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I. DieRechtsquellen des Europaischen Gemeinschaftsrechts
1. DieRichtlinie

Die Richtliniewird in Art. 249 11l EG definiert ds Rechtsakt, der fir jeden Mitgliedstaat, an den se
gerichtet wird, hingchtlich des zu erreichenden Zides verbindlich id, diesem jedoch die Wahl der
Form und der Mittd Uberlésst. Zu erreichendes Zid ig typischerwese die Angleichung der Rechts-
und Vewdtungsvorschriften an einen EG-enheitlichen Standard. Dieser Standard wird in der
Richtlinie zumeist o prézise vorgegeben, dass den Mitgliedstaaten kaum Spidraum bleibt. Allerdings
ig die Richtlinie im Unterschied zur Verordnung in den Mitgliedstaaten nicht unmittelbar verbindlich.
Rechtswirkungen in den Mitglieddaaten entfdten Richtlinien e, wenn Form und Mittd zur
Erreichung ihres Zides von den Mitgliedstasten durch verbindlichen Rechtsakt festgelegt worden
gnd. Die Richtlinie bildet dso die este (gemenschaftsechtliche) Stufe eines zwestufigen
Rechtsetzungsverfahrens.  In - dieser erden  Stufe wird das  Harmonisierungsprogramm
gemenschaftsrechtlich bindend festgelegt. In der zweten (mitgliedstaatlichen) Stufe wird dieses
Programm von den Mitgliedstasten in mitgliedstaatliches Recht umgesetzt, das richtlinienkonform
auszulegen ig. Eine Verwatungspraxis oder Verwatungsvorschriften gentigen ds Umsatzung nicht;
gefordert ist verbindliches Recht.

Damit lassen Sch die Mitgliedstaeten nicht sdten vid Zeit. Fur die Umsetzung von Richtlinien wird
zZwar von seiten der EG eine Frist gesetzt; diese wird von den Mitgliedstaaten aber oft Uberschritten.
Erfolgt die Umsetzung nicht frissgemdl, so verletzt der Mitgliedstaet die Art. 249 111, 10 | EG.
Hiergegen kann die Kommisson durch Klage vor dem EuGH vorgehen (Art. 226 EG;
Vertragsverletizungsverfahren). Der Mitgliedstaat kann sch in dem Vefahren nicht auf interne
Umsetzungsschwierigkeiten oder auf die Nichtumsetzung durch andere Mitgliedstasten berufen.

a) Die unmittebare Wirkung von Richtlinien, die nicht, verspatet oder inhaltlich
fehlerhaft umgesetzt worden sind

Die shlechte Umsetzungsmord  der Mitgliedstaaten, die  Langwierigkeit  von
Vertragsverletzungsverfahren und die tellweise Nichtbefolgung sogar von Entscheidungen des EUGH
haben dieses Gericht zu einer Rechtsforthildung veranlasst, derzufolge eine Richtlinie ausnahmsweise
doch unmittelbare Wirkung (nicht Geltung) in einem Mitgliedstaat het, dort aso ohne nationden
Umsatzungsakt verbindlich ist, wenn folgende V oraussetzungen exfiillt sind:

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

(2) Die Richtlinie begiindtigt den Einzelnen.

(3) Die Richtlinie ist unbedingt und so genau formuliert, dass der Inhdt der Beglingigung des
Einzelnen feststent ("hinreichend klar und unbedingt™).

Liegen diese Voraussetzungen vor, kann der Einzene sich gegentber dem Mitgliedstaat (nicht
gegentiber Dritten) vor den naionden Behdrden und Gerichten auf die Richtlinie berufen. Die
Richtlinie wird durch diese Rechtsprechung der Verordnung angendhert. Auch sie hat unmittelbare
Wirkung, wenn die genannten Voraussetzungen vorliegen und der Einzelne sich auf se beruft. Der
EUGH begrindet seine Rechtsfortbildung, durch die er die Einzdperson zum Sachwater des
Gemeinschaftanteresses an der Umsetzung von Richtlinien macht, damit, es sa widersprtichlich,
wenn ein Mitgliedstaat Sch Einzelnen gegeniiber darauf berufe, dass er seinen Pflichten aus dem



Geme nschaftsrecht nicht nachkomme.

Dies soll an dem Fal erlautert werden, der der einschlégigen Entscheldung 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 ba dem zustdndigen
Finanzamt die Steuerbefreiung fir die von ihr erzidten Umsédize. Diese Steuerbefreiung stand ihr
nach der EG-Richtlinie zu, nicht aber nach dem bis zum 1.1.1980 gdtenden deutschen
Umsatzsteuerrecht. Dieses Umsatzsteuerrecht hatte aber wegen der unmittelbaren Wirkung der
Richtlinie zurtickzutreten. Die eben genannten V oraussetzungen fur eine unmittelbare Wirkung lagen
vor: fruchtloser Ablauf der Umsetzungsfrist, Beglingtigung der Kreditvermittlerin, unbedingte und
inhdtlich genaue Formulierung der Beglingtigung. Das Finanzamt hétte sich deshalb Uber das bis zum
1.1.1980 geltende deutsche Umsatzsteuerrecht hinwegsetzen und unmittelbar aufgrund der EG-
Richtlinie die Steuerbefraung bewilligen missen. Der EUGH begriindet dies im Wesentlichen damit,
dass es unbillig wére, wenn dtaatliche Behdrden dem Einzelnen Nachtelle daraus entstehen lassen
dirften, dass der Staat selbst seine gemeinschaftsrechtlichen Verpflichtungen richt erflillt (EuGH Sg.
1982, S. 53 ff. [Becker ./. Finanzamt M Unster-1nnenstadit]).

