, weitgehend Rechnung getragen hat. Nach alledem hat die Diszipli-
narbehorde sowohl in den vorangegangenen Verfahrensabschnitten, als auch bei
ihrem Vorgehen (...) die Verteidigungsrechte beachtet, und der Kliger das
Unterbleiben seiner Anhdrung ausschlieBlich selbst zu vertreten.“>>* So ist der
EuGH der Ansicht, dass das Anhorungsrecht nicht gegen bzw. ohne den er-
kennbaren Willen des Beteiligten gewdhrt werden miisse.

Ein weiteres Mal statuierte der EuGH im Fall Guiloot™ eine ,,2Ausnahme® vom
Recht auf rechtliches Gehor. Auch diese Entscheidung betraf die Nichtwahr-
nehmung des Anhorungsrechts. Der beteiligte Beamte riigte eine Verletzung
seiner Verteidigungsrechte durch den internen Verwaltungsausschuss. Es sei
ihm nicht ermdglicht worden, die entscheidenden Unterlagen einzusehen, um
seinen Standpunkt umfassend darlegen zu konnen. Der Gerichtshof bestitigte in
seiner Entscheidung zwar, dass dem Beteiligten im Laufe des Verfahrens die
ihm zustehenden Garantien eingerdumt werden miissten. Dies sei jedoch durch
ein entsprechendes Schreiben der Kommission geschehen, auf das der Beteiligte
in der Folge nicht reagiert habe. Somit entschied der EuGH, dass, wenn der
Beteiligte von der ihm eingerdumten Moglichkeit zur Verfahrensbeteiligung
keinen Gebrauch mache, auch die darauf folgende einseitige Durchfiihrung des
Verfahrens keine Verletzung des rechtlichen Gehérs darstelle.”*

Beide Entscheidungen folgen dem Grundsatz, dass die Garantie der Verteidi-
gungsrechte auch das Recht umfasst, sich nicht zur Sache zu duBlern. Das Recht
auf Anhorung entfillt in der Folge, wenn der Beteiligte ausdriicklich oder auch
durch konkludentes Verhalten darauf verzichtet.

Ein solcher Verzicht stellt aber gerade keine Ausnahme vom Recht auf rechtli-
ches Gehor dar, sondern eine weitere Facette seines Inhalts. Dem Beteiligten
steht es ndmlich gerade frei, sich im Einzelfall nicht zu d@uflern und auch keine
Einsicht in die entsprechenden Unterlagen zu fordern. Wenn er sich jedoch zu
Anfang des Verfahrens dazu entschlieft, sich in der Sache nicht zu duflern, kann
er nach Ablauf des Verfahrens keine Verletzung seiner Verteidigungsrechte
geltend machen. Insofern ist diese Situation beim Inhalt des Anhorungsrechts

533 EuGH Rs. 12/68, X/Kontrollausschuss, Slg. 1969, 109, Rdnr. 10ff.
534 EuGH Rs. 43/74, Guiloot, Slg. 1977, 1309.
535 EuGH Rs. 43/74, Guiloot, Slg. 1977, 1309, Rdnr. 60.
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und nicht bei der Frage nach eventuellen Ausnahmen zu 16sen, auch wenn der
EuGH in seiner Entscheidung von einer ,,Ausnahme® spricht. Damit ist in die-
sem Fall kein Ausschluss des rechtlichen Gehors gegeben. So kommt es bei
Nichtausiibung des Anhorungsrechts erst gar nicht zur Entstehung einer Liicke,
die in der Folge mithilfe des Richterrechts geschlossen werden miisste.

2. Objektive Unméglichkeit und Unaufschiebbarkeit

Eine weitere Ausnahme wurde im Fall der objektiven Unmdglichkeit oder der
Unaufschiebbarkeit einer Anhdrung angenommen. Diese Fallgruppe der ,,Aus-
nahme* des Rechts auf rechtliches Gehor wurde von Generalanwalt Warner
angedacht.®® Grundsitzlich gilt dabei, dass die Wahrnehmung der Verteidi-
gungsrechte nicht an praktischen oder rechtlichen Schwierigkeiten scheitern
darf, die eine leistungsfihige Verwaltung iiberwinden kann und muss.”’ Dazu
fiihrte Generalanwalt Warner in der Entscheidung NTN Toyo Bearing/Rat™® an:
»(-..) Der Anspruch auf rechtliches Gehor (unterliegt, d.V.) zweifellos dem
allgemeinen Vorbehalt, dass er mit den Erfordernissen einer leistungsfidhigen
Verwaltung vereinbar sein muss; ich verweise dazu etwa auf Punkt 18 der Er-
liuterungen im Anhang:™ (...) >Kann zum Beispiel der Akt der Verwaltung
nicht aufgeschoben werden, so braucht die betroffene Person nicht gehort zu
werden. Dies gilt auch, wenn ihre Anhdrung aus einem anderen wichtigen
Grund unméglich oder praktisch undurchfiihrbar ist<.“>*

In der Folge stellte der Generalanwalt ergénzend klar, dass seiner Ansicht nach
von dieser Ausnahme nur in sehr restriktiver Weise Gebrauch gemacht werden
diirfe. Die zustidndige Behorde sei in jedem Fall gehalten, alles Erdenkliche zu
tun, um dem Beteiligten das Recht auf rechtliches Gehor zu gewihren. Der
EuGH ging in seiner weiteren Entscheidung auf diese Argumente nicht ein.

536 Schlussantrige des GA Warner in EuGH Rs. 113/77, NTN Toyo Bearing/Rat, Slg. 1979,
1185, 1262 unter Bezugnahme auf die Resolution des Europarates 77 (31) vom 28. Sep-
tember 1977.

537 EuG Rs. 30/91, Solvay, Slg. 1995, 1I-1775, Rdnr. 102; EuGH Rs. C-32/95, Lisrestal,
Slg. 1996, 1-5373, Rdnr. 35ff.; Gornig/Triie, JZ 2000, S. 446, 448.

538 EuGH Rs. 113/77, NTN Toyo Bearing/Rat, Slg. 1979, 1185.

539 Resolution on the Protection of the Individual in relation to the Acts of Administrative
Authorities, verabschiedet am 28. September 1977 vom Ministerausschuss des Europa-
rates (No. 77(31)).

540 Schlussantrige des GA Warner in EuGH Rs. 113/77, NTN Toyo Bearing/Rat, Slg. 1979,
1185, 1262 unter Bezugnahme auf die Resolution des Europarates 77 (31) vom 28. Sep-
tember 1977.
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Auch hier lohnt sich ein genauer Blick auf die der vermeintlichen Ausnahme
vom Recht auf rechtliches Gehor zugrunde liegenden Situation. Generalanwalt
Warner stiitzt sich auf die Resolution des Europarates, die sowohl die Unauf-
schiebbarkeit einer Entscheidung als auch die objektive Unmoglichkeit der
Anhorung zum Gegenstand hat. Dass Unmogliches der Behorde nicht als Ver-
pflichtung auferlegt werden kann, versteht sich dabei von selbst. Wenn eine
Anhorung nicht méglich ist, stellt sich die Frage nach deren Ausschluss nicht.

Die Unaufschiebbarkeit einer Entscheidung liegt vor, wenn eine Anhorung die
Durchfithrung von MaBnahmen in unvertretbarem MaBe verzogern wiirde.”*' Es
ist in jedem Einzelfall eine Abwigung vorzunehmen, bei der alle Umsténde des
konkreten Falls beriicksichtigt werden miissen. Dann erst kann festgestellt werden,
ob die Verwaltung in der jeweiligen Situation in der Lage wire, dem Beteiligten
das Recht auf rechtliches Gehor zu gewihren. Die Kriterien, nach denen eine
solche Abwigung stattfinden konnte, finden sich bereits in Art. 124-1-02 (d)
MZK-DVO, Fallgruppe 4. Dort ist vorgesehen, dass von einer Anhdrung im Ein-
zelfall aus Griinden der offentlichen Sicherheit, der Gesundheit von Menschen,
Tieren und Pflanzen oder auch aus Griinden des Verbraucherschutzes abgesehen
werden kann. Entscheidendes Kriterium fiir den Ausschluss des Anhorungsrechts
ist der Grad der drohenden Gefahr fiir die hier genannten Rechtsgiiter. Eine Anho-
rung ist immer dann ausgeschlossen, wenn ihre Durchfiihrung zu einer Realisie-
rung oder Vergroferung der Gefahr fithren konnte. Entscheidend ist also, dass ein
Absehen von der Anhodrung zum Schutz der Rechtsgiiter notwendig ist. Wie be-
reits dargestellt, sind die in der Fallgruppe 4 geschiitzten Rechtsgiiter so umfang-
reich, dass faktisch kein Fall vorstellbar ist, der sich nicht unter diese Fallgruppe
subsumieren lieBe. Damit bleibt fiir den Aspekt der Unaufschiebbarkeit kein ei-
genstindiger Anwendungsbereich neben der Fallgruppe 4.

3. Vorherige Zweckerreichung

Ein dritter Aspekt zur Erweiterung der Ausnahmetatbestinde konnte die vorhe-
rige Zweckerreichung sein. Auch der EuGH beschiftigte sich mit dieser Mog-
lichkeit des Unterbleibens der Anhérung. So entschied er im Fall Seton®*?, dass
es in erster Linie darum gehe, dem Zweck der Anhorung, der Sachverhaltsauf-
kldrung, Geniige zu tun. So konne es zu Situationen kommen, in denen eine Art
,vorgezogene” Anhorung stattfinde. Dann diirfe eine weitere Anhorung im
Verwaltungsverfahren zur Wahrung der Leistungsfihigkeit der Verwaltung
unterbleiben: ,,Es ist zwar richtig, dass (...) im Falle einer nach Art. 90 des

541 Fengler, S. 70.
542 EuGH verb. Rs. 36/81, 37/81 und 281/81, Seton, Slg. 1983, 1789, Rdnr. 17.
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Status vom beurteilten Beamten eingelegten Beschwerde angehort wird. Jedoch
ist zu beriicksichtigen, dass sich der Kldger im vorliegenden Fall selbst in einem
fritheren Stadium des Verfahrens an diesen Ausschuss gewendet hatte und ihm
insofern Genugtuung widerfahren war, als die Stellungnahme des Ausschusses
die Beurteilenden veranlasst hatte, bestimmte von ihm angegriffene Wertungen
ausdriicklich zu begriinden. Wollte man unter diesen Umstinden eine erneute
Anhorung (...) verlangen, so wire dies ein libertriebener Formalismus, der die
Funktionsfahigkeit des Beurteilungsverfahrens aufheben wiirde. Der oben ge-
schilderte Sachverhalt zeigt nicht nur, dass der Kldger von seinen Beschwerde-
moglichkeiten (...) uneingeschriankten Gebrauch machen konnte, sondern auch,
dass seine Einwinde seine Vorgesetzten zu einer ernsthaften Uberpriifung ver-
anlassten, aufgrund derer sie ausdriicklich ihre Griinde fiir eine Wertung darleg-
ten, die der Kléger fiir unangemessen hielt (...).“

Der Gedanke des vorgezogenen rechtlichen Gehors scheint auf den ersten Blick
zu iiberzeugen. Dem EuGH ist darin zu folgen, dass entscheidend ist, ob der
Beteiligte in ausreichender Form von seinen rechtlichen Moglichkeiten
Gebrauch machen konnte und damit seinen Interessen in der Sache Gerechtig-
keit widerfahren ist.

Allerdings wird diese Thematik bereits in Art. 124-1-01 Abs. 1 UA 3 MZK-
DVO aufgegriffen. Darin ist geregelt, dass der Beteiligte die ihm zustehende
Anhorungsfrist von 30 Tagen nicht ausschopfen muss, sondern vorher auf eine
weitere Anhorung verzichten kann. Dieses hat jedoch ausdriicklich zu gesche-
hen. Der Gesetzgeber hat also den Aspekt der wiederholten AuBerung durch den
Beteiligten gesehen und diese Moglichkeit nur bei ausdriicklichem Verzicht als
beendet angesehen. Er hat damit einerseits die Rechtsprechung des EuGH auf-
gegriffen, andererseits aber eine zusitzliche Voraussetzung aufgestellt. Diese
kann und soll nicht dadurch unterlaufen werden, dass man die urspriingliche
Rechtsprechung des EuGH zu einer neuen ,,Fallgruppe® der Ausnahmen weiter-
entwickelt. Insoweit wird die weitergehende Moglichkeit durch die neuen ge-
setzlichen Vorgaben verdrdngt.

4, Fazit bezliglich zuséatzlicher Ausnahmen

Zusammenfassend ist zu sagen, dass es neben den vom Gesetzgeber kodifizier-
ten Fallgruppen keine weiteren Ausnahmen gibt. Die Fille, die unter den Stich-
worten ,konkludenter Verzicht des Beteiligte* und ,,vorherige Zweckerrei-
chung® zu fassen wiren, 10st der Gesetzgeber schon bei der Frage des Inhalts
bzw. der Durchfiihrung der Anhérung. Bei objektiver Unmoglichkeit geht es um
die Anhorung als solche und nicht um eine Ausnahme von ihr. Lediglich bei den
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Fillen der Unaufschiebbarkeit konnte es zu einer Ausdehnung kommen. Prak-
tisch wird die gesamte Thematik von Fallgruppe 4 erfasst. Der Anwendungsbe-
reich ist so umfassend ausgestaltet, dass andere Situationen kaum vorstellbar
sind.

Damit eriibrigt sich eine Stellungnahme zu der vorstehend aufgeworfenen Frage
nach dem abschlieBenden Charakter der Fallgruppen des Art. 124-1-02 MZK-
DVO. Es sind keine Situationen ersichtlich, in denen das rechtliche Gehor iiber
die in Art. 124-1-02 MZK-DVO beschriebenen Fallgruppen ausgedehnt werden
miisste.

X. Fazit Ausnahmetatbestande

Mit der Kodifizierung der einzelnen Ausnahmetatbestiinde in der MZK-DVO ist
es gut gelungen, die zollspezifischen Besonderheiten mit dem allgemeinen
Interesse nach einem effizienten Verfahrensablauf und einer moglichst umfas-
senden Garantie der Verteidigungsrechte des Beteiligten in Einklang zu bringen.

