UBERSETZUNG

Geschiftsverzeichnisnr. 2606

Urteil Nr. 9/2004
vom 21. Januar 2004

URTEILSAUSZUG

In Sachen: Préjudizielle Frage in bezug auf die Artikel 2, 3, 5 Nr. 3 und 13 des Gesetzes
vom 25. Juni 1993 iiber die Ausiibung des Wandergewerbes und die Organisation 6ffentlicher

Mirkte, gestellt vom Gericht erster Instanz Briigge.

Der Schiedshof,
zusammengesetzt aus den Vorsitzenden A. Arts und M. Melchior, und den Richtern
R. Henneuse, M. Bossuyt, E.De Groot, J.-P. Snappe und E. Derycke, unter Assistenz des

Kanzlers P.-Y. Dutilleux, unter dem Vorsitz des Vorsitzenden A. Arts,

verkiindet nach Beratung folgendes Urteil:



1. Gegenstand der prdjudiziellen Frage und Verfahren

In seinem Urteil vom 16.Januar 2003 in Sachen der Staatsanwaltschaft gegen
M. Burmanjer und andere, dessen Ausfertigung am 21. Januar 2003 in der Kanzlei des
Schiedshofes eingegangen ist, hat das Gericht erster Instanz Briigge folgende préjudizielle
Frage gestellt:

« Verstoflen die Artikel 2, 3, 5 Nr. 3 und 13 des Gesetzes vom 25. Juni 1993 iiber die
Ausiibung des Wandergewerbes und die Organisation 6ffentlicher Mérkte, einzeln oder in
Verbindung miteinander, und dahingehend ausgelegt, daB sie den Verkauf von
Zeitschriftenabonnements als Wandergewerbe auf belgischem Gebiet einer vorherigen und
befristeten Zulassung des Ministers oder des von ihm beauftragten Beamten der Stufe 1
unterwerfen und die Nichteinhaltung dieser Verpflichtung sogar unter Strafe stellen, gegen
die Artikel 10 und 11 der koordinierten Verfassung, an sich oder in Verbindung mit den
Artikeln 7, 10 und 14 der Europdischen Konvention zum Schutze der Menschenrechte und
Grundfreiheiten, indem

a) der Verkauf von Zeitungen und Zeitungsabonnements durch Artikel 5 Nr.3 des
vorgenannten Gesetzes vom 25.Juni 1993 nicht einer vorherigen Zulassung, wie oben
erwahnt, unterworfen wird, wiahrend der Verkauf von Zeitschriftenabonnements (in dieser
Auslegung) wohl dieser vorherigen Zulassung und Unterstrafestellung unterliegt;

b) der Verkauf von Zeitschriften an sich durch Artikel 5 Nr.3 des vorgenannten
Gesetzes vom 25. Juni 1993 nicht einer vorherigen Zulassung, wie oben erwihnt, unterworfen
wird, wihrend der Verkauf von Zeitschriftenabonnements wohl dieser vorherigen Zulassung
und Unterstrafestellung unterliegt? »

Mittels Anordnung vom 29. Oktober 2003 hat der Hof die Frage folgendermallen
neuformuliert:

« Verstoflen die Artikel 2, 3, 5 Nr.3 und 13 des Gesetzes vom 25. Juni 1993 iiber die
Ausiibung des Wandergewerbes und die Organisation offentlicher Mérkte gegen die Artikel 10
und 11 der Verfassung, an sich oder in Verbindung mit den Artikeln7, 10 und 14 der
Européischen Menschenrechtskonvention,

a) indem der Verkauf von Zeitungen und Zeitschriften nicht einer vorherigen Zulassung der
offentlichen Hand unterliegt, wihrend der Verkauf von Zeitungsabonnements - auller wenn es
sich um die regelmifige Bedienung einer festen oOrtlichen Kundschaft handelt- und von
Zeitschriftenabonnements wohl einer solchen Zulassung unterliegt, und

b) indem der Verkauf von Zeitungsabonnements, sofern es sich um die regelmifige
Bedienung einer festen ortlichen Kundschaft handelt, nicht einer vorherigen Zulassung unterliegt,
wihrend der Verkauf anderer Zeitungsabonnements und Zeitschriftenabonnements wohl einer
solchen Zulassung unterliegt? »

(..)



