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Bei der legislativen Umsetzung europiischer Richtlinien hat sich Deutschland
vom einstigen EU-Musterschiiler inzwischen zum Schlusslicht des europiischen
Geleitzuges entwickelt. Nicht weniger als 71 Richtlinien sind derzeit nicht ord-
nungsgemif in nationales Recht umgesetzt worden!. Im differenzierten Geflecht
der Gesetzgebungskompetenzen von Bund und Lindern bleibt die Richtlinien-
umsetzung zunehmend auf der Strecke. Vor allem im Umweltrecht, dhnlich aber
auch auf vielen anderen Sachgebieten mit Kompetenzen von Bund, Lindern und

# Stijer ist Fachanwalt fiir Verwaltungsrecht und Notar in Miinster. Er ist Richter im Nebenamt
am Anwaltsgerichtshof des Landes NRW und lehrt an den Universititen Miinster und Osna-
briick das Offentliche Baurecht, Fachplanungs-, Umwelt- und Kommunalrecht. Spreen ist
Referent fiir Umwelt und Landwirtschaft im wissenschaftlichen Dienst einer Fraktion im Nie-
dersichsischen Landtag in Hannover und Rechtsanwalt in der Kanzlei Dr. Hermanns & Part-
ner, Osnabriick.

1 Stichtag 31. 10. 2003; Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 23. 12. 2003, Europraxis-Seite, Ar-
tikel »Viele Hindernisse erschweren den Binnenmarkt«.
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Europiischer Union kommt es zunehmend zu Schwierigkeiten Umsetzungs-
fristen konnen nicht eingehalten werden. Die Bundesrepublik und damit der
Bund stehen europarechtlich in der Pflicht, auch wenn hiufig die Bundeslinder
eine Mitverantwortung fiir die Umsetzungsversiumnisse tragen. Um in solchen
Fillen ein Vertragsverletzungsverfahren vor dem EuGH und empfindliche Strafen
zu vermeiden, muss der Bund auf eigene Handlungsméglichkeiten zuriickgreifen
konnen. Dabei ist allerdings die verfassungsrechtliche Stellung der Linder zu
wahren. Wie ein solcher Weg aussehen konnte, der aus der Misere herausfiihrt,
stellt der Beitrag dar.

L. Die gespaltene Gesetzgebungskompetenz

Eines der Paradebeispiele fiir die Schwierigkeiten bei der Umsetzung von euro-
pdischem in nationales Recht ist die FFH-Richtlinie3. Bereits zweimal wurde die
Bundesrepublik Deutschland deswegen vom EuGH verurteiltt, inzwischen droht
ein Zwangsgeld>. In solchen Fillen ist zumeist die Aufteilung der Gesetzgebungs-
kompetenz zwischen Bund und Lindern eine der Hauptursachen. Die Zustindig-
keit fiir die Transformation europiischer Rechtsakte in innerstaatliches Recht der
Mitgliedstaaten richtet sich nach Art. 70 ff. GGS. Mit dem Erlass einer Richtlinie
werden sie zur innerstaatlichen Umsetzung verpflichtet. Eine entsprechende
Pflicht ergibt sich aus den primirrechtlichen Bestimmungen des Art. 249 Abs. 3
EG 1. V. mit Art. 10 EG’. Der Naturschutz etwa erlaubt als Rahmenrecht nach
Art. 75 Abs. 1 Satz 1 Nr. 3 GG dem Bund nur unter erhéhten Anforderungen den
Erlass von Vollregelungen. Fiir die vollstindige Umsetzung einer Richtlinie auf
diesem Sachgebiet bedarf es daher regelmifig der Mitwirkung der Bundeslinder.
In einer zunehmenden Zahl von Fillen kommen diese allerdings ihren Verpflich-
tungen teilweise aus politischen, vielfach auch aus verschiedenen sachlichen
Griinden nicht rechtzeitig nach.

2 Vgl. die nach Sachgebieten geordnete Ubersicht zu nicht umgesetzten Richilinien bei Spreen,
Bundeskompetenzen bei fehlender Umsetzung des Europarechts durch die Bundeslinder — das
Beispiel der FFH-Richtlinie, in: Stiier (Hrsg.), Schriftenreihe Planungsrecht, Bd. 8, 2004, 1. Ka-
pitel.

3 Richtlinie 92/43/EWG des Rates vom 21. 5. 1992 zur Erhaltung der natiirlichen Lebensriume
sowie der wildlebenden Tiere und Pflanzen (ABL. EG Nr. L 206, S. 7); detailliert zu den Um-
setzungsproblemen bei der Richtlinie Spreen (Fufin. 2), 2. und 3. Kapitel.

4 EuGH, Urteil vom 11. 2. 1997, Rs. C-38/97, Slg. 1997, 1-4793, sowie Urteil vom 11. 9. 2001,

Rs. C-71/99, DVBI. 2001, 1826.

Die EU-Kommission hat im April 2003 nach Art. 228 EG ein Zwangsgeldverfahren gegen

Deutschland eingeleitet, das den Bund teuer zu stehen kommen kénnte: Es droht ein Zwangs-

geld zwischen 13 188 und 791 293 Euro tiglich; Rundblick vom 15. 4. 2003, 1, Artikel »FFH:

Niedersachsen kann Fristen nicht einhalten. .

Eblers, Die Einwirkungen des Rechts der Europiischen Gemeinschaften auf das Verwaltungs-

recht, in: Erichsen (Hrsg.), Allgemeines Verwaltungsrecht, 11. Aufl. 1998, § 3 Rdnr. 49; Ren-

geling, DVBL. 1995, 945 (950).

7 Rengeling (Fufin. 6), S. 948.
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Die gesetzlichen Regelungen zur Umsetzung der FFH-Richtlinie sind erst
durch das BNatSchG 1998 geschaffen worden$. Dabei hat der Bundesgesetzgeber
zugleich bestimmt, dass die Regelungen iiber den Vogel- und Habitatschutz fiir
eine Ubergangszeit bis zum Jahre 2003 unmittelbar auch in den Lindern gelten,
obwohl der Bund fiir den Bereich des Naturschutzes nur eine Rahmengesetzge-
bungskompetenz hat’. Eine den Richtlinienvorgaben entsprechende Gebietsmel-
dung hat teilweise lange auf sich warten lassen!?.

>§rmmnmnsmmn&nrmnnCBém_znnnmm:or_mamawam:bm&:&Ummiﬁm &umomﬁﬂm:. UKCB-
setzungsfristen der UVP-Richtlinie 1985 und der UVP-And-Richtlinie 199711 waren lingst ab-
gelaufen!2, als der Bund seinen europarechtlichen Verpflichtungen durch das UVPG 1990 und
das ArtG 2001 nachkam. Bis heute enthalten noch nicht alle Bavordnungen der Linder Regelun-
gen iiber eine Umweltvertriglichkeitspriifung, die den Anforderungen der UVP-Richtlinie ge-
recht wird. Denn nach der UVP-Richtlinie sind Projekte im Zulassungsverfahren einer UVP zu
unterzichen, soweit dies nicht bereits auf einer vorherigen Stufe etwa bei der Aufstellung des Be-
bauungsplans erfolgt ist!3, Der Plan-UP-Richtlinie!* ist in der deutschen Umsetzung ein dhnli-
ches Schicksal beschieden. Denn die Mitte 2004 abgelaufenen Umsetzungsfristen konnten vor al-
lem fiir den Bereich des Fachplanungsrechts bereits auf der Ebene bundesgesetzlicher Regelun-
gen nicht eingehalten werden!. Die entsprechenden Landesgesetze, etwa fiir den Straenbau,
aber auch fiir den Wasserhaushalt oder die Landschaftsplanung, um nur einige der zahlreichen
Anwendungsbereiche der Plan-UP-Richtlinie gerade im Bereich der hochstufigen Planungen zu
nennen, stehen weiterhin aus.

I1. Vorgaben des Europarechts

Das Europarecht mischt sich in den Streit zwischen Bund und Lindern nicht ein.
Es verlangt eine fristgerechte Umsetzung {iber die nationalen Kompetenzen hin-
wegl!6. Denn die Verantwortlichkeit eines Mitgliedstaates fiir die Umsetzung von
gemeinschaftsrechtlichen Vorschriften besteht unabhingig davon, welches inner-

staatliche Organ einen Verstofl durch sein Handeln oder Unterlassen verursacht
hat!7.