Dabei lassen sich die Fallgruppen verschiedenen Schwerpunkten zuordnen. So
steht die Verwaltungseffizienz vor allem bei den Fallgruppen 1 und 2 im Vor-
dergrund, also wenn es um die Ablehnung der Annahme eines Antrags auf
Erlass einer Entscheidung geht, die Erteilung einer EORI-Nummer und die
Erteilung verbindlicher Auskiinfte. Bei den Fallgruppen 3, 5 und 8 ist entschei-
dend, dass die Gewidhrung rechtlichen Gehors im Einzelfall sinnentleert und
nicht zielfithrend wire. Beim Erreichen eines Kontingents, Umsetzung einer
vorher getroffenen Entscheidung sowie bei der Umsetzung einer Kommissions-
entscheidung durch die nationalen Zollbehdrden, verbleibt den Zollbehdrden
kein Umsetzungsspielraum. In den Fallgruppen 6 und 7 wiirde das rechtliche
Gehor die behordliche Mafinahme gefihrden. So wire es kontraproduktiv, im
Rahmen der Verladeverbote und bei Malnahmen der Betrugsbekdmpfung den
Beteiligten vorab einzubinden. Ahnlich sieht die Situation bei Fallgruppe 4 aus.
Bei der Generalklausel im Bereich von Verboten und Beschriankungen geht es
um das frithestmogliche Bannen einer Gefahr fiir iiberwiegende Allgemeinwohl-
interessen. Hier steht die schnelle Entscheidung im Vordergrund.

Nichtsdestotrotz muss immer die Primisse gelten, dass der Kernbereich des
rechtlichen Gehors nicht angetastet werden darf. Es muss insbesondere bei
Fallgruppe 4, der Generalklausel, darauf geachtet werden, dass es nicht zu einer
Aushohlung des Anhorungsrechts kommt. Dazu gehort auch, dass das rechtliche
Gehor eventuell sogar nachgeholt werden muss.
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In jedem Fall darf das Absehen von der Anhorung nicht zum Ausschluss von
Rechtsmitteln fithren. Gerade demjenigen, dem kein rechtliches Gehor gewihrt
worden ist, muss ein Rechtsbehelf erdffnet sein. Um diesen sinnvoll zu gewéh-
ren, sind die zustdndigen Behorden verpflichtet, dem Beteiligten ihre Entschei-
dungsgriinde darzulegen.”* Damit ist der Beteiligte faktisch in einer der Mittei-
lung zur Vorbereitung des rechtlichen Gehors vergleichbaren Situation. Er kennt
die Tatsachen und die Griinde fiir das Verwaltungshandeln und kann sich dem-
entsprechend im Rechtsmittelverfahren verteidigen.

543 EuGH Rs. 222/86, Heylens und a.; Slg. 1987, 4097, Rdnr. 14, 15.
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E. Fehlerfolgen

Fiir den Fall, dass die Zollbehorde das Recht auf rechtliches Gehor ginzlich
missachtet, die Anhdrung nicht ordnungsgeméil durchfiihrt, die Mitteilung un-
vollstindig ist oder sonstige Verfahrensfehler vorliegen, stellt sich die Frage
nach den Rechtsfolgen dieser Fehler. Hierzu findet sich allein in Art. 16 Abs. 6
MZK eine grobe Regelung. Sie erlaubt den Zollbehorden, die eine Entscheidung
erlassen haben, diese jederzeit zuriickzunehmen, zu dndern oder zu widerrufen,
sofern die Entscheidung den zollrechtlichen Vorschriften widerspricht. Dieses
Recht haben sie unbeschadet der Vorschriften, die in anderen Bereichen festle-
gen, in welchen Fillen und unter welchen Voraussetzungen Entscheidungen
unwirksam oder nichtig sind. Damit steht es den Zollbehorden jederzeit frei, in
den vorgenannten Féllen von sich aus aktiv zu werden, den Fall erneut auf-
zugreifen und dabei rechtliches Gehor gemdl den Anforderungen des Art. 16
Abs. 4 MZK zu gewihren.

Soweit sie von dieser Moglichkeit keinen Gebrauch machen, hat der Beteiligte
das Recht, gemdB Art. 23 MZK gegen die erlassene Entscheidung einen Rechts-
behelf einzulegen. Der Rechtsbehelf ist geméd Art. 23 Abs. 3 MZK in dem
Mitgliedstaat einzulegen, in dem die Entscheidung erlassen oder beantragt wor-
den ist. Die Einzelheiten fiir dieses Rechtsbehelfsverfahren ergeben sich dabei
aus dem jeweils nationalen Recht. Damit ist in Deutschland beziiglich des
Rechtsbehelfsverfahrens insoweit der Weg in die AO gedffnet.

Gleiches gilt auch fiir das Fehlerfolgenregime. Probleme bei der Anwendung
nationalen Rechts konnten dadurch entstehen, dass das Unionsrecht gestiitzt auf
Art. I-5 Abs. 2 AEUV (ex. Art. 10 Abs. 2 EG) in Verbindung mit dem Grund-
satz der Unionstreue grundsitzlich Vorrang vor dem nationalen Recht bean-
sprucht.”* Dazu kommt, dass der MZK und die Durchfiihrungsvorschriften das
Zollrecht grundsitzlich abschlieBend regeln.’* Zwar ist der diesbeziigliche Art.
1 S. 1 ZK nicht ausdriicklich in den MZK {ibernommen worden, von dessen
Idee ist jedoch weiterhin auszugehen. Diese Verdringung nationalen Rechts gilt
letztendlich jedoch nur dann, wenn das europdische Zollrecht den zugrunde
liegenden Sachverhalt abschlieBend regelt.”*® Dies ist durch eine Einzelfallbe-
trachtung zu ermitteln.’”’ Bis auf die Regelung des Art. 16 Abs. 6 MZK finden

544 EuGH Rs. 6/64, Giudice conciliatore di Milano, Slg. 1964, 1253, 1269f.
545 Alexander in Witte, Art. 6 Rdnr. 3.

546 Alexander in Witte, Art. 6 Rdnr. 4ff.; Gellert, S. 28ff.

547 Gellert, S. 32.
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sich keinerlei ausdriickliche Regelungen zum Fehlerfolgenregime bei nicht
ordnungsgemal durchgefiihrter Anhorung. Damit bestimmen sich die Konse-
quenzen grundsétzlich nach den §§ 125-129 AO.

Bei Betrachtung der abgabenrechtlichen Vorschriften sollen die vom EuGH fiir
diese Fille entwickelten Grundsitze einbezogen werden.

. Praktische Wirksamkeit in der Rechtsprechung des EuGH

Auch der EuGH hat sich in verschiedenen Entscheidungen zu den Konsequen-
zen von Verfahrensfehlern geduBert. Dabei ist grundsitzlich anzumerken, dass
diese Rechtsprechung das Fehlen eines gesetzlich festgeschriebenen Fehlerfol-
genregimes dadurch auszugleichen versucht, dass die ,,praktische Wirksamkeit*
von Verfahrensvorschriften betont wird.”*® Den europiischen Gerichten ist
besonders daran gelegen, die Wirksamkeit von Entscheidungen auch bei Form-
verstoBen seitens der Behorde weitestgehend zu erhalten. Sie nehmen dadurch
in Kauf, dass die Behorden die Verfahrensvorschriften nicht so genau einhalten.
Auffallend ist, dass die Gerichte in einigen Entscheidungen nicht einmal von
Fehlseirgn sprechen, vielmehr verwenden sie den Begriff der ,,UnregelmaBigkei-
ten*’".

Generell unterscheiden die europédischen Gerichte bei der Einordnung von Feh-
lern zwischen solchen Fehlern, die keinen Einfluss auf die spétere Entscheidung
haben konnen und solchen, die Einfluss haben konnen.>® Erstere werden als
unbeachtlich bezeichnet. Die Entscheidung ist trotz des Verfahrensfehlers
rechtm@dBig. Ein Beispiel fiir einen derartig unbeachtlichen Fehler sind Recht-
schreib- oder Ubersetzungsfehler in der Mitteilung an den Beteiligten.

Im Gegensatz dazu stehen Fehler, die grundsitzlich Einfluss auf die zu treffende
Entscheidung haben konnen. Diese Fehler stufen die Gerichte als beachtlich
ein.”' Das gilt selbst dann, wenn der Fehler im Einzelfall keine Auswirkungen
auf das Ergebnis der Entscheidung hat. Die Rechtsfolgen dieser beachtlichen
Fehler sind aber nicht einheitlich. Die unterbliebene Anhorung ist grundsétzlich
als beachtlicher Fehler zu qualifizieren.

548 Fengler, S. 277.

549 EuGH Rs. 85/76, Hoffmann-La Roche, Slg. 1979, 461, Rdnr. 15.

550 Fengler, S. 93.

551 EuGH Rs. C-199/92 P, Hiils/Kommission, Slg. 1999, 1-4287, Rdnr. 86; EuGH Rs. C-
137/92 P, Kommission/BASF, Slg. 1994, I-2555, Rdnr. 50.
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Bei den Rechtsfolgen fehlerhaften Verhaltens der Behorde ist auch zu erwigen,
in welchem Verfahrensstadium sich die Sache befindet. Moglicherweise kann
ein Fehler noch vor Erlass der Entscheidung wieder beseitigt werden. Ein Bei-
spiel dafiir wire die Nachholung der Anhorung im laufenden Verwaltungsver-
fahren.” Schlussendlich geht es um Fehler im Verwaltungsverfahren, die nicht
mehr beseitigt werden konnen, weil die Entscheidung bereits getroffen worden
ist. Dazu gehoren die Fille, in denen eine vorherige Anhdrung unterblieben ist.
Genau in diesen Fillen stellt sich die Frage nach der Rechtswirksamkeit der
Entscheidung. Dabei muss die konkrete Auswirkung des Fehlers einschlie3lich
der Alternativen des Verwaltungshandels betrachtet werden.’

Diesen Fragen soll im Folgenden im Rahmen der Anwendung der nationalen
Vorschriften Schritt fiir Schritt nachgegangen werden.

Il Nichtigkeit nach den Vorschriften der Abgabenordnung

Die AO regelt in den §§ 125-129 die Nichtigkeit eines Verwaltungsakts, die
Heilung von Verfahrens- und Formfehlern, die Folgen von Verfahrens- und
Formfehlern und die Folgen der offenbaren Unrichtigkeiten bei Erlass eines
Verwaltungsakts. Nach diesen Vorschriften sind die Fehlerfolgen einer nicht
ordnungsgemal gewihrten Anhorung gemill Art. 16 Abs. 4 MZK zu beurteilen.

1. Nichtigkeit

Die Nichtigkeit einer Entscheidung, die der EuGH auch als Inexistenz bezeich-
net’™, bedeutet, dass die Entscheidung von Anfang an unwirksam ist. Sie ist die
Folge eines besonders hohen Grads an Fehlerhaftigkeit und ist die gravierendste
aller Fehlerfolgen.” Es wird so gehandelt, als wenn die Entscheidung nie er-
gangen ware.

a) Regelung des § 125 AO

Die Anwendbarkeit des nationalen Abgzzlbenrechts,556 hier des § 125 AO wird
momentan im Hinblick auf Art. 10 ZK diskutiert. Dieser sieht vor, dass einzel-

552 EuGH Rs. 115/80, Demont/Kommission, Slg. 1981, 3147.

553 EuGH Rs. 41/69, ACF Chemiefarma/Kommission, Slg. 1970, 661.

554 EuGH Rs. C-137/92 P, BASF, Slg. 1994, 1-2555, Rdnr. 49, ,rechtliche Inexistenz”.

555 Rozek in HHSp., § 125 Rdnr. 3.

556 Hohrmann, DStZ 1994, S. 449, 456; Huchatz, ZfZ 1996, S. 226, 227; Witte, ZfZ 1993,
S. 162, 164; Witte/Wohner in Birk/Ehlers, S. 120, 121.
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staatlichen Vorschriften, nach denen eine Entscheidung unwirksam ist oder
wird, die nicht unmittelbar das Zollrecht betreffen, weiter anwendbar sind. Die
bisher in Art. 10 ZK getroffene Regelung ist im MZK jedoch nicht ausdriicklich
wiederholt worden. Sie wird aber als selbstverstindlich vorausgesetzt.””’ Inhalt-
lich ergeben sich somit keine Unterschiede. Wie bislang beurteilt sich die Nich-
tigkeit des Verwaltungsaktes nach § 125 AO. Denn diese Vorschrift regelt nicht
spezifisch Zollrechtliches. Die Nichtigkeit einer Entscheidung bei schwerwie-
genden VerstdBen gegen das Zollrecht ergibt sich nicht aus dem Zollrecht, son-
dern aus generellen nationalen Bestimmungen.™®

Ein Verwaltungsakt ist nach § 125 AO nichtig, wenn er an einem besonders
schweren Fehler leidet und dies bei verstindiger Wiirdigung aller in Betracht
kommenden Umstinde offenkundig ist. Ein schwerwiegender Fehler liegt vor,
wenn er unter keinen Umstinden mit der Rechtsordnung vereinbar ist.” Der
fehlerbehaftete Verwaltungsakt muss ,,schlechterdings unertréglich sein®, weil
er den der Rechtsordnung immanenten Wertvorstellungen widerspricht.”® Das
bedeutet, dass es nicht einmal auf den Verstof3 gegen einzelne Rechtsvorschrif-
ten ankommt. Vielmehr muss der Verwaltungsakt in hohem Ausmal} gegen die
Prinzipien der Rechtsordnung verstoBen. Dies gilt auch fiir Verstole gegen
Unionsrecht oder von der europdischen Rechtsprechung entwickelten Grundsiit-
ze.”®' Dieser Verstof muss dem Verwaltungsakt bzw. der von ihm getroffenen
Regelung selbst anhaften, auf ein eventuell schuldhaftes Fehlverhalten der Be-
hérden kommt es dabei nicht an.”** Der BFH nimmt schwerwiegende Fehler nur
an, ,,wenn der rechtswidrige Verwaltungsakt die an eine ordnungsgeméife Ver-
waltung zu stellenden Anforderungen in so hohem MaBe verletzt, dass von
niemandem erwartet werden kann, den ergangenen Verwaltungsakt als verbind-
lich anzuerkennen.“”® Die Voraussetzungen miissen demnach fiir den Einzelfall
gepriift werden.

b) Rechtsprechung der europaischen Gerichte

Auch der EuGH hat sich zu den Voraussetzungen der Nichtigkeit bzw. Ine-
xistenz von Entscheidungen geduflert. Da in diesem Fall schon gar keine Ent-

