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stung der EGH im ganzen vollbracht und wie er mit fester
Hand seinen das Rechr schiitzenden Auftrag in den Dienst einer
unbeirrten Erfiillung der Gemeinschafisziele gestelle hat. Er
ist so groRzligig gewesen in der Erdffnung des Rechtsweges,
wie die Vertrige es irgend gestatteten. Er hat sich, die im
Kolner Referat von Jacques Rueff ervrierten Urteile® be-
weisen es, die vertragskonforme nihere Bestimmung volks-
wirtschaftlich mehrdeutiger Vertragsbegriffe mit bemerkens-
werter Entschiedenheit zugetraut. Er hat schlieflich in seinem

02 KélnRspr., 13 ff.

wohl bedeutendsten Urteil® die Entstehung subjektiver 6ffent-
licher Rechte aus dem Geiste der Vertrige hergeleitet und da-
mit den widerstrebenden Regierungen erfolgreich vor Augen
gehalten, dafl ein europiisches Recht nicht nur im Verhile-
nis der Staaten zueinander, sondern auch zugunsten des ein-
zelnen gilt. Und niemals konnte, wer irgend sachverstindig
war, einen Zweifel hegen an dem von nationalen Vorurteilen
ganzlich freien Gerechtigkeitssinn des Gerichtshofs der Euro-
piischen Gemeinschaften.

63 Rs. 26/62, RsprGH 1X d 1.

Dic Delegation von Rechtsetzungsbefugnissen im Recht der EWG

Von Wiss. Assistent Dr. Wolfgang Diubler, Tiibingen

L. Die Problemstellung

1. Der Vertrag zur Griindung der EWG wvom 23. 3. 19571
hat den Organen der Gemeinschaft neben Verwaltungs- und
Rechtsprechungsfunktionen auch Rechtseizungsbefugnisse ver-
lichen. In zahlreichen Vorschriften werden Rar und Kommis-
sion ermichtigt, Rechtsnormen zur Regelung sines Bestimmean
Sachbereichs zu erlassen®. Dabei bezicht sich die Zusiandigken
des Rats meist auf Fragen von grundsitslicher Bedeutung,
wihrend die Kommission auf die Regelung minder wichtizer
Gebiete beschrinke ist®. Das daraus scheinbar sich ergebende
Ubergewicht des Rats wird jedoch dadurch amgezlichen, daf
der Rat nur auf Grund eines Vorschlags der Kommission tatig
werden und von diesem Vorschlag nur einstimmig abweichen
kann. Auf diese Weise wird sin wohlabgewogenes Syseem des
Gleichgewichts geschaffen; zum Erlaf einer Rechrsnorm ist in
den wichtigsten Fillen ein Zusammenwirken zwischen dem aus
den Vertretern der Mitglicdstaaten bestehenden Rar und der
»Supranationalen® Kommission erforderlich.

2. Die Rechtsetzung durch die Gemeinschaftsorgane erfolge
durch die in Art. 189 EWGYV vorgesehenen Mafinahmen, d. h.
durch Verordnungen, Richtlinien und Entscheidungen, die an
Mitgliedstaaten gerichtet sind. Die beiden letzteren Maflnah-
men binden im Prinzip? nur die Mitgliedstaaten; sie sind ledig-
lich indirekte Rechtsquellen, Nur die Verordnungen schaffen
unmittelbar fir und gegen jedermann geltendes Recht. Sie
allein sollen Gegenstand der folgenden Ausfithrungen sein.

3. Threr Stellung im Gesamtsystem des Gemeinschaftsrechts
entsprechend sind die Verordnungen des Rates nicht mit den
Verordnungen, sondern nur mit den Gesetzen des nationalen
Redhts zu vergleichen®. In vielen Fillen gibt der EWG-Vertrag
— einer Verfassung vergleichbar — nur Rahmenvorschriften,
die einer Ausfiillung durch Mafinahmen der Gemeinschafts-
organe bediirfen. Dabei kommt den Verordnungen des Rates
die entscheidende Bedeutung zu. Sie enthalten hiufig erst die

1 BGBL " II, 766,

2 Vel Art, 49, 54 I1, 56 II, 57 II, 63 I, 6%, 75 Toi8r I, 100, 127
mit einer Ermichtigung des Rats; Arc, 1011, 13 112, 33 VII, 48 I11d,
91 112 mit einer Ermiichtigung der Kommission.

3 Vgl. die Fn. 2 angefithrren Vorschrifren sowie Woblfarth-Everling-
Glaesner-Sprung, Kommentar zum EWG-Vertrag, 1960, Vorb. vor
Art. 137 Anm. 63 Daig in von der Groeben-von Boeckh, Kommentar
zum EWG-Vertrag, Vorb. vor Art, 145, Anm. 1 2 A e,

4 Ausnahmsweise kinnen an Mitgliedstaaren gerichrete Entscheidungen auch
den Biirger unmittelbar betreffen. Vgl. EuGH in AWD des BB 1965, 238,

& Woblfarth u. a. aa0 Vorb. vor Art. 189 Anm. 2; Rewnter, Revue du
Marché Commun 1958, 162; v. Meibom BB 1959, 129 u. a. Umfassende
Nachweise bei Wagner, Grundlagen des Beschlufirechts der Furopdischen
Gemeinschafeen, 1965, §. 265 Fn. 27,

cigentlichen _materiellen™ Regelungen. Markante Beispiele sind
die VO 17 des Rars, durch die ein EWG-Kartellrecht ge-
schafen werde, sowie dic VO 19 des Rats, durch die eine euro-
piisthe Markrordaung fir Getreide erriditet wurde, Das reche-
fertigt es, die Rats-Verordnungen als seuropiische Gesetze® zu
bezeichnen. Anderes gilt jedoch fiir die Verordnungen der
Kommission. Ihrer Bedeutung nach stehen diese der nationalen
Verordnung niker als dem nationalen Gesetz,

