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SCHLUSSANTRAGE DES GENERALANWALTS GERHARD REISCHL
VOM 9. NOVEMBER 1978

Herr Prdsident,
meine Herren Richter!

In dem Verfahren, dem meine heutigen
Bemerkungen gelten, geht es um die An-
wendung der Verordnung Nr. 19 vom 4.
April 1962 (ABL 1962, Nr. 30, S. 933)
iber die schrittweise Errichtung einer ge-
meinsamen Marktorganisation fir Ge-
treide und dazu erlassener Vorschriften,
insbesondere der Verordnung Nr. 130
des Rates (ABl. Nr. 106 vom 30. Ok-
tober 1962, S. 2555) iiber eine von Arti-
kel 17 der Verordnung Nr. 19 abwei-
chende Regelung betreffend die vorhe-
rige Festsetzung der Abschopfung fiir be-
stimmte Erzeugnisse sowie der Kommis-
sionsverordnung Nr. 87 vom 25. Juli
1962 (ABIL. Nr. 66 vom 28. Juli 1962, S.
1895) iiber den Erlafl von Durchfiih-
rungsbestimmungen zu den Ein- und Aus-
fuhrlizenzen fiir Getreide und Getreideer-
zeugnisse.

Nach der Verordnung Nr. 19 gab es Ab-
schopfungen wegen des unterschiedli-
chen, in den Mitgliedstaaten bestehenden
Preisniveaus auch im innergemeinschaftli-
chen Handel. Wer aus anderen Mitglied-
staaten einfithren wollte, brauchte dafiir
eine Einfuhrlizenz, die auf Antrag ausge-
stellt wurde und die fir einige Monate

galt. Maflgebend war grundsitzlich der

am Tag der Einfuhr geltende Abschop-
fungssatz. Davon abweichend war in der
Verordnung Nr. 130 fiir bestimmte Er-
zeugnise — unter anderem Gerste — die
Vorausfestsetzung der Abschdpfung vor-
gesehen. Wurde sie beantragt, so kam
der am Tag der Antragstellung geltende
Abschopfungssatz zur Anwendung. Die
ausgestellten Lizenzen berechtigten nicht
nur zur Einfuhr, sie verpflichteten auch
dazu. Zur Absicherung dieser Verpflich-
tung hatte der Importeur eine Kaution
zu stellen, die verfiel, wenn die Verpflich-
tung nicht eingehalten wurde. Nur in be-
stimmten Fillen trat der Kautionsverfall
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nicht ein. Im einzelnen heiflt es dazu in
Artikel 8 der Kommissionsverordnung
Nr. 87:

,,Bet der Beurteilung der Frage, ob eine
Kaution ganz oder teilweise verfillt, wer-
den die Umstinde in Betracht gezogen,
die eine Ausnahme rechtfertigen.

Insbesondere rechtfertigen folgende Um-
stinde eine Ausnahme im Sinne des Ab-
satzes 1:

— Streik,

— Krieg und Unrubhe,

— Ausfuhrverbote durch die Regierung,
— Schiffsuntergang,

— Havarie,

—_ Maschinenschaden,

— Eisgang,

— Behinderung der Schiffahrt durch ho-
heitliche Mafinahmen.

Erkennen die Mitgliedstaaten beim Vor-
liegen anderer als der in Absatz 2 Buch-
stabe a genannten Griinde eine Aus-
nahme im Sinne des Absatzes 1 an, so tei-
len sie diese Griinde unverziiglich der
Kommission mit.*

Nach Maflgabe dieser Bestimmungen be-
antragte die Firma Hirsch & Soéhne, die
Beklagte des Ausgangsverfahrens, am 16.
Januar 1963 die Ausstellung einer Lizenz
fur die Einfuhr von Braugerste aus Frank-
reich. Im Antragsformular war angege-
ben: ,,Lieferung bis April 1963%; auch in
einem Begleitschreiben war von ,,Liefe-
rung bis April 1963 die Rede. Die
Rechtsvorgingerin der Kligerin des Aus-
gangsverfahrens, die Einfuhr- und Vor-
ratsstelle fiir Getreide und Futtermittel,
stellte die beantragte Lizenz am 17. Ja-
nuar 1963 aus. Eine Vorausfestsetzung
der Abschépfung fand sich in ihr nicht;
es handelte sich also um eine sogenannte
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Tageslizenz, nach der der am Tag der
Einfubr geltende Abschopfungssatz mafi-
gebend sein sollte.

Als die Beklagte dies — erst spiter —
entdeckte, wandte sie sich telefonisch
und dann am 8. Februar 1963 auch
“schriftlich an die Kligerin. Sie machte
geltend, 1hr Antrag habe ein Terminge-
schife betroffen, demgemif sei die Li-
zenz zu erginzen und in ihr der Ab-
schopfungssatz des Tages der Antragstel-
lung einzutragen. Die Kligerin lehnte
dies am 15. Februar 1963 mit der Begriin-
dung ab, ein Termingeschift sei nicht be-
antragt worden. Die Beklagte wollte sich
damit nicht abfinden, sondern trat am
20. Februar, 4. Mirz und 19. Mirz aber-
mals an die Kligerin heran. Sie erklirte,
sie halte an ihrem Einspruch gegen die
Lizenz fest; um aber der Kligerin entge-
genzukommen, machte sie thr — am 19.
Mirz — auch den Vorschlag, fiir die Li-
zenz den zwischen dem 1. und 11. Fe-
bruar giiltigen Abschépfungssatz anzuer-
kennen. Da dies am 21. Mirz 1963 eben-
falls abgelehnt wurde, erklirte die Be-
klagte in einer erneuten Eingabe vom 5.
April 1963 — neben der Aufrechterhal-
tung des Einspruchs — auch, sie fechte
ithren Antrag vom 16. Januar 1963 an.
Dafiir machte sie eine analoge Anwen-
dung der Vorschriften des biirgerlichen
Rechts tiber die Anfechtung von Willens-
erklirungen wegen Irrtums geltend und
berief sich darauf, ihre Absicht sei immer
auf ein Termingeschift, nicht aber auf
die Erlangung einer Tageslizenz gerich-
tet gewesen. Gleichzeitig erklirte sie, sie
werde die ihr erteilte Lizenz keinesfalls
ausnutzen, sie halte aber thren Antrag
auf Erteilung einer Einfuhrlizenz mit
Vorausfestsetzung der Abschépfung (Ein-
fuhrmonat April 1963) aufrecht.