557 Alexander in Witte, Art. 10 Rdnr. 13.

558 Alexander in Witte, Art. 10 Rdnr. 13; Gellert, S. 113.

559 Rozek in HHSp., § 125 Rdnr. 12.

560 BFH - VIII B/3/87, BStBI. 11 1988, 183, 185; BVerwG — 8 C 107/83, NJW 1985, 2658,
2659.

561 Rozek in HHSp., § 125 Rdnr. 12.

562 BFH -1R 8/98, BFH NV 2000, 579, 580; Rozek in HHSp., § 125 Rdnr. 12.

563 BFH - VI R 80/00, BStBI. 11 2002, 438, 439.
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scheidung besteht, beschrinkt sich der EuGH dabei auf eine bloe Feststellung
dieser Inexistenz. Eine eventuelle Aufhebung, wie sie bei rechtswidrigen Ent-
scheidungen vorgenommen wird, ist somit iiberfliissig.”® Grundsitzlich gilt
auch hier die Giiltigkeitsvermutung der Unionsrechtsakte, sodass der EuGH die
Inexistenz einer Entscheidung nur im Ausnahmefall annimmt.’® So reichen
beispielsweise alleine Begriindungsmiingel zur Feststellung der Inexistenz nicht
aus. Diese wurde vom EuGH erst bei vollstindigem Fehlen einer Begriindung
der behordlichen Entscheidung angenommen. ®

Die Voraussetzungen fiir das Vorliegen der Inexistenz hat auch der EuGH im
Einzelfall entschieden. Diese sind nicht in allen Entscheidungen deckungs-
gleich. Gemeinsam ist allen Entscheidungen jedoch, dass der Fehler, der zur
Inexistenz der Entscheidung fiihrt, nicht nur ,,nicht unwesentlich* ist. Vielmehr
bezeichnet der EuGH den Fehler als nicht tolerabe1567, derart schwer568, beson-
ders schwer™® bzw. offenkundig schwer’” oder offenkundig®”' bzw. offensicht-
lich®™*. Die vermeintliche Vielfalt der genannten Kriterien ergibt sich zum einen
aus der unterschiedlichen Plenums- bzw. Kammerbesetzung der entscheidenden
Gerichte selbst. Zum anderen kann es sich lediglich um eine uneinheitliche
Ubersetzung aus der Originalsprache handeln.”” Inhaltlich dhneln die von der
Rechtsprechung entwickelten Kriterien also denen des § 125 AO.

Auch wenn sich nicht alle vom EuGH getroffenen Entscheidungen in ein strin-
gentes Schema einordnen lassen,574 ist ihnen gemeinsam, dass der EuGH bei der
Frage nach einer moglichen Inexistenz einer Entscheidung auf das kumulative
Vorliegen der ,,Schwere* und der ,,Offenkundigkeit* des Fehlers abstellt.”” Auf
die Frage, wann genau ein Fehler vorliegt, der schwer und offenkundig zugleich
ist, geben weder das EuG noch der EuGH eine allgemein giiltige Antwort.
Vielmehr scheint es so, als herrsche bei Beurteilung dieser Frage selbst zwi-

564 EuGH Rs. C-137/92 P, BASF, Slg. 1994, 1-2555, Rdnr. 49, ,rechtliche Inexistenz”.

565 EuGH Rs. C-199/92 P, Hiils/Kommission, Slg. 1999, 1-4287, Rdnr. 86; EuGH Rs. C-
137/92 P, Kommission/BASF, Slg. 1994, I-2555, Rdnr. 50.

566 EuGH verb. Rs. 1/57 und 14/57, Société des usines a tubes de la Sarre/Hohe Behorde
der EGKS, Slg. 1957, 213, 233.

567 EuGH Rs. C-137/92 P, BASF, Slg. 1994, 1-2555, Rdnr. 49.

568 EuGH Rs. C-137/92 P, BASF, Slg. 1994 1-2555, Rdnr. 49.

569 EuGH Rs. 15/85, Consorzio Cooperative d’ Abruzzo, Slg. 1987, 1063, Rdnr. 10.

570 EuGH Rs. C-199/92 P, Hiils. Slg. 1999, 1-4254, Rdnr. 87.

571 EuGH Rs. 226/87, Kommission/Griechische Republik, Slg. 1988, 3611, Rdnr. 16.

572 EuGH Rs. 15/85, Consorzio Cooperative d’ Abruzzo, Slg. 1987, 1005, Rdnr. 10.

573 Fengler, S. 109.

574 EuGH Rs. 226/87, Kommission/Griechische Republik, Slg. 1988, 3611, Rdnr. 16.

575 Fengler, S. 110.
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schen diesen beiden Gerichten keine Einigkeit. So wurde ein Urteil des EuG576,
in dem das Gericht die Inexistenz eines Rechtsakts feststellte, durch die spétere
Entscheidung des EuGH’”’ aufgehoben. Dieser erklirte den Rechtsakt in der
Folge lediglich fiir nichtig und veranlasste seine Aufhebung.

Fraglich bleibt daher, ob der EuGH allein aufgrund eines Anhdrungsmangels die
Inexistenz einer Entscheidung feststellen wiirde. Anhorungsfehler wurden zwar
als wesentlich,”” jedoch bislang noch nicht als ,,schwer” genug angesehen, um
die Inexistenz einer Entscheidung zu begriinden. Denkbar wire lediglich, die
Schwere eines Anhorungsmangels dann zu bejahen, wenn die Anhorung iiber-
haupt nicht erfolgt ist, obwohl sie ausdriicklich gesetzlich vorgeschrieben ist.

Bevor eine solche gesetzliche Kodifikation des Rechts auf rechtliches Gehor im
Zollrecht erfolgt ist, war sie vor allem im Kartellverfahrensrecht zu finden.
Somit konnte eine Parallele gezogen werden zu dem bis jetzt ersichtlich einzi-
gen Fall, in dem der EuGH die Inexistenz eines Rechtsakts wegen eines Verfah-
rensfehlers festgestellt hat.””® In diesem Fall war auch das Recht auf rechtliches
Gehor betroffen. Den Grund fiir die Inexistenz der Entscheidung sah der EuGH
jedoch in der vollstindig fehlenden Begriindung der Entscheidung.

Dabei ist jedoch zu bedenken, dass die europdischen Gerichte das genannte
Urteil im Fall Société des usines 4 tubes de la Sarre®® in ihrer folgenden Recht-
sprechung nicht bestiitigt haben.”™" Vielmehr bezeichneten sie Verfahrensfehler
in der Folge stets lediglich als Nichtigkeitsgriinde mit der Folge der Aufhebbar-
keit der Entscheidung. Dies hat das EuG in der Entscheidung Torre®® ausdriick-
lich betont: ,,.Dieser Umstand (Fehlen der Begriindung, d.V.) eréffnet dem Kli-
ger allenfalls ein Klagerecht (...), hat aber nicht zur Folge, dass die Entschei-
dung als inexistent anzusehen wiire.*>*

Nach alledem ist festzustellen, dass nach der Rechtsprechung der europdischen
Gerichte Anhdrungsmingel alleine grundsitzlich nicht geeignet sind, zur Ine-

576 EuG verb. Rs. T-79/89 u.a., BASF/Kommission, Slg. 1992, 1I-315, Rdnr. 96, 100.

577 EuGH Rs. C-137/92 P, Kommission/BASF, Slg. 1994, 1-2555, Rdnr. 52ff, 78.

578 EuGH Rs. C-462/98, Medicurso, Slg. 2000, 7183, Rdnr. 36-46.

579 EuGH verb. Rs. 1/57 und 14/57, Société des usines 4 tubes de la Sarre, Slg. 1957, 213,
233.

580 EuGH verb. Rs. 1/57 und 14/57, Société des usines 4 tubes de la Sarre, Slg. 1957, 213.

581 EuGH verb. Rs. 8/66 bis 11/66, C.B.R., Slg. 1967, 99, 118, 125; EuG Rs. T-156/89,
Valverde Mordt, Slg. 1991, 11-407, Rdnr. 133.

582 EuG Rs. T-67/91, Torre, Slg. 1992, 11-261.

583 EuG Rs. T-67/91, Torre, Slg. 1992, 11-261, Rdnr. 25.
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xistenz einer behordlichen Entscheidung auf dem Gebiet des Zollrechts zu fiih-
584
ren.

c) Bewertung

Zieht man diese Bewertung der europdischen Gerichte in die Beurteilung des
Einzelfalls im Rahmen des § 125 AO mit ein, ergibt sich Folgendes: Bei der
Verletzung des Anhorungsrechts geht es um die Missachtung von Formvor-
schriften. Damit wird zwar gegen die Prinzipien der Rechtsordnung und der von
der europdischen Rechtsprechung entwickelten Grundsitze verstoBen. Gleich-
wohl kann die durch den Verwaltungsakt getroffene Entscheidung inhaltlich
richtig sein. Infolgedessen muss der fehlerbehaftete Verwaltungsakt nicht
schlechterdings unertriglich sein. Der blofle Formverstol verletzt die an eine
ordnungsgeméale Verwaltung zu stellenden Anforderungen nicht in so hohem
Male, wie es der BFH als Voraussetzung fiir die Nichtigkeit verlangt. Damit ist
Nichtigkeit bei Verletzung des Anhorungsrechts nicht gegeben.

Dass eine fehlende Anhorung nicht zur Nichtigkeit des Verwaltungsakts fithren
kann, ldsst sich auch aus § 126 Abs. 1 Nr. 3 AO entnehmen. Dort ist geregelt,
unter welchen Voraussetzungen ein Verwaltungsakt, der ohne vorherige Anho-
rung ergangen ist, geheilt werden kann. Dies setzt gezwungenermallen seine
Existenz voraus. Somit kann eine fehlende Anhdrung unter keinen Umstédnden
die Nichtigkeit des Verwaltungsakts als Fehlerfolge nach § 125 AO nach sich
ziehen.

Gleiches gilt auch fiir die Verletzung des Rechts auf Akteneinsicht. Da es Teil
des Rechts auf rechtliches Gehor ist, kann auch hier ein Fehler durch Nachho-
lung geheilt werden. Somit spricht dies fiir die grundsitzliche Wirksamkeit von
verfahrensfehlerbehafteten Rechtsakten. Von einer Nichtigkeit ist nicht auszu-
gehen.

2. Heilung durch Nachholung der Anhérung

Eine Heilung setzt gerade die Fehlerhaftigkeit der urspriinglichen Entscheidung
voraus. Das bedeutet im Umkehrschluss, dass eine nachtrigliche Gewihrung der
Anhorung, die zunichst rechtméfigerweise unterbleiben durfte (z.B. wegen
Vorliegens eines Ausnahmetatbestandes nach Art. 124-1-02 MZK-DVO), keine
Nachholung im Sinne der Heilung darstellt.

584 Fengler, S. 112.
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Deshalb soll hier ausschlielich auf diejenigen Fille eingegangen werden, in
eine Heilung durch Nachholung der Anhorung vorgenommen wird. Als mogli-
che Fehlerfolge soll deshalb in einem zweiten Schritt die in § 126 Abs. 1 Nr. 3
AO angesprochene Heilung betrachtet werden. Eine Entscheidung, die ohne
vorherige Anhorung des Beteiligten getroffen wurde, ist mit einem Verfahrens-
fehler behaftet.” Unter bestimmten Voraussetzungen kann dieser Fehler jedoch
geheilt werden, die Entscheidung ist als von Anfang an rechtméfig anzusehen.
Um das zu bewirken, wird die fehlerhafte Handlung nochmals, diesmal ohne
den bemingelten Verfahrensfehler, wiederholt. In diesem Fall handelt es sich
um eine Nachholung der versdumten oder nicht ordnungsgemif durchgefiihrten
Anhorung. Heilung bezeichnet hier also den Vorgang, der durch Nachholung
der urspriinglich nicht gewéhrten Anhorung bewirken kann, dass aus einer feh-
lerhaften rechtswidrigen Entscheidung im Nachhinein eine fehlerfreie Entschei-
dung wird.*®

In der AO sind die Voraussetzungen fiir die Heilung aufgrund nicht oder nicht
ordnungsgemil durchgefiihrter Anhérung in § 126 Abs. 1 Nr. 3 geregelt. Da-
nach ist die Verletzung unbeachtlich, wenn die erforderliche Anhdrung nachge-
holt wird. Dies hat nach Abs. 2 bis zum Anschluss der Tatsacheninstanz des
finanzgerichtlichen Verfahrens zu geschehen.

Die nachgeholte Anhorung muss in gleicher Weise wie die urspriinglich vorge-
sehene Anhdrung vorgenommen werden.” Auch hier muss dem Beteiligten die
Moglichkeit gegeben werden, sich umfassend zu allen Tatsachen- und Rechts-
fragen zu dufern. Inwieweit dieses moglich ist, hiangt in erster Linie vom Ver-
fahrensstadium ab, im dem die Anhérung nachgeholt wird.

a) Heilung im laufenden Verfahren

Als erste Moglichkeit ist eine Heilung im laufenden Verwaltungsverfahren zu
betrachten. Der Verfahrensfehler ist im Hinblick auf das rechtliche Gehor da-
durch gegeben, dass es nicht im frithestmoglichen Zeitpunkt eingerdumt worden
ist. Da aber die Entscheidung noch nicht erlassen worden ist, steht der Behorde
in der Folge noch die Moglichkeit der Nachholung der Anhorung offen. Dies
konnte zu einer Heilung des Verfahrensfehlers noch im laufenden Verwaltungs-
verfahren fithren. Eine solche Nachholung kann jedenfalls noch wihrend des
Verwaltungsverfahrens, also noch vor Erlass der Entscheidung, erfolgen.’®®

585 Vgl. § 130 Abs. 1 AO.

586 Renkl, S. 136f.

587 FG Miinchen EFG 1995, 867, 868; S6hn in HHSp., § 91 Rdnr. 190.
588 Frotscher in Schwarz, § 126 Rdnr. 2
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Denn schlussendlich wird iiber das Verfahren als Ganzes entschieden, einzelne
Abschnitte bleiben dabei aufler Betracht. Auch wenn eine nachgeholte Anho-
rung nicht mehr unter allen Umsténden die gleiche Wirkung entfaltet wie eine
vorherige™, besteht im Laufe des Verwaltungsverfahrens noch die Moglichkeit,
dass der Sinn und Zweck der Anhérung erreicht werden konnen. Die Behorde
hat wihrend des laufenden Verfahrens die Moglichkeit, ihre urspriinglich beab-
sichtigte Entscheidung unter Beriicksichtigung der Stellungnahme des Beteilig-
ten noch einmal zu iiberdenken.””

