cep
ceplnput
032017

Komitologie-Reform 2017

Warum neben dem Rat auch das Europaische
Parlament einbezogen werden sollte

Urs Potzsch

© Shutterstock

Der Vorschlag der Europaischen Kommission zur Anderung der Komitologie-Verordnung im Hinblick auf
das Verfahren im Berufungsausschuss geht in die richtige Richtung:

» Die Erleichterung der Beschlussfassung ist zweckmaRig, da der Berufungsausschuss anderen-
falls keinen institutionellen Mehrwert bietet.

» Die Einberufung einer weiteren Sitzung auf Ministerebene ist abzulehnen, da sie das Verfahren
nur unnotig in die Lange ziehen wiirde.

» Die Veroffentlichung des Abstimmungsverhaltens im Berufungsausschuss ist zweckmaflig, da
die politische Verantwortung der einzelnen Mitgliedstaaten verdeutlicht werden sollte.

» Die Kommission sollte neben dem Rat auch das Europdische Parlament um eine unverbind-
liche Stellungnahme bitten kdnnen, um die demokratische Legitimation politisch sensibler
Durchfiihrungsrechtsakte zu erhohen.
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Einleitung

Am 14. Februar 2017 hat die Kommission einen Vorschlag' zur Anderung des Komitologieverfah-
rens’ vorgelegt. Die Kommission will die Beschlussfassung im Berufungsausschuss erleichtern und
transparenter machen. Zudem soll der Rat in das Komitologieverfahren einbezogen werden. In
diesem ceplnput werden zuerst der derzeitige Ablauf des Komitologieverfahrens (Abschnitt 1) und
der Anderungsvorschlag der Kommission (Abschnitt 2) dargestellt. AnschlieBend wird der Ande-
rungsvorschlag der Kommission bewertet (Abschnitt 3). Es wird vorgeschlagen, neben dem Rat
auch das Europdische Parlament einzubeziehen (Abschnitt 3.4). Dadurch soll die demokratische
Legitimation solcher Durchfiihrungsrechtsakte gestarkt werden, die politisch sensible Fragen be-
treffen. Diesem hier prasentierten Anderungsvorschlag liegt die Annahme zugrunde, dass politisch
sensible Entscheidungen nicht von der Kommission, sondern nur vom EU-Gesetzgeber, also vom
Rat und vom Europdischen Parlament, getroffen werden diirfen.

Vorschlag fiir eine Verordnung des Européischen Parlaments und des Rates zur Anderung der Verordnung (EU)
Nr. 182/2011 zur Festlegung der allgemeinen Regeln und Grundsétze, nach denen die Mitgliedstaaten die Wahrneh-
mung der Durchfiihrungsbefugnisse durch die Kommission kontrollieren, COM(2017) 85, vom 14.02.2017 (im Fol-
genden COM(2017) 85).

Verordnung (EU) Nr. 182/2011 des Europdischen Parlaments und des Rates vom 16. Februar 2011 zur Festlegung der
allgemeinen Regeln und Grundséatze, nach denen die Mitgliedstaaten die Wahrnehmung der Durchfiihrungsbefug-
nisse durch die Kommission kontrollieren (im Folgenden Komitologie-Verordnung); siehe dazu cepAnalyse Aus-
schussverfahren zur Kontrolle von Durchfiihrungsbefugnissen.


http://www.cep.eu/eu-themen/details/cep/kontrolle-von-durchfuehrungsbefugnissen-durch-ausschuesse-verordnung.html
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1 Status quo: Das derzeitige Komitologieverfahren

1.1 Zweck des Komitologieverfahrens

Das Komitologieverfahren ist Teil des Rechtsetzungsverfahrens der EU. Es bezeichnet das Aus-
schussverfahren® zum Erlass von Durchfiihrungsrechtsakten durch die Kommission gemaR Art. 291
AEUV.? Grundsatzlich sind die Mitgliedstaaten fiir die Durchfiihrung des EU-Rechts zustandig.® Al-
lerdings kdnnen der Rat und das Europaische Parlament die Kommission durch Gesetzgebungsak-
te oder andere Basisrechtsakte zum Erlass von Durchfiihrungsrechtsakten ermachtigen, wenn die
beiden Organe der Ansicht sind, dass dies erforderlich ist, um einheitliche Bedingungen in den
Mitgliedstaaten fiir die Durchfiihrung des EU-Rechts zu schaffen.® Durchfiihrungsrechtsakte sollen
die vom Rat und vom Europdischen Parlament erlassenen Basisrechtsakte prazisieren und dadurch
deren einheitliche Anwendung in den Mitgliedstaaten sicherstellen.” Da der Erlass von Durchfiih-
rungsrechtsakten durch die Kommission in die grundsatzliche Zustandigkeit der Mitgliedstaaten
flr die Durchflihrung des EU-Rechts eingreift, bestimmt Art. 291 Abs. 3 AEUV, dass die Kommission
beim Erlass von Durchfiihrungsrechtsakten im Komitologieverfahren nicht durch den Rat und das
Europaische Parlament, sondern durch die ,Mitgliedstaaten” kontrolliert wird.

Der Rat und das Europdische Parlament konnen die Kommission auch zum Erlass von delegierten
Rechtsakten gemaR Art. 290 AEUV erméchtigen.® Durch delegierte Rechtsakte kann die Kommissi-
on die nicht-wesentlichen Vorschriften eines Gesetzgebungsakts erganzen oder andern.® Der Erlass
von delegierten Rechtsakten erfolgt nicht im Komitologieverfahren.'

1.2 Kontrolle der Kommission durch die Mitgliedstaaten

Im Komitologieverfahren werden Durchfiihrungsrechtsakte entweder im Beratungs- oder im Priif-
verfahren erlassen." Welches der beiden Verfahren Anwendung findet, wird vom Rat und vom
Europaischen Parlament im Basisrechtsakt festgelegt. Die Komitologie-Verordnung sieht vor, dass
die Kommission in beiden Verfahren durch einen Ausschuss kontrolliert wird, der sich aus Vertre-
tern der Mitgliedstaaten zusammensetzt."” In der Praxis wurden tber 250 fachspezifische Aus-
schiisse eingerichtet, welche die Aufgaben dieses in der Komitologie-Verordnung vorgesehenen
Ausschusses wahrnehmen." Bei den Vertretern der Mitgliedstaaten im Ausschuss handelt es sich in
der Regel um Beamte der fachlich zustandigen Ministerien der Mitgliedstaaten.

Das Beratungs- bzw. das Priifverfahren werden eingeleitet, indem die Kommission dem Ausschuss
einen Entwurf flr einen Durchfiihrungsrechtsakt vorlegt. Der Entwurf sowie die Tagesordnungen

Die Bezeichnung Komitologie stammt vom franzdsischen Wort fiir Ausschuss: comité.

In Ausnahmefallen kann auch der Rat Durchfiihrungsrechtsakte erlassen. Diese Konstellation wird aber nicht von der
Komitologie-Verordnung erfasst und bleibt daher im Folgenden auf3er Betracht.

> Art. 291 Abs. 1 AEUV.

6 Art.291 Abs. 2 AEUV.

7 EuGH, Urteil v. 18. Marz 2014, Européische Kommission/Europdisches Parlament und Rat, C-427/12, EU:C:2014:170,
Rn. 39; Urteil v. 15. Oktober 2014, Parlament/Kommission, C-65/13, EU:C:2014:2289, Rn. 43.

Eingehend dazu cepKommentar Umsetzung von Artikel 290 des Vertrags tiber die Arbeitsweise der Europaischen
Union.

®  Art.290 Abs. 1 AEUV.

Der Erlass von delegierten Rechtsakten gemaf Art. 290 AEUV wird im Rahmen dieses ceplnputs nur thematisiert,
soweit dies dem besseren Verstandnis des Komitologieverfahrens dient.

Art. 4 und 5 Komitologie-Verordnung.