4. Wic der nationale Gesetzgeber, so sieht sich auch der
EWG-Geserzgeber nicht in der Lage, simtliche Detailfragen
selbst zu regeln. Auch fiir ihn ergibe sich daher die Notwendig-
keir, seine Rechuserzungsbefugnisse in gewissem Umfang auf
Instanzen zu Sbertragen, die sachkundiger sind und denen eine
Aspassune 2n die Bediirfnisse der praktischen Rechtsanwen-
dung mOghich ist. Wihrend im geltenden deutschen Verfas-
sungsrecht diese Frage — wenigstens teilweise — in Art. 80
GG geregelt wurdeS, fehlt im EWG-Vertrag eine ent-
sprechende Bestimmung. Im folgenden soll nun untersucht wer-
den, ob und inwieweit es dem Rat als EWG-Gesetzgeber mog-
lich ist, seine Befugnisse auf andere Instanzen zu delegieren,
sie zum ErlaR von Rechrsverordnungen zu ermichtigen. Als
Adressaten derartiger Ermidhtigungen kommen zunidhst die
tibrigen Gemeinschaftsorgane (unten IL), dann die sog. Ver-
waltungsausschiisse (unten IIL) und schlieflich die Mitglied-
staaten in Betracht (unten IV.). Ahnliche Probleme ergeben
sich in gewissemn Umfang auch bei den Verordnungen der
Kommission (unten V.).

I1. Die Delegation von Rechtsetzungsbefugnissen anf Gemein-
schaftsorgane

1. Die Ermichtigung der Kommission.

Hiufig findet sich in Verordnungen des Rates eine Bestim-
mung, die die Kommission zum Erlaf} der ,notwendigen Durdch-
fihrungsvorschriften ermichtigt”. Bisweilen wird sie noch
durch eine Spezialermichtigung erginze, die der Kommission
auf bestimmten Teilbereichen weitergehende Befugnisse ge-
wihrt8,

8 In den Arc. 71 ff. GG geregelt wurde die Ermichtigung des Landesgesetz-
gebers — 5. dazu BVerfG DVBIL 1965, 565; Rudolf AGR 88, 174; nidu
geregele wurde dagegen die Ermidhtigung von Selbstverwaltungskérper-
schaften — s, dazu BVerfGE 12, 325. §

7T Vgl. Are.261 VO 11 (ABl 1960, /1121); Art. 31 VO 9 (ABl. 1960,
1189); Arc. 311 VO 10 (ABL 1960, 1199); Arc. 49 VO 15 (ABL
1961, 1073); Arc. 24 VO 17 (ABL 1962, 204).

8 Vgl die Sperialermichrigung in Arc. 46 I1 VO 15 und die allgemeine
Ermichtigung in Arc. 49 I VO 15,
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In der Literatur besteht im wesentlichen Einigkeit dariiber,
daf der Rat die Kommission zum Erlaff von Ausfiithrungsvor-
schriften ermichtigen kann?. Meinungsverschiedenheiten be-
stehen nur hinsichtlich der Rechtsgrundlage. Wihrend Dumon'®
eine solche nicht nennt, was wohl als Riickgriff auf allgemeine
Rechtsgrundsitze aufgefaflt werden mufl, stiitzt Kraushaar!!
sich auf Art. 155 UAbs. 1, der die Kommission ermichtige,
alle zur Durchfithrung des Vertrages und der vom Rat erlasse-
nen Rechtsnormen erforderlichen Mafinahmen zu treffen. Dem-
gegeniiber steht die weitaus herrschende Meinung®® auf dem
Standpunkt, Art, 155 UAbs, 4 EWGV gebe dem Rat die Mog-
lichkeit, die Kommission im Einzelfall zum Erlaff von Durch-
fithrungsvorschriften zu ermachtigen.

Der Riidegriff auf allgemeine Rechtsgrundsitze scheidet aus,
da das Problem einer Ermichtigung der Kommission bereits
im Vertrag eine Losung gefunden hat. Als sedes materiae mufl
dabei jedoch mit der h. M, Art, 155 UAbs. 4 angesehen werden,
Art. 155 UAbs. 1 scheidet aus verschiedenen Griinden aus.
Schon sein Wortlaut spricht gegen eine Auslegung i. S. einer
Generalermichtigung. Die Kommission soll nach dieser Vor-
schrift fiir ,die Anwendung des Vertrages® sowie der von den
Organen getroffenen Bestimmungen ,Sorge tragen®. Darunter
kann nicht der Erlafl selbstindiger Verordnungen verstanden
werden. Auflerdem hiitte diese Auslegung zur Folge, daff die
der Kommission im Vertrag an verschiedenen Stellen gewiihr-
ten Einzelermichtigungen'® sinnlos wiren: Sie wiirden nur an-
ordnen, was sich bereits aus Art. 155 UAbs. 1 ergibt. Auch
wire Art. 155 UAbs. 4 unnitig, da er davon spricht, die Kom-
mission iibe die ,Befugnisse aus, die der Rat ihr zur Durch-
fihrung der wvon ihm erlassenen Vorschriften iibertrige®.
Schlieflich wiirde eine derartige Auslegung zu einer erheb-
lichen Stérung im Gleichgewicht zwischen Rat und Kommission
fithren — ein von den Schépfern des Vertrages sicherlich niche
gewolltes Ergebnis. Mit Recht lehnt es daher die h. M. ab,
Art, 155 UAbs. 1 als Rechtsgrundlage fiir die Ermidchtigung
der Kommission anzusehen.

