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Vorwort

Die Publikation der Vortrage, die auf dem Kolloguium
iiber den EuGH im Juli 1988 gehalten wurden, hat sich
leider aus verschiedenen Ursachen verzdgert. Die
Vortrige und Stellungnahmen geben aber auch heute einen
guten Einblick in die dynamische Entwicklung der
Rechtsprechung des EuGH und AufschluB iiber die Rolle,
die der Gerichtshof auch nach seinem eigenen Selbst-
verstandnis auszufiillen entschlossen ist.

Georg RESS

Saarbriicken im Januar 1991



Eréffnung durch Professor Dr. Dr. Georg RESS, Direktor des
Europa-Instituts

Meine sehr verehrten Damen und Herren,

Ich begriiBe Sie zu diesem wissenschaftlichen Gespréch iiber
Aspekte der Entwicklung des Gerichtshofs der Europdischen
Gemeinschaften, insbesondere Herrn Professor Kutscher,
Herrn Professor Bleckmann, Herrn Professor Glaesner, Herrn
Professor Edward, meinen Mit-Direktor am Institut, Herrn
Kollegen Will, d.h. alle diejenigen, die sich aktiv an
diesem Kolloguium beteiligen werden. Ich freue mich, daB
die Kollegen aus der Fakultdt, aus der Gerichtsbarkeit des
Saarlandes, Beamte der Kommission und des Rates, viele
Teilnehmer des Aufbaustudienganges und Freunde des Insti-

tuts den Weg zu diesem Kolloguium gefunden haben.

Es 1ist das erste Mal, daB wir eine gemeinsame Veranstal-
tung zwischen den Universitdten Edinburgh (dem Centre of
European Governmental Studies) und Saarbriicken (dem hiesi-

gen Buropa-Institut) durchfiihren.

Als das Europa-Institut 1986 zusammen mit dem Europ#ischen
Hochschulinstitut in Florenz %as Kolloquium {iber die Dyna-
mik des Gemeinschaftsrechts organisierte, stand zwar
auch die Rechtsprechung des EuGH im Mittelpunkt, jedoch
stdrker noch die Praxis der Mitgliedstaaten und der Orga-
ne. Das theoretische Problem bestand damals darin, ob die-
se Praxis rechtliche Relevanz fiir die Entscheidungen des
EuGH habe oder ob sie liber den EuGH (als eine Art ‘"recht-
licher Transmissionsriemen") nur eine "stdrkere" Verbind-

lichkeit wegen der Orientierungskraft der Urteile gewinne.

Heute steht der EuGH selbst im Mittelpunkt der Betrach-
tung. Er hat neue Kompetenzen durch die Einheitliche Euro-
pdische Akte, insbesondere mit Art. 100 a Abs. 4, erhal-



ten, der abweichend von Art.9 169 und 170 die unmittelbare
Anrufung des EuGH gestattet. Viel gravierender wird sich
in Zukunft der neue Art. 168 a des EWGV mit der Einrich-
tung eines Gerichtshofs erster Instanz fiir Klagen von na-
tlirlichen und juristischen Personen auswirken, also insbe-
sondere Klagen im Bereich des Kartell- oder Subventions-
rechts gegen Akte der Kommission, gegen deren Entscheidun-
gen dann ein auf Rechtsfragen beschrdnktes Rechtsmittel
eingelegt werden kann. Es ist vorhersehbar, daB es erheb-
liche Abgrenzungsprobleme zwischen Rechtsfrage und Tatsa-
chenfrage geben wird, und insbesondere im Kartellrecht ist
die Verbindung zwischen der Sachverhaltsermittlung und der
damit verbundenen Recgtsfrage allen, die mit diesen Frgen
befaBt sind, deutlich.

Dabei stellt sich u.a. die Frage, ob und wie weit bei-
spielsweise die Unvollstd@ndigkeit der Akten des Verfahrens
und der Sachverhaltsermittlung durch die Kommission, der
Irrtum bei der Heranziehung von Tatsachen, als Rechtsfra-

gen im Rechtsmittelweg gerligt werden kdnnen.

Die Forschungen tliber den Europiische Gerichtshof, sein
Entscheidungsverfahren und die Art seiner Urteilsbegriin-
dungen haben in den letzten Jahren, insbesondere seit dem
Erscheinen des Buches von Rasmusgsen "On Law and Policy in
the European Court of Justice", Belebung und neue Aspekte
gewonnen. Die "lawmaking activities of the Court", wie
Rasmussen es nannte, "defiant of much European tradition
in that respect, were regularily preceded by deep involve-
ments in making choices between competing public policies
for which the available sources of law did not offer the
Court judicially applicable guidelines". ©Und Rasmussen
fihrt fort: "In the absence thereof the Court turned to

the essentially political guidelines contained in the



Preamble of the Rome Treaty". Rasmussen kommt in seiner
Studie {liber den Europ#dischen Gerichtshof zu dem Ergebnis,
"that the Court actually transgres%ed the borderline of

the Community's judicial function".

Angesichts dieser kritischen Analyse iliber die Einhaltung
der Rechtsprechungsgrenzen durch den Gerichtshcf erheben
sich eine Reihe von Fragen. Hat der Gerichtshof die Anfor-
derungen an die Vorl%gepflicht der Gerichte nach Art, 177
zu stark ausgedehnt? Ist seine Judikatur zur Entwicklung
der allgemeinen Rechtspringipien Zeichen eines unangemes-
senen "judicial activism"? Ich selbst glaube dies nicht.
Die Rechtsvergleichung, der “"federal approach", ist ein
methodisch vertretbares und auch sauberes Mittel, um zu
Ldésungen im Rahmen der allgemeinen Rechtsgrundsdtze zu

kommen. Politische Reaktionen auf Urteile, die gicht den

Erwartungen entsprachen, hat eslimmer gegeben. Joseph
Weiler hat dies demonstriert. Die Entscheidung Co-
sta/ENEL, so hat er dargelegt, filihrte zum Luxemburger

Kompromif. Die Entscheidung iiber die direkte Anwendbarkeit
nicht nur des primdren, sondern des sekunddren Gemein-
schaftsrechts oder sogar der Richtlinien flihrte zu ei-
ner gewissen Zurlickhaltung gegeniiber dem Erla8 von Richt-
linien im Rat. Diese politischen Reaktionen auf die
Rechtsp{gchung des Gerichtshofs sind nicht v6éllig {ber-
wunden. Aber die Einheitliche Europdische Akte hat mit
Art. 100 a insofern einen gewissen SchluBstrich gezogen.
Wir werden sehen, wieweit die Praxis _im Rahmen des Art.

100 a eine befriedigende L&sung bietet.

Der Gerichtshof hat in seiner Rechtsprechung zur Gleich-
stellung der Organe im gerichtlichen Verfahren unter dem
Gesichtspunkt_ eines umfassenden effektiven Rechtsschutzes

beigetragen. Das Europdische Parlament hat eine prozes-
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suale Aufwertung erfahren mit der Folge, daB es jetzt zu
entscheiden gilt,; ob das Europdische Parlament_ auch etwa
aktiv legitimiert den Rat verklagen kann. Natiirlich
steht davon nichts in den Vertrdgen, aber es gehdrt auch
zu den anerkannten vdlkerrechtlichen Grundsdtzen, einen
Vertrag im Lichte der folgenden Ergdnzungsvertrdge auszu-
legen, also jener Vertrdge, die dem Parlﬁgent eigene Ent-
scheidungskompetenzen eingerdumt haben. Dann ist die
SchluBfolgerung nicht von der Hand zu weisen, daB im Wege
der Liickenfilillung dem auch eine prozessuale Klagebefugnis

zugeordnet werden darf.

SchlieBlich bleibt die auch von Rasmussen aufgeworfene
Frage: Kénnen wir Etappen der Rechtsprechung - oder wie
die Amerikaner sagen wiirden, "one court and the other” -
unterscheiden, gibt es also einen ersten, zweiten, drit-
ten, vierten EuGH unter dem Jjeweiligen Prisidenten und
seinem EinfluB? Ich betrachte es als besonders gliicklich,
daR Professor Kutscher als erster deutscher Redner mit
seinen Erinnerungen an die Zeit seiner Prédsidentschaft
diese Frage gleich negativ oder positiv beantworten kann.
Natlirlich ist sie vor allem in der Literatur gestellt wor-
den. Rasmussen zieht eine ziemlich deutliche Linie zwi-
schen dem EuGH mit einer progressiven Linie, also einem
sehr weitergehenden Aktivismus, und dem EuGH elner Zeit
der Besinnung oder sogar traditionellen Auslegung. Die Ur-
teile der jlingeren Zeit - wie Gravier und Erasmus - schei-

nen diese Einschdtzung nicht zu bestdtigen.
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PERSONLICHE ERINNERUNGEN AN DEN GERICHTSHOF

Ich m&8chte zunichst hinweisen auf die Gruppenbilder - eins
von ihnen mit Dame -, die Sie an der Wand dieses HOrsaals
betrachten k&nnen. Sie zeigen die Mitglieder des Gerichts-
hofs der Europdischen Gemeinschaft in seiner jeweiligen
Zusammensetzung von 1952 bis heute. Ich widerstehe jedoch
der Versuchung, anhand dieser Fotografien nun im einzelnen
zu erkli8ren, who is who, und daran Anekdoten und persdnli-
che Erinnerungen zu knipfen. In gewissem Sinne spiegelt
sich in diesen Gruppenbildern die Geschichte des Gerichts-
hofs in den vergangenen 35 Jahren; man kann ihnen durchaus
Aspekte der Entwicklung des Gerichtshofs ~ dem Thema des
heutigen Tages - abgewinnen. Ich m&chte diese Fotograpfien
zundchst mit einigen Zahlen unterlegen. Ich nenne jeweils
nur zwei Zahlen, erstens die Zahlen fiir den Gerichtshof,
wie er bis Ende 1972 bestanden hat, und zweitens die Zah-
len fiir den Gerichtshof von heute. Die Zahl der Mitglied-
staaten hat sich von 1952 bis heute von 6 auf 12 verdop-
pelt, die Zahl der Amtssprachen hat sich von 4 auf 9 mehr
als verdoppelt; die Zahl der Richter stieqg von 7 auf 13,
die der Generalanwdlte hat sich verdreifacht von 2 auf 6;
insgesamt geh&rten dem Gerichtshof bis 1972 9 Mitglieder
an, heute sind es 19. Der Gerichtshof wvon 1972 sprach
Recht in nur drei Spruchkérpern, dem Plenum und zwei Kam-
mern; heute entscheidet der Gerichtshof mit 19 Mitgliedern
in nicht weniger als acht Spruchkdrpern: Plenum, kleines
Plenum, 3zweli Kammern zu Jje fliinf und vier Kammern zu Jje
drei Richtern. Schon diese Zahlen belegen; daB der Ge-
richtshof in den 35 Jahren seines Bestehens sich grundle-
gend verdndert hat. Die Zahlen lassen verstdndlich er-
scheinen, da8 die nostalgischen Erinnerungen der "Ehemali-
gen" vor allem ankniipfen an den Gerichtshof von sieben
Richtern und 2wei Generalanwdlten, an einen Gerichtshof,

der insgesamt nur {iber 140 Bedienstete verfiigte - heute
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sind es weit iiber 600 -, an den Gerichtshof, so wie er 20
Jahre lang von Ende 1952 bis Ende 1972 seine Funktionen

wahrgenommen hat.

Kehren wir zurilick zu dem ersten Foto. Es zeigt die Mit-
glieder des Gerichtshofs im Dezember 1952, als er sich als
Gerichtshof der Montanunion in Luxemburg konstituierte.
Wir erkennen auf dieser Fotografie den von den Regierungen
ernannten italienischen Pr3sidenten, Herrn Pilotti, zweil
niederl&ndische Richter, je einen Richter aus Deutschland,
Frankreich, Belgien und Luxemburg sowie einen deutschen
und einen franzdsischen Generalanwalt. In dieser Besetzung
hat der Gerichtshof sechs Jahre lang getagt, bis zum
Herbst 1958, als er sich zum Gerichtshof der drei Eurocpi-

ischen Gemeinschaften wandelte.

Anders als etwa fiir die Mitglieder der Kommission fordern
die Griindungsvertrdge flir die Mitglieder des Gerichts
nicht die Staatsangehdrigkeit eines der Mitgliedstaaten.
Es kdnnte also auch ein Schweizer oder ein Kanadier zum
Richter oder Generalanwalt ernannt werden. Die Regierungen
der Mitgliedstaaten haben es jedoch von Anfang an - ich
meine: zu Recht - als selbstverstdndlich angesehen, daR
nur Staatsangehérige der Mitgliedstaaten zu Mitgliedern
des Gerichtshofs ernannt werden. Wie die Zusammensetzung
des Gerichtshofs im Dezember 1952 zustande kam, beschreibt
der franzdsische Generalanwalt Lagrange: Es sei gelungen,
"de combiner le principe d'égalité entre les pays - un ju-
ge pour chacun d'eux et le second Jjuge néerlandais étant
désigné & titre de syndicaliste - avec le principe non
écrit mais fondamental de la parité France-Allemagne. Un
avocat général francais, wun avocat général allemand, pas
d'avocat général italien, mais la présidence de la cour

revenant & 1'Italie, wun savant égquilibre diplomatique
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étant ainsi obtenu".l Dieses "équilibre diplomatigue" wur-
de noch dadurch vervollstidndigt, da8 der erste Kanzler des
Gerichtshofs ein Belgier war und zum vorldufigen Sitz des
Gerichtshofs Luxemburg bestimmt wurde. Die Vorstellung,
bei gerader Zahl der Mitgliedstaaten den zweiten Richter
eines Mitgliedstaates auszuwdhlen "& titre de syndicali-
ste" ist - ich glaube glicklicherweise - nach 1952 nie
wieder aufgetaucht, ebensowenig wie etwa der Wunsch, einen
Reprdsentanten der Arbeitgeber in den Gerichtshof zu ent-
senden. Der Gerichtshof kann nur in der Besetzung mit ei-
ner ungeraden Zahl von Richtern entscheiden (siehe z.B.
§ 15 der EWG~Satzung). Bei gerader Zahl der Mitgliedstaa-
ten - seien es sechs oder wie heute zwS8lf - ist es also
unerldflich, daf ein Mitgliedstaat einen zweiten Richter
benennt. Die Regierungen haben sich geeinigt, daB dieser
zweite Richter auf jeweils sechs Jahre im Wechsel von den
fiinf "grdB8eren" Mitgliedstaaten (Bundesrepublik Deutsch-
land, Frankreich, Italien; GroBbritannien, Spanien) de-
signiert wird, in alphabetischer Reihenfolge der Staaten,
wobei der Einstieg in das Alphabet durch Los bestimmt wur-
de. Entsprechendes gilt filir den 5. und den 6. Generalan-
walt, der zwischen den acht "kleineren" Mitgliedstaaten
wechselt, wobei Spanien insofern als "kleiner" Mitglied-
staat qualifiziert wurde, der nicht stdndig einen General-
anwalt stellt.

