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Grundsatze der europdischen Gesetzgebung

Rechtsberater Dr. Jonathan Bauerschmidt*

Die zunehmende Bedeutung europaischer Gesetzgebung schlagt sich auch im Studium nieder. Im
Schwerpunktstudium kénnen mit Klausuren zum Gesetzgebungsverfahren europarechtliche
Grundlagen abgeprift werden. Examenskandidaten sollten mit den Grundsatzen der europdischen
Gesetzgebung als dem wichtigsten Normsetzungsverfahren in der EU vertraut sein. Mit dem Vertrag
von Lissabon wurde ein formeller Gesetzesbegriff eingefiihrt. Die Akteure europaischer
Gesetzgebung missen formelle und materielle Grundsatze beachten.

A. Einfihrung: Materieller und formeller Gesetzesbegriff

In der Neuzeit haben sich zwei konkurrierende Gesetzesbegriffe herausgebildet.1 Der materielle
Gesetzesbegriff fragt, was Gesetze sind und definiert sie als abstrakte und generelle Regeln. Dieser
Begriff hat das kontinentale Verfassungsdenken gepragt. Das allgemeingultige Gesetz wird der
Entscheidung gegenlbergestellt, die den Einzelfall fir eine Person regelt.2 Der formelle
Gesetzesbegriff fragt, wer flr gesetzgebende Aufgaben zustdndig ist. Gesetz ist danach der in
einem (parlamentarischen) Gesetzgebungsverfahren erlassene Rechtsakt. Dieser formelle Begriff
hat das angelsachsische Verfassungsdenken gepragt. In GroBbritannien erldsst nur das Parlament
Gesetze3 und Art. I sec. 1 der US-Verfassung verlangt: ,Alle hierin gewahrten gesetzgebenden

Befugnisse werden einem Kongress der Vereinigten Staaten Ubertragen.®

In den Anfangen der europadischen Integration wurde die Rechtssetzung der Europdischen
Gemeinschaften nicht als (legislative) Gesetzgebung verstanden. Vielmehr erschien sie als
groBtenteils exekutive Rechtssetzung durch den Ministerrat, der auf Vorschlag der Kommission
handelte. Bei der Beschlussfassung des Rates wurde allenfalls das Européische Parlament (EP)
konsultiert. Erst spater wurde diese Rechtssetzung als Gesetzgebung verstanden und die
Rechtsprechung und Literatur stellte auf die erlassenen Rechtsakte in Art. 189 EWG-Vertrag (jetzt
Art. 288 AEUV) ab. In einem aufschlussreichen Urteil hat der EuGH zwischen Entscheidung und
Verordnung wie folgt unterschieden: , Wesentliches Merkmal der Entscheidung ist, daB sie sich nur
an diejenigen Personen wendet, ,die sie bezeichnet', wahrend die Verordnung wesentlich
normativen Charakter hat und nicht auf eine begrenzte Zahl ... bestimmbarer Adressaten
anwendbar ist."4 Damit folgte der EuGH einem materiellen Gesetzesbegriff, was auch die Literatur

begriBte.s

Die Rechtsprechung verwies zwar auch auf die Bedeutung des EP im Rechtssetzungsverfahren,s
doch erst mit dem Vertrag von Lissabon wurde 2009 ein formeller Gesetzesbegriff eingefihrt.
Gesetze werden nicht nach Art der Rechtsakte definiert. Entscheidend sind vielmehr formale
Kriterien. Art. 289 I AEUV definiert das ordentliche Gesetzgebungsverfahren als ,gemeinsame
Annahme" einer Verordnung, Richtlinie oder eines Beschlusses durch das EP und den Rat auf
Vorschlag der Kommission.z Ahnlich formal definiert Art. 289 II AEUV das besondere
Gesetzgebungsverfahren, wonach das EP mit Beteiligung des Rates handelt oder der Rat nach

Anhérung bzw. Zustimmung des EP.

