IV. Demokratiemaf$stabe fiir das Unionsrecht

Nach den Mafsstaben demokratischer Legitimation des nationalen Verfas-
sungsrechts soll eine Betrachtung derjenigen MafSstabe erfolgen, aus denen
sich Anforderungen fiir das Recht der Europaischen Union ergeben. Hier-
fir kommen unionsrechtliche Maf3stabe selbst in Betracht, aus der Blick-
richtung der deutschen Rechtsordnung aber auch Maf$stibe des Grundge-
setzes, soweit sie auch insoweit anwendbar sind.

A. Anwendungsfille fiir LegitimationsmafSstibe
1. Anlassbezogene rechtswissenschaftliche Betrachtung

Auch im nationalen Verfassungsrecht wurden viele heute aktuellen Ansit-
ze noch nicht gleich nach Inkrafttreten des Grundgesetzes diskutiert, viel-
mehr wurde die Diskussion durch jeweils aktuelle Anlisse beschleunigt,
so dass sich die theoretisch-dogmatische Auseinandersetzung anschliefen
konnte.!'*0 Ahnliches zeigt sich in der Diskussion des Unionsrechts: Die
dogmatischen Fragen zur demokratischen Legitimation im Allgemeinen
und die demokratische Verwaltungslegitimation im Speziellen werden
nicht anlasslos ,,am Reif§brett* diskutiert, sondern aus Anlass bestimmter
problematischer (Einzelfall-)Konstellationen. Fir den spezifischen Fall der
Verwaltungslegitimation bezichen sich die meisten Diskussionsbeitrage
auf konkrete Anlassfille, bei denen vor allem das Européische Agenturwe-
sen und auch die Komitologieausschiisse zu nennen sind. Diese Beispiele
haben samtlich die Grenzen der Unabhangigkeit von verselbstindigten Or-
ganisationseinheiten zum Gegenstand und sind damit vom Ansatzpunkt
der Diskussion nicht undhnlich den in Deutschland diskutierten Grenzfal-
len demokratischer Legitimation.

1140 Vgl. fir die Thematik der demokratischen Legitimation der Verwaltung die
zundchst nur zogerliche Diskussion mit der deutlichen Verstarkung durch ei-
nige wenige Veroffentlichungen zur Verwaltungslegitimation (vgl. dazu Kap.
II1.D.2.a)) sowie die Entscheidungen des BVerfG zum Auslinderwahlrecht
BVerfG, Urt. v. 31.10.1990, BVerfGE 83, 37 (vgl. dazu Kap. 1I1.C.8.a)) und
BVerfG, Urt. v. 31.10.1990, BVerfGE 83, 60 (vgl. dazu Kap. IIL.C.8.b)).
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2. Agenturen im Unionsrecht
a) Ausgangspunkt

Urspringlich war fir die Ausfithrung von Unionsrecht (vorher: dem Ge-
meinschaftsrecht) nicht der Vollzug durch eigene Unionsbehorden (uni-
onsunmittelbarer Vollzug), sondern fast ausschlieflich durch die Organe
der Mitgliedstaaten (als mitgliedstaatlicher Vollzug) als der Normalfall vor-
gesehen.!#! Erst gegen Ende der 1970er Jahre begann der EuGH, die Gren-
zen des mitgliedstaatlichen Organisations- und Verfahrensrechts beziglich
der Ausfithrung von Gemeinschaftsrecht genauer zu prazisieren und er-
moglichte damit eine weitere Ubertragung von Verwaltungsaufgaben an
die Union selbst.!4? Im weiteren Laufe der Rechtsentwicklung entwickelte
sich das Eigenverwaltungsrecht mit einem eigenen Regime verwaltungs-
und verfahrensrechtlicher Regelungen, das den gemeinschafts- (bzw. uni-
ons-)internen und gemeinschafts- (bzw. unions-)externen Vollzug von Ge-
meinschafts- (bzw. Unions-)recht vorsah.!43 Mittlerweile gehéren die Uni-
onsagenturen!!* zum Standardrepertoire in der Verwaltungsorganisation
der EU. Diese stellen neben den fiinf Unionsorganen Rat, Kommission,
Parlament, Gerichtshof und Rechtshof weitere Verwaltungsstellen dar, die
im Rahmen der mittelbaren (Eigen-)Verwaltung der Union tatig sind.!14
Die Agenturen konnen nach der grundlegenden Verselbstindigung unter-
schieden werden: neben den selbst durch unionales Griindungsstatut ge-

1141 Danwitz/Ritgen, Europiisches Verwaltungsrecht (2008), S.304; Stdger, Gedan-
ken zur institutionellen Autonomie der Mitgliedstaaten am Beispiel der neuen
Energieregulierungsbehorden, ZOR 65 (2010), 247 (251).

1142 Vgl. EuGH, Urt. v. 21.09.1983, Slg. 1983, 2635 (Rdnr. 17), dazu Stoger, Gedan-
ken zur institutionellen Autonomie der Mitgliedstaaten am Beispiel der neuen
Energieregulierungsbehorden, ZOR 65 (2010), 247 (251 f.).

1143 Danwitz/Ritgen, Europaisches Verwaltungsrecht (2008), S. 315; die Unterschei-
dung erfolgt danach, ob die Umsetzung nur innerhalb der Union Wirkungen
tatigt oder auch Rechtswirkungen nach Aufen, also gegeniiber Mitgliedstaa-
ten oder Biirgern umfasst.

1144 Die Terminologie ,Agenturen® wird in den zugrundeliegenden Rechtsakten
nicht immer einheitlich genutzt, fiir die verschiedenen Formen hat sich die
Klassifizierung allerdings als Oberbegriff durchgesetzt, Groff, Die Verwaltungs-
organisation als Teil organisierter Staatlichkeit, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-Afs-
mann/Vofskuble (Hrsg.), Grundlagen des Verwaltungsrechts, Bd. I, 2. Aufl.
(2012), § 13, Rdnr. 24, Gorisch, Demokratische Verwaltung durch Unionsagen-
turen (2009), S. 8 ff.

1145 Danwitz/Ritgen, Europaisches Verwaltungsrecht (2008), S. 317.
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schaffenen Agenturen existieren die sogenannten Exekutivagenturen, die
durch Beschluss der Kommission aufgrund einer Rahmenverordnung!'46
als der Kommission untergeordnete Verwaltungseinheiten gegriindet wer-
den koénnen, und die (interinstitutionellen) ,Amter®, deren Aufgabe die
logistische Unterstiitzung der Kommission und sonstiger Organe ist.!147
Die Agenturgriindungen erfolgten in verschiedenen Wellen, durch die
sich auch die jeweiligen Agenturen leichter klassifizieren lassen. Wahrend
frihere Agenturen eher eine primar informierende Tatigkeit wahrnahmen,
kommt es bei neueren Agenturgrindungen sogar zu einer vollstindigen
Ubertragung der Verwaltung von Unionsprogrammen.!'# Die Tendenz
zur Agenturgrindung stellt dabei kein neues Phianomen dar, in anglo-
amerikanischen Systemen existierten diese schon tber zwei Jahrhunder-
te.!¥ Durch die Agenturgriindung wird eine Dezentralisierung von Ver-
waltungsaufgaben erreicht, nachdem der Sitz der Agenturen in immer
anderen Mitgliedstaaten festgelegt wird.!’>° Daneben fithrt die Organisa-

1146 Art.3 Verordnung (EG) Nr. 58/2003 des Rates vom 19. Dezember 2002 zur
Festlegung des Statuts der Exekutivagenturen, die mit bestimmten Aufgaben
bei der Verwaltung von Gemeinschaftsprogrammen beauftragt werden -
VO (EG) Nr.58/2003; dazu Danwitz/Ritgen, Europiisches Verwaltungsrecht
(2008), S.320f.; Craig, EU Administrative Law, 3. Aufl. (2019), 160 f; Hummer,
Von der "Agentur" zum "Interinstitutionellen Amt", in: Hammer/Somek/Stel-
zer/Weichselbaum (Hrsg.), Demokratie und sozialer Rechtsstaat in Europa
(2004), S. 115.

1147 Zu den verschiedenen Amtern im Einzelnen: Hummer, Von der "Agen-
tur" zum "Interinstitutionellen Amt", in: Hammer/Somek/Stelzer/Weichselbaum
(Hrsg.), Demokratie und sozialer Rechtsstaat in Europa (2004), S. 119 f.

1148 Danwitz/Ritgen, Europaisches Verwaltungsrecht (2008), S.320 unter Verweis
auf Erwagungsgrund 1 und Art. 6 Abs. 2 Verordnung (EG) Nr. 58/2003 des Ra-
tes vom 19. Dezember 2002 zur Festlegung des Statuts der Exekutivagenturen,
die mit bestimmten Aufgaben bei der Verwaltung von Gemeinschaftsprogram-
men beauftragt werden — VO (EG) Nr. 58/2003.

1149 Craig, EU Administrative Law, 3. Aufl. (2019), 151 ff; Majone, The European
Commission: The Limits of Centralization and the Perils of Parliamentariza-
tion, Governance: An International Journal of Policy, Adminstration, and
Institutions 15 (2002), 375 (376 ff.); vgl. auch mit dem Verweis auf die schon
damals mafgebliche Motivation, die Einrichtung parteipolitischer Kontrolle
zu entziehen, Grof, Ist die Wirtschaftskrise ein Katalysator fiir das Entstehen
unabhingiger Behdrden?, Die Verwaltung 2014, 197 (197 £.).

1150 Dies wird auch als moglicher Einflussfaktor auf die ,,Griindungsfreude® von
Agenturen nach 1990 angesehen, weil durch weitere Agenturgriindungen
und Dislozierung immer mehr Mitgliedstaaten mit einer ,eigenen“ Agentur
ausgestattet werden konnten; vgl. auch zu den diesbeziiglichen Beschliissen
Hummer, Von der "Agentur" zum "Interinstitutionellen Amt", in: Hammer/So-
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tion der Agenturen mit einem Direktor und jeweils einem Verwaltungs-
rat zu einer Beteiligung der Staaten, nachdem im Verwaltungsrat neben
einem oder mehreren Vertretern der Kommission tiblicherweise alle Mit-
gliedstaaten vertreten sind und damit deren Beteiligung und stirkere
Mitwirkung erreicht werden kann.''S! Zudem wird eine Spezialisierung
und Professionalisierung der Aufgabenwahrnehmung durch Expertenbe-
teiligung angestrebt, was auch mit einer Erleichterung der Tatigkeit der
Kommission durch Beschrinkung auf zentrale Politikbereiche einherge-
hen'52 und gleichzeitig eine Entpolitisierung verschiedener Tatigkeitsfel-
der durch Trennung von politischer Leitung und administrativem Vollzug
durch die spezialisierten Agenturen bewirken sollte.!’5 Dahinter steht
regelmifig die Vorstellung, dass gemeinwohldienliche Entscheidungen in
bestimmten Angelegenheiten weniger gut mit den Mitteln der Parteien-
konkurrenz um Wihlerstimmen zu erreichen sind.!'5* Aber auch immer

mek/Stelzer/Weichselbaum (Hrsg.), Demokratie und sozialer Rechtsstaat in Eu-
ropa (2004), S. 104; dass der jeweilige Agentursitz von besonderer Bedeutung
ist, zeigt auch, dass deutlich vor Grindung der Agentur durch Verordnung im
Wege des Beschlusses der Sitz festgelegt wird, vgl. fiir die EASO Beschluss der
im Rat vereinigten Vertreter der Regierungen der Mitgliedstaaten vom 25. Fe-
bruar 2010 zur Bestimmung des Sitzes des Europdischen Unterstitzungsbi-
ros fiir Asylfragen — EASO-Sitz-Beschluss drei Monate vor Verordnung (EU)
Nr. 439/2010 des Europdischen Parlaments und des Rates vom 19. Mai 2010
zur Einrichtung eines Europiischen Unterstiitzungsbiiros fir Asylfragen —
EASO-VO; daneben ist zu beachten, dass mit der Grenzschutzagentur FRON-
TEX erstmals eine Einrichtung mit eigenem territorialen Unterbau geschaffen
wurde, der sich @iber mehr als nur einen Mitgliedstaat erstreckt, Grof, Die Ver-
waltungsorganisation als Teil organisierter Staatlichkeit, in: Hoffmann-Riem/
Schmidt-Afsmann/Vofkuble (Hrsg.), Grundlagen des Verwaltungsrechts, Bd. 1,
2. Aufl. (2012), § 13, Rdnr. 72.

1151 Anders als auf Ratsebene fehlt es hier jedoch oft an einer Einwirkungsmoglich-
keit durch die Mitgliedstaaten, da verschiedentlich eine Unabhangigkeit der
Verwaltungsratsmitglieder erfordert wird und dies mit einem Weisungsverbot
einhergeht, vgl. dazu Kap. IV.A.2.d).

1152 Vgl. zu den verschiedenen Erwagungen Craig, EU Administrative Law, 3. Aufl.
(2019), 161 ff.

1153 Sydow, Externalisierung und institutionelle Ausdifferenzierung, VerwArch 97
(2006), 1 (17 £.); als Nebenzweck wird damit tGber die Organisation nationalen
Regulierungsbehorden erreicht, dass eine Abschirmung besonders staatsnaher
Unternehmen weniger leicht erfolgen kann, vgl. Hermes, Legitimationsproble-
me unabhangiger Behorden, in: Bauer/Huber/Sommermann (Hrsg.), Demokra-
tie in Europa (2005), S. 467.

1154 Hermes, Legitimationsprobleme unabhangiger Behorden, in: Bauer/Huber/Som-
mermann (Hrsg.), Demokratie in Europa (2005), S. 465.
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grofler werdende Zweifel an den integrierten Verwaltungen und deren
Problemldsungsfihigkeit sind fir die Verlagerung von Befugnissen auf un-
abhingige Einrichtungen mitverantwortlich.!’5 Auch sind regelmaRig
Kosten- und Effizienzgriinde entscheidend fiir die Verlagerung von Aufga-
ben an unabhingige Agenturen.!'¢ In diesem Zusammenhang ist auch die
Dekonzentration von Aufgaben durch Griindung von und Ubertragung
von Aufgaben an die Exekutivagenturen zu sehen, die fir eine Mitverwal-
tung bestimmter Gemeinschaftsprogramme sorgen sollen.!S7 Als haufig
tibersehener Aspekt bei der Betrachtung der Griinde fir Agentur- und Am-
tergrindung verschiedenster Art kommt hinzu, dass die EU im Allgemei-
nen und die Kommission im Speziellen wegen der schieren Aufgaben- und
Zustandigkeitsvielfalt ohne diese Einrichtungen nicht mehr in der Lage
waren, die urspringlich in den Vertrigen vorgesechenen Aufgaben wahr-
nehmen zu konnen.!158

b) Historische Entwicklung

In der Anfangszeit von EG und EGKS wurde das Mittel der Griindung
einer unabhangigen Verwaltungseinrichtung nur vorsichtig eingesetzt.
Wegen der Zurtckhaltung bei der Ausstattung mit Kompetenzen wird
diese Phase auch als wesentlich von den Meroni-Fillen geprigte Phase

1155 Shapiro, Independent Agencies, in: Craig/de Biirca (Hrsg.), The evolution of EU
law, 2. Aufl. (2011), S. 113.

1156 Hier werden zum einen Kostenersparnisse durch besondere Spezialisierung
angenommen, weil so gebtindelter Sachverstand effizienter abgerufen werden
kénnte; zum anderen wurden hiufig Ersparnisse durch Verlagerung an exter-
ne Agenturen bei den Personalkosten angefiihrt, weil so durch Beschiftigung
aufgrund vertraglicher Vereinbarungen das Beamtenstatut leichter umgangen
werden kann, Sydow, Externalisierung und institutionelle Ausdifferenzierung,
VerwArch 97 (2006), 1 (20).

1157 Hummer, Von der "Agentur" zum "Interinstitutionellen Amt", in: Hammer/So-
mek/Stelzer/Weichselbaum (Hrsg.), Demokratie und sozialer Rechtsstaat in Eu-
ropa (2004), S. 115.

1158 Von einer ,eklatanten Unterschitzung® des zu erwartenden Verwaltungsauf-
wandes bei der Grindung der EG spricht insoweit Humimer, Von der "Agen-
tur" zum "Interinstitutionellen Amt", in: Hammer/Somek/Stelzer/Weichselbaum
(Hrsg.), Demokratie und sozialer Rechtsstaat in Europa (2004), S. 128 f.

307



https://doi.org/10.5771/9783748927112-303
https://www.nomos-elibrary.de/agb

IV. DemokratiemafSstibe fiir das Unionsrecht

der Agenturgrindungen angesehen.!’? Die ersten Agenturen der EG!1¢
wurden 1975 durch Verordnungen des Rates gegriindet: das Europaische
Zentrum fiir die Férderung der Berufsbildung (CEDEFOP)!¢!, die Eu-
ropiische Stiftung zur Verbesserung der Lebens- und Arbeitsbedingun-
gen (EUROFOUND)!'¢? und die Europdische Agentur fiir Zusammenar-
beit.!163 In dieser als ,mittleren Phase“ bezeichneten Abschnitt wurde
schon grofztigiger mit der Frage der Delegation von Entscheidungsbefug-
nissen umgegangen und allgemein mit einer nicht gleichermaflen stren-
gen Fortfihrung der strengeren Meroni-Rechtsprechung gerechnet.!64 Erst
15 Jahre spiter zu Anfang der 1990er Jahre erfolgte eine weitere Griin-
dungswelle!!®S, in der zehn neue EG-Agenturen gegriindet wurden.!6¢
Diese wurden iiberwiegend auf der Rechtsgrundlage des Art. 352 AEUV
errichtet.!'%” Die ,dritte Welle® von Agenturgriindungen begann zu An-
fang des ersten Jahrzehnts des 21. Jahrhunderts. Nach einer zwischenzeiti-

1159 Hummer, Von der "Agentur" zum "Interinstitutionellen Amt", in: Hammer/So-
mek/Stelzer/Weichselbaum (Hrsg.), Demokratie und sozialer Rechtsstaat in Eu-
ropa (2004), S. 98 f. mit Bezug auf ExGH, Urt. v. 13.06.1958, Slg. 1958, 16 und
EuGH, Urt. v. 13.06.1958, Slg. 1958, 57 (vgl. dazu Kap. IV.C.1).

1160 Die vorher schon gegriindeten Institutionen (Brisseler Organe), die zum Ge-
genstand der Meroni-Rechtsprechung der EuGH (ExGH, Urt. v. 13.06.1958,
Slg. 1958, 16 und EuGH, Urt. v. 13.06.1958, Slg. 1958, 57, vgl. dazu Kap.
IV.C.1) wurden, waren keine Einrichtungen der EG, sondern dem EGKS zuge-
horig.

1161 Verordnung (EWG) Nr.337/75 des Rates vom 10. Februar 1975 tber die Er-
richtung eines Européischen Zentrum fiir die Forderung der Berufsbildung. -
CEDEFOP-VO.

1162 Verordnung (EWG) Nr. 1365/75 des Rates vom 26. Mai 1975 tber die Griin-
dung einer Europiischen Stiftung zur Verbesserung der Lebens- und Arbeits-
bedingungen. - EUROFOUND-VO.

1163 Verordnung (EWG) Nr. 3245/81 des Rates vom 26. Oktober 1981 iiber die
Errichtung einer Europiischen Agentur fiir Zusammenarbeit — Agentur fiir
Zusammenarbeit-VO.

1164 Hummer, Von der "Agentur" zum "Interinstitutionellen Amt", in: Hammer/So-
mek/Stelzer/Weichselbaum (Hrsg.), Demokratie und sozialer Rechtsstaat in Eu-
ropa (2004), S. 101.

1165 Wegen der deutlich weitreichenderen Entscheidungsspielriume auch als
szweite Generation® von Agenturen bezeichnet, vgl. Hummer, Von der "Agen-
tur" zum "Interinstitutionellen Amt", in: Hammer/Somek/Stelzer/Weichselbaum
(Hrsg.), Demokratie und sozialer Rechtsstaat in Europa (2004), S. 102 .

1166 Vgl. dazu die Aufstellung mit entsprechenden Nachweisen bei Craig, EU Ad-
ministrative Law, 3. Aufl. (2019), 155-158.

1167 Mit Ausnahme der EEA, vgl. dazu Craigg, EU Administrative Law, 3. Aufl.
(2019), S. 158.
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gen Zurickhaltung bei der weiteren Agenturgrindung wegen der unkla-
ren primarvertraglichen Entwicklung fithrte unter anderem die Finanz-
und Staatsschuldenkrise zu einem weiteren Schwung an Neugrindungen
mit der Agentur fir die Zusammenarbeit der Energieregulierungsbehor-
den (ACER)"¢8, der Europiischen Wertpapier- und Marktaufsichtsbehor-
de (ESMA)"%, der Europidischen Bankenaufsichtsbehorde (EBA)'70, des
nicht mit Rechtspersonlichkeit ausgestatteten Européischen Ausschusses
fur Systemrisiken (ESRB)!'7! und der Europiischen Aufsichtsbehorde
fur das Versicherungswesen und die betriebliche Altersversorgung (EI-
OPA).1172 Als Rechtsgrundlage wurde jeweils Art. 114 AEUV herangezo-
gen.'73 Dies ist insofern bemerkenswert, weil mit Art.298 AEUV (und
der zusitzlichen Erwahnung in Art. 263 Abs.1 Satz2 AEUV) durch der
Vertrag von Lissabon erstmals eine primarvertragliche Regelung erfolgt

1168 Verordnung (EG) Nr.713/2009 des Europdischen Parlaments und des Rates
vom 13. Juli 2009 zur Griindung einer Agentur fiir die Zusammenarbeit der
Energieregulierungsbehorden. — ACER-VO.

1169 Verordnung (EU) Nr. 1095/2010 des Europaischen Parlaments und des Rates
vom 24. November 2010 zur Errichtung einer Europiischen Aufsichtsbehorde
(Europdische Wertpapier-und Marktaufsichtsbehdrde) - ESMA-VO.

1170 Verordnung (EU) Nr.1093/2010 des Europiischen Parlaments und des Ra-
tes vom 24. November 2010 zur Errichtung einer Européischen Aufsichtsbe-
horde (Europaische Bankenaufsichtsbehorde), zur Anderung des Beschlusses
Nr. 716/2009/EG und zur Aufhebung des Beschlusses 2009/78/EG der Kom-
mission — EBA-VO; vgl. dazu Michel, Die neue Europiische Bankenaufsichtsbe-
horde, DOV 2011, 728 (731 f.).

1171 Verordnung (EU) Nr. 1092/2010 des Europaischen Parlaments und des Rates
vom 24. November 2010 iber die Finanzaufsicht der Europiischen Union auf
Makroebene und zur Errichtung eines Europiischen Ausschusses fiir Systemri-
siken — ESRB-VO.

