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MICHAEL LANG*

Regional unterschiedliche Verwaltungspraxis und
unionsrechtliches Beihilferecht

L. Verwaltungsbehordliches Handeln und unionsrechtliches Beihilferecht

Wissenschaft und Praxis sind im Steuerrecht kein Gegensatz. Sie erginzen und bedingen
einander sogar: Fiir die Wissenschaft sind in der Praxis auftretende Fragen wichtiger Impuls,
und umgekehrt muss qualifizierte Praxis theoretisch gut abgesichert sein. Dieter Endres
gehort zu jenen Steuerexperten, die die Verbindung von Wissenschaft und Praxis verinner-
licht haben. Seine Reputation und seine Kompetenz sind darin begriindet, dass er seine
praktischen Erfahrungen in der universitiren Lehre verwerten und neue wissenschaftliche
Entwicklungen frithzeitig fiir die Praxis fruchtbar machen kann.

Zu den Themengebieten, die lange Zeit in der Praxis vernachlissigt wurden, gehdren
die Auswirkungen des unionsrechtlichen Beihilferechts auf das Steuerrecht. Anders als die
Grundfreiheiten ist das Beihilferecht selten in der Lage, einem Steuerpflichtigen zusitzliche
Vorteile zu verschaffen. Daher verschliefen auch viele Berater nach wie vor ihre Augen
vor den Konsequenzen der Anwendung beihilferechtlicher Vorschriften. Gerade in letzter
Zeit haben aber einige spektakulire Fille gezeigt, welcher Sprengstoff im Beihilferecht
stecken kann und dass die beihilferechtlichen Vorschriften bereits in trockenen Tiichern
geglaubte Steuervorteile mit Wirkung fiir die Vergangenheit wieder in Frage stellen kén-
nen.! Ich hoffe daher, dem Jubilar eine Freude zu machen, wenn ich einige Uberlegungen
zu den Auswirkungen des Beihilferechts auf das Steuerrecht und insbesondere auf Behor-
denentscheidungen anstelle. Denn der EuGH ist dabei, dieses Rechtsgebiet auch im Steuer-
recht zur Entfaltung zu bringen. Daher ist es wichtig, auch in der Praxis auf diese Entwick-
lungen vorbereitet zu sein.

Die groBte Bedeutung hat das Beihilferecht im Steuerrecht bisher bei generellen Vor-
schriften gehabt, die als Ausnahmen zu sonst geltenden Regelungen identifiziert wurden.
Hier hat es sich bereits herumgesprochen, dass auf solche Art erlangte Vorteile nicht von
Dauer sein miissen. Denn der EuGH z6gert nicht, bei Regelungen, die sich als Begiinsti-
gung bestimmter Unternehmen oder Branchen erweisen, zu verlangen, dass diese Vor-
schriften von den Behérden trotz ihrer Kundmachung in den Gesetzblittern zu ignorieren
sind und mittlerweile erlangte Vorteile gegebenenfalls auch riickabzuwickeln sind.2 Eine
unzulissige Beihilfe kann aber auch dann vorliegen, wenn zwar der Inhalt des Gesetzes
unbedenklich ist, seine Vorschriften im Einzelfall aber nicht oder anders angewendet wer-
den, als das Gesetz dies verlangt.’ Begiinstigt die Behorde den Steuerpflichtigen contra
legem, ist es weitgehend unbestritten, dass hier die scharfe Waffe des Beihilferechts schla-
gend werden kann und die Behorde im Aufsichtsweg durch die Oberbehorde, durch eine
erfolgreiche Konkurrentenklage eines Mitbewerbers oder durch eine Entscheidung der

* Das Manuskript habe ich am 29.8.2015 abgeschlossen. Fiir die Unterstiitzung bei der Litera-
turrecherche und der Fahnenkorrektur danke ich Frau Selina Siller Bsc.

