ULRICH EVERLING

Gestaltungsbedarf des Europdischen Rechts

Einleitung

Die Frage nach dem Gestaltungsbedarf des Europdischen Rechts, also nach dem
Umfang, in dem ein Bedarf zum Erlal rechtlicher Regelungen durch die Europdische
Gemeinschaft besteht, zielt auf den Kern der 6ffentlichen Kritik an der Gemeinschaft.
Zu den gangigen Urteilen und Vorurteilen Gber sie gehdrt ndmlich vor allem die Be-
hauptung, sie sei regelungswitig und ihre realititsferne Biirokratie Uberschitte die
Mitgliedstaaten und deren Birger stdndig mit Uberfliissigen Vorschriften und Harmo-
nisierungsvorschlagen.

In der Tat ist der AusstoR der Gemeinschaft an Rechtsakten trotz ihrer allseits
bemaéngelten Entscheidungsschwéche erstaunlich. So tragt die letzte der 1986 im Amts-
blatt veroffentlichten Verordnungen die Zahlnummer 4137, und bei den Richtlinien
und Entscheidungen lautet die letzte Zahl 669. Davon betrifft allerdings eine erhebliche,
wenn nicht die Uberwiegende Anzahl kurzlebige Regelungen der Agrarpolitik oder
Anderungen friiherer Regelungen, aber es verbleibt doch ein beachtlicher Rest von
sachlich gewichtigen Vorschriften.

Bei ndherer Betrachtung erweist sich die Kritik aber oft als vorschnell und vorder-
griindig. Als typisch sei eine Glosse Uiber den ,,Européischen Weihnachtsmann“ zitiert,
in der sich eine Zeitung punktlich am 24. Dezember letzten Jahres uiber einen Vorschlag
der Kommission zur Harmonisierung der Rechtsvorschriften iber die Herstellung von
Kinderspielzeug mokierte.1Ein Blick in die kaum noch Ubersehbaren deutschen Vor-
schriften und Normen hétte den Glossenschreiber tiber die Handelshemmnisse infor-
mieren kdnnen, die in diesem Bereich durch perfektionistische nationale Regelungen
bestehen und nur durch Harmonisierung zu beseitigen sind.

Ahnlich wurde vor einigen Jahren ein Vorschlag der Kommission iiber die Harmoni-
sierung der nationalen Vorschriften lber Sattelschleppersitze, der umfangreiche Anla-
gen mit Skizzen, Schwingkurven und Elastizitatsberechnungen enthielt, angeprangert.
Aber dieser Vorschlag stimmte vollstdndig mit einer Regelung Uberein, welche die
deutschen Berufsgenossenschaften eingefiihrt hatten, um die Bauern vor Bandscheiben-

1 Frankfurter Allgemeine vom 24. Dezember 1986.

5 Bitburger Gesprache
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Schdden zu bewahren. Als die Kommission sich uber die dadurch geschaffenen Han-
delshemmnisse flr Einfuhren aus anderen Mitgliedstaaten beklagte, schlug der zustén-
dige Bonner Ministerialreferent eine Harmonisierung auf der Basis der deutschen Rege-
lung vor. Die Kommission folgte dem, und nun fiel die deutsche Offentlichkeit, die
derartige Regelungen, wenn sie von deutschen Stellen kommen, anscheinend wider-
spruchslos hinnimmt, ber sie her.

Mit diesen Beispielen soll von vornherein den géngigen Klischees entgegengetreten
werden. Das Verhéltnis zwischen der Gemeinschaft und den Mitgliedstaaten ist span-
nungsreich und komplex. Die Frage, in welchem Umfang ein Bedarf der Gemeinschaft
nach Rechtsetzung und damit auch nach Eingriffen in die nationalen Rechtsordnungen
besteht, beruhrt dieses Verhéltnis zentral. Worum es dabei geht, hat soeben der Chef
der bayerischen Staatskanzlei in einem Leserbrief prézisiert.2 Herr Minister Stoiber
schreibt:

»Es gilt, die unverkennbar zentralistischen Bestrebungen der Kommission zu stoppen. Féderalismus und
Subsidiaritat missen die Bauelemente des geeinten Europas sein. Deshalb werden wir nicht aufhéren, von der
EG die Beschrankung und Konzentration ihrer Tatigkeit auf die wirklichen gesamteuropéischen Aufgaben (zum
Beispiel Sicherheitspolitik; supranationale Forschungsférderung) zu verlangen. Es ist ein Irrglaube, mit der
einheitlichen europaweiten Festlegung hochstzulassiger Schalleistungspegel bei Rasenmahern etwas herbeiver-
ordnen zu kdénnen, was nur lebensfahig ist, wenn die Burger mit Herz und Verstand dazu ,,ja“ sagen: die
Vereinten Staaten von Europa. Diese Zustimmung ist nur zu erreichen, wenn der Nutzen des européischen

Zusammenschlusses fiir den Birger sichtbar und spirbar wird. Entscheidungen wie die des Europaischen
Gerichtshofs gegen das deutsche Reinheitsgebot beim Bier férdern diese Einsicht nicht.”

Aus friheren AuBerungen und den Auseinandersetzungen um die am 28. Februar
1986 Unterzeichnete Einheitliche Européische Akte (EEA),3 durch die die Gemein-
schaft wesentlich gestarkt werden soll, ist bekannt, dafR es bei diesen Uberlegungen vor
allem auch um die Stellung der deutschen L&nder im Integrationsprozefl geht.4

Der Problematik soll zunachst mit einigen allgemeinen Uberlegungen nachgegangen
werden, bei denen es um die MafRstdbe des Regelungsbedarfs, die vorhandenen Kompe-
tenzen und die in der Gemeinschaft bestehenden Regelungsebenen geht. Sodann soll
der Regelungsbedarf konkret aufgrund einiger Sachkapitel des EWG-Vertrages unter-
sucht werden. AbschlieRend soll versucht werden, einige Folgerungen fir die Grenzen
des Regelungsbedarfs der Gemeinschaft zu ziehen.

2 Frankfurter Allgemeine vom 16. April 1987.

3BGBI. 1986 111102, abgedr. EuR 1986, 175, EA 1986 D 163. Vgl. die Erlauterungen von H.-J. Glaesner, Die
Einheitliche Européaische Akte, EuR 1986, 119; R. Hrbek/T. Laufer, Die Einheitliche Européaische Akte. Das
Luxemburger Reformpaket: eine neue Etappe im Integrationsproze®, EA 1986, 173;/. P. Jacque, L'Acte
unique europeen, RevTrimDrEur 1986, 575; E. Steindorff Gemeinsamer Markt als Binnenmarkt, ZHR
Bd. 150, 1986, S. 687; G. Meier, Einheitliche Europaische Akte und freier Warenverkehr, NJW 1987, 537.
Kritisch P. Pescatore, Die ,,Einheitliche Européaische Akte“ - Eine Gefahr fiir den Gemeinsamen Markt, EuR
1986, 153.

4Vgl. den Tagungsbericht R. Hrbek/U. Thaysen (Hsg.), Die deutschen Lander und die Europdischen Gemein-
schaften, Baden-Baden 1986. Zur Problematik vgl. G. Ress, Die Européaischen Gemeinschaften und der deut-
sche Foderalismus, EUGRZ 1986, 549.
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I. Allgemeines zum rechtlichen Gestaltungsbedarf der Gemeinschaft

1. Ziele und Aufgaben als MaRstab des Regelungsbedarfs

Als Ausgangsthese soll festgestellt werden, daf sich der rechtliche Gestaltungsbedarf
der Gemeinschaft aus ihren Zielen und Aufgaben ergibt. Diese Formulierung klingt wie
ein Gemeinplatz. Aber wie manche These, die zunéchst als Selbstverstandlichkeit er-
scheint, enthdlt auch diese bei naherer Betrachtung gewichtige Aussagen und wirft
schwierige Fragen auf.

Die Gemeinschaft ist zur Verfolgung bestimmter Ziele und zur Erflllung bestimmter
Aufgaben, die bisher den Mitgliedstaaten oblagen, errichtet worden und erhalt durch
diese ihren Auftrag und ihre Rechtfertigung. Diese Ziele und Aufgaben bestimmen das
Verstandnis und die Auslegung der GriindungsVertrége, von ihnen lassen sich die Ge-
meinschaftsorgane bei ihren Handlungen leiten und sie sind deshalb auch mafRgebend
dafir, in welchem Umfang von der Gemeinschaft Regelungen erlassen werden mussen.

Das bedeutet zugleich negativ, daB sich der Regelungsbedarf der Gemeinschaft nicht
aus vorgefaBten Strukturmodellen oder aus der Zuweisung von Sachgebieten ergibt.

Bei der Suche nach den Zielen und Aufgaben der Gemeinschaft gentgt es nicht, auf
das allgemeine Ziel nach Art. 2 EWGV hinzuweisen, wonach durch die Errichtung
eines Gemeinsamen Marktes und die schrittweise Anndherung der Wirtschaftspolitik
der Mitgliedstaaten Wirtschaftsausweitung, Stabilitdt, Hebung des Lebensstandards
und engere Beziehungen zwischen den Vélkern gefordert werden sollen. Es muf3 viel-
mehr auf die einzelnen, in Art. 3 EWGV aufgefiihrten und in den zugehodrigen Ver-
tragskapiteln konkretisierten Aufgaben zuriickgegriffen werden. Aber auch diese sind
relativ weit formuliert und eréffnen der Gemeinschaft breit gespannte Betatigungsfel-
der.

Ferner ist die politische Finalitat der Gemeinschaft zu berticksichtigen, wenn sie auch
noch nicht klar festgelegt ist. Es mull immer wieder in Erinnerung gerufen werden, dafl
die vordergrindig wirtschaftliche Gegenstande betreffenden Gemeinschaft nicht oder
jedenfalls nicht in erster Linie aus wirtschaftlichen Motiven gegriindet wurde, sondern
dal sich die Politik wirtschaftlicher Instrumente bediente. Es ging nach Krieg und
Diktatur darum, Frieden, Freiheit und Sicherheit im Rahmen eines freiheitlichen Ge-
sellschaftssystems durch den ZusammenschlufR des freien Westens, mit dem deutsch-
franzgsischen Ausgleich als Kern, zu gewdhrleisten.

