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1.RAPITEL: Einleitung und ProblemaufriB

I Der gemeinschaftsrechtliche Hintergrund

Nach seiner Grundstruktur legt der EWG-Vertrag als Verfassung
der CGemeinschaft nur die grundsitzlichen Ziele, die Anwen-
dungsbereiche und das Verfahren der europdischen Integration
feat., Mangels detailllerter Regelungen bildet er, ausgestaltet
als “traité cadre", nur die Grundlage fiir die Rechtsetzungs—
befugnisse der Gemelnschaftsorgane, iiberlant diesen aber groBe
Etmessenssplelriume.1

Dariiber hinaus betrifft der EWG-Vertrag im Gegensatz zum EGKS-
Vertrag nicht nur eine begrenzte Materie, sondern will einen
einheitlichen Wirtschaftsraum der Mitgliedstaaten insgesamt
schatfen.? Wesentliche politische Entscheidungen, die die
Entwicklung und den Ausbau der Gemeinschaft betreffen, bleiben
dem sekundiren Gemelnschaftsrecht vorbehalten.3

Die auf der Grundlage des Vertrages erlassenen Rechtsnormen
gelten ferner in den Mitgliedstaaten unmittelbar, ohne dal es
eines Transformationsaktes durch den nationalen Gesetzgeber
bediirfte. Im Gegensatz zu sonstigen internationalen Organisat-
ionen binden die Rechtsakte der Gemeinschaft nicht nur die
Mitgliedstaaten als Glieder der Organisation, sondern haben
Durchgriffscharakter und unmittelbare Wirkung auf den Biirger
oder bestimmte Wirtschaftsunternehmen.*

Demgegeniiber verbleibt die durchfihrende Gewalt bei den Mit-
gliedstaaten, die, neben der Anwendung des Rechts durch “ihre
Gerichte, EG-Recht durch ihre Rechtssetzungsorgane ausfiihren

l. Bleckmann, §.23

2. Beutler-Bieber-Pipkorn-Streil, $.37, Bleckmann, S5.23
3. Bleckmann, §.23

4. S.bw. RS 26/62 {van Gend/Lcos) Slg. 1963, S.1 ff




(z.B. Richtlinjien erlassen) und durch ihre Verwaltungsorgane
die vollziehende Gewalt ausiiben.®

Dem sekundiren Gemelnschaftsrecht und damit auch dem Gemein~-
schaftsgesetzgeber kommt daher unter den verschiedensten Ge-
sichtspunkten eine besondere Bedeutung zu.

So fihrte die politische Brisanz der legislativen Entscheidun-
gen auf der einen Selte, ihre Eingriffswirkung auf den einzel-
nen Blirger, sowie die Notwendigkelt ihres Vollzugs durch
nationale Organe auf der anderen Seite dazu, dan im EWG-
Vertrag, anders als im als "traité de régles" ausgestalteten
EGKS-Vertrag, die wesentlichen Rechtsetzungsbefugnisse gemdB
Art. 145 beim Ministerrat und nicht bei der Rommission
konzentriert sind.® aAuch wenn im EWG-Vertrag, im Gegensatz zu
den nationalen Verfassungen, das staatsrechtliche Gewalten-
teilungsprinzip mit der ausschlieflichen Zuweisung von
Befugnissen an ein bestimmtes Organ oder einen Funktionstrdger
im Staat nicht wiederzufinden ist, es vielmehr "komplementdre
Rompetenzen" von Rat und Kommission gibt’, wird die
iberwiegende Zahl der Rechtsakte durch Beschlufl des Rates als
eigentlichem Rechtsetzungsorgana erlassen.

In der Regel ist 2war ein Vorschlag der Kommission Grundlage
der Entscheidung. Der Kommission obliegen jedoch
schwerpunktmdBig die Aufgaben einer Exekutive,’ Nur in
Einzelfdllen ist die Kommission befugt, abstrakt-generelle

Regelungen oder EinzelmaSnahmen zu erlassen,?

5. Beutler-Bieber-Pipkorn-Streil, §.79

6. Bleckmann, S$.237 Stein, S$.620

7. Bummer in: Grabitz, vor Art.155, Rz 12

8. Schweitzer in: Grabitz, Art.145 Rz 1

9. Smit-Herzog, Section 3 Preliminary Observations on Art. 155-
163 Z{Ef, S, Art. 155.17

10. Beutler-Bieber-Pipkorn-Streil, §.192




Mit der Verlagerung der Rechtsetzungsbefugnisse auf den aus
Reglerungsvertretern zusammengesetzten Rat wollten sich die
Regierungen entscheidende EinfluBmdéglichkeiten auf die
Entwicklung des sekunditren Gemeinschaftsrechts sichern,}!
Diese ist jedoch wihrend der letzten zwel Jahrzehnte erheblich
gestSrt. Wenn Walter Hallstein 1965 als Prdsident der EG-
Kommission noch feststellen konnte, daB zum damaligen
Zeitpunkt nahezu alle Vorschlige der Kommission im Rat
Zustimmung gefunden hatten!?, so sleht die Realitit der
gemeinschaftlichen Legislative heute anders aus: 13 14
Teilweise verharrt der Rat véllig untitig'®,teilwelse werden
wesentliche Entscheidungen erst verspitet getroffen.16

Die Griinde fiir diese Entwicklung sind vielfidltig.

Die nicht nur im Luxemburger Kompromi3 ihre Ursache findende

11. Hummer in: Grabltz, Pn 7 vor Art.155 Rz 11ff; Bleckmann, $.23

12, Hallsteln in: Europdische Reden, §.545,54%, Rede vom 25,3.65

13, 1979 belief sich die Zahl der unerledigten
Kommissionsvorschlige auf 200. (S. Streinz: Der Luxemburger
RompromiB, S.100, Fn, 434 a.w.N.) Am  31.12,1983 waren
bereits 694 Vorschiige anhingig, davon mehr als 4C0 seit mehr
als elnem Jahr( S. Gilmsdorf, S.113 Fn 37). Am 1.2,1987 waren
743 Vorschlige anhdngig, davon mehr als die Hilfte iber ein
Jaht (8. Documents of the Commission COM (87) 106 final).

14. S. Pescatore, 5.559

15, Bis heute hat der Rat die gemsfh Art. 75 1 a, 75 I b zu
beschliefenden MaSmnahmen !m Bereich elner gemeinsamen
Vekehrspolitik nicht Dbeschlossen [ S. EuGH RS 13/8), Urtelil
v.22.5.1985).

16. Hier ecll beisplelhaft nur dle Festsetzung der Wihrungs-
ausgleichsbetrige aus dem Jahr 1980 erwihnt werden.
S.Verordnung der FRommisalon v. 2,4,1980, Nr.B46/80 Abl, L
91/1



Praxis des Rates'’, wesentliche Entscheidungen einstimmig zu
treffen, hat ohne Zweifel 2zu einer Verlangsamung des
Rechtsetzungsprozesses beigetragen.18

Selbst wenn es tatsdchlich relativ selten zur ausdriicklichen
Ausilibung eines Vetos durch einen Mitgliedstaat kam'?, und
umgekehrt der Ministerrat  bereits trotz Geltendmachung

wichtiger natiomaler Interessen durch einen Mitgliedstaat
20

Mehrheitsentscheidungen getroffen hat . ist doch dle
gemeinschaftliche Willensbildung durch langwierige
Verhandlungen und das Ausloten sog. "package deals" erheblich

erschwert worden,?!

Hinzu kommt die Erweiterung der Gemeinschaft und die damit
verbundene grdfere Interessenvielfalt, durch die die
Entscheidungsfindung verlangsamt wird.??

Ohne die Griinde weiter analysieren zu wollen, muB festgestellt
werden, daB es auf Grund der Untdtigkeit des Rates zu
erheblichen Liicken im Rechtsetzungsverfahren der Gemeinschaft
kommt , 23

17. Glaesner H.-J., "Kooperation und Konflikt zwischen den
Gemeinschaftsorganen im Spannungsfeld der Gemeinschafts-
entwicklung” in: Magiera (Hrsg.) Entwicklungsperspektiven
der EBuropdischen Gemeinschaft, Berlin 1985 $.223,216,2137.
Glaesner verweist auf die Notwendigkeit der Akzeptanz der
Ratsentscheidung fir deren Umsetzung. Diese sei bei
einstimmigen Bntscheldungen eher gegeben.

18. Lamoureux in: RMC B84,215; Dewost in: RMC 8Q,289,293 £f;
Constantinesco in: EuR 81,209,218 ff

19, So wurde 1977,1978 und 1979 nur 13 Mal ein Veto im Bereich
der Legislative ausgesprochen (s. Dewost Fn 18 $.293).

20, Exstmals kawm es am 18,5.1982 bei der Verabschiedung det
Agrarpreise zu einer Mehrheitsabstimmung.
S. Abl. 1982 L 162/164

21. S. Bericht des Dreier Ausschusses, S.8

22. Ehlermann in: EuR 81,348

23, Pescatore, S.559 ff



II Tatsdchliche Entwicklung-Reaktion der Kommission

Mehrmals in den letzten Jahren hat die Kommission in den
Fiallen der Ratsuntdtigkeit den Anspruch  erhoben,
stellvertretend flir den Rat berufen 2u selin, entsprechende
MafBnahmen zu treffen oder zumindest an einzelstaatlichen
MaBnahmen beteiligt werden zu missen,

Folgende Beispiele sollen dies illustrieren:

1., Fischerei 1

Im Jahr 1979 hatte Grofbritannien chne weitere Riicksprache mit
der Kommission auf dem Gebiet der Seefischerei eigenstdndig
verschiedene Ausibungsregelungen verabschiedet.

Vorausgegangen war, daB es dem Rat bis zum Ende der in Art,102
der Beitrittsakte vorgesehenen Ubergangszeit nicht gelungen
war, gemeinschaftliche Regelungen auf der Grundlage der
Vorschlige der Kommission zu verabschieden.

Die Kommission hielt die ©britischen Verordnungen  fiir
rechtswidrig, da bei Untdtigkeit des Rates ihr Einvernehmen zu
nationalen MafSnahmen einzuholen sei.

Mit diesem Sachverhalt hatte sich der EuGH 1979 zu befassen®!;
auf die Entscheidung wird im Verlauf zurlickzukommen sein.

2.Festsetzung von Wihrungsausgleichsbetrigen

1980 verlingerte die Kommission eine abgelaufene Regelung des
Rates zur Berechnung der Wihrungsausgleichsbetrdge im
Verhdltnis zum  ECU. Ferner fiihrte sie positive
Ausgleichsbetrige flir GroBbritannien auf dem Sektor Getreide,
Eier und Gefliigel ein, nachdem der Rat die von der Kommission

24, RS 804,79, Slg. 1981,1045 ff




vorgeschlagene Regelung nicht rechtzeitig erlassen hatte. Auch
dieser Fall war Gegenstand eines Verfahrens vor dem EuGH, %%

3.Festsetzung von Einfuhrabschépfungen .
Mit einer Verordnung vom 1.6.1980%°

verlangerte die Kommission
die Giiltigkeit einer Verordnung des Rates, bzgl, der
Einfuhrabschépfungen fir Rindfleisch, Milch und
Milcherzeugnisse, nachdem der Rat bis zum Ablauf der in der
Verordnung gesetzten Frist die flir das neue Wirtschaftsjahr
erforderlichen Betrdge nicht festgesetzt hatte. Die Kommission
erklirte ausdriicklich den Vorbehalt riickwirkender Anderungen
durch eine spdtere Ratsentscheidung.

4.Weitere Anwendung von abgelaufenen VerwaltungsmafBnahmen

Mit Schreiben vom 5.8.1983%7 teilte die Kommission dem Rat
mit, daB sie mangels Vorliegen neuer Entscheidungen, bzgl, der
Produktionsbeihilfen £lir getrocknete Feigen und getrocknete
Weintrauben, die notwendigen VerwaltungsmafBnahmen fiir das neue
Wirtschaftsjahr auf der Grundlage der abgelaufenen Regelungen
fiir die Wirtschaftsjahre 81/82 und 82/83 treffen werde. Damit
verldngerte die Kommission die urspr. Ratsentscheidung.

5.Aqrarpreisfestsetzungen
Durch eine Verordnung vom 28.6.1985%% setzte die Kommission
die Preise flir Hartweizen fir das Wirtschaftsjahr 1985/86, mit

25. Verordnung der Kommission v. 2.4.1980, Nr. 846/80 Abl.Nr. L

A 91/1-2; EuGH RS 84/81, Slg. 1982, S.1763 ff

26. Nr.1330/80 ,Abl. 1980 WNr. L 140/6-7

27. Abl. 1983 C 209/2

28. Verordnung der Kommission v. 28.6.1985, Nr,329/85 Abl., 1985
L 169/94-95




einer  Verordnung vom  29.7.1985%7, die H3he der
Ausfuhrerstattungen fiir Reis und Bruchreis fiir das gleiche
Wirtschaftsjahr fest. Der Rat hatte keine rechtzeitigen
Entscheidungen getroften.ao
Im Juni 1988 kam es in grofem Umfang zu Agrarpreisfestset-

setzungen durch die Kommission.>:

I1I Problemstellung fiir die vorliegende Arbeit

l.Allgemeine Voraussetzungen

Die oben angefiihrten, spdter noch ndher zu skizzlerenden Fille
sollen in dieser Arbeit zum AnlaB genommen werden, die der
Kommission im EWG-Vertrag zugewiesenen Kompetenzen fir den
Pereich der Gesetzgebung naher zu analysieren.Dabei wird es
nicht allein darum gehen, bereits vorliegende Entschelidungen
der Kommission, ihre Rechtmidigkeit und ihre Behandlung durch
den EuGH in den entsprechenden Verfahren zu untersuchen.
Vielmehr soll der Versuch unternommen werden, die einzelnen
MaBnahmen in ein Gesamtkonzept einer ({evt.) legislativen
Zustindigkeit einzuordnen, Die Analyse wird sich deshalb nicht
auf einen einzelnen Sektor wie die Agrarpolitik beschrénken,
auch wenn auf Grund des Gewichtes des Agrarsektors im
gemeinsamen Markt die Untdtigkeit des Rates hiler besonders
offensichtlich wird.

29, Verordnung der Rommission wv. 29.7.1985, Nr. 2125/65 Abl.
Nr., L 198/33-34

30. vgl. fiir das gleiche Wirtschaftsjahr auch Entscheidung der
Koamission v. 20.6.1985, Rr. 309/85 Abl. L 163/52-53
Schreiben der Kommission an dle Mltglledstaaten +.,22.6.13985
btr. Getreide wund Raps, Abl. 1985 C 153/73 s.a. die
Agrarpreisfestsetzungen v.1.7.1988

31. S.z.B. Verordnungen der Kommlission v.30.6.1988 Nr,1871-47,
1978-79, 1B84-89, 1892-%7, 1904, 1906, 1908, 1911-15 /B8,
Abl. L 168



Es soll vielmehr allgemein nach Gesetzgebungskompetenzen der
Kommission gefragt werden.
Polgende Grundvoraussetzungen sind jedoch festzuhalten:

1.1 Ausschlieflliche Gemeinschaftskompetenz

Bei den zu untersuchenden Rechtsakten handelt es sich nur um
MaBnahmen in solchen Bereichen, in denen grundsidtzlich und
unbestritten eine ausschliefliche Gemeinschaftskompetenz
vo:liegt.32 Damit fallen solche Fialle heraus, in denen vor
Ablauf einer entspr., {bergangszeit noch nationale MaBnahmen
méglich  sind, als auch Bereiche einer konkurrierenden
Gesetzgebung, in denen die Gemeinschaft bisher noch nicht
tdtig wurde und so noch Raum fiir nationale Mafinahmen bleibt.
pas Erfordernis  ausschlieBlicher Gemeinschaftskompetenz
bezieht sich auf die konfliktfreie Situation. D.h., es ist
vorweg zu fragen, ob auf dem in Frage stehenden Gebiet eine
ausschliefliche Zustandigkeit bestinde, wenn der Rat seinen
Pflichten rechtzeitig nachkommen wiirde.

Mit diesem Tatbestandsmerkmal soll nicht ein Ergebnis derart
vorweggenommen werden, daB bei Untdtigkeit des Rates die
Kompetenzen bei der Gemeinschaft verbleiben und nur noch von
einem Gemeinschaftsorgan wahrgenommen werden kSnnen.>®  In
einem spiteren Stadium der Untersuchung bedarf es vielmehr
einer kritischen Auseinandersetzung mit der auch vom EuGH
vertretenen Auffassung, die Kompetenzen seien auch bei einer
Untdtigkeit des legitimierten Organs nur noch wvon der
Gemeinschaft auszuiiben.’?

32. Lamoureux in: RMC 84,215,216

33. So aber die meisten Stimmen jn der Literatur, wvgl. Schwarze
in: EuR 82,133,140 ff; Lamoureux in: RMC 84,215,216 ff

34, EuGH RS 804/79 +Elg. 1981,5.1045,1073 s+ der die
Mitgliedstaaten als Sachwalter begreift.




1.2 Ratszustindigkeit

Die Zustdndigkeit zum Erlad entspr. Mafnahmen muf beim Rat
gelegen haben. Die Untersuchung soll sich auf die urspriinglich
beim Rat angesiedelten Gesetzgebungskompetenzen beschrinken.
Evt. nicht wahrgenommene Legislativrechte anderer Organe, wie
z.B. des Parlaments, und sich daraus ergebene Licken in der
Rechtsetzung bleiben auBler Betracht.>?

1.3 Regelungsliicke

Ferner muB der Rat aus welchen Griinden auch immer untdtig
geblieben sein,’®

Der Begriff Regelungsliicke wird hier untechnisch als
Charakteristikum des Handlungsdefizits vor einem Titigwerden
der Kommission gebraucht. Eine Auseinandersetzung mit der
theoretischen, insbesondere fiir die Zuldssigkeit richterlicher
Rechtsfortbildung bedeutsamen Frage , wie das Regelungsdefizit
im Rechtssinne zu charakterisieren 1st37, muB8 hier offen
bleiben.3®

In der vorzulegenden Untersuchung stellt sich vielmehr die
Frage, ob von der Kommission fiir den Rat getroffene MaBnahmen
wirksames Gemeinschaftsrecht darstellen, die Kommission also
als Gemeinschaftsgesetzqgeber tidtig werden durfte. Da der
{Gemeinschafts-) CGesetzgeber unstreitlg jede Form von Liicke
einer (Gemeinschafts~) Rechtsordnung schlieBen darf®?, kommt
es auf die Art des Defizits vor Erlal der MaBnahme nicht an,

35. S. aber Pechstein ( §,103), der Funktionsstérungen aller
Organe systematisiert.

36. Pechstein, §.97

37. als "Licke im Gesetz* oder "Liicke Im (Gemeinschafts-) Recht*,
s. Stein, §.624

38. 2Zu verweisen ist auf die ausfiihcliche Auseinandersetzung bei
Steln (5.624 ££) und Pechstein (S.97 £f).

39. S. Stein, §.628 m.w.N.
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Die Frage wird erst dort wieder relevant, wo legislative
Kommissionskompetenzen verneint und Ldsungsmdglichkeiten
gesucht werden, die auch in richterlicher Gestaltungsakten
liegen konnten.

Gleiches hat fir die wvon Stein in diesem Zusammenhang
aufgeworfene Frage zu gelten, ob die fehlende Entscheidung des
Rates nicht vielleicht eine WillensduBerung dahingehend ist,

*dan er eine bestimmte Regelung (noch) nicht wolle" 40

1.4 Regelungsbedarf

Letztlich muB eine Notwendigkeit bzw, ein Bediirfnis nach einer
Regelung best:ehen."‘1 Dieses Kriterium sell eine solche
Lésungsmoglichkeit ausschlieBen, die darauf verweist, daBd eine
spatere Entscheidung des Rates abgewartet werden kann.

Eine Regelungsnotwendigkeit ist immer dann gegeben, wenn eine
Frist zum Handeln durch den Vertrag oder durch bereits
bestehende Regelungen gesetzt ist.

2.Systematisierung in Fallgruppen

Diese Grundvoraussetzungen erfiillend, sind verschiedene Formen
denkbar, in denen die Kommigsion auf die Untdtigkeit des Rates
reagieren kann und in denen eine Analyse der Rechtmidfigkeit zu
unterschiedlichen Ergebnissen fihren wird.

Sie reichen wvon einer bloBen Beteiligung der Kemmission an
den  Rechtsakten der Mitgliedstaaten oder anderer
Gemeinschaftsorgane bis zur Entwicklung neuer Politiken durch

40.5tein, 5.632
41. Pechstein, $.101
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die Kommission.*?

Zur besseren {lbersichtlichkelt sollen sie in fiinf Fallgruppen
strukturiert werden,

2.1 Beteiligung der Kommission an einzelstaatlichen Mafnahmen
Hierunter ist der der Rs 804/79 2zu Grunde liegende Fall =2u
subsumieren (vgl,.II Ziff. 1 mwN).

Die FKommission handelt nicht selbstdndig beim Erlad von
MaBnahmen, sondern erteilt nur ihr Einvernehmen.

2.2 Verlingerung bestehender Regelungen

Dies triffe z.B. den  Fall der Festsetzung von
Einfuhrabschépfungen (8. II Ziff.3 mwlN).

Die Kommission trifft kelne materlell neue Entscheidung,
verlingert aber selbstindig die Anwendungsfrist von vom Rat
erlassenen, befristeten Regelungen (s. auch II Z2ifFf, 4).

2.3 Voriibergehende und aufschiebend bedinqte MaBnahmen
Hierunter sind Fdlle zu subsumieren, i{n denen die Kommission
zwar neue Regelungen trifft, die MaBSnahme aber unter dem
Vorbehalt einer nachtriglichen Genehmigung oder Anderung durch
den Rat stehen (s. II 2iff.2 Festsetzung von Wihrungsaus-
gleichsbetrigen).

2.4 Erlal neuer, endgiiltiger Regelungen

42, vgl. Lamoureux fn : RMC 84,215,222, der zwischen einem
Einfrieren von Mafnahmen ( "L‘'Approche statique: La théorle
du gel®) und Notstands- oder Krjsenbefugnissen ("L‘Approche
dynamique: La théorle du pouvoir de crise") unterscheidet.
Diese Differenzierung ist insowelt miBverstindlich, als sie
die Natur der Mafinahme (z.B. Verlingerung bestehender
Regelungen} und die rechtliche Grundlage (evt.
Krisenbefugnisse) vermlscht.
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Diese Fallgruppe will u.a. die Agrarpreisfestsetzungen von
1985 (s. Il 2iff.5) erfassen und betrifft selbstidndige, neue
Festsetzungen durch die Kommission, die flir die Adressaten
uneingeschrankt verbindlich sind.

2.5 Entwicklung neuer Politiken

Bis heute hat der Rat die erforderlichen MaSnahmen im Bereich
einer gemeinsamen Verkehrspolitik nicht qetroffen.u Zumindest
theoretisch wire es denkbar, daB die Kommission, sollte der
Rat entgegen seiner Erklarung vom November 1985 bis 2um Jahre
1992 entspr. HarmonierungsmaBnahmen njicht verwirklicht haben,
eigene Mafnahmen erlisst.

Auf die verschledenen Fallgruppen wird im Verlauf der Arbeit
Bezug 2zu nehmen sein.

J.Vorgehensweise

In einem ersten Teil der Arbeit gilt es, die der Kommission
durch den EWG-Vertrag ausdriicklich zugewiesenen Kompetenzen im
Bereich der Legislative unter dem Aspekt zu untersuchen, ob
sich daraus besondere Kompetenzen fiir den Fall der Untdtigkeit
des Rates ergeben, Hier ist auch auf evt. "implied" und
“resulting powers" einzugehen.

Der zweite Teil wird sich mit der Frage befassen, ob die Rolle
der Kommission als "Hiiterin" der Vertrige und "Wahrer des
Gemeinschaftsinteresses” ungeschriebene Gesetzgebungskom-
petenzen begriindet. Hierbei wird ein Schwerpunkt in der

43, s. Fn.15 mwN
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Analyse der Rechtsprechung des EuGH 11egen." Insbescndere

sind die den Entscheidungen selbst innewohnenden Grenzen
aufzuzeligen.

Im AnschluB werde ich mich mit den g¢efundenen Ergebnissen
unter folgenden Gesichtspunkten kritisch auseinandersetzen:

1. Welche Grenzen sind einer Ausdehnung der Kommisslons-
kompetenzen nach dem Grundsatz der Funktionsfdhigkeit gesetzt?
2, Welche Bedeutung haben dabei das Prinzip des
institutionellen Gleichgewichts und das Prinzip der begrenzten
Einzelermichtigung?

