Primirrechtliche Entwicklungsschritte der Gemeinschafts-
integration zu einem transnationalen Gemeinwesen

Peter-Christian Miiller-Graff*

Primérrechtliche Entwicklungsschritte der Gemeinschaftsintegration zu einem transnatio-
nalen Gemeinwesen als Etappen der européischen Integration von den Anfingen in die Zu-
kunft zu thematisieren,! richtet den Blick auf den Gang der rechtlichen Grundlagendimen-
sion der Integration seit 1951 in die Zukunft des 21. Jahrhunderts. Aufzuzeigen ist zunichst
kurz die duBere Sequenz der ratifizierten Vertragsschliisse, ehe sodann nach den inneren
strukturrelevanten Entwicklungsschritten des Primérrechts zu fragen ist und eine Schlussfol-
gerung zur weiteren Entwicklung gezogen werden kann.

Die duBBere Sequenz der ratifizierten Vertragsschliisse

Der Frage nach den strukturrelevanten Entwicklungsschritten des Primérrechts wird eine
bloBe Aufzéihlung der Sequenz der ratifizierten Vertragsschliisse mit den jeweils zugehorigen
Protokollen nur als duflerer Rahmen gerecht. Diese mittlerweile neunzehn Hauptschritte (und
zusitzlichen Folgebeschliisse) sind bekannt. Gegliedert in die drei Entwicklungsetappen von
Griindungsphase, Erprobungs- und Erweiterungsphase sowie Ausbauphase handelt es sich um:

Drei Griindungsvertrige und ein Organabkommen in der Griindungsphase der 50er-Jahre
(EGKS-Vertrag 1951/52%2, EWG-Vertrag 1957/58%, EAG-Vertrag 1957/58*; Abkommen
liber gemeinsame Organe 1957/58).

Acht punktuelle Einzelnovellierungen wihrend der Erprobungs- und Erweiterungsphase
der drei Jahrzehnte zwischen 1957 und 1986 (Fusionsvertrag 1965/67°; Eigenmittelbe-
schluB 1970 und Folgebeschliisse’; Haushaltsbefugnisse des Europiischen Parlaments

*  Prof. Dr. Dr. h.c. Peter-Christian Miiller-Graff, Universitit Heidelberg.

1 Der Text basiert auf einem Vortrag, den der Verfasser auf der wissenschaftlichen Konferenz ,,50 Jahre R6mi-
sche Vertrige* gehalten hat. Die Konferenz wurde vom Institut fiir Européische Politik in Zusammenarbeit mit
dem Arbeitskreis Europdische Integration und dem Centre International de Formation Européenne in Berlin
durchgefiihrt.

2 Vertrag iiber die Griindung der Europdischen Gemeinschaft fiir Kohle und Stahl vom 18. April 1951; in Kraft
seit dem 24. Juli 1952 (Bundesgesetzblatt (BGBI1.) 1952 11, S. 447ff.); vertragsgemiB nach fiinfzig Jahren au-
Ber Kraft getreten: mit dem Ablauf des 23. Juli 2002.

3 Vertrag zur Griindung der Europiischen Wirtschaftsgemeinschaft vom 25. Mirz 1957; in Kraft seit dem 1. Ja-
nuar 1958 (BGBI. 1957 11, S. 753ff.).

4 Vertrag zur Griindung der Europidischen Atomgemeinschaft (EURATOM) vom 25. Mirz 1957; in Kraft seit
dem 1. Januar 1958 (BGBI. 1957 11, S. 753ff.).

5  Abkommen iiber gemeinsame Organe fiir die Europiischen Gemeinschaften vom 25. Mirz 1957; in Kraft ge-
treten am 1. Januar 1958 (BGBI. 1957 11, S. 1156ff.).

6  Vertrag zur Einsetzung eines Gemeinsamen Rates und einer Gemeinsamen Kommission der Européischen Ge-
meinschaften vom 8. April 1965; in Kraft getreten am 1. Juli 1967 (BGBI. 1965 11, S. 154; Amtsblatt der EG,
Nr. 152 vom 13. Juli 1967).

7  BeschluB} des Rates iiber die Ersetzung der Finanzbeitrige der Mitgliedstaaten durch eigene Mittel der Ge-
meinschaften (Amtsblatt der EG, Nr. L 94 vom 28. April 1970, S. 19). Wegen des Verfahrens nach Art. 201
EWGYV, 173 EAGV war eine Annahme durch Mitgliedstaaten erforderlich. Es folgten weitere Eigenmittelbe-
schliisse: am 7. Mai 1985 (in Kraft getreten am 1. Januar 1986), am 24. Juni 1988 (in Kraft getreten riickwir-
kend zum 1. Januar 1988), am 31. Oktober 1994 (in Kraft getreten am 1. Januar 1995), am 29. September 2000
(in Kraft getreten am 1. Mirz 2002); zu dieser Entwicklung im Einzelnen Roland Bieber, in: Hans von der
Groeben/Jiirgen Schwarze (Hrsg.): EUV/EGV, Kommentar, 6. Aufl., Baden-Baden 2003, Art. 269 Rdz. 12ff.

1P 216.73.217.60, 17:59:23.©
‘mit, fir oder in KI-



https://doi.org/10.5771%2F0720-5120-2007-4-407

408 integration — 4/2007 Primdirrechtliche Entwicklungsschritte

1970/718 und 1975/77°%; Beitrittsvertriige Nordwest 1972/7319; Direktwahlakt 1976/78'1;
Beitrittsvertrige Griechenland 1979/8112 und Siidwest 1985/86!3).

Sieben unionsbildende Vertridge in der Ausbauphase der zwei Jahrzehnte seit 1986: Ein-
heitliche Europiische Akte (1986/87'4); Vertrag von Maastricht (1992/9313); Beitritt EFTA-
Staaten (1994/9516); Vertrag von Amsterdam (1997/99'7); Vertrag von Nizza (2001/0318);
Beitrittsvertriige Ost (2003/04!%) und Siidost (2005/07%9).

Die strukturrelevanten Entwicklungsschritte im Primérrecht: Ablo-
sung von einer klassischen internationalen Organisation und Heraus-
bildung eines transnationalen Gemeinwesens

Fiir die Erkenntnis strukturrelevanter Entwicklungsschritte des Primirrechts interessiert
aus spezifisch rechtlicher Sicht hierbei weniger eine Beschreibung der jeweiligen konkreten
Kraftlinien nationaler Interessen und Verhandlungsgeschicke, die zu einem bestimmten
Zeitpunkt zu einer bestimmten vertragsindernden Primérrechtsentwicklung gefiihrt haben.?!

8  Vertrag zur Anderung bestimmter Haushaltsvorschriften der Vertriige zur Griindung der Europiischen Ge-
meinschaften und des Vertrages zur Einsetzung eines gemeinsamen Rates und einer gemeinsamen Kommis-
sion der Europdischen Gemeinschaften vom 22. April 1970; in Kraft getreten am 1. Januar 1971 (Amtsblatt der
EG, Nr. L 2 vom 2. Januar 1971, S. 1).

9 Vertrag vom 22. Juli 1975 zur Anderung bestimmter Finanzvorschriften der Vertriige zur Griindung der Euro-
piischen Gemeinschaften und des Vertrages zur Einsetzung eines gemeinsamen Rates und einer gemeinsamen
Kommission der Europdischen Gemeinschaften; in Kraft getreten am 1. Juni 1977 (Amtsblatt der EG, Nr. L
359 vom 31. Dezember 1977, S. 4).

10 Vertrag iiber den Beitritt des Konigreichs Danemark, Irlands, des Konigreichs Norwegen und des Vereinigten
Konigreichs Grofbritannien und Nordirland zur Europdischen Wirtschaftsgemeinschaft und zur Europiischen
Atomgemeinschaft vom 22. Januar 1972; in Kraft getreten am 1. Januar 1973 (BGBI. 197211, S. 1125); jedoch
nicht fiir Norwegen (vgl. Beschluf3 des Rates der Européischen Gemeinschaften vom 1. Januar 1973, in: Amts-
blatt der EG, Nr. L 2 vom 1. Januar 1973, S. 1).

11 BeschluBl und Akt zur Einfiihrung allgemeiner unmittelbarer Wahlen der Abgeordneten des Europiischen Par-
laments vom 20. September 1976 (BGBI. 1977 I, S. 733-734); in Kraft getreten am 1. Juli 1978.

12 Vertrag iiber den Beitritt der Republik Griechenland zur Europdischen Wirtschaftsgemeinschaft und zur Euro-
péischen Atomgemeinschaft vom 28. Mai 1979; in Kraft getreten am 1. Januar 1981 (BGBI. 1980 II, S. 232);
zum Beitritt zur EGKS vgl. Amtsblatt der EG, Nr. L 291 vom 19. November 1979, S. 5.

13 Vertrag iiber den Beitritt des Konigsreichs Spanien und der Portugiesischen Republik zur Europdischen Wirtschafts-
gemeinschaft und zur Europdischen Atomgemeinschaft vom 12. Juni 1985; in Kraft getreten am 15. Januar 1986
(BGBL. 1985 11, S. 1258); zum Beitritt zur EGKS vgl. Amtsblatt der EG, Nr. L 302 vom 15. November 1985, S. 5.

