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Abstract (Deutsch)

Die vorliegende Masterarbeit analysiert die Auswirkungen der COVID-19-Pandemie
auf die Binnenmarktfreiheiten der Europaischen Union (EU) und die rechtlichen
Malnahmen, die zur Bewaltigung der wirtschaftlichen Folgen der Krise ergriffen
wurden. Im Mittelpunkt steht der Internal Market Emergency and Resilience Act
(IMERA, im EK-Vorschlag noch Single Market Emergency Instrument, SMEI genannt)
als unionsrechtliches Kriseninstrument zur Wahrung der Funktionsfahigkeit und

Koharenz des Binnenmarktes in Notlagen.

Die Pandemie offenbarte gravierende Defizite in der unionsrechtlichen
Kompetenzverteilung zwischen der EU und ihren Mitgliedstaaten, insbesondere im
Bereich der Gesundheits- und Wirtschaftspolitik. Die divergierenden nationalen
Reaktionsstrategien flhrten zu erheblichen Einschrankungen der vier Grundfreiheiten
(Personen-, Waren-, Dienstleistungs- und Kapitalverkehr) und stellten die
unionsrechtlichen Prinzipien der Solidaritat und der Verhaltnismafigkeit vor neue
Herausforderungen. Zugleich wirkte die Krise als Katalysator fir eine verstarkte
zentralisierte Regulierung und eine schrittweise Verdichtung unionsrechtlicher

Steuerungsmechanismen.

Die Arbeit kombiniert eine rechtsdogmatische und eine wirtschaftsrechtliche Analyse,
um sowohl die unmittelbaren als auch die strukturellen Auswirkungen der COVID-19-
Pandemie auf die Binnenmarktintegration zu untersuchen. Im Fokus stehen dabei die
Wechselwirkungen zwischen negativer und positiver Integration, die unionsrechtliche
Kompetenzordnung sowie die Effektivitat der ergriffenen Malinahmen im Lichte des
Subsidiaritats- und VerhaltnismaRigkeitsprinzips. SchlieRlich wird IMERA einer
kritischen Prifung unterzogen, insbesondere im Hinblick auf seine Geeignetheit,
Notfallsituationen unionsrechtlich koharent  zu bewaltigen und die

Binnenmarktstabilitat langfristig zu gewahrleisten.

Die Ergebnisse der Analyse verdeutlichen, dass Krisensituationen die Grenzen des
bestehenden unionsrechtlichen Rahmens offenlegen und eine Weiterentwicklung der
Rechtsgrundlagen erforderlich machen, um die Integritdt und Resilienz des

Binnenmarktes auch in kiinftigen Notlagen zu sichern.



Abstract (English)

This Master thesis examines the impact of the COVID-19 pandemic on the
fundamental freedoms of the European Union’s (EU) Internal Market, as well as the
legal measures adopted to mitigate its economic repercussions. At the core of the
analysis lies the Internal Market Emergency and Resilience Act (IMERA, previously
Single Market Emergency Instrument, SMEI) as a legal mechanism designed to

safeguard the proper functioning and coherence of the Internal Market in times of crisis.

The pandemic exposed significant structural deficiencies in the EU’s competence
distribution, particularly in the fields of health and economic policy. The disparate
national responses led to substantial restrictions on the four fundamental freedoms -
free movement of persons, goods, services, and capital - posing new challenges to the
principles of solidarity and proportionality under Union law. At the same time, the crisis
served as a catalyst for a more centralized regulatory approach and a progressive

consolidation of EU-level governance mechanisms.

Adopting a doctrinal and economic-legal approach, this thesis assesses both the
immediate and systemic effects of the COVID-19 crisis on Internal Market integration.
Special attention is given to the interplay between negative and positive integration,
the EU’s competence framework, and the effectiveness of the measures taken in light
of the principles of subsidiarity and proportionality. Lastly, IMERA is critically evaluated
with regard to its suitability as a legal instrument for crisis management and its capacity

to ensure the long-term stability of the Internal Market.

The findings illustrate that crisis situations expose the inherent limitations of the
existing EU legal framework, necessitating further legal development to preserve the

integrity and resilience of the Internal Market in future emergencies.



1. Einleitung
1.1 Hintergrund und Problemstellung

Am 30. Janner 2020 erklarte die Weltgesundheitsorganisation (WHO) den Ausbruch
des neuartigen Corona Virus SARS-CoV-2 (Krankheitserreger COVID-19) zu einem
globalen Gesundheitsnotfall.” Die Reaktion auf die Pandemie innerhalb der
Europaischen Union (EU) wurde in erster Linie auf nationaler Ebene festgelegt, da die
Rolle der EU in Fragen der offentlichen Gesundheitspolitik bestenfalls begrenzt ist.?
Insbesondere in der ersten Welle wurde die Koordinierung und Unterstutzung, die die
EU auf der Grundlage des bestehenden Rechtsrahmens und relevanten
Verordnungen anbieten konnte, durch einen Mangel an Vorbereitung, politischem
Willen und Kapazitaten behindert.® Die EU-Mitgliedstaaten reagierten mit
unterschiedlichen und unabgestimmten Strategien auf den Virusausbruch, und die
nationalen Behorden verhangten restriktive MalRnahmen unterschiedlichen
Ausmalles, darunter regionale oder nationale Quarantanen, Ausgangssperren,
Einschrankungen von Versammlungen und langfristige SchlieBungen von

Unternehmen und Bildungseinrichtungen.*

Die Gesundheitskrise drohte sowohl die Wirksamkeit koordinierter EU-Politiken und
Malnahmen als auch die Glaubwirdigkeit der Solidaritat der EU-Mitgliedstaaten bei
der gemeinsamen Bewaltigung europaweiter gesellschaftlicher und wirtschaftlicher
Ausnahmesituationen zu untergraben. Die Reaktion auf die Pandemie hat der EU und
ihren Mitgliedstaaten kritische Bereiche und Vulnerabilititen in Bezug auf die
Rechtsstaatlichkeit aufgezeigt und sich als Katalysator fur einen teilweise leichtfertigen
Umgang rechtsstaatlichen Prinzipien und der partiellen Einschrankung demokratischer

Grundsatze in einigen Mitgliedstaaten erwiesen.®

Die grofite Errungenschaft der EU ist der gemeinsame Binnenmarkt. Er ist ein Gebiet

ohne Binnengrenzen, das den freien Verkehr von Personen, Waren, Dienstleistungen,

' Vgl. WHO, Statement, 2020, o. S.

2 Vgl. Fattinger/Dialer, Gesundheitspolitik, 2022, S. 367.

3 Vgl. Diermeier/Giildner/Jung, Next Generation Solidarity, 2020, S. 3f.
4 Vgl. Seitz, Die Européische Gesundheitsunion, 2022, S. 4f.

> Vgl. Papier, Infektionsschutz im foderalen Rechtsstaat, 2022, S. 2.



Kapital und Zahlungen ermoglicht und hat sich im Laufe seines 30-jahrigen Bestehens
zum groRten Handelsblock der Welt entwickelt.? Die Mitgliedstaaten haben ihre
nationalen Rechtsordnungen in mafRgeblichen Rechtsbereichen angepasst um in
vereinendem Sinne den gemeinsamen Binnenmarkt zur zentralen Grundlage und
wichtigsten Motor fur die EU-Wirtschaft zu machen: Der Binnenmarkt als Handelsblock
ist der grofdte Exporteur von Industrieerzeugnissen und Dienstleistungen sowie der
groRte Einfuhrmarkt fir Gber 100 Lander.” Hinter dem Verstandnis der
Marktliberalisierung steckt eine lange Geschichte - was in Europa erreicht wurde, ist
bemerkenswert. Das Wichtigste ist, dass die Vorteile des Binnenmarktes vielschichtig,
inklusiv und zum tatsachlich Nutzen aller naturlichen und juristischen Personen

innerhalb der EU gesehen werden konnen.

Eine Krise ist eine Situation mit weitreichenden Folgen oder politischer Bedeutung, die
eine rechtzeitige politische Koordinierung und Reaktion auf EU-Ebene erfordert.? Die
Europaische Union hat ihre AuRengrenzen am 17. Marz 2020 geschlossen, um die
Ausbreitung von Covid-19 einzudammen.® Ubergeordnetes Ziel war aber, die
Grundfreiheiten des Birger-, Kapital-, Waren- und Dienstleistungsverkehrs zu
gewahrleisten und gleichzeitig den Binnenmarkt zu schitzen. Um einen reibungslosen
Verkehr zu gewahrleisten und das Funktionieren des Binnenmarkts
aufrechtzuerhalten, hat die EU dem Erhalt der Grundfreiheiten und folglich der
gesellschaftlichen und wirtschaftlichen Stabilitat groRtmaogliche Prioritat eingeraumt -
der freie, uneingeschrankte Zugang zu Waren und Dienstleistungen sollte unbedingt

erhalten bleiben.?

Genannte Ambition und Prioritatensetzung der Europaischen Kommission lie sich
durch die anfanglich zumeist unorganisierten und unkoordinierten Reaktionen und
Maflnahmen durch die Mitgliedstaaten nicht effizient umsetzen - einer der wichtigsten

Grundpfeiler des Binnenmarktes wurde damit in Frage gestellt: die Freizlgigkeit. Aus

®Vgl. Hatje, Wirtschaftsverfassung im Binnenmarkt, 2009, S. 802.

7 Vgl. Mitteilung der Europdischen Kommission, ,,The Single Market at 30, 2023
8 Vgl. Handler, COVID-19 deckt viele Schwiichen der EU, 2024, S. 208.

° Vgl. Fattinger/Dialer, Gesundheitspolitik, 2022, S. 368.

10'Vgl. Mitteilung der Europédischen Kommission, ,,Green Lanes*, 2020.



wirtschaftlicher Perspektive wurde insbesondere die Anfalligkeit der Lieferketten
hervorgehoben, welche folglich zu einem ,strategischen“ Thema der Versorgungs- und
Wettbewerbsfahigkeit der EU wurden und letztlich in einem Legislativvorschlag der
Europaischen Kommission - dem Internal Market Emergency and Resilience Act /
IMERA (sh. Kapitel 8) - mindeten. Ebenso haben Okologische — und in geringerem
Malde auch soziale — Faktoren auch auf den Finanzmarkten und in der Steuerpolitik
eine besondere Rolle in Zeiten einer (gesellschaftlichen und wirtschaftlichen) Krise
gespielt (z. B. durch die EU-Taxonomie flir nachhaltige Aktivitaten' und
Berichterstattungspflichten). Die Europaische Zentralbank hat dabei eine Rolle
gespielt, indem sie Klima- und Umweltrisiken in ihre Prognosen fur Finanzmarkte und
Unternehmen integriert hat.'? Da in Krisen- und Ubergangsphasen der Bedarf an
besonderen und meist gezielt konzentrierten Investitionen zunimmt, kommt es
auBerdem zu Anderungen bei den staatlichen Beihilfen, den Wettbewerbsregeln und
— in sehr begrenztem Umfang — dem Stabilitats- und Wachstumspakt. Diese
fragmentierten Entwicklungen in der politischen und finanziellen Welt haben jedoch
insgesamt betrachtet das zugrundeliegende Problem abgeschwacht aber nicht

systemisch und strukturell beseitigt.

1.2 Ziel und Forschungsfragen

Das Hauptziel dieser Arbeit besteht darin, die rechtlichen MalRnahmen der EU zur
Bewaltigung der wirtschaftlichen Folgen der Covid-19-Pandemie zu untersuchen und
deren Auswirkungen auf die Binnenmarktfreiheiten zu analysieren. Ein besonderer
Fokus liegt dabei auf dem Internal Market Emergency and Resilience Act (ursprunglich
vorgeschlagen als Single Market Emergency Instrument / SMEI) welches im
September 2022 seitens der Europaischen Kommission vorgelegt wurde und dessen
Rolle bei der Bewaltigung der Pandemie sowie bei der Sicherstellung der langfristigen
Stabilitdt und Integration des Binnenmarktes einen grundlegenden Regelrahmen bzw.
ein zentrales Koordinierungsinstrument zwischen der Europaischen Kommission und

den Mitgliedstaaten darstellen soll.

"' Vgl. Schiitze et al., EU-Taxonomie, 2020, S. 973.

12 Vgl. Massoc, Two degrees versus two percent, 2024, S. 4.



Es werden folgende Forschungsfragen beantwortet:

e Welche spezifischen rechtlichen Mallinahmen hat die EU zur Bewaltigung der
wirtschaftlichen Folgen der COVID-19-Pandemie ergriffen?

¢ Inwiefern haben diese Malinahmen die vier Grundfreiheiten des Binnenmarktes
beeinflusst?

e Welche Unterschiede und Gemeinsamkeiten zeigen sich in der Umsetzung der
Malnahmen in den verschiedenen EU-Mitgliedstaaten?

e Wie haben sich die ergriffenen Malinahmen auf die kurzfristige wirtschaftliche
Stabilitat und Erholung ausgewirkt?

e Welche langfristigen Auswirkungen sind auf die Integration und Stabilitat des
Binnenmarktes zu erwarten?

e Welche Herausforderungen und Risiken bestehen in Bezug auf die zukinftige
Resilienz des Binnenmarktes gegenuber ahnlichen Krisen?

e Welche Rolle spielt das Single Market Emergency Instrument (nun: Internal
Market Emergency and Resilience Act / IMERA) bei der Bewaltigung der
Pandemie und der langfristigen Stabilisierung des Binnenmarktes?

e Welche Mechanismen und Instrumente beinhaltet das SMEI/IMERA zur
Sicherstellung der Funktionsfahigkeit des Binnenmarktes wahrend
Krisenzeiten?

e Perspektiven auf die praktische Umsetzung von SMEI/IMERA?

1.3 Methode

Da es sich bei den rechtlichen MaRnahmen zur Bewaltigung der wirtschaftlichen
Folgen der COVID-19-Pandemie um jlingst beschlossene Normen und Vorschriften
handelt, sind die fur die Untersuchung zur Verfugung stehenden akademischen und
rechtlichen Ressourcen begrenzt. Dennoch werden die Mechanismen und Instrumente
zur Sicherstellung der Funktionsfahigkeit des Binnenmarktes wahrend Krisenzeiten
auf der Grundlage der vertraglichen Grundfreiheiten, der wirtschaftlichen Fakten und
der bisherigen Wettbewerbsfahigkeits- und Wettbewerbsrechtspraxis im Fokus der
wissenschaftlichen Diskussion dieser Arbeit stehen. Dartber hinaus hat das
Forschungsgebiet einen stark interdisziplinaren Charakter, der gleichermalien von

wirtschaftlichen und rechtlichen Uberlegungen beeinflusst wird. Daher wird die



folgende Analyse in zwei Teile, namlich einen wirtschaftlichen und einen rechtlichen,
aufgeteilt, um die unterschiedlichen Schwerpunkte jeweils konkret fur ich zu
behandeln. Da die Grenzen zwischen den Disziplinen naturgemald flieRend sind,
werden erwartungsgemall und im Sinne einer koharenten Betrachtung der
Fragestellungen die wichtigsten Ergebnisse der beiden Teile zusammengefasst und in
eine Antwort auf die Forschungsfragen integriert. Daruber hinaus wurde als primare
Forschungsmethode eine Literaturibersicht verwendet. Im Abschnitt Uber die
Literaturrecherche wird ein integrativer Review-Ansatz verwendet, der verschiedene
Artikelquellen kombiniert, um die Forschungsobjekte zu charakterisieren und einen
Uberblick Uber die relevanten Binnenmarktbeschrankungen zu geben. Die
Durchfiihrung einer solchen Uberpriifung liefert Informationen, die der Forschung
helfen, das Thema einzugrenzen und sich auf ein spezifischeres Thema zu

konzentrieren.

Der methodologische Ansatz flr den Teil der wirtschaftlichen Analyse ist deduktiv. Da
das Forschungsthema (relativ) neu ist, zielt dieser Ansatz darauf ab, geeignete
theoretische Rahmen und Hypothesen auf der Grundlage einer Uberpriifung alter
Modelle zu erstellen. Um dieses Ziel zu erreichen, sind drei Schritte erforderlich.
Zunachst werden bestehende und klassische Wirtschaftstheorien im Zusammenhang
mit den Forschungsobjekten tberprift. Ein umfassender Uberblick kann dabei helfen,
diese Wirtschaftstheorien und die empirischen Belege zu bewerten und die Gultigkeit
der klassischen Wirtschaftstheorien zu prifen, indem verschiedene Ansichten zu den
bestehenden Theorien diskutiert werden. Zweitens werden diese Theorien kritisch
untersucht und mit spezifischen Beobachtungen - beispielsweise zu atypischen
Entwicklungen/Einschrankungen im Binnenmarkt - kombiniert, um zu beweisen, wie

diese Theorien auf die Fragestellung der Arbeit angewendet werden kdnnen.

Um mit der rechtlichen Analyse zu beginnen, wird in dieser Arbeit ein
Strategieinstrument verwendet, das einen wirtschaftichen Rahmen mit einer
rechtlichen Bewertung verbinden kann. Die Strategieanalyse konzentriert sich auf die
Untersuchung der EU-Rechtsakte und -MalRnahmen im Kontext der Pandemie, mit
dem Fokus auf SMEI/IMERA. Da eine natirliche Beschrankung der rechtlichen
Analyse die Neuheit der Rechtslage ist, kdbnnen nur einige wenige Rechtsquellen in

Betracht gezogen werden. In dieser Arbeit werden Gesetze analysiert, die in engem



Zusammenhang mit dem Forschungsthema stehen. Daruber hinaus wird trotz des
Forschungsschwerpunkts auf EU-Ebene versucht, unterschiedliche Perspektiven,
allfallig nationale und/oder regionale (grenziberschreitende) Auswirkungen in den

rechtlichen Forschungsprozess einzubringen.

1.4 Vorgehensweise

Diese Arbeit besteht aus neun Teilen. Nach der oben angeflhrten Einleitung werden
die Grundsatze der EU-Binnenmarktes beschrieben. Im dritten Kapitel werden die
theoretischen Rahmen der Arbeit analysiert. Der vierte Teil ist der Gesundheitspolitik
der EU wahrend der Pandemie gewidmet. Im funften Teil werden die Mallnahmen der
EU wahrend der Pandemie, die Auswirkungen auf den Binnenmarkt haben, diskutiert
und analysiert. Im darauffolgenden Teil werden die Auswirkungen dieser Malinhahmen
analysiert. Der Grundsatz der Solidaritat wird im siebten Kapitel beschrieben. IMERA
als Legislativakt und Instrument der EU zur Regulierung und Koordinierung kunftiger
Krisen wird im achten Kapitel kritisch betrachtet. Schlussfolgerungen sowie der
Versuch einer perspektivischen Einschatzung sind im letzten, neunten Kapitel

dargelegt.



2. Der EU-Binnenmarkt - Much more than a market'?

Der Binnenmarkt ist sowohl Selbstzweck als auch Mittel zu einem hdheren Zweck.
Bereits im Artikel 2 der Rémischen Vertrage von 1957 heildt es, dass die (damalige)
Europaische Wirtschaftsgemeinschaft die Schaffung eines gemeinsamen Marktes
zwischen den Mitgliedstaaten anstrebte.* Die EWG verfolgte somit ein klares
wirtschaftliches Ziel, namlich die Verbesserung der wirtschaftlichen Integration und der
Lebensbedingungen - nach zwei Weltkriegen - in Europa.’® Gleichzeitig war der Markt
auch Mittel zum Zweck. Von der Integration der Markte und Volkswirtschaften
versprach man sich Frieden und Stabilitat. Die Mitgliedstaaten wirden sich nicht nur
an die Zusammenarbeit und den Dialog gewdhnen, sondern die wirtschaftliche
Integration wirde auch zu einer faktischen Solidaritat flihren und das Fuhren von
Kriegen wirtschaftlich obsolet machen. Die wirtschaftlichen Kosten von Konflikten
wurden einfach zu hoch werden, so dass Konflikte verhindert werden kdnnten, solange
eine Form der rationalen Entscheidungsfindung vorhanden sei. Dieser doppelte Zweck

des Binnenmarktes war Teil der Schopferkraft der européischen Integration.'®

In diesem Kapitel werden einige der wichtigsten Merkmale des EU-Binnenmarktes
zusammengefasst, wobei der Schwerpunkt auf den fruhen Phasen der Integration, der
Aufteilung der negativen und positiven Integration und der zunehmenden Konvergenz
der Freiheiten liegt. Es werden dann die vier Grundfreiheiten - dies Basis des
Binnenmarktes - gesondert erortert: der freie Warenverkehr, der freie
Dienstleistungsverkehr, der freie Verkehr von Institutionen, Personen und Kapital. Es

wird mit dem Konzept des Binnenmarktes als solchem angefangen.

13 Titel in Anlehnung an den im April 2024 von Enrico Letta publizierten Bericht zur Zukunft des
Binnenmarktes ,, Much more than a market - speed, security, solidarity “, 2024

14 Das Ziel ist derzeit in Artikel 3 Absatz 3 EUV zu finden. Es sei darauf hingewiesen, dass in den Anfiingen
der europdischen Integration der Begriff ,,Gemeinsamer Markt* verwendet wurde, wie derzeit in der EAC-
Kennzeichnung, bevor die Terminologie des Binnenmarktes eingefithrt wurde, um die vollstindige
Beseitigung von Barrieren zu betonen.

15 Vgl. Hopner/Schiifer, Grundziige einer politdkonomischen Perspektive, 2008, S. 14.
16 Vgl. Wenturis, Foderalismus und die Architektur der europidischen Integration, 1994, S. 241.



2.1 Das Konzept des Binnenmarktes

In Artikel 26 AEUV wird der Binnenmarkt als ,ein Gebiet ohne Binnengrenzen
(definiert), in dem der freie Verkehr von Waren, Personen, Dienstleistungen und
Kapital nach Maligabe dieses Vertrags gewahrleistet ist“. Dieser sehr weit gefasste
Begriff wurde in einem Urteil des Europaischen Gerichtshofs (EuGH) weiterentwickelt,

wenn auch in sehr allgemeiner Form:

,Der Begriff des Gemeinsamen Marktes, wie er vom Gerichtshof in sténdiger
Rechtsprechung definiert wird, beinhaltet die Beseitigung aller Hindernisse flir
den innergemeinschaftlichen Handel mit dem Ziel, die nationalen Mérkte zu
einem einheitlichen Markt zu vereinen und Bedingungen zu schaffen, die denen

eines echten Binnenmarktes méglichst nahe kommen®.’”

Das Hauptziel des Binnenmarktes besteht also darin, den Handel zwischen den
Mitgliedstaaten so einfach wie den Handel innerhalb eines Staates zu gestalten.
Abgesehen von geografischen Zwangen sollte beispielsweise ein danisches
Unternehmen seine Waren oder Dienstleistungen in Italien genauso leicht verkaufen
kénnen wie in Danemark selbst. Der Grundgedanke ist, dass ein solcher Binnenmarkt
allen Produktionsfaktoren — Arbeit, Kapital und Unternehmen — die Mdglichkeit gibt,
sich frei zu bewegen, wodurch die Allokationseffizienz maximiert und somit der

allgemeine Wohlstand erhoht wird.

Der Binnenmarkt stellt somit eine weitreichende Form der wirtschaftlichen Integration
dar. Er geht tiber eine Freihandelszone und eine Zollunion hinaus, da er darauf abzielt,
alle Hindernisse fur die Freizlgigkeit zu beseitigen und einen Markt zu schaffen, der

so funktioniert, als waren alle Mitgliedstaaten ein einziges Land.

Wie ehrgeizig dieses Ziel ist, wird deutlich, wenn man bedenkt, dass praktisch jede
nationale Regelung die Freizlgigkeit beeintrachtigen kann, wie in den folgenden
Kapiteln Uber die spezifischen Freizlgigkeitsrechte noch genauer diskutiert werden
wird. Die Schaffung eines Binnenmarktes ist also nicht nur ein wirtschaftliches,
sondern auch ein uberdimensionales politisches Projekt. Der Binnenmarkt ist jedoch
noch nicht die intensivste Form der wirtschaftlichen Integration jenseits der

7 EuGH, 05.05.1982 - 15/81, S. 1409.
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Staatlichkeit. In der Endstufe, der vollstandigen Wirtschaftsunion, wirde der
Binnenmarkt auch mit einer vollstandigen Integration der Geld- und Steuerpolitik
verbunden sein. Die EU hat jedenfalls bedeutende Fortschritte auf dem Weg zur
Wirtschaftsunion gemacht, obwohl der Prozess mit erheblichen Herausforderungen

konfrontiert war, die andere regionale Systeme vermeiden sollten.

2.2 Geschichte des EU-Binnenmarktes

Etwas so Komplexes wie ein Binnenmarkt kann nicht von heute auf morgen geschaffen
werden, weil die Volkswirtschaften und Rechtssysteme der Mitgliedstaaten Zeit
brauchen, um sich anzupassen. Daher erfordert die Schaffung eines Binnenmarktes

mehrere Phasen und Ubergangszeitraume.

Der erste Schritt in der Entwicklung des EU-Binnenmarktes war die Schaffung der
Zollunion, auf der der Binnenmarkt gemaR Artikel 28 AEUV weiterhin beruht: Die
Europaische Union umfasst eine Zollunion, die sich auf den gesamten Warenhandel
erstreckt und das Verbot von Einfuhr- und Ausfuhrabgaben sowie aller Steuern
gleicher Wirkung zwischen den Mitgliedstaaten und die Einfihrung eines

gemeinsamen Zolltarifs gegenuber Drittlandern beinhaltet.

Der Sinn einer Zollunion, die eine Stufe Uber einer Freihandelszone steht, besteht nicht
nur darin, dass die Zolle und Kontingente intern, das heilt zwischen den Mitgliedern,
abgeschafft werden, sondern auch darin, dass die Mitglieder sich bereit erklaren, den
gemeinsamen Zolltarif im Ausland anzuwenden. Sobald die Waren in die Zollunion
eingefuhrt wurden, kénnen sie in der gesamten Europaischen Union frei verkehren,
wodurch unter anderem die Notwendigkeit aufwandiger Ursprungsregeln (zu
wesentlichen Teilen) entfallt.’® In diesem Fall ist die Einheitlichkeit der zollrechtlichen
Behandlung von entscheidender Bedeutung, da die Bedingungen fir den Zugang zur

Zollunion in allen Mitgliedstaaten gleich sein mussen.

Die Zollunion wurde stufenweise geschaffen, so dass die Mitgliedstaaten ihre Zolle
schrittweise senken und anpassen konnten, wahrend die EinflUhrung neuer Zolle
verboten war. Die Zollunion wurde am 1. Juli 1968 vollendet, als alle ,internen® Zolle
zwischen den (damals sechs) Mitgliedstaaten abgeschafft wurden und ein

18 Vgl. Artikel 3(a) AEUV.
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gemeinsamer Zolltarif fur die gesamte Gemeinschaft eingefihrt wurde. Zu diesem
Zeitpunkt war die ursprunglich fur den 1. Januar 1970 vorgesehene Einfuhrung eines
.echten Binnenmarktes® jedoch noch in weiter Ferne. Die europaische Integration
wurde von mehreren politischen Krisen heimgesucht, und das politische Vertrauen in
das gesamte Projekt schwand betrachtlich.'® Wahrend der politischen Stagnation war
es jedoch der EuGH, der sich der Herausforderung der Integration stellte, wie in den
folgenden Kapiteln naher erlautert wird. In der Tat war es die Rechtsprechung des
EuGH zur Freiztgigkeit, die in den 1960er und 70er Jahren den wichtigsten Beitrag
zur Entwicklung des Binnenmarktes leistete. Diese Rechtsprechung hat das Projekt
wahrscheinlich vor dem voélligen Zusammenbruch bewahrt und den Binnenmarkt

schrittweise zu einer rechtlichen Realitat gemacht.2°

In den 1980er Jahren erhielten verschiedene politische Eliten in Europa einen zweiten
europaischen Schub, als das Wirtschaftswachstum zunahm und die politische
Unterstutzung fur das Projekt eines gemeinsamen Binnenmarktes wuchs. Der
anschlielRende Neustart des europaischen Binnenmarktes wird in der Regel auf das
wichtige WeiRbuch der Europaischen Kommission Uber die ,Vollendung des
Binnenmarktes” zuriickgefiihrt, das am 14. Juni 1985 veréffentlicht wurde.?! Das
WeilRbuch enthielt ein ehrgeiziges Programm zur Schaffung eines echten
Binnenmarktes: Es enthielt 279 RechtsetzungsmalRnahmen, die alle bis zum 31.
Dezember 1992, dem Datum, an dem der Markt ,vollendet” sein sollte, umgesetzt

werden sollten.22

Mit der Einheitlichen Europaischen Akte (EEA) aus dem Jahr 1986 folgten starke
politische Malnahmen, die die Mechanismen fur die tatsachliche Schaffung des
Binnenmarktes schufen. Eine der wichtigsten Anderungen war die Einfiihrung des
heutigen Artikels 114 AEUV, der die Annahme von Binnenmarktgesetzen mit
qualifizierter Mehrheit ermdglichte. Damit wurde das Vetorecht jedes einzelnen

Mitgliedstaates abgeschafft, das zuvor oft die politische Entscheidungsfindung

¥ Vgl. Welfens, EU-Geschichte und Entwicklungsdynamik, 2017, S. 195f.
20 Vgl. Kosin, Das Verhiltnis von Sicherheit und EU-Binnenmarkt, 2017, S. 163f.

21 Siehe dazu Vollendung des Binnenmarktes: WeiBbuch der Kommission an den Europiischen Rat.
KOM/85/0310 ENDG.

22 Vgl. Mestmdcker, Zur Wirtschaftsverfassung in der Europdischen Union, 1994, S. 266.
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blockiert hatte. Mit neuer politischer Energie und qualifizierten Mehrheiten gewann das

Binnenmarktprojekt an Schwung und wurde 1992 weitgehend ,abgeschlossen®.?

In der Folge begann die Arbeit an der wirtschaftlichen Integration mit der Verpflichtung
von Maastricht, eine einheitliche europaische Wahrung einzuflihren. Dartber hinaus
wurde mit der Weiterentwicklung des Binnenmarktes begonnen, die naturlich noch
nicht vollstandig abgeschlossen ist, obwohl die Hauptziele des Projekts von 1992
erreicht worden sind. Die wichtigsten Bereiche, in denen der EU-Binnenmarkt derzeit
verbessert werden muss, sind hinsichtlich einer weiteren Integration und
Harmonisierung des Dienstleistungssektors sowie eines digitalen Binnenmarktes.?*
Schliellich wurde der Binnenmarkt weitgehend zu einer Zeit konzipiert, als der
Warenhandel mehr als 70 Prozent der Wirtschaft ausmachte und das Internet noch
nicht existierte. Im heutigen digitalen Zeitalter und in der dienstleistungsorientierten
Wirtschaftsrealitat sind kontinuierlich Anpassungen und Erweiterungen erforderlich.
Die Notwendigkeit, sich anzupassen und zu modernisieren, schafft auch Chancen fur
neue Formen der regionalen Integration. Dartber hinaus kdnnen aufstrebende Markte
und regionale, wirtschaftliche Gemeinschaften (bspw. MERCOSUR, Afrikanische
Union) auch von den Bemuhungen der EU lernen, eine Balance in der wirtschaftlichen
und sozialen Dimension eines Binnenmarktes sicherzustellen, da ein Versaumnis in

dieser Hinsicht die Legitimitat des Marktes langfristig untergraben kann.

2.3 Kombination von negativer und positiver Integration

Der EU-Binnenmarkt basiert auf einer Kombination aus negativer und positiver
Integration. Um den Binnenmarkt vollstandig zu verstehen, ist es daher notwendig,
beide Mechanismen und ihr Zusammenspiel richtig zu verstehen. Der Begriff ,negative
Integration® bezieht sich auf rechtlich durchsetzbare Verbote, die es den
Mitgliedstaaten untersagen, die Freizligigkeit einzuschranken. So verbietet
beispielsweise Artikel 34 AEUV jede mitgliedstaatliche Regelung, die den freien

Warenverkehr einschrankt, es sei denn, sie ist gerechtfertigt.?® Da dieses Verbot

B Vgl. Welfens, EU-Geschichte und Entwicklungsdynamik, 2017, S. 198.
24 Vgl. Bendiek/Stiirzer, Die digitale Souverinitit der EU, 2022, S. 5f.

25 Jede Beschriinkung soll vom EuGH mit dem VerhiltnisméBigkeitsgrundsatz gepriift werden. Nach dem
Grundsatz der VerhéltnisméiBigkeit miissen alle staatlichen Maflnahmen zunichst einem legitimen Zweck
dienen. Sie miissen zudem geeignet sein, den verfolgten Zweck zu erreichen oder ihn zu férdern

13



unmittelbar durchsetzbar ist und Vorrang hat, konnen naturliche und juristische
Personen nationale Regelungen, die ihren freien Verkehr einschranken, vor einem
nationalen Gericht anfechten. Mit Hilfe der Rechtsprechung durch den EuGH und der
nationalen Gerichte ermdglicht die negative Integration Einzelpersonen und
Unternehmen, als eine Art rechtlicher Pflug zu agieren und alle Hindernisse fir den
freien Warenverkehr zu beseitigen.?® Das Funktionieren der negativen Integration
hangt besonders von unionsrechtlicher Rechtssprechung ab und nicht von der Politik.
Daher kann sie auch in Zeiten der politischen Stagnation zu einer weiteren Vertiefung

der Binnenmarktintegration beitragen.

Die negative Integration in der EU stutzt sich auf eine Reihe von Bestimmungen des
Vertrages Uber die Arbeitsweise der Europaischen Union (AEUV), die
Beschrankungen aller vier Freiheiten verbieten und einige Ausnahmen flr Vorschriften
vorsehen, die dem offentlichen Interesse dienen - allen voran Artikel 30, 34, 35, 45,
49, 56, 63 und 110 AEUV.?" Die Struktur der Vertragsbestimmungen, die sich mit den
verschiedenen Freiheiten befassen, ist sehr ahnlich. Zunachst enthalt der AEUV ein
allgemeines Verbot der Beeintrachtigung bestimmter Freiheiten und sieht dann eine
begrenzte Anzahl von Ausnahmen von diesem Verbot vor, die sich auf Aspekte wie
die offentliche Gesundheit und die nationale Sicherheit stiitzen.?® Wie bereits erwahnt,
hat der EuGH eine Schlusselrolle bei der Verwirklichung der negativen Auswirkungen
der Europaischen Integration gespielt. So hat er beispielsweise festgestellt, dass
genannte Verbote eine unmittelbare Wirkung haben und daher wirksam durchgesetzt
werden konnen. DarUber hinaus hat der EUGH eine sehr weit gefasste Definition des
Begriffs ,Beschrankung* entwickelt, was bedeutet, dass die
Freizigigkeitsbestimmungen dazu verwendet werden kénnen, ein breites Spektrum
nationaler Vorschriften anzufechten, die die Freizlgigkeit de facto beschranken, selbst

wenn sie nicht mittelbar diskriminierend sind.?® Die Ausnahmen sind jedoch eng

(Geeignetheit). Die MaBnahmen miissen zudem erforderlich sein, um den Zweck zu erreichen
(Erforderlichkeit) und diirfen nicht auBler Verhiltnis zum Ziel und dem Zweck stehen (Angemessenheit oder
VerhéltnismaBigkeit im engeren Sinne).