Ahnlich entschied auch der EuGH im beamtenrechtlichen Fall Demontsgl, in
dem es um die Dauer der Anhorungsfrist ging. In diesem Fall machte der Betei-
ligte geltend, dass die Kommission bei Erlass der ihn belastenden Entscheidung
»schlieflich gegen den allgemeinen Grundsatz verstoen (habe, d.V.), wonach
rechtliches Gehor zu gewihren sei*™”. Daraufhin fithrte der Gerichtshof aus:
,,Es steht fest, dass im Anschluss an die Anhorung (...) zwei weitere Anhorun-
gen (...) durchgefiihrt wurden, bei denen der Klidger nicht nur erneut angehort
wurde, sondern dariiber hinaus schriftsitzlich Stellung nehmen und von ihn
selbst benannte Zeugen vernehmen lassen konnte. Trotz der Kiirze der Frist,
iiber die er vor seiner ersten Anhorung verfiigt hat, ist der Kldager somit vor
Erlass der Streitentscheidung des Verweises in die Lage versetzt worden, seine
Verteidigung unter Voraussetzungen vorzubereiten, die den Anforderungen des
erwihnten Grundsatzes entsprochen haben*>*. Somit wurde die vom EuGH als
zu kurz erachtete Frist zur Anhorung von nur drei Tagen als durch die nachfol-
genden Anhorungen geheilt angesehen. Der urspriingliche Fehler hatte keinerlei
weitere Auswirkungen auf die Rechtmifigkeit der in der Folge erlassenen Ent-
scheidung der Behorde. Der Fehler ist noch wihrend des laufenden Verwal-
tungsverfahrens geheilt worden.

Nach alledem ist die Nachholung der Anhérung im laufenden Verwaltungsver-
fahren unproblematisch. Da die beabsichtigte Entscheidung noch nicht erlassen
ist, wird dem Ziel der Anhoérung durch diese Nachholung Geniige getan. Die
Behorde kann unter Zugrundelegung der Stellungnahme des Beteiligten ihre
geplante Mallnahme noch einmal iiberdenken.

589 Sohn in HHSp., § 91 Rdnr. 190.

590 Rozek in HHSp., § 126 Rdnr. 15.

591 EuGH Rs. 115/80, Demont/Kommission, Slg. 1981, 3147.

592 EuGH Rs. 115/80, Demont/Kommission, Slg. 1981, 3147, Rdnr. 5.
593 EuGH Rs. 115/80, Demont/Kommission, Slg. 1981, 3147, Rdnr. 5.
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b) Heilung im Einspruchsverfahren

Auch nach Erlass der Entscheidung kommt eine Nachholung der Anhorung
noch in Betracht. Das kann im Rechtsbehelfsverfahren nach Art. 23 Abs. 4
MZK geschehen. In Deutschland in zu dessen Ausgestaltung das Einspruchsver-
fahren als erste Stufe nach § 357f. AO gewihlt worden. In diesem Einspruchs-
verfahren werden alle der Entscheidung zugrunde liegenden Tatsachen noch
einmal bewertet. Somit besteht fiir den Beteiligten auch in diesem Stadium noch
die Moglichkeit, sich umfassend zu duflern. Demgemél sieht § 126 Abs. 2 AO
ausdriicklich vor, dass die Anhorung bis zum Abschluss der Tatsacheninstanz
eines finanzgerichtlichen Verfahrens nachgeholt werden kann. Das schlief3t die
Mébglichkeit der Nachholung im Einspruchsverfahren mit ein.”** Dieses Vorge-
hen entspricht auch der aktuellen Rechtsprechung des EuGH in der Entschei-
dung Kommission/Italien.> Dort weist der Gerichtshof darauf hin, dass auch
im Fall einer eventuellen Verletzung der Verfahrensrechte des Einzelnen die
Maglichkeit der Anfechtung gegeben sei.™®

c) Heilung im gerichtlichen Verfahren

Die Heilung eines Anhdrungsmangels durch Nachholung der Anhérung im
gerichtlichen Verfahren wiederum konnte sich schwieriger gestalten. So diirfte
es fiir die Behorde zu diesem Zeitpunkt eine groe Herausforderung darstellen,
ihre bereits getroffene Entscheidung noch einmal unter Zugrundelegung der
Stellungnahme des Beteiligten ergebnisoffen zu iiberdenken.””’ Gleichwohl ist
sie eine Moglichkeit, dem Beteiligten quasi auf der Zielgeraden noch zu seinem
Recht zu verhelfen.

aa) Regelung des § 126 Abs. 2 AO

Zunichst scheint es konsequent, dass eine Nachholung der Anhorung nach
§ 126 Abs. 2 AO bis zum Abschluss der Tatsacheninstanz des finanzgerichtli-
chen Verfahrens moglich ist. Denn noch ist kein Urteil gesprochen und der
Beteiligte hat die Moglichkeit, sich im Gerichtsverfahren umfassend zu duflern.
Betrachtet man weiter, dass in Deutschland die Finanzgerichte durch Art. 103
Abs. 1 GG und § 96 Abs. 2 FGO verpflichtet sind, ihrerseits rechtliches Gehor
einzurdumen’”®, scheint auf jeden Fall sichergestellt zu sein, dass der Beteiligte

594 BFH -1IIR 15/95, BFH/NV 1998, 416, 417; Brockmeyer in Klein, § 126 Rdnr. 6.
595 EuGH Rs. C-423/08, Kommission/Italien, Slg. 2010, 00.

596 EuGH Rs. C-423/08, Kommission/Italien, Slg. 2010, 00, Rdnr. 46, 48.

597 Rozek in HHSp., § 12.

598 Vgl. dazu BGH - VII B 150/09, ZfZ 2011, S. 51.
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allumfassend zu Wort kommt. Regelmiflig wird er bereits in der Klageschrift
seine Position darstellen. Das wiederum gibt der Behorde die Moglichkeit, sich
mit den vorgebrachten Argumenten auseinanderzusetzen und entsprechend
Stellung zu nehmen.

Gleichwohl bleibt es fraglich, ob durch eine derartige ,,Heilung* nicht das An-
horungsrecht nach Art. 16 Abs. 4 MZK ausgehohlt wird. Denn die Behorde ist
als Beklagte Partei des finanzgerichtlichen Verfahrens und nach bereits getrof-
fener und im Einspruchsverfahren iiberpriifter Entscheidung weniger ergebnis-
offen.

Diese Uberlegungen finden sich auch in der Rechtsprechung der europiischen
Gerichte.

bb) Rechtsprechung der europaischen Gerichte

Auch die europédischen Gerichte haben sich in ihrer Rechtsprechung wiederholt
mit der Moglichkeit der Anhorung im gerichtlichen Verfahren beschiftigt und
vorstehendes Ergebnis letztendlich bestitigt. Im Laufe der Zeit hat sich diesbe-
ziiglich ein Wandel innerhalb ihrer Rechtsprechung vollzogen.

(1)  Urspriingliche Position des EuGH

In der Rechtssache Transocean Marine Paint™ erachtete der EuGH eine Hei-
lung im gerichtlichen Verfahren als grundsitzlich nicht zulissig.®® Vielmehr sei
die Entscheidung aufgrund des Anhérungsmangels aufzuheben.®' Auch in der
nachfolgenden Entscheidung Frankreich/Kommission®” forderte der EuGH die
Aufhebung der fehlerbehafteten Entscheidung. Eine nachtrigliche Heilung im
anschlieBenden Gerichtsverfahren sei nicht moglich: ,,Zur nachtriglichen Behe-
bung der Mingel ist anzumerken, dass die RechtméBigkeit eines angefochtenen
Aktes im Rahmen einer Aufhebungsklage nach Art. 173 des Vertrages (jetzt
Art. 263 AEUV) an dem Sachverhalt und der Rechtslage zu messen ist, die zur
Zeit des Erlasses der Aktes bestanden. Eine nachtrigliche Mingelheilung kann
deshalb bei dieser Beurteilung nicht mehr beriicksichtigt werden.“®

Im Laufe der Rechtsprechung édnderte der Gerichtshof zunéchst seine zuvor
aufgestellten Grundsitze. Er lieB erkennen, dass er sich einer moglichen Hei-

599 EuGH Rs. 17/74, Transocean Marine Paint, Slg. 1974, 1063.

600 Sedemund in Schwarze, Europdisches Verwaltungsrecht im Werden, S. 45, 53.

601 EuGH Rs. 17/74, Transocean Marine Paint, Slg. 1974, 1082, Rdnr. 20f.; 33; Gor-
nig/Triie, JZ 1993, S. 884, 887.

602 EuGH verb. Rs. 15/76 und 16/76, Frankreich/Kommission, Slg. 1979, 321.

603 EuGH verb. Rs. 15/76 und 16/76, Frankreich/Kommission, Slg. 1979, 321, Rdnr. 7.
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lung von Verfahrensmingeln im Gerichtsverfahren nicht linger grundsitzlich
entgegenstellen wolle.

(2) Wandel in der Rechtsprechung

Den Anfang fand dieser Wandel der Rechtsprechung in der Entscheidung Uni-
ted Brands®”. In diesem Rahmen #uferte sich Generalanwalt Mayras dahinge-
hend, dass eine Verletzung des rechtlichen Gehors wihrend des Verwaltungs-
verfahrens nicht grundsitzlich die Authebung der Entscheidung zur Folge haben
konne. Denn der Beteiligte hitte in der Folge die Moglichkeit gehabt, sich im
Verfahren vor dem Gerichtshof ausfiihrlich zu den Entscheidungsgriinden &u-
Bern zu konnen.*”

Ohne Bezugnahme auf diese Stellungnahme, aber nur eine Woche spéter, ging
auch der EuGH auf die Moglichkeit der Heilung von Anhorungsfehlern im
gerichtlichen Verfahren ein. Er betonte in der Entscheidung Hoffmann La Ro-
che®: , UnregelmiBigkeiten dieser Art haben jedoch nicht notwendig die Auf-
hebung der angefochtenen Entscheidung zur Folge, wenn sie wihrend des Ver-
fahrens vor dem Gerichtshof geheilt worden sind, es sei denn, der Anspruch auf
rechtliches Gehor bleibe trotz der spiten Heilung verletzt.“*"’

Daraus lédsst sich erkennen, dass der Gerichtshof eine Heilungsmoglichkeit von
Verfahrensfehlern im gerichtlichen Verfahren als méglich erachtete.

(3) Kritik am Wandel der Rechtsprechung

Dieses Abweichen ist in der Folge auf Kritik gestoBen.®® So fiihrte etwa Gene-
ralanwalt Warner in seiner Stellungnahme zur Rechtssache Distillers Compa-
ny®” die Konsequenzen der Mdoglichkeit einer nachtriiglichen Heilung von
Verwaltungsverfahrensfehler im gerichtlichen Verfahren auf. Demnach bestiin-
de fiir die Behorde die Moglichkeit, ungestraft wesentliche Formvorschriften
verletzen zu kénnen. Denn die Beteiligten mussten die verfahrensfehlerbehaftete
Entscheidung von Beginn an akzeptieren. Hitten sie nimlich die Gerichte ange-
rufen, hitte eine solche Klageerhebung zur Heilung des Fehlers im Verlauf des

604 EuGH Rs. 27/76, United Brands, Slg. 1978, 207.

605 EuGH Rs. 27/76, United Brands, Slg. 1978, 207, 347.

606 EuGH Rs. 85/76, Hoffmann La Roche, Slg. 1979, 461.

607 EuGH Rs. 85/76, Hoffmann La Roche, Slg. 1979, 461, Rdnr. 15.

608 Sedemund, in Schwarze, Europdisches Verwaltungsrecht im Werden S. 45, 52ff;
Schwarze, EurVerwR Bd. II, S. 1379, Scheffler, S. 201ff.

609 EuGH Rs. 30/78, Distillers Company, Slg. 1980, 2229.
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gerichtlichen Verfahrens gefiihrt.®'® In jedem Fall hitte die Verletzung des An-
horungsrechts weder Einfluss auf den Ausgang der Entscheidung noch auf das
Vorgehen der Behorde.

Dariiber hinaus stiitzte sich die Kritik des Generalanwalts auch darauf, dass
auch in den Rechtsordnungen der Mitgliedstaaten keine Heilungsmdoglichkeit
von Anhorungsmingeln im Gerichtsverfahren vorgesehen sei. Bei einem Vor-
gehen im Rahmen der wertenden Rechtsvergleichung miisse man also zur Ab-
lehnung dieser Moglichkeit kommen.

(4) Rickkehr zur urspriinglichen Meinung

In spiteren Entscheidungen hat der EuGH seine Rechtsprechung zur Moglich-
keit der Heilung von Anhorungsfehlern im gerichtlichen Verfahren nicht weiter
bestitigt. Vielmehr schloss er eine solche Heilungsmoglichkeit sogar ausdriick-
lich aus. Er kehrte somit zu seiner urspriinglich vertretenen Position zuriick. Er
erklidrte eine mit Anhorungsmingeln behaftete Entscheidung fiir nichtig: ,,.Da
dieser Bericht jedoch bei der Stindigen Vertretung der Griechischen Republik
bei den Europidischen Gemeinschaften erst am (...) Tag nach dem Erlass der
streitigen Entscheidung einging, war die Kligerin nicht in der Lage, sich vor der
abschlieBenden Entscheidung zu den Ergebnissen der Untersuchung zu duflern.
(... Somit ist d.V.) die streitige Entscheidung insoweit wegen Verstofes gegen
den Grundsatz des kontradiktorischen Verfahrens fiir nichtig zu erkliren.“*"'

Dass eine Heilung des Anhorungsmangels im gerichtlichen Verfahren gerade
dem Zweck der Anhorung zur Sachverhaltsaufkldarung im Verwaltungsverfahren
widerspricht, hat der EuGH auch in seiner neuesten Rechtsprechung einmal
mehr hervorgehoben. In der Entscheidung Kommission/Frankreich®'? unterstiitzt
er die franzosische Auffassung, die vorbringt, dass ,,die Kommission wihrend
des Vorverfahrens nicht angegeben habe, aufgrund welcher nationalen Vor-
schrift oder Verwaltungspraxis sie zu der Auffassung gelangt sei, eine allgemei-
ne Vertragsverletzung liege vor; sie habe damit gegen den Zweck des Vorver-
fahrens verstoen, das nach stindiger Rechtsprechung dem Mitgliedstaat Gele-
genheit geben solle, sowohl seinen gemeinschaftsrechtlichen Verpflichtungen
nachzukommen als auch seine Verteidigung gegeniiber den Riigen der Kommis-
sion wirkungsvoll geltend zu machen.“®"

610 EuGH Rs. 30/78, Distillers Company, Slg. 1980, 2229, 2297f.

611 EuGH Rs. C-61/95, Griechenland/Kommission, Slg. 1998, 1-2861, Rdnr. 40.
612 EuGH Rs. C-429/97, Kommission/Frankreich, Slg. 2001, I-637.