14 Einheitliche Europdische Akte vom 17./28. Februar 1986; in Kraft getreten am 1. Juli 1987 (BGBI. 1986 II,
S. 1104).

15 Vertrag iiber die Europdische Union vom 7. Februar 1992; in Kraft getreten am 1. November 1993 (BGBI.
199211, S. 1253ff.).

16 Vertrag iiber den Beitritt des Konigsreichs Norwegen, der Republik Osterreich, der Republik Finnland und des
Konigsreichs Schweden zur Europdischen Union vom 1. Mirz 1994; in Kraft getreten am 1. Januar 1995
(Amtsblatt der EG, Nr. C 241 vom 29. August 1994, S. 402), jedoch nicht fiir Norwegen (vgl. Beschluf} des
Rates der Européischen Union vom 1. Januar 1995, in: Amtsblatt der EG, Nr. L 1 vom 1. Januar 1995, S. 1).

17 Vertrag von Amsterdam zur Anderung des Vertrages iiber die Europiische Union, der Vertrige zur Griindung
der Europiischen Gemeinschaften sowie einiger damit zusammenhingender Rechtsakte vom 2. Oktober 1997,
in Kraft getreten am 1. Mai 1999 (BGBI. 1998 11, S. 386).

18 Vertrag von Nizza zur Anderung des Vertrages iiber die Europiische Union, der Vertriige zur Griindung der
Europiischen Gemeinschaften sowie einiger damit zusammenhéngender Rechtsakte vom 26. Februar 2001; in
Kraft getreten am 1. Februar 2003 (BGBI. 2001 II, S. 1666).

19 Vertrag iiber den Beitritt der Tschechischen Republik, der Republik Estland, der Republik Zypern, der Repu-
blik Lettland, der Republik Litauen, der Republik Ungarn, der Republik Malta, der Republik Polen, der Repu-
blik Slowenien und der Slowakischen Republik zur Europidischen Union vom 16. April 2003; in Kraft getreten
am 1. Mai 2004 (BGBI. 2003 1L, S. 1410).

20 Vertrag iiber den Beitritt der Republik Bulgarien und Ruminiens zur Europidischen Union vom 21. Juni 2005;
in Kraft getreten am 1. Januar 2007 (Amtsblatt der EU, Nr. L 157 vom 21. Juni 2005, S. 11).

21 Vgl mit diesem Erkenntnisinteresse z.B. namentlich zur Enstehung der Romischen Vertrige Jiirgen Elvert:
Weichenstellungen fiir die Rémischen Vertriige — Akteure und Uberlegungen der Bundesregierung 1955, in:
integration 3/2007, S. 302, S. 305ff.
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Ebensowenig sind es fiir eine juristisch signifikante Etappenbildung alle Einzelergebnisse.?2
Vielmehr richtet sich in dieser Frage der Fokus auf die Marksteine der Herausbildung des
historisch neuartigen Primérrechts durch Ablosung vom Recht klassischer volkerrechtlicher
Organisationen in Richtung auf ein transnationales Gemeinwesen. Es ist diese graduelle
Transformation, die tendenziell konstitutionelle Bediirfnisse schuf. Mithin interessiert in
diesem Sinne das rechtlich Neuartige. Revolutionir wire dies nur, wenn es ohne Legitima-
tion aus bestehendem Recht entstanden wire. Die Legitimation aus bestehendem Recht war
aber tiber die jeweiligen Ratifizierungen stets gegeben. Bildlich treffender ist es daher, nach
Mutationen im Sinne von strukturrelevanten Verdnderungen des Rechts im beschriebenen
Sinne zu fragen. In sie lédsst sich auch unschwer die primérrechtskonkretisierende Rechtspre-
chung einbeziehen, der es seit jeher vom Primérrecht aufgegeben war, bei der Auslegung
und Anwendung des jeweiligen Vertrags das Recht zu wahren (heute: Art. 220 EGV). Ge-
messen am Mafstab einer internationalen Organisation lassen sich seit 1951 in der Entwick-
lung des europiischen Primérrechts fiir einen Profiliiberblick mindestens acht derartig kon-
turbildende Mutationen mit jeweils nachfolgenden Ausbreitungen und eine offene
Zukunftsperspektive hervorheben.

Der Ursprung supranationalen Rechts (1951/52)

Die erste rechtliche Mutation im Vergleich zu klassischen internationalen Organisationen
liegt im Urknall der Entstehung supranationalen européischen Rechts durch Griindung der
Montanunion.

Der Ursprung

Die Geschichte des gemeinschaftlichen Primarrechts beginnt mit der Unterzeichnung und
Ratifikation des Vertrages zur Griindung der Europidischen Gemeinschaft fiir Kohle und
Stahl.23 Sie war als volkervertragsgegriindete internationale Organisation zur Verfolgung
des gemeinsamen Zwecks der Friedenserhaltung durch Kontrolle der Kohle- und Stahlres-
sourcen insbesondere der beiden Griindungsmitglieder Frankreich und Deutschland konzi-
piert.2* Das mutative Element in diesem Vertrag war die Errichtung einer Hohen Behorde
mit supranationalen Befugnissen.?

Zugrunde lag im Kern die Bereitschaft der sechs Griinderstaaten, sich einer auf vertrag-
licher Grundlage agierenden auflerstaatlichen hoheitlichen Autoritét zu unterwerfen. Art. 24
GG, der schon im Jahre 1949 in Kraft getreten war, spiegelt auf deutscher Seite diese Per-
spektive mit den Worten wider, dass der Bund durch Gesetz Hoheitsrechte auf zwischen-
staatliche Einrichtungen iibertragen kann. Allerdings trifft diese Sprache bis heute, auch im
jiingeren Art. 23 GG, nicht den juristisch-kompetentiellen Kern des Art. 24 GG noch des
Montanvertrages noch der nachfolgenden beiden Gemeinschaftsvertriage. Denn nicht um die

22 Daher kann die summierende geschichtswissenschaftliche Betrachtung mit unterschiedlichem Erkenntnisinter-
esse oder Kontextordnung zu unterschiedlichen Einteilungen fiihren; vgl. etwa die Phasenbildung von Elvert:
Weichenstellungen fiir die Romischen Vertrige, S. 303: Griindungsphase, Konsolidierungsphase (1970-1992),
Europiisierungsphase (seit 1991).

23 Zur Vorgeschichte bis zur Unterzeichnung des Montanunion-Vertrages vgl. Franz Knipping: Rom, 25. Mirz
1957. Die Einigung Europas, Miinchen 2004, S. 66ff.; Hans-Peter Ipsen: Europiisches Gemeinschaftsrecht,
Tiibingen 1972, S. 142ff.

24 Vgl. Peter-Christian Miiller-Graff: Verfassungziele der EU/EG, in: Manfred A. Dauses (Hrsg.): Handbuch des
EU-Wirtschaftsrechts, Loseblattsammlung, Miinchen, A I Rdz. 103.

25 Vgl. Knipping: Rom, 25. Mirz 1957, 2004, S. 67-68.

26 Die Formulierung gilt als sprachlich missgliickt; vgl. etwa Albrecht Randelzhofer, in: Theodor Maunz/Giinter
Diirig u.a.: Grundgesetz, Kommentar, Loseblattsammlung, Miinchen, Art. 24 GG Rdz. 1.

1P 216.73.217.60, 17:59:23.©
‘mit, fir oder in KI-



https://doi.org/10.5771%2F0720-5120-2007-4-407

410 integration — 4/2007 Primdirrechtliche Entwicklungsschritte

Ubertragung im Sinne einer Abgabe, einer Zession oder eines Transfers ging es. Ansonsten
wiren Vertragsverletzungen durch MiBachtung europiischer Kompetenzen bereits gedank-
lich nicht méglich. Vielmehr ist mit dem verleitlichen Begriff der ,,Ubertragung® rechtlich
gemeint, dass das nationale Hoheitsschutzschild im Umfang des Zustimmungsgesetzes ge-
offnet und damit die Moglichkeit geschaffen wird, dass Hoheitsmaflnahmen eines aufer-
staatlichen Hoheitstriigers innerstaatlich anerkannt sind.2” Ein derartiger auBerstaatlicher
Hoheitstrager wurde durch die sechs Griinderstaaten geschaffen, ihm nach dem Prinzip der
begrenzten Einzelermichtigungen Befugnisse zugewiesen und der zur politischen und recht-
lichen Neuerung gelungene Name ,,Gemeinschaft* gefunden.