Der formelle Gesetzesbegriff unterstreicht die Bedeutung von formellen Grundsatzen (B). Diese
verfahrensbezogenen Grundsatze bestimmen die Beziehung zwischen den Akteuren europdischer
Gesetzgebung (C) und pragen die Verhandlungen im wichtigen ordentlichen
Gesetzgebungsverfahren (D). Selbstverstandlich sind bei der europadischen Gesetzgebung auch

materielle Grundsatze zu beachten (E).
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B. Formelle Grundsétze
I. Begrenzte Einzelerméchtigung, Art. 5 I und II EUV

Der Grundsatz begrenzter Einzelermdchtigung in Art. 5 I und II EUV verlangt, dass jedes amtliche

Handeln eines
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Hoheitstragers einer Kompetenz bedarf. Kompetenz ist die zentrale Voraussetzung zur Ausiibung
legaler und damit auch legitimer Handlungsmacht.g Die Union darf nur im Rahmen der ihr
Ubertragenen Zustandigkeiten tatig werden. Die konstituierende Funktion dieses Grundsatzes hat
der EuGH schon friih erkannt.9 Danach besitzt die Union eigene Hoheitsbefugnisse, kraft derer sie
zu rechtserheblichem Handeln im eigenen Namen legitimiert ist.10 Die Wahl der richtigen
Rechtsgrundlage hat verfassungsrechtliche Bedeutungii und muss sich auf objektive, gerichtlich
nachprufbare Faktoren stiitzen.12 Die Rechtsgrundlage in den Vertragen bestimmt somit die
Kompetenz der Union und legt auch fest, wie diese Kompetenz ausgeilbt wird.

Beispiel: Art. 114 1 AEUV erlaubt EP und Rat flir die Harmonisierung des Binnenmarktes ,gemaf
dem ordentlichen Gesetzgebungsverfahren™ MaBnahmen zur Rechtsangleichung zu erlassen. In der

Klausur bestimmt die gefundene Rechtsgrundlage das zu priifende Gesetzgebungsverfahren.
I1. Demokratie, Art. 9-12 EUV

Das Gesetzgebungsverfahren wird auch von den demokratischen Grundséatzen in Art. 9-12 EUV
bestimmt. In diesen Vorschriften schlagt sich eine Diskussion nieder, die die europdische
Integration von Anfang begleitet hat,13 die sich seit dem Vertrag von Maastricht intensiviert hati4
und die noch langst nicht abgeschlossen ist.15 Art. 10 EUV verpflichtet die Union zur
reprasentativen Demokratie und sieht zwei Legitimationsstrange vor: Einerseits sind die
Blrgerinnen und Blrger auf Unionsebene direkt im EP vertreten. Andererseits erkennen die
Vertrage die demokratische Organisation aller Unionsbirger in ihren Mitgliedstaaten an: Die
Mitgliedstaaten werden im Europaischen Rat durch ihre jeweiligen Staats- oder Regierungschefs
und im Rat durch ihre jeweilige Regierung vertreten, die ihrerseits gegeniber den jeweiligen
nationalen Parlamenten und ihren Blirgern rechenschaftspflichtig sind. Die demokratische
Legitimation der Union speist sich nach Art. 10 II EUV also aus der Gesamtheit der Unionsblirger
(UAbs. 1) und den mitgliedstaatlich verfassten Vélkern (UAbs. 2).

Exkurs.: Das Primarrecht widmet sich nicht der verfassungstheoretischen Schlisselfrage, ob die
Legitimationsstrange von zwei strukturell unterschiedlichen Legitimationssubjekten
(individuumszentrierte Unionsblrger und Makrosubjekt Volk) ausgehen oder von einem einzigen
Legitimationssubjekt. Da die Individuen Unions- und Staatsblirger sind, ist es tiberzeugender, sie

als die einzigen Legitimationssubjekte zu sehen.16

Fir den EuGH ist das Leitmotiv die effektive Beteiligung des EP an der europdischen Gesetzgebung
als ,Ausdruck eines grundlegenden demokratischen Prinzips auf Gemeinschaftsebene™.17 Die
Vertrage legen nunmehr fest, dass im Normalfall demokratische Legitimation von EP und Rat
gemeinsam vermittelt wird. Daher wird ein Verfahren als , ordentliches" Gesetzgebungsverfahren
bezeichnet, wahrend das andere ,besonders" ist. Wann dem ordentlichen Gesetzgebungsverfahren
zu folgen ist, wird durch die jeweilige Kompetenznorm festgelegt.18 Nicht der Anspruch auf
demokratische Legitimation, sondern die Rechtsgrundlage in den Vertragen bestimmt das

anzuwendende Verfahren.