8 Gesetz zur Neuregelung des Rechts des Naturschutzes und der Landschaftspflege und zur
Anpassung anderer Rechtsvorschriften (BNatSchGNeuRegG).
9 § 39 BNatSchG 1998, § 71 BNatSchG 2002.

10 Zu Defiziten im Bereich der Ausweisung von Vogelschutzgebieten und den sich daraus fiir
die Vorhabenzulassung ergebenden Folgen BVerwG, Urteil vom 1. 4. 2004, DVBI. 2004, 1115
~ Hochmoselbriicke; zur Vorinstanz OVG Koblenz, Urteil vom 9. 1. 2003, NuR 2003, 438§ —
B 50n Abschnitt 1; Urteil vom 9. 1. 2003, NuR 2003, 441 — B 50n Abschnitt 2; Stiier, NdsVBL.
2003, 177 (177); zum Habitatschutz ders., DVBL. 2002, 960.

11 Vom 27.6.1985 (85/337/EWG), geindert durch die Richtlinie des Rates vom 3.3.1997
(97/11/EG) - ABL EG Nr. L 73, S. 5.

12 UVP-RL: 3. 7. 1988, UVP-And-RL: 16. 3. 1999.

13 Stiier, BauR 2001, 1195; ders., JURA 2002, 54.

14 Richtlinie 2001/42/EG des Europiischen Parlaments und des Rates vom 27. 6. 2001 iiber die
Priffung der Umweltauswirkungen bestimmter Pline und Programme (ABL. EG Nr. L 197,
S. 30).

15 Fir das Stidtebaurecht und die Raumordnung hat inzwischen das EAG Bau 2004 die erfor-
derliche Umsetzung vorgenommen, dazu Krantzberger/Stiier, DVBL. 2004, 781; dies., DVBL
2004, 914.

16 Spelten, Gemeinschaftsrecht und Bundeslinderkompetenzen im Lichte des Grundgesetzes,
1970, S. 70; Bleckmann, in: Bleckmann, Europarecht, 6. Aufl. 1997, Rdnr. 741.

17 EuGH, Urteil vom 5. 5. 1970, Rs. 77/69, Slg. 1970, 233.
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1. Europarechtliche Verantwortung des Bundes

Die Bundesrepublik Deutschland kann sich bei der Verletzung von Umsetzungs-
verpflichtungen nicht darauf berufen, dass das Grundgesetz .mon.H w:.wm keine aus-
reichenden eigenen Handlungsmoglichkeiten gewihrt!8, weil die Lander zustin-
a_mﬁw“mw::& muss deshalb die Moglichkeit haben, bei Pflichtverletzungen der
Linder in Form der Nichtumsetzung einer Richtlinie an deren Stelle treten zu
kénnen, was unter bestimmten Voraussetzungen eine mb.ﬁmmwmorow% m..mmwﬂwm.mvn:-
sche Regelungskompetenz des Bundes einschliefit. Die mc&mﬁ_osmmmgmw@.; .mon
Gemeinschaft lisst sich nur dann sicherstellen, wenn die effektive und einheitliche
Anwendung europiischen Rechts garantiert ist!?. .

Der Bund bendtigt hierzu offenbar weiter gehende Kompetenzen als bisher.
Denn das nationale Gesetzgebungsverfahren muss so beschaffen sein, dass der
Mitgliedstaat rechtzeitig seinen g?ﬂ?wcs%wmwmrﬁg nachkommen szzN.o. Eu-
ropiisches Recht verlangt, dass der Bund alle gecigneten Mafinahmen ergreift, die
cine Umsetzung von Richtlinien in nationales Recht m_ornwﬁm:mnﬁ., und er hat
andererseits alle hinderlichen Mafnahmen zu unterlassen. Wenn &amm. <om.mm:
Lindern ausgehen, hat er sie zu {iberwinden, im Kollisionsfalle unter Hinweis auf
den europarechtlichen Grundsatz der Ooamm:mnrmmaqgn aus Art. 10 EG. waa:
Bund trifft als Mitgliedstaat die Pflicht, das Omaﬂnmnrmmanm.or.a durchzusetzen??.

Fs besteht kein Anrecht der Linder, alle Kompetenzen, die thnen das Grundge-
setz gegeniiber dem Bund zuweist, auch bei der notwendigen CBmmﬁNcnm von
Richtlinien in jedem Fall dem Bund gegeniiber geltend .anrmz zu Wonzmn. Das
Grundgesetz muss insoweit mit den gemeinschaftsrechtlichen Verpflichtungen in
Einklang gebracht werden?.

2. Untitighleiben fiir den Bund nicht zumutbar

Sind innerstaatlich die Linder zustindig und bleiben sie untitig, liuft die Bundesrepublik wie
etwa im Falle der FFH-Richtlinie Gefahr, in einem <n5.pmﬁnlmﬂc:mmﬂmmprhm.u verurteilt zu
werden?*. Ein solcher-Zustand ist auf Dauer nicht zumutbar und .g:mm_.m@«.nnra %B.m@;
Vertrag?S. Dem Bund miissen deshalb Kontroll- und Korrekturbefugnisse zur innerstaatlichen

er Furopiischen Gemeinschaften im innerstaatlichen Wn.aomor. 1969,
e mxwmmm.ewﬂmwwmww %nnrammﬁﬂzmmmc?&wn in der Furopiischen Gemeinschaft, in: Schwarze
(Hrsg.), Gesetzgebung in der Europiischen Gemeinschaft, 1985, S. 55 (65 C.m -
19 v. Bogdandy, Rechtsfortbildung mit Art.5 EG-Vertrag, in: Randelzhofer/Scholz/Wilke
(Hrsg.), Gedichtnisschrift fiir Eberhard Grabitz, 1995, S. 17 (24). i Groe.
20 FuGH, Urteil vom 11. 10. 1983, Rs. 273/82, Slg. 1983, 3075 (3079); Zuleeg, in: von der Groe
ben/Thiesing/Ehlermann (Hrsg.), Kommentar zum EWG-Vertrag, 4.Aufl. 1991, Art.5
Rdor. 7. Zur Féderalismusdiskussion Stier, DVBL. 2005, 90.
21 FuGH, Urteil vom 10. 7. 1990, Rs. C-217/88, Slg. 1990, 1-2879 (2903).
22 Zuleeg (Fufin. 20), Art. 5 Rdar. 6.
23 Heintzen, HmN 1991, m: GW:.
. 18),5.321 1. o
WM WNWMMMMM:M%MWF 18), S. 66, hat in anderem Zusammenhang den auch fiir diesen Fall mvwm-
senden Begriff der »implied necessity« gepragt; bei ihm ging es um die Berechtigung des
EuGH zu formulieren, was der EG-Vertrag nicht sagt, aber gemeint haben muss.
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Umsetzung des Gemeinschaftsrechts zukommen?®. Es besteht deshalb ein Bediirfnis des Bundes
zu entsprechenden Kompetenzen, wenn die Lander ihren europarechtlichen Pflichten nicht frist-
gerecht nachkommen?”.

