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|. DieOrganisationsstruktur der Europaischen Union

Bis zum Inkrafttreten des Maadtrichter Vertrags 1993 gab es drel Europésche Gemeinschaften: die
Européische Wirtschaftsgemeinschaft EWG, die Européische Atomgemeinschaft EAG (oder Eura:
tom) und die Europédische Gemeinschaft fir Kohle und Stahl EGKS (oder Montanunion). Alle dre
Gemeinschaften waren supranationa. Alle drei Gemeinschaften waren — auch untereinander —
sel batstandige Rechtssubjekte. Trotzdem hatten sie dieselben Organe, insbesondere Rat, Kommiss-
on, Parlament und Gerichtshof.

Durch den Maadtrichter Vertrag hat sch hieran nichts geéndert, nur dass die Europédische Wirt-
schaftsgemeinschaft in Europdische Gemeinschaft EG umbenannt worden it dies it eine blole
Namensdnderung. Durch den Maadtrichter Vertrag it zu den drel Gemeinschaften etwas Viertes
hinzugetreten, die Europdische Union. Demgemdl gliedert der Maastrichter Vertrag sich in einen
Vertrag tber die Europzische Union (EU-Vertrag) und Vertrage zur Anderung der Griindungsver-
trége fur die drel Europdischen Gemeinschaften. Die Europédische Union ist keine supranationde
Gemeinschaft. Es handdt sch vidmehr um ene vertraglich vereinbarte Zusammenarbeit der 15
Mitgliedgtaeten unter Einbeziehung der 3 Gemeinschaften.

Diese Zusammenarbeit gliedert sch in 3 Saulen, weshab man von der 3-Saulen-Architektur des
Maastrichter Vertrags spricht, an der die Folgevertrage (Amgterdam und Nizza) nichts Grundsdiz-
liches gedndert haben. Die erste Séule besteht aus den drei Gemeinschaften EG, EAG und EGKS,
Die zweite Saule besteht aus der Gemeinsamen Aul¥en- und Sicherheitspolitik (GASP), zu der ene
gemensame Verteidigungspolitik dlméhlich hinzu kommen soll. Die dritte Saule bestent aus der
Zusammenarbeit der Mitgliedstaaten in den Bereichen Judtiz und Inneres. Die Zusammenfassung der
drei Saulen ig die Européische Union, die as solche in einem rechtstechnischen Sinne weder Organe
noch Rechtspersonlichkeit hat. Ihr it der Europdische Rat zugeordnet, der vom Ministerrat as
Organ der drel Gemeinschaften unterschieden werden muss. Der Europédische Rat gibt der Union
die fr ihre Entwicklung erforderlichen Impulse und legt die dlgemeinen palitischen Zidvorstelungen
fir diese Entwicklung fest (Art. 4 | EUV). Im Européischen Rat kommen zu diesem Zweck die
Staats und Regierungschefs der Mitgliedstaasten sowie der Prasident der Kommisson zusammen
(Art. 41 2 EUV).

Der Sinn der Auftelung in die Saule 1 einersaits und die Sdulen 2 und 3 anderersaits erschlield sich
daraus, dass die Unionsstaaten sch im Bereich von Saule 1 supranaionden Gemeinschaften
unterordnen, wohingegen die Saulen 2 und 3 aus ener direkten Zusammenarbeit von Stagten ohne
Einschatung supranaionaer Organisationen bestehen. In den Sdulen 2 und 3 fehlt das Element der
Supranationditét. Es handdt sich um Staatenkooperation, fir die Eingimmigkeit erforderlich i,
mithin um eine weniger verdichtete Form der Zusammenarbeit. Zum Tell wird dieser Unterschied in
das Begriffpaar "supranationa” — "intergouvernemental” gekleidet. Supranationd ist nur die Saule 1;
nur hier gibt es einen den Mitgliedstaaten Ubergeordneten supranaionden Verband: die EG (bzw.
EAG oder EGKYS). Die Wirtschafts und Wahrungsunion tritt in der "Tempekonstruktion” des
Maadtrichter Vertrags nicht in Erscheinung; Se it Tell der EG. Zwischen den drel Saulen kann es
Verschiebungen geben. So sind durch den Amsterdamer Vertrag Telle der dritten in die erste Saule
verschoben worden. Dies betrifft indbesondere Visa, Asyl und Einwanderung. Die Verschiebung
bedeutet eine Verstérkung der Integration.

"Europasche Union” igt die zusammenfassende Bezeichnung fir die dre Saulen und den Europé-



schen Rat dsihr "Dach”. Sie enthdt sowohl supranaionae ds auch Elemente klassischer zwischen-
staatlicher Kooperation. Das BVerfG hat se im Maastricht-Urtell einen Staatenverbund genannt (E
89, 155), was aber nicht nur Dolmetschern der EG Rétsdl aufgegeben hat.