! Niher EuGH 3.7.2014 — C-102/13 P; Liidicke/Lang Europiisches Beihilferecht 85 fF.;
Weerth DStR 2014, 2485 (2485 fI.); Brocke/ Wohlhifler IWB 2014, 287 (287 ff.).

2 Niher Lang 17. OJT Bd. IV/1 69 ff.

3 Vgl. Lang FS Doralt, 2007, 233 (239); Sutter Beihilfenverbot 63 ff.
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Kommission gezwungen werden kann, den gesetzwidrig eingeriumten Vorteil wieder
riickgingig zu machen.* Dem — mit der Behoérde zunichst meist im stillschweigenden
Einvernehmen agierenden — Steuerpflichtigen kommt dabei kein Vertrauensschutz zu.”

Nicht so klar ist, ob die den Vorteil gewdhrende Behorde auch in begiinstigender Absicht
handeln hat miissen, um eine unzulissige Bethilfe anzunehmen. Vieles spricht dafiir, dass
es darauf nicht ankommen sollte:®* Der Nachweis einer Absicht im Abgabeverfahren ist
nimlich immer problematisch, da sich innere Vorginge letztlich nie beweisen lassen. Dies
gilt fiir die Sphire von Behordenorganen genauso wie fiir jene der Steuerpflichtigen. Im
Ernstfall wird es fast jeder Abgabenbehorde gelingen zu argumentieren, dass die von ihr
bezogene Deutung einer Vorschrift einzig deshalb erfolgte, weil die Behdrde davon ausge-
gangen ist, dass im Rahmen des Interpretationsvorgangs die besseren Griinde dieses Ver-
stindnis nahelegen. Vor allem aber ist es dem Beihilferecht fremd, auf subjektive Kriterien
abzustellen. Entscheidend ist die Wirkung.” Wenn daher die Auslegung einer Vorschrift
bestimmte Steuerpflichtige gegeniiber anderen bevorzugt, kann der Beihilfevorwurf — wenn
auch die anderen Voraussetzungen gegeben sind — schlagend werden.

Nicht tibersehen werden darf allerdings, dass keineswegs in jedem Fall eine gesetzliche
Regelung nur einer einzigen Auslegung zuginglich ist. Bei der Rechtskonkretisierung
bleibt dem zur Konkretisierung berufenen Organ fast immer ein Spielraum, der durch
rechtlich nicht determinierte Wertentscheidungen auszufiillen ist.® Der Spielraum mag
groBer sein, wenn die verfassungsrechtlichen Vorschriften durch den Gesetzgeber konkreti-
siert werden, als wenn die gesetzlichen Vorschriften in Form eines Verwaltungsakts im
Einzelfall angewendet werden. Auch der Finanzbeamte ist aber nicht ein bloBer Automat,
der nur das ausspricht, was ohnehin schon durch das Gesetz vorgegeben ist. Dies ist bei der
Auslegung unbestimmter Gesetzesbegriffe nicht anders als bei der Anwendung sogenannter
Ermessensvorschriften. Aus diesem Grund ist daher auch zur Diskussion gestellt worden,
eine von einer Behorde vorgenommene Gesetzesauslegung als beihilferechtlich unproble-
matisch zu erachten, solange sie sich in der Bandbreite vertretbarer Rechtsauffassungen
bewegt.”