1172 Verordnung (EU) Nr. 1094/2010 des Europaischen Parlaments und des Rates
vom 24. November 2010 zur Errichtung einer Europaischen Aufsichtsbehorde
(Europaische Aufsichtsbehorde fiir das Versicherungswesen und die betriebli-
che Altersversorgung), zur Anderung des Beschlusses Nr. 716/2009/EG und zur
Aufhebung des Beschlusses 2009/79/EG der Kommission — EIOPA-VO.

1173 Vgl. insoweit zur Beurteilung der Zulassigkeit durch den EuGH im Falle der
ESMA (fiir die Kompetenzerweiterung) ExGH, Urt. v. 22.01.2014, Slg. 2014,
ECLL:EU:C:2014:18 (Rdnr. 97 ff.) = JZ 2014, 244; Bedenken hinsichtlich der
,Hochzonung® einzelner Aspekte auf Unionsebene duflert Kdmmerer, Das
neue Europaiische Finanzaufsichtssystem (ESFS) - Modell fiir eine europaisierte
Verwaltungsarchitektur?, NVwZ 2011, 1281 (1283); zu den unterschiedlichen
Rechtsgrundlagen auch Gorisch, Die Agenturen der Europaischen Union, Jura
2012, 42 (44); Wittinger, "Europiische Satelliten": Anmerkungen zum Europa-
ischen Agentur(un)wesen und zur Vereinbarkeit Europiischer Agenturen mit
dem Gemeinschaftsrecht, EuR 2008, 609 (611 f.).
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war, die neueren Agenturgriindungen jedoch weiterhin auf der Grundlage
der sachspezifischen Einzelermachtigung erfolgten.''”# Gerade diese neu
gegrindeten Einrichtungen auf dem Gebiet der Finanzmarktverwaltung
stellen diesbeziiglich eine neue Stufe dar, weil sie als Antwort auf die als
drastisch angesehene Finanzmarktkrise zu verstehen sind und zu deren
Kompensation ein hochkomplexes System und Entscheidungsverfahren
bewirkten.'7S Vor allem sollte eine bessere gesetzgeberische Antwort auf
die immer stirker grenzibergreifenden Tatigkeiten der Finanzinstitute
gegeben werden.!7¢ Die Agenturen EBA, ESMA und EIOPA sind inso-
weit auch miteinander verbunden, als ein Gemeinsamer Ausschuss aller
drei fir die sektorentbergreifende Abstimmung vorgesehen ist.''”7 Die
wesentliche inhaltliche Neuerung sind die weitreichenden Aufgaben- und
Zustandigkeitsbereiche: in manchen Bereichen stehen ihnen genuine Auf-
sichtsbefugnisse zu,'”® die Agenturen konnen die Kooperation nationaler

1174 Zur Rechtsgrundlage der Agenturgriindungen Grof, Die Verwaltungsorga-
nisation als Teil organisierter Staatlichkeit, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-Afs-
mann/Vofskuble (Hrsg.), Grundlagen des Verwaltungsrechts, Bd. I, 2. Aufl.
(2012), § 13, Rdnr. 37, speziell zur Kompetenzabrundungsklausel des Art. 114
AEUV Saurer, Die Errichtung von Europiischen Agenturen auf Grundlage der
Binnenmarktharmonisierungskompetenz des Art. 114 AEUV, DOV 2014, 549
(550 fE.).

1175 Kdmmerer, Das neue Europaische Finanzaufsichtssystem (ESFS) - Modell fiir
eine europdisierte Verwaltungsarchitektur?, NVwZ 2011, 1281 (1281f.); kri-
tisch zum Modus der Errichtung, insbesondere in Hinblick auf die nicht
erfolgte Zustimmung des Bundestags Hdde, Jenseits der Effizienz: Wer kon-
trolliert die Kontrolleure?, EuZW 2011, 662 (665).

1176 Obler, §32 Bankenaufsichtsrecht, in: Eblers/Febling/Piinder/Achterberg/Augsberg
(Hrsg.), Offentliches Wirtschaftsrecht, 3. Aufl. (2012), Rdnr. 33.

1177 Vgl. jeweils Art.54-57 Verordnung (EU) Nr.1093/2010 des Europaischen
Parlaments und des Rates vom 24. November 2010 zur Errichtung einer
Europdischen Aufsichtsbehorde (Europidische Bankenaufsichtsbehérde), zur
Anderung des Beschlusses Nr. 716/2009/EG und zur Aufhebung des Beschlus-
ses 2009/78/EG der Kommission — EBA-VO, Verordnung (EU) Nr. 1095/2010
des Europiischen Parlaments und des Rates vom 24. November 2010 zur Er-
richtung einer Europiischen Aufsichtsbehoérde (Européische Wertpapier-und
Marktaufsichtsbehorde) — ESMA-VO und Verordnung (EU) Nr. 1094/2010
des Europiischen Parlaments und des Rates vom 24. November 2010 zur Er-
richtung einer Europiischen Aufsichtsbehorde (Européische Aufsichtsbehorde
fir das Versicherungswesen und die betriebliche Altersversorgung), zur Ande-
rung des Beschlusses Nr.716/2009/EG und zur Aufhebung des Beschlusses
2009/79/EG der Kommission — EIOPA-VO.

1178 Diese Vorgehensweise erfordert allerdings zunichst die Feststellung einer
Krisensituation durch den Rat nach Art.18 Abs.2 Verordnung (EU)
Nr. 1093/2010 des Europiischen Parlaments und des Rates vom 24. Novem-
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Behorden erzwingen bzw. im Ausnahmefall ersetzen;!'7? daneben erfolgt
eine Mitwirkung bei der Setzung abgeleiteter Rechtsnormen als technische
Standards''%° Jauf Augenhéhe mit der Kommission“ und die nationalen
Behoérden konnen freiwillig Aufgaben an die Agenturen delegieren.!!8!
Mittels dieser Befugnisausstattung ging es der EU offenkundig um eine
ziigige und effektive Antwort auf die Finanzmarktturbolenzen — nur so ist
zu verstehen, wie nach einer langen Phase des Zogerns durch die Mitglied-
staaten in verhéltnismafig kurzer Zeit so vergleichbar machtige Agenturen

1179

1180

1181

ber 2010 zur Errichtung einer Europdischen Aufsichtsbehorde (Europaische
Bankenaufsichtsbehérde), zur Anderung des Beschlusses Nr. 716/2009/EG und
zur Aufthebung des Beschlusses 2009/78/EG der Kommission — EBA-VO, Ver-
ordnung (EU) Nr. 1095/2010 des Europaischen Parlaments und des Rates vom
24. November 2010 zur Errichtung einer Europiischen Aufsichtsbehorde (Eu-
ropiische Wertpapier-und Marktaufsichtsbehorde) - ESMA-VO und Verord-
nung (EU) Nr. 1094/2010 des Europiischen Parlaments und des Rates vom
24. November 2010 zur Errichtung einer Europaischen Aufsichtsbehorde (Eu-
ropiische Aufsichtsbehorde fiir das Versicherungswesen und die betriebliche
Altersversorgung), zur Anderung des Beschlusses Nr.716/2009/EG und zur
Aufhebung des Beschlusses 2009/79/EG der Kommission — EIOPA-VO; die
spater eingefiihrten ESMA-Befugnisse sind jedoch nicht mehr von der Feststel-
lung dieser Krisensituation abhingig, vgl. dazu Obler, Anmerkung zum Urteil
des EuGH vom 22.01.2014, JZ 2014, 249 (250).

Vgl. Art. 19 Abs.2 Verordnung (EU) Nr. 1093/2010 des Europaischen Parla-
ments und des Rates vom 24. November 2010 zur Errichtung einer Europa-
ischen Aufsichtsbehorde (Europaische Bankenaufsichtsbehorde), zur Ande-
rung des Beschlusses Nr.716/2009/EG und zur Aufhebung des Beschlusses
2009/78/EG der Kommission — EBA-VO, was als Anerkennung von Fachauf-
sichtsbefugnissen fir die EBA angesehen wird, Kdmmerer, Das neue Euro-
paische Finanzaufsichtssystem (ESFS) - Modell fiir eine europdisierte Verwal-
tungsarchitektur?, NVwZ 2011, 1281 (1284).

Als problematisch wird hier insoweit angesehen, dass nach Art. 290 AEUV der
Erlass technischer Durchfihrungsakte allein die Kommission als Adressatin
der Delegation vorsicht, diese Befugnisse aber an die Agentur weitergeleitet
werden, vgl. Obler, § 32 Bankenaufsichtsrecht, in: Eblers/Febling/Piinder/Achter-
berg/Augsberg (Hrsg.), Offentliches Wirtschaftsrecht, 3. Aufl. (2012), Rdnr. 36.
Zum Uberblick und den ausgefiihrten Einzelbereichen: Kammerer, Das neue
Europiische Finanzaufsichtssystem (ESFS) - Modell fiir eine europiisierte Ver-
waltungsarchitektur?, NVwZ 2011, 1281 (1282); die Zustindigkeiten wurden
nachfolgend noch erweitert: so wurden durch Verordnung (EU) Nr. 236/2012
der Europaischen Parlaments und des Rates vom 14. Marz 2012 tuber Leerver-
kiufe und bestimmte Aspekte von Credit Default Swaps — Erweiterung der
EMSA-VO die Befugnisse der EMSA im Bereich der Malnahmen betreffend
verschiedene Arten der Leerverkdufe bedeutend erweitert, vgl. hierzu auch die
Uberpriifung durch ExGH, Urt. v. 22.01.2014, Slg. 2014, ECLI:EU:C:2014:18 =
JZ 2014, 244 (vgl. dazu Kap. IV.C.9).
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mit umfangreichen Handlungsmoglichkeiten gegriindet werden konnten.
Bedeutend ist dabei die vorgesehene Unabhingigkeit der Agenturen selbst,
die auch Rackwirkungen auf die Vertreter der nationalen Regulierungsbe-
horden hat, die in die Agenturen entsandt werden: Selbst, wenn sie im na-
tionalen Rahmen weisungsgebunden sein sollten, diirften sie fir die Tatig-
keit in der Agentur keinerlei Weisungen entgegennechmen.!'8? In der Zu-
nahme der Anzahl der Agenturen ist damit nicht nur quantitatives Wachs-
tum zu schen, sondern vielmehr eine nichtlineare Weiterentwicklung,
weil mit neueren Agenturgrindungen nicht nur thematisch neue Agentu-
ren nach dhnlichem Muster, sondern ginzlich neue Typen geschaffen wur-
den.'83 Auch hinsichtlich der Aufgaben und Befugnisse wurden diese
Agenturen auf eine neue Stufe gehoben, was sich in den weitreichenden
materiellen Befugnissen zeigt, die deutlich weiter gehen, als nach den bis-
herigen Kompetenzen denkbar.'184

¢) Unterscheidungen

Die Kommission selbst unterscheidet bei den Agenturen vor allem nach
regulativem und exekutivem Charakter.!85 Ein Versuch der Kommission

1182 Vgl. Obler, § 32 Bankenaufsichtsrecht, in: Ehlers/Fehling/Piinder/Achterberg/Augs-
berg (Hrsg.), Offentliches Wirtschaftsrecht, 3. Aufl. (2012), Rdnr. 34; gleichzei-
tig ist aber in fiir die nationalen Regulierungsbehérden auch unionsrechtlich
die notwendige Unabhingigkeit festgelegt, weshalb die Regelungen nationa-
len und unionalen Rechts nicht wesentlich auseinanderfallen.

1183 Schon zum Entwicklungsstand 2006 Sydow, Externalisierung und institutionel-
le Ausdifferenzierung, VerwArch 97 (2006), 1 (21).

1184 Fir undenkbar halt dabei Obler, § 32 Bankenaufsichtsrecht, in: Eblers/Febling/
Piinder/Achterberg/Augsberg (Hrsg.), Offentliches Wirtschaftsrecht, 3. Aufl.
(2012), Rdnr. 36 derartige Kompetenzen nach nationalem Recht, weil die ,der-
art massiven Eingriffsmoglichkeiten® weitreichende Generalklauseln schaff-
ten, die im deutschen verfassungsrechtlichen Kontext wegen mangelnder Be-
stimmtheit aus rechtsstaatlicher Sicht undenkbar wéren; fir eine Stirkung der
direkten Verantwortlichkeit pladiert daher Schneider, A Common Framework
for Decentralized EU Agencies and the Meroni Doctrine, Administrative Law
Review (USA) 61 (2009) (Special Edition - Proceedings of the Fifth Adminis-
trative Law Discussion Forum 2008 in Montpellier), 29 (43).

1185 Die Ankniipfungspunkte fir die Klassifizierungen erfolgen insoweit nicht voll-
standig konsequent, weil die formale Klassifizierung daran scheitert, dass auch
Exekutivagenturen vor Erlass der Verordnung (EG) Nr. 58/2003 des Rates vom
19. Dezember 2002 zur Festlegung des Statuts der Exekutivagenturen, die mit
bestimmten Aufgaben bei der Verwaltung von Gemeinschaftsprogrammen
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aus dem Jahr 2005, eine tbergreifende Klassifizierung durch eine Inter-
institutionelle Vereinbarung tber den Status und die rechtliche Einord-
nung der Regulierungsagenturen!'®¢ zu schaffen, scheiterte allerdings im
Zusammenhang mit den Bemithungen tber den Verfassungsvertrag. Dem-
gegentber wird statt dieser nur dualen Unterscheidung vorgeschlagen,
die verschiedenen Agenturen als regulative, entscheidende, quasi-regulato-
rische und informationsschaffende und koordinierende Agenturen einzu-
teilen, weil so der groSen Bandbreite der Aufgaben-, Zustindigkeits- und
Kompetenzbereiche besser Rechnung getragen werden konnte.''8” Ande-
re Unterscheidungen richten sich danach, ob Agenturen mit operativen
Aufgaben, Amter mit organisatorisch-logistischen Hilfsfunktionen oder
Institutionen im Bereich der intergouvernementalen Zusammenarbeit ge-
schaffen werden.!!88 Auch die Klassifikation nach den Tatigkeitsbereichen
in vier Gruppen geht in die dhnliche Richtung: Einrichtungen zur Erleich-
terung der Funktionsweise des Binnenmarktes, Beobachtungsstellen, Ein-
richtungen zur Forderung des sozialen Dialogs auf Europaischer Ebene
und Einrichtungen, die in ihrem jeweiligen Fachgebiet Programme und
Aufgaben fiir die EU durchfiihren.'® In funktionaler Hinsicht kann nach
Agenturen mit Bildungs- und Sozialauftrag, Informationsagenturen, Agen-

beauftragt werden — VO (EG) Nr. 58/2003 als Exekutivagenturen bezeichnet
werden und auch der Umfang der Entscheidungsmoglichkeiten deutlich diffe-
riert, Craig; EU Administrative Law, 3. Aufl. (2019), 160 ff.

1186 Interinstitutionelle Vereinbarung zur Festlegung von Rahmenbedingungen
fur die européischen Regulierungsagenturen auf Grundlage des im Jahr 2001
vorgelegten Weifbuchs der Kommission (Kommission der Europdischen Gemein-
schaften, Europiisches Regieren (25.07.2001), das nach Entscheidungsiibertra-
gungen an Private, an zwischenstaatliche Einrichtungen und an Unionsein-
richtungen unterschied, das allerdings nicht die Regulierungsagenturen zum
Gegenstand hatte; vgl. auch nachfolgend die weiteren Vorstellungen der Kom-
mission Kommission der Europdischen Gemeinschaften, Mitteilung der Kommissi-
on an das Europdische Parlament und den Rat (11.03.2008).

1187 Klassifizierung von Craig, EU Administrative Law, 3. Aufl. (2019), 163 ff.

1188 Sydow, Externalisierung und institutionelle Ausdifferenzierung, VerwArch 97
(2006), 1 (4 ft.).

1189 Noch zum Agenturentwicklungsstand 2004 bei Hummer, Von der "Agen-
tur" zum "Interinstitutionellen Amt", in: Hammer/Somek/Stelzer/Weichselbaum
(Hrsg.), Demokratie und sozialer Rechtsstaat in Europa (2004), S. 111, in dem
noch die die neueren Finanzdienstleistungsagenturen umfasst sind.
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turen als Subkontrahenten, Agenturen als Regelungsinstanzen, gerichts-
ahnlichen Amtern und einigen Sonderfillen unterschieden werden.!1?
Far den Aspekt der wirksamen Kontrolle und Verantwortlichkeit (ac-
countability) iber das Handeln von Unionsagenturen werden verschiede-
ne Bewertungskriterien angefihrt.!®! Zunichst ist demnach neben den
rechtlichen Griindungserfordernissen''*? fiir eine wirksame Steuerung der
Agenturtatigkeit die prazise Festlegung der Aufgaben- und Tatigkeitsberei-
che, sowie der Kompetenzen durch den Europiischen Gesetzgeber erfor-
derlich.!’3 Daneben stellt die Zusammensetzung der Agenturen einen
bedeutenden Faktor dar. Dem Verwaltungsrat kommt insoweit die Schliis-
selstellung bei der Wirksamkeit der Steuerung zu, weil er durch Berufung
des Leitungspersonals und durch Festlegung der grundlegenden strategi-
schen Ausrichtung einer Agentur in Verbindung mit weitgehenden Uber-
prifungs- und Kontrollrechten hier mafSgeblich Einfluss nehmen kann.!1%4
Zusatzlich kann aber auch tber die von der Agentur den Unionsorganen
vorzulegenden Arbeitsprogramme (tblicherweise jahrlich) und die Ein-

1190 Unterscheidung bei Hummer, Von der "Agentur" zum "Interinstitutionellen
Amt", in: Hammer/Somek/Stelzer/Weichselbaum (Hrsg.), Demokratie und sozia-
ler Rechtsstaat in Europa (2004), S. 112.

1191 Zusammenfassend Sydow, Externalisierung und institutionelle Ausdifferenzie-
rung, VerwArch 97 (2006), 1 (16ff.); Craig, EU Administrative Law, 3. Aufl.
(2019), S. 163.

1192 Auch fiir die Grindung von Agenturen und ihre Ausstattung mit Aufgaben-
und Titigkeitsbereichen ergeben sich Beschrinkungen aus allgemeinen uni-
onsrechtlichen Erfordernissen, wie beispielsweise die aus dem Prinzip der
begrenzten Einzelermichtigung folgende Wahrung der unionsrechtlichen Ver-
bandskompetenz; unproblematisch in dieser Hinsicht ist nur die Ubertragung
von organisatorisch-logistischen Hilfstitigkeiten fir das eigentliche Kommis-
sionshandeln, vgl. Sydow, Externalisierung und institutionelle Ausdifferenzie-
rung, VerwArch 97 (2006), 1 (12).

1193 Durch diese Aufgaben- und Befugnisumgrenzung werde erst die Grundlage
fiir eine rechtliche und politische Kontrolle gelegt: je priziser diese Festlegung
durch den Griindungsakt, desto einfacher sei eine wirksame Uberprifung des
Handelns moglich, vgl. Craig, EU Administrative Law, 3. Aufl. (2019), 168 f.

1194 Aus diesem Grund gingen zu Anfang der 2000er Jahre die Bemihungen der
Kommission (schlussendlich erfolglos) dahin, kleinere Verwaltungsratsstruktu-
ren zu schaffen, in denen durch Begrenzung der Anzahl der mitgliedstaatli-
chen Vertreter unter Beibehaltung der Zahl von bis zu sechs Kommissionsver-
tretern eine wirksamere Einflussmoglichkeit fiir sie geschaffen worden wire;
dieser zahlenmifig geringe Einfluss wird jedoch teilweise dadurch kompen-
siert, dass das Vorschlagsrecht fiir den jeweiligen Exekutivdirektor bei der
Kommission liegt und hierdurch mafigeblicher Einfluss genommen werden
kann, Craig, EU Administrative Law, 3. Aufl. (2019), S. 162f.
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flussmoglichkeiten der Kommission auf mogliche Reformulierungen eine
wirksame Steuerung erreicht werden.'9

d) Aufbau der Agenturen

Obwohl auch Agenturen gleichen Typs deutliche Unterschiede in ihrer
Verwaltungsstruktur aufweisen, zeigen sich im jeweiligen Aufbau viele
parallele Strukturen, die auch beabsichtigt sind.!?¢ Zunichst wird regel-
mafig die eigene Rechtspersonlichkeit der Agentur im Unionsrecht vor-
geschen, die mit weitestgehender Rechtsfahigkeit nach dem Recht der
verschiedenen Mitgliedstaaten kombiniert wird.!®” Die Vertretung nach
aullen erfolgt durch einen Direktor, dem die Verantwortlichkeit fur die
Sicherstellung der Durchfiihrung der jeweiligen Agenturprogramme ob-
liegt.1"8 Unterschiede zeigen sich insbesondere in der Strukturierung der
jeweiligen Verwaltungsrite und sonstigen Gremien. Im Falle der Agen-
tur fir die Zusammenarbeit der Energieregulierungsbehérden (ACER)
sind ein Verwaltungs- und ein Regulierungsrat vorgesehen. In letzterem
sind alle Mitgliedstaaten durch einen Vertreter ihrer nationalen Regulie-
rungsbehorden vertreten, die Kommission nur durch einen nicht stimm-

1195 Die Arbeitsprogramme spielen vor allem bei grofieren Handlungsspielriumen
eine grofSe Rolle fir die Ressourcenverteilung hinsichtlich der Wahrnehmung
von Kompetenzen, was fiir die generelle Ausrichtung der Tatigkeit einer Agen-
tur von grofler Bedeutung ist, vgl. dazu Crazg, EU Administrative Law, 3. Aufl.
(2019), 174f. mit Zweifeln tiber die Nachweisbarkeit der tatsichlichen Wirk-
samkeit derartiger Einflussnahmen bei Verwerfung eines Arbeitsprogramms
durch die Kommission.

1196 Vgl. insoweit nur die Versuche, eine einheitliche Struktur fir die (Regulie-
rungs-)Agenturen zu schaffen, dazu oben bei IV.A.2.b).

1197 Vgl. Art. 2 Abs. 1 und Abs. 2 Verordnung (EG) Nr.713/2009 des Europaischen
Parlaments und des Rates vom 13. Juli 2009 zur Griindung einer Agentur fiir
die Zusammenarbeit der Energieregulierungsbehérden. — ACER-VO; die Aus-
stattung mit eigener Rechtspersonlichkeit wird dabei jedoch als eher formales
Gestaltungselement und weniger als inhaltliche Weichenstellung angesehen,
Hermes, Legitimationsprobleme unabhangiger Behorden, in: Bauer/Huber/Som-
mermann (Hrsg.), Demokratie in Europa (2005), S. 464.