Art. 3 Abs. 2 Komitologie-Verordnung.

Bericht der Kommission an das Europdische Parlament und den Rat Uber die Durchfiihrung der Verordnung (EU)
Nr.182/2011, COM(2016) 92 vom 26.02.2016, S. 3.


http://www.cep.eu/fileadmin/user_upload/cep.eu/Analysen_KOM/KOM_2009_673_Kommentar_ex-Komitologie/KOM_2009-673_Kommentar.pdf
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aller Ausschusssitzungen im Komitologieverfahren miissen auch dem Rat und dem Europaischen
Parlament zugeleitet werden." Bis der Ausschuss eine Stellungnahme zum Entwurf der Kommissi-
on abgibt, kann jedes Ausschussmitglied Anderungen am Entwurf vorschlagen und die Kommissi-
on einen geanderten Entwurf vorlegen.'”

1.2.1 Beratungsverfahren im Ausschuss

Im Beratungsverfahren kann der Ausschuss zum Entwurf der Kommission nur eine unverbindliche
Stellungnahme abgeben, welche die Kommission ,so weit wie méglich” beriicksichtigen muss.'®
Der Ausschuss besitzt also kein Veto gegenliber der Kommission.

1.2.2 Priifverfahren im Ausschuss und Berufungsausschuss
Verfahren im Ausschuss

Im Prifverfahren hangen die Befugnisse der Kommission davon ab, wie sich der Ausschuss zum
Entwurf der Kommission positioniert. Dabei sind grundsatzlich drei Szenarien mdglich: Die Kom-
mission

e muss den Durchfiihrungsrechtsakt erlassen, wenn der Ausschuss fiir den Entwurf stimmt,'’

e darf den Durchfiihrungsrechtsakt nicht erlassen, wenn der Ausschuss gegen den Entwurf
stimmt,'®

¢ kann den Durchfiihrungsrechtsakt erlassen, wenn der Ausschuss keine Stellungnahme abgibt."

Der Ausschuss kann nur mit qualifizierter Mehrheit flir oder gegen vorgeschlagenen Durchfiih-
rungsrechtsakt stimmen. Erforderlich ist - wie im Rat — die doppelte Mehrheit von 55 Prozent der
Mitgliedstaaten, die 65 Prozent der Bevdlkerung der EU reprasentieren.?

Falls der Ausschuss gegen den Entwurf der Kommission stimmt, kann die Kommission dem Aus-
schuss einen gedanderten Entwurf vorlegen oder den unveranderten Entwurf dem Berufungsaus-
schuss vorlegen.?' Falls der Ausschuss keine Stellungnahme abgibt, darf die Kommission den
Durchfiihrungsrechtsakt ausnahmsweise nicht erlassen, wenn

o der vorgeschlagenen Durchfiihrungsrechtsakt die Besteuerung, Finanzdienstleistungen, den
Schutz der Gesundheit oder die Sicherheit von Menschen, Tieren oder Pflanzen betrifft,

e im Basisrechtsakt vorgesehen ist, dass Durchfiihrungsrechtsakte nicht ohne Stellungnahme des
Ausschusses erlassen werden diirfen, oder

e im Ausschuss zwar keine qualifizierte Mehrheit, aber eine einfache Mehrheit der Ausschussmit-
glieder den Entwurf der Kommission abgelehnt hat.?

Art. 10 Abs. 4 Komitologie-Verordnung.

Art. 3 Abs. 4 Komitologie-Verordnung.

Art. 4 Abs. 2 Komitologie-Verordnung.

Art. 5 Abs. 2 Komitologie-Verordnung.

Art. 5 Abs. 3 S. 1 Komitologie-Verordnung.

Art. 5 Abs. 4 S. 1 Komitologie-Verordnung.

20 Art. 5 Abs. 1 Komitologie-Verordnung; COM(2017) 85, S. 7 f.
Art. 5 Abs. 3 Komitologie-Verordnung.

2 Art. 5 Abs. 4 UAbs. 2 Komitologie-Verordnung.
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Auch in diesen Fallen kann die Kommission dem Ausschuss einen geanderten Entwurf vorlegen
oder ihren unveranderten Entwurf dem Berufungsausschuss vorlegen.”

Verfahren im Berufungsausschuss

Der Berufungsausschuss setzt sich ebenfalls aus Vertretern der Mitgliedstaaten zusammen, die
allerdings im Rang uiber den Mitgliedern des Ausschusses stehen sollen.* Bis der Berufungsaus-
schuss eine Stellungnahme zum Entwurf der Kommission fiir den Durchfiihrungsrechtsakt abgibt,
kann jedes Ausschussmitglied Anderungen am Entwurf vorschlagen und kann die Kommission
einen geanderten Entwurf vorlegen.”® Genau wie im Ausschuss hangen die Befugnisse der Kom-
mission davon ab, wie sich der Berufungsausschuss zum Entwurf der Kommission positioniert. Die
Kommission

e muss den Durchfiihrungsrechtsakt erlassen, wenn der Berufungsausschuss fir den Entwurf
stimmt,

o darf den Durchfiihrungsrechtsakt nicht erlassen, wenn der Berufungsausschuss gegen den Ent-
wurf stimmt,

e kann den Durchfiihrungsrechtsakt erlassen, wenn der Berufungsausschuss keine Stellungnah-
me abgibt.*®

Genau wie der Ausschuss kann auch der Berufungsausschuss eine Stellungnahme nur mit qualifi-
zierter Mehrheit abgeben.”

Veroffentlichung

Die Ergebnisse der Abstimmungen im Ausschuss und im Berufungsausschuss werden veroffent-
licht.?® Veroffentlicht wird allerdings nur die Zahl der Ja- und Nein-Stimmen und der Enthaltungen.
Nicht veroffentlicht wird hingegen, wie die einzelnen Ausschussmitglieder abgestimmt haben. Es
ist daher nicht ersichtlich, welche Mitgliedstaaten fiir oder gegen den vorgeschlagenen Durchfiih-
rungsrechtsakt gestimmt oder sich enthalten haben.

2 Art. 5 Abs. 4 UAbs. 3 Komitologie-Verordnung.

24 GemaB Art. 3 Abs. 7 UAbs. 5 Komitologie-Verordnung sollen die Mitgliedstaaten im Berufungsausschuss ,auf ange-
messener Ebene” vertreten werden.

Art. 3 Abs. 4 Komitologie-Verordnung.

Art. 6 Abs. 3 Komitologie-Verordnung.

27 Art.6 Abs. 1i.V.m. Art. 5 Abs. 1 Komitologie-Verordnung.

2 Art. 10 Abs. 1 lit. e Komitologie-Verordnung.

25
26
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2 Anderungsvorschlag der Kommission

Die Kommission will nur das Komitologieverfahren in Form des Priifverfahrens andern. Der erste
Teil des Priifverfahrens, also das Verfahren im Ausschuss, bleibt vom Vorschlag der Kommission
unberihrt. Nur das Verfahren im Berufungsausschuss soll gedndert werden. Dazu schlagt die
Kommission im Wesentlichen Folgendes vor:

1. Die Abstimmungsregeln im Berufungsausschuss werden geandert®:

a. Ausschussmitglieder, die abwesend sind oder sich der Stimme enthalten, werden bei der
Ermittlung der qualifizierten Mehrheit nicht langer beriicksichtigt.

b. Abstimmungen im Berufungsausschuss sind nur gliltig, wenn eine einfache Mehrheit, d.h.
mindestens 15 von 28 Ausschussmitgliedern, entweder fiir oder gegen den Entwurf des
Durchfiihrungsrechtsakts stimmt, also weniger als die Halfte der Ausschussmitglieder ab-
wesend ist oder sich enthalt. Andernfalls wird so verfahren, als hatte der Berufungsaus-
schuss keine Stellungnahme abgegeben.

