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Die rechtlichen Aspekte der Kulturpolitik
nach dem Maastrichter Vertrag

I. Einschrinkung und Gliederung

Heute in diesem Hause zum Thema "Europdische Kulturpolitik" zu
sprechen, erscheint in jedem Sinne ein gewagtes Unternehmen. Fiir
jemand, der wie ich, sich vorwiegend mit den praktischen und politi-
schen Aspekten des kulturellen Geschehens in der Europdischen Union
befassen muB, ist das Europa-Institut der Universitit Saarbriicken - und
damit konkret gesagt das Gutachten von Professor Ress zum Thema
"Kultur und Europdischer Binnenmarkt" -, das im Auftrag des Bun-
desminister des Innern erstellt wurde!, gewissermaBen der "Palandt"
unserer tiglichen Arbeit. Dem Wesentliches hinzufiigen zu wollen, er-
schiene vermessen.

Nun ist aber dieses grundlegende Werk vor Inkrafttreten des Vertrages
von Maastricht zum 01.11.1993 (BGBI II 1992, S. 1253) erschienen.
Ich will mich deshalb im folgenden auf die Probleme beschréinken, die
in der europiischen Kulturpolitik gerade auf diese Anderung der Ver-
tragsgrundlagen der Europdischen Union zuriickzufiihren sind. Viele
Rechtsfragen europdischer Kulturpolitik sind von diesen Vertragséinde-
rungen nicht beriihrt. Die Schwerpunkte meiner Ausfiihrungen werden
deshalb auch weniger auf jenen innenpolitisch bedeutsamen MaBnah-
men liegen, die das Interesse des Bundesministers des Innern gefunden
haben. Vielmehr geht es vor allem um das Verhiltnis der Gemein-
schaftskompetenzen und deren Auswirkung auf die Zustindigkeiten von
Bund und Lindern in der Bundesrepublik Deutschland. Dabei ist im
folgenden von einem engeren Kulturbegriff im Sinne kiinstlerischer
Betitigung und Bewahrung des historischen Erbes auszugehen. Das
spart den Bereich Bildung und Erziehung aus - auch wenn natiirlich die
Ausbildung der Kiinstler ein bedeutsames Thema ist.

Ich mo6chte deshalb zundchst auf die neuen Gemeinschaftskompetenzen

1 Georg Ress, Kultur und Europdischer Binnenmarkt, Gutachten, Schriften-

reihe des Bundesministers des Inpern Nr. 22, 1991; vgl. auch ders., Die
neue Kulturkompetenz der EG, DOV 1992, S. 944 ff.
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im Rahmen von Subsidiaritit und beschrinkter Einzelermichtigung
eingehen. Dann - das sei mir, der aus einer Landesverwaltung kommt -
gestattet, mochte ich das Verhéltnis von Bund und Lindern betrachten
und zum SchluB noch einzelne besondere kulturpolitische Probleme
herausgreifen, fiir die der Vertrag von Maastricht ebenfalls Neuerun-
gen gebracht hat, d.h. vor allem auf die staatlichen Beihilfen im Kul-
turbereich.

. Kulturpolitik vor Maastricht
1. Notwendigkeit einer kulturellen Dimension

Die Bestrebungen, dem européischen Zusammenschluf eine Dimension
zu geben, die den Biirger einbezieht und seine kulturellen Wurzeln er-
faBt, waren nicht neu. Vielmehr hat "Maastricht" eine Entwicklung
beendet, die bereits auf den Gipfelkonferenzen von Den Haag 1964,
Paris 1972 und vor allem Kopenhagen 1973 mit der "Erklirung iiber
die europdische Identitit" ihren Anfang genommen hatte. In der Stutt-
garter "Feierlichen Erklirung zur Europdischen Union" von 1983 be-
kriftigten die Staats- und Regierungschefs der EWG, eine engere kul-
turelle Zusammenarbeit als gemeinsames Ziel auf dem Weg zur Politi-
schen Union zu formieren. 1984 wurde das Programm "Europa der

Biirger" beschlossen?.

Mit dem Vertrag von Maastricht wurde eine "neue Stufe" bei der Ver-
wirklichung einer immer engeren Union der V6lker Europas geschaf-
fen, in der die Entscheidungen moglichst biirgernah getroffen werden
(Art. A, Abs. 2 EUV). Dabei wird die Union die nationale Identitét
ihrer Mitgliedstaaten achten (Art. F, Abs. 1 EUV). Die Europiische
Union ist damit ein politischer Zusammenschluf§, der iiber die wirt-
schaftliche Orientierung der frilheren EWG hinausgeht3.

2 Vgl. dazu Blanke, Europa auf dem Weg zu einer Bildungs- und Kultur-

gemeinschaft, Manuskript, S. 97, m.w.N.; vgl. dazu auch Everling mit dem
Hinweis, da die Europdische Gemeinschaft nicht als wirtschaftliche Einheit
konzipiert war, sondern vielmehr von vornherein eine politische Finalitit
hatte, Everling, Uberlegungen zur Struktur der Europidischen Union" und
zum neuen Buropaartikel des Grundgesetzes, DVBI 1993, S. 937.

3 Vgl. dazu auch Maibaum/On, Kulturpolitik in der Europdischen Union,
Reihe Thema Europa der SPD-Abgeordneten im Europdischen Parlament,
Stand 18.04.1994, S. 6.



Denn soviel war mit der Verwirklichung des Binnenmarktes und der
damit notwendig verbundenen Rechtsangleichung deutlich geworden:
Europa lieff sich nicht mit der Normierung von Traktorsitzen und
Karamelbonbons und den Auswiichsen der Agrarpolitik rechtfertigen.
Die wirtschaftliche, aber auch kulturelle Herausforderung, der sich
Europa heute gegeniiber Nordamerika, Siidostasien, Japan und morgen
wohl auch China gegeniiber sieht, verlangte einen Zusammenschluf
der Volker Europas. Dieser aber mufite auch von den Menschen
gewollt sein. Der frithere Kommissionsprésident Delors soll scherzend
gefragt haben, wer sich schon in einen Binnenmarkt verliebe. Er hatte
recht. Wenn Europa als Einheit gelingen sollte, mufite es sich auf seine
gemeinsamen kulturellen Wurzeln besinnen, sein geschichtliches Erbe,
seine Philosophie und seine Kunst. Was der Sage nach mit einem bdsen
Tauschungstrick von Gottervater Zeus begonnen hatte, war in griechi-
scher Philosophie, romischem Staats- und Rechtswesen, jiidischer Tra-
dition und christlicher Glaubenslehre, keltischen, germanischen, slawi-
schen und arabischen Wurzeln und Einfliissen zu einer geistigen Ein-
heit verschmolzen. Dabei blieben die sozialen Verhiltnisse, blieben die
sprachlichen und kiinstlerischen Ausdrucksformen in den Staaten Euro-
pas vergleichsweise unterschiedlich und vielfiltig - sie konnten sich
jedoch voneinander nicht abschotten. Europdische Kultur war deshalb
mehr als eine unverbindliche Ansammlung nationaler und regionaler
Eigenheiten. Europidische Kultur war eine gewachsene geistige Ein-
heit.4

Dieses gemeinsame Band, das die Européder - nicht nur die Unionsbiir-
ger, sondern auch die Menschen in Mittel- und Osteuropa - miteinander
verbindet, mufite im europdischen Einigungswerk deutlich werden. Die
Européische Union mufite von ihren Biirgern und Biirgerinnen als eine
Werte- und Schicksalsgemeinschaft begriffen werden. Die bei der Rati-
fizierung von "Maastricht" deutlich gewordene Skepsis in grofien Tei-
len der Bevélkerung war auch Ausdruck der Angst, in einem gemein-
samen Europa die eigene nationale und regionale Besonderheit zu ver-

vgl. dazu Weidenfeld (Hrsg.), Die Identitit Europas, Schriftenreihe der Bun-
deszentrale fiir politische Bildung, Bd. 225, 1985, S. 16 ff; Bondy daselbst,
S. 66 ff; Weidenfeld, Europiische Kulturpolitik und europiische Identitit, in:
Européische Kultur: das Zukunftsgut des Kontinents - Vorschlige fiir eine
europdische Kulturpolitik, Bertelsmann Stiftung 1990, S. 7 ff., 10 ff.
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lieren. Dem sollte jedoch gerade die Union mit ihrer regionalen und
biirgernahen Ausrichtung entgegenwirken.>

Angeblich soll Jean Monnet die hiufig zitierte Bemerkung gemacht ha-
ben, wenn er nochmals mit dem europiischen Einigungswerke begin-
nen konnte, wiirde er mit der Kultur anfangen. Er hat dies wohl nicht
so gesagt. Es wire auch damals, so kurz nach dem Krieg kaum mdg-
lich gewesen.

Mit Maastricht aber ist dieser Schritt nun getan worden. Die Union hat
eine Zustindigkeit im kulturellen Bereich erhalten.

2. Kulturférdermainahmen der Gemeinschaft

Diese neue Zustindigkeit sollte vor allem die kulturelle Téatigkeit der
Gemeinschaft, die es bereits lingst gab, in rechtlich geordnete Bahnen
fassen und begrenzen. Denn - wie schon mit dem Hinweis auf das
Werk von Professor Ress beispielhaft angedeutet6 - war bereits vor
dem Vertrag von Maastricht die Kultur ein durchaus wichtiges
Betitigungsfeld der Europdischen Wirtschaftsgemeinschaft gewesen. So
betrieb die damalige EWG in einer rechtlich fragwiirdigen, auf die
Gipfelerklirungen zum Europa der Biirger gestiitzten Grauzone’ eine
aktive Forderpolitik. Obwohl die Europiische Union nicht zu einem
Staat gefiihrt hat, sondern nur zu einem Staatenverbund, der auf dyna-
mische Entwicklung angelegt ist, und dem die sogenannte Kompetenz-
Kompetenz fehlt, obwohl also das gemeinschaftliche Handeln auf die
ganz konkrete Einzelermichtigung begrenzt ist3, hatte sich inzwischen
ein breites Aktionsfeld kulturpolitischer Mafinahmen ergeben. 1977
legte die EG-Kommission eine "Mitteilung iiber die Aktionen der
Gemeinschaft im kulturellen Bereich" vor, gefolgt im 5-Jahres-Rhyth-
mus von weiteren Mitteilungen zur "Verstirkung der Gemeinschafts-
aktionen im Bereich Kultur" iiber die "Neuen Impulse fiir eine Aktion
der Gemeinschaft im kulturellen Bereich" bis hin zur Mitteilung von

5 Européischer Rat von Lissabon, Schluffolgerungen des Vorsitzes, Bulletin
der Bundesregierung 1992, Nr. 71, S. 673.

6 Vgl. Fn 1.
7 Maibaum/Ott, a.2.0. (Fn. 3), S. 7; Ress, Gutachten, a.a.0. (Fn. 1), S. 647.
8  Art. 3b Abs. 1 EGV, vgl. auch BverfGE Bd. 89, Leitsatz 6, S. 188 ff.
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1992 zum "Neuen Kulturkonzept der Gemeinschaft", das bereits auf
den Vertrag von Maastricht ausgerichtet ist’. Diese Kulturpolitik ent-
wickelte sich im Bereich der Informationspolitik der Kommission und
der dafiir zustindigen Generaldirektion X. Es wurden Haushaltslinien
ausgebracht, die Mafinahmen im bescheidenen Rahmen vorsahen und
oftmals einschrinkend als Pilotprojekte bezeichnet wurden. Gemeinsam
war all diesen Aktivititen die Tatsache, daB die Kommission ohne
einen formlichen BeschluB des Rates {iber ein Programm handelte. Das
Haushaltsverfahren verbunden mit der angeblich sozio-kulturellen
Notwendigkeit gemeinschaftlichen Handelns wurde als ausreichend
angesehen.10 Daneben wurde zur Rechtfertigung von Gemeinschafts-
aktionen die Generalklausel des Art. 235 EWGV herangezogen. Die
breite Zielvorgabe in Art. 2 EGV, die auf das engere Zusammenwach-
sen der Vdlker Europas ausgerichtet ist, lief einen nahezu unbegrenz-
ten Riickgriff auf diese Klausel zu.