Gegen eine Heranziehung des Art. 155 UAbs. 4 bestehen ent-
gegen Merkel'* keine Bedenken. Der Wortlaut der Bestimmung
spricht eindeutig fiir eine solche Auslegung. Der systematische
Zusammenhang spricht nicht dagegen. Die Unterabsitze 2
und 3 sind zwar weithin deklaratorisch und fassen nur bereits
bestehende Befugnisse zusammen. Dies gilt jedoch nicht fiir
UAbs. 1 und kann fiir UAbs. 4 schon deshalb nicht gelten, weil
der Vertrag keine anderen Vorschriften enthilt, in denen von
einer Ermichtigung der Kommission durch den Rat die Rede
ist¥, Schliefilich gilt es zu beachten, dafl die Vertragsbestim-
mungen eine Auslegung erfahren miissen, die das gute Funktio-
nieren des Gemeinsamen Marktes nicht hemmt, sondern for-
dert. Wie bereits in der Einleitung angedeutet, besteht jedoch
ein Bediirfnis fiir den Rat als EWG-Gesetzgeber, andere In-

9 Dumon, Revue internationale de droit comparé 1960, 75 ff.; Everling
BB 1959, 54; Gandet, La Comunitd Economica Europea, Les aspects
juridiques, 1960, 279; Glaesner, DUV 1959, 653; Kraushaar, DUV 1959,
726; v. Meibom BB 1959, 130; Olmi, SEW 1962, 281 {f.; Rabe, Das Ver-
ordnungsrecht der EWG, 1962, S. 102 ff.; Wirsing, Europa-Archiv 1964,
77 ff.; Woblfarth u. a. aaQ Art. 155 Anm. 7; a. A. Merkel, Rat und
Kommission im Redhtsetzungsverfahren der EWG, Diss. Lausanne 1964,
5. 97 ff.

10 aaQ (Fn. 9).

11 DOV 1959, 724; dhnlich Cartow, Marché Commun, 5. 74.

12 S0 die iibrigen in Fn. 9 fiir die h, M. ziderten Autoren.

13 5. Fn. 2.

14 220 (Fn. 9) S. 97 fL.

16 Die von Merkel angefiihreen Vorschriften — Arc. 14 VII, 44 1118, 84 11,
213 — ermichiigen lediglich den Ratr, das Verfahren zum Erlafi von
Recitsvorschrifien zu gestalten.

stanzen zum Erlaf} von Durdhfithrungsvorschriften zu ermich-
tigen. Hierfiir bietet sich in erster Linie die Kommision an.
Diesem Bediirfnis wird entsprochen, wenn Art. 155 UAbs. 4 in
Ubereinstimmung mit seinem Wortlaut als Rechtsgrundlage da-
fiir angesehen wird, dafl der Rat die Kommission zum Erlaf}
von Ausflihrungsvorschriften ermichtigt.

Nach dieser Vorschrift bestimmt sich auch, in welchem Um-
fang eine Ermichtigung zuldssig ist. Wird der Rahmen einer
bloflen ,Ausfithrungs-* oder ,,Durchfiihrungsvorschrift® iiber-
schritten, liegt ein Verstoff gegen den Vertrag vor. Sowahl die
Erméchtigungsnorm als auch die darauf gestiitzte Kommissions«
Verordnung kénnten vom Europiischen Gerichtshof auf Klage
eines Mitgliedstaates’® oder nach Vorlage durch ein natio-
nales Gericht!™ aufgehoben bzw. als unanwendbar behandelt
werden.

Wann noch eine ,Ausfiihrungs-“ oder ,Durchfiihrungsver-
ordnung® vorliegt, 1afit sich in abstracto nicht mit letzter Klar-
heit bestimmen. Entscheidend ist der Einzelfall. Die von der
Kommission erlassene Verordnung darf nur ,ausfithren®
okonkretisieren®, nicht selbst Entscheidungen treffen. Alle
wesentlichen Fragen miissen durch die Rats-Verordnung selbst
geregelt sein. Hiufig wird sich die Ermichtigung der Kommis-
sion auf die Regelung verfahrensrechtlicher Einzelheiten be-
schrinken!®,

»Gesetzesvertretende® Verordnungen, d.h. Verordnungen
der Kommission, die den Rang von Rats-Verordnungen haben
und diese abindern kénnen, sind grundsitzlich unzulissig,
Denkbar ist jedoch, daff der Rat Durchfiihrungsbestimmungen
wie etwa Verfahrensvorschriften in seine Verordnung auf-
nimmt, dies jedoch mit dem Vorbehalt versieht, die Regelung
gelte nicht, wenn die Kommission etwas anderes bestimme. In
diesem Rahmen stiinde es dem Rat ja frei, die Entscheidung
villig der Kommission zu iiberlassen; es muf ihm daher auch
moglich sein, selbst eine vorliufige Regelung zu treffen, die
von der Kommission geindert werden kann??,

Trotz vieler Parallelen ergibt sich, dafl erhebliche Unter-
schiede zur Ermichtigung der Exekutive im nationalen Recht
bestehen. Da der Rat nur auf Vorschlag der Kommission titig
werden kann, ist es ithm nicht méglich, von sich aus die Er-
michtigung zu widerrufen oder die Ausfilhrungsvorschrifien
aufzuheben. Auflerdem ist die Kommission in aller Regel ver-
pflichtet und im Gegensatz zur nationalen Exekutive nicht nur
berechtigt, die in Frage stehenden Rechtsnormen zu erlassen.
Dennoch diirften keine Bedenken bestehen, auch hier von einer
»Delegation” zu sprechen, da deren wesentlichstes Merkmal —
die Ubertragung von Rechtsetzungsbefugnissen auf eine In-
stanz, der sie bisher nicht zustanden — auch hier gegeben ist.