ITI. Transparenz, Art. 15 II, II1 AEUV
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Eng mit den demokratischen Grundsatzen ist das Transparenzgebot verbunden. Art. 15 II AEUV
verlangt fir die Beratung von Gesetzgebungsakten, dass EP und Rat 6ffentlich tagen. Die
Transparenzpflichten gelten gem. Art. 15 III AEUV auch fir den Zugang zu Dokumenten nach der
sog. Transparenzverordnung (EG) 1049/2001; die darin vorgesehenen Ausnahmen hat der EuGH

fur die Gesetzgebung sehr eng ausgelegt und dadurch das Demokratieprinzip gestarkt.19

IV. Institutionelles Gleichgewicht, Art. 13 II 1 EUV

Das institutionelle Gleichgeweicht ist ein wichtiger Grundsatz fiir die Beziehungen der Unionsorgane
untereinander. Dem Vorganger des heutigen Art. 13 II 1 EUV entnahm der EuGH ein , Gleichgewicht

der Gewalten"20 und hat dazu eine umfassende Rechtsprechung entwickelt.21

Wie Montesquieus beriihmte Gewaltenteilung auf nationaler Ebene22 enthalt das institutionelle
Gleichgewicht drei Vorgaben:23 Erstens muissen die Gewalten getrennt werden, damit jedes Organ
die ihm Ubertragenen Befugnisse autonom ausliben kann.24 Zweitens verbietet das
Usurpationsverbot den Unionsorganen, bei der Ausiibung ihrer Befugnisse in die Befugnisse anderer
Organe einzugreifen.2s Drittens verlangt der besonders wichtige Balancegedanke, dass die
Befugnisse eines Unionsorgans nicht isoliert, sondern im Ensemble der Institutionen zu betrachten
sind. Mithilfe des institutionellen Gleichgewichts werden Verfahrensrechte des EP als wesentliche
Formvorschrift nach Art. 263 II AEUV verstanden und Sekundarrecht wird ggf. als nichtig
verworfen.26 Auch die Verfahrensrechte anderer Unionsorgane — wie das Initiativrecht der

Kommission — werden
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mithilfe des institutionellen Gleichgewichts gepriift.27 Fir den EuGH bildet das institutionelle
Gleichgewicht den entscheidenden Hintergrund, um die vertraglichen Befugnisse und

Verfahrensregeln bezogen auf die EU als Ganzes zu verstehen.28

V. Loyale Zusammenarbeit, Art. 13 II 2 EUV

Das institutionelle Gleichgewicht wird durch die loyale Zusammenarbeit erganzt. Wahrend ersteres
der Abgrenzung und Balance der Gewalten dient, verhindert letztere, dass die Union in eine Vielzahl
isolierter und sich gegenseitig blockierender Machtzentren zerfallt. Der Grundsatz ist heute in Art.
13 II 2 EUV verankert und verpflichtet die Organe zur Kooperation mit hauptsachlich
verfahrensrechtlichen Konsequenzen.29 Er schrankt etwa das Recht der Kommission ein,

Gesetzgebungsvorschlage zurlickzuziehen.3o
C. Akteure europaischer Gesetzgebung

Die formellen Grundséatze pragen die Beziehungen der Akteure in der ordentlichen und besonderen

Gesetzgebung.

I. Dreiecksbeziehung von Kommission, EP und Rat in der ordentlichen Gesetzgebung
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Kommission

schlagt
Gesetzgebungsakte
EP u. Rat gleichzeitig vor

Europ. Parlament > Rat

erlassen gemeinsam Gesetzgebungsakie

In der ordentlichen Gesetzgebung stehen die Hauptakteure Kommission, EP und Rat in einem
Dreiecksverhaltnis. Die Kommission hat nach Art. 17 II EUV und Art. 294 II AEUV das Initiativrecht
und schlagt Gesetzgebungsakte vor. Sie hat die allgemeinen Interessen der Union zu férdern und
kann Gegenstand, Ziel und Inhalt eines Vorschlags festlegen.31 Nach der Vorlage des Vorschlags
fordert die Kommission im Verlauf der Gesetzgebung die Kompromissfindung zwischen EP und Rat.
Das EP und der Rat iben gemeinsam gesetzgebende Funktionen gem. Art. 14 I und 16 I EUV aus.
Sie haben jedoch kein Initiativrecht und kénnen die Kommission nach Art. 225 und 241 AEUV nur
zur Vorlage von Vorschlagen auffordern.32 Im ordentlichen Gesetzgebungsverfahren fungieren sie
als Mitgesetzgeber mit symmetrischen Verfahrensrechten und missen im Ergebnis denselben
Rechtsakt erlassen. Sie kénnen Anderungen am Gesetzgebungsvorschlag vornehmen und sogar

