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EMPFEHLUNG DES RATES

vom ...

zum nationalen Reformprogramm Luxemburgs 2019 mit einer Stellungnahme des Rates zum

Stabilitatsprogramm Luxemburgs 2019
DER RAT DER EUROPAISCHEN UNION —

gestiitzt auf den Vertrag iiber die Arbeitsweise der Europédischen Union, insbesondere auf

Artikel 121 Absatz 2 und Artikel 148 Absatz 4,

gestiitzt auf die Verordnung (EG) Nr. 1466/97 des Rates vom 7. Juli 1997 iiber den Ausbau der
haushaltspolitischen Uberwachung und der Uberwachung und Koordinierung der

Wirtschaftspolitiken!, insbesondere auf Artikel 5 Absatz 2,

auf Empfehlung der Europédischen Kommission,

unter Beriicksichtigung der EntschlieBungen des Europdischen Parlaments,
unter Beriicksichtigung der Schlussfolgerungen des Europdischen Rates,
nach Stellungnahme des Beschiftigungsausschusses,

nach Stellungnahme des Wirtschafts- und Finanzausschusses,

nach Stellungnahme des Ausschusses fiir Sozialschutz,

nach Stellungnahme des Ausschusses fiir Wirtschaftspolitik,

! ABI. L 209 vom 2.8.1997, S. 1.
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in Erwédgung nachstehender Griinde:

(1)

2)

Am 21. November 2018 nahm die Kommission den Jahreswachstumsbericht an, mit dem das
Européische Semester fiir die wirtschaftspolitische Koordinierung 2019 eingeleitet wurde.
Dabei wurde der am 17. November 2017 vom Europdischen Parlament, vom Rat und von der
Kommission proklamierten Europdischen Siule sozialer Rechte gebiihrend Rechnung
getragen. Die Priorititen des Jahreswachstumsberichts wurden am 21. Mérz 2019 vom
Européischen Rat gebilligt. Am 21. November 2018 nahm die Kommission auf der Grundlage
der Verordnung (EU) Nr. 1176/2011 des Europdischen Parlaments und des Rates? auch den
Warnmechanismus-Bericht an, in dem sie Luxemburg nicht als einen der Mitgliedstaaten
nannte, fiir die eine eingehende Uberpriifung durchzufiihren sei. Am selben Tag nahm die
Kommission auch eine Empfehlung fiir eine Empfehlung des Rates zur Wirtschaftspolitik des
Euro-Widhrungsgebiets an, die am 21. Mérz 2019 vom Européischen Rat gebilligt wurde. Am
9. April 2019 nahm der Rat die Empfehlung zur Wirtschaftspolitik des Euro-
Wihrungsgebiets® (im Folgenden "Empfehlung fiir das Euro-Wihrungsgebiet 2019") an, die
die fiinf Euro-Wahrungsgebiet-Empfehlungen enthilt.

Als Mitgliedstaat, dessen Wiahrung der Euro ist, und angesichts der engen Verflechtungen
zwischen den Volkswirtschaften in der Wirtschafts- und Wéahrungsunion sollte Luxemburg
die vollstindige und fristgerechte Umsetzung der Empfehlung fiir das

Euro-Wiahrungsgebiet 2019, die in den unten genannten Empfehlungen 1 bis 4 ihren
Niederschlag findet, sicherstellen. Insbesondere werden eine gezielte Ausrichtung der
investitionsbezogenen Wirtschaftspolitik auf die spezifizierten Bereiche sowie Maflnahmen in
Bezug auf ins Ausland flieBende Zahlungen dazu beitragen, die zweite Euro-Wahrungsgebiet-
Empfehlung im Hinblick auf die Investitionsforderung und die aggressive Steuerplanung
anzugehen, und MaBBnahmen fiir eine bessere Beschiftigungsquote dlterer Menschen werden
bei der Umsetzung der dritten Euro-Wéhrungsgebiet-Empfehlung im Hinblick auf die

Gewihrleistung eines angemessenen und nachhaltigen Sozialschutzsystems helfen.

Verordnung (EU) Nr. 1176/2011 des Europdischen Parlaments und des Rates vom
16. November 2011 iiber die Vermeidung und Korrektur makrokonomischer
Ungleichgewichte (ABI. L 306 vom 23.11.2011, S. 25).