Allerdings kann einzelnen Steuerpflichtigen ein Vorteil gegeniiber anderen Steuer-
pflichtigen entstehen, wenn einzelne Steuerbehérden im Rahmen der Bandbreite vertret-
barer Rechtsauffassungen eine fiir sie giinstige Position beziehen, wihrend andere Behor-
den eine nicht so giinstige, aber ebenfalls interpretativ gedeckte Auslegung derselben
Vorschrift priferieren und in der Praxis zum Durchbruch verhelfen. Die Griinde fiir diese
unterschiedlichen Positionen konnen verschieden sein: Hiufig kann es damit zu tun
haben, dass verschiedene regionale Behorden bei der Interpretation derselben Vorschrift
zu unterschiedlichen Ergebnissen kommen, von denen sie jeweils ehrlich {iberzeugt sind.
SchlieBlich kénnen steuerliche Experten die bei der Gesetzesauslegung relevanten Argu-
mente legitimerweise unterschiedlich gewichten. Ebenso kann es aber der Fall sein, dass
lokale Abgabenbehdrden sich bemiiBigt erachten, ihre Region bei der Standortpolitik
und beim Wettbewerb um Unternehmensansiedlungen zu unterstiitzen und deshalb eine
zwar nicht evident gesetzwidrige, aber dennoch fiir die betreffenden Unternehmen vor-
teilhafte Rechtsauffassung vertreten. Tatsichlicher oder vermeintlicher Druck regionaler
politischer Entscheidungstriger kann dabei auch eine Rolle spielen. Im einen wie im

4 Niher SWiR /Lang Beihilfenrecht 85 ff.

5 Vgl. Lang 17. OJT Bd. [V/1 96.

6 Vgl. Lang 17. OJT Bd. IV/1 64; Mamut Konkurrentenschutz 112.

7 Vgl. EuGH 2.7.1974 — 173/73, Rn. 26 und 28; EuGH 13.2.2003 — C-409/00 Rn. 46;
EuGH 15.11.2011 — C-106/09 P und C-107/09 P Rn. 87.

8 Niher Haslehner/ Lang/ Zeiler Primary law m. w. N. in Druck.

9 Vgl. Lang JBl 1989, 365 (372); Lang 17. OJT Bd. IV/1 48; SWiR/Suiter Beihilfenrecht 63;
Lehnert gemeinschaftsrechtswidrige Beihilfen 49.
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anderen Fall ist das Ergebnis identisch: Unternehmen, die sich in einer bestimmten
Region ansiedeln, kénnen damit rechnen, dass fiir sie die vorteilhafte Gesetzesauslegung
zum Tragen kommt, die in anderen Regionen titigen Unternehmen, wo die Behérden
der ,strengeren® Auffassung zum Durchbruch verhelfen, regelmiBig verwehrt bleibt.
Wenn es in diesem Staat ein fiir Verwaltungsakte aller Regionen zustindiges steuerliches
Gericht oder zumindest in weiterer Instanz ein Hochstgericht gibt, dann koénnte zwar auf
diesem Wege die Vereinheitlichung herbeigefiihrt werden. Zumindest die in der Region
titigen Unternehmen, die von der sie begiinstigenden Rechtsauffassung profitieren, wer-
den aber kaum Interesse zeigen, diese Auslegung zu bekimpfen. Daher ist es alles andere
als selbstverstindlich, dass solche Behordenentscheidungen von Gerichten nachgepriift
werden.

II. Die Rechtsprechung des EuGH zur regionalen Selektivitit

Die Situation ist daher jener dhnlich, in der fiir eine bestimmte Region besondere gesetz-
liche Vorschriften bestehen, die dort ansissigen oder titigen Unternehmen gegeniiber ande-
ren Unternehmen, die im selben Staat, aber in anderen Regionen ansissig oder titig sind,
begiinstigen. Der EuGH sieht in solchen Begiinstigungen das Kriterium der Selektivitit
verwirklicht. Ob die Begiinstigung schon unmittelbar auf einer generell-abstrakten Norm
oder erst auf einem konkret-individuellen Verwaltungsakt beruht, ist fiir die betroffenen
Steuerpflichtigen aber nicht von Bedeutung. Die Wirkung der Begiinstigung bestimmter
Unternehmen gegeniiber anderen ist dieselbe. Das Unionsrecht ist im Regelfall auch in
Hinblick auf die jeweilige Rechtssatzform des nationalen Rechts neutral.!® Der nationale
Gesetzgeber kann sich beispielsweise zur Verteidigung einer Regelung gegen den Vorwurf
der Grundfreiheitenwidrigkeit nicht auf die Kompetenzverteilung zwischen den Gebiets-
korperschaften berufen. Kein Mitgliedstaat darf sich seinen gemeinschaftsrechtlichen Ver-
pflichtungen dadurch entzichen kénnen, indem er auf die Aufteilung der Zustindigkeiten
zwischen den GebietskGrperschaften verweist, die nach seiner Rechtsordnung bestehen.!!
Genauso wenig sollte es aus dem Blickwinkel des Unionsrechts einen Unterschied machen,
ob der Vorteil vom Gesetzgeber durch eine generell-abstrakte Norm oder von der Verwal-
tungsbehorde durch einen individuell-konkreten Akt eingeriumt wird.