26 Vgl. Hatje, Wirtschaftsverfassung im Binnenmarkt, 2009, S. 819.

27 Siehe dazu Artikel 30, 34, 35, 45, 49, 56, 63 und 110 AEUV.

8 Vgl. van de Gronden, Das Gesundheitswesen im Spannungsfeld, 2016, S. 32fT.
2 Siehe dazu z. B. EuGH, 11.07.1974 - 8/74.
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ausgelegt worden, was bedeutet, dass es fur die Mitgliedstaaten immer schwieriger

wird, Beschrankungen aus Grunden des offentlichen Interesses zu rechtfertigen.

Die negative Integration hat jedoch ihre Grenzen. Zunachst kann sie nur nationale
Beschrankungen beseitigen, aber sie kann keine neuen und besseren Gesetze
schaffen, die die nicht mehr geltenden ersetzen. Die negative Integration hangt auch
von den einzelnen Akteuren ab, was zu Unstimmigkeiten fuhren kann, da einige
Beschrankungen beseitigt werden und andere nicht. AuRerdem kann die negative
Integration keine restriktiven Gesetze harmonisieren, die vertragsmallig gerechtfertigt
sind und in Kraft bleiben. SchlieBlich sind viele Vorschriften, die die Freiztugigkeit
einschranken, wie z.B. Verbraucherschutz- oder Lebensmittelsicherheitsvorschriften,
hochst wunschenswert und konnen vom EuGH nach dem
Verhaltnismalligkeitsgrundsatz gerechtfertigt werden. Freizligigkeit ist nicht
gleichbedeutend mit vollstandiger Deregulierung. Wenn alle Mitgliedstaaten
unterschiedliche, aber gerechtfertigte Gesetze erlassen, zum Beispiel zur
Lebensmittelsicherheit, ware der freie Verkehr von Lebensmitteln immer noch stark
beeintrachtigt. Ein niederlandischer Milcherzeuger musste sich zum Beispiel immer
noch mit den unterschiedlichen Lebensmittelgesetzen der einzelnen Mitgliedstaaten

auseinandersetzen, die de facto den freien Verkehr seiner Produkte beeintrachtigen.*°

Aus genannten Grunden sollte die negative Integration durch die so genannte positive
Integration erganzt werden. Das Konzept der positiven Integration bezieht sich im
Wesentlichen auf die Verwendung von EU-Gesetzen zur Harmonisierung oder
Ersetzung nationaler Gesetze.3' Solche EU-Vorschriften kénnen dann notwendigen
offentlichen Interessen dienen, wie z.B. der Lebensmittelsicherheit, ohne unndétige
Hindernisse fur den freien Verkehr zu schaffen. So kénnte man auf EU-Ebene
beispielsweise eine Richtlinie Uber Mindeststandards fir Milchprodukte
verabschieden. Diese Richtlinie kdnnte einen wirksamen und einheitlichen Schutz fur

alle Verbraucher in der EU bieten, wirde es aber auch Erzeugern, die diese

30 Vgl. van de Gronden, Das Gesundheitswesen im Spannungsfeld, 2016, S. 36.

3! Dies wird hdufig durch die Erteilung von Richtlinien erreicht, in der Regel gemdB Art. 114 AEUV, der
vorschreibt, dass alle Mitgliedstaaten spezifische nationale Rechtsvorschriften erlassen. Folglich miissen
alle nationalen Gesetze analoge Bestimmungen enthalten, wodurch ein Harmonisierungszustand erreicht
wird.
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Mindeststandards erfullen, ermoglichen, ihre Produkte in der gesamten EU zu
verkaufen. Durch die Harmonisierung des Schutzniveaus auf EU-Ebene sollten
Rechtsvorschriften, die das offentliche Interesse schitzen, keine Unterschiede
zwischen den nationalen Gesetzen schaffen, die den freien Verkehr behindern. Nach
dem Tedeschi-Prinzip gelten Verbote der Freizlgigkeit nicht mehr, sobald das
Sekundarrecht der EU in Kraft tritt. Daher kdnnen Freizugigkeitsbestimmungen nicht
dazu verwendet werden, nationale Beschrankungen der Freizlgigkeit auf der

Grundlage des EU-Rechts anzufechten.3?

Die Einflhrung der Harmonisierung durch Abstimmung mit qualifizierter Mehrheit im
Rahmen der Einheitlichen Europaischen Akte war sehr wichtig, da sie die notwendige
positive Integration ermoglichte, um die bereits vom EuGH geférderte negative
Integration zu erganzen. Neben der Abstimmung mit qualifizierter Mehrheit hangt der
Erfolg der kunftigen positiven Integration jedoch auch von wirksameren
Harmonisierungsmethoden ab. Urspringlich wurde hauptsachlich die Methode der
Vollharmonisierung angewandt.3® So versuchten die Mitgliedstaaten beispielsweise,
alle Anforderungen fir ein bestimmtes Produkt erschépfend zu regeln. Eine solche
Vollharmonisierung kann jedoch sehr zeitaufwendig sein, da alle Details der
Produktion vereinbart werden miissen.3* Deshalb ging die EU nach dem EWR auch
zu einem neuen Harmonisierungsansatz uber, der mehr auf der Festlegung von
Mindeststandards und der gegenseitigen Anerkennung beruhte.3 Dieser neue Ansatz
beschleunigte die Harmonisierung erheblich und verbesserte die Qualitat und Effizienz

der verabschiedeten Rechtsvorschriften.

Im Einklang mit der oben beschriebenen Wechselwirkung zwischen negativer und
positiver Integration wird jede der in den folgenden Kapiteln behandelten Freiheiten
ein ahnliches Muster aufweisen. Zunachst wird die negative Integration mit
Unterstutzung des EuGH genutzt, um eine gro3e Anzahl von nationalen Vorschriften

anzufechten. Dann wird die EU-Gesetzgebung schrittweise weiterentwickelt, um die

32 Vgl. EuGH, 25.07.2018 - C-632/16.

3 Vgl. Langner, Segmentierungsstrategien, 2013, S. 21.

3 Vgl. Langner, Segmentierungsstrategien, 2013, S. 21fT.

3 Vgl. Lurger, Anerkennungsprinzip und EU-(Privat-) Recht, 2024, S. 124.
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nationale Gesetzgebung zu harmonisieren oder zu ersetzen, wobei zunehmend
modernere Formen der Harmonisierung zum Einsatz kommen. Auch hier kdbnnen neue
Formen der wirtschaftlichen Integration von einigen der Umgehungen und Sackgassen
dieses Prozesses der europaischen Integration lernen, da sie versuchen konnen,

direkt zu effektiveren Formen der negativen und positiven Integration Uberzugehen.

Vor der Untersuchung jeder einzelnen Freiheit in den folgenden Kapiteln ist es sinnvoll,
eine weitere Ubergreifende Entwicklung im Binnenmarktrecht zu erlautern: die
allmahliche Konvergenz der verschiedenen Freiheiten. Jede Freiheit ist an bestimmte
Verbote und Ausnahmen im AEUV gebunden. Daruber hinaus ist es offensichtlich,
dass die verschiedenen Freiheiten bemerkenswerte Unterschiede aufweisen,
insbesondere im Hinblick auf den Waren-, Dienstleistungs-, Kapital- und
Personenverkehr. Dennoch weisen die verschiedenen Freiheiten auch zahlreiche
Gemeinsamkeiten auf, die vereinigt das Ziel verfolgen, einen Binnenmarkt zu schaffen.
In Ubereinstimmung mit diesen Gemeinsamkeiten zeigt die Rechtsprechung des
EuGH eine zunehmende Konvergenz und Einheit bei der Anwendung von Verboten
und Ausnahmen der Freiziigigkeit.3®¢ Diese Konvergenz lasst sich zunachst auf
allgemeiner Ebene beobachten. So hat der EuGH bei allen Freiheiten die Verbote weit
ausgelegt, wahrend die Ausnahmen, die Beschrankungen rechtfertigen konnen, eng
ausgelegt werden. Ebenso hat der EuGH eine Kategorie von nicht vertragsbasierten
Ausnahmen, die als ,Rule-of-Reason“Ausnahmen bekannt sind, fur alle Freiheiten
akzeptiert.3” Darlber hinaus wendet der EuGH den Grundsatz der gegenseitigen
Anerkennung auf alle Freiheiten an, obwohl dieser ursprianglich im Zusammenhang
mit dem freien Warenverkehr eingefuhrt wurde. Schliel3lich bestimmt in den meisten
Fallen, die den freien Warenverkehr betreffen, die Verhaltnismaligkeitsprifung

letztlich das Ergebnis, was bei allen Freiheiten weitgehend lbereinstimmt.38

Dennoch ist die Konvergenz nicht nur in der allgemeinen Struktur der Bestimmungen
zur Freizugigkeit, sondern auch in anderen Bereichen offensichtlich. Es kommt immer

haufiger vor, dass die Rechtsprechung zu verschiedenen Freiheiten austauschbar

36 Vgl. Barnard, The substantive law of the EU, 2022, S. 18.
37Vgl. EuGH, 20.02.1979 - 120/7.
38 Vgl. Lurger, Anerkennungsprinzip und EU-(Privat-) Recht, 2024, S. 128fT.
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verwendet wird. In der Rs Futura ging es beispielsweise um die Freiheit,
Dienstleistungen zu erbringen. Dennoch bezieht sich der EuGH auch auf die
Rechtsprechung zu Niederlassungs-, Arbeitnehmer- und Warenfragen, die auch fur
Dienstleistungen relevant zu sein scheinen.3® Eine solche Konvergenz kann zu mehr
Rechtssicherheit und zur Forderung eines einheitlichen Binnenmarktes im Recht
beitragen. Angesichts der Diskrepanzen zwischen den oben genannten Freiheiten ist
es aber offensichtlich, dass eine vollstdndige Konvergenz nicht mdglich ist.
Abweichungen werden zwangslaufig bestehen bleiben. Solche Unterschiede betreffen
Angelegenheiten wie die direkte horizontale Wirkung, den extraterritorialen
Geltungsbereich der Freiheiten oder die detaillierte Gesetzgebung zur Regelung der
Freizugigkeit von Personen. Ebenso wurde die Keck-Formel bzw. -Ausnahme bisher
noch nicht auBerhalb der Warenverkehrsfreiheit angewendet.*® Darliber hinaus
scheint der EUGH immer weniger an seiner Position festzuhalten, dass Ausnahmen
nach der Rule-of-Reason nur nichtdiskriminierende Beschrankungen in bestimmten

Bereichen rechtfertigen kbnnen.*!

In den folgenden Kapiteln werden diese Ahnlichkeiten und Unterschiede weiter
untersucht, da sie die vier Grundfreiheiten und ihre Entwicklung im Laufe der Zeit

systematisch erortern.

2.4 Freizugigkeit

Freizigigkeit bedeutet die Moglichkeit, sich innerhalb der EU frei zu bewegen und
niederzulassen. Sie ist die Grundlage der Unionsburgerschaft, die durch den Vertrag
von Maastricht 1992 eingeflhrt wurde. Urspringlich, im Rahmen des Schengener
Abkommens, bedeutete sie einfach die Abschaffung der Binnengrenzen fir bestimmte
Staaten. Die Freizlgigkeit wird nun durch die Richtlinie 2004/38/EG Uber das Recht
der Unionsburger und ihrer Familienangehorigen, sich im Hoheitsgebiet der
Mitgliedstaaten frei zu bewegen und aufzuhalten, geregelt. Allerdings gibt es immer

noch viele Hindernisse fur die Freizugigkeit innerhalb der EU.

¥ Vgl. EuGH, 15.05.1997 - C-250/95.
40 Vgl. EuGH, 24.11.1993 - C-267/91, C-268/91.
4 Vgl. Lurger, Anerkennungsprinzip und EU-(Privat-) Recht, 2024, S. 132.
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Im Kontext der Diskussion gegenstandlicher Grundfreiheit ist insbesondere zwischen
der Freizugigkeit der Arbeitnehmer und der Niederlassungsfreiheit zu unterscheiden.
Die Freizugigkeit der Arbeitnehmer ist in den Artikeln 45-48 AEUV geregelt. Eine
Voraussetzung fur die Austibung dieser Freiheit ist der Grundsatz der Gleichheit aller
Arbeitnehmer und das Verbot der Diskriminierung aus Grunden der
Staatsangehorigkeit. Diese Freiheit betrifft Arbeitnehmer, die in mindestens einem EU-
Mitgliedstaat leben. Sie gilt nicht fur Personen aul3erhalb dieser Lander. Sie gilt auch
fir Arbeitssuchende, denen bestimmte Rechte eingerdumt werden, flr einen
bestimmten Zeitraum in einem EU-Mitgliedstaat zu bleiben, wenn sie aktiv nach einer

Beschaftigung suchen.*?

Das Recht auf Niederlassungsfreiheit ist in den Artikeln 48-49 AEUV geregelt.
Demzufolge hat jeder Selbststandige das Recht, unabhangig von seinem rechtlichen
Status in einem anderen EU-Mitgliedstaat unter den gleichen Bedingungen wie eine
Person in einem anderen Mitgliedstaat ein Unternehmen zu grunden. Dies hat
Auswirkungen auf die wirtschaftliche Tatigkeit der Person in dem anderen Land.
Dieses Recht ist in den Artikeln 48-49 AEUV geregelt.

Friher war es ein Problem, im Ausland einen Arbeitsplatz zu finden, weil einige
Mitgliedstaaten die im Land erworbenen Qualifikationen nicht anerkannten. Einige
Berufe unterliegen nach wie vor den von den Landern selbst festgelegten
Anforderungen, was die Freizligigkeit der Arbeitnehmer sehr erschwert.*3 Die
Anerkennung von Qualifikationen in anderen Mitgliedstaaten ist in Artikel 53 AEUV
geregelt, der fur die Anerkennung von Diplomen, Zeugnissen und anderen

notwendigen Dokumenten notwendig ist.*4

2.5 Freier Warenverkehr

Der freie Warenverkehr ist der konzeptionell grundlegende Pfeiler des Binnenmarktes.
Seine Regeln sind in den Artikeln 28-37 des AEUV niedergelegt. Eine wesentliche

Voraussetzung fur den freien Handel zwischen den EU-Landern ist die Beseitigung

2 Vgl. Cremers, Freiziigigkeit und Sozialpolitik, 2015, S. 228.
$ Vgl. Wendland, § 3 Die binnenmarktrechtliche Niederlassungsfreiheit der Selbststindigen, 2021, S. 174.
4 Vgl. Wendland, § 3 Die binnenmarktrechtliche Niederlassungsfreiheit der Selbststéindigen, 2021, S. 174f.
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aller Hindernisse fur den Kauf und Verkauf von Waren. Der Vertrag verwirklicht dieses

Ziel mit Hilfe der folgenden Instrumente:

e Eine Zollunion, in der alle Zdlle im Handel zwischen den Mitgliedsstaaten
verboten sind und ein gemeinsamer Zolltarif fur den Handel mit Drittlandern
eingefuhrt wird. Artikel 30 AEUV verbietet alle Zolle oder Abgaben, die eine
gleichwertige Wirkung auf den Handel zwischen den Mitgliedstaaten haben.

e Begrenzung diskriminierender Steuern auf Waren, die aus anderen
Mitgliedstaaten eingefiinrt werden.*®

e Begrenzung aller mengenmaliigen Beschrankungen und Malinahmen mit

gleicher Wirkung auf die Ein- und Ausfuhren zwischen den Mitgliedstaaten.#®

Bestimmte MalRRnahmen, die den freien Warenverkehr einschranken, kdbnnen durch
Bestimmungen des AEUV oder die Rechtsprechung des EuGH gerechtfertigt sein. Alle
Artikel sind unabhangig von der Staatsangehdrigkeit des Handlers gultig. Sie gelten
auch fur die Verbringung von Waren in Drittlander, wenn diese Waren aus der EU
stammen oder aus Drittlandern eingefihrt wurden und derzeit auf dem EU-Markt

gehandelt werden.#’

Waren sind laut EuGH ,Erzeugnisse, die einen Geldwert haben und als solche
Gegenstand von Handelsgeschaften sein konnen“4®. Diese Definition ist jedoch mit
gewissen Problemen behaftet, da einige Produkte schwer zu kategorisieren sind und

daher nicht als Kriterium fir die Definition von Waren verwendet werden konnen.4°

2.6 Freier Dienstleistungsverkehr

Die Dienstleistungsfreiheit erlaubt es jeder juristischen Person bzw. dem
Einzelunternehmen aus der EU, voribergehend Verkaufsdienstleistungen in einem
anderen Mitgliedstaat als dem zu erbringen, in dem sie ansassig ist, und zwar unter

denselben Bedingungen wie die Burger anderer EU-Staaten und auf der Grundlage

# Vgl. Artikel 110 AEUV

46 Vgl. Artikel 34-35 AEUV

47 Vgl. Kosin, Das Verhiltnis von Sicherheit und EU-Binnenmarkt, 2017, S. 163
“ Vgl. EuGH, 10.12.1968 - 7/68.

¥ Vgl. EuGH, 15.05.1997 - C-250/95.
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einer in dem Mitgliedstaat, in dem sie ansassig ist, erteilten Lizenz. Der freie

Dienstleistungsverkehr wird auf der Grundlage der Artikel 56 bis 62 AEUV geregelt.

Artikel 56 AEUV verbietet jegliche Beschrankung des freien Dienstleistungsverkehrs.
Die Rechtsprechung hat dies nicht nur auf die Erbringung, sondern auch auf den
Empfang von Dienstleistungen ausgedehnt.’® Artikel 57 AEUV definiert den
Dienstleistungsbegriff: Alle Handlungen, die gegen Entgelt ausgefuhrt werden, gelten
als Dienstleistungen, sofern nichts anderes angegeben ist. Der Begriff
,Dienstleistungen” umfasst grundsatzlich handwerkliche, gewerbliche, industrielle und
freiberufliche Tatigkeiten. Artikel 59 AEUV lasst sekundarrechtliche MalRnahmen zur
Liberalisierung der Erbringung von Dienstleistungen zu. Artikel 62 AEUV ist ebenso
von Bedeutung, weil Bestimmungen, die fur die Niederlassungsfreiheit gelten, auch
auf die Freiheit, Dienstleistungen zu erbringen und zu empfangen, anwendbar sein
konnen, jedoch mit besonderen Ausnahmen, die die Ausubung der offentlichen Gewalt

oder den Schutz der 6ffentlichen Ordnung, Sicherheit oder Gesundheit betreffen.>!

2.7 Freier Kapital- und Zahlungsverkehr

Die Kapitalverkehrsfreiheit ist die ,neueste® Grundfreiheit und - aufgrund der
besonderen Implikationen fur Drittlander — auch die weitreichendste und gleichzeitig
ein  wichtiges Instrument zur Umsetzung der Warenverkehrs- und
Dienstleistungsfreiheit. Die Bedeutung des freien Kapitalverkehrs wurde erstmals vom
EuGH in der Rs Casati hervorgehoben, in der er sie als eine der Grundfreiheiten der
Gemeinschaft bezeichnete und sie mit anderen Grundfreiheiten auf eine Stufe stellte.5?
Insbesondere der freie Warenverkehr wird als eine wesentliche Freiheit in Verbindung
mit und Wechselwirkung zur Kapitalverkehrsfreiheit angesehen, die vor allem dank
einer umfangreichen und bedeutenden Rechtsprechung (u.a. Rs Dassonville, Cassis
de Dijon usw.) als zentrale Freiheit im Binnenmarkt gesehen werden kann. Obwohl der
freie Kapitalverkehr bereits in den Romischen Vertragen definiert wurde, wurde er im
Sekundarrecht und in der Rechtsprechung nicht weiter prazisiert. Der freie

Kapitalverkehr wurde lange Zeit als eine zusatzliche Freiheit betrachtet, die im

0 Vgl. Weerth, Problemldsungen im Europidischen Binnenmarkt, 2008, S. 132.
31 Vgl. Weerth, Problemldsungen im Europdischen Binnenmarkt, 2008, S. 133.
2 Vgl. EuGH, 11.11.1981 - 203/80.
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Zusammenhang mit anderen Freiheiten genutzt wird. Schliellich ist der Kapitalverkehr
eine Voraussetzung fur andere Freiheiten. Der freie Kapitalverkehr wirkt sich demnach
synergetisch auf alle anderen Freiheiten aus, was ihn von den anderen, abgegrenzten

Freiheiten der Waren, Dienstleistungen und Personen unterscheidet.

Der freie Kapital- und Zahlungsverkehr wird im Vertrag negativ definiert, das heif’t es
wird nicht festgelegt, was zu seiner Verwirklichung getan werden muss, aber es gibt
ein allgemeines Verbot von Malinahmen, die ihn einschranken kénnten. Diese Frage
wird im Allgemeinen in Artikel 63 AEUV behandelt, der besagt:

e _Beschrédnkungen des Kapitalverkehrs zwischen den Mitgliedstaaten sowie
zwischen den Mitgliedstaaten und dritten Léndern sind nach Mal3gabe der
Bestimmungen dieses Kapitels verboten.

e Jede Beschrdnkung des Zahlungsverkehrs zwischen den Mitgliedstaaten sowie
zwischen den Mitgliedstaaten und dritten L&ndern ist nach MalRgabe dieses

Kapitels verboten®,

Wie im Falle des freien Warenverkehrs ist der Begriff der Beschrankung im
Zusammenhang mit dem freien Kapitalverkehr im AEUV nicht definiert, so dass der
EuGH diese Frage in seiner Rechtsprechung entwickelte. In diesem Zusammenhang
kann eine Analogie zu der weit gefassten Dassonville-Formel des Dassonville-Urteils
herangezogen werden, in der insbesondere definiert wurde, was als restriktive
MalRnahme angesehen werden kann: ,Als Mallnahmen, die mengenmafigen
Beschrankungen gleichzusetzen sind, sind alle von den Mitgliedstaaten erlassenen
Handelsvorschriften anzusehen, die geeignet sind, den Handel innerhalb der EU
unmittelbar oder mittelbar, tatsachlich oder potenziell zu beschranken“3. Es handelt
sich also um MalRnahmen, die den freien Kapitalverkehr unmittelbar oder mittelbar,
tatsachlich oder potenziell einschranken kénnen. Kurzfristige Mallnahmen oder

Malnahmen, die nur vortibergehend sind, sind ebenfalls nicht erlaubt.

Zu den haufigsten Mallnahmen, die Staaten anwenden, um den freien Kapital- und

Zahlungsverkehr zu behindern, gehdren:

3 EuGH, 11.07.1974 - 8/74.
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e Kontrolle von Devisentransaktionen.

e Verbot der Werbung fur auslandische Kapitalprodukte

e Anforderungen, dass Mehrheitsaktionare bestimmter Unternehmen nur
inlandische Unternehmen sein durfen;

e aulerdem inakzeptable Beschrankungen des Aktienbesitzes, die ansonsten die
Maoglichkeit der Beteiligung an oder der Kontrolle der Unternehmensfihrung
einschranken warden.

e Sonderrechte fur Aktionare privatisierter staatlicher Unternehmen (Goldene
Aktien)

e Beschrankungen fiur auslandische Wertpapierhandler beim Kauf von Aktien von
inlandischen Banken

e Ausschluss von Gebietsansassigen vom Kauf auslandischer Wertpapiere

e Ungleiche Standards fur den Anlegerschutz in den verschiedenen EU-
Mitgliedstaaten.

e Beschrankung des Zugangs zum Aktienmarkt durch Auflagen fir
Finanzinstitute, um Lizenzen oder Genehmigungen fur den Zugang zum
Aktienmarkt zu erhalten oder um Anleihen, Investmentfonds und andere

Wertpapiere auszugeben.5*

Diese MaRnahmen beruhen auf der Rechtsprechung. In der Rs Bordessa®®
beispielsweise verlangte Spanien eine vorherige Genehmigung fur den
grenzuberschreitenden Transport von Banknoten. Dieser Sachverhalt fiel unter die
Devisenkontrollen, bei denen eine Genehmigung erforderlich war, wenn es sich um
einen grenziberschreitenden Transfer eines groReren als des gesetzlich
vorgeschriebenen Betrags handelte. Der EuGH befand, dass eine solche MalRnahme
eine Beschrankung des Kapitalverkehrs darstelle, da sie nicht den fur die Verhangung
solcher Malnahmen erforderlichen Zweck verfolgte. Der Zweck muss die
Verhinderung von nicht rechtmaRigen Aktivitaten im Sinne der Richtlinie sein, wie

Steuerhinterziehung, Geldwéasche, Drogenhandel und Terrorismus.%® Interessant ist

3 Vgl. Frenz, Kapital-und Zahlungsverkehrsfreiheit, 2012, S. 1115f.
3 Vgl. EuGH, 23.02.1995 - C-358/93, C-416/93.
6 Vgl. EuGH, 23.02.1995 - C-358/93, C-416/93.
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die unmittelbare Wirkung der Bestimmungen der Richtlinie, in der es heilt:
,Jnbeschadet der folgenden Bestimmungen beseitigen die Mitgliedstaaten die
Beschrankungen des Kapitalverkehrs zwischen den in den Mitgliedstaaten ansassigen
Personen®’. In der Antwort des EuGH auf die Vorabentscheidungsfrage des
vorlegenden Gerichts (Audiencia Nacional, Spanien) heil3t es, dass diese Bestimmung
prazise und unbedingt ist, keiner weiteren Umsetzung bedarf und daher unmittelbar
anwendbar ist. Dieses Urteil stellt Devisengeschafte unter den Schutz der
Kapitalverkehrsfreiheit.’® Ein einzigartiges Merkmal dieser Freiheit ist, dass sie
Drittlander einschliet. Der Hauptunterschied zwischen der Kapitalverkehrsfreiheit
zwischen den EU-Mitgliedstaaten und der Freiheit von EU-Mitgliedstaaten in
Verbindung mit Nicht-EU-Landern besteht darin, dass die Behandlung aulerhalb der
Europaischen Union flexibler ist, was bspw. Ausnahmen vom freien Kapital- und

Zahlungsverkehr anbelangt.

Ein weiteres Beispiel in Rechtsauslegung des EuGH hinsichtlich ist die Rs
Skatteverket: Ein schwedischer Staatsburger zahlte ein Unternehmen in Bitcoins fur
Dienstleistungen. Die schwedischen Behdérden machten das Gericht darauf
aufmerksam, dass der Staatsburger auf diese Weise Steuern (Mehrwertsteuer)
hinterzogen hatte. Nach schwedischem Recht sind jedoch die Vorgange, bei denen
Geld in virtuelle Wahrungen transferiert und an Kunden verkauft wird, von der
Mehrwertsteuer befreit, da es keinen Emittenten gibt und bei dem Transfer auch
andere Kosten anfallen. Der EuGH entschied, dass diese Dienstleistungen tatsachlich
von der Mehrwertsteuer befreit sind und die Erbringung solcher Dienstleistungen in
den Bereich der Kapital- und Zahlungsverkehrsfreiheit fallt. Ahnlich verhalt es sich in
anderen Fallen, in denen der EuGH feststellen musste, dass es sich um eine

MaRnahme handelt, die den freien Kapital- und Zahlungsverkehr behindert.%°

57 Art. 1 der Richtlinie 88/361/EWG des Rates vom 24. Juni 1988 zur Durchfiihrung von Artikel 67 des
Vertrages.

8 Vgl. EuGH, 23.02.1995 - C-358/93, C-416/93.
% Vgl. EuGH, 18.12.2007 - C-101/05.
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3. Theoretischer Rahmen - Neofunktionalismus im Kontext des EU-

Binnenmarktes

Da die Covid-19-Pandemie bereits eine beispiellose Wirtschaftskrise in der EU
verursacht hat und eine historische Herausforderung darstellt, konnte sie
Reforminitiativen und eine  weitere = Zusammenarbeit  anregen. Die
Widerstandsfahigkeit des Energiesektors und das Engagement der EU fur saubere
Energie und Klimaneutralitat werden in dieser Krise wahrscheinlich auf die Probe
gestellt.? In diesem Kapitel wird der von Schimmelfennig®' entwickelte und von
Schmidtf? verglichene theoretische Rahmen diskutiert, um die Auswirkungen der

COVID-19-Krise auf den EU-Binnenmarkt zu erlautern.

Die zweideutige Rolle des Nationalstaats als Akteur ist seit Beginn des europaischen
Integrationsprojekts eine der groRten Herausforderungen. Die Mdoglichkeit, die
unterschiedlichen Rollen jedes einzelnen Mitgliedstaats oder jeder europaischen
Institution im Rahmen eines gemeinsamen Systems abzugrenzen, hangt von den

spezifischen Vorteilen ab, die sie daraus ziehen.

Ein wichtiges Thema, das in diesem Zusammenhang auftaucht, betrifft die Frage, ob
diese Institutionen wirklich wie unabhangige Akteure agieren. Es ist jedoch unbedingt
zu berUcksichtigen, dass alle Institutionen, unabhangig von ihrer Souveranitat oder
ihrem internationalen Status, aus menschlichen Akteuren mit eigenen Zielen bestehen.
Adam Smith, eine der wichtigsten Personlichkeiten in der Entwicklung des liberalen
Wirtschaftsparadigmas, vertrat die Auffassung, dass Individuen aus Eigeninteresse
und Wohlwollen auf eine Weise handeln, die letztlich der Gesellschaft als Ganzes
zugutekommt.®® Es ist wichtig zu beachten, dass Smiths Idee nicht als ausschlieRlich
von Gier oder Eigeninteresse motiviert interpretiert werden sollte, obwohl sie nur
teilweise mit der neofunktionalistischen Theorie tGbereinstimmt. Smiths wirtschaftliches

Eigeninteresse basierte auf den Grundsatzen der Gerechtigkeit, des gegenseitigen

80 Vgl. Fezzi/Fanghella, Real-time estimation of the short-run impact of COVID-19 on economic activity
using electricity market data, 2020, S. 885.

8 Vgl. Schimmelfennig, European integration (theory) in times of crisis, 2018, S. 969.

2 Vgl. Schmidt, Theorizing institutional change and governance in European responses to the Covid-19
pandemic, 2020, S. 1177.

0 Vgl. Smith, Wealth of nations, 2005, S. 20.
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Respekts und dem Wunsch, zur allgemeinen Entwicklung der eigenen Gemeinschaft

beizutragen.®*

Die unbestrittene Starke des machtigen Staates, des einzigen Akteurs im
internationalen System, hat schon immer zu seiner Beteiligung an politischen
Aktivitaten gefuhrt. Ebenso werden supranationale Organisationen von einigen als
staatlich produzierte Einheiten betrachtet. Nach dieser Theorie wurden die Aktivitaten
der Nationen von ihren unmittelbaren politischen Interessen bestimmt, und

supranationale Institutionen dienten nur als Instrumente des einzelnen Staates.®°

Es ist wichtig zu wissen, dass Smiths liberale Perspektive den Schwerpunkt eher auf
die Gemeinschaft als Ganzes als auf den Staat legte. Der Gedanke funktionaler
Rechtfertigungen fur Verhandlungen und Beteiligung wurde in Bezug auf Autoritat und
Nitzlichkeit als Uberflissig erachtet.® Diese Beobachtung deutet darauf hin, dass die
Konzeptualisierung liberalistischer Prinzipien im Bereich der Theorien der
internationalen Beziehungen von der in der Wirtschaftstheorie beobachteten abweicht.
Diese Diskrepanz lasst sich auf das Vorhandensein bestimmter liberaler Muster
sowohl im Funktionalismus als auch im Neofunktionalismus zurtckfluhren. Institutionen
wie Nationen oder andere Formen von Macht werden in Theorien der internationalen

Beziehungen als proaktive, konstruktive Entscheidungstrager betrachtet.

Diese Akteure kdnnen sich aktiv am Integrationsprozess beteiligen, was im Gegensatz
zum konventionellen Verstandnis des Liberalismus in der Wirtschaft steht. Die liberale
Perspektive auf Theorien der internationalen Beziehungen geht davon aus, dass das
System eher ein Prozess als nur eine Struktur ist und dass alle Teilnehmer des
Prozesses ihre Politik durch Interaktion und Lernen gestalten.®” Funktionalismus und
Neofunktionalismus beflrworten die Begrenzung der staatlichen Autoritat und
Ubertragen ihre Funktionen auf supranationale Organisationen. Diese Verschiebung
wirft die Frage auf, ob der Funktionalismus lediglich ein Ersatz fur die Staatsgewalt ist

oder ob er eine echte Veranderung in der Art der Regierungsfuhrung darstellt. Geman

% Vgl. Malloy, Adam Smith and the Modern Discourse of Law and Economics, 1994, S. 116.
% Vgl. Malloy, Adam Smith and the Modern Discourse of Law and Economics, 1994, S. 115.
% Vgl. Malloy, Adam Smith and the Modern Discourse of Law and Economics, 1994, S. 114.
7 Vgl. Mingst/McKibben/Arreguin-Toft, Essentials of international relations, 2018, S. 102.
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den Grundsatzen der liberalen Wirtschaftstheorie wird erwartet, dass die Gesellschaft
als Ganzes eine Fuhrungsrolle Ubernimmt. Angesichts des direktiven Charakters des

Neofunktionalismus wird dieses Ergebnis jedoch als unwahrscheinlich angesehen.58

Der Nationalstaat scheint keine brauchbare Alternative zu Gramscis Konzept der
Zivilgesellschaft zu sein, das wirtschaftliche, spirituelle und intellektuelle Ideen umfasst
und am besten durch die Interaktion von Lobby-NGOs und EU-Burokratie
veranschaulicht wird. Da ein Machtsystem durch ein anderes mit wechselnden
Akteuren ersetzt wird, kann man schlussfolgern, dass der Neofunktionalismus de facto
darauf abzielt, staatliche Befugnisse auf die oben genannten Institutionen zu
Ubertragen. Es ist bemerkenswert, dass Staaten von der Ubertragung einiger
Befugnisse an supranationale Organisationen zu profitieren scheinen, wenn man sie
als Akteure betrachtet. Inwieweit die teilnehmenden Staaten jedoch ihre Souveranitat
und Autonomie aufgeben mussten, um einen Wettbewerbsvorteil zu erlangen und
gleichzeitig ihre ethischen Grundsatze zu wahren, bleibt ein Thema der Spekulation.
Darlber hinaus betont Dehousse die Notwendigkeit, den Transformationsprozess flr
nationale Regierungen attraktiv und akzeptabel zu gestalten. Ein pragmatischerer
Ansatz ist unerlasslich, um den derzeitigen politischen Verhandlungsprozess zu
ersetzen, der durch seinen schrittweisen Fortschritt und die Beteiligung der

teilnehmenden Regierungen gekennzeichnet ist.5°

Haas betont aul’erdem die Notwendigkeit supranationaler Entscheidungsverfahren,
die die Bundelung gemeinsamer Interessen durch institutionalisierte Einheiten
unterstiitzen, um die Integration zu gewahrleisten.”® Die Vollendung dieser
Institutionalisierung fuhrt zu Spillover-Prozessen und -Effekten. Ziel dieser
Integrationsmechanismen ist es, eine engere Zusammenarbeit zu foérdern, die
wiederum selbstdynamische Prozesse in Gang setzt, die die globale Zusammenarbeit
noch weiter starken. Diez und Werner fuhren die hohe Popularitat des

Neofunktionalismus in der einschlagigen Literatur darauf zurlick, dass er in einem

8 Vgl. Mingst/McKibben/Arreguin-Toft, Essentials of international relations, 2018, S. 104ff.
9 Vgl. Dehousse, Europe after Maastricht-An Ever Closer Union? 1994, S. 14.

