KOMMISSION / RAT

SCHLUSSANTRAGE DES GENERALANWALTS
MARCO DARMON
vom 30. Juni 1989 *

Herr Prisident,
meine Herren Richter!

1. Mit ihrer Klage auf Nichtigerkldrung des
Artikels 6 Absatz 4 der Verordnung (EWG)
Nr. 3252/87 des Rates vom 19. Okuober
1987 zur Koordinierung und Férderung der
Forschung in der Fischwirtschaft! hat die
Kommission Sie um eine Entscheidung in
einem heiklen Streit angerufen, in dem sich
die Kommission, unterstiitzt vom Parla-
ment, und der Rat gegeniiberstehen. Zen-
trale Frage dieses Streits ist der Umfang der
Zustindigkeit fiir die Ausfithrung des Haus-
haltsplans, die mit Artikel 205 EWG-Ver-
trag der Kommission iibertragen worden ist.
Die Wiedergabe des Wortlauts einer Reihe
von Vorschriften ist zum richtigen Ver-
stindnis der Begriffe, um die es hier geht,
unerldflich.

2. Die Artike! 5 und 6 in Titel I der Ver-
ordnung Nr. 3252/87 betreffen ,,Gemein-
schaftliche Forschungsprogramme und Pro-
gramme zur Koordinierung der Forschung®.

3. Artikel 5 iiber die Festlegung dieser Pro-
gramme lautet:

»Der Rat beschlieft auf Vorschlag der
Kommission nach dem Verfahren des Arti-
kels 43 des Vertrages

* Originalsprache: Franzssisch.
1 — ABL L 314 vom 4.11.1987, S. 17.

a) die gemeinschaftlichen Forschungspro-
gramme in Bereichen, die fir die ge-
meinsame Fischereipolitik von besonde-
rer Bedeutung sind;

b) die gemeinschaftlichen Programme zur
Koordinierung der Forschung fiir eine
rationelle Planung der eingesetzten Mit-
tel, fiir eine wirksame Verwertung der
Ergebnisse und fiir eine Orientierung
entsprechend den Zielen der gemeinsa-
men Fischereipolitik.*

Ich méchte sogleich anfiigen, dafl der Rat
mit einem Beschlufl, der ebenso wie die
Verordnung Nr. 3252/87 vom 19. Oktober
1987 datiert, gemeinschaftliche Forschungs-
programme und Programme zur Koordinie-
rung der Forschung in der Fischwirtschaft
fir den Zeitraum 1988 bis 1992 festgelegt
hat.

4. Artikel 6 der Verordnung Nr. 3252/87,
der die Durchfithrung der in Artikel 5 ge-
nannten Programme betrifft, lautet:

»1. Die Kommission sorgt fiir die Durch-
fihrung der gemeinschaftlichen Forschungs-
programme durch den Abschluf} von For-
schungsvertrigen auf Kostenbeteiligungsba-
sis mit Forschungsstellen und -instituten.

2 — Beschlufl 87/534/EWG zur Festlegung gemeinschafilicher
Forschungsprogramme und Programme zur Koordinicrung
er Forschung in der Fischwinschaft fir den Zeitraum

1988 bis 1992 (ABL. L 314 vom 4.11.1987, S. 20).
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2. Die Kommission sorgt fiir die Durchfiih-
rung der gemeinschaftlichen Programme zur
Koordinierung der Forschung durch die
Veranstaltung von Seminaren, Konferenzen,
Studienbesuchen, Austausch von Forschern
und wissenschaftlichen Arbeitstagungen so-
wie, falls erforderlich, durch die Erfassung,
Priifung und Versffentlichung der Ergeb-
nisse der Forschungsarbeiten.

3. Bei der Durchfiihrung der Absitze 1 und
2 kann die Kommission hochrangige Sach-
verstindige hinzuziehen.

4. Die Beschliisse zur Durchfithrung der
gemeinschaftlichen  Forschungsprogramme
nach Absatz 1 und der gemeinschaftlichen
Programme zur Koordinierung der For-
schung nach Absatz 2 werden von der
Kommission nach dem Verfahren des Arti-
kels 47 der Verordnung (EWG) Nr.
4028/86 erlassen.*

Da die Kommission mit threr Klage gerade
die Nichtigerklirung des Absatzes 4 dieses
Artikels wegen der Verweisung auf das Ver-
fahren des Artikels 47 der Verordnung
(EWG) Nr. 4028/86 vom 18. Dezember
19863 begehrt, ist es notwendig, diese letzt-
genannte Bestimmung zu zitieren. Sie lautet
folgendermaflen:

»»1. Wird auf das Verfahren dieses Artikels
Bezug genommen, so befaflt der Vorsit-
zende des Stindigen Strukturausschusses fiir
die Fischwirtschaft von sich aus oder auf
Antrag des Vertreters eines Mitgliedstaats
den Ausschuf.

2. Der Vertreter der Kommission unterbrei-
tet einen Entwurf der zu treffenden Mafi-

3 — Verordnung fiber Gemeinschaftsmafinahmen zur Verbesse-
rung und Anp assunf der Strukturen im Bereich der Fische-
rei und der Aquakultur (ABL. L 376 vom 31.12.1986, S. 7).
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nahmen. Der Ausschufl nimmt zu diesem
Entwurf innerhalb einer Frist, die der Vor-
sitzende entsprechend der Dringlichkeit der
zu priifenden Fragen festlegen kann, Stel-
lung. Die Stellungnahme kommt mit einer
Mehrheit von 54 Stimmen zustande, wobei
die Stimmen der Mitgliedstaaten nach Arti-
kel 148 Absatz 2 des Vertrages gewogen
werden. Der Vorsitzende nimmt an der Ab-
stimmung nicht teil.

3. Die Kommission trifft die Mafinahmen,
die sofort anwendbar sind. Entsprechen sie
jedoch nicht der Stellungnahme des Aus-
schusses, so werden sie von der Kommission
unverziiglich dem Rat mitgeteilt; in diesem
Fall kann die Kommission die Anwendung
der von ihr beschlossenen Mafinahmen fiir
die Dauer von héchstens einem Monat ab
dieser Mitteilung aussetzen. Der Rat kann
innerhalb eines Monats mit qualifizierter
Mehrheit anders entscheiden.

5. Wie sich somit aus Artikel 6 Absatz 4 der
Verordnung Nr. 3252/87 im Zusammen-
hang mit den anderen zitierten Bestimmun-
gen ergibt, kénnen die Beschliisse der Kom-
mission zur Durchfihrung der in Artikel 5
dieser Verordnung genannten gemeinschaft-
lichen Forschungsprogramme, wenn sie
nicht der Stellungnahme des Stindigen
Strukturausschusses fiir die Fischwirtschaft
entsprechen, vom Rat binnen eines Monats
durch einen mit qualifizierter Mehrheit ge-
troffenen Beschlufl ersetzt werden. Ich
méchte hier noch hinzufiigen, daff der
durch die Verordnung (EWG) Nr. 101/76
des Rates vom 19. Januar 1976+ eingesetzte
Stindige Ausschufl nach Artikel 11 dieser
Verordnung ,,aus Vertretern der einzelnen
Mitgliedstaaten besteht, wobei ,,ein Ver-
treter der Kommission® den Vorsitz fiihrt.

4 — Verordnung iiber die Einfihrung einer gemeinsamen
S[rukturpolmk fiir die Fischwirtschaft (ABL L 20 vom
28.1.1976, S. 19).
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6. In dem Verfahren des Artikels 47 der
Verordnung Nr. 4028/86, das auf Mafinah-
men zur Durchfithrung der Forschungspro-
gramme im Fischereisektor fiir anwendbar
erkldrt worden ist, erkennen Sie das soge-
nannte Verwaltungsausschuffverfahren wie-
der. So wird nimlich gewohnlich das Ver-
fahren bezeichnet, in dem die Kommission
vor Erlafl von Mafinahmen zur Durchfiih-
rung einer Ratsverordnung einen Ausschufi,
der aus Vertretern der Mitgliedstaaten be-
steht, zu Rate ziehen mufl und in dem der
Rat im Falle einer ablehnenden Stellung-
nahme des Ausschusses innerhalb einer be-
stimmten Frist die Entscheidung der Kom-
mission durch scine eigene ersetzen kann.
Es handelt sich in gewisser Weise um ein
System, bei dem der Rat der Kommission
die Zustindigkeit zur Durchfithrung der
von ihm im Verordnungswege erlassenen
Vorschriften ibertrigt, diese Durchfiih-
rungsbefugnis aber gleichwohl begrenzt, in-
dem er sich das Recht vorbehilt, die Ent-
scheidung an sich zu ziehen, wenn der von
ihm vorgesehene Verwaltungsausschufl eine
ablehnende Stellungnahme abgibt. Wie Sie
wissen, ist diese Verwaltungsausschufiformel
nicht neu. Sie kommt seit einer Reihe von
Jahren in verschiedenen Ratsverordnungen
insbesondere der Gemeinsamen Agrarpolitik
sehr hiufig vor. Generalanwalt Dutheillet de
Lamothe schitzte im Jahr 1970, daff nach
der Regelung des Verwaltungsausschufiver-
fahrens mehr als 2000 Gemeinschaftsverord-
nungen ergangen seien’. Dies vermittelt
eine Vorstellung davon, wie hiufig von ei-
nem Verfahren Gebrauch gemacht worden
ist, dessen Handhabung, wenn nicht sogar
Erfolg seit 1970 offensichtlich nicht zuriick-
gegangen ist.