Der EuGH hat diese Grundsitze auf dem Gebiet des Beihilferechts allerdings nur modifi-
ziert angewendet. Foderal strukturierte Staaten wiren niamlich sonst geradezu zwangsliufig
dem Vorwurf regionaler Selektivitit ausgesetzt. Wenn die Gesetzgebungszustindigkeit fiir
bestimmte Steuern den Regionen iibertragen ist, ist es unvermeidlich, dass in manchen
Regionen die Steuerbelastung niedriger und in anderen Regionen héher ist. Dieselbe
Konsequenz tritt ein, wenn zwar nicht alle, aber einige Regionen tiber eigenstindige
Zustindigkeiten in der Steuergesetzgebung verfiigen. Die Staaten konnten sich dann, wenn
Regionen von ihrer Kompetenz Gebrauch machen und Unternehmen in bestimmten Fil-
len dadurch vorteilhafteren Regelungen ausgesetzt sind, gegen den Vorwurf der regionalen
Selektivitit nicht wehren. Die einzige Moglichkeit bestiinde darin, die Gesetzgebungszu-
stindigkeiten zu zentralisieren, um die Einheitlichkeit der steuerlichen Regelungen sicher-
zustellen. Das hitte aber wiederum gravierende — weit {iber das Steuerrecht hinausrei-
chende — politische Konsequenzen. Umgekehrt wire das Beihilferecht in weiten Bereichen
zahnlos, wiirde es zur Abwehr des Selektivititsvorwurfs ausreichen, dass die Zustindigkeit
zum Erlass bestimmter Steuergesetze bei den Regionen liegt. Mitgliedstaaten, die es darauf
anlegten, unternehmerische Investitionen in bestimmten Regionen steuerlich zu begiinsti-
gen, konnten sich auf einfache Weise dem Beihilfevorwurf entziehen. Sie miissten nur

10 Niher Lang IStR 2010, 570 (574).
1 EuGH 1.6.1999 — C-302/9 Rn. 62; EuGH 4.7.2000 — C-424/97 Rn. 28,
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allen oder bestimmten Regionen Zustindigkeiten einriumen, und diese wiirden dann die
Begilinstigungen gewihren.