ABI. C 136 vom 12.4.2019, S. 1.
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)

(4)

)

Der Landerbericht 2019 fiir Luxemburg wurde am 27. Februar 2019 veroffentlicht. Darin
wurden die Fortschritte Luxemburgs bei der Umsetzung der ldnderspezifischen Empfehlungen
des Rates vom 13. Juli 20184, bei der Umsetzung der linderspezifischen Empfehlungen der
Vorjahre und bei der Verwirklichung seiner nationalen Ziele im Rahmen der Strategie

Europa 2020 bewertet.

Am 30. April 2019 iibermittelte Luxemburg sein nationales Reformprogramm 2019 und sein
Stabilitatsprogramm 2019. Um wechselseitigen Zusammenhéngen Rechnung zu tragen,

wurden beide Programme gleichzeitig bewertet.

Bei der Programmplanung der Européischen Struktur- und Investitionsfonds (im Folgenden
"ESI-Fonds") fiir den Zeitraum 2014-2020 wurden die einschldgigen landerspezifischen
Empfehlungen beriicksichtigt. Nach Artikel 23 der Verordnung (EU) Nr. 1303/2013 des
Européischen Parlaments und des Rates® kann die Kommission einen Mitgliedstaat zur
Uberarbeitung seiner Partnerschaftsvereinbarung und der jeweiligen Programme sowie zur
Unterbreitung von Anderungsvorschligen auffordern, wenn das zur Férderung der
Umsetzung der einschldgigen Ratsempfehlungen notwendig ist. In den Leitlinien fiir die
Anwendung von Mallnahmen zur Schaffung einer Verbindung zwischen der Wirksamkeit der
ESI-Fonds und der ordnungsgeméfen wirtschaftspolitischen Steuerung hat die Kommission

erlautert, wie sie diese Bestimmung anzuwenden gedenkt.

ABI. C 320 vom 10.9.2018, S. 68.

Verordnung (EU) Nr. 1303/2013 des Européischen Parlaments und des Rates vom

17. Dezember 2013 mit gemeinsamen Bestimmungen iiber den Europidischen Fonds fiir
regionale Entwicklung, den Européischen Sozialfonds, den Kohésionsfonds, den
Européischen Landwirtschaftsfonds fiir die Entwicklung des ldndlichen Raums und den
Europédischen Meeres- und Fischereifonds sowie mit allgemeinen Bestimmungen iiber den
Européischen Fonds fiir regionale Entwicklung, den Européischen Sozialfonds, den
Kohiésionsfonds und den Européischen Meeres- und Fischereifonds und zur Authebung der
Verordnung (EG) Nr. 1083/2006 des Rates (ABI. L 347 vom 20.12.2013, S. 320).
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(6)

Luxemburg befindet sich derzeit in der praventiven Komponente des Stabilitdts- und
Wachstumspakts. In ihrem Stabilitdtsprogramm 2019 geht die Regierung von einem
Riickgang des Gesamtiiberschusses von 2,4 % des Bruttoinlandsprodukts (BIP) im Jahr 2018
auf 1,0 % des BIP im Jahr 2019 aus und anschlie3end von einer nahezu kontinuierlichen
Erhdhung, die im Jahr 2023 einen Uberschuss von 2,2 % des BIP erreichen soll. Auf der
Grundlage des neuberechneten strukturellen Saldos® wird das mittelfristige Haushaltsziel —
das von einem strukturellen Defizit von 0,5 % des BIP im Jahr 2019 in einen strukturellen
Uberschuss von 0,5 % des BIP ab 2020 abgeiindert wurde — wihrend des gesamten
Programmzeitraums tibertroffen. Nach dem Stabilitdtsprogramm 2019 wird erwartet, dass die
gesamtstaatliche Schuldenquote weit unter dem im Vertrag festgelegten Referenzwert von