Der Bundesfinanzhof ds das zustdndige oberste Bundesgericht wollte sch dem zunéchst nicht
anchlief¥en. Er beharrte darauf, dass die Richtlinie ausweidich von Art. 249 111 EG-Vertrag gerade
keine unmittelbare Wirkung habe und lehnte die Entscheidung des EUGH ds unzuldssge
Rechtsfortbildung ab. Das mit der Verfassungsheschwerde gegen die Entscheidung des BFH
angerufene BVefG sthloss sch dem EUGH an und hob die Entscheidung des BFH wegen
Verstol¥es gegen Art. 101 | 2 GG auf. In der Sache meinte das BVerfG, dass eine unmittelbare
Wirkung der Richtlinien zwar vom EG nicht vorgesehen s, Sich aber ds ene zuldssge Rechts
fortbildung durch den EuGH dargtelle. Es sai kein unvertretbarer Schluss, wenn der EUGH aus der
Bestimmung des Art. 249 EG, dass die Verordnung "unmittelbar” gilt, folgert, dass damit nicht schon
eine "unmittelbare’ Rechtswirkung der anderen Rechtsakte ausgeschlossen sai. Es s ferner im
Hinblick auf das Zid, dem Marktbirger moglichst weitgehenden Rechtsschutz zu verschaffen, und
auf das weitere Zid, der Umsetzungsverpflichtung der Mitgliedstasten Nachdruck zu verlethen, nicht
unvertretbar, zu dem Schluss zu gdangen, der Marktbirger koénne sich unter bestimmten
Voraussstzungen gegentber dem Mitgliedstaat auf ene Richtlinie berufen. Dem kénnte man
entgegenhdten, dass damit die Richtlinie der Verordnung gleichgestdlt werde, der Gemeinschaft die
Kompetenz zum Erlass von Verordnungen aber nicht zustehe. So argumentiert der BFH, der die
Direktwirkung von Richtlinien as Kompetenzilberschreitung der Gemeinschaft, ds ultra-vires
Handlung begreift. Das BVerfG repliziert, die Annahme einer Direktwirkung von Richtlinien bedeute
nicht, dass die Gemeinschaft eine Verordnungskompetenz auf Gebieten in Anspruch nehme, auf der
ihr nur ene Richtlinienkompetenz zustehe. Vidmehr beschrénke diese Annahme sch darauf, die
Rechtswirkungen einer bestehenden Kompetenz auszugestdten. Der Sinn des unmittelbaren Sich
berufen-Konnens auf Richtlinien liege nicht in einer Erweiterung der Rechtsetzungskompetenzen der
Mitgliedstaaten, sondern darin, ene unbestreitbar gegebene Umsetzungsverpflichtung  der
Mitgliedstaaten wirkungsvoll und rechtsstaetlich zu sanktionieren. Die Rechtsprechung des EuGH
dedle scherlich ene Rechtsforthildung dar, ene solche Kompetenz komme den Organen der
Gemeinschaft aber aufgrund des von den Mitgliedstaaten geschaffenen Primérrechts zu. Zwar stehe
der Gemenschaft im Unterschied zu enem souverdnen Staat nicht die Befugnis zu, ihre
Kompetenzausstettung aus eigener Machtvollkommenheit zu ewetern. Die Gemenschafts-
kompetenzen wirden von den Mitgliedstaeten formuliert, nicht von der Gemeinschaft sdbst. Die
Mitgliedstaaten seien die Herren der Vertrage. Eine sogenannte Kompetenz-Kompetenz habe die
Gemenschaft nicht. Das hindere die Organe der Gemenschaft jedoch nicht, vorhandene
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Kompetenzen im Lichte der ebenfals von den Mitgliedstasten formulierten Vertragsziele auszulegen.
Die Audegung, die der EUGH der Regdlung des Art. 249 1l EG Uber Richtlinien gegeben habe,
hate sch im Rahmen diesr Zide Se diene namlich der Rechtsvereinheatlichung, die durch die
mangelnde Umsetzungsdisziplin der Mitglieddaaten be  Richtlinien geféhrdet sei, und dem
Rechtsschutz der Birger. Die Kompetenz zur Rechtsfortbildung miisse dem EUGH im Ergebnis
schon deshdb zukommen, well die Mitgliedstaaten ihn ds Gericht ausstatten wollten. Daraus folge,
dass dem EuGH die Rechtfindungsvege offensehen missten, die in jahrhundertelanger
gemeineuropa scher Rechtstiberlieferung und Rechtskultur ausgeformt worden sind und die auch den
nationalen Obergerichten sdlbstvergténdlich eingeraumt werden.

b) Staatshaftung wegen fehlender oder fehler hafter Richtlinienumsetzung

In ener neueren Entscheidung, dem Urteil in Sachen Francovich und Bonifaci gegen Itdienische
Republik, ist der EUGH mit der Rechtsfortbildung noch einen Schritt weitergegangen. Dort geht es
um ene EG-Richtlinie, die zum Schutz der Arbetnehmer gegen Zahlungsunféhigket ihres
Arbeitgebers die Einrichtung von Fonds vorschreibt, die nicht erfiilte Lohnanspriiche fir enen
bestimmten Zeitraum befriedigen sollten; zur Umsetzung dieser Richtlinie dienen in Deutschland die
88 183 ff. SGB |11 Uber das Insolvenzgdd. Diese Richtlinie eflillt nicht die VVoraussetzungen fir ene
umittelbare Geltung, well ihr nicht entnommen werden kann, gegen wen der Lohnersatzanspruch
gch richtet. Um dem abzuhelfen, hat der EUGH betroffenen Arbeitnehmern einen Schadensersatz-
angpruch gegen die Itdienische Republik zugesprochen; diese Betroffenen sind finanziell so zu
gdlen, wie Se sehen wiirden, hétte Itdien die Richtlinie frisgeméd umgesetzt.

