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1. EINLEITUNG

Die Verbesserung der Gesetzgebungsverfahrens und der Rechtsvorschriften stellt fiir
die Union eine stindige Herausforderung dar. Hierbei sind MaBBnahmen gefragt, die
einander gegenseitig unterstiitzen. Einerseits muss die Wahrung der Grundsiitze der
Subsidiaritit und der Verhiltnismifligkeit sicher gestellt werden. Andererseits
muss an der Verbesserung der Qualitit der Rechtsvorschriften und der Erleichterung
des Zugangs zum Gemeinschaftsrecht gearbeitet werden.

Seit Dezember 1992 hat die Kommission dem Europdischen Rat einen Jahresbericht
iber die Anwendung der Grundsétze der Subsidiaritit und der VerhdltnisméBigkeit im
Sinne des Artikels 5 EG-Vertrag vorzulegen'. In jiingerer Zeit hat die Union der

Dieser Wunsch des Europdischen Rates von Edinburgh vom Dezember 1992 fand
anschlieBend seinen Niederschlag in der interinstitutionellen Vereinbarung iiber die Verfahren
zur Anwendung des Subsidiaritétsprinzips von 1993 und im Protokoll iiber die Anwendung
der Grundsiétze der Subsidiaritidt und der VerhdltnisméBigkeit im Anhang des Vertrages von
Amsterdam aus dem Jahre 1997.
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besseren Rechtsetzung im weiteren Sinne besondere Aufmerksamkeit gewidmet,
insbesondere, was die Qualitdt des EU-Rechts und den Zugang zu diesem angeht.

Der vorliegende elfte Bericht” , Bessere Rechtsetzung® spiegelt diese Entwicklungen
wider und konzentriert sich besonders auf die erheblichen Anstrengungen, die in der
Union im Jahre 2003° im Sinne besserer Rechtsvorschriften unternommen wurden.

Dieser Bericht ist in zwei Teile gegliedert. Der erste Teil beschiftigt sich mit dem
allgemeinen Rahmen fiir eine bessere Rechtsetzung. Er untersucht die Durchfiihrung
des Aktionsplans der Kommission ,Vereinfachung und Verbesserung des
Regelungsumfelds* im Jahre 2003*. Er begutachtet auch die von den Organen
erzielten Fortschritte, wobei insbesondere die vom Européischen Parlament, dem Rat
und der Kommission getroffene interinstitutionelle Vereinbarung ,,Bessere
Rechtsetzung* zu nennen ist.

Der zweite Teil des Berichts konzentriert sich auf die Anwendung der Grundsitze der
Subsidiaritit und der VerhiltnismiBigkeit. Er gibt einen Uberblick iiber den
rechtlichen und institutionellen Rahmen und analysiert die Anwendung dieser
Grundsétze durch die Kommission bei Ausilibung ihres Initiativrechts und durch das
Europiische Parlament und den Rat bei der Anderung von Vorschligen.

Diese Gliederung in zwei Teile bedeutet nicht, dass die Beachtung der Grundsétze der
Subsidiaritdt und der VerhéltnisméiBigkeit und die Verwirklichung einer besseren
Rechtsetzung nicht miteinander im Zusammenhang stiinden. Im Gegenteil, sie sind
eng miteinander verbunden, da die zur Verbesserung der Rechtsetzung erlassenen
MalBnahmen zu einer besseren Beachtung der Grundsétze der Subsidiaritdt und der
VerhidltnismaBigkeit fiihren diirften und umgekehrt. Dieser Aufbau wurde nur
gewidhlt, weil er eine systematische Darstellung der sehr betriachtlichen
Anstrengungen erlaubt, die derzeit in der Union unternommen werden, um die
Qualitét der Rechtsetzung und den Zugang zu dieser zu verbessern.

2. BESSERE RECHTSETZUNG
2.1. Allgemeiner Hintergrund

Die EU-Organe haben wiederholt’ , die Bedeutung anerkannt, die der Verbesserung
des Regelungsumfeldes zukommt. Es ist im Interesse der EU-Biirger, in einem
wirksameren, effizienteren und transparenteren Regelungsumfeld zu leben. Dieses
schafft auch giinstige Bedingungen filir wirtschaftliche Wettbewerbsfdhigkeit,
Wachstum, Beschiftigung und nachhaltige Entwicklung.

Die Verweise auf die fritheren Berichte sind in der Fussnote des Anhangs 1 aufgefiihrt.

Es ist darauf hinzuweisen, dass dieser Bericht rechtzeitig zur Vorlage bei der Tagung des
Européischen Rates im Dezember 2003 fertiggestellt wird. Er stiitzt sich deshalb auf die bis
Anfang November 2003 vorliegenden Fakten.

4 Im Folgenden: Der Aktionsplan. KOM (2002)278 vom 5. Juni 2002.

Zuletzt anlédsslich des Europdischen Rates von Briissel im Oktober 2003 (siche
Schlussfolgerungen des Vorsitzes, Europdischer Rat, 16. - 17. Oktober 2003, Ziffer 20
,Bessere Rechtsetzung®).
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Der Aktionsplan der Kommission von 2002 und die spiteren Mitteilungen mit
ndheren Einzelheiten stellen hochst umfassende und ehrgeizige Bemiihungen zur
Verwirklichung dieser Ziele dar.

Einer Strategie fiir bessere Rechtsetzung kann jedoch ohne die starke und anhaltende
politische Verpflichtung aller Institutionen der Union und der Mitgliedstaaten kein
voller Erfolg beschieden sein. Die Kommission hat auf drei Ebenen eine besondere
Verantwortung:  bei  Vorbereitung, Follow-up und  Durchfiihrung der
Rechtsvorschriften. Das Européische Parlament und der Rat tragen eine ebenso grof3e
Verantwortung bei Beratung, Anderung und Annahme der Vorschlige. Idealerweise
sollte Einvernechmen iiber neue Rechtsvorschriften nicht um den Preis iiberméfig
komplexer Losungen erreicht werden, die die Qualitit der Rechtsvorschriften
verschlechtern. Die Mitgliedstaaten haben insofern eine wichtige Rolle zu spielen, als
sie fiir die Anwendung und — im Falle der Richtlinien — fiir die Umsetzung der
Gemeinschaftsvorschriften auf nationaler Ebene verantwortlich sind.

Die Verbesserung des Regelungsumfeldes mit dem Ziel, den Biirgern konkrete
Vorteile zu verschaffen, liegt deshalb in der gemeinsamen Verantwortung des
Europiischen Parlaments, des Rates, der Kommission und der Mitgliedstaaten,
unabhingig davon, ob die konkreten Maflnahmen von einem dieser Akteure allein
getroffen werden konnen oder von ihnen gemeinsam durchzufiihren sind.

Als die Kommission ihren Aktionsplan verabschiedete, beschrieb sie deshalb nicht
nur die MaBnahmen, die sie in eigener Verantwortung zu treffen beabsichtigte,
sondern sie ersuchte auch die anderen Organe und die Mitgliedstaaten, entweder
einzeln oder in Zusammenarbeit mit der Kommission zur Erreichung dieser Ziele
beizutragen. Insbesondere schlug die Kommission fiir jene MaBnahmen, die ein
koordiniertes oder gemeinsames Vorgehen der Organe erfordern, den Abschluss einer
interinstitutionellen Vereinbarung vor.°

In den folgenden Abschnitten werden die wichtigsten Entwicklungen im Jahre 2003
dargestellt. Die Darstellung ist nach den Schliisselakteuren gegliedert (Kommission,
Organe, Mitgliedstaaten). Der Abschnitt betreffend die Kommissionsaktivititen ist
der langste. Dies reflektiert den Umstand, dass sich zum gegenwairtigen Zeitpunkt,
hauptsdchlich die Kommission zu konkreten Aktionen und Zielen verpflichtet hat. Die
anderen Organe und die Mitgliedstaaten engagieren sich immer stérker in Fragen der
besseren Rechtsetzung und entwickeln ihre eigenen Positionen und Politiken, die
zunehmend neben jene der Kommission gestellt werden miissen.

2.2. MafBinahmen der Kommission

Motiviert durch die Reaktionen auf ihr WeiBbuch ,,Europdisches Regieren*'und die
EntschlieBung des Europiischen Parlaments im Anschluss an den Kaufmann-Bericht®
und unter Beriicksichtigung der Empfehlungen der Gruppe hochrangiger

6 Siehe Abschnitt 2.3.
7 KOM(2001)727, 25. Juli 2001.
8 Bericht betreffend das Weilbuch ,,Européisches Regieren* der Kommission, A5-0399/2011,

angenommen vom Europdischen Parlament am 29. November 2001 (Abl. C 153E, 27. Juni
2002, S. 314-322).
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Sachverstindiger, der sogenannten ,,Mandelkern-Gruppe*’, vom November schlug die
Kommission im Juni 2002 einen umfassenden Rahmen fiir ,,Bessere
Rechtsetzung“und einen Aktionsplan zur ,,Vereinfachung und Verbesserung des
Regelungsumfelds“'® vor.

Im Laufe des Jahres 2002 und Anfang 2003 konkretisierte die Kommission diesen
Aktionsplan durch 8 gezielte Mitteilungen und legte gleichzeitig mit dem
Europdischen Parlament und dem Rat eine Gesamtstrategie fiir bessere Rechtsetzung
fest. Die Ausarbeitung detaillierter Strategien der Kommission und die
interinstitutionellen Verhandlungen sind jetzt erfolgreich abgeschlossen. Ab Mitte
2003 hat sich die Kommission deshalb voll auf die Umsetzung der neuen Verfahren
und Praktiken konzentriert.

Die Initiativen der Kommission fallen weitgehend in zwei Kategorien: MalBBnahmen,
die auf eine bessere Vorbereitung der Gemeinschaftsvorschriften und eine genauere
Kontrolle der Annahme von Rechtsakten der Union abzielen, einerseits und gezielte
MaBnahmen zur besseren Durchfiihrung von Gemeinschaftspolitiken andererseits.

Die wichtigsten Mallnahmen hinsichtlich einer besseren Vorbereitung betreffen (1)
Mindeststandards fiir die Konsultation; (2) neue Leitlinien fiir die Einholung und
Nutzung von Expertenwissen; (3) Folgenabschétzung; (4) stirkere Beachtung der
Wahl der Instrumente; (5) Aufnahme einer Uberpriifungsklausel in die Rechtsakte; (6)
Nutzung der Moglichkeit, liberholte oder in der Substanz verdnderte Vorschlige
zuriickzuziehen.

Bessere Durchfiihrung wird insbesondere angestrebt durch (1) bessere Qualitit der
Politikumsetzung durch besser angepasste Instrumente; (2) Aktualisierung und
Vereinfachung der bestehenden Rechtsvorschriften; und (3) verstirkte Kontrolle der
Umsetzung des Gemeinschaftsrechts.

In Anbetracht der von dem vorliegenden Bericht abgedeckten Bereiche werden nur
die wichtigsten MaBBnahmen und Entwicklungen behandelt — und auch diese nur in
Kurzform. Ergédnzende Mallnahmen wie etwa die Verbesserung der Begriindung, mit
der  jeder = Kommissionsvorschlag  versehen  ist'!,  oder  verbesserte
Koordinierungsmechanismen werden nicht erortert.

a) Neue Standards fiir die Konsultation der Offentlichkeit

Im Jahre 2003 nahm die Kommission § Griinbiicher und 142 Mitteilungen an.
AuBerdem veroffentlichte sie 73 Berichte und fithrte tiber ithre Website ,,Ihre Stimme
in Europa®, die zentrale Anlaufstelle der Kommission fiir Konsultationen'
60 Konsultationen im Internet durch. Diese Zahlen zeigen, wie ernst es der

Angenommen im November 2001. Siche http://ue.eu.int/pressData/en/misc/DOC.68853.pdf

10 KOM(2002) 275 vom 5. Juni 2002.

Bei der Begriindung handelt es sich um Darstellung und Erlduterung eines Vorschlags durch
die Kommission. Neue redaktionelle Regeln sind im Lichte der neuen Verpflichtungen im
Aktionsplan der Kommission und der interinstitutionellen Vereinbarung ,Bessere
Rechtsetzung® erarbeitet worden. Diese sollten noch vor Ende 2003 von der Kommission
verabschiedet werden.

Siehe: http://europa.eu.int/yourvoice/consultations/index_de.htm
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Kommission damit ist, iiber ihre Aktivititen und strategischen Uberlegungen
umfassend zu informieren und Konsultationen durchzufithren'.