2, Die Ermichtigung des Rats an sich selbst.

Eine derartige Bestimmung ist in zweierlei Form denkbar:
Einmal kann der Rat sich vorbehalten, bestimmte zum Sach-
bereich der Verordnung gehtrende Fragen in einer spiteren
Verordnung zu regeln, die in der iiblichen, vom Vertrag vor-
gesehenen Weise auf Vorschlag der Kommission zustande kom-
men soll*". Zum andern kénnte der Rat sich selbst in der

18 Gemifl Art. 173 1 EWGV,
17 Geméaf Art. 177 EWGV.
18 Khnlich Rabe aa0 §. 108/109.

19 Fir Unzulissigkeit gesetzesvertretender Verordnungen ohne Ausnahme
Rabe aaD 5. 110/111. Ebenso die weitaus h. M. im deutschen Rechr:
BVerfGE 2, 330, 334; BVerwGE 1, 108, 114; 4, 50; Mannz-Diirig, Kom-
mentar zum GG, Band II, 1964, Arc, 80 Rn. 10 m. w. N.

20 So bestimme etwa Art, 55 der VO 3 (ABL. 1958, 561): ,Eine weitere
VO regelt die Anwendung dieser VO im einzelnen.”
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Weise ermichtigen, dafl er allein und ohne Mitwirkung an-
derer Gemeinschaftsorgane cine weitere Verordnung erlift,

Gegen die erste Alternative bestehen keine Bedenken. Es
steht dem Rat frei, bestimmte Fragen auszuklammern und sie
nicht sofort, sondern erst spiter zu regeln. Eine Erginzung
oder Abinderung der ersten Verordnung wire auch ohne aus-
driidkliche Bestimmung miiglich.

Bedenken bestehen dagegen hinsichtlich der zweiten Losung.
Der Vertrag sieht vor, dafl der Rat nur auf Vorschlag der
Kommission Verordnungen erliflt. Diese Vorschriften wiren
verletzt, wollte man dem Rat den selbstindigen Erlall von
Verordnungen gestatten. Sie sind zwingend und kennen keine
Ausnahmen, Andernfalls wiirde das von den Schopfern des
Vertrages bewuflt gewollte Gleichgewiche zwischen Rat und
Kommission gestdrt, Nach der Konstruktion des Vertrages soll
in den entscheidenden Fragen die Kommission nichts ohne den
Rat, der Rat nichts ohne die Kommission unternehmen kénnen.
Dieser Grundsatz wire verletzt, kiinnte der Rat allein Ver-
ordnungen erlassen. Dazu kommt, dafl im Vertrag jeder An-
haltspunkt dafiir fehlt, in welchem Umfang eine derartige
Selbstermichtigung des Rates maglich wire. Schliefilich liefe
dies auch dem Sinn der Ermichtigung zum Erlafl von Durch-
fiihrungsverordnungen zuwider. Sie soll dazu dienen, die Re-
gelung von Einzelfragen durch eine sachkundige Instanz zu er-
moglichen; sie hat nicht den Zwedk, daf sich der Gesetzgeber
selbst von den ihm auferlegten Bindungen befreir.

3. Die Ermichtigung des Europiischen Parlaments.

Khnliche Argumente ergeben sich gegen eine Ermichtigung
des Parlaments. Nach dem Willen der Schopfer des Vertrages
hat das Parlament nur beratende Funktion®. Es wiirde daher
eine den Mirgliedstaaten vorbehaltene Vertragsinderung dar-
stellen, wenn das Parlament zum Erlafl rechtsverbindlicher
Maflnahmen ermichtigt wiirde. Auflerdem sicht der Vertrag
keinen Rechtsschutz gegen derartige ,Parlaments-Verordnun-
gen” vor, da nach Art. 173 Abs. 1 der Gerichtshof nur die von
Rat und Kommission erlassenen Verordnungen auf ihre Recht-
mifligkeit hin tiberpriifen kann.

Auch ein Riickgriff auf Art. 235 EWGV konnte zu keinem
anderen Frgebnis fiihren. Nach dieser Vorschrift kann der Rat
einstimmig auf Vorschlag der Kommission®® geeignete Vor-
schriften erlassen, wenn ein Tatigwerden der Gemeinschaft er-
forderlich ist, um eines der Ziele des Gemeinsamen Marktes
zu verwirklichen, und wenn der Vertrag die hierfiir erforder-
lichen Befugnisse nicht vorsieht. Art. 235 hat also im wesent-
lichen die Funktion, Liicken zu fiillen, dort ergiinzend einzu-
greifen, wo der Vertrag keine ausreichende Regelung ent-
halt*®, Ein im Vertrag vorgesehenes Verfahren kann jedenfalls
dann nicht durch ein anderes ersetzt werden, wenn das bis-
herige Verfahren fiir das gute Funktionieren des Gemeinsamen
Marktes ausreichte. Dies muf fiir das Gesetzgebungsverfahren
durch Rat und Kommission angenommen werden. Wiirde man
entgegen dieser Auffassung Art. 235 als Generalklausel fiir die
Anderung von Vertragsbestimmungen auffassen, so wiire

Art. 236 EWGYV nur noch in den seltenen Fillen von Bedeu-
tung, in denen es um die Anderung eines der Ziele des Gemein-
samen Marktes geht.

Eine Delegation von Rechtsetzungsbefugnissen vom Rat auf
das Parlament ist somit ohne ausdriickliche Vertragsrevision
nicht mdglich.