Die Grundliagen und die tatbestandlichen Voraussetzungen dieses Schadensersatzanspruches sind
inzwischen geklart. Der Angpruch setzt voraus, dass

& eneRichtlinie nicht frisigerecht umgesetzt worden i;

& diese Richtlinie das Zid hat, dem Einzelnen Rechte zu verleihen,

& der Inhdt der Richtlinie nicht konkret genug fir eéne unmittelbare Anwendung ist;

£ dem Inhdt der Richtlinie sich aber das Ausmal3 der gebotenen Beglingigung entnehmen |18ss;

Die Begrindung fir diese Rechtdortbildung is kurz. Der EuGH beruft sch auf die volle
Wirksamkeit der gemeinschaftsrechtlichen Bestimmungen. Diese wéare bedntréchtigt, wenn die
Einzelnen nicht die Moglichkeit hétten, fir den Fall ene Entschédigung zu verlangen, dass ihre
Rechte durch einen Verstol? gegen das Gemeinschaftsrecht verletzt sind, der einem Mitgliedstaat
zuzurechnen is. Der EUGH begreift dies ds enen dlgemeinen Grundsaiz. Die Staatshaftung 18sst
gch daum nicht auf den Fal der fehlenden oder fehlerhaften Richtlinienumsetzung begrenzen,
sondern kann auch bel VerstéiRen mitgliedgtaatlichen Rechts gegen Priméarrecht eingreifen.

Ein wateres Beispid fir eine Staaishaftung wegen unterlassener Richtlinenumsstzung it die
Dillenkofer-Entscheidung (EUGH Sg. 1996 |, S. 4845), in der es um unterlassene Umsetzung der
Pauschdreise-Richtlinie, indbesondere der darin vorgesehenen Regelungen fur den Fal der Insolvenz
eines Reisaverangdters, durch die Bundesrepublik Deutschland gegangen i<t.

Die Ausgedatung des Staatshaftungsanspruchs Uberldsst der EUGH den Mitgliedstaaten. Das
Gemeinschaftsrecht verlange insowelt nur, dass die Kriterien bel der Verletzung von Gemeinschafts-
recht fUr die Geschadigten nicht unglindtiger seien ds bel der Verletzung von innerdtaatlichem Recht
und dass die Entschédigung nicht praktisch unmoglich oder Uberm&8dg erschwert ig. Die
Mitgliedstaaten stehen vor dem Problem, dass es sch um ene Haftung fir normatives Unrecht
handdt, die im Staatshaftungsrecht eine Sonderstellung ennimmt. Die Beschrénkungen, die sch im
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deutschen Recht aus dem Kriterium der Drittbezogenheit einer Amtspflicht und aus dem
Verschuldenskriterium ergeben, werden vom EUGH nicht akzeptiert; de missen wegen des
Vorrangs des Gemenschaftsrechts entfalen. Mit diesen Maligaben it die Anspruchsgrundlage im
deutschen Recht § 839 BGB i.V.m. Art. 34 GG.

2. DieEntscheidung

Die Entscheidung richtet sch an einzelne Adressaten und igt fir diese verbindlich. Sie kann darum
mit dem Verwatungsakt verglichen werden, ist dso kein Akt der Rechtsetzung im engeren Sinne.
Entschedungen spiden eine geringere Rolle, well die EG primér eine Rechtsstzungsgemenschaft ist
und ihr Vewatungszustandigketen nur in wenigen Bereichen, eiwa im Kartellrecht und bel der
Subventionsaufsicht, zukommen.

3. Ungeschriebenes Gemeinschaftsr echt

Neben dem in Art. 249 EG aufgelisteten geschriebenen Gemeinschaftsrecht gibt es noch zwel Arten
von ungeschriebenem Gemenschaftsrecht: Gewohnheitsrecht und dlgemeine Rechtsgrundséize.
Dem Gewohnheitsrecht kommt im Gemeinschaftsrecht eine dhnlich unbedeutende Rolle zu wie im
nationalen Recht; das Gemenschaftsrecht unterscheidet sich in diessm Punkt erheblich vom
Volkerrecht. Allgemeine Rechtsgrundséize sind die den Rechtsordnungen der Mitgliedstaaten
gemeinsamen Rechtsgrundséize. Im Gemeinschaftsrecht verstent man diesen Begriff aso dhnlich wie
im Vodlkerrecht, wo Art. 38 | lit. ¢) IGH-Statut die dlgemenen Rechtsgrundsitze ds dritte
Rechtsguelle neben das Vdlkervertrags- und das Volkergewohnheitsrecht stellt. Die algemeinen
Rechtsgrundséize des Gemeinschaftsrechts werden durch Rechtsvergleichung ermittelt, und zwar
durch sogenannte wertende Rechtsvergleichung. Danach kommt es nicht auf eine Ubereingtimmung
dler mitgliedstaatlichen Rechtsordnungen an; es wird kein kleinster gemeinsamer Nenner gebildet.
Magebend it vidmehr digenige rechtliche Losung, zu der die Mehrzahl der verglichenen
Rechtsordnungen tendieren und die gleichzeitig den Zidsetzungen der Gemeinschaft am néchsten
kommt. Zum Tell verweist das geschriebene Gemeinschaftsrecht sdbst auf dieses Verfahren der
L Uckenflllung durch Rechtsvergleichung. Das wichtiggte Beispid it Art. 288 |1 EG. Danach richtet
die aulervertragliche Haftung der Gemeinschaft fir Schéden, die ihre Bediensteten in Auslibung
ihrer Amtstétigkeit verursachen, "nach den algemeinen Rechtsgrundséizen, die den Rechtsordnungen
der Mitgliedstasten gemeinsam sind.”

