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die einen auch nur durchschnittlichen Annahmegrad geniefen,
fiberhaupt fehlt. Ich brauche nicht zu betonen, daR eine solche
definitive Begriffskldrung auch hei der heutigen Erdrterung
nicht herauskommen kann. Und das nicht nur aus subjektiven
Griinden, sondern auch wegen einer wichtigen objektiven
Ursache. In der Tat sind die vorliegenden Erfahrungsdaten zu
unbestdndig, um sie definitiv systematisieren zu k&nnen. Es
ist deswegen vorzuziehen, sich gezielt einigen bestimmten
problematischen Aspekten zu widmen und danach die Riickkehr zu

einer ganzheitlichen Sichtweise zu versuchen.

2.)

Das erste Prublem, das man betrachten muB, kann mit der Frage
eingeleitet werden: Bezeichnet das Wort "Richtlinie" nach dem
EWG-Vertrag einen allgemeinen Rechtsakt-Typus oder ist es eine
blofe Ubereinkunft, die der Vertrag benutzt, um verschiedene
Rechtssdtze zu benennen,

Der systemafische Aufbau des EWG-Vertrags lidRt es mir ratsam
erscheinen, die zweite Alternative vorzuziehen. Der Vertrag
berilicksichtigt ndmlich mindestens drei Arten von Richtlinien:

Die erste Art sind Richtlinien, die man als teleclogisch
bezeichnen kann. Es handelt sich um diejenigen Richtlinien,
welche laut Art. 189 EWGV bekanntlich zur Festlegung .der Ziele
dienen, die die Mitgliedstaaten erreichen sollen.

~Der zweite Typus umfafit die Richtlinien zur Rechtsan-

gleichung, die dem Muster des Art. 189 IIT EWGV nicht genau
entsyrechen1.

1 Einige Autoren betrachten solche Richtlinien als Rahmenvorschriften
(CORAPT, I problemi relativi al diritto delle societd, in: L'influenza
del diritto europeo sul diritto italiano, herausgegeben von CAPPELLETTI/
PIZZORUSSO, Milano 1982, S. 217); andere betonen, daf sie - anders als
die Richtlinien nach Art. 189 III - Modellsitze enthalten diirfen
{(MEGRET, La Technique Communautaire d'Harmonisation des Lé&gislations.
L'Article 100, in: Rev. Marché Commm 1967, 5. 187; dapegen etwa RODIERE,
L'Harmonisation des Législations Furonéemnes dans le Cadre de la (EE,
in: Rev. Trim. Droit Eur. 1965, S. 341; DRPAETTA, Art. 100, in: Trattato
istitutivo della Comunitd economica europea, herausgegeben von NUADRI/
MONACO/TRABUC(HI, 2. Band, Milano 1965, S. 793 f.).
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Die dritte Kategorie ist die "Restgruppe'". Sie enthdlt alle
iibrigen Richtlinien, die ich ohne dogmatischen Ansnruch als
v"atypisch" bezeichnen méchte. Interessante Beispiele dieser
dritten Art von Richtlinien bieten die Art. 33 VII, 111 Ziff. 2 und
113 III 2 des Vertrags. Art. 33 VII lautet: "Die Kommission
erlifit Richtlinien dariber, nach welchem Verfahren und in welcher
Zeitfolge die bel Inkrafttreten dieses Vertrags bestehenden Mali-
nahmen, welche die gleiche Wirkung wie Kontingente hahen, zwischen
den Mitgliedstaaten zu beseitigen sind"?. Die Art. 111 Ziff. 2 und
113 III 2 EWGV nennen "Richtlinién" bekanntlich Akte, die sich
nicht an die Mitgliedstaaten richten, sondern an EG-Organe (ins-

. . . 3
besondere an die Kommission)™.

Wihrend - wie allgemein anerkannt - die Richtlinien der ersten
zwei Gruppen nicht unbetridchtliche AZhnlichkeiten miteinander
haben, sind diejenigen des dritten Typs mit den anderen schwer
vergleichbar und entbehren auch geniigender Homogenitdt. Von
letzteren mufl man also absehen, will man die Merkmale der
typischen Richtlinien untersuchen.

3.)

Nun sollen nach vorherrschender Meinung die Richtlinien (wohl-
gemerkt diejenigen der ersten zwei Gruppen) ein gemeinsames
negatives Merkmal besitzen: ihre nicht unmittelbare Anwendbar-

keit4. Richtlinien ~ sagt man - k&nnen, anders als Vercordnungen,

2 Vgl. MEGRET; a.a.0., S. 196; RODIERE, a.a.0., S. 341.

3 Es ist allgemein anerkannt, daf derartige Richtlinien nicht unter den
Begriff der "Richtlinie" nach Art. 18% EWGV fallen (vgl. DAIG, Art. 189,
in: Kommentar zum EWG-Vertrag, herausgegeben von GROEBEN/BOECKH/THIESING,
Bd. II, Baden-Baden 1974; OLDEKOP, Die Richtlinien der EWG, Gottingen
1968 (im folgenden zitiert: Die Richtlinien), S. 69; LERS., Die Richt-
linien der Europdischen Wirtschaftsgemeinschaft, in: J8R (21} 1972 (im
folgenden zitiert: JBR 1972), S. 72; CAPELLI, Lle direttive commitarie,
Milano 1983, S. 65 f.).

4 Vgl. statt vieler OPHULS, Les Rérlements et les Directives dans les
Traités de Rome, in: Cahiers Dr. Eur. 1966, 5. 7 (im folgenden :itiert:
Les Réglements). Zur unmittelbaren Anwendbarkeit: CONSTANTINESCO,
L*Applicabilité directe dans le Dreit de la CEE, Paris 1070; LUZZATIO,
la diretta applicabilitd nel diritto commitario, 3. Aufl., Milano 1983;
OLDEN30URG, Die unmittelbare Wirkung von EG-Richtlinien im innerstaat-
lichen Bereich, Mimchen 1984, S. 15 ff.
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ohne-Beteiligung der nationalen Gesetzgeber nicht ihre volle
Wirkung entfalten. Diese Betrachtungsweise koénnte auf den ersten
Blick befriedigend erscheinen. Aber bei genauerem Hinsehen mus
man feststellen, dafl sie die Moéglichkeit einer zweideutigen

Interpretation zuldft.

Was ist damit gemeint, wenn man sagt, die Richtlinien seien
nicht unmittelbar anwendbar? ""Nicht unmitteclbar anwendbar' kann
sowohl im formellen als auch im materiellen Sinne verstanden

werden.

Unter dem ersten Aspekt wilirde diese Eigenschaft der Richtlinien
davon ahhingen, dal sie sich pnicht an den Einzelnen, sondern an
die Staaten richten. Insbesondere kénnte man behaupten, dall der
Vertrag eine -Rechtsquelle im v6lkerrechtlichen Sinne darstelle.
Deswegen dilrften die Rechtssidtze der Richtlinien nicht eigen-
michtig in die Rechtsordnungen der Mitgliedstaaten eindringen.
Dafiir wiren Anwendungsgesetze erforderlichs.

So betrachtet wiirden die Richtlinien keine anderen Probleme auf-
werfen als die vélkerrechtlichen Vertriige auché. Un das besser
zu erkldren, méchte ich auf die italienische Praxis hinweisen,
nach der vilkerrechtliche Vertridge nur dann innerhalb der
nationalen Rechtsordnung gelten, wenn das Sthatsparlament ein
Gesetz mit der Formel "piena e intera esecuzione € data al
trattato'" verahschiedet. Das heiflit: "Der viélkerrechtliche Ver-
trag wird voll und ganz vollzogen'. Kraft dieses Gesetzes (das
man 'ordine d'esecuiione", also etwa "Anwendungsbefehl", nennt)
werden die vblkerrechtlichen Vorschriften transformiert. Dank

dieser Transformation bekommen sie dieselbe Verbindlichkeit,

5 OPHOLS, les Réglements, S. 7; MONAM, L'esecuzione delle direttive comu-
nitarie nell'ordinamento italiano, in: Foro ital, 1976, V, S. 237.

