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A. Einleitung

Auch drei Jahrzehnte nach Abschluf der Romischen Vertréige, des Kemstiicks der heutigen
EG, und 22 Jahre nach Inkrafttreten des Fusionsvertrages, mit dem einheitliche Organe fiir
die drei Europgischen Gemeinschaften geschaffen wurden, gibt es immer noch eine Vielzahl
ungeklirter rechtlicher Fragen. Hierbei handelt es sich nicht selten gerade auch um Fragen
grundsitzlicher Art, die das Verhilmis der Organe der EG zueinander und Probleme der
Kompetenzabgrenzung betreffen.

Hierzu gehort insbesondere auch das Problem, wie zu verfahren ist, wenn ein befristeter
Rechtsakt der EG aufer Kraft tritt, ohne daB der Rat fiir den nachfolgenden Zeitraum eine
neue Regelung getroffen hat - insbesondere deswegen, weil er (zeitweise) wegen der
Blockierung durch Ratsmitglieder eines oder mehrerer Mitgliedstaaten handlungsunfihig

war.

Eine solche Situation war in den zuriickliegenden Jahren nicht selten gegeben. Und erst im
Jahre 1985 standen die Gemeinschaft, die Mitgliedstaaten und die EG-Biirger wiederum
einer solchen Situation gegeniiber.

Am 30. Juni bzw. 31. Juli 1985 waren die Verordnungen des Rates zur Festsetzung der Ge-
treide- und Rapspreise fiir das Wirtschaftsjahr 1984/85 ausgelaufen. Der Rat befaBte sich am
11. und 12. Juni mit der Frage der Neufestsetzung der Preise, konnte sich jedoch nicht auf
neue Verordnungen einigen, da nach den Bestimmungen des EWG-Vertrages eine
Mehrheitsentscheidung zwar méglich gewesen wire, sich der Vertreter der Bundesrepublik
Deutschland, Landwirtschaftsminister Ignaz Kiechle, aber mit den beabsichtigten Ergebnis-
sen nicht einverstanden erkléirte und deswegen "sehr wichtige nationale Interessen” geltend
machte. Damit hatte sich die Bundesrepublik Deutschland zum ersten Mal frmlich auf den
sogenannten "Luxemburger KompromiB" berufen.! Der "Luxemburger KompromiB" sieht
vor, daB eine nach den Gemeinschafisvertrigen zwar mégliche Mehrheitsentscheidung im
Rat unterbleiben soll, wenn ein Mitgliedstaat geltend macht, daB die zu treffenden Entschei-
dungen die wichtigen nationalen Interessen des betreffenden Staates beriihren.2

Durch dieses Verhalten war es dem Ministerrat unmdglich, rechtzeitig neue Preisverord-
nungen fiir das Wirtschaftsjahr 1985/86 zu erlassen. Somit wiren fiir die entsprechenden
Sektoren des Gemeinsamen Agrarmarktes ab 1. Juli bzw. 1. August 1985 keine Preisvor-
schriften vorhanden gewesen. In dieser Situation ergriff die Kommission die Initiative und
setzte selbstindig die entsprechenden Preise fest.3

1 Vgl. BullEG 6-1985, S. 67, und dort auch die Mitteilung des Rates nach AbschluB der Tagung.
2 Abgedruckt in BullEWG 3-1966, S. 9.
3 Siche BullEG 6-1985, S. 68 f.



Dieser Fall zeigt schlaglichtartig, daB die Gemeinschaft bei der Rechtsetzung auf alle die
Schwierigkeiten trifft, die auch der nationale Gesetzgeber zu bewiltigen hat. Sie findet sich
jedoch dariiber hinaus mit einer Reihe besonderer Rechtsprobleme konfrontiert, die sich u.a.
auch aus der Art der BeschluBfassung im Rat ergeben.4 Hier zeigt sich insbesondere die
funktionelle Fehlentwicklung des Rates und sein Versagen als Gemeinschaftsorgan. Durch
den sogenannten "Luxemburger Kompromi8" von 1966 ist das Entscheidungsverfahren im
Rat schwerfilliger geworden und oft sogar zunichte gemacht worden. Indem man die Ein-
stimmigkeit zum einzigen Modus der Beschluffassung machte, ist jegliches Gemeinschafts-
handeln vom Willen jedes einzelnen Mitgliedstaates abhingig geworden. Seitdem ist jeder
Mitgliedstaat in der Lage, alleine, je nach seinen Sonderinteressen, jedes Gemeinschaftshan-
deln zu blockieren.5 Hieraus ergeben sich dann Situationen wie die vorher beschriebene.

Der vorstehend dargestellte Beispielsfall zeigt, daf das hier behandelte Problem nicht nur
von theoretischer, sondern auch von ganz erheblicher praktischer Bedeutung ist. Eine grund-
sitzliche Behandlung dieser Frage hat bisher in Rechtsprechung und Literatur noch nicht
stattgefunden. Es finden sich lediglich Erdrterungen jeweils aus gegebenem aktuellen AnlaB.

Die vorliegende Untersuchung beschréinkt sich auf den Bereich des EWG-Vertrages, da die
bisherigen Fille dieser Art ausschlieBlich bei Anwendung des EWG-Verirages aufgetreten
sind. Gleichzeitig muB beriicksichtigt werden, da Kompetenzprobleme im Gemeinwesen zu
den politisch wie rechtlich gleichermafen umstrittenen Fragen gehSren. Die juristische Dis-
kussion findet im allgemeinen in einem politischen Spannungsfeld statt, dessen Ausstrahlun-
gen sich oft auch der Jurist nicht entziehen kann.é Dies sollte man im Auge behalten, wenn
man an die Priifung herangeht, inwieweit im Verfassungsrecht der Europdischen Gemein-
schaft Méglichkeiten fiir die Kommission bestehen, bei Untitigbleiben des Rates ersatzweise
bestimmte Kompetenzen auszuiiben.

4 Zautreffend EHLERMANN, Gemeinschaft, in: Festschrift Carstens, S. 85.
5 So die anschauliche Analyse von CONSTANTINESCO, Institutionen, EuR 1981, S. 217 f.
6 SCHUMACHER, AWD 1970, S. 539.



B. Die Probiemstellung

Anders als im nationalen Bereich sind europdische Rechtsakte - gerade im Agrarbereich -
hiufig befristet. Dies bedeutet, daB entsprechende Rechtsakte zu einem bestimmten, vorher
festgelegten Datum auBer Kraft treten. Ist bis zu diesem Zeitpunkt kein neuer Rechtsakt
erlassen, der den ausgelaufenen Rechtsakt ersetzt, so besteht in einem bestimmten Bereich
ein rechtlich nicht (mehr) geregelter Zustand.

Weiterhin ist hier an Falle zu denken, in denen der Rat im Bereich exklusiver
Gemeinschaftszustindigkeiten die Kompetenz zur Rechtsetzung an die Mitgliedstaaten zu-
riickiibertragen hat und diese untiitig geblicben sind oder im Bereich der konkurrierenden
Zustédndi gkéit weder der Rat noch die Mitgliedstaaten titig geworden sind. Schlie8lich treten
Probleme auch dann auf, wenn vertragliche Fristen (z.B. Ubergangszeiten) abgelaufen sind,
ohne daB das dann zustiindige Organ titig geworden ist.

Dieser Zustand wird in der einschldgigen Literatur” und auch im Sprachgebrauch der Organe
der EGS als_"rechtliches Vakuum" bezeichnet - eine sehr treffende Bezeichnung.

Die Gemeinschaftsvertrige haben fiir Fille der vorliegenden Art keinerlei Regelung ge-
troffen. Weiterhin ist fiir die Behandlung der Frage, welche Kompetenzen der Kommission
in Fallen eines rechtlichen Vakuums zustehen, von Bedeutung, daB sich das institutionelle
System der EG nicht ohne weiteres mit dem nationalen System der Mitgliedstaaten verglei-
chen 148t.

Die Gemeinschaftsorgane lassen sich nicht in das herkémmliche gewaltenteilende Schema
"Legislative - Exekutive - Judikative" einordnen.? Fiir das Verhéltnis von Rat und Kommis-
sion LiBt sich eine grundsitzliche Aussage jedoch dahingehend treffen, daB - jedenfalls fiir
den Bereich des EWG-Vertrages - die Gesetzgebungsbefugnis nach den vertraglichen
Regeln prinzipiell dem Rat zugewiesen ist, der auf Vorschlag der Kommission entscheidet. 10
Die Kommission dagegen trigt fiir die Anwendung des Vertrages und das Funktionieren des
Gemeinsamen Marktes Sorge und nimmt das Gemeinschaftsinteresse wahr. Sie wird daher
treffend auch als Motor der Gemeinschaft und Hiiterin der Vertrige bezeichnet und ist das

7 Vgl. zB. HUMMER, in: Grabitz, Art. 155, Rdz. 34; EHLERMANN, Gemeinschaft, in: Festschrift Car-
stens, S. 85 und 8. 87 f.; LAMOUREUX, RevMC 1984, S. 215 £. ("le vide juridique").

8 Mitteilung der Kommission, ABIEG Nr. C 87 vom 9.4.1980, S. 12; EuGHE 1979, S. 2345 ff., 2360
("VAN DAM"); 1984, S. 2689 ff., 2717 ("KIRK").

9 SCHWEITZER/HUMMER, Europarecht, S. 219.

10 Vgl zB. SCHWARZE, Funktioren, in: Gesetzgebung in der Européischen Gemeinschaft, S. 15.



eigentliche europidische Organ.1! Durch ihr Vorschlagsrecht ist die Kommission maBgeblich
am Zustandekommen von Beschliissen mit extemner Wirkung beteiligt. Im iibrigen hat die
Kommission vorwiegend ausfiihrende und verwaltende Aufgaben. Fiir Bereiche, di¢ bereits
durch den Vertrag einer weitergehenden Regelung unterliegen, kann die Kommission aller-
dings auch selbst Vorschriften erlassen. Weiterhin kann sie Befugnisse - auch recht-
setzender Art - insoweit ausiiben, als ihr der Rat diese Befugnisse zur Durchfiihrung der von
ihm erlassenen Vorschriften tibertragen hat (vgl. Art. 155 UAbs. 4 EWGYV). Deswegen, vor
allem aber wegen ihres Vorschlagsrechts, kann die Kommission nicht schlechthin als Exe-
kutivorgan bezeichnet werden.12

Hieraus wird deutlich, daf die Kompetenzverteilung zwischen Rat und Kommission in den
Gemeinschaftsvertriigen nicht so klar und eindeutig vorgenommen worden ist, wie dies bei
Organen im nationalstaatlichen Bereich regelm#Big der Fall ist. Auch hierdurch wird eine
Beantwortung der Frage erschwert, welche Kompetenzen die Kommission nach dem
Gemeinschafisrecht besitzt, wenn der Rat - speziell im Bereich der Rechtsetzung - untitig
bleibt.

Solange hier keine eindeutige, befriedigende und iiberzeugende Losung gefunden ist, besteht
die Gefahr, daB das durch die Gemeinschaftsvertrige geschaffene System (gerade im
Agrarbereich) zusammenbricht bzw. daB der Gemeinsame Markt - jedenfalls in Teil-
bereichen - funktionsunfihig wird. Weiterhin ist die Besorgnis begriindet, daB die Mit-
gliedstaaten bei partielier Funktionsunfzhigkeit des EG-Entscheidungssystems Kompetenzen
wieder an sich ziehen, die in langwierigen und schwierigen politischen Entschei-
dungsprozessen auf die EG tibertragen worden sind. Damit besteht die Gefahr, daB der er-
reichte Integrationsstand wieder zuriickgenommen werden kénnte.,

11 HARNIER, in: Groeben, Vorbem. zu Art. 137-198, Rdz. 8.
12 Ders., a.a.0.



C. Die bisherigen Fiille eines rechtlichen Vakuums in der Praxis

Im folgenden sollen lediglich die Fille dargestellt werden, in denen der Rat untitig geblieben
ist und hierdurch ein rechtliches Vakuum entstanden ist, welches die Kommission durch
eigene MaBnahmen auszufiillen versucht hat. AuBer Betracht bleiben alle die Fille, in denen
der Rat ebenfalls untitig geblieben ist ( so daB man wohl auch dort von einem rechtlichen
Vakuum sprechen kénnte), wo allerdings eine Ausfiillung dieses Vakuums durch andere
MaBnahmen (z. B. eine weite Auslegung des EG-Rechts bzw. einzelner Vorschriften durch
den EuGH) stattgefunden hat.13

Jede Situation eines rechtlichen Vakuums in einem bestimmten festgelegten Bereich er-
fordert per Definition die Ubertragung von Kompetenzen auf die Gemeinschaft. Daher ist es
zwangsléufig, daB die verschiedenen Fille, in denen die Kommission MaSnahmen ergriffen
hat, um der Untitigkeit des Rates zu begegnen, die beiden Gemeinschaftspolitiken betreffen,
die am weitesten vergemeinschaftet sind: den Bereich der Landwirtschaft und den Bereich

der Fischerei.14

L Der Agrarbereich

1. Die Nichtverlingerung der Regelung zur Einfithrung des ECU im Agrarbereich.

Durch Verordnungen des Rates aus dem Jahre 197915 wurde fiir einen am 31. Mirz 1980
ablaufenden Zeitraum das Europdische Wihrungssystem in die Gemeinsame Agrarpolitik
eingefilhrt. Kernstiick dieser Regelung war die Einfilhrung des ECU als Berechnungs-
grundlage der Wahrungsausgleichsbetréige im Agrarbereich.

Die Giiltigkeitsdauer der einschligigen Verordnungen des Rates war bis zum 31. Mirz 1980
befristet. Es gelang dem Rat nicht, die von der Kommission vorgeschlagene Verlidngerung
dieser Regelung rechtzeitig vorzunehmen.

Um eine Unterbrechung der Regelung zu vermeiden, verldngerte die Kommission die
entsprechende Regelung durch zwei Verordnungen vom 2. und 18. April 1980.16 Gleich-

13 Vgl. hierzu MORTELMANS, Cah. Dr. Eur. 1981, S. 410 ff. und PESCATORE, in: Festschrift
Constantinesco, S. 559 ff.

14 Zutreffend LAMOUREUX, RevMC 1984, S. 216.

15 VO (EWG) Nr. 652/79 des Rates vom 29.3.1979, ABIEG Nr. L 84 vom 4.4.1979, 8.1 f. und VO
(EWG) Nr. 1264/79 des Rates vom 25.6.1979, ABIEG Nr. L 161 vom 29.6.1979, S. 1.

16 VO (EWG) Nr. 846/80 der Kommission vom 2.4.1980, ABIEG Nr. 91 vom 7.4.1980, 8.1 f. und VO
(EWG) Nr. 967/80 der Kommission vom 18.4.1980, ABIEG Nr. L 103 vom 21.4.1980, S.1 f.



zeitig wurden durch diese Verordnungen auf bestimmten Sektoren Wihrungsausgleichs-
betriige aufgehoben oder neu eingefiihrt bzw. Wihrungsausgleichsbetrige gedndert.

Die Verlidngerung wurde von der Kommission damit begriindet, daB eine solche MaBinahme
im unbestreitbaren 6ffentlichen Interesse erforderlich erscheine, gleichzeitig aber nur vor-
sorglich vorgenommen werde, bis eine endgiiltige diesbeziigliche Entscheidung des Rates
vorliege. Beziiglich der Rechtsgrundlage dieser beiden Verordnungen stiitzte sich die Kom-
mission auf spezielle Verordnungen des Rates fiir den Agrarbereich sowie allgemein auf den
EWG-Verirag.

Zusitzlich wies die Kommission in einer Mitteilung vom 9.4.198017 darauf hin, da8 nach
dem Auslaufen der Verordnung des Rates am 31. Mérz 1980 ein "rechtliches Vakuum" ent-
standen sei. Um die Fortdauer und das Funktionieren der gemeinsamen Agrarpolitik zu ge-
wiihrleisten, wende die Kommission nach diesem Termin vorsorglich die genannte Verord-
nung bei der Berechmung und Festsetzung von Wihrungsausgleichsbetréigen und anderen
Betréigen weiterhin an.

Erst durch Verordnung vom 23. April 198018 traf der Rat eine eigene neue Regelung fiir die-
sen Bereich. Ohne auf die (vorliufigen) Mafnahmen der Kommission einzugehen, beseitigte
er den fiir knapp einen Monat bestehenden ungeregelten Zustand dadurch, daB er seine frii-
here Verordnung riickwirkend bis zum 30. Juni 1980 verlingerte.

Die Frage der Giiltigkeit der von der Kommission am 2. April 1980 erlassenen Verordnung
war Gegenstand in dem Verfahren STAPLE DAIRY PRODUCTS vor dem Europdischen
Gerichtshof (EuGH).19

Der EuGH vermied jedoch eine Auseinandersetzung mit der Frage der Befugnis der
Kommission zum Erla8 dieser Verordnung und begniigte sich mit der Feststellung, daB die
riickwirkende Verordnung des Rates rechtméBig gewesen sei und die Regelung der Komnis-
sion bestétigt habe.20

2. Die Agrarpreisfestsetzung fiir das Wirtschaftsjahr 1980/81

Der Rat legt im EG-Agrarbereich fiir jedes neue Wirtschaftsjahr die anzuwendenden Preise
fiir die einzelnen Marktorganisationen neu fest. Die Preisfestsetzungen des Rates fiir das
Wirtschaftsjahr 1979/80 fiir die Sektoren Rindfleisch sowie Milch und Milcherzeugnisse
waren am 31, Mai 1980 ausgelaufen, ohne daB der Rat neue Preise festgesetzt hatte.

17 ABIEG Nr. C 87 vom 9.4.1980, S. 12.

18 VO (EWG)Nr. 1011/80 des Rates vom 23.4.1980, ABIEG Nr. L 108 vom 26.4.1980, 5.3 f.
19 EuGHE 1982, S. 1763 ff. (Rs. 84/81).

20 Aa0,S.1776 ff.



Daraufhin hat die Kommission durch Verordnung vom 1. Juni 198021 die insoweit fiir das
abgelaufene Wirtschaftsjahr geltende Preisregelung iiber den 1. Juni 1980 hinaus auf unbe-
stimmte Zeit verldngert. Gleichzeitig wird in dieser Verordnung aber ausdriicklich festgelegt,
daB diese Festsetzung jedoch unter Vorbehalt derjenigen Anderungen erfolge, die sich aus
den Preisentscheidungen des Rates fiir das Wirtschaftsjahr 1980/81 ergeben.

Die Kommission hat sich bei Erla8 dieser Verordnung auf die grundlegenden Verordnungen
des Rates tiber die Gemeinsame Marktorganisation fiir Milch und Milcherzeugnisse sowie
fiir Rindfleisch gestiitzt; daneben auch allgemein auf den EWG-Vertrag. Als Begriindung fiir
den Erla} dieser Verordnung fiihrte die Kommission an, es sei erforderlich, "vorsorglich und
in Erwartung einer Entscheidung des Rates in diesem Bereich" die Abschdpfungen auf der
Grundlage der bis zum 31. Mai 1980 zugrundegelegten Elemente fortzusetzen, "um eine
Unterbrechung im Bereich der Abschdpfungen und damit schwerwiegende StSrungen auf
den Mirkten zu vermeiden".22

Durch zwei Verordnungen vom 5. Juni 198023 setzte der Rat riickwirkend ab 1. Juni 1980
selbst neue Preise fest. Uber die Giiltigkeit der von der Kommission erlassenen Verordnung
vom 1. Juni 1980 &uBerte sich der Rat nicht, stellte aber in der Begriindung seiner beiden
Verordnungen vom 5. Juni 1980 fest, daB die neue Regelung riickwirkend ab 1. Juni habe
angewandt werden miissen, da die bis zum 31. Mai 1980 geltende Regelung durch die Ver-
ordnung der Kommission vorsorglich und vorbehaltlich neuer Vorschriften aufrechterhalten

worden sei.

3. Beihilferegelung fiir die Bereiche getrocknete Feigen und getrocknete Trauben fiir
das Wirtschaftsjahr 1983/84

Im AnschluB an den Beitritt Griechenlands zur EG war durch Verordnung des Rates eine
Produktionsbeihilferegelung fiir getrocknete Feigen und getrocknete Weintrauben eingefiihrt
worden. Darin waren jedoch die Einzelheiten der Beihilferegelung noch offengelassen wor-
den. Durch Verordmung vom 27. Juli 198124 setzte der Rat die Grundregeln fiir die
Produktionsbeihilferegelung fiir die genannten Bereiche fest. Diese Festsetzung galt gemis
der Verordnung vom 27. Juli 1981 fiir die Wirtschaftsjahre 1981/82 und 1982/83.

Bis zum Ablauf des Wirtschaftsjahres 1982/83 am 15. August bzw. 1. September 1983 war

es dem Rat nicht gelungen, eine neue Regelung fiir diesen Bereich zu treffen.

21 VO (EWG) Nr. 1390/30 der Kommission vom 1.6.1980, ABIEG Nr. L 136 vom 1.6.1980, S. 1.

22 AaO.

23 YO (EWG) Nr. 1360/30 des Rates vom 5.6.1980, ABIEG Nr. L 140 vom 5.6.1980, S. 8 und VO (EWG)
des Rates vom 5.6.1980, ABIEG Nr. L 140 vom 5.6.1980, S. 25 f.

24 VO (EWG)Nr. 2194/81 des Rates vom 27.7.1981, ABIEG Nr. L 214 vom 1.8.1981, S. 1 fE.



Daraufhin verdffentlichte die Kommission im Amtsblatt der EG, Teil C, eine mit "Mit-
teilung" iiberschriebene Bekanntmachung, in der sie feststellt, daB der Rat die entspre-
chenden Entscheidungen nicht rechtzeitig treffen konnte.25 Unter diesen Umstéinden habe die
Kommission "zur Gewihrleistung des weiteren Funktionierens der Agrarpolitik” be-
schlossen, die "unerl#Blichen Verwaltungsmanahmen vorldufig auf der Grundlage der Re-
gelung fiir die Wirtschaftsjahre 1981/82, 1982/83 anzuwenden und die hierfiir erforderlichen
MaBnahmen zu erlassen”. Gleichzeitig werden in dieser Mitteilung die Betroffenen darauf
aufmerksam gemacht, daB im AnschluB an eine etwaige Entscheidung des Rates in diesem
Bereich neue VerwaltungsmaBnahmen riickwirkend beschlossen werden kénnten und da8 die
oben genannten Mafinahmen also nur vorldufiger Natur seien.

Durch Verordnung vom 26. Oktober 198326 verldngerte der Rat seine Verordnung vom 27.
Juli 1981 iiber das Wirtschaftsjahr 1982/83 hinaus riickwirkend auch fiir das Wirtschaftsjahr
1983/84, ohne hierbei auf die vorher dargestellte Aktivitit der Kommission einzugehen.

4. _Die Getreidepreisfestsetzung fiir das Wirtschaftsjahr 1985/86

Dem Rat war es 1985 nicht gelungen, die Preise im Sektor Getreide und Raps fiir das Wirt-
schaftsjahr 1985/86 rechtzeitig festzusetzen. Diese Preisfestsetzungen hitten im Juni bzw. ab
1. Juli 1985 getroffen sein miissen.

Aus diesem Grund erlieB die Kommission am 20. sowie am 28. Juni 1985 zwei formliche
Entscheidungen,?’ in denen sie nicht nur die vorher geltende Regelung fortfiihrte, sondem
teilweise auch Interventionspreise verminderte.