Ein weiteres Standbein von vor "vormaastrichter” Kulturpolitik war die
Art der Beschlufifassung: Zunichst tagten die Kulturminister als rein
volkerrechtliche Staatengemeinschaft im Rahmen des europiischen
Zusammenschlusses - d.h. als Tagung der im Rat vereinigten fir Kul-
turfragen zustindigen Minister. Dies wurde ausgedehnt durch die

9 Vgl. Zusammenstellung Maibaum/Ott, a.a.0. (Fu. 3), S. 5 {.; Ress, Gutach-
ten, a.a.0. (Fn. 1), S. 17 ff., S. 32 ff.

10 Vgl. auch Ress, Kulturkompetenz, a.a.O. (Fn. 1), S. 947; vgl. als Beispiel
das bisherige Kaleidoskop-Programm, Bekanntmachung der EG-Kommission
vom 10.08.1994, Abl. EG Nr. C 227 vom 17.08.1994, S. 12; Forderung
von Filmfestspielen bzw. audiovisuellen Programmen und Fachtagungen von
Branchenvertretern im audiovisuellen Bereich, Bekanntmachung der EG-
Kommission vom 15.09.1994, Abl. EG Nr. C 258 vom 15.09.1994, S. 25;
Forderung von Veranstaltungen zum 100jdhrigen Bestehen des Films,
Bekanntmachung der EG-Kommission vom 15.09.1994, Abl. EG Nr. C 258
vom 15.09.1994, S. 26; nur auf RatsentschlieBungen ohne férmlichen Pro-
grammbeschlufl beruhende Forderungen: Pilotprojekt zur Ubersetzung von
Werken der zeitgendssischen Literatur, Bekanntmachung der EG-
Kommission vom 22.01.1994, Abl. EG Nr. C 19 vom 22.01.1994;
Europdischer Literaturpreis, Bekanntmachung der EG-Kommission vom
22.04.1992, Abl. EG Nr. C 100 vom 22.04.1992; Europdischer
Ubersetzerpreis, Bekanntmachung der EG-Kommission vom 22.04.1992,
Abl. EG Nr. C 100 vom 22.04.1992; Pilotvorhaben zur Erhaltung von
Baudenkmélern, Mitteilung der EG-Kommission vom 10.10.1992, Abl. EG
Nr. C 261 vom 10.10.1992, S. 11. Ein besonderes Thema war das
Programm MEDIA, dessen zweite Phase von 1991 bis 1992 mit Ratsbeschluf
vom 21.12.1990 auf den damaligen Gemeinschaftstitel zur Forderung der
Berufsbildung und Art. 235 EWGV gestiitzt war, Abl. EG Nr. L 380 vom
31.12.1990, S. 37 - demgegeniiber war das Vorgéngerprojekt von 1987 bis
1991 als Pilotprojekt ohne Ratsbeschluf} errichtet worden.
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sogenannte Gemischte Formel, d.h. die Minister tagten als Rat und als
im Rat vereinigte fiir Kulturfragen zustindige Minister. Mit dieser
Verbindung von Ratsbeschluf und intergouvernementaler Zusam-
menarbeit eriibrigte sich eine genaue Kompetenzabgrenzungll. Die
Frage, wie der volkerrechtliche Teil formlich in innerstaatliches Recht
umgesetzt werden sollte - ob hierzu neben den allgemeinen Bestim-
mungen fiir die Europédische Union auch die gesonderten Bestimmun-
gen bei volkerrechtlichen Vertrigen Anwendung finden sollten - wurde
in der Regel vernachlissigt!2.

Die Institutionalisierung der gemeinsamen Kulturpolitik wurde indes
vorangetrieben. Ab 1984 wurde ein Kulturministerrat installiert, dem
seit 1988 ein Ausschuf fiir Kulturfragen zuarbeitet.

Allerdings war rein finanziell gesehen die Forderpolitik in Gemein-
schaftshandeln stets von sehr untergeordnete Bedeutung. Fiir die Jahre
1989 bis 1993 betrugen die Gemeinschaftsausgaben, die direkt der
Kultur zugute kamen, rund 2,47 Mrd. ECU - das waren rund 0,8 %
des gesamten Gemeinschaftshaushaltes fiir diese Periode in Hohe von
311 Mrd. ECU. Von dieser Summe allein wiederum entfielen rund
82,7 % auf die Strukturfonds. Die direkten Kulturprogramme machten
rund 7,7 % der Ausgaben fiir den Kultursektor, d.h. also nur 0,06 %
der gesamten Gemeinschaftsausgaben aus!3,

11 Vgl. Ress mit einer Zusammenstellung von Beschliissen auf rein volkerrecht-

licher Basis oder in der Gemischten Formel, Gutachten, a.a.0. (Fn. 1), S. 45
f. Selbst die SchluBfolgerungen zu den Leitlinien der Gemeinschaft fiir ein
Kulturkonzept, das auf den neuen Kompetenzen aufbauen sollte, mufite vor
dem verzogerten Inkrafttreten des Maastrichter Vertrages am 12.11.1992
noch in rein intergouvernementale Form gegossen werden; Abl. EG Nr. C
336 vom 19.12.1992, S. 1.
12 50 blieb die Frage offen, ob der volkerrechtliche Teil - und da eine Abgren-
zung gerade nicht vorgenommen werden sollte, also letztlich die gesamte
MaBnahme - nach den damaligen Zusammenarbeitsprinzipien geméf § 2 des
Zustimmungsgesetzes zur Einheitlichen Europiischen Akte oder auch nach
den Bund-Linder-Absprachen bei dem Zustandekommen volkerrechtlicher
Vertrige, dem sogenannten Lindauer Abkommen, behandelt werden muBte.
13 So eine Studie im Auftrag der EG-Kommission, Community Support for
Culture, durchgefiihrt von der Firma Bates & Wacker SC Executive-Sum-
mery; vgl. auch Maibaum/Ort, a.a.0. (Fn.3), S. 9, die eine 1 %-Grenze
anstreben.
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3. Auswirkungen des Binnenmarktes

Wesentlich grofiere Auswirkungen auf die Biirger hatten die allgemei-
nen Regelungen des Binnenmarktes - d.h. die Bestimmungen iiber den
Warenverkehr, die Freiziigigkeit der Personen, die Niederlassungsfrei-
heit und die Freiheit des Kapitalverkehrs sowie das allgemeine Diskri-
minierungsverbot und die Regelungen zum Wettbewerb.

Denn die Anwendung dieses Gemeinschaftsrechtes ist nicht schon
jedesmal dann ausgeschlossen, wenn es um kulturelle Belange geht.
Beim Warenverkehr wurde dies schon aus Art. 36 EWGV, dem heuti-
gen Art. 36 EGV, deutlich, wonach der freie Warenverkehr zum
Schutze des nationalen Kulturgutes eingeschrinkt werden kann. Die
ausdriickliche Ausnahmeregelung bestitigt die aligemeine Anwendbar-
keit der Regelungen des Warenverkehrs auf Kulturgiiter. Dies hat auch
der Europiische Gerichtshof immer wieder bestitigt: In einem anderen
Zusammenhang hat er klargestellt, daB die Handlungsfreiheit der
Gemeinschaft bei der Durchsetzung des Gemeinschaftsrechtes in keiner
Weise eingeschrinkt ist, auch wenn sich die GemeinschaftsmaBnahmen
auf Bereiche beziehen, die nicht in die Zustindigkeit der Gemeinschaft
fallen!4. So kénnen auch Dienstleistungen nicht schon deshalb diskri-
minierende Regelungen enthalten, weil damit die nationale Kultur
gefordert werden soll. Denn - wie der Gerichtshof kurz feststellt -, die
Kultur ist bei den Einschrankungstatbestinden zur Dienstleistungsfrei-
heit in Art. 56 EGV nicht aufgezihlt!S. Deswegen wurde auch die
deutsche Filmf6érderung von der Kommission als diskriminatorisch und
gegen das Gemeinschaftsrecht verstoBend angesehen, obwohl gerade
der deutsche Film eine Wiederbelebungsspritze brauchte. Allerdings
mufte aus deutscher Sicht die Filmférderung ohnehin als Wirtschafts-
forderung, und nicht als Kulturforderung betrachtet werden, weil
ansonsten eine Bundeskompetenz fiir das Filmforderungsgesetz des

14 Casagrande, Rs. 974, Slg. 1994, S. 773, 779, Nr. 6; Forcheri, Rs. 152/82,
Slg. 1993, S. 2323, 2336, Nr. 17; Gravier, Rs. 293/83, Slg. 1995, S. 593,
612 Nr. 19; Matreucci, Rs. 235/87, Slg. 1988, S. 5589, 5610, Nr. 13, 14,
S. 5611 bis 5612, Nm. 19, 23, S. 5613; vgl. auch Schwarrz, Subsidiaritit
und EG-Kompetenzen - Der neue Titel Kultur - Medienvielfalt und Binnen-
markt, Archiv fiir Presserecht 1993, S. 417, m.w.N.

15 EuGH Rs. C-17/92 Federacion de Distribuidores Cinematogrdficos/Spanish

State, Urteil vom 04.05.1993 Slg. (franzdsische Ausgabe), S. 1-239, 2273.
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Bundes gar nicht gegeben gewesen wirel®. Weitere Themen des Bin-
nenmarktes waren der Kulturgiiterschutz, die Harmonisierung der
Mehrwertsteuer fiir Kunstgegenstinde und Medienerzeugnisse, die
Buchpreisbindung, das Urheberrecht und Folgerecht, die Freiziigigkeit
und soziale Absicherung der Kiinstler, Postvorschriften fiir den Ver-
sand von Medien und Druckerzeugnissen u.a.m.!7. Denn natiirlich ist
die Kunst auch ein bedeutsamer Wirtschaftsfaktor. Nach den Zahlen
von 1988 betrugen die Wertschopfungen im Kultursektor in der Bun-
desrepublik weit iiber 50 Mrd. DM. D.h., rund 2,9 % aller Beschif-
tigten waren im Kulturbereich titig.

Diese allgemeinen Regelungen wurden als solche akzeptiert - wenn
auch in der Sache nach gerade im Kulturgiiterschutz dringend eine
Revision angesagt ist. Hier ergeben sich viele Rechtsfragen, auf die ich
- weil nicht "Maastricht"-spezifisch - nicht weiter eingehen kann.

III. Die neuen Kulturkompetenzen - Art. 128 EGV
1. Definition des Kulturbegriffes

Der Vertrag von Maastricht - und dabei waren sich in der Bundesrepu-
blik Deutschland Bund und Linder einig - sollte diesen "Wildwuchs"
bisher Kulturaktivititen der Gemeinschaft in geordnete rechtliche Bah-
nen lenken. Ob der Vertrag von Maastricht als Ergebnis der langen
Verhandlungen eine - vor allem aus der Sicht der Parlamente der deut-
schen Linder nicht mehr hinzunehmende - Aushdhlung nationaler

16 Dazu Duve, in: Anhorung des Innenausschusses des Deutschen Bundestages

zum Thema "Kulturpolitik der EG nach Maastricht", Protokoll 12. Wahlpe-
riode Nr. 65, S. 4.

17 Vgl. dazu m.w.N. Schwartz, a.a.0. (Fn. 14), S. 417; Duve, a.a.0. (Fn.
16), S. 84 ff.; Maibaum/Ott, a.a.0. (Fn. 3), S. 8 ff.; zum Kulturgiiterschutz
vgl. Siehr, Handel mit Kulturgiitern in der EWG, NJW 1993, S. 2206 ff.;
zur Buchpreisbindung EuGH, Rs. C-229/83 Leclerc/Sarl "Au blé vert”, Slg.
1985, S. 1 und Urteil vom 17.01.1995, Rs. C-360/92 The Publishers Asso-
ciation/Kommission, FuZW 1995, S. 180 ff. mit Anmerkungen; zum Urhe-
berrecht vgl. EuGH-Urteil vom 20.10.1993 Rs. C-92/92 und C-326/92 Phil
Collins/Imtrat Handelsgesellschaft mbH u. Export Verwaltungsgesellschaft
mbH, Leif Emanuel Kraul/EMI Electrola GmbH, EuZW 1993, S. 710.
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Staatlichkeit mit sich bringt!8 oder ob die neuen Moglichkeiten mit
dem Bundesverfassungsgericht!? als hinreichend begrenzt erscheinen,
kann sich nur aus dem Gesamtzusammenhang der Vorschrift ergeben.