3. Rechtfertigt der Grundsatz der progressiven Auslegung der
Vertrdge eine Verlagerung der Kompetenzen auf die Kommission,
oder sind besondere Riicksichten auf das Demokratie- wund
Rechtsstaatsprinzip sowie auf die Souveranitit der
Mitgliedstaaten zu nehmen, die Ausdruck im Prinzip der
begrenzten Einzelermidchtigung gefunden haben?

4. Welche Grenzen setzten die nationalen Verfassungen einer
Ubertragung von Hoheitsrechten?

5. Rechtfertigen allgemeine Notstandsklauseln , soweit sie In
den Verfassungen der Mitgliedstaaten vorhanden sind, ein
Tatigwerden der Kommission?

In einem letzten Tell sind ILésungsméglichkeiten aufzu-
zeigen, die in einer stirkeren Beteiligung der Mitgliedstaaten
oder in einer Verweisung der Kommission auf die nach dieser
Untersuchung zuldssigen MaBnahmen liegen.

44. Hier sind insbesondere die RS B04/79; 84/81; 63/83; 332/85 2u
beriicksichtigen.
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2.Kapitel: Legislative Kompetenzen im EWG-Vertrag

I Ausdricklich zugewiesene Befugnisse

Die der Kommission im EWG-Vertrag ausdriicklich zugewiesenen
Befugnisse finden sich in vielen Einzelbestimmungen des
Vertrages (z.B. Art. 211, 113, 228, 169,173)!, werden aber
zusammenfassend in Art. 155 umrissen. Sie koénnen in
verschiedene Aufgabenbereiche aufgeteilt werden, von denen die
vier folgenden den Ausgangspunkt der Analyse bilden sollen:
-eigenstidndige Handlungsbefugnisse kraft Vertrages Art.155 IIX
-elgenstdndige Handlungsbefugnisse kraft Delegation Art. 155
v
-Initiativ- und Vorschlagsrecht Art. 155 III
-Uberwachungs- und Kontrollfunktion Art. 155 I

Die in Art. 155 IT umschriebene Aufgabe der Kommission, die
Integration durch die Abgabe unverbindlicher Rechtsakte zu
férdern, kann hier auBer Betracht bleiben, da sich diese
Untersuchung nur mit den rechtsetzenden Kompetenzen der
Kommission beschdftigen will, Gleiches hat zu gelten fiir die
Aufgabe der Kommission als Sprecherin der Gemeinschaft nach
auden und innen? und als Vertreterin derselben im Vdlker-
:echtsverkehr’, da sich aus diesen kelnesfalls legislative
Kompetenzen herleiten lassen.?!

l. 8. umfassende Aufstellung bei Hummer in: Grabitz, Art.155,
Rz.4

2. S, Schmitt-v.Sydow, 5.19

3. Gilsdorf, 5.91

4. Vgl. zur Unterscheldung der verschiedenen Aufgaben Schmitt-
v.Sydow, $.19: Gilsdorf, 5.91
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1. Art.155 III 1.HS - eigenstindige Befugnisse kraft Vertrages

Nach dem Wortlaut veon Art. 155 III 1.HS darf die Kommission
*Entscheidungen” "in elgener Zustdndigkeit™ "nach MaRgabe des
Vertrages" treffen, Hierbel handelt es sich um solche
Befugnisse, die die Kommission, ohne Hinzuziehung eines
anderen EG-Organes, ausiiben kann.® Der Begriff "Entscheidung"
ist untechnisch zu verstehen; die Rechtsnatur ist durch den
Wortlaut nicht festgelegt.® Neben unverbindlichen
Empfehlungen {z.B. Art. 14 2Z2iff.6, 27) und Stellungnahmen
(z.B. Art.72) kann dle Kommission Richtlinien (z.B. Art. 4§
Ziff. 2  Abs.4) oder Entscheidungen (Art, 73 Ziff.2)
erlassen.7
Es wadre daher denkbar, dag die Kommission gestiitzt auf Art.
155 1III 1,88 fir einen untdtigen Rat tdtig wirde und
rechtsverbindliche Entscheldungen erlieBe.

Voraussetzung eines solchen Tdtigwerdens ist jedoch, das
solche Handlungsbefugnisse der Kommission aus dem Vertrag
selbst zustehen.® Es mud sich um die Wahrnehmung spezieller,
vertraglich vorgesehener Kompetenzen handeln.? Art. 155 III
stellt insoweit nur eine deklaratorische Zusammenfassung an
anderer Stelle geregelter Einzelkompetenzen dar.!® von diesen
enthdlt der Vertrag eine vielzahl.!

So sieht z.B. Art. 93 II (letzter Satz) fiir den Bereich staat-
licher Beihilfen vor, daB die Kommission eline Entscheidung

£

5. Schmitt-v.Sydow, §.55

6. Hummer in: Grabitz, Art. 155, Rz 32

7. S. umfassende Aufstellung bei Schmitt-v.Sydow, $.56 Ef

8, Schmitt~v,.Sydow, S5.60

9, Hummer in: Grabitz, Art. 155, Rz 32

10. Schmitt-v.Sydow, §.65,66

11. Bs sei auf die Aufstellung be! Schaitt-v,Sydow verwiesen.
(S.56 ff)
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iiber die Statthaftigkeit einer staatlichen Beihilfe treffen
kann, wenn sich der Rat nach einer Frist von drei Monaten iiber
den Antrag eines Mitgliedstaates nicht entschieden hat. Der
Rommission werden hier besondere Entscheidungsbefugniasse fir
den Fall der Untitigkeit des Rates zugewiesen.

tiber diese einzeln normierten Befugnisse hinaus 1ist sich
eine generelle Regelungsbefugnis fiir den untdtigen Rat aus
Art, 155 III 1.HS allein nicht herleiten.!? Art. 155 III 1. HS
ist vielmehr Ausdruck des Prinzips der begrenzten
Einzelermichtigung, auf das im Verlauf zuriickzukommen ist.
Fir ein Tatigwerden der HKommission, gestiitzt auf diese
Vorschrift, bedarf es  ausdricklich normierter Einzel-
kompetenzen, die fiir die im 1l.Kapitel aufgezeigten Konflikt-
fdlle gerade nicht existieren.

EXKURS: “implied" und "resulting powers”

Betrachtet man die Kommentierung von Schmitt-v.Sydow!? und
Hummer!® zu Art. 155 III 1.HS bzw. zur Wahrnehmung eigener
Entscheidungsbefugnisse der Kommission, s0 muf man
feststellen, dal beide Autoren im Rahmen dieser Vorschrift der
Kommission auf Grund von implied oder resulting powers
besondere Befugnisse zuerkennen, die iber die vertraglich
ausdriicklich vorgesehenen hinausgehen. Der Begriff der implied
powers ist auch bei Enlermann’® und in den Editoral Comments'®

12, s.a. RS 188-190/80 {Slg. 1982 2545.2573), wo der Gerichtshof
hervorhebt, da8 die Kommission im Rahmen von Art. 155 III nur
nach "MaBgabe des Vertrages " Entscheidungen trifft.

13. in: v.d.Groeben, Art.155, Rz 41

14. in: Grabitz, Art.155, Rz 34

15. Ehlermann in: EuR 81,361

16. Editorial Comments ins CMLR 81,267,268
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zu finden.

Es scheint daher an dieser Stelle angebracht, das Prinzip der
implied und resulting powers und seine Problemldsungskapazitit
niher 2u  untersuchen, auch wenn es sich systematisch
betrachtet, wie nachfolgend zu zeigen sein wird, nicht um
ausdriicklich zugewiesene Kompetenzen handelt.

a) implied powers

Bei der urspriinglich aus dem amerlkanischen Verfassungsrecht
stammenden Theorie handelt es sich nicht um eine selbstidndige
Rechtsquelle. Vielmehr ist sie eine besondere
Auslegungsmethode fiir bereits bestehendes RechtlT, ein
Spezifikum der teleologischen Methode.!®

Die Geltung dieser Methode ist zwischenzeitlich neben der Vor~-
schrift des Art., 235 auch lm Berelch des EWG-Vertrages zwar
nicht unbestritten, jedoch weitestgehend anerkannt,!?

Nach dieser Lehre beinhalten die Vorschriften des Gemein-
schaftsvertrages zugleich die Vorschriften, die zu einer
"zweckmifigen und verninftigen Anwendung” der Ausgangs-
vorschrift etforderlich sind,?® Bleckmann beschrinkt die
insoweit breit gefaite implied-powers-Doktrin auf
Kompetenznormen dergestalt, daB  ausdriicklich vorgesehene
Kompetenzen auch solche Befugnisse beinhalten, ohne welche die

17. Nicolaysen in: EuR 66,129,131

18. S. umfassende Analyse bel Peruzzo, S.59ff; Hummer, 5,201

19. Schwartz im: Groeben Art.235 Rz 27; Nicolaysen in: EuR
66,129; Bleckmann S.161,162; Hummer §.201; Gjiardina in: Itl.
Yearbook of International Law 1975,99; 1Ipsen S.436; 3.
insbesondere Peruzzo S.89, S.130, S. 130 Fn.l ; a.A. Rabe
$.138 ff; MSller S. 86,87

20. BuGH, RS 8/55, Sl9 1956,297,312; Schwartz in: v.d.Groeben,
Art.235,Rz 27
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urspriingliche Handlungsermidchtigung nicht verniinftig und
zweckmidfig  ausgeiibt werden kann,?! Gegeniiber Vertrags-
dnderungen gemif Art.235 ist festzuhalten, daBl dieser auf
Grund von gemeinschaftlichen Zielen Vertragsdnderungen zuldst,
um nicht gegebene Kompetenzen 2zu begrinden, Implied powers
ﬁnﬁpfen demgegeniber immer an vorhandenen Kompetenzen an.2?
Dies muB sogar so weit eingeschrdnkt werden, daB implied

powers immer nur da bestehen, wo sie im Zusammenhang mit

ausdriicklichen Rechtsetzungskompetenzen stehen.?? Nur in
diesem Sirne kdnnen auch die anderen Autoren °! verstanden

werden.

Im Verlauf der Untersuchung sind demzufolge samtliche
Kompetenzzuweisungen an die Kommission in diesem Sinne
auszulegen.

Hier geht es zundchst um Art. 155 IIl 1.HS als Ausgangspunkt
fir die Ableitung von implied powers.

Grundsdtzliche Voraussetzung £flr eine solche wire, daf es sich
bei Art. 155 III 1.HS um eine ausdriickliche Kompetenznorm
handelt.?” Dies ist zu verneinen. Die Vorschrift stellt Fir
sich genommen keine generelle Zustandigkeitszuweisung dar. Wie
oben bereits gezeigt, kann sie erst im Zusammenhang mit einer
gpeziellen, expliziten Zuweisung im Vertrag als ausdriickliche
Rompetenznorm begriffen werden. Wie ebenfalls bereits
festgestellt, bestehen diese fiir die 2zu untersuchenden
Konfliktfdlle nicht. "Unselbstdndige Hilfszustidndigkeiten",

21, Bleckmann, S$.162

22, Hummer, §.201

23. sasse in: Sandalow/Stein. 5.94
24. s.Fn 18

25. Nicolaysen in: EuR 66,132
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als die Pechstein?® implied powers beschreibt, bestehen daher
im Rahmen von Art. 155 III 1.HS nicht.

Hummer?? und Schmitt-v.Sydow® kdnnen daher nur so verstanden
werden, daB sich eigenstdndige Kompetenzen im Sinne wvon Art.
15§ III 1.HS auch aus implied powers, jedoch nur {m
Zusammenhang mit einer weiteren Norm ergeben kénnen.?? Diese
kénnte in Art. 155 I gesehen werden, auf den spiter
zuriickzukommen sein wird.

b) resulting powers

Fiir die sogenannten resulting powers hat weitestgehend das
oben Genannte 2zu gelten, Folgende Merkmale sollen jedoch
hervorgehoben werden:

Wihrend implied powers als "Zustdndigkeit kraft
Sachzusammenhangs® begriffen werden, versteht man unter
resulting powers "Zustdndigkeiten aus der Natur der sache®.??
Ebenso wie implied powers setzen sie eine konkrete
Kompetenznorm voraus und greifen deshalb nicht im Rahmen von
Art. 155 III 1.HS. Resulting powers sind im lbrigen nur da
zu bejahen, wo eine Aufgabe aus der Natur der Sache heraus nur

“he.

w

E8

26. Pechstein, S.116

27. Pn 13, S.16

28. Fn 12, S.16

29. Schwarze geht demgegeniiber generell davon aus., dad implied
powers nur als Abgrenzunqgsregel zwischen den Gemelnschaften
und den Mitgliedstaaten geschaCfen wurden {in: EuR
82,133,143). Danach wdren Eiir den vorliegenden Fall lmpiied
powers sowieso nicht einschligig.

30. Nicolaysen, S§.131
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von einem bestimmten Organ wahrgenommen werden kdnnen.3!

Eine Kompetenz aus der Natur der Sache [ausgehend von welcher
Norm auch immer) fiir die Kommission ergibt sich fiir die
Fille des untdtigen Rates schon deshalb nicht, well die
urspringliche Zustdndigkeit beim Rat gelegen hat. Diesge
Zuweisung war eine bewufite und =zielgerichtete. Gerade die
Natur der zu regelnden Materie hat die vertragsschlieBenden
Parteien zu einer Ubertragung der Befugnisse auf den Rat
veranlaBt.3? Fiir eine Verschiebung der Zustidndigkeiten auf der
Grundlage von resulting powers ist daher hier kein Raum. Nicht
nur im Bereich von Art.155 III 1.HS, sondern insgesamt konnen
daher bei dieser Analyse resulting powers im Gegensatz zu
implied powers auBfer Betracht bleiben.

2. Art.155 IV / 145 III- eigenstindige Befugnisse kraft

Ubertragung

2.1 Vorbemerkung

Gemdf Art.l55 IV iibt die Kommission eigenstdndige Befugnisse
auch dort aus, wo ihr der Rat diese zur Durchfihrung der von
ihm erlassenen Regelungen {ibertrigt. Diese urspringlich
ausschlieBlich in  Art,155% IV  geregelte Kompetenz ist
zwischenzeitlich durch Art.10 der Einheitliche Europdischen

31. Nicolaysen in: EuR 66,131; anders Pechsteln, S.116, der
resulting powers von implied powers dadurch abgrenzt, daB die
ersteren im Wege einer Gesamt— cder Rechtsanalogie
geschlossen wiirden., Dies wiirde resulting powers generell £ir
den EWG~Vertrag ausschliefen, weil die analoge Anwendung von
Rompetenzbestimmungen im Rahmen der Gemeinschaftsverfassung
nicht zuldssig ist (s.Schwartz in: v.d. Groeben, Art. 235, Rz
26). Diesen SchluB zieht Pechstein jedoch nicht.

32, s. Kapitel 1, S.1 und 2
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Akte modifiziert worden, der Art.145 um einen dritten Absatz
ergidnzt,

Es gilt zu untersuchen, inwiewelt sich aus Art.155 IV {.V.m.
Art.145 III Rechtsetzungsbefugnisse der Kommissicn £fir den
untdtigen Rat ergeben,

Ldsungsansitze im Bereich dleser Vorschriften kénnen sich -
was vorweg festzuhalten ist - nur flir die Fille ergeben, in
denen der Rat bereits eine Grundentscheidung getroffen hat
{(wie dies im Agrarsektor, z.B. durch die Festlegung einer
gemeinsamen Marktordnung in den wverschiedensten Berelchen,
geschehen ist)zs. auf Grund derer die ausstehenden
Entscheidungen zu treffen sind.

Eln Tatigwerden der Kommission unmittelbar auf der Grundlage
des FEWG-Vertrages , wie es bei der Entwicklung elner
gemeinsamen Verkehrspolitik der Fall wdre (s. Bsp. l.Kapitel,
ITT 2.5, 8.1l1), kann uber Art. 155 IV keinesfalls
gerechtfertigt werden.

Auf der anderen Seite sind u,U, nicht alle Ratsentscheidungen,
die auf der Grundlage einer vorausgegangenen allgemeinen
Entscheidung ergehen, als Durchfiihrungsbefugnisse 24
bezeichnen, was im Verlauf zu klaren sein wird.

33. vgl. z.B. EWG-Verordnung des Rates Nr. 804/68 liber die ge-
meinsame Marktorganisation fir Milcherzeugnisse Abl, 1968
L 148/13; Verordnung des Rates Nr.516/77 iiber die gemeinsame
Marktorganisation fiir Verarbeitungserzeugnisse aus Obst und
Gemiise Abl. 1977 L 73/1; Verordnung des Rates Nr, 2327/75
iiber die jemeinsame Marktorganisation fiir Getreide Abl. 1975
L 281/1; Verordnug des Rates Nr, 2142/70 iiber die gemeinsame
Marktorganisation fiir Fischereierzeugnisse Abl. 1970 L 236/5
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2.2 Bisherige Rechtslage - Art. 155 IV

Art. 155 IV wirde als Rechtsgrundlage flir die Kommission schon
dann ausscheiden, wenn unter diese Norm nach Rechtsform und
Umfang nur Verwaltungsaufgaben zu subsumieren wiren.

Grundsdtzlich sind die angesprochenen Kompetenzen nur aus- und
durchfihrender Natur, d. h. umfassen schwerpunktmifiqg
verwaltende und iiberwachende Aufgaben." Art, 155 IV enthdlt
jedoch nicht nur Exekutivbefugnisse, sondern anerkannterweise
auch Rechtsetzungsbefugnisse, soweit diese 2ur Durchfihrung
von Gemeinschaftsrecht erforderiich sind.’® Die Kommissions-
kompetenzen beinhalten im Rahmen von Art. 155 IV die
M8glichkeit, nicht nur individuell-konkrete, sondern auch
generell-abstrakte MaSnahmen wie Verordnungen 2u erlassen,3$
Art. 155 IV enthdlt bzgl. der Rechtsnatur der Befugnisse daher
auch spezielle Rechtsetzungskompetenzen fir die Kommission,

wie sie Gegenstand dieser Untersuchung sind.3?

2Zu kliren bleibt der Umfang der Delegationsbefugnisse, 4.h. ob
Art. 155 IV die Ubertragung aller denkbaren Befugnisse
ermbglicht, die eine allgemeine Entscheidung des Rates
umsetzen.

34, wohlfahrt, Art. 155, Anm.7; Huemer in: Grabitz, Art. 155, Rz
486

35. Smit, Art, 155,19; Wohlfahrt, Art. 155, Anm. 7; im Ecrgebnls
zustimmend Schindler, S. 103, 104

36. Hummer in: Grabitz Art. 155 Rz 46; vgl. auch EuGH RS 41/69
519 1970 S. 661,691, wonach Art. 155 IV nicht nur zu Rechts-
akten unterhalb der Verordnungsebene ermichtigt.

37, S.a. Ehlermann in: BuR 81,335,360, der die Kompetenzen der
Kommission bel Untdtigkeit des Rates als Durchfiihrungsbefug-
nisse diskutiert und nicht unter dem Abschnitt “Hiiterin der
Vertrige”.
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Der Begriff "Durchfihrung” ist im Gemeinschaftsrecht nicht
niher definiert.’® Man kdnnte daher dle Auffassung vertreten,
das Art, 155 IV nur weniger bedeutsame, verwaltende Aufgaben
erfasst, bei denen der nach der Ubertragung zustindigen
Kommlssion kein Ermessensspielraum verbleibt.

Eine solche Interpretation 1aB8t sich weder durch den Wortlaut
des Gesetzestextes, noch aus dem Sinn und Zweck der Vorschrift
rechtfertigen. Ebenso wenig wie sich eine bestimmte Rechtsform
fir die Befugnisse der Kommission aus Art. 155 IV entnehmen
1aBt, 1ist eine Grenze bzql, des politischen Gewichtes der
Entscheidung impliziert. Sinn und Zweck der Vorschrift ist es
vielmehr, dem Rat Entlastungsmdglichkeiten zu bieten, und es
seinem Ermessen zu iliberlassen, welche Durchfihrungsbefugnisse
er ibertragen witl,¥

Diese Auffassung wird auch ven der Rechtsprechung des EuGH
bestétigt‘o, der den Begriff "Durchfihrung” weit auslegt und
auch die Einrdumung weiterer Ermessensspielrdume flir zuldssig
erachtet. !

Es wdre daher moglich, daB die Kommission, gestitzt auf Art,
155 IV, BAusfuhrerstattungen oder Wihrungsausgleichsbetrdge
festlegt, auch wenn dle entspr. G:'und\.'e:'ordnum;en‘2 grofe
Entscheidungsspielridume einrdumen.

Weitere Vorraussetzung eines Titigwerdens der Kommission gemifi
Art, 155 IV ist, daB diese bestimmten Befugnisse der
Kommission vom Rat zugewiesen sind.

Rechtsnatur dieser Delegation, sowie die Herkunft der

38. Hummer in: Grabitz, Art. 155, Rz SO

39. Hummer in: Grabitz, Art. 155, Rz SO

40. RS 23/75, Slg 1975, S. 127971302, (Rey Scda)

41. S.a. Smit, 155.21 b; Hummer in: Grabltz, Art. 155, Rz 50
42, §. Fn 13
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Befugnisse ist umstritten.*? Der Wortlaut des Vertrages gibt

keine Auskunft dariber, in welcher Weise auBerordentliche
Zustandigkeiten begriindet werden diirfen. Wihrend die konkrete
Einordnung der Delegationsanordnung unterschiedlich erfolgt‘d,
ist generell anerkannt, daB elne solche nur durch einen
BeschluB des Rates erfolgen kann. %

Ebenso sind dle vom EuGHE in der RS 9/56% festgelegten
Mindestanforderungen unbestritten. Danach muB der Beschluf des
Rates eine Entscheidung enthalten, aus der die {bertragung
ausdriicklich hervorgeht.?? Dpariiberhinaus geht der EuGH davon
aus, daB die {ibertragung gewissen Publizititserfordernissen
unterworfen ist.%?

Der weitere Streit um die Rechtsnatur der Delegationsanordnung
kann daher dahinstehen, Die bloBe Untdtigkeit des Rates allein
stellt in keinem Fall eine Willensduferung der Form dar, daB
die ausstehenden Entscheldungen auf die Kommission iibertragen
werden. Die Tatsache, daB es dem Rat in den in Frage stehenden
Fdllen nicht gelungen ist, sich auf den Kommissionsvorschlag
zu einigen, unterstreicht vielmehr die gegenteilige Absicht.
Aus Art., 155 1V lassen sich allein daher keine besonderen
Gesetzgebungskompetenzen fiir die behandelten Konfliktfille
herleiten. 2Zu priifen ist, ob die Anderung des Art. 145 durch
die Einheitliche Europdische Akte eine andere Beurteilung des
Sachverhalts erzwingt, insbesondere ob ein ausdriicklicher
Ubertragungsakt u.U. entbehrlich sein kann.

PO

43, S. hierzu Humwmer in: Grabitz, Art. 155, Rz 47 ff
44, s. dazu Schindler, S. 111 ff m.w.N.

45. Schindler, S. 111

46. slg. 1956, S.9 ff

47. S. FPn.41, 42, S.15

48. RS 18/62, Slg. 1962, S. 561,595
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2.3 Rechtslage nach Inkrafttreten der EEA (Art, 145 III EWGV)

Mit Inkrafttreten der EEA am 1.7.1987 wurde Art. 145 um
folgenden 3. Absatz erweitert:?
"...libertrigt der Rat der Kommission in den von ihm angenom-
menen  Rechtsakten die Befugnis zur Durchfiihrung dert
Vorschriften, die er erldsst. Der Rat kann bestimmte
Modalitdten fiir dle Ausiibung dieser Befugnisse festlegen.
Er kann sich in spezifischen Fillen auBerdem vorbehalten,
Durchfliihrungsbefugnisse selbst auszuiliben. Die obengenannten
Modalititen miissen dem Grundsdtzen und Regeln entsprechen,
die der Rat auf Vorschlag der Kommission nach Stellungnahme
des Europdischen Parlaments vorher einstimmig festgelegt
hat."
Damit wird die Regelung des Art. 155 IV modifiziert, wobei das
Verhiltnis beider Vorschriften zueinander unklar ist> und als
gesetzessystematisch unbefriedigend empfunden wltd.Sr
Zum einen wird vertreten, daB die Grundstruktur Jon Art. 145
nicht beachtet worden sei und Art. 155 1V verdringt werdesz,
zum anderen wird vor allem von Pescatore geltend gemacht, dag
die Neuregelung 1in Anbetracht von Art. 155 IV und dem
Erfordernis eines weiteren Ratsbeschlusses zur Festlejung der
Grunds3tze der Kompetenziibertragung lUberfliissig sei.>?