GA Geelhoed hat in seinen Schlussantrigen in Kommission versus Portugal dem EuGH
vorgeschlagen, dieses offenkundige Dilemma dadurch zu l6sen, indem der EuGH zwar
schon darauf abstellen mdge, ob den Regionen Zustindigkeiten iibertragen wurden, aber
nur dann, wenn ihnen eine ,,wirklich[e]* Autonomie eingeriumt wird.'> Mit ,,wirklich
autonom‘ meinte er ,,institutionell, prozedural und wirtschaftlich autonom®.!® Institutio-
nelle Autonomie definierte er wie folgt:'* ,,Der Beschluss muss von einer lokalen Korper-
schaft erlassen worden sein, die verfassungsrechtlich, politisch und administrativ gegeniiber
der Zentralregierung einen eigenen Status besitzt“. Damit die Region prozedurale Autono-
mie hat, muss der ,,Beschluss [...] von der lokalen Koérperschaft in einem Verfahren erlassen
worden sein, bei dem die Zentralregierung keinerlei Moglichkeit hat, in das Verfahren der
Festsetzung des Steuersatzes unmittelbar einzugreifen, und die lokale K&rperschaft nicht
verpflichtet ist, bei der Festsetzung des Steuersatzes zentralstaatliche Belange zu berticksich-
tigen“.'> Zur wirtschaftlichen Autonomie gab GA Geelhoed folgende Hinweise:'® , Der
niedrigere Steuersatz in der Region darf nicht quersubventioniert oder von der Zentralre-
gierung subventioniert sein, so dass die wirtschaftlichen Folgen dieser Steuersenkungen
von der Region selbst getragen werden. In einem solchen Fall gehdren Entscheidungen
iiber die Erhebung von Steuern und iiber deren Hohe zum Kern der politischen Vorrechte
der Regionalregierung. Solche Entscheidungen schlagen unmittelbar auf die Hohe der
Ausgaben der Regierung, etwa fiir offentliche Dienstleistungen und die Infrastruktur,
durch. Die Regionalregierung konnte z. B. einen Ansatz des ,tax and spend® vorziehen,
also die Steuern erhéhen, um Mehrausgaben fiir 6ffentliche Dienstleistungen zu finanzie-
ren; oder sie konnte sich dafiir entscheiden, die Steuern zu senken und die Sffentlichen
Dienstleistungen zu verringern. Sind die Steuersenkungen nicht quersubventioniert, wirkt
sich diese politische Entscheidung auf die Infrastruktur und das geschiftliche Umfeld aus,
in dem die in der Region ansissigen Unternehmen titig sind. Die Unternehmen mit Sitz
in der Region und diejenigen mit Sitz auBerhalb der Region arbeiten also unter verschie-
denen rechtlichen und wirtschaftlichen Rahmenbedingungen, die nicht zu vergleichen
sind.*

Der EuGH ist den Uberlegungen seines Generalanwalts gefolgt:'” ,,Damit davon aus-
gegangen werden kann, dass eine unter solchen Umstinden getroffene Entscheidung in
Ausiibung von ausreichend autonomen Befugnissen erlassen wurde, muss sie, wie der
Generalanwalt in Nummer 54 seiner Schlussantrige hervorgehoben hat, von einer regio-
nalen oder lokalen Ké&rperschaft erlassen worden sein, der verfassungsrechtlich ein gegen-
{iber der Zentralregierung eigener politischer und administrativer Status eingeraumt wor-
den ist. Sodann muss sie getroffen worden sein, ohne dass die Zentralregierung die
Moglichkeit hatte, ihren Inhalt unmittelbar zu beeinflussen. SchlieBlich diirfen die finan-
ziellen Auswirkungen einer Senkung des nationalen Steuersatzes fiir die Unternehmen
in der Region nicht durch Zuschiisse oder Subventionen aus den anderen Regionen oder
von der Zentralregierung ausgeglichen werden.” Der EuGH war somit bemiiht — worauf
GA Kokott spiter hingewiesen hat'® —, ,einen angemessenen Ausgleich® herzustellen,
um einerseits die Autonomie, die die Verfassung des jeweiligen Mitgliedstaats seinen
Gebietskdrperschaften einrdumt, zu respektieren, und andererseits durch die Anforderun-

12 Vgl. SA Geelhoed — C-88/03 Rn. 54; a.A. SA Saggio — C-400 bis 402/97 Rn. 37f.
13 SA Geelhoed — C-88/03 Rn. 54.

14 SA Geelhoed — C-88/03 Rn. 54.

15 SA Geelhoed — C-88/03 Rn. 54.

16 SA Geelhoed — C-88/03 Rn. 54.

17 EuGH 6.9.2006 — C-88/03 Rn. 67.

18 SA Kokott — C-428 bis 434/06 Rn. 56.
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gen an die Autonomie des lokalen Gesetzgebers zu gewihrleisten, ,,dass sich die Mitglied-
staaten nicht hinter ihrer verfassungsrechtlichen Ordnung verschanzen und das Beihilfe-
verbot des Art 87 EG durch eine rein formale Verlagerung von Rechtsetzungsbefugnissen
umgehen kénnen,“!?