Am 26. Juli 1985 erlieB die Kommission weiterhin eine Verordnung iiber weiterfiihrende
MaBnahmen im Sektor Getreide.28 In dieser Verordnung wies die Kommission darauf hin,
daB eine - selbst vorldufige - Beibehaltung der im Wirtschaftsjahr 1984/85 angewandten
Interventionspreise angesichts einer fiir das neue Wirtschaftsjahr méglicherweise erfolgen-
den Preissenkung unzweifelhaft die Gefahr massiver Anlieferungen von Getreide zur Inter-
vention hervorrufen wiirde. Zur Verhiitung nachteiliger Stérungen der Verwaltung des
Getreidesektors soliten "als weiterfilhrende und vorliufige MaBnahme" die fiir das Wirt-
schaftsjahr 1984/85 festgesetzten Ankaufspreise gesenkt werden. Diese Senkung wurde in
der genannten Verordnung dann auch festgeschrieben, wobei nochmals ausdriicklich darauf

25 ABIEG Nr. C 209 vom 5.8.1983, 8. 2.

26 VO (EWG) Nr. 3009/83 des Rates vom 26.10.1983, ABIEG Nr. L 296 vom 28.10.1983, S. 1.

27 Entscheidung der Kommission vom 20.6.1985, ABIEG Nr. L 163 vom 22.6.1985, $. 52 f. und vom
28.6.1985, ABIEG Nr. L 169 vom 29.6.1985, 8. 94 f.

28 VO (EWG) Nr. 2124/85 der Kommission vom 26.7.1985, ABIEG Nr. L. 198 vom 30.7.1985, S. 31 f.



hingewiesen wurde, daB8 diese Verordnung unbeschadet der vom Rat zu treffenden
Beschliisse gelte.

Gleichzeitig wurde durch diese Verordnung die Entscheidung der Kommission vom 20. Juni
1985 "aus Griinden der Klarstellung" aufgehoben.

Hinsichtlich der Rechtsgrundlage fiir alle drei genannten Rechtsakte bezog sich die Kommis-
sion sowohl auf die Verordnung des Rates iiber die Gemeinsame Marktorganisation fiir Ge-
treide, daneben aber auch auf den EWG-Vertrag und insbesondere auf die Art. 5 und 155.
Die Kommission begniigte sich jedoch nicht mit dem ErlaB der vorgenannten Rechtsakte,
sondem richtete darliber hinaus ein Schreiben an die Mitgliedstaaten.2% Hierin erlduterte die
Kommission die Griinde fiir ihr Vorgehen sowie die getroffenen Regelungen. Auch in diesen
Schreiben findet sich nochmals der ausdriickliche Hinweis, "daB es sich bei diesen Aktionen
- ohne den endgiiltigen Entscheidungen des Rates vorzugreifen - um SicherungsmaBnahmen
handelt, die zur Aufrechterhaltung des Funktionierens der Marktorganisationen fiir Raps und
Getreide ohne iiberm#iBige StSrungen und zum Schutz der Interessen der betroffenen
Marktbeteiligten unerléBlich sind.”

Erstmals in der bisherigen Reihe von Fillen eines rechtlichen Vakuums konnte sich der Rat
auch in der Folgezeit nicht auf eine Regelung in dieser Frage einigen. Es blieb daher bei den
von der Kommission ergriffenen MaBnahmen. Erst die Preise fiir das neue Wirtschaftsjahr
1986/87 wurden wieder vom Rat durch Verordnung vom 23. Mai 1986 festgesetzt.30

I1. Der Bereich des Fischfanges

Durch den Vertrag aus dem Jahre 1973, durch den GroBbritannien, Dédnemark und Irland der
EG beigetreten waren (Beitrittsvertrag und Beitrittsakte3!), wurde gleichzeitig die Kompe-
tenz der EG gemiB Art. 43 EWGV erginzt. Nach Art. 102 der Beitrittsakte erhielt die
Gemeinschaft weitere Kompetenzen zum ErlaB von Vorschriften iiber die Erhaltung der
Fischbestinde in den der Hobeitsgewalt der Mitgliedstaaten unterstehenden Meeres-
gewilissern. Gleichzeitig war in der genannten Regelung eine sechsjihrige Ubergangsfrist
festgelegt worden, in der der Rat gemeinschaftsrechtliche Regelungen iiber den Schutz und
die Erhaltung die Fischbestinde treffen sollte. Im Zeitpunkt des Ablaufs der Ubergangsfrist
am 1. 1. 1979 war es dem Rat jedoch nicht gelungen, auf der Grundlage der ihm von der

29 ABIEGNr. C 153 vom 22.6.1985, S. 7.
30 VO (EWG)Nr. 1584/86 des Rates vom 23. Mai 1986, ABIEG Nr. L 139 vom 24.5.1986, S. 41 f.
31 ABIEG Nr. L 73 vom 27.3.1972, 8. 5 ff.; BGBI. 197211, S. 1127 ff.
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Kommission unterbreiteten Entwiirfe entsprechende gemeinschafisrechtlihe Regelungen zu
verabschieden. Entsprechende Regelungen wurden vom Rat erst am 25. 1. 1983 erlassen.
Somit bestand in der Zeit vom 1. 1. 1979 bis zum 25. 1. 1983 eine Regelungsliicke.

Insoweit bestand jedoch keine vollstéindige Regelungsliicke, da der Rat sich immerhin auf
Ubergangsbeschliisse verstindigen konnte, die wiederholt verldngert wurden und bis zum
ErlaB der dauerhaften GemeinschaftsmaBnahmen im Jahre 1983 galten. Diese Uber-
gangsbeschliisse sahen im wesentlichen vor, daf die Mitgliedstaaten ihre Fischereititigkeiten
so durchfiihren, daB bei den Fingen ihrer Schiffe wihrend der Ubergangsperiode die dem
Rat in den Mitteilungen der Kommission bekanntgegebenen gesamten zuldssigen Finge
beriicksichtigt werden. Weiterhin wurde in dem UbergangsbeschluB des Rates vom 25. Juni
197932 zum Ausdruck gebracht, daB die Mitgliedstaaten entsprechend den Verfahrenskrite-
rien handeln, die im Anhang VI der sogenannten "Haager EntschlieBung” des Rates vom 3.
November 197633 enthalten sind.

In dieser sog."Haager EntschlieBung" war der Rat bekanntlich iibereingekommen, da8 die
Mitgliedstaaten durch abgestimmte MaBnahmen die Grenzen ihrer Fischereizonen vor ihren
Kiisten an der Nordsee und am Nordatlantik vom 1. Januar 1977 an auf 200 Meilen ausdeh-
nen. Im Anhang VI zur Haager EntschiieBung vom 3. November 1976 wird festgelegt, daB
die Mitgliedstaaten in Erwartung des Vollzuges entsprechender GemeinschaftsmaBnahmen
"keine einseitigen MaBnahmen zur Erhaltung der Fischbestinde treffen”. Wenn jedoch in
den internationalen Fischereikommissionen keine Einigung erzielt werden sollte und an-
schlieBend nicht sogleich autonome GemeinschaftsmaBnahmen getroffen werden konnten,
diirfien "die Mitgliedstaaten vorsorglich in nicht diskriminierender Weise geeignete Ma8-
nahmen zum Schutz der Fischbestinde in den Fischereizonen treffen, die an ihre Kiiste gren-
zen". Vor Ergreifen dieser Mafinahmen "bemiiht sich der betreffende Mitgliedstaat, die Billi-
gung der Kommission zu erhalten, die in allen Phasen dieser Verfahren zu konsultieren
ist".34

Im Jahre 1979 erlieB insbesondere GroSbritannien mehrere nationale Rechtsvorschriften iiber
den Fischfang in seinen Hoheitsgew#ssem. Dem ErlaB8 dieser Rechtsvorschriften waren um-
fangreiche Konsultationen zwischen der Kommission und GroBbritannien vorausgegangen.
Jedoch hatte die Kommission den nationalen Verordnungen GrofSbritanniens nicht zuge-
stimmt.

32 BeschluB 79/590, ABIEG Nr. L 161 vom 29.6.1979, S. 46.

33 ABIEG Nr. C 105 vom 7.5.1981, S. 1 (abgedruckt chne Anhang).

34 Vgl den Wortlaut in den Urteilsgriinden bzw. im Tatb d der Entscheidungen EuGHE 1978, S. 446
und EuGHE 1979, S. 2941 sowie EuGHE 1981, S. 1045 ff., 1050.
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1. Die Aktivitiiten der Kommission

Anders als im Agrarbereich hat die Kommission im Bereich des Fischfanges zunichst keine
eigenen Mainahmen ergriffen. Sie hat sich vielmehr zunichst darauf beschrinkt, den natio-
nalen Rechtsvorschriften in diesem Bereich nicht zuzustimmen.

Nachdem der Europdische Gerichtshof im Mai 1981 in der Frage der Vereinbarkeit der
nationalen Verordnungen Grofbritanniens mit dem Gemeinschaftsrecht entschieden hatte,35
verdffentlichte die Kommission eine Erklirung vom 27. Juli 1981,36 in der sie ausdriicklich
auf diese Entscheidung Bezug nimmt und im Hinblick auf das "herausragende 6ffentliche
Interesse und als VorsichtsmaBnahme, sowie in Erwartung einer endgiiltigen Entscheidung
des Rates" alle Mitgliedstaaten aufforderte, ihre Fischereitéitigkeiten derart auszuiiben, daB
die in den Vorschligen der Kommission enthaltenen Regeln eingehalten werden. Die Kom-
mission bezog sich insoweit ausdriicklich auf Art. 155 des EWG-Vertrages. Weiterhin be-
kriftigte die Kommission mit dieser Erkldrung ihre Entschlossenheit, "alle in ihrer Macht
stehenden Mittel zu nuizen, um die Einhaltung ihrer Vorschllige durch die Mitgliedstaaten
sicherzustellen". Gleichzeitig wird ausdriicklich darauf hingewiesen, daB die Kommission
diese Vorschlige "in der derzeitigen Lage als fiir die Mitgliedstaaten rechtlich bindend" an-
sieht.

Insbesondere die Annahme einer unmittelbaren rechtlichen Bindung der Mitgliedstaaten an
die Vorschldge der Kommission bei Untiitigkeit des Rates als Gemeinschaftsgesetzgeber ist
von seiten des Rates wihrend seiner Sitzung am 27. Juli 1981 sowie von seiten verschiede-
ner Mitgliedstaaten37 nicht unwidersprochen geblieben.

Auch das Européische Parlament hat sich mit dieser Frage beschiftigt. In einer allgemeinen
EntschlieBung vom 17. September 1981 zu den Fischereifragen und Fischereiver-
handlungen3® wird auf die juristische Frage, ob die Kommission die Mitgliedstaaten durch
ihre Vorschlige unmittelbar rechtlich binden kann, zwar nicht eingegangen. Allerdings wur-
den am selben Tage vom Europiischen Parlament zwei weitere EntschlieBungen angenom-
men. In der ersten EntschlieBung39 wird bezweifelt , daB die Kommission befugt sei, Mit-
gliedstaaten gegeniiber die Durchfiihrung eines Vorschlages iiber Fangquoten anzuordnen.
Weiterhin duBerte sich das Parlament besorgt iiber die Folgen dieser MaBnahmen der Kom-

35  EuGHE 1981, S. 1045 ff.

36  ABIEGNr.C 224 vom 3.9.1981, 8. 1.

37 Nach SCHWARZE, Geschiftsfithrungsbefugnisse, EuR 1982, S. 138. Vgl. auch die Urteile des EuGH
vom 15.12.1987 in den Rechtssachen 325/85, 326/85, 332/85, 336/85, 346/85, 348/85, 237/86 und
239/86 ("Hochseefischerei") und die entsprechenden Sitzungsberichte.

38 ABIEG Nr. C 260 vom 12.10.1981, S. 81.

39 AaO,S.82.
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mission im Fischereiwesen fiir die interinstitutionellen Beziehungen. In einer weiteren Ent-
schlieBung4 wird die Haltung der Kommission in der Fischereifrage verurteilt, unter
anderem in der Erwigung, daB die MaBnahme der Kommission die juristische Frage auf-
werfe, ob sie ihre Befugnisse iiberschritten habe, indem sie sich iiber den Rat hinweggesetzt
habe, und ferner die verfassungsrechtliche Frage der Bezichungen zwischen der Kommission
und dem Rat.

Am 5. Januar 1983 erlieB dic Kommission eine formliche Entscheidung nach Art. 189
EWGV 41 in der sie einzelstaatliche MaBnahmen bestimmter Mitgliedstaaten auf dem Gebiet
der Fischereitdtigkeit vorldufig und befristet genchmigte. Gleichzeitig legte sie fest, daB die
Fischereitdtigkeit in den Gewiissern der Gemeinschaft bis zum 26. Januar 1983 gemﬁB den
Vorschldgen der Kommission ausgeiibt werde. Als Rechtsgrundlage dieser Entscheidung
nennt die Kommission undifferenziert den EWG-Verirag.

2. Die Rechtsprechung des EuGH

Der EuGH hat sich seit 1979 in mehreren Entscheidungen mit der Frage befaBt, welche
rechtlichen Regelungen nach Ablauf der Ubergangsfrist fiir die Fischereititigkeit der Mit-
gliedstaaten in den nationalen Hoheitsgewdissern gelten.

In der zentralen Entscheidung "Kommission gegen Grofbritannien” vom 5. Mai 198142 hat
der Gerichtshof zu der hier dargestellten Rechtslage folgende grundsitzliche Ausfiihrungen
gemacht.

Zuniichst hat er festgestellt, daB seit dem Ablauf der in Art. 102 der Beitrittsakte festgelegten
Ubergangszeit am 1. Januar 1979 die Zustindigkeit fiir den Erla8 von MaBnahmen zur Erhal-
tung der Meeresschiitze im Rahmen der gemeinsamen Fischereipolitik vollstindig und
endgiiltig bei der Gemeinschaft liege. Die Mitgliedstaaten seien daher nicht berechtigt, eine
eigene Zustindigkeit in bezug auf ErhaltungsmaBnahmen in den ihrer Hoheitsgewalt unter-
liegenden Gewiissern auszuiiben.43

AnschlieSend beschiiftigt sich der Gerichtshof mit der Frage, welchen EinfluB die Tatsache
auf diese Rechtslage hat, daB der Rat auf einem Gebiet, auf dem die Gemeinschaft zustindig
ist, nicht innerhalb der vorgeschriebenen Fristen die in Art. 102 der Beitrittsakte erwahnten
ErhaltungsmaBnahmen getroffen hat. Insoweit stellt er zuniichst fest, daB eine derartige Un-
titigkeit den Mitgliedstaaten keinesfalls die Zustéindigkeit und die Freiheit einseitigen Han-

40 AaO.,S.82f.

41 ABIEG Nr.L 12 vom 14.1.1983, S. 50.
42 EuGHE 1981, 5. 1045 ff.

43 Aa0,S.1072f
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delns auf diesem Sektor zuriickgeben konne, weil in diesem Bereich die Zustindigkeitsiiber-
tragung auf die Gemeinschaft vollstindig und endgiiltig gewesen sei.44

Andererseits geht der Gerichtshof in seiner Auffassung jedoch nicht so weit, zu behaupten,
daB es den Mitgliedstaaten géinzlich unmdglich wiire, die bestehenden Erhaltungsmafnahmen
gegebenenfalls aufgrund der Entwicklung der fiir diesen Bereich relevanten biologischen
und technischen Faktoren zu #ndem. Dabei diirfe es sich jedoch lediglich um Anderungs-
mafnahmen von begrenzter Tragweite handeln, welche nicht zu einer neuen Erhaltungspoli-
tik eines Mitgliedstaates fiihren diirften.

Unter Beriicksichtigung dieser Grundsitze und in Anbetracht der durch die Untitigkeit des
Rates geschaffenen Lage beurteilt der Gerichtshof die Voraussetzungen, unter denen diese
MaBnahmen der Mitgliedstaaten ergehen kénnen, anhand aller verfiigbaren rechtlichen Ge-
sichtspunkte, auch solcher fragmentarischer Natur, sowie anhand der Strukturprinzipien, die
der Gemeinschaft zugrundeliegen.

Diese Prinzipien verlangten, daB die Gemeinschaft unter allen Umstiinden imstande bleibe,
ihren Verantwortlichkeiten unter Beachtung der vom Vertrag geforderten wesentlichen
Gleichgewichtsverhiltnisse nachzukommen.45

Zur Entscheidung des Rechtsstreits zieht der Gerichtshof sodann die Ubergangsbeschliisse
des Rates, die Vorschldge der Kommission sowie die "Haager EntschlieBung" heran.
Daneben beruft er sich ausdriicklich auch auf Art. 5 des EWG-Vertrages und folgert hieraus
besondere Handlungs- und Unterlassungspflichten der Mitgliedstaaten, da die Kommission
dem Rat zur Befriedigung der dringenden Erhaltungsbediirfnisse bereits Vorschlige unter-
breitet hatte.

Da es sich hier um ein der Zustindigkeit der Gemeinschaft vorbehaltenes Gebiet handele,
konnten auf diesem Gebiet die Mitgliedstaaten fortan nur noch als "Sachwalter des ge-
meinsamen Interesses” titig werden.46 Insoweit bezieht sich der Gerichtshof auch auf Art.
155 EWGV (im vorliegenden Fall in Verbindung mit dem UbergangsbeschluB des Rates und
den Parallelbeschliissen) und betont die allgemeinen Uberwachungsaufgaben der Kommis-
sion, die diese im Rahmen einer Zusammenarbeit mit den Mitgliedstaaten habe.

Hieraus folgert der Gerichtshof, daB die Mitgliedstaaten nicht nur die Verpflichtung hitten,
die Kommission eingehend zu konsultieren und sich redlich um ihre Billigung zu bemiihen,
sondemn daB sie auch die Pflicht treffe, keine einzelstaatlichen ErhaltungsmaBnahmen entge-
gen Einwiinden, Vorbehalten oder Bedingungen, die von der Kommission formuliert werden

konnten, zu erlassen.47

4 Aa0,S.1073.
45 Aa0,S.1074.
46 Aa0,S.1075E
47 A.aO.,S.1076.
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Unter Anwendung dieser von ihm formulierten Grundsitze entschied der Gerichtshof, daB
GroBbritannien gegen seine Verpflichtungen aus dem EWG-Vertrag verstofen habe, indem
es ohne angemessene vorherige Konsultation und trotz der Einwinde der Kommission seine
nationalen Rechtsvorschriften in Kraft gesetzt hatte.

In seinen SchluBantrigen zu diesem Verfahren hat Generalanwalt REISCHL #hnliche
Uberlegungen angestellt und unter Bezugnahme auf Art. 155 EWGYV die besondere Rolle
und Aufgabe der Kommission hervorgehoben.48

Inden dieser Entscheidung vorangegangenen Urteilen49 hat der EuGH diese Grundsitze be-
reits anklingen lassen, ohne sie jedoch so prizise wie in der grundlegenden Entscheidung
vom 5. Mai 1981 zu formulieren. In den nachfolgenden Entscheidungens0 hat der Gerichts-
hof nahezu wortlich die vorher dargestellten Rechtsansichten wiederholt bzw. nur noch aus-

driicklich auf diese Entscheidung Bezug genommen.

Im Ureil des Gerichtishofs vom 28. Mirz 1984 im Vorabentscheidungsverfahren
PLUIMVEESLACHTERI] MIDDEN-NEDERLAND und VAN MIERTS5! wurde nochmals
ausdriicklich festgestellt, daB "die Untitigkeit des Rates nicht zur Folge haben kann, daB die
Kommission von der Verpflichtung entbunden ist, im Rahmen der ihr nach Art. 155 EWG-
Vertrag iibertragenen Befugnisse die notwendigen Schritte zu unternehmen, um den freien
innergemeinschafilichen Handelsverkehr mit den unter die Marktorganisation fallenden Er-
zeugnissen unter Bedingungen, die den Zielen der Marktorganisation entsprechen, zu ge-
wihrlcisten, wenn der freie Handelsverkehr durch die Unterschiede zwischen den einzel-
staatlichen Regelungen behindert werden sollte oder wenn das Fehlen von MaBnahmen, die
eine angemessene Qualitiitskontrolle sichern sollen, zu wirnschaftlichen Stérungen in dem
betreffenden Marktsektor fithren wiirde."52

Aus dieser Reihe von Entscheidungen im Gefolge des Urteils vom 5. Mai 1981 ist jedoch die
Entscheidung in der Rechtssache KIRKS3 herauszuheben. Hierbei ging es im wesentlichen
um die Frage, ob die nationalen FischereimaBnahmen GroSbritanniens, welche durch die

48 A.a0,S.1081ff., 1090 £.

49 Vgl z.B. EuGHE 1979, S. 2345 ff. (van Dam); 1979, S. 2923 (Frankreich./.GroBbritannien); 1980, S.
2403 (Kommission./.GroBbritannien).

50  Z.B.EuGHE 1981, S. 1447 ff. (van Dam & Zonen); 1981, S. 3079 {f. (Tymen); 1982, S. 381 ff. (Bout);
1983, 8. 1579 ff. (Darthenay); 1984, S. 817 ff. und S. 832 {f. (Gewiese u. Scott Mackenzie).

51 EuGHE 1984, S. 1721 ff.

52 Aa0,S.1739.

53 EuGHE 1984, S. 2689 ff.
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Entscheidung der Kommission vom 5. Januar 1983 vorliufig genehmigt worden waren, mit
dem Gemeinschaftsrecht vereinbar waren.

Der Gerichtshof hat sich insoweit nicht ausdriicklich mit der Entscheidung der Kommission
befaft, also auch keine ausdriicklichen Aussagen iiber die Rechisgiiltigkeit dieser Entschei-
dung gewroffen. Er hat jedoch im Ergebnis festgestellt, daB die nationalen Fische-
reima8nahmen GroBbritanniens teilweise gegen das Gemeinschaftsrecht verstoBen haben.
Damit war allerdings gleichzeitig entschieden, daB auch die Genehmigung einer nationalen
MaBnahme durch diec Kommission dieser nicht eo ipso Rechtm#Bigkeit verleiht.

Den vorldufigen SchluBpunkt in diesem Problembereich setzte der EuGH mit seinen Urteilen
vom 15. Dezember 1987 in parallel gelagerten Verfahren mehrerer Mitgliedstaaten gegen die
Kommission.5¢ In diesen Verfahren ging es um die Aufhebung von Entscheidungen der
Kommission iiber von den Mitgliedstaaten vorgelegtc Rechnungsabschliisse fiir die vom
EAGFL finanzierten Ausgaben betreffend Erstattungen fiir Fischereiprodukte. Die Kommis-
sion hatte die entsprechenden Erstattungen teilweise von der Finanzierung durch den
EAGFL ausgeschlossen mit der Begriindung, hierbei habe es sich um Erstattungen fiir Men-
gen gehandelt, welche tiber die von der Kommission in ihrer Erklirung vom 27. Juli 198155
als verbindlich festgelegten Quoten hinausgegangen scien.

Der Gerichtshof hob diese Entscheidungen der Kommission auf und fiihrte zur Begriindung
an, die einseitig von der Kommission vorgelegten Vorschlige iiber die den jeweiligen
Mitgliedstaaten zuzuteilenden Fangquoten k6nnten nicht als Gemeinschaftsvorschriften an-
gesehen werden. Zwar habe der Gerichtshof in seinem Urteil vom 5. Mai 1981 in der
Rechtssache 804/7956 entschieden, daB bei Untitigkeit des Rates dringenden Erfordernissen
entsprechende Mafinahmen in einem Verfahren der Zusammenarbeit zwischen den Mitglied-
staaten und der Kommission zustande kommen kénnten, damit die Gemeinschaft auch wei-

terhin jhren Verantwortlichkeiten nachkommen kénne.