Eine Auseinandersetzung mit dem neuen Art. 145 III konnte
dahinstehen, wenn es sich, wie Pescatore feststellt®, mit der

49. Zur Entstehungsgechichte von Art.10 EEA s, Ehlermann in: RMC
88,232

50. Sedemund/Montag in: NJW 87,546

51. Bruha/Miinch, S. 543

52. Bruha/Miinch ebenda

53. Pescatore, "Die Elnheltliche Akte...", S.167

$4. ebenda
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Erweiterung um eine iiberfliissige Beschreibung bereits
tatsdchlich bestehender Kompetenzen handelte und sich an der
urspr. Rechtslage, wie unter 2.2 beschrieben, nichts dnderte.

Art., 145 III &ndert fir sich genommen an den allg.
Grundsdtzen bzgl. des Verfahrens der Befugnisiibertragung
zunichst nichts. Denn wie Pescatore richtig feststellt,
bleibt es vielmehr einem weiteren Beschlu des Rates
iiberlassen, die Modalititen der Ubertragung =zu konkre-
tisieren®®. Dies ist mit Beschlu8 des Rates v.13.7.1987 auch
geschehen®®, parin  behilt der Rat das bisherige
AusschunsystemST aufrecht. Es werden sieben verschiedene
MSglichkeiten konstrulert, die von einem rein beratenden
Ratsausschuff (Art. 2 Verf. 1I), Uber dessen Votum sich die
Kommission hinwegsetzen kann, bis zu eirner Einschaltung eines
solchen  Auschusses reichen, der die MaBnahme der Kommission
mit einfacher Mehrheit auBer Kraft setzen kann (Art., 2
Verf.I1l Variante b).58

Was den Inhalt der {ibertragung betrifft, so kann Pescatore in
seiner Allgemeinhelt nicht gefolgt werden. 2Zunachst ist
festzuhalten, daB mit Art. 145 III nunmehr eine ausdriickliche
Befugnis zur Obertragung begriindet wird, die bisher aus Art.

55. Pescatore, Fn 53

56. Beschluf des Rates v. 13.7.1987 Abl. 87 L 197/33

57. S. Hummer in: Grabitz, Art. 155, Rz 53ff

58. Sedemund/Montag NJW B8,601,602: der Vollstdndigkeit halber
sei darauf hingewiesen, daBd zwischenzeitlich detr EuGH die
Klage des Europdischen Parlamentes (Ambl. 87 C 32./4) gegen
diesen Beschluf als unzuldssig verworfen Lat. (Entsch. w.
27.9.1988 noch unverdffentlicht). S.a. Ehlermann in: BRMC
88,2332 ff
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155 IV geschlossen wurde.?? Perner muB das Argument Pescatores

entkrdftet werden, nachdem Art. 145 1II nicht elnmal
Rechtsgrundlage des zufassenden allgemeinen BeschluBes des
Rates sei.®® Die entsprechende MaBnahme erging vielmehr nach
Inkrafttreten der EEA und ist ausdriicklich auf Art. 145 und
nicht, wie Pescatore behauptet, auf Art. 235 gestilitzt.

Fiir die vorliegende Problemstellung ist jedoch die Anderung
dahingehend wesentlich, daBd bisher in Art, 155 IV lediglich
eine fakultative Mdglichkeit der Befugnisiibertragung bestand.
Art, 145 III spricht jedoch von "ilbertradgt" im generellen
Sinne, D.h., mit Art, 145 III wird die Uibertragung von Durch-
fihrungsbefugnissen zum Regelfall erklirtb!,

Diese neue Rechtslage dahingehend, da8 der Rat generell
sdmtliche Durchfilhrungsbefugnisse auf den Rat zu tGbertragen
hat und sich nur in spezifischen Fiallen die eigenen
Kompetenzen vorbehalten kann®?, Qas er dle Nichtibertragung
begriinden 63 ynd damit mehr als bisher rechtfertigen mud* .
kénnte auch auf die Kommissionskompetenzen bei Untitigkeit des
Rates Einflufl haben.

Man konnte die Ansicht vertreten, daB in den Konfliktfillen
eine {bertragungspflicht des Rates bestanden hat, der der Rat

59. Dies scheint gesetzessystematisch entgegen Bruha/Miinch
eher sinnvell, da nun klar zwischen den Aufgaben des Ra:zes
{Art, 145) und denen der Kommission (Art. 155) unterschleder
wird, Auch wenn dJdlese ausdriickliche Formulierung wegen der
weiten Auslegung von Art. 155 IV  nicht notwendig war
(Schmitt-v.Sydow S.65 ff}, so entspricht sie doch dem System
des Vertrages, der zwischen dem Unterabschnitt 2 “Der Rat*
und dem Unterabschnitt 3 "“Der Kommission" trennt.

60. Pescatore, fn S0

61. BruhasMiinch, S$.543; Schweitzer in: Grablez, Art. 145, Rz 22
8,4, Ehlermann in: RMC 88,223

62, Schwejtzer in: Grabitz, Art. 145, Rz 22

63, Glaesner in: EuR 86,116

64. Bruha/Miinch, S. 543
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nicht nachgekommen ist. Die HKommission i{ibe dann bei
Untdtigkeit des Rates ihr sowieso zustehende Kompetenzen aus.
Dem ist jedoch nicht 2zu folgen.

Vielmehr verlangt auch Art, 145 III wie friilher Art. 155 1IV
einen ausdriicklichen {bertragungsakt, ohne den keine wirksamen
Kompetenzen fiir die Kommission begriindet werden., Dies wird
insbesondere dadurch deutlich, daB Art. 145 III ausdriicklich
einen KonkretisierungsbeschluB des Rates vorsieht, Dieser
enthdlt wie oben beschrieben ein kompliziertes AusschuB-
verfahren.

Der Rat will sich ( und soll es wohl auch kdnnen ) in jedem
Einzelfall das Gewicht seines Einflusses auf die abschlieBende
Entscheidung vorbehalten.®?

Dies mag dem eigentlichen Ziel des Art, 145 III nicht
férderlich sein, der die Xommissionskompetenzen stidrken
wolltess. entspricht jedoch dem Wortlaut des Art. 145 111.57
Kompetenzen der Kommission bei Untdtigkeit des Rates gestiitzt
auf Art. 145 III sind, ohne eine weitere Willenserklirung des
Rates, nicht von dleser Vorschrift gedeckt.

Es muf dem Rat vorbehalten bleiben, zu entscheiden, wann und
welche  Durchfihrungsbefugnisse er ibertragen will, Die
Kommission kann lediglich darauf verwiesen werden, fir die

Nichtibertragung eine Begriindung zu fordern®?.

65, Ehlermann in: RMC 88,233

66. Sedemund/Montag iniNJW 88,602; s.a. Klage des Europdischen
Parlaments Abl. 87 C 321/4

67. Sedemund/Montag, Fn 65

68. Glaesner in: EuR 86,146

-
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3. Art. 155 III 2. HS - Initiativ- und Vorschlagsrecht

Gemid8 Art. 155 III 2, BS hat die Kommission Mitwirkungskompe-
tenzen am Zustandekommen von Ratsentscheidungen,
Diese reichen von der Abgabe einer Empfehlung, elnes»Betichts
oder einer Stellungnahme iiber die AnhGrung der Kommldslon, bis
zur Unterbreitung eines Vorschlags, der Grundlage der Ratsent- .
scheidung ist.%?
Fraglich ist, ob sich aus Art. 155 III 2. HS auch eigen-
stindige Rechtsetzungskompetenzen ergeben koénnen.,
Das ist zu verneinen und wird schon beim Vorschlagsverfahren
deutlich, daB nicht nur die hdufigste und bedeutendste Mitwir-

kungsform 1st7°. sondern zugleich auch gegeniiber den anderen
oben genannten Betelligungsmiglichkeiten die meisten ElinfluB-
moglichkeiten fiir dle Kommission aufweist,
Beim Vorschlagsverfahren “beschlieBft der Rat auf Vorschlag der
Kommission®., Es 4ist durch folgende Merkmale zu charkteri-
sleren:’*

1, Vorschlag- bzw. Initlativmonopol der Kommission,

2. Begrenzte nachtrigliche Enderungsbefugnis des Rates,

3. Endgliltige BeschluBfassung durch denselben,
wobei die besondere Bedeutung auf der endgiltigen BeschluB-
fassung des Rates liegt.
Art, 155 III 2, HS ist Ausdruck einer eindeutigen Grundsatz-
entscheidung des EWG-Vertrages. Mit ihm sollten keineswegs
eigene Entscheidungsbefugnisse flir die Kommission begriindet

69. Schaldt-v.Sydow In: v.d.Groeben, Art. 155, Rz 22

70, S. Aufstellung bei Schaitt-v, Sydow, $.47 ff nit den Ergin-
zungen durch die EBA, ders. in: v.d.Groeben, Art, 155, Rz 22

71. Hummer in: Grabitz, Art. 155, Rz 39
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werden.’? Vielmehr sollte im Gegensatz zum EGKS~Vertraq die
abschlieiende Entscheidungskompetenz beim Rat konzentriert und
jede Uberbetonung der iiberstaatlichen Kommission vermieden
werden.73
Das System der Mitwirkungsbefugnisse nach Art. 155 III 2. HS
gibt keine eigenen Entscheidungsbefugnisse fiir die Kommission.
Es ist eher ein Argument gegen eine extensive Auslegung von

Kommissionsbefugnissen.

4. Art. 155 I - Allgemeine {iberwachungs— und Kontrollfunktion
4.1 Allgemeine Grundstruktur

Art, 155 I bestimmt, dad die Kommission "fir die Anwendung des
Vertrages, sowie der von den Organen auf Grund des Vertrages
getroffenen Bestimmungen Sorge zu tragen” hat.

Schlagwortartig wird die Rolle der Kommission als “Hiiterin des
Vertrages" umschrieben.”?
Sie ist "Sachwalter", "Protector” und "Defensor" der
Gemeinschaftsinteressen,’’

Demgemdfs hat sie sowohl die Anwendung des Vertrages und aller
anderen Quellen des Primirrechts’® zu kontrollieren, als auch

alle sonstigen Akte der Gemeinschaftsorgane zu liberwachen.’’

72. Gllsdorf, $.94, der erginzend darauf hinweist, da3 durch den
systematischen Verzicht des Rates auf Mehrheltsentscheidungen
das Vorschlagsrecht entwertet wird. Die Vorschlidge der
KRommission seien zu Entwicfen eines Sachverstindigengremiums
“degradiert”.

73. Schmitt-v, Sydow, S.45,46; s.a. Binleitung S.1 £f

74. fic alle s. Schmitt-v.Sydow in: v.3.Groeben, Art.155, Rz 4

75. Ipsen, 14,21, S$.361

76. Bummer in: Grabitz, Art.155, Rz 5: Smit, 155.0%

77. Bzgl. der Formen der Kontrolle sei auf Schmitt-v.Sydow in:
v.d.Groeben, Art. 155, Rz 7€f verwlesen,
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4.2 Ausdriickliche Rechtsetzungskompetenzen in Art, 155 I

Sowelt es um die Anwendung und Durchfiihrung des Vertrages,
sowie der vom Rat erlassenen MafBnahmen geht’a. kann zundchst
eine aus Art. 155 I abgeleitete, allgemeine Rechtsetzungs~-
kompetenz nicht ausgeschlossen werden,”®
Dies hat insofern besonderes Gewicht, als die Kompetenzen
innerhalb von Art. 155 I nicht durch die sonst fiir Kompetenz-
zuweisungen {ibliche Bedingung, "nach Mafgabe des Vertrages",
(s. Art, 155 I1I, 189, 145) eingeschrinkt werden.%®

Es wurde daher die Ansicht wvertreten, daB Art, 155 1 der
Kommission ausdrickliche Kompetenzen zum Erla8 von
Ausfiihrungsverordnungen einriumt.®! Solche wiren auch fiir das
vorliegend zu lésende Problem relevant,

So sieht Lamoureux in Art. 155 I eine (ausdrickliche) Rechts-
grundlage £ilir ein Handeln der Kommission anstelle des

untdtigen Rates,??

4.2.1 Art. 155 1 als Rechtsetzungsermichtigung

Eine Auslegung von Art. 155 I als Ermidchtigungsnorm zum Erlaf
von Durchfihrungsverordnungen wurde Ende der fiinfziger und
Anfang der sechziger Jahre in der deutschsprachigen Literatur
im wesentlichen auf eine rechtsvergleichende Analyse gestiitzt.
Kraushaar machte geltend, daf im franzdésischen und belgischen
Verfassungsrecht aus Formulierungen, die mit Art. 15% I

78. Kompetenzen aus der Rolle der Kommission als Hiiterin des Ver-
trages werden im Rahmen von implied-powers im nachfolgenden
Abschnltt untersucht.

79. Rabe, 5.102

80. Rabe, 5.102

8l. Kraushaar, $.726,730; Barmann, S. 553,556;

82. Lamoureux in: RMC 84,222
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vergleichbar seien, Ermdchtigungen zum ErlaB von Ausfiihrungs-
verordnungen abgeleitet werden®. BAuch das italienische,
deutsche und holldndische Verfassungsrecht standen
Ausfiihrungskompetenzen im Rahmen von Art.155 I nicht entgegen,

soweit diese die Ausgangsnorm nur konkretisierten und nicht

ergénztena‘.

Birmann sah eine allgemeine Zustindigkeit der Organe (und hier
insbesondere der Kommission) dort, wo das Tatigwerden der
Verwirklichung der Grundsitze der Gemeinschaft dieant. Bar-
mann schlod dies aus der allgemeinen Formulierung der Art., 145
und 155 .%°

Neuerdings wird insbesondere wieder von Lamoureux hervorge-
hoben, da3 unter den Begriff " d'application" des Art. 155 1
im franzdésischen Recht nicht nur Anwendung, sondern auch die
innerstaatliche Durchfihrung von Gesetzen falle. Unter Bezug-
nahme auf Vedel trdgt er vor, daB darunter alle die MaBnahmen
fielen, die 2ur Sicherung und Aufrechterhaltung des offent-~

lichen Lebens erforderlich seien.b®

4.2.2 Andere Auffasssungen

Einer solch  extensiven  Auslegung wurde jedoch von
verschiedenen Seiten entgegengetreten.BT Ihr stehen schwerwie=

gende Bedenken entgegen, zu deren ausfiihrlicher Begriindung auf
Rabe verwiesen werden kann .%8

Hervorgehoben werden socllen nur folgende Kritikpunkte:

83. Kraushaar, S§.728 ff

84. Rraushaar, S5.726ff

85. Birmann, 5.556

86. Lamoureux in: RMC 84,222

87. Rabe, S.102; Wohlfahrt, Art. 155, Rz 4; Schibel, §.1352;
Everling in: "Die Rechtsetzungsakte...®*, S$.54

88. Rabe, S§. 102 ff
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Art, 155 I mul im Zusammenhang mit Art. 155 IV gelesen wer-
den® . Eine welte Auslequng wvon Art. 155 I im Bereich
“Anwendung von Gemeinschaftsrecht”, dle sich auf
Ausfiihrungsbefugnisse bezdge, wiirde die weiteren Vorschriften
des Art. 155 (II-1IV), insbesondere Art. 155 IV, eriibrigen, die
die Kommissionskompetenzen elndeutlg e.'lnc;rtlu'azen.’lJ

So sind auBerhalb wvon Art. 155 IV schon keine welteren
Kompetenzdelegationen zulisalg.’l Fir eine allgemeine
Durchfihrungskompetenz ohne Delegation blelbt dann erst Recht
kein Raum. Schindler legt ferner (iberzeugend dar, daB eine
weit ausqedehnte Interpretation des Begriffes "Anwendung®
nicht durch die anderen Vertragstexte ( 2,B, den nleder-
léndischen oder italienischen) gerechtfertigt {st,?? Er
verwelst auf Cartou, der auch, ausgehend vom franzdsischen
Vertragstext, Art.155 I nicht als ausdriickliche Ermichtigqungs-
grundlage zum ErlaB von Durchfiihrungsanordnungen ansient.®?

4.2.3 Ergebnis

Art. 155 1 muB von seiner Grundstruktur her als Programmsatz
angesehen werden, der durch die nachfolgenden Absitze konkre-
tisiert wird. Ausdriickliche Rechtsetzungskompetenzen lassen
sich aus Art., 155 I nicht herleiten.

90. M3ller 5.68

91, s.u.a. Hummer in: Grabitz, Art. 155, Rz 46
92, schindler, §. B0, Fn 55-59

93. schindler, S.80, Pn 59%; Cartou, S5.94 u. 97
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II Ungeschriebene Rechtsetzungskompetenzen

1.Vorbemerkung

"...s the concept of impllied powers is not to be rejected out
of hand and without consideration of the particular circum-
stances in which the Commission may need to act in order to
further the Treaty's goals.”

Im Anschluffi an das sogenannte Fischereiurteil® wurde, nicht
nur in der hier zitierten Kommentierung von smit?, die
Konzeption von implied powers (£iir die Kommission im Rahmen
ihrer Rolle als "Hiiterin" der Gemeinschaftsvertrdge und als
"Sachwalter* des gemeinsamen Interesses zur Begrindung von
Rechtsetzungskompetenzen fiir die Kommission bejaht.3

Piir den Bereich der Agrarpreisfestsetzungen wurden solche
vielmehr auch in den Editorial Comments des Common Market Law
Reviews! bestitigt.

Die Kommission selbst erkldrte unter ausdriicklicher Bezugnahme
auf das genannte Urteil, gestlitzt auf Art., 155, ihre, dem Rat
unterbreiteten, von diesem aber noch nicht angenommenen Vor-—
schldge {iber die zulidssige Gesamtfangmenge im Fischereiwesen
fir verbindlich.?

l. RS 804/79 ; s. Einleitung, 8.5

2. Smit, 155,10

3. Gilsdorf, S.102; s.a. Ehlermann, der vor Erlal des Urteils
davon ausgeht, daf der Gerichtshof ungeschriebene Kompetenzen
der Kommission billigen wird (in: EuR 81,335,360ff)

4. CMLR 81,267 ff: “Inactivity of the Council - Implied Powers
for the Commission”
"After the Jjudgement of the Fisheries Case it would be
astonishing 1If the Court did not recognize the exlstence of
such a power." (S.268)

5. Erklirung der Rommission v, 27.7.1981, Abl, C 224/1
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Ebenso wurde die Entscheidung der Kommission zur Festsetzung
der Agrarprelise (Bereich Hartwelzen) v. 28.6.1985 ausdriicklich
auf Art. 155 gegrﬁndet.‘

Nachfolgend soll daher, ausgehend von der Rechtsprechung des
EuGH, untersucht werden, wieweit sich Iim Wege einer
erginzenden Vertragsauslegung7 ungeschriebene Gesetzgebungs-
kompetenzen fiir dle Kommission herleiten lassen,

Dies erfolgt in mehreren Schrittens

Nach einer knappen Darstellung der wichtigsten Entscheidungen
in diesem Bereich (Abschnitt 2.1-2.3) soll die Frage beantwor-
tet werden,  in welchem Umfang die Rechtsprechung tatsidchlich
der Kommission Befugnisse 2zuerkennt und in welchem Rahmen
Verallgemeinerungen vorgenommen werden kdénnen {Abschnitt 2.4).
Im Anschlufl daran erfolgt eine Untersuchung der mdglichen
Rechtsgrundlagen (Abschnitt 3}.

6. Abl. 1985 L 169/94

7. Fiir eine Auseinandersetzung mit den auf verschiedenen dogma-
tischen Grundpositionen beruhenden unterschiedlichen Ausle-
gungsmethoden ist in dieser Untersuchung kein Raum. Diesbzgl.
mufl auf die umfangreiche Literatur verwiesen werden ( s,
Bleckmann, Albert: Teleclogie und dynamische Auslegung in:
EuR 1979,289; Zuleeg, Manfred: Auslequng des europdlschen
Gemeinschaftsrecht in: EuR 1969,97: Ipsen, s.199 ££;
Bernhard: 2Zur Auslegung des PEuropidischen Gemeinschaftsrecht
in: Europdische Gerichtsbarkelt und Verfassungsgerichts~
barkeit, Festschrift fiir Kutscher, Baden-Baden, 1981, S.17
££).
Insbesondere soll hier nicht die Notwendigkeit einer teleclo-
gischen, die Integration und Weiterentwicklung. der Gemein-
schaft férdernde Interpretation der Vertrige in Frage
gestellt werden. Im Verlauf sind jedoch die Grenzen einer
entwicklungsbezogenen, funktionalen Auslequng aufzuzeigen.
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2.Die Rechtsprechung des EuGH

2.1 RS 804/79 (Fischerel 1)%

Zum Sachverhalt

In dem bereits in der Einleitung (S.5) kurz zitierten Fall
hatte der Gerichtshof iliber die Wirksamkeit von Verordnungen zu
entscheiden, die das Kdénilgreich GroBbritannien auf dem Gebiet
der Seefischerei (bzgl. Anlandemengen, Maschenweite der Netze
etc.) erlassen hatte.?

Im Rahmen einer Vertragsverletzungsklage gemd3 Art., 169 machte
die Kommission, beschridnkt auf die hier relevanten Argumente
geltend, daB die Zustdndigkeit zum ErlaB derartiger MaBnahmen
nach Ablauf der in Art. 102 der Beitrittsakte'? vorgesehenen
Ubergangszeit allein bel der Gemeinschaft gelegen habe und
einzelstaatliche MaBnahmen ohne die Zustimmung der Kommission
nicht wirksam gewesen seien.

Was den Sachverhalt und den Vortrag der Parteien betrifft,
kann im wesentlichen auf die zusammenfassende Darstellung bel

Schwarze verwiesen werden,!!

8. slg. 1981,1045 f€

9. Im Einzelnen handelte es sich um folgende Verordnungen:
Fishing Nets Order 1979: Immature Sea Fish Order 1979; Statu-
tory Instrument No 741,742,743; Immature Nephrops Order 1979:
Nephrops Tales (Landing Restrictions) Order 1979; Seafish
(Minimun Size) Order 1979; Northern Ireland Amendment Order
1979; Statutory Rules of Northern Ireland No 235

10. Hierbei handelt es sich um die dem Bejtrittsvertrag v.
22.1.1972 btr. den Beitritt GroBbtitanniens, Dinemarks und
Irlands angefligte Akte, die in den Art. 98-103 Bestimmungen
iiber die Flschetei vorsieht.

11. Schwarze in: EuR 82,133 ff
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Hier sollen nur einige, m.E. £filir das Verstindnis und die
Interpretation der Urteilsgriinde erforderliche Feststellungen
zur Verordnungslage vor ErlaB der britischen Regelungen
wiederholt werden:

2ur Durchfihrung der Art. 42 und 43 des EWG-Vertrages hatte
der Rat bereits 1970 eine erste Verordnung iiber die gemeinsame
Strukturpolitik in der Fischereiwirtschaft!?, sowie eine
Verordnung Uber die gemeinsame Marktoganisation Eiir Fischerei-

erzeugnisse 13 erlassen, denen 1976 zwei weitere Verordnungen

folgten.l‘
In Art. 102 des bereits erwdhnten Beitrittsvertrages wurde
vereinbart, daB8 der Rat auf Vorschlag der Kommission, spite-
stens nach dem 6. Jahr des Beitritts, die endgiiltigen Voraus-
setzungen in diesem Sektor festlegen sollte. Die (ber-
gangszeit endete damit am 31.12.1978.%°
Im Anhang der sogenannten "Haager EntschlieBung" des Rates!®
wurden 1976 einzelstaatliche Mafnahmen grundsdtzlich verboten.
Beim Nichtvorliegen rechtzeitiger GemeinschaftsmaBnahmen seien
einzelstaatliche MaBnahmen nur unter 2wei  Bedingungen
zulassig:
1.Sie diirften keine Diskriminierung enthalten,
2.Die Komrission sel vor Erlad zu konsultieren, und die Mit-
gliedstaaten sollten sich um Billigung durch die Kommission
bemiihen.
Mit seiner Erkldrung vom 31.1.1978%7 bestitigte der Rat spiter

12. Nr.2141/770 Abl. L 236/1

13. Nz.2142/70 Abl. L 236/S

14, Nr. 100/76 und Nr. 101776 Abl L 20 1-19 , die die vorherigen
aufhoben.