" Vgl. Haas, International integration: The European and the universal process. 1961, S. 368.
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bedeutenden Teil der EU-Burokratie im Wesentlichen als ,offizielle ldeologie®

angesehen wird.”"

Das langfristige Ziel des Neofunktionalismus ist die Einrichtung einer foderalen
Korperschaft. Allerdings unterscheiden sich die Politiker der verschiedenen Lander
erheblich in Bezug auf den Grad und die letztendliche Form einer klaren und
eindeutigen Bestimmung der Tiefe der Europaischen Integration. Die vorherrschende
Meinung ist, dass die nationalen Regierungen nicht Uber die erforderlichen
Kompetenzen flr eine hochrangige institutionelle Zusammenarbeit verfigen. Sie sind
an die Vertretung der Staatsinteressen orientiert. Diese Realitat macht die Einrichtung
autonomer Institutionen, die unabhangig funktionieren, wahrend sie von europaischen
Beamten beaufsichtigt werden, attraktiver.”? Angesichts der Unklarheit ber die
Zukunft der EU und das letztendliche Ziel des Integrationsprozesses erkennen
zeitgenodssische Theoretiker wie Moravczik den Neofunktionalismus als ein direktes
Integrationsmodell an, das keiner weiteren Verfeinerung bedarf.”? Angesichts der
Herausforderungen, die sich aus dem Austritt des Vereinigten Konigreichs aus der
Europaischen Union und dem Aufkommen isolationistischer Tendenzen in der Aul3en-
und Wirtschaftspolitik ergeben, bleibt jedoch ungewiss, ob der Integrationsprozess in
der Bildung einer foderalen Einheit jemals gipfeln kdnnte, die verdientermallen als

,vereinigte Staaten von Europa“ bezeichnet werden wurde.

Wahrend die Identifizierung der institutionalisierten Endpunkte und Ziele solcher
Entwicklungen eine Herausforderung darstellt, ist es wichtig zu beachten, dass, wie
bereits erwahnt, ein Integrationsprozess nicht unbedingt nur auf europaischer Ebene
stattfinden muss. Vielmehr kann er auf grof3ere internationale Bereiche auf globaler
Ebene ausgedehnt werden.”* Tatsachlich wird die Harmonisierung der
Wirtschaftspolitik durch Spillover-Effekte in Rechtsangelegenheiten, insbesondere auf

dem Arbeitsmarkt, erleichtert.”> Die Richter des EuGH sind aufgrund ihrer

"' Vgl. Diez/Wiener, Introducing the mosaic of integration theory: Its past, present and future, 2003, S. 27.
2 Vgl. Rotte, Zur Didaktik politikwissenschaftlicher Theorien der europdischen Integration, 2005, S. 55.

3 Vgl. Moravesik, What can we learn from the collapse of the European constitutional project?, 2006, S.
219

74 Vgl. Rotte, Zur Didaktik politikwissenschaftlicher Theorien der europdischen Integration, 2005, S. 62.
> Vgl. Héreth, Stille Revolution im Namen des Rechts?, 2000, S. 29.
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institutionellen Unabhangigkeit von den Mitgliedstaaten in der Lage, zwischen
rechtlichen Gegebenheiten und politischen Praferenzen zu unterscheiden, wodurch

der neofunktionalistische Ansatz im Rechtsbereich besonders wirksam wird.”®

Der Integrationsprozess wird von spezifischen Interessengruppen vorangetrieben;
supranationale Organisationen (z. B. die Europaische Kommission) kdnnen sich
jedoch gegenseitig unterstitzen und von ihrer Prasenz profitieren. Die Bildung
langfristiger Allianzen zwischen verschiedenen Interessengruppen hat sich als
Beschleuniger des Integrationsprozesses erwiesen. Die politischen und
wirtschaftlichen Tendenzen innerhalb der europaischen Institutionen spiegeln sich in
diesen Partnerschaften wider. In diesem Zusammenhang konnen nationale
Regierungen, Interessengruppen und Lobbygruppen sowie europaische Institutionen
versuchen, Probleme zu ,externalisieren®, d. h. die Bewaltigung bestimmter Probleme
externen Stellen zu Ubertragen, die im nationalen Kontext nicht angegangen werden
konnen. Laut Horeth unterstitzt die Rechtsprechung bereits einen bedeutenden
Integrationsprozess, der durch den Wunsch motiviert ist, das europaische Recht zu
vereinheitlichen.”” Der EuGH besitzt in seiner Eigenschaft als supranationale
Institution die legitime Autoritdt, mit subnationalen Akteuren auf allen
Regierungsebenen zusammenzuarbeiten. Durch Rechtsfalle haben Akteure wie
Unternehmen, Verbande, Gewerkschaften und Unternehmen das Recht, bestatigen
zu lassen, dass ihre nationalen Rechtssysteme mit dem europaischen Recht vereinbar
sind. Diese Verschiebung hat Unternehmen dazu veranlasst, ihre Interessen direkt
gegenuber dem EuGH zu vertreten, anstatt sich ausschlielllich auf die nationale

Gerichtsbarkeit zu verlassen.

Ein besonderes Merkmal des Neofunktionalismus, das ihn von friheren
Integrationstheorien unterscheidet, ist die offensichtliche Uberpriifbarkeit erfolgreicher
Integration durch ihre praktische Umsetzung im ,wirklichen Leben®. So lasst sich der
Erfolg institutionalisierter Integrationsprozesse an ihren konkreten Auswirkungen auf
die politische Agenda und/oder die Wirtschaft messen. Das ,reale Potenzial® von
Konzepten wie dem Realismus konnte jedoch erst nach dem Ende des Kalten Krieges

76 Vgl. Héreth, Stille Revolution im Namen des Rechts?, 2000, S. 28.
77 Vgl. Héreth, Stille Revolution im Namen des Rechts?, 2000, S. 29.
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festgestellt werden. Ein neuartiger Ansatz zur Untersuchung politischer Prozesse
zeichnet sich als charakteristisches Merkmal in zeitgendssischen Interpretationen des
Neofunktionalismus ab. Neofunktionalistische Wissenschaftler haben die
Untersuchung politischer  Verhaltensmuster initiert, wahrend sich die
Politikwissenschaft in der Vergangenheit auf die Analyse vorgegebener politischer
Variablen konzentriert hat.”® Die Wirksamkeit neofunktionalistischer Politik scheint im
Voraus vorhersehbar zu sein, was sie fur potenzielle politische Akteure zu einer
attraktiven Option macht. Dies liegt daran, dass sich diese Muster leicht in numerischer
Form ausdricken lassen, d. h. durch statistische Datenanalyse (z. B. Fragebdgen und

Meinungsumfragen).

Der Paradigmenwechsel von dem idealisierten, aufgeklarten und
rechenschaftspflichtigen Weltstaat, fir den sich die frihen funktionalistischen
Beflrworter einsetzten, hin zur Betonung regionaler (insbesondere europaischer)
Integrationsprozesse ist ein Zeichen fur einen umfassenderen Wandel im politischen
Denken. Das Streben nach einer starken politischen Einheit besteht jedoch weiterhin,
wenn auch in begrenzter Form.” Folglich muss der Neofunktionalismus als ein vollig
eigenstandiger und unabhangiger theoretischer Rahmen betrachtet werden und nicht
nur als eine leicht modifizierte Form des Funktionalismus. Die Vorstellung, dass eine
staatliche Eliten — bestehend aus Burokraten, Richtern und ahnlichen Personen —
weiterhin erheblichen Einfluss auf Entscheidungsprozesse austbt und die
Organisation einschlagiger Institutionen kontrolliert, wurde im neofunktionalistischen
Diskurs haufig kritisiert.8% Es ist nicht vollig unberechtigt, die Anwesenheit einer De-
facto-Elite  innerhalb  der neofunktionalistischen  Theorie als zentrale
Entscheidungstrager zu kritisieren. Es ist wichtig zu erkennen, dass der
Neofunktionalismus als direkte und pragmatische Verteidigung einer allmachtigen
Blrokratie dienen kann. Aus historischer Sicht kann die rationale Interpretation von

Ereignissen und Integrationsprozessen durch die neofunktionalistischen

8 Vgl. Rosamond, Theories of European Integration, 2000, S. 52.
" Vgl. Chryssochoou, Theorizing European Integration, 2001, S. 23-25.
80 Vgl. Chryssochoou, Theorizing European Integration, 2001, S. 25.
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Wissenschaftler als Manifestation einer zutiefst deterministischen und optimistischen

Sichtweise der Geschichte in der Tradition Hegels angesehen werden.?’

Die Auffassung, dass Politik nicht als interessengeleitete Angelegenheit betrachtet
werden sollte, sondern vielmehr als authentischer Bestandteil des
Problemldsungsprozesses, ist ein besonderes Merkmal des Neofunktionalismus in
Bezug auf seine praktische Umsetzung.®? Es ist wichtig zu beachten, dass der
Neofunktionalismus in all seinen Formen lediglich eine integrationistische Theorie ist
und nicht den Anspruch erhebt, ein umfassender theoretischer Rahmen zu sein.
Folglich ist seine Bedeutung im Bereich der Auf3en- und Sicherheitspolitik wohl eher

gering.®3

Es ist zwingend notwendig, die Unvereinbarkeit zwischen dem liberalen Charakter der
Europaischen Union und den neofunktionalistischen Grundsatzen einerseits und den
vorherrschenden Einschrankungen fur die neuen EU-Mitgliedstaaten in Osteuropa
(insbesondere im Zusammenhang mit der Freiheit des Arbeitsmarktes) andererseits
zu betonen. Diese Unvereinbarkeit wird durch kulturell gepragte Ressentiments
gegenuber potenziellen EU-Beitrittskandidaten wie Serbien und der Turkei noch
verstarkt. Die Vorstellung eines zweigeteilten Europas, das aus machtigen
Kernmitgliedern und Randstaaten besteht, wird durch jingste Beobachtungen in
Bezug auf EU-Mitgliedstaaten, die bei der Wiederherstellung ihrer finanziellen

Stabilitat auf Herausforderungen stoRen, wie z. B. Griechenland, weiter verstark.8

Im Kontext der europaischen Integration hat sich der Neofunktionalismus trotz seiner
wechselvollen Geschichte als ein effektives Paradigma der Integrationstheorie
herausgestellt. Das europaische Modell zeigt, dass eine effektive wirtschaftliche
Integration als Grundlage flr die politische Integration dient. Um dieses Ziel zu
erreichen, ist es unerlasslich, dass sowohl politische als auch wirtschaftliche Akteure

bereit sind, ihre Organisationsstrukturen grundlegend zu verandern und so die

81 Vgl. Schmidt/Schiinemann, Europiische Union, 2009, S. 12.

8 Vgl. Schifer, Vier Perspektiven zur Entstehung und Entwicklung der Europiischen
Beschiftigungspolitik., 2002, S. 6.

8 Vgl. Wagner/Hellmann, Zivile Weltmacht? Die AuBen-, Sicherheits-und Verteidigungspolitik der
Européischen Union, 2003, 574.

8 Vgl. Ziebura, Europa zwischen globaler Angliederung und regionaler Identitit, 2001, S. 23.
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Schaffung eines supranationalen Systems zu erleichtern. Es ist wichtig zu beachten,
dass grolRe Teile der Gesellschaft eine angeborene Abneigung gegen das Konzept
der Integration haben, vor allem aufgrund der Herausforderung, Loyalitaten auf der
Grundlage abstrakter und unpersoénlicher Konzepte zu schmieden. Als Reaktion darauf
haben neofunktionalistische Akademiker eine Verteidigung aufgebaut, in der sie
betonen, dass nur schrittweise Mallnahmen zu dauerhaften und sinnvollen
Ergebnissen fluhren kénnen, und vor der Verfolgung unrealistischer kurzfristiger Ziele

warnen.

Der marktorientierte Ansatz des Neofunktionalismus, der zu einer Struktur gefuhrt hat,
die durch das Fehlen moralischer Zwange und die mangelnde Einhaltung
gemeinsamer Grundsétze gekennzeichnet ist, wurde von der EU heftig kritisiert.8®
Dennoch kann die EU, die Gegenstand erheblicher Kritik ist, auch bemerkenswerte
strukturelle Erfolge vorweisen: Die EU-Institutionen wurden grundlegend reformiert,
die Kommissare wechseln sich ab und die Mitgliedstaaten sind trotz eines langen
Verfassungsstreits starker involviert als je zuvor. Eine grindliche Untersuchung des
neofunktionalistischen Denkmodells erfordert die Anerkennung der inharenten
Unmadglichkeit, alle individuellen Interessen innerhalb eines integrativen Systems
auszugleichen, da immer mehr Akteure ins Spiel kommen. Aul3erdem konnten starke
Koalitionen von Politikern, Interessengruppen oder anderen Akteuren immer noch
versuchen, supranationale Organisationen entgegen ihrer eigentlichen Bestimmung
zu instrumentalisieren; dies ist bei temporaren Koalitionen der Fall. Die einzige andere
Option, namlich die burokratische Struktur zu starken und auszubauen, ist ebenfalls

kein winschenswertes Paradigma.

Zudem mussen supranationale Organisationen Uber die Fahigkeit verflgen,
spezifische Verfahren zu regeln und zu steuern, eine Fahigkeit, die haufig mit einer
paternalistischen und undemokratischen Denkweise in Verbindung gebracht wird.
Neofunktionalisten wie Moravcsik stellen die EU weiterhin als erfolgreiches Beispiel fur

angewandte institutionalisierte Politik dar und verdeutlichen damit die Grenzen der

8 Vgl. Ziebura, Europa zwischen globaler Angliederung und regionaler Identitit, 2001, S. 25.
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Realpolitik.2 Integrationstheoretiker haben in der Vergangenheit die Tatsache
Ubersehen, dass die Wirksamkeit solcher Bemuhungen erheblich beeintrachtigt wird,
wenn sich die Blrger nicht in erheblichem MalRe mit den Integrationsprozessen
identifizieren. Es ist eine allgemein anerkannte Tatsache, dass neofunktionalistische
Ansatze in der Vergangenheit eine entscheidende Rolle bei Kooperations- und
Integrationsprozessen gespielt haben. Die meisten Autoren auf3ern sich jedoch nicht
so deutlich wie Moravczik.8” Dennoch sind die erwarteten Ergebnisse im aktuellen
Kontext unzureichend geworden. Ein Konsens flr breite Entscheidungsprozesse
bietet den Beteiligten auf supranationaler Ebene mehr Spielraum als den Beteiligten
auf nationaler Ebene, was erklart, warum die Ubertragung von Zustandigkeiten auf
supranationale Institutionen flr politische Akteure trotz der Herausforderungen
attraktiv bleibt.®8 In ahnlicher Weise ermoglicht das Fehlen der erdriickenden Wirkung
von Lobbygruppen nationalen Politikern, mit groRerer Freiheit zu agieren und lokale

oder nationale Probleme nach aufden zu verlagern.

Der oben beschriebenen Theorie zufolge ist anzunehmen, dass der Anstol} flir eine
verstarkte Integration haufig durch das Streben nach wirtschaftlicher Zusammenarbeit
zwischen Regierungen und nichtstaatlichen Akteuren gegeben wird. Es wird erwartet,
dass die Einrichtung neuer blrokratischer Organisationen die Verantwortung fur die
Uberwachung des Prozesses der wirtschaftlichen Integration (ibernimmt, da der Staat
voraussichtlich nicht in der Lage sein wird, solche Bemuhungen angemessen zu
unterstitzen. Von diesen Organisationen wird erwartet, dass sie unparteiisch sind und
nicht von Interessenkonflikten oder zwischenstaatlichen Streitigkeiten beeinflusst

werden.

Eine grundliche Untersuchung der Theorie im Kontext der oben genannten Facetten
des Neofunktionalismus, namlich des Spillover-Effekts, der Sozialisierung staatlicher
Steuerungsinstitutionen und der transnationalen Interessengruppen, verspricht, die

Verstandlichkeit und Klarheit der Integrationsforschung zu verbessern. Die

8 Vgl. Moravesik, What can we learn from the collapse of the European constitutional project?, 2006, S.
268.

8 Vgl. Ziebura, Europa zwischen globaler Angliederung und regionaler Identitit, 2001, S. 24.

8 Vgl. Moravesik, What can we learn from the collapse of the European constitutional project?, 2006, S.
296.
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Grundannahme des Neofunktionalismus, dass Regierungen nicht die Hauptakteure
der Integration sind, bildet die Grundlage fur die Eliten-Sozialisation und die Bildung
supranationaler Interessengruppen. Neofunktionalisten behaupten, dass sowohl
supranationale Akteure als auch Institutionen fir die Integration von entscheidender
Bedeutung sind, um diese beiden Merkmale zu erklaren. Die Grundidee hinter der
Eliten-Sozialisation ist, dass Beamte, die an den politischen Entscheidungsprozessen
supranationaler Institutionen beteiligt sind, mit der Zeit eine starker europaisch
ausgerichtete Loyalitat entwickeln. Um dieses Phanomen zu veranschaulichen,
betrachten wir den Fall von Beamten der Europaischen Kommission, die in dem
Bestreben, nationale Vorurteile zu beseitigen und eine supranationale Regierungsform
zu gewabhrleisten, gezwungen sind, politische Fragen aus einer europaischen
Perspektive anzugehen.®® In dhnlicher Weise werden organisierte Interessengruppen,
die ein begrindetes Interesse am Erfolg supranationaler Institutionen haben, als
supranationale Interessengruppen bezeichnet. Diese Gruppen setzen sich
Uberwiegend aus Unternehmen und Wirtschaftsverbdnden zusammen. Diese
Gruppen nutzen in der Regel das Wachstum der politischen und wirtschaftlichen
Integration in einem bestimmten Bereich, um die Entwicklung ihrer eigenen
supranationalen Organisationen zu fordern. So grindeten beispielsweise 1958, also
relativ zeitgleich mit der Grindung der EWG, nationale Arbeitgeber- und
Industrieverbande die gemeinsame europaische Organisation ,Business-Europe*.®°
Die Grindung supranationaler Interessengruppen ist flr Neofunktionalisten von
besonderem Interesse, da diese Gruppen dadurch Druck auf die nationalen
Regierungen ausuben konnen, um den Integrationsprozess insgesamt zu

beschleunigen.

In ahnlicher Weise beschreibt der Begriff ,Spillover®, wie bereits angeflihrt, eine
Situation, in der die Integration in einem Politikbereich andere Bereiche beeinflusst und
den Integrationsprozess beschleunigt, wodurch die Effizienz gesteigert wird. Im
weitesten Sinne definiert Lindberg Spillover als eine Situation, in der eine bestimmte

Malnahme im Zusammenhang mit einem bestimmten Ziel eine Situation schafft, in

% Vgl. Cini/Borragdan, Buropean Union politics. Oxford University Press, 2022, S. 77.
% Vgl. Cini/Borragdn, European Union politics. Oxford University Press, 2022, S. 78.
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der das ursprungliche Ziel nur durch zusatzliche MaRnahmen erreicht werden kann,
was wiederum eine andere Bedingung schafft und weitere MalRnahmen erforderlich
macht, und so weiter.”! Die Existenz verschiedener Formen von Spillover wird
anerkannt. Die drei wichtigsten Arten von Spillover-Effekten sind jedoch kultureller,
politischer und funktionaler Natur. Das Phanomen, dass die Zusammenarbeit in einem
Bereich zu einer Zusammenarbeit in einem anderen Bereich fuhrt, wird als funktionaler
Spillover bezeichnet. Wahrend die Akzeptanz dieses Phanomens zu Beginn des
Binnenmarktes nicht unmittelbar ersichtlich war, war das funktionale Ergebnis
letztendlich die Einigung der Mitgliedstaaten auf die Regulierung bestimmter Aspekte
des Arbeitsumfelds auf europaischer Ebene. Das Auftreten politischer Spillover ist
durch den Konsens zwischen politischen Entscheidungstragern oder
Interessengruppen Uber die Notwendigkeit eines bestimmten MalRRes an
transnationaler Zusammenarbeit zur Ldésung eines bestimmten Problems
gekennzeichnet. Akteure, die von dieser Art von Spillover betroffen sind, ziehen eine
europaische Losung eher einer nationalen Lésung vor, was darauf hindeutet, dass die
Verfolgung einer europaischen Loésung ihre Erfolgsaussichten erhdht. In ahnlicher
Weise bezieht sich das Konzept des kultivierten Spillovers auf Szenarien, in denen
supranationale Einheiten, wie die Europaische Kommission, eine unterstitzende Rolle
bei der Forderung der Zusammenarbeit oder Integration spielen, um den
Integrationsprozess voranzutreiben.®? Im Zusammenhang mit dem EU-Binnenmarkt

und Auswirkungen der Covid-19-Pandemie ist Folgendes anzunehmen:

e Die politischen Rahmenbedingungen sind starker zentralisiert. Die Akteure
suchen also den Supranationalismus als Méglichkeit, Einfluss zu gewinnen und

ihre Werte zu verwirklichen;

e Die Gesetzgebung wird geschaffen oder angepasst, um sektortibergreifende

Licken zu schliel3en.

91'Vgl. Lindberg, Political Integration: Definitions and Hypotheses, 1994, S. 107.
92 Vgl. Cini/Borragdn, European Union Politics. Oxford University Press, 2022, S. 75f.

35



Die staatlichen Steuerungsinstitutionen auf nationaler Ebene férdern integrative
Entwicklungen auf EU-Ebene und europaische Interessengruppen und

Organisationen fordern die europaische Integration.

Supranationale Organisationen innerhalb der EU regen die Integration an. Die
Gesetzgebungs- oder Reaktionsinitiativen werden u.a. auch deswegen sehr

pro-aktiv von der Europaischen Kommission vorangetrieben.
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4. Covid-19 und die Gesundheitspolitik der Europaischen Union
4.1 Die Entwicklung der EU-Gesundheitspolitik

Die Integration der 6ffentlichen Gesundheit in die EU-Strukturen begann 1951 mit dem
Vertrag Uber die Europaische Gemeinschaft fur Kohle und Stahl (EGKS), der die
offentliche Gesundheit von der Freizlgigkeit der Arbeitnehmer im Kohle- und
Stahlsektor ausnahm, da es keine angemessenen Sozialversicherungsmechanismen
gab. Auch in den kommenden Jahrzehnten muss die offentliche Gesundheit als
gerechtfertigte Ausnahme von der Freizlgigkeit betrachtet werden. Paradoxerweise
wurde sich dieser Plan als Schlussel zu einem starkeren Engagement der
Europaischen Union bzw. der Europaischen Kommission im Gesundheitssektor
erweisen.® Im Kontext der EU, die durch den Aufbau und die Regulierung von Markten
konstruiert wurde, hat dies der Gesundheitspolitik drei ausgepragte Dimensionen

verliehen:

¢ MalRnahmen, die auf die 6ffentliche Gesundheit abzielen;
e Gesetze, die die Gesundheit betreffen, aber auf dem Binnenmarkt basieren;

e steuerliche GesundheitsmaRnahmen.%*

Der dreiteilige Rahmen unterstreicht die Grenzen, die den gesundheitspolitischen
Malnahmen der EU durch die Vertrage auferlegt sind, und die verschiedenen
Managementinstrumente, die ihr zur Verfigung stehen, wenn sie auf einen Notfall im

Bereich der 6ffentlichen Gesundheit reagiert.

4.1.1 Krisenreaktionskapazitat der EU

Artikel 168 Absatz 4 AEUV gibt der EU das Recht, die Gesundheitsvorschriften der
Mitgliedstaaten in den Bereichen Organe und Substanzen menschlichen Ursprungs,
Blut und seine Derivate, Arzneimittel sowie tier- und pflanzengesundheitliche
MalRnahmen 2zu harmonisieren. Es sind jedoch normale Rechtsvorschriften
erforderlich, um AnreizmaRnahmen zur Bekampfung grenziberschreitender

Gesundheitsgefahren zu schaffen.

9 Vgl. Greer et al., Health law and policy in the European Union, 2013, S. 1337.
% Vgl. Guy/Wolf, The history and scope of EU health law and policy, 2017, S. 21.
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Zusatzlich zu Artikel 168 AEUV hat die EU den Auftrag, die Gesundheit durch
Maflnahmen in den Bereichen Verbraucherschutz, Umwelt, Gesundheit und Sicherheit
am Arbeitsplatz zu schutzen. Der letztgenannte Bereich, der unter Artikel 153 AEUV
fallt, war wahrend der Covid-19-Krise besonders wichtig, da Arbeitsplatze schnell zu
wichtigen Ubertragungsorten wurden, was eine zusatzliche Gelegenheit fir EU-
Malnahmen bot. In anderen Bereichen der 6ffentlichen Gesundheit beschrankt sich
die EU auf die ,Erganzung“, ,Férderung“ und ,Koordinierung“ von Initiativen der
Mitgliedstaaten, die durch Leitlinien, Indikatoren und Uberwachung realisiert werden
konnen.®® Hier greift sie auf sanftere Mittel zurlick, zum Beispiel durch die Einrichtung
von Netzwerkforen und Plattformen®, um Interessengruppen zusammenzubringen

und einen Konsens zu erzielen, um die notwendigen MalRnahmen zu erreichen.

Die EU richtet Exzellenzzentren ein®’, um gemeinsame Leitlinien, bewahrte Verfahren
und Empfehlungen zu erarbeiten. Sie finanziert auch direkt Forschung und Projekte,
um ihre Gesundheitsziele zu erreichen, in der Regel Uber das EU-
Gesundheitsprogramm, ein Finanzinstrument zur Unterstitzung von kooperativen und
gemeinsamen  Gesundheitsprojekten.  Sie  verfigt Uber  weitreichende
Regulierungsbefugnisse, um die Gesundheit durch Artikel 153, 168 AEUV Uber
Sozialpolitik, Gesundheit, Verbraucherschutz und Umwelt sowie den Binnenmarkt und
ihr globales Profil zu beeinflussen, aber es war nicht immer einfach, diese zu nutzen,

um Gesundheitsziele zu erreichen.%8

Am wichtigsten fur ihre Fahigkeit zur Krisenreaktion und zum Krisenmanagement sind
die Instrumente der EU zur Bekampfung von Infektionskrankheiten durch

Uberwachung und Datenerfassung und ihr Katastrophenschutzmechanismus.®® Die

% Vgl. Guy/Wolf, The history and scope of EU health law and policy, 2017, S. 21f.

% Die Plattform fiir Erndhrung, Didt und kdrperliche Bewegung und das Forum fiir Alkohol und Gesundheit
sind zwei wichtige, wenn auch erfolglose Beispiele, vgl. Quittkat, Die Konsultationspolitik der Kommission
in der Praxis: eine Tiefenanalyse, 2011, S. 103f.

97 Die Expertengruppe fiir Krebsprivention, die Expertengruppe fiir die Leistungsbewertung der

Gesundheitssysteme und die Expertengruppe fiir wirksame Investitionen in die Gesundheit sind gute
Beispiele, vgl. Huster, Die Welt der Ausschiisse, 2008, S. 29.

9% Vgl. Bartlett, Can EU Law Be Used to Challenge Better Regulation, 2024, S. 6.

9 Vgl. Verordnung (EU) 2021/836 des Europidischen Parlaments und des Rates vom 20. Mai 2021 zur
Anderung des Beschlusses Nr. 1313/2013/EU iiber ein Katastrophenschutzverfahren der Union (Text von
Bedeutung fiir den EWR) PE/6/2021/REV/1, ABI. L 185 vom 26.5.2021, p. 1-22.
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Bekampfung von Infektionskrankheiten ist ein klassischer Bereich der internationalen
Zusammenarbeit, in dem die europaischen Lander seit mehr als einem Jahrhundert
grenziiberschreitend kooperieren.'® Die EU-Finanzierung der Uberwachung von
Infektionskrankheiten seit den 1980er Jahren ist ein besonderer Fall. Die Krise der
bovinen spongiformen Enzephalopathie hatte tiefgreifende verfassungsrechtliche
Auswirkungen auf die EU und flhrte zur Anderung des Vertrags von Amsterdam, der
der EU das Recht einraumt, die Politik der Mitgliedstaaten in bestimmten Bereichen
wie Organe, Substanzen menschlichen Ursprungs, Blut und seine Derivate sowie
besondere Mallnahmen in den Bereichen Veterinarmedizin und Pflanzenschutz zu
regeln.'®' Es folgte eine unkoordinierte und ineffektive Reaktion auf den SARS-
Ausbruch im Jahr 2003, die 2005 zur Einrichtung des Europaischen Zentrums flr die
Pravention und die Kontrolle von Krankheiten flihrte, einer zentralen Einrichtung zur
Koordinierung der Uberwachung und Datenerfassung, sowie zur Schaffung des
Referats 3C der Generaldirektion Gesundheit und Lebensmittelsicherheit der
Europaischen Kommission, um auf grenztiberschreitende Gesundheitsbedrohungen
zu reagieren. Die Rolle des ECDC besteht in der Risikobewertung, unterstttzt durch
Uberwachung und Monitoring und einige Strategien zur Sensibilisierung der
Offentlichkeit, obwohl es auch damit begonnen hat, operative Kapazitdten aufzubauen
und Spezialisten in betroffene Regionen zu entsenden.'%? Tatsachlich handelt es sich
um ein Netzwerk von Wissenschaftlern, Experten fur offentliche Gesundheit und
nationalen Behorden fiir Infektionskrankheiten, das von einem Team von rd. 300
Personen in seinem Hauptsitz in Schweden koordiniert wird. Die 3C-Einheit koordiniert
die gemeinsame Beschaffung medizinischer GegenmalRnahmen und ihr Leiter fuhrt
den Vorsitz im Ausschuss fir Gesundheitssicherheit. Letzterer ist Teil des EU-
Gesundheitssicherheitssystems, das nach dem Ausbruch der Schweinegrippe
entwickelt wurde, aber bereits seit 2001 informell und auf zwischenstaatlicher Ebene
als Reaktion auf die Terroranschlage vom 11. September und die Milzbrandattacken
besteht.

100 Vo], Greer et al., Health law and policy in the European Union, 2013, S. 1339.
' Vgl. Bergner/Kump, Weltweit Gesundheitssysteme stirken, 2020, S. 3f.
12 Vgl. Bergner/Kump, Weltweit Gesundheitssysteme stirken, 2020, S. 4f.
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Erst mit der Verabschiedung des EU-Beschlusses Uber grenzuberschreitende
Gesundheitsbedrohungen durch das Europaische Parlament und den Rat im Jahr
2013 wurde diese Regelung formalisiert.’® Je nach Schwere der zur Diskussion
stehenden Bedrohung sind die Mitgliedstaaten im Ausschuss durch Ministerialbeamte
mit relativ hohen Sicherheitsbefugnissen und einem politischen Mandat vertreten, um
Uber die gegenseitige Koordinierung zu entscheiden.'® Der Ausschuss stltzt sich
direkt auf die Arbeit des ECDC, das ebenso wie die Europaische Arzneimittelagentur
einen Sitz am Verhandlungstisch hat. Der Gesundheitsbeschluss von 2013 sah auch
eine gemeinsame Beschaffungsvereinbarung vor.'% Es erleichtert die gemeinsame
Beschaffung von Arzneimitteln, medizinischer Ausristung und anderen Gutern oder
Dienstleistungen, wie z.B. Laborausrustung oder personliche Schutzausristung, und

verflgt Uber ausreichende Mittel fir den Kauf groRer Mengen. %

Das ECDC hat seit seiner Grindung eine Reihe von Erfolgen erzielt, aber seine Rolle
ist in zweierlei Hinsicht begrenzt. Erstens ist die Risikoregulierung in der EU auf
mehrere Ebenen verteilt: Das ECDC und die EU sind fir die Risikobewertung
zustandig, wahrend die Mitgliedstaaten fur das Risikomanagement verantwortlich
sind.'%” Wahrend das ECDC also informieren, anleiten und beraten kann, hat die EU
im Allgemeinen nicht die Befugnis, auf nationalstaatlicher Ebene einzugreifen oder
MalRnahmen im Bereich der Offentlichen Gesundheit durchzufihren. Die
Schweinegrippe-Pandemie im Jahr 2009 hat die Auswirkungen dieser strikten
Aufteilung der Zustandigkeiten deutlich gemacht, da viele Mitgliedstaaten trotz der
Koordinierungsversuche der Europaischen Kommission zu protektionistischen
Ansatzen zurlckkehrten. Eine zweite Einschrankung, die sich aus der ersten ergibt,
ist, dass die Krisenreaktion von den Kapazitaten, der Infrastruktur und den Ressourcen
fur die Bekampfung von Infektionskrankheiten auf nationaler Ebene abhangt. Diese

sind sehr unterschiedlich, wobei einige Studien auf eine gefahrlich heterogene

103 Vol. Bergner/Kump, Weltweit Gesundheitssysteme stirken, 2020, S. 5.

104 Vol. Bergner/Kump, Weltweit Gesundheitssysteme stirken, 2020, S. 6.

105 vg]. Song, Public purchasing in the EU, 2021, S. 104.