III. Die Anwendung der Autonomiekriterien auf Behordenentscheidungen

Im Falle von dezentralisierten Zustindigkeiten auf dem Gebiet der Verwaltung besteht
ein ahnliches Dilemma, wie es sich fiir den EuGH auf dem Gebiet der Gesetzgebung
gestellt hat: Geht man davon aus, dass die Zustindigkeitsverteilung zwischen zentralen und
regionalen Behdrden beihilferechtlich irrelevant ist, sind Staaten, in denen Verwaltungsent-
scheidungen auf regionaler Ebene getroffen werden, viel stirker der Gefahr ausgesetzt, dass
unterschiedliche Verwaltungspraktiken in verschiedenen Regionen als selektiv eingestuft
werden kdnnen, als Staaten, in denen den Behorden der Zentralregierung auf Verwaltungs-
ebene eine Steuerungsfunktion zukommt und diese eine einheitliche Verwaltungspraxis
durch Weisung durchsetzen kénnen. Um beihilferechtlich problematische Verwaltungs-
praktiken zu verhindern, miissten die Staaten ihre Verwaltungszustindigkeiten stirker zent-
ralisieren und zumindest Eingriffsbefugnisse der Zentralregierung vorsehen. Derartige Ent-
scheidungen konnen aber im politischen Geflige eines foderal geprigten Staates durchaus
heikel sein. Der Vollzug der Steuergesetze durch foderal organisierte Behorden wire kaum
mehr moglich. Nahezu jede von lokalen Korperschaften gesetzte MaBnahme wire der
Kommission anzuzeigen und von ihr vor der Durchfithrung zu genehmigen.? Umgekehrt
wire es aber auch nicht hinzunehmen, wenn eine Foderalisierung des Verwaltungsvollzugs
einen Mitgliedstaat generell vom Beihilfeverdacht exkulpierte. Dann kénnte ein Mitglied-
staat seinen regionalen Behorden Spielriume einriumen, um im informellen Zusammen-
wirken mit den politischen Entscheidungstrigern der Region, im Wege des Abgabenvoll-
zugs, Standortpolitik zu betreiben.

Es liegt daher nahe, die von GA Geelhoed entwickelten und vom EuGH gutgeheiBenen
Kriterien zur ,,wirklichen Autonomie® von Korperschaften auf dem Gebiet der Gesetzge-
bung auf die Zustindigkeitsverteilung bei Verwaltungsentscheidungen zu iibertragen. Dabei
ist aber zu beriicksichtigen, dass sich trotz der erwihnten Parallelen die beiden Konstellati-
onen nicht vollig vergleichen lassen: Der Spielraum, der dem Gesetzgeber eingeriumt ist,
ist meist doch deutlich gréBer als jener der Verwaltung. Der Gesetzgeber hat meist nicht
die Vorgabe, die der Verfassung am ehesten entsprechende Lésung zu finden, sondern er
trifft eingestandenerweise politische Wertentscheidungen unter der Vorgabe, in dem Rah-
men zu bleiben, den die Verfassung absteckt. Bei der Abgabenerhebung geht es hingegen
in rechtsstaatlich geprigten Rechtsordnungen im Regelfall darum, die Losung zu finden,
die dem Gesetz am ehesten entspricht. Spielriume bleiben der Verwaltung meist deshalb,
weil sich der Gesetzgeber — auch aufgrund der Unzulinglichkeit der menschlichen Spra-
che — nicht so klar artikulieren kann, um jeden Einzelfall eindeutig zu regeln, und weil es
oft legitimerweise kontroverse Auseinandersetzungen dazu geben kann, welche Lésung
dem Gesetz am Ehesten entspricht. Nur selten — wie im Falle sogenannter Ermessensvor-
schriften — ist der Verwaltung ausdriicklich ein Spielraum eingeriumt. Aber auch dieses
Ermessen ist in rechtsstaatlich geprigten Rechtsordnungen gebunden und daher im Lichte
von Ziel und Zweck der Regelung auszuiiben, so dass der Verwaltung auch dann kein
oder nur ein unwesentlich gréBerer Spielraum als sonst eingeriumt ist.?!