MaBnahmen einflihren, die urspriinglich nicht vorgesehen waren.33
II. Besondere Gesetzgebung

Im besonderen Gesetzgebungsverfahren bestimmen sich die Beziehungen der beteiligten Akteure
nach der jeweiligen Rechtsgrundlage. In diesen Verfahren nimmt entweder das EP oder der Rat
eine flihrende Rolle ein und beteiligt das jeweils andere Organ. Es wird zwischen
Zustimmungsverfahren34 und Anhérungsverfahren3s unterschieden, je nachdem ob eine
Zustimmung oder nur eine Anhérung des EP erforderlich ist. Wahrend bei einer fehlenden
Zustimmung der Gesetzgebungsakt gar nicht erlassen werden kann, stellt die fehlende Anhérung
einen wesentlichen Verfahrensfehler nach Art. 263 II AEUV dar und flhrt zur Rechtswidrigkeit des

Gesetzgebungsakts.36
III. Nationale Parlamente

Seit dem Vertrag von Lissabon sind nationale Parlamente - wie etwa der Bundestag und der
Bundesrat - formell in die europadische Gesetzgebung einbezogen. Dies starkt die demokratische
Legitimation der EU. Nach den im Rang des Primarrechts stehenden Protokollen Nr. 1 und Nr. 2
erhalten die nationalen Parlamente die europaischen Vorschldge und haben anschlieBend acht
Wochen Zeit, um ggf. Bedenken zu auBern.37 Meldet mindestens die Halfte der nationalen
Parlamente Bedenken an (sog. gelbe Karte), muss die Kommission eine begriindete Stellungnahme

abgeben, um den Vorschlag beizubehalten.
IV. Beratende Unionsorgane

Die europdische Gesetzgebung wird von beratenden Unionsorganen unterstlitzt. So kann die
Rechtsgrundlage einerseits eine Anhérung des Wirtschafts- und Sozialausschusses (zB Art. 114 [

AEUV zur Harmonisierung des Binnenmarktes) oder des Ausschusses der Regionen (zB Art. 175
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AEUV zur Kohéasionspolitik) vorsehen. Andererseits muss die Europaische Zentralbank zu jedem
vorgeschlagenen Unionsrechtsakt gehdrt werden, der in ihren Zustandigkeitsbereich gem. Art. 127

IV und 282 V AEUV fiéllt. Diese Stellungnahmen sind vom Unionsgesetzgeber zu berlicksichtigen.
V. Européischer Rat

Der Europaische Rat legt als Zusammenkunft der 27 Staats- und Regierungschefs der
Mitgliedstaaten sowie der Prasidenten des Europadischen Rates und der Kommission (beide
Mitglieder ohne Stimmrecht) die allgemeinen politischen Leitlinien fest. Er wird gem. Art. 151 2
EUV nicht gesetzgebend tatig.
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Formal wird dies dadurch sichergestellt, dass dem Europdischen Rat nach Art. 294 AEUV keine
gesetzgebende Aufgabe zukommt. Materiell ist es schwieriger, eine klare Grenze zwischen
zulassigen politischen Leitlinien und unzulassiger Gesetzgebung zu ziehen. Die Vertrage sehen
sogar vor, dass der Europdische Rat in sensiblen Politikbereichen auf Antrag eines Ratsmitglieds
angerufen wird. Bei diesen sog. Notbremse-Verfahren wird das Gesetzgebungsverfahren ausgesetzt
und erst wieder aufgenommen, nachdem der Europaische Rat innerhalb einer Frist von vier
Monaten hieriiber beraten konnte.38 Dies gilt fur die Bereiche der Sozialversicherung nach Art. 48 I1
AEUV und Aspekte der Strafrechtsordnung in Art. 82 III und 83 III AEUV.39 Dartber hinaus
formuliert der Européische Rat gelegentlich politische Leitlinien nach entspr. Anregung seiner

Mitglieder in anderen sensiblen Bereichen.40 Er Gberwindet so politische Blockaden.
D. Verhandlungen iRd Art. 294 AEUV

Flr das ordentliche Gesetzgebungsverfahren sieht Art. 294 AEUV eine férmliche Abfolge von bis zu
drei Lesungen vor. Dabei entscheidet das EP grundsatzlich mit der einfachen Mehrheit der
abgegebenen Stimmen.41 Im Rat ist die qualifizierte Mehrheit des Art. 16 IV EUV notwendig: 55 %
der Mitgliedsstaaten (dh 15 von 27 Staaten), die zusammen mindestens 65 % der

Unionsbevodlkerung ausmachen, missen dem Gesetzgebungsakt zustimmen.