15. S. RS 155/78-204/78 Slg. 79,2315

16. S. 5.1050 des Urteils RS 804/79

17. Abl. 1978 C 154/5
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ausdriicklich die Auffassung der Kommission, nach der nur
solche  einzelstaatlichen  MaBnahmen nach Ablauf der
Ubergangszeit wirksam seien, 2u denen die Kommission ihre
Zustimmung erteilt habe.

Zu endgiiltigen Gemeinschaftsmafinahmen kam es auf Grund der
Untdtigkeit des Rates nicht.

Ende 1978 wund im Verlauf des Jahres 1979 kam es lediglich zu
voriibergehenden, befristeten MaBnahmen des Rates.'®

Auf dem Hintergrund der vorgenannten Beschliisse ,insbesondere
der Erkldrung vom 31.1.1978 '?, kindigte GroBbritannien
bereits im Mirz 1979 eigene MaBSnahmen an. (ber diese trat sie
in umfangreichen Schriftwechsel und Konsultationen mit der
Kommission, erhielt jedoch keine Billigung der Regelungen. Am
1.7.1979 setzte Grofbritannien die streitbefangenen Verordnun-—

gen20 in Kraft.

Zu den Entscheidungsgriinden

Der EuGH hat, den Antrdgen der Kommission folgend, die
MaBnahmen GroBbritanniens fiir unwirksam erkldrt. Das Urteil
ist auf folgende wesentliche Kernaussagen qestﬁtztzl:

Zum einen liege die Zustidndigkeit im Fischereisektor seit dem
Ablauf der f{lbergangszeit vollstdndig und endgliltig bel der
Gemeinschaft. Anstelle einzelstaatlichen Rechts habe nur noch
Gemeinschaftsrecht zu gelten.22

18, 2.B. BeschluB des Rates v. %9.4,1979, Nr, 183/79, abl. L 93/40
BeschluB des Rates v. 25.6.1979, Nr, 590/79, Abl. L 161/46

19. Fa 17, 5.37

20. Fn 9, $.36

21. S,ausfiihrlicher Schwarze in: EuR 82,131 f¢f

22. 5, Urteil S, 1072,1073
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In der Untdtigkeit des Rates konne keine Riickiibertragung
gesehen werden.?? vielmehr blieben auf Grund der Untatigkeit
zundchst die alten, abgelaufenen Regelungen aufrecht erhalten.
Diese Grundsdtze schléssen nach Ansicht des Gerichts jedoch
nicht jegliche mitgliedstaatliche Regelungen aus, Diese seien
vielmehr bei Veridnderung der relevanten Faktoren aus sicher-
heitspolitischen Griinden durchaus mdglich. Sie dlirften jedoch
keine neue Erhaltungspolitik darstellen,??

Auf Grund der Strukturprinzipien des Vertrages , insbesondere
unter Beachtung der wesentlichen Gleichgewichtsverhdltnisse,
dirften die Mitgliedstaaten als Sachwalter des gemelnsamen
Interesses vorgehen, wobei sie jedoch auf Grund von Art. 5 zur
Abstimmung detr MaBnahmen mit der Kommission verpflichtet
seien.?> Da es zu einer solchen ausreichenden Abstimmung
zwischen Kommission und GroBbritannien nicht gekommen sei,
erklirte der Gerichtshof die Verordnungen fiir unwirksam,

2.3 RS 84/81 (Staple Dairy)2®

War es im Pischereifall lediglich um das Recht der Kommission
gegangen, konsultiert und um Zustimmung gebeten zu werden, so
hatte der EuGR hier erstmalig lber von der Kommission anstelle
des untitigen Rates selbstindig erlassene Verordnungen zu ent-
scheiden,

23. Urteil s. 1073

24. Urteil $. 1073,1074
25. Urteil s,1074

26. Slg. 1982, S. 1763 ff




~-40-

Zum Sachverhalt:

Der bereits kurz in der Einleitung {S.5) umrissene Sachverhalt
soll, unter AuBerachtlassung fir diese Arbeit unbedeutender
Details, wie folgt zusammengefaBt werden:

Im Jahr 1980 fihrte die Kommission mit zwei Vero:dnungen2
positive Wihrungsausgleichsbetrige filir GroBbritannien im
Milchsektor ein, bzw. hob diese mit der zwelten Verordnung auE
Grund des Wertverlustes des Pfund Sterling auf, nachdem die
urspriingliche Regelung des Rates®® am 31.3.1980 ausgelaufen

7

war.
Dem Rat gelang es erst am 26.4,1980 eine eigene Regelung zu
erlassenzg, 30 das flir die 2eit v. 1.,-26.4.1980 die
Kommissionsverordnung Grundlage der Festsetzung der entspre-
chenden Betrdge war. ’

Die vom Rat am 26.4.1980 erlassene Verordnung3° war jedoch auf

den 1.4.1980 zuriick datiert,

Zu den Entscheidungsgriinden:

Der EuGH, der im Rahmen eines Vorlagebeschlusses iber die
Wirksamkeit der in der Zeit v. 1.,-26.4.1980 fir die
Festsetzung der Ausgleichsbetrdge geltenden Rechtsgrundlagen

27. Verordnung der Kommission v, 2.4.1980, Nr. B846/80, AbL. L
91/1; sowle v, 18.4.1980, Nr. 967/80, Abl. L 103/1

28. verordnung des Rates Nr.652/79, Abl., L 1l14/4; Nr.l264/79,
Abl.L 161/1,

29, Verordnung des Rates Nr. 1011/80, Abl., L 108/3

30, ebenda
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zu entscheiden hatte’l, liem die Verordnungen der Kommission
weitestgehend auBer Betracht.

Er erklirte lediglich die Riickwirkung der Ratsentscheidung fir
znlﬁssi.g.:‘z

Die Verordnungen der Kommission waren fiir die Entscheidung nur
insoweit bedeutsam, als durch sie (wegen des erklidrten
Vorbehalts spiterer Ratsentscheidungen) kein positives
Vertrauen geschaffen worden sei, das durch die spitere, rick-
wirkende Verordnung hdtte verletzt werden x8nnen.

2.3 RS 332/85°% (Fischerei II)

Zum Sachverhalt:

Die Entscheidung erging wie das Urteil in der RS 804/79 im
Bereich der Fischereipolitik.
Was den rechtlichen Hintergrund in diesem Sektor betrifft,

31. Der Rechtsstreit war beim High Court of Justice anhdngig. Die
Pirma staple Dairy Products Limited stritt gegen den Inter-
vention Board for Agricultural Produce, der fiir die Auszah-
lung der von der Gemeinschaft im Agrarbereich gewidhrten
Betrdge zustdndig ist, d{ber dle HShe der =zu leistenden
Zahlungen. Der High Court legte die Entscheidung gemid
Art. 177 dem EuGH vor. Zur Begriindung des Vorlagebeschlusses
s$. S. 1775 ££f des Urteils (Fn 26}.

32, $.1776 des Urtells

33. S5.1778 des Urtells

34. Urteil des EuGH v. 15.12.1987 (noch unverdffentlicht}.

Die RS wurde teilwelse zusammen verhandelt wmit den RS 325/85;
326/85; 336/85;: 346/85:; 348/B5; 237/86; 239/86, . denen im
wesentlichen #hnliche Sachverhalte zu Grunde lagen (s,
gemeinsamer SchluBantrag von Generalanwalt José Luis
Vilaga). Allerdings bezogen sich die beiden 1letzt genannten
Fille auf das Haushaltsjahr 1982,
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kann auf die Ausfilhrungen S. 36 ff verwiesen werden.3® Ergdn-—

zend ist zu bemerken:

Auch das Jahr 1981 war dadurch gekennzeichnet, daB der Rat
keine MaBnahmen zur Erhaltung der Meeresschitze ergriffen
hatte.

Zwar hatte er auf seiner Sitzung v. 15.-17.12.1980 =zu
Protokoll gegeben, daf die Mitgliedstaaten ihre Fischerei-
titigkeit im Rahmen der im Vorschlag der Kommission festge-—
legten, zuldssigen Gesamtfangmengen ausiiben sollten.’® Eine
Billigung der Kommissionsentwiirfe erfolgte jedoch zu keiner
zeit.’? Mit ihrer Erkldrung v, 27.7.1987°%  erklirte die
Kommission ihre zuletzt unterbreiteten Vorschlage f£fiir
rechtlich verbindlich.?? Gegenstand der Entscheidung war nun
die Weigerung der Kommissioni? , fir das Haushaltsjahr 1981 von
der Bundesrepublik finanzierte Erstattungen, betreffend die
Ausfuhr von Makrelen in dritte Lander, zur Gemeinschafts-
finanzierung zuzulassen.

Die Kommission hatte die Zahlungsverweigerung damit begrindet,
dag die von ihr fiir den gleichen Zeitraum festgesetzte Gesamkt~-
fangmenge  {iberschritten worden sei. Die Bundesrepublik
beantragte die Entscheidung der Kommission aufzuheben. Das
Gericht hatte daher zu prifen, ob es fiir das Jahr 1981 wirk-—
same Gemeinschaftgvorschriften gab, die die Fischfidnge
einschrénkten,

35. s. 2. Rapitel II 1

36. S. Rz 14 des Urteils

37. Der Juristische Dienst des Rates und mehrere Mitgliedstaaten
widersprachen vielmehr ausdriicklich der Erklarung der
Kommission (Fn 36). S. Protokoll der Sitzung des Rates
PVI Conc., 37 Pischerei 197: 86B2/81 S5.8+9

38. abl,1981 C 224/1

39. S. hierzu auch Erklirung des Parlaments v, 17.9.1931, Abl. C
260/1

40. Entscheidung der Rommission v, 28.8.1985, Nr. 453/85
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Zu den Entschejdungsgriindens

Der Klage wurde stattgegeben.

Das Gericht stellte fest, daB einseitig wvon der Kommission
vorgelegte Vorschlige nicht als Gemeinschaftsvorschriften
angesehen werden kénnen. 4!

Flizr den Fall der Untdtigkeit des Rates kdnnten entsprechende
Magnahmen nur in einem Verfahren der Zusammenarbeit zwischen
den Mitgliedstaaten und der Gemeinschaft zustandekommen, zu
dem es im vorliegenden Fall nicht gekcmmen sei.*?

Im {ibrigen seien die Kommigsionsverordnungen als Rechtsakte
der Gemeinschaft nicht eindeutig und ihre Anwendung fir die
Betroffenen unvorhersehbar gewesen, so daf das Gebot der

Rechtssicherheit verletzt sei.¥? 44

2,4 Die Urteile im Lichte der Fallqruppen - Grenzen der Recht-
sprechung

Wurden, wie oben*® beschrieben, Kommissionskompetenzen im

Bereich der Legislative auch mit einem Binweis auf die
Rechtsprechung des EuGH begriindet, so gilt es hier zunichst,
dle Reichweite dJder wvon der Rechtsprechung bestadtigten
Zustindigkeiten im Licht der in der Einleitung entwickelten
Systematisierung zu analysieren.

41. Rz 22 des Urteils

42, Rz 21 u. 22 Qes Urteils

43, Rz 23 des Urteils

44. Auch die anderen Fille (Pn 34 $.41) wurden mit der gleichen
Begriindung entschlieden.

45. s.34 fE
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Die skizzierten Entscheidungen des Gerichtshofs betrafen nur
einen Teil der lm Kapitel 1 aufgezeigten, mdéglichen Formen, in
denen die Kommission bei Untdtigkeit des Rates tidtig werden
kann, Der Gerichtshof hatte auf den ersten Blick weder iiber
die Wirksamkeit des ausdrilicklichen Erlasses endgliltiger, neuer
Regelungen, wie die Agrarpreisfestsetzungen von 1885
{Fallgruppe 2.4 S.11) , noch iliber die rechtliche Bedeutung
einer, von der Kommission neu entwickelten Politik (Fallgruppe
2.5 S.11) zu entscheiden.%® Gegenstand der RS 804/79 war
vielmehr die Prage, ob und wieweit die Kommission an
mitgliedstaatlichen EinzelmaBnahmen beteiligt werden mugf
(Fallgruppe 2.1 S.10). SchwerpunktmiBig stand hier die
Wirksamkeit einzelstaatlicher MaBnahmen zur Diskussion. Im
Staple-Dairy-Fall ging &es um die Giltigkeit von
voriibergehenden,bzw. bis zu einer endgiiltigen Entscheidung des
Rates vorbehaltlichen MaBnahmen der Kommission (Fallgruppe 2.3
S.11)., Die in der RS 332/85 zu Grunde liegende Kommissions-
entscheidung, nédmlich die Verbindlichkeitserkldrung ihrer
neuen Vorschlige im Fischereisektor, 148t sich zunichst nicht
unter eine der Fallgruppen einordnen. Auf den ersten Blick
scheidet diese Entscheidung als Festsetzung neuer Regelungen
aus, da es sich lediglich um eine im Amtsblatt C
{Communications-Communicatio) ver6ffentlichte Erkldrung
handelt, in dem im Gegensatz zum Amtsblatt L (Lols-Legatio)
fiir verdffentlichungsbediirftige Rechtsakte, nur sonstige
Mittellungen und Bekanntmachungen publiziert werden, 47
Letztlich hatte das Gericht jedoch iber die rechtliche
Wirksamkeit der Kommissionsvorschldge als verbindliche Rechts-

r————

46, S. hierzu nur die Untltigkeitsklage des Parlaments im Bereich
der Verkehrspolitik, Fn 15, §.3
47, Beutler~Bieber-Pipkorn-Streil, $.25; Ipsen, 1734, S.40¢
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akte zu entscheiden. Die Vorschldge enthielten auch neue
Festsetzungen {zulissige Gesamtfangmenge fiir Makrelen). Die
Entscheidung ist daher unter die Fallgruppe 2.4 (S.1ll) zu
"subsumieren und gibt Aufschlu8 dariiber, in wleweit auch
ausdriicklichen neuen Regelungen Wirksamkeit zuerkannt werden
kann.

Die Entscheidungen des Gerichtshofes =zu den legislativen
Kommissionskompetenzen sind nicht zahlreich, spiegeln jedoch
eine klare und Iin sich schliissige Auffassung des EuGH zur
Ausdehnung von Kommlssionszustdndigkeiten wider. Auf der
untersten Ebene, namlich da, wo es mitgliedstaatliche
MaBnahmen gibt, erkennt der EuGH ein Recht der Kommission an,
im vVerlauf des Entscheidungsprozesses konsultiert und in
diesen einbezogen 2zu werden, Das Gericht schlieft damit
einerseits einzelstaatliche MaBnahmen nicht aus. Die
Mitgliedstaaten sind vielmehr berechtigt, als Sachwalter des
gemeinsamen Interesses tdtig zu werden.*® Dpie MaBnahmen
GrofSbritanniens werden nicht deshalb filir unwirksam erklart,
weil es Aufgabe der Kommission gewesen widre, entsprechende
Regelungen zu erlassen. Begriindung ist vielmehr, daf es an
einer ausreichenden Beteiliqung der Rommission gemangelt habe.
Andererseits rechtfertigt das Urtell kelnesfalls die Prognose
der Editorial Comments?, daB der Kommission damit implied
powers im Rahmen wvon Art. 155 zugestanden werden,*?
Ungeschriebene Geschiftsfiihrungsbefugnisse werden der
Kommission im - Rahmen dieses Urteils nicht eingeréumtil,
standen in diesem Fall aber auch nicht zur Entscheidung. Erst
in der RS 84/81 hatte das Gericht erstmals Gelegenheit die

48. Slg. 81,5.1075,1076

49, s.Pn 3, 8.3

50. Schwarze in: EuR 82,133,147
51. ebenda
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Wirksamkeit von Verordnungen der Kommission zu prifen , die in
den urspriinglichen Entscheidungsbereich des Rates fielen., Der
EuGH hat dies jedoch (bewuBt ?) umgangen. Er beschiftigte sich
lediglich mit der Riickwirkung der spdteren Ratsentscheidung,
die er fiir zuldssig erkldarte. Damit 1lied er offen, ob
vorbehaltlich ergangene KommissionsmaBnahmen rechtliche
Glltigkeit haben. Allerdings hat der FEuGH hier eine
Lésungsmdglichkeit fir derartige Konflikte aufgezeigt, auf
deren Problemldsungskapazitdt noch zurlickzukommen sein wird,
ndmlich riickwirkende Ratsentscheidungen und damit nachtrdg-
liche Genehmigung vorldufig ergangener Kommissionsentschei-
dungen.

Mit der Entacheidung in der RS 332/85 standen zum ersten Mal
"verbindliche"® Kommissionsentscheidungen fiir den untdtigen Rat
zur Diskussion. Der Gerichtshof hat in dieser Entscheidung
ausdriicklich auf die RS 804/79 Bezug genommen und wiederholt,
daf es im Falle der Ratsuntdtigkeit zu einem Verfahren der
Zusammenarbeit zwischen den Mitgliedstaaten und der Kommission
zu kommen hat., Nur diejenigen MaBnahmen, die aus einem solcher
Art abgestimmten ProzeB hervorgingen, kdnnten rechtliche
Verbindlichkeit erlangen. Einseitige Verbindlichkeitser-
klirungen der Kommission entfalteten keine Rechtswirkungen.
Der Gerichtshof 1idst in der Entscheidung die Frage offen, ob
auch die Kommission im Rahmen eines abgestimmten Vorgehens
rechtlich verbindliche MaBnahmen erlassen kann, oder ob dies,
wie in der RS 804/79 formuliert, (nur) die Mitgliedstaaten als
Sachwalter tun kdnnen. Perner wird auch nicht der Umfang und
die Form des abgestimmten Vorgehens ndher umschrieben. Es
bleibt offen, ob die Kommission ihre Zustimmung erteilen mus,
wenn der Mitgliedstaat gemeinschaftstreue Regelungen erlédst,
oder ob der Kommission vor Erlad nur geniligend Zeit zur Priifung
der Vorhaben eingeriumt werden muB. Die Linie des Gerichthofes
ist jedoch insoweit klar, daf die Kommission keine eigenen,
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selbstindigen Rechtssetzungsbefugnisse auBer den vertraglich
Vorgesehenen besitzt.

Ergebnis:

Zuriickkommend auf die Fallgruppen ist festzuhalten, da8 der
EuGH auf der untersten Stufe (2.1 S.10) Beteiligungsrechte
anerkannt hat, die Befugnis zum Erlap selbstidndiger MaBnahmen
fiir die Kommission (2.4 8. ll) jedoch verneint hat. Damit ist
auch die Entwicklung neuer Politiken durch die Kommission, als
die noch weiter reichende Kompetenz, nach der Rechtsprechung
ausgeschlossen. Es muB also denen widersprochen werden, die in
der Rechtsprechung des EuGH, insbesondere in der RS B804/79
eine generelle Bestdtigung fiir Rechtsetzungskompetenzen fir
die Kommission gesehen haben.>? Die Rechtsprechung ist
vielmehr als ausgesprochen restriktiv zu beurteilen.

Offen bleibt im System der Rechtsprechung nicht nur die Form
des Konsultationsprozesses und die Frage, ob auch die Kom-
mission, nach Absprache mit den Mitgliedstaaten, tatiq werden
kann, sondern insbesondere auch, ob die Verldngerunyg beste-
hender Regelungen (Fallgruppe 2.2) und der ErlaB aufschiebend
bedingter , vorbehaltlicher MaBnahmen {Fallgruppe 2.3} durch
die Kommission zuldssig ist. Dies wird im folgenden mit Blick
auf die rechtliche Begriindung der Kompetenzen zu kldren sein,

52. 8. S.34 ff
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3. Rechtsqrundlagen fir ungeschriebene Befugnisse

Ausgehend von der Rechtsprechung ist nun zu fragen, inwieweit
sich ungeschriebene Gesetzgebungskompetenzen aus dem EWG-
Vertrag herleiten lassen. In der RS 804/79 wurden die
Beteiligungsrechte der Kommission auf verschiedenste Weise
begriindet., 2Zum einen werden Art. 5, 7 und 155, sowie die
Strukturprinzipien des Vertrages genannt, zum anderen wird die
Funktionsfihigkeit der Gemeinschaft geltend gemacht oder auf
Besonderheiten des Falles Bezug genommen. Neben der Frage nach
implied-powers sollen diese Argumente den Ausgangspunkt der
Analyse bilden, wobei insbesondere zu fragen ist, ob diese
auch weitergehende Kompetenzen rechtfertigen.

3.1 auslegung von Art. 155 I nach dem Grundsatz der “"implied-

_powers-Doktrin"

Nach den bereits dargelegten Grundsitzen (s.S.17) der implied-
powers-Doktrin als besondere Auslegungsmethode, die auch im
Gemeinschaftsrecht Anwendung findet, ist zu prifen, ob es sich
bei Art. 155 I um eine ausdrickliche Kompetenznorm handelt, zu
deren zweckmdBiger und verniinftiger Anwendung auch der Erlan
von Rechtsnormen im "Notstandsfalle® erforderlich ist.
Implied-powers kdnnen damit nur unter 2wei Voraussetzungen
bejaht werden:
1.Es muB sich bei Art., 155 I um eine ausdriickliche
Kompetenznorm handeln.
2.Der ErlaB von Rechtsnormen bei Untdtigkeit des Rates muB
de@ Sinn und Zweck von Art. 155 I dienen.
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Art, 155 I enthdlt die Aufgabe der Kommission, €£ir die
Interessen der Gemeinschaft Sorge zu tragen.53

Unbestreitbar stellt der Versuch der Kommission, ein
rechtliches Vakuum 2zu i{iberbriicken und (gemeinschaftstreue)
MaBnahmen 2zu erlassen, eine verninftige und zweckmdBige Ver-
wirklichung ihrer Rolle als "Hiiterin der Vertrige" dar,
tetztlich wire die Kommission aus der Sicht der Gemeinschaft
ganz allgemein als Gemeinschaftsgesetzgeber, frei von
nationalen Zwiangen, fiir Interesse und Fortentwicklung der
Gemeinschaft fdrderlicher. Soweit in der Literatur Vernunft
und Zweckdlenlichkeit von implied powers fiir die Kommission im
Rahmen wvon Art. 155 I bestdtigt werden®®, kann der Inter-
pretation nicht widersprochen werden.

Die Verfechter von implied powers ilbersehen jedoch die erste
Voraussetzung: Evt, implizierte Kompetenzen missen im
Zusammenhang mit einer ausdriicklich zugewiesenen Rechtset-
zungskompetenz stehen. Bei Art, 155 I muB es sich um eine
Kompetenznorm in diesem Sinne handeln. Im Gegensatz zu der
hier vertretenen engen Auffassung wurde der Begriff der
implied powers zwar in der Rechtsprechung des EuGH nie
deutlich von einer vorgenannten Bestimmung abhdngig qemachtss,
es wiirde aber zu einer Aufweichung der sowieso nlicht ganz klar
umrissenen Doktrin fihren, wollte man auch auf den Bezug zur
Ausgangsvorschrift verzichten.

Art. 155 I stellt, wie bereits gezeigt (5.30,31ff), keine
solche Ermichtigungsnorm dar, Ausdriickliche Gesetzgebungs~-
kompetenzen lassen sich nicht aus Art. 155 I herleiten. Damit

53. s.ausfiihrlicher S.30 ff

54. S. Fn 2-6, S5.34 ff

55. Tizzano {n: Xommisslon (Hrsg) "Dreifig Jahre Gemeinschafts-
recht” (§.33), mwN8 zu Fidllen, in denen der Gerichtshof auf
dle Grundsitze der implied powers Bezug genommen hat.
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scheidet er auch als Grundlage filir implied powers aus. In der
deutschprachigen Literatur wird daher zurecht immer nur wvon
"ungeschrieberen” Befugnissen, statt von implied powers
gesprochen. 6

DaB der EuGH ebenfalls die Theorie der implied powers nicht
mehr als Problemldsung fir gemeinschaftsrechtliche Kompetenz-—
probleme betrachtet, wird daran ersichtlich, daB er in keiner
Entscheidung zu den Untdtigkeitsfdllen (auch nicht in der Rs
804/79 , die von der Literatur diesbzgl. zitiert wird) auf
diese Auslegungsmethode zurlickgreift. Vielmehr findet sich in
neueren Entscheidungen generell keine Anwendung von dieser
Methode.>’ Der EuGH hat zwischenzeitlich vielmehr eigene, den
Besonderheiten des Gemeinschaftsrechts eher gerecht werdende
Auslegungsmethoden (wie z.B. den Grundsatz der
Funktionsfihigkeit der Gemeinschaften) entwickelt, die im
Folgenden Beriicksichtigung finden.