Um den Handlungsbedarf, die Erwartungen und die durchzufiihrenden Aktionen
genauer bestimmen zu konnen, hat die Kommission Mindeststandards fiir ihre
offentlichen Konsultationen cingefiihrt'*. Auf der Grundlage einer am 3. November
2003 abgeschlossenen Uberpriifung stellt die Kommission fest, dass die
Mindeststandards fiir die Veroffentlichung iiber die zentrale Anlaufstelle, fiir die
Fristen fiir Antworten sowie fiir Berichte liber die Ergebnisse in fast allen Féllen
ordnungsgemdl eingehalten wurden. Allerdings miissen bei der Verbesserung des
Feedbacks an die Verfasser von Beitrdgen noch besondere Anstrengungen
unternommen werden. In einer begrenzten Anzahl von Fillen wurden Verzogerungen
bei der Verabschiedung eines Vorschlags auf die Anwendung der Standards
zuriickgefiihrt.

b) Das neue Folgenabschitzungsverfahren

Im Jahre 2002 nahm die Kommission ein neues Folgenabschitzungsverfahren fiir alle
wichtigen Kommissionsinitiativen an, dass nicht nur die wirtschaftlichen
Auswirkungen, sondern auch die sozialen und umweltrelevanten Auswirkungen eines
betreffenden Vorschlages beriicksichtigt'”. Es besteht aus zwei Hauptstufen: Einer
vorldufigen Folgenabschdtzung und, fiir eine ausgewdhlte Zahl von bedeutsamen
Vorschldagen, einer tiefergehenden Analyse, der sogenannten ausfiihrlichen
Folgenabschitzung .

In quantitativer Hinsicht lduft die Schéitzung der Kommission darauf hinaus, dass
etwa 50 % der urspriinglich geplanten ausfiihrlichen Folgenabschétzungen bis Ende
Dezember 2003 abgeschlossen sein werden'®. Diese verhéltnismiBig niedrige
Umsetzungsquote ist vermutlich auf ein allgemeines Problem zuriickzufiihren, das mit
einer optimistischen Planung des Arbeitsprogramms 2003 der Kommission, fehlenden
Ressourcen und politischen Schwierigkeiten zusammenhingt. In einigen wenigen
Féllen haben die Kommissionsdienststellen jedoch berichtet, dass die ausfiihrlichen
Folgenabschdtzungen zu Verzdgerungen bei der Annahme von Vorschligen
beitrugen. Eine ausflihrliche Folgenabschitzung ist ein anspruchsvolles Unterfangen,
und die Dienststellen mussten sich erst auf das neue Verfahren einstellen.

Was die Qualitdt angeht so waren die direkten und indirekten Auswirkungen der
Einfiilhrung des neuen Verfahrens sehr positiv: es erleichterte die Koordinierung
zwischen den Dienststellen, ermutigte die Kommission und ihre Dienststellen,
auBerhalb der {tblichen Schemata zu denken, und trug wesentlich dazu bei,
ausgewogenere Losungen zu ermitteln.

Anhand der Ergebnisse dieses Versuchsjahres lésst sich sagen, dass die Kommission
sich wohl mit einigen Anfangsschwierigkeiten auseinander setzen muss. Erstens
miissen die sozialen und O©kologischen Auswirkungen von Vorschligen voll

Eine detaillierte Analyse der im Jahr 2003 durchgefiihrten 6ffentlichen Konsultationen und
des neuen Konsultationsverfahren finden Sie in Anhang 2.

14 KOM(2002) 704 endg. vom 11. Dezember 2002.

13 KOM (2002) 276 endg. vom 5. Juni 2002.

Eine detaillierte Analyse der ausfiihrlichen Folgenabschitzung finden Sie in Anhang 3.
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entwickelt werden. Zweitens sollte bei Folgenabschétzungen eine ausfiihrlichere
Erorterung der Grundsdtze der Subsidiaritit und der VerhiltnismiBigkeit erfolgen,
insbesondere im Hinblick auf die jeweiligen Vorteile unterschiedlicher
Regelungsansitze. Drittens konzentriert sich die Analyse im Allgemeinen auf eine
Strategieoption. Strategiealternativen sollten ausfiihrlicher gepriift werden. Viertens
gibt es bisher nur eine begrenzte Quantifizierung und schon gar keine
Monetarisierung der Auswirkungen. Dies ist offenkundig eine der schwierigsten
Aspekte des Vorhabens. Fiinftens sollten Anstrengungen unternommen werden
Folgenabschitzungen fiir die breite Offentlichkeit zugiinglicher zu machen.

Um die quantitativen und qualitativen Maéngel zu beseitigen, wird das
Generalsekretariat zusammen mit den anderen zustindigen ,horizontalen*
Generaldirektionen der Kommission eine Reihe neuer Initiativen voran bringen, die in
Anhang 3 ndher erlautert werden.

c) Neue Leitlinien fiir die Einholung und Nutzung von Expertenwissen

In der Folge der Verpflichtung im Weillbuch Europdisches Regieren und im
Aktionsplan der Kommission ,,Wissenschaft und Gesellschaft” hat die Kommission
im Dezember 2002 eine Mitteilung angenommen, in der Grundsitze und Leitlinien
festgelegt werden, die bewidhrte Verfahren im Bereich Expertenwissen enthalten'’.
Diese Verfahren zur Forderung von Qualitit, Offenheit und Wirksamkeit finden
immer dann Anwendung, wenn Kommissionsdienststellen den Rat externer Experten
einholen und nutzen.

Die Anwendung der neuen Leitlinien hat auf verschiedenen Ebenen eingesetzt.
Zunidchst wurde die Notwendigkeit groitmoglicher Offenheit beriicksichtigt, als die
neue ,,Muster-Begriindung® und die Rahmenbedingungen fiir die ,,ausfiihrliche
Folgenabschétzung® festgelegt wurden. AuBBerdem wurden Initiativen zur Erweiterung
und Systematisierung der Einholung von Expertenwissen auf spezifischen Gebieten
ergriffen. Insbesondere hat die Kommission signifikante Fortschritte hinsichtlich der
,wissenschaftlichen Unterstiitzung der Politik* gemacht, die eine der Priorititen des
sechsten Forschungsrahmenprogramms (2002-6) ist. Das elektronische Netz
SINAPSE (Wissenschaftliche Informationen zur Unterstiitzung der Politik in Europa)
wurde entwickelt, und es wird Anfang 2004 die Pilotphase durchlaufen'®.

d) Aktualisierung und Vereinfachung des Acquis communautaire

Mit dem im Februar 2003 angenommenen Aktionsrahmen ,,Aktualisierung und
Vereinfachung des Acquis communautaire“” leitete die Kommission ein
ehrgeiziges Programm ein, mit dem sichergestellt werden soll, dass die
Gemeinschaftsvorschriften klar, verstindlich, aktuell und nutzerfreundlich sind.

17 KOM(2002) 713 endg. vom 11. Dezember 2002.

Eine detaillierte Analyse der Einholung und Nutzung von Expertenwissen im Jahre 2003
finden Sie in Anhang 4.

19 KOM(2003) 71 vom 11. Februar 2003.
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Nach der ersten Phase der Durchfiihrung der Malnahmen des Aktionsrahmens sind
gemischte, aber nicht unbefriedigende Ergebnisse zu verzeichnen®. Durch die
Vervollstindigung des Konsolidierungsprogramms wurde letzten Endes den Biirgern
und Wirtschaftsteilnehmern ein wichtiger Dienst erwiesen. Eine weitere wichtige
Errungenschaft ist die fortschreitende Einbeziehung verschiedener Dienststellen in die
Bemiihungen zur Vereinfachung von Rechtsvorschriften; diese zeigt ndmlich, dass bei
der Regelungskultur ein Wandel im Gange ist. Die Schwachpunkte liegen
hauptsichlich bei den kurz- und mittelfristigen Mallnahmen zur Verringerung des
Umfangs des Gemeinschaftsrechts (Kodifizierung und Eliminierung veralteter
Rechtsvorschriften). Allerdings ist die Kommission zufrieden, dass der im Februar
2003 eingeleitete Prozess offenbar auf breiter Front voran kommt und den Biirgern
und sonstigen Nutzern des Gemeinschaftsrechts weiterhin Vorteile bringt.

e) Wabhl der Instrumente

In ihrem Aktionsplan von 2002 betonte die Kommission, dass der Wahl der
Instrumente zur Verfolgung der Vertragsziele und zur Durchfilhrung der
Gemeinschaftspolitik groBBere Autmerksamkeit gewidmet werden muss.

Sie schlug erstens vor, die Richtlinien sollten wieder der urspriinglichen Definition
einer Richtlinie entsprechen” , ihr Einsatz miisse auf die wesentlichen Aspekte der
Festlegung eines rechtlichen Rahmens und der verfolgten Ziele begrenzt sein und die
Verwirklichung dieser Ziele miisse stirker der Exekutive der Gemeinschaft und den
Mitgliedstaaten iiberlassen bleiben.

Zweitens empfahl die Kommission, die Union solle erwégen, neben den ,,klassischen*
Instrumenten wie Verordnungen und Richtlinien andere Instrumente zu nutzen, die
moglicherweise unter gewissen Umstdnden wirksamer und flexibler seien. Da diese
Instrumente im Vertrag nicht definiert sind, schlug die Kommission vor, sie als
,Alternativinstrumente* zu bezeichnen. In jiingerer Zeit haben das Europdische
Parlament und/oder der Rat o6fter Kommissionsvorschldge, bei denen auf solche
Alternativinstrumente zuriickgegriffen wurde, in Frage gestellt oder sich ihnen sogar
widersetzt*. In anderen Fillen haben diese Gesetzgebungsorgane — entweder eines
von ihnen oder auch beide — die Kommission aufgefordert, zu Gunsten eines ,,Soft
law“-Instruments, etwa einer Empfehlung, von einer Richtlinie Abstand zu nehmen.
Mit der interinstitutionellen Vereinbarung iiber ,,Bessere Rechtsetzung“verfiigen die
drei Organe erstmals liber gemeinsame Definitionen und vereinbarte Bedingungen
und Verfahren fiir den Einsatz der Koregulierung und der Selbstregulierung.

Drittens sprach sich die Kommission in ihrem Weilbuch ,,Européisches Regieren*
unter geeigneten Umstdnden zu Gunsten von europiischen Agenturen aus. Um
grundlegenden institutionellen und funktionalen Erfordernissen Rechnung zu tragen
und den Beschlussfassungsprozess zur Schaffung spezifischer Agenturen zu
vereinfachen, hat die Kommission die anderen Organe aufgefordert, sie bei der

20 Fiir eine detaillierte Evaluierung der Aktualisierung und Vereinfachung siche KOM(2003) 623

und SEK(2003) 1085 vom 24. Oktober 2003 sowie Anhang 5.

Artikel 249 EG-Vertrag: ,,Die Richtlinie ist fiir jeden Mitgliedstaat, an den sie gerichtet wird,
hinsichtlich des zu erreichenden Ziels verbindlich, {iberldsst jedoch den innerstaatlichen
Stellen die Wahl der Form und der Mittel.*

2 Siehe Abschnitt 3.3 b).

21
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Entwicklung von Rahmenbedingungen fiir die sogenannten Regulierungsagenturen,
also Agenturen, die eine unmittelbare und formale Rolle in der Rechtsetzung der
Gemeinschaft spielen, zu unterstiitzen”. Zwar kommen die interinstitutionellen
Diskussionen tiber die von der Kommission vorgeschlagenen Rahmenbedingungen
nur langsam voran, aber die Zahl und die Bedeutung der im Jahre 2003 erorterten
Vorschldge fiir Agenturen haben die zugrunde liegende Tendenz bestitigt. Im Jahre
2003 hat die Kommission ndmlich Vorschldge fiir die Schaffung von vier neuen
Regulierungsagenturen vorgelegt®®, wihrend die interinstitutionellen Verhandlungen
tiber die Einrichtung der Europiischen Eisenbahnagentur noch andauern.