60 % des BIP bleiben wird. Das diesen Haushaltsprojektionen zugrunde liegende
makrodkonomische Szenario ist fiir den gesamten Zeitraum des Stabilitdtsprogramms 2019
giinstig — mit Ausnahme des Jahres 2023, in dem es plausibel ist. Nach der
Friihjahrsprognose 2019 der Kommission wird voraussichtlich 2019 ein struktureller
Uberschuss von 0,9 % des BIP und 2020 ein struktureller Uberschuss von 0,5 % des BIP
erzielt — womit er zwar insbesondere fiir das Jahr 2020 geringer ausfallen wiirde als im
Stabilitdtsprogramm 2019 vorgesehen, aber immer noch im Einklang mit dem mittelfristigen
Haushaltsziel wire oder dariiber lige. Gleichzeitig sollte die Ausgabenentwicklung kurz- und
mittelfristig aufmerksam beobachtet werden, insbesondere in Anbetracht moglicher kiinftiger
Risiken fiir die Soliditdt der Einnahmen. Alles in allem ist der Rat der Auffassung, dass
Luxemburg die Bestimmungen des Stabilitdts- und Wachstumspakts in den Jahren 2019

und 2020 voraussichtlich einhilt.

6

Konjunkturbereinigter Saldo ohne einmalige und befristete MaBBnahmen nach Neuberechnung
der Kommission anhand der gemeinsamen Methodik.
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Trotz jlingster Reformen diirften in Luxemburg die alterungsbedingten Ausgaben (Kosten fiir
Renten, Gesundheitsversorgung und Langzeitpflege) langfristig deutlich steigen. Sollte im
derzeitigen System kein Strategiewechsel erfolgen, konnte die langfristige Tragfdhigkeit der
offentlichen Finanzen in Gefahr geraten — und dies trotz des derzeit niedrigen 6ffentlichen
Schuldenstandes und der kumulierten Riicklagen des Sozialversicherungssystems, die

bis 2041 die Tragfahigkeit des Systems sichern diirften. Empfehlungen beziiglich dieser
Herausforderung werden seit 2011 an das Land gerichtet, allerdings waren die bisherigen
Fortschritte begrenzt. Die Renten-Arbeitsgruppe der Regierung erdrterte in ihrem Bericht

von 2018 verschiedene Mdoglichkeiten, um die langfristige Tragfiahigkeit des Rentensystems
zu verbessern, etwa durch eine allmé@hliche Anhebung des Beitragssatzes, eine Erhohung des
Renteneintrittsalters angesichts der steigenden Lebenserwartung und einen schrittweisen
Eintritt in den Ruhestand. In dem Bericht wird eine mehrgleisige Strategie von kalibrierten
Reformen vorgeschlagen, um die langfristige Tragfdhigkeit des Systems zu gewéhrleisten und
zugleich die Folgen fiir die Wirtschaft und die Rentnerinnen und Rentner zu minimieren. Der
projizierte Anstieg alterungsbedingter Ausgaben gefahrdet auch die langfristige Tragféhigkeit
des Gesundheitswesens und der Langzeitpflege. Mehr als drei Viertel der Ausgaben fiir die
Langzeitpflege werden aus 6ffentlichen Quellen bestritten. Geméaf einer 2013 durchgefiihrten
Analyse der Generalinspektion fiir soziale Sicherheit sollte das Pflegeversicherungssystem bis
2030 stabil bleiben, sofern der Beitragssatz schrittweise von 1,4 % auf 1,7 % erhoht wird, um
die Kosten im Einklang mit dem Anteil der pflegebediirftigen Personen zu halten. Allerdings
lassen sich die Auswirkungen auf die langfristige finanzielle Tragfdhigkeit noch nicht
abschitzen. Um auf lange Sicht den sozialen Zusammenbhalt aufrechtzuerhalten und die
offentlichen Finanzen tragféhig zu gestalten, miissten demografische Strategien und
Malnahmen der allgemeinen und beruflichen Bildung miteinander einhergehen; dazu ist
wiederum ein ganzheitliches Vorgehen erforderlich, das — angesichts der zu erwartenden
Auswirkungen einer alternden Bevdlkerung auf das Arbeitskrafteangebot — sowohl den
Herausforderungen und Chancen des demografischen Wandels als auch der digitalen
Wirtschaft Rechnung trégt. In bestimmten Branchen ist in jiingster Zeit ein
Arbeitskriftemangel entstanden, der das Produktivititswachstum bremsen und das langfristige