Wir haben auf dem ersten Foto Herrn Pilotti, den italieni-
schen Présidenten, erkannt. Er wurde 1955 von seinen Xol-
legen erneut flir weitere drei Jahre zum Prédsidenten ge-
wdhlt. 1958, als aus dem Gerichtshof der Montanunion der
der drei Gemeinschaften wurde, behielten sich die Regie-
rungen ebenso wie 1952 die Ernennung des Pridsidenten vor.
Sie ernannten den Hollidnder André Donner. An die Stelle

der zwei holldndischen traten zwei italienische Richter;
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Italien hatte guasi den Posten des Pridsidenten gegen einen
zusitzlichen Richter eingetauscht. André Donner be-
schreibt, wie es dazu kam, daB er Pridsident wurde. Der er-
ste Prédsident der gemeinsamen Kommission der drei Gemein-
schaften war Herr Hallstein; man sei damals der Ansicht
gewesen, es sel inopportun, daB8 auch noch in einem weite-
ren Organ der Gemeinschaft ein Deutscher die Prédsident-
schaft {ibernehme. 1958 wdre wohl der (erste) deutsche
Richter, Otto Riese, von seinen Kollegen zum Prédsidenten
gewdhlt worden, ebenso vielleicht 1961, wenn die Bundesre-
gierugg ihn nicht zur Riicknahme der Kandidatur veranlaB8t
hitte . Die Vorstellung von einem "équilibre diplomatique®
hinsichtlich der Pré&sidentschaft der Organe der Gemein-
schaft gehdrt -~ und das ist erfreulich - der Vergangenheit
an. Zeitweise waren die Pr3sidenten von zweli oder gar drei
Organen der Gemeinschaft Staatsangehdrige desselben Mit-
gliedstaates. Seit 1958 haben sich die Regierungen in die
Auswahl des Prisidenten des Gerichtshofs nicht mehr ein-
gemischt und damit seine Autonomie respektiert. André Don-
ner reihte sich nach sechs Jahren als Prdsident ein in die
Reihe der Richter bis zu seinem Verzicht auf das Amt im
Mirz 1979 - Ausdruck der allgemeinen tberzeugung, da8 der
Prédsident wirklich nur ein auf Zeit gewdhlter primus inter
pares ist und ein Amt versieht, das im Grunde jeder der
Richter wahrnehmen k&8nnte. Die ersten sechs Prédsidenten
des Gerichtshofs (Pilotti, Donner, Hammes, Lecourt, Xut-
scher, Mertens de Wilmars) kamen aus den sechs urspriingli-
chen Mitgliedstaaten der Gemeinschaft, der amtierende Pré-
sident ist Schotte. Werden sich die Richter an die unge-
schriebene; keineswegs verbindliche Regel halten, daf zu-
ndchst nach M&glichkeit3kein Mitgliedstaat ein zweites Mal

den Prédsidenten stellt?
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Angesichts der Fotografien an den Winden dieses Hdrsaals
k6nnte man die Frage aufwerfen, wie es dazu kam, daB8 gera-
de diese neun, heute neunzehn, Minner und Frauen - die Ge-
neralanwdltin Madame Rozés hat leider nur kurz am Ge-
richtshof gewirkt, sie ist heute die Erste Prisidentin der
Cour de Cassation in Paris - Mitglieder des Gerichtshofs
wurden. Nach welchen Kriterien wurden sie ausgewdhlt? Die
Anforderungen, die die Vertr3ge an die Mitgliedschaft im
Gerichtshof stellen, sind méfig. Sie verweisen im wesent-
lichen auf das Recht der Mitgliedstaaten {iber die Qualifi-
kation fiir die h8chsten richterlichen Bmter (Art. 167
EWGV). Aus Deutschland kann Richter am Gerichthof in Lu-
xemburg Jjeder werden, der das 40. Lebensjahr vollendet
hat, 2zum Bundestag wihlbar ist und die Bef#dhigung zum
Richteramt besitzt, also das Assessorexamen bestanden hat
(§ 3 BVerfGG). Ich habe bereits erwdhnt, da8 eine bestimm-
te Nationalit#dt fiir die Zugehdrigkeit zum Gerichtshof an-
ders als fiir die Mitglieder der Kommission nicht verlangt
wird. Auch die Qualifikation als Jurist ist nicht unbe-
dingt erforderlich. Auf dem ersten Foto von 1952 k&nnen
Sie Herrn Jacques Rueff erkennen, Volks~ und Finanzwirt,
Franzose, der dem Gerichtshof von 1952 bis 1962 angeh&rt
hat. In seinen Memoiren beschreibt er - "l'économiste non-
juriste que j'étais™ - voller Genugtuung seine zehnjihrige
Tdtigkeit als Richter am Gerichtshof in Luxemburg. Wer von
der franzdsischen Regierung wegen besonderer Verdienste
zum Mitglied des Conseil d'Etat ernannt wird, mu8 nicht
Jurist sein. Ist er aber Mitglied des Conseil d'Etat ge-
worden, so kann er auch Richter in Luxemburg werden. Ich
habe nicht gepri{ift, ob &hnliche Regelungen auch in anderen
Mitgliedstaaten gelten. Die Richter werden jeweils auf
sechs Jahre von den Regierungen im gegenseitigen Einver-
nehmen ernannt, nicht von einem Organ der Gemeinschaft.

Ich kenne keinen Fall, in dem eine Regierung auch nur an-
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gedeutet hdtte, sie werde die Ernennung des Kandidaten ei-
ner anderen Regierung nicht  unterstiitzen., Das Parlament
ist nicht beteiligt; das hat den hochverdienten friiheren
Abgeordneten Sieglerschmidt zu der Bemerkung veranlaBt:
"Nous n'avons aucune influence sur la nomination des juges
4 Luxembourg. A mon avis c'est scandaleux”. Das Parlament
hat sich bisher ohne Erfolg bemiiht, Einflu8 zu gewinnen.
Man sollte nicht ilibersehen, da8 - h3tte das Parlament Er-
folg - die Struktur der Gemeinschaft sich qualitativ ver-
dndern wiirde. Die Entscheidung {iber die Mitgliedschaft in
allen vier Organen der Gemeinschaft fZ11lt heute auBerhalb
der Gemeinschaft, sofern man nicht die Wihler der Abgeord-
neten des Europdischen Parlaments als eine Art Verfas-
sungsorgan der Gemeinschaft qualifiziert.

Die Kriterien der Regierungen bei der Auswahl ihrer Kandi-
daten flir den Gerichtshof sind vielf&dltig; sie sind schwer
zu erfassen und wechseln. Ich kann mich nicht duBern zu
der Praxis der Regierungen Griechenlands, Spaniens und
Portugals. Fir die anderen Mitgliedstaaten kann man bei
aller gebotenen Vorsicht immerhin feststellen: Frankreich
hat seit 1976 Jjeweils einen hochqualifizierten Juristen
aus dem Bereich der Cour de Cassation und aus dem Bereich
des Conseil d'Etat nominiert. Fiir Belgien ist vielleicht
der Wechsel zwischen einem Angehdrigen der fl&mischen und
der wallonischen Volksgruppe kennzeichnend. Luxemburg,
Grofbritannien wund Dinemark haben, soweit ich es beurtei-
len kann, nahezu ausschlieBlich fachliche Gesichtspunkte
fiir die Auswahl ihrer Kandidaten maBgeblich sein lassen.
Das gilt auch fiir die Niederlande, die seit 1958 nur zwei,
zur Zeit ihrer Ernennung relativ junge, hervorragende Pro-
fessoren, brilliante Juristen, entsandt haben. Die irische
Regierung hat bisher ihre Kandidaten ausgewdhlt aus den

Pridsidenten oder Richtern des héchsten irischen Gerichts.



-21 -

Die Zuneigung zu der einen oder anderen der beiden grosen
politischen Parteien k&énnte dabei jeweils eine Rolle ge-
spielt haben. Fiir Italien und leider auch fiir die Bundes-
republik Deutschland waren 2zwar nicht durchgehend, aber
doch immer wieder vornehmlich parteipolitische Gesichts~
punkte maBgabend. Die ZugehSrigkeit zu einer politischen
Partei mindert sicherlich nicht die Qualifikation fiir ein
Amt. Dieses Kriterium beschrdnkt jedoch die Auswahl der
Kandidaten und verhindert gegebenenfalls, daf ein Kandidat
vorgeschlagen wird, der unter Beriicksichtigung aller Um-
stidnde die bessere Qualifikation aufweist. Es ist auch
nicht zu verkennen, daB es "jedenfalls gegen den Sinn des
Grundgesetzes verstd8t" (Art. 33 Abs. 2 i.v.m. Art. 3 GG),
wenn das Kriterium der Zugeh8rigkeit zu einer politischen
Partei entscheidend 1ist - das hat der unvergessene
Saarbriicker Professor Geck in seiner letzten Schrift flir
die entsprechende Praxis bei der Auswahl der Bundesverfas-—

sungsrichter zu Recht hervorgehoben.

Es 1ist zudem Brauch nahezuy aller Mitgliedstaaten, die
Amtszeit eines einmal ernannten Richters oder Generalan-—
walts zu verld3ngern, sofern nicht Alter oder gesundheitli-
che oder andere gewichtige Griinde entgegenstehen. Dieser
gute Brauch trdgt der Tatsache Rechnung, daf eine Amts-
zeit von nur sechs Jahren allzu kurz bemessen ist und im
Hinblick auf die Unabh&ngigkeit der Richter oder General-
anwdlte erheblichen Bedenken begegnet. Leider neigt die
Bundesregierung dem Vernehmen nach dazu, diesen guten

Brauch zu miBachten.
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Ich erinnere mich gut an die ersten Tage meines Amtes als
Richter in Luxemburg, das ich am 28. Oktober 1970 antrat.
Am 29. Oktober, also am ndchsten Tag, fand eine miindliche
Verhandlung statt in der Sache Cinzano gegen Hauptzollamt
Saarbriicken, Vorlage des Bundesfinanzhofs. Es ging um Ein-
fuhrabgaben zum Ausgleich der steuerlichen Belastung in~
ldndischen Branntweins im Rahmen des deutschen Branntwein-
monopols und um die Umformung staatlicher Handelsmonopole
(Art. 37 EWGV), eine komplizierte Angelegenheit. Ich hatte
diese Rechtssache als Berichterstatter von meinem Vorgdn-
ger Walter StrauB geerbt. Am 12. November hielt der fran-
zbsische Generalanwalt, der ebenso neu am Gerichtshof war
wie ich, seine SchluBantrdge. AnschlieBend wurde die Sache
beraten; das Urteil erging am 16. Dezember, sechs Wochen
nach meinem Amtsantritt. An diesem Tag wurde aber auch
noch eine Reihe anderer Urteile verkiindet, die in den vor-
angegangenen Wochen beraten worden waren, so die beriihmt
gewordene Entscheidung in der Sache Internationale Han-
delsgesellschaft, nach dem Urteil Stauder aus dem Jahre
1969 das zweite Urteil, in dem der Gerichtshof mittels
der allgemeinen Rechtsgrundsdtze den Schutz der Grundrech-
te in der Gemeinschaft sicherte. Sie werden verstehen,
daB8 mich das Arbeitstempo des Luxemburger Gerichtshofs be-
eindruckte. Es unterschied sich wesentlich von dem, was
ich in den 15 Jahren vorher beim Bundesverfassungsgericht
in Karlsruhe gewohnt war. Ich habe in den 10 Jahren in

Luxemburg mehr und hlrter gearbeitet als in Karlsruhe.

Die Urteilsfassung folgte damals noch dem franz&sischen
Stil; die Griinde bestanden aus einem sehr langen Satz,
dessen Absdtze jeweils mit einem "attendu que” eingeleitet
wurden. Am Ende des Urteils fand sich eine lange Kette von
"va": "vu le traité, notamment ses articles ...", "vu le

rgglement du Conseil no. ...", "vu le protocol sur le sta-



- 23 =

tut de la Cour ...", "vu le réglement de procédure, notam-
ment ses articles ...". Im Verlauf der siebziger Jahre
sind diese ZGpfe abgeschnitten worden. Der Gerichtshof hat
sich dariliber hinaus zunehmend geldst von den Grundsdtzen
des franzdsischen Verwaltungs- und Verwaltungsprozef-
rechts, die das Rechtssystem der Vertrédge zunichst stark
gepragt hatten.

Der Arbeitsstil des Gerichtshofs war beeindruckend. Die
obligatorische miindliche Verhandlung und die SchluBantrdge
der Generalanwdlte lagen nur wenige Wochen auseinander,
unmittelbar danach begann die Beratung, ohne Votum, einge-
leitet nur durch einen miindlichen - seltener: schriftli-
chen - Vorschlag des Berichterstatters. Die Termine £ir
die miindliche Verhandlung, die SchluBantrdge und die Bera-
tung lagen so dicht beieinander, daR die Rechtssache und
ihre Probleme den Richtern gegenwdrtig blieben. Heute
liegen, so kann man den Eingangssdtzen der Urteile und ih-
rem Datum entnehmen, zwischen miindlicher Verhandlung,
SchluBantrigen und Beratung hdufig viele Wochen, wenn
nicht gar Monate. Das ist eine unrationelle Arbeitsmetho-
de; sie bedeutet, daB der Richter sich zwei- oder dreimal

erneut in die Rechtssache einarbeiten muSB.

Das Arbeitstempo des Gerichthofs konnte in gewissem Umfang
von seinem Prdsidenten bestimmt werden. Prédsident war sei-
nerzeit, bis 1976, der Franzose Robert Lecourt. Er hat von
dieser Mdglichkeit durchaus Gebrauch gemacht. Sein Verant-
wortungs- und PflichtbewuBtsein, seine Arbeitskraft sowie
seine Selbstdisziplin, auch hinsichtlich seines gesund-
heitlichen Zustands, waren bewundernswert. Gelegentlich
sind ihm - ich meine zu Unrecht - Vorwlirfe gemacht worden,
er nihme nicht hinreichend Riicksicht auf die Gesundheit

seiner Kollegen. Auch mir sind spdter solche Vorwlirfe
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nicht erspart geblieben. Das Ergebnis dieser Arbeitsmetho-
den und dieses Arbeitstempos sind riickblickend erstaun-
lich. Vorlagen nach Art. 177 EWGV wurden innerhalb von
£inf bis sechs Monaten erledigt, vom Eingang der Rechts-
sache bis zur Verkiindung des Urteils. Direkte Klagen blie-
ben in aller Regel weniger als ein Jahr beim Gerichtshof
anhdngig. Heute hat sich die Verfahrensdauer mindestens
verdoppelt, aus mannigfachen Griinden, vor allem wohl
deshalb, weil die Zahl der neu anhdngig werdenden Rechts—
sachen unverhdltnism&B8ig angestiegen ist. Jedoch sollte
nicht auBer acht gelassen werden, da8 sich die Zahl der
Richter seit Ende 1972 fast verdoppelt, die der Generalan-
wdlte sich verdreifacht hat und daB8 der Gerichtshof nicht
mehr mit drei, sondern mit acht verschiedenen Spruchk&r-

pern judiziert.