1. In rechtlicher Beziehung

()

B.1. Die prijudizielle Frage in der durch den Hof umformulierten Fassung hinsichtlich des
Vergleichs der Kategorien von Personen bezieht sich auf die Vereinbarkeit der Artikel 2, 3, 5
Nr. 3 und 13 des Gesetzes vom 25. Juni 1993 iiber die Ausiibung des Wandergewerbes und die
Organisation offentlicher Mérkte mit den Artikeln 10 und 11 der Verfassung, an sich oder in

Verbindung mit den Artikeln 7, 10 und 14 der Europdischen Menschenrechtskonvention,

- indem der Verkauf von Zeitungen und Zeitschriften nicht einer vorherigen Zulassung des
zustandigen Ministers oder des beauftragten Beamten unterliegt, wihrend der Verkauf von
Zeitungsabonnements - auller wenn es sich um die regelméfige Bedienung einer festen ortlichen

Kundschaft handelt - und von Zeitschriftenabonnements wohl einer solcher Zulassung unterliegt,

- indem der Verkauf von Zeitungsabonnements, sofern es sich um die regelmifBige
Bedienung einer festen ortlichen Kundschaft handelt, nicht einer vorherigen Zulassung unterliegt,
wihrend der Verkauf anderer Zeitungsabonnements und Zeitschriftenabonnements wohl einer

solchen Zulassung unterliegt.

B.2. Die prijudizielle Frage bezieht sich auf die Artikel2, 3, 5 Nr.3 und 13 des

obengenannten Gesetzes vom 25. Juni 1993.

Der Hof bestimmt die Tragweite der prdjudiziellen Frage unter Beriicksichtigung des
Streitgegenstandes und der Begriindung der Verweisungsentscheidung. Da der unterbreitete
Behandlungsunterschied sich aus Artikel 5 Nr. 3 des fraglichen Gesetzes ergibt, beschrankt der

Hof seine Untersuchung auf diese Bestimmung.

B.3. Artikel 5 Nr. 3 des vorgenannten Gesetzes vom 25. Juni 1993 bestimmt:

« Den Bestimmungen des vorliegenden Gesetzes unterliegen nicht:

[.]



3. der Verkauf von Zeitungen und Zeitschriften und von Zeitungsabonnements, sofern es
sich  um die regelmifBige Bedienung einer festen Ortlichen Kundschaft, um
Versandhandelsverkdufe und um Verkdufe anhand von Automaten handelt, ».

B.4.1. Die beklagten Parteien im Grundstreit ersuchen den Hof, die fragliche Bestimmung in
den beiden Auslegungen zu priifen, die dem Satzteil « sofern es sich um die regelméBige
Bedienung einer festen ortlichen Kundschaft [...] handelt » gegeben werden konnten; entweder
beziehe sich dieser Satzteil sowohl auf den Verkauf von Zeitungen und Zeitschriften als auch auf

Zeitungsabonnements oder er beziehe sich nur auf den Verkauf von Zeitungsabonnements.

B.4.2. Da sowohl aus der Formulierung der fraglichen Bestimmung als auch aus den
Vorarbeiten zu dieser Bestimmung eindeutig hervorgeht, dafl der obenerwéhnte Satzteil sich nur

auf Zeitungsabonnements bezieht, besteht kein Anlaf3, diesem Antrag stattzugeben.

B.5. Insofern die beklagten Parteien im Grundstreit Kritik an der Regelung {iiber die
« Versandhandelsverkdufe und [...] Verkdufe anhand von Automaten » iiben, auf die sich der
fragliche Artikel 5 Nr.3 in fine bezieht, kann der Hof dies nicht beriicksichtigen, da der
verweisende Richter den Hof hierzu nicht befragt hat. Die Parteien diirfen die Tragweite der vom

verweisenden Richter gestellten prijudiziellen Frage nicht &ndern oder &ndern lassen.

