ZENTRUM FUR EUROPAISCHE RECHTSPOLITIK
an der Universitat Bremen

/ZERP

Christian Joerges

Die Beurteilung der Sicherheit technischer
Konsumgiiter und der Gesundheitsrisiken von
Lebensmitteln in der Praxis des européischen
AusschuBwesens ("Komitologie")

Ein Projekt zu den Rechtsgrundlagen, zur Funktionsweise
und zur Legitimationsproblematik der Sozialregulierung in
der Europaischen Gemeinschaft

ZERP-Diskussionspapier 1/95



IMPRESSUM

Herausgeber/ Zentrum fiir Européische

Redaktion/ Rechtspolitik an der

Vertrieb: Universitiit Bremen
Universititsallee, GW 1
28359 Bremen

Schutzgebiihr: DM 10,-- (zzgl. Versandkosten)

Nachdruck: Nur mit Genehmigung des
Herausgebers

ISSN: 0947 - 5729

Bremen, im Mai 1995



Inhaltsverzeichnis

Vorwort
I ZusammenfasSung .............coviiiviiunirireiiieiiiie e eeeeenenaas 1
II. Thematik, Stand der Forschung, Fragestellungen ....................... 4
1. Marktintegration und "social regulation” ............coeevunenenen... 4
2. Die Entwicklung der Komitologie ..............ovvvivvvvninvenennnes 6
a) Genese und FOIMEN........ouvviieeniniee e aieseeeeranineenaans 6
b)  Eingrenzung des Untersuchungsgegenstandes ............... 8
3. Das AusschuBwesen im Kontext der
Binnenmarktprogrammatik.............c.coeeviiiniininiiiiiieianns 9
a) Innovatorische Effekte der Integrationspolitik ............. 10
b)  Die neue Harmonisierungspolitik und die
Restrukturierung des Ausschuiwesens durch den
Komitologie-BeschluB des Rates von 1987 .................. 11
C)  Lebensmittelrecht.......coveneee e eee e eeeeeeeeanns 14
d) Technische Normung .............ccccvvvvvninviniinianennnnen, 21
€)  Deskriptive Projektanteile ........ccoevevininininnenenenennnn.. 26
4. Rechtsfragen der Komitologie ............c.ccovvvivieninrenivnnnnenn. 26
a) Institutionelles Gleichgewicht:
Verwaltungsausschiisse, Regelungsausschiisse,
Schutzklauselverfahren. .............cccoeiviivinininininennen.n. 27
b) Institutionelles Gleichgewicht und Delegationsverbot..... 29
¢)  Kompetenzordnung und Subsidiarititsprinzip............... 34
d)  Grundrechtspositionen und Rechtsschutz .................... 38
€)  Offene Fragen der Rechtsverfassung der europiischen
SoZIalregUlIEIUNE . .....vviviriieev e, 40
5. Theoretische Fragestellungen............cocvvueeineieiiinenenenannnn.. 42
a)  Marktintegration und Sozialregulierung: Theoretische
Uberlegungen .........cooiiviiiiiiiiiiiiiiicciiie e 43
b)  Sozialregulierung und Verteilungseffekte.................... 47
¢)  Normative Dimensionen und kulturelle Divergenzen ..... 48
d) Political accountability / Legitimationsprobleme............ 52



6. Thesen zur Qualitit der Risikobewertungen in der

| €0 1111 0) i (O OO PO PP 54
) B V111 ¢ PPN 56
b)  Fragem....ccviiiiiiiiiiiiiiiiir 60
7. Zusammenhinge zwischen den juristischen, sozialwissen-
schaftlichen und empirischen Projektanteilen ...................... 63
a)  AuSgangSPUNKE........ocvverenirninraiiaeiiiiaaaa 63

b) Relative Eigenstindigkeit rechtswissenschaftlicher,
sozialwissenschaftlicher und empirischer

Projektanteile.......ccovuveiiiiiiiiiiiinieriiiiareeiieiaene 70
III. Erwartete Ergebnisse........ccocoieiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiininiienneenenn, 74
IV. Durchfihrungsplan ............oeieveiivniriniiiiiiiininea, 76

AR B 11 ¢ 11 ) U 78



Vorwort

- Der hier vorgelegte Text ist die geringfiigig erginzte Fas-
sung eines der Volkswagen-Stiftung vorgelegten For-
schungsprojekts. Geschrieben habe ich den Antrag wihrend
meiner Zeit als Fellow am Wissenschaftskolleg zu Berlin im
Jahr 1993. Im Jahre 1994 hat die Volkswagen-Stiftung den
Antrag auf Forderung des Projekts positiv beschieden. Die
Arbeitsaufnahme hat sich dann jedoch verzdgert.

Die jetzige Veroffentlichung ist als Einstieg in einen auf
die Dauer von zwei Jahren angelegten ArbeitsprozeB ge-
meint. Es handelt sich mithin um ein echtes Diskussions-
Papier, das vorldufige Uberlegungen zusammenfafit und
Thesen enthilt, die entweder zu prizisieren oder zu revi-
dieren sein werden. Kritische Anmerkungen und Ko-
operationsangebote wiren gleichermafen willkommen.

Verzichtet habe ich auf den Versuch, rechtliche und
rechtspolitische Entwickiungen aus der Zeit nach der Ein-
reichung dieses Antrags zu dokumentieren oder neuere Lite-
ratur zu beriicksichtigen - obwohl allein im Zentrum fiir
Européische Rechtspolitik an der Universitit Bremen, im
Graduiertenkolleg 'Risikoregulierung und Privatrechts-
system' und am Europiischen Hochschulinstitut in Florenz
eine ganze Reihe einschligiger Arbeiten erschienen sind.”

Mai 1995 Christian Joerges

Vgl. nur A. Biicker, K. Feldhoff, W. Kothe, Vom Arbeits-
schutz zur Arbeitsumwelt, Neuwied 1994; M. Everson, Inde-
pendent Agencies: Hierarchy Beaters?, ELJ 2/1995; J. Falke,
Ausschiisse als (Mit-)Triger exekutiver Rechtsetzung, Typo-
skript 1995; Th. Roethe, EG-Ausschufwesen und Risikoregu-
lierung: Ein Problem von Handlungsstrukturen und Rationali-
tat, EUI Working Paper Law No. 94/7; S. Schlacke, Die ge-
meinschaftsrechtliche Harmonisierung der Vorschriften iiber
Zusatzstoffe, ZLR 2/1995; G. Winter (Hrsg.), Risikoanalyse
und Risikoabwehr im Chemikalienrecht, Diisseldorf 1995.






I. Zusammenfassung

Thematik und Fragestellungen des Projekts sind aus Vorar-
beiten des Antragstellers zur Europdisierung des
"regulativen Rechts" (Verbraucherschutzrecht, Produkt-
sicherheitsrecht, Wirtschaftsrecht) und der Beteiligung an
dem Graduiertenkolleg "Risikoregulierung und Privat-
rechtssystem" hervorgegangen. Hieraus ergibt sich der all-
gemeinere Bezugsrahmen: Der Antrag geht davon aus, daf§
die Verwirklichung des europdischen Binnenmarktes die
Verstrickung der EG in die Aufgaben der sog. Sozial-
regulierung (der Kontrolle von Sicherheits-, Gesundheits-,
Umweltrisiken) zur Folge haben muB und die rechtliche
Gewihrleistung von Gesundheits- und Sicherheitsinteressen
zu einem Element der "Verfassung" der européischen
Mirkte wird. Allerdings haben die institutionellen Struk-
turen, die der EWGYV von 1957 geschaffen hatte - und auch
deren Fortbildung durch die Einheitliche Europdische Akte
von 1987 sowie den Maastrichter Vertrag - die adminstrativ-
organisatorischen Bedingungen der Risikoregulierung nicht
systematisch beriicksichtigt. Stattdessen hat die Praxis eine
Ersatzlosung gefunden: das europdische Ausschuflwesen, in
dessen Rahmen die Kommission, der Rat, die Verwaltungen
der Mitgliedstaaten, wissenschaftliche Experten und soziale
Organisationen die Aufgaben der sozialen Regulierung ko-
operativ bewiltigen.

Die Rechtswissenschaft hat sich bislang vorwiegend mit
allgemeinen institutionell-europarechtlichen Aspekten der
Komitologie befaBit. Auch die einschligigen politikwissen-
schaftlichen, verwaltungswissenschaftlichen und sozio-
logischen Untersuchungen zur Komitologie bewegen sich im
abstrakten Kontext von Analysen des Integrationsprozesses.
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Die - wenigen - verfiigbaren empirischen Untersuchungen
schlieflich betreffen sehr allgemeine Parameter (zum Um-
fang des AusschuBwesens, zur Wahrnehmung seiner Vor-
und Nachteile aus der Sicht der Beteiligten). Detailliertere
qualitative Analysen der Arbeitsweise der Ausschiisse fehlen
ginzlich.

Insgesamt ist mithin der Stand der Forschung gerade im
hier interessierenden Bereich der Risikoregulierng ange-
sichts der praktischen Bedeutung der Komitologie defizitir. 1
Unbefriedigend erscheint nicht nur die Diskrepanz zwischen
den die Rechtswissenschaft beschiftigenden institutionellen
Fragen und den sozialwissenschaftlichen Analysen zu den
Strukturen und den Funktionen der Komitologie. Hieraus
erklart sich, daB Stellungnahmen zur Komitologie deren
sachliche Problemldsungskapazititen nicht zuldnglich be-
riicksichtigen konnen.

Eine Untersuchung, die diese Forschungsliicke ausfiillen
soll, kann sich nicht das Ziel setzen, das europdische Aus-
schuffwesen vollstindig zu analysieren, sondern muf} eine
begriindete Auswabhl treffen. In den beiden hier ins Auge ge-
faBten Untersuchungsschwerpunkten - Produktregelungen im
Lebensmittelsektor und bei technischen Konsumgiitern -
geht es wesentlich um die Bewertung von Produktrisiken.
Gleichwohl unterscheiden sich die institutionellen Struk-
turen des AusschuBwesens (insbesondere die Kooperations-
bezichungen mit nicht-staatlichen Akteuren) sowie die
Risikotypik in beiden Feldern so erheblich, daB deren
parallele Untersuchung zusitzliche Aufschliisse verspricht.

Rechtswissenschaftlich geht es um die institutionellen
Strukturen, innerhalb derer sich die Bewertung der Risiken

1 "I Comitati rappresentano un'autentica giungla inesplorata”,

Cassese, 1991, 491.



von Lebensmitteln und technischen Giitern "europiisiert",
also um die Rechtsprobleme einer zwischen gemeinschafts-
rechtlicher ("zentraler") Rechtssetzung und nationalstaat-
licher ("dezentraler") Verwaltung vermittelnden Struktur.
Politikwissenschaftliche und soziologische Analysen sollen
herangezogen werden, soweit sie die Funktionsweise der re-
gulativen Politik in der Europiischen Gemeinschaft be-
handeln und Modelle fiir die Funktionsfihigkeit einer ko-
operativen Implementation offener Rechtsprogramme disku-
tieren. Die allgemeine sozialwissenschaftliche (6konomische
und soziologische) Diskussion um die Risikoregulierung
wird herangezogen, soweit sie sich mit Verfahren und Kri-
terien der Risikobewertung befat. Einen besonderen
Schwerpunkt wird die Kooperationsmoglichkeit zwischen
unterschiedlichen Verwaltungs- und Wissenschaftskulturen
bilden. Eigene empirische Untersuchungen sollen die
Arbeitsweise der Komitologie qualitativ evaluieren.



II. Thematik, Stand der Forschung, Fragestel-
lungen

Die folgende Darstellung wird die allgemeinen Zusammen-
hinge zwischen der europdischen Binnenmarktpolitik und
der Entwicklung regulativer Aktivititen sehr knapp rekapi-
tulieren (1). Sie soll dann spezifischer, allerdings zunichst
deskriptiv, auf die Entwicklung des europdischen Aus-
schuBwesens (unten 2) und deren Interdependenzen mit den
legislativen Aktivititen der Gemeinschaft in den beiden ins
Auge gefafiten Untersuchungsfeldern eingehen (unten 3).
Die Darstellung des gegenwirtigen Forschungsstandes hilt
sich zunichst bewuBt an die Grenzen der Disziplinen, unter-
scheidet also insbesondere zwischen dem rechtswissen-
schaftlichen Diskussionsstand (unten 4) und sozialwissen-
schaftlichen Analysen bzw. empirischen Untersuchungen
(unten 5 und 6). Es ist jedoch ein theoretisches Anliegen des
Projekts, Parallelen zwischen der rechtlichen Rekonstruk-
tion der regulativen Politik der Gemeinschaft und neueren,
namentlich  politikwissenschaftlichen =~ Analysen  des
Integrationsprozesses nachzugehen; es soll iberdies aus
solchen Analysen und aus eigenen empirischen Unter-
suchungen Anregungen fiir sachlich angemessene rechts-
wissenschaftliche Fragestellungen, fiir den Umgang mit dem
europdischen Recht und Vorschlige fiir seine Fortbildung
entwickeln. Diese interdiszipliniren und empirischen
"Schnittstellen” werden abschlieBend zusammengefaBt
(unten 7).

1. Marktintegration und "social regulation"

Zu den "essentials" der europdischen Binnenmarktpolitik
gehort die Gewihrleistung der freien Verkehrsfihigkeit von



Produkten.? Diese Zielsetzung bedingt eine doppelte Ver-
strickung der Europdischen Gemeinschaft in die Aufgaben
der "sozialen Regulierung" (der Gewihrleistung von Ge-
sundheits- und Umweltinteressen, des Arbeits- und Ver-
braucherschutzes):

- In den legislativen Akten, die funktional mit dem Ziel
der Verwirklichung des Binnenmarktes in Verbindung
stehen, nimmt das europdische Recht immer auch ent-
sprechende sachliche Kompetenzen in Anspruch.

- Legislative Akte kdonnen aber nicht aus sich heraus die
von der Binnenmarktprogrammatik geforderte Koor-
dination der Produktregelungen gewdhrleisten, sei es,
weil die technisch-wissenschaftliche Komplexitit und
die Feinregulierung die Legislative iiberlasten, sei es,
weil die legislativen Programme eine sie konkreti-
sierende und fortbildende Implementation erfordern.

Auf diese Schwierigkeiten hat die Gemeinschaft zum einen -
vor allem im Bereich des technischen Sicherheitsrechts -
durch die Einschaltung nicht-gouvernementaler Organisa-
tionen, zum anderen durch den Aufbau des europdischen
AusschuBwesens und die Zusammenarbeit der Kommission
mit den Verwaltungen der Mitgliedstaaten bei der
"Durchfithrung" des europdischen Rechts reagiert (vgl.
ndher unten 2 b und c). Die Européisierung der "social re-
gulation"3 verweist also zum einen auf die funktionalen Zu-
sammenhédnge zwischen der Gewihrleistung von Marktfrei-
heiten und der Regulierung von Risiken - hierauf wird im

Vgl. nmur Kommission der EG, 1985a.

Zur Abgrenzung der Sozialregulierung von der Sozialpolitik
vgl. Majone, 1993a und 1993b.



folgenden noch mehrfach verwiesen4 Sie verweist zum
anderen auf die Notwendigkeit, die Grenzen der legislativen
Moglichkeiten der Gemeinschaft und den Mangel genuiner
administrativer Zustindigkeiten zu kompensieren - dieser
zweite Aspekt steht im folgenden im Vordergrund.

2.  Die Entwicklung der Komitologie

a) Genese und Formen

Die Einrichtung von Ausschiissen, durch die einerseits Be-
fugnisse zur "Durchfilhrung” des Gemeinschaftsrechts der
Kommission iibertragen werden, andererseits den Mitglied-
staaten auch die Teilnahme hieran zugestanden und dem Rat
Moglichkeiten einer Korrektur von Kommissionsent-
scheidungen eingerdumt wurden, hat bereits Anfang der
60er Jahre im Bereich der Agrarmarktorganisationen
begonnen.” Neben den hier iiblichen "Verwaltungs-
ausschufiverfahren" wurden dann weitere Verfahrenstypen
entwickelt, die sich auf drei Formen zuriickfithren lassen,
nimlich®:

- Das Verfahren Beratender Ausschuff ("advisory com-
mittee"); hier behilt die Kommission die rechtlichen
Durchfiihrungskompetenzen; sie  hat aber den
eingerichteten Ausschufi zu befassen und ist gehalten,
seine Auffassung "zu beriicksichtigen".

4 Vgl. unten 3 a) und 5 a). Zur Entlastung des Textes sei im
ibrigen verwiesen auf Joerges, 1990; 1991a, 243 ff.; 1993,
505 ff.; 1994a.

5

Vgl. die erste griindliche Darstellung von Bertram, 1967/68.

6  Vgl. niher Schmitt v. Sydow, 1980, 139 ff., 150 ff.; Meng
1986, 209 ff.



Das Verwaltungsausschufiverfahren  ("management
committee"); die Kommission darf eine Entscheidung
treffen. Lehnt jedoch eine qualifizierte Mehrheit die
Kommissionsentscheidung ab, so kann der Rat die Ent-
scheidung - ebenfalls mit qualifizierter Mehrheit - ab-
dndern oder aufheben.

Das Regelungsausschufiverfahren ("regulatory
committee"); auch hier wird nach den gleichen Mehr-
heitsregeln entschieden. Dariiber hinaus wird aber die
Kommission verpflichtet, den Rat um eine Ent-
scheidung zu ersuchen, wenn sich im Ausschufl eine
qualifizierte Mehrheit weder fiir noch gegen den Vor-
schlag der Kommission findet.

Die Zahl der bei der Kommission eingerichteten Ausschiisse
und Arbeitsgruppen hat sich im Laufe der Jahre exponentiell
vergroBert. Dem Haushaltsplan der Kommission f.d.J. 1986
zufolge gab es seinerzeit 429 Ausschiisse und Berater-
gruppen’; in der Literatur ist von bis zu 1000 Ausschiissen
die Rede.8 VerliBliche Angaben sind nicht verfiigbar.”?

Ganz unabhingig von der genauen Zahl ist man sich dar-

tiber einig, daB die Komitologie als ein zentrales Regu-

7
3

Berlin, 1987, 427 ff.

Vgl. Hilf, 1982, 111; IEP, 1989, 12; der Bericht der Kommis-
sion (Kommission der EG, 1986a) erfat nur die in den Ver-
trigen vorgesehenen oder im Rahmen des sekundiren Ge-

meinschaftsrechts eingerichteten Ausschiisse; ebenso House of
Lords, 1986-87, Oral Evidence, 13 ff.