6 OFIOLS, Quellen und Aufbau des Europdischen Gemeinschaftsrechts, in: NJW
1967, 1700 (im folgenden zitiert: Quellen).
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wie wenn der nationale Gesetzgeber sie verabschiedet hidtte’.

Dasselbe kdnnte also auch flir die Richtlinien gelten.

Wenn man dagegen die 'nicht unmittelbare Anwendbarkeit" der
Richtlinien im materiellen Sinne betrachtet, so ergibt sich,
daB die Richtlinien innerhalb der Rechtsordnungen der Mitglied-
staaten wirken diirften. Jedoch bedliirften sie wegen der lUnvoll-
stindigkeit ihres normativen Inhalts (der aus "non-self-
executing-Rechtssdtzen" bestehen soll) der Ergédnzung durch den
nationalen Gesetzgeber.

Es gibt keinen Zweifel, daB diese zwel Sichtweisen streng
veneinander getrennt werden miissen. Mit anderen Worten: Man
kann nicht behaupten, daf die Richtlinien sich deshalb an die
Staaten als Viélkerrechtssubjekte richten, weil sie lediglich
Grundsitze enthalten diirfen.

In der Tat hat die italienische Verfassungsrechtslehre seiner-
zeit gezeigt, dal die "non-self-executing-Rechtssidtze" auch
vor dem Erlall} ergidnzender Ausfilhtungsgeset:ze Rechtswirkungen
haben.

las Problem stellte sich tatsdchlich nach Entstehen der
italienischen Verfassungsurkunde von 1948. Viele Gerichte (und
vor allem der Kassationshof) behaupteten, dall die zahlreichen,
in der Verfassung enthaltenen programmatischen Rechtssitze
eine sozusagen schwebende Wirkung hdtten. Sie seien nur an das
Parlament perichtet und deshalb ohne Wirkung, solange dieses
Parlament die erforderlichen Ausfilhrungsgesetze nicht verab-

schiede.

7 Vgl. insbesondere MIELE, La Costituzione italiana e il diritto interna-
zionale, Milano 1951, S. 24 ff.; PERASSI, La Costituzione e 1'ordinamento
internazionale, Milanc 1952, S. 26 ff.; SOCINI, L'adeguamento degli

ordinamenti statuali all'ordinamentc internazionale, Milano 1954, S. Bf ff.;

LA PERGOLA, Costituzione e adattamento dell'ordinamento interno al diritto
internazionale, Milano 1961, S. 109 £f.; FABOZZI, L'attuazione dei trat-
tatl internazionali mediante ordine d'esecuzione, Milano 1961, passim.
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Diese Meinung wurde jedoch bald aufgegeben. Verfassungsrecht-
sprechung wie Rechtswissenschaft (hier iibrigens darf man die
grundlegenden Beitrdge von Vezio CRISAFULLI nicht vergessena)
stimmen heutzutage darin ilberein, daB die programmatischen Ver-
fassungssitze auch vor Erlaf der sie ergénzenden Ausfiihrungs-
gesetze gewisse Wirkungen erzeugen koénnen.

Hierbei sind zwei Wirkungen zu unterscheiden: Einmal tragen

die programmatischen Verfassungssdtze vor allem dazu bei, jene
allgemeinen Prinzipien der Rechtsordnung festzulegen, die man
sowohl fiir die systematische Auslegung als auch fiir die Ausfiil-
lung der Liicken brauchtg. AuBerdem haben programmatische Ver-
fassungssitze die Wirkung, untergeordhete, ihnen widersprechende

Vorschriften ungiiltig werden zu 1assen1o.

Beziiglich dieses

zweiten Aspekts mdchte ich erwdhnen, dafl der italienische Ver-
fassungsgerichtshof seit seiner ersten Entscheidung die Zustidn-
digkeit beansprucht, Gesetze aufzuheben, die in Widerspruch zu

"non-self-executing-Verfassunpgssidtzen" stehen1].

Wer hiermit tUbereinstimmt, mufl weiter foulgern, daf die formelle,
nicht unmittelbare Anwendbarkeit der Richtlinien nicht vonr ihrem
Inhalt abhidngen kann. Will man aber diese Eigenschaft gleichwohl
behaupten, so milRte man sie anders begriinden.

4.)
Die Autoren, die sich in dieser Hinsicht geduflert haben,
gebrauchen vor allem zwei Argumente:

Das erste ist wortwdrtlich dem Art. 189 III EWGV entnommen.
Dieser Rechtssatz legt bekanntlich fest, daf die Richtlinie fiir

8 CRISAFULLI, La (ostituzione e le sue disposizione di principio, Milano
1952, passim. .

CRISAFULLI, a.a.0., S. 15 £., 73, 102 £.
10 CRISAFULLI, a.a.0., S. 18, 73, 102 f.

11 Corte costituzionale, sent. 14.6.1956, Nr. 1, in: Giur. cost. 1956,
5. 1 ££., 7.
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die Mitgliedstaaten hinsichtlich des zu erreichenden Ziels
verbindlich ist. Davon leitet man ab, Adressaten der EG-Richt-
linien seien die Staaten als Vidlkerrechtssubjekte, nicht die
Individuen12

Dafiir wiirde auch sprechen, wie Verdffentlichung und Bekannt-
gabe der EG-Akte geregelt sind; das ist das zwelte Argument?3.
Diese Regelung schreibt vor, dafl {anders als Verordnungen, die
durch Verdffentlichung im Amtsblatt der Gemeinschaft allgemein
bekannt gemacht werden} die Richtlinien - wic die Entscheidungen -
denjenigen bekanntgegeben werden sollen, fiir die sie bestimmt
sind {(Art. 191 EWGV)}. Diese '"begrenzte' Bekanntgabe wiirde nicht
fiir die potentielle allgemeine Geltung der Richtlinien innerhalb
der Mitgliedstaaten sprechen.

Keines der beiden Argumente scheint jedoch entscheidend. Das
erste nicht, weil nach der Vertragsterminologie das Wort "Staat"
nicht nur die Staaten als Vdlkerrechtssubjekte, sondern auch

14: Ubrigens, gerade die Formu-

die staatlichen Orpane bezeichnet
lierung des Art. 189 EWGV bestdtigt, dall das Wort in eben dieser
Bedeutung benutzt wird. Ich beziehe mich auf jenen Teil des
Satzes, der den innerstaatlichen Stellen (oder - nach der ita-
lienischen Fassung - den nationalen QOrganen) die Wahl der Form
und der Mittel vorbeh#lt. Hitte Art. 189 II1 EWGV die Staaten
als Vélkerrechtssubjekte (die "Staaten'", also in Anfilhrungs-
zeichen, nach SANTI ROMANO15) betrachtet, so wdre die Erwihnung
der innerstaatlichen Stellen technisch fragwiirdig.

Treffender scheint das zweite Argument zur Regelung der

12 So zuletzt CAPELLI, a.a.0., 5. 65; ferner FUSS, Die 'Richtlinie" des
Europdischen Gemeinschaftsrechts, in: Deutsches Verwaltungsblatt 1965, 382.

13 So z.B. PIZZORUSS0, Fronti del diritto, in: Commentario del Codice civile,
herausgegeben von SCIALOJA/BRANCA, Bologna-Roma 1977, S. 523.

14 CONDORELLI/STRCZZT, L'agricoltura fra Comunitd euronea, Stato e
Regioni, Bologna 1973, S. 21 ff.

15 ROMANO, L'ordinamento giuridice (1918), Neudruck der 2. Auflage, Firenze
1962, 5. 157.




Bekanntgabe von Richtlinien, DPieses freilich wurde von der
Praxis tiberwunden.