Ich komme =zuriick auf die Rechtsprechung des Gerichtshofs
und ihre Ergebnisse. Herr Weiler hat in einem Vortrag vor
einem Jahr hier in Saarbriicken von der "legal revolution"
gesprochen, die der Gerichtshof eingeleitet habe durch
seine Urteile van Gend und Loos aus dem Jahre 1963 -~
Stichwort: unmittelbare Wirkung des Gemeinschaftsrechts in
den Mitgliedstaaten - und Costa/ENEL aus dem Jahre 1964 -
Stichwort: Vorrang des Gemeinschaftsrechts vor jeglichem
nationalem Recht -~. Beginnend mit dem Urteil Stauder vom
November 1969 vollzog der Gerichtshof in den folgenden
Jahren quasi einen dritten "revolutiondren Akt" durch sei-
ne Rechtsprechung zum Schutz der Grundrechte durch die
allgemeinen Rechtsgrundsidtze der gemeinschaftsrechtlichen

Rechtsordnung, Ausprdgungen des ius commune europaeum. Ich

wlirde jedoch das Thema des heutigen Tages verfehlen, wenn
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ich versuchen wiirde, diese Rechtsprechung ndher zu erldu-
tern und zu wiirdigen. Ich begniige mich mit der Feststel-
lung, daB die Gemeinschaft dank dieser Rechtsprechung heu-
te iiber eine gefestigte Rechtsordnung, eine stabile recht~-
liche Infrastruktur verfiigt, die als "acquis communautai-
re" wohl auch kiinftig nicht mehr in Frage gestellt werden
wird und die eine tragfihige Grundlage bildet fir die
volle Verwirklichung des Gemeinsamen Marktes.

Diese Rechtsprechung ist das Ergebnis des solidarischen
Bemiihens von Richtern und Generalanwdlten, die, bevor sie
an den Luxemburger Gerichtshof berufen wurden, meist jahr-
zehntelang in herausgehobenen Positionen im Rahmen der na-
tionalen Rechtsordnung ihres Heimatstaates gewirkt hatten.
Ihr juristisches Denken war geprdgt durch die Traditionen,
die Besonderheiten und die Strukturprinzipien dieser
Rechtsordnungen. Gemeinsam war ihnen jedoch die Uberzeu-
gung, es sel geboten, auch durch die Rechtsprechung zur
raschen und m8glichst vollstdndigen Verwirklichung der
Vertragsziele und damit zur Integration der Mitgliedstaa-
ten beizutragen, bei voller Respektierung der Jjeder rich-
terlichen TAtigkeit gezogenen Grenzen. Die vornehmlich te-
leologische Interpretation des Gemeinschaftsrechts war
Ausdruck dieses Konsenses. Der friihere Generalanwalt Ger-
hard Reischl hat vor Jahren dargelegt, fir seine SchluBan-
trdge sei maBgebend gewesen die Maxime "in dubio pro Euro-
pa". Ich habe Zweifel, ob sich ein solcher Interpreta-
tionsgrundsatz aus Wortlaut und Sinn der Vertrdge herlei-
ten 138t. Unabhingig davon wird jedoch mit diesem Grund-
satz auf den Konsens hingewiesen, der zwischen allen Mit-
gliedstaaten des Gerichtshofs bestand und wohl auch heute
noch besteht. Ich erinnere mich gut an die Erleichterung,
die wohl nicht nur ich empfand, als es einem wegen Alters

ausgeschiedenen Kollegen gelang zu verhindern, daB ein Ju-
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rist sein Nachfolger wurde, den man kaum einen "guten Eu-
ropder"” hd@tte nennen k&nnen und der, wire er ernannt wor-
den, den grundlegenden Konsens hdtte in Frage stellen kdn-

nen.

Das neue Mitglied des Gerichtshofs wurde freundlich emp-
fangen, es wurde sehr bald in ein intaktes Kollegium inte-
griert, in dem gegenseitige Respektierung, taktvolle Riick-
sichtnahme und grofziigiges Entgegenkommen selbstverst&nd-
lich waren. Sehr schnell entwickelte sich innerhalb und
auBerhalb des Dienstes ein enges Geflecht persénlicher,
h8ufig freundschaftlicher Beziehungen, die weit {iber das
durch Kollegialitdt Gebotene hinausgingen. Die Ehefrauen
waren in dieses Geflecht persdnlicher Beziehungen durch-
aus einbezogen. Das in den Ansprachen anlidflich der nicht
seltenen gesellschaftlichen Veranstaltungen des Gerichts-
hofs oft zitierte Wort von der groBen Familie des Ge-
richtshofs war, meine ich, nur m#fRig {ibertrieben. Sicher-
lich gab es - selten - innerhalb und auBerhalb des Dien-
stes persdnliche Dissonanzen; sie wurden schnell aufge-
16st. Die h&ufigen Reisen des Gerichtshofs in die Mit-
gliedstaaten auf Einladung der Regierungen oder der Ober-
sten Gerichte haben den Zusammenhalt unter den Mitgliedern
des Gerichtshofs gefestigt, wenngleich sie vor allem dazu
dienten, die Rechtsordnungen der Mitgliedstaaten und deren
Justiz n&her kennenzulernen. Die Reisen haben die Kontakte
zu den Richtern und Anwdlten der Mitgliedstaaten gefdr-
dert; das gilt auch fiir die Einladungen des Gerichtshofs
zu den "réunions des magistrats"™ und den "réunions des
avocats" der Mitgliedstaaten, die zweimal j#hrlich statt-

fanden. Man sollte die Wirkung dieser Begegnungen nicht
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unterschdtzen. Das Europa der Richter,8 das der europd-
ischen Juristen, existiert - ich bin versucht zu sagen:
real - schon heute. Sein Zentrum ist der Luxemburger Ge-
richtshof, ebenso aber auch in Strafburg die Kommission
und der Gerichtshof fiir Menschenrechte, zu denen der Lu-
xemburger Gerichtshof engen Kontakt hergestellt hatte und
pflegte. Auch die Jjuristischen Fakultdten und die zahlrei-
chen bilateralen Juristenvereinigungen tragen dazu bei,
die persdnlichen und dienstlichen Beziehungen unter den
Juristen Europas enger werden zu lassen und das "Europa
der Juristen" zu konstituieren. Die heutige Veranstaltung
des Europa-Instituts der Universitdt des Saarlandes belegt

dies.

Ich habe Ihnen vielleicht zu wenige persénliche Erinnerun-
gen angeboten, hoffe jedoch, da8 ich =zum Thema "Aspekte
der Entwicklung des Gerichtshofs" beigetragen habe.
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DAS VERHALTNIS DES GERICHTSHOFS ZUR KOMMISSION DER
EUROPAISCHEN GEMEINSCHAFTEN*

Will man das Verhdltnis des Europdischen Gerichtshofs zur
Kommission der EG nidher bestimmen, muB man auf die im EWG-
Vertrag festéelegten Funktionen dieser beiden Organe zu-
riickgreifen. Die Funktionen der Kommission werden dabei
durch Art. 155 EWG-Vertrag abschliefend umrissen. Nach
dieser Vorschrift hat die Kommission insbesondere die Auf-
gabe, fiir die Anwendung des Gemeinschaftsrechts Sorge zu
tragen; als Mittel hierfilir steht ihr das in Art. 169 EWG-
Vertrag verankerte Verfahren vor dem EuGH zur Verfiigung.
Nimmt man diese Bestimmungen wdrtlich, beschrédnkt sich die
Rolle der XKommission bei einer Verletzung des Gemein-
schaftsrechts auf die Funktion der nationalen Staatsan-
waltschaften. Danach hdtte die Kommission sich im wesent-
lichen passiv zu verhalten, bis ihr eine Vertragsverlet-

zung bekannt wird.

Nach der Rechtsprechung des EuGH sind aber die Einzelbe-
stimmungen des Gemeinschaftsrechts anhand der Ziele und
des Systems des Vertrages auszulegen. Die vom Vertrag an-
gestrebte Zweckrationalitdt gebietet dabei die teleologi-
sche Auslegung auch des institutionellen Gemeinschafts-
rechts. Wir miissen uns also von der uns lieb gewordenen
Auffassung der Romantik trennen, die Institutionen, insbe-
sondere des Staates, kdnnten als historisch gewachsene Or-
ganismen zweckrational nicht interpretiert werden, Insti-
stitutionen dienten in der Regel gleichzeitig mehreren
Zwecken, die sich iiberdies im Laufe der Entwicklung wan-

*# Es handelt sich um eine lediglich redaktionelle Uberar-
beitung einer Vortragsfassung. Auf eine Einfligung von
Nachweisen der Rechtsprechung und Lehre wurde verzichtet.
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delten. Dieses Konzept scheint dabel auch die europarecht-
liche Literatur stark zu beeinflussen, die sich bei der
Auslegung des Organisationsrechts meist auf den Wortlaut
der Vorschriften und auf das tatsdchliche Verhalten der
Organe bezieht und nicht versucht, das Zusammenspiel der
Institutionen unter dem Gesichtspunkt der Erfiillung der
Vertragsziele systematisch zu analysieren. Schon im natio-
nalen Verfassungsrecht widerspricht dieses romantische
Konzept eindeutig der 1liberalen Tradition, welche seit

Hobbes und Locke den Staat und seine Organe wie eine Ma-

schine auf die Durchsetzung der historisch wechselnden
Staatszwecke auszurichten sucht. Das gilt verstdrkt fir
das sich um eine Huflerste Zweckrationalitidt bemiihende Ge-
meinschaftsrecht, bei welcher die von der historischen
Rechtsschule ausschlieBlich vorgeschlagene genetische In-

terpretation schon mangels Tradition scheitern muSB.

Eines der wesentlichsten Ziele des EWG-Vertrages ist nun
aber die Integration durch das Recht. Um die Funktion der
Kommission beim Vollzug des Gemeinschaftsrechts n&her zu
bestimmen, missen wir also ihre Rolle im Integrationspro-
zef umreiBfen. Insoweit 1ist von drei Faktoren auszugehen:
Zundchst bin ich in meiner praktischen Tdtigkeit immer
wieder erschrocken, wie wenig vertiefte Kenntnisse des Ge-
meinschaftsrechts bei den nationalen Behdrden und selbst
bei den Gerichten vorausgesetzt werden k&nnen. Zweitens
besteht insbesondere in der Verwaltung die Tendenz, bei
der Interpretation des Gemeinschaftsrechts das nationale
Interesse in den Vordergrund zu schieben und den Inhalt
des Gemeinschaftsrechts auf ein Minimum zu reduzieren. Und
drittens 148t sich bei einer dezentralisierten Anwendung
des Gemeinschaftsrechts eine einheitliche Interpretation
schon fiir etwa das Gebiet der Bundesrepublik Deutschland
nicht sicherstellen.



- 31 -

Das aber bedeutet, daB ohne eine die Auslegung und Anwen-—
dung lenkende Zentralinstanz dem europdischen Allgemeinin-
teresse widersprechend die Einheitlichkeit und die Rich-
tigkeit der Auslegung beim Vollzug des Gemeinschaftsrechts
verfehlt wird. Nun hat der EWG-Vertrag in seinem Art. 164
fiir diese Funktion zwar primidr den EuGH eingesetzt. Das
Gericht der EG kann diese Lenkungs- und Leitungsfunktion
bei der Auslegung des Gemeinschaftsrechts aber deshalb nur
partiell erfiillen, weil auf der einen Seite seine Anrufung
dem Zufall {iberlassen bleibt und auf der anderen Seite
seine Entscheidungen viel zu spdt ergehen, um den Integra-
tionsprozeB8 von Anfang an an einer einheitlichen Auslegung
ausrichten zu k&nnen. Da die damit umrissene Funktion aus
einsichtigen Griinden auch nicht den anderen Organen der
Gemeinschaft und schon gar nicht den Mitgliedstaaten zu-
fallen kann, muf8 man davon ausgehen, daf die Aufgabe, von
Anfang an sicherzustellen, da8 das Europdische Gemein-
schaftsrecht richtig wund einheitlich so interpretiert
wird, daB der Integrationsprozef ordnungsgemdB abliuft,

der Kommission zufallen muSB.

Diese filir die Durchsetzung der Ziele des EWG-Vertrages er-
forderliche Interpretation des Art. 155 ergibt sich aus
dessen Systematik und aus dem Zusammenhang des Art. 155
mit dem Art. 169:

In der nationalen Literatur wird hiufig betont, daB unter
der Regierung die staatsleitende Tdtigkeit zu verstehen
ist, welche die Ziele der Verfassung in ein umfassendes
Programm verwandelt und dieses Programm zun&dchst durch das
Parlament in Gesetze fliefen 188t und abschliefend {iber
die Verwaltung durchsetzt. Die Schipfer des EWG~Vertrages
waren sich nun dariiber einig, daB8 auch in den neuen supra-

nationalen Instanzen ein solches Regierungsorgan dringend
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erforderlich ist. Wie die Tatsache deutlich zeigt, daB die
Rechtsakte des Ministerrates auf Initiative und auf Vor-
schlag der Kommission beschlossen werden, wurde diese Re-
gierungsfunktion der Kommission {iberantwortet, die wegen
ihrer Unabhédngigkeit und ihrer Ausrichtung am Vertrag in
hervorragendem MaBSe die Durchsetzung der europdischen All-
gemeininteressen gewdhrleistet. Mit dem ErlaB8 des Rechts
durch den Ministerrat aber findet diese staatsleitende Re-
gierungstidtigkeit der Xommission ihren AbschluB noch
nicht. Die Rechtsetzung ist vielmehr nur eine, wenn auch
notwendige, so doch nicht ausreichende, Voraussetzung der
Umsetzung des Regierungsprogramms in die Verfassungswirk-
lichkeit. Gerade beim Vollzug des Gemeinschaftsrechts muf
also sichergestellt werden, daf das Ordnungskonzept der
Kommission sich liickenlos auch in der Verfassungswirklich-
keit durchsetzt. In den nationalen Verfassungen wird diese
Notwendigkeit denn auch durchaus erkannt. Z%u diesem Zweck
verleiht die Verfassung n#dmlich der Regierung bzw. den Mi-
nistern das Recht, den Vollzug der Gesetze durch den ErlaB
von die untergeordneten Behdrden bindenden Verwaltungsver-

ordnungen zu leiten.

Da das richtige Verst&ndnis meiner Konzeption fiir die fol-
genden Schliisse duBerst wichtig ist, darf ich noch einmal
meine systematisch-teleologische Methode der Beweisfiihrung
kurz umreiBen: Das Ziel der Integration durch das Recht
verlangt, daB schon vor Erlaf der Urteile durch den Euro-
pdischen Gerichtshof die Rechtsakte der EG von Anfang an
richtig und einheitlich ausgelegt und angewendet werden.
Da die anderen Organe der EG flir eine solche Aufgabe nicht
geriistet sind, muB sie der Kommission zufallen. Das wird
durch die systematische Interpretation des Art. 155 EWG-
Vertrag bestdtigt. Ausgangspunkt ist dabei die Tatsache,
daB8 nach dem dritten Unterabsatz dieser Vorschrift die
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Rechtsakte des Ministerrates nur auf Vorschlag der Kommis—
sion ergehen diirfen. Darin kommt die Auffassung der Ver-
fassungsschépfer zum Ausdruck, die in Jjeder Organisation
erforderliche "Regierungstidtigkeit" falle in den Aufga-
benkreis der Kommission. Diese Regierungstdtigkeit aber
besteht in der Entwicklung von politischen Programmen und
Ordnungskonzeptionen, die {iber die Rechtsakte des Mini-
sterrates und den anschlieBenden Vollzug in die Verfas-

sungswirklichkeit umgesetzt werden miissen.