Die politische Zielsetzung findet sich klar in der Praambel des EGKS-Vertrages und
wenigstens angedeutet in der des EWG-Vertrages. Sie 1aBt sich durch zahlreiche Ent-
schlieBungen und Erklarungen der Regierungschefs anl&Blich der Gipfelkonferenzen
und Européischen Raéte bis hin zur EEA verfolgen.

Allerdings enthalten die in letzter Zeit gefaten EntschlieBungen kaum noch das
Pathos der frihen Jahre, und es spricht auch, soweit ersichtlich, kaum noch jemand
vom Européischen Bundesstaat als Endziel. Der Ersatzbegriff ,,Europdische Union“
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hélt die kiinftige Entwicklung und insbesondere die Mdglichkeit und Art einer spateren
Verfestigung bewul3t offen.5Wenn auch das Alltagshandeln von Rat und Mitgliedstaa-
ten den feierlichen Erkldrungen oft nicht entspricht, so besteht doch im wesentlichen
Einigkeit dariiber, daR die Entwicklung zu einem irgendwie gearteten, politisch hand-
lungsfahigen Verband fiihren soll. Das ist bei der Beurteilung der Ziele und Aufgaben
der Gemeinschaft, die fur den Regelungsbedarf malRgebend sind, zu beriicksichtigen.

2. Kompetenzen zur Deckung des Regelungsbedarfs

Der Regelungsbedarf der Gemeinschaft, der sich aus ihren Zielen und Aufgaben
ergibt, kann nur befriedigt werden, sofern und soweit der Gemeinschaft die dafir
erforderlichen Befugnisse zustehen. Diese besitzt die Gemeinschaft nur, soweit sie ihr
in den Vertragen von den Mitgliedstaaten tbertragen worden sind; man spricht deshalb
vom Prinzip der Einzelzuweisung.6Aber es fragt sich doch, ob diese LehrbuchWeisheit
nicht l1angst von der Wirklichkeit in gewissem Umfang Gberholt worden ist. Aufgaben
und Kompetenzen stehen nédmlich in Wechselbeziehung; letztere werden besonders
vom Gerichtshof von den weit gefaliten Aufgaben her teleologisch und damit oft exten-
siv interpretiert. Vor allem aber sind zahlreiche Erméachtigungen so allgemein formu-
liert und werden so weit ausgelegt, dal? sich daraus mehr ergibt als ein aus Einzelkom-
petenzen zusammengesetzter Flickenteppich, ndmlich ein rechtlich in weiten Bereichen
der 6ffentlichen Aufgaben handlungshefugtes Gemeinwesen.7

So dient etwa Art. 43 EWGV als Grundlage fur das gesamte, uberbordende Rege-
lungssystem der Agrarpolitik mit Marktorganisationen unterschiedlicher Ausgestaltung
fir die einzelnen Produkte, mit einer Vielfalt von Regeln Uber Produktion, Preise,
Produktionsquoten, Beihilfen, Lagerung und AuBenschutz, mit besonderen Wechsel-
kursen und Ausgleichsabgaben, mit Strukturmafnahmen und schlieflich mit so speziel-
len Regelungen wie der Festlegung der Giteklassen bei Gemdiise, der Bezeichnung von
Wein und des Raumbedarfs von Hennen in Legebatterien.8

Vergleichbar weit wird Art. 100 EWGYV iber die Rechtsangleichung verstanden. Sei-
ne Formulierung ist an sich zurlickhaltend; angeglichen werden sollen Rechts- und
VerwaltungsVorschriften der Mitgliedstaaten, ,,die sich unmittelbar auf die Errichtung
oder das Funktionieren des Gemeinsamen Marktes auswirken*. Die Bestimmung wur-
de dynamisch entsprechend der Entwicklung des Gemeinsamen Marktes ausgelegt und
dient vor allem zur Beseitigung der Handelshemmnisse, die aufgrund nationaler VVorbe-
halte, die vom Gerichtshof noch anerkannt sind, fortbestehen. Sie wird ferner zur
Beseitigung von Behinderungen oder Verfalschungen des Wettbewerbs und zur Er-

5Hierzu sei auf die Ausfuhrungen von H. P. Ipsen in diesem Bande verwiesen.

6 Vgl. etwa H. P. Ipsen, Européaisches Gemeinschaftsrecht, Tubingen 1972, S. 425 ff.

7 Kritisch zur dynamischen Ausdehnung der Kompetenzen J. H. Kaiser, Grenzen der EG-Zustiandigkeit, EuR
1980, 97.

8 Hierzu und zum folgenden sei statt aller Einzelnachweise auf die Erlauterungen in den Kommentaren zum
EWG-Vertrag von//. Groeben/H. Boeckh/J. Thiesing/C.-D. Ehlermann (Hsg.), 3. Aufl., Baden-Baden 1983,
und von E. Grabitz (Hsg.), Minchen 1983ff. verwiesen.
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leichterung des Geschéftsverkehrs angewendet. Damit steht praktisch das gesamte 6f-
fentliche und ein wesentlicher Teil des privaten Wirtschaftsrechts der Mitgliedstaaten
zur Disposition des Gemeinschaftsgesetzgebers, und es ist auch schon Gegenstand
kaum noch Uberschaubarer Richtlinien zur Rechtsangleichung.

Weiter sei Art. 113 EWGV als zentrale Vorschrift fir die Aufenbeziehungen er-
wahnt. Er erfaldt nicht nur die autonomen Regelungen (ber Z6lle, Ein- und Ausfuhrre-
gelungen sowie SchutzmalRnahmen, sondern erméchtigt die Gemeinschaft auch zum
Abschluf von Vertrdgen mit Drittstaaten. Nach der Rechtsprechung des Gerichtshofs
erstreckt sich die VertragsschlieRungskompetenz im wesentlichen auf alle Bereiche, in
denen die Gemeinschaft auch eine interne Regelungskompetenz besitzt.

SchlieBlich und vor allem ist auf Art. 235 EWGV hinzuweisen. Danach kann der Rat
Regelungen beschlieBen, wenn ,,ein Tatigwerden der Gemeinschaft erforderlich er-
scheint, um im Rahmen des Gemeinsamen Marktes eines ihrer Ziele zu verwirklichen*.
Im ersten Jahrzehnt der Vertragsanwendung wurde die Bestimmung im wesentlichen
zur Lickenfullung benutzt. In der Folgezeit, vor allem nach der Gipfelkonferenz von
1972, wurde sie immer weiter ausgelegt. So weitreichende Regelungen wie Regional-
fonds, nichtnukleare Forschungsprogramme, UmweltschutzmaBnahmen einschlieBlich
so abgelegener Gebiete wie Vogelschutz, sozialpolitische MalRnahmen sowie die
Gleichbehandlung von Mann und Frau wurden auf die Bestimmung gestiitzt.9 Gerade
in diesen Bereichen begriindet die EEA jetzt eine ausdrlckliche Zusténdigkeit der
Gemeinschaft durch besondere Erméchtigungen. Die bisherige weitreichende Anwen-
dung des Art. 235 EWGV wird damit insoweit sanktioniert und in besonders im Ver-
trag geregelte Verfahren Uberflhrt, wobei teilweise weit gefate Erméchtigungen ge-
schaffen werden.

Neuerdings schlagt die Kommission vor, die Regelung uber die gemeinschaftliche
Marke auf der Grundlage von Art. 235 EWGV zu beschlieBen, weil sie nach den
Erfahrungen mit der Patentkonvention, die von Ddnemark und Irland noch nicht ratifi-
ziert worden ist, beim Abschluf einer Konvention ebenfalls verfassungsrechtliche
Schwierigkeiten in einigen Mitgliedstaaten beflirchtet. Die Regelung sieht unter ande-
rem ein Markenamt, das Markenrechte verleiht, und ein vom Vertrag abweichendes
Rechtsschutzsystem vor. Den allgemeinen Problemen, die sich aus einer derartig weiten
Auslegung des Art. 235 EWGV ergeben, kann hier nicht nachgegangen werden. Es
genugt die Feststellung, dafl nach der bisherigen Praxis bei der Anwendung der Bestim-
mung ein Regelungsbedarf, der sich aus konkretisierten Gemeinschaftszielen ergibt,
wohl selten wegen fehlender Kompetenz nicht befriedigt werden kann.10

Allerdings fordert die EEA fir institutioneile Veranderungen im Bereich der Wirt-
schafts- und Wéhrungspolitik ausdriicklich eine Vertragsanderung.1l In diesem Bereich

9 Gegen eine solche Einbeziehung neuer Bereiche auf der Grundlage der Art. 235 EWGV J. H. Kaiser (Fn. 7)
S. 113, inshesondere Fn. 69 auf S. 116 gegen die Vogelschutzrichtlinie.

10 Zur bisherigen Praxis vgl. die Erlauterungen zu Art. 235 von |. Schwartz in Groeben/Boeckh/Thiesing/Ehler-
mann (oben Fn. 8).

11 Ob daraus im GegenschluB folgt, daf in anderen Bereichen institutionelle Verédnderungen durch Beschlisse
nach Art. 235 EWGYV zulassig sind, oder ob es sich nur um die Bekréftigung einer allgemein geltenden Grenze
handelt, ist zu diskutieren.
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kann daher die ausdriickliche Gemeinschaftskompetenz, die relativ gering ist, nur be-
grenzt auf der Grundlage von Art. 235 EWGYV ergénzt werden.

In diesem Zusammenhang ist hervorzuheben, daB gegeniiber den an Zielen orientier-
ten Kompetenzen keine Bereichsausnahmen bestehen.12 Demgemé&l gibt es, soweit
ersichtlich, keinen Sektor 6ffentlicher Aufgaben der Mitgliedstaaten, der nicht durch
Gemeinschaftskompetenzen betroffen oder wenigstens in irgendeiner Weise berihrt
wird.