Zu einem solchen Verfahren sei es jedoch in den vorliegenden Fillen nicht gekommen, da
die Mitgliedstaaten die Aufforderung der Kommission, die notwendigen MaBnahmen zu tref-
fen, um ihren Vorschligen nachzukommen, unbeantwortet gelassen hitten. Ohne daB zu den
Rechtswirkungen dieser mangelnden Zusammenarbeit seitens eines Mitgliedstaates Stellung

genommen zu werden brauche, sei unter diesen Umstiinden festzustellen, daB die einseitig

54 Irland, Niederlande, Deutschland, Frarkreich, GroBbritannien und Dinemark .[. Kommission, Rs.
325/85, 326/85, 332/85, 336/85, 346/85, 348/85, 237/86 und 239/86, Urteile vom 15.12,1987.

55 s. oben Fn. 36,

56  Kommission ./. GroBbritannien, EuGHE 1981, S. 1045 ff.
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von der Kommission vorgelegten Vorschlidge iiber die Fangquoten nicht als
Gemeinschaftsvorschriften angesehen werden kdnnten.57

Weiterhin beruft sich der Gerichtshof ausdriicklich auch auf den Grundsatz der
Rechtssicherheit, gerade im Hinblick darauf, daB die in Rede stehenden Vorschriften
finanzielle Konsequenzen haben kénnten.

57 Vgl Ziff. 21 If. der Urteilsgriinde im Urteil vom 15.12.1987 in der Rs. 332/85
(Deutschland./.Kommission).
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D. Lésungsansitze: Der Meinungsstand

L Die Ansichten in der Rechtsprechung

Nationale Rechtsprechung zu der hier behandelten Frage ist nicht vorhanden.

Auch aus der Rechtsprechung des EuGH ergibt sich eine umfassende Lésung der hier
behandelten Probleme nicht, wenngleich die Entscheidungen des Gerichtshofs wertvolle
Hinweise auf eine zutreffende juristische Behandlung dieser Frage enthalten.

In der Entscheidung STAPLE DAIRY PRODUCTS hat sich der Gerichtshof nicht zur Frage
der RechtméBigkeit der von der Kommission getroffenen MaBnahmen geiuBert. Er hat sich
lediglich damit begniigt, festzustellen, daB die (riickwirkende) Verordnung des Rates recht-
miBig gewesen sei und die Regelung der Kommission riickwirkend bestitigt habe.s8

Auch die zentrale Entscheidung fiir den Bereich der Fischereifille vom 5. Mai 198159 enthilt
keinc umfassenden Lésungen fiir das Problem des rechtlichen Vakuums. Die Fischereifille
waren allerdings auch insoweit untypisch, als zwar ein rechtliches Vakuum entsprechend der
Definition der vorlicgenden Untersuchung vorgelegen hat, es sich aber nicht um ein

vollsiiindiges Vakuum gehandelt hat: Wihrend des gesamten Zeitraumes von 1979 bis 1983

waren zumindest fragmentarische Regelungen vorhanden (die Ubergangsbeschliisse des

Rates sowie die Haager EntschlicBung).60

Weiterhin ist die Kommission seclbst insoweit nicht aktiv geworden, als sie eigene
Rechisvorschrifien auf diesem Gebiet erlassen hitte. Die Aktivitit der Kommission be-
schrinkte sich insoweit darauf, gegen GroBbritannien ein Vertragsverletzungsverfahren ein-
zuleiten, in ihrer Erklirung vom 27. Juli 1981 festzustellen, daB sie ihre Vorschlige in der
derzeitigen Lage als fiir die Mitgliedstaaten rechtlich bindend ansieht sowie durch ihre
formliche Entscheidung vom 5. Januar 1983 die einzelstaatlichen MaBnahmen vorliufig zu
genehmigen. 61

58 EuGHE 1982, S. 1763 ff., 1778. Allerdings hat Generalanwalt Sir Gordon SLYNN in seinen
SchluBantrigen zu diesem Verfahren (a.2.0., S. 1780 ff., 1788) ausdriicklich hervorgehoben, dafi seines
Erachtens die Bestimmung des Art, 155 EWGV es nicht rechtfertigen kénne, wenn die Kommission eine
MaBnahme des Rates anwende, die auBer Kraft getreten sei. Es sei aber vertretbar, der Kommission aus-
driicklich eine Befugnis fiir Zwischenlésungen zu erteilen.

Im Ergebnis stellt er fest, die Kommission habe im konkreten Fall nicht die Befugnis gehabt, mit ihrer
eigenen Yerordnung die auBer Kraft getretene Ratsverordnung weiter anzuwenden.

59 Kommission ./. GroBbritannien, EuGHE 1981, S. 1045 ff.

60 S.oben Fn.32 und 33.

61 S. oben Fn. 35 und 36 sowie Fn. 41.
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Aber auch angesichts dieser fiir die Fille eines rechilichen Vakuums untypischen Sitation hat
der EuGH in seinem Urteil vom 5. Mai 1981 wichtige Aussagen getroffen:

Einmal ist hervorzuheben, daB nach der Feststellung des EuGH eine Untitigkeit der Organe
der EG den Mitgliedstaaten keinesfalls die Zustdndigkeit und die Freiheit einseitigen Han-
dclns auf dem betreffenden Secktor zuriickgeben kann.62 Weiterhin hat der Gerichtshof her-
vorgehoben, dal die Voraussetzungen der Zulissigkeit einzelstaatlicher Mafinahmen anhand
aller verfiigharen rechtlichen Gesichtspunkte, seien sie auch fragmentarischer Natur, be-
stimmt werden missen.62 Femner nimmt er Bezug auf die Strukturprinzipien der
Gemeinschaft. Diese miifiten ebenfalls beriicksichtigt werden und verlangten, daB die
Gemeinschaft unter allen Umstinden imstande bleibe, ihrer Verantwortlichkeit unter
Beachtung der im Vertrag geforderten wesentlichen Gleichgewichtsverhiltnisse
nachzukommen.64 Der EuGH stellt damit auf die Grundsidtze des "institutionellen
Gleichgewichts” sowie der "Funktionsfihigkeit der Gemeinschaft" als der wesentlichen
Prinzipien zur rechtlichen Beurteilung dieser Situation ab.

Weiterhin nimmt der Gerichtshof ausdriicklich Bezug auf Art. 5 sowie Art. 155 des EWG-
Vertrages. Er betont die sich aus Art. 5 EWGYV ergebenden besonderen Handlungs- und
Unterlassungspflichten der Mitgliedstaaten in einer Situation, in der die Kommission dem
Rat zur Erfiillung dringender Erhaltungsbediirfnisse bereits Vorschldge unterbreitet hat, die,
obgleich sie vom Rat nicht angenommen worden scicn, den Ausgangspunkt eines abge-
stimmtcn gemeinschaftlichen Vorgehens darstellten.65

SchlieBlich betont er die allgemeinen Uberwachungsaufgaben der Kommission aus Art. 155
EWGV.66

Von besonderer Bedeutung sind die Aussagen des Gerichtshofs in vorgenanntem Urteil aber
insowecit, als dicser die ncue Rechtsfigur der "Sachwalterschaft" geschaflfen hat. In einer
Situation, wo ein der Zustidndigkeit der Gemeinschaft vorbehaltenes Gebiet betroffen ist, auf
der anderen Seite der Gemeinschaltsgesetzgeber aber noch keine vollstidndige Regelung ge-
troffen hat, konnten die Mitgliedstaaten fortan nur noch als "Sachwalter des gemeinsamen
Interesses" tiitig werden.67 Der Inhalt dieser Rechtsfigur der "Sachwalterschaft” wird jedoch
vom EuGH nicht niher prizisicrt. Aus den weiteren Griinden des Urteils 1id8t sich schlieen,
daB der Gerichtshof darunter zumindest die Verpflichtung der Mitgliedstaaten versteht, die

Kommission vor Erlaf eigencr Mafnahmen nicht nur eingehend zu konsultieren und sich

62 EuGHE 1981, S. 1045 ff., 1073,
63 A.a0, S.1074.

64 AaO.

65 A.a.0. 8. 1075.

66 Aa0.,S. 10751

67 A0,
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redlich um ihre Billigung hinsichtlich der nationalen Mafinahmen zu bemiihen, sondern auch
die Pflicht, keine einzelstaatlichen MaRnahmen entgegen Einwinden, Vorbehalten oder Be-
dingungen, die von der Kemmission formuliert werden kénnten, zu erlassen.68

Der Gerichtshof sicht wohl in diesem ProzeB der Zusammenarbeit zwischen den Mit-
gliedstaaten und der Kommission den wesentlichen Kem der Rechtsfigur der "Sachwal-
terschaft".

Inwieweit diese Rechtsfigur auf die typischen Fille des rechtlichen Vakuums - also in den
Situationen, in denen bereits endgiiltige, aber befristete gemeinschaftsrechtliche Regelungen
vorhanden waren, die ausgelaufen sind, ohne daB der Gemeinschaftsgescizgeber rechtzeitig

ncue Regelungen getroffen hiitte - anzuwenden ist, bleibt allerdings offen.

Auch in der Entscheidung KIRK®9 hat der EuGH keine grundsitzlichen Ausfiihrungen im
Hinblick auf die Situation des rechtlichen Vakuums getroffen. Zwar lag diesem Rechtsstreit
- wie bereits vorher ausgefiihrt - die formliche Entscheidung der Kommission vom 5. Januar
1983 zugrunde, in der die Kommission die einzelstaatlichen MaBnahmen u.a. von GroBbri-
tannien vorliufig genehmigt hatte. Zur Rechtmiifligkeit dieser MaBnahme der Kommission
nimmt der Gerichtshof jedoch nicht ausdriicklich Stellung. Da er jedoch die nationalen Ma§3-
nahmen Grofbritanniens als mit dem Gemeinschaftsrecht unvereinbar angesehen hat, hat er
damit zugleich indirekt festgestellt, da die Entscheidung der Kommission den nationalen
MaBnahmen GroBbritanniens keine Rechtmifigkeit hatte verleihen k6nnen.70

Die Griinde hierfiir bleiben jedoch offen. Keinesfalls kann aus dieser Entscheidung ge-
folgert werden, die MaBnahme der Kommission sei wegen einer etwa fehlenden Kompetenz
insoweit untauglich gewesen, die nationalen MaBnahmen GroBbritanniens zu recht-
fertigen.”!

Die Entscheidungen IRLAND u.a. ./, KOMMISSION vom 15.12.198772 ergiinzen die
grundlegenden Ausfiihrungen des EuGH in seinem Urteil vom 5. Mai 1981, ohne das ange-
sprochene Problem grundsiitzlich zu kldren. Eine Analyse der insoweit schr kurzen und un-
klaren Entscheidungsgriinde Lt mehr Fragen offen, als sie beantwortet. Anscheinend ist der

Gerichtshof hier nicht nur im Ergebnis, sondern auch in der Argumentation den Ausfithrun-

68 Vglaa0.,8S.1076.

69 EuGHE 1984, S. 2689 ff.

70 So auch GILSDOREF, in: Grabitz, nach Art. 47, Anhang A, Rdz. 12.

1 Wohl zu weitgehend GILSDORF, a.a.0., der annimmt, der EuGH habe in seinem Urteil die Rechtsgiil-
tigkeit dieses Teils der Entscheidung der Kommission vemeint.

72 5. obenS. 15f.
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gen des Generalanwaltes José Luis da CRUZ VILACA in seinem gemeinsamen SchluBan-
trag?3 gefolgt.

Auch im Lichte dieser Ausfithrungen 148t sich den Entscheidungen des Gerichtshofes jedoch
keine grundsitzliche Ablehnung von Kompetenzen der Kommission zum eigenstindigen
Handeln in Fillen eines rechtlichen Vakuums entnehmen. Vielmehr scheint der EuGH allein
dem Verfahren der Zusammenarbeit zwischen Mitgliedstaaten und Kommission (Die
Mitgliedstaaten als "Sachwalter des gemeinsamen Interesses") als dem "schonenderen” Ver-
fahren dort den Vorzug geben zu wollen, wo ein eigenstiindiges Handeln der Kommission
mangels Dringlichkeit, Bedeutung der Angelegenheit und der zu erwartenden Folgen ciner
fortdauernden Untitigkeit nicht erforderlich scheint. Ob dics in den cntschicdenen Fillen ge-
rechtfertigt war, 148t sich mangels eingehenderer tatsichlicher Anhaltspunkte nicht ab-
schlieBend beantworten.

73 Vorgeleg! in der Sitzung des Gerichtshofes vom 16.9.1987, Ziff. 1-86.
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II. Die Ansichten in der Literatur

Wie bereits vorher angesprochen, fehlt es in der Literatur - von wenigen Ansétzen abgesehen
- an grundsitzlichen Erdrterungen zur Frage der Kompetenz der Kommission in Fillen eines
rechilichen Vakuums. RegelmiBig nur aus aktuellem Anlal wird dieses Problem - eher
kiirzer - behandelt.

Allein drei Autoren befassen sich in Aufsétzen bzw. einer Monographie ausfiihrlicher und
grundsitzlicher mit den hier zur Untersuchung stehenden Fragen. In diesen Darstellungen
findet man zugleich auch die beiden vom Grundsatz her gegensiitzlichen Standpunkte zu die-
ser Frage wieder, die so oder #hnlich (mit Abweichungen in Nuancen) von allen Autoren

vertreten werden, die sich mit diesem Gegenstand literarisch befaBt haben.

LAMOUREUX74 stellt in seiner Untersuchung - nachdem er eine Ubersicht iiber die bis-
herigen Fille eines rechtlichen Vakuums im Bereich der EG gegeben hat - zunichst die
Frage, cb dic Kommission zu handeln verpflichtet ist, wenn durch die Untiitigkeit des Rates
cin rechtliches Vakuum entstanden ist. Er bejaht eine solche Verpflichtung unter Bezug-
nahme auf den Grundsatz der "Funktionsfihigkeit der Gemeinschaft" und beruft sich dabei
auf die (oben bereils dargestellten) Ausfiihrungen des EuGH in seiner Fischereientscheidung
vom 5. Mai 1981 (Rechtssache 804/79) sowie auch auf Art. 155 des EWG-Vertrages.?S Ins-
besondere Art. 155 EWGY stelle die notwendige und ausreichende Grundlage fiir die Kom-
petenz der Kommission dar, in Fillen eines rechtlichen Vakuums entsprechende MaBnahmen
zu ergreifen. Hierbei sei es - bei genauer Lektiire des Art. 155 EWGV - vollig unnétig, auf
die Theorie der "stillschweigenden Befugnisse” zuriickzugreifen, um feststellen zu kénnen,
daBl die Verfasser der Gemeinschaftsvertrige mit dieser Vorschrift der Kommission aus-
driicklich die Befugnis verleiben wollten, das ordnungsgemiBe Funktionieren der Gemein-
schaft zu garantieren und erforderlichenfalls die notwendigen MaBnahmen hierfiir zu ergrei-
fen. Zur Begriindung fiihrt cr an, der Ausdruck "Anwendung” der Gemcinschaftsregeln in
Art. 155 EWGV sei der innerstaatlichen Ausfilhrung von Gesetzen vergleichbar, In
Frankreich zumindest sei darunter nicht nur die buchstabengetreue Ausfiihrung von Normen
zu verstehen, sondern die Sicherung der Bedingungen, die fiir die Aufrechterhaltung der
Kontinuitdt des 6ffentlichen Lebens erforderlich sei. Dies bedeute fiir die Kommission die
Verpflichtung, kontinuitétsstorende Rechtsliicken zumindest vorldufig zu fiillen.76

74 LAMOUREUX, RevMC 1984, S. 215 ff.
75 Ders., a.a.0.,S. 221 .
76 Ders., a.a.0., 8. 222,
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Hiervon ausgehend beschiftigt sich LAMOUREUX anschliefend mit den Grenzen der
Befugnisse der Kommission in diesem Bercich.77 Er unterscheidet hierbei zustandserhalten-
de MaBnahmen der Kommission von zustandsverindernden Mafnahmen. Nach erstem
vermdge die Kommission lediglich die Geltung einer bereits bestehenden Regelung ohne
inhaltliche Verinderungen zu verlingem. LAMOUREUX erkennt aber auch die Befugnis
der Kommission an, Mafinahmen nicht nur lediglich erhaltender Art zu treffen, sondern auch
Ncuanpassungen vorzunchmen. Allerdings diirfe die Kommission solche MaBnahmen erst
nach Erschopfung aller Moglichkeiten, den Rat zum Handeln zu veranlassen, vomehmen.
Hierzu gehore vor allem die Untitigkeitsklage (Art. 175 EWGYV), gegebenenfalls der Antrag
auf ErlaB einstweiliger Anordnungen nach Art. 186 EWGYV beim Europiischen Gerichtshof.

Zu einem vollig andercn Ergebnis gelangt dagegen SCHWARZE,8 der das Fischerei-Urteil
des EuGH vom 5. Mai 1981 in der Rechtssache 804/79 ausfiihrlich analysiert und diese
Analyse zum AnlaB nimmt, weiterfiihrende Untersuchungen dariiber anzustellen, ob der
Kommission ungeschricbene Geschiftsfithrungsbefugnisse bei Untitigkeit des Rates zuste-
hen.

Im Ergebnis gelangt er zu der Auffassung, daB das Fischerei-Urteil des EuGH auf den Ein-
zclfall bezogen und bereits deswegen einer umfassenden Verallgemeinerung im Sinne unge-
schricbener Geschifisfiihrungsbefugnisse fiir die Kommission bei Untitigkeit des Rates als
Gemeinschaftsgesetzgeber nicht zuginglich sei. Eine solche Annahme wiirde nach der
Ansicht von SCHWARZE auch iiber den Rahmen des Vertrages hinausfiihren und die dort
begriindete Zustdndigkeitsordnung und Kompetenzverteilung sprengen.” Zur Begriindung
verweist er auf das im EWG-Verirag festgelegte "Prinzip der begrenzien Einzelerméchtigun-
gen" (Art. 4 Abs. 1 EWGYV) sowie auf den Grundsatz des "institutionellen Gleichgewichts".
Vor dem Hintergrund dieser tragenden Grundsitze verbleibe fiir die Anwendung der sog.
"implicd powers"-Doktrin demnach nur ein begrenzter Anwendungsrahmen. Die Kompe-
tenzverieilung zwischen den verschiedenen Gemeinschaftsorganen miisse bei Anwendung
diescr Doktrin prinzipiell unberiihrt bleiben. Die der Kommission vom Vertrag ausdriicklich

cingerdumten Exckutivbefugnisse und Beteiligungsrechte am Gesetzgebungsverfahren lieSen

77 Ders., a.a.0., S. 222 ff.

Wic LAMOUREUX im Ergebnis auch die Anmerkung zum Urteil des EuGH vom 5.5.1981 in der Rs.
804/79 in CMLR 1981, cditorial comments, S. 267 ff.; wohl ebenso HOFMANN, ZasRYV Bd. 41, 1981,
S. 824 und EHLERMANN, Geschift, EuR 1981, S. 360 f; vgl. auch EHLERMANN, Gemeinschaft, in:
Festschrift Carstens, S. 87 f.

78 SCHWARZE, Geschiftsfithrungsbefugnisse, EuR 1982, S. 133 ff.; vgl. auch ders., Entwicklungsstufen,
in: Festschrift Carstens, S. 269 . S. ebenfalls BIEBER, in: Die Dynamik des Europiischen
Gemeinschalisrechts, S. 302.

79 SCHWARZE, Geschifisfithrungsbefugnisse, EuR 1982, S. 147; ebenso ders., Entwicklungsstufen, in:
Festschrift Carstens, S. 270.
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sich nach SCHWARZE durchaus sachgerecht und wirksam ausfiihren, ohne daR ihr ein so
weitreichendes Recht wie das zur "Ersatzgesetzgebung" bei Untitigkeit des Rates als Ge-
meinschaftsgesetzgeber zugestanden werden miifite. Ein solches Recht sei in jedem Falle als
eine neue, nicht aber als eine ergénzende Befugnis zu den ausdriicklich verliehenen Kompe-
tenzen zu werten.80 Es wiirde einen weitreichenden Eingriff in die vertraglich vorgesehene
Verteilung der Gesetzgebungsbefugnisse und eine erhebliche Machtverschiebung zugunsten
der Kommission bedeuten, wollte man hier, gestiitzt auf das vorgenannte Fischerei-Urteil
des EuGH, eine Art "Ersatzgesetzgebungsrecht" bei Untitigkeit des Rates zuerkenncn.8!

Aus Art. 155 EWGYV konne sich ebenfalls fiir die Kommission keine entsprechende Kom-
petenz ergeben. Die Bezugnahme des EuGH auf die allgemeine Uberwachungsaufgabe der
Kommission nach Art. 155 EWGYV lasse sich nur in dem Sinne deuten, daB damit die der
Kommission {ibertragenen administrativen Kontrollbefugnisse gemeint seien, nicht aber ein
Recht zur "Ersatzgesetzgebung".82 SCHWARZE erkennt in diesem Zusammenhang zwar die
Bedeutung der Rolle der Kommission fiir Krisensituationen an, gelangt aber zu dem SchluB,
daB dic rechtsstaatliche Verfassungsstruktur der Gemeinschaft und das dort geltende Prinzip
ausdriicklicher Kompetenzzuweisungen fiir die Organe es aber grundsiizlich nicht gestatie,
von den vorgesehenen Regeln der Willensbildung der Gemeinschaft abzuweichen, gestiitzt
auf cinen Satz wie "Not kennt kein Gebot",83

Zur Losung der Probleme, die sich aus einer Untitigkeit des Rates und eines hieraus fol-
genden rechilichen Vakuums ergeben, verweist SCHWARZE auf die Ausfiihrungen des
EuGH im Fischerei-Urteil zur Rechtsfigur der "Sachwalterschaft”. Der Gerichtshof kénne
trotz der Zustindigkeitsiibertragung auf die Gemeinschaft angesichts der Ent-
scheidungsschwiiche des Rates auf die Mitgliedstaaten als entscheidungsfihige Instanz
jedenfalls zum gegenwirtigen Zeitpunkt nicht verzichten. Daher binde der Gerichtshof diese
bei ihrer Aufgabenwahmehmung aber insofern an die Gemeinschaftszicle, als er sie nur als
"Sachwaller des gemeinsamen Interesses” ansehe und ihnen ein Zusammenwirken mit der
Kommission vorschreibe.84

80 Ders., Geschiftsfithrungsbefugnisse, EuR 1982, S. 143.

81 Ders., a.a.0., S. 142.

82  Ders., a.a.0., 5. 148 f,

83 Ders., a.a.0., S. 149.

84 Ders., a.a.0., S. 147 £,
Wie SCHWARZE auch HARNIER, in: Groeben, Vorbem. zu Art. 137-198, Rdz. 23a; BOHM, S. 273
{f.; shnlich TIMMERMANS, SEW 1982, S. 121 f.
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Ahnlich wie SCHWARZE argumentiert auch KLEIN,85 wenn er die Akzeptierung der These
von LAMOUREUX angesichts der ganz unterschiedlichen Struktur von Rat und Kommis-
sion als nicht unproblematisch ansieht. Angesichts der Tatsache, daB das Verhilmis der
Mitgliedstaaten zur Gemeinschaft ein solches der Subordination - Partizipation mit Uberge-
wicht der Partizipation und der Ministerrat das Organ sei, das diese Partizipation zu ge-
wiihrlcisten habe, erscheine seine Ersetzung cher durch die Mitgliedstaaten als durch die
Kommission nahe zu liegen.86 Im Ergebnis befiirwortct KLEIN unter Bezugnahme auf die
Entscheidungen des EuGH in den Fischereifillen eine Losung unter Anwendung der Rechts-
figur der "Sachwalterschaft der Mitgliedstaaten im gemeinsamen Interesse”. Eine Ersatz-
organschaft der Kommission sei allenfalls als ultima ratio nach dem Scheitern des Versuchs,

die Mitgliedstaaten einzuschalten, zu befiirworten. 87

Differenzicrier dulert sich zu dieser Frage GILSDORF, wenn er eine Kompetenz der
Kommission in Fillen eines rechtlichen Vakuums dort anerkennt, wo dic- Kommission nur
den vor Entstehen der Rechtsliicke vorhandenen Zustand "einfriert” (sogenannte "statische
- Lgsung").88 Hiergegen bestiinden keine Bedenken, wenn die Kommission im Rahmen der
ihr eindeutig zugewiesenen Kompetenzen handele. Diese Auffassung kdnne sich einmal da-
rauf stiitzen, daB die Kommission im Rahmen des ihr férmlich zugewiesenen Organbereichs -
- bleibe. Zweitens erfordere die Handlungsfihigkeit der Gemeinschaft dringend eine Rege-
lung. Im Falle der Vergemecinschaftung sei die Kommission bei Handlungsunfihigkeit des
Rates die einzige in Frage kommende Ersatzinstanz. Und drittens wiirden die Rechte des
Rates in keiner Weise beschriinkt oder prijudiziert, da die Kommission auf den vorldufigen
Charakter der Regelung aufmerksam mache und somit diec Handlungsfreiheit des Rates auch
fiir riickwirkende Regelungen gewahrt bleibe.89 Zuriickhaltender seien dagegen dic Fille zu
beuricilen, in denen sich diec Kommission nicht mit dem bloBen Einfrieren einer Situation
begniige, sondem jene Situation verdndere (sogenannte “dynamische Losung™), um einer
Verinderung im Tatsichlichen Rechnung zu tragen. Auch hier ist GILSDORF der Ansicht,
daB dic Auffassung nur schwerlich zu verteidigen sei, die Kommission diirfe unter keinen

Umstinden ncue Elemente beriicksichtigen, weil sie sonst das gebotene MindestmaB iiber-

85 KLEIN, DOV 1986, S.955 f.

8  Ders, a.a.0., 8.956.

87  Ders., a.a.0.

88 GILSDOREF, in: Grabitz, Art. 43, Rdz. 55 ff., 61 ff. Ahnlich auch ders., in: Der Beitrag des Rechts zum
curopiischen EinigungsprozeB, S. 91 {f., 102 f. Vgl. auch ders., in: Grabitz, nach Art. 47, Anhang A,
Rdz. 10 ff.