Die neue zentrale Kulturbestimmung des Art. 128 EGV verzichtet dar-
auf, den Kulturbegriff zu bestimmen. Vielmehr wurde ein rein prag-
matischer Ansatz gewidhlt, der davon ausgeht, daB die Vielfalt der
nationalen Kulturen zu wahren ist. Die Kultur zu definieren wire wohl
auch kaum mdglich gewesenzo. Doch wird es Abgrenzungsprobleme
geben - vor allem bei der Frage, was wirtschaftsbezogene und was rein
kulturbezogene MaBinahmen sind. Die Quotenregelung im Fernsehbe-
reich ist hierfiir das deutliche Beispiel, worauf noch einzugehen sein
wird.

2. Kultur und Subsidiaritit

In einem Handlungsrahmen ist Art. 128 EGV in sich widerspriichlich.
Die Titigkeitsfelder fiir Gemeinschaftshandeln in Abs. 2 sind nahezu
uferlos. Was unterfillt nicht dem Begriff "kiinstlerisches und literari-
sches Schaffen einschlieBlich im audiovisuellen Bereich"2!? Anderseits
sind GemeinschaftsmaBnahmen Sfach eingeschrinkt:

- Die Gemeinschaft darf nur einen Beitrag leisten.
- Die Gemeinschaft unterstitzt lediglich die Titigkeiten der Mit-
gliedstaaten.

18 Vgl. auch Rupp, Maastricht - eine neue Verfassung?, ZRP 1993, S. 211 ff.;
dagegen Lenz, Vertrag von Maastricht - Ende demokratischer Staatlichkeit?,
NIW 1993, S. 1662 ff.; ders., Der Vertrag von Maastricht nach dem Urteil
des Bundesverfassungsgerichts, NJW 1993, S. 3038; zum Urteil des Bundes-
verfassungsgerichtes vgl. auch Meesen, Maastricht nach Karlsruhe, NJW
1994, S. 549 ff. m.w.N.

19 BverfGE Bd. 89, S. 172 f.

20 Maibaum/Ort, 2.a.0. (Fn. 3), S. 6; Ress, Kulturkompetenz, a.a.0. (Fn. 1),
S. 949; ders., Gutachten, a.a.O. (Fn. 1), S. 24 ff.; vgl. zu Versuchen einer
Definition auch Koslowski, Anhorung des Deutschen Bundestages, a.a.O.
(Fn. 16), S. 5 ff. Eckart, Anhorung des Deutschen Bundestages, a.a.O. (Fn.
16), S. 34; vgl. auch Maihofer, Zur Notwendigkeit einer europiischen Kul-
turféderation, in: Europdische Kultur: das Zukunftsgut des Kontinents,
Bertelsmann Stiftung, 1990, S. 65, dortige Fn. 5.

21 Blanke, a.a.0. (Fn. 2), S. 99; vgl. auch Berggreen/Hochbaum, Bildung,

Ausbildung, Kultur, in: Borkenhagen et al. (Hrsg.), Die deutschen Linder in

Europa, S. 58.
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- Die Mafnahmen der Gemeinschaft miissen erforderlich sein.

- Die Gemeinschaft muf§ stets die nationale und regionale Vielfalr
der Kulturen der Mitgliedstaaten achten.

-  Die Handlungen der Gemeinschaft miissen von allen Mitglied-
staaten bejaht werden, d.h. der Rat muB einstimmig entscheiden.

Dies ist eine Folge des Prinzips der Subsidiaritit in Art. 3, Buchst. b
EGV. Danach darf die Gemeinschaft im Bereich der Kultur nur titig
werden, sofern und soweit die Ziele der geplanten Mafinahmen auf der
Ebene der Mitgliedstaaten nicht ausreichend erreicht werden konnen
und daher wegen ihres Umfangs oder ihrer Wirkungen besser auf
Gemeinschaftsebene erreicht werden kdnnen.

Ich will hier nicht auf die Problematik des Subsidiarititsprinzips einge-
hen, das vor allem auf Betreiben der deutschen Linder in den Vertrag
aufgenommen wurde?2. Uber die Ausdeutung, die Praktikabilitit und
die Justiziabilitit dieses Begriffes ist bereits eine fast uniiberschaubare
Fiille von Literatur entstanden?3.

22 Beschlu der Ministerprasidentenkonferenz vom 21. bis 23.10.1987 in Miin-
chen, Nr. 2; MPK-BeschluB vom 20. bis 21.12.1990 in Miinchen (sog.
Miinchner Erkldrung) Nr. III 1; Beschluff des Bundesrates vom 24.10.1990,
Nr. I 1; Entschliefung des Bundesrates vom 08.11.1991, Nr. I 1 - alles
abgedruckt in Borkenhagen et al. (Hrsg.), a.a.0. (Fn. 21); Knemeyer, Sub-
sidiaritit - Foderalismus, Dezentralisation, DVBI 1990, S. 449 ff; Stroh-
meier, Die Auswirkungen des Maastrichter Vertrages auf die Regionen,
BayVBI 1993, S. 419.

23 Vgl. Ress, Kulturkompetenz, a.a.0. (Fn. 1), S. 948 m.w.N.; Hablitzel, Sub-
sidiaritdt und Bildungskompetenzen im Vertrag iiber die Europdische Union,
Eichstitter Hochschulreden 1993; Konow, Bildungspolitik nach Maastricht,
Recht der Jugend und des Bildungswesens 1992, S. 428, der im Subsidiari-
tdtsprinzip einen weiteren "zentralistischen Reglementierungsschub sieht” S.
430; ders., Zum Subsidiarititsprinzips des Vertrags von Maastricht, DOV
1993, S. 405; Bohm, Die Europaische Union - Gefahr oder Chance fiir den
Foderalismus in Deutschland, BayVBI 1993, S. 546 f., 548 ff.; Everling,
a.a.0. (Fn. 2), S. 940; Goppel, Der Beitrag Bayerns zur Umsetzung des
Subsidiarititsprinzips in der EG, EuZW 1993, S. 367 mit einer konkreten
Auflistung von Rechtsakten, die nach Auffassung der Bayerischen Staats-
regierung gegen das Subsidiarititsprinzip verstofen, darunter auch die sog.
Rundfunkrichtlinie, Nr. 89/552 EWG = Bundesrats-Drs. 259/86, Abl. EG
Nr. C 179 vom 17.04.1986, S. 4, Abl. EG Nr. L 98 vom 17.10.1989, S.
23; Klein/Haratsch, Neuere Entw1cklungen des Rechts der Europalschen
Gememschaft Teil I DOV 1993, 8. 790 m.w.N., S. 794; Berggreen, Das
Bildungswesen in Europa nach Maastricht, Recht der Jugend und des
Bildungswesens 1992, S. 443; zu den Interpretationsdarstellungen des Euro-
pdischen Rates in Edinburgh vgl. Bulletin der Bundesregierung vom
28.12.1992 Nr. 140 Teil A mit Teil A Anlage 1 = 1277, 1280 ff.
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Dieser allgemeine Grundsatz ist von Art. 128 EGV nochmals aufge-
griffen und vertieft worden. Die beiden Bestimmungen ergénzen sich
und schlieBen sich nicht gegenseitig aus?4, Dabei darf das Subsidiari-
tdtsprinzip in Art. 3 b EGV nicht auf die sog. "Besserklausel” verkiirzt
werden: Nicht allein der europdische Mehrwert, nicht allein die bessere
Wirkung der MaBnahme auf Gemeinschaftsebene rechtfertigen ein
Handeln der Gemeinschaft. Vielmehr mufi eine MaBnahme auf der
Ebene der Mitgliedstaaten nicht hinreichend durchfiihrbar sein und
daher auf Gemeinschaftsebene besser zu ergreifen sein. Wegen der
hdufig vorgenommenen unzuldssigen Verkiirzungen auf die sog.
"Besserklausel" wollen die deutschen Linder in der Revision des
Maastrichter Vertrages eine Streichung dieser Aussage zum besseren
Gemeinschaftshandeln erreichen?3.

In gleichem MaBe kann auch der Begriff der Erforderlichkeit in Art.
128 EGV dann nicht auf eine reine "Besserwertung” verkiirzt werden.

Richtig ist, daB es schwer sein wird, nachzupriifen, ob eine MaBnahme
auf der Ebene der Mitgliedstaaten durchgefiihrt werden kann. Auch
bleibt offen, wie zu verfahren ist, wenn nur einige Mitgliedstaaten dazu
nicht in der Lage sind.

Hinzu kommt noch der Gedanke der Kohdsion: Art. 130a EGV
schreibt nunmehr der Gemeinschaft vor, eine Politik zur Stirkung des
wirtschaftlichen und sozialen Zusammenhalts zu entwickeln. Hier kann
sich durchaus die Versuchung ergeben, die Kulturpolitik zu benutzen,
um diesem Auftrag zu entsprechen - auch wenn nicht fiir alle Mitglied-
staaten die strikten Anforderungen des Subsidiarititsprinzips erfiillt
sind26. Dabei wird man jedoch auf die Strukturfonds verweisen miis-
sen, die noch dazu um einen speziellen Kohésionsfonds erweitert wur-

24 3A. Bekemans/Balodimos, Anderungen aufgrund des Vertrages iiber die

Européische Union in den Bereichen allgemeine und berufliche Bildung und
Kultur, Arbeitsdokument - Generaldirektion Wissenschaft des Europdischen
Parlaments, Reihe "Europa der Biirger” vom 09.12.1992, S. 13. Es handle
sich um eine "Subsidiaritit specialis", die wohl die Hinwendung auf die
"Subsidiaritit generalis" des Art. 3 b EGV ausschlieffien wiirde.

25 Bundesrats-Drs. 608/95 - BeschluB vom 03.11.1995
26 Vgl. dazu ausfiihrlich Hochbaum, Kohdsion und Subsidiaritit - Maastricht
und die Linderkulturhoheit, DOV 1992, S. 285; vgl. auch Maihgfer, a.a.0.
(Fn. 20), S. 69.
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den (Art. 130 d EGV). Die Kunstférderung als solche - wie auch die
Bildungspolitik oder gar die Forschungsforderung - dagegen ist kein
Instrument der Kohésionspolitik.

Gleichwohl stellt sich im Rahmen von Art. 128 EGV die Frage, ob die
GemeinschaftsmaBnahmen allen Mitgliedstaaten zugute kommen miis-
sen oder ob auch Aktionen nur fiir einzelne Mitgliedstaaten moglich
sind?’. Der Wortlaut des Art. 128 EGV 4Bt dies offen. In der Praxis
wird sich hier wegen des Einstimmigkeitsprinzips bei Entscheidungen
wohl kaum ein Problem ergeben. Schon die jihrliche Kihrung einer
Kulturstadt Europas zeigt die Schwierigkeiten des Ausgleichs unter den
Mitgliedstaaten auf.

Allerdings verlangt die Téatigkeitsbeschreibung in Art. 128 Abs. 2 EGV
eine Konzentrierung der MaBnahmen auf Kultur von herausragendem,
d.h. von europidischem Rang. Dies - verbunden mit dem Subsidiaritits-
prinzip - wiirde an sich bedeuten, die Kulturférdermittel hauptséchlich
fiir einige wenige Projekte in bestimmten Mitgliedstaaten auszugeben -
z.B. zur Rettung Venedigs oder der Akropolis. Aber auch hier wird die
Kommission, werden die Mitgliedstaaten auf einen Ausgleich der MaB-
nahmen bedacht sein - auch wenn die Subsidiaritit dabei weniger
befolgt wird.