7. ‘gcdoch 1488t sich die Ansicht vertreten,
dafl der rechtliche Status des Verwaltungs-
ausschufiverfahrens vor kurzem aufgrund
der Einheitlichen Europiischen  Akte
Anderungen erfahren hat. Wihrend dieses
Verfahren nimlich urspriinglich eine sekun-
dirrechtliche Schopfung des Rates war, von
der durch Wiederholung der vorangegange-
nen Fille in grofem Umfange Gebrauch ge-
macht wurde, wurde es nach dem Inkraft-

5 — Siche die Schluflantriige in den verbundenen Rechtssachen
11, 25, 26 und 30/70, Slg. 1970, 1142, 1145,

treten der Einheitlichen Europiischen Akte
in gewisser Weise rechtlich formalisiert. Es
wechselte vom Stadium der stindigen Praxis
zu dem eines formalisierten, allgemein und
abstrake definierten Verfahrensmodells. Auf-
grund der in Artikel 145 dritter Gedanken-
strich  EWG-Vertrag eingefiigten Bestim-
mung erlie der Rat, der nach dieser Be-
stimmung ,,der Kommission in den von ihm
angenommenen Rechtsakten die Befugnisse
zur Durchfithrung der Vorschriften, die er
erlafit, ibertrigt und ,,bestimmte Modali-
titen fiir die Ausiibung dieser Befugnisse
festlegen” kann, den sogenannten ,,Aus-
schulwesen“-Beschluff (87/373/EWG) vom
13. Juli 1987 zur Festlegung der Modaliti-
ten fiir die Austibung der der Kommission
iibertragenen  Durchfiihrungsbefugnisse 6.
Nach Artikel 1 dieses Beschlusses kann der
Rat fiir die Ausiibung dieser Befugnisse
durch die Kommission zur Durchfiihrung
der Vorschriften, die er erliflt, ,,Modaliti-
ten festlegen, die im Einklang mit den in
den Artikeln 2 und 3 aufgefithrten Verfah-
ren stehen miissen®. Ich méchte mich hier
mit dem Hinweis begniigen, dafl Artikel 2
des Beschlusses drei Verfahren vorsieht, die
als ,,Verfahren I¢ ,,Verfahren II* und
,,Verfahren III bezeichnet sind. Das Ver-
fahren I, das sogenannte Verfahren des
»beratenden Ausschusses” verpflichtet die
Kommission nur zur Einholung einer Stel-
lungnahme des Ausschusses, die fiir sie nicht
verbindlich ist. Das Verfahren II, das zwei
Varianten kennt, ist im wesentlichen ein
Verwaltungsausschufiverfahren. Das Ver-
fahren III schlieflich, das sogenannte
»Regelungsausschufl“-Verfahren, das eben-
falls zwei Varianten kennt, gibt dem Rat
unter bestimmten Voraussetzungen die
Maoglichkeit, anstelle der Kommission eine
Entscheidung zu treffen, oder, wenn er da-
von keinen Gebrauch macht, den Erlaf ei-
ner Entscheidung durch die Kommission zu
verhindern. Dies alles stellt im Grunde eine
Kodifizierung der vorher durch die Verord-
nungspraxis entwickelten Regelungen dar.

8. Somit ist das Verwaltungsausschuflver-
fahren wie das Verfahren des beratenden
6 — ABIL. L 197 vom 18.7.1987, S. 33.
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Ausschusses und des Regelungsausschusses
eine allgemein definierte rechtliche Rege-
lung, die in einer unbestimmten Zahl von
Verordnungen des Rates grundsitzlich vor-
gesehen werden kann.

9. In der vorliegenden Rechtssache hat der
Rat in der Verordnung Nr. 3252/87 das
Verfahren zur Durchfithrung der For-
schungsprogramme durch die Kommission
durch die Verweisung auf das Verwaltungs-
ausschuflverfahren festgelegt, das in Artikel
47 der vor dem ,,Ausschuffwesen‘“~-Beschluf}
ergangenen Verordnung Nr. 4028/86 des
Rates beschrieben ist. Dabei handelt es sich
jedoch um ein Verfahren, dafl sich nicht
wesentlich von dem Verfahren II in dem Be-
schlufl 87/373 unterscheidet.

10. Im {ibrigen wirft die Klage der Kom-
mission zu diesem Punkt oder allgemeiner
zu der grundsitzlichen Maglichkeit fiir den
Rat, der Kommission die Durchfiihrung der
von ihm im Rahmen eines Verwaltungsaus-
schuflverfahrens erlassenen Bestimmungen
gemifl Artikel 145 dritter Gedankenstrich
EWG-Vertrag zu iibertragen, keine streiti-
gen Fragen auf. Die Kommission bestreitet
aber, dafl ein derartiges Verfahren, das fiir
Mafinahmen gelte, die sie zur Durchfiih-
rung der vom Rat erlassenen Vorschriften
im Sinne von Artikel 145 dritter Gedanken-
strich treffe, auch fiir Mafinahmen gelte, die
sie in Ausfithrung des Haushaltsplans nach
Artikel 205 treffe. Letztere seien Ausdruck
einer eigenen Zustindigkeit, die sie unmit-
telbar aufgrund des Vertrages besitze, und
ergingen nicht im Rahmen einer Zustindig-
keit, die ihr der Rat zur Durchfithrung der
von ihm erlassenen Vorschriften iibertragen
habe. Daher kénne eine Mafinahme zur
Ausfithrung des Haushaltsplans durch die
Kommission keinen Verfahrensmodalititen
nach dem Muster eines Verwaltungsaus-
schusses unterworfen sein, die, wenn sie Ar-
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tikel 145 dritter Gedankenstrich entspri-
chen, auf Mafinahmen unanwendbar seien,
die nicht im Rahmen dieses Artikels, son-
dern nach Artikel 205 getroffen worden
seien.

11. Die Mafinahmen zur Durchfithrung der
Forschungsprogramme in der Fischwirt-
schaft, wie sie in Artikel 6 Absitze 1 und 2
der Verordnung Nr. 3252/87 festgelegt
worden seien, stiinden im Zusammenhang
mit der Ausfithrung des Haushaltsplans und
nicht mit der Durchfilhrung der vom Rat
erlassenen Vorschriften im Sinne des Arti-
kels 145 dritter Gedankenstrich. Die Kom-
mission hilt deshalb Artikel 6 Absatz 4 fiir
rechtswidrig, soweit er vorsehe, daf} die Be-
schliisse zur Durchfihrung der Forschungs-
programme in der Fischwirtschaft ,,von der
Kommission nach dem Verfahren des Arti-
kels 47 der Verordnung (EWG) Nr.
4028/86 erlassen” werden, und beantragt
die Nichtigerkldrung dieser Bestimmung.

12. Ich halte es nicht fiir notwendig, hier
alle Aspekte des von den Parteien und dem
Streithelfer vor dem Gerichtshof ausgetrage-
nen Meinungsstreits zu untersuchen. So-
wohl der Ablauf des schriftlichen Verfah-
rens als auch die Erérterung in der miindli-
chen Verhandlung gestatten eine Begren-
zung der Auseinandersetzung. Diese lifit
sich meines Frachtens so zusammenfassen,
dafl sich die Auffassung der Kommission
und des Parlaments und die des Rates be-
ziiglich der Abgrenzung der Ausfiithrung des
Haushaltsplans im Sinne von Artikel 205
von der Durchfiithrung der vom Rat erlasse-
nen Vorschriften im Sinne von Artikel 145
dritter Gedankenstrich gegeniiberstehen.

13. Der Rat erklirt, er lege den Vertrag in
der Fassung der Einheitlichen Akte nicht
dahin aus, dafl die Durchfiihrung der von
thm erlassenen Vorschriften sogar die haus-
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halismifligen Aspekte dieser Durchfihrung
mit umfasse. Nach Ansicht des Rates ist eine
Vermengung des Bereichs der Ausfiihrung
des Haushaltsplans und desjenigen der
Durchfithrung der Vorschriften nicht mog-
lich; er rdumt deshalb ohne weiteres ein,
dafl die Modalititen, die er fiir die Durch-
fihrung von von ihm erlassenen Vorschrif-
ten nach Artikel 145 dritter Gedankenstrich
durchaus festlegen konne, der Titigkeit der
Kommission bei der Ausfithrung des Haus-
haltsplans keinen Rahmen setzen koénnten.
Meines Erachtens legt der Rat den Vertrag
insoweit zutreffend aus. Die Ausfithrung des
Haushalsplans ist eine Zustindigkeit, die
der Kommission unmittelbar nach Artikel
205 tibertragen worden ist und die sich von
der Zustindigkeit fiir die Durchfiihrung der
vom Rat erlassenen Vorschriften unterschei-
det, um die es in Artikel 145 dritter Gedan-
kenstrich geht. Die von dem letztgenannten
Artikel grundsitzlich vorgesehene Maoglich-
keit, fiir die Durchfithrung dieser Vorschrif-
ten Modalititen festzulegen, liflt sich nicht
im Wege der Analogie auf den Bereich der
Ausfiithrung des Haushaltsplans ausdehnen.
Die Méglichkeit, die Ausfilhrung des Haus-
haltsplans durch Modalititen zu begrenzen,
die denen fiir die Durchfithrung der Vor-
schriften entsprechen, kénnte sich nur aus
einer dahin gehenden ausdriicklichen Vor-
schrift des Vertrages ergeben. Wie wir wis-
sen, gibt es diese Vorschrift nicht.