Trotz der Bestimmung des Art. 191 EWGV werden Richtlinien
nimlich normalerweise, wie bekannt, im Amtsblatt der Gemein-
schaft ver8ffentlicht. So ktnnen diese Rechtsakte von den
Biirgern der Mitgliedstaaten unmittelbar zur Kenntnis genommen

16 Dem 14Rt sich nicht entgegenhalten, diese Draxis hahe

wte_den
keine rechtliche Relevanz. Warum? Weil diese Praxis sich
bereits so weit konsolidiert hat, daf heute niemand mehr mit
Sicherheit ihre gewohnheitsrechtliche Geltung ausschlieflen kann,

damit wire Art. 191 EWGV gedndert.

5.)

Aber hier diirfen wir nicht stehenbleiben.

Die vorhergehenden Er&rterungen erlauben den Schluf, dal jene
Argumente, die von den Vertretern der volkerrechtlichen Orien-
tierung vorgetragen werden, nicht entscheidend sind. Anderer-
seits liefern sie aber auch keinen hinreichenden Nachweis dafiir,
dafl die Richtlinien unmittelbar in die Rechtsordnunpen der
Mitgliedstaaten eindringen diirfen. Es bedarf also positiver und

nicht nur negativer Arguménte.
Meiner Meinung nach gibt es solche Argumente.
Insbesondere wird die Fidhigkeit der Richtlinien, den Schirm der

nationalen Souverdnitit zu durchdringen, sowohl im EG-Recht als
auch im italienischen Recht sichtbar.

16 Vgl. KELLERMANN, Les Directives de la CEE dans 1'Ordre Juridique
Néerlandais, in: Cahiers Dr. Bur. 1969, S. 273 ff.
Die Meinung, nach der die amtliche Vertffentlichung keine umentbehrliche
Bedingung der inmneren Geltung der EG-Richtlinien darstellt, wird ver-
treten von CONFORTI, Sulle direttive della Commitd economica europea,
in: Riv. dir. int. priv. proc. 1972, 5. 231 £. (im folgenden zitiert:
Sulle direttive). Ferner: DE RIPANDSEL-LANDY, L'apnlication directe
des Décisions et des Directives, in: Cahiérs Dr. Eur. 1971, S. 467.




Im EG-Recht scheinen mir die Auflerungen aus der Rechts-
wissenschaft und aus der Rechtsprechung des EG-Gerichtshofs

iiber die sogenannten "detaillierten Richtlinien” von einiger
Bedeutung. Nach weit verbreiteter Meinung sind solche Richt-
linien innerhalb deér Rechtsordnuhgen der Mitgliedstaaten
unmittelbar anwendbar. Darum behauptet man, dafl sie .trotz ihrer
duferen Form in Wirklichkeit als Verordnungen betrachtet werden
miften. Infolgedessen widren sie nach Art. 18% EWGV in allen
ihren Teilen verbindlich und in jedem Mitgliedstaat unmittelbar
gﬁltig17. Geht man nun von dieser Vorstellung aus - und
behauptet dann, daf in solchen Fdllen die Richtlinie sich in
eine Verordnung verwandelt - dann sollte man annehmen, daf solch
eine Verwandlung nicht total sein darf. Manr mifite, mit anderen
Worten, feststellen, daR solche Richtlinien den typischen Inhalt
der Verordnung haben, aber die formellen Merkmale der Richtlinie
behalten. Traditioneller und weit verbreiteter Ansicht folgend
kénnte man sagen, -da sie als Verordnungen "im materiellen Sinne”
und als Richtlinien "im formellen Sinne" betrachtet werden

mﬂssenls.

17 So auch manchmal die italienische Judikatur (dazu: TAMBURINI, Natura
ed efficacia del diritto della Commitd economica eurcpea nelle pronunce
dei giudici italiani, in: Riv. dir. int. priv. proc. 1976, S. 290 f.}.
Im Schrifttum vgl.: CONFORTI, Sulle direttive, S. 227, 234; KELLERMANN,
a.a.0., S. 271; DIMON, La Notion de "Disposition Directement Applicable
en Droit Européen, in: Cahiers Dr. Eur. 1968, S. 390; DEL VECCHIO, A.M.,
I problemi posti nell'ordinamento italiano dall'attuazione deila
normativa commitaria e segnatamente dalle direttive, Milano 1979, S. 53}
TOSATO, Commento dell‘'art. 6, in: Commentario al decreto 616, herausge-
gcben von CAPACCIOLI/SATTA, Milano 1980 (im felgenden zitiert: Art. &),
S. 164 f.; VITALE, Regioni, Stato, Commjtd euronea, Roma 1982, S. 15;
STROZZI. Regioni e adattamento dell'ordinamento intermo al diritto
internazionale, Milano 1983, S. 240 f. Dagegen: EASSON, The 'Direct
Effect” of EEC Directives, in: Intemmational and Comparative Law
Quarterly 1979, 5. 350.

18 D'ATENA, Le Regioni italiane e la Comunit3 economica europea, Milano
1981, S. 90 (im folgenden zitiert: Le Regioni italiane).




DemgemiB kdnnen die unmittelbare Anwendbarkeit und die inner-
staatliche Geltung der '"detaillierten Richtlinien'" nur dann
bejaht werden, wenn einem Akt, der die formellen Merkmale einer
Richtlinie besitzt, eine solche Wirkung nicht untersagt wird.

Das ist noch nicht alles.

Wie schon gesagt, erweist sich die innerstaatliche Geltung der
Richtlinien auch im italienischen Recht. Insbesondere muf}. man
sehen, dafl ein italienisches Gesetz den EWG-Vertrag in natio-
nales Recht transformiert hat. Es handelt sich um das Gesetz
Nr. 1203 vom 14.10.1957, das den oben erwidhnten sogenannten
Vollzugsbefehl enthdlt. Nach der vorherrschenden Meinung hat
dieses Gesetz gemidR der italienischen Verfassung diese gedndert
und alle Rechtssidtze des Vertrags in innerstaatliche Rechts-
sitze transformiert.

Wenn man damit {ibereinstimmt, miissen auch die Vertragsartikel
tiber die Rechtsyuellen in nationale Rechtssidtze transformiert
worden sein. Das n&tigt dann wohl zu der Schlufifolgerung, dafl}
die Rechtsquellen der EG jene innerstaatliche Geltung erlangt
haben, .die ihnen sonst gefehlt hidtte. Sie erzeugen mithin
Rechtsnormen, die nicht nur die EG-Organe und die Mitglied- .
staaten. als V&lkerrechtssubjekte binden, sondern dariiberhinaus
auch die Organe, Kirperschaften und Individuen, die der ita-

lienischen Réchtsordnung unterstehen ®.

e

19 (QONFORTI, Sulle direttive, S. 230 f.; D'ATENA, Influenza del diritto
comumnitario sui rapporti fra Stato e Regioni, in: L'influenza del
diritto europeo sul diritto italiano, herausgegeben von CAPPELLETTI/
PIZZORUSSO, Milanc 1982, S. 89 f.; LEANZA, L'atrtuaziorie delle direttive
commitarie in un recente disegno di legge, in: Studi in onore di
Giuseppe Sperduti, Milano 1984, S. 799.

Zur Tragweite des Vollzugsbefehls hinsichtlich der Vertragsbestimmmgen
tiber die Richtlinien vgl. auch BISCOITINI, Sull'applicabilitd immediata
di gaiugz direttive commitarie, in: Riv. dir. int. priv. proc. 1974,
S. 23 .




6.)

Es ist unnétig zu betonen, dafl man aus diesen Bemerkungen nicht
herleiten kann, nationale Ausfithrungsgesetze seien entbehrlich.