Offenbar wurde die Ware dann tatsich-
lich mit Hilfe einer neuen Einfuhrlizenz
im April 1963 importiert. Da aber die ur-
spriinglich ausgestellte Lizenz nicht aus-
genutzt worden war und da die Einfuhr-
und Vorratsstelle die Irrtumsanfechtung
mit der Folge des Wegfalls der urspriing-
lichen Lizenz nicht anerkennen wollte,

wurde von ihr im Juli 1963 die gestellte
Kaution fiir verfallen erklart.

Dagegen wehrte sich die Firma Hirsch
im September 1963 zunichst erfolglos
beim Verwaltungsgericht, das ein negau-
ves Urteil im Juli 1974 erlieff, und an-
schliefend beim Hessischen Verwaltungs-
gerichtshof. Dieser gab der Firma Hirsch
in einem Urteil vom 15. Mirz 1976 im
wesentlichen recht. Fiir ihn ist eine An-
fechtung des Antrags auf Lizenzerteilung
wegen Irrtums nicht ausgeschlossen, und
zwar auch nicht aus Griinden, die mit
dem System und den Erfordernissen der
gemeinsamen Marktorganisation fiir Ge-
treide zusammenhingen. Er kam zu der
Ansicht, die Voraussetzungen fiir eine
Anfechtung hitten vorgelegen, die Firma
Hirsch habe sich iiber den Inhalt des An-
trags geirrt, sie habe in Wahrheit eine
Terminlizenz beantragen wollen und dies
nur irrtimlich vergessen. Auch sei die An-
fechtung am 5. April 1963 rechuzeitig,
namlich unverziiglich nach Kenntnis-
nahme des Anfechtungsgrundes, erfoigt.
Mit der Anfechtung aber sei der gestellte
Antrag hinfillig geworden und damit
auch —weil ein Antrag fiir die Lizenzer-
teilung unerlafllich sei — diese selbst so-
wie die mit thr begriindete Einfuhrver-
pflichtung, deren Erfiillung die Kaution
sichern sollte.

Die Sache kam danach im Wege der Re-
vision vor das Bundesverwaltungsgericht.
Die Bundesanstalt fiir landwirtschaftliche
Marktordnung, die Rechtsnachfolgerin
der Einfuhr- und Vorratsstelle, hilt nim-
lich die Rechtsansicht des Verwaltungsge-
richtshofs deswegen fiir unzutreffend,
weil man davon auszugehen habe, dafl
das Gemeinschaftsrecht eine abschlie-
fende Regelung fiir die Fille der Nicht-
ausntitzung einer Einfuhrlizenz enthalte.
Danach miisse als ausgeschlossen gelten,
dafl ein Lizenzantrag nach Erteilung der
Lizenz unter Berufung auf einen Irrtum
bei der Antragstellung angefochten
werde. Die Revisionsbeklagte hilt dage-
gen eine Anfechtung des Antrags und da-
mit eine Vernichtung der Einfuhrlizenz
fir moglich. Sie richte sich grundsitzlich
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nach deutschem Recht, weil der Vollzug
des Gemeinschaftsrechts den nationalen
Behérden iiberlassen worden sei. In kei-
nem Fall konne dagegen eingewendet
werden, auf diese Weise werde die mit
Hilfe der Lizenzen mégliche Voraus-
schau iber Warenbewegungen beein-
trichtigt, denn ein Antrag auf Tagesli-
zenz hitte auch kurz vor dem Einfuhrter-
min gestellt werden konnen, das heifit zu
einer Zeit, als der frithere Antrag lingst
angefochten war.

Das Bundesverwaltungsgericht kam bei
der Wiirdigung des Falles zu der Er-
kenntnis, es sei an die Feststellungen des
Verwaltungsgerichtshofes insoweit gebun-
den, als dieser angenommen habe, der
Antrag auf Tageslizenz sei irrtiimlich ge-
stellt worden und seine Anfechtung recht-
zeitig erfolgt. Es machte daneben Ausfih-
rungen zur Irrtumsanfechtung im deut-
schen Verwalwngsrecht, also zur Mog-
lichkeit analoger Anwendung biirgerlich-
rechtlicher Vorschriften auf diesem Ge-
biet. Danach kénne von einer vélligen
Klarung der Frage noch nicht gespro-
chen werden, Einschrinkungen des An-
fechtungsrechts seien aber nicht von der
Hand zu weisen, um den Erfordernissen
des offentlichen Rechts Rechnung zu tra-
gen. Da sich fiir das Bundesverwaltungs-
gericht im iibrigen die Frage stellte, wie
es sich mit der Irrtumsanfechtung im Ge-
meinschaftsrecht verhilt, setzte es durch
Beschlufl vom 27. Januar 1978 das Ver-
fahren aus und legte gemif} Arukel 177
des EWG-Vertrags folgende Fragen zur
Vorabentscheidung vor:

1. Ist die Frage, ob ein Antrag auf Ertei-
lung einer Einfuhrlizenz gemif Arti-
kel 16 Absatz 1 Satz.t der Verord-
nung Nr. 19/62/EWG angefochten
werden kann und welche Wirkungen
eine solche Anfechtung hat, nach na-
tionalem Recht zu beantworten?

2. Bei Verneinung der Frage zu 1:

Kann ein solcher Antrag nach EWG-
Recht wegen Irrtums angefochten wer-
den, gegebenenfalls auch dann, wenn
der Irrtum vom Anfechtenden ver-
schuldet worden ist?
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3. Falls die Frage zu 2 bejaht wird:

Welche Rechtsfolgen hat eine solche
Anfechtung hinsichtlich des Verfalls
der Kaution, die der Antragende nach
Artikel 16 Absatz 2 Satz 2 der Verord-
nung Nr. 19/62/EWG zu stellen hat,
um die Verpflichtung zu sichern, die
Einfuhr wihrend der Giiltigkeitsdauer
der Lizenz durchzufiihren?

Zu diesen Fragen nehme ich wie folgt
Stellung.