Wachstumspotenzial verringern konnte.
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)

Trotz eines insgesamt gut funktionierenden Arbeitsmarkts stagniert die Beschaftigungsquote;
bestimmte Gruppen sehen sich am Markt nach wie vor besonderen Schwierigkeiten
gegeniiber. Insbesondere ist die Beschiftigungsquote dlterer Menschen nach wie vor
ausgesprochen niedrig, weshalb weitere Mallnahmen erforderlich sind, um ihre
Erwerbsbeteiligung zu verbessern. Frithpensionierungsregelungen, die Anreize fiir
Arbeitnehmer schaffen, frither aus dem Erwerbsleben auszuscheiden, sind nach wie vor
weitverbreitet: Im Jahr 2017 waren 57,5 % der neu gewéhrten Pensionen vorzeitige
Alterspensionen. Die luxemburgische Regierung hat 2018 eine der Vorruhestandsregelungen
abgeschafft, mit der Beschéftigte ab 57 Jahren in den Ruhestand treten konnten, diese Reform
wurde jedoch dadurch verwissert, dass Einschrdnkungen bei anderen
Vorruhestandsregelungen gelockert wurden. Geringe Erwerbsquoten im Alter sind zudem
grof3enteils auf finanzielle Negativanreize zuriickzufiihren, die dem Steuer- und
Sozialleistungssystem entspringen und fiir diese Altersgruppe vergleichsweise hoch liegen.
Um die Beschiftigung dlterer Arbeitskrifte anzukurbeln, bedarf es einer umfassenden
Strategie, zu der auch Maflnahmen gehoren, die dazu beitragen, dass Arbeitnehmer ldnger im
aktiven Dienst bleiben. Der sogenannte "Alterspakt", der dem Parlament im April 2014
vorgelegt wurde, ist noch nicht verabschiedet; mit diesem Gesetzentwurf sollen Anreize fiir
Unternehmen mit mehr als 150 Beschéftigten geschaffen werden, im Rahmen von

AltersmanagementmaB3nahmen éltere Arbeitnehmer einzustellen und weiter zu beschéftigen.

Luxemburg ist weiter entschlossen, das Regelungsumfeld fiir unternehmensorientierte
Dienstleistungen zu verbessern, allerdings bestehen dem Indikator der Regulierungsintensitit
der Kommission” zufolge in mehreren Bereichen wie Recht, Wirtschaftspriifung, Architektur
und Ingenieurswesen nach wie vor hohe regulatorische Hiirden. Auch der im Dezember 2018
verdffentlichte OECD-Index fiir Hemmnisse fiir den Handel mit Dienstleistungen im EWR
bestitigte, dass die Regulierungsintensitit in Luxemburg im Vergleich zu anderen

Mitgliedstaaten iiber dem Binnenmarktdurchschnitt fiir diese Sektoren liegt.

7

SWD(2016) 436 final.
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(11)

Das luxemburgische Wirtschaftsmodell prasentiert sich leistungsstark, was mit einer soliden
und nachhaltigen Schaffung qualifizierter Arbeitspldtze im Einklang steht und durch eine
hohe Produktivitit gestiitzt wird, die vor allem auf Effizienzsteigerungen durch die
Beteiligung an den Weltmirkten, vor allem im Finanzsektor, zuriickzufiihren sind. In den
vergangenen Jahren jedoch stagnierte das Produktivititswachstum, weil die Unternehmen nur
wenig in Innovation und digitale Integration investiert haben. Die luxemburgische Strategie,
durch Ausbau zentraler wissensintensiver Sektoren die Wirtschaft zu diversifizieren und
somit den Ubergang zu einer datengesteuerten Wirtschaft zu meistern, birgt groBes Potenzial,
um hohe wertschopfende Investitionen zu stimulieren und das Produktivitdtswachstum
anzukurbeln. In diesem Kontext sind die 6ffentlichen Investitionen nach wie vor hoch und auf
diese Sektoren — einschlieBlich einer starken Informations- und
Kommunikationstechnologiebranche — ausgerichtet. Dies hat jedoch nicht dazu beigetragen,
private Investitionen in Innovation und Digitalisierung anzukurbeln. Um das
Produktivititswachstum zu steigern und die weitere Diversifizierung der Wirtschaft des
GroBherzogtums zu férdern, sind mehr Investitionen in Forschung und Innovation sowie in
die digitale Integration erforderlich — besonders in Unternehmen und ganz konkret in KMU.
Damit Luxemburg das Potenzial seines Innovationsékosystems voll ausschopfen kann, sind
ein kohidrenter und integrierter nationaler Rahmen fiir Forschungs- und Innovationsstrategien
und Unterstiitzungsinstrumente einschlieBlich einer Priorisierung auf der Basis einer soliden