In der rechtswissenschaftlichen Literatur gibt es zahireiche Versuche, die Rechtsnatur der Européi-
schen Union und ihr Verhdtnis zu EG, EAG und EGKS zu deuten. Am wetesten gehen v.
Bogdandy / Nettesheim, NJW 1995, 2324. Sie gellen die Union ds die umfassende Einheit in den
Mittelpunkt der rechtlichen Kongtruktion. Die EU sai eine einheitliche Organisation Dies komme in
der Letfunktion des Rates zum Ausdruck, der der gesamten Union die fur ihre Entwicklung
erforderlichen Impulse gebe und die dlgemeinen palitischen Zidvorgtdlungen fir diese Entwicklung
fedlege (Art. 4 1 EUV). Dies komme waiterhin in Art. 3 1 EUV zum Ausdruck, der einen einheitli-
chen indtitutionellen Rahmen fir die Union festlegt. Es komme schliefdich darin zum Ausdruck, dass
en Baitritt neuer Stasten nur zur Union insgesamt moglich sai und dass die Grindungsvertrége der
enzelnen Gemenschaften nur in einem in dem Unionsvertrag geregdten Verfahren gedndert werden
kdnnen (Art. 48 u. 49 EUV). Doch sai die EU nicht nur eine einheitliche Organisation, Se sai auch
eine Wirkungseinhat mit ener enheitlichen Rechtsordnung, dem Europédischen Unionsrecht. Bilde
die Union aber unter dem Gesichtspunkt der Organisation, des Wirkens und ihres Rechtes eine
Einhelt, dann misse fur die rechtliche Kongruktion auf diese Einheit abgestelt werden und gtelle die
Redeweise von der "Gemeinschaft” oder den "Gemeinschaften” sich ds grundséizlich Gberholt dar.
E(W)G, EAG und EGKS hétten aufgehort, eigenstdndige supranationae Verbande zu sein. Seit dem
Inkrafttreten des Vertrages Uber die Européische Union seien sie Teile dieser Union; Se seien zur
Union verschmolzen. Diese These it konsequent, reibt sich aber vermutlich gerade deshab an der
politischen Wirklichkelt. Die Mitgliedstasten haben die drei Europdischen Gemenschaften ds
selbgtdndige Rechtssubjekte neben der Union fortbestehen lassen und damit eine ungewohnliche
Kongruktion geschaffen, die rechtlich in vidfacher Hingcht problematisch ist. Diese Probleme
vermag die Verschmdzungsthese aufzulbsen; se it aber mit dem Willen der Vertragsstaaten von
Maastricht unvereinbar. So auch Dérr, NJW 1995, 3160.

II. Dieverfassungsrechtliche Grundlage der Europaischen Union

Verfassungsrechtliche Grundlage fir die deutsche Mitgliedschaft in der Europdischen Union war
lange Zeit Art. 24 | GG, in dem recht farblos von "zwischendtaetlichen Einrichtungen” die Rede i<
Vor dem Abschluss des Maadtrichter Vertrags kamen Zweifd auf, ob dessen besonders weltrei-
chenden Regelungen, insbesondere zur Wirtschafts- und Wahrungsunion, noch von dieser Bestim-
mung gedeckt sdlen, die nicht ausdricklich auf die europédische Integration passt. Um kein
verfassungsrechtliches Risko einzugehen, wurde daraufhin 1992 Art. 23 GG geschaffen. Dessen
Absatz 1 lassen sich zwel Aussagen entnehmen: die Integrationstffnungsklausd, wonach Deutsch
land be der Entwicklung der Europdischen Union mitwirkt, was enen Audtritt ausschliefld, und die
Struktursicherungsklausd, dass die Union den aus im Grundgesetz niedergel egten demokratischen,
rechtsstaetlichen, soziden und foderativen Grundsdizen und dem Grundsaiz der SubdSdiaritét
verpflichtet i und einen dem Grundgesetz im Wesentlichen vergleichbaren Grundrechtsschutz
gewdrleget. Die Strukturscherungsklause soll verhindern, dass die verfassungsrechtlichen
Strukturen der Bundesrepublik Deutschland von Europa her ausgehohlt werden. — Die Aussage von
Art. 23 | 2 entspricht derjenigen von Art. 24 | GG, nur dass dem Bundesrat ein Zustimmungsrecht
ausdricklich eingeréumt wird. Art. 23 | 3 GG schreibt fir das Vertragsgesetz zum Unionsvertrag
sowie fir Anderungen dieses Vertrags eine verfassungsandernde Mehrheit vor. Darin kommt zum
Augdruck, dass der verfassungsandernde Gesetzgeber den Unionsvertrag fir die politische
Entwicklung in Deutschland inzwischen a's so wichtig anseht wie das Grundgesetz.