Fir implied powers im weiten Sinne, ohne Bezug auf die

Ausgangsnorm, ist daneben kein Raum.°®

56. $.z.B. Schwarze in: EuR 81, 133 ff

57. Tizzano, Fn 55; Hummer, Institutionelles Gleichgewicht,S.476;
a.A. Grabitz,Art.189,Rz 10 ,der in dec Rspr. zur Aufienkom-
petenz der Gemeinschaft eine Bestdtigung der implied powers
sieht.

S8. A.A. Grabitz, Art, 189%,Rz 9
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3.2 Auslegung wvon Art. 155 I nach dem Grundsatz der
Funktionsfihigkeit der Gemeinschaft

3.2.1 Begriff und Bedeutung des Grundsatzes

Schwarze bezeichnet, nicht nur im Zusammenhang mit
ungeschriebenen Kommissionskompetenzen, die Wahrung der Funk-
tionsfahigkeit der Gemeinschaften als ein ibergeordnetes
Verfassungsprinzip 59, Auch der Gerichtshof formuliert im
Fischereifall®® wie folgt: " (die) Strukturprinzipien
verlangen, da8 die Gemeinschaft unter allen Umstdnden imstande
bleibt, lhren Verantwortlichkeiten ... nachzukommen. "

Zu Beginn stellt sich daher die Frage, ob es sich beim
Grundsatz der Funktionsfdhigkeit um einen allgemeinen Rechts-
grundsatz61 oder um eine bloBe Auslegungsmaxime handelt.
Ersteres wiirde bedeuten, daB er eine unmittelbare Rechtsquelle
darstellte, letzteres wiirde eine Rechtsgrundlage im Vertrag
voraussetzen,

Dag Prinzip der Funktionsfdhigkelt wurde im wesentlichen von
Ipsen zur Begriindung des Vorranges des Gemeinschaftsrechts
entwickelt.5?2 Er beschreibt es als Prinzip, "das die Existenz
der Gemeinschaften als solcher und ihre Wirksamkeit sichert
als unter den Mitgliedstaaten unbestreitbare Minimalwirkung
ihres integrierenden Gesamtaktes zur Erreichung der
Gemeinschaft*,53 Ipsen selbst sieht es als fiir die Auslequng

tragendes Rechtsgrinzig.s‘ Damit ist es zugleich Leitsatz wund

59, Schwarze in: Die Befugnis, $.189
60. Rs BO4/79, Slg. 1981, 5.1045,1074
61. s. Pechstein, S.118

62. Ipsen, 10/40-41, $.280 £f

63. Ipsen, B/30, §5.200

64. Ipsen, 8/30, §.200
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Auslegungsregel. Seine wesentliche Bedeutung hat es jedoch als
Auslequnqsregel.65 Ebenso wie die Lehre von den implied powers
ist es als ein Unterfall der teleclogischen Methode zu
betrachten®® und soll in diesem Sinne hier Beriicksichtigung
finden.®” Es kommt daher nicht nur auf System und Geist des
Vertrages an (hier: Funktionsfidhigkeit der Gemeinschaft),
sondern auch auf Sinn, 2Zweck und Wortlaut des jeweils
auszulegenden Artikels. Ahnlich wie bei den implied powers muB
noch ein Bezug 2zum konkreten Rechtssatz vorhanden sein.
Allerdings werden an die Norm weniger hohe Anforderungen zu
stellen sein, als es bei den implied powers in dieser Arbeit
verlangt wurde. Die Lehre von der Funktionsfdhigkeit ist
weiter und verlangt bei der ergianzenden Auslegung zur
Begriindung neuer Kompetenzen nicht bereits eine ausdriickliche
Kompetenzzuweisung im Rahmen der Ausgangsnorm.Ea

Die konkrete Priifungsfrage lautet alsc wie folgt:

Lassen sich die Befugnisse der Kommission gemidB Art. 155 I im
Falle der Untdtigkeit des Rates , um dad ordnungsgemife
Funktionieren der Gemeinschaft zu gewdhrleisten, zum ErlaB
verbindlicher Rechtsakte erweitern , bzw. innnerhalb welcher
Grenzen hat sich eine solche Erweiterung zu halten?®®

65. Ipsen, 10/40, $.280

66. Hummer, S. 201

67. Zur Bedeutung als materieller Rechtssatz s. Ipsen, 10/41, S.
280 f£f

6B. Ipsen sieht die herkémmlicherweise als Ausdruck der
implied-powers-Doktrin 2jtierte Formulierung der Rspr. “ohne
walche sie nicht sinnvoll und verniinftig angewendet werden
kdnnen*® als Bestidtigung des Prinzips der Funktionsfdhigkeit
der Gemeinschaft. Damit bestidcigt er auch, dag das
Brfordernls der engen Anbindung an die Norm als konkrete Kom-
petenzzuweisung entfallen kann, da dies von der Rspr. nicht
gefordert wurde, (10/40, S.280, Fn 57),

69. S.a. den Antrag des Generalanwalts in der RS 332/85, (noch
nicht verdffentlicht), Rz 38
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3.2.2 Umfanqg der vom Postulat der Funktionsfihigkeit erfassten
MaBnahmen

Soweit es um die Bejahung der Frage geht, ob der Erla3 von
Regelungen im Fall der Untitigkeit des Rates durch die
Kommission die Gemelnschaftsinteressen 1i.S.v. Art, 155 I
wahrt, kann auf die Ausfihrungen zu den implied powers (5.,49)
verwiesen werden.

Da eine extensive Auslegung dieser Norm, die prinzipiell keine
Rechtsetzungskompetenzen enthilt, jedoch nicht allein durch
die blofe Wahrung des gemeinschaftlichen Interesses
gerechtfertigt ist, vielmehr nur dann zuldssig ist, wenn sie
flir die Funktionfidhigkeit erforderlich ist, ist konkret zu
fragen, welche MaBnahmen geboten sind, damit die Gemeinschaft
ihren Verantwortlichkeiten nachkommen kann.

Auf der ersten Stufe wiren Beteiligungsrechte zu priifen, wie
sie der Gerichtshof im Fischereifall’® anerkannt hat. Fraglich
ist, ob die Tatsache, daBR die Mitgliedstaaten vor Erlas
einzelstaatlicher MaBnahmen die Billigung der Kommission
einzuholen haben, tatsdchlich der Funktionsfdhigkeit dient.
Dies ist m.E. nicht der Fall.

Gerade der Fischereifall hat gezeigt, daB es trotz mehrfacher
Konsultationen nicht zu einer Einigung iliber die zu erlassenden
Regelungen zwischen GroBbritannien und der Kommission gekommen
ist. Ein solches “"abgestimmtes Vorgehen” wird der politischen
Realitdt in den Untdtigkeitsfillen nicht gerecht. Da, wo sich
der Rat nicht auf die Vorschldge der Kommission einigen
konnte, werden auch die im Rat widerstrebenden Parteien nicht
anschlieBend mit der Kommission alleine eine Einigung

B

70. RS 804/79, Slg. 81, 1045 f# *
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erzielen. Es ist ein Paradoxum in der Entscheidung des EuGH71,
wenn er betont, daB eine Beteiligung der Kommission die Funk-
tionafihigkeit sichert, obwohl es gerade im zu entscheidenden
Fall, trotz umfangreicher Konsultationen, mangels Einigung mit
der KXommission nlcht 2zum Erla3 "abgestimmter" Regelungen
gekommen ist. Der Sachvechalt beweist vielmehr, daB in diesen
Konfliktfillen die Gemeinschaft durch weiteres Verhandeln
zwischen Kommission und Mitgliedstaat nicht handlungsfdhiger
wirg.

Argumentiert man mit der Funktionsfdhigkeit, so sind vielmehr
elgene MaBnahmen der Kommission eher geeignet, dieselbe zu
sichern. Ausgehend von den geringsten Eingriffen in die
Ratsbefugnisse wiren im Bereich der Festsetzung von Agrar-
preisen, Ausfuhrerstattungen und Wihrungsausgleichsbetrdgen
die Verldngerung von bestehenden Verordnungen oder der Erlaf
vorhehaltlicher Regelungen geeignet, die Weiterfihrung der
aufgaben der Kommission (Brstattung bzw. Festsetzung entspr.
Betrdge) zu gewdhrleisten.

Ausgenommen von krassen Hirtefdllen 8ind neue Festlegungen
dazu nicht erforderlich., Nachteile, die die Beibehaltung alter
Festsetzungen mit sich brichten, wiren der Preis fiir die
Uneinigkeit im Rat.

Das Prinzip der Funktionsfdhigkeit fiir sich genommen, wiirde
aber auch neue, angepasste MaBnahmen rechtfertigen. Letztlich
sind sogar endgiiltige Regelungen dort gerechtfertigt, wo mit
einer spiteren Genehmigung durch den Rat nicht gerechnet
werden kann. (Z.B. wurden die Agrarpreisfestsetzungen von 1985
nie vom Rat genehmigt.) Alle diese Akte sichern die
Wahrnehmung der Aufgaben der Gemeinschaft und sind in
Anbetracht der abgelaufenen Fristen auch geboten.

71. RS 804,79, Slg. 81,1045 fEE
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Erst bel der Entwicklung neuer Politiken durch die Kommission
bei Untdtigkeit des Rates wiirde das Prinzip der Funktions-
fahigkeit die Ausweitung der Kompetenzen nicht mehr tragen, da
die Gemeinschaft in 1lhrem derzeitigen Bestand und in ihrer
momentanen Handlungsfihigkeit nicht dadurch eilngeschrdnkt {st,
daB ganze Politikbereiche noch wvon dJden Mitgliedstaaten
wahrgenommen werden,

Ergebnis:

DaB uneingeschridnkt angewandte Prinzip der Funktlonsfdhigkeit
der Gemeinschaft wiirde im Rahmen von Art. 155 I sowohl die
Verldngerung bestehender Regelungen, als auch den ErlaB
vorbehaltlicher und endgiiltiger, neuer Regelungen
rechtfertigen,

3.2.3 Grenzen des Prinzips

Der Ausdehnung von Kompetenzvorschriften, bzw. hier der
ergdnzenden Auslegung von Art. 155 I als einer Ermidchtigungs-
norm fiir zundchst nicht vorgesehene Rechtsetzungsbefugnisse
fiir die Kommission (wie sie oben vorgenommen wurde), sind
jedoch Grenzen gesetzt, die sich nicht unmittelbar aus dem
Prinzip der Funktionsfdhigkeit ergeben. Diese k&nnen in
(anderen) Strukturprinzipien des Vertrages, dem Prinzip der
begrenzten Einzelermichtigung und des institutionellen
Gleichgewichts, im Souverdnititsverstidndnis der Mitqlied-
staaten, dem Grundsatz von Rechtssicherheit und Demokratie
liegen, Diesen Grenzen ist, da sie fir alle noch zu erdrtenden
Rechtsgrundlagen gelten, ein gesonderter Abschnitt (Kapitel 2
I1I1 §.61 ff) gewldmet.
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3.3 Erginzende Auslequng von Art. 5

Der Gerichtshof fiihrt im Fischereifall’? aus, daB Art. S5 den
Mitgliedstaaten, gerade in Zeiten notwendiger MaBnahmen bei
Untdtigkelt des Rates, nicht nur besondere Handlungs- und
Unterlassungspflichten auferlegt, sondern stiitzt auch die
Einbeziehung der Kommission in den mitgliedstaatlichen
Entscheidungsprozel mafgeblich auf diesen Attikel.73 Eine
solche Auslegung geht jedoch Gber den Wortlaut wvom Art. 5 weit
74 gelbst wenn man annimmt, daB Art. 5 nicht nur die
auch volkerrechtlich anerkannte Vertragserfiillungspflicht
beschreibt, sondern auch vertragliche WNebenpflichten auf
Gemeinschaftsebene begtﬁndeth, so sprengt die Anerkennung

hinaus.

eines Zustimmungsvorbehaltes fiir die Kommission aus Art. 5 den
Rahmen dieser Vorschrift. Damit wiirde quasi eine neue Regel
geschaffen, nur weil die einzelstaatliche MaBnahme ohne
Beteiligung der Kommission aus der Sicht der Gemeinschaft
nicht wiinschenswert erscheint.’® Man mag aus dem Grundsatz der
Gemeinschaftstreue, der durch Art. 5 umschrieben wird’’, die
Verpflichtung fiir die Mitgliedstaaten herleiten, der
Gemeinschaft férderliche ErhaltungsmaBnahmen zu treffen, eine
Beteiliqung der Kommission hieran last sich aus Art. 5 nicht

begrﬁnden.75 Rasmussen’® umschreibt dies mit den harten

72. Fn 69

73. slg. 81,1045,1075

74. Bleckmann in: v.d.Groeben, Art.5, Rz 19

75. Bleckmann, ¥n 73, Rz 20

76. Rasmussen,S.30; a.A. Bleckmann, aa0 Fn 74 u. S8llner, S, S4ff

77. Bleckmann in: v.d. Groeben, Art.5, Rz Llff mwN zur
gegenteiligen Auffassung

78. a.A. wohl Schwarze in: EuR 82, 133,144, der den Beqgriff der
Gemeinschaftreue weit faBt.

79. Rasmussen, Pn 75
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Worten: "This is called constitution rewriting in all the
accepted and meaningful senses of those words.”

3.4 Kompetenzen aus dem Prinzip der gemeinschaftlichen
Rechtsetzung von Rat und Kommission

Wenn der EuGH Kommissionskompetenzen bel Untadtligkeit des Rates
auf die der Gemeinschaft zu Grunde 1liegenden Strukturprinzi-
pien atiitzt?®, dann stellt sich die Frage, welche Struktur=-
prinzipien gemeint sind. Schwarze versteht hierunter die
FunktionsEihigkeit der Gemeinschaftgi, auf die bereits
eingegangen wurde.

An dieser Stelle ist jedoch nicht nur die Funkticnsfdhigkeit
bedeutsam, sondern insbesondere das vertragliche Prinzip der
Verteilung von Kompetenzen im Gesetzgebungsverfahren, Das
macht Generalanwalt Reischl in seinen SchluBantrag deutlich,
wenn er ausfihrt: "Zu diesen Grundregeln gehdrt aber, daB die
Kommission im Bereich des Agrarsektors und insbesondere im
Fischereibereich nach Ende der in Art. 102 der Beltrittsakte
vorgesehenen Ubergangszeit in das gemeinschaftliche
Rechtsetzungsverfahren eingeschaltet ist".%2  Reischl trigt
erginzend vor, daf der Rat nur auf Grundlage eines Vorschlages
der Kommission in diesem Bereich MaBnahmen erlassen darf und
sich diese Grundprinzipien auch dann nicht &ndern, wenn statt
des Rates die Mitgliedstaaten tatig werden.??

80, slg. 81.1045.1074

81, Schwarze Iln: EuR 82,133,141

82, SchluBantrag des Generalanwalts Reischl in der RS B04/79,
Slg. Bl,1088ff

83, Fn 81
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Diese Argumentation ist (berzeugend und kniipft an die
Bedeutung von Art.l55 III an, der mit der Konstruktion einer
gemeinschaftlichen Rechtsetzung ein wesentlicher Bestandteil
des Vertrages ist.®® Der in Art.155 III enthaltene "Mitwir-
kungsmechanismus” ist besonders deshalb bedeutsam, weil er das
staatliche Gewaltenteilungsprinzip ersetzt und eine rechts-
staatliche Sicherung des Vertragsrechts darstellt.®S

Die Mitgliedstaaten diirfen deshalb bel Erlas entspr.
Mafnahmen, wenn sie Eilir die Gemeinschaft titiq werden, nicht
einen grdferen Spielraum haben, als ihn der Rat bel einem
Titigwerden hidtte.

Die von Reischl gezogenen SchluBfolgerungen, die sich auch im
Urteil widerspiegeln, sind jedoch nicht konsequent, wenn er
behauptet, dafl die Kommission 2zu konsultieren und ihre
Zustimmung einzuholen sei. Ein derartiges Vetorecht raumt
Art.155 III und das sich daraus ergebene Prinzip
gemeinschaftlicher Rechtsetzung nicht ein. Die Interessen der
Kommission sind in dlesem Rahmen dadurch gesichert, daf sie
gemdf Art.149 II bis zu einem endgliltigen BeschluB des Rates
(und hier der Mitgliedstaaten) ihren Vorschlag modifizieren
oder zuriicknehmen kann. Damit ist es der Kommission immer
mdglich, ihren Vorschlag evt, verdnderten Bedingungen

anzupassen,?®

84. s. Ausfiihrungen S.28 ff

85. Ipsen, 20/35, 5§.432

86. Der SchluBantrag ist insoweit unlogisch, wenn er behauptet,
daB |m Falle elner Veradnderung der relevanten biologischen
Bedingungen, die Wahrung des gemeinsamen Interesses bel
mitgliedstaatlichem Titigwerden nicht gewdhrleistet wire,
Dies wire auch nicht gesichert, wenn der Rat auf Grundlage
des noch nicht geidnderten FKommissionsvorschlages tidtig
wirde.(s. Relschl, Slg. 81,3101)
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Mitgliedstaatliche MaBnahmen bei Untitigkeit des Rates sind
nicht auf eine Zustimmung der Kommission hin zu prifen,
sondern es ist zu fragen, ob ihnen ein Vorschlag der
Kommission zu Grunde liegt.87 Dies wurde vom EuGH jedoch nicht
getan. 1In einer spiteren Entscheidung83 erklirte er vielmehr
ausdriicklich, daB einzelstaatliche MaBnahmen auch dann nicht
zuldssig seien, wenn sie exakt den Vorschlidgen der Kommission
entsprdchen, Dies 148t sich weder durch das Prinzip der
gemeinschaftlichen  Rechtsetzung, noch mit Blick auf die
Funktionsfdhigkeit der Gemeinschaft begriinden.®’
Rechtsprechung des EuGH ist hier im AnschluB an das Urteil
Fischerei I nicht nachvollziehbar.

Ergebnis:
Das Prinzip der gemeinschaftlichen Rechtsetzung verpflichtet

Die

die Mitgliedstaaten hochstens, mit dem Kommissionsvorschlag
harmonisierende Regelungen 2zu treffen. Ein Vetorecht 1aBt sich
daraus fiir die Kommission nicht ableiten.

3.5 Kompetenzen auf der Grundlage besondere Ratsentschei-

dungen {Verallgemeinerung des Fischereifalles ?)

Wie oben beschrieben (S.37 ff) lag dem Fischereifall die sog,

0 2u Grunde, in der sich die

Mitgliedstaaten darauf geeinigt  hatten, generell keine

"Haager EntschlieBung" des Rates’

87. Eine solche SchluBfclgerung zieht wohl auch Stein (S.637},
wenn er ausfilhrt, dad bei Erlad mitgliedstaatlicher MaB-
nahmen nur die gemeinschaftlichen Regelungsvorschliage, deren
Verabschiedung bisher gescheitert war, wirksam von den
Mitgliedstaaten erlassen werden kidnnten.

88. RS 269/80 (Tymen), Slg. 81,3079,3092

89. A.A. Schwarze in: EuR 82,133,148

90, s.Fn 15, S5.37
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einzelstaatlichen MaBnahmen 2u treffen. Dariberhinaus hatte
der Rat spiter ausdriicklich erklirt®, daB fiir einzelstaat-
liche MaSnahmen nach Ablauf der Ubergangszeit, die Zustimmung
der Kommission einzuholen sei. Es kam ferner 2z2u weiteren
Ubergangsbeschlissen des Rates. Der EuGH hat diese
Gesichtspunkte jedoch zu Unrecht in seine Erwdgungen
einbezogen. Auch wenn aus den Ausserungen des Rates das Ziel
erkennbar wird, mitgliedstaatliche Alleingd3nge zu unterbinden,
so erzeugten sie doch keine Rechtswirkung. Es handelte sich
vielmehr um politische Absichtserklirungen (oder bel den {ber-
gangsbeschliissen um befristete MaBnahmen), die keine weiteren
Rechtswirkungen 2u erzeugen vermochten.®?
Selbst wenn man mit dem Gerichtshof gewisse Bindungswirkun-
gen annehmen wollte, so wird dadurch nur der
ginzelfallcharakter der Fischereientscheidung deutlich.
Allgemeine Grundsdtze lassen sich dann noch weniger aus Lhr
herleiten, da entspr. Stellungnahmen des Rates im Sinne eines
Zustimmungvorbehaltes zugunsten der Kommission in den anderen
Fdllen nicht vorliegen. Die Einbeziehung der Ratsbeschliisse
erschwert vielmehr die Verallgemeinerung des Urteils.

91. Pn 16, S5.37
92, sSchwarze in : EuR 82,133,146
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I1II Die Grenzen einer extensiven Auslequng von Kompetenzbe-
stimmungen

1. Der Grundsatz des institutionellen Gleichgewichts

1.1 Entwicklung und Rechtsnatur des Begriffs

Wenn der EuGH im Fischereifall (Fischerei I) auf die Beachtung
der vom Vertrag geforderten Gleichgewichtsverhdltnisse Bezug
nimmtl, und in der RS 332/85 (Fischerei II) der Generalanwalt
im Schlufantrag vortrdgt (ihm folgend auch das Gericht), bei
einem einseitigen Tdtigwerden der Kommission bel Untidtigkeit
des Rates wiirden die wesentlichen Gleichgewichte des Vertrages
verletzt?, so folgt der Gerichtshof dem vom ihm bereits Ende
der fiinfziger Jahre entwickelten Grundsatz des
"ingtitutlonellen Gleichgewlchts".J

Nach Ansicht des EuGH ist dieser Grundsatz MaBstab E£ir die
Zuldssigkelt von Kompetenzverschiebungen , sowohl zwischen den
Organen (horizontal), als auch zwischen der Gemeinschaft und
den Mitgliedstaaten (vertikal). Der Gerichtshbf beschreibt das
Prinzip als ein System von gegenseitigen Hemmungen und Ver-
schrankungen, das, statt einer nicht vorliegenden strikten
Trennung der Gewalten, die Funktionserfillung der Gemeinschaft
sichern soll. Auch in der Lehre wird es im wesentlichen als
Element verstanden, daf die Funktionen der Gemeinschaft ausba-
lanciert.! Teilweise wird es auch ausdriicklich als System von

1. Rs 804/79, Slg 81,1045,1074

2. Generalanwalt da Cruz di Vilaga in: RS 332/85% (noch
unverffentlicht), Rz 69

3, RS 9/56 (Meroni) , Slg. 58,5.11,44

4, S. Hummer int Institutionelles Gleichgewicht , S. 459 mwN
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“checks and balances" bezeichnet.®

Fir die hier vorliegende Problemstellung enthdilt es die
wichtige Aussage, daB sich ein Organ nicht zulasten elnes
anderen Organs (horizontal) Kompetenzen anmaBSen und damit die
ihm zugewiesenen Kompetenzen erweitern dar€.®

Der EuGH betrachtet den Grundsatz des institutionellen Gleich-
gevichts bis heute als ausnahmslos justiziabel und gesteht ihm
normativen Charakter 2zu.’ Dies wird auch in der RS 332/85
(Fischerei II) deutlich, wo erneut, in Fortsetzung der
Entscheidung in der RS 804/79 (Fischerei I), auf die wesent-

lichen Gleichgewichtsverhdltnisse Bezug genommen wird.?
1,2 Kritik

Wirde man dieser Linie folgen, so wiren jegliche Kompetenz-
verschiebungen im Bereich der Legislative vom Rat zugunsten
der Kommission schon deshalb unzuldssig, weil durch sie ein
vom Vertrag geschaffenes Gleichgewicht zwischen den Organen
und ihren Zustdndigkeiten zerstdrt wiirde. Das hitte dann auch
fir die Untitigkeitsfille zu gelten.’