Eines der zentralen Elemente der Supranationalitit wird zutreffend in der Ermoglichung
von Mehrheitsentscheidungen gesehen.28 Denn damit wird vom Willensbildungsprinzip der
Einstimmigkeit, wie dies in den Worten von Hans Peter Ipsen ,.fiir tiberlieferte internationale
Organisationen ohne gemeinschaftstypische Verfassungsziige geboten ist“,?’ abgegangen.
Eine zusitzliche Mutation liegt hierbei in der Abweichung vom Prinzip formeller Gleichheit
der Staaten ,,durch differenzierte Gebote der Stimmwaigung und qualifizierten Mehrheitsbil-
dung®“.3® Im EGKS-Vertrag war fiir die Stimmponderierung die mitgliedstaatliche Kohle-
und Stahlproduktion ausschlaggebend,3! wohingegen EWG-Vertrag und EAG-Vertrag ei-
nen breiteren Datenkranz mitgliedstaatlicher Wirklichkeiten fiir die Stimmengewichtung im
Rahmen der qualifizierten Mehrheitsentscheidung einbezogen, darunter namentlich Bevol-
kerung und Wirtschaftspotenzial .32 Der strukturell bahnbrechende Charakter der Ermogli-
chung der qualifizierten Mehrheitsentscheidung entfaltete sich vor allem seit deren Erstre-
ckung auf die binnenmarktfinale Rechtsangleichung durch die Einheitliche Europdische
Akte und auf immer weitere Sachgegenstinde durch die nachfolgenden Reformvertriige von
Maastricht, Amsterdam und Nizza, die im Kontext mit anderen strukturrelevanten Rechts-
entwicklungen? die Souverinititen der Mitgliedstaaten in bemerkenswertem Ausmaf} be-
grenzten. Mit dieser Ausweitung wurde jedoch auch der legitimatorische Defekt dieses Be-
schlussmodus des Rates aus demokratietheoretischen Elementaranforderungen zunehmend
erkennbar. Denn diese sind an Entscheidungen des Rates deshalb zu stellen, weil sie vom
Europidischen Parlament wegen des primérrechtlichen Acquis und der Ausgestaltung von
Rolle und Zusammensetzung des Parlaments nicht hinreichend erfiillt werden konnen.

Die Hoheitsbefugnisse der Montanunion wurden auf die Setzung oder Anwendung von
Normen begrenzt, mithin nicht auch auf die physische Durchsetzung gegen Widerstrebende
selbst erstreckt. Bei dieser grundsitzlichen Beschrinkung der gemeinschaftlichen Ebene ist
es bis heute geblieben. Ohne die Loyalitit der mitgliedstaatlichen Hoheitstridger kann die
Europiische Gemeinschaft Mafinahmen nicht durchsetzen: nicht gegeniiber Privaten, da ihr
die dazu erforderliche Gewalt im physisch-verwirklichenden Sinne fehlt; nicht gegeniiber
den Mitgliedstaaten, da sie letztlich auf deren Mitwirkung angewiesen ist; und zwar insbe-

27 Nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts 6ffnet die Vorschrift in Verbindung mit dem jeweili-
gen Integrationsgesetz die deutsche Rechtsordnung derart, ,,dal der ausschliefliche Herrschaftsanspruch der
Bundesrepublik Deutschland im Geltungsbereich des Grundgesetzes zuriickgenommen und der unmittelbaren
Geltung und Anwendbarkeit eines Rechts aus anderer Quelle innerhalb des staatlichen Herrschaftsbereichs
Raum gelassen wird.“; vgl. BVerfGE 37, 271, 280; BverfGE 58, 1, 28; BVerfGE 59, 63, 90.

28 Vgl. z.B. Rudolf Streinz: Europarecht, 7. Aufl., Heidelberg 2005, Rdz. 127.

29 Ipsen: Europiisches Gemeinschaftsrecht, 1972, S. 494 (23/11).

30 Ebenda, S. 495-496 (23/13-14).

31 Ebenda, S. 496 (23/15).

32 Vgl heute Art. 205 Abs. 2 EGV.

33 Stichworte: Unmittelbare Anwendbarkeit, Anwendungsvorrang des Gemeinschaftsrechts, Gebot richtlinien-
konformer Auslegung nationalen Rechts.
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sondere auch auf die Mitwirkung der mitgliedstaatlichen Gerichte, wenn es auf die Anwen-
dung und Durchsetzung von Gemeinschaftsrecht bis hin zur richtlinienkonformen Ausle-
gung nationalen Rechts oder der Staatshaftung wegen qualifizierter Verletzung von
Gemeinschaftsrecht ankommt. Streitig ist geblieben, ob es im Rahmen des Vertragsverlet-
zungsverfahrens zu Aufrechnungen (wie im Bereich der Landwirtschafts- und Strukturpoli-
tik) oder Zahlungssperren seitens der Kommission gegeniiber unbotméifBigen Mitgliedstaaten
kommen kann.3* Schon wegen des Fehlens dieser spezifischen Kategorie von Hoheitsgewalt
geht eine schlichte kategoriale Parallelisierung zwischen Gemeinschaft und Staat fehl.

Insgesamt war aber Grund gelegt fiir das historische Novum supranationaler Hoheit auf
volkervertraglicher Grundlage und damit fiir die Dauerfrage nach der Legitimation und
Kontrolle deren Ausiibung, mithin nach deren normativer Verfasstheit im funktionellen Ver-
fassungssinne.?> Bereits der EGKS-Vertrag regelte daher penibel die Legitimation von Ge-
meinschaftshandeln durch Normen zu Kompetenzen, Organen, Verfahren, Instrumenten und
gerichtlicher Kontrolle.

Die Ausbreitung

Im Gefolge des EGKS-Vertrages kam es zur Ausbreitung dieses neuen Musters zwi-
schenstaatlichen Zusammenwirkens zwischen den sechs Mitgliedstaaten der Montanunion.

Projekte der Europdischen Verteidigungsgemeinschaft und der Europdischen Politischen
Gemeinschaft; Europdische Atomgemeinschaft: Rechtlich evolutiv im Sinne innerer Konti-
nuitdt in dieser Hinsicht war daher die Vereinbarung, eine Europdische Verteidigungsge-
meinschaft mit Hoheitsrechten zu griinden.3® Sie scheiterte jedoch gerade wegen der Uber-
tragung des Supranationalititskonzepts in den Verteidigungsbereich in der franzosischen
Nationalversammlung im Jahre 195437 und mit ihr das noch ehrgeizigere Projekt der Euro-
piischen Politischen Gemeinschaft.?® 1957/58 hingegen gelang mit der Europidischen Atom-
gemeinschaft im Bereich der friedlichen Nutzung der Kernenergie im Grundsatz die Fortset-
zung des Modellgedankens der Montanunion, sich einer gemeinsamen Kontrolle zu
unterwerfen.® Hierbei wurde im Gleichklang mit der gleichzeitig gegriindeten Européischen
Wirtschaftsgemeinschaft das viergliedrige Institutionengefiige der Montanunion zu einer
,.neuen Balance zwischen supranationaler und intergouvernementaler Organisation zuguns-
ten einer Stiirkung des Einflusses der mitgliedstaatlichen Regierungen fortentwickelt.*?

Europdische Wirtschaftsgemeinschaft: Auf denselben Sockel von Mitgliedern, Gemein-
schaftsgedanken und Institutionen wurde zugleich die zeitgleich gegriindete Européische
Wirtschaftsgemeinschaft gesetzt. In ihr erhielten allerdings die Institutionen vom vertrag-
lichen Gesamtkonzept her eine deutlich dienende Rolle zu den vertragsrechtlich substantiiert
strukturierten Zielen.*! Denn das Integrationskonzept des EWG-Vertrages setzte nicht auf

34 Ablehnend wegen fehlender Rechtsgrundlage Charlotte Gaitanides, in: von der Groeben/Schwarze (Hrsg.):
EUV/EGV, Kommentar, 2003, Art. 228 Rdz. 23 a.E.

35 Vgl. dazu Peter-Christian Miiller-Graff: Europdische Verfassungsordnung — Notwendigkeit, Gestalt und Fort-
entwicklung, in: Européisches Wirtschafts- und Steuerrecht 5/2002, S. 206ff.

36 Vgl. Knipping: Rom, 25. Mirz 1957, 2004, S. 75: Monnets Formel der ,,Ubertragung der supranationalen Me-
thode der Montanunion auch auf den Militdrbereich®; vgl. Vertrag iiber die Griindung einer Européischen Ver-
teidigungsgemeinschaft vom 27. Mai 1952 (BGBI. 1954 11, S. 343ff.).

37 Ebenda, S. 78-79; Hans Hattenhauer: Europiische Rechtsgeschichte, Heidelberg 1992, S. 761.

38 Knipping: Rom, 25. Mirz 1957, 2004, S. 79-80; vgl. Entwurf zu einem Vertrag iiber die Satzung der Europii-
schen Politischen Gemeinschaft.

39 Ebenda, S. 98.

40 Ebenda, S. 99.

41  Zur Zielstruktur des E(W)G-Vertrages vgl. Peter-Christian Miiller-Graff: Verfassungsziele der EU/EG, A 1 Rdz. 112ff.
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supranationale Kontrolle sicherheitsbenachbarter Wirtschaftsaktivititen, sondern zuallererst
auf die transnationale Verflechtung des Wirtschaftens mittels der Gewéhrleistung eines Ge-
meinsamen Marktes in einem System unverfilschten Wettberwerbs der Marktteilnehmer,*2
mithin auf grenziiberschreitende wirtschaftliche Privatinitiative*> und das wettbewerbliche
Prinzip des komparativen Kostenvorteils.** Den Kompetenzen, Institutionen, Verfahren und
der Supranationalitit kam und kommt in diesem Rahmen eine funktional dienende Funktion
zu. So besteht nicht ohne Grund der Eindruck, dass die Eigendynamik der Institutionen,
wenn es um die Setzung bindenden Rechts (nicht nur um Deklarationen und Handlungen
sonstiger Art) geht, auch weiterhin ganz maflgeblich von dieser zuallererst wirtschaftsinte-
grativen Systemrationalitit und allen damit verbundenen Konsequenzen (bis in den soge-
nannten Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts)*® wie von einer unsichtbaren
Hand geleitet wird.