3. Garantie der Eigenstaatlichkeit der Bundeslinder nach Art. 79 Abs. 3 GG

Die Linder haben dagegen durchweg andere Interessen. Deutschland besitzt wie
nur wenige andere Mitglieder der Gemeinschaft?8 einen foderalen Staatsaufbau
mit einer entsprechend starken Rechtsstellung der Bundeslinder??. Diesen kann
an einer Kompetenz des Bundes zur Umsetzung europiischer Richtlinien in in-
nerstaatliches Recht auch auf Sachgebieten ihrer originiren Zustindigkeit wenig
gelegen sein. Denn dies wiirde dem Bund ein Eingriffsrecht in viele Landerbefug-
nisse gewahren und damit bei der zunehmenden Rechtsetzung der Europiischen
Union? die legislativen Befugnisse der Linder am Ende vielleicht sogar in die Be-
deutungslosigkeit fihren3!,

a) Eingriffspotential einer Ersatzkompetenz des Bundes

Umsetzungsbediirftige Richtlinien kann die Gemeinschaft auf vielen Rechtsge-
bieten der Linderzustindigkeiten erlassen. Nahezu alle zentralen Handlungsbe-
reiche der Lindergesetzgebung konnten so im Konfliktfall betroffen sein. Der in
den vergangenen Jahrzehnten schleichende Kompetenzverlust®? der Linder infol-
ge europidischer Gesetzgebung wiirde fortgesetzt und konnte in der Folge
schliefilich die Eigenstaatlichkeit der Linder in Frage stellen.

b) Verfassungsregelungen materiell beeintrichtigt

Der Ubergang von Hoheitsrechten von den Lindern auf den Bund stellt materiell
eine Verfassungsinderung dar??. Zwar ermichtigt Art. 24 Abs. 1 GG fiir den Weg
einer Ubertragung von der Bundesrepublik auf zwischenstaatliche Organisatio-
nen zu einer solchen Durchbrechung der Verfassung?4. Das BVerfG setzt im Fall

26 Bleckmann (Fufin. 16), Rdnr. 741.

27 Zuleeg (Fufin. 18), S.321. Dies war auch der Grund dafiir, dass in den Beratungen zur Neu-
verteilung der Gesetzgebungskompetenzen die Umweltgesetzgebung dem Bund zugeordnet
werden sollte, vgl. Stiier (Fufin. 20), S. 90.

28 Blanke, Foderalismus und Integrationsgewalt, 1991, untersucht in diesem Zusammenhang die
Staatsstrukturen von Spanien, Italien und Belgien. Hierzu gehort aber etwa auch Osterreich.

29 Zuleeg (Fufin. 20), Art. 5 Rdnr. 11.

30 Nach Einschitzung des EG-Kommissionsprisidenten waren schon im Jahr 1988 durch das
Gemeinschaftsrecht 80 % aller Regelungen des Wirtschaftsrechts festgelegt und etwa 50 %
aller deutschen Gesetze durch das europiische Recht veranlasst, so Rengeling, ZG 1994, 277
(278).

31 Zu der Entwicklung der Mitwirkungsméglichkeiten der Bundeslinder an der europiischen
Rechtsetzung von der Verabschiedung der Romischen Vertrige bis zur Einheitlichen Euro-
piischen Akte und den damit verbundenen innerstaatlichen Verinderungen Borchmann, AR
112 (1987), 586 ff.

32 Bocklet, EGmagazin 1986 Nr. 6-7, 11 (11).

33 A. Weber, DVBL. 1986, 800 (801).

34 Erichsen, VerwArch. 64 (1973), 101 (106). Mit der Neufassung des Art. 23 GG nach der Deut-
schen Finheit wird dort in Abs. 1 Satz 3 u. a. auf Art. 79 Abs. 2 GG verwiesen, der fiir ent-
sprechende Hoheitstibertragungen eine Zwei-Drittel-Mehrheit vorschreibt. Verfassungs-
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des Art. 24 Abs.1 GG die Grenze dort, wo die Identitdt der geltenden Verfas-
sungsordnung durch Einbriiche in ihr Grundgefiige und die sie konstituierenden
Strukturen aufgegeben wird35.

Diese Grenzen miissen auch fiir den faktischen Ubergang von Kompetenzen
der Linder auf den Bund gelten, wie sie die Annahme einer ersatzweisen Gesetz-
gebungskompetenz des Bundes auf Sachgebieten der Linderkompetenzen dar-
stellt. Denn Art. 20 Abs. 1, Art. 28 Abs. 1 Satz 1 GG weisen nicht nur dem Bund,
sondern gerade auch den Lindern Staatsqualitit zu. Dieser Grundsatz geniefit
hochste Prioritit, er ist materiellrechtlich in der so genannten Ewigkeitsgarantie
des Art. 79 Abs. 3 GG abgesichert und unterliegt damit in seinem Kerngehalt ei-
nem Verinderungsverbot?6. Die Bundesstaatlichkeit darf daher auch bei der Um-
setzung von Gemeinschaftsrecht in ihrem Kern nicht betroffen werden3. Nur ei-
ne Neugliederung der Lander, nicht aber deren Abschaffung ist verfassungsrecht-
lich zulassig.

" ¢) Umfang des Schutzes der Linderkompetenzen-

Das Grundgesetz sichert mit der Bundesstaatsgarantie die Eigenstaatlichkeit der
Linder und ihre grundsitzliche Mitwirkung bei der Gesetzgebung als unabin-
derliche Verfassungsprinzipien. Die Vorschrift garantiert den Landern dabei nicht
nur eine Mitwirkung an der Bundesgesetzgebung, sondern sichert ihnen auch ei-
nen genuin eigenen Bereich der Rechtsetzung?8. Notwendig damit verbunden ist
die Zuweisung eigener, unentziehbarer Kompetenzen, mit denen die Staatsquali-
tit erst begriindet wird. Ein Mindestmafl an Kompetenzen erfordert, dass diese
Aufgaben den Landern als Hausgut unentziehbar verbleiben?.

4. Bundeszwang nach Art. 37 GG wenig effektiv

Art. 37 GG enthalt mit dem Bundeszwang eine allgemeine Regelung fiir den Fall
von Pflichtverletzungen der Linder. Abs. 1 der Vorschrift gibt dem Bund die
Moglichkeit, ein Bundesland zur Erfiillung seiner Pflichten anzuhalten, wenn die-
ses die thm nach dem Grundgesetz oder einem anderen Bundesgesetz obliegenden
Bundespflichten nicht erfiillt. Die Bundesregierung kann dann mit Zustimmung
des Bundesrates die notwendigen Mafinahmen treffen.

durchbrechungen bisheriger Art soll damit fiir die Zukunft vorgebeugt werden, Scholz,
NVwZ 1993, 817 (821).

35 BVerfG, Beschluss vom 22. 10. 1986, BVerfGE 73, 339 (375); Oschatz, EG-Rechtsetzung und
deutscher Foderalismus, in: Merten (Hrsg.), Féderalismus und Europiische Gemeinschaften,
1990, S. 63 (71).

36 Er wird deshalb auch als »Fderalismusanker« bezeichnet, Stein, Europiische Integration und
nationale Reservate, in: Merten (Fufin. 35), S. 91 (106).

37 Bleckmann, RIW/AWD 1978, 144 (145).

38 Klein, DVBL. 1981, 661 (664).

39 BVerfG, Urteil vom 26. 7. 1972, BVerfGE 34, 9 (20); Urteil vom 27.7.2004, DVBL 2004,
1233.
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Der Bundeszwang ist ein sehr weit reichendes Mittel, das formal betrachtet nur
in Extremfillen in Betracht kommt*, Wegen der nachteiligen Folgen fiir die zu-
kiinftige Zusammenarbeit von Bund und Lindern werden die Bundesorgane in
der Praxis daher kaum jemals davon Gebrauch machen*!. Das betroffene Bun-
desland wiirde den Imageverlust und die Brandmarkung durch den Bund kaum
verschmerzen. Art. 37 GG stellt daher schon aus diesem Grund eine eher theore-
tische Option bereit*2, Die Anwendung des Bundeszwangs wiirde auflerdem die
Zustimmung des Bundesrates erfordern. Bei der Untitigkeit einer Mehrzahl von
Lindern®? wire diese nicht zu erreichen; denn kein Land wird sich selbst freiwil-
lig Zwangsmafinahmen aussetzen. Der Bundeszwang bleibt damit in aller Regel
ein untaugliches Mittel.