Eine andere Frage liegt darin, ob Art. 128 EGV nach seinem Wortlaut
das Gemeinschaftshandeln davon abhiingig macht, daB zunichst die
Mitgliedstaaten auf nationaler Ebene initiativ werden und die Gemein-
schaft diese Titigkeit dann unterstiitzt?®. Eine solch enge Auslegung
wire sicher mit dem Tatendrang der Kommission und den Wiinschen
einiger Mitgliedstaaten nicht vereinbar und entspricht auch nicht der
Realitit.

3. FodrdermaBnahmen der Gemeinschaft

Art. 128 EGV will die Politiken der Mitgliedstaaten férdern. Dazu darf
die Gemeinschaft nur "FoérdermaBnahmen" ergreifen, wobei der Ver-

27 Fragestellung bei Ress, Kulturkompetenz, a.a.O. (Fn. 1), S. 947.
2 Fragestellung bei Bekemans/Balodimos, a.a.0. (Fn. 24), S. 14.
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trag selbst offen Lift, was damit gemeint ist?. Der Begriff beschrinkt
sich auf Anreize finanzieller Art30, Nach dem Wortlaut konnen dabei
alle Entscheidungsformen des Art. 189 EGV gewihlt werden, wenn
auch Richtlinien und Verordnungen ihrer Natur nach ausscheiden
diirften. In Frage kommen vor allem Entscheidungen, wie sie die EG-
Kommission seit neuestem als MaBnahmeform ohne konkrete Nennung
eines Adressaten vorzieht - in Ablehnung der Form des "Beschlusses”,
dessen Einbindung in das MaBnahmegefiige des Art. 189 EGV und
dessen Verbindlichkeit oder Unverbindlichkeit unklar waren3!. Der
Bundesrat zieht nach wie vor die Form des "Beschlusses" vor32.

Da jedoch Art. 128 Abs. 5 EGV eine Rechtsangleichung verbietet
- worauf noch zuriickzukommen sein wird -, bleibt die Frage, was eine
Verbindlichkeit der Mafinahmeform bedeuten kann: Denn eine Pflicht
zur Inanspruchnahme von FordermaBnahmen wire absurd. Die
Bedeutung wird wohl in der Bindung des Rates liegen, bei mehrjahri-
gen Programmen und jihrlicher Haushaltsaufstellung der Aufnahme
der entsprechenden Programmittel im Jahreshaushalt zuzustimmen.

29 Vgl. dazu Berggreen/Hochbaum, a.a.O. (Fn. 21), S. 50 f.; Blanke, a.a.O.
(Fn. 2), S. 71.

30 Dittmann/Fehrenbacher, Die bildungspolitischen Harmonisierungsverbote,
Recht der Jugend und des Bildungswesens 1992, S. 484; zur Definition auch
Europdischer Rat von Edinburgh, a.a.O. (Fn. 23), Teil A, Anlage 1, S.
1281, dortige Fn. 1.

31 sozB. Vorschlag der EG-Kommission fiir einen BeschlufB des Européischen
Parlamentes und des Rates fiir ein Programm zur Foérderung europdisch aus-
gerichteter kiinstlerischer und kultureller Aktivititen - KALEIDOSKOP ver-
bunden mit Vorschlag der EG-Kommission fiir einen Beschluf des Euro-
péischen Parlamentes und des Rates fiir die Forderung im Bereich Buch und
Lesen - ARIANE, KOM (94) 356 = BR-Drs. 885/94 vgl. demgegeniiber
aber Kommissionsvorschlag fiir einen BeschluB des Europiischen Parlaments
und des Rates fiir ein Aktionsprogramm zur Erhaltung des kulturelien Erbes -
Programm RAPHAEL = BR-Drs. 237/95; Vorschlag fiir einen BeschluB des
Rates iiber die Durchfiihrung eines Programmes zur Forderung der Projek-
tentwicklung und des Vertriebes europiischer audiovisueller Werke (MEDIA
II) BR Drs. 201/95 - Beschluf vom 12.05.1995. Die Art der BeschlufBfas-
sung in Form des "Beschlusses”, die ohnehin nur im deutschen Sprachge-
brauch von der "Entscheidung" zu unterscheiden ist und deren Verbindlich-
keit im Rahmen des Art. 189 EGV nicht eindeutig geklirt ist, hat keine
innere Systematik. Vgl. z.B. Bekemans/Balodimos, a.a.O. (Fn. 24), die von
"zwingendem BeschluB" im Sinne von Art, 189 EGV sprechen: S. 36.

32 BR-BeschluB vom 10.03.1995 zu KALEIDOSKOP und ARIANE: BR-Drs.
885/95 - Beschluf Ziffer 3.
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Offen bleibt jedoch, ob eine mit verbindlicher Wirkung ergehende For-
dermafinahme auch eine Verpflichtung der Mitgliedstaaten zur Bereit-
stellung von Komplementirmitteln enthalten konnte - wie etwa die
Strukturfondsmittel von einer entsprechenden Zusatzfinanzierung
abhingen. Das Einstimmigkeitsprinzip, dem nach Art. 128, Abs. 5
EGV die BeschluBfassung im Rat unterliegt, wird eine solche Finanzie-
rungsverpflichtung der Mitgliedstaaten wohl verhindern. Auch diirfte
aus dem Vergleich zu Art. 127 EGV und der zur Berufsausbildung
ergangenen Rechtsprechung ein UmkehrschluB zu ziehen sein. Zur
Berufsausbildung hatte der Europiische Gerichtshof festgehalten, daB
die Gemeinschaft zur Durchfiihrung ihrer Politik den Mitgliedstaaten
Mitwirkungspflichten auferlegen kénne33. Anders als die Vorgéngerbe-
stimmung des heutigen Art. 127 EGV zur Berufsbildungspolitik und
heute Art. 127 EGV selbst, enthilt jedoch Art. 128 EGV keine Aus-
sage, dal die Gemeinschaft eine Kulturpolitik durchfithre. Damit fehlt
die Begriindung fiir eine entsprechende Mitwirkungsverpflichtung auf
seiten der Mitgliedstaaten34. Moglich - und wahrscheinlich - bleibt,
dafl die Gemeinschaft von vornherein erklirt, nur einen Teil der
anfallenden Kosten durch Gemeinschaftsférderung zu iibernehmen. Sie
iiberldBt es dann moralisch- und politisch den Mitgliedstaaten, zu
iiberlegen, ob und wie die restlichen Mittel aufgebracht werden
konnen>,

4. Das Harmonisierungsverbot

Eine deutliche Absage an den Zwang im kulturellen Gemeinschaftshan-
deln soll vor allem durch das Verbot, die Rechts- und Verwaltungsvor-
schriften anzugleichen, ausgedriickt werden (Art. 128 Abs. 5 EGV).
Dabei bleibt unklar, welchen Umfang die hier erfaBten Rechts- und
Verwaltungsvorschriften haben, ob z.B. Organisationsnormen autono-

33 EuGH ERASMUS Urteil, Rs. 5688 vom 30.05.1989, Slg. 1989, S. 1449 ff,
Nr. 8, Nr. 13.

34 Art. 127 EGV hat die Rechtsprechung des Europdischen Gerichtshofes iiber-
nommen: EuGH ERASMUS Urteil, S. 1449 ff., Nr. 8, Nr. 13: danach fiihrt
die Gemeinschaft eine Politik der Berufsausbildung durch.

35 vgl. dazu wohl a.A., Dittmann/Fehrenbacher, a.a.0. (Fn. 30), S. 484, die
davon ausgehen, daB Verpflichtungen zur Gewihrung von Leistungen im
Kulturbereich auferlegt werden konnen; zur Bedeutung und Zunahme der
Komplementirfinanzierungen vgl. auch Blanke, a.a.0. (Fn. 2), S. 74
m.w.N.
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mer Triger der Offentlichen Gewalt, wie Korperschaften und
Anstalten, miterfaBt sind36. Hier diirfte sich jedoch aus dem Sinn und
Zweck der Subsidiaritiit eine weite Auslegung anbieten.

Bedeutsam ist das Verhiltnis des Harmonisierungsverbots zu den spe-
ziellen Bestimmungen der Rechtsangleichung im Binnenmarkt, d.h. in
Art. 100, 100 a EGV. Weil - wie dargelegt - die Regelungen zum Bin-
nenmarkt neben der Kulturférderung ihre eigenstindige Bedeutung
behalten, muf Klarheit bestehen, wie weit sich das kulturelle Harmoni-
sierungsverbot hier auswirkt. Man wird davon ausgehen miissen, daB
Art. 128 EGV lex specialis gegeniiber diesen allgemeinen Regelungen
ist37. Das verbietet einen Riickgriff auf die dort genannten Prinzipien
und Mehrheiten, um die Kulturpolitik der Mitgliedstaaten anzuglei-
chen.

Soweit es jedoch um die Durchsetzung der vier Grundfreiheiten und
andere Bereiche des Gemeinschaftsrechtes geht, die sich ihrerseits auf
die Kulturpolitik auswirken, miissen auch die fiir diese anderen
Gemeinschaftsbereiche geltenden Bestimmungen Anwendung finden
- d.h. das Harmonisierungsverbot des Art. 128 EGV findet insoweit
keine Anwendung38. Gleichwohl bleibt eine Wechselwirkung, die sich
aus der Garantie, die Vielfalt der Kulturen zu achten, ergeben kénnte.
Ein Beispiel aus der Bildungspolitik, die in Art. 126 EGV ein dhnliches
Harmonisierungsverbot enthdlt, kann dies verdeutlichen: Richtlinien
zur gegenseitigen Anerkennung von Diplomen kann die Gemeinschaft
nach Art. 57 EGV erlassen. Aber konnte sie heute - da Art. 126 EGV
ausdriicklich die ausschlieBliche Zustindigkeit der Mitgliedstaaten fiir
die Inhalte des Bildungswesens festgeschrieben hat - noch sog. sekto-
rale Richtlinien erlassen, bei denen zunichst die Bildungsginge harmo-
nisiert werden, um dann zu einer problemlosen Anerkennung zu kom-
men? Bei entsprechenden Situationen im Kulturbereich, wird allerdings

36 Vgl. dazu Dittmann/Fehrenbacher, a.a.0. (Fn. 30), S. 481.

37 Vgl. dazu auch Dittmann/Fehrenbacher, a.a.O. (Fn. 30), S. 488 f.; Blanke,
a.a.0. (Fn. 2), S. 73, Bekemans/Balodimos, a.a.0. (Fn. 24), S. 35.

38 S0 bereits der Europiische Rat von Edinburgh, a.2.0. (Fn. 23), S. 1281,
dortige Fn. 1; vgl. auch Blanke; a.a.0. (Fn. 2), S. 73, S. 100; Din-
mann/Fehrenbacher, a.a.0. (Fn 30), S. 488 f.; vgl. auch EuGH, Gutachten
zur Zustindigkeit der Gemeinschaft fiir den AbschluB volkerrechtlicher Ver-
trige auf dem Gebiet der Dienstleistungen und des Schutzes des geistigen
Eigentums vom 15.11.1994 - Gutachten 1/94, Slg. 1994, S. 1-5405, Nr. 59.
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diese Wechselwirkung durch die Kulturvertriglichkeitsklausel in Art.
128 Abs. 4 EGV noch verstirkt - worauf noch zuriickzukommen ist.