Die Anderungen, von denen Art. 23 | 3 GG spricht, waren 1992 schon programmiert. Art. N ||
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EUV sah fir 1996 eine Folgekonferenz vor, die in Amsterdam dattgefunden hat; eine weltere
Folgekonferenz hat 2000 in Nizza stattgefunden; inzwischen befinden wir unsim Post-Nizza-Prozess
und schreiten auf die néachste Folgekonferenz zu. Diese Dynamik kommt in Art. 1 11 EUV zum
Ausdruck, wonach dieser Vertrag eine neue Stufe bel der Verwirklichung einer immer engeren
Union der Volker Europas dargtdlt, in der die Entscheidungen moglichst offen und mdglichst
blrgernah getroffen werden. Der Unionsvertrag begreift sch dso selbst s nur einen Schritt auf dem
Weg zu eéinem nicht klar umrissenen Zid. Die europdische Integration ist algemein ein sait 50 Jahren
andauernder Prozess ohne klares Endziel, etwa einen européischen Bundesstaat.

Ein von Wadter Hdlgen, einem vormdigen Présdenten der EG-Kommisson, gezogener Vergleich
ewelst Sch damit auch fur die Union asrichtig. Halgtein hat die européische Integration ndmlich mit
enem Fahrrad verglichen, das umfdle, sobad es zum Stehen komme. Welterhin wird einer
Forderung des renommiertesten deutschen Europarechtlers nach wie vor Rechnung getragen. Hans
Peter 1psen vertrat die These, die europdische Integration habe kein fest umrissenes Endzid und
dirfe ein solches im Interesse einer den jeweiligen Gegebenheiten angemessenen Entwicklung auch
nicht haben. Insbesondere s& es verfehlt, die européische Integration auf die Grindung eines
Européischen Bundesstaates, auf Verenigte Stasten von Europa, auszurichten. Politische Ereignisse
von ener derartigen Dimengion kénne man némlich nicht tber Jahrzehnte hinweg planen. Aus diesem
Grund ist auch vid von dem Strait nutzlos, ob Art. 23 Abs. 1 GG den Bund erméchtige, sich an der
Grindung eines Européischen Bundesstaates zu betelligen oder ob ein solcher Européscher
Bundesstaat mit den unantastbaren Grundprinzipien des Grundgesetzes, aso mit Art. 79 Abs. 3 GG,
unvereinbar ist, wie der friihere Bundesverfassungsrichter Paul Kirchhof meint.

[11. Die Quellen des Europarechts im engeren Sinne (= Européisches Gemeinschaftsr echt
bzw. Européisches Unionsrecht)

Die Kompliziertheit des Organisationsgeftiges der Europ&ischen Union wirkt fort bei den Rechts-
quellen des Europarechts im engeren Sinne. Bis zum Inkrafttreten des Maastrichter Vertrages hette
man es nur mit Europédischem Gemeinschaftsrecht, dso dem Recht der drei europédischen Gemein-
schaften EWG, EAG und EGKS zu tun. Dieses trennte man in das primére und das sekundare
Gemeinschaftsrecht. Sait dem Inkrafttreten des Maastrichter Vertrages werden die Européischen
Gemeinschaften von der Européischen Union tberwolbt. Infolgedessen tritt unter dem Oberbegriff
des Europarechts im engeren Sinne neben das Europdische Gemeinschaftsrecht das Recht der
Europdischen Union. Diese Trennung i unausweichlich, es sa denn, man folgt der Ver-
schmelzungsthese von v. Bogdandy / Nettesheim. Soweit der Vertrag Uber die Européische Union
gch auf die 1. Sdule, aso den integrierten Bereich von EWG, EAG und EGKS bezieht, ist er
Européisches Gemeinschaftsrecht, und zwar priméres Gemeinschaftsrecht. Soweit der Unionsver-
trag die Sdulen 2 und 3 oder die Union as Dach der dral Saulen betrifft, ist er blof3es Unionsrecht.

Im weiteren werde ich mich auf das Européische Gemeinschaftsrecht, al'so das Recht von EG, EAG
und EGKS, konzentrieren. Dies rechtfertigt sich aus zwel Erwagungen: (1) Diesem Recht kommt
nach wie vor und auf absehbare Zeit aus der Sicht der deutschen Rechtsordnung die grof3ere
Bedeutung zu. (2) Die wissenschaftliche Deutung der Europédischen Union ist noch im Huss, vgl. ds
monographische Zwischenbilanz Koenig / Pechgtein, Die Européische Union, 1995.

