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Die von der Europaischen Union getragene Rechtsordnung ist heute zu ei-
nem festen Bestandteil unserer politischen und gesellschaftlichen Wirklich-
keit geworden. Auf der Grundlage der Unionsvertrdge werden jedes Jahr
Tausende von Entscheidungen getroffen, die die Wirklichkeit der Mitglied-
staaten der EU und ihrer Blrger entscheidend mitgestalten. Der Einzelne
ist langst nicht mehr nur Birger seines Landes, seiner Stadt oder seiner
Gemeinde, sondern eben auch Unionsblrger. Nicht zuletzt deshalb ist es
von groBer Wichtigkeit, dass die Unionsburger Uber die auch ihr tégliches
Leben betreffende Rechtsordnung informiert sind. Die Gesamtkonstruktion
der EU und ihrer Rechtsordnung erschlieBt sich allerdings nicht leicht dem
Verstandnis der Blrger. Zum Teil liegt dies schon an den Vertragstexten
selbst, die haufig wenig Ubersichtlich und in ihrer Tragweite nicht leicht zu
Uberschauen sind. Hinzu kommt, dass viele Begriffe, mit denen die Vertrage
der neuen Sachverhalte Herr zu werden suchen, ungewohnt sind. Im Fol-
genden soll daher versucht werden, interessierten Bilirgerinnen und Birgern
einen ersten Einblick in die Konstruktion der EU sowie die tragenden Saulen
der europdischen Rechtsordnung zu vermitteln.
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IS NACH
N UBER
ASTRICHT,

DAM UND NIZZA

Noch bis kurz nach dem Ende des Zweiten Weltkriegs entwickelte sich unser
staatliches und politisches Leben fast vollstdandig auf der Grundlage natio-
naler Verfassungen und Gesetze. Diese stellten in unseren demokratischen
Staaten diejenigen Verhaltensregeln auf, die fir die Biirger, die Parteien, aber
auch fur den Staat und seine Organe verbindlich waren. Erst der véllige Zu-
sammenbruch Europas sowie der wirtschaftliche und politische Verfall des al-
ten Kontinents schufen die Voraussetzungen fiir einen Neubeginn und gaben
der Idee einer neuen europdischen Ordnung neuen Aufschwung.

In ihrer Gesamtheit bieten die europdischen Einigungsbemiihungen der Nach-
kriegszeit ein verwirrendes Bild komplizierter und nur schwer tberschauba-
rer Organisationen. So existieren nebeneinander und ohne rechte Verbindung
zueinander die OECD (Organisation for Economic Co-operation and Develop-
ment = Organisation fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung),
die NATO (North Atlantic Treaty Organisation = Nordatlantikpakt), der Euro-
parat und die Europdische Union.

Diese Vielfalt europdischer Gebilde gewinnt erst dann eine Struktur, wenn
man sich vergegenwaértigt, welche konkreten Zielsetzungen sich hinter diesen
Organisationen verbergen. Sie lassen sich in drei groBe Gruppen einteilen:

Erste Gruppe: die europdisch-atlantischen Organisationen

Die europaisch-atlantischen Organisationen sind aus der nach dem Zweiten
Weltkrieg entstandenen Verbundenheit der Vereinigten Staaten von Amerika
mit Europa hervorgegangen. So war es kein Zufall, dass die erste européaische
Organisation der Nachkriegszeit, die im Jahr 1948 gegriindete OEEC (Orga-
nisation for European Economic Cooperation = Organisation flir europdische
wirtschaftliche Zusammenarbeit), auf eine Initiative der Vereinigten Staaten



7. Mai 1948, Den Haag
Herzlicher Empfang fiir Winston Churchill beim
Kongress der europdischen Einigungsbewegung.
Der ehemalige britische Premierminister, zu
diesem Zeitpunkt Oppositionsfiihrer, leitet die
Eréffnungsveranstaltung zum Europa-Kongress.
Am 19. September 1946 hatte er in seiner
beriihmten Rede in Ziirich zur Einigung Europas
aufgerufen.




zuriickgeht. Deren damaliger AuBenminister George Marshall forderte 1947
die Staaten Europas auf, ihre Anstrengungen fir den wirtschaftlichen Wieder-
aufbau zu vereinen. Hierflir sagte er die Unterstlitzung der USA zu, die sich
im ,Marshallplan“ verwirklichte und die Grundlage fir den schnellen Wieder-
aufbau Westeuropas bildete. Das Hauptanliegen der OEEC bestand zunachst
in der Liberalisierung des Handels zwischen den Staaten. Als ergédnzende
Zielsetzung wurde 1960, dem Beitrittsjahr der USA und Kanadas, die Wirt-
schaftsférderung in der Dritten Welt durch Entwicklungshilfe festgeschrieben;
aus der OEEC wurde die OECD (Organisation for Economic Co-operation and
Development), die heute tber 35 Mitglieder verfligt.

Der OEEC folgte 1949 als militarischer Pakt mit den Vereinigten Staaten und
Kanada die NATO. Ziel der NATO ist die kollektive Verteidigung bzw. der kol-
lektive Beistand. Sie wurde als Teil eines globalen Sicherheitsgurtels zur Ein-
dammung des sowjetischen Einflusses konzipiert, hat sich nach dem Fall des
,Eisernen Vorhangs“ im Jahr 1989 und dem darauf folgenden Auseinander-
brechen der Sowjetunion immer mehr zu einer Organisation zur Krisenbewal-
tigung und Stabilitatsforderung gewandelt. Der NATO gehdren 28 Staaten an,
darunter 22 Mitgliedstaaten der EU (nicht: Osterreich, Schweden, Finnland,
Irland, Malta und Zypern) sowie die USA, Kanada, die Tlrkei, Norwegen, Is-
land und Albanien. Zur Starkung der sicherheitspolitischen Zusammenarbeit
zwischen den europaischen Staaten wurde 1954 die Westeuropdische Union
(WEU) gegriindet. Die WEU markierte den Anfang der Entwicklung einer Si-
cherheits- und Verteidigungspolitik in Europa. Ihre Rolle wurde jedoch nicht
ausgebaut, da die meisten ihrer Kompetenzen an andere internationale In-
stitutionen, insbesondere die NATO, den Europarat und die EU, Ubertragen
wurden. Konsequenterweise wurde die WEU zum 30. Juni 2011 aufgeldst.

Zweite Gruppe: Europarat und OSZE

Fur die zweite Gruppe europdischer Organisationen ist kennzeichnend, dass
sie ihrer Struktur nach so aufgebaut sind, dass mdoglichst vielen Staaten die
Mitwirkung in ihnen ermdoglicht wird. Dabei wurde bewusst in Kauf genom-
men, dass diese Organisationen Uber die traditionelle zwischenstaatliche
Zusammenarbeit nicht hinauskommen.

Zu diesen Organisationen gehort der am 5. Mai 1949 als politische Organisa-
tion gegriindete Europarat, der heute Uber 47 Mitglieder verfligt, darunter alle
gegenwadrtigen Mitgliedstaaten der EU. Im Statut des Europarats gibt es weder
einen Hinweis auf das Streben nach einer Féderation oder Union noch sieht es
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Schuman-Erkldarung am 9. Mai 1950 im Uhrensaal
des AuBenministeriums am Quai d’Orsay in

Paris: Der franzésische AuBenminister Robert
Schuman schlégt vor, die europdische Kohle- und
Stahlindustrie in einer Europdischen Gemeinschaft
fiir Kohle und Stahl zusammenzulegen. Auf diese
Weise solle ein Krieg zwischen den beteiligten
Staaten nicht nur undenkbar, sondern auch
materiell unméglich gemacht werden.



http://europa.eu/european-union/about-eu/symbols/europe-day/schuman-declaration_de

die Ubertragung oder Zusammenlegung von Teilen der nationalen Souveranitat
vor. Die Entscheidungen werden im Europarat in allen wesentlichen Fragen nach
dem Grundsatz der Einstimmigkeit getroffen. Jeder Staat kann demnach durch
ein Veto das Zustandekommen von Beschliissen verhindern. Damit bleibt der
Europarat in seiner Konstruktion ein Organ internationaler Zusammenarbeit.

Im Rahmen des Europarats wurden zahlreiche Konventionen auf dem Gebiet
der Wirtschaft, der Kultur, der Sozialpolitik und des Rechts geschlossen. Die
bedeutendste und zugleich auch bekannteste ist die Europdische Konventi-
on zum Schutz der Menschenrechte und Grundfreiheiten vom 4. November
1950 (EMRK = Europdische Menschenrechtskonvention), der inzwischen alle
47 Mitglieder des Europarats beigetreten sind. Mit ihr wurde fir die Mit-
gliedstaaten nicht nur ein praktisch bedeutsamer Mindeststandard fiir die
Wahrung der Menschenrechte geschaffen, sondern auch ein Rechtsschutz-
system verankert, das es den durch die Konvention in StraBburg eingerich-
teten Organen, der Europaischen Kommission flir Menschenrechte und dem
Europaischen Gerichtshof flir Menschenrechte, erlaubt, im Rahmen der Kon-
vention Menschenrechtsverletzungen in den Mitgliedstaaten zu verurteilen.

Zu dieser Gruppe gehort weiterhin die Organisation fiir Sicherheit und Zusam-
menarbeit in Europa (OSZE), die im Jahr 1994 gegriindet wurde und aus der
,Konferenz fir Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa“ (KSZE) hervorgegan-
gen ist. Die OSZE, der gegenwaértig 57 Lander angehdren, ist den Grundsdtzen
und Zielen verpflichtet, wie sie in der Helsinki-Akte von 1975 und der Pariser
Charta von 1990 niedergelegt sind. Dazu gehért neben der Férderung vertrau-
ensbildender MaBnahmen zwischen den europaischen Staaten auch die Schaf-
fung eines ,Sicherheitsnetzes®, das die Beilegung von Konflikten mit friedlichen
Mitteln ermdglichen soll.

Dritte Gruppe: Europadische Union

Die dritte Gruppe der europdischen Organisationen bildet die Europaische Union
(EU). Das gegeniiber den herkdmmlichen internationalen Staatenverbindungen
grundlegend Neue der EU besteht darin, dass die Mitgliedstaaten zugunsten
der EU auf Teile ihrer Souverénitat verzichtet und die Union mit eigenen, von
den Mitgliedstaaten unabhangigen Machtbefugnissen ausgestattet haben. In
Auslibung dieser Befugnisse ist die EU in der Lage, européische Rechtsakte zu
erlassen, die in ihren Wirkungen den staatlichen Hoheitsakten gleichkommen.


http://www.coe.int/de/web/conventions/full-list/-/conventions/treaty/005
http://www.coe.int/de/web/conventions/full-list/-/conventions/treaty/005

Den Grundstein zur Bildung der EU legte der damalige franzdésische AuBenmi-
nister Robert Schuman mit seiner Erklarung vom 9. Mai 1950, in der er den von
ihm und Jean Monnet entwickelten Plan vorstellte, die europaische Kohle- und
Stahlindustrie in einer Européischen Gemeinschaft fiir Kohle und Stahl zu ver-
einigen. Damit sollte gleichsam eine historische Initiative fir ein ,organisiertes
und lebendiges Europa“ gesetzt werden, das fir die , Zivilisation unerlasslich“ ist
und ohne das der ,Friede der Welt nicht gewahrt werden* kann.

Der ,Schuman-Plan“ wurde mit Abschluss des Griindungsvertrags der Euro-
paischen Gemeinschaft fiir Kohle und Stahl (EGKS = Montanunion) durch die
sechs Grinderstaaten (Belgien, Bundesrepublik Deutschland, Frankreich, Ita-
lien, Luxemburg und die Niederlande) am 18. April 1951 in Paris (,Pariser Ver-
trag“) und seinem Inkrafttreten am 23. Juli 1952 schlieBlich Realitédt. Diese
Gemeinschaft war auf 50 Jahre geschlossen und ist mit dem Auslaufen ihres
Grindungsvertrags am 23. Juli 2002 in die Europaische Gemeinschaft ,inte-
griert worden. Im Anschluss daran wurden durch dieselben Staaten einige
Jahre spater durch die Vertrdge von Rom vom 25. Marz 1957 (,Rémische
Vertrdge®) die Europdische Wirtschaftsgemeinschaft (EWG) und die Europdische
Atomgemeinschaft (EAG = Euratom) geschaffen, die mit dem Inkrafttreten der
Vertrage am 1. Januar 1958 ihre Tatigkeiten aufnahmen.

Die Griindung der Europaischen Union durch den Vertrag von Maastricht eroff-
nete eine neue Etappe auf dem Weg zur politischen Einigung Europas. Dieser
Vertrag, der bereits am 7. Februar 1992 in Maastricht unterzeichnet wurde,
aber erst wegen einiger Hindernisse im Ratifizierungsverfahren (Zustimmung
der danischen Bevolkerung erst in einem zweiten Referendum; Verfassungskla-
ge in Deutschland gegen die parlamentarische Zustimmung zum Vertrag) am
1. November 1993 in Kraft treten konnte, bezeichnet sich selbst als ,eine neue
Stufe bei der Verwirklichung einer immer engeren Union der Vélker Europas”. Er
beinhaltet den Griindungsakt der Europaischen Union, ohne diese allerdings
selbst zu vollenden. Die Europdische Union trat dabei nicht an die Stelle der Eu-
ropdischen Gemeinschaften, sondern stellte diese zusammen mit neuen Politi-
ken und Formen der Zusammenarbeit unter ein gemeinsames Dach. Dies fihrte
bildlich gesprochen zu drei Saulen, auf denen die Européische Union beruhte:
Die erste Saule bildeten die Europaischen Gemeinschaften: EWG (umbenannt in
EG), EGKS (bis 2002) und EAG. Die zweite Saule bestand in der Zusammenar-
beit der Mitgliedstaaten in der Gemeinsamen AuBen- und Sicherheitspolitik. Die
dritte Saule betraf die Zusammenarbeit der Mitgliedstaaten in den Bereichen
Justiz und Inneres.
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Eine erste Weiterentwicklung der EU wurde mit den Vertrdgen von Amster-
dam und Nizza erreicht, die am 1. Mai 1999 bzw. am 1. Februar 2003 in
Kraft getreten sind. Der Zweck dieser Vertragsreformen war es, der EU ihre
Handlungsfahigkeit auch in einer um eine Vielzahl neuer Mitgliedstaaten er-
weiterten Union zu erhalten. Die beiden Vertrage flihrten deshalb in erster
Linie zu institutionellen Reformen. Im Vergleich zu vorangegangenen Reform-
runden blieb der politische Wille zur Vertiefung der europaischen Integration
vergleichsweise schwach.

Die dadurch vielfach hervorgerufene Kritik gab AnstoB zur Einleitung einer De-
batte Uber die Zukunft der EU und ihrer institutionellen Ausgestaltung. Diese
mindete in die Annahme einer Erklédrung zur Zukunft der Europdischen Uni-
on durch die Staats- und Regierungschefs am 15. Dezember 2001 im belgi-
schen Laeken. Darin verpflichtete sich die EU, demokratischer, transparenter
und effizienter zu werden und den Weg zu einer Verfassung zu eréffnen. Als
ein erster Schritt zur Umsetzung dieser Zielvorgabe wurde die Ausarbeitung ei-
ner Europdischen Verfassung in die Hande eines Konvents zur Zukunft Europas
gelegt, dem der friihere franzosische Staatspréasident Valéry Giscard d’Estaing
vorstand. Der vom Konvent ausgearbeitete Entwurf des ,Vertrags lber eine
Verfassung flir Europa“ wurde dem Vorsitzenden des Européischen Rates am
18. Juli 2003 offiziell Giberreicht und von den Staats- und Regierungschefs am
17. und 18. Juli 2004 in Briissel mit verschiedenen Anderungen verabschiedet.

Mit dieser Verfassung sollte aus der bisherigen Europdischen Union und der
bisherigen Europdischen Gemeinschaft eine neue, einzige Europdische Union
werden, die auf einem einzigen Verfassungsvertrag beruhen sollte. Daneben
sollte lediglich die Europaische Atomgemeinschaft als weitere eigenstandige
Gemeinschaft bestehen bleiben, die jedoch — wie bisher - eng mit der neuen
Europdischen Union verzahnt sein sollte. Dieser Verfassungsansatz ist dann
aber im Ratifizierungsprozess durch die Mitgliedstaaten gescheitert. Nach an-
fanglichen positiven Voten in 13 der damals noch 25 Mitgliedstaaten wurde der
Verfassungsvertrag der EU in Referenden in Frankreich (54,68 9% Neinstimmen
bei 69,34 % Beteiligung) und den Niederlanden (61,7 % Neinstimmen bei 63 %
Beteiligung) abgelehnt.

Nach Verstreichen einer Reflexionsphase von beinahe zwei Jahren gelang es
erst in der ersten Halfte des Jahres 2007, ein neues Reformpaket auf den Weg
zu bringen. Dieses Reformpaket nimmt formell Abschied vom européischen
Verfassungskonzept, wonach alle bestehenden Vertrage aufgehoben und durch
einen einheitlichen Text mit der Bezeichnung ,Vertrag lber eine Verfassung der
EU“ ersetzt werden sollten. Stattdessen wurde ein Reformvertrag entworfen,
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der ganz in der Tradition der Vertrdge von Maastricht, Amsterdam und Nizza
grundlegende Anderungen an den bestehenden EU-Vertrdgen vornimmt, um
die Handlungsfahigkeit der EU nach innen und auBen zu erhéhen, die demokra-
tische Legitimation zu stérken und ganz allgemein die Effizienz des Handelns
der EU zu verbessern. Ebenfalls nach guter Tradition wurde dieser Reformver-
trag nach dem Ort seiner Unterzeichnung Vertrag von Lissabon getauft. Die
Ausarbeitung des Vertrags von Lissabon ging auBerordentlich zligig voran. Das
lag insbesondere daran, dass die Staats- und Regierungschefs selbst auf der
Sitzung des Europdischen Rates in Brissel am 21. und 22. Juni 2007 in den
Schlussfolgerungen im Detail festgelegt haben, in welcher Weise und in wel-
chem Umfang die fiir den Verfassungsvertrag ausgehandelten Neuerungen in
die bestehenden Vertrage eingearbeitet werden sollten. Dabei gingen sie ganz
untypisch vor und beschrankten sich nicht, wie sonst Ublich, auf allgemeine
Vorgaben, die dann von einer Regierungskonferenz umgesetzt werden sollten,
sondern entwarfen selbst die Struktur und den Inhalt der vorzunehmenden
Anderungen, wobei hdufig sogar der genaue Text einer Vorschrift vorgegeben
wurde.

Besonders strittig dabei waren vor allem die Abgrenzung der Zusténdigkeiten
zwischen der EU und den Mitgliedstaaten, die Fortentwicklung der Gemeinsa-
men AuBen- und Sicherheitspolitik, die neue Rolle der nationalen Parlamente im
Integrationsprozess, die Einbindung der Charta der Grundrechte in das Unions-
recht sowie mdgliche Fortschritte im Bereich der polizeilichen und justiziellen
Zusammenarbeit in Strafsachen. Die 2007 einberufene Regierungskonferenz
hatte somit nur wenig eigenen Handlungsspielraum und war lediglich ermach-
tigt, die gewiinschten Anderungen technisch umzusetzen. Die Arbeiten der Re-
gierungskonferenz konnten so bereits am 18./19. Oktober 2007 beendet wer-
den; sie wurden auf dem zu gleicher Zeit in Lissabon stattfindenden informellen
Treffen des Europaischen Rates politisch abgesegnet.

Der Vertrag wurde schlieBlich am 13. Dezember 2007 von den Staats- und Re-
gierungschefs der damals noch 27 Mitgliedstaaten der EU (Kroatien ist der EU
erst 2013 beigetreten) in Lissabon feierlich unterzeichnet. Allerdings gestaltete
sich auch das Ratifizierungsverfahren dieses Vertrages duBerst schwierig. Zwar
nahm der Vertrag von Lissabon, anders noch als der Verfassungsvertrag, die
Ratifizierungshtirden in Frankreich und den Niederlanden, jedoch scheiterte die
Ratifizierung zundchst in Irland in einem ersten Referendum am 12. Juni 2008
(53,4 % Neinstimmen bei 53,1 % Beteiligung). Erst nach Abgabe einiger recht-
licher Zusicherungen Uber die (begrenzte) Tragweite des neuen Vertragswerks
wurden die Burger in Irland im Oktober 2009 in einem zweiten Referendum
zum Vertrag von Lissabon befragt. Dieses Mal erhielt der Vertrag eine breite
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Zustimmung durch die irische Bevodlkerung (67,1 % bei 59 % Beteiligung). Der
erfolgreiche Ausgang des Referendums in Irland machte zudem auch den Weg
der Ratifizierung des Vertrages von Lissabon in Polen und der Tschechischen
Republik frei. In Polen hatte Prasident Kaczinski seine Unterschrift unter die Ra-
tifizierungsurkunde von dem erfolgreichen Ausgang des irischen Referendums
abhangig gemacht. Auch der tschechische Prasident Vaclav Klaus wollte zu-
ndchst das irische Referendum abwarten und machte schlieBlich die Ausferti-
gung der Ratifizierungsurkunde zusatzlich von der Garantie abhangig, dass die
sogenannten Benes-Dekrete aus dem Jahr 1945, mit denen Gebietsanspriiche
auf ehemalige deutsche Gebiete in Tschechien ausgeschlossen wurden, durch
den Vertrag von Lissabon, insbesondere die damit in den EU-Vertrag einge-
fuhrte Grundrechtecharta, in keiner Weise bertihrt wiirden. Nachdem auch fur
diese Forderung eine Losung gefunden wurde, unterzeichnete der tschechische
Prasident am 3. November 2009 die Ratifizierungsurkunde. Damit konnte das
Ratifizierungsverfahren erfolgreich abgeschlossen werden, sodass der Vertrag
von Lissabon am 1. Dezember 2009 in Kraft treten konnte.

Durch den Vertrag von Lissabon werden die Européische Union und die Eu-
ropdische Gemeinschaft zur einzigen Europdischen Union verschmolzen. Der
Ausdruck ,Gemeinschaft wird durchgéngig durch den Ausdruck ,Union“ er-
setzt. Die Union tritt an die Stelle der Européischen Gemeinschaft und wird
deren Nachfolgerin. Das Unionsrecht wird aber weiterhin durch folgende drei
Vertréige gepragt:

Der Vertrag (ber die Europdische Union (EU-Vertrag) ist in folgende sechs
Titel untergliedert: Gemeinsame Bestimmungen (), Bestimmungen liber
die demokratischen Grundsatze (II), Bestimmungen lber die Organe (lll),
Bestimmungen lber eine verstarkte Zusammenarbeit (1V), Allgemeine
Bestimmungen lber das auswartige Handeln der Union und besondere

Bestimmungen lber die Gemeinsame AuBen- und Sicherheitspolitik (V) und

Schlussbestimmungen (VI).

Der Vertrag iiber die Arbeitsweise der Europaischen Union (AEU-Vertrag)
ist aus dem Vertrag iiber die Errichtung der Europdischen Gemeinschaft
hervorgegangen. Der AEU-Vertrag folgt im Wesentlichen dem Aufbau des
EG-Vertrags. Die wesentlichen Umstellungen betreffen das auswartige
Handeln der EU und die Einfiihrung neuer Kapitel, insbesondere zur
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Energiepolitik, polizeilichen und justiziellen Zusammenarbeit in Strafsachen,
Raumfahrt oder zu Sport und Tourismus.

Der Vertrag liber die Errichtung der Europdischen Atomgemeinschaft (EAG-
Vertrag) ist nur punktuell gedndert worden. Die jeweiligen spezifischen
Anderungen sind in Protokollen vorgenommen worden, die dem Vertrag von
Lissabon beigefligt wurden.

Der EU-Vertrag und der AEU-Vertrag haben den gleichen rechtlichen Stellen-
wert und stehen nicht in einem Uber- oder Unterordnungsverhéltnis. Diese aus-
driickliche rechtliche Klarstellung ist nétig, da die Art der Regelungsdichte in
beiden Vertrdgen und der neue Titel des friheren EG-Vertrags (Vertrag tber
die Arbeitsweise der EU) den Eindruck erwecken, dass es sich beim EU-Ver-
trag um eine Art Grundgesetz oder Grundlagenvertrag handelt, wahrend der
AEU-Vertrag eher als Durchftihrungsvertrag konzipiert erscheint. EU-Vertrag
und AEU-Vertrag haben auch keinen formellen Verfassungscharakter. Die in
den Vertragen insgesamt verwendete Begrifflichkeit spiegelt diese Anderung
gegentiber dem friiheren Verfassungsprojekt wider: Der Ausdruck ,Verfassung*
wird nicht verwendet, der ,Au3enminister der Union“ wird ,Hoher Vertreter der
Union fir AuBen- und Sicherheitspolitik“ genannt und die Bezeichnungen ,Ge-
setz" und ,Rahmengesetz” werden aufgegeben. Ebenso enthalten die geander-
ten Vertrage keinen Artikel, in dem die Symbole der EU wie Flagge oder Hymne
erwahnt werden. Der Vorrang des EU-Rechts wird nicht in einer ausdriicklichen
Vertragsvorschrift niedergelegt, sondern ergibt sich wie bisher aus einer Erkla-
rung, die auf die zu dieser Frage einschlagigen Rechtsprechung des Gerichts-
hofs der EU verweist.

Mit dem Vertrag von Lissabon wird auBerdem das ,Drei-Saulen-Modell“ der
EU aufgegeben. Allerdings bleiben die besonderen Verfahren im Bereich der
Gemeinsamen AuBen- und Sicherheitspolitik, einschlieBlich der Europaischen
Verteidigung, in Kraft; dem Vertrag beigefiigte Erklarungen der Regierungskon-
ferenz unterstreichen den spezifischen Charakter und die besondere Verant-
wortung der Mitgliedstaaten fir diesen Politikbereich.

Die EU verfligt derzeit Gber 28 Mitgliedstaaten. Dazu gehoren zunachst die
sechs Grinderstaaten der EWG, d. h. Belgien, Deutschland (nach der Wieder-
vereinigung der beiden deutschen Staaten am 3. Oktober 1990 erweitert um
das Gebiet der frilheren DDR), Frankreich, Italien, Luxemburg und die Nieder-
lande. Am 1. Januar 1973 sind Ddnemark (vermindert um Gronland, dessen
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Bevolkerung sich im Februar 1982 in einer Volksbefragung mit einer knappen
Mehrheit gegen den Verbleib der Insel in der EG aussprach), Irland und das Ver-
einigte Konigreich der Gemeinschaft beigetreten; in Norwegen wurde der eben-
falls geplante Beitritt durch eine Volksabstimmung im Oktober 1972 abgelehnt
(53,5 9% Neinstimmen).

Die sogenannte ,Stderweiterung” der EU wurde eingeleitet mit dem Beitritt
Griechenlands zum 1. Januar 1981 und wurde schlieBlich mit dem Beitritt Spa-
niens und Portugals zum 1. Januar 1986 abgeschlossen. Der Stiderweiterung
folgte zum 1. Januar 1995 der Beitritt Osterreichs, Finnlands und Schwedens
zur EU. In Norwegen scheiterte der Beitritt — wie bereits 22 Jahre zuvor - am
knappen ,Nein“ seiner Bevélkerung, die sich im Rahmen eines Referendums mit
52,4 % erneut gegen eine Mitgliedschaft Norwegens in der EU ausgesprochen
hatte. Am 1. Mai 2004 traten der EU die baltischen Staaten Estland, Lettland
und Litauen, die ost- und mitteleuropdischen Staaten Tschechische Republik,
Ungarn, Polen, Slowenien und Slowakei sowie die zwei Mittelmeerinseln Zypern
und Malta bei. Nur gut zwei Jahre spdter wurde mit dem Beitritt Bulgariens
und Rumdiniens zum 1. Januar 2007 die Osterweiterung fortgesetzt.

Jingstes Mitglied der EU wurde zum 1. Juli 2013 Kroatien. Damit vergréBerte
sich die Zahl der Mitgliedstaaten der EU auf 28, und die Unionsbevélkerung
wuchs auf heute 510 Millionen. Diese historische Erweiterung der EU bildet das
Herzstlick eines langen Prozesses, der die Wiedervereinigung der lber ein hal-
bes Jahrhundert durch den Eisernen Vorhang und den Kalten Krieg getrennten
europdischen Volker ermdglicht hat. Die Erweiterungen der EU stehen folglich
vor allem fur den Willen, Frieden, Stabilitat und wirtschaftlichen Wohlstand auf
einem vereinten europdischen Kontinent herbeizufihren.

Die EU steht auch weiteren Staaten zum Beitritt offen, sofern diese die vom
Europaischen Rat 1993 in Kopenhagen festgelegten Beitrittskriterien erftllen:

politische Kriterien: Stabilitat der Institutionen, Demokratie,
Rechtsstaatlichkeit, Garantie der Menschenrechte sowie Achtung und
Schutz der Minderheiten;

wirtschaftliche Kriterien: die Existenz einer funktionierenden
Marktwirtschaft, die dem Wettbewerbsdruck und den Marktkréaften in der
EU standhalt;

rechtliche Kriterien: die Fahigkeit zur Ubernahme der mit der Mitgliedschaft
in der EU verbundenen Pflichten, einschlieBlich des Einverstandnisses

mit den Zielen der Politischen Union sowie der Wirtschafts- und
Wahrungsunion.
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Das Verfahren des Beitritts hat drei Stufen, die von allen derzeitigen Mit-
gliedslandern der EU genehmigt werden mussen:

Einem Land wird die Perspektive der Mitgliedschaft er6ffnet.

Ein Land erhalt den offiziellen Status als Kandidatenland, sobald es die
Beitrittsvoraussetzungen erfUllt, was jedoch noch nicht heit, dass offizielle
Verhandlungen eingeleitet werden.

Mit dem Kandidatenland werden formelle Beitrittsverhandlungen
eingeleitet, in denen die Modalitdten und Verfahren zur Ubernahme der
jeweils geltenden EU-Rechtsvorschriften vereinbart werden.

Wenn die Verhandlungen und begleitenden Reformen zur Zufriedenheit beider
Seiten abgeschlossen sind, werden die Ergebnisse und die Bedingungen fiir den
Beitritt in einem Beitrittsvertrag niedergelegt. Diesem Beitrittsvertrag muss zu-
nachst das Europdische Parlament mit der absoluten Mehrheit seiner Mitglieder
zustimmen. Danach muss der Rat zustimmen, und zwar mit Einstimmigkeit.
Die Unterzeichnung des Beitrittsvertrags obliegt dann den Staats- und Regie-
rungschefs der EU und des Beitrittslandes. Jeder Beitrittsvertrag muss danach
von den Mitgliedstaaten der EU und dem Beitrittsland nach den jeweiligen ver-
fassungsrechtlichen Bestimmungen ,ratifiziert” werden. Mit der Hinterlegung
der Ratifikationsurkunden ist das Beitrittsverfahren abgeschlossen und der
Beitrittsvertrag tritt in Kraft. Das Beitrittsland wird dann zum Mitgliedstaat.

Beitrittsverhandlungen laufen zurzeit mit der Tirkei (seit 2005), Serbien (seit
2014) und Montenegro (seit 2014).

Die Tiirkei hat ihren Beitrittsantrag am 14. April 1987 gestellt. Die Beziehungen
zwischen der EU und der Tirkei haben jedoch eine noch weiter zuriickreichende
Geschichte. Schon 1963 wurde ein Assoziationsabkommen zwischen der EWG
und der Turkei geschlossen, in dem auf eine Beitrittsperspektive Bezug genom-
men wird. 1995 wurde eine Zollunion gegriindet, und im Dezember 1999 hat
der Europaische Rat in Helsinki der Turkei offiziell den Status eines Beitrittskan-
didaten verliehen. Dies war Ausdruck der Uberzeugung, dass dieses Land die
Grundlagen fir ein demokratisches System besitzt, auch wenn noch enormer
Handlungsbedarf bei der Achtung der Menschenrechte und dem Schutz der
Minderheiten besteht. Auf der Grundlage einer Empfehlung der Kommission
gab der Europadische Rat schlieBlich im Dezember 2004 griines Licht fir die
Aufnahme von Beitrittsverhandlungen mit der Tirkei. Diese begannen im Okto-
ber 2005. Das Endziel dieser Verhandlungen ist der Beitritt. Allerdings besteht
keine Garantie daftir, dass dieses Ziel auch erreicht wird. Das 1999 anvisierte
Datum fir einen moglichen Beitritt im Jahr 2014 ist verstrichen, und es wurde



keine neue Zeitlinie vereinbart. Ein Beitritt der Turkei muss aufs Sorgfaltigste
vorbereitet sein, wenn die Integration der Turkei gelingen soll, ohne aufs Spiel
zu setzen, was in Uber 60 Jahren europaischer Integration erreicht worden ist.

Island hat am 17. Juli 2009 seinen Beitrittsantrag gestellt. Die Verhandlungen
Uber den Beitritt wurden 2010 offiziell aufgenommen; sie kamen zunachst auch
gut voran, sind aber nach dem Regierungswechsel zundchst ins Stocken gera-
ten und schlieBlich vollstdndig eingestellt worden, nachdem Island am 12. Marz
2015 seinen Beitrittsantrag zuriickgezogen hat.

Uber den offiziellen Kandidatenstatus verfiigen die ehemalige jugoslawische
Republik Mazedonien (2009) und Albanien (2014). Die Perspektive eines zu-
kinftigen Beitritts zur EU wurde dartber hinaus Bosnien und Herzegowina so-
wie dem Kosovo! erdffnet.

Aber auch fur den Austritt aus der EU wird vorgesorgt: Im EU-Vertrag wurde
eine Austrittsklausel eingefiihrt, die es einem Mitgliedstaat erlaubt, die EU zu
verlassen. Der Austritt wird dabei an keine Bedingung gekniipft, sondern es be-
darf dazu lediglich einer Ubereinkunft zwischen der EU und dem betreffenden
Mitgliedstaat iber die Modalitaten des Austritts, oder, falls diese Ubereinkunft
nicht zustande kommt, des Verstreichens von zwei Jahren nach der Notifizie-
rung der Austrittsabsicht, um den Austritt auch ohne Ubereinkommen wirksam
werden zu lassen. Von dieser Mdglichkeit wird aller Voraussicht nach schneller
Gebrauch gemacht, als man jemals erwartet hatte. Am 23. Juni 2016 sprachen
sich 52 % der Briten (bei einer Beteiligung von 71,8 %) gegen den Verbleib des
Vereinigten Konigreichs in der Europaischen Union aus. Es liegt jetzt in den Han-
den der britischen Regierung, das Austrittsverfahren (Artikel 50 EU-Vertrag)
mit der Notifizierung der Austrittsabsicht in Gang zu setzen.

Ein Ausschluss eines Mitgliedstaates aus der EU gegen dessen erklarten Wil-
len ist dagegen selbst bei schweren und andauernden VertragsverstéBen nicht
vorgesehen.

' Entsprechend dem durch die Resolution 1244 des Sicherheitsrats der Vereinten Nationen
definierten Status.
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ABC DES EU-RECHTS

GRUNDWERTE DER
{OPAISCHEN UNION

Artikel 2 EU-Vertrag (Werte der Union)

Die Werte, auf die sich die Union griindet, sind die Achtung der
Menschenwiirde, Freiheit, Demokratie, Gleichheit, Rechtsstaatlichkeit
und die Wahrung der Menschenrechte einschliefflich der Rechte

der Personen, die Minderheiten angehéren. Diese Werte sind allen
Mitgliedstaaten in einer Gesellschaft gemeinsam, die sich durch
Pluralismus, Nichtdiskriminierung, Toleranz, Gerechtigkeit,

Solidaritit und die Gleichheit von Frauen und Minnern auszeichnet.

Artikel 3 EU-Vertrag (Ziele der Union)

(1) Ziel der Union ist es, den Frieden, ihre Werte und das Wohlergehen

ihrer Volker zu fordern.

(2) Die Union bietet ihren Biirgerinnen und Biirgern einen Raum
der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts ohne Binnengrenzen,

in dem — in Verbindung mit geeigneten Mafinahmen in Bezug auf
die Kontrollen an den Auflengrenzen, das Asyl, die Einwanderung
sowie die Verhiitung und Bekimpfung der Kriminalitit — der freie

Personenverkehr gewihrleistet ist.

(3) Die Union errichtet einen Binnenmarkt. Sie wirkt auf die
nachhaltige Entwicklung Europas auf der Grundlage eines
ausgewogenen Wirtschaftswachstums und von Preisstabilitdt, eine

in hohem Mafle wettbewerbsfihige soziale Marktwirtschaft, die auf
Vollbeschiftigung und sozialen Fortschritt abzielt, sowie ein hohes
Mafl an Umweltschutz und Verbesserung der Umweltqualitit hin. Sie

fordert den wissenschaftlichen und technischen Fortschritt.



Sie bekdmpft soziale Ausgrenzung und Diskriminierungen und férdert
soziale Gerechtigkeit und sozialen Schutz, die Gleichstellung von
Frauen und Minnern, die Solidaritit zwischen den Generationen und
den Schutz der Rechte des Kindes.

Sie fordert den wirtschaftlichen, sozialen und territorialen

Zusammenhalt und die Solidaritit zwischen den Mitgliedstaaten.

Sie wahrt den Reichtum ihrer kulturellen und sprachlichen Vielfalt
und sorgt fiir den Schutz und die Entwicklung des kulturellen Erbes

Europas.

(4) Die Union errichtet eine Wirtschafts- und Wihrungsunion, deren
Wihrung der Euro ist.

(5) In ihren Beziehungen zur iibrigen Welt schiitzt und férdert

die Union ihre Werte und Interessen und trigt zum Schutz

ihrer Biirgerinnen und Biirger bei. Sie leistet einen Beitrag zu
Frieden, Sicherheit, globaler nachhaltiger Entwicklung, Solidaritit
und gegenseitiger Achtung unter den Vélkern, zu freiem und
gerechtem Handel, zur Beseitigung der Armut und zum Schutz

der Menschenrechte, insbesondere der Rechte des Kindes, sowie

zur strikten Einhaltung und Weiterentwicklung des Vélkerrechts,
insbesondere zur Wahrung der Grundsitze der Charta der Vereinten

Nationen.

[...]

Das Fundament fir den Aufbau eines geeinten Europas bilden elementare
Wertvorstellungen, zu denen sich die Mitgliedstaaten in Artikel 2 EU-Vertrag
bekannt haben und deren Verwirklichung den handelnden Organen der EU auf-
gegeben ist. Zu diesen Grundwerten gehdren: die Achtung der Menschenwdrde,
Gleichheit, Freiheit und Solidaritat. Die EU bekennt sich ausdriicklich zur Wah-
rung der allen Mitgliedstaaten gemeinsamen Grundsédtze der Demokratie
und der Rechtsstaatlichkeit sowie zum Schutz der Menschenrechte.

Diese Werte bilden nicht nur die Richtschnur fir Staaten, die der EU zuklnf-
tig beitreten wollen, sondern schwerwiegende und dauerhafte Verletzun-
gen dieser Werte und Grundsatze durch einen Mitgliedstaat kdnnen nach
Artikel 7 EU-Vertrag auch sanktioniert werden. Dazu ist zunéchst die ein-
stimmige Feststellung der Staats- und Regierungschefs im Europaischen
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Rat notig, dass eine schwerwiegende und andauernde Verletzung der Werte
und Grundsatze der Union vorliegt. Diese Feststellung treffen die Staats-
und Regierungschefs auf Vorschlag eines Drittels der Mitgliedstaaten oder
der Kommission und nach Zustimmung des Europaischen Parlaments. Der
Rat der EU kann dann mit qualifizierter Mehrheit bestimmte Rechte, die
sich aus dem EU-Vertrag und aus dem AEU-Vertrag fiir den betreffenden
Mitgliedstaat herleiten, einschlieBlich der Stimmrechte des Vertreters der
Regierung dieses Mitgliedstaats im Rat, aussetzen. Die sich aus den Ver-
tragen ergebenden Verpflichtungen bleiben hingegen fiir den betreffenden
Mitgliedstaat weiterhin verbindlich. Auch die Auswirkungen auf die den Buir-
gern und den Unternehmen zustehenden Rechte und obliegenden Pflichten
werden besonders berticksichtigt.

Die EU als Garant des Friedens

Kein Motiv fiir die europdische Einigung wird Ubertroffen von dem Verlan-
gen nach Frieden (vgl. Artikel 3 EU-Vertrag). Zwei Weltkriege sind im letz-
ten Jahrhundert in Europa zwischen Staaten ausgetragen worden, die jetzt
Mitgliedstaaten der EU sind. Deshalb bedeutet Europapolitik auch zugleich
Friedenspolitik. Mit der Errichtung der EU ist das Kernstlick fir eine europa-
ische Friedensordnung geschaffen worden, das einen Krieg zwischen ihren
Mitgliedslandern unmaoglich macht. 70 Jahre Frieden in Europa beweisen
das. Diese Friedensordnung wird umso stérker, je mehr europaische Staaten
ihr beitreten. In diesem Sinne haben die letzten Erweiterungen der EU einen
wichtigen Beitrag zur Starkung der europdischen Friedensordnung geleistet.
2012 wurde die EU fir ihren Einsatz fir Frieden, Verséhnung, Demokratie
und Menschenrechte in Europa mit dem Friedensnobelpreis ausgezeichnet.

Einheit und Gleichheit als Leitmotive

Einheit ist das Leitmotiv. Nur wenn die europdischen Staaten unter Wahrung
ihrer Vielfalt gemeinsam auftreten und handeln, konnen wesentliche Prob-
leme der Gegenwart gemeistert werden. Nach Ansicht vieler sind der Friede
in Europa und in der Welt, Demokratie und Rechtsstaatlichkeit, wirtschaft-
licher Wohlstand und soziale Sicherung ohne europdische Integration nicht
zu erhalten und fir die Zukunft zu sichern. Arbeitslosigkeit, unzureichendes
Wachstum, Sicherheit der Energieversorgung und Umweltbelastungen sind
langst keine nationalen Probleme mehr und kénnen auch nicht national ge-
l6st werden. Nur im Rahmen der EU kann eine stabile Wirtschaftsordnung
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Die Bemiihungen der EU fiir Frieden, Verséhnung,
Demokratie und Menschenrechte wurden 2012
mit dem Friedensnobelpreis ausgezeichnet.
Herman van Rompuy, Prasident des Europdischen
Rates von 2009 bis 2014, José Manuel Barroso,
Prasident der Europdischen Kommission von
2004 bis 2014, und Martin Schulz, Prasident

des Europdischen Parlaments von 2012 bis 2017,
nahmen am 10. Dezember 2012 den Preis in

Oslo entgegen.
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errichtet, nur durch gemeinsame europdische Anstrengungen eine interna-
tionale Wirtschaftspolitik erreicht werden, welche die Leistungsfahigkeit der
europadischen Wirtschaft verbessert und den sozialen Rechtsstaat festigen
hilft. Ohne seine innere Geschlossenheit kann Europa seine politische und
wirtschaftliche Unabhangigkeit von der Gbrigen Welt nicht behaupten und
seinen Einfluss in der Welt zuriickgewinnen sowie die Teilhabe an der Welt-
politik nicht sichern.

Einheit kann nur bestehen, wo Gleichheit herrscht. Kein Unionsbirger darf
wegen seiner Staatsangehorigkeit schlechter gestellt, d. h. ,diskriminiert*
werden. Unterschiedliche Behandlungen aus Griinden des Geschlechts, der
Rasse, der ethnischen Herkunft, der Religion oder der Weltanschauung, einer
Behinderung, des Alters oder der sexuellen Ausrichtung missen bekampft
werden. Die Charta der Grundrechte bleibt bei diesen Merkmalen nicht ste-
hen: Auch Diskriminierungen wegen der Hautfarbe, der genetischen Merk-
male, der Sprache, der politischen oder sonstigen Anschauung, der Zugeho-
rigkeit zu einer nationalen Minderheit, des Vermdégens oder der Geburt sind
danach verboten. Alle Unionsblirger sind Uberdies vor dem Gesetz gleich.
Fur die Mitgliedstaaten bedeutet der Gleichheitsgrundsatz, dass keiner Vor-
rang vor dem anderen hat und naturgegebene Unterschiede, wie GréB3e, Be-
volkerungszahl eines Landes sowie unterschiedliche Strukturen, nur inner-
halb des Gleichheitsprinzips berticksichtigt werden kénnen.