5. Ausdehnung der Gemeinschaftszustindigkeiten

Unklar ist auch das Rangverhiltnis zwischen dem neuen Kulturartikel
und der Generalklausel des Art. 235 EGV, verbunden mit der sehr
weitgefaBiten Zielbestimmung in Art. 3 b EGV. Art. 128 EGV wollte
jedoch die KulturmaBnahmen der Gemeinschaft ordnen und abschlies-
send regeln. Man kann deshalb nicht davon ausgehen, dal der Vertrag
Befugnisse fiir ein bestimmtes Handeln, das an sich zulissig sein sollte,
nicht enthdlt. Was Art. 128 EGV nicht zuldBt, ist eben nicht gewollt.
Eindeutig ist dieser Standpunkt im Wortlaut des Gesetzes jedoch
nicht®. Nicht mehr gewollt ist ferner ein Riickgriff auf die Gemischte
Formel*0, Allerdings bietet sich diese Praxis nach wie vor als Ausweg
an, wenn die Mitgliedstaaten an sich eine Kompetenz der Gemeinschaft
ablehnen, aber zu einer Vorlage auch nicht nein sagen kdnnen oder
wollen. Dies kann bei empfindlichen Themen, wie z.B. Vorlagen zur
Bekimpfung von Rassismus und Fremdenfeindlichkeit durchaus
geschehen"'1 .

6. Kulturvertriglichkeitsklausel

Neben diesen Einschrinkungen gemeinschaftlichen Titigwerdens im
Kulturbereich erfihrt jedoch Art. 128 EGV auch eine Ausdehnung in
andere Politiken durch die sog. Kulturvertriglichkeitsklausel des Abs.
4. Danach trigt die Gemeinschaft den kulturellen Aspekten bei ihrer
Titigkeit aufgrund anderer Bestimmungen Rechnung. Offen bleibt der
Umfang dieser Regelung und ihre Verbindlichkeit.

Die Klausel wird allenthalben im Sinne einer politischen - nicht-rechtli-

39 Gegen Anwendung des Art. 235 auch der Europiische Rat von Edinburgh,
a.a.0. (Fn. 23); Blanke, a.a.0. (Fn. 2), S. 73-100; Bekemans/Balodimos,
a.a.0. (Fn. 24), S. 35; a.A. Klein/Haradtsch, welche die AusschlieSbarkeit
des Art. 235 EGV nicht vom Wortlaut des Art. 128 EGV gedeckt und darin
eine grofBe Gefahr fir die Kulturhoheit der Linder sehen, a.a.O. (Fn. 23), S.
794; vgl. auch wohl a.A. (zu Art. 126-127) Dittmann/ Fehrenbacher, a.a.O.
(Fn. 30), S. 489.

40 goauch Blanke, a.a.0. (Fn. 2), S. 78.
41 Vgl. BeschluB des Rates (Bildung) vom 23.10.1995 (noch unverdffentlicht).
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chen - Verbindlichkeit gesehen: Der Gemeinschaftsgesetzgeber soll
sich bei seinem Tun etwaiger kulturpolitischer Auswirkungen bewuft
werden. -Der Binnenmarkt darf nicht mehr "kulturblind" sein. Mehr-
wertsteuerrichtlinien fiir den Kunsthandel oder Wettbewerbsregeln fiir
den Buchhandel diirfen in Zukunft nicht nur mehr unter marktwirt-
schaftlichen Gesichtspunkten betrachtet werden*2. Hinzu kommt eine
politische Aufforderung an den europdischen Gesetzgeber, im Binnen-
markt endlich das Urheberrecht zu harmonisieren und Biicher und Zeit-
schriften steuermiBig zu begiinstigen*3 - wobei auch dies wieder allein
politisch, nicht rechtlich zu begreifen ist. Daneben ist die Kulturver-
triglichkeitsklausel ein wichtiges Auslegungskriterium bei der Bewer-
tung des Gemeinschaftsrechtes - vor allem durch den Europdischen
Gerichtshof*4.

Dariiber hinaus erscheint jedoch eine Einklagung dieses Grundsatzes
der Kulturvertriglichkeit durch Gemeinschaftsorgane oder gar einzelne
nicht méglich. Das wiirde in das Gestaltungsrecht des Europidischen
Gesetzgebers eingreifen. Wenn dieser Gesetzgeber trotz Kenntnis und
Wiirdigung der kulturellen Implikationen einer Vorlage anderen Erfor-
dernissen den Vorzug gibt, mufl dies seinem politischen Ermessens-
spielraum zugeordnet werden konnen.

Die Kulturvertriaglichkeitsklausel kann aber andererseits nicht von den
Mitgliedstaaten zum diskriminatorischen Schutz nationaler Kulturen
durch eigene Regelungen miBbraucht werden®>. Das Diskriminierungs-
verbot des Art. 6 EGV hat im Gemeinschaftsgefiige zentrale Bedeutung
und durchzieht alle Politikbereiche. Hieran hat der Vertrag von
Maastricht nichts dndern wollen. Die bisherige Rechtsprechung gilt
noch weiter.

42 Mtéibaumm/Ott, a.a.0. (Fn. 3), S. 7; vgl. auch Schwartz, a.a.O. (Fn. 14), S.
418.

43 Flesch, Was kann Kultur fiir Europa leisten, EG-Information 1992, Nr. 10,
8. 2.

44 50 auch Ress, Kulturkompetenz, a.a.O. (Fn. 1), S. 948; Blanke, a.2.0. (Fn.
2), S. 100; Flesch, a.a.O. (Fn. 43), S. 2.

45 Schwartz, a.a.0. (Fn. 14), S. 418; ablehnend vgl. Bekemans/Balodimos,
a.a.0. (Fn. 24), S. 38.
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7. AuBenpolitische Zustindigkeiten

Die Einschrinkungen der gemeinschaftlichen Handelsbefugnisse - auch
im Verhiltnis nach aufien - werden auch bedeutsam, wenn die Gemein-
schaft die kulturelle Zusammenarbeit mit Drittlindern fordern will, wie
das Art. 128 Abs. 3 EGV ausdriicklich vorsieht. Problematisch sind
solche Abkommen, in denen die Kultur zwar erwihnt wird, sie aber
nur einen kleinen Bereich eines viele Bereiche umfassenden Vertrages
ist. Oftmals wird dann die Kultur iiberhaupt nicht in der Rechtsgrund-
lage erwihnt - der Zwang zur Einstimmigkeit entfdllt damit. Hiufiger
Anwendungsfall sind hier die sog. Assoziierungsabkommen mit Dritt-
staaten?0,

In seinem grundlegenden Gutachten zur AuBenpolitik im Rahmen der
GATT-Verhandlungen hat der Europiische Gerichtshof die Abgren-
zungen der auBenpolitischen Zustindigkeiten der Gemeinschaft gegen-
iiber den Mitgliedstaaten noch einmal herausgearbeitet und klargestellt,
daB iiber die innenpolitischen Kompetenzen hinaus der Gemeinschaft
keine Zustindigkeit zum AbschluB von Vertrigen zusteht. Das GATT-
Abkommen iiber den Schutz geistigen Eigentums (TRIPS) betrifft einen
Bereich, in dem die Kompetenz zwischen den Mitgliedstaaten und der
Gemeinschaft geteilt ist. Deshalb mufite dieser Vertrag als gemischtes

46 Al gemischte Abkommen des Rates und der Mitgliedstaaten ergingen die
Assoziierungsabkommen mit Bulgarien, Ruménien, der Tschechischen und
der Slowakischen Republik sowie die Partnerschaftsabkommen mit der Repu-
blik Moldau, der Republik WeiBrufland, der Russischen Foderation, der
Republik Kasachstan und der Republik Kirgisistan. Ein reines Ratsabkommen
war das Kooperationsabkommen mit der Republik Sri Lanka. Der Bundesrat
hat wiederholt angemerkt, daB Abkommen, die eine Zusammenarbeit in Bil-
dung und Kultur vorsehen, auf die entsprechenden neuen Artikel des
Maastrichter Vertrages zu stiitzen sind: BR-Drs. 159/95 - BeschluB vom
12.05.1995 beziiglich der Republik WeiBruBlland Nr. 3; BR-Drs. 981/94
- Beschluf vom 16.12.1994 beziiglich der Republik Kasachstan und der
Kirgisischen Republik Ziff. 3; BR-Drs. 709/94 - BeschiuB vom 23.09.1994
beziiglich der Russischen Foderation, Ziff. 3; BR-Drs. 1132/94 - Beschlufl
vom 17.02.1995 beziiglich der Republik Moldau, Ziff. 3; BR-Drs. 712/94
- Beschlufl vom 23.09.1994 beziiglich der Ukraine, Ziff. 3; bei dem Ratsab-
kommen mit Sri Lanka wies der Bundesrat darauf hin, daf der Gemeinschaft
nur eine "Forderung” in der kulturellen Zusammenarbeit gestattet sei, BR-
Drs. 203/94 - Beschluf vom 29.04.1994; keines dieser Abkommen nennt
Art. 128 EGV als Rechtsgrundlage, teilweise ist Art. 235 EGV erwéhnt, so
z.B. beim Abkommen mit der Republik Moldau, dem Partnerschaftsabkom-
men mit der Ukraine, mit WeiBruBland, mit Kirgisistan, mit der Russischen
Foderation und mit Kasachstan.
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Abkommen abgeschlossen werden?7.
8. BeschluBmodalitdten
- Einstimmigkeitsprinzip

Die unter Umstidnden rein faktisch bedeutsamste Einschrinkung der
neuen Kulturzustindigkeiten der Gemeinschaft ist das Einstimmigkeits-
prinzip in Art. 128 Abs. 5 EGV. Allerdings ist es nicht selten fiir einen
Mitgliedstaat fast kaum durchfiihrbar, als einziger ein Veto gegen eine
MaBnahme einzulegen, die vor allem wegen der finanziellen Férderung
von einer Reihe von Mitgliedstaaten gewiinscht wird - dies gilt um so
mehr, wenn das Nein lediglich auf die Verletzung der Kompetenz-
schranken oder des Subsidiaritdtsprinzips begriindet wiirde.

Das Einstimmigkeitsprinzip gilt dabei fiir alle MaBnahmen, die auf Art.
128 EGV gestiitzt werden?S. Im iibrigen ist das sog. Kodezisionsver-
fahren nach Art. 189 b EGV durchzufiihren. Das bedeutet, da} Art.
128 EGV als lex specialis dem Prinzip der qualifizierten Mehrheit in
Art. 189 b EGV auch z.B. der Festlegung des Gemeinsamen Stand-
punktes vorgeht. Damit bleibt der Kulturbereich von der Frage ver-
schont, ob Art. 189 a Abs. 1 EGV die ausdriickliche Mehrheitsbestim-
mung in Art. 189 b Abs. 2 bei der Festlegung des Gemeinsamen
Standpunktes dann variiert, wenn der Rat von dem urspriinglichen Vor-
schlag der Kommission zur Festlegung des Gemeinsamen Standpunktes.
abweichen will und die Kommission dem nicht zugestimmt hat#°.

Rechtlich eindeutig, aber aus der Sicht des Europdischen Parlamentes
unbefriedigend ist die Regel, daB bei dem Erla von Empfehlungen das
Europiische Parlament nicht mitzuwirken hat. Empfehlungen entbehren
nicht jeder Rechtswirkung - wie der Europdische Gerichtshof festge-
halten hat. Die einzelstaatlichen Richter sind verpflichtet, solche Emp-
fehlungen bei der Auslegung nationaler Bestimmungen zu beriicksichti-
gen, wenn Empfehlungen AufschluB iiber die Auslegung nationaler

47 Gutachten 1/94 des EuGH, a.a.0. (Fn. 38), S. 5419.
48 Praglich wohl hierzu Ress, Kulturkompetenz, a.a.0. (Fn. 1), S. 947.

49 Vgl. dazu Non-Paper des juristischen Dienstes des Rates vom 03.02.1994,
SN 1404/94 (unveroffentlicht).
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Rechtsvorschriften geben, die zu ihrer Durchfilhrung erlassen worden
sind, oder wenn sie die Erginzung zwingender Gemeinschaftsvor-
schriften bezwecken0.

- Ausschuf} der Regionen

Eine Neuregelung hat der Maastrichter Vertrag durch die Beteiligung
des Ausschusses der Regionen gebracht. Die Einrichtung eines solchen
Ausschusses war eine Forderung der Linder der Bundesrepublik
Deutschland®!. Mit dieser Institution sollte die regionale und foderale
Struktur der Gemeinschaft und auch der Mitgliedstaaten angestrebt und
gestirkt werden. Durch die Aufnahme von Kommunen in den Aus-
schuB hat dieser jedoch seine Bedeutung als Vertretung der sog. dritten
Ebene eingebiiBt - was die deutschen Linder entgegen dem Wunsch der
Kommunen zu bereinigen wiinschen32. AuBerdem halten die deutschen
Linder an ihrer urspriinglichen Forderung fest, daB dieser AusschuB zu
einer mitentscheidenden dritten Kammer ausgebaut werden miisse’S.