Grote, 1990, 240 f.; M. Bach, 1992a; aufschlufireich aber die
Indikatoren der Intensitit der AusschuBarbeit; schon im Jahre
1977 sollen nach Schmitt v. Sydow (1980, 131) 32.000 Teil-
nehmer zu 5.000 Sitzungen gereist sein; M. Bach (1992a, 24,
1993, 232) geht von einer etwa gleichen Zahl aus und rechnet
mit einer Gesamtzahl von jihrlich 360.000 Dienstreisen.



lierungs- und Vermittlungsinstrument fungiert. Die Beteili-
gung der Ausschiisse an der Vorbereitung von Rechtsakten,
an der Entscheidungsfindung selbst und schlieBlich an der
Implementation des Gemeinschaftsrechts habe zu einem
"gouvernement de comités” gefiihrt!® und bedeute eine
"leise Revolution".l! Die Bewertung ist freilich kontrovers.
Uberwiegend betont man, das Ausschufiwesen funktioniere
sachgerecht und reibungsios.!2 Es finden sich aber auch
Stimmen, die nicht nur die Legitimation der Komitologie,
sondern ebenso ihre Funktionstauglichkeit in Frage
stellen. 13

b)  Eingrenzung des Untersuchungsgegenstandes

Da das Projekt seine theoretischen Analysen und praktischen
Vorschlige auch auf qualitative Evaluationen der Ausschuf-
arbeit stitzen soll, muB das Untersuchungsfeld einge-
schrinkt werden. Fiir eine Konzentration auf den Bereich
des Lebensmittelrechts sowie die technische Harmonisierung
und Normung und die auf Gemeinschaftsebene zu klirenden
Fragen der Risikobewertung sprechen insbesondere zwei be-
reits angesprochene und im folgenden noch weiter zu er-
lauternde Griinde:

- Die durch die Binnenmarktprogrammatik induzierten
legislativen Aktivititen lassen sich insgesamt als
Modernisierung und Rationalisierung des Rechts der
Produktsicherheit im Sinne einer Verfeinerung seiner
Instrumentarien und ihrer Ausrichtung an der Kontrolle

10 sidjanski, 1989.
11 Bach, 1992a.
12 1EP, 1990.

13 Grote, 1990.



3.

externer Effekte kennzeichnen!4; in den hier ins Auge
gefaBiten Regelungsbereichen ist diese Entwicklung
zwar noch nicht abgeschlossen, aber sehr weitgehend
konsolidiert.

Die Liicken zwischen der legislativen Programmatik
und der praktischen Gewdhrleistung der Kompatibilitit
von Marktverkehrsfreiheiten und den Anliegen der
Risikokontrolle konnen im Prinzip auf verschiedene
Weise geschlossen werden. So hat die Gemeinschaft ge-
rade jingster Zeit den Aufbau europiischer Agenturen
in den Feldern der Sozialregulierung vorangetrieben.!3
Aber diese Agenturen sind - von dem Sonderfall der
Arzneimittelagentur abgesehen - mit den “"regulatory
agencies" amerikanischen Zuschnitts nicht vergleichbar.
Nach wie vor bleibt das AusschuBwesen das praktisch
wichtigste Instrument der europdischen Sozial-
regulierung - und gerade die jiingsten Debatten um die
Grenzen der legislativen und der administrativen
Kompetenzen der Gemeinschaft!® zeigen, daB die Aus-
schiisse diese Funktion auch in Zukunft wahrnehmen
miissen.

Das Ausschufiwesen im Kontext der Binnenmarkt-
programmatik

Die aktuelle Entwicklung des AusschuBwesens muf im Zu-
sammenhang mit der Intensivierung der Integrationspolitik

14
15
16

Niher Joerges, 1994b.
Vgl. unten 5 ¢ aa.

Vgl. unten 5 ¢ bb.



seit dem WeiBbuch zur Vollendung des Binnenmarktes!”
und die durch die Einheitliche Europdische Akte von 1987
veranlaBten Rechtsinderungen gesehen werden. Es bildet
gleichsam die Infrastrukturen der europdischen Gesetz-
gebung.

a)  Innovatorische Effekte der Integrationspolitik

Das Sachziel der Verwirklichung des europidischen Binnen-
marktes verlangt eine Uberwindung der Handelsschranken,
die sich aus national unterschiedlichen Regeln und Praktiken
des Schutzes von Sicherheits-, Gesundheits-, Arbeitsschutz
und Umweltbelangen ergeben kénnen. Entgegen vielfachen
Erwartungen oder Befiirchtungen hat allerdings die euro-
piischen Binnenmarktinitiative keineswegs zu einem Abbau
der Sozialregulierung gefiihrt. Vielmehr hat die Gemein-
schaft ihre Politik des Abbaus von Handelsschranken mit
einer Re-Regulierungsinitiative verbunden, die zum einen
auf die langfristige Sicherung der Wettbewerbsfihigkeit der
europdischen Wirtschaft!8, gleichzeitig aber eben auch auf
die Modernisierung regulativer Techniken setzt. Diese inno-
vativen Tendenzen werden hier nur im Rahmen der Dar-
stellung des AusschuBwesens in den beiden Themenbe-
reichen des Projekts angesprochen. Sie sind aber ausfiihrlich
dokumentjert!® und lassen sich auf die Handlungsbe-
dingungen der europdischen Gesetzgebung zuriickfiithren:
Die Kommission muffi im Bereich der Produktregelung

17 Kommission der EG, 1985.

18 Vgl. nur Kommission der EG, 1990b.

19 Vgl. fiir das Produktsicherheitsrecht ausfiihrlich schon Joerges

u.a., 1988; Joerges, 1990 und 1994b; zum Arbeitsschutz vgl.
Eichener, 1993; fiir das Lebensmittelrecht vgl. z.B. Hufen,
1993,

10



Regelungsvorschlidge unterbreiten, die ein "hohes Schutz-
miveau” verwirklichen (Art. 100a Abs. 3 EUV), die
wenigstens - aber auch nur! - die Zustimmung einer qualifi-
zierten Mehrheit der Mitgliedstaaten finden und gleichzeitig
geeignet sind, den fiir die Binnenmarktprogrammatik be-
drohlich erscheinenden "nationalen Alleinginge" zuvorzu-
kommen. Bei der danach schwer vermeidbaren
"Positivintegration” von Produktregulierungen trifft die
Gememnschaft auf national unterschiedliche Regelungs-
traditionen und Interessenarrangements. Schon im Interesse
einer Konsensfindung kann die Kommission bei ihren Re-
gelungsvorschligen nicht einfach ein bestimmtes nationales
Regelungsmodell (ibernehmen. Offenbar ist die Aussicht auf
einen Konsens umso grofer, je deutlicher sich ein Rege-
lungsvorschlag als "objektive" und "neutrale” Vermittlung
zwischen dem Sachziel der Marktintegration und der Ge-
wihrleistung von Sicherheitsinteressen darstellt. 20

b)  Die neue Harmonisierungspolitik und die Re-
strukturierung des Ausschufwesens durch den
Komitologie-Beschluf3 des Rates von 1987

Der Erfolg der Binnenmarkt-Gesetzgebung ist allerdings
wesentlich davon abhingig, daf auch deren Implemenation
und die unumgingliche Anpassung an neue Regelungsbe-
diirfnisse gelingt. Diese Infrastrukturen der europiischen
Sozialregulierung werden in allen einschliigigen Regelungen
programmiert.

- Im Bereich der technischen Harmonisierung sollen sich
die Richtlinien der Gemeinschaft mit der Festlegung
verbindlicher Sicherheitsziele begniigen.2! Die Konkre-

20 vgl. ausfiihrlicher Joerges, 1994b.
21 50 die RatsentschlieBung v. 7.5.1985, ABL. C 136/1985, 1.

11



tisierung dieser Ziele ist formell Aufgabe der Kommis-
sion. Sie wird hierbei von dem durch die Richtlinie
83/18922 eingesetzten Beratenden AusschuB "Normen
und technische Vorschriften" unterstiitzt und arbeitet
mit den europdischen Normungsorganisationen zu-
sammen. Diese Einschaltung der privaten Normungs-
organisationen ist das Spezifikum der fechnischen
Harmonisierung.

Die Kommission hat im Anschluf} an das Weilbuch von
1985 in einer zusitzlichen Mitteilung?3 erliutert, wie
die neue Harmonisierungspolitik im Lebensmittelbe-
reich umgesetzt werden soll. Legislative Vorgaben
sollen sich hiernach auf Probleme des Gesundheits-
schutzes, auf Informationspflichten, den Tauschungs-
schutz, den Schutz des lauteren Geschiftsverkehrs und
Offentliche Kontrollen beschrinken. Dabei werden hori-
zontale  (produktiibergreifende)  Richtlinien  und
"vertikale" Rezepturvorschriften fiir spezifische Pro-
duktkategorien vermieden.24

Der Riickzug des Gemeinschaftsgesetzgebers auf die Fest-
legung von Sicherheitszielen muBite zwangsldufig die Be-
deutung der "Durchfithrung" des Gemeinschaftsrechts
steigern. Die Kommission war dabei bestrebt, fiir die Mit-
wirkung der Mitgliedstaaten lediglich beratende Ausschiisse
vorzusehen?? , wobei sie die Unterstiitzung des Européischen

22
23
24
25

12

ABI. 109/1983, 8.
Kommission der EG, 1985b.
Niher Streinz, 1992; Welsch 1992.

Kommission der EG, 1986; sehr prononciert Ehlermann,
1988; ders. in Hosue of Lords, 1986-87, Oral Evidence, 17-
27.



Parlaments fand.2® Die Neufassung des Artikel 145
Unterabs. 3 durch die EEA hitte diese Méglichkeit erdffnet;
z.T wird ihr geradezu ein grundsitzliche Delegationspflicht
des Rates an die Kommission entnommen.2’ Be-
zeichnenderweise hat sich aber die diese Vorschrift um-
setzende Ratsentscheidung 87/37328 darauf beschriinkt, die
bisherige Vielfalt des AusschuBwesens auf die drei ge-
nannten Grundformen (Beratender, Verwaltungs-, Rege-
lungsausschuB) so zuriickzufiihren, daB innerhalb der beiden
letztgenannten Typen jeweils Varianten zur Verfiigung
stehen, nach denen die Kommission vom Rat korrigiert
werden kann.29 Tatsichlich wurden dann in den hier inter-
essierenden Rechtsakten zwar fiir die wissenschaftlichen und
nicht-staatlichen Beratungsgremien sowie fiir den Bereich
technische Sicherheit und Normung grundsitzlich das Ver-
fahren "Beratender AusschuB" eingefiihrt bzw. beibehalten,
im iibrigen aber am in kritischen Fillen diejenige Variante
des RegelungsausschuBverfahrens ("III b") gewihlt, die den
Mitgliedstaaten die groften EinfluBchancen sichert.30

26 ABIL. C 246/1987, 42: zur Position des Parlaments in der
Komitologie-Debatte vgl. Grote, 1990, 237 ff.

27 Vgl. z.B. Bradley, 1992 Klosters, 1994, 41.
28 ABI L 197/1987, 33.

2% Vgl.die Ubersicht bei Joerges u.a., 1988, 378.

30 Weicht ein mit Regierungsvertretern besetzter Ausschuff mit

qualifizierter Mehrheit von dem Vorschlag der Kommission
ab, kann diese dem Rat einen Vorschlag unterbreiten. Dieser
kann dann mit qualifizierter Mehrheit entscheiden, aber auch
mit einfacher Mehrheit einen Vorschlag verwerfen, ohne eine
positive Entscheidung zu treffen; vgl. niher Bradley, 1992,
708.
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¢)

Lebensmittelrecht

Wie im Bereich der technischen Giiter, so hatte die Gemein-
schaft auch im Lebensmittelrecht zunichst versucht, die aus
den Regelungsunterschieden in den Mitgliedstaaten re-
sultierenden Handelshemmnisse durch Richtlinien bzw.
Verordnungen gem. Art. 100 u. 43 EWGV zu beseitigen.3!
In diesem Zusammenhang entstanden auch die im Lebens-
mittelrecht bis heute titigen Ausschiisse:

Der Stindige Lebensmittelausschul wurde durch Be-
schluB vom 13.11.1969 eingerichtet.3? Wie sich aus der
RatsentschlieBung vom gleichen Tage ergibt33 handelt
es sich um einen Regelungsausschufl. Im Zuge der Um-
orientierung ihrer Harmonisierungspolitik hat die
Kommission immer wieder versucht, den Status des
Stindigen  Lebensmittelausschusses  herabzusetzen;
hiermit konnte sie sich aber nicht durchsetzen.

Der Wissenschaftliche Lebensmittelausschufl entstand
durch Kommissionsbeschluf vom 16.4.1974.34 Er ist
nicht nach einem nationalen Schliissel
zusammengesetzt, sondern besteht aus 15 - seit 1988
aus 1835 - "wissenschaftlich hochqualifizierten Person-
lichkeiten". Es handelt sich um einen beratenden
Ausschufl, dessen gegenwirtige Bedeutung aus der
Richtlinie 93/5 "iber die Unterstitzung der
Kommission und die Mitwirkung der Mitgliedstaaten

31
32
33
34
35
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Vgl. Rat der EG 1969a und b.
ABI. L 291/1969, 9.

ABI. C 148/1969, 1.

ABI. L 136/1974, 1.

Vgl. ABL. L 163/1986, 40.



bei der wissenschaftlichen Priifung von Lebensmitteln"
v. 25.2.199336 ersichtlich ist. Diese Richtlinie hat die
urspriingliche Beschreibung seines Aufgabenfeldes
"modernisiert” (erweitert und prizisiert) wird: Der
Ausschuf} soll grundsitzlich bei der Vorbereitung und
Durchfiihrung von  Regelungen fiir alle des
Gesundheitsschutzes herangezogen werden (Art. 1) und
dabei auf die Unterstiitzung nationaler Einrichtungen
rechnen kénnen.

Der Beratende Lebensmittelausschuff wurde durch Be-
schiuB der Kommission vom 26.6.1975, geindert durch
BeschluB vom 30.6.1978, eingerichtet3” und seine
Satzung am 24.10.1980 modifiziert.3® Der AusschuB
besteht aus 10 stindigen Mitgliedern und 20 Sachver-
stindigen, die jeweils gleichmiBig Landwirtschaft,
Handel, Verbraucher, Industric und Arbeitnehmer ver-
treten (Art. 2, Abs. 1 und 2). Wie der Bestellungs-
modus zeigt, geht man davon aus, daB die genannten
Gruppen "europidische Interessen" artikulieren. Auch
nach der neuen Konzeption bleibt dieser Ausschuf ein
stindiger Ansprechpartner der Kommission.39

Hinzugekommen ist jiingst der beratende Wissenschaft-
liche Ausschuf fiir Ursprungsbezeichnungen, geo-
graphische Angaben und die Bescheinigung besonderer
Merkmale von Agrarerzeugnissen und Lebensmitteln

36

37
38
39

ABL L 52/1993, 18; vgl. den Richtlinienvorschlag in ABIL. C
108/1991, 7 und Anderungsvorschlag gem. KOM (92) 128
endg. v. 30 3.1992,

ABIl. L 182/1975, 35 und L 251/1978, 18.
ABI. L 318/1980, 28.
Kommission der EG, 1985b, 18.
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durch den KommissionsbeschluB vom 21.12.1992.40
Die Mitglieder werden von der Kommission "aus einem
Kreis wissenschaftlich hochqualifizierter Personlich-
keiten" ausgewihlt.4! GemiB Art. 2 ist der Ausschuf
mit der Konkretisierung der Begriffe "redlicher
Handel" und "Gefahr und Irrefithrung der Verbraucher”
im Sinne der Art. 13 und 14 der VO 2081/92 iiber Ur-
sprungsbezeichnungen und geographische Angaberf'2
sowie mit Kollisionen zwischen Ursprungsbe-
zeichnungen oder geographischen Angaben und Marken
oder Bezeichnungsrechten befaft.43

Zu erwihnen bleiben die dem Stindigen Lebensmittel-
ausschuB gem. der Richtlinie 85/89144 zugewiesenen
Aufgaben im Bereich der "Probenahmeverfahren und
Analysemethoden fiir die Kontrolle von Lebensmitteln”.
Mit der Ausarbeitung entsprechender Verfahren wurde
die europdische Normungsorganisation CEN beauftragt
(Bohnsack, 1992). Erhebliche Bedeutung kommt den
Normungsorganisationen dariiber hinaus im Bereich der
Qualititssicherung und der Zertifizierung zu.4>

Insgesamt ist das Akteursfeld der Komitologie mithin
variabel ausgestaltet. Die folgenden Hinweise sollen die
Entwicklungen veranschaulichen, ohne eine vollstindige
Ubersicht geben zu wollen.

40
41
4
43
44
45
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ABL. L 13/1993, 16.

Art. 3; vgl. auch Art. 7, Abs. 3.

ABI. L 208/1992, 1.

Vgl. dazu die VO 2082/92, ABI. L 208/1992, 9.
ABL. L 72/1985, 60.

Vgl. Gorny, 1992; Meier, 1992 sowie fiir den Bereich der
technischen Harmonisierung unten (3).
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aa)

Préaventive Regulierungen

Von zentraler Bedeutung ist insoweit die Rahmenricht-
linie iiber Zusatzstoffe.46 Sie wird teils durch Richt-
linien des Rates ausgefiillt (vgl. Art. 3, Abs. 1); im
ibrigen gilt das Regelungsausschufverfahren (Art. 11).
GemaB Art. 6 muBl der Wissenschaftliche Lebensmittel-
ausschul mit allen die Volksgesundheit betreffenden
Fragen befaBt werden.

In der gleichen Weise gestaltet wurden die Rahmen-
richtlinien 89/10947 iber Materialien und Gegenstinde,
die dazu bestimmt sind, mit Lebensmitteln in
Beriihrung zu kommen sowie die Didt-Rahmenrichtlinie
89/398.48

Als Beispiel fiir die Umsetzung dieses differenzierten
Konzepts sei der Richtlinienvorschlag iiber Farbstoffe
genannt.*¥ Sie muB gemiB Art. 3, Abs. 2 der Rahmen-
richtlinie 89/107 vom Rat erlassen werden. Bei der Im-
plementation dieser Richtlinie soll dann der Stindige
Lebensmittelausschufl keine Regelungsfunktionen mehr
haben (Art. 6).

Erhebliche Aufmerksamkeit hat der Kommissionsvor-
schlag zur Zuléssigkeit ionisierender Bestrahlungen
vom 2.12.1988%0 gefunden. Hier hatte sich die Kom-
mission auf die Voten der WHO und des Wissenschaft-
lichen Lebensmittelausschusses bezogen. Bislang

46
47
48
49
50

ABI. L 40/1989, 27.
ABI. L 40/1989, 38
ABI. L 186/1989, 27.
ABIL. C 12/1992, 7.
KOM (88) 654.
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wurden die Widerstinde gegen den Vorschlag nicht
iiberwunden.

Am 14.6.1993 wurde die Richtlinie iiber Lebensmittel-
hygiene verabschiedet’!, die das bislang modernste
Konzept einer priventiven Risikopolitik enthilt: Die
Hersteller werden auf "Verfahren zur Identifizierung,
Priifung und Uberwachung kritischer Kontrollpunkte"
verpflichtet, das in Art. 3 ndher definiert wird. Dar-
iiberhinaus sollen die Mitgliedstaaten die Ausarbeitung
von Leitlinien fiir eine "gute Hygienepraxis" fordern
und deren Vereinbarkeit mit den Anforderungen des
Art. 3 prifen. Auch Europiische Leitlinien sind
moglich. Bei der Umsetzung der Richtlinie sollen der
Wissenschaftliche Lebensmittelausschufl beratend (vgl.
Art. 4) und der Stindige Lebensmittelausschufl als Re-
gelungsausschuB mitwirken (Art. 14). Gerade die Hin-
wendung zu einer qualititsfordernden Prozefkontrolle,
die gute gesetzgebungspolitische Griinde fiir sich hat,
ist, wenn sie im europdischen Rahmen umgesetzt
werden soll, auf intensive Kooperationen unterhalb der
Ebene der formlichen Gesetzgebung angewiesen.