196 Vgl. Song, Public purchasing in the EU, 2021, S. 104.

07 Vel. Kickbusch/Vogt/Krech, Gesundheitskompetenz in Zeiten der COVID-19, 2022, S. 4.
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Infrastruktur in Europa hinweisen.'%® Darliber hinaus ist die Koordinierung zwischen
den nationalen Akteuren im Bereich der Infektionskrankheiten, wie sich wahrend
Covid-19 gezeigt hat, minimal und die Unterstlitzung der EU flr eine solche
Koordinierung wird durch das Fehlen eines klaren Uberblicks (iber die nationalen

Gesundheitsgesetze, die zustandigen Behorden und die Notfallplane behindert.'%°

Wahrend die Rolle des ECDC bei der Notfallbewaltigung trotz seiner
Herausforderungen relativ gut funktioniert, ist der Katastrophenschutz-Mechanismus,
das Instrument der EU fir das Katastrophenrisikomanagement, schwieriger zu
handhaben. Das EU-Katastrophenschutzsystem basiert auf der Solidaritatsklausel des
AEUV, die in Artikel 222 vorsieht, dass sich die Mitgliedstaaten (und die Staaten des
Europaischen Wirtschaftsraums, die auch Mitglieder des Katastrophenschutz-
Mechanismus sind) im Falle einer Naturkatastrophe oder einer vom Menschen
verursachten Katastrophe gegenseitig helfen und Solidaritdt zeigen. Das
Katastrophenschutz-Mechanismus  bindelt die = Reaktionskapazitaten  der
Mitgliedstaaten, um einen schnellen Einsatz der Krafte im Krisenfall zu gewahrleisten.
Das Koordinationszentrum flr Notfallmalnahmen Uberwacht die weltweiten
Ereignisse und steht in direktem Kontakt mit den zustandigen nationalen Behdorden.
Im Falle einer Krise kann jeder Mitgliedstaat Unterstutzung anfordern und auf den
Europaischen Katastrophenschutzpool zurtickgreifen, einen Pool von Ressourcen, die

von den nationalen Regierungen bereitgestellt werden.

Doch trotz der Einrichtung des EU-Sanitatskorps ist die Koordinierung dieser
Instrumente mit dem Gesundheitssicherheitsausschuss alles andere als klar. Im Jahr
2019 wurde das Katastrophenschutz-Mechanismus erweitert und durch RescEU
erganzt, ein Finanzinstrument, das der EU einen rechtlichen Rahmen flr die
Beschaffung von lebenswichtigen Gitern im Falle eines GroRRereignisses bietet. Bei
diesem Modell kofinanziert die EU die Beschaffung und Instandhaltung der

Ressourcen des Katastrophenschutzpools durch die Mitgliedstaaten. 0

108 Vgl. Calliess, Divergenzen zwischen Zielen und Kompetenzen in der Europédischen Union, 2022, S. 24,
19 Vel. Kickbusch/Vogt/Krech, Gesundheitskompetenz in Zeiten der COVID-19, 2022, S. 5.
10 Vel. Pilz, Katastrophenschutzpolitik, 2023, S. 434,
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4.1.2 Gesundheit und Binnenmarkt

Die zweite Dimension der EU-Gesundheitspolitik besteht darin, dass ihre Verbreitung
— trotz der sorgfaltig abgegrenzten Formulierung in Artikel 168 Absatze 5 bis 7 AEUV,
die die Befugnis der EU zur Harmonisierung der Rechtsvorschriften der
Mitgliedstaaten im Bereich der offentlichen Gesundheit und der Gesundheitsfursorge
einschrankt — durch die Aktivitaten und Gesetze des Binnenmarktes voranschreitet.
Obwohl die Mitgliedstaaten versucht haben, durch den Vertrag von Lissabon
klarzustellen, dass die Organisation, Finanzierung und Bereitstellung von
Gesundheitsdienstleistungen eine nationale Angelegenheit ist,’! hat der Gerichtshof
der EU immer wieder festgestellt, dass Gesundheitsdienstleistungen nicht automatisch
von nationalen Beschrankungen ausgenommen sind.''? Somit hat der EuGH einen
langen und bedeutenden Einfluss auf die Gesundheit gehabt. Er hat versucht,
Mitgliedstaaten, die nationale Unternehmen oder Blrger begunstigen, zu regulieren,
nationale Regelungen aufzuheben oder insgesamt eine neu-Regulierung auf
unionsrechtlicher Ebene anzustofen. Es gibt zahlreiche Beispiele fur diesen Aspekt
der EU-Gesundheitspolitik, darunter die Regulierung der beruflichen Qualifikationen
von Angehorigen der Gesundheitsberufe, die Erbringung von
Gesundheitsdienstleistungen in anderen Mitgliedstaaten oder die Zulassung von
Arzneimitteln und die Patientenmobilitat.!’® Letzteres ist ein besonders gutes Beispiel
daflr, wie die Sorge um den Binnenmarkt zu einer komplexen, weitreichenden und
politisch  sensiblen  Gesundheitsgesetzgebung  flhren kann, die die
Gesundheitsversorgung entweder ganz ignoriert oder die falschen Aspekte davon

behandelt.14

Die Entwicklung der Gesundheitspolitik als Nebenprodukt des Wachstums des
Binnenmarktes bietet somit ein gemischtes Bild. In einigen Fallen, wie z. B. bei der

Bekampfung des Tabakkonsums, konnten die Akteure im Gesundheitswesen die

Vel Pilz, Katastrophenschutzpolitik, 2023, S. 434.

2 vgl. EuGH, 18.06.2019 - C-591/17.

113 Vgl. Pilz, Katastrophenschutzpolitik, 2023, S. 436f.

14 Vel. Greer/Kuhlmann, Health and education policy, 2019, S. 69.
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umfassende Marktmacht der EU nutzen, um die Gesundheit zu verbessern.'®
Haufiger jedoch werden politische Mallnhahmen, die sich auf die Gesundheit
auswirken, ohne die Gesundheit als Ziel entwickelt. Unabhangig davon, welche
Richtung gewanhlt wird, um die Gesundheit in der EU zu beeinflussen, wurden die
Versuche der Mitgliedstaaten, ,Briissel aus der Gesundheit herauszuhalten®,
wiederholt vereitelt. Die Arbeitszeitrichtlinie und ihre Rolle bei der Festlegung von
Schichtplanen fir Angehorige der Gesundheitsberufe sowie die Patientenrechte-
Richtlinie und ihre Forderung, dass Patienten sich im Ausland behandeln lassen

konnen, sind zwei Paradebeispiele dafir.!"6

4.1.3 Finanzierung des Gesundheitswesens

Die dritte Dimension der EU-Gesundheitspolitik, das auf dem EU-
Finanzmanagementsystem basiert, wurde vor kurzem institutionalisiert. Obwohl seine
Urspringe bis in die Mitte der 1990er Jahre zurlckreichen, entstand dieses dritte
Dimension - die Finanzierung - nach der Krise von 2010, zunachst basierend auf einer
Reihe von Hilfspaketen flr Lander, die versuchten, sich von der Staatsschuldenkrise
in Europa zu erholen, und dann als langfristiger Rahmen, um eine Wiederholung der
Situation zu verhindern und wirtschaftliche Stabilitat zu gewahrleisten. Da das
Gesundheitswesen einen grof3en Teil der nationalen Ausgaben ausmacht, wurde es
bald zu einem wesentlichen Teilbereich des Europaischen Semesters — des jahrlichen
Finanzplanungsrahmens der EU — und die Europaische Kommission begann,
landerspezifische Empfehlungen an die Mitgliedstaaten auszusprechen, um
beispielsweise die ,budgetaren Vorkeherungen/Budgets” des Gesundheitswesens zu
erhdhen, Effizienz und die ,Nachhaltigkeit®* des Gesundheitssystems
sicherzustellen.'"” Obwohl es sich formell um Empfehlungen handelt, ist das Semester
eine Form der Soft-Governance, das heildt sie ist nicht formell verpflichtend, sondern
wird durch eine Reihe von noch verpflichtenderen Elementen erganzt, die den Druck

zur Einhaltung erhéhen und die Moglichkeit von Sanktionen oder Strafen schaffen.'®

5 Vol. Kuntz et al., Bekimpfung des Rauchens, 2018, S. 12.

16 Vol Greer/Kuhlmann, Health and education policy, 2019, S. 72ff.

"7 Vel. Lupu/Tiganasu, COVID-19 and the efficiency of health systems, 2022, S. 16.
18 Vel. Lupu/Tiganasu, COVID-19 and the efficiency of health systems, 2022, S. 16.
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Dies erklart, wie es zu Situationen kam, in denen die EU beispielsweise Frankreich
trotz der Beschrankungen durch Artikel 168 Absatz 7 AEUV anordnete, seine
Zulassungspolitik fir Medizinstudenten zu Uberprifen, und beispielsweise auch
Osterreich anwies, Ziele fiir die Verlagerung der Behandlung (iber Krankenhduser
hinaus festzulegen und zu erreichen.''® Dies ist ein weiteres Beispiel daflr, wie ein
sorgfaltig ausgearbeitetes Mandat und minimaler Enthusiasmus seitens der
Mitgliedstaaten es nicht geschafft haben, die EU aus dem Gesundheitssektor

auszuschlieRen.120

Aber auch hier war der Nebeneffekt dieser Nicht-Gesundheitspolitik im
Gesundheitssektor, dass sie zu Stérungen flhrte und die bestehenden Unterschiede
zwischen den Mitgliedstaaten verscharfte. Infolgedessen ist der Prozess auf
Widerstand gestofRen, insbesondere im Zusammenhang mit den in friheren Zyklen
eingefuhrten Semester- und SparmalRnahmen. Die Akteure des Gesundheitswesens
— einschlief3lich der Zivilgesellschaft und der Foren von nationalen und EU-Beamten —
haben wirksam darauf hingewirkt, ihn zu untergraben, indem sie den Schwerpunkt
starker auf gesundheitliche Ziele, Interessen und Fortschrittsindikatoren legten. !
Wahrend in den letzten Semesterzyklen ein besseres Gleichgewicht zwischen der
Kontrolle der offentlichen Ausgaben und der Forderung von Sozialinvestitionen
erreicht wurde, verscharft das System weiterhin die internen Divergenzen zwischen
den ,Glaubigerstaaten im Norden und den ,Empfangerstaaten® in Sid- und

Mitteleuropa und drangt letztere in eine dauerhafte Randlage.'??

Der Ausbruch von Covid-19 hat das Erbe der Austeritats- und Marktdominanzpolitik
offengelegt. Historisch bedingte Unterinvestitionen haben zu enormen Unterschieden
in der Reaktion der nationalen Gesundheitssysteme sowie in der Abdeckung und
Nachhaltigkeit der 6ffentlichen Gesundheitsinfrastruktur und dem zugrundeliegenden
Gesundheitszustand der Bevolkerung gefuhrt. Dartuber hinaus haben die

Binnenmarktfreiheiten zu einer Abwanderung von Fachkraften im Gesundheitswesen

19Vol. Greer/Jarman/Baeten, The new political economy of health care, 2016, S. 264fT.
120 Vol. Greer/Kuhlmann, Health and education policy, 2019, S. 73.

12 Vgl. Greer, Health, federalism and the European Union, 2021, S. 93.

122 Vgl. Princen/Van Esch, Paradigm formation and paradigm change, 2016, S. 358.
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beigetragen, wobei Arzte und Pflegekréfte (hauptsachlich aus Ost- und Siideuropa)
auf besser bezahlte Stellen in anderen (hauptsachlich westlichen und ndérdlichen)
Mitgliedstaaten abgewandert sind, was die Beflrchtung aufkommen lasst, dass die

Gesundheitssysteme unterbesetzt und Uberfordert sein werden.

4.1.4 Kompetenz zur Krisenbewaltigung

Drei Aspekte der EU-Gesundheitspolitik, ihre historische Entwicklung und ihre kunftige
Entwicklung nach der jungsten Krise, werden durch den Status der EU als
Regulierungsunion untermauert. Anstatt das gesamte Spektrum der den Regierungen
zur Verfugung stehenden Steuer-, Ausgaben- und Allokationsinstrumente zu nutzen -
was kompetenzrechtlich auch nicht moglich ist - verlasst man sich auf EU-Ebene -
jedenfalls die Europaische Kommission - in hohem Male auf die Macht und
Verbindlichkeit der Regulierung. Daruber liest sich eine Tendenz aus den
Europaischen Vertragen heraus, die eher eine Regulierung begunstigen, die die
Marktentwicklung fordert, als eine Regulierung, die Verlierer entschadigt oder die
Auswirkungen einer auferlegten Regulierung abmildert.'?® Das hat einige Vorteile. Es
ermoglicht der EU, mit minimalen Ressourcen zu arbeiten, da die Umsetzung ihrer
Regeln —der Teil, der Geld kostet — von den nationalen Regierungen durchgefuhrt und
von den nationalen Gerichten geprift wird.'>* Dies schlief3t aber auch einige wichtige
Komponenten der Gesundheitspolitik aus dem EU-Instrumentarium aus, wie die
Finanzierung von Sozialprogrammen oder die Einkommensumverteilung durch die
Sozialpolitik und die zwischenstaatliche Organisation der Solidaritat. Die drei oben
beschriebenen Dimensionen der Gesundheitspolitik sind eine direkte Folge dieser
konstitutionellen Asymmetrie und werden daher von einer neofunktionalen Logik

angetrieben. 12

Die weitere Ausdehnung des Binnenmarktes erfordert eine kontinuierliche Regulierung
— sei es zur Erleichterung der grenzuberschreitenden Erbringung von
Gesundheitsdienstleistungen, der  Freizugigkeit der  Angehdrigen der

Gesundheitsberufe oder des Verkaufs von Arzneimitteln auf verschiedenen Markten —

123 Vgl. Bruszt/Vukov, Making states for the single market, 2017, S. 665.
124 Vgl. Scharpf, Community and autonomy, 2010, S. 12f.
125 Vgl. Eppler, Die Dynamik des EU-Mehrebenensystems, 2014, S. 11.

45



, die die EU bereitstellt. Die innerstaatliche Nachfrage nach weiteren Malinahmen wird
von engagierten und strategischen Unternehmern in den EU-Institutionen befriedigt
und gelenkt, die eine Strategie des kreativen Opportunismus verfolgen und das
Gesundheitsprogramm gestalten. Denn es gilt ebenso als gegeben, dass der EuGH
selbst in den spaten 1990er Jahren begonnen hat, sich mit dem Gesundheitsrecht zu

befassen.126

Dennoch nimmt die EU einige Formen der Umverteilung vor, insbesondere durch ihre
verschiedenen Strukturfonds und umfangreichen Forschungsprogramme. Dies gilt
auch far den Gesundheitsbereich: Die Strukturfonds konnen zur Finanzierung der
Gesundheitsinfrastruktur verwendet werden, beispielsweise zur Modernisierung von
Krankenhausern oder zur Anschaffung neuer medizinischer Gerate, wahrend das
Gesundheitsprogramm Mittel flr Gesundheitsprojekte und -initiativen wie die
Entwicklung gemeinsamer Register oder Netzwerke fur seltene Krankheiten
umverteilt. Es besteht jedoch nach wie vor ein starkes Ungleichgewicht, das die
Kapazitaten der EU im Gesundheitssektor begrenzt. Indem sie sich auf die
Regulierung stitzt, kann sie zwangslaufig einen wettbewerbsfahigen Markt fur Waren
und Dienstleistungen im Gesundheitswesen schaffen. Das bedeutet, dass sie zum
Beispiel die Entwicklung eines neuen Impfstoffs unterstitzen kann, aber nicht
garantieren kann, dass eine solche Innovation in der gesamten EU gleichermalien

genutzt wird.?”

4.2 Reaktion der EU auf Covid-19

Wie oben dargelegt, schrankt das Ungleichgewicht zwischen den Aufgaben der EU im
Bereich der Regulierung und der sozialen Sicherheit, welches durch die Europaischen
Vertrage auf Betreiben der Mitgliedstaaten geschaffen wurde, ihre Kapazitaten in
dringenden Situationen ein. Aber wie im vorigen Abschnitt beschrieben wurde, kénnen
solche Krisen auch Gelegenheiten fur langfristige institutionelle und rechtliche

Veranderungen schaffen.

126 Vgl. Wollenschliger, Patientenmobilitit in der Europdischen Union, 2012, S. 154ff.
127 Vgl. Kickbusch/Vogt/Krech, Gesundheitskompetenz in Zeiten der COVID-19, 2022, S. 6.
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Die Rolle der EU im Falle einer Krise innerhalb des bestehenden Rechtsrahmens
besteht darin, die Mitgliedstaaten bei ihrer Reaktion zu unterstitzen und als Zentrum
fir Fachwissen, Informationen und theoretisch auch fiur die Koordination zu

fungieren.28

Sie verfugt uber zwei Ressourcen - das Gesundheitssicherheitssystem, zu dem das
ECDC und die EMA gehoren, und das Katastrophenschutzsystem welches in der
Zustandigkeit der Generaldirektion fur humanitare Hilfe und Katastrophenschutz der

Europaischen Kommission liegt.

Betrachtet man die anfangliche Reaktion der EU auf lange Sicht und vergleicht sie
beispielsweise mit den Ausbrichen von der Schweinegrippe, so haben die jetzt
geltenden Vorschriften einige bemerkenswerte Verbesserungen gebracht.'?® Obwonhl
die Reaktion auf die Schweinegrippe auf der Ebene der Gesundheitsministerien in den
Hauptstadten vollig informell und zwischenstaatlich war, konnten die EU-
Mitgliedstaaten seit dem Beschluss Uber Gesundheitsbedrohungen im Jahr 2013 in
Situationen, in denen ein Notfall alle Mitgliedstaaten bedroht, eindeutig noch weitere
Harmonisierungs- und IntegrationsmaRnahmen andenken. Der Hilferuf Italiens im
Februar 2020 wurde trotz der Existenz formeller Koordinierungsmechanismen
ignoriert, da die Regierungen versuchten, ihre eigenen Vorrate angesichts einer
unmittelbaren Bedrohung zu schitzen. In der Tat zeigt eine Analyse der Protokolle des
Gesundheitssicherheitsausschusses nur lickenhaft, wie Informationen und
Entscheidungen auf nationaler Ebene zwischen den Mitgliedstaaten ausgetauscht und
koordiniert werden.’® AuBerdem waren das ECDC und die EMA in diesem
Zusammenhang immer am Verhandlungstisch vertreten. In dieser Hinsicht scheint das
ECDC im Rahmen seines Aufgabenbereichs gute Arbeit geleistet zu haben. Relevante
Daten wurden gesammelt und verbreitet, und obwohl sich die Mitgliedstaaten in der
Regel nicht ausschlieRBlich auf die EU (oder die Weltgesundheitsorganisation)
verlieRen, wenn es um Leitlinien und Informationen ging, nutzte das ECDC sein

Netzwerk nationaler Kontaktstellen und richtete auf staatlicher Ebene Ausschiisse und

128 Vgl. Kickbusch/Vogt/Krech, Gesundheitskompetenz in Zeiten der COVID-19, 2022, S. 4.
129 Vgl. Pilz, Katastrophenschutzpolitik, 2023, S. 436.
130 Vgl. Pilz, Katastrophenschutzpolitik, 2023, S. 434.
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Strukturen mit Informationen ein. In der Zwischenzeit richtete die Europaische
Kommission ein Unterstitzungssystem fur klinisches Management ein — eine Variante
ihres erfolgreichen Europaischen Referenznetzwerks, das Experten flr bestimmte
seltene Krankheiten zusammenbringt — und nutzte es, um die Kommunikation
zwischen klinischen Spezialisten zu erleichtern.’®' Darlber hinaus hat der
Gesundheitssicherheitsausschuss seinen Teil dazu beigetragen und konnte, nachdem
protektionistische Antworten unhaltbar wurden, weitere Reaktionen, Mallhahmen und
Initiativen der Mitgliedstaaten koordinieren, zum Beispiel bei der gemeinsamen

Beschaffung.

Der Zivilschutzmechanismus, der langsamer mobilisiert wurde, scheint eher parallel
als in enger Abstimmung mit dem Prozess des Gesundheitssicherheitsausschusses
gearbeitet zu haben. Dennoch wurden Anfang April 2020 medizinische Teams aus
Norwegen und Rumanien sowie Desinfektionsmittel aus Osterreich nach lItalien
geschickt. Allerdings sind die bestehenden Schwachen des Zivilschutzes deutlich
geworden: Das Katastrophenschutzverfahren fungiert in erster Linie als
Vermittlungsdienst, der die Spende von bereits zugewiesenen Ressourcen aus
Uberschusslandern an bedlrftige Lander koordiniert, erganzt durch einige
europaische Reserven Uber RescEU. Da er jedoch von der Bereitschaft und Fahigkeit
der Lander abhangt, einen Beitrag zu leisten, funktioniert der
Katastrophenschutzmechanismus nicht so gut, wenn alle Lander unter einem Mangel
an den gleichen Dingen leiden und zunehmend um sich selbst fiirchten.'32 Zur gleichen
Zeit war ein ahnlicher Prozess in der Abteilung fur Gesundheitsbedrohungen der
damaligen Generaldirektion fur Gesundheit im Gange, wo es bereits einige
Erfahrungen mit der gemeinsamen Beschaffung von Grippeimpfstoffen gab. In diesem
Zusammenhang stehen den teilnehmenden Mitgliedstaaten zwar weiterhin
Ressourcen und Materialien zur Verflgung, aber es gibt viele potenzielle Vorteile in
Bezug auf die Kaufkraft, die Verhandlungsmacht und sogar den Austausch von
Solidaritat.

Bl Vgl. Pilz, Katastrophenschutzpolitik, 2023, S. 435.

132 Vgl. Calliess, Divergenzen zwischen Zielen und Kompetenzen in der Europdischen Union, 2022, S. 28.
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Das derzeitige System wurde eingerichtet, um die Ineffizienzen zu beseitigen, die
durch die mangelnde Solidaritat bei der Bekampfung der Schweinegrippe entstanden
sind. Obwohl in dieser Hinsicht noch viele Briicken zu Uberwinden sind, scheinen sich
die Erfahrungen aus friheren Beschaffungen bei der gemeinsamen Beschaffung von
medizinischer Ausrustung fur den Kampf gegen Covid-19 als nutzlich erwiesen zu
haben. Im Gegensatz dazu wird die Beschaffung im Zivilschutz Uber RescEU
vollstandig von der GD ECHO zentralisiert und erfordert die Beteiligung nur eines
Mitgliedstaates. Dies erhoht zwar die Wahrscheinlichkeit, dass zentralisierte
Entscheidungen Uber den Solidaritatsaustausch getroffen werden, verringert aber die
Ressourcen, die fur die Bevorratung von medizinischem Material zur Verfugung
stehen, und bringt die EU gegen die Mitgliedstaaten auf, da alle Staaten und die EU
versuchen, auf denselben Markten einzukaufen.'®® Dennoch wurden verschiedene
Hilfsguter zur Bekampfung von Covid-19, darunter Beatmungsgerate, personliche
Schutzausrustung, pharmazeutische Produkte und Laborausrustung, innerhalb der EU

gekauft und bis Anfang Mai 2020 nach Spanien, Italien und Kroatien geliefert.

Neben dem gesundheitspolitischen Rahmen machte die Europaische Kommission
auch von ihrem Mandat im Bereich des Arbeitsschutzes Gebrauch. SARS CoV2 wurde
im Juni 2020 in die Liste der Erreger in der Richtlinie Uber biologische Arbeitsstoffe 34
aufgenommen, allerdings nicht in der hochsten Risikokategorie und ohne andere
wichtige Aspekte der Richtlinie anzupassen und zu andern, die nach Ansicht der
Gewerkschaften fur den Schutz der Arbeitnehmer, einschlie3lich der Beschaftigten im
Gesundheitswesen, von entscheidender Bedeutung sind.'® Dies ist ein Weg, der sich
potenziell auf Arbeitnehmer im Gesundheitswesen auswirken kdnnte, insbesondere da
die EU ihr neues strategisches Programm fir Gesundheit und Sicherheit vorbereitet,

wie vom Rat der Européischen Union.'36

133 Vgl. Europdische Kommission, COVID-19, 2020, o. S.

134 ygl. Richtlinie (EU) 2020/739 der Kommission vom 3. Juni 2020 zur Anderung des Anhangs III der
Richtlinie 2000/54/EG des Europdischen Parlaments und des Rates im Hinblick auf die Aufnahme von
SARS-CoV-2 in die Liste der biologischen Arbeitsstoffe, die bekanntermallen Infektionskrankheiten beim
Menschen hervorrufen, und zur Anderung der Richtlinie (EU) 2019/1833 der Kommission. C/2020/350,
ABIL. L 175 vom 4.6.2020, p. 11-14

135 Vgl. Europiische Kommission, COVID-19, 2020, o. S.
136 Vgl. Vanhercke et al., Social policy in the European Union, 2020, S. 42.
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Wie man zum Beispiel auch im Rahmen der Migrationskrise 2015 und dem Brexit 2020
sehen konnte, geraten die vier Freiheiten, die normalerweise als Grundlage fur die
Existenz der EU angesehen werden, in Krisenzeiten unter Druck. Als Covid-19
ausbrach, fuhrten zahlreiche Mitgliedstaaten einseitige und unkoordinierte Ein- und
Beschrankungen des freien Waren- und Personenverkehrs ein, Grenzen wurden
geschlossen und Exportgenehmigungen, -beschrankungen und teils auch -verbote
verhangt. Diese Mallhahmen basierten nicht nur auf schwachen Beweisen flr die
offentliche Gesundheit, sondern verstieRen im Falle der GrenzschlieBungen auch
direkt gegen die grundlegenden Normen und Freiheiten des Binnenmarktes und der
Solidaritat. Die Europaische Kommission reagierte schnell und drohte mit rechtlichen
Schritten gegen Deutschland und Frankreich wegen ihrer Exportverbote.'3’
Gleichzeitig wurde der Binnenmarkt durch ein europaweites Verbot der Ausfuhr
kritischer Schutzguter (u.a. personliche Schutzausrustung) in Drittlander geschutzt.
Bei diesem Ansatz gab es schon frih Anzeichen dafur, dass die inlandischen Handels-
bzw. Exportbeschrankungen und -verbote und die mangelnde Solidaritat Schwachen
aufwiesen — wirden die nationalen Regierungen eher daran interessiert sein, die
Kontrolle Uber die nationalen Bestande zu behalten, als von der Europaischen
Kommission verklagt zu werden — aber es wurde eine Task Force eingerichtet, die die
Mitgliedstaaten Uberprufen sollte, um einen starkeren Gruppendruckmechanismus zu
schaffen.’®® In der Praxis wurden die oben erwahnten Verbote schnell wieder
aufgehoben. Die Aufhebung der Beschrankungen fur die individuelle Mobilitat erwies
sich als schwieriger, aber es kam zu einer Kkoordinierten europaischen
Entscheidungsfindung unter der Leitung des Rates Justiz und Inneres, der die
Malnahmen des Rates in den Bereichen Grenzmanagement, Migration und anderen
Fragen leitet.'3° Interessanterweise waren auch Beschaftigte des Gesundheitswesens
von dem Reiseverbot ausgenommen, und die EU-MalRnahmen konzentrierten sich

weiterhin auf die Freizlgigkeit der wichtigsten Arbeithnehmer. In den im April 2020

137 Vgl. Pilz, Katastrophenschutzpolitik, 2023, S. 433.
138 Vgl. Pilz, Katastrophenschutzpolitik, 2023, S. 435.
13 Vgl. Pilz, Katastrophenschutzpolitik, 2023, S. 436.
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verabschiedeten Leitlinien'° wurden die Mitgliedstaaten aufgefordert, ,ungehinderte
Grenzubertritte fur Angehorige der Gesundheitsberufe” zu gewahrleisten, ohne die
Personalkapazitat der nationalen Gesundheitssysteme flr diese Fachkrafte zu

erwahnen.

Auch in anderen Bereichen des Binnenmarktes wurden vorubergehende Flexibilitaten
eingefuhrt. So wurden beispielsweise die strengen EU-Vorschriften fur Wettbewerb
und staatliche Beihilfen gelockert, um staatliche Subventionen flr kleine und mittlere
Unternehmen zu ermdglichen und offentliche Mittel in strategische Industrien und
Sektoren, einschliellich des Gesundheitswesens, zu lenken. So wurde beispielsweise
im Marz 2020 ein italienisches Programm zur Forderung der Produktion von
medizinischen Geraten und personlicher Schutzausristung im Rahmen des

Vorlaufigen Programms fiir staatliche Beihilfen genehmigt. 4!

Die vielleicht interessanteste — und potenziell bedeutendste — Entwicklung des Markt-
Gesundheits-Dilemmas, das dem EU-Gesundheitsrecht und der EU-
Gesundheitspolitik in den letzten Jahrzehnten zugrunde lag, ist die Neuinterpretation
eines zentralen Aspekts des Binnenmarktrechts durch die EU. In ihrer Mitteilung vom
13. Marz 2020'%? hat die EK als Reaktion auf die wachsende Zahl nationaler
Ausfuhrbeschrankungen fur lebenswichtige Guter geplante MaRnahmen skizziert und
die Rechtsgrundlage fur die Befreiung von Schranken auf dem nationalen Markt fur die
offentliche Gesundheit neu interpretiert. Sie erkennt das seit langem bestehende
Recht der EU-Mitgliedstaaten an, Handelsbeschrankungen zu verhangen, wenn dies
zum Schutz der offentlichen Gesundheit erforderlich ist. Dies ist in Artikel 36 AEUV
und in der Rechtsprechung zur Regel der Angemessenheit verankert, die verlangt,
dass sowohl die positiven als auch die negativen Auswirkungen einer Mallnahme

bericksichtigt werden missen, um festzustellen, ob sie gegen das Recht auf

140 yvgl. Mitteilung der Kommission Leitlinien fiir die EU-Soforthilfe im Bereich der grenziiberschreitenden
Zusammenarbeit im Gesundheitswesen in der COVID-19-Krise 2020/C 111 1/01, C/2020/2153, ABL. C 1111
vom 3.4.2020, S. 1-5.

4 Vel. Europdische Kommission, Staatliche Beihilfen, 2020, o. S.

142 Vgl. Mitteilung der Kommission an das Europdische Parlament, den Europdischen Rat, den Rat, die
Européische Zentralbank, die Europédische Investitionsbank und die Euro-Gruppe. Die koordinierte
wirtschaftliche Reaktion auf die COVID-19-Pandemie. COM/2020/112 final.
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Freizligigkeit verstoRt."3 In ihrer Vorlage zu dieser wichtigen Ausnahme hat die
Europaische Kommission jedoch eine bemerkenswerte Neuinterpretation vorgelegt.
Wahrend Beschrankungen der Freizigigkeit in der Vergangenheit mit dem Schutz der
nationalen offentlichen Gesundheit gerechtfertigt wurden, heilt es in der
gegenstandlichen Mitteilung, dass die Rechtmalligkeit von Beschrankungen auf der
Grundlage ihrer Auswirkungen auf das Ziel des Schutzes der Gesundheit der in Europa
lebenden Menschen beurteilt wird.'** Die Europaische Kommission hat somit
vorgeschlagen, die Ausnahmeregelung fur die oOffentliche Gesundheit neu zu
definieren, und zwar auf der Grundlage des Konzepts der europaischen offentlichen
Gesundheit und Solidaritdt und nicht eines auf den Nationalstaat beschrankten

Konzepts.

Eine ebenso deutliche Verschiebung in Richtung Solidaritat gab es in der dritten
Dimension der Gesundheitspolik — dem Finanzmanagement. Wahrend die
Europaische Zentralbank der Wirtschaft Geld lieh und versuchte, die Stabilitat in der
Eurozone zu gewahrleisten, verabschiedete die Europaische Kommission schnell eine
,<allgemeine Ausnahmeklausel®, die die strengen Regeln fir Haushaltsdefizite und
nationale Ausgaben lockerte.'#® Die Europaische Kommission ging folglich noch einen
Schritt weiter und traf die Entscheidung, allgemeine europaische Schulden zur
Finanzierung der Reaktion auf die Covid-19-Krise aufzunehmen. Im Gegensatz zu den
an Bedingungen geknulpften Hilfspaketen, die auf dem Héhepunkt der Wirtschaftskrise
Anfang der 2010er Jahre gewahrt wurden und damit einen Teil der damals
verweigerten Solidaritat verkorpern, war dies auch fur die Europaische Kommission
bei der Mittelvergabe relevant. Zwar hat der Rat mehrere Aspekte des urspringlichen
Kommissionsvorschlags abgeschwacht, modifiziert und gekirzt und die Kontrolle Gber
die Mittel zugunsten der Mitgliedstaaten neu austariert, doch ware es ungenau, diese
Vereinbarung als etwas Anderes zu bezeichnen als eine deutliche Intensivierung der

europaischen Integration.

43 Vgl. EuGH, 20.02.1979 - 120/78.

144 Vgl. Mitteilung der Kommission an das Europidische Parlament, den Europdischen Rat, den Rat, die
Européische Zentralbank, die Europdische Investitionsbank und die Euro-Gruppe. Die koordinierte
wirtschaftliche Reaktion auf die COVID-19-Pandemie. COM/2020/112 final.

145 Vgl. Europiische Kommission, Staatliche Beihilfen, 2020, o. S.
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Daruber hinaus hat die Europaische Kommission am 20. Mai 2020 im Rahmen des
Halbjahreszyklus ihre landerspezifischen Empfehlungen veroffentlicht.'#6 Anders als in
den vergangenen Jahren, als etwa die Halfte der Mitgliedstaaten
gesundheitsbezogene Empfehlungen erhielten, wurden diese an alle Mitgliedstaaten
ausgegeben. Die Empfehlungen fordern Mallinahmen zur Verbesserung der
Nachhaltigkeit der nationalen Gesundheitssysteme und stellen nicht nur den ersten
Fall universeller gesundheitsbezogener Empfehlungen dar, sondern auch eine klare
Anerkennung der Bedeutung der Gesundheitssysteme im Zusammenhang mit dem

Finanzmanagement.

Nachdem die erste Welle von Covid-19 abgeebbt war, gab es Raum, um Uber
geeignete nachste Schritte nachzudenken. Die Europaische Kommission nutzte diese
Gelegenheit und schlug ein neues EU-Gesundheitsprogramm vor. Die EU-
Gesundheitsprogramme finanzieren offentliche Projekte, die zur allgemeinen
Gesundheitsstrategie der EU beitragen. Seit 2003 sind sie in eine Reihe von
mehrjahrigen Instrumenten integriert. Das erste deckte den Zeitraum von 2003 bis
2007 ab, das zweite von 2008 bis 2013 und das dritte von 2014 bis 2020.'4 Ihre
Budgets sind klein: Das urspringlich vorgeschlagene Budget fur das letztgenannte
Programm in HOhe von 413 Mio. €, das mit den Budgets frUherer Programme
vergleichbar ist, wurde von Kommissionsvizeprasident Margaritis Schinas als
,Taschengeld“ bezeichnet.'*® Das vorgeschlagene Budget fiir das Uberarbeitete
EU4Health-Programm fir 2021-2027, das als Teil der Antwort auf Covid-19 vereinbart
wurde, steht mit 1,7 Milliarden Euro in krassem Gegensatz dazu. Diese Vervierfachung
liegt zwar deutlich unter den von der Europaischen Kommission im Mai 2020
vorgeschlagenen 9,4 Milliarden Euro, verleiht der Gesundheit aber eine noch nie
dagewesene Prioritat im EU-Haushalt. AuRerdem wird mit dem Vorschlag der

ursprungliche Plan, das Gesundheitsprogramm in den viel groReren Europaischen

146 Vgl. Kickbusch/Vogt/Krech, Gesundheitskompetenz in Zeiten der COVID-19, 2022, S. 5.
147 Vgl. Miinch, (Anfangs-)Schwierigkeiten mit Lernkurve, 2023, S. 12f.