1198 Vgl. Art. 17, Art. 2 Abs. 3, Art. 16 Verordnung (EG) Nr. 713/2009 des Europi-
ischen Parlaments und des Rates vom 13. Juli 2009 zur Grindung einer Agen-
tur fiir die Zusammenarbeit der Energieregulierungsbehorden. - ACER-VO.
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berechtigten Vertreter.!'' Er ist fiir fachlich-inhaltliche Stellungnahmen
im Aufgabenbereich der ACER zustindig und bestimmt Gber Haushalts-
plan und Arbeitsprogramm tuber die strategische Planung mit.!2° Dem
Verwaltungsrat als deutlich kleinerem Gremium!?°! obliegt zunachst in
eigener Verantwortung die Ernennung des Direktors, sowie die f6rmliche
Ernennung der Mitglieder des Regulierungsrats und des Beschwerdeaus-
schusses.’?92 Zumindest im Fall der ACER stellt damit der Verwaltungsrat
das entscheidende Gremium fir die Vermittlung personeller Legitimation
dar. Insofern ist bemerkenswert, dass nur wenige Mitgliedstaaten vertreten
sind™?% und die Weisungsfreiheit der Mitglieder explizit vorgesehen ist.1204
Als interne rechtliche Uberpriifungsmoglichkeit wird zudem in der Ver-
ordnung noch ein Beschwerdeausschuss vorgesechen!?, dessen Entschei-
dung tber eine Beschwerde notwendig in Einzelfallen einer Klage vor den

1199 Art. 14 Abs.1 lit.a und b Verordnung (EG) Nr.713/2009 des Europaischen
Parlaments und des Rates vom 13. Juli 2009 zur Griindung einer Agentur fir
die Zusammenarbeit der Energieregulierungsbeh6rden. - ACER-VO.

1200 Art. 15 Abs.1 bis 4 Verordnung (EG) Nr.713/2009 des Europiischen Parla-
ments und des Rates vom 13. Juli 2009 zur Grindung einer Agentur fir die
Zusammenarbeit der Energieregulierungsbehérden. — ACER-VO.

1201 Insgesamt besteht der Verwaltungsrat aus neun Mitgliedern und ihren jeweili-
gen Stellvertretern, von denen zwei durch die Kommission, zwei vom Europa-
ischen Parlament und fiinf Mitglieder vom Europiischen Rat ernannt werden,
Art. 12 Abs. 1 Verordnung (EG) Nr.713/2009 des Europaischen Parlaments
und des Rates vom 13. Juli 2009 zur Grindung einer Agentur fiir die Zusam-
menarbeit der Energieregulierungsbehorden. — ACER-VO.

1202 Art. 13 Abs. 1 bis Abs. 3 Verordnung (EG) Nr. 713/2009 des Europiischen Par-
laments und des Rates vom 13. Juli 2009 zur Griindung einer Agentur fir die
Zusammenarbeit der Energieregulierungsbehérden. — ACER-VO.

1203 Insoweit sieht Art. 12 Abs. 5 lit. b Verordnung (EG) Nr. 713/2009 des Europi-
ischen Parlaments und des Rates vom 13. Juli 2009 zur Grindung einer Agen-
tur fir die Zusammenarbeit der Energieregulierungsbehorden. — ACER-VO
ein Rotationssystem vor, welches langfristig eine ausgewogene Beteiligung der
verschiedenen Mitgliedstaaten sicherstellen soll.

1204 Art. 12 Abs.7 Verordnung (EG) Nr.713/2009 des Europaischen Parlaments
und des Rates vom 13. Juli 2009 zur Griindung einer Agentur fir die Zu-
sammenarbeit der Energieregulierungsbehérden. - ACER-VO normiert die
Verpflichtung zum unabhingigen und objektiven Handeln im o6ffentlichen
Interesse und dem Verbot der Entgegennahme von Weisungen.

1205 Art. 18 Verordnung (EG) Nr. 713/2009 des Europiischen Parlaments und des
Rates vom 13. Juli 2009 zur Griindung einer Agentur fir die Zusammenarbeit
der Energieregulierungsbehorden. — ACER-VO.
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Europaischen Gerichten vorgeschaltet wird.!?%¢ Eine derartige Aufteilung
in einen Exekutiv- und einen Aufsichtsrat findet sich bei den meisten
Agenturen, oftmals auch ein vergleichbarer Beschwerdeausschuss, auch
wenn Aufgaben und Befugnisse hier teils stark differieren.

Auch trotz der teilweise vollig unterschiedlichen Aufgaben- und Ziel-
richtung der verschiedenen Agenturen lassen sich dhnliche Merkmale fest-
machen. Stets wiederkehrendes und fiir die Kommission sehr bedeutendes
Motiv ist dabei regelmifig die Unabhingigkeit der Agenturen und damit
auch die notwendige Unabhingigkeit der Vertreter der Mitgliedstaaten
im Rahmen der Titigkeit fur die jeweilige Agentur. Zugleich verfolgt
die Kommission regelmifig auch das Ziel, dass eine Unabhingigkeit
der Behorden und Agenturen ihr selbst gegeniiber sichergestellt wird.
Dadurch ist auch zu erklaren, weshalb regelmifig kein Instrumentarium
vorgesehen ist, das der Idee einer Fachaufsicht entsprechen wiirde; auch
ein rechtsaufsichtliches Instrumentarium ist oftmals nicht vorgesehen. 27

3. Eingriffe in die Verwaltungsautonomie

Neben der Stirkung der Eigenverwaltung durch das erweiterte Agentur-
wesen nimmt die Union immer stirkeren Einfluss auf die Verwaltungs-
organisation der Mitgliedstaaten. So werden durch detaillierte rechtliche
Vorgaben nationale Behorden in die Unionsverwaltung eingespannt. Wah-
rend es bis zu den 1970er Jahren den Mitgliedstaaten tberlassen war, auf
welche Weise das Unionsrecht umgesetzt wird, und allein entscheidend,
dass in materieller Hinsicht eine vollstindige Umsetzung erfolgte, setzte
in dieser Zeit ein Umdenken ein. Der EuGH befasste sich verstirkt mit
der Frage der Grenzen der mitgliedstaatlichen Autonomie hinsichtlich
der grundsitzlichen Anwendung ihres nationalen Organisations- und Ver-
fahrensrechts und ging von einer Organisations- und Verfahrensfreiheit
der Mitgliedstaaten aus, soweit keine gemeinschaftsrechtlichen Vorgaben
bestiinden, die ihrerseits mit den Erfordernissen der einheitlichen Anwen-
dung des Gemeinschaftsrechts in Einklang gebracht werden mussten.!208

1206 Vgl. Art. 19, 20 Verordnung (EG) Nr. 713/2009 des Europaischen Parlaments
und des Rates vom 13. Juli 2009 zur Griindung einer Agentur fir die Zusam-
menarbeit der Energieregulierungsbehorden. — ACER-VO.

1207 Hermes, Legitimationsprobleme unabhingiger Behorden, in: Bauer/Huber/Som-
mermann (Hrsg.), Demokratie in Europa (2005), S. 463.

1208 Stoger, Gedanken zur institutionellen Autonomie der Mitgliedstaaten am Bei-
spiel der neuen Energieregulierungsbehorden, ZOR 65 (2010), 247 (251)

317



https://doi.org/10.5771/9783748927112-303
https://www.nomos-elibrary.de/agb

IV. Demokratiemafstibe fiir das Unionsrecht

In vielen Bereichen war es lange Zeit jedoch ublich, dass die Mitgliedstaa-
ten — wie im Energierecht — verpflichtet wurden, eine oder mehrere Stellen
mit Regulierungsaufgaben zu betrauen, wobei lediglich die Unabhingig-
keit dieser Verwaltungsbehorde sichergestellt werden musste.'2%

In einzelnen Bereichen erfolgte schon frithzeitig eine konkrete Ver-
pflichtung zur Einrichtung unabhingiger Kontrollstellen.'?'® Mit dem
neuen Energiemarkepaket und der Neuorganisation der Finanzmarktauf-
sicht erfolgten dann deutlich strengere Vorgaben an die nationale Ver-
waltungsorganisation. Dem neuen Modell entspricht dabei jeweils die
Vorstellung der Grindung einer einzigen Regulierungsbehorde, die auch
jeweils eine rechtliche und funktionelle Trennung von den Regierungen
der Mitgliedstaaten vorsieht.!?!! Damit soll vor allem auf Unionsebene
sichergestellt werden, dass ein System einheitlicher Behorden geschaffen
wird und fiir jeden Mitgliedstaat ein einziger Ansprechpartner vorhanden
ist.!12 Auch im Zusammenhang mit der 2010 erfolgten Griindung von

unter Verweis auf die Rechtsprechung des EuGH, vor allem ExGH, Urt. v.
21.09.1983, Slg. 1983, 2635 (Rdnr. 17) und die damit einhergehende Beschrin-
kung der mitgliedstaatlichen Autonomie.

1209 Vgl. noch die allgemein gehaltene Verpflichtung in den Vorlaufer-Richtlinien
Art. 23 Abs. 1 Richtlinie 2003/54/EG des Parlaments und des Rates vom 26. Ju-
ni 2003 ber gemeinsame Vorschriften fiir den Elektrizititsbinnenmarkt und
zur Aufhebung der Richtlinie 96/92/EG — RL 2003/54/EG und Art. 25 Abs. 1
Richtlinie 2003/55/EG des Europiischen Parlaments und des Rates vom 26. Ju-
ni 2003 Gber gemeinsame Vorschriften fiir den Erdgasbinnenmarkt und zur
Aufhebung der Richtlinie 98/30/EG Richtlinie 2003/55/EG des Europiischen
Parlaments und des Rates vom 26. Juni 2003 tiber gemeinsame Vorschriften
fir den Erdgasbinnenmarkt und zur Aufthebung der Richtlinie 98/30/EG.

1210 Vgl. zu den notwendig unabhingige Datenschutzkontrollstellen Richtlinie
95/46/EG des Europaischen Parlaments und des Rates vom 24. Oktober 1995
zum Schutz natiirlicher Personen bei der Verarbeitung personenbezogener
Daten und zum freien Datenverkehr — Datenschutz-RL; vgl. dazu EuGH, Urt.
v. 09.03.2010, Slg. 2010-1, 1885 (vgl. dazu Kap. IV.C.7); vgl. auch dazu Mayen,
Verwaltung durch unabhingige Einrichtungen, DOV 2004, 45 (50f.).

1211 Zusammenfassend Stiger, Gedanken zur institutionellen Autonomie der Mit-
gliedstaaten am Beispiel der neuen Energieregulierungsbehorden, ZOR 65
(2010), 247 (259).

1212 Vgl. zur Zielsetzung Art. 35 bis 37 Richtlinie 2009/72/EG des Europaischen
Parlaments und des Rates vom 13. Juli 2009 tber gemeinsame Vorschrif-
ten fir den Elektrizititsbinnenmarkt und zur Aufhebung der Richtlinie
2003/54/EG — RL 2009/72/EG und Art.39 bis 41 Richtlinie 2009/73/EG des
Europdischen Parlaments und des Rates vom 13. Juli 2009 iiber gemeinsame
Vorschriften fir den Erdgasbinnenmarkt und zur Aufhebung der Richtlinie
2003/55/EG — RL 2009/73/EG; vgl. auch zur Zusammenarbeit Verordnung
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Unionagenturen zur Finanzaufsicht wurden die nationalen Regulierungs-
agenturen in das Europdische ERSB eingebunden.?!3 Insgesamt soll damit
ein weitaus starker institutionalisiertes System der Zusammenarbeit zwi-
schen Mitgliedstaaten und EU-Behérden und der Kommission erreicht
werden. 1214

4. Komitologieausschusse

Wichtige Abweichungen vom bekannten Verwaltungssystem ergeben sich
im Unionsrecht schon seit den 1960er Jahren'?'S auch durch die Schaf-
fung weiterer Mischformen des direkten Vollzugs des Unionsrechts durch
die Union selbst und den indirekten Vollzug durch die Mitgliedstaaten.
Als bedeutsame Sonderform ergibt sich hier der Typus der gemischten
Unionsverwaltung durch sekundare Rechtsetzung zwischen Rat und Kom-
mission: hier werden die Durchfithrungsbefugnisse nicht vollig auf die
Kommission und damit auf die Unionsebene ibertragen, sondern Aus-
schiisse eingerichtet, die mit nationalen Beamten besetzt sind.'?!¢ Insbe-
sondere im Umweltbereich wird dabei haufig auf Komitologieausschisse
zurickgegriffen, um die enorme Menge an hochkomplexen Vorschriften
bewiltigen zu konnen.!?’” Das Komitologiewesen schafft fiir die Union
insofern grofle Vorteile, als durch Mitwirkung der Mitgliedstaaten und
Aktivierung deren Sachverstandes hochkomplexe technische Verwaltungs-
vorschriften erlassen werden konnen und gleichzeitig die Kommission ent-

(EG) Nr.713/2009 des Europaischen Parlaments und des Rates vom 13. Juli
2009 zur Griindung einer Agentur fir die Zusammenarbeit der Energieregu-
lierungsbehorden. — ACER-VO.

1213 Zur Zusammenarbeit der nationalen Behorden mit den jeweiligen Agentu-
ren vgl. nur Art. 54ff. Verordnung (EU) Nr.1093/2010 des Europiischen
Parlaments und des Rates vom 24. November 2010 zur Errichtung einer
Europdischen Aufsichtsbehorde (Europidische Bankenaufsichtsbehérde), zur
Anderung des Beschlusses Nr. 716/2009/EG und zur Aufhebung des Beschlus-
ses 2009/78/EG der Kommission — EBA-VO.

1214 Mit Betonung der damit zusammenhingenden Aufwertung der Kommission
Stoger, Gedanken zur institutionellen Autonomie der Mitgliedstaaten am Bei-
spiel der neuen Energieregulierungsbehorden, ZOR 65 (2010), 247 (262 £.).

1215 Vgl. zu den Anfingen des Komitologiewesens Roller, Komitologie und Demo-
kratieprinzip, KritV 86 (2003), 249 (250) m.w.N.

1216 Danwitz/Ritgen, Europaisches Verwaltungsrecht (2008), S. 342 f.

1217 Roller, Komitologie und Demokratieprinzip, KritV 86 (2003), 249 (255).
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lastet wird.1218 Zugleich bestand schon zu Anfangszeiten des Komitologie-
verfahrens der groffe Nutzen fiir die Kommission, bei Meinungsverschie-
denheiten in der Durchfiihrung des priméren Unionsrechts auf Ebene der
Mitgliedstaaten diese aktiv an der Problemlésung und Einigungsfindung
zu beteiligen.'?'? Gleichzeitig war dieses Verfahren fiir den Rat vorteilhaft,
weil seine Mitwirkung bei der Setzung technischer Standards nicht mehr
nur auf Bestitigung der Vorschlige der Kommission beschrinkt war, son-
dern durch aktive Mitwirkung in den Komitologieausschiissen substantiell
Einfluss genommen werden konnte.'??’ Dabei stielen allerdings generell
die Komitologieverfahren auf das Missfallen des Européischen Parlaments,
weil seine Aufsicht tiber die Kommission an dieser Stelle lickenhaft wur-
de.1?2! Zur Bewiltigung dieses Problems wurde nach dem ersten Komito-
logiebeschluss aus 1987222 im Jahr 1994 vereinbart, dass das Europiische
Parlament zumindest zeitgleich mit den Komitologicausschiissen tiber die
Abstimmungsvorlagen informiert wurde. Erst 1999 wurde durch Neurege-
lung des Komitologiewesens durch den zweiten Komitologiebeschluss!?23
dann erreicht, dass das Parlament auch umfassenden Zugriff auf alle Inhal-
te, Protokolle, Tagesordnungen usw. erhalten konnte.'??* Hinsichtlich der
Steuerungsmoglichkeiten gab es jedoch weiterhin keine Moglichkeiten des
Parlaments zur direkten Einflussnahme, weshalb regelmafig die defizitare
personelle demokratische Legitimation der Entscheidungen der Komitolo-

1218 Allerdings sind die Aufgaben nicht immer nur auf technische Details konzen-
triert, sondern sehen auch vereinzelt Generalklauseln vor, die Roller, Komito-
logie und Demokratieprinzip, KritV 86 (2003), 249 (257) als einer Blankoer-
machtigung nahekommend ansicht.

1219 Craig, EU Administrative Law, 3. Aufl. (2019), S. 115.

1220 Craig, EU Administrative Law, 3. Aufl. (2019), S. 114.

1221 Dabei hatte das Parlament vor der EEA iiberhaupt keine Einflussmoglichkei-
ten auf den Entscheidungsprozess im Komitologieverfahren, vgl. Craig, EU
Administrative Law, 3. Aufl. (2019), S. 118.

1222 Beschluss des Rates vom 13. Juli 1987 zur Festlegung der Modalititen fur
die Austibung der der Kommission ibertragenen Durchfithrungsbefugnisse
(87/373/EWG) — Beschluss 87/373/EWG.

1223 Durch Beschluss des Rates 1999/468/EG vom 28.6.1999 zur Festlegung der
Modalititen fir die Ausiibung der der Kommission tbertragenen Durchfiih-
rungsbefugnisse — Beschluss 1999/468/EG.

1224 Craig, EU Administrative Law, 3.Aufl. (2019), S.119f,; allerdings bestand
in den Neuregelungen die systematische Schwiche, dass die alten, bereits
bestehenden Ausschisse nach den alten Verfahrensregelungen weitergefiihrt
werden konnten und es eines Beschlusses im Einzelfall fiir die Anwendbarkeit
der neuen Verfahrensregelungen bedurfte, Ro/ler, Komitologie und Demokra-
tieprinzip, KritV 86 (2003), 249 (270f.).
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gicausschisse in Zweifel gezogen wurde.'??> Hinzu kommt, dass auch die
Rickbindung der Vertreter der Mitgliedstaaten an die nationalen Exekuti-
ven als regelmifig sehr schwach angesehen wurde.122¢

Mit dem Lissabon-Vertrag wurden dann Klarungen tber die moglichen
Arten delegierter Rechtsetzung konkretisiert: nach Art. 290 AEUV kénnen
Befugnisse zum Erlass ,nicht wesentlicher Vorschriften des betreffenden
Gesetzgebungsaktes® (dhnlich Art. 80 GG) auf die Kommission tbertragen
werden. Daneben ist in Art. 291 Abs. 2 AEUV die Ubertragung von Durch-
fuhrungsbefugnissen auf die Kommission vorgesehen, die durch dessen
Abs. 3 durch allgemeine Regeln und Grundsitze geregelt sind, an denen
das Europaische Parlament mitwirken kann.'??” Die entsprechende Umset-
zung dieser Vereinbarungen zur Kontrolle der Durchfithrungsbefugnisse
erfolgte dabei im Verordnungsweg durch Erlass der VO 182/2011.1228
Hierin wurden im Gegensatz zu den weitaus komplizierteren Vorgangerre-
gelungen nur noch zwei Verfahren (Beratungs- und Priifverfahren) vorge-
sehen, wobei das strengere Priifverfahren immer dann anzuwenden ist,
wenn besonders sensible Bereiche oder solche mit allgemeiner Tragwei-
te betroffen sind.'??® Mit der Ausgestaltung des Prifverfahrens wurden
jedoch noch weitere Unterkategorien geschaffen, die — abhingig vom
Tatigkeitsfeld — weitergehende Mitwirkungsbefugnisse schaffen.!?3 Dane-

1225 Vgl. Roller, Komitologie und Demokratieprinzip, KritV 86 (2003), 249 (261)
mit deutlicher Kritik an den nicht effektiv vorhandenen Beteiligungsméglich-
keiten des Europiischen Parlaments.

1226 Roller, Komitologie und Demokratieprinzip, KritV 86 (2003), 249 (262)
m.w.N.

1227 Nach dieser Neuregelung vertrat der Rechtsausschuss des Europaischen Parla-
ments deshalb auch die Auffassung, das vorherige Komitologiesystem kénne
vor dem Hintergrund der vertraglichen Neuregelungen nicht weiterbestehen,
vgl. dazu Craig, EU Administrative Law, 3. Aufl. (2019), S. 128 ff.

1228 Verordnung (EU) Nr. 182/2011 des Europdischen Parlaments und des Rates
vom 16. Februar 2011 zur Festlegung der allgemeinen Regeln und Grundsit-
ze, nach denen die Mitgliedstaaten die Wahrnehmung der Durchfithrungsbe-
fugnisse durch die Kommission kontrollieren — Durchfithrungsbefugniskon-
trolle-VO.

1229 Art. 2 Abs. 2 Verordnung (EU) Nr. 182/2011 des Europaischen Parlaments und
des Rates vom 16. Februar 2011 zur Festlegung der allgemeinen Regeln und
Grundsitze, nach denen die Mitgliedstaaten die Wahrnehmung der Durchfiih-
rungsbefugnisse durch die Kommission kontrollieren — Durchfithrungsbefug-
niskontrolle-VO.

1230 Im Priifverfahren ist eine Stellungnahme des Ausschusses vorgesehen; bei
ablehnender Stellungnahme erlasst die Kommission den vorgesehenen Durch-
fiuhrungsrechtsakt dabei zunichst nicht; zu Unterschieden kommt es bei aus-
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ben wurde fir das Europaische Parlament und den Rat die Moglichkeit
geschaffen, eine Priffung der Einhaltung der Delegationsbefugnisse anzu-
stoffen. 1231

Daraus schliefSt Craig, dass zwar das alte Komitologiesystem damit nicht
mehr vergleichbar fortbestehe, dessen Ansitze und Funktionen wiirden
jedoch in rechtlich unterschiedlicher Form (zumeist in Agenturform) fort-
gefiihrt. Beispielhaft stellten die neuen Europidischen Bankenagenturen
eine Art funktionellen Nachfolger fiir den friheren Komitologieansatz
dar; damit habe auch ein Gleichgewicht zwischen Europdischem Parla-
ment und dem Rat erreicht werden kénnen.'?32 Hingegen habe sich durch
den Wechsel zum neuen System der delegierten Rechtsakte nach Art. 290
AEUV im interinstitutionellen Verhaltnis nichts Wesentliches verandert,
weil die Kontrollmoglichkeiten tiber die Wahrnehmung der Kompeten-
zen aus Art.290 Abs.2 AEUV schlicht nicht geeignet tberprifbar seien
bzw. keine strenge Uberwachung wahrscheinlich erscheine.'* Mit der
neuen Verordnung 182/2011 sei insgesamt ein vollig neues Komitologiere-
gime begriindet worden.!** Dabei habe sich die Kommission mit ihrer
Vorstellung durchsetzen kénnen, dass eine Kontrolle der entsprechenden
Durchfiithrungsrechtsakte und eine Mitwirkung an diesen nicht durch den
Rat erfolgen konne, sondern durch die (insoweit nicht institutionalisier-

bleibenden Stellungnahmen: in besonders sensiblen Bereichen kann nach
Art. 5 Abs. 4 UAbs. 2 Verordnung (EU) Nr. 182/2011 des Europiischen Parla-
ments und des Rates vom 16. Februar 2011 zur Festlegung der allgemeinen
Regeln und Grundsitze, nach denen die Mitgliedstaaten die Wahrnehmung
der Durchfiihrungsbefugnisse durch die Kommission kontrollieren — Durch-
fuhrungsbefugniskontrolle-VO ohne eine Stellungnahme nicht entschieden
werden, was faktisch einem Zustimmungserfordernis gleichkommt; vgl. auch
zu den verschiedenen Unterkategorien Craig, EU Administrative Law, 3. Aufl.
(2019), S. 134f.