SchlieBlich hat die Kommission den Abschluss zielorientierter dreiseitiger
Vertrige und Vereinbarungen zwischen der Gemeinschaft, den Mitgliedstaaten und
deren regionalen und lokalen Gebietskorperschaften vorgeschlagen, als eine flexibles
Mittel, um den regionalen, stddtischen und lokalen Rahmenbedingungen bei der
Gestaltung und Durchfiihrung der Gemeinschaftspolitik Rechnung zu tragen®. Die
Grundidee besteht darin, subnationale Stellen zur Durchfilhrung bestimmter
MaBlnahmen zu ermichtigen, um die im EU-Recht formulierten Ziele zu
verwirklichen. Die Versuchsphase lief im Jahre 2003 an. Die Kommission hat
beschlossen, drei Pilotprojekte durchzufiihren, die von lokalen Behorden
vorgeschlagen wurden und von den jeweiligen Mitgliedstaaten unterstiitzt werden®.
Die Ergebnisse werden in die Uberlegungen der Kommission zum Einsatz dieses
Instruments eingehen.

f) Bessere Kontrolle der Anwendung des Gemeinschaftsrechts

Es ist Sache der Kommission, die ordnungsgemde Umsetzung der
Gemeinschaftsvorschriften zu kontrollieren und in enger Zusammenarbeit mit den
Mitgliedstaaten zu gewahrleisten, dass die konkreten Auswirkungen der
Rechtsvorschriften mit ihren Zielen iibereinstimmen. Nach der Kodifizierung der
geltenden VerwaltungsmaBBnahmen fiir die Behandlung von Beschwerden?’ nahm die
Kommission im Dezember 2002 eine Mitteilung an, die eine Reihe von MalBBnahmen
zur besseren Kontrolle der Anwendung des Gemeinschaftsrechts vorsicht™.

Derzeit werden in das Uberwachungssystem der Kommission mehrere spezifische
MaBnahmen eingefiihrt. Die Kommission bezieht nun in ihre Richtlinienentwiirfe
systematisch eine Bestimmung ein, in der die Mitgliedstaaten aufgefordert werden,
der Kommission strukturierte und detaillierte Informationen dariiber zu iibermitteln,
wie die Gemeinschaftsvorschriften in nationales Recht umgesetzt worden sind (die
sogenannten Konkordanztabellen). Diese Informationen sind fiir die von der
Kommission vorzunehmende Kontrolle der rechtzeitigen und ordnungsgemaifien
Umsetzung von entscheidender Bedeutung.

> KOM(2002) 718 endg. vom 11. Dezember 2002.

# Europédische Agentur fiir die operative Zusammenarbeit an den AuBlengrenzen; Europédisches
Zentrums zur Pravention und Bekdmpfung von Seuchen; Europédische Agentur fiir Netz- und
Informationssicherheit; Europdische Agentur fiir Chemikalien.

% Siche Weilbuch ,,Européisches Regieren* und KOM(2002) 709 vom 11. Dezember 2002.

2 Birmingham (VK) zu stidtischer Mobilitat, Lille (Frankreich) zur Verwaltung stidtischer
Griinflichen und Pescara (Italien) zu stadtischer Mobilitdt und Luftqualitit.

2 KOM(2002) 141 endg. vom 20. Mirz 2002.

8 KOM(2002) 725 endg. vom 11. Dezember 2002.
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AuBerdem konnen die Mitgliedstaaten und die Biirger jetzt auf einer Website, dem
sogenannten ,,Calendar for transposition of directives“*’ (Zeitplan fiir die Umsetzung
von Richtlinien), regelmiBig die fiir die Umsetzung von Gemeinschaftsrichtlinien
geltenden Fristen konsultieren. Dieses Instrument erlaubt auch eine bessere Planung
der Umsetzung durch die nationalen Behorden und diirfte erheblich zur Vermeidung
von Vertragsverletzungsverfahren beitragen.

Die Kommissionsdienststellen sind derzeit dabei, das neue standardisierte
elektronische Formular zur Ubermittlung nationaler UmsetzungsmaBnahmen
einzufiihren. Eine neue, in die Datenbank ASMODEE 11 (Verwaltung der
mitgliedstaatlichen Umsetzungsvorschriften) der Kommission integrierte Schnittstelle
wird den nationalen Behorden den direkten Zugriff auf den nichtvertraulichen Teil der
internen Daten der Kommission ermoglichen’.

Der jahrliche Bericht der Kommission iiber die Kontrolle der Anwendung des
Gemeinschaftsrechts enthilt detailliertere Informationen zu diesen und &hnlichen
Fragen. Er wird umfassend liber das Vorgehen der Kommission im Zusammenhang
mit  Vertragsverletzungsverfahren und den Stand der Umsetzung des
Gemeinschaftsrechts im Jahre 2003 unterrichten.

2) Sonstige Mallnahmen
Redaktionelle Qualitiit

Im Dezember 1998 nahmen die drei am Legislativprozess beteiligten Organe die
Interinstitutionelle Vereinbarung iiber Gemeinsame Leitlinien fiir die redaktionelle
Qualitit der gemeinschaftlichen Rechtsvorschriften an®'.

Gemadl dieser Vereinbarung wurden in den letzten fiinf Jahren folgende Maflnahme
getroffen: Die drei Institutionen haben einen gemeinsamen Leitfaden fiir Mitarbeiter,
die an der Abfassung von Rechtstexten beteiligt sind, entwickelt und verdffentlicht.
Die internen Kommisssionsverfahren sind so organisiert worden, dass der Juristische
Dienst in einem frilhen Stadium Formulierungsvorschldge machen kann. Sie
entwickelte eine Fortbildung zur Abfassung von Rechtstexten. Aulerdem erweiterten
die fiir die Gewahrleistung der redaktionellen Qualitdt zustindigen Dienststellen des
Europdischen Parlaments, des Rates und der Kommission ihre Zusammenarbeit. Auch
die Zusammenarbeit mit den Mitgliedstaaten wurde durch Seminare zum Thema der
Qualitit von Rechtstexten verstarkt™.

Uberpriifungs- und Revisionsklauseln

29
30

Siche: http://europa.cu.int/comm/secretariat_general/sgb/droit_com/index_fr.htm#echeancier
Das Generalsekretariat der Kommission informiert auch zweimonatlich iiber die Ubermittlung
nationaler UmsetzungsmaBnahmen durch die Mitgliedstaaten (europa.eu.int/comm/secretariat
_general/sgb/droit_com/index_fr.htm#transpositions). AuBlerdem haben die Kommissions-
dienststellen mit Blick auf die Erweiterung den neuen Mitgliedstaaten Zugang zu einer neuen
Datenbank fiir Vorabnotifizierung erdftnet, auf der Informationen iiber die schon umgesetzten
Teile des Aquis communautaire gespeichert sind.

3 ABL. C 73 vom 17. Mérz 1999, S 1.

32 Eine detaillierte Analyse zur redaktionellen Qualitdt finden Sie in Anhang 6.
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In ihrem Aktionsplan vom Juni 2002 stellte die Kommission fest, dass sie
unbeschadet ihres Initiativrechts beabsichtige, in entsprechenden Féllen eine
Uberpriifungsklausel oder sogar eine Revisionsklausel in ihre Legislativvorschlige
aufzunehmen, vor allem in Bereichen, die einem raschen technologischen Wandel
unterliegen, um so die regelmidBige Aktualisierung und Anpassung der
Rechtsvorschriften zu gewahrleisten.

In Politikbereichen oder Sektoren wie Umwelt’®, Energie®®, Kraftfahrzeuge® und
Chemikalien®® wurden Klauseln iiber kiinftige Anpassungen an den technischen
Fortschritt fast automatisch eingefiigt. Auch in die Kommissionsvorschlidge iiber
geistiges Eigentum und iiber Zuwanderung wurden Anderungsklauseln eingefiigt’’.
Zuriickziehung vorliegender Vorschlige

Die Kommission beabsichtigt weiter, stirker von der Moglichkeit Gebrauch zu
machen, Vorschlige zurlickzuziehen, wenn sie nicht mehr aktuell sind. Die
Kommission zieht regelmifig zahlreiche noch nicht verabschiedete Vorschldge
zuriick und plant, dies auch im Jahr 2004 wieder zu tun®®,

In ihrem Aktionsplan hat die Kommission angekiindigt, neben Routine-Riicknahmen,
auch mehr politisch motivierte Riicknahmen zu erwégen. Sie beabsichtigt, ihr
Initiativrecht dahingehend auszuiiben einzelne Vorschldge zuriickzuziehen, wenn die
vom Europiischen Parlament und/oder vom Rat vorgenommenen Anderungen den
Vorschlag in der Substanz verdndern oder ein mit den Zielen und den Bestimmungen
des Vertrags unvereinbares Mal an Komplexitit schaffen. Im Jahre 2003 ist kein
solcher Fall zu verzeichnen.

2.3. Mafinahmen auf Ebene der Gemeinschaftsorgane

Eine Verbesserung der Qualitit des Gemeinschaftsrechts erfordert eine enge
Zusammenarbeit zwischen allen am Gesetzgebungsverfahren beteiligten Institutionen,
beginnend mit dem Europdischen Parlament und dem Rat.

33 Entscheidung iiber ein System zur Uberwachung, KOM(2003) 51, 5. Februar 2003;
Verordnung iiber Treibhausgasemissionen, KOM(2003) 492, 11. August 2003; Registrierung,
Evaluierung, Zulassung und Beschrankung von Chemikalien (REACH), KOM(2003) 644
endg, 29. Oktober 2003.

Vorschlag fiir eine Richtlinie iiber die umweltgerechte Gestaltung energiebetriebener
Produkte, KOM(2003) 453 vom 1. August 2003.

Zum Beispiel sieht der Vorschlag fiir eine Richtlinie iiber die Genehmigung fiir
Kraftfahrzeuge und Kraftfahrzeuganhdnger, KOM(2003 418 endg. vom 14. Juli 2003, vor,
dass die Mitgliedstaaten die Kommission bis spétestens 31. Mérz 2007 iiber die Anwendung
der vorgesehenen Typgenehmigungsverfahren informieren und die Kommission daraufhin die
von ihr fiir notwendig erachteten Anderungen zur Verbesserung des Typgenehmigungs-
verfahrens vorschligt.

Zum Beispiel enthdlt der Entwurf einer Verordnung iiber Cadmium in Diingemitteln
(2003/ENTR/40) eine Anderungsklausel, die es ermdglicht, den Entwicklungen im Bereich
der Aufbereitung von Phosphat zur Verringerung des Cadmiumgehaltes Rechnung zu tragen.
¥ Richtlinie 2003/86/EG des Rates vom 22. September 2003 betreffend das Recht auf Familien-
zusammenfiihrung (Abl. L 251, 3. Oktober 2003, S. 12) und Richtlinie des Rates iiber den
Status von langfristig aufenthaltsberechtigten Drittstaatsangehorigen (KOM(2001)127, 13.
Mirz 2001; politische Einigung im Rat erreicht am 5. Juni 2003).

Beim letzten Mal wurden mehr als 100 Vorschlage zuriickgezogen.

34

35

36

38



11 Drucksache 23/04

Da verschiedene Akteure an der Ausarbeitung der Gemeinschaftsvorschriften beteiligt
sind, sind konkrete und substantielle en fiir die Biirger und Wirtschaftsteilnehmer nur
durch enge Zusammenarbeit mit den anderen Hauptakteuren, insbesondere den
beiden, zu verwirklichen.

Im Einklang mit der Forderung des Europédischen Rates von Sevilla vom Juni 2002
haben sich das Europdische Parlament, der Rat und die Kommission am 3. Dezember
2003 auf eine Interinstitutionelle Vereinbarung ,,Bessere Rechtsetzung® geeinigt.
Diese Vereinbarung diirfte vor Ende 2003 angenommen werden und in Kraft treten.
Die Hauptziele der Vereinbarung bestehen darin, die Qualitit der Gemeinschafts-
vorschriften und deren Umsetzung in nationales Recht zu verbessern. In der
Vereinbarung werden vorbildliche Verfahren verankert und neue Ziele und
Verpflichtungen niedergelegt. Die Schliisselelemente der Vereinbarung sind:

e Verbesserung der interinstitutionellen Koordinierung der Rechtsetzungstitigkeit
und der Transparenz. Die drei Organe werden ihre Koordinierung mittels ihrer
jeweiligen jéhrlichen Rechtsetzungsprogramme verstirken, mit dem Ziel sich auf
eine gemeinsame Jahresplanung zu einigen. Die Kommission und der Rat
verpflichten sich auBerdem, verstirkt an den Aussprachen in den
Parlamentsausschiissen und an den Plenardebatten teilzunehmen.

e Stabiler Rahmen fiir so genannte ,,Soft law‘-Instrumente, um deren kiinftigen
Einsatz zu erleichtern. Die drei Organe haben erstmals eine gemeinsame Definition
der Koregulierung und der Selbstregulierung formuliert®”. Sie haben sich auch auf
allgemeine Grenzen und Bedingungen des Einsatzes dieser Verfahren geeinigt,
indem sie die Rolle jedes Organs innerhalb des Verfahrens festgelegt und
gewihrleistet haben, dass die Befugnisse der Rechtsetzungsbehdrde gewahrt
werden. Insbesondere sind die Koregulierung und die Selbstregulierung ,,nicht
anwendbar, wenn es um Grundrechte oder wichtige politische Entscheidungen geht
oder in Situationen, in denen die Bestimmungen einheitlich in sdmtlichen
Mitgliedstaaten angewendet werden miissen. Bei der Koregulierung kénnen das
Parlament und der Rat nach Ubermittlung eines Vereinbarungsentwurfs der
betroffenen Parteien Anderungen des Entwurfs vorschlagen, dem Wirksamwerden
der Vereinbarung widersprechen und gegebenenfalls die Kommission auffordern,
einen Vorschlag fiir einen Rechtsakt vorzulegen. Bei der Selbstregulierung wird
die Kommission das Parlament und den Rat iiber die Praktiken unterrichten, die sie
fiir dienlich und im Hinblick auf die Représentativitit fiir zufriedenstellend hélt.