Wegen dieser Zusammensetzung erscheinen die Stellungnahmen dieses
Ausschusses oftmals unter dem Gesichtspunkt der Subsidiaritdt recht-
lich zweifelhaft. Denn nicht selten wird in diesen Stellungnahmen die
Ausdehnung der Gemeinschaftsmafinahmen auf lokale und regionale
Projekte gewlinscht. Zudem tendiert der Ausschuff der Regionen bisher

50 Rs. C-322/88 Grimaldi, Urteil vom 13.12.1989, Slg. 1989, S. 4431 f; vgl.
auch Bekemans/Balodimos, a.a.0. (Fn. 24), S. 36 ff,

51 MPK vom 20. bis 21.12.1990 in Miinchen (sog. Miinchner Erkldrung) HI 2;
Entschliefung des Bundesrates vom 24.08.1990 I 3; EntschlieBung des Bun-
desrates vom 08.11.1991, Nr. 2 - abgedruckt in Borkenhagen et al. (Hrsg.),
a.a.0. (Fn. 21); Bohm, a.a.0. (Fn. 23), S. 450.

52 EntschlieBung des Bundesrates vom 08.11.1991 Nr. 2 abgedruckt in Borken-
hagen et al. (Hrsg.), a.a.0. (Fn. 21); vgl. auch Riirzgers, Pressedienst der
CDU/CSU-Fraktion des Deutschen Bundestages vom 03.08.1992 Nr.
6155/SC/S, der die Linder aufforderte, ihre - damals - "beabsichtigte mono-
polartige Prisenz"” zugunsten einer sehr viel stirkeren Vertretung der Kom-
munen und Gemeinden aufzugeben, weil nur dies dem Wortlaut und Geist
des Unionsvertrages entspreche; zur Haltung der Kommunen: Deutscher
Stidtetag, Empfehlungen zu der Rolle der Stadte im kiinftigen europdischen
Kulturféderalismus - Beschlufl des Prasidiums vom 09.11.1993 in Essen, Nr.
VL.

53 Vgl. Béhm, a.a.0. (Fn. 23), S. 550; vgl. aber auch Strohmeier, a.a.0. (Fn.
23), S. 420, der im Anfangsstadium die Einfiihrung eines mitentscheidenden
Regionalausschusses als problematisch empfindet; zweifelnd auch Konow,
a.a.0. (Fn. 23), S. 411.
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eher zu einer Ausdehnung der Gemeinschaftszustindigkeiten als deren
Eingrenzung?4,

IV. Bund-Linder-Verhiltnis
1. Gefdhrdung des Foderalismus - Situation vor Maastricht

Angesichts dieser Ausweitung des Gemeinschaftshandelns durch Art.
128 EGV verlangten die deutschen Linder einen Ausgleich. Die Lin-
der fiihlten sich durch die kulturpolitischen Aktivititen der Gemein-
schaft in ihrer Kulturhoheit, ihrem "Hausgut" betroffen, das schon
friihzeitig vom Bundesverfassungsgericht als "Kernstiick der Eigen-
staatlichkeit der Linder" bezeichnet worden war>>. 40 Jahre lang hat-
ten die Lander bereits eine schleichende AushShlung ihrer Kompeten-
zen zugunsten des Bundes hinnehmen miissen - eine Entwicklung, wel-
che durch die Buropiische Integration noch verstirkt wurde30. Art. 24
GG damaliger Fassung erlaubte, durch einfaches Gesetz, das keiner
Zustimmung des Bundesrates bedurfte, nach herrschender Meinung
auch Rechte der ausschlieflichen Zustindigkeit der Lénder auf die
Europdische Gemeinschaft zu iibertragend’. Ihrerseits existierten die
Lénder fiir die Gemeinschaft jedoch nicht - sie hatten keinerlei Mitwir-
kungsrechte auf Gemeinschaftsebene’®. Als im Kulturministerrat ein
Linderminister entsprechend der bis dahin durchaus iiblichen Praxis
fiir die Bundesrepublik Deutschland die Verhandlung iibernehmen
wollte, stellte der Juristische Dienst des Rates fest, daf dies nicht
zuléssig sei und ohne einen Bundesminister die Bundesrepublik

54 Vgl. z.B. Stellungnahme der Fachkommission 7. "Europa der Biirger, For-
schung, Kultur, Jugend und Verbraucher" zur Mitteilung der Kommission
zur Aktion der Européischen Gemeinschaft zugunsten der Kultur und zum
Vorschlag fiir eine Entscheidung fiir ein Forderprogramm im Bereich Buch
und Lesen - ARIANE vom 29.03.1995 - Nr. CdR 292/94 fin - und zum Vor-
schlag fiir eine Entscheidung fiir ein Programm zur Férderung kiinstlerischer
und kultureller Aktivititen mit europdischer Dimension - CdR 291/94 fin.

55 BverfGE Bd. 6, S. 346.

56 Vgl. dazu Ossenbihl, Foderalismus nach 40 Jahren Grundgesetz, DVBI
1989, S. 1230; Berggreen, a.a.0. (Fn. 23), S. 438 m.w.N.; vgl. dazu auch
Ress, Kulturkompetenz, a.a.0. (Fn. 1), S. 945,

57 Vgl. Berggreen, a.a.0. (Fn. 23), S. 438 m.w.N.

58 vgl. Berggreen, a.a.0. (Fn. 23), S. 440 m.w.N.
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Deutschland als nicht vertreten gelte®®. Da es aber keinen Bundeskul-
turminister gibt und geben kann, handelte fiir Deutschland stets der
Staatsminister im Auswirtigen Amt, weil die Mitwirkung in Briissel als
auswirtige Kulturpolitik nach Art. 32, Abs. 1 GG angesehen wurde.
Nach innen hatte jedoch das Auswirtige Amt keinerlei Zustindigkeiten
- d.h. der handelnde Minister trug fiir seine Verhandlungen sachlich
keine Verantwortung. Die Kontrolle des handelnden Bundesministers
lag beim Deutschen Bundestag, der somit seinerseits auf Kosten der
Landtage Zustindigkeiten gewann.

Die Linder waren nicht mehr bereit, dies hinzunehmen, auch wenn
ihre Forderung nach einem sog. Selbstvertretungsrecht von der Bun-
desregierung als utopisch abgelehnt wurde®0. Es blieb dem kleinen
Belgien iiberlassen, diese Forderung durchzusetzen®!. Art. 146 EGV in
seiner Neufassung ist das Ergebnis, das den friiheren Art. 2 Fusions-
vertrag ersetzt®2, Danach setzt sich der Rat nicht mehr zwingend aus
Mitgliedern der Regierungen der Mitgliedstaaten zusammen, sondern
aus Vertretern im Ministerrat, die fiir ihre jeweilige Regierung handeln
konnen. Staatssekretire des Bundes gelten - das sei ange-merkt - als
Juniorminister und damit ausreichend ausgewiesen.

2. Art. 23 GG - Mitwirkungsrechte der Lander
Mit der Neufassung des Art. 23 GG wurde diese neue Gemeinschafts-

moglichkeit auch in innerstaatliches Verfassungsrecht umgesetzt - Art.
32 GG, der die AuBienkompetenz des Bundes regelt, gilt nicht mehr.

59 Note des Juristischen Dienstes des Rates vom 10.05.1989, unveroffentlicht,

vgl. ndher dazu Berggreen, a.a.O. (Fn. 23), S. 440, dortige Fn. 29, S. 444,
60 EntschlieBung der Teilnehmer der Konferenz "Europa der Regionen" am
19.10.1989 in Miinchen Nr. 4. und BeschluB der MPK vom 20. bis
21.12.1990 in Miinchen (sog. Miinchner Erklarung) IIT Nr. 7; Beschlu8 des
Bundesrates vom 24.08.1990 Nr. I 2. abgedruckt in Borkenhagen et al.
(Hrsg.), a.a.O. (Fn. 21); vgl. ausfiihrlich Borchmann/Kaiser, Die Mitwir-
kung der Lédnder im Ministerrat, in Borkenhagen et al. (Hrsg.) (Fn. 21), S.
36 ff., 40 ff.; Bohm, a.a.0. (Fn. 23), S. 450 f.

61 Vgl. ausfiihrlich dazu Borchmann/Kaiser, a.a,O. (Fn. 60), S. 43.

62 Allerdings wurde Art. 151 EGV nicht gedndert - im letzten maBgeblichen
Beratungsgremium vor der Ministerratsbefassung, dem Ausschuf der Stindi-
gen Vertreter, ist somit ein Lindervertreter nicht zugelassen. Die Versuche
der deutschen Linder, hier EinfluB zu gewinnen, hatten bis jetzt keinen
Erfolg: vgl. Bohm, a.a.0. (Fn. 23), S. 551.
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Vielmehr ist nunmehr von einer "europdischen Innenpolitik" auszuge-
hen, die sich an der innerstaatlichen Kompetenzverteilung ausrichtet. In
ihren ausschlieBlichen Kompetenzen kénnen die Linder nunmehr durch
einen von ihnen gewihlten Vertreter handeln - wobei hier zum ersten
Mal der ansonsten uniibliche Begriff der "ausschlieBlichen Linderzu-
stindigkeit” in die Verfassung eingebracht worden ist®3, Art. 23 GG
iibertrigt dem Bundesrat die Bestimmung der Europapolitik fiir die
Linder. Angesichts der Kulturhoheit der Linder und dem daraus sonst
folgenden Einstimmigkeitsprinzip bei innerstaatlichen Abstimmungen
- z.B. in der KMK - ist die Wahl eines Bundesorganes, das mit
Mehrheit entscheidet, nicht unproblematisch. Aber anders wire wohl
eine praktikable Losung nicht zu finden gewesen.

Man kann nach nunmehr fast zweijdhriger Erfahrung mit den neuen
Linderbeteiligungsmoglichkeiten feststellen, daf die Bundesregierung
nicht an die Kette gelegt64 wurde oder Abstimmungen verzdgert wur-
den®. Der Bundesrat pflegt bei kulturpolitischen MaBnahmen in der
Regel die Ubertragung der Verhandlungsfiihrung zu fordern - kommt
die Bundesregierung dem nach, geschieht das fiir den Ministerrat durch
formliches Staatssekretirsschreiben.

Die Verhandlungsfiithrung ist schon aus praktischen Griinden nicht teil-
bar. Die Linderminister werden also auch den Teil mitvertreten miis-
sen, der an sich nicht zur "ausschlieBlichen Zustidndigkeit" der Lander
gehort.% Diese Art der Sachwaltung der Linder fiir den Bund mag neu

63 Vgl. dazu Klein/Haratsch, a.a.O. (Fn. 23), S. 794. Bemerkenswert ist, daf
es den Liandern nicht gelungen war, eine Verpflichtung der Bundesregierung
zur Ubertragung der Verhandlungsfithrung durchzusetzen. Gleichwohl sehen
die Linder in der Soll-Vorschrift ein gebundenes Ermessen, das einer Ver-
pflichtung gleichkommt. Vgl. dazu EntschlieBung des Bundesrates vom
18.12.1992 = BR-Drs. 181/92 - BeschluB; vgl. auch Oschatz/Risse, Die
Bundesregierung an der Kette der Linder?, DOV 1995, S. 446.

64 Oschatz/Risse, a.a.Q. (Fn. 63), S. 437.

65 vgl. dazu ausfiihrlich Oscharz/Risse, a.a.0. (Fn. 63), S. 437 ff., S. 446 ff.;
Everling dagegen sieht in der Neufassung der Regelung zur Linderbeteili-
gung in EU-Angelegenheiten weniger eine fiir das Funktionieren der
Gemeinschaft notige sachliche Begriindung, als vielmehr eine gewollte Ver-
iméerung der Gewichte im internen Verfassungssystem, a.a.O. (Fn. 2), S.
446.