613 EuGH Rs. C-429/97, Kommission/Frankreich, Slg. 2001, 1-637, Rdnr. 23.
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Auch das EuG ldsst eine Heilung von Verfahrensfehlern wéhrend des Gerichts-
verfahrens in seiner stdndigen Rechtsprechung nicht zu. Das Gericht betont vor
allem, dass der Behorde im Vorfeld andere, umfassendere Moglichkeiten zu-
stiilnden, sich einen Eindruck vom konkreten Fall und den zugrunde liegenden
Tatsachenfragen zu machen als den Richtern im Gerichtsverfahren: ,,.Die Verlet-
zung der Verteidigungsrechte im Verwaltungsverfahren kann in dem gerichtli-
chen Verfahren nicht mehr geheilt werden, das sich auf eine richterliche Kon-
trolle beschrédnkt, die nur im Rahmen der geltend gemachten Angriffs- und
Verteidigungsmittel erfolgt, und das daher eine vollstindige Aufkldrung des
Falles im Rahmen eines Verwaltungsverfahrens nicht ersetzen kann. Wenn die
Kldgerin im Verwaltungsverfahren sich auf moglicherweise entlastende Schrift-
stiicke hitte berufen konnen, hitte sie nimlich eventuell die Feststellungen des
Kollegiums der Kommissionsmitglieder zumindest insoweit beeinflussen kon-
nen, als es um den Beweiswert des ihr vorgeworfenen passiven und parallelen
Verhaltens seit Beginn und somit fiir die Dauer der Zuwiderhandlung ging. Das
Gericht kann daher nicht ausschliefen, dass die Kommission eine kiirzere und
weniger schwerwiegende Zuwiderhandlung festgestellt und dementsprechend
eine geringere GeldbuBe festgesetzt hiitte.“®'

(5) Fazit zur Rechtsprechung

Somit spricht sich das EuG strikt gegen eine Heilung von Anhodrungsmingeln
im Gerichtsverfahren aus. Die Rechtsprechung des EuGH hingegen ist nicht
ganz so stringent, da er, wenn auch nur in einem einzigen Urteil, eine unterblie-
bene Anhorung als heilbar angesehen hat. Die Tatsache, dass er diese Herange-
hensweise in keiner anderen spéteren Entscheidung wieder aufgegriffen hat,
mag als Indiz dafiir heranzuziehen sein, dass er die nachtrigliche Anhorungs-
mﬁglich(lflcseit nicht als Heilung der einst verwehrten Anhorungsmoglichkeit qua-
lifiziert.

Dies steht auch im Einklang mit dem Bestreben, durch die Anhdrung eine um-
fassende Sachverhaltsaufkldrung im vorherigen Verwaltungsverfahren zu er-
moglichen. Erst dann stehen der Behorde alle notwendigen Informationen zur
Verfiigung, die sie zur Entscheidungsfindung braucht. Eine nachfolgende einge-
schrinkte gerichtliche Kontrolle kann dieses Vorgehen nicht ersetzen.

614 EuG Rs. T-30/91, Solvay, Slg. 1995, 1I-1775, Rdnr. 98.
615 Fengler, S. 107.
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cc) Fazit zur Heilung von Anhérungsméangeln im Gerichtsverfah-
ren

Fiir die Auslegung des § 126 Abs. 2 AO bedeutet das Folgendes: Die Moglich-
keit des Beteiligten, sich im Rahmen des finanzgerichtlichen Verfahrens noch
einmal umfassend zu duBern, kann die unterbliebene Anhorung im vorherge-
henden Verwaltungsverfahren nicht ersetzen. Das rechtliche Gehdr im Rahmen
des Gerichtsverfahrens nach Art. 103 Abs. 1 GG, § 96 Abs. 2 FGO dient allein
der Vorbereitung der richterlichen Entscheidung. Diese wiederum kann in vie-
len Fillen die Verwaltungsentscheidung nicht ersetzen und bei Ermessensent-
scheidungen haufig auch nur eingeschrinkt kontrollieren. Damit hat das in
diesem Verfahrensabschnitt bestehende Anhorungsrecht eine andere Qualitit.

Hinzu kommen praktische, aus rechtstaatlicher Sicht nicht zu akzeptierende
Konsequenzen.

Das Anhorungsrecht vor den Finanzgerichten wiirde faktisch an die Stelle des in
Art. 16 Abs. 4 MZK kodifizierten Anhorungsrechts treten. Letzteres wiirde
sinnentleert, wenn die gerichtliche Anhdrung die behordliche ersetzen konnte.
Vorherige Verfahrensfehler konnten denklogischer Weise nicht zu einer Aufhe-
bung der Entscheidung wegen Verfahrensméngeln fithren. Die Behorde konnte
folgenlos Verfahrensvorschriften verletzen. Mithin kann die Anhodrung durch
das FG nicht als Nachholung der behdrdlichen Anhérung im Sinne des § 126
Abs. 1 Nr. 3 AO angesehen werden.®'®

Aus dem gleichen Grund kann die Behorde das in Art. 16 Abs. 4 MZK veran-
kerte Anhorungsrecht auch nicht durch Beteiligung am Gerichtsverfahren nach-
holen. Im Rahmen des Gerichtsverfahrens ist sie Partei und eher bestrebt, an
ihrer urspriinglich getroffenen Entscheidung festzuhalten. Sie ist damit in der
Wertung der AuBerungen des Beteiligten inhaltlich befangen.

Damit stellt sich die Frage des noch verbleibenden Anwendungsbereichs von
§ 126 Abs. 2 AO. Er muss nach alledem auflerhalb des gerichtlichen Verfahrens
liegen.

Die Regelung des § 126 Abs. 2 AO ist also dahingehend auszulegen, dass sie
allein den zeitlichen Rahmen der Heilungsmoglichkeit fixiert. Die Nachholung
der Anhorung hat unabhingig vom Gerichtsverfahren durch die Behorde selbst
zu erfolgen.®”’ Die Behorde und der Beteiligte miissen neben dem Gerichtsver-
fahren noch an anderer Stelle miteinander in Kontakt treten. Die Modalitéten
der Anhorung sind die gleichen wie bei einer ordnungsgemél durchgefiihrten

616 Rozek in HHSp., § 126 Rdnr. 43.
617 Rozek in HHSp., § 126 Rdnr. 43; Schoch, Jura 2007, S. 28, 31f.
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Anhorung. Der Abschluss der Tatsacheninstanz des finanzgerichtlichen Verfah-
rens ist mithin der spétestmogliche Zeitpunkt.

Sinnvollerweise sollte dies dem Gericht mitgeteilt werden. Eine ordnungsgemi-
e Nachholung der Anhorung wiirde zur Heilung des bis dahin bestehenden
Verfahrensfehlers fithren. Sie konnte eine inhaltlich andere Entscheidung der
Behorde zur Folge haben. Beides konnte Auswirkungen auf den weiteren Ab-
lauf des finanzgerichtlichen Verfahrens haben und gegebenfalls zur Klageriick-
nahme oder zur Erledigung des Verfahrens fiihren.

d) Fazit zur Heilung von Anhérungsméngeln

Nach alledem ergeben sich als zweite Moglichkeit der Fehlerfolgen vielfiltige
Heilungsmoglichkeiten im Rahmen des § 126 Abs. 1 Nr. 3 AO. Unproblema-
tisch kann das rechtliche Gehor wihrend des laufenden Verfahrens und im
Einspruchsverfahren nachgeholt werden. Zusétzlich kommt wéhrend der Dauer
der Tatsacheninstanz des finanzgerichtlichen Verfahrens eine Nachholung der
Anhorung auBlerhalb des gerichtlichen Verfahrens in Betracht. Auch eine even-
tuell nicht gewihrte Akteneinsicht kann bis zu diesem Zeitpunkt nachgeholt
werden.

Durch die Heilung wird bewirkt, dass die Entscheidung nicht mehr verfahrens-
fehlerbehaftet ist und die Fehlerfolgen damit beseitigt sind.

3. Folgen von Verfahrens- und Formfehlern

Wenn ein Anhorungsfehler nicht geheilt worden ist und die verfahrensfehlerbe-
haftete Entscheidung somit als rechtswidrig zu qualifizieren ist, stellt sich die
Frage nach den Konsequenzen. Auch hier lassen sich wieder Parallelen zwi-
schen den Regelungen in der AO und der Rechtsprechung des EuGH erkennen.
Das Bestreben liegt namlich darin, verwaltungseffizientes Handeln gewihrleis-
ten zu konnen. Deswegen kann unter bestimmten Voraussetzungen die Aufhe-
bung einer Entscheidung nicht beansprucht werden, auch wenn sie fehlerbehaf-
tet ist. Das Anhorungsrecht als Formvorschrift besitzt keinen Selbstzweck,
sondern dient dazu, eine richtige Entscheidung in der Sache zu finden. Somit
soll durch die Aufrechterhaltung von Entscheidungen, die auch bei Einhaltung
der Formvorschriften nicht anders hitten ergehen konnen, kein Verwaltungs-
leerlauf provoziert werden.®'® Somit dient diese Vorschrift in besonderer Weise
der Wahrung der Funktionsfihigkeit der Verwaltung.®"’

618 BFH -1R 74/77, BStBI. 1I 1980, 684, 686, Rozek in HHSp., § 127 Rdnr. 3.
619 BVerfGE 61, 82, 112ff., 116.
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Ein Anhorungsmangel fithrt nach § 127 AO dann nicht zur Aufhebung des
Verwaltungsakts, wenn inhaltlich keine andere Entscheidung in der Sache hitte
getroffen werden kénnen.®

Auch der EuGH hat sich an vielen Stellen mit dem fehlenden Aufhebungsinte-
resse des Beteiligten bei fehlerbehafteten Entscheidungen beschiftigt. Dies wird
unter dem Stichwort der Unbeachtlichkeit diskutiert. Ein Fehler, der in der
konkreten Entscheidung keinerlei weitere Auswirkungen hat, wird von der
Rechtsprechung als unbeachtlich eingestuft. Eine solche Unbeachtlichkeit fiihre
in der Folge zwar nicht dazu, dass das Verfahren und die daraufhin getroffene
Entscheidung als rechtmiBig zu qualifizieren wiren. Ein Versto gegen die
Verteidigungsrechte des Einzelnen sei weiterhin gegeben. Sie fiihrten zu einem
formell rechtswidrigen Verwaltungsverfahren und einer in der Folge rechtswid-
rigen Entscheidung. Nichtsdestotrotz habe der Beteiligte regelmiflig kein Auf-
hebungsinteresse. Aufgrund der Tatsache, dass eine neue Entscheidung nur mit
dem selben Inhalt ergehen konnte, sei eine Authebung reiner Formalismus.

Beispielhaft sei hier auf die Entscheidung ACF Chemiefarma®' eingegangen. In
dem dieser Entscheidung zugrunde liegenden Verfahren war gegen eine Verfah-
rensvorschrift verstoBen worden. Diese ordnete zwingend die Ubersetzung von
Schriftstiicken an, was vorliegend nicht geschehen war. Somit lag ein formeller
Verfahrensfehler vor. Dieser hitte in der Folge auch zur Fehlerhaftigkeit des
Verwaltungsverfahrens fithren miissen. Als Besonderheit des Falles kam hinzu,
dass die Kligerin das Schriftstiick auch ohne Ubersetzung verstehen konnte.
Damit hatte der Fehler keine weiteren Auswirkungen auf den Verfahrensverlauf
und war im konkreten Fall unbeachtlich. Dies wird vom EuGH letztlich besti-
tigt. Gleichwohl hat er sich durch die folgende Formulierung unklar geduf3ert:
,,Bs kann daher davor ausgegangen werden, dass die festgestellte Unregelmi-
Bigkeit im vorliegenden Fall keine weiteren Auswirkungen gehabt hat, durch die
das Verwaltungsverfahren fehlerhaft geworden wire.“®*

Das ist insoweit falsch, als dass nicht die Fehlerhaftigkeit des Verfahrens in
Frage steht. Die Entscheidung bleibt weiterhin formell rechtswidrig. Anderer-
seits will der EuGH den Grundsatz der Verwaltungseffizienz weitestgehend
wahren. Konsequenterweise verneint er deshalb trotz der formellen Rechtswid-
rigkeit ein Aufhebungsinteresse des Beteiligten, wenn die Entscheidung auch

620 Frotscher in Schwarz, § 127 Rdnr. 4; Brockmeyer in Klein, § 127 Rdnr. 1.
621 EuGH Rs. 41/69, ACF Chemiefarma/Kommission, Slg. 1970, 661.
622 EuGH Rs. 41/69, ACF Chemiefarma/Kommission, Slg. 1970, 661, Rdnr. 48/52.

247



E. Fehlerfolgen

bei Einhaltung der entsprechenden Vorschriften nicht anders hitte ausfallen
kénnen.*?

Drei Fille sind dabei zu unterscheiden. Zum einen geht es um gebundene Ent-
scheidungen, zum zweiten um Ermessensentscheidungen und drittens um die
Alternativlosigkeit bei Vorliegen von Beurteilungsspielraum.

a) Gebundene Entscheidungen

§ 127 AO spielt vor allem bei gebundenen Entscheidungen eine Rolle. Sie sind
dadurch gekennzeichnet, dass keine rechtmifige Entscheidungsalternative zum
erlassenen Verwaltungsakt bestanden hat.®** Unabhingig davon, ob die Ent-
scheidung formell rechtmiBig ergangen ist, ist die Situation dadurch gekenn-
zeichnet, dass die Entscheidung zum einen materiell rechtmiflig ergangen ist. In
diesem Fall kann die Verwaltung allein die sich bereits aus der Vorschrift ein-
eindeutig ergebende Entscheidung treffen.