89 Ders., in: Grabitz, Art. 43, Rdz. 64.
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schreite. Denn das Festhalten an offensichtlich iiberholten Faktoren erscheine sachfremd und

damit ermessensmiBbrauchlich.90

Im Ergebnis bejaht GILSDORF, da8 die Kommission als "Nothelfer” schlimmste Aus-
wiichse einer Untiitigkeit des Rates vermeiden kdnne, allerdings lehnt er die Ansicht ab, die
Kommissiori konne auf der Grundlage einer Theorie der Notkompetenz generell anstelle des
untitig bleibenden Rates cine gesetzgeberische Ersatzfunktion erfiillen. Not-
standsgesetzgebung sei an strikte Erfordernisse gebunden und konne im tbrigen, selbst wenn
ihre Tatbestandsmerkmale gegeben seien und trotz Anerkennung des evolutiven Elements,
niemals zur Entwicklung oder Weiterbildung einer gemeinschaftlichen Politik fiihren.1
Ahnlich #uBert sich HUMMER, der davon ausgeht, da der Kommission implizite Be-
fugnisse vor allem im Bereich der internen Organisationsgewalt sowie auch dort, wo der
handlungsverpflichtete Rat unfihig oder s#umig war, zustehen.2 Die entsprechende
Sachentscheidung sei dabei - zur Vermeidung eines rechtlichen Vakuums - "vorsorglich und
in Erwartung einer Entscheidung des Rates" zu erlassen. Eine allgemeinc ungeschriebene
Kompetenz der Kommission zur Geschiftsfiihrung bei Untitigkeit des Ratcs als "Gemein-
schaftsgesctzgeber" lehnt HUMMER aber ab, da einc solche Kompétenz den Grundsatz des
"institutionellen Gleichgewichts" verletzen wiirde und daher der Kommission nicht zu-
stehe.93

Erst cine in jiingster Zeit erschienene Arbeit von PECHSTEIN beschiiftigt sich auch dogma-
tisch eingehender mit dem hier relevanten Problemkreis, wobei der eindeutige Schwerpunkt
der Untersuchung jedoch der Frage gilt, wie die vom EuGH entwickelte Rechtsfigur der
"Sachwalterschaft” dogmatisch zu begriinden ist und ob mit ihr in den Fillcn eines rechtli-
chen Vakuums wirksam Abhilfe geschaffen werden kann.

PECHSTEIN lehnt die Ableitung ersatzorganschaftlichcr Befugnisse aus der implied
powers-Doktrin oder aus der Lehre von den resulting powers lapidar mit der Begriindung ab,
¢s handele sich insoweit nicht mehr nur um cine unselbstindige Hilfszustindigkeit bzw. es
fehle im Vertrag fiir eine Ersatzorganschaft an Anhaltspunkten, von denen aus eine resulting

power dieser Art gefunden werden konne.%4 Ob sich eine entsprechende Kompetenz aus dem

90 Ders., a.a.0., Rdz. 65 und ders., in: Der Beitrag des Rechts zum europdischen Einigungsproze8, S. 102 f.

91 Ders., in: Grabitz, Art. 43, Rdz. 68 und ders., in: Der Beitrag des Rechts zum curopiischen
EinigungsprozeB, S. 103.

92 HUMMER, in: Grabitz, Art. 155, Rdz. 34.

93 Ders., 2.2.0., der unter Bezugnahme auf die einschlsgigen Entscheidungen des EuGH cbenfalls auf die
Rechtsfigur der Mitgliedstaaten als "Sachwalter des gemeinsamen Interesses” abstellt.

94 PECHSTEIN, S. 116 f.
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Prinzip der Funktionsfahigkeit der Gemeinschaft herleiten 1d8t, wird bewuBt offen gelas-

sen.95

Statt dessen leitet PECHSTEIN eine ungeschriebene Notstandsklausel des Gemeinschafts-
rechts aus einem Vergleich des nationalen Verfassungsrechts der Mitgliedstaaten her und
bejaht in cinem zweiten Schritt die Vereinbarkeit dieses Rechtssatzes mit der Struktur und
den Zielen des Gemeinschaftsrechts.9

Zusammenfassend hilt PECHSTEIN dic grundsitzliche abstrakte Befiirwortung der Geltung
einer Notstandsklausel als allgemeincn Rechtsgrundsatz fiir vertretbar, da erst eine Untersu-
chung der Einzelkonstellationen zeigen werde, ob eine solche Klausel durch Konkretisierung
operabel werde. Insoweit sei jedoch zu fordem, da8 das Ersatzorgan oder die Kombination
verschicdener Organe als Ersatzorgan dem Grundsatz der weitestgehenden Organiquivalenz

geniigt.97

Auf dicser Grundlage wird das Modell der "Sachwalterschaft” auf seine
Problemlsungskapazitit hin untersucht und als geeignet zur L6sung der durch die Untitig-
keit eines Gemeinschaftsorgans geschaffenen Probleme vorgeschlagen, wobei aber auch
PECHSTEIN nicht verkennt, daB in bestimmten Fillen allein ein ersaizorganschaftliches

Titigwerden der Kommission in Betracht kommen kann,%9

95 Ders., S. 117 ff.

96 Ders., S. 119 ff.

97 Ders., S. 127.

98 Ders., S. 145 {f.

99 Ders., S. 141 und S. 163.



27

E. Die Kompetenz der Kommission zur Rechtsetzung bei Untitigkeit des
Rates

Eine Kompetenz der Kommission zur Rechtsetzung in Fillen eines rechtlichen Vakuums,
das heiBt bei Untiitigkeit des Rates im Hinblick auf seine Aufgabe als Gemeinschaftsge-
setzgeber, konnte sich sowohl aus ausdriicklichen gemeinschaftsrechtlichen Normen als

auch aus sonstigen kompetenzrechtlichen Regelungen ergeben.

L. Ausdriickliche gemeinschaftsrechtliche Regelungen

Die Gemeinschaftsvertriige enthalten fiir die hier behandelte Frage keine ausdriicklichen
Regelungen - offensichtlich auch deshalb, weil bei Griindung der EG von einem rei-
bungslosen Funktionieren des institutionellen Systems ausgegangen worden ist. Da Pro-
bleme wie das hier untersuchte auftreten kénnten, hat wohl bei der Ausarbeitung der Romi-
schen Vertrige in den Fiinfziger Jahren niemand bedacht.

Die Art. 224 und 225 EWGYV sind insoweit nicht anwendbar, da sie zwar gewisse Not-
standsregelungen enthalten, hierbei aber von véllig anderen Voraussctzungen ausgehen (wie
2.B. schwerwiegende innerstaatliche Stdrungen der 6ffentlichen Ordnung in einem Mitglied-
staat bzw. einem Kriegsfall) als sie in den Fillen des rechilichen Vakuums gegeben sind.100
In Fillen der Untiitigkeit des Rates als Gemeinschaftsgesetzgeber handelt es sich zum einen
um Storungen, die innerhalb des institutionellen Systems der EG auftreten und nicht im Be-
reich eines Mitgliedstaates anzusiedeln sind, zum anderen licgen in solchen Fillen aber auch
regelmiiBig keine solchen schweren Stdrungen vor, wic sie die Art. 224, 225 EWGV im
Auge haben. Dariiber hinaus weisen die genannten Vorschriften grundsitzlich den Mitglied-
staaten die Aufgabe zu, titig zu werden. Lediglich nach Art. 225 kann die Kommission bei
Beeintriichtigung der Wettbewerbsbedingungen auf dem Gemeinsamen Markt zusammen
mit den Mitgliedstaaten téitig werden.

Auch das sekundire Gemeinschaftsrecht enthlt keine entsprechenden Regelungen fiir Fille
eines rechtlichen Vakuums.

Somit besteht hinsichtlich der hier behandelten Frage ciner Kompetenz der Kommission in

Fillen cines rechtlichen Vakuums einc Regelungsliicke,0! welche unter Heranzichung

100 Vgl. auch BOHM, 8. 275, zu den Voraussetzungen einer allgemeinen Notstandskompetenz. Ahnlich
SCHWARZE, Geschifisfithrungsbefugnisse, EuR 1982, S. 150.

101 Zur Frage, wann eine "Regelungsliicke” bei methodologischer Betrachtungsweise vorlicgt, vgl.
CANARIS, S. 19 ff. und LARENZ, S. 385 [f. Dicse Frage ist jedoch vornehmlich von theoretischer Be-
deutung und soll hier nicht weiler erértert werden. Unter "Regelungsliicke” wird vorliegend ein Zustand
verstanden, wo weder cine ausdriickliche Regelung vorhanden ist noch eine Regelung durch Anwen-
dung der iiblichen Auslegungsgrundsiitze gefunden werden kann.
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allgemeiner Rechtsnormen bzw. durch Anwendung allgemeiner Auslegungsmethoden auszu-
fiillen ist.
Einc Ausfiillung der insoweit bestehenden Regelungsliicke wire jedoch dann unzulissig,

wenn cs sich um eine bewuBt offen gelassene Liicke im Gemeinschaftsrecht handeln wiirde.

Es kann jedoch nicht davon ausgegangen werden, daB die Mitgliedstaaten und der Rat als
Gemeinschaftsgesetzgeber eine solche Liicke bewuBt offengelassen und billigend in Kauf

genommen hitten. Die Mitgliedstaaten der EG haben die bisherigen Fille eines rechtlichen
Vakuums nicht zum Anla gcnommen, bei Gelegenheit z.B. des Beitritts neuer Mitglied-
staaten!02 oder des Abschlusses der "Einheitlichen Europiischen Akte"103 diese Frage aus-
driicklich zu regeln. Auch der Rat hat bisher keine entsprechende Regelung getroffen, viel-
mchr noch nicht einmal ausdriicklich zu dem Verhalten der Kommission in den genannten
Fillen Stellung genommen.

Daher ist von der Grundregel auszugehen, die den EWG-Vertrag sowie die sonstigen
Gemeinschafisvertrige beherrscht und die Vermutung beinhaltet, daB die Vertrige alle nach
Ansicht der Mitgliedstaaten fiir die Errichtung des Gemeinsamen Markies erforderlichen
Handlungspflichten und Kompetenzen haben begriinden wollen.104

Es muB also davon ausgegangen werden, daB die hier beschriebene Regelungsliicke nicht
bewuBl offengelassen wurde und damit ciner Ausfiillung zuginglich ist.

II. Sonstige kompetenzrechtliche Regelungen

Zur Ausfiillung der insoweit bestehenden Regelungsliicke im Gemeinschaftsrecht kommt
sowohl die Heranziehung von allgemeinen vertraglichen Normen als auch die Anwendung
allgemeiner (auBervertraglicher) Grundsiitze zur Ausfiillung von Regelungsliicken, insbeson-

derc bei volkerrcchillichen Ventrdgen bzw. auf dem Gebiet des nationalen Staats- und
Verfassungsrechts, in Betracht.

102 Vgl. dic Beitritsvertriage und Akte:
Beitritt GroBbritanniens, Irlands und Didnemarks:
ABIEG Nr. L 73 vom 27.3.1972, 5. 5 {f.; BGBL. 1972 11, S. 1127 ff.
Beitritt Griechenlands:
ABIEG Nr. L 291 vom 19.11.1979, 8.9 ff.; BGBL. 198011, S. 230 ff.
Beitritt Spaniens und Portugals:
ABIEG Nr. L 302 vom 15.11.1985, 5.9 ff.; BGBI. 1985 1I, S. 1251 {f.
103 Vgl. den Text in BullEG, Beilage 2/86 und BGBI. 1986 11, S. 1104 ff.
104  BLECKMANN, Handlungspflichten, in: Festschrift Carstens, S. 45; NICOLAYSEN, EuR 1966, S. 136
f.
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Konkret kommen hier folgende Normen bzw. Grundsétze zur Ausfiillung der bestehenden
Regelungsliicke in Betracht:

- Ar. 155 UAbs. 1 EWNGV

- Art. 235EWGYV

- die Theorie der "implied powers"

- der Grundsatz des "effet utile"

- dic Theorie der "resulting powers"

- die Rechtsfigur der "Sachwalterschaft” (die Mitgliedstaaten der EG als "Sach-

walter des gemeinsamen Interesses”)

1. Art. 155 UAbs. 1 EWGV

Art. 155 UAbs. 1 EWGYV weist der Kommission die Aufgabe zu, fiir die Anwendung dieses
Vertrages sowie der von den Organen aufgrund dieses Vertrages getroffenen Bestimmungen
Sorge zu tragen.

Hierdurch wird der Kommission jedoch keine allgemeine Rechtsetzungsbefugnis verlichen,
wie sich aus dem Wortlaut des UAbs. 1 sowie der Systematik des Art. 155 EWGV er-
gibt.105 Insbesondere der Vergleich des UAbs. 1 dieser Vorschrift mit den nachfolgenden
drei Unterabsitzen zeigt, daB die durch UAbs. 1 der Kommission zugewiesene Ausfiihrungs-
und Uberwachungstitigkeit lediglich eine rein tatsichliche Titigkeit sein soll. Dies schliet
nicht aus, da die Kommission zur Erfiillung der ihr zugewiesenen Aufgaben auch rechts-
verbindliche bzw. rechtswirksame Handlungen vornehmen kann. Eine Befugnis hierzu ergibt
sich dann aber nicht aus Art. 155 UAbs. 1 EWGYV, sondern aus sonstigen, speziellen Vor-
schrifien des EWG-Vertrages, die der Kommission hierfiir die entsprechenden Befugnisse
zuweisen. 106

Insoweit liberzeugt auch die Argumentation von LAMOUREUX nicht, der aus dem Aus-
druck "Anwendung" in Art. 155 UAbs. 1 EWGYV auf entsprechende Befugnisse der Kom-
mission schliefen will.107

Schon der Wortsinn deckt ndmlich nicht cine hierdurch faktisch bewirkte Kompetenzver-
schicbung, wonach Regelungen (auch solche grundsitzlicher Natur) von einem Organ ge-
troffen werden kénnten, welches hierfiir nach dem System des EWG-Vertrages prinzipicll

nicht zustdndig ist.

105 RABE, S. 103 f,; STEIGER, S. 78; BECKER, S. 98; SCHMITT von SYDOW, S. 65.
106  STEIGER, S. 78.
107 LAMOUREUX, RevMC 1984, S. 222. Siche hierzu auch die Ausfithrungen von IPSEN, S. 428.
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2. Art. 235 EWGYV

Nach Art. 235 EWGV konnen geeignete Vorschriften erlassen werden, wenn ein Tétig-
werden der Gemeinschaft erforderlich erscheint und im EWG-Vertrag sclbst die hierfiir er-

forderlichen Befugnisse nicht vorgesehen sind.

Unabhiingig davon, daB entsprechende Vorschriften nach Art. 235 EWGYV nur vom Rat er-
lassen werden konnen, kommt eine Anwendung dieser Vorschrift aber auch erst dann in Be-
tracht, wenn die erforderlichen Befugnisse im Vertrag selbst nicht vorgesehen sind.

Diese Vorschrift kommt jedoch nicht bereits dann schon zur Anwendung, wenn entspre-
chende ausdriickliche Vorschriften im EWG-Vertrag [chlen. Vielmchr ist mit dieser
Formulierung gemeint, daf die Befugnis gemd Art. 235 EWGYV auch dann nicht ausgeiibt
werden kann, wenn die erforderlichen Befugnisse zwar nicht ausdriicklich, aber als
stillschweigende Befugnisse im EWG-Vertrag vorhanden sind. Art. 235 EWGYV greift somit
erst dann ein, wenn weder einschléigige ausdriickliche noch stillschweigende Befugnisse im

Vertrag vorgesehen sind. 108

a) Allgemeines

Bei der Theorie von den implied powers handelt es sich um eine Interpretationsmethode,
welche aus verschiedenen nationalen Rechtssystemen, insbesondere aus dem amerikanischen
Verfassungsrecht, sowie auch im Vélkerrecht entwickelt wurde.109

Die allgemeine Theorie der implied powers besagt, daB stillschweigende Zustindigkeiten

kraft Sachzusammcnhangs tiberall dort bestehen, wo die volistindige und wirksame
Anwendung =i« .3driicklich eingeriten Kompelenz es erfordert.110 Hierbei ist jedoch
hervorzuheben, daB es keine cinheitliche, gleichlautende Definition der Theorie der implied
powers gibt, sondern deren Inhalt - verstindlicherweise, da es sich um keine geschriebene,
sonderm um eine von der Literatur und Rechtsprechung iiber einen ldngeren Zeitraum hin
entwickelte Regel handelt - in verschiedenen Nuancen und Formulierungen wiedergegeben

wird, dic sich aber von ihrem grundsétzlichen Inhalt her nicht unterscheiden. 111

108 Zuireffend BOHM, S. 182 und S. 190; SCHWARTYZ, in: Groeben, Art. 235, Rdz. 29 m.w.N.

109 Siche die ausfiihrliche Darstellung bei BOHM, S. 120 ff. und NICOLAYSEN, EuR 1966, S. 131. Spezi-
ell fiir den Bereich der internationalen Organisationen s. VERDROSS/SIMMA, S. 494 {f.

110 NICOLAYSEN, a.a.0,, S. 132; BLECKMANN, Europarecht, S. 162.

111 Vgl die ausfiihriiche Darstellung bei BOHM, S. 120 {f. und SCHUMACHER, AWD 1970, S. 540 ff.
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Wesentlicher Kemn der Theorie der implied powers ist, daB von einem bestimmten, aus-
driicklich festgelegten Zweck auf die zur Erreichung dieses Zwecks erforderlichen Mittel ge-

schlossen wird. 112

b) Die Anwendbarkeit der Theorie der implied powers im europiischen Gemein-

schaftsrecht

Dic implicd-powers-Lehre ist auch im Bereich des europdischen Gemeinschafisrechts
anwendbar.113

Hierbei ist jedoch zunichst zu beriicksichtigen, daB der EWG-Vertrag in Art. 4 Abs. 1 Satz 2
das "Prinzip der begrenzien Einzelerméchtigungen"114 festschreibt. Dieses Prinzip besagt,
daB die Organe der EG nur auf den Bereichen und in dem Umfange titig werden diirfen, fiir
welche ihnen durch die Vertrige ausdriickliche Befugnisse zugewicsen worden sind.115

Da die implied-powers-Lehre nur eine Auslegungsmethode darstellt, ist sie mit dem Prinzip
der begrenzten Einzelermachtigung vereinbar. Insoweit werden ndmlich keine neuen Kom-
petenzen geschaffen, sondemn lediglich durch eine Auslegung bercits im Vertrag
vorgesehener ausdriicklicher Befugnisse zusitzliche, erginzende Befugnisse gefunden,
welche aber in den ausdriicklich gewihrten Befugnissen enthalten sind und damit durch die
Festschreibung der ausdriicklichen Befugnisse im Vertrag als mitgewéhrt anzusehen sind.116

Auch durch Art. 235 EWGV werden implied powers nicht ausgeschlossen. Die Formu-
lierung "und sind die hierfiir erforderlichen Befugnisse nicht vorgeschen" ist neutral und
enthilt keine Entscheidung der Frage, ob damit nur die "ausdriicklichen" Befugnisse oder
auch die stillschweigenden Befugnisse, die implied powers, gemeint sind.117

Auch aus Sinn und Zweck des Art, 235 EWGYV ergibt sich ein Verbot der implied powers im
Gemcinschaftsrecht nicht.

Allerdings steht das vorher erwiihnte und in Art. 4 Abs. 1 Satz 2 EWGYV festgelegte "Prinzip

der begrenzten Einzelermichigungen™ einem belicbigen Riickgriff auf ungeschriebene

112 BOHM, S. 159 m.w.N.; NICOLAYSEN, EuR 1966, S. 131 f.

113 Zutreffend 2.B. BOHM, S. 174 ff.; STROHMAIER, §. 131 ff;; PERUZZO, S. 59 ff.; SCHWARTZ, in:
Grocben, Art. 235, Rdz. 27 f.; GRABITZ, in: Grabitz, Art. 189, Rdz. 6 ff.; IPSEN, S. 436 f.;
BLECKMANN, Eurcparecht, S. 162.

114 Oder: Prinzip der "Compétence d*attribution"”, vgl. SCHWARZE, Geschiiftsfihrungsbefugnisse, EuR
1982, §. 143 und allgemein IPSEN, S. 425 ff. sowie CONSTANTINESCO, Recht, S. 513 f.