1. Primaéares Gemenschaftsrecht

Unter primd&rem Gemenschaftsrecht versent man die Grindungsvertrége der Europaischen
Gemeinscheften EG, EAG und EGKS einschlielich Anlagen, Anhangen und Protokollen sowie
deren spédtere Erganzungen und Anderungen. Das primére Gemenscheftsrecht umfasst dso die
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Vetrage, die die Mitgliedstasten der Gemeinschaften zu deren Grindung und Ausgestatung
geschlossen haben. Aus der Sicht dieser Mitgliedstaaten handelt es sch um volkerrechtliche
Vertrage. Aus der Sicht der drel Gemeinschaften und ihrer Organe handelt es Sich bei dem priméren
Gemeinschaftsrecht dagegen um Vefassungsrecht. Die nicht unumdrittene Qudifikation des
priméren Gemeinschaftsrechts as Vefassungsrecht i snnvall, soweit Se den Vorrang dieses
Rechts gegentiber dem sekundéren Gemeinschaftsrecht zum Ausdruck bringt. Dieser Vorrang dhnelt
dem Vorrang, den nationaes Verfassungsrecht vor Gesetzes- und exekutivem Recht hat.

2. Sekundéares Gemeinschaftsr echt

Sekundéres Gemeinschaftsrecht ist demgemél’ das von den Organen der Europédischen Gemein-
schaften auf der Grundlage von Rechtsetzungskompetenzen geschaffene Recht - Rechtsetzungs-
kompetenzen, die sich aus dem Priméarrecht ergeben. Sekundéres Gemeinschaftsrecht wird darum
auch ds abgdetetes Gemeinschaftsrecht bezeichnet - abgdetet aus dem Primarecht. Der
Ablatungszusammenhang erklart den Vorrang des priméren gegentiber dem sekundéren Gemeint
schaftsrecht.

Rechtsetzungsorgane der Europdischen Gemeinschaften and der Rat, die Kommisson und das
Parlament. Der Rat besteht aus je einem Vertreter jedes Mitgliedstaates auf Ministerebene, der
befugt id, fir die Regierung des Mitgliedstaats verbindlich zu handeln (Art. 146 | EGV). Die
Kommisson besteht aus 17 Mitgliedern, die aufgrund ihrer dlgemenen Beféhigung ausgewahit
werden und volle Gewéhr fir ihre Unabhéngigkeit bieten miissen (Art. 157 | EGV). Das Europai-
sche Parlament besteht aus Vertretern der Volker der in der Gemeinschaft zusammengeschlossenen
Staaten (Art. 137 EGV).

3. DieEigengtandigket der Gemeinschaftsrechtsordnung

Nach der Anscht des EUGH bilden das primére und das sekunddre Gemeinschaftsrecht zusammen
eine eigengtandige Rechtsordnung. Diese sai weder nationales Recht noch, das Uberrascht, Vdlker-
recht. Dem hat sch auch das Bundesverfassungsgericht angeschlossen (E 37, 271 (277 f.): Das
Gemeinschaftsrecht sai weder Bestandtell der nationalen Rechtsordnung noch V élkerrecht, sondern
bilde eine eilgengtdndige Rechtsordnung, die aus einer autonomen Rechtsqudle flief:e. Autonomie
und Eigengéndigkeit des Gemeinschaftsrechts sind wichtig zur Begriindung von dessen Vorrang
gegeniiber dem nationden Recht. Bevor wir auf den Vorrang des Gemeinschaftsrechts zu sprechen
kommen, miissen wir uns erst noch ndher mit den einzelnen Arten von Gemeinschaftsrecht und deren
Zustandekommen befassen.

4. DasPrinzip der begrenzten Einzelerméchtigung

Das sekundéare Gemeinschaftsrecht wird beherrscht vom Prinzip der begrenzten Einzelerméchtigung.
Das bedeutet, dass die Europaischen Gemeinschaften keine Generderméchtigung zur Rechtsetzung
bestzen. Die Rechtsetzungsbefugnissen ist den Gemenschaften vidmehr in eénzelnen Kompetenzti-
teln des EG-Primé&rrechts zugewiesen. Diese Zuweisung bewirkt zugleich ene inhdtliche Begren
zung. Die Europédischen Gemeinschaften dirfen Recht nur in dem Rahmen setzen, den die Mitglied-
daaten ihnen in den Griindungsvertrégen gezogen haben.