19 SA Kokott — C-428 bis 434/06 Rn. 57.
20 Lang FS Laurer, 2009, 521 (525).
21 Niher Gassner OJT 1970 51 ff.; Lang JBI 1989, 365 (372).
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Von den vom EuGH akzeptierten Kriterien kommt jedenfalls jenes der prozeduralen
Autonomie in Betracht. Sinngemil3 wird zu verlangen sein, dass die Zentralregierung keine
Moglichkeit haben darf, in das Verfahren der Festsetzung der Steuer einzugreifen. Aber
auch hier zeigt sich bereits, dass die von GA Geelhoed gegebenen Erlauterungen nicht
unbesehen iibernommen werden kénnen:** Zusitzlich hat er nimlich noch verlangt, dass
,,die lokale Korperschaft nicht verpflichtet ist, bei der Festsetzung des Steuersatzes zentral-
staatliche Belange zu beriicksichtigen®. Diese Voraussetzung wird im Regelfall bedeutungs-
los sein, weil zu erwarten ist, dass bei einer rechtsstaatlich geprigten Abgabenfestsetzung
offenkundig politische Belange — seien sie regionaler oder zentralstaatlicher Art — ohnehin
ausgeklammert bleiben.

Das Kriterium der institutionellen Autonomie macht jedenfalls Sinn: SinngemiaB3 muss
die Verwaltungsbehorde einer Korperschaft zurechenbar sein, ,,die verfassungsrechtlich,
politisch und administrativ gegentiber der Zentralregierung einen eigenen Status besitzt".
Diese Voraussetzung geht tiber die prozedurale Autonomie hinaus und macht das Kriterium
manipulationssicher: Es geniigt nicht, dass der nationale Gesetzgeber nur den Weisungszu-
sammenhang zur Zentralstelle abschneidet, damit Autonomie gegeben ist. Die Behorde
muss einen besonders abgesicherten eigenen Status besitzen.

In diesem Zusammenhang stellt sich die Frage, ob es fiir die prozedurale oder die institu-
tionelle Autonomie schidlich sein kann, wenn zwar die Zentralregierung keinen Einfluss
auf die Behordenentscheidung nehmen kann, diese aber der gerichtlichen Kontrolle unter-
liegt und beispielsweise am Ende des gerichtlichen Instanzenzugs auch ein fiir das Territo-
rium des gesamten Staates zustindiges zentrales Gericht die endgiiltigen Entscheidungen
treffen kann. Gerade im Beihilferecht wird diesem Umstand eher weniger Bedeutung bei-
zumessen sein: Denn wenn die regionale Verwaltungsbehorde eine den Steuerpflichtigen
begiinstigende Auslegung vertritt, wird dieser kaum Interesse haben, die verwaltungsbe-
hérdliche Entscheidung zu bekimpfen, so dass Gerichte erst gar nicht zustindig werden.
Etwas anders konnte der Fall aber dann gelagert sein, wenn die Rechtsordnung den Zent-
ralbehorden die Méglichkeit einrdumt, von regionalen Behorden erlassene Entscheidungen
ebenfalls gerichtlich zu bekimpfen, und zumindest auf diesem Wege eine einheitliche
Gesetzesauslegung fuir alle Regionen durchzusetzen.