1. Fir die Beantwortung der ersten
Frage ist mafigebend, dafl die Vernich-
tung eines Lizenzantrags im Wege der
Anfechtung, mit der Folge, dafl die Ein-
fuhrlizenz und die Einfuhrverpflichtung
entfallen oder beseitigt werden konnen,
das materielle Einfuhrrecht betrifft.
Wiirde man hier einen Riickgriff auf na-
tionales Recht zulassen, so konnten, da
Unterschiede in den nationalen Rechts-
ordnungen nicht auszuschlieflen sind, un-
erwiinschte Handelsverlagerungen und
Wettbewerbsverzerrungen zustande kom-
men. Dies kann in einem so wichtigen
Rechtsbereich schwerlich hingenommen
werden. Deshalb ist von der Notwendig-
keit einer gemeinschaftseinheitlichen Re-
gelung auszugehen; die Frage, ob ein Li-
zenzantrag wegen Irrtums angefochten
werden kann, muf} also nach Maflgabe
des Gemeinschaftsrechts beantwortet wer-
den.

Mit Recht wurde dazu auf die bisherige
Rechtsprechung verwiesen, etwa auf das
Urteil in der Rechissache 3/74 (EuGH
28. Mai 1974 — Einfuhr- und Vorrats-
stelle fir Getreide und Futtermittel/
Firma Wilhelm Pfitzenreuter — Slg.
1974, 589), nach dem die Bestimmungen
{iber Einfuhrlizenzen in den Mitgliedstaa-
ten einheitlich ausgelegt und angewandt
werden miissen. Auch ist von Interesse,
dafl dem Urteil der Rechtssache 40/69
(EuGH 18. Februar 1970 — Hauptzoll-
amt Hamburg-Oberelbe/Firma Paul G.
Bollmann — Slg. 1970, 69) zufolge Mit-
gliedstaaten bei der Durchfithrung der
Gemeinschaftsverordnungen keine Maf}-
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nahmen treffen diirfen, die auf eine An-
derung der Tragweite oder eine Ergin-
zung der gemeinschaftsrechtlichen Vor-
schriften hinauslaufen.

Dagegen wire es nach dem, was ich ein-
gangs ausgefiihrt habe, offenbar verfehlt,
fir eine abweichende Ansicht auf das Ur-
teil 39/70 (EuGH 11. Februar 1971 —
Norddeutsches Vieh- und Fleischkontor/
Hauptzollamt Hamburg-St. Annen —
Slg. 1971, 49) zu verweisen, nach dem
fiir den Vollzug des Gemeinschaftsrechts
nationale Form- und Verfabrensvorschrif-
ten maflgebend sein konnen. Auch kann
nicht etwa daran gedacht werden, ein Ar-
gument fiir eine andere Auffassung in Ar-
tikel 7 Absatz 2 der Kommissionsverord-
nung Nr. 87 zu finden, wonach ,,bis zu
ihrer Harmonisierung nach dem Verfah-
ren des Artikels 26 der Verordnung Nr.
19... die Einzelheiten fiir die Stellung
und den Verfall sowie die Hohe der Kau-
tion von den Mitgliedstaaten festgesetzt
[werden]. Dazu hat die Kommission
meines Erachtens iberzeugend geltend
gemacht, dafl diese Regelung von wirksa-
men, nicht ausgenutzten Lizenzen aus-
geht und dafl man es demgegeniiber bei
der Irrtumsanfechtung mit einem riickwir-
kenden Wegfall der Einfuhrlizenzen zu
tun hat, also einem Sachverhalt, bei dem
die Freistellung der Kaution nur eine se-
kundire Folge darstellt.

Demgemif} sollte zu der ersten Frage
festgehalten werden, dafl eine Losung
des Problems, ob ein Antrag auf Ertei-
lung einer Einfuhrlizenz angefochten
werden kann, nicht nach nationalem
Recht gefunden werden kann, sondern
nur nach Gemeinschaftsrecht.

2. Danach ist zu untersuchen, ob die
Anfechtung eines Antrags auf Lizenzertei-
lung wegen Irrtums, also die nachtrig-
liche, riickwirkende Beseitigung eines sol-
chen Antrags, nach EWG-Recht tatsich-
lich méglich erscheint.

a) Dieser Untersuchung mufl ich eine
Feststellung vorausschicken, die meines
Erachtens wichtig ist.

Es geht im Ausgangsverfahren nicht um
irgendeinen Irrtum (etwa einen Motivirr-
tum), sondern um einen sogenannten lr-
klarungsirrtum: Wir haben es mit einem
Fall zu tun, in dem der Antragsteller et-
was beantragte, was er nicht wollte, in
dem also seine wahre Absicht nicht klar
zum Ausdruck gekommen ist. Das Vorlie-
gen eines solchen Irrtums, der — was
nicht einfach ist — bewiesen werden
muf}, hat die letzte Tatsacheninstanz, der
Hessische Verwaltungsgerichtshof, ver--
bindlich festgestellt. Daran haben wir vns
zu halten. Dagegen sind jetzt Sachver-
haltsgestaltungen — ich sage dies rait
Riicksicht auf gewisse, von der Kommis-
sion gewihlte -Formulierungen — nicht
von Interesse, bei denen ein Antragsteller
spiter entdeckt, dafl seine Erwartungen,
was die Entwicklung der Abschopfungs-
sitze angeht, nicht zutrafen und daf fiir
ihn eine Vorausfestsetzung der Abschop-
fung vorteilhafter gewesen wire. Auch
geht es nicht etwa um Fille — hier wire
tatsichlich von der Gefahr einer Manipu-
lierung zu sprechen —, in denen ein Im-
porteur aus kommerziellen Griinden
seine Dispositionen dndern und sich des-
halb von einer Einfuhrlizenz und der Ein-
fuhrverpflichtung  lossagen ~ mochre.
Durch derartige Uberlegungen darf man
sich also bei dem Versuch, eine Losung
fiir das hier interessierende Problem zu
finden, nicht beeinflussen lassen.

b) Da in letzter Konsequenz die Recht-
mifligkeit des Kautionsverfalls zur De-
batte steht, mufl es naheliegen, die Ant-
wort auf die uns hier interessierende
Frage in der diesbeziiglichen Regelung
— seinerzeit Artikel 8 der Verordnung
Nr. 87 — zu suchen. Es gilt also zu iiber-
legen, ob diese Vorschnft, die ich ein-
gangs zitiert habe, auch den Fall erfaflt,
in dem es bei der Abgabe eines Lizenzan-
trags zu einem Irrtum kam und der An-
trag aus diesem Grund beseitigt werden
soll.