Ein Bagpid ig Art. 57 | EGV, der, um die Aufnahme und Ausiibung sdbstdndiger Tétigkeiten zu
erlechtern, die EG zum Erlass von Richtlinien fir die gegensatige Anerkennung der Diplome,
Prifungszeugnisse und songigen Beféhigungsnachweise erméchtigt. Nicht ale Rechtsetzungskom-
petenzen des Primérrechts sind dlerdings so eng begrenzt. Ein Gegenbeispid it Art. 100a | EGV;,



5

diese sogenannte Binnenmarktkompetenz erméchtigt die Gemeinschaft Mal3nahmen zur Angleichung
solcher Rechts- und Verwaltungsvorschriften der Mitgliedstasten zu treffen, welche die Errichtung
und das Funktionieren des Binnenmarktes zum Gegengtand haben. Das Prinzip der begrenzten
Einzelerméchtigung ist mithin rechtstechnischer Natur. Es besagt, dass die Gemeinschaft gegentiber
den Mitgliedstaaten fir jeden Rechtsetzungsakt eine Rechtsetzungskompetenz nachweisen muss,
ahnlich wie der Bund im Verhdtnis zu den Bundedandern flr jedes Gesetz elne Gesetzgebungskom-
petenz bendtigt. Das Prinzip der begrenzten Einzdlerméchtigung besagt aber, wie das Beigpid des
Art. 100a | EGV deutlich macht, nicht, dass Gemeinschaftsrecht von seinem Umfang und seiner
Bedeutung her hinter das nationde Recht zurlicktritt. Das Gegentell i der Fdl. Nach ener
Schétzung des bisherigen Préddenten der EG-Kommission, Jacques Deors, snd nach der
Vollendung des Europdischen Binnenmarktes ca 80 % des fur en Wirtschaftsunternehmen
relevanten Rechts europdischen Ursprungs. Auch insoweit trifft die Pardle zum Bundesstaat des
Grundgesetzes zu, wo das Regd-Ausnahme-Verhdtnis, das Art. 70 | GG zwischen Bundesrecht
und Landesrecht von der Wirklichkeit umgekehrt worden ist.

5. Arten des Gemenschaftsrechts

Das EG-Primérecht enthdlit einen Katdog, in dem die einzelnen Arten von sekundérem Gemen-
schaftsrecht aufgezahlt werden. Dieser findet sich in Art. 189 EGV, 161 EAGV, 14 EGKSV. Das
Gemeinschaftsrecht unterscheidet sich darin vom deutschen Recht, in dem die einzelnen Rechtsquel-
len, dso Gesetz, Rechtsverordnung, Satzung, Verwatungsvorschrift, usw., nirgends in einer Vor-
schrift zusammengetragen und definiert werden. Art. 189 EGV und, inhdtlich Uberengimmend, die
anderen genannten Vorschriften zergliedern das sekundére Gemeinschaftsrecht in Verordnungen,
Richtlinien und Entscheidungen. Hinzu kommen noch Empfehlungen und Stelungnahmen, denen die
Rechtsverbindlichkeit fehlt. Der Katdog ist dlerdings nicht abschliel¥end. Es fehlen das Innerrecht
der Organe der Europdischen Gemenschaften, also Geschéftsordnungen und Verwatungsvor-
schriften, sowie das ungeschriebene Gemeinschaftsrecht, das jedoch auch nicht mehr ungeschrieben
wére, kdme esin dem Kataog vor.

a) DieVerordnung

Die Verordnung ist digenige Rechtsquele des Gemeinschaftsrechts, die am intensvdten in den
Hoheitsbereich der Mitgliedstaaten eingreift. Von ihr heil¥ es in Art. 189 Il EGV, se habe
dlgemeine Gdtung, <& in dlen ihren Telen verbindlich und gdte in den Mitgliedstaaten unmittelbar.
Allgemeine Gdtung bedeutet, dass die Verordnung eine abstrakt-generdlle Regeung igt, dso en
Gextz im maeridlen Sinne, das fir eine Vidzahl von Personen und eine Vidzahl von Fdlen gilt.
Verbindlichkeit bedeutet, dass die Verordnung im Unterschied zu Empfehlung und Stellungnahme
Rechte und Pflichten begriindet. Fir die Verordnung charakteridtisch ist das letzte Merkmal: die
Unmittelbarkeit der Rechtsgeltung. Die Verordnung gilt in den Mitgliedstaaten, ohne dass es dazu
noch irgendeines Rechtssktes der Mitgliedstasten bedarf; se muss aus sich heraus von den
Behorden und Gerichten der Mitgliedstaaten beachtet und ausgeftinrt werden und begriindet fUr die
Burger Rechte und Pflichten. Dies unterscheidet die Verordnung z.B. vom volkerrechtlichen Vertrag,
der in den Vertragsstaaten nur gilt, sofern und soweit die Vertragsstasten ihn in ihre jewellige
Rechtsordnung tibernommen haben. Die Verordnung gilt aus sich heraus sowohl fir ds auch in dem
Mitgliedstaat. Ein Beispid fur eine Verordnung ist die VO/EWG Nr. 1612/68, die, auf der
Grundlage von Art. 48 1l EG-Vertrag die Frezigigkeit der Arbaetnehmer innerhdb der Gemein+
schaft regdt. Die Ahnlichkeit zwischen Verordnungen und nationalen Gesetzen zeigt sich auch darin,
dass es zu den wichtigen EG-Verordnungen ebenso wie zu Gesetzen Erlauterungswerke gibt, so
zB. den Kommentar von Wiedemann zu den Gruppenfreigellungsverordnungen des EWG-
Kartellrechts, 1989.