Bei einer solchen Interpretation der Aufgaben der Kommis-
sion kann der erste Unterabsatz des Art. 155 EWG-Vertrag
nicht dahin gelesen werden, die Kommission habe passiv ab-
zuwarten, bis die Mitgliedstaaten den Vertrag verletzen.
Vielmehr wird - iibrigens auch nach dem Wortlaut dieser Be-
stimmung - der Kommission die Aufgabe zugewiesen, durch
positives Handeln rechtzeitig daflir Sorge zu tragen, da8
das Gemeinschaftsrecht schon vor den spdteren Entscheidun-
gen des EuGH einheitlich und richtig ausgelegt und ange-

wendet wird.

Aus dieser Funktion der Kommission ergeben sich ihre Be-
fugnisse. Mit anderen Worten sind die in den einzelnen Un-
terabsitzen des Art. 155 EWG-Vertrag und in den Einzelbe-
stimmungen des Vertrages umrissenen Befugnisse der Kommis-—
sion im Lichte dieser Aufgaben zu deuten und erforderli-
chenfalls =zu ergdnzen. Da nur unter dieser Voraussetzung
der einheitliche und richtige Vollzug des Gemeinschafts-
rechts in den Mitgliedstaaten gewdhrleistet wird, hat die
Kommission #hnlich wie die Regierungen durch "Verwaltungs-
verordnungen" zu den Einzelakten des Ministerrates den Be-
hérden und Gerichten der Mitgliedstaaten die Auslegung und
Anwendung des Gemeinschaftsrechts vorzuzeichnen. Diesem

SchluB kann man sicherlich nicht entgegenhalten, es hande-
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le sich bei solchen Verwaltungsverordnungen im i{ibertrage-
nen Sinne um Rechtsakte, die tief in die Souverdnitit der
Mitgliedstaaten und vor allem auch in die Grundrechte der
Individuen eingreifen, so daB dem Grundsatz der beschré@nk-
ten Einzelermichtigung entsprechend solche Akte einer aus-
driicklichen Erm&chtigung im EWG-Vertrag bediirften. Auch
148t sich insoweit nicht auf die Tatsache verweisen, das
Recht zum ErlaB von Verwaltungsverordnungen beruhe in den
Einheitsstaaten auf der im Prinzip der inneren Souverdni~
tdt angelegten Unterordnung der Behdrden unter die Mini-
sterien, mangels einer solchen Unterordnung aber bedlirften
etwa die L&nder im Bundesstaat bindende Verwaltungsverord-
nungen des Bundes einer ausdriicklichen Grundlage in der
Verfassung. Denn Art. 155 des EWG~Vertrages sieht in sei~
nem dritten Unterabsatz "Stellungnahmen" der Kommission
auch ohne besondere Rechtsgrundlage in den Einzelbestim-
mungen des Vertrages ausdriicklich vor. DaB es sich dabei
gerade auch um die Interpretation des Gemeinschaftsrechts
handeln kann, ergibt sich aus Art. 169 EWG-Vertrag, der
die im Vorverfahren von der Kommission gedufierte Rechtsan-
sicht ausdriicklich als Stellungnahme bezeichnet. Dabei ist
zu beachten, daB gerade die in Art. 169 EWG-Vertrag her-
vorgehobenen Stellungnahmen der Kommission in der Verfas-
sungspraxis ihre Funktion v&llig gedndert haben. Zwar geht
die Rechtsprechung des EuGH auch heute noch davon aus, das
Vorverfahren des Art. 169 EWG-Vertrag diene primdr dem
Schutz der Mitgliedstaaten. In der Verfassungswirklichkeit
halten sich die Mitgliedstaaten aber, wenn ihnen ihre ei-
gene Interpretation nicht plausibler erscheint und wesent-
liche nationale Interessen nicht betroffen werden, an die
Rechtsauffassung der Kommission, so daB in fast allen F&l-
len das Verfahren vor dem EuGH {berfliissig wird. Das aber
zeigt, daf Art. 169 EWG-Vertrag zu einem der wesentlich-

sten Mittel geworden ist, mit welchem die Kommission die
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nach ihrer Auffassung richtige Interpretation des Gemein~
schaftsrechts einheitlich wund selbstdndig, d.h. ohne ein

Verfahren vor dem EuGH, sicherstellen kann.

Natiirlich dr&ngt sich bei einer solchen Neuinterpretation
des EWG-Vertrages die Frage auf, welche Rechtswirkungen
die im weiteren Sinne von mir als "Verwaltungsverordnun-
gen" bezeichneten Stellungnahmen der Kommission besitzen.
Insoweit ist zundchst einmal darauf hinzuweisen, das,
selbst wenn man mit Art. 189 EWG-Vertrag von der rechtli-
chen Unverbindlichkeit der Stellungnahmen der Kommission
ausgeht, dies mittelbare Rechtswirkungen solcher Stellung-
nahmen nicht ausschlieft. Denn mit der Unverbindlichkeit
soll nur darauf hingewiesen werden, daB die Mitgliedstaa-
ten und die Individuen grundsdtzlich nicht verpflichtet
sind, diesen Stellungnahmen zu folgen. DaB8 auch die Stel~
lungnahmen Rechtswirkungen haben miissen, ergibt sich aus
der Tatsache, daB der gesamte EWG-Vertrag die Integration
durch das Recht herbeifiihren will; es ist also davon aus-—
zugehen, daB auch die Empfehlungen und Stellungnahmen
rechtliche Bedeutung haben miissen.

Zundchst meine ich unterstreichen zu miissen, daB solche
Stellungnahmen der Kommission zu den einzelnen Rechtsakten
des Ministerrates schon rein faktisch befolgt werden. Die-—
se faktische Durchsetzung beruht dabei auf zwei Faktoren.
Wir haben oben schon auf die sehr weitgehende Unkenntnis
des Gemeinschaftsrechts bei Beh8drden und Gerichten hinge-
wiesen. Da die nationalen Gerichte und insbesondere die
Beamten sich aber meistens scheuen, mit einer eigenen In-
terpretation des Rechts Verantwortung zu ilibernehmen, wird
sich die Tendenz verbreiten, vor allem wegen der auf Sach-
kenntnis beruhenden Autoritdt der Kommission einfach auf

die Stellungnahme der XKommission zuriickzugreifen. Da die



nationalen Regierungen bei einem Abweichen von den Stel-
lungnahmen der Kommission ein Verfahren nach Art. 169 EWG-
Vertrag beflirchten miissen, werden sie dazu neigen, die na-
tionalen Verwaltungsbeh&rden an die Stellungnahmen der
Kommission zu binden. Diese Tendenz der nationalen Regie-~-
rungen, ihre Beh&rden an die Ordnungserwdgungen der Kom-
mission zu binden, wird auch durch die Tatsache verstdrkt,
daB8 auch die Regierungen der Mitgliedstaaten ein starkes
Interesse an der einheitlichen Auslegung und Anwendung des
Gemeinschaftsrechts durch ihre BehSrden haben werden, an-
gesichts der unmittelbaren Bindung der nationalen Behorden
an das Gemeinschaftsrecht aber fraglich erscheint, ob die
nationalen Regierungen ihre Behdrden insowelit an nationale
Verwaltungsverordnungen binden diirfen. Der EuGH kdnnte
diese faktische Bindungswirkung der Stellungnahmen der
Kommission noch verstdrken, wenn er im Rahmen der acte
clair-Doktrin die nationalen Obergerichte zur Vorlage ver-
pflichtet, wenn sie von der Rechtsauffassung der Kommis-

sion abweichen wollen.

Aus einem doppelten Grunde besteht aber eine gewisse Not~
wendigkeit, den Stellungnahmen der Kommission eine, wenn
auch beschrénkte, Rechtswirkung beizulegen. In der Tat
wird auf der einen Seite die an sich schon bestehende Ten-
denz der Verwaltungen, die Stellungnahmen der Kommission
zu {ibernehmen, erheblich verstdrkt, wenn sichergestellt
ist, da8 der EuGH dieser Rechtsauffassung der Kommission
ein starkes Gewicht beimessen wird. Gerade wenn auf der
anderen Seite die Mitgliedstaaten und die Unternehmen sich
an die Rechtsausflihrungen der Kommission halten, darf ih-
nen aus Griinden des Vertrauensschutzes hieraus kein Nach~
teil erwachsen. Und drittens wiirde der kontinuierliche In-
tegrationsprozeB erheblich gestdrt, wenn der EuGH, nachdem
sich eine bestimmte Rechtsauffassung durchgesetzt hat, zu
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einem spiteren Zeitpunkt diese Auffassung frei korrigieren
diirfte.

Gleich =zu Beginn einer versteiften Erdrterung der damit
aufgeworfenen Rechtsfragen mdchte ich darauf hinweisen,
daB, wenn nach Art. 189 EWG-Vertrag die Stellungnahmen der
Kommission rechtlich unverbindlich sind, dies nicht bedeu-
ten kann, daB sie keinerlei rechtliche Wirkungen haben.
Das ergibt sich schon aus der Tatsache, daB der EWG-Ver-
trag die Interpretation durch das Recht anstrebt, dem ef-
fet-utile-Prinzip entsprechend also jedem Rechtsakt gewis—
se, auch rechtliche, Wirkungen zufallen miissen. Diese
Rechtswirkungen nun miissen, wenn die Stellungnahme staat-
liche Leitungsfunktionen {ibernehmen soll, =zumindest ein
doppeltes Minimum umfassen. So wird man auf der einen Sei-
te dem estoppel-Prinzip entsprechend davon ausgehen miis—
sen,; daR zumindest die Kommission an ihre eigenen rechtli-
chen Stellungnahmen gebunden sein muB, also den Mitglied-
staat, der sich an diese Stellungnahmen h&lt, nach Art,
169 EWG-Vertrag vor dem EuGH nicht verklagen darf. Das ge-
forderte Minimum verlangt dariliber hinaus dem in der
Rechtsprechung des EuGH so stark unterstrichenen Vertrau-
ensschutzgrundsatz entsprechend, da8 die Mitgliedstaaten
und die Individuen allein dadurch, daB8 sie sich an die
Stellungnahmen der Kommission halten, Nachteile nicht er-

leiden diirfen.

Sollen die Stellungnahmen aber unserem obigen Ansatz ent~-
sprechend die wesentlichsten Mittel der staatsleitenden
Funktion der Kommission darstellen, muR ihnen eine Rechts~
wirkung zukommen, die {iber das damit umrissene Minimum
weit hinausgeht. Insoweit ist zundchst hervorzuheben, daB
der EWG-Vertrag selbst der Kommission im Rahmen des Kar-
tell- und des Beihilferechts rechtlich verbindliche Ent-
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scheidungen gestattet. Eine auf das Ziel des Vertrages zu-
rickgreifende BAnalogie zu diesen Bestimmungen fiir andere
Vertragsbereiche erscheint aber nicht méglich, weil Art.
169 EWG-Vertrag insoweit das Verfahren umkehrt und nur
eine unverbindliche Stellungnahme der Kommission vorsieht.
Art. 189 EWG~Vertrag aber legt den Stellungnahmen der Kom-
mission eine rechtliche Verbindlichkeit eben nicht bei.
Diese Bestimmung verbietet aber nicht, der Stellungnahme
der Kommission bei der Interpretation der Rechtsakte des
Ministerrates eine Leitungsfunktion zuzuordnen, die den
Zielen des EWG-Vertrages voll gerecht werden wiirde.

Damit aber stofen wir auf das alte Problem der Abgrenzung
der Kompetenzen des EuGH und der Kommission bei der Inter-
pretation des Gemeinschaftsrechts. Dieses Problem kann si-
cherlich nicht einfach dahin gel&st werden, daB man dem
BuGH die rechtlichen, der Kommission dagegen die politi-
schen Entscheidungen zuordnet. Denn selbst etwa im Bereich
der durch das objektive Recht geregelten Probleme steht
dem EuGH im Rahmen der unbestimmten Rechtsbegriffe ein
breiter Beurteilungsspielraum zu; und auf der anderen Sei-
te erstreckt sich die Rechtskontrolle des europdischen Ge-
richtshofs im Rahmen der Ermessensfehlerlehre auch auf den

Bereich der Entscheidungen der politischen Organe der EG.

In einer solchen Situation bietet Art. 155 EWG-Vertrag ei-
nen wichtigen Anhaltspunkt. In der Tat sieht diese durch
zahlreiche Einzelbestimmungen konkretisierte Generalklau-
sel unter anderem vor, daB die Rechtsakte des Ministerra-
tes auf Initiative und Vorschlag der Kommission ergehen.
Wie wir oben schon gezeigt haben, wird der Kommission we-
gen ihrer Ausrichtung an den europdischen Interessen damit
die staatsleitende Funktion der Entwicklung umfassender

Ordnungskonzepte libertragen. Da die Umsetzung dieses Pro-
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gramms in der Verfassungswirklichkeit ~eine entsprechende
Leitungsfunktion der Kommission auch beim Vollzug des Ge-
meinschaftsrechts voraussetzt, ist nach meiner Auffassung
das Gemeinschaftsrecht auf dem Hintergrund des Programms
der Kommission auszulegen. Auszugehen ist £filir diesen
SchluB von der Tatsache, daR fiir die Auslegung dffentlich~
rechtlicher Rechtsakte immer auf ein Ordnungskonzept zu-
rickgegriffen werden muB und daB dieses Ordnungskonzept im
Gesetz meist nur unvollstdndig zum Ausdruck gelangt. In
einer solchen Situation kann sich also nur die Frage stel-
len, wer flir die Entwicklung dieses Ordnungskonzepts
letztlich zust&ndig ist. Dem Richter ist die Entwicklung
von Ordnungskonzepten aus Griinden der Gewaltenteilung ver-—
boten; er ist hierzu auch meist nicht in der Lage, weil er
die entsprechenden Sachkenntnisse nicht besitzt und seine
Entscheidung sich immer nur auf den Einzelfall bezieht.
Das aber bedeutet, daB 1letztlich flir die Interpretation
des Gemeinschaftsrechts auf das Ordnungskonzept der Kom-
mission zuriickgegriffen werden muB. Dabei ist darauf hin-
zuwelsen, daB die nationale Methodenlehre diese Notwendig-
keit dadurch anerkennt, daf sie die nationalen Gesetze auf
die Regierungsbegriindungen hin auslegt. Etwas unbefriedi-
gend bleibt die nationale Lehre nur hinsichtlich der Ver-
waltungsverordnungen. Denn nach ihrer Auffassung stellen
die Verwaltungsverordnungen nur ein Indiz unter vielen an-
deren fiir die richtige Auslegung des Rechts dar, wdhrend
die staatsleitende Funktion der Regierung an sich ver-
langt, daB das Gesetz primdr anhand der Verwaltungsverord-

nungen ausgelegt wird.