Dazu bin ich mit der Kommission der
Ansicht, daff sich eine solche These
schwerlich vertreten liflt. Zwar enthilt
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Artikel 8 Absatz 1 insofern sehr allge-
meine Formulierungen, als davon die
Rede ist, dafd fiir die Frage des Kautions-
verfalls ,,die Umstinde in Betracht gezo-
gen [werden], die eine Ausnahme recht-
fertigen®. Auch soll nicht iibersehen wer-
den, dafl dem dritten Absatz von Artikel
8 zufolge die Mitgliedstaaten eine Aus-
nahme im Sinne des Absatzes | auch
beim Vorliegen anderer Griinde anerken-
nen kénnen. Nach der Grundanlage der
Vorschrift ist jedoch klar, dafl sie nur
auf den Kautionsverfall aufgrund einer
giiltigen Lizenz gemiinzt ist, nicht aber
auf Fille, in denen es um die Beseitigung
der Lizenz und der mit ihr verbundenen
Einfuhrverpflichtung geht. Insbesondere
machen die in Absatz 2 aufgefiihrten Bei-
spielsfille — es sind solche der -hsheren
Gewalt — vollkommen klar, dafl Sachver-
halte. gemeint sind, bei denen nachtriglich
eintretende Umstinde die Erfiillung einer
giiltigen Einfuhrverpflichtung  verhin-
dern. ’ :

¢) Weiterhin zu iiberlegen ist daran an-
schlieflend, ob der eben behandelte Arti-
kel 8 der Verordnung Nr. 87 in den
Augen des Gemeinschaftsgesetzgebers
eine abschliefende Regelung dastellt, die
andere Erwigungen, namentlich solche
zur Irrcumsanfechtung, ausschlieflt, oder
ob im Hinblick auf die Irrtumsanfech-
tung von einer Liicke des Gemeinschafts-
rechts zu sprechen ist, die gegebenenfalls
unter Riickgriff auf Rechtsinstitute des
nationalen Rechts, also auf allgemeine
Rechtsgrundsitze, auszufillen ist.

Wie Sie wissen, vertreten die Kommis-
sion und die Bundesanstalt fiir landwirt-
schaftliche Marktordnung den zuerst ge-
nannten Standpunkt. Dafiir beziehen sie
sich auf Sinn und Zweck der Lizenz-
und Kautionsregelung: Sie soll den Ge-
meinschaftsorganen fiir die Verwaltung
der gemeinsamen Marktorganisation eine
Vorausschau iiber die Entwicklung der
Marktsituation ermdglichen, und dabei
soll namentlich die Kautionsregelung, die
der Duchsetzung der Ein- und Austuhr-
verpflichtungen dient, fiir eine grofimog-
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liche Sicherheit der genannten Voraus-
schau sorgen. Demgemifl sei es geboten,
etwaige Ausnahmen in engen Grenzen
zu halten, sie also, wie es in der Verord-
nung geschehen sei, auf Fille hoherer Ge-
walt zu beschrinken. Nicht zuletzt sei in-
sofern auch von Interesse, dafl Artikel 8
der Verordnung Nr. 87 fiir die Annullie-
rung einer Lizenz eine Ermessensentschei-
dung vorsehe. Dieses System aber wiirde
untergraben, liefle man — wie bei der Irr-
tumsanfechtung — ein einseitiges Lossa-
gen von der Einfuhrverpflichtung zu.

Mir erscheint jedoch diese auflerordent-
lich restriktive Ansicht nicht recht iiber-
zeugend.

Insofern ist schon von Interesse — auch
wenn dies kein entscheidendes Argument
darstelle —, daf} durch spitere Verord-
nungen (Nr. 1373/70 und Nr. 193/75 —
ABL L 158 vom 20. Juli 1970, S. 1, und
ABL L 25 vom 31. Januar 1975, S. 10)

~die-riickwirkende Beseitigung, der Wider-
‘ruf eines Lizenzantrags, wenn auch be- -

schrinke auf den Tag der Antragstellung
(16 Uhr nach der zuerst genannten Ver-
ordnung; 13 Uhr nach der Verordnung
Nr. 193/75), zugelassen wurde.

Einleuchten will mir auch nicht, daf
Sinn und Zweck der Lizenz- und Kau-
tionsregelung, wie sie den Begriindungen
der verschiedenen einschligigen Verord-
nungen zu entnehmen sind und wie sie
auch in der Rechtsprechung wiederholt
verdeutlicht wurden, eine derart restrik-
tive Auffassung unabweislich erscheinen
14flt. Danach ist zwar unbestreitbar, daf§
es um eine genaue Vorausschitzung der
Entwicklung der Marktlage geht, die im
Interesse eines odnungsgemiflen Funktio-
nierens der gemeinsamen Preisregelung
den rechtzeitigen und sinnvollen Einsatz
des in den Gemeinschaftsverordnungen
vorgesehenen Instrumentariums ermogli-
chen soll. Fir mich ist aber interessant,
dafi die Kommission selbst eingeraumt
hat, insofern komme es nicht auf absolut
prizise Kenntnisse an, sondern es sei aus-
reichend, daf} die Groflenordnungen er-
kennbar seien. Wenn man davon aus-
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geht, ist aber nicht recht einzusehen, dafl
dieses Anliegen beeintrichtigt werden
konnte, wenn in gewissen, sicher sehr sel-
tenen Fillen eine Berichtigung im Hin-
blick auf vorgekommene Irrtiimer erfol-
gen muf}, und dies insbesondere, wenn
darauf Bedacht genommen wird, daf} fiir
eine Irrtumsanfechtung mit Riicksicht
auf die Erfordernisse des Gemeinschafts-
systems verhiltnismiflig enge Grenzen
gezogen werden.