115 Vgl. BLECKMANN, Europarecht, S. 58 f.

116 Zutreffend BOHM, S. 176 f.; GERICKE, S. 115; a.A. JAENICKE, in: Festgabe Makarov, S. 174.

17 Vgl. BOHM, S. 177 f.; so im Ergebnis auch PERUZZO, S. 95 ff.; NICOLAYSEN, EuR 1966, S. 130 {f;
BLECKMANN, Eurcparecht, S. 162; IPSEN, S. 436; BECKER, S. 122 {f.; GRABITZ, in: Grabitz, Art.
189, Rdz. 7 f.; SCHWARTYZ, in: Groeben, Art. 235, Rdz. 27 [I. Im Ergebnis so auch EuGHE 1955/56
(Bd. 11), 8. 297 ff,, 312; 1960 (Bd. V1), S. 681 [f., 708; S. 743 ff., 781; a.A. insbes. RABE, S. 147 .
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Kompetenzen einzelner Gemeinschaftsorgane entgegen. Somit verbleibt fiir die implied-

powers-Lehre im Gemeinschafisrecht nur ein begrenzter Anwendungsrahmen.118

¢) Der Inhalt der implied-powers-Lehre im Gemeinschaftsrecht

Entsprechend dem vorher Ausgefiihrien schrinkt fiir den Bereich des Gemeinschaftsrechis
das Prinzip der begrenzten Einzelermichtigungen die implied-powers-Lehre gegentiber son-
stigen Anwendungsbereichen cin. Stillschweigende Befugnisse kdnnen jeweils nur an aus-
driicklich gewihrte Kompetenzen angekniipft werden.!19

Die allgemeine Technik der implied-powers-Lehre, nimlich der Schlufl vom Zweck auf die
erforderlichen Mittel, ist damit fiir den Bereich des europidischen Gemeinschaftsrechts einge-
schrinkt. ‘ '
Allerdings bleibt in Literatur und Rechtsprechung weitgehend unklar, welche Ankniip-
fungspunkte in den Gemeinschaftsvertrigen als geeignete Bestimmungen zur Herleitung von
stillschweigenden Befugnissen anzusehen sind.

Es ist die Rede von "ausdriicklich gewihrten Kompetenzen",120 von "zugewiesenen Auf-
gaben®,121 von "Befugnissen"122 sowie auch von den "Zielen des Vertrags".123 Oft werden
die Begriffe "Kompetenzen" und "Zustiindigkeiten" auch nebeneinander,124 also wohl syno-
nym, verwendet.

Der Europdische Gerichtshof hat in drei alteren grundlegenden Entscheidungen die An-
wendbarkeit der implicd-powers-Lehre auch im europiischen Gemeinschaftsrecht bejaht.125
Hinsichtlich des Inhaltes dicser Auslegungsmethodc begniigt er sich jedoch mit sehr
allgemcinen Formulierungen. In seiner ersten Entscheidung aus dem Jahre 1956 fiihrt er aus:
"Der Gerichtshof hilt, ohne sich dabei an eine extensive Auslegung also zu begeben, die
Anwendung einer sowohl im Volkerrecht als auch im innerstaatlichen Recht allgemein aner-
kanntcn Auslegungsregel fiir zuléssig, wonach die Vorschriften eines volkerrechtlichen Ver-
trages oder eines Geeat=~~ wnoigich diejenigen Vorschriften beinhalten, bei deren Fehlen sie

118 8o zutreffend SCHWARZE, Geschiftsfiihrungsbefugnisse, EuR 1982, S. 143; IPSEN, S. 436 f.

119 SCHWARZE, Geschilfisfihrungsbefugnisse, EuR 1982, S. 143; NICOLAYSEN, EuR 1966, S. 135.

120 SCHWARZE, Geschiftsfishrungsbefugnisse, EuR 1982, S. 143; BECKER, S. 81 ff.; SCHUMACHER,
AWD 1970, S. 541.

121 Z.B.NICOLAYSEN, EuR 1966, S. 135.

122 SCHWARTZ, in: Groeben, Art. 235, Rdz. 28; SCHMITT von SYDOW, in: Groeben, Art. 155, Rdz. 41.

123 STROHMAIER, S. 132.

124 So z.B. NICOLAYSEN. EuR 1966, S. 135f.

125 EuGHE 1955/56 (Bd. H), S. 297 {f., 312 (Rs. 8/55); 1960 (Bd. V1), S. 681 If., 708 (Rs. 20/59); S. 743
{f., 781 (Rs. 25/59).
Vgl. auch die Entscheidungen bzw. das Gutachten
EuGHE 1971, S. 263 ff., 275 . (Rs. 20/70 - AETR); EuGHE 1976, S. 1279 ff., 1310 {. (Rs. 3, 4 und
6/16 - Kramer) sowie Gutachten des EuGH zum Stillegungsfonds vom 26.4.1977, Gutachten 1/76,
EuGHE 1977, S. 741 1., 755 [I. bzgl. stillschweigender Zustindigkeiten im Rahmen der AuBenkom-
petenzen der EG.
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sinnlos wiren oder nicht in verniinftiger und zweckméBiger Weise zur Anwendung gelangen
konnten."126

Der EuGH bezeichnet als Ankniipfungspunkt der Auslegung nur allgemein die "Vor-
schriften” eines volkerrechtlichen Vertrages oder eines Gesetzes.

Somit bleibt weitgehend unklar, welches die generell geeigneten Ankniipfungspunkte zur
Ableitung stillschweigender Befugnisse im Gemeinschaftsrecht sind.

Zur Kldrung dieser Frage muB auf die Ableitungsmethode abgestelit werden, wie sie auBer-
halb des Gemeinschafisrechts allgemein angewandt wird.

Die Betrachtung der allgemeinen Rechtsgewinnungsmethode bei den implied powers ergibt,
daB die Anerkennung der Befugnisse an einzelne konkrete Normen ankniipft, die entweder
ausdriickliche Kompetenzen zuweisen oder bestimmte Aufgaben und Ziclsetzungen festle-
gen. Da der Normgeber mit der expliziten Zuweisung wohl auch die Realisierung der Kom-
petenzen oder der Ziele und Aufgaben gewollt haben wird, folgert man, daB mit den aus-
driicklichen Normen den Organen zugleich die zur Ausiibung der expliziten Zuweisungen
erforderlichen Befugnisse iibertragen worden sind.127

Diese allgemeine Ableitungsmethode wird durch das im europiischen Gemeinschaftsrecht
geltende Prinzip der begrenzten Einzelermichtigungen eingeschrinkt. Hieraus ergibt sich
zunéichst eindeutig, daB die in den Gemeinschaftsvertragen enthaltenen Zic]bestimmuhgen
keine geeigneten Ankniipfungspunkte zur Ableitung stillschweigender Befugnisse darstellen
konnen. Anders als z.B. in einem bundesstaatlichen Kompetenzkatalog haben die européi-
schen Gemeinschaftsvertriige nimlich eine andere Technik: Ihren oft sehr allgemein und
weit gefaBten Ziel- und Aufgabenbestimmungen stehen einzelne speziclle Emichtigungen
gegeniiber, die Art und Inhalt der den einzelnen Organen zuerkannten Befugnisse festlegen.
Damit wird festgeschricben, daB die Organe nicht im Rahmen der Ziel-Artikel handeln kon-
nen, sondern beschrinkt sind auf das Instrumentarium, das ihnen die einzelnen Ermichti-
gungen gewihren, 128

Auf der anderen Seite sind Regelungen, die einem Gemeinschaftsorgan bestimmte Aufgaben
zur Erfiillung zuweisen und gleichzeitig hierzu entsprechende Handlungsformen bereitstel-
len, unzweifelhaft geeignete Ankniipfungspunkte zur Ableitung stillschweigender Befug-
nisse.

Fraglich bleibt insoweil allein, ob auch an solche Vorschrificn angekniipft werden kann, die

cinem Organ lediglich eine bestimmte Aufgabe zuweisen, jedoch nicht gleichzeitig zur Er-

126 EuGHE 1955/56 (Bd. 11, S. 297 ff., 312 (Rs. 8/55). Ahnlich die Formulierung in EuGHE 1960 (Bd. VI),
S. 681 ff., 708 (Rs. 20/59) und S. 743 ff., 781 (Rs. 25/59).

127 Vgl. STROHMAIER, S. 126 m.w.N.

128 NICOLAYSEN, EuR 1966, S. 134 f.
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fiillung dieser Aufgabe bestimmte Handlungsformen festlegen. Aber auch in diesen Fillen
wird dem betreffenden Organ durch die Zuweisung einer Aufgabe gleichzeitig die Befugnis
tibertragen, zur Erfiillung dieser Aufgabe tétig zu werden. Somit liegt auch in diesen Fillen
eine Handlungsermichtigung vor. Es fehlt lediglich an der Normierung einer bestimmten
Handlungsform. Die Handlungsbefugnis wird insoweit oft nur sehr allgemein umschrieben,
z.B. mit den Wendungen "Entscheidungen zu treffen”, "Befugnisse auszuiiben", "Auskiinfte
einzuholen", "dafiir Sorge zu tragen".129

In diesen Fillen muB der Auslegung der einzelnen Vertragsbestimmungen entnommen wer-
den, welche Handlungsform verfligbar ist.130

Auch bei diesen Handlungserméchtigungen handelt es sich um Befugnisse der Organe i. S.
des Art. 4 Abs. 1 Satz 2 EWGY, da dem betreffenden Organ mit der Zuweisung der Aﬁfgabe
gleichzeitig die Befugnis zugewiesen worden ist, zur Erfiillung der Aufgabe titig zu werden.
DaB nicht gleichzeitig bestimmte Handlungsformen hierfiir festgelegt worden sind, schlieBt
diese rechtliche Einordnung nicht aus.

Von den allgemeinen Zielbestimmungen des EWG-Vertrages in Art. 2 und 3 EWGYV, welche
keine geeigneten Ankniipfungspunkte zur Ableitung stillschweigender Befugnisse darstellen,
unterscheiden sich die vorgenannten Handlungserméchtigungen dadurch, daB in Art. 2 und 3
EWGYV eine Zuweisung lediglich pauschal an die "Gemeinschaft" erfolgt, wihrend die
cinzelnen Aufgaben jeweils einem bestimmten Organ ausdriicklich zugewiesen worden sind.
Insoweit sind also die Voraussetzungen des Prinzips der begrenzten Einzelerméichtigungen
erfiillt.

Der Inhalt der implied-powers-Lehre im Gemeinschaftsrecht 148t sich somit dahingehend zu-
sammenfassen, daB stillschweigend diejenigen Befugnisse mitgewihrt sind, die zur
vollstdndigen und wirksamen Ausiibung einer ausdriicklich gewihrten Kompetenz im Sinne
der Zuweisung einer Aufgabe an ein bestimmtes Organ (mit oder ohne gleichzeitiger Nor-

micrung der Handlungsform) notwendig sind.

d) Stillschweigende Befugnisse auch hinsichtlich von Funktionskompetenzen?

Mit den vorstehenden Ausfiilhrungen ist zunéchst nur geklért, daB und in welchem Umfang
die implied-powers-Lehre auch im européischen Gemeinschaftsrecht Anwendung findet. Im
Rahmen der hier behandelten Fragen ist aber dariiber hinaus weiterhin zu kliren, ob
stillschweigende Befugnisse nur im Verhiltnis der EG zu den Mitgliedstaaten (also hinsicht-

129 Vgl zB. Art. 155 sowie Art. 213 EWGV.
130 Zutreffend IPSEN, S. 427.
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lich der vertikalen Kompetenzverteilung) oder auch im Verhiltnis der Gemeinschaftsorgane
untereinander (horizontale Kompetenzverteilung) méglich sind.

Aus der Herleitung der implied-powers-Lehre ergibt sich, daB diese Doktrin urspriinglich als
Abgrenzungsregel fiir Verbandskompetenzen (z.B. hinsichilich des Verhiltnisses Bund -
Glicdstaat, internaticnale Organisation - Mitgliedstaaten, gemeinschaftliche - mitglicdstaat-
liche Zustidndigkeiten) geschaffen wurde.13!

Aus der Herleitung und dem Inhalt der implied-powers-Lehre ergibt sich jedoch kein Aus-
schluB ihrer Anwendbarkeit auch hinsichtlich des Bereichs der Funktionskompetenzen bzw.
der horizontalen Kompetenzverteilung. Auch auf dieser Ebene bestchen Befugnisse, die ge-
geneinander abgegrenzt werden miissen. Auch Organe sind hinsichtlich der ihnen zustehen-
den Befugnisse auf deren vollstindige und wirksame Ausiibung angewiesen. Aus dem Sinn
und Zweck der implied-powers-Lehre ergibt sich ebenfalls nicht, daB diese nur zur Abgren-
zung von Verbands-, nicht aber auch hinsichtlich von Funktionskompetenzen gelten solle.
Ohne diese Frage eingehender zu erdriem, wird in Literatur und Rechisprechung die
Anwendbarkeit der implied-powers-Lehre auch auf Funktionskompetenzen vorausgesetzt. 132
Hierbei ist schiieBlich auch zu beriicksichtigen, daB die Anwendung der implied-powers-
Lehre auf Funktionskompetenzen auch den nationalen Rechtsordnungen der Mitgliedstaaten
nicht fremd ist.133

Somit bestehen keinerlei Bedenken, die implied-powers-Lehre auch im Bereich der hori-
zontalen Kompetenzverteilung innerhalb der EG anzuwenden.

¢) Stillschweigende Befugnisse der Kommission aus Art. 155 UAbs. 1 EWGV?

Aus Art. 155 UAbs. 1 EWGYV kénnen stillschweigende Befugnisse der Kommission zum
Téatigwerden in Fillen eines rechtlichen Vakuums nur dann abgeleitet werden, wenn diese

Bestimmung einen hinreichenden Ankniipfungspurkt im Sinne des vorher Ausgefiihrten dar-
stellt.

Durch Art. 155 UAbs. 1 EWGV muB der Kommission also eine Aufgabe zugewiesen wor-
den sein. Entsprechend den vorhergehenden Ausfithrungen ist es dagegen unschidlich, daB
in der genannten Vorschrift keine nihere Handlungsform bestimmt ist.

131 vgl. zB. BOHM, S. 120 {f. und SCHWARZE, Geschiifisfithrungsbefugnisse, EuR 1982, S. 143. Zur
Unterscheidung von "Verbandskompetenzen" und "Funktionskompetenzen” vgl. WOLFF/BACHOF 1,
S.431.

132 Z.B. vom EuGH in scinen Entscheidungen; s. auch SCHWARZE, Geschifisfithrungsbefugnisse, EuR
1982, S. 143 und alle Autoren, die sich mit der Frage beschiftigen, ob der Kommission stillschweigende
Befugnisse in Fillen eincs rechtlichen Vakuums zustehen.

133 S.insbes. ACHTERBERG, Parlamentsrecht, S. 427 f. m.w.N.; ders., Funktionenlehre, S. 220 If.
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aa) Art. 155 UAbs. 1 EWGY als geeigneter Ankniipfungspunkt?

Die Frage, ob der Kommission durch Art. 155 UAbs. 1 EWGY eine enisprechende Aufgabe
zugewiesen worden ist, wird in der Literatur sehr unterschiedlich beantwortet.

Das Spektrum der Stellungnahmen reicht von der Ansicht, die genannte Norm stelle le-
diglich einen unverbindlichen Programmsatz134 dar, iiber die Feststellung, Art. 155 UAbs. 1
EWGYV enthalte lediglich eine deklaratorische Zusammenfassung!35 der im Vertrag bereits
an anderer Stelle festgelegten Einzelaufgaben bis zu der AuBerung, (vor allem in der &lteren
Literatur), die genannte Vorschrift gebe der Kommission eine allgemeine Rechtsetzungsbe-
fugnis.136

DiaB letzteres nicht zutreffen kann, wurde bereits vorher dargestellt.

Dic Frage, ob der Kommission gerade durch Art. 155 UAbs. 1 EWGY cine cigenstiindige,
ncue Aufgabe zugewiesen worden ist, 148t sich allein durch einen Vergleich dieser Vor-
schrift mit den iibrigen, im Vertrag verstreut enthaltenen Vorschriften iiber die Kommission
beantworten.

Bei cinem solchen Vergleich zeigt sich, daB die weitgespannte und grundsitzliche Aufgabe
der Kommission, fiir die Anwendung dieses Vertrages sowie der von den Organen aufgrund
dieses Vertrages getroffenen Bestimmungen Sorge zu tragen, in diescr Qualitét in den ibri-
gen, die Kommission betreffenden Normen nicht zum Ausdruck kommt. Hierin wird die
Kommission ndmlich lediglich zu einzelnen Handlungen auf bestimmten, speziellen Teilbe-
reichcn ermiichtigt. Aus der Zusammenfassung aller dieser einzelnen, verstreut im Vertrag
befindlichen Einzelermiichtigungen ergibt sich jedoch noch nicht, daB gerade die Kommis-
sion (im Gegensatz zu den iibrigen Gemeinschaftsorganen) umfassend die Anwendung des
primiren und sekundiren Gemeinschaftsrechts zu iiberwachen hat. Art. 155 UAbs. 1 EWGV
geht also iiber die im Vertrag enthaltenen Einzelkompetenzen hinaus und hat eine eigene,
sclbstindige Qualitiit. Die in dicser Vertragsbestimmung enthaltene Aufgabenzuweisung ist
also mchr als lediglich eine dcklaratorische Zusammenfassung der im Vertrag festgelegten
Einzelaufgaben oder als sogar nur ein unverbindlicher Programmsatz.

Dics wird weiterhin dadurch deutlich, daB die vorgenannte Vertragsbestimmung fiir die
Kommission eine Verpflichtung statuiert, entsprechend der ihr zugewicscnen Aufgabe titig
zu werden.137 DaB die Kommission hinsichtlich der Entscheidung, ob sic insoweit titig

134 Vgl RABE, S. 103.

135 So wohl HUMMER, in: Grabitz, Art. 155, Rdz. 1; SCHMITT von SYDOW, in: Grocben, Art. 155, Rdz.
1.

136 Vgl. die Darstcllungen bei BECKER, S. 97 f. und bei SCHMITT von SYDOW, S. 65, jeweils m.w.N.

137 Vgl. SCHMITT von SYDOW, in: Groeben, Art. 155, Rdz. 18; DAIG, in: Grocben, Art. 169, Rdz. 52 f.
m.w.N.
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werden soll, nicht lediglich ein Ermessen hat, wird bereits aus der Formulierung deutlich,
wonach die Kommission folgende Aufgaben "erfiillt". Dies ist zu lesen im Sinne von: "hat
die Kommission folgende Aufgaben zu erfiillen". Weiterhin ergibt sich eine solche
Verpflichtung auch aus der Ausgabenzuweisung in Art. 155 UAbs. 1 EWGYV, wonach die
Kommission das zentrale Organ zur Uberwachung der Anwendung des primiren und
sekundiren Gemeinschaftsrechtes sein soll. Hiitte die Kommission hinsichtlich der Frage, ob
sie bei einer Vertragsverletzung einschreiten will oder nicht, einen Ermessensspielraum, so
wire die ordnungsgemiBe Uberwachung der Anwendnung des Gemeinschaftsrechts nicht
mehr hinreichend gewéhrleistet. Es ist kaum davon auszugehen, daf dies von den
Vertragsparteien des EWG-Vertrages gewollt war.

Diesc Verpflichung der Kommission, zur Uberwachung der Anwendung des Gemein-
schaftsrechts titig zu werden, crgibt sich so aber allein aus Art. 155 UAbs. 1 EWGYV, nicht
jedoch aus den tibrigen Handlungsermichtigungen der Kommission: Nach Art. 175 Abs. 1
EWGYV z.B. "kann" die Kommission Klage erheben; nach Art. 213 EWGV "kann" sie Aus-
kiinfte einholen und Nachpriifungen vomehmen.

Auch hieraus folgt, daB es sich bei Art. 155 UAbs. 1 EWGV nicht lediglich um eine de-
klaratorische Zusammenfassung bereits im Vertrag an anderer Stelle festgelegter Ein-
zelaufgaben oder um ¢inen unverbindlichen Programmsatz handelt.

SchlieBlich folgt das gleiche Ergebnis auch aus der Feststellung, daB besagte Vertrags-
vorschrift der Kommission im Rahmen des Rechtsschutzsystems der EG eine privilegierte
Klagebefugnis einrdumt. GemdB Art. 155 UAbs. 1 EWGYV ist die Kommission die "alleinige
Hiiterin" des Vertrages, so daB jede objektive Vertragsverletzung ihr Klageinteresse begriin-
det, auch wenn der beanstandete Akt ihre Befugnisse nicht schmilert. Aus der Vertragsvor-
schrift ergibt sich damnit, daB bereits eine objektive Vertragsverletzung in der Regel die Ak-
tivlegitimation begriindet; es muB dariiber hinaus kein besonderes Rechtsschutzinteresse

bzw. keine individuclle Betroffenheit vorliegen. 138

Aus alledem folgt, daB8 Art. 155 UAbs. 1 EWGYV der Kommission originir die Aufgabe zu-
weist, die ordnungsgemédBe Anwendung des Gemeinschaftsrechts zu iiberwachen. Diese
Vertragsvorschrift ist damit mehr als lediglich eine deklaratorische Zusammenfassung der im
Vertrag an anderer Sielle festgelegten Einzelaufgaben der Kommission und auch mehr als
ein lediglich unverbindlicher Programmsatz.139

Aus Art. 155 UAbs. 1 EWGYV konnen somit zulissigerweise stillschweigende Befugnisse

der Kommission abgeleitet werden.

138 vgl. SCHWEITZER/HUMMER, Europarecht, S. 119.
139 So im Ergebnis auch SCHMITT von SYDOW, S. 65 und DAUBLER, DVBL. 1966, S. 661 sowie
MORAND, 8. 270 f. fiir die (Art. 155 EWGV entsprechende) Bestimmung des Art. 124 EAGV.
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Nicht dagegen konnen soiche Befugnisse der Kommission abgeleilet werden aus der Be-
fugnis des Art. 155 EWGYV, wonach die Kommission die niher beschricbenen Aufgaben er-
fiilit, "um das ordnungsgemiBec Funktionieren und dic Entwicklung des Gemcinsamen
Marktes zu gewihrleisten”. Insoweit handelt es sich ndmlich auch nur - ebenso wie in Art. 2
und 3 EWGYV - um eine Zielbestimmung des Vertrages, welche entsprcchend dem vorher
Ausgefiihrten keinen hinreichenden Ankniipfungspunkt zur Ableitung stillschweigender Be-
fugnisse darstellt.140 Allerdings bedeutet dies nicht, daB diese Zielbestimmung bei der Ab-
Ieitung stillschweigender Befugnisse der Kommission v&llig auBer Betracht zu bleiben hat.
Im Rahmen der Ableitung entsprechender Befugnisse von ausdriicklichen Handlungser-
michtigungen ist diese Zielbestimmung bei der Auslegung zu beriicksichtigen. 141

bb) Ableitung stillschweigender Befugnisse aus Art. 155 UAbs. 1 EWGV

Die Befugnis der Kommission, anstelle des untitigen Rates zur Vermeidung eines recht-
lichen Vakuums titig werden zu kdnnen, kann sich allerdings lediglich als stillschweigende
Befugnis aus Art. 155 UAbs. 1 EWGYV ergeben. Nicht dagegen folgt diese Befugnis bereits
aus der genannien Vertragsvorschrift selbst, da - wie vorher bereits gezeigt - diese Bestim-
mung der Kommission keine Befugnis gewihrt, allgemein rechtsetzend tétig zu werden bzw.
rechiswirksame Handlungen vorzunehmen. 142

Aus Art. 155 UAbs. 1 EWGV ergibt sich fiir die Kommission die Aufgabe, die ord-
nungsgemiiBe Anwendung des Gemeinschaftsrechtes zu iiberwachen und bei VerstoBen titig
zu werden. DaB insoweit fiir die Kommission auch eine Verpilichtung zum Tétigwerden be-
steht,143 wurde bereits vorher dargestellt.