b) DieRichtlinie

Die Richtlinie hat wie die Verordnung Rechtsverbindlichkeit und algemeine Geltung. Sie gilt aber im
Unterschied zur Verordnung nicht unmittelbar in den Mitgliedstaaten. Die Richtlinie gilt nicht in dem
Mitglieddaet; Se richtet 9ch vidmehr an den Mitgliedstaat und it fir diesen hindchtlich des zu
erreichenden Zides verbindlich, Uberl&sst jedoch den innergtaatlichen Stellen die Wahl der Form und
der Mittel. Mit Zid ist dabel regemédg ein bestimmter Zustand des innerstaatlichen Rechts gemeint;
Richtlinien dnd en Ingrument zur Angleichung der Rechtss und Vewatungsvorschriften der
Mitgliedstaaten. Die Richtlinie gibt besimmte Inhdte vor, die in nationales Recht Ubernommen
werden sollen. Die Ubernahme und damit die Angleichung der nationalen Rechts- und Verwaltungs-
vorschriften bleibt jedoch Sache der Mitgliedstaaten, die damit be der Richtlinie einen stérkeren
Einfluss haben ds be der Verordnung.

Ein Bagpid fur eine Richtlinie ig die Fernssh-Richtlinie. Diese seht unter anderem vor, dass €n
besimmter Tell des Programms der Fernsehveranddter innerhdb der Gemeinschaft fur Fernseh
produktionen aus der Gemeinschaft reserviert sein muss. Diese sogenannte Programmaquote it fir
die Mitgliedstaaten verbindlich. In den Mitgliedstaaten wird Se jedoch erst verbindlich, sofern die
Mitgliedstaaten die Fernseh-Richtlinie in innerstaatliches Recht umsetzen. Insoweit gilt also Ahnliches
wie bei einem volkerrechtlichen Vertrag. Es ist Sache des Mitgliedstaates, in welcher Form und mit
welchen Mitteln er den Programmquoten innerstaetliche Geltung verschafft. Anders as die Definition
der Richtlinie vermuten 18s<, it diese Fretheit aber nicht alzu grof3 Inhdtlich 1&sst die Fernseh-
Richtlinie hingchtlich der Programmquoten Uberhaupt keinen Spidraum; diese snd bis auf das
Komma genau vorformuliert. Es bleibt dem Mitgliedstaat aso nur, diesen Inhdt in nationales Recht
zu Uberfuihren. Und auch dabel macht die Richtlinie VVorgaben. Ersens wird fir die Umsetzung in der
Richtlinie regeméldig eine Frist gesatzt, bei deren Uberschreitung dem Mitgliedstaat ein Vertrags-
verletzungsverfalren vor dem EUGH droht. Zweitens muss die Richtlinie in verbindliches Recht
umgesetzt werden. Eine blof3 tatséchliche Befolgung oder eine Umsetzung durch Verwatungsvor-
schriften, aso durch Innenrecht der Verwatung ohne Verbindlichkeit im Aul3enrechtskrels, gentigen
nicht. Vie Spidraum bleibt dann nicht mehr. Es fragt sch nur noch, wer die EG-Fernseh-Richtlinie
umsetzt: der Bund, der der Bundesrepublik Deutschland in den Organen der EG vertritt, oder die
Lander, die die auschlieldiche Gesetzgebungszustandigkeit fir das Rundfunkrecht haben. Bel der
innergaetlichen Umsatzung von Richtlinien kdnnen sch mithin hnliche Fragen sdlen wie beim
Abschluss und der Durchfiihrung volkerrechtlicher Vertrége auf Gebieten ausschlieldicher Gesetzge-
bungszustandigkeiten. Auf die jingst ergangene Entscheidung des BVerfG zur Fernseh-Richtlinie (E
92, 203) wird deshab zuriickzukommen sain.