1231 Dabei wird nach Art.11 Verordnung (EU) Nr.182/2011 des Europaischen
Parlaments und des Rates vom 16. Februar 2011 zur Festlegung der allgemei-
nen Regeln und Grundsitze, nach denen die Mitgliedstaaten die Wahrneh-
mung der Durchfiihrungsbefugnisse durch die Kommission kontrollieren —
Durchfihrungsbefugniskontrolle-VO zunichst der Kommission die Méglich-
keit einer Uberprifung und Reaktion hierauf eingeraumt.

1232 In diesem Sinne: Craig, EU Administrative Law, 3. Aufl. (2019), S. 129f.

1233 Insbesondere stelle auch das Veto-Recht keine vergleichbare Kompensation zu
einer vorherigen Beteiligungsmoglichkeit dar, auch verhinderten die strengen
Fristen des Art. 290 Abs. 2 AEUV eine wirklich effektive Uberwachung, Craig,
EU Administrative Law, 3. Aufl. (2019), S. 133.

1234 Craig, EU Administrative Law, 3. Aufl. (2019), S. 134.
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ten) Vertreter der Mitgliedstaaten.!?*> Mit der strengeren Unterscheidung
zwischen den Delegationsbefugnissen und den Umsetzungsbefugnissen
werde dann auch deutlicher zwischen gesetzgebenden und administrati-
ven Delegationsbefugnissen differenziert.!?3¢ Fir die Mitgliedstaaten stelle
das Komitologiesystem insoweit einen Vorteil dar, als sie die Kommissi-
on weiter im Wesentlichen fiir den Erlass von verschiedensten Durchfiih-
rungsregelungen zustindig lassen kénnte, wihrend zugleich auf Ebene der
Ausschusse eine weitere Mitwirkung der Mitgliedstaaten erreicht werden
kann und damit eine Absicherung der Delegation bewirkt wiirde.'?3” Eine
besondere Legitimation aus Sicht der Betroffenen konnte allerdings durch
diese Verfahren nicht erreicht werden, insoweit zeige sich auch durch die
Neuregelungen zur Komitologie noch keine Umsetzung der Vorgaben aus
Art. 11 EUV.1238

5. Gemeinsamkeiten und Zwischeneinschatzung

Den genannten Formen der Verwaltung in der Europiischen Union ist
gemein, dass Entscheidungen tberwiegend ohne Ruckbindung an die
Mitgliedstaaten als solche getroffen werden und die mitgliedstaatlichen
Vertreter iberwiegend unabhingig und weisungsfrei sein sollen. Auffillig
ist dabei, dass in diesen Fallen auch die Kommission und das Parlament
nicht mehr die Kontrolle tiber die Entscheidungen haben und auch nur
in sehr geringem Mafle Einfluss auf Entscheidungsergebnisse nehmen
konnen.123? Bereits aus der Grundkonzeption der verschiedenen Formen
selbstindiger Verwaltungsentscheidungen durch verschiedene Akteure er-
gibt sich damit, dass in der gesamten Organisation der Européischen Uni-

1235 Dabei liegt nicht unbedingt nahe, dass bei identischer Zusammensetzung ei-
nes Kontrollausschusses eine andere Schlussfolgerung als beim Rat erreicht
werden soll, aber die Auffassung muss zumindest nicht formal der des Rates
entsprechen, womit eine direkte Mitwirkung des ansonsten bei den Durchfiih-
rungsrechtsakten nicht beteiligten Rates vermieden wird, vgl. insoweit Craig,
EU Administrative Law, 3. Aufl. (2019), S. 136f.

1236 Craig, EU Administrative Law, 3. Aufl. (2019), S. 138f., zugleich aber mit Be-
denken hinsichtlich der Moglichkeit einer so genauen Trennung zwischen
beiden Formen.

1237 Craig, EU Administrative Law, 3. Aufl. (2019), S. 147 f.

1238 Insoweit kritisch: Craig, EU Administrative Law, 3. Aufl. (2019), S. 149f.

1239 Mit dem Hinweis auf eine andersartige, aber gleich effektiv funktionierende
Kontrolle Koch, Mittelbare Gemeinschaftsverwaltung in der Praxis, EuZW
2008, 455 (456).
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on weit mehr Wert auf unabhingige Verwaltungsentscheidungen gelegt
wird als im deutschen Verfassungs- und Verwaltungsrecht. Unzweifelhaft
hangt dies mit Effektivitits- und Effizienzgesichtspunkten zusammen: Je
starker die Unabhangigkeit einer Verwaltungseinheit ausgepragt ist, desto
geringer ist die Wahrscheinlichkeit fir eine Blockadepolitik einzelner Mit-
gliedstaaten und damit desto wahrscheinlicher wird die Erreichung einer
Sachentscheidung.

Nicht besonders deutlich wird, wem so getroffene Entscheidungen tber-
haupt zuzurechnen sind und von wem sie damit verantwortet werden.
Insbesondere unter Beriicksichtigung der Mitwirkung mitgliedstaatlicher
Vertreter, die zwingend weisungsfrei gestellt werden und nur einem un-
bestimmten Gemeininteresse unterworfen werden, bleibt unklar, ob und
inwieweit hier eine Riickbindung an die Mitgliedstaaten und deren Staats-
volker, an die Kommission oder an das Europdische Parlament erfolgen
soll. Materielle Legitimation soll in diesem Grundmodell durch Setzung
eines institutionellen Rahmens geschaffen werden, vor allem durch die
Grindungsverordnungen, und durch Mittelzuweisungen an diese Institu-
tionen. In personeller Hinsicht wird davon ausgegangen, dass durch Beru-
fung der entsprechenden Vertreter der Kommission oder der Mitgliedstaa-
ten Legitimation vermittelt wird. Deutlich wird aber auch, dass sich die
Union durch ein System von ,.checks and balances® zwischen den beteilig-
ten Akteuren und den Mitgliedstaaten (beispielsweise durch rotierende
Berufungsrechte) eine gewisse Legitimations- bzw. Legitimititsfunktion
verspricht.

Der Grad an Kontrolle durch die Mitgliedstaaten und das Europaische
Parlament als wesentliche Legitimationsvermittler ist jedenfalls unzweifel-
haft deutlich geringer als nach dem Verstindnis des Bundesverfassungsge-
richts iber die nach dem Grundgesetz erforderliche demokratische Legiti-
mation, wenn man mit dem Mitbestimmungsurteil von 19951240 das letzte
Urteil als Vergleich heranzieht, an dem ein Gesetz als nicht mehr verein-
bar mit diesen Legitimationsanforderungen angesehen wurde. Weniger
deutlich wird eine entsprechende Beurteilung an den aktuellen Mafstiben
des Bundesverfassungsgerichts, nachdem die dortigen Anforderungen sehr
viel undeutlicher geworden sind.'?#! Folglich stellt sich die Frage, ob die

1240 BVerfG, B.v. 24.05.1995, BVerfGE 93, 37 (vgl. dazu Kap. IIL.C.15).

1241 Vgl. zur MafSstabsentwicklung oben bei Kap. II1.D.2.c); naturgemaf§ kénnen
allerdings die Grenzen der Zulassigkeit weniger trennscharf bestimmt werden,
weil die zur Entscheidung gefiihrten Fille aus Sicht des BVerfG als noch
vereinbar mit dem Gebot demokratischer Legitimation angesehen wurden.
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rechtlichen Anforderungen an die demokratische Legitimation eine derar-
tige Praxis Giberhaupt nicht zulassen, ob sie nur lockerer als die deutschen
Anforderungen sind oder ob es funktional vergleichbare Anforderungen
im Unionsrecht iberhaupt nicht gibt.

B. Anforderungen des deutschen Rechts (Art. 23 GG)

Zunichst sollen im Anschluss an die Anforderungen an die Legitimati-
on innerstaatlichen hoheitlichen Handelns diejenigen Mafstibe des na-
tionalen deutschen Rechts daraufthin dberprift werden, ob und inwie-
weit sich Legitimationsanforderungen fur die unionale Ausiibung von
Hoheitsgewalt ergeben. Obwohl das Grundgesetz mit der Neufassung!?+?
des Art.23 Abs.1 GG einen Mafstab fir die Rechtmafigkeit der Uber-
tragung von Hobheitsrechten beinhaltet,'?# spielt diese Vorschrift in der
Rechtsprechung des BVerfG zur Rechtmifigkeit der Zustimmung zu wei-
teren Integrationsschritten — wie sich oben in der Betrachtung der Recht-
sprechung des Bundesverfassungsgerichts gezeigt hat — keine besondere
eigenstindige Rolle. Bereits bei der Aufspannung des Prifungsmaf$stabs in
der Maastricht-Entscheidung zitierte das BVerfG zwar diese Norm, fiihrte
die Argumentation aber sogleich durch die Inbezugnahme von Art.79
Abs.3 GG in Verbindung mit Art. 20 Abs. 1 und Abs.2 GG fort'?* und
prifte ausschlielich die Einhaltung dieser Grenzen. Auch in der Lissabon-
Entscheidung wird zwar eingangs Art.23 GG genannt,!?# fiir den vom
Gericht angenommenen Priafungsmafistab spielt diese Norm allerdings
keine substantielle Rolle mehr, stattdessen wird dieser abermals aus Art. 20
Abs. 1 und Abs. 2 sowie Art. 38 Abs. 1 und Art. 79 Abs. 3 GG bestimmt.!246
Auch im Zusammenhang mit der Entscheidung zum Europiischen Stabili-

1242 Die mafigebliche Anderung erfolgte durch Gesetz zur Anderung des Grundge-
setzes vom 21. Dezember 1992, BGBL. 1 1992, S.2086, in Kraft getreten am
22. Dezember 1992.

1243 Zur Motivation fiir die Anderung der grundgesetzlichen Offnungsklausel fiir
die Europiische Union in der immer weiter voranschreitenden Integration D7
Fabio, Der neue Art. 23 des Grundgesetzes, Der Staat 32 (1993), 191 (192 ff.).

1244 BVerfG, Urt. v. 12.10.1993, BVerfGE 89, 155 (182).

1245 Vgl. Leitsatz Nr. 1 (und damit nicht Teil des Urteils) der Druckversion BVerfG,
Urt. v. 30.06.2009, BVerfGE 123, 267 (267).

1246 BVerfG, Urt. v. 30.06.2009, BVerfGE 123, 267 (340f.); vgl. zur Auflerachtlas-
sung der spezifischen Anforderungen des Art.23 Abs.1 GG auch die Kritik
von Jestaedt, Warum in die Ferne schweifen, wenn der Mafstab liegt so nah?,
Der Staat 48 (2009), 497 (508 f.).
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taitsmechanismus (ESM) wird einzig die bekannte Kette aus Art. 20 Abs. 1
und Abs. 2 und Art. 79 Abs.3 GG herangezogen,'?#” der Regelungsgehalt
des Art.23 GG wird ausschliefSlich dessen zweitem Absatz entnommen,
um die Informations- und Unterrichtungsmdglichkeiten des Parlaments
zu wirdigen.'?*® Damit bleibt festzuhalten, dass in der Rechtsprechung
des Bundesverfassungsgerichts Art. 23 GG als Prafungsmaf$stab fiir die Le-
gitimation bei der Ubertragung von Hoheitsrechten praktisch keine eigen-
staindige Rolle spielt, sondern sich darin erschopft, dass die Vorschriften
als Prifungsmaf$stab herangezogen werden, die — auch — in Art. 23 Abs. 1
GG genannt sind (vgl. Abs. 1 a.E. mit dem Verweis auf Art. 79 Abs. 2 und 3
GG). Somit stellt die Norm in der Rechtsprechungspraxis keinen (eigen-
staindigen) Rechtsmafistab demokratischer Legitimation dar.

Nachfolgend soll deshalb eine Betrachtung der Literaturauffassungen zu
Art und Reichweite von Art. 23 Abs. 1 GG erfolgen, um nach moglichen
weitergehenden Ansatzen zu suchen.

1. Udo Di Fabio (1993)

Im engen zeitlichen Zusammenhang mit der Anderung der Art.23 GG
und der damit verbundenen Neufassung der Offnungsklausel fir die
Europiischen Union erkennt Udo D: Fabio verschiedene bereits vorhande-
ne Ansatze der Staatlichkeit der Europaischen Union. Schon wegen deren
groflen Regelungsumfangs und den weit reichenden Kompetenzklauseln
der (damaligen) Art. 100, 100a und 235 EWGV musse die statische Sicht-
weise, nur auf die Volkerrechtssubjektivitat abzustellen, kritisch gesehen
werden.!?# Gerade weil der Wortlaut des Art.23 Abs.1 GG dabei leicht
so verstanden werden konne, als ob er die immer weitere Integration
hin zu einem Europdischen Bundesstaat mit Deutschland als Gliedstaat
zulieffe, komme der Begrenzung durch Art.79 Abs.3 GG eine besonde-
re Bedeutung zu.'?* Fir einen Europiischen Bundesstaat fehle es der
Europaischen Union (noch) an den erforderlichen ,lebensweltlich geteil-

1247 Vgl. zur ,notwendige[n] Bedingung fir die Sicherung politischer Freiriume
im Sinne des Identitatskerns der Verfassung (Art. 20 Abs. 1 und Abs. 2, Art. 79
Abs. 3 GG)“ BVeifG, Urt. v. 12.09.2012, BVerfGE 132, 195 (240).

1248 Vgl. BVeifG, Urt. v. 12.09.2012, BVerfGE 132, 195 (242).

1249 Vgl. Di Fabio, Der neue Art. 23 des Grundgesetzes, Der Staat 32 (1993), 191
(195 ff).

1250 Insoweit zieht Di Fabio, Der neue Art.23 des Grundgesetzes, Der Staat 32
(1993), 191 (199) die (denkbare) Parallele zwischen der grundrechtlichen
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ten Selbstverstindlichkeiten und gemeinsamer Sinnorientierung einer of-
fentlichen Meinung®.12%1

Die wesentlichen rechtsdogmatischen Gehalte des Art.23 GG finden
sich erst ab dessen zweiten Absatz, wo es um Beteiligungs- und Mitwir-
kungsrechte der deutschen Verfassungsorgane bei der fortschreitenden
Européischen Integration gehe. Wegen der zuvor genannten Bedeutung
der Verfassungsidentitit nach Art. 79 Abs. 3 GG diirften die Beteiligungs-
moglichkeiten allerdings nicht nur als unverbindliche Abwigungsbelange
verstanden werden, weil sonst innerhalb des Verfassungssystems eine un-
zulédssige Verschiebung zwischen den Gewalten vom Bundestag hin zum
Bundesrat erfolgen wiirde.!?’2 Diese Punkte erforderten eine verfassungs-
konforme Auslegung des Art. 23 GG dahingehend, dass eine ,,Beriicksichti-
gung® der Auffassung des Bundestages nur mit erhdhter Bindungswirkung
erfolgen durfte, jedenfalls iber einen blofen Abwigungsbelang hinausge-
hen musste.!253

Mit diesem Verstindnis beinhaltet Art.23 GG zwar einen Rechtsmaf-
stab, dem es allerdings nur um die Beteiligungen der deutschen Verfas-
sungsorgane geht. Konsequenterweise kann hieran nicht die Zulissigkeit
weiterer Integrationsschritte beurteilt werden. Diese bestimmt sich nach
Auffassung von Di Fabio einzig nach Art.79 Abs.3 GG. Daraus ergibt
sich, dass es sich bei diesem Verstandnis von Art.23 GG nicht um einen
spezifischen Legitimationsmafstab handelt, sondern dieser lediglich verfas-
sungsorganisatorische Vorgaben enthilt, die ihrerseits durch notwendige
Legitimationsvorgaben beeinflusst werden.!25

Solange-Konstellation und einer Entsprechung im staatsorganisatorischen Be-
reich fiir die Gesamtverfassung,.

1251 Di Fabio, Der neue Art. 23 des Grundgesetzes, Der Staat 32 (1993), 191 (203)
unter Verweis auf die Diskurstheorie von Habermas; Grund hierfiir seien
nach aktuellem Stand die noch nicht ausreichend vorhandenen Gemeinsam-
keiten in sprachlich-kultureller Hinsicht, weshalb die 6ffentlichen Meinungs-
bildungsprozesse auf absehbarer Zeit auch noch nicht integrierbar sein wir-
den, Di Fabio, Der neue Art.23 des Grundgesetzes, Der Staat 32 (1993), 191
(204 f.).

1252 Mit Berufung auf den Status des Bundestags als primires Gesetzgebungsorgan
und dessen fehlender ,mafgeblichen® Beteiligung D: Fabio, Der neue Art. 23
des Grundgesetzes, Der Staat 32 (1993), 191 (210).

1253 Di Fabio, Der neue Art. 23 des Grundgesetzes, Der Staat 32 (1993), 191 (215).

1254 Dass dieses Verstindnis gut zum spéteren Ansatz des BVerfG im Lissabon-Ur-
teil passt, erscheint bei der Rolle D: Fabios als Berichterstatter wenig tGberra-
schend und insoweit konsequent.
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2. Frauke Brosius-Gersdorf (1999)

Ausgehend von der Entwicklung des dogmatischen Prinzips demokrati-
scher Legitimation untersucht Frauke Brosius-Gersdorf die Anknipfungs-
punkte fir ein Legitimationsmodell fiir die Ausibung von Staats- bzw.
Herrschaftsgewalt auf gemeinschaftsrechtlicher Ebene.'?S Dabei bestehe
aus nationalem Verfassungsrecht durch Art.20 Abs.2 mit Art. 23 Abs. 1
GG das Erfordernis demokratischer Legitimation auch fiir das Handeln
der Europaischen Union.'?%¢ Art. 23 Abs. 1 GG sei als Struktursicherungs-
klausel so konstruiert, dass wie auch bei den Grundrechten Mafistabe
des nationalen deutschen Rechts, aber auch eigene rechtliche Beurteilun-
gen des Gemeinschaftsrechts berticksichtigt werden kénnten.'?” Grund-
satzlich sei zwar Art.20 Abs.2 GG dahingehend auszulegen, dass nicht
nur die nationalstaatliche deutsche Staatsgewalt demokratisch legitimiert
sein mdsste, sondern alle (und damit auch durch die EG/EU ausgetibte)
Herrschaftsgewalt.'?’8 Das erforderliche Legitimationsniveau ergebe sich
jedoch insoweit aus Art.23 Abs.1 GG, sche aber insoweit keine Redu-
zierung der grundsatzlichen Legitimationsanforderungen vor.'?® Einzig

1255 Brosius-Gersdorf, Die doppelte Legitimationsbasis der Europaischen Union,
EuR 1999, 133.

1256 Hier wird — insoweit wohl missverstandlich — die Europdische Union selbst
als notwendiges Legitimationsobjekt angesehen, vgl. Brosius-Gersdorf, Die dop-
pelte Legitimationsbasis der Europdischen Union, EuR 1999, 133 (168f.);
tbertragt man jedoch wie hier vorgeschlagen das deutsche Legitimationsmo-
dell auf die Europaische Union, wird man wohl auch hier vergleichbar von
einer notwendigen demokratischen Legitimation allen staatlichen (bzw. ge-
meinschaftlichen) Handelns ausgehen missen, weshalb das Objekt der Legiti-
mation ein konkreter (hoheitlicher) Akt wird sein mussen.

1257 Dies ergebe sich aus dem Vergleich mit den Grundrechten: hier sei durch die
Solange-Rechtsprechung anerkannt, dass zwar eine Reservekompetenz natio-
naler Grundrechte bestehe, zuvor aber von einer Anwendbarkeit des gemein-
schaftsrechtlichen Grundrechtsschutzes auszugehen sei; entsprechendes konn-
te auch fiir das ebenfalls in Art.23 Abs.1 GG genannte Demokratieprinzip
gelten, vgl. Brosius-Gersdorf, Die doppelte Legitimationsbasis der Europiischen
Union, EuR 1999, 133 (143f.).

1258 Insoweit sprichen zwar die grammatikalische und systematische Auslegung
fir eine Beschrinkung auf die deutsche Staatsgewalt, aus einer teleologischen
Auslegung ergebe sich jedoch, dass das Legitimationserfordernis fiir jegliches
hoheitliche Handeln ausgeldst werden miisse, vgl. Brosius-Gersdorf, Die doppel-
te Legitimationsbasis der Européischen Union, EuR 1999, 133 (148 ff.).

1259 Brosius-Gersdorf, Die doppelte Legitimationsbasis der Europaischen Union,
EuR 1999, 133 (156f.); wie bei den Grundrechten misse auch ein ,in we-
sentlichen vergleichbarer® Standard erreicht werden, auch ein systematischer
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durch die supranational bedingte Struktur der Européischen Union kdnne
eine Rechtfertigung fir eine abweichende Beurteilung herangezogen wer-
den.’?®® Daneben und insoweit davon unabhingig sei das gemeinschafts-
rechtlich erforderliche Legitimationsniveau zu sehen, das sich aus Art.
F EG (Maastricht) ergebe. Dieses misse als allgemeiner Rechtsgrundsatz
unter Rickgriff auf die Verfassungsordnungen der Mitgliedstaaten gefun-
den werden.!?¢! Das Gemeinschafts- bzw. Unionsrecht konne hierdurch
eine eigenstandige Legitimationsquelle neben der nationalen Legitimation
darstellen und (einzig) auf sachlich-inhaltlicher Ebene eine doppelte Legi-
timationsbasis fir zu legitimierende Entscheidungen bewirken.!262

In dem Ansatz von Brosius-Gersdorf wird deutlich zwischen den verschie-
denen Legitimationsmafistiben unterschieden, die aus nationalem Recht
(Art. 23 Abs. 1 Satz 1 GG) und supranationalem Recht (Art. F EG) resultie-
ren. Als erforderlicher MafSstab fiir die zu verwirklichende Legitimation
wird allerdings einzig Art. 20 Abs. 2 GG herangezogen. Dem unionsrecht-
lichen Mafstab wird hier kein eigener Wert beigemessen.'2¢3 Seiner Art
nach handelt es sich bei den zugrunde gelegten MafSstiben ausschlieflich
um solche des positiven Rechts, lediglich die Annahmen zur doppelten
Legitimationsbasis gehen praskriptiv hiertiber hinaus.

Vergleich mit Art.28 Abs. 1 Satz1 GG fihre zur notwendig vergleichbaren
Betrachtung der demokratischen Grundsitze auch fiir das Gemeinschafts- bzw.
Unionsrecht, Brosius-Gersdorf, Die doppelte Legitimationsbasis der Europi-
ischen Union, EuR 1999, 133 (164).

1260 Die Ziele der Verwirklichung des Prinzips der Volkssouverinitit und der
Integration seien insoweit nicht ubereinstimmend, weshalb sich beide nicht
wechselseitig substituieren lieen, deshalb bliebe dem Grunde nach das Erfor-
dernis einer ununterbrochenen Legitimationskette vom deutschen Staatsvolk
bis hin zu jedem Entscheidungstriger, der mit der Wahrnehmung hoheitlicher
Aufgaben betraut sei, vgl. Brosius-Gersdorf, Die doppelte Legitimationsbasis der
Europdischen Union, EuR 1999, 133 (161£.).