Die Grundfreiheiten

Frieden, Einheit und Gleichheit vermitteln zugleich Freiheit. Mit der Schaf-
fung eines gréBeren Raumes durch die Verbindung von nunmehr 28 Staaten
wird gleichzeitig die Bewegungsfreiheit Gber die nationalen Grenzen hinaus
gewadhrt. Es sind dies vor allem: die Freiztigigkeit der Arbeitnehmer, die Frei-
heit der Niederlassung, die Freiheit des Dienstleistungsverkehrs, die Freiheit
des Warenverkehrs, die Freiheit des Kapitalverkehrs. Diese Grundfreiheiten
garantieren dem Unternehmer seine freien Entscheidungen, dem Arbeit-
nehmer die freie Wahl seines Arbeitsplatzes und den Verbrauchern die freie
Wahl zwischen den vielfédltigsten Produkten. Der freie Wettbewerb erlaubt
den Unternehmern, ihr Angebot an einen unvergleichlich gréBeren Kreis von
Nachfragern zu richten. Der Arbeitnehmer sucht seinen Arbeitsplatz und
wechselt ihn entsprechend seinen Vorstellungen und Interessen, und zwar
innerhalb des gesamten Raumes der EU. Der Verbraucher kann aus einem
durch den starkeren Wettbewerb erheblich vergréBerten Warenangebot das
Billigste und Beste auswéahlen.
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Im Falle eines Beitritts zur EU werden allerdings haufig Ubergangsregelungen
insbesondere fiir die Arbeitnehmerfreiziigigkeit sowie flir die Dienstleistungs-
und Niederlassungsfreiheit im Beitrittsvertrag vorgesehen, die es den bisheri-
gen EU-Mitgliedstaaten erlauben, die Inanspruchnahme dieser Grundfreiheiten
flr Staatsangehdrige der Beitrittslander bis zu sieben Jahre auf der Grundlage
des nationalen Rechts oder bestehender bilateraler Abkommen zu regeln.

Das Prinzip der Solidaritat

Solidaritét ist das notwendige Korrektiv der Freiheit; denn ein riicksichtslo-
ser Gebrauch der Freiheit geht immer zu Lasten anderer. Deshalb muss eine
Gemeinschaftsordnung, will sie auf Dauer Bestand haben, immer auch die
Solidaritat ihrer Mitglieder als grundlegendes Prinzip anerkennen und die
Vorteile, d. h. den Wohlstand, wie auch die Lasten gleichmaBig und gerecht
auf alle Mitglieder verteilen.

Achtung der nationalen Identitét

Die nationale Identitéit der Mitgliedstaaten wird geachtet. Die Mitgliedstaaten
sollen nicht in der EU aufgehen, sondern sich mit ihren nationalen Eigenheiten
in die EU einbringen. Gerade aus der Vielfalt der nationalen Eigenheiten und
Identitaten schopft die EU ihre geistig-moralische Kraft, die ihrerseits zum
Wohle des gemeinsamen Ganzen eingesetzt wird.

Das Verlangen nach Sicherheit

Alle diese Grundwerte sind schlielich abhangig von der Sicherheit. Insbe-
sondere seit den terroristischen Attentaten in Amerika vom 11. September
2001 und den nach Zahl und Grausamkeit zunehmenden Terroranschldagen
in Europa ist die Bekampfung von Terrorismus und organisierter Kriminalitat
auch in Europa wieder in den Vordergrund getreten. Die Zusammenarbeit
von Polizei und Justiz wird fortlaufend vertieft, der Schutz der gemeinsa-
men EU-AuBengrenzen verstarkt.

Sicherheit im europaischen Kontext meint aber auch die soziale Sicherheit
aller in der EU lebenden Burger, die Sicherheit der Arbeitsplatze sowie die
Sicherheit der unternehmerischen Vorkehrungen, die im Vertrauen auf den
Bestand der wirtschaftlichen Rahmenbedingungen getroffen werden. Die



Organe der EU sind insoweit dazu aufgerufen, den Blirgern und Unternehmen
ihre Zukunft berechenbar zu machen und den Verhéltnissen, von denen sie
abhdngen, Bestand zu verleihen.

Die Grundrechte

Zu den Grundwerten und grundlegenden Wertvorstellungen, die der EU zu-
grunde liegen, gehdren auch die individuellen Grundrechte der Unionsbur-
ger. Die Geschichte Europas ist seit mehr als zwei Jahrhunderten durch
fortwdahrende Bemihungen um eine Verstdrkung des Grundrechtsschutzes
gekennzeichnet. Von den Erklarungen der Menschen- und Biirgerrechte des
18. Jahrhunderts ausgehend, zahlen die Grund- und Freiheitsrechte zum fes-
ten Bestandteil der Verfassungsordnungen der meisten zivilisierten Staaten.
Dies gilt in besonderem MaBe fir die Mitgliedstaaten der EU, deren Rechts-
ordnungen auf der Wahrung des Rechts sowie auf der Achtung der Wiirde,
Freiheit und Entfaltungsmadglichkeiten des Einzelnen aufgebaut sind. Dartber
hinaus gibt es zahlreiche internationale Abkommen {ber den Schutz der
Menschenrechte, von denen fiir Europa der Europdischen Konvention zum
Schutz der Menschenrechte und Grundfreiheiten (Europaische Menschen-
rechtskonvention - ,EMRK") eine herausragende Bedeutung zukommt.

Eine gemeinschaftliche Grundrechtsordnung hat sich erst auf Grundlage
einer stdandigen Rechtsprechung des Gerichtshofs der Europaischen Union
herausgebildet, die allerdings relativ spat, ndmlich im Jahr 1969, einsetzte.
Zuvor hatte der Gerichtshof alle grundrechtlichen Einwendungen mit dem
Hinweis verworfen, er habe sich nicht mit Problemen zu befassen, die dem
nationalen Verfassungsrecht angehorten. Diese Vorstellung musste der Ge-
richtshof nicht zuletzt im Hinblick auf den von ihm begriindeten Anspruch
des Vorrangs des Unionsrechts vor nationalem Recht revidieren, da dieser
Vorrang nur durchgesetzt werden kann, wenn das Unionsrecht in der Lage
ist, aus eigener Kraft einen Grundrechtsschutz zu gewahrleisten, der dem
von den nationalen Verfassungen gewdhrten Schutz gleichwertig ist.

Ausgangspunkt dieser Rechtsprechung war das Urteil in der Rechtssache
Stauder, wo es darum ging, dass ein Empfanger von Kriegsopferfiirsorge
es als Verletzung seiner Menschenwirde und des Gleichheitsgrundsatzes
ansah, dass er bei der Registrierung zum Kauf von ,Weihnachtsbutter” sei-
nen Namen angeben musste. Obwohl der Gerichtshof bereits durch eine
Auslegung der Unionsrechtsvorschrift zu dem Ergebnis kam, dass die An-
gabe des Namens nicht erforderlich sei und sich damit die Prifung einer
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Grundrechtsverletzung eigentlich ertbrigt hatte, stellte er abschlieBend
fest, dass auch die Beachtung der Grundrechte zu den allgemeinen Grund-
satzen der Unionsrechtsordnung gehdre, deren Wahrung der Gerichtshof zu
sichern habe. Damit hat der Gerichtshof erstmalig die Existenz einer eige-
nen Grundrechtsordnung in der EU anerkannt.

Die einzelnen Grundrechtsgewahrleistungen entwickelte der Gerichtshof
zundachst aus einigen Vertragsbestimmungen selbst. Dies gilt vor allem fiir
die zahlreichen Diskriminierungsverbote, die jeweils besondere Aspekte des
allgemeinen Gleichheitssatzes zum Ausdruck bringen. Zu nennen sind etwa
das Verbot jeglicher Diskriminierung aus Griinden der Staatsangehdrigkeit
(Artikel 18 AEU-Vertraqg), die Bekampfung unterschiedlicher Behandlungen
aus Griinden des Geschlechts, der Rasse, der ethnischen Herkunft, der Re-
ligion oder der Weltanschauung, einer Behinderung, des Alters oder der se-
xuellen Ausrichtung (Artikel 10 AEU-Vertrag), die Gleichstellung von Waren
bzw. Personen im Bereich der vier Grundfreiheiten (Warenverkehr, Artikel 34
AEU-Vertrag; Freizligigkeit, Artikel 45 AEU-Vertrag; freie Niederlassung,
Artikel 49 AEU-Vertrag; freier Dienstleistungsverkehr, Artikel 57 AEU-Ver-
trag), die Freiheiten des Wettbewerbs (Artikel 101 ff. AEU-Vertrag) sowie
die Lohngleichheit fir Manner und Frauen (Artikel 157 AEU-Vertrag). Die
vier Grundfreiheiten der EU, die grundlegende Freiheiten des Berufslebens
garantieren, konnen zugleich auch als gemeinschaftliches Grundrecht der
Bewegungs- und Berufsfreiheit angesehen werden. Garantiert werden da-
neben ausdriicklich noch die Vereinigungsfreiheit (Artikel 153 AEU-Vertrag),
das Petitionsrecht (Artikel 24 AEU-Vertrag) und der Schutz des Geschdfts-
und Berufsgeheimnisses (Artikel 339 AEU-Vertrag).

Diese Ansatze eines unionsrechtlichen Grundrechtsschutzes sind vom Ge-
richtshof stetig weiterentwickelt und um weitere Grundrechte erganzt wor-
den. Dies geschieht Uber die Anerkennung allgemeiner Rechtsgrundséatze,
zu deren Konkretisierung sich der Gerichtshof zum einen der gemeinsamen
Verfassungsuiberlieferungen der Mitgliedstaaten und zum anderen auch der
internationalen Vertrage Uber den Schutz der Menschenrechte, an deren
Abschluss die Mitgliedstaaten beteiligt sind, bedient. Letzteres gilt in erster
Linie fur die EMRK, die bei der inhaltlichen Ausformung der Unionsgrund-
rechte wesentliche Orientierungen beziiglich der Schutzanforderungen vor-
gibt. Auf dieser Grundlage hat der Gerichtshof etwa das Eigentumsrecht, die
Berufsfreiheit, die Unverletzlichkeit der Wohnung, die Meinungsfreiheit, das
allgemeine Persénlichkeitsrecht, den Schutz der Familie (etwa im Bereich
des Nachzugsrechts fiir Familienangehdérige von Wanderarbeitnehmern), die
Wirtschaftsfreiheit, die Religions- und Bekenntnisfreiheit sowie eine Reihe
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von Verfahrensgrundrechten wie den Grundsatz des rechtlichen Gehors, den
aus dem ,common law“ bekannten Grundsatz der Wahrung der Vertraulich-
keit des Schriftverkehrs mit dem Anwalt (sog. ,legal privilege“), das Verbot
der Doppelbestrafung oder die Begriindungspflicht fiir Unionsrechtsakte als
durch die EU-Rechtsordnung gewahrleistete Grundrechte anerkannt.

Von besonderer Bedeutung ist das Gebot der Gleichbehandlung, das in
Rechtsstreitigkeiten immer wieder herangezogen wird. In seiner allgemeins-
ten Definition besagt dieses Gebot, dass vergleichbare Sachverhalte nicht un-
terschiedlich behandelt werden diirfen, es sei denn, dass eine Differenzierung
objektiv gerechtfertigt ware. Das Gleichbehandlungsgebot verbietet es nach
der Rechtsprechung des Gerichtshofs jedoch nicht, dass Inlander bzw. Inlands-
erzeugnisse strengeren Anforderungen unterworfen werden als Staatsange-
horige anderer Mitgliedstaaten oder Einfuhrprodukte (im juristischen Sprach-
gebrauch spricht man hier von einer ,umgekehrten Diskriminierung“). Dieses
Ergebnis wird als Folge der beschrankten Unionskompetenz angesehen, die
sich grundsatzlich nur auf Vorgange mit grenziberschreitendem Bezug er-
streckt. Dagegen fallen Regelungen Uber die Herstellung und Vermarktung
einheimischer Erzeugnisse bzw. zur Rechtsstellung der eigenen Staatsange-
hérigen im Inland nur insoweit in den unionsrechtlichen Regelungsbereich, als
bereits eine Harmonisierung auf Unionsebene erfolgt ist.

Dank der Rechtsprechung des Gerichtshofs verfiigt das Unionsrecht eben-
falls Gber einen erheblichen Fundus an grundrechtsverwandten rechtsstaat-
lichen Prinzipien. Uberragende praktische Bedeutung kommt dabei dem
Grundsatz der Verhaltnismé&Bigkeit zu. Er beinhaltet ein Gebot der Giter-
und Interessenabwdgung, das seinerseits die Aspekte der Eignung und Er-
forderlichkeit der MaBnahme und des UbermaBverbotes umfasst. Zu den
grundrechtsverwandten allgemeinen Rechtsprinzipien sind ferner die allge-
meinen Grundsatze des Verwaltungsrechts und des ,due process” zu zahlen,
wie z. B. der Grundsatz des Vertrauensschutzes, das Verbot der Riickwirkung
belastender bzw. der Riicknahme oder des Widerrufs beglinstigender Akte
sowie der Grundsatz des ,rechtlichen Gehors®, das in Verwaltungsverfahren
vor der Europdischen Kommission, aber auch in Verfahren vor dem Gerichts-
hofs zum Tragen kommt. Einen besonderen Stellenwert nimmt auch die For-
derung nach mehr Transparenz ein, wonach die Entscheidungen madglichst
offen und maglichst biirgernah getroffen werden sollen. Ein wesentliches
Element dieser Transparenz ist, dass jedem Unionsbirger und jeder juristi-
schen Person mit Sitz in einem Mitgliedstaat ein Recht auf Zugang zu den
Dokumenten des Rates der EU und der Européischen Kommission zusteht.
AuBerdem sind samtliche Zuwendungen aus dem EU-Haushalt an natdirliche



In der Rechtssache Eugen Schmidberger ging es
um eine Protestversammlung auf der Brenner-
Autobahn, die zu einer 30-stiindigen vélligen
Blockade des Verkehrs auf dem Brenner fiihrte.
Die Transportfirma Schmidberger verlangte von
der Republik Osterreich, deren Behérden die
Versammlung nicht untersagt hatten, Ersatz des
ihr durch die Blockade entstandenen Schadens.
Der Gerichtshof stellte fest, dass die
Nichtuntersagung der Versammlung eine
Beeintrdachtigung der Warenverkehrsfreiheit
darstelle, die aber objektiv gerechtfertigt sei. Die
Entscheidung habe der Achtung der Grundrechte
der Demonstranten auf MeinungsduBerungs- und
Versammlungsfreiheit gedient, die durch die
osterreichische Verfassung und die Europdische
Menschenrechtskonvention gewdhrleistet seien.
Daher kdnne den 6sterreichischen Behdrden

kein haftungsbegriindender Rechtsverstof
vorgeworfen werden.
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oder juristische Personen offenzulegen. Dazu werden Datenbanken ange-
legt, auf die jeder Unionsbuirger freien Zugriff hat.

Bei aller Anerkennung fir die Leistung des Gerichtshofs bei der Herausbil-
dung ungeschriebener Grundrechte hatte dieses Verfahren zur Gewinnung
,Européaischer Grundrechte einen gravierenden Nachteil: Der Gerichtshof
blieb auf den jeweiligen Einzelfall beschrankt. Deshalb konnte er auch nicht
fur alle Bereiche, in denen es notwendig oder wiinschenswert erscheint,
aus den allgemeinen Rechtsgrundsatzen Grundrechte entwickeln. Es war
ihm auch nicht moglich, Umfang und Grenzen des Grundrechtsschutzes in
der nétigen Allgemeinheit und Differenziertheit herauszuarbeiten. Infolge-
dessen konnten die EU-Organe nicht hinreichend genau abschatzen, ob sie
Gefahr liefen, ein Grundrecht zu verletzen oder nicht. Auch ein betroffener
Unionsbirger konnte nicht ohne Weiteres in jedem Fall beurteilen, ob eine
Verletzung eines seiner Grundrechte vorlag.

Als Ausweg aus dieser Situation wurde lange Zeit der Beitritt der EU zur
EMRK angesehen. In seinem Gutachten 2/94 hatte der Gerichtshof hier-
zu allerdings festgestellt, dass die EU beim damaligen Stand des Uni-
onsrechts nicht Gber die Kompetenz verflige, der Konvention beizutreten.
Der Gerichtshof fihrte in diesem Zusammenhang aus, dass die Wahrung
der Menschenrechte zwar eine Voraussetzung fir die RechtmaBigkeit der
Handlungen der EU sei, der Beitritt zur EMRK jedoch eine wesentliche
Anderung des gegenwértigen Unionssystems zur Folge hétte, da er die
Einbindung der EU in ein volkerrechtliches, andersartiges institutionelles
System und die Ubernahme sdmtlicher Bestimmungen der EMRK in die
Unionsrechtsordnung mit sich bréchte. Eine solche Anderung des Systems
des Schutzes der Menschenrechte in der EU, die grundlegende instituti-
onelle Auswirkungen sowohl auf die EU als auch auf die Mitgliedstaaten
hatte, sei nach Ansicht des Gerichtshofs von verfassungsrechtlicher Di-
mension und gehe daher ihrem Wesen nach selbst tber die Grenzen der
Vertragsabrundungskompetenz des Artikels 352 AEU-Vertrag hinaus. Die-
ser Mangel wurde mit dem Vertrag von Lissabon behoben. Der Beitritt der
EU zur EMRK ist nunmehr in Artikel 6 Absatz 2 des EU-Vertrags ausdriick-
lich vorgesehen. Beitrittsverhandlungen wurden dann auch 2010 umge-
hend aufgenommen. Im Frihjahr 2013 wurde Einigung Gber den Entwurf
eines Beitrittsvertrags erzielt. Die Kommission hat diesen Entwurf dem
Gerichtshof der EU lbersandt und ein Gutachten Uber dessen Vereinbar-
keit mit dem EU-Recht angefordert. In seinem Gutachten 2/13 kommt der
Gerichtshof der EU zu dem Schluss, dass der Entwurf der Ubereinkunft
Uber den Beitritt der EU zur EMRK in der geplanten Form nicht mit dem
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EU-Recht vereinbar sei. Ein wichtiger Kritikpunkt ist, dass sich der EuGH
im Falle eines Beitritts zur EMRK den Entscheidungen des Europaischen
Gerichtshofs fiir Menschenrechte unterwerfen misste. Auch die gemein-
same AuBen- und Sicherheitspolitik der Union wiirde der Menschenrechts-
aufsicht des Gerichthofs flir Menschenrechte unterstellt. Dies liefe nach
Ansicht der Richter wesentlichen Strukturprinzipien der EU zuwider. Nach
dieser Entscheidung bleibt zwar ein Beitritt der Europdischen Union zur
EMRK weiterhin theoretisch moglich, allerdings bis auf Weiteres praktisch
ausgeschlossen, da zuvor eine Reihe technischer Details im Beitrittsent-
wurf geandert werden missen.

Unabhangig von einem Beitritt der EU zur EMRK hat der Vertrag von Lis-
sabon einen weiteren entscheidenden Schritt zur Herausbildung einer
Grundrechtsordnung fir die EU getan, indem er den Grundrechtsschutz in
der EU auf eine neue Grundlage gestellt hat. In einem neuen Grundrechts-
artikel (Artikel 6 EU-Vertrag) wird das Handeln der EU-Organe und der
Mitgliedstaaten, soweit sie Unionsrecht anwenden und durchfihren, der
Charta der Grundrechte der Europdischen Union unterworfen, die durch
einen Verweis im Grundrechtsartikel auf EU-Ebene Rechtsverbindlichkeit
erlangt. Diese Grundrechtecharta geht auf einen Entwurf zurlick, den ein
Konvent aus 16 Beauftragten der Staats- und Regierungschefs sowie des
Prasidenten der Europaischen Kommission, 16 Mitgliedern des Europai-
schen Parlaments und 30 nationalen Parlamentariern (zwei aus jedem der
damaligen 15 Mitgliedstaaten) unter Vorsitz von Prof. Dr. Roman Herzog
erarbeitet hatte. Dieser Entwurf wurde von den Prasidenten des Europa-
ischen Parlaments, des Rates der EU und der Europdischen Kommission
zum Auftakt des Europdischen Rates von Nizza am 7. Dezember 2000
feierlich als ,Charta der Grundrechte der Europaischen Union“ proklamiert.
Im Zuge der Beratungen Uber eine europdische Verfassung wurde diese
Grundrechtecharta Gberarbeitet und zum integralen Bestandteil des Ver-
fassungsvertrags vom 29. Oktober 2004 gemacht. Nach dem Scheitern
des Verfassungsvertrags ist die Grundrechtecharta erneut als selbststan-
diger Rechtsakt von den Pradsidenten des Europdischen Parlaments, des
Rates der EU und der Européischen Kommission am 12. Dezember 2007 in
StraBBburg feierlich als ,Charta der Grundrechte der Europaischen Union®
proklamiert worden. Auf diese Fassung der Charta verweist nunmehr der
EU-Vertrag in verbindlicher Form. Damit erhalt diese Grundrechtecharta
Rechtsverbindlichkeit und legt zugleich den Geltungsbereich der Grund-
rechte im Unionsrecht fest. Dies gilt allerdings nicht fir Polen und das Ver-
einigte Konigreich. Beide Mitgliedstaaten konnten oder wollten sich dem
Grundrechtsregime der Charta nicht unterwerfen, weil sie befirchteten,
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Uber die Geltung der in der Charta niedergelegten Grundrechte bestimmte
nationale Positionen, etwa in Religions- und Glaubensfragen oder der Be-
handlung von Minderheiten, aufgeben oder zumindest andern zu mussen.
Fur diese beiden Mitgliedstaaten ergibt sich die Bindung an die Grundrech-
te nicht aus der Grundrechtecharta, sondern wie bisher aus der Grund-
rechte-Rechtsprechung des Gerichtshofs der EU.
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Die europaische Einigung wird gepragt von zwei unterschiedlich ange-
legten Konzeptionen der Zusammenarbeit der europdischen Staaten. Sie
lassen sich durch die Begriffe Kooperation und Integration kennzeichnen.
Daneben hat sich als weitere Methode die ,Verstdrkte Zusammenarbeit”
herausgebildet.

Die Kooperation der Staaten

Das Wesen der Kooperation besteht darin, dass die Nationalstaaten zwar
Uber ihre nationalen Grenzen hinweg zur Zusammenarbeit mit anderen
Staaten bereit sind, dies jedoch nur unter prinzipieller Aufrechterhaltung ih-
rer nationalstaatlichen Souveréanitat. Das auf einer Kooperation beruhende
Einigungsbemihen richtet sich dementsprechend nicht auf die Schaffung
eines neuen Gesamtstaates, sondern beschrankt sich auf die Verbindung
souverdner Staaten zu einem Staatenbund, in dem die nationalstaatlichen
Strukturen erhalten bleiben (Konféderation). Dem Prinzip der Kooperation
entspricht die Arbeitsweise im Rahmen des Europarats und der OECD.

Das Konzept der Integration

Das Integrationskonzept durchbricht das traditionelle Nebeneinander von
Nationalstaaten. Die Uiberkommene Auffassung von der Unantastbarkeit
und Unteilbarkeit der Souverdnitdt der Staaten weicht der Uberzeugung,
dass die unvollkommene Ordnung des menschlichen und staatlichen Zu-
sammenlebens, die eigene Unzulanglichkeit des nationalen Systems und die
in der europdischen Geschichte zahlreichen Machtibergriffe eines Staates
auf andere (sog. Hegemonie) nur Uberwunden werden kdnnen, wenn die
einzelnen nationalen Souverdnitaten zu einer gemeinsamen Souveranitat
zusammengelegt und auf hoherer Ebene in einer tbernationalen Gemein-
schaft verschmolzen werden (Foderation).



Die EU ist eine Schopfung dieses Integrationskonzepts, ohne dass es zu
einer Verschmelzung der nationalen Souveranitdt gekommen ware. Die Mit-
gliedstaaten waren namlich nicht bereit, die nach dem Zweiten Weltkrieg
erst wiedererlangte und gerade verfestigte Struktur ihres Nationalstaates
zugunsten eines Europdischen Bundesstaates preiszugeben. Es musste also
abermals ein Kompromiss gefunden werden, der — ohne einen Europaischen
Bundesstaat errichten zu missen — mehr als eine bloBe Kooperation der
Staaten gewabhrleistete. Die L&sung bestand in der schrittweisen Uberbrii-
ckung des Gegensatzes zwischen Bewahrung nationalstaatlicher Eigen-
standigkeit und Europdischem Bundesstaat. Den Mitgliedstaaten wird nicht
die vollstandige Preisgabe ihrer Souverdnitdt abverlangt, sondern lediglich
die Aufgabe des Dogmas von ihrer Unteilbarkeit. Es ging also zunachst nur
darum, festzustellen, auf welchen Sachgebieten die Mitgliedstaaten bereit
waren, auf einen Teil ihrer Souverdnitat zugunsten einer ihnen allen Uber-
geordneten Gemeinschaft freiwillig zu verzichten. Das Ergebnis dieser Be-
muhungen spiegeln die drei Grindungsvertrdage der EGKS, der E(W)G und
der EAG wider.

In ihnen und den heutigen Unionsvertragen sind diejenigen Gebiete im Ein-
zelnen aufgefiihrt, auf denen der EU Hoheitsrechte tibertragen worden sind.
Dabei wird der EU und ihren Organen keine generelle Befugnis zum Erlass
der zur Verwirklichung der Vertragsziele erforderlichen MaBnahmen erteilt,
sondern Art und Umfang der Befugnisse zum Tadtigwerden ergeben sich aus
den jeweiligen Vertragsvorschriften (Prinzip der begrenzten Ermdachtigung).
Auf diese Weise bleibt der Verzicht auf eigene Befugnisse fiir die Mitglied-
staaten Uberschaubar und kontrollierbar.

Die verstarkte Zusammenarbeit

Mit dem Instrument der verstarkten Zusammenarbeit wird die Grundlage
fur die Umsetzung der Idee von der Integration mit verschiedenen Geschwin-
digkeiten geschaffen. Es soll auch kleineren Kreisen von Mitgliedstaaten die
Mdaglichkeit gegeben werden, auf einem bestimmten Gebiet, das in die Zu-
standigkeit der EU fallt, in der Integration fortzuschreiten, ohne dabei durch
die zogernden oder ablehnenden Mitgliedstaaten gehindert zu werden.

Nachdem die Bedingungen und Verfahren fir die Nutzung dieses Instru-
ments urspringlich (Vertrag von Amsterdam) noch sehr streng gehalten
waren, wurden sie im Hinblick auf die Erweiterung der EU etwas offener ge-
staltet (Vertrag von Nizza). Der Vertrag von Lissabon blindelt die bisherigen



Vorschriften zur verstarkten Zusammenarbeit in Artikel 20 EU-Vertrag
(Rahmenbedingungen) und in den Artikeln 326 bis 334 AEU-Vertrag (ergan-
zende Bedingungen, Beitritt, Verfahren, Abstimmungsregeln).

Die Regelungen fir eine verstarkte Zusammenarbeit kénnen wie folgt zu-
sammengefasst werden:

Eine derartige Zusammenarbeit kann nur im Rahmen der bestehenden
Kompetenzen der EU genutzt werden und muss der Verwirklichung

der Ziele der EU dienen und den europdischen Integrationsprozess
fordern (Artikel 20 EU-Vertrag). Sie ist deswegen nicht geeignet, die in
der EU-Vertragsarchitektur angelegten Defizite der Wirtschafts- und
Wahrungsunion abzubauen. Die verstarkte Zusammenarbeit darf den
Binnenmarkt und den wirtschaftlichen und sozialen Zusammenhalt der
EU nicht beeintrachtigen. Zudem darf sie zu keiner Behinderung, zu
keiner Diskriminierung im Handel zwischen den Mitgliedstaaten sowie
zu keiner Verzerrung des Wettbewerbs fihren (Artikel 326 AEU-Vertrag).
Die Zustandigkeiten, Rechte, Pflichten und Interessen der nicht an der
Zusammenarbeit beteiligten Mitgliedstaaten miissen beachtet werden
(Artikel 327 AEU-Vertrag).

Die verstarkte Zusammenarbeit muss allen Mitgliedstaaten
offenstehen. AuBerdem muss es den Mitgliedstaaten gestattet sein,
sich jederzeit der Zusammenarbeit anzuschlieBen, vorausgesetzt, die
betroffenen Mitgliedstaaten kommen den im Rahmen der verstarkten
Zusammenarbeit gefassten Beschliissen nach. Die Kommission und
die Mitgliedstaaten tragen dafiir Sorge, dass sich eine mdéglichst groB3e
Zahl von Mitgliedstaaten an der verstarkten Zusammenarbeit beteiligt
(Artikel 328 AEU-Vertrag).

Eine verstdarkte Zusammenarbeit kann nur als letztes Mittel in
Anspruch genommen werden, wenn der Rat zu dem Schluss gelangt
ist, dass die mit dieser verstarkten Zusammenarbeit angestrebten
Ziele unter Anwendung der einschlagigen Bestimmungen der Vertrdge
nicht in einem vertretbaren Zeitraum verwirklicht werden kénnen. Die
Mindestschwelle fir eine verstarkte Zusammenarbeit betragt neun
Mitgliedstaaten (Artikel 20 Absatz 2 EU-Vertrag).

Die im Rahmen einer verstarkten Zusammenarbeit angenommenen
Rechtsakte sind nicht Teil des Besitzstandes der EU. Diese Rechtsakte
haben nur in den Mitgliedstaaten, die sich an der Beschlussfassung
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beteiligen, unmittelbare Geltung (Artikel 20 Absatz 4 EU-Vertrag).
Die Mitgliedstaaten, die sich nicht daran beteiligen, stehen deren
Durchfiihrung allerdings nicht im Wege.

Die sich aus einer verstarkten Zusammenarbeit ergebenden Ausgaben
werden mit Ausnahme der Verwaltungskosten von den beteiligten
Mitgliedstaaten finanziert, sofern der Rat nicht nach Anhérung des
Europdischen Parlaments durch einstimmigen Beschluss samtlicher
Mitglieder des Rates etwas anderes beschlieBt (Artikel 332

AEU-Vertrag).

Rat und Kommission mussen sicherstellen, dass die im Rahmen einer
verstarkten Zusammenarbeit durchgefiihrten MaBnahmen mit dem
sonstigen politischen Handeln der EU im Einklang stehen (Artikel 334

AEU-Vertrag).

In der Praxis ist auf dieses Instrument bisher in zwei Féllen zurlickgegriffen
worden: Erstmals in der Geschichte der EU bedienten sich die Mitgliedstaa-
ten des Verfahrens der verstdrkten Zusammenarbeit, um eine Regelung
zu treffen, die Ehepaaren unterschiedlicher Staatsangehorigkeit bei einer
Scheidung die Wahl des anwendbaren Rechts (berlasst. Nachdem ein ent-
sprechender Vorschlag der Kommission aus dem Jahr 2006 nicht die erfor-
derliche Einstimmigkeit im Rat fand, hat der Rat mit Beschluss vom 12. Juli
2010 die Ermachtigung zu einer verstarkten Zusammenarbeit erteilt. Auf
der Grundlage eines neuen Kommissionsvorschlags haben sich 14 Mit-
gliedstaaten (Belgien, Bulgarien, Deutschland, Frankreich, Italien, Lettland,
Luxemburg, Malta, Osterreich, Portugal, Ruméanien, Slowenien, Spanien und
Ungarn) auf entsprechende Vorschriften flir die Scheidung oder Trennung
von Ehepartnern verschiedener Nationalitat verstandigt. Das Ergebnis ist
in der Verordnung (EU) Nr. 1259/2010 des Rates vom 20. Dezember 2010
Uber die Umsetzung der verstarkten Zusammenarbeit im Bereich des bei
Scheidung und Trennung anwendbaren Rechts niedergelegt.

Ein zweiter Anwendungsfall betrifft den Patentschutz in Europa. Ohne Kro-
atien und Spanien und mit der nachtraglichen Beteiligung Italiens haben
sich insgesamt 26 EU-Mitgliedstaaten auf eine verstarkte Zusammenarbeit
zur Schaffung eines einheitlichen Patentschutzes geeinigt. Die Verordnung
Uber die Verstérkte Zusammenarbeit im Hinblick auf einen einheitlichen
Patentschutz sowie die Verordnung tiber die anzuwendenden Ubersetzungs-
regelungen traten am 20. Januar 2013 in Kraft. Die Verordnungen werden
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aber erst mit dem Inkrafttreten des Ubereinkommens (iber ein einheitliches
Patentgericht Anwendung finden. Dazu ist die Ratifikation des Ubereinkom-
mens durch mindestens 13 Mitgliedstaaten erforderlich, von denen aktuell
(Stand Ende 2016) 11 vorliegen.
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SSUNG" DER
HEN UNION

Jeder gesellschaftliche Verband hat eine Verfassung. Durch eine Verfassung
wird die Struktur eines politischen Systems bestimmt, d. h., es werden die
Glieder des Verbandes zueinander und zum Ganzen geordnet, die gemein-
samen Ziele bestimmt und jene Spielregeln festgelegt, nach denen die Ent-
scheidungen verbindlich getroffen werden. Die ,Verfassung“ der EU als ei-
nes Verbandes von Staaten, dem ganz bestimmte Aufgaben und Funktionen
Ubertragen wurden, muss deshalb ebenfalls imstande sein, auf die gleichen
Fragen zu antworten wie eine Staatsverfassung.

Die staatlichen Gemeinwesen werden beherrscht von zwei obersten Gestal-
tungsprinzipien: Recht (,rule of law“) und Demokratie. Alles, was die Uni-
on bewirkt, muss deshalb, will sie den Grundforderungen nach Recht und
Demokratie gerecht werden, sowohl rechtlich wie demokratisch legitimiert
sein: Grindung, Aufbau, Zustandigkeiten, Funktionieren, Stellung der Mit-
gliedstaaten und ihrer Organe, Stellung des Biirgers.

Die ,Verfassung“ der EU ist nach dem Scheitern des Verfassungsvertrags
vom 29. Oktober 2004 nach wie vor nicht wie die meisten Verfassungen ihrer
Mitgliedstaaten in einer zusammenhéngenden Verfassungsurkunde nieder-
gelegt. Sie ergibt sich aus der Summe der Regeln und Grundwerte, an die sich
die Verantwortlichen als verbindlich halten. Diese Normen stehen zum Teil in
den Europdischen Vertrdagen oder in den von den Unionsorganen gesetzten
Rechtsakten, zum Teil schlagen sie sich aber auch in Gewohnheiten nieder.

Die Rechtsnatur der EU

Bei der Bestimmung der Rechtsnatur geht es um die allgemeine rechtliche
Erfassung einer Organisation anhand ihrer charakteristischen Eigenschaf-
ten. Diese wurden bereits in zwei grundlegenden Urteilen des Gerichtshofs
der Europdischen Wirtschaftsgemeinschaft aus den Jahren 1963 und 1964
im Hinblick auf die damalige Europaische Wirtschaftsgemeinschaft heraus-
gearbeitet, haben aber nach wie vor Giltigkeit auch fiir die Europaische
Union in ihrer heutigen Gestalt.



Die Rechtssache Van Gend & Loos

In diesem Rechtsstreit klagte das niederlandische Transportunternehmen
Van Gend & Loos vor einem niederldandischen Gericht gegen die niederlandi-
sche Zollverwaltung, die fir die Einfuhr eines chemischen Erzeugnisses aus
Deutschland einen gegenlber friheren Einfuhren erhdhten Zoll erhoben
hatte. Das Unternehmen sah in dieser Praxis einen Versto3 gegen Artikel 12
EWG-Vertrag, der den Mitgliedstaaten die Einflihrung neuer und die Erho-
hung bestehender Z6lle im Gemeinsamen Markt verbietet. Das niederlandi-
sche Gericht setzte daraufhin das Verfahren aus und rief den Gerichtshof
mit der Bitte an, die inhaltliche und rechtliche Tragweite der fraglichen Vor-
schrift des Grindungsvertrags der EWG zu klaren.

Der Gerichtshof nahm diesen Rechtsstreit zum Anlass, einige grundlegende
Feststellungen zur Rechtsnatur der EWG zu treffen. In seinem Urteil fuhrt
der Gerichtshof aus:

Das Ziel des EWG-Vertrags ist die Schaffung eines gemeinsamen
Marktes, dessen Funktionieren die der Gemeinschaft angehérigen
Einzelnen unmittelbar betrifft; damit ist zugleich gesagt, dass

der Vertrag mehr ist als ein Abkommen, das nur wechselseitige
Verpflichtungen zwischen den vertragsschlieflenden Staaten
begriindet. Diese Auffassung wird durch die Praambel des
Vertrags bestitigt, die sich nicht nur an die Regierungen, sondern
auch an die Vélker richtet. Sie findet eine noch augenfilligere
Bestitigung in der Schaffung von Organen, welchen
Hoheitsrechte iibertragen sind, deren Ausiibung in gleicher Weise
die Mitgliedstaaten wie die Staatsbiirger beriihrt ... [Aus] alledem
ist zu schlieflen, dass die Gemeinschaft eine neue Rechtsordnung
des Volkerrechts darstellt, zu deren Gunsten die Staaten,

wenn auch in begrenztem Rahmen, ihre Souverinititsrechte
eingeschrinkt haben, eine Rechtsordnung, deren Rechtssubjekte
nicht nur die Mitgliedstaaten, sondern auch die Einzelnen sind.”

Die Rechtssache Costa/ENEL

Bereits ein Jahr spater gab die Rechtssache Costa/ENEL dem Gerichtshof
Gelegenheit, seine Analyse weiter zu vertiefen. Dieser Rechtssache lag fol-
gender Sachverhalt zugrunde: Im Jahr 1962 verstaatlichte Italien die Elek-
trizitdtserzeugung und -versorgung und Ubertrug die Betriebsanlagen der
Elektrizitatsgesellschaften auf die Elektrizitatswerke ENEL. Herr Costa sah
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sich als Aktionar der von der Verstaatlichung betroffenen Aktiengesellschaft
Edison Volta um seine Dividende gebracht und verweigerte daraufhin die
Begleichung einer Stromrechnung in Hohe von 1926 ITL. Vor dem Friedens-
richter in Mailand rechtfertigte Herr Costa sein Verhalten unter anderem
damit, dass das Verstaatlichungsgesetz eine Reihe von Bestimmungen des
EWG-Vertrags verletze. Um diese Einlassung des Herrn Costa beurteilen zu
kdnnen, legte das Friedensgericht dem Gerichtshof verschiedene Fragen zur
Auslegung des EWG-Vertrags vor. In seinem Urteil fihrte der Gerichtshof
zum Rechtscharakter der EWG aus:

, ,Zum Unterschied von gewdhnlichen internationalen Vertrigen
hat der EWG-Vertrag eine eigene Rechtsordnung geschaffen, die
... in die Rechtsordnungen der Mitgliedstaaten aufgenommen
worden und von ihren Gerichten anzuwenden ist. Denn durch
die Griindung einer Gemeinschaft fiir unbegrenzte Zeit, die mit
eigenen Organen, mit der Rechts- und Geschiftsfihigkeit, mit
internationaler Handlungsfihigkeit und insbesondere mit echten,
aus der Beschrinkung der Zustindigkeit der Mitgliedstaaten
oder der Ubertragung von Hoheitsrechten der Mitgliedstaaten
auf die Gemeinschaft herrithrenden Hoheitsrechten ausgestattet
ist, haben die Mitgliedstaaten [...] ihre Souverinititsrechte
beschrinkt und so einen Rechtskérper geschaffen, der fiir ihre
Angehérigen und sie selbst verbindlich ist.”

Seine Schlussfolgerungen aus diesen umfangreichen Ausfiihrungen fasst
der Gerichtshof wie folgt zusammen:

, ,Aus alledem folgt, dass dem vom Vertrag geschaffenen, somit
aus einer autonomen Rechtsquelle flielenden Recht wegen

dieser seiner Eigenstindigkeit keine wie immer gearteten
innerstaatlichen Rechtsvorschriften vorgehen kénnen, wenn
ihm nicht sein Charakter als Gemeinschaftsrecht aberkannt
und wenn nicht die Rechtsgrundlage der Gemeinschaft
selbst in Frage gestellt werden soll. Die Staaten haben somit
dadurch, dass sie nach Maflgabe der Bestimmungen des
Vertrags Rechte und Pflichten, die bis dahin ihren inneren
Rechtsordnungen unterworfen waren, der Regelung durch
die Gemeinschaftsrechtsordnung vorbehalten haben, eine
endgiiltige Beschrinkung ihrer Hoheitsrechte bewirke, die durch
spitere einseitige, mit dem Gemeinschaftsbegriff unvereinbare
MafSnahmen nicht riickgingig gemacht werden kann.*



Als Elemente, die in ihrer Gesamtheit die Besonderheit und Eigentiimlichkeit
der Rechtsnatur der EU ausmachen, bleiben nach diesen beiden Grundsatz-
urteilen des Gerichtshofs festzuhalten:

der institutionelle Aufbau, der gewdhrleistet, dass die Willensbildung in
der EU auch von dem europaischen Gesamtinteresse, d. h. den in den
Zielen niedergelegten Unionsinteressen, gepragt oder beeinflusst wird;
die erfolgte Ubertragung von Zustdndigkeiten auf die Unionsorgane, die
weiter geht, als dies bei anderen internationalen Organisationen der Fall ist,
und sich weit in Ublicherweise den Staaten vorbehaltene Bereiche erstreckt;
die Errichtung einer eigenen Rechtsordnung, die von den
Rechtsordnungen der Mitgliedstaaten unabhangig ist;

die unmittelbare Anwendbarkeit des Unionsrechts, wonach die
Bestimmungen des Unionsrechts ihre volle Wirksamkeit einheitlich in
allen Mitgliedstaaten entfalten und sowohl die Mitgliedstaaten als auch
deren Biirger berechtigen und verpflichten;

der Vorrang des Unionsrechts, wodurch gewahrleistet ist, dass das
Unionsrecht durch nationales Recht weder aufgehoben noch abgeéndert
werden kann und im Kollisionsfall dem nationalen Recht vorgeht.

Die EU erweist sich danach als ein eigenstdndiger Herrschaftsverband mit
eigenen Hoheitsrechten und einer von den Mitgliedstaaten unabhé&ngigen
Rechtsordnung, der sowohl die Mitgliedstaaten als auch deren Angehdrige
in den der EU zugewiesenen Aufgabenbereichen unterworfen sind.

Die charakteristischen Eigenschaften der EU legen zugleich auch die Ge-
meinsamkeiten und die Unterschiede zu den vélkerrechtlichen Organisationen
herkdmmlicher Art einerseits und zu bundesstaatschnlichen Gebilden ande-
rerseits offen.

Die EU ist selbst noch kein fertiges Gebilde, sondern vielmehr ein ,System
im Werden*, dessen endgultiges Aussehen noch nicht vorhersehbar ist.

Mit den herkdmmlichen vélkerrechtlichen Organisationen hat die EU ledig-
lich gemeinsam, dass auch sie durch vélkerrechtliche Vertrage ins Leben
gerufen worden ist. Von diesen vélkerrechtlichen Wurzeln hat sich die EU
jedoch bereits weit entfernt. Die Griindungsakte der EU haben namlich zur
Errichtung einer selbststandigen mit eigenen Hoheitsrechten und Kompe-
tenzen ausgestatteten Union geftihrt. Die Mitgliedstaaten haben zugunsten
dieser Union auf Teile ihrer Hoheitsgewalt verzichtet und diese auf die EU
zur gemeinsamen Wahrnehmung dbertragen.



Diese Unterschiede der EU zu den herkdmmlichen vélkerrechtlichen Organisa-
tionen riicken sie in die Nahe eines staatlichen Gebildes. Vor allem der teilweise
Souverdnitatsverzicht der Mitgliedstaaten zugunsten der EU wurde als Indiz
daftir gewertet, dass die EU bereits bundesstaatsahnliche Strukturen aufwei-
se. Diese Auffassung berticksichtigt jedoch nicht, dass die Organe der EU nur
die zur Erreichung der in den Unionsvertragen niedergelegten Ziele und nur
flr bestimmte Materien die im Einzelnen festgelegten Befugnisse besitzen. Sie
kénnen deshalb ihre Ziele nicht wie die Staaten frei wahlen und allen Anfor-
derungen gerecht werden, denen sich heute ein moderner Staat stellen muss.
Der EU fehlt sowohl die einen Staat kennzeichnende Allzusténdigkeit als auch
die Befugnis, neue Zustandigkeiten zu schaffen (sog. Kompetenz-Kompetenz).

Deshalb ist die EU weder eine ,klassische” internationale Organisation noch
ein staatlicher Verband, sondern ein zwischen diesen traditionellen Model-
len von Staatenverbindungen einzuordnender Herrschaftsverband. Im juris-
tischen Sprachgebrauch hat sich zur Umschreibung dieser Sonderstellung
der Begriff ,supranationale Organisation” eingeblirgert.

Die Aufgaben der EU

Der Katalog der Aufgaben, die der EU Ubertragen worden sind, ahnelt sehr
stark dem einer staatlichen Verfassungsordnung. Dabei handelt es sich
nicht, wie sonst bei internationalen Organisationen Ublich, um genau be-
grenzte technische Aufgaben, sondern um Tatigkeitsbereiche, die in ihrer
Gesamtheit existenzpragenden Charakter fir Staaten besitzen.

Der Aufgabenkatalog der EU ist denkbar breit gefachert: Er umfasst wirt-
schaftliche, soziale und politische Aufgaben.