Flir eine Ausdehnung der Kompetenzen unter dem Gesichtspunkt
der Funktionsfdhigkeit der Gemeinschaften (s. Kapitel 2 II
3.2) wire kein Raum,

Es ist jedoch fraglich, ob der Grundsatz des institutionellen
Gleichgewichts tatsdchlich ein geeignetes Kriterium darstellt,

—

5. HKutscher In: EuR 81,392,410 : s.a. die Kommissionsmitteilung
vom Oktober 1981 "Reestablishing the Institutional Balance*,
EG Bull., 1982, Suppl.3

6. Rummer, Fn 4, S.460

7. S.Hummer in3 Grabitz, vor Art. 155,Rz 14 mit umfangreichen
Nachweisen vorallem zur neueren Rechtsprechung des EuGH

B. 5. 5.61, Fn 1 u.2

9. So Grabitz, Art.4, Rz 4
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um die RechtmiBigkeit von Kompetenzverschiebungen zu beurtei-
len,

Meine Kritik macht sich dabei an zwei Punkten fest:

Zum einen ist zu fragen, ob es ein Gleichgewicht zwischen den
Organen tUberhaupt gibt und worin es besteht, oder ob nicht
eine Reihe Faktoren dle urpriinglich im Vertrag festgelegte
Balance bereits verdndert haben, Zum anderen ist der normative
Charakter eines solchen Grundsatzes in Zweifel zu ziehen.}?

Das Prinzip des institutionellen Gleichgewichts wird damit
begriindet, dap der Vertrag ein ausgewogenes System der Vertei-
lung von Zustindigkeiten beinhalte.

Geht man vom urspriinglichen Vertrag aus , so ist dem dahin-
gehend 2uzustimmen, daB das Gesetzgebungsverfahren klaren
Regeln unterliegt, die sowohl dem Rat, der ein von den
Mitgliedstaaten getragenes Organ ist, als auch der Kommission,
die eine "supranationaler Instanz” darstellt, eine bedeutsame
Rolle zuweist. Wie bereits mehrfach betont, geht der Vertrag
im Regelfall davon aus, das8 der Rat die endgiiltige
Entscheidungsbefugnis besitzt, aber seinen MaBnahmen ein
Vorschlag der Kommission zu Grunde 1llegen muB. Damit wird
einerseits durch die Beteiliqung der Kommisgsion das
Gemeinschaftsinteresse gewahrt, andererseits werden die
Mitgliedstaaten nicht jeglicher EinfluBnahme beraubt,

Eine wichtige Voraussetzung fiir die Wirksamkeit dieser Ver-
schrdnkung der Kompetenzen ist jedoch, dald der Rat mehrheitli-
che Entscheidungen in angemessener Zeit trifft, da die Praxis
zeigt, dag nur so der Kommissionsvorschlag tatsichlich Grund-~
lage der Entscheidung ist.

10. Hummer in: Institutionelles Gleichgewicht, §.460 £f; Bieber
in: CMLR B4, 509 ff
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Durch die im Rat angestrebte Einstimmigkeit bleiben einerseits
viele Vorschlage der Kommission unbearbeitet!!, andere werden
im Lauf der vVerhandlungen Im Rat mehrfach abgedndert und
unkenntlich gemacht.

Rommissionsvorschlige stellen haufig nicht mehr als
Sachverstdndigengutachten datlz, dienen als Anregung, nicht
als bindende Grundlage.13 Die tatsdchlich Mafnahmen werden in
der Regel in Form sogn. “package deals" verabschiedet, die den
Preis fiir die Einstimmigkeit bedeuten,

Damit besteht das vom Vertrag beabsichtigte System gleichstar-
ker Partnerschaft zwischen Rat und Kommission im Bereich der
Gesetzgebung nicht mehz. 4

Das institutionelle Gleichgewicht ist aber nicht nur durch das
Einstimmigkeitsprinzip gestdrt,

Die Einfiihrung des Ausschusses der stindigen Vertreter, sowie
die faktische Verlagerung von vielen Zustdndigkeiten {insbe-
sondere in technischen Fragen) auf Arbeitsgruppen und Unter-
ausschiisse haben de facto die Entscheidungsmacht des Rates
beeintrﬁchtlgt.l5 Ebenso hat die Verlagerung von Entscheidun-
gen auf den Europdischen Rat und auf Gipfelkonferenzen das
Gleichgewicht, wie es der Vertrag vorsieht, beeinfluBt.é

Auch die urspriinglich vom Vertrag vorgesehene Delegation von
Ausfihrungsbefugnissen im Rahmen von Art. 155 IV wurde nicht
so verwirklicht, wie der Vertrag es vorgesehen hat. Durch die

11, s.’S.3, Pn 13

12, §. 5.29, Pn 69
13. s. zu dieser Problematik ausfiihrlich Ipsen, Einzelstudien.

*pje EG in der Reformdiskussjon®, S5.141 €f: Ehlermann ini
EuR B1, 335, "Das schwierige Geschift der Kommission®

14. Hummer in: Institutionelles Glelchgewlcht, §. 482; Grabltz,
Art. 189, Rz 15

15. Bummer in: Institutionelles Gleichgewlcht, 5,482 mwN

16, Constantinesco, $.486,488
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Schaffung des Verwaltungs- und Regelungsausschufiverfahren wird
die Rommission letztlich nicht wirklich umfassend ermdchtigt,
sondern immer noch erheblich vom Rat kontrolliert, Auch der
neue Art. 145 III und der KonkretisierungsbeschluB des Rates
haben daran nichts gedndert, wie bereits gezeigt wurde.!?

Im Ergebnis muf daher festgestellt werden, daft neben den
Ratsbefugnissen insbesondere die wurspriingliche Macht der
Kommission durch die Welterentwicklung des Gemeinschaftsrechts
oder, wie Hummer sagt, im "Zuge der Dynamisierung der Ver-
bandsstruktur” '® erheblich beeintrdchtigt wurde.

Man kann daher nicht mehr von einem Gleichgewlicht der Krifte
sprechen.

Auch von den Organen der Gemeinschaft wird es nicht linger als
feststehendes Charakteristikum der Gemeinschaft , sondern als
ein anzustrebendes Ziel begriften.19

Der Grundsatz des institutionellen Gleichgewichts erscheint
mir daher, entgegen der Auffassung des EuGH, nicht mehr
geeignet, Kompetenzverschilebungen zZu verbieten. Dies
insbesondere dort nicht, wo, wie bei Kommissionskompetenzen
fir den untdtigen Rat, der geschwdchten Kommission wieder
Befugnisse zuwachsen wiirden. Das institutionelle Gleichgewicht
wirde im AnschluB an die Entwicklung der Gemeinschaft eher
eine Stdrkung der Kommission verlangen, als dal es neue
Kommissionskompetenzen verbietet.

Ferner halte ich die Heranziehung des Prinzips als
normdhnlicher Rechtssatz weder fiir geboten, noch  £iir
notwendig.

17. s.26 ff

18. Hummer in: Institutionelles Gleichgewicht, 5,481

19, Bieber In: CMLR B4,509,518, unter Bezugnahme auf EG Bull.82,
Suppl, 3, "Reestablishing the Constitutional Balance”
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Der Vertrag legt in Art. 145 ff, 155 III i.V. mit den
jeweiligen materiellen Rechtsgrundlagen die Grundsitze der
gemeinschaftlichen Rechtssetzung ausreichend fest.
Eines nicht klar umrissenen Grundsatzes als allgemeinem
Rechtsprinzip mit Normcharakter bedarf es daher nlcht. Das
Prinzip der begrenzten Einzelermidchtigung ist ferner besser
geeignet, Kompetenzverschiebungen zu reglementieren, wie unter
2, z2u zeigen sein wird,

Wie Hummer richtig feststellt, ist bei Kompetenzverschiebungen
eher nach erlaubter und nicht erlaubter Delegation zu fragen,
bzw. sind die ausdriicklich vorgesehenen Ermichtigungsnormen
nach den anerkannten Auslegungsgrundsitzen zu messenzo, wie
dies in dieser Untersuchung bereits geschehen {st.

Ergebnis:
Das Prinzip des 4institutionellen Gleichgewichts beschreibt

anschaulich und schlagwortartig eine Zielvorstellung des
Vertrages. Zur RechtmdBigkeitskontrolle wvon Kompetenzver-
schiebungen ist es nicht erforderlich und nach der tatsdch-
lichen Entwicklung auch nicht mehr geeignet.

2, Das Prinzip der begrenzten Einzelermidchtigung

2.1 Begriff und Stellung innerhalb des Vertrages

Im Gegensatz zum Grundsatz des institutionellen Glelchge-
wichts, der aus dem System des Vertrages und den dort zu
findenden Verschrdnkungen der Befugnisse hergeleitet wird,

ettt

20, Hummer in: Institutionelles Gleichgewicht, 5.485
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138t sich das Prinzip der begrenzten Einzelermichtigung an
mehreren konkreten Bestimmungen des Vertrages festmachen:
Gem33 Art. 189 sind Rat und Kommission zum Erlaf von Rechts-
handlungen "nach MaBgabe des Vertrages" befugt. Art.4, 145 und
155 bestdtigen diesen Grundsatz,

Danach verfligen die Gemeinschaftsorgane npur {iber konkret
zugewiesene Befugnisse, Ausgehend davon, da3 fiir Jjede
rechtsetzende Handlung eine Ermiachtigungsnorm vorhanden sein
muB, wird es auch als "Ermichtigungsprinzip® bezeichnet.?!
Die wiederholte Verwendung der Formulierung "nach Mafgabe des
Vertrages" macht deutlich, daB der Vertraq keine generellen,
weiten Ermdchtigungen erteilen will, sondern  nur auf
bestimmten Gebieten klar umrissene “Einzelermdchtigungen"
zuwelst,??

Die Organe der Gemeinschaft sind damit in 2weierlei Hinsicht
gebunden:

Zum einen dirfen sie im Verhiltnis zu den Mitgliedstaaten nur
in den Bereichen titig werden, die in den Vertrdgen geregelt
und auf dle Gemeinschaft ausdriicklich iibertragen worden sind.
2um anderen ist auch jedes einzelne Organ im Vecrhidltnis zu den
anderen Organen  auf die ihm zugewiesenen Befugnisse
bescheinkt . 2?

Das Prinzip der begrenzten Einzelermichtigung wird
ausdriicklich im Vertrag nur durch die "autonome Vertragsdn-
derung® {z.B. Art, 165 IV, 166 1III) und, wesentlich

21. Grabitz, Art. 4, Rz 8
22. Schweitzer-Hummer, 5. 94
23. Schweitzer-Hummer, 5.94
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bedeutender, durch Art, 235 durchbrochen.?*

Zur SchlieBung von Vertragsliicken gibt letzterer dem Rat die
Befugnis, dort tatig zu werden, wo dies fiir die Verwirklichung
der Gemelnschaftsziele erforderlich ist, aber auf Grund
fehlender Ermdchtigungsnormen wegen des Prinzips der
begrenzten Einzelermichtigung nicht mdglich wdre, Art. 235
bezieht sich insoweit auf die materiellen Befugnisse, also der
Gemeinschaft nicht ausdriicklich zugewiesene Politikbereiche.??
Der Wortlaut von Art., 235 und auch die Exjistenz eines
besonderen Verfahrens, das die Schliefung von Vertragslicken
vorsieht, bestitigen im RiickschluB erneut, dad die den Organen
zugewiesenen Befugnisse in der Regel abschlieBend im Vertrag
aufgezdhlt sind.?® Mit Art. 235 wird jedoch nichts dariber
ausgesagt, wie [Liicken zu schlieBen sind, die auf Grund der
Untdtigkeit eines Organs in Bereichen entstehen, die zur
ausschlieBlichen Gemeinschaftszustdndigkeit gehdren,

Mangels  anderer einschliagiger Ausnahmeregelungen ist
festzuhalten, dah das Prinzip der begrenzten
Einzelermichtigung einer Ausweitung von Kompetenzen zulasten
eines Organes und zugunsten eines anderen Organes ausdriicklich

entgegensteht, Dies hat auch f£lir die Untitigkeitsfdlle zu

gelten.27

Anerkannt ist allerdings, wie bereits festgestellt
wurdezs. daB eine erweiterte Auslegqung von Rechtsetzungs-

24. Schweitzer-Hummer, S. 94; a.A. Grabitz, der in Art. 235 eine
fiir den Einzelfall anwendbare, gegeniiber anderen
Einzelermdchtigungen subsidiliize Ermachtigung sieht, und nicht
von elner VertragsliickenschlieBung spricht, wie es die
Verfasserin in Anlehnung an Schweitzer-Hummer im Folgenden
tut, (Art.189, Rz 4)

25. Tizzano in: Rivista di diritto europeo , 1981,139 ff

26. Schwartz in: v.d.Goeben, Art. 235, Rz 26

27. Schwarze in: EuR 82,133,143

28. S.17 f£f
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kompetenzen nach den allg. Grundsdtzen (z.B. der implied
powers) zuldssig ist. Dies gilt, obwohl auch damit das Prinzip
der begrenzten Einzelermidchtigung verletzt ist.??vom Grundsatz
her muB dann auch eine ergdnzende Auslegung nach déem Grundsatz
der Funktionsfihigkeit zuldssiq sein.

Folgerichtig stellt sich daher hier die Frage, in welchem
Spannungsverhiltnis eine ergdnzende Auslegung von
Kommigsionskompetenzen nach diesem Grundsatz auf der einen und
das Prinzip der begrenzten Einzelermidchtigung auf der anderen
Seite stehen.

Ein striktes Verweisen auf das letztgenannte Prinzip wird der
Gemeinschaftsverfassung sicher nicht gerecht. Auch was die
Ermichtigungsbeschrdankung betrifft, hat eine Dynamisierung der
Gemeinschaft u.U, berlicksichtigt 2zu werden., Die Grenzen
hierflir sind jedoch sehr eng., Dles ergibt sich , wie
nachfolgend 2u zeigen sein wird, aus den Griinden , die zur
einer nur beschrankten Ermichtigung der Gemeinschaft und
seiner Organe gefiihrt haben,

2.2 Die Griinde fiir die Einfiihrung des Prinzips

Ausgehend von der mehr Dpolitischen Motivation der
vertragsschliefenden Parteien, sollte daBf Prinzip der
begrenzten Einzelermdchtigung in dem als “traité cadre"
ausgestalteten EWG-Vertrag den EinfluB der Mitgliedstaaten auf
die Welterentwicklung der Gemeinschaft sichern,??

Mehr verfassungsrechtlich betrachtet soll das Prinzip, wie
auch das institutionelle Gleichgewicht, als Surrogat flir eine

29. Bleckmann, Beihilfenkompetenz, in: DBV 77,615
30. Stein, S.620
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nicht vorhandene Teilung der Gewalten in der Gemein-
schaftsverfassung dienen,
Anhnlich der Gewaltenteilung in den nationalen Verfassungen

sollen damit demokratische und rechtstaatliche Grundsdtze

gewahrt werden, !

Es ist Ausdruck eines mit Rechtsetzungsbefugnissen
ausgestatteten Systems, das sich an die rechtsstaatlichen
Grundsdtze gebunden fih1e.>? Um der rechtsstaatlichen
Bestimmtheit willen sind die der Gemeinschaft zugewiesenen
hoheitlichen Befugnisse mit Hilfe des Konzeptes der
limitierten Einzelkompetenzen nach Inhalt und Form sparsam
zugemessen.’?

Ebenso verlangte die Souverdnitit der Staaten eine klare
Limitierung von Kompetenzen dort, wo die Gemeinschaft
ermichtigt wird, auch fiir die Staaten bindende Entschliisse zu
fassen,’?

Es fragt sich , inwieweit vom Prinzip der  begrenzten
Einzelermachtigung abgewichen werden kann, ohne diese
bedeutenden Verfassungsgrundsdtze zu verletzen. 2Zu untersuchen
ist die Ausformung, Bedeutung und zuldssige Durchbrechung des
Rechtsstaats- und Demokratieprinzips 1in der Gemeinschafts-
verfassung . sowie das Souveridnititsverstdndnis der

Mitgliedstaaten und seine Begrenzungen,

31. Grabitz, Act.4, Rz 8

32, Bieber in: v,d. Groeben, Art. 4, Rz 19

33. Tomuschat in: EuR 76,45,57 (Sonderheft) ..
34, Bleckmann in: DSV 77,615
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3, Demokratlieprinzip - Rechtsstaatlichkkeit - Gewaltenteilung

3.1 Vorbemerkung

Die Verfassungen der Mitgliedstaaten sind, auch wenn die
Ausgestaltung im einzelnen unterschiedlich erfolgt, nach
demokratischen und rechtsstaatlichen Grundsidtzen organisiert:
In allen Mitgliedstaaten obliegt die Rechtsetzung in den
wesentlichen Bereichen demokratisch legitimierten, vom Volk
gewdhlten Organen. Die Exekutive 4ist an Recht und Gesetz
gebunden und wird von den Parlamenten kontrolliert. Es gibt
eine unabhdngige Judikative. Die drei Gewalten sind getrennt.
Zwar unterscheiden sich die verfassungen im Detail. So ist
z.B. der Rechtsschutz des Individuums im deutschen Grundgesetz
besonders ausgeprdgt, oder die Souverdnitit des britischen
Parlaments besonders beceutsam. In allen nationalen
Verfassungen spiegeln sich jedoch rechtsstaatliche Prinzipien,
wie der Grundsatz der Gewaltentellung und insbesondere die
Tatsache wider, daB die Ausibung von Hoheitsgewalt sich in der
Regel auf einen Auftrag des Volkes zuriickfilhren lint.
Der Bindungswille der Gemeinschaft an diese Grundlagen des
nationalen Verfassungsrechts wird u.a, in der gemeinsamen
Erkldrung von Parlament, Rat und Kommission v, 27.4.1977%
sowie in der Erkldrung des Europdischen Rates zur Demokratie
v. 8.4.1978°%deutlich. So heiBt es in der Erkldrung v,
27.4.1977 z.B.:

“Das Recht umfaBt, wie vom Gerichtshof anerkannt wurde, aufer

den Vorschriften der Vertrdge und des abgeleiteten Gemein-

schaftsrechts die allgemeinen Rechtsgrundsitze und

35. AbL.77 C 103/1
36. Bull, EG 3-1978,5.5
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auch auf die Uberstaatliche Organisation mit Hoheitsgewalt
anzuwenden. 2 Allgemein anerkannt ist daher, daB
Organisationen wie die EG, der Hoheitsrechte per Gesetz
ibertragen wurden, mit einem "MindestmaB" an "demokratischen
und rechtsstaatlichen Verhdltnissen" ausgestattet sein. 3
Gemeinschaftsrecht muf ein “Maf” an Grundrechtssicherungen
innewohnen, die die filbertragung wirksam machen.'* Es fragt
sich daher, wie dieses "MindestmaB" konkret ausgestaltet ist,
und ob der EWG-Vertrag, trotz der oben genannten Mingel, den
zu definierenden demokratischen und rechtsstaatlichen
Anforderungen entspricht, Erster Anhaltspunkt ist aus
deutscher, verfassungsrechtlicher Sicht Art. 24 GG und die ihm

Dem

innewohnenden Schranken.,

Art, 24 enthalt keine strikte Bindung an bestimmte
Verfassungsprinzipien, 143t aber auch keine schrankenlose
Ubertragung zu, da er, wie jede Verfassungsnorm, so auszulegen
ist, daB die wesentlichen Grundsitze des Grundgesetzes gewahrt
bleiben.*> Welchen Anforderungen die Gemeinschaftsverfassung
dabei genigen muB, ist umstritten. Eine umfassende
Auseinandersetzung mit den vertretenen Meinungen wiirde jedoch
den Rahmen dieser Arbeit sprengen, ist wohl auch nicht
erforderlich. Insoweit muB auf die umfassenden Nachweise hei
Rojahn‘sverwiesen werden. Hier sollen nur die " Eckpunkte™ der
Diskussion herausgestellt werden,

Sie reichen von der Forderung nach "struktureller Kongruenz
bis zur weltreichenden Freiheit des neuen Hoheitstrdgers.

ni?

42, Rojahn in: v.Minch, Art.24, Rz 29 ff

43. Simson, S.65

44. 1psen, 41/1, S.717

45, Rojahn in: v.Minch, Art. 24, Rz 31

46. in: v.Minch, Art. 24, Rz 31ff lve.
47. Rraus, S. 515 ff
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So wird einerseits vertreten, daf dle Verfassung der
iberstaatlichen Organisation sich vollstdndig an Art. 79 III
GG messen lassen mud'®, andererseits wird vor allem von Ipsen
eine den Besonderheiten des Gemeinschaftsrechts angepasste
Verfassungsstruktur, losgeldst vom Grundgesetz c;;ef.c:rdert:.‘9
Einigkeit besteht dariiber, daB der Wesensgehalt der in Art, 79
III GG festgelegten Strukturprinzipien nicht wverletzt werden
darf.

Dles wird auch von der Rspr. des BVerfG bestitigt, das
zundchst ausfiihrte, daf in die dle Bundesrepublik
konstituierenden Strukturen nicht eingegriffen werden dar£®?,
was mehr fir eine starke Anlehnung an Art. 79 III GG
spr'a'che.51 In einer neueren Entscheidumf2 2ur Bindung der
Gemeinschaft an die deutschen Grundrechte fordert es jedoch
nur noch, dan der Wesensgehalt der Grundrechte im
Gemeinschaftsrecht verblirgt sein muB. Von einer Identitdt wird
nicht mehr gesprochen., Diese Theorie vom Wesensgehalt mufl auch
auf die Geltung der Verfassungsprinzipien lbertragen werden.%?

48. Maunz in :Maun:-Diirig-Herzog, Art. 24, Rz 16; Tomuschat in:
Bonner Kommentar, Art. 24, Rz SO0 ff: Doehring §.83: Stern,
I Paragraph 15 II 9: zur a.A. s. die umfangreichen Nachweise
bel Tomuschat

49, Ipsen, 41/1 $.717

$0. BVerfGE 79,279

51, Rojahn in: v.Minch, Art, 24, Rz 31

52, (Solange 1I), BverfG, NJW B7, 577, 588

53. Das BVerfG fiilhrt in der gleichen Entscheldung, wohl nur am
Rande. aus, daB e5 seine urspriingliche Forderung nach einer
demokratischen Legltimation des Gereinschaftsgesetzgebers
{eines der zu prifenden Verfassungsprinzipien !) als Voraus-
setzung fir eine eigene Priifungsbefugnis nicht mehr aufrecht
erhdlt.{NJW 87,577,580) :
Auch hier geht das Gericht damit nicht mehr von einer
Identitit von naticnaier Verfassungsstruktur und
Gemeinschaftsverfassung aus.
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Im Spannungsverhdltnis von dynamischer Integration und dem
engen Festhalten an nationalen Verfassungsprinzipien
{Internationalismus-Konstitutionalismus), soll daher hier, wo
es um die extensive Auslegung von Kompetenznormen geht, ein
Mittelweq zwischen beiden Polen gegangen werden. Elnerseits
kann eine {iberstaatliche Organisation, die die verschiedensten
nationalen 1Interessen zu verbinden bhat, und in der die
vertragsschliefenden Parteien Vorbehalte der verschiedensten
Art geltend machen, nicht an den u.U. sehr strengen
Anforderungen einer Verfassung gemessen werden.’® Andererseits
sind Demokratie und Rechtsstaatlichkeit existenzielle, ja
statische’® Grundlagen der Gemeinschaft. Die Gemeinschafts-
verfassung mufl diese Elemente daher ihrem  Wesen nach
gewéhrleisten.56 Dies um 30 mehr, als sie den Einzelnen in
Porm einer echten Hoheitsgewalt betrifft,5’

Die hier vertretene Auffassung wird von Bruha als
*mehrdimensionales Verfassungskonzept" beschrieben.?® sie ist
letztlich identisch mit der Bewahrung des Wesensgehaltes des
Art. 79 III und ist eine Konsequenz aus der neueren Rspr. des
BVerfG. Einer Riickfiihrung auf Normen des Grundgesetzes bedarf
es letztlich jedoch nicht, da es sich bel beiden Prinzipien um
elementare  Grundsdtze handelt, die allen Mitgliedstaaten
gemeinsam sind.>®

54. 5. Kaiser in: VVDStrRL 23 (1966),5.33

55, Bryha, S.18

56. Bruha, S.18

$7. S.a, Tomuschat in: BuR 76,5%

58. Bruha, 5.18

59. S.8.71 (Vorbemerkungen), s.a. Petersmann, 5.92, der ausEiihrt,
daR die EG an als an gemeinschaftsimmanente, aus den Griin-
dungsvertrigen zu konkretisierende Sicherungsprinzipien
gebunden ist.



-77-

Nachfolgend ist zu prifen, ob die Im Vertrag enthaltenen
Grundstrukturen den Wesensgehalt der Prinzipien sichern.

Im Anschluf stellt sich dle Frage, ob eine extensive Auslegung
von Kommissionskompetenzen noch mit den Prinzipien und seinen
Sicherungen im Vertraq (Prinzip der begrenzten Einzeler-
ermdchtiqung) 2zu vereinbaren {st.