B.6.1. Die beklagten Parteien im Grundstreit fiihren an, die in der fraglichen Bestimmung
vorgesehene Zulassungspflicht konne den zwischenstaatlichen Verkehr von Personen, Giitern

und Dienstleistungen behindern.

B.6.2. Es obliegt dem Hof nicht, sich zu einer mdéglichen - im {ibrigen von diesen Parteien
nicht nachgewiesenen - Behinderung des zwischenstaatlichen Verkehrs zu &uflern, die sich aus
den fraglichen Bestimmungen ergeben wiirde. Im iibrigen hat der verweisende Richter dem
Gerichtshof der Europiischen Gemeinschaften Vorabentscheidungsfragen zur Ubereinstimmung
dieser Bestimmungen mit den Vertragsbestimmungen, durch die der freie Verkehr von Personen,

Giitern und Dienstleistungen in der Européischen Union gewéhrleistet wird, gestellt.

B.7.1. Nach Darlegung des Ministerrates seien die Kategorien, zwischen denen in der
fraglichen Bestimmung unterschieden werde, nicht miteinander vergleichbar, denn einerseits sei

der Verkauf von Zeitungen und Zeitschriften nicht mit dem Verkauf von Abonnements dieser



Produkte vergleichbar und andererseits sei der Verkauf von Zeitungsabonnements, sofern diese
sich auf die regelmifBige Bedienung einer festen ortlichen Kundschaft bezdgen, nicht mit dem

Verkauf anderer Zeitungs- und Zeitschriftenabonnements vergleichbar.

B.7.2. Der Umstand, dal in einem Fall der Verbraucher ausfiihrlicher iiber den Umfang
seiner Verpflichtungen und iiber den Gegenstand seines Kaufs informiert wiirde als im anderen
Fall, reicht nicht aus, damit die beanstandeten Behandlungsunterschiede als so grof3 betrachtet
werden konnten, dal sie nicht vergleichbar wiren hinsichtlich der Untersuchung der
gegebenenfalls diskriminierenden Beschaffenheit einer Bestimmung, die in bestimmten Féllen
eine vorherige behordliche Zulassung vorsieht und in anderen nicht. Diese
Behandlungsunterschiede hinsichtlich des Verkaufs von gleichartigen Produkten -sei es als
Stiickverkauf oder in Form von Abonnements - je nachdem, ob dieser Verkauf vom Erhalt einer

vorherigen Zulassung abhingig gemacht wird oder nicht, sind folglich vergleichbar.

B.7.3. Die Einrede des Ministerrates wird abgewiesen.

Zur Hauptsache

B.8. Aus den Vorarbeiten zum fraglichen Artikel5 Nr.3 geht hervor, dal im
Gesetzesentwurf, aus dem das Gesetz vom 25. Juni 1993 geworden ist, nur den Verkauf von

Zeitungen und Zeitschriften aus dem Anwendungsgebiet des Gesetzes ausgeschlossen worden

war (Parl. Dok., Senat, 1990-1991, Nr. 1417/1, S. 18).

Bei der Erorterung im zusténdigen Ausschuf3 des Senates wurde bemerkt,

«dal sowohl das Gesetz von 1986 als auch der Gesetzesentwurf eine grofle Liicke
hinsichtlich des Schutzes (einfacher) Menschen enthilt, die von Hausierern iiberfallen werden,
die ihnen ein Abonnement fiir teure Zeitschriften (wie beispielsweise Burda) andrehen wollen,
ohne ihnen Auskunft {iber die Kosten zu geben » (Parl. Dok., Senat, Sondersitzungsperiode
1991-1992, Nr. 305-2, S. 16).

Es wurden verschiedene Abdnderungsantrige eingereicht, um Nr.3 des Entwurfs von

Artikel 5 zu dndem.



Ein erster Abidnderungsantrag diente dazu, nach den Wortern « Verkauf von Zeitungen und
Zeitschriften » die Worter « unter AusschluB3 des Abschlusses von Abonnements » einzufiigen.

