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1 EinfUhrung

Komitologie ist seit Jahrzehnten ein wesentliches, nicht hinweg zu denkendes
Element der europaischen Gesetzgebung. Solange es existiert, wird es bereits
kritisiert. Geboren wurde es aus dem praktischen Bediirfnis heraus, den enor-
men Rechtsetzungsbedarf auf mehrere institutionelle Schultern zu verteilen.
Obwohl dies zundchst sehr unsystematisch geschah, entwickelte die Komi-
tologie sich dennoch schnell zu einem breit eingesetzten Instrument, welches
in allen denkbaren Politikbereichen zum Einsatz kam.

Im Rahmen des Européischen Verfassungskonvents hatte man es sich erst-
malig zum Ziel gesetzt, die europédische Rechtsetzung zu systematisieren und
zu hierarchisieren. Zur Erreichung dieses Ziels nahm man eine Trennung zwi-
schen delegierten Rechtsakten und Durchfithrungsrechtsakten vor. Auch
wenn der Verfassungsvertrag nie in Kraft trat, so wurden die vorgesehenen
Neuerungen in diesem Bereich doch in den Vertrag von Lissabon {ibernom-
men.

Durch den Vertrag von Lissabon sind mit den Art. 290, 291 AEUV die
primérrechtlichen Grundlagen fiir die delegierte Rechtsetzung sowie die
Durchfithrungsgesetzgebung der Kommission v6llig neu ausgestaltet worden.
Die delegierte Rechtsetzung wurde dabei als neue Kategorie eingefiihrt. Diese
neuen Regelungen haben eine grundlegende Reform der Komitologiepraxis
mit sich gebracht und zugleich viele neue Fragen aufgeworfen: Ist die
Komitologie demokratischer geworden? Welche Auswirkungen haben die
neuen Vorschriften auf das Kréfteverhédltnis der Organe untereinander? Wel-
che Auswirkungen ergeben sich fiir das Verhéltnis zwischen der Union und
den Mitgliedstaaten?

In der vorliegenden Arbeit sollen zundchst das Komitologieverfahren in
seinen verschiedenen Formen nach alter Rechtslage dargestellt und die bishe-
rigen Schwachpunkte aufgezeigt werden. Im Anschluss wird eine eingehende
Erorterung der neuen Verfahren nach Art. 290 und 291 AEUV erfolgen. Dem
folgt dann eine rechtliche Untersuchung der neuen Regelungen anhand der
Grundprinzipien des Institutionellen Gleichgewichts sowie des Demokratie-
prinzips in seiner europarechtlichen Auspragung.
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Im Rahmen dessen wird die Frage aufgeworfen, inwieweit die neuen Re-
gelungen sich auf die konkrete Ausgestaltung dieser Grundprinzipien auswir-
ken bzw. mit diesen in Einklang stehen. Ziel dieser Arbeit ist es, herauszu-
arbeiten, wo es durch die neuen Regelungen im Hinblick auf die Grundprin-
zipien zu Verbesserungen gekommen ist und wo sich moglicherweise auch
neue Problemfelder aufgetan haben. In Bezug auf letztere soll durch die Arbeit
ein Problembewusstsein geschaffen werden, welches idealerweise Auswir-
kungen haben konnte sowohl auf kiinftige Reformen des Primérrechts als
auch auf die alltdgliche Praxis der Organe.
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2 Rechtsetzung durch die Kommission

In diesem ersten Abschnitt soll dargestellt werden, wie und in welchen Féllen
die Kommission rechtsetzend tatig wird. Zunachst wird hierfiir auf die Ent-
wicklung nach alter Rechtslage einzugehen sein, bevor eine ausfiihrliche Dar-
stellung der neuen Vorschriften nach dem Vertrag von Lissabon erfolgt.

2.1 Die Verfahren der Komitologie vor Inkrafttreten des Vertrages
von Lissabon

Fiir die seit vielen Jahrzehnten bestehende Praxis der Kommission, Sekundar-
recht zu erlassen, hat sich die Bezeichnung ,Komitologie” entwickelt.
Komitologie wird definiert als die Ausiibung von Durchfithrungsbefugnissen
durch die Europaische Kommission, die in dieser Tatigkeit durch Ausschiisse
unterstiitzt wird.' Die in diesem Verfahren ergangenen Rechtssdtze machen
den bei weitem grofiten Teil der europadischen Gesetzgebung aus. So wurde im
Rahmen einer Studie der Stiftung Marktwirtschaft aus dem Jahr 2003 ermittelt,
dass der , Anteil der im Rahmen der Komitologie beschlossenen Kommissi-
onsverordnungen an allen Rechtsakten der Union [...] seit Jahren deutlich
iiber 80 Prozent”” lag. Rein quantitativ betrachtet sind daher nicht Parlament
und Rat, sondern die Kommission der Hauptgesetzgeber in der EU.* In 2009,
dem Jahr, an dessen Ende der Lissabonner Vertrag in Kraft trat, erlief die
Kommission 1808 Durchfiihrungsmafinahmen.* Die Zahl der Gesetzgebungs-
akte liegt dagegen pro Jahr etwa bei 200.°