5. Bund-Léinder-Streitverfabren nach Art. 93 Abs. 1 Nr. 3 GG

Dariiber hinaus stellt Art. 93 Abs. 1 Nr. 3 GG einen Bund-Lander-Streit als Mittel der Konflikt-
bewiltigung zur Verfiigung**. Die Einholung einer abschliefenden Entscheidung durch das
BVerfG wire jedoch wegen der regelmaflig langen zeitlichen Dauer de$ Verfahrens wenig hilf-
reich und praktikabel. Sie kénnte das Versiumen der Umsetzungsfrist damit ebenfalls nicht
verhindern. Doch auch bei einer eindeutigen Entscheidung gegen die Lander wire das Problem
der fehlenden Umsetzung einer europiischen Richtlinie nicht geldst. Auch ein Urteil des BVerfG
kann ein legislatives Unterlassen nicht beseitigen. Der Richterspruch kann ein mitunter hoch
komplexes und sehr umfangreiches Gesetz mit formalisiertem Gesetzgebungsverfahren nicht er-
setzen. Das BVerfG stellt in einem solchen Fall lediglich gemaf § 67 Satz 1 BVerfGG fest, ob die
beanstandete Mafinahme oder Unterlassung des Antragsgegners gegen eine Bestimmung des
Grundgesetzes verstofit. Die Pflichtverletzungen und ihre Folgen sind damit jedoch nicht besei-
tigt. Das Gericht hat keine Moglichkeit, das vom Bund geforderte Gesetz des Landes selbst zu
erlassen. Dies bleibt nach dem Grundsatz der Gewaltenteilung dem Gesetzgeber vorbehalten.

II1. Rechisprechung des EnGH als Ausgangspunkt einer praxistauglichen Losung

Als Ausgangspunkt der Suche nach einer praxistauglichen Losung? lasst sich die
Rechtsprechung des EuGH heranziehen. Es ist danach Sache der Mitgliedstaaten,
fir die innerstaatliche Durchfithrung des Gemeinschaftsrechts zu sorgen. Das
Urteil des FEuGH im Fall Deutsches Milchkontor hat klargestellt, dass die natio-
nalen Behorden hierbei nach den formellen und materiellen Bestimmungen ihres
nationalen Rechts vorzugehen haben, moém_aﬁmwnm gemeinschaftsrechtlichen Vor-
schriften bestehen*”. Das Effizienzgebot gebietet es zudem, dass die europarecht-
lich vorgegebene Zielsetzung nicht praktisch unméglich werden darf, wobei der

40 Scheuing, EuR 1985, 229 (242); A. Weber, Rechtsfragen der Durchfihrung des Gemein-
schaftsrechts in der Bundesrepublik, 1987, S. 31.

41 Zuleeg (Fufin. 18), S.321.

42 Gubelt, in: v. Miinch/Kunig (Hrsg.), Grundgesetz-Kommentar, Band 2, 5. Aufl. 2001, Art. 37
Rdnr. 23: »grofite Zuriickhaltung«.

43 So bei der Umsetzung der FFH-Richtlinie.

44 Weber (Fufln. 40), S. 31; Scheuing (Fufln. 40), S. 242.

45 Zuleeg (Fufin. 18), S. 321.

46 Siehe dazu und zu den Handlungsméglichkeiten des Bundes fiir die unterschiedlichen Arten
der Gesetzgebung eingehend Spreen (Fufin. 2), Kapitel 12-14.

47 EuGH, Urteil vom 21. 9. 1983, Rs. 205-215/82, Slg. 1983, 2633 (2665).
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EuGH nach dem Alcan-Urteil simtliche Hindernisse aus nationalem Wm.&: far
unerheblich angesehen hat*8. Auch wenn die bisher vom m:@ﬂ entschiedenen
Fallgestaltungen den Verwaltungsvollzug betreffen, gelten die mcmmmmwmzﬁm:
Grundsitze in gleicher Weise fiir die Gesetzgebung. Denn dem ncnowﬁmorw.b
Recht muss effektive Geltung verschafft werden, wenn die angestrebte europii-
sche Integration gelingen soll. Die innerstaatliche WoE@QmDNﬂmﬁmmﬁwm entbindet
den Mitgliedstaat mithin nicht von der Verpflichtung, die uneingeschrinkte Um-
setzung von Richtlinienbestimmungen in nationales Recht sicherzustellen®.

IV. Die Verteilung der Gesetzgebungskompetenzen zwischen Bund und Landern

Die Gesetzgebungskompetenzen sind nach Art. 70-75 GG auf Bund und Lander
verteilt0. Es ergeben sich vier Bereiche:

— ausschlieRliche Kompetenz des Bundes (Art. 71, 73 GG),

konkurrierende Gesetzgebung des Bundes (Art. 72, 74, 742 GG),
Rahmengesetzgebung des Bundes (Art. 75 GG),

ausschliefliche Kompetenz der Lander.

Fiir den Bereich der ausschlieflichen Gesetzgebungskompetenzen mom. Bundes
(Art. 73 GG) stellen sich keine Umsetzungsprobleme, weil der Bund in diesen Be-
reichen selbst in der Lage ist, entsprechende Regelungen zu schaffen. Auch bei
der konkurrierenden Gesetzgebungskompetenz des Bundes wird der Bund durch
Art. 72 Abs. 2 GG in die Lage versetzt, im Interesse der Wahrung der Rechts-
oder Wirtschaftseinheit die Umsetzung des europarechtlichen Richtlinienrechts
vorzunehmen und sich daher erforderlichenfalls auch iiber die Untatigkeit der
Linder hinwegzusetzen.

Vor allem durch die konkurrierende Gesetzgebungskompetenz des Bundes sind damit weite
Regelungsbereiche bereits abgedeckt, in denen das Europiische Richtlinienrecht wirkt: das Recht
der Wirtschaft (Nr. 11), das Bodenrecht (Nr. 18), das mmnsmnnmmas.naorﬁ (Nr.22) oder .m_mmn_umr_m
recht (Nr. 23) ebenso wie das Recht der Abfall- und Kreislaufwirtschaft, die hcmqﬂﬂrm#csm
und die Lirmbekimpfung (Nr. 24). Auf all diesen Handlungsfeldern kann der Bund die europa-
rechtlichen Vorgaben durch eigene Regelungen umsetzen. Damit ist auch m._mm Umweltrecht in
vielen Bereichen bereits abgedeckt. In der Reichweite der jeweiligen Gegenstinde kann der Bund
auch die erforderlichen verfahrensrechtlichen Vorschriften erlassen, um etwa mm:ra:r.nrm Grund-
sitze fiir Genehmigungs-, Erlaubnis- oder andere Zulassungsverfahren zu gewahrleisten. So er-
michtigt die konkurrierende Gesetzgebungskompetenz des Bundes etwa mucnr zu Regelungen
{iber ein Genehmigungsverfahren, in dem die planungsrechtliche Zulissigkeit von <o~+~mvmz ge-
priift wird>2. Mit diesen Uberlegungen sind auch die Regelungen des BImSchG iiber das immis-
sionsschutzrechtliche Genehmigungsverfahren kompetenzrechtlich gerechtfertigt. Umn..wcsm Ist
damit Giber seine konkurrierende Gesetzgebungskompetenz in der Lage, Regelungen {iber eine

FuGH, Urteil vom 20.3.1997, Rs. C-24/95, Slg. 1997, 1-1591; Rengeling, in: Rengeling
* Amznmm.v, Handbuch zum europiischen und deutschen Umweltrecht (EUDUR), Band I: All-
gemeines Umweltrecht, 2. Aufl. 2003, § 29 Rdnr. 15.
49 EuGH, Urteil vom 14. 1. 1988, Rs. 227-230/85, Slg. 1988, 1 A:v.. ) ]
50 Zusitzliche Kompetenzregelungen ergeben sich in Art. 104a bis 115 GG fiir den Bereich der
Finanzverfassung.
71 004, 46.
ww W&NWWM,W WWMH vom 19. 12. 1985, BVerwGE 72, 300 — Wyhl; Stiier/ Ebebrecht-Stiier, DVBL.
1996, 482.
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Umweltpriifung im wmcmm:mrgmmcsmmﬁlmra: zu erlassen oder dieselbe in weiten Teilen des
Fachplanungsrechts vorzuschreiben’3.

Konflikte zwischen Bund und Lindern kénnen sich demgegeniiber vor allem
im Bereich der Rahmengesetzgebung des Bundes, die nur in Ausnahmefillen in
Einzelheiten gehende oder unmittelbar geltende Regelungen enthalten darf
(Art. 75 Abs. 2 GG), und bei der ausschliefllichen Gesetzgebungskompetenz der
Linder ergeben. Denn im Recht des Naturschutzes, der Landschaftspflege, des
Wasserhaushalts oder der Raumordnung hat der Bund nur eine Rahmenkompe-
tenz. Der gesamte Bereich des Straflenrechts »unterhalb des Fernstraflenrechts«
von Landes-, Kreis- und Gemeindestraflen fillt sogar in die ausschlieflliche Ge-
setzgebungskompetenz der Lander. Ergeben sich hier Umsetzungserfordernisse,
etwa durch die Plan-UP-Richtlinie, stellt sich die Frage, ob der Bund auch in die-
sen Bereichen der Umsetzung des Europarechts dienende Gesetze erlassen darf.