Im Falle gebundener Entscheidungen geht auch die européische Rechtsprechung
davon aus, dass die Entscheidung auch unter Beachtung der Formvorschriften
nicht anders hitte ausfallen konnen. Deswegen sei hier ein Authebungsinteresse
des Beteiligten regelmiiBig nicht gegeben. Zur Alternativlosigkeit bei gebunde-
nen Entscheidungen duferte sich der EuGH auch in der Entscheidung AEG®>:
,Daraus folgt, dass der Ausschluss bestimmter Schriftstiicke, die die Kommissi-
on unter Verletzung des rechtlichen Gehors benutzt hat, nur dann von Bedeu-
tung wire, wenn die von der Kommission erhobenen Vorwiirfe nur durch diese
Schriftstiicke bewiesen werden konnten.“*® Vorliegend beeinflusse der Aus-
schluss der entsprechenden Dokumente die Entscheidung jedoch in keiner Wei-
se. Wenn die Verwaltung namlich bei ihrer Entscheidung gebunden sei, seien
auch Verfahrensfehler in Form einer ausgebliebenen oder nicht umfassend
durchgefiihrten Anhorung in der Regel als unbeachtlich einzustufen. Denn dann
sei davon auszugehen, dass das vollstandige Vorbringen des Beteiligten letzt-
endlich keine Auswirkung auf den Ausgang der Entscheidung gehabt habe.

Damit bleibt als Ergebnis der ersten Fallgruppe festzuhalten, dass bei gebunde-
nen Entscheidungen mangels Alternativlosigkeit kein Aufhebungsinteresse des
Beteiligten besteht und die Entscheidung gemif § 127 AO nicht allein aufgrund
von Anhorungsfehlern aufgehoben werden kann.

623 Fengler, S. 95.

624 Rozek in HHSp. § 127 Rdnr. 37; Brockmeyer in Klein, § 127 Rdnr. 1.
625 EuGH Rs. 107/82, AEG/Kommission, Slg. 1983, 3151.

626 EuGH Rs. 107/82, AEG/Kommission, Slg. 1983, 3151, Rdnr. 30.
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b) Ermessensentscheidungen

Als zweites geht es um Ermessensentscheidungen. Hier ist die Situation anders
zu beurteilen, wenn der Behorde ein Ermessensspielraum zusteht. Dann kann
ein Verfahrensfehler groBeren Einfluss auf das Entscheidungsergebnis haben.®’
Denn es ist grundsitzlich nicht auszuschlieBen, dass die Behorde bei Beachtung
des Anhorungsrechts zu einem anderen Ergebnis gekommen wire. Gerade im
Falle der Gewihrung rechtlichen Gehors kann der Beteiligte einen grofen An-
teil zur Sachverhaltsaufklirung leisten und die Behorde zum Uberdenken ihrer
beabsichtigten Entscheidung bewegen. Somit ist § 127 AO grundsitzlich auf
Ermessensentscheidungen nicht anwendbar.

Auch die europdischen Gerichte gehen grundsitzlich von einem Aufhebungsin-
teresse des Beteiligten bei Ermessensentscheidungen aus. Dieses sei nur dann
nicht gegeben, wenn auch im Falle von Ermessensentscheidungen die Behdrden
nicht anders hitten entscheiden konnen.

aa) Ermessensreduzierung auf Null

Eine solche Situation konnte bei einer Ermessensreduzierung auf Null vorlie-
gen. Dort haben die Behorden im konkreten Einzelfall trotz des Vorliegens von
Ermessensspielraum nur eine einzige Entscheidungsmdoglichkeit. Damit gleicht
die Situation der der gebundenen Entscheidungen. So kann im Fall einer Ermes-
sensredlggierung auf Null von einer Anwendbarkeit des § 127 AO ausgegangen
werden.

Diese Auffassung bestiitigte auch der EuGH im Fall Geist®. Im zugrunde lie-
genden Fall ging es um die Zuweisung eines neuen Tétigkeitsfelds an einen
Beamten der Europdischen Union. Da der Beamte mit dieser Versetzung nicht
einverstanden war, bewarb er sich intern auf eine andere Stelle. Seine Bewer-
bung wurde zuriickgewiesen, ohne dass ihm vorher Recht auf rechtliches Gehor
gewihrt worden war. Der EuGH stellte jedoch in seiner Entscheidung fest, dass
der beteiligte Beamte auf keinen Fall Aussichten auf Erhalt der von ihm ge-
wiinschten Stelle gehabt habe. Denn die Ausschreibung der Stelle war derart
gestaltet, dass sich nur aus Verwaltungsmitteln besoldete Beamte sich auf die
fragliche Stelle hitten bewerben konnen. Da der beteiligte Beamte nicht aus
Verwaltungsmitteln besoldet sei, hitte er auch bei Gewédhrung des Anhorungs-

627 BFH - X R 158/87, BStBI. I1 1989, 483, 487; BFH — 1 R 157/87, BStBI. I1 1992, 43, 44,
Rozek in HHSp., § 127 Rdnr. 40; Frotscher in Schwarz, § 127 Rdnr. 7.

628 BFH — 1R 157/87, BStBI. 1992, 43, 44; FG Miinster EFG 1992, 107; Rozek in HHSp.,
§ 127 Rdnr. 40; Brockmeyer in Klein, § 127 Rdnr. 15.

629 EuGH Rs. 117/81, Geist/Kommission, Slg. 1983, 2191.
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rechts keine Aussicht auf Erhalt der von ihm begehrten Stelle gehabt. Der EuGH
fithrte folglich an: ,Es ist festzustellen, dass, auch wenn man unterstellt, dass die
angefochtene Entscheidung die beiden behaupteten Formfehler aufweist, ein
Kldger dann kein berechtigtes Interesse an der Aufthebung einer Entscheidung
wegen Formmangels hat, wenn die Verwaltung Ermessensspielraum besitzt und
handeln muss, wie sie es getan hat. In einem solchen Fall konnte nidmlich die
Authebung der angefochtenen Entscheidung nur zum Erlass einer neuen Ent-

scheidung fiihren, die inhaltlich mit der aufgehobenen Entscheidung identisch
: of «630
1st.

Dabei darf jedoch nicht auBler Betracht gelassen werden, dass die Anhorung in
groBem MaBe zur Sachverhaltsaufkldrung beitragen kann und héufig erst in
deren Folge festgestellt werden kann, ob das behordliche Ermessen iiberhaupt
auf Null reduziert war. Die Behorden diirfen also nicht leichtfertig von einer
Ermessensreduzierung auf Null ausgehen. Wenn sie ohne Einrdumung des An-
horungsrechts zu diesem Ergebnis gelangen, miissen sie sich auf andere Weise
ein Bild von der Situation machen. Ansonsten konnte im nachfolgenden Ge-
richtsverfahren das FG nach Anhérung des Beteiligten im Rahmen des Art. 103
Abs. 1 GG, § 96 Abs. 2 FGO zu einem anderen Ergebnis kommen und feststel-
len, dass keine Ermessensreduzierung auf Null gegeben war. Das wiederum
stiinde der Anwendbarkeit des § 127 AO entgegen und fiihrte zur Aufhebung
der Entscheidung.

bb) Fehlender Kausalzusammenhang

Bei der Beurteilung der Frage, ob ein Verfahrensfehler im konkreten Fall den
Entscheidungsausgang beeinflusst hat, geht der BFH iiber den Fall der Ermes-
sensreduzierung auf Null hinaus. Nach seiner Auffassung soll der Beteiligte im
Falle von Ermessensentscheidungen auch dann keinen Anspruch auf Aufhebung
der fehlerbehafteten Entscheidung haben, wenn der Fehler unter keinen Um-
stinden die behordliche Entscheidung beeinflusst haben kénne.®! Dann fehle es
am tatsidchlichen Kausalzusammenhang zwischen dem Fehler und der daraufhin
ergangenen Entscheidung. Auch auf diese Fille sei § 127 AO anwendbar.®**

Diese Auslegung ist nach anderer Ansicht nicht mit dem Gesetzeswortlaut ver-
einbar.®® Es wird angefiihrt, dass ein Abstellen auf den tatsdchlichen Kausalzu-

630 EuGH Rs. 117/81, Geist/Kommission, Slg. 1983, 2191, Rdnr. 7.

631 BFH - VIR 41/81, BStBI. I 1986, 169, 171; BFH — X R 158/87, BStBI. II 1989, 483,
487; Brockmeyer in Klein, § 127 Rdnr. 2.

632 Frotscher in Schwarz, § 127 Rdnr. 7.

633 Rozek in HHSp., § 127 Rdnr. 42.
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sammenhang gerade nicht durch § 127 AO erfasst sei. Zur Begriindung wird auf
die Begriindung des Gesetzgebers zur Neufassung des § 46 VwV{G verwiesen.
Dieser regelt parallel zu § 127 AO das fehlende Authebungsinteresse Beteiligter
nach Erlass fehlerbehafteter Verwaltungsakte. Im Rahmen der Neufassung
wurde § 46 VwVEG um die Formulierung erweitert, dass eine Aufthebung nicht
allein aufgrund eines Formfehlers beansprucht werden kann, wenn offensicht-
lich ist, dass die Verletzung die Entscheidung in der Sache nicht beeinflusst hat.
Zur Erlduterung fiihrt der Gesetzgeber an: ,,.Durch die Neuformulierung des
letzten Halbsatzes in § 46 VwVfG wird nicht mehr nur auf die Kausalitit des
Verfahrens- oder Formfehlers fiir die Entscheidung abgestellt. Damit werden
auch solche Ermessensentscheidungen erfasst, in denen zwar keine Ermessens-
reduzierung auf Null vorliegt, in denen die Behorde aber bei Vermeidung des
Verfahrens- oder Formfehlers dieselbe — materiell rechtmidfige — Entscheidung
getroffen hiitte.“*** Es obliege somit dem Gesetzgeber, den Ausschluss des
Aufhebungsanspruchs nach § 127 AO auch auf diejenigen Fille auszudehnen, in
denen nach gerichtlicher Priifung der zugrunde liegenden Tatsachen festgestellt
werden konne, dass der Fehler sich nicht auf das Ergebnis der Entscheidung
ausgewirkt habe.” Aus alledem folge, dass § 127 AO nicht auf Fille ausdehn-
bar sei, in denen es am tatsdchlichen Kausalzusammenhang zwischen dem vor-
handenen Fehler und dem Entscheidungsergebnis fehle.

Die Konsequenzen des vorstehenden Meinungsstreits lassen sich an einem
typischen Beispiel des Verwaltungsalltags veranschaulichen. Vielfach versucht
die Zollverwaltung zur Sicherung einer einheitlichen Ausiibung des Ermessens
in verwaltungsinternen Dienstvorschriften die Ermessensausiibung zu konkreti-
sieren oder gar einzuschrinken. Damit hat der konkret entscheidende Beamte
faktisch keine Entscheidungsmoglichkeit mehr, selbst wenn das Gesetz ihm
grundsitzlich Ermessensspielraum einrdumt. Als Angehoriger der Verwaltung
ist er an die Vorgaben seines Dienstherrn gebunden. Wenn die konkrete Ent-
scheidungssituation in den jeweiligen Dienstvorschriften angesprochen ist, ist
fir den Beamten faktisch eine Ermessensreduzierung auf Null gegeben. Die
Anhorung des Beteiligten wiirde seine Entscheidung mithin nicht beeinflussen.
Also hitte auch die Nichtanhorung keine Konsequenzen. Dieses Beispiel ver-
deutlicht, dass den Gedanken des BFH zu folgen ist.

Das liegt auch auf der Linie der Rechtsprechung des EuGH, der regelmif3ig den
Grundsatz der Effizienz des Verwaltungshandelns hervorhebt und betont, dass
Fehler dann keine Aufhebung zur Folge haben, wenn eine erneute Entscheidung
gleichen Inhalts zu ergehen hiitte.

634 BT-Drucks. 13/3995, 8 zu § 46 VwV{G n.F.
635 Rozek in HHSp., § 127 Rdnr. 42.
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Doch auch hier bleibt die vorstehend bereits bei der Ermessensreduzierung auf
Null dargelegte Situation, dass héufig erst die Anhorung des Beteiligten zu einer
vollstandigen Aufkldrung des Sachverhalts fiihrt. Nur dann kann entschieden
werden, ob die Dienstvorschrift den konkret zu regelnden Fall tiberhaupt erfasst.

cc) Fazit Ermessensentscheidungen

Somit bleibt festzuhalten, dass § 127 AO im Zusammenhang mit Ermessensent-
scheidung grundsétzlich nicht anwendbar ist. Nur in zwei Ausnahmefillen kann
die Authebung des Verwaltungsaktes wegen Verletzung des rechtlichen Gehors
nicht beansprucht werden, ndmlich bei Ermessensreduzierung auf Null und bei
fehlendem Kausalzusammenhang.

c) Vorliegen eines Beurteilungsspielraums

Als dritter Fall im Rahmen des § 127 AO ist die Alternativlosigkeit bei Vorlie-
gen eines Beurteilungsspielraums zu nennen. Anders als beim Ermessen geht es
hier nicht um die Rechtsfolgen einer Entscheidung, sondern um die Vorausset-
zungen auf Tatbestandsebene.

Da es auch bei Vorliegen eines Beurteilungsspielraums einer besonders sorgfél-
tigen Uberpriifung der zugrunde liegenden Tatsachen durch die Behorde bedarf,
ist dieser Fall mit den zuvor angefiihrten Ermessensentscheidungen vergleich-
bar.®*

Auch der EuGH zieht eine Parallele zwischen dem Aufhebungsinteresse des
Beteiligten bei Ermessensentscheidungen und Entscheidungen mit Beurtei-
lungsspielraum.®’” So geht er davon aus, dass der Beteiligte im Falle von Anho-
rungsfehlern bei Vorliegen von Beurteilungsspielraum auf Tatbestandsebene
grundsitzlich ein Aufhebungsinteresse hat. Denn in solchen Fillen kann die
Stellungnahme des Beteiligten einen groflen Beitrag zur Meinungsbildung der
Behorde beitragen, aufgrund derer sie die tatsdchliche Situation einordnen kann.