Allgemeine Rechtsgrundséize spiden im Gemeinschaftsrecht vor dlem in zwel Zusammenhéngen eine
erhebliche Rolle beim dlgemeinen Gemenschaftsverwatungsrecht, das zur Anwendung kommt,
wenn ausnahmswveise Gemeinschaftsrecht von Verwatungsorganen der Gemeinschaft vollzogen
wird, und be den Grundrechten. Allgemeine Grundséize des Verwdtungsrechts wie der Vorrang
und der Vorbehalt des Gesatzes, Vertrauensschutz und rechtliches Gehor, Ruicknahme und Widerruf
von Verwatungsakten oder die Grundsédtze Uber das Ermessen sind im Gemeinschaftsrecht nicht
positivrechtlich geregelt. Das Gemeinschaftsrecht befindet sich insoweit in dem Zugtand, in dem das
deutsche dlgemeine Vewdtungsrecht sich befand, bevor 1977 das Verwdtungsverfarensgesatz in
Kraft getreten ist. Die genannten I ngtitute werden vom EuGH in Ermangelung einer positivrechtlichen
Grundlage ds dlgemeine Rechtsgrundsétze im Wege wertender Rechtsvergleichung entwickelt. Das
gleiche gilt fur die Grundrechte, die im geschriebenen EG-Priméarrecht nur Ilckenhaft gewdhrleistet
gnd. Auch die Grundrechte snd "case law" des EuGH, be dessen Entwicklung neben den
nationalen Verfassungen und der Rechtsprechung der nationden Verfassungggerichte die
Européische Menschenrechtskonvention Malstab gewesen igt. Hierzu enthdt Art. 6 Il EUV ene
klarstellende Regelung: "Die Union achtet die Grundrechte, wie sie in der am 4. November 1950 in
Rom unterzeichneten Europdschen Konvention zum Schutz der Menscherechte und
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Grundfreiheiten gewahrleistet Snd und wie Se sich aus den gemeinsamen Verfassungsiberlieferungen
der Mitgliedstaaten ds algemeine Grundsdtze des Gemeinschaftsrechts ergeben.” Fir einen Batritt
zur EMRK fehlt der EG nach Ansgicht des EUGH die Kompetenz. Die Grundrechtscharta, Uber die
in Nizza beraten worden i, ist noch nicht geltendes Recht.

II. Das Prinzip der begrenzten Einzderméchtigung; Audegung und Erweterung von
Gemeinschaftskompetenzen

Verordnungen, Richtlinien und Entscheidungen diirfen von den Européischen Gemeinschaften nur
erlassen werden, sowelt Vorschriften des Primérrechts se dazu erméchtigen. Es gilt das Prinzip der
begrenzten Einzd erméchtigung, demzufolge Rechtsetzungsbefugnisse der Gemeinschaft nur aufgrund
und im Rahmen enzener vertraglicher, aso von den Mitgliedstasten bewilligter Kompetenztitel
gegeben sind. Eine Generd-Kompetenz oder gar eine Kompetenz-Kompetenz, d.h. die
Kompetenz, die Grenzen der elgenen Rechtsetzungskompetenz selbst zu bestimmen, steht den
Européischen Gemeinschaften nicht zu. Die Vertrage snd Grundlage, Rahmen und Grenze der
Rechtsetzungsgewadt der EG.

Das Prinzip der begrenzten Einzderméchtigung bedeutet nicht, dass die Rechtsetzungskompetenzen
der Gemeinschaften redtriktiv interpretiert werden miissten. Der EUGH hat in diesem Zusammenhang
eine Reihe von Audegungsmaximen aufgestellt, von denen die wichtiggten die Lehren vom effet utile
und von den implied powers snd. Diese Audegungsmaximen flhren zu ener dynamischen
| nterpretation vorhandener Gemeinschaftskompetenzen.

Die Lehre von den implied powers besagt, dass das Priméarrecht zusammen mit den ausdrticklich
gegebenen Gemeinschaftskompetenzen zugleich zum Erlass solcher Vorschriften erméchtigt, bel
deren Fehlen die ausdriicklich gegebenen Gemeinschaftskompetenzen nicht in verntinftiger und
zweckméldger Weise zur Anwendung kommen konnen. Die implied-powers-Lehre ist damit das
gemeinchaftsrechtliche  Gegenstick zu  den  bundesstagtlichen  Kompetenzen  kraft
Sachzusammenhangs und kraft Annexes.

Wie die implied-powers-L ehre kniipft auch die Lehre vom effet utile bel einzelnen Kompetenztiteln
des Primérrechts an. Effet utile bedeutet, wortlich Ubersetzt, niitzlicher Effekt. Die Lehre vom effet
utile besagt, dass Kompetenzen der Européischen Gemeinschaften teleologisch mit dem Zid voller
Sinnentfatung ausgelegt werden sollen. Der EUGH hat auf dieser Grundlage die Kompetenztitel der
Europé schen Gemeinschaften weit, bis an die Grenze des mdglichen Wortsnnes ausgelegt.

In eénem engen Zusammenhang mit implied powes und effed  uile deht die
Kompetenzabrundungsklausel des Art. 308 EG. Danach darf der Rat einstimmig auf Vorschlag der
Kommisson und nach Anhérung des Europdschen Parlamentes die geeigneten Vorschriften
erlassen, wenn ein Téatigwerden der Gemeinschaft erforderlich ist, um im Rahmen des Gemeinsamen
Marktes eines ihrer Ziele zu verwirklichen und die hierfir erforderlichen Kompetenzen im Vertrag
nicht vorgesehen sind. Die Kompetenzabrundungsklausel des Art. 308 EG erméchtigt wie die Lehre
von den implied powers die Gemeinschaften, in Bereichen tétig zu werden, die ihnen kompetertiel
nicht ausdriicklich zugewiesen sind. Im Unterschied dazu fuihrt die Lehre vom effet utile nur zu einer
extendven Audegung schon vorhandener Kompetenztitel. Die implied-powers-Lehre unterscheidet
gch von dem Vefaren nach Art. 308 EG in der Art und Weise der Begrindung dieser
Zusatzkompetenz. Se leitet diese Kompetenz aus dem Sachzusammenhang mit einer schon
vorhandenen EG-Zugténdigkeit ab, wahrend Anknipfungspunkt fir das Verfahren nach Art. 308
EG nicht vorhandene Gemenschaftskompetenzen, sondern die weiter gefassten Zide der
Gemeinschaft and. Die Kompetenzabrundungsklausd des Art. 308 EG i mithin tatbestandlich