148 Vgl. Europiische Kommission, Press conference of Margaritis Schinas, 2020, o. S.
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Sozialfonds Plus zu integrieren, gestrichen. Stattdessen wird es wieder zu einem

eigenstandigen gesundheitspolitischen Instrument. 49

Das Programm EU4Health 2021-2027 hat drei Prioritaten: Schutz der Menschen vor
grenzuberschreitenden Bedrohungen, Verbesserung des Zugangs zu Medikamenten
und Starkung der Gesundheitssysteme. Diese Prioritaten werden durch zehn
spezifische Ziele umgesetzt. Das Programm behalt die Ziele des urspruanglichen
Vorschlags bei und unterscheidet sich nicht von den Zielen friherer
Gesundheitsprogramme, in denen grenziberschreitende Gesundheitsbedrohungen
und die Gesundheitssicherheit im Allgemeinen als spezifische Prioritatsbereiche
genannt wurden. Der Text besagt auch, dass das Programm 2021-2027 den
Schwerpunkt auf MaRnahmen zur Reaktion auf und zur Vorbereitung auf kinftige
Krisen legen wird, um die Bedrohung durch kinftige Krisen zu mindern, und die
Europaische Kommission stellte fest, dass die Aktionspunkte zur Krisenresilienz in die
ersten Jahre des Programms Gibernommen werden.® Das Programm verfolgt jedoch
einen ganzheitlichen Ansatz und erkennt an, dass die Fahigkeit der
Gesundheitssysteme, auf eine Krise zu reagieren, von ihrer allgemeinen
Widerstandsfahigkeit und Nachhaltigkeit abhangt, die wiederum von der Gesundheit
der Bevdlkerung bestimmt wird, der sie dienen. Es scheint also, dass Anstrengungen
unternommen werden, um sicherzustellen, dass auch andere Elemente des
Gesundheitswesens von den  weit verbreiteten EU-MalBnahmen im

Gesundheitsbereich und dem Interesse an deren Starkung profitieren.

Das EU4Health-Programm wird von einer EU-Impfstoffstrategie begleitet, die am 17.
Juni 2020 veroffentlicht wurde und durch eine Arzneimittelstrategie erganzt werden
wird, die Ende 2024 veroffentlicht wurde. Letztere wird sich mit langfristigen Themen
wie dem Zugang zu Arzneimitteln, pharmazeutischen Versorgungsketten und
Innovationen in der Industrie befassen. Die Impfstoffstrategie zielte darauf ab,
innerhalb von 18 Monaten einen Impfstoff gegen Covid-19 zu entwickeln, herzustellen
und zu vertreiben — ein Prozess, der normalerweise 10 Jahre dauern konnte. Es

handelte sich also um einen zentralisierten Mechanismus, der von der Europaischen

149 Vgl. Habl, EU: Auf dem Weg zu einer starken Gesundheitsunion, 2023, S. 395f.

130 Vel. Europiische Kommission, Press conference of Margaritis Schinas, 2020, o. S.

54



Kommission beschlossen und gemeinsam mit den Mitgliedstaaten umgesetzt wurde.
Im Rahmen dieses Mechanismus schlofd die Europaische Kommission im Namen der
Mitgliedstaaten Vorvertrage mit Pharmaunternehmen ab und koordinierte die
Lieferung und Verteilung des endgiltigen Impfstoffs. Dies stellte eine bedeutende
Veranderung dar und kann als Reaktion auf die festgestellten Mangel der bestehenden
RescEU-Mechanismen gesehen werden. Wahrend die Europaische Kommission eine
wichtigere Rolle bei der Verteilung der beschafften Waren spielt, stehen RescEU
weniger Ressourcen zur Verfugung. Seit dem Ausbruch von Covid-19 wurden viermal
Lieferungen von kritischer Schutzausrustung angefordert Protektionistische nationale
Malnahmen storten diesen Mechanismus in der Anfangsphase der Krise, und die
Struktur blieb zwischenstaatlich, freiwillig und zu langsam, um auf den dringenden
Bedarf zu reagieren.'' Die Impfstrategie versuchte, dieses Problem zu lésen, indem
sie der Europaischen Kommission, einschliel3lich der EMA als zentraler Stelle, die fur
die Regeln fur die Prufung, Zulassung und Vermarktung von Produkten zustandig ist,

eine grolRere Rolle zuwies.

4.3 Zusammenfassung und Zwischenfazit

Eine Uberprifung der Zustandigkeiten der EU im Bereich der 6ffentlichen Gesundheit
und ihrer bisherigen Reaktion im Bereich der offentlichen Gesundheit auf Covid-19

wird im Folgenden anhand von zwei Paradigmen zusammengefasst:

Erstens hat die Covid-19 Pandemie gezeigt, dass die Fahigkeit der EU, als Ersthelfer
oder sogar als Koordinator der ersten Reaktion zu agieren, schwach ist. Die
bestehenden Mechanismen flr Gesundheitssicherheit und Pandemievorsorge
funktionieren wie geplant, aber sie sind ein kleines und wenig ehrgeiziges System,
dessen Kapazitat durch Artikel 168 AEUV begrenzt ist.

Zweitens hat sie gezeigt, dass die Solidaritat im Gesundheitswesen unter dem Druck
einer Krise zusammenbrechen kann, auch wenn sich die Solidaritat, anders als bei der
Schweinegrippe, bis zu einem gewissen Grad erholt hat. Nachdem die Europaische
Kommission das eigennutzige Verhalten der Mitgliedstaaten in Frage gestellt hat, hat
sie nun die Gelegenheit gefunden, eine bedeutende Neuinterpretation der Regeln

151 Vgl. Henke, Der Aufbau der Europdischen Gesundheitsunion, 2021, S. 892.
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voranzutreiben, die das Potenzial hat, die Gesundheitspolitik der EU zu verbessern.
Die Gesundheitspolitik Uber den Markt war schon immer das Hauptgesicht der EU-
Gesundheitspolitik. Es ist daher angemessen, wenn auch ironisch, dass die
Bemlihungen um die Sicherung des Binnenmarktes nun zu einer mdglichen

Neuauslegung der EU-Ausnahme fur die 6ffentliche Gesundheit fuhren kdonnten.

Zusammenfassend lasst sich sagen, dass sich ein Fenster der Gelegenheit gedffnet
hat, die Rolle der EU im Bereich der offentlichen Gesundheit zu reformieren. Es stellt
sich also die Frage, inwieweit die bisher vorgeschlagenen Anderungen einen
bedeutenden Integrationsschritt darstellen werden und wie die Aussichten fur eine
solche Integration im Gesundheitssektor sind, da die Mitgliedstaaten nur ungern

Kompetenzen in diesem Bereich Ubertragen.

Die Gesundheitssicherheit, insbesondere wenn es um die Bevorratung und die
zentrale Verteilung von Vorraten geht, kdonnte noch umstrittener sein. Die in Abschnitt
3.2 erorterte EU-Impfstoffstrategie sah vor, dass die EU nicht nur die Verantwortung
fur die Koordinierung der Entwicklung und Herstellung des Impfstoffs Covid-19
Ubernahm, sondern auch fir die Verteilung und Aufteilung der verfliigbaren Vorrate auf
die Mitgliedstaaten verantwortlich. Insbesondere die Europaische Kommission spielte
auch eine zentrale Rolle bei der Verteilung im Rahmen der RescEU-
Notfallvorratsinitiative und der EU4Health-Initiative fur Langzeitvorrate. Diese
Initiativen stellten einen bedeutenden Fortschritt dar und schlossen eine wichtige

Licke in den derzeitigen Regeln, die freiwillig und zwischenstaatlich waren.

Ein weiteres interessantes Element ist, wie viel Wert auf die Starkung des
Gesundheitssystems in Bezug auf Sicherheit und Epidemiebereitschaft gelegt wird. In
ahnlicher Weise konnte diese Rolle um erneuerte EU-MalRnahmen zur Bekampfung
nicht Ubertragbarer Krankheiten als einer der Hauptursachen fur Morbiditat und
Mortalitat im Zusammenhang mit Covid-19 erweitert werden, wahrend ernsthafte
Bedenken hinsichtlich der finanziellen Nachhaltigkeit des Europaischen Semesters

dem Ruf nach mehr Nachhaltigkeit gewichen sind.

Wahrend die Organisation und Finanzierung der Gesundheitssysteme in die
Zustandigkeit der Mitgliedstaaten fallt, stellen Ungleichheiten bei den Kapazitaten im

Gesundheitswesen eine klare Bedrohung fur die kollektive Gesundheitssicherheit dar.
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Erneute Verpflichtungen in dieser Hinsicht kdnnten zu einem starkeren Engagement
auf EU-Ebene in Bezug auf Gesundheitssysteme und der Gesundheitsforderung
fuhren. Angesichts der Neuauslegung der Ausnahmeregelung fur die o6ffentliche
Gesundheit von den Binnenmarktfreiheiten und des Vorschlags fur eine erste
gemeinsame europaische Verschuldung sind die bevorstehenden Anderungen in der
EU-Gesundheitspolitik von Bedeutung. Es gibt nur wenige Garantien — die Zeit, in der
sich die Aufmerksamkeit und der Enthusiasmus auf die Gesundheit konzentrieren
werden, wird kurz sein — und sobald die Pandemie vergessen ist, kdnnte die finanzielle
und politische Unterstutzung wieder schwinden. Aber im Zusammenhang mit der
historischen Entwicklung der EU-Gesundheitspolitik sind dies wichtige Schritte nach

vorn.
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5. Eingefiihrte und empfohlene MaBRnahmen auf EU-Ebene

Die auf europaischer Ebene eingefuhrten oder empfohlenen MaRnahmen lassen sich
in zwei Hauptkategorien unterteilen: Mallnahmen, die Beschrankungen auferlegen,
die sich hauptsachlich auf einheitliche Beschrankungen fur Reisen aus Drittlandern in
die EU beschranken, und MaRnahmen, die darauf abzielen, die
grenzuberschreitenden Auswirkungen der von einzelnen Mitgliedstaaten auferlegten
Beschrankungen zu verringern. Im Folgenden werden diese Malhahmen im

Zusammenhang mit den Grundfreiheiten des Binnenmarktes analysiert.

5.1 MaBnahmen auf EU-Ebene zur Einfihrung von Beschrankungen

Die EU-Mitgliedstaaten koordinierten ihr Vorgehen in Bezug auf Reisen aus
Drittlandern in die EU, indem sie am 17. Marz 2020 eine Vereinbarung schlossen.'?
Sie folgten damit der Empfehlung der Europaischen Kommission vom 16. Marz
2020."%3 Die Reisebeschrankungen sahen erhebliche Ausnahmen vor. Erstens galten
die Beschrankungen nicht fur Unionsbirger und ihre Familienangehdrigen und auch
nicht fur Personen, die gleichwertige Rechte auf Freizligigkeit genieRen. Zweitens
galten die Beschrankungen fir langfristig aufenthaltsberechtigte Personen oder
Inhaber eines nationalen Langzeitvisums und deren Familienangehorige. Drittens
gelten die Beschrankungen nicht fur Arbeitnehmer in bestimmten wichtigen, kritischen
Sektoren wie dem Gesundheitswesen, der Altenpflege, dem Verkehrswesen,
Diplomaten, landwirtschaftlichen Saisonarbeitern oder  Seeleuten. Die
Beschrankungen gelten weder fur Personen, die zu Bildungszwecken reisen, noch fir
Transitreisende oder Familienangehdrige in Notfallen. Personen, die internationalen
Schutz bendtigen, unterlagen keinen Beschrankungen. Ausgenommen waren
schlie3lich auch hochqualifizierte Arbeitnehmer, die aus wirtschaftlichen Griinden fir

unaufschiebbare oder anderweitig zu erledigende Aufgaben bendtigt wurden.

In der Mitteilung der Europaischen Kommission vom 11. Juni 2020 und dem
anschlielfenden Entwurf eines Vorschlags zur Empfehlung des Rates vom 25. Juni,

der vom Rat am 30. Juni angenommen wurde, wurde die schrittweise Aufhebung

152 Vgl. Europdische Kommission, Reisen in Zeiten von Corona, 2020, o. S.

13 Vgl. Europiische Kommission, Reisen in Zeiten von Corona, 2020, o. S.
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dieser Beschrankungen in jedem Land vorgeschlagen, wobei der Vorschlag alle

vierzehn Tage aktualisiert werden sollte.'*

Die Koordinierung der Beschrankungen an den Auf3engrenzen ist zu einem wichtigen
Element bei der Aufhebung der Beschrankungen an den Binnengrenzen geworden.
Mit der Impfkampagne, die Ende Dezember 2020 in der gesamten EU begann, gab es
viele Forderungen nach Reisebeschrankungen fur Personen mit einem Impfausweis,
der die COVID-19-Impfung belegt. Bis Ende 2021 war jedoch keine Einigung Uber eine
solche Malnahme erzielt worden. Die sudlichen Mitgliedstaaten, deren
Binnenwirtschaft stark vom Tourismus abgehangt, suchten verzweifelt nach einer
Moglichkeit, den Reiseverkehr wiederaufzunehmen. Bis Ende 2021 gab es keinen

Konsens dariiber, wie dies geschehen sollte.'%°

5.2 MaRnahmen zur Verringerung der grenziberschreitenden

Auswirkungen von Beschrankungen

Angesichts der Aussicht, dass einzelne MalRhahmen der Mitgliedstaaten ein hohes
Potenzial haben, das Funktionieren des EU-Binnenmarktes nachhaltig negativ zu
beeinflussen, war die Europaische Kommission bestrebt, diesen Auswirkungen
entgegenzuwirken. Am 15. April 2020 haben die Prasidentin der Europaischen
Kommission und der Prasident des Europaischen Rates einen gemeinsamen
europdischen Fahrplan fur die Aufhebung von Beschrankungsmaflnahmen
veroffentlicht.’® In dem gesamteuropéischen Fahrplan wurden drei Gruppen von
Kriterien flr die Bewertung der Aufhebung von Zwangsmafnahmen festgelegt. zuerst
wurden epidemiologische Kriterien angefuhrt, wie z. B. dass der Pandemiestatus in
Bezug auf Ausbreitung, Neuinfektionen, Krankenhausaufenthalte usw. ein
nachhaltiges Niveau erreicht hat. Die zweite Gruppe von Kriterien sollte gewahrleisten,
dass die Kapazitaten der Gesundheitssysteme ausreichend sind. Die dritte Gruppe

von Kriterien betraf die Uberwachungskapazitaten, einschlieRlich der Test- und

154 Vol. Europdische Kommission, Reisen in Zeiten von Corona, 2020, o. S.
155 Vgl. Miiller, Die Auswirkungen der Covid-19-Pandemie, 2022, S. 58f.

136 Vgl. Gemeinsamer europdischer Fahrplan fiir die Authebung der MaBnahmen zur Eindimmung von
COVID-19 2020/C 126/01, C/2020/2419, ABI. C 126 vom 17.4.2020, S. 1-11.
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Kontaktverfolgungsmaoglichkeiten. Der Gemeinsame Europaische Fahrplan folgte drei

Grundprinzipien:

e jede MalRnahme sollte evidenzbasiert sein und die 6ffentliche Gesundheitin den
Mittelpunkt ihres Handelns stellen;
e die Mitgliedstaaten sollten ihre Ma3nahmen koordinieren; und

e Respekt und Solidaritat zwischen den Mitgliedstaaten sind entscheidend.

Ziel dieser Grundsatze ist es, eine gemeinsame Grundlage fur die
Entscheidungsfindung zu schaffen und die Mitgliedstaaten daran zu hindern, einseitige
MalRnahmen zu ergreifen, die dem EU-Binnenmarkt schaden konnten. Daruber hinaus
verpflichtete der Gemeinsame Europaische Fahrplan die EU, die Mitgliedstaaten durch
die Erhebung von Daten, die Schaffung eines Rahmens fir die Ermittlung von
Kontaktpersonen und den Ausbau der Gesundheits- und Testkapazitaten zu
unterstitzen. Wichtig ist, dass der Gemeinsame Europaische Fahrplan auch eine
Reihe von Empfehlungen der Europaischen Kommission an die Mitgliedstaaten
enthielt. Dabei handelte es sich um allgemeine Grundsatze fir die Aufhebung
restriktiver Mallinahmen, einschlielllich Ansatzen zur schrittweisen Lockerung von
Beschrankungen, zur Begrenzung des geografischen Geltungsbereichs von
Beschrankungen, zur Einschrankung des Anwendungsbereichs von Beschrankungen
und zur kontinuierlichen Uberwachung der Auswirkungen der getroffenen

MaRnahmen.'%”

Es gab auch spezifischere Empfehlungen, einschlie3lich eines schrittweisen Ansatzes
zur Offnung der Binnen- und AuRengrenzen und der schrittweisen Erhéhung der Zahl
der Personen, die an Massenveranstaltungen teilnehmen dirfen. Am 13. Mai 2020
veroffentlichte die Kommission eine Mitteilung fur ein schrittweises und koordiniertes
Vorgehen zur Wiederherstellung der Freizlgigkeit und zum Abbau der Kontrollen an
den Binnengrenzen, in der die Kommission Kriterien und Grundsatze hervorhob und
die Empfehlungen des Gemeinsamen Europaischen Fahrplans aktualisierte. Der

Schwerpunkt lag jedoch auf den Einschrankungen der Freizlgigkeit und den

157 Vgl. Miiller, Die Auswirkungen der Covid-19-Pandemie, 2022, S. 591.
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Kontrollen an den Binnengrenzen.'®® Der Prozess war in drei Phasen unterteilt,
beginnend mit Phase 0, das heif3t der Situation, die zum Zeitpunkt der Veroffentlichung
der Mitteilung im Mai 2020 bestand. Phase 1 war der Ubergang vom vorherigen
Zustand zu Phase 2. Phase 2 war die allgemeine Abschaffung aller Beschrankungen
und Kontrollen an den Binnengrenzen und damit die Wiederherstellung der
Bestimmungen des Schengen-Raums und des freien Waren- und

Dienstleistungsverkehrs, der das Markenzeichen des EU-Binnenmarkts ist.

SchlieBlich hat die Europaische Kommission am 15. Juni 2020 eine Website
eingerichtet, um die sichere Wiedereroffnung von Reisen und Tourismus in der EU zu
erleichtern. Die Plattform mit dem Namen ,Re-open EU“ sammelte
Echtzeitinformationen  Uber  Grenzen und verflUgbare  Verkehrs- und
Tourismusdienstleistungen. Sie bat auch Informationen Uber zusatzliche
Reisebeschrankungen und 6ffentliche Gesundheits- und Sicherheitsmalinahmen, die

in den einzelnen Mitgliedstaaten gelten.'>°

5.3 EU-Beihilfen

Grundsatzlich ist die Kontrolle staatlicher Beihilfen ein wichtiges Instrument der
Europaischen Kommission, um zu verhindern, dass nationale Subventionen die
Wettbewerbsbedingungen auf dem Binnenmarkt gefahrden.'®® Die Bedeutung der
Beihilfepolitik im Binnenmarkt ergibt sich aus ihrem supranationalen Charakter und
den der Europaischen Kommission durch die Vertrage ubertragenen zentralen
Regulierungs-, Uberwachungs- und Durchsetzungsbefugnissen.'®' In Artikel 107
AEUV wird demnach festgelegt, dass mit Ausnahme bestimmter Falle Beihilfen, die
europaischen Unternehmen von einem Mitgliedstaat oder aus staatlichen Mitteln
gewahrt werden und den Wettbewerb verfalschen oder zu verfalschen drohen, mit dem
Binnenmarkt unvereinbar sind. Zu den Ausnahmen gehéren Subventionen zur

Forderung wichtiger Vorhaben von gemeinsamem europaischem Interesse, Beihilfen

138 Vgl. Mitteilung der Kommission Hin zu einem abgestuften und koordinierten Vorgehen zur
Wiederherstellung der Freiziigigkeit und zur Aufthebung der Kontrollen an den Binnengrenzen — COVID-
19 2020/C 169/03, C/2020/3250, ABI. C 169 vom 15.5.2020, S. 30-37.

159 Vgl. Europdische Kommission, Re-open EU, 2020, o. S.
10 Vgl. Defraigne et al., Introduction to EU Industrial Policy in the Multipolar Economy, 2022, S. 4f.
161 Vgl. Frenz, Handbook of EU competition law, 2016, S. 11f.
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zur Behebung einer Dbetrachtlichen Stérung im  Wirtschaftsleben eines
Mitgliedstaats'62, beide gemaR und Beihilfen zur Férderung der Entwicklung gewisser
Wirtschaftszweige oder Wirtschaftsgebiete, soweit sie die Handelsbedingungen nicht
in einer Weise verandern, die dem gemeinsamen Interesse zuwiderlauft.'®® Der Rat
kann auf Vorschlag der Europaischen Kommission andere Arten von Beihilfen
festlegen, die genehmigt werden konnen'®4. Der Rat kann auf Antrag eines
Mitgliedstaats einstimmig entscheiden, ob bestimmte staatliche Beihilfen unter
aulRergewohnlichen Umstanden als mit dem Binnenmarkt vereinbar anzusehen

sind.165

Um die durch den Ausbruch der Covid-19-Pandemie Anfang 2020 verursachte
Gesundheitskrise zu mildern, ergriffen die EU-Mitgliedstaaten verschiedene
NotfallmalRnahmen, darunter Ausgangssperren und Reisebeschrankungen, die zu
einem starken Rickgang der Wirtschaftstatigkeit flihrten.'%¢ Damit die Mitgliedstaaten
den von den Folgen der Pandemie betroffenen Unternehmen Liquiditatshilfen
gewahren kdnnen, verabschiedete die EK im Marz 2020 den Befristeten Rahmen fur
staatliche Beihilfen zur Stitzung der Wirtschaft wahrend des Covid-19-Ausbruchs, der
spater mehrmals geandert wurde.'®” Wie schon nach der globalen Finanzkrise 2008
bedeutete dies eine erhebliche Lockerung der grundsatzlich nur sehr restriktiv
moglichen Verwendung staatlicher Beihilfen in Europa. Ziel der Europaischen
Kommission war es, in Krisenzeiten eine ausreichende Flexibilitat bei der Verwendung
staatlicher Beihilfen zu ermdglichen und gleichzeitig eine koordinierte Reaktion auf die

Pandemie zu sicherzustellen und Verzerrungen auf dem Binnenmarkt zu minimieren.

Die Europaische Kommission verabschiedete den Befristeten Rahmen auf der
Grundlage von Artikel 107 Absatz 3(b) AEUV, der es den Mitgliedstaaten erlaubt,

162 Vgl. Artikel 107 Absatz 3(a) AEUV
163 Vgl. Artikel 107 Absatz 3(c) AEUV
164 Vgl. Artikel 107 Absatz 3(e) AEUV
165 Vgl. Artikel 108 Absatz 2 AEUV

166 Vgl. Van Hove, Impact of state aid on competition and competitiveness during the COVID-19 pandemic,
2020, S. 8.

167 Der Befristete Rahmen wurde spéter mehrmals geéindert und sollte — fiir die meisten der bereitgestellten

Instrumente — aufgrund der Verbesserung der Gesundheitskrise in Europa und des Auslaufens restriktiver
MafBnahmen am 30. Juni 2022 auslaufen.
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staatliche Beihilfen zur Behebung einer schweren Storung der EU-Wirtschaft
insgesamt einzusetzen. Daruber hinaus konnen staatliche Beihilfen auch nach
spezifischen Bestimmungen des Vertrags genehmigt werden, wie z. B. nach Artikel
107 Absatz 2(b), der Beihilfen zur Beseitigung von Schaden erlaubt, die durch
Naturkatastrophen oder sonstige auRergewohnliche Ereignisse entstanden sind. 68 In
seiner ersten Fassung sah der Treuhandfonds funf Kategorien von Beihilfen vor, die
darauf abzielten, die Liquiditat und den Zugang zu Finanzmitteln flr Unternehmen, die
von den restriktiven MalRnahmen der Pandemie betroffen waren, bis Dezember 2020

sicherzustellen (vorbehaltlich einer Notifizierung). Dazu gehdrten Beihilfen in Form von

e direkten Zuschussen, ruckzahlbaren Vorschissen oder Steuervorteilen
(begrenzt auf 800.000 EUR pro Unternehmen),

e Darlehensblrgschaften,

e subventionierten Darlehenszinsen,

e Blrgschaften und Darlehen, die Uber Kreditinstitute oder andere Finanzinstitute
gewahrt werden, und mehr Flexibilitat bei

e kurzfristigen Exportkreditversicherungen.

Wahrend der Pandemie haben sich die staatlichen Beihilfen in der gesamten EU mehr
als verdoppelt und sind von durchschnittlich etwa 1 Prozent im Jahr 2019 auf Gber 2
Prozent des BIP in den Mitgliedstaaten im Jahr 2020 gestiegen. Betrachtet man
speziell die Covid-bezogene Hilfe im Zeitraum 2020-2022 — das heildt die im Rahmen
des Treuhandfonds und nach ahnlichen Grundsatzen gewahrte Hilfe — wird die grol3e

Variabilitat der in den einzelnen Landern gewahrten Hilfsleistungen deutlich.169

Insgesamt hat der Covid-Treuhandfond es den Mitgliedstaaten ermdglicht, in Not
geratene inlandische Unternehmen flexibel zu unterstitzen. Im Zeitraum 2020-2022
zahlten die EU-Mitgliedstaaten im Durchschnitt kumulierte Hilfen in Hohe von rund 3
Prozent des BIP an Covid-Hilfen aus (fir den Dreijahreszeitraum). Allerdings gab es
zwischen den Mitgliedstaaten gro3e Unterschiede bei der Hohe der kumulierten Hilfen.

Griechenland zahlte mehr als das Doppelte des EU-Durchschnitts aus: rund 7 Prozent

168 Vol. Maczkovics, How flexible should State aid control be in times of crisis?. 2020, S. 271.

199 Vgl. Klose, Okonomische Grundlagen des Handlungsbedarfs—Risikoerdrterung aus europiischer Sicht,
2024, S. 38ff.
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des nationalen BIP Uber den gesamten Zeitraum. Malta und Polen folgen mit 6 bzw. 5
Prozent. Am anderen Ende des Spektrums stellten Lander wie Belgien, Irland und
Schweden weniger als 1 Prozent des BIP an Covid-bezogener Hilfe bereit. Die am
haufigsten verwendeten Instrumente zur Auszahlung von Covid-Hilfen waren direkte
Zuschusse, Darlehen und rickzahlbare Vorschusse sowie Garantien. Auch bei der
Verwendung bevorzugter Instrumente zur Auszahlung krisenbezogener Hilfen gab es

groRe Unterschiede zwischen den Landern.'’©

Nach dem Beginn des Angriffskrieges Russlands auf die Ukraine im Februar 2022 und
folglich den europaischen Sanktionen gegen Russland kam es zu einer Energiekrise,
als Russland als VergeltungsmalRnahme die Gaslieferungen nach Europa einstellte.
Europa wurde demnach von einem schweren angebotsseitigen Wirtschaftsschock
getroffen.’”! In diesem Zusammenhang nahm die Européische Kommission rasch eine
Mitteilung Uber einen befristeten Krisenrahmen fur staatliche BeihilfemalRnahmen an,
der es den Mitgliedstaaten ermoglicht, angeschlagene Unternehmen zu unterstitzen,
die von dem Energiepreisschock betroffen sind.'”? Dieser Rahmen sollte die
bestehenden Beihilfeinstrumente der EU erganzen und stitzt sich auf Artikel 107
Absatz 2 (b) AEUV, der es den Mitgliedstaaten erlaubt, Schaden zu mildern, die
unmittelbar durch aul3ergewohnliche Ereignisse verursacht wurden. Zusatzlich zum
vorubergehenden Krisenrahmen konnten die Mitgliedstaaten sogenannte
vertragsbasierte Beihilfen zur Behebung einer betrachtlichen Stérung im
Wirtschaftsleben gemaf Artikel 107 Absatz 3(b) AEUV gewahren. Im Marz 2023 wurde
der Vorubergehende Krisenrahmen durch den vorubergehenden Krisen- und
Ubergangsrahmen ersetzt.'”® Der neue Rahmen erweiterte den voriibergehenden

Krisenrahmen mit dem Ziel, den Einsatz erneuerbarer Energien und die

170 Vgl. Klose, Okonomische Grundlagen des Handlungsbedarfs—Risikoerdrterung aus europiischer Sicht,
2024, S. 36ff.

71 ygl. Klose, Okonomische Grundlagen des Handlungsbedarfs—Risikoerdrterung aus europiischer Sicht,
2024, S. 39.

172 Vgl. Mitteilung der Kommission. Befristeter Krisenrahmen fiir staatliche Beihilfen zur Stiitzung der
Wirtschaft infolge der Aggression Russlands gegen die Ukraine 2022/C 131 1/01, C/2022/1890, ABI. C 1311
vom 24.3.2022, S. 1-17.

173 Vgl. Mitteilung der Kommission Befristeter Rahmen fiir staatliche Beihilfen zur Stiitzung der Wirtschaft
infolge des Angriffs Russlands auf die Ukraine — Krisenbewiltigung und Gestaltung des Wandels 2023/C
101/03, C/2023/1711, ABI. C 101 vom 17.3.2023, S. 3—46.
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Dekarbonisierung der Industrie zu fordern. In Anerkennung der Dringlichkeit, die
Abhangigkeit von fossilen Brennstoffen zu verringern und den griinen Wandel zu
fordern, wurde dem voriibergehenden Krisen- und Ubergangsrahmen ein neuer
Abschnitt hinzugefligt, der darauf abzielt, Investitionen in kritische Sektoren zu
beschleunigen, die fir den Ubergang zu einer Netto-Null-Wirtschaft unerlasslich sind.
Dazu gehort die Unterstutzung der Produktion strategischer Produkte, Guter und
Komponentnen wie Batterien, Solarmodule, Windturbinen, Warmepumpen,
Elektrolyseure und Technologien zur Abscheidung, Nutzung und Speicherung von
Kohlenstoff. Der voriibergehende Krisen- und Ubergangsrahmen unterstiitzt auch die
Produktion und das Recycling von Schlisselkomponenten und kritischen Rohstoffen,
die flr diese Technologien bendtigt werden. Damit hat der neue Rahmen den
Schwerpunkt des vortibergehenden Krisenrahmens von der unmittelbaren Reaktion
auf die Energiekrise auf das Ziel verlagert, den 6kologischen Wandel in ganz Europa

zu erleichtern.

Die Bemihungen zur Férderung der wirtschaftlichen Sicherheit der EU dirfen die
Grundprinzipien des Binnenmarktes oder des multilateralen Handelssystems nicht
untergraben. Wirtschaftsforscher sind teiwleise besorgt, dass eine Lockerung der
Vorschriften flr staatliche Beihilfen nicht nur weltweit, sondern auch zwischen den
Mitgliedstaaten einen Subventionswettlauf auslésen kdnnte. Dies wirde zu Stérungen

im Binnenmarkt fihren und kénnte die Haushaltsstabilitat gefahrden. 74

Gleiche Wettbewerbsbedingungen sind die Grundlage flr das Innovationspotenzial,
das Potenzial fur Neugrindungen, KMU und Unternehmenswachstum und -
entwicklung sowie fur eine geografisch ausgewogene Entwicklung der EU. Das
Beihilfesystem muss seinen Zweck erflllen, namlich langfristige Stabilitat zu
gewahrleisten. Die  schrittweise  Abschaffung des Ubergangsteils des
voriibergehenden Krisen- und Ubergangsrahmens ist von entscheidender Bedeutung.
Insbesondere die Kofinanzierung gefahrdet die Integritat des Binnenmarktes, da sie
speziell darauf abzielt, den Begunstigten zu ermutigen, seine Investitionen in dem

unterstutzenden Mitgliedstaat zu platzieren und zu behalten, anstatt in einem anderen.

174 Vgl. Klose, Okonomische Grundlagen des Handlungsbedarfs—Risikoerdrterung aus europiischer Sicht,
2024, S. 35.
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Die Verwendung staatlicher Beihilfen Uber die Notwendigkeit hinaus, Marktversagen
zu beheben und die notwendige und angemessene Finanzierung oder Krisenreaktion
bereitzustellen, birgt die Gefahr, dass Innovation und Produktivitat behindert werden.
Aus der Anwendung von Zeitrahmen mussen Lehren gezogen werden, wie man die
am wenigsten wettbewerbsverzerrenden Instrumente einsetzt und wie man mit
kinftigen Krisen umgeht. Es ist ein detaillierterer Ansatz zur Bewertung der

Auswirkungen dieser Instrumente erforderlich.

Die EU ist mit einem neuen geopolitischen Umfeld konfrontiert, das eine Neubelebung
der langfristigen Industriepolitik der EU erforderlich macht. Gleichzeitig ist zu betonen,
dass es Alternativen zur Lockerung der Beihilfevorschriften gibt. Unternehmen aller
Sektoren und GrofRen bendtigen klare und vorhersehbare Rahmenbedingungen,
Reduktion regulatorischer Belastungen, schnellere Genehmigungsverfahren,
verbesserte Innovationskapazitaten, qualifizierte Arbeitskrafte, weniger Hindernisse im
Binnenmarkt, ein umfangreiches Handelsnetz mit Drittlandern, gut funktionierende

Kapitalmarkte und vieles mehr.

Ein offener und nachhaltiger Handel, der durch ein regelbasiertes Handelssystem
geregelt wird, bleibt eine weitere unverzichtbare Voraussetzung fur eine starke
Wettbewerbsfahigkeit. EU verfugt bereits Uber Schutzinstrumente, um in begrindeten
Fallen gegen unlauteren Wettbewerb durch Drittlander vorzugehen. Es sind auch die
Bemuhungen der Europaischen Kommission zu unterstutzen, eine ehrgeizige
handelspolitische Agenda zu verfolgen und sich fir strengere globale Regeln und
Transparenz bei schadlichen Industriesubventionen einzusetzen. Dies ist von
entscheidender Bedeutung, da der globale Subventionswettlauf die Volkswirtschaften
schadigt, das Risiko von Handelskonflikten erhéht und die notwendige
Zusammenarbeit untergrabt. Die Fahigkeit und Glaubwurdigkeit der EU, diese Agenda
voranzutreiben und damit gegen wettbewerbsverzerrende Subventionen aus
Drittlandern vorzugehen, hangt von der Robustheit der EU-Politik im Bereich der

staatlichen Beihilfen ab.
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6. Die Auswirkungen der MaBnahmen auf den Binnenmarkt

In diesem Kapitel werden die kumulativen Auswirkungen der verschiedenen
Beschrankungen, die auf Ebene der EU und der Mitgliedstaaten auf den EU-
Binnenmarkt eingefuhrt wurden, sowie die verschiedenen Malinahmen, die
hauptsachlich auf EU-Ebene ergriffen wurden, um diese Auswirkungen abzumildern,
untersucht. In den ersten zwei Abschnitten werden die Auswirkungen der
Beschrankungen auf Personen innerhalb einzelner Mitgliedstaaten sowie die
Auswirkungen auf Personen, die zwischen den Mitgliedstaaten reisen, untersucht. Im
dritten Abschnitt werden die Auswirkungen auf die Mobilitat von Waren zwischen den
Mitgliedstaaten, in den vierten und funften Abschnitten die Auswirkungen auf
Dienstleistungen und im sechsten Abschnitt die Auswirkungen auf die Kapitalmobilitat
untersucht. Im siebten Abschnitt wird untersucht, wie sich die oben beschriebenen

Maflnahmen auf verschiedene Sektoren und Bevdlkerungsgruppen ausgewirkt haben.