Zu der ebenfalls kontroversen Frage einer Zulassung
gentechnisch verinderter Lebensmittel und Lebens-
mittelzutaten hat die Kommission am 7.7.1992 einen
Verordnungsvorschlag unterbreitet, der eine Zu-
lassungspflicht vorsieht, die ihrerseits mit dem Nach-
weis der Unbedenklichkeit dieser Lebensmittel ver-
bunden ist.’2 Danach soll der Wissenschaftliche
LebensmittelausschuB bei allen einschldgigen Entschei-

51

52
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ABI. L 175/1993, 1; vgl. den Kommissionsvorschlag in ABI.
C 24/1992, 11 und die Erlduterungen von Gorny, 1993.

ABI. C 190/1992, 3.



bb)

cC)

dungen gehort werden (Art. 8). Der Stindige Lebens-
mittelausschufl soll sowohl im Schutzklauselverfahren
nach Art. 9 als auch allgemein gem. Art. 10 lediglich
als beratender AusschuB (!) fungieren.>3

Kennzeichnungen

Die Richtlinie 79/112 zur Etikettierung von Lebens-
mitteln>4 sieht in Art. 17 ein RegelungsausschuBver-
fahren vor, das die Anderungsrichtlinie 89/395 lediglich
prizisiert hat.>

Der Verordnungsvorschlag iiber die Bescheinigung be-

sonderer Merkmale von Lebensmitteln’® sieht in Art.
23 einen beratenden Ausschuf vor.

Ebenfalls ein beratender AusschuB ist in Art. 17 des
Verordnungsvorschlags zum Schutz geographischer An-
gaben und von Ursprungsbezeichnungen vorgesehen 7
Demgegeniiber sieht die VO 2092/91 des Rates iiber
den Okologischen Landbau und die entsprechende Kenn-
zeichnung>® in Art. 14 die Einrichtung eines Rege-
lungsausschusses vor.

Lebensmittelkontrollen

Bel der Lebensmitteliiberwachung ist die Gemeinschaft
auf die Verwaltung der Mitgliedstaaten und ihre

53
54
35
56
57
58

Niher Streinz/Leible, 1992 und die Beitriige in Streinz, 1993.
ABI. 33/1979, 1.

ABI. L 186/1989, 17.

ABI. C 30/1991, 4.

ABL. 30/1991, 9.

ABL L 198/1991, 1.
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wechselseitige Kooperation angewiesen. Mit dem Auf-
bau eines europdischen Systems fiir die amtliche
Lebensmitteliberwachung wurde durch die Richtlinie
89/39759 begonnen, deren Art. 14 die Mitwirkung des
Stindigen Lebensmittelausschusses fiir die Erarbeitung
eines solchen Systems vorsieht. Der ergéinzende Richt-
linienvorschlag vom 6.2.199260 ist ziigig verabschiedet
worden.®! Er verlangt eine Akkreditierung von Labo-
ratorien nach MaBgabe der europdische Normenreihe
45.001 ff. (Art. 3); Art. 4 kniipft hinsichtlich der Ana-
lyseverfahren an die Richtlinie 85/59162 an. Die Erar-
beitung einer entsprechenden Lebensmittelanalytik ge-
hort in den Aufgabenbereich der Normung.%3 Durch die
Verpflichtung der Mitgliedstaaten zu wecheslseitiger
Amtshilfe (Art. 6) und durch eigene qualifzierte Be-
amte, die in den Mitgliedstaaten "begleitend" titig
werden diirfen, mochte die Kommssion die Wirksam-
keit und Gleichwertigkeit der Kontrollen in den Mit-
gliedstaaten gewihrleisten helfen (Art. 5). Ebenso sieht
auch die Hygienerichtlinie64 die Primérverantwortung
der Mitgliedstaaten fiir UberwachungsmaBnahmen vor
(Art. 7-9).

59
60

61

62

63
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ABI. L 187/1989, 23.

KOM (92) 526, ABIL. C 51/1992, 10, geindert gem. KOM
(92) 574 v. 11.12.1992.

Richtlinie 93/99 iiber zusitzliche MaBnahmen im Bereich der
Lebensmitteliiberwachung, ABL. L 290/1993, 14,

ABI. L 372/50. Vgl. niher zu all dem Kommission der EG,
1992a und Gorny, 1992.

Bohnsack, 1992,
ABI. L 175/1993, 1.



dd) Gefahrenabwehr und Risikoregulierung

Wichtig fiir die rechtswissenschaftliche Ausarbeitung
wird es sein, den allmihlichen Ubergang des Lebens-
mittelrechts vom "klassischen", auf den Gesundheits-
schutz bezogenes Gefahrenabwehrrecht zu einem Recht
der pridventiven Risikoregulierung und die innovative
Rolle des Europarechts in diesem ProzeB zu dokumen-
tieren.6d

d)  Technische Normung

Im Bereich der technischen Harmonisierung und Normung
wurde die neue legislative Konzeption der Binnenmarkt-
politik weitgehend umgesetzt.0 Die Akteure in der Komi-
tologie sind nominell die gleichen wie im Lebensmittel-
sektor. Aber die Akteurskonstellationen unterscheiden sich
dennoch erheblich. Die Unterschiede erkliren sich daraus,
daB nach dem erklirten Anliegen der neuen Harmonisie-
rungspolitik die in Richtlinien der Gemeinschaft bindend
festgelegten wesentlichen Sicherheitsanforderungen von
Normungsorganisationen konkretisiert werden sollen.

aa) Technische Ausschiisse

- Durch Art. 5 der Informationsrichtlinie 83/189 wurde
der - inzwischen fiir das gesamte Programm der techni-
schen Harmonisierung und Normung - zustindige
Stindige Ausschuf "Normen und technische Vor-
schriften” als beratender Ausschufl eingerichtet. Die

65 Vgl. fiir das Produktsicherheitsrecht Joerges, 1994b.

66 Ubersicht bei Joerges/ Falke, 1991; Falke, 1991; Breulmann,
1993, 192 ff.; vgl. danach noch die Richtlinie iiber Medzin-
produkte (ABIL. L 169/1993, 1) und den Vorschlag iber
Druckgerite (ABL. C 264/1993, 1).
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europdischen Normungsorganisationen sind gem. Art. 6
als Kooperationspartner anerkannt. Der Ausschuf} ist
insbesondere an der Erteilung von Normungsauftrigen
(Mandaten) zu beteiligen67 und fiir Einwendungen
gegen die Angemessenheit von Normen in Schutz-
klauselverfahren zustindig.0® Die im Zuge der Um-
setzung der Neuen Konzeption verabschiedeten Richt-
linien verweisen regelmiflig in ihren Schutzklauselver-
fahren auf jenen Ausschuf.%® Die grundlegende Richt-
linie 89/392 zur Angleichung der Rechtsvorschriften
der Mitgliedstaaten fiir Maschinen’® unterscheidet aller-
dings in Art. 6 zwischen dem Ausschufi "Normen und
technische Vorschriften", der sich mit der Ange-
messenheit von Normen befalit (Abs. 1), und einem
Stindigen AusschuBf, der mit den im Zusammenhang

67
68

69

70
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Vgl. Art. 6, Abs. 4e der Richtlinie 88/1982.

Vgl. Berghaus, 1988 sowie das Positionspapier der General-
direktion III "Vertridglichkeit harmonisierter Normen mit den
Richtlinien nach der Neuen Konzeption" v. 22.6.1990, DIN-
Mitteilungen 70 (1991), 106 f.

Vgl. z.B. Art. 7, Abs. 2 der Spielzeugrichtlinie, ABlL. L
187/1988,1; Art. 9, Abs. 2 der Richtlinie zur elektromagne-
tischen Vertrdglichkeit, ABI. L 139/1989, 19. - Besonder-
heiten gelten z.B. fiir Bauprodukte (vgl. die Richtlinie 89/106,
ABI. L 40/1989, 12). Im Hinblick auf den "unterentwickelten"
Stand der Normung werden hier RegelungsausschufSverfahren
fur die Erstellung von Grundlagendokumenten vorgesehen.
Auch die - derzeit - jlingste Richtline 93/42 {iber Medizin-
produkte (ABl. L 169/1) sieht ein Regelungsausschuf-
verfahren (Variante Illa) fiir bestimmte Klassifizierungen vor
(vgl. Art. 7, im iibrigen bewendet es fiir die allgemeinen
Normungsfragen bei der Zustindigkeit des Ausschusses
"Normen und technische Vorschriften", Art. 6).

ABI. L 183/1989, 9; gedndert durch Richtlinie 93/44, ABI. L
175/1993, 12.



bb)

mit der Maschinen-Richtlinie zusammenhingenden
Fragen tatig wird (Abs. 2).

Die Regelungen zur Sicherheit von Maschinen sind so
angelegt, daB mit dem Regelungswerk, das mittlerweile
in Bezug auf die Arbeitssicherheit entstanden ist, keine
Kollisionen entstehen.”! In der grundlegenden, auf Art.
118a gestiitzten Rahmenrichtlinie 89/39172 zur Sicher-
heit und zum Gesundheitsschutz am Arbeitsplatz wird -
in einer analogen Differenzierung wie im Lebensmittel-
recht - deren Konkretisierung durch Einzelrichtlinien
des Rates (Art. 16) und technischen Anpassungen (Art.
17) unterschieden. Der hieran mitwirkende AusschuB
ist RegelungsausschuB8 (i.S. d. Variante III a des Ko-
mitologie-Beschlusses 87/373).

Fir den Bereich des Arbeitsschutzes existiert im
ibrigen gem. RatsbeschluB vom 27.6.197473 ein
"drittelparititischer" Beratender AusschuB fiir Sicher-
heit, Arbeitshygiene und Gesundheitsschutz am Ar-
beitsplatz.

Normungsorganisationen

GemiB der neuen Konzeption sollen die europiischen Nor-
mungsorganisationen Sicherheitsziele in praktikablen Nor-
men konkretisieren. Innerhalb der Normungsorganisationen
wurden dazu technische Komitees etabliert (z.B. CEN/TC
114 fiir die Sicherheit von Maschinen).”4

71
72
73
74

Ausfiihrlich Eichener, 1993,
ABI. L 183/1989, 1.
ABI. L 185/1974, 15.

Fir eine ausfiihrliche Darstellung der Organsationsstruktur
und Verfahrensweisen vgl. Breulmann, 1993, 41 ff., 60 ff.
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Die Kommission hat erhebliche Anstrengungen zur Stir-
kung der europdischen Normungsorganisationen und zu
ihrer Verselbstindigung gegeniiber den nationalen Nor-
mungsorganisationen unternommen.’> Sie ist allerdings er-
heblichen Widerstinden begegnet’® und hat ihre Ziel-
setzungen daraufhin modifiziert.”? Fiir die Abstimmung in
den Normungsorganisationen ist danach die Beibehaltung
des sog. Delegationsprinzips zu erwarten. Andererseits
bleibt es bei der schon 1984 konsentierten Verpflichtung der
Normungsorganisationen, eine "wirkliche Beteiligung"” aller
interessierten Kreise, "insbesondere staatlicher Behdrden,
Industrie, Anwender, Verbraucher, Gewerkschaften”
sicherzustellen.’8 Diesen Grundsatz hat die Kommission
jiingst bekraftigt. 79

cc) Zertifizierung und Konformitdtsbewertungs-
verfahren

Im Jahre 1989 begann die Kommission80 mit dem Aufbau
eines Zertifizierungs- und Akkreditierungssystems. Im Jahre

75 Vgl. Kommission der EG, 1990a.
76 vgl. nur DIN, 1991.

77T Kommission der EG, 1991b; der Rat hat sich den Schiuf3-

folgerungen in diesem Dokument angeschlossen, vgl. ABIL. C
173/1992, 1.

78 vgl. Ziff. 5.3 der "Allgemeinen Leitsitze fir die Zu-
sammenarbeit” der Kommission mit CEN/CENELEC, DIN-
Mitteilungen 64 (1985), 78 f.

79 Kommission der EG, 1991b, 7, 16, 20.

80  Kommission der EG, 1989; vgl. dazu den Ratsbeschluff v.
13.12.1990 (ABI. L 380/1990, 13), die Entscheidung v.
21.12.1989 (ABI. C 10/1990, 1) sowie den modifizierenden
Ratsbeschluf} v. 22.7.1993, ABI. L 20/1993, 23.
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1990 wurde von der EG-Kommission, den EFTA-Staaten,
CEN und CENELEC ein Memorandum zum Aufbau einer
European Organisation for Testing and Certification
(EOTC) unterzeichnet. In dieser Organisation sollen ein
Rat, Sektor- und Spezialkomitees sowie Abkommens-
gruppen gebildet werden.8! Die Uberwachung der tatsich-
lichen Eignung akkreditierter Stellen, ihrer Bewertungs-
praxis und der Berechtigung der Fithrung von CE-Zeichen
bleibt primér eine Verantwortung der Mitgliedstaaten: Die
Rechtsakte der EG sehen verschiede Priif-"Module" vor; die
Hersteller sind gehalten, die Ubereinstimmung ihrer Pro-
dukte mit den gesetzlichen Anforderungen zu bescheinigen;
sie werden von in den Mitgliedstaaten akkreditierten Stellen
iiberwacht.82

dd) Produktsicherheitsrichtlinie

Die offentliche Verantwortung fiir die Produktsicherheit
wird ergidnzend durch die Richtlinie 92/59 iiber die allge-
meine Produktsicherheit wahrgenommen33, die - bis zur
Verabschiedung einer Sonderregelung - auch fiir Lebens-
mittel gilt (Art. 1 und 2). GemiB Art. 10 der neuen Pro-
duktsicherheits-Richtlinie wird ein "Ausschuf fiir Pro-
duktsicherheitsnotfille” eingerichtet. Er ist gemiB Art. 11
als Regelungsausschuff (im Sinne der Variante III b des
Komitologie-Beschlusses 87/373) verfalit.

81 yolkmann 1991, 210 f.; Boehling, 1991; s. auch Kommission
der EG, 1992a.

82 Vgl. vorbereitend Kommission, 1991¢ und nunmehr den Rats-

beschluf 93/465, ABI. L 220/1993, 23 und die Re-
Kodifikation der Richtlinien-Bestimmungen iiber die Ver-
wendung des CE-Zeichens in der Richtlinie 93/68, ABIL. L
220/1993, 1; zum ganzen Petrick, 1993.

83 ABI. L 228/1992, 25.
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ee) Regulative Konzepte

Die Anlage und Selbstbeschrinkung der allgemeinen Pro-
duktsicherheitsrichtlinie als eines Risikoentdeckungs- und
Bekdmpfungsinstrumentariums mufB als Korrelat der Re-
gelungsansitze der Gemeinschaft im Bereich der technischen
Sicherheit gesehen werden. Die legislativen Vorgaben zielen
zunchmend auf die Entwicklung unternehmensinterner
Qualititssicherungssysteme und eine Dezentralisierung von
Sicherheitskontrollen. Eben deshalb konnen sie nicht nach
dem Muster klassischer Konditionalprogramme umgesetzt
werden,

e}  Deskriptive Projektanteile

Ein unverzichtbarer Arbeitsschritt in dem Projekt wird die
detaillierte Darstellung der Arbeitsweise der verschiedenen
Ausschiisse betreffen (z.B. die Verfahren der Bestellung von
Experten; die Koordination der Beitrige der verschiedenen
AusschuBlstypen). Sie soll die Beziehungen zum Euro-
pdischen Parlament und zum Wirtschafts- und Sozialaus-
schul einbeziehen sowie schlieBlich die Entwicklung hori-
zontaler Kooperationsbeziechungen zwischen den nationalen
Verwaltungen aufarbeiten.

4. Rechtsfragen der Komitologie

Angesichts der unbestrittenen praktischen Bedeutung der
Komitologie mag es erstaunlich erscheinen, daB sich bislang
nur relativ wenige Urteile mit Rechtsproblemen des Aus-
schuBwesens zu befassen hatten. Ebenso auffillig ist, daB
auch die rechtswissenschaftliche Literatur die regulativen
Funktionen der AusschuBarbeit kaum behandelt. Die
SchluBfolgerung freilich, daB die Entwicklung des Aus-
schuBwesens in gesicherten rechtlichen Bahnen verliefe,
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wire voreilig. Die institutionellen Bedingungen der Aus-
schuBarbeit sind unsicher und die Europiisierung der
Risikoregulierung ist, wie die Klage der Bundesregierung
gegen die der Komission in der Richtlinie {iber die allge-
meine Produktsicherheit eingeriumten Entscheidungsbe-
fugnisse84, aber auch das Urteil des BVerfG zum Vertrag
von Maastricht®3 zeigen, ausgesprochen konflikttrachtig.

a)  Institutionelles Gleichgewicht: Verwaltungsaus-
schiisse, Regelungsausschiisse, Schutzklauselver-
Jfahren.

Das erste einschligige Urteil des EuGH zur Komitologie
hatte sich mit der Zuldssigkeit des Verwaltungsausschufver-
fahrens einer Agrarmarktverordnung auseinanderzusetzen 86
Der EuGH behandelte die Ubertragung von Durchfiihrungs-
befugnissen gem. Art. 155 letzter Gedankenstrich (vgl. jetzt
Art. 145 dritter Gedankenstrich) und die Pflicht zur Vorlage
von durch den VerwaltungsausschuB abgelehnten Vor-
schligen der Kommission an den Rat als Problem des insti-
tutionellen Gleichgewichts und der Entscheidungsbeteiligung
einer im Vertrag nicht vorgesehenen Einrichtung. In beiden
Hinsichten blieb das Verwaltungsausschufiverfahren unbean-
standet. Deshalb gilt das Urteil in der Rs. Kdoster als grund-
sitzliche Billigung der Komitologie.

- Fir das "institutionelle Gleichgewicht" zwischen den
Organen der Gemeinschaft verwies der EuGH auf das
in Art. 155 vorgesehene Rechtsetzungssystem. Wenn
danach dem Rat die Ubertragung von Durchfithrungsbe-

84 Rs. C-359/92, ABI. C 288/1992, 10.
85 U.v.12.10.1993, EuGRZ 1993, 429.
86 U.v.17.12.1970, Rs. 25/70, S12.1970, 1161 - Késter.
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fugnissen an die Kommission freistche, so miisse auch
eine unter Einschrinkungen stehende Ubertragung zu-
lissig sein.87 Es entspricht dieser Argumentation, wenn
der EuGH nach der Neufassung des Art. 145 durch die
EEA die Freiheit des Rates zur Wahl des Verwaltungs-
ausschuBverfahrens unterstreicht (und gegeniiber der
haushaltsrechtlichen Verantwortung der Kommission
nach Art. 205 eine vorrangige Bedeutung zuweist).88 In
der Literatur wird deshalb die Auffassung vertreten,
daB dem Grundsatz des institutionellen Gleichgewichts
keine das Verhiltnis der Organe strukturierende Be-
deutung zukomme.8? In der Tat bestitigt die in den
neueren Rechtsakten belegbare Tendenz, administrative
Ressourcen der Mitgliedstaaten auszunutzen, daB eine
Verteidigung der Entscheidungsautonomie der Kommis-
sion an deren praktischen Handlungszwingen vorbei-
geht90

Ein RegelungsausschuBiverfahren, das dem Rat die
Moglichkeit gab, einen Vorschlag der Kommission mit
einfacher Mehrheit zuriickzuweisen, war Gegenstand

87
38

89

%0
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A.a.0. 1172.