Bewertung der erwarteten wirtschaftlichen Folgen entscheidend.

Verstirkte Investitionen in Qualifikationen, insbesondere in der Informations- und
Kommunikationstechnologie, in die Beschiftigungsfahigkeit, in die allgemeine und berufliche
Bildung einschlieBlich einer besseren Abstimmung der Lehrpldne auf die Bediirfnisse am
Arbeitsmarkt und die Férderung des technologischen und digitalen Wandels sind wichtig, um
Produktivitdt, Beschéftigung und das langfristige Wachstumspotenzial Luxemburgs zu

verbessern und die Chancengleichheit voranzubringen.
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(12)

(13)

Luftverschmutzung und Verkehrsiiberlastung zu Spitzenzeiten stellen Luxemburg sowohl in
Sachen Wettbewerbsfahigkeit als auch von der 6kologischen Warte her betrachtet weiterhin
vor enorme Probleme. AuBBerdem trigt der CO2-Aussto3 durch den StraBBenverkehr zum
Klimawandel bei. Aus den der Kommission vorgelegten nationalen Prognosen von 2017 geht
hervor, dass Luxemburg ohne zusdtzliche Mallnahmen sein Treibhausgas-Reduktionsziel fiir
das Jahr 2020 um 3 Prozentpunkte und das entsprechende Ziel fiir 2030 um 20 Prozentpunkte
verfehlen wird. Die Zahl der Grenzgénger, die derzeit etwa 45 % der Luxemburger
Arbeitskréfte ausmachen, die geringe Besteuerung von Kraftstoffen in Luxemburg und die
hohen Immobilienpreise fiihren zu einer starkeren Pkw-Nutzung und bremsen eine
Verbesserung von Luftqualitit und Verkehrssituation. Unterdessen hat die Verwendung
alternativer Kraftstoffe fiir in Luxemburg verkaufte Neuwagen in den vergangenen Jahren

zugenommen.

Das unzureichende Immobilienangebot beeintrachtigt moglicherweise die Attraktivitit
Luxemburgs. Bevolkerungswachstum, giinstige Finanzierungsbedingungen und die hohe Zahl
von Grenzgéngern bleiben die wesentlichen treibenden Kréfte fiir die starke Nachfrage nach
Wohnraum. Das Immobilienangebot und die Investitionen sind unzureichend und aufgrund
mangelnden Baulands und geringer Siedlungsdichte eingeschrinkt; dies ist in erster Linie auf
fehlende Anreize fiir Grundeigentiimer zum Wohnungsbau oder aber zum Verkauf der
Grundstiicke zuriickzufithren. Auch das Angebot an Sozialwohnungen reicht nicht aus, was
darauf hindeutet, dass zum Abbau der zunehmenden Spannungen am Wohnungsmarkt
erhebliche Investitionen erforderlich sind. Diesbeziiglich sollen politische MaBnahmen, die im
Regierungsprogramm fiir 2018-2023 dargelegt sind, zu einer Steigerung des
Immobilienangebots fijhren. Dazu gehdren Anderungen der Stadtplanungsgesetze, um mehr
Bauland zu erschlieBen und den Bau von bezahlbaren Wohnungen und Sozialwohnungen

auszubauen.
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(14)

(15)

(16)

(17)