V. Rabmengesetzgebung des Bundes (Art. 75 GG)

Rahmenvorschriften diirfen nur im Ausnahmefall in Einzelheiten gehende und
unmittelbar geltende Regelungen enthalten (Art. 75 Abs. 2 GG). Erlisst der Bund
Rahmenvorschriften, so sind die Lander verpflichtet, innerhalb einer angemesse-
nen durch das Gesetz bestimmten Frist die erforderlichen Landesgesetze zu erlas-
sen (Art. 75 Abs. 3 GG). In diesem verfassungsrechtlichen Regelungssystem fin-
den auch europarechtliche Anforderungen Platz.

1. Vorrang des Gemeinschaftsrechts

Nach der EuGH-Rechtsprechung hat das Gemeinschaftsrecht Vorrang vor dem
Grundgesetz>*, der gegeniiber jeglichem nationalem Recht®® und selbst gegeniiber
nationalem Verfassungsrecht gilt. Nationale Besonderheiten miissen dahinter
zuriickstehen®’. Legt der EuGH europiische Bestimmungen aus, so ist diese

Auslegung auch fiir die nationale Rechtsanwendung und die Festlegung der

Reichweite innerstaatlicher Verfassungsbestimmungen verbindlich.

2. Ausweitung des unmittelbar geltenden Rabmenrechts nach Art. 75 Abs. 2 GG

Die Rahmengesetzgebungskompetenzen erlauben dem Bund nach Art. 75 Abs. 2
GG nur in Ausnahmefillen den Erlass von unmittelbar geltenden oder in Einzel-
heiten gehende Vorschriften. Ein Ausnahmefall besteht, wenn der Bund handeln
muss, um einen europarechtswidrigen Zustand zu beseitigen.

53 Stiier, UPR 2003, 97; Zum Habitatschutz in der Bundesverkehrswegeplanung Stiter, NVwZ
2002, 1164.

54 Jarass, in: Jarass/Neumann, Umweltschutz und europiische Gemeinschaften, 2. Aufl. 1994,
S. 4.

55 EuGH, Urteil vom 20. 9. 1988, Rs. 1990/87, Slg. 1988, 4689 (4722).

56 Jarass, NJW 1990, 2420 (2421); zum Verhiltnis des Gemeinschaftsrechts zum Recht der Mit-
gliedstaaten Gellermann, in: Rengeling/Middeke/Gellermann (Hrsg.), Handbuch des Rechts-
schutzes in der Europdischen Union, 2. Aufl. 2003, § 34.

57 Mésil, DVBL. 2002, 726 (728).

a) Untitigkeit schwdcht Position der Linder

Durch das Unterlassen entsprechender Rechtsetzungsakte zur Richtlinienumset-
zung seitens der Linder droht die Gefahr, dass die gemeinschaftsrechtliche Ziel-
setzung der Richtlinie nicht mehr erreicht wird. Dadurch ist das europarechtliche
Effizienzgebot verletzt. Das urspriingliche Recht der Linder zur Gesetzgebung
auf Sachgebieten des Rahmenrechts nach Art. 75 Abs. 1 GG muss dann in den
Hintergrund treten. Nationales Verfassungsrecht kann letztlich nur so weit be-
riicksichtigt werden, wie es gemeinschaftsrechtlich erlaubt ist. Rechte der Lander
sind innerstaatlich nur in dem Umfang von Bedeutung, wie das Gemeinschafts-
recht den Mitgliedstaaten Spielrdume belisst. Ein solcher Spielraum besteht aber
nicht iiber die Frage, ob der Mitgliedstaat eine Richtlinie iberhaupt fristgemifl
umsetzen mochte.

b) Anwachsen einer Umsetzungskompetenz beim Bund

"Nach Art. 10 Abs. 1 EG haben die Mitgliedstaaten alle geeigneten Mafinahmen

zur Erfiillung der Vertragsverpflichtungen zu treffen. Diese Gemeinschaftstreue
ist Leitlinie des Umsetzungshandelns8. Die innerstaatliche Kompetenzverteilung
verliert dabei ihre Bedeutung in dem Umfang, wie sie der erforderlichen Umset-
zung europarechtlicher Vorgaben entgegensteht. Denn nach der Rechtsprechung
des EuGH kann sich kein Mitgliedstaat auf Bestimmungen des innerstaatlichen
Rechts berufen, um die Nichtbeachtung von Verpflichtungen des Gemeinschafts-
rechts zu rechtfertigen®.

Die nicht fristgemifle Umsetzung europiischen Rechts durch die Linder ist einer der Aus-
nahmefille, in denen dem Bund der Erlass unmittelbar geltender Regelungen zugestanden wird.
Geboten ist nur ein ersatzweises Handeln des Bundes anstelle der Linder mit zeitlich begrenzter
Wirkung. Erlisst ein bisher untitiges Land spiter eine entsprechende Regelung, tritt ‘das Bundes-

recht aufler Kraft, weil nunmehr das Landesrecht die europiischen Anforderungen erfillt®0. Der
Bund ist auch nur zu einer von Anfang an befristeten Regelung befugt®1.

¢) Bundeskompetenz entspricht teleologischer Auslegung

Eine solche Ausgestaltung des Gesetzesverstindnisses entspricht auch einer te-
leologischen Auslegung. Art. 75 Abs. 2 GG soll in der Regel ins Detail gehende
und ‘unmittelbar geltende Gesetze des Bundes auf den Gebieten der Rahmenge-
setzgebung verhindern. Es sind nach der Intention der Verfassung, die sich aus
dem Verweis auf Art. 72 GG ergibt, gerade die Lander, denen eine entsprechende
Gesetzesausgestaltung auf den Sachgebieten des Art. 75 Abs. 1 GG vorbehalten

58 Riegel, DVBL. 1979, 245 (248).

59 EuGH, Urteil vom 8. 2. 1973, Rs. 30/72, DOV 1973, 411 (411); Art. 5 EG dort entspricht
Art. 10 EG heutiger Fassung.

60 Gramm, DOV 1999, 540 (546).

61 So auch die in den Lindern unmittelbar geltenden Regelungen zum Habitatschutz in § 39
BNatSchG 1998, § 71 BNatSchG 2002. Der Bund hat dabei darauf zu achten, dass den Lin-
dern ein inhaltlicher Konkretisierungs- und Gestaltungsspielraum verbleibt, soweit das Euro-
parecht hierzu Moglichkeiten erdffnet, vgl. BVerfG, Urteil vom 27.7.2004, DVBIL. 2004,
1233.
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bleibt. Der Bund hat daneben nur die Aufgabe, bundesweit geltende Leitlinien, al-
so einen »Rahmen«, zu geben, an denen sich die Linder orientieren, um eine
deutschlandweite Einheitlichkeit im notwendigen Mindestumfang sicherzustellen.

Wenn der Verfassungsgeber allerdings schon Ausnahmetatbestinde vorgesehen
hat, ohne diese im Einzelnen inhaltlich selbst niher zu bestimmen®2, so muss ein
solcher Fall dann gegeben sein, wenn weitergehende Bestimmungen aus iiberge-
ordneten Erwigungen im allgemeinen Interesse liegen. Das BVerfG spricht dann
vom Vorliegen eines besonders starken und legitimen Interesses®. Das ist bei
zwingenden Griinden des Europarechts anzunehmen, die wie hier die Einhaltung
internationaler Vertrige betreffen. Ein Ausnahmefall ist unter teleologischen
Aspekten in Anlehnung an die Kriterien des BVerfGé* zum kompetenziellen
Sachzusammenhang auch dann gegeben, wenn die unmittelbar geltenden Rege-
lungen unerlissliche Voraussetzung sind und das betreffende Gesetz ohne sie
nicht erlassen worden wire®5.