14. Deshalb hingt der Ausgang der Klage,
mit der Sie befaflt sind, im wesentlichen da-
von ab, wie weit die Zustindigkeit fiir die
Ausfihrung des Haushaltsplans im Verhiilt-
nis zu derjenigen fiir die Durchfithrung der
Vorschriften reicht. Wie in einem System
kommunizierender Rohren verringert sich,
wenn man die zweite weit auffaflt, die erste
entsprechend. Dies zeigt der Meinungsstreit
zwischen der Kommission und dem Rat.
Wiihrend erstere ihre Klage damit rechtfer-
tigt, daf die Maflnahmen zur Durchfiihrung
der Forschungsprogramme in der Fischwirt-
schaft nach Artikel 6 Absitze 1 und 2 der
Verordnung Nr, 3252/87 unter die Ausfith-
rung des Haushalisplans fielen, verteidigt

letztere den Standpunkt, dafl diese Mafi-
nahmen mit der Durchfiithrung der von ihm
erlassenen Vorschriften, nimlich den in sei-
nem Beschlufl 87/534 vom 19. Oktober
1987 festgelegten Programmen, zusammen-
hingen. Diese beiden widerstreitenden Mei-
nungen sind Ausdruck zweier véllig entge-
gengesetzter Grundvorstellungen von der
Ausfihrung des Haushalisplans und der
Durchfiihrung der Vorschriften.

15. Die von der Kommission entwickelte
Vorstellung geht gewissermaflen von einer
relativen Spezialisierung der anfangs vom
Rat und ihr selbst wahrgenommenen Aufga-
ben aus. Die Kommission meint, die ihr im
Rahmen von Artikel 145 dritter Gedanken-
strich vom Rat iibertragenen Befugnisse
kénnten nur solche zu einer normativen
Durchfiibrung sein, aufgrund deren sie also
die Modalititen fiir die Anwendung der
vom Rat erlassenen Rechtsvorschriften fest-
legen solle. In diesem Sinne konne die
Durchfithrung nur in der Festlegung allge-
meiner, abstrakter Vorschriften bestehen.
Dementsprechend hiinge die verwaltungsmd-
Sige Durchfiibrung, das heiflt die Anwen-
dung der vom Rat erlassenen und von ihr
gegebenenfalls niher geregelten Rechtsvor-
schriften auf Einzelfille, mit der Ausfiih-
rung des Haushaltsplans zusammen. So er-
strecke sich die Ausfiihrung des Haushalts-
plans allgemein auf alle individuellen Ent-
scheidungen, die zu einer Verwendung von
Haushaltsmitteln fiihrten. Die Durchfiih-
rung der Rechtsvorschriften bestehe aus-
schliefilich in der Festlegung der Modaliti-
ten fitr ihre Anwendung, wobei jede indivi-
duelle Mafinahme, die zu einer Verwen-
dung von Mitteln fiihre, ausgeschlossen sei.
Deshalb kénne durch ein Verwaltungsaus-
schufiverfahren nur der normativen Durch-
fuhrung, der Festlegung von Durchfith-
rungsbestimmungen ein Rahmen gesetzt
werden, wihrend dagegen die individuellen
Mafinahmen, die zu einer Verwendung von
Mitteln fiihrten, aus diesem Rahmen her-
ausfielen. Die Mafinahmen nach Artikel 6
Absditze 1 und 2 der Verordnung Nr.
3252/87 gehorten gerade zu diesem letzte-
ren Fall,
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16. Der Rat ist vollig anderer Auffassung.
Seine Ansicht beruht auf einem aufleror-
dentlich weitreichenden Verstindnis des Be-
griffs der Durchfihrung von Rechtsvor-
schriften. In gewisser Weise konnte man sa-
?en, daf nach seiner Auffassung die Durch-
tthrung von Rechtsvorschriften im Sinne
von Artikel 145 dritter Gedankenstrich jede
Durchfiibrung  mit  Entscheidungscharakter
umfaflt, das heiflt jede Mafinahme, fiir de-
ren Erlafl als "aligemeine Regelung oder
auch im Einzelfall ein Entscheidungsspiel-
raum besteht, wihrend unter die Ausfih-
rung des Haushaltsplans nur die Mafinah-
men fielen, bei denen kein Entscheidungs-
spielraum besteht, das heifit im wesentlichen
solche, die in der Erfiillung der Formlich-
keiten bestehen, durch die die vorher geson-
dert beschlossene Verwendung von Mitteln
in die Tat umgesetzt wird. Der Rat meint,
dafl es sich in gewisser Weise um eine ge-
bundene Ausfiibrung handele, abgesehen von
den Entscheidungen, die mit ,,punktuellen
Aktionen” oder Mafinahmen der laufenden
Verwaltung zusammenhingen, die durch
den internen Arbeitsablauf der Kommission
bedingt seien. Deshalb konne durch ein
Verwaltungsausschufiverfahren nicht nur
der Festlegung von Durchfithrungsbestim-
mungen durch die Kommission, sondern
auch dem Erlaff von Einzelentscheidungen
oder -mafinahmen ein Rahmen gesetzt wer-
den, bei denen ein Entscheidungsspielraum
bestehe. Fiir den Erlal der Maflnahmen
nach Artikel 6 Absitze 1 und 2 der Verord-
nung Nr. 3252/87 bestehe ein Entschei-
dungsspielraum; sie seien deshalb = der
Durchtfithrung von Rechtsvorschriften im
Sinne des Artikels 145 dritter Gedanken-
strich zuzuordnen.

17. Zwischen diesen beiden Auffassungen
ist zu entscheiden. Ubrigens reicht die Be-
deutung dieser Entscheidung iiber die blofle
Frage nach den Grenzen der Einschaltung
der Ausschiisse hinaus. Neben dem allge-
meinen Fall, daff der Rat der Kommission
die Durchfithrung der von ihm erlassenen
Rechtsvorschriften tibertrigt, sieht Artikel
145 dritter Gedankenstrich auch vor, daf§
der Rat sich in spezifischen Fillen vorbe-
hilt, ,,Durchfihrungsbefugnisse selbst aus-
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zuiiben®. Durch die Feststellung, inwieweit
die Einschaltung von Ausschiissen zulissig
ist, legt man deshalb auch die Grenzen einer
eventuellen Durchfithrung durch den Rat
selbst fest.

18. Es ist zuzugeben, dafl die Entscheidung
sich auf den ersten Blick als schwierig er-
weist. Artikel 145 dritter Gedankenstrich
und Artikel 205 sind hinsichtlich des jeweili-
gen Umfangs der Durchfithrung der Rechts-
vorschriften und der Ausftihrung des Haus-
haltsplans ziemlich knapp gefaflt. Bei kei-
nem dieser Begriffe gibt es ein ,,an sich®.
Grundsitzlich kann jeder eine relativ
schwankende Bedeutung haben. Auf den er-
sten Blick lifit sich weder dem Wortlaut des
Artikels 145 dritter Gedankenstrich noch
dem des Artikels 205, noch dem einer ande-
ren Vertragsbestimmung etwas entnehmen,
was die Auffassung der Kommission oder
die des Rates in bezug auf die fraglichen In-
halte offenkundig unmittelbar bestitigen
wiirde.

19. Auflerdem [488t sich nicht bestreiten, daf}
die Vorgeschichte des Rechtsstreits oder,
wenn man so will, der Hintergrund der jet-
zigen Meinungsverschiedenheit tiber die
verschiedenen Arten von Durchfithrungsbe-
fugnissen der Kommission dauernd dazu
verleitet, mit der rechtlichen Priifung weni-
ger rein rechdiche Erwigungen zu verquik-
ken. Ich spiele hier vor allem auf den mehr
oder weniger unterschwelligen Streit iiber
die Haltung oder Haltungen an, die die
Kommission vor der Anrufung des Gerichts-
hofes in der Frage, die uns heute beschif-
tigt, eingenommen hat. Weder der Rat im
Rahmen dieser Rechtssache noch allgemei-
ner die Lehre haben versiumt, darauf hin-
zuweisen, dafl die Kommission nicht immer
eine deutlich ablehnende Haltung gegen-
tiber dem Riickgriff auf Verfahren gezeigt
habe, durch die in vergleichbaren Situatio-
nen wie der hier streitigen Ausschiisse ein-
geschaltet wurden. Diese Feststellung ent-
hile ein Stiick Wahrheit. Man hat auch
manchmal gern darauf hingewiesen, dafl die
Halwng der Kommission, die darin bestan-
den habe, dafl sie sich mit der Begrenzung
der Ausfithrung des Haushaltsplans durch
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das Verfahren des beratenden Ausschusses
einverstanden erklirt habe, im Gegensatz
dazu stehe, daff die Kommission fiir die
Ausfithrung des Haushaltsplans eine eigene
Zustindigkeit besitze, die von vornherein
die Beteiligung eines Ausschusses, sel er
auch beratender Art, ausschliefe. Dies
zeige, dafl die Kommission den von ihr vor
dem Gerichtshof eingenommenen Stand-
punkt nicht mit voller Uberzeugung ver-
trete.