In der oben entwickelten Sicht der Kompetenzverteilung
zwischen den Crganen der EG f&llt dem Ministerrat und vor
allem auch dem EuGH eine im Vergleich zur bisherigen Ent-
wicklung sehr viel beschrénktere Rolle =zu. Der Minister-
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rat legt im Interesse der Souverdnitdt der Mitgliedstaaten
mit seinen Rechtsakten sozusagen nur die "ZduBere Struktur"
der Rechtsakte fest, die durch Riickgriff auf die Ordnungs-
konzepte der Kommission auszufiillen ist. Dem EuGH dagegen
obliegt mit dem Rechtsschutz letztlich nur die Feststel-
lung, ob die Ordnungskonzepte der Kommission sich in dem
vom EWG-Vertrag und dem Sekunddrrecht umrissenen &duBeren
Rahmen halten, ob sie also letztlich noch vertretbar sind.
Die rechtsstaatliche Schutzfunktion des EuGH beschrénkt
sich in unserer Sicht also auf die Anwendung aller allge-
mein anerkannten oder auch ad hoc entwickelten, aber evi-
denten Methoden der Rechtsauslegung. Fiihren diese Methoden
nicht zu einem einigermaBen sicheren Ergebnis, ist auf das
Ordnungskonzept der Kommission zurilickzugreifen. Insbeson-
dere wenn ein Rechtsakt der EG aufgrund der verschiedenen
Interpretationsmethoden mehrere Ergebnisse zeitigt, ist
nach unserer Konzeption dem Vorschlag der Kommission der
Vorzug zu geben. Ein solches Modell der Zustdndigkeitsver-
teilung hdtte vor allem den Vorteil, den EuGH vor politi-
schen Entscheidungen zu bewahren und diese politischen
Entscheidungen der durch das Buropdische Parlament kon-
trollierten Kommission zu iiberlassen. Ein solches Konzept
entspricht also gdnzlich dem auch vom EWG-Vertrag ange-
strebten Gewaltenteilungs- und dem Demokratieprinzip des

Gemeinschaftsrechts.

Natlirlich wird mir der in Methodenfragen versierte Jurist
sofort die Frage vorlegen, was ich unter dem Ordnungskon-
zept des Gesetzes verstehe und wie dieses Konzept in der
Auslegung zu berilicksichtigen ist. Oberfldchlich gesehen,
handelt es sich dabei um alle die Fakten und Uberlegungen,
die {iblicherweise als Begriindung in der Pr3ambel dem
Rechtsakt vorangehen. Gerade diese Begriindung aber wird
vom EuGH zur Interpretation des Rechtsaktes in starkem Um-
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fang bemiiht. Das Problem ist dabei nur, daB wegen der Auf-
lockerung des Begriindungszwangs durch den EuGH bei gene-
rellen Rechtsakten durch den EuGH diese Begriindung meist
so knapp und nichtssagend ausfdllt, daB sie zur Interpre-
tation des Rechtsaktes nicht mehr viel beitr&gt. Meine
Theorie verweist dabei nur auf das Recht und die Pflicht
der Kommission, durch innerhalb und auBerhalb des Verfah-
rens ergehende Stellungnahmen diese Griinde nachzuschieben.
Auf der anderen Seite wird mit dem Ordnungskonzept auf die
inneren Zusammenhdnge zwischen den einzelnen Rechtssitzen,
auf die Funktion der Einzelrechtssdtze in der Gesamtheit
der Rechtssituation angesprochen. Insoweit kann also auf
die Grundsdtze der systematischen und teleologischen Aus-

legung zurilickgegriffen werden.

Bei der Entwicklung des Integrationsprogramms und seiner
Umsetzung in Ordnungskonzepte steht dabei der Xommission
ein breiter Beurteilungsspielraum zu, der nur in seinen
duBersten Grenzen im Rahmen der Ermessensfehlerlehre deé
Verwaltungsrechts vom EuGH iliberpriift werden kann. Dieser
Gestaltungsspielraum erstreckt sich dabei auch auf die
Funktion der einzelnen Rechtss&dtze des Rechtsaktes des Mi-
nisterrates im Gesamtzusammenhang des Programms. Auch die
aus diesem Ordnungskonzept flieBenden Schliisse fiir die
Auslegung der Einzelbestimmungen der Rechtsakte des Mini-
sterates fallen also in breitem Umfang unter das Ermessen

der Kommission.

Ist nun das Verfahren nach Art., 169 EWG-~Vertrag nur ein
Mittel der Kommission zur Erfiillung der ihr durch Art. 155
EWG-Vertrag umrissenen Aufgaben und ist Art. 155 EWG~Ver-
trag wiederum dem Sinne nach dahin auszulegen, daB der
Kommission staatsleitende Regierungsfunktionen gzustehen,

hat diese Funktion der Xommission wichtige Riickwirkungen



auch auf die Interpretation des Art. 169 EWG-Vertrag
selbst. Nach dieser Bestimmung hat die Kommission nach Ab-
schluR des Vorverfahrens einen breiten Ermessénsspiel-
raum, ob und wann sie die Klage gegen den sidumigen Mit-
gliedstaat vor dem EuGH erheben will. Es handelt sich also
um ein Ermessen, das auch nach Europdischem Gemeinschafts-—
recht immer pflichtgem&8 auszuiiben ist. Dieses Ermessen
iibt die Kommission dem Auftrag des Vertrages widerspre-
chend aber dann nicht aus, wenn sie nach Abschluf des Vor-
verfahrens die Mitgliedstaaten, welche ihrer Rechtsauffas-
sung nicht folgen,; mit schdner Regelm&Rigkeit vor dem EuGH
verklagt. Nimmt man den Ermessensspielraum der Kommission
ernst, miiBte etwa der EuGH im Rahmen des auch fiir das Ver-
fahren nach Art. 169 EWG-Vertrag erforderlichen Rechts-
schutzinteresses entsprechende Kriterien der Zuldssigkeit
einer Klage entwickeln. Zu diesem Zweck wird man erneut
auf die Funktion des Art. 169 EWG~Vertrag als Mittel fir
die Regierungst&tigkeit der Kommission beim Vollzug des
Gemeinschaftsrechts zurilickgreifen miissen.

Zur Beschrinkung des Ermessensspielraums der Kommission im
Rahmen des Art. 169 EWG-Vertrag sind dabei nebeneinander
drei verschiedene Ansidtze zu beachten. Auf der einen Seite
bemiiht sich jede Rechtsordnung zwar um eine effektive
Durchsetzung ihrer Rechtssitze und stellt hierfiir ein Xla-
gesystem zur Verfiigung. Die Rechtsdurchsetzung ist dabei
aber niemals Selbstzweck. Keine Rechtsordnung der Welt
sieht deshalb vor, daB8 die Verletzung jeder Rechtsnorm
Sanktionen nach sich =zieht. Vielmehr kommt es immer auf
das Vorliegen eines entsprechenden Interesses an. Will man
nun die Funktion der Kommission im Rahmen des Art. 169
EWG~Vertrag richtig umreiBen, wird man im Gegensatz zur
Rechtsauffassung des EuGH und der herrschenden Lehre die
einzelnen Verfahrensarten vor dem Gerichtshof als ein ge-
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schlossenes System begreifen miissen, das die Zustdndigkei-
ten zur Erhebung der Klage unter dem Gesichtspunkt ver-~
teilt, wessen Interessen im konkreten Fall verletzt sind.
So wird man, wenn durch eine Rechtsverletzung die Interes-
sen nur eines Mitgliedstaates oder von Individuen verletzt
sind, die 1Initiative =zur Einleitung einer Klage diesem
Mitgliedstaat oder Individuum {iberlassen miissen. Die Zu-
stdndigkeit der Kommission als Sachwalter der Gemein-
schaft wird durch eine Rechtsverletzung also nur dann an-
gesprochen, wenn denuin -europdische Allgemeininteressen

beriihrt sind.

Bei der Konkretisierung dieser europdischen Allgemeinin-
teressen spielt wiederum die staatsleitende Regierungs-
funktion der Kommission eine wichtige Rolle. Stellt Art.
169 EWG-Vertrag sich als das wesentliche Mittel fiir die
Durchsetzung des politischen Programms der Kommission in
der Verfassungswirklichkeit dar, erstreckt sich die Zu-
stédndigkeit der Kommission zur Erhebung einer Klage gegen
einen Mitgliedstaat auf die Fdlle, in denen die Unrichtig-
keit oder die Uneinheitlichkeit der Auslegung oder Anwen-
dung des Gemeinschaftsrechts durch die Mitgliedstaaten das
ordnungsgeméfe Funktionieren des Integrationsprozesses er-
heblich stért.

Die notwendige Folge einer Beschrénkung des Klagerechts
der Kommission im Rahmen des Art. 169 EWG-Vertrag ist, da8
auch die Pflicht zur Einleitung des Vorverfahrens auf die
F&dlle Dbeschrdnkt werden muf, in denen die Kommission eine
Klage erheben kann. Insbesondere wenn aufgrund einer ein-
schrd@nkenden Interpretation des fiir das Verfahren nach
Art. 169 EWG-Vertrag erforderlichen Rechtsschutzinteresses
durch den EuGH feststeht, da8 die Kommission in einem be-

stimmten Fall eine Klage nicht erheben kann, wiirde das
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Vorverfahren mangels Sanktionsmdglichkeit seine wichtige
Funktion verlieren, die Mitgliedstaaten faktisch an die

Rechtsauffassung der Kommission zu binden.

Nach unserer Konzeption legt der Rechtsakt des Ministerra-
tes sozusagen nur das duBere Gerlist der Rechtssédtze des
Gemeinschaftsrechts fest, das durch Riickgriff auf die von
der Kommission entwickelten Ordnungskonzepte auszuiiillen
ist. Dieses Konzept wird durch die Tatsache best8tigt, dal
nach der Rechtsprechung des EuGH unbestimmte Rechtsbegrif-
fe des Gemeinschaftsrechts primir durch die politischen
Organe der EG konkretisiert werden. Der Grund flir diese
Rechtsprechung ist die Tatsache, daf solche unbestimmten
Rechtsbegriffe dem Gewaltenteilungsprinzip widersprechend
einen hinreichend prézisen MaBstab £fiir die richterliche
T&tigkeit nicht enthalten. Genauso ist aber die Rechtsla-
ge, wenn und soweit der Rechtsakt des Ministerrates die
Ordnungskonzepte nicht hinreichend umreifit, die £fiir die
Auslegung des Gemeinschaftsrechts erforderlich sind. Diese
politischen Ordnungskonzepte k&nnen vom Richter schon
deshalb nicht entwickelt werden, weil er nur iiber den Ein-
zelfall zu entscheiden hat und die politische Gesamtent-
wicklung des Integrationsprozesses nicht hinreichend zu

liberschauen vermag.

Die Funktion der Kommission gibt dabei wichtige Anhalts-
punkte auch flir eine Weiterentwicklung der Lehre von den
unbestimmten Gemeinschaftsbegriffen des Gemeinschafts-
rechts. Noch hinzuzunehmen ist dabel die Tatsache, daR die
Literatur bisher nicht versucht hat, alle Fille unbestimm-
ter Rechtsbegriffe zu einem Gesamtsystem zu entwickeln.
Wesentlich wichtiger ist aber, daB aufgrund der Rechtspre-
chung des EuGH bisher nicht feststeht, welches der politi-
schen Organe der EG oder welcher Mitgliedstaat fiir diese
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Konkretisierung der unbestimmten Rechtsbegriffe im Einzel-
fall 2zustdndig 1ist. Dieses Problem kann sicherlich nicht
durch Riickgriff allein auf die Tatsache geldst werden, wer
im konkreten Fall die Rechtsakte zu setzen hat. Wir brau-
chen vielmehr materielle Kriterien zur Verteilung der ent-
sprechenden Zustdndigkeiten. Nach den obigen Ausfiihrungen
ist dabei davon auszugehen, daf die Kommission als Sach-
walter der europdischen Interessen berufen ist, die euro-
pdischen Interessen 2zu konkretrisieren, wdhrend die Kon-
kretisierung der nationalen Allgemeininteressen in die Zu-
stdndigkeit des jeweiligen Mitgliedstaates f&11lt.

Die oben entwickelten Regierungsfunktionen der Kommission
der EG erklidrten bis zu einem gewissen Grade auch die be-
sondere Rolle, welche der Kommission in den Verfahren vor
dem EuGH zufdllt. Insoweit ist nun zu beachten, daB8 nach
der Rechtsprechung des EuGH der Inhalt der allgemeinen
Rechtsgrundsitze des Gemeinschaftsrechts auch durch die
EMRK konkretisiert werden kann, Art. 6 dieser Konvention
nach der Rechtsprechung des Europdischen Menschenrechtsge-
richtshofs aber die Waffengleichkeit der Parteien im Ge-
richtsverfahren verlangt. Diesem Grundsatz wird nun hin-
reichend Rechnung getragen, wenn auch die Parteienrolle
der Kommission im Verfahren vor dem EuGH auf die Regie-
rungsfunktionen im engeren Sinne beschrdnkt wird. Im Klar-
text bedeutet dies:

Die rechtliche Stellungnahme der Kommission im Gerichts-
verfahren bleibt fiir den EuGH zundchst insoweit unverbind-
lich, wie die Rechtsprechungsfunktion dieses Gerichts
reicht. Soweit es sich also einerseits nur um die Fakten,
auf der anderen Seite um die Anwendung der verschiedenen
Interpretationskanones handelt, steht die Kommission auch

im Gerichtsverfahren den anderen Parteien gleich. Die Re-



- 46 -

gierungsfunktion der Kommission wird auf die Entwicklung
allgemeiner Ordnungskonzepte beschrédnkt, in die sich die
Einzelrechtssitze des Gemeinschaftsrechts einfiligen. Nur
insoweit verlangt die Stellungnahme der Kommission auch im

Gerichtsverfahren Beachtung durch den EuGH.