2. Wenn der Berufungsausschuss keine Stellungnahme abgibt, kann die Kommission eine weitere
Sitzung des Berufungsausschusses einberufen, in der die Mitgliedstaaten durch ihre Minister
vertreten sein sollen. In diesem Fall hat der Berufungsausschuss drei Monate Zeit, um eine Stel-
lungnahme abzugeben *

3. Das Abstimmungsverhalten der einzelnen Ausschussmitglieder im Berufungsausschuss wird
veroffentlicht.”

4. Gibt der Berufungsausschuss auch in der Zusammensetzung der Minister keine Stellungnahme
ab, kann die Kommission den Rat um eine Stellungnahme bitten. Sie beriicksichtigt diese Stel-
lungnahme bei ihrer abschlieBenden Entscheidung (iber den Erlass des vorgeschlagenen
Durchfiihrungsrechtsakts.*

»  COM(2017)85,S.7
% COM(2017) 85, S.9.
3 COM(2017) 85,S.9.
32 COM(2017) 85,S.9

f.

f
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3 Bewertung des Kommissionsvorschlages

Der Vorschlag der Kommission zur Anderung des Verfahrens im Berufungsausschuss betrifft nur
eine geringe Zahl der Komitologieverfahren: Die fachspezifischen Ausschiisse haben im Jahr 2015
insgesamt 1726 Stellungnahmen abgegeben. Der Berufungsausschuss wurde in der gleichen Zeit
nurin 10 Fallen und in den Jahren 2011 bis 2015 in insgesamt 40 Fillen befasst.** Dabei handelte es
sich allerdings in der Regel um politisch sensible Verfahren, wie die Zulassung des Wirkstoffs
Glyphosat oder genetisch veranderter Lebensmittel wie Mais.

Der Vorschlag der Kommission zielt insgesamt darauf ab, die Mitgliedstaaten in politisch sensiblen
Komitologieverfahren starker in die Verantwortung zu nehmen.** Dies ist grundsatzlich zweckma-
Big, denn die Kommission allein verfligt nicht Gber die notwendige demokratische Legitimation
und Akzeptanz in der Offentlichkeit, um politisch sensible Entscheidungen zu treffen, die etwa den
Schutz der menschlichen Gesundheit oder der Umwelt betreffen.

3.1 Anderung der Abstimmungsregeln im Berufungsausschuss ist zweck-
maBig

3.1.1 Nicht-Beriuicksichtigung von Abwesenheiten und Enthaltungen bei Berech-
nung der qualifizierten Mehrheit

Der Vorschlag der Kommission, Abwesenheiten und Enthaltungen bei der Berechnung der qualifi-
zierten Mehrheit im Berufungsausschuss nicht zu beriicksichtigen,® ist zweckmaBig: Wenn der
Ausschuss keine Stellungnahme abgibt, ist die Befassung des Berufungsausschusses nur zweckma-
Big, wenn sie einen institutionellen Mehrwert bietet. Das ist aber nur dann der Fall, wenn im Beru-
fungsausschuss Entscheidungen getroffen werden, die im Ausschuss nicht getroffen werden konn-
ten. In der Praxis gibt der Berufungsausschuss aber in den allermeisten Fallen, in denen der Aus-
schuss keine Stellungnahme abgegeben hat, ebenfalls keine Stellungnahme ab.*® Die Befassung
des Berufungsausschusses erzeugt im Regelfall also keinen institutionellen Mehrwert, sondern
zieht das Komitologieverfahren nur in die Lange.

Wenn man trotzdem an einem zweistufigen Komitologieverfahren, mit dem Ausschuss auf der
ersten und dem Berufungsausschuss auf der zweiten Stufe, festhalten will, sollte die Abgabe einer
Stellungnahme im Berufungsausschuss zumindest wahrscheinlicher sein als im Ausschuss. Deshalb
sollten die Regeln Uber die Abstimmung im Berufungsausschuss so gedandert werden, dass eine
qualifizierte Mehrheit einfacher erreicht werden kann als im Ausschuss. Vor diesem Hintergrund ist
der Vorschlag der Kommission, Abwesenheiten und Enthaltungen bei der Ermittlung der qualifi-
zierten Mehrheit kiinftig nicht mehr zu beriicksichtigen, zweckmaBig. Denn eine qualifizierte
Mehrheit fiir oder gegen den vorgeschlagenen Durchfiihrungsrechtsakt kann dann schon mit einer
geringeren Zahl abgegebener Stimmen erreicht werden.

3 COM(2017)85,S.5f.

3 COM(2017) 85,S.7.

¥ COM(2017)85,S.7f.

% COM(2017) 85, S. 5 f,; siehe auch den Bericht der Kommission an das Européische Parlament und den Rat iiber die
Durchfiihrung der Verordnung (EU) Nr. 182/2011, COM(2016) 92, vom 26.02.16, S. 5.
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Keine Riickkehr zum friiheren Komitologieverfahren

Der Vorschlag der Kommission bedeutet insoweit — anders als immer wieder behauptet®’ - auch
keine Rickkehr zum friiheren Komitologieverfahren, das bis zum Inkrafttreten der aktuellen
Komitologie-Verordnung im Jahr 2011 galt.*® Nach dem friiheren Komitologieverfahren hatte die
Kommission kein Ermessen beim Erlass von Durchfiihrungsrechtsakten. Wenn der Ausschuss oder
der Rat flir oder gegen den vorgeschlagenen Durchfiihrungsrechtsakt stimmten, war die Kommis-
sion an diese Entscheidung gebunden. Aber auch wenn der Ausschuss und der Rat keine Stellung-
nahme abgaben, musste die Kommission den vorgeschlagenen Durchfiihrungsrechtsakt erlassen.

Nach dem aktuellen Vorschlag der Kommission zur Anderung der Komitologie-Verordnung bleibt
die Moglichkeit bestehen, dass der Berufungsausschuss keine Stellungnahme abgibt: Selbst wenn
Abwesenheiten und Enthaltungen nicht berticksichtigt werden, kann eine qualifizierte Mehrheit
fur oder gegen den Durchfiihrungsrechtsakt verfehlt werden. Die Kommission muss dann, wie bis-
her, im Rahmen ihres Ermessens selbst tGiber den Erlass des Durchfiihrungsrechtsakts entscheiden.

Kein Verstof gegen die Abstimmungsregeln des Primarrechts

Der Vorschlag der Kommission zur Anderung der Regeln (iber die Berechnung der qualifizierten
Mehrheit im Berufungsausschuss versto3t nicht gegen die Abstimmungsregeln im Primarrecht:
Art.291 AEUV enthdlt keine Vorgaben fiir die Abstimmung im Komitologieverfahren. Die
Komitologie-Verordnung schreibt vor, dass die Berechnung der qualifizierten Mehrheit im Aus-
schuss und im Berufungsausschuss gemal3 Art. 16 Abs. 4 und 5 EUV sowie Art. 238 Abs. 3 AEUV
erfolgt.® Dort ist festgelegt, wie die qualifizierte Mehrheit bei Abstimmungen im Rat berechnet
wird. Da der Ausschuss und der Berufungsausschuss zwei vom Rat unabhangige Einrichtungen der
EU sind, gelten Art. 16 Abs. 4 und 5 EUV sowie Art. 238 Abs. 3 AEUV im Komitologieverfahren nur,
weil und soweit die Komitologie-Verordnung diese Bestimmungen fiir anwendbar erklart. Die
Kommission kann daher vorschlagen, die Berechnung der qualifizierten Mehrheit in der
Komitologie-Verordnung abweichend von Art. 16 Abs. 4 und 5 EUV sowie Art. 238 Abs. 3 AEUV zu
regeln.

3.1.2 Quorum der einfachen Mehrheit von Ja- oder Nein-Stimmen

Der Vorschlag der Kommission, die einfache Mehrheit als Quorum einzufiihren,* ist zweckmaBig:
Dadurch wird sichergestellt, dass die Entscheidungen des Berufungsausschusses reprasentativ
sind.