1261 Inhaltlich verweist Brosius-Gersdorf, Die doppelte Legitimationsbasis der
Europdischen Union, EuR 1999, 133 (162f.) insoweit hinsichtlich des allge-
meinen Rechtsgrundsatzes auf die Schlossfolgerungen von K/uth, Die demo-
kratische Legitimation der Européischen Union (1995), S. 90 ff.

1262 Insoweit seien beide Legitimationsquellen verzahnt und kénnten sich auch
in gewissem Mae wechselseitig komplementar ersetzen, Brosius-Gersdorf, Die
doppelte Legitimationsbasis der Europiischen Union, EuR 1999, 133 (167).

1263 Hier hitte sich jedoch gerade durch den Vergleich des Demokratieprinzips
mit der Funktionsweise der Solange-Rechtsprechung angeboten, eine Aner-
kennung des Gemeinschaftsrechtlichen Mafstabs durch Art. 23 Abs. 1 GG an-
zunehmen.
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3. Ondolf Rojahn (2001)

Von einer in Art. 23 Abs. 1 GG enthaltenen verfassungsrechtlichen Einwil-
ligung in integrationsbedingte Modifikationen des deutschen Demokratie-
prinzips geht Ondolf Rojabn aus.'?¢* Zugleich enthalte diese Norm gerade
im Gegensatz zu den Gbrigen Staatszielbestimmungen eine deutlich erh6h-
te Regelungskomplexitit und -dichte, sei deshalb in hohem Mafe justi-
ziabel.1265 Seine Auswirkungen enthielten dabei nicht nur organisatorisch-
verfahrensrechtliche Leitlinien fiir eine funktionsgerechte Organstruktur,
sondern auch materiell-rechtliche Prinzipien fiir die Kompetenzausibung
in der Union.!?6¢ Inhaltlich sei bei der Bezugnahme auf demokratische
Grundsitze bemerkbar, dass — anders als in Bezug auf den Grundrechts-
schutz — kein dem Grundgesetz im Wesentlichen vergleichbares Schutzni-
veau erreicht werden miusse, wodurch weder die konkrete Staatsstruktur
noch die Kerngehalte des deutschen Staatsaufbaus auf Unionsebene ver-
wirklicht werden miissten.'?¢” Der konkrete (notwendige) demokratische
Inhalt des Art.23 Abs.1 Satz1 GG ergebe sich dabei nicht aus dieser
Norm, sondern abgeleitet aus Art.79 Abs.3 GG, weshalb lediglich eine
materielle Verweisung hierauf erfolge.'2® Die hier genannten ,demokra-
tischen Grundsitze“ erforderten dabei eine Vermittlung demokratischer
Legitimation auf zweifache Weise, was dem Modell der doppelten Legiti-
mationsbasis entspreche.!26?

Hieraus leitet Rojahn jedoch keine konkreten Rechtsfolgen mehr her,
sondern beschrinkt sich auf allgemeine politische Legitimations- und Ver-

1264 Rojabn, in: Miinch/Kunig, Grundgesetz-Kommentar, S.Aufl. (2001), Art. 23,
Rdnr. 3.

1265 Mit Hinweis auf die zugleich damit verbundenen Konkretisierungsprobleme
Rojabn, in: Miinch/Kunig, Grundgesetz-Kommentar, 5. Aufl. (2001), Art.23,
Rdnr. 4.

1266 Damit sei auch die Beteiligung an der intergouvernementalen Entscheidungs-
findung an dieser inhaltlichen Vorgabe zu messen, vgl. Rojabn, in: Miinch/
Kunig, Grundgesetz-Kommentar, 5. Aufl. (2001), Art. 23, Rdnr. 17.

1267 Insbesondere wird hier auf Art. 20 Abs. 2 GG Bezug genommen, weshalb diese
Kerngehalte des Demokratieprinzips kein verbindliches Leitmodell fir die
Europdische Union darstellen konnten, vgl. Rojabn, in: Miinch/Kunig, Grund-
gesetz-Kommentar, 5. Aufl. (2001), Art. 23, Rdnr. 20f.

1268 Aus diesem Grund stelle Art.23 Abs.1 Satz1 GG auch keine ,konstitutive
Neuerung® dar, Rojahn, in: Miinch/Kunig, Grundgesetz-Kommentar, 5. Aufl.
(2001), Art. 23, Rdnr. 22.

1269 Vgl. Rojabn, in: Miinch/Kunig, Grundgesetz-Kommentar, 5.Aufl. (2001),
Art. 23, Rdnr. 23 f.
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antwortungsstringe. Insbesondere die hierauf basierend geduflerten Beden-
ken hinsichtlich des Ausreichens der Stirkung der Bedeutung des Europa-
ischen Parlaments werden nicht an einer rechtlichen Vorgabe (Art.23
Abs. 1 Satz 1 oder Art. 79 Abs. 3 GG) gemessen, sondern an der ,,Verpflich-
tung auf demokratische Grundsatze®.!?”° Einzig Rojahns Bezugnahme auf
das vom BVerfG entwickelte erforderliche Legitimationsniveau!?”! legt da-
bei nahe, dass auch ein hinreichendes Legitimationsniveau erreicht wor-
den sein soll. Dass jedoch hier der Verwaltungslegitimationsmafstab nicht
direkt angewendet werden kann, zeigt jedoch schon, dass es nicht um die
Uberpriifung einer konkreten gesetzlichen Regelung gehe, sondern dem
Unionsvertrag generell ein ausreichendes Legitimationsniveau zugeschrie-
ben wird. Wire dies der Fall, erschopfte sich der Mafistab des Art.23
Abs. 1 Satz 1 GG jedoch bereits in der einmaligen Zustimmung zum jewei-
ligen Legitimationsmaf3stab.

4. Manfred Zuleeg (2001)

Dass neben der Ermichtigung zur Ubertragung von Hoheitsrechten an
die Europdische Union in Art.23 Abs.1 GG auch ein Gebot der loyalen
Zugehorigkeit Deutschlands zur EU enthalten sei, betont Manfred Zuleeg
in seiner Kommentierung dieser Vorschrift.!?”? Hieraus ergebe sich aufSer-
dem das Ziel einer Verfassungshomogenitit, die sich in der Europdisie-
rung des Verfassungsrechts der Mitgliedstaaten zeige und die Herausbil-
dung eines Verfassungsverbundes aus organisatorischer Sicht bewirke.!?73

1270 Insoweit nimmt Rojabn, in: Miinch/Kunig, Grundgesetz-Kommentar, 5. Aufl.
(2001), Art.23, Rdnr. 24 Bezug auf die von BVerfG, Urt. v. 12.10.1993,
BVerfGE 89, 155 (182ff.) vorgenommene Priiffung anhand des Mafstabs aus
Art. 38 GG.

1271 Rojabn, in: Miinch/Kunig, Grundgesetz-Kommentar, 5. Aufl. (2001), Art.23,
Rdnr. 24 unter Bezugnahme auf BVerfG, Urt. v. 31.10.1990, BVerfGE 83, 60
(72).

1272 Zuleeg, in: Denninger, Kommentar zum Grundgesetz fir die Bundesrepublik
Deutschland (AK-GG), 3. Aufl. (2001), Art. 23, Rdnr. 9; diese Pflicht decke sich
mit der unionsrechtlich festgelegten Gemeinschaftstreue nach Art. 10 EGV
(inzwischen in Art. 4 Abs. 3 EUV enthalten).

1273 Mit gleichzeitiger Betonung, dass aus Sicht des Grundgesetzes Verfassungs-
grundsitze und Schutzmafinahmen gelten sollen, die in der deutschen Rechts-
ordnung bereits ausgeformt seien, vgl. Zuleeg, in: Denninger, Kommentar zum
Grundgesetz fir die Bundesrepublik Deutschland (AK-GG), 3. Aufl. (2001),
Art. 23, Rdnr. 21.

331



https://doi.org/10.5771/9783748927112-303
https://www.nomos-elibrary.de/agb

1V. DemokratiemafSstibe fiir das Unionsrecht

Fir ,den demokratischen Grundsatz® ergebe sich eine Abweichung der
Demokratievorstellungen vom staatlichen Muster wegen der Eigenart der
Gemeinschaft und der Union.!?”* Deshalb seien Abweichungen der tbli-
cherweise vorausgesetzten geistigen und politischen Homogenitat hinzu-
nehmen, ebenso wie auch die modifizierten Gleichheitsgrundsitze auf
Ebene der Wahlen zum Europiischen Parlament.'?”> Bedenken hinsicht-
lich der erforderlichen demokratischen Legitimation ergiben sich dabei an
anderer Stelle: Bei der verfahrensmafigen Ausgestaltung von Art. 23 Abs. 6
GG konne es zu nicht-legitimierten Entscheidungen kommen, wenn das
Stimmrecht einem einzelnen Vertreter der Lander tibertragen werde, dem
die Riickbindung an das gesamte Staatsvolk fehle; dieses Problem kdnne
nur durch eine verfassungskonforme Auslegung und eine daraus resultie-
rende Tragung der Gesamtverantwortung durch die Bundesregierung be-
hoben werden.'?76

Der Ansatzpunkt von Zuleeg bei der verfassungsrechtlichen Betrachtung
ist dabei ein vollig anderer als in den sonstigen Kommentierungen, weil
er — statt die Demokratieanforderungen des Art. 23 Abs. 1 Satz 1 GG auto-
nom zu definieren — einen beschreibenden Ansatz der Europidischen De-
mokratie liefert. Insofern stellt er — ohne verfassungsrechtlichen Nachweis
— den Verweis auf den Bestand der demokratischen Grundsitze als maf3-
geblich dar und verweist hinsichtlich der Kritik auf bisher nicht erbrachte
empirische Nachweise einer mangelnden Demokratiefahigkeit.'?”7 Spites-
tens damit wird deutlich, dass er in Art. 23 Abs. 1 GG keinen autonomen
grundgesetzlichen Demokratiemafstab sieht, der als eigener und unabhan-
giger Rechtsmaf$stab betrachtet werden konnte. Das vom Autor in diesem
Zusammenhang angesprochene Demokratiedefizit kann demnach nur als
nach politischen Maf$staben hergeleitet angesehen werden.

1274 Insbesondere sei die Bedeutung des Europaischen Parlamentes eine andere als
bei den Nationalstaaten, vgl. Zuleeg, in: Denninger, Kommentar zum Grund-
gesetz fir die Bundesrepublik Deutschland (AK-GG), 3. Aufl. (2001), Art. 23,
Rdnr. 22f.

1275 Mit Verweis auf praktische Notwendigkeiten Zuleeg, in: Denninger, Kommen-
tar zum Grundgesetz fir die Bundesrepublik Deutschland (AK-GG), 3. Aufl.
(2001), Art. 23, Rdnr. 25.

1276 Zuleeg, in: Denninger, Kommentar zum Grundgesetz fir die Bundesrepublik
Deutschland (AK-GG), 3. Aufl. (2001), Art. 23, Rdnr. 62.

1277 Explizit Zuleeg, in: Denninger, Kommentar zum Grundgesetz fiir die Bundesre-
publik Deutschland (AK-GG), 3. Aufl. (2001), Art. 23, Rdnr. 23.
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5. Ingolf Pernice (2004)

Gegen den vielfach erhobenen Vorwurf des Demokratiedefizits in der
Europdischen Union fithrt Ingolf Pernice die mit Art. 23 GG erfolgte Auf-
nahme der demokratischen Grundsitze ins Feld.!?’8 Dieses Demokratie-
prinzip habe bereits einen weitaus grofSeren Anwendungsbereich auf Eu-
ropiischer Ebene und kénne dem deutschen Prinzip nicht vergleichbar
sein. Deshalb mdsste es zur Stirkung der Selbstbestimmung der betroffe-
nen Menschen weit verstanden werden. Das Grundgesetz gebe dabei in
Art. 23 Abs. 1 GG nicht vor, in welchen Formen der institutionellen, funk-
tionellen, sachlich-inhaltlichen und personellen Legitimation der Zurech-
nungszusammenhang zwischen Volk und staatlicher bzw. supranationaler
Herrschaft hergestellt werde; stattdessen musse dieser Zusammenhang als
strukturangepasst verstanden werden.!?”? Entscheidend sei aber im Ergeb-
nis die Effektivitit von Verantwortlichkeit und Kontrolle und damit ein
bestimmtes Legitimationsniveau.!?89 Hierzu existierten zwei komplemen-
tare Legitimationsstrange, die fir sich genommen defizitir seien, aber
zusammen dieses Legitimationsniveau erreichten.'?8!

Mit dieser eindeutigen Formulierung scheint auf den ersten Blick die
Legitimation auf Unionsebene genau wie nach dem Grundgesetz struktu-
riert zu sein, insbesondere verwendet Pernice die Terminologie zum rechts-
dogmatischen Verwaltungslegitimationsprinzip. Soweit dieses als Rechts-
mafSstab verstanden wird, fehlt es aber trotz des genannten Maf$stabs
(,Effektivitit von Verantwortlichkeit und Kontrolle“) an dessen Bestim-
mung. Soweit der Zusammenhang strukturangepasst verstanden werden
misse, entscheidet dies tber das notwendige Maf§ — die Effektivitat stellt
dabei keine abzulesende Grofle dar, sondern ist ihrerseits rechtlich gepragt.
Schlussendlich legt die Darstellung des Art.23 GG hier nahe, dass auch

1278 Pernice, in: Dreier, Grundgesetz Kommentar, 2. Aufl. (2004), Art. 23, Rdnr. 52.

1279 Der Konnex zwischen Staatsvolk und Demokratie des Art. 20 Abs. 2 GG konne
insoweit hier keine Anwendung finden, weil strukturbedingt ein unionales
Demokratieprinzip nicht nur auf ein (aus Sicht der Union) Teil-Volk zurtick-
gefiihrt werden konnte, vgl. Pernice, in: Dreier, Grundgesetz Kommentar,
2. Aufl. (2004), Art. 23, Rdnr. 52.

1280 So explizit unter Bezugnahme auf BVerfG, Urt. v. 31.10.1990, BVerfGE 83, 60
(72) bei Pernice, in: Dreier, Grundgesetz Kommentar, 2. Aufl. (2004), Art. 23,
Rdnr. 52.

1281 Pernice, in: Dreier, Grundgesetz Kommentar, 2.Aufl. (2004), Art.23,
Rdnr. 53f; dhnlich in der Kommentierung der nachfolgenden Auflage bei
Wollenschliger, in: Dreier, Grundgesetz Kommentar, 3. Aufl. (2015), Art. 23,
Rdnr. 67 ff.
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in Art.23 Abs.1 GG ein (Rechts-)MafSstab notwendiger demokratischer
Legitimation enthalten sei, dieser aber — anders als der des Art. 20 Abs. 2
GG - nicht durch das Grundgesetz vorgegeben werde oder zumindest so-
weit gelockert sei, dass ein irgend gearteter Zusammenhang ausreiche; mit
einer derart weiten Zulissigkeit erscheint jedoch fraglich, ob diesem Maf-
stab damit noch ein kritischer Wert zukommen kann.

6. Christian Hillgruber (2008)

In seiner Kommentierung des Art. 23 GG (2008, aktualisiert zuletzt 2018)
geht Christian Hillgruber von einer Ratio dieser Vorschrift aus, die auch
eine Stirkung der demokratischen Legitimation der von Unionsorganen
ausgetibten Hoheitsgewalt bewirke.!282 Dabei sei die Struktursicherungs-
klausel als auflosende Bedingung fiir die zulassige Mitwirkung der Bun-
desrepublik Deutschland an der Europiischen Union zu verstehen. Erst
wenn die Strukturziele des Art. 23 Abs. 1 GG nicht mehr eingehalten wiir-
den, ergebe sich damit umgekehrt eine Austrittverpflichtung. Dabei seien
jedoch die genannten Strukturprinzipien — und damit auch das Demokra-
tieprinzip — nicht in einem ,introvertierten® deutsch-nationalen Verstand-
nis, sondern in einem gemeineuropdischen Sinne zu verstehen.!?$® Das
Demokratieprinzip des Art. 23 Abs. 1 GG erfordere damit eine doppelsei-
tige Legitimation, die in erster Linie durch die Staatsvolker der Mitglied-
staaten erreicht werde, auf deren Mitwirkung auch nicht zugunsten einer
Starkung des Europaischen Parlaments bei der Mitwirkung an Gesetzen
verzichtet werden diirfte.!2%* Zugleich bewirke dieses Demokratieverstind-
nis im Falle einer Uberstimmung der deutschen Vertreter im Rat mit der
Mehrheit ein Fortbestehen der Legitimationsvermittlung, weil Deutsch-
land den Rat mit Zustimmungsgesetz ermachtigt habe, mit qualifizierter

1282 Hillgruber, in: Schmidt-Bleibtreu/Hofmann/Henneke, GG, 14.Aufl. (2018),
Art. 23, Rdnr. 5.

1283 Vgl. Hillgruber, in: Schmidt-Bleibtreu/Hofmann/Henneke, GG, 14. Aufl. (2018),
Art. 23, Rdnr. 12: Dies ergebe sich schon aus dem Staatenverbundcharakter; so
konnte keine europdische Regelung erreicht werden, wenn ein Mitgliedstaat
sein Legitimationsverstdndnis als verbindlich zu Grunde legen wiirde.

1284 Letzterem fehle schon wegen der Wahlrechtsungleichheiten eine Eignung
des Parlaments als alleiniges Gesetzgebungsorgans, deshalb verbiete sich
die Annahme eines monistischen Parlamentsvorbehalts des Européischen
Parlaments, Hillgruber, in: Schmidt-Bleibtreu/Hofinann/Henneke, GG, 14. Aufl.
(2018), Art. 23, Rdnr. 15.
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Mehrheit auch gegen die Stimme Deutschlands zu entscheiden. Als weite-
re und konkretere Grenze bleibe daneben das durch Art. 79 Abs. 3 GG in-
soweit geschutzte Demokratieprinzip, welches das Verbleiben substantiel-
ler Aufgaben und Befugnisse beim Deutschen Bundestag und damit den
demokratischen Prozess auf nationaler Ebene absichere.'?85 Damit wird
aber noch keine Aussage dartber getroffen, ob und in welchem MafSe da-
mit aus Art. 23 Abs. 1 GG selbst ein Legitimationsmafstab abgeleitet wer-
den kann,'?8 weil nur die grundlegenden Strukturelemente dhnlich dem
Demokratieverstindnis des Art.20 Abs.2 GG dargestellt werden, aber
noch keine Aussage Gber konkrete Anforderungen getroffen werden. Oh-
ne solche ist jedoch ein regelmifig anwendbarer RechtsmafSstab nicht
denkbar, vielmehr scheint es sich damit um einen bloflen Reserve- bzw.
Notfallmafistab zu handeln, der bei bedeutsamen strukturellen Fehlent-
wicklungen als Grundlage fir einen verfassungsrechtlichen Schlussstrich
herangezogen werden konnte.

7. Rupert Scholz (2009)

Von einer ,Verlingerung“ der Konstitutionsprinzipien auf die supranatio-
nale Ebene durch Art.23 Abs.1 GG geht Rupert Scholz aus, obwohl de-
ren Realisierung eigentlich Aufgabe der Union selbst sei.'?8” Hierdurch
werde diese sowohl auf eine demokratische Struktur als auch auf die
demokratische Legitimation verpflichtet.!?8® Das Europaische Parlament
misse fir seine Legitimationsleistung noch weiter gestarkt werden, weil
von einer ,zweistufigen, entwicklungsmafSig aber durchaus formbaren De-
mokratiestruktur im Lichte des Art. 23 Abs. 1 S. 1 GG auszugehen® sei.!2%

1285 Hillgruber, in: Schmidt-Bleibtreu/Hofmann/Henneke, GG, 14.Aufl. (2018),
Art. 23, Rdnr. 41 ff.

1286 So aber nahegelegt bei Hillgruber, Leidet die Europaische Union unter einem
Demokratiedefizit?, in: Heinig/Terhechte (Hrsg.), Postnationale Demokratie,
Postdemokratie, Neoetatismus (2013), S. 127.

1287 Scholz, in: Maunz/Diirig/Herzog, Grundgesetz, 86. Erginzungslieferung (2019),
Art. 23, Rdnr. 20.

1288 Innerstaatlich gesehen entspreche dies den Grundprinzipien der Art. 20, 28, 38
und 79 Abs. 3 GG, auf der Europaischen Ebene den uberlieferten Verfassungs-
traditionen, vgl. Scholz, in: Maunz/Diirig/Herzog, Grundgesetz, 86. Erganzungs-
lieferung (2019), Art. 23, Rdnr. 73.

1289 Deshalb ergebe sich auch die Notwendigkeit des Erreichens eines bestimm-
ten Legitimationsniveaus, wie sich aus der Bezugnahme von BVerfG, Urt. v.
12.10.1993, BVerfGE 89, 155 (182) auf BVerfG, Urt. v. 31.10.1990, BVerfGE
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Mafgeblich sei wegen der noch nicht vollstindig ausgebildeten Legitimati-
onsleistung des Europaischen Parlaments von einem Uberwiegen der Legi-
timationsleistung der nationalen Parlamente auszugehen, weshalb — mit
dem BVerfG im Lissabon-Urteil'?® — von einem prinzipiellen nationalen
Kompetenzvorbehalt des Bundestags auszugehen sei, der ein Verbleiben
substantieller Kompetenzbereiche beim Mitgliedstaat erfordere.'?! Trotz
der Nennung des Verwaltungslegitimationsmafstabs scheint Scholz dabei
die rechtsmafSstibliche Komponente nicht zugrunde zu legen, sondern
nur von grundlegenden politischen Zusammenhingen und damit von
einer Legitimation nicht der Verwaltung, sondern nur dem Europiischen
Staats- bzw. Unionsaufbaus auszugehen. Zwar kénnte man durch die mit
dem BVerfG angenommene Kompetenzsperre noch von einem Rechtsmafi-
stab ausgehen, dessen Anwendungsbereich berticksichtigt jedoch keine
Binnenstruktur, sondern wiirdigt allenfalls die Union als Ganzes, weil ne-
ben der Zulissigkeit der Ubertragung von Kompetenzen keine weiteren
Anforderungen enthalten zu sein scheinen.

8. Rudolf Streinz (2009)

Auf die Wortlautdhnlichkeit der Staatsstrukturprinzipien des Art. 20 und
des Art. 23 GG weist Rudolf Streinz in seiner Kommentierung (2009, zu-
letzt aktualisiert 2018) hin, gleichzeitig aber auch auf die Unterschiede bei
deren konkreter Formulierung.!?*? Die hier genannten Prinzipien seien je-
doch nicht als Homogenititsanforderungen, sondern als Mindeststandards
zu verstehen, weil gerade die demokratische Legitimation in einem Staa-
tenverbund nicht genau wie in einem Nationalstaat hergestellt werden
konne.'?3 Das in Art.23 Abs.1 Satz1 GG genannte Demokratieprinzip
sehe dabei die doppelgleisige Legitimation iber den Europiischen Rat

83, 60 (72) ergebe, vgl. Scholz, in: Maunz/Diirig/Herzog, Grundgesetz, 86. Ergan-
zungslieferung (2019), Art. 23, Rdnr. 74.