66 Vgl. dazu Oschatz/Risse, a.a.0. (Fn. 63), S. 446; Ress, Kulturkompetenz,
a.a.0. (Fn. 1), S. 946 der verneint, da Lindervertreter auch Bundeskom-
petenzen wahrnehmen konnen.
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erscheinen - inhaltlich aber sind die Linderminister ohnehin nach Art.
23 Abs. 6 GG i.V.m. § 6, Abs. 2 Bund-Linder-Zusammenarbeitsge-
setz gezwungen, ihre Haltung mit dem Bund abzustimmen.

Es bleibt die Frage, was geschehen soll, wenn sich Bundesregierung
und Bundesrat bei der Zuordnung einer Materie zur schwerpunktmiBi-
gen Zustindigkeit der Linder nicht einigen®’. Diese Situation war im
Bildungsbereich bereits gegeben68. Hier ging es um den Umfang der
Rahmenkompetenz: Nach Auffassung der Bundesregierung verhindert
das Vorhandensein einer Rahmenkompetenz des Bundes von vornher-
ein, daf die Linder in dem betreffenden Politikbereich noch aus-
schlieBlich zustindig sein kénnen - so z.B. bei Hochschulfragen (Art.
75 a Nr. 1 GG). Nach Meinung der Linder dagegen ist in Folge von
Art . 30 GG auf den konkreten Umfang der Bundeskompetenzen abzu-
stellen. Geht es bei einem Gemeinschaftsvorschlag allein um die
Angelegenheiten, die dem Kern eines Bereiches zuzuordnen sind und
die daher nicht mehr unter den bundesrechtlich zu regelnden Rahmen
fallen, dann sind die Lénder ausschlieflich zustindig und die Ver-
handlungsfiihrung ist auf sie zu iibertragen. Mit der Verfassungsinde-
rung zu Art. 75 GG betreffend Presse und Film hat sich diese Proble-
matik fiir den Kulturbereich verringert, weil nunmehr der Film in der
Rahmenkompetenz nicht mehr vorhanden ist.

Eine Konfliktlosung ist in Art. 23 GG und den folgenden Gesetzen
nicht vorgesehen. Somit bleibt nur der Weg zum Bundesverfassungsge-
richt. Dies ist eine sehr schwere Waffe fiir Meinungsverschiedenheiten
bei Angelegenheiten, die unter Umstéinden einen Weg nach Karlsruhe
nicht rechtfertigen. Hier hat sich das bisherige Verfahren durchaus als
lickenhaft erwiesen.

Problematisch wird die Ubertragung der Verhandlungsfiihrung unter
Umstiinden dann, wenn es um die Finanzvolumen von Gemeinschafts-
maBnahmen geht. Die Finanzzuweisungen an die Europdische Union
kommen aus dem Bundeshaushalt. Ubernimmt sich die EU finanziell,
kénnen Erh6hungsanforderungen an den Bund kommen. Will die Bun-

67 Vgl. dazu Ress, Kulturkompetenz, a.a.0. (Fn. 1), S. 946 dortige Fn. 16 a.

68 S0 bei Beratung des Bildungsprogrammes SOKRATES: BR-Drs. 109/94
- Beschluf§ Ziff. 26; vgl. auch Oschatz/Risse, a.a.O. (Fn. 63), S. 446 und
447 dortige Fn. 98.
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desregierung zu gegebener Zeit die eigenen Finanzbeitrige an die
Union senken, muf sie auf dullerste Sparsamkeit bei den Gemein-
schaftsausgaben achten. Eine solche unmittelbare Verpflichtung haben
die handelnden Linder nicht. )

Art. 23 Abs. 6 GG verpflichtet jedoch die Lénder, die Verhandlungs-
filhrung unter Beteiligung und Abstimmung mit dem Bund wahrzuneh-
men und dabei die gesamtstaatliche Verantwortung des Bundes zu wah-
ren. Das bedeutet, daB der handelnde Linderminister sich beim
Finanzpoker an die Vorgaben des Bundes halten muB. Die Tatsache
allein, daf der EU-Haushalt aus Bundesmitteln gespeist wird, kann
jedoch nicht schon bedeuten, daB eine Mafinahme nicht mehr schwer-
punktmiBig in die ausschlieBliche Zustindigkeit der Linder fallt. Es
geht um Finanzmittel des zur Verfiigung stechenden Haushalts der EU
- nicht unmittelbar um Gelder des Bundes. Zwar entscheidet im Haus-
haltsverfahren - soweit der Rat betroffen ist - der Bundesminister der
Finanzen. Er wire durch eine verbindliche Festlegung einer Forder-
mafBnahme in seiner Entscheidung betroffen. Die Férdermanahmen als
solche sind von der Hohe der zur Verfiigung stehenden Finanzmittel
abhingig. Gleichwohl ist'das Wesen der MaBnahme die konkrete For-
derung und ihre Ausgestaltung im einzelnen. Dies macht den Schwer-
punkt und den Gestaltungsrahmen der Mafnahme aus. Dies muf ent-
scheidend fiir die Frage der Verhandlungsfithrung sein. Der Haushalts-
ausschuff des Deutschen Bundestages sieht das offenbar anders - eine
rechtliche Kldrung steht noch aus®.

3. Klagerecht der Lénder

In einer weiteren Frage sehen die deutschen Linder ihre Mitwirkung
im Rahmen der Européischen Union zum Teil noch als unbefriedigend
an: Sie haben bisher vergeblich ein eigenstiindiges uneingeschrinktes
Klagerecht nach Art. 173, Abs. 2 EGV gefordert, das sie den Mitglied-
staaten gleichstellt70.

69 Damit wird sich der Rechtsdienst des Deutschen Bundestages befassen.

70 MPK in Miinchen vom 20. bis 21.12.1990 (Miinchner Erkldrung) ITI, Nr. 6
und 7 Entschliefung des Bundesrates vom 24.08.1990, Nr. I 3; Entschlie-
Bung des Bundesrats vom 08.11.1991, II, 2 dritter Spiegelstrich, abgedruckt
in Borkenhagen et al. (Hrsg.), a.a.0O. (Fn. 21).
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Art. 23 Abs. 7 GG i.V.m. § 7 des Bund-Linder-Zusammenarbeitsge-
setzes in Angelegenheiten der Europiischen Union’! sieht vor, daB die
Bundesregierung Klage zum Europdischen Gerichtshof erheben mu8,
wenn in Angelegenheiten der ausschlieBlichen Zustindigkeiten der
Linder der Bundesrat die Bundesregierung entsprechend auffordert.
Daneben steht noch das Bundesverfassungsgericht:

Im Verhiltnis zum Europiischen Gerichtshof, der an sich ausschlief-
lich und abschlieBend iiber das Gemeinschaftsrecht entscheidet, hat sich
das Bundesverfassungsgericht im Urteil zum Vertrag von Maastricht
die Nachpriifung vorbehalten, sofern der Vertragsrahmen des Gemein-
schaftsrechtes durch exzessives Handeln {iberschritten wird’2. Das
wird sicher nicht fiir jede versehentlich sanktionierte Abweichung von
den Kompetenzgrenzen des Gemeinschaftsrechtes angenommen werden
konnen’3. Bs geht vielmehr um die rechtsfortbildenden MaBnahmen.
Soweit solches Gemeinschaftshandeln zo Lasten der Linder geht, wire
es durchaus denkbar, daB die Linder diesen unmittelbaren Weg
suchen. Denn in seinem Urteil zur Fernsehrichtlinie auf Klage des
Freistaates Bayern hat das Bundesverfassungsgericht durchaus aner-
kannt, daB ein Titigwerden der Gemeinschaft, das nicht mehr vom
Vertrag gedeckt ist, die Linder in ihren Rechten verletzen kann’4,
Auch nach Maastricht hat dies insofern Bedeutung, als es durchaus
nicht undenkbar ist, daB ein Land, das bei der Meinungsbildung im
Bundesrat iiberstimmt worden ist, versuchen konnte, seine Position
gegeniiber der nicht gebilligten Gemeinschaftsmafinahme iiber das
Bundesverfassungsgericht durchzusetzen.

71 yom 12.03.1993, BGBL 19931, S. 313.

72 Vgl. dazu kritisch Oppermann, Die dritte Gewalt in der Europdischen Union,

DVBI. 1994, S. 906; vgl. auch Lenz, "Maastricht" nach dem Urteil des Bun-
desverfassungsgerichts, a.a.0. (Fn. 18), S. 3038, der Beispicle fiir eine sol-
che Vertragsausweitung vermift.

73 Meesen, Maastricht nach Karlsruhe, NJW 1994, S, 552.
74 BVerfG Urteil vom 22.03.1995 - 2 BvG 1/89.
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V.. Auswirkungen des Vertrages von Maastricht auf einige beson-
dere Kulturbereiche

Nach diesem Exkurs in das deutsche Verfassungsrecht soll nochmals
zriickgekehrt werden auf zwei kulturpolitisch relevante Probleme, die
sich aus dem Vertrag von Maastricht ergeben. '

1. Beihilfenkontrolle

Hier ist zundchst auf die Neuregelung im Wettbewerbsrecht des Art.
93, Abs. 3 d EGV hinzuweisen. Jetzt ist klargestellt, daB staatliche
Kultursubventionen nicht begrifflich bereits auBerhalb des Wettbe-
werbsrechtes stehen. Die bei den Verhandlungen zum Maastrichter
Vertrag von den deutschen Lindern gewiinschte Klarstellung, daB dem

so ist, lieB sich nicht durchsetzen?.

Nun setzt Art. 92, Abs. 1 EGV voraus, daf} staatliche Kultursubventio-
nen Unternehmen oder Produktionszweigen gewidhrt werden miissen,
daBl zweitens dadurch der Wettbewerb verfilscht wird oder verfilscht
zu werden droht und daB drittens dadurch der Handel zwischen den
Mitgliedstaaten beeintriachtigt wird. Wie weit dies bei Subventionen an
Theatern und Orchestern sowie Museen der Fall ist, ist sehr fraglich.
Denn wenn Beihilfen z.B. die Handelsbeziehungen nicht beeintrichtig-
ten, handelt es sich nicht um Beihilfen im Sinne der Wettbewerbsbe-
stimmungen’®.

Zu dem ganzen Problemkreis ist in erster Linie auf das grundlegende
Werk von Professor Ress zu verweisen’’. Danach gehdren auch Sub-
ventionen der 6ffentlichen Hand an die subventionsbediirftigen Kultur-
einrichtungen zum Regelungsbereich - zumindest dann, wenn diese in
eigener Regie gefiihrt werden.

Die zustindige GD der Kommission hat inzwischen eine erneute

75 Vgl. dazu Erkldrung der 258. Plenarsitzung der KMK zur Kulturférderung
g
im europdischen Zusammenhang - Beschlu} vom 08.05.1992.

76 Vgl. Bekemans/Balodimos, a.a.0. (Fn. 24), S. 38.
7 Vgl. Ress, Gutachten, a.a.0. (Fn. 1), S. 75, S. 131; ablehnend zur Ausdeh-

nung der Beilhilfenkontrolle auch auf staatliche Einrichtungen, Wiesand, in:
Anhorung des Deutschen Bundestages, a.a.O. (Fn. 16), S. 111.
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Arbeitslage zu staatlichen Beihilfen fiir Kunst und Kultur unter beson-
derer Beriicksichtigung des audiovisuellen Sektors vorgelegt78. Die
Kommission will sich dabei fiir eine Wettbewerbspolitik einsetzen, die
sowohl den Erfordernissen des Wettbewerbsrechtes als auch der Kul-
turvertrdglichkeitsklausel des Art. 128 EGV Rechnung triigt. Dabei
vermischt die Kommission das Verbot der Diskriminierung einerseits
mit den Wettbewerbsregeln andererseits. Danach ist eine finanzielle
Férderung nicht zuldssig fiir Vorhaben (z.B. Filmproduktionen), bei
denen Angehorige des betreffenden Landes in bestimmten Positionen
beschiftigt sein miissen. Die Kommission verlangt die gleiche
Behandlung wie bei Angehérigen des subventionierenden Landes.
Allerdings gesteht sie die Auflage zu, daB der Beihilfenempfinger im
subventionierenden Land seinen Wohnsitz hat. Auch darf - so die
Kommission - ein Mitgliedstaat verlangen, daB ein angemessener Teil
der wirtschaftlichen Vorteile, die mit der geforderten Titigkeit verbun-
den sind, ihm wieder zuflieBt - z.B. durch eine Vorschrift, einen
bestimmten Teil der betreffenden Kulturtitigkeiten im Inland auszufiih-
ren. Gleichwohl bleibt die Frage offen, ob eine Filmforderung in die-
sem Umfang fiir den Staatshaushalt noch attraktiv sein kann - Subven-
tionen fiir nichtdeutsche Kulturschaffende diirften dem deutschen
Steuerzahler schwer zu vermitteln sein.