Nicht zuletzt erscheint mir auch nicht
zwingend, daf dem Urteil der Rechts-
sache 11/70 (EuGH 17. Dezember 1970
— Internationale Handelsgesellschaft
mbH/Einfuhr- und Vorratsstelle fiir Ge-
treide und Futtermittel — Slg. 1970,
1125) zu entnehmen sei, die zum Kau-
tionsverfall getroffene Regelung miisse in
dem von der Kommission und der Bun-
desanstalt fiir landwirtschaftliche Markt-
ordnung angenommenen Sinne als ab-
schliefend betrachtet werden. Wie Sie
sich erinnern, ging es in dem genannten
Fall darum, ob die Lizenz- und Kautions-
regelung des Marktordnungsrechts mit
Grundsitzen in Einklang:steht, die ge-
meinsamen Grundrechtsvorstellungen ent-
nommen werden kénnen. In diesem Zu-
sammenhang wurde festgestellt, die be-
troffenen Hindler seien gegen Kautions-
verfall hinlinglich geschiitzt durch die Be-
stimmungen iber hohere Gewalt. Dabei
wurde dieser Begriff elastisch (wie schon
in der Rechtssache 4/68 (EuGH 11. Juli
1968 — Firma  Schwarzwaldmilch
GmbH/Einfuhr- und Vorratsstelle fiir
Fette — Slg. 1968, 561); spitere Defini-
tionen — 25/70 (EuGH 17. Dezember
1970 — Einfuhr- und Vorratsstelle fiir
Getreide und Futtermittel/Koster, Be-
rodt & Co.;-— Slg. 1970, 1161), 158/73
(EuGH 30. Januar 1974 — E. Kampff-
meyer/Einfuhr- und Vorratsstelle fiir Ge-
treide und Futtermittel — Slg. 1974,
101), 3/74 (EuGH 28. Mai 1974 — Ein-
fuhr- und Vorratsstelle fiir Getreide und
Futtermittel/Firma Wilhelm -Pfiitzenreu-
ter — Slg. 1974, 589) — entsprechen
dem) dahin umschrieben, es komme
nicht nur auf die absolute Unmoglichkeit

der Durchfithrung eines Auflenhandelsge-
schiftes an, maflgebend sei vielmehr das
Vorliegen ungewohnlicher, vom Willen
des Hindlers unabhingiger Umstinde.
Wenn aber im Hinblick auf dieses Pro-
blem, d. h. zu der Frage des spdteren Erlo-
schens einer Einfuhr- oder Ausfuhrver-
pflichtung, betont wurde, es diirfe sich
nicht um Sachverhalte handeln, in denen
die Ausfuhr entweder aus dem eigenen
Verschulden des Exporteurs oder infolge
eines Irrtums seinerseits oder aber aus
rein kaufmannischen Erwigungen unter-
bleibt, so ist doch offensichtlich, daf} da-
bei nicht an Fille wie den vorliegenden
gedacht war, in denen ein in der Person
des Antragstellers liegender Umstand
dazu fithren mag, daf die Einfuhrver-
pflichtung rickwirkend entfille.

Ich bin deshalb der Auffassung, dafl die
Tragweite des Artikels 8 der Verordnung
Nr. 87 nicht richtig erfaflt wird, wenn
man in thm eine abschlieBende Regelung
aller Fille des Kautionsverfalls erblicken
wiirde — was tatsichlich rechtsstaatliche
Bedenken an seiner Giiltigkeit, die in der
Rechtsprechung bisher nicht behandelt
wurden, nicht ausschliefen wiirde. Man
hat vielmehr davon auszugehen, daf} er
sich nur mit dem Kautionsverfall bei Vor-
liegen einer giiltigen Lizenz befafit und
dafl das Gemeinschaftsrecht eine Liicke
hinsichtlich der Frage aufweist, ob die Li-
zenzerteilung und die Begriindung einer
Einfuhrverpflichtung durch Beseitigung
des Antrags wegen eines bei seiner Stel-
lung unterlaufenen Irrtums unwirksam
gemacht werden kann.

d) Das sich somit stellende Problem —
in meinen Augen handelt es sich um das
Kernproblem -des Verfahrens —, wie
diese Liicke angemessen auszufiillen ist,
bereitet im Grundsitzlichen sicher keine
Schwierigkeiten. Es ist auf die Regelun-
gen des Rechts der Mitgliedstaaten zu
derartigen Sachverhalten zuriickzugrei-
fen, und dabei ist fiir die Anerkennung
als gemeinsamer Grundsatz — dies hat
sich schon in anderem Zusammenhang
gezeigt, etwa im Zusammenhang mit
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Aratshaftungsanspriichen wegen normati-
vea Unrechts — nicht unbedingt erfor-
derlich, daf sich eine Rechtsfigur durch-
gingig in den Rechtsordnungen simtli-
cher Mitgliedstaaten findet. Auf der ande-
ren Seite ist natiirlich zu beachten —
und daraus kénnen sich Abstriche ge-
geniiber dem nationalen Recht ergeben
—, dafl die gemeinschaftsrechtliche Mate-
rlc-, die eine Liickenfiillung notwendig
macht, besonderen Erfordernissen zu ge-
niigen hat.

D:e Einzelheiten der notwendigen rechts-
vergleichenden Untersuchung  bringen
aber — was bei dem jetzt interessieren-
den Gegenstand nicht verwunderlich ist
— manches Problem mit sich. Sie hat
von der Frage auszugehen, wie das Phi-
nomen des Irrtums im Zivilrecht gemein-
hin bewiltigt wird. Dabei stofit man auf
verschiedene Maoglichkeiten der rechts-
technischen Erfassung: Es gibt die Befug-
nis, solcherart beeinfluflte Geschifte ein-
seitig zunichte zu machen, oder auch
Wertungen dahin gehend — und sie
scheinen nach franzésischem wie auch
nach niederlindischem Recht bei einem
Sachverhalt wie dem vorliegenden, wo
eine Erklirung nicht dem tatsichlichen
Willen entsprach, nahezuliegen —, Nich-
tigkeit des Geschiftes wegen eines ,,dé-
faut g= consentement” anzunchmen.
Auch Zeigt sich schnell, daff unterschied-
lich strenge Voraussetzungen fiir derar-
tige Rechtsfolgen gelten, was im Zusam-
menhang mit der Frage zu sehen ist, ob
im Falle der Aufhebung einer Willenser-
klirung Ersatz geleistet werden muf}
oder nicht und nach welchen Regeln.
Was dariiber hinaus die Ubertragung sol-
cher Rechtsgedanken aus dem birgerli-
chen Recht auf den Bereich des sffentli-
chen Rechts angeht, wo sie nur in einem
kleinen Teilsektor, nimlich wo Willenser-
klarungen Privater von Bedeutung sind,
eine Rolle spielen, so ist es schwierig, zu-
verlissige Erkenntnisse zu gewinnen,
weil die entsprechende Entwicklung
noch nicht sehr alt ist, also keine ausge-
dehnte Praxis besteht, mit der Folge, daff
vieles in der Rechtsprechung noch nicht
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geklirt und manches in der Lehre umstrit-
ten ist.