1290 BVerfG, Urt. v. 30.06.2009, BVerfGE 123, 267.

1291 Scholz, in: Maunz/Diirig/Herzog, Grundgesetz, 86. Erginzungslieferung (2019),
Art. 23, Rdnr. 75.

1292 Streinz, in: Sachs, Grundgesetz, 8. Aufl. (2018), Art. 23, Rdnr. 20.

1293 Hier mit der Betonung auf notwendigen Unterschieden zwischen national-
staatlicher und Unionsebene, vgl. Streinz, in: Sachs, Grundgesetz, 8.Aufl.
(2018), Art. 23, Rdnr. 21f. unter Bezugnahme auf BVerfG, Urt. v. 12.10.1993,
BVerfGE 89, 155 (Rdnr. 182); gleichwohl ist diese Aussage auch auf die unter-
schiedlichen Aussagen zwischen den Mitgliedstaaten Gbertragbar.
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durch die Mitgliedstaaten und damit die Staatsvolker und tiber das Euro-
paische Parlament vor. Gleichzeitig werde allerdings auch nicht die weite-
re Ubertragung und Systematisierung von Kompetenzen an die Union aus-
geschlossen.!?%* Dabei aktualisiere sich die Rechtsfolge der Struktursiche-
rungsklausel erst beim Beschluss tiber die Ubertragung von Hoheitsrech-
ten nach Art. 23 Abs. 1 Satz 3 GG, weil dann die Uberschreitung der Gren-
ze zum Europiischen Bundesstaat zu priifen sei.!?>> Ein Verstof§ bewirke
dann die Nichtigkeit des deutschen Zustimmungsgesetzes zum jeweiligen
Anderungsvertrag.'2%

Der hier vertretene Maf$stab des Art. 23 Abs. 1 GG stellt damit im We-
sentlichen einen Vertragsinderungsmaf$stab dar, der die materiellen Gren-
zen des Art.79 Abs.3 GG schiitzt.!”” Damit handelt es sich um keinen
spezifischen Legitimationsmafistab, sondern allein um verfassungsrechtli-
che Anforderungen an die weitere Integration. Praktische Auswirkungen
des Art. 23 Abs. 1 GG auf eine erforderliche Legitimationsstruktur ergeben
sich gerade nicht, weil der Demokratiebegriff des Art.23 Abs.1 Satz1
GG genau wie bei Art. 79 Abs.3 GG verstanden wird und daher keinen
eigenen Schutz bewirke.

9. Claus Dieter Classen (2009, 2010)

Als Reaktion des Verfassungs-(dindernden) Gesetzgebers auf die Verlage-
rung von Entscheidungsbefugnissen auf die supra- und internationale
Ebene sieht Claus Dieter Classen die Einfihrung von Art.23 Abs. 1 Satz 1
GG als besonderen MafSstab fiir die Frage nach der demokratischen Le-
gitimation der Europdischen Union an.!?® Dieser Demokratiemafstab

1294 Vgl. Streinz, in: Sachs, Grundgesetz, 8. Aufl. (2018), Art. 23, Rdnr. 25 f.

1295 Hinzu komme allein die Berticksichtigung dieser Grenzen bei der Ausiibung
von Mitwirkungsbefugnissen deutscher Organe an der Europaischen Integrati-
on, Streinz, in: Sachs, Grundgesetz, 8. Aufl. (2018), Art. 23, Rdnr. 85, 93.

1296 Insbesondere kénne nicht von einer Substituierbarkeit ausgegangen werden,
nationale Mafnahmen wiren also keinesfalls geeignet, strukturelle Defizite
der Europiischen Integration zu kompensieren; denkbar wire jedoch auch
eine Uberprifung bereits tbertragener Kompetenten, vgl. Streinz, in: Sachs,
Grundgesetz, 8. Aufl. (2018), Art. 23, Rdnr. 96.

1297 Vgl. hierbei im gleichen Kommentar die Auffassung zu Art.79 Abs.3 GG,
der zwar das Ausgehen der Staatsgewalt vom Volk schitze, nicht aber ein
bestimmtes Legitimationsniveau: Sachs, in: Sachs, Grundgesetz, 8. Aufl. (2018),
Art. 79,75 ft.

1298 Classen, Demokratische Legitimation im offenen Rechtsstaat (2009), S. 87.
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korrespondiere mit Art. 6 EUV, der ein gemeinsames Verstindnis der
Grundsatze der Demokratie und oftmals (mit Ausnahme Grof$britanniens)
vergleichbaren Legitimationsstrukturen in den anderen Mitgliedstaaten
voraussetze.'??” Wegen dieser Ahnlichkeit konne aber auch nicht ein
einziges Demokratickonzept als verbindlich auf die Union ubertragen
werden. Inhaltlich lasse sich als Konsens die Wahl zur gesetzgebenden
Korperschaft ableiten, schon nicht mehr allerdings die Beteiligung der
Volksvertretung am formalen Prozess der Regierungsbildung.!3% Die Fra-
gen der Legitimation bekidmen auf Europaischer Ebene ein immer grofSe-
res Gewicht, da mit Zunahme der Kompetenzen der Union nicht mehr
die jeweilige Zustimmung durch die Mitgliedstaaten entscheidend sei,
sondern das entsprechende Handeln der hierfiir zustindigen Unionsor-
gane die vorrangige Bedeutung erlange.'3%! Dabei sei die Eignung des
Europdischen Parlaments als tauglicher Vermittler demokratischer Legiti-
mation mittlerweile anerkannt, die oftmals als mafigeblich angefiihrten
Ablehnungsgriinde hiergegen konnten als iberwunden gelten, weil Art. 23
GG der Demokratie im Rahmen der Europiischen Union groflere Ausge-
staltungsfreiheiten zubillige als den nationalen Gesetzgeber zur Verfligung
stinden.!30? Dabei sehe das Unionsrecht selbst noch unterschiedliche An-
knipfungspunkte fiir demokratische Legitimation vor. Vor allem bei den
unabhingigen Verwaltungsagenturen erfolge nimlich die Rickbindung
nicht zum Europiischen Parlament, weil es insoweit an der personellen
Legitimation fehle. Stattdessen werde hier die Legitimation durch Riick-
bindung der mitgliedstaatlichen Vertreter an den Rat hergestellt, indem
die mitgliedstaatlichen Vertreter in den Verwaltungsriten der Agenturen

1299 Dabei spricht Classen, Demokratische Legitimation im offenen Rechtsstaat
(2009), S. 89 explizit nur von einer vergleichbaren Praxis, nicht allerdings von
gleichen Legitimationspflichten.

1300 Damit sei rechtvergleichend stets die materielle Legitimation, nicht aber
die personelle Legitimation der jeweiligen Regierung im Verhiltnis zum Par-
lament sichergestellt, vgl. Classen, Demokratische Legitimation im offenen
Rechtsstaat (2009), S. 93 f.

1301 In sachlicher Hinsicht sei deshalb der Schwerpunkt im (Fach-)Ministerrat
zu sehen, weil diesem in Normsetzungsverfahren eine besonders starke Stel-
lung zukomme, Classen, Demokratische Legitimation im offenen Rechtsstaat
(2009), S. 95 £.

1302 Insbesondere die Wahlrechtsungleichheiten bei der Wahl zum Europaischen
Parlament seien damit trotz der degressiv proportionalen Sitzverteilung hinzu-
nehmen, Classen, Demokratische Legitimation im offenen Rechtsstaat (2009),
S.101.
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Steuerungs- und Kontrollméglichkeiten ausiiben konnten.’39 Damit zeige
sich, dass auf Europdischer Ebene verschiedene Moglichkeiten zur Herstel-
lung notwendiger demokratischer Legitimation bestiinden, die einen Aus-
gleich zwischen mitgliedstaatlichen und unmittelbar auf die Gemeinschaft
bezogenen Gesichtspunkten beinhalteten. Aus deutscher Sicht gabe es je-
doch keine verfassungsrechtlichen Vorgaben fiir das Verhiltnis dieser zwei
Komponenten.!304

Damit zeigt Classen ein sehr dynamisches Verstaindnis demokratischer
Legitimationszusammenhinge auf Ebene der Europiischen Union auf,
welches nicht wie im deutschen Verfassungsrecht einheitlich systematisch
aufgebaut sei, sondern situationsabhingig durch Beteiligung der Mitglied-
staaten auf verschiedene Weise hergestellt werde. Gleichzeitig fehlt es da-
mit aber auch an einer MafSstabstauglichkeit, weil jede irgendwie geartete
Rickbindung entweder an den Rat oder an das Europiische Parlament
eine genugende Legitimation vermittelte.

Bei seiner Kommentierung des Art.23 GG (2010, aktualisiert zuletzt
2018) halt Classen die parallelen Strukturen von Art. 23 GG und dem Uni-
onsrecht fiir besonders bedeutsam.!3% Dessen Anwendungsbereich umfas-
se dabei nur deutsche, nicht jedoch europaische (Staats-)Organe, beinhalte
aber auch Vorgaben fiir Beratungen tiber Unionsvertrige, Mitwirkungs-
handlungen deutscher Vertreter in der Union und einen Maf$stab fir die
verfassungsrechtliche Uberpriifung der Unionsvertrage.!3% Die konkreten
Norminhalte unterschieden sich jedoch vom ahnlich formulierten Art. 79
Abs. 3 GG, weil dessen Aussagen auf die Union, die selbst keinen Staat
darstelle, nicht Gbertragbar seien; vielmehr seien die Strukturprinzipien
in einem gemeineuropdischen Sinne zu verstehen. Deshalb konne sich
der Maf$stab des Art. 23 Abs. 1 GG — mit Ausnahme des genannten Grund-
rechtsschutzes — nicht aus dem autonomen deutschen Recht herleiten,
weise damit allerdings auch eine geringe normative Dichte auf.13%” Das

1303 Deshalb erfolge insoweit die demokratische Riickbindung durch den Europa-
ischen Rat, nicht durch das Parlament, Classen, Demokratische Legitimation
im offenen Rechtsstaat (2009), S. 104 f.

1304 Classen, Demokratische Legitimation im offenen Rechtsstaat (2009), S. 106.

1305 Classen, in: Mangoldt/Klein/Starck, Kommentar zum Grundgesetz, 7.Aufl.
(2018), Art. 23, Rdnr. 3b.

1306 Hingegen erfasse Art.23 GG nicht die Titigkeit von Einzelpersonen, selbst
wenn ein Vorschlagsrecht Deutschlands bestehe, Classen, in: Mangoldt/Klein/
Starck, Kommentar zum Grundgesetz, 7. Aufl. (2018), Art. 23, Rdnr. 8.

1307 Vgl. Classen, in: Mangoldt/Klein/Starck, Kommentar zum Grundgesetz, 7. Aufl.
(2018), Art. 23, Rdnr. 16.
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damit gemeinschaftsrechtlich zu bestimmende Demokratieprinzip gehe
vom Prinzip der Volkssouverinitit aus und setze grundlegende Demokra-
tieelemente wie Wahlen, ein vom Volk legitimiertes Parlament, Kontrolle
durch andere Organe und durch die Reprisentation des Volkes voraus.
Hingegen gehore hierzu nicht die in Deutschland vertretene Auffassung,
alles staatliche Handeln erfordere eine umfassende personelle und sachli-
che demokratische Legitimation.!3® Die Union misse jedoch ein hinrei-
chendes Maf§ an demokratischer Legitimation aufweisen, was durch die
unmittelbar auf den (Unions-)Burger zurickfihrende Wahl zum Europi-
ischen Parlament zusammen mit der Entsendung der Vertreter durch die
Mitgliedstaaten garantiert werde.!3%

Mit dieser Darstellung nennt Classen zwei unterschiedliche Mafstabe
demokratischer Legitimation. Der letztgenannte MafSstab entspricht dabei
mit der doppelten Legitimationsbasis den haufig zu Art.23 Abs.1 GG
geforderten Anforderungen genereller (politischer) Legitimation. Deutlich
wird jedoch durch seine Ablehnung eines erforderlichen Legitimationsni-
veaus, dass (jedenfalls) in Art.23 Abs.1 GG kein RechtsmafSstab einer
Verwaltungslegitimation zu sehen sei, der Gber eine blofSe Riickholbarkeit
von Entscheidungskompetenzen durch das Parlament hinausginge. Folg-
lich sieht er in dieser Norm keinen Mafsstab, der dem hier zugrunde
gelegten Rechtsmaf$stab demokratischer (Verwaltungs-)Legitimation ent-
sprechen wiirde.

10. Stephan Hobe (2011)

Als unzweifelhaft vom modernen Verfassungsstaat der Gegenwart gepragt
sieht Stephan Hobe die in Art.23 Abs. 1 Satz3 GG genannten Verfassungs-

1308 Dieses Modell sei europaweit gerade nicht allgemein anerkannt und sei damit
deutlich strenger als die tGblicherweise vorgesechene und ausreichende parla-
mentarische Zugriffsmoglichkeit, Classen, in: Mangoldt/Klein/Starck, Kommen-
tar zum Grundgesetz, 7. Aufl. (2018), Art. 23, Rdnr. 20.

1309 Die konkrete Ausgestaltung dieser doppelten Legitimationskette kdnne jedoch
nur bei Berticksichtigung der Besonderheiten der Europaischen Union erreicht
werden, was demokratische Strukturen auch in den anderen Staaten vorausset-
ze und die Wahl zum Europiischen Parlament nur als Statze ansehe, vgl. Clas-
sen, in: Mangoldt/Klein/Starck, Kommentar zum Grundgesetz, 7. Aufl. (2018),
Art. 23, Rdnr. 22 ff.
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strukturprinzipien an .13 Dabei hitten alle Mitgliedstaaten ahnliche
Grundvorstellungen von Demokratie hinsichtlich des Prinzips der Volks-
souverdnitit und der Ausiibung staatlicher Herrschaft durch das Volk im
Wege von Wahlen und Abstimmungen, deshalb konne ein gemeineuro-
paisches Verfassungsprinzip erkannt werden.'3!! Aus Art.23 Abs.1 GG
dirfe aber keine Notwendigkeit der Verwirklichung demokratischer Legi-
timation in Reinform geschlossen werden, weil und soweit Besonderhei-
ten der Europaischen Union hiervon Abweichungen gebieten wiirden. Da-
mit seien auch noch vorhandene Defizite hinzunehmen, wenn sich die
Verwirklichung beispielsweise eines einheitlichen Wahlrechts noch nicht
so schnell realisieren lasse.'3!2 Folglich msse bei der Ubertragung von Ho-
heitsrechten eine entsprechende Stirkung demokratischer Teilhabe erfol-
gen: es misse fir eine fortdauernde demokratische Legitimation des Mi-
nisterrats, der Kommission, des Europdischen Parlaments und der nationa-
len Parlamente (wegen der durch sie wahrzunehmenden Kontrollbefugnis-
se) gesorgt werden. 1313

Anknipfungspunkt fiir einen Legitimationsmafistab ist damit auch bei
Hobe nicht ein bestimmtes Legitimationsniveau, dass fir jede Einzelent-
scheidung, eine Austiibung von Hoheitsgewalt erreicht werden misse, son-
dern eine institutionelle Sicherstellung demokratischer Riickkoppelung
der mafigeblichen Organe. Somit stellt dieser MafSstab jedenfalls keinen
Verwaltungslegitimationsmafstab dar.

1310 Hobe, in: Friauf/Hofling, Berliner Kommentar zum Grundgesetz, Lfg. 6/2019,
Art. 23 (Stand 31. Lfg. 2011), Rdnr. 14.

1311 Mangels Strukturgleichheit kdnne dieses Prinzip nur nicht direke auf die
Union tbertragen werden, Hobe, in: Friauf/Hofling, Berliner Kommentar zum
Grundgesetz, Lfg. 6/2019, Art. 23 (Stand 31. Lfg. 2011), Rdnr. 17 £.

1312 Hobe, in: Friauf/Hofling, Berliner Kommentar zum Grundgesetz, Lfg. 6/2019,
Art. 23 (Stand 31. Lfg. 2011), Rdnr. 20.

1313 Gleichzeitig lege der Beschluss BVerfG, B. v. 06.06.2010, BVerfGE 126, 286
nahe, dass die praktische Handhabung dieses Grundsatzes durch das BVerfG
deutlich abgeschwicht sei und der Mafstab deutlich grofziigiger zu verstehen
sei, vgl. Hobe, in: Friauf/Hofling, Berliner Kommentar zum Grundgesetz, Lfg.
6/2019, Art. 23 (Stand 31. Lfg. 2011), Rdnr. 21 f.
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11. Robert Uerpmann-Wittzack (2012)

Von einer institutionellen Anforderung an die Organstruktur der Uni-
on durch Art.23 Abs.1 GG geht Robert Uerpmann-Wittzack aus.'3'# Die
notwendige Legitimation werde hierbei durch das Europiische und die
nationalen Parlamente hergestellt; Abweichungen insbesondere bei der
Wahl zum Europiischen Parlament seien wegen des foderativen Aufbaus
der Union hinzunehmen.!35 Als legitimationssteigernd sei dabei auch
die direkte Mitwirkung der nationalen Parlamente auf Unionsebene anzu-
sehen.!316 Dabei setze ,demokratische Kontrolle“ voraus, dass bei Gesetz-
gebung und Verwaltung transparente Entscheidungsstrukturen zu einer
klaren Zuordnung zu Entscheidungstrigern fiihrten, weshalb supranatio-
nale Losungen regelmafig intergouvernementalen Losungen vorzuziehen
seien.!317

Damit legt Uerpmann-Wittzack ein sehr viel weniger justiziables Ver-
stindnis des MafSstabs aus Art. 23 Abs. 1 GG als noch in der Vorkommen-
tierung an.31® Die allgemein gehaltenen Anforderungen an demokrati-
sche Grundsitze scheinen dabei nicht geeignet, einen subsumtionsfihigen
Rechtsmafstab zu begriinden.

1314 Uerpmann-Wittzack, in: Miinch/Kunig, Grundgesetz Kommentar, 6. Aufl.
(2012), Art. 23, Rdnr. 14 ff.

1315 Dies gelte dann auch fiir die Abweichungen im Wahlrecht, vgl. Uerpmann-
Wittzack, in: Miinch/Kunig, Grundgesetz Kommentar, 6. Aufl. (2012), Art. 23,
Rdnr. 14.

1316 Vgl. Uerpmann-Wittzack, in: Miinch/Kunig, Grundgesetz Kommentar, 6. Aufl.
(2012), Art. 23, Rdnr. 16.

1317 Jedoch ohne Erlauterung, ob der verwendete Begriff der demokratischen Kon-
trolle ein positivrechtliches Element des Art. 23 Abs. 1 GG darstelle Uerpmann-
Wittzack, in: Miinch/Kunig, Grundgesetz Kommentar, 6. Aufl. (2012), Art. 23,
Rdnr. 17.

1318 Insbesondere scheint die Auffassung tber die Anforderungen des Art.23
Abs.1 GG an die Kompetenzausiibung durch die Union sehr viel weniger
streng zu sein, vgl. noch die vorherige Kommentierung durch Rojabn, in:
Miinch/Kunig, Grundgesetz-Kommentar, 5. Aufl. (2001), Art. 23, Rdnr. 4 (vgl.
dazu oben Kap. IV.B.3).
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12. BVerfG: Bankenunion (2019)

Sehr viel weitreichender als in fritheren Entscheidungen befasste sich der
Zweite Senat in seinem Urteil vom 30. Juli 2019'3" zur Europiischen
Bankenunion mit Fragen der Reichweite der Anforderungen von Art. 20
Abs. 1 und 2, sowie Art. 23 GG. Gegenstand der Prifung waren dabei im
Wesentlichen das Zustimmungsgesetz zur Verordnung des Rates, mit der
bestimmte Aufgaben im Zusammenhang mit der Aufsicht iiber Kreditin-
stitute an die EZB tbertragen wurden und zum anderen die Mitwirkung
von Bundesregierung und Bundestag an der SSM-132° und SRM-Verord-
nung!32!. Inhaltlich stellte sich die Frage der Zuldssigkeit der (teilweisen)
Ubertragung von Zustindigkeiten aus dem Bereich der Aufsicht tber
Kreditinstitute auf die Europaische Zentralbank und die im Zusammen-
hang festgelegte weitreichende Unabhingigkeit der EZB sowie der natio-
nalen Aufsichtsbehorden durch Art. 19 Abs.1 und 2 SSM-VO. Bei der
gerichtlichen Prifung ergeben sich insoweit Verschiebungen zur fritheren
Rechtsprechung, als das Gericht auch Rechtsakte des Sekundar- und Ter-
tidarrechts der EU insoweit als tauglichen Beschwerdegegenstand ansieht
und ein Unterlassen oder aktives Hinwirken deutscher Verfassungsorgane
auf die (Wieder-)Einhaltung des Integrationsprogramms geltend gemacht
wird.1322

Uber den in Art.38 Abs.1 Satz1 GG geschiitzten grundlegenden de-
mokratischen Gehalt von Art. 20 Abs. 1 und 2, sowie Art.79 Abs.3 GG
gelangt der Senat bei der Priifung der Verfassungsbeschwerden im Anwen-
dungsbereich von Art. 23 GG zur verfassungsgerichtlichen Uberpriifung
der Ubertragung von Hoheitsrechten und daran anschliefend zur Prifung
der Uberschreitung der unantastbaren Grundsitze durch Mafnahmen der
EU.1323 Deutlich betont wird dabei, dass kein Gleichlauf von verfassungs-

1319 BVerfG, Urt. v. 30.07.2019, BVerfGE 151, 202.

1320 Verordnung (EU) Nr. 1024/2013 des Rates vom 15. Oktober 2013 zur Ubertra-
gung besonderer Aufgaben im Zusammenhang mit der Aufsicht tber Kredit-
institute auf die Europaische Zentralbank - SSM-VO.

1321 Verordnung (EU) Nr. 806/2014 des Europidischen Parlaments und des Rates
vom 15. Juli 2014 zur Festlegung einheitlicher Vorschriften und eines einheit-
lichen Verfahrens fiir die Abwicklung von Kreditinstituten und bestimmten
Wertpapierfirmen im Rahmen eines einheitlichen Abwicklungsmechanismus
und eines einheitlichen Abwicklungsfonds — SRM-VO.

1322 Insoweit verweist der Senat auf die teilweise Anderung seiner fritheren Recht-
sprechung zur Einfiihrung des Europiischen Finanzstabilisierungsmechanis-
mus, BVerfG, Urt. v. 30.07.2019, BVerfGE 151, 202 (280).