In der Tat erzeugen die Richtlinien normalerweise nur unvoll-
stidndige, das heiBt ''mon-self-executing-Rechtssatze'" und

bediirfen daher einer Erginzung durch die nationale Gesetzgebung,
um ihre volle Wirkung zu entfalten. Sie brauchen aber keine
innerstaatlichen Rechtsakte, die ihren normativen Inhalt rezi-
pieren {oder, anders gesagt, die ihnen dieselbe Geltung zuerkennen,
als ob sie nationale Rechtsquellen wiren). Solche Akte wiren ganz
iiberfliissig. Tatsidchlich hat das Gesetz, das den Vollzugsbefehl
enthdlt, die Wirkung gehabt, die EG-Richtlinien den italienischen
Rechtsquellen gleichzustellen. Daher konnten die Richtlinien keine
weitere Geltung von nachfolgenden Gesetzen erhalten. Um das besser
zu erkliren, kann ich hinzufiigen, dafR die Richtlinie auch var
Erlafl nationaler Ausfithrungsgesetze innerstaatlich jene Wirkungen
entfalten darf, die ihr Inhalt zulaf.’:t21

Solche Wirkungen erschopfen das Ziel der Richtlinie, wenn sie
eine blofle Unterlassungspflicht des Staates begriindet. In diesem
Fall stellen das Inkrafttreten der Richtlinie sowie der Ablauf
der vorgesehenen Umsetzungsfrist hinreichende Voraussetzungen
fiir die Anpassung der nationalen Rechtsordnuhg dar:. Infolgedessen

missen die innerstaatlichen Gerichte anerkennen, daB solche

20 OONFORTT, T1 pmblema degli "effetti diretti" delle decisioni e delle
direttive comunitarie e il terzo colloquio della federazione interna-
zionale per il diritto europeo, in: Annuario di diritto internazionale
1965, S. 363 (im folgenden zitiert: Il problema); TOSATO, Art. 6, 5. 152;

ferner CARETTI, Ordinamento commitario e autcnomia regmnale, M:Llano
1979, S. 199.

21 CONFORTI, I1 problema, S. 363.




22

Richtlinien vorgingige abweichende Gesetze aufgehoben haben™".
Da diese Aufhebung vom normativen Inhalt der Richtlinie abhi#ngt,
scheint es mir vorzuziehen, sie als unmittelbare Wirkung der
Richtlinie selbst und nicht als mittelbare Wirkung des Vertrags

23

zu betrachten™".

Wenn dagegen die Richtlinie“eine positive Handlungspflicht des
Staates vorschreibt, sind Ausfiihrungsgesetze notig. Das bedeutet

jedoch nicht, dafl die Richtlinie vor der Entstehung solcher

22

23

Vgl. IPSEN, Richtlinien-Ergebnisse, in: Festschrift fiir Ophiils, Xarls-
ruhe 1965, S. 82, Anm. 47; WAELBROECK, L'applicabilit& directe de
1'Article 95 du Traité (EE, in: Cahiers Dr. Eur. 1967, S. 192; CONFORTI,
Sulle direttive, S. 233; OLDEKOP, Die Richtlinien, S. 184 ff.; GORI,
L'"applicabilitd diretta' delle decisioni e delle direttive della CEE
nell'ordinamento degli Stati membri, in: Giur. it. 1971, I, S. 343;
BISCOTTINI, a.a.0., S. 232 ff.; LEANZA, a.a.0., S. 23.

Einige Autoren (z.B. EASSON, a.a2.0., S. 350 f.) meinen, da® die inner-
staatliche Wirkung solcher Richtlinien nur eine vertikale sein darf.
Diese Meimung setzt voraus, dafl die Richtlinien die Staatsorgane und
nicht die {ibrigen nationalen Rechtsunterworfenen - insbesondere die
Binzelnen - binden (vgl. IPSEN, a.a.0., S. 77).

Es ist hier nicht méglich, die Einwlnde zu wiederholen, die gegen solche
Auffassungen stehen. Es handelt sich um rechtstheoretische und rechts-
positive Einwinde. Was die letzteren betrifft (vel. ESPOSITO. Eguaglianza
e giustizia nell'art. 3 della Costituzicne, in: La Costituzione italiana -
Saggi, Padova 1954, S. 30 ff.}, verbietet das Verfassungsprinzip der
Gleichheit vor dem Gesetz Unterscheidungen innerhalb des Kreises der
Normadressaten, die nicht von dem Inhalt der Norm abhingig sind, wnd
fordert, daf die formelle Wirksamkeit der Rechtsvorschriften allgemein
ist. Hinsichtlich der rechtstheoretischen Griinde einer solchen for-
mellen Wirksamkeit vgl. ESPOSITO, La validitad delle leggi (1934), Neu-
druck, Milano 1954, S. 11 ff., 275. Auflerdem muB man in Erwigung ziehen,
daf} die Organverbindlichkeit chne imierstaatliche Geltung schwer denk-
bar ist (WEBER, N., Die Richtlinie im EWG-Vertrag, Hamburg 1974, S$. 95 f.).

Die Meimumng, derzufolpe sich die rechtliche Verbindlichkeit von Richt-
linien nicht aus den Richtlinien selbst, sondern aus dem vertraglichen
Gemeinschaftstecht ergibt, wird von SEIIEL, Direktwirkung von Richt-
linien, Saarbriicken 1983, S. 16 vertreten. Diese Auffassung stiitzt

sich auf Argumente, die filr jede Rechtsporm gelten kénnten. Es ist in
der Tat bekannt, daR jede Vorschrift ihre Verbindlichkeit aus den
Bestimmmgen fiber die Rechtsquellen ableitet. In dieser Hinsicht kénnte
man also behaupten, dafi auch die verbindliche Wirkung der EG-Verordnungen
sich aus den EG-Vertrigen ergeben wiirde.
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Gesetze keine innerstaatliche Wirkung entfalten darf. Meiner
Meinung nach kann man kaum in Abrede stellen, daR Richtlinien
ihnliche Probleme aufwerfen wie die programmatischen Verfassungs-
normen. Insbesondere scheinen sie fidhig, allgemeine Prinzipien
der innerstaatlichen Rechtsordnung zu a‘ndern24 und die Rechts-
widrigkeit der mit ihr unvereinbaren untergeordneten nationalen

Normen herbeizufﬁhrenzs.

7.)

Ein anderes allgemeines Problem, das die typischen Richtlinien
aufwerfen, betrifft die Kompetenzverteilung zwischen EG und
Mitgliedstaaten in den Sachbereichen, die Gegenstand von Richt-
linien sein kénnen.

Zu diesem Thema kann man bemerken, dafl einige Autocren in ein
groRes MifRverstdndnis hineingeraten sind. Insbesondére wurde

24 CONFORTI, Sulle direttive, S. 232.

25 Bs scheint nicht zweifelhaft, daf die nationalen Gerichte die richt-
linienwidrigen Ausfihrungsgesetze fiir ungiiltig erkliren miissen (so
statt vieler: EASSON,a.a.0., S. 339 f£.; CONFORTI, Il problema - von
demselben siehe jedoch hinsichtlich der Ausfithrung durch formelle
Gesetze: Sulle direttive, S. 235 f. - WEBER, a.a.0., S. 98 ff.;

. dagegen etwa FUSS, Die "Richtlinie", 5. 383 f.). Das ist nur mbglich,
wenn die Richtlinie eigenmdchtig innerstaatliche Wirkungen entfalten
darf. Sonst kénnte sie nur die Witkungen erzeugen, die das Ausfithrungs-
gesetz erlaubt {(imd diirfte in keinem Fall benutzt werden, um die Recht-
mifligkeit eines solchen Gesetzes zu priifen).

Meiner Meinung nach mu} man von dieser Voraussetzung konsequent ableiten,
dafi der Richtlinie auch gegeniliber fritheren Gesetzen dieselbe Wirksamkeit
zuzuerkennen ist. Interessante Hinweise hinsichtlich der richtlinien-
konformen Auslegung gibt TIMMERMANS (Directives: their Effect within
the National Legal Systems, in: Common Market Law Review 1979, S. 536).
Dieser Schriftsteller schlieft jedoch aus, daf eine noch nicht trans-
formierte Richtlinie die Rechtswidrigkeit vorangehender abweichender
Gesetze verursachen darf {(a.a.D., 5. 543).