Das Recht der Mitgliedstaaten, Form und Mittd zur Vewirklichung der von der Richtlinie
vorgegebenen Zide auszuwahlen, erdffnet folglich keine alzu grofl¥en Entscheldungsbefugnisse. Das
Verhdtnis von EG-Richtlinie und nationder Umsetzung it 8hnlich dem Verhdtnis von Rahmengesetz
des Bundes und Ausfiihrungsgesetz des Landes, wo, trotz Art. 75 Il GG, der Bund haufig in
Einzelheiten gehende Regdungen erldss. Vidfach bleibt den Mitgliedstaaten nichts anderes tbrig, ds
den Inhat der EG-Richtlinie unveréndert a's nationales Recht zu erlassen.

Gleichwohl igt die EG beim Erlass von Richtlinien auf die Mitgliedstaaten angewiesen. Dies zeigt Sich
besonders augenfdlig, wenn en Mitgliedsaat eine Richtlinie nicht frisgem&? oder Uberhaupt nicht
ums=tzt. In diesem Fal erlangt die Richtlinie in der Rechtsordnung des sdumigen Mitgliedstaates
grundsétzlich keine Verbindlichkeit. Die EG-Kommisson hat dann zwar die Méglichkeit, vor dem
EuGH en Vertragsverletzungsverfahren nach Art. 169 EGV enzuleiten. Denn durch die Sdumnis
verletzt der Mitgliedstaat Art. 189 111 EGV. Dies aber dauert einige Zeit und aus einem obsiegenden



Urtell kann gegen den Mitgliedstaat nicht vollstreckt werden, seht man ab von der neuerdings
geschaffenen Moglichkelt, Zwangsgelder festzusetzen (Art. 171 [I EGV), von der aber noch kein
Gebrauch gemacht worden ist. Die Europdischen Gemeinschaften sind deshab beim Erlass von
Richtlinien auf die Kooperationsbereitschaft der Mitgliedstasten angewiesen. Um diese Bereitschaft
is es nicht sehr gut bestellt, wobel aber Abstufungen zwischen den Mitgliedstasten vorzunehmen
gnd. Als besonders unzuverléssg gdten Griechenland, Italien und Belgien; diese Stasten werden
héufig wegen Nicht-Umseatzung von Richtlinien vom EuGH verurtelt. Die Bundesrepublik Deutsch
land ist ebenfals kein europé sches Musterland, sondern eher unterer Durchschnitt. Schon lange sind
die Zeiten vorbel, ds man sagen konnte: Die Franzosen denken sich eine Richtlinie aus, die Itdiener
lachen sch dartiber kaputt, die Deutschen setzen sie um, und die Italiener lachen Sch dartiber erst
recht kaputt. Relativ hoch ist dagegen die Umsatzungsdisziplin bei Grof3oritannien und Dénemark,
aso den Staaten, die einer Vertiefung der européischen Integration skeptisch gesonnen sind.

Die schlechte Umsatzungsmoral der Mitgliedstaaten hat den EuGH zu ener Rechtsfortbildung
vearanlasst, derzufolge eine Richtlinie ausnahmswvese doch unmittelbare Wirkung in eénem Mitglied-
daaten hat, dort aso ohne nationalen Umsetzungsakt verbindlich ist, wenn folgende Voraussetzun-
gen eflllt and:

(1) Die Umsatzungdfrigt ist abgelaufen, ohne dass eine Umsstzung efolgt ist. Dem steht der Fdl
gleich, dass der nationde Umsetzungsakt unvollsténdig is.

(2) Die Richtlinie beglingigt den einzelnen.

(3) Die Richtlinie ist unbedingt und so genau formuliert, dass der Inhdt der Beglingigung des
elinzelnen fesisteht.

Liegen diee Voraussetzungen vor, kann der einzdne sich vor den nationden Behtrden und
Gerichten auf die Richtlinie berufen.