1323 BVerfG, Urt. v. 30.07.2019, BVerfGE 151, 202 (287 ff. und 301 ff.).
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und unionsrechtlichen Anforderungen an die demokratische Legitimation
und Kontrolle amtlichen Handelns gefordert sei, es aber mit Blick auf
die Europaisierung der nationalen Verwaltungsorganisation und bei der
Errichtung von unabhingigen Einrichtungen und Stellen der EU auch
eines ,Mindestmafes an demokratischer Legitimation und Kontrolle im
Sinne von Art. 20 Abs. 1 und Abs.2 GG* bediirfe.’3?4 Die Notwendigkeit
der Einhaltung eines bestimmten Legitimationsniveaus und das Zusam-
menwirken der verschiedenen Legitimationskomponenten mit den aus der
oben skizzierten Dogmatik wird insoweit dargestellt und mit friheren
Entscheidungen begriindet, allerdings unter Rackgriff auf Art. 20 Abs. 1
und Abs. 2 GG'3?5, wihrend die zum Beleg angefithrten Entscheidungen
far das erforderliche Legitimationsniveau stets allein auf Art. 20 Abs. 2 GG
zurtickgefihrt wurden. 326

Bemerkenswert ist daneben, dass das Gericht davon ausgeht, dass auch
im Recht der EU in Art. 2, sowie Art. 10 bis 12 EUV Anforderungen an die
demokratische Legitimation und Kontrolle unabhingiger Behorden auf
nationaler wie der Unionsebene enthalten seien.!32” Aus Sicht des BVerfG
ergeben sich dabei die Anforderungen an die demokratische Legitimation
fir Einrichtungen und sonstige Stellen der EU aus der Meroni-Doktrin
des EuGH, die eine Verselbstindigung von Organen und Einrichtungen
verhindere, und dem unionalen Demokratiegebot.!3?8 Bei der Anwendung

1324 BVerfG, Urt. v. 30.07.2019, BVerfGE 151, 202 (289 ff.).

1325 Insoweit folgert das Gericht das Mindestmaf§ aus dem in Art.1 Abs.1 GG
verbiirgten menschenrechtlichen Kern des Demokratieprinzips und der damit
verbundenen Volkssouverinitit, die zusammen mit dem subjetiven Recht aus
Art. 38 Abs. 1 S.1 GG nicht der inhaltlichen Kontrolle, sondern der Ermogli-
chung des demokratischen Prozesses dienen solle, BVerfG, Urt. v. 30.07.2019,
BVerfGE 151, 202 (285 f.).

1326 Zur Rechtsprechungslinie zum erforderlichen Legitimationsniveau siche oben
bei I11.D.1.b).

1327 BVerfG, Urt. v. 30.07.2019, BVerfGE 151, 202 (294) mit Verweis auf den deut-
schen Diskurs zum erforderlichen Legitimationsniveau, beginnend mit Trute,
Die demokratische Legitimation der Verwaltung, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-
Afsmann/Vofkuble (Hrsg.), Grundlagen des Verwaltungsrechts, Bd. I, 2. Aufl.
(2012), § 6, Rdnr. 107 ff., siehe dazu oben bei II11.C.26.

1328 Den Kern der Meroni-Rechtsprechung des EuGH nennt das BVerfG dabei
insoweit, als die Ubertragung von Ausfiihrungsbefungnissen in den Vertrigen
ihre Grundlage finden miisse und kein freies Ermessen oder weite Ermessens-
spielriume vorsehen diirfe, weil dies zu einer unzuléssigen ,tatsichlichen Ver-
lagerung der Verantwortung® fithren wirde, vgl. BVerfG, Urt. v. 30.07.2019,
BVerfGE 151, 202 (295 £.) mit Verweis auf ExGH, Urt. v. 13.06.1958, Slg. 1958,
16 (Rdnr. 42), siehe dazu unten bei IV.C.1.
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des ermittelten PrifungsmafSstabs kommt der Senat dabei zum Ergebnis,
dass der unabhingige Ausschuss den unionsrechtlichen Anforderungen
entspreche, eine hinreichende demokratische Steuerbarkeit sichergestellt
werde!3?® und auf nationaler Ebene die Unabhingigkeit der Bafin nicht
gegen den Grundsatz der Volkssouverinitit verstofSe, weil ein teilweiser
Ausgleich defizitirer Legitimationsaspekte erfolge.!330

Deutlich wird in der Entscheidung, dass der Senat nicht Art. 23 Abs. 1
GG selbst als mafstabsbildend ansieht, sondern hierin nur eine Transposi-
tionsnorm sicht. Das Urteil geht tiber die frithere Rechtsprechung hinaus,
weil das Gericht erstmals selbst die MafSstibe des Unionsrechts betrachtet
und hier eine Wesensgleichheit erkennt, wenn auch der EuGH selbst die
Meroni-Doktrin nicht als spezifisch demokratisches Element betrachtet,
sondern als Teil des ,institutionellen Gleichgewichts“ und damit eher dem
Rechtsstaatsprinzip zugehorig. 1331

13. Zusammenfassung

Zusammenfassend lasst sich fir Art. 23 Abs. 1 GG feststellen, dass neben
der Rechtsprechung auch keine der untersuchten Darstellungen der Lite-
ratur von einer eigenen Mafstablichkeit von Art.23 Abs.1 GG fir die
Frage der Notwendigkeit der Herstellung demokratischer Legitimation im
Einzelfall ausgeht. Soweit inhaltliche Vorgaben abgeleitet werden, erfolgt
eine Bezugnahme nur auf die Maf$stabe der Art. 79 Abs.3 GG und Art. 20
Abs. 1 und 2 GG. Daraus ergibt sich, dass allgemein davon ausgegangen
wird, dass hierdurch ein verfassungsrechtliches Minimum vorgegeben ist,
das auch fir den unionsrechtlich determinierten Bereich anwendbar ist
und fir den innerstaatlichen Bereich durch Art.20 Abs.2 GG strenger
angeschen wird.

1329 BVerfG, Urt. v. 30.07.2019, BVerfGE 151, 202 (354 ff.).

1330 BVerfG, Urt. v. 30.07.2019, BVerfGE 151, 202 (360 ft.).

1331 So auch Gentzsch/Brade, Die Bankenunion vor dem Bundesverfassungsgericht.
Neue Impulse fir grundlegende Fragestellungen des Verfassungs- und Unions-
rechts, EuR 2019, 602 (630 ff.).
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C. Mafstibe der Rechtsprechung aus dem Unionsrecht

An die Betrachtung der grundgesetzlichen Mafstibe fiir das hoheitliche
Handeln der Union sollen sich nachfolgend die unionsrechtlichen Mafsti-
be anschlieen. Nachdem die Ansitze (unter anderem auch wegen der
immer weiter geinderten rechtlichen Grundlagen) wohl deutlich stirker
differieren, sollen die Rechtsprechung und der Literaturdiskurs zunéchst
getrennt voneinander betrachtet werden.

1. EuGH: Meroni/Hohe Behorde (1958)

Fir die Grenzen einer Kompetenziibertragung auf eine unabhingige Be-
horde wird regelmifig die Meroni-Rechtsprechung'33? des EuGH heran-
gezogen.!333 Die Entscheidungen vom 13. Juni 1958 bezogen sich dabei
auf eine Befugnisiibertragung nach dem EGKS-Vertrag durch die Hohe
Behorde (Vorgangerin der Kommission). Die erfolgte Ubertragung von
Entscheidungskompetenzen in diesen Fillen wurde durch den Gerichtshof
aus verschiedenen Griinden fir rechtswidrig erachtet. Ausgangspunkt wa-
ren Nichtigkeitsklagen der italienischen ,Meroni & Co., Industrie Metall-
urgiche® Aktiengesellschaft!3** und der gleichnamigen Kommanditgesell-
schaft!33%, die sich gegen die Festsetzung von Ausgleichzahlungen fiir ein-
gefithrten Schrott richteten. Zunichst stellten sich hier fir den EuGH die
bis dahin noch ungeklirte Frage der Zuléssigkeit einer inzidenten Priffung

1332 EuGH, Urt. v. 13.06.1958, Slg. 1958, 16; EuGH, Urt. v. 13.06.1958, Slg. 1958,
57 (mangels in den Urteilen enthaltener Randnummern erfolgt eine Zitierung
nach der jeweiligen Druckseite).

1333 Vgl. nur beispielhaft Craig, EU Administrative Law, 3. Aufl. (2019), 167 £
Gorisch, Demokratische Verwaltung durch Unionsagenturen (2009), S. 362 ff.;
Griller/Orator, Everything under control? The "way forward" for European
agencies in the footsteps of the Meroni doctrine, ELJ 35 (2010), 3 (15);
Gdrditz, Europdisches Regulierungsverwaltungsrecht auf Abwegen, ASR 135
(2010), 251 (269); Couzinet, Die Legitimation unabhingiger Behorden an
der Schnittstelle von unionalem und nationalen Verfassungsrecht, in: De-
bus/Kruse/Peters/Schroder/Seifert/Sicko/Stirn (Hrsg.), Verwaltungsrechtsraum Eu-
ropa (2011), S. 227.

1334 EuGH, Urt. v. 13.06.1958, Slg. 1958, 16.

1335 EuGH, Urt. v. 13.06.1958, Slg. 1958, 57; in der Sache sind zwischen beiden
Verfahren nur minimale Unterschiede in den Entscheidungsgriinden erkenn-
bar, die Aufteilung in zwei Rechtssachen war nur prozessualen Besonderheiten
aufgrund unterschiedlicher vorheriger behordlicher Verfahren geschuldet.
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einer allgemeinen Entscheidung der Hohen Behorde im Verfahren'33¢ und
die Frage nach dem ordnungsgemiflen Zustandekommen der jeweiligen
Vollstreckungstitel. Kern der Auseinandersetzung war jedoch die Frage der
sachlichen Kompetenz des ,,Gemeinsamen Buros der Schrottverbraucher
und der ,Ausgleichskasse fiir eingefithrten Schrott® (die ,Brisseler Orga-
ne“), denen die Zustindigkeit zur Festsetzung von Ausgleichszahlungen
von der Hohen Behorde Gibertragen worden war. 1337

In Bezug auf die Frage der Zulissigkeit dieser Ubertragung von Kom-
petenzen auf andere Einrichtungen stellte zunichst der EuGH fest, dass
die Hohe Behorde selbst an bestimmte Begriindungs-, Berichts- und Ver-
offentlichungspflichten gebunden sei. Eine Ubertragung von Befugnissen
an eine externe Institution sei zwar nicht generell ausgeschlossen,!338 es
dirften jedoch keine weiterreichenden Befugnisse tibertragen werden, als
der Hohen Behdrde selbst zustehen.’33 Unzulissig sei es zudem, bei der
Delegation einen Ermessensspielraum zu erdffnen, der zur Verwirklichung
einer bestimmten Wirtschaftspolitik geeignet sei, wenn statt durch die Ho-
he Behorde das Ermessen durch die Organisation ausgeiibt werde, der die
Befugnisse tibertragen worden sind.’3# Die Beschrinkung der Ermessens-
delegation bezieht der EuGH dabei auf die Gewichtung der verschiedenen
Ziele aus Art.3 EGKS-Vertrag. Die dort genannten Aufgaben konnten
wegen regelmafiiger Zielkonflikte nicht gleichzeitig erreicht werden, da-
her misse bei der Abwigung und Zielauswahl eine Entscheidung durch

1336 Dabei bejahte der EuGH diese Moglichkeit der inzidenten Anfechtung auf-
grund des damaligen Art.36 EGKS-Vertrag, stellte aber fest, dass Rechtsfol-
ge einer Rechtswidrigkeit einer allgemeinen Entscheidung allein die Unan-
wendbarkeit im konkreten Streitfall sein konnte, ExGH, Urt. v. 13.06.1958,
Slg. 1958, 16 (26 £.); EuGH, Urt. v. 13.06.1958, Slg. 1958, 57 (66 £.).

1337 Vgl. Art.1 Entscheidung Nr.14/55 tber die Schaffung einer finanziellen
Einrichtung zur Sicherstellung einer gleichmifigen Schrottversorgung des ge-
meinsamen Marktes. ABl. EGKS vom 30.03.1955 Nr. 8, S. 685.

1338 EuGH, Urt. v. 13.06.1958, Slg. 1958, 16 (43); EuGH, Urt. v. 13.06.1958,
Slg. 1958, 57 (80).

1339 EuGH, Urt. v. 13.06.1958, Slg. 1958, 16 (40); EuGH, Urt. v. 13.06.1958,
Slg. 1958, 57 (79); hierdurch wurden insbesondere die Aspekte angesprochen,
die (einzelfallbezogen) schon in einem vorherigen Prifungsschritt dazu ge-
fihrt hatten, dass die Festsetzung der Ausgleichszahlungen als rechtswidrig
angesehen wurde: Weder waren die Entscheidungen mit Griinden versehen,
noch konnte sich der Abgabesatz anderweitig erschliefen, auch waren keiner-
lei Rechenschaftspflichten vorgesehen, die auf Ebene der Hohen Behérde un-
zweifelhaft Anwendung gefunden hitten.

1340 EuGH, Urt. v. 13.06.1958, Slg. 1958, 16 (44); EuGH, Urt. v. 13.06.1958,
Slg. 1958, 57 (81).
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die dafiir zustindige Hohe Behdrde und nicht durch eine nachgelagerte
Einrichtung erfolgen.!3

Die Deutlichkeit der Begriindung der Nichtigkeitserklarung und die
Ausfithrungen zur Begrenzung der Delegation von Befugnissen der streit-
gegenstandlichen Beschliisse durch den Europaischen Gerichtshof werden
oftmals als Beleg fir die enge Begrenzung der Delegation von Befugnis-
sen durch die Kommission angefiihrt, die Meroni-Urteile werden damit
als Ausgangspunke fiir die zentrale Rechtsprechungslinie des EuGH zur
Zulassigkeit unabhingiger Behorden angesehen.!3#? Betrachtet man aller-
dings die fallspezifischen Besonderheiten, lasst sich die deutliche Sprache
des Urteils gleichwohl eher als klare Antwort auf ein dufSerst befremdli-
ches Verstandnis des Vertragsrechts durch die Hohe Behorde verstehen. So
berief sich diese im Verfahren auf eine Einrede der Unzulassigkeit wegen
stillschweigender Hinnahme, weil die Klagerin erst den Zahlungsbescheid
der Hohen Behorde angriff, nicht aber zuvor die blofen Mitteilungen der
mit der Vertretung der Briisseler Organe fiir Italien beauftragten Stelle.!343
Die Hohe Behérde machte dabei geltend, dass, soweit die vorhergehen-
den Entscheidungen ermessensfehlerhaft oder sonst rechtswidrig gewesen
sein sollten, sie selbst trotz vorheriger eigener Verfahrensbeteiligung die
Beschliisse selbst nicht einmal mehr hitte angreifen oder anderweitig
selbst andern diirfen, weil ihr jede Verantwortlichkeit fiir die Handlungen
der ,Brisseler Organe” fehle.!34# Sie verteidigte den Erlass des Zahlungsbe-
scheids mit der Begriindung, sie selbst hatte die Angaben von den Briisse-
ler Organen tibernehmen miussen, weil jede Verinderung einen Eingriff in
den Zustindigkeitsbereich einer anderen Korperschaft bedeutet hatte.1345

Fir das Gericht ist dabei der Gedanke von zentraler Bedeutung, dass die
Delegation von Entscheidungsbefugnissen nicht zu einer Selbstermichti-
gung und vor allem nicht zu einer gerichtlich unkontrollierbaren Selbstin-

1341 EuGH, Urt. v. 13.06.1958, Slg.1958, 16 (43); EuGH, Urt. v. 13.06.1958,
Slg. 1958, 57 (80).

1342 Vgl. schon oben bei Fn. 1333.

1343 Gleichwohl handelte es sich bei dem angefochtenen Bescheid ersichtlich
erstmals um einen rechtsmittelfihigen Ankniipfungspunkt fiir die Klagerin,
EuGH, Urt. v. 13.06.1958, Slg. 1958, 16 (22).

1344 EuGH, Urt. v. 13.06.1958, Slg. 1958, 16 (24); zwar hitte die Hohe Behorde die
Moéglichkeit gehabt, durch Weisung an den eigenen Vertreter im Verwaltungs-
rat die Einstimmigkeit zu verhindern und damit eine notwendige Entschei-
dung durch sie selbst herbeizufithren; von dieser Moglichkeit wurde jedoch
generell kein Gebrauch gemacht, vgl ExGH, Urt. v. 13.06.1958, Slg. 1958, 16
(46 £.).

1345 EuGH, Urt. v. 13.06.1958, Slg. 1958, 16 (38).

348



https://doi.org/10.5771/9783748927112-303
https://www.nomos-elibrary.de/agb

C. MafSstibe der Rechtsprechung aus dem Unionsrecht

digkeit fithren dirfe. Die Einrichtung, der Befugnisse tibertragen werden,
dirfe keine weitergehenden rechtlichen Mdglichkeiten haben oder kei-
nen geringeren rechtlichen Beschrinkungen unterliegen als die urspriing-
lich fir eine Entscheidung kompetente Stelle. Ob das — sich sehr strikt
anhoérende — Verbot der Delegation von Ermessensbefugnissen auch im
heutigen Unionsrecht gleichermaffen Gultigkeit beanspruchen konnte,
mag dabei insbesondere wegen des deutlich weiterreichenden, nahezu
umfassenden Rechtsschutzes nach Art.263 Abs.1 S.2 AEUV zweifelhaft
erscheinen.!3# Im Gegensatz zur damaligen Rechtslage bedeutet namlich
die Ubertragung von Kompetenzen mit der Auswirkung, dass auch dem
ausfiihrenden Rechtstrager diese Entscheidung zugerechnet wird, gerade
nicht mehr, dass fiir den Betroffenen eine Rechtsschutzliicke entsteht.!347
Der Gerichtshof schloss nimlich schon im Fall Meroni explizit nicht die
grundsatzliche Moglichkeit aus, selbst eine privatrechtliche Vereinigung
mit eigener Rechtspersonlichkeit mit besonderen Befugnissen zu betrau-
en.!38 Dartber hinaus stellt der Gerichtshof klar, dass die Hohe Behor-
de bei einer solchen Ubertragung an externe Rechtstrager fur grundsatz-
liche Abwigungsentscheidungen zwischen konfligierenden Zielen dafiir
Sorge tragen mdsse, dass sie selbst sich fiir den Vorrang eines der Ziele
entscheiden und dies der entscheidenden Stelle vorgeben muisse.!34 Was

1346 Selbst vor Inkrafttreten des Vertrags von Lissabon erkannte das EuG die Mog-
lichkeit einer Klage gegen die Agentur als Einrichtung nach Art. 230 EG an,
obwohl zu diesem Zeitpunkt die ,sonstigen Einrichtungen® noch nicht ge-
nannt waren. Begriindet wurde dies unter anderem mit dem Gebot effektiven
Rechtsschutzes, der einen elementaren Grundpfeiler der rule of law darstelle,
vgl. EuG, Urt. v. 08.10.2008, Slg. 2008-11, 2771 (Rdnr. 36); dazu Riedel, Rechts-
schutz gegen Akte Europaischer Agenturen, EuZW 2009, 565 (564).

1347 Zum weitreichenden — wenn auch komplizierten — Rechtsschutz gegen das
Handeln von Agenturen nach dem Vertrag von Lissabon Saurer, Individual-
rechtsschutz gegen das Handeln der Europaischen Agenturen, EuR 2010, 51
(65); hingegen mit dem Hinweis, dass allein die Unterscheidung zwischen pri-
vatrechtlicher oder offentlich-rechtlicher Einheit keinen Unterschied machen
konnte Kiihling, Die Zukunft des Europaischen Agentur(un)wesens - oder:
Wer hat Angst vor Meroni?, EuZW 2008, 129 (129).

1348 EuGH, Urt. v. 13.06.1958, Slg. 1958, 16 (42); dabei ist zu bertcksichtigen,
dass es sich bei den Briisseler Organen um Rechtssubjekte nach belgischem
Privatrecht handelte; hingegen ist hiervon bei den heutigen Agenturen die
Konstruktion durch die direkte Verleihung von Rechtspersonlichkeit durch
das Griindungsstatut zu differenzieren, vgl. auch Griller/Orator, Everything
under control? The "way forward" for European agencies in the footsteps of
the Meroni doctrine, ELJ 35 (2010), 3 (18).

1349 EuGH, Urt. v. 13.06.1958, Slg. 1958, 16 (43).
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auf den ersten Blick wie eine strikte Ablehnung der Delegation von Er-
messensentscheidungen auf unabhingige Einrichtungen wirke,'30 muss
moglicherweise jedoch insoweit relativiert werden, als sich der Gerichtshof
auf die grundlegenden Ziele des Art. 3 EGKS bezog, die in ihrem Abstrak-
tionsgrad den Zielen des heutigen Art.3 EUV entsprechen. Ob damit
wirklich jede Abwagungsentscheidung Gberhaupt oder nur eine solche mit
grundlegendem politischen Bedeutungsgehalt gemeint sein konnte, ergibt
sich mangels entscheidungserheblicher Anhaltspunkte nicht. Damit gibt
die Meroni-Rechtsprechung selbst keinen Hinweis darauf, ob eine Abwi-
gung politischer konfligierender Ziele generell oder auch im Einzelfall,
beispielsweise bei fallbezogener Abwigungsentscheidung zwischen den
Zielen ,Herstellung von Wettbewerb“ und ,Sicherung des Verbraucher-
schutzes® eine zu weitreichende Ermessensentscheidung darstelle.
SchliefSlich begriindet das Gericht eine derartige Sperre fir die Delegati-
on von Ermessensentscheidungen mit dem Grundsatz des Gleichgewichts
der Gewalten, die den Aufbau der Gemeinschaft kennzeichne; eine Uber-
tragung von Befugnissen zur Ermessensausibung konne aber diese grund-
legende Garantie verletzen, wenn andere als die rechtlich vorgesehenen
Einrichtungen entschieden.!3s! Zwar stellt der Gerichtshof anschlieend
fest, dass die Einraumung weitreichender Ermessensspielraume fiir die
Brisseler Organe rechtswidrig gewesen sei, er greift jedoch nicht mehr
auf eine Verletzung des Gleichgewichts der Gewalten zuriick.!35? Offen
bleibt deshalb, fiir welchen Fall eine solche Verletzung des Gleichgewichts
der Gewalten tberhaupt denkbar ist. Fir den Fall der Ubertragung der
Hohen Behorde auf die Brisseler Organe ist dies nicht erkennbar, weil
zwar eine vertikale Verlagerung von Entscheidungsbefugnissen stattgefun-
den haben mag, aber keine horizontale Verschiebung einer Gemeinschafts-
institution auf eine andere. Insofern muss diese Auerung wohl nur als
weiterreichendes obiter dictum angesehen werden. Dieser Fall ware eher
fir die Verlagerung der Kommission zugewiesener Aufgaben an die Mit-
gliedstaaten denkbar, weil hier eine Verschiebung der im Unionsvertrag
vorgegebenen Kompetenzverteilung stattfinde. Fiir einen solchen Verstof§
gegen das Gleichgewicht der Gewalten wire es allerdings erforderlich, dass
sich die Kompetenzverteilung unzweifelhaft aus den Vertrigen ergibt. In
den seltensten Fillen wird dies jedoch relevant werden, weil regelmafSig

1350 Dahingehend das Verstindnis der Entscheidung bei Gorisch, Demokratische
Verwaltung durch Unionsagenturen (2009), S. 364.