39 Die Interinstitutionelle Vereinbarung ,,Bessere Rechtsetzung* enthélt folgende Definitionen:

Koregulierung: ,,der Mechanismus ..., durch den ein gemeinschaftlicher Rechtsakt die
Verwirklichung der von der Rechtsetzungsbehdrde festgelegten Ziele den in dem betreffenden
Bereich anerkannten Parteien {iibertrdgt (insbesondere den Wirtschaftsteilnehmern, den
Sozialpartnern, den Nichtregierungsorganisationen oder den Verbdnden)®; Selbstregulierung:
»die Moglichkeit ..., dass Wirtschaftsteilnehmer, Sozialpartner, Nichtregierungs-
organisationen oder Verbdnde untereinander und fiir sich gemeinsame Leitlinien auf
europdischer Ebene (unter anderem Verhaltenskodizes oder sektorale Vereinbarungen)
annehmen.” Vereinbarungen der Sozialpartner gestiitzt auf Artikel 138 und 139 EGV und
Standardisierung nach dem ,,Neuen Ansatz* sind von der Interinstitutionelle Vereinbarung
nicht erfasst.
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e Verstirkter Finsatz von  Folgenabschitzungen im  gemeinschaftlichen
Entscheidungsprozess. Sofern das Verfahren der Mitentscheidung Anwendung
findet, konnen das Parlament und der Rat vor der Annahme einer wesentlichen
Abédnderung Folgenabschitzungen vornehmen lassen. Die drei Organe werden
auch die Moglichkeit priifen, auf Grund ihrer Erfahrungen ein gemeinsames
methodisches Vorgehen festzulegen.

e Verpflichtung zur Festsetzung einer bindenden Frist fiir die Umsetzung der
Richtlinien in nationales Recht. Alle Richtlinien haben diese Umsetzungsfrist zu
enthalten; diese sollte moglichst kurz sein und in der Regel zwei Jahre nicht
iiberschreiten.

Die Kommission begriilt diese Vereinbarung, die weitgehend mit den in ihrem
Aktionsplan ,,Vereinfachung und Verbesserung des Regelungsumfelds® vom Juni
2002 vorgesehenen Initiativen im Einklang steht. Sie stellt das bis jetzt ehrgeizigste
Projekt im Interesse einer besseren Rechtsetzung dar, da die drei Organe unter
Wahrung der Befugnisse jedes einzelnen von ihnen eine gemeinsame Gesamtstrategie
fiir eine bessere Rechtsetzung auf EU-Ebene entwickeln.

In ihrem Aktionsplan vom Juni 2002 schlug die Kommission auch die Schaffung
eines Gesetzgebungsnetzes zwischen den Gemeinschaftsorganen vor, um die
Qualitdt der Rechtsvorschriften zu gewéhrleisten. Die Kommission stellt mit
Befriedigung fest, dass die Hochrangige Technische Arbeitsgruppe fiir die
interinstitutionelle Zusammenarbeit fiir die Durchfilhrung und Begleitung der
Vereinbarung zustindig sein wird.

Die interinstitutionelle Vereinbarung ,,Bessere Rechtsetzung™ ist erst am 3. Dezember
2003 in Kraft getreten. Es ist deshalb zu friih, um ihre Auswirkungen im Einzelnen zu
bewerten. Wahrend ihrer Durchfithrung wird die Kommission folgenden Aspekten
ein besonderes Augenmerk widmen:

e den Verfahren fiir die Annahme von Vereinfachungsvorschligen. In der
interinstitutionellen Vereinbarung wird anerkannt, wie wichtig es ist, das
abgeleitete Gemeinschaftsrecht im Einklang mit den Orientierungen der
Kommission zu vereinfachen. Zwar konnte keine Einigung iiber in die
interinstitutionelle Vereinbarung aufzunehmende konkrete Verfahrensregeln erzielt
werden, es wurde jedoch vorgesehen, dass das Européische Parlament und der Rat
binnen sechs Monaten nach Wirksamwerden der Vereinbarung ihre
Arbeitsmethoden dndern und beispielsweise Ad-hoc-Strukturen schaffen, die
speziell fiir die Vereinfachung von Rechtsakten zusténdig sind;

e der Moglichkeit, nach einer Bilanz der jeweiligen einschldgigen Erfahrungen der
drei Organe ein gemeinsames methodisches Vorgehen fiir die Folgenabschitzung
festzulegen.

Die interinstitutionelle Vereinbarung ergénzt drei andere interinstitutionelle
Vereinbarungen, die fiir eine bessere Rechtsetzung von Bedeutung sind. Die erste
ist die interinstitutionelle Vereinbarung vom 22. Dezember 1998 {iber die
gemeinsamen Leitlinien flir die redaktionelle Qualitit der gemeinschaftlichen
Rechtsvorschriften (sieche oben Abschnitt 2.2).
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Die zweite ist die interinstitutionelle Vereinbarung vom 20. Dezember 1994 iiber ein
beschleunigtes Arbeitsverfahren fiir die amtliche Kodifizierung von Rechtstexten®.
Diese Vereinbarung sieht einen Rahmen fiir die Kodifizierung des
Gemeinschaftsrechts vor, die Ergebnisse waren bis jetzt jedoch enttduschend. Dies ist
insbesondere  auf den Umstand  zuriickzufithren, dass der  ibliche
Rechtsetzungsprozess voll einzuhalten ist, obwohl es sich um eine rein technische
Aufgabe handelt. Zwischen der Ausarbeitung des Kommissionsvorschlags fiir einen
kodifizierten Rechtsakt und dessen Erlass konnen deshalb mehrere Jahre vergehen.
Obwohl in der Vereinbarung von einem beschleunigten Arbeitsverfahren die Rede ist,
wurden nur die Ausschussverfahren im Europdischen Parlament und im Rat gestrafft.
Neun Jahre nach Annahme der Vereinbarung ist es jetzt vielleicht an der Zeit, dass die
Organe die Moglichkeiten zur Festlegung eines wirklich beschleunigten Verfahrens
fiir diese Art von nicht kontroversen Rechtsvorschriften priifen.

Die dritte interinstitutionelle Vereinbarung iiber die systematischere Neufassung von
Rechtsakten®' trat im Mirz 2002 in Kraft. In der Vereinbarung werden Modalititen
festgelegt, um die inhaltlich neuen Teile eines Rechtsetzungsentwurfs klar von jenen
Teilen zu unterscheiden, die nur Gegenstand eines Kodifizierungsvorschlags sind
(und fiir die also die Kodifizierungsregeln gelten. Das neue IT-Instrument der
Kommission, das speziell fiir Neufassungen entwickelt wurde (Legiswrite
Neufassung/Kodifizierung) wird weiter verbessert und die Annahme durch den Rat ist
in Vorbereitung. Die Kommission hat im Einklang mit dieser Vereinbarung bereits
mehrere  bedeutende Legislativvorschldge vorgelegt, die jetzt von der
Rechtsetzungsbehorde gepriift werden. Eine korrekte und wirksame Anwendung der
Vereinbarung in diesen Pilotfdllen diirfte zu einem verstirkten Einsatz der
Neufassung ermutigen.

SchlieBlich wird daran erinnert, dass die Kommission auch beabsichtigt, zusammen
mit den anderen Organen ein gemeinsames Konzept zur Einholung und Nutzung
von Expertenwissen zu entwickeln. Die Kommission hofft, dass ihre Leitlinien im
Laufe der Zeit die Grundlage eines gemeinsamen Konzepts aller Organe und
Mitgliedstaaten bilden*?. Angesichts der Tatsache, dass die Anwendung der Leitlinien
durch die Kommissionsdienststellen schrittweise erfolgt, ist es noch zu friih fiir die
Feststellung und Kodifizierung vorbildlicher Praktiken, die dann eventuell von den
anderen Organen angewandt werden konnten.

24. MafBinahmen der Mitgliedstaaten

Die Mitgliedstaaten haben im Hinblick auf eine bessere Rechtsetzung insofern eine
wichtige Rolle zu spielen, als sie fiir die Anwendung und — im Falle der Richtlinien —
fiir die Umsetzung der Gemeinschaftsvorschriften auf nationaler Ebene verantwortlich
sind. Der Européische Rat von Lissabon vom Mérz 2000 unterstrich die Bedeutung

40 ABL. C 102 vom 4. April 1996, S. 2-3.

4 ABI. C 77 vom 28. Mirz 2002, S. 1-3.

42 Im WeiBlbuch ,,Europdisches Regieren” und im Aktionsplan Wissenschaft und Gesellschaft
vom Dezember 2001 formuliertes Ziel.
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thres Beitrags zur Verwirklichung eines vollendeten und einwandfrei
funktionierenden Binnenmarkts®.

In der Folge setzten die Mitgliedstaaten eine Regierungsinitiative zur Erstellung von
Leitlinien flir ihre Zusammenarbeit in Gang. Im November legte die so genannte
»Mandelkern-Gruppe* ihre Empfehlungen vor; diese wurden vom Europdischen Rat
von Laeken vom Dezember 2001 gebilligt. Im Mai 2002 wurde von den fiir die
offentliche Verwaltung zustindigen Ministern in La Rioja ein spezielles mittelfristiges
Programm angenommen, das teilweise bessere Rechtsetzung betraf.

Parallel dazu fordert die Kommission die Mitgliedstaaten dazu auf, ihrer
Verantwortung im Hinblick auf die Vereinfachung und Verbesserung des
europdischen Regelungsumfeldes gerecht zu werden. Es geht dabei insbesondere um
die44Umsetzung des Gemeinschaftsrechts (sieche oben Abschnitt 2.2), jedoch auch
um™:

e Folgenabschitzungen und oOffentliche Konsultationen. Entsprechend den
Empfehlungen der Mandelkern-Gruppe hat die Kommission die Mitgliedstaaten
ermuntert, Folgenabschédtzungen der ihr notifizierten nationalen Gesetzgebung zu
erstellen”. GemdB der auf dem Europiischen Rat von Lissabon definierten
Strategie  miissen sich die  Mitgliedstaaten auch  bemiihen, die
Gemeinschaftsrechtsakte getreulich und innerhalb der vorgesehenen Frist in
eigenes Recht umzusetzen. Zu diesem Zweck wurde empfohlen, dass die
Mitgliedstaaten Anhorungen und Bewertungen zu den jeweiligen Vorteilen
unterschiedlicher Regelungsanséitze zur Erreichung der mit einer Richtlinie
verfolgten Ziele vornehmen. Klare Standards fiir Konsultationen und
Folgenabschédtzungen wurden ebenfalls als unerlésslich erachtet. Analog zu den fiir
die EU-Organe geltenden Anforderungen hat die Kommission insbesondere betont,
dass die Mitgliedstaaten durch Konsultationen und Folgenabschitzungen eine
angemessene Qualitdt der von ihnen vorgelegten gemeinschaftsrechtlichen
Legislativvorschlige *® sicher stellen miissen.

e Unterstiitzung der Aktionen der Kommission fiir eine bessere Rechtsetzung,
einschlieBlich der MaBnahmen zur Vereinfachung und Umsetzung des
Gemeinschaftsrechts.

e Entwicklung einer guten Koordinierung zwischen der Kommission und den
Mitgliedstaaten.

# Die Mitgliedstaaten wurden aufgefordert, auf nationaler Ebene ,eine Strategie fiir weitere

koordinierte Maflnahmen zur Vereinfachung des ordnungspolitischen Regelwerks,
einschlieBlich der Aufgaben der 6ffentlichen Verwaltung® festzulegen und Maflnahmen zur
Rationalisierung der Umsetzung von Gemeinschaftsrecht zu treffen (Schlussfolgerungen des
Vorsitzes, Européischer Rat von Lissabon, 24. Mérz 2000, Ziffer 17).