20. Es steht in der Tat aufler Frage, dafl
sich die Kommission seit dem Auftauchen
von Verfahren zur Durchfithrung, in denen
Ausschiisse eingeschaltet wurden, veranlafic
sah, Vorschlige fiir Verordnungen des Ra-
tes abzufassen, die Ausschufiverfahren vor-
sahen. Der Rat hat in seiner Erwiderung das
Beispiel einer Verordnung angeftihre, die
auf Vorschlag der Kommission den Erlaf
ihrer Entscheidungen iiber die Gewihrung
von Zuschiissen des EAGFL, Abteilung Aus-
richtung, fiir Einzelvorhaben mit einem sol-
chen Verwaltungsausschuflverfahren ver-
band. Es handelt sich um die Verordnung
(EWG) Nr. 355/77 des Rates vom 15. Fe-
bruar 19777, die einem Vorschlag der Kom-
mission vom 11. August 19758 folgte. Je-
doch ist zuzugeben, dafl unter den Verord-
nungen oder Verordnungsvorschligen, die
die Parteien in ihren Schriftsitzen angefiihrt
haben, mehr Beispiele von Ausschufiverfah-
ren zu finden sind, die von der Kommission
bei der Ausarbeitung von Durchfiihrungs-
vorschriften vorgesehen wurden, als von
Verfahren der gleichen Art, die den Erlafl
von Einzelentscheidungen begrenzen.

21. Im iibrigen meine ich, daf der fritheren
Praxis der Gemeinschaftsorgane im Bereich
der Ausschiisse nur eine relative Bedeutung

7 — Verordnung Uber cine gemeinsame Mafinahme zur Verbes-
serung der Verarbeitungs- und Vermarkwungsbedingungen
fur landwintschaftliche  Erzeugnisse (ABl. L 51 vom
23.2.1977,S. 1).

8 — ABL C 218 vom 24.9.1975, S. 4.

zukommt. Aus der Sicht des Gerichtshofes
ist es nidmlich nicht entscheidend, einige
Tausend Verordnungen durchzugehen, um
je nach der iiberwiegenden Praxis einen
»oleger zu ermitteln, sondern zu bestim-
men, was in bezug auf die Beteiligung von
Ausschiissen im Rahmen der Durchfith-
rungsbefugnisse der Kommission dem Ge-
meinschaftsrecht entspricht. Wenn das Ver-
fassungsrecht unserer Gemeinschaft den
Riickgriff auf Ausschuflverfahren bei dieser
oder jener Durchfithrungsbefugnis der
Kommission bestimmten Grenzen unter-
wirft, machen die in der Vergangenheit
mehr oder weniger hiufigen Verstofie gegen
diese Grenzen sie deshalb nicht hinfillig
und hindern den Gerichtshof keineswegs
daran, ihre Nichtbeachtung zu verurteilen,
wenn er zu diesem Zweck angerufen wird.
Die bisherige Praxis der Kommission und
die des Rates koénnen sich im nachhinein
vielleicht so darstellen, daff bestimmte Ver-
tragsbestimmungen verletzt wurden, dafl sie
eingehalten wurden oder dafl sie teilweise
verletzt und teilweise eingehalten wurden,
doch berithrt das alles nicht die Bedeutung,
die Sie diesen Bestimmungen zusprechen
miissen, wenn sie vor dem Gerichtshof gel-
tend gemacht werden. Auflerdem ist die
Einstellung der Kommission zu den beraten-
den Ausschiissen im Kontext der Suche
nach einem neuen Kompromifl zwischen
den Organen zu sehen, der Zugestindnisse
verlangt.

22. In diesem Zusammenhang lassen sich
die Umstinde, unter denen vor der Anru-
fung des Gerichtshofes bei der Ausarbeitung
und beim Erlafl einer Reihe von Ratsverord-
nungen in vielleicht rechtswidriger Weise
von Ausschufiverfahren Gebrauch gemacht
worden ist, meines Erachtens kaum als idyl-
lisch bezeichnen. Auch ohne noch einmal ei-
nen Uberblick iber die Entwicklung zu ge-
ben, die sich den einzelnen beim Gerichts-
hof eingerecichten Schriftsitzen entnehmen
life, kann nicht geleugnet werden, dafl der
Riickgriff auf Ausschiisse im Rahmen der
verschiedenen Verordnungen das Ergebnis
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eines Kompromisses zwischen den Organen
war, der mit der Zeit immer miithsamer
wurde. Seit Ende der siebziger Jahre haben
die Kommission und das Parlament offiziell,
wenn nicht sogar erfolgreich, Vorbehalte
dagegen bekundet, dafl Mafinahmen zur
Ausfithrung des Haushaltsplans durch Aus-
schufiverfahren ein Rahmen gesetzt wird.
Ohne Erwigungen allzu viel Platz einriu-
men zu wollen, die im Rahmen einer streiti-
gen Erdrterung unwichtig erscheinen kén-
nen, gibt es keinen Grund, der Kommission
keinen Glauben zu schenken, wenn sie dar-
auf hinweist, dafl sie als letzten Ausweg den
Gerichtshof angerufen habe, nachdem ein
politischer Kompromif8 nicht moglich gewe-
sen sei, um dem ihrer Meinung nach unver-
haltnismafigen Riickgriff auf Ausschufiver-
fahren zu begegnen. Aber das Ende des
Kompromisses und die Anrufung des Ge-
meinschaftsgerichts bedeuten auch das Ende
einer eventuellen Ausklammerung  des
Rechts. Man kann vom Gerichtshof nicht
erwarten, dafl er in rechtlicher Form einen
besseren politischen Kompromif8 ausarbeitet
als den, der gescheitert ist. Er kann nur fest-
stellen, was Rechtens ist.

23. Diese Uberlegungen lassen mich zu dem
Ergebnis kommen, dafl die Haltung oder
die Haltungen der Kommission in der Ver-
gangenheit nichts am Sinn — welcher dies
auch immer sei — der Vertragsbestimmun-
gen geindert und diesem Organ nicht das
Recht genommen haben, das ithr nach dem
Vertrag zusteht, nimlich den Gerichtshof
zur Kontrolle der Einhaltung dieser Bestim-
mungen anzurufen.

24. Nichtsdestoweniger haben die fritheren
Prakiiken und die mehr oder weniger
schwankende Haltung dieses oder jenes Or-
gans dazu beigetragen, die rechtliche Prii-
fung der Frage auflerordentlich zu erschwe-
ren, die sich in bezug auf Artikel 205 durch
den Riickgriff auf die Ausschuflverfahren im
Rahmen der Durchfithrungsbefugnisse der
Kommission stellt. Die im allgemeinen we-
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nig gesicherten Ergebnisse der Lehre bewei-
sen dies meines Erachtens. Die Stellungnah-
men fiir oder gegen eine der hier vertrete-
nen Auffassungen haben mehr den Charak-
ter einer Zustimmung in dem Sinne, dafi
wenig neue entscheidende rechtliche Argu-
mente entwickelt werden, als den einer Be-
griindung. Ich frage mich auflerdem, ob be-
stimmte Verfasser den Vertrag nicht in ge-
wisser Weise im Lichte eines Kompromisses
zwischen den Organen ausgelegt haben, der
zu einer bestimmten Zeit ausgewogen er-
schien, und deshalb meinen, dafl der Kon-
sens die Annahme erlaube, dafl insoweit
Ubereinstimmung mit dem Vertrag bestehe.
Eine Auslegung des Vertrages im Lichte der
Praxis der Organe mag zwar der sehr lo-
benswerten Sorge entspringen, das Recht in
den Dienst des Méglichen zu stellen, statt in
ihm den Ausdruck des Unmdglichen zu se-
hen. Aber ein Krompromiff, der hinfillig ge-
worden ist, kann das Recht nicht mehr er-
setzen. Wir miissen daher zu der genauen
Lektiire des Vertrages zuriickkehren. Des-
halb werde ich mich im folgenden bemiihen,
im wesentlichen auf die Vertragsbestimmun-
gen und auf die Vorschriften abzustellen,
auf die sich der Vertrag eventuell bezieht.

25. Im Rahmen des Meinungsaustausches
vor dem Gerichtshof tauchte ein Begriff aus
dem Haushaltsrecht auf, niamlich der der
Mittelbindung. In einer Auseinanderset-
zung, in der bisweilen tiefsinnige Uberle-
gungen vorgetragen wurden, hat er viel-
leicht nicht viel Aufmerksamkeit erregt. Ich
denke jedoch, dafy es ein sehr interessanter

Begriff fiir unsere Probleme ist, ja sogar ein
entscheidender Begriff fiir die Beurteilung
des Umfangs der Zustindigkeit fiir die Aus-
fihrung des Haushaltsplans im Sinne von
Artikel 205.

26. Um die Rolle zu verdeutlichen, die der
Begriff der Mittelbindung bei der Suche
nach einer Losung fiir den vorliegenden
Rechtsstreit spielen kann, ist zunichst dar-
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auf hinzuweisen, dafl nach dem Wortlaut
des Artikels 205 Absatz 1 ,,die Kommission
den Haushaltsplan nach der gemif Artikel
209 festgelegten Haushaltsordnung in eige-
ner Verantwortung aus[fithre]®.