Im Rahmen des Art. 294 AEUV hat sich mit dem Trilog eine informelle Praxis zur Verhandlung von
Gesetzentwiirfen herausgebildet. Ahnlich wie im Vermittlungsausschuss nach Art. 294 X AEUV42
verhandeln EP, Rat und Kommission im Trilog gemeinsam. Das dient der Verfahrensbeschleunigung
und erlaubt Kompromissfindung im kleinen Kreis.43 Neben der ,,Gemeinsamen Erklarung zu den
praktischen Modalitaten des neuen Mitentscheidungsverfahrens“44 strukturieren vor allem die

formellen Grundsatze den Ablauf des Trilogs.
I. Legislative EntschlieBung des EP

Um die informellen Trilog-Verhandlungen vorzubereiten, legen EP und Rat zunachst ihre jeweiligen
Standpunkte fest. Im EP Gbernimmt der fir den Gesetzgebungsvorschlag am besten geeignete
Ausschuss die Vorbereitung. Das EP besitzt derzeit 20 stédndige Ausschlsse, die alle Politikbereiche
der EU abdecken. Der Ausschuss ernennt einen Berichterstatter (sog. rapporteur), der fir den
Ausschussbericht verantwortlich ist. Der Berichterstatter wird vom Vorsitzenden des Ausschusses
und einer Reihe von Schattenberichterstattern unterstitzt, die von den verschiedenen Fraktionen
ernannt werden. Dadurch kdnnen die im EP vertretenen Parteien ihre Vorschlage einbringen. Der
Standpunkt des EP wird vom Plenum mit der Mehrheit der abgegebenen Stimmen als legislative
EntschlieBung angenommen.4s5 Dies erlaubt dem Ausschuss, die Trilog-Verhandlungen

aufzunehmen.
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II. Allgemeine Ausrichtung des Rates

Auf Seiten des Rates wird ein beachtlicher Teil der Arbeit am Gesetzgebungsvorschlag in einer der
mehr als 150 spezialisierten Arbeitsgruppen geleistet, die sich aus nationalen Fachbeamten
zusammensetzen. Obwohl die Diskussionen nicht éffentlich sind, unterliegen die ausgetauschten
Dokumente der legislativen Transparenz und geben Einblick in die Verhandlungen. Die alle sechs
Monate rotierende Ratsprasidentschaft hat Kompromisse zu finden, die von einer qualifizierten
Mehrheit unterstiitzt werden. Geraten diese Verhandlungen in eine Sackgasse, wird der
Gesetzgebungsvorschlag auf Ebene der Botschafter im Ausschuss der Standigen Vertreter (AStV)
und dann auf Ebene der Minister erdrtert. Ein GroBteil der Gesetzesvorhaben wird friher oder
spater von den Ministern in einer der zehn Ratsformationen4se diskutiert. Um den Standpunkt des
Rates festzulegen, billigt der Rat die sog. Allgemeine Ausrichtung.47 Dies erlaubt der
Ratsprasidentschaft, die Trilog-Verhandlungen aufzunehmen.

II1. Die Trilog-Verhandlungen

Aufgrund ihrer jeweiligen Standpunkte nehmen EP und Rat Verhandlungen auf, an denen sich auch
die Kommission als Vermittlerin beteiligt; diese werden Triloge genannt. Das EP wird in der Regel
vom Berichterstatter und dem Vorsitzenden des zustandigen Ausschusses, der Rat vom Botschafter
der rotierenden Ratsprdsidentschaft sowie dem Vorsitzenden der entsprechenden Arbeitsgruppe
und die Kommission von dem zustandigen Generaldirektor und weiteren sachkundigen

Kommissionbeamten vertreten.