6.1 Auswirkungen auf die Mobilitit von Personen innerhalb der

Mitgliedstaaten

Jeder EU-Mitgliedstaat hat zu unterschiedlichen Zeiten Beschrankungen fir die
Mobilitat von Personen eingefuhrt. In West- und Sudeuropa erfolgten sie in der Regel
in zwei Wellen: eine erste intensive Welle, als die Pandemie im Marz/April 2020
erstmals ausbrach, und eine zweite Welle, als die Pandemie im September und spater
erneut ausbrach. In der Zwischenzeit lockerten die meisten Mitgliedstaaten die
Beschrankungen und erlaubten oder forderten Urlaubsreisen zwischen den
Mitgliedstaaten. Die meisten ostlichen EU-Mitgliedstaaten waren von der ersten Welle

nicht betroffen, aber alle erlebten am Ende 2021 die zweite Welle.'>

Google-Mobilitatsdaten zeigen, inwieweit die Besuche in den folgenden Einrichtungen
oder an den folgenden Orten im Vergleich zum Januar 2020 zu- oder abgenommen

haben, was als Maf fiir die historische Ausgangssituation gilt'":

e Einzelhandel und Freizeit (einschlieRlich Restaurants, Cafés, Einkaufszentren,

Vergnugungsparks, Museen, Bibliotheken und Kinos);

15 Vgl. Miiller, Die Auswirkungen der Covid-19-Pandemie, 2022, S. 58f.
176 Vgl. Google, Unterschiede in den Bewegungsmustern aufgrund von COVID-19, 2020, o. S.
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e Lebensmittelgeschafte und Apotheken (einschlieRlich Lebensmittelgeschafte,
Lebensmittellager, Bauernmarkte, Lebensmittelgeschafte, Apotheken und
Drogerien);

e Parks (einschliel3lich Nationalparks, Ooffentliche Strande, Yachthafen,
Hundeauslaufgebiete, Platze und Gemeinschaftsgarten);

e Bahnhofe (Knotenpunkte des offentlichen Nahverkehrs wie U-Bahnen,
Busbahnhéfe und Bahnhofe);

e Arbeitsplatze; und

e Wohngebiete (durchschnittliche Aufenthaltsdauer in Wohngebieten in Stunden
fur alle Nutzer in der Stichprobe, das heildt die Zeit, die in Wohngebieten

verbracht wird).

Es ist leicht zu erkennen, dass die Zeit, die in Osterreich fiir Einzelhandel und
Freizeitaktivitaten aufgewendet wird, im Marz 2020, als die Pandemie immer starker
um sich griff, um mehr als 80 % zuruckging. Im Sommer 2020, als die Pandemie unter
Kontrolle zu sein schien, wieder nahezu normal war und dann im November, als die
zweite Welle der Pandemie anrollte, um mehr als 50 % zurlickging. Die Zeit, die im
Einzelhandel und bei Freizeitaktivitaten verbracht wurde, begann sogar schon vor der
offiziellen Einfuhrung der Beschrankungen zu sinken. Ein ahnlicher Trend ist bei der
Zeit zu beobachten, die an Bahnhofen offentlicher Verkehrsmittel verbracht wird. Die
Zeit, die in Lebensmittelladen und Apotheken verbracht wird, zeigt eine ruhigere
Version desselben Trends, was zu erwarten ist, da Lebensmittelladen und Apotheken
auch wahrend der strengen Quarantanezeiten gedffnet blieben. Die Zeit, die am
Arbeitsplatz verbracht wird, zeigte ahnliche Tendenzen wie im Einzelhandel und in der
Freizeit, war aber weniger intensiv. Die Zeit, die zu Hause verbracht wird, zeigte den
umgekehrten Trend: Sie nimmt zu, wenn die Quarantane verscharft wird, und kehrt auf

den Normalwert zurlick, wenn die Beschrankungen gelockert werden.'””

177 Vgl. Google, Unterschiede in den Bewegungsmustern aufgrund von COVID-19, 2020, o. S.
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6.2 Auswirkungen auf die Mobilitit von Personen zwischen

Mitgliedstaaten

Die in vorigen Abschnitt genannten Mobilitatsmalinahmen messen im Allgemeinen die
Auswirkungen auf die Mobilitat innerhalb eines Mitgliedstaats. Sie messen aber nicht
die Verringerung der Mobilitdt zwischen oder innerhalb von Mitgliedstaaten. Zur
Mobilitat zwischen den Mitgliedstaaten liegen nur wenige Daten vor. Die
grenzuberschreitende Mobilitat dient vielen Zwecken und hat unterschiedliche

wirtschaftliche Auswirkungen:

e Kurze Geschaftsreisen von ein paar Stunden oder ein paar Tagen;
e Reisen zur und von der Arbeit;
e Einkaufsreisen, die am selben Tag in Grenzregionen stattfinden kdnnen; und

e langfristiger Tourismus.'’8

Sie haben sehr unterschiedliche Auswirkungen darauf, wo Geld verdient wird (und wie
viel), wo Geld ausgegeben wird (und wie viel) und wo Steuern gezahlt werden (und
wie viel). Sie hatten wahrend der Pandemie sehr unterschiedliche Auswirkungen:
Kurze Geschaftsreisen wurden weitgehend durch Telefonkonferenzen ersetzt,
Einkdufe am selben Tag wurden wahrscheinlich auf dem Hohepunkt der Quarantane
eingestellt, aber die Reisen zur Arbeit Uber die Grenzen hinweg gingen in vielen
Regionen weiter (z. B. Uber die deutsch-franzdsische und deutsch-belgische Grenze).
Die Eurostat-Daten liefern niitzliche Informationen (iber die Ubernachtungen von
Einwohnern eines Mitgliedstaats in einem anderen Mitgliedstaat. Diese Eurostat-Daten
zeigen einen starken, aber nicht Uberraschenden Ruckgang des internationalen
Tourismus zwischen den EU-Mitgliedstaaten seit Beginn der Pandemie im Marz
2020."7° Jede der Zahlen gab das Verhaltnis der Ubernachtungen von Nichtinlandern
in Beherbergungsbetrieben (Hotels, Ferienhauser und sonstige Kurzzeitunterkunfte,
Campingplatze, Wohnmobilstellplatze und Wohnwagenplatze) im Jahr 2020 im
Vergleich zum entsprechenden Mitgliedstaat und Monat an. im Jahr 2019, das als
Vergleichsbasis herangezogen werden sollte. Im Januar 2020 lag die Zahl der

Ubernachtungen sowohl im Inland als auch im Ausland leicht tiber dem Durchschnitt

I8 Vgl. Miiller, Die Auswirkungen der Covid-19-Pandemie, 2022, S. 56.

1 Vgl. Eurostat, Tourism statistics - nights spent at tourist accommodation establishments, 2020, o. S.
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des Jahres 2019. Die Zahl der Ubernachtungen aller Art ging im Méarz 2020 stark
zurtck und war im April praktisch nicht mehr vorhanden. In den Monaten Juli, August
und September 2020 erreichte die Zahl der Ubernachtungen in dem betreffenden
Mitgliedstaat wieder ein fast normales Niveau; dreizehn Mitgliedstaaten meldeten in
diesen Monaten sogar mehr Ubernachtungen ihrer Einwohner als im Jahr 2019. Die
Ubernachtungen in anderen Mitgliedstaaten gingen in diesen Monaten jedoch
weiterhin sehr stark zurlick, und die Ubernachtungen aus Nicht-EU-Landern zeigten
nur eine schwache Erholung. Fir die Zeit nach September 2020 liegen nur wenige
Daten vor, aber es ist davon auszugehen, dass die Ubernachtungen im November und

Dezember 2020 erneut stark zurtickgingen.'&

6.3 Auswirkungen auf die Mobilitait von Waren zwischen den

Mitgliedstaaten

Wahrend der ersten Welle der Pandemie fuhrten die Schlielung von Grenzen und
Fabriken zu einem Einbruch des internationalen und innereuropaischen Handels.
Eurostat zeigt die monatlichen Handelsvolumina im Vergleich zum Vorjahresniveau. 8’
Auf dem Tiefpunkt im April lag der innereuropaische Warenhandel mehr als 30 Prozent
unter dem Niveau von 2019. Nach dem Ende der ersten Welle erholte sich das
Handelsvolumen jedoch, und im September erreichte der Intra-EU-Handel wieder das

Niveau von 2019.182

Der EU-Aulienhandel litt in ahnlichem Malle und folgte einem ahnlichen Muster.
Eurostat zeigt die Volumina der Ein- und Ausfuhren aulerhalb der EU im Vergleich zu
ihren Werten im Vorjahr.'8 Im Mai 2020 fielen die EU-Ein- und Ausfuhren um 26 %
bzw. 30 % gegenuber dem Niveau von 2019. Im Gegensatz zum Intra-EU-Handel
haben sich jedoch weder die Einfuhren von auf3erhalb der EU noch die Ausfuhren in
diese Lander vollstandig erholt. Dieser Handel au3erhalb der EU ist eng mit dem

Handel im EU-Binnenmarkt verknupft, da auslandische Vorleistungen in europaischen

180 Vgl. Eurostat, Tourism statistics - nights spent at tourist accommodation establishments, 2020, o. S.

181 Vgl. Eurostat, EU Handel seit 2015 mit medizinischem COVID-19 Bedarfsmaterial nach Kategorien,
2020, o. S.

182 Vgl. Eurostat, EU Handel seit 2015 mit medizinischem COVID-19 Bedarfsmaterial nach Kategorien,
2020, o. S.

183 Vgl. Eurostat, EU Handel seit 1988 nach BEC/rev.4, 2020, o. S.
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Wertschopfungsketten verwendet werden und viele im Binnenmarkt gehandelte
Zwischenprodukte Teil von Endprodukten sind, die fur den Export aufl3erhalb der EU

bestimmt sind.84

Insgesamt scheinen die von der EU ergriffenen MaRnhahmen wirksam gewesen zu
sein, um die Auswirkungen der Pandemie auf den innergemeinschaftlichen
Warenverkehr einzudammen. Da viele Waren per Lkw transportiert werden, war das
Problem ganz anders gelagert als beim Handel au3erhalb der EU, der hauptsachlich
Uber den See- und Kustenverkehr abgewickelt wird und wenig oder gar keine
personlichen Reisen beinhaltet. Die Politik der grinen Korridore konnte jedoch flr
einen effizienten grenzuberschreitenden Guterverkehr sorgen und damit das
nachhaltige Funktionieren des Binnenmarktes flir Waren gewahrleisten. Ein
ununterbrochener Warenverkehr ist besonders wichtig flir die Versorgung mit
Lebensmitteln. Berichte Uber Panikkaufe deuteten auf die Besorgnis der Verbraucher
Uber die Nachhaltigkeit der Lebensmittelversorgungsnetze hin. Diese
Versorgungsnetze erwiesen sich jedoch wahrend der Pandemie als erstaunlich
widerstandsfahig. Eurostat zeigt den innereuropaischen Lebensmittelhandel im
Jahresvergleich. Der Wert fiel im Mai 2020 um 14 %, erholte sich jedoch sehr schnell

und erreichte im Juni bereits wieder das Niveau von 2019.185

6.4 Auswirkungen auf die Mobilitat von physisch erbrachten

Dienstleistungen zwischen den Mitgliedstaaten

Physisch erbrachte Dienstleistungen, bei denen der Dienstleistungserbringer die
Grenzen uUberschreitet (Modus 4 der GATS-Taxonomie fur den Handel mit
Dienstleistungen), stoen auf die gleichen Hindernisse wie der Handel mit
Dienstleistungen, bei denen der Verbraucher auf Reisen ist (Modus 2 der GATS-
Taxonomie, insbesondere Tourismus). Zu den freiberuflichen Dienstleistungen, die
unter Modus 4 gehandelt werden, gehéren unter anderem Werbung, Architektur und
Ingenieurwesen, Unternehmens- und Managementberatung,

Computerdienstleistungen, Bildungsdienstleistungen sowie Forschung und

184 Vgl. Eurostat, EU Handel seit 1988 nach BEC/rev.4, 2020, o. S.
185 Vgl. Eurostat, EU Handel seit 1988 nach BEC/rev.4, 2020, o. S.
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Entwicklung. Daruber hinaus beinhaltet der Handel mit Dienstleistungen des Modus 3
— Handel durch Niederlassung — auch die physische Bewegung von Arbeitnehmern
(innerhalb eines Unternehmens) Uber die Grenzen hinweg. Die anfangliche
Schlielung der Grenzen brachte den grenziuberschreitenden Reiseverkehr, der flr die
Erbringung dieser Dienstleistungen notwendig war, zum Stillstand. Wie Eurostat zeigt,
kamen wahrend der ersten Welle der Pandemie die Ubernachtungen in
Touristenunterkinften fast vollstdndig zum Erliegen und machten nur 5 % der
normalen Aktivitdt aus.’® Obwohl sich die Ubernachtungszahlen teilweise erholt
haben, lag die Zahl der EU-Besucher im September 2020 immer noch mehr als 80 %
unter dem Niveau von 2019. Diese Zahlen umfassen sowohl Tourismus- als auch
Geschaftsreisende und zeigen, in welchem Ausmal} die grenziberschreitende
Erbringung physischer Dienstleistungen von der Pandemie betroffen war. Ein Blick auf
die Zahl der Intra-EU-Fluge zeigt ein ahnliches Muster. Die Zahl der Intra-EU-Fluge
ging im November 2020 um 68 % zurlck, und am Tiefpunkt im April lag die Zahl der
Fluge bei weniger als 10 % des Niveaus von 2019. Der Ruckgang der Passagierzahlen
dirfte sogar noch geringer ausfallen, da viele Flige mit deutlich geringeren

Passagierzahlen abflogen als erwartet.'®’

6.5 Auswirkungen auf die Mobilitdit von Online-Diensten zwischen den

Mitgliedstaaten

Die Behinderung der physischen Mobilitat durch MaRnahmen auf Ebene der EU und
der Mitgliedstaaten sowie durch freiwillige Beschrankungen der Freizlgigkeit war ein
Katalysator fur die Digitalisierung. Fernarbeit ist in vielen Sektoren zur Norm
geworden. In vielen Sektoren hat es eine deutliche Verlagerung von physischen zu

digitalen Arbeitsplatzen gegeben:

e von physischen Treffen zu virtuellen Online-Treffen und o&ffentlichen
Veranstaltungen, einschlie3lich Konzerten;

e vom Besuch physischer Kinos zum Online-Kino uber Netflix, Amazon Prime und
Mubifor;

136 Vgl. Eurostat, Tourism statistics - nights spent at tourist accommodation establishments, 2020, o. S.

187 Vgl. Eurostat, Kommerzieller Luftverkehr nach Berichtsland und Typ des Fahrplans — monatliche Daten,
2020, o. S.
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e vom Einkaufen in Geschaften zum Einkaufen (ber den elektronischen

Handel.188

Die UNCTAD nennt folgende Dienstleistungen als potenziell digital zuganglich:
Versicherungs- und Rentendienste, Finanzdienstleistungen, Gebuhren flr geistiges
Eigentum, Telekommunikations-, Computer- und Informationsdienste,
Unternehmensdienstleistungen sowie audiovisuelle und verwandte

Dienstleistungen.'8®

Vor der Pandemie wurden viele dieser Dienstleistungen zwar potenziell digital
erbracht, aber in der Regel durch physische Reisen und kommerzielle Prasenz. Die
Pandemie hat dazu geflhrt, dass Geschaftsreisen durch digitale Formen der
Dienstleistungserbringung mittels Videokonferenzen ersetzt wurden, so dass einige
Dienstleistungen nun personlich erbracht werden. Die Umstellung auf
Videokonferenzen hat auch die Art und Weise verandert, wie Unternehmen
Dienstleistungen Uber Tochtergesellschaften (Modus 3 der GATS-Taxonomie)
abwickeln. Die Reisen der Mitarbeiter zwischen den Tochtergesellschaften sind

weitgehend durch digitale Mittel ersetzt worden.%°

6.6 Auswirkungen auf die Kapitalmobilitat zwischen den Mitgliedstaaten

Auf dem EU-Binnenmarkt gab es keine pandemiebedingten Kapitalbeschrankungen,
die Pandemie hatte jedoch tiefgreifende Auswirkungen auf die europaischen
Kapitalmarkte. Wie Europaische Zentralbank dargestellt, stiegen die Sparquoten der
privaten Haushalte deutlich an, und die EZB intervenierte Uber das PEPP-Programm
massiv auf den Markten flr Staatsanleihen und kaufte Vermdgenswerte im Wert von
1,85 Billionen Euro, um dem Deflationsdruck entgegenzuwirken.'®' Die durch die
Pandemie verursachte wirtschaftliche Unsicherheit fuhrte zu einer Aufwertung des

Euro, da die Anleger sichere Wahrungen suchten und die internationalen

188 Vgl. Marcus et al., The impact of COVID-19 on the Internal Market, 2021, S. 73.
189 Vgl. UNCTAD, International Trade in ICT Services and ICT-enabled Services, S. 4ff.
199 Vgl. Marcus et al., The impact of COVID-19 on the Internal Market, 2021, S. 74.

P Vgl. Europdische Zentralbank, The provision of euro liquidity through the ECB’s swap and repo

operations, 2020, o. S.
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Kapitalstrome stark zuriickgingen.'®?> Eurostat zeigt die Wechselkursentwicklung
zwischen dem Euro und den nationalen Wahrungen der EU sowie den nominalen
effektiven Wechselkurs des Euro. Nach diesem Referenzwechselkurs wertete der
Euro zwischen Februar und Dezember 2020 gegenuber den Wahrungen seiner
Handelspartner um etwa 7 % auf. Die Wechselkurse zwischen dem Euro und anderen
EU-Wahrungen waren ebenfalls etwas volatil. Als der Ausbruch der Pandemie im Marz
fir massive Unsicherheit sorgte, werteten die meisten nationalen Wahrungen der EU

gegenliber dem Euro ab.%3

Als Reaktion auf die Krise erneuerte die EZB bestehende Wahrungs-Swap-Linien und
eroffnete neue. Diese Swap-Linien mit nicht an den Euro gekoppelten EU-
Zentralbanken bieten Zugang zu Euro-Liquiditat und sind ein wichtiges Instrument zur
Vermeidung von Risiken flr die Finanzstabilitat in der EU. Die EZB hat eine solche
Swap-Linie mit der danischen Zentralbank verlangert und neue Swap-Linien mit den
Zentralbanken von Kroatien und Bulgarien erdffnet. Daruber hinaus hat die EZB als
zusatzliche Sicherheitsmallnahme eine Repo-Fazilitdt (besicherter Wahrungsswap)

mit der rumanischen Zentralbank und der ungarischen Zentralbank eingerichtet. 94

6.7 Wirtschaftliche Auswirkungen auf bestimmte Sektoren und

Bevolkerung

Anfanglich konzentrierte sich ein Grofteil der wirtschaftlichen Diskussion auf die
Widerstandsfahigkeit der Wertschopfungsketten, als sich die Pandemie zunachst in
China ausbreitete und dann die EU erreichte. Obwohl der weltweite Warenhandel im
Frahjahr 2020 erheblich gestort wurde, haben sich die Lieferketten schnell angepasst,
und es wird erwartet, dass die Handelsstrome weit weniger zurickgehen werden als
urspriinglich befiirchtet.'® Die Geschichte des Warenhandels auf dem europaischen
Binnenmarkt verlief ahnlich wie auf dem internationalen Markt. Zunachst wurden die

Lieferketten der europaischen Unternehmen durch Grenz- und Fabrikschlieungen

192 Vgl. Europdische Zentralbank, The provision of euro liquidity through the ECB’s swap and repo
operations, 2020, o. S.

193 Vgl. Eurostat, Euro/nationale Wihrung-Wechselkurse, 2020, o. S.

94 Vgl. Europdische Zentralbank, The provision of euro liquidity through the ECB’s swap and repo
operations, 2020, o. S.

195 Vgl. Blagov et al., Die wirtschaftliche Entwicklung im Ausland, 2024, S. 8.
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unterbrochen. Die in oberen Kapiteln erorterten MalRhahmen, insbesondere die
Offnung der Grenzen fir den Warenverkehr, ermdglichten jedoch eine relativ schnelle
Wiederaufnahme der Produktion. Die Industrieproduktion hat sich von einem 80-
prozentigen Ruckgang im zweiten Quartal erholt, und das verarbeitende Gewerbe
dirfte von der Rezession weit weniger betroffen sein als der Dienstleistungssektor. %
Die Pandemie wirkte sich auch auf die Versorgung mit Verbrauchsgutern aus, vor
allem in der Anfangsphase (z. B. Toilettenpapier, Fahrrader und Webcams, was haufig
auf ein verandertes Verbraucherverhalten zurlckzufihren war); die anfanglichen
Engpasse sind jedoch weitgehend behoben, und insgesamt gibt es nur noch sehr
wenige Engpéasse.'®” Der Handel mit Konsumgltern war im Friihjahr 2020 aufgrund
von Versorgungsunterbrechungen zwar stark ricklaufig, doch erholten sich Handel
und Absatz bis zum Sommer.'% Der Dienstleistungssektor war am starksten von der
Pandemie betroffen. Er trug wesentlich zum Rickgang der Produktion in der ersten
Welle bei. Die obligatorische Arbeit von zu Hause und die SchlieBung der Grenzen fur
Geschaftsreisende veranderten die Art und Weise, in der viele professionelle
Dienstleistungen erbracht wurden, erheblich. Kurzfristige Produktivitatszahlen flr den
Dienstleistungssektor sind nur schwer zu erhalten, aber Berichte von
GroRunternehmen, die nach der Pandemie die Fortsetzung der Fernarbeit planen und
eine dauerhafte Verringerung der Buroflache anstreben, lassen vermuten, dass eine
erhebliche kurzfristige negative Auswirkung auf die Produktivitdt unwahrscheinlich ist.
Es ist wahrscheinlich, dass sich die Pandemie positiv auf die Produktivitat im Bereich
der freiberuflichen und unternehmensbezogenen Dienstleistungen auswirken wird, da
die Einflhrung von Videokonferenzen Reisebeschrankungen und Vorschriften fur die
Telearbeit Uberstehen kann. Wenn die Fernarbeit und die Nutzung digitaler Hilfsmittel
nach der Pandemie weitergehen, konnte die Depression auf dem Geschaftsreise- und
Baromietmarkt auch nach der Ruckkehr der Wirtschaft zur (neuen) Normalitat

anhalten.

19 Vgl. Drygalla et al., Deutschland in der Stagnation festgefahren, 2024, S. 4f.
197 Vgl. Reiner/Grumiller/Grohs, Lieferengpisse in Osterreich?, 2022, S. 6f.
98 Vgl. Blagov et al., Die wirtschaftliche Entwicklung im Ausland, 2024, S. 11.

75



Die Vorschriften zur sozialen Distanzierung haben sich negativ auf die potenzielle
Produktivitat vieler physisch erbrachter Dienstleistungen im Gastgewerbe und im
Einzelhandel ausgewirkt. Restaurants, Hotels und andere
Dienstleistungsunternehmen mussten ihre Kapazitaten reduzieren und neue
Hygienemalinahmen einflhren. Der traditionelle Einzelhandel wurde durch die
SchlieBung von Geschaften wahrend der Quarantéane stark eingeschrankt. Es ist
jedoch wahrscheinlich, dass die fehlende Nachfrage der Verbraucher nach
Dienstleistungen dazu flhrte, dass die potenzielle Verringerung des Angebots durch
einen Nachfrageruckgang ausgeglichen wurde. Wahrend die Grenzschliellungen und
die verscharften Gesundheitsvorschriften den Personenverkehr (und insbesondere die
Fluggesellschaften) belasteten, dirfte die sinkende Nachfrage aufgrund der mit dem
Reisen verbundenen Gesundheitsrisiken und der Belastung durch die
Quarantaneauflagen die Hauptursache fur den pandemiebedingten Rickgang des

Flugverkehrs gewesen sein.

Die Erholung des Investitionsgtterhandels, der Industrietatigkeit und der Verkaufe von
Gebrauchsgutern deutet zwar darauf hin, dass die Auswirkungen der Pandemie auf
die Industrie relativ gering sind, doch bleiben mittelfristige Risiken fur den Sektor
bestehen. Investitionsguter und langlebige Gebrauchsguter sind wichtige Exportguter
der EU, und geringere Investitionen und eine weltweite Rezession werden die
Nachfrage nach diesen Gitern in den kommenden Jahren wahrscheinlich verringern.
Was die Beschaftigung angeht, so sind der Einzelhandel und das Gastgewerbe
zusammen die grofRten Sektoren der europaischen Wirtschaft. Auf sie entfallt etwa ein
Viertel der Beschaftigung in der EU, und sie sind am starksten vom
Wirtschaftsabschwung betroffen.'®® Die Einzelhandelsumsatze erholten sich nach der
ersten Welle relativ schnell. Allerdings ersetzte das Internet-Shopping einen Teil der
Nachfrage nach Konsumgutern, und der arbeitsintensive Einzelhandel in
herkdbmmlichen Geschaften erlebte einen starken Nachfragerlickgang, da die
Verbraucher die mit dem Einzelhandel verbundenen Gesundheitsrisiken vermieden.
Die Verbraucher verbrachten wahrend der ersten und zweiten Welle der Pandemie viel

weniger Zeit in Einzelhandelsgeschaften.

19 Vgl. Blagov et al., Die wirtschaftliche Entwicklung im Ausland, 2024, S. 9.

76



7. Der Grundsatz der Solidaritat in Zeiten der Krise im Binnenmarkt

Der Vertrag von Lissabon nennt den Grundsatz der Solidaritat in Artikel 2 EUV als
einen der Werte, auf denen die Gesellschaft der Mitgliedstaaten beruht, und damit als
einen Grundwert der EU.2% Artikel 3 Absatz 1 EUV verpflichtet die EU, die Solidaritat
als Ziel zu fordern. In Artikel 2 EUV heildt es:

,Die Werte, auf die sich die Union grindet, sind die Achtung der
Menschenwlirde, Freiheit, Demokratie, Gleichheit, Rechtsstaatlichkeit und die
Wahrung der Menschenrechte einschliel3lich der Rechte der Personen, die
Minderheiten angehdéren. Diese Werte sind allen Mitgliedstaaten in einer
Gesellschaft gemeinsam, die sich durch Pluralismus, Nichtdiskriminierung,
Toleranz, Gerechtigkeit, Solidaritdt und die Gleichheit von Frauen und M&nnern

auszeichnet”.

Der Wert der Solidaritat wird auch in der Praambel der Charta der Grundrechte der EU
erwahnt, in der es heil’t, dass er als ein Grundwert der EU fungiert. Die Charta enthalt
auch ein ganzes Kapitel (Titel IV) Uber die Solidaritat. Die Bestimmungen dieses
Kapitels beziehen sich jedoch auf die Solidaritat gegentber und zwischen den EU-
Bargern, und diese Form der Solidaritat ist, wie bereits erwahnt, nicht Gegenstand
dieses Titels. Vielmehr geht es um die Solidaritat zwischen den EU-Mitgliedstaaten.
Viele andere Bestimmungen sowohl im EUV als auch im AEUV beziehen sich auf das
Konzept der Solidaritat, wie z. B. Artikel 21 EUV Uber die Gemeinsame Aulten- und
Sicherheitspolitik, Artikel 67 AEUV Uber den Raum der Freiheit, der Sicherheit und des
Rechts, Artikel 80 AEUV, insbesondere in Bezug auf die Asylpolitik in der EU, und
Artikel 122 AEUV im Hinblick auf die europaische Wirtschaftspolitik. Die meisten dieser

Bestimmungen beziehen sich auf die Solidaritat zwischen den Mitgliedstaaten.

Die zweideutige Bedeutung von Solidaritat wird in Krisenzeiten deutlich.??" Dies gilt
sowohl fur die Eurokrise als auch fur die Migrationskrise von 2015 und den Brexit.
Casolari der Ansicht, dass Solidaritat in Krisen oder Notfallen besonders fur die

Gefahrdeten von Bedeutung ist. Er argumentiert jedoch, dass das Fehlen eines

200 Vgl. Klamert, Solidaritit als Rechtsprinzip der Europdischen Union, 2014, S. 19.
21 Vel. Borner/Sasse-Zeltner, Krisenspezifische Solidaritit, 2023, S. 129.
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gemeinsamen Verstandnisses die Operationalisierung erschwert, was zu dem Schluss

fuhrt, dass es sich um ein schwaches Konzept handelt.202

In diesem Kapitel werden verschiedene Optionen fiur die EU zur Durchsetzung der
Solidaritat in Krisenzeiten untersucht, wobei der Schwerpunkt auf dem Kontext des

Binnenmarktes und der Pandemie liegt.

Wie bereits im Kapitel 3 beschrieben wurde, verfugt die EU Uber mehrere spezifischen
Méoglichkeiten zur Férderung der Solidaritat im Binnenmarkt in Krisensituationen wie
der aktuellen Pandemie. Erstens kann die EU, obwohl sie im Bereich der 6ffentlichen
Gesundheit nur begrenzte Befugnisse hat und diesen Bereich nicht harmonisieren
kann, dennoch Soft-Law-Instrumente verabschieden. Soft Law wird als nutzliches
Instrument zur Férderung der Solidaritat in dieser Krise angesehen.?%3 Dies wird auch
weiter unten deutlich werden, wenn nationale MalRnahmen erdrtert werden, die haufig
eine Reaktion auf Soft Law der EU sind. Zweitens regelt der Beschluss 1082/2013/EU
die gemeinsame offentliche Beschaffung von medizinischen GegenmalRnahmen bei
grof¥flachigen Krankheitsausbriichen oder gesundheitlichen Notfallen. Dies ist ein
wertvolles Instrument fur die Verteilung von Arzneimitteln und Impfstoffen. Drittens
konnen die Mitgliedstaaten im Falle einer Naturkatastrophe den Mechanismus der
gemeinsamen Offentlichen Beschaffung nutzen, der auf der Idee des kooperativen
Katastrophenschutzverfahrens der EU basiert. Der Mechanismus wird durch den
Beschluss von 2019 gestarkt. Der Nachteil ist, dass er auf Sekundarrecht oder nicht
verbindlichem Recht basiert und keine spezifischen Bestimmungen des Binnenmarkt-
Solidaritatsvertrags gibt. Dartber hinaus spiegeln sie alle die Idee der Gegenseitigkeit
wider und erkennen Elemente des Altruismus an. Diese Merkmale sowie die
Instrumente des Grundsatzes der loyalen Zusammenarbeit ermoéglichen es der EU,
die Solidaritdt oder zumindest ihren Grundgedanken im Rahmen der

Freizugigkeitsregeln weiterhin zu gewahrleisten.

Gem. Artikel 34 AEUV sind mengenmalige Einfuhrbeschrankungen und gem. Artikel
35 AEUV mengenmalige Ausfuhrbeschrankungen zwischen den Mitgliedstaaten
verboten. Artikel 34 leg cit verbietet mengenmafige Handelsbeschrankungen und alle

202 Vgl. Casolari, EU Loyalty and the Protection of Member States’ National Interests, 2019, S. 63.
203 Vgl. Baratta, EU Soft Law Instruments as a Tool to Tackle the COVID-19 Crisis, 2020, S. 373.

78



Bestimmungen, die den Handel innerhalb der EU behindern konnen. In Bezug auf
Ausfuhrverbote hat der europaische Gerichtshof entschieden, dass alle Mal3inahmen,
die sich starker auf den internationalen Handel als auf den nationalen Handel
auswirken, nach Artikel 35 AEUV verboten sind.2% Artikel 36 AEUV enthalt
Rechtfertigungsgrinde fur Beschrankungen des freien Warenverkehrs, wobei die
offentliche Gesundheit laut EuUGH der Hauptgrund ist.2%> Um sich erfolgreich auf einen
Rechtfertigungsgrund berufen zu kdénnen, muss eine Mallnahme immer
verhaltnismaRig und nicht diskriminierend sein.?%® Eine Idee zur Verwirklichung der
Solidaritat ware, einen ,solidaritatsfreundlicheren® Ansatz fur Artikel 36 AEUV
zuzulassen. Es konnte argumentiert werden, dass der EuGH in der Lage sein sollte,
die Solidaritat bei der Bewertung nationaler Mallnahmen zu bertcksichtigen. Ein
Beispiel hierfir ist das belgische Urteil in der Rs Tobufar. Das belgische
Verfassungsgericht erklarte Gesetze, die belgischen Lieferanten den Export von
Arzneimitteln verbieten, fiir unvereinbar mit Artikel 36 AEUV.?%" Diese Handler sollten
in der Lage sein, Arzneimittel in geografische Gebiete zu exportieren, in denen sie
bendtigt werden, und nicht nur innerhalb eines Mitgliedstaats. Das belgische Gericht
konzentrierte sich auf die Interessen der Lieferanten, hatte sich aber auch auf die
Interessen oder sogar die Gesundheit der Birger in anderen Mitgliedstaaten
konzentrieren kdnnen, um seine Entscheidung zu stitzen. Diese Entscheidung betrifft
nicht die horizontale Beziehung zwischen dem Staat, in dem die Arzneimittel vertrieben
werden. Mit anderen Worten: Dieser Ansatz konnte erweitert und verbessert werden,
beispielsweise indem die Solidaritat in die Prifung der VerhaltnismaRigkeit und der
Interessenabwagung im Lichte von Artikel 36 AEUV einbezogen wird. Dies kdnnte
dazu beitragen, die Solidaritat im Zusammenhang mit dem freien Warenverkehr zu
einem praktikableren und realisierbaren Grundsatz zu machen und die 6ffentliche

Gesundheit in der gesamten EU zu fordern.