Die vier grofien Vertragsreformen: Dieses materielle Konzept wurde sodann von allen
vier groen Vertragsreformen jeweils funktional schliissig auf das Funktionieren des Ge-
meinsamen Marktes bezogen ausgeweitet.

Dies geschah in einem ersten Schritt 1986/87 durch die Einheitliche Europédische Akte
mit der normativen Intensivierung des Gemeinsamen Marktes zum Binnenmarkt,*® der Er-
moglichung qualifizierter Mehrheitsentscheidungen im Rat fiir die binnenmarktfinale
Rechtsangleichung?” und der Schaffung einer marktintegrativ angeregten, aber marktunab-
hiingigen genuinen Umweltschutzkompetenz der Gemeinschaft.*8

Es folgte 1992/93 der Vertrag von Maastricht mit mehreren insoweit relevanten Elemen-
ten: erstens die Einfligung zusitzlicher Befugnisse, die entweder marktintegrativ férderlich
oder durch die Marktintegration angezeigt waren;* zweitens vor allem die Vereinbarung
des Ziels der supranationalen Wahrungsunion,”® die zwar nicht notwendig die einzige Lo-
sung fiir das Problem breitflichiger Wettbewerbsverzerrungen aus den Wertschwankungen
verschiedener Wihrungen in einem Binnenmarkt darstellt, aber am zielfiihrendsten hierfiir
ist; drittens die Heranfiihrung anderer (nicht supranationaler) Formen der Zusammenarbeit
der Mitgliedstaaten an die Gemeinschaft durch Einstellung der Zusammenarbeit in den bei-
den Séulen der binnenmarktnahen und binnenmarktfunktional dienlichen Bereiche Justiz

42 Vgl. z.B. Ernst-Joachim Mestmicker: Offene Mérkte im System unverfilschten Wettbewerbs in der Européi-
schen Wirtschaftsgemeinschaft, in: Helmut Coing/Heinrich Kronstein/Ernst-Joachim Mestmicker (Hrsg.):
Wirtschaftsordnung und Rechtsordnung, Festschrift zum 70. Geburtstag von Franz Bohm, Karlsruhe 1965, S.
345ff.; Carl Friedrich Ophiils: Grundziige europdischer Wirtschaftsverfassung, ZHR — Zeitschrift fiir das ge-
samte Handelsrecht und Wirtschaftsrecht 124/1962, S. 136ff.; siche auch Werner von Simson: Die Marktwirt-
schaft als Verfassungsprinzip in den europiischen Gemeinschaften, in: Erich Streissler (Hrsg.): Zur Einheit der
Rechts- und Staatswissenschaften, Karlsruhe 1967, S. 55ff.

43 Peter-Christian Miiller-Graff: Privatrecht und europidisches Gemeinschaftsrecht, in: Peter-Christian Miiller-
Graff/Manfred Zuleeg (Hrsg.): Staat und Wirtschaft in der EG, Baden-Baden 1987, S. 17, 271f.

44 Willem Molle: The Economics of European Integration, Aldershot/Hants [u.a.] 1990, S. 9.

45 Zu dessen funktionaler Wurzel im Binnenmarktkonzept vgl. Peter-Christian Miiller-Graff: Der Raum der Frei-
heit, der Sicherheit und des Rechts, in: Peter-Christian Miiller-Graff (Hrsg.): Der Raum der Freiheit, der Si-
cherheit und des Rechts, Baden-Baden 2005, S. 11, 16ff. m.w.N.

46 Vgl. dazu Peter-Christian Miiller-Graff: Die Rechtsangleichung zur Verwirklichung des Binnenmarktes, in:
Europarecht 2/1989, S. 107, S. 122ff.; Peter-Christian Miiller-Graff: Binnenmarktziel und Rechtsordnung —
Binnenmarktrecht (Ké6lner Juristische Gesellschaft, Band 8), Bergisch Gladbach/KoIn 1989.

47 Heute: Art. 95 EGV.

48 Dieter H. Scheuing: Umweltschutz auf der Grundlage der Einheitlichen europdischen Akte, in: Europarecht 2/
1989, S. 152, 160ff.

49  Peter-Christian Miiller-Graff: Die Kompetenzen in der Europdischen Union, in: Werner Weidenfeld (Hrsg.):
Europa-Handbuch, Giitersloh 1999, S. 779, S. 791-792.

50 In der heutigen Zihlung: Artt. 105ff. EGV; Manfred Willms: European Monetary Union: Legal Foundations
and Economic Implications, Luxembourg 1993.
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und Inneres>! sowie der binnenmarktunabhéngigen Gemeinsamen Auflen- und Sicherheits-
politik>? in einen sogenannten einheitlichen institutionellen Rahmen3? fiir die drei Formen
des Zusammenwirkens unter der iiberwdlbenden Bezeichnung ,,Européische Union*,* mit-
hin in einen Rahmen, der sich aus fiinf in den Gemeinschaftsvertragen konstituierten Orga-
nen’® und einem im EU-Vertrag konstituierten Organ3® zusammensetzt.

1997/99 folgte der Vertrag von Amsterdam, der materiellrechtlich insbesondere die sys-
temrational schliissige Uberfiihrung von fiinf der neun binnenmarktfunktionalen Politikbe-
reiche der intergouvernementalen dritten Séule ,,Justiz und Inneres* in die supranationale
Gemeinschaft verwirklichte:>’ nimlich der Zugangspolitiken (Visa und AuBengrenzkon-
trolle, Einwanderung, Asyl) mit neuer Lozierung unmittelbar nach den transnationalen
Grundfreiheiten (Artt. 61-64 und 66-69 EGV), der Zusammenarbeit im Zollwesen mit sys-
temstimmiger Platzierung nach der Gemeinsamen Handelspolitik (Art. 135 EGV) sowie der
ziviljustitiellen Zusammenarbeit mit systematisch miSlungener Einfligung als Art. 65 EGV
statt als Art. 95a EGV. Zugleich fiihrte der Vertrag von Amsterdam die primérrechtlich
formliche Ermdéglichung einer Differenzierung der Supranationalitit in Gestalt der verstérk-
ten Zusammenarbeit unter Inanspruchnahme der Organe, Verfahren und Mechanismen der
Gemeinschaft ein,’® nachdem eine Vorspurung dieses Modells sachgegenstindlich begrenzt
bereits durch das Sozialprotokoll und das Sozialabkommen von elf der seinerzeitigen zwolf
Mitgliedstaaten stattgefunden hatte.°

2001/03 erbrachte schlieBlich der Vertrag von Nizza materiell nur noch geringfiigige
Weiterungen.® Neu geschaffen wurden neben Bestimmungen iiber die wirtschaftliche, fi-
nanzielle und technische Zusammenarbeit®' insbesondere Regeln zur Schirfung der Ge-
meinsamen Handelspolitik,®? ohne dass dadurch jedoch schon vollstindig passfihige Rege-
lungen fiir ein effizientes Auftreten im Rahmen der Welthandelsorganisation geschaffen
wurden %3

Im Ergebnis sind daher von der ersten primérrechtlichen Mutationslinie der supranationa-
len Integration nach mehr als einem Jahrhundert solche den binnengrenzkontrollosen Bin-
nenmarkt berithrende Bereiche nicht einbezogen und der intergouvernementalen Zusam-
menarbeit verblieben, die Aufgaben betreffen, die als primér staatliche angesehen werden:
Allgemeine Wirtschaftspolitik,** Beschiftigungspolitik,®> Energieversorgungspolitik, straf-
justitielle Zusammenarbeit.®® Hingegen ist, wie noch zu behandeln sein wird, das supranatio-

51 Vgl. dazu z.B. Peter-Christian Miiller-Graff (Hrsg.): Europdische Zusammenarbeit in den Bereichen Justiz und
Inneres — Der dritte Pfeiler der Europdischen Union, Baden-Baden 1996.

52 Vgl. z.B. Elfriede Regelsberger (Hrsg.): Die Gemeinsame AufBen- und Sicherheitspolitik der Europdischen
Union: Profilsuche mit Hindernissen, Bonn 1993.

53 Art. 3 EUV.

54 Als Analyse der Gesamtkonstruktion Matthias Pechstein/Christian Koenig: Die Europiische Union, 3.Aufl.,
Tiibingen 2000.

55 Art. 5 EUVi.V.m. Art. 189 EGV.

56 Europiischer Rat: Art. 4 EUV.

57 Vgl. z.B. Peter-Christian Miiller-Graff: Justiz und Inneres nach Amsterdam — Neuerungen in erster und dritter
Sdule, in: integration 4/1997, S. 2711f.

58 Vgl. z.B. Josef Janning: Dynamik in der Zwangsjacke — Flexibilitit in der Europdischen Union nach Amster-
dam, in: integration 4/1997, S. 285ff.