Im vorliegenden Fall freilich kénnen die
so gekennzeichneten Schwierigkeiten in
Grenzen gehalten werden. Dies einmal,
weil wir uns, da es auf die Rechtssitua-
tion im Jahr 1963 ankommt, auf die
Rechtsordnungen der sechs urspriingli-
chen Mitgliedstaaten beschrinken koén-
nen. Dazu mochte ich allerdings anmer-
ken, dafl ein Blick auf die dinische und
angelsichsische Rechtsordnung  keine -
vollkommen abweichenden Wertungen
ergibt, wenn ein solches Pauschalurteil
bei der Vielfalt der Losungsméoglichkei-
ten nach englischem Recht, die bei einem
kontinentalen europiischen Juristen ein
Gefiihl der Unsicherheit auslosen miis-
sen, nicht als anmaflend erscheint. Zum
anderen erlaubt sicher das Erfordernis,
den Besonderheiten der gemeinschafts-
rechtlichen Materie, um die es jetzt geht,
Geltung zu verschaffen, eine gewisse Ver-
einfachung, denn danach diirfte es tat-
sichlich auf manche Detailfrage aus dem
nationalen Recht nicht weiter ankom-
men. '

Als erste wichtige Erkenntnis in der so
anzustellenden Untersuchung ergibt sich
die, dafl nirgends von einer volligen Irre-
levanz des Irrtums gesprochen werden
kann. Was .das italienische Recht anbe-
langt, so stellen wir fest, daf} der subjek-
tive Irrtum eine Rolle spielt sowie der Irr-
tum, der den Akt der Erklirung oder de-
ren Ubermlttlung betrifft (Art. 1433 des
Codice civile). Ahnliches gilt nach deut-
schem Recht, wo fiir mafigebend gehal-
ten wird ein Irrtum iiber den Inhalt einer
Willenserklirung und der Umstand, daf§
der Erklirende eine Erklarung dieses In-
halts iiberhaupt nicht abgeben wollte (§
119 des Biirgerlichen Gesetzbuches). Im
franzosischen  Rechtskreis, dem das
niederldndische Recht in diesem Zusam-
menhang zumindest nahesteht, werden
Irrtumstille — sieht man von der vorhin
erwihnten Qualifizierung ab — mit der
Rechtsfigur des ,,vice du consentement”
erfafit.
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Recht unterschiedlich ist die Situation al-
lerdings in bezug auf die Qualitit und
die Begleitumstinde eines Irrtums. Ist es
nach deutschem Recht gleichgilug, ob
der Irrtum verschuldet oder fur die Ge-
genseite erkennbar war — was im Zusam-
menhang mit der Verpflichtung zum Er-
satz des Vertrauensschadens zu sehen ist,
die freilich im offentlichen Recht keine
oder nur eine untergeordnete Rolle spie-
len dirfte —, so gibt es in anderen
Rechtsordnungen Einschrinkungen je
nach der Schwere des Irrtums oder sei-
ner Vermeidbarkeit. Fir das niederlidndi-
sche und belgische Recht etwa ist es wich-
tig, dafl es sich um einen entschuldbaren
Irrtum handelt (De Waal, Les vices du
consentement dans le contrat, Pays-Bas,
édité par P'Institut de droit comparé de
Paris, S. 89, 92; Urteil des belgischen
Kassationshofes vom 6. Januar 1944, Pa-
sicrisie 1944, I, S. 133), nach franzosi-
schem Recht scheiden grobe Irrtiimer aus
(Mazeaud, Lecons de droit civil, Band
11, Faszikel I, Nr. 175), und nach italieni-
schem Recht kommt es darauf an, ob ein
Irrtum ,,essenziale” ist (Art. 1428 des Co-
dice civile). Daneben ist da und dort
auch die Einsicht des Vertragspartners
von Bedeutung. Dies trifft fiir das italieni-
sche Recht zu, wo der Irrtum fiir den
Vertragspartner erkennbar sein muf
(Art. 1428 des Codice civile); entspre-
chend scheint es sich auch im niederlindi-
schen Recht zu verhalten, nach dem
auch wichug ist, ob die Gegenseite die
entscheidende Bedeutung des Elements
erkennen mufite, auf das sich der Irrtum
bezieht (De Waal a. a. O, S. 94).

Was die Ubertragung derartiger Institu-
tionen des biirgerlichen Rechts auf den
offentich-rechtlichen Bereich angeht, so
ergibt sich die weitere wichtige Erkennt-
nis, dal dies in keiner Rechtsordnung
prinzipiell ausgeschlossen ist.

Fiir das deutsche Recht wurde dies im
Vorlagebeschlufl selbst dargelegt, unter
Hinweis auf die einschligige Rechtspre-
chung etwa zum Sozialrecht und zum
Beamtenrecht. Betont wurde dazu aller-
dings auch, daf die Erfordernisse des of-

fentlichen Rechts Einschrinkungen not-
wendig machen konnen. So kénnte der
Gesichtspunkt der Interessenabwigung
dazu fithren, daff das Interesse des Erkli-
renden an der Berichtigung eines Irrtums
gegeniiber dem Interesse der Allgemein-
heit an der Aufrechterhaltung eines Ak-
tes zuriickzutreten hat. Daneben wird in
der Lehre (Krause, Die Willenserklarun-
gen des Biirgers im Bereich des offentli-
chen Rechts, Verwaltungsarchiv 1970, S.
297) auch danach unterschieden, ob es
sich um einen verschuldeten oder nicht-
verschuldeten Irrtum handelt. Fiir das
niederlandische Recht ist in diesem Zu-
sammenhang ein Fall aus dem Beamten-
recht von Interesse, in dem es um die
Beendigung eines Dienstverhiltnisses auf-
grund unrichtiger Informationen ging
(Ambtenarengerecht d’Amsterdam, 26.
August 1949, Administratieve en Rechr,
Beslissingen 1949, S. 803). Aus dem belgi-
schen Recht kann eine Entscheidung des
Conseil d’Etat zu einem Fall angefiihrt
werden, in dem in bezug auf einen Ver-
waltungsakt von Bedeutung war, dafi
Zwang auf den Betroffenen ausgeiibt