Dies soll an dem Fal erlautert werden, der der einschlégigen Entscheidung des BVerfG (E 75, 233)
zugrunde liegt. Sachverhalt: Eine EG-Richtlinie sah vor, dass ab dem 1.1.1979 die Umsétze aus
Kreditvermittiung von der Umsatzsteuer befreit seien. Die Bundesrepublik Deutschland setzte die
Richtlinie um, indem se das Umsatzsteuergesetz entsprechend anderte, dies aber erst mit Wirkung
zum 1.1.1980. Fir das Jahr 1979 beantragte nun eine Kreditvermittlerin bel dem zustdndigen
Finanzamt die Steuerbefreiung fir die von ihr erzidten Umsdtze. Diese Steuerbefreiung stand ihr
nach der EG-Richtlinie zu, nicht aber nach dem bis zum 1.1.1980 geltenden deutschen Umsatzsteu-
erecht. Dieses Umsatzsteuarrecht haite aber wegen der unmittelbaren Wirkung der Richtlinie
zuriickzutreten. Die eben genannten Voraussetzungen fur eine unmittelbare Wirkung lagen vor:
fruchtioser Ablauf der Umsetzungsfrist, Begingtigung der Kreditvermittlerin, unbedingte und
inhdtlich genaue Formulierung der Beglingigung. Das Finanzamt hétte Sch deshab Uber das bis zum
1.1.1980 getende deutsche Umsatizsteuerrecht hinwegsetzen und unmittelbar aufgrund der EG-
Richtlinie die Steuerbefreiung bewilligen miissen. Der EUGH begriindet dies im wesentlichen damit,
dass es unhillig ware, wenn gaatliche Behdrden dem einzelnen Nachteile daraus entstehen lassen
dirften, dass der Staat selbst seine gemeinschaftsrechtlichen Verpflichtungen nicht erflillt (EuGH Sg.
1982, S. 53 ff. [Becker ./. Finanzamt MUngter-Innenstadt]). Der Bundesfinanzhof as das zusténdige
oberste Bundesgericht wollte sich dem zunéchst nicht anschlieRen. Er beharrte darauf, dass die
Richtlinie ausweidich von Art. 189 Il EG-Vertrag gerade keine unmittelbare Wirkung habe und
lehnte die Entscheidung des EUGH ds unzuldssige Rechtsfortbildung ab. Das daraufhin mit der
Verfassungsheschwerde angerufene BVerfG schloss sch dem EuGH an und hob die Entscheidung
des BFH wegen Verstol¥es gegen Art. 101 | 2 GG auf. Der BFH hétte die BeschwerdefUhrerin
ihrem gesetzlichen Richter entzogen, indem er Uber eine Frage des Gemeinschaftsrecht ohne
Rickfrage beim EUGH anders ds dieser entschieden habe. In der Sache meinte das BVefG, dass
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eine unmittelbare Wirkung der Richtlinien zwar vom EGV nicht vorgesehen sdi, sSich aber ds eine
zuléssige Rechtsfortbildung durch den EuGH dargelle.

In ener neueren Entscheidung, dem Urtell in Sachen Francovich und Bonifaci gegen Itdienische
Republik, ist der EUGH noch einen Schritt weitergegangen. Dort geht es um eine EG-Richtlinie, die
zum Schutz der Arbeitnehmer gegen Zahlungsunfahigkelt ihres Arbatgebers die Einrichtung von
Fonds vorschreibt, die nicht erflllte Lohnanspriiche fir einen bestimmten Zeitraum befriedigen
sollten; zur Umsetzung dieser Richtlinie dienen in Deutschland die 88 141a - n AFG Uber das
Konkursausfdlgeld. Diese Richtlinie erfiillt nicht die Voraussetzungen fir eine unmittelbare Geltung,
well ihr nicht enthommen werden kann, gegen wen der Lohnersatzanspruch sich richtet. Um dem
abzuhdfen, hat der EUGH betroffenen Arbeitnehmern einen Schadensersatizanspruch gegen die
Italienische Republik zugesprochen; diese Betroffenen sind finanzidl so zu gellen, wie se sehen
wirden, hétte Itaien die Richtlinie friggema? umgesetzt. Die Grundlagen und die tatbestandlichen
Voraussetzungen dieses Schadensersatzanspruches sind nach wie vor unklar. Ndhere Aufschltisse
gibt moglicherweise eine bald zu erwartende Entscheidung des EUGH, in der es um die in Deutsch
land nicht frisgemé3e Umsetzung der Pauschdreiserichtlinie geht, die einen Schutz der Reisenden
vor einem Konkurs des Reiseverangtdters vorsieht (Vorlagebeschluss des LG Bonn, NJW 1994,
2489; dazu Fuhrich, NJW 1994, 2446).

c) DieEntscheidung

Die Entscheldung richtet Sch an enzelne Adressaten und it fir diese verbindlich. Se kann darum
mit dem Verwaltungsakt verglichen werden, ist dso kein Akt der Rechtsetzung im engeren Sinne.
Entscheidungen spielen eine geringere Rolle, well die EG primé eine Rechtsetzungsgemeinschaft ist
und ihr Verwdtungszugtandigkeiten nur in wenigen Bereichen, eiwa im Kartdlrecht und bel der
Subventionsaufsicht, zukommen. 1 die Entscheidung an einen Mitgliedstaat gerichtet und enthdlt de
eine Beglingigung fur eine Einze person, dann sdlt sch dhnlich wie bel der Richtlinie die Frage, ob
diese Einzdperson sch unmittelbar auf die Entscheldung berufen kann. Das wird vom EuGH begjaht.