Vgl. das Urteil v. 24.10.1989, Rs. 16/88, Slg. 1989, 3481,
3486. Die vom Europiischen Parlament gegen den Komito-
logie-Beschlufl des Rates erhobene Klage hat der EuGH wegen
Unzuldssigkeit abgewiesen, ohne dabei auf die Rechtsfragen
der Komitologie eingehen zu miissen (Urteil v. 27.9.1988, Rs.
302/87, Slg. 1988/3480; vgl. neuerdings Urteil v. 22.5.1990,
Rs. 70/88, Slg. 1990, 12041 - Parlament/Rat).

Bieber, 1992, 102 f.; vgl. aber auch Bradley, 1992, 712 ff.
Sowie das Urteil in der Rs. 70/80, Slg. 1990 I, 2072 f.

Vgl. Bieber, 1984, 509; 1990, 104 ff.; Hummer, in: Grabitz,
1990, Rdnr. 14 vor Art. 155.



b)

der Rs. 5/77.91 Das Urteil wird als Billigung des
Schutzklausel- und RegelungsausschuBverfahrens inter-
pretiert.”2 Die "Unvollstindigkeit” der Harmoni-
sierung, die aus der Zulassung der Schutzklauselver-
fahren resultiert, hat der EuGH als Rechtsfort-
bildungschance interpretiert®> und gegeniiber den mog-
lichen Blockaden durch den Rat auf die Méglichkeit der
Kommission verwiesen, "andere ihr geeignet er-
scheinende MaBnahmen zu treffen" 94 Dies ist eine
durchaus sybillinische Auskunft. Die Gestaltungsfrei-
heiten, die der EuGH anerkennt, erkliren sich aus dem
Spannungsverhiltnis zwischen den Rechtsetzung-
kompetenzen der Gemeinschaft und der Verwaltungszu-
stindigkeit der Mitgliedstaaten, zwischen denen in der
Komitologie vermittelt werden muB, ohne daB klare
Kriterien fiir ihre Abgrenzung verfiigbar wiren.9

Institutionelles Gleichgewicht und Delegationsver-
bot

Die Befugnis zur Rechtsetzung kann "gewiB nicht anderen
Instanzen als dem Rat und der Kommission verlichen
werden".?® Der EuGH sah in seinem Urteil die Beachtung
dieses Prinzips deshalb gewahrt, weil der Verwaltungsaus-

91
92
93
94
95
96

U.v. 5.10.1977, Slg. 1977, 1555 - Tedeschi.
Meng, 1986, 512.

A.a.0., 1576.

A.a.0., 1579,

Lenaerts, 1992, 16; 1991, 16 ff., 30 ff.

So der Kommissionsvortrag in der Rs. Koster, Slg. 1970,
1168.
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schul Kommissionsvorschlige nur ablehnen kann, ab-
weichende Entscheidungen aber letztlich vom Rat getroffen
werden miissen.9? Prizisierungsbediirftig bleibt dann aber,
wie bestimmt die Durchfithrungsbefugnisse der Kommission
ausgestaltet sein miissen, wann die Grenzen einer rechtlich
unbeachtlichen Beteiligung der Ausschiisse an der Entschei-
dungsfindung iiberschritten werden und wie insbesondere
eine Beteiligung nicht-staatlicher Stellen zu bewerten ist.

Zur ersten Frage hatte der EuGH in der Rs. Kster an-
gemerkt, daB Agrarverordnungen nach Art. 43 die
"wesentlichen Grundziige" von Durchfiihrungsma8-
nahmen festlegen miissen.98 In der Rs. 23/7599 und Rs.
291/86100 wurde diese Bestimmtheitsanforderung sehr
groBziigig interpretiert.101 Nach den MaBstiben des
nationalen Verfassungsrechts wire fiir die Abgrenzung
der Durchfiihrungsbefugnisse auf das Prinzip der Ge-
waltenteilung, den Parlaments- oder Gesetzesvorbehalt
zuriickzugreifen.102

Der Ausgangspunkt des EuGH, der die rechtliche
Eigenverantwortung der Organe unterstreicht, vertrigt
sich schwerlich mit der Tendenz, die Ausschiisse selbst
in dem Verfahren Beratender AusschuBl zu stirken und
vor allem die Relevanz wissenschaftlicher Experten-
gremien zu steigern. Am deutlichsten kommt dies bei

97
98
99
100
101

102

30

A.a. 0. 1173.

A.a.0. 1177.

U.v. 30.10.1975, Slg. 1975, 1279 - Rey Soda

U.v. 5.7.1988, Slg. 1988, 3679 - Central-Import Miinster.

A.a.0. 2302 bzw. 3706; s. jetzt auch Rs. 240/90, U.v.
27.10.1992, noch nicht in Slg., Rz. 36 ff.

Denninger, 1990, 153 ff.



der Einrichtung europdischer "Agenturen" zum Aus-
druck, wie sie fiir die Umweltpolitik 103, fiir die Arznei-
mittelzulassung 104 und den Arbeitsschutz!05 einge-
richtet werden sollen, bzw. vorgeschlagen sind. Fiir den
Lebensmittelsektor hat die Kommission sich gegen die
Einrichtung einer Agentur mit der Begriindung ausge-
sprochen, daf eine solche Loésung "politisch nicht
winschenswert" und "eindeutig kostspieliger" wire als
die Komitologie-Losung.106 Immerhin betont die
Richtlinie Giber die Unterstiitzung der Kommission und
die Mitwirkung der Mitgliedstaaten bei der wissen-
schaftlichen Priifung von Lebensmittelfragenl07, daB
die Kommission "der wissenschaftlichen und logi-
stischen Unterstiitzung" bedarf; gleichzeitig enthilt das
kooperativ zu bewiltigende Aufgabenfeld, das der An-
hang dieser Richtlinie umschreibt, eine ebenso an-
spruchsvolle wie umfangreiche Programmatik. In all
dem zeigt sich jedenfalls, daB es der Kommission
darum geht, die Effizienz und die "Legitimitit" ihrer
regulativen Aktividten auszuweisen. Die AnschluBfrage,
welche rechtlichen Anforderungen sich hieraus fiir die
Ausgestaltung der Komitologie ergeben, wurde bislang,
sowelit ersichtlich, nirgendwo erortert.

Kldrungsbediirftig bleibt das Prinzip der Eigenverant-
wortlichkeit der Gemeinschaftsorgane vor allem im
Hinblick auf die Beteiligung der Normungsorganisa-

103
104
105
106
107

ABL. L 120/1990, 1.

Verordnung 2309/93, ABI. L 214/1993, 1.
KOM (90) 564 endg. v. 25.9.1991,

KOM (91) 526 endg. v. 6.2.1992, 14.
ABI. L 52/1993, 18.
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tionen an der Ausarbeitung von Sicherheitsan-
forderungen. In der Rs. 9/56108 hat der EuGH ausge-
sprochen, dafl "Ermessensentscheidungen nicht an ver-
tragsfremde  Einrichtungen  iibertragen  werden
diirfen".109 In der Literatur qualifiziert man die Betei-
ligung der Normungsorganisationen als lediglich
"exekutive" Hilfsleistungen.110 Jedenfalls reicht es
nicht aus, auf das Urteil in der Rs. 815/79111 zuy ver-
weisen, das zwar die Verweisungstechnik in der sog.
Niederspannungsrichtlinie nicht in Frage gestellt hat,
die Problematik einer Beteiligung von Normungsorgani-
sationen aber auch nicht iiberpriifte!12/112a,

Noch nicht geprift wurde die Bedeutung der
Rechtsprechung des EuGH zur Bindungswirkung der
Artt. 85 und 5 bei der Beteiligung nicht-staatlicher Or-

108
109

110

111
112

112a
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U.v. 13.6.1958, Slg. 1958, 9.

Vgl. zur Bedeutung dieses Urteils Hilf, 1982, 83 f.; Pipkorn,
1992, 235.

Vgl. z.B. Lauwaars, 1988, 166; vgl. aber auch Breuer, 1989,
114: Den Gremien des CEN und CENELEC wiirden
"konstitutive und dezisionistische, also politische Entschei-
dungen Uberantwortet"; siehe auch Steindorff, 1992, 42 und
neuerdings ausfiihrlich Breulmann, 1993, 217 ff.

U.v. 2.12.1980, Slg. 1980, 3583 - Cremonini/Vrankovich.
Vgl. aber Bruha, 1986, 25; kritisch Roehling, 1972, 122 ff.

Nachzutragen ist das U. in der Rs. C-212/91 v. 25.1.1994,
EuZW 1994, 213 - Angelopharm, das erstmals die Binnen-
strukturen der Komitologie thematisiert. Der EuGH hat hier
dem unbestimmten Wortlaut des Art. 10 der Kosmetik-Richt-
linie (ABI. L 71/1990, 40) eine sher klare Bedeutung gegeben:
Weil weder die Kommission noch der Stindige Ausschuf zu
einer wissenschaftlich fundierten Beurteilung der einschligigen
regelungsfragen in der Lage seien, miisse der Wissenschaft-
liche Ausschuf fiir Kosmetolgie unbedingt gehort werden.




ganisationen an regulativen Politiken der Mitglied-
staaten.!13 Wenn diese Grundsitze auch die Gemein-
schaft selbst binden, so koOnnten aus ihnen Konse-
quenzen fiir die Ausgestaltung der Kooperation mit den
Normungsorganisationen entwickelt werden. 114

Alle mit der Verweisungstechnik befaBten Praktiker lassen
keinen Zweifel daran, daB die neue Gesetzgebungspolitik de
facto den Normungsorganisationen erhebliche Gestaltungs-
spielrdume 146t. Die Kommission trigt dieser Einsicht mit
ihren Bestrebungen zur Stirkung der Beteiligung gesell-
schaftlicher Akteure an den Normungsorganisationen
Rechnung.115 Bislang waren jedoch die Bemiihungen, das
Delegationsprinzip innerhalb der Normungsorganisationen
zu uberwinden und die Erarbeitung von Normen als genuin
europidische Aufgabe so zu organisieren, daB sie sich als
plurale Normsetzung darstellen kénnte, nicht erfolgreich.!16
Selbst Autoren, die eine Offnung der Normsetzungsver-
fahren grundsitzlich befiirworten, konnen nicht angeben,

113 pje eindringlichste Untersuchung ist A. Bach, 1992; vgl. im
dbrigen unten 4e sowie 5.

114 Diesen Gedanken entfaltet die Bremer Dissertation von

SchieBl, 1994 unter Riickgriff auf Elhauge, 1991.

115 Vgl zum deutschen Recht Denninger, 1990, 166 ff.; Liibbe-
Wolff, 1991,

116 Vgl. oben b cc, Text bei Fn. 63 ff.; dezidiert abgelehnt
werden solche Bestrebungen nicht nur vom DIN, sondern auch
von der Bundesregierung: "Es gibt Stimmen, die einer euro-
pdischen Reprisentanz der interessierten Kreise der europi-
ischen Normung das Wort reden. Diese Stimmen sind der Zeit
weit voraus. Es gibt noch keine europdische Industriemeinung
zu einem konkreten Normungsvorhaben. Es gibt keine
Meinung der europdischen Wissenschaft, der europidischen
Verbraucher, der europdischen Gewerkschaften”
(Geisendérfer, 1989, 9).
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wie sich solche Vorstellungen mit dem Rechtssetzungs-
system der Gemeinschaft vertragen.l17

c¢)  Kompetenzordnung und Subsidiarititsprinzip

Das institutionelle Gleichgewicht im Gemeinschaftsrecht
entspricht nicht den Gewaltenteilungsgrundsitzen nationaler
Verfassungsordnungen. Eine Rechtsbindung fiir das gesamte
Sekundirrecht, also fiir normativ-legislative ebenso wie
exekutive Akte, ergibt sich jedoch aus dem Prinzip der be-
grenzten Einzelermichtigung.!l® Kompetenzfragen werden
an die Komitologie in neuerer Zeit zunehmend herange-
tragen.

aa)  Verwaltungsautonomie und Mitwirkungspflichten
der Mitgliedstaaten: Verwaltungsnetzwerke

Die grundsitzliche Trennung von legislativen und admini-
strativen Kompetenzen ist ein konstitutives Merkmal des
Verhiltnisses von Gemeinschaft und Mitgliedstaaten. Es
fiihrt in den hier interessierenden Bereichen der Sozialre-
gulierung dazu, daB fiir europiische Rechtsakte auch da die
Form der Rechtssetzung gewihlt wird, wo im innerstaat-
lichen  Bereich  Verwaltungsvorschriften  eingesetzt
werden, 119

Angesichts der notwendigen Offenheit legislativer Vor-
gaben fiir die Risikokontrolle gefihrdet die Verwaltungs-
autonomie der Mitgliedstaaten die Verwirklichung des

17 vgl. Pipkorn, 1992, 243, 265. Steindorff, 1992, 45 be-
zweifelt, daB die von der Kommission befiirwortete Reor-
ganisation mit rechtsstaatlichen Prinzipien vertriglich sei.

118 gchwarze, 1988, I, 193 ff.
119 vgl. ausfiihrlich zuletzt Ksters, 1994, 12 ff., 23 £f., 56 ff.
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Binnenmarktprogramms.!20 Im Fall der Arzneimittelre-
gulierung hat der Gemeinschaftsgesetzgeber in der Wahl des
Art. 235 als Rechtsgrundlage fiir die neue Arzneimittel-
agentur einen Ausweg aus dieser Schwierigkeit gesucht.121
Diese Alternative ist allerdings nicht der einzig denkbare
Ausweg. Nicht zufillig gewinnt in der Rechtsprechung des
EuGH und in den Rechtsakten der Gemeinschaft das Prinzip
der Gemeinschaftstreue (Art. 5) eine immer groBere Be-
deutung.122  Art. 5 begriindet nicht nur Mitwirkungs-
pflichten der Mitgliedstaaten. Aus dem Prinzip der Gemein-
schaftstreue werden auch Loyalitdtspflichten der Gemein-
schaft und sogar horizontale Kooperationspflichten der Mit-
gliedstaaten entwickelt.123 So kann man Art. 5 als Aus-
gangspunkt fiir eine "integrationspolitische Selbststeuerung”
schen, die von dem "unitaristischen Leitbild der Rechtsan-
gleichung Abschied nimmt".124 Zur begrifflichen Erfassung
dieser Konstellation greifen (auch) Juristen auf den nicht-

120 Hieraus ergibt sich die Brisanz der anhingigen Rs. C-359/92,
ABI. C 288/1992, 10, in der die Bundesrepublik Deutschland
geltend macht, die in der Richtlinie iiber die allgemeine Pro-
duktsicherheit vorgesehenen Entscheidungsbefugnisse der
Kommission in Notfillen seien mit der Prirogative der Mit-
gliedstaaten fiir den administrativen Vollzug durch Einzelent-
scheidungen unvertriglich.

121 per Kommissionsvorschlag (ABl. C 330/1990, 1) hatte sich
auf Art. 100a gestiitzt; die nunmehr vorliegende VO (ABIL. L
214/1993, 1) beruht jedoch auf Art. 235. Dies ist auch die
Rechtsgrundlage fiir die Agentur im Arbeitsschutz (ABL. C
271/1991, 1), wihrend die Verordnung fiir die Umweltagentur
(ABI. L 120/1990, 1) auf Art. 130r beruht.

122" vgl. A. Bach, 1992, 87 ff.: Due, 1992.
123 Temple Lang, 1990, 637 ff.

124 siedentopf/Hauschild, 1990, 454; vgl. auch Schmidt-ABmann,
1993, 520.
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rechtlichen  Topos  "Netzwerk"  zuriick.1?5  Die
Uberlegungen der Kommission zur "Management" des
Gemeinsamen Marketes weisen in die gleiche Richtung.126
Eine endgiitige rechtliche Form hat die transnationale
Netzwerk-Verwaltung noch nicht gefunden.

bb)  Sachliche Kompetenzzuweisungen: Gespaltene
Kompetenzen

Produktregelungen, die Gesundheits-, Sicherheits-, Arbeits-
schutz- und Umweltinteressen wahrnehmen, lassen sich
nicht allein als Wahrnehmung wirtschaftlicher Zustindig-
keiten begreifen, sondern betreffen immer auch ent-
sprechende Politkkompetenzen der Mitgliedstaaten. Weder
dic EEA von 1987 noch der Vertrag von Maastricht!2”
haben dieses Spannungsverhiltnis beseitigt.

Schon im Hinblick auf die Einfithrung der Mehrheitsregel
gem. Art. 100a durch die EEA muBte die Frage nach den

"Grenzen der EG-Kompetenzen"!28 mit neuer Dringlichkeit
gestellt werden.129 Allerdings unterstrichen selbst kritische

125 Vgl. z.B. Lindemann/ Delfs, 1993, 256; allgemeiner Ladeur,
1993,

126 Vgl. den sog. Sutherland-Bericht (High Level Group, 1992)
und Kommission der EG, 1993a, bes. 27-29; siche auch De-
housse u.a., 1992. sowie Joerges, 1991b, 437 ff. und im
ibrigen unten 5.

127 Vgl. Art. 118a zum Arbeitsschutz; Art. 129 zum Gesundheits-
schutz; Art. 129a zum Verbraucherschutz; Artt. 130r-t zum
Umweltschutz.

128 Steindorff, 1990.

129 Vgl. Weiler, 1991, 2453 ff. - In der Rechtsprechung des
EuGH ist nur der Streit um die Wahl der richtigen Rechts-
grundlage bei der Verabschiedung von Richtlinien praktisch
relevant geworden. Wie zum Beispiel das U. v. 11.6.1991 in
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Beobachter der Gemeinschaftspraxis, daB gerade Art. 100a
eine "funktionale", auf die Verwirklichung des Binnen-
markts bezogene Kompetenzzuweisung enthalte und deshalb
die Befugnis der EG, im Rahmen ihrer Rechtsangleichungs-
politik Fragen des Verbraucher- und Gesundheitsschutzes zu
regeln, nicht bestritten werden kénne. 130

Das Urteil des BVerfG zum Maastrichter Vertrag v.
12.10.1993131 hat nun aber die "funktionale” Herleitung
von Rechtssetzungsbefugnissen grundsitzlich in Frage ge-
stellt. 132 Die Vorbehalte des BVerfG werden mit der
national(verfassungs-)staatlichen Legitimationsbediirftigkeit
gemeinschaftsrechtlicher Rechtsakte begriindet.133 Auf die
funktionale Interdependenz von Wirtschaftsintegration und
Sozialregulierung ist das Gericht dabei nicht eingegangen.
Die Position des BVerfG diirfte mit einem Verstindnis der
Gemeinschaftszustindigkeiten zumindest vereinbar sein, das
aber auch schon vor seinem Urteil nahelag: Gerade weil die
europdischen Produktregulierungen in den funktionalen
Kontext der Binnenmarktprogrammatik gehdren, kann es
sich nicht um umfassende, die grundsitzliche Regelungszu-
stindigkeiten der Mitgliedstaaten aufhebende Zustindig-

der Rs. C-300/89 (Slg. 1991-1, 2895 - Titandioxyd) belegt,
begiinstigt der EuGH im Falle von Produktregelungen dann
die Anwendung des Art. 100a, wenn die betroffenen Vor-

schriften umweltpolitische Bedeutung haben; vgl. zuvor schon
Breuer, 1989, 86 ff.