% Siehe etwa Jacqué, Une nouvelle réforme de la Comitologie - En arriére toute, Droit de I'Union européenne, verfiigbar

unter: http://www.droit-union-europeenne.be/433583711 (letzter Abruf 17. Juli 2017); Weimer, No More Blame
Game: Back to the Future of Comitology, Verfassungsblog: http://verfassungsblog.de/no-more-blame-game-back-to-
the-future-of-comitology/ (letzter Abruf 17. Juli 2017).

Vor dem Inkrafttreten der derzeit geltenden Komitologie-Verordnung war das Komitologieverfahren im Beschluss
1999/468/EG des Rates vom 28. Juni 1999 zur Festlegung der Modalitdten fiir die Ausiibung der der Kommission
Uibertragenen Durchfiihrungsbefugnisse geregelt.

3 Art. 5 Abs. 1 und Art. 6 Abs. 1 Komitologie-Verordnung.

4 COM(2017) 85, S. 8.

38


http://www.droit-union-europeenne.be/433583711
http://verfassungsblog.de/no-more-blame-game-back-to-the-future-of-comitology/
http://verfassungsblog.de/no-more-blame-game-back-to-the-future-of-comitology/
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3.2 Einberufung einer weiteren Sitzung des Berufungsausschusses auf Minis-
terebene wiirde das Verfahren nur unnotig in die Lange ziehen

Der Vorschlag der Kommission, eine weitere Sitzung des Berufungsausschusses einberufen zu kon-
nen, in der die Mitgliedstaaten durch ihre Minister vertreten sein sollen,*' ist abzulehnen: Der Vor-
schlag verspricht keinen institutionellen Mehrwert und wiirde das Verfahren daher nur unnétig in
die Ladnge ziehen. Nach dem Vorschlag der Kommission hat der Berufungsausschuss drei Monate
Zeit, um in einer weiteren Sitzung auf Ebene der Minister eine Stellungnahme abzugeben. Sollte
der Berufungsausschuss in seiner {iblichen Zusammensetzung selbst nach den vorgeschlagenen
neuen Abstimmungsregeln keine Stellungnahme abgeben, ist allerdings kaum zu erwarten, dass
die Minister eine Stellungnahme abgeben. Der Vorschlag der Kommission schafft keinerlei Anreize
fur die Mitgliedstaaten, in einer solchen weiteren Sitzung anders abzustimmen als zuvor.

Zudem ist kaum anzunehmen, dass sich die Mitgliedstaaten tatsachlich durch ihre Minister vertre-
ten lassen. Im Rat, in dem die Mitgliedstaaten gemal3 Art. 16 Abs. 2 EUV auf ,Ministerebene” vertre-
ten sein sollen, werden die Mitgliedstaaten in der Praxis regelmaBig nur von Staatssekretaren oder
Beamten der Standigen Vertretungen vertreten. Daher ist davon auszugehen, dass sich die Mit-
gliedstaaten im Komitologieverfahren erst recht nicht durch ihre Minister vertreten lassen werden.

3.3 Veroffentlichung des Abstimmungsverhaltens verdeutlicht die politische
Verantwortung der einzelnen Mitgliedstaaten

Der Vorschlag der Kommission, das Abstimmungsverhalten der Vertreter der Mitgliedstaaten im
Berufungsausschuss zu verdffentlichen,* ist zweckmaBig: GemaR Art. 10 Abs. 3 S. 2 EUV sollen Ent-
scheidungen in der EU so offen und biirgernah wie moglich getroffen werden. Aus den weiteren
Bestimmungen der EU-Vertrage ergibt sich allerdings ein System der abgestuften Transparenz. Ein
hohes Mal3 an Transparenz wird im Rahmen der Gesetzgebung gewahrleistet: Die Sitzungen des
Europaischen Parlaments sind stets 6ffentlich.* Die Sitzungen des Rates sind es ebenfalls, soweit
sie die Gesetzgebung betreffen.* Auch Dokumente der EU miissen veréffentlicht werden, soweit
sie die Gesetzgebung betreffen.* Jenseits der Gesetzgebung enthalten die EU-Vertrige keine be-
sonderen Vorgaben fiir die Transparenz von Verfahren. Die Sitzungen anderer Organe sind daher in
der Regel nicht offentlich. Auch Dokumente sind nur zugénglich, soweit dies sekundarrechtlich
vorgesehen ist.* Transparenz ist also in erster Linie dort vorgeschrieben, wo es um politische Ent-
scheidungen geht. Im Ubrigen wird Transparenz nur eingeschrankt gewéahrleistet.

Das Komitologieverfahren ist derzeit durch ein geringes Mal3 an Transparenz gekennzeichnet: Die
Arbeit sowohl im Ausschuss als auch im Berufungsausschuss gilt als vertraulich.*” Die Kommission
veroffentlicht nur das Ergebnis der Abstimmungen, d.h. die Zahl der Ja- und Nein-Stimmen und der
Enthaltungen. Daraus wird nicht ersichtlich, wie die Vertreter der einzelnen Mitgliedstaaten ge-
stimmt haben. Auch der Inhalt der Debatte im Berufungsausschuss wird nicht veréffentlicht.

41 COM(2017) 85, S.9.

2 COM(2017) 85, S.9.

“ Art. 15 Abs. 2 AEUV.

4“4 Art. 15 Abs. 2 AEUV.

* Art. 15 Abs. 3 UAbs. 5 AEUV.

% Siehe insbesondere Verordnung (EG) Nr. 1049/2001 des Européischen Parlaments und des Rates vom 30. Mai 2001

liber den Zugang der Offentlichkeit zu Dokumenten des Européischen Parlaments, des Rates und der Kommission.

47 COM(2017) 85, S.9.
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Die geringe Transparenz des Komitologieverfahrens fiigt sich grundsatzlich ein in das System der
abgestuften Transparenz im EU-Recht. Die Komitologieverfahren betreffen in den allermeisten
Fallen nur technische Details zur Umsetzung der Basisrechtsakte. Eine Regelung dieser Details kann
Ublicherweise bereits auf der ersten Stufe in einem der fachspezifischen Ausschiisse beschlossen
werden.

Soweit ausnahmsweise der Berufungsausschuss befasst werden muss, handelt es sich hingegen in
aller Regel nicht bloB um technische Details der Regulierung, sondern um politisch sensible Ent-
scheidungen, die etwa den Schutz der menschlichen Gesundheit oder der Umwelt betreffen.*® An-
gesichts des Systems der gestuften Transparenz sollte wegen der politischen Relevanz dieser Ver-
fahren ein hoheres Mal3 an Transparenz gewahrleistet werden als in den unproblematischen Ver-
fahren, die bereits im Ausschuss abgeschlossen werden kdnnen. Nicht zuletzt wird dadurch auch
die politische Verantwortung der einzelnen Mitgliedstaaten verdeutlicht.

3.4 Die Kommission sollte neben dem Rat auch das Europaische Parlament
um eine unverbindliche Stellungnahme bitten konnen

Der Vorschlag der Kommission, den Rat um eine Stellungnahme bitten zu konnen, soweit der Beru-
fungsausschuss keine Stellungnahme abgibt,* geht in die richtige Richtung: Der Vorschlag zielt
darauf ab, politisch sensible Fragen, die sich im Berufungsausschuss stellen kénnen, an ein fiir die
Entscheidung politischer Fragen zustandiges Organ weiterzuleiten. Indem die Kommission vor-
schlagt, nur den Rat, also die Regierungen der Mitgliedstaaten, in das Komitologieverfahren einzu-
beziehen, folgt ihr Vorschlag erkennbar dem in Art. 291 Abs. 1 AEUV zum Ausdruck kommenden
Grundsatz, dass die — im Rat vertretenen — Mitgliedstaaten grundsatzlich fiir die Durchfiihrung des
EU-Rechts zustandig sind.