kaum Kkonturiert. Zidle der Gemeinschaft snd so unbestimmte Vorgaben wie eine harmonische,
ausgewogene und nachhdtige Entwicklung des Wirtschaftdebens innerhadb der Gemeinscheft, en
hohes Beschéftigungsniveau und ein hohes Mal3 an sozidem Schutz, die Gleichstelung von Méannern
und Frauen, en beddndiges nicht-inflationdres Wachsum, en hoher Grad von
Wettbewerbsfahigkeit und Konvergenz der Wirtschaftdeistungen, ein hohes Mal3 an Umwedtschutz
und Verbesserung der Umwetqualitét, die Hebung der Lebenshdtung und der Lebensqualité, die
Forderung des wirtschaftlichen und soziden Zusammenhdts und der Solidaritét zwischen den
Mitgliedstaaten (so Art. 2 EG). Art. 308 EG kommt angesichts der Welte dieser Formulierungen
praktisch einer Kompetenz-Generalerméchtigung gleich. Als Auggleich seht Art. 308 EG drenge
verfahrensrechtliche Bedingungen vor. Erforderlich ist indoesondere eine endimmige Entscheidung
im Rat. Da der Rat die Vertretung der Mitgliedstaaten ist, kann von der Kompetenz aus Art. 308
EG aso nur Gebrauch gemacht werden, wenn dle Mitgliedstaaten zustimmen. In den 70er Jahren
war Art. 308 EG ein wichtiges Insrument, um die européische Integration vorarnzubringen. In dem
Mal%e aber, wie mit der Einhetlichen Européischen Akte von 1986 und dem Maadtrichter Vertrag
von 1992 der Kreis der geschriebenen Gemeinschaftskompetenzen gewachsenit, hat das Bedirfnis
abgenommen, die Kompetenzabrundungsklausel des Art. 308 EG in Anspruch zu nehmen. Die
Ausstatung der EG mit Rechtsetzungskompetenzen ist heute so, dass sie sich, aufs Ganze gesehen,
von de Ausstatung des Bundes mit Gesetzgebungskompetenzen nicht mehr wesentlich
unterscheidet. Verfassungsrechtlich werden einer deutschen Zustimmung im Rahmen von Art. 308
EG durch Art. 231 3 GG ("vergleichbare Regelungen™) Grenzen gezogen.

Infolgedessen hat bel der Kompetenzaudegung eine Gegenbewegung eingesetzt, die rechtlichen
Niederschlag mit der Verankerung des Subsidiaritétsprinzips in Art. 5 11 EG gefunden hat. In dem
Mal3, in dem die Kompetenzausstattung der Européschen Gemeinschaften gewachsen ist, hat das
Bedirfnis nach einer extensdven Audegung der Kompetenztitdl nachgelassen. Nach dem sait 1993
gdtenden Subsdiaritétsprinzip wird die Gemeinschaft nur tétig, sofern und sowelt die Zide der in
Betracht gezogenen Mal3nahmen auf Ebene der Mitgliedstaaten nicht ausreichend erreicht werden
konnen und daher wegen ihres Umfangs oder ihrer Wirkungen besser auf Gemeinschaftsebene
erreicht werden konnen.,

I11. Das gemeinschaftliche Rechtsetzungsverfahren
1. Die Koppdung von Kompetenzzuweisung und Regelung des Verfahrens der
K ompetenzausiibung

Eine Besonderheit des Gemeinschaftsrechts besteht darin, dass die einzelnen Kompetenztitel neben
der Kompetenzzuweisung, die das Verhdtnis der Gemeinschaft d's supranationaler Verband zu den
Mitgliedstaaten betrifft, verfahrensrechtliche Vorschriften Uber die Kompetenzausibung enthélt.
Diese Vorschriften betreffen die Betelligung der Organe der Gemeinschaft am Rechtsetzungsverfah-
ren. Als Beispid sa noch einmad auf Art. 308 EG hingewiesen. Diese Vorschrift gibt zum einen der
Gemeinschaft die Befugnis, ihre Kompetenzen zu erweitern; diese Befugnis bestent gegeniiber den
Mitgliedstaaten. Art. 308 EG sagt zum anderen etwas Uber das Verfaren, in wechem die
Gemenschaftsorgane von  diessr  Befugnis Gebrauch machen:  némlich durch  e@ngtimmige
Entscheidung des Rates auf Vorschlag der Kommission und nach Anhdrung des Européschen
Parlamentes. Das Parlament ist dso nur anzuhéren; ein echtes Mitentscheldungsrecht steht ihm nicht
zu. Anders die Kommission, denn ohneihren Vorschlag darf der Ret nicht tétig werden.

In &nlicher Weise snd auch die anderen Kompetenztitel des Gemeinschaftsrechts kondruiert. Sie
unterscheiden sich damit von den Gesetzgebungskompetenzen des Bundes nach dem Grundgesetz.
Durch diese wird nur im Verhdtnis von Bund und Léndern eine Kompetenz zugewiesen. Die Frage
dagegen, in welchem Verfahren die Gesetzgebungsorgane des Bundes eine dem Bund zugewiesene



Kompetenz ausiiben, it nicht Regelungsthema der Gesetzgebungskompetenzen, sondern anderer
Vorschriften. Sie wird fur ale Gesetzgebungskompetenzen des Bundes einheltlich in den Art. 76 ff.
GG beantwortet. Der VII. Abschnitt des Grundgesetzes, in dem die Gesetzgebung des Bundes
geregdt i, zerfdlt damit in zwe Telle die bundesstaatliche Kompetenzverteilung (Art. 70 - 75) und
das Gesetzgebungsverfahren (Art. 76 - 82). Im EG-Primérrecht ist die Regelung nicht so klar und
enhdtlich. Die Kompetenztitdl sind Uber das ganze Primérrecht verstreut, und das Verfahren der
Kompetenzausiibung wird in jedem Kompetenztitd gesondert geregdt. Eine einheitliche Regelung
der Kompetenzausibung ist bis jetzt nicht moglich gewesen wegen der unterschiedlichen
Interessenlagen von Rat, Kommission, Parlament und Mitgliedstaaten.