Artikel 209 bestimmt folgendes:

»Der Rat legt einstimmig auf Vorschlag der
Kommission und nach Anhérung des Euro-
piischen Parlaments und Stellungnahme des
Rechnungshofes folgendes fest:

a) die Haushaltsordnung, in der insbeson-
dere die Aufstellung und Ausfithrung des
Haushaltsplans sowie die Rechnungsle-
gung und Rechnungspriifung im einzel-
nen geregelt werden.

Unter Beachtung des Verfahrens nach Arti-
kel 209 hat der Rat am 21. Dezember 1977
eine ,,Haushaltsordnung ... fiir den Gesamt-
haushaltsplan der Europiischen Gemein-
schaften? (nachstehend: Haushaltsord-
nung) erlassen. Hier ist anzumerken, dafl
die Verordnung des Rates, die die mit die-
ser Klage angegriffene Bestimmung enthiilt,
zwar einstimmig erlassen wurde, aber nach
einem Verfahren, das nicht die Anhérung
des Rechnungshofes vorsicht. Nach dem
Grundsaiz der Parallelitit der Formen
konnte sie deshalb nicht von der Haushalts-
ordnung abweichen.

9 — ABL L 356 vom 31.12.1977, S. 1; dic Verordnung wurde
gedndent durch die Verordnung (EWG; EGKS, Euratom)
Nr. 1252/79 des Rates vom 25. Juni 1979 (ABL L 160 vom
28.6.1979, S. 1) und die Haushahsordnung (EWG, EGKS,
Euratom,) Nr. 80/1176 des Rates vom 16. Dezember 1980
(ABIL. L 345 vom 20.12.1980, S. 23).

27. Titel III der Haushaltsordnung ist der
Ausfithrung des Haushaltsplans gewidmet.
Er enthilt in Abschnitt I mit der Uberschrift
»Allgemeine Bestimmungen den Artikel
17, dessen Absitze 1 und 2 folgendermaflen
lauten:

»Der Haushalesplan wird nach dem Grund-
satz der Trennung von Anweisungsbefugnis
und Rechnungsfithrung ausgefiihrt.

Die Verwaltung der Mittel obliegt dem An-
weisungsbefugten, der allein fir die Mittel-
bindungen, die Feststellung der Forderun-
gen und die Erteilung der Einziehungs- und
Auszahlungsanordnungen zustindig ist.

Es ist bereits hier darauf hinzuweisen, daf§
die Titigkeit des Anweisungsbefugten als
Verwalter der Mittel und einzig Zustindiger
fir die Mittelbindung im Rahmen der Aus-
fiihrung des Haushaltsplans erfolgt, das
heiflt im Rahmen der ausschliefflichen Zu-
stindigkeit der Kommission nach Arti-
kel 205.

28. Abschnitt III des Titels III ,,Ausfithrung
des Haushaltsplans trigt die Uberschrift
»Mittelbindung,  Feststellung, Anordnung
und Zahlung der Ausgaben®. Diese Uber-
schrift zeigt, dafl die Ausfiihrung der Aus-
gaben in vier Abschnitten erfolgt: Mittelbin-
dung, Feststellung, Anordnung und Zah-
lung. Ich halte es fiir notwendig, darauf hin-
zuweisen, dafl die Begriffe der Haushalts-
ordnung dieselben sind wie die im franzosi-
schen Haushaltsrecht. In dem franzésischen
Dekret Nr. 62.1587 iiber die allgemeine
Verordnung iiber das offentliche Rech-
nungswesen vom 29. Dezember 196210
heiflt es in Artikel 28, der in Kapitel II
»Ausgaben® steht: ,,Vor der Zahlung sind
die Miuelbindung, die Feststellung und ge-

10 — JORF vom 30.12.1962, S, 12828.
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gebenenfalls die Anordnung vorzunehmen.
In Artikel 29 des Dekrets werden die Mit-
telbindung, in Artikel 30 die Feststellung, in
den Artikeln 31 und 32 die Anordnung und
in Artikel 33 die Zahlung definiert.

29. Fiihren wir den Vergleich zwischen dem
Haushaltsrecht der Gemeinschaft und dem
franzosischen Haushaltsrecht noch ein we-
nig weiter und betrachten deshalb zunichst
den Begriff der Mittelbindung, wie er im
franzésischen Haushaltsrecht definiert wird.
Artikel 29 des Dekrets vom 29. Dezember
1962 enthilt folgende Bestimmungen:

»Die Mittelbindung ist die Handlung, durch
die eine &ffentliche Einrichtung eine Ver-
pflichtung, aus der sich eine Belastung er-
gibt, eingeht oder eine solche Verpflichtung
feststellt.

Sie kann nur durch den dazu ermichtigten
Vertreter der offentlichen Einrichtung im
Rahmen seiner Befugnisse vorgenommen
werden.

Sie mufl im Rahmen der Ausgabenbewilli-
gungen bleiben und ist von den Ermichti-
gungen, Stellungnahmen oder Sichtvermer-
ken abhingig, die die fiir die einzelnen Ka-
tegorien von offentlichen Einrichtungen gel-
tenden Gesetze und Verordnungen vorse-
hen.”

Hier ist klarzustellen, dafl der Staat eine
,,0ffentliche Einrichtung® im Sinne des be-
treffenden Dekrets ist. Im Rahmen  des
Staatshaushalts ist die Mittelbindung ein
Abschnitt der Ausfiibrung der Ausgaben, der
in die Zustindigkeit der Regierung und der
ihr unterstellten Verwaltung falle. Innerhalb
des Regierungs- und Verwaltungsapparats
obliegen die ,,Mafinahmen finanzieller Art
und die der Rechnungsfithrung®, die sich
aus der Ausfithrung des Haushaltsplans er-
geben, ,,den Anweisungsbefugten und Rech-
nungsfithrern® 1. Fiir die ,,Mittelbindung®

11 — Artikel 3 des Dekrets vom 29. Dezember 1962,
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sind die Anweisungsbefugten zustiindig 12. In
diesem Zusammenhang ist noch einmal auf
die Ahnlichkeit der im franzosischen Haus-
haltsrecht und im Haushaltsrecht der Ge-
meinschaft verwendeten Ausdriicke hinzu-
weisen.

30. Die franzosische Lehre hat sich insbe-
sondere mit der Bedeutung des Begriffs der
Mittelbindung fiir die Ausfithrung der Aus-
gaben des Staatshaushalts befafit. So hat
Pierre Lalumiere darauf hingewiesen, dafl
man, ,,um die beiden Gesichtspunkte der
, Vorschriftsmafigkeit der 6ffentlichen Aus-
gabe‘ und der ,Zweckmifligkeit der 6ffentli-
chen Ausgabe‘ miteinander in Einklang zu
bringen, die Leistung 6ffentlicher Mittel in
vier Abschnitte zerlegt hat: Mittelbindung,
Feststellung, Anordnung und Zahlung®, wo-
bei die ,,Beurteilung der Zweckmifigkeit
bei der Mittelbindung erfolgt®. Zur Klirung
des Begriffs der Mittelbindung bemerkt er
anschlieflend: ,,Die Mittelbindung besteht ...
in der Entscheidung iiber die Vergabe eines
Auftrags, die Ernennung eines Beamten
usw. Es ist ein Rechtsakt, der in die Zustin-
digkeit des Ministers oder aufgrund Er-
michtigung in die der Abteilungsleiter des
Ministeriums fille. Die Mittelbindung als
Rechtsakt kann deshalb in den verschieden-
sten Formen auftreten: Entwurf eines De-
krets oder einer Verordnung, Ausschrei-
bung, Bekanntgabe, Vertrag usw.“13. Ich
mochte auch Paul-Marie Gaudemet und
Joél Molinier zitieren: ,,Die Mittelbindung
zerfillt ... in zwei Vorginge ...: die buchmi-
Rige Mittelbindung, durch die die Haus-
haltsmittel fiir einen bestimmten Vorgang
verbucht werden ... und die rechtliche Mit-
telbindung, aus der die Schuld des Staates
erwichst. Die Autoren fahren fort: ,,Die
rechtliche Mittelbindung erfolgt im allge-
meinen in Form eines Verwaltungsakts wie
der Zuschlagserteilung, eines Dekrets iiber
die Ernennung, der Vergabe eines Auftrags,

12 — Artikel 5 des Dekrets vom 29. Dezember 1962.

13 — Les finances publiques, collection U, librairie Armand Colin,
3. Auflage, S. 318.
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einer Entscheidung iiber die Gewihrung ei-
ner Subvention® 14,

31. Hier scheint mir der Hinweis interes-
sant, dafl die Mittelbindung nach franzési-
schem Verstindnis, wie es sich aus dieser
Lehre ergibt, den Erlaf rechtlicher Ent-
scheidungen einschlieflt, die zu einer Ver-
wendung der Mittel fiihren. Insbesondere
die Auftragsvergabe oder eine Subventions-
entscheidung fallen unter die Mittelbindung,.
Deshalb schlieft die Zustindigkeit fiir die
Miuelbindung die Zustindigkeit fiir den Er-
laff individueller Sachentscheidungen ein,
die zu Ausgaben fiihren, und erschépft sich
nicht in formellen Mafinahmen zur Auf-
zeichnung und Vornahme der Ausgaben,
Die Befugnis zum Erlafl dieser Sachent-
scheidungen steht den Hauptanweisungsbe-
fugten zu, das heiflt den Ministern, oder
den stellvertretenden Anweisungsbefugten.
Die Lehre legt Wert auf die Feststellung,
daf} eine Mittelbindung auch durch eine ge-
richtliche Entscheidung bewirkt werden
kann, die eine Schuld des Staates feststellt,
sowie durch eine parlamentarische Entschei-
dung. Allerdings betont Maurice Duverger,
daf die ,,parlamentarische Mittelbindung®
der Ausnahmefall ist, und nennt in diesem
Zusammenhang den Fall, daff ,.ein Gesetz
einem, der sich sehr um das Vaterland ver-
dient gemacht hat, oder seiner Witwe eine
individuelle Pension gewihrt*15. In der Re-
gel erfolgt die Mittelbindung durch die Re-
gierung oder die Verwaltung.