Obrigens wurde mit Recht gezeigt, daB die Handlungsverpflichtung auch
eine Unterlassungsverpflichtung enthdlt. Dazu: SEIDEL, a.a.0., 5. 16 f.
Vgl. ferner: KOVAR, LAGARTE, TALLON, L'Exécution des Directives de la
CEE en France, in: Cahiers Dr. Bur. 1970, S. 294 f.; MATTIONI, La
gilgggn;; degli atti comunitari nell'ordinamento italiano, Milano 1971,
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manchmal vorausgesetzt, daB das einzig denkbare Kompetenzvertei-
lungsmuster ein horizontales sei. Das heift, dafl kraft der
Vertragsbestimmungen, welche &ie'Zusténdigkeiten zwischen EG und
Mitgliedstaaten teilen, zwel exklusive Kompetenzbereiche ent-
stiinden. Deutlicher gesagt: Man denkt, dad der EG-Kompetenzbereich
Materien enthalte, die den Mitgliedstaaten versperrt sind - und
umgekehrt.

Dieser nicht immer expliziten Sicht liegt zugrunde, dal zweil
entgegengesetzte Losungen vorgeschlagen werden, die in umgekehrter
Symmetrie stehen.

Der ersten Ansicht folgend stiinde die Gesamtheit der Kompetenzen,
welche die durch Richtlinien regelbaren Sachbereiche betreffen,
den Mitgliedstaaten zu. Insbesondere soll die Zustidndigkeitsiiber-
tragung von den Staaten an die Gemeinschaft nur solche Materien
zum Gegenstand haben, in denen die EG erméchtigt wird, Verord-
nungen zu erlassenzs.

Nach der zweiten Meinung werde dagegen die Gemeinschaftskompeten:z
den Mitgliedstaaten auch in den Bereichen iibertragen, innerhalb
derer die EG Richtlinien. verabschieden diirfe. Infolgedessen
fihrten die Staaten die Richtlinien dank einer EG-Delegierung
au527y

Annehmbar - das scheint mir schwer zu bestreiten - ist keine der
beiden Ansichten.

26 So z.B. TOSATO, I regolamenti delle Commitd europee, Milano 1965,
S. 66 £., Anm. 81. Vgl. auch SCHATZ, Zur rechtlichen Bedeutung von Art.
189 Abs. 3 EWGV fiir die Rechtsangleichung durch Richtlinien, in: NJW
1967, 1696, der dic Richtlinienkompetenz als ein '"qualifiziertes Vor-
schlagsrecht' betrachtet. Dagegen IPSEN, Richtlinien-Ergebnisse, S. 76.

27 Nach IPSEN, Richtlinien-Ergebnisse, S. 76 wire die Ausfithrung der

Richtlinien keine "eigene Angelegenheit" der Mitgliedstaaten. Dagegen
FUSS, a.a.0., 5. 382.




Die erste iibersieht, daf gerade im Vertrag der Gemeinschaft d;e
Kompetenz zuerkannt wird, sowohl teleologische als auch Rahmen-
Rechtssitze aufzustellen. So will nicht einleuchten, wie solche
Kompetenz als Ergebnis staatlicher Delegation gesehen werden kiénnte

Zwar darf die EG sich enthalten, Richtlinien zu crlassen. In solchen

28

Fillen diirfen die Mitgliedstaaten ihre gesetzgebende Gewalt in
voller Freiheit ausiiben. Von der fakultativen Natur der EG-
Zustindigkeit {Richtlinien zu erlassen) aber darf man nicht
ableiten, daf eine solche Zustindigkeit nicht existiere.
Ubrigens ergeben sich analoge Probleme auch hinsichtlich der
Verordnungen. In der Tat stellt niemand in Frage, ob die Gemein-
schaft eine echte Zustidndigkeit habe, Verordnungen zu erlassen.
Es ist aber allgemein anerkannt, daf solange und soweit diese
Rechtssdtze nicht erlassen werden, die nationalen Gesetzgeber

wirken diirfcn, als ob eine EG-Zustidndigkeit nicht bestiinde.

Ahnliche Betrachtungen gelten auch fir die zweite Meinung,
derzufolge die nationalen Gesetzgeber Richtlinien kraft einer
EG-Delegierung ausfiihren.

Wie aber schon bemerkt, iiberldft Art. 189 des Vertrags den
innerstaatlichen Stellen die Wahl der Form und der Mittel,

um die von den Richtlinien gesteckten Ziele zu erreichen. Das
bedeutet, dafl die nationalen Organe in der Ausiibung einer

eigenen (und von dem Vertrag anerkannten)} Zustindigkeit die
Richtlinien ausfihren diirfen und nicht kraft einer EG-Delegierung.

Die hier vorgeschlagene Auslegung scheint von der italienischen
Fassung des Vertragswortlautes bestdtigt, die mit der deutschen,
franzdésischen und niederlédndischen als gleichermaBen verbindliche
Urschrift gilt (Art. 248 IWGV}. Nach dieser Fassung wird der Teilsatz:
"...llberliflt jedoch den innerstaatlichen Stellen die Wahl der

28 WEBER, a.a.0., S. 97; D'ATENA, Le Regioni italiane, S. 12, Anm. 19,
S. 72 f£f.




Form und der Mittel" folgendermaflen ausgedriickt: "salva restando
la competenza degli organi nazionali in merito alla forma e ai
mezzi" ("unbeschadet der Zustdndigkeit der nationalen Organe
hinsichtlich der Form und der Mittel').

8.)

Befriedigender erscheinen dagegen dic Theorien, die dem Muster
der konkurrierenden Gesetzgebung folgen.

Die Autoren, die diese Ansicht vertreten, behaupten, dafl der
Vertrag hinsichtlich derselben Gegenstinde zwel komnlementire
Kompetenzen begrilinde.

Die erste, die der EG zustehe, sei, grundsidtzliche Entscheidungen
zu treffen, das heiflit: die Kompetenz, Ziel- oder Rahmen-Normen
zu bestimmen.

Die zweite, die den Mitgliedstaaten obliege, sei, untergeordnete
Entscheidungen zu treffen, das heifit: die Kompetenz, Ausfiihrungs-
gesetze oder detaillierte Rechtssitze zu verabschieden.

Die Zustdndigkeitenteilung wire also nicht nur horizontal (oder
nach der Sache), sondern auch vertikal {oder nach dem Regelungs-
typus festgelegt.

Von der nicht vollen Fungibilitdt zwischen dem Eingreifen der
Gemeinschaft und dem Handeln der Mitgliedstaaten, kann man
aulerdem ableiten, dafl das Zusammentreffen der zwei Kompetenzen

nicht frei sondern gebunden ist.

Ich brauche die Anwendungsschwierigkeiten, zu denen eine solche
Zustdndigkeitenteilung fithrt, nicht zu erwihnen.

Aber man kann sich einigen wichtigen Fragen nicht entziehen. Zum
Reispiel: Was ist der Unterschied zwischen 7iel wvnd Mitteln?,
oder: Welches ist die Grenzlinie zwischen Prinzipien- oder
Pahmen-Sdtzen einerseits und Detail- oder Ausfihrungs-Sitzen
andererseits?

Ich stelle nichts Neues fest, wenn ich sage, daf keine cbjektive

Differenzierung zwischen diesen beiden Kompetenzbereilchen
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moglich ist, Man denke vor allem an die Untersuchungen der
deutschen Rechtswissenschaft hinsichtlich der Zustédndigkeiten-
teilung zwischen Reich (jetzt Bund) und Lindern. Man denke
auflerdem an die Kommentare deutscher Juristen die EG-Richtlinien
betreffend, insbesondere zum Unterschied zwischen Ziel und
Mittelnzg. Man denke schliefllich an die Schwierigkeiten der
italienischen Rechtswissenschaft, die Trennungslinie zwischen
staatlichen Rahmengesetzen und regionalen Ausfilhrungsgesetzen

zu ziehenso.

Was den problematischen Unterschied zwischen Rahmengesetzen und
Detailnormen betrifft, so mag ein Beispiel von Nutzen sein. Man
denke an ein Bundes- oder, in Italien, Staats-Gesetz, nach dem
die Besoldung der Linder- beziehungsweise Regional-Beamten nicht
giinstiger als jene der Bundes- oder Staats-Beamten sein darf.
Ist dieser Rechtssatz ein Grundsatz oder ein Detailsatz?
Theoretisch scheinen beide Antworten vertretbar.