Ziel der Trilog-Verhandlungen ist es, einen Kompromiss zwischen EP und Rat zu finden. Da der
Trilog nur rudimentar geregelt ist, bestimmen insbesondere das Demokratieprinzip, das
institutionelle Gleichgewicht und die loyale Zusammenarbeit den Verlauf der Verhandlungen. Die
Diskussionen umfassen politische, technische und rechtliche Fragen des Gesetzgebungsvorhabens.
Um den Uberblick zu behalten, verwenden die Teilnehmer eine Tabelle, die in vier Spalten unterteilt
ist. Dieses sog. Vierspalten-Dokument enthélt den Vorschlag der Kommission, die jeweiligen
Standpunkte des EP und des Rates sowie eine leere vierte Spalte fiir den Kompromiss. Alle
Bestandteile des Gesetzgebungsvorschlags (Erwagungsgriinde, Artikel etc) sind in Zeilen unterteilt.
Die Verhandlungsfihrer gehen diese Tabelle Zeile fiir Zeile durch, um jeweils in der vierten Spalte

einen Kompromiss zu finden.

Gerade weil die Trilog-Verhandlungen nicht 6ffentlich sind, erfillt der 6ffentliche Zugang zu den
Vierspalten-Dokumenten eine wichtige Kompensationsfunktion, um die europdische Demokratie zu
starken. Das EuG hat daher zu Recht mithilfe des Demokratieprinzips das Vierspalten-Dokument
den strengen Regeln legislativer Transparenz unter-
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worfen.48 In der Praxis haben sich die Trilog-Verhandlungen als sehr erfolgreich erwiesen und rund
90 % der ordentlichen Gesetzgebung werden in erster Lesung abgeschlossen.49

IV. Annahme des Verhandlungsergebnisses

Triloge sind nicht ohne Kritik geblieben. Dieser informellen Praxis wird vorgeworfen, keine
ausreichende demokratische Legitimation zu vermitteln, weil eine begrenzte Anzahl von Vertretern
der drei Unionsorgane einen Text aushandelt.5s0 Damit scheint den Trilogen das gleiche

Demokratiedefizit anzuhangen wie dem in Art. 294 X AEUV geregelten Vermittlungsausschuss.s1

Dies Kritik unterschatzt jedoch, dass EP und Rat nicht nur eine Vorabkontrolle (ex ante) ausiben,

indem sie ihren jeweiligen Vertretern ein Mandat erteilen (s. 0. D I u. II). Sie besitzen auch eine
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beachtliche Abschlusskontrolle (ex post) Uber die Ergebnisse des Trilogs. Im Unterschied zum
Vermittlungsausschuss, dessen Ergebnisse EP und Rat nach Art. 294 XIII AEUV ohne
Anderungsbefugnis nur annehmen oder ablehnen kénnen, diirfen diese Unionsorgane den

Kompromiss zur weiteren Trilog-Verhandlung zuriickschicken.

Dies versetzt die Vertreter im Trilog in ein stéandiges ,,Zwei-Ebenen-Spiel®.52 Sie missen sich nicht
nur untereinander einigen. Sie mussen auch sicherstellen, dass der gefundene Kompromiss vom
Plenum des EP und den Ministern im Rat getragen wird. Es gibt mehrere Wege, um die Vertreter in
den Trilogen zur Rechenschaft zu ziehen. Im EP ist das Verhandlungsteam verpflichtet, nach jeder
Trilog-Sitzung dem zustandigen Ausschuss Bericht zu erstatten (Art. 74 III GOEP). Ahnlich
informiert die Prasidentschaft des Rates regelmaBig die zustandige Arbeitsgruppe Uber den Verlauf

der Verhandlungen und ersucht ggf. den Rat um ein neues Mandat.

Diese Mechanismen zur Vorab- und Abschlusskontrolle wurden in den letzten Jahren gestarkt
(insbes. in Art. 70-74 GOEP). Das mag nicht alle Bedenken ausrdumen, 53 zeugt aber von den

Anstrengungen, die demokratische Legitimation der Trilog-Verhandlungen zu starken.
E. Materielle Grundsétze

Neben den formellen Grundséatzen sind bei der Gesetzgebung auch materielle Grundsatze zu

beachten.