Auch die Voraussetzungen des Art.72 Abs.2 GG, die in den Fillen der
Rahmengesetzgebung vorliegen miissen®s, sind erfiille. Denn’ die Umsetzung von
europarechtlichen Vorgaben dient zugleich der Herstellung gleichwertiger Le-
bensverhiltnisse im Bundesgebiet und der Wahrung der Rechts- oder Wirt-
schaftseinheit im gesamtstaatlichen Interesses’.

VI AusschliefSliche Gesetzgebung der Linder (Art. 70 GG)

Lisst sich ein richtlinienkonformes Handeln des Bundesgesetzgebers im Bereich
seiner ausschlieflichen Gesetzgebungskompetenz, der konkurrierenden Gesetz-
gebungskompetenz und der Rahmenkompetenz des Bundes in das verfassungs-
rechtliche Regelungswerk integrieren, so spitzt sich die verfassungsrechtliche
Problemlage auf Bereiche zu, in denen die Linder eine ausschlieflliche Gesetzge-
bungskompetenz haben und der Bund nach der Kompetenzverteilung des Grund-
gesetzes von gesetzlichen Regelungsbefugnissen ausgeschlossen ist68. Dass dem
Bund auch in solchen Fillen im Ergebnis eine ersatzweise Umsetzungsmoglich-
keit zustehen muss, ist in der Literatur wiederholt festgestellt worden®?.

62 Pestalozza, in: v. Mangoldt/Klein/Pestalozza, Das Bonner Grundgesetz, 3. Aufl. 1996, Art. 75
" Rdnr. 731.

63 BVerfG, Beschluss vom 16. 10. 1984, BVerfGE 67, 382 (387); Urteil vom 22. 7. 2004, DVBL
2004, 1233.

64 BVerfG, Rechtsgutachten vom 16. 6. 1954, BVerfGE 3, 407 (421).

65 Pestalozza (Fufin. 62), Art. 75 Rdnr. 735.

66 Pestalozza (Fulin. 62), Art. 75 Rdnr. 58.

67 Kunig, in: v. Miinch/Kunig (Hrsg.), Grundgesetz-Kommentar, Band 3, 3. Aufl. 1996, Art. 72
Rdnr. 25 ff.

68 Streinz, Der Vollzug des Europiischen Gemeinschaftsrechts, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.),
Handbuch des Staatsrechts der Bundesrepublik Deutschland, Band VII, 1992, § 182 Rdnr. 44.

69 Zuleeg (Fufin. 18), S. 321 {.; Streinz (Fufin. 68), Rdnr. 45 {.; Grabitz, AR 111 (1986), 1 (31 £.);
Weber (Fufin. 40), S. 31 f.
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1. Rechtsgrundlage einer ersatzweisen Handlungsméglichkeit des Bundes

Wihrend der Eingriff in Linderkompetenzen teilweise mit einer Binnenwirkung
des Art. 24 Abs.1 GG in Kombination mit Art. 32 Abs. 1 GG’® oder mit dem
Grundsatz der Bundestreue’! begriindet wird, ziehen andere Autoren die Rege-
lung iiber den Bundeszwang’? als Grundlage fiir einen Kompetenziibergang auf
den Bund heran.

a) Inbaltliche Reichweite des Prinzips der Bundestreue

Die Bundestreue verlangt als ungeschriebener Verfassungsgrundsatz’3 vom Gesamtstaat und den
Gliedstaaten nicht nur Korrektheit in der Erfiillung ihrer staatsrechtlichen Pflichten, sondern
auch das Bemiihen um ein gutes Verhiltnis zueinander’4. Daraus folgt die verfassungsrechtliche
Pflicht, »dass die Glieder des Bundes sowohl einander als auch dem grofleren Ganzen und der
Bund den Gliedern die Treue halten und sich verstindigen«’3. Das Bundestreueprinzip enthilt
ein Gebot des gegenscitigen Zusammenwirkens. Dem Bund ist ein Eingriff in die Hoheitsrechte
der Linder verwehrt, wenn er nicht dem Ziel der Integration dient oder wenn er einseitig auf
Kosten der Linder geht. Im Umkehrschluss muss damit aber gerade ein solcher Eingriff grund-
sitzlich mdglich sein, wenn er aus Griinden der Integration des europiischen Rechts erforderlich
ist. Das Prinzip der Bundestreue ist gleichwohl ein zweischneidiges Schwert, denn es wirkt so-
wohl zugunsten als auch zulasten der Linder.

Bei der Durchfiihrung gemeinschaftsrechtlicher Verpflichtungen erfordert das
Prinzip der Bundestreue als Kompetenzausiibungsschranke eine Riicksichtnahme
auf die Interessen der Linder’¢. Eine zu starke Ausweitung der Bundeskompe-
tenzen in die Landesbefugnisse hinein ist damit systemwidrig, zumal der Verfas-
sungsgeber bei ausschliefflichen Landeskompetenzen eine Befugnis des Bundes
explizit nicht vorgesehen hat.

Andererseits muss es dem Bund aber gestattet sein, von den ihm zugewiesenen
Kompetenzen auch vollumfinglich Gebrauch zu machen. Soweit die Linder fiir
die Umsetzung des Gemeinschaftsrechts zustindig sind, gebietet es der Grund-
satz der Bundestreue, dass sie die gemeinschaftsrechtlichen Verpflichtungen er-
fiillen””, wenn der Bund anders diesen Pflichten nicht nachkommen kann?2.
Durch ihre Zustimmung zu den EG-Vertrigen haben die Linder ihren Willen zur
Integration Europas bekundet’®. Dann diirfen sie diese Entwicklung nicht durch
gegenteiliges Verhalten untergraben und sind zur ordnungsgemifien Umsetzung
des Gemeinschaftsrechts verpflichtet0. Denn die Bundestreue ist eben keine Ein-
bahnstrafle, sondern wirkt verpflichtend in beide Richtungen.

70 Zuleeg (Fufin. 18), S. 321.

71 Streinz (Fufin. 68), Rdnr. 43.

72 Grabitz (Fufin. 69), S. 29 tf.; Weber (Fufin. 40), S. 31 {.

73 Ipsen, Staatsrecht I, 13. Aufl. 2001, Rdnr. 703.

74 Hesse, Grundziige des Verfassungsrechts der Bundesrepublik Deutschland, 20. Aufl. 1995,
Rdnr. 268.

75 BVerfG, Urteil vom 21. 5. 1952, BVerfGE 1, 299 (315).

76 Birke, Die deutschen Bundeslinder in den Europiischen Gemeinschaften, 1973, S. 103.

77 Zuleeg (Fufin. 18), S. 320.

78 Weber (Fufin. 40), S. 31.

79 Weber (Fufin. 40), S. 31.

80 Bleckmann (Fufin. 16), Rdnr. 1240.
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b) Binnengerichtete Wirkungen von internationalen Kompetenzen

Als alleinige Ermichtigungsgrundlage fiir eine Gesetzgebungskompetenz des
Bundes wiirde das Prinzip der Bundestreue allerdings wohl iiberspannt. Weitere
verfassungsrechtliche Stiitzen miissen hinzukommen, die sich aus den internatio-
nalen Bundeszustindigkeiten nach Art.32 Abs.1, Art.24 Abs.1 und Art. 23
Abs. 1 Satz 2 GG ergeben kdnnten. Die Pflege der Beziehungen zu auswirtigen
Staaten ist danach Sache des Bundes (Art. 32 Abs. 1 GG). Nach Art. 23 GG wir-
ken Bund und Linder auch im Bereich der Gesetzgebung bei der Verwirklichung
der Europiischen Union mit. Der Bund ist dabei auf eine Mitwirkung der Lander
angewiesen. Denn die Pflege der auswirtigen Beziehungen und die Ubertragung
von Hobheitsrechten auf zwischenstaatliche Einrichtungen wiirden anderenfalls
auf den Sachgebieten ausschliefilicher Linderkompetenzen leer laufen8!.