Allerdings stellt ein Verfahrensfehler auch bei Vorhandensein eines Beurtei-
lungsspielraums nicht zwingend einen Aufhebungsgrund dar. Dies stellt der
EuGH in der Entscheidung Morello®® dar. In diesem Fall ging es um die Ent-
scheidung eines Priifungsausschusses beziiglich der Besetzung freier Dienstpos-
ten bei der Kommission. Der beteiligte Beamte machte geltend, dass er nicht
zum Auswahlverfahren zur Stellenvergabe eingeladen worden war, ohne vorher

636 EuGH Rs. 9/76, Morello/Kommission, Slg. 1976, 1415.
637 EuGH Rs. 9/76, Morello/Kommission, Slg. 1976, 1415.
638 EuGH Rs. 9/76, Morello/Kommission, Slg. 1976, 1415.
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angehort worden zu sein. Er fiihrte an, dass der Priifungsausschuss nicht in der
Lage gewesen sei, sich einen umfassenden Eindruck von seinen Fahigkeiten zu
machen, da er nicht personlich vorstellig werden konnte.””” Der EuGH ging in
seiner Entscheidung zwar von der Verletzung der Verteidigungsrechte des be-
troffenen Beamten aus. Er machte aber gleichzeitig deutlich, dass der Beteiligte
kein Aufhebungsinteresse beziiglich der fehlerbehafteten Entscheidung habe.
Der Priifungsausschuss habe sich anhand der ihm vorliegenden Unterlagen zur
bisherigen beruflichen Laufbahn des Beamten ein umfassendes Bild von der
zugrunde liegenden Situation machen konnen. Nach Beurteilung der ihm vorlie-
genden Informationen sei der Ausschuss zu dem Ergebnis gekommen, dass der
Beamte nicht geeignet sei, die ausgeschriebene Stelle zu besetzen. Im Falle
einer erneuten Entscheidung hitte der Ausschuss folglich zu keinem anderen
Ergebnis gelangen konnen. In einem solchen Fall habe der Beteiligte kein be-
rechtigtes Aufthebungsinteresse: ,,Unter diesen Umstinden kann der Klidger kein
berechtigtes Interesse an der Authebung einer Entscheidung (...) haben, von der
bereits jetzt feststeht, dass sie von einem gegebenenfalls im Anschluss an die
Aufthebung wiederum zusammentretenden Priifungsausschuss ohne Irrtum in
tatsichlicher oder rechtlicher Hinsicht bestiitigt werden konnte.“**

Fasst man die vorstehenden Uberlegungen zusammen, wird deutlich, dass es
gerade beim Vorliegen von Beurteilungsspielrdumen auf die zugrunde liegenden
Tatsachen ankommt. Somit ist die ordnungsgeméfe Durchfithrung der Anho-
rung zur Sachverhaltsaufkldrung besonders wichtig. Denn das Vorbringen des
Beteiligten kann wesentlichen Einfluss auf die Ausfiillung des Beurteilungs-
spielraums nehmen. Konsequenterweise ist davon auszugehen, dass der Betei-
ligte im Fall der Verletzung seines Rechts auf rechtliches Gehor ein grofies
Interesse an der Aufhebung der Entscheidung hat.**' Infolge dessen ist § 127
AO nicht auf Entscheidungen mit Beurteilungsspielraum anwendbar. Der Anho-
rungsmangel kann in diesem Fall zur Aufhebbarkeit des Verwaltungsaktes
fiithren.

d) Fazit

Fasst man die Ergebnisse der drei Fallgruppen zusammen, ergibt sich hinsicht-
lich der Aufhebbarkeit einer verwaltungsgerichtlichen Entscheidung folgendes
Bild:

639 EuGH Rs. 9/76, Morello/Kommission, Slg. 1976, 1415, Rdnr. 5/7.

640 EuGH Rs. 9/76, Morello/Kommission, Slg. 1976, 1415, Rdnr. 8/10f.

641 BFH — V R 40/98 — BStBI. 1999 II, 382; Brockmeyer in Klein, § 127 Rdnr. 3; Kahl,
VerwArch 2004, S. 1, 23.
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Bei gebundenen Entscheidungen ohne Beurteilungsspielraum ist grundsétzlich
davon auszugehen, dass der Fehler keinen Einfluss auf den Ausgang der Ent-
scheidung gehabt hat. Eine Aufhebung wird wegen Unbeachtlichkeit des Feh-
lers grundsitzlich nicht gewihrt.

Bei Ermessensentscheidungen und bei Entscheidungen mit Beurteilungsspiel-
raum hingegen hat der Beteiligte regelmélig ein Interesse an der Aufhebung
einer verfahrensfehlerbehafteten Entscheidung. Diese hitte ndmlich bei Beach-
tung des Rechts auf rechtliches Gehor durchaus anders ausfallen kénnen.

Bei Ermessensentscheidungen ist dieser Grundsatz jedoch einzuschrinken. Hier
muss unter Beachtung der Besonderheiten des Einzelfalls festgestellt werden, ob
die Entscheidung durch die Nichtgewédhrung des Anhorungsrechts beeinflusst
worden sein kann. Das ist regelméBig bei Ermessensreduzierung auf Null zu
verneinen. Hinzu kommt nach der Rechtsprechung als weiterer Ausnahmefall
die fehlende Kausalitdt zwischen Verfahrensfehler und Entscheidungsergebnis.

Bei der Frage der Unbeachtlichkeit von Verfahrensfehlern erkennt man sowohl
in den deutschen Verfahrensregelungen als auch in der europiischen Rechtspre-
chung das Bestreben, den Grundsatz der Verwaltungseffizienz weitgehend zu
wahren.

4, Unterlassene Anhoérung als offenbare Unrichtigkeit oder
unbeachtlicher Fehler

Nicht zuletzt ist an Fehler zu denken, die unmittelbar im Zusammenhang mit
dem Erlass des Verwaltungsaktes unterlaufen sind und fiir jeden erkennbar sind.
Diese Fehler sind als unbeachtlich einzustufen und kénnen von der Behorde zu
jedem Zeitpunkt berichtigt werden.***

Bei offenbarer Unrichtigkeit handelt es sich um Schreibfehler, Rechenfehler und
dhnliche offenbare Fehler. Diese Vorschrift stellt allerdings darauf ab, dass die
Unrichtigkeit nicht im Verwaltungsakt enthalten ist. Vielmehr ist ein Fehler
dann unbeachtlich, wenn er bei Erlass der Entscheidung als ,,mechanischer“643
Fehler unterlauft.

Auch der EuGH geht von der Unbeachtlichkeit eines Fehlers aus, wenn es sich
lediglich um Rechtschreib- oder Ubersetzungsfehler handelt. Gleichermaf3en
unbeachtlich soll ein Fehler auch dann sein, wenn er keine ,,ausschlaggebende

642 Wernsmann in HHSp., § 129 Rdnr. 9.
643 BFH — IV 444/53 U, BStBI. 1954 111, 265; Brockmeyer in Klein, § 129 Rdnr. 1.

254



E. Fehlerfolgen

Bedeutung“®** hatte oder der geriigte VerfahrensverstoB von ,,vollig nachrangi-
ger Bedeutung“®*® gewesen ist.

a) Unbeachtlichkeit bei Verletzung des Anhérungsrechts

Ubertragt man diese Gedanken auf das Anhorungsrecht, kommt man zu folgen-
dem Ergebnis: Eine fehlende oder fehlerhafte Anhorung ist in keinem Fall als
unbeachtlich einzustufen. Die nicht ordnungsgeméfe Durchfithrung fithrt immer
zu einem Fehler, der in der Entscheidung begriindet ist. Es fallen nicht lediglich
das Erklirte und das Gewollte auseinander. Insofern ist § 129 AO auf den Fall
der nicht ordnungsgemiB durchgefiihrten Anhorung nicht anzuwenden.

b) Unbeachtlichkeit bei Verletzung des Akteneinsichtsrechts

Dieses Ergebnis ist auch auf das Akteneinsichtsrecht als Teil des Anhorungs-
rechts zu iibertragen. Zwar ist davon auszugehen, dass der Beteiligte durch
Verletzung seines Akteneinsichtsrechts daran gehindert wird, Unterlagen, die
fiir seine Verteidigung hitten niitzlich sein konnen, zur Kenntnis zu nehmen.**®
Somit liegt in jedem Fall ein Verstol gegen die unionsrechtlich garantierten
Verteidigungsrechte vor. Die Frage nach einer eventuellen Unbeachtlichkeit des
Verfahrensfehlers wird an dieser Stelle aber nicht relevant. Denn ob ein mithilfe
der Akten besser vorbereiteter Beteiligtenvortrag die Behorde im Verwaltungs-
prozess moglicherweise zu einer anderen Entscheidung beeinflusst hitte, kann
mangels der vielen damit verbundenen Unwigbarkeiten im Nachhinein nicht
beantwortet werden.

Umfassend duBerte sich das EuG zu den Fehlerfolgen einer nicht ordnungsge-
mif gewihrten Akteneinsicht in der Cimentieres-Entscheidung®”’. Es entschied,
dass eine behordliche Entscheidung, zur Vorbereitung derer das Akteneinsichts-
recht nicht umfassend garantiert worden wére, rechtswidrig sei. Sie konne in der
Folge gerichtlich aufgehoben werden. Dabei bediirfe es im konkreten Fall nicht
einmal des Beweises des Beteiligten, dass die nicht oder nur unzureichend ge-
wihrte Akteneinsicht die behordliche Entscheidung beeinflusst habe.

§ 129 AO ist damit auch auf den Fall der Verletzung des Akteneinsichtsrechts
nicht anwendbar.

644 EuGH Rs. 123/75, Kister, Slg. 1976, Rdnr. 20ff.

645 EuGH verb. Rs. 100-103, Musique Diffusion Francaise, Slg. 1983, 1825, Rdnr. 30.

646 EuG Rs. T-25/95 uv.a., Cimenteries CBR, Slg. 2000, II-491, Rdnr. 204, EuG Rs. T-
36/91, ICIL, Slg. 1995, 11-1847, Rdnr. 78ff.; EuG Rs. T-30/91, Solvay, Slg. 1995, II-
1775, Rdnr. 68ff.

647 EuG Rs. T-25/95 uv.a., Cimenteries CBR, Slg. 1992, 11-2667.
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5. Rechtswidrigkeit

Wenn beziiglich der unterbliebenen Anhorung weder eine Heilung durch Nach-
holung gemifl § 126 AO stattgefunden hat, noch Unbeachtlichkeit nach § 127
AO vorliegt, fithrt dies zur formellen Rechtswidrigkeit der fehlerbehafteten
Entscheidung.

Ein rechtswidriger Verwaltungsakt wird dem Beteiligten gegeniiber im Zeit-
punkt der Bekanntgabe wirksam®®, vgl. § 124 Abs. 1 AO. Das heiBt, dass auch
von einem solchen Verwaltungsakt Rechtswirkungen ausgehen.

Auch die europidischen Gerichte kommen zu dem Ergebnis, dass ein fehlerbe-
hafteter Verwaltungsakt als rechtswidrig zu qualifizieren ist.**’ Dabei wird nicht
sie nicht stringent zwischen der Rechtswidrigkeit einer Entscheidung und ihrer
Nichtigkeit unterschieden.®® Die Entscheidung ist in den Augen des EuGH
jedoch auf keinen Fall inexistent®®' und entfaltet damit Rechtswirkung.®>

Damit kann die Wirksamkeit der Entscheidung grundsitzlich nur dadurch besei-
tigt werden, dass der Beteiligte die gerichtliche Aufhebung beantragt. Eine
Aufhebungserkldrung durch die Gerichte wirkt ex tunc und erga omnes. Die
Entscheidung ist damit als von Anfang an inexistent anzusehen. Hergeleitet
werden kann diese Vorgehensweise aus dem franzdsischen Vertragstext des Art.
264 Abs. 1 AEUV. Dieser Artikel regelt, dass der EuGH einen Rechtsakt fiir
,.,null und nicht ankommend* (,,nul et non avenu‘) erkliart. Wenn ein Rechtsakt
nicht ankommt, hat er also zu keinem Zeitpunkt Rechtswirkungen entfaltet. Er
ist ex tunc unwirksam.

Solange eine verfahrensfehlerbehaftete Entscheidung nicht gerichtlich angegrif-
fen wird, gilt sie also fort. Sie erwidchst nach Ablauf der Rechtsmittelfrist grund-
sdtzlich in Bestandskraft.

Unbenommen ist die Moglichkeit der Zollbehdrde, die Entscheidung nach Art.
16 Abs. 6 MZK zuriickzunehmen, zu dndern oder zu widerrufen.

648 Pahlke/Konig, § 124 Rdnr. 4; Frotscher in Schwarz, § 124 Rdnr. 4.
649 EuGH Rs. 41/69, ACF Chemiefarma, Slg. 1970, 661, Rdnr. 48/52.
650 EuGH Rs. C-199/92 P, Hiils. Slg. 1999, 1-4254, 4368 Rdnr. 43ff., 87ff.
651 Nach deutscher Betrachtungsweise: Nichtigkeit.

652 EuGH Rs. C-178/95, Wiljo/Belgien, Slg. 1997, I-585, Rdnr. 15.

256



E. Fehlerfolgen

lll. Fazit zu den Fehlerfolgen
Zusammenfassend ist zu sagen:

Die Verletzung des Anhorungsrechts zieht grundsitzlich die Rechtswidrigkeit
des Verwaltungsaktes nach sich.

Die Fehler sind nicht gemdfl § 129 AO unbeachtlich.

Die Nichtigkeit eines Verwaltungsakts nach § 125 AO aufgrund eines Anho-
rungsmangels scheidet aus.

Somit entfaltet der verfahrensfehlerbehaftete Verwaltungsakt in jedem Fall
Rechtswirkung.

Eine Heilung durch Nachholung der Anhérung ist nach § 126 Abs. 1 AO mog-
lich. Im Rahmen des Verwaltungsverfahrens bzw. im Einspruchsverfahren ist
dies unproblematisch. Danach ist Nachholung der Anhdrung im Zeitraum der
Tatsacheninstanz des finanzgerichtlichen Verfahrens nach § 126 Abs. 2 AO
moglich. Sie muss aber auflerhalb des gerichtlichen Verfahrens durchgefiihrt
werden.

Wenn keine Heilung in Betracht kommt, kann selbst bei Rechtswidrigkeit des
Verwaltungsakts ein Aufhebungsanspruch ausgeschlossen sein. Dies ist nach
§ 127 AO der Fall, wenn die fehlende Anhorung die Entscheidung der Behorde
nicht beeinflusst hat. Davon ist in erster Linie bei gebundenen Entscheidungen
auszugehen. Im Falle von Ermessensentscheidungen oder Entscheidungen mit
Beurteilungsspielraum hat der Beteiligte grundsitzlich ein Aufhebungsinteresse.
Ausnahmen sind dabei die Ermessensreduzierung auf Null und ein fehlender
Kausalzusammenhang.