Dicsc Verpflichtung zum Titigwerden erschopft sich nicht in einem bloBen Hinweis auf eine
etwaige Vertragsverletzung bzw. in einer Riige, sondern die Kommission ist vielmehr
weitergehend verpflichtet, etwaige VertragsverstoBe durch gigenes Tétigwerden abzustellen

bzw. im Vorfeld den relevanten Sachverhalt aufzuklidren bzw. Informationen einzuholen.

Auch die Untitigkeit des Rates stellt in den Fillen, in denen der Rat nach dem Gemein-
schaftsrecht zum Titigwerden verpflichtet ist, einen VerstoB gegen das Gemeinschaftsrecht
dar. Eine Verpflichtung zum Titigwerden des Rates besteht immer dann, wenn dies in den

cinzelnen Vertragsvorschriften, die dem Rat entsprechende Aufgaben zuweisen, vorgeschen

140 Vgl. dazu auch NICOLAYSEN, EuR 1966, S. 134 f.

141 BOHM, S. 177 und S. 180 F.

142 Vgl. RABE, S. 103 f; STEIGER, S. 78; BECKER, S. 98; SCHMITT von SYDOW, S. 65.

143 Vgl SCHMITT von SYDOW, in: Groeben, Art. 155, Rdz. 18; DAIG, in: Grocben, Art. 169, Rdz. 52 f.
m.w.N.
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ist.144 Insbesondere besteht eine solche Verpflichtung dann, wenn im Gemeinschaftsrecht
Fristen enthalten sind, innerhalb denen bestimmte Aufgaben durchzufiihren sind.145 Dariiber
hinaus kann sich eine Verpflichtung des Rates zum Titigwerden aber auch aus der Natur und
dem Inhalt der im einzelnen zugewiesenen Aufgaben ergeben.146

Internc Schwierigkeiten des Rates, die sein Tétigwerden verhindem, spielen insoweit grund-
sétzlich keine Rolle und verhindern nicht, da eine hierdurch verursachte Untitigkeit des
Rates als VerstoB gegen das Gemeinschaftsrecht qualifiziert werden muf.147

Soweit der Rat also entgegen seiner Verpflichtung zum Tétigwerden die crforderlichen Mag-
nahmen unterldBt und damit gegen Gemeinschaftsrecht verst68t, ist dic Kommission nicht
nur verpflichtet, dieses Verhalten zu beanstanden, sondern auch selbst titig zu werden, um

den insoweit vorliegenden VerstoB abzustellen.

In allen bisherigen Fillen eines rechtlichen Vakuums hat der Rat gegen scine Verpflichtung
zum Titigwerden verstoBen.

Fiir den Agrarbereich ergibt sich dies daraus, da die insoweit relevanten Agrarsektoren be-
reits scit ldngerer Zeit vergemcinschaftet waren und entsprechende gemeinschaftsrechtliche
Bestimmungen vorhanden sind. Damit ist also der Rat als zustindiger Gemein-
schaftsgesetzgeber verpflichtet, diesen Zustand aufrechtzuerhalten und hierfiir die ent-
sprechenden Rechisakte zur Fortfiihrung der ausgelaufenen Vorschriften zu erlassen. DaB die
Untétigkeit des Rates auf Schwierigkeiten im intemen WillensbildungsprozeB zu-
riickzufiihren war, spielt insoweit - wie vorher gezeigt - keine Rolle.

Fiir den Bereich der Fischereipolitik ergibt sich einc Verpflichtung des Rates zum Ti-
tigwerden daraus, daB die Ubergangsfrist abgelaufen und damit die EG fiir diesen Bereich
allein zustindig war. Da die Mitgliedstaaten in diesem Bereich insoweit nicht mehr titig
werden durften, war es Sache der EG, und hier des Rates als Gemeinschaftsgesetzgeber, den
nunmehr vergemeinschafteten Bereich rechtsetzend auszufiillen. Dies sieht Art. 102 der
Beitrittsakte ganz konkret auch so vor.

Soweit die Kommission zum Handeln verpflichtet ist, um Verstt8e bei der Anwendung des
Gemeinschaftsrechts abzustellen, hat sie sich zunéchst der Handlungsformen zu bedicnen,
die ihr im Vertrag ausdriicklich zugewicsen worden sind. Da in Art. 155 UAbs. 1 EWGV

einc bestimmte Handlungsform nicht vorgesehen ist, sondemn die Kommission fiir die An-

144 WOHLFAHRT, in: Grabitz, Art. 175, Rdz. 10 ff.; DAIG, in: Groeben, Art. 175, Rdz. 6.

145 Vgl. die Entscheidung des EuGH vom 22.5.1985 - Rs. 13/83 -, NJW 1985, S. 2080 If., 2084, Ziff. 67 f.
der Urteilsgriinde.

146 Vgl. EuGH, a.a.0., S. 2084, Ziff. 64 {f. der Urteilsgriinde zur Frage, welche Anforderungen an die Be-
stimmtheit der vertraglichen Aufgabenzuweisung zu stellen sind.

147 Zutreffend EuGH, NJW 1985, S. 2080 ff., 2083; cbenso WOHLFAHRT, in: Grabitz, Art. 175, Rdz. 46.
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wendung lediglich "Sorge zu tragen” hat, muB der Auslegung der einzcinen Vertragsbestim-
mungen entnommen werden, welche Handlungsform verfiigbar ist.148

Insoweit kommt fiir die Kommission insbesondere in Betracht, gemif Art. 155 UAbs. 2
EWGYV (rechtlich unverbindliche) Empfehlungen oder Stellungnahmen abzugeben bzw. ge-
miB Art. 175 EWGYV Untitigkeitsklage beim EuGH zu erheben und insoweit auch Antrag
auf ErlaB von einstweiligen Anordnungen zu stellen (Art. 186 EWGYV).

In Fiillen eines rechtlichen Vakuums werden diese der Kommission ausdriicklich gewéhrten
Handlungsformen aber in der Regel nicht ausreichen, da meist erst mit Ablauf der Geltungs-
dauer eines Rechtsaktes bzw. einer Ubergangsfrist feststeht, daB der Rat nicht in der Lage ist,
einen fortfiihrenden Rechtsakt zu erlassen. Andere, fiir diese Fille effektivere Handlungs-
formen sind der Kommission durch ausdriickliche Bestimmungen des EWG-Vertrages
jedoch nicht gewihrt worden.

Aus Art. 155 UAbs. 1 EWGY ist daher die stillschweigende Befugnis der Kommission abzu-
leiten, andere, weitergehende und effektivere MaBnahmen zu ergreifen (insbesondere, vor-
liufig Rechtsakte anstelle des Rates zu erlassen), um ihre Aufgabe, die ordnungsgemiBe
Anwcendung des Gemeinschaftsrechts sicherzustellen, cffektiv ausiiben zu kénnen. Ohne Zu-
billigung solcher stillschweigender Kompetenzen wiire die Kommission in Fillen eines
rechtdichen Vakuums nicht in der Lage, ihre Aufgabe gemiB8 Art. 155 UAbs. 1 EWGV voll-
stindig und wirksam zu erfiillen.

Solche stillschweigenden Befugnisse bestehen auch nicht nur im Bereich der exklusiven Ge-
meinschaftszustindigkeiten, sondem iiberall dort, wo die Gemeinschaft iiberhaupt zustindig
ist oder (nach Ablauf einer Ubergangszeit) zustindig geworden ist, gleich, ob ausschlieBlich
oder im Rahmen einer konkurrierenden Zustindigkeit!49 ncben den Mitgliedstaaten.

Damit ict ober lediglich festgestellt, daB der Kommission solche stillschweigenden Be-
fugnissc grundsitzlich zustehen. Uber den Umfang solcher Befugnisse ist damit noch keine
Aussage getroffen.

N Stillschweigende Befugnisse aus Art. 155 UAbs. 2 EWGYV?

Aus Art. 155 UAbs. 2 EWGYV lassen sich dagegen keine entsprechenden stillschweigenden
Befugnisse der Kommission herleiten. In UAbs. 2 des Art. 155 EWGV wird der Kommis-
sion dic Befugnis zugewicsen, Empfchlungen oder Stellungnahmen auf den in diesem Ver-

trag bezeichneten Gebieten abzugeben, um das ordnungsgeméBe Funktioniercn und die Ent-

148 S0 IPSEN, S. 427 allgemein filr dic Handlungsermichtigungen des EWG-Vertrages.
149 Zur Abgrenzung und zum Inhalt der exklusiven und konkurricrenden Zustandigkeiten der EG vgl.
BIEBER, in: Die Dynamik des Europiischen Gemeinschalisrechts, S. 284 If.
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wicklung des gemeinsamen Marktes zu gewihrleisten. Wiirden hieraus stillschweigende Be-
fugnisse abgeleitet werden, so wiirde dabei - unzuldssigerweise - an die Zielbestimmung des
Art. 155 EWGYV angekniipft werden. Wie bereits vorher ausgefiihrt, ist dies fiir den Bereich
des europiischen Gemeinschaftsrechts nicht zuldssig. Als einziges Ziel, an das stillschwei-
gende Befugnisse jeweils angekniipft werden konnen, verbleibt die Durchfilhrung der im
Vertrag ausdriicklich gew#hrten Kompetenzen.150 Zur Durchfiihrung der in Art. 155 UAbs. 2
EWGYV der Kommission gew#hrten Befugnis, Empfehlungen oder Stellungnahmen abzuge-
ben, sind jedoch keine weitergchenden stillschweigenden Befugnisse erforderlich, da die Be-
fugnis zur Abgabe von Empfchlungen und Stellungnahmen auch ohne solche stillschwei-
genden Befugnisse vollstidndig und wirksam ausgeiibt werden kann.

Weiterhin ist aber auch zu beriicksichtigen, daB UAbs. 1 des Art. 155 EWGYV insoweit
gegeniiber UAbs. 2 die speziellere Vertragsvorschrift ist.

g) Stillschweigende Befugnisse der Kommission und die Strukturprinzipien der EG

Nunmehr bleibt zu priifen, ob der Ableitung entsprechender stillschweigender Befugnisse
der Kommission aus Art. 155 UAbs. 1 EWGYV die in den Gemeinschaftsvertriigen ent-
haltenen Strukturprinzipien entgegenstehen.

Zur Beurteilung sind vorliegend folgende beiden Grundsitze heranzuzichen, welche das ge-
samte Gemeinschaftsrecht beherrschen: Einmal das "Prinzip des institutionellen Gleichge-
wichts", zum anderen der "Grundsatz der Funktionsfahigkeit der Gemeinschaft”.

aa) Das Prinzip des institutionellen Gleichgewichts

Das Prinzip des institutionellen Gleichgewichts ist nicht mit dem im innerstaatlichen
Verfassungsrecht geltenden Grundsatz der Gewaltenteilung gleichzusetzen. Da die Ge-

meinschaft im Vergleich zu Staaten einen unterschiedlichen Rechtscharakter und unter-
schicdliche Strukturen aufweist, steht das Gemeinschaftsrecht nicht unter dem Grundsatz der
Gewaltenteilung.!5! Wie bereits vorher dargelegt, lassen sich die Gemeinschafisorgane nicht
in das herkbmmliche gewaltenteilende Schema einordnen und hemmen sich auch nicht ge-
genseilig zum Wohl der Individuen.152 Trotzdem enthilt das Gemeinschaftsverfahren de
facto cin System gegenseitiger Verschrinkungen und Hemmungen, das dhnliche Auswir-
kungen hat wie das Prinzip der Gewaltenteilung. Das Gemeinschaftsverfahren dient aber
nicht zur Hemmung einer Gemeinschaftsgewalt zum Wohl der Individuen, sondem der Si-

cherung der Bivalenz und der funktionsgercchten Erfiillung der Gemeinschaftskompeten-

150 Zutreffend NICOLAYSEN, EuR 1966, S. 135.
151  SCHWEITZER/HUMMER, Europarccht, S. 219.
152 Dies., a.a.0.; HARNIER, in: Groeben, Vorbem. zu Art. 137-198, Rdz. 6.
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zen.153 MaBgeblich fiir die Einsetzung verschiedener Organe war nicht in erster Linie das
Gewallenteilungsprinzip im herkémmlichen Sinne oder sonst die Idee der "checks and
balances” oder cines anderen rechtspolitischen Postulats, sondemn die Funktionsfihigkeit des
zu schaffenden Gemeinsamen Marktes durch Arbeitsteilung bei gleichzeitigem Ausgleich
zwischen dem zentralen, d.h. dem Gemeinschafisinteresse, und den Partikularinteressen. 154

Durch die Zuweisung bestimmter ausdriicklicher Kompetenzen an die cinzelnen Gemein-
schaftsorgane in Verbindung mit dem Prinzip der begrenzenten Einzelermichtigungen be-
sicht somit ein System faktischer "checks and balances” im Gemeinschafisverfahren, wel-
ches als Prinzip des institutionellen Gleichgewichts bezeichnet wird. Dieses Prinzip ist als
normatives Kriterium fiir die Qualifikation bzw. juristische Beurteilung der Zulissigkeit oder
Unzulissigkeit von Anderungen der vertikalen und der horizontalen Kompetenzverteilung

heranzuzichen.155

bb) Der Grundsatz der Sicherung der Funktionsfihigkeit der Gemeinschaft

Auf der anderen Seite ist der Grundsatz der Sicherung der Funktionsfihigkeit der
Gemeinschaft zu beachten. Er ist einmal geeignet, in der nach dem Integrationsprinzip

gebotenen, aus der Besonderheit der Vergemeinschaftung gerechtfertigten Weise Nor-
mierungen des Gemeinschaftsrechts mit den Qualititen auszustatten, "ohrie welche sie nicht
sinnvoll und verniinflig angewendet werden konnen".156 Dieses Prinzip stellt also einmal
eine Auslecgungsregel dar, welche in ihrem Inhalt mit der vorher dargestcliten Theorie der
implicd powers (ibereinstimmt. Es ist dariiber hinaus aber auch ein das Gemeinschaftsrecht
ausrichtender und qualifizierender Leitsatz. Er ergibt sich ungeschricben aus dem Wesen der
Integration und findet in einzelnen Vertragsregelungen seinen positiven Niederschlag.157

In seinem Fischerciurteil (Rs. 804/79) hat auch der EuGH den Grundsatz der Funktions-
fdhigkeit der Gemeinschaft ausdriicklich als ein oberstes Auslegungsprinzip des Ge-

meirs ot 158

cc) Die Wechselwirkung beider Prinzipien

Zur Beurtcilung der Frage, ob und welche stillschweigenden Befugnisse der Kommission in
Fillen cines rechtlichen Vakuums zustehen, sind beide Prinzipicn heranzuzichen. Dariiber

hinaus ist zu beachten, dal cinc ctwaige Untitigkeit dcs Rates den Mitglicdstaaten keines-

153 SCHWEITZER/HUMMER, Europarecht, S. 219.

154 HARNIER, a.a.0., Rdz. 6.

155 SCHWEITZER/HUMMER, a.a.0.

156 IPSEN, S. 280.

157 Ders., 2.a.0.

158 EuGHE 1981, S. 1045 ff., 1074. So auch zutreffend SCHWARZE, Entwicklungsstufen, in: Festschrift
Carstens, S. 269.
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falls die Zusténdigkeit auf diesem Sektor zurlickgeben kann, soweit fiir den entsprechenden
Bereich die Zustindigkeitsiibertragung auf die Gemeinschaft vollstindig und endgiiltig vor-
genommen worden ist.159 Auch hebt der EuGH in seiner Fischerei-Entscheidung das Prinzip
der Funktionsfahigkeit der Gemeinschaft besonders heraus, wenn er ausfiihrt, da8 die Ge-
meinschaft unter allen Umstéinden imstande bleiben muB, ihren Verantwortlichkeiten - unter
Beachiung der vom Vertrag geforderten wesentlichen Gleichgewichtsverhdlmisse - nach-
zukommen.!60 Der EuGH sieht also beide Prinzipien zumindest als gleichwertig an, wenn er
nicht dem Prinzip der Funktionsfihigkeit der Gemeinschaft in diesem besonderen Falle
sogar den Vorrang einrdumen will.161

Eindeutig ergibt sich hieraus jedenfalls, da§ die Zubilligung stillschweigender Befugnisse
der Kommission in Fillen eines rechtlichen Vakuums nicht dazu fiihren darf, da8 eines der
genannten Prinzipien vollig leerlduft. Andererseits verlangt die Gemeinschaftsstruktur nicht,
daB beide Prinzipien in jedem einzelnen Fall mit der gleichen Intensitdt zur Anwendung
gelangen miissen.

Dics deutet auch der EuGH in seiner Fischerei-Entscheidung an, wenn er ausfiihrt, die
genannten Strukturprinzipien verlangten, daB die Gemeinschaft unter allen Umstinden im-
stande bleibe, ihren Verantwortlichkeiten unter Beachtung der vom Vertrag geforderten we-
sentlichen Gleichgewichtsverhiltnissen nachzukommen.

Im Hinblick auf das Prinzip des institutionellen Gleichgewichts bedeutet dies, daB durch die
Zubilligung stillschweigender Befugnisse der Kommission zur Ausfiillung eines rechtlichen
Vakuums die in den Vertrigen angelegten Gleichgewichtsverhiltnisse nicht grundsitzlich
oder dauerhaft verindert werden diirfen.

Eine Verletzung des Prinzips des institutionellen Gleichgewichts ist jedoch dann nicht gege-
ben, wenn die Kommission allein fiir eine Ubergangszeit vorsorgliche MaBnahmen ergreift,
welche jedoch den Rat in seinen Entscheidungen nicht prijudizieren und ihm die Maglich-
keit belassen, riickwirkend andere Bestimmungen zu treffen.

Wollte man der Kommission solche Befugnisse unter Berufung auf das Prinzip des in-
stitutionellen Gleichgewichts verweigem, so wire - wie die Praxis in der Vergangenheit ge-
zeigt hat - die Gemeinschaft in Extremfillen vollig handlungsunfihig. Eine solche Ansicht
wiirdc das wechselseitige Verhéltnis der beiden vorgenannten Strukturprinzipien zueinander
vollig miachten: Das Prinzip des institutionellen Gleichgewichts wiirde dann auf Kosten

159 EuGH, a.a.0,, S. 1073.

160 EuGH, a.a.0,, S. 1074,

161 So ist wohl auch die Einschitzung von SCHWARZE, Geschifisfithrungsbefugnisse, EuR 1982, S. 141,
zu werten.
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des Grundsatzes der Funktionsfahigkeit der Gemeinschaft ungerechtfertigt hervorgehoben
werden; letzteres dagegen wiirde vollstindig seiner Funktion beraubt und lecrlaufen.

Eine systemkonforme Losung, die der Struktur der Gemeinschaft hinrcichend Rechnung
trégt, kann also nur dadurch gefunden werden, da in jedem Einzelfall gepriift werden mu8},
ob bteide Grundsitze hinreichend beriicksichtigt worden sind. In jedem einzelnen Fall kann
es erforderlich sein, das eine oder das andere Prinzip mehr oder weniger zur Geltung zu brin-
gen, um dadurch den anderen Grundsatz nicht véllig leerlaufen zu lassen.

Einc solche vorsichtige Handhabung entsprechender stillschweigender Kompetenzen der
Kommission vermag das institutionelle Gleichgewicht nicht grundsitzlich und dauerhaft zu
becintrichtigen.162

Dicse Uberlegung wird weiter durch dic Tatsache gestiitzt, daf der Kommission ihre
Uberwachungsaufgabe zugewiesen worden ist, "um das ordnungsgemiBe Funktionieren und
die Entwicklung des Gemeinsamen Marktes zu gewihrleisten” (vgl. Art. 155 EWGV).
Hierdurch ist von den Vertragsparteien der Grundsatz der Funktionsfihigkeit der Ge-
meinschaft im Zusammenhang mit den Aufgaben der Kommission besonders hervorgehoben
worden und zeigt die Bedeutung dieser Zielbestimmung, zu deren Erreichung der Kommis-
sion dic entsprechenden Aufgaben gerade zugewiesen worden sind.

Zwar konnen - wie vorher gezeigt - aus dieser Zielbestimmung nicht unmittelbar entspre-
chende stillschweigende Befugnisse der Kommission abgeleitet werden. Jedoch sind solche
Zielbestimmungen als Interpretationshilfen bei der Ableitung stillschweigender Befugnisse
aus speziellen Kompetenzbestimmungen heranzuziehen. 163

Diesen Stellenwert, den die Vertragsparteien dem Grundsatz der Funktionsfihigkeit der Ge-
meinschaft gerade im Hinblick auf dic Befugnisse und Aufgaben der Komrnission beigemes-
sen haben, gilt es besonders in einer Situation zu beachten, wo dieser Grundsaiz in ein
Spannungsverhilinis zum Prinzip des institutionellen Gleichgewichts geriit. Insoweit darf

eben(alls nichi unberticksichiiz: *3ciben, daB das Prinzip des institutionellen Gleichgewichts
niclii. - wie dargclegl - mit uen naiionalen Verfassungsgrundsatz der Gewallenteilung
gleichgesetzt werden kann, sondem ihm eine geringere Bedeutung zukommt,

Insbesondere SCHWARZE dagegen sicht in der Zubilligung solcher stillschweigender Kom-
petenzen der Kommission cinen weitreichenden Eingriff in die vertraglich vorgesehene
Verteilung der Gesetzgebungsbefugnisse und eine erhebliche Machtverschicbung zugunsten
der Kommission.164 Dicser Argumentation liegt jedoch cine Uberbewertung des Prinzips des

institutionellen Gleichgewichts sowic der Bedeutung entsprechender stillschweigender Be-

162 So im Prinzip auch GILSDORF, in: Grabitz, Art. 43, Rdz. 64 und ders., in: Der Beitrag des Rechts zum
curopiischen EinigungsprozeB, S. 102 f.

163 Vgl BOHM,S. 177 und 8. 180 f.

164 SCHWARZE. Geschiifisfithrungsbefugnisse, EuR 1982, S. 142.
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fugnisse der Kommission zugrunde, wobei der Grundsatz der Funktionsfihigkeit der Ge-
meinschaft nicht hinreichend gewiirdigt und gewichtet wird. Soweit SCHWARZE die Funk-
tionsfahigkeit der Gemeinschaft allein durch die Ankniipfung an sonstige verfiigbare - wenn
auch fragmentarische - rechtliche Gesichtspunkte sowie durch eine Einbindung der Mitglied-
staaten als Sachwalter des gemeinsamen Interesses sichern will,165 verkennt er, daB dies in
Einzelfillen nicht immer ausreichen wird, um die Handlungsfshigkeit der Gemeinschaft zu

sichern.

Hierbei soll nicht unberticksichtigt bleiben, daB es sich in den Fillen eines rechtlichen Vaku-
ums regelméBig um politisch brisante oder kontroverse Fragen handelt. Aber auch dies kann
nicht dazu fithren, dem Prinzip des institutionellen Gleichgewichts gegeniiber dem Grund-
satz der Funktionsfihigkeit der Gemeinschaft ein groéBeres Gewicht einzuriumen.

Denn der EWG-Vertrag sieht - abgesehen von der Festlegung des Erfordemisses der Ein-
stimmigkeit bzw. qualifizierten Mehrheit im Rat bei bestimmten Beschliissen - keine Unter-
scheidung hinsichtlich der Bedeutung der Rechtsakte vor.