I1I. Die Erméchtigeng von Verwaltungsausschiissen

1. Neben den Gemeinschaftsorganen kennt das Recht der
EWG bestimmte Gremien, die den Zweck haben, das bessere
Funktionieren des Gemeinsamen Marktes zu gewihrleisten. Tn
der Regel dienen sie dazu, die Zusammenarbeit zwischen der
Kommission und den Regierungen der Mitgliedstaaten zu er-
leichtern. Dabei sind verschieden benannte »Ausschiisse®, die
im Vertrag selbst vorgesehen sind®, ven den iibrigen sog.
Verwaltungsausschiissen zu unterscheiden, die erst durch das
sekunddre Gemeinschafesrecht, meist durch Verordnungen, ins
Leben gerufen wurden®, Beide sollen hier getrennt behandelt
werden.

2. Werden Ausschiisse, die der Vertrag vorsieht, zum Erlaf
von Rechtsnormen ermichtigt, so ergeben sich dieselben Beden-
ken wie bei einer Selbstermichtigung des Rats oder einer Er-
michtigung an das Parlament: Durch die Ubertragung von
Rechtsetzungsbefugnissen auf diese Ausschiisse wiirden sie ihren
im Vertrag vorgesehenen rein beratenden Charakter verlieren.
Das aber stellt der Sache nach eine unzulissige Vertragsinde-
tung dar. Da zudem Art. 173 keinen Rechtsschutz vorsehen
wiirde, besteht kein Zweifel, daff die Ausschiisse nicht zum
Erlaft von Rechtsvorschriften ermichtigt werden kinnen.

3, Bei den nicht im Vertrag selbst vorgesehenen Verwaltungs-
ausschiissen stellt sich zunichse die Frage, ob nicht etwa schon
ihre Schaffung einen Verstofl gegen den Vertrag darstellt.

Man wird diese Frage verneinen miissen, Rat und Kommis-
sion verfiigen zur Durchfiihrung ihrer Aufgaben tiber einc
Organisationsgewalt®®. Diese berechtigt sie, im Rahmen des
Gemeinschaftsrechts alle Mafinahmen zu treffen, die im Inter-
esse einer geordneten und arbeitsfihigen Verwaltungsorganisa-
tion notwendig sind, So wire die Kommission auch ohne aus-
driickliche Ermichtigung im Vertrag berechtigt, die zur Erfiil-
lung ihrer Aufgaben notwendige Zahl von Beamten anzu-
stellen und ihnen die fiir ihre Arbeit notwendigen Weisungen
zu erteilen, Gleichermaflen mufl es ihr gestattet sein, Aus-
schiisse und Gremien zu errichren, um die Zusammenarbeit mit
den Mitgliedstaaten zu erleichtern.

Bestehen somit gegen die Existenz dieser Ausschiisse keine
Bedenken, ergibe sich dennoch die Einschriinkung, daf} sie mis
Auflenwirkung hiichstens dann titig werden diirfen, wenn ihre
Existenz auf einem Rechtssatz beruht”, was meist, jedoch nicht
immer der Fall ist. Wurden die Verwaltungsausschiisse durch
Verordnung errichtet, so ist ihre Ermichtigung zum Erlaf} von
Rechtsvorschriften gleichwohl vertragswidrig: Einmal bestiinde
nach Art. 173 Abs, 1 EWGV kein Rechtsschutz, zum andern
wiirde das wohlabgewogene Gleichgewichtssystem zwischen

2t Einzige Ausnahme ist Are. 144, wonach das Parlament durch ein mit
Zweidritcelmehrheit beschlossenes Miftravensvotum die Kommission zum
Ricktritt zwingen kann,

22 Und nach Anhérung des Europiischen Parlaments und des Wirtschafes-
und Sozialausschusses,

23 Von ,umfassender subsidiirer Befugnis®, die der Gemeinschaft durch
Are. 235 verlichen wurde, spricht Wagner aa® (Fn. 5) S. 261, Vgl auch
Heérand, Revue de droit international public 1958, 34; Ebring in wvonm
der Grocbe-von Boeckh aaQ Art, 235 Anm. 1, 6. Fiir einengende Inter-
pretation des Art. 235 im Hinblik auf Art. 95 MUV Merkel 220
(Fn. 9) 5. 86

#4 So etwa der Wirtschafts- und Sozialaussl — Arr. 193 ff.; der Wih-
rungsausschuf nach Are. 105 II; der Ausschufl fir den Europiischen
Sozialfonds — Art. 124 I1.

25 Vgl. Art, 43 VO 3; Are. 251 VO 19,

26 Zur Organisationsgewalt im deutschen Recht 5. Grof, DUV 1963, 51:
Kattgen und Ermacora, VVDStL 16, 154 ff., 191 ff.; Obermayer, Grund-
ziige des Verwaltungsrechts und des Verwaltungsprozefirechts, 1964, 88;
Spanner, DOV 57, 640; Wolff, Verwaltungsrecht 1I, 1962, S. 94 ff. Zum
curopiischen Recht 5, Wirsing, Europa-Archiv 1964, 88; Everling in Fest-
schrift Ophiils, 1965, 5. 33-45,

27 Vgl. fir das deutsche Recht Obermayer aaQ S, 88,
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Rat und Kommission gestdrt, wenn der Gemeinschaft gewihrte
Befugnisse durch Dritte, hier durch praeter legem errichtete
Gremien, ausgeiibt werden kinnten®*. Daran vermag auch das
Meroni-Urteil des Europiischen Gerichtshofs®® nichts zu dn-
dern., Nach Ansicht des Gerichtshofs kann die Hohe Behdrde
der Montanunion ,bestimmte Befugnisse® auf finanzielle Ein-
richtungen der in Art. 53 MUYV vorgeschenen Art iibertragen,
auch wenn diese in privatrechtlichen Formen organisiert sind.
Eine solche Ubertragung darf sich nach Meinung des Gerichts-
hofs nur auf genau begrenzte Ausfiihrungsbefugnisse beziehen,
deren Ausiibung zudem in vollem Umfang von der Hohen
Behorde beaufsichtigt wird. Die Entscheidung des Gerichtshofs
stiitzt sich letztlich nur auf eine sinnentsprechende Auslegung
des Art. 53 MUV; sie betrifft cinen Spezialfall und kann des-
halb keinesfalls iiber das Recht der Montanunion hinaus auf
das Recht der EWG bezogen werden. Auflerdem wird die
Problematik des Rechtsschutzes nicht erdreert.