3.2.3 Die Sicherung der Prinzipien im Vertrag

Demokratieprinzip

Die Frage nach dem mangelnden, direkt und unmittelbar
demokratisch legitimierten Gesetzgeber beantwortet der EWG-
Vertrag mit der Verlagerung der Gesetzgebung;bgfugnisse auf
den Ministerrat. Die darin vertretenen . Minister sind
ihrerseits, zumindest indirekt, von den nationalen Parlamenten
berufen und kontrolliert. Bei der Gesetzgebung ist der Rat
dariiberhinaus an die Kommissionsvorschlidge gebunden. Die
Kommission selbst unterliegt der Kontrolle des Europiischen
Parlaments. ‘ﬁ

Diese nur indirekte Kontrolle und Leqitimatioﬁ”stellt alleine
zwar keine hinreichende Sicherung demokratischer Grundsitze
dar.%% Es ist jedoch festzuhalten, daB die Befugnisse der EG
insgesamt ihre Grundlage in Vertrdgen haben, denen die
nationalen Parlamente per Gesetz 2zugestimmt haben.®! Damit
lassen sich die Gemeinschaftsmafinahmen 1letztlich auf einen
Auftrag des Parlaments zuriickfiihren. Dies kann jedoch nur da
gelten, wo klar umrissene Einzelkompetenzen im EWG-Vertrag

60. S. Grunenberg in; "Dle Zeit", Nr.40, v.30.9,1988, S.1, mit
Bezug auf J. Vogel: “Zu Recht verglich Jochen Vogel es (das
demokratische Defizit) mit den eher konsultativen Kdrper-
schaften des Vormdrz im letzten Jahrhundert.”

61, Bleckmann, S$.274
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ausgewiesen und die Spielrdume des Gesetzgebers begrenzt sind.
Nur so 1liBt sich der Wille zur fibertragung durch das nationale
Parlament noch zurlickverfolgen,

Eine wesentliche Sicherung des Demokratieprinzips ist also das
Prinzip der begrenzten Einzelermichtigung,

Nur die limitierte Ubertragung ist durch das Zustimmungsgesetz
gedeckt.

Allenfalls dort, wo der Vertrag bewuft Generalklauseln
vorsieht, ist dem europdischen Gesetzgeber ein weiterer
Spielraum eingerdumt worden.5? Dort wo der Vertrag eine klare
und begrenzte Kompetenzzuweisung enthdlt, ist der Gesetzgeber
auf diese beschrdnkt.

Nur so bleibt noch der Wesensgehalt einer dJdemokratischen
Legitimation des Legislativorgans gewdhrleistet.

Solange es noch keinen "echten" Gemeinschaftsgesetzgeber gibt,
weil 'das Parlament innerhalb der Gemeinschaft nicht die
Gesetzgebungsaufgaben wahrnimmt, ist eine Beschrdnkung der
Kompetenzen im Sinne einer begrenzten Einzelermichtigung (im
Zusammenspiel mit vertraglich eingerdumten Generalklauseln)

aus Griinden des Demokratieprinzips unverzichtbar 5’

Gewaltenteilung

Auch wenn sich die eigentlichen Voraussetzungen einer Trennung
der Gewalten fiir die EG als supranationaler Organisation nur
schwer festlegen lassen, 80 ist doch auch innerhalb der

Gemeinschaft wunbedingt ein Mechanismus erforderlich, der
61

Machtkonzentrationen bei einem Organ verhindert.
Eine klare Trennung der Gewalten gibt es nicht.

62. S. schon die Problematik bei Art. 235
63. Bruha, $.19
64. Tomuschat in: ZuR 76,56
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Die Gewaltenteilung , oder wohl besser Machtverteilung wird,
wie oben bereits festgestellt, weniger durch ein (nicht
vorhandenes) institutionelles Gleichgewicht gewdhrleistet.
Vielmehr erfiillen auch hier die eindeutig beschrdnkten,
einzeln zugewiesenen und im voraus beschriebenen
Ermichtigungen diese Forderung,65 auch wenn sich die gemein-
schaftsrechtliche Regeulng nicht mit Art. 80 GG vergleichen
1aBt.

Hinzu kommt die gemelnschaftliche Rechtsetzung von Rat und
Kommission, die die tatsdchliche legislative Gewalt splittet.
Nur mit der Einhaltung dieser beiden Grundregeln (begrenzte
Einzelermichtigung auf der einen, gemeinsame Rechtsetzung auf
der anderen Sefte) lant sich ein MachtmiBbrauch
einzelner Gemeinschaftsorgane verhindern.®® Nur so wird der
Wesensgehalt der Gewaltenteilung, ndmlich Verhinderung von
Machtkonzentration und MachtmiBbrauch gesichert und kann auf
eine klare Trennung der Gewalten verzichtet werden, indem ein
Minimum von “checks and balances” gewahrt bleibt.

Auch aus der Sicht der Gewaltenteilung ist das Prinzip der
begrenzten Einzelermichtiqung unverzichtbar,

Rechtsstaatlichkeit

Wesentliches Merkmal einer rechtsstaatlichen Verfassung ist
der Rechtsschutz des einzelnen gegen ihn belastende staatliche
MafBnahmen.

Dieses Erfordernis ist in der Gemeinschaftsverfassung durch
die Schaffung eines unabhidngigen Gerichtshofes und die
Klagebefugnis des einzelnen  Bilirgers ganz unstreitig

65. Tomuschat in: BK, Art. 24, Rz 56
66. Tomuschat ebenda
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ausreichend gewahrt, auch wenn z. B, der Rechtschutz, den das
Grundgesetz einrdumt, in manchen Berejchen weiter ist,

Fiir die hier 2zu untersuchende Frage nach den Kommissions-
kompetenzen 1ist ein zweites Kriterium der Rechtsstaatlichkeit
bedeutsamer:

Belastende Akte gegeniber dem Blirger miissen auf einer
Ermdchtigungsnorm beruhen, die sowohl die Mafnahme an sich,
als auch das sie erlassende Organ voraussehbar und fir den
Einzelnen nachpriifbar macht , 57

Kompetenzbestimmungen haben, auch innerhalb einer
supranatiocnalen Organisation mit Eingriffsbefugniasen
gegeniiber dem Einzelnen, eine (iiber-) staatliche Ordaungs-
funktion.5® Mit der Einbeziehung des Einzelnen in ihre
Eingriffsbefugnisse muBte die EG eine feste Normenhierachie
errichten, um dem Gebot der Rechtsstaatlichkeit zu geniigen. 69
Die Voraussehbarkeit und Kalkulierbarkeit einer MaBnahme wird
im EWG-Vertrag einzig und allein durch das Prinzip der
begrenzten Einzelermdchtigung gesichert. Weder gibt es Art.80
GG ahnliche Bestimmungen, noch gibt es fiir jeden an die
Gemeinschaft Ubertragenen Bereich genaue Rechtsgrundlagen, die
das Ermessen des Gemeinschaftsgesetzgebers binden, In der
Regel hat dieser vielmehr innerhalb seiner Zustindigkeiten
welte Ermessensspielriume.

DaB er sich dabei nur innerhalb der ihm durch den Vertrag
ibertragenen Ermichtigungen bewegen darf, ist insoweit eine
Art "Minimumstandard™ fir die Rechtssicherheit des Biirqers.
Das Prinzip der begrenzten Einzelermichtigung ist auch aus
diesem Grunde unverzichtbarer Bestandteil des Vertrages.

67. Tomuschat in: BR, Art. 24, Rz S8
68. Bruha,S.19
69. Tomuschat in: EuR 76,55
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3.2.4 Ergebnis

Demokratie, Gewaltenteilung und Rechtsstaatlichkelt sind
wesentliche Prinzipien, die auch im Gemeinschaftsrecht Geltung
haben.

Die Besonderheiten der EG als supranationale Einrichtung
erzwingen aber, dad sie nicht in gleicher Weise und mit den
gleichen Mitteln, wie in den nationalen Verfassungen, im
Gemein- schaftsrecht ihren Niederschlag gefunden haben,
Dennoch wird der Vertrag ihrem Wesen gerecht.

Das bedeutsamste und fiir alle drei Prinziplen gleichermaBen
geltende Mittel ist die Limitierung der Kompetenzen durch den
Vertrag.

Das Prinzip der begrenzten Einzelermidchtigung hat daher
iberragende Bedeutung im Gemeinschaftsrecht.

3.3 Die erweiterte Auslegung von Kompetenzbestimmungen fiir die
Kommission im Verhdlknis zu den Prinzipien

Mit elner erweiternden Auslequng von Art. 155 I nach dem
Grundsatz der Funktionsfdhigkeit der Gemeinschaft wird, wie
cben (S5.68) festgestellt, das Prinzip der begrenzten Einzeler-
mdchtigung verletzt. Ein Verzicht auf diesen tragenden
Grundsatz kann, wie ebenfalls gezeigt wurde, nur dann
zulassig sein, wenn trotz der neuen Kommissionskompetenzen die
genannten Verfassungsprinzipien gewahrt bleiben, die der
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Grundsatz der begrenzten Einzelermichtigung sichern will,’®

Demokratieprinzip

Von einer unmittelbaren, direkten, demokratischen Legiti-
mation des Gemeinschaftsgesetzgebers kann, wie unter 3.2.3
{S.77) festgestellt wurde, auch dann nicht ausgegangen werden,
wenn der Ministerrat ordnungsgemdf seinen Rechtsetzungsauf-
gaben nachkommt.

Die demokratische Legitimation des Rates wird lediglich iiber
den Umweg der nationalen Parlamente hergeleitet. Das
Demokratieprinzip bleibt seinem Wesen nach deshalb gewahrt,
weil die Kommission durch ihr Vorschlagsrecht in starkem Mafe
an der Gesetzgebung beteiligt ist, und andererseits die
Vertrdge durch die naticnalen Zustimmungsgesetze
parlamentarisch abgesichert wurden,

Folgt man dieser Argumentation, so muB man erkennen, daf
legislativen Befugnissen fiir die Kommission nicht mit cdem
Hinweis auf die Verletzung demokratischer Prinzipien begegnet
werden kann:

Zum einen haben die Parlamente die Zustdndigkeiten auf die
Gemeinschaft {ibertragen und dabei der Kommission bereits durch
ihr Vorschlagsrecht eine bedeutsame Rolle zugewiesen. Zum
anderen ist die demokratische Kontrolle des Ministerrates sehr
viel geringer als die der Kommission. Zwar wird auch die
Kommission nicht direkt vom Parlament eingesetzt. Geman
Art. 144 kann das Parlament aber die Kommission {iber ein

—

70. “*Der Gemeinschaft ist es institutionell verwehrt, sich auf
eine ungeziigelte Dynamik der Auslegung einzulassen, die vor
lauter OSkonomischer Systemrationalitadt, die VerldBlichkeit
und Berechenbarkeit des Rechts in Frage stellt und damit die
Grundprinzipien wvon Rechtssicherheit wund Vertrauensschutz
tangiert."(Tomuschat in: EuR 76,45,55)

———————— o .
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MiBtrauensvotum zur Niederlequng ihres Amtes zwingen. Damit
ist beli Gesetzgebungskompetenzen fiir die Kommission die
parlamentarische Kontrolle eher gewdhrleistet, als bei einem
Titigwerden des Rates.

Ein Kompetenzzuwachs zu Gunsten der Kommission {m Bereich der
Legislative verstdft daher nicht gegen das Demokratieprinzip,
wie es vom Vertrag gesichert wird. ™

Gewaltenteilung-Rechtastaatlichkeit

Anderes hat zu gelten, wendet man sich der Gewaltenteilung und
dem Rechtsstaaatsprinzip 2u, wobel zwischen den méglichen
Formen (Fallgruppen §.10 ff) unterschlieden werden mus, in
denen die Kommission bei Untdtlgkeit des Rates tidtig werden
kann.

Wirde man der Kommission die Moglichkeit einrdumen, neue,
endgiiltige oder voriibergehende MaBnahmen’? zu erlassen, so
wiren sowohl das Prinzip der Gewaltenteilung, wie es der
Vertrag vorsieht, als auch die Grundsdtze der Rechtstaatlich-
keit wverletzt.

Der Kommission wiirde einme legislative Macht zuwachsen, die
weder vom Vertrag in irgendeiner Weise vorgesehen ist {Verstol
gegen das Prinzip der begrenzten Einzelermdchtiqung), noch mit
den aufgezeigten Erfordernissen eines Rechtsstaats zu vereln-

71. a.A. auf den ersten Blick Tomuschat (EuR 76,45,62), der
besonders darauf abstellt, dad nur durch genaues Festhalten
an den Vertrag noch die Legitimationskette erhalten bliebe.
Das Demokratieprinzip verbiete jedes Abweichen vom Vertrag.
Er fiihrt aber auch an, daB eine Erweiterung der Befugnisse

des Parlamentes diesen Vorwurf entkrifteten, Bei
Kommiesionskompetenzen ist diesem Erfordernis durch die
paclamentarische Kontrclle wohl ausreichend Rechnung

getragen, so0 dafd auch n.A. Tomuschats das Demokratieprinzip
nlcht entgegenstehen diirfte.
72. rallgruppen 2.3 u. 2.4, S.11 u.l2




baren ist (VerstoB gegen wesentliche Verfassungsprinzipien).
Zum einen verlangt dieser, daB 1legislative und exekutive
Gewalt nicht in der Band nur eines Organs liegen, was bei
Kommissionskompetenzen in diesem Umfang der Fall wire, Zum
anderen wiirde gegen die Grundsidtze der Rechtssicherheit und
-klarheit verstoBen, Regelungen, die fir den Einzelnen
unmittelbar belastend sind und seine Rechtsposition verdndern,
wiirden nicht mehr auf einer Ermachtigungsnorm beruhen, die das
erlassende Organ, hier die Kommission, mit der Befugnis zum
Erlal der Mafnahmen ausstattet.

Damit wirde ein wesentliches Element von Rechtssicherheit und
Rechtsklarheit verletzt.

Selbstverstdndlich ist auf der Grundlage der gleichen
Argumentation auch der ErlaB neuer Politiken durch die
Kommission ausgeschlossen.

Lediglich die Verldngerung bestehender Regelungen7
mit dem Grundsatz von Rechsstaatlichkeit und der, vom Vertragq
vorgesehenen Gewaltenteilung noch fiir vereinbar halten miissen.
Zwar mangelt es im Vertrag auch fiir fristverldngernde
Regelungen einer  ausdriicklichen  Ermdchtigung  fir die
Kommisgsion., Zwangsliufig wird der Kommission damit auch eine,
die Machtverteilung berihrende, neue Kompetenz eingerdumt.
Gegenstand der MaBnahme ist aber immer noch eine urpriinglich
vom Rat abgewogene Entscheidung. Der materielle Inhalt der
Ausgangsregelung bleibt unangetastet, Bereits bestehende, bis
dato giiltige Regelungen werden lediglich aufrecht erhalten.
Damit wird der einzelne Blirger nicht UbermdBig belastet. Sein
Vertrauen dahingehend, dand fir ihn wesentliche MaBnahmen vom
Rat entschieden werden, wird bei der bloBen Fristverlingerung
nicht verletzt. Diese stellt nur einen geringen Eingriff in

3} wird man

73. Fallgruppe 2.2, §,11

T e
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die Rechtssicherheit dar. Der Einzelne hat auch kein
schiitzensvertes Interesse dahingehend, daf z.B. fir den Fall
der Agrarpreise keine, statt neuer Preise festgesetzt werden.
£r muB letztlich immer damit rechnen, daf das bestehende
Niveau erhalten bleibt.

Im Hinblick auf das zu ldsende Spannunsvechdltnis zwischen der
rechtsstaatlichen Sicherheit auf der einen, und der
Funktionsfahigkeit der Gemeinschaft auf der anderen Seite, muB
ein Eingriff 1in das Prinzip der begrenzten Einzelermichtigung
auf dleser Ebene daher hingenommen werden. Deshalb ist
dies (abgesehen von der geringen Eingriffswirkung) gegeniiber
dem Einzelnen nicht wunbillig, weil er nicht schutzlos
gegeniiber der Regelung ist. Die Kommission hat auch bei der
bloBen Verldngerung wvon Regelungen dle Interessen der
Gemelnschaft - und die schutzwiirdigen Interessen des
Markthirgers ~ abzuwigen, Auch hier ist sie an die
urspriingliche, 2zu Gunsten des Rates erteilte Ermichtigungs-
gebunden.

Sollte die Verldngerung einer Regelung die gesetzten Maxime
eklatant verletzen, steht dem einzelnen, betroffenen Biirger
auch der Rechtsweg gemdf Art. 173 offen. Ein Verweis auf diese
letzte Mdglichkeit scheint im Hinblick auf die geringe
Eingriffswirkung der Mafinahme nicht unbillig,

Ergebnis:
Ausgehend von der auf S.70 gestellten Frage, inwieweit vom

Prinzip der begrenzten Einzelermidchtigung abgewichen werden
kann, kommt man zu folgendem Ergebnis:

Das Prinzip ist Ausdruck einer rechtsstaatlichen Sicherung,
Diese wird nur dann nicht aufgehoben, wenn die Kommission
bereits bestehende MaBnahmen verlingert, um die
Funktionsfihigkeit der Gemeinschaft zu wahren.
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Dariiber hinaus gehende Kompetenzen zur selbstindigen Anderung
einer Regelung kénnen der Kommission unter dem Gesichtspunkt
einer extensiven Auslegung nicht zugestanden werden, da durch
sie wesentliche . dem Gemeinschaftsvertrag Iinnewohnende
Verfassungsprinzipien verletzt wiirden.

4. Das Souverdnitdtsprinzip

Bisher war es bei den Grenzen einer extensiven, an der
Funktionsfidhigkeit der Gemeinschaft gemessenen Auslegung des
Vertrages um solche Prinzipien gegangen, die im wesentlichen
den der staatlichen Hoheitsgewalt unterworfenen Biirger
schitzen sollten. Der weiten Auslegung des Gemeinschaftrechts
sind Jjedoch auch Grenzen gesetzt, die die Souverdnitdt der
Mitgliedstaaten als wurspriingliche Hoheitstrager betreffen.
Einer integrationsfreundlichen, progressiven BAuslegung des
Vertrages, die zuerst nach den Interessen der Gemeinschaft
fragt, steht die Forderung nach einer restriktiven,
souverdnitdtsschonenden Auslegung gegeniiber, nach deren
Definition die Souverdnitdt der Staaten so wenig wie mdglich
eingeschrankt werden darfg,”?

Souverdnitiat soll hier als Rechtsbegriff verwandt werden, der
den Staat, als einen mit Territorial- und Personalhoheit
ausgestatteten letztentscheidenden Hoheitstriger ausweist,’?
Es kann an dieser Stelle nicht umfassend@ auf den Konflikt
zwischen nationalem und in den Mitgliedstaaten unterschiedlich
ausgepridgten Souverdnitdtsverstdndnis und dem “integrations-
orientierten Verfassungsverstindnis® der Gemeinschaft

74. Petersmann, S.56 m.w.N.
75. Ress, §.15
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eingegangen werden, Dieser Streit ist u.a. bei der Frage des
Durchgriffscharakters des Gemeinschaftsrechts’® und spiter im
Zusammenhang mit der Direktwahl des Parlaments’’ ausgetragen
worden, Er wird immer wieder aktualisiert, wenn es um eine
Ausdehnung der Gemeinschaftszustindigkeiten «;eht:.-"B Das
Souverdnititsverstdndnis wird dabei als "Fessel des Inte-
grationsfortschritts® bezeichnet,”?

Ganz unstreitig erschwert ein Riickzug auf die naticnale
Souverdnitidt die Portentwicklung der Gemeinschaft und mag aus
deren Slicht nicht wiinschenswert sein. Trotzdem giirfen die
Grenzen einer 2Zustdndigkeitsibertragung 1i.d.S. auch aus
gemeinschaftsfreundlicher Sicht nicht aufier acht gelassen
werden, Ebenso, wie dle Gemeinschaft die Schranken zu beachten
hat, die Iihr Rechtsstaatlichkeit und Demokratlie setzen, mul
sle auch die Kernberelche der Scuverdnitdt der Mitgliedstaaten
beachten. Dies folgt zum einen aus der erforderlichen
nationalen Akzeptanz von Gemelnschaftsrecht, die dann in
Gefahr gerat, wenn  Mafnahmen nicht mehr von den
Mitgliedstaaten getragen werden.?? Zum anderen ist eine zu
weitgehende Auslegung von Gemeinschaftskompetenzen, die den
souverdnen Mitgliedstaat und seine Interessen auler Betracht
14R¢t, nicht unbedingt integrationsfdrdernd, da  die
Mitgliedstaaten als Reaktion auf die Mipachtung ihrer
Interessen und ihres eigentlichen Willens das politische

76. S. umfassende Darstellung bei Kovar in: Rommlssion, DreiBig
Jahre Gemeinschaftsrecht, 5.119,132f€

77. S. ausfihrliche Auseinandersetzung bei Ress, S.1f¢f

78. Raiser in: EuR 80,97 ff

79. FuB in: DVBL 80,98

80. Negativstes Beispiel ist die Krise der Cemeinschaft 1965/66.

P
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Jedoch kommt im Rahmen dieser Untersuchung nicht darauf an,
die Vereinbarkeit des bestehenden Vertrages mit dem nationalen
Souveranititaverstindnis zu ﬁberprﬁfen.83 Vielmehr soll, von
der deutschen Verfassung ausgehend, die rechtliche
Zuldssigkeit der Ubertragung von Hoheitsrechten angenommen
werden, auch wenn es sich um komplexe Sachverhalte handelt,
die einen weitreichenden Ermessensspielraum einriumen.? Hier
wird insoweit nicht bestritten, daB Art. 24 GG =zugunsten des
Aufbaus und Fortschrittes supranationaler Gemeinschaften einen
weitreichenden Verzicht auf Hoheitsrechte erméglicht.

Jedoch erfordert Art.24 GG, daB ein solcher Verzicht nur durch
ein Gesetz erfolgen kann, ihm also eine bewuBte Entscheidung

des Gesetzgebers zu Grunde liegt,

8l. S. Weiler in: European Yearbook Bl, 267,281, der einen Zusam-
menhang hecstellt zwischen der Rspr. des EuGH zur
Ourchgriffswirkung , dem Vorrang des Gemeinschaftsrechts so
wie der ausschliellichen Gemelnschaftszustindigkeit wund den
Mingeln in der Rechtsetzung, der Schwichung der FKommission
und der Nicht-Umsetzung der Gemeinschaftspolitliken durch
die Geweinschaft.

82. S. z.B. die oft sehr restriktive Gemeinschaftspolitik GroB-
britanniens. Margaret Thatchers Begriindung (zitiert nach
*Die Zeit"™, Nr.40, v. 30.9.1968, S.l):"Wir wiinschen uns ein
stirker geeintes Eurcpa mit einem stirker ausgeprigten
Empfinden fiir die gemeinsame Zielsetzung. Doch muf dies auf
eine Art und Weise zustande kommen, die die unterschledliche
Tradition, die patlamentarischen Vollmachten und den
Nationalstolz eines jeden Landes bewahrt, die die Quellen der
europdischen Vielfalt sind."

83. So wird schon bei der generalklauselartigen Bestimmung des
Art. 235 bestritten, daBl eine solche pauschale Kompetenz-
zuweisung noch vom Verfassungsrecht der Mitgliedstaaten
gedeckt sei. (S, Tomuschat in: EuR 76,45,63,Fn 77, wo auf die
Notwendigkeit einer gewissen Eingrenzung mit Hinweis auf die
ddnische, italienische, englische und irische Verfassung ver-
wiesen wird.)

84. Rojahn in: v.Minch, Art. 24, Rz 10
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Ein solcher Verzicht ist "“ureigenste"™ Angelegenheit des
Staates, wird weder durch die bloBSe Existenz des Art. 24
vorweggenommen, noch ist die Bundesrepublik zur Erkldrung
eines solchen Verzichtes verpflichtet.Bs

Wenn der Bundesrepublik einerseits keine Verpflichtung zur
fibertragung obliegt, muB sie selbstverstdndlich  auch
berechtigt sein, die Gbertragung zu begrenzen bzw. Regelungen
vorzusehen, dle es ihr ermbglichen, auf die Ausgestaltung der
Organisation EinfluB zu nehmen.