130 Steindorff 1990, 87; 1993, 35 ff.

131 BuGRZ 1993, 429.

132 Vgl. Abschnitt II 3 b der Urteilsgriinde.
133 vgl. Kirchhof, 1991; 1992,
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keiten handeln.!34 Diese Bedingungen erzwingen dann aber
ebenso wie die Abhingigkeit der Gemeinschaft von den
Verwaltungen der Mitgliedstaaten kooperative statt hier-
archisch-zentralistische Programmatiken fiir die regulative
Politik.

Die Einwinde gegen die extensiven Regelungsaktivititen
der Gemeinschaft haben im iibrigen zur Verankerung des
Subsidiarititsprinzips in Art. 3b des Maastrichter Vertrages
gefiihrt. Die hier skizzierten Perspektiven diirften dem Sinn
dieses Prinzips entsprechen.135

d) Grundrechtspositionen und Rechtsschutz

Das Gemeinschaftsrecht gewihrt unmittelbar anwendbare
Freiheitsrechte und der EuGH hat dariiber hinaus vielfiltige
Moglichkeiten aufgewiesen, die sich aus dem Gemein-
schaftsrecht ergebenden Rechtspositionen gegen nationale
Stellen durchzusetzen.136 Aber auch die Beschrinkungen,
die gerade das "regulative” Gemeinschaftsrecht ausspricht,
unterliegen ihrerseits rechtlichen Schranken, die sich aus
den vom Gemeinschaftsrecht anerkannten Grundrechten und
allgemeinen Rechtsgrundsitzen, wie dem Grundsatz der
VerhdlmismaBigkeit und dem Wesentlichkeitsvorbehalt er-
geben.137 Andererseits ist die Wahrnehmung sozialregu-
lativer Aufgaben durch die Gemeinschaft als Anerkennung
sozialer Rechte (insbesondere eines Rechts auf Schutz von

134 vgl. Furrer, 1993, 15 ff., 72 f., 161 ff. m.umf. Beriick-
sichtigung der einschligigen Diskussion. - Aus der politik-
wissenschaftlichen Diskussion vgl. Scharpf, 1993b, der sein
fritheres Pliddoyer fiir sachliche Kompetenzregeln fallenlift.

135 Vgl. den Bericht der High Level Group, 1992.
136 Zuleeg, 1990, 20 ff.; Snyder, 1993, 40 ff.
137 Schwarze 1988, 11, 766 ff.
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Gesundheits- und Sicherheitsinteressen) gedeutet worden.138
Die materielle Bedeutung der Uberlagerung der nationalen
Rechtsordnungen durch das europiische Recht der Pro-
duktsicherheit hat zugleich verfahrensrechtliche Konse-
quenzen, die, was die Rolle der EG-Ausschiisse angeht, sy-
stematisch aufgearbeitet werden miissen.

Die AusschuBentscheidungen richten sich an die Mit-
gliedstaaten und kénnen nach Mafgabe des Art. 173 Abs. 1
vom EuGH tiberpriift werden. Ebenso kann es im Vorlage-
verfahren nach Art. 177, mittelbar aber auch im Zu-
sammenhang mit Haftungsklagen gem. Art. 215 Abs. 2, zu
einer Uberprufung jener Entscheidungen kommen. Die
Kontrolldichte, die das Recht gegeniiber den Durch-
fihrungsentscheidungen auf Gemeinschaftsebene aufweist,
diirfte gleichwohl im Verhiltnis zu den Rechtstraditionen
der Mitgliedstaaten, insbesondere der Bundesrepublik relativ
gering sein. Dies hiingt zum einen mit der Vertraulichkeit
der Ausschufiberatungen, aber auch mit dem Umstand zu-
sammen, daB der EuGH bislang Ermessensspielriume bei
der Durchfiihrung des Gemeinschaftsrechts kaum wirksam
kontrolliert hat. Gegeniiber der Beteiligung der Normungs-
organisationen hat man den mangelnden Rechtsschutz gegen
die Verabschiedung von Standards als unzulissige Ver-
kiirzung rechtlicher Schutzanspriiche bezeichnet.139 Gerade
die Qualifikation der Entscheidungen der europiischen
Sozialregulierung als Rechtssetzungsaktel40 behindert die
Entwicklung eines effektiven Rechtsschutzes. In den

138 Reich, 1987, 227 ff.; Zuleeg, 1990, 23; Steindorff, 1992, 31.
139 Lauwaars, 1988, 166.
140 Vgl. oben 4 ¢ aa.

39



jingsten Gesetzgebungsakten zeichnen sich neue Moglich-
keiten ab. 141

e) Offene Fragen der Rechtsverfassung der euro-
pdischen Sozialregulierung

Die Diskrepanz zwischen den im europdischen Recht vorge-
sehenen Formen der Rechtsetzung und den Regelungs-
funktionen des AusschuBwesen ist bislang kaum be-
friedigend tberbriickt worden: Funktionell nehmen die Aus-
schiisse Aufgaben der Risikoregulierung wahr; dies ge-
schieht in einem Verbund von nationalen Verwaltungen und
nicht-governementalen Akteuren, der von der Kommission
organisiert, aber nicht hierarchisch dirigiert und kontrolliert
werden kann. Weil die europdische Sozialregulierung
gleichsam als Annex der Offnung der europidischen Pro-
duktmirkte entstanden ist, steht sie nicht zur Disposition.
Es kommt vielmehr darauf an, eine die Qualitit und die
Funktionsfihigkeit der europdischen Sozialregulierung
gewihrleistende Rechtsverfassung zu finden, die gleichzeitg
rechtsstaatlichen Anforderungen an den Schutz von
Grundrechtspositionen, die Transparenz von Entscheidungs-
verfahren, den Rechtsschutz geniigt:142

141 vgl. Art. 19 der Richtlinie 93/42 iiber Medizinprodukte
(Begriindungszwang) und Art. 9 der VO iiber die Arznei-
mittelagentur (ABIL. L 214/1993, 1); allerdings handelt es sich
insoweit eben um den Sonderfall einer auf Art. 235
gegriindeten Entscheidungsermichtigung - und die Riick-
koppelung der Kommissionsentscheidungen an das Standing
Committee on Medicinal Product for Human Use (einen Re-
gelungsausschufl!) bleibt formell bestehen. Im VO-Vorschlag
iiber gentechnisch hergestellte Lebensmittel (dazu oben 3 ¢ aa)
hélt - trotz der sachlichen Gleichheit der Problemlage - an dem
iiberkommenen Muster fest; vgl. Berg, 1993, 116 ff.

142 Erst prizisierende Uberlegungen hierzu bei Joerges, 1993a.
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Bei den Durchfiihrungsbefugnissen der Ausschiisse geht
es ebenso wie bei den Richtlinien Giber ihre Einsetzung
um eine Verbindung marktintegrativer mit sozialregu-
lativen Funktionen. Diese Verkoppelung ist in den
Kompetenzregeln des EWGV nicht vorausgesehen
worden, entspricht aber sachlichen Zwingen.

Die  Ausschiisse nehmen "legislative” wie
"administrative” Funktionen wahr und organisieren eine
Europdisierung des Verwaltungshandelns. Auch in
dieser Hinsicht gehen sie iiber die Trennung zwischen
den legislativen Funktionen der Gemeinschaft und der
adminstrativen Eigenstindigkeit der Mitgliedstaaten
hinaus.

Weil diese Entwicklungen auf Sachgriinden beruhen,
wire es nicht nur tatsichlich schwierig, sondern auch
normativ voreilig, durch rechtliche Instrumente die
Praxis des Gemeinschaftsrechts blofi zu blockieren. Das
Projekt will vielmehr priifen, welche Rechtsgrundsitze
das Handeln der Ausschiisse begrenzen und anleiten
soliten.

Diese Frage betrifft zunichst das Gemeinschaftsrecht
selbst. Die Funktionen, die den Ausschiissen zuge-
wiesen werden, miissen an den im Gemeinschaftsrecht
anerkannten Rechtsgrundsidtzen gemessen werden. Das
gilt insbesondere fiir die Abgrenzbarkeit von Er-
messensspielriumen  und  die Verfahren in
Risikobewertungsentscheidungen.

Besondere Schwierigkeiten stellen sich bei der Einbe-
zichung der Normungsorganisationen in die Konkreti-
sierung von wesentlichen Sicherheitsanforderungen. In-
soweit wird zu prifen sein, ob sich aus dem
Delegationsverbot des Gemeinschaftsrechts Anforde-

41



rungen an die Normungsverfahren und an die Koope-
ration mit den Normungsorganisationen ergeben.

- Die Funktionen der Auschiisse betreffen auch das Ver-
héltnis zwischen Gemeinschaft und Mitgliedstaaten.
Wenn die iber die Ausschiisse vermittelte Europdi-
sierung des Verwaltungshandelns sachlich begriindet ist,
so miissen die den Mitgliedstaaten gegeniiber der Ge-
meinschaft obliegenden Mitwirkungspflichten, aber
auch die horizontalen Anerkennungs- und Kooperati-
onspflichten sowie die Pflichten der Gemeinschaft
gegeniiber den Mitgliedstaaten ndher bestimmt werden.
Dariiber hinaus wird insbesondere zu priifen sein, wie
weit die Befugnisse der Gemeinschaft reichen, im
Rahmen ihrer Durchfiihrungsbefugnisse Einwinde der
Mitgliedstaaten zuriickzuweisen, die in einem Schutz-
klauselverfahren vorgebracht werden und sich auf
wesentliche Belange des Gesundheitsschutzes beziehen.

J. Theoretische Fragestellungen

Gerade weil viele Fragen zur Rechtsverfassung der europa-
ischen Sozialregulierung offen sind und fiir deren
Weiterentwicklung unterschiedliche Optionen bedacht
werden miissen, ist ein interdisziplindrer Forschungsansatz
angebracht. Dieser Anspruch ist allerdings zu qualifizieren.
Es gibt nur sehr wenige sozialwissenschaftliche Unter-
suchungen, die sich tiberhaupt mit dem AusschuBiwesen be-
fassen, und es gibt innerhalb der Sozialwissenschaften keine
genuine Zustindigkeit einer bestimmten Disziplin fiir diese
Thematik. Mithin kann es im folgenden nur darum gehen,
AnschluBmoéglichkeiten an jene Disziplinen deutlich zu
machen und dabei innerdisziplindre Primissen und Kontro-
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versen zu beriicksichtigen.143 Es versteht sich mithin von
selbst, daB der interdisziplinire Briickenschlag nicht mit be-
reitliegenden Antworten auf Fragestellen des Projekts
rechnet. Es geht aber auch nicht um eine blof} einseitige Re-
zeption. Die rechtlich-institutionellen  Fragestellungen
kénnten vielmehr umgekehrt auch fiir Sozialwissenschafter
interessant sein.

a)  Marktintegration und Sozialregulierung: Theore-
tische Uberlegungen

Die hier nur fiir das Lebensmittelrecht und die Sicherheit
technischer Giiter dokumentierten Verlaufsmuster der Inte-
grationspolitik entsprechenden nicht den an die Binnen-
marktpolitik von 1985 gekniipften Erwartungren 144 und
sind daher erklirungsbediirftig. Die bei Juristen im Vorder-
grund stehenden Hinweise auf die seit der EEA 1987
geltenden Entscheidungsbedingungenl4’ konvergieren mit
vielen politikwissenschaftlichen Analysen der tatsdchlichen
Verlaufsmuster der Integrationspolitik einschlieBlich der den
Social Choice-Ansatz verpflichteten Erklirungenl4® regula-
tiver Aktivititen. Es gibt augenscheinlich ein erhebliches
Interesse exportorientierter, im europdischen Binnenmarkt

143 wenn im folgenden die politikwissenschaftlichen Beitrige eine
erhebliche Rolle spielen, so erkldrt sich dies aus der lang-
jihrigen Zusammenarbeit des Antragsstellers mit G. Majone
(EHI). Allerdings ist die Politikwissenschaft selbst offen fiir
die Rezeption von Theoremen anderer Disziplinen.

144 Vgl. nur Streeck/Schmitter, 1991; zur Rekonstruktion des
Binnenmarktprogramms detailliert Moravcisik, 1991.

145 vgl. schon o. 3 a sowie Weiler, 1991, 2453 ff.; Steindorff,
1992, 31 ff.; s. schon Rehbinder/Stewart, 1985, 13.

146 Vgl. aus der Okonomischen Fdderalismustheorie nur
Mashaw/Rose-Ackerman, 1984.
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operierender Anbieter an einheitlichen Produktstandards!47,
das sich durchaus mit stringenten Regelungen und den An-
liegen sozialer Akteure (Verbraucher- und Umweltgruppen)
vertrdgt. Es ist auf der anderen Seite fiir die Kommission
naheliegend, ihre Binnenmarktinitiative durch regulative
Aktivititen voranzubringen. Fiir legislative Akte spielen
Budgetrestriktionen eine eher marginale Rolle (die Kosten
der Regulierung fallen bei den Unternehmen an und selbst
die Verwaltungskosten tragen ganz iiberwiegend die Mit-
gliedstaaten). - So plausibel solche Erklirungsmuster auch
sein mégen, so wenig reichen sie aus, um die spezifischen
Formen des AusschuBwesens verstindlich zu machen.

(1) Nationale Kompetenzen: Die Bereitschaft der Mit-
gliedstaaten, europidische Regulierungsaktivititen mitzu-
tragen, kontrastiert auffillig mit der gerade in jlingster Zeit
beobachtbaren Sensibilitit gegeniiber dem Wachstum euro-
piischer Kompetenzen.148 Diese Vorbehalte stehen dem
Aufbau von Agenturen amerikanischen Musters entgegen
und kommen in der Dominanz des "regulativen" Ver-
fahrensmodus in der Komitologie zur Geltung.149 Auf das
hieraus resultierende Spannungsverhiltnis wird in der
Untersuchung der AusschuBarbeit zu achten sein. Anderer-
seits bleibt eben die Bereitschaft zur Kooperation in der
Form des AusschuBlwesens gut erkldrbar. Eine vollige Ver-
waltungsautonomie der Mitgliedstaaten bei der Implemen-
tation der Sozialregulierung wire mit erheblichen Unsicher-
heiten belastet. Jede nationale Stelle miiBte selbst Ausein-
andersetzungen mit den betroffenen Unternehmen fiihren,
ohne davon ausgehen zu koénnen, daB deren Konkurrenten

147 Vgl. schon Joerges u.a., 1988, 437 ff.
148 Vgl. o. 4 c.
149 Vgl. 0.3 b.
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gleichartigen Kontrollen ausgesetzt sind. 150 Gleichzeitig
konnte die Priasenz der Mitgliedstaaten in der Implemen-
tation der regulativen Politik den konstruktiven Sinn haben,
den Streit um die Ubergriffe der Gemeinschaft in Kompe-
tenzen der Mitgliedstaaten zu entschirfen.151

(2) Regulierungsversagen: Die Nachfrage nach europi-
ischen Regulierungen hat sich trotz der deregulativen Pro-
grammatik der Binnenmarktpolitik durchgesetzt - in einem
Umfeld, in dem die Einwidnde gegen die Leistungsfahigkeit
staatlich-administrativer Regulierungen der Wirtschaft be-
kannt sind. Nun zeichnet sich die legislative Programmatik
der Gemeinschaft dadurch aus, daf sie sich auf Externali-
taitenprobleme konzentriert und zudem zu Formen einer
"Regulierung der Selbstregulierung” iibergeht (zu
performance standards!2; Zertifizierung von Qualitits-
sicherungssystem etc.). Es handelt sich mithin durchaus um
eine Abkehr von hierarchischen Kontrollkonzepten.193 Die
Folge ist allerdings ein Koordinationsbedarf, der sich auf
die Kriterien und Verfahren der regulierten Selbst-Regu-
lierung bezieht. Grundsitzlich diirfte das AusschuBlwesen
(auch) diese Funktion erfiillen. Es bleibt aber unter-
suchungsbediirftig, ob das Selbstverstindnis und die Praxis
der europidischen Akteure mit einem solchen Umdenken
Schritt hélt.

150 vgl. auch Majone, 1993b, 23 ff.

151 ygl1, Scharpf, 1993b, 6 ff.

152 Vg. im tibrigen im Bereich der Computertechnik den Uber-

gang zur Festlegung von Schnittstellen, die unterschiedliche

Entwicklungsalternativen offenlassen; Scharpf, 1993a, 13 ff.
153 Vgl. ndher Joerges, 1994b; zur Kontrollkonzeption insbes.
Hood, 1991.
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(3) Dezentrale Implementation - Das Ausschufpwesen als
Netzwerk: In den Sozialwissenschaften und dariiber
hinaus134 wird der Begriff des Netzwerks zur Qualifikation
von Kooperationsformen "zwischen Markt und Hierarchie"
eingesetzt.15 Im Zusammenhang mit der Organisation der
europiischen Sozialregulierung ist die Netzwerk-Kategorie
in mehrfacher Hinsicht interessant. Zum einen beobachtet
man - selbst innerhalb der USA - die Emergenz von "issue
networks” im Schatten der regulativen Agenturen.l5¢ Fir
die Kommission ist die Kooperation mit Expertenkreisen bei
der Vorbereitung und Durchfiihrung ihrer Projekte eine
Notwendigkeit. Aber auch soziale Akteure (z. B. Ver-
braucherverbinde), die in die regulative Politik eingeschaltet
werden, sind auf den Aufbau eigener Beratungsnetzwerke
angewiesen.l97 Und schlieBlich: Die Administration der
europdischen Sozialregulierung mufl schon deshalb als
Netzwerk organisiert werden, weil die Kommission nicht
iiber genuine Verwaltungskompetenzen verfiigt.158 Inner-
halb der Normungsorganisationen ist die Erarbeitung von
Standards nicht anders als {iber die Kooperation in Netz-
werken  denkbar. Ganz  allgemein!>®  gilt  die
"Selbstkoordination in Netzwerken" als funktionales Aqui-
valent einer hierarchischen Organisationsform, die - ebenso
wie in langfristigen Vertragsbeziehungen - zur Ausbildung

154 vgl. Teubner, 1991; Ladeur, 1993.

155 vgl. schon Hanf/Scharpf, 1977 sowie den Uberblick bei
Kenis/Schneider, 1991.

156 ygl. Heclo, 1980.

157 Vgl. nur SECO, 1992.
158  Oben 4 ¢ aa.

159 vgl. Scharpf, 1993a.
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normativer Bindungungen fiihre, die ihrerseits die Koope-
ration stabilisieren soll.