Tst somit die Ermichtigung von Verwaltungsausschiissen zum
Erlafl von Rechtsvorschriften unzulissig, so mufl beispielsweise
Art. 23 Abs. 4 VO 3 als vertragswidrig angesehen werden. Er
bestimme, dafl die durch Art. 43 VO 3 geschaffene Verwal-
tungskommission im einzelnen festlegt, wie die Erstattung von
Sachleistungen in der Sozialversicherung zu regeln und durch-
sufiihren ist. Diese ,Festlegung im einzelnen® hat Wirkung fiir
und gegen jedermann und damit Rechtssatzcharakter. Eine der-
artige Ermichtigung verstdft gegen den Vertrag.

Von erheblicher praktischer Bedeutung ist dic Frage, ob die
Verwaltungsausschiisse an der Rechtsetzung wenigstens mit-
wirken konnen. So bestimmt erwa Art.26 VO 19, dafl bei
Meinungsverschiedenheiten zwischen der Kommission und dem
Verwaltungsausschuff der Rat entscheiden kann, Das s Vero®
des Verwaltungsausschusses beeinflufit also das Rechtsetzungs-

verfahren — die Kompetenz geht von der Kommission auf
den Rat iiber.
Dic Zuldssigheit dieser Regelung — von Wirsing® und

Olmi™ bejaht, von Merkel’® verneint — geht an sich iiber das
Thema dieser Arbeit hinaus, da sicherlich keine Delegation von
Rechtsetzungsbefugnissen vorliegt. Dennoch sei angemerkt,
dafy sich fiir den Bereich der Landwirtschaft die Zuldssighkeit
dieser Regelung bereits aus einer sinnentsprechenden Aus-
legung des Art. 43 EWGYV ergibt. Er sieht vor, daf durch Ver-
ordnungen Marktordnungen geschaffen werden kdnnen — zur
»Ordnung® gehéren aber auch Verfahrensvorschriften, durch
die ein gutes Funktionieren der geschaffenen Einrichtungen ge-
wihrleistet wird, Da durch die angefiihrte Regelung auch der
Rechesschutz nicht beeintrichtige wird, bestehen gegen ihre
Vertragsmifigkeit keine Bedenken.

1V. Die Evmichtigung der Mitgliedstaaten

1. Die Ermichtigung der Mitgliedstaaten als solcher.

In Verordnungen des Rats wird bisweilen bestimmt, dafl die
Mitgliedstaaten ausfithrende Rechtsvorschriften erlassen sollen.
Als Beispiel sei Art.16 der VO 11% genannt, der anordnet,
daR die Mitgliedstaaten nach Anhérung der Kommission ,ge-
eignete Sanktionsvorschriften® gegen Verkehrsunternehmer er-
lassen, die bestimmten, durch die VO 11 .ihnen auferlegten
Pflichten nicht entsprechen.

28 Khnlich AMerkel 220 S. 107; Obni, SEW 1962, 281, 286; vgl. auch
Wirsing, Europa-Archiv 1964, 87 ff.

20 Vo 13. 6. 1958 in der Rechtssache 9756, Amal, Samml. Bd. IV, 13 if.
30 Europa-Archiv 1964, B3

31 SEW 1962, 281, 288.

a2 220 S. 108,

a3 ABIL 1980, 1121,

Im Vertrag findet sich keine Rechtsgrundlage fiir eine
etwaige Delegation von Rechtsetzungsbefugnissen yom Rat auf
die Mitgliedstaaten; eine dem Art. 155 UADbs. 4 entsprechende
Vorschrift ist nicht vorhanden, Die Annahme einer unge-
schriebenen Delegationsbefugnis wiirde erheblichen Bedenken
begegnen. Sie liefe der Grundtendenz des Vertrages zuwider,
der Integration, nicht Desintegration erstrebt. Sollen die von
ihm aufgezihlten Ziele verwirklicht werden, miissen die Ge-
meinschaftsorgane von ihren Kompetenzen Gebrauch machen
und dirfen nicht durch Riidedelegierung ihrer Befugnisse auf
Teilgebieten wieder den Zustand herstellen, der vor Abschluff
des Vertrages bestand.

Tst somit eine Delegation im eigentlichen Sinne nicht mog-
lich, so wire doch eine ,Ermichtigung® in der Weise denkbar,
dafl den Mitgliedstaaten lediglich bereits bestehende Befugnisse
belassen werden, Das aber setzt voraus, dafl auf den dem
EWG-Gesetzgeber zugewiesenen Gebieten die Mitgliedstaaten
bestimmte Kompetenzen behalten haben,

Die Rechtsetzungsbefugnisse der EWG-Organe unterscheiden
sich in verschiedener Hinsicht von innerstaatlichen Gesetz-
gebungszustindigkeiten. Einmal beschrinken sie sich hiufig
auf einen sehr engen Sachbereich, Auf dicsem Gebiet kann im
Gegensatz zum nationalen Recht nicht jede beliebige Entschei-
dung getroffen werden; das Gemeinschaftsorgan kann vielmehr
nur in einem bestimmten Sinne, zu einem bestimmten Zwecke
titig werden. Im Sachbereich ,Freiziigigheit der auslindischen
Arbeitnehmer® kann der Rat nicht nach Gutdiinken jede ihm
sinnvoll erscheinende Anordnung treffens er kann vielmehr
nach Art. 49 nur Richtlinien oder Verordnungen zur Herstel-
Iung der Freiziigigkeit erlassen. Regelungen, die die Trei-
ziigigkeit nicht erleichtern oder gar erschweren, sind thm ver-
wehrt, SchlieBlich besteht noch die weitere Besonderheit, daf}
die Gemeinschaftsorgane hiufig nicht nur berechrigt, sondern
verpflichtet sind, von ihren Kompetenzen im Sinne der Ver-
tragsziele Gebrauch zu machen. Anders auch hier das natio-
nale Recht: Es sieht dem Bundesgesetzgeber beispielsweise
villig frei, ob er von der durch Art.73 Ziff. 1 GG gegebenen
Kompetenz zur Einfilhrung der Wehrpflicht Gebrauch machen
will oder nicht.