Bei ihrem Vorschlag verkennt die Kommission insoweit allerdings einen weiteren Grundsatz, nam-
lich, dass politisch sensible Fragen nach der funktionalen Gewaltenteilung in der EU Gberhaupt
nicht von der Kommission entschieden werden diirfen, sondern nur vom EU-Gesetzgeber, also
dem Rat und dem Europdischen Parlament. Falls sich im Komitologieverfahren dennoch politisch
sensible Fragen stellen, sollten daher nicht nur die Mitgliedstaaten, sondern die fiir den Erlass des
jeweiligen Basisrechtsakts zustandigen Organe in das Komitologieverfahren einbezogen werden.

Da die meisten Basisrechtsakte im ordentlichen Gesetzgebungsverfahren vom Rat und vom Euro-
paischen Parlament gemeinsam erlassen werden, miissen politisch sensible Fragen von diesen
beiden Organen entschieden werden. Falls ein Basisrechtsakt von beiden Organen gemeinsam
erlassen wurde und der Berufungsausschuss keine Stellungnahme abgibt, sollte die Kommission
daher die Moglichkeit haben, den Rat und das Europaische Parlament um eine unverbindliche Stel-
lungnahme zum Entwurf des Durchfiihrungsrechtsakts zu bitten. Nur falls ein Basisrechtsakt allein
vom Rat erlassen wurde, sollte die Kommission — wie von ihr vorgeschlagen - nur den Rat um eine
Stellungnahme bitten kénnen.

% Art. 5 Abs. 4 UAbs. 2 lit. a Komitologie-Verordnung.
4 COM(2017)85,S.9f.
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Das Komitologieverfahren in Form des Priifverfahrens sollte daher, soweit der Basisrechtsakt im
ordentlichen Gesetzgebungsverfahren erlassen wurde, die folgenden drei Schritte umfassen:

1. Verbindliche Stellungnahme des Ausschusses
2. gdfs. verbindliche Stellungnahme des Berufungsausschusses
3. gdfs. unverbindliche Stellungnahme des Rates und des Europdischen Parlaments

3.4.1 Warum die Kommission die Moglichkeit haben sollte, den Rat und das Europa-
ische Parlament um eine unverbindliche Stellungnahme zu bitten

3.4.1.1 Grundsatz: Politische Entscheidungen miissen vom Rat und vom Europdischen Par-
lament im Basisrechtsakt getroffen werden

Die Notwendigkeit, den Rat und das Europdische Parlament in das Komitologieverfahren einzube-
ziehen, soweit dort ausnahmsweise politisch sensible Fragen entschieden werden miissen, ergibt
sich aus der funktionalen Gewaltenteilung in der EU. Der Rat und das Europaische Parlament sind
die beiden demokratisch am stirksten legitimierten Organe.’® Sie handeln daher als EU-
Gesetzgeber.”' Der Kommission werden in den EU-Vertrigen demgegeniiber vor allem Verwal-
tungsfunktionen zugewiesen.*

Alle wesentlichen Aspekte einer zu regelnden Materie miissen vom EU-Gesetzgeber, also vom Rat
und vom Europaischen Parlament, in den Basisrechtsakten festgelegt werden.”® Als wesentliche
Aspekte eines Regulierungsvorhabens gelten vor allem solche Fragen, die eine politische Entschei-
dung erfordern** Rat und Europaisches Parlament sollen also die politischen, d.h. die gesellschaft-
lich umstrittenen Entscheidungen treffen. Um sich tatsachlich auf die Losung der wesentlichen
politischen Fragen konzentrieren zu konnen, kann der EU-Gesetzgeber die Kommission dazu er-
machtigen, die nicht-wesentlichen Aspekte der Basisrechtsakte durch delegierte Rechtsakten ge-
mal Art. 290 AEUV zu erganzen oder zu andern.

Durchfiihrungsrechtsakte sollen die Basisrechtsakte demgegeniiber nur hinsichtlich der techni-
schen Details prazisieren und dadurch zur einheitlichen Anwendung der Basisrechtsakte durch die
Behorden der Mitgliedstaaten beitragen.” Die Kommission soll beim Erlass von Durchfiihrungs-
rechtsakten also keine politischen Entscheidungen treffen, sondern nur technische Fragen der
Durchfiihrung regeln. Deshalb arbeiten die fachlich zustandigen Beamten der Kommission und der
Mitgliedstaaten, die sog. ,Technokraten”, in den fachspezifischen Ausschiissen des Komitologiever-
fahrens zusammen.

%% GemaB Art. 10 Abs. 2 EUV werden die EU-Biirger durch das Europaische Parlament und die Mitgliedstaaten durch den

Rat vertreten.

ST Art. 14 Abs. 1S. 1 und Art. 16 Abs. 1S. 1 EUV.

52 Art.17 Abs. 1S.5EUV.

3 EuGH, Urteil v. 5. September 2012, Européisches Parlament/Rat, C-355/10, EU:C:2012:516, Rn. 64 f.; Urteil v. 10. Sep-
tember 2015, Europdisches Parlament/Rat, C-363/14, EU:C:2015:579, Rn. 46; Urteil v. 22. September 2016, Europai-
sches Parlament/Rat, C-14/15, EU:C:2016:715, Rn. 52.

** EuGH, Urteil v. 5. September 2012, Europaisches Parlament/Rat, C-355/10, EU:C:2012:516, Rn. 64 f.

5 EuGH, Urteil v. 18. M4rz 2014, Européische Kommission/Européaisches Parlament und Rat, C-427/12, EU:C:2014:170, Rn.
39; Urteil v. 15. Oktober 2014, Parlament/Kommission, C-65/13, EU:C:2014:2289, Rn. 43.
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3.4.1.2 Realitat: Komitologieverfahren zwischen Politik, Wissenschaft und Technokratie

Die Befugnis, die Kommission zur Regelung der technischen Details der Basisrechtsakte zu ermach-
tigen, ist richtig und zweckmaflig, um das Gesetzgebungsverfahren, in dem die Basisrechtsakte
erlassen werden, zu entlasten. Die Befugnis wird allerdings sehr weit auslegt: Als wesentliche As-
pekte eine Materie, die vom EU-Gesetzgeber selbst geregelt werden missen, gelten nur die allge-
meinen Ziele eines Regulierungsvorhabens.*®

Politisch umstrittene Fragen konnen ,, durchgereicht” werden

Der Rat und das Europdische Parlament konnen ihre weite Befugnis zur Ermachtigung der Kom-
mission nutzten, um politisch umstrittene Fragen, die bei Erlass des Basisrechtsakts nicht gelost
werden konnten, in das Komitologieverfahren ,durchzureichen”. Die Vorschriften lGber das Roa-
ming in 6ffentlichen Mobilfunknetzen,” die Zulassung von gentechnisch veranderten Lebens- und
Futtermitteln®® oder tiber die Zulassung von Pflanzenschutzmitteln®® sind nur einige Beispiele aus
den letzten Jahren, in denen der Rat und das Europdische Parlament umfangreiche Entschei-
dungsbefugnisse auf die Kommission tibertragen haben.®® Gerade die aufgeheizten &ffentlichen
Debatten liber die Zulassung von genetisch verdnderten Maissorten oder die Zulassung des Wirk-
stoffs Glyphosat zeigen, dass die Kommission im Komitologieverfahren teilweise politisch hochum-
strittene Entscheidungen treffen muss.