I. Subsidiaritat, Art. 5 III EUV

Nach Art. 5 III EUV wird die EU jenseits ihrer ausschlieBlichen Kompetenzen nur tatig, sofern die
Ziele einer MaBnahme wegen ihres Umfangs oder ihrer Wirkung besser auf Unionsebene zu
verwirklichen sind (Grundsatz der Subsidiaritat). Im strategischen Diskurs tber die ,richtige®
Handlungsebene ermdglicht dieser Grundsatz Beflirwortern und Gegnern eines zentralisierten
Vorgehens auf Unionsebene, ihre politischen Prdferenzen zu duBern und mit rechtlichen
Argumenten zu unterfittern.s4 Dies erklart auch, warum der EuGH diesen Grundsatz bisher

zuritckhaltend anwendet und dem Unionsgesetzgeber einen Ermessensspielraum einrdumt.ss
I1. VerhéltnismaBigkeit, Art. 5 IV EUV

Die VerhaltnismaBigkeit in Art. 5 IV EUV beschrankt die Ausiibung der Unionskompetenzen und
verlangt, dass Rechtsvorschriften zur Erreichung legitimer Ziele geeignet sind und nicht Gber das
zur Erreichung dieser Ziele erforderliche MaB hinausgehen. Bei der gerichtlichen Kontrolle raumt
der EuGH dem Unionsgesetzgeber einen Ermessensspielraum ein und priift lediglich, ob eine

MaBnahme offensichtlich unangemessen ist.56
ITI. Grundrechte, Art. 52 I GrCh

Die im Gesetzgebungsverfahren erlassenen Verordnungen, Richtlinien und Beschliisse kénnen auch
in die Grundrechtecharta (GRCh) eingreifen. Auf Ebene der Rechtfertigung etwaiger Eingriffe ist Art.
52 I GRCh zu beachten: Danach missen Einschrankungen den Wesensgehalt der Grundrechte
achten und verhaltnismaBig sein. Der vom EuGH eingeraumte Spielraum bei der Abwagung kann
durch das Wesen des jeweiligen Grundrechts, die Art und Schwere des Eingriffs sowie den Zweck
des Eingriffs eingeschrankt sein.sz SchlieBlich muss der Unionsgesetzgeber den Umfang der

Grundrechtseinschrankung selbst festlegen.ss

IV. Wesentlichkeitsvorbehalt, Art. 290 I AEUV
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Der Unionsgesetzgeber muss alle wesentlichen politischen Entscheidungen selbst treffen und darf
sie nicht delegieren. Dieses schon friiher in der Rechtsprechung anerkannte Gebots9 ist mit dem
Vertrag von Lissabon fir delegierte Rechtsakte in Art. 290 I AEUV verankert worden und gilt auch
flr Durchfiihrungsrechtsakte nach Art. 291 II AEUV.e0 Der Wesentlichkeitsvorbehalt ist Ausdruck
des Demokratieprinzips und verbietet dem demokratisch legitimierten Unionsgesetzgeber, der
Exekutive weite und unbestimmte Befugnisse zu ibertragen. Ahnlich wie beim Gesetzesvorbehalt
im nationalen Rechtes1 verbinden sich im europarechtlichen Wesentlichkeitsvorbehalt materielle und

formelle Aspekte des Gesetzesbegriffs.

Bauerschmidt: Grundsatze der europadischen Gesetzgebung(JuS 2022, 626) 631

V. Begriindung, Art. 296 II AEUV

SchlieBlich hat der Unionsgesetzgeber seine Rechtsakte nach Art. 296 II AEUV zu begriinden. Daflr
muss er seine Argumentation klar und eindeutig formulieren, um so die Betroffenen der MaBnahme
zu informieren und dem EuGH Kontrolle zu ermdglichen. Dabei muss jedoch nicht auf alle

Tatsachen eingegangen werden. Es genigt, die wesentlichen Ziele darzulegen.s2
F. Zusammenfassung

Mit dem Vertrag von Lissabon wurde ein formeller Gesetzesbegriff eingeflihrt. Verordnungen,
Richtlinien und Beschlisse sind Gesetzgebungsakte, wenn sie im ordentlichen oder besonderen
Gesetzgebungsverfahren erlassen wurden. In der Prifung ist anhand der Rechtsgrundlage das
anwendbare Gesetzgebungsverfahren zu bestimmen. In der ordentlichen Gesetzgebung, die
qualitativ und quantitativ den Normalfall darstellt, hat die Kommission das Initiativrecht und das EP
sowie der Rat entscheiden gemeinsam als Gesetzgeber; Streitigkeiten zwischen diesen Akteuren
sind mithilfe der formellen Grundsatze zu I6sen. Daneben miissen Gesetzgebungsakte auch
materielle Grundsatze beachten; der europadische Gesetzesbegriff vereint damit materielle und

formelle Aspekte.
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* Der Autor ist Mitglied im Juristischen Dienst des Rates der EU. — Kontrollfragen zu diesem Beitrag
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