Vor allem darf aber nicht iibersehen werden, daB ein rechtliches Vakuum regelmiBig gerade
dadurch hervorgerufen wird, daB eines oder mehrere der Mitgliedstaaten eine anstehende
Entscheidung erst zur politisch kontroversen Frage machen, um dann eine Entscheidung ent-
gegen ihren Interessen zu verhindern. Wollte man in solchen Fillen eine stillschweigende
Befugnis der Kommission zur Vornahme erforderlicher MaBnahmen vemeinen, bedeutete
dies eine Belohnung und Zementierung des gemeinschaftswidrigen Verhaltens der Minder-
heit.

Soweit SCHWARZE abschlieBend feststellt, daB ein dauerhaft fehlender politischer Wille
der Milgliedstaaten zur Integration durch das Recht und den es auslegenden und anwen-
denden Europiischen Gerichtshof nicht ersetzt werden konne,166 so ist dem grundsétzlich
zuzustimmen. In der konkreten Anwendung auf die hier behandelte Frage ergibt sich daraus
jedoch kein Lésungsansatz. Letztlich beinhaltet dies nimlich die Einsicht, mehr oder weni-
ger mit der Funktionsunfihigkeit des Rates leben zu miissen. Ein solcher Ansatz ist jedoch
zu statisch und trigt dem Sinn und der Funktion des Rechts nicht Rechnung, welches auch
fiir solche Fille Losungen anbicten muB.

Zutreffend ist insoweit auch der Hinweis TOMUSCHATS darauf, daB Vertrdge dort, wo sie
sich als rigide erwiesen haben, in manchen Fillen von der tatséichlichen Entwicklung ein-
fach iiberrollt worden sind, cin Opfer tatsichlicher oder vielleicht gelegentlich nur vermeint-

165 Ders., a.a.0.,S. 151 ff.und S. 147 £.
166 Ders., a.2.0., S. 152.
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licher Sachzwinge.167 Es dringe sich daher die SchluBfolgerung auf, daB gewiB auch der
EWG-Vertrag auf Dauer nur Bestand haben kdnne, wenn er tiber einc geniligende Anzahl
cingebauter Anpassungshilfen verfiige.168

Einc solche Argumentation verkennt weiterhin, daB die Ursache, welche entsprechende still-
schweigende Befugnisse der Kommission erst erforderlich machen, in der funktionellen
Fehlentwicklung des Rates begriindet ist.169 Durch die nahezu vollstindige - und
veriragswidrige - Ersetzung des Mehrheitsprinzips durch das Einstimmigkeitsprinzip in der
Praxis ist der Rat nicht mehr in der Lage, seinen vertraglichen Verpflichtungen als Entschei-
dungsorgan der Gemeinschaft nachzukommen.

Vor diesem Hintergrund stellt die Zubilligung stillschweigender Befugnisse der Kommission
in Fillen eines rechtlichen Vakuums nicht nurkein Versto8 gegen das Prinzip des institutio-
nellen Gleichgewichtes dar, sondern im Gegenteil wird dadurch eine funktionelle Fehlent-
wicklung und damit eine St6rung des institutionellen Gleichgewichtes - jedenfalls zum Teil -
korrigicrt.

Auch der Europiische Gerichtshof gelangt im Prinzip zu dem Ergebnis, daB der Kommission
in Fillen eines rechtlichen Vakuums stillschweigende Befugnisse zustehen.

Zwar ist SCHWARZE insoweit zuzustimmen, daB die Fischerei-Entscheidung des EuGH
vom 5. Mai 1981 auf den Einzclfall bezogen ist und einen fiir die Fille des rechtlichen Va-
kuums eher untypischen Sachverhalt behandelt.170 Keinesfalls kann hieraus jedoch gefolgert
werden, diese Entscheidung sei einer Verallgemeinerung nicht zugénglich. Der Gerichtshof
hat insoweit der Kommission nédmlich ein allgemeines ungeschriebenes Vetorecht gegeniiber
MaBnahmen der Mitgliedstaaten zuerkannt und damit gleichzeitig festgestellt, daB der
Kommission in Fillen eines rechtlichen Vakuums iiberhaupt stillschweigende Befugnisse
zustchen. Offen ist insoweit allerdings der generelle Umfang solcher Befugnisse geblieben.
DaB im tbrizen der Gemcinschaft die Funktion der Kommission als Hauptentschei-
dungsorgan nicht iremd ist, zeigt die Tatsache, daB - anders als im EWG- bzw. EURATOM-
Vertrag, im EGKS-Vertrag der Kommission und nicht dem Rat primér die Rechtsetzungsbe-
fugnis zugewiesen ist (vgl. Art. 14 des EGKS-Vertrages).

Auch soweit eingewendct wird, die Ableitung stillschweigender Befugnisse finde dort ihre

Grenze, wo hinsichtlich einer ausdriicklich zugewiesenen Kompetenz cbenfalls aus-

167 TOMUSCHAT, in: Everling u.a., EuR, Sonderheft 1976, S. 56.

168 Ders., a.2.0.

169  Zutreffend CONSTANTINESCO, Institutionen, EuR 1981, S. 217 f.
170 SCHWARZE, Geschifisfiihrungsbefugnisse, EuR 1982, S. 147.
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driickliche Handlungsformen festgelegt seien,!7! so folgt auch hieraus kein neues Argument
gegen die Ableitung entsprechender stillschweigender Befugnisse der Kommission in Fillen
cines rechtlichen Vakuums.

Die ausdriickliche Zuweisung bestimmter Handlungsformen hat nimlich allein den Zweck,
das Gewaltenteilungs- bzw. Gewaltenhemmungsprinzip zu verwirklichen.172 DaB aber die
Ableitung entsprechender stillschweigender Befugnisse der Kommission im Grundsatz das
Prinzip des institutionellen Gleichgewichtes nicht beeintriichtigt, wurde bereits dargestellt.

dd) Die Praxis

Im iibrigen zeigt auch die Praxis, dafl entsprechende Befugnisse der Kommission als rechi-
maBig angeschen werden.

Im Zusammenhang mit den im Bereich der Fischerei getroffenen MaBnahmen der Kom-
mission hatten zwar das Europiische Parlament sowie der Rat Bedenken gegen die Recht-
méBigkeit dieser Manahmen geéuBert,173 jedoch hat der Rat bis heute keine der von der
Kommission (auch auf anderen Gebieten) getroffenen vorsorglichen MaBnahmen formell
aufgehoben oder frmlich als rechtswidrig beanstandet. Gegen die MaBnahmen im Agrarbe-
reich wurden noch nicht einmal Bedenken laut.

Vielmehr hat der Rat hinsichtlich der Getreide- und Rapspreisfestsctzungen der Kommission
fiir das Wirtschaftsjahr 1985/86 sogar erstmals keine eigenen rechtlichen Regelungen mehr
getroffen, sondem gleich die neuen Preise fiir das Wirtschafisjahr 1986/87 festgesetzt.

Auch die Mitgliedstaaten haben bis zu der Erklirung der Kommission vom 27, Juli 1981, in
der diese ihren Vorschlidgen iber die Fischfangquoten eine rechtliche Bindungswirkung
beigemessen hat, die von der Kommission ergriffenen MaBnahmen nicht beanstandet. Gegen
dicse vorerwihnte Erkldrung der Kommission haben sich jedoch verschiedene Mitglied-
staaten gewandt und in den Verfahren vor dem EuGH!174 teilweise ihre Klagen auch damit
begriindet, die Kommission habe insoweit iiberhaupt keine rechtsgiiltigen MaBnahmen tref-
fen kénnen.

Die in spiteren Fillen eines rechtlichen Vakuums von der Kommission ergriffencn MaB-
nahmen sind dagegen - soweil ersichtlich - auch von den Mitgliedstaaten nicht beanstandet
worden.

Insgesamt 148t sich aus diesem Verhalten der Mitgliedstaaten nicht der SchluB zichen, als

wiirden stillschweigende Befugnisse der Kommission in Fillen eines rechtlichen Vakuums

171 vgl. BECKER, S. 85 ff.
172 Ders., S. 88 fT.

173 Vgl oben Fn. 37-40.
174 Vgl oben S. 15f,
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grundsitzlich abgelehnt. Vielmehr ging es in den Fischereifalien wohl eher um die Frage der
Erforderlichkeit, der Modalititen und des Umfanges der von der Kommission im konkreten

Fall beanspruchten Befugnisse.

AbschlieBend bleibt noch festzustellen, daB auch bei anderen internationalen Organisationen
die Tendenz besteht, bei Untiitigkeit eines - cigentlich zustindigen, aber handlungsunfihigen
Organs - einem anderen Organ stillschweigende Befugnisse zur Ausfiillung einer Regelungs-
liicke zuzubilligen. Hier sei insbesondere auf die Situation in der UNO verwiesen, wo der
Sichetheitsrat oftmals wegen des Vetos eines oder mehrerer seiner stindigen Mitglieder
keine Entscheidung treffen kann. Daher hat bereits im Jahre 1950 die Generalversammlung
der Vereinten Nationen die beriihmte sog. "Uniting for Peace"-Resolution verabschiedet,175
wonach sie das Recht fiir sich in Anspruch nimmt, den Mitgliedern Empfehlungen fir
kollektive DurchsetzungsmaBnahmen zu geben, wenn der Sicherheitsrat mangels Einstim-
migkeit seiner stindigen Mitglieder seine primire Verantwortung fiir die Friedenserhaltung
im Falle einer Friedensbedrohung, eines Friedensbruchs oder eines Angriffs nicht wahmeh-
men kann.176

h) Umfang und zeitliche Begrenzung von stillschweigenden Befugnissen der
Kommission in Fillen eines rechtlichen Vakuums

Dic Reichweite und die zeitliche Begrenzung der insoweit bestehenden stillschweigenden
Befugnisse der Kommission ergibt sich aus dem Inhalt der implied-powers-Lehre selbst.
Danach sind nur diejenigen Befugnisse als mitgewihrt anzusehen, die zur vollstéindigen und
wirksamen Ausiibung der ausdriicklich gewihrten Befugnisse notwendig sind.177

Hieraus folgt, daB der Umfang der der Kommission insoweit zustehenden stillschweigenden
Befugnisse fiir jeden Einzelfall gesondert bestimmt werden miissen. Eine Verallgemeinerung
im Sinne einer Schematisiere~ hyzgl, verschiedener Fallgruppen (z.B. uncchie - cchie Nni-
kompetenz, statische - dynamische Losung178) ist daher nur bedingt brauchbar.

Vielmehr muB in jedem Einzelfall zundchst gepriift werden, ob ein Fall des rechtlichen
Vakuums vorliegt und eine Ausfiillung iiberhaupt erforderlich ist. Falls dics bejaht wird, ist
in cinem weiteren Schritt zu priifen, ob die der Kommission ausdriicklich zustehenden
Handlungsformen ausreichen, diesen Zustand zu iiberwinden bzw. cine befriedigende

Losung zu finden. Die Kommission ist also zunichst verpflichtet, die ihr ausdriicklich zuste-

175 GAOR V, Resolutions, pp. 10-12.

176 BERBER, Bd. III, S. 240 bezeichnet dies als cine "interessante Ausweitung" der Funktionen der
Generalversammiung.

177 Vgl. z.B. NICOLAYSEN, EuR 1966, S. 132.

178 S. GILSDOREF, in: Grabitz, Art. 43, Rdz. 61 {.
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henden Handlungsformen auszuschopfen und entsprechend titig zu werden, eventuell auch
unter Inkaufnahme einer Losung, die zwar weniger befriedigend sein kann als bei Inan-
spruchnahme entsprechender stillschweigender Kompetenzen, bei der aber auch eine Situa-
tion eines rechtlichen Vakuums wirksam beseitigt wird.

Soweit allerdings von vomherein abzusehen ist, daB die der Kommission ausdriicklich
zugewiesenen Handlungsformen nicht ausreichen, einem Fall des rechtlichen Vakuums ef-
fekiiv zu begegnen, ist dic Kommission nicht verpflichtet, zunichst diese Handlungs-
moglichkeit auszuschSpfen, da dies eine iiberfliissige Formlichkeit darstellen wiirde und
moglicherweise auch die effektive Ausiibung der der Kommission zustehenden Befugnisse

verhindem kénnte.179

Hiervon ausgehend lassen sich einige allgemeine Grundsitze fiir den Umfang der der
Kommission zustehenden stillschweigenden Befugnisse in Fillen eines rechtlichen Vakuums
aufsicllen.

- Einmal stehen der Kommission solche Befugnisse in vollem Umfang nicht schon bei
bloBer Untiitigkeit des Rates zu, wenn noch anderweitige rechtliche Ankniipfungspunkte
vorhanden sind, deren sich die Kommission zur Vomahme der erforderlichen MaBnah-
men bedienen kann. Hier ist vor allem an Fille zu denken, wo z.B, ein Rechtsakt aus-
gelaufen ist und die Kommission auf der Grundlage dieses Rechtsakies unverindert wei-
tere MaBnahmen ergreift, ohne diesen Rechtsakt formlich zu verlingem. Auch gehren
hierher Félle, wo sich im Rat eine Mehrheit fiir einen bestimmten Vorschlag gefunden
hat, dieser aber nicht als férmlicher Rechtsakt erlassen werden kann, weil ein Mitglied-
staat "sehr wichtige nationale Interesscn” geltend macht und sich gegen die Anwendung
des Prinzips der Mehrheitsentscheidung wendet.180

- Weiterhin ergibt sich aus dem Inhalt der implied-powers-Lehre, daB die aufgrund der still-
schweigenden Befugnisse der Kommission ergriffenen MaBnahmen so schonend wie
moglich sein miissen, um nicht mehr als unbedingt erforderlich in die Befugnisse des
Rates einzugreifen. Stehen also mehrere mogliche MaBnahmen zur Auswahl, die alle
von gleicher Wirksamkeit sind, so hat die Kommission die MaBnahme zu ergreifen, die
am wenigsten in den Kompetenzbereich des Rates hineinwirkt (z.B. faktische Fortfiih-
rung von Mafinahmen aufgrund eines ausgelaufenen Rechtsaktes statt des formlichen

Erlasses eines ncuen Rechtsaktes durch die Kommission).

179 PECHSTEIN, S. 130 unterscheidet - etwas schematisch - verschicdene Stufen der Dringlichkeit.
180 Vgl. hierzu generell EuGHE 1981, S. 1074, der alle rechtlichen Gesichtspunkte, auch solche
fragmentarischer Natur, heranzicht.
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Hicrbei ist zu beriicksichtigen, daB nach der Struktur der Gemeinschaftsvertrdge und
auch nach dem Inhalt der implied-powers-Lehre von einem grundsitzlichen Vorrang des
Rechtsschutzsystems der Vertriige auszugehen ist, insbesondere, da die Vertrdge hierfiir
spezielle Moglichkeiten zur Verfiigung stellen (z.B. die Untitigkeitsklage, Art. 175
EWGYV).181

Lediglich in den Fillen, in denen Rechtsschuiz nicht rechtzeitig zu erlangen oder nicht
effcktiv wire (z.B. wcil abzuschen ist, daB der Rat auf eine entsprechende Entscheidung
des EuGH nicht reagieren will oder kann), bestehen entsprechende stillschweigende Be-
fugnisse der Kommission. Ein prinzipieller Vorrang des vertraglichen Rechtsschutzes
dahingehend, daB ein solches rechtliches Vakuum allcin durch den EuGH selbst im
Wege der Auslegung oder Rechtsschopfung gefiillt wiirde, wire dagegen systemwidrig
im Hinblick auf die Stellung der Kommission als der "Hiiterin der Vertrige" und
auBerdem wohl in den meisten Fallen nicht hinreichend effektiv.

In diesem Zusammenhang ist weiterhin zu beriicksichtigen, daB sich der Umfang
entsprechender stillschweigender Kompetenzen auch danach bestimmt, welcher Kom-
petenzbereich der EG betroffen ist.

Im Bereich der exklusiven Zustindigkeit ergeben sich keine Besonderheiten, mit Aus-
nahme der Fille, in denen der Rat Rechtsetzungskompetenzen an die Mitgliedstaaten
zuriickiibertragen hat. Da die Kommission auf der Grundlage der vorstehend beschriebe-
nen stillschweigenden Befugnisse an die Stelle des Rates tritt, kann sie nur die Kompe-
tenzen ausiiben, die auch dem Rat selbst im konkreten Falle zustehen. Es entfélit mithin
dic Befugnis, rechtsetzend titig zu werden, vielmehr verbleiben der Kommission allein
Aufsichtsbefugnisse hinsichtlich der Titigkeit der Mitgliedstaaten. Solche Aufsichtsbe-
fugnisse stehen der Kommission aufgrund ihrer Funktion als "Hiiterin der Vertrdge" zu
sowic aufgrund der Tatsache, daf bei ciner Riickiibertragung vor: Kompetenzen sich die
Miltglicdstaaien bei der Ausiibung dieser Befugnisse innerhalb der allgemeinen und be-
sondcren Schranken des Gemeinschaftsrechts halten miissen.

Sowecit der Rat berechtigt gewesen wiire, die entsprechende Kompetenziibertragung wie-
der riickgingig zu machen, wird man dies auch der Kommission zubilligen miissen, so-
weil es erforderlich ist, um Fiillen eines rechilichen Vakuums akliv begegnen zu kdnnen.
Umgckehrt ergibt sich aus den vorstehend beschricbenen stillschweigenden Befugnissen
aber auch die Zuldssigkeit ciner Riickiibertragung von Kompetenzen an dic Mitglied-

staaten, welche durch dic Kommission anstelle des Rates vorgenommen wird. Einem

181

So auch PECHSTEIN, S. 163 im Hinblick auf Verfahren gegen Mitglicdstaaten wegen Verletzung des
Art. 5 EWGV.
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solchen Vorgehen gebiihrt jedoch nicht automatisch der Vorrang vor einem eigenen
Tétigwerden der Kommission, da in diesen Bereichen dic Gemeinschaft ausschiieBlich
zustdndig (geworden) ist und damit einer Losung innerhalb des Gemeinschaftssystems
der Vorzug zu geben ist vor einer Riickverlagerung aus der Gemeinschaft hinaus wieder
auf die Mitglicdstaaten.

Etwas anders stellt sich die Abwigung dar im Bereich der konkurrierenden
Zustédndigkeiten: Hier zeigt sich der Wille der Mitgliedstaaten, neben der Gemeinschaft
zustindig bleiben zu wollen, so daB bei Untitigkeit des Rates zuniichst den Mitglied-
staaten die Mdglichkeit bleiben muB, selbst MaBnahmen zu ergreifen. Soweit dies jedoch
nicht geschicht bzw. nicht hinreichend effektiv wére, kann auch hier die Kommission
aufgrund der entsprechenden stillschweigenden Befugnisse titig werden.

Selbstverstindlich stehen der Kommission keine enisprechenden Befugnisse dann zu,
wenn sie ein rechtliches Vakuum  selbst verursacht hat, z.B. dadurch, daB sie dem Rat
keine Vorschldge unterbreitet hat und damit der Rat nicht imstande war, entsprechende
Rechtsakte zu erlassen. In solchen Fillen wire im Gegenteil eher sogar zu erwigen, ob
dem Rat eine stillschweigende Kompetenz dahingehend zusteht, auch ohne entspre-
chende Vorschliige der Kommission rechtsetzend titig werden zu kénnen.

SchiieBlich ergibt sich aus Vorstehendem auch, daB die der Kommission zustehenden
stillschweigenden Befugnisse nicht soweit gehen konnen, da8 die Kommission einen ge-
samten Politikbereich der Gemeinschaft (z.B. die gemeinsame Verkehrspolitik) anstelle
des Rates entwickelt oder weiterbildet. 182 Damit wiirde sich die Kommission nicht mehr
auf die Behebung echter Notfille beschriéinken, sondern sich in einem Bereich der Ge-
meinschaft voll und ganz an die Stelle des Rates setzen. Dies ist jedoch mit dem Inhalt

der implied-powers-Lehre unyver-inbar,

Auch die Frage, wann die Kommission aufgrund der ihr zustehenden stillschweigenden
Befugnisse titig werden darf, 148t sich allein aus dem Inhalt der implied-powers-Lehre
und nur fiir jeden Einzelfall gesondert beantworten.

Generell 188t sich nur festsicllen, daB die Kommission dann titig werden darf, sobald ihr

Handeln erforderlich ist. Dics kann im Einzelfall bereits ein sofortiges Eingreifen erfor-
dern, ohne daf} dabei dem Rat eine weitere Frist zum Tdtigwerden cingerdumt wird. So-
weit dies jedoch méglich ist, ohne dabei z.B. dic Funktionsfihigkeit einer bereits existie-

182

Zutreffend GILSDOREF, in: Grabitz, Art. 43, Rdz. 68.
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renden Marktordnung zu gefihrden, hat dic Kommission dem Rat alle Moglichkeiten zu

belassen, sclbst noch die erforderlichen Mainahmen zu ergreifen.183

i) Formelle Voraussetzungen der Ausiibung stillschweigender Befugnisse

Soweit die Kommission entsprechende Befugnisse ausiibt, handelt sie insoweit "an Stelle”
des Rates, tritt demgemaB quasi in die Stellung des Rates mit allen Rechten und Pflichten

cin.

Dics bedeutet einmal, daB die Kommission grundsitzlich alle die Form- und Verfahrensvor-
schriften zu beachten hat, dic auch vom Rat bei der Vornahme ciner entsprechenden MaB-
nahme zu beachten gewesen wiren. Damit soll sichergestellt werden, da8 die Rechte der iib-
rigen Beteiligten so wenig wic moglich angetastet werden und die Gleichgewichte zwischen
den Organen so weit als méglich erhalten bleiben.

Modifiziert wird dieser Grundsatz aber auch hier durch dic Notwendigkeiten im Einzelfall.
Dic Einhaltung von Verfahrensvorschriften, z.B. der Konsultation des Européischen Parla-
ments, kann nur dann verlangt werden, wenn dies die Effcktivitdt des Handelns der Kom-
mission, z.B. gerade in zeitlicher Hinsicht, nicht so beeintrichtigen wiirde, daB hierdurch der
Zweck der beabsichtigten MaBnahme verfehlt wiirde.

Gleiches gilt auch hinsichtlich der Pflichten, die der Kommission gegeniiber dem Rat oblie-
gen: Soweit moglich, ist der Rat iiber beabsichtigte MaBnahmen vorher zu informieren und
anzuhoren; jedenfalls aber ist ihm nachtriiglich von allen ergriffenen MaBnahmen Kenntnis
zu geben. Der Rat muB jederzeit in die Lage versetzt werden, die Kompetenzen wicder "an
sich zu zichen", d.h. MaBnahmen der Kommission aufzuheben und selbst tilig werden zu

konnen. 184

i) Rechtsschutz

Hinsichtlich des Rechtsschutzes gegen MaBnahmen der Kommission aufgrund ihrer still-
schweigenden Befugnisse crgeben sich keine besonderen Probleme.