Einfluss der EU-Agenturen

In vielen Fallen werden die Durchfiihrungsrechtsakte zwar formal von der Kommission beschlos-
sen, aber malBigeblich von einer EU-Agentur vorbereitet: Falls der Ausschuss oder der Berufungs-
ausschuss im Komitologieverfahren keine Stellungnahme abgibt, muss die Kommission in der Re-
gel unter ,Beriicksichtigung” der Stellungnahme der fachlich zustandigen EU-Agentur entschei-
den.®’ Die Kommission kann von den Stellungnahmen der EU-Agenturen abweichen, da die Stel-
lungnahmen unverbindlich sind und die Kommission auch andere Faktoren bei ihren Entschei-
dungen berlicksichtigen darf. Es ist aber gerade die Aufgabe der EU-Agentur, zu priifen, ob etwa
Produkte den Gesundheits- und Umweltstandards der Basisrechtsakte gentigen. Die Kommission
folgt daher im Regelfall den Stellungnahmen der EU-Agenturen.®> MaBgeblich fiir die Entscheidung

%6 EuGH, Urteil v. 23. Oktober 2007, Europaisches Parlament/Kommission, C-403/05, EU:C:2007:624, Rn. 51; Urteil v. 1.
April 2008, Parlament und Danemark/Kommission, C-14/06, EU:C:2008:176, Rn. 52; Urteil v. 15. Oktober 2014, Parla-
ment/Kommission, C-65/13, EU:C:2014:2289, Rn. 44.

Verordnung (EU) Nr. 531/2012 des Europdischen Parlaments und des Rates vom 13. Juni 2012 Gber das Roaming in

offentlichen Mobilfunknetzen in der Union.

Verordnung (EG) Nr. 1829/2003 des Europdischen Parlaments und des Rates vom 22. September 2003 {iber genetisch

veranderte Lebensmittel und Futtermittel (im Folgenden VO 1829/2003).

% Verordnung (EG) Nr. 1107/2009 des Européischen Parlaments und des Rates vom 21. Oktober 2009 uber das
Inverkehrbringen von Pflanzenschutzmitteln und zur Aufhebung der Richtlinien 79/117/EWG und 91/414/EWG des
Rates (im Folgenden VO 1107/2009).

% VO 1829/2003 und VO 1107/2009 wurden vor Inkrafttreten des Vertrags von Lissabon erlassen, also zu einem Zeit-
punkt, als noch nicht zwischen delegierten Rechtsakten gemaf Art. 290 AEUV und Durchfiihrungsrechtsakten gemaf3
Art. 291 AEUV unterschieden wurde, sondern das Komitologieverfahren gemaf3 Art. 202 EGV immer durchgefiihrt
werden musste, wenn die Kommission durch einen Basisrechtsakt zum Erlass von Rechtsakten erméachtigt wurde. Die
Kommission schldgt vor, die Basisrechtsakte, die vor dem Inkrafttreten des Vertrags von Lissabon erlassen wurden, an
die Unterscheidung zwischen delegierten Rechtsakten und Durchfiihrungsrechtsakten anzupassen; siehe COM(2016)
798 und COM(2016) 799 (sog. ,Omnibus-Verordnungen” bzw. ,PRAC-alignment”). In diesem Rahmen schldgt sie vor,
in die VO 1829/2003 sowohl eine Ermachtigung gemaf3 Art. 290 AEUV als auch eine Erméachtigung gemaf Art. 291
AEUV einzufiigen; sieche COM(2016) 799, Annex, S. 297 ff. Furr die VO 1107/2009 hat die Kommission noch keinen An-
passungsvorschlag gemacht; siehe COM(2016) 799, S. 3, Fn. 11.

¢ Vgl. Art. 7 VO 1829/2003, Art. 13 VO 1107/2009.

62 Pressemitteilung des EU-Gesundheitskommissars Vytenis Andriukaitis vom 1. Juni 2016: ,Das letzte Wort haben die
Agenturen”, verfligbar unter: http://europa.eu/rapid/press-release_STATEMENT-16-2011_en.htm (letzter Abruf 17. Ju-

57

58



http://europa.eu/rapid/press-release_STATEMENT-16-2011_en.htm

14 ceplnput Komitologie-Reform 2017

Uber die Zulassung von bestimmten Produkten ist in der Praxis also hdufig eine wissenschaftliche
Bewertung.

Einfluss der Vertreter der Mitgliedstaaten

Die Entscheidungen Uber den Erlass von Durchfiihrungsrechtsakten konnen aber auch rein poli-
tisch motiviert sein: Die Vertreter der Mitgliedstaaten im Ausschuss und im Berufungsausschuss
kdnnen jederzeit vorschlagen, den Entwurf der Kommission fur einen Durchfiihrungsrechtsakt zu
andern.®® Zudem sind sie frei in ihrer Entscheidung, ob und aus welchen Griinden sie den Entwurf
der Kommission unterstiitzten oder ablehnen oder sich enthalten. Die Ausschussmitglieder kdnn-
ten den Entwurf eines Durchfiihrungsrechtsakts daher unabhdngig von der Stellungnahme der
zustandigen EU-Agentur ablehnen, etwa allein aus innenpolitischen Erwidgungen.®*

3.4.1.3 Problem: Fehlende demokratische Legitimation der Kommission

Die weite Befugnis des Rates und des Europdischen Parlaments zur Ermachtigung der Kommission
kann dazu fihren, dass politisch sensible Fragen, die Gegenstand einer 6ffentlichen Debatte sind,
nicht von den dafiir zustandigen politischen Organen in 6ffentlicher Sitzung, sondern von nicht
gewadhlten Beamten hinter verschlossenen Tiiren behandelt werden. Durchfiihrungsrechtsakte der
Kommission, die solche Fragen betreffen, miissen allerdings hinreichend demokratisch legitimiert
sein.

Wenn die Ausschussmitglieder mit qualifizierter Mehrheit fiir oder gegen den Entwurf eines sol-
chen Durchflihrungsrechtsakts stimmen, tragen die Mitgliedstaaten dafiir die politische Verant-
wortung. Wenn der Ausschuss und der Berufungsausschuss keine Stellungnahme abgeben, weil
sich zu viele Ausschussmitglieder enthalten, liegt die Verantwortung fiir solche Durchfiihrungs-
rechtsakte hingegen allein bei der Kommission. Diese verfligt aber nicht tGber die erforderliche
demokratische Legitimation, um politisch sensible Entscheidungen zu treffen. Auch die Berticksich-
tigung des Fachwissens der zustandigen EU-Agentur kann den Erlass politisch umstrittener Durch-
fihrungsrechtsakte nicht hinreichend legitimieren.®®

3.4.1.4 Lo6sung: Demokratische Legitimation durch den Rat und das Europaische Parlament

Durch die Einbeziehung des Rates — was die Kommission vorschlagt — und des Europdischen Par-
laments — was die Kommission nicht vorschlagt —, also der beiden demokratisch am starksten legi-
timierten Organe der EU, kdonnte sich die Kommission in umstrittenen Komitologieverfahren politi-
sche Orientierung verschaffen.®® Dadurch wiirde die demokratische Legitimation politisch sensibler
Durchfiihrungsrechtsakte, die von der Kommission im Rahmen ihres Ermessens erlassen werden,
gestarkt. Zugleich wiirde der Anreiz fiir den Rat und das Europdische Parlament verringert, poli-
tisch sensible Fragen bewusst in das Komitologieverfahren ,durchzureichen”, da sie damit rechnen

1i 2017).

6 Art. 3 Abs. 4 und Art. 6 Abs. 2 Komitologie-Verordnung.

% Vgl. Vorschlag fiir eine Verordnung des Européischen Parlaments und des Rates zur Anderung der Verordnung (EG)
Nr. 1829/2003 hinsichtlich der Méglichkeit fiir die Mitgliedstaaten, die Verwendung genetisch verdnderter Lebens-
und Futtermittel in ihrem Hoheitsgebiet zu beschranken oder zu untersagen, COM(2015)177, vom 22.04.2015, S. 4.

% EuG, Urteil v. 11. September 2002, Pfizer Animal Health /Rat, T-13/99, EU:T:2002:209, Rn. 201.

% Gemal Art. 10 Abs. 2 AEUV werden die EU-Birger durch das Europaische Parlament und die Mitgliedstaaten durch
den Rat vertreten; beide Organe handeln gemaf3 Art. 14 Abs. 1 S. 1 und Art. 16 Abs. 1 S. 1 EUV gemeinsam als EU-
Gesetzgeber.
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mussten, auf Bitten der Kommission erneut mit dem Thema befasst zu werden. Die Einbeziehung
des Rates und des Europdischen Parlaments zielt also darauf ab, sicherzustellen, dass politische
Fragen dort behandelt werden, wo sie nach der funktionalen Gewaltenteilung in der EU hingeho-
ren: In den Rat und das Europaische Parlament.