204 Vel. EuGH, 16.12.2008 - C-205/07, Rz. 43f.
205 Vel. EuGH, 20.05.1976 - 104/75, Rz. 15.

206 Vgl. Bostoen et al., Corona and EU Economic Law: Competition and Free Movement in Times of Crisis,
2020, S. 72.

207 Vgl. Devroe/Colpaert, Free Movement of Goods and COVID-19, 2021, S. 339.
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7.1 Solidaritat wahrend Covid-19

Nachdem die Solidaritat aus einer allgemeinen Perspektive erortert wurde, wird in
diesem Kapitel die Situation wahrend der COVID-19-Pandemie untersucht. Zunachst
werden der Kontext und die ersten Reaktionen sowohl der EU als auch der
Mitgliedstaaten beschrieben. Anschliel3end wird die Chronologie der nachfolgenden
MafRnahmen der EU und der Mitgliedstaaten skizziert, wobei der Schwerpunkt auf den
Malnahmen liegt, die die Solidaritat widerspiegeln. Die Zeitleiste ist also nicht
erschopfend, sondern stellt eine Auswahl der bekanntesten und wichtigsten
Malnahmen dar. Die betrachteten Mallnahmen beziehen sich, wie bereits erwahnt,
auf den freien Personen- und Warenverkehr. Dies dient der Veranschaulichung, wie
der Grundsatz der Solidaritat in Krisenzeiten angewandt wird. Es wird sich auch
zeigen, ob die Krisensituation weitere nitzliche Informationen tber die Bedeutung der

Solidaritat im EU-Binnenmarkt liefert.

Die EU wurde zunachst fur ihre Untatigkeit zu Beginn des Ausbruchs des Coronavirus
kritisiert.2%® lhre Reaktion wurde als zu langsam empfunden. In der Zwischenzeit
ergriffen die Mitgliedstaaten unterschiedliche Malinahmen zur Bekampfung des Virus.
Es gab einige Gemeinsamkeiten zwischen diesen MafRnahmen: Alle Mitgliedstaaten
untersagten Versammlungen und erlieBen beispielsweise Regeln zur ,sozialen
Distanzierung®. Die Mallhahmen waren jedoch meist einseitig und unterschiedlich.
Eine Erklarung fur die langsame Reaktion der EU ist, wie oben erwahnt, die begrenzte

Kompetenz, die sie besitzt.2%°

Andere Wissenschaftler sind jedoch der Meinung, dass die Solidaritat innerhalb der
EU weiterbestand und immer deutlicher wurde. Baratta sah einen Wandel im Verhalten
der EU, als sie begann, offen zur europaischen Solidaritat aufzurufen, zum Beispiel in
der Mitteilung Uber eine koordinierte wirtschaftliche Reaktion auf den Ausbruch des
Covid-19.210

208 Vgl. de Vries, Editorial for the Impact of the Covid-19 Pandemic, 2021, S. 3f.
29 Vgl. de Vries, Editorial for the Impact of the Covid-19 Pandemic, 2021, S. 8f.
210 Vgl. Baratta, EU Soft Law Instruments as a Tool to Tackle the COVID-19 Crisis, 2020, S. 369.
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7.2 MaBnahmen, die den freien Personenverkehr beeintrachtigen

Auf nationaler Ebene wurden im Hinblick auf den freien Personenverkehr im
Wesentlichen drei Arten von Mallnahmen ergriffen: die voribergehende
Wiedereinflhrung von Grenzkontrollen, Einreise- oder Ausreiseverbote innerhalb der
EU und Reiseverbote oder -beschrankungen auf internationaler Ebene. Trotz eines
koordinierteren Ansatzes und der Vereinbarung der Mitgliedstaaten und der
Regierungschefs der EU, dass die Binnengrenzen offen bleiben sollten, haben sechs
Mitgliedstaaten beschlossen, Reisebeschrankungen wieder einzufiihren.?'" Darliber
hinaus empfahl die Kommission am 16. Marz 2020, dass die Mitgliedstaaten
MalRnahmen ergreifen sollten, um den freien Personenverkehr zu verhindern, unter
anderem durch die Einschrankung des Personenverkehrs innerhalb der EU. Die
Europaische Kommission betonte die Bedeutung der Solidaritat und erklarte, dass

dieser Grundsatz den Ansatz zur Bewaltigung der Pandemie leiten sollte.?'?

Ein weiteres Element des EU-Ansatzes ist der Versuch, eine reibungslose Ruckkehr
zur Normalitat zu gewahrleisten. Am 15. April 2020 kundigte die Kommission einen
Fahrplan an, der auf einem stufenweisen Ansatz fur die Ricknahme nationaler
MaRnahmen beruht.?’® Auch in diesem Dokument wird auf die Bedeutung der
Solidaritat verwiesen. Daruber hinaus kundigte die EU Leitlinien fur die
Wiederaufnahme des sicheren Reisens und des Tourismus in Europa an. mit einem
Paket verschiedener Leitlinien und Empfehlungen. Sie entwickelte zu diesem Zweck
sogar eine Online-Plattform.2'* SchlieRlich raumte die Europaische Kommission ein,
dass die Mitgliedstaaten zu Beginn der Pandemie unterschiedliche Malinahmen

ergriffen haben, die den freien Personenverkehr innerhalb der EU beeintrachtigten.?'s

U1 Vgl Calliess, Divergenzen zwischen Zielen und Kompetenzen in der Européischen Union, 2022, S. 23.

212 Vgl. Europdische Kommission, COVID-19: Kommission beschlieBt erstmals Einrichtung eines Vorrats
an medizinischen Ausriistungen im Rahmen von rescEU, 2020, o. S.

213 Vgl. Gemeinsamer europiischer Fahrplan fiir die Aufthebung der MaBnahmen zur Eindimmung von
COVID-19 2020/C 126/01, C/2020/2419, ABI1. C 126 vom 17.4.2020, S. 1-11.

24 Vgl. Europdische Kommission, Re-open EU: Kommission nimmt eine Website in Betrieb, 2020, o. S.

215 Vgl. Vorschlag fiir eine EMPFEHLUNG DES RATES fiir eine koordinierte Vorgehensweise bei der
Beschrdankung der Freiziigigkeit aufgrund der COVID-19-Pandemie, S. 1{f.
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7.3 MaBnahmen die den freien Warenverkehr beeintrachtigen

Mehrere Lander schrankten als Reaktion auf den Ausbruch des Virus auch den freien
Warenverkehr ein. So verhangten beispielsweise Frankreich, Deutschland und die

Tschechische Republik Ausfuhrverbote flr personliche Schutzausriistung.?'6

Einfuhr- und Ausfuhrverbote wie diese konnen das Funktionieren des EU-
Binnenmarktes gefahrden. Die Kommission hat rasch einen Durchfuhrungsrechtsakt
erlassen, um die Verfugbarkeit von personlicher Schutzausristung wie
Gesichtsmasken zu schiitzen.?'” Die Durchfiihrungsverordnung sieht vor, dass fir die
Ausfuhr dieser Waren eine Ausfuhrgenehmigung erforderlich ist.2'® Einen Monat
spater wurden Dbeispielsweise Leitlinien fur die rationelle Versorgung mit
lebenswichtigen Arzneimitteln eingefuhrt, die ebenfalls an die Solidaritat
appellieren.?'® Im Rahmen des Katastrophenschutzverfahrens hat die Europaische
Kommission ebenfalls eine Reihe von Mallnhahmen zum Schutz des freien
Warenverkehrs eingefuhrt. Im Rahmen des Katastrophenschutzverfahrens hat die
Kommission auch eine Reihe von Malinahmen ergriffen, um den freien Warenverkehr
zu schiitzen.??° Die Prasidentin der Europaischen Kommission stellte fest, dass dies
die Verwirklichung der Solidaritat ermoglichen wiirde.??' Dies flihrte beispielsweise zur
Lieferung von Gesichtsmasken an Kroatien, Italien und Spanien im Mai 2020 und von

Beatmungsgeraten an die Tschechische Republik im Oktober 2020.222

Die Solidaritatskommission der Europaischen Kommission hat sich ebenfalls daflr

eingesetzt, dass die Solidaritat umgesetzt wird. DarUber hinaus wurden im April 2020

216 Vgl. Devroe/Colpaert, Free Movement of Goods and COVID-19, 2021, S. 338f.

217 Vgl. Europdische Kommission, Kommission will Versorgung mit persénlichen Schutzausriistungen in
der Europiischen Union sichern, 2020, o. S.

218 Vgl. Durchfiihrungsverordnung (EU) 2020/402 der Kommission vom 14. Mirz 2020 iiber die Einfiihrung
der Verpflichtung zur Vorlage einer Ausfuhrgenehmigung bei der Ausfuhr bestimmter Produkte.
C/2020/1751, ABL. L 771 vom 15.3.2020, S. 1-7.

29 Vgl. Europdische Kommission, Coronavirus: Kommission ruft Mitgliedstaaten dazu auf, die
Arzneimittelversorgung und -verfiigbarkeit zu optimieren, 2020, o. S.

20 Vgl. Europdische Kommission, COVID-19: Kommission beschlieBt erstmals Einrichtung eines Vorrats
an medizinischen Ausriistungen im Rahmen von rescEU, 2020, o. S.

21 Vgl. Europdische Kommission, COVID-19: Kommission beschlieBt erstmals Einrichtung eines Vorrats
an medizinischen Ausriistungen im Rahmen von rescEU, 2020, o. S.

222 Vgl. Europdische Kommission, Coronavirus: Lieferung von Masken aus der rescEU-Reserve nach
Spanien, Italien und Kroatien, 2020, o. S.
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rumanische und norwegische Arzte und Krankenschwestern nach Italien entsandt, um
Patienten zu versorgen.??® Darliber hinaus hat die Kommission im Hinblick auf den
freien Warenverkehr Leitlinien eingefiihrt, um den kontinuierlichen Warenfluss
innerhalb der EU zu gewahrleisten.??* Die Mitgliedstaaten erhielten praktische
Ratschlage und wurden ermutigt, den Warenfluss durch die Schaffung sogenannter

,griner Fahrspuren® an den Binnengrenzen zu gewahrleisten.??5

7.4 Solidaritat wahrend der Pandemie

Die meisten Malinahmen der Mitgliedstaaten zur Einschrankung des freien Personen-
und Warenverkehrs wurden als gerechtfertigt angesehen, zumindest zu Beginn der
Pandemie.??® Die Rechtsprechung des EuGH zeigt, dass die Mitgliedstaaten einen
gewissen Ermessensspielraum haben, wenn sie Mallnahmen zum Schutz der
offentlichen Gesundheit ergreifen.??’” Die Auferlegung von Beschrankungen der
Freizugigkeit unterliegt jedoch nach wie vor bestimmten Anforderungen, und die
Mitgliedstaaten haben in dieser Hinsicht keinen Freibrief.??2 Die Europpéaische
Kommission warnte die betroffenen Mitgliedstaaten, dass sie das Funktionieren des
Binnenmarktes gefahrdeten, und forderte sie auf, die Grenzkontrollen aufzuheben.?2°
Andererseits scheint das Vorgehen der EU auf der Idee zu beruhen, dass ein
koordiniertes und gemeinsames Vorgehen erforderlich ist, das den Interessen des

Binnenmarktes und der offentlichen Gesundheit der Blrger Rechnung tragt.23° Dies

223 Vgl. Europiische Kommission, Coronavirus: Entsendung medizinischer Teams der EU nach Italien,
2020, o. S.

224 Vgl. Mitteilung der Kommission iiber die Umsetzung so genannter ,,Green Lanes“ im Rahmen der
Leitlinien fiir GrenzmanagementmaBBnahmen zum Schutz der Gesundheit und zur Sicherstellung der
Verfiigbarkeit von Waren und wesentlichen Dienstleistungen 2020/C 96 1/01 C/2020/1897, ABI. C 961 vom
24.3.2020, S. 1-7.

25 Vgl. Europdische Kommission, Coronavirus: Commission presents practical guidance to ensure
continuous flow of goods across EU via green lanes, 2020, o. S.

226 Vgl. Montaldo, The COVID-19 emergency and the reintroduction of internal border controls in the
Schengen area, 2020, S. 527.

227 Vel. EuGH, 22.05.2012 - C-348/09, Rz. 22.

28 Vgl. Neergard/de Vries, Whatever is Necessary... Will be Done": Time for a Less One-Sided View on
Solidarity in Europe in the Shadow of COVID-19, 2021, S. 22.

29 Vgl. Boffey, EU tells six countries to lift COVID border restrictions, S. 1.

20 Vgl. Europdische Kommission, Coronavirus resurgence: Commission steps up action to reinforce
preparedness and response measures across the EU, 2020, o. S.
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entspricht dem Grundgedanken der Solidaritat, bei dem das gemeinsame Ziel Vorrang

vor nationalen Zielen hat.

Im November 2020 kundigte die Europaische Kommission an, dass die EU eine
Europaische Gesundheitsunion mit Schwerpunkt auf der Zusammenarbeit zwischen
den Mitgliedstaaten entwickelt, auch unter Berlicksichtigung kiinftiger Pandemien.?3'
Sie erklart ausdrucklich, dass die EU aus den Lehren der aktuellen Pandemie lernt,
die die Bedeutung der Koordinierung zwischen den Mitgliedstaaten zeigt. In diesem
Zusammenhang kundigte die Europaische Kommission auch an, dass sie einen neuen
Rahmen flr die Gesundheitssicherheit entwickelt, einschlieBlich einer Uberarbeitung
des Beschlusses 1082/2013/EU, der oben als eine der Mdoglichkeiten fur die EU

erwahnt wurde, den Katastrophenschutzmechanismus zu aktivieren und zu nutzen.

Solidaritat stellt in diesem Zusammenhang ein Konzept dar, das haufig in den Soft-
Law-Instrumenten der Europaischen Kommission oder von den Kommissaren selbst
bei der Anklindigung dieser Instrumente erwahnt wird. Hier wird Solidaritat als
gegenseitige Unterstutzung zwischen den Mitgliedstaaten dargestellt, z. B. bei der
Behandlung von Patienten und dem Schutz der Gesundheit von Arbeithehmern und
Blrgern. Es gibt auch einen ,European Solidarity Tracker®, der die verschiedenen
Arten von Solidaritat sowohl zwischen den Mitgliedstaaten als auch zwischen ihnen
und den EU-Institutionen aufzeichnet.?®? Abgesehen von der Anwendung des
Katastrophenschutzverfahrens spezifiziert die Europaische Kommission jedoch nicht,
was Solidaritat bedeutet oder wie sie eingesetzt oder in die Praxis umgesetzt werden
sollte. Es scheint immer noch ein wichtiger politischer und sozialer Wert zu sein, der
keine wirkliche rechtliche Bedeutung hat, solange nicht andere Vertragsbestimmungen
angewandt werden konnen oder die Pflicht zur loyalen Zusammenarbeit zur
Anwendung kommt. Die Solidaritat wird als ein Grundwert der EU angesehen. Es gibt
jedoch keine klare Definition dieses Grundsatzes in der Rechtsprechung,
Gesetzgebung oder Literatur. Der Grundsatz hat keine eindeutige Bedeutung, so dass
seine Definition und Bedeutung von dem jeweiligen Politikbereich abhangt. Im
Binnenmarkt ist die Solidaritat eher ein politisches Ziel, das durch den in Artikel 4

Bl Vel. Europiische Kommission, Worum geht es bei der Europiischen Gesundheitsunion, 2020, o. S.

22 Vgl. Borner/Sasse-Zeltner, Krisenspezifische Solidaritit, 2023, S. 131f.
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Absatz 3 EUV verankerten Grundsatz der loyalen Zusammenarbeit zum Ausdruck
kommt und verwirklicht werden kann. Da mit Ausnahme von Artikel 2 EUV keine
anderen spezifischen Bestimmungen des Vertrags auf die Solidaritat Bezug nehmen,
ist es schwierig, diesen Wert durchzusetzen. Es liegt auf der Hand, dass ein Wert, der
nicht als allgemeiner Grundsatz des EU-Rechts gilt, spezifischere
Vertragsbestimmungen erfordert, um eine Grundlage fur die gerichtliche Kontrolle zu
schaffen. Mit anderen Worten: Solidaritat hat zwar einen rechtlichen Wert, kann aber
nicht allein im Rahmen des Binnenmarktes verwirklicht werden. Vielmehr wird dieser
Rechtswert als Teil der Pflicht zur loyalen Zusammenarbeit erlangt, die ein allgemeiner

Grundsatz des EU-Rechts und somit einklagbar ist.

Dennoch scheint diese vorlaufige Schlussfolgerung auch wahrend der Pandemie im
Rahmen des Binnenmarktes zu gelten. Die (einzige) Rechtsgrundlage fur Solidaritat,
namlich Artikel 2 EUV, wird nicht ausdricklich erwahnt. Dennoch wird dieser
Grundsatz in den Pressemitteilungen und Soft-Law-Dokumenten der Europaischen
Kommission haufig erwahnt, so dass er in dieser Krise eine zentrale Rolle zu spielen
scheint.?®3 Vielmehr wird er als Ideal fur die Zusammenarbeit und Koordinierung
innerhalb der EU und die gegenseitige Unterstitzung der Mitgliedstaaten in
praktischen Fragen wie der Behandlung von Patienten und der Bereitstellung von
personlicher Schutzausrustung gesehen. Dieses Ideal oder politische Ziel ist nicht
gleichbedeutend mit dem realisierbaren Grundsatz der Solidaritat, wie er
beispielsweise in der Asylgesetzgebung bekannt ist.23* AuRerdem scheint der
Grundsatz der Loyalitat bei der Pandemiebekampfung keine wichtige oder
ausdruckliche Rolle zu spielen. Mit anderen Worten: Die Bedeutung des
Solidaritatsprinzips auf dem Binnenmarkt wurde nicht dadurch deutlicher, dass es
wahrend der Pandemie verwendet oder erwahnt wurde. Sie scheint ein zentrales
politisches Ziel zu bleiben, das die Einhaltung anderer Bestimmungen oder
Grundsatze erfordert. Dies liegt daran, dass der in Artikel 2 EUV genannte Wert an

sich kein Grund fiir eine gerichtliche Uberpriifung ist. Es kann jedoch argumentiert

23 Vgl. Borner/Sasse-Zeltner, Krisenspezifische Solidaritit, 2023, S. 133.

234 ygl. Verordnung (EU) 2024/1351 des Europiischen Parlaments und des Rates vom 14. Mai 2024 iiber
Asyl- und Migrationsmanagement, zur Anderung der Verordnungen (EU) 2021/1147 und (EU) 2021/1060
und zur Aufhebung der Verordnung (EU) Nr. 604/2013, PE/21/2024/REV/1, ABI. L, 2024/1351, 22.5.2024.
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werden, dass dies geandert werden muss, da die Covid-19-Krise zeigt(e), dass
Solidaritat fur die Nachhaltigkeit des Binnenmarktes entscheidend ist, insbesondere in
Notsituationen. Ein Beispiel fir eine solche Anderung ist die gerichtliche
Operationalisierung des Wertes der Solidaritat, die es dem EuGH ermdglicht, einen
starker auf Solidaritat ausgerichteten Ansatz fur Artikel 36 AEUV zu wahlen. Die
ausdruckliche Aufnahme dieses Grundsatzes in eine Bestimmung des Vertrags Uber

die Grundfreiheiten kénnte ebenfalls zu seiner Verwirklichung beitragen.

Die Analyse des oben erwahnten Grundsatzes stellt die Grundlage fiur den Vorschlag
der EK fir eine Verordnung zur Schaffung eines Notfallinstruments fur den
Binnenmarkt. Im nachsten Kapitel wird SMEI / IMERA aus verschiedenen

Gesichtspunkten analysiert.
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8. Notfallinstrument fiir den Binnenmarkt

Seit der EU-Finanzkrise im Jahr 2009 hat sich die EU einer Reihe von
Herausforderungen gestellt: der Migrationskrise 2015/2016, dem Brexit und der
COVID-19-Pandemie 2020 und dem Krieg in der Ukraine 2022. Jede dieser Krisen hat
zu erheblichen Verbesserungen der EU-(Krisen-)Mechanismen im Allgemeinen aber
auch der Resilienztoolbox der EU wie beispielsweise im Bereich des Beihilfen- und
Wettbewerbsrechts im Besonderen geflihrt. Eine dieser zahlreichen Reaktionen betrifft
die Verordnung Uber den Binnenmarkt-Notfall und die Widerstandsfahigkeit des

Binnenmarktes (Internal Market Emergency and Resileience Act /IMERA).23°

Der Entwurf der gegenstandlichen Verordnung wurde von der Europaischen
Kommission am 19. September 2022 vorgelegt und war bereits in ihrem
Arbeitsprogramm flr 2022 als zentrale LegislativmaRnahme zur Resilienzsteigerung
des Binnenmarktes angekiindigt worden.?3¢ Der Rat der Europaischen Union hat seine
gemeinsame Ausrichtung (Position) zu IMERA am 7. Juni 2023 angenommen. Eine
Plenarsitzung des Europaischen Parlaments am 13. September billigte die
Verhandlungsposition. Am 1. Februar 2024 einigten sich die KO-Gesetzgeber informell
auf einen Kompromisstext zu dem Dossier. Er wurde am 24. April vom Europaischen
Parlament und am 26. September vom Rat formlich angenommen. Das Gesetz wurde
von den KO-Gesetzgebern am 9. Oktober 2024 unterzeichnet und am 8. November
2024 im Amtsblatt veroffentlicht.23”

Der IMERA wurde als Reaktion auf die jungsten Krisen vorgeschlagen, bei denen es
in der EU zu Unterbrechungen in einzelnen (strategischen und kritischen) Lieferketten

und im gesamten EU-Binnenmarkt kam, Quarantanen Unternehmen zur Einstellung

25 Vgl. Vorschlag fiir eine VERORDNUNG DES EUROPAISCHEN PARLAMENTS UND DES RATES
zur Schaffung eines Notfallinstruments fiir den Binnenmarkt und zur Aufhebung der Verordnung (EG) Nr.
2679/98 des Rates, COM/2022/459 final.

236 ygl. Mitteilung der Kommission an das Europidische Parlament, den Europiischen Rat, den Rat, den
Europédischen Wirtschafts- und Sozialausschuss und den Ausschuss der Regionen. Aktualisierung der neuen
Industriestrategie von 2020: einen stirkeren Binnenmarkt fiir die Erholung Europas aufbauen,
COM/2021/350 final, S. 6.

237 Vgl. Verordnung (EU) 2024/2747 des Europiischen Parlaments und des Rates vom 9. Oktober 2024 zur
Schaffung eines Rahmens fiir Maflnahmen im Zusammenhang mit einem Binnenmarkt-Notfall und der
Widerstandsfihigkeit des Binnenmarktes und zur Anderung der Verordnung (EG) Nr. 2679/98 des Rates
(Verordnung iiber den Binnenmarkt-Notfall und die Widerstandsfdhigkeit des Binnenmarktes) (Text von
Bedeutung fiir den EWR) PE/46/2024/REV/1, ABI. L, 2024/2747, 8.11.2024.

87



des Handels zwangen, Grenzen geschlossen wurden und Arbeithehmer und
Dienstleister sich nicht in ganz Europa bewegen konnten. IMERA soll das
kontinuierliche, situations- und krisenunabhangige Funktionieren des EU-
Binnenmarktes in Zukunft gewahrleisten. Die Verordnung konzentriert sich auf die
Aufrechterhaltung des freien Waren-, Dienstleistungs- und Personenverkehrs sowie
auf die Verfugbarkeit wesentlicher Waren und Dienstleistungen. Die Verordnung zielt
auf einen positiven Fortschritt ab, denn es ist klar, dass Transparenz und Koordination
entscheidend sind, um das Funktionieren des Binnenmarktes in Krisenzeiten
aufrechtzuerhalten. Einige Bestimmungen der Verordnung ermdoglichen jedoch eine
Reihe umfassender und eingreifender Mallnahmen, einschliel3lich direkter
Markteingriffe durch die Europaische Kommission. Kritiker argumentieren, dass diese
Befugnisse zu weitreichend sind.?3® Diese Kritik wirft eine konkrete Frage auf:
Inwieweit ist IMERA angesichts der erweiterten Befugnisse der Europaischen

Kommission Uberhaupt anwendbar und durchsetzbar?

8.1 Kontext

Die jungsten Krisen, insbesondere die COVID-19-Pandemie und der Angriffskrieg
Russlands auf die Ukraine, haben wesentliche Schwachstellen bei der Reaktion des
Binnenmarkts und seiner Lieferketten auf unvorhergesehene Storungen und Notfalle
aufgezeigt.?*° In diesem Zusammenhang erklarte der Européische Rat, dass die EU
,=aus der durch COVID-19 verursachten Krise lernen® und die ,verbleibende
Fragmentierung, Barrieren und Schwachen® des Binnenmarktes in Notsituationen
angehen werde.?*? In ihrer Eréffnungsrede auf den EU-Industrietagen 2021 am 23.
Februar 2021 kindigte die Prasidentin der Europaischen Kommission Ursula von der
Leyen zunachst die Arbeit an SMEI (spater IMERA) an, um den freien Verkehr von

Waren, Dienstleistungen und Menschen mit grof3erer Transparenz und Koordination

28 Vgl. Hummer, ,Trade Enforcement Regulation®, ,,Anti-Coercion Instrument“ und ,,Single Market
Emergency Instrument*, 2023, S. 69.

29 Vgl. Hummer, ,Trade Enforcement Regulation®, ,,Anti-Coercion Instrument“ und ,,Single Market
Emergency Instrument*, 2023, S. 71.

240 ygl. Mitteilung der Kommission an das Europiische Parlament, den Europiischen Rat, den Rat, den
Européischen Wirtschafts- und Sozialausschuss und den Ausschuss der Regionen. Aktualisierung der neuen
Industriestrategie von 2020: einen stirkeren Binnenmarkt fiir die Erholung Europas aufbauen,
COM/2021/350 final, S. 6.
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im Falle einer kritischen Situation zu gewahrleisten.?*! Als Teil der Erneuerung der
neuen Industriestrategie 2020 durch die Schaffung eines starkeren Binnenmarktes fur
ein sich erholendes Europa bezog sich die Europaische Kommission auf ihre frihere
Rede und bestatigte, dass sie ein solches Instrument vorschlagen wiirde.?*? Der Plan
der Europaischen Kommission fur eine SMEI(IMERA)-Initiative wurde insbesondere
vom Europaischen Parlament unterstutzt, welches ebenso die Europaischen
Kommission aufforderte, sie als rechtsverbindliches strukturelles Instrument zu
entwickeln, um die Freizugigkeit von Menschen, Waren und Dienstleistungen im Falle

kunftiger Krisen zu gewahrleisten.?43

Die Grundannahme des neoklassischen Realismus besagt, dass der instabile
systemische Druck, den grenzuberschreitende Krisen und insbesondere der Krieg in
der Ukraine fur die EU darstellen (unabhangige Variable), zu einer hdheren
Wahrnehmung der strategischen Autonomie im EU-Krisenmanagement (abhangige
Variable) flihren sollte.?** Was IMERA betrifft, so wurde von Anfang an erklart, dass
es mit Blick auf die Krisen, mit denen die EU in den letzten Jahrzehnten konfrontiert
war, entworfen wurde. Das Konzept und die Zielsetzung der Verordnung wurden vom
Europaische Rat im Oktober 2020 begriit.>4> Das Hauptthema auf der Tagesordnung
des Europaischen Rates war die damals hochaktuelle COVID-Pandemie. In den
Schlussfolgerungen zur Pandemie hiel® es: ,Sie hat sowohl! die Stérken als auch die
Abhéngigkeiten Europas offenbart’, und weiter. ,Die Erreichung strategischer

Autonomie bei gleichzeitiger Aufrechterhaltung einer offenen Wirtschaft ist ein

21 Vgl. Europdische Kommission, Opening speech by President von der Leyen at the EU Industry Days
2021, o. S.

242 ygl. Mitteilung der Kommission an das Européische Parlament, den Europidischen Rat, den Rat, den
Europédischen Wirtschafts- und Sozialausschuss und den Ausschuss der Regionen. Aktualisierung der neuen
Industriestrategie von 2020: einen stirkeren Binnenmarkt fiir die Erholung FEuropas aufbauen,
COM/2021/350 final, S. 6.

243 Vgl. EntschlieBung des Europidischen Parlaments vom 17. Februar 2022 zu der Beseitigung von
nichttarifdren und nichtsteuerlichen Handelshemmnissen im Binnenmarkt (2021/2043(INI)), ABIL. C 342
vom 6.9.2022, S. 201-213.

244 Vgl. zur Grundannahme Héreth, Stille Revolution im Namen des Rechts?, 2000, S. 29.

25 Vgl. Europdische Kommission, Opening speech by President von der Leyen at the EU Industry Days
2021, o. S.
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Schliisselziel der Union“?*® In diesem Sinne forderte der Europaische Rat EU-
Rechtsvorschriften, die ein besseres Krisenmanagement im Binnenmarkt

ermdglichen, wobei er sich auf die aus der Pandemie gezogenen Lehren stitzte.

8.2 Struktur der verfiigbaren Elemente und MaBnahmen

Der IMERA sieht eine Krisenreaktionsarchitektur vor, die im Wesentlichen die
Einrichtung von vier Elementen umfasst: 1) eine Beratungsgruppe, 2) eine Struktur fur
die Notfallplanung, 3) eine Struktur flr die Wachsamkeitsregelung und 4) eine Struktur

fur die Notfallregelung.?*’

8.2.1 Beratungsgruppe

Aufgabe der Beratergruppe ist es, die Europaische Kommission bei der Erarbeitung
geeigneter Mallnahmen zur Antizipation, Verhitung oder Behebung einer
Binnenmarktkrise zu beraten. Sie setzt sich aus Vertretern der einzelnen
Mitgliedstaaten zusammen, die Uber Fachwissen in Binnenmarktfragen verfligen,
sowie aus Beobachtern, die andere krisenbezogene Gremien wie die Integrierte
Krisenreaktionsgruppe des Rates, den Rat fir Gesundheitskrisen, den Ausschuss fur

Gesundheitssicherheit, den Européaischen Halbleiterverband vertreten.248

8.2.2 Rahmen fir die Notfallplanung

Der Rahmen fir die Notfallplanung ermdglicht vorbereitende MalRnahmen aul3erhalb
von Krisenzeiten und erfordert keine Aktivierung. Er umfasst Aktivitaten zu
Krisenkommunikationssystemen,  Schulungen, Ubungen und  Simulationen
potenzieller Notfallszenarien im Binnenmarkt, die von der Europaischen Kommission
organisiert werden, um eine rechtzeitige Zusammenarbeit und einen

Informationsaustausch zwischen der Europaischen Kommission, den Mitgliedstaaten

246 Vgl. Europdische Kommission, Opening speech by President von der Leyen at the EU Industry Days
2021, 0. S.

247 Vgl. Verordnung (EU) 2024/2747 des Europiischen Parlaments und des Rates vom 9. Oktober 2024 zur
Schaffung eines Rahmens fiir Malnahmen im Zusammenhang mit einem Binnenmarkt-Notfall und der
Widerstandsfihigkeit des Binnenmarktes und zur Anderung der Verordnung (EG) Nr. 2679/98 des Rates
(Verordnung iiber den Binnenmarkt-Notfall und die Widerstandsfdhigkeit des Binnenmarktes) (Text von
Bedeutung fiir den EWR) PE/46/2024/REV/1, ABI. L, 2024/2747, 8.11.2024.

28 Vgl. Artikel 5 der Verordnung (EU) 2024/2747.
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und den zustandigen Stellen auf Unionsebene zu gewahrleisten. Der Rahmen fur die
Notfallplanung sieht auch besondere Warnmeldungen und Frihwarnsysteme fur
Ereignisse vor, die das Funktionieren des Binnenmarktes und seiner Lieferketten fur
Waren und Dienstleistungen erheblich oder schwerwiegend storen oder zu storen

drohen.249

In diesem Fall unterrichtet die zustandige nationale Behorde die Europaische
Kommission und die anderen Mitgliedstaaten Uber solche Vorfalle, wobei das Ausmalf}
der Stérung auf der Grundlage vorher festgelegter Parameter wie der Anzahl der
betroffenen Wirtschaftsbeteiligten, ihrer geografischen Abdeckung und ihres Anteils

am Binnenmarkt oder der Dauer der Stérung bestimmt wird.?%°

8.2.3 Struktur des Uberwachungsmodus

IMERA sieht vor, dass die Europaische Kommission im Wege eines
Durchfihrungsrechtsakts die Wachsamkeitsregelung aktivieren kann, wenn ein
erhebliches Risiko einer Unterbrechung der Versorgung mit Waren und
Dienstleistungen von strategischer Bedeutung besteht, das sich innerhalb der
nachsten sechs Monate zu einer Notlage auf dem Binnenmarkt entwickeln kénnte.?%"
Die WachsamkeitsmaRnahmen beziehen sich unter anderem auf die Fahigkeit der
Europaischen Kommission, die Lieferketten von Waren und Dienstleistungen von
strategischer Bedeutung zu Uberwachen, und ermoglichen es dieser, die
Mitgliedstaaten erforderlichenfalls aufzufordern, eine strategische Reserve flir Waren
und Dienstleistungen von strategischer Bedeutung zu bilden.?%? Die Vigilanzregelung
gilt fir einen Zeitraum von hdchstens sechs Monaten, kann aber von der Europaischen
Kommission um weitere sechs Monate verlangert oder deaktiviert werden, wenn die

Bedrohung nicht mehr besteht.?%3

29 Vgl. Artikel 6, 7 der Verordnung (EU) 2024/2747.

250 vgl. Artikel 13 der Verordnung (EU) 2024/2747.

1 vgl. Artikel 3 Absatz 2 der Verordnung (EU) 2024/2747.
22 Vgl. Artikel 11 der Verordnung (EU) 2024/2747.

23 Vgl. Artikel 14 der Verordnung (EU) 2024/2747.
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8.2.4 Struktur der Notfallregelung

Im Falle einer Krise mit weitreichenden Folgen fur den Binnenmarkt, wie z. B.
schwerwiegenden Stérungen des freien Warenverkehrs oder wichtiger
Versorgungsketten im Binnenmarkt, ist die Europaische Kommission schlie3lich
verpflichtet, dem Rat die Aktivierung der Notfallregelung vorzuschlagen, wenn sie
feststellt, dass eine Notsituation im Binnenmarkt eingetreten ist.?5* Die Aktivierung
erfolgt durch einen Durchfihrungsrechtsakt des Rates. In dieser Phase des IMERA
werden die weitreichenden Interventionsbefugnisse der Europaischen Kommission im
Binnenmarkt besonders hervorgehoben. Insbesondere kann die Europaische
Kommission im Falle einer schwerwiegenden krisenbedingten Verknappung oder der
unmittelbaren Gefahr einer solchen Verknappung von den Wirtschaftsteilnehmern
spezifische Informationen Uber die Produktionskapazitaten und die mdglicherweise
vorhandenen Vorrdte an krisenrelevanten Gitern verlangen.?®® Sie kann den
Mitgliedstaaten auch empfehlen, gezielt strategische Reserven aufzubauen und
spezifische MalRnahmen zu ergreifen, um eine wirksame Umstrukturierung der
Versorgungsketten und Produktionslinien zu gewahrleisten.?%¢ In Ausnahmefallen ist

die Notstandsregelung durch den Rat zu aktivieren.2%’

Diese zusatzlichen SofortmalRnahmen kdnnen gemaly Artikel 26 IMERA erlassen
werden und durfen nur unter der strengen Bedingung eines weiteren
Durchfihrungsrechtsakts der Europaischen Kommission und erst nach der Auslésung
einer Notlage im Binnenmarkt durch einen Durchfihrungsrechtsakt des Rates aktiviert
werden. Obwohl diese Mallhahmen nur als ,letztes Mittel“ eingesetzt werden sollen,
wurden bereits ernsthafte Bedenken geaullert, dass diese zu ,interventionistisch*

seien.2%8

234 Vgl. Artikel 14 Absatz 2 der Verordnung (EU) 2024/2747.
255 Vgl. Artikel 27 der Verordnung (EU) 2024/2747.
236 Vgl. Artikel 34 der Verordnung (EU) 2024/2747.
257 Vgl. Artikel 27 der Verordnung (EU) 2024/2747.