32. Gibt es Griinde fiir die Annahme, dafl
fiir die Mittelbindung, wie sie im Haushalts-
recht der Gemeinschaft definiert wird, etwas
anderes gilt? Mit anderen Worten, steckt
hinter der Gleichheit der verwendeten Be-
griffe die Gleichheit der rechtlichen Rege-
lungen, oder hat man im Gemeinschaftssy-
stem einen spezifischen, engeren Begriff der
Mittelbindung festgelegt? Nach meiner An-

14 — Finances publiques, Bd. 1, ,,BudiC(/Trésor", édition
Montchrestien, coll. Domat, Droit public 5. Auflage, 1989,
S. 389.

15 — Finances publiques, Thémis, PUF, 8. Auflage, 1975, S. 332.

sicht enthalt die Haushaltsordnung keinen
Anhaltspunke dafiir, daf der Inhalt des ge-
meinschaftsrechtlichen Begriffs der Mittel-
bindung sich wesentlich von dem gleichlau-
tenden Begriff im franzésischen Haushalts-
recht unterscheidet und den Erlafl individu-
eller Sachentscheidungen nicht umfafit. Zu-
nichst ist festzustellen, dafl die Haushalts-
ordnung keine allgemeine Definition der
Mittelbindung enthile. Nachdem sie, wie
wir gesehen haben, die alleinige Zustindig-
keit des Anweisungsbefugten fiir Mittelbin-
dungen festgelegt hat, bestimmt sie in Arti-
kel 32 Absatz 1, dafl ,.fiir alle Mafnahmen,
die zu einer Ausgabe zu Lasten des Haus-
haltsplans fithren kénnen, ... der zustindige
Anweisungsbefugte vorher einen Mittelbin-
dungsantrag stellen” mufl, In dieser Bestim-
mung taucht wieder der Unterschied zwi-
schen dem rechtlichen und dem buchhalteri-
schen Aspekt der Mittelbindung auf, auf
den Gaudemet und Molinier hingewiesen
haben, doch liflt sich nicht entscheiden, ob
die ,,Mafinahme*, die rechtlicher Natur ist,
in die Zustindigkeit des Anweisungsbefug-
ten fill.

33. Nach Artikel 32 Absatz 2 der Haus-
haltsordnung gelten ,,Entscheidungen der
Kommission gemifl den Bestimmungen, die
sie zur Gewihrung finanzieller Zuschiisse
im Rahmen der verschiedenen Fonds oder
entsprechender Mafinahmen ermichtigen, ...
als Mitelbindungen®. Diese Bestimmung
laflt sich meiner Meinung nach niche dahin
auslegen, dafl sie zwischen dem Erlafl der in
ihr genannten Entscheidungen und der
Phase der Bindung von Haushaltsmitteln
implizit unterscheidet. Sie schreibt zwar vor,
dafl die betreffenden Entscheidungen ent-
sprechend den Bestimmungen erlassen wer-
den miissen, die zur Gewihrung finanzieller
Zuschiisse im Rahmen der verschiedenen
Fonds ermichtigen, doch bestimmt sie auch,
dafl sie von der Kommission erlassen wer-
den. Da es sich nach dem Wortlaut des Ar-
tilels 32 Absatz 2 um ,,Entscheidungen der
Kommission* handelt, spricht nichts dafiir,
dafl diese Bestimmung die Verfahren besti-
tigt, die in einigen Verordnungen des Rates
vorgesehen sind und diesem erlauben, im
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Fall einer ablehnenden Stellungnahme eines
Ausschusses die Entscheidung der Kommis-
sion durch seine eigene zu ersetzen. Somit
148¢ es sich nicht auf diese Bestimmung stiit-
zen, dafl der Erlafl von Entscheidungen ei-
ner Regelung unterstellt wird, die mit dem
Begriff der Mittelbindung unvereinbar ist,
der als ein Begriff aus dem Bereich der Aus-
fihrung des Haushaltsplans voraussetzt, daf§
die Kommission allein handelt. Nichts in
Artikel 32 Absatz 2 spricht dagegen, die in
ihm genannten Entscheidungen threm Wesen
nach als unter die Mittelbindung fallend
aufzufassen. Diese Bestimmung kann daher
durchaus als deklaratorisch in dem Sinne
betrachtet werden, dafl, auch wenn es sie
nicht gibe, die Einordnung der Entschei-
dungen, auf die sie sich bezieht, unter die
Bindung der Haushaltsmittel moglich bliebe.

34. Titel VII der Haushaltsordnung enthilt
Sonderbestimmungen fiir die Forschungs-
und Investitionsmittel. Dazu gehort Artikel
88 Absatz 3, dessen Unterabsatz 1 wie folgt
lautet: ,,Die Verpflichtungsermichtigungen
innerhalb der einzelnen [mehrjihrigen)
Tranchen sind dazu bestimmt, die Deckung
aller rechtlichen Verpflichtungen zu ermog-
lichen, die die Kommission eingehen darf.
Nach Unterabsatz 2 stellen die Verpflich-
tungsermichtigungen ,,die Hochstgrenze
der Ausgaben dar, fiir welche die Kommis-
sion wihrend des fiir die Durchfiihrung des
entsprechenden Vorhabens zugrunde geleg-
ten Haushaltsjahres Verbindlichkeiten ein-
gehen darf”. Der Hinweis in Unterabsatz 1
auf die Befugnis der Kommission, im Rah-
men der Mittelbindung ,,Verpflichtungen
einzugehen”, mufl nach meiner Meinung
hervorgehoben werden.

35. Nach der Priifung der mafigeblichen
Bestimmungen der Haushaltsordnung zur
Tragweite des Begriffs der Mittelbindung ist
festzuhalten, dafl nicht§ den Schluf zuliflt,
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dafl dieser Begriff einen grundsitzlich ande-
ren und erheblich eingeschrinkteren Inhalt
als den der Bindung von Haushaltsmitteln
im Sinne des franzésischen Rechts haben
sollte. Allenfalls kann man Artikel 32 Absatz
2 fiir ein wenig unklar halten. Mangels einer
allgemeinen Definition der Mittelbindung
im Haushaltsrecht der Gemeinschaft kann
diese geringfiigige Unklarheit jedoch allein
keinen Anhaltspunkt fiir die Annahme bie-
ten, dafl diese Mittelbindung etwas anderes
sei als der gleichlautende Begriff im franzo-
sischen Recht. Deshalb meine ich, daf8 die
Mittelbindung als ein Abschnitt der Ausfiih-
rung des Ausgabenhaushalts im Sinne der
Haushaltsordnung Sachentscheidungen oder
individuelle Rechtsakte iiber die Miutelver-
wendung umfafit. Damit meine ich, dafl die
Ausfishrung des Haushaltsplans der Ge-
meinschaft, die nach Artikel 205 ,nach
der.. Haushaltsordnung® erfolgen muf,
eben diese Verfiigungen umfafit.

36. Hier scheint mir der Hinweis ange-
bracht, daf} der Begriff der Mittelbindung
iiber seine Verankerung im positiven fran-
z6sischen Recht hinaus ein klassischer Be-
griff ist. In Frankreich haben nimlich die
vier Abschnitte ,,Mittelbindung, Feststel-
lung, Anordnung und Zahlung* die Ausfiih-
rung des Haushaltsplans schon vor dem ge-
nannten Dekret vom 29. Dezember 1962
bestimmt. Auflerdem ist dieser Begriff —
und sein ,,klassischer Charakter” hingt si-
cher damit zusammen — in anderen Rechts-
ordnungen verwendet worden. So kennt
Belgien ebenfalls einen Begriff der Mittel-
bindung bei der Aufgliederung der Ausfith-
rung der Ausgaben in fiinf Abschnitte: Mit-
telbindung, Begriindung, Anordnung, Fest-
stellung und Zahlung. Im belgischen Recht
scheint der Begriff der Mittelbindung im
Rahmen des Staatshaushalts mit der Defini-
tion des Begriffs nach franzosischem Haus-
haltsrecht fast identisch zu sein. Auch im
italienischen Rechr lduft die Ausfithrung der
offentlichen Ausgaben in vier Abschnitten
ab, die ,,impegno, liquidazione, ordina-
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zione, pagamento‘!6 heiflen, also Mittelbin-
dung, Feststellung, Anordnung und Zah-
lung. Im italienischen Recht trite die Mittel-
bindung hauptsichlich in zwei Formen in
Erscheinung: die Mittelbindung durch Ver-
trag und die durch Verwaltungsakt. Sie um-
faflt somit den Abschluf§ von Vertrigen und
den Erlaf einseitiger Entscheidungen, insbe-
sondere iiber die Gewihrung von Entschi-
digungen und Beihilfen.