Wir haben gesehen, daB das ordnungsgemdfie Funktionieren
des Integraticonsprozesses sowie der Grundsatz der Rechts-
sicherheit wverlangen, daB8 die nationalen Behdrden und Ge-
richte sich von Anfang an an einer einheitlich-richtigen
Ausliegung des Gemeinschaftsrechts ausrichten kd&nnen und
deshalb der hierfiir erforderlichen Stellungnahme der Kom-
mission zumindest bei der Auslegung der Rechtsakte des Mi-
nisterrates eine verstdrkte Bedeutung zufidllt. Um zu ver-
hindern, daB der 1IntegrationsprozeB durch eine spétere
Korrektur durch den EuGH gefdhrdet wird, und um den Mit-
gliedstaaten sowie den anderen Organen der EG und den In-
dividuen den notwendigen Rechtsschutz zu gewdhrleisten,
mul bei einer solchen rechtlichen Aufwertung der Ordnungs-
vorstellungen der Kommission dieser Rechtsschutz vorver-
legt werden. BAllerdings wird man zu diesem Zweck nicht
entgegen der Lehre und Rechtsprechung annehmen miissen, da8
es sich bei den Stellungnahmen der Kommission um anfecht-
bare Rechtsakte im Sinne des Art. 173 EWG~Vertrag handelt.
Sind vielmehr die Rechtsakte des Ministerrates im Lichte
der Verwaltungsverordnungen der Kommission auszulegen,
reicht es fiir diesen Rechtsschutz v8llig aus, wenn der
FuGH im Rahmen einer Anfechtungsklage gegen den Rechtsakt
des Ministerrates die richtige Auslegung einheitlich fest-
legt. Probleme entstehen hier wegen der Anfechtungsfrist
nur dann, wenn die Verwaltungsverordnung der Kommission
spiter als der Rechtsakt des Ministerrates ergeht. In die-
sen Fdllen wird man davon ausgehen miissen, eine selbstén-
dige Anfechtung des Aktes des Ministerrates verldngern zu

miissen.
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Im Lichte der Integrationsfunktion weist der EWG-Vertrag
in Art. 155 der Kommission meines Erachtens eindeutig
staatsleitende Regierungsfunktionen zu. Der EWG~Vertrag
entscheidet sich damit flir ein durch die Kontrolle des Eu-
ropdischen Parlaments moderiertes technokratisches Regie-
rungssystem. Allerdings gilt im Gemeinschaftsrecht wie im
nationalen Verfassungsrecht der Grundsatz, daB, wenn eine
Institution in der Verfassungswirklichkeit entgegen den
Erwartungen des Verfassungsgebers die ihr zugedachte Rolle
nicht ordnungsgemif erfiillt, die Verfassung so umgedeutet
werden muf, daB im Zusammenwirken der Institutionen das
Gesamtziel tatsdchlich auch erreicht wird. Mangels hinrei-
chender Kenntnisse wage ich nun abschlieBend nicht zu be-
urteilen, ob mein in die Kommission gesetztes Vertrauen
letztlich gerechtfertigt ist. Ich meine allerdings, da8
es hierflir weniger auf das tatsdchliche Verhalten der Kom-
mission als darauf ankommt, daR die Gesamtheit der insti-
tutionellen Vorkehrungen des Vertragswerks sicherstellt,
daB die Kommission im Rahmen des Rechts die europdischen
Allgemeininteressen richtig definiert. Daflir reichen die
Unabhédngigkeit der Kommission und die Internalisierung der
Rollen durch ihre Mitglieder sicherlich nicht aus. Ich
meine aber, daB die gleichzeitige oder nachtrédgliche Ein-
schaltung des Ministerrates, des Europdischen Parlaments
und vor allem des EuGH die prdventive Wirkung hat, die
Kommission so stark in institutionelle Zwinge einzuspan-
nen, daB sie sich bei der Entwicklung ihrer Ordnungskon-
zepte einerseits im Rahmen des Vertragssystems h&lt und
andererseits alle Interessen sachlich gerecht miteinander
abwdgt. Trotz aller Schwierigkeiten, als Voraussetzung ei-
ner solchen Analyse die europdischen Allgemeininteressen
zumindest global zu umreiBen, meine ich, daR die damit ge-
botenen institutionellen Garantien sicherstellen, daf die

Kommission das europdische Allgemeininteresse tats&dchlich
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auch erreicht.

Ich interpretiere den Art. 155 EWG-Vertrag, um dies noch
einmal 2u betonen, in seinem Zusammenhang im Lichte der
Ziele des EWG-Vertrages. Danach begriindet der dritte Un-
terabsatz des Art. 155 EWG~Vertrag mit dem umfassenden
Vorschlagsrecht fiir Beschliisse des Ministerrates die
"staatliche Regierungsfunktion" der Kommission. Die Xom-
mission ist also berufen, als "Motor" der EG die spdtere
Integration vorweg zu planen und in allen Bereichen in
Form von Programmen entsprechende Ordnungskonzepte zu ent-
wickeln. Diese Funktion wird von der herrschenden Lehre
durchaus anerkannt. BSie libersieht aber meines Erachtens,
daB diese staatliche Leitungsfunktion der Kommission mit
der Verabschiedung der Rechtsakte durch den Ministerrat
nicht endet. Vielmehr muBf die Kommission nunmehr in einem
zweiten Schritt versuchen, das durch den Ministerrat ak-
zeptierte Regierungsprogramm durch die Lenkung der Ausle-
gung und Anwendung des Gemeinschaftsrechts in den Mit-
gliedstaaten in die Verfassungswirklichkeit umzusetzen.
Diesem Ziel dient der erste Unterabsatz des Art. 155 EWG-
Vertrag, nach dem die Kommission fiir die Anwendung des Eu-
ropdischen Gemeinschaftsrechts Sorge trdgt. Dieser Unter-
absatz ist also im Lichte des Vorschlagsrechts der Kommis-
sion zu lesen. Fiir die Durchsetzung dieser Lenkungsfunk-~
tion sieht der Vertrag zwei Mittel vor: Einmal das Klage-
verfahren nach Art. 169 EWG-Vertrag, dann aber auch Stel-
lungnahmen nach Art. 155 zweiter Unterabsatz des EWG-Ver-
trages. Auch diese Mittel sind im Sinne der Regierungs-
funktionen der Kommission auszulegen.
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THE RELATIONS BETWEEN THE EUROPEAN COURT AND THE
COMMISSION

- Abstract -

1. ©Not only the substantial law, but also the institutio-
nal European Law should be interpreted in the light of the

objects of the treaties.

2. The good functioning of the integration process is as-
sured only when before a decision of the Court already the
interpretation and application of the European law by the
authorities of the Member-States is directed by a central
organ. This organ can only be the Commission which in the
light of article 155 of the EEC Treaty therefore is char-
ged with governmental functions.

3. In order to fulfill this task, article 155 of the EEC
Treaty grants the right to emit recommendations. These re-
commendations, although they are not legally binding, must
direct the interpretation of the Community law.

4., This effect of the recommendations of the Commission
is the result of the governmental functions of the Commis-
sion. This function which charges the Commission with the
direction of the integration process, does not end with
the emission by the Council of the secondary law of the
Community: It obliges the Commission also to direct the
interpretation and application of the Community law by the
Member-~States.
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EINIGE UBERLEGUNGEN ZUM VERHALTNIS ZWISCHEN DEM
GERICHTSHOF DER EUROPEISCHEN GEMEINSCHAFTEN UND DEM
EUROPAISCHEN PARLAMENT*

Die Frage des Verhiltnisses zwischen dem Europaischen Ge-
richtshof und dem Europdischen Parlament hat in den letz-
ten Jahren gegenilber der Zeit des Beginns der Verwirkli-
chung der Europdischen Gemeinschaften immer gréBere Ak-
tualitdt bekommen. Dies ist nicht zuletzt darauf zurick-
zufithren, daB das Parlament seine Rolle im Entscheidungs-
prozel der Gemeinschaften gegeniiber den beiden anderen
hieran beteiligten Institutionen verstdrken konnte. Die
Enderung des Art. 203 EWG-Vertrag! fihrte zu einem echten
MitentscheidungsprozeB des Parlaments, aber auch in dem
Verfahren der Rechtsetzung der Gemeinschaften hat sich
der EinfluB des Parlaments unzweifelhaft verstdrkt - und
dies nicht nur in dem von Beginn an vorgesehenen Konsul-
tationsverfahren. So wurde durch die gemeinsame Erklarung
vom Marz 1975 ein sogenanntes Konzertierungsverfahren
zwischen Parlament, Rat und Xommission geschaffen,? das
zum Ziel hatte, den EinfluB des Parlaments auf die Be-
schliisse des Rates nicht auf die Abgabe von Stellungnah-
mernn zu beschri3nken, sondern in einer Diskussion zwischen
den drei Institutionen divergierende Standpunkte mdg-
lichst anzundhern. Erst mit Inkrafttreten der Einheitli-
chen Europ8ischen Akte am 1.7.19873 wurde durch Anderung
des Art. 149 EWG-Vertrag der EinfluB des Parlaments auf
das Rechtsetzungsverfahren der Gemeinschaft durch das
nunmehr im Vertrag vorgesehene Zusammenarbeitsverfahren
rechtlich abgesichert. Wenn auch ein echtes Mitentschei-
dunigsrecht nur im Rahmen der Art. 237 und 238 durchge-

setzt werden konnte, so ist doch, wie die Erfahrung



- 52 -

zeigt, durch die Anwendung des Zusammenarbeitsverfahrens
der Dialog zwischen dem Parlament einerseits und der Kom-
mission und insbesondere dem Rat andererseits intensi-

viert worden.

Diese Entwicklung fithrte naturgem&B8 dazu, daB8 Konflikte
mit dem Europ&dischen Parlament einen neuen Stellenwert in
der politischen Wirklichkeit der Gemeinschaft bekamen.
Auf der einen Seite konnte das Parlament im Haushaltsver-
fahren nunmehr Beschliisse fassen, die Rechtswirkung ge-
genﬁbef den anderen Institutionen haben. Zum anderen hat
das Parlament, abgesehen vom MiBtrauensvotum nach Art.
144 FEWG-Vertrag, insbesondere gegeniiber dem Rat keine
rechtlichen Instrumente =zur Kontrolle, wenn man einmal
von der Mitentscheidungsbefugnis im Rahmen der Art. 237
und 238 EWG-Vertrag absieht. In dieser Situation lag der
Gedanke nahe zu versuchen, anstelle einer fehlenden oder
nur rudimentir ausgebildeten politischen Kontrollmdglich-
keit durch Zugang zum Europdischen Gerichtshof eine
rechtliche Kontrolle durch diesen herbeizufithren. Soweit
diese Bestrebungen Erfolg hatten, wie noch zu zeigen sein
wird, bekam damit die Rechtsprechung des Gerichtshofs in
ihrer Auswirkung eine neue politische Dimension, insbhe-

sondere hinsichtlich des Europdischen Parlaments.

Bevor im einzelnen auf diese Entwicklung eingegangen
wird, soll noch ein Umstand in Erinnerung gerufen werden,
auf den Prof. Kutscher in seinem Beitrag bereits einge-
gangen ist. Obwohl, soweit ersichtlich, die Frage der Er-
nennung der Richter am Gerichtshof der Europdischen Ge-

meinschaft bisher zumindest in der politischen Diskussion
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nicht aufgeworfen ist, kann nicht ausgeschlossen werden,
daf sie auf Seiten des Parlamentes unterschwellig eine
Rolle gespielt hat und eines Tages durch entsprechende
Initiativen aktualisiert wird. Nach der augenblicklichen
Rechtslage werden die Richter im gemeinsamen Einvernehmen
der Mitgliedstaaten ermannt (Art. 167 EWG-Vertrag). Eine
Mitwirkung der Institutionen der Gemeinschaft, insbeson-
dere des Parlaments, ist also nicht vorgesehen. Auch bei
der Amtsenthebung eines Richters oder Generalanwaltes ist
eine Mitwirkung der anderen Institutionen der GCemein-
schaft nicht vorgesehen. Hieriiber entscheidet nach Art. 6
des Protokolls iiber die Satzung des Gerichtshofes aus-
schlieBlich der Gerichtshof selber. Die Ubrigen Institu-
tionen werden lediglich durch den Kanzler des Gerichtsho-
fes iiber die Entscheidung unterrichtet. Bisher hat dieses
Verfahren wohl keinen EinfluB auf das Vertrauen in den
Gerichtshof und hinsichtlich der Akzeptanz seiner Urteile
gehabt. Man kann jedoch nicht a priori ausschlieBen, daf
eines Tages, insbesondere seitens des Europdischen Parla-
ments, die Forderung erhoben wird, die Institutionen der
Gemeinschaft, insbesondere das Parlament, an der Ernen-
nung der Mitglieder des Gerichtshofes zu beteiligen. Hin-
sichtlich der Ernennung der Mitglieder der Kommission und
insbesondere deren Président besteht eine solche Forde-

rung des Parlaments seit langem.

Sie wird unter anderem auf das Argument gestiitzt, daB das
Parlament zwar die Mdglichkeit eines MiBtrauensvotums
nach Art. 144 des EWG-Vertrages hat wund deshalb auch
einer neu 2zu ernennenden Kommission sein Vertrauen aus-
sprechen miisse. Eine Regelung, die die Md&glichkeit vor-
sédhe, durch das Parlament einzelne Richter oder den Ge-

richtshof als Ganzes abzuberufen, dirfte wohl kaum mit
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dem Grundsatz der Unabhingigkeit der Richter vereinbar
sein. Dem tr&gt die Bestimmung des Art. 6 der Satzung des
Gerichtshofes voll Rechnung. Hingegen k&nnte sich das
Verlangen des Parlaments, an der Ernennung der Mitglieder
des Gerichtshofes mitzuwirken, auf das Bestehen na-
tionaler Regelungen berufen, nach denen das oder die Par-
lamente in der einen oder anderen Weise an der Ernennung
von Richtern, zumindest der obersten Gerichte, mitwirken.
Eine entsprechende Regelung im Gemeinschaftsrecht koénnte
einen EinfluB8 auf die Zusammensetzung des Gerichtshofes
haben. Zwar sind die Mitgliedstaaten gehalten, bei der
Auswahl der Richter die in Art. 167 Abs. 1 EWG-Vertrag
niedergelegten Kriterien zu beachten; dies miiBte wohl
auch fiir eine eventuelle Mitwirkung des Europ8ischen Par-
lamentes gelten. Dariilber hinaus hat es jedoch den An-
schein, als ob bei den Mitgliedstaaten zus8tzlich auch
politische Motive bei der Auswahl der Personen eine Rolle
spielen. Derartige politische Uberlegungen, die in den
Mitgliedstaaten angestellt werden, kdnnten jedoch ein Ge-
gengewicht durch eine Mitwirkung des Europédischen Parla-

ments erhalten.

Bus den zu Beginn dieses Beitrages ausgefithrten Griinden
ist die Frage von immer grdBerer praktischer Bedeutung
geworden, welche Rolle das Parlament vor dem Europ#ischen
Gerichtshof spielen kann. Die Beantwortung dieser Frage
hangt davon ab, inwieweit der Vertrag dem Gerichtshof
eine Kompetenz fiir derartige F&dlle zugeordnet hat. Denn
auch der Gerichtshof unterliegt der allgemeinen Regel des
Art. 4 des Vertrages, wonach jedes Organ nach MaBgabe der
ihm in diesem Vertrag zugewiesenen Befugnisse handelt.
Aufgrund dieser Wortinterpretation hat der Gerichtshof

das Parlament in all den Fallen als Verfahrensbheteiligten
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zugelassen, in denen die dem betreffenden Verfahren zu-
grundeliegende Bestimmung eine Beteiligung der Institu-

tionen vorsieht.