Es konnte sein, daB die Abhingigkeit der européischen
Sozialregulierung von Netzwerken in Verbindung mit den
Stabilititsbedingungen solcher Kooperationsformen die In-
transparenz des AusschuBwesens fordert. Andererseits sind
jedenfalls die issue networks schwer nach auBen abschlieB-
bar und die beteiligten gesellschaftlichen Akteure kénnen
fiir Informations- und Argumentationsoffenheit sorgen.

b) Sozialregulierung und Verteilungseffekte

Die Konzentration der regulativen Politik der Gemeinschaft
auf Fragen der Sozialregulierung 148t sich auch als Reaktion
auf das Scheitern umfassenderer Steuerungsversuche be-
greifen. Aber auch eine Konzentration auf Externalititen-
probleme #ndert nichts an dem Umstand, daf Entschei-
dungen fiir oder gegen einen bestimmten Standard mit
Kosten verbunden sind, die sich in den beteiligten Volks-
wirtschaften  unterschiedlich  auswirken  konnen.160
Innerhalb des Systems der europidischen Sozialregulierung
konnen diese Kosten nicht durch Transferzahlungen
ausgeglichen werden. Unter solchen Bedingungen ist die
Funktionsfihigkeit  nicht-hierarchischer = Koordinationen
prekir.161  Wenn die Sozialregulierung sich gegen
distributive Interessenkonflikte abschirmen kann, so spricht
dies fiir die praktische Wirksamkeit ihrer rechtlich-
institutionellen Vorgaben. In der Untersuchung der
AusschuBlarbeit wird aber jedenfalls zu fragen sein, ob die
den Mitgliedstaaten vorbehaltenen Entscheidungsbefugnisse

160 Vgl. Siebert, 1990, 9 ff.; Petersmann, 1993.

161 7y, Grundlegung vergleiche Milgrom/Roberts, 1992, 35 ff.
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genutzt werden, um wirtschaftliche Folgen einer (sozial-)
regulativen Entscheidung abzuwehren.

c) Normative Dimensionen und kulturelle
Divergenzen

Die begrenzten regulativen Anspriiche der Sozialregulierung
und die Schliisselrolle von Verwaltungsexperten und wissen-
schaftlichen Gremien sind eine zentrale Voraussetzung fiir
die Problemlosungs- und Entscheidungsfihigkeit des Aus-
schuBwesens. Wiederum sind aber auch die mdglichen
Grenzen seiner Leistungsfihigkeit zu beachten:

(1) Ressourcen: Die in der Risikoliteratur iibliche Auf-
teilung regulativer Aufgaben (Risikoidentifikation/ Risi-
komessung/ Risikobewertung) 148t sich in Anforderungen an
die "Qualitit" administrativer Entscheidungen iibersetzen -
und mit Anspriichen verbinden, die von den bei der Kom-
mission angesiedelten Ausschiissen gewif nicht selbst erfiilt
werden konnen. Nun diirfen allerdings die Ausschiisse ge-
rade nicht an MaBstiben gemessen werden, wie sie an ame-
rikanische Agencies herangetragen werden.!02 Die Gemein-
schaft kann mit Hilfe der Ausschiisse das regulative Know-
how in den Mitgliedstaaten nutzen. Wie von dieser Zu-
griffsmoglichkeit Gebrauch gemacht wird und ob die Or-
ganisationsform des AusschuBwesens (Beratungsintensitit,
Arbeitsgruppenprinzip etc.) mit dem Arbeitsanfall und der
Komplexitit der Risikoprobleme Schritt hilt, ist allerdings
klarungsbediirftig.

(2) Trans-szientifische und normative Fragen: Fir die
europdische Sozialregulierung gilt nichts anderes als fiir Ri-
sikobewertungsverfahren im allgemeinen. Alle Bemiihungen
um eine "Rationalisierung” der Entscheidungsfindung

162 vyl etwa Greenwood, 1984, 71 ff., 113 ff.
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treffen auf normative Fragen, fiir die es grundsitzlich keine
rein objektiv- szientifischen MaBstibe geben kann.163 Aus
dieser Einsicht werden Forderungen nach einer Prozedura-
lisierung wissenschaftlicher Objektivititsanspriiche herge-
leitet. Die Risikoermittlungs- und Bewertungsverfahren
sollen sich konkurrierenden Disziplinen und Schul-
richtungen offnen; sie sollen ihre "Objektivitit" gerade aus
der Offenheit ihrer Evaluation und aus den Artikulations-
moglichkeiten Betroffener gewinnen.

Das AusschuBwesen der EG ist nun allerdings eher fiir
seine Undurchsichtigkeit bekannt. Die Entscheidungsfindung
geschieht in vermeintlich abgegrenzten und abgeschirmten
Zirkeln. Dennoch gibt es einen diskursiven Pluralismus: Er
ist zum Beispiel an der Zusammensetzung des wissenschaft-
lichen Lebensmittelausschusses ablesbarl®*, der eine Be-
riicksichtigung der Perspektiven unterschiedlichster Diszi-
plinen gewihrleistet. Die Internationalitit der Gremien
bietet hierfiir zusitzliche Garantien. Die Reprisentanten so-
zialer Interessen in den beratenden Ausschiissen und auch in
den Normungsverfahrenl63 erdffnen weitere Zugangsmog-
lichkeiten. Wirklich intransparent ist mithin "nur" das Ent-
scheidungsverfahren in den (politischen) regulativen Aus-
schiissen. Hierbei will es auch die neue Transparenz-Politik
der Kommission bewenden lassen.106 Die Funktion dieser
"Intransparenzpolitik” ist aufklirungsbediirtig. Es kann
darum gehen, Entscheidungsspielrdume fir Kosten/Nutzen-

163 Zur wissenschaftstheoretischen Begriindung vgl. statt vieler

Shrader-Frechette, 1991, 56 ff.
164 ygl. ABI. L 163/1986, 40.
165 Vgl. oben 3 ¢ und d aa sowie SECO, 1992.
166 Vgl. Kommission, 1993c, 9.
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abwigungen zu gewinnen, die in den Beratungsgremien
nicht vorgenommen werden sollen. Es kann aber auch um
Vetomoglichkeiten gehen, die mit Riicksicht auf soziale
Widerstiinde (Akzeptanzprobleme) in einzelnen
Mitgliedstaaten gegeniiber den auf europdischer Ebene
innerhalb der Expertenkreise konzentrierten Bewertungen in
Anspruch genommen werden - dann wire das Regelungsaus-
schuBverfahren eine Absicherung gegen die Verselbstin-
digung der europiischen Sozialregulierung. Einstweilen sind
dies alles spekulative Uberlegungen. Klirungsbediirftig ist
vor allem, ob es im Rahmen der Sozialregulierung iiber-
haupt zu Interventionen der Regelungsausschiisse gegen die
Voten der beratenden Gremien kommt oder ob die Kommis-
sion ihre zentrale Rolle nutzt, um solche Konflikte im Vor-
feld zu bereinigen.

(3) Internationalisierung von Bewertungsverfahren und
kultureller Abhiingigkeiten von Risikobewertungen: Die
internationale Zusammensetzung der Ausschiisse trigt gewil
zur pluralistischen Evaluation bei, kann andererseits aber
auch die Entscheidungsfindung behindern.

- Zur Kennzeichnung der Orientierung
(Loyalititen/Einstellungen) von Experten in Organisa-
tionen und Biirokratien hat Gouldner zwischen
"cosmopolitans” und "locals"167 unterschieden. Die
von ihm nachgewiesenen Differenzen diirften auf Ge-
meinschaftsebene zumindest in den aus Vertretern der
Mitgliedstaaten zusammengesetzten Ausschiissen und
jedenfalls bei der Kooperation zwischen Institutionen
der Gemeinschaft und nationalen Behdrden eine Rolle
spielen. Aber innerhalb der wissenschaftlichen Aus-
schiisse ist schon deshalb mit Meinungsunterschieden zu

167 Gouldner, 1957-58.
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rechnen, weil von den Ausschiissen anwendungsbe-
zogene Stellungnahmen zu praktischen Fragen verlangt
werden. In Fallstudien zu Risikowertung durch ameri-
kanische und britische Agenturen hat sich jedenfalls
deutlich gezeigt, daB die wissenschaftliche Qualifikation
der beteiligten Experten als solche keineswegs gleich-
formige praktische Empfehlungen gewihrleistet. 168

- Nationale Unterschiede diirften gerade auch bei der
technischen Normung eine erhebliche Rolle spielen,
weil Normen eben definitionsgemaB "praktische" Pro-
blemlésungen und die Technikkulturen der Mitglied-
staaten traditionelle Bindungen enthalten. Dies wird
auch fiir die sicherheitsbezogenen Standards und die
"Sicherheitsphilosophien” technischer Experten gelten.
Die kulturelle Abhingigkeit von Risikowahrnehmungen
und -bewertungen ist ein Leitmotiv beriihmter Beitrige
zur Risikodiskussion.10® Die kulturelle Relativis-
musthese wurde nun allerdings nicht aus international
vergleichenden Untersuchungen gewonnen, sondern be-
zieht sich auf Einstellungsunterschiede ("ideologies")
innerhalb der amerikanischen Gesellschaft. Fiir die Ent-
scheidungsfindung auf europiischer Ebene wire mithin
nochmals zu unterscheiden zwischen den kulturellen
Vorpriagungen, die durch grundsitzliche Einstellungs-
divergenzen bedingt sind, und den nationalen Unter-
schieden innerhalb solcher Dispositionen. Die An-
nahme, dafl "nationale” Unterschiede sich in der Praxis
der europdischen Risikoregulierung auswirken, liegt
auch dann nahe, wenn man die allgemeinen wissen-
schaftstheoretischen Primissen des kulturellen Relati-

168 Gellespie u.a., 1979.
169 Vgl. insbes. Dougias/Wildavsky, 1982; Wildavsky, 1988.
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vismus und seine Interpretation von Konflikten in der
Risikobewertung nicht teilt. Soweit es in den Entschei-
dungsverfahren um pratkische Fragen geht, die bislang
auf "lokaler" Ebene entschieden wurden, sind Schwie-
rigkeiten, sich auf europdische Einheitsstrategien zu
verstindigen, durchaus wahrscheinlich. In den
"abstrakteren” Fragen der Risikobewertung, die an
einen internationalen Diskussionsstand ankniipfen
konnen, diirften solche nationalen Prigungen weniger
wichtig sein als die durch Disziplinzugehorigkeiten be-
dingten Differenzen. Diesen Vermutungen soll der em-
pirische Teil des Projekts nachgehen.170

d) Political accountability / Legitimationsprobleme

Nicht anders als die Rechtswissenschaft mufl auch eine
politikwissenschaftliche Auseinandersetzung der europa-
ischen Sozialregulierung deren Besonderheiten gegeniiber
"innerstaatlichen” und internationalen (volkerrechtlichen)
Institutionalisierungen von Regelungskompetenzen beriick-
sichtigen. Und nicht anders als in der Rechtswissenschaft
miissen sich sozialwissenschaftliche Beitrige zur Organi-
sation der europiischen Sozialregulierung zunéchst einmal
an den nationalstaatlichen Regelungsmodalititen und den an
Begriindungen fiir den Aufbau transnationaler Regelungs-
kompetenzen orientieren. Am intensivsten hat sich mit
dieser Problematik m.W. Majone befaBt. Er plidiert dafiir,
die Sozialregulierung in Europa als eine "vierte" Gewalt zu
begreifen und zu institutionalisieren.l’! Die "nationa-
Istaatlichen" Grundlagen dieser These bezieht Majone aus
der amerikanischen Diskussion um die regulatory agencies.

170 Vgl. unten 7.
171 Majone, 1993d; 1994.
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Das Theorem von der "vierten Gewalt" bezeichnet die
Verkoppelung legislativer, administrativer und judikativer
Kompetenzen in den agencies, die ihrerseits mit deren
Aufgabenstellung und dem sich daraus ergebenden
Verwaltungsstil zusammenhingt. Die regulatory agencies
werden als non-majoritarian institutions anerkannt, die ihre
Legitimation aus der unabhingigen Wahrnehmung -eines
spezifischen Mandats und aus dem deliberativen Modus
seiner Wahrnehmung beziehen; ihre Offentliche Verantwor-
tung soll iiber prozedurale Regelungen und deren gericht-
liche Kontrolle, iiber politische Personal- und Budget-
kontrollen, aber auch iiber das stindige Monitoring durch
interest groups gewdhrleistet werden. 172

Majone mochte nun auch die europdische Sozialregu-
lierung als non-majoritarian institution interpretieren und
fortentwickelt sehen. Die Spezifizierung ihrer Aufgaben in
den Rechtsetzungakten der Gemeinschaft, die Rationalitits-
kriterien, denen die Akteure verpflichtet sind, sollen in
Verbindung mit prozeduralen Regeln (zu denen ein europi-
isches Verwaltungsverfahrensrecht beizatragen hat) und
deren gerichtlicher Kontrolle, der Transparenz ihrer Ver-
fahren, und durch Beteiligungschancen fiir soziale Akteure
sowie eine Budgetkontrolle!73 die "political accountability"
der europdischen Sozialregulierung gewdhrleisten. Nun hat
allerdings der Umstand, daB die Aufgaben der Sozialregu-
lierung in Europa wesentlich durch das AusschuBBwesen
wahrgenommen werden, seine eigene Rationalitit. Praktisch
konnen die EinfluBmoglichkeiten der Mitgliedstaaten zur
Verteidigung nationaler Kompetenzen, normativer Uber-

172 Aus der reichhaltigen Literatur vgl. Shapiro, 1988, bes. 108
ff.

173 Vgl. dazu auch Majone in Dehousse u.a., 1992, 42 ff.
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zeugungen und kultureller EinfluBgréBen oder zur Abwehr
nichtkompensierbarer wirtschaftlicher Einbufien benutzt
werden. De facto kann der Zwang zum Aufbau von Ver-
waltungsnetzwerken zu einer problemgerechteren Im-
plementation fithren. Normativ-institutionell entsprechen all
diese constraints der Verfassungssituation der Gemeinschaft:
Diese ist eine supranationale Institution und gleichzeitig ein
ZusammenschluB der Mitgliedstaaten. Ihr Legitimations-
defizit ergibt sich nach der Auffassung des Bundesver-
fassungsgerichts! 74 daraus, daB eine offentliche Meinungs-
bildung, die zu den konstitutiven Voraussetzungen demo-
kratischer Entscheidungsverfahren gehort, einstweilen nicht
gewihrleistet ist. Eben diese Vorbehalte betreffen letztlich
auch die normativ-kulturellen Dimensionen der Sozialre-
gulierung in Europea. Sie sprechen dafiir, die Kooperation
zwischen  den  Mitgliedstaaten  als  unerldBliche
Legitimationsgrundlage der europidischen Sozialregulierung
zu behandeln.

6. Thesen zur Qualitit der Risikobewertungen in der
Komirologie

Die angesprochenen theoretischen Fragestellungen wird das
Projekt durchgingig weiter zu verfolgen haben. Dies soll
jedoch in der Verbindung mit eigenen empirischen Er-
hebungen geschehen. Bislang sind solche Untersuchungen
kaum verfiigbar:

- Ankniipfen kann das Projekt an die Studie des Instituts
fiir Europdische Politik aus dem Jahre 1989. Diese

Studie hatte das gesamte Feld der Komitologie zum

174 EyGRZ 1993, 429 (Abschnitt C I 2 b); das BVerfG beruft sich
in der einschligigen Passage auf H. Heller; seine Argumen-
tation entspricht aber ganz der von Lepsius, 1991, 27 {f.
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Gegenstand. Thr Augenmerk lag hauptsdchlich auf
quantitativ erfaBbaren Daten (zur Zusammensetzung
und zum Status der Mitglieder, zur Hiufigkeit der
Sitzungen, zum Abstimmungsverhalten). Die eigene
(subjektive) Wiirdigung der AusschuBarbeit und ihre
Bedeutung fiir die Vorgehensweise der Kommission
wurde ebenso thematisiert wie die Effizienz der unter-
schiedlichen AusschuBtypen. Die inhaltliche Arbeit in
den Ausschiissen, also die materiale Rationalitit ihrer
Entscheidungsprozeduren, um die es in diesem Projekt
geht, war jedoch nicht Gegenstand der IEP-Studie.

Entsprechend den "Allgemeinen Leitsdtzen fiir die Zu-
sammenarbeit” der Kommission mit
CEN/CENELEC!75 und den hieran anschliefenden
EntschlieBungen des Rates!7®, wurde in einer Verein-
barung mit den Normungsorganisationen Beteiligungs-
formen fiir die Europédischen Verbraucherorganisationen
geschaffen, die ihre Aktivititen in dem Scrétariat
Européen de Coordination pour la Normalisation koor-
dinieren. Aus den umfangreichen Jahresberichten sind
die zu erwartenden Schwierigkeiten einer wirksamen
Vertretung von Interessen ersichtlich!77; aufschluBreich
sind aber auch die Hinweise auf die Themen, denen die
Aufmerksamkeit der Verbrauchervertreter gilt und die
Dokumentation des Diskussionsverlaufs einzelner Nor-
mungsvorhaben.

Unter den politikwissenschaftlichen Untersuchungen,
die auch die Ausschufiarbeit einbeziehen, ist die Studie

175
176

177

Oben Fn. 78.

ABI. C 293/1988 (4.11.1988); C 294/1989 (22.11.89); ferner
Kommission, 1991b.

Vgl. SECO, 1992, 5 ff.
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zur  Europdisierung des  Arbeitsschutzes  von
Eichenerl78 besonders wertvoll. Eichener behandelt die
Ausschiisse als Scharnier zwischen unterschiedlichen
nationalen Interessen und den Eigeninteressen der EG-
Akteure. Er interessiert sich fiir die EinfluBchancen der
Beteiligten. Allerdings hat sich Eichener mit einem Be-
reich der Gemeinschaftspolitik befafit, in dem mit den
Gewerkschaften ein relativ handlungsfihiger gesell-
schaftlicher Akteur beteiligt ist. Das qualitativ "Neue"
und die Argumentationsstrukturen, die sich in den Aus-
schiissen selbst herausbilden, hat Eichener nicht unter-
sucht.

Die eigenen empirischen Untersuchungsanteile des Projekts
zielen auf die Qualitdr der Risikobewertungsentscheidungen
in der Komitologie. Diese Untersuchungen sollen in die
theoretisch-konzeptionellen Fragestellungen eingehen und
ebenso zur Aufklirung der Entscheidungsprobleme bei-
tragen, denen die Rechtswissenschaft in ihrer Behandlung
der Komitologie begegnet. Den Anspruch, das qualitativ
Neue der AusschuBarbeit zu charakterisieren, sollen die
folgenden Thesen verdeutlichen.

a) Thesen

(1) Sachhaltigkeit. Die europdische Integrationspolitik ist
auf das Sachziel der Integration, also auf die Schaffung
einer neuen europdischen geselischaftlichen Realitit und den
Aufbau der dafiir notwendigen Infrastrukturen verpflichtet.
Die Europiisierung der Mirkte fiir Lebensmittel und techni-
sche Giiter ist nicht einfach als "Harmonisierung" vor-
handener Bestinde, sondern auf eine die nationalen Mirkte,
Regelungstraditionen, administrativen Praktiken ablosende

178 Eichener, 1993, 48 ff.
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Innovation angelegt. Schon deshalb darf sich die Gemein-
schaft bei der Verwirklichung des Projekts der Marktinte-
gration keine spezifisch nationalen Traditionen und Inter-
essen zu eigen machen: sie darf die nationalen Traditionen
weder diskriminierend behandeln, noch kann sie sie respek-
tieren. Die Verpflichtung auf eine neu zu schaffende Zu-
kunft zwingt die beteiligten Akteure - vor allem aber die
Kommission - dazu, sich an Kriterien zu orientieren, die
von allen Betroffenen als sachbezogen anerkannt werden
konnen und deshalb akzeptiert werden miissen. Es ist
selbstverstindlich, da namentlich wissenschaftlich fundierte
Aussagen zur "Sachhaltigkeit" europdischer Regelungen
beitragen. Es ist aber ebenso klar, daB eine strikt wissen-
schaftliche Orientierung den in der Komitologie anfallenden
praktischen Entscheidungsbedarf nicht befriedigt. Hier wird
man zwischen explorativ-evaluativen, operativ-managerialen
und regulativen Aspekten unterscheiden miissen:

- Erste Voraussetzung fiir die Risikobewertung ist eine
rekonstruktive Bearbeitung des komplexen Verhilt-
nisses zwischen Produktdesign (Konstruktion/ Zu-
sammensetzung) und  praktischer  Verwendung
(Konsumtion). Fachwissen und Benutzererfahrung, also
naturwissenschaftlich-technische und lebenspraktische
Wissensbestinde miissen synthetisiert werden, nicht
zuletzt auch im Hinblick auf mdégliche zukiinftige
Risikolagen.