.worden war (Conseil d’Etat, 27. Juni

1952, Recueil 1952, S. 630). Fiir das ita-
lienische Recht gibt es eine deutliche ein-
schlidgige Dokurin (Alessi, Principi di di-
ritto amministrativo 1974, Band II, S.
551; Zanobini, Corso di diritto ammini-
strativo 1958, Band I, S. 230), und es
kann etwa verwiesen werden auf eine
Entscheidung des Consiglio di Stato zu
einem Sachverhalt, bei dem — es han-
delte sich um die Demission eines Beam-
ten — ein Irrtum iiber seine statutarische
Lage von Bedeutung war (Consiglio di
Stato, 6. Juli 1956, Foro amministrativo
1957, I, S. 42). Endlich lassen sich auch
im franzosischen Recht in diesem Zusam-
menhang Fille anfiithren, in denen bei
mitwirkungsbediirftigen Verwaltungsak-
ten wichtig war, dafl sie zustande kamen
unter Zwang, unter dem Einflufl einer
nervosen Depression, weil der Betroffene
auflerstande war, die Tragweite der erlas-
senen Entscheidung zu wiirdigen, oder
wo ein Irrtum iiber den Gegenstand des
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Aktes festzustellen war (Conseil d’Etar,
15. Januar 1931, Recueil Lebon 1931, S.
49; Conseil d’Etat, 10. November 1971,
Recueil Lebon 1971, S. 667; Conseil
d’Etat, 22. Mai 1968, Recueil Lebon
1968, S. 991; Conseil d’Etat, 6. Juni
1958, Recueil Lebon 1958, S. 323).

Erstreckt man die Untersuchung dariiber
hinaus auch auf die Frage der Rechusfol-
gen eines Irrtums — Unwirksamkeit
eines Aktes kraft einseitiger Erklirung
des Betroffenen oder Aufhebung des frag-
lichen Verwaltungsaktes aufgrund recht-
zeitiger Anfechtung im Rechtswege —,
so zeigt sich, daf} letzteres in Italien und
in Frankreich notwendig ist, wenn nicht
ein Widerruf durch die Verwalwngsbe-
horde erfolgt (Consiglio di Stato, 12. Juli
1958, Foro amministrativo 1958, [, 2, S.
610; Conseil d’Etat, 3. November 1922,
Recuell Lebon 1922, S. 790). Fir das
deutsche Recht scheint dies noch nicht
geklirt zu sein; es finden sich aber Stim-
men in der Literatur, die ebenfalls eine
gerichtliche Annullietung.des fraglichen
Aktes nach rechizeitiger Anfechtung fiir
erforderlich halten (Krause a. a. O)).

Uberlegt man sich nach alledem, welche
Schluf8folgerung fiir den vorliegenden
Fall angemessen erscheint — eine umfas-
sende Theorie zur Bedeutung des Irr-
tums im Gemeinschaftsrecht ist jetzt
wohl in allen Details nicht zu entwickeln
—, so wird man schwerlich ausschlieflen
konnen, daf ein Irrtum im Zusammen-
hang mit der Beantragung einer Einfuhrli-
zenz geltend gemacht werden kann; man
wird vielmehr diese Moglichkeit als Aus-
flufl eines allgemeinen Rechtsgedankens
anzuerkennen haben.

Dagegen liflt sich — wie schon angedeu-
tet — nicht auf den bereits erwihnten
Sinn und Zweck der Lizenz- und Kau-
tionsregelung verweisen. Thr begrenzter
Wert ergibt sich tatsichlich schon
daraus, dafl die Vorausschau iber die
Marktentwicklung aufgrund der tatsich-
lich durchgefiihrten Einfuhren, fir die
Tageslizenzen kurzfristig beantragt wer-
den koénnen, immer wieder berichugt wer-
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den muf}, dafl es moglich war, Lizenzen
zwischen 95 und 105 % auszuniitzen,
und dafl auch Fille hoherer Gewalt im-
mer wieder zu Korrekturen zwingen. Ein
solcherart mit Unzuldnglichkeiten behaf-
tetes System zwingt sicher nicht dazu,
jede Berichtigung im Wege der Irrtums-
anfechtung unter Berufung darauf auszu-
schlieflen, dafl ein allgemeines Interesse
an seinem ungestdrten Funktionieren be-
steht.

Andererseits diirfen jene Erfordernisse
aber auch nicht vollig aufler acht gelas-
sen werden, d.h. es ist darauf Bedacht
zu nehmen, dafl sich die Erschiitterungen
des Systems, die sich aus Irrtumsanfech-
tungen ergeben konnen, in moglichst en-
gen Grenzen halten. Daraus ergibt sich
meines Erachtens die Notwendigkeit
einer strengen zeitlichen Limitierung des
Anfechtungsrechts.  Sie  schliefft  die
Pflicht des Lizenzempfingers ein, ausge-
hindigte Lizenzen sogleich zu priifen
und Beanstandungen danach unmittelbar
vorzubringen, damit eventuelle Korrektu-
ren innerhalb ganz kurzer Zeitriume vor-