44 Abschnitt 3 des Aktionsplans, KOM(2002) 278 endg.

» Notifizierungen gemadss Richtlinie 98/34/EG des Européischen Parlaments und des Rates iiber

ein Informationsverfahren auf dem Gebiet der Normen und technischen Vorschriften und der
Vorschriften fiir die Dienste der Informationsgesellschaft, Abl. L 204 vom 21. Juli 1998,
gedndert durch Richtlinie 98/48/EG des Européischen Parlaments und des Rates vom 20. Juli
1998, Abl. L 217 vom 5. August 1998).

46 Die Mitgliedstaaten haben ein Initiativrecht im Bereich der polizeilichen und justiziellen

Zusammenarbeit in Strafsachen (Titel VI EU-Vertrag).
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Die verfiigbaren Informationen iiber die von den Mitgliedstaaten unternommenen
Anstrengungen fiir eine besseren Rechtsetzung ermoglichen einen detaillierten
Vergleich oder eine Bewertung des Fortschritts in den einzelnen Mitgliedstaaten
nicht. Der erste Versuch, eine kohdrente vergleichende Untersuchung der Arbeit der
Mitgliedstaaten durchzufiihren, erfolgte im Juni 2003 durch den Bericht des
griechischen Vorsitzes iiber die Umsetzung der Empfehlungen der Mandelkern-
Gruppe zur Verbesserung der Rechtsetzung’. Es kann festgestellt werden, dass

e die meisten Mitgliedstaaten horizontale Politiken fiir eine bessere Rechtsetzung
eingefiihrt haben und anwenden.

e Was die Umsetzung der Gemeinschaftsvorschriften angeht, sind die Methoden
und die Zustindigkeitszuweisungen*® weiterhin recht unterschiedlich.

e Die meisten Mitgliedstaaten haben Standardverfahren fiir die Folgenabschéatzung
entwickelt. In manchen Féllen ist die Folgenabschitzung bei einer neuen
Gesetzesinitiative obligatorisch. Es bleiben jedoch immer noch Fragen offen, was
die Qualitdt und die systematische Anwendung betrifft.

e Was die offentliche Konsultation angeht, so filhren den Mitgliedstaaten im
Allgemeinen systematischere Verfahren ein. Die Praktiken differieren jedoch in
mehrfacher Hinsicht weiterhin: die Anhdrungen ist nicht immer obligatorisch; die
den Befragten eingerdumte Zeit betrdgt zwischen 3 und 12 Wochen; auch
hinsichtlich der Veroffentlichung und der Nutzung der Ergebnisse bestehen
Unterschiede. Nicht alle Mitgliedstaaten nutzen das Internet fiir Offentliche
Konsultationen, die Nutzung scheint jedoch zuzunehmen.

e In den letzten Jahren wurden in vielen Mitgliedstaaten erhebliche Anstrengungen
im Hinblick auf die Vereinfachung der bestehenden Gesetzgebung
unternommen. Die meisten Mitgliedstaaten verfiigen jetzt iiber (hdufig fiir KMU
bestimmte)  Vereinfachungsprogramme oder sogar iliber  umfassende
Vereinfachungspolitiken. Die Mitgliedstaaten haben anerkannt, dass ihre stark
voneinander abweichenden Ansédtze als eine Aufforderung zum Austausch von
Know-how und vorbildlichen Praktiken gesehen werden sollten.

e Es wurden verschiedene MaBnahmen zur Verbesserung des Informations-
austauschs und der Koordinierung vorgeschlagen. Die informelle Arbeitsgruppe
von Direktoren und Sachverstidndigen ,,Bessere Rechtsetzung™ (DEBR), die den fiir
die offentliche Verwaltung zustindigen Ministern zuarbeitet, ist derzeit das
wichtigste Forum fiir Diskussionen und Initiativen der Mitgliedstaaten im Bereich
bessere Rechtsetzung. Es wurde ein mittelfristiges Programm fiir die Ausarbeitung
und den Austausch vorbildlicher Praktiken hinsichtlich der Folgenabschitzung von
Rechtsakten in Gang gesetzt. Bis jetzt gibt es noch kein allgemeines Forum fiir die
Zusammenarbeit zwischen der Gemeinschaft und den nationalen Behorden zu

4 Bericht an die fiir die 6ffentliche Verwaltung zustdndigen Minister der Mitgliedstaaten der

Europdischen Union iiber die Fortschritte bei der Umsetzung des Aktionsplans der
Mandelkern-Gruppe zur Verbesserung der Rechtsetzung, Ad-hoc-Gruppe der Direktoren und
Experten fiir bessere Rechtsetzung, Athen, Mai 2003.

In einigen Féllen sind die Fachministerien verantwortlich, wahrend in anderen Fillen die
AuBenministerien den Prozess iiberwachen.
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besserer Rechtsetzung; es wurde jedoch die Mdglichkeit der Einrichtung einer Ad-
hoc-Arbeitsgruppe des Rates fiir bessere Rechtsetzung vorgeschlagen™®.

Insgesamt gesehen sind die Praktiken und die Leistungen der Mitgliedstaaten
weiterhin noch sehr unterschiedlich und mangels einer gemeinsamen Methodologie ist
es schwierig definitive Informationen iiber die Ergebnisse in den Mitgliedstaaten zu
prasentieren. Die eingeschlagene Richtung ist dennoch ermutigend. Auf ihrer Tagung
in Rhodos im Juni 2003 bekriftigten die fiir die 6ffentliche Verwaltung zustindigen
Minister einstimmig ihre Unterstlitzung der Reform und begriiBten die neuen
Gemeinschaftsinitiativen. Die Zusammenarbeit zwischen der Kommission und den
Mitgliedstaaten sowie zwischen den Mitgliedstaaten wuntereinander geht in
zunehmendem MalBe {iber den Austausch von Ideen und Erfahrungen hinaus und
bewegt sich in die Richtung der Entwicklung gemeinsamer Aktionen und Instrumente.

3. ANWENDUNG DER GRUNDSATZE DER SUBSIDIARITAT UND DER
VERHALTNISMASSIGKEIT

3.1. Der rechtliche und institutionelle Rahmen

a) Die Definition dieser Begriffe in den Vertriagen

49 Sowohl der Rat (,,Wettbewerbsfihigkeit“ - 30. September 2002) als auch die fiir die

offentliche Verwaltung zustindigen Minister (EntschlieBung vom 6. Juni 2003) haben die
Einrichtung einer speziellen Arbeitsgruppe fiir bessere Rechtsetzung innerhalb des Rates
gefordert. Die Kommission hat den wertvollen Beitrag anerkannt, den eine solche Gruppe
leisten konnte (Mitteilung zur Binnenmarktstrategie 2003-2006).
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Die Grundsitze der Subsidiaritit und der VerhidltnisméBigkeit gehdren zu den
wesentlichen Organisationsprinzipien der Union. Denn im Vertrag iiber die
Européische Union heif3t es, dass jede MaBBnahme zur Verwirklichung der Ziele der
Union dem Subsidiarititsprinzip entsprechen muss™. Artikel 5 des Vertrages zur
Griindung der Europidischen Gemeinschaft (EGV) enthilt eine allgemeine Definition
der Begriffe Subsidiaritit und VerhdltnisméBigkeit und bestimmt genau, wann und
wie die Gemeinschaft titig werden sollte. Ein dem Vertrag von Amsterdam
beigefiigtes Protokoll legt die konkreten Kriterien fiir die Anwendung dieser
Grundsitze fest’'.

Der Grundsatz der Subsidiaritdit ist mallgeblich fiir die Abgrenzung der
Zustindigkeiten der Mitgliedstaaten von denen der EU (Wer soll titig werden?). Fallt
das betreffende Sachgebiet in die ausschlieBliche Zustdndigkeit der Gemeinschaft, so
bestehen natiirlich keine Zweifel daran, wer handeln muss. Teilen sich die
Gemeinschaft und die Mitgliedstaaten eine Zustidndigkeit, so begriindet dieser
Grundsatz eindeutig eine Vermutung zugunsten der Dezentralisierung. Der Vertrag
bestimmt in der Tat, dass ein Handeln der Gemeinschaft nur gerechtfertigt ist, wenn

e das betreffende Sachgebiet grenziibergreifende Aspekte aufweist, die durch
einzelstaatliche MaBnahmen nicht ausreichen geregelt werden konnen
(Erforderlichkeitspriifung I);

e alleinige MaBnahmen der Mitgliedstaaten oder das Fehlen von
Gemeinschaftsmafinahmen gegen die Anforderungen des EG-Vertrages verstof3en
oder auf sonstige Weise die Interessen der Mitgliedstaaten erheblich
beeintrichtigen wiirde (Erforderlichkeitspriifung II);

e Malnahmen auf Gemeinschaftsebene im Vergleich zu Maflnahmen auf der Ebene
der Mitgliedstaaten deutliche Vorteile mit sich bringen wiirden (Priifung des
zusétzlichen Nutzens).

Die Subsidiaritét ist von ihrem Wesen her ein dynamisches oder abhdngiges Konzept.
So sind z. B. die einzelstaatlichen Behorden nicht zu jedem Zeitpunkt gleichermalen
in der Lage, grenziibergreifende Probleme in den Griff zu bekommen. In den
vergangenen Jahrzehnten hat sich gezeigt, dass die Mitgliedstaaten auf vielen
Gebieten die sich stellenden Probleme in zunehmendem Mafle nicht mehr allein
hinreichend 16sen konnten. Umgekehrt gilt, dass in den 60er-Jahren eingefiihrte
MaBnahmen der Gemeinschaft heute nicht mehr unbedingt den zusétzlichen Nutzen
haben, den sie damals hatten. Wie es im Protokoll heiflt, kann die Tatigkeit der
Gemeinschaft nach dem Subsidiaritétsprinzip ,,sowohl erweitert werden, wenn die
Umstidnde dies erfordern, als auch eingeschrankt oder eingestellt werden, wenn sie
nicht mehr gerechtfertigt ist*“. Wesentliche Verdnderungen in- und auBlerhalb der
Union kdnnen daher eine Neubewertung der sich aus diesem Grundsatz ergebenden
Gebote erforderlich machen.

%0 Artikel 2 des Vertrages iiber die Europdische Union bestimmt: ,,.Die Ziele der Union werden

nach Maf3gabe dieses Vertrags ... unter Beachtung des Subsidiaritétsprinzips ... verwirklicht®.
Protokoll iiber die Anwendung der Grundsitze der Subsidiaritit und der VerhaltnismaBigkeit
(siehe http://europa.eu.int/eur-lex/en/treaties/dat/amsterdam.html#0173010078).
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Die VerhiltnisméBigkeit ist der Mafstab, an dem zu messen ist, wie die Union ihre
Befugnisse ausiiben sollte, sobald feststeht, dass sie {iberhaupt titig werden sollte (in
welcher Form sollte die EU mit welchen Mitteln und in welchem Umfang titig
werden?). Eine MaBnahme ist dann mit dem Grundsatz der VerhéltnismiBigkeit
vereinbar, wenn feststeht, dass

e die eingesetzten Mittel zur Erreichung der verfolgten Ziele geeignet sind
(Eignungspriifung);

e diese Mittel nicht liber das hinausgehen, was zur Erreichung dieser Ziele
erforderlich ist (Erforderlichkeitspriifung).

Der VerhéltnismaBigkeitsgrundsatz 1dsst dem Unionsgesetzgeber grundsitzlich einen
weiten Entscheidungsspielraum®®. Die Beurteilung der Geeignetheit und der
Erforderlichkeit des Mittels gestaltet sich oft schwierig. In den meisten Fallen wird es
eine Reihe von Moglichkeiten geben, die dem VerhidltnismaBigkeitsgrundsatz
entsprechen. Die am Gesetzgebungsverfahren beteiligten Organe werden somit zu
Recht immer eine politische Entscheidung zugunsten einer bestimmten politischen
Option treffen miissen.