Ansonsten geht die Kommission bei Theatern, Kinos, Opern, Musik-
auffithrungen und Kunstausstellungen sowie Festivals davon aus, daf
hier keine spiirbare Verfilschung des Wettbewerbs oder Beeintrich-
tigung des Handelns zwischen den Mitgliedstaaten vorliegt. Die Kom-
mission sieht deshalb keinen Grund zum Titigwerden. Sie wird solche
Mafinahmen uneingeschrinkt genehmigen - sofern nicht ein Dis-
kriminierungstatbestand vorliegt.

Bei den Printmedien geht die Kommission in der Regel von einem
Benutzerkreis aus, der auf das Inland beschrinkt ist und schlégt schon
deshalb die Anwendung des Art. 92 EGV iiberhaupt aus. Etwas
anderes soll fiir Printmedien gelten, die in zwei oder mehreren Mit-
gliedstaaten eine grofie Leserschaft haben oder eine starke Spezialisie-
rung aufweisen. Hier geht die Kommission wieder von der Anwend-
barkeit des Art. 92, Abs. 3, Buchst. d EGV aus, verlangt also eine

78 Dok DE 04/95 Nr. 03120000.P000 (en).
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Notifizierung, verspricht aber weitgehende Genehmigung.

Beim Rundfunk und Fernsehen gesteht die Kommission den Mitglied-
staaten die Freiheit zu, zu entscheiden, wie sie die 6ffentlichen Rund-
funkdienste finanzieren - mittels Gebiihren oder mittels direkter Sub-
ventionen, Werbung, Sponsoring oder einer Mischform. Eine &ffentli-
che Finanzierung soll dann keine staatliche Beihilfe sein, wenn die
Subventionen die zusitzlichen Kosten, die dem Sender aus der Erfiil-
lung seiner Offentlichen Verpflichtungen, einschlieBlich einer Ein-
schrin-kung der Werbung erwachsen, nicht mehr ausgleichen. Was
dariiber hinausgeht, soll wiederum dem Art. 92, Abs. 3, Buchst. d
EGYV unterfallen. Hier wird die Abgrenzung schwierig werden.

Bei Filmen, Videos und Musikaufzeichnungen verneint die Kommis-
sion offenbar schon spiirbare Handelsbeeintrichtigungen und damit
iiberhaupt die Anwendung des Art. 92, Abs. 1 EGV. Ansonsten ver-
spricht die Kommission eine groBziigige Genehmigung sofern nachge-
wiesen ist, daf} die Beihilfe zur Férderung der Kultur notwendig ist.

Dieses Ergebnis ist unbefriedigend: Es bleibt unklar, wann {iberhaupt
die Regelung des Art. 92 Abs. 1 EGV erfiillt ist und lediglich eine
Genehmigung erteilt wird. Nur dann muf ein Vorhaben bei der Kom-
mission angemeldet werden. AuBerdem erscheint es fraglich, z.B.
Rundfunkgebiihren als Subventionen zu betrachten.

Wenn Kultursubventionen, die an sich notifiziert werden miissen, nicht
angemeldet werden, stellt sich die Frage, ob sie schon deshalb rechts-
widrig sind. Nach der Rechtsprechung des Europdischen Gerichtshofes
ist dies nicht der Fall - vielmehr muB die Kommission den
Mitgliedstaat zu einer Notifizierung auffordern. Erst wenn er dem nicht
nachkommt, kann sie anhand der vorliegenden spirlichen Unterlagen
die Genehmigung entscheiden’®.

-Wegen all dieser Fragen ist es nicht verwunderlich, daB die deutschen
Linder auch fiir die Revision des Vertrages von Maastricht 1996 die
Forderung erheben, Kultursubventionen generell als mit dem Gemein-
schaftsrecht im Sinne des Art. 92 Abs. 2 EGV vereinbar zu erkliren

9 Vgl. dazu Leibrock, Die Rechtsprechung zum Gemeinschaftsrecht, DVBI
1990, S. 1022 m.w.N.
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und sie somit aus der Notifizierungspflicht herauszunehmen®0.
2. Fernsehrichtlinie

In diesem Zusammenhang sei noch ein kurzer Blick auf die Rundfunk-
und Fernsehpolitik der Gemeinschaft geworfen, die bereits zu einem
Rechtsstreit zwischen Bund und Lindern gefiihrt hat81.

Es ist stindige Rechtsprechung des Europdischen Gerichtshofes, Rund-
funk und Fernsehen der Dienstleistungsfreiheit zuzuordnen®2.

Damit stellt sich die Frage, ob eine Festlegung, wonach eine bestimmte
Anzahl von Sendungen europidischen Ursprungs sein muf (Quoten-
regelung), noch der wirtschaftlichen Dienstleistungsfreiheit zuzuordnen
ist, oder ob hier der Bereich der Kulturpolitik betroffen ist. Die Richt-
linie 89/552/EWG betreffend die Férderung europiischer Fern-sehpro-
duktionen verfolgt - neben dem Hauptziel der Durchsetzung des freien
Verkehrs von Fernsehsendungen - auch die Verbesserung der Kenntnis
und Verbreitung der europiischen Kultur®3. Nach Auffassung des EG-
Ratssekretariats kommt es auf das Ziel der Richtlinie an. Liegt dieses
in der Schaffung des Binnenmarktes und nur nebenbei auf kulturellen
Aspekten, miisse nicht auf die Bestimmung des Art. 128 EGV zuriick-
gegriffen werden®¥. Denn nach stindiger Rechtsprechung des EuGH
sei die Rechtsgrundlage eines Rechtsaktes anhand objektiver Kriterien,
vor allem unter Beriicksichtigung des Zieles und des Inhaltes des
Rechtsaktes zu wihlen35. Da die Rechtsgrundiage vom wesentlichen
Ziel des Rechtsaktes abhinge, sei es nicht gerechtfertigt, fir akzessori-

80 BR-Beschlu vom 03.11.1985, BR Drs. 667/95.

81 Vgl. dazu Urteil des Bundesverfassungsgerichtes vom 22. Mirz 1995 - 2
BvG 1/89.

82 Rs. C-155/73 Sacchi, Urteil vom 30.04.1974, Slg. 1974, S. 409 - kiirzlich
bestitigt im Urteil vom 05.10.1994 Rs. C-23/93 TVIO SA/Commissariaat
voor de Media, Slg. 1994, S. 1-4795.

83 So Gutachten des Juristischen Dienstes des Rates vom 19.06.1995, Dok
7958/95, S. 5.

84 Juristischer Dienst, a.a.O. (Fn. 83), S. 5.

85 RS C-155/91, Kommission gegen Rat, Urteil vom 17.03.1993, Slg. 1993, S.
1-939, Nr. 7.
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sche Punkte, die von anderen Bestimmungen abhingen wiirden, diese
als Rechtsgrundlage mit heranzuziehen30. Vor allem rechtfertigt der
Juristische Dienst die kulturelle Ausrichtung, die in der Quotenrege-
lung liegt, mit der Kulturvertriglichkeitsklausel des Art. 128, Abs. 4
EGV87. Als Rechtsgrundlage fiir neue Kompetenzerweiterungen war
diese Beschrinkung sonstiger Handlungsmoglichkeiten im Gemein-
schaftsrecht jedoch nicht gedacht.

Der Auffassung, verbindliche Quotenregelungen konnten festgelegt
werden, will sich die Bundesrepublik Deutschland - Bund und Linder
einmiitig - nicht anschliefen. Eine verbindliche Festlegung ist nach die-
ser Auffassung durch die Bestimmungen zur Dienstleistungsfreiheit
nicht mehr gedeckt. Eine solche Regelung wiirde in die Kultur eingrei-
fen und wire wegen des Harmonisierungsverbotes des Art. 128, Abs. 5
EGV nicht mehr mdglich. Auch das Bundesverfassungsgericht hat - fiir
die Zeit vor dem Maastrichter Vertrag - nie in Zweifel gezogen, daB
eine verbindliche Quotenregelung den Kompetenzrahmen der Gemein-
schaft iiberschreiten wiirde88. Eine verbindliche Quotenregelung wiirde
in die Programmautonomie der deutschen Fernsehanstalten eingreifen
und koénnte schon aus verfassungsrechtlichen Griinden von Deutschland
im Rat nicht akzeptiert werden.

Die Verhandlungen im Kulturministerrat laufen - das Weitere bleibt
abzuwarten.
VI. Schluibetrachtung

Es 148t sich gleichwohl festhalten, daff in der europdischen Kulturpoli-
tik die Vereinheitlichung nicht im Vordergrund steht und stehen darf.

86 Juristischer Dienst, a.a.0. (Fn. 83), S. 3 mit dem Hinweis, daf} sonst Art.
235 EWGYV die nicht vorhandene kulturpolitische Kompetenz hitte ausglei-
chen miissen - aber in Anerkennung der Tatsache, daB nach Maastricht ein
Riickgriff auf Art. 235 EGV nicht mehr moglich ist: a.a.0O. (Fn. 83), S. 8.

87 Juristischer Dienst, a.a.O. (Fn. 83), S. 8.
83 Vgl. Urteil des Bundesverfassungsgerichts, a.a.0. (Fn. 81), S. 48; vgl. auch
Lerche, Die Entscheidung des Bundesverfassungsgerichtes zur EG-Fernseh-
richtlinie - Konsequenzen fiir die bayerische und deutsche Europapolitik,
Vortrag gehalten im Informationsbiiro des Freistaates Bayern in Briissel am
03.05.1995 - Manuskript, S. 9.
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Vielmehr geht es darum, das Bewufitsein der Biirgerinnen und Biirger
fiir die kulturelle Vielfalt und Einheit ganz Europas zu schérfen.

Der neue Kulturartikel 128 EGV hat dariiber hinaus eine Sogwirkung
entfacht. Andere Bereiche, wie z.B. der Sport, wiinschen ebenfalls eine
Aufnahme in den Vertrag von Maastricht. Dies kann zu groBem finan-
ziellen Druck von seiten der Sportverbidnde fihren. Wie der Sport,
wollen sich auch die Kirchen nicht als Teil der Kultur im Sinne des
Art. 128 EGV begreifen. Auch sie streben eine Verankerung im Ver-
trag von Maastricht an. Die rechtliche Stellung und die Kompetenzen
der Kompetenzen der Religionsgemeinschaften sollen im Gemein-
schaftsrecht gekldrt werden.

Werden immer mehr Bereiche des Lebens in den Gemeinschaftsvertrag
aufgenommen, weil sich alle gesellschaftlichen Krifte darin widerspie-
geln wollen, verwischen sich langsam die abgegrenzten Kompetenzzu-
weisungen fiir die Gemeinschaft. Das ist indirekt ein weiterer Schritt zu
einer Verfestigung der Gemeinschaft im Sinne eines Bundesstaates
- auf die verfassungsrechtlichen Komplikationen, die so etwas mit sich
bringt, ist im Urteil des Vertrags zu Maastricht durch das Bundesver-
fassungsgericht ausgiebig hingewiesen worden.