- ~genommen werden ‘koénnen.: Dies. ent-. -

spricht dem im Urteil der Rechtssache
3/74 festgehaltenen Prinzip, Anspriiche
aus hoherer Gewalt miifiten unverziglich
geltend gemacht werden. Davon sollte
man aus Griinden der Rechtssicherheit
auch nicht abgehen bei Erkennbarkeit
des Irrtums, mufl doch auch in solchen
Situationen die Verwaltung daran interes-
siert sein, schnell zu wissen, ob tatsich-
lich Konsequenzen daraus gezogen wer-
den. Desgleichen halte ich es nicht fir an-
gebracht, danach zu differenzieren, ob
gleichzeitig mit der Anfechtung ein
neuer, auf Vorausfestsetzung der Ab-
schopfung gerichteter Antrag eingereicht
wird, denn einmal gibt es fiir derartige
Kombinationen keinerlei Anhaltspunkte
im nationalen Recht und zum anderen ist
es nach dem System der Marktordnung
nicht nur wichug, den Umfang zu erwar-
tender Einfuhren zu kennen, sondern
auch deren Belastung. Hilt man aber
diese grundsitzliche Einstellung fiir rich-
tig, so verlieren andere, vorhin ebenfalls
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angefithrte Gesichtspunkte im Gemein-
schaftsrecht jede Bedeutung. Ich denke
dabei namentlich an die Frage, ob nur
entschuldbare Irrtiimer relevant sein kon-
nen oder ob grobe Irrtiimer aufler Be-
tracht zu bleiben haben.

Nur auf einen Punkt — er wurde bei der
rechtsvergleichenden Untersuchung
gleichfalls beriithrt — ist danach noch ein-
zugehen; nimlich auf die Art und Weise
der Geltendmachung des Irrtums —
durch einfache Erklirung gegeniiber der
Behorde oder im Wege der gerichtlichen
Anfechtung der erteilten Lizenz. Dazu
hat sich gezeigt, dafl eine Reihe von
Rechisordnungen den zuletzt genannten
Weg vorsieht, und dies kénnte es nahele-
gen, von einem entsprechenden Grund-
satz auch fiir das Gemeinschafisrecht aus-
zugehen. Dafiir wiirde zudem sprechen,
dafl auf diese Weise — jedenfalis wenn
die Verwaltung das Vorliegen eines Irr-
tums nicht anerkennt — die notwendige
Klirung alsbald und nicht erst im Zusam-
- menhang mit dem Kautionsverfall, der
unter Umstinden erst Monate spiter aus-
gesprochen wird, erfolgt. Andererseits ist
wohl nicht von der Hand zu weisen, daf}
ibertriecbene Erwartungen an das ge-
nannte Erfordernis nicht gekniipft wer-
den diirfen, denn auch bei soforuger Ein-
leitung eines Anfechtungsverfahrens wird
eine definitive Klirung schwerlich zu
einer Zeit eintreten konnen, die eine
rechtzeitige Korrektur der Vorausschau
der Marktentwicklung erméglicht. Dazu-
hin wird man -auch einriumen missen,
daf die Frage, wie ein Akt beseitigt wer-

den kann, der nach Gemeinschaftsrecht
keinen Bestand haben soll, ohne weiteres
zum Bereich der Form- und Verfahrens-
vorschriften im Sinne des Urteils 39/70
gerechnet werden mag. Deshalb neige
ich dazu, eine Antwort auf diese Frage
nicht als notwendig gemeinschaftsrecht-
lich anzusehen. Sie kann in Anlehnung
an die angefiithrte Rechtsprechung und
ohne irgendeine Gefihrdung des gemein-
schaftsrechdichen Systems getrost dem
nationalen Recht iiberlassen werden.

3. Die dritte’ Frage schlieflich, auf die
nach alledem noch einzugehen ist, wird
uns gleichfalls nicht lange beschiftigen.
Sie betrifft die Rechusfolgen einer Irr-
tumsanfechtung in bezug auf den Verfall
der Kaution, die ein Aniragsteller nach
Gemeinschaftsrecht stellen mufi.

Dazu reicht die Feststellung aus, dafl im
Falle einer ordnungsgemiflen Anfech-
tung, die sich auf einen relevanten Irr-
tum stitzt und rechtzeitig geltend ge-
macht wird (sei es — je nach nationalem
Recht — durch einseitige Erklarung oder
%erichtliche Anfechtung), der so angegrif-
ene Antrag entfillt. Ohne rechtswirksa-
men Antrag aber ist auch die daraufhin
ausgestellte Lizenz unwirksam und damit
die sich aus ihr ergebende Einfuhrver-
pflichtung hinfillig. Da andererseits Vor-
aussetzung fiir einen Kautionsverfall die
Nichterfillung der Einfuhrverpflichwung
ist, kann bei ordnungsgemifler Anfech-
tung des-Antrags auf Lizenzerteilung die-
ser Verfall nicht eintreten, so dafl die ge-
stellte Kaution freizugeben ist.

4. Demnach kann auf das Vorabentscheidungsersuchen des Bundesverwal-
tungsgerichts insgesamt wie folgt geantwortet werden:

a) Die Frage, ob ein Antrag auf Erteilung einer Einfuhrlizenz gemif} Artikel
16 Absatz 1 Satz 1 der Verordnung Nr. 19/62 angefochten werden kann
und welche Wirkungen eine solche Anfechtung hat, ist grundsitzlich nach

Gemeinschaftsrecht zu beantworten.

b) Die Anfechtung eines solchen Antrags wegen Erklarungsirrtums des An-
tragstellers ist nach Gemeinschaftsrecht nicht ausgeschlossen. Mit Riick-
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sicht auf das System der Lizenz- und Kautionsregelung, deren Funktionie-
ren moglichst wenig beeintrichtigt werden darf, ist es aber erforderlich,
dafl ein Antragsteller unmittelbar nach Empfang der Lizenz deren Inhalt
prift und sodann unverziiglich die Anfechtung erklirt. Bei dieser nach
dem System der Regelung erforderlichen Limitierung kommt es nicht
darauf an, ob der Irrtum vom Anfechtenden verschuldet wurde oder
nicht.

Die Frage, ob bei Vorliegen eines Erklirungsirrtums die einfache Erkli-
rung der Anfechtung der zustindigen Behorde gegeniiber ausreicht oder
ob eine gerichtliche Anfechtung der erteilten Lizenz erforderlich ist, beant-
wortet sich nach nationalem Recht.

Die wirksame Anfechtung eines Lizenzantrags — gegebenenfalls im
Rechtswege — zieht die Beseitigung der Einfuhrlizenz und damit der Ein-
fuhrverpflichtung nach sich, zu deren Sicherung eine Kaution zu stellen
war. Der Verfall der Kaution kann danach nicht eintreten.
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