Folgende Fragen sind jewells in Bezug auf die einzelnen Gemenschaftskompetenzen zu klédren:

1. Entscheidet der Rat eindimmig, mit qudifizierter Mehrheit oder mit einfacher Mehrheit?

2. Darf der Rat nur auf Vorschlag der Kommission tétig werden und ist er an diesen Vorschlag
gebunden?

3. Wie ig das Europdische Parlament in das Vefaren eingebunden? Muss es nur angehtrt
werden? Kann sain negatives Votum nur mit qudifizierter Mehrheit Gberstimmt werden? Hat es
eine Veto-Postion?

2. Der Minigerrat (Rat der Européischen Union)

Das Hauptrechtsetzungsorgan der Européischen Gemeinschaften ist der Ministerrat, kurz Rat. Er
setzt Sch zusammen aus je einem Vertreter jedes Mitgliedstaates auf Ministerebene, der befugt i,
fur die Regierung des Mitgliedstaates verbindlich zu handein. Welche Vertreter se entsenden, it
Sache der Mitgliedstaaten, deren Regierung gegentiber diese Vertreter weisungsgebunden sind. Das
Gemeinschaftsrecht fordert nur, dass es Sch um Vertreter auf Ministerebene handdt. Fir die
Bundesrepublik Deutschland ergibt sich daraus die Maglichkeit, sich durch Bundes- oder durch
Landesminister vertreten zu lassen, je nachdem, ob die Materie, die im Rat behanddt wird, in den
Kompetenzbereich des Bundes oder den Kompetenzbereich der Lander fdlt. Je nach der Art der
im Rat zu behandelnden Angdegenheten richtet sich auch das Ressort, aus dem der Minigter
dgammt. Der Rat kann z.B. tagen ds Agrarminigera, ds Vekehraminigerat oder ds
Aulenminigterrat.

Eine Besonderheit stellt der Européische Rat dar, der sich nicht aus Vertretern jedes Mitgliedstastes
auf Minigerebene rekrutiert, sondern der dch aus den Staatss und Regierungschefs der
Mitgliedstasten sowie dem Présdenten der Kommisson zusammenseizt. Dieses Gremium is ds
politisches Letungsgremium konzipiert. Der Européische Rat it im Unterschied zum Minigterrat kein
Organ der drei Européischen Gemeinschaften, sondern der Européischen Union. Er gibt deren
Entwicklung die eforderlichen Impulse und legt daftr die dlgemeinen palitischen Zidvorgelungen
fest. Soist es gema’ Art. 121 Abs. 3 und 4 EG Sache des Européischen Rates, Uber den Eintritt in
die 3. Stufe der Wirtschafts und Wahrungsunion und dartber zu entscheiden, welche
Mitgliedstaaten die notwendigen Voraussetzungen fur die Einflhrung einer einhetlichen Wéahrung —
die sog. Konvergenzkriterien — erfiillen.

Der Minigerrat entscheidet geméld Art. 205 | EG grundséizlich mit der Mehrhet seiner Mitglieder.
Ausnahmen gdten, wenn das EG-Priméarecht eine qudifiziete Mehrheit oder Eingimmigkeit
vorschrelben. Ein Beigpid fir eine solche Vorschrift it Art. 133 IV EG; be der Ausiibung seiner
Befugnisse auf dem Gebiet der Gemeinsamen Handdspolitik beschlie® der Rat demnach mit
qudifizierter Mehrheit.

In der Méglichkeit von Mehrheitsentscheidungen im Hauptrechtsetzungsorgan der Gemeinschaften
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seht man eines der Begrindungsmerkmale fiir ihre Supranationditét. Allerdings ist diese Moglichket
eher theoretischer Natur. Zumindest bel den groferen Mitgliedstaaten it schwer vorstdlbar, dass
ge im Ra Uberdimmt und damit in die Rolle des "Veliears' gedréngt werden. Sollten
Meinungsverschiedenheiten bestehen, wird man versuchen, diese politisch auszuraumen; sollte dies
nicht mdglich sain, wird ene Absimmung unterbleiben. Genau dies ist Inhdt der sogenannten
Luxemburger Vereinbarung vom 29. Januar 1966, die nach wohl Uberwiegender Ansicht rechtlich
nicht verbindlich ist, sondern ene tatsichiche Vergandigung darstdlt. Diese Vereinbarung betrifft
Beschlisse, die im Rat mit Mehrheit gefasst werden kénnen. Soweit dabel sehr wichtige Interessen
eines oder mehrerer Partner auf dem Spid stehen, werden sich die Ratsmitglieder innerhab eines
angemessenen Zetraums bemiihen, zu Lésungen zu gdangen, die von dlen Mitgliedern des Rats
unter Wahrung ihrer gegensaitigen Interessen und der Gemeinschafts nteressen angenommen werden
konnen. Ob sehr wichtige Interessen eines Partners auf dem Spid stehen, entscheidet jeder
Mitgliedstaet fir sich sdbst. Das Ergebnis der Luxemburger Verenbarungen i, dass
Mehrheitsheschllisse nur mehr dann gefasst werden, wenn ale Mitglieder damit einverstanden sind.
Diese Beraitschaft it seit Mitte der 80er Jahre grof¥er geworden. Der Aufschwung, den die
Europédische Gemeinschaft seither genommen hat, begann damit, dass fur die Rechtsangleichung im
Binnenmarkt nicht mehr, wie nach Art. 94 EG, Eingimmigkeit gefordert wird, sondern — gemad dem
neu gechaffenen Art. 95 EG — eine qudifiziete Mehrhelt im Rat ausreicht. Diese 1987 erfolgte,
zunéchst unscheinbar technisch wirkende Verdnderung der Mehrheitsverhdtnisse im Rat war einer
der mal3gebenden Faktoren, die die Vollendung des Europédischen Binnenmarktes im Jahr 1992
maglich gemacht haben.