Wirtschaftliche Aufgaben

Im Mittelpunkt der wirtschaftlichen Aufgaben steht die Errichtung eines
gemeinsamen Marktes, der die ,nationalen Méarkte“ der Mitgliedstaaten in
sich vereinigt und auf dem alle Waren und Dienstleistungen zu den glei-
chen Bedingungen wie auf einem Binnenmarkt angeboten und verkauft
werden kénnen und zu dem alle Unionsburger gleichen und freien Zugang
haben. Das Konzept der Schaffung eines gemeinsamen Marktes wurde mit
dem vom damaligen Prdsidenten der Europdischen Kommission, Jacques
Delors, initiierten und von den Staats- und Regierungschefs genehmigten
Programm zur Vollendung des Binnenmarktes bis 1992 im Wesentlichen
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Der Binnenmarkt mit seinen
charakteristischen vier Freiheiten

(vgl. Artikel 26 AEU-Vertrag) ist ein
Kernelement des AEU-Vertrags: freier
Warenverkehr (Artikel 34), freier
Personenverkehr (Artikel 45 und 49),
freier Dienstleistungsverkehr (Artikel 57)
und freier Kapitalverkehr (Artikel 63).




verwirklicht. Den Unionsorganen ist es gelungen, den rechtlichen Rahmen
fur einen funktionierenden Binnenmarkt vorzugeben. Dieser Rahmen wurde
zwischenzeitlich durch nationale UmsetzungsmaBnahmen weitestgehend
ausgefillt, sodass der Binnenmarkt bereits Realitat geworden ist. Auch im
taglichen Leben wird dieser Binnenmarkt sichtbar, insbesondere bei Reisen
innerhalb der EU, die schon lange nicht mehr durch Personen- und Waren-
kontrollen an den nationalen Grenzen unterbrochen werden.

Flankiert wird der Binnenmarkt von der Wirtschafts- und Wéhrungsunion.

Aufgabe der EU in der Wirtschaftspolitik ist es allerdings nicht, eine europai-
sche Wirtschaftspolitik festzulegen und zu betreiben, sondern die nationalen
Wirtschaftspolitiken so weit zu koordinieren, dass wirtschaftspolitische Ent-
scheidungen eines oder mehrerer Mitgliedstaaten keine negativen Auswirkun-
gen auf das Funktionieren des Binnenmarkts haben. Zu diesem Zweck wurde
ein Stabilitdts- und Wachstumspakt beschlossen, der den Mitgliedstaaten im
Einzelnen die Kriterien aufgibt, an denen sie ihre haushaltspolitischen Ent-
scheidungen auszurichten haben. Geschieht dies nicht, kann die Europdische
Kommission Verwarnungen aussprechen, und bei andauerndem tibermafBigem
Haushaltsdefizit kann der Rat der EU auch Sanktionen verhdngen. Im Zuge
der globalen Finanz- und Wirtschaftskrise wurde die Zusammenarbeit in der
Wirtschaftspolitik auf EU-Ebene in den Jahren 2010-2012 weiter verstarkt.
Die Koordinierung der Wirtschaftspolitik auf EU-Ebene wurde durch einen
dauerhaften Krisenmechanismus erganzt, der vor allem folgende Elemente
beinhaltet: Aufwertung der Rolle der Kommission, Einflihrung von neuen Kor-
rekturautomatismen, Verankerung der wirtschaftspolitischen Koordinierung
auf hdchster politischer Ebene, eine im Europdischen Semester abgestimmte
Koordinierung mit verstarkten Berichtspflichten der Mitgliedstaaten, Verstér-
kung der Rolle der nationalen Parlamente und des Europdischen Parlaments
sowie im nationalen Recht zu verankernde Selbstverpflichtungen. Im Zentrum
dieses neuen Krisenmechanismus steht das ,Europdische Semester*.

Das ,Europdische Semester” ist ein Zyklus, in dessen Verlauf die EU-Mit-
gliedstaaten ihre Wirtschafts- und Fiskalpolitik aufeinander abstimmen. Es
erstreckt sich im Wesentlichen Uber die ersten sechs Monate eines Jahres -
daher die Bezeichnung ,Semester”. Wahrend des Europdischen Semesters
richten die Mitgliedstaaten ihre Haushalts- und Wirtschaftspolitik an den
auf EU-Ebene vereinbarten Zielen und Regeln aus. Das Européische Semes-
ter soll somit dazu beitragen, solide 6ffentliche Finanzen zu gewdhrleisten,
das Wirtschaftswachstum zu fordern und Gbermé&Bige makrodkonomische
Ungleichgewichte in der EU zu verhindern.
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Dieser Krisenmechanismus ist als Ultima-Ratio zu verstehen; ihm obliegt es,
die Wirtschafts- und Wahrungsunion letztlich abzusichern. Die ordnungspo-
litische Grundlinie bleibt jedoch dieselbe: nationale Verantwortung in der
Wirtschafts- und Finanzpolitik, wobei die Mitgliedstaaten hierbei ihr Han-
deln als Angelegenheit von gemeinsamem Interesse begreifen missen.

Aufgabe der EU in der Wéhrungspolitik war und ist es, eine einheitliche Wéh-
rung in der EU einzufiihren und die Wahrungsfragen zentral zu steuern. Ein
erster Teilerfolg ist in diesem Bereich bereits gelungen. Am 1. Januar 1999
wurde der Euro als einheitliche européische Wahrung in den Mitgliedsléndern,
welche bereits die dafiir aufgestellten Konvergenzkriterien (Inflationsrate:
1,5 %, Haushaltsdefizit = jahrliche Neuverschuldung: 3 %, Staatsverschul-
dung: 60 %, langfristigen Zinssatze: 2 %) erfillt hatten, eingeftihrt. Dabei
handelte es sich um Belgien, Deutschland, Finnland, Frankreich, Irland, Italien,
Luxemburg, die Niederlande, Osterreich, Portugal und Spanien. Am 1. Januar
2002 wurden in diesen Landern die nationalen Wahrungen durch Euro-Bank-
noten und Euro-Minzen ersetzt. Seitdem werden auch die alltaglichen Zah-
lungen und Geldgeschafte nur noch in einer Wahrung durchgefiihrt, und dies
ist der Euro. In der Folgezeit erfillten immer mehr Mitgliedstaaten die Krite-
rien fur die Einfihrung des Euro: Griechenland (1. Januar 2001), Slowenien
(1. Januar 2007), Zypern (1. Januar 2008), Malta (1. Januar 2008), Slowakei
(1. Januar 2009), Estland (1. Januar 2011), Lettland (1. Januar 2014) und
zuletzt Litauen (1. Januar 2015). Der sogenannte ,Euroraum®, in dem der Euro
als Wahrung qilt, umfasst damit gegenwartig 19 Mitgliedstaaten.

Auch die verbleibenden Mitgliedstaaten sind grundsétzlich zur Ubernahme
des Euro als Landeswahrung verpflichtet, sobald sie die Konvergenzkriterien
erflllen. Eine Ausnahme qilt lediglich fir Ddnemark und das Vereinigte
Kénigreich. Diese Mitgliedstaaten haben sich ein ,Opting out” vorbehalten,
das es ihnen erlaubt, selbst zu entscheiden, ob und wann das Prufverfahren
flr eine Teilnahme an der einheitlichen Wéahrung eingeleitet wird. Einen
Sonderfall stellt Schweden dar, das nicht Uber eine ,Opting out“-Klausel
verfligt. Der Beitritt zum Euro ist vielmehr davon abhdngig, dass die Kom-
mission und die Europaische Zentralbank dem Rat der EU eine Teilnahme
Schwedens empfehlen. Wird eine solche Empfehlung ausgesprochen und
entspricht ihr der Rat, hat Schweden eigentlich keine Mdglichkeit, sich der
Teilnahme zu entziehen. Allerdings hat ein Beitritt zum Euroraum unter der
schwedischen Bevédlkerung zurzeit keinen Riickhalt. In einer Volksbefragung
2003 zum Euro lehnten 55,9 % die Einfliihrung des Euro ab. Nach einer Um-
frage im Dezember 2005 lag die Ablehnung noch bei 49 %, wahrend 36 %
der Euro-Ubernahme zustimmten.
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Allen Bedenken zum Trotz hat sich der Euro zu einer starken und international
anerkannten Wahrung entwickelt, die zugleich ein festes Bindeglied zwischen
den Mitgliedslandern des Euroraums darstellt. Hieran hat auch die im Jahr
2010 einsetzende staatliche Schuldenkrise nichts gedndert. Ganz im Gegen-
teil: Die EU hat auf diese Krise mit der Einfiihrung befristeter Rettungsschirme
reagiert, die 2013 dauerhaft durch den Européischen Stabilitatsmechanismus
(ESM) abgeltst wurden. Der ESM stellt als dauerhafter Krisenbewaltigungs-
rahmen den Mitgliedstaaten des Euroraums externe Finanzhilfen bereit, fir
die eine effektive Darlehenskapazitat von 500 Mrd. EUR zur Verfligung steht.
Euro-Staaten konnen diesen finanziellen Beistand nur unter strengen Aufla-
gen erhalten, die eine rigorose Konsolidierung der Staatsfinanzen zum Ziel
haben und in einem von Kommission und Internationalem Wahrungsfonds
(IWF) in enger Zusammenarbeit mit der Europdischen Zentralbank ausgehan-
delten wirtschaftlichen Anpassungsprogramm zum Ausdruck kommen. Der
ESM verschafft der EU die nétige Handlungsfahigkeit, um den Euro selbst in
auBersten Stressszenarien verteidigen zu konnen. Sie sind klarer Ausdruck
der Interessengemeinschaft und der Solidaritat im Euroraum sowie der indi-
viduellen Verantwortung eines jeden Mitgliedstaats gegentiber den anderen.

AuBer im Bereich der Wirtschafts- und Wéahrungspolitik fallen der EU Auf-
gaben auch in einer ganzen Reihe anderer wirtschaftlicher Politikfelder zu.
Hierzu gehoren vor allem die Landwirtschafts- und Fischereipolitik, die Ver-
kehrspolitik, die Verbraucherpolitik, die Struktur- und Kohasionspolitik, die
Forschungs- und Entwicklungspolitik, die Raumfahrtpolitik, die Umweltpoli-
tik, die Gesundheitspolitik, die Handelspolitik oder die Energiepolitik.

Soziale Aufgaben

In sozialpolitischer Hinsicht kommt der EU die Aufgabe zu, den Binnenmarkt
auchin seiner sozialen Dimension zu gestalten und daftir Sorge zu tragen, dass
die Vorteile der wirtschaftlichen Integration nicht allein den in der Wirtschaft
Aktiven zufallen. Ein erster Anknipfungspunkt hierfir ist etwa die Einfiih-
rung eines Systems der sozialen Sicherheit fiir Wanderarbeitnehmer. Dieses
System gewadbhrleistet, dass keinem Arbeitnehmer, der in seinem Berufsleben
in mehr als einem Mitgliedsland gearbeitet hat und folglich verschiedenen
Sozialversicherungssystemen unterlag, hieraus Nachteile in seiner sozialen
Absicherung (Altersrente, Invaliditdtsrente, Gesundheitsleistungen, Familien-
leistungen, Arbeitslosenleistungen) erwachsen. Ein weiterer wichtiger An-
knipfungspunkt einer vordringlichen sozialpolitischen Aufgabe ist angesichts
der nun schon Uber Jahre hinweg besorgniserregenden Arbeitslosigkeit in der
EU die Entwicklung einer européischen Beschaftigungsstrategie geworden.
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Die Mitgliedstaaten und die EU sind aufgefordert, eine Beschdiftigungsstrate-
gie zu entwickeln und vor allem die Qualifizierung, Ausbildung und Flexibilitat
der Arbeitnehmer zu férdern; daneben sind Arbeitsmérkte an die Erforder-
nisse des wirtschaftlichen Wandels anzupassen. Die Forderung der Beschaf-
tigung wird als Angelegenheit von gemeinsamem Interesse verstanden. Dies
verlangt von den Mitgliedstaaten eine Abstimmung ihrer nationalen Tatigkeit
im Rat der EU. Die EU soll zu einem hohen Beschéftigungsniveau dadurch bei-
tragen, dass sie die Zusammenarbeit zwischen den Mitgliedstaaten fordert
und deren MaBnahmen unterstiitzt und erforderlichenfalls — unter Achtung
der Zustandigkeit der Mitgliedstaaten - ergénzt.

Politische Aufgaben

Im eigentlich politischen Bereich ergeben sich Aufgaben flir die EU im Zu-
sammenhang mit der Unionsbiirgerschaft, der Politik fir justizielle Zusam-
menarbeit in Strafsachen sowie der Gemeinsamen AuB3en- und Sicherheits-
politik. Mit der Unionsbiirgerschaft wurden die Rechte und Interessen der
Staatsangehorigen der Mitgliedstaaten innerhalb der EU weiter gestérkt.
Sie genieBBen Freizligigkeit innerhalb der EU (Artikel 21 AEU-Vertrag), das
aktive und passive Wahlrecht bei Kommunalwahlen (Artikel 22 AEU-Ver-
trag), diplomatischen und konsularischen Schutz in Drittldndern durch alle
Mitgliedstaaten (Artikel 23 AEU-Vertrag), das Petitionsrecht beim Europa-
ischen Parlament (Artikel 24 AEU-Vertrag) sowie in Verbindung mit dem
allgemeinen Diskriminierungsverbot das Recht, in jedem Mitgliedstaat
so behandelt zu werden, wie dieser Mitgliedstaat seine eigenen Staats-
angehdrigen behandelt (Artikel 20 Absatz 2 in Verbindung mit Artikel 18

AEU-Vertrag).

Im Rahmen der Gemeinsamen AuBen- und Sicherheitspolitik geht es insbeson-
dere um die Wahrung der gemeinsamen Werte, der grundlegenden Interessen
und der Unabhangigkeit der EU, die Starkung der Sicherheit der EU und ihrer
Mitgliedstaaten, die Wahrung des Weltfriedens und die Starkung der internati-
onalen Sicherheit, die Férderung von Demokratie und Rechtsstaatlichkeit und
der internationalen Zusammenarbeit, die Wahrung der Menschenrechte und
Grundfreiheiten sowie den Aufbau einer gemeinsamen Verteidigung.

Da die EU kein Staatsgebilde ist, kann die Verwirklichung dieser Aufgaben
nur schrittweise erfolgen. Die AuBen- und vor allem die Sicherheitspolitik
gehoren traditionsgemaB zu denjenigen Bereichen, in denen die Mitglied-
staaten auf die Bewahrung ihrer Souverdnitat besonders achten. Ge-
meinsame Interessen auf diesem Gebiet sind auch deshalb nur schwer zu
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definieren, weil nur Frankreich und das Vereinigte Kénigreich in der EU ber
Atomwaffen verfligen. Ein weiteres Problem besteht darin, dass nicht alle
EU-Mitgliedstaaten dem Verteidigungsbiindnis NATO angehdren. Die Ent-
scheidungen in der ,Gemeinsamen AuBen- und Sicherheitspolitik“ werden
deshalb gegenwartig noch Gberwiegend im Rahmen der zwischenstaatli-
chen Zusammenarbeit getroffen. Allerdings hat sich in der Zwischenzeit ein
eigenstandiges Handlungsinstrumentarium entwickelt, durch das die zwi-
schenstaatliche Zusammenarbeit feste rechtliche Konturen erhalten hat.

Im Bereich der justiziellen Zusammenarbeit in Strafsachen geht es vor al-
lem um die Wahrnehmung von Aufgaben durch die EU, die im gemeinsamen
europaischen Interesse liegen. Dazu gehdoren insbesondere die Bekdmpfung
der organisierten Kriminalitdt und des Menschenhandels sowie der Straf-
verfolgung. Der organisierten Kriminalitdt kann man nicht mehr allein auf
nationaler Ebene wirksam begegnen, sondern dazu bedarf es eines gemein-
samen Vorgehens auf der Ebene der EU. Erste vielversprechende MaB3nah-
men sind bereits mit der Richtlinie zur Bekdmpfung der illegalen Geldwa-
sche und der Schaffung des seit 1998 operativen europaischen Polizeiamtes
,Europol” (Artikel 88 AEU-Vertrag) ergriffen worden. Darliber hinaus geht es
in diesem Bereich um die Erleichterung und Beschleunigung der Zusammen-
arbeit bei Gerichtsverfahren und der Vollstreckung von Entscheidungen, der
Erleichterung der Auslieferung zwischen Mitgliedstaaten, der Festlegung
von Mindestvorschriften Gber die Tatbestandsmerkmale strafbarer Hand-
lungen und der Strafen in den Bereichen der organisierten Kriminalitat, des
Terrorismus, des Menschenhandels und der sexuellen Ausbeutung von Frau-
en und Kindern, des illegalen Drogen- und Waffenhandels, der Geldwésche
und Korruption (Artikel 83 AEU-Vertrag).

Einer der signifikantesten Fortschritte bei der justiziellen Zusammenarbeit
innerhalb der EU ist die Grindung von Eurojust im April 2003 (Artikel 85
AEU-Vertrag). Eurojust, mit Sitz in Den Haag, besteht aus Richtern und
Staatsanwalten aus allen Staaten der Europaischen Union. Die Aufgabe von
Eurojust ist es, die Zusammenarbeit zwischen Ermittlungsarbeit und Straf-
verfolgung im Falle schwerwiegender, grenziiberschreitender Verbrechen zu
erleichtern. Ausgehend von Eurojust kann der Rat der EU zur Bekdmpfung
von Straftaten zum Nachteil der finanziellen Interessen der EU eine Européa-
ische Staatsanwaltschaft einsetzen (Artikel 86 AEU-Vertrag). Ein weiterer
Fortschritt ist der seit Januar 2004 geltende europaische Haftbefehl. Der
Haftbefehl kann ausgestellt werden, sobald es um eine Straftat geht, fir die
eine Mindeststrafe von mehr als einem Jahr Gefangnis verhéngt wird. Der
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europaische Haftbefehl hat die friiheren zeitaufwendigen Auslieferungsver-
fahren ersetzt.

Die Befugnisse der EU

Die Vertrage zur Grindung der EU erteilen den Unionsorganen keine ge-
nerelle Befugnis zum Erlass aller zur Verwirklichung der Vertragsziele er-
forderlichen MaBnahmen, sondern legen in den jeweiligen Kapiteln den
Umfang der Befugnisse zum Tatigwerden im Einzelnen fest. Als Grundsatz
gilt, dass die EU und ihre Institutionen nicht selbst dber ihre rechtlichen
Grundlagen und Zustandigkeiten entscheiden dirfen: Es gilt auch weiterhin
der Grundsatz der begrenzten Einzelermdchtigung (Artikel 2 AEU-Vertrag).
Dieser Weg ist von den Mitgliedstaaten deshalb gewé&hlt worden, um den
Verzicht auf eigene Befugnisse tiberschaubar und kontrollierbar zu machen.

Der materielle Umfang der Einzelermachtigungen ist, je nach Art der der EU
Ubertragenen Aufgabenbereiche, unterschiedlich weit gefasst. Soweit Zu-
standigkeiten der EU nicht Gbertragen worden sind, verbleiben sie im aus-
schlieBlichen Verfiigungsbereich der Mitgliedstaaten. Im EU-Vertrag wird
ausdricklich klargestellt, dass Fragen der ,nationalen Sicherheit® in der
ausschlieBlichen Zusténdigkeit der Mitgliedstaaten verbleiben.

Dies wirft natlrlich die Frage nach der Abgrenzung der Zusténdigkeiten der
EU von denen der Mitgliedstaaten auf. Diese Abgrenzung wird anhand von
drei Zustandigkeitskategorien vorgenommen:

AusschlieBliche Zustdndigkeit der EU (Artikel 3 AEU-Vertrag) in

den Bereichen, in denen eine Vermutung daflr besteht, dass eine
MaBnahme auf EU-Ebene wirksamer ist als eine unkoordinierte
MaBnahme irgendeines Mitgliedstaates. Diese Bereiche sind genau
abgegrenzt und erfassen die Zollunion, die Festlegung der fiir das
Funktionieren des Binnenmarkts notwendigen Wettbewerbsregeln, die
Wéhrungspolitik der Euro-Staaten, die gemeinsame Handelspolitik und
Teile der gemeinsamen Fischereipolitik. In diesen Politikbereichen kann
allein die Europaische Union gesetzgeberisch tétig werden und rechtlich
verbindliche Rechtsakte erlassen. Die Mitgliedstaaten dtrfen nur dann
tétig werden, wenn sie von der Europdischen Union hierzu erméchtigt
werden oder um Rechtsakte der Europdischen Union durchzufiihren
(Artikel 2 Absatz 1 AEU-Vertrag).
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Geteilte Zustcindigkeit zwischen der EU und den Mitgliedstaaten (Artikel 4
AEU-Vertrag) in den Bereichen, in denen ein Tatigwerden der EU einen
zusatzlichen Nutzen gegentiber einem Handeln der Mitgliedstaaten
bringt. Eine solche geteilte Zustédndigkeit ist vorgesehen fiir die
Regelungen des Binnenmarktes, den wirtschaftlichen, sozialen und
territorialen Zusammenhalt, die Landwirtschaft und Fischerei, die Umwelt,
den Verkehr, die transeuropdischen Netze, die Energieversorgung, den
Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts, flir gemeinsame
Sicherheitsanliegen im Bereich der 6ffentlichen Gesundheit, der
Forschung und technologischen Entwicklung, der Raumfahrt, der
Entwicklungszusammenarbeit und der humanitaren Hilfe. In allen diesen
Bereichen besitzt die EU den ersten Zugriff auf die Wahrnehmung der
Zustandigkeit, welche sich allerdings nur auf die durch den betreffenden
Rechtsakt der Union geregelten Elemente und nicht auf den gesamten
Politikbereich erstreckt. Die Mitgliedstaaten nehmen ihre Zustandigkeit
wahr, sofern und soweit die EU ihre Zusténdigkeit nicht ausgelibt

hat oder entschieden hat, diese nicht mehr auszutiben (Artikel 2

Absatz 2 AEU-Vertrag). Der letztgenannte Fall ist gegeben, wenn die
betreffenden Organe der EU beschlieBen, einen Gesetzgebungsakt
aufzuheben, insbesondere um den Grundsatzen der Subsidiaritat und der
VerhaltnismaBigkeit zu genligen. Der Rat der EU kann die Kommission
auf Initiative eines oder mehrerer seiner Mitglieder auch auffordern,
Vorschlage fir die Aufhebung eines Rechtsakts zu unterbreiten.

Unterstiitzende Zustcndigkeiten (Artikel 6 AEU-Vertrag): In Austibung

der unterstiitzenden Zustandigkeiten greift die EU ausschlieBlich zur
Koordinierung oder Erganzung der MaBnahmen der Mitgliedstaaten

ein; eine Harmonisierung der nationalen Rechtsvorschriften in den

der unterstiitzenden Zustandigkeit unterworfenen Bereichen darf die

EU in keinem Fall vornehmen (Artikel 2 Absatz 5 AEU-Vertrag). Die
Verantwortung fir die rechtliche Gestaltung verbleibt somit bei den
Mitgliedstaaten, die dabei Uber ein betrachtliches MaB an Aktionsfreiheit
verfligen. Erfasst werden von dieser Zustandigkeitskategorie der

Schutz und die Verbesserung der menschlichen Gesundheit, die
Industriepolitik, die Kultur, der Tourismus, die Bildung, die Jugend,

der Sport und die Berufsausbildung, der Katastrophenschutz und die
Verwaltungszusammenarbeit. In den Bereichen der Wirtschafts- und
Beschaftigungspolitik erkennen die Mitgliedstaaten ausdriicklich an, dass
ihre nationalen MaBnahmen innerhalb der EU koordiniert werden mdissen.



http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/HTML/?uri=CELEX:12016E004
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/HTML/?uri=CELEX:12016E004
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/HTML/?uri=CELEX:12016E002
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/HTML/?uri=CELEX:12016E002
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/HTML/?uri=CELEX:12016E006
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/HTML/?uri=CELEX:12016E002

Uber diese speziellen Handlungsbefugnisse hinaus eréffnen die Unions-
vertrage den Unionsorganen auch dann die Mdglichkeit zum Tatigwerden,
wenn dies zur Verwirklichung und fir das Funktionieren des Binnenmarkts
sowie zur Gewdhrleistung eines unverfalschten Wettbewerbs unerlasslich
ist (vgl. Artikel 352 AEU-Vertrag - sog. Vertragsabrundungskompetenz oder
Flexibilitéitsklausel). Damit wird den Organen allerdings keine generelle Er-
madchtigung erteilt, die die Wahrnehmung von Aufgaben ermdglicht, die
auBerhalb der von den Vertrdgen vorgegebenen Ziele liegen. Auch ist es
den Unionsorganen nicht mdéglich, unter Berufung auf diese Handlungser-
machtigung ihre eigenen Kompetenzen auf Kosten der Mitgliedstaaten zu
erweitern. In der Praxis sind die Mdglichkeiten dieser Ermachtigung in fri-
heren Zeiten sehr haufig genutzt worden, da sich der EU im Laufe der Zeit
immer neue Aufgaben stellten, die man bei Abschluss der Griindungsver-
trage noch nicht vorhergesehen hatte und fir die deshalb entsprechende
Einzelermachtigungen in den Vertragen fehlten. Hinzuweisen ist vor allem
auf die Bereiche des Umwelt- und Verbraucherschutzes oder die Errichtung
des Europdischen Fonds fur regionale Entwicklung, der dazu beitragen soll,
den Abstand zwischen den entwickelten und unterentwickelten Gebieten in
der EU zu verringern. Fur die genannten Bereiche sind inzwischen jedoch
spezielle Ermachtigungen vorgesehen worden. Mit diesen ausdricklichen
Regelungen hat die praktische Bedeutung der Vertragsabrundungskompe-
tenz erheblich abgenommen. Die Wahrnehmung dieser Kompetenz bedarf
der Zustimmung durch das Europdische Parlament.

SchlieBlich bestehen weitere Zustandigkeiten zum Erlass solcher MaBnahmen,
die zur wirksamen und sinnvollen Ausfiihrung bereits ausdriicklich einge-
raumter Befugnisse erforderlich sind (Zustdndigkeiten kraft Sachzusammen-
hang). Besondere Bedeutung haben diese Zustandigkeiten fir die Wahrneh-
mung von AuBenbeziehungen erlangt. Danach kann die EU auch gegeniber
Nichtmitgliedstaaten oder anderen internationalen Organisationen in Berei-
chen Verpflichtungen eingehen, die vom Aufgabenkatalog der EU erfasst wer-
den. Ein anschauliches Beispiel liefert der Rechtsstreit Kramer, mit dem sich
der Gerichtshof zu befassen hatte. Dabei ging es um die Zustandigkeit der EU,
zwecks Festsetzung von Fangquoten in der Seefischerei mit internationalen
Seerechtsorganisationen zusammenzuarbeiten und gegebenenfalls entspre-
chende volkerrechtliche Verpflichtungen einzugehen. Der Gerichtshof leitete
die dafur erforderliche auswartige Kompetenz der EU mangels ausdrtcklicher
Regelung im Vertrag aus ihrer internen Zustandigkeit fiir die Fischereipolitik
im Rahmen der gemeinsamen Landwirtschaftspolitik ab.
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Bei der Ausiibung ihrer Kompetenzen unterliegt die EU dem von der katholi-
schen Soziallehre entliehenen Subsidiaritétsprinzip, das durch seine Veran-
kerung im EU-Vertrag (Artikel 5 Absatz 3 EU-Vertrag) in Verfassungsrang
erhoben worden ist. Dieses Prinzip verfiigt Gber zwei Seiten, eine positive
und eine negative: Die positive, d. h. Kompetenz stimulierende Seite fiir die
EU besagt, dass die EU handeln soll, wenn die angestrebten Ziele ,bes-
ser auf Gemeinschaftsebene erreicht werden kénnen®: die negative, d. h. die
Kompetenz abwehrende Seite bedeutet, dass die EU nicht tatig werden soll,
wenn das Handeln der Mitgliedstaaten zur Zielverwirklichung ausreicht. In
der Praxis bedeutet dies, dass alle Unionsorgane, insbesondere aber die
Kommission, nachweisen mussen, dass es einer unionsweiten Regelung und
eines Unionshandelns Uberhaupt bedarf. Frei nach Montesquieu gilt hier:
Wenn es nicht nétig ist, eine EU-Regelung zu treffen, ist es nétig, keine zu
treffen. Wird der Regelungsbedarf auf Unionsebene bejaht, ist anschlieBend
die Frage nach der Intensitat und der Art der zu treffenden Unionsmaf-
nahme zu stellen. Die Antwort gibt hier der Grundsatz der Verhdltnismd-
Bigkeit, der im Zusammenhang mit den Kompetenzregelungen in Artikel 5
Absatz 4 EU-Vertrag niedergelegt ist. Danach ist eingehend zu priifen, ob
ein Rechtsinstrument notwendig ist und ob nicht andere Aktionsmittel aus-
reichend wirksam wéren. Dies bedeutet vor allem, dass Rahmenregelungen,
Mindestvorschriften und Regeln zur gegenseitigen Anerkennung nationaler
Vorschriften der Vorzug zu geben ist vor Gibermé&Big detaillierten Rechtsvor-
schriften und harmonisierende Rechtsvorschriften, wenn maglich, vermie-
den werden sollten.

Die Einhaltung der Grundsatze der Subsidiaritat und der VerhaltnismaBig-
keit kann jetzt auch durch die nationalen Parlamente kontrolliert werden.
Dazu wurde ein Frilhwarnsystem eingefiihrt, nach dem die nationalen Par-
lamente innerhalb von acht Wochen nach Ubermittlung eines EU-Gesetzge-
bungsvorschlags eine begriindete Stellungnahme abgeben kénnen, in der
dargelegt wird, warum der fragliche Gesetzgebungsvorschlag nicht mit den
Anforderungen der Subsidiaritdt und der VerhaltnismaBigkeit im Einklang
steht. Wird diese begriindete Stellungnahme von mindestens einem Drit-
tel der den nationalen Parlamenten zugewiesenen Stimmen mitgetragen
(wobei jedes nationale Parlament Gber zwei Stimmen verfligt, bei Kammer-
systemen je eine Stimme pro Kammer), muss der Gesetzgebungsvorschlag
von seinem Urheber (in der Regel die Europdische Kommission) erneut tber-
priift werden. Der Vorschlag kann auf der Grundlage dieser Uberpriifung
aufrechterhalten, gedndert oder zurlickgezogen werden. Entscheidet sich
die Europaische Kommission fiir die Beibehaltung des Entwurfs, so hat sie
in einer begriindeten Stellungnahme zu rechtfertigen, warum der Entwurf


http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/HTML/?uri=CELEX:12016M005
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/HTML/?uri=CELEX:12016M005
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/HTML/?uri=CELEX:12016M005

ihres Erachtens im Einklang mit dem Subsidiaritatsprinzip steht. Diese be-
griindete Stellungnahme wird zusammen mit den begriindeten Stellung-
nahmen der nationalen Parlamente dem EU-Gesetzgeber zur Bericksichti-
gung im Gesetzgebungsverfahren lbermittelt. Ist der EU-Gesetzgeber mit
einer Mehrheit von 55 % der Mitglieder des Rates der EU oder einer Mehrheit
der abgegebenen Stimmen im Europdischen Parlament der Ansicht, dass
der Vorschlag nicht mit dem Subsidiaritatsprinzip im Einklang steht, wird
der Gesetzgebungsvorschlag nicht weiter geprift.

Die Institutionen der EU

Artikel 13 EU-Vertrag (Institutioneller Rahmen)

(1) Die Union verfiigt iiber einen institutionellen Rahmen, der

zum Zweck hat, ihren Werten Geltung zu verschaffen, ihre Ziele zu
verfolgen, ihren Interessen, denen ihrer Biirgerinnen und Biirger und
denen der Mitgliedstaaten zu dienen sowie die Kohirenz, Effizienz und

Kontinuitit ihrer Politik und ihrer Maflnahmen sicherzustellen.
Die Organe der Union sind

— das Europiische Parlament,

— der Europiische Rat,

— der Rat der EU,

— die Europiische Kommission (im Folgenden ,Kommission®),
— der Gerichtshof der Europiischen Union,

— die Europiische Zentralbank,

— der Rechnungshof.

(2) Jedes Organ handelt nach Mafigabe der ihm in den Vertrigen
zugewiesenen Befugnisse nach den Verfahren, Bedingungen und
Zielen, die in den Vertrigen festgelegt sind. Die Organe arbeiten loyal

zusammen.

(3) Die Bestimmungen {iber die Europiische Zentralbank und den
Rechnungshof sowie die detaillierten Bestimmungen tiber die tibrigen
Organe sind im Vertrag iiber die Arbeitsweise der Europiischen Union

enthalten.



Ubersicht iiber
alle Institutionen
(AEU-Vertrag)

28 Minister
(einer je Mitgliedstaat)

350 Mitglieder

28 Richter (einer pro Mitgliedstaat)
beim Gerichtshof

44 Richter (mindestens ein Richter

pro Mitgliedstaat) beim Gericht

19 Prasidenten der Zentralbanken
der Mitgliedslander des Euroraums

EUROPAISCHE
ZENTRALBANK

RAT DER EU

AUSSCHUSS
DER
REGIONEN

28 Staats- und Regierungschefs,
Prasident des Europdischen Rates und
Prasident der Europaischen Kommission

EUROPAISCHER
RAT

751 Abgeordnete

EUROPAISCHES
PARLAMENT

28 Mitglieder
(einer pro Mitgliedstaat)

EUROPAISCHE
KOMMISSION

EUROPAISCHER
WIRTSCHAFTS-
UND
SOZIAL-
AUSSCHUSS

350 Mitglieder

GERICHTSHOF
DER EU

Rat der Gouverneure mit 28 Mitgliedern,
je einem pro Mitgliedstaat

EUROPAISCHER
RECHNUNGSHOF

EUROPAISCHE

INVESTITIONS-
BANKUSS

28 Mitglieder
(einer pro Mitgliedstaat)




(4) Das Europiische Parlament, der Rat und die Kommission werden
von einem Wirtschafts- und Sozialausschuss sowie einem Ausschuss

der Regionen unterstiitzt, die beratende Aufgaben wahrnehmen.

Eine weitere Frage, die sich im Zusammenhang mit der ,Verfassung“ der EU
stellt, ist die nach ihrer Organisation: Welches sind die Organe der EU? Da
die EU Funktionen wahrnimmt, die sonst nur Staaten zustehen, drangt sich
die Frage auf, ob es eine Regierung, ein Parlament, Verwaltungsbehoérden
und Gerichte gibt, wie sie uns aus den Mitgliedstaaten bekannt sind. Die
Durchfiihrung der der EU zugewiesenen Aufgaben und die Steuerung des
Integrationsprozesses wurden bewusst nicht allein der Initiative und Zu-
standigkeit der Mitgliedstaaten oder der internationalen Zusammenarbeit
Uberlassen. Die EU verfiigt vielmehr tber ein institutionelles System, das sie
in die Lage versetzt, der europdischen Einigung neue Impulse und Zielset-
zungen zu geben sowie auf den in ihre Zusténdigkeit fallenden Sachgebie-
ten fur alle Mitgliedstaaten gleichermaBen verbindliches Recht zu setzen.

Die Hauptakteure im institutionellen System der EU sind die Organe der EU,
namlich das Europdische Parlament, der Europdische Rat, der Rat, die Europa-
ische Kommission, der Gerichtshof der EU, die Europaische Zentralbank sowie
der Rechnungshof. Als ergénzende Einrichtungen bestehen im institutionellen
System der EU noch die Europdische Investitionsbank sowie der Europdische
Wirtschafts- und Sozialausschuss und der Ausschuss der Regionen.

Organe

Das Europdische Parlament (Artikel 14 EU-Vertrag)

Das Europaische Parlament vertritt die Blirgerinnen und Biirger der EU. Es ist
aus der Gemeinsamen Versammlung der EGKS, der Versammlung der EWG und
der Versammlung der EAG hervorgegangen, die durch das Abkommen Gber
gemeinsame Organe flr die Europédischen Gemeinschaften von 1957 (erster
Fusions-Vertrag) zu einer ,Versammlung® vereinigt wurden. Die offizielle Um-
benennung in ,Europaisches Parlament” erfolgte erst mit dem Vertrag tber die
Grindung der Europdischen Union (Vertrag von Maastricht); allerdings wurde
damit lediglich einer bereits allgemein gebrauchlichen Bezeichnung Rechnung
getragen, die auf eine durch die Versammlung selbst im Jahr 1958 vorgenom-
mene Namensanderung in ,Europdisches Parlament” zurtickgeht.



http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/HTML/?uri=CELEX:12016M014
http://www.europarl.europa.eu/portal/de

Zusammensetzung und Wahl

Die Zusammensetzung des Europdischen
Parlaments soll durch folgende Aufstel-
lung verdeutlicht werden, die die Verhalt-
nisse fir die laufende Legislaturperiode
2014 bis 2019 widerspiegelt:

STRUKTUR DES EUROPAISCHEN
PARLAMENTS

|
PRASIDENT

14 Vizeprasidenten

5 Quastoren (beratend)

Prasident, Vizeprasidenten und Qudstoren
(Mitglieder des Europdischen Parlaments,
die mit internen Verwaltungs- und
Finanzaufgaben betraut sind) bilden das
Prdsidium des Europdischen Parlaments,
das vom Europdischen Parlament fur
zweieinhalb Jahre gewdhlt wird. Daneben
besteht eine Konferenz der Prasidenten, die
aus dem Prdsidenten des Parlaments und
den Vorsitzenden der Fraktionen besteht.
Sie ist fur Fragen der internen Organisation
des Europdischen Parlaments, der
interinstitutionellen Beziehungen und fir
die Beziehungen zu Institutionen auBerhalb
der Europdischen Union zustandig.

PLENUM DES EUROPAISCHEN
PARLAMENTS MIT 751 MITGLIEDERN

Deutschland 96
Frankreich 74
Italien 73
Vereinigtes Kdnigreich 73
Spanien 54
Polen 51
Rumadnien 32
Niederlande 26
Belgien 21
Tschechische Republik 21
Griechenland 21
Ungarn 21
Portugal 21
Schweden 20
Osterreich 18
Bulgarien 17
Danemark 13
Slowakei 13
Finnland 13
Irland 11
Kroatien 11
Litauen 11
Lettland 8
Slowenien 8
Estland 6
Zypern 6
Luxemburg 6
Malta 6




Die Vertreter im Europdischen Parlament waren bis zum Jahr 1979 Mitglieder
der nationalen Parlamente, aus deren Mitte sie ernannt und ins Europaische
Parlament entsandt wurden. Die bereits in den Vertragen vorgesehene allge-
meine und unmittelbare Wahl der Abgeordneten des Europdischen Parlaments
durch die Bevélkerung der Mitgliedstaaten konnte nach vielen vergeblichen In-
itiativen erst 1979 verwirklicht werden. Die erste Direktwahl des Europaischen
Parlaments fand im Juni 1979 statt und wird seitdem entsprechend der Dauer
einer ,Legislaturperiode” in Abstdnden von jeweils flnf Jahren durchgefthrt.
Ein unionsrechtliches Wahlsystem ist erst nach jahrzehntelangem Bemuhen mit
dem Akt zur Einflihrung allgemeiner, unmittelbarer Wahlen der Abgeordneten
des Europdischen Parlaments im Jahr 1976 eingefiihrt und 2002 durch den
sogenannten ,Direktwahlakt” grundlegend reformiert worden. Danach legt je-
der Mitgliedstaat immer noch sein eigenes Wahlverfahren fest, wendet aber die
gleichen grundlegenden demokratischen Regeln an:

allgemeine und unmittelbare Wahl,

Verhaltniswahlrecht,

geheime und freie Wahl,

Mindestalter (flr das aktive Wahlrecht betrdgt es in allen
Mitgliedsstaaten 18 Jahre, eine Ausnahme bildet Osterreich, wo das
Wabhlalter auf 16 Jahre gesenkt wurde),

erneuerbare Mandatsdauer von funf Jahren,

Unvereinbarkeiten (die Abgeordneten des Europdischen Parlaments
konnen nicht gleichzeitig Doppelamter ausliben, z. B. das Amt des
Richters, des Staatsanwalts, des Ministers; sie unterliegen dariber
hinaus den Gesetzen ihres Landes, welche die Haufung von Mandaten
oder Amtern zusétzlich einschranken kénnen),

Wahldatum,

Gleichstellung von Mann und Frau. In einigen Landern besteht
Wahlpflicht (Belgien, Luxemburg und Griechenland).

Im Jahr 2009 ist dariber hinaus ein einheitliches Abgeordneten-Statut in
Kraft getreten, das die Bedingungen, unter denen die Abgeordneten arbeiten,
transparenter macht und klare Regeln enthalt. Es fiihrt auBerdem ein fir alle
Abgeordneten einheitliches Gehalt ein, das aus dem EU-Haushalt gezahlt wird.

Mit der Direktwahl hat das Europdische Parlament eine demokratische Legi-
timation erhalten und kann fir sich in Anspruch nehmen, eine ,Vertretung der
Burgerinnen und Blirger der EU“ zu sein. Die Existenz eines direkt gewahlten
Parlaments allein kann jedoch die Grundforderung einer demokratischen Ver-
fassung, wonach alle Staatsgewalt vom Volk auszugehen hat, nicht erfllen.


http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/?uri=CELEX:41976X1008(01)
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/?uri=CELEX:41976X1008(01)
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/?qid&uri=CELEX:32002D0772

Dazu gehoren neben der Durchschaubarkeit des Entscheidungsprozesses und
der Reprasentativitat der Entscheidungsorgane auch die parlamentarische
Kontrolle und Legitimitat der am Entscheidungsprozess beteiligten Unionsor-
gane durch das Parlament. Auch hier sind in den letzten Jahren ganz erhebliche
Fortschritte erzielt worden. So wurden nicht nur die Rechte des Europdischen
Parlaments standig erweitert, sondern mit dem Vertrag von Lissabon wurde die
Arbeitsweise der Europaischen Union insgesamt ausdriicklich auf die Einhal-
tung des Grundsatzes der repréisentativen Demokratie verpflichtet. Danach sind
alle Unionsburger im Europdischen Parlament unmittelbar vertreten und haben
das Recht, aktiv am demokratischen Leben der EU teilzunehmen. Damit soll
gewahrleistet werden, dass die Entscheidungen auf EU-Ebene mdglichst trans-
parent und blrgernah getroffen werden. Die politischen Parteien auf EU-Ebene
sollen zur Herausbildung eines europaischen Bewusstseins beitragen und den
Willen der Unionsburger artikulieren. Wenn man im Hinblick auf die gegenwar-
tige demokratische Ordnung der EU noch von einem Defizit sprechen will, dann
nur insoweit, als das Europaische Parlament, anders als dies etwa im staatli-
chen Modell der parlamentarischen Demokratie der Fall ist, keine Regierung
wabhlt, die dem Parlament gegenuliber verantwortlich ist.

Artikel 10 EU-Vertrag (Reprisentative Demokratie)

(1) Die Arbeitsweise der Union beruht auf der reprisentativen

Demokratie.

(2) Die Biirgerinnen und Biirger sind auf Unionsebene unmittelbar im

Europiischen Parlament vertreten.

Die Mitgliedstaaten werden im Europiischen Rat von ihrem jeweiligen
Staats- oder Regierungschef und im Rat von ihrer jeweiligen Regierung
vertreten, die ihrerseits in demokratischer Weise gegeniiber ihrem
nationalen Parlament oder gegeniiber ihren Biirgerinnen und Biirgern

Rechenschaft ablegen miissen.

(3) Alle Biirgerinnen und Biirger haben das Recht, am demokratischen
Leben der Union teilzunehmen. Die Entscheidungen werden so offen

und biirgernah wie moglich getroffen.

(4) Politische Parteien auf europiischer Ebene tragen zur
Herausbildung eines europiischen politischen Bewusstseins und zum

Ausdruck des Willens der Biirgerinnen und Biirger der Union bei.


http://www.europarl.europa.eu/aboutparliament/de/20150201PVL00008/Der-Vertrag-von-Lissabon
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Dieses ,Defizit” erklart sich allerdings aus dem einfachen Umstand, dass es
eine Regierung im herkdmmlichen Sinn in der EU nicht gibt. Vielmehr werden
die regierungséhnlichen Funktionen, die in den Unionsvertrdgen vorgesehen
sind, vom Rat der EU und der Europdischen Kommission in Arbeitsteilung
wahrgenommen. Immerhin wurden dem Europdischen Parlament zuletzt
durch den Vertrag von Lissabon weitreichende Befugnisse bei der Einset-
zung der Europdischen Kommission zugestanden, die von der Wahl des Pra-
sidenten der Europdischen Kommission durch das Europdische Parlament
auf Vorschlag des Europdischen Rates bis hin zum Zustimmungsvotum des
Europaischen Parlaments zur Europdischen Kommission in voller Besetzung
reicht (sog. ,/nvestiturrecht”). Uber einen vergleichbaren Einfluss auf die Zu-
sammensetzung des Rates der EU verfiigt das Europaische Parlament hinge-
gen nicht. Der Rat unterliegt nur insoweit einer parlamentarischen Kontrolle, als
jedes seiner Mitglieder als nationaler Minister der Kontrolle seines heimischen
Parlaments unterworfen ist.