59 Rose Langer, in: von der Groeben/Schwarze (Hrsg.): EUV/EGV, Kommentar, 2003, Vorbem. zu den Artt. 136
und 137 EG Rdz. 31ff.

60 Vgl. z.B. Streinz: Europarecht, 2005, S. 21 Rdz. 55.

61 Art. 181a EGV.

62 Art. 133 Abs. 5-7 EGV.

63 Vgl. Streinz: Europarecht, 2005, S. 267 Rdz. 720 und 721.

64  Artt. 98ff. EGV.

65 Artt. 125ff. EGV.
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nale Portefeuille auf eine Reihe nicht binnenmarktlich begriindeter Politiken ausgeweitet:
namentlich die genuinen Politiken des Umweltschutzes,®” Gesundheitsschutzes® und Ver-
braucherschutzes® sowie die Industrie-7° und Technologiepolitik.”!

Die judikative Konkretisierung der Supranationalitit: Subjektive Rechte Einzelner,
unmittelbare Anwendbarkeit und Anwendungsvorrang (1963/64)

Die zweite rechtliche Mutation in der Entwicklung des Primirrechts vollzog sich in den
Jahren 1963/1964 nicht durch einen neuen Vertrag, sondern durch die Rechtsprechung des
EuGH, die die primirrechtliche Supranationalitéit in Ablosung vom allgemeinen Volkerrecht
konkretisierte. Sie ist ein legitimierter Quantensprung in Richtung der rechtlichen Festigung
des mit den Gemeinschaften neu geschaffenen transnationalen Gemeinwesens.

Der Ursprung

Der Hinweis auf die supranationalen Elemente des ehemaligen EGKS-Vertrages und des
derzeitigen EG-Vertrages und EAG-Vertrages iibersieht allzuleicht, dass sich deren bis
heute entwickelter Kern nicht in den zahlreichen ausdriicklichen Vertragsverpflichtungen
der Mitgliedstaaten und in den Kompetenz-, Organ- und Verfahrensvorschriften zu deren
Durchsetzung erschopft. An rechtlicher Eigenheit der Supranationalitiit gibt es mehr. Denn
eine markante Wandlung des staatenzentrierten klassischen Verstindnisses von volkerrecht-
lichen Vertrdgen, wie es urspriinglich von den Regierungen der Mitgliedstaaten der EWG
vertreten wurde,’? hatte sich mit zwei grundlegenden Urteilen des EuGH schon in den Jah-
ren 1963/1964 vollzogen. Das erste Themengeriist des Konventsprésidiums fiir den Verfas-
sungsvertrag im Oktober 2002 verkannte dies in seinem Symbolismus.”> Auch das Mandat
des Européischen Rates vom 22. Juni 2007 ldsst insoweit an Klarheit zu wiinschen iibrig.”*

Die primdrrechtliche Begriindung subjektiver Rechte Einzelner und der unmittelbaren
Anwendbarkeit primdiiren Gemeinschaftsrechts: Zunichst leitete der EuGH im Urteil ,van
Gend & Loos‘™ in einem fiir einen volkerrechtlichen Vertrag methodisch bemerkenswert
modernen Schritt aus dem Ziel (Telos) des EWG-Vertrages, einen Gemeinsamen Markt zu
errichten, ab, dass das Funktionieren dieses Marktes den Einzelnen unmittelbar betreffe und
daher insoweit eindeutige Normen des Vertrages fiir die Einzelnen Rechte begriindeten und
unmittelbar von jedem mitgliedstaatlichen Gericht anwendbar seien. Klassisch sind die
Worte der Urteilsbegriindung: ,,.Das Ziel des EWG-Vertrages ist die Schaffung eines ge-
meinsamen Marktes, dessen Funktionieren die der Gemeinschaft angehorigen Einzelnen un-
mittelbar betrifft; damit ist zugleich gesagt, dal dieser Vertrag mehr ist als ein Abkommen,
das nur wechselseitige Verpflichtungen zwischen den vertragsschlieBenden Staaten begriin-
det. ... Aus alledem ist zu schlieffen, dafl die Gemeinschaft eine neue Rechtsordnung des

66 Artt. 29ff. EUV.

67 Artt. 174ff. EGV.

68 Art. 152 EGV.

69 Art. 153 EGV.

70 Art. 157 EGV.

71 Art. 163 EGV.

72 Explizit etwa von der niederldndischen Regierung im Verfahren ,van Gend & Loos* vor dem EuGH (vgl.
EuGH, 1963, 1).

73 Vgl. Peter-Christian Miiller-Graff: Die Kopfartikel des Verfassungsentwurfs fiir Europa — ein europarechtli-
cher Vergleichsblick, in: integration 2/2003, S. 111, 119-120.

74 Vgl. Peter-Christian Miiller-Graff: Die Zukunft des europidischen Verfassungstopos und Primirrechts nach der
deutschen Ratsprisidentschaft, in: integration 3/2007, S. 223, 234.

75 EuGH, 1963, 1.

1P 216.73.217.60, 17:59:23.© Inhal.
‘mit, fir oder in KI- ;enerativen



https://doi.org/10.5771%2F0720-5120-2007-4-407

Primdirrechtliche Entwicklungsschritte integration — 4/2007 415

Volkerrechts darstellt, ..., deren Rechtssubjekte nicht nur die Mitgliedstaaten, sondern die
Einzelnen sind. Das von der Gesetzgebung der Mitgliedstaaten unabhingige Gemeinschafts-
recht soll daher den Einzelnen, ebenso wie es ihnen Pflichten auferlegt, auch Rechte verlei-
hen. ... Aus den vorstehenden Erwiagungen ergibt sich, da8 nach dem Geist, der Systematik
und dem Wortlaut des Vertrages Artikel 12 dahin auszulegen ist, daf er unmittelbare Wir-
kungen erzeugt und individuelle Rechte begriindet, welche die staatlichen Gerichte zu be-
achten haben.*76

Dies war die Geburtsstunde des allmihlichen Siegeszuges der sogenannten transnationa-
len Marktgrundfreiheiten. Daher verfehlte deren Nichtberiicksichtigung im ersten Themen-
raster des Konventsprésidiums fiir einen Verfassungsvertrag einen spezifischen Kern der
Supranationalitit des EG-Vertrages. Und deshalb bietet der sogenannte Raum der Freiheit,
der Sicherheit und des Rechts (der sowohl vom Verfassungsvertrag’’ als auch vom Reform-
mandat 200778 zum ersten operativen Ziel der Union erhoben wird) nur dann eine primér-
rechtlich unmittelbare anwendbare Basis, wenn die binnenmarktlichen Grundfreiheiten und
die Unionsbiirgerschaft als dessen Sockel verstanden werden.”® Denn das Raumkonzept von
Freiheit, Sicherheit und Recht allein enthélt nur Ermichtigungsnormen der oder auf der eu-
ropéischen Ebene,3° die iiberdies auch nicht mit Wirkung fiir alle Mitgliedstaaten angelegt
sind®! und im Ubrigen im derzeitigen Recht auch nur teilweise genutzt wurden (Stichwort:
Einwanderungspolitik).32

Anwendungsvorrang des Gemeinschaftsrechts: Nur ein Jahr nach der Entscheidung ,van
Gend & Loos* etablierte der EuGH in der Rechtssache ,Costa/ENEL 83 das Prinzip des An-
wendungsvorrangs von (primédrem und sekunddrem) Gemeinschaftsrecht gegeniiber wider-
sprechendem nationalen Recht. Grundlegend sind in dieser Entscheidung die Worte: ,,Aus
alledem folgt, daf3 den vom Vertrag geschaffenen, somit aus einer autonomen Rechtsquelle
flieBenden Recht wegen dieser seiner Eigenstindigkeit keine wie immer gearteten inner-
staatlichen Rechtsvorschriften vorgehen konnen, wenn ihm nicht sein Charakter als Ge-
meinschaftsrecht aberkannt und wenn nicht die Rechtsgrundlage der Gemeinschaft selbst in
Frage gestellt werden soll.“84

Das offenbar Mutative an diesem Prinzip ist auch daraus ersichtlich, dass dessen Anwen-
dungsanspruch auch gegeniiber nationalem Verfassungsrecht (,.keine wie immer gearteten
innerstaatlichen Rechtsvorschriften) zunédchst zum ,Solange-1‘-Stoppschild des Bundesver-
fassungsgerichts im Hinblick auf das Verhiltnis zum Grundrechtsstandard des Grundgeset-
zes fiihrte®S und nach dessen Relativierung durch ,Solange-11‘%¢ sodann in der Maastricht-
Entscheidung eine neue Einschrinkung fiir den Fall der aus dem Integrationsprogramm aus-

76 Ebenda.

77 Art. I-3 Abs. 2 VVE.

78 Vgl. Rat der Européischen Union: Europdischer Rat (Briissel), 21./22. Juni 2007, Schlussfolgerungen des Vor-
sitzes, Dok. 11177/07 vom 23. Juni 2007, Anlage I.