Gleichwohl werden im Protokoll aber einige konkrete Grenzen der
VerhidltnisméaBigkeit klargestellt. Zundchst einmal ist ,fiir MaBnahmen der
Gemeinschaft ... eine moglichst einfache Form zu wihlen®; erweist sich dann der
Erlass von Rechtsvorschriften als notwendig, so ist ,,eine Richtlinie einer Verordnung

vorzuziehen (Priifung der minimalen Eingriffsstirke). Zweitens sollte der
Notwendigkeit Rechnung getragen werden, die finanzielle Belastung und den
Verwaltungsaufwand aller Regierungsebenen, der Wirtschaft und der Biirger
moglichst gering zu halten (Priifung der minimalen Kosten). Die dritte Klarstellung —
namlich dass bei MalBnahmen der Gemeinschaft ,,so viel Raum fiir nationale
Entscheidungen bleiben sollte, wie dies ... moglich ist“ (Priifung des minimalen
Geltungsbereichs) — ist eigentlich redundant, da diese Voraussetzung bereits im
Rahmen des Subsidiaritdtsgrundsatzes gepriift wird. Demnach sollten ,unter
Einhaltung der gemeinschaftlichen Rechtsvorschriften ... bewihrte nationale
Regelungen ... der Mitgliedstaaten geachtet werden®.

b) Die Pflichten der Organe

Die Pflicht, die Grundsdtze der Subsidiaritit und der VerhéltnismiBigkeit
anzuwenden, trifft alle Organe der Union™. Dariiber hinaus legt das Protokoll iiber die
Anwendung dieser Grundsitze der Kommission, dem Rat und dem Europédischen
Parlament jeweils konkrete institutionelle Pflichten auf.

Die Kommission ist unter anderem verpflichtet, — unbeschadet ihres Initiativrechts —
vor der Unterbreitung von Vorschligen umfassende Anhérungen durchzufiihren, die

2 Siehe Europiischer Gerichtshof, Rechtssache C-84/94 (Vereinigtes Kénigreich/Rat der

Europdischen Union — Nichtigkeitsklage gegen die Richtlinie 93/104/EG iiber bestimmte
Aspekte der Arbeitszeitgestaltung), Urteil vom 12. November 1996.

sJedes Organ gewihrleistet bei der Auslibung seiner Befugnisse die FEinhaltung des
Subsidiarititsprinzips. Jedes Organ gewihrleistet ferner die Beachtung des
VerhiltnisméaBigkeitsgrundsatzes ....“ (Artikel 1 des Protokolls).
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Sachdienlichkeit ihrer Vorschlige ausfiihrlich zu begriinden® und die Belastung der
Gemeinschaft, der Regierungen der Mitgliedstaaten, der ortlichen Behorden, der
Wirtschaft und der Biirger zu beriicksichtigen.

Das Européische Parlament und der Rat haben zu priifen, ob die Vorschldge der
Kommission und die von ihnen in Betracht gezogenen Anderungen mit den
Grundsitzen der Subsidiaritit und der VerhiltnisméiBigkeit im Einklang stehen. Mit
anderen Worten, die am Gesetzgebungsverfahren der Union beteiligten Organe tragen
die Beweislast fiir die Einhaltung dieser Grundséitze (Wer legt die Definitionen fest?).

) Die Grundsitze der Subsidiaritit und der VerhiltnismiBigkeit in der
Verfassungsdebatte

Im Juli 2003 hat der Europidische Konvent einen iiberarbeiteten Rahmen fiir die
Grundsétze der Subsidiaritdt und der VerhéltnismiBigkeit vorgeschlagen. Dieser Teil
des Verfassungsvertragsentwurfs ist offenbar auf breite Zustimmung gestoflen. Sollte
die Regierungskonferenz diese Grundgedanken iibernehmen und alle Mitgliedstaaten
das entsprechende Ergebnis ratifizieren, so konnte das vom Europidischen Konvent
konzipierte System bis 2006 eingefiihrt werden.

Die Hauptneuheit dieses Rahmens ist die dem Gesetzgeber auferlegte Pflicht, einen
Vorschlag nochmals zu iiberpriifen, wenn eine hinreichende Anzahl von nationalen
Parlamenten der Auffassung ist, dass der Vorschlag nicht dem Subsidiarittsprinzip
entspricht. Nach Artikel 9 des Verfassungsvertrags ,,wenden die Organe der Union
das Subsidiaritdtsprinzip ... an“ und ,,die nationalen Parlamente achten auf die
Einhaltung des Subsidiarititsprinzips* nach einem neuen Uberwachungsverfahren. Zu
diesem Zweck sollen die folgenden Verpflichtungen und Verfahren in ein
iiberarbeitetes Protokoll iiber die Anwendung der Grundsdtze der Subsidiaritidt und
der VerhéltnismaBigkeit aufgenommen werden: die nationalen Parlamente sollen nach
der Annahme systematisch iiber alle Rechtsetzungsvorschlige, Anderungsvorschlige
und legislativen EntschlieBungen informiert werden; sie kdnnen dann entscheiden, ob
sie ein Friihwarnsystem aktivieren wollen®®. Dariiber hinaus soll ihnen die
Moglichkeit eingerdumt werden, iiber die Mitgliedstaaten den Europdischen
Gerichtshof anzurufen, wenn sie Verstofle gegen diese Grundsitze vermuten.

> Die Begriindung dafiir, dass ein Gemeinschaftsziel besser auf Gemeinschaftsebene erreicht

werden kann, ,,muss auf qualitativen oder — soweit moglich — auf quantitativen Kriterien
beruhen“ (Artikel 4 des Protokolls). Die unterschiedliche Entwicklung der nationalen
Rechtsvorschriften in den Mitgliedstaaten oder der ausgebliebene Erfolg einer fritheren
Unionsmafinahme (man denke an die vorgeschlagene Richtlinie iiber Verbraucherkredite)
konnen solche Griinde sein.

Ist das Mitentscheidungsverfahren nicht anwendbar, so hat der Rat das Européische Parlament
auflerdem {iiber seinen Standpunkt hinsichtlich der Anwendung von Artikel 5 EGV zu
unterrichten (Artikel 12 des Protokolls).

Die nationalen Parlamente konnten dann innerhalb von sechs Wochen eine mit Griinden
versehene Stellungnahme zu dem Vorschlag oder der Entschliefung abgeben. Reprisentieren
die abgegebenen Stellungnahmen mindestens ein Drittel der Gesamtstimmenzahl der
nationalen Parlamente, so muss die Kommission ihren Vorschlag iiberpriifen. Nach Abschluss
der Uberpriifung kann die Kommission beschlieBen, an ihrem Vorschlag festzuhalten, ihn zu
andern oder ihn zuriickzuziehen, muss aber ihren Beschluss begriinden.
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Durch das vorgeschlagene System ist ein angemessenes Gleichgewicht gewéhrleistet.
Einerseits werden die nationalen Parlamente einbezogen, ohne dass die
Entscheidungsfindung der Union dadurch wesentlich verzogert wiirde. Andererseits
bleiben das Vorschlagsrecht der Kommission und die Vorrechte des EU-Gesetzgebers
in vollem Umfang erhalten.

3.2. Anwendung dieser Grundsitze durch die Kommission im Jahr 2003

Da an dieser Stelle nicht alle Vorschldge der Kommission anhand der in Abschnitt
3.1.b erlduterten Bedingungen und Verpflichtungen iiberpriift werden kénnen, werden
in diesem Bericht einige reprisentative Fille dargestellt, an deren Beispiel ersichtlich
ist, wie die Kommission die Grundsétze der Subsidiaritdt und der VerhéltnismaBigkeit
bei der Ausarbeitung, Uberarbeitung oder Riicknahme von Vorschligen beachtet hat.

Gemiall den im Weillbuch ,,Europdisches Regieren“iibernommenen Verpflichtungen
konzentriert sich der Bericht auf MafBnahmen, die den im Legislativ- und
Arbeitsprogramm der Kommission fiir 2003 festgelegten Priorititen entsprechen’’.
Um einen allgemeineren Eindruck von der Tatigkeit der Union zu vermitteln, gehen
wir jedoch auch auf einige andere Mallnahmen ein.

a) Wenn die Subsidiaritit eine Erweiterung des Titigkeitsbereichs der
Gemeinschaft verlangt

Das Thema Straenverkehrssicherheit zeigt am deutlichsten, wann und warum die
Union davon ausgeht, dass ein Nichthandeln auf EU-Ebene unter dem Gesichtspunkt
der Subsidiaritit nicht mehr zu rechtfertigen ist’™®. Die nachhaltigen
grenziibergreifenden Folgen einer Reihe von schweren Unfillen zeigten, dass in den
Tunnels des transeuropdischen Stralennetzes ein gleichmiBiges, konstantes und hohes
Sicherheitsniveau gewihrleistet werden muss. Die Umsténde dieser Unfille und die
Probleme, die sich den nationalen Behorden stellten, deuteten ebenfalls darauf hin,
dass ein Handeln der Mitgliedstaaten mit Sicherheit nicht ausreichen wiirde. Die
Kommission gelangte daher zu der Auffassung, dass auf Gemeinschaftsebene
Mindestsicherheitsanforderungen fiir Tunnels eingefiihrt werden miissen”.

Aufgrund einer eingehenden Folgenabschitzung kam die Kommission zu dem
Schluss, dass fiir die gefahrlichsten (ndmlich die iiber 500 m langen) Tunnels eine
Richtlinie erlassen werden miisste, damit kritische Situationen, die eine Gefahr fiir
Menschenleben, Umwelt und Tunneleinrichtungen bedeuten, vermieden werden

> Im Programm fiir 2003 sind drei politische Priorititen festgelegt: ein erweitertes Europa,

Stabilitdt und Sicherheit sowie eine nachhaltige und integrative Wirtschaft (KOM(2002) 590
endg. vom 30. Oktober 2002).

Siehe als weitere Beispiele u. a. den Vorschlag fiir eine Richtlinie {iber die Mafinahmen und
Verfahren zum Schutz der Rechte an geistigem Eigentum, KOM (2003) 46 vom 30. Januar
2003, den Vorschlag zur Verbesserung der Gefahrenabwehr im Seeverkehr, KOM (2003) 229
vom 2. Mai 2003 und den Vorschlag zur Anderung der Entscheidung Nr. 1692/96/EG iiber
gemeinschaftliche Leitlinien fir den Aufbau eines transeuropdischen Verkehrsnetzes,
KOM(2003)564 vom 1. Oktober 2003.

Diese Initiative ist Bestandteil des Aktionsprogramms fiir die StraBenverkehrssicherheit, das
die Kommission im Jahr 2003 lanciert hat und das drei Gebiete umfasst: Verhalten der
StraBBenverkehrsteilnehmer, Fahrzeugsicherheit und StraBeninfrastrukturen.
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koénnen, und damit bei Unféllen in Tunneln ein Mindestniveau an Sicherheit
gewihrleistet ist®.

Obgleich das Europdische Parlament und der Rat eine Reihe von Anderungen in
Bezug auf die vorgeschlagenen organisatorischen und technischen Anforderungen
verlangten, bestand Einvernehmen dariiber, dass ein Handeln der Gemeinschaft
aufgrund des Subsidiarititsprinzips vollkommen gerechtfertigt war.

Wie die Debatte liber gemeinwirtschaftliche Leistungen zeigt, ist dies jedoch nicht
immer so klar wie im Fall der Sicherheit von Tunnels. Im Mérz 2002 forderte der
Europédische Rat von Barcelona die Kommission auf, zu priifen, ob der Erlass einer
Rahmenrichtlinie iiber ,,Dienstleistungen von allgemeinem wirtschaftlichen Interesse “
sinnvoll wére. Die Kommission dulerte sich im Mai 2003 in einem Griinbuch zu
dieser Frage. Darin versuchte sie insbesondere herauszuarbeiten, welche Rolle die
Union 61‘{61 der Forderung gemeinschaftlicher Leistungen von hoher Qualitit spielen
konnte” .

Fiir die Kommission ist noch fraglich, in welchem Umfang und mit welchen Mitteln
die Gemeinschaft hier angemessen téitig werden konnte. Deshalb hat die Kommission
es fiir notwendig erachtet, die Diskussion {iber ,,Dienstleistungen von allgemeinem
Interesse“®* auszuweiten und ein breiteres Spektrum von Konzepten in Betracht zu
ziehen. Der erste Teil dieser Untersuchung bestand aus der Organisation einer
offentlichen Anhorung, die bis zum 15. September 2003 dauerte. An dem der
Offentlichkeit unterbreiteten Fragebogen zeigt sich, wie schwierig die Anwendung
des Subsidiarititsprinzips sein kann, wenn dadurch sehr unterschiedliche politische
und administrative Kulturen beriihrt werden®.

60 KOM (2002) 769 vom 30. Dezember 2002.

o Griinbuch zu Dienstleistungen von allgemeinem Interesse, (KOM(2003)270) vom 21. Mai
2003.