Erheblich gestarkt worden ist die Rolle des Europdischen Parlaments im Ge-
setzgebungsprozess der EU. Durch die Erhebung des Mitentscheidungsver-
fahrens zum ordentlichen Gesetzgebungsverfahren der EU ist das Europadi-
sche Parlament neben dem Rat der EU quasi zum ,Mitgesetzgeber” geworden.
Im Rahmen des ordentlichen Gesetzgebungsverfahrens ist es dem Europadi-
schen Parlament méglich, in mehreren Lesungen Anderungen an den Recht-
setzungsakten zu formulieren und in gewissen Grenzen auch gegeniiber dem
Rat der EU erfolgreich durchzusetzen. Ohne Einigung zwischen Rat der EU und
Europdischem Parlament kann ein Unionsrechtsakt nicht zustande kommen.

Traditionell sehr stark ist dariiber hinaus die Stellung des Europaischen Par-
laments im Haushaltsverfahren. Mit dem Vertrag von Lissabon wurden die
Haushaltsbefugnisse des Europaischen Parlaments noch dadurch erweitert,
dass das Europaische Parlament den mehrjahrigen Finanzplan genehmigen
muss und Udber samtliche Ausgaben mitentscheidet.

Das Europdische Parlament besitzt ein Zustimmungsrecht zu allen wichtigen
internationalen Abkommen, die einen Bereich betreffen, welcher der Mitent-
scheidung unterliegt, sowie zu den Beitrittsvertragen, die mit neuen Mitglied-
staaten geschlossen werden und die die Bedingungen des Beitritts festlegen.

Auch die Kontrollfunktionen des Europaischen Parlaments sind im Laufe der
Zeit erheblich ausgedehnt worden. Die Kontrollen bestehen vor allem darin,
dass die Kommission dem Europdischen Parlament Rede und Antwort ste-
hen muss, ihre Haltung in 6ffentlichen Plenardebatten vertreten und dem
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Europadischen Parlaments in StraBburg




Europdischen Parlament jahrlich einen ,Gesamtbericht Uber die Tatigkeit
der Europdischen Union“ zur Diskussion vorlegen muss. Das Europaische
Parlament kann der Europdischen Kommission mit einer Zweidrittelmehr-
heit das Misstrauen aussprechen und sie damit zum Rucktritt zwingen (Arti-
kel 234 AEU-Vertrag). Bisher wurden im Europdischen Parlament mehrfach
Misstrauensantrage eingebracht, jedoch hat bisher keiner die erforderliche
Mehrheit erreicht? Da sich auch der Rat der EU in der Unionspraxis den
Fragen des Europdischen Parlaments stellt, verfiigt das Europaische Par-
lament Gber die Mdglichkeit einer direkten politischen Aussprache mit zwei
wichtigen Verfassungsorganen der EU.

Diese politischen Kontrollmdglichkeiten des Européischen Parlaments sind
zwischenzeitlich noch um weitere Kontrollmechanismen erganzt worden. Ver-
stoBen oder Missstanden in der EU kann das Europaische Parlament auch in
eigens daflir eingesetzten Untersuchungsausschissen nachgehen. Ein sol-
cher Ausschuss wurde etwa im Juni 2016 anlasslich der Enthillungen tber
Offshore-Unternehmen und deren geheim gehaltene Eigentimer durch die
sogenannten ,Panama-Papers” eingesetzt. Aufgabe ist die Priifung eventu-
eller VerstdBe gegen das Unionsrecht im Zusammenhang mit Geldwdsche,
Steuervermeidung und Steuerhinterziehung. Darlber hinaus ist auch das
Recht eines jeden Biirgers oder einer juristischen Person vertraglich abge-
sichert, Petitionen an das Europaische Parlament zu richten, die von einem
standigen Petitionsausschuss bearbeitet werden. SchlieBlich hat das Europa-
ische Parlament von der ihm eingerdumten Mdglichkeit Gebrauch gemacht
und einen Biirgerbeauftragten (Ombudsmann) ernannt, der Beschwerden tiber
Missstande bei der Tatigkeit der Organe oder Institutionen, mit Ausnahme des
Gerichtshofs, entgegennimmt. Der Blrgerbeauftragte darf Untersuchungen
durchfiihren und das betreffende Organ befassen. Er legt dem Europaischen
Parlament einen Bericht tber seine Tatigkeiten vor.

Sitz

Das Europadische Parlament hat seinen Sitz in StraBburg; dort hdlt es die zwolf
monatlich stattfindenden Plenartagungen einschlieBlich der Haushaltstagung
ab. Zusatzliche Plenartagungen finden in Brissel statt, wo auch die Aus-
schisse tagen. Das Generalsekretariat des Europdischen Parlaments ist
dagegen in Luxemburg untergebracht. Diese Festlegung des Europaischen
Rates aus dem Jahr 1992 ist im Protokoll Nr. 6 zum Vertrag von Lissabon

2 Der Riicktritt der ,,Kommission Santer” im Jahr 1999 wurde durch die Verweigerung
der Entlastung fiir die Haushaltsfithrung ausgelost; das ebenfalls angestrengte
Misstrauensvotum scheiterte, wenngleich relativ knapp.


http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/HTML/?uri=CELEX:12016E234
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bestdtigt worden. Das eher unbefriedigende Ergebnis dieser Entscheidung
ist, dass die Abgeordneten des Europdischen Parlaments sowie ein Teil sei-
ner Beamten und Angestellten zwischen StraBburg, Briissel und Luxemburg
pendeln missen; eine sehr kostspielige ,Angelegenheit*.

Der Europdische Rat (Artikel 15 EU-Vertrag)

Im Europaischen Rat kommen die Staats- und Regierungschefs der Mit-
gliedstaaten sowie die Prdsidenten der Europdischen Kommission und des
Européischen Rates mindestens zweimal pro Halbjahr in Briissel zusammen.

Zusammensetzung und Aufgaben

ZUSAMMENSETZUNG DES EUROPAISCHEN RATES

Staats- und Regierungschefs der Mitgliedstaaten

Prasident des Europdischen Rates

Prasident der Europdischen Kommission

Hoher Vertreter der Union fiir AuBen- und Sicherheitspolitik

Festlegung der allgemeinen politischen Ziele und Prioritaten

Mit dem Vertrag von Lissabon wurde die Institution des Prdsidenten des
Europdischen Rates geschaffen. Der Prasident des Europaischen Rates hat,
anders als bisher die Prasidentschaft, kein nationales, sondern ein europd-
isches Mandat, das Uber zweieinhalb Jahre lauft und in Vollzeit ausgeibt
wird. Zum Présidenten soll eine herausragende Personlichkeit bestellt wer-
den; dies geschieht durch Wahl mit qualifizierter Mehrheit der Mitglieder des
Europaischen Rates, wobei eine einmalige Wiederwahl mdglich ist. Seine
Aufgabe besteht in der Vor- und Nachbereitung der Sitzungen des Euro-
pdischen Rates; auBerdem repradsentiert er die EU auf den internationalen
Gipfeltreffen im Bereich der AuBen- und Sicherheitspolitik.

Der Europédische Rat wird nicht gesetzgeberisch tétig. Seine Funktion besteht
darin, die allgemeinen politischen Leitlinien fiir das Handeln der EU festzule-
gen. Dies erfolgt in der Form von sogenannten ,Schlussfolgerungen®, die im
Konsens angenommen werden und politische Grundsatzentscheidungen oder


http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/HTML/?uri=CELEX:12016M015

die Formulierung von Richtlinien und Auftragen fir die Arbeit des Rates der EU
oder der Europaischen Kommission beinhalten. Derartige AnstéBe sind vom
Europaischen Rat etwa fir die Wirtschafts- und Wahrungsunion, das Europai-
sche Wahrungssystem, die Direktwahlen des Europdischen Parlaments sowie
flr sozialpolitische Aktivitaten und in Beitrittsfragen ausgegangen.

Der Rat der Europdischen Union (Artikel 16 EU-Vertrag)

Zusammensetzung und Vorsitz

Im Rat der EU sind die Regierungen der Mitgliedstaaten vertreten. Alle
28 Mitgliedstaaten entsenden einen Vertreter, und zwar regelmaBig, aber
nicht zwingend, die fiir die vorgesehenen Themen zustandigen Fachminister
bzw. Staatssekretdre. Wichtig ist, dass die die jeweilige Regierung vertreten-
de Person befugt sein muss, fiir die Regierung des jeweiligen Mitgliedstaats
verbindlich zu handeln. Die verschiedenen Mdglichkeiten der Vertretung ei-
ner Regierung eines Mitgliedstaates machen bereits deutlich, dass es keine
stdndigen Ratsmitglieder gibt; vielmehr tagt der Rat in zehn verschiedenen
personellen wie fachlichen Zusammensetzungen.

DIE ZEHN ZUSAMMENSETZUNGEN DES RATES DER EU

. _______________________________________________________________________________________________________|
Je ein Vertreter der Regierungen der Mitgliedstaaten auf Ministerebene,
die in unterschiedlicher Zusammensetzung je nach Sachgebiet im Rat
zusammenkommen

Unter dem Vorsitz des Hohen Vertreters der Union fiir AuBen- und
Sicherheitspolitik:

Auswartige Angelegenheiten

Unter dem Vorsitz des Mitgliedstaats, der die Ratsprasidentschaft ausiibt:
Allgemeine Angelegenheiten
Wirtschaft und Finanzen
Justiz und Inneres
Beschaftigung, Sozialpolitik, Gesundheit und Verbraucherschutz
Wettbewerbsfahigkeit
Verkehr, Telekommunikation und Energie
Landwirtschaft und Fischerei
Umwelt
Bildung, Jugend, Kultur und Sport


http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/HTML/?uri=CELEX:12016M016
http://www.consilium.europa.eu/de/council-eu/
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Der Rat ,Auswirtige Angelegenheiten” gestaltet das auswartige Handeln
der EU entsprechend den strategischen Vorgaben des Europdischen Rates
und sorgt fur die Koharenz des Handelns der EU. Der ,Rat ftir allgemeine
Angelegenheiten” sorgt flr die Koharenz der Arbeiten des Rates in seinen
verschiedenen Zusammensetzungen und bereitet zusammen mit dem Pra-
sidenten des Europdischen Rates und der Kommission die Tagungen des
Europdischen Rates vor. Der Vorsitz im Rat wird, mit Ausnahme des Rates
,Auswaértige Angelegenheiten, der vom Hohen Vertreter der EU flr die Au-
Ben- und Sicherheitspolitik geleitet wird, von den Mitgliedstaaten nachein-
ander fir jeweils sechs Monate wahrgenommen. Die Reihenfolge wird vom
Rat einstimmig beschlossen. Der Wechsel im Vorsitz findet jeweils am 1. Ja-
nuar und am 1. Juli eines Jahres statt (2016: Niederlande, Slowakei; 2017:
Malta, Estland? 2018: Bulgarien, Osterreich; 2019: Ruménien, Finnland;
2020: Kroatien, Deutschland). Angesichts des relativ hdufigen Wechsels
im Vorsitz wird auf der Grundlage eines Arbeitsprogramms vorgegangen,
das unter jeweils drei aufeinander folgenden Prdsidentschaften abge-
stimmt wird und somit Uber einen Zeitraum von 18 Monaten gultig ist (sog.
,Jeam-Présidentschaft“). Dem Vorsitz im Rat kommt vor allem die Aufgabe
zu, die Arbeiten im Rat und in den diesem zuarbeitenden Ausschissen fe-
derfiihrend zu gestalten. Daneben kommt dem Ratsvorsitz auch politische
Bedeutung insoweit zu, als der dem Rat der EU vorstehende Mitgliedstaat in
der Weltoffentlichkeit aufgewertet wird und deshalb vor allem auch kleinere
Mitgliedstaaten die Gelegenheit erhalten, sich in dieser Rolle gegeniber den
,GroBen“ politisch ins Bild zu setzen und in der Europapolitik zu profilieren.

Die Arbeiten des Rates werden von einer Vielzahl von Vorbereitungsgremien
(Ausschiisse und Arbeitsgruppen) vorbereitet, die sich aus Vertretern der
Mitgliedstaaten zusammensetzen. Das wichtigste unter diesen Vorberei-
tungsgremien ist der Ausschuss der Standigen Vertreter der Regierungen
der Mitgliedstaaten (,AStV | und II“), der in der Regel mindestens einmal
wochentlich zusammentritt.

Der Rat wird von einem Generalsekretariat mit rund 2800 Beamten unter-
stitzt, das einem vom Rat ernannten Generalsekretar untersteht.

Der Rat hat seinen Sitz in Brissel.

3 Das Vereinigte Konigreich hat aufgrund des Brexit-Referendums auf die
Ratsprésidentschaft im zweiten Halbjahr 2017 verzichtet.
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Aufgaben

Der Rat der EU hat flinf zentrale Aufgaben:

Die vordringlichste Aufgabe des Rates der EU ist die Rechtsetzung, die
er im Rahmen des ordentlichen Gesetzgebungsverfahrens zusammen
mit dem Europdischen Parlament wahrnimmt.

Dem Rat kommt daneben die Aufgabe zu, die Wirtschaftspolitik der
Mitgliedstaaten aufeinander abzustimmen.

Er entwickelt die Gemeinsame AulBen- und Sicherheitspolitik der EU
entsprechend den Vorgaben des Europdischen Rates.

Der Rat ist das zusténdige Organ fiir den Abschluss von Abkommen
zwischen der EU einerseits und Drittstaaten oder internationalen
Organisation andererseits.

Er stellt auf der Grundlage eines Vorentwurfs der Europdischen
Kommission den Haushaltsplan auf, der danach noch der Genehmigung
durch das Europaische Parlament bedarf. Er ist es auch, der dem
Europdischen Parlament die Entlastung der Kommission im Hinblick auf
die Durchfiihrung des Haushaltsplans empfiehlt.

Dariber hinaus ernennt der Rat die Mitglieder des Rechnungshofs, des
Europaischen Wirtschafts- und Sozialausschusses sowie des Ausschusses
der Regionen.

Beratungen und Beschlussfassung im Rat

In den Beratungen des Rates vollzieht sich der Ausgleich zwischen den Ein-
zelinteressen der Mitgliedstaaten und dem Unionsinteresse. Auch wenn im
Rat vor allem die Interessen der Mitgliedstaaten zur Geltung gebracht wer-
den, so sind die Ratsmitglieder doch zugleich den Zielen und Notwendig-
keiten der EU im Ganzen verpflichtet. Der Rat ist ein Unionsorgan und keine
Regierungskonferenz. Deshalb ist auch in den Beratungen des Rates nicht
nach dem kleinsten gemeinsamen Nenner zwischen den Mitgliedstaaten zu
suchen, sondern nach dem optimalen Ausgleich zwischen dem Unionsinter-
esse und den Interessen einzelner Mitgliedstaaten.

Der Rat berat und beschlieBt nur auf der Grundlage von Schriftstiicken und
Entwirfen, die in den 24 Amtssprachen (Bulgarisch, Danisch, Deutsch, Eng-
lisch, Estnisch, Finnisch, Franzdsisch, Griechisch, Irisch, Italienisch, Kroa-
tisch, Lettisch, Litauisch, Maltesisch, Niederlandisch, Polnisch, Portugiesisch,
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Rumanisch, Schwedisch, Slowakisch, Slowenisch, Spanisch, Tschechisch und
Ungarisch) vorliegen. Bei Dringlichkeit kann einstimmig von der Anwendung
dieser Sprachenregelung abgewichen werden. Dies gilt auch fiir Anderungs-
vorschlége, die noch wahrend der Ratssitzungen eingebracht und diskutiert
werden.

Fir die Abstimmungen im Rat sehen die EU-Vertrdge grundsatzlich die
Mehrheitsregel vor: Als Grundregel gilt dabei die qualifizierte Mehrheit
(Artikel 16 Absatz 3 EU-Vertrag). Nur in einigen Bereichen (insbesondere
in Verfahrensfragen) ist eine einfache Mehrheit ausreichend, wobei jedes
Ratsmitglied eine Stimme hat (die einfache Mehrheit bei 28 Mitgliedstaaten
liegt bei 15 Stimmen).

Nach dem System der doppelten Mehrheit ist die qualifizierte Mehrheit er-
reicht, wenn mindestens 55 % der Mitglieder des Rates, gebildet aus min-
destens 16 Mitgliedstaaten, die mindestens 65 % der Bevélkerung der EU
reprasentieren, den Vorschlag der Kommission unterstitzen (Artikel 16 Ab-
satz 4 EU-Vertrag).

Um zu verhindern, dass wenige bevolkerungsreiche Mitgliedstaaten die An-
nahme einer Entscheidung verhindern kdnnen, ist vorgesehen, dass eine
Sperrminoritdt aus mindestens vier Mitgliedstaaten bestehen muss, die
mindestens 35 % der EU-Bevdlkerung reprasentieren. Vervollstandigt wird
das System durch einen ergdnzenden Mechanismus: Fir den Fall, dass eine
Sperrminoritat nicht zustande kommt, kann das Entscheidungsverfahren
ausgesetzt werden. Der Rat der EU geht in diesem Fall nicht zur Abstim-
mung Uber, sondern setzt die Verhandlungen wahrend eines ,angemesse-
nen Zeitraums*“ fort, falls Mitglieder des Rates, die mindestens 75 % der Be-
volkerung oder mindestens 75 % der Anzahl der Mitgliedstaaten vertreten,
die fur die Bildung einer Sperrminoritat erforderlich sind, dies verlangen.

Flr Beschlisse in besonders sensiblen Politikbereichen ist in den Vertréagen
Einstimmigkeit vorgesehen. Stimmenthaltungen hindern jedoch das Zustan-
dekommen eines Beschlusses nicht. Einstimmigkeit gilt etwa noch fir den
Bereich der Steuern, flir Regelungen betreffend die soziale Sicherheit und
den sozialen Schutz der Arbeitnehmer, die Feststellung der Verletzung der
Grundwerte der Union durch einen Mitgliedstaat sowie flir Beschlisse zur
Festlegung der Grundsatze und Durchfiihrung der Gemeinsamen AuBen-
und Sicherheitspolitik oder bestimmte Beschliisse im Bereich der polizeili-
chen Zusammenarbeit und der justiziellen Zusammenarbeit in Strafsachen.


http://www.consilium.europa.eu/de/council-eu/voting-system/
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/HTML/?uri=CELEX:12016M016
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/HTML/?uri=CELEX:12016M016
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/HTML/?uri=CELEX:12016M016

Bevélkerungszahlen als Grundlage

.. . . ﬁ Bevélkerung (')
fiir Abstimmungen im Rat

@ Anteil an der EU-Bevélkerung (in %)

o Deutschland s Frankreich Vereinigtes o Italien

R 51089331 R 66352 469 « Konigreich Ro61 438480

®1593% ©1304 % Roes767115 ®12,07 %
®1273%

« Spanien » Polen o Rumanien « Niederlande

R 46 439864 R 38005614 R 19861 408 R 17155169

®912% ©747% ®390% ®337%

« Belgien ¢ Griechenland Tschechische e Portugal

R 11258434 R 10846979 « Republik R 10374822

®221% ®213% R 10419743 ®204%
®2,05%

« Ungarn « Schweden o Osterreich « Bulgarien

Rosgss571 R 9790000 R 5581500 R 7202198

©194% ®192% ®169% ®142%

+« Ddnemark « Finnland « Slowakei o Irland

R 5653357 Rs471753 R 5403134 R 4625885

®111% ®1,08% ®1,06% ©091 %

o Kroatien Litauen « Slowenien o Lettland

R 4225316 2921262 R 2062874 R 1986096

©0583 % ®0,57 % ©041% ©039%

« Estland o Zypern o Luxemburg o Malta

Ri313271 R 847 008 R 562958 R 429344

©0,26 % 00,17 % ®011% ©0,08 %

S Schwelle (65 %)
330811 621

& Insgesamt
508 940 955

(*) Fiir das Jahr 2016 zugrunde gelegte Bevolkerungszahlen laut Anhang IIT der Geschéftsordnung des
Rates.



Federica Mogherini, Hohe Vertreterin der Union
fur AuBen- und Sicherheitspolitik, Donald Tusk,
Prasident des Europdischen Rates, und Jean-
Claude Juncker, Prasident der Europdischen
Kommission, mit Jens Stoltenberg, NATO-
Generalsekretdr, beim NATO-Gipfel in Warschau
am 8./9. Juli 2016



Der Hohe Vertreter der Union fiir AuBen- und Sicherheitspolitik
(Artikel 18 EU-Vertrag)

Der Hohe Vertreter der Union fiir AuBen- und Sicherheitspolitik ist nicht, wie im
Verfassungsprojekt geplant, zum AuBenminister der EU geworden; gleichwohl
ist seine Stellung im Institutionengeftige erheblich gestarkt und erweitert wor-
den. Der Hohe Vertreter ist sowohl im Rat der EU, wo er den Vorsitz des Rates
fur auswartige Angelegenheiten innehat, als auch in der Kommission, wo er als
Vizeprasident fir die auswartigen Angelegenheiten zustdndig ist, verwurzelt.
Der Hohe Vertreter wird vom Europadischen Rat mit qualifizierter Mehrheit und
mit Zustimmung des Prdsidenten der Europdischen Kommission ernannt. Er
wird unterstitzt von einem 2011 neu geschaffenen Européischen Auswaértigen
Dienst (EAD), der durch Zusammenlegung der Kommissions- und Ratsdienst-
stellen fir AuBenpolitik und Einbeziehung von Diplomaten der nationalen diplo-
matischen Dienste gebildet wurde.

Die Europdische Kommission (Artikel 17 EU-Vertrag)

ZUSAMMENSETZUNG
. ! _____________________________________________|
28 Mitglieder
davon
Prasident
Erster Vizeprasident
Hoher Vertreter der EU fiir AuBen- und Sicherheitspolitik, zugleich Vizeprasident
5 weitere Vizeprasidenten
20 Kommissare

Initiative zur Kontrolle tber Einhaltung Verwaltung und Vertretung der EU
Unionsgesetzgebung und richtige Anwendung Durchfiihrung der in internationalen
des Unionsrechts Unionsvorschriften Organisationen
Zusammensetzung

Die Europaische Kommission besteht aus 28 Mitgliedern, einem Mitglied
je Mitgliedstaat, d. h., gegenwartig sind in der Kommission 28 Kommis-
sare/Kommissarinnen (mit unterschiedlichen Funktionen) téatig (Artikel 17
Absatz 4 EU-Vertrag). Die in Artikel 17 Absatz 5 EU-Vertrag vorgesehene
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Verkleinerung der Kommission auf zwei Drittel der Zahl der Mitgliedstaaten
ab dem 1. November 2011 wurde aufgrund eines Beschlusses des Europa-
ischen Rates nicht aktiviert.

Die Kommission wird von einem Prdsidenten geflihrt, der innerhalb des Kol-
legiums eine starke Stellung einnimmt. Er ist nicht mehr lediglich ,primus
inter pares®, sondern seine Stellung ist insoweit herausgehoben, als er die
Leitlinien festlegt, nach denen die Kommission ihre Aufgaben ausibt, und
auch Uber die interne Organisation der Kommission beschlieBt (Artikel 17
Absatz 6 Buchstaben a und b EU-Vertrag). Der Prasident verfligt damit tGber
eine Richtlinienkompetenz und Organisationsgewalt. Mit diesen Kompeten-
zen ausgestattet, ist es Sache des Préasidenten, sicherzustellen, dass das
Handeln der Kommission koharent und effizient ist und dem Grundsatz der
Kollegialitat, das insbesondere in der Beschlussfassung als Kollegium zum
Ausdruck kommt (Artikel 250 Absatz 1 AEU-Vertrag), gerecht wird. Er struk-
turiert und verteilt die Zustandigkeitsbereiche der Kommission unter ihren
Mitgliedern, wobei die Zustdndigkeitsverteilung im Laufe der Amtszeit auch
gedndert werden kann (Artikel 248 AEU-Vertrag). Der Prasident ernennt den
Ersten Vizeprdsidenten und die weiteren Vizeprasidenten mit Ausnahme des
Hohen Vertreters der EU flir die Gemeinsame AuBen- und Sicherheitspoli-
tik, der aufgrund dieses Amtes zugleich auch Vizeprasident in der Kommis-
sion ist. Darlber hinaus wird ausdriicklich vorgesehen, dass ein Mitglied
der Kommission zurlicktreten muss, wenn der Prasident es dazu auffordert
(Artikel 17 Absatz 6 Unterabsatz 2 EU-Vertraqg). SchlieBlich zeigt sich die
herausgehobene Stellung des Prdsidenten in seinem Anhodrungsrecht bei
der Auswahl der anderen Kommissionsmitglieder und seiner Zugehorigkeit
zum Europdischen Rat.

Die Kommissare bilden unter der Federfliihrung eines Vizeprdsidenten Pro-
jektteams, die sich jeweils um einen der folgenden Politikbereiche kiimmern:
1. Energieunion mit einer zukunftsorientierten Klimaschutzpolitik, 2. Ar-
beitsplatze, Wachstum, Investitionen und Wettbewerbsfahigkeit, 3. digitaler
Binnenmarkt, 4. Euro und sozialer Dialog, 5. Haushalt und Beschéftigte.

Die Vizeprasidenten handeln im Namen des Prasidenten als seine Vertreter.
In ihrem Zustandigkeitsbereich lenken und koordinieren sie die Arbeit meh-
rerer Kommissare/Kommissarinnen. Eine Sonderstellung nimmt der Erste
Vizeprasident ein, der als eine Art ,rechte Hand“ des Prasidenten fungiert
und mit horizontalen Aufgaben, wie der besseren Rechtsetzung, interins-
titutionellen Beziehungen, Rechtsstaatlichkeit und Grundrechtecharta, be-
traut ist. So gelangt etwa kein Kommissionsvorschlag in die Beratungen der
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Kommission, wenn er nicht zuvor vom Ersten Vizepradsidenten als notwendi-
ge MaBnahme anerkannt worden ist.

Der Préasident und die Mitglieder der Kommission werden flr eine Amtszeit
von flnf Jahren ernannt. Dabei kommt das Investiturverfahren zur Anwen-
dung. Dieses Verfahren wurde in Artikel 17 Absatz 7 EU-Vertrag mit dem
Vertrag von Lissabon neu geregelt. Es handelt sich um ein mehrstufiges
Verfahren. Zunachst erfolgt die Benennung des Prasidenten; anschlieBend
werden die Persénlichkeiten ausgewahlt, die zu Mitgliedern der Kommission
ernannt werden sollen; in einem dritten Schritt werden der Prasident der
Kommission, der Hohe Vertreter der EU fir AuBen- und Sicherheitspolitik
sowie die Ubrigen Mitglieder der Kommission offiziell ernannt.

Der Prasident der Kommission wird vom Europdischen Rat mit qualifizierter
Mehrheit dem Europdischen Parlament nach entsprechenden Konsultatio-
nen vorgeschlagen. Bei der Auswahl des Kandidaten fir das Amt des Pra-
sidenten ist das Ergebnis der Wahlen zum Europdischen Parlament zu be-
ricksichtigen. In dieser neuen Voraussetzung ist eine starkere Politisierung
der Kommission angelegt. In letzter Konsequenz bedeutet dies, dass den
Fraktionen im Europdischen Parlament, die die jeweilige Mehrheit stellen,
erhebliches Gewicht bei der Nominierung des Prasidenten zukommt.

Bei der Ernennung Jean-Claude Junckers hat das Europdische Parlament
sogar durchgesetzt, dass der Europdische Rat dem Européischen Parlament
den von der Mehrheitsfraktion im Europdischen Parlament (EVP) gestell-
ten Kandidaten zur Wahl vorschlagt. Dazu hat das Européischen Parlament
sich der Regel bedient, wonach im Fall der Zurtickweisung des Kandidaten
fur das Prasidentenamt durch das Européischen Parlament der Europaische
Rat innerhalb eines Monats nach Entscheidung des Europaischen Parlament
mit qualifizierter Mehrheit einen neuen Kandidaten vorschlagen muss, der
nach demselben Verfahren benannt wird. Damit wird die Benennung der
,Spitzenkandidaten“ durch die Parteien fiir die Wahlen zum Europaischen
Parlament erheblich aufgewertet und fir die Blrger die Bedeutung ihrer
Teilnahme an den Wahlen fir das Européischen Parlament starker sichtbar
gemacht, da sie mit ihrer Stimmabgabe indirekt auch Uber den Prdsidenten
der Europaischen Kommission mitentscheiden. Das Europdischen Parlament
wahlt den vorgeschlagenen Kandidaten mit der Mehrheit seiner Mitglieder.

Nach der Wahl des Prasidenten nimmt der Europdische Rat die nach den
Vorschlagen der einzelnen Mitgliedstaaten erstellte Liste der anderen Per-
sonlichkeiten ,im Konsens® (Artikel 15 Absatz 4 EU-Vertrag) an, die er als
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Jean-Claude Juncker, Prasident der
Europdischen Kommission, wéhrend
der Rede zur Lage der Europdischen
Union am 14. September 2016

im Europdischen Parlament. Im
Hintergrund u. a. Frans Timmermans,
_ Erster Vizeprdsident, Federica
Mogherini, Vizeprasidentin und Hohe
Vertreterin der EU fiir AuBen- und
Sicherheitspolitik, sowie weitere
Mitglieder der Europédischen
Kommission.



https://ec.europa.eu/commission/state-union-2016_de
https://ec.europa.eu/commission/state-union-2016_de

Mitglieder der Kommission zu ernennen beabsichtigt. Dabei sollen Persén-
lichkeiten aufgrund ihrer allgemeinen Befdahigung und ihres Einsatzes flr
Europa ausgewdhlt werden, die zudem volle Gewahr fiir ihre Unabhangig-
keit bieten. Flr die Benennung des Hohen Vertreters der EU fiir AuBen- und
Sicherheitspolitik ist die qualifizierte Mehrheit im Europdischen Rat ausrei-
chend (Artikel 18 Absatz 1 EU-Vertrag). Zwischen dem Europaischen Rat und
dem gewahlten Prasidenten der Kommission ist Einvernehmen hinsichtlich
der Kandidaten herzustellen. Fir die Benennung des Hohen Vertreters wird
sogar explizit die Zustimmung des designierten Kommissionsprdsidenten
gefordert. Gegen ein Veto des gewahlten Prasidenten der Kommission kann
keine Benennung der lbrigen Mitglieder der Kommission erfolgen.

Im Anschluss an die Wahl des Prasidenten und der Benennung des Hohen
Vertreters der EU fiir AuBen- und Sicherheitspolitik und der tbrigen Mitglie-
der der Kommission stellt sich das Kollegium dem Zustimmungsvotum des
Europaischen Parlaments. Allerdings missen sich die designierten Mitglie-
der der Kommission zundchst in einem ,Hearing” Fragen der Parlamentarier
stellen, die regelmaBig Sachthemen im Hinblick auf die avisierte Ressort-
zustandigkeit sowie personliche Grundeinstellungen zur Zukunft der EU be-
treffen. Nach Zustimmung des Europdischen Parlaments, fiir die eine ein-
fache Mehrheit ausreicht, werden der Prasident und die Gbrigen Mitglieder
der Kommission mit qualifizierter Mehrheit vom Europaischen Rat ernannt.
Die Kommission nimmt mit der Ernennung ihrer Mitglieder ihre Tatigkeit auf.

Der Sitz der Europdischen Kommission ist Brissel.

Aufgaben

Die Kommission ist zundchst der Motor Politik der EU. Bei ihr beginnt jede
Unionsaktion, denn sie ist es, die dem Rat der EU Vorschlage fir eine Uni-
onsregelung zu unterbreiten hat (sog. ,/nitiativrecht” der Kommission). Da-
bei stehen die Aktivitaten der Kommission nicht in ihrem Belieben, sondern
sie ist verpflichtet, tatig zu werden, wenn das Unionsinteresse es gebietet;
auch haben der Rat (Artikel 241 AEU-Vertrag), das Européaische Parlament
(Artikel 225 AEU-Vertrag) und auch eine Gruppe von Unionsbirgern (Arti-
kel 11 Absatz 4 EU-Vertrag) im Rahmen einer Birgerinitiative die Maglich-
keit, die Kommission aufzufordern, einen Vorschlag auszuarbeiten. Origina-
re Rechtsetzungsbefugnisse sind der Kommission nur punktuell eingeraumt
worden (z. B. im Bereich des EU-Haushalts, der Strukturfonds, der Beseiti-
gung von Steuerdiskriminierungen oder der Beihilfen und Schutzklauseln).
Wesentlich umfangreicher sind dagegen die der Kommission vom Rat und
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vom Europdischen Parlament zur Durchfiihrung der von ihnen getroffe-
nen MaBnahmen Ubertragenen Rechtsetzungsbefugnisse (vgl. Artikel 290

AEU-Vertrag).

Die Kommission ist ferner ,Hditerin des Unionsrechts”. Sie kontrolliert die An-
wendung und Durchfiihrung des priméren und des sekundaren Unionsrechts
durch die Mitgliedstaaten. Verletzungen des Unionsrechts werden von ihr im
Rahmen des Vertragsverletzungsverfahrens (vgl. Artikel 258 AEU-Vertrag)
verfolgt und notfalls vor den Gerichtshof gebracht. Auch VerstéBe von na-
tdrlichen und juristischen Personen gegen Unionsrecht, insbesondere des
europadischen Wettbewerbsrechts, werden von der Kommission aufgegriffen
und nicht zuletzt durch Verhangung empfindlicher Sanktionen geahndet.
Der Kampf gegen den Missbrauch von Unionsregelungen ist in den letzten
Jahren zu einem Schwerpunkt der Kommissionstétigkeiten gemacht worden.

Eng mit der Hiterrolle ist die Aufgabe verbunden, als Vertreterin der Unions-
interessen aufzutreten. Die Kommission darf grundsatzlich keine anderen
Interessen als die der Union verfolgen. Sie muss sich stets darum bemduhen,
bei den haufig schwierigen Verhandlungen im Rat das Unionsinteresse zur
Geltung zu bringen und Kompromisse zu finden, die diesem Interesse Rech-
nung tragen. Dabei fallt ihr gleichzeitig die Rolle eines Vermittlers zwischen
den Mitgliedstaaten zu, zu der sie kraft ihrer Neutralitdt in besonderem
MaBe geeignet und berufen ist.

SchlieBlich ist die Kommission — wenn auch in begrenztem Umfang — Exe-
kutivorgan. Dies gilt vor allem flir den Bereich des Wettbewerbsrechts, wo
die Kommission die Tatigkeiten einer ganz normalen Verwaltungsbehdrde
wahrnimmt. Sie prift Sachverhalte, erteilt Genehmigungen oder Verbote
und trifft gegebenenfalls Sanktionsentscheidungen. Ahnlich weitreichend
sind die Verwaltungsbefugnisse der Kommission noch im Bereich der Struk-
turfonds der Union und der Haushaltsfiihrung. In der Regel jedoch sind es
die Mitgliedstaaten selbst, die fiir die Ausfiihrung der Unionsregelungen im
Einzelfall zu sorgen haben. Diese von den Unionsvertragen gewahlte Losung
hat den Vorteil, dass den Birgern die ihnen immer noch ,fremde“ Wirk-
lichkeit der europdischen Ordnung unter der Autoritdt und im vertrauten
Gewande der nationalen Ordnung nahegebracht wird.
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VERWALTUNGSSTRUKTUR DER EUROPAISCHEN KOMMISSION

Kommission

(28 Mitglieder) [Kabinette]
Generalsekretariat
Juristischer Dienst
Sprecherdienst

Beschéftigung, Soziales und Integration
Bildung und Kultur

Binnenmarkt, Industrie, Unternehmertum und
KMU

Informatik

Dienst fir auBenpolitische Instrumente
Dolmetschen

Energie

Eurostat

Finanzstabilitat, Finanzdienstleistungen und
Kapitalmarktunion

Forschung und Innovation
Forschungsstelle

Generalsekretariat

Gesundheit und Lebensmittelsicherheit
Handel

Haushalt

Europadischer Katastrophenschutz und
humanitdre Hilfe

Humanressourcen und Sicherheit
Internationale Zusammenarbeit und
Entwicklung

Justiz und Verbraucher

Klimapolitik

Kommunikation
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Landwirtschaft und léndliche Entwicklung
Maritime Angelegenheiten und Fischerei
Migration und Inneres

Mobilitat und Verkehr
Nachbarschaftspolitik und
Erweiterungsverhandlungen
Regionalpolitik und Stadtentwicklung
Steuern und Zollunion

Ubersetzung

Umwelt

Wettbewerb
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Gebdude, Anlagen und Logistik

Historische Archive
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Juristischer Dienst

Zentralbibliothek
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Sitzung der GroBen Kammer
des Gerichtshofs



Der Gerichtshof der Europdischen Union (Artikel 19 EU-Vertrag)

Jede Ordnung kann nur von dauerhaftem Bestand sein, wenn ihre Regeln von
einer unabhangigen Gewalt Gberwacht werden. Hinzu kommt bei einer Union
von Staaten, dass die gemeinsamen Regeln — werden sie der Kontrolle der nati-
onalen Gerichte Gberantwortet — von Staat zu Staat unterschiedlich ausgelegt
und angewendet werden. Die einheitliche Anwendung des Unionsrechts in allen
Mitgliedstaaten wére auf diese Weise in Frage gestellt. Diese Griinde fihrten
bereits 1952 bei der Griindung der ersten Gemeinschaft (EGKS) zur Einsetzung
eines Gerichtshofs, der 1957 dann auch zum Rechtsprechungsorgan fiir die
beiden anderen Gemeinschaften (E[W]G und EAG) wurde und heute das Recht-
sprechungsorgan der EU ist.

Die Aufgaben der Rechtsprechung werden auf zwei Ebenen wahrgenommen durch
den Gerichtshof als oberstem Gericht in der europdischen Gerichtsbarkeit
(Artikel 253 AEU-Vertrag) und
das Gericht (Artikel 254 AEU-Vertraq).

Zur Entlastung des Gerichtshofs und zur Verbesserung des Rechtsschutzes
in der EU hatte der Rat der EU dem Gericht 2004 das Fachgericht fir dienst-
rechtliche Streitsachen beigeordnet (vgl. Artikel 257 AEU-Vertrag). 2015
beschloss der Unionsgesetzgeber jedoch, die Zahl der Richter am Gericht
schrittweise auf 56 zu erhdhen und die Zustandigkeiten des Gerichts fiir den
offentlichen Dienst auf das Gericht zu Ubertragen. Im Gegenzug wurde das
Gericht fir den 6ffentlichen Dienst zum 1. September 2016 aufgelost.

Vertragsverletzungsverfahren: Kommission gegen
Mitgliedstaat (Artikel 258 AEU-Vertrag);

DER GERICHTSHOF

Zusammensetzung

28 Richter und

11 Generalanwalte
einvernehmlich auf sechs
Jahre von den Regierungen der
Mitgliedstaaten ernannt

Mitgliedstaat gegen Mitgliedstaat (Artikel 259
AEU-Vertrag)

Nichtigkeits- und Untétigkeitsklage eines
Unionsorgans oder eines Mitgliedstaats (gegen EP
und/oder Rat) wegen rechtswidriger oder unterlassener
Rechtsakte (Artikel 263 und 265 AEU-Vertrag)

Vorabentscheidungsverfahren von Gerichten der
Mitgliedstaaten zur Klarung der Auslegung und der
Gultigkeit von Unionsrecht (Artikel 267 AEU-Vertrag)

Rechtsmittel gegen Entscheidungen des
Gerichts (Artikel 256 AEU-Vertrag)



http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/HTML/?uri=CELEX:12016M019
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/HTML/?uri=CELEX:12016E253
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/HTML/?uri=CELEX:12016E254
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/HTML/?uri=CELEX:12016E257
http://curia.europa.eu/jcms/jcms/Jo2_7024/de/
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/HTML/?uri=CELEX:12016E258
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/HTML/?uri=CELEX:12016E259
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/HTML/?uri=CELEX:12016E259
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/HTML/?uri=CELEX:12016E263
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/HTML/?uri=CELEX:12016E265
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/HTML/?uri=CELEX:12016E265
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/HTML/?uri=CELEX:12016E256

Der Gerichtshof besitzt die hochste richterliche Gewalt in allen Fragen des
Unionsrechts. Seine generelle Aufgabe wird dahin gehend umschrieben,
dass er ,die Wahrung des Rechts bei der Auslegung und Anwendung der
Vertrdage“ sichert.

Diese allgemeine Aufgabenumschreibung umfasst drei grundlegende Bereiche:

Kontrolle der Anwendung des Unionsrechts sowohl im Hinblick

auf das Verhalten der Organe der EU bei der Durchftihrung der
Vertragsvorschriften als auch im Hinblick auf die Erfullung der
Verpflichtungen aus dem Unionsrecht durch die Mitgliedstaaten und die
Einzelnen,

Auslegung des Unionsrechts und

Fortbildung des Unionsrechts.

Diese Aufgaben nimmt der Gerichtshof sowohl im Rahmen einer rechts-
beratenden als auch im Rahmen einer rechtsprechenden Funktion wahr.
Rechtsberatung betreibt er in Form der Erstellung verbindlicher Gutachten
zu Ubereinkommen, die die Union mit Drittstaaten oder internationalen Or-
ganisationen abschlieBen will. Ungleich gewichtiger ist jedoch seine Funkti-
on als rechtsprechendes Organ. Im Rahmen dieser Funktion nimmt der Ge-
richtshof Aufgaben wahr, die in den Rechtsordnungen der Mitgliedstaaten
auf verschiedene Gerichtszweige verteilt sind: So entscheidet der Gerichts-
hof als Verfassungsgericht bei Streitigkeiten zwischen den Unionsorganen
und bei der Kontrolle der RechtmaBigkeit der Unionsgesetzgebung, als Ver-
waltungsgericht bei der Uberpriifung der von der Europdischen Kommission
oder indirekt von den Behdrden der Mitgliedstaaten (auf der Grundlage von
Unionsrecht) gesetzten Verwaltungsakte, als Arbeits- und Sozialgericht bei
Fragen betreffend die Freizligigkeit und soziale Sicherheit der Arbeitneh-
mer sowie die Gleichbehandlung von Mann und Frau im Arbeitsleben, als
Finanzgericht bei Fragen betreffend die Gultigkeit und Auslegung der Be-
stimmungen der Richtlinien im Steuer- oder Zollrecht sowie als Zivilgericht
bei Schadensersatzklagen, bei der Auslegung der Regelungen Uber die An-
erkennung und die Vollstreckung gerichtlicher Entscheidungen in Zivil- und
Handelssachen.



Das Gericht

Die Anzahl der Verfahren beim Gerichtshof ist im Laufe der Zeit stetig an-
gewachsen. Sie wird weiter zunehmen, wenn man bedenkt, welches Kon-
fliktpotenzial mit den zahlreichen zur Verwirklichung des Binnenmarktes
verabschiedeten und in nationales Recht umgesetzten Richtlinien geschaf-
fen worden ist. Weitere Zweifelsfragen, die letztendlich vom Gerichtshof
beantwortet werden missen, sind bereits heute im Zusammenhang mit
dem Vertrag Uber die Europdische Union vorgezeichnet. Zur Entlastung des
Gerichtshofs wurde deshalb bereits 1988 ein weiteres Gericht eingerichtet.

DAS GERICHT
I

Zusammensetzung

zurzeit 44 Richter
wobei jeder Mitgliedstaat mindestens einen Richter stellen muss
einvernehmlich auf sechs Jahre von den Regierungen der Mitgliedstaaten ernannt

Nichtigkeits- und Untétigkeitsklagen Schadensersatzklagen

natdrlicher und juristischer Personen wegen wegen vertraglicher und auBervertraglicher
rechtswidriger oder unterlassener Unionsrechtsakte; Haftung (Artikel 268 und 340 Absatze 1 und
Klagen der Mitgliedstaaten gegen die 2 AEU-Vertrag)

Kommission und/oder den Rat in den Bereichen
Beihilfen, Antidumping und Durchfiihrungsbefugnisse
(Artikel 263 und 265 AEU-Vertrag)

Das Gericht ist kein neues Unionsorgan, sondern der Institution ,Gerichtshof
der EU“ eingegliedert. Gleichwohl ist es eigenstandig und auch organisa-
torisch vom Gerichtshof getrennt. Es verflgt Gber eine eigene Kanzlei und
eine eigene Verfahrensordnung. Zur Unterscheidung werden die Rechtssa-
chen des Gerichts mit einem ,T* (= Tribunal) gekennzeichnet (z. B. T-1/99),
wahrend die Rechtssachen des Gerichtshofs mit einem ,C“ (= Cour) verse-
hen sind (z. B. G-1/99).