79 Vgl. dazu Peter-Christian Miiller-Graff: Der ,,Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts* im neuen Ver-
fassungsvertrag fiir Europa — Neuerungen und Notwendigkeit seiner primérrechtlichen Rekonstruktion, in:
Charlotte Gaitanides/Stefan Kadelbach/Gil Carlos Rodrigues Iglesias (Hrsg.): Europa und seine Verfassung,
Festschrift fiir Manfred Zuleeg, Baden-Baden 2005, S. 605ft.

80 Vgl. derzeit Artt. 61ff. EGV und Artt. 29ff. EUV.

81 Vgl. namentlich die Besonderheiten fiir das Vereinigte Konigreich, Irland und Dinemark (Art. 69 EGV).

82  Vgl. dazu zuletzt Peter-Christian Miiller-Graff/Friedemann Kainer: Asyl-, Einwanderungs- und Visapolitik, in: Werner
Weidenfeld/Wolfgang Wessels (Hrsg.): Jahrbuch der Européischen Integration 2006, Baden-Baden 2007, S. 137ff.

83 EuGH, 1964, 1251.

84 Ebenda.

85 BVerfGE 37, 271.

86 BVerfGE 73, 339.
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brechenden Gemeinschaftsakte gebar8? (darin eingeschlossen auch Auslegungen von Kom-
petenzvorschriften fiir Gemeinschaftsorgane durch den EuGH). Deshalb ist die erstaunlich
unsorgfiltige Begriindung der Kompetenz zum Erlass der zweiten Tabakwerbeverbot-Richt-
linie durch den EuGH?®® etwas leichtsinnig. Die ausdriickliche semantische Offenbarung des
Vorrangs européischen Rechts im Verfassungsvertrag®® wurde selbst noch im Jahre 2005 in
der Offentlichkeit teils als grundstiirzend angesehen und wird vom Mandat fiir die Regie-
rungskonferenz 2007 nunmehr in einer Erkldrung versteckt, die auf die Rechtsprechung des
EuGH verweist.?? Indes, diese Mutation hatte bereits 1963/1964 durch zwei das Primirrecht
konkretisierende Urteile des EuGH stattgefunden.

Die Legitimation des Gerichtshofs: Die Frage mag sich stellen, ob der Gerichtshof mit die-
ser Rechtsprechung zur Begriindung subjektiver Rechte Einzelner und des Anwendunsvor-
rangs nicht seine Kompetenzen iiberschritt und aus dem ratifizierten Integrationsprogramm
ausbrach. Dass dies jedoch nicht der Fall ist, erklért sich daraus, dass der Gerichtshof nach Art.
220 EGV ausdriicklich dazu erméchtigt war und ist, bei der Auslegung und Anwendung dieses
Vertrages das Recht zu wahren,®! mit anderen Worten auch allgemeine Rechtsprinzipien
selbst zu formulieren. Damit ist aber das Bundesverfassungsgericht an einer Nachkontrolle
auch grundgesetzlich grundsitzlich gehindert. Denn dem EuGH als Gemeinschaftsgericht sind
iiber Art. 220 EGV in Verbindung mit Art. 23 GG (urspriinglich Art. 24 GG) und dem Zustim-
mungsgesetz zu den Artt. 220ff. EGV derartige Fragen zur Letztentscheidung zugewiesen.

Die Ausbreitung

In der Folge breiteten sich beide Rechtsgedanken evolutiv im Primér- und Sekundérrecht
aus.

Subjektive Rechte und unmittelbare Anwendbarkeit: Die Ausbreitung des Gedankens pri-
mirrechtlicher subjektiver Rechte und unmittelbarer Anwendbarkeit erfolgte zum einen ge-
bietsweise, zum anderen instrumentenweise.

Gebietsweise fand die Ausdehnung einen Schwerpunkt in Vorschriften des Binnenmarkt-
rechts, mithin im Recht der Grundfreiheiten®? einschlieBlich der Artt. 90f. EGV und der
Wettbewerbsregeln®3 sowie im Recht der Lohngleichheit von Ménnern und Frauen.®* Jiin-
gere Entwicklungen vollzogen sich insoweit in der Kapitalverkehrsfreiheit®> und in Einzel-
fragen der Niederlassungsfreiheit fiir Unternehmen® (in Abkehr von der Begriindung in der
,Daily Mail‘-Entscheidung®’) sowie im Recht der Freistellung vom Kartellverbot nach Art.
81 Abs. 3 EGV.%® Kein unmittelbar anwendbares Primérrecht findet sich hingegen im Pri-
mirrecht des sogenannten Raums der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts®® und, von

87 BVerfGE 89, 155 Tz. 49.

88 EuGH, Rs. C-380/03 — Urteil vom 12.12.2006.

89 Art. I-6 VVE.

90 Vgl. Ziff. 3 Fn. 1 des Mandats.

91 Zu dieser Aufgabe z.B. Charlotte Gaitanides, in: von der Groeben/Schwarze (Hrsg.): EUV/EGV, Kommentar,
2003, Art. 220 Rdz. 11ff., 18ff.

92 Vgl. dazu die einschldgigen Kommentierungen zu den Artt. 23, 28, 29, 39, 43, 48, 49, 56 EGV m.w.N.

93 Vgl. dazu die einschldgigen Kommentierungen zu den Artt. 81, 82, 86 EGV m.w.N.

94 Vgl. insbesonders EuGH, 1976, 455 Tz. 37 (Defrenne).

95 Stichworte: Neuschaffung des Art. 56 EGV; Rechtsprechung zu den sog. Goldenen Aktien (als Hindernisse
von Unternehmensiibernahmen).

96 Vgl. die Sequenz der Entscheidungen des EuGH ,Centros®, ,Uberseering‘, ,Inspire Art, ,Sevic".

97 EuGH, 1988, 5483; diese Entscheidung sah noch in der Existenz des (heute) Art. 293 EGV ein Argument ge-
gen die unmittelbare Anwendbarkeit des Art. 43 EGV.

98 Verordnung 1/2003.

99 Artt. 61ff. EGV.
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Ausnahmen abgesehen,'® in den flankierenden oder ergiinzenden Politiken der Gemein-
schaft. Mit der Erkenntnis subjektiver Rechte im Primérrecht war allerdings fiir den EuGH
der Sprung auch nicht mehr weit, auf der Grundlage der Aufgabe und Ermichtigung, das
Recht zu wahren (Art. 220 EGV), bereits wenige Jahre nach der Entscheidung ,van Gend &
Loos‘ im Jahre 1969 in der Entscheidung ,Stauder/Ulm* in einem weiteren konstitutionali-
sierenden Schritt erstmals den Gedanken ungeschriebener Gemeinschaftsgrundrechte zum
Schutz gegen MaBnahmen der Gemeinschaft zu entwickeln.!'”! Denn klassischer Grund-
rechtsschutz ist iiberall dort notwendig, wo Hoheitsrechte bestehen. Der transnationale Zu-
sammenhalt kann von ihm allerdings nicht primér geleistet werden.

Zu diesem Evolutionsstrang zihlt auch die Rechtsprechung zu den Instrumenten: na-
mentlich zur ausnahmsweisen unmittelbaren Anwendbarkeit nicht fristgemil umgesetzter
Richtlinienvorschriften.!2 Ein Nachhall des offenbar Mutativen dieser Rechtsprechung zur
unmittelbaren Anwendbarkeit findet sich in der seinerzeitigen Verweigerung des Bundesfi-
nanzhofes in der Sache ,Kloppenburg‘, dem EuGH in dieser Frage zu folgen.!'93 Doch wurde
diese Verweigerung innerstaatlich bekanntlich tiber eine Verfassungsbeschwerde durch das
BVerfG bereinigt.!04

Anwendungsvorrang: Die Ausbreitung des Anwendungsvorrangs vollzog sich vor allem
in der Rechtsprechung zu den Wirkungen einer Richtlinie: zum einen als Folge unmittelba-
rer Anwendbarkeit, zum anderen aber auch im Rahmen der Entwicklung des Gebots zur
richtlinienkonformen Auslegung nationalen Rechts durch nationale Gerichte (1984 unter an-
derem mit der Entscheidung ,von Colson und Kamann‘!9). Denn damit geht im Rahmen der
nach staatlichem Recht zuldssigen Auslegung richtigerweise auch ein Vorrang der richtlini-
enkonformen Auslegung einher — bis hin zur richtlinienkonformen Auslegung einer Verfas-
sungsnorm wie indirekt im Falle des Art. 12a Abs.4 GG hinsichtlich des freiwilligen Diens-
tes an der Waffe im Fall ,Tanja Kreil‘.1% Als spezifischen Ausliufer mag man auch die
Schadensersatzhaftung des umsetzungssdumigen Staates gegeniiber Einzelnen ansehen.!%7

Eigenmittelsystem (1970/71)

Eine dritte primérrechtliche Mutation in Ablosung von klassischen volkerrechtlichen Or-
ganisationen in Richtung eines transnationalen Gemeinwesens lisst sich in der Einfiihrung
des Eigenmittelsystems fiir die Gemeinschaften sehen (1970/71). Damit wurde der Weg in
die Gewihrleistung der finanziellen Selbststindigkeit der Gemeinschaft gegeniiber den Mit-
gliedstaaten eingeschlagen,'® ohne allerdings der Gemeinschaft selbst eine Steuerhoheit
einzurdumen.!% Es iiberwand das urspriingliche System der Beitragsfinanzierung von EWG

100 So Art. 141 EGV.

101 EuGH, Slg. 1969, 419.

102 EuGH, Slg. 1970, 825 (Grad); EuGH, Slg. 1988, 4689 (Moormann).

103 BFH, EuR 1985, 191.

104 BVerfGE 75, 223.

105 EuGH, Slg. 1984, 1891.

106 EuGH, Slg. 2000, I-95; dazu Peter-Christian Miiller-Graff/Friedrich Wenzel Bulst: New Issues in a Sensitive
Relationship: Tanja Kreil between Secondary Community Law and National Constitutional Law, in: Europa-
rittslig Tidskrift 2/2000, S. 295.