Als Beispiele seien die Regelungen uber Einreise und Aufenthalt von EG-Arbeitneh-
mern im Bereich der inneren Sicherheit, Uber die Anerkennung der Diplome und
Beféhigungsnachweise oder die schulische Betreuung der Gastarbeiterkinder im Be-
reich der Kulturpolitik und Uber die Vergabe offentlicher Auftrdge im Bereich der
Verteidigung aullerhalb der Kriegswaffen oder im Bereich der Gebietskdrperschaften
angefiihrt. Der AuRenpolitik, die in besonderem Male Ausdruck nationalen Hand-
lungsanspruchs ist, werden durch die Gemeinsame Handelspolitik wesentliche Instru-
mente entzogen.

Allerdings sind solche Eingriffe in Materien, die nicht zum Kernbereich der Gemein-
schaft gehdren, doch meist marginal. So hat der Gerichtshof in seinem Urteil Gravier,
in dem eine die EG-Auslander diskriminierende Einschreibgebiihr an der Kunsthoch-
schule Luttich fir unzuldssig erklart wurde, ausdriicklich festgestellt, ,,dal die Organi-
sation des Bildungswesens und die Bildungspolitik als solche nicht zu den Materien
gehoren, die der Vertrag der Zustadndigkeit der Gemeinschaft unterworfen hat“.13 Aber
damit werden Eingriffe in solche Bereiche im Einzelfall nicht ausgeschlossen, wie der
vom Gerichtshof entschiedene Fall zeigt. Wie weit sie jeweils gehen kénnen, ist ange-
sichts der weit verstandenen Zielsetzung der Gemeinschaft und der entsprechend wei-
ten Auslegung des Art. 235 EWG-Vertrag nicht leicht abzugrenzen.

3. Regelungsbedarf von Gemeinschaft und Mitgliedstaaten

Weiter ist zu fragen, ob sich aus der Struktur der Gemeinschaft Hinweise dafir
gewinnen lassen, in welchem Umfang ein Regelungsbedarf auf Gemeinschaftsebene
anerkannt werden kann. In dieser Hinsicht wird vor allem immer wieder hervorgeho-
ben, dafll die Gemeinschaft dem fdderalistischen Prinzip entsprechen muf}. Die Ge-
meinschaft ist aus mancherlei Griinden kein Staat und folglich auch kein Bundesstaat.
Aber sie ist doch teilweise in Anlehnung an bundesstaatliche Formen organisiert. Bei
aller gebotenen Vorsicht 188t sich wohl wenigstens negativ formulieren: Wenn schon im
Bundesstaat der Zentralinstanz nur diejenigen Funktionen und Befugnisse zugebilligt
werden, die zur Erflllung der gesamtstaatlichen Aufgaben erforderlich sind, so muf

122 Allenfalls kénnte an den in Art. 222 EWGYV enthaltenen Vorbehalt der Eigentumsordnung gedacht werden.
13 Urteil vom 13. Februar 1985, Rs 293/83, Gravier/Luttich (Studiengebiihr), Slg. 1985 S. 606. Beim Gerichtshof
sind mehrere Verfahren anhéngig, bei denen es um Folgerungen aus dem Urteil geht.
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das erst recht fur einen Staatenverband wie die Gemeinschaft gelten, der sich nicht bis
zu einem Bundesstaat verfestigt hat.

Das Subsidiaritatsprinzip, das in Bundesstaaten gilt, mufl daher in noch konsequente-
rer Weise flir die Gemeinschaft malgebend sein. Auch in der Gemeinschaft ist Einheit
nur in Vielfalt zu verwirklichen. Far unser deutsches Verstandnis mag das selbstver-
stdndlich erscheinen, aber unsere Partner, die nicht ber so ausgeprégte bundesstaatli-
che Erfahrung verfiigen, scheinen sich teilweise eine europaische Gewalt nur zentrali-
stisch vorstellen zu koénnen, und in diesem Sinne scheinen sie teilweise auch die
Forderung nach einem ,foderalistischen* Europa zu verstehen.

Uber die Konkretisierung des Subsidiaritatsprinzips die ohnedies Schwierigkeiten
bereitet, wird deshalb zwischen den Mitgliedstaaten nicht leicht Ubereinstimmung zu
erzielen sein. Die Grenzziehung ist auch nur schwer in justitiabler Weise mdglich. In
der EEA wurde bei der Zustédndigkeitsregelung fiir den Umweltschutz erstmals eine
Subsidiaritatsklausel vorgesehen (Art. 130r Abs. 4 EEA). Die Erfahrungen bleiben ab-
zuwarten. 4

Die deutschen L&nder scheinen teilweise davon auszugehen, daR Bereiche, die nach
dem Grundgesetz der Regelung durch den Bund entzogen und den L&ndern Vorbehal-
ten sind, erst recht nicht auf Gemeinschaftsebene geregelt werden dirfen, wobei natir-
lich in erster Linie an die Kulturhoheit gedacht wird. Kein Mitgliedstaat kann jedoch in
der Gemeinschaft seine Regelungen absolut setzen. Auch andere Mitgliedstaaten ken-
nen interne Gliederungen, wenn dort auch die mit mehr oder weniger Autonomie
ausgestatteten Regionen, Provinzen oder sonstigen Kérperschaften keine Staatsqualitét
besitzen. Die Aufgabenverteilung zwischen Zentralstaat und Gebietskdrperschaften ist
jeweils sehr unterschiedlich. Deshalb kann die im wesentlichen 1949 im Grundgesetz
vorgenommene Aufgabenverteilung nicht ohne weiteres fiir die heutige Beurteilung des
Subsidiaritatsprinzips innerhalb der Gemeinschaft maRgebend sein.

Dem Zugriff der Gemeinschaft unterliegen daher nicht nur Zusténdigkeiten des Bun-
des, die bereits in ganz erheblichem Umfang beansprucht worden sind, sondern gegebe-
nenfalls auch die der Lander. Angesichts des vergleichsweise geringen Umfangs, in dem
diese bisher beeintrachtigt worden sind, erscheint die Debatte dariiber anlaBlich der
Ratifikation der EEA schwer verstandlich; sie zielte wohl auch weniger auf den Kom-
petenzverlust als auf die Mitwirkung bei der Willensbildung des Bundes fiir das Auftre-
ten im Rat.15Jedenfalls sind die L&nder als Teil des Gesamtstaates in die européische
Entwicklung einbezogen. Allerdings dirfen ihre Zustandigkeiten auch nicht in einem
solchen AusmalR beeintréchtigt werden, daR die nach Art. 79 Abs. 3 GG garantierte
Gliederung der Bundesrepublik in Bund und L&nder in Frage gestellt wird.

Im Unterschied zum Grundgesetz weist der EWG-Vertrag der Gemeinschaft keine
Sachbereiche mit der Wirkung zu, daR die anderen bei den Mitgliedstaaten verbleiben.
Er stellt vielmehr, wie bereits ausgefiihrt wurde, Kompetenzen fur die Verwirklichung
von Zielen zur Verfigung. Auf welche Sachgebiete sich die danach erlassenen Regelun-

4 Vgl. H.-J. Glaesner (oben Fn. 3) S. 140.
5 Vgl. R. Hrbek/U. Thaysen (oben Fn. 4).
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gen dann beziehen, ist unerheblich. Es mag zutreffen, dal} ,,die 6ffentliche Verantwor-
tung der Mitgliedstaaten fiir AuBenpolitik, Verteidigung, innere Verwaltung, Sicherheit
und Rechtsfrieden, Kultur und Wohlfahrt grundsétzlich - trotz aller Beriihrungspunkte
und peripherer Grenziiberschreitungen - in der Substanz nicht angetastet” wird.16Aber
das gilt eben nur grundsatzlich; ,,Grenzliberschreitungen® sind nicht ausgeschlossen.
Deshalb lassen sich Zustandigkeitsgrenzen daraus nicht ableiten, solange die Substanz
dieser Sachbereiche nicht erfalt wird, deren Vereinheitlichung tatsachlich nicht zu den
Zielen der Gemeinschaft gehdren dirfte. Es wurden bereits Beispiele fir solche Grenz-
Uberschreitungen in besonders empfindlichen Bereichen genannt.

Deshalb kann man es auch nicht darauf abstellen, in welchen Bereich eine Regelung
schwerpunktméfRig einzuordnen ist, wie im Zusammenhang mit dem Kommissionsvor-
schlag zu Rundfunk und Fernsehen gefordert wurde.17Wenn Rundfunk und Fernsehen
tatsdchlich als schwerpunktmé&Rig dem Bereich der Kultur zugehérig der Regelung
durch die Gemeinschaft véllig entzogen waéren, bliebe ein wesentlicher, den Kernbe-
stand der Gemeinschaft betreffender Aspekt dieses Sektors, ndmlich der grenziber-
schreitende Leistungsverkehr, gemeinschaftsrechtlich ungeregelt und wiirde nicht, wie
es die Zielsetzung der Gemeinschaft fordert, durch diese liberalisiert. Wie dieses Bei-
spiel zeigt, erstreckt sich der Regelungsbedarf der Gemeinschaft, wenn auch mit unter-
schiedlicher Intensitét, quer (ber alle Sektoren und kennt im Grundsatz keine Ausnah-
men.

SchlieRlich darf dem Regelungsbedarf der Gemeinschaft auch nicht entgegenstehen,
dal die Birger unmittelbar beriihrt werden. Im Gegensatz zur zitierten bayerischen
These, nach der die europdische Bereitschaft des Birgers gemindert werden kdnnte,
wenn er gemeinschaftlichen und damit fremdartigen Regelungen unterworfen wird,
durfte es gerade umgekehrt notwendig sein, den Birger in die Entwicklung einzubezie-
hen und bei ihm das GemeinschaftsbewulRtsein zu stdrken, das letztlich die Ausiibung
der Hoheitsgewalt und insbesondere die Rechtsetzung auf Gemeinschaftsebene tragen
und legitimieren muB. Gerade aus diesem Grunde hat der Gerichtshof bekanntlich
weiten Teilen des Gemeinschaftsrechts unmittelbare Wirkung zugunsten der Birger
zugesprochen.