3. DasEuropéische Parlament

Pardld zu dem Abbau des Eingimmigketserfordernisses im Rat hat eine Stérkung der Rolle des
Europdischen Parlaments im Willenshildungsprozess der Gemeinschaft sattgefunden. Dies kommit
schon in der Bezeichnung dieses Organs zum Ausdruck. Die Bezeichnung " Europé sches Parlament”
ig namlich erg sait 1987 im EG-Primérecht verankert. Bis dahin lautete die juristisch korrekte,
wenn auch palitisch untibliche Bezeichnung fir dieses Organ "Versammlung'.

Zunéchst beschrankte die Betelligung des Parlaments an der Rechtsetzung der Gemeinschaft sich auf
en Anhorungs und Stelungnahmerecht. Kommisson und Rat waren an das Votum des
Parlamentes nicht gebunden. Der Maadtrichter Vertrag hat dagegen zwei komplizierte Verfahren
eingefuhrt: das Verfahren der Zusammenarbeit mit dem Européischen Parlament nach Art. 252 EG
und das Mitentscheidungsverfahren nach Art. 251 EG. Im Verfahren der Zusammenarbeit kann ein
negatives Votum des Parlamentes vom Rat zwar Ubersimmt werden, dies aber erst nach einem
Vermittlungsverfahren und mit qudifizieter Mehrheit. Im Mitentscheidungsverfahren kann das
Europédische Parlament im Ergebnis - insbesondere wenn ein Verfahren vor einem Vermitt-
lungsausschuss keinen Erfolg gehabt hat - einen Ratsbeschluss sogar verhindern. Ob das Verfahren
nach Art. 251 oder Art. 252 EG Anwendung findet, richtet sch nach Verwesungen auf diese
Vorschriften in den einzenen Kompetenztiteln, die dem Mitentscheidungsverfahren, das dem
Parlament ein Vetorecht gibt, immer mehr den Vorzug geben. Ein Beispid it Art. 951 2 EG: "Der
Rat erlasst gemdl dem Vefahren des Artikes 251 und nach Anhdrung des Wirtschafts- und
Sozidausschusses ...." Weltere echte Mitentscheidungsbefugnisse stehen dem  Européischen
Palament be der Aufnahme neuer Mitglieder in die Europdische Union, nicht aber bel Ver-

tragsanderungen zu.

V. Vorrang des Gemeinschaftsrechts

Ist sekunddres Gemeinschaftsrecht nach Maligabe dieser Rechtsetzungsprozeduren zustande



gekommen, stellt sch die Frage nach seinem Rang, insbesondere die Frage, ob Gemeinschaftsrecht
dem nationalen Recht vorgeht, wenn beide inhatlich im Widerspruch zueinander stehen. Diese Frage
klingt sprode. In ihr kulminieren aber grundséizliche Menungsverschiedenheiten Uber die Rechts
natur der Europédischen Gemeinschaften und die Stellung der Mitgliedstaaten in ihnen, Uber das
Verhdtnis dso von Supranationditét und Souveranitét.

Weiterhin entscheidet sich an dieser Vorrangfrage, ob dem Bundesverfassungsgericht juristisch der
héhere Rang zukommt oder dem Européischen Gerichtshof. Dem Bundesverfassungsgericht gebihrt
der Vorrang, wenn das Grundgesetz, dessen Hitter esist, sich im Konfliktfall gegen EG-Primérrecht
letztlich durchsetzt. Geht dagegen das Primérrecht vor, so bedeutet dies in letzter Konsequenz, dass
das Bundesverfassungsgericht dem Européischen Gerichtshof in dhnlicher Welse untergeordnet ist
wie ein Landesverfassungsgericht dem Bundesverfassungsgericht. Die Frage nach dem Vorrang des
Gemenschaftsrechts kann man auf einen rechtlich nicht entscheidbaren Machtkampf zwischen
diesen beiden Gerichten zuspitzen.

Zur Verdeutlichung mochte ich eine Passage aus dem Maastricht-Urtell des BVerfG zitieren (E 89,
155 (210)): "Wenn ene dynamische Erweiterung der bestehenden Vertrage sch bisher auf eine
grof3ziigige Handhabung des Art. 235 EWGV im Sinne ener "Vertragsabrundungskompetenz”, auf
den Gedanken der inhdrenten Zusténdigkeiten der Européschen Gemeinschaften ("implied powers')
und auf eine Vertragsaudegung im Sinne einer grofdmogichen Ausschopfung der Gemeinschaftsbe
fugnisse ("effet utile") gestiitzt hat (vgl. Zuleeg in: von der Groeben ...), S0 wird in Zukunft bel der
Audegung von Befugnisnormen durch Einrichtungen und Organe der Gemeinschaften zu beachten
sn, dass dar UnionsVetrag grundsdizlich zwischen der Wahrnehmung ener  begrenzt
eingerdumten Hoheltsbefugnis und der Vertragsanderung unterscheidet; seine Audegung deshdb in
ihrem Ergebnis nicht einer Vertragserweiterung gleichkommen darf. Eine solche Audegung von
Befugnisnormen wirde fir Deutschland keine Bindungswirkung entfdten.” Der Europédische
Gerichtshof wirde hierauf snngemé wie folgt antworten: (1) Die Audegung von Befugnisnormen
des EG-Priméarrechtsist in letzter Instanz Sache des EUGH. (2) Das BVefG ha keine Kompetenz,
Einrichtungen und Organen der Gemeinschaften vorzuschreiben, was se bel der Audegung solcher
Befugnisnormen zu beachten haben. (3) Eine vom EuGH gefundene Audegung von
gemeinschaftsrechtlichen Befugnisnormen ist fir Deutschland auch dann verbindlich, wenn das
BVefG ge fur ene Vertragsarweiterung hdt. (4) Wenn das BVefG ener solchen Audegung die
Bindungswirkung fir Deutschland abspricht, verletzt es Gemeinschaftsrecht. (5) Auf Antrag der EG-
Kommission wird wegen dieser Entscheidung des BVerfG gegen die Bundesrepublik Deutschland
en Vertragsverleizungsverfahren eingdetet. Gema3 Art. 228 EG istein hohes Beschéftigungsniveau,
die Bundesrepublik Deutschland verpflichtet, die Malinahmen zu ergreifen, die sch aus der
Entscheidung des EUGH ergeben. Hierauf wirde dann das BVerfG replizieren, dass die Bundesre-
publik Deutschland diese Manahmen nicht ergreifen kann, well das verfassungswidrig wére. Das
Ergebnis — dass die Bundesrepublik Deutschland gemeinschaftsrechtlich tun muss, was se
verfassungsrechtlich nicht tun darf —ist ein jurigtisch nicht auflGsbares Pett.