Nicht ohne weiteres ist die Frage zu beantworten, ob es auch auf die wirtschaftliche
oder finanzielle Autonomie ankommt. Dieses Kriterium wire nur dann verwirklicht, wenn
eine von der Behorde vertretene — bestimmte Steuerpflichtige begilinstigende oder benach-
teiligende — Gesetzesauslegung direkte Auswirkungen auf den Haushalt der regionalen Kor-
perschaft hat. Sowohl die Verwaltungs- als auch die Ertragshoheit miissten foderalisiert sein.
Allerdings ist fraglich, ob iiberhaupt auf die Provinz oder Gemeinde als regionale K&rper-
schaft abgestellt werden soll. Geht es um verwaltungsbehordliche Entscheidungen, liegt es
niher, ausschlieBlich auf die Autonomie der Behorde selbst abzustellen. Dann macht es aber
wenig Sinn, die finanzielle oder wirtschaftliche Autonomie zum Kriterium zu machen.

Nicht tibersehen werden soll aber, dass es in den Fillen, in denen der EuGH die Autono-
mie einer Region als Kriterium herausarbeitete und weiter entfaltete, bei deren Vorliegen
von der Priifung der regionalen Selektivitit abgesehen werden konnte, regelmiBBig um
asymmetrische Kompetenzaufteilung ging: Lediglich einer oder wenigen Regionen war in
bestimmten Umfang Autonomie zugestanden worden, wihrend die Zentralregierung fiir
den Rest des Landes weiterhin selbst die Entscheidung traf. Aufgrund dieser Rechtspre-
chung kann daher nicht mit Sicherheit gesagt werden, ob diese Grundsitze auf Fille sym-
metrischer Kompetenzaufteilung ebenfalls angewendet werden koénnen. Die besseren
Griinde sprechen dafiir: Geht es nimlich darum — wie GA Kokott dies formuliert hat — zu
verhindern, dass das Beihilfeverbot leicht umgangen werden kann,® sollte der zentrale

22 SA Geelhoed — C-88/03 Rn. 54.
23 SA Kokott — C-428 bis 434/06 Rn. 50 und 57.
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Gesetzgeber auch nicht die Moglichkeit haben, den Vorwurf regionaler Selektivitit abzu-
wenden, indem er ~ ohne Gewihrung ,,wirklicher Autonomie® — bestimmte Zustindigkei-
ten an die Mehrzahl oder alle Regionen delegiert. Auf dem Gebiet des foderalisierten
Verwaltungsvollzugs wird es hiufiger der Fall sein, dass die Behorden aller Regionen diesel-
ben Befugnisse haben, als dass Behorden bestimmter Regionen mehr Eigenstindigkeit ein-
geraumt ist, als jenen anderer Regionen. Auch in diesen ,symmetrischen® Fillen wird
daher nach der institutionellen und prozeduralen Autonomie der Verwaltungsbehérde
gefragt werden miissen, und im Falle des Fehlens dieser Autonomie wird der Frage der
regionalen Selektivitit nachgegangen werden miissen.

IV, Zusammenfassende Wiirdigung

Die hier angestellten Uberlegungen sind Neuland. Ob der EuGH die mégliche Selekti-
vitit von Beglinstigungen, die durch unterschiedliche verwaltungsbehdrdliche Interpretati-
onen ein und derselben Vorschrift entstehen, tatsichlich so 13sen wird, indem er danach
fragt, ob die regionale Verwaltungsbehdrde in ihrem Handeln gegeniiber den Zentralbehor-
den ,,wirklich autonom® ist, wird sich erst zeigen. Das Thema zeigt aber jedenfalls, welche
Sprengkraft im Beihilferecht fiir das Steuerrecht liegen kann, und dass die Rechtsprechung
des EuGH nach wie vor einige Grundsatzfragen des Beihilferechts zu kliren haben wird.