Soweit ersichtlich, hat der Gerichtshof erstmals diese
Auslegung in den Rechtssachen 138/79¢ und 139/795 ange-
wendet. In beiden Fallen handelt es sich um Klagen von
Unternehmen gegen eine Verordnung des Rates, die auf Art.
173 Abs. 2 EWG-Vertrag gestiitzt waren. Von den Kl&gern
wurde u.a. geltend gemacht, daB beide Verordnungen, die
auf Art. 43 EWG-Vertrag gestiitzt waren, vom Rat verab-
schiedet worden waren, ohne daB die obligatorisch vorge-
sehene Stellungnahme des Parlamentes vorlag. Wegen dieses
Umstandes beantragt das Parlament, aufgrund Art. 37 der
Satzung des Gerichtshofes als Streithelfer auf Seiten der
beiden Unternehmen zugelassen zu werden. Die Bestimmung
sieht vor, daB die Mitgliedstaaten und die Organe der Ge-
meinschaft einem beim Gerichtshof anhangenden Rechts-
streit beitreten konnen. Der Gerichtshof hat dem Antrag
stattgegeben, diese Entscheidung allerdings nur im Endur-
teil im einzelnen begriindet. Bedenken gegen die Zulassung
des Parlaments als Streithelfer in diesen Prozessen wur-
den im Hinblick darauf geltend gemacht, daB nach Art. 37
letzter Abs. der Satzung Streithelfer nur die Antrége
einer Partei unterstiitzen kénnen. Da sich das Parlament
die Klagebegriindung der Kliger zu eigen gemacht hatte,
konnte es nur den Antrag auf Nichtigerklirung der Verord-
nungen des Rates stellen. Zur damaligen Zeit wurde die
Frage auch im RechtsausschuB des Parlaments diskutiert,
ob es die Rolle des Parlaments sein kdnne, Klagen gegen
eine Institution der Gemeinschaft 2zu unterstiitzen, die
darauf gerichtet waren, finanzielle Interessen durch-

zusetzen. Sowohl das Parlament als auch der Gerichtshof
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haben sich iiber diese Bedenken hinweggesetzt und sich bei
ihren Antrégen bzw. Entscheidungen auf Art. 37 Abs. 1 ge-
stlitzt, der ohne nahere Qualifikation die Organe der Ge-

meinschaft als Streithelfer zulagt.

Unter Zugrundelegung der gleichen Wortinterpretation hat
der Gerichtshof in der Rs. 13/836 eine auf Art. 175 EWG-
Vertrag gestiitzte Unt&tigkeitsklage des Parlamentes gegen
den Rat =zugelassen. Das Parlament hatte ein Verfahren
nach dieser Bestimmung mit dem Ziel eingeleitet, vom Ge-
richtshof feststellen zu lassen, daB der Rat dadurch den
Art. 75 EWG-Vertrag verletzt habe, daB er die in Art. 74
vorgesehene gemeinsame Verkehrspolitik nicht verwirklicht
und insbesondere nicht die in Art. 75 vorgesehenen Ein-
zelmaBnahmen beschlossen habe. Von dem beklagten Rat
wurde in dem Verfahren gegen die Zulédssigkeit geltend ge-
macht, daB das institutionelle System des Vertrages eine
Kontrolle des Rates durch das Parlament nicht vorsehe; so
hat beispielsweise das Parlament kein MiBtrauensvotum
gegen den Rat, wie dieses gegenilber der Kommission auf-
grund des Art. 144 EWG-Vertrag besteht. Dariiber hinaus
hat der Rat darauf hingewiesen, daB durch Zulassung eines
Klagerechts des Parlaments der Rat und seine Mitglieder
unter einer doppelten parlamentarischen Kontrolle stehen
wiirden. Der Rat setzt sich aus Mitgliedern der
Regierungen der Mitgliedstaaten =zusammen. Diese sind
gemdB ihrer Jjeweiligen Verfassung in der einen oder
anderen Weise der Kontrolle ihrer nationalen Parlamente
unterworfen. Der Gerichtshof hat sich ohne n&here
Begriindung (ber diese Einwdnde hinweggesetzt und die
Unt&tigkeitsklage des Parlaments zugelassen. Da Art. 175
Klagen der Organe nur gegen den Rat oder die Kommission

vorsieht, bleibt abzuwarten, ob der CGerichtshof ggf. eine
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Klage der Kommission oder des Rates gegen das Parlament
wegen Untatigkeit zulassen wiirde. Dies kénnte
beispielsweise dann aktuell werden, wenn das Parlament
eine von ihm erbetene Stellungnahme nicht abgibt wund
dadurch eine BeschluBfassung des Rates blockiert. In den
vorstehend schon in anderem Zusammenhang zitierten
Urteilen in den Rs. 139/79 und 138/797 hat der
Gerichtshof ausgesprochen, daB dem Parlament ein
Vetorecht nicht zusteht, dafl aber das Vorliegen der
Stellungnahme eine wesentliche Verfahrensvoraussetzung
fiir den BeschluB des Rates 1.8.d. Art. 173 ist. Wenn der
Gerichtshof an dieser Rechtsgprechung auch in den Fillen
festhalt, in denen der Rat alle ihm zur Verfiigung
stehenden rechtlichen Mittel eingesetzt hat, um eine
Stellungnahme des Parlaments herbeizuflihren, indem er
einen Antrag auf Eilverfahren oder auf Abhaltung einer
auBerordentlichen -Sitzungsperiode (Art. 139 EWG-Vertrag)
stellt, miiBte wohl eine Klage des Rates oder der Kommis-
sion aufgrund Art. 175 als zuldssig angesehen werden,
wenn man die Rechtsprechung des Gerichtshofs zu den Zu-
lassigkeitsfragen im Zusammenhang mit Art. 173 EWG-Ver-
trag® =zugrundelegt. Danach hat der Gerichtshof gem. Art.
164 generell die RAufgabe, die Wahrung des Rechtes bei der
Ruslegung und Anwendung dieses Vertrages zu sichern. Die-
ser Grundsatz kann nicht nur den Rechtsschutz von einzel-
nen Organen betreffen, sondern muB auch dann Anwendung
finden koénnen, wenn es sich um das Funktionieren der Ge-

meinschaft als Ganzes handelt.

GemaB Art. 177 EWG-Vertrag entscheidet der Gerichtshof im
Wege des Vorabentscheidungsverfahrens u.a. iber die Gul-

tigkeit und Auslegung der Handlungen der Organe der Ge-
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meinschaft. Aufgrund dieses Wortlautes wurde die Frage
des Antrages auf Vorabentscheidung betreffend eines
Beschlusses des Parlaments nicht gestellt. In der Rs.
208/80% hatte ein britisches Finanzgericht um Auslegung
eines Beschlusses des Parlaments gebeten. Dieser Beschluf
betrat die Zahlung von Entschidigung an die Mitglieder
des Eurcopdischen Parlaments. In einem Rechtsstreit, den
Lord Bruce, ehemaliger Abgeordneter des Parlaments, gegen
die britische Finanzbehdrde fithrte, wurde die Frage von
dem britischen Gericht fir entscheidungserheblich
betrachtet, ob der BeschluB des Parlaments dahingehend
auszulegen sei, daB eine Besteuerung durch den britischen
Fiskus nicht in Betracht komme, wie Lord Bruce
behauptete. Der Gerichtshof hat, wie gesagt, den Antrag,
ohne die Frage der Zul&ssigkeit zu stellen, nach den filir
Vorabentscheidungsverfahren geltenden Vorschriften
behandelt. Dabei stieB er allerdings auf die Schwie-
rigkeit, daB gem. Art. 20 der Satzung des Gerichtshofes
das Parlament an einem Vorabentscheidungsverfahren nicht
beteiligt ist. Lediglich die Parteien des nationalen
Rechtsstreites, die Mitgliedstaaten, die Kommission und
ggf. der Rat konnen beim Gerichtshof Schriftsatze
einreichen oder Erkl&rungen abgeben. Im konkreten Fall
war somit das Parlament, dessen BeschluB vom Gerichtshof
interpretiert werden sollte, vom Verfahren ausge-
schlossen. Der Gerichtshof hat auf Art. 21 der Satzung
zurlickgegriffen, um diese Liicke zu schlieBen. WNach der
genannten Vorschrift kann der Gerichtshof von den
Mitgliedstaaten und von den Organen, die nicht Parteien
sind, alle Auskiinfte verlangen, die er fiir die Regelung

des Rechtsstreites fiir erforderlich erachtet.
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Aufgrund des - wenn auch bescheidenen - Kompetenzzuwach-
ses des Parlaments und infolge des verst8rkten politi-
schen Gewichts des Parlaments im institutionellen Gefilige
der Gemeinschaft, die nicht =zuletzt auf die Direktwahl
der Mitglieder dieses Parlaments zuriickzufithren sind,
muBte man sich im Laufe der Entwicklung die Frage stel-
len, ob und inwieweit Beschliisse des Parlaments durch
den Gerichtshof nachpriifbar sind. So wurde in mehreren
Fidllen vom GroBherzogtum Luzxemburg Anfechtungsklage ge-
gen Beschliisse des Parlamentes erhoben, die die Frage des
Sitzes dieser Institution und auch ihre interne Organisa-
tion betraf.l® Art. 173 Abs. 1 EWG-Vertrag und Art. 146
ABs. 1 EAG-Vertrag sehen Anfechtungsklagen nur gegen Han-
deln des Rates oder der Kommission vor. Unter Zugrundele-
gung der bisher vom Gerichtshof geilibten Methode der Wort-
interpretation hinsichtlich der Kompetenz des Gerichts-
hofs hétten die Klagen, soweit sie den EWG-Vertrag und
den EAG-Vertrag betrafen, als unzuldssig abgewiesen wer-
den miissen. Die angefochtenen Beschliisse des Parlaments
betrafen jedoch nicht nur diese beiden Gemeinschaften,
sondern auch die Gemeinschaft fiir Kohle und Stahl, da das
Parlament seit dem Inkrafttreten des Abkommens iber ge-
meinsame Organe £iir die Europ&ischen Gemeinschaften am
01.01.1958%! auch eine Institution in der Kohle- wund
Stahlgemeinschaft ist. Der Gerichtshof konnte somit die
beiden Klagen des GroBherzogtums Luxemburg aufgrund Art.
38 des EGKS-Vertrages fiir zul&dssig erkldren. Nach dieser
Vorschrift koénnen ein Mitgliedstaat oder die Hohe Behérde
Beschlilsse des Europiischen Parlamentes anfechten. Eine
solche Klage kann u.a. auf Unzustdndigkeit des Parlamen-

tes gestitzt werden.
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Erst in dem Urteil vom 23.04.198612 hat der Gerichtshof
die Zulissigkeit von Anfechtungsklagen gegen Beschliisse
des Parlaments zugelassen. Er hat allerdings entsprechend
seiner standigen Rechtsprechung!?® die Zul&ssigkeit wvon
Rlagen auf solche Handlungen des Parlaments beschrankt,
die dazu bestimmt sind, eine Rechtswirkung gegeniiber
Dritten zZUu erzeugen. Mit diesem Urteil hat der
Gerichtshof seine bisherige Wortinterpretation hinsicht-
lich der Zustandigkeit des Gerichtshofes aufgegeben. Art.
173 Abs. 1 EWG-Vertrag sieht seinem Wortlaut nach nur
Klagen gegen Handlungen der Kommission oder des Rates
vor. Der Gerichtshof hat die iiber den Wortlaut des Art.
173 EWG-Vertrag hinausgehende Kontrolle der RechtmdBig-
keit von Handlungen des Parlaments damit begriindet, daB
nach Art. 164 EWG-Vertrag es Aufgabe des Gerichtshofes
ist, die Wahrung des Rechts bei der Auslegung und Anwen-
dung des Vertrages zu sichern. Damit unvereinbar wére,
wenn Handlungen des Parlaments nicht dieser Xontrolle un-
terworfen wdren. Nach Auffassung des Gerichtshofs ist die
Europédische Wirtschaftsgemeinschaft eine Rechtsgemein-
schaft, in der weder die Mitgliedstaaten noch die Gemein-
schaftsorgane der gerichtlichen Xontrolle entzogen sein
kénnen. Diesem Charakter der Gemeinschaft entspricht ein
umfassendes Rechtsschutzsystem, wie es in den Art. 173,
184 und 177 des Vertrages Niederschlag gefunden hat. Dem
wird zuzustimmen sein. Entsprechend diesem CGrundsatz sah
schon Art. 38 eine Klage eines Mitgliedstaates oder der
Hohen Beh&rde gegen Beschliisse des Parlaments vor. Anders
als in der urspriinglichen Fassung der R&mischen Vertrige,
hatte der EGKS-Vertrag in Art. 95 (kleine Ver-
tragsrevision) dem Parlament echte Entscheidungsbefug-
nisse iibertragen, die der Xontrolle durch den Gerichtshof

unterworfen sein muBten. Der engere Wortlaut des Art. 173
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EWG-Vertrag kann dadurch erklért werden, daB durch die zu
Beginn dieses Beitrages genannten Abdnderungen der Ver-
triage, insbesondere im Haushaltsverfahren, die M&glich-
keit geschaffen wurde, daB das Parlament BReschliisse mit

Rechtswirkung fiir Dritte fassen kann.

Nachdem somit der Europd@ische Gerichtshof den Rechts-
schutz gegeniiber dem Parlament iiber den Wortlaut des Art.
173 EWG-Vertrag hinaus ausgedehnt hatte, lag es nahe, daB
seitens des Parlaments nunmehr ein entsprechender Rechts-
schutz fiir sich gefordert wurde. Das Rediirfnis nach einem
Rechtsschutz filir sich wurde vom Parlament deshalb fir im-
mer wichtiger angesehen, weil das Zusammenwirken zwischen
Rat,  Parlament und Kommission sowohl im Haushaltsverfah-
ren als auch im Rechtsetzungsverfahren sich im Laufe der
Jahre intensiviert hatte. Damit waren politische Kon-
flikte natiirgem28 vorprogrammiert. Trotz des verstirkten
Zusammenwirkens zwischen den Organen bliebe, insbesondere
im Rechtsetzungsverfahren, die Stellung des Parlaments
und sein EinfluB auf den EntscheidungsprozeR, gemessen an
den Entscheidungskompetenzen des Rates, schwach und nur
unzureichend rechtlich abgesichert. Die Entwicklung
fiithrte dazu, daB das Parlament am 2. Oktober 1987 eine
Klage gegen den Rat erhob und die Aufhebung einer Ent-
scheidung des Rates durch den Gerichtshof beantragte, mit
der die Anwendungsmodalitdten fiir Durchfithrungsbefugnisse
der Kommission geregelt waren. Der Gerichtshof hat in der
Rechtssache 302/87 durch Urteil wvom 27.09.1988l4 die
Klage als unzul8ssig abgewiesen. Der Gerichtshof hat in
diesem Urteil ein Klagerecht des Parlamentes verneint. Er
hielt ein solches Klagerecht, entgegen dem Wortlaut des
Art. 173, fir nicht gegeben, auch unter Berfiicksichtigung,

daB das Parlament nach Art. 175 eine Untdtigkeitsklage
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erheben %kann. Auf den Rechtsschutzgesichtspunkt einge-
hend, wie er vom Gerichtshof zur Begriindung einer Passiv-
legitimation des Parlaments entwickelt worden war, sah
der Gerichtshof ein solches Rechtsschutzbedilirfnis des
Parlaments nicht filir gegeben an. Er verwies vielmehr auf
die allgemeine Verpflichtung der Kommission aus Art. 1855
EWG-Vertrag, fir die Einhaltung des Vertrages Sorge zu
tragen, und auf die M8glichkeit der Kommission, nach Art.
173 BAbs. 1 EWG-Vertrag Handlungen des Rates, durch die
Rechte des Parlamentes verletzt sein kénnten, vor dem Ge-
richtshof anzufechten. Diese Begriindung konnte nicht
{iberzeugen. Wenn schon der Gerichtshof dem Rechtsschutz
gegen Handlungen des Parlaments einen hohen Stellenwert
im Hinblick auf den Charakter der Rechtsgemeinschaft zu-
gebilligt hatte, war es schwer verstdndlich, daB ein
solcher Rechtsschutz aus denselben Griinden nicht auch dem
Parlament zugebilligt werden muBte. Der Hinweis auf die
Pflichten und Klagemdglichkeiten der Kommission Xkann
demgegeniiber nicht ins Gewicht fallen. Die Kommission ist
eine dem Parlament gegeniiber selbstindige Institution und
hat einen eigenen Ermessens- und Beurteilungsspielraum,
der nicht an die Stelle der Entscheidungsautonomie des

Parlaments gesetzt werden kann.