37. Somit enthielten zum Zeitpunkt des Er-
lasses der Haushaltsordnung die Rechtsord-
nungen von drei Mitgliedstaaten die Be-
griffe Mittelbindung, Feststellung, Anord-
nung und Zahlung, wobei die Mittelbindung
Entscheidungen itber die Mittelverwendung
umfafit. Zu erwihnen ist auch, daff das grie-
chische Recht, wie sich aus dem Gesetzes-
dekret Nr. 321 vom 17. und 18. Oktober
1969 iiber das &ffentliche Rechnungswesen
ergibt, die gleichen Begriffe verwendet und
dafl dort die Mittelbindung dieselbe Bedeu-
tung hat. Dagegen findet sich im spanischen
Recht, obwohl es die Ausfithrung des Haus-
haltsplans in vier Abschnitten festlegt, die
ebenfalls als Mittelbindung, Feststellung,
Anordnung und Zahlung bezeichnet wer-
den, ein engerer Begriff der Mittelbindung
in dem Sinne, dafl er keine Sachentschei-
dungen iiber die Mittelverwendung umfaflc
und deshalb nur einen finanziellen Aspekt
aufweist 7, Es lifit sich jedoch sagen, daf} in
den Rechtsordnungen der meisten Mitglied-
staaten, die die Ausfithrung der Ausgaben in
vier Abschnitte mit den Bezeichnungen Mit-
telbindung, Feststellung, Anordnung und
Zahlung gliedern, der Begriff der Mittelbin-
dung iiber den rein finanziellen Aspekt oder
den Aspekt der Rechnungsfithrung hinaus-
geht und Sachentscheidungen mit umfafie.
Deshalb schlage ich dem Gerichtshof vor,
bei seiner Entscheidung iiber die Bedeutung
der Mittelbindung im Gemeinschaftsrecht

16 — Bonnati, Antonio: Mannale di contabilitd di stato, 10. Auf-
lage, Casa Editrice, Dott. Eugenio Jovene, Neapel, 1983,
S. 427 ff.

17 — Ferreiro Lapatza, José Juan: Curso de derecho financicro es-
paitol, Marcial Pons, Madrid, 10. Auflage, 1988, S. 802,

von einer Auffassung auszugehen, die in
den Rechtsordnungen der behandelten Mit-
gliedstaaten iiberwiegt.

38. Abgesehen von den terminologischen
Fragen scheint mir auflerdem die Auffas-
sung, dafl das staatliche Organ, das nach
der Verfassung den Haushaltsplan ausfiihrt,
tatsichlich die Entscheidungen iiber die
Mittelverwendung zu treffen hat, in Europa
weit verbreitet zu sein, welche Bezeichnun-
gen das jeweilige nationale Haushaltsrecht
auch immer verwendet. Auch hier kann man
von einem ,,klassischen® Schema sprechen,
nach dem das Parlament, die Legislative,
den Staatshaushalt beschliefit und somit die
Mittel bewilligt und die Regierung, die Exe-
kutive, zusammen mit den Verwaltungen
den Haushaltsplan ausfithrt und in diesem
Rahmen die Entscheidungen und individuel-
len Rechtsakte iiber die Mittelverwendung
triffe. Soweit ich sehe, ist es selten, dafl das
Parlament am Erlafl dieser Entscheidungen
und individuellen Rechtsakte beteiligt ist,
denn es entspricht nicht seinem Wesen, zu
verwalten oder mitzuverwalten, ausgenom-
men in bezug auf seine eigenen Dienst-
stellen.

39. Ebenso klassisch ist allerdings der Ein-
wand, dafl die Gemeinschaft auf einem in-
stitutionellen System ,,sui generis® beruht,
dessen Funktionsregeln sich nicht grund-
sitzlich an den nationalen Verfassungsmo-
dellen orientieren und deshalb nicht analog
ausgelegt werden kénnen. Dieser Einwand
ist meines Erachtens so lange zutreffend, als
die Regeln iiber die Verfassung dieses insti-
tutionellen Systems sich nicht selbst aus-
driticklich auf diese oder jene Kategorie
nationaler Verfassungsmodelle bezichen.
Wenn sie aber eine solche Bezugnahme ent-
halten, muff man ihnen praktische Wirksam-
keit verschaffen, andernfalls wiirde insoweit
gegen das Gemeinschaftsrecht selbst versto-
fen. Nach meiner Meinung verankert die
Haushaltsordnung, auf die Artikel 205 ver-
weist, durch die Bezugnahme auf den Be-
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griff der Mittelbindung im gemeinschafts-
rechtlichen System eine Konzeption der
Ausfithrung des Haushaltsplans, die insge-
samt derjenigen entspricht, die meines
Erachtens in den meisten Rechtsordnungen
der Mitgliedstaaten herrscht. Nach dieser
Konzeption trifft die fiir die Ausfihrung des
Haushaltsplans zustindige Stelle im Rah-
men der im Haushalt bewilligten Mittel die
sachlichen Entscheidungen und individuel-
len Rechtsakte iiber die Mittelverwendung,
und die fiir die Feststellung des Haushalts-
plans zustindige Stelle ist bei dieser Verwal-
tung der Mittel in der Regel nicht beteiligt.

40. Mir ist klar, daf die Befiirwortung einer
solchen Auslegung des Begriffs der Ausfiih-
rung des Haushaltsplans im Widerspruch zu
der Auffassung steht, die der Rat stets ver-
treten und in dieser Rechtssache erneut vor
dem Gerichtshof vorgetragen hat. Ich meine
jedoch, dafl die Verteilung der Zustindig-
keiten, die sich daraus ergibt, véllig ausge-
wogen ist und den legitimen Bedenken des
Rates weitgehend Rechnung trigt. Denn
wenn eine sorgfiltige Priifung der anwend-
baren Bestimmungen auch érgibt, dafl die
Ausfithrung des Haushaltsplans als eigene
Befugnis der Kommission alle Mittelbindun-
gen auf individueller Ebene umfaflt, so mufl
man doch ebenfalls sehen, dafl sie nur diese
Rechtsakte umfaflt. Dies bedeutet, dafi es
auf normativer Ebene, das heifit beim Erlaf}
von Vorschriften, bei der Festsetzung von
Kriterien, nicht mehr um die Ausfihrung
des Haushaltsplans geht. Jeder Erlafi von
Vorschriften fillt meiner Meinung nach
grundsitzlich unter Artikel 145 dritter Ge-
dankenstrich. Nach dem Erlafl der wesentli-
chen Vorschriften in einem Bereich iiber-
trigt der Rat der Kommission die Befugnis
zur Festlegung der Durchfihrungsmodaliti-
ten zu diesen Vorschriften mit der Moglich-
keit, dieser gesamten normativen Durchfith-
rung durch die Festlegung eines Ausschufi-
verfahrens einen Rahmen zu setzen. Der
Rat kann also somit den gesamten Normset-
zungsprozef} iberwachen und sich in gewis-
ser Weise an der Festlegung des gesamten
verordnungsrechtlichen Rahmens beteiligen,
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innerhalb dessen die Kommission in Ausfiih-
rung des Haushaltsplans individuelle MafB-
nahmen trifft. Dem Erfordernis, dafl die
Haushaltsmittel auf der Ebene des Erlasses
individueller Rechtsakte, die der unmittelba-
ren Uberwachung des Rates entzogen sind,
ordnungsgemifl verwaltet werden, kann
meines Erachtens dadurch geniigt werden,
dafl der Rat eine mittelbare Uberwachung
ausiibt, indem er mittels eines Ausschufiver-
fahrens zum Beispiel fiir die Ausarbeitung
genauer Kriterien fiir die Auswahl von Ver-
tragspartnern oder von Empfingern einer
Gemeinschaftsunterstiitzung sorgt.

41, Ich mochte nun auf die Verordnung des
Rates zuriickkommen, die die mit der vor-
liegenden Klage unmittelbar beanstandete
Bestimmung enthilt, und Ihnen etwas zur
Entstehung des konkreten Streits, mit dem
Sie befafit sind, sagen. Ich meine, dafl es in
gewisser Weise unvermeidbar war, dafl der
Rat die Haltung eingenommen hat, die in
Artikel 6 Absatz 4 der Verordnung Nr.
3252/87 ihren Niederschlag gefunden hat.