Es ist Ausdruck der ihr innewohnenden Souverdnitit, dap sie
sich (und mit ihr die anderen Mitglledstaaten) bel der
Weiterentwicklung der Gemelnschaft, wie Stein formuliert, "im
wahrsten Sinne des Wortes entscheidenden " EinfluB gesichert
hat.?® Dies geschah durch die Verlagerung der Rechtsetzungs-
befugnisse auf den Rat und durch die Ubertragung klar
umrissener, limitierter Einzelkompetenzen.87

Riittelt man daher an diesen beiden Grundsdtzen des Vertrages,
80 stellt man glelchzeltlg die in Form des Zustimmungsgesetzes
erfolgte Entscheldung des nationalen Gesetzgebers in Frage,
Dies bedeutet einen Eingriff in die tatsidchliche HerrschaFts-
gewalt der Bundesrepublik, auf den diese nur im Rahmen von
Art. 24 uynd nur durch ein Gesetz, das einen sachlich
umgrenzten Bereich umfasst, verzichten kann. Art. 24 verbietet
mit der Forderung, daB Hoheitsrechte nut dJurch Gesetz

85. Rojahn in: v.Minch, Azt. 24, Rz 13

86. Stein, 8.620

87. Nach @er Rspr. des franzdsischen Conseil Constitutionel ist
eine vollstindige Ubertragung nationaler Souverlnitit nach
der franzésischen Verfassung ausgeschlossen. Sasse
kommentiert dies so, daB sich in Frankreich nur das EBuropa
der Regierungen im Einklang ait der Verfassung befinde,
{Beschluf v. 30.12.1976 JO v. 31.12.1976, Sasse int Stédter,
Pestschrift £. Ipsen, S.701.,720; s.a. FuB 1in: ODVBl 80,98):
8, insb. Bleckmann in: DSV 77,615
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ubertragen werden k&nnen, eine Verselbstindigung der
Gemeinschaft dahingenend, daB die im urspringlichen
Zustimmungsgesetz enthaltenen Vorbehalte und Limitierungen
durch eine Dynamisierung vollstandig aufgeldst werden. Damit
bestdtigt Art. 24 den allgemelnen vOlkerrechtlichen Grundsatz,
dan die Kompetenzen internationaler Organisationen nur auf dem
Willen der Staaten (hier durch das Zustimmungsgesetz
gedussert) beruhen, 8¢ Dieser Grundsatz muB  auch im
Gemeinschaftsrecht gelten. Auch wenn die EG keine
internationale Organisation im herk&mmlichen Sinne ist, so ist
doch auch sie durch elnen Vertrag entstanden, in dem Staaten
Kompetenzen ibertragen haben , die ihrer eigenen Souverdnitiat
entstammen. Auch im Bereich der EG gibt es eine orgindre
Hoheitsgewalt der Staaten.®? Befugnisse der Gemeinschaft
missen von ihren Mitgliedern abgeleitet werden.’®  wWenn im
Vertrag, wie in den meisten anderen internationalen
Organisationen, vorgesehen  ist, dag die wesentlichen
Entscheidungen von dem Organ getroffen werden, das von den
Staatenvertretern gebildet wird, so mag darin zwar eine
{lber-) Betonung nationaler Interessen zu sehen sein, es
handelt sich jedoch um eine Grundsatzentscheidung der
Mitgliedstaaten, die Ausdruck ihrer (berechtigten) Souverdni-
titsvorbehalte ist.

Wollte man den Grundsatz funktionell begrenzter Handlungs-
vollmachten aufgeben und der Kommission legislative
Kompetenzen i{iber die vertraglich Vorgesehenen einrdumen, so
wirde die Gemeinschaft eine autonome Entwicklung nehmen, die

B88. Bleckmann, Souverdnititsverstdndnis, S5.38
89. Bleckmann , Souveradnitit, S.45
90. Bleckmann, Souverdnitit, S§.39
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von der urspriinglichen Integrationsentscheidung des
Gesetzgebers nicht mehr gedeckt ist.’!

Eine solche Auslegung wiirde daher den Grundsatz der Souverd-
nitat der Mitgliedstaaten verletzen.

Einen solchen VerstoB wird man allerdings wle fiir das Rechts-
staatsprinzip unter 3.3 (S.83 ff) nur da annehmen kdnnen, wo
die Kommission eigenstindige neue Regelungen trifft. Erst dann
kommt es zu einer echten Verschiebung der Befugnisse. Erst
dann werden wirklich wesentliche Entscheidungen statt vom Rat
von der Kommission wahrgenommen. Fir die weitere Begriindung
kann auf die Ausfihrungen S. 84 ff verwliesen werden, Es ist
ergdnzend nur festzuhalten, daB8 auch den Mitgliedstaaten
Rechtsschutz gemdn Art.173 gegen (rechtswidrige)
VerlidngerungsmaBnahmen zusteht.

IV Ergebnis:

Die unter I-1II gefundenen Ergebnisse lassen sich wie folgt
zusammenfassen:

Ausdriickliche Rechtsetzungskompetenzen filir die Kommission bei
Untatigkeit des Rates lassen sich aus dem Vertrag nicht
herleiten.

Ungeschriebene Kompetenzen kénnen im Wege einer, an der
Funktionsfihigkeit der Gemeinschaft orientierten Auslequng nur
bejaht werden, wo die Kommission die urspriinglichen
RatsmaBnahmen aufrechterhdlt. Selbstindige MaBnahmen verletzen

91. Tomuschat in: EuR 76, 45,61,62; ders. §.62 Fn 69, wo er aus-
fiihet, da8 die Gemelnschaftsgesetzgebung nur delegierte
Gesetzgebung sei, die eine Legitimation durch den nationalen
Gesetzgeber finden muB. Towmuschat stellt hier allerdings meh:s
auf das Demokratieprinzip ab.

e ————
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das Rechtsstaatsprinzip und die Souverdnitit der Mitglied-
staaten. Eine i.d.S. weit ausgedehnte Vertragsauslegung ist

daher nicht zulédssig.
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3.Kapitel: Kompetenzen der Kommission aus ungeschriebenen
Notstandsklauseln

I Notstandsregelungen im EWG-Vertrag

Der EWG-Vertrag enthilt neben den sogn. Schutzklauseln
verschiedene ausdriickliche Notstandsklauseln. So regeln Art.
108 £ z.B. die Konflikte, die durch Zahlungsbilanzschwierig-
keiten hervorgerufen werden koénnen. Art.224 betrife€t
Notstandssituationen, in die einzelne Mitgliedstaaten durch
innerstaatliche StSrungen, Kriege oder 3dhnl. geraten konnen,
die das Punktionieren des gemeinsamen Marktes beeintrdchtigen
konnen. Beispiele weiterer Notstandsklauseln sind Art. 36, 48
I1I, 66 i.v.m. 56 I, 70 II, 223. Voraussetzung der Anwendung
dieser Klauseln sind jedoch immer entweder nationale oder
innerstaatliche Sicherheitsinteressen oder wirtschaftliche
oder militdrische Krisenlagen.1 U.U. kann auch Art, 235 als
Auffangtatbestand fiir gewlsse Notfdlle begriffen werden.?
Art.235 erfalt Jjedoch, wie bereits dargelegt, nur die
materielle Kompetenzerweiterung im Verhdltnis Gemeinschaft -
Mitgliedstaaten.

Ausdriickliche fallg.) Notstandsbefugnisse in Form von
Gesetzgebungskompetenzen werden der Kommission bei Untdtigkeit
des Rates , dem Fall eines sogn. Gesetzgebungsnotstande53.
durch den Vertrag nicht eingerdumt.

1. Schweitzer-Hummer, S.152 ff

2, B-B-P-§, §.87

3. Bei den mdglichen Formen eines Notstandes unterscheidet das
Grundgesetz zwischen innerem (z.B. Art.35 II, 91), dusserem
(z.B8. Art, 115 a) und Verfassungsnotstand, bei dem einzelne
Verfassungsorgane handlungsunfdhig sind. Ein Unterfall ist
der Gesetzgebungsnotstand 1.S.v. Art.81,
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IT] Notstandsregelungen in den Mitgliedstaaten

Die mitgliedstaatlichen Verfassungen sehen hingegen fast
ausnahmslos ({ausdrickliche oder ungeschriebene) Notstands-
regelungen in dem Sinne vor, dap die Exekutive in
auBergewohnlichen  Situationen zum Erla von MaB3nahmen
ermdchtigt ist, die urspriinglich der Legislative oblagen,
Beispielhaft sollen folgende  Regelungen herausgegriffen
werden:

In Belgien sind Notstandsbefugnisse in Anknipfung an die
Art.67,78 der Verfassung in zwel Formen anerkannt. Zum einen
handelt es sich um Notvercordnungen auf Grund der materiellen
Unméglichkeit der Regierung, die Kammern 2zu versammeln, zum
anderen handel:t es sich um die Ausfilhrung sogn. Vollmachts-
gesetze durch den Kénig.‘

Das GG enthdlt in Art.81 fiir die Bundesrepublik eine
detaillierte Regelung eires Gese:zgebungsnotstandes.5

Art.23 der dinischen Verfassung gibt dem Kénig voriibergehende
Befugnisse im Falle einer Verhinderung des Folketing.6

Art.16 der franzdsischen Verfassung erlaubt dem Prisidenten
der Republik in auBergewohnlichen Fdllen den Erlafd der erfor-
derlichen MaBnakmen. Ferner gibt es in Frankreich die Lehre
von den "circonstances exceptionelles", die besondere
Ermidchtigungen fir die Exekutive vorsieht.’

Dem Prdsident des Landes wird ebenfalls nach Art,44 der
griechischen Verfassung ein Notverordnungsrecht eingeriumt.?

4, Perin, 5.172 ff, Serelle, S.250 ff

5. Maunz/Diirig/Herzog, Art.8l, Rz 1ff

6. Deutsche (bersetzurg s. Mayer-Tasch, $.70
7. Braibant, S5.219 f€

8., Pechstein, 5.121
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Das common law GroBbritanniens erlaubt der Regierung nach der
"necessity*-Doktrin ebenfalls NotstandsmaBnahmen: dJariber
hinaus existieren weltere parlamentarische Notstandsermichti-
gungen.’

Art. 77 11 der ltallenischen Verfassung sieht fiir den Notfall
voriubergehende, jedoch nachtrdglich vom Parlament z2u
bestitigende Verordanungsbefugnisse der Regierung ver.l®

In Irland gibt es gemdf Art.24 ein besonderes, begrenztes
Gesetzgebungsverfahren bei Gefahr fiir die 6ffentliche Sicher-~
heit und Ordnung und gemdn Art. 28 III 2 besondere Befugnisse
fir die Exekutive im Verteidlgungsfall.ll

Die luxemburgische Verfassung kennt keine ausdriicklichen
Notstandsbefugnisse, jedoch ungeschriebene Ermachtigungen der
Regierung fir den PFall, dad die gesetzgebenden Kammern
handlungsunfihig sind.!?

Art. 103 I der nlederlidndischen Verfassung rdumt dem Kdnig das
Recht ein, Erhaltungsmafnahmen zur Aufrechterhaltung der
inneren und dusseren Sicherheit zu erlassen.}’

Auch die portugiesische Verfassung kennt ein Notverordnungs-~
recht fiir die Reglerung gemas Art, 137 c, 141,

Nur nach der spanischen Verfassung bleibt im Notstandsfall
formal die starke Rolle des Parlamentes ingoweit erhalten, als
bel Unfahigkeit des Parlamentes nach Art.116 ein satdndiger

I

9. Wade/Bradley, S.547 €f

10. Deutsche {ibersetzung s. Mayer-Tasch, S5.327
1l. ebenda S.275,280

12. Prakke, §5.434

13. Akkermans, S$.843 ff

14. Pechstein, 5.123
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AusschuB zu entscheiden hat,'®

Wenn die nationalen Verfassungen nach dem oben Skizzierten
auch nur teilweise zwischen innerem, ausserem  und
Verfassungsnotstand unterscheidenle. so wird doch deutlich,
daf nahezu alle Rechtsordnungen Rechtssetzungsermichtigungen
der Exekutive in Krisensituationen kennen.

Zu fragen ist daher, ob es neben den ausdriicklichen
Bestimmungen des Vertrages auch einen allg, Rechtsgrundsatz im
Sinne eines Gesetzgebungsnotstandes dieser Art im Gemein-
schaftsrecht gibt, der eine Problemldsung fiir die in dieser
Arbeit bedeutsamen Fille bietet.

III Die Geltung ungeschriebener Notstandsklauseln im EWG-V

Grundsdtzlich ist im Gemeinschaftsrecht, wie im Vdlkerrecht,
anerkannt, da3 im Wege einer rechtsvergleichenden Analyse der
in den nationalen Rechtscrdnungen vorhandenen Prinzipien
Losungen auch fiir gemeinschaftsrechtliche Probleme gefunden
werden kénnen.>” Dies hat sowohl £fir ausdriickliche als auch
fiir allgemeingiltige, aber ungeschriebene Verfassungs~ oder
Rechtsgrundsdtze zu gelten, 18

Fraglich ist jedoch, ob dies in der EG auch filir legislative
Befugnisse in Notstandsfdillen gelten kann.

15. Hofmann, $.34% . Als Im Februa:r 1981 das Verfassungsleben
vollstdndilg lanmgelegt war, hat Jjedoch der Kénig ent~
sprechende Pefugnisse ausjeiibz, soc da@ auch hier von
ungeschriebenen Befugnissen Qdes Kdnigs ausgejangen werden
mud. Hofmanr, 5.352

16. 8. Fn 3, 5.93

17. B-B-P-S, S§.218

18, B-8-P-5, S5.217 ff




-97-

Dafiir spricht zunichst das Argument, daB der EWG-Vertrag nicht
genauestens jede m8gliche Notstandssituation im Vorhinein
15sen konntel?, und so 1och Raum fiir erginzende, ungeschrie-
bene Regelungen verbleiben muBte. ’

Gegen solche ergdnzenden Befugnisse sprechen jedoch gewichtige
Griinde: ' :

Ungeschriebene Notstandsbefugnisse im EWG-Vertraq stellen das
detaillierte System der geregelten Ausnahmetatbestdnde in
Frage. Auch wenn, unabhdngig davon, ob Mitgliedstaa%en oder
Kommission durch ungeschriebene Notstandsklauseln ermdchtigt :
werden, noch eine gemeinschaftsrechtliche Kontrolle iiber den
Gerichtshof besteht 2%, so wirden doch die klar gézogenen
Grenzen der Ausnahmesituationen "verwischt".?! Gerade die
vielfdltigen Notstandsregelungen des Vertrages (5.93) sprechen

gegen erginzende, ungeschriebene Befugnisse. ﬁ
Hinzu kommt, dald es sich bei dem vorliegenden Problem um einen :
Notstand handelt, in dem die Kommission als Exekutive und

nicht die Mitgliedstaaten erginzende Befugnisse erhaitgn soll. l
Es missen deshalb die gleichen Argumente ins Feld gefiihrt

werden, die gegen eine ergdnzende Auslegurng von Art. 155 1

gesprochen haben, (S. Kapitel 2 III)

Der EWG-Vertrag enthdlt nach dem Prinzip der begrenzten ;
Einzelermidchtigqung nur limitierte Zuweisungen legislativer w
Kompetenzen, Dies sichert das Rechtsstaats- und Demokratie- i
prinzip und schitzt das Souverdnitdtsverstdndnis der
Mitgliedstaaten. Neue Kommissionskompetenzen diirfen daher auch 1
nicht Gber den Umweg ungeschriebener Notstandsbefugnisse ﬁ
eingefiihrt werden. So mufl auch Bleckmann?? verstanden werden,

‘.

19. Bleckmann, $.392
20. A.A. 9-B-P-S, S, 87
21. B-B-P-S, 5.87

22. Bleckmann, S.493
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wenn er schreibt:

* Der Rat als Vertretung der Regierungen hat in der EG das
Hauptgewicht: Die Staaten k&nnen das Vertragsrecht dandern.
Die Kommission hat dagegen nur technische Kompetenzen. So
ist es denkbar, das der Rat im Notfall chne Veorschldge der
Kommission entscheidet und daB der Rat bei Handlungsunfidhig-
keit der Kommission deren Kcmpetenzea an sich zieht. Nicht
kann aber umgekehrt die Kommission die Kompetenzen des Rates
ausiiben, wenn der Rat funktionsunfdhig ist."

Selbst wenn man entgegen der Verfasserin der Kommission auch
ungeschriebene Notstandsbefugnisse zuerkennen wollte, muB man
sie doch im konkreten Xonfliktfall verneinen,

Ausdrickliche oder ungeschriebene Notstandsbefugnlisse in Form
von Rechtsetzungskompetenzen fiir die Exekutive werden in den
Mitgliedstaaten nur beil ganz auBergewdhnlichen  Krisen-
situationen (Krieg etc¢.) anerkannt, Auch die im EWG-Vertrag
ausdriicklich geregelten Fille knipfen an solche besonderen
Krisenlagen an.?® Diese liegen bei Untdtigkeit des Rates
{i.d.R. verursacht durch das Festhalten am Einstimmig-
keitspcinzip) nicht vor. Die Begriindung eines allgemeinen
Prinzips der Notstandsbefugnisse fiir die Kommission auf der
Grundlage einer vergleichenden Analyse des Rechts der
Mitgliedstaaten 1ist im konkreten Fall nicht mdglich. Es
handelt sich nicht um  auBergewdhnliche, sondern sehr
alltigliche Grirnde. Das Eingreifen von Notstandsklauseln ist

daher schon tatbestandlich ausgeschlossen.z‘

-

23. 5.5.93
24. Bleckmann, $.493
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4.Kapitel: Zusammenfassendes Ergebnis - Ausblick

Mehr legislative "Macht" der Kommission bei Untdtigkelt des
Rates?

Die vorliegende Untersuchung beantwortet die im Titel gestell-
te Frage mit einem klaren "Nein",

Zwar hat gerade das Jahr 1988 mit der Krise um die Agrarpreise
fir das am 1.7.1988 beginnende Wirtschaftsjahr erneut das
Regelungsdefizit des Rates unter Beweis gestellt:

Wieder einmal wurde am Einstimmigkeitsprinzip festgehalten.
Wieder einmal gelang es deshalb nicht, rechtzeitig Qie
erforderlichen gemeinschaftlichen MaBnahmen zu verabschieden.
Demgegeniber kam die Antwort der Kommission mit der
eigenstindigen Festsetzung von  Ausfuhrerstattungen und
wéihrungsausgleichsbetrigenl plinktlich zum Beginn des neuen
Abrechnungszeitraums,

Die Festsetzungen waren aber dennoch nicht rechtmdBig.

Die leglslativen Befugnisse der Kommission sind im EWG-Vertrag
auf die ausdriicklich zugewiesenen Ermdchtigungen beschrénkt.
Der EWG-Vertrag enthdlt keine allgemeine, ungeschriebene
Rechtsgrundlage, die ein legislatives Titigwerden der
Kommission fiir einen geldhmten Gemeinschaftagesetzgeber recht-
fertigt.

Einer Ausdehnung von bestehenden Kompetenzen im Wege einer
progressiven Vertragsauslegung stehen gewichtige Griinde wie
das Rechtsstaatsprinzip und der Grundsatz der Souverdnitidt der
Mitgliedstaaten entgegen, die ihren Ausdruck in dem vertrag-

1, s. Abl. 1988 L 168 und 169
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lich festgelegten Prinzip der begrenzten Einzelermidchtigung
gefunden haben.

Die Kommission mufl sich auf die M&glichkeit verweisen lassen,
bei der Losung kurzfristig anstehender Entscheidungen,
ehemalige RatsmaBSnahmen durch Verldngerung des Wirtschafts-
jahres aufrechtzuerhalten. - Eine Mdglichkeit, die die
Kommission Im Juni 1988 nicht einmal in Betracht gezogen 2u
haben scheint. Ohne den geringsten Zweifel an der Recht-
mifigkeit ihres Tuns hat sie demgegeniber die von ihr
erlassenen Regelungen flir allgemeinverbindlich und unmittelbar
anwendbar erklart.

Die Kommission wird sich insoweit den Vorwurf gefallen lassen
missen, daB sie die Rechtsprechung des EuGH nicht bericksich-
tigt hat:

In der RS 332/85 (Fischerel II) hatte der Gerichtshof deutlich
ausgesprochen, dag einseitge Verbindlichkeitserkldrungen
seitens der Kommission, in Bereichen, in denen dem Rat die
legislativen Befugnisse obliegen, keine Wirksamkeit entfal-
ten.2

Es bleibt abzuwarten, ob es nicht, nachdem es 1988 zum ersten
Mal zu Festsetzungen in solch groBem AusmaB gekommen ist,
(im Gegensatz zu 1985) zu einem Verfahren vor dem EuGH kommt,
in dem die Kommission unterliegen diirfte, sollte der
Gerichtshof seine Auffassung aufrecht erhalten,

Doch welche L&sungsm3glichkeiten gibt es neben der Verlidn-
gerung von bestehenden Regelungen?

Wer, wenn nicht die Kommission, kann neue Festsetzungen
treffen, wenn das Beibehalten eines Status Quo irreparabele
Schiden verursacht, wie dies zum Beispiel im Fischereisektor

2. RS 332/85 {noch unverdfftl.}, Rz 22 des Ucteils
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bei Erhaltungsmafinahmen flir bestimmte Fischbestdnde der Fall
sein kdnnte?

Zum einen bleibt es der Kommission unbencmmen, statt selber
titig zu werden, ein Verfahren vor dem EuGH im Rahmen einer
Untdtigkeitsklage gegen den Rat gemif Art.175 anzustrengen,
Zwar stellt sich dann die Frage der Durchsetzbarkeit eines
solchen Urteils. Vermutlich wiirde es aber auf Grund des zum
Tatigwerden verpflichtenden Urteils zum auf Mehrheits-
entscheidungen beruhenden Erlafl von MafSnahmen kommen.

Mittelfristig ist der Kommission zu raten, die ﬂbe:ﬁragung der
Durchfiihrungsbefugnisse inab. im Agrarsektor 2zu fordern ,
zumindest fir die Nichtiibertragung eine Begriindung zu
verlangen. Der Begrﬁndunqszwang’ ,» der durch den neuen Art.
145 III auf den Rat zukommt, (bt einen nicht unerheblichen
Druck auf den Rat aus, der zu einer stdrkeren Verlagerung von
Befugnissen fihren dirfte.

Dariiber hinausgehende Befugnisse kdnnen der Kommission nicht
zugestanden werden. g

Auf der anderen Seite muBf es fiir die Mitgliedstaaten mdglich
sein, auf der Grundlage der Kommissionsvorschlige Er-
haltungsmaBnahmen fiir ihr Hoheitsgebiet in den Bereichen zu
erlassen, wo einzelstaatliche Regelungen Wirkung entfalten
kénnen. Solange die Mitgliedstaaten an die Vorschldge der
Kommission gebunden sind, kann in solchem einzelstaatlichen
Tatigwerden {(ob als Sachwalter fiir die Gemeinschaft oder im
nationalen Interesse) kein gemeinschaftsfeindliches Verhalten
gesehen werden. Die nationalen Mafnahmen an eine Zustimmung

3. Glaesner in: EZuR 1986,146
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der Kommission zu binden, wie es der EuGH in der RS 804/79
getan hat, ist - wie bereits ausgefihrt - nicht durch den
Vertrag gerechtfertigt. Durch erneute Verhandlungspflicht
wiirde dariiber hinaus der ErlaB weiter erschwert,

Dort, wo nationdle MaBnahmen , wie bei der Festsetzung der
Agrarpreise, ausscheiden, wird die Gemeinschaft mit dem
Regelungsdefizit und den Ungerechtigkeiten, die bel
Aufrechterhaltung der alten MaBnahmen entstehen, leben lernen
missen.

Auch hier ist 2zu erwarten , daB in kiirzester Zeit genug
politischer Druck entsteht, der zur Riickkehr zu mehrstimmigen
Entscheidungen fihren muBj.

Es sind letztlich die Mitgliedstaaten als Parteien des
geschlossenen Vertrages, die fiir die Funktionsfdhigkeit der
Gemeinschaft Sorge zu tragen haben.

Der Vertrag bietet mit dem Mehrstimmigkeitsprinzip und der
Mdglichkeit der Kompetenzdelegation dazu auch alle Chancen.
Es kann weder dem Gerichtshof noch der Kommission iiberlassen
werden, im Wege einer rechtswidrigen Ausdehnung von Kompetenz-
bestimmungen diese Aufgabe zu ibernehmen.
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