3.4.2 Einbeziehung des Rates und des Europaischen Parlaments widerspricht nicht
dem System der delegierten Rechtsakte und Durchfiihrungsrechtsakte

Die hier vorgeschlagene Einbeziehung des Rates und des Europdischen Parlaments in das Komito-
logieverfahren widerspricht nicht dem System der delegierten Rechtsakte gemaf Art. 290 AEUV
und Durchfiihrungsrechtsakte gemaf3 Art. 291 AEUV: Nach dem System der EU-Vertrdge haben
delegierte Rechtsakte und Durchfiihrungsrechtsakte unterschiedliche Funktionen. Delegierte
Rechtsakte sollen nicht-wesentliche Vorschriften von Gesetzgebungsakten erganzen oder andern
und haben somit einen quasi-legislativen Charakter.*” Durchfiihrungsrechtsakte sollen demgegen-
Uber den einheitlichen Vollzug des jeweiligen Basisrechtsakts sicherstellen und erfiillen daher eher
eine exekutive Funktion.®®

Die unterschiedlichen Funktionen von delegierten Rechtsakten und Durchflihrungsrechtsakten
spiegeln sich darin wider, von wem die Kommission nach den Bestimmungen der EU-Vertrage
beim Erlass der jeweiligen Rechtsakte kontrolliert werden soll. Da delegierte Rechtsakte einen Ge-
setzgebungsakt erganzen oder andern konnen, soll die Kommission insoweit gemaf Art. 290 Abs. 2
AEUV durch den Rat und das Europdische Parlament kontrolliert werden. Da der Erlass von Durch-
fihrungsrechtsakten durch die Kommission in die grundsatzliche Zustandigkeit der Mitgliedstaa-
ten fir die Durchfiihrung des EU-Rechts eingreift, soll die Kommission im Komitologieverfahren
gemal Art. 291 Abs. 3 AEUV durch die Mitgliedstaaten kontrolliert werden.

Auf den ersten Blick erscheint es daher systemwidrig, den Rat und das Europaische Parlament in
das Komitologieverfahren einzubeziehen. Bei naherer Betrachtung wird allerdings deutlich, dass
die Abgrenzung von delegierten Rechtsakten und Durchfiihrungsrechtsakten rechtlich schwierig
und institutionell umstritten ist, der Rat und das Europadische Parlament bereits heute in das Komi-
tologieverfahren einbezogen sind und deren Anhérung nicht gegen Art. 291 Abs. 3 AEUV verstoft.

3.4.2.1 Klare Abgrenzung von delegierten Rechtsakten und Durchfiihrungsrechtsakten ist
aus rechtlichen Griinden nicht méglich

Eine klare Abgrenzung von delegierten Rechtsakten und Durchfiihrungsrechtsakten ist bereits aus
rechtlichen Griinden kaum méglich.® Art. 290 und 291 AEUV enthalten kaum Anhaltspunkte zur
Abgrenzung der Anwendungsbereiche von delegierten Rechtsakten und Durchfiihrungsrechtsak-
ten.® Allein die unterschiedlichen Funktionen von delegierten Rechtsakten und Durchfiihrungs-
rechtsakten bieten insoweit eine gewisse Orientierung. Allerdings kénnen beide Typen von
Rechtsakten genutzt werden, um den Inhalt des zugrunde liegenden Basisrechtsakts genauer zu

7 Schmidt, in: von der Groeben/Schwarze/Hatje, Européaisches Unionsrecht, 7. Aufl. 2015, Art. 290 AEUV, Rn. 10.

% Schmidt, in: von der Groeben/Schwarze/Hatje, Europaisches Unionsrecht, 7. Aufl. 2015, Art. 291 AEUV, Rn. 2.

% Eingehend dazu Craig, Delegated Act, Implementing Acts and the new Comitology Regulation, European Law Review
2011, 671, 672 ff.

® Nettesheim, in: Grabitz/Hilf/ders., Das Recht der Europaischen Union, 60. EL 2016, Art. 290 AEUV, Rn. 22; Schmidt, in:
von der Groeben/Schwarze/Hatje, Europdisches Unionsrecht, 7. Aufl. 2015, Art. 290 AEUV, Rn. 10.
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fassen.”" Die Funktionen der delegierten Rechtsakte und der Durchfiihrungsrechtsakte (iberschnei-
den sich also ein Stiick weit.”> Im Bereich dieser Schnittmenge der Funktionen steht es nach der
Rechtsprechung des Europaischen Gerichtshofs im Ermessen des Rats und des Européischen Par-
laments, ob sie die Kommission zum Erlass von delegierten Rechtsakten oder Durchfiihrungs-
rechtsakten erméchtigen.”?

3.4.2.2 Wabhl zwischen delegierten Rechtsakten und Durchfiihrungsrechtsakten ist aus in-
stitutionellen Griinden zwischen Rat und Europaischem Parlament umstritten

Aufgrund der unterschiedlichen Verfahren zur Kontrolle der Kommission gehen die institutionellen
Interessen des Rates und des Europadischen Parlaments im Rahmen ihres Ermessens, ob sie die
Kommission zum Erlass von delegierten Rechtsakten oder zum Erlass von Durchflihrungsrechtsak-
ten ermachtigen, regelmaBig auseinander: Der Rat hat ein Interesse daran, dass die Kommission
gemall Art.291 Abs. 3 AEUV nur durch die Mitgliedstaaten kontrolliert wird, da der Rat sich aus
Vertretern der Mitgliedstaaten zusammensetzt.”* Der Rat wird daher regelmaBig darauf drangen,
dass moglichst viele Bestimmungen des Basisrechtsakts von der Kommission im Komitologiever-
fahren prazisiert werden kdnnen.

Das Europdische Parlament hat hingegen ein Interesse daran, die Kommission selbst gemaf3
Art. 290 Abs. 2 AEUV zu kontrollieren. Es wird im Gesetzgebungsverfahren also darauf drdangen,
dass die nicht-wesentlichen Vorschriften des Basisrechtsakts von der Kommission durch delegierte
Rechtsakte und nicht durch Durchfiihrungsrechtsakte naher geregelt werden kdnnen. Inwieweit
die Kommission durch einen Basisrechtsakt zum Erlass von delegierten Rechtsakten oder Durch-
fihrungsrechtsakten ermachtigt wird, hangt daher auch vom Ausgang der politischen Verhand-
lungen im Gesetzgebungsverfahren ab.

3.4.2.3 Einflussmodglichkeiten des Rates, des Europdischen Parlaments und der Mitglied-
staaten liberschneiden sich bei delegierten Rechtsakten und Durchfiihrungsrechts-
akten

Ungeachtet der vertraglichen Vorgaben, dass die Kommission beim Erlass von delegierten Rechts-
akten gemaf Art. 290 Abs. 2 AEUV durch den Rat und das Europaische Parlament, beim Erlass von
Durchfiihrungsrechtsakten hingegen gemal3 Art. 291 Abs. 3 AEUV durch die Mitgliedstaaten kon-
trolliert werden soll, Gberschneiden sich die Einflussmoglichkeiten der verschiedenen Akteure auf-
grund der sekundarrechtlichen Ausgestaltung der jeweiligen Verfahren.

Zum einen haben der Rat, das Europaische Parlament und die Kommission in einer Interinstitutio-
nellen Vereinbarung festgelegt, dass die Kommission vor dem Erlass von delegierten Rechtsakten

T Nettesheim, in: Grabitz/Hilf/ders., Das Recht der Europaischen Union, 60. EL 2016, Art. 291 AEUV, Rn. 1; Schmidt, in:
von der Groeben/Schwarze/Hatje, Europdisches Unionsrecht, 7. Aufl. 2015, Art. 290 AEUV, Rn. 13.