- Als "operativ-managerial” lassen sich die Fragen der
praktikablen Umsetzung der so gewonnenen Erkennt-
nisse qualifizieren. Wie lassen sich unterschiedliche
Bewertungen der gesellschaftlichen Gruppen und Inter-
essenverbdnde und/oder nationale Ausgangslagen mit-
einander verséhnen? Wie lassen sich spezifische Er-
fahrungsbestinde (der Konsumenten von Lebensmitteln,
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der Benutzer von technischen Produkten) beriicksich-
tigen?

- Die Beratungen miissen schlieBlich so in eine regulative
Entscheidung iiberfithrt werden, daBl sie auf nationaler
Ebene praktikabel umgesetzt werden kénnen und den
auf europdischer Ebene gesetzten Vorgaben in einer
kontrollierbaren Weise entsprechen.

(2) "Technokratie”? Es diirfte verkiirzt sein, die Ausein-
andersetzung der Ausschiisse mit diesen Problemaspekten
schlicht als "technokratisch" einzustufen.17® Gerade die
Multinationalitit ihrer Besetzung stellt bis zu einem ge-
wissen Grade sicher, daB "partikulare" Erwigungen zu ein
und derselben Fragestellung zumindest diec Chance haben,
sich innerhalb des auf eine Vereinheitlichung der Be-
wertungskriterien zielenden Diskurses behaupten zu konnen.
Uberdies sind die in der Komitologie titigen Experten nicht
nur durch ihre fachliche Qualifikation ausgewiesen, sondern
auch immer Exponenten ihrer Herkunftskultar; sie re-
prisentieren also nicht blof die "Universalitit" wissen-
schaftlicher Standards. Die Entscheidungen der Ausschiisse
miissen den doppelten Test einer Uberpriifung nationaler
(partikularer) Wahrnehmungen und der Tauglichkeit ge-
meinschaftlicher Problemldsungen bestehen. In dieser Per-
spektive wiren die Ausschiisse als neuartige Handlungsein-
heiten zur Konsenserzielung auf der Grundlage supra-
national konsensfihiger Sachhaltigkeit zu sehen. Sie wiren
danach nicht nur als Bargaining-Foren zu begreifen, die fiir
entscheidungsbediirftige Fragen kompromififihige Losungen
suchen, sondern als Problemidsungsinstanzen, denen es ge-
lingt, aus unterschiedlichsten Quellen eine neue europiische

179 50 M. Bach, 1992a, 23.
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Form der autonomen Wahrnehmung von Risiken und ihrer
Beherrschung zu entwickeln.180

(3) Grenzen der Integration. In diesen Qualifikationen der
AusschuBarbeit wird unterstellt, daB sich in den eigentlichen
Risikobewertungsverfahren ein "sachhaltiger” Européi-
sierungsprozeB vollzieht. Im einzelnen wird diese Aussage
zu differenzieren sein. Es gibt, wie z.B. die Auseinander-
setzungen uber die Vorschlige zur Bestrahlung und zur

180  Mit dieser Qualifikation der AusschuBarbeit sind die schon
mehrfach angesprochenen Differenzen zwischen der institu-
tionellen Ausgestaltung des Lebensmittelsektors und der tech-
nischen Harmonisierung und Normung durchaus vereinbar.
Die Problemlésungen von Ingenieuren gelten als anschaulicher
Ausweis nationaler "Tiichtigkeit", in denen sich die interna-
tionale Konkurrenzfihigkeit der jeweils eigenen Technik do-
kumentiert. Mit ihren jeweiligen Techniktraditionen haben die
Mitgliedstaaten Erfahrungen gesammelt. Diese Erfahrungen
erfassen auch den Umgang mit den Risiken technischer Pro-
dukte. Die Standards der konstruktiven Sicherheit und der dem
Produktbenutzer zumutbaren Aufmerksamkeit spiegeln diese
Erfahrungen in einer von allen Betroffenen grundsitzlich
nachvollziechbaren und daher akzeptierbaren Weise. Anders als
die Risiken technischer Produkte koénnen Lebensmittelrisiken
von vorneherein nur sehr aufwendig nachgewiesen und kon-
trolliert werden. Gewifl gibt es unterschiedliche Traditionen
der Lebensmittelzubereitung und auch des Verzehrs. Die
Schiidlichkeit oder Unschidlichkeit eines Lebensmittels ist
aber nicht in dem MaBe erfahrungsgebunden und kulturell
unterschiedlich ausdeutbar wie die Risiken technischer Kon-
sumgtiter. Es iiberrascht deshalb nicht, wenn die Euro-
péisierung des Lebensmittelrechts wesentlich auf die Formu-
lierung eines gemeinsamen Schutzniveaus auf der Grundlage
universell-analytischer Erkenntnisse im Bereich der Lebens-
mittelsicherheit setzt, wihrend im technischen Bereich die
Ablosung partikularer Traditionen durch eine gemeinschaft-
liche "Sicherheitsphilosophie” auf erhebliche Schwierigkeiten
zu stoBen scheint.
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gentechnischen Verinderung von Lebensmitteln zeigen!81,
Grenzen der Integrationskraft der AusschuBverfahren.
Unterstellt wird erst recht nicht, daB distributive Interessen-
gegensitze vollig ausgeklammert werden kénnen. Vermutet
wird allerdings, daB der institutionalisierte Zwang zu
"sachhaltigen" Argumenten in den Beratenden Ausschiissen
eine direkte Durchsetzung partikularer wirtschaftlicher
Interessen ausschlieBen und dies grundsitzlich auch fiir die
RegelungsausschuBiverfahren gilt. Die Ermittlung solcher
Grenzen der Integrationskraft der Ausschiisse vertragt ware
mit der Ausgangsthese durchaus vertraglich: Eine - relative
- regulative Autonomie der Ausschiisse ist im Hinblick auf
die Qualitit der ihnen zugewiesenen "Durchfiihrungs-
befugnisse" notwendig. Aber es ist eben auch damit zu
rechnen, daB die Problemlésungen auf europdischer Ebenen
auf (normative und wirtschaftliche) Akzeptanzprobleme in
den Mitgliedstaaten stofen, daB solche Grenzen in der
AusschuBarbeit zur Sprache kommen und zu Selbst-
beschrinkungen bei der Inanspruchnahme von Ent-
scheidungsbefugnissen fithren.

b)  Fragen

Dem Interesse des Projekts an der Qualitit der Aus-
schuBentscheidungen entsprechend entilt die folgende Liste
von Fragestellungen neben deskriptiv-rechtstatsichlichen
Anteilen auf die inhaltliche Rationalitit der AusschuBarbeit
zielende Formulierungen.

- Darzustellen sind die Zusammensetzung einschligiger
Ausschiisse, die Bestellungsverfahren und ihre Aus-
wahlkriterien jeweils fiir Vertreter der Mitgliedstaaten,
wissenschaftliche Experten, Vertreter gesellschaftlicher

181 Vgl. oben 3 ¢ aa und Kdhler/ Steidl, 1992.
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Gruppen. Zu beschreiben sind weiter die Héufigkeit
und Intensitit der Beratungen, die Arbeitsformen, das
Abstimmungsverhalten, die Bedeutung vorheriger
Festlegungen und Vorverhandiungen, Koalitionsbil-
dungen.

Im Hinblick auf die Auseinandersetzungen um die
rechtliche Ausgestaltung der Ausschiisse bedeutsam
sind Fragen mnach der realen Bedeutung
unterschiedlicher Abstimmungsregeln, nach der Rolle
und dem Entscheidungsverhalten des Rates im
Regelungsausschufiverfahren.

Fiir die rechtliche Einordnung der Ausschufverfahren
bedeutsam ist die Frage, in welchem Umfang die
Kommission auf das Fachwissen und die inhaltlichen
Vorschlige der Ausschiisse angewiesen ist und die Aus-
schiisse tatsdchlich als Elemente einer europiisierten
Verwaltung operieren. All dies diirfte sich durch Be-
fragungen nach dem EinfluB der Diskussionen in den
Ausschiissen auf die Entscheidungen der Kommission,
auf die Bedeutung von Stellungnahmen in den Aus-
schiissen und die Behandlung von Meinungsunter-
schieden sowie die Koordination mit den Positionen na-
tionaler Verwaltungen klidren lassen.

Auf die qualitative Analyse der AusschuBarbeit zielen
Fragen nach:

informellen Prozeduren zur Ausfiillung von General-

klauseln bzw. beim Fehlen klarer formeller Vorgaben;

den Argumentationsstrukturen und dem kommunika-
tiven Stil der Entscheidungsfindung;

der Herstellung sachhaltiger Ergebnisse unter den Be-
dingungen unterschiedlicher Wahrnehmungsmuster;
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- der Uberfithrung von Interessenkonflikten in sachhaltige
Konsense (insbesondere dann, wenn Regierungsver-
treter oder auch Experten partikulare nationale wirt-
schaftliche Interessen beriicksichtigen wollen);

- der Behandlung von Informationsdefiziten innerhalb
und auBerhalb der Ausschiisse;

- der Losung systematischer Konflikte zwischen theore-
tischer und praktischer Evidenz;

- der Bezugnahmen auf die Entscheidungen anderer Aus-
schiisse;

- der Rolle der Kommission bei der Koordination der
AusschuBarbeit;

- der Bedeutung von Vorkldrungen auf nationaler Ebene;

- der Reaktion auf widerspriichliche Begriindungen, die
argumentativ keine eindeutige Entscheidungspriaferenz
hergeben (Sind sie risikofreudig oder risikoavers?
Wovon ist dies abhingig?);

- die Thematisierung von absehbaren Akzeptanzpro-
blemen in den Mitgliedstaaten, die Behandlung von an-
genommenen Diskrepanzen zwischen wissenschaftlich
verantwortbaren Risikobeurteilungen und politisch-
normativ oder 6konomisch motivierten Widerstinden.

Zur Aufkidrung all dieser Fragen wird schon eine minutiése
Auswertung Offentlich zuginglicher Dokumente der
Kommission, der europdischen Normungsorganisationen,
der offentlichen Stellungnahmen nationaler Akteure bei-
tragen. Zur Rekonstruktion der AusschuBarbeit selbst
werden sodann offene und strukturierte Befragungen der
Akteure Aufschliisse ergeben. Von der Kooperationsbereit-
schaft der angesprochenen Institutionen kann ausgegangen
werden (vgl. unten VI (3)). Die zentrale These, daB es bei
den AusschuBarbeiten darum gehe, sachhaltige Argumente
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in europaweit verbindliche Risikobewertungen zu trans-
formieren, l4Bt sich nur iiber eine qualitative Analyse der
Verhandlungen der Ausschiisse selbst belegen. Auch inso-
weit darf von der Zugénglichkeit einschligiger Ausschiisse
ausgegangen werden (vgl. nochmals u. VI).

7. Zusammenhdnge zwischen den juristischen, sozial-
wissenschaftlichen und empirischen Projektan-
teilen

Die Auseinandersetzung mit sozialwissenschaftlichen Ana-
lysen und den empirischen Untersuchungen soll dazu bei-
tragen, die Diskrepanz zwischen dem Stand der recht-
wissenschaftlichen Komitologie-Diskussion und den schon
aus den Rechtsakten der Gemeinschaft selbst ersichtlichen
Funktionen des AusschuBwesens zu iiberwinden. Dies kann
nicht etwa durch eine Auswechslung rechtlicher durch
politikwissenschaftliche Kategorien, sondern nur durch eine
reflektierte, die institutionellen Vorgaben des Gemein-
schaftsrechts und dessen spezielle Strukturen berticksichti-
gende Integration der gewonnenen Einsichten in rechtliche
Argumentationen gelingen. Die mdglichen Verbindungen
seien abschliefend noch einmal zusammengefaBt:

a)  Ausgangspunkt

Es kommt in den Ausschufverfahren zwischen den be-
teiligten Akteuren (Regierungen/ Unternehmen/ Interessen-
organisationen) zu "sachhaltigen" Entscheidungen, in denen
sich tendenziell kognitiv-universalistische, von Experten ver-
antwortbare Kriterien durchsetzen (vgl. o. II 6 a).

(1) Rechtstatséichlich besagt dies:

Die im Primirrecht und Sekundirrecht genannten Vor-
gaben (insbesondere das Verbot der Beriicksichtigung
partikularer wirtschaftlicher Interessen, die Ver-
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pﬂ1chtung auf ein "hohes Schutzniveau") setzen sich -
in einer niher zu beschreibenden modifizierten Form -
durch.

(2) Eine rechtliche und rechtspolitische Konsequenz wire:

Rechtsstaatlich begriindete Anforderungen an die
Transparenz von Entscheidungsprozeduren und die
rechtlich verbindliche Fassung von Entscheidungs-
kriterien (also nach einem Verwaltungsverfahrensrecht
fiir die AusschuBverfahren, vgl. o. II 4 ¢), an die Betei-
ligungs- und Rechtsschutzméglichkeiten Betroffener
kénnten - bei iiberlegter Ausgestaltung - die "Sach-
haltigkeit” der europdischen Entscheidungen weiter
stirken, gegen Gefihrdungen schiitzen und sogar die
Implementation des eruopdischen Rechts fordern.

Die gewiBl optimistische Ausgangsthese (a) wird im Verlauf
der Untersuchung prizisiert, aber auch relativiert werden
miissen. Auch die These, dafl die integrationspolitische
Funktionsfihigkeit der Ausschufjarbeit durch rechtliche
Sicherungen  gestirkt  wiirde,  bedarf  vielfdltiger
Qualifizierungen. Fiir die Durchfiihrung des Projekts kommt
es zunichst auf die Formulierung operationalisierbarer Ar-
beitshypothesen an, die jeweils in verschiedenen Schritten
uberpriift werden sollen (im Prinzip: durch Textanalysen,
statistische Daten, Experten-Interviews, sodann durch die
Protokollierung von Ausschufsitzungen, vgl. o. II 6 b).

aa) Erste Prizisierung:

Das Ziel der Marktintegration produziert einen Zwang zur
regulativen Innovation (vgl. o. II 3 a)

Juristen wie Sozialwissenschaftler messen das Gemein-
schaftsrecht hiufig an dem "Schutzniveau", das es verwirk-
licht. Dieses Kriterium entspricht priméirrechtlichen Vor-
gaben (vgl. nur Art. 100a Abs. 3) und 1idBt sich vielfach
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auch empirisch operationalisieren. Es erfafit aber den inno-
vativen (qualitativen) Charakter des Europiisierungspro-
zesses nicht (z.B. den Ubergang zur Technik des Normen-
verweises/die Forderung von unternehmensinternen Sy-
stemen der  Qualititssicherung/den  Verzicht  auf
"Rezepturgesetze” im Lebensmittelrecht); namentlich fiir die
Qualifizierung der AusschuBarbeit bei der "Durchfiihrung”
des Gemeinschaftsrechts ist mit jenem Standard nicht auszu-
kommen,

(1) Anhand der rechtlichen Rahmenregelungen 1dBt diese
These sich rechtsvergleichend und an Hand der die
Rechtssetzung vorbereitenden Dokumente und be-
gleitenden Stellungnahmen gut belegen. Fiir die Nor-
mungstitigkeit wird sie sich durch Analysen der Nor-
mungsauftrage, der Tatigkeit der technischen Komittees
und an Hand der den Ausschiissen vorgelegten Ent-
scheidungsfragen erhdrten lassen. Im Bereich des
Lebensmittelrechts sind ebenfalls bereits aus den ver-
Offentlichten Rechtsakten und den sie begleitenden
Stellungnahmen Belege fiir diese Behauptung zu
gewinnen.

(2) Fir die Praxis der Ausschiisse und die Normungs-
gremien miite es moglich sein, Kriterien der Entschei-
dungsbildung mit Hilfe von Aktenanalysen und Inter-
views zu rekonstruieren. Dabei wird es darauf an-
kommen, auf Gemeinschaftsebene titige Experten und
nationale Experten (in den Verwaltungen, Normungs-
organisationen, Unternehmen, Gewerkschaften, Ver-
braucherverbianden) getrennt zu befragen, weil sich die
Selbst-Einschitzung der europdischen Akteure von ihrer
Beurteilung durch AuBenstehende signifikant unter-
scheiden kann.
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bb) Zweite Prizisierung:

Funktionell entspricht die Tadtigkeit der Ausschiisse denen
"regulativer Agenturen" im Bereich der Sozialregulierung,
die zwar an rechtliche Vorgaben gebunden sind, die aber
bei der Konkretisierung von Sicherheitszielen iiber betriichi-
liche Ermessensfreiheiten verfiigen miissen (vgl. Il 1 und 5).

Das AusschuBwesen ist so ausdifferenziert, daB es Sicher-
heitsbewertungen durch wissenschaftlich-technischen Ex-
perten, die politisch-normativen Stellungnahmen von Ver-
waltungsexperten, die Positionen von Marktbeteiligten,
wirtschaftlichen und sozialen Akteuren beriicksichtigen
kann. Zu vermuten ist aber, daB sich im Streit- oder
Zweifelsfall die Stellungnahme der Experten durchsetzt, daB
also der Rekurs auf das Experten-Votum zugleich der Kon-
fliktschlichtung dient.

(1) Wiederum ist z.T. schon aus den Rechtsakten der Ge-
meinschaft eine Tendenz zur Aufwertung der Stellung-
nahmen von Experten deutlich ablesbar. Das gilt
namentlich fiir das Lebensmittelrecht (vgl. nur o. II 3
¢). Bei den technischen Giitern wird die Funktion von
Ausschiissen neben dem Stindigen Ausschufl "Normen
und technische Vorschriften", die Vorgehensweise bei
der Erteilung von Normungsauftrigen (vgl. o. II 3 d),
die Sicherung der Normungsqualitit durch die Kommis-
sion, die interne Arbeitsorganisation der Normungsor-
ganisationen.

Im iibrigen sollten wiederum Experten-Interviews auf
europdischer und nationaler Ebene Belege oder Ein-
schrinkungen unserer Vermutung ergeben.

(2) Einschrinkungen sind aus drei Griinden zu erwarten:

- Die Ausschiisse sind ihrer Anlage nach immer auch
Konsensfindungsgremien. Kommt es zu Einigungen im
Verhandlungswege, so besteht nicht ohne weiteres ein
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"Bedarf" nach einer Fundierung der gefundenen Ergeb-
nisse durch wissenschafilich-technische Expertisen.