107 EuGH, 1991, 1-5357 (Francovich).

108 Vgl. Peter-Christian Miiller-Graff, in: Kay Hailbronner/Eckart Klein/Siegfried Magiera/Peter-Christian Miil-
ler-Graff: Handkommentar zum Vertrag iiber die Europdische Union, Koln, Loseblattsammlung, Art. 201
Rdz. 1.

109 Allerdings verweist Bieber in: von der Groeben/Schwarze (Hrsg.): EUV/EGV, Kommentar, 2003, Art. 269
Rdz. 34 auf die Moglichkeit der Schaffung weiterer Einnahmen nach Art. 2 Absatz 2 des Eigenmittelbeschlus-
ses, die freilich der vorherigen Durchfiihrung des gesamten Verfahrens nach Art. 269 EGV bedarf.
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und EAG durch das Konzept, den Gemeinschaftshaushalt ab 1. Januar 1975 vollstindig aus
eigenen Mitteln zu finanzieren: den Einnahmen aus den Agrarabschopfungen, aus den Zol-
len des Gemeinsamen Zolltarifs und aus einem Anteil an den Mehrwertsteuereinnahmen der
Mitgliedstaaten.!1% Die nachfolgenden vier, jeweils ratifikationsbediirftigen!!! Eigenmittel-
beschliisse brachten dieses System jeweils auf den neuesten Stand. Mit dem Eigenmittelbe-
schluss von 1988 wurden allerdings zusétzlich die ,,Bruttosozialprodukt-Eigenmittel einge-
fiihrt.2 Der Ubergang zum Eigenmittelsystem fiihrte folgerichtig zu einer Reform des
gesamten Haushaltsverfahrens der Gemeinschaft (Vertridge von 1970 und 1975) und stérkte
gleichermaflen folgerichtig die Haushaltsbefugnisse des Europdischen Parlaments.

Die Direktwahl des Europiischen Parlaments (1976/78)

Die Einrdumung umfassender Haushaltsbefugnisse fiir das Europdische Parlament ver-
stirkte ihrerseits die schon lingerzeitig bestehenden Forderungen nach einer Anderung des
Wabhlverfahrens zum Europédischen Parlament. Sie erfolgte durch den Direktwahlakt von
1976/78. Er bedeutete einen weiteren strukturrelevanten Schritt von einer klassischen inter-
nationalen Organisation zu einem transnationalen Gemeinwesen. Denn er beinhaltet eine de-
mokratiehaltige Legitimationsverinderung fiir MaBnahmen der Gemeinschaft,!'3 nament-
lich auch fiir deren Rechtsetzung. Seit den Wahlen von 1979 sind Abgeordnete des
Européischen Parlaments nicht mehr, wie bis dahin, aus den nationalen Parlamenten ent-
sandt, sondern aus Wahlen von den Volkern der in der Gemeinschaft zusammengeschlosse-
nen Staaten direkt legitimiert.!4

Damit aber war wiederum Grund und eine potenzielle Eigendynamik geschaffen, dass
nunmehr die Befugnisse des Europédischen Parlaments im Entscheidungsgefiige der Européa-
ischen Gemeinschaft durch Primirrechtséinderungen stetig zunahmen!!'> und dass sich das
Mitentscheidungsverfahren'!¢ iiber die Reformvertrige von Maastricht und Amsterdam bis
zum ordentlichen Gesetzgebungsverfahren im Konzept des Verfassungsvertrags''” und der
Sache nach im Mandat fiir die Regierungskonferenz 2007 entfaltete.

Das Aufkommen nicht-marktintegrativer supranationaler Befugnisse und Rechte
(1986/87)

Eine fiinfte primarrechtliche Mutation ist im bereits erwihnten Aufkommen nicht-markt-
integrativer supranationaler Befugnisse der Gemeinschaft zu sehen. Sie stirken das Profil
der Europiischen Gemeinschaft als eines transnationalen Gemeinwesens.!'8 Den wesent-
lichen Beginn markiert die Einheitliche Europidische Akte (1986/87) mit der Schaffung einer
genuinen Umweltkompetenz.'1® Konzipiert als nicht ausschlieBliche Befugnis der Gemein-

110 Vgl. dazu Peter-Christian Miiller-Graff, in: Hailbronner/Klein/Magiera/Miiller-Graff: Handkommentar, Art.
211 Rdz. 6ff.; Bieber, in: von der Groeben/Schwarze (Hrsg.): EUV/EGV, Kommentar, 2003, Art. 269 EG Rdz.
22ff.

111 Heute: Art. 269 Abs. 2 EGV.

112 Vgl. Peter-Christian Miiller-Graff, in: Hailbronner/Klein/Magiera/Miiller-Graff: Handkommentar, Art. 201
Rdz. 16.

113 Vgl. Peter-Christian Miiller-Graff: Die Direktwahl des europdischen Parlaments, 2. Aufl., Tiibingen 1979, S.
41ff.

114 Art. 189 EGV.

115 Vgl. dazu Marcel Haag/Roland Bieber, in: von der Groeben/Schwarze (Hrsg.): EUV/EGV, Kommentar, 2003,
Vorbem. zu den Artikeln 189 bis 201 Rdz. 12ff.

116 Art. 251 EGV.

117 Artt. I-34, 111-396 VVE.

118 Vgl. Miiller-Graff: Verfassungsziele der EU/EG, A I Rdz. 139.
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schaft stellte sich damit erstmals in aller Schirfe die Frage, in welches Verhiltnis die Aus-
iibung der europidischen Kompetenz zur sachparallelen Kompetenz der Mitgliedstaaten zu
setzen ist. Die Antwort war das Subsidiaritéitsprinzip,'?? das zugleich den foderativartigen
Charakter der Gemeinschaft sichtbar machte. Nicht verwunderlich verstérkte sich mit die-
sem primirrechtlichen sachgebietlichen Ausgreifen zugleich eine stirkere Perzeption der
Europiischen Gemeinschaft in der 6ffentlichen Diskussion als ,,staatsdhnlich®.

Beide Neueinsitze haben sich seitdem ausgebreitet. Das Aufkommen nicht notwendig
markt-integrativer supranationaler Befugnisse wurde insbesondere vom Reformvertrag von
Maastricht verstiarkt und danach weiter ausgebaut: beispielsweise, wie bereits ausgefiihrt,
Befugnisse zur genuinen Verbraucherpolitik,!?! zur genuinen Gesundheitspolitik,'?? bei ge-
nauerer Betrachtung auch die Befugnisse zu Industriepolitik!?? und Technologiepolitik,'2*
teils auch zur Ausfaltung der Unionsbiirgerschaft!>> und Gleichstellungspolitik.!?6 Dies gilt
allerdings bislang im Wesentlichen nicht fiir die Befugnisse der Gemeinschaft im Rahmen
des sogenannten Raums der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts, die bis heute konzeptio-
nell und kompetentiell ganz tiberwiegend an die Wurzeln des funktionierenden Binnenmark-
tes gebunden sind.'?” Hier zeichnet sich indes mit dem auf den Verfassungsvertrag bezoge-
nen Mandat fiir die Regierungskonferenz 2007 ein Wandel ab.!?8

Das Subsidiaritéitsprinzip wurde in der bekannten Weise durch den Reformvertrag von
Maastricht generell auf die nicht auschlieBlichen Befugnisse der Gemeinschaft erstreckt
(heute: Art. 5 Abs. 2 EGV). Zugleich wurde danach wegen dessen judikativer Prizisions-
schwierigkeiten versucht, die Beachtung des Prinzips im politischen Verfahren primérrecht-
lich (im Protokollwege) politisch und prozedural zu schiirfen.!?° Das auf den Verfassungs-
vertrag bezogene Mandat der Regierungskonferenz 2007 projektiert eine Verstirkung dieser
Entwicklung durch neue Vorkehrungen.!'30

Schaffung eines iibergreifenden Ziel- und Werterahmens und einheitlichen institutio-
nellen Rahmens fiir gemeinschaftliche und aulergemeinschaftliche Politiken (1991/92)

Als néchste primérrechtlich strukturrelevante Veridnderung in der Herausbildung des spe-
zifischen Charakters der europdischen Gesamtorganisation ist die Schaffung eines iibergrei-
fenden Ziel- und Werterahmens und eines einheitlichen institutionellen Rahmens fiir ge-
meinschaftliche und aufergemeinschaftliche Politiken durch den Unionsvertrag von
Maastricht (1991/92) zu rubrizieren. Sie ist nicht identisch mit der Zusammenfiigung supra-
nationalen und intergouvernementalen Zusammenwirkens innerhalb der Gemeinschaft, die
seit Beginn der EWG in der Verklammerung des supranational konzipierten Gemeinsamen