1 Konferenz der Ausschussvorsitzenden, Handbuch der Komitologie, 2009, S. 5; Wirtz, in:
Mickel/Bergmann (Hrsg.), Handlexikon der EU, 3. Aufl. 2005, Stichwort Komitologie;
Schoo, in: von der Groeben/Schwarze (Hrsg.), EUV/EGV-Kommentar, 6. Aufl. 2003, Art.
251 EGV Rn. 58.

2 Gerken/Schick, Reformbedarf in der Komitologie, 2003, S. 7.
3 Petersen/Hef$, ZUR 2007, 567 (568, dort Fn. 13); Mehde, in: VVDStRL 71 (2012), 418 (419).

4 Bericht der Kommission tiber die Arbeit der Ausschiisse im Jahr 2009, KOM (2010) 354
endg., S. 6.

5 Rihs, ZfRV 53 (2012), 53 (53).
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2.1.1 Entwicklung

Bereits in den 1960er Jahren tiiberliefs der Rat der Kommission erstmals eine
Befugnis zum Erlass von Detailregelungen im Bereich der Agrarpolitik.® Dem
Rat fehlten die personellen und fachlichen Ressourcen, um die zahlreichen
notwendigen Details selbst regeln zu kénnen. Aus dieser Uberforderungssitu-
ation heraus erfolgte die Befugnisiibertragung zunachst, ohne dass dies pri-
marrechtlich explizit vorgesehen war.” Der damalige EWGV deutete eine der-
artige Moglichkeit in Art. 155 lediglich an.? Da diese Arbeitsteilung sich jedoch
bewahrte, institutionalisierte der Rat das Verfahren bald mittels einer Verord-
nung’ und dehnte es auf andere Politik-Bereiche aus. Zur Unterstiitzung wur-
den bei der Kommission Ausschiisse angesiedelt, welche sich aus Experten
(Beamten) aus den Mitgliedstaaten unter Leitung eines Kommissionsvertreters
zusammensetzten. Die Kommission war gehalten, die Ausschiisse jeweils vor
Erlass einer Regelung zu beteiligen (Ausschussverfahren'®).

Im Laufe der Zeit etablierten sich verschiedene Ausschussverfahren. Die
Unterschiede zwischen diesen Verfahren machten sich jedoch erst dann be-
merkbar, wenn der zustdndige Ausschuss den Kommissionsentwurf ab-
lehnte." Die Ausschiisse hatten keine eigenen Entscheidungskompetenzen,
sondern durften lediglich Stellungnahmen abgeben. Sie wurden also nur bera-
tend tiitig.12 Der Rat hatte Bedenken, den Erlass der Durchfithrungsmafinah-
men vollstandig der Kommission zu {iberlassen, weshalb den Ausschiissen
nach der Intention des Rates (und der hinter ihm stehenden Mitgliedstaaten)
neben der Unterstiitzungsfunktion auch eine Kontrollfunktion zukommen
sollte.” Dieses Ziel wurde dadurch erreicht, dass der Rat im Falle einer negati-
ven Stellungnahme des Ausschusses vor dem endgiiltigen Erlass der Mafinah-
men gegebenenfalls noch einmal beteiligt werden musste (dazu weiter unten).

Das Ausschussverfahren beinhaltete sowohl fiir den Europaischen Ge-
setzgeber als auch fiir die Mitgliedstaaten diverse Vorteile. Hauptséachlich
wurden die europaischen Gesetzgebungsorgane — vor allem der Rat — hinsicht-
lich der Kontrolle der Kommission entlastet. Gab der Ausschuss zu einem

6 Meng, ZadRV 48 (1988), 208 (209 f.); Fuhrmann, DOV 2007, 464 (464).
7 Lenaerts/Verhoeven, CMLRev 37 (2000), 645 (646).
8 Nettesheim, in: Grabitz/Hilf/ders. (Hrsg.), Das Recht der EU, Art. 290 AEUV Rn. 1.