Urspringlich nur flr einen begrenzten Kreis von Klagen zustandig, besitzt
das Gericht nunmehr folgende Zustandigkeiten:


http://curia.europa.eu/jcms/jcms/Jo2_7033/de/
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/HTML/?uri=CELEX:12016E263
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/HTML/?uri=CELEX:12016E265
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/HTML/?uri=CELEX:12016E268
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/HTML/?uri=CELEX:12016E340
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/HTML/?uri=CELEX:12016E340

Im ersten Rechtszug, d. h. unter der Rechtskontrolle durch den
Gerichtshof, ist das Gericht zustandig fur Nichtigkeits- und
Untatigkeitsklagen natirlicher und juristischer Personen gegen ein
Unionsorgan, Klagen der Mitgliedstaaten gegen die Kommission
und/oder den Rat in den Bereichen Beihilfen, Antidumping und
Durchfiihrungsbefugnisse, Entscheidungen aufgrund einer
Schiedsklausel, die in einem von der EU oder fir ihre Rechnung
abgeschlossenen Vertrag enthalten ist, sowie flir Schadensersatzklagen,
die gegen die EU gerichtet sind.

AuBerdem ist vorgesehen, dass dem Gericht in bestimmten
Sachgebieten auch die Zustandigkeit flir Vorabentscheidungsverfahren
Ubertragen werden kann; bisher ist von dieser Mdglichkeit aber noch
kein Gebrauch gemacht worden.

Die Europdische Zentralbank (Artikel 129 und 130 AEU-Vertraq)

Die Europdische Zentralbank (EZB) mit Sitz in Frankfurt a. M. steht im Zen-
trum der Wirtschafts- und Wdhrungsunion. Sie steuert die Geldmenge der
europaischen Wahrung ,Euro” und ist fiir die Stabilitéat dieser Wahrung ver-
antwortlich (Artikel 128 AEU-Vertraqg).

Damit die EZB diese Aufgabe wahrnehmen kann, wird ihre Unabhangigkeit
durch zahlreiche Bestimmungen garantiert. Weder die EZB noch die Zentral-
bank eines Mitgliedstaates dirfen bei der Wahrnehmung ihrer Befugnisse,
Aufgaben und Pflichten Weisungen von Unionsorganen, von Regierungen
der Mitgliedstaaten oder anderen Stellen entgegennehmen. Die Institutio-
nen der EU und die Regierungen der Mitgliedstaaten enthalten sich jeden
Versuchs der Einflussnahme (Artikel 130 AEU-Vertrag).

Unter dem Dach des Europdischen Zentralbanksystems (EZBS) sind die EZB
und die Zentralbanken der Mitgliedstaaten zusammengeschlossen (Arti-
kel 129 AEU-Vertrag). Das EZBS soll die Geldpolitik der Union festlegen und
ausfihren; es allein hat das Recht, die Ausgabe von Banknoten und Miinzen
in der Union zu genehmigen. Das EZBS soll auBerdem die offiziellen Wah-
rungsreserven der Mitgliedstaaten verwalten und dafiir Sorge tragen, dass
die Zahlungssysteme in der Union reibungslos funktionieren (Artikel 127
Absatz 2 AEU-Vertrag).



http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/HTML/?uri=CELEX:12016E129
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/HTML/?uri=CELEX:12016E130
https://europa.eu/european-union/about-eu/institutions-bodies/european-central-bank_de
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/HTML/?uri=CELEX:12016E128
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/HTML/?uri=CELEX:12016E130
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/HTML/?uri=CELEX:12016E129
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/HTML/?uri=CELEX:12016E129
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/HTML/?uri=CELEX:12016E127
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/HTML/?uri=CELEX:12016E127

Der Rechnungshof (Artikel 285 und 286 AEU-Vertrag)

Der Rechnungshof wurde am 22. Juli 1975 eingerichtet und hat seine Ar-
beit im Oktober 1977 in Luxemburg aufgenommen. Er ist inzwischen in
den Rang eines Organs der Union aufgestiegen (Artikel 13 EU-Vertrag). Er
besteht entsprechend der gegenwértigen Anzahl an Mitgliedstaaten aus
28 Mitgliedern. Die Ernennung erfolgt fir jeweils sechs Jahre durch den
Rat der EU, der eine gemé&B den Vorschlagen der Mitgliedstaaten erstell-
te Liste von Mitgliedern nach Anhdrung des Europdischen Parlaments mit
qualifizierter Mehrheit annimmt (Artikel 286 Absatz 2 AEU-Vertrag). Die
Mitglieder des Rechnungshofes wahlen aus ihrer Mitte den Prdsidenten des
Rechnungshofs flr die Dauer von drei Jahren; eine Wiederwahl ist moglich.

Der Rechnungshof hat die Aufgabe, die RechtmaBigkeit und Ordnungsge-
maBheit der Einnahmen und Ausgaben der EU zu prifen; auBerdem Uber-
zeugt er sich von der Wirtschaftlichkeit der Haushaltsfiihrung. Die eigentli-
che Waffe des Rechnungshofes ist die Offentlichkeitswirkung. Die Ergebnisse
seiner Kontrolltatigkeit werden nach Abschluss eines jeden Haushaltsjahres
in einem Jahresbericht zusammengestellt, der im Amtsblatt der Europdi-
schen Union verdffentlicht und auf diese Weise der europdischen Offentlich-
keit zuganglich gemacht wird. Dariber hinaus kann er jederzeit in Sonder-
berichten zu bestimmten Gegenstanden Stellung nehmen, die ebenfalls im
Amtsblatt der Europdischen Union verdffentlicht werden.

Beratende Einrichtungen

Der Wirtschafts- und Sozialausschuss (Artikel 301 AEU-Vertrag)

Der Wirtschafts- und Sozialausschuss sorgt dafir, dass die verschiedenen
Gruppen des wirtschaftlichen und sozialen Lebens, insbesondere Arbeitge-
ber und Arbeitnehmer, Landwirte, Verkehrsunternehmer, Kaufleute, Hand-
werker, die freien Berufe und die Leiter von kleinen und mittleren Unter-
nehmen institutionell in der EU vertreten sind. Auch den Verbrauchern, den
Umweltschitzern und dem Verbandswesen wird durch den Ausschuss Gel-
tung verschafft.

Der Ausschuss besteht aus 350 Mitgliedern (Beratern), die aus den repra-
sentativsten einzelstaatlichen Organisationen stammen. |hre Ernennung
erfolgt fur finf Jahre durch den Rat der EU, der eine gemal den Vorschla-
gen der einzelnen Mitgliedstaaten erstellte Liste annimmt.


http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/HTML/?uri=CELEX:12016E285
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/HTML/?uri=CELEX:12016E286
https://europa.eu/european-union/about-eu/institutions-bodies/european-court-auditors_de
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/HTML/?uri=CELEX:12016M013
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/HTML/?uri=CELEX:12016E286
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/HTML/?uri=CELEX:12016E308
https://europa.eu/european-union/about-eu/institutions-bodies/european-economic-social-committee_de

Die Verteilung unter den Landern hat folgendes Aussehen:

Deutschland, Frankreich, Italien, Vereinigtes Konigreich 24
Polen, Spanien 21
Rumanien 15

Belgien, Bulgarien, Griechenland, Niederlande, Osterreich, Portugal,
Schweden, Tschechische Republik, Ungarn 12

Danemark, Finnland, Irland, Kroatien, Litauen, Slowakei

Lettland, Slowenien

Estland

u 00| NV

Luxemburg, Malta, Zypern

Die Berater sind in drei Gruppen unterteilt (Arbeitgeber, Arbeitnehmer, Ver-
treter der Zivilgesellschaft). Die Ausarbeitung der im Plenum zu verabschie-
denden Stellungnahmen obliegt den ,Fachgruppen®. Uberdies arbeitet der
Ausschuss eng mit den parlamentarischen Ausschiissen und Fachgruppen
des Europaischen Parlaments zusammen.

Der Ausschuss muss in bestimmten Féllen im Gesetzgebungsverfahren an-
gehdrt werden. AuBerdem gibt er aus eigener Initiative Stellungnahmen ab.
Die Stellungnahmen des Ausschusses verkdrpern eine Synthese von mitun-
ter recht stark voneinander abweichenden Ausgangspositionen. Sie sind fir
die Europaische Kommission und den Rat der EU deshalb duBerst nitzlich,
weil Letztere auf diese Weise erfahren, welche Anpassungen die von einem
Vorschlag unmittelbar betroffenen Kreise wiinschen.

Der Ausschuss der Regionen (Artikel 305 AEU-Vertrag)

Als weiteres Konsultationsorgan ist durch den Vertrag tber die Griindung
der EU (Vertrag von Maastricht) neben dem bereits bestehenden Europadi-
schen Wirtschafts- und Sozialausschuss der ,Ausschuss der Regionen“ ge-
schaffen worden. Dieser Ausschuss ist ebenso wenig wie der Wirtschafts-
und Sozialausschuss ein Organ der EU im eigentlichen Sinne, da er nur
beratende Aufgaben wahrnimmt. Ihm obliegt es nicht — wie den Organen



http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/HTML/?uri=CELEX:12016E305
https://europa.eu/european-union/about-eu/institutions-bodies/european-committee-regions_de

der EU (Europdisches Parlament, Europdischer Rat, Rat der EU, Europai-
sche Kommission, Gerichtshof, Rechnungshof, Europaische Zentralbank) -,
die der Union zugewiesenen Aufgaben in rechtlich verbindlicher Weise
durchzufihren.

Der Ausschuss der Regionen besteht, wie der Wirtschafts- und Sozialaus-
schuss, aus 350 Mitgliedern. Dabei handelt es sich um Vertreter der regiona-
len und lokalen Autoritdten der Mitgliedstaaten, die ein aus Wahlen hervor-
gegangenes Mandat ihrer Gebietskorperschaft innehaben oder gegentber
einer gewahlten Versammlung politisch verantwortlich sein missen.

Seine Anhérung durch Rat oder die Kommission ist in einigen Fallen verbind-
lich vorgeschrieben (,obligatorische Anhérung“), und zwar insbesondere in
den Bereichen Bildung, Kultur, Gesundheitswesen, Ausbau der transeuro-
pdischen Netze, Verkehrs-, Telekommunikations- und Energieinfrastruktur,
wirtschaftlicher und sozialer Zusammenhalt, Beschaftigungspolitik und So-
zialgesetzgebung. Dariiber hinaus wird der Ausschuss der Regionen vom
Rat regelmaBig auch ohne rechtliche Verpflichtung zu den verschiedensten
Gesetzgebungsvorhaben konsultiert (,fakultative Anhérung®).

Die Europaische Investitionsbank (Artikel 308 AEU-Vertraqg)

Als Finanzierungsinstitut fir eine ,ausgewogene und reibungslose Entwick-
lung” der EU steht der Union die Europdische Investitionsbank mit Sitz in
Luxemburg zur Verfligung. Sie soll in allen Wirtschaftszweigen Darlehen
und Burgschaften gewahren, insbesondere zur ErschlieBung unterentwickel-
ter Gebiete, zur Modernisierung oder Umstellung von Unternehmen oder zur
Schaffung neuer Arbeitspldtze sowie fiir Vorhaben, die im gemeinsamen
Interesse mehrerer Mitgliedstaaten liegen.



Bitte aktivieren mit "http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/HTML/?uri=CELEX:12016E308
http://europa.eu/european-union/about-eu/institutions-bodies/european-investment-bank_de




SORDNUNG
AISCHEN

Die soeben beschriebene ,Verfassung“ der EU, insbesondere ihre Grundwer-
te, bleiben zundchst noch sehr abstrakt und bedtrfen der weiteren Konkre-
tisierung durch Unionsrecht. Deshalb ist die EU auch in zweifacher Hinsicht
ein Phanomen des Rechts: Sie ist eine Schopfung des Rechts und sie ist eine
Union durch das Recht.

Die EU als eine Schiopfung des Rechts und eine Union
durch das Recht

Das entscheidend Neue, was die EU gegeniber friheren Versuchen aus-
zeichnet, Europa zu einigen, ist, dass nicht Gewalt oder Unterwerfung als
Mittel eingesetzt werden, sondern die Kraft des Rechts. Denn nur eine auf
freier Entscheidung beruhende Einheit hat Aussicht auf Bestand - eine Ein-
heit, die sich auf die fundamentalen Wertvorstellungen wie Freiheit und
Gleichheit griindet und durch das Recht bewahrt und verwirklicht wird.
Auf dieser Einsicht beruhen die Grindungsvertrage als Schopfungsakte
der Europdischen Union.

Die EU ist aber nicht nur eine Schépfung des Rechts, sondern verfolgt ihre
Ziele auch allein mit den Mitteln des Rechts. Sie ist eine Union durch das
Recht. Nicht die Starke der Macht regelt das wirtschaftliche und sozia-
le Zusammenleben der Volker der Mitgliedstaaten, sondern das Recht der
Union. Das Unionsrecht ist die Basis des institutionellen Systems. Es legt
die Verfahren fir die Beschlussfassung der Unionsorgane fest und regelt
deren Verhaltnis untereinander. Es stellt den Organen in den Verordnun-
gen, Richtlinien und Beschlissen Handlungsmaoglichkeiten zur Verfligung,
in denen Rechtsakte mit verbindlicher Wirkung fir die Mitgliedstaaten und
fur ihre Birger erlassen werden konnen. Damit wird auch der Einzelne zum
Trager der Union. lhre Rechtsordnung beeinflusst sein tagliches Leben in
immer starker werdendem MaBe unmittelbar. Sie verleiht ihm Rechte und
erlegt ihm Pflichten auf, sodass er als Staatsbiirger und als Unionsblrger



Rechtsordnungen verschiedener Abstufung unterworfen ist, so wie das aus
den bundesstaatlichen Verfassungen bekannt ist. Wie jede Rechtsordnung
stellt auch die Rechtsordnung der EU ein geschlossenes Rechtsschutz-
system fir die Auseinandersetzungen dber das Unionsrecht und fiir seine
Durchsetzung zur Verftigung. Das Unionsrecht bestimmt auch das Verhalt-
nis zwischen der EU und den Mitgliedstaaten. Die Mitgliedstaaten missen
alle geeigneten MaBnahmen treffen, um die Pflichten zu erfiillen, die sich
aus den Vertragen oder aus Handlungen der Unionsorgane ergeben. lhnen
obliegt es, das Wirken der EU zu erleichtern und alles zu unterlassen, was
die Verwirklichung der Vertragsziele gefédhrden konnte. Die Mitgliedstaaten
haften gegentber den Unionsblirgern fir alle Schaden, die durch Verletzun-
gen des Unionsrechts verursacht worden sind.

Die Rechtsquellen des Unionsrechts

Der Begriff ,Rechtsquelle* hat eine zweifache Bedeutung: In seiner ur-
springlichen Wortbedeutung umschreibt er den Entstehungsgrund des
Rechts, d. h. die Motivation zur Schaffung des Rechts. In diesem Sinne ware
Rechtsquelle des Unionsrechts der Wille, den Frieden zu bewahren und ein
besseres Europa im Wege wirtschaftlicher Verflechtung zu schaffen - bei-
des Momente, denen die EU ihre Existenz zu verdanken hat. Im juristischen
Sprachgebrauch wird unter dem Begriff ,Rechtsquelle“ dagegen die Her-
kunft und Verankerung des Rechts verstanden.

Die Griindungsvertréige der EU als primdres Unionsrecht

Als erste Rechtsquelle sind die Grindungsvertrédge der EU, einschlieBlich der
ihnen beigefligten Anhange, Anlagen und Protokolle sowie deren spatere
Ergénzungen und Anderungen zu nennen. Diese Griindungsvertrége sowie
die dazu ergangenen Ergdnzungen und Anderungen in Gestalt vor allem
der Vertrage von Maastricht, Amsterdam, Nizza und Lissabon sowie der
verschiedenen Beitrittsvertrage enthalten die grundlegenden Rechtssatze
Uber die Zielsetzungen, Uber die Organisation und Uber die Funktionswei-
se der EU sowie Teile des Wirtschaftsrechts. Das gilt auch fiir die Charta
der Grundrechte der Europaischen Union, die seit Inkrafttreten des Vertrags
von Lissabon den Vertragen rechtlich gleichrangig ist (Artikel 6 Absatz 1
EU-Vertrag). Sie geben damit die verfassungsrechtlichen Rahmenbedingun-
gen der EU vor, die von den dazu eigens mit legislativen und administrativen
Befugnissen ausgestatteten Unionsorganen im Unionsinteresse auszufillen



http://eur-lex.europa.eu/collection/eu-law/treaties/treaties-founding.html?locale=de
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/HTML/?uri=CELEX:12016M006
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/HTML/?uri=CELEX:12016M006

Rechtsquellen des Unionsrechts

(1)

PRIMARES
RECHT

(2)

VOLKERRECHTS-
ABKOMMEN
DER EU

(3)

SEKUNDARES
RECHT

(4)

ALLGEMEINE
RECHTSGRUNDSATZE

(5)

UBEREINKOMMEN
ZWISCHEN DEN
MITGLIEDSTAATEN

Unionsvertréage,
Charta der Grundrechte

Allgemeine (Verfassungs-)
Rechtsgrundsatze

Rechtsakte mit Gesetzescharakter
Verordnungen

Richtlinien

Beschliisse

Rechtsakte ohne Gesetzescharakter
Einfache Rechtsakte

Delegierte Rechtsakte
Durchfiihrungsrechtsakte

Unverbindliche Rechtsakte
Empfehlungen und Stellungnahmen

Handlungen, die keine Rechtsakte sind
Interinstitutionelle Vereinbarungen

EntschlieBungen, Erklarungen,
Aktionsprogramme

Vélkerrechtliche Ubereinkommen

Beschliisse der im Rat vereinigten
Vertreter der Regierungen der
Mitgliedstaaten



sind. Als unmittelbar von den Mitgliedstaaten selbst geschaffenes Recht
werden diese Rechtssatze im juristischen Sprachgebrauch als primdres Uni-
onsrecht bezeichnet.

Die Rechtsakte der EU als sekunddres Unionsrecht

Das in Auslibung der den Unionsorganen lbertragenen Befugnisse geschaf-
fene Recht nennt man sekunddres Unionsrecht, die zweite wichtige Rechts-
guelle der EU.

Es besteht aus Rechtsakten mit Gesetzescharakter (,Gesetzgebungs-
akte“), Rechtsakten ohne Gesetzescharakter (einfache Rechtsakte, dele-
gierte Rechtsakte, Durchfiihrungsrechtsakte), unverbindlichen Rechtsakten
(Stellungnahmen, Empfehlungen) sowie sonstigen Handlungen, die keine
Rechtsakte sind (z. B. Interinstitutionelle Vereinbarungen, EntschlieBungen,
Mitteilungen, Aktionsprogramme). Als ,Gesetzgebungsakte“ gelten dabei
solche Rechtsakte, die im ordentlichen oder besonderen Gesetzgebungs-
verfahren erlassen worden sind (Artikel 289 AEU-Vertraq). Die ,delegierten
Rechtsakte” (Artikel 290 AEU-Vertrag) sind Rechtsakte ohne Gesetzescha-
rakter, aber mit allgemeiner und verbindlicher Geltung, mit denen Anderun-
gen oder Ergénzungen bestimmter nicht wesentlicher Vorschriften eines Ge-
setzgebungsakts vorgenommen werden konnen. Dies geschieht durch die
Kommission, die hierzu in einem Gesetzgebungsakt ausdrlicklich ermach-
tigt werden muss. Fiur den Fall, dass fiir die Durchfiihrung verbindlicher
Rechtsakte der EU einheitliche Bedingungen festgelegt werden muissen, ge-
schieht dies durch entsprechende Durchfiihrungsrechtsakte, die in der Regel
von der Kommission, ausnahmsweise auch durch den Rat der EU erlassen
werden (Artikel 291 AEU-Vertraqg). In Form von unverbindlichen Rechtsak-
ten kénnen die Unionsorgane Empfehlungen und Stellungnahmen abgeben.
SchlieBlich gibt es eine ganze Reihe von ,Handlungen, die keine Rechtsakte
sind, die es den Unionsorganen erméglichen, unverbindliche AuBerungen
und Verlautbarungen abzugeben, oder die das Innenleben der EU oder ihrer
Organe regeln, wie dies etwa der Fall ist bei den einvernehmlichen Regelun-
gen oder interinstitutionelle Vereinbarungen zwischen den Organen oder bei
den Geschaftsordnungen der Organe.

Die Rechtsakte mit und ohne Gesetzgebungscharakter kdnnen ganz unter-
schiedliche Formen annehmen. Die wichtigsten Handlungsformen sind in ei-
nem Katalog aufgezahlt und definiert (Artikel 288 AEU-Vertrag). Er enthalt
als verbindliche Rechtshandlungsformen Verordnungen, Richtlinien und Be-
schlisse. Als unverbindliche Rechtshandlungsformen enthélt dieser Katalog
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Empfehlungen und Stellungnahmen. Dieser Katalog ist aber keineswegs
erschopfend. Vielmehr gibt es noch eine ganze Reihe weiterer Handlungs-
formen, die nicht in den Katalog eingeordnet werden kénnen. Dazu geho-
ren etwa EntschlieBungen, Erkldarungen, Aktionsprogramme oder Wei3- und
Grinbticher. Die Unterschiede zwischen den verschiedenen Handlungsfor-
men hinsichtlich des Verfahrens ihres Erlasses, ihrer Rechtswirkungen und
des Kreises ihrer Adressaten sind erheblich; auf diese Unterschiede wird
deshalb spéter in einem gesonderten, dem ,Handlungsinstrumentarium®
der Union gewidmeten Kapitel eingegangen.

Die Schaffung des sekunddren Unionsrechts erfolgt allmdhlich und fort-
schreitend. Durch seinen Erlass wird das primére Unionsrecht, das durch die
Unionsvertrdge gebildet wird, mit Leben erfllt und die europdische Rechts-
ordnung im Laufe der Zeit verwirklicht und vervollstandigt.

Vélkerrechtliche Abkommen der Union

Diese dritte Rechtsquelle hangt mit der Rolle der EU auf internationaler Ebe-
ne zusammen. Als einer der Anziehungspunkte in der Welt kann Europa sich
nicht darauf beschranken, nur seine eigenen inneren Angelegenheiten in die
Hand zu nehmen, sondern muss sich vor allem auch um seine wirtschaftli-
chen, sozialen und politischen Beziehungen zu anderen Landern in der Welt
bemuhen. Zu diesem Zweck schlieBt die EU mit den ,Nichtmitgliedstaaten”
der EU (sog. Drittlandern) und anderen internationalen Organisationen vol-
kerrechtliche Abkommen, von denen folgende Abkommen besondere Er-
wahnung verdienen:

Assoziierungsabkommen

Die Assoziierung geht tber die Regelung rein handelspolitischer Fragen weit
hinaus und ist auf eine enge wirtschaftliche Kooperation mit weitreichen-
der finanzieller Unterstiitzung des Vertragspartners durch die EU ausge-
richtet (Artikel 217 AEU-Vertraqg). Zu unterscheiden sind drei Formen von
Assoziierungsabkommen:

Abkommen zur Aufrechterhaltung der besonderen Bindungen einiger
Mitgliedstaaten der EU zu Drittldndern

Anlass fir die Schaffung des Instruments der Assoziierung waren
insbesondere die auBereuropdischen Lander und Gebiete, die mit Belgi-
en, Danemark, Frankreich, Italien, den Niederlanden und dem Vereinigten
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Norwegen (hier ein Blick auf den
Geirangerfjord, Provinz Mare og
Romsdal) gehort zum Europdischen
Wirtschaftsraum, der auBerdem
Island und Liechtenstein sowie die
28 Mitgliedstaaten der EU umfasst.
Im Europdischen Wirtschaftsraum
gelten die vier Freiheiten des Waren-,
Personen-, Dienstleistungs- und
Kapitalverkehrs.




Konigreich als deren ehemalige Kolonien besonders enge Wirtschaftsbezie-
hungen unterhielten. Da die Einfihrung eines gemeinsamen AuBenzolls in
der EU den Handelsaustausch mit diesen Gebieten erheblich gestért hatte,
waren Sonderregelungen notwendig. Ziel der Assoziierung dieser Lénder
und Hoheitsgebiete ist deshalb die Férderung ihrer wirtschaftlichen und
sozialen Entwicklung und die Herstellung enger Wirtschaftsbeziehungen
zwischen ihnen und der gesamten Union (Artikel 198 AEU-Vertrag). So be-
stehen eine ganze Reihe von Praferenzregelungen, die die Einfuhren von
Waren aus diesen Landern und Hoheitsgebieten zu einem ermaBigten oder
gar keinen Zollsatz ermoglichen. Die finanzielle und technische Hilfe der
EU wird Uber den Europdischen Entwicklungsfonds abgewickelt. Das in der
Praxis mit Abstand wichtigste Ubereinkommen ist das EU-AKP-Partner-
schaftsabkommen, das die EU mit 70 Staaten Afrikas, der Karibik und des
Pazifiks verbindet. Dieses Abkommen wird zurzeit in regional gegliederte
Wirtschaftliche Partnerschaftsabkommen Gberfiihrt, das den AKP-Staaten
schrittweise freien Zugang zum europdischen Binnenmarkt gewahrt.

Abkommen zur Vorbereitung eines méglichen Beitritts und zur
Bildung einer Zollunion

Daneben wird die Assoziierung auch zur Vorbereitung eines mdéglichen Beitritts
eines Landes zur EU eingesetzt. Sie ist gleichsam eine Vorstufe des Beitritts,
auf der eine Annaherung der wirtschaftlichen Bedingungen eines Beitrittskan-
didaten an die EU angestrebt wird. Diese Strategie wird gegenwartig fur die
Lander des westlichen Balkans (Albanien, Bosnien und Herzegowina, Serbien,
Montenegro, Kosovo) verfolgt. Hier wird der Beitrittsprozess flankiert durch den
erweiterten Stabilisierungs- und Assoziierungsprozess (SAP), der den Ubergrei-
fenden Rahmen fiir die Heranfiihrung der westlichen Balkanldnder an die EU
bis hin zu einem kiinftigen Beitritt bildet. Der SAP verfolgt drei Ziele: 1. Sta-
bilisierung und schnellen Wechsel zu einer funktionierenden Marktwirtschaft,
2. Forderung von regionaler Kooperation und 3. Aussicht auf eine Mitgliedschaft
in der EU. Der SAP basiert auf einer fortschreitenden Partnerschaft, bei der
die EU Handelszugestandnisse, wirtschaftliche und finanzielle Unterstiitzung
sowie eine vertragliche Bindung in Gestalt von Stabilisierungs- und Assoziie-
rungsabkommen anbietet. Jedes Land muss konkrete Fortschritte im Rahmen
des SAP machen, um den Anforderungen einer eventuellen Mitgliedschaft zu
gentigen. In jahrlichen Berichten wird der Fortschritt der westlichen Balkanlan-
der in Richtung einer moglichen EU-Mitgliedschaft bewertet.
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Das Abkommen tiber den Européischen Wirtschaftsraum (EWR)

Das Abkommen dber den EWR erschlie3t den (brig gebliebenen EFTA-Staa-
ten (Island, Liechtenstein, Norwegen) den EU-Binnenmarkt und stellt durch
die Ubernahmeverpflichtung von beinahe zwei Dritteln des Unionsrechts
eine sichere Grundlage fir einen maoglichen spateren Beitritt dieser Lander
zur EU dar. Innerhalb des EWR soll auf der Grundlage des Bestandes an pri-
marem und sekundarem Unionsrecht (,unionsrechtlicher Besitzstand“) der
freie Waren-, Personen-, Dienstleistungs- und Kapitalverkehr verwirklicht,
eine einheitliche Wettbewerbs- und Beihilfenordnung statuiert sowie die Zu-
sammenarbeit im Bereich der horizontalen und flankierenden Politiken (z. B.
Umweltschutz, Forschung und Entwicklung, Bildung) vertieft werden.

Kooperationsabkommen

Nicht so weit wie die Assoziierungsabkommen gehen die Kooperations-
abkommen, die allein auf eine intensive wirtschaftliche Zusammenarbeit
gerichtet sind. Solche Abkommen verbinden die EU u. a. mit den Maghreb-
Staaten (Algerien, Marokko und Tunesien), den Maschrik-Staaten (Agypten,
Jordanien, Libanon und Syrien) und mit Israel.

Handelsabkommen

SchlieBlich gibt es eine Vielzahl von Handelsabkommen, die mit einzelnen
Drittstaaten, Gruppen von Drittstaaten oder im Rahmen internationaler
Handelsorganisationen auf zoll- und handelspolitischem Gebiet abge-
schlossen werden. Die wichtigsten internationalen Handelsabkommen sind
das ,Ubereinkommen zur Griindung der Welthandelsorganisation” (World
Trade Organisation — WTO) und die in seinem Rahmen abgeschlossenen
multilateralen Handelsabkommen, von denen als die wichtigsten zu nennen
sind: das ,General Agreement on Tariffs and Trade” (GATT 1994), der ,An-
tidumping- und Subventionskodex”, das ,Allgemeine Ubereinkommen (iber
den Handel mit Dienstleistungen” (GATS), das , Ubereinkommen iiber handel-
spolitische Aspekte der Rechte des geistigen Eigentums” (TRIPS) sowie die
,Vereinbarung Uber Regeln und Verfahren zur Beilegung von Streitigkeiten®.
Daneben haben in immer starkerem MaBe bilaterale Freihandelsabkommen
gegeniber den multilateralen Abkommen an Boden gewonnen. Aufgrund
der enormen Schwierigkeiten, etwa im Rahmen der WTO, multilaterale Li-
beralisierungsabkommen zu schlieBen, haben sich alle groen Handelsnati-
onen, darunter auch die EU, dem Abschluss bilateraler Freihandelsabkom-
men zugewendet. Jingste Beispiele sind der erfolgreiche Abschluss der
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Verhandlungen mit Kanada (CETA - Comprehensive Economic and Trade
Agreement = Umfassendes Wirtschafts- und Handelsabkommen) und Sin-
gapur sowie die laufenden Verhandlungen mit den USA (TTIP — Transat-
lantik Trade and Investment Partnership = Transatlantische Handels- und
Investitionspartnerschaft) und Japan.

Ungeschriebene Rechtsquellen

Den bisher aufgefiihrten Rechtsquellen der Union ist gemeinsam, dass es
sich dabei um geschriebenes Unionsrecht handelt. Wie jede andere Rechts-
ordnung auch kann die Rechtsordnung der EU aber nicht ausschlieBlich aus
geschriebenen Normen bestehen, weil jede Rechtsordnung Liicken aufweist,
die durch ungeschriebenes Recht auszufillen sind.

Allgemeine Rechtsgrundsdtze

Ungeschriebene Quellen des Unionsrechts sind zundchst die allgemeinen
Rechtsgrundsétze. Dabei handelt es sich um Normen, die die elementaren
Vorstellungen von Recht und Gerechtigkeit zum Ausdruck bringen, denen
jede Rechtsordnung verpflichtet ist. Das geschriebene Unionsrecht, das im
Wesentlichen nur wirtschaftliche und soziale Sachverhalte regelt, kann die-
se Verpflichtung nur zum Teil erfiillen, sodass die allgemeinen Rechtsgrund-
satze eine der wichtigsten Rechtsquellen der Union darstellen. Durch sie
konnen die vorhandenen Liicken geschlossen oder das bestehende Recht
durch Auslegung im Sinne des Gerechtigkeitsprinzips fortentwickelt werden.

Die Verwirklichung der Rechtsgrundsatze erfolgt durch die Rechtsanwen-
dung, insbesondere durch die Rechtsprechung des Gerichtshofs im Rahmen
der ihm Ubertragenen Aufgabe, ,die Wahrung des Rechts bei der Auslegung
und Anwendung des Vertrags zu sichern®. Bezugspunkte fir die Ermittlung
der allgemeinen Rechtsgrundsatze sind vornehmlich die gemeinsamen
Rechtsgrundsétze der Rechtsordnungen der Mitgliedstaaten. Sie liefern das
Anschauungsmaterial, aus dem die fir die Losung eines Problems notwen-
dige Rechtsregel auf EU-Ebene entwickelt wird.

Zu diesen allgemeinen Rechtsgrundsatzen gehéren etwa neben den Verfas-
sungsgrundsdtzen der Eigenstandigkeit, der unmittelbaren Anwendbarkeit
und des Vorrangs des Unionsrechts auch die Gewahrleistung der Grund-
rechte (jedenfalls fiir Polen und das Vereinigte Konigreich, die aufgrund ei-
nes ,0pting out“ nicht der Charta der Grundrechte unterliegen), der Grund-
satz der VerhaltnismaBigkeit (der inzwischen aber eine positiv-rechtliche
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Regelung in Artikel 5 Absatz 4 EU-Vertrag erfahren hat), der Vertrauens-
schutzgrundsatz, der Grundsatz des rechtlichen Gehérs oder der Grundsatz
der Haftung der Mitgliedstaaten fir Verletzungen des Unionsrechts.

Gewohnheitsrecht

Zum ungeschriebenen Unionsrecht zahlt daneben auch das Gewohnheits-
recht. Darunter versteht man durch Ubung und Rechtsiiberzeugung ent-
standenes Recht, das primares oder sekundares Recht erganzt oder andert.
Die Mdglichkeit der Existenz solchen Unionsgewohnheitsrechts wird grund-
satzlich anerkannt. Die tatsdchliche Herausbildung von Gewohnheitsrecht
unterliegt auf der Ebene des Unionsrechts allerdings wesentlichen Grenzen.
Eine erste Grenze ergibt sich aus der Existenz eines speziellen Verfahrens
zur Vertragsdnderung (Artikel 54 EU-Vertrag). Dadurch wird zwar die Her-
ausbildung von Gewohnheitsrecht nicht schlechthin ausgeschlossen, jedoch
verschérft diese Tatsache die Anforderungen, die an den Nachweis einer lang
andauernden Ubung und einer entsprechenden Rechtsiiberzeugung zu stellen
sind. Eine weitere Grenze ergibt sich fir die Herausbildung von Gewohnheits-
recht durch die Unionsorgane aus dem Umstand, dass jedes Organhandeln
seinen Geltungsgrund ausschlieBlich in den Unionsvertragen findet, nicht
jedoch aufgrund ihres tatsdchlichen Verhaltens und eines entsprechenden
Rechtsbindungswillens. Daraus folgt, dass Gewohnheitsrecht im Range von
Vertragsrecht in keinem Fall von den Unionsorganen, sondern allenfalls von
den Mitgliedstaaten unter den soeben beschriebenen verschéarften Bedin-
gungen ausgehen kann. Verfahren und Rechtsiiberzeugungen der Unionsor-
gane konnen allerdings im Rahmen der Auslegung der von diesen Organen
geschaffenen Rechtssatze herangezogen werden, wodurch unter Umstanden
die rechtliche und tatsachliche Tragweite des betreffenden Rechtsaktes ge-
andert wird. Allerdings sind auch hierbei die durch das primdre Unionsrecht
vorgegebenen Voraussetzungen und Grenzen zu beachten.

Absprachen und Abkommen zwischen den Mitgliedstaaten der EU

Als letzte Rechtsquelle der EU sind die Absprachen zwischen den Mitglied-
staaten zu nennen. Diese werden zum einen getroffen, wenn es um die
Regelung von Fragen geht, die zwar in einem engen Zusammenhang zur
Tatigkeit der EU stehen, fur die den Unionsorganen aber keine Kompetenz
Ubertragen worden ist (Beispiel: Vertrag tiber Stabilitat, Koordinierung und
Steuerung in der Wirtschafts- und Wéahrungsunion, ,Fiskalpakt 2012“ der
ohne das Vereinigte Kénigreich und die Tschechische Republik geschlossen
wurde). Zum anderen existieren echte volkerrechtliche Abkommen zwischen
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den Mitgliedstaaten, mit denen insbesondere die territoriale Beschranktheit
nationaler Regelungen Gberwunden und einheitliches Recht auf Ebene der
Union geschaffen werden soll. Dies ist vor allem von Bedeutung im Bereich
des internationalen Privatrechts (Beispiel: Ubereinkommen iiber das auf
vertragliche Schuldverhaltnisse anzuwendende Recht (1980)).

Das Handlungsinstrumentarium der EU

Das System von Unionsrechtsakten war bei der Griindung der EU neu zu
,erfinden”. Dabei stellte sich vor allem die Frage, welcher Art diese Rechts-
akte sein und welche Wirkung sie haben sollten. Hierbei war zu bedenken,
dass die Organe einerseits imstande sein sollten, in wirksamer Weise, d. h.
ohne auf den guten Willen der Mitgliedstaaten angewiesen zu sein, die un-
terschiedlichen und ungleichen wirtschaftlichen, sozialen und nicht zuletzt
okologischen Bedingungen in den Mitgliedstaaten auszugleichen, damit al-
len Birgern der Union die bestmoglichen Lebensbedingungen geschaffen
werden konnten. Andererseits sollte aber in die nationalen Rechtsordnun-
gen nicht mehr eingegriffen werden als notig. Das gesamte Rechtshand-
lungs- und Rechtsetzungssystem der EU ist daher von dem Grundsatz ge-
pragt, dass dort, wo eine auch in den Einzelheiten fir alle Mitgliedstaaten
gemeinsame Regelung erforderlich ist, die Ersetzung nationaler Regelungen
durch Unionsakte erfolgen muss, dass aber dort, wo diese Notwendigkeit
nicht besteht, auf die bestehenden Rechtsordnungen der Mitgliedstaaten
gebihrend Ricksicht genommen werden sollte.

Vor diesem Hintergrund wurde ein Handlungsinstrumentarium entwickelt,
das den Unionsorganen die Einwirkung auf die nationalen Rechtsordnungen
in unterschiedlichem AusmaB ermdglicht. Die scharfste Form ist dabei die
Verdrangung nationaler Regelungen durch Unionsnormen. Es folgen die Uni-
onsnormen, mit denen die Unionsorgane nur indirekt auf die Rechtsordnun-
gen der Mitgliedstaaten einwirken. Weiterhin besteht die Mdoglichkeit, zur Re-
gelung eines konkreten Einzelfalls MaBnahmen gegeniiber einem namentlich
bezeichneten oder bestimmbaren Adressaten zu treffen. SchlieBlich sind auch
solche Rechtshandlungen vorgesehen, die keine verbindlichen Anordnungen
gegeniber den Mitgliedstaaten oder den Unionsbiirgern enthalten.

Betrachtet man die Rechtshandlungen unter dem Gesichtspunkt, an wen
sie sich richten und welche Wirkungen sie in den Mitgliedstaaten entfalten,
lasst sich das System der Rechtshandlungen der EU ausgehend von Arti-
kel 288 AEU-Vertrag wie folgt darstellen:
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System der Rechtshandlungen der EU

Verordnungen

Richtlinien

Beschliisse |

Beschliisse Il

Empfehlungen

Stellung-
nahmen

ADRESSATEN

Alle Mitgliedstaaten,
natirliche und
juristische Personen

Alle oder bestimmte
Mitgliedstaaten

An Adressaten gerichtet:
- alle oder bestimmte
Mitgliedstaaten
- bestimmte natiirliche
oder juristische Personen

Nicht an bestimmte
Adressaten gerichtet

Alle oder bestimmte
Mitgliedstaaten,
andere EU-Organe,
Einzelpersonen

Alle oder bestimmte
Mitgliedstaaten,
andere EU-Organe

Unbestimmter
Adressatenkreis

Unmittelbar
anwendbar und in allen
Teilen verbindlich

Hinsichtlich des
vorgegebenen Ergebnisses
verbindlich; nur unter
besonderen Voraussetzungen
unmittelbar anwendbar

Unmittelbar anwendbar und

in allen Teilen verbindlich

In allen Teilen verbindlich

Unverbindlich

Unverbindlich



Die Verordnungen als ,,Unionsgesetze”

Die Rechtsakte, mit denen die Unionsorgane am tiefsten in die nationalen
Rechtsordnungen eingreifen kdnnen, sind die Verordnungen. Zwei im inter-
nationalen Recht durchaus ungewéhnliche Eigenschaften zeichnen sie aus:

ihr Unionscharakter, das heiBt ihre Eigenart, ohne Riicksicht auf
Staatsgrenzen in der ganzen Union gleiches Recht zu setzen und in
allen Mitgliedstaaten einheitlich und vollstandig zu gelten. So ist es den
Mitgliedstaaten etwa verwehrt, die Bestimmungen einer Verordnung
unvollstdandig anzuwenden oder unter ihnen eine Auswahl zu treffen,
um auf diese Weise Regelungen, denen sich ein Mitgliedstaat im
Beschlussverfahren bereits widersetzt hat oder die gewissen nationalen
Interessen zuwiderlaufen, auszuschalten. Auch ist es dem Mitgliedstaat
nicht maglich, sich der Verbindlichkeit der Verordnungsbestimmungen
unter Hinweis auf Regelungen und Ubungen des innerstaatlichen Rechts
zu entziehen;

ihre unmittelbare Anwendbarkeit, womit zum Ausdruck gebracht
wird, dass Verordnungen ohne einen besonderen staatlichen
Anwendungsbefehl gleiches Recht setzen und den Unionsbiirgern
unmittelbare Rechte verleihen oder Pflichten auferlegen. Die
Mitgliedstaaten, einschlieBlich ihrer Organe, Gerichte und Behérden,
sowie alle Personen, die vom persénlichen Anwendungsbereich der
Verordnung erfasst werden, sind unmittelbar an das Unionsrecht
gebunden und haben es ebenso zu beachten wie nationales Recht.

Die Ahnlichkeiten dieser Rechtsakte mit den Gesetzen des nationalen Rechts
sind unlibersehbar. Soweit sie unter Mitentscheidung des Europaischen Par-
laments erlassen werden (im sog. ordentlichen Gesetzgebungsverfahren -
dazu mehr im nachsten Kapitel), werden sie als Gesetzgebungsakte be-
zeichnet. Verordnungen, die nur vom Rat der EU oder von der Europaischen
Kommission erlassen werden, fehlt diese parlamentarische Mitverantwor-
tung, sodass sie — zumindest formell gesehen - nicht alle Wesensmerkmale
eines Gesetzes aufweisen.



Die Richtlinie 2012/27/EU vom
25. Oktober 2012 (Energieeffizienz-
Richtlinie) umfasst ein Biindel
verbindlicher MaBnahmen, die
dazu beitragen, dass die EU ihr
Ziel einer um 20 % verbesserten
Energieeffizienz bis 2020 erreicht.
Die EU-Mitgliedstaaten waren
verpflichtet, die Richtlinie bis zum
5. Juni 2014 in nationales Recht
umzusetzen.
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Die Richtlinien

Die Richtlinie ist neben der Verordnung das wichtigste Handlungsinstrument
der EU. Sie versucht, die Verbindung herzustellen zwischen dem Streben
nach der notwendigen Einheitlichkeit des Unionsrechts einerseits und der
Wahrung der Vielfalt nationaler Eigenarten andererseits. Vorrangiges Ziel
der Richtlinie ist deshalb nicht — wie bei der Verordnung - die Rechtsverein-
heitlichung, sondern die Rechtsangleichung. Mithilfe der Rechtsangleichung
sollen Widerspriiche zwischen den nationalen Rechts- und Verwaltungsvor-
schriften beseitigt oder Unterschiede schrittweise abgebaut werden, damit
in den Mitgliedstaaten materiell moglichst gleiche Bedingungen gelten. Die
Richtlinie erweist sich damit als eines der grundlegenden Instrumente bei
der Verwirklichung des Binnenmarktes.

Die Richtlinie ist fur die Mitgliedstaaten nur hinsichtlich des zu erreichenden
Ziels verbindlich, tberlasst ihnen aber die Wahl der Form und der Mittel, um
die unionsweit festgelegten Ziele im Rahmen der innerstaatlichen Rechts-
ordnung zu verwirklichen. Diese Einbindung der Mitgliedstaaten spiegelt
die Absicht wider, den Eingriffen in das innerstaatliche Rechts- und Ver-
waltungsgeflige eine mildere Form zu geben. So wird den Mitgliedstaaten
ermdglicht, bei der Verwirklichung der unionsrechtlichen Zielvorgaben na-
tionalen Besonderheiten Rechnung zu tragen. Dies geschieht in der Weise,
dass die Regelungen einer Richtlinie nicht automatisch an die Stelle der na-
tionalen Rechtsvorschriften treten; die Mitgliedstaaten werden stattdessen
verpflichtet, ihr nationales Recht an die Unionbestimmungen anzupassen.
Dies bedingt in aller Regel ein zweistufiges Verfahren der Rechtsetzung:

Auf der ersten Stufe wird das durch die Richtlinie angestrebte Ergebnis
auf EU-Ebene fir die jeweiligen Adressaten, d. h. mehrere oder alle Mit-
gliedstaaten, verbindlich festgelegt, das von diesen innerhalb einer fest-
gesetzten Frist verwirklicht werden muss. Die Unionsorgane kdnnen dieses
Ergebnis durch derart detaillierte Regelungen vorbestimmen, dass den Mit-
gliedstaaten kein Spielraum fur eine eigene sachliche Gestaltung verbleibt.
Von dieser Moglichkeit wird vor allem im Bereich der technischen Normen
sowie im Umweltschutz Gebrauch gemacht.