Aus diesen Feststellungen lassen sich Riickschliisse auf die
den Mitgliedstaaten verbliebenen Gesetzgebungskompetenzen
ziehen, Hat die Gemeinschaft nur eine Kompetenz zur Ver-
wirklichung eines bestimmten Programms, so kinnen die Mit-
gliedstaaten auf demselben Sachgebiet jede denkbare Regelung
treffen, die dieses Programm nicht beriihrt™, Sieht etwa Art, 57
Abs. 2 EWGV eine Koordinierung der Rechts- und Verwal-
tungsvorschriften der Mitgliedstaaten iiber die Aufnahme und
Ausiibung selbstindiger Tatigkeiten vor, so ist es den Mit-
gliedstaaten unbenommen, ihre diesbeziiglichen Vorschriften zu
indern, sofern sie dadurch nicht die Koordinierung in Frage
stellen. Insoweit besteht keine Kompetenziiberschneidung. Hin-
sichtlich des vom Gesetzgebungsauftrag erfaflten Bereichs ist
2u unterscheiden: Hat die Gemeinschaft noch keine Regelung
getroffen, so steht es den Mitgliedstaaten frei, den vom Ver-
trag gewliinschten Zustand von sich aus herbeizufiihren, Es ging
den Schtpfern des Vertrages nicht darum, tibernationale Kom-
petenzen als Selbstzweds zu schaffen, sondern ihnen war an
der Verwirklichung bestimmter Ziele gelegen. Dem wiirde es
suwiderlaufen, wollte man den Mirgliedstaaten verbieten, von

34 Eine Ausnahme ist nur fiir die wenigen Eille anzunehmen, in denen der
Gemeinschaft aus der Natur der Sache heraus eine alleinige Kompetenz
susteht. So sind etwa die Mitgliedstaaten von jeder eigenen Regelung
iber den Europiischen Sozialfonds (Are.123 ff. EWGV) oder Hnde-
rungen und Aussetzungen der Sitze des Gemeinsamen Zollrarifs (Art. 28
EWGV) ausgeschlossen.
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sich aus einc Anpassung ihrer Rechtsordnung vorzunehmen,
Andererseits ist es ihnen in aller Regel untersagt, den Ver-
tragszielen zuwiderzuhandeln, was sich an den zahlreichen
Stand-Still-Klauseln zeigt?s, Hat die Gemeinschaft von ihren
Befugnissen Gebrauch gemacht und eine Verordnung erlassen,
so ist es den Mitgliedstaaten verboten, auf dem von der Ver-
ordnung geregelten Gebiet selbst rechtserzend einzugreifen.
Dies ergibr sich schon aus Art. 5 EWGV, der von den Mitglied-
staaten ein ,gemeinschaftsfreundliches Verhalten® verlangt,
worunter auch die Pflicht fillt, es nicht zu einer Kollision mic
dem Gemeinschaftsrecht kommen zu lassen,

Unter diesen Umstidnden erscheint eine Ermichtigung der
Mitgliedstaaten i, S. einer Belassung von Kompetenzen grund-
sitzlich mdglich, Im einzeluen gilt folgendes:

Betrifft eine den Mitgliedstaaten iiberlassene Regelung ein
Gebiet, das nicht von dem der Gemeinschaft erteilten Gesetz-
gebungsauftrag erfaflt wird, so hat die »Ermichtigung™ rein
deklaratorischer Charakter. Sie ordnet an, was sowieso Rech-
tens ist. Die Befugnis der Gemeinschaft zum Erlafl einer
solchen Vorschrift mag man daraus ableiten, dafl ein unmittel-
barer Sachzusammenhang mit der vom Gesetzgebungsaufirag
erfaflten Materie bestehe,

Soweit der Gesetzgebungsauftrag geht, ist es den Gemein-
schaftsorganen nicht moglich, ihre Befugnisse nicht in Anspruch
zu nehmen und so den Mitgliedstaaten die Méoglichkeiten zur
selbstindigen Regelung zu belassen. Rat und Kommission wiir-
den gegen den ihnen erteilten Auftrag verstoflen, wiirden sic
nicht als Zentralinstanz fiir eine einheitliche Regelung sorgen,
sondern den Mitgliedstaaten die Beibehaltung bestehender
oder die Schaffung neuer Unterschiede gestatten,

Dieser strenge Ausschluf einer Regelung durch die Mitglied-
staaten gilt jedoch nur, sowelt der Vertrag lediglich den Erlaf}
von Verordnungen unter Ausschlufl anderer Rechtsetzungs-
formen anordner. Das ist nur an zwei Stellen der Fall®e, In
der ibergrofien Mehrzahl der Fille har das zustindige Ge-
meinschaftsorgan die Wahl, ob es cine Verordnung oder eine
Richtlinie erlassen will. Wihl: es die Rechtsform der Richt-
linie, so schreibt es damit den Mitgliedstaaten nur die Errei-
chung eines bestimmten Zieles vor, tiberliflt ihnen aber die
Wahl von Form und Mittel (Art. 189 Abs. 3 EWGWV). In allen
diesen Fillen geht also der Gesetzgebungsaufirag nur dahin,
ein bestimmtes Ziel zu errcichen, nicht aber jede Einzelheit
selbst zu regeln. Ein Verstoft gegen den Vertrag liegt daher
nicht vor, wenn in einer Verordnung teilweise nur die Ziele
bestimmt werden, die Ausfithrung in den Einzelheiten aber den
Mitgliedstaaten fiberlassen bleibt.