183 S0 wohl auch PECHSTEIN, S. 130 und S. 163.

184 PECHSTEIN, S. 163 spricht hicr (allerdings im Verhiltnis der Kommission zu den Mitgliedstaaten) von
dem unabdingbar erforderlichen Versuch, dic Mitgliedstaaten einzuschallen und ihnen eine “letzte War-
nung" zukommen zu lassen. Vgl. auch ders., 8. 130.
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Das Rechtsschutzsystem der EG ist insoweit sehr umfassend und gewihrt Klagemdoglichkei-
ten bzw. Rechisschutz allgemein gegen ein "Handeln des Rates oder der Kommission" (Art.
173 EWGYV) bzw. "der Organe" (Art. 177 UAbs. 1a)). Wird also ein belastender Rechts-
oder Verwaltungsakt nicht z.B. durch eine Verordnung, sondemn durch eine sonstige (z.B.
faktische) MaBnahme der Kommission aufrecht erhalten oder gedndert, so liegt auch inso-
weit cin Handeln der Kommission vor, welches dazu bestimmt ist, Rechtswirkungen zu ent-
falten. Hiergegen sind dann ebenfalls - bei Vorliegen der iibrigen Voraussetzungen - die
Klagemoglichkeiten bzw. die Moglichkeiten der Vorabentscheidung gem. Art. 173, 177
EWGYV gegeben.185

k) Praxis

In der Praxis hat sich gezeigt, dafl die Kommission in den bisherigen Fillen eines rechtlichen
Vakuums sehr vorsichtig und flexibel reagiert hat. Sie hat nicht in jedem Fall anstelle des
Rates formliche Verordnungen erlassen, sondem - je nachdem, wie sie die Erforderlichkeit
gewisser Mafinahmen beurteilt hat - auch faktisch aufgrund bereits ausgelaufener Rechtsakte
weitergehandelt und dies lediglich den Mitgliedstaaten zur Kenntnis gegeben. In jedem Fall
hat sie auch immer ausdriicklich darauf hingewiesen, daB solche MaBnahmen lediglich fiir
eine - eher kiirzere - Zeit getroffen werden und den Entscheidungen des Rates nicht vorgrei-
fen. Damit hat sie dem Rat in jedem Falle diec Moglichkeit offengehalten, riickwirkend
Rechtsakie zu erlassen und damit die insoweit getroffene Entscheidung der Kommission
wieder aufzuhcben.

Die Praxis hat aber auch gezeigt, daB in den typischen Fillen eines rechttichen Vakuums die
der Kommission ausdn‘icklich'zugewicsenen Handlungsformen nicht ausreichen, um dieser
Situation wirksam begegnen zu kénnen. Oft muBiten sehr schnell MaBnahmen ergriffen wer-
den, da erst kurz vor Auslaufen eines Rechtsaktes feststand, daf3 sich der Rat nicht mehr
rechtzeitig auf eine neuc Regelung wiirde einigen kénnen. Insoweit fehlte insbesondere die
Zeit, Untitigkeitsklage vor dem EuGH zu erheben oder auch nur den ErlaB ciner einstweili-

gen Anordnung zu beantragen.

1) Ergebnis

185 Vgl. hicrzu allgemein WENIG, in: Grabitz, Art. 173, Rdz. 7 {I. und WOHLFAHRT, in: Grabitz, Art.
177, Rdz. 17 {1., jeweils m.w.N.
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Zusammenfassend kann festgestellt werden, daf8 die der Kommission in Fillen eines rechtli-
chen Vakuums zustehenden stillschweigenden Befugnisse nicht schon die Qualifizierung
dahingehend zulassen, der Kommission stehe in solchen Fillen ein Recht zu einer
"Notstandsgesetzgebung" zu, da in jedem einzelnen Fall zu priifen ist, ob das rechtliche Va-
kuum durch einen Rechtsakt oder durch sonstige MaBinahmen ausgefiillt werden kann. Es
148t sich jedoch verallgemeinernd sagen, daB der Kommission insoweit eine Befugnis zur
"Notgeschiftsfithrung"” zusteht, welche im Einzelfall durchaus auch die Befugnis einschlieBt,
rechtsetzend anstelle des Rates titig werden zu kdnnen.

4. Der Grundsatz des "effet utile"

Uber dicse hier getroffenen Feststellungen hinaus 148t sich auch aus dem Grundsatz des
"effet utile"186 nichts herieiten. Effet utile und implied powers sind beide der teleologischen
Auslegung zuzuordnen; in der Sache selbst besteht jedoch fiir den Bereich des
Gemeinschafisrechts kein Unterschied.187 Der Unterschied besteht allein in der historischen
Herkunft aus dem Volkerrecht und dem Verfassungsrecht. Beide Auslegungsgrundsitze
besagen, daB die Auslegung zu wihlen ist, die der Verwirklichung der Vertragsziele am
besten dient.188

5. _Die Theorie der "resulting powers"

Dic Lchre von den resulting powers besagt, daB sich eine Zustindigkeit nicht nur aus einer
einzigen Zustindigkeitsnorm ergeben kann, sondern auch aus mehreren Normen zusammen
oder aus allen Normen eines Gesetzeswerkes oder aus den Grundgedanken, die hinter den
Normen stchen. 189

Fiir eine Ableitung stillschweigender Befugnisse der Kommission aufgrund der Lehre von
den resulting powers ist jedoch hier kein Raum mchr, da sich vorlicgend stillschweigende
Befugnisse bereits aus der Vertragsbestimmung des Art. 155 UAbs. 1 EWGYV allein ergeben.
Soweit man die Vertragsbestimmung des Art. 155 UAbs. 1 EWGYV jedoch - anders als dies
vorlicgend vertreten wird - lediglich als deklaratorische Zusammenfassung der im Vertrag
festgelegten Einzelaufgaben der Kommission ansehen wollte, wire hier der geeignete und
zutreffende Ansatzpunkt zur Ableitung entsprechender stillschweigender Befugnisse der

Kommission im vorgenannten Umfange. Eine Anwendung der Lchre von den resulting

186 Vgl. hicrzu dic Darstellung bei BOHM, S. 63 ff.
187 Ders., S.192 {. und S. 196.

188 Ders., S. 196 f.

189 Vgl BOHM, S. 198.
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powers wiirde vorliegend zum gleichen Ergebnis fiihren, wic dies aufgrund der Anwendung

der implied- powers-Lehre der Fall ist.

6. Die Rechtsfigur der "Sachwalterschaft"

Insbesondere KLEIN will - unter Bezugnahnme auf die Entscheidungen des EuGH in den
Fischereifillen - die Fille eines rechilichen Vakuums durch Anwendung der Rechisfigur der
"Sachwalterschaft der Mitglicdstaaten im gemeinsamen Interesse" 16sen.!90 Eine Er-
satzorganschaft der Kommission befiirwortet er lediglich als allerletztes Mittel.191

Zu einem &hnlichen Ergebnis gelangt PECHSTEIN in seiner ausfiihrlichen Untersuchung
dieser Rechtsfigur,192

Hierzu ist zuniichst festzustellen, daB die vom EuGH entwickelte Rechtsfigur der
"Sachwalterschaft" kein eigenes und selbsténdiges rechtliches Instrument darstellt, mit dem
Fille cines rechtlichen Vakuums geldst werden konnten. Vielmehr handelt es sich lediglich
um die Zusammenfassung bestimmter Rechte und Verpflichtungen, die aus einzelnen oder
mehreren ausdriicklichen Vertragsbestimmungen bzw. Vertragsprinzipien hergeleitet worden
sind.193

Untersucht man diese Rechtsfigur im Hinblick auf ihre Tauglichkeit zur Lsung von Fragen
der vorstehend behandelten Art, so muB man feststellen, daB die Rechtsfigur der "Sachwal-
terschaft" zur Probleml&sung nur in Ausnahmefillen geeignet erscheint.

Ursache eines rechtlichen Vakuums ist ja im Regelfall gerade die Tatsache, daB eine Ei-
nigung der Ratsmitglieder, welche Vertreter der Mitgliedstaaten sind, nicht erzielt werden
kann. Es erscheint utopisch, in einer solchen Situation annehmen zu kénnen, nunmehr wiir-
den dic Mitgliedstaaten selbst eine Einigung herbeifiihren kénnen. Wenn dics nicht innerhalb
des Rates gelingt, so erscheint es kaum denkbar, da eine Einigung auBerhalb dicses Organs
gelingen kénnte. 194

Sinnvoll erscheint diese Rechtsfigur also nur da, wo es darum geht, cinen bestehenden Zu-
stand "einzufrieren”. Hier reicht es aus, wenn der Kommission gegeniiber méglicherweise
von den Milgliedstaaten ergriffcnen einscitigen nationalen MaBnahmen ein Vetorecht zusteht
(so z.B. in den Fischerei-Fillen). Als ungeniigend erweist sich diese Rechtsfigur aber in sol-
chen Situationen, wo cin aktives Handeln der Gemeinschaft erforderlich wird, um z.B. eine

Regelung veriinderten tatsichlichen Gegebenheiten anzupassen.

190 KLEIN, DOV 1986, S. 956.

191 Ders., a.a.0.

192 PECHSTEIN, S. 141 und S. 145 {f., insbes. S. 160 ff. Vgl. auch oben S. 25f.
193 Insbes. aus Art. 5 und Art. 155 EWGV; vgl. EuGHE 1981, S. 1045 ff., 1075 .
194 Dies erkennt auch PECHSTEIN, S. 135 und S. 161.



56

Allerdings ist den Befiirwortern der Rechtsfigur der "Sachwalterschaft” zuzugeben, daB die
insoweit vorgeschlagene Konstruktion am besten gecignet ist, den Grundsatz des
institutionellen Gleichgewichts zu wahren.

Von der hier vertretenen Ansicht ausgehend, wonach stillschweigende Befugnisse der
Kommission nach der implied-powers-Doktrin abzuleiten sind, stellt sich das Problem der
"weitestgehenden Organdiquivalenz" zunidchst nicht, da das ersatzweise zustindige Organ
durch die vertraglichen Regelungen (Art. 155 EWGV) in Verbindung mit der Theorie von
den implied powers vorbestimmt ist. Da andererseits der Grundsatz des institutionellen
Gleichgewichtes auch durch Zubilligung stillschweigender Kompetenzen der Kommission
nicht vollig leerlaufen darf, und hierbei von Bedeutung ist, daB der Rat als das Gemein-
schaftsorgan konzipiert ist, in dem die Mitgliedstaaten ihre nationalen Interessen zur Geltung
bringen und einen Ausgleich dieser Interessen vornehmen sollten, ist die Forderung nach
einer Beteiligung der Mitgliedstaaten bei der Bewiltigung von Fillen eines rechtlichen Va-
kuums berechtigt.

Eine Losung dieser Problemfille allein mit der Rechtsfigur der "Sachwalterschaft" wire je-
doch ungentigend und wird auch unter Beachtung des Prinzips des institutionelien Gleich-
gewichtes nicht zu fordern sein. Selbst die konsequenten Verfechter dieser Rechtsfigur er-
kenncn die Moglichkeit von Situationen an, in denen allein das Handeln der Kommission zu
ciner wirksamen Problemltsung fithren kann.195 Dariiber hinaus stellt ein entsprechendes
Vorgehen eine Losung auBerhalb des Institutionengefiiges der Gemeinschaft dar, erhoht die
Gefahr der Desintegration und von Regelungsdivergenzen zwischen den Mitgliedstaaten.196
Dic insoweit angestellten Bemiihungen, durch komplexe (Hilfs-) Konstruktionen diesen Ge-
fahren zu begegnen!97, diirften in den meisten Fillen praktisch nicht durchfiihrbar sein, da
sic gerade cine Einigung der Mitgliedstaaten voraussetzen, wahrend vorher im Rat selbst ge-
rade dicse Einigung nicht zu erzielen war, bzw. laufen diese Vorschiige im Ergebnis doch
auf cine (verschicierte) sclbstindige Kompetenz der Kommission hinaus.

Einc Lgsung des Spannungsverhiltnisses zwischen den Befugnissen der Kommission und
der Steilung der Mitglicdstaaten kann demnach nur so aussehen, daB der Kommission grund-
siitzlich cigene Handlungsbefugnisse zuzubilligen sind, das Verfahren der Zusammenarbeit
mit den Mitgliedstaaten zur Herbeifiihrung einheitlicher MaBnahmen von der Kommission
nur dort cinzuhalten ist, wo nicht Griinde der Dringlichkeit oder Aussichtslosigkeit entge-

genstchen und der Kommission bereits im Vorfeld weitrcichende Prognosemdglichkeiten im

195 Vgl PECHSTEIN, S. 130 und S. 163.
196 Dics sicht auch zutreffend PECHSTEIN, S. 134 f.und S. 160 f.
197 Vgl. 2.B. PECHSTEIN, S. 161 {f.
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Hinblick auf den Ausgang eines eventuell durchzufiihrenden Verfahrens der Zusammenar-
beit mit den Mitgliedstaaten zugestanden werden miissen.

Im Ergebnis ist somit festzustellen, daB die Rechtsfigur der "Sachwalterschaft" lediglich
eincn Teil der der Kommission in Fillen eines rechtlichen Vakuums zustchenden
stillschweigenden Befugnisse beschreibt. Die Befugnisse der Kommission miissen jedoch
da, wo es unumginglich ist, um das Funktionieren der Gemeinschaft zu sichem, tiber die
Befugnisse eines reinen Vetorechts hinausgehen.

Einc Einbindung der der Kommission in Fillen eines rechilichen Vakuums grundsitzlich
zustehenden Befugnisse in ein Verfahren der Abstimmung mit den Mitglicdstaaten kann
daher wohl eher nur in Ausnahmefillen in Betracht kommen.
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F. Fazit

Die vorangegangene Untersuchung hat gezeigt, daB der Kommission in Fillen eines rechli-
chen Vakuums stillschweigende Befugnisse in einem Umfang zustehen, die es gestatten, die
Kommission als "Notgeschifisfithrer" der Gemeinschaft zu qualifizieren.

Die Untersuchung dieses Problembereiches macht aber weiterhin deutlich, daB eine rein
juristische Losung ohne Beachtung der Tatsache, daB es sich hier um ein Problem von hoch-
politischer Natur handelt, nicht méglich ist. Notwendig sind daher flexible Lésungen, die zu
cinem dem jeweiligen Einzelfall angepaBten Agieren fiihren.

Das hicr behandelte Problem des rechtlichen Vakuums wire kein Problem, wenn nicht bis
zum heutigen Tage nahezu alle Entscheidungsvorginge im Rat unter Beachtung des Luxem-

burger Kompromisses stattfinden wiirden.

Es blcibt die Hoffnung, daB mit dem Abschluf der "Einheitlichen Europ#ischen Akte"198
dieses Problem wenigstens zum Teil entschirft wird, da durch diesen Kompromi§ - zu-
mindest in der Tendenz - eine Abkehr vom Einstimmigkeitsprinzip bei den Entscheidungen
des Rates und eine Hinwendung zum (wenn auch abgeschwichten) Mehrheitsprinzip volizo-
gen worden ist.

Auf der anderen Scite ist die Feststellung zutreffend, daB durch die Einheitliche Européische
Akte in Teilbereichen cin neues, noch komplizicrteres Entscheidungs- und Rechi-
sctzungsverfahren eingefiihrt worden ist.199 Es muB gefragt werden, ob dies zu einer be-
schieunigteren und besseren Rechtsetzung innerhalb der Gemeinschaft fiihren kann und da-
mit Fille eines rechtlichen Vakuums eher vermieden werden.

Unter Beriicksichtigung der Geschichte und Praxis der Europdischen Integration mit all ihren
Hoffnungen, Reformversuchen und Riickschligen steht zu befiirchten, daB stillschweigende
Kompetenzen, wie sie der Kommission in Fillen eines rechtlichen Vakuums zustehen, auch
noch auf lingere Sicht erforderlich scin werden. Beruhigend hieran ist allein, daB8 dadurch
die unscligen Auswirkungen des Luxemburger Kompromisses wenigstens in geringem

AusmaBe gemildert werden kénnen.

198 BullEG, Beilage 2/1986; BGBI. 1 1986, S. 1102 ff.
199 Kritisch zu diesem Verfahren z.B. SEDEMUND/MONTAG, NJW 1987, S. 546.
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ZUSAMMENFASSUNG

1. Fille eines "rechtlichen Vakuums" liegen dann vor, wenn - durch Untitigkeit des Rates
als dem eigentlichen Rechtsetzungsorgan der EG - ein rechtlich nicht (mehr) geregelter
Zustand entsteht. Ursache hierfiir ist regelmiBig die Anwendung des sog. "Luxembur-
ger Kompromisses”, der vorsieht, daB eine nach den Gemeinschaftsvertrigen zwar
mdgliche Mehrheitsentscheidung im Rat unterbleiben soll, wenn ein Mitgliedstaat gel-
tend macht, die zu treffende Entscheidung beriihre die "wichtigen nationalen Interes-
sen” des betreffenden Staates.

2. Die bisherigen Fille eines rechtlichen Vakuums traten in den Bereichen der Land-
wirtschaft und der Fischerei auf.
Die Kommission hat in der unterschiedlichsten Art und Weise (z.B. durch den ErlaB
von Verordnungen, Entscheidungen, durch "Mitteilungen" an die Mitgliedstaaten sowie
durch faktische Verlangerungen ausgelaufener Rechtsvorschrifien des Rates) auf diese
Situationen reagiert.
Der Gerichtshof der EG hat zur Frage der Kompetenzen der Kommission in Fillen
cines rechtlichen Vakuums bisher noch nicht grundsétzlich Stellung genommen.

3. Inder Literatur wird die Frage, welche Kompetenzen der Kommission in Fillen eines
rechtlichen Vakuums zustehen, nicht einheitlich beantwortet.
Ein Teil der Literatur billigt der Kommission in diesen Fillen eine weitgehende
Kompetenz zu, anstelle des Rates titig werden zu konnen und hierbei weitgehend alle
in den Gemeinschaftsvertrigen vorgesehenen Handlungsformen einsetzen zu kénnen.
Ein anderer Teil vemeint grundsiitzlich entsprechende Kompetenzen der Kommission
und verweist zur Begriindung auf die Struktur der EG sowie auf die durch die
Gemeinschaftsvertrige vorgegebene Kompetenzverteilung.

4. Die Gemeinschaftsvertriige enthalten fiir die Fille eines rechtlichen Vakuums keine
ausdriicklichen Regelungen.

5. Aus Art. 155 UAbs, 1 EWGY unmittelbar bzw. aus Art. 235 EWGYV ergeben sich keine

entsprechenden Kompetenzen der Kommission.

6. Entsprechende Kompetenzen der Kommission, in Fillen eines rechtlichen Vakuums
tétig werden zu konnen, lassen sich jedoch als stillschweigende Befugnisse nach den
Grundsétzen der "implicd-powers-Lehre” aus Art. 155 UAbs. 1 EWGV herleiten.



a)

b)

c)

d)

e)

60

Die allgemeine Theorie der implied powers besagt, daf stillschweigende Zu-
stindigkeiten iiberall dort bestehen, wo die vollstindige und wirksame An-
wendung einer ausdriicklich eingerdumten Kompetenz es erfordert.

Die implied-powers-Lehre ist auch im Bereich des europ#ischen Gemein-
schaftsrechts anwendbar. Das "Prinzip der begrenzten Einzelermaéchtigungen"
oder Art. 235 EWGYV stehen dem nicht entgegen. Allerdings wird der
Anwendungsbereich der implied-powers-Lehre im Gemeinschaftsrecht durch das
Prinzip der begrenzten Einzelermichtigungen eingeschréinkt: Stillschweigende
Befugnisse konnen jeweils nur an ausdriicklich gewidhrie Kompetenzen
angekniipft werden, nicht jedoch an Zweck- und Zielbestimmungen.

Stillschweigende Befugnisse konnen nicht nur hinsichtlich von Verbands-
kompetenzen, sondern auch hinsichtlich von Funktionskompetenzen bestehen.

Ari. 155 UAbs. 1 EWGV stellt cine gecignete Nomm zur Ableitung still-
schweigender Befugnisse dar, da es sich hierbei nicht lediglich um einen un-
verbindlichen Programmsatz oder eine deklaratorische Zusammenfassung der im
Vertrag bereits an anderer Stelle festgelegten Einzelaufgaben der Kommission
handelt. Vielmehr weist Art. 155 UAbs. 1 EWGYV der Kommission originir ei-
gene Aufgaben zu, die so nicht an anderer Stelle im Vertrag vorgesehen sind.

Aus Art. 155 UAbs. 1 EWGV folgt die Pflicht der Kommission, Vertrags-
verletzungen abzustellen. Soweit der Rat entgegen seiner veriraglichen Ver-
pflichtungen untiitig bleibt, stellt auch dies eine Vertragsverletzung dar. Interne
Schwierigkeiten des Rates - z.B. bei der BeschluBfassung - spielen insoweit keine
Rolle.

Zur Abstellung dicser Vertragsverletzung bedarf die Kommission in den Fillen
eines rechtlichen Vakuums effizienter Handlungsmdglichkeiten, die aber im Ver-
trag selbst nur in verschwindend geringem Mafle ausdriicklich vorgeschen sind.
Um ihre Aufgaben aus Art. 155 UAbs. 1 EWGYV wirksam und c{fizient erfiillen
zu konnen, muf dic Kommission daher auf ergénzende stillschweigende Befug-

nisse aus Art. 155 UAbs. 1 EWGYV zurtickgreifen kdnnen.
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f)  Einer Ableitung entsprechender stillschweigender Befugnisse der Kommission
stehen die Strukturprinzipien der EG nicht entgegen.
Die Prinzipien des "institutionellen Gleichgewichts” sowie der "Funktionsfi-
higkeit der Gemeinschaft” stehen in einer Wechselwirkung zueinander. Die
Gemeinschaftsstruktur verlangt nicht, daB beide Prinzipien in jedem einzelnen
Fall mit der gleichen Intensitét zur Anwendung gelangen miissen. Auch darf kei-
nes der Prinzipien véllig leerlaufen.
Hieraus folgt, daB der Kommission entsprechende stillschweigende Befugnisse in
den (Ausnahme-) Fillen eines rechilichen Vakuums zustchen miissen, um den
Grundsatz der Funklionsfihigkeit der Gemeinschaft hinreichend zur Geltung zu
bringen, solange und soweit die vom Vertrag geforderten wesentlichen Gleichge-
wichtsverhéltnisse nicht grundsitzlich und dauerhafi beeintrichtigt werden.

g)  Auch die Praxis zeigt, daB entsprechende Befugnisse der Kommission als recht-

méBig angeschen werden.

h) Der Umfang entsprechender stillschweigender Befugnisse der Kommission in
Fallen eines rechtlichen Vakuums ergibt sich aus dem Inhalt der implied-powers-
Lehre selbst. Danach sind nur diejenigen Befugnisse als mitgewihrt anzusehen,
die zur yollstindigen und wirksamen Ausiibung der ausdriicklich gew#hrien
Befugnis notwendig sind.

Der Umfang der der Kommission insoweit zustehenden stillschweigenden Befug-
nisse muf also fiir den Einzelfall gesondert und individuell bestimmt werden.
Insgesamt 14Bt sich feststellen, daB die Kommission insoweit nicht als
"Notgesetzgeber" der Gemeinschaft qualifiziert werden kann. Sie ist jedoch fiir
diese Fille "Notgeschiifisfihrerin®, wobei das Recht zur "Geschiftsfithrung” an-
stelle des untétigen Rates im Einzelfall auch das Recht umfassen kann, rechtset-
zend tdtig zu werden.

7. Uber diese Feststellungen hinaus 18t sich aus dem Grundsatz des "effet utile” bzw. aus

der Theorie der "resulting powers" nichts herleiten.

8. Die Rechtsfigur der "Sachwalterschaft der Mitgliedstaaten im gemeinsamen Interesse"
beschreibt lediglich einen Teil der der Kommission in Fillen cines rechtlichen Vaku-
ums zustehenden stillschweigenden Befugnisse (soweit ein Vetorecht der Kommission

gegeniiber nationalen Mafinahmen der Mitgliedstaaten ausreicht) und ist in ihrer be-
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schrinkten Aussage nicht geeignet, die Fille eines rechtlichen Vakuums umfassend
und grundsitzlich zu 16sen.
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