Die Bekdmpfung der aggressiven Steuerplanung ist eine wesentliche Voraussetzung fiir
effizientere und gerechtere Steuersysteme, wie in der Empfehlung fiir das Euro-
Wihrungsgebiet 2019 eingerdumt wird. Da aggressive Steuerplanungsstrategien der
Steuerzahler sich auch auf andere Mitgliedstaaten auswirken kdnnen, ist ergdnzend zu den
Rechtsvorschriften der Union auch ein koordiniertes Vorgehen auf nationaler Ebene
erforderlich. Luxemburg hat MaBinahmen gegen aggressive Steuerplanung ergriffen, der hohe
Anteil von Dividenden-, Zins- und Lizenzgebiihrzahlungen am BIP ldsst aber darauf
schlieBen, dass Unternehmen die Steuervorschriften des Landes zu aggressiver Steuerplanung
nutzen konnen. Ein Grofteil der ausldndischen Direktinvestitionen wird von
"Zweckgesellschaften" gehalten. Da auf ins Ausland flieBende (also von in der Union
Ansissigen an in Drittstaaten Ansdssige geleistete) Zins- und Lizenzgebiihrzahlungen keine
Quellensteuern erhoben werden und Dividendenzahlungen unter spezifischen
Voraussetzungen von der Quellensteuer befreit sind, fallen diese Zahlungen moglicherweise

vollstdndig durch das Steuerraster, sofern sie auch im Empfangerland nicht besteuert werden.

Einige der in den Empfehlungen festgestellten Liicken, insbesondere in den in Anhang D des
Lénderberichts fiir 2019 aufgefiihrten Bereichen, konnten bei entsprechender
Programmplanung fiir den Zeitraum 2021-2027 im Rahmen der Unionsfonds angegangen
werden. Das wiirde es Luxemburg ermdglichen, diese Mittel optimal fiir die ermittelten

Sektoren zu nutzen.

Im Rahmen des Européischen Semesters 2019 hat die Kommission die Wirtschaftspolitik
Luxemburgs umfassend analysiert und diese Analyse im Lénderbericht 2019 veroffentlicht.
Sie hat auch das Stabilitdtsprogramm 2019 und das Nationale Reformprogramm 2019 sowie
die Maflnahmen zur Umsetzung der an Luxemburg gerichteten Empfehlungen der Vorjahre
bewertet. Dabei hat die Kommission nicht nur deren Relevanz fiir eine auf Dauer tragfdhige
Haushalts-, Sozial- und Wirtschaftspolitik in Luxemburg beriicksichtigt, sondern angesichts
der Notwendigkeit, die wirtschaftspolitische Steuerung der Union insgesamt durch auf
Unionsebene entwickelte Vorgaben fiir kiinftige nationale Entscheidungen zu verstérken,

auch deren Ubereinstimmung mit Unionsvorschriften und -leitlinien bewertet.

Vor dem Hintergrund dieser Bewertung hat der Rat das Stabilitdtsprogramm 2019 gepriift und
ist zu der Auffassung® gelangt, dass Luxemburg den Stabilitits- und Wachstumspakt

voraussichtlich einhalten wird —

8

Gemal Artikel 5 Absatz 2 der Verordnung (EG) Nr. 1466/97.
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EMPFIEHLT, dass Luxemburg 2019 und 2020

1.  die Beschiftigungsquote dlterer Beschéftigter erhoht, indem es ihre Beschiftigungschancen
und -fahigkeit fordert; die langfristige Tragfdhigkeit des Rentensystems verbessert, unter

anderem durch eine weitere Einschrinkung des vorzeitigen Ruhestands;

2. Hemmnisse fiir den Wettbewerb bei reglementierten unternehmensorientierten

Dienstleistungen abbaut;

3. die investitionsbezogene Wirtschaftspolitik auf die Forderung von Digitalisierung und
Innovation sowie die Kompetenzentwicklung, auf mehr Nachhaltigkeit im Verkehrswesen
und ein grofBeres Wohnraumangebot ausrichtet, unter anderem durch verstirkte Bauanreize

und die Beseitigung von Hindernissen fiir das Baugewerbe;

4.  sich mit Komponenten des Steuersystems befasst, die einer aggressiven Steuerplanung

insbesondere durch Zahlungen ins Ausland Vorschub leisten konnten.
Geschehen zu Briissel am [...]
Im Namen des Rates

Der Prdsident
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