Bis zu dieser aullersten Zuspitzung wird es hoffentlich nicht kommen. Die Betelligten, insbesondere
BVerfG und EuGH, wollen sich nach eigenem Bekenntnis um ein Kooperationsverhdtnis bemihen,
was trotz unterschiedlicher Grundsatzpositionen enen modus vivendi in den meigen praktischen
Fragen ermdglicht. Dies gilt auch fur die Lehre vom Vorrang des Gemeinschaftsrechts. Im Ergebnis
herscht namlich Einvernehmen darlber, dass sowohl primé&es ds auch sekundéres
Gemeinschaftsrecht Vorrang vor dlem nationalen Recht haben, das im Rang unter der nationalen
Verfassung seht. Unterschiedlich sind nur die fir diesen Vorrang gegebenen Begriindungen. Die
Unterschiedlichkelt der Begriindungen wird relevant, wenn es um den Vorrang des Gemenschafts-
rechts vor dem nationalen Verfassungsrecht geht.
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Einigkeit herrscht weiter darUiber, dass der Vorrang des Geme nschaftsrechts ein Anwendungs- und
kein Gdtungsvorrang ist. Geltungsvorrang bedeutet, dass en inhdtlicher Widerspruch zwischen zwel
Rechtsdtzen die Ungliltigkeit des nachrangigen Rechtssatzes zur Folge hat; dieser wird, wie es etwa
in Art. 31 GG hefld, "gebrochen'. Anwendungsvorrang bedeutet demgegenlber, dass die
nachrangige Norm ihre Glltigkeit nicht verliert, sondern nur in konkreten Félen nicht angewendet
werden kann, soweit Se mit der vorrangigen Norm kallidiert. Der Unterschied zwischen Geltungs-
und Anwendungsvorrang tritt deutlich zutage, wenn die vorrangige Norm nach eniger Zet
aufgehoben wird. Be einem Anwendungsvorrang lebt die nachrangige Norm nunmehr wieder voll
auf und ig uneingeschrankt anwendbar. Be einem Geltungsvorrang bleibt die nachrangige Norm
ungultig. Einmd aul3er Geltung gesetzt kann Se nur durch einen neuen Akt des Gesetzgebers, nicht
aber durch den Wegfdl der vorrangigen Norm wieder in Geltung treten.

Streit herrscht darlber, ob der Vorrang des Gemenschaftsrechts gemeinschaftsrechtlich oder
verfassungsrechtlich zu begriinden ist. Der gemeinschaftsrechtliche Losungsansaiz berunt auf der
Pramisse, das Gemeinschaftsrecht — Primér- wie Sekundarrecht — delle eine autonome
Rechtsordnung dar. Wegen dieser Eigengtandigkeit konnten dem Gemeinscheftsrecht keine wie
immer gearteten innerstaatlichen Rechtsvorschriften vorgehen. Dies wéare mit dem Charakter ds
Gemenschaftsrecht unvereinbar. Die Gemeinschaftsrechtsordnung sei von den Mitdiedstaaten auf
der Grundlage vertraglicher Gegensaitigkeit geschaffen worden. Mit dieser Gegensatigkeit wére es
unvereinbar, wenn ein Mitglieddtaat sich unter Berufung auf entgegenstehendes nationales Recht
ensatig aus gemenschaftsrechtlichen Bindungen 16sen kdnnte. So das grundlegende Urtell des
EuGH vom 15. Juli 1964 in Sachen Costa/ ENEL, Slg., S. 1251 (1269 ff.).

Der verfassungsrechtliche Losungsansatz beruht auf der Pramisse, dass Gemeinschaftsrecht in der
deutschen Rechtsordnung nicht aus sch heraus verbindlich sai, wie der gemeinschaftsrechtliche
Losungsansaiz ment, sondern nur aufgrund eines implizit in Art. 23 | GG enthdtenen
Rechtsanwendungsbefehls. Dieser Befehl steuere auch den Rang des Gemeinschaftsrechts. Aus ihm
ergebe sich, dass das Gemeinschaftsrecht VVorrang vor deutschem Recht habe, das im Rang unter
der Vefassung sehe. Aus ihm ergebe sch waiter, dass Gemeinschaftsrecht in gewissen Grenzen
Vorrang vor dem Grundgesetz habe. Dieser Vorrang kdnne aber nicht unbegrenzt sein, well der
Rechtsanwendungsbefehl, auf dem der Vorrang beruht, ebenfalls im Grundgesetz verankert ist und
das Grundgesatz sich nicht selbst zugunsten des Gemeinschaftsrechts preisgeben konne.

Die Frage, inwiewet das Grundgesstz dem Europédschen Gemeinschaftsrecht im Rang nachgeht
oder nicht, will ich anhand von zwel Fallen entwicken, die beider der Rechtsprechung des BVerfG
entsammen. Der eine betrifft die Grundrechte des Grundgesetzes, der andere die bundesstaatliche
Ordnung.