Das gilt auch fiir das viel zitierte Urteil tber das Reinheitsgebot des Bieres,8denn
auch der deutsche Verbraucher, dessen Information durch eine Kennzeichnungsrege-
lung gewéhrleistet werden kann und dem keineswegs gesundheitsschédliches ,,Chemie-
Bier* zugemutet wird, wird die eingerdumten WahImdglichkeiten und den damit eroff-
neten zusatzlichen Freiheitsraum letztlich begriRen.

BH. P. Ipsen (Fn. 6) S. 230. Dazu U. Everling, Vom Zweckverband zur Europdischen Union, Festschrift fur
Ipsen, Tubingen 1977, S. 595, 606, auch in: Das Europaische Gemeinschaftsrecht im Spannungsfeld von
Politik und Wirtschaft, Ausgewahlte Aufsatze 1964-1984, Baden-Baden 1985, S. 32.

17 Vgl. F. Ossenbiibl, Rundfunk zwischen nationalem Verfassungsrecht und europaischem Gemeinschaftsrecht,
Frankfurt/Main 1986. Vgl. auch unten bei Fn. 23.

BUrteil vom 12. Marz 1987, Rs 178/84, Kommission/Bundesrepublik Deutschland (Reinheitsgebot fir Bier),
noch nicht in Slg., NJW 1987, 1133; dazu C. Moench, NJW 1987, 1109. Vgl. dazu auch unten bei Fn. 20.
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Il. Der Regelungsbedarf zur Verwirklichung bestimmter Ziele und Aufgaben

1. Verwirklichung des Gemeinsamen Marktes, insbesondere beim Warenverkehr

Der Gemeinsame Markt, also die Beseitigung der Hindernisse des Waren-, Dienstlei-
stungs-, Personen- und in gewissem Umfang auch Kapitalverkehrs zwischen den Mit-
gliedstaaten, ist Ausgangspunkt und Grundlage der gesamten Gemeinschaftsentwick-
lung. Er ist noch heute der Kern der Gemeinschaft. Die Gemeinschaft ist sicher mehr
als ein Gemeinsamer Markt, aber ohne ihn ist sie in ihrem Bestand ebenso gefahrdet wie
alle weiterfiihrenden politischen Bestrebungen. Die Gemeinschaft muRl daher alle Rege-
lungen treffen, die dem Ausbau und der Sicherung des Gemeinsamen Marktes dienen.

Die wesentlichen Vorschriften enthélt bereits der Vertrag selbst. Der Gerichtshof hat
ihnen unmittelbare Wirkung seit dem Ende der Ubergangszeit zuerkannt, so daf sich
jedermann auf sie berufen kann. Ein Regelungsbedarf besteht daher nur noch in Rand-
fragen, aber gerade diese werden diskutiert.

Das gilt besonders fiir den Warenverkehr. Der Gerichtshof hat bekanntlich entschie-
den, dal Art. 30 EWGV, nach dem mengenmdRige Beschrénkungen und MaRnahmen
gleicher Wirkung zwischen den Mitgliedstaaten verboten sind, nicht nur die direkte
oder indirekte Diskriminierung eingefiihrter Waren im Vergleich zu inldndischen Wa-
ren verbietet.19Vielmehr betrifft die Bestimmung auch nationale VVorschriften lber die
Herstellung und Vermarktung von Waren, die unterschiedslos fur eingefuhrte und
inlandische Produkte gelten. Sie dirfen auf aus anderen Mitgliedstaaten eingefiihrte
Waren nur angewendet werden, soweit sie durch den Vorbehalt des Art. 36 EWGV,
also vor allem durch Griinde der 6ffentlichen Ordnung, Sicherheit und Gesundheit,
oder durch zwingende Erfordernisse vor allem des Verbraucherschutzes und des laute-
ren Wettbewerbs gerechtfertigt sind. Dieser Rechtsprechung liegt die Auffassung zu-
grunde, daR in einem Gemeinsamen Markt grundsétzlich jede Ware, die in einem
Mitgliedstaat befugt in den Verkehr gebracht worden ist, auch in den anderen Mitglied-
staaten zum Handel zugelassen werden muf. Die EEA hat diese Auffassung mit der
Forderung, den Gemeinsamen Markt zum Binnenmarkt ohne innergemeinschaftliche
Grenzen auszubauen, bestétigt und damit, nach Billigung durch die nationalen Parla-
mente, auch férmlich zum Vertragsziel erhoben.

Der Gerichtshof hat in einer reichhaltigen, kasuistischen Rechtsprechung zahlreiche
nationale Regelungen nach diesen Kriterien gepruft. Dabei hat er unter Anwendung des
Grundsatzes der VerhéltnisméRigkeit das Interesse der Gemeinschaft an der Freiheit
des Warenverkehrs, dem er hohe Prioritdt einrdumt, mit dem Interesse der Mitglied-
staaten, aus den genannten Grinden zur Wahrung des Gemeinwohls Regelungen tber
die Beschaffenheit und Vermarktung von Waren zu treffen, abgewogen. Da die meisten

9 Hierzu und zum gesamten folgenden Abschnitt wird global statt aller Nachweise auf die oben in Fn. 8
genannten Kommentare verwiesen.
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der in Betracht kommenden Vorschriften auf diesen Griinden beruhen, mufte er die
Anwendung der Vorbehalte in erheblichem Umfang zulassen. Der freie Warenverkehr
ohne Binnengrenzen kann bei dieser Sachlage, sofern die Mitgliedstaaten ihre Regelun-
gen nicht gegenseitig anerkennen, nur verwirklicht werden, wenn die betreffenden
nationalen Vorschriften harmonisiert werden.

Um es am Beispiel des Bierurteils zu erlautern: Das deutsche Biersteuergesetz
enthélt kein absolutes Einfuhrverbot fiir auslandisches Bier, das nicht dem Reinheitsge-
bot entspricht, sondern untersagt es, solches Bier unter der Bezeichnung ,,Bier” einzu-
fiihren. Der Gerichtshof hat dieses Bezeichnungsverbot als unverhéltnismélig angese-
hen, weil zum Schutz der Verbraucher eine Etikettierungsregelung ausreicht. Er hat
ferner das im deutschen Recht enthaltene absolute Verbot aller Zusatzstoffe im Bier fir
unverhdltnismaRig gehalten, weil es das sonst national und international tbliche Mal}
Gberschreitet, wonach Zusatzstoffe insoweit zugelassen werden, als ein technologisches
Bedirfnis und keine Gesundheitsgefahr besteht. Nationale Regelungen tber eingefiihr-
tes Bier bleiben also insoweit zuldssig als sie die Etikettierung und die nicht zugelasse-
nen Zusatzstoffe betreffen. Insoweit stellen sie weiterhin, wenn auch beschranktere,
Handelshemmnisse dar. Dadurch besteht trotz des Urteils noch ein gewisser Gemein-
schaftshedarf an Rechtsangleichung.

Ahnlich muR zum zitierten Fall des Gerduschpegels beim Rasenméher festgestellt
werden: Wenn jeder Mitgliedstaat die Anforderungen insoweit unabhangig und damit
unterschiedlich festgelegt, sind die in einem Mitgliedstaat rechtmaRig hergestellten Ra-
senmaher nicht ohne weiteres in anderen Mitgliedstaaten verkehrsfahig. Die Kommis-
sion legt also mit Recht eine Richtlinie zur Rechtsangleichung in diesem Bereich vor,
um Handelshemmnisse zu beseitigen.

Der Regelungsbedarf im Gemeinsamen Markt besteht also in erster Linie in der
Rechtsangleichung zum Abbau technischer Handelshemmnisse. Hervorzuheben ist
aber, dal dieser Regelungsbedarf nicht durch die Gemeinschaft, sondern durch die in
den Mitgliedstaaten unterschiedlich bestehende, standig steigende Normenflut hervor-
gerufen wird wie das eingangs genannte Beispiel der Sattelschleppersitze zeigt.

2. Rechtsangleichung zur Verwirklichung des Gemeinsamen Marktes

Die Rechtsangleichung hat aus diesem Grunde bereits erheblichen Umfang angenom-
men und erfalt Gebiete wie etwa das Recht der Lebensmittel, der Arzneimittel und der
technischen Betriebsmittel im weitesten Sinne wie Kraftfahrzeuge oder gefahrliche G-
ter. Alle Bereiche des Wirtschaftsrechts, das sich auf die Herstellung und Vermarktung
von Waren bezieht, werden dabei, meist recht unsystematisch, erfalt. Die Zahl der
bisher erlassenen Rechtsangleichungsrichtlinien dirfte mit etwa 900 nicht zu hoch
geschatzt sein, wobei allerdings Anderungen friiherer Richtlinien mitgezéhlt sind.

20Vgl. oben Fn. 18.
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Es hat sich aber gezeigt, dal die Rechtsangleichung auBerordentlich mihsam und
langwierig ist. Die nationalen Vorschriften beruhen auf unterschiedlichen Strukturen
und Traditionen; auch die Vorstellungen vom erforderlichen Schutzniveau der Ver-
braucher sind ganz unterschiedlich. Vor allem aber ist jeder in der Gemeinschaft ange-
glichene Bereich kiinftig der nationalen Verfugung entzogen; zur Anpassung an geén-
derte Verhéltnisse bedarf es eines Kommissionsvorschlages und eines - bisher einstim-
migen - Ratsbeschlusses. Jede gelungene Rechtsangleichung auf der Gemeinschaftsebe-
ne hat also zugleich einen Kompetenzverlust der Mitgliedstaaten zur Folge. Das hat
sich besonders beim Streit (iber den Katalysator gezeigt. Die KompromiRbereitschaft
bei den Verhandlungen im Rat ist bei dieser Sachlage begrenzt.

Die Kommission hat deshalb nach Auswegen gesucht, um die Verfahren zu vereinfa-
chen. In einigen Bereichen wird nach deutschem Vorbild auf anerkannte Regeln der
Technik verwiesen, die durch technische Normen prazisiert werden sollen. Aber die
Arbeit der internationalen Normenausschisse ist ebenfalls langwierig. Teilweise wer-
den auch den Mitgliedstaaten Optionen oder Aushahmen fiir bestimmte Regelungen
zugestanden; aber der Spielraum dafiir ist beschrénkt.

Die Kommission hat weiter vorgeschlagen, die jeweiligen Vorschriften in dem Sinne
gegenseitig anzuerkennen, dall jeder Mitgliedstaat darauf verzichtet, seine Regeln auf
Waren anzuwenden, die aus einem anderen Mitgliedstaat eingefiihrt werden und des-
sen Vorschriften entsprechen, denn schlieRlich will auch dieser seine Birger schiitzen.
Aber die Mitgliedstaaten sind dazu bisher nicht in nennenswertem Umfang bereit,
denn die nationalen Regelungen, die nach der Rechtsprechung tberhaupt noch auf
Einfuhrwaren anwendbar sind, betreffen durchweg empfindliche Bereiche vor allem
der o6ffentlichen Ordnung, Sicherheit und Gesundheit oder des Schutzes der Verbrau-
cher und des lauteren Wettbewerbs. AuRerdem kann auch der Verzicht, strengere
Vorschriften auf Einfuhrwaren anzuwenden, diese im Wettbewerb gegeniber inléandi-
schen begunstigen.

In der EEA wird deshalb versucht, das Verfahren der Rechtsangleichung besonders
durch Mehrheitsentscheidungen zu erleichtern. Aber ob diese zustande kommen, bleibt
abzuwarten. Der in der EEA vorgesehene Art. 100a EWGYV gestattet im (brigen den
Mitgliedstaaten in einer Klausel, die der Auslegung sicher noch Ratsel aufgeben wird,
nationale Vorbehalte. Soweit die Rechtsangleichung bis 1992 nicht gelungen ist, soll
wiederum eine globale Anerkennung versucht werden. Da es dann sicher um den harten
Kern der einschldgigen Regelungen gehen durfte, erscheint wenig wahrscheinlich, dal
der Angleichungsbedarf nunmehr mit einem Federstrich beseitigt werden kann.

Ergdnzend sei bemerkt, dafl sich die Harmonisierungshemihungen auch auf die
indirekten Steuern und auf den klassischen Bereich der Rechtsangleichung, namlich das
private Wirtschaftsrecht erstrecken. Sinn ist dabei nicht der Abbau von Handelsschran-
ken, sondern die Beseitigung von WettbewerbsVerfalschungen und die Erleichterung
des grenziberschreitenden Geschéftsverkehrs. Erwdahnt sei etwa das Gesellschaftsrecht
oder das Recht der unlauteren Werbung. Bei einigen Bereichen, etwa der unlangst
beschlossenen Regelung der Produkthaftung, wird darliber diskutiert, ob wirklich ein
vordringlicher Regelungsbhedarf der Gemeinschaft bestand.
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3. Freizigigkeit der Arbeitnehmer und Niederlassungsrecht der Unternehmen

Das Recht der Arbeitnehmer, Selbstandigen und Unternehmen aus den Mitgliedstaa-
ten, sich Gberall im Gemeinsamen Markt, wo sie es wiinschen, zu betatigen, wird
bereits durch den Vertrag gewdhrleistet. Aber bei der inhaltlichen Bestimmung ergibt
sich auch in diesem Bereich ein Regelungsbedarf.

Das qilt zunédchst fir Einreise und Aufenthalt; hier bestehen bereits weitgehende
Regelungen fir EG-Angehdrige. Andere betreffen die Gleichstellung der Arbeitnehmer
aus anderen Mitgliedstaaten etwa bei den sozialen Rechten oder bei der schulischen
Betreuung ihrer Kinder. Ein Regelungsbedarf besteht aber vor allem, weil die Vertrags-
besimmungen keine Berufsfreiheit im eigentlichen Sinn, sondern nur eine Gleichstel-
lung der EG-Auslénder mit den Inldandern gewéhren. Da erstere ihren Berufsweg nicht
auf die Bestimmungen in anderen Mitgliedstaaten ausgerichtet haben, stoRen sie dort
auf Hindernisse. Deshalb ist die Angleichung der Regelungen des Berufsrechts und in
gewissem Umfang des Gewerberechts sowie die Anerkennung der Diplome und sonsti-
gen Beféhigungsnachweise erforderlich und im Vertrag vorgesehen.

Derartige Regelungen sind fir einige Berufe bereits erlassen. Sie gehen teilweise bis
zur Feststellung der Stundenzahl fir einzelne Fécher, weil die Mitgliedstaaten ihr MiR-
trauen gegeniiber den Ausbhildungsmethoden ihrer Partner nicht iberwinden konnten
und nicht zu globaler gegenseitiger Anerkennung bereit waren. In diesem Bereich sind
sicher noch weitere Regelungen erforderlich, um zu der angestrebten vollen Freiziigig-
keit zu kommen.2L

Die Regelungen sind besonders im Hinblick auf die politische Zielsetzung der Ge-
meinschaft wichtig, weil sie in Richtung auf ein europaisches Biirgerrecht weisen. Von
diesem kann zur Zeit allerdings nur in Ansétzen gesprochen werden.

SchlieBlich ist noch ein Hinweis auf die Dienstleistungen angebracht, also auf die
Tatigkeit der Unternehmen Uber die Grenze hinweg von einem Mitgliedstaat aus in
einem anderen. Hier besteht ein Regelungsbedarf vor allem in Sonderbereichen, so etwa
bei den Versicherungen aufgrund des Urteils des Gerichtshofs, das das Genehmigungs-
erfordernis im Land der Leistung in gewissem Umfang, der der Abgrenzung bedarf,
aufrechterhalten hat.2

Ebenso diirfte ein Regelungsbedarf fiir die grenziiberschreitenden Rundfunk- und
Fernsehsendungen bestehen, soweit es um die Verwirklichung der im Vertrag auch fir
diesen Bereich vorgesehenen innergemeinschaftlichen Freiheit geht.2Jedenfalls ist eine
Regelung durch den Gemeinschaftsgesetzgeber dem leider tiblichen Verfahren vorzu-
ziehen, die Prazisierung dem Gerichtshof zuzuschieben. Ob damit aber nun auch eine
Regelung von inhaltlichen Fragen der Programme verbunden werden darf und soll, wie

21 Auch hier sucht die Kommission erneut nach vereinfachten Losungen; vgl. R. Wéagenbaur, EuR 1987, 113.

2 Urteil vom 4. Dezember 1986, Rs 205/84, Kommission/Bundesrepublik Deutschland (Dienstleistungen der
Versicherungen), noch nicht in Slg. abgedr., NJW 1987, 572; dazu H. P. Schwintowski, NJW 1987, 521.

2B Vgl./. Schwarze (Hsg.), Fernsehen ohne Grenzen, Baden-Baden 1985, mit Nachweisen der Rechtsprechung,
ferner F. Ossenbihl (Fn. 17).
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es die Kommission bekanntlich zum MiRfallen der deutschen L&nder vorgeschlagen
hat, soll hier nicht behandelt werden. Es sei nur angemerkt, da die Kommission den
Vorschlag, bestimmte Prozentanteile der Sendezeit Programmen aus der Gemeinschaft
vorzubehalten, nicht etwa kulturpolitisch begriindet hat; vielmehr soll er bezwecken,
,,die Beschéftigung in den kulturschaffenden Industrien zu fordern“.24 Das Beispiel
zeigt, daB sich letztlich alles irgendwie auf die allgemeinen Ziele der Gemeinschaft
zuruickfuhren 1aBt; denn wer wollte bezweifeln, daR sie die Beschaftigung fordern soll
und darf. Aber hier stellt sich doch die Frage, ob ein derart uferloses Verstdndnis der
Vertragsziele zuléssig ist und ob es nicht in diesem Zusammenhang auf den priméren
Gegenstand der Regelung ankommen muR.

4. Regelungshedarf im Bereich der Gemeinsamen Politiken

Im Bereich der Agrarprodukte wird der Gemeinsame Markt durch das schier uniber-
sehbare Regelungswerk der Agrarpolitik, das eher ein Regelungsdschungel ist, verwirk-
licht. Die fir die einzelnen Produktgruppen jeweils unterschiedlichen Regelungen be-
dirfen dabei standig der Anpassung und Anderung. Neuer Héhepunkt ist die Milch-
quotenregelung, die stdndig neuen Regelungsbedarf schafft. Bisher war vor allem der
Wiéhrungsausgleichsmechanismus Anlal} vielfaltiger Regelungen.

In diesem Zusammengang sei darauf hingewiesen, daf die Durchfiihrung der Agrar-
regelungen im wesentlichen bei den Mitgliedstaaten liegt. Diese missen Rechtsvor-
schriften erlassen, etwa um die Milchquoten auf die einzelnen Produzenten zu vertei-
len. VVor allem ist die verwaltungsmaRige Durchfiihrung der Marktordnungen Sache der
Mitgliedstaaten. Die nationalen Behérden wenden dabei nationales Verwaltungsrecht
an, soweit sich nicht aus dem Gemeinschaftsrecht Sonderregelungen ergeben.

Insgesamt bleibt festzustellen, daB in diesem Bereich die Gemeinschaft einen unbe-
grenzten Regelungsbedarf entwickelt. Ob eine Reform der Agrarpolitik dazu fiihren
wird, daB den Mitlgiedstaaten ein groRBerer Handlungsspielraum eingerdumt wird, ist
schwer zu lbersehen. Eine Renationalisierung mit der Folge, daR der freie innergemein-
schaftliche Verkehr von Agrarprodukten nicht mehr in vollem Umfang gesichert ist,
wirde aber gegen den Vertrag verstoen und den Bestand der Gemeinschaft insgesamt
gefahrden.

Bei der Verkehrspolitik ist im Unterschied zur Agrarpolitik ein Defizit an Regelun-
gen zu beklagen. Der Gerichtshof dem Rat bescheinigt, dal er nach dem Vertrage
verpflichtet ist, die zur Schaffung einer gemeinsamen Verkehrspolitik besonders bei den
grenziberschreitenden Dienstleistungen erforderlichen Vorschriften zu erlassen. Der

24 So die Begrundung des Vorschlags fir eine Richtlinie des Rates tiber die Koordinierung bestimmter Rechts-
und Verwaltungsvorschriften der Mitgliedstaaten Gber die Ausiibung der Rundfunktatigkeit, Dok. KOM (86)
146 endg. vom 29. April 1986.

2 Urteil vom 22. Mai 1985, Rs 13/83, Europaisches Parlament/Kommission (Gemeinsame Verkehrspolitik), Slg.
1985 S. 1556; dazuJ. Erdmenger, EuR 1985, 375.
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Regelungsbedarf der Gemeinschaft ist in diesem Bereich also sogar gerichtlich festge-
stellt.

Ahnliches gilt fiir die Luftfahrt. Der Gerichtshof hat entschieden, daR sie den Ver-
tragsbestimmungen, insbesondere den Wettbewerbsregeln, unterliegt, wenn diese auch
noch nicht direkt gelten. Daraus ergibt sich die Notwendigkeit, die erforderlichen
Regelungen zu treffen, um diesen Bestimmungen zur Anwendung zu verhelfen.6

Auch die Wettbewerbspolitik bedarf eines Hinweises. Sowohl bei den Regelungen
fir die Unternehmen als auch bei der Kontrolle der staatlichen Beihilfen geht es dabei
zur Zeit weniger um allgemeine Regelungen als um die praktische Anwendung, die der
Kommission Ubertragen ist. Aber auch diese kann allgemeine Bedeutung haben.

Aus dem Bereich der Wettbewerbsregeln fiir Unternehmen sei die Preisbindung der
zweiten Hand erwahnt. Sie ist in einigen Mitgliedstaaten generell erlaubt, in anderen
generell, teilweise mit Ausnahmen, verboten. DaR sie im Prinzip unter Art. 85 EWG
fallt, ist unbestritten, aber die Einzelheiten sind offen. Bei der Buchpreisbindung wird
die Frage praktisch. Dem Gerichtshof hat sie bisher nur mittelbar, ndmlich zur Beurtei-
lung einer staatlichen Regelung, Vorgelegen.27 Aber es ist wohl nicht auszuschlieRen,
dal sie ihn eines Tages wieder besch&ftigen wird, wenn der Regelungsbedarf, der in
diesem Bereich besteht, nicht endlich befriedigt wird.

Zur Kontrolle der staatlichen Beihilfen sei auf die Regionalpolitik hingewiesen. Hier
besteht ein gemeinschaftlicher Regelungsbedarf, denn Fdrderungen, die tiber den Aus-
gleich regionaler Benachteiligung hinausgehen, kénnen zu WettbewerbsVerfélschungen
fuhren. Insoweit missen sich auch die Gebietskdrperschaften der Mitgliedstaaten eine
Kontrolle und gegebenenfalls Einschrankungen ihrer Handlungsmaglichkeiten gefallen
lassen.

5. Regelungsbedarf im Bereich der allgemeinen und besonderen Wirtschaftspolitk

Im Bereich der Wirtschaftspolitik mit allen ihren Sektoren ist der Regelungsbhedarf
der Gemeinschaft schwierig zu bestimmen. Der Vertrag spricht nur von einer Annéhe-
rung der Wirtschaftspolitik der Mitgliedstaaten und 188t an verschiedenen Stellen er-
kennen, daB sie weiterhin priméar von diesen betrieben werden soll.28 Aber langst be-
steht allgemein Einigkeit dartiber, da der Gemeinsame Markt seine volle Wirkung nur
bei unverénderlichen Wechselkursen entfalten kann, und die dafiir erforderliche ge-
meinsame Wahrungspolitik erfordert nach allgemeiner Auffassung eine weitgehend
gemeinsame Wirtschaftspolitik.

Bisher sind die Mitgliedstaaten nicht bereit, ihre Befugnisse in dem dafiir erforderli-
chen, sehr weitgehenden Ausmall aufzugeben. Sie fiihlen sich fiir das Geschick ihrer

2 Urteil vom 30. April 1986, Rs. 209/84, Asjes (Luftfahrttarife), noch nicht im Slg. abgedr. NJW 1986, 2182;
dazuJ. Sedemind/F. Montay, NJW 1986, 2146.

27 Urteil vom 10. Januar 1985, Rs 229/83, Leclerc (Buchpreisbindung), Slg. 1985 S. 17.

28 Auch hierzu und zum folgenden wird auf die einschléagigen Erléauterungen in den oben in Fn. 8 genannten
Kommentaren verwiesen.
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Birger weiterhin in erster Linie verantwortlich. Vor allem die Sicherung eines mog-
lichst hohen Wirtschaftswachstums und die Bekdmpfung der Arbeitslosigkeit sehen sie
als ihre Aufgabe an. Insbesondere betreiben die Mitgliedstaaten die Konjukturpolitik,
vor allem die Geld- und Fiskalpolitik, obwohl die Gemeinschaft Giber gewisse konjunk-
turpolitische Befugnisse verfligt. Soweit nicht in Einzelbereichen Kompetenzen der
Gemeinschaft bestehen, beschrénkt sich ihr theoretisch umfassender Regelungsbedarf
deshalb gegenwartig auf eine Koordinierung der nationalen Politik. Das Europdische
Wahrungssystem ist zur Zeit im Kern immer noch durch eine rechtlich nicht verbindli-
che EntschlieBung des Européischen Rates geregelt; seine gemeinschaftsrechtliche Ver-
festigung steht also noch aus.

Ahnliches gilt im wesentlichen auch fiir die Sonderbereiche Industrie- und Energie-
politik. Der nationalen Verfligung sind wichtige Instrumente, wie der Aufenschutz,
entzogen, andere, wie die Beihilfen, unterliegen der Gemeinschaftskontrolle. Die Wett-
bewerbsaufsicht wird ebenfalls von der Gemeinschaft ausgeubt, soweit der Handel
zwischen Mitgliedstaaten beriihrt wird. Und dennoch werden die wichtigsten MaRnah-
men weiter von den Mitgliedstaaten getroffen. Die Md&glichkeit zum Erlal8 von Rege-
lungen durch die Gemeinschaft wird in diesem Bereich aber vor allem auch durch die
im Kern marktwirtschaftliche Konzeption eingeschrankt, die dem EWG-Vertrag zu-
grunde liegt. Wo dies, wie im EGKS-Vertrag, anders ist, wurde alsbald die Forderung
nach ErlaR gemeinschaftlicher Regelungen erhoben. Thnen wurde dann auch in erhebli-
chem Umfang entsprochen, etwa durch die StiitzungsmaBnahmen fiir Kohle oder durch
das dirigistische, bis ins einzelne durchgeregelte Stahlregime, das nicht zur Ausdehnung
auf andere industrielle Bereiche ermutigt.

Weitere Bereiche der Wirtschaftspolitik kénnen nur stichwortartig aufgezahlt wer-
den. Sozialpolitik wurde im EWG-Vertrag nur angesprochen, weil unterschiedliche
Belastungen der Unternehmen in den einzelnen Mitgliedstaaten und damit Wettbe-
werbsverfalschungen befiirchtet wurden. Heute hat sie langst Eigengewicht, was durch
die EEA bekraftigt wird. Bisher wurden allerdings erst wenige Angleichungsregelungen
beschlossen. Bedeutende Eingriffe in die meisten nationalen Rechtsordnungen enthal-
ten die Richtlinien Uber die Gleichbehandlung von Mann und Frau. Sie ersetzen in
einigen Mitgliedstaaten liickenhafte Verfassungsregeln.

Zum grenziberschreitenden Umweltschutz und zur Ubernationalen Forschung sind
bisher nur begrenzte Rechtsangleichungsrichtlinien und bestimmte Forschungspro-
gramme beschlossen worden. In der Diskussion werden sie oft geradezu als Muster
gemeinschaftlichen Handlungsbedarfs hingestellt. Aber ob der Umweltschutz nicht zu
Hause beginnen muB und ob wirklich die vielbeschworene technologische Liicke be-
steht, ob nicht Gemeinschaftsprogramme zu dirigistischen Verhdrtungen fiihren kdn-
nen und ob die Zusammenarbeit von Fall zu Fall nicht weiter fuhren kénnte, wird
immer wieder gefragt. Hier ist die Abgrenzung zwischen Gemeinschaftsebene und
nationaler Ebene besonders problematisch.

Regionalpolitik ist auf Gemeinschaftsebene unerlaRlich geworden. Nach dem Beitritt
Irlands und der Mittelmeerlander kann der Zusammenhalt der Gemeinschaft nur durch
einen erheblichen Finanztransfer aus den hochindustrialisierten Kernldndern gesichert
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werden. Aber daneben besteht der Bedarf zur regionalpolitischen Fdrderung auf der
Ebene der Mitgliedstaaten und ihrer Gebietskdrperschaften fort. Diese darf allerdings
nicht ein derartiges Ausmaf annehmen, dal die Wettbewerbsbedingungen der Unter-
nehmen verfélscht und die gemeinschaftlichen MaRnahmen beeintréchtigt werden. Des-
halb ist die gemeinschaftliche Kontrolle nach Art. 92 EWG-Vertrag, und zwar auch
insoweit, als es sich um FérderungsmaRnahmen durch Gebietskdrperschaften handel,
geboten.

In allen diesen Bereichen, in denen der - als relativ begrenzt angesehene - Hand-
lungsbedarf der Gemeinschaft bisher vor allem durch Beschliisse nach Art. 235 EWGV
gedeckt wurde, formuliert nunmehr die EEA, wie bereits erwéhnt, ausdriicklich Ziele
flr Gemeinschaftsaktionen und sieht die daftr erforderlichen Kompetenzen vor. Der
Handlungsbedarf der Gemeinschaft wird dadurch ausdrucklich anerkannt. Zugleich
werden die Kompetenzen naher eingegrenzt, es werden konkrete Ziele formuliert und
differenzierte Verfahrensregeln aufgestellt. Insofern handelt es sich im Vergleich zu der
bisherigen Anwendung des kaum abgrenzbaren Art. 235 EWG Vertrag um einen ersten
Schritt zu einer klareren Aufteilung der Kompetenzen zwischen der Gemeinschaft und
den Mitgliedstaaten.

6. Handlungsbedarf bei den AufRenbeziehungen

Bei den Aulenbeziehungen ist der Regelungsbedarf der Gemeinschaft besonders
groR. Das ist bei der Handelspolitik offensichtlich; diese ist die AuRenseite der Zolluni-
on und der Wirtschafts- und Industriepolitik und muf daher gemeinsam betrieben
werden. Das erwarten auch die Drittlander, die sich an die Gemeinschaft als Ganzes
wenden und nicht ohne Antwort bleiben kénnen. Dadurch wird ein Einigungszwang
auf die Organe der Gemeinschaft ausgeubt.

Besonders Vertrage im handelspolitischen Bereich werden mit Drittlandern nur noch
von der Gemeinschaft geschlossen. Ein Netz von Vereinbarungen tber Assoziierung,
Freihandel oder Zusammenarbeit Uiberspannt Europa und weite Teile der Dritten Welt,
vor allem Afrikas. Hier ist stindig eine Anpassung und Fortentwicklung erforderlich.

Der handelspolitische Spielraum der Mitgliedstaaten ist dadurch wesentlich einge-
engt. Er beschrénkt sich vor allem auf Handelsférderung. Auch die Entwicklungspoli-
tik wird zunehmend Gegenstand gemeinschaftlichen Handelns. Die Regelung des Ver-
haltnisses zu den friher von Mitgliedstaaten abhangigen tberseeischen Gebieten flhrte
zum AKP-Vertrag mit 66 Entwicklungslédndern, also mehr als einem Drittel der UNO-
Mitglieder. Auch dariber hinaus ist die Gemeinschaft im Bereich der Entwicklungspo-
litik tatig geworden.

Alle diese Aktivitaten greifen weitgehend in die AuBBenpolitik der Mitgliedstaaten ein,
da sie das Verhdltnis zu den Drittlindern berlihren. Dadurch entwickelte sich ein
auBenpolitischer Koordinierungsbedarf, der in der Europdischen Politischen Zusam-
menarbeit (EPZ) befriedigt wird. Allerdings achten die Mitgliedstaaten seit jeher auf die
Wahrung ihrer Prarogative. Die EPZ wurde anfangs streng von den Gemeinschaftsor-
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ganen getrennt. Spéter verloren sich die Beriihrungsangste, und die EPZ tagte auch bei
Gelegenheit von Sitzungen des Rates oder im Zusammenwirken mit diesem. Das ge-
schah besonders, wenn politische Grundlagen fir handelspolitische MaRnahmen be-
schlossen werden mufiten, wie etwa bei den Boykott-MalRnahmen gegeniiber dem Iran
und Argentinien.

Aber dennoch wurde die EPZ nicht in die Gemeinschaft eingegliedert. In der EEA
wird ihr erstmals ein vertraglicher Rahmen gegeben, aber er bleibt doch klar von der
Gemeinschaft und ihren Institutionen einschlieflich der Kontrolle durch den Gerichts-
hof getrennt. Der gemeinschaftliche Regelungsbedarf zur Koordinierung der AufRenpo-
litik wird also auferhalb der Gemeinschaft gedeckt. Das gilt erst recht fur die Sicher-
heitspolitik, deren Einbeziehung in die EPZ zur Zeit diskutiert wird.

Ill. Grenzen des Regelungsbedarfs der Gemeinschaft
1. Fehlen objektiver Abgrenzungsmafstabe

Mit diesen Ausfiihrungen sollte skizziert werden, in welcher Breite sich aus den
verschiedenen Vertragszielen ein Regelungsbedarf fiir die Gemeinschaft ergibt. Es soll
nun versucht werden, aus diesen Uberlegungen einige Folgerungen fiir die Grenzen des
Gestaltungsbedarfs des Européischen Rechts, vor allem gegeniiber den Mitgliedstaaten,
zu ziehen.

Dazu ist zundchst negativ zu wiederholen, daf sich aus der Formulierung der Ziele
und Aufgaben der Gemeinschaft in den Vertrdgen praktikable Abgrenzungen kaum
herleiten lassen. Sie sind so weit gefalt, daR besonders auf dem Hintergrund der politi-
schen Finalitit der Integration, die fir die Auslegung von Bedeutung ist, Grenzen
schwer zu bestimmen sind. Vor allem kommt es nicht darauf an, welche Sachgebiete bei
der Verwirklichung der betreffenden Ziele beriihrt werden; Beispiele dafiir wurden
gebracht.

Negativ 1&Bt sich ferner feststellen, dal auch daraus, daf die Kompetenzen der Ge-
meinschaft prinzipiell beschrénkt sind, keine ernsthaften Schranken fiir den Regelungs-
bedarf der Gemeinschaft hergeleitet werden kénnen. Dazu wurde bereits auf die weite
Formulierung vieler Erméchtigungen und ihre an den Zielen und Aufgaben orientierte
Auslegung, vor allem aber auf die Generalermachtigung in Art. 235 EWGV hingewie-
sen. Auch in diesem Zusammenhang ist zu betonen, dal die Kompetenzen nicht die
Regelung bestimmter Sachgebiete, sondern die Verwirklichung bestimmter Ziele be-
treffen.

Damit ist zugleich drittens noch einmal festgestellt, daR Strukturiberlegungen nicht
weiter flihren, denn sie missen notwendig an Sachbereiche ankniipfen, was aber beim
gegenwartigen Stand der Entwicklung schwerlich méglich ist. Der bloBe Hinweis auf
das Subsidiaritatsprinzip fuhrt kaum weiter. Es dirfte wohl ebensowenig wie Art. 72
Abs. 2 GG (ber die konkurrierende Gesetzgebung des Bundes einen justiziablen MaR-
stab aufzeigen, der in der taglichen Praxis eine wirksame Abgrenzung ermdglicht.

6 Bitburger Gesprache
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Und dennoch kann die Gemeinschaftskompetenz nicht unbegrenzt sein. Wie in je-
dem gegliederten Staatenzusammenschluf? missen auch in der Gemeinschaft dem Zen-
tralverband gegeniiber den Gliedern Grenzen gesetzt sein. Dazu ist hervorzuheben, daf
das AusmaRB, in dem das Gemeinschaftsrecht bei seinem gegenwartigen Stand der Ent-
wicklung tatséchlich in nicht zum Kernbereich der Gemeinschaft gehdérende Rechtsge-
biete eingreift, meist relativ begrenzt ist. Das hat auch der Gerichtshof wiederholt
bestétigt. Im vorliegenden Zusammenhang kommt es jedoch darauf an, daf potentiell
solche Eingriffe weit gehen kénnen, weil die Ziele des Vertrages weit gefalt sind und
dynamisch verstanden werden und weil demgemal auch Art. 235 EWG-Vertrag Raum
flr eine weite Anwendung bietet. Ausdrickliche Grenzen enthdlt in dieser Hinsicht
erstmals die EEA fiir institutionelle Anderungen im Bereich der Wirtschafts- und Wéh-
rungspolitik.

AuBerdem wird man den Bestimmungen der EEA, in denen, wie etwa in der Regio-
nal-, Umwelt-, Sozial- und Forschungspolitik, bisher Regelungen aufgrund von
Art. 235 EWG-Vertrag erlassen wurden, eine Eingrenzung des Anwendungsbereichs
des Art. 235 EWG-Vertrag entnehmen kénnen. Die neuen Erméchtigungen sind aller-
dings zum Teil relativ weit gefaft.

Aber dennoch bleibt die Abgrenzung unbestimmt und unklar. Gegeniber dieser
Feststellung kann man sich auch keineswegs damit beruhigen, daf es sich um technische
Regeln handele, die im hohen MaRe ,,Elemente der Zweckrationalitat und der sachbe-
dingten Planhaftigkeit (enthalte), die als solche konsensneutral sind, weil sie sich politi-
scher Wertung entziehen“.2 Damit wird der politische Gehalt der Entscheidungen
unterschatzt, fur die auf Gemeinschaftsebene Bedarf besteht und die, selbst bei ihrer
vordergrindig technischen Einkleidung, doch regelmé&Rig innen- oder auBenpolitische
Auswirkungen in den Mitgliedstaaten haben und deshalb der Abgrenzung und eigener
Legitimation bedirfen.

2. Abgrenzung durch die Entscheidungen der Organe

Fragt man, wie sich die Mitgliedstaaten auf eine derart offene Flanke ihrer Regelungs-
zustandigkeiten einlassen konnten, so bietet wohl der Wille zur politischen Einigung
Europas keine ausreichende Erklarung, denn die Bereitschaft zur Beschrdnkung der
eigenen Befugnisse war und ist sicher nicht unbegrenzt. Der Schlissel ist in der zentra-
len Stellung des Rates zu sehen. Dieser ist zwar gemeinschaftliches BeschluRRorgan,

29 H. P. Ipsen (Fn. 6). S. 1045.

0 Hier und in der mangelnden Klarung der Stellung der Mitgliedstaaten in der Gemeinschaft liegt der entschei-
dende Einwand des Verfassers gegen die Formel H. P. Ipsens von der Gemeinschaft als ,,Zweckverband
funktionaler Integration“, womit ihre an Teilfunktionen orientierte Zweckhaftigkeit sichtbar gemacht werden
soll (oben Fn. 6, S. 197). Die Gegenkritik Ipsens in seinem Beitrag in diesem Band (im AnschluB an die
Gedéachtnisschrift fir Constantinesco, Koln 1983, S. 288) geht ins Leere, weil der Verfasser niemals beanstan-
det hat, diese Charakterisierung der Gemeinschaft lasse ,,die Fortentwicklung der Gemeinschaft zu Formie-
rungen Uberlieferter Staatlichkeit* letztlich in der Schwebe; vgl. den oben Fn. 16 genannten Beitrag.
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vertritt also keineswegs nur Partikularinteressen; er ist seiner ganzen Arbeitsweise nach
auf die Herbeifiihrung von Kompromifl und Konsens angelegt, und das ist bei einem
Zusammenschluf wie der Gemeinschaft, die nicht iber eine Art bundesstaatlichen
Grundkonsens verfiigt, auch unerlaRlich.

Es war insofern nur konsequent, dal’ die franzdsische Regierung wahrend der EG-
Krise das Prinzip der Einstimmigkeit durchzusetzen versuchte. Das ist ihr bekanntlich
nicht rechtlich, aber doch weitgehend praktisch gelungen.3LIn der Folgezeit hatte es der
Rat und damit letztlich jeder Mitgliedstaat in der Hand, den gemeinschaftlichen Rege-
lungsbedarf zu bestimmen und gegeniiber den nationalen Regelungsbereichen abzu-
grenzen. Das fuhrte oft zu Auseinandersetzungen mit der Kommission, die sich dar-
Uber beklagte, daf ihre Vorschlage in groBem Umfang liegenblieben und daf der Rat
zbgerte, ihr Durchfiihrungskompetenzen zu Ubertragen. Sie flihrte das auf das Einstim-
mungsprinzip zurick, und auch bei deutschen Politikern gehorte es zum guten Ton,
dieses zum Grundlbel der Gemeinschaft zu erkldren. Es entsprach aber wohl dem
Entwicklungsstand der siebziger Jahre und diente zugleich als Regulativ fir die weite
Auslegung der Ziele und Kompetenzen der Gemeinschaft.

Mehrere neuere Entwicklungen haben dieses System in Frage gestellt. VVor allem kann
dem Europdischen Parlament, das durch die unmittelbare Wahl der Abgeordneten eine
eigene Legitimation erhalten hat, eine verstarkte Mitwirkung bei der Rechtsetzung
schwerlich verweigert werden. Von ihm wird man kaum eine Selbstbeschrankung bei
der Wahrnehmung der Regelungsbefugnisse und erst recht keine Riicksichtnahme auf
die Regelungsbedurfnisse der Mitgliedstaaten erwarten kénnen. Weiter fiihrte die Er-
weiterung der Gemeinschaft von urspriinglich sechs auf jetzt zwdolf Mitgliedstaaten
dazu, daB der Rat, wenn er stets uUbereinstimmend beschlieBen wollte, zunehmend
handlungsunfahig wurde; die bisherige Selbstregulierung konnte in diesem gréReren
Rahmen nicht mehr funktionieren. Isolierte Positionen kénnen die Ratsmitglieder an-
gesichts des verstarkten politischen Drucks nur in Ausnahmeféllen auf Dauer aufrecht-
erhalten.

Die EEA versucht daraus die Folgerungen zu ziehen. Dem Parlament wird ein groe-
rer, wenn auch immer noch begrenzter, EinfluB auf die Rechtsetzung zugebilligt. Wei-
ter wird in einer Reihe von Vertragsbestimmungen anstelle der Einstimmigkeit bei der
BeschlulRfassung die qualifizierte Mehrheit vorgesehen. Vor allem gilt das auch fiir die
Rechtsangleichung zur Herstellung des Binnenmarktes. Auferdem ist auch eine weite
Kompetenz der Kommission zum Erlal von Durchfiihrungsregelungen vorgesehen.
Bei den Verhandlungen Gber die EEA wurden hierzu allerdings bemerkenswerterweise
von den verschiedensten Seiten Vorbehalte angemeldet, weil die jeweiligen Interessen-
ten versuchten, sich das letzte Wort vorzubehalten. Teilweise gelang es den Mitglied-
staaten, derartige VVorbehalte, etwa fiir die Angleichung der Steuern, durchzusetzen.
Aber insgesamt mufl doch der EEA die Bereitschaft der Mitgliedstaaten entnommen

31 Vgl. R. Lahr, Die Legende vom ,,Luxemburger KompromiR*, Europa-Archiv 1983, 223; J. Kranz, Le vote
dans la pratique du Conseil des ministres des Communautes europeennes, RevTrimDrEur 1982, 403. Entge-
gen W. Hummer/M. Schweitzer EA 1987, 343 gibt es kein rechtlich verbindliches Veto; die Rspr. des EUGH
steht formlosen Absprachen solchen Inhalts entgegen; vgl. Slg. 1976 S. 102 und 478.

6*
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werden, sich kiinftig Mehrheitsbeschliissen zu unterwerfen, sonst hétten die Neurege-
lungen keinen Sinn.

3. Ausblick

Ob sich die neuen Bestimmungen der EEA in diesem Sinne auswirken werden, laRt
sich schwer Voraussagen. Sicher werden die Mitgliedstaaten auch weiterhin im Rat
einen moglichst weitgehenden Konsens anstreben und zdgern, sich in sehr wichtigen
Fragen gegenseitig zu Uberstimmen. Aber er hat doch den Anschein, daB schon allein
der politische AnstoR, der durch die Verhandlungen Uber die EEA gegeben wurde,
sogar vor deren Inkrafttreten zu einer grofReren Bereitschaft gefiihrt hat, mit Mehrheit
zu entscheiden, was im Interesse der Handlungsféhigkeit der Gemeinschaft nur begrif3t
werden kann. Aber vorschnell wird das nicht geschehen, und bedeutende Probleme
werden weiterhin im wesentlichen ibereinstimmend geregelt.

Bei der Frage, in welchem Umfang ein Regelungsbedarf auf Gemeinschaftsebene
anerkannt und befriedigt werden soll, kommt es daher weiterhin in erster Linie auf die
politische Entscheidung der Mitgliedstaaten im Rat an, die sich dabei an den dargeleg-
ten wirtschaftlichen und politischen Zielen zu orientieren haben. Sie haben es in der
Hand durch Beschréankung ihrer Normsetzung und durch die Anerkennung der Vor-
schriften der Partner den Regelungsbedarf der Gemeinschaft zu beschrénken. Sie ms-
sen sich im Rat stdndig mit der Frage des Regelungsbedarfs auseinandersetzen, wobei
aber isolierte Positionen noch schwerer als in der VVergangenheit durchzusetzen sind.

Bisher war die Gemeinschaft noch gefédhrdet, und der Normenbestand war noch
relativ begrenzt; jede neue Gemeinschaftsregelung konnte deshalb als integrationsfor-
dernd begrifBt werden. Mit zunehmender Regelungsdichte wird der Rat die Abgren-
zung zwsichen dem gemeinschaftlichen und den nationalen Gestaltungsaufgaben in
seine Entscheidungskriterien aufnehmen und auch von der Kommission bei ihren VVor-
schldgen eine entsprechende Abwaégung erwarten missen. Ob man aber bei den Orga-
nen, bei denen es auch immer um Machtfragen geht, auf Dauer ein Handeln nach der
Erkenntnis erwarten kann, daf sich in der Beschrankung erst der Meister zeigt, er-
scheint doch zweifelhaft.

DaR sich die Regelungen der Gemeinschaft trotz allem noch in Grenzen halten und
noch langst nicht das mogliche Ausmal erreicht haben, dirfte daher weniger auf be-
wuBter Zurlickhaltung als auf der Entscheidungsschwéche des Rates beruhen. Wenn
die Rechtsentwicklung fortschreitet und die Gemeinschaftsorgane immer weitergehend
in die Mitgliedstaaten eingreifen, wird sich die Frage, wie die Kompetenzen der Ge-
meinschaft gegenliber denen der Mitgliedstaaten abgegrenzt werden kénnen, immer
nachdricklicher stellen.

Dabei werden sich die Erwartungen vor allem auf den Gerichtshof richten, der in der
Tat zur Auslegung der Kompetenzen der Gemeinschaft berufen ist. Als Gemeinschafts-
organ hat er eine Rolle im Integrationsprozel zu erfiillen und das Rechtssystem der
Gemeinschaft auszubauen. Aber eine ganze Reihe von Urteilen der letzten Zeit zeigen
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doch auch eine verstérkte Sensibilitat dafur, daf in der Gemeinschaft ein ausgewogenes
Verhéltnis zwischen der Gemeinschaft und den Mitgliedstaaten bestehen muR.2

Aber dennoch muR gerade ein Mitglied des Gerichtshofs auf die Grenzen hinweisen,
die dem Richterrecht gesetzt sind.3 Der Gerichtshof mul} sich, wie dargelegt, an den
Aufgaben und Zielen der Gemeinschaft und den Kompetenzbestimmungen orientieren.
Diese geben der Auslegung jedoch, wie gezeigt wurde, wenig feste Anhaltspunkte, die
als rechtliche Kriterien fiir die Abgrenzung gegeniber den Mitgliedstaaten angewendet
werden kénnen. Der Gerichtshof wird sich dieser Aufgabe sicher nicht entziehen, wenn
sie in Einzelféllen an ihn herangetragen wird. Aber auf Dauer kann er den politischen
Instanzen ihre Verantwortung nicht abnehmen. Diese werden sich deshalb kunftig
zunehmend um eine klarere Abgrenzung der Regelungsbereiche der Gemeinschaft und
der Mitgliedstaaten bemihen missen, wobei sie von dem dargelegten Gestaltungsbe-
darf der Gemeinschaft ausgehen missen. Vielleicht kdnnte das eines Tages Gegenstand
einer zweiten Einheitlichen Européischen Akte sein.

2 Vgl. z.B. die oben in Fn. 22, 25, 26, 27 angefuhrten Urteile.

BVgl. U. Everling, Rechtsvereinheitlichung durch Richterrecht in der Europdischen Gemeinschaft, RabelsZ
Bd. 50, 1986, S. 193; T. Stein, Richterrecht wie anderswo auch? - Der Gerichtshof der Européaischen Gemein-
schaften als ,, Integrationsmotor*, in: Richterliche Rechtsfortbildung, Festschrift der Juristischen Fakultat zur
600-Jahr-feier der Universitat Heidelberg, Heidelberg 1986, S. 619; W. Fiedler, Die Funktion des Rechts in
der Europaischen Einigungsbewegung, JZ 1986 S. 60, 64.