Um solche Folgen zu vermeiden, hat das BVerfG dem Art. 24 Abs. 1 GG iiber die Ubertra-
gungsermichtigung hinaus binnengerichtete Folgen entnommen$2. Fiir Kompetenziibertragun-
gen an die Gemeinschaft gilt seit 1992 die inhaltlich dhnliche Regelung des Art. 23 Abs. 1 Satz 2
GG33. Wenn dem Bund durch diese Vorschrift erlaubt wird, »durch Gesetz Hoheitsrechte auf
zwischenstaatliche Einrichtungen (zu) tbertragen«, so muss es ihm zur Sicherstellung der daraus
resultierenden Verpflichtungen gleichzeitig auch méglich sein, notfalls innerstaatlich die notwen-
digen Folgen zu veranlassen. Das gilt nicht minder fiir Sachgebiete ausschlieBlicher Linderge-
setzgebung, da diese ebenfalls vom Bund nach Art. 24 Abs. 1 bzw. Art.23 Abs. 1 Satz2 GG
tibertragen werden konnen.

Diese Sicherstellung unternimmt der Bund gemifl den ausdriicklichen Vorga-
ben der Kompetenzverteilungsregelung des Grundgesetzes zunichst dadurch,
dass er bei den Lindern in ihren Zustindigkeitsbereichen auf eine Umsetzung
hinwirkt. Gelingt dies den Lindern nicht, muss der Bund selbst einschreiten diir-
fen. Internationalen Verpflichtungen ist dann ein Vorrang vor grundgesetzlichen
Regelungen einzuriumen. Das muss vor allem dann gelten, wenn der innerstaat-
liche Schutzmechanismus der Bundestreue infolge der Versiumnis der Linder
nicht greift.

Nicht weniger verlangt auch der EuGH, wenn er fordert, dass die Zielsetzung
des europiischen Rechts nicht praktisch unmoglich werden darf und Hindernisse
des nationalen Rechts in solchen Fillen unerheblich sind®*. Hindernisse von Sei-
ten der Linder hat der Bund demnach uneingeschrinke zu tiberwinden®s. Geeig-
netes Instrument hierfiir ist Art. 24 Abs. 1 bzw. Art. 23 Abs. 1 Satz 2 GG mit sei-
nen binnengerichteten Wirkungen.

Die vorgenannten Verfassungsbestimmungen legitimieren ein solches Vorgehen
des Bundes. Aus der Sicht der Linder wire es ein viel gravierenderer Verlust,
wenn der Bund entsprechend dem Wortlaut der Vorschrift Hoheitsrechte voll-

81 Zuleeg (Fufin. 18), S. 321.

82 BVertG, Urteil vom 9. 6. 1971, BVerfGE 31, 145 (174); Streinz (Fufin. 68), Rdar. 32, 43.

83 Die Vorschrift wurde durch Gesetz vom 21.12. 1992 (BGBL I S. 2086) in das Grundgesetz
eingefiigt und ist am 25. 12. 1992 in Kraft getreten.

84 EuGH, Urteil vom 20. 3. 1997, Rs. C-24/95, Slg. 1997, 1-1591; Rengeling (Fufin. 48), § 29
Rdnr. 15.

85 EuGH, Urteil vom 10.7.1990, Rs. C-217/88, Slg. 1990, 1-2879 (2903); Zuleeg (Fufin. 20),
Art. 5 Rdnr. 6.
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stindig und dauerhaft auf die Gemeinschaft iibertrigt. Wenn dem Bund schon ein
derart gravierender Eingriff in Linderrechte gestattet ist, dann muss es thm erst
recht erlaubt sein, auf einen nur eng umgrenzten Sachbereich einmalig und zeit-
lich begrenzt zuzugreifen.

Die Aufgabenwahrnehmung ist allerdings nur voriibergehend. Die Gesetzge-
bungskompetenz wird den Lindern durch den Umsetzungsakt des Bundes nicht
dauerhaft entzogen®. Sie sind weiterhin befugt, die vom Bund zur Umsetzung
europdischen Rechts erlassenen Gesetze in eigener Zustindigkeit abzuindern, zu
tiberarbeiten oder zu erweitern, wenn sie dabei die europarechtlichen Anforde-
rungen wahren. Die Bundeskompetenz zur Pflege der auswirtigen Bezichungen
nach Art. 32 Abs. 1 GG tritt hinter diesen Regelungsmoglichkeiten zuriicks”.

2. Vereinbarkeit mit allgemeinen Verfassungsvorgaben

Uma..mcmmnNommﬁQw Handlungsméglichkeit des Bundes, die in besonderen Ausnah-
Aa.wmmzmb mcnr.:d Bereich der ausschliefilichen -Gesetzgebungskompetenz der
Linder gesetzliche Bundesregelungen umfassen, sind auch mit den allgemeinen

Verfassungsvorgaben des Art. 79 Abs.3 GG vereinbar und entsprechen dem
Grundsatz der Verhiltnismifligkeitss. ,

a) Auswirkungen auf die Bundesstaatsgarantie des Art. 79 Abs. 3 GG

Eine Anderung des Grundgesetzes, durch welche die Gliederung des Bundes in
.Hm:mmn. die grundsitzliche Mitwirkung der Linder bei der Gesetzgebung oder die
in den Art. 1 und 20 GG niedergelegten Grundsitze beriihrt werden, ist unzulis-
sig (Art. 79 Abs. 3 GG). Die danach gesicherte Bundesstaatsgarantie verbrieft den
h.m:n_mn: eine grundsitzliche Mitwirkung an der Gesetzgebung und einen unent-
ziehbaren Kompetenzkern®®. Was dazu gehort, lisst sich zwar nur schwer und
allenfalls in Abgrenzung zu den Bundeszustindigkeiten bestimmen®. Den Lin-
dern muss jedenfalls die Gesetzgebungskompetenz fiir ihr formelles Verfassungs-
recht obliegen, ebenso das Recht zur Bestimmung der Regeln iiber die Bildung
Funktionen und Kompetenzen ihrer obersten Organel. Dariiber hinaus mnEom
aber feste Vorgaben. Die Quantitit oder das materielle Gewicht lindereigener
memﬁwmmvﬁsmmwoawongwmb ist somit nicht entscheidend?2. Die faktisch schon
teilweise eingetretene Aushéhlung der Linderkompetenzen darf aber jedenfalls

86 Grabirz (Fufin. 69), S. 32.

87 wo\.&?@ in: v. Miinch/Kunig (Fufin. 42.), Art. 32 Rdar. 9.

88 Zu weit gehend Spelten (Fufin. 16), S. 72, der die Gefahr einer vollstindigen Ubernahme der
Gesetzgebungskompetenz durch den Bund fiir nicht ausgeschlossen hilt.

89 Klein (Fufin. 38),S. 664.

90 Haas, DOV 1988, 613 (615); Rengeling, Gesetzgebungszustindigkeit, in: Isensee/Kirchhof

(Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts der Bundesrepublik Deutschland, Band IV, 1999 § 100
Rdnr. 299. Y

91 BVerfG, Urteil vom 23. 10. 1951, BVerfGE 1, 14 (34).
92 Hesse, AR 98 (1973), 1 (18).
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nicht noch wesentlich verstirkt werden und zur Uberschreitung der Grenze des
Art. 79 Abs. 3 GG fihren®.

Ein solches Ergebnis kénnte auch nicht durch die Zweckmifligkeit des Kompetenzentzuges
gerechtfertigt werden*. Die Gesetzgebungskompetenzen der Linder sind vielmehr vom Bund
zu respektieren und nach Moglichkeit zu schonen. Auch diirfen Einzelzustindigkeiten nicht zu
einer Aushohlung fithren?, woraus sich zugleich der Grundsatz der kompetenzrechtlichen
Riicksichtnahme auf Linderinteressen ableitet’6. Auch bei der Umsetzung von Europarecht ist
der Bund daher zu einem méglichst schonenden Umgang mit den bestehenden Rechten der Lin-
der verpflichtet®’.

Da die Linder zunichst bei innerstaatlich gegebener Zustindigkeit selbst han-

deln sollen, ist direkt nach Erlass einer Richdinie fiir die Dauer der Umsetzungs-

frist ein ersatzweises Einschreiten des Bundes weder moglich noch erforderlich.
Ein Bedarf fiir eine solche Kompetenz entsteht erst mit erfolglosem Ablauf der
Umsetzungsfrist.