Es ist deshalb kein Zufall, daf zwei Verfassungsgerichte
hinsichtlich einer solchen Bestimmung entgegengesetzte Entschei-
dungen getroffen haben.

Nach dem Bundesverfassungsgericht hat eine derartige Bestimmung
die Qualitit eines Detailsatzes und ist infolgedessen nicht
Sache des Bundesgesetzgebers31.

Nach dem italienischen Verfassungsgerichtshof stellt die gleiche
Bestimmung dagegen ein Prinzipium dar, fir dessen Ausgestaltung
der Staat zustindig istsz.

29 Vgl. statt aller: QLDEKOP, Die Richtlinien, S. 106 ff.; KREPLIN, Die
Richtlinie als Instrument zur Rechtsangleichung nach Art. 100 EWG-Vertrag.
in: NJW 1965, 469 f£f.; ANDRE, Artikel 189 Abs. 3 [WG-Vertrag als politische
Norm, in: Eurcparecht 1968, 5. 194 ff.

30 Auf Einzelheiten, insbesondere atf Schrifttum und Rechtsprechung, konnte
dabei natiirlich nicht eirgegangen werden. Zur Unterrichtung hieriiber
vel. D'ATENA, L'autonomics legislativa delle Regioni, Roma 1974. S. 51 ff.

31 So das Bundesverfassungsgericht im Urteil vom 1.12.1954, BVerfGE 4, 115 = .
NIW 1955, 57. Dazu siehe MAUNZ, Rahmengesetze des Bundes, in: RayVBl1. 1955,
S. Z ff. )

32 (orte costituzionale, sent. 3.3.1972, Nr. 40, in: Giur. cost. 1972, S. 173 ff.,
insbesondere 5. 183,
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Dem mufl ich hinzufi{igen, um eventuelle Sorgen hinsichtlich der
Besoldung der italienischen Regionalbeamten zu beseitigen, dafh
der oben erwdhnte Grundsatz von den regionalen Gesetzgebern
regelmidfig verletzt wurde, so da® die Regionalbeamten besser

besoldet werden als die Staatsbeamtensz.

Selche Unsicherheiten kénnen jedoch nicht {iberraschen. Sie sind
allen Arten konkurrierender Zustidndigkeiten - wenn ich so sagen
darf - wesenseigen. Ich beziehe mich natiirlich nur auf solche
Kompetenzverteilungen, die auf der Regelungsintensitit beruhen.
Es wdre aber ibertrieben, daraus abzuleiten, daB die Rechtssidtze,
die auf solche Art Zustdndigkeiten verteilen, keinen feststell-

baren normativen Inhalt besidfien.

Derartige Rechtssidtze enthalten mindestens zwei Hinweise. Der
erste Hinwels besteht darin, daf den Rechtssubjekten ein Sniel-
raum ('"domaine féservé") garantiert bleiben muf - in diesem Fall:
den Mitgliedstaaten, die zustdndig sind, detaillierte Nor-

men zu erlassen34. Un eine Metapher von Manlio MAZZIOQTTI zu
verwvenden: solche Kompetenznormen schreiben vor, den Rahmen
nicht so zu #berladen, dafl der den nationalen Gesetzgebern
vorbehaltene Bereich die Dimension einér Miniatur statt eines
Gemdldes gewinntss. Infolgedessen scheint es mir verninftig zu
sagen, dall die Vertragsartikel iiber die Richtlinien den Mitelied-
staaten vorbehalten, die EG-Regelung ihren nationalen Besonder--
heiten anzupassen.

33 Nachweise bei D'ATENA, Regioni, eguaglianza e coerenza dell'ordinamento.
Alla ricerca di principi generali in materia di indicizzazione delle
retribuzioni, in: Giur. cost. 1977, 5. 1284 £., Anm. 6.

34 So die iiberwiegende Zahl der Autoren (z.B.: KREPLIN, a.a.0., S. 470;
RODIERE, a.a.0., S. 340). Dagegen jedoch RABE, Das Verordnungsrecht der
Europdischen Wirtschaftsgemeinschaft, Hamburg 1963, 5. 41 f.; FUSS,
a.a.0., S. 380.

35 MAZZIIQTTI, Studi sulla potestd legislativa delle Regioni, Milano 19671,
5. 94.
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Der zweite aus dem EWG-Vertrag erschlieflbare Hinweis 14Rt sich
folgendermafen formulieren: die Kompetenzenteilung zwischen der
Europdischen Gemeinschaft und den Mitgliedstaaten soll elastisch
sein und kann sowohl durch die Lenkungsfunktion des Gerichtshofs
als auch dank kocperativ geordneter Beziehungen zwischen der

Gemeinschaft und den nationalen Behdrden ausgeformt werden.

Um diese Kompetenzenteilung weiter zu kldren: Die europdischen
Juristen orientieren sich an zwei Mustern konkurrierender Gesetz-
gebung: entweder so, wie sie im deutschen Grundgesetz (ATt. 75)36
oder aber so, wie sie in der italienischen Verfassung (Art. 117)37
geregelt ist.

Diese beiden Muster besitzen einen gehaltvollen, gemeinsamen
Kern. Beide genannten Verfassungssidtze weisen dem zentralen
Gesetzgeber (d.h. dem Bundesgesetzgeber bzw. Staatsgesetzgeber)
die Befugnis zu, Rahmengesetze zu verabschieden, und geben den
lokalen Gesetzgebern (d.h. den Lindern bzw. den Regionen) die
Zustdndigkeit, Ausfilhrungsgesetze zu erlassen.

Der bedeutsamste Unterschied zwischen beiden Mustern betrifft

die rechtliche Stellung der Lokalgesetzgeber vor Entstehung

eines bestimmten Rahmengesetzes. Nach dem Grundgesetz dilrfen

die Linder in diesem Fall Gesetze erlassen, als wdren sie Triger
einer ausschlieflichen gesetzgebenden Gewalt. Nach der

36 Vgl. statt vieler: WOHLFARTH/EVERLING/GLAESNER/SPRUNG, Die Europdische
Wirtschaftsgemeinschaft, Berlin~Frankfurt a.M. 1960, S. 518; IPSEN,
Als Bundesstaat in der Gemeinschaft, in: Festschrift fiir W. Hallstein,
Frankfurt a.M. 1966, S. 251; OLDEKOP, JuR 1972, S. 97 f.; DERS., Die
Richtlinien, S. 161 ff.; ZULEEG, La Répartition des Compé&tences entre
la Communauté et ses Etats memhres, in: l.a Communauté et ses Etats
membres, Liége-La Haye 1973, S. 35.

37 AICCE (Associazione Italiana per il Consiglio dei Commi d'Eurcpa),
La Regione italiana nella Comunitd europea, Udine 1971, S. 129;
PREDIERL, Poteri delle Regioni e poteri delle Commitd europee, in:
Atti del Convegno di Siena (22.~-24.2.1973), Band 1, S. 62; TOSATO,
Art. 6, 151; MOSCHINI, Le leggi tra Stato e Commitd europea: uma
riflessione, in: I1 Comune democratico, Nr. 3/4, 1981, S. 179.




Europiische Gemeinschaft nicht "ad libitum" unmittelbar anwend-
bare (odef,'anders gesagt, '"'self-executing') Richtlinien erlassen
diirfe. Diese Mdglichkeit sollte nur in jenen Sachbereichen aner-
kannt werden, in denen'die Gemeinschaft sowohl Richtlinien als
auch Verordnungen verabschieden darf. Bekanntlich 143t der
Vertrag der EG manchmal die Wahl zwischen Richtline und Verord-
nung. Dann ist die Gemeinschaft nicht gebunden, eine bestimmte
Form zu benutzen. Man denke zum Beispiel an die Art. 43 IT 3 und
87 I des EWG-Vertrags. Nach der ersten Bestimmung darf der Rat
"Verordnungen, Richtlinien oder Entscheidungen..." erlassen.
Kraft der zweiten wird dem Rat die Zustindigkeit zuerkannt
""alle zweckdienlichen Verordnungen oder Richtlinien zur VefF’
wirklichung der in den Artikeln B5 und 86 niedergélegtén Grund-
sitze zu erlassen”. In diesen und #hnlichen Angelegenhe1ten40
‘erscheint es mir unproblematisch, den EG-Organen die Befugnls
zuzusprechen, Rechtsakte zu setzen, welche Richtlinien im for-
mellen Sinne und Verordnungen im materiellen Sinne sind.