Somit muss ein rechtswidriger Verwaltungsakt gerichtlich angegriffen werden,
um seine Rechtswirkungen ex tunc zu beseitigen. In jedem Fall bleibt es den
Behorden unbenommen, die Entscheidung nach Art. 16 Abs. 6 MZK zuriickzu-
nehmen, zu dndern oder zu widerrufen.
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Nach alledem werden abschlieend die wichtigsten Aspekte zum Recht auf
rechtliches Gehor im europdischen Zollrecht komprimiert dargestellt. Es geht
um seine Entwicklung im Unionsrecht und die konkrete Ausgestaltung in Art.
16 Abs. 4 MZK nebst Ausnahmen und Fehlerfolgen.

L. Entwicklung des rechtlichen Gehors

Das Recht auf rechtliches Gehor als allgemeiner Rechtsgrundsatz des Unions-
rechts ist von den europdischen Gerichten schon in ihrer frithen Rechtsprechung
manifestiert worden. Die genauen Voraussetzungen sind dabei in verschiedenen
Entscheidungen immer wieder konkretisiert und ausgeweitet worden.

Orientiert haben sich die Gerichte dabei zum einen an den mitgliedstaatlichen
Verfassungen und Verwaltungsgesetzen. Da alle Mitgliedstaaten in den nationa-
len Rechtsordnungen ein Anhorungsrecht garantieren, konnte ein allgemeiner
Rechtsgrundsatz im Unionsrecht im Wege der wertenden Rechtsvergleichung
entwickelt werden.

Zudem gab es in einigen unionsrechtlich geregelten Rechtsgebieten schon frith
ein explizit kodifiziertes Anhorungsrecht. Beispiele hierfiir sind das Kartell-
recht, das Antidumpingrecht und das europdische Beamtenrecht.

Auch im Zollkodex gab es von Anfang an aufgrund internationaler Verpflich-
tungen ein Anhorungsrecht in Art. 29 Abs. 2 a ZK. Weitere Anhorungsrechte
wurden im Laufe der Zeit in der ZK-DVO punktuell eingefiihrt. Eine allgemeine
Kodifizierung des Rechts auf rechtliches Gehor blieb dabei aus.

Anhand all dieser sekundirrechtlichen Regelungen haben die europiische Ge-
richte den Grundsatz des Rechts auf rechtliches Gehor immer weiter konkreti-
siert. Auch in aktuellen Entscheidungen ist das Anhorungsrecht wiederholt
hervorgehoben worden. Die dabei herausgearbeiteten Einzelheiten werden von
den Gerichten auch bei Fehlen einer expliziten Regelung angewendet.

Zudem ist in der Charta der Grundrechte der Europédischen Union ein Recht auf
rechtliches Gehor im Rahmen des in Art. 41 kodifizierten Rechts auf gute Ver-
waltung vorgesehen und in den AEUV iibernommen worden.
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Il Die Regelung des Art. 16 Abs. 4 MZK

An diese Entwicklung ankniipfend hat der Gesetzgeber im europidischen Zoll-
recht ein allgemeines Anhorungsrecht vor Erlass belastender Entscheidungen
kodifiziert. Es ist in Art. 16 Abs. 4 MZK niedergelegt worden. Die dabei zu
beachtenden Fristen und die Ausnahmen finden sich in der MZK-DVO.

Sowohl bei der Schaffung des Art. 16 Abs. 4 MZK als auch bei Formulierung
der entsprechenden Durchfithrungsvorschriften hat sich der Gesetzgeber eng an
der inhaltlichen Ausgestaltung des von der Rechtsprechung entwickelten Anho-
rungsrechts orientiert.

Damit steht die Regelung zum einen im Einklang mit dem unionsrechtlichen
Grundsatz des Rechts auf rechtliches Gehor. Zum anderen erlaubt diese Orien-
tierung auch, die Voraussetzungen des Art. 16 Abs. 4 MZK mithilfe der in der
Rechtsprechung festgelegten Kriterien genauer zu bestimmen.

Infolge dessen ergeben sich fiir das Recht auf rechtliches Gehor nach Art. 16
Abs. 4 MZK folgende Ergebnisse:

1. Inhalt des Rechts auf rechtliches Gehor

Zunidchst muss eine Entscheidung auf dem Gebiet des Zollrechts vorliegen.
Darunter versteht man alle hoheitlichen Mainahmen der Zollbehérden im Be-
reich zollrechtlicher Vorschriften mit Rechtswirkung fiir eine oder mehrere
Personen, einschlieflich verbindlicher Auskiinfte dieser Behorden.®

Diese Entscheidung muss von Zollbehdrden getroffen werden. Zollbehdrden
sind nach Art. 4 Nr. 1 MZK die fiir die Anwendung der zollrechtlichen Vor-
schriften zustdndigen Zollverwaltungen der Mitgliedstaaten und sonstige nach
einzelstaatlichem Recht zur Anwendung bestimmter zollrechtlicher Vorschriften
ermichtigte Behorden.

Zudem muss die Entscheidung belastend sein. Belastend ist eine Entscheidung,
wenn sie in bestehende Rechtspositionen des Beteiligten eingreift. Diese
Nachteile konnen sowohl rechtlicher als auch wirtschaftlicher Art sein.

Viertens geht es um den Adressaten dieser belastenden Entscheidung. Das ist
derjenige, der nominell genannt wird.

Als nichstes ist der Beteiligte zu bestimmen. Das ist die Person, der das Recht
auf rechtliches Gehor eingerdumt wird. Der Adressat ist auf jeden Fall Beteilig-

653 12. Erwidgungsgrund des MZK.
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ter. Ob es dariiber hinaus noch weitere Beteiligte gibt, richtet sich nach der vom
EuGH entwickelten Plaumann-Formel. Danach kann, auch wer nicht Adressat
einer Entscheidung ist, dennoch Beteiligter sein, wenn die Entscheidung ihn
wegen bestimmter personlicher Eigenschaften oder besonderer, ihn aus dem
Kreis der iibrigen Personen heraushebender Umsténde beriihrt und ihn daher in
dhnlicher Weise individualisiert wie den Adressaten.®™*

In der Folge hat an diesen Beteiligten eine Mitteilung zu ergehen. Da diese
sicherstellen soll, dass der Beteiligte sich umfassend auf die Anhérung vorberei-
ten kann, muss die Mitteilung alle wesentlichen Tatsachen beinhalten, auf die
die Behorde ihre Entscheidung stiitzen will. Ferner muss in ihr die rechtliche
Bewertung erkennbar sein. Dem Beteiligten steht in diesem Rahmen auch ein
Akteneinsichtsrecht zu. Es umfasst Einblick in alle relevanten Akten, aufgrund
derer er umfingliche Kenntnis von denjenigen Tatsachen und Motiven erhalten
kann, die der von der Behorde beabsichtigten Entscheidung zugrunde liegen
konnen.

Grundsitzlich hat die Mitteilung elektronisch zu erfolgen. Nach Art. 124-02
Abs. 2 MZK-DVO kann sie auch miindlich durchgefiihrt werden. Das betrifft
regelmidBig Fille, in denen es um Kontrollergebnisse nach Warenpriifungen
geht.

Zeitlich muss die Mitteilung zu einem moglichst frithen Zeitpunkt im Verfahren
vorgenommen werden. Dieser liegt dann vor, wenn seitens der Behorde auf-
grund der ihr zur Verfiigung stehenden Informationen eine gewisse Entschei-
dungsreife besteht.

Im Rahmen der darauthin durchzufithrenden Anhorung ist dem Beteiligten die
Moglichkeit zur Stellungnahme einzurdumen. Er kann sich umfassend zu allen
Tatsachen und Rechtsfragen duBlern, braucht es aber nicht. Die Behdrde muss
seine AuBerungen zur Kenntnis nehmen.

Beziiglich der Form der Anhorung gilt der Grundsatz der Kommunikation durch
elektronischen Datenaustausch. Bei miindlicher Mitteilung ist die Moglichkeit
einer miindlichen Anh6rung vorgesehen.

Die Stellungnahme des Beteiligten muss innerhalb von 30 Tagen erfolgen. Es
besteht aber fiir ihn die Moglichkeit der Verkiirzung dieser Frist. Das geschieht
dadurch, dass er sich vor Ablauf der 30 Tage duflert und gleichzeitig kundtut,
sein Anhorungsrecht nicht weiter wahrnehmen zu wollen.

654 EuGH Rs. 25/62, Plaumann/Kommission, Slg. 1963, 211, 238.
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2. Ausnahmen

Auch in den Ausnahmen des Rechts auf rechtliches Gehor in Art. 124-1-02
MZK-DVO finden sich die von den Gerichten entwickelten Kriterien wieder.
Zudem wird Bezug auf spezifische Besonderheiten des Zollrechts genommen.
Es ist dem Gesetzgeber dabei gelungen, diese mit dem allgemeinen Interesse
nach einem effizienten Verfahrensablauf und einer moglichst umfassenden
Garantie der Verteidigungsrechte des Beteiligten in Einklang zu bringen.

Die so kodifizierten Ausnahmen lassen sich in mehrere Fallgruppen einordnen.
Dabei sind iiber die Einordnung in Fallgruppen hinaus verschiedene Schwer-
punkte erkennbar, denen die jeweiligen Ausnahmen dienen.

So steht die Verwaltungseffizienz vor allem bei Fallgruppe 1 (Ablehnung eines
Antrags auf Entscheidung) und Fallgruppe 2 (Verbindliche Auskiinfte) im Vor-
dergrund. In diesen Fillen wird die Einrdumung des Rechts auf rechtliches
Gehor als nicht notwendig angesehen. Denn der Beteiligte hatte bereits vor den
in diesem Rahmen getroffenen Entscheidungen die Moglichkeit zur Stellung-
nahme.

Bei Fallgruppe 3 (Erreichen eines Kontingents), Fallgruppe 5 (Umsetzungsmal-
nahmen) und Fallgruppe 8 (Umsetzung von Kommissionsentscheidungen) ist
entscheidend, dass die Gewihrung rechtlichen Gehors im Einzelfall sinnentleert
und in der Folge nicht zielfiihrend wire. In diesen Fillen verbleibt den Zollbe-
horden kein Umsetzungsspielraum. Das Ziel einer Anhorung, ndmlich die Be-
einflussung der beabsichtigten Entscheidung, konnte vom Beteiligten unter
keinen Umsténden erreicht werden.

Der letzte Schwerpunkt der in Art. 124-1-02 MZK-DVO kodifizierten Ausnah-
men liegt auf der Gefiahrdung der behordlichen Maflnahme durch Einrdumung
rechtlichen Gehors. Dies ist vor allem in Fallgruppe 6 (Verladeverbote) und
Fallgruppe 7 (Mafinahmen der Betrugsbekimpfung) gegeben. So wire es in
beiden Fillen kontraproduktiv, den Beteiligten vorab einzubinden. Ahnlich sieht
die Situation bei Fallgruppe 4 (Uberwiegende Interessen der Allgemeinheit) aus.
Bei der Generalklausel im Bereich von Verboten und Beschrinkungen geht es
um das frithestmogliche Bannen einer Gefahr fiir iiberwiegende Allgemeinwohl-
interessen. Hier steht die schnelle Entscheidung im Vordergrund, die durch die
Einrdumung einer Anhorungsmoglichkeit in unvertretbarem Male gefihrdet
wiirde.

Bei allen Fallgruppen, insbesondere aber bei der Fallgruppe 4, muss jedoch ein
besonderes Augenmerk darauf gerichtet werden, dass der Kernbereich des recht-
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lichen Gehors nicht angetastet werden darf und es nicht zu einer Aushohlung
des Anhorungsrechts kommt.

3. Fehlerfolgen

Die Fehlerfolgen bei nicht oder nicht ordnungsgemaf durchgefiihrter Anhorung
richten sich mangels unionsrechtlicher Vorschriften nach §§ 125ff. AO. Die dort
festgelegten Regelungen stimmen iiberwiegend mit den von den europdischen
Gerichten in diesem Zusammenhang getroffenen Entscheidungen iiberein.

Die Verletzung des Anhorungsrechts zieht grundsitzlich die Rechtswidrigkeit
der Entscheidung nach sich.

Die Fehler sind nicht nach § 129 AO unbeachtlich.

Eine wegen eines Anhorungsmangels fehlerbehaftete Entscheidung einer Zoll-
behorde ist in jedem Fall rechtswirksam. Eine Nichtigkeit nach § 125 AO bzw.
eine vom EuGH als solche bezeichnete Inexistenz liegt unter keinen Umstéinden
Vor.

Verfahrensfehler konnen durch Nachholung der Anhérung gemidf § 126 AO
geheilt werden. Dazu kann die Anhorung bis zum Abschluss der Tatsachenin-
stanz des finanzgerichtlichen Verfahrens nachgeholt werden, jedoch nur aufer-
halb des Gerichtsverfahrens.

Wenn keine Heilung in Betracht kommt, kann selbst bei Rechtswidrigkeit des
Verwaltungsakts ein Aufthebungsanspruch ausgeschlossen sein. Dies ist nach §
127 AO der Fall, falls die fehlende Anhorung die Entscheidung der Behorde
nicht beeinflusst hat. Davon ist in erster Linie bei gebundenen Entscheidungen
auszugehen.

Im Ubrigen muss ein rechtswidriger Verwaltungsakt gerichtlich angegriffen
werden, um seine Rechtswirkungen ex tunc zu beseitigen. In jedem Fall steht es
den Behorden offen, die Entscheidung gemidB Art. 16 Abs. 6 MZK zuriickzu-
nehmen, zu dndern oder zu widerrufen.

lll. Fazit

Nach alledem ist zu sagen, dass es dem Gesetzgeber durch die Kodifikation des
Rechts auf rechtliches Gehor in Art. 16 Abs. 4 MZK gelungen ist, das bis jetzt
bestehende komplizierte Zusammenspiel im Zollrecht von einzelnen unions-
rechtlichen Regelungen, nationalrechtlichen Vorschriften und dem von der
Rechtsprechung entwickelten allgemeinen Rechtsgrundsatz des Rechts auf
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rechtliches Gehor abzulosen. Nunmehr steht dem Beteiligten bei Erlass belas-
tender Entscheidungen ein allgemeines Anhorungsrecht zu. Dies ist nicht nur
ein groBer Schritt zur Sicherung der Verteidigungsrechte des Einzelnen im
Verwaltungsverfahren. Die Kodifizierung trdgt auch in erheblicher Weise zur
seit den Anfdngen der Union angestrebten Rechtssicherheit und Rechtseinheit
bei. Sie kann weiterer Schritt zur Schaffung eines allgemeinen europdischen
Verwaltungsrechts gesehen werden.
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