Dieser Abdnderungsantrag wurde wie folgt begriindet:

«Das ‘ Hausieren’ mit Zeitschriftenabonnements hat in den vergangenen Jahren zu
zahlreichen MifBlbrduchen gefiihrt (beispielsweise niederlandische  Studenten’, die
deutschsprachige Abonnements verkaufen). Obwohl laut Aussage der Verwaltung der Verkauf
von Abonnements einer vorherigen Zulassung (Hausiererkarte) unterliegt, wird dieser
Standpunkt nicht durch die Rechtsprechung bestitigt [...]. Gemil der Rechtsprechung ¢ darf oder
kann nicht unterschieden werden zwischen einerseits dem direkten StraBenhandel mit Zeitungen
und Zeitschriften und andererseits dem Abschluf3 von Abonnements fiir den Empfang derselben
Zeitungen und Zeitschriften ’. Der Umstand, dafl das Anbieten von Abonnements fiir Zeitungen
und Zeitschriften einer vorherigen Zulassung des Ministers unterliegt, mufl gemal der
Rechtsprechung ‘ ebenso als eine Einschrinkung der freien MeinungsiduBerung und/oder der
Pressefreiheit betrachtet werden ’. Die Rechtslehre schlie3t sich jedoch (zu Recht) nicht dem
Standpunkt der Gerichte an [...]. Obwohl die Formulierung im Gesetzesentwurf Abonnements
implizit ausschliet [...], ist es notwendig, den Abschlu3 von Abonnements ausdriicklich in den
Anwendungsbereich des Gesetzes einzubeziehen, damit alle Zweifel beziiglich der Entscheidung
des Gesetzgebers ausgerdumt sind. » (Parl. Dok., Senat, Sondersitzungsperiode 1991-1992,
Nr. 305-2, SS. 35-36)

Ein zweiter Abanderungsantrag bezweckte, Nr. 3 wie folgt zu ersetzen:

«3. der ambulante Handel mit Zeitungen und Zeitschriften durch Héndler oder ihre
Angestellten, die regelmifig eine feste Ortliche Kundschaft durch ein Abonnementsystem
bedienen, die Versandhandelsverkdufe und die Verkdufe anhand von Automaten » (Parl. Dok.,
Senat, Sondersitzungsperiode 1991-1992, Nr. 305-2, S. 36).

Dieser Abianderungsantrag wurde wie folgt begriindet:

« Der Schutz des Verbrauchers, der im Gesetz iiber das Wandergewerbe enthalten ist, hat
sich oft als unzweckmifig erwiesen, da einige Milbrauche in Sektoren vorkommen, die
ausdriicklich vom Anwendungsbereich ausgeschlossen waren; ein bekanntes Beispiel ist das
Hausierergeschdft mit sehr teuren Modezeitschriften, die meist in einer dem Verbraucher
fremden Sprache verfat sind und gegebenenfalls ein sehr kleines FEinlegeblatt in
niederldndischer Sprache enthalten, um gutmiitige Hausfrauen leichter iiberreden zu konnen.

Mit dem Abédnderungsantrag wird der gelegentliche Handel mit solchen und anderen
Zeitschriften in das Gesetz iiber das Wandergewerbe einbezogen.

Der Autor filigt noch hinzu, daf sein Abdnderungsantrag in Wirklichkeit selektiver ist als der
vorherige, da er nur die Zielgruppe treffen mochte, die Miflbrauch betreibt. » (ebenda, S. 36)



Nach Darlegung des Ministers waren beide Abanderungsantrige iiberfliissig, da das Gesetz
iber die Handelspraktiken sowie die Aufkliarung und den Schutz der Verbraucher ausreichend
Garantien biete. Er fiigte jedoch hinzu, daB er, falls der Ausschuf3 der Auffassung sein sollte, es

entstehe ein Problem, sich einem konkreten Abdnderungsantrag anschlieBen wiirde (ebenda,

SS. 36-37).

AnschlieBend reichten die Autoren der beiden obenerwéhnten Abdnderungsantrige einen
gemeinsamen Abédnderungsantrag ein, aus dem der Text des fraglichen Artikels5 Nr.3

entstanden ist. Dieser Abdnderungsantrag wurde wie folgt begriindet:

« Dieser Abianderungsantrag geht von dem Grundsatz aus, dal3 der Verkauf von Zeitungen
und Zeitschriften moglich ist ohne eine Zulassung zur Ausiibung eines Wandergewerbes, und
zwar auf 6ffentlichen Markten, auf 6ffentlicher Stral3e oder zu Hause beim Verbraucher.