. .

Auflerhalb solcher Fidlle, scheint mir, steht der Erlal )

"detaillierter" Richtlinien in Widerspruch zu dem im Vertrag

vorgezeichneten Kompetenzenblld41

10.)

Es widre nicht angebracht; diese Bemerkungen abzuschliefBen, ohne
noch einige Uberlegungen den Problemen zu widmen, die sich in
der italienischen Verfassungswirklichkeit gestellt haben und
weiter stellen.

40 Siehe Art. 49 I EWGV. Uber die von der Kommission verwendeten Kriterien
hinsichtlich der Wahl der Form, vgl. WEBER, a.a.0., S. 39.

41 CONFORTI, Sulle direttive, S. 227 f.; DIMON, a.a.0., 5. 390; D'ATENA,
Le Regioni italiane, S. 91; LEANZA, a.a.O., S. 800; SORRENTINO, Le
fonti del diritto, Genova 1985 S. 139.
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italienischen Verfassung dagegen sollen mangels staatlicher
Rahmengesetze die Regionen die jeweils implizit aus dem "Corpus"
der nationalen Gesetzgebung erschlieflbaren Prinzipien achten.
Anders formuliert: Die staatlichen Rechtsnrinzipien sind fiir

die italienischen regionalen Gesetzgeber nicht nur dann ver-
bindlich, wenn diese eigens und ausdriicklich vom nationalen
Parlament festgelegt werden, sondern auch dann, wenn sie (mangels
eﬁtsprechender Rahmengesetze) durch die systematische Auslegung
aus der Gesamtheit der nationalen Gesetzesnormen abgeleitet
werden kﬁnnensa. '

Eben deswegen scheint es mir ratsam, die Meinung vorzuziehen,
nach der die Kompetenzenteilung zwischen der EG und den Mitglied-
staaten in den Bereichen, die von Richtlinien geregelt werden
diirfen, der deutschen konkurrierenden Gesetzgebung gleiche. In
der Tat ist der Spielraum der Mitgliedstaaten votr ErlaB der

Richtlinien nicht greifbar begrenztsg.

Meinér Meinuhg nach kann man nicht einwenden, dafl dieser Spiel-
raum jedenfalls vom Vertrag begrenzt werde. Diese Begrenzung
durch den EWG-Vertrag ist ndmlich nicht mit der Begrenzung durch
die impliziten Gesetzesprinzipien vergleichbar; eher schon mit
derjenigen, die sich aus dem Vorrang der Verfassung ergibt. Und
warum? Weil die Pflicht, den Vertrag zu achten, nicht dem sekun-

ddren, sondern dem primiren Gemeinschaftsrecht zugehirt.

9.)

Es ist bekannt - und ich habe es am Anfang erwdhnt -, daRB die
sogenannten "detaillierten" Richtlinien viele Meinungsverschieden-
heiten ausgeltst haben. Hier néige ich der Ansicht zu, daf die

38 Hierzu D'ATENA, L'autonomia legislativa, S. 45 £f,

39 So SCRRENTINO, Corte costituzionale e Corte di Giustizia delle Commiti
europee, Bd. 2, Milano 1973, 5. 77.




Die erste Frage betrifft den Gebrauch der gesetzlichen Delegation
zur Umsetzung von EG-Richtlinien. In Italien herrscht die Meinung,
daB EG-Richtlinien nur dann angewendet werden diirfen, wenn sie
vom Gesetzgeber umgesetzt worden sind. Der Tridger der Gesetz-
gebung - das Parlament - glaubt jedoch, nicht imstande zu sein,
sich unmittelbar um den Vollzug aller Richtlinien zu kﬁmmern42.

Deswegen hat er diese Befugnié oft an die Regierung delegiert.

Um die Probleme zu erfassen, die eine solche Delegation mit sich
bringt, muB man jene Verfassungsbestimmung betrachten, die sie
gestattet. Es handelt sich um Art. 76, der die Méglichkeit vor-
sieht, Gesetzgebung vom Parlament an die Regierung zu ibertragen.
Dieser Rechtssatz weicht von Art. 80 GG ab. Der wichtigste
Unterschied liegt in der formellen XKraft der Akte, zu deren Erlaf
die Regierung ermachtigt ist. In der Tat schreibt die italienische
Verfassung ausdriicklich vor, daB solche Akte Gesetzeskraft
besitzen. Danach kdnnen sie friihere Gesetze abindern und aufheben;
sie diirfen sogar Gegenstinde regeln, die nach der:Verfassung dem
Gesétz vorbehalten sind; aulerdem sind sie der Gerichtsbarkeit

des Vérfassungsgerichtshofes unterworfén, weélche die italiehische
Verfassung auf Akte mit Gesetzeskraft beschrinkt.

Einen weiteren Unterschied zwischen Art. 76 der italienischen
Verfassung und Art. 80 GG bilden die Grenzen, die das Delega-
tionsgesetz festlegen muR. Nach Art. 76 ist das Parlament ver-
pflichtet, die Délegationsfrist zu bestimmen und die Materie
der Kompeten:ziibertragung zu begrenzen (es soll sich um "festge-
legte Gegenstédnde' handeln). Auflerdem muB das parlamentarische
Delegationsgesetz die leitenden Prinzivien und Kriterien fest-
legen, welche die Regierung zu befolgen hat.

42 In der deutschen Praxis wird eine #hnliche Tbnden; sichtbdr. Dazu;
FUSS, "Die Richtlinie; S. 381.
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Bedenkt man diese Regelung, so kann man leicht die Anomalie der
ersten Gesetze feststellen, mit denen die Ausfithrung der EG-
Richtlinien an die Regierung delegiert worden ist43.

Diese Gesetze beachteten Art. 76 nur im Hinblick auf die Frist.
Insbesvndere stimmten die Fristen mit den Stufen der Obergangs-
zeit liberein, die Art. 8 des EWG~Vertrags vorsah. *

Die erwdhnten Delegationsgesetze waren jedoch ganz mangelhaft,
was die librigen Elemente der delegierten Kompetenz anging.
Unbestimmt war vor allem der Gegenstand der Delegation. So
Uiberwies das Parlament an die Regierung den Vollzug sowohl
fritherer als auch kiinftiger Richtlinien. Es ist klar, dafl die’
Delegation hinsXchtlich der kiinftigen Richtlinien den Charakter
einer Blanko-Delegation besafll. Deshalb stimmte sie nicht mit

Art. 76 iliberein.

Khnliche Uberlegungen gelten fiir die leitenden Prinzipien und
Kriterien. Die Delegationsgesetze legten nicht fir jede Richt-
linie solche Grundsitze fest. Fiir kiinftige Richtlinien wire

dies ohnehin technisch nicht méglich gewesen. Die Gesetze
beschrdnkten sich darauf vorzuschreiben, die Delegation sei
"'nach den im Vertrag enthaltenen leitenden Prinzipien'- auszuliben.
Ich brauche nicht weiter auszufithren, dafl der auf diese Weise’
der Regierung zuerkannte Spielraum wegen der Unbestimmtheit-
vieler Vertragsprinzipien und wegen des Fehlens einer klaren
Wertordnung44 fast unbegrenzt war und daR ein solcher Spielraum
dem Art. 76 der Verfassung widersprach.