- Zum anderen ist die Universalisierbarkeit von Be-
wertungskriterien im Bereich der technischen Normung
schwieriger als bei der Uberpriifung von Lebensmitteln
(vgl. 0. H 5 ¢).

- SchlieBlich ist die Arbeitskapazitit der Ausschiisse be-
grenzt. DaB hier Engpisse bestehen, indizieren die Be-
mithungen der Kommission um eine stirkere Unter-
stiitzung bei der wissenschaftlichen Priifung von
Lebensmittelfragen durch die Mitgliedstaaten und die -
vereinzelt - erhobenen Forderungen nach der Ein-
richtung einer Lebensmittelagentur der Gemeinschaft.
Genauere Anhaltspunkie miiiten sich durch Erhebungen
zu den Arbeitsformen in den Ausschiissen - der
Sitzungshiufigkeit, der Informationsbeschaffung, des
Umgangs mit neuen Entscheidungsproblemen - ge-
winnen lassen (vgl. o. II 5 d und 6 b).

cc) Dritte Prizisierung:

Mit der Umstellung auf kognitiv-universalistische Entschei-
dungskriterien einher geht eine Aufwertung der Rolle des
Konsumenten in dem Sinne, daf8 normativ-rechtspolitische
Kontroversen iiber dessen Schutzbediirftigkeit und Erwar-
tungen nach Moglichkeit mit Hilfe von Produktinformationen
geschlichtet werden, die Selbstverantwortung und Entschei-
dungsféhigkeit voraussetzen.

(1) Rechtlich ist diese Umstrukturierung im primdren, se-
kundiren Gemeinschaftsrecht und auch an Hand der
Rechtsprechung des EuGH leicht belegbar (vgl. o. II 3
¢ und d). In der Entscheidungspraxis der Ausschiisse
miiBte sie sich im Zusammenhang mit der Definition
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(2)

dd)

und Abgrenzung von berechtigten Sicherheitserwar-
tungen und in der Praxis der speziell mit Kennzeich-
nungsfragen befaBten Ausschiisse rekonstruieren lassen.

Einschrdnkend ist darauf hinzuweisen, da Produktin-
formationen, namentlich wenn sie sich auf Her-
stellungsverfahren beziehen (Bestrahlung; Gentechnik),
ihrerseits zu erheblichen Kontroversen fithren. Prak-
tisch-rechtspolitisch geht es hier um Grenzen der
"Integrationskraft" der Ausschufiverfahren. Sie miifiten
sich in Interviews mit AusschuBmitgliedern durch
Fragen nach der Definition "politischer”, also durch
den Gemeinschaftsgesetzgeber selbst zu entscheidender
Kontroversen erfassen lassen. Daneben sollen auf
nationaler Ebene insbes. Verbraucherorganisationen zu
ihrer Bewertung der gemeinschaftsrechtlichen Pro-
duktinformation befragt werden. Systematische ange-
legte Erhebungen sind aber nicht geplant.

Vierte Prizisierung:

Die Entscheidungsfindung in den Ausschiissen fiihrt zu einer
Konzentration auf Gesundheits- und Sicherheitsrisiken, die
weitergehende Politikziele (erndhrungspolitische Ziele, aber
auch umweltpolitische Belange) tendenziell ausklammert
bzw. als eigenstindige Regelungsaufgaben definiert und da-

bei

Abstimmungsschwierigkeiten auf Gemeinschafisebene

und auch Konflikte mit den Mitgliedstaaten in Kauf nimmt.

(D
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Rechtlich geht es hier um den Umgang mit den Kom-
petenzgrenzen der Sozialregulierung (vgl. o. II 4 c).
Grundsitzlich entspricht die Konzentration auf Gesund-
heits- und Sicherheitsaspekte den Vorgaben der ein-
schldgigen Rechtsakte. Im europdischen Lebensmittel-
recht erscheinen namentlich aligemeinere gesundheits-
und erndhrungspolitische Zielsetzungen als Fremd-



2)

ce)

kOrper, wenngleich sie in einzelnen Richtlinien (z.B
tiber didtische Lebensmittel) und bei der Produktkenn-
zeichnung eine Rolle spielen. Der Umweltschutz ist
allerdings eine "Querschnittsaufgabe"; die Beriicksich-
tigung von Umweltschutzzielen ist mithin eigentlich ge-
boten.

Aus oOffentlichen Stellungnahmen vor allem von Ver-
braucher- und Umweltorganisationen, durch Be-
fragungen von Reprisentanten dieser Organisationen in
den Ausschiissen und Untersuchungen zur Binnenorga-
nisation der Normungsverfahren wird sich herausfinden
lassen, ob und in welcher Form derartige Anliegen vor-
gebracht werden. In den Ausschiissen selbst ist ein
pragmatisches Vorgehen zu erwarten, das sich ggf. in
grofziigigen Interpretationen des Gesundheits- bzw.
Sicherheitsschutzes ausdriickt. Zu erwarten ist auch,
daB die Reprisentanten der Industrie und des Handels
sich auf "the greening of consumers" einstellen.

Fiinfte Prizisierung:

Wirtschaftliche Interessenkonflikte bleiben latent. Einer
Konfrontation mit "sachhaltigen” Argumentationen zur Ge-
sundheit und Sicherheit halten auch Interessenbiindnisse von
Regierungsvertretern mit heimischen Wirtschafisinteressen
nicht stand (vgl. o. I 5 b und 6a).

(1)

(2)

Allerdings ist mit entsprechenden Vorabklirungen, mit
zumindest voriibergehend erfolgreichen Interessenbiind-
nissen, mit Indifferenzen gegeniiber Drittstaaten, mit
Unterschieden bei der Lebensmittelbewertung und der
Produktnormung zu rechnen.

Die Untersuchung wird an die Erklirungen der Akteure
ankniipfen und im {ibrigen mit Interviews arbeiten. Die
Beteiligten koénnen ja zumindest ihre eigenen wirt-
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schaftlichen Interessen definieren. Auf die potentielle
Bedeutung von latent gehaltenen Interessengegensitzen
fiir die Implementation des Gemeinschaftsrechts in den
Mitgliedstaaten wurde hingewiesen.

b)  Relative Eigenstindigkeit rechtswissenschaftlicher,
sozialwissenschaftlicher und empirischer Projekt-
anteile

aa) Rechtsverfassung europdischer Risikobewertungs-
verfahren

Das zentrale rechtliche Anliegen des Projekts ist die Ent-
wicklung von rechtlichen Kriterien fiir das européische Aus-
schuBwesen (vgl. o. II 4 e und 5 d). Die sich de lege lata
stellenden Rechtsfragen und die sich perspektivisch stellende
Frage nach einem den Regelungsfunktionen der Ausschiisse
und den Grundsitzen des exekutiven Foderalismus, dem
Subsidiarititsprinzips und den Kooperationspflichten der
Mitgliedstaaten entsprechenden Verwaltungsverfahrensrecht
sind nicht delegierbar. Allerdings geht der Antrag eben da-
von aus, daB theoretische Uberlegungen und empirische
Untersuchungen fiir eine adidquate "Verrechtlichung” der
AusschuBverfahren unverzichtbar ist.

- Die vermutete Sachhaltigkeit der AusschuBarbeit vor
allem bei der Risikobewertung sollte auf ihre Voraus-
setzungen hin gepriift werden. Hieran koénnten sich
Vorschlidge iiber rechtlich bindende Verfahrensvor-
schriften der Ausschiisse anschlieBen (Bestellungs-
verfahren beratender Ausschiisse; Protokollierung von
Meinungsunterschieden und Begriindungen; Veroffent-
lichung von Stellungnahmen).
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- Wegen der normativen Implikationen von Ausschuflent-
scheidungen gerade bei der Risikobewertung sind Vor-
stellungen zur politischen Verantwortlichkeit der Aus-
schuBarbeit, zu ihrer rechtlichen Kontrolle und zum in-
dividuellen Rechtsschutz Betroffener zu entwickeln.

- Die Untersuchung der AusschuBarbeit soll auch zur
Klirung der Frage beitragen, ob eine Ausweitung von
Beteiligungsrechten auf europidischer Ebene den na-
tionalen Vorbildern entsprechend zur Legitimation der
Entscheidungsfindung wirksam beitragen kann.

bb) Instrumente

DaB eine genaue Beschreibung der Funktionsweise der Aus-
schiisse angesichts des defizitiren Wissens- und Forschungs-
standes an sich schon einen Informationswert hitte, wurde
betont (0. II 3 ¢ und 6 b). Das Projekt soll aber hieriiber
hinausfiihren. 182

(1) Text- und Aktenanalysen

Richtlinien und Verordnungen, Vorschlidge, Stellungnahmen
sind Offentlich zuginglich. Von der Zuginglichkeit der
Tagesordnungen, Protokollen, aber auch Begriindungen fiir
die Positionenen zumindest der wissenschaftlichen Aus-

182 Der Verfasser dieses Antrags ist Jurist. Selbstverstindlich
habe ich Gespriche iiber die Methode der empirischen Unter-
sucherungsanteile gefiihrt, besonders mit Dr. Thomas Roethe.
In solchen Gesprachen lassen sich die empirischen und
theoretischen Fragestellungen dieses Projekts jedoch immer
nur mit einer begrenzten Intensitit erértern. Die weitere Prézi-
sierung der empirischen Vorgehensweise muf m.a.W. in der
ersten Phase der Durchfilhrung des Projekts in der Koope-
ration mit einem einschligig qualifizierten Sozialwissen-
schaftler geschehen.
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schiisse kann ausgegangen werden (vgl. VI (3)). Gefragt
werden soll insbes.:

in welchem normativen Rahmen Ausschiisse titig
werden und wie diese Grundlagen von den Ausschiissen
verstanden werden; wie die normativen Grundlagen
weiterentwickelt, warum neue Kriterien gebraucht und
gefunden werden (welche Dynamik Kodifizierungen
entfalten);

wie der Riickgriff auf verfestigte Kriterien angesichts
neuer Entscheidungssituationen genutzt und wie eine
Revision von Entscheidungskriterien dokumentiert wird
(wie zwischen Kontinuitit und Verinderung vermitielt
wird);

welche strukturellen Notwendigkeiten die Transfor-
mation des urspriinglichen Sinngehalts einer Festlegung
bestimmen; wie Entscheidungen aus Handlungspro-
blemen und deren Wahrnehmung generiert werden;

wie sich insbesondere Festlegungen auf eine bestimmte
"Sicherheitsphilosphie" bei der Beurteilung von Lebens-
mitteln und der Normung ergeben.

(2) Experteninterviews

und Interviews von AusschuBmitgliedern sollten vielfiltig
(fiir sdmtliche oben genannten Hyothesen) -eingesetzt
werden, namentlich fiir:
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die Ermittlung der Grundlagen und des Gehaltes von
Konsensen;

die (moglicherweise kontroverse) Evaluation der Aus-
schuBarbeit in qualitativer Hinsicht aus den Perspek-
tiven europdischer und nationaler Akteure (z.B. den
Vertretern der Kommission, den Reprisentanten der
Mitgliedstaaten und den Experten in den unterschied-
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lichen AusschuBtypen, nicht unmittelbar Beteiligen in
den Mitgliedstaaten);

die Durchsetzungschancen abweichender Experten-
meinungen, "schwacher" Organisationen, "kleiner”
Linder;

die Ermittlung offener oder latenter wirtschaftlicher
Interessengegensitze;

zur Fundierung eigener rechtlicher Bewertungen.

(3) Die teilnehmende Bebachtung an

und Protokollierung von AusschuBlsitzungen ist fiir das Ge-
lingen des Projekts von entscheidender Bedeutung. Insoweit
geht es insbesondere (vgl. schon II 6 b) um:

die Rekonstruktion argumentativer Konflikte, die den
Problemgehalt von Entscheidungen kliren soll;

die epistemischen Prozesse der Problembearbeitung
(nach Kulturen, Know-how, Begriindungszwingen);

die Evaluation von Konsensbildungen (Elemente von
Riicksichtnahmen auf besondere Anliegen eines Mit-
gliedstaates und des Bargaining);

das Entscheidungs-Management der von der Kommis-
sion gestellten AusschuBvorsitzenden

die Rolle der Wissenschaft als von Riicksichten freier,
aber gleichwohl entscheidungsbelasteter Akteur;

Evaluationen der normativen Qualitit von Entschei-
dungen einschlieBlich des Umgangs mit ungeklirten
Fragen, der Bereitschaft zur Integration neuen Wissens
und der Zukunftsoffenheit der AusschuSpraxis;

Die  Auszeichnung der normativen Wertigkeit
("Objektivitit") eines Wissenschaft, Verwaltungen,
Verbinde einschlieBenden Konsenses.
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III. Erwartete Ergebnisse

Die zentralen rechtswissenschaftlichen Fragestellungen
wurden oben zu I 4 e und 5 b aa) zusammengefalt: Das
Projekt soll Kriterien fiir die rechtliche "Verfassung” der
durch das europdische Ausschulwesen wahrgenommenen
Regelungsfunktionen im Bereich der Sozialregulierung erar-
beiten. Dies soll allerdings (wie unter I 7 ndher dargestellt)
in Verbindung mit theoretischen Analysen und empirischen
Untersuchungen geschehen. Dariiber hinaus sollte das Pro-
jekt fiir die Praxis in den untersuchten Feldern, aber auch
fiir die sozialwissenschaftliche Europaforschung interessante
Aufschliisse erbringen:

(1) Bei den empirischen Untersuchungen zur Komitologie
geht der Antrag davon aus, daB von der Verbindlichkeit
des Sachziels der Verwirklichung des Binnenmarktes,
von den rechtlich verbindlichen Vorgaben fiir Aus-
schuBentscheidungen und von der institutionell be-
griindeten Neutralitit der Kommission eine Argumen-
tationsdisziplin ausgeht, die alle Beteiligten dazu bringt,
sich in den AusschuBerorterungen auf die Vermittlung
des Binnenmarktziels mit berechtigten Sicherheitsbe-
langen zu konzentrieren. Dies bedeutet nicht, daf parti-
kulare wirtschaftliche Interessen, Unterschiede in den
Wissenschafts- und Ingenieurstraditionen und politische
Meinungsverschiedenheiten keine Rolle spielten. Die
Differenz zwischen der Komitologie im Lebensmittelbe-
reich und im Bereich der technischen Giiter deutet dar-
auf hin, daB die Europdisierung von Risikodiskursen
und deren Ausdifferenzierung im Lebensmittelbereich
weiter vorangekommen ist als bei der technischen Nor-
mung.
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(2) Fir die Diskussion um Risikobewertungsverfahren

3)

“4)

sollte das Projekt Aufschliisse iiber die Moglichkeiten
zur Vermittlung zwischen unterschiedlichen kulturellen
Traditionen, zu den spezifischen Chancen und
Schwierigkeiten einer Entscheidung iiber Risikofragen
in internationalen Gremien erbringen. Es kdnnte sein,
daB gerade die Internationalisiecrung von Beratungs-
gremien zur Beriicksichtigung divergierender Auf-
fassungen beitrigt.

Fir die politikwissenschaftliche Europadiskussion
diirfte die Untersuchung der Problemldsungsfihigkeiten
und der Vermittlungsfunktionen der Komitologie des-
halb von Interesse sein, weil sie die Frage betrifft, wie
weitgehend wirtschaftliche Interessen, administrative
Praktiken und auch die Interessen gesellschaftlicher
Akteure bereits auf europdischer Ebene aggregierbar
sind.

Die politikwissenschaftliche Frage nach der "political
accountability” der europédischen Risikoregulierung
iiberschneidet sich mit den rechtswissenschaftlichen
Problemen ihrer "Verfassung". Diese Frage wird hier
als europarechtliche Problematik behandelt, also auf die
besonderen Bedingungen der durch das Gemeinschafts-
recht konstituierten nationalstaaatlichen Bindungen an
die Offenheit der Produktmirkte einerseits und die fiir
dic Gemeinschaft wie Mitgliedstaaten geltenden Ko-
operationsgebote andererseits bezogen. Insoweit soll das
Projekt zur Kldrung der Verankerung der Sozialregu-
lierung in der Rechtsverfassung Europas beitragen,
rechtspraktische Optionen im Rahmen der derzeitigen
Rechtslage erdrtern, aber auch zu den eher konzep-
tionell-rechtspolitischen Debatten um die Strategien der
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europdischen Sozialregulierung Stellungnahmen ent-
wickeln.

IV. Durchfiihrungsplan

(1) In der Einarbeitungsphase sollen die Beteiligten sich in
die rechtlichen und interdiszipliniren Fragestellungen des
Projekts einarbeiten. Die Untersuchungsfelder (Ausschiisse
und Organisationen) sind abzugrenzehn, die Hypothesen des
Projekt auf der Grundlage von Textanalysen und erster
Interviews weiter zu prizisieren, die empirischen Unter-
suchungen vorzubereiten. (Zur Zusammenarbeit mit dem
Projekt Risikotransparenz und dem Graduiertenkolleg
"Risikoregulierung und Privatrechtssystem" vgl. oben VII).

(2) Nach etwa einem halben Jahr sollten erste Arbeits-
papiere zu den rechtlichen Fragestellungen und zu den empi-
risch zu untersuchunden Fragen entstehen und auf einem
Workshop mit Praktikern aus den beiden Untersuchungs-
feldern zur Diskussion gestellt werden.

(3) Auf dieser Grundlagen sollen dann detaillierte Inter-
viewleitfaden erarbeitet werden, die Interviewpartner inner-
halb und auBerhalb der Ausschiisse festgelegt werden. Die
Protokollierung von AusschuB}sitzungen und deren Aus-
wertung wird einen zweiten Schwerpunkt dieses Arbeitsab-
schnitts bilden. Die empirischen Unterschungsergebnisse
miissen auf die theoretischen und die rechtlichen
Fragestellungen des Projekts zuriickbezogen werden. Im
iibrigen ist angesichts der ungebrochenen Dynamik des
Gemeinschaftsrechts und des wachsenden Interesses von
Sozialwissenschaftlern (Okonomen, Politologen und Sozio-
logen) an der Integrationsproblematik damit zu rechnen, dafl
sich interessierte Kooperationspartner finden und auch Un-
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tersuchungen zu benachbarten Themen auswerten werden
kénnen.

(4) Wenn fiir die zu (3) skizzierten Arbeitsschritte ein
Zeitraum von 1 Jahr veranschlagt wird, bleibt noch ein
ganzes Jahr fiir die systematische Auswertungsphase: die
theoretischen Fragestellungen und ihre "Ubersetzung" in die
rechtswissenschaftlichen Problemstellungen. Es sollte auch
gewihrleiset sein, dafl den beteiligten Mitarbeitern eigene
Entfaltungschancen bleiben (z.B. eine rechtswissenschaft-
liche Monographie iiber die Rechtsverfassung der Risikobe-
wertung im Lebensmittelbereich und/oder bei der tech-
nischen Normung; eine sozialwissenschaftliche Unter-
suchung zur Funktionsweise von Expertengremien in den
normativ und institutionell vorstrukturierten Kontexten der
Europiisierung  von  Risikobewertungsentscheidungen).
Jedenfalls sollte aber ein interdisziplinir angelegter und von
allen Beteiligten gemeinsam verantworteter Projektbericht
die Forschungsergebnisse vorstellen.
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