72 Gellermann, in: Streinz, EUV/AEUV, 2. Aufl., 2012, Art. 291 AEUV, Rn. 2; Nettesheim, in: Grabitz/Hilf/ders., Das Recht der
Europdischen Union, 60. EL 2016, Art. 290 AEUV, Rn. 23.

73 EuGH, Urteil v. 18. M4rz 2014, Kommission/Parlament und Rat, C-427/12, EU:C:2014:170, Rn. 40; ebenso Gellermann,
in: Streinz, EUV/AEUV, 2. Aufl., 2012, Art. 291 AEUV, Rn. 2; Nettesheim, in: Grabitz/Hilf/ders., Das Recht der Europai-
schen Union, 60. EL 2016, Art. 290 AEUV, Rn. 23; Ruffert, in: Calliess/ders., EUV/AEUV, 7. Aufl,, 2016, Art. 290 AEUV,
Rn. 2.

74 Art. 16 Abs. 2 EUV.
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Sachverstandige der Mitgliedstaaten konsultieren muss.”” Die Konsultationen kénnen im Rahmen
der Ausschiisse erfolgen, die fiir das Komitologieverfahren eingerichtet wurden.”® Die Mitgliedstaa-
ten kdnnen entscheiden, wen sie als Sachverstandigen zu den Konsultationen in die Ausschiisse
entsenden.”” Der einzige Unterschied zwischen diesen Konsultationen und dem Komitologiever-
fahren besteht darin, dass die Kommission rechtlich nicht an die Stellungnahmen der Sachverstan-
digen gebunden ist. Allerdings muss die Kommission darlegen, inwieweit sie die Stellungnahmen
der Sachverstandigen berticksichtigen will.”® Im Ergebnis steht sie damit unter Rechtfertigungs-
druck, wenn sie von der Mehrheitsmeinung der Sachverstandigen der Mitgliedstaaten abweichen
will.

Zum anderen sind der Rat und das Europaische Parlament bereits heute in das Komitologie-
verfahren einbezogen. Nach der Komitologie-Verordnung muss die Kommission dem Rat und dem
Europdischen Parlament unter anderem die Vorschlage der Durchfiihrungsrechtsakte und die Ta-
gesordnungen der Ausschusssitzungen zuleiten.”” Soweit ein Basisrechtsakt im ordentlichen Ge-
setzgebungsverfahren erlassen wurde, kénnen der Rat oder das Europdische Parlament jederzeit
eine unverbindliche Stellungnahme gegeniiber der Kommission abgeben, wenn eines der beiden
Organe der Ansicht ist, dass der Entwurf der Kommission fiir einen Durchfiihrungsrechtsakt nicht
mit dem zugrunde liegenden Gesetzgebungsakt vereinbar ist.*

3.4.2.4 Unverbindliche Stellungnahmen verstoB3en nicht gegen die unterschiedlichen Kon-
trollbefugnisse bei delegierten Rechtsakten und Durchfiihrungsrechtsakten

Der Umstand, dass die Kommission gemaR Art. 290 AEUV durch den Rat und das Europaische Par-
lament und gemal Art. 291 AEUV durch die Mitgliedstaaten kontrolliert werden soll, schlie3t nicht
aus, dass vor dem Erlass der jeweiligen Rechtsakte auch andere, nicht in Art. 290 und Art. 291 AEUV
genannte Akteure von der Kommission um eine unverbindliche Stellungnahme gebeten werden
konnen. Die Kontrollbefugnisse des Rates und des Europdischen Parlaments gemaf3 Art. 290 Abs. 2
AEUV und der Mitgliedstaaten gemaf Art. 291 Abs. 3 AEUV beziehen sich nur auf die Mdglichkeit,
rechtsverbindlich auf den Erlass von delegierten Rechtsakten bzw. Durchfiihrungsrechtsakten ein-
wirken zu kénnen. Nur die im Vertrag genannten Akteure sollen verbindlich Giber den Erlass der
jeweiligen Rechtsakte entscheiden dirfen. Aus diesem Grund kénnen der Rat und das Europdische
Parlament nur eine unverbindliche Stellungnahme abgeben, wenn sie der Ansicht sind, dass der
von der Kommission vorgeschlagene Durchfiihrungsrechtsakt nicht mit dem zugrunde liegenden
Gesetzgebungsakt vereinbar ist.*’

Eine Bitte der Kommission an andere als die in Art. 290 und 291 AEUV jeweils genannten Akteure,
eine unverbindliche Stellungnahme abzugeben, lasst die vertraglich vorgesehenen Kontrollrechte
allerdings unberiihrt. Daher verst6Bt es nicht gegen Art. 290 Abs. 2 AEUV, dass die Organe festge-
legt haben, dass die Kommission vor dem Erlass von delegierten Rechtsakten Sachverstandige der
Mitgliedstaaten anhdren muss. Entsprechend widerspricht es auch nicht den ausschlieB8lichen

7> Nr. 28 der Interinstitutionellen Vereinbarung vom 13. April 2016 zwischen dem Européischen Parlament, dem Rat der

Europaischen Union und der Europaischen Kommission tiber bessere Rechtsetzung (im Folgenden Interinstitutionelle
Vereinbarung).

Nr. 4 des Anhangs der Interinstitutionellen Vereinbarung.

Nr. 4 des Anhangs der Interinstitutionellen Vereinbarung.

Nr. 5 des Anhangs der Interinstitutionellen Vereinbarung.

Art. 10 Abs. 4 Komitologie-Verordnung.

Art. 11 Komitologie-Verordnung.

Art. 11 Komitologie-Verordnung.

76
77
78
79
80
81
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Kontrollbefugnissen der Mitgliedstaaten gemaR Art. 291 Abs. 3 AEUV, wenn die Kommission den
Rat und das Europdische Parlament im Komitologieverfahren um eine unverbindliche Stellung-
nahme bittet.

4 Fazit: Wie das Komitologieverfahren im Berufungsausschuss gean-
dert werden sollte

Der Vorschlag der Kommission zur Anderung der Komitologie-Verordnung im Hinblick auf das Ver-
fahren im Berufungsausschuss ist weitgehend zweckmaBig: Die Erleichterung der Beschlussfas-
sung im Berufungsausschuss ist zweckmafig, da der Berufungsausschuss anderenfalls keinen poli-
tischen Mehrwert bietet. Die Einberufung einer weiteren Sitzung des Berufungsausschusses auf
Ministerebene ist abzulehnen, da sie das Verfahren nur unnétig in die Lange ziehen wiirde. Die
Veroffentlichung des Abstimmungsverhaltens ist zweckmaBig, da in Komitologieverfahren, die
politisch sensible Fragen betreffen, die bisher geltende Vertraulichkeit nicht angemessen ist und
die Verantwortung der einzelnen Mitgliedstaaten verdeutlicht werden sollte.

Der Vorschlag der Kommission, den Rat um eine unverbindliche Stellungnahme bitten zu kénnen,
falls der Berufungsausschuss keine Stellungnahme abgibt, geht in die richtige Richtung, greift aber
zu kurz: Die Kommission sollte neben dem Rat auch das Europdische Parlament um eine unver-
bindliche Stellungnahme bitten konnen, um die demokratische Legitimation politisch sensibler
Durchfiihrungsrechtsakte zu erhéhen. Diesem Anderungsvorschlag liegt die Annahme zugrunde,
dass politisch sensible Entscheidungen nicht von der Kommission, sondern nur vom EU-
Gesetzgeber, also vom Rat und vom Europdischen Parlament, getroffen werden diirfen. Eine derar-
tige Einbeziehung des Rates und des Europdischen Parlaments in das Komitologieverfahren wider-
spricht nicht dem System der delegierten Rechtsakte und Durchfiihrungsrechtsakte.
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