42. Die Kommission hatte dem Rat zu-
nichst 1980 einen ersten Vorschlag einer
Verordnung vorgelegt, wonach die Durch-
fiihrungsmodalititen, die insbesondere die
wissenschaftlichen Priorititen im Rahmen
der gemeinsamen Programme, die Kriterien
fir die Auswahl der Forschungszentren und
-institute, die zur Teilnahme an besonderen
Mafinahmen aufgefordert werden, sowie die
Ausrichtung der Programme wihrend ihrer
Durchfithrung betreffen, nach einem Ver-
waltungsausschufiverfahren festgelegt wer-
den sollten, wihrend die eigentliche Durch-
fihrung durch die Kommission nicht im
Rahmen eines solchen Verfahrens, sondern
mit Unterstiitzung durch einen beratenden
Ausschuf stattfinden sollte 18. 1985 zog sie
diesen Vorschlag zuriick und unterbreitete
dem Rat einen neuen Vorschlag, wonach
dieser die gemeinschaftlichen Forschungs-
programme und die Programme zur Koor-
dinicrung der Forschung beschliefen und
die Kommission, nur unterstiitzt von einem

18 — ABL C 243 vom 22.9.1980, S. 12.
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beratenden Ausschuf, fiir die Durchfithrung
der Programme durch den Abschluff von
Vertrigen, die Veranstaltung von Semina-
ren, Konferenzen, Studienbesuchen sorgen
sollte 1°. Da ihm dieses neue Schema die
Maglichkeit nahm, die Festlegung der Kri-
terien fiir die Durchfithrung der Programme
durch ein Verwaltungsausschuflverfahren zu
iiberwachen, war der Rat natiirlicherweise
versucht, diese Uberwachung auf der Ebene
der eigentlichen Durchfiihrung sicherzustel-
len. Er hat der Versuchung nachgegeben,
indem er die beanstandete Vorschrift erlas-
sen hat. Das war meines Erachtens verkehrt,
da rechtswidrig, aber es war vorhersehbar.
Ich kenne den genauen Kontext der Ausar-
beitung der Verordnung Nr. 3252/87 nicht,
frage mich aber trotzdem, ob die Kommis-
sion in dieser Sache von ihrem Vorschlags-
recht den kliigsten Gebrauch gemacht hat.

43. Nun ist aber konkret tiber die Rechtmi-
Bigkeit des Artikels 6 Absatz 4 dieser Ver-
ordnung zu entscheiden. Nach dieser Be-
stimmung sollen, wie wir gesehen haben, die
Beschliisse, die die Kommission im Rahmen
des Artikels 6 Absitze 1 und 2 getroffen
hat, nach einem Verwaltungsausschufiver-
fahren ergehen. Absatz 1 sieht den Abschlufl
von Forschungsvertrigen auf Kostenbeteili-
gungsbasis mit Forschungsstellen und -insti-
tuten vor. Absatz 2 sieht die Veranstaltung
von Seminaren, Konferenzen, Studienbesu-
chen, Austausch von Forschern und wissen-
schaftlichen Arbeitstagungen sowie, falls er-
forderlich, die Erfassung, Priifung und Ver-
offentlichung der Ergebnisse der For-
schungsarbeiten vor. Es unterliegt keinem
Zweifel, dafl der Abschluff von Vertrigen
nach Absatz 1 unter die Ausfilhrung des
Haushalwsplans fallt, wie ich sie oben defi-
niert habe. Die Mafinahmen nach Absatz 2
enthalten zum grofiten Teil Entscheidungen
oder Rechtsakte, die ebenfalls hierunter fal-
len, auch wenn sich nicht behaupten lifit,
dafl jede Initiative im Rahmen dieser Be-

19 — ABI. C 312 vom 3.12.1985, S. 5.

stimmung unmittelbar eine Mittelverwen-
dung darstelle. Es besteht jedoch kein
Grund, hier eine Unterscheidung zu treffen,
denn individuelle Entscheidungen, die keine
Mittelverwendung darstellen, hitten reinen
Verwaltungscharakter, und es bestiinde da-
her keinerlei Interesse daran, irgendeinen
Ausschufl an ihrer Ausarbeitung zu beteili-
gen.

44. Wie wir gesehen haben, iibt die Kom-
mission als Organ, das den Haushaltsplan
ausfiihrt, eine eigene Befugnis aus, die mit
einem Verwaltungsausschufiverfahren un-
vereinbar ist, das dem Rat unter bestimmten
Voraussetzungen gestattet, sich an die Stelle
der Kommission zu setzen. Deshalb konnte
der Rat nicht vorschreiben, daf8 der Erlafl
der Beschliisse zur Durchfithrung der in den
Absdtzen 1 und 2 genannten Forschungs-
programme im Rahmen eines solchen Ver-
fahrens stattfindet, ohne damit gegen Arti-
kel 205 EWG-Vertrag, der durch die Haus-
haltsordnung, auf die er verweist, niher
ausgefiihrt worden ist, und gegen Artikel
155 dritter Gedankenstrich EWG-Vertrag
zu verstoflen. Ich meine deshalb, daffl den
Klageantrigen stattzugeben ist.

45. Auf diese Weise um seinen Absatz 4
verkiirzt, ist Artikel 6 gewissermaflen dekla-
ratorisch, da er der Kommission eine Befug-
nis zur Durchfithrung von Programmen
iibertriigt, die sie unmittelbar nach Artikel
205 besitzt. Diese Situation mag ungewdhn-
lich erscheinen, beschwert aber die Kommis-
sion nicht wirklich, deren Klage sich aufler-
dem nur auf Absatz 4 bezieht. Ich halte die
Auffassung nicht fiir gerechtfertigt, daf§
diese Bestimmung sich nicht vom Rest des
Artikels trennen lasse. Ich schlage Ihnen
deshalb vor, sich auf die Nichtigerklirung
des betreffenden Absatzes zu beschrinken.

46. Aufgrund der Untersuchung, die ich
vorgenommen habe, halte ich es nicht fiir
nétig, das Argument der Kommission und
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des Parlaments zu priifen, das die iibermi-
Rige Einengung der Kontrollbefugnis des
Parlaments aufgrund einer zu engen Ausle-
gung des Begriffs der Ausfithrung des Haus-
haltsplans betrifft. Da das Parlament, so ist
vorgetragen worden, nur das Titigwerden
der Kommission im Haushaltsbereich kon-
trollieren konne, konnte dieser Kontrolle
jede Wirkung genommen werden, wenn der
Rat sich durch ein Verwaltungsausschufiver-
fahren die Méglichkeit vorbehalte, sich an
die Stelle der Kommission zu setzen. Die
eventuelle ,,ersetzende Entscheidung des
Rates entziehe sich dann der Kontrolle des
Parlaments, und dieses sihe sich der Rolle
beraubt, die ihm der Vertrag im Hinblick
auf die Ausfihrung des Haushaltsplans zu-
gewiesen habe.

47. Ich halte diese Argumentation wegen
der Grundsitzlichkeit der Fragen, die sie
aufwirft, fur sehr bedeutsam. Soweit sie je-
doch darauf abzielt, anstatt eines unmittel-
baren und offenkundigen Verstofles gegen
eine Vertragsbestimmung eher eine Art
Miflachtung der praktischen Wirksamkeit
dieser Bestimmung geltend zu machen,
meine ich, daf8 die Richtigkeit dieser Argu-
mentation nicht mehr gepriift zu werden
braucht, weil bereits auf der Ebene der Arti-
kel 205 und 155 dritter Gedankenstrich
durch die Herausarbeitung der Reichweite
des Begriffs der Bindung der Haushaltsmit-
tel die Rechtswidrigkeit des Handelns des
Rates festgestellt worden ist.

48. Ich mochte dem Gerichtshof noch einen
letzten Gedanken vortragen, der in gewis-
sem Sinne mehr auf die durch das institutio-

49. Abschliefend schlage ich Ihnen vor,

nelle Recht der Gemeinschaften zum Aus-
druck gebrachten Werte als auf die Verfah-
ren abstellt, die dieses Recht verwendet. Un-
ter diesem Gesichtspunkt gibt es meiner
Meinung nach einen wesentlichen Unter-
schied zwischen der Auffassung des Rates
und der der Kommission. Die der Kommis-
sion lduft auf die Anerkennung eines Titig-
keitsbereichs dieses Organs hinaus, der vor
unmittelbaren oder mittelbaren Eingriffen
des Rates geschiitzt ist. Die Auffassung des
Rates hat demgegeniiber zur Folge, daf§ die
Festlegung des Umfangs der tatsichlichen
Entscheidungsbefugnis der Kommission vol-
lig dem Belieben, dem guten Willen des Ra-
tes anheimgestellt ist. Damit wire der Aus-
fithrung des Haushaltsplans nimlich jeder
echte Entscheidungsaspekt genommen, und
fiir eine Befugnis der Kommission zu Sach-
entscheidungen hinsichtlich der Verwen-
dung der bewilligten Mittel wire nur inso-
weit Platz, als der Rat es fiir zweckmiflig
hielte, ihr nach Artikel 145 dritter Gedan-
kenstrich eine Durchfiihrungsbefugnis zu
iibertragen, ohne sie mit einem Ausschufi-
verfahren zu verbinden, oder indem er nur
die Unterstiitzung durch einen beratenden
Ausschufl vorsieht. Sie miissen sich, wenn
Sie sich Thre Meinung bilden, die Méglich-
keit einer Auslegung des Vertrages vor Au-
gen halten, durch die in gewisser Weise eine
» Willkiir*“~ Situation entstehen kann, in der
ein Organ im #suflersten Fall die Befugnis
hitte, in einem bestimmten Bereich der Zu-
standigkeit des anderen Organs jede Bedeu-
tung zu nehmen. Ich kann mir nicht vorstel-
len, dafl die Verfasser des Vertrages eine
solche Situation gewollt und gleichzeitig be-
stimmt haben, daf} die Kommission in die-
sem Bereich eine ,,eigene Entscheidungsbe-
fugnis® besitzt.

— Artikel 6 Absatz 4 der Verordnung (EWG) Nr. 3252/87 vom 19. Oktober

1987 fiir nichtig zu erkliren;

— dem Rat die Kosten des Verfahrens aufzuerlegen.
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