Auch aus dem Wesen der Verordnung ergeben sich keine Be-
denken, Art. 189 Abs, 2 EWGV ordnet nur an, dafl die Ver-
ordnung vorwiegend Normen enthalten muf, die unmittelbar
Rechte und Pflichten des Biirgers begriinden, Er schliefit nicht
aus, daff daneben auch Elemente einer Richtlinie in ciner Ver-
ordnung enthalten sind. Dies ergibt sich zudem aus der Er-
wigung, dafl es dem Rat freisteht, die in der Verordnung
geregelte Materie aufzuteilen und statt dessen eine Verord.
nung (mit allen unmictelbar anwendbaren Normen) und eine
Richtlinie (mit allen nur an die Mitgliedstaaten gerichreten
Bestimmungen) zu erlassen. Eine Znsammenfassung in einem
einheitlichen Rechtsakt ist um so mehr zu bejahen, als dadurch

8 Vgl Are.12, 3111, 37 11, 53, 62, 71 1, 76,
3 Are. 94 (Rat) und Are. 48 I11d (Kemmission),

der Rechtsschutz des Biirgers wie auch der Mitgliedstaaten in
keiner Weise beeintrichtige wird.

In aller Regel ist es daher zulissig, in einer Verordnung die
Mitgliedstaaten zum Erlaf bestimmter Rechtsvorschriften zu
ermichtigen, d. h. ihnen insoweit ihre Rechtsetzungsbefugnisse
zu belassen. Ein Vertragsverstof} lige erst dann vor, wenn ihr
Spiclraum so grof} wiire, daf sie nicht nur Form und Mittel ‘der
Anwendung, sondern Ziel und Zweds der Regelung selbst be-
stimmen wiirden, Nur in diesem Fall lige ein Verstofl gegen
den Gesetzgebungsauftrag vor. Zu beachten bleibt jedoch wei-
ter, dafl diesem nur dann geniigt ist, wenn die Mitglied-
staaten verpflichter werden, die geeigneten Vorschriften zu er
lassen. Unzuldssig wire deshalb, es ihrem Ermessen zu iiber-

lassen, ob sie die Ausfithrungsvorschriften erlassen wollen oder
nicht,

2. Traglich ist, ob auch einzelne Organe der Mitgliedstaaten
(Regierung, Parlament) oder territoriale Untergliederungen
(Linder, Gemeinden) ermicheige werden kéinnen. In der his-
herigen Praxis wurde dies nicht getan; die Ermichtigung rich-
tete sich ihrem Wortlaut nach entweder an ,die Mitglied-
staaten” oder an ,die zustindigen Behdrden®,

Eine derartige Bestimmung wiirde in der Tat auch zu er-
heblichen Bedenken Anlafl geben. Da die Ermichtigung in
Wahrheit eine blofie Belassung vorhandener Befugnisse - ist,
hat der Rat keine Mbglichkeit, etwas an der Kompetenzvertei-
lung im nationalen Bereich zu #ndern. In diesem Fall lige
keine blofie ,Belassung® mehr vor. Ein derartiger Eingriff in
die innerstaatliche Kompetenzverteilung verbietet sich iiberdies
durch den Grundsatz der Achtung vor der nationalen Rechts-
ordnung,

3. Bisweilen finden sich in EWG-Verordnungen Bestimmun-
gen des Inhalts, die zustindigen Behdrden zweier oder mehre-
rer Mitgliedstaaten sollten bestimmte Regelungen treffenst.
Dagegen ist nichts einzuwenden, Auch hier liegt eine Belassung
bereits bestehender Kompetenzen vor, die lediglich an die Be-
dingung der Einigung mit wenigstens einem andern Mitglied-
staat gekniipft ist. Die innerstaatliche Bedeutung dieser Ab-
kommen richter sich ausschliefilich nach dem nationalen Ver-
fassungsrecht der beteiligten Mitgliedstaaten,

V. Ermdchtigungen in Verordnungen der Kommission

Durch die obigen Ausfilhrungen ist bereits die Losung der
Frage vorgezeichner, ob und inwieweir die Kommission ihre
Rechtsetzungsbefugnisse delegieren kann.

Eine Ubertragung von Kompetenzen auf den Rat verbietet
sich in Anbetracht des von den Schiipfern des Vertrages ge-
wollten Systems des Gleichgewichts zwischen Rat und Kom-
mission. Nur durch ausdriidkliche Vertragsrevision nach
Art. 236 EWGY konnten der Kommission Befugnisse genom-
men werden, die der Vertrag ihr zuweist, Thre Bindung an den
Vertrag verbietet ihr, von sich aus darauf zu verzichren,

Hinsichtlich der Ermichtigung des Parlaments, von Aus-
schiissen und von Mitgliedstaaten besteht dieselbe Situation
wie bei den Rats-Verordnungen. Lediglich im Verhilwmis zu
den Mitgliedstaaten ist daher eine Ermichtigung in der Form
einer Belassung von Belugnissen mglich,

37 8. Bilow in Aktwelle Fragen des Europiischen Gemeinschafisrechts, 1965,
S. 58,

88 Val. etwa Art. 15 VO 3.