119 Vgl. Scheuing: Umweltschutz, 1989.

120 Urspriinglich: Art. 130r Abs. 4 EWGV; von Scheuing: Umweltschutz, 1989, S. 164, als ,.Besserklausel* be-
zeichnet.

121 Art. 153 EGV.

122 Art. 152 EGV.

123 Art. 157 EGV.

124 Art. 163 EGV.

125 Artt. 17ff. EGV; vgl. Dieter H. Scheuing: Freiziigigkeit als Unionsbiirgerrecht, in: Europarecht 5/2003, S.
T44ff.

126 Art. 13 EGV.

127 Vgl. Peter-Christian Miiller-Graff: Der Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts, 2005, S. 9ff.

128 Vgl. im Verfassungsvertrag die Abkoppelung der Kompetenzen von der Binnenmarkterforderlichkeit: Art. ITI-
257 VVE.

129 Protokoll iiber die Anwendung der Grundsitze der Subsidiaritdt und der VerhiltnismifBigkeit (Vertrag von
Amsterdam Anhang Teil III, Protokoll Nr. 30); Amtsblatt der EG, Nr. C 340 vom 10.11.1997, S.105.

130 Protokolle Nr. 1 und 2 zum VVE.
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Marktes und der intergouvernemental angelegten Wirtschaftspolitik (ehemaliger Art. 2
EWGV) prisent ist. Vielmehr fiigte der Vertrag von Maastricht das Zusammenwirken in au-
Bergemeinschaftlichen Politikbereichen (Auflen- und Sicherheitspolitik; Justiz und Inneres)
und gemeinschaftlichen Politiken unter eine iibergreifende Zielbindung (Artt. 1 Abs. 3, 2
EUV)3! und Wertebindung (Art. 6 EUV) in den bereits angesprochenen einheitlichen insti-
tutionellen Rahmen (Artt. 3-5 EUV).132 Zwar hatte schon die Einheitliche Europiische Akte
die seinerzeitige Europiische Politische Zusammenarbeit (EPZ) erstmals in einem volker-
vertraglichen Vertrag mit der Europdischen Wirtschaftsgemeinschaft verbunden, doch
wurde dadurch der Schritt der institutionellen Verklammerung des Zusammenwirkens aufler
tiber die Schaffung des Europiischen Rates noch nicht vollzogen. Erst mit dem Vertrag von
Maastricht kam es zu der breitflachigen Kombination der wichtigsten Politikfelder (Wirt-
schaft und Wihrung, Justiz und Inneres, AuBeres und Sicherheit), die gleichfalls dem Ge-
danken eines gemeinwesenartigen Verstindnisses und dem Erfordernis konstitutioneller Ge-
bundenheit Auftrieb verlieh.

Teilhaberechte von Unionsbiirgern an genuinen Hoheitsaufgaben anderer Mitglied-
staaten (1991/92)

Mit dem Vertrag von Maastricht ergab sich eine weitere primirrechtlich strukturrelevante
Neuerung in Richtung eines transnationalen Gemeinwesens: die Schaffung eines wohnsitz-
vermittelten Teilhaberechts von erstmals als solchen definierten Unionsbiirgern (heute: Art.
17 EGV) an genuinen Hoheitsaufgaben anderer Mitgliedstaaten. Wihrend dies im Rahmen
der transnationalen Grundfreiheiten, insbesondere im Bereich der Arbeitnehmerfreiziigig-
keit, Niederlassungsfreiheit und Dienstleistungsfreiheit, nicht gewihrleistet wurde noch
wird,!33 brach sich der Gedanke im Rahmen der Einfiihrung der Unionsbiirgerschaft in um-
grenzter Weise punktuell Bahn. Am markantesten findet er sich in der Gewihr des wohn-
sitzvermittelten aktiven und passiven Kommunalwahlrechts ausgeprigt (Art. 19 Abs.1
EGYV). Aber auch die Gewihr des wohnsitzvermittelten aktiven und passiven Wahlrechts
zum Européischen Parlament (Art. 19 Abs. 2 EGV) kann als Ausldufer dieses Gedankens
angesehen werden. Denn die Ermittlung der in jedem Staat zu wihlenden Abgeordneten des
Europiischen Parlament ist eine staatliche Aufgabe. Uberdies definiert der EG-Vertrag Ab-
geordnete im Europidischen Parlament als Vertreter der Volker der in der Gemeinschaft zu-
sammengeschlossenen Staaten (Art. 189 Abs.1 EGV).

Gleichwertigkeit der Unionsbiirger mittels demografischer Kontrollmoglichkeit im
Rat (2001/03)

Eine letzte, in dieser Entwicklung zu einem vertragsrechtlich transnational fundierten Ge-
meinwesen hervorzuhebende, primirrechtlich strukturrelevante Verdnderung liegt schlief3-
lich embryonal verborgen in dem ansonsten nicht zu Unrecht gescholtenen Vertrag von
Nizza (2001/03). Sie betrifft einen neuen Legitimationsschritt: die Achtung der Gleichwer-
tigkeit jedes Unionsbiirgers bei qualifizierten Mehrheitsentscheidungen im Rat mittels der

131 Vgl. Peter-Christian Miiller-Graff: Einheit und Kohirenz der Vertragsziele von EG und EU, in: Europarecht
Beiheft 2/1998, S. 67ff.

132 Angela Bardenhewer: Die Einheitlichkeit der Organisationsstruktur der Europdischen Union, in: Europarecht
Beiheft 2/1998, S. 125ff.

133 Vgl. die Ausnahmeklauseln der Art. 39 Abs. 4 EGV (,.keine Anwendung auf die Beschiftigung in der 6ffentli-
chen Verwaltung®), Art. 46 Abs. 1 EGV (,,Auf Titigkeiten, die in einem Mitgliedstaat dauernd oder zeitweise
mit der Ausiibung offentlicher Gewalt verbunden sind,..., keine Anwendung*), Art. 55 EGV i.V.m. Art. 46
Abs. 1 EGV.
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demografischen Nachkontrolle.!3* Danach kann bei einem Beschluss mit qualifizierter
Mebhrheit jedes Mitglied des Rates beantragen, dass iiberpriift wird, ob die Mitgliedstaaten,
die diese qualifizierte Mehrheit bilden, mindestens 62 Prozent der Gesamtbevolkerung der
Union reprisentieren. Erweist sich, dass diese Bedingung nicht erfiillt ist, kommt der betref-
fende Beschluss nicht zustande. Zart und unvollkommen deutet sich darin an, was im Kon-
zept des Verfassungsvertrages und in dem darauf bezogenen Mandat der Regierungskonfe-
renz 2007 in systemrationale Form gebracht wird: die qualifizierte Mehrheit als im
Grundsatz doppelte Mehrheit der Staaten und Biirger.'33

Ergebnis und Perspektive

Insgesamt erweist sich damit, dass die rechtliche Fundierung der européischen Integra-
tion in die Bahn eines transnationalen Gemeinwesens aus der Sicht rechtlich struktursignifi-
kanter Neuerungen seit 1951/52 schrittweise gestidrkt worden ist. Die markanten Entwick-
lungsschritte der Ablosung vom klassischen Recht internationaler Organisationen hin zu
einem transnationalen Gemeinwesen liegen in den aufgewiesenen Elementen vor allem in
der Griindungsphase und der Rechtsprechung, in der Haushaltsrechtsreform und im Direkt-
wahlakt, in der Einheitlichen Europdischen Akte und im Vertrag von Maastricht sowie an-
satzweise im Vertrag von Nizza, falls der kiinftige Reformvertrag von Briissel hier auf der
Spur des Verfassungsvertrages voranschreitet. Davon abgesehen erdffnen der Orientierungs-
punkt des Verfassungsvertrages und das Reformmandat fiir die Regierungskonferenz 2007
eine im Grundsatz evolutive Perspektive. Die rechtlich maBgebliche konzeptionelle Konti-
nuitét bleibt erhalten, doch mag man in einer kiinftigen Riickbetrachtung auf die fiir das Jahr
2009 (und teils spiter) projektierten Neuerungen (Verschmelzung von Europésicher Union
und Europidsicher Gemeinschaft, Neuzusammensetzung des Europidischen Parlaments,
Schaffung der Amter eines Prisidenten des Europiischen Rates und eines Hohen Vertreters
der Union fiir Aufien- und Sicherheitspolitik, Neudefinition der qualifizierten Mehrheit als
doppelte Mehrheit, Verkleinerung der Kommission, Europdische Verbandskompetenz fiir
die Gemeinsame AuBlen- und Sicherheitspolitik und den kompletten Raum der Freiheit, der
Sicherheit und des Rechts) in der politisch wertenden Gesamtschau einst einen erneuten
strukturrelevanten Schritt erkennen: in Richtung einer rechtlich verdichteten einheitlichen
europdischen politischen Handlungseinheit der erweiterten Union.

134 Art. 205 Abs. 4 EGV.
135 Vgl. Art. I-25 VVE.
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