9  Verordnung (EWG) Nr. 2602/69 v. 18.12.1969 {iiber die Beibehaltung des
Verwaltungsauschussverfahrens, ABl. 1969 L 324/23.

10 Die Begriffe ,Ausschussverfahren” und ,Komitologieverfahren” sind gleichbedeutend.
Der Begriff ,Komitologie” ist abgeleitet aus dem franzosischen ,,comité” (Ausschuss).

" Harnier/Jacqué, in: von der Groeben/Schwarze (Hrsg.), EUV/EGV-Kommentar, 6. Aufl.
2003, Art. 211 EGV Rn. 89.

12 Falke, in: Joerges/Falke (Hrsg.), Das Ausschusswesen der EU, 2000, S. 57.

13 Meng, ZadRV 48 (1988), 208 (210); Mensching, EuZW 2000, 268 (268); Roller, KritV 2003,
249, (249 1.).
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Entwurf der Kommission eine negative Stellungnahme ab, so war dies ein
Warnsignal fiir den Rat, sich der Sache lieber selbst noch einmal anzunehmen.

Fiir die Mitgliedstaaten hatten die Ausschiisse den enormen Vorteil, dass
sich das Recht durch die aus den Mitgliedstaaten stammenden und mit den
dortigen Rechtsordnungen vertrauten Beamten von vorneherein vollzugs-
freundlich konzipieren lieB." Dariiber hinaus konnte sich die Tatsache, dass
die Ausschiisse mit Fachpersonal des jeweiligen Bereichs besetzt waren, quali-
tatsfordernd auf die Regelungen auswirken.” Jedoch lag ein Grund fiir die
Ubertragung so vieler umfangreicher Befugnisse an Kommission und Aus-
schiisse wohl auch darin, dass durch die Ausklammerung der entsprechenden
Detailfragen die Mehrheitsbildung im Parlament und vor allem im Rat erst
ermdglicht wurde.™ Schlieflich musste man sich auf diese Weise dort nur
noch iiber die grundlegenden Regelungen einig werden, was das Konfliktpo-
tential erheblich senkte.”” Im Anschluss konnte man sich zuriick lehnen und
der Kommission bei der Klarung der Detailfragen zusehen.

Erst im Rahmen der Einheitlichen Europdischen Akte wurde das
Komitologieverfahren als Regelfall der Durchfiithrungsrechtsetzung ausgestal-
tet'® mittels Einfligung des damaligen Art. 145 Spiegelstrich 3 (spiter dann
Art. 202 Spiegelstrich 3) EGV. Art. 202 (ex-Art. 145) EGV lautete:

,Zur Verwirklichung der Ziele und nach Mafigabe dieses Vertrags
- sorgt der Rat fiir die Abstimmung der Wirtschaftspolitik der Mitgliedstaaten;
- Dbesitzt der Rat eine Entscheidungsbefugnis;

- {ibertragt der Rat der Kommission in den von ihm angenommenen Rechtsak-
ten die Befugnisse zur Durchfithrung der Vorschriften, die er erlasst. Der Rat
kann bestimmte Modalitaten fiir die Ausiibung dieser Befugnisse festlegen.
Er kann sich in spezifischen Fallen auflerdem vorbehalten, Durchfiihrungsbe-
fugnisse selbst auszuiiben. Die obengenannten Modalitdten miissen den
Grundsatzen und Regeln entsprechen, die der Rat auf Vorschlag der Kom-
mission und nach Stellungnahme des Européaischen Parlaments vorher ein-
stimmig festgelegt hat.”

Der Rat konnte es sich also nunmehr nur noch in spezifischen Féllen vor-
behalten, selbst Durchfiihrungsbefugnisse auszuiiben. Derartige Selbster-
machtigungen erforderten als Ausnahmefall zudem eine Begriindung. Diese
Anderung der primérrechtlichen Ausgangslage im Rahmen der Einheitlichen

14 Kommission, KOM(2002) 719 endg., Begriindung S. 4; Roller, KritV 2003, 249 (251); Falke,
in: Joerges/ders. (Hrsg.), Das Ausschusswesen der EU, 2000, S. 57 £.

15 Roller, KritV 2003, 249 (251).

16 Roller, KritV 2003, 249 (251).

7 Haselmann, Delegation und Durchfiihrung gem. Art. 290 und 291 AEUV, 2012, S. 17.
18 Schloh, in: Dauses (Hrsg.), Handbuch EU-Wirtschaftsrecht, A. II. Rn. 300.

19 Art. 202 (ex-Art. 145), Spiegelstrich 3 Satz 3 EGV.
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