28 Vgl. Pisani-Ferry/Weder/Zettelmeyer, How to de-risk: European economic security in a world of
interdependence, 2024, S. 6f.
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8.3 Unzulanglichkeit des derzeitigen Konzepts fur das Krisenmanagement

im Binnenmarkt

Kritiker argumentieren also schon jetzt - ohne dass es bis Dato zu einer Anwendung
von IMERA bzw. einer Aktivierung enthaltener Mallnhahmen kam - dass solch
weitreichende Befugnisse fur die Europaische Kommission, zu weitreichend sind, teils
mit nationalstaatlichen Souveranitatsbereichen nicht vereinbar sind und dem
grundsatzlichen Verstandnis eines freien Marktes widersprechen. Um die Frage zu
beantworten, ob die Befugnisse der Kommission im Rahmen des Vorschlags
tatsachlich nicht verhaltnismallig oder gar nicht rechtmaRig sind, ist es notwendig, die
(legislativen) Mangel des derzeitigen Ansatzes fur das Krisenmanagement des
Binnenmarktes zu betrachten. Der Schwerpunkt liegt dabei auf der Frage der
Zustandigkeit und ihrer Grenzen. Im Folgenden werden die Eingriffe in die Rechte und

Freiheiten von Unternehmen und Arbeitnehmern genauer betrachtet.

8.3.1 Zustandigkeit und Grenzen

Die IMERA-Initiative fallt in den Bereich der EU-Binnenmarktpolitik. Dieser
Politikbereich fallt in die geteilte Zustandigkeit der EU und der Mitgliedstaaten.?%° Was
die Regelung der gemeinsamen Zustandigkeiten im Binnenmarkt anbelangt, so gibt es
bereits eine betrachtliche Anzahl von Rahmenregelungen, die verschiedene Aspekte,
Wirtschaftssektoren und Politikbereiche regeln, wie z. B. den Binnenmarkt fir Waren
und Dienstleistungen, das offentliche Auftragswesen, die europaische Normung, die
CE-Kennzeichnung sowie die Verwaltung und Uberwachung des Binnenmarktes. Sie
alle sollen zum reibungslosen Funktionieren des Binnenmarktes beitragen. Es sei
jedoch darauf hingewiesen, dass die Mal3nhahmen der EU im Bereich der geteilten
Zustandigkeiten stets auf den Grundsatzen der Subsidiaritat und der Proportionalitat
beruhen. Nach dem Subsidiaritatsprinzip kann die EU nur tatig werden, sofern und
soweit die Ziele der in Betracht gezogenen MaRnahmen auf Ebene der Mitgliedstaaten
nicht ausreichend erreicht werden konnen, sondern besser auf Unionsebene zu

erreichen sind.?6° Mit anderen Worten bedeutet Subsidiaritat eine Vermutung

29 IMERA basiert auf den Artikeln 114, 21 und 45 AEUYV, die sich alle mit dem EU -Binnenmarkt befassen.
260 Vgl. Artikel 5 Absatz 3 EUV.

93



zugunsten der Entscheidungsfindung auf einer niedrigeren Ebene, die eine
Zentralisierung von Zustandigkeiten nur aus besonders zwingenden Grinden
zulasst.?%" Dieses Prinzip dient dazu, die Autonomie der Mitgliedstaaten zu wahren
und sie vor ,unndtigen MaRnahmen der Union“ zu schiitzen.?®? Das

Subsidiaritatsprinzip erganzt den Grundsatz der Proportionalitat.263

Die Wirtschaftstatigkeit im Binnenmarkt ist jedoch insofern stark integriert, als
Unternenmer, Kunden, Verbraucher und Arbeitnehmer in den verschiedenen
Mitgliedstaaten durch die uneingeschrankte Ausubung der in den Vertragen
verankerten Freizugigkeitsrechte eng miteinander verbunden sind. In dieser Hinsicht
hat die COVID-Pandemie gezeigt, dass die nationalen Interessen Uberwiegen und
dass das Ziel, das reibungslose und ununterbrochene Funktionieren des
Binnenmarktes zu gewahrleisten, nicht durch einseitige nationale Malinahmen erreicht
werden kann. Im Gegenteil, es kann argumentiert werden, dass die vorgeschlagene
Schaffung von Transparenz und Durchschaubarkeit im Binnenmarkt nicht nur eine
Angelegenheit des nationalen Interesses, sondern auch eine Angelegenheit der

nationalen Politik ist.264

Hier wurde die Schaffung von Transparenz und Koordinierung durch den
Informationsaustausch zwischen den Mitgliedstaaten auf Unionsebene im Rahmen
des IMERA vorgeschlagen, die ein Handeln auf Unionsebene rechtfertigt und mit dem

Subsidiaritatsprinzip in Einklang steht.26°

Umfangreiche Markteingriffe, unter anderem durch Senkung des Niveaus bestimmter
Auftrage fur die Produktion oder Lieferungen krisenrelevanter Guter durch
Unternehmer, untergraben teilweise auch die Koordination von Angebot und
Nachfrage im Binnenmarkt. Es wird die Frage aufgeworfen, ob die
Anpassungsfahigkeit dezentraler Prozesse auf nationaler Ebene durch die Markte

innerhalb der EU in Krisenzeiten tatsachlich unzureichend ist und damit das Eingreifen

261 Vgl. Jaroszynski, National Parliaments Scrutiny of the Principle of Subsidiarity, 2020, S. 93f.
262 Vgl. Jaroszynski, National Parliaments Scrutiny of the Principle of Subsidiarity, 2020, S. 94.
263 Vgl. Artikel 5 Absatz 4 EUV.

264 Vgl. Erwidgungsgrund 5 der Verordnung (EU) 2024/2747.

265 Vgl. Erwidgungsgriinde 11, 26 der Verordnung (EU) 2024/2747.
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einer zentralen staatlichen Instanz rechtfertigt.?®® In diesem Zusammenhang
argumentieren Bardt et al., dass Krisensituationen vor allem durch Knappheit
gekennzeichnet sind, weshalb die Steuerung der Regulierung Uber Marktpreise (das

hei’t Angebot und Nachfrage) erfolgen sollte.

Wie vergangene Krisen, von Naturkatastrophen bis hin zu humanitaren Notsituationen,
gezeigt haben, spielen private Unternehmen eine wichtige Rolle bei der Reaktion auf
solche Notsituationen, einschlieRlich der Bereitstellung lebenswichtiger Guter und
Dienstleistungen, sei es zu kommerziellen Bedingungen oder durch Beitrage in Form
von Finanzmitteln, Lieferungen oder Freiwilligen.?s” Versorgungsketten sind
besonders komplex und ihre Verwaltung erfordert spezielles Know-how von den
Wirtschaftsakteuren. Dies wirft vor allem die Frage auf, ob die Europaische
Kommission ihr Fachwissen nutzen kann, um wirksam gegen Stérungen in der
Lieferkette vorzugehen. Oder anders ausgedruckt, es stellt sich die Frage, ob das
Fachwissen der Europaischen Kommission wirklich mit dem Know-how der
Wirtschaftsakteure mithalten kann. Die Europaische Kommission ist eine eher
politisierte, technische Institution, die sich auf die Marktkoordinierung konzentriert und
auf Informationen der Mitgliedstaaten und der Wirtschaftsakteure angewiesen ist.
Daher ist sie wahrscheinlich nicht die erste Stelle, die Stérungen im Binnenmarkt
bemerkt. In dieser Hinsicht konnen die Wirtschaftsakteure Storungen viel schneller,
genauer und effizienter antizipieren, analysieren und entsprechend reagieren.
Wahrend der COVID-19-Pandemie war es der Privatsektor, insbesondere die
Pharmaunternehmen, die intensive Anstrengungen unternommen haben, um
Impfstoffe und Behandlungen zu entwickeln und die Produktion medizinischer
Produkte zu beschleunigen.?%® Die Herausforderung besteht nach wie vor darin, das
richtige Gleichgewicht zwischen staatlicher Regulierungsautonomie und privater
Wirtschaftstatigkeit und Unternehmensentscheidungen zu finden, um nicht zu viel zu

regulieren und die faktische Marktwirtschaft aulRer Kraft zu setzen.?®® Die

266 Vgl. Bardt et al., Single market emergency instrument: Ein Instrument mit Tiicken, 2022, S. 11f.

267 Vgl. Maccaro et al., Pandemic preparedness: a scoping review of best and worst practices from COVID -
19, 2023, S. 6ff.

28 Vgl. Maccaro et al., Pandemic preparedness: a scoping review of best and worst practices from COVID -
19,2023, S. 9.

209 Vgl. Mulder, (Re) Conceptualising a Social Market Economy for the EU Internal Market, 2019, S. 18.
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weitreichenden Befugnisse der Europaischen Kommission im Rahmen des IMERA
ohne strenge verbindliche Verpflichtungen — anders als z. B. im Beihilferecht —geben
mitunter Anlass zu der Sorge, dass diese Verordnung eher als politisches Signal zur

Erreichung von Dauerhaftigkeit denn als Notfallmalinahme eingesetzt werden kénnte.

Daruber hinaus scheint auch die nationale Versorgungssicherheit eine wesentliche
Einschrankung des IMERA darzustellen.?’® Nach Artikel 4 Absatz 2 EUV bleibt die
,nationale Sicherheit" in der ausschlieBlichen Zustandigkeit der Mitgliedstaaten, und in
dieser Hinsicht achtet die Union die ,zentralen offentlichen Aufgaben® der
Mitgliedstaaten, einschliel3lich der nationalen Sicherheit. Diesbezuglich hat der EuGH
klar aufgezeigt, dass die Verpflichtung zum Schutz der nationalen Sicherheit keine
inharente allgemeine Ausnahme ist, die alle aus Griinden der 6ffentlichen Sicherheit
getroffenen MalRnahmen vom Anwendungsbereich des Gemeinschaftsrechts
ausschlieBt.?”" Der EuGH hat sich zwar mit dieser Verpflichtung zum Schutz der
nationalen Sicherheit befasst und erklart, dass der Vertrag in den Artikeln 36, 45, 52,
65, 346 und 347 AEUV Ausnahmen nur fur Situationen vorsieht, die die offentliche
Sicherheit beeintrachtigen kénnen; die genauen Definitionen und ihre Umsetzung

bleiben jedoch unklar.?72

In diesem Zusammenhang hat der EuGH lediglich Grunde fur die Rechtfertigung von
Beschrankungen der Grundfreiheiten, insbesondere der Artikel 36 (Beschrankungen
des freien Warenverkehrs), Artikel 45 (Beschrankungen der Freizligigkeit der
Arbeitnehmer) und Artikel 52 AEUV (Beschrankungen der Niederlassungsfreiheit) im
Namen der nationalen Sicherheit genannt, ohne jedoch die genauen Grenzen der
Verpflichtung zum Schutz der nationalen Sicherheit zu prazisieren, da die
Entscheidung normalerweise von Fall zu Fall unter Berucksichtigung der
VerhaltnismaRigkeit getroffen wird. Im Falle eines Vorabentscheidungsverfahrens wird

die endgultige Entscheidung in das Ermessen des nationalen Gerichts gestellt.

20 Vgl. Maccaro et al., Pandemic preparedness: a scoping review of best and worst practices from COVID -
19, 2023, S. 10f.

' Vel. EuGH, 17.03.2011 - C-372/09, C-373/09.
22 Vgl. EuGH, 04.06.2013 - C-300/11.
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Ein wichtiges Beispiel hierzu ist die Rs Richardt, in der der EuGH ausdrucklich eine
Ausnahme vom Grundsatz des freien Warenverkehrs (Artikel 34 AEUV) aus Grinden
der offentlichen Sicherheit fur den Handel mit ,strategisch sensiblen Waren®
angenommen hat.?’3 Der EuGH stellte ausdriicklich fest, dass sowohl die innere als
auch die auliere Offentliche Sicherheit der Mitgliedstaaten ein Grund fur eine
Ausnahme vom Grundsatz des freien Warenverkehrs sein kann, denn es ist
unbestritten, dass die Einfuhr, die Ausfuhr und die Durchfuhr von Waren, die fur
strategische Zwecke verwendet werden konnen, zu einer Angelegenheit der

nationalen Sicherheit werden.

Fur jene Unternehmenssektoren, die sich insbesondere auf Waren und
Dienstleistungen von strategischer Bedeutung konzentrieren, konnte dies bedeuten,
dass eine Ausnahme flr diese Art von Waren leicht auf Erwagungen der nationalen
Sicherheit gestitzt werden konnte. Es sei jedoch darauf hingewiesen, dass das
Konzept der nationalen Sicherheit der Mitgliedstaaten nicht als absolutes Konzept oder
als ,Freibrief* flr ein beliebiges Abweichen vom Unionsrecht verstanden werden sollte.
Dies ist von besonderer Bedeutung, da sich die Mitgliedstaaten verpflichtet haben,
Mitglieder der EU-Integrationsgemeinschaft zu werden und damit einen Teil ihrer
absoluten Souveranitat aufgegeben haben, um Teill eines
Gemeinschaftsunternehmens im vernetzten EU-System zu werden.?’* Der Wortlaut
von Artikel 4 Absatz 2 EUV, der die EU lediglich dazu verpflichtet, die Kernfunktionen
des Nationalstaats, einschlief3lich der nationalen Sicherheit, zu achten, lasst nicht den
Schluss zu, dass ein Abweichen der Mitgliedstaaten vom EU-Recht gerechtfertigt
werden kann. Dieses Konzept sollte daher so verstanden werden, dass es den
Mitgliedstaaten freisteht, ihre nationale Sicherheit zu bestimmen, solange dies nicht
das Funktionieren der gesamten EU-Rechtsordnung, einschlieBlich des EU-
Binnenmarkts, beeintrachtigt. Andererseits kann die EU auf keinen Fall
Sicherheitsfragen regeln, da dies mit Sicherheit die Vielfalt und den Pluralismus der

Mitgliedstaaten beeintrachtigen wurde, die geschutzt werden mussen, wie sich aus der

23 Vgl. EuGH, 04.10.1991 - C-367/89.
274 Vgl. Bonelli, Has the Court of Justice embraced the language of constitutional identity?. 2022, S. 1f.

97



Verpflichtung der Union zur Achtung der Gleichheit der Mitgliedstaaten und ihrer
nationalen ldentitat gemal Artikel 4 Absatz 2 EUV ergibt.

Obwohl sich einige Teile des IMERA auf nationale Sicherheitssysteme beziehen, bleibt
unklar, inwieweit die Unionsgesetzgebung die nationale Sicherheit respektieren sollte
und wo ihre Grenzen liegen. Dies zeigt jedoch deutlich, dass es nach wie vor schwierig
ist, das richtige Gleichgewicht zwischen der Autonomie der Mitgliedstaaten bei der
Einrichtung nationaler Versorgungssicherheitssysteme und der Sicherheitsregulierung
zu finden. Die mangelnde Klarheit sowohl in den Vertragen als auch im IMERA und in
der Rechtsprechung des EuGH zu diesem Thema kann daher die Umsetzung und
Wirksamkeit des IMERA beeintrachtigen, insbesondere aufgrund maoglicher
Uberschneidungen  mit  nationalen  Versorgungssicherheitssystemen. Die
Mitgliedstaaten kdénnten versuchen, Argumente der ,nationalen Sicherheit* als
,1rumpf‘ zu nutzen, um von diesbezlglich unionsrechtlichen Bestimmungen und
Empfehlungen, einschlieBlich der im IMERA angegebenen Verpflichtungen,
abzuweichen. In diesem Zusammenhang sieht insbesondere Artikel 2 Absatz 6 der
Verordnung, dass IMERA die Zustandigkeiten der Mitgliedstaaten fur die nationale
Sicherheit oder ihre Befugnisse zur Gewahrleistung wesentlicher offentlicher Aufgaben
nicht berthrt®. Dies zeigt jedoch, dass IMERA offen Ausnahmen zulasst, die aus
Grunden der ,nationalen Sicherheit® erforderlich sind. Angesichts verschiedener
Krisen wie Migration, Terrorismus und zuletzt der COVID-19-Pandemie hat die
bisherige Praxis, insbesondere im Bereich des Schengen-Rechts, bereits gezeigt,
dass sich die Mitgliedstaaten wiederholt und problemlos auf Grinde der ,nationalen
Sicherheit* berufen kénnen.?”> Die bisherige Praxis, insbesondere im Bereich des
Schengen-Rechts, hat bereits gezeigt, dass sich die Mitgliedstaaten immer wieder
leicht auf Griinde der ,nationalen Sicherheit* als auRergewohnliche Umstande flr die
Wiedereinflihrung von Kontrollen an den Binnengrenzen berufen kénnen?’6, obwonhl
diese als ,Vergangenheit gelten.?’”” Ein ahnlicher Trend zeigt sich auch in der

Rechtsstaatskrise der EU: Einzelne Mitgliedstaaten, insbesondere Polen und

25 Vgl. Europdische Kommission, Temporary Reintroduction of Border Control, 2022, o. S.
Y6 Vgl. Europiische Kommission, Temporary Reintroduction of Border Control, 2022, o. S.

27 Vgl. Economist, Border checks are undermining Schengen, 2018, o. S.
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Ungarn?’8, lehnen weiterhin die Autoritdt des EuGH oder der EU insgesamt ab und
weigern sich, das Unionsrecht in vollem Umfang anzuwenden, wobei sie sich auf
Argumente wie die fehlende Zustandigkeit der EU, die Souveranitat der
Mitgliedstaaten, ihre nationale (verfassungsmaRige) Identitat, ihre nationalen
(verfassungsmafigen) Aufgaben oder die Vorrangstellung ihres Staates berufen.?”9
Daher sollte im IMERA (und vielleicht sogar unionsrechtlich insgesamt) eindeutig
geklart werden, wann die nationale Sicherheit zu einer EU-weiten Angelegenheit im
Sinne eines rechtlichen Rechtfertigungsgrundes wird, wie Schlupflécher flr die
Abweichungspraktiken der Mitgliedstaaten geschlossen werden konnen und wo die
Grenzen zwischen den verschiedenen Regulierungsebenen gezogen werden sollten.
Dies ist ebenfalls von entscheidender Bedeutung, insbesondere angesichts der
Auswirkungen des IMERA auf die Mitgliedstaaten und Unternehmen, da mdgliche
Uberschneidungen zu Rechtsunsicherheit filhren kénnte. Dies ist wichtig, da den
Unternehmen hohe Geldstrafen drohen, wenn sie ihren Verpflichtungen im Rahmen

des IMERA nicht nachkommen.280

Letztlich stol3t das Instrument an seine Grenzen, wenn es um EU-Abhangigkeiten,
auch von Drittlandern?®! geht, da die im Rahmen des IMERA vorgeschlagenen
MafRnahmen nur EU-Binnenmarktfragen betreffen. Insbesondere sind Drittlander nicht
an das Unionsrecht gebunden und unterliegen daher nicht den
KoordinierungsmalRnahmen fir die Binnenmarktfreiheiten und die verstarkte
Zusammenarbeit, die im IMERA vorgesehen sind. Der EU-Binnenmarkt ist jedoch auf
internationaler Ebene zu stark vernetzt und voneinander abhangig, insbesondere im
Hinblick auf die Beschaffung von Waren aus Drittlandern.?8? In ihrer Analyse der
strategischen Abhangigkeiten Europas hat die Europaische Kommission ausdrucklich

anerkannt, dass die Europaische Union in hohem Male von Drittlandern wie China,

28 Vel. EuGH, 16.02.2022 - C-156/21, EuGH, 16.02.2022 - C-157/21.
2P Vel. EuGH, 16.02.2022 - C-156/21, EuGH, 16.02.2022 - C-157/21.

280 Vgl. Bardt et al., Single market emergency instrument: Ein Instrument mit Tiicken, 2022, S. 16.

81 Vgl. Bardt et al., Single market emergency instrument: Ein Instrument mit Tiicken, 2022, S. 16.

282 Vgl. Bardt et al., Single market emergency instrument: Ein Instrument mit Tiicken, 2022, S. 16.
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Indien, den USA, Vietnam, Kasachstan und Russland abhangig ist.?83 Diese
Abhangigkeiten betreffen unter anderem bestimmte Rohstoffe wie Seltenerdmetalle,
Magnesium aber auch bei Photovoltaikmodulen und Batterien, die sich aus der starken
Konzentration der weltweiten Produktion in China ergeben. Beispiele sind die EU-
Strategie fur nachhaltige Entwicklung im Bereich Chemikalien, die EU-
Cybersicherheitsstrategie und die Europaische Rohstoffallianz.?8* Dies beweist einmal
mehr, dass IMERA in Krisenzeiten, in denen die Europaische Union so stark von
Lieferungen aus Drittstaaten abhangig ist, letztlich nicht in der Lage sein wird,

Engpasse und Abhangigkeiten zu bewaltigen.

8.3.2 Eingriff in die Rechte und Freiheiten

Die grof3ten Unzulanglichkeiten des IMERA ergeben sich im Bereich der Rechte und
Freiheiten der Unternehmen und der Arbeithehmer. Dies wirft die Frage auf, ob die
Eingriffsbefugnisse der Europaischen Kommission im Sinne eines freien

Marktverstandnisses gerechtfertigt und vor allem verhaltnismagig sind.

Unter der aktivierten Notstandsrahmenregelung vom IMERA ist die Europaische
Kommission unter anderem befugt, verbindliche Auskunftsersuchen an die Betreiber,
Anordnungen zur Kapazitatserweiterung oder -neuzuweisung und verbindliche
Prioritdtsanordnungen zu erlassen. Obligatorische Auskunftsersuchen kénnten jedoch
dazu fuhren, dass die Wirtschaftsbeteiligten Geschaftsgeheimnisse und vertrauliche
Geschaftsinformationen an die Europaische Kommission weitergeben miussten.
Obwohl die Vertraulichkeit dieser Informationen garantiert ist, stellt dies einen
schwerwiegenden Eingriff in das Recht der Unternehmen auf (geistiges) Eigentum dar,
das durch Artikel 17 der Charta der Grundrechte der Europaischen Union geschutzt
ist.285  Darliber hinaus gibt es Bedenken, dass obligatorische Mafnahmen,
insbesondere die Priorisierung bestimmter Auftrage, dazu fuhren koénnten, dass

Unternehmer ihre vertraglichen Verpflichtungen gegenuber anderen Unternehmen

23 Vgl. Europdische Kommission, EU strategic dependencies and capacities: second stage of in-depth
reviews, 2020, o. S.

84 Vgl. Maccaro et al., Pandemic preparedness: a scoping review of best and worst practices from COVID-
19,2023, S. 13.

285 Vgl. Bausch, Binnenmarkt-Notfallinstrument der EU-Kommission schieBt iibers Ziel hinaus. 2022, o. S.
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oder Kunden verletzen.286 Dies kdnnte daher  potenziell zu
Schadensersatzanspruchen fuhren und erhebliche Auswirkungen auf Unternehmer
haben. Obwohl im Allgemeinen zivilrechtliche Rechtsbehelfe zur Verfligung stehen,
kénnen Unternehmer im Rahmen der IMERA-Regelung keinen Schadensersatz von
der Europaischen Kommission fordern und keine Entschadigung fur entstandene
Verluste verlangen. Stattdessen mussen sie die Kosten selbst tragen. Darlber hinaus
hat die Priorisierung bestimmter Auftrage zur Folge, dass die durch Artikel 16 der
Charta der Grundrechte der Europaischen Union geschitzte unternehmerische

Freiheit der Wirtschaftsteilnehmer stark eingeschrankt wird.

Es ist von entscheidender Bedeutung festzustellen, dass das tatsachliche
Versagendes Eintritts, insbesondere wahrend der COVID-19-Pandemie, streng
genommen den Mitgliedstaaten anzulasten ist, die ihre Grenzen geschlossen oder
Ausfuhrverbote verhangt haben.?®” Die Europaische Kommission, die (ber die
strengsten Eingriffsbefugnisse verfugt, belastet jedoch die Unternehmer am starksten
und kann bei Nichteinhaltung sogar Geldbufien verhangen. In dieser Hinsicht scheint
es unverhaltnismalig, die Unternehmer noch zusatzlich zu sanktionieren, da sie
bereits aufgrund geschlossener Grenzen, Ausfuhrverboten und der Zersplitterung des
Handels in ihrer Geschaftstatigkeit massiv negativ beeintrachtig sind. Da ihre
Malnahmen am starksten zur Zersplitterung des Binnenmarktes beitragen, sollten die
Mitgliedstaaten die Adressaten ihrer MalRnahmen sein. In dieser Hinsicht Gberschreitet
die Europaische Kommission mit ihren weitreichenden Eingriffsbefugnissen ihr Mandat
in nicht zu rechtfertigender Weise.?8 Die Frage der Aufteilung der Zustandigkeiten
zwischen den verschiedenen Akteuren in Krisenzeiten ist komplex und bedarf weiterer
Diskussionen und Analysen, um eine faire und wirksame Reaktion auf die Krise zu

gewahrleisten.

286 Vgl. Bardt et al., Single market emergency instrument: Ein Instrument mit Tiicken, 2022, S. 11.
87 Vgl. Bardt et al., Single market emergency instrument: Ein Instrument mit Tiicken, 2022, S. 15.

288 Vgl. Bausch, Binnenmarkt-Notfallinstrument der EU-Kommission schieBt iibers Ziel hinaus. 2022, o. S.
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9. Fazit und Ausblick

Die Europaische Union ist krisenerprobt. Dennoch hat die Krisenkonzentration der
letzten Dekade eine beispiellose Resilienzentwicklung in der Legislative der
Europaische Union ausgeldst. Die Covid-19-Krise war grenziberschreitender Natur,
uneinschatzbar, lediglich mit der Gewissheit verbunden, dass sie nationale Grenzen
Uberschreiten und tiefgreifende und unvorhergesehene Auswirkungen auf die Sozial-,

Wirtschafts-, Gesundheits- und Verkehrspolitik der Europaischen Union haben wirde.

Die Verbindung zwischen der Entwicklung der europaischen Integration und der Covid-
19 Pandemie, sowohl in Bezug auf das Virus selbst als auch auf die Art der Krise, hat
zu interessanten Erkenntnissen im Bereich der Analyse der europaischen Integration
gefuhrt. Diese Arbeit verwendete die Theorien des Neofunktionalismus, um die
Feinheiten des Entscheidungsprozesses der EU in Krisenzeiten zu erlautern. Trotz der
erheblichen Koordinierungs- und Solidaritatsprobleme in der Anfangsphase zeigen die
empirischen Belege eindeutig, dass die EU eine Reihe von strategischen und
rechtlichen Mallnahmen in einem breiten Spektrum unterschiedlicher Bereiche
erfolgreich umgesetzt hat. Diese Erkenntnis stlitzt die Annahme einer fortschreitenden,
sowohl schrittweisen als auch signifikanten Integration innerhalb der Europaischen
Union. Jungste Erkenntnisse Uber Diskrepanzen zwischen dem sozio6konomischen
und dem Transportsektor, die durch einseitige Grenzregelungen gezwungen wurden,
auf voribergehende Grenzkontrollen und die Einrichtung von Green Lanes
zurtckzugreifen, und dem Gesundheitssektor wurden durch den Neofunktionalismus
ans Licht gebracht. Dies hat zu Fragen hinsichtlich der weiteren Funktionsweise
sowohl des Binnenmarktes als auch des Schengen-Projekts gefuhrt. Die Ergebnisse
zeigen, dass die Europaische Kommission durch die Férderung von Spillover-Effekten
aus neofunktionalistischer Sicht eine ebenso wichtige Rolle im Bereich der
Wirtschaftspolitik spielt. In den frihen Phasen der Krise war die Europaische
Kommission maRgeblich an der Uberwachung der Einrichtung eines
Finanzhilfeprogramms flr Beschaftigung und der Umverteilung von Haushaltsmitteln
zur Bekampfung des Virus beteiligt.

Diese Arbeit zeigt, dass die Europaische Union eine groRere Rolle bei der

Vorbereitung auf kinftige Pandemien und Krisen jeglicher Art spielen und einen
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gemeinsamen europaischen Ansatz fur solche Herausforderungen in der Zukunft
unterstutzen soll. Die Mehrheit der Mitgliedstaaten haben sich fur eine zentralere Rolle
der Europaischen Kommission bei der kunftigen Vermeidung einseitiger Ansatze
einzelner Mitgliedstaaten ausgesprochen, die sich als gefahrlich und ungeeignet
erwiesen haben. Nach Ansicht dieser Staats- und Regierungschefs sollte es Aufgabe
der Europaischen Union sein, Engpasse zu vermeiden und sicherzustellen, dass alle
Mitgliedstaaten = Zugang zu ausreichenden Vorraten an  personlicher
Schutzausristung, medizinischen Geraten, unentbehrlichen Arzneimitteln und
Impfstoffen haben. Sie fordern die EU aulRerdem auf, auf eine Diversifizierung der
Versorgungswege hinzuarbeiten, um so die Abhangigkeit der EU-Lander von
Lieferungen aus Drittlandern zu verringern.?® Ist der aktuelle Unionsrechtsrahmen
geeignet, um der Europaischen Union eine zentralere Rolle bei globalen Krisen wie
Covid-19 zu geben? Die derzeitige Verteilung der Zustandigkeiten und Befugnisse
zwischen den Institutionen der Europaischen Union und ihren Mitgliedern ermdoglicht
einseitige Reaktionen der Mitgliedstaaten. Wie im Zusammenhang mit den
Exportverboten innerhalb des Binnenmarktes gesehen wurde, verfigt die Europaische
Kommission Uber keine verbindlichen Rechtsinstrumente, um die Mitgliedstaaten zu
einer sofortigen Aufhebung zu zwingen. Nur politischer Druck auf die Mitgliedstaaten
hat dazu gefuhrt, dass sie die restriktiven Mallnahmen von sich aus aufheben. Was
die externen Handelshemmnisse betrifft, so ermdglicht die gemeinsame
Handelspolitik, die in die ausschlie3liche Zustandigkeit der Europaischen Kommission
fallt, eine koordinierte Aktion der Mitgliedstaaten zu leiten. Zwar ist es Aufgabe der
Mitgliedstaaten, Ausfuhrgenehmigungen zu erteilen oder zu verweigern, doch liegt es
in der Zustandigkeit der Europaischen Kommission, das System der
Ausfuhrgenehmigungen einzurichten und die gemeinsamen Grundsatze festzulegen,

an denen sich die Entscheidungen der Mitgliedstaaten orientieren mussen.

Um eine europaische Antwort auf eine EU-weite Krise zu finden und einseitige
Reaktionen der Mitgliedstaaten zu vermeiden, muss die institutionelle Rolle der
Europaischen Kommission gestarkt werden. Das aufkommende Konzept der

Solidaritat im Gesundheitswesen innerhalb der EU war flr die Europaische

289 Vgl. Bardt et al., Single market emergency instrument: Ein Instrument mit Tiicken, 2022, S. 15.
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Kommission von entscheidender Bedeutung, um die Mitgliedstaaten davon zu
Uberzeugen, die Exportverbote aufzuheben und das Funktionieren des Binnenmarktes
wiederherzustellen. Aber das reicht nicht aus. Ein praventiver EU-Mechanismus zur
Kontrolle innergemeinschaftlicher Exportbeschrankungen im Falle schwerwiegender
grenzuberschreitender Gesundheitsbedrohungen ware von entscheidender
Bedeutung, um die Gesundheit aller in der EU lebenden Menschen zu schitzen und
sicherzustellen, dass lebenswichtige Guter dorthin gelangen, wo sie am dringendsten
bendtigt werden. Artikel 168 AEUV, der die Befugnis erteilt, Fordermallnahmen zum
Schutz und zur Verbesserung der menschlichen Gesundheit sowie insbesondere zur
Bekampfung schwerwiegender grenzuberschreitender Gesundheitsgefahren sowie
MalRnahmen zur Beobachtung, frihzeitigen Meldung und Bekampfung
schwerwiegender grenziiberschreitender Gesundheitsgefahren zu ergreifen, soll die
Rechtsgrundlage fur Gesetzesinitiativen bilden, die der Europaischen Kommission die
formelle Befugnis erteilen, die Malnahmen der Mitgliedstaaten auch im

innergemeinschaftlichen Warenhandel zu koordinieren.

Angesichts der weitreichenden Eingriffsbefugnisse der Europaischen Kommission, der
unklaren Definitionen, moglicher Uberschneidungen mit anderen bestehenden oder
geplanten Notfall-Kriseninstrumenten und der weitreichenden Eingriffe in die Rechte
von Unternehmen und Arbeithehmern weist der IMERA zahlreiche Mangel und
unsicherheiten im Hinblick auf die Grundsatze der Subsidiaritat und
VerhaltnismaRigkeit auf, die insbesondere unter dem Gesichtspunkt der

Rechtssicherheit noch erheblich verbessert werden muissen.

Die Analyse dieser Arbeit zeigt, dass die Art der Rolle staatlicher Akteure und EU-
Institutionen in Krisenzeiten und die Rechtfertigung des Eingreifens einer zentralen
offentlichen Behdrde noch weiter untersucht werden muissen. Zusammenfassend lasst
sich sagen, dass IMERA trotz vielfach enthaltener Interventionsmoglichkeiten
wahrscheinlich nicht in der Lage sein wird, Krisen in der Versorgung und in Lieferketten
vollstandig zu verhindern, da der EU-Binnenmarkt zu stark vernetzt und international
voneinander eingebettet ist. Die Vielfalt und Heterogenitat der Akteure in der
Weiterentwicklung des Binnenmarktes ist Fluch und Segen zugleich; doch sollte man
sich besonders im Verstandnis einer instrumental-legislativen Vorbereitung auf

kinftige Krisen der Stabilitat und Sicherheit des Unionsrechtsrahmens bewusst sein.
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