Im Griinbuch wird der Begriff der Dienstleistungen von allgemeinem Interesse geklért. Dabei
ist zu unterscheiden zwischen Leistungen der Daseinsvorsorge, die von groflen
netzgebundenen Wirtschaftszweigen erbracht werden (die schrittweise liberalisiert wurden
und den Binnenmarktregeln unterliegen), anderen Dienstleistungen von allgemeinem
wirtschaftlichen Interesse wie etwa die Abfallwirtschaft oder das Fernsehen (die partiell
harmonisierten sektoralen Regelungen unterliegen) und nichtwirtschaftlichen Tétigkeiten und
Dienstleistungen ohne Auswirkung auf den Handel (die dem nationalen Recht unterliegen).
Die Kommission stellte u. a. folgende Fragen: Sollte die Entwicklung hochwertiger
Leistungen der Daseinsvorsorge in den Zielekatalog der Gemeinschaft aufgenommen werden?
Sollte die Gemeinschaft im Bereich der Dienstleistungen von allgemeinem wirtschaftlichen
und nichtwirtschaftlichen Interesse zusidtzliche Befugnisse erhalten? Miissen die
Zustandigkeitsbereiche von Gemeinschaft und mitgliedstaatlichen Verwaltungen klarer
voneinander abgegrenzt werden? Gibt es Leistungen (abgesehen von den groflen
netzgebundenen Wirtschaftszweigen), fiir die ein rechtlicher Rahmen der Gemeinschaft
geschaffen werden sollte? st fiir die Leistungen der Daseinsvorsorge ein allgemeiner
Gemeinschaftsrahmen erstrebenswert? Welcher zusétzliche Nutzen wiirde sich damit im
Vergleich zum bestehenden sektorbezogenen Recht ergeben? Fiir welche Sektoren sowie
welche Probleme und Rechte sollte er gelten? Welches Instrument sollte zur Anwendung
gelangen (Richtlinie, Verordnung, Empfehlung, Mitteilung, Leitlinien, interinstitutionelle
Vereinbarung)? Welche Auswirkungen hat die sektorspezifische Regelung bisher nach sich
gezogen? Hat sie zu uneinheitlichem Vorgehen gefiihrt?
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b) Wenn die Subsidiaritit einen Stopp der Gemeinschaftstitigkeit verlangt

Wenn das Subsidiaritdtsprinzip der Gemeinschaft eine Ausweitung ihres
Tétigkeitsbereichs ermdglicht, sofern die Umstéinde dies erfordern, dann verlangt
dieses Prinzip auch, dass die Gemeinschaft ihre Tatigkeit einschrénkt oder einstellt,
wenn ein Tétigwerden nicht mehr gerechtfertigt ist. Die Kommission ist in den
Bereichen Vorschriften fiir Fertigpackungen zu der Auffassung gelangt, dass es zu
einer solchen ,,Kontraktion* kommen sollte.

Zur Verbesserung des Verbraucherschutzes und der Markttransparenz sowie zum
Abbau von Handelshemmnissen hatte die Gemeinschaft in den 70er-Jahren fiir eine
ganze Reihe von Produkten bestimmte Fertigpackungsgrofien vorgeschrieben oder
empfohlen. Im Rahmen der SLIM-IV-Initiative (Simpler Legislation for the Internal
Market) fiihrte die Kommission eine Reihe von Untersuchungen, Studien und
Offentliche Anhorungen mit Interessengruppen durch, um beurteilen zu kdnnen, wie
das vorhandene System funktioniert und ob eine Deregulierung in diesem Bereich
wiinschenswert wére. Es wurden verschiedene politische Alternativen (nicht
vorgeschriebene Groflen oder bestimmte vorgeschriebene Groflen) bewertet. Im
Allgemeinen scheinen nicht vorgeschriebene Groflen und freiwillige Standardisierung
dem verfolgten Zwecken eher gerecht zu werden als vorgeschriebene Grofen, auBBer
in verschiedenen Bereichen fiir die die Auswirkungen noch untersucht werden®.

Im Allgemeinen sind die Ziele der bestehenden Fertigpackungs-Gesetzgebung durch
geltende  Richtlinien abgedeckt (die  Verbraucher werden durch die
Grundpreiskennzeichnung und die Umwelt durch die Richtlinie {ber
Fertigpackungsabfall geschiitzt). Sollte die noch laufende Folgenabschitzung eine
Rechtsetzung bei vorgeschriebenen Gréfen in bestimmten Bereichen rechtfertigen,
wird die Kommission dies in ihrem Vorschlag fiir Fertigpackungen, der fiir 2004
geplant ist, beriicksichtigen.®.

¢) Wenn die Verhiltnismissigkeit eine breitere Beteiligung der Mitgliedstaaten
verlangt

Nach dem Verhéltnisméssigkeitsgrundsatz soll die Union die geeigneten Mittel
verwenden, die nicht {iber das notwendige Mass hinausgehen diirfen. Dies hat die
Kommission dazu verleitet, eine Reihe von Anderungen zur Dezentralisierung von
verantwortlichkeiten vorzunehmen, einschliesslich in Bereichen ausschliesslicher
Unions-Zustindigkeit. Dies ist illustriert in kiirzlichen Reformen der
Wettbewerbspolitik.

Die neue Verordnung Nr. 1/2003 zur Durchfiihrung der EU-Wettbewerbsregeln
6 petrifft die Durchfihrung der beiden Grundbestimmungen der EU-
Wettbewerbspolitik, ndmlich des Artikels 81 EGV (Verbot von Vereinbarungen
zwischen Unternehmen, die ,,eine Verhinderung, Einschrinkung oder Verfilschung
des Wettbewerbs innerhalb des Gemeinsamen Marktes bezwecken oder bewirken®)

64 Wein, Spirituosen, Kaffee, Zucker, Salz, Fluor, Metalldosen und Aerosole.

65 Uberarbeitung der Richtlinie 75/106/EWG Anhang 3 und der Richtlinie 80/232/EWG.

66 Verordnung (EG) Nr. 1/2003 des Rates vom 16. Dezember 2002 zur Durchfithrung der in den
Artikeln 81 und 82 des Vertrags niedergelegten Wettbewerbsregeln, ABL. L 1 vom 4. Januar
2003, S.1.
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und des Artikels 82 EGV (Verbot der missbrauchlichen Ausnutzung einer
beherrschenden Stellung). Die Zustidndigkeiten der nationalen Behorden wurden
erheblich erweitert.

Das 1962 durch Verordnung eingefiihrte Genehmigungssystem war stark zentralisiert
und  unterstellte alle  wettbewerbsbeschrinkenden ~ Vereinbarungen  der
Genehmigungspflicht. Zwar konnte die Verbotsbestimmung des Artikels 81 von der
Kommission, den einzelstaatlichen Gerichten und nationalen Wettbewerbsbehorden
angewandt werden, doch nur die Kommission durfte nach vorheriger Anmeldung
wettbewerbsbeschrankender ~ Vereinbarungen und  Praktiken  entsprechende
Genehmigungen erteilen. Aufgrund der verdnderten Gegebenheiten in einer
wesentlich grof3eren Union, in der sich die Wettbewerbskultur in den letzten 40 Jahren
erheblich fortentwickelt hat und in der insbesondere nationale Wettbewerbsgesetze
erlassen und nationale Wettbewerbsbehdrden geschaffen wurden, war es dringend
geboten, das geltende Recht im Zuge einer dynamischen Anwendung des
Subsidiarititsprinzips zu modernisieren.

Im Anschluss an ihr WeiBbuch aus dem Jahre 19997 schlug die Kommission im
Jahr 2000 ein neues dezentralisiertes System vor; demnach konnen sowohl die
Kommission als auch die Wettbewerbsbehorden und Gerichte der Mitgliedstaaten die
Wettbewerbsregeln anwenden, die besondere Rolle der Kommission im Rahmen der
Durchfithrung bleibt jedoch erhalten®. Um die Ressourcenverwendung der
Kommission zu verbessern, ist es flir Unternehmen nicht linger erforderlich eine
Vereinbarung zu notifizieren, um in den Genuss der Anwendung des Artikels 81
Absatz 3 EGV zu gelangen. Dies bedeutet, dass Vereinbarungen, die den
Tatbestandsmerkmalen des Artikels 81 Absatz 3 entsprechen, als zuldssig gelten.
Dieses System versetzt auch die einzelstaatlichen Behoérden in die Lage, das
Gemeinschaftsrecht wirksamer auf nationaler Ebene anzuwenden. Verfahren der
horizontalen Zusammenarbeit ermoglichen es den nationalen Wettbewerbsbehdrden,
vertrauliche Informationen auszutauschen und sich gegenseitig bei der
Sachverhaltsermittlung zu unterstiitzen. Da die Kommission die einzige Behorde
bleibt, die in der gesamten Europdischen Union einschreiten kann, wird sie bei der
Entwicklung des Wettbewerbsrechts und der Wettbewerbspolitik der Gemeinschaft
weiterhin eine entscheidende Rolle spielen und dafiir sorgen, dass das
Gemeinschaftsrecht einheitlich angewandt wird bzw. verhindern, dass es zu einer
Renationalisierung des gemeinschaftlichen Wettbewerbsrechts kommt.

d) Maoglichst einfache Handlungsform

Nach dem Protokoll iiber die Anwendung der Grundsitze der Subsidiaritdt und der
VerhiltnisméaBigkeit ist ,,flir MaBnahmen der Gemeinschatft ... eine moglichst einfache
Form zu wihlen”“. Die Vorschlige zur StraBlenverkehrssicherheit, zu unlauteren
Geschiiftspraktiken und Chemikalien zeigen, aufgrund welcher Uberlegungen die
Kommission die geeignete Eingriffsstirke gewéhlt hat®’.

67 WeiBbuch iiber die Modernisierung der Vorschriften zur Anwendung der Artikel 85 und 86

EG-Vertrag, KOM(1999)101, 28. April 1999, Arbeitsprogramm der Kommission Nr. 99/027.
68 KOM (2000) 582 vom 27. September 2000.
6 Ein anderer Beispielsfall ist der Vorschlag fiir eine Richtlinie des Rates zur Verwirklichung
des Grundsatzes der Gleichbehandlung von Frauen und Ménnern beim Zugang zu und bei der
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Eine der Hauptaufgaben der Europdischen Union ist die Verbesserung der Sicherheit
im Personen- und Giiterverkehr. In ihrem Weillbuch zur Européischen
Verkehrspolitik hat die Kommission im Jahr 2001 ausgefiihrt, dass sich die
Europdische Union das ehrgeizige Ziel setzen solle, bis 2010 die Zahl der
Verkehrstoten zu halbieren’.

Da durch Studien belegt ist, dass zum einen zu schnelles Fahren, Alkohol am Steuer
und Nichtbeachtung der Gurtpflicht in allen Mitgliedstaaten die Hauptunfallursachen
sind, und dass zum anderen allein durch die Einhaltung der geltenden Vorschriften
Fortschritte erzielt werden konnten, hat sich die Kommission auf Moglichkeiten zur
besseren Durchsetzung der nationalen Rechtsvorschriften konzentriert. Gemil3 den
Schlussfolgerungen des Aktionsprogramms fiir die Straflenverkehrssicherheit vom
Juni 2003 hat sie vorgeschlagen, nationale Durchsetzungspléne festzulegen, in denen
die besten Durchsetzungsverfahren beschrieben werden (Kontrollen, angemessene
Sanktionen bei VerstoBen und Werbekampagnen), und ein Verfahren fiir die
grenziiberschreitende Durchsetzung einzufithren, das eine wirksame Ubermittlung
von Informationen iiber Verstdf3e zwischen den fiir die Verhdngung von Sanktionen
zustidndigen Behorden gewdhrleistet.

Die Kommission hat vorgeschlagen, diese Mallnahmen in einer einfachen
Empfehlung aufzulisten’'. Sollten die von den Mitgliedstaaten iibermittelten Daten
spater zeigen, dass mit diesen Mallnahmen das im Weillbuch beschriebene Ziel nicht
hinreichend erreicht werden konnte, so wird — wie es in der Empfehlung heifit — die
Kommission verbindlichere MaBBnahmen vorschlagen.

Am Beispiel der unlauteren Geschiiftspraktiken von Unternehmen im
Geschéftsverkehr mit Verbrauchern lasst sich gut verdeutlichen, wie auf andere
Methoden als die Rechtsetzung zuriickgegriffen werden kann. Unlautere Praktiken
stellen unter dem Gesichtspunkt des ordnungsgemédfen Funktionierens des
Binnenmarkts (Wettbewerbsverzerrung) ein Problem dar, das aus der
Rechtszersplitterung und mangelndem Vertrauen der Verbraucher herriihrt.