Da die Sachkompetenz der Linder dabei grundsiezlich bestehen bleibt, der
Bund nur ersatzweise voriibergehend rechtsetzend titig wird und die Lander an-
schlielend abinderungsbefugt sind, gerit die Bundesstaatsgarantie des Art. 79
Abs. 3 GG nicht in Gefahr. Eine Aushohlung der Landerkompetenzen ist nicht
zu befiirchten, denn der Bund gewinnt keine neue Sachkompetenz, sondern nur
eine ersatzweise Sicherungsbefugnis fiir die Gewihrleistung europdischer Ver-
pflichtungen.

Ein solches Ergebnis entspricht auch den Vorgaben des BVerfG, denn wie das
Gericht anlisslich des Staatshaftungsgesetzes festgestellt hat, ist es »dem Bund
ausnahmsweise erlaubt, in Ausiibung seiner ihm fiir eine bestimmte Materie ver-
liehenen Gesetzgebungsbefugnis rechtlich regelnd in einen anderen Bereich hi-
neinzuwirken, in dem die Linder das Recht der Gesetzgebung haben«. Diese
Feststellung lasst sich sinngemafl auf das Erfordernis der europarechtlichen Um-
setzungsverpilichtungen tbertragen. Auch hier darf der Bund in Ausiibung seiner
binnengerichteten Befugnisse aus Art. 24 Abs. 1 GG bzw. Art. 23 Abs. 1 Satz2
GG 1. V. mit dem Bundestreueprinzip in dem unverzichtbar gebotenen Umfang
in Landesgesetzgebungsbefugnisse hineinwirken. Ein solcher Weg hat zwei Vor-
teile: Der foderale Staatsaufbau Deutschlands wird berticksichtigt. Und zugleich
werden die europarechtlichen Pflichten erfiillt.

93 Bezeichnend, dass der damalige Prisident des Bundesverfassungsgerichts und spitere Bun-
desprisident Roman Herzog in seiner Rede zum 40. Geburtstag des Landes Baden-Wrt-
temberg anfragte, ob Art. 79 Abs.3 GG nicht bereits verletzt sei, zitiert nach Méschel, JZ
1992, 877 (881), '

94 Kdssinger, Die Durchfihrung des Europiischen Gemein i
e <) & N\—m. p einschaftsrechts im Bundesstaat, 1989,

95 BVerfG, Beschluss vom 16. 6. 1959, BVerfGE 9, 305 (315); Urteil vom 28. 2. 1961, BVerfGE
12, 205 (228 £.); Beschluss vom 9. 7. 1969, BVerfGE 26, 281 (297 £.); Urteil vom 19. 10. 1982
BVerfGE 61, 149 (174); Maunz, in: Maunz/Diirig/Herzog/Scholz, Grundgesetz. WOBEQHSM

] WM\E—“ IV, 40. m_nm.-ﬁmm. 2002, Art. 73 Rdnr. 18. . ,

9 erfG, Urteil vom 1. 12. 1954, BVerfGE 4, 115 (140); 1 . 10.

45 ), Broom DOV 195, 228, (140); Urteil vom 19. 10. 1982, BVerfGE 61,

97 Riegel (Fufin. 58), S. 249.

98 BVerfG, Urteil vom 19. 10. 1982, BVerfGE 61, 149 (204 £.).

b) Einschrinkung durch den Grundsatz der Verhéltnismaifiigkeit

Auch der Grundsatz der Verhiltnismafiglkeit® ist bei Einhaltung des strengen
Ausnahmecharakters des Eingriffs in Linderkompetenzen gewahri. Weder der
Bundeszwang nach Art.37 GG noch das Bund-Linder-Streitverfahren nach
Art. 93 Abs.1 Nr.3 GG erreichen in Fillen abgelaufener Umsetzungsfristen
gleichwertige Ergebnisse. Ein Bund-Linder-Streitverfahren vor dem BVerfG
wiirde zusitzliche Zeit in Anspruch nehmen, ohne dass die Bundesrepublik ihren
Verpflichtungen zur Umsetzung europarechtlicher Vorgaben einen entscheiden-
den Schritt niher kime.

Fin Bundeszwang, mit dem zwar auch der Erlass von Lindergesetzen'% mit spiteren Abidnde-
rungsbefugnissen der Linderl®1 erreicht werden kénnte, wiirde weit reichende Einschnitte in
Landesrechte mit gravierenden Folgen fiir das zukinftige Verhiltnis von Bund und Lindern her-
vorrufen. Vor diesem Hintergrund ist die nur befristete Anordnung einzelner Rechtsregeln das
mildere Mittel. Eine solche Kompetenzausiibung des Bundes in absoluten Ausnahmefillen wiirde
auch dem Grundsatz der Angemessenheit!92 entsprechen. Zugleich kommt der Bund auch im
Interesse der Linder einer Schadensminderungspflicht nach, wobei er nicht nur einen Schaden
fiir die Bundesrepublik gegeniiber der Europdischen Gemeinschaft abwendet, sondern speziell
auch einen finanziellen Schaden fiir die siumigen Linder verhindert. Denn eines ist klar: Wird die
Bundesrepublik wegen der Siumigkeit der Linder zu einer Vertragsstrafe verurteilt, miissen die
Linder diese im Innenverhiltnis dem Bund gegeniiber erstatten.

VII. Fazit

Der Bund kann fiir alle Arten der Gesetzgebung nach dem Grundgesetz die Um-
setzung des Europarechts sicherstellen. Fiir den Bereich der ausschlieflichen
Kompetenz des Bundes (Art. 71, 73 GG) ebenso wie im Falle der konkurrieren-
den Bundeskompetenz (Art. 72, 74, 74a GG) kann der Bund die erforderlichen
Regelungen ohne weitere qualifizierende Voraussetzungen selbst treffen. Im Be-
reich der Rahmengesetzgebungskompetenz des Bundes rechtfertigen sich die un-
mittelbar auch das Landesrecht verpflichtenden Regelungen aus den europarecht-
lichen Umsetzungsverpflichtungen (Art. 75 Abs. 2 GG). Da die Kompetenz fiir
die Regelungsmaterie zugleich auch den Erlass von Vorschriften iiber das Ver-
waltungsverfahren umfasst, sind hier bereits die wesentlichen Materien von der
Gesetzgebungskompetenz des Bundes erfasst. Aber auch fiir die verbleibenden
Bereiche einer ausschlieflichen Gesetzgebungskompetenz der Lander kann der
Bund — allerdings in dem unbedingt gebotenen Umfang und zeitlich befristet — die
erforderlichen Regelungen treffen!®.

Macht der Bund von diesen Méglichkeiten konsequent Gebrauch, so miisste
sich in Zukunft die Zahl der von Deutschland nicht umgesetzten Richtlinien

99 Stern, Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, Bd. I, 2. Aufl. 1984, §20 IV 7a),

S. 861; Zuleeg, DVBL. 1992, 1329 (1334).

100 Weber (Fufin. 40), S. 31; Scheuing (Fufin. 40), S. 242.

101 Zuleeg (Fufin. 18), S. 321.

102 FuGH, Urteil vom 11. 7. 1989, Rs. C-265/87, Slg. 1989, 2237 (2269).

103 Andere Méglichkeiten zur Losung der Problematik unzureichender Umsetzung europii-
scher Richelinien liegen daneben wohl nur in einer Neuverteilung der Geseizgebungskom-
petenzen von Bund, Lindern und EU; vgl. dazu eingehend Spreen, ZRP 2004, 47.
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merklich verringern. Die differenzierte Kompetenzverteilung des Grundgesetzes
diirfte jedenfalls kein Hindernis fiir Umsetzungsdefizite darstellen. Der Bund hat
nach innen die Handlungsmaoglichkeiten, die den Erwartungen von aufien seitens
der EU an ihn entsprechen. Ob er diesen Erwartungen gerecht wird oder selbst
pflichtwidrig untitig bleibt, liegt dann ganz allein bei ihm. Damit enden allerdings
auch die Zeiten, in denen der Bund unter Hinweis auf die Kompetenzen des
Grundgesetzes die Verantwortung fiir eine ausgebliebene Richtlinienumsetzung
auf die Linder abschieben kann. Die Rolle der Bundeslinder als Siindenbock ge-
gentiber Briissel gehort dann der Vergangenheit an.
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