435 L. 13.7.1965, Nr. 871; L. 13.10.1969, Nr. 740. Dazu: GUIZZI, L'apnli-
cazione in Italia del diritto commitario, in: Bollettino di informa-
zioni costituzionali e parlamentari 1982, Nr. 3, 5. 165: GUT2ZI/LEANZA,
Italie: Synthése nationale, in: Institut Européen d‘'Administration
Publique, L'application du Droit commumautaire par les Etats membres,
herausgegeben von CIAVARINI AZZI, 5. 62 £,

44 Dazu siehe insbesondere BLECKMANN, Teleologie und dynamische Auslegung
ges Eurcpédischen Gemeinschaftsrechts, in: Europarecht 1979, S. 243 ff.,
53 f£f.
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45 und

Dieser Weg wurde im Schrifttum lebhaft kritisiert
schliellich vom Parlament aufgegeben. Den neuen Kurs erdéffnete
ein Gesetz von 1982, das die delegierte Kompetenz nun viel
befriedigender einschrinkte als die bisherigen Gesetze46.

Was die Materie - oder den Gegenstand = betrifft, so hat

dieses Gesetz davon abgesehen, die Regierung im Hinblick auf
kiinftige Richtlinien zu ermichtigen. Auflerdem hat es, um
Unsicherheiten zu vermeiden, die Enumerationsmethode angewendet
und in einer Anlage alle Richtlinien genau bezeichnet, mit
deten Umsetzung die Regierung beauftragt wurde.

Die neue Regelung diirfte auch hinsichtlich der leitenden Prin-
zipien und Kriterien vorzuziehen sein. Sie stellte zwar nicht
unmi ttelbar solche Prinzipien und Kriterien auf, berief sich
auch nicht auf die Vertragsprinzipien (deren Unbestimmtheit
schon betont wurde) sondern auf die Prinzipien und XKriterien,
die in den einzelnen Richtlinien enthalten sind.

mirch solche Prinzipien und Kriterien wird normalerweise der
Spielraum der Regierung geniigend eingeschrédnkt. Freilich gibt
es Fille, in denen das nicht geschieht. Man denke z.B. an
solche Richtlinien, die den Staat nicht zu etwas verpflichten,
sondern ihm eine M&glichkeit gebeﬁ (direttive facoltizzanti).
Es ist klar, daf hinsichtlich solcher Akte die Delegations-
gesetze sich nicht auf die Richtlinienprinzipien berufen

45 BERNARDINI, Sulla delega legislative al Governo per l'attuazione di
norme internazionali, in: Riv.dir. internaz. 1965, S. 576 f.;
BARILE, P., Ancora su diritto commitario e diritto interno, in: Studi
per il venteésimo anniversario dell'Assemblea costituente, VI. Band,
Firenze 1969, S. 51 ff.; LEANZA, a.a.0., S. 308B; GUIZZI, a.a.0., 8. 166.
Dagegen: MONAQD, Diritto delle Comunitd europee e diritto intemno,
Milano 1967, S. 147; DEL VEC(HIO, a.a.0., S. 49 f.

46 L. 9.2.1982Z, Nr. 42,




diirften; sonst widre der Regierung die Wahl ja abgesprochen, die

Ermdchtigung zu nutzen oder auch nicht47.

11.)

Andere Probleme hat der Richtlinienvollzug in den Angelegenhei-
ten gebracht, welche die italienische Verfassung den Regionen
vorbehdlt.

Urspringlich gab es die Meinung, die Umsetzung solcher Richt-
linien stiinde trotz der regionalen Kompetenz dem Staate zu.
Dafiir spriche, da die italienische Verfassung nichts kennt,
was der sogenannten Bundesexekution vergleichbar widre. Lige
also der Vollzug der Richtlinien bei den Regionen, so widre der
Staat "unbcwaffnet"48: er trilige die gemeinschaftsrechtliche
Verantwortung, hitte aber kein Mittel gegen eventuelle regio-
nale Nichterfiillung. Um eine solche Eventualitdt zu vermeiden,
wire es deshalb notig, die Regionen von all den Materien auszu-~
schlieflen, die in die Kompetenz der EG fallen.

Diese Lésung wurde von den Erlassen {ibernommen, die 1972 gewisse

47 Line andere Losung wurde von der italienischen Regierung in einem
Gesetzesentwurf angenommen (Senato della Repubblica, IX Legislatura,
Disegno di legge Nr. 795 vom 8.6.71984). Nach dieser Vorlage wurde
die Regierung ermichtigt, auch kinftige Richtlinien durchzufithren.

Der Entwurf legt die leitenden Prinzipien und Kriterien unmittelbar
fest. Es handelt sich aber um Grundsitze, die eine nicht unbetrichtliche
Vagheit besitzen. Aullerdem kann man nicht ausschlieflen, daR sie dem
Inhalt der kinftigen Richtlinien nicht vollkonmen entsprechen. Um die
Unbestimmtheit solcher Prinzipien und Kriterien zu messen, genligt es,
sie mit den Grundsédtzen zu vergleichen, welche die Ermichtigungsgesetze
hinsichtlihc voriger Richtlinien feststellen kénnen (siehe z.B. das
Gesetz vom 8.8.1985, Nr. 412, durch das die Regierung zur Umsetzung

der Richtlinie vom 12.12.1976, Nr. 76/91 emmichtigt worden ist).

48 So wirtlich der italienische Verfassungsgerichtshof: Entscheidung vom
14.7.1976, Nr. 182, in: Giur. cost. 1976, I, S. 1138 ff., insbesondere
5. 1146.
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Verwaltungszustidndigkeiten den Regionen iibertragen haben49.

Diese Erlasse behielten dem Staat den Vollzug und die Ausfiih-
50

rung von EG-Verordnungen und -Richtlinien vor™~; und sie
wurden vom Verfassungsgerichtshof auch als verfassungsmidflig
anerkanntST.

Dbas System wurde aker bald gedndert. Schon 1875 hat der Staats-
gesetzgeber anerkannt, daR die Durchfithrung der von der EG

in regionalen Angelegenheiten erlassenen Akte Sache der

Regionen sei”“. Jedoch hat sich der Staatsgesetzgeber bemiiht,
die oben erwdhnten Nachteile zu vermeiden. Dazu hat er eine

Art Bundesexekution geschaffen. Kommt eine Region der Verpflich-
tung, EG-Akte durchzufihren, nicht rechtzeitig nach, so geht -
nach der neuen Regelung - die Zustindigkeit auf den Staat iiber.
Die Verfassungsmidfligkeit einer solchen Ldsung scheint mir sehr
fraglich. Der Verfassungsgerichtshof hat zwar anerkannt, daf

sie der Verfassung nicht widersprﬁche53; aber die Entscheidungen,
die er getroffen hat, wurden mit Recht kritisiert. Insbesondere
hat man bemerkt, da die neuen Normen - dem Range nach einfache
Gesetze - beanspruchen, die verfassungsrechtliche Kompetenzen-

teilung zwischen Staat und Regionen zu #ndern

49 Art. VIII, Abs. 2 der voriibergehenden und der endgiiltigen Bestimmungen
der italienischen Verfassung lautet: "Gesetze der Republik regeln fiir
jeden Zweig der tffentlichen Verwaltung den Ubergang der vom Staate
den ‘Regionen iiberlassenen Aufgaben''.

50 Art. 4, 1it. b DPR 11/1272; Art. 7, 1lit. b DPR 10/1972.

51 Corte costituzionale, sent. 24.7.1972, Nr. 142, in: Giur. cost.,
1972, 5. 1432 ff., inshesondere S. 1450 f.

52 Vgl. Art. 1.5 L. 382/1975; 1.3. L. 584/1977, 6 DPR 616/1977, 27
L. 1535/1979.

53 Dazu: Corte costituzionale, sent. 182/1976, in: Giur.cost. 1976, I,
S. 1138 ff.; 81/1979, in: Giur. cost. 1979, I, S. 622 ff.

54 SPERDUTI, Assestamento in corso dei rapporti Stato-Regioni nell'attua-
zione del diritto comunitario, in: Le Regioni 1979, S. 1043; D'ATENA,
Le Regioni italiane, S. 73 ff. Dagegen: BASSANINI, Le Regioni fra
Stato e comunitd locali, Bologna 1976, 5. 162 ff.
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