Dieser Grundsatz bestand bereits in den vorherigen Gesetzgebungen.

Auf den Verkauf von Abonnements dieser Zeitungen und Zeitschriften findet das Gesetz
Anwendung. Nur wenn es durch eine Person geschieht, die eine feste Ortliche Kundschaft
bedient, erhilt der Verkdufer von Zeitungsabonnements die Befreiung von der Hausiererkarte.

Der Verkauf dieser Ware unterliegt jedoch den Bestimmungen des Gesetzes vom 14. Juli
1991 (Artikel 86 bis 92). » (ebenda, S. 37)

B.9. Der fragliche Artikel 5 Nr. 3 bezweckt einerseits, den Stiickverkauf von Zeitungen und
Zeitschriften ohne vorherige behordliche Zulassung ablaufen zu lassen, und andererseits, von
einer solchen Zulassung den Verkauf von Zeitungsabonnements, sofern es sich nicht um die
regelméfige Bedienung einer festen oOrtlichen Kundschaft handelt, sowie den Verkauf von

Zeitschriftenabonnements abhingig zu machen.

Indem der Gesetzgeber in diesen Fillen eine vorherige Zulassung vorsieht, ist er, wie aus
den obenerwihnten Vorarbeiten hervorgeht, bemiiht, den Verbraucher zu schiitzen und
MifBbrauch zu vermeiden.

B.10. Die angewandten Unterscheidungskriterien sind relevant hinsichtlich der Zielsetzung.

Indem der Gesetzgeber jedoch den Stiickverkauf von Zeitungen und Zeitschriften nicht von

einer vorherigen Zulassung abhingig macht und den Verkauf von Zeitungsabonnements - in



bestimmten Féllen - sowie von Zeitschriftenabonnements wohl, kann er beriicksichtigen, daf3 der
Kiufer im ersten Fall besser informiert ist iber den Umfang seiner Verpflichtungen und iiber den
Gegenstand seines Kaufs als im zweiten Fall. Die Gefahr einer Irrefithrung des Verbrauchers und
von Miflbrduchen ist im zweiten Fall deutlich groBer, so dal eine vorherige Zulassung die

Entstehung dieses Risikos einschrinken kann.

Das gleiche gilt mutatis mutandis fir den Verkauf von Zeitungsabonnements, insofern es
sich einerseits um die regelméBige Bedienung einer festen ortlichen Kundschaft handelt (keine
vorherige Zulassung), und andererseits um den Verkauf anderer Zeitungsabonnements und
Zeitschriftenabonnements (vorherige Zulassung). Auflerdem ist anzunehmen, da3 der
Verbraucher beim Verkauf von Zeitungsabonnements an eine feste ortliche Kundschaft in der
Regel besser iiber die Identitdt des Verkédufers informiert ist als in den anderen Féllen, was

ebenfalls die Gefahr einer Irrefiihrung des Verbrauchers verringern kann.

B.11. Die fragliche MaBBnahme ist nicht unverhdltnisméBig im Vergleich zur Zielsetzung.

Nach Darlegung der beklagten Parteien im Grundstreit konne ein Verkdufer von Produkten,
fiir die Artikel 5 Nr. 3 eine vorherige Zulassung vorsehe, seine Handelstitigkeit nicht ausiiben,

wenn ihm diese Zulassung verweigert wiirde.

Die Handels- und Gewerbeftreiheit ist nicht als eine absolute Freiheit zu verstehen. Sie
verhindert nicht, da der Gesetzgeber die wirtschaftliche Tétigkeit von Personen und
Unternehmen regelt. Der Gesetzgeber wiirde nur dann die Handels- und Gewerbefreiheit
verletzen, wenn er diese Freiheit einschrinken wiirde, ohne daf} hierfiir irgendeine Notwendigkeit

bestiinde, oder wenn diese Einschrankung eindeutig nicht im Verhéltnis zur Zielsetzung stiinde.