Es zeigte sich sehr bald, daff die vorstehend skizzierten
Bedenken gegen die Entscheidung des CGerichtshofs nicht
nur theoretischer Natur waren, sondern sich praktisch
sehr bald realizierten. Die Kommission hatte einen Vor-
schlag zur Festlegung von Sicherheitsnormen gegen radioc-
aktive Verseuchung von Lebensmitteln, der auf Art. 31 £f.
Euratom-Vertrag gestiitzt war, vorgelegt. In seiner Stel-
lungnahme hatte das Parlament diese Rechtggrundlage in

Frage gestellt und eine Anderung des Vorschlages der Kom-
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mission dahin gefordert, daB der Rechtsakt auf Art. 100 a
EWG-Vertrayg gestiitzt wiirde. Die Kommission hatte sich
diesem Begehren nicht angeschlossen, und der Rat hat auf
der Grundlage des Art. 31 ff. Euratom-Verlag beschlossen.
Von besonderer Bedeutung war dieser Streit politisch des-
halb, weil der Art. 100 a EWG-Vertrag das Zusammenar-
beitsverfahren vorsieht, das dem Parlament einen grd&Beren
EinfluB8 auf den EntscheidungsprozeB einrdumt als die
Stellungnahme, die nach dem Euratom-Vertrag ausreichend
war. Das Parlament erhob in der Rs. C~70/88 Klage gegen
den Rat, um die Aufhebung des umstrittenen Rechtsaktes
durch den Gerichtshof zu erreichen. Die Kommission trat
dem Rat als Streithelfer bei und bestdtigte damit erneut
ihre vom Parlament abweichende Auffassung hinsichtlich
der korrekten Rechtsgrundlage. Durch ein Zwischenurteil
vom 22. Mai 19905 hat der Gerichtshof seine vorherige
Rechtsprechung korrigiert und die Klage fiir zuldssig er-
kladrt. Das Urteil stellt auf das interinstitutionelle
Gleichgewicht &b, das durch den Vertrag vorgesehen ist.
Nach Auffassung des Gerichtshofs kann dieses Gleichge-
wicht dadurch gestdrt werden, daB eine Institution entge-
gen dem Vertrag in die Befugnisse einer anderen Institu-
tion eingreift. Aus diesem Grunde hat der Gerichtshof es
nunmehr £iir richtig befunden, dem Parlament ein Klage-
recht zuzubilligen, soweit ein Eingriff in die Rechte des
Parlaments geltend gemacht wird. Dariiber hinaus billigte
der Gerichtshof dem Parlament aber kein Klagerecht zu,
das generell auf eine Vertragsverletzung gestiitzt ist.

Die Begriindung des Urteils 1&Bt nicht klar erkennen, ob

i
er Gerichtshof das Klagerecht des Parlaments aufgrund

Q

¥

einer erweiterten Interpretation des Art. 173 Abs. 1 EWG-
Vertrag stiitzt oder generell aus dem Rechtsschutzgedanken

ableitet, der dem Gemeinschaftsrecht immanent ist. In dje-
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dem Fall muB8 aus dem Urteil herausgelesen werden, daB ein
Klagerecht des Parlaments nur insoweit anerkannt wird,
als es einem Rechtsschutzbediirfnis des Parlaments ent-
spricht. Die im Art. 173 Abs. 1 EWG-Vertrag ebenfalls
enthaltene Moglichkeit der abstrakten Normenkontrolle
bleibt dem Parlament vorbehalten. Eine solche wiirde einen
Ansatz fir eine politische Kontroclle des Parlaments ge-
geniiber dem Rat bedeuten. Eine solche Kontrolle wire des-
halb problematisch, weil der Rat sich aus Mitgliedern der
Regierungen der Mitgliedstaaten =zusammensetzt. Die Mit-
glieder des Rates als eine Institution der Gemeinschaft
sind gewiB fiir das Handeln dieser Institution verantwort-
lich. Gleichzeitig sind sie jedoch auch als Mitglieder
einer nationalen Regierung gegenitber ihren nationalen
Parlamenten verantwortlich. Eine politische Xontrollmég-
lichkeit des Europdischen Parlaments gegeniiber dem Rat
wirde diese schwierige Position der Ratsmitglieder noch
komplizieren und zu fast wunldsbaren Konflikten fithren
kénnen. In der gegenwartigen Struktur der Gemeinschaft
scheint das letzte Urteil des Gerichtshofs ein verninfti-
ger Ausgleich zwischen den Interessen des Parlaments auf
Rechtsschutz und den legitimen Interessen des Rates und

seiner Mitglieder zu sein.
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* Der Text ist die lediglich redaktionell iiberarbeitete
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THE COURT'S ROLE IN CARTEL LAW

I am very grateful for the opportunity to come to
Saarbrilicken because Georg Ress has been with wus in Edin-
burgh and he is a good friend of our Centre. I hope that,
as he said, there will be further opportunity for coopera-
tion between the Europa-Institut here and the Centre in
Edinburgh.

I am in the unfortunate position of anybody who speaks af-
ter the lunch break or the coffee break, and I regret that
I do not really understand the German language which pre-
sents me with the further difficulty that I do not know
what has been said before. That brings to my mind a story
about an occasion when President de Gaulle and Madame de
Gaulle went to visit our Prime Minister Harold McMillan.
We all remember that President de Gaulle was not altoge-
ther favorable to the United Kingdom, and Madame de Gaulle
became more and more unpleasant and displeased. McMillan's
wife thought she would take her out and make her happy. So
she took her from their house in Kent, drove her down to
Dover, stopped the car on the coast of Dover and said:
Now, Madame de Gaulle, there is France. And the reply was:
Je 1l'ai déja vue. - So I hope you have not heard of all
that I am going to say already.

The role of the Court in competition law is of course a
vast subject. Competition law brings the Community direct-
ly into the becard rooms of virtually every company in Eu-
rope and 1in many cases every company in the world. So I
assume that vyou all have some familiarity with it. What I
hope to do 1is to share with you some half-thoughts about
the future rocle of the Court in competition cases in the
light of five relatively recent developments. First, the
proposal to create a court of first instance; second, the

recent events regarding the investigation in the premises
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of the German company Hoechst; third, the evidence of an
increased judicial restraint in the field of competition;
fourth, the growth of references to the Court under Ar-
ticle 177 in competition cases and correspondingly the de-
sire of the Commission to devolve competition to the na-
tional authorities; and fiftn, the proposal for a regula-
tion on merger control. Perhaps there is another one which
appeared in the newspapers today, which is the statement
of President Delors that by 1995 there must be an effecti-

ve Eurcopean government.

Now the first one, the Court of first instance: Competi-
tion practitioners have wanted a specialist competition
tribunal for many years. Their reasons have been several.
They have complained of the unsatisfactory nature of the
procedures of the Commission. They have complained of the
inadequacy of the process of fact~finding by the Commis-
sion and the control of that process by the Court of Jus-
tice. And some have also felt that the procedures both in
the Commission and the Court do not produce a very satis-
factory method of developing what is a complex but impor-
tant aspect of economic law. ©Now the Single European Act
empowers the Council to establish a court of first instan-
ce. It imposes limitations on what that court will be able
to do, but it does not precisely define how it may do it.
The current indications are that the court will deal with
staff cases and competition cases. But there will be no
specialist judges and no specialist chambers of the court.
That being so, it becomes difficult to understand how, for
example, somebody can write the following: "The new court
will give a more detailed assessment of facts and their
economic analysis involving a greater use of expert wit-
nesses, economic data and industrial statistics". The
question is, how will this happen, how indeed can it hap-
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pen? Because the jurisdiction of the court of first in-
stance will be no different from the existing jurisdiction
of the European Court of Justice, only narrower. Specifi-
cally the jurisdiction of the court of first instance ex-
cludes all references under Article 177 and therefore all
references from national courts on competition issues. The
Court of Justice itself has limited its own interpretation
of its powers under Article 172 (the unlimited jurisdict~
ion). Its jurisdiction under Article 173 is solely concer-
ned with legality, with lawfulness.

So, what precisely is it that the court of first instance
is going to be able to do in competition cases that the
Court of Justice 1is not able to do at present? Another
question which arises is: What will be the basis of appeal
to the Court of Justice? Article 168 (a) says that there
will be a right of appeal to the Court of Justice on
points of law only. But if the jurisdiction under Article
173 is a jurisdiction to consider lawfulness, in what
respect will the two jurisdictions differ? One has to con-
sider, will the court of first instance produce better
procedures, better control of the Commission, better fact-
finding or a more thorough analysis of competition issues?

First set of questions.

The next question arises out of the competition investiga-
tion in Germany where, as I assume, you know the complaint
was that the Commission sought to enter premises and seize
documents without a court order. That illustrates a gene-
ral concern which in a sense has been more obvious in the
U.K. than in the original six member states. But it is on-
ly perhaps logic?l that the specific issue which arose in
the Hoechst case arose in Germany where the Basic Law

provides that everyone shall have recourse to a court. And
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we know that according to the Court of Justice the Commis-—
sion is not a tribunal within the meaning of Article & of
the Convention on Human Rights. So the question is, by
what authority do the officials of something that is not a
tribunal, which 1is not authorized by a tribunal, enter

private premises and seize private documents?

Now the third point that arises, or the third theme, is
the growth of judicial restraint. We know that Article 33
of the Coal and Steel Treaty excluded from the Court of
Justice the evaluation of the situation resulting from
gconomic facts of circumstances in the light of which the
High Authority took its decisions. No such limitation i§
written into the EEC Treaty, and yet in the case of Remia

recently and repeated in the field of anti-dumping in the
case of Mineaba , the Court said: "Although as a general
rule the Court undertakes a comprehensive review of the
question whether or not the conditions for the application
of Article 85 I are met, it is clear that in determining
the permissable duration of a non-competition clause the
Commission has to appraise complex economic matters. The
Court must therefore limit its review of such an appraisal
to verifying whether the relevant procedural rules have
been complied with, whether the statement of the reasons
for the decision is adequate, whether the facts have been
accurately stated and whether there has been any manifest
error of appraisal or a misuse of powers". Thus the Court
is specifically withdrawing from anything invelving
complex economic matters. Now the motive of that is no
doubt to discourage an overload of the Court. Nevertheless
the consequence is to leave the assessment of complex eco-
nomic matters to a body which is not a tribunal and which
has extensive powers to intervene in commercial activity
and to impose enormous financial penalty.
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The fourth theme is thg growth of references under Article
177. The Leclegc cases 1in France about book prices, the
Pronuptia case in Germang about franchise agreements, the
Nouvelles Frontiéres case in France about airline cartels
illustrate how Article 177 can be used to develop the law
in the field of competition. At any rate it shows that ma-
ny important competition issues can be raised in the na-
tional courts. If the Commission is successful in increa-
sing the extent to which competition issues are decided by
the national courts rather than by complaints to the Com-
mission, then one must expect the volume of Article 177
references on competition issues to grow. What is going to
be the position of the European Court of Justice in that
issue? It 1is perhaps relatively easy for a court to say
whether Art. 85 I, the first part of Article 85, applies.
To say what are the consequences in law of Article 85 II,
second paragraph, or whether a particular agreement falls
within the legal scope of a block exemption, this is pos-
sible. But Article 86, abuse of a dominant position, rai-
ses highly complex economic questions as does the exempt-
ion of agreements under Article 85 III. These are ques-—
tions which will certainly come to the European Court of

Justice. What is its position to be, if it is not to beco-

me involved in complex economic questions?

Finally, merger control: The decision in Continental Can
illustrates the difficulty of applying the observations of
the Court of Justice in the field of merger control. We
know that the Commission takes one view and some of the
member states take a completely different view. But let us
assume that there is a regulation on merger control. That
will bring the Commission directly into conflict with the
economic policy of the member states. We have seen it al-

ready. It 1is there in the current question of the merger
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between British Aerospace and Rover. If there is a regula-
tion on merger control, how is the Commission to be con-
trolled, if the Court of Justice is not to be involved in
complex economic issues? In particular, I think we have to
have in mind that the future of the Community depends not
just on the application of competition policy, but on the
other aspect of the Single European Act which is cohesion,
regional policy. Free competition tends towards the
centre, that is where decisions tend to be made in a
completely free market. It is clear that the drive towards
the centre in the Community will produce a situation in
the peripheral regions which they find unacceptable. Any
merger contrcl policy must have regard to its regional im-—
plications, specifically the leaving of some decision-ma-
king power in the peripheral regions. How is that to be
controlled? These are questions which occur to me as being
raised now about the relationship of the Court of Justice
to competition law. In a sense some of these problems are
not new. In a sense they are as old as at least the eigh-
teenth century: the discussion of the separation of powers
between the administration and the judiciary. We all know
that - according at least to the French conception - that
theory involved the abstention of the judiciary from in-
volvement in the province of the administration. We tend
to forget that the theory has another side which is that
the administration should not be the judge and should not
punish violation of the law. Now it is said that competi-
tion fines are not penalties, are not criminal penalties.
Is that true in any meaningful sense? And is it acceptable
to proceed in this way when there is neither judicial con-
trol nor any democratic control, or only minimum democra-
tic control of the activities of the Commission?

Finally, it seems to me that we have to recognize that
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competition law will become more and not less complex. We
are passing from a stage at which it was accepted that the
theory of competition is a simple theory to be applied in
the form which it was first stated in the United States
under the Sherman Act. A simple situation where you can
say: We forbid certain acts, and if you do those acts,
then you breach the law. It is now clear that competition
law involves political choices. Specifically in the con-
text of the Community, for reasons I suggested, we have to
consider whether competition exists for the purely econo-
mic purpose to create a world of free competition or ex-
ists for the purpose of economic and therefore political
integration. Because the two, for the reasons of the fight
between the centre and the periphery, are not the same and
economic integration may demand a decision contrary to
what the world of free competition would normally demand.
And so I would suggest that in considering what is the ro-
le of the Court of Justice in the field of competition law
and competition policy, we are entering into an era in
which it may not be enough to say: We leave complex econo-
mic matters to the Commission. Some choices have to be ma-
de, and given the creation of the court of first instance,

these choices will have to be made soon.
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