Auf der zweiten, nationalen Stufe erfolgt die inhaltliche Verwirklichung des
auf EU-Ebene vorgeschriebenen Ergebnisses im Recht der Mitgliedstaaten.
Auch wenn die Mitgliedstaaten bei der Wahl der Form und der Mittel der
Umsetzung grundsatzlich frei sind, erfolgt die Beurteilung, ob die jewei-
ligen Regelungen auch EU-rechtskonform umgesetzt worden sind, nach



EU-Kriterien. Als Grundsatz gilt, dass durch die Umsetzung ein Rechtszu-
stand geschaffen werden muss, der die Rechte und Pflichten aus den Vor-
schriften einer Richtlinie hinreichend klar und bestimmt erkennen lasst und
so dem Unionsburger die Moglichkeit gibt, sie vor den nationalen Gerichten
geltend zu machen oder sich gegen sie zur Wehr zu setzen. Dazu bedarf es
in aller Regel des Erlasses verbindlicher nationaler Rechtsakte oder aber
der Aufhebung oder Abdnderung bestehender Rechts- und Verwaltungs-
vorschriften. Eine bloBe Verwaltungsiibung geniigt nicht, da diese von der
Verwaltung naturgemal beliebig gedndert werden kann und sie auch nur
unzureichende Publizitat genieft.

Die Richtlinie begriindet regelmaBig keine unmittelbaren Rechte und Pflich-
ten fur und gegen die Unionsblrger; sie wendet sich ausdrtcklich nur an die
Mitgliedstaaten. Die Unionsblirger werden dagegen erst durch die Ausfiih-
rungsakte der Richtlinie durch die zustandigen Stellen der Mitgliedstaaten
berechtigt oder verpflichtet. Dies ist flir die Unionsblirger so lange ohne
Bedeutung, wie die Mitgliedstaaten ihren Verpflichtungen aus den Unions-
rechtsakten nachkommen. Nachteile ergeben sich fir die Unionsbirger al-
lerdings dann, wenn die Verwirklichung des in der Richtlinie vorgesehenen
Ziels fur sie vorteilhaft wére, die notwendigen staatlichen Ausfiihrungsakte
jedoch entweder gar nicht oder nur fehlerhaft erlassen werden. Um die-
se Nachteile weitgehend auszuschlieBen, hat der Gerichtshof in sténdiger
Rechtsprechung entschieden, dass sich die Unionsbirger unter bestimmten
Voraussetzungen unmittelbar auf die Bestimmungen der Richtlinie berufen
und die ihnen danach zustehenden Rechte in Anspruch nehmen und gege-
benenfalls vor den nationalen Gerichten durchsetzen kdnnen. Die Voraus-
setzungen dieser Direktwirkung umschreibt der Gerichtshof wie folgt:

Die Bestimmungen der Richtlinie miissen die Rechte der Unionsbiirger/
Unternehmen hinreichend klar und préazise festlegen,

die Inanspruchnahme des Rechts darf an keine Bedingung oder Auflage
geknipft sein,

dem nationalen Gesetzgeber darf bei der inhaltlichen Gestaltung des
Rechts kein Ermessensspielraum eingerdumt sein, und

die Frist fir die Umsetzung der Richtlinie muss abgelaufen sein.

Diese Rechtsprechung des Gerichtshofs zur Direktwirkung von Richtlinien
beruht im Wesentlichen auf der Uberlegung, dass ein Mitgliedstaat wider-
sprichlich und rechtsmissbrauchlich handelt, wenn er sein Recht anwendet,
obwohl er es entsprechend den Vorgaben aus den Richtlinienbestimmungen
hatte anpassen mussen. Dieser unzuldssigen Rechtsauslibung durch einen



Mitgliedstaat wird durch die Anerkennung der Direktwirkung einer Richt-
linienbestimmung insofern entgegengewirkt, als damit verhindert wird,
dass der betreffende Mitgliedstaat aus seiner Missachtung des Unions-
rechts irgendeinen Vorteil zieht. In diesem Sinne kommt der Direktwirkung
von Richtlinien Sanktionscharakter zu. Bei dieser Einordnung ist es zudem
konsequent, wenn der Gerichtshof die unmittelbare Wirkung von Richtlinien
bisher nur im Verhdltnis des Einzelnen zum Mitgliedstaat anerkannt hat und
dies auch nur, soweit sich die Direktwirkung zugunsten der Unionsblrger,
nicht aber zu ihren Lasten auswirkt, d. h. nur in den Fallen, in denen das
Unionsrecht eine fir den Unionsblrger glinstigere Regelung bereithélt als
das nicht angepasste nationale Recht (soq. ,vertikale Direktwirkung*).

Die Direktwirkung von Richtlinien im Verhaltnis der Einzelnen untereinander
(soq. ,horizontale Direktwirkung“) hat der Gerichtshof demgegeniiber abge-
lehnt. Der Sanktionscharakter der Direktwirkung flihrt den Gerichtshof zu
der Feststellung, dass diese Wirkung nicht auch unter Privaten eingreifen
kann, da diese nicht fir die Versaumnisse des Mitgliedstaates verantwort-
lich gemacht werden koénnen. Vielmehr konnen sie sich auf die Grundséatze
der Rechtssicherheit und des Vertrauensschutzes stiitzen. Die Unionsbiirger
missen darauf vertrauen konnen, dass ihnen die Wirkungen einer Richtlinie
nur nach MaBgabe der nationalen UmsetzungsmaBnahmen entgegengehal-
ten werden konnen. Allerdings hat der Gerichtshof einen primarrechtlichen
Grundsatz entwickelt, nach dem der Inhalt einer Richtlinie, soweit er eine Kon-
kretisierung des allgemeinen Diskriminierungsverbots vornimmt, auch auf
Privatrechtsverhaltnisse Anwendung findet. Die Konstruktion des Gerichthofs
geht dabei Uber das Diskriminierungsverbot, das in seiner Konkretisierung
durch die jeweilige Richtlinie die staatlichen Stellen und hier insbesondere
die staatlichen Gerichte verpflichtet, im Rahmen ihrer Zustandigkeiten den
rechtlichen Schutz, der sich fir den Einzelnen aus dem EU-Recht ergibt, si-
cherzustellen und die volle Wirksamkeit des EU-Rechts zu gewdhrleisten,
indem es erforderlichenfalls jede diesem Verbot entgegenstehende Bestim-
mung des nationalen Rechts unangewendet lasst. Aufgrund des Vorrangs des
EU-Rechts setzt sich folglich das Diskriminierungsverbot in seiner Ausgestal-
tung durch die jeweilige Richtlinie gegentiber entgegenstehendem nationa-
lem Recht durch. Damit stellt der Gerichtshof zwar seine Rechtsprechung zur
fehlenden horizontalen Wirkung der Richtlinien nicht in Frage, kommt aber
de facto in Verbindung mit dem Diskriminierungsverbot in allen Fallen, in de-
nen eine Richtlinie das Diskriminierungsverbot konkretisiert, zu demselben
Ergebnis. Eine solche Konkretisierung hat der Gerichtshof bisher anerkannt
fur Richtlinien, die die klassischen Diskriminierungen aufgrund der Staatsan-
gehorigkeit, des Geschlechts oder auch des Alters zum Gegenstand hatten.



Entsprechendes diirfte aber fiir alle Richtlinien gelten, die zur Bekampfung
der in Artikel 19 AEU-Vertrag aufgefiihrten Diskriminierungsgriinde erlassen
werden.

Die unmittelbare Wirkung einer Richtlinie setzt nicht notwendigerweise vo-
raus, dass eine Richtlinienbestimmung dem Einzelnen Rechte verleiht. Viel-
mehr entfalten Richtlinienbestimmungen eine unmittelbare Wirkung auch
insoweit, als sie objektiv-rechtliche Wirkung entfalten. Zur Anerkennung
dieser Wirkung gelten dieselben Voraussetzungen wie fir die Anerkennung
einer Direktwirkung mit der einzigen Besonderheit, dass anstelle eines klar
und prazise umrissenen Rechts des Unionsbiirgers/Unternehmens eine klar
und prazise umrissene Verpflichtung der Mitgliedstaaten festgelegt ist. Ist
dies der Fall, sind alle Organe, also Gesetzgeber, Verwaltung und Gerichte
der Mitgliedstaaten, an die Richtlinie gebunden und haben diese von Amts
wegen als vorrangiges Unionsrecht zu beachten und anzuwenden. Konkret
folgt hieraus etwa auch die Verpflichtung, das nationale Recht richtlinien-
konform auszulegen (,richtlinienkonforme Auslegung“) oder der fraglichen
Richtlinienbestimmung den Anwendungsvorrang vor entgegenstehendem
nationalem Recht einzurdumen. AuBerdem entfalten Richtlinien gegenuliber
den Mitgliedstaaten gewisse Sperrwirkungen, noch bevor die Umsetzungs-
frist abgelaufen ist. Im Hinblick auf die Zielverbindlichkeit einer Richtlinie
und unter Anwendung des Grundsatzes der Unionstreue (Artikel 4 EU-Ver-
trag) haben die Mitgliedstaaten schon vor Ablauf der Umsetzungsfrist alle
MaBnahmen zu unterlassen, die die Erreichung des mit der Richtlinie ange-
strebten Ziels ernstlich gefahrden wirden.

SchlieBlich hat der Gerichtshof in den Urteilen Francovich und Bonifaci aus
dem Jahr 1991 eine Verpflichtung der Mitgliedstaaten zum Ersatz derjeni-
gen Schaden anerkannt, die durch die fehlende oder nicht ordnungsgemafe
Umsetzung verursacht werden. In diesen Féllen ging es um die Frage der
Haftung des italienischen Staates fiir die nicht fristgeméaBe Umsetzung der
Richtlinie 80/987/EWG des Rates vom 20. Oktober 1980 lber den Schutz
der Arbeitnehmer bei Zahlungsunfahigkeit des Arbeitgebers. Die Richtlinie
betrifft die Sicherung der Ansprliche der Arbeitnehmer auf das Arbeitsent-
gelt wahrend eines Zeitraums vor dem Eintritt der Zahlungsunfahigkeit des
Arbeitgebers bzw. der Kiindigung aus diesem Grund. Zu diesem Zweck waren
Garantieeinrichtungen zu bilden, die dem Zugriff anderer Glaubiger des Ar-
beitgebers nicht unterliegen diirfen und deren Mittel von den Arbeitgebern
und/oder von der 6ffentlichen Hand aufzubringen sind. Der Gerichtshof stand
hier vor dem Problem, dass diese Richtlinie zwar darauf abzielte, den Arbeit-
nehmern ein subjektives Recht auf Fortzahlung des Arbeitsentgelts aus den
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Mitteln der zu schaffenden Garantieeinrichtung einzuraumen, diesem Recht
aber die unmittelbare Anwendbarkeit, d. h. seine Geltendmachung auch vor
den nationalen Gerichten, versagt bleiben musste, weil es infolge fehlender
Umsetzung dieser Richtlinie an der Schaffung der Garantieeinrichtung und
damit an der Bestimmung des Schuldners fir die zu leistenden Zahlungen
des Konkursausfallgeldes fehlte. Fiir diesen Fall hat der Gerichtshof in seinem
Urteil entschieden, dass sich der italienische Staat dadurch, dass er aufgrund
der fehlenden Umsetzung der Richtlinie den Arbeitnehmern das ihnen durch
die Richtlinie eingerdumte Recht vorenthalten hat, gegentiber den betroffe-
nen Arbeitnehmern schadensersatzpflichtig gemacht hat. Die Ersatzpflicht,
obwohl im Unionsrecht nicht ausdrticklich vorgesehen, ist nach Auffassung
des Gerichtshofs untrennbarer Bestandteil der Rechtsordnung der EU, da de-
ren volle Wirksamkeit beeintrdachtigt und der Schutz der durch sie begriin-
deten Rechte gemindert wére, wenn die Unionsbirger nicht die Mdglichkeit
hatten, fir den Fall eine Entschadigung zu erlangen, dass ihre Rechte durch
EU-rechtswidriges Handeln der Mitgliedstaaten verletzt werden®.

Beschliisse

Mit den ,Beschlissen“ wurde mit dem Vertrag von Lissabon eine neue Rechts-
handlungsform in den Katalog der Rechtshandlungen aufgenommen. Zwei Ka-
tegorien von Beschlissen sind zu unterscheiden: Beschlisse, die an bestimmte
Adressaten gerichtet sind, und allgemeine Beschlisse, die keinen bestimmten
Adressaten haben (vgl. Artikel 288 Absatz 4 AEU-Vertrag). Wahrend die an be-
stimmte Adressaten gerichteten Beschlisse die friiheren ,Entscheidungen” zur
Regelung von Einzelfallen ablésen, umfassen die allgemeinen Beschliisse, die
keinen bestimmten Adressaten haben, eine Vielzahl von Regelungstypen, de-
nen gemeinsam ist, dass sie keine Einzelfallregelung bezwecken. Diese einheit-
liche Bezeichnung zweier ganz unterschiedlicher Rechtshandlungsformen ist

zu bedauern, da wegen der unvermeidbaren Angrenzungsprobleme eine groBe
Rechtsunsicherheit entsteht. Es ware besser gewesen, den Begriff der zuvor
gebréauchlichen ,Entscheidung” fir MaBnahmen zur Regelung von Einzelfallen
mit Rechtswirkung nach auBen beizubehalten und zusatzlich fir die anderen
verbindlichen Rechtshandlungen den Begriff des ,Beschlusses” einzufiihren.

Beschliisse, die an bestimmte Adressaten gerichtet sind, bilden den typi-
schen Rechtsakt, mit dem die EU-Organe (insbesondere Rat und Kommission)
ihre Exekutivfunktion wahrnehmen. Ein solcher Beschluss kann von einem

* Einzelheiten siche im Abschnitt iiber die Haftung der Mitgliedstaaten fiir Verletzungen
des Unionsrechts.
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Mitgliedstaat, einem Unternehmen oder einem Unionsbiirger ein Handeln
oder Unterlassen verlangen, ihnen Rechte einrdumen oder Pflichten auferle-
gen. Dies entspricht genau der Situation in den nationalen Rechtsordnungen.
Auch hier werden durch die nationalen Verwaltungen die Folgen, die sich aus
der Anwendung etwa eines Gesetzes auf einen Einzelfall ergeben, gegentiber
den Biirgern durch den Erlass eines Verwaltungsaktes verbindlich festgelegt.

Die Strukturmerkmale dieser Form des Beschlusses lassen sich wie folgt
umschreiben:

Der Beschluss hat individuelle Geltung, wodurch er sich von der Verordnung
unterscheidet. Die Adressaten eines Beschlusses miissen individuell
bezeichnet sein und werden auch nur individuell gebunden. Dafiir gentigt
es, dass der betroffene Personenkreis im Zeitpunkt des Erlasses des
Beschlusses bestimmbar ist und kinftig nicht mehr erweitert werden
kann. Abzustellen ist dabei vor allem auf den Inhalt des Beschlusses,

der geeignet sein muss, in individueller und unmittelbarer Weise auf die
Lage der Rechtsunterworfenen einzuwirken. In diesem Sinne kdnnen auch
Dritte von einem Beschluss individuell betroffen sein, sofern sie wegen
bestimmter personlicher Eigenschaften oder besonderer, sie aus dem Kreis
aller tibrigen Personen heraushebender Umstande beriihrt werden und
daher in ahnlicher Weise wie der Adressat selbst individualisierbar werden.

Der Beschluss ist in allen seinen Teilen verbindlich, wodurch er sich von
den Richtlinien unterscheidet, die nur hinsichtlich des zu erreichenden
Ziels verbindlich sind.

Der Beschluss bindet seinen Adressaten unmittelbar. Ein an einen
Mitgliedstaat gerichteter Beschluss kann dartiber hinaus unter den
gleichen Voraussetzungen wie eine Richtlinie unmittelbare Wirkung
auch fur die Unionsblrger erzeugen.

Allgemeine Beschliisse, die keinen bestimmten Adressaten haben, sind in
allen ihren Teilen verbindlich, allerdings wird nicht deutlich, fiir wen die Ver-
bindlichkeit eintritt. Dies kann letztlich erst Gber den Inhalt des jeweiligen Be-
schlusses festgestellt werden. Folgende Regelungstypen lassen sich bei den
allgemeinen Beschliissen unterscheiden:

Beschliisse zur Anderung von Vertragsvorschriften: Diese Beschliisse
gelten abstrakt-generell, d. h., sie binden alle EU-Organe, Einrichtungen
und sonstigen Stellen sowie die Mitgliedstaaten. Zu nennen sind etwa



Beschllsse zur Vereinfachung der Annahmeverfahren (Artikel 81
Absatz 3, Artikel 192 Absatz 2 Buchstabe ¢ AEU-Vertrag) oder zur
Erleichterung der Mehrheitsanforderungen (Artikel 312 Absatz 2,
Artikel 333 Absatz 1 AEU-Vertrag);

Beschliisse zur Konkretisierung des Vertragsrechts: Diese Beschlisse
entfalten Bindungswirkung fir die EU insgesamt oder flr die
betroffenen EU-Organe, Einrichtungen und sonstigen Stellen im Fall
eines Beschlusses (ber deren Zusammensetzung; sie haben keine
AuBenwirkung fir die Einzelnen;

Beschliisse zum Erlass von Intra- und Inter-Organrecht:

Diese Beschliisse binden die betroffenen und beteiligten EU-
Organe, Einrichtungen und sonstigen Stellen. Beispiele sind die
Geschaftsordnungen der EU-Organe sowie die interinstitutionellen
Vereinbarungen, die zwischen den EU-Organen getroffen werden;

Beschliisse im Rahmen der Organisationsgewalt: Diese Beschlisse (z. B.
Ernennungen, Vergltung) binden die jeweiligen Funktionstrager oder
Organmitglieder;

Beschliisse zur Politikgestaltung: Diese Beschliisse treten in Konkurrenz
mit den Verordnungen und Richtlinien, zielen aber nicht auf eine
rechtsverbindliche AuBenwirkung fiir die Einzelnen. Grundsatzlich
beschrankt sich die Bindungswirkung auf die am Erlass beteiligten
Institutionen, insbesondere wenn es um Orientierungen oder Leitlinien
zukinftiger Politik geht. Nur ausnahmsweise haben sie abstrakt-
generelle Rechtswirkungen oder finanzielle Auswirkungen;

Beschliisse im Rahmen der Gemeinsamen AulBen- und Sicherheitspolitik:
Diese Beschliisse haben rechtliche Bindungswirkung ftr die

EU. Gegeniiber den Mitgliedstaaten wird die Bindungswirkung

durch spezielle Vorschriften (z. B. Artikel 28 Absatze 2 und 5,

Artikel 31 Absatz 1 EU-Vertrag) begrenzt. Sie unterliegen nicht der
Rechtsprechungshoheit des Gerichtshofs.

Empfehlungen und Stellungnahmen

Eine letzte Kategorie von Rechtshandlungen, die in den Unionsvertrdagen
ausdricklich vorgesehen ist, sind die Empfehlungen und Stellungnahmen.
Sie ermdglichen es den Unionsorganen, sich gegeniliber den Mitgliedstaaten
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und in einigen Fallen auch gegenliber den Unionsblirgern unverbindlich zu
auBern, d. h. ohne damit fiir den Adressaten rechtliche Verpflichtungen zu
begrtinden.

In den Empfehlungen wird den Adressaten ein bestimmtes Verhalten nahe-
gelegt, ohne diese jedoch rechtlich zu verpflichten. So kann etwa die Euro-
paische Kommission in den Féllen, in denen der Erlass oder die Anderung
einer Rechts- oder Verwaltungsvorschrift in einem Mitgliedstaat die Wett-
bewerbsbedingungen auf dem europdischen Binnenmarkt verfalschen, dem
betreffenden Staat die zur Vermeidung dieser Verzerrung geeigneten Mal3-
nahmen empfehlen (vgl. Artikel 117 Absatz 1 Satz 2 AEU-Vertrag).

Stellungnahmen werden dagegen von den Unionsorganen abgegeben, wenn
es um die Beurteilung einer gegenwartigen Lage oder bestimmter Vorgan-
ge in der Union oder in den Mitgliedstaaten geht. Zum Teil dienen sie aber
auch der Vorbereitung spaterer verbindlicher Rechtsakte oder sind Voraus-
setzung eines Prozesses vor dem Gerichtshof (vgl. Artikel 258 und 259

AEU-Vertrag).

Die wesentliche Bedeutung von Empfehlungen und Stellungnahmen liegt
vor allem im politischen und moralischen Bereich. Die Verfasser der Ver-
trage sind bei der Aufnahme dieser Rechtshandlungen von der Erwartung
ausgegangen, dass die Betroffenen bereits aufgrund der Autoritat der Uni-
onsorgane und ihrer umfassenden, tGber die nationalen Verhéltnisse hinaus-
reichenden Ubersicht und Sachkenntnis einem ihnen erteilten Rat freiwillig
nachkommen wirden oder die aus einer Beurteilung einer bestimmten Si-
tuation notwendigen Konsequenzen ziehen wirden. Allerdings kénnen Emp-
fehlungen und Stellungnahmen indirekt rechtliche Wirkungen entfalten,
wenn sie namlich die Voraussetzungen fir spétere verbindliche Rechtsakte
schaffen oder das betreffende Unionsorgan sich selbst bindet, wodurch un-
ter Umstanden ein Vertrauenstatbestand geschaffen werden kann.

EntschlieBungen, Erklérungen und Aktionsprogramme

Neben den in den Unionsvertragen aufgefiihrten Rechtshandlungen verblei-
ben den Unionsorganen weitere vielfaltige Handlungsformen, um der Rechts-
ordnung der EU Form und Gestalt zu geben. Von Bedeutung in der Unionspra-
xis sind vor allem die EntschlieBungen, Erklédrungen und Aktionsprogramme.

EntschlieBungen: Urheber von EntschlieBungen sind der Europdische Rat,
der Rat der EU sowie das Europdische Parlament. In den EntschlieBungen
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werden die gemeinsamen Auffassungen und Absichten im Hinblick auf die
Gesamtentwicklung der Integration sowie Uber konkrete Aufgaben inner-
halb und auBerhalb der EU zum Ausdruck gebracht. Die den Innenbereich
der EU betreffenden EntschlieBungen hatten etwa zum Gegenstand Grund-
satzfragen der politischen Union, die Regionalpolitik, die Energiepolitik so-
wie die Wirtschafts- und Wéahrungsunion, insbesondere die Errichtung des
Europaischen Wahrungssystems. Diesen EntschlieBungen kommt vor allem
politische Bedeutung als Orientierungshilfe fiir die kiinftige Arbeit des Rates
der EU zu. Als gemeinsame politische WillenséuBerungen erleichtern die-
se EntschlieBungen die Konsensfindung im Rat ganz entscheidend. Dari-
ber hinaus gewahrleisten sie ein MindestmaRB an Konkordanz zwischen der
gemeinschaftlichen und der mitgliedstaatlichen Entscheidungsebene. Die-
ser Funktion muss auch eine rechtliche Bewertung Rechnung tragen, d. h,,
das Instrument der EntschlieBungen muss flexibel bleiben und darf nicht zu
stark durch rechtliche Vorgaben und Bindungen belastet werden.

Erklcirungen: Bei den Erklarungen sind zwei Erscheinungsformen zu unterschei-
den: Soweit sich die Erklarungen auf die weitere Entwicklung der Union beziehen,
wie etwa die Erkldarungen zur EU, zur Demokratie oder zu den Grundrechten,
entsprechen sie ihrer Bedeutung nach im Wesentlichen den EntschlieBungen.
Auf sie wird vor allem dann zuriickgegriffen, wenn eine breite Offentlichkeit
oder ein bestimmter Adressatenkreis angesprochen werden soll. Daneben wer-
den Erklarungen auch im Zusammenhang mit der Beschlussfassung im Rat der
EU abgegeben. Es handelt sich dabei um Erklarungen, in denen die Ratsmitglie-
der gemeinsam oder einseitig ihre Auffassung tber die Auslegung der gefass-
ten Ratsbeschliisse zum Ausdruck bringen. Derartige auslegende Erklérungen
sind standige Ubung im Rat der EU und stellen ein unerléssliches Mittel dar,
Kompromisse im Rat zu erreichen. Die rechtliche Bedeutung dieser Erklarungen
ist nach den allgemeinen Auslegungsgrundsdtzen zu beurteilen. Danach ist ftr
die Auslegung einer Bestimmung grundsétzlich auch der Wille ihres Urhebers
mafgeblich. Allerdings kann dies nur insoweit gelten, als die auslegenden Er-
klarungen die notwendige Publizitat besitzen, da etwa sekundares Unionsrecht,
das dem Einzelnen unmittelbare Rechte einrdumt, nicht aufgrund unveréffent-
lichter Nebenabreden eingeschréankt werden kann.

Aktionsprogramme: Diese Programme werden vom Rat der EU sowie der
Europaischen Kommission aus eigener Initiative oder auf Anregung des Eu-
ropaischen Rates erstellt und dienen der Konkretisierung der in den Uni-
onsvertrdgen niedergelegten Gesetzgebungsprogramme und allgemeinen
Zielvorstellungen. Soweit diese Programme in den Vertrdgen ausdricklich
vorgesehen sind, binden sie die Unionsorgane an den Planungsinhalt. Andere



Programme werden hingegen in der Praxis lediglich als Orientierungshilfen
verstanden, denen keine rechtlich verbindliche Wirkung zukommt. Sie brin-
gen jedoch die Absicht der Unionsorgane zum Ausdruck, entsprechend ih-
rem Inhalt zu handeln.

In der Unionspraxis von erheblicher Bedeutung sind daneben die ,WeiB-
biicher und ,Grinblcher”. Die von der Kommission veroffentlichten ,Weil3-
bticher” enthalten konkrete Vorschléage fiir MaBnahmen der EU in einem be-
stimmten Politikbereich. Wird ein WeiBbuch vom Rat positiv aufgenommen,
kann es die Grundlage fir ein Aktionsprogramm der Union bilden. Beispiele
sind hier die WeiBblicher zu den Dienstleistungen von allgemeinem wirt-
schaftlichen Interesse (2004), Uber eine europdische Kommunikationspolitik
(2006) oder zur Zukunft Europas (2017). ,Griinbiicher” sollen auf europa-
ischer Ebene DenkanstoBe zu spezifischen Themen liefern und bilden die
Grundlage fir eine 6ffentliche Konsultation und Debatte zu dem im Grin-
buch behandelten Themenkomplex. In einigen Fallen geben sie den Anstof3
zur Erarbeitung von Rechtsvorschriften, die dann in WeiBbtichern erlautert
werden.

Veréffentlichung und Bekanntgabe

Rechtsakte mit Gesetzescharakter werden im Amtsblatt der Europaischen
Union, Reihe L (fiir Gesetzgebungsakte [L = Législation]), veroffentlicht. Sie
treten zu dem durch sie festgelegten Zeitpunkt oder anderenfalls am zwan-
zigsten Tag nach ihrer Verdffentlichung in Kraft.

Rechtsakte ohne Gesetzescharakter werden vom Prdsidenten des Organs
unterzeichnet, das sie erlassen hat. Sie werden im Amtsblatt der Europai-
schen Union, Reihe C (,Mitteilungen und Bekanntmachungen® [C = Commu-
nication]), ver6ffentlicht.

Die an einen bestimmten Adressaten gerichteten Rechtsakte werden denje-
nigen, fir die sie bestimmt sind, bekannt gegeben und durch diese Bekannt-
gabe wirksam.

Die unverbindlichen Rechtsakte unterliegen keiner Verdffentlichungs- oder
Bekanntgabepflicht. Sie werden aber ebenfalls in aller Regel im Amtsblatt
der Europdischen Union, Reihe C (,Mitteilungen und Bekanntmachungen®),
veroffentlicht.


http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/?uri=URISERV%3Al23013b
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/?uri=URISERV%3Al23013b
http://europa.eu/documents/comm/white_papers/pdf/com2006_35_de.pdf
https://ec.europa.eu/commission/sites/beta-political/files/weissbuch_zur_zukunft_europas_de.pdf
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Das Rechtsetzungsverfahren in der EU

Im Unterschied zur innerstaatlichen Willensbildung, die sich im Parlament
vollzieht, wurde die Willensbildung in der EU lange Zeit entscheidend von
den im Rat der EU vereinigten Regierungsvertretern der Mitgliedstaaten ge-
pragt. Dies ganz einfach deshalb, weil die EU nicht aus einem ,europdischen
Volk“ hervorgegangen ist, sondern ihre Existenz und Ausgestaltung den
Mitgliedstaaten verdankt. Diese haben Teile ihrer Souverénitat zugunsten
der EU nicht ohne Weiteres preisgegeben, sondern diesen Schritt nur im
Hinblick auf ihre starke Stellung im Entscheidungsverfahren der EU gewagt.
Gleichwohl ist im Zuge der Entwicklung und Vertiefung der Rechtsordnung
der EU auch diese urspriinglich sehr einseitig auf die mitgliedstaatlichen In-
teressen ausgerichtete Verteilung der Befugnisse im Entscheidungsprozess
der EU durch eine stetige Verbesserung der Stellung des Européischen Par-
laments einem ausgewogenen Entscheidungssystem gewichen. So wurde
die urspriingliche Anhérung des Europaischen Parlaments zunachst um die
Zusammenarbeit des Europdischen Parlaments mit dem Rat und schlieBlich
um die Mitentscheidung des Europdischen Parlaments im Rechtsetzungs-
prozess der EU ergdnzt.

Die Verfahren der Rechtsetzung in der EU sind durch den Vertrag von Lissabon
neu geordnet und gestaltet worden. Zu unterscheiden sind 1. fir den Erlass
der Gesetzgebungsakte das ordentliche Gesetzgebungsverfahren (Artikel 289
Absatz 1 AEU-Vertrag), das im Wesentlichen dem friiheren Verfahren der
Mitentscheidung entspricht und als Regelfall der Rechtsetzung auf EU-Ebene
gilt, sowie das besondere Gesetzgebungsverfahren (Artikel 289 Absatz 2
AEU-Vertrag), in dem die Annahme von Gesetzgebungsakten durch das EP
mit Beteiligung des Rates oder durch den Rat mit Beteiligung des EP er-
folgt. 2. Bestimmte Rechtsakte missen, bevor sie wirksam werden kénnen,
ein Zustimmungsverfahren beim EP durchlaufen. 3. Die Rechtsakte ohne
Gesetzescharakter ergehen in einem vereinfachten Verfahren. 4. Fir den
Erlass von delegierten Rechtsakten und Durchflihrungsrechtsakten stehen
besondere Verfahren bereit.



http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/HTML/?uri=CELEX:12016E289
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Verfahren zum Erlass von Gesetzgebungsakten
Ordentliches Gesetzgebungsverfahren

(Artikel 294 AEU-Vertrag)

Vorschlage

Billigung des
Standpunkts des Rates
Rechtsakt in der
Formulierung
des Standpunkts

des Rates
erlassen
Abdnderung
mit Mehrheit
der Mitglieder
Billigt
Abanderung
des EP
Billigung der
Abanderungen
mit qualifizierter RAT DER EU
Mehrheit (zweite Lesung)
Rechtsakt
erlassen

Ablehnung
der Anderungen
durch Rat

(zweite Lesung)

WIRTSCHAFTS-

UND SOZIAL-
AUSSCHUSS

EUROPAISCHES
PARLAMENT

(erste Lesung)

AUSSCHUSS

DER REGIONEN

EUROPAISCHES
PARLAMENT

Standpunkt
des Rates
der EU

Ablehnung des Standpunkts
des Rates mit
Mehrheit der Mitglieder
Beendigung des
Rechtsetzungsverfahrens -
Rechtsakt kommt
nicht zustande

Lehnt
Abédnderung
des EP ab

Billigung der
Abanderungen
mit Einstimmigkeit
Rechtsakt
erlassen

VERMITTLUNGS-
AUSSCHUSS
RAT/EP

EP-Standpunkt
und Stellungnahme
der Ausschiisse

RAT DER EU

(erste Lesung)

Keine
Anderungen durch
das EP oder Ubernahme
aller Anderungen
durch den Rat der EU
Verabschiedung
des Rechtsakts

Einigung
Bestdtigung
des Ergebnisses
in dritter Lesung
durch Rat
und EP

Keine Einigung
Rechtsakt gilt als
nicht angenommen

Beendigung des
Rechtsetzungsverfahrens


http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/HTML/?uri=CELEX:12016E294

Ablauf des Verfahrens
Phase der Entstehung eines Vorschlags

Eingeleitet wird das Verfahren grundsatzlich von der Kommission, die einen
Vorschlag fur die zu treffende UnionsmaBnahme erarbeitet (Initiativrecht).
Dies geschieht in der fir den zu regelnden Wirtschaftsbereich zustandigen
Dienststelle der Kommission, wobei diese vielfach auch nationale Sachver-
standige beratend hinzuzieht. Die Abstimmung mit nationalen Experten
erfolgt dabei teilweise im Rahmen eigens dazu eingerichteter Ausschiisse
oder aber in Form einer von den Kommissionsdienststellen ad hoc durchge-
fuhrten Expertenbefragung. Allerdings ist die Kommission bei der Ausarbei-
tung ihrer Vorschldge an die Ergebnisse der Beratungen mit den nationalen
Experten nicht gebunden. Der von der Kommission ausgearbeitete Entwurf,
der Inhalt und Form der zu treffenden MaBnahmen in allen Einzelheiten
festlegt, wird von den Kommissionsmitgliedern beraten und schlieBlich mit
einfacher Mehrheit beschlossen. Als ,Vorschlag der Kommission wird er
gleichzeitig dem Rat und dem Europdischen Parlament sowie gegebenenfalls
dem anzuhdrenden Europaischen Wirtschafts- und Sozialausschuss und
dem Ausschuss der Regionen zusammen mit einer ausfihrlichen Begriin-
dung zugeleitet.

Erste Lesung im Europdischen Parlament und im Rat

Der Prasident des Europdischen Parlaments weist den Vorschlag einem fe-
derfiihrenden Ausschuss des Parlaments zur Bearbeitung zu. Das Ergebnis
der Ausschussberatungen wird vom Plenum des Europdischen Parlaments
beraten und in einer Stellungnahme zum Ausdruck gebracht, die eine Zu-
stimmung oder Ablehnung sowie Anderungsvorschlage enthalten kann. Das
Europaische Parlament tbermittelt dann seinen Standpunkt dem Rat.

Der Rat kann nun ebenfalls in erster Lesung wie folgt vorgehen:

Billigt der Rat den Standpunkt des Europaischen Parlaments, so

ist der betreffende Rechtsakt in der Fassung des Standpunkts des
Europdischen Parlaments erlassen und das Gesetzgebungsverfahren

ist damit beendet. In der Praxis ist es inzwischen zur Regel geworden,
dass das Gesetzgebungsverfahren tatséachlich bereits in erster Lesung
abgeschlossen wird. Dazu bediente man sich des ,informellen Trilogs®,
bei dem Vertreter des Europdischen Parlaments, des Rates und der
Kommission an einem Tisch sitzen und bereits in diesem frihen Stadium



des Gesetzgebungsverfahrens um einen einvernehmlichen Kompromiss
ringen.

Billigt der Rat den Standpunkt des Européischen Parlaments nicht, so
legt er seinen Standpunkt in erster Lesung fest und tGbermittelt ihn dem
Europdischen Parlament.

Der Rat unterrichtet das Europdische Parlament in allen Einzelheiten Gber
die Griinde, aus denen er seinen Standpunkt festgelegt hat. Die Kommissi-
on unterrichtet das Europaische Parlament in allen Einzelheiten tber ihren
Standpunkt.

Zweite Lesung im Europdischen Parlament und im Rat

Das Europdische Parlament hat in der zweiten Lesung binnen drei
Monaten nach der Ubermittlung des Standpunkts des Rates drei
Handlungsmadglichkeiten:

Das Europdische Parlament kann den Standpunkt des Rates billigen oder
sich nicht auBern: Dann gilt der betreffende Rechtsakt als in der Fassung
des Standpunkts des Rates als erlassen.

Das Europaische Parlament lehnt den Standpunkt des Rates mit der
Mehrheit seiner Mitglieder ab: Dann gilt der vorgeschlagene Rechtsakt
als nicht erlassen und das Gesetzgebungsverfahren ist beendet.

Das Europdische Parlament nimmt mit der Mehrheit seiner Mitglieder
Abanderungen an dem Standpunkt des Rates vor: Dann wird die
abgednderte Fassung dem Rat und der Kommission zugeleitet; die
Kommission gibt eine Stellungnahme zu diesen Abdnderungen ab.

Der Rat berédt Uiber den abgeanderten Standpunkt und hat binnen drei Mo-
naten nach Eingang der Abdnderungen des Europdischen Parlaments zwei
Handlungsmaglichkeiten:

Der Rat kann alle Abdnderungen des Europaischen Parlaments

billigen: Dann gilt der betreffende Rechtsakt als erlassen; dabei
genigt die qualifizierte Mehrheit, wenn auch die Kommission mit den
Abdnderungen des Europdischen Parlaments einverstanden ist; ist dies
nicht der Fall, kann der Rat nur mit Einstimmigkeit die Abdnderungen
des Europdischen Parlaments billigen.



Der Rat billigt nicht alle Abanderungen des Europdischen Parlaments
oder verfehlt die daftir erforderliche Mehrheit: Dann kommt es zum
Vermittlungsverfahren.

Vermittlungsverfahren

Die Einleitung des Vermittlungsverfahrens erfolgt durch den Prasidenten des
Rates im Einvernehmen mit dem Préasidenten des Europdischen Parlaments.
Dazu wird ein Vermittlungsausschuss eingesetzt, der zurzeit aus jeweils 28
gleichberechtigten Vertretern des Rates und des Europaischen Parlaments be-
steht. Der Vermittlungsausschuss hat die Aufgabe, mit qualifizierter Mehrheit
binnen sechs Wochen nach seiner Einberufung eine Einigung auf der Grundlage
der jeweils in zweiter Lesung festgelegten Standpunkte des Europdischen Par-
laments und des Rates zu erzielen. Dabei geht es um eine Kompromisslésung,
die aufgrund einer ,Priifung samtlicher Aspekte des Dissenses” gefunden wer-
den soll. Es geht dabei aber immer nur um einen Kompromiss zwischen den
beiden divergierenden Standpunkten von Europadischem Parlament und Rat.
Dabei kann auch auf neue Elemente, die die Kompromissfindung erleichtern,
zuriickgegriffen werden, sofern sie sich in das Gesamtergebnis der zweiten Le-
sung einpassen. Nicht méglich ist dagegen der Riickgriff auf Anderungen, die in
der zweiten Lesung die erforderlichen Mehrheiten verfehlt haben.

Die Kommission nimmt an den Arbeiten des Vermittlungsausschusses teil
und ergreift alle erforderlichen Initiativen, um auf eine Annaherung der
Standpunkte des Europdischen Parlaments und des Rates hinzuwirken.

Billigt der Vermittlungsausschuss binnen sechs Wochen nach seiner Einbe-
rufung keinen gemeinsamen Entwurf, so qilt der vorgeschlagene Rechtsakt
als nicht erlassen.

Dritte Lesung im Europdischen Parlament und im Rat

Billigt der Vermittlungsausschuss innerhalb der Frist von sechs Wochen ei-
nen gemeinsamen Entwurf, so verfiigen das Européische Parlament und der
Rat ab dieser Billigung tber eine Frist von sechs Wochen, um den betreffen-
den Rechtsakt entsprechend diesem Entwurf zu erlassen, wobei im Europa-
ischen Parlament die Mehrheit der abgegebenen Stimmen und im Rat die
qualifizierte Mehrheit erforderlich ist. Andernfalls gilt der vorgeschlagene
Rechtsakt als nicht erlassen und das Gesetzgebungsverfahren ist beendet.



Veréffentlichung

Der beschlossene Rechtsakt wird in seiner endgliltigen Form in den zurzeit
24 Amtssprachen Bulgarisch, Danisch, Deutsch, Englisch, Estnisch, Finnisch,
Griechisch, Irisch, Italienisch, Franzosisch, Kroatisch, Lettisch, Litauisch,
Maltesisch, Niederlandisch, Polnisch, Portugiesisch, Ruméanisch, Schwedisch,
Slowakisch, Slowenisch, Spanisch, Tschechisch und Ungarisch ausgearbeitet
von den Prasidenten des Europaischen Parlaments und des Rates unter-
zeichnet und anschlieBend im Amtsblatt der Europaischen Union veroffent-
licht oder, wenn der Rechtsakt an einen bestimmten Adressaten gerichtet
ist, ,demjenigen, fir den er bestimmt ist“, bekannt gegeben.

Das Verfahren der Mitentscheidung bedeutet fiir das Europadische Parla-
ment Herausforderung und Chance zugleich. Zwar setzt ein erfolgreiches
Wirken dieses Verfahrens eine Einigung im Vermittlungsausschuss voraus;
gleichwohl verédndert es das Verhaltnis zwischen Europadischem Parlament
und Rat grundlegend. Es besteht zwischen beiden Organen in der Gesetzge-
bung Gleichberechtigung. Es liegt am Europaischen Parlament und am Rat,
ihre politische Kompromissfahigkeit zu beweisen und sich im Vermittlungs-
ausschuss moglichst auf einen gemeinsamen Entwurf zu einigen.

Das besondere Gesetzgebungsverfahren

Das besondere Gesetzgebungsverfahren ist in der Regel dadurch gekenn-
zeichnet, dass der Rat auf Vorschlag der Kommission nach Anhérung des
Europaischen Parlaments einstimmig beschlieBt (Beispiel: Artikel 308
AEU-Vertrag: Satzung der Europdischen Investitionsbank) oder dass das
Europaische Parlament nach Zustimmung des Rates einen Rechtsakt er-
lasst (Beispiele: Artikel 226 Absatz 3 AEU-Vertrag: Auslibung des Unter-
suchungsrechts durch parlamentarischen Untersuchungsausschuss; Arti-
kel 228 Absatz 4 AEU-Vertrag: Bedingungen fir die Auslibung der Aufgaben
des Blrgerbeauftragten).

Daneben gibt es weitere Formen, die diesen Regelfallen nicht entsprechen,
gleichwohl aber dem besonderen Gesetzgebungsverfahren zugerechnet
werden kdnnen:

Beschlussfassung dber den Haushaltsplan (Artikel 314 AEU-Vertraq):
Das Verfahren ist detailliert geregelt und entspricht weitestgehend dem
ordentlichen Gesetzgebungsverfahren.



http://eur-lex.europa.eu/oj/direct-access.html?locale=de
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/HTML/?uri=CELEX:12016E308
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Der Rat entscheidet auf Vorschlag der Kommission nach Anhérung

des Europaischen Parlaments (ggf. noch anderer EU-Organe und
beratender Einrichtungen) mit Mehrheit; dies ist das urspriingliche
Anhorungsverfahren, das anfangs das Regelverfahren der Rechtsetzung
auf EU-Ebene war, nunmehr aber nur noch punktuell als besonderes
Gesetzgebungsverfahren zur Anwendung kommt (Beispiele: Artikel 140
Absatz 2 AEU-Vertrag: Ausnahmeregelungen im Rahmen der
Wirtschafts- und Wahrungsunion; Artikel 128 Absatz 2 AEU-Vertrag:
Mlinzausgaben).

Der Rat entscheidet ohne Beteiligung des Europdischen Parlaments.
Dies ist aber eine seltene Ausnahme und kommt, abgesehen vom
Bereich der Gemeinsamen AuB3en- und Sicherheitspolitik, wo das
Europdische Parlament aber von den Ratsbeschliissen unterrichtet
wird (Artikel 36 EU-Vertrag), nur noch sehr vereinzelt vor (Beispiele:
Artikel 31 AEU-Vertrag: Festlegung des Gemeinsamen Zolltarifs;
Artikel 301 Absatz 2 AEU-Vertrag: Zusammensetzung des Wirtschafts-
und Sozialausschusses).

Politikbereiche, fiir die ein besonderes Gesetzgebungsverfahren vorgese-
hen ist, kdnnen Uber sogenannte ,Briickenklauseln® in das ordentliche Ge-
setzgebungsverfahren Uberflihrt werden, oder die Einstimmigkeit im Rat
kann durch eine qualifizierte Mehrheit ersetzt werden. Zwei Arten von Bri-
ckenklauseln sind zu unterscheiden: die allgemeine Briickenklausel, die fiir
alle Politikbereiche gilt - die Anwendung dieser Klausel muss durch einen
einstimmigen Beschluss des Européischen Rates erfolgen —, sowie die be-
sonderen Brlickenklauseln, die fiir bestimmte Politikbereiche gelten (z. B.
mehrjdhriger Finanzrahmen - Artikel 312 AEU-Vertrag; die justizielle Zu-
sammenarbeit im Familienrecht — Artikel 81 AEU-Vertrag; die verstarkte
Zusammenarbeit - Artikel 333 AEU-Vertrag; der Sozialbereich - Artikel 153
AEU-Vertrag und der Umweltbereich — Artikel 192 AEU-Vertrag). Diese
Klauseln unterscheiden sich von den allgemeinen Briickenklauseln dadurch,
dass die nationalen Parlamente in der Regel nicht Gber ein Vetorecht ver-
fiigen und der Beschluss auch durch den Rat und nicht notwendigerweise
durch den Europaischen Rat getroffen werden kann.