AuBerdem verfiigt derjenige, dem eine Zulassung verweigert wurde, iiber Mittel,

gegebenenfalls gegen diese Verweigerung vor Gericht vorzugehen.

Die beklagten Parteien im Grundstreit weisen ferner darauf hin, da3 der Gesetzgeber iiber
andere, weniger einschneidende Mittel verfiige, das mit der fraglichen Bestimmung angestrebte
Ziel zu erreichen, ndmlich das Gesetz vom 14. Juli 1991 iiber die Handelspraktiken sowie die

Aufkliarung und den Schutz der Verbraucher zu ergéinzen oder zu verstarken.



Es obliegt dem Hof nicht, dariiber zu urteilen, ob eine durch das Gesetz vorgeschriebene
MafBnahme opportun oder wiinschenswert ist. Es obliegt dem Gesetzgeber, die MaBBnahmen
festzulegen, die notwendig sind, damit die Zielsetzung erreicht wird, vorausgesetzt, sie sind nicht
unverhéltnismifBig. Im vorliegenden Fall wurde nicht nachgewiesen, da3 dieses Ziel durch eine

Anderung des Gesetzes vom 14. Juli 1991 hitte erreicht werden kénnen.

B.12. In der prijudiziellen Frage wird der Hof auBerdem ersucht, eine Priifung anhand der
Artikel 10 und 11 der Verfassung in Verbindung mit den Artikeln 7, 10 und 14 der Europiischen

Menschenrechtskonvention vorzunehmen.

Nach Darlegung der beklagten Parteien im Grundstreit gefdhrde die fragliche Bestimmung

die freie Meinungséuferung und die Pressefreiheit.

Der Hof erkennt nicht, wie ein mdglicher Verstol gegen Artikel 7 der obenerwihnten
Europdischen Konvention, in dem der Grundsatz festgelegt ist, dal niemand wegen einer
Handlung oder Unterlassung, die nicht strafbar ist, verurteilt werden kann, im vorliegenden Fall

geltend gemacht werden konnte.

In bezug auf den obenerwdhnten VerstoB gegen Artikel 10 derselben Europdischen
Konvention stellt der Hof fest, da3 die fragliche Bestimmung sich darauf beschrankt, in genau
festgelegten Féllen eine vorherige Zulassung vorzusehen. Eine solche Zulassung kann nicht als
eine Verletzung der freien MeinungsduBerung angesehen werden, da sie keineswegs dazu dient,
die Verbreitung einer Meinung zu verhindern oder in iibertriebenem Maf3e zu erschweren. Dies
ergibt sich insbesondere aus dem Umstand, da3 nur der ambulante Verkauf der betreffenden
Produkte einer vorherigen Zulassung unterliegt, jedoch nicht der nichtambulante Verkauf

derselben Produkte.
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In bezug auf den vermeintlichen Versto3 gegen Artikel 14 der obengenannten Europdischen
Konvention ist anzumerken, da3 er keine grofere Tragweite als die Artikel 10 und 11 der

Verfassung hinsichtlich der durch diese Konvention und ihre Zusatzprotokolle garantierten

Rechte und Freiheiten hat.

B.13. Die préjudizielle Frage ist verneinend zu beantworten.
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Aus diesen Griinden:

Der Hof

erkennt fiir Recht:

Artikel 5 Nr. 3 des Gesetzes vom 25. Juni 1993 iiber die Auslibung des Wandergewerbes
und die Organisation Offentlicher Mérkte verstofit nicht gegen die Artikel 10 und 11 der
Verfassung, an sich oder in Verbindung mit den Artikeln 7, 10 und 14 der Europiischen
Menschenrechtskonvention.

Verkiindet in niederldndischer und franzdsischer Sprache, gemidB Artikel 65 des

Sondergesetzes vom 6. Januar 1989 iiber den Schiedshof, in der offentlichen Sitzung vom

21. Januar 2004.

Der Kanzler, Der Vorsitzende,

(gez.) P.-Y. Dutilleux (gez.) A. Arts