In ihrer ausfiihrlichen Folgenabschidtzung geht die Kommission auf eine ganze Reihe
moglicher Ansitze und die jeweiligen Vor- und Nachteile ein’”. Auf dieser Grundlage
kommt sie zu dem Ergebnis, dass eine Rahmengesetzgebung’, die eine Kombination
aus traditioneller Rechtsetzungund Ko-Regulierung gestattet, zur Erreichung der
Unionsziele in Bezug auf die Verbraucher und den Binnenmarkt ausreichen diirfte. Thr
Vorschlag fiir eine Rahmenrichtlinie raumt Gruppen und Verbdnden die Moglichkeit
ein, die Ziele der Richtlinie durch Ausarbeitung freiwilliger Verhaltenskodizes zu
verfolgen. . Ein Verstofl gegen eine derart eingegangene Verpflichtung wird dennoch
nur unter sehr engen Voraussetzungen als unlauter gelten (zum Beispiel dann, wenn

Versorgung mit Giitern und Dienstleistungen, KOM(2003) 657 endg., vom 5. November
2003; Vorschlag fiir eine Richtlinie iiber die Festlegung von Anforderungen an die
umweltgerechte Gestaltung energiebetriebener Produkte, KOM (2003) 453 vom 1. August
2003.

Weissbuch - Die Europdische Verkehrspolitik bis 2010: Weichenstellungen fiir die Zukunft
(KOM (2001)370 vom 12. September 2001.

m C(2003)3861 vom 21. Oktober 2003.

s SEK(2003) 724, 18. Juni 2003.

7 KOM (2003) 356 vom 18. Juni 2003.

70



25 Drucksache 23/04

die irrefiihrenden Angaben zu einem Produkt die Kaufentscheidung des Verbrauchers
erheblich beeinflussen).

Der am 29. Oktober 2003 vorgelegte Vorschlag fiir eine Verordnung iiber
Chemikalien (REACH) ist ein Fall, in dem sich nach Auffassung der Kommission
keine andere Moglichkeit als die Regelung durch Verordnung bot, d. h. mit anderen
Worten, das Ziel konnte nicht mit einem ebenso wirksamen, aber weniger
verbindlichem Instrument erreicht werden.

Nachdem sich ein einhelliger Konsens dariiber ausgebildet hatte, dass die geltenden
Rechtsvorschriften nicht mehr geeignet waren, die Bedenken der Offentlichkeit
hinsichtlich der moglichen Gefahren von Chemikalien fiir die Gesundheit und die
Umwelt zu zerstreuen, war eine umfassende Reform des Chemikalienbereichs
unabweisbar geworden. Problematisch waren insbesondere die Unzulénglichkeit der
Informationen zu Chemikalien, die bereits vor 1981 erstmals in den Verkehr gebracht
worden waren (Eigenschaften, Verwendungen, Risiken und MaBnahmen zur
Verringerung der Risiken); die Uberlastung der staatlichen Behorden; ebenso wie die
langsame und beschwerliche Erstellung abschliessender Folgenabschitzungen. Um
den berechtigten Anliegen aller Interessengruppen angemessen Rechnung tragen zu
konnen, hat die Kommission eine sehr sorgfiltige Abwéagung der Vor- und Nachteile
der verschiedenen Instrumente vorgenommen und dabei namentlich die der Wirtschaft
entstehenden Kosten und den Verwaltungsaufwand beriicksichtigt’.

Die Kommission kam letztlich zu dem Schluss, dass die Registrierung, Evaluierung
und Zulassung von Chemikalien in einer Verordnung (REACH) geregelt und von
einer europiischen Agentur fir chemische Stoffe verwaltet werden sollten”. Die
Wabhl des stiarksten Mittels aus der Palette der Rechtsinstrumente, die der Union zur
Verfligung stehen, war aus mehreren Griinden gerechtfertigt. Eine Verordnung bietet
den besten Schutz vor Wettbewerbsverzerrungen; diesem Aspekt kam wegen der
wirtschaftlichen Auswirkungen der geplanten MaBinahme entscheidende Bedeutung
zu. Dariiber hinaus ist es fiir die Mitgliedstaaten bei einer Verordnung im Vergleich
zu einer Richtlinie leichter, die legislativen FolgemaBBnahmen zu treffen, und fiir die
Kommission, diese Folgemallnahmen zu iiberwachen, wobei insbesondere zu
berticksichtigen ist, dass die Union demnéchst aus 25 Mitgliedstaaten bestehen wird.
SchlieBlich ist der Gebrauch von Rechtsvorschriften in diesem Bereich durch die
technische Komplexitdt gerechtfertigt — und zwar ganz besonders, wenn es um
potentiell geféhrliche Produkte geht. Der Riickgriff auf andere, flexiblere
Rechtsinstrumente wie Ko-Regulierung oder Selbstregulierung ist dann von
vorneherein ausgeschlossen.

f Ausgangspunkt der Diskussion war das im Februar 2001 von der Kommission ver6ffentlichte

WeiBbuch iiber die Strategie fiir eine zukiinftige Chemikalienpolitik (KOM (2001) 88 endg.).
Im Anschluss daran wurde der Vorschlag in einer umfassenden Anhdrung von den
Interessengruppen aus der Industrie, der Zivilgesellschaft und NRO sowie von den
Mitgliedstaaten und den Organen gepriift und einer ausfiihrlichen Folgenabschiatzung
unterzogen.

» KOM (2003) 644 endg. vom 29. Oktober 2003.



Drucksache 23/04 26

e) Achtung bewihrter nationaler Regelungen

Die Beachtung des Subsidiarititsprinzips setzt voraus, dass ,,unter Einhaltung der
gemeinschaftlichen Rechtsvorschriften ... bewéhrte nationale Regelungen ... geachtet
werden. Der Vorschlag zu dem heiklen Thema der Forschung an humanen
embryonalen Stammzellen zeigt, wie die Kommission diesem Gebot nachkommt’.

Das sechste Forschungsrahmenprogramm, das 2002 vom Ministerrat und vom
Européischen Parlament gebilligt wurde, erlaubt die Finanzierung der Forschung an
humanen embryonalen Stammzellen zum Zweck der Bekdmpfung schwerer
Krankheiten. Die Notwendigkeit von GemeinschaftsmaBinahmen stand damals
eindeutig fest. Der Vorschlag der Kommission zielt darauf ab, strenge ethische
Grundsitze fiir die Bezuschussung von Projekten aufzustellen, bei denen Stammzellen
aus tiiberzdhligen menschlichen Embryos gewonnen werden. Mit diesem Vorschlag
kann die Union auf verantwortungsvolle Weise zum wissenschaftlichen Fortschritt im
Interesse der Patienten auf der ganzen Welt beitragen und gleichzeitig dafiir sorgen,
dass diese Forschung in einen eindeutigen ethischen Rahmen eingebettet ist. Durch
Forschungskooperation wird Doppelarbeit vermieden, so dass weniger iiberzéhlige
menschliche Embryos fiir die Gewinnung von Stammzelllinien verwendet werden
miissen. Dariiber hinaus fordert die Gemeinschaft mit ihren Mitteln den Austausch
von Ergebnissen und Fachwissen zwischen Forschungsteams aus verschiedenen
Mitgliedstaaten.

Dabei musste die Union den groen Unterschieden in den Mitgliedstaaten hinsichtlich
der ethischen Zuléssigkeit solcher Forschungsprojekte Rechnung tragen, denn in
einigen Mitgliedstaaten ist diese Forschung génzlich verboten. Deshalb sieht der
Vorschlag der Kommission vor, dass die Gemeinschaft keinerlei Forschungsprojekte
fordern wird, bei denen menschliche Embryos oder humane embryonale Stammzellen
verwendet werden, wenn der Projekttrager in einem Land niedergelassen ist, in dem
derartige Forschungen verboten sind’’. Die Teilnehmer an Forschungsprojekten
miissen sich an die geltenden Rechts- und Verwaltungsvorschriften und ethischen
Grundsitze der Lander halten, in denen die Forschungsprojekte durchgefiihrt werden.

3.3. Anwendung der Grundsitze im Rechtsetzungsverfahren

Im Grofen und Ganzen haben das Europdische Parlament und der Rat wenige
Anderungen verlangt, die sich auf die Grundsitze der Subsidiaritit und der
VerhidltnismaBigkeit bezogen. In den Fillen, in denen das Parlament und die
Kommission unterschiedliche Auffassungen vertraten, war es meist so, dass das
Parlament weitergehende und stirkere MaBnahmen der Union forderte (vgl. die
Fusionskontrollverordnung). Das Parlament war in mehreren Féllen auch der Ansicht,
dass die Union zu verbindlicheren Instrumenten greifen sollte (siehe den Fall des
Schutzes von Fussgingern). In anderen Féllen verlangte das Parlament allerdings auch
eine Einschrinkung der Tragweite der geplanten Mafinahme und/oder eine weniger
starke Form des Eingriffs (Ol- und Gaspaket).

7 Andere Beispielsfille betreffen den Vorschlag fiir eine Verordnung des Rates zur Festlegung

einer Regelung fiir den Kleinen Grenzverkehr an den LandauBengrenzen der Mitgliedstaaten
(KOM(2003)502, 14. September 2003).
7 KOM(2003) 390 endg. vom 9. Juli 2003.
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Als Vertretung der Mitgliedstaaten und Garant ihrer Befugnisse achtet der Rat
besonders darauf, dass bei den Rechtsvorschriften der Union die Grundsitze der
Subsidiaritdt und der VerhéltnisméaBigkeit streng eingehalten werden. Der Rat legte
diese Grundsitze daher meist enger aus als die Kommission (z. B. im Bereich der
Verfolgung von Straftaten). Gelegentlich vertrat aber auch der Rat die Auffassung,
dass die Union konsequenter handeln kénnte und sollte.

In der liberwiegenden Zahl der Fille konnte mithilfe des interinstitutionellen Dialogs
eine ausgewogene Auslegung der Grundsitze und damit eine ausgewogene LOsung
gefunden werden, entweder weil die Argumente des Gesetzgebers die Kommission
iiberzeugten oder weil der Gesetzgeber nicht auf allen verlangten Anderungen
bestand.

a) Beschrinkung der Zielsetzung und Intensitit vorgeschlagener
MafBinahmen

Der Vorschlag zur Gewéhrleistung der Sicherheit der Erdgasversorgung eignet sich
gut als Beispiel fiir eine Debatte, in der das Parlament die vorgeschlagene Maflnahme
fiir eine zu starke Einmischung in die Angelegenheiten der Mitgliedstaaten hielt,
wihrend die Kommission in vielen Punkten an ihrer Uberzeugung festhielt, dass die
vorgeschlagene MaBnahme erforderlich war, um die Ziele des Vertrages zu
verwirklichen.

Im Jahr 2002 schlug die Kommission ein ,,Ol- und Gasvorrite“-Paket vor, das aus
vier Richtlinien besteht und die Sicherung der Versorgung unter dem Gesichtspunkt
der Vollendung des Energiebinnenmarkts bezweckt’®. Der Vorschlag zur Sicherung
der Gasversorgung sieht u. a. ein Minimum an Versorgungssicherheit, die Kldrung der
Rolle der verschiedenen Marktakteure und einen Solidaritdtsmechanismus fiir den Fall
erheblicher Versorgungsschwierigkeiten vor.

In seiner ersten Lesung am 23. September 2003 schlug das Parlament sechs
Abédnderungen vor, die sich auf die Subsidiaritit bezogen und die von der
Kommission zum Teil abgelehnt wurden””. Es wurde keine Einigung iiber die genaue
Tragweite der Mallnahme erzielt (Subsidiaritit). Nach Ansicht der Kommission ist
diese Frage in den weiteren Zusammenhang der Marktliberalisierung und des
Wettbewerbs zu stellen (die Richtlinie bezweckt die Gewdhrleistung des
ordnungsgeméilBen Funktionierens des EU-Binnenmarkts fiir Gas durch Sicherung der
Versorgung).  Sicherungsmaflnahmen miissen den  Anforderungen  eines
wettbewerbsfiahigen Binnenmarkts geniigen. Deshalb miissen Zielvorgaben festgelegt
werden. Nach Ansicht des Parlaments ist bei diesem Ansatz unklar, welche Rolle die
verschiedenen Subjekte spielen; auflerdem fiihre er zu einem nicht akzeptablen
»starren EU-Zielekatalog® fiir Zielvorgaben in Bezug auf die Versorgungssicherheit.
Die Kommission hat diesen Einwand zuriickgewiesen.

In Bezug auf die konkreten Ziele, die in der Richtlinie festgeschrieben werden sollen,
konnte hingegen eine Einigung erzielt werden. Artikel 4 der vorgeschlagenen
Richtlinie legt konkret die Zahl der Liefertage fest, die die Mitgliedstaaten denjenigen

7 KOM(2002) 488 endg. vom 11. September 2002.
” Mitