CLAUS-DIETER EHLERMANN

SchluBvortrag

I. Einleitung

Sie, sehr verehrter Herr Vorsitzender, hatten urspriinglich fur diesen SchluBvortrag
meinen Présidenten, Jacques Delors, vorgesehen. Sie wissen, wie sehr er es bedauert hat,
dal® er Ihrer Bitte nicht nachkommen konnte. Er hat mich gebeten, Ihnen noch einmal
seinen Dank zu Ubermitteln, daR Sie Europa zum Thema der 18. Bitburger Gesprache
gemacht haben. Ein erfreuliches Zeichen in einer politischen Umgebung, die im Ubrigen
von einer immer kritischer werdenden deutschen &éffentlichen Meinung geprégt wird.

Prasident Delors hatte vermutlich von dem gesprochen, was er das ,,GrofRe Rendez-
vous* oder das ,,Rendez-vous Europas mit sich selbst* nennt. Kaum drei Jahre nach
dem Europdischen Rat in Fontainebleau geht es bekanntlich erneut um die Finanzie-
rung der Gemeinschaft.

Untrennbar verknipft mit der schwierigen Debatte um neue eigene Einnahmen ist
die Reform der gemeinsamen Agrarpolitik, die gerade in Deutschland so kontrovers ist.
Hinzu kommt erstmals die Reform der gemeinsamen Strukturfonds, die vor allem den
wirtschaftlich schwdacheren Mitgliedsstaaten helfen sollen und deren Verstarkung poli-
tisch und nach der Einheitlichen Europaischen Akte auch rechtlich unabdingbar ist.

Ich méchte diesen fir die Zukunft der Gemeinschaft essentiellen Fragen nicht néher
nachgehen; ich mdchte mich vielmehr darauf beschranken, in welcher Verfassung sich
die Gemeinschaftsrechtsordnung 30 Jahre nach der Unterzeichnung der Rémischen
Vertrége befindet. Dabei méchte ich mich auf zwei Problemkreise konzentrieren.

Zunéchst mdchte ich den Zustand der Gemeinschaft als Rechtssetz*wgsgemeinschaft
untersuchen. Es geht um die Frage, ob die politischen Organe der Gemeinschaft in der
Lage sind, termingerecht die ihnen aufgetragenen legislativen Beschliisse zu treffen. Ich
denke dabei vor allem an den Binnenmarkt.

Danach soll der Zustand der Gemeinschaft bei der Rechtsanwendung geprift wer-
den. Reichen die der Gemeinschaft zur Verfugung stehenden Instrument aus, um die
Anwendung des Gemeinschaftsrechts in den Mitgliedstaaten sicherzustellen? Ich denke
auch dabei in erster Linie an den Binnenmarkt.
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Il. Der Zustand der Gemeinschaft als Rechtssetzungsgemeinschaft

1. Das Verhalten des Rates wird seit langem - genau genommen seit dem Europdi-
schen Rat in Luxemburg vom Dezember 1985 - von der Einheitlichen Europdischen
Akte geprégt, obwohl diese immer noch nicht in Kraft getreten ist.

2. Sie wissen, dal’ die Verzogerung auf der Feststellung des irischen Supreme Court
beruht, die Einheitliche Akte sei mit der irischen Verfassung unvereinbar. Verfassung-
widrig sind bekanntlich nicht die Bestimmungen zur Anderung der Gemeinschaftsver-
tradge, sondern die tber die aufenpolitische Zusammenarbeit. VVor zwei Jahren hétte
sicherlich niemand damit gerechnet, dal der EWG-Vertrag leichter zu reformieren sei
als die EPZ. Genau das Umgekehrte haben wir im Sommer 1985 befiirchtet. Seinerzeit
fiirchteten wir, daB die Anderung des EWG-Vertrags scheitern, die vertragliche Konso-
lidierung der EPZ dagegen relissieren wirde. Die eigentumliche Konstruktion der
Einheitlichen Europdischen Akte, die Gemeinschaftsteil und EPZ-Teil miteinander ver-
klammert, sollte diese Gefahr abwenden. Es ist paradox, daf3 diese Klammer sich jetzt -
wenn auch nur voriibergehend - zum Nachteil der Gemeinschaft auswirkt.

3. In welcher Weise prégt die Einheitliche Akte das Verhalten des Rates? Werden die
Vertragsanderungen bereits de facto angewandt, obwohl sie noch gar nicht in Kraft
getreten sind? Oder halt sich der Rat nur genauer als frilher an die bestehenden Ver-
tragsvorschriften?

Diejenigen unter lhnen, die die Briisseler Szene néher verfolgen, wissen, dal} nur die
letzte Frage positiv zu beantworten ist. Einer de facto-Anwendung der Einheitlichen
Akte stehen politische und juristische Hindernisse im Weg. Nichts verbietet dem Rat
dagegen, in den Féllen abzustimmen, in denen der Vertrag dies ausdriicklich erlaubt.

4. Seit dem Ende der Verhandlungen tber die Einheitliche Akte macht der Rat tat-
séchlich von den vorhandenen Abstimmungsmdglichkeiten in immer starkerem MaRe
Gebrauch.

Ein paar Zahlen kdnnen dies veranschaulichen: Wéhrend der Rat in den Jahren 1983,
1984 und 1985 nur etwa 30 bis 40 Beschlusse jahrlich mit qualifizierter Mehrheit ange-
nommen hat, springt diese Zahl im Jahre 1986 auf 92. Im ersten Trimester dieses Jahres
sind - dem neuen Trend entsprechend - bereits 22 Mehrheitsbeschliisse getroffen wor-
den.

Die Abstimmungen betreffen keine Bagatellfdlle. Als Beispiel méchte ich das Votum
Uber das Verbot von Hormonen bei der Tierfiitterung nennen. Mit diesem Mehrheits-
beschlul? wurde eine tiber 20j&hrige Praxis im Bereich des Veterindrrechts aufgegeben.
Er ist zur Zeit Gegenstand eines Verfahrens vor dem Gerichtshof, das vermutlich noch
in diesem Jahr zu einem Urteil fiihren und fiir die Rechtsangleichung im Bereich des
Veterindrrechts richtungsweisend sein wird.

5. Wie ist zu erklaren, dal die zum Teil sehr schwierigen Verhandlungen tber die
Einheitliche Akte so schnell zu einer Auflockerung des Abstimmungsverhaltens gefiihrt
haben?
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Zwei Griinde scheinen mir wichtig zu sein.

Da ist zunachst das Element der Gewdhnung. Vier Monate intensivster - und letzt-
lich erfolgreicher - Diskussionen Uber Vertragsanderungen zur Erleichterung der Be-
schluRfassung haben das Thema ,,Mehrheitsabstimmung* endgiltig endtabuisiert und
zwar auch bei den Delegationen, die der Mehrheitsabstimmung traditionell skeptisch
gegeniiberstehen. Die Mehrheitsabstimmung hat ihre Schrecken verloren. Sie ist nicht
mehr eine Sache des politischen Glaubensbekenntnisses, sondern ein praktisches Pro-
blem auf dem Wege zur mehr oder weniger effizienten BeschluRRfassung.

Hinzu kommt der Charakter der Einheitlichen Européischen Akte in historischer
Sicht. Wir wissen, dal} es ohne Altiero Spinelli und seine Initiative, den vom Europdi-
schen Parlament verabschiedeten Entwurf eines Vertrags Uber die Europdische Union,
vermutlich nie zu einer Regierungskonferenz und daher auch nie zur Einheitlichen
Akte gekommen wére. Aber im Gegensatz zu Spinellis Vertragsentwurf knupft die
Einheitliche Akte nicht an den foderalistischen Faden an, der mit der Ablehnung der
Europdischen Verteidigungsgemeinschaft im August 1954 durch die franzdsische Na-
tionalversammlung abrif und der seitdem von den Regierungen nie wieder aufgenom-
men worden ist. Die Einheitliche Akte ist in der Tat bescheidener; sie beschréankt sich in
ihrem Gemeinschaftsteil darauf, den EWG-Vertrag zu aktualisieren, d. h. den Bedin-
gungen einer auf zwdolf Mitgliedstaaten erweiterten Gemeinschaft anzupassen.

So erklart sich die Ablésung des Einstimmigkeitserfordernisses in einer Reihe wichti-
ger Artikel; so erklart sich auch die Einfligung des neuen Kapitels ,,Koh&sion*, das die
Solidaritat der entwickelteren und reicheren Mitgliedstaaten im Zentrum mit den weni-
ger entwickelten und &rmeren Mitgliedstaaten der Peripherie zum Ausdruck bringt.

6. BeschluBfassung zu sechst ist offensichtlich nicht das Gleiche wie BeschluRfas-
sung zu zwolft. Der Beitritt Spaniens und Portugals am 1. Januar 1986 hat daher den
EntscheidungsprozelR weiter erschwert. Er hat jedoch gleichzeitig die bereits genann-
ten, von den Verhandlungen uber die Einheitliche Akte ausgehenden psychologischen
Wirkungen verstéarkt, die zur Auflockerung der BeschlufRfassung fuhren. Weil es so
unendlich schwierig geworden ist, die Einstimmigkeit zu erreichen, gibt es heute kei-
nen Mitgliedstaat mehr, der Mehrheitsentscheidungen grundséatzlich ablehnt. Ob ab-
gestimmt wird oder nicht, ist eine Frage, die fir jeden Beschluf’ einzeln zu entschei-
den ist. So wird (iber die immer noch ausstehende Anderung der Verfahrensordnung
des Rates vermutlich nicht abgestimmt werden, obwohl ein BeschluR mit einfacher
Mehrheit genugen wiirde. Dagegen wiirde das neue Rahmenprogramm fiir die For-
schung sicherlich mit Mehrheit angenommen werden, wenn ein Mehrheitsvotum aus-
reichen wiirde.

7. Leider ist dies nicht der Fall. Fir das Rahmenprogramm belaRt es auch die Einheit-
liche Akte beim Erfordernis der Einstimmigkeit. Die Folgen sind bekannt: Solange die
britische Regierung dem Kompromif8 der ,,11“ nicht zustimmt oder sich nicht wenig-
stens der Stimme enthélt, wird es kein Rahmenprogramm geben. Will die Gemeinschaft
nicht auf Forschung vollig verzichten, wird sie sich in diesem Fall dem britischen Dikat
beugen missen. Eine perfekte Illustration des Mechanismus der Einigung auf den
kleinsten gemeinsamen Nenner.
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8. Das Rahmenprogramm fiir die Forschung ist leider nicht der einzige Fall, in dem
nach wie vor einstimmig gehandelt werden muf. Selbst im Bereich des Binnenmarktes
gibt es weiterhin Vorschriften, welche die Einstimmigkeit vorschreiben. Die wichtigste
dieser Vorschriften ist die zur Harmonisierung der indirekten Steuern. Sie wird vermut-
lich zum schwersten Hindernis fiir die termingerechte Verwirklichung des ,,Raumes
ohne Binnengrenzen*, der bekanntlich bis zum 31. Dezember 1992 geschaffen werden
muf. Zusammen mit den Einschrankungen und Ausnahmen fiir die naturrlichen Perso-
nen zeigt die Beibehaltung der Einstimmigkeit fir die Steuerharmonisierung, wo der
politische Konsens zwischen den Regierungen der Mitgliedstaaten zur Herstellung des
Binnenmarktes eigentlich aufhért.

9. Weil die Einstimmigkeit zu zwdlft so unendlich schwierig und in jedem Fall nur
auf der Ebene des kleinsten gemeinsamen Nenners zu erreichen ist, gilt es in Zukunft,
die Mdglichkeiten zur Mehrheitsabstimmung, die EWG-Vertrag und Einheitliche Akte
bieten, juristisch voll auszuschdpfen. Das bedeutet, dal Kompetenznormen, die Be-
schliisse mit qualifizierter Mehrheit erlauben, loyal und gegebenenfalls progressiv, je-
doch in keinem Falle restriktiv ausgelegt werden sollten.

Leider ist dies keineswegs selbstverstandlich. Die Geschichte der ersten dreifig Jahre
der Gemeinschaft bietet genligend Beispiele fiir das absichtliche Verschiitten der Quel-
len, aus denen Mehrheitsabstimmungen hatten gespeist werden kénnen. Die Kommis-
sion hétte schon friiher den Mut haben sollen, dieses Verhalten vor den Gerichtshof zu
bringen.

Die Einheitliche Akte ist bekanntlich kein Musterbeispiel fiir gute Gesetzgebungs-
technik. Ihre Bestimmungen sind haufig unklar und mehrdeutig. Sie sollten - im Inter-
esse der Verwirklichung der Ziele der Gemeinschaft, insbesondere im Interesse der
Schaffung des grofRen Binnenmarktes - gemeinschaftsfreundlich ausgelegt werden. Ich
betone dies so nachdriicklich, weil es Anzeichen dafir gibt, daf in Bonner Ministerien
genau in die entgegengesetzte Richtung gedacht und formuliert wird.

Ich glaube nicht, daR dies im wohlverstandenen Interesse deutscher Europapolitik
liegt. Jedenfalls nicht im Interesse derer, die den groflen Binnenmarkt wirklich wollen.
Wiirde sich die Bundesregierung tatsdchlich zum restriktiven Interpreten der Einheitli-
chen Akte machen, so wiirde sie damit nur einen Eindruck verstarken, der in europai-
schen Hauptstddten zunehmend haufiger gedufRert wird, ndmlich daf die deutsche
Europapolitik unklar, ja widerspriichlich ist.

10. Sie werden sich vermutlich fragen, welchen Platz in dieser vertragsrechtlichen
und politischen Landschaft der berlihmte Luxemburger KompromiR, richtiger, das
»~agreement to disagree” einnimmt. Juristisch ist alles beim Alten geblieben: Es gibt
kein vertragliches Recht zum Veto. Im Gegenteil, die Unfahigkeit zum Handeln setzt
den Rat gegebenenfalls dem Vorwurf der vertragswidrigen Untatigkeit aus. Und die
einen BeschluB blockierenden Mitgliedstaaten verstoRen unter Umstédnden gegen ihre
Pflicht zum gemeinschaftsfreundlichen Handeln.

Politisch sind die Dinge dagegen in Bewegung gekommen. Die Haltung einiger Mit-
gliedstaaten hat sich gewandelt. Frankreich hat gelernt, daR sich die systematische
Unterstitzung des Vetos eines anderen Mitgliedstaates nicht lohnt. Die Bundesregie-
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rung hat zur Verhinderung der Agrarpreisbeschliisse im Sommer 1985 zum ersten Mal
erfolgreich vom Veto Gebrauch gemacht. Sie hat aber erfahren mussen, dafl das Veto
einen hohen politischen Preis hat. Einen Preis, dessen Bezahlung sich noch nicht einmal
gelohnt hat, weil die Kommission die blockierten Ratsbeschliisse mit Hilfe ihrer Not-
standsbefugnisse de facto dennoch zur Anwendung gebracht hat. Dies ist brigens eine
Lehre, die auch bei zukiinftigen Agrarpreisbeschliissen beachtet werden sollte.

Die schmerzlichen Erfahrungen mit dem sogenannten Luxemburger Kompromif
haben die Regierungen dazu veranlaf3t, bei den Verhandlungen uber die Einheitliche
Akte nach rechtlichen Garantien zu suchen, die beim Ubergang zur Mehrheitsabstim-
mung an die Stelle des so kostspieligen und letztlich unsicheren Vetos treten. Der
berihmte Artikel 100 A Absatz 4, den die Staats- und Regierungschefs im Europai-
schen Rat im Dezember 1985 selbst redigiert haben, ist eine solche Garantie. Er wird
dazu beitragen, die Berufung auf den sogenannten Luxemburger Kompromi noch
seltener zu machen.

11. Der Entscheidungsbedarf der Gemeinschaft im Bereich des Binnenmarktes héngt
entscheidend davon ab, ob und inwieweit die Regierungen bereit sind, vom Prinzip der
gegenseitigen Anerkennung Gebrauch zu machen. Das vom Européischen Rat in Mai-
land im Juni 1985 gebilligte Weibuch der Kommission setzt bekanntlich entscheidend
auf diese Karte. Es ist bemerkenswert, daB auch Wirtschaftswissenschaftler den Wett-
bewerb verschiedener rechtlicher Regelungssysteme empfehlen. Die gegenseitige Aner-
kennung ist im Ubrigen eine durch und durch forderale Technik, da sie die Vielheit in
der Einheit erlaubt.

DaR der gegenseitigen Anerkennung als automatische vertragliche Verpflichtung
Grenzen gesetzt sind, ergibt sich gerade aus den jungsten Urteilen des Gerichtshofs zur
Versicherungsfreiheit. Der Rat wird daher mehr vom Zentrum aus regeln missen, als
aus der Sicht der Kommission wiinschenswert ist.

Auch an dieser Stelle méchte ich einen Appell an die Bundesregierung richten. Wenn
man den grofRen Binnenmarkt ernsthaft will und gleichzeitig auf Subsidiaritat sowie
gemeinschaftliches Interventionsminimum Wert legt, muf man in héherem MaRe zur
gegenseitigen Anerkennung bereit sein, als dies Bund und Lé&nder heute sind.

12. Zu den Betrachtungen Uber die BeschluRfahigkeit der Gemeinschaft gehdrt auch
das Problem der Beteiligung der Bundeslander.

Die Kommission hat sich aus den - zum Teil sehr lebhaften - Diskussionen der
letzten Jahre zwischen Bund und Landern bewuRt herausgehalten. Fir sie ist der Grad
der Mitwirkung der Lander in erster Linie ein innerdeutsches Problem, dessen jeweilige
Losung freilich erhebliche Auswirkungen auf das Funktionieren des Rates und damit
die BeschluBRfahigkeit der Gemeinschaft haben kann. Geht man dabei davon aus, daf
sich der Bundesrat in Zukunft ebenso verhalten wird wie in der Vergangenheit, so ist
eher mit Erschwernissen zu rechnen. Denn die traditionelle Haltung des Bundesrates
zu Initiativen der Gemeinschaft war bisher eher abwehrend, ja gelegentlich schlicht
negativ.

Das groRere Interesse der Lander an der Gemeinschaft und ihre Prdsenz in Brissel
kénnen jedoch durchaus positive Wirkungen haben. Zum einen, indem sie das Ver-
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standnis der Lander fir den IntegrationsprozeR, seine Ziele und seine Instrumente
erhéhen. Zum anderen, indem sie den Gemeinschaftsorganen und von ihnen wieder-
um ganz besonders der Kommission Informationen in einer Weise zugdnglich ma-
chen, die eindrucksvoller ist als die bisherige Art der Kommunikation. Jedenfalls war
der Kontakt der Landesregierungen mit der Kommission noch nie so intensiv wie
gerade in den letzten Monaten. Und es ist zweifellos eine fur alle Beteiligten gewinn-
bringende Erfahrung, wenn der Ministerprasident eines Bundeslandes in der Residenz
des deutschen Standigen Vertreters ein paar Stunden zwangslos im kleinen Kreis mit
einigen Mitgliedern der Kommission und ein paar Kommissionsbeamten {ber die Re-
form der Agrarpolitik, gemeinschaftliche Forschungspolitik und Briisseler Beihilfen-
aufsicht plaudert.

13. Die BeschluRfahigkeit des Rates hangt bekanntlich nicht allein vom Verhalten der
Regierungen, sondern auch von der Qualitit des Beitrags der Kommission ab. Fur
unser Thema scheint mir vor allem ein Aspekt bemerkenswert. Dies ist die ungewoéhnli-
che Bedeutung, die das Kollegium und insbhesondere sein Président institutioneilen
Problemen zumift. Es ist sicher keine Ubertreibung, wenn man Jacques Delors als den
Hinstitutionellsten* Présidenten der Kommission seit Walter Hallstein bezeichnet. Und
zwar auch dann, wenn man seinen persénlichen Beitrag zum Zustandekommen der
Einheitlichen Akte unberiicksichtigt 14Rt und nur an das tégliche Geschéft der Kommis-
sion denkt. Dies ist leicht mit ein paar Beispielen zu verdeutlichen:

(i) Zum ersten Mal seit 30 Jahren hat die Kommission ihren Beamten eine Reihe
préziser institutioneller Weisungen gegeben, die in einem ,,Vademecum®, einem Leitfa-
den fiir das tagliche Verhalten, zusammengefaft sind und die von jedem Kommissions-
bediensteten zu beachten sind.

(if) Zum ersten Mal hat die Kommission den Rat verklagt, weil dieser die vorgeschla-
genen Rechtsgrundlagen verdndert hat, um eine BeschluBfassung mit qualifizierter
Mehrheit unmdglich zu machen. Vermutlich werden derartige Klagen in Zukunft haufi-
ger werden.

(iii) Zum ersten Mal hat die Kommission im letzten Jahr tatsachlich zwei Vorschlage
aus politischen Griinden zurtickgezogen, obwohl sie schon in der Vergangenheit haufig
mit der Riicknahme von Vorschldgen gedroht hatte.

(iv) Nie ist so konsequent um effizientere Verfahren zum ErlaR von Durchfiihrungs-
vorschriften durch die Kommission gekdmpft worden; zum ersten Mal ist in diesem
Bereich die Disziplin des Kollegiums starker als die Konzessionsbereitschaft einzelner
Kommissionsmitglieder.

Die Kommission steht daher zu dem, was Prasident Delors in seiner Programmrede
vom 14. Januar 1985 sich selbst und dem Europdischen Parlament fiir die nachsten vier
Jahre versprochen hat, ndmlich alle Méglichkeiten auszuschépfen, welche die bestehen-
den VertragsVorschriften bieten.

En passant sei bemerkt, daR eine groRere Vertragsrevision, wie die Einheitliche Akte,
nicht zum urspringlichen Konzept dieser Kommission gehorte. Delors fiirchtete, daf
institutionelle Streitigkeiten die Gemeinschaft ebenso lahmen wirden, wie dies ein Jahr
lang das britische Haushaltsproblem getan hatte. Eigene Erfahrungen mit dem Rat
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haben den Kommissionsprasident allerdings schon in wenigen Monaten von der Not-
wendigkeit Uberzeugt, die Vertragsanderung zu wagen.

14. Die BeschluRRfahigkeit des Rates wird in Zukunft mehr als bisher von der Haltung
des Européischen Parlaments abh&ngen. Denn die Europdische Akte verstarkt die Posi-
tion des Europdischen Parlaments im GesetzgebungsprozeR, auch wenn diese Verstar-
kung mehr oder weniger weit hinter den Forderungen und vielleicht auch Erwartungen
der Mehrheit der Abgeordneten zuriickgeblieben ist.

Die Forderung nach mehr Demokratie und nach mehr Effizienz ist in der Gemein-
schaft nicht gleichzeitig zu verwirklichen. Es sei denn, dafl die Regierungen bereit
waéren, Gesetzgebungsbefugnisse mit dem Européischen Parlament nicht nur zu teilen,
sondern ihm sogar ,,das letzte Wort“ (wie fiir einen Teil des Gemeinschaftshaushalts)
zuzuerkennen. Solange dies nicht der Fall ist, wird ein Mehr an Demokratie mit einem
Weniger an Effizienz erkauft werden miissen.

Das neue Verfahren der Zusammenarbeit verstarkt die Mitwirkungsrechte des Euro-
paischen Parlaments dementsprechend dadurch, daf ein bestimmtes Verhalten des Eu-
ropdischen Parlaments den Rat zur Einstimmigkeit zwingt. Ein Teil der Reform zugun-
sten von mehr Effizienz wird dabei im Interesse von mehr Demokratie zuriickgenom-
men. Das gleiche geschieht, wenn die Kommission aus Riicksicht auf das Europaische
Parlament an einem Vorschlag festhélt, obwohl eine qualifizierte Mehrheit im Rat zur
Annahme eines gednderten Vorschlags bereit ware. Gelingt es in beiden Féllen nicht,
rechtzeitig einen Konsens unter den Ratsmitgliedern zu finden, geht der Vorschlag
verloren.

Das neue Verfahren der Zusammenarbeit wird nur bei groBen Anstrengungen jedes
der drei beteiligten Organe Erfolg haben. Die Kommission wird sich bemihen missen,
Vorschlage zu formulieren, die mit der Zustimmung des Européischen Parlaments und
des Rates rechnen kdnnen. Das Parlament wird sich stérker als bisher auf seine gesetz-
geberischen Aufgaben konzentrieren missen; wirklichen EinfluR wird es nur dann
gewinnen, wenn es ihm gelingt, die vom Vertrag geforderten hohen Abstimmungs-
mehrheiten zu erzielen. Der Rat wird sich daran gewdhnen missen, die Stellungnah-
men des Parlaments ernster zu nehmen, da andernfalls das VVerfahren der Zusammenar-
beit zur Blockade der Gemeinschaftsgesetzgebung fithren kann.

15. Der Zustand der Gemeinschaft als Rechtsgebungsgemeinschaft 148t sich danach
wie folgt zusammenfassen:

Die durch die Luxemburger Beschliisse vom Januar 1966 eingeleitete Periode des
systematischen Suchens nach Konsens zwischen den Ratsmitgliedern ist mit dem Ende
der Verhandlungen Uber die Einheitliche Akte und der dritten Erweiterungsrunde defi-
nitif zu Ende gegangen. Die Einheitliche Akte wird die Méglichkeiten zur Beschluffas-
sung mit qualifizierter Mehrheit erweitern. Eine fir mehr Effizienz kdmpfende, institu-
tionell sensible und politisch mutige Kommission wird alles daran setzen, daf alte und
neue Mdglichkeiten ausgeschépft werden. Ob dies gelingt, wird unter anderem vom
Funktionieren des Verfahrens der Zusammenarbeit mit dem Europdischen Parlament
abhangen, das Chancen, aber auch erhebliche Risiken mit sich bringt.
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I1l. Der Zustand der Gemeinschaft als Rechtsanwendungsgemeinschaft

1. Wir alle neigen dazu, den Zustand der Gemeinschaft ausschlielich an ihrer groRe-
ren oder geringeren Fahigkeit zur Rechtssetzung zu messen. Wir werden uns jedoch
m. E. zunehmend daran gewdhnen missen, sie auch nach ihrer Fahigkeit zur Rechtsan-
wendung zu beurteilen.

2. Gemeinschaftsrecht wird bekanntlich nur in seltenen Féllen von einer Gemein-
schaftsbehdrde selbst angewandt. Eine dieser Ausnahmen ist das gemeinschaftliche
Kartellrecht.

Ob und inwieweit es von der Kommission tatsdchlich durchgesetzt werden kann,
héngt entscheidend von den personellen Ressourcen der Generaldirektion Wettbewerb
ab. Weil diese Ressourcen viel zu gering sind, um die Beachtung der WettbewerbsVor-
schriften in der Gemeinschaft sicherzustellen, ist die Kommission schon vor Jahren
dazu Ubergegangen, fur ihre dezentrale Kontrolle zu pladieren. Ich werde darauf zu-
rickkommen.

3. In der Regel ist Gemeinschaftsrecht von den Mitgliedstaaten anzuwenden. Was
Anwendung im Einzelfall bedeutet, richtet sich nach der Art und dem Inhalt der
jeweiligen Gemeinschaftsnorm: Vertragliche Verbote sind von Legislative und Exekuti-
ve zu beachten, Richtlinien vom Gesetzgeber umzusetzen, Verordnungen von den
Behorden zu vollziehen. Am Ende der Kette ergehen nationale Verwaltungsakte, die im
Streitfall vor nationalen Gerichten anzufechten sind.

4. Die Gemeinschaft ware in sehr viel geringerem MaRe ,,Rechtsgemeinschaft*, wenn
der Gerichtshof auf die Frage nach der Direktwirkung und dem Vorrang des Gemein-
schaftsrechts anders geantwortet héatte, als er dies in seinen berithmten Urteilen aus den
60er und 70er Jahren getan hat. Die Sicherung der Anwendung des Gemeinschafts-
rechts ware in diesem Fall ausschlieRlich dem Vertragsverletzungsverfahren lberant-
wortet worden. So fortschrittlich dieses Instrument aus der Sicht der internationalen
Organisationen klassischer Art auch sein mag, so unzuldnglich kommt es uns heute, 35
Jahre nach dem van Gend & Loos-Urteil vor.

Die Gemeinschaft hatte sich zwar vermutlich nicht zu einer Art ameliorierter OECD
zuriickentwickelt. Die Strukturelemente ihrer Rechtsordnung kénnten jedoch nicht -
wie heute - als foderal bezeichnet werden. Und niemand kdme wahrscheinlich auf die
Idee, den Gerichtshof mit dem US-Supreme Court zu vergleichen, wie dies gerade in
diesem Jahr bei den Feierlichkeiten zum 200. Geburtstag der amerikanischen Verfas-
sung und dem 30.Jahrestag der Unterzeichnung der Rémischen Vertrdge wiederholt
geschieht.

5. Der Anspruch auf Vorrang und Direktwirkung waére nicht viel wert, wenn er von
den Gerichten der Mitgliedstaaten nicht respektiert wiirde. DaR dies zunehmend der
Fall ist, gehort zu den groRten Erfolgen der Gemeinschaft.

Herausragende Ereignisse sind selbstverstidndlich die Urteile des italienischen Verfas-
sungsgerichts vom Juni 1984 und des Bundesverfassungsgerichts vom Oktober 1986.
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Erwdhnenswert ist aber auch, daR vier Jahre nach dem Beitritt Griechenlands erstmals
der griechische Staatsrat vom Vorlageverfahren Gebrauch gemacht hat, wéhrend ein
spanisches Gericht schon im ersten Jahr nach dem Beitritt den Weg nach Luxemburg
gefunden hat. Schwierigkeiten mit spanischen und portugiesischen Richtern sind ohne-
hin nicht zu erwarten.

Bleibt als schwarzer Fleck der franzdsische Conseil d’Etat, der sich bekanntlich nicht
in der Lage sieht, den Vorrang des Gemeinschaftsrechts sicherzustellen, der dem Ge-
richtshof bei der Durchfiihrung von Richtlinien nicht folgt und der - das ist sicherlich
der gravierendste VerstoR - (berall dort die Vorlage an den Gerichtshof verweigert, wo
ihm dies opportun erscheint. Ganz anders dagegen das franzdsische Kassationsgericht,
das der Rechtsprechung des Gerichtshofes in allen Punkten loyal folgt.

Die unterschiedliche Haltung von Kassationsgericht und Conseil d’Etat ist fiir einen
Nicht-Franzosen schwer zu begreifen. Die Erklarung liegt sicherlich in einem besonde-
ren Verstdndnis des Conseil d’Etat von nationaler Souverdnitdt und seiner Rolle. Geor-
ges Vedel hat dies jlingst in einem Vergleich von franzdsischem Verfassungsrat, Kassa-
tionsgericht und Conseil d’Etat in faszinierender Weise verdeutlicht.

Es wadre sicherlich falsch, die Eigenwilligkeiten des Conseil d’Etat zu dramatisieren,
aber genauso unangemessen wére es, eine vertragswidrige Haltung zu verniedlichen.
Niemand wird bestreiten kdnnen, daR Gemeinschaftsrecht in Frankreich eine geringere
Chance hat, korrekt angewendet zu werden, soweit der Conseil d’Etat fiir die Kontrolle
der franzdsischen Verwaltung zusténdig ist und solange er an seiner bisherigen Recht-
sprechung festhélt. Pointiert formuliert wird man sagen kdnnen, dal8 der grofRe Binnen-
markt in Frankreich erst dann garantiert ist, wenn der Conseil d’Etat sein jurisdiktio-
nelles Veto aufgibt.

Sollte die Kommission versuchen, den Widerstand des Conseil d’Etat mit Hilfe des
VertragsverletzungsVerfahrens zu tberwinden? Ich bin nach wie vor davon lberzeugt,
dafl dies ein Fehler sein wiirde. Das prestigereichste Gericht Frankreichs, ja vermutlich
ganz Kontinentaleuropas, muf8 sich selbst davon {iberzeugen, dal seine Verweigerung
der Zusammenarbeit ein Irrtum ist. Die 6ffentliche Meinung Frankreichs und das Vor-
bild anderer héchster Gerichte, wie gerade die jlingste Grundsatzentscheidung des
Bundesverfassungsgerichts, wird ihm dabei vermutlich mehr helfen als eine Verurtei-
lung durch den Gerichtshof in Luxemburg.

6.  Warum diese starke Betonung der Haltung mitgliedstaatlicher Gerichte? Kommt
es nicht fiir das Funktionieren und die Weiterentwicklung der Gemeinschaftsrechtsord-
nung in erster Linie auf die Rechtsprechung des Gerichtshofs an?

Sicher ist die Bedeutung des Gerichtshofes kaum zu (berschédtzen. Zum Beweis
geniigt es, noch einmal auf die so vielsagenden Vergleiche mit dem US-Supreme Court
hinzuweisen.

Dies &ndert jedoch nichts an dem wachsenden Gewicht - oder vielleicht auch nur an
der klarer werdenden Rolle - der mitgliedstaatlichen Gerichte. lhre fundamentale Be-
deutung fir die Kontrolle der Anwendung des Gemeinschaftsrechts wiirde vermutlich
deutlich erkennbar, wenn man nationale Gerichte und EuGH als Teile eines einheitli-
chen Systems sehen wiirde, ebenso wie Gerichte der Lander und Bundesgerichte in
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Deutschland ein einheitliches Rechtsschutzsystem bilden. Der Blick fiir die funktionale
Einheit des Systems wird nur durch eine Besonderheit der Gemeinschaftsverfassung
verstellt, ndmlich das Vorlageverfahren, das nur vom Richter, nicht dagegen von den
Prozeliparteien ausgelost werden kann, und das zu einer Art bindendem Gutachten
flhrt, nicht dagegen zu einer Bestatigung oder Aufhebung des nationalen Urteils.

Da das Vorlageverfahren - ebenso wie Vorrang und Direktwirkung - zu den essen-
tiellen Strukturelementen der Gemeinschaftsrechtsordnung gehort, ist seine Starkung
gleichzeitig eine Starkung der Gemeinschaftsverfassung. Die Anerkennung des Ge-
richtshofs als gesetzlicher Richter im Sinne des Grundgesetzes ist eine solche Starkung.
Darin liegt m. E. auch der gréfte Beitrag des jiingsten Grundsatzurteils des Bundesver-
fassungsgerichts.

7. Warum die fundamentale Bedeutung der mitgliedstaatlichen Gerichte fiir die Kon-
trolle der Anwendung des Gemeinschaftsrechts? Gibt es nicht das Vertragsverletzungs-
verfahren? Wird es nicht von der Kommission stets systematischer und energischer
eingesetzt?

Zehn Jahre dynamischer VertragsVerletzungsverfolgungspolitik lassen die Grenzen
des VertragsverletzungsVerfahrens deutlicher erkennen als zuvor. Die wichtigsten erge-
ben sich aus der Ungeeignetheit des Verfahrens gegenlber einzelnen Verwaltungsakten,
den begrenzten personellen Ressourcen der Kommission und dem mangelnden Respekt
der Urteile durch die Mitgliedstaaten. Besonders gravierend ist der letzte Punkt. Zum
Beweis mdchte ich nur ein einziges - und zwar deutsches - Beispiel nennen. Erst in acht
Jahren will die Bundesregierung das Urteil des Gerichtshofes zu den Butterschiffen
ausfuhren. Wird das Verhalten der Bundesregierung zu einem Prdzedenzfall fir die
Respektierung von Urteilen durch andere Mitgliedstaaten, so wird dies die exportorien-
tierte deutsche Volkswirtschaft vermutlich viele Millionen kosten.

Eine zeitlang habe ich daran geglaubt, daf das Heil in der Verscharfung der Folgen
lage, die eine Vertragsverletzung nach sich zieht. Verweigerung der Gemeinschaftsfi-
nanzierung, Eintreibung nicht erhobener eigener Einnahmen, Riickforderung illegaler
Beihilfen sind die Stichworte.

Heute bin ich davon (berzeugt, daB all dies nicht geniigt. Entscheidend ist vielmehr,
dall neben der zentralen Kontrolle durch die Kommission die Mdglichkeit der dezen-
tralen Kontrolle durch Unternehmen und Birger offensteht. Nie wird die Kommission
allein dafiir sorgen kénnen, daR das Gemeinschaftsrecht in einer Gemeinschaft mit 12
Mitgliedstaaten, neun offiziellen Sprachen und 320 Millionen Einwohnern von allen
Behorden korrekt angewendet wird. Um ein solches Ergebnis auch nur einigermalen
zu erreichen, ist es notwendig, die von der Anwendung betroffenen Unternehmen und
Privatpersonen in die Lage zu versetzen, mit eigenen Mitteln fur die Durchsetzung
ihrer Rechte zu sorgen. Nur eine so ausgestaltete Gemeinschaftsrechtsordnung ent-
spricht im Ubrigen unseren Vorstellungen von Demokratie, von selbstverantwortlicher
Teilhabe der Gemeinschaftshiirger und dem so oft beschworenen Grundsatz der Subsi-
diaritat.

8. Die Ausgestaltung des im Vertrag angelegten Systems der dezentralen Kontrolle ist
bisher im wesentlichen dem Gerichtshof (iberlassen geblieben. Die fundamentale Be-



SchluBvortrag 111

deutung seiner Rechtsprechung zu Direktwirkung und Vorrang ist bereits hervorgeho-
ben worden.

Wenn dezentrale Kontrolle unverzichtbar und letztlich wirksamer als zentrale Auf-
sicht ist, dann ist es auch Aufgabe der politischen Organe, die dezentrale Kontrolle zu
stdrken. Das gilt insbesonders in der Perspektive des Binnenmarktes, der mehr denn je
im Zentrum der gesetzgeberischen Aktivitaten der Gemeinschaft steht.

Was koénnen die politischen Organe der Gemeinschaft fiir die Starkung der dezentra-
len Kontrolle tun? Die wichtigsten Elemente sind rasch aufgezéhlt:

(i) Der Einzelne sollte sich auf Gemeinschaftsrecht berufen koénnen: aus diesem
Grunde bleibt die Richtlinie - trotz der Rechtsprechung des Gerichtshofes zu ihrer
mdglichen Direktwirkung - ein problematisches Instrument.

(ii) Dem Einzelnen sollte das Recht zur Klage vor einem nationalen Gericht offenste-
hen.

(iii) Der Rechtsweg sollte nicht nur theoretisch offenstehen, sondern auch die Anrei-
ze bieten, die fir seine praktische Benutzung notwendig sind. Dazu gehdrt der vorlaufi-
ge Rechtsschutz, die Mdglichkeit der Riickforderung zu Unrecht erhobener Abgaben,
das Recht auf Schadenersatz.

Neben diesen weitreichenden, politisch delikaten und nur vom Rat zu verwirklichen-
den Aufgaben gibt es bescheidenere, aber deswegen nicht weniger wichtigere Tatigkei-
ten, die im wesentlichen von der Kommission wahrzunehmen sind. Dabei geht es
darum, das Gemeinschaftsrecht,,verbraucherfreundlicher* zu machen. Ich denke dabei
an eine groRere Verstandlichkeit der Gemeinschaftsgesetzgebung, die hdufigere Kodifi-
kation, ein weiter verbreitetes Amtsblatt, eine der Offentlichkeit zugéngliche Daten-
bank. Ich denke dabei auch freilich an eine noch offenere Kommission, die h&ufiger als
bisher mit allgemeinen Bekanntmachungen arbeitet, in wichtigen Fallen in nationalen
Gerichtsverfahren interveniert, kurz, noch mehr als schon bisher im Dienste des
Rechtssuchenden steht.

DaR bei einer solchen Sicht der dezentralen Kontrolle die Vulgarisierung des Ge-
meinschaftsrechts eine kapitale Rolle spielt, ist offensichtlich. Ausbildung und fachliche
Weiterbildung vor allem von Anwaltschaft und Richtern, haben geradezu strategische
Bedeutung.

9. Die Stdrkung der dezentralen Kontrolle bedeutet also, das Gemeinschaftsrecht
dem Birger néher zu bringen, ihm seine Fremdheit, seine Besonderheit wenn mdéglich
zu nehmen. Das Gemeinschaftsrecht wird dem innerstaatlichen Recht ahnlicher, ohne
in ihm aufzugehen. Eine solche Einstellung erscheint mir winschenswerter als die
Vorstellung einer nach stdndig mehr Beamten hungernden Brisseler Burokratie, die nie
gentigend personelle Ressourcen haben wird, um die korrekte Anwendung des Ge-
meinschaftsrechts durch die Behérden aller Mitgliedstaaten sicherzustellen, von der die
Offentlichkeit aber genau dies erwartet.
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IV. SchluRbetrachtungen

Wie ist der Zustand der Gemeinschaft als Rechtsgebungs- und Rechtsanwendungsge-
meinschaft zusammenfassend zu beurteilen? Ist es notwendig, schon heute fur eine
neue Vertragsrevision zu werben, wie dies der institutionelle Ausschu des Européi-
schen Parlaments im Hinblick auf die dritten Direktwahlen im Jahre 1989 tut?

Sie werden meinen Ausfihrungen entnommen haben, daR ich den Zustand der Ge-
meinschaft im Hinblick auf ihre Fahigkeit zur Rechtssetzung und zur Kontrolle der
RechtsanWendung durchaus positiv beurteile. Vermutlich positiver als zu irgendeinem
friheren Zeitpunkt, in dem ich die Position innehatte, aus der ich die Gemeinschaft
heute beurteile.

Die Gemeinschaft scheint mir aus juristischer Sicht daher weit besser zu sein als ihr
Ruf, vor allem als ihr derzeitiger Ruf in deutschen Landen.

Die Situation kann sich freilich dramatisch wandeln. Das zu Anfang erwahnte grofle
Rendez-vous, bei dem es um die Neufassung der gemeinschaftlichen Finanzverfassung,
aber auch um die Reform der Agrarpolitik und die Rationalisierung der Strukturfonds
geht, kann die Gemeinschaft iber Jahre hinweg laéhmen, &hnlich wie der Streit um das
britische Haushaltsproblem die Gemeinschaft vier Jahre lang paralysiert hat.

Wenn ich dennoch optimistisch bin, so vor allem aus drei Griinden: Erstens, weil die
Kommission von einem Prasidenten gefiihrt wird, vor dem ich persénlich die allergroR-
te Hochachtung habe. Zweitens, weil die Gemeinschaft mit dem grofen Binnenmarkt
ein Ziel hat, das vom Konsens aller Mitgliedstaaten getragen wird. Und drittens, weil
sich die Mitgliedstaaten einen Streit in der Gemeinschaft gerade in einem Augenblick
nicht leisten kénnen, in dem die Weltpolitik in verbliffende Bewegung geraten ist.
Gerade in diesem Zusammenhang ist es gut, sich daran zu erinnern, dall es ohne
Gemeinschaft keine auBenpolitische Zusammenarbeit gabe, eine auBenpolitische Zu-
sammenarbeit, von der man so sehr erhoffen mochte, daR sie sich auf das Gebiet der
Sicherheit erstreckt.

Aber das ist ein anderes, mir nicht aufgegebenes Thema.

Ich danke lhnen fir Ihre Aufmerksamkeit.