Zustimmungsverfahren

Eine ebenfalls starke Form der Beteiligung des Europdischen Parlaments
bei der Rechtsetzung innerhalb der EU stellt das Zustimmungsverfahren
dar. Danach kann ein Rechtsakt nur zustande kommen, wenn er zuvor die
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Zustimmung des Européischen Parlaments erhalten hat. Allerdings eréffnet
dieses Verfahren dem Europaischen Parlament keine unmittelbaren inhalt-
lichen Gestaltungsspielrdume; so kann das Europdische Parlament keine
Anderungen vorschlagen oder im Zustimmungsverfahren durchsetzen, son-
dern bleibt auf die Zustimmung oder Ablehnung des vorgelegten Rechtsakts
beschréankt. Dieses Verfahren ist etwa vorgesehen fir den Abschluss in-
ternationaler Abkommen (Artikel 218 Absatz 6 Buchstabe a AEU-Vertrag),
die verstarkte Zusammenarbeit (Artikel 329 Absatz 1 AEU-Vertrag) oder
fur die Ausiibung der Vertragsabrundungskompetenz (Artikel 352 Absatz 1
AEU-Vertrag). Das Zustimmungsverfahren kann sowohl Bestandteil eines
besonderen Gesetzgebungsverfahrens zum Erlass von Gesetzgebungsak-
ten sein als auch Bestandteil des einfachen Rechtsetzungsverfahrens zum
Erlass von verbindlichen Rechtsakten ohne Gesetzescharakter.

Verfahren zum Erlass von Rechtsakten ohne Gesetzescharakter

Rechtsakte ohne Gesetzescharakter werden in einem einfachen Verfahren
erlassen, in dem ein EU-Organ oder eine sonstige Einrichtung aus eigener
Zustadndigkeit einen Rechtsakt erlasst. Die Befugnis hierfiir ergibt sich aus
der jeweiligen Kompetenzgrundlage in den EU-Vertragen.

Dieses Verfahren gilt zunachst fir die (einfachen) verbindlichen Rechtsak-
te, die von einem EU-Organ in eigener Zustandigkeit erlassen werden (Bei-
spiel: Beschluss der Kommission in Beihilfesachen, Artikel 108 Absatz 2

AEU-Vertrag).

Im einfachen Verfahren werden daneben auch die unverbindlichen Rechtsak-
te, also insbesondere Empfehlungen und Stellungnahmen der EU-Organe
sowie der beratenden Einrichtungen, erlassen.

Verfahren zum Erlass von delegierten Rechtsakten und
Durchfiihrungsrechtsakten

Die Ubertragung von Rechtsetzungs- und Durchfiihrungsbefugnissen auf
die Kommission durch Rat und Europdischem Parlament gehdrt seit vielen
Jahren zur géngigen Praxis. Die Wahrnehmung der Gbertragenen Befugnisse
erfolgte bislang unter Einschaltung von Komitologieausschiissen, in denen
der Einfluss von Kommission, Rat und Mitgliedstaaten sowie Europdischem
Parlament differenziert ausgestaltet wurde. Allerdings fehlte es bisher an
einer klaren Trennung zwischen der Delegation von Rechtsetzungsbefugnis-
sen (legislative Gewalt) und der Ubertragung von Durchfiihrungsbefugnissen
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(exekutive Gewalt). Mit dem Vertrag von Lissabon wurde diese langst Gber-
fallige Unterscheidung fir die Wahrnehmung legislativer und exekutiver
Aufgaben im Primarrecht vorgenommen (Artikel 290 und 291 AEU-Vertrag).

Der Erlass delegierter Rechtsakte erfolgt durch die Kommission aufgrund
einer speziellen Ermdcchtigung durch einen von Rat und Europdischem Par-
lament beschlossenen Gesetzgebungsakt (Artikel 290 AEU-Vertrag). Der
Gegenstand der Ubertragung kann nur die Anderung bestimmter, nicht we-
sentlicher Vorschriften eines Gesetzgebungsakts sein; wesentliche Aspekte
eines Bereichs sind von einer Befugnisiibertragung ausgeschlossen. Hiermit
wird zum Ausdruck gebracht, dass die grundlegenden Regelungen von der
legislativen Gewalt selbst getroffen und nicht auf die Exekutive delegiert
werden sollen. Das tragt dem Demokratie- und Gewaltenteilungsprinzip
Rechnung. Européaisches Parlament und Rat sollen ihrer primaren Verant-
wortung fur die Rechtsetzung immer dann unmittelbar selbst nachkommen,
wenn es um politisch bedeutsame Entscheidungen von erheblicher Tragwei-
te geht. Dies gilt insbesondere fir die politischen Zielsetzungen des gesetz-
geberischen Handelns, fir die Auswahl der Instrumente zur Zielerreichung
sowie fir die mogliche Tragweite der Regelungen fir natirliche und juristi-
sche Personen. Zudem diirfen delegierte Rechtsakte einen Gesetzgebungs-
akt nur andern oder ergdnzen, also nicht in seiner Zielsetzung beeintrach-
tigen. SchlieBlich missen die Vorschriften, deren Anderung oder Ergdnzung
ermdoglicht werden soll, im Gesetzgebungsakt eindeutig bestimmt werden.
In Betracht kommen deshalb fiir die delegierten Rechtsakte etwa Rechts-
anpassungen an kiinftige Entwicklungen, wie z. B. Anderungen des Standes
der Technik, Angleichungen an vorhersehbare Anderungen anderer Rechts-
vorschriften oder die Gewahrleistung der Anwendung der Vorschriften des
Gesetzgebungsakts auch bei Auftreten besonderer Umstédnde oder neuerer
Erkenntnisse. Die Ubertragung der Befugnisse kann befristet werden oder,
wenn sie unbefristet erfolgt, unter Widerruf gestellt werden. Neben der
Widerrufsmaoglichkeit der Befugnistibertragung kann von Rat und Europdi-
schem Parlament auch eine Einspruchsmdglichkeit gegen das Inkrafttreten
delegierter Rechtsakte der Kommission vorgesehen werden. Wenn Rat und
Europaisches Parlament die Rechtsetzungsbefugnis auf die Kommission
delegiert haben, kann diese die entsprechenden Rechtsakte erlassen. Eine
Einbeziehung anderer Institutionen ist primérrechtlich nicht vorgeschrieben.
Jedoch ist die Kommission befugt, insbesondere nationale Experten zu kon-
sultieren, was in der Praxis die Regel ist.

Der Erlass von Durchfiihrungsrechtsakten durch die Kommission (Arti-
kel 291 AEU-Vertrag) ist als Ausnahme vom Grundsatz der Zustandigkeit
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der Mitgliedstaaten fiir den Verwaltungsvollzug des EU-Rechts konzipiert
(Artikel 289 Absatz 1 AEU-Vertrag) und steht deshalb unter der Kontrolle
der Mitgliedstaaten. Dies ist eine erhebliche Abweichung von der bisherigen
Rechtslage, wonach Rat und Européisches Parlament im Komitologiever-
fahren tber Mitwirkungsrechte beim Erlass von DurchfiihrungsmaBBnahmen
verfiigten. Diese Anderung erklart sich aus dem Umstand, dass mit der kla-
ren Trennung von delegierten Rechtsakten und Durchfiihrungsrechtsakten
auch eine entsprechende Neuzuordnung der Kontroll- und Mitwirkungsrech-
te vorgenommen werden musste: Wahrend Rat und Europdisches Parlament
als EU-Gesetzgeber Zugriff auf die delegierten Rechtsakte erhalten, sind
es bei den Durchftihrungsrechtsakten die Mitgliedstaaten entsprechend ih-
rer origindren Zusténdigkeit fir die verwaltungsmaBige Durchfilhrung des
EU-Rechts. Der EU-Gesetzgeber (d. h. Rat und Europdisches Parlament)
hat, entsprechend seinem Gesetzgebungsauftrag, allgemeine Regeln und
Grundsatze zur Ausitibung der Durchfiihrungskontrolle in der Verordnung
(EU) Nr. 182/2011 (sog. ,Komitologieverordnung“) festgelegt. Die Komito-
logieverordnung reduziert die Anzahl der Komitologieverfahren auf zwei:
das Beratungsverfahren und das Priifverfahren, wobei fiir die Auswahl der
Verfahren konkrete Vorgaben gemacht werden.

Im Beratungsverfahren beschlieBt ein beratender Ausschuss mit einfacher
Mehrheit Stellungnahmen, die zu Protokoll genommen werden. Die Kommis-
sion soll sie méglichst berlicksichtigen, muss dies aber nicht.

Im Prifverfahren wird Gber den Entwurf der Kommission fiir Durchfih-
rungsmaBnahmen im mit Vertretern der Mitgliedstaaten besetzten Komi-
tologieausschuss mit qualifizierter Mehrheit abgestimmt. Im Falle einer
Zustimmung muss die Kommission die MaBnahmen wie vorgelegt erlas-
sen. Wird mangels Erreichen des Quorums kein Beschluss gefasst, kann
die Kommission ihren Entwurf grundsétzlich beschlieBen. Bei ablehnender
Stellungnahme des Ausschusses oder fehlender Zustimmung kann die Kom-
mission einen neuen Entwurf im Priifausschuss vorlegen oder einen Beru-
fungsausschuss mit dem urspriinglichen Entwurf befassen.

Der Berufungsausschuss ist zweite Instanz im Prifverfahren. Die Befas-
sung des Berufungsausschusses soll der Kompromissfindung zwischen
Kommission und Vertretern der Mitgliedstaaten dienen, wenn im Prifaus-
schuss kein Ergebnis zu erzielen ist. Gibt der Berufungsausschuss eine po-
sitive Stellungnahme ab, beschliet die Kommission den Durchfiihrungs-
rechtsakt. Sie kann dies auch tun, wenn der Berufungsausschuss keine
Stellungnahme abgibt.
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Das Rechtsschutzsystem der EU

Eine Union, die sich als Rechtsgemeinschaft versteht, muss den Rechts-
unterworfenen ein vollstédndiges und wirksames Rechtsschutzsystem zur
Verfligung stellen. Das Rechtsschutzsystem der EU entspricht dieser For-
derung. Es anerkennt das Recht des Einzelnen auf einen effektiven gericht-
lichen Schutz derjenigen Rechte, die sich aus der Rechtsordnung der EU
herleiten. Dieser in Artikel 47 Grundrechtecharta kodifizierte Schutz gehort
zu den allgemeinen Rechtsgrundsatzen, die sich aus den gemeinsamen Ver-
fassungsuberlieferungen der Mitgliedstaaten sowie der Europdischen Men-
schenrechtskonvention (Artikel 6 und Artikel 13 EMRK) ergeben. Er wird von
der Gerichtsbarkeit der EU (mit dem Gerichtshof und dem Gericht) garan-
tiert (Artikel 19 Absatz 1 EU-Vertrag). Hierzu steht eine Reihe von Verfahren
zur Verfiigung, die im Folgenden kurz vorgestellt werden sollen.

Vertragsverletzungsverfahren (Artikel 258 AEU-Vertrag)

Dieses Verfahren dient der Feststellung, ob ein Mitgliedstaat gegen Ver-
pflichtungen, die ihm das Unionsrecht auferlegt, verstoBen hat. Es wird aus-
schlieBlich vor dem Gerichtshof der EU durchgefihrt. Im Hinblick auf den
schwerwiegenden Charakter dieses Vorwurfs muss vor der Anrufung des
Gerichtshofs ein Vorverfahren durchgefiihrt werden, in welchem dem be-
treffenden Mitgliedstaat die Moglichkeit gegeben wird, zu den Vorwirfen
Stellung zu nehmen. Fihrt dieses Verfahren nicht zur Klarung der Streitfra-
gen, so kann entweder die Kommission (Artikel 258 AEU-Vertrag) oder aber
ein Mitgliedstaat (Artikel 259 AEU-Vertrag) Klage wegen Vertragsverlet-
zung beim Gerichtshof erheben. In der Praxis liegt die Initiative zumeist bei
der Kommission. Der Gerichtshof untersucht den Streitfall und stellt fest, ob
eine Vertragsverletzung vorliegt oder nicht. Im Falle der Feststellung eines
VertragsverstoBes ist der betreffende Mitgliedstaat verpflichtet, den fest-
gestellten Mangel unverziiglich abzustellen. Kommt der betreffende Mit-
gliedstaat diesem Urteil nicht nach, so besteht fiir die Kommission die Mog-
lichkeit, gegeniber einem vertragsuntreuen Mitgliedstaat, der bereits ein
Urteil des Gerichtshofs unbeachtet gelassen hat, in einem Zweiturteil die
Zahlung eines Pauschalbetrags und/oder Zwangsgelder zu erwirken (Arti-
kel 260 AEU-Vertrag). Die fortdauernde Nichtbeachtung eines Vertragsver-
letzungsurteils des Gerichtshofs hat danach durchaus erhebliche finanzielle
Folgen fiir einen vertragsuntreuen Mitgliedstaat.
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In der Rechtssache Jégo-Quéré beantragte ein
Fischereiunternehmen, Teile einer Verordnung
zum Schutz junger Seehechte fiir nichtig zu
erkldren. Konkret ging es um das Verbot der
von Jégo-Quéré verwendeten Fischfangnetze
mit einer geringen Maschenweite von 8 cm. Um

einen effektiven Rechtsschutz zu gewahrleisten, _}
legte das Gericht den Begriff der individuellen [ g,
Betroffenheit extensiv aus und bejahte die "E
Zuldssigkeit der Klage. Der Gerichtshof folgte 'T

dem nicht. Die unmittelbare Belastung durch
eine allgemein geltende Verordnung kdnne
mit einer individuellen Betroffenheit nicht

gleichgestellt werden.
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Nichtigkeitsklage (Artikel 263 AEU-Vertrag)

Die Nichtigkeitsklage (auch Anfechtungs- oder Aufhebungsklage genannt)
eroffnet die Mdéglichkeit einer objektiven richterlichen Kontrolle der Hand-
lungen der Unionsorgane (abstrakte Normenkontrolle) und erdffnet den
Einzelnen, wenngleich mit gewissen Einschrankungen, den Zugang zur
Gerichtsbarkeit der EU (Garantie individuellen Rechtsschutzes).

Zu den angreifbaren Handlungen zahlen alle MaBnahmen der Unionsorga-
ne, die verbindliche Rechtswirkungen erzeugen, welche die Interessen des
Klagers durch einen Eingriff in seine Rechtsstellung beeintrachtigen. Als
Klager kommen neben den Mitgliedstaaten, dem Europaischen Parlament,
dem Rat der EU und der Kommission auch der Europdische Rechnungshof,
die Européische Zentralbank und der Ausschuss der Regionen in Betracht,
soweit sie die Verletzung der ihnen eingerdumten Rechte geltend machen.

Dagegen kénnen Unionsblirger und Unternehmen Nichtigkeitsklagen nur gegen
Entscheidungen erheben, die gegen sie selbst ergangen sind, oder gegen solche
Entscheidungen, die, obwohl an andere Personen gerichtet, sie unmittelbar und
individuell betreffen. Die Voraussetzung des individuellen Betroffenseins gilt
nach der Rechtsprechung des Gerichtshofs dann als erfillt, wenn eine Person in
einer Weise individualisiert ist, die sie aus dem Kreis der anderen Wirtschafts-
teilnehmer heraushebt. Mit dem Kriterium der ,Unmittelbarkeit“ soll sicherge-
stellt werden, dass es erst dann zur Anrufung des Gerichtshofs bzw. Gerichts
kommt, wenn sowohl die Art der Beeintrachtigung der Rechtsstellung des Kla-
gers als auch ihre Verwirklichung mit Sicherheit feststehen. Das Kriterium der
LIndividualitat” soll daneben die sogenannte ,Popularklage” ausschlieBen.

Mit dem Vertrag von Lissabon wurde dariiber hinaus eine weitere Kategorie
von Handlungen eingefiihrt, gegen die eine Nichtigkeitsklage unmittelbar
auch von natdrlichen und juristischen Personen erhoben werden kann. Da-
nach besteht eine Klagebefugnis flr nattrliche und juristische Personen
auch gegentber ,Rechtsakten mit Verordnungscharakter”, soweit diese
Rechtsakte den Klager ,unmittelbar betreffen und keine Durchflihrungs-
maBnahmen nach sich ziehen®. Mit dieser neuen Kategorie wird eine bereits
vom Gericht in der Rechtssache Jégo-Quéré aufgezeigte ,Rechtsschutz-
licke" geschlossen, da bisher gerichtlicher Schutz in den Fallen nicht ge-
wahrleistet war, in denen ein Wirtschaftsteilnehmer zwar unmittelbar von
einer EU-Rechtshandlung betroffen war, deren RechtmaBigkeit sich aber mit
den daftr zur Verfiigung stehenden Rechtsbehelfen nicht tberpriifen las-
sen konnte: Die Anfechtung im Rahmen der Nichtigkeitsklage (Artikel 263
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AEU-Vertrag) scheiterte bisher am Fehlen der individuellen Betroffenheit;
das Vorabentscheidungsverfahren (Artikel 267 AEU-Vertrag) konnte wegen
Fehlens einer nationalen DurchfihrungsmaBnahme nicht zur Anwendung
kommen (auBer in einem etwaigen Strafverfahren wegen Nichtbefolgung
der unionsrechtlichen Pflichten durch den Wirtschaftsteilnehmer, was aber
auBer Betracht bleiben muss, weil dem Wirtschaftsteilnehmer nicht zuge-
mutet werden kann, die RechtmaBigkeitstiberprifung durch ein rechtswidri-
ges Verhalten herbeizufiihren); die Schadensersatzklage konnte schlieBlich
ohnehin nicht zu einer die Interessen des Rechtsbiirgers befriedigenden L6-
sung fihren, da sich mit ihr auch ein rechtswidriger Rechtsakt nicht aus der
EU-Rechtsordnung entfernen lasst.

Dadurch, dass Artikel 263 Absatz 4 AEU-Vertrag flr die Anfechtbarkeit der
Rechtsakte mit Verordnungscharakter auf das ,individuelle Betroffensein®
verzichtet und stattdessen nur ein unmittelbares Betroffensein und das
Fehlen nationaler DurchfiihrungsmaBnahmen verlangt, ist ein Teil dieser
Licke geschlossen worden.

Problematisch ist allerdings, was unter ,Rechtsakten mit Verordnungscha-
rakter” zu verstehen ist. Teilweise werden in restriktiver Auslegung darun-
ter nur solche Rechtsakte mit allgemeiner Geltung verstanden, die keine
Gesetzgebungsakte sind, teilweise werden dagegen in extensiver Ausle-
gung darunter alle Rechtsakte mit allgemeiner Geltung gefasst, darunter
auch die Gesetzgebungsakte. Das Gericht hat sich in seinem Urteil in der
Rechtssache Inuit Tapiriit Kanatami mit diesen beiden Ansatzen ausfihr-
lich befasst und ist aufgrund einer grammatikalischen, historischen und
teleologischen Auslegung zu dem Schluss gelangt, dass als ,Rechtsakte mit
Verordnungscharakter” nur solche Rechtsakte mit allgemeiner Geltung an-
erkannt werden kénnen, die keine Gesetzgebungsakte sind. Dazu gehoren
neben den delegierten Rechtsakten (vgl. Artikel 290 AEU-Vertrag) und den
Durchfihrungsrechtsakten (vgl. Artikel 291 AEU-Vertrag) auch Richtlinien,
soweit sie nach der Rechtsprechung unmittelbar gelten, sowie abstrakt-ge-
nerelle Beschlisse, jeweils soweit sie nicht im Gesetzgebungsverfahren
erlassen worden sind. Das Gericht geht damit eindeutig von einem engen
Verstandnis des Verordnungscharakters aus. In seinem Rechtsmittelurteil
aus dem Jahr 2013 hat der Gerichtshof dieses Ergebnis bestatigt. Unter
dem Gesichtspunkt der Gewahrleistung effektiven Rechtsschutzes ist dies
zu bedauern, da die festgestellte Rechtsschutzliicke mit dem restriktiven
Ansatz nur teilweise geschlossen werden kann.
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Auch Handlungen der Einrichtungen und sonstigen Stellen der EU, insbeson-
dere der in groBer Zahl eingesetzten Agenturen, kénnen nunmehr auf ihre
RechtmaBigkeit Uberpriift werden (Artikel 263 Absatz 5 AEU-Vertrag). Da-
mit wird eine bisher nur notdurftig durch die Rechtsprechung geschlossene
Rechtsschutzliicke beseitigt und auch im Primarrecht dem Umstand Rech-
nung getragen, dass diese Einrichtungen teilweise mit Befugnissen ausge-
stattet worden sind, die es ihnen ermdglichen, Handlungen vorzunehmen,
die Rechtswirkungen gegentiber Dritten erzeugen, sodass auch gegenuber
diesen Handlungen im Interesse eines lickenlosen Rechtsschutzsystems
ein Rechtsweg er6ffnet sein muss.

Ist die Klage begriindet, so erklaren der Gerichtshof oder das Gericht die
angefochtene Handlung mit Wirkung auch fir die Vergangenheit fiir nichtig.
In begriindeten Féllen kann der Gerichtshof bzw. das Gericht die Nichtig-
keitserklarung auf die Zeit von der Urteilsverkiindung an beschrénken. Zur
Wahrung der Rechte und Interessen der Kléger werden diese allerdings von
der Beschrankung der Wirkungen eines Nichtigkeitsurteils ausgenommen.

Untiitigkeitsklage (Artikel 265 AEU-Vertrag)

Diese Klage erganzt den Rechtsschutz gegeniliber dem Europaischen Parla-
ment, dem Européischen Rat, dem Rat der EU, der Kommission und der Eu-
ropdischen Zentralbank, indem sie die Mdglichkeit einrdumt, auch gegen ein
rechtswidriges Unterlassen eines Unionsrechtsakts gerichtlich vorzugehen.
Bevor die Klage jedoch erhoben werden kann, muss ein Vorverfahren durch-
geftihrt werden, in dem der Kldger das betreffende Unionsorgan zum Téatig-
werden auffordert. Gegenstand einer von den Institutionen angestrengten
Klage ist der Antrag auf Feststellung, dass es das jeweilige Organ unter
Verletzung des Vertrags unterlassen hat, einen Rechtsakt zu erlassen. Bei
Unionsbirgern und Unternehmen ist der Gegenstand der Untatigkeitsklage
dardber hinaus auf den Antrag beschrankt, festzustellen, dass ein an den
Klager zu richtender Rechtsakt, d. h. eine an den Kléger adressierte Ent-
scheidung, von einem Unionsorgan unter Verletzung des Vertrags nicht er-
lassen worden ist. Mit dem abschlieBenden Urteil wird lediglich die Rechts-
widrigkeit eines bestimmten Unterlassens festgestellt. Dagegen sind der
Gerichtshof und das Gericht nicht befugt, in ihrem Urteil eine Verpflichtung
zum Erlass der erforderlichen MaBnahme auszusprechen. Die unterlegene
Partei ist lediglich verpflichtet, die sich aus dem Urteil des Gerichtshofs bzw.
Gerichts ergebenden MaBnahmen zu ergreifen (Artikel 266 AEU-Vertrag).
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Schadensersatzklage
(Artikel 268 und Artikel 340 Absatz 2 AEU-Vertrag)

Diese Klage gibt den Unionsbiirgern und Unternehmen, aber auch den Mit-
gliedstaaten, denen infolge eines von Bediensteten der EU begangenen Feh-
lers ein Schaden entstanden ist, die Mdglichkeit, vor dem Gerichtshof der EU
den Ersatz dieses Schadens zu verlangen. Die Voraussetzungen der Haftung
der EU sind in den Vertrdagen nur lickenhaft geregelt; sie bestimmen sich im
Ubrigen nach den allgemeinen Rechtsgrundsétzen, die den Rechtsordnun-
gen der Mitgliedstaaten gemeinsam sind. Diese sind vom Gerichtshof ent-
wickelt worden. Nach der Rechtsprechung des Gerichtshofs unterliegt die
Schadensersatzpflicht der EU folgenden Voraussetzungen: 1. rechtswidriges
Handeln eines Unionsorgans oder eines Bediensteten der EU in Auslibung
seiner Amtstatigkeit. Rechtswidriges Handeln liegt vor, wenn gegen eine
Norm des Unionsrechts, die dem Einzelnen, einem Unternehmen oder einem
Mitgliedstaat Rechte verleiht oder zu ihrem Schutz erlassen wurde, in quali-
fizierter Weise verstoBen wird. Schutznormcharakter besitzen vor allem die
Grundrechte und Grundfreiheiten des Binnenmarktes oder die Grundsatze
des Vertrauensschutzes und der VerhaltnismaBigkeit, aber auch jede ande-
re, direkt anwendbare Rechtsnorm, die dem Unionsbiirger subjektive Rechte
verleiht. Hinreichend qualifiziert ist der VerstoB3, wenn das handelnde Uni-
onsorgan seine Befugnisse offenkundig und erheblich Uberschritten hat. Der
Gerichtshof stellt insbesondere ab auf die begrenzte Anzahl der durch die
rechtswidrige MaBnahme betroffenen Personen und auf den Umfang des
eingetretenen Schadens, der die Grenzen der fiir den jeweiligen Wirtschafts-
zweig normalen wirtschaftlichen Risiken Ubersteigen muss; 2. Vorliegen ei-
nes Schadens; 3. Bestehen eines ursdchlichen Zusammenhangs zwischen
dem entstandenen Schaden und der Handlung der Union; 4. ein Verschulden
auf Seiten der handelnden Unionsorgane ist nicht erforderlich.

Beamtenklagen (Artikel 270 AEU-Vertrag)

Auch die im Rahmen des Dienstverhaltnisses zwischen der EU und ihren
Beamten bzw. deren Hinterbliebenen auftretenden Streitsachen kénnen
vor den Gerichtshof der EU gebracht werden. Zusténdig fir diese Klagen
ist das Gericht.
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Rechtsmittelverfahren (Artikel 256 AEU-Vertrag)

Das Verhadltnis zwischen Gerichtshof und Gericht ist dergestalt geregelt
worden, dass gegen alle Entscheidungen des Gerichts ein auf Rechtsfra-
gen beschranktes Rechtsmittel beim Gerichtshof eingelegt werden kann.
Dieses Rechtsmittel kann auf die Unzustandigkeit des Gerichts, auf einen
Verfahrensfehler, durch den die Interessen des Rechtsmittelfiihrers beein-
trachtigt werden, sowie auf eine Verletzung des Unionsrechts durch das Ge-
richt gestlitzt werden. Ist das Rechtsmittel zuldssig und begriindet, so hebt
der Gerichtshof die Entscheidung des Gerichts auf. Bei Spruchreife kann er
den Rechtsstreit selbst entscheiden; anderenfalls verweist er die Sache zur
erneuten Entscheidung an das Gericht zurtick, das an die rechtliche Beurtei-
lung des Gerichtshofs gebunden ist.

Vorldufiger Rechtsschutz
(Artikel 278 und Artikel 279 AEU-Vertrag)

Die beim Gerichtshof bzw. beim Gericht eingereichten Klagen sowie die ge-
gen Entscheidungen des Gerichts beim Gerichtshof eingelegten Rechtsmit-
tel haben keine aufschiebende Wirkung. Als Ausgleich dafiir besteht jedoch
die Mdglichkeit, beim Gerichtshof bzw. beim Gericht einen Antrag auf Aus-
setzung des Vollzugs der angefochtenen Handlung (Artikel 278 AEU-Ver-
trag) oder auf Erlass einer einstweiligen Anordnung (Artikel 279 AEU-Ver-
trag) zu stellen.

Die Begriindetheit eines Antrags auf Erlass einstweiliger MaBnahmen wird
in der Rechtsprechungspraxis nach folgenden drei Kriterien beurteilt: 1. Er-
folgsaussichten in der Hauptsache (,fumus boni juris): Die hinreichenden
Erfolgsaussichten werden im Rahmen einer summarischen Vorprifung der
vom Antragsteller vorgebrachten Umstédnde beurteilt; 2. Dringlichkeit der
Anordnung: Die Dringlichkeit beurteilt sich danach, ob die erwiinschte An-
ordnung zur Abwendung eines schweren und nicht wieder gutzumachenden
Schadens auf Seiten des Antragstellers erforderlich ist. Als Beurteilungskri-
terien dienen dabei die Art und Schwere des RechtsverstoBes sowie seine
konkreten und endgiiltigen nachteiligen Auswirkungen auf das Vermdgen
und die sonstigen rechtlich geschiitzten Giliter des Antragstellers. Ein finan-
zieller Schaden wird grundsatzlich nur dann als schwerer und nicht wieder
gutzumachender Schaden angesehen, wenn er im Falle des Obsiegens des
Antragstellers im Hauptverfahren nicht vollstandig ersetzt werden kann;
3. Interessenabwdgung: Die dem Antragsteller bei Ablehnung der einstwei-
ligen Anordnung drohenden Nachteile werden gegentiber dem Interesse der
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EU an der sofortigen Durchfiihrung der MaBnahme sowie gegeniiber den
Nachteilen, die Dritte im Falle des Erlasses der einstweiligen Anordnung
erleiden, abgewogen.

Vorabentscheidungsverfahren (Artikel 267 AEU-Vertrag)

Im Wege des Vorabentscheidungsverfahrens kdnnen sich die nationalen Ge-
richte an den Gerichtshof wenden. Das nationale Gericht kann, wenn es im
Rahmen eines bei ihm anhdngigen Rechtsstreits Bestimmungen des Uni-
onsrechts anzuwenden hat, dieses Verfahren aussetzen und dem Gerichts-
hof die Frage vorlegen, ob der von den Unionsorganen erlassene Rechtsakt
glltig ist und/oder wie dieser Rechtsakt und die Unionsvertrage auszulegen
sind. Der nationale Richter formuliert dabei eine Rechtsfrage, auf die der
Gerichtshof in Form eines Urteils und nicht etwa in Form eines Gutachtens
antwortet, womit bereits der verbindliche Charakter seines Richterspruchs
auch auBerlich zum Ausdruck gebracht wird. Gleichwohl ist das Vorabent-
scheidungsverfahren nicht wie die anderen dargestellten Verfahren ein
Streitverfahren zur Entscheidung eines Rechtsstreits, sondern es stellt nur
einen Teil eines Gesamtverfahrens dar, das vor einem nationalen Gericht
beginnt und auch dort endet.

Ziel dieses Verfahrens ist zunachst die Gewdhrleistung einer einheitlichen
Auslegung des Unionsrechts und damit der Einheitlichkeit der Rechtsord-
nung der EU. Uber diese Funktion der Wahrung der Rechtseinheit innerhalb
der EU hinaus hat dieses Verfahren Bedeutung auch fir den Individual-
rechtsschutz. Die Wahrnehmung der den nationalen Gerichten eingeraum-
ten Mdglichkeit, die Vereinbarkeit nationalen Rechts mit dem Unionsrecht
zu Uberprifen und im Falle der Unvereinbarkeit das vorrangig, unmittelbar
geltende Unionsrecht anzuwenden, setzt voraus, dass Inhalt und Tragweite
des Unionsrechts hinreichend klar umrissen sind. Diese Klarheit kann in der
Regel nur Uber eine Vorabentscheidung des Gerichtshofs hergestellt wer-
den, sodass das Vorabentscheidungsverfahren auf diese Weise auch dem
Unionsblrger die Méglichkeit bietet, sich gegen EU-rechtswidriges Handeln
seines eigenen Mitgliedstaats zur Wehr zu setzen und das Unionsrecht vor
den nationalen Gerichten durchzusetzen. Aufgrund dieser Doppelfunktion
gleicht das Vorabentscheidungsverfahren die beschrankte direkte Klage-
moglichkeit Privater beim Gerichtshof in gewissem MaBe aus und erlangt
damit fur den Rechtschutz des Einzelnen zentrale Bedeutung. Der Erfolg
dieses Verfahrens hdngt letztendlich jedoch von der ,Vorlagefreudigkeit®
der nationalen Richter und Gerichte ab.


http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/HTML/?uri=CELEX:12016E267

Gegenstand des Vorabentscheidungsersuchens: Der Gerichtshof entscheidet
zum einen Uber Fragen der Auslegung des Unionsrechts und (bt zum ande-
ren eine Glltigkeitskontrolle Gber die Rechtshandlungen der Unionsorgane
aus. Bestimmungen des nationalen Rechts kdnnen nicht zum Gegenstand
einer Vorabentscheidung gemacht werden. Der Gerichtshof ist im Rahmen
eines Vorabentscheidungsverfahrens weder befugt, nationales Recht aus-
zulegen noch seine Vereinbarkeit mit dem Unionsrecht zu beurteilen. Dies
wird haufig in den Vorlagefragen, die an den Gerichtshof gerichtet werden,
Ubersehen. Dort finden sich vielfach gezielte Fragen nach der Vereinbarkeit
einer nationalen Rechtsvorschrift mit einer Unionsbestimmung, oder es wird
nach der Anwendbarkeit einer bestimmten Unionsregelung in dem vor dem
nationalen Gericht zur Entscheidung anhangigen Rechtsstreit gefragt. Diese
an sich unzuldssigen Vorlagefragen werden vom Gerichtshof nicht einfach
zurlickgewiesen, sondern werden in dem Sinne umgedeutet, dass das vor-
legende Gericht im Kern oder im Wesentlichen um Kriterien fir die Ausle-
gung des einschldgigen Unionsrechts nachsucht, um anschlieBend selbst
die Vereinbarkeit des entscheidungserheblichen nationalen Rechts mit dem
Unionsrecht beurteilen zu konnen. Dabei geht der Gerichtshof in der Weise
vor, dass er aus dem gesamten von dem einzelstaatlichen Gericht vorgeleg-
ten Material, insbesondere aus der Begriindung der Vorlageentscheidung,
diejenigen Elemente des Unionsrechts herausarbeitet, die unter Berticksich-
tigung des Gegenstands des Rechtsstreits einer Auslegung bedtirfen.

Vorlageberechtigung: Zur Vorlage berechtigt sind alle ,Gerichte der Mitglied-
staaten” Der Gerichtsbegriff ist dabei aus dem Unionsrecht heraus zu verste-
hen und stellt nicht auf die Bezeichnung, sondern die Funktion und Stellung
einer Einrichtung im Rechtsschutzsystem der Mitgliedstaaten ab. Gerichte
sind danach alle unabhéngigen, d. h. nicht weisungsgebundenen Einrichtun-
gen, die in einem rechtsstaatlich geordneten Verfahren Rechtsstreitigkeiten
mit Rechtskraftwirkung zu entscheiden haben. Vorlageberechtigt sind dem-
nach grundsatzlich auch die Verfassungsgerichte der Mitgliedstaaten oder
auch streitentscheidende Stellen auBerhalb der staatlichen Gerichtsbarkeit,
nicht jedoch die privaten Schiedsgerichte. Ob ein nationaler Richter von sei-
nem Vorlagerecht Gebrauch macht, héngt von der Entscheidungserheblichkeit
der unionsrechtlichen Fragen fir den Ausgangsrechtsstreit ab, Gber die der
nationale Richter selbst entscheidet. Die Parteien des Rechtsstreits konnen
nur Anregungen geben. Der Gerichtshof Uberprift die Entscheidungserheb-
lichkeit nur daraufhin, ob es sich um eine vorlageféahige Frage handelt, d. h.,
ob die gestellte Frage tatsdchlich die Auslegung der Unionsvertrage oder die
Gultigkeit einer Handlung eines Unionsorgans betrifft, oder ob es sich um ei-
nen echten Rechtsstreit handelt, d. h., ob es sich nicht nur um hypothetische



oder konstruierte Fragestellungen handelt, die den Gerichtshof im Wege der
Vorabentscheidung zur Abgabe eines Rechtsgutachtens bewegen sollen. Eine
Zurtickweisung der Vorlagefragen durch den Gerichtshof aus diesen Grin-
den ist zwar die Ausnahme, da der Gerichtshof angesichts der besonderen
Bedeutung der gerichtlichen Zusammenarbeit bei der Priifung dieser beiden
Gesichtspunkte eine gewisse Zuriickhaltung tbt. Gleichwohl zeigt gerade
die jingere Rechtsprechung, dass der Gerichtshof die Anforderungen an die
Vorlagefahigkeit insoweit verscharft hat, als er die bereits friher erhobene
Forderung nach einer hinreichend klaren und ergiebigen Erlduterung des tat-
sachlichen und rechtlichen Hintergrunds des Ausgangsverfahrens im Vor-
lagebeschluss sehr genau nimmt und sich bei Fehlen solcher Angaben flr
auBerstande erklart, eine sachgerechte Auslegung des Unionsrechts vorzu-
nehmen, und das Vorabentscheidungsersuchen als unzuldssig zurlickweist.

Vorlageverpflichtung: Zur Vorlage verpflichtet ist jedes Gericht, dessen Ent-
scheidung mit Rechtsmitteln des nationalen Rechts nicht mehr angegriffen
werden kann. Der Begriff des Rechtsmittels umfasst alle Rechtsbehelfe, mit
denen eine von einem Gericht erlassene Entscheidung von einer tibergeord-
neten Gerichtsinstanz in tatsachlicher und rechtlicher Hinsicht (z. B. Beru-
fung) oder auch nur in rechtlicher Hinsicht (z. B. Revision) Uberpriift werden
kann. Nicht erfasst werden hingegen ordentliche Rechtsbehelfe mit begrenz-
ten und spezifischen Auswirkungen (z. B. Wiederaufnahmeverfahren, Verfas-
sungsbeschwerde). Das zur Vorlage verpflichtete Gericht kann nur dann von
einer Vorlage absehen, wenn die Vorlagefrage fiir den Ausgang des Rechts-
streits unerheblich ist, vom Gerichtshof bereits entschieden ist oder kein ver-
ninftiger Zweifel an der Auslegung einer Unionsrechtsvorschrift maoglich ist.
Eine uneingeschrankte Vorlagepflicht besteht hingegen, wenn ein nationales
Gericht von der Unglltigkeit eines Unionsrechtsakts ausgehen will. Der Ge-
richtshof hat insoweit unmissverstandlich festgestellt, dass ihm allein das
Verwerfungsmonopol fir rechtswidriges Unionsrecht zusteht. Die nationalen
Gerichte haben deshalb bis zu einer Ungiltigkeitsfeststellung des Gerichts-
hofs das Unionsrecht anzuwenden und zu respektieren. Eine Besonderheit
gilt fur Gerichte, die im Rahmen eines Verfahrens zur Gewdhrung vorlaufi-
gen Rechtsschutzes tatig werden. Sie sind nach der jliingsten Rechtsprechung
des Gerichtshofs unter Einhaltung bestimmter Voraussetzungen befugt, die
Vollziehung eines auf einer Unionsverordnung beruhenden nationalen Ver-
waltungsakts auszusetzen oder zur vorlaufigen Gestaltung streitiger Rechts-
positionen oder -verhaltnisse unter AuBerachtlassung einer bestehenden Uni-
onsregelung einstweilige Anordnungen zu treffen.



Eine Verletzung der Vorlagepflicht stellt zugleich eine Verletzung der Uni-
onsvertrdge dar, die dem betreffenden Mitgliedstaat zugerechnet wird und
somit im Wege des Vertragsverletzungsverfahrens sanktioniert werden
kann. Die praktischen Wirkungen eines solchen Vorgehens sind allerdings
sehr beschrénkt, da die Regierung des betreffenden Mitgliedstaats einer
eventuellen Verurteilung durch den Gerichtshof nicht Folge leisten kann,
weil sie im Hinblick auf die Unabhangigkeit der Gerichte und des Gewalten-
teilungsprinzips dem nationalen Gericht keine Anweisungen erteilen kann.
Erfolgversprechender ist seit der Anerkennung der unionsrechtlichen Haf-
tung der Mitgliedstaaten fiir Verletzungen des Unionsrechts (siehe dazu
den folgenden Abschnitt) die Mdglichkeit des Einzelnen, vom betreffenden
Mitgliedstaat den Ersatz der méglicherweise aus der Verletzung der Vorla-
gepflicht erwachsenden Schaden zu verlangen.

Wirkungen der Vorabentscheidung: Die Vorabentscheidung, die in Form ei-
nes Urteils ergeht, bindet zunachst das vorlegende Gericht und alle anderen
Gerichte, die mit der betreffenden Streitsache befasst werden. Dariber hi-
naus kommt den Vorabentscheidungen in der Praxis eine erhebliche Praju-
dizwirkung auch fir andere, ahnliche Verfahren zu.

Die Haftung der Mitgliedstaaten fiir Verletzungen
des Unionsrechts

Die Haftung der Mitgliedstaaten fir Schaden, die dem Einzelnen durch eine dem
Staat zuzurechnende Verletzung des Unionsrechts entstanden sind, wurde vom
Gerichtshof in seinem Urteil vom 5. Mdrz 1996 in den verbundenen Rechtssa-
chen (-46/93, Brasserie du pécheur, und -48/93, Factortame, dem Grundsatz
nach festgestellt. Dieses Haftungsurteil ist ein Grundsatzurteil, das von sei-
ner Bedeutung in einer Reihe mit den frihen Urteilen des Gerichtshofs zum
Vorrang des Unionsrechts, zur unmittelbaren Wirkung der Bestimmungen des
Unionsrechts und zur Anerkennung eigener Unionsgrundrechte steht. Es wird
vom Gerichtshof selbst als ,notwendige Ergénzung der unmittelbaren Wirkung,
die den Unionsrechtsvorschriften zukommt, auf deren Verletzung der entstan-
dene Schaden beruht” bezeichnet und verstarkt erheblich die Méglichkeiten des
Einzelnen, gegeniiber den staatlichen Organen aller drei Gewalten (Exekutive,
Legislative, aber auch Judikative) auf die Einhaltung und Anwendung des Uni-
onsrechts zu dringen. Der Gerichtshof erweitert seine bereits in den Urteilen
Francovich und Bonifaci eingeleitete Rechtsprechung. Wahrend damals die Haf-
tung der Mitgliedstaaten noch auf den Fall beschrankt war, dass den Einzelnen
Schaden durch die nicht fristgerechte Umsetzung einer Richtlinie entstanden
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sind, die dem Einzelnen subjektive Rechte verleiht, aber keine unmittelbare Wir-
kung entfaltet, er6ffnet das jiungste Urteil einen allgemeinen Haftungstatbe-
stand, der jede dem Staat zurechenbare Verletzung des Unionsrechts erfasst.

Die Haftung der Mitgliedstaaten fiir Verletzungen des Unionsrechts wird von
drei Voraussetzungen geprégt, die im Wesentlichen denjenigen Haftungsvo-
raussetzungen entsprechen, denen die Union in einer vergleichbaren Situa-
tion unterliegt:

1. Die Unionsrechtsnorm, gegen die verstoBen worden ist, muss
bezwecken, dem Einzelnen Rechte zu verleihen.

2. Der Versto3 muss hinreichend qualifiziert sein, d. h., ein Mitgliedstaat
muss die Grenzen, die seinem Ermessen gesetzt sind, offenkundig
und erheblich tberschritten haben. Diese Beurteilung obliegt den
nationalen Gerichten, die allein fir die Feststellung des Sachverhalts
und die Qualifizierung der betreffenden VerstéBe gegen das Unionsrecht
zustdndig sind. Gleichwohl gibt der Gerichtshof in seinem Urteil den
nationalen Gerichten einige grundlegende Orientierungen vor. Danach

)3

gehoren zu den Gesichtspunkten, die das zustindige Gericht
gegebenenfalls zu berticksichtigen hat, das Maf§ an Klarheit
und Genauigkeit der verletzten Vorschrift, der Umfang

des Ermessensspielraums, den die verletzte Vorschrift den
nationalen oder [Unions]behérden belisst, die Frage, ob der
Verstof§ vorsitzlich oder nicht vorsitzlich begangen oder

der Schaden vorsitzlich oder nicht vorsitzlich zugefigt
wurde, die Entschuldbarkeit oder Unentschuldbarkeit

eines etwaigen Rechtsirrtums und der Umstand, dass die
Verhaltensweisen eines [UnionsJorgans moglicherweise

dazu beigetragen haben, dass nationale Mafinahmen oder
Praktiken in [unions]rechtswidriger Weise unterlassen,
eingefiithrt oder aufrechterhalten wurden. Jedenfalls ist ein
Verstof§ gegen das [Unions]recht offenkundig und qualifiziert,
wenn er trotz des Erlasses eines Urteils, in dem der zur

Last gelegte Verstof§ festgestellt wird, oder eines Urteils im
Vorabentscheidungsverfahren oder aber einer gefestigten
einschligigen Rechtsprechung des Gerichtshofs, aus denen
sich die Pflichtwidrigkeit des fraglichen Verhaltens ergibt,
fortbestanden hat.”