1351 EuGH, Urt. v. 13.06.1958, Slg. 1958, 16 (44).

1352 EuGH, Urt. v. 13.06.1958, Slg. 1958, 16 (47).

350



https://doi.org/10.5771/9783748927112-303
https://www.nomos-elibrary.de/agb

C. MafSstibe der Rechtsprechung aus dem Unionsrecht

nicht die explizit in den Vertrigen vorgezeichnete Kompetenzverteilung
modifiziert wird, sondern ein nicht ausschliefSlich geregelter Zustindig-
keitsfall betroften ist.

Der EuGH befasst sich mit den Themenfeldern Befugnistibertragung
und Ermessenseinraumung mit ahnlichen Punkten, die (allerdings erst
mehrere Jahrzehnte spater) fir das Grundgesetz unter der Rubrik der
demokratischen Legitimation diskutiert wurden. Aus der Begriindung er-
geben sich jedoch keinerlei Anhaltspunkte dafiir, dass es sich bei den ent-
wickelten Einschrainkungen um spezifisch demokratische Aspekte handeln
sollte. Vielmehr ihnelt die Argumentation dieser Ubertragungsgrenzen
»gewohnlichen® rechtsstaatlichen Vorbehalten ohne einen solchen Bezug.

2. EuGH: Romano/INAMI (1981)

Im Fall Romano/INAMI!?33 entschied der Gerichtshof am 14. Mai 1981 im
Rahmen der Vorabentscheidung tiber die Bindungswirkung von Entschei-
dungen der Verwaltungskommission der Europidischen Gemeinschaften
fur die soziale Sicherheit der Wanderarbeitnehmer.!3%* Der in Belgien
wohnhafte italienische Staatsangehorige Romano wandte sich ausschlief3-
lich gegen den Vollzug einer durch diese Kommission festgelegten Vor-
schrift zu Wahrungsumrechnungen durch die belgische staatliche Anstalt
fir Kranken- und Invalidititsversicherung (INAMI) bei der Anrechnung
seiner italienischen Alters- und Hinterbliebenenrente. Dabei hatte die Ver-
waltungskommission einen Umrechnungsstichtag festgelegt, der wegen
Wechselkursschwankungen zu einer hoheren Rickforderung im konkre-
ten Streitfall fithrte. Gegenstindlich im Verfahren vor dem EuGH war die
Frage der RechtmafSigkeit der Anrechnungsentscheidung.!3%5 Das Ergebnis
des konkreten Rechtsstreits hing somit von der Wahl der Auslegungsme-

1353 EuGH, Urt. v. 14.05.1981, Slg. 1981, 1242.

1354 Die Verwaltungskommission wurde eingesetzt durch Art. 80 der Verordnung
1408/71 des Rates vom 14. Juni 1971 zur Anwendung der Systeme der sozialen
Sicherheit auf Arbeitnehmer und deren Familien, die innerhalb der Gemein-
schaft zu- und abwandern (ABI. 1971 L149, S.2); bei dieser handelte es sich
um eine durch Verordnung des Rates eingesetzte Kommission, deren Aufgabe
die Beantwortung aller Verwaltungs- und Auslegungsfragen sein sollte, die
sich aus der Verordnung und eventuellen spiteren Verordnungen ergiben, zu
behandeln.

1355 Beschluss Nr. 101 der Verwaltungskommission der EWG vom 29. Mai 1975,
ABI. (EWG) C 44 vom 26. Februar 1976.

351



https://doi.org/10.5771/9783748927112-303
https://www.nomos-elibrary.de/agb

1V. Demokratiemafstibe fiir das Unionsrecht

thode fiir das Gemeinschaftsrecht ab, wobei die Verwaltungskommission
mit ihrem Beschluss eine konkrete Methode vorgegeben hatte. Im Ergeb-
nis sprach der EuGH den Beschliissen dieser Verwaltungskommission den
verpflichtenden Charakter zur Auslegung von Gemeinschaftsrecht ab, sie
konnten allerdings fir die Sozialversicherungstriger ein Hilfsmittel dar-
stellen.’3%¢ In nur einer Randziffer beschiftigt sich der EuGH mit der
Frage nach der Verbindlichkeit von Beschlissen dieser Verwaltungskom-
mission. Darin stellt er fest, dass ein solcher Beschluss einer Kommission
nicht geeignet sei, die Sozialversicherungstriager zu verpflichten, bei der
Anwendung des Gemeinschaftsrechts bestimmte Methoden anzuwenden
oder von einer bestimmten Auslegung auszugehen.!37 Zur Begriindung
beruft sich das Gericht lediglich auf das Rechtsschutzsystem, das durch
die Artikel 155, 173 und 177 EWG-Vertrag geschaffen wurde. Es handelt
sich dabei um die Vorlaufervorschriften der Art. 17 EUV (Aufgaben der
Kommission), Art. 263 und 267 AEUV (Nichtigkeitsklage und Vorabent-
scheidungsverfahren). Allein aus diesem geschaffenen Rechtsschutzsystem
wird gefolgert, dass die Verwaltungskommission keine Rechtsakte mit nor-
mativem Charakter erlassen konne.

Aus dieser Passage wird wie bei der Meroni-Entscheidung die Betonung
des institutionellen Gleichgewichts gefolgert, woraus verschiedentlich ein
spezifisch demokratisch-legitimatorischer Wert abgeleitet wird — soweit er-
sichtlich noch nicht zeitgendssisch, sondern erst deutlich spiter.!35® Diese
Schlussfolgerung wirkt jedoch sehr problematisch, weil der einzige Bezug
dieser Begriindung auf das Verhaltnis der Institutionen im unkommen-
tierten Verweis auf Art. 155 EWGV zu erkennen ist. Da nicht erkennbar
ist, weshalb es sich bei der streitgegenstindlichen Auslegungsfrage zur
Bestimmung eines relevanten Termins fiir einen Wechselkurs um einen
Eingriff in Kommissionskompetenzen handeln sollte, ist eine Gefihrdung
des Gleichgewichts der Gewalten nicht zu befiirchten. Hingegen scheint
auch im Fall Romano die drohende Rechtsschutzliicke im Falle der Zuer-
kennung einer Auenwirkung der Entscheidung der Verwaltungskommis-
sion im Vordergrund zu stehen, was auch der Begriindung mit dem Bezug
auf das geschaffene Rechtsschutzsystem sehr viel ndherkomme.

1356 EuGH, Urt. v. 14.05.1981, Slg. 1981, 1242 (Rdnr. 20), vgl. auch Tenorierung in
EuGH, Urt. v. 14.05.1981, Slg. 1981, 1242 (Rdnr. 26).

1357 EuGH, Urt. v. 14.05.1981, Slg. 1981, 1242 (Rdnr. 20).

1358 Griller/Orator, Everything under control? The "way forward" for European
agencies in the footsteps of the Meroni doctrine, ELJ 35 (2010), 3 (Rdnr. 18).
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3. EuG: DIR International Film u.a./Kommission (1998)

Im Urteil DIR International Film u.a./Kommission vom 19. Februar 1998
berief sich das Gericht erster Instanz explizit fiir die Ubertragung von
Entscheidungsbefugnissen auf das Europaische Filmbiro (EFDO), einen
privatrechtlichen Verein, auf die Meroni-Rechtsprechung des Gerichtshofs.
Der Verein war verantwortlich fir die Verwaltung eines Fonds, aus dem
Darlehen an Filmverleiher gewdhrt werden sollten, und durfte auch ver-
bindlich dariiber entscheiden, ob von einer Riickzahlung des Darlehens
abgesehen werden konne. Diese Entscheidung sollte aufgrund verschiede-
ner Priorisierungsvorgaben durch die Leitlinien des EFDO erfolgen.!3%
Der konkrete Rechtsstreit betraf vor allem die Frage der Forderfihigkeit
von Unternechmen und deren Filmen im Einzelfall. Bei der Begriindung
der Entscheidung legt das Gericht den MafSstab der Meroni-Rechtspre-
chung zugrunde, dass eine Ubertragung von Befugnissen unter Einrau-
mung eines weiten Ermessens nicht zulassig sei. Damit begrindet das
Gericht, dass die Befugnis zur Entscheidung tber die streitgegenstandli-
chen Subventionen nicht vollstindig auf den privaten Verein tbertragen
werden dirfe.3%0 In der Anwendung dieses Mafstabs stellt das Gericht
fest, dass die Ubertragung im Einklang mit diesen Kriterien erfolgt sei,
weil jede Entscheidung einer vorherigen Zustimmung des Kommissions-
vertreters bedurfe und somit der Kommission auch zuzurechnen sei.!3¢!
Zwar wurde die Entscheidung des Gerichts durch Urteil des EuGH auf-
gehoben, 362 allerdings ohne Bezug auf den genannten Abschnitt tiber die
Ubertragung von Entscheidungsbefugnissen. Als bedeutsam erscheint die
Entscheidung des EuG jedoch insofern, als nach mehr als 40 Jahren und
vielen weiteren Integrationsschritten wieder bzw. weiterhin auf die Mero-
ni-Rechtsprechung Bezug genommen wird und das EuG damit die dort
entwickelten Grenzen anerkannt hat.!363 Dieser Schluss erscheint jedoch
deswegen problematisch, weil die Einhaltung der denkbaren Grenzen
durch die Meroni-Rechtsprechung vollig auler Zweifel stand und es da-
mit Gberhaupt nicht mehr auf die MafSstiblichkeit dieser Rechtsprechung
ankam. Bereits im vorherigen Verfahren hatte die Kommission zu jeder

1359 EuG, Urt. v. 19.02.1998, Slg. 1998-11, 361 (Rdnr. 11 £.).
1360 EuG, Urt. v. 19.02.1998, Slg. 1998-11, 361 (Rdnr. 52).
1361 EuG, Urt.v. 19.02.1998, Slg. 1998-11, 361 (Rdnr. 53).
1362 EuGH, Urt. v. 27.01.2000, Slg. 2000-1, 468.

1363 Craig, EU Administrative Law, 3. Aufl. (2019), S. 168 f.
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Zeit betont, dass ihr die Entscheidungen des EFDO zuzurechnen seien.!364
Insofern scheint zumindest zweifelhaft zu sein, ob diese Rechtsprechung
hier als entscheidungstragend angesehen werden kann oder nicht eher die
Diskussion aus der Entscheidung durch unstreitige Einhaltung ausgeklam-
mert werden sollte.

4. EuGH: Pflugradt/EZB (2004)

Im Urteil Pflugradt/EZB befasste sich der EuGH in seinem Urteil vom
14. Oktober 2004!3¢5 mit den Arbeitsbedingungen von EZB-Mitarbeitern,
die durch eine vom EZB-Rat beschlossene Geschaftsordnung und durch
Dienstvorschriften durch das Direktorium geregelt wurden. Der Rechts-
mittelfithrer wandte sich hier zum einen gegen seine (dienstliche) Be-
urteilung, zum anderen gegen eine Anderung seines Aufgabenbereichs,
beide mittelbar durch die Regelungen der Geschiftsordnung und Dienst-
vorschriften beeinflusst. Nur in einem Halbsatz geht der EuGH hier da-
rauf ein, dass durch die Beschrinkung gerichtlicher Uberpriifbarkeit auf
eine Rechtmaifigkeitskontrolle und die vorherige Wiirdigung durch das
EuG keine Verletzung des Grundsatzes des institutionellen Gleichgewichts
darstelle, weil es sich beim vertraglichen Verhiltnis der EZB zu ihren
Beschiftigten um die gleiche Lage gehe, in der sich die Leitungsorgane der
librigen Gemeinschaftseinrichtungen zu ihren Bediensteten verhielten.!36¢

S. EuGH: Tralli/EZB (2005)

In der Rechtssache Tralli/EZB wurde die Frage der Delegation von Ent-
scheidungsbefugnissen auf andere Einrichtungen unter Bezug auf die Me-
roni-Rechtsprechung des Gerichtshofs explizit angesprochen.!3¢” Inhaltlich
entsprechend, von der Uberpriifung aber weitergehend als im vorherigen
Fall Pflugradv/EZB'3¢8 berpriifte der EuGH dabei die Vorgehensweise,
die Entscheidungskompetenzen iber dienstliche Rechtsverhiltnisse und

1364 EuG, Urt.v. 19.02.1998, Slg. 1998-11, 361 (Rdnr. 45).

1365 EuGH, Urt. v. 14.10.2004, Slg. 2004-1, 9889.

1366 EuGH, Urt. v. 14.10.2004, Slg. 2004-1, 9889 (Rdnr. 37 ff.).

1367 EuGH, Urt. v. 26.05.2005, Slg. 2005-1, 4099 (Rdnr. 41).

1368 Vgl. EuGH, Urt. v. 26.05.2005, Slg. 2005-1, 4099 (Rdnr. 42) unter Verweis auf
EuGH, Urt. v. 14.10.2004, Slg. 2004-1, 9889.
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deren Ausgestaltung auf die jeweilige Organisation, hier die EZB, zu dele-
gieren. Auch in diesem Fall stand die Vereinbarkeit der Ubertragung von
Befugnissen mit den Meroni-Grundsitzen — vorliegend vom EZB-Rat an
das Direktorium - vollig auler Zweifel, wie der Gerichtshof auch deutlich
und unmissverstandlich feststellte.!3” Bemerkenswert ist aber der Ansatz-
punkt insoweit, als der Gerichtshof mit der Bezugnahme auf die Meron:-
Rechtsprechung deren Voraussetzungen Schritt fir Schritt abprift und of-
fensichtlich damit als geeigneten und noch aktuell anwendbaren an-
sieht.’370 Damit greift der EuGH auf die Erkenntnis des ,,Meroni-Mafstabs®
zuriick, dass eine Ubertragung von Befugnissen zunichst grundsatzlich
moglich sei37!; aus der Uberlegung, dass diesen Grundsitzen zufolge so-
gar eine Befugnisiibertragung auf private Verbande zulassig sein konne,
wird erst recht die Befugnisiibertragung an Organe oder Einrichtungen
der Gemeinschaft fiir zulassig erachtet.'37? Bezliglich der Grenzen und Be-
schrinkungen einer Befugnisiibertragung verweist der EuGH nur auf den
Grundsatz, eine Ubertragung konne keine weitergehenden Befugnisse
schaffen, als der ubertragenden Stelle selbst zugestanden hatten, und das
Erfordernis einer ausdriicklichen Ubertragung genau umgrenzter Aus- und
Durchfiihrungserfordernisse.!373

6. EuGH: Telekommunikationsregulierung (2009)

Ohne Bezug auf die Meroni-Rechtsprechung, dennoch in grofem Mafle
bedeutsam fiir Fragen der Legitimation und vor allem des institutionellen
Gleichgewichts stellt sich das Urteil des Gerichtshofs vom 3. Dezember
2009 in der Rechtssache Kommission/Bundesrepublik Deutschland!37# we-
gen richtlinienwidriger Umsetzung gemeinschaftsrechtlicher Vorgaben im
§9a TKG dar. Dort stellte sich die Frage der Zulissigkeit einer gesetzli-
chen Vorstrukturierung fiir die Ausiibung des Ermessens der Bundesnetz-
agentur.375 Die betreffenden Richtlinien sahen vor, dass das Vorliegen

1369 EuGH, Urt. v. 26.05.2005, Slg. 2005-1, 4099 (Rdnr. 44).

1370 Vgl. die schrittweise Uberpriifung durch ExGH, Urt. v. 26.05.2005, Slg. 2005-1,
4099 (Rdnr. 40 ff.).

1371 EuGH, Urt. v. 26.05.2005, Slg. 2005-1, 4099 (Rdnr. 41).

1372 EuGH, Urt. v. 26.05.2003, Slg. 2005-1, 4099 (Rdnr. 42).

1373 EuGH, Urt. v. 26.05.2005, Slg. 2005-1, 4099 (Rdnr. 43).

1374 EuGH, Urt. v. 03.12.2009, Slg. 2009-1, 11431.

1375 Nach den einschlagigen Richtlinien sollten die nationalen Regulierungsbehor-
den eine Analyse der relevanten Mirkte durchfithren und feststellen, ob auf
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eines solchen Marktes von den Nationalen Regulierungsbehorden (NRB)
festgestellt werden sollte. Die deutsche Umsetzung dieser gemeinschafts-
rechtlichen Vorgaben sah in §3 Nr. 12b TKG jedoch eine Legaldefinition
eines neuen Marktes vor. Flr diese neuen Mirkte war nach §9a Abs. 1
TKG eine grundsitzliche Regulierungsfreistellung vorgesehen, von der nur
im Falle des §9a Abs.2 abgesechen werden konnte, wenn bei fehlender
Regulierung die Entwicklung eines nachhaltig wettbewerbsorientierten
Marktes langfristig behindert werde. Fiir die Prifung der Regulierungsbe-
durftigkeit sollten insbesondere die Beriicksichtigung des Ziels der Forde-
rung von effizienten Infrastrukeurinvestitionen und die Unterstiitzung von
Innovationen berticksichtigt werden. Diese vorrangig zu bertcksichtigen-
den Ziele waren explizit in Art. 8 Abs.2 lit.c der Rahmenrichtlinie!376
genannt, dort jedoch nur als ein Aspekt von mehreren. Auf gleicher
Stufe wurden dort die Sicherstellung von Nutzervorteilen in Bezug auf
Auswahl, Preise und Qualitat, die Gewahrleistung der Freiheit von Wett-
bewerbsverzerrungen oder Wettbewerbsbeschrinkungen und die effizien-
te Nutzung und Verwaltung von Ressourcen genannt.'3”” Somit nahm die
Umsetzung durch §9a TKG einen Teil der Aufgabe der Bundesnetzagen-
tur vorweg, indem eine gesetzliche Vorstrukturierung des Ermessens in
Bezug auf das Vorliegen neuer Markte und auf die Gewichtung der Regu-
lierungsziele erfolgte.!378 Der Gerichtshof sah in der deutschen Umsetzung
eine Unvereinbarkeit mit den unionsrechtlichen Vorgaben, weil ein mit-
gliedstaatlicher Gesetzgeber nicht die materielle Grundentscheidung des
Gemeinschaftsgesetzgebers umkehren dirfe und eine grundsitzliche Regu-

einem relevanten Markt wirksamer Wettbewerb herrscht. Im Falle neu entste-
hender Markte, auf denen ein Marktfiihrer tiber einen betrachtlichen Marktan-
teil verfiigt, sollte jedoch darauf geachtet werden, dass ihm keine unangemes-
senen Verpflichtungen auferlegt werden sollten, weil eine verfrihte Ex-ante-
Regulierung die Wettbewerbsbedingungen auf einem neu entstehenden Markt
stark beeinflussen wiirden, vgl. Ziffer 32 der Leitlinien der Kommission zur
Marktanalyse und Ermittlung betrichtlicher Marktmacht nach dem gemein-
samen Rechtsrahmen fiir elektronische Kommunikationsnetze und -dienste
(ABI. 2002, C 165, S. 6).

1376 Richtlinie 2002/21/EG des Europiischen Parlaments und des Rates vom
7. Marz 2002 iber einen gemeinsamen Rechtsrahmen fiir elektronische Kom-
munikationsnetze und -dienste (Rahmenrichtlinie) (ABI. 2002, L 108, S. 33).

1377 Art. 8 Abs. 2 lit. a, b und d der Rahmenrichtlinie.

1378 Hierin sah die Kommission eine unionsrechtswidrige Einschrinkung des Er-
messensspielraums der Nationalen Regulierungsbehorde und betrieb darauf-
hin das Vertragsverletzungsverfahren, vgl. EuGH, Urt. v. 03.12.2009, Slg. 2009-
I, 11431 (Rdnr. 40).
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lierungsfreistellung bewirken diirfte.!3”” Bei der Abwigung verschiedener
Regulierungsziele verstofle § 9a TKG gegen das Unionsrecht, weil die Ab-
wiagungsentscheidung nicht den nationalen Gesetzgebern tbertragen sei,
sondern explizit den Nationalen Regulierungsbehorden.!38 Es handle sich
also um eine unzulassige Ermessenseinschrinkung dieser Behorde.!38!

Bemerkenswert in diesem Fall scheint, dass nicht das materielle Ergeb-
nis der Anwendung des deutschen Rechts zur Unionsrechtswidrigkeit
fihrt, denn eine Regulierungsbehorde wiirde ermessensfehlerfrei im Sinne
der unionsrechtlichen Vorgaben handeln, wenn es die Wertungen des
§ 9a TKG nur der Sache nach anwendete. Entscheidend fiir das Urteil des
EuGH ist an dieser Stelle jedoch, dass diese Kompetenz zur Gewichtung
und Abwiagung unterschiedlicher Interessen nicht vom nationalen Gesetz-
geber getroffen bzw. vorstrukturiert werden diirfe, sondern vollstindig
der Nationalen Regulierungsbehdrde obliege. Wegen dieses Funktionsvor-
behalts der Exekutive, dem ein Vorrang vor einer parlamentarischen Ent-
scheidung eingeraumt wird, wurde die Entscheidung des Gerichts ebenso
wie die zugrundeliegende Politik der Versachlichung und Entpolitisierung
kritisiert. In der Verlagerung von Entscheidungskompetenzen auf Regulie-
rungs- und somit Exekutivbehorden im Sinne eines Funktionsvorbehalts
konne eine damit einhergehende Politisierung der Verwaltung und Ver-
dringung des Parlaments gesehen werden; dem Parlament werde damit
keine sachliche Problemlosungsfahigkeit mehr zugetraut und es werde
als Storer angesehen.!382 Das Urteil berihre damit grundsitzliche Fragen
der funktionalen Kompetenzverteilung zwischen Parlament und Regulie-
rungsverwaltung und prage damit die deutsche Wirtschaftsverfassung, wel-
che sich mit der Integration der neuen Leitbilder schwertue.!383

Wihrend das Urteil fiir seine Implikationen zur Delegation von Ent-
scheidungsbefugnissen und zur Legitimation fiir Entscheidungen damit
stark kritisiert wird, fallt auf, dass sich der Gerichtshof selbst weder mit
der Frage der Rechtmifigkeit der Delegation an einen anderen Rechts-
trager befasst, noch mit der Frage nach dem Vorrang oder der Bedeu-
tung einer parlamentarischen Entscheidung. Bemerkenswert ist insoweit,
dass das Gericht die Einhaltung des zuvor mehrfach angewendeten Mero-
ni-Mafstabs nicht prifte, sondern anscheinend vielmehr entweder von

1379 EuGH, Urt. v. 03.12.2009, Slg. 2009-1, 11431 (Rdnr. 78).
1380 EuGH, Urt.v. 03.12.2009, Slg. 2009-1, 1143