Es muss ein unmittelbarer Kausalzusammenhang zwischen dem
Versto3 gegen die dem Mitgliedstaat obliegende Verpflichtung und
dem den geschadigten Personen entstandenen Schaden bestehen. Ein
Verschulden (Vorsatz oder Fahrlassigkeit), das tber den hinreichend
qualifizierten VerstoB gegen das Unionsrecht hinausgeht, wird nicht
verlangt.

Der Gerichtshof lasst keinen Zweifel daran, dass die entwickelten Haftungs-
grundsatze auch flir die dritte Gewalt, d. h. fur die Gerichte, gelten. lhre
Urteile sind nunmehr nicht allein im Instanzenzug dberprifbar, sondern -
soweit sie unter Missachtung oder Verletzung von Normen des Unionsrechts
zustande gekommen sind - dariiber hinaus im Rahmen eines vor den zu-
standigen Gerichten der Mitgliedstaaten auszutragenden Schadensersatz-
prozesses. In diesem Verfahren missen im Rahmen der Feststellung der
Verletzung des Unionsrechts durch das fragliche Urteil auch die materiellen,
das Unionsrecht betreffenden Fragen erneut Uberpriift werden, ohne dass
sich das zustandige Gericht auf etwaige Bindungswirkungen des fachge-
richtlichen Urteils zuriickziehen kénnte. Ansprechpartner flir etwaige Fragen
der Auslegung und/oder Gultigkeit der fraglichen Unionsrechtsnormen oder
auch der Unionsrechtsvertraglichkeit der nationalen Haftungsregelungen
ware fir die zustdandigen nationalen Gerichte wiederum der Gerichtshof, der
im Rahmen des Vorabentscheidungsverfahrens (Artikel 267 AEU-Vertrag)
befasst werden kann. Die Haftung fir richterliches Unrecht wird allerdings
die Ausnahme bleiben. Angesichts der strengen Haftungsvoraussetzungen
kommt eine Haftung letztlich nur dann in Betracht, wenn sich ein Gericht
willkdrlich Gber geltendes Unionsrecht hinwegsetzt oder, wie im Fall Kébler,
ein letztinstanzliches Gericht unter Missachtung des Unionsrechts eine fir
den Unionsbiirger nachteilige Entscheidung rechtskréftig festschreibt, ohne
den Gerichtshof zuvor um Klarung der fir die Entscheidung erheblichen
unionsrechtlichen Rechtslage ersucht zu haben. Im letzteren Fall verlangt
der Schutz der Rechte des Unionsblrgers, der sich auf Unionsrecht beruft,
zwingend, dass der dem Unionsbiirger durch ein letztinstanzliches Gericht
verursachte Schaden ersetzt wird.
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Nach allem, was wir Uber die Struktur der EU und ihre Rechtsordnung ken-
nengelernt haben, ist es nicht ganz einfach, dem Unionsrecht seinen Platz
im Gesamtsystem des Rechts zuzuweisen und Grenzlinien zu anderen
Rechtsordnungen zu ziehen. Zwei Versuche der Einordnung sind von vorn-
herein zu verwerfen: Ebenso wenig wie das Unionsrecht als bloBes Biindel
zwischenstaatlicher Abmachungen zu begreifen ist, kann man es als Teil
oder Anhéngsel nationaler Rechtsordnungen werten.

Die Eigenstandigkeit der Rechtsordnung der EU

Die Mitgliedstaaten haben durch die Griindung der Union ihre Gesetzge-
bungshoheit beschrénkt und eine eigenstandige Rechtsordnung geschaffen,
die fur ihre Angehdrigen und sie selbst verbindlich ist und von ihren Gerich-
ten anzuwenden ist.

Diese Feststellungen hat der Gerichtshof in der beriihmten und bereits vor-
gestellten Rechtssache aus dem Jahr 1964, Costa/ENEL, getroffen, in der
sich Herr Costa gegen die Verstaatlichung der italienischen Elektrizitats-
erzeugung und -versorgung und die damit verbundene Ubertragung der
Betriebsanlagen der Elektrizitdtsgesellschaften auf die Elektrizitatswerke
ENEL wandte.

Die Eigenstandigkeit der Rechtsordnung der EU ist fiir den Bestand der EU
von grundlegender Bedeutung, da nur durch sie die Aushohlung des Uni-
onsrechts durch nationales Recht verhindert und die einheitliche Geltung
des Unionsrechts in allen Mitgliedstaaten gewahrleistet werden kann. So
werden aufgrund der Eigenstandigkeit der Rechtsordnung der EU die uni-
onsrechtlichen Begriffe grundsatzlich nach den Erfordernissen des Uni-
onsrechts und den Zielen der Union bestimmt. Diese unionsspezifische
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Festlegung der Begriffe ist unerlasslich, da die unionsrechtlich garantierten
Rechte in Gefahr waren, wenn jeder Mitgliedstaat tber die Festlegung der
Begriffsinhalte den Anwendungsbereich der unionsrechtlich garantierten
Freiheiten letztendlich selbst bestimmen kdnnte. Als Beispiel hierflir kann
etwa der Begriff des ,Arbeitnehmers angeflihrt werden, der die Tragwei-
te des Freizligigkeitsrechts bestimmt. Mit seinem unionsspezifischen Inhalt
kann der Arbeitnehmerbegriff durchaus von den in den Rechtsordnungen
der Mitgliedstaaten verwendeten und bekannten Begriffen abweichen. Auch
ist PrifungsmaBstab fir die Unionsrechtsakte ausschlieBlich das Unions-
recht selbst, nicht aber das nationale Gesetzes- und Verfassungsrecht.

Wie aber ist vor dem Hintergrund dieser Selbststandigkeit der Rechtsordnung
der EU das Verhaltnis vom Unionsrecht zum nationalen Recht zu beschreiben?

Auch wenn das Unionsrecht eine gegeniiber den Rechtsordnungen der Mit-
gliedstaaten eigenstandige Rechtsordnung darstellt, darf man sich dies je-
doch nicht so vorstellen, dass sich die Rechtsordnung der EU und die Rechts-
ordnungen der Mitgliedstaaten wie Schichten des Erdgesteins Uberlagern.
Gegen eine solch starre Abgrenzung dieser Rechtsordnungen spricht zum
einen, dass sie dieselben Menschen betreffen, die damit zu Staatsbirgern
und Unionsblrgern in einer Person werden, zum anderen lieBe eine solche
Betrachtungsweise unberlcksichtigt, dass das Unionsrecht nur dann leben-
diges Recht werden kann, wenn es in die Rechtsordnungen der Mitglied-
staaten aufgenommen wird. In Wahrheit sind die Rechtsordnung der EU und
die nationalen Rechtsordnungen miteinander verzahnt und wechselseitig
aufeinander angewiesen.

Das Zusammenwirken von Unionsrecht und nationalem Recht

Dieser Aspekt des Verhaltnisses von Unionsrecht zum nationalen Recht um-
fasst diejenigen Beziehungen, in denen sich das Unionsrecht und das natio-
nale Recht gegenseitig erganzen. Artikel 4 Absatz 3 EU-Vertrag umschreibt
diese Beziehung sehr anschaulich mit den Worten:

Nach dem Grundsatz der loyalen Zusammenarbeit achten

und unterstiitzen sich die Union und die Mitgliedstaaten
gegenseitig bei der Erfiillung der Aufgaben, die sich aus den
Vertrigen ergeben. Die Mitgliedstaaten ergreifen alle geeigneten
Mafinahmen allgemeiner oder besonderer Art zur Erfiillung der
Verpflichtungen, die sich aus den Vertrigen oder den Handlungen
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der Organe der Union ergeben. Die Mitgliedstaaten unterstiitzen
die Union bei der Erfiillung ihrer Aufgabe und unterlassen alle
Mafinahmen, welche die Verwirklichung der Ziele der Union
gefahrden konnten.”

Dieser allgemeine Grundsatz der loyalen Zusammenarbeit wurde in dem Be-
wusstsein formuliert, dass die Rechtsordnung der EU allein nicht in der Lage
ist, die mit der Grindung der EU verfolgten Ziele zu verwirklichen. Anders
als die nationalen Rechtsordnungen bildet die Rechtsordnung der EU kein in
sich geschlossenes System, sondern sie bedarf zu ihrer Durchfiihrung des
Unterbaus nationaler Rechtsordnungen. Alle staatlichen Organe - Gesetz-
gebung, Regierung (einschlieBlich der Verwaltung), Gerichtsbarkeit - mus-
sen deshalb zu der Erkenntnis gelangen, dass die Rechtsordnung der EU ih-
nen nicht als etwas ,Auswartiges” oder ,Fremdes“ gegenibersteht, sondern
dass die Mitgliedstaaten und Unionsorgane zur Verwirklichung gemeinsa-
mer Ziele als ein untrennbares Ganzes solidarisch zusammengehoren. Die
EU ist damit nicht nur eine Interessengemeinschaft, sondern vor allem auch
eine Solidargemeinschaft. Daraus folgt, dass die Unionsvertrage und die zu
ihrer Durchfiihrung von Unionsorganen erlassenen Rechtsvorschriften von
den Behorden der Mitgliedstaaten nicht nur beachtet, sondern auch durch-
geflhrt und mit Leben erflllt werden missen. Dieses Zusammenwirken des
Unionsrechts und des nationalen Rechts ist so vielgestaltig, dass es hier nur
anhand einiger wichtiger Beispiele verdeutlicht werden kann.

Ausdruck der engen Verbindung und Ergédnzung der Rechtsordnung der
EU durch die nationalen Rechtsordnungen und umgekehrt der nationalen
Rechtsordnungen durch die Rechtsordnung der EU ist zundchst das System
der Richtlinie, das uns bereits bei den Rechtshandlungen begegnet ist. Wah-
rend die Richtlinie selbst nur das zu erreichende Ergebnis in einer fir die
Mitgliedstaaten verbindlichen Form festlegt, bleibt es den innerstaatlichen
Stellen, d. h. dem nationalen Recht, tiberlassen, in welcher Form und mit wel-
chen Mitteln dieses Ziel verwirklicht wird. Im Bereich der Gerichtsbarkeiten
wird eine enge Verbindung durch das Vorabentscheidungsverfahren nach
Artikel 267 AEU-Vertrag hergestellt. In diesem Verfahren kénnen (missen)
die nationalen Gerichte dem Gerichtshof Fragen zur Auslegung und Giiltig-
keit des Unionsrechts zur Vorabentscheidung vorlegen, die in den bei ihnen
anhdngigen Verfahren entscheidungserheblich sein kdnnen. Das Voraben-
tscheidungsverfahren verdeutlicht zum einen, dass auch die Gerichte der
Mitgliedstaaten das Unionsrecht zu beachten und anzuwenden haben, und
zum anderen, dass die Auslegung und die Beurteilung der Giiltigkeit des
Unionsrechts in die ausschlieBliche Zustdandigkeit des Gerichtshofs fallt.
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Die gegenseitige Abhangigkeit der Rechtsordnung der EU und der natio-
nalen Rechtsordnungen zeigt sich schlieSlich auch dann, wenn es darum
geht, Licken in der Rechtsordnung der EU zu schlieBen. Dies geschieht etwa
dadurch, dass das Unionsrecht zur Vervollstdndigung eigener Regeln auf
die jeweils bereits in den mitgliedstaatlichen Rechtsordnungen bestehen-
den rechtlichen Regelungen verweist. Das Schicksal einer unionsrechtlichen
Regelung wird damit von einem bestimmten Punkt an von den jeweiligen
nationalen Rechtsvorschriften bestimmt. Allgemein qilt dies fiir den gesam-
ten Vollzug von Unionsrecht, sofern das Unionsrecht keine eigenen Regeln
betreffend den Vollzug des Unionsrechts aufstellt. In allen diesen Fallen
gehen die nationalen Behdrden bei der Durchfiihrung der Unionsregelungen
nach den Bestimmungen des nationalen Rechts vor. Dieser Grundsatz gilt
freilich nur insoweit, als dabei die Wirksamkeit der Unionsregelung nicht
in Frage gestellt und den Erfordernissen der einheitlichen Anwendung des
Unionsrechts Rechnung getragen wird, da in jedem Fall zu vermeiden ist,
dass Wirtschaftsteilnehmer nach unterschiedlichen MaBstaben und damit
ungerecht behandelt werden.

Kollision zwischen Unionsrecht und nationalem Recht

Das Verhaltnis zwischen Unionsrecht und nationalem Recht ist aber auch
dadurch gekennzeichnet, dass sich die Rechtsordnung der EU und die na-
tionalen Rechtsordnungen gelegentlich ,feindlich“ gegentiberstehen. Man
spricht insoweit von einer Kollision zwischen Unionsrecht und nationalem
Recht. Eine derartige Situation tritt immer dann auf, wenn eine Bestimmung
des Unionsrechts fir die Unionsbirger unmittelbare Rechte und Pflichten
begriindet und inhaltlich mit einer Norm des nationalen Rechts in Wider-
spruch steht. Hinter dieser scheinbar so einfachen Problemlage verbergen
sich zwei Grundsatzfragen des Aufbaus der EU, deren Beantwortung zum
Prifstein der Existenz der Rechtsordnung der EU werden sollte: die unmit-
telbare Anwendbarkeit des Unionsrechts und der Vorrang des Unionsrechts
vor entgegenstehendem nationalem Recht.

Die unmittelbare Anwendbarkeit des Unionsrechts im
nationalen Recht

Die unmittelbare Anwendbarkeit des Unionsrechts besagt, dass das Unions-
recht neben den Unionsorganen und den Mitgliedstaaten auch den Unions-
blirgern unmittelbar Rechte verleiht und Pflichten auferlegt.



Es ist eine der herausragenden Leistungen des Gerichtshofs, die unmit-
telbare Anwendbarkeit der Vorschriften des Unionsrechts gegen den an-
fanglichen Widerstand einiger Mitgliedstaaten durchgesetzt und damit die
Existenz der Rechtsordnung der EU gesichert zu haben. Ausgangspunkt sei-
ner Rechtsprechung war der bereits geschilderte Fall des niederldndischen
Transportunternehmens Van Gend & Loos, das sich vor einem niederlandi-
schen Gericht gegen die Erhohung des niederlandischen Zolls ftr die Einfuhr
eines chemischen Erzeugnisses aus der Bundesrepublik Deutschland wehr-
te. Der Ausgang dieses Rechtsstreits hing letztlich von der Frage ab, ob sich
auch der Einzelne gegeniiber einem vertragswidrig erhobenen Zoll auf den
friheren Artikel 12 EWG-Vertrag berufen konnte, der den Mitgliedstaaten
die Einflihrung neuer und die Erhéhung bestehender Z6lle im Gemeinsamen
Markt ausdrticklich verboten hat. Der Gerichtshof hat sich gegen den Rat
zahlreicher Regierungen und seines Generalanwalts unter Berufung auf die
Natur und die Zweckbestimmung der Union grundsatzlich fir die unmittel-
bare Anwendbarkeit der Vorschriften des Unionsrechts ausgesprochen. Zur
Begriindung fiihrte der Gerichtshof aus,

dass die Gemeinschaft eine neue Rechtsordnung [...] darstellt
..., eine Rechtsordnung, deren Rechtssubjekte nicht nur

die Mitgliedstaaten, sondern auch die Einzelnen sind. Das

von der Gesetzgebung der Mitgliedstaaten unabhingige
Gemeinschaftsrecht soll daher den Einzelnen, ebenso

wie es ihnen Pflichten auferlegt, auch Rechte verleihen.

Solche Rechte entstehen nicht nur, wenn der Vertrag dies
ausdriicklich bestimmt, sondern auch aufgrund von eindeutigen
Verpflichtungen, die der Vertrag den Einzelnen wie auch den
Mitgliedstaaten und den Organen der Gemeinschaft auferlegt.”

Mit dieser Aussage allein ist freilich noch nicht viel gewonnen, denn es bleibt
dabei offen, welche Vorschriften des Unionsrechts unmittelbar anwendbar
sind. Der Gerichtshof hat sich dieser Frage zunéchst im Hinblick auf die Vor-
schriften des priméren Unionsrechts angenommen und festgestellt, dass
alle diejenigen Normen der Unionsvertrdage flr den Einzelnen unmittelbar
anwendbar sein konnen, die erstens unbedingt formuliert, zweitens in sich
vollsténdig und rechtlich vollkommen sind und deshalb drittens zu ihrer Er-
fullung oder Wirksamkeit keiner weiteren Handlungen der Mitgliedstaaten
oder der Unionsorgane bedurfen.

Dies wurde flr Artikel 12 EWG-Vertrag bejaht, sodass auch das Unterneh-
men Van Gend & Loos aus dieser Vorschrift Rechte ableiten konnte, welche
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das niederlandische Gericht zu wahren hatte und folgerichtig den vertrags-
widrig erhobenen Zoll fir ungiltig erklérte. Im Zuge dieser Rechtsprechung
hat der Gerichtshof die unmittelbare Anwendbarkeit in der Folgezeit auch
fur weitere Vertragsvorschriften anerkannt, die fir den Unionsbiirger von
weit groBerer Bedeutung sind als Artikel 12 EWG-Vertrag. Hervorzuheben
sind die Urteile, in denen es um die unmittelbare Anwendung der Freizi-
gigkeit (Artikel 45 AEU-Vertrag), der Niederlassungsfreiheit (Artikel 49
AEU-Vertrag) und der Dienstleistungsfreiheit (Artikel 56 AEU-Vertrag) ging.

Fur die Garantien der Freiziigigkeit hat der Gerichtshof die unmittelbare
Anwendbarkeit in der Rechtssache van Duyn entschieden. Dieser Rechtssa-
che lag folgender Sachverhalt zugrunde: Der Niederlanderin van Duyn war
im Mai 1973 die Genehmigung zur Einreise in das Vereinigte Konigreich
versagt worden, weil sie als Sekretarin bei der ,Church of Scientology“ ar-
beiten wollte, einer Schule, die vom britischen Innenministerium fur ,so-
zialgeféahrlich“ betrachtet wurde. Unter Berufung auf die Vorschriften des
Unionsrechts Uber die Freizligigkeit der Arbeitnehmer erhob Frau van Duyn
Klage vor dem High Court. Sie beantragte, der High Court mége feststel-
len, dass sie berechtigt sei, sich zur Ausiibung unselbststandiger Arbeit im
Vereinigten Konigreich aufzuhalten, und einen Anspruch auf eine Erlaubnis
zur Einreise in das Vereinigte Kénigreich habe. Auf diese Vorlage des High
Court antwortete der Gerichtshof, dass Artikel 48 EWG-Vertrag (Artikel 45
AEU-Vertrag) unmittelbar anwendbar sei und damit auch Einzelpersonen
ein Recht verleihe, das sie vor den Gerichten eines Mitgliedstaats geltend
machen kdnnen.

Mit der Frage der unmittelbaren Anwendbarkeit der Niederlassungsfreiheit
wurde der Gerichtshof durch den belgischen Conseil d’Etat befasst. Dieser
hatte sich mit einer von dem niederléndischen Rechtsanwalt J. Reyners ein-
gereichten Klage auseinanderzusetzen, in der dieser sich auf seine Rechte
aus Artikel 52 EWG-Vertrag (Artikel 49 AEU-Vertrag) berief. Herr Reyners
sah sich zu dieser Klage veranlasst, nachdem ihm - obwohl er die notwen-
digen belgischen Priifungen absolviert hatte - die Zulassung als Rechtsan-
walt in Belgien wegen seiner Ausldandereigenschaft verweigert worden war.
In seinem Urteil vom 21. Juli 1974 hat der Gerichtshof in dieser Rechtssa-
che entschieden, dass eine Ungleichbehandlung von Inléndern und Auslan-
dern in der Frage der Niederlassung nicht mehr beibehalten werden dirfe,
da Artikel 52 EWG-Vertag seit dem Ablauf der Ubergangszeit unmittelbar
anwendbar sei und damit den Unionsbirgern das Recht einrdume, auch
in einem anderen Mitgliedstaat wie ein Inlander eine Erwerbstatigkeit
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aufzunehmen und auszulben. Herr Reyners musste aufgrund dieses Ur-
teils zur belgischen Anwaltschaft zugelassen werden.

Dem Gerichtshof bot sich in der Rechtssache Van Binsbergen die Gelegenheit,
auch die unmittelbare Anwendbarkeit der Dienstleistungsfreiheit ausdriicklich
festzustellen. Es ging in diesem Verfahren u. a. um die Frage, ob eine nie-
derlandische Rechtsvorschrift, nach der vor einem Berufungsgericht nur in
den Niederlanden ansdassige Personen als Prozessbevollmachtigte auftreten
kdnnen, mit den unionsrechtlichen Bestimmungen der Dienstleistungsfreiheit
vereinbar ist. Der Gerichtshof verneinte diese Frage mit der Begriindung, dass
alle Beschrankungen, denen der Unionsbirger aus Griinden seiner Staats-
angehorigkeit oder seines Aufenthalts unterworfen wirde, gegen Artikel 59
EWG-Vertrag (Artikel 56 AEU-Vertrag) verstieBen und damit nichtig seien.

Von groBer praktischer Bedeutung ist schlieBlich auch die Anerkennung der un-
mittelbaren Anwendbarkeit des freien Warenverkehrs (Artikel 41 AEU-Vertraqg)
und des Grundsatzes der Lohngleichheit fiir Ménner und Frauen (Artikel 157
AEU-Vertrag), das allgemeine Diskriminierungsverbot (Artikel 25 AEU-Vertrag)
und die Wettbewerbsfreiheit (Artikel 101 AEU-Vertraqg).

Im Bereich des Sekunddrrechts stellt sich die Frage der unmittelbaren An-
wendbarkeit nur im Hinblick auf die Richtlinien und auf die an die Mitglied-
staaten gerichteten Beschlisse, da diese Wirkung im Hinblick auf die Verord-
nungen und die an Einzelne gerichteten Beschliisse bereits unmittelbar aus
den Unionsvertragen folgt (Artikel 288 Absdtze 2 und 4 AEU-Vertrag). Seit
1970 hat der Gerichtshof die Grundsétze Uber die unmittelbare Anwendbar-
keit des primaren Unionsrechts auch auf die Richtlinien und auf die an die Mit-
gliedstaaten gerichteten Beschliisse (damals ,Entscheidungen®) ausgedehnt.

Die Direktwirkung des Unionsrechts in der Form, wie sie vom Gerichtshof
fruchtbar gemacht und ausgebaut worden ist, kann in ihrer praktischen Be-
deutung kaum Uberschatzt werden: Sie verbessert die Stellung des Einzel-
nen, indem sie die Freiheiten des Binnenmarkts zu Rechten ausgestaltet, die
von Einzelnen vor den nationalen Gerichten durchgesetzt werden kdnnen.
Die unmittelbare Anwendbarkeit des Unionsrechts wird damit gleichsam zu
einer der Saulen der Rechtsordnung der EU.
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Der Vorrang des Unionsrechts vor nationalem Recht

Die unmittelbare Anwendbarkeit einer Bestimmung des Unionsrechts fihrt
zu einer zweiten, ebenso grundlegenden Frage. Was geschieht, wenn eine
Vorschrift des Unionsrechts flir die Unionsblirger unmittelbare Rechte und
Pflichten begriindet und inhaltlich zu einer Norm des nationalen Rechts in
Widerspruch steht?

Ein solcher Konflikt zwischen Unionsrecht und nationalem Recht ist nur zu
l6sen, wenn eine der beiden Rechtsordnungen zuriicktritt. Das geschriebe-
ne Unionsrecht enthalt insoweit keine ausdriickliche Regelung. In keinem
der Unionsvertrage ist etwa eine Vorschrift enthalten, die besagt, dass das
Unionsrecht nationales Recht bricht oder dass es dem nationalen Recht
nachsteht. Dennoch lasst sich die Kollision zwischen Unionsrecht und na-
tionalem Recht nur dahin gehend l6sen, dass dem Unionsrecht der Vorrang
vor dem nationalen Recht eingerdumt wird und es damit alle nationalen
Vorschriften, die von einer Unionsvorschrift abweichen, verdréngt und deren
Platz in den nationalen Rechtsordnungen einnimmt. Denn was wiirde von
der Rechtsordnung der EU bleiben, wollte man das Unionsrecht dem natio-
nalen Recht unterordnen? Beinahe nichts! Die unionsrechtlichen Vorschriften
kdnnten durch jedes beliebige innerstaatliche Gesetz aufgehoben werden.
Von einer einheitlichen und gleichmé&Bigen Geltung des Unionsrechts in al-
len Mitgliedstaaten konnte nicht mehr die Rede sein. Auch wére es der EU
unmdglich, die ihr von den Mitgliedstaaten lbertragenen Aufgaben zu er-
fullen. Die Funktionsfahigkeit der Union ware in Frage gestellt, und der von
groBen Hoffnungen getragene Aufbau einer europdischen Rechtsgemein-
schaft wdre zerstort.

Ein solches Problem besteht nicht im Verhaltnis Vélkerrecht/staatliches
Recht. Da das Vilkerrecht erst durch den Akt der Inkorporation oder Trans-
formation Bestandteil der staatlichen Rechtsordnungen wird, entscheidet
sich die Frage des Vorrangs allein nach den Regeln des staatlichen Rechts.
Je nach dem Rang, den das staatliche Recht dem Vélkerrecht in der staatli-
chen Rechtsordnung zuweist, geht es dem Verfassungsrecht vor oder steht
es im Range zwischen Verfassungsrecht und einfachem Gesetzesrecht
oder hat es nur den Rang einfachen Gesetzesrechts. Das Verhéltnis von
gleichrangigem inkorporierten oder transformierten Vélkerrecht und staat-
lichem Recht bestimmt sich nach der Regel, wonach das zeitlich spater er-
lassene Recht das bis dahin bestehende Recht verdrangt (,lex posterior de-
rogat legi priori“). Diese staatlichen Kollisionsregeln sind hingegen auf das
Verhdltnis zwischen Unionsrecht und staatlichem Recht nicht anwendbar,



weil das Unionsrecht nicht Bestandteil der staatlichen Rechtsordnungen ist.
Ein Konflikt zwischen Unionsrecht und nationalem Recht kann deshalb allein
aus der Rechtsordnung der EU heraus geldst werden.

Wieder war es der Gerichtshof, der angesichts dieser Folgen den flr die Exis-
tenz der Rechtsordnung der EU unumganglichen Grundsatz des Vorrangs
des Unionsrechts gegen den Widerstand einiger Mitgliedstaaten durchge-
setzt hat. Er hat damit der Rechtsordnung der EU neben der unmittelbaren
Anwendbarkeit den zweiten Pfeiler errichtet, der diese Rechtsordnung letzt-
lich zu einem tragfahigen Gebaude werden lieB.

In der bereits vorgestellten Rechtssache Costa/ENEL hat der Gerichtshof
zwei flr das Verhaltnis des Unionsrechts zum nationalen Recht bedeutsame
Feststellungen getroffen:

Erstens: Die Staaten haben Hoheitsrechte endgiltig auf das von ihnen ge-
schaffene Gemeinwesen Ubertragen, und spatere einseitige MaBnahmen
waren mit dem Konzept des Unionsrechts unvereinbar.

Zweitens: Es ist ein Grundsatz des Vertrags, dass kein Mitgliedstaat die Ei-
genart des Unionsrechts antasten kann, im gesamten Bereich der Union
einheitlich und vollsténdig zu gelten.

Aus alledem folgt: Unionsrecht, welches den Befugnissen der Vertrage ent-
sprechend gesetzt wurde, geht jedem entgegenstehenden Recht der Mitglied-
staaten vor. Es ist nicht nur starker als das friihere nationale Recht, sondern
entfaltet eine Sperrwirkung auch gegenlber spdter gesetztem Recht.

Im Ergebnis hat der Gerichtshof mit seinem Urteil Costa/ENEL zwar nicht die
Verstaatlichung der italienischen Elektrizitatswirtschaft in Frage gestellt,
aber ganz entschieden den Vorrang des Unionsrechts vor dem nationalen
Recht festgestellt.

Als Rechtsfolge aus dieser Vorrangregel ergibt sich im Kollisionsfall, dass
dem Unionsrecht widersprechendes nationales Recht unanwendbar wird
und ein wirksames Zustandekommen neuer staatlicher Gesetzgebungsakte
insoweit verhindert wird, als diese mit Unionsrecht unvereinbar waren.

An dieser Feststellung hat der Gerichtshof seitdem in standiger Recht-
sprechung festgehalten. In einem Punkt hat er sie freilich weiterentwickelt.
Wéhrend er sich in dem eben genannten Urteil lediglich mit der Frage des
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Vorrangs des Unionsrechts vor innerstaatlichen Gesetzen zu befassen hat-
te, bestétigte er den Grundsatz des Vorrangs auch fir das Verhaltnis zwi-
schen Unionsrecht und innerstaatlichem Verfassungsrecht. Die nationalen
Gerichte sind der Auffassung des Gerichtshofs nach anfanglichem Zégern
im Grundsatz gefolgt. In den Niederlanden konnten ohnehin keine Schwie-
rigkeiten auftreten, da in der niederldandischen Verfassung der Vorrang des
Unionsrechts gegenliber dem nationalen Gesetzesrecht ausdriicklich nie-
dergelegt ist (Artikel 65 bis 67). In den anderen Mitgliedstaaten ist der
Grundsatz des Vorrangs des Unionsrechts ebenfalls gegentiber den einfa-
chen nationalen Gesetzen von den nationalen Gerichten anerkannt worden.
Der Vorrang des Unionsrechts vor dem nationalen Verfassungsrecht, und
hier vor allem vor den nationalen Grundrechtsgewdhrleistungen, stieB hin-
gegen bei den Verfassungsgerichten Deutschlands und ltaliens anfangs
auf Widerstand. Dieser wurde erst aufgegeben, nachdem der Grundrechts-
schutz in der Rechtsordnung der EU einen Standard erreicht hatte, der im
Wesentlichen dem der nationalen Verfassungen entspricht. Gleichwohl blei-
ben beim deutschen Bundesverfassungsgericht Vorbehalte gegeniiber einer
fortschreitenden Integration, die das Bundesverfassungsgericht vor allem
in seinen Urteilen zum Vertrag von Maastricht und zuletzt zum Vertrag von
Lissabon deutlich formuliert hat.

Die unionsrechtskonforme Auslegung des nationalen Rechts

Zur Vermeidung eines unter Anwendung der Vorrangregel zu losenden
Normenkonflikts zwischen Unionsrecht und nationalem Recht miissen alle
staatlichen Organe, die konkrete Rechtsanwendung oder Rechtsprechung
betreiben, zunachst allerdings auf die unionsrechtskonforme Auslegung des
nationalen Rechts zuriickgreifen.

Die Figur der unionsrechtskonformen Auslegung ist erst relativ spat durch
den Gerichtshof anerkannt und in die Unionsrechtsordnung eingeftihrt wor-
den.Nachdem der Gerichtshof zunachst nur auf Anfragen nationaler Gerichte
es fur ,zweckmaBig” erachtet hatte, eine einheitliche Auslegung nationaler
Rechtsvorschriften im Anwendungsbereich einer Richtlinie ,sicherzustellen®,
wurde eine Verpflichtung zur richtlinienkonformen Auslegung erstmals im
Jahr 1984 in der Rechtssache Von Colson und Kamann festgestellt. In die-
sem Fall ging es um die Feststellung der Hohe des Schadensersatzes fir
die Diskriminierung von Frauen bei der Einstellung. Wahrend die deutsche
Regelung daflir nur den Ersatz des Vertrauensschadens (insbesondere also
die reinen Bewerbungskosten) vorsah, verlangte die Richtlinie 76/207/EWG,
dass im nationalen Recht zur Durchsetzung der Chancengleichheit beim
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In der Rechtssache Pfeiffer hat

der Europdische Gerichtshof im

Jahr 2004 klargestellt, dass
Rettungsassistenten in den
Schutzbereich der Arbeitszeitrichtlinie
fallen (Richtlinie 93/104/EG).
Bereitschaftsdienste miissten in
vollem Umfang bei der Berechnung
der wochentlichen Hochstarbeitszeit
von 48 Stunden beriicksichtigt
werden.
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Zugang zum Beruf effektive Sanktionen verhangt werden. Da allerdings die
Sanktion nicht weiter konkretisiert war, konnte die Richtlinie in diesem Punkt
nicht fir unmittelbar anwendbar erkldart werden, sodass ein Urteil droh-
te, das zwar die Unionsrechtswidrigkeit des nationalen Gesetzes feststellt,
aber dem nationalen Gericht keine Grundlage geboten hatte, die nationale
Vorschrift auBer Acht zu lassen. Deshalb entschied der Gerichtshof, dass
die nationalen Gerichte verpflichtet seien, die innerstaatlichen Zivilrechts-
vorschriften so auszulegen und anzuwenden, dass eine effektive Sanktion
einer Diskriminierung aufgrund des Geschlechts gewahrleistet ist. Eine bloB
symbolische Entschadigung geniige den Anforderungen an eine wirksame
Umsetzung der Richtlinie nicht.

Die rechtliche Grundlage fir die unionsrechtskonforme Auslegung sieht
der Gerichtshof in dem Grundsatz der loyalen Zusammenarbeit (Artikel 4
Absatz 3 EU-Vertrag). Danach sind die Mitgliedstaaten gehalten, alle ge-
eigneten MaBnahmen allgemeiner oder besonderer Art zur Erfillung der
Verpflichtungen, die sich aus dem EU-Vertrag oder aus Handlungen der Uni-
onsorgane ergeben, zu treffen. Hierzu gehort auch, dass die nationalen Stel-
len die Anwendung und Auslegung von innerstaatlichem Recht, das durch
Unionsvorschriften lberlagert wird, am Wortlaut und Zweck des Unions-
rechts auszurichten haben (Pflicht zur Unionstreue — Rechtssache Pfeiffer).
Fur die nationalen Gerichte spiegelt sich hier zugleich auch ihre Rolle als
europdische Gerichte im Sinne von Sachwalter fir die korrekte Anwendung
und Beachtung des Unionsrechts wider.

Eine besondere Form der unionsrechtskonformen Auslegung ist die richtlini-
enkonforme Auslegung. Danach sind die Mitgliedstaaten zur Umsetzung der
Richtlinien verpflichtet. Rechtsanwender und Gerichte haben ber die richt-
linienkonforme Auslegung dazu beizutragen, dass dieser Verpflichtung in
vollem Umfang durch den betreffenden Mitgliedstaat nachgekommen wird.
Die richtlinienkonforme Auslegung dient der Herstellung von Richtlinienkon-
formitat auf der Ebene der Rechtsanwendung und gewdhrleistet damit die
einheitliche Auslegung und Anwendung von nationalem Umsetzungsrecht
in allen Mitgliedstaaten. Es soll auf nationaler Ebene nicht das auseinan-
derdividiert werden, was durch die Richtlinie auf Unionsebene gerade erst
angeglichen wurde.

Die unionsrechtskonforme Auslegung findet ihre Grenzen im eindeutigen
Wortlaut der nationalen Vorschrift, der eine Auslegung nicht zulésst; auch
unter der unionsrechtlichen Verpflichtung zur unionsrechtskonformen Aus-
legung darf das nationale Recht nicht ,contra legem” ausgelegt werden.


http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/HTML/?uri=CELEX:12016M004
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/HTML/?uri=CELEX:12016M004
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/?qid=1487593186506&uri=CELEX:62001CJ0397

Dies gilt auch in dem Fall einer ausdriicklichen Weigerung des nationalen
Gesetzgebers, eine Richtlinie in nationales Recht umzusetzen. Ein dadurch
hervorgerufener Konflikt zwischen Unionsrecht und nationalem Recht kann
nur Uber das Vertragsverletzungsverfahren (Artikel 258 und 259 AEU-Ver-
trag) geldst werden.



http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/HTML/?uri=CELEX:12016E258
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/HTML/?uri=CELEX:12016E259
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/HTML/?uri=CELEX:12016E259




TRACHTUNG

Welches Gesamtbild ldsst sich nun von der Rechtsordnung der EU zeichnen?

Die Rechtsordnung der EU ist das eigentliche Fundament der EU und ver-
leiht dieser den Charakter einer Rechtsgemeinschaft. Nur tiber den Weg der
Schaffung neuen Rechts und seiner Bewahrung kénnen die Ziele, die mit der
Errichtung der EU verfolgt werden, verwirklicht werden. Die Rechtsordnung
der EU hat dazu bereits GroBes geleistet. Es ist nicht zuletzt dieser neuen
Rechtsordnung zu verdanken, dass die im Wesentlichen offenen Grenzen,
der hohe Waren- und Dienstleistungsaustausch, die Wanderung der Arbeits-
krafte und die hohe Zahl der grenziiberschreitenden Unternehmensverflech-
tungen den Europaischen Binnenmarkt fiir 510 Millionen Menschen bereits
zum Alltag haben werden lassen. Ein weiteres heute schon historisches
Merkmal der Unionsrechtsordnung ist ihre friedensstiftende Kraft. Getragen
von dem Ziel, Frieden und Freiheit zu wahren, ersetzt sie die Gewalt als Mit-
tel zur Konfliktlésung durch Regeln des Rechts, die sowohl die Einzelnen als
auch die Mitgliedstaaten in eine Solidargemeinschaft einbinden. Die Unions-
ordnung wird damit zu einem wichtigen Instrument zur Friedenssicherung
und Friedensgestaltung.

Die Rechtsordnung der EU und die von ihr getragene Rechtsgemeinschaft
kdénnen nur dberleben, wenn Einhaltung und Sicherung der Rechtsordnung ge-
wabhrleistet sind. Garant dafir sind die beiden Eckpfeiler der Unionsrechtsord-
nung, die unmittelbare Anwendbarkeit des Unionsrechts und der Vorrang des
Unionsrechts vor nationalem Recht. Diese beiden Grundsatze, deren Existenz
und Aufrechterhaltung vom Gerichtshof mit groBer Entschlossenheit verfochten
werden, garantieren die einheitliche und vorrangige Geltung des Unionsrechts
in allen Mitgliedstaaten.

Bei aller Unvollkommenheit, die flir die Unionsrechtsordnung ebenfalls
kennzeichnend ist, bleibt der Beitrag, den die Unionsrechtsordnung zur L&-
sung der politischen, wirtschaftlichen und sozialen Probleme der Mitglied-
staaten der EU zu leisten vermag, von unschatzbarem Wert.






FCHUNG

Samtliche Entscheidungen des Gerichtshofs der Europaischen Union sind on-
line abrufbar unter: www.eur-lex.europa.eu. EUR-Lex.europa ermdglicht Ih-
nen daruber hinaus in 24 EU-Amtssprachen den kostenlosen Zugriff auf

das EU-Recht (EU-Vertrége, Verordnungen, Richtlinien, Beschliisse,
konsolidierte Rechtsvorschriften usw.),

Vorarbeiten (Legislativvorschlédge, Berichte, Griin- und WeiBbiicher
usw.),

internationale Ubereinkommen,

Zusammenfassungen der EU-Rechtsvorschriften, mit denen Rechtsakte
in ihren politischen Kontext gesetzt werden.

Rechtsnatur und Vorrang des Unionsrechts

Rechtssache 26/62 - Van Gend & Loos — EU:C:1963:1 (Rechtsnatur des
Unionsrechts; Rechte und Pflichten des Einzelnen)

Rechtssache 6/64 — Costa/ENEL - EU:C:1964:66 (Rechtsnatur des Unionsrechts;
unmittelbare Anwendbarkeit, Vorrang des Unionsrechts)

Rechtssache 14/83 - Von Colson und Kamann - EU:C:1984:153
(unionsrechtskonforme Auslegung des nationalen Rechts)

Rechtssache CG-213/89 — Factortame — EU:C:1990:257 (unmittelbare
Anwendbarkeit und Vorrang des Unionsrechts)

Verbundene Rechtssachen CG-6/90 und C-9/90 - Francovich und Bonifaci -
EU:C:1991:428 (Wirksamkeit des Unionsrechts, Haftung der Mitgliedstaaten fir
Verletzungen des Unionsrechts, hier: Nichtumsetzung einer Richtlinie)
Verbundene Rechtssachen G-46/93 und C-48/93 - Brasserie du pécheur und
Factortame - EU:C:1996:79 (Wirksamkeit des Unionsrechts; allgemeine Haftung
der Mitgliedstaaten fir Verletzungen des Unionsrechts)

Verbundene Rechtssachen -:397/01 bis (-403/01 - Pfeiffer u. a. - EU:C:2004:584
(unionsrechtskonforme Auslegung des nationalen Rechts)



http://www.eur-lex.europa.eu
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/?uri=CELEX:61962CJ0026
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/?qid=1486555507060&uri=CELEX:61964CJ0006
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/?qid=1487350499597&uri=CELEX:61983CJ0014
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/?qid=1487593554519&uri=CELEX:61989CJ0213
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/?qid=1487178365960&uri=CELEX:61990CJ0006
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/?qid=1487178016278&uri=CELEX:61993CJ0046
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/?qid=1487178016278&uri=CELEX:61993CJ0046
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/?qid=1487593186506&uri=CELEX:62001CJ0397

Zustandigkeit der EU

Rechtssache 6/76 — Kramer — EU:C:1976:114 (AuBenbeziehungen; volkerrechtliche
Verpflichtungen; Zustandigkeit der EU)

Gutachten 2/91 - EU:C:1993:106 (Verteilung der Zustandigkeiten zwischen der EU
und den Mitgliedstaaten)

Gutachten 2/94 - EU:C:1996:140 (Beitritt der EG zur EMRK - fehlende
Zustandigkeit)

Gutachten 2/13 - EU:C:2014:2454 (Unvereinbarkeit des EU-
Beitrittsvertragsentwurfs zur EMRK mit EU-Recht)

Wirkungen der Rechtshandlungen

Rechtssache 2/74 - Reyners - EU:C:1974:68 (unmittelbare Anwendbarkeit;
Niederlassungsfreiheit)

Rechtssache 33/74 — Van Binsbergen - EU:C:1974:131 (unmittelbare
Anwendbarkeit; Dienstleistungsverkehr)

Rechtssache 41/74 — Van Duyn - EU:C:1974:133 (unmittelbare Anwendbarkeit;
Freizligigkeit)

Grundrechte

Rechtssache 29/69 - Stauder — EU:C:1969:57 (Grundrechte; allgemeine
Rechtsgrundsatze)

Rechtssache CG-112/00 — Eugen Schmidberger — EU:C:2003:333 (Freier
Warenverkehr, Grundrechte)

Rechtsschutz

Rechtssache T-177/01, Jégo-Quéré et Cie/Kommission, EU:T:2002:112
(Rechtsschutzliicke bei Rechtsakten mit unmittelbarer Wirkung, aber fehlenden
individuellen Betroffenseins); anders der EuGH in seinem Rechtsmittelurteil
(-263/02 P, Kommission/Jégo-Quéré et Cie, EU:C:2004:210

Rechtssache T-18/10, Inuit Tapiriit Kanatami, EU:T:2011:419 (Definition der
,Rechtsakte mit Verordnungscharakter”); bestatigt vom EuGH in seinem
Rechtsmittelurteil vom 3.10.2013, EU:C:2013:625



http://eur-lex.europa.eu/legal-content/de/TXT/?qid&uri=CELEX:61976CJ0003
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/?uri=CELEX:61991CV0002
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/?uri=CELEX:61994CV0002
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/?qid=1486469954404&uri=CELEX:62013CV0002
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/?qid=1487349785566&uri=CELEX:61974CJ0002
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/?qid=1487349961793&uri=CELEX:61974CJ0033
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/?qid=1487349434531&uri=CELEX:61974CJ0041
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/?qid=1486384321709&uri=CELEX:61969CJ0029
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/?qid=1487606812854&uri=CELEX:62000CJ0112
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/?qid=1487598853353&uri=CELEX:62001TJ0177
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/?qid=1487599153854&uri=CELEX:62002CJ0263
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/?qid=1487599153854&uri=CELEX:62002CJ0263
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/?qid=1487601045997&uri=CELEX:62010TB0018(02)
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/?qid=1487601209636&uri=CELEX:62011CA0583
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/?qid=1487601209636&uri=CELEX:62011CA0583




ABC des EU-Rechts

Die von der Européischen Union getragene Rechtsordnung
pragt unsere politische und gesellschaftliche Wirklichkeit.
Der Einzelne ist nicht nur Blrger seines Landes,

seiner Stadt oder seiner Gemeinde, sondern - auch
Unionsbdrger.

Mit dem ABC des EU-Rechts legt Prof. Dr. Klaus-
Dieter Borchardt ein Standardwerk vor, das auch auf
die Urspriinge der europaischen Einigung und seine
Entwicklung als Rechtsordnung eingeht.

Das Werk wendet sich an alle interessierten Leserinnen
und Leser, die einen ersten Einblick in die Konstruktion
der EU sowie die tragenden Sdulen der europdischen
Rechtsordnung gewinnen wollen.

Prof. Dr. Klaus-Dieter Borchardt

ist Direktor in der Europaischen Kommission,
Honorarprofessor an der Universitat Wirzburg
und hat zahlreiche Publikationen zum
Europarecht verfasst.

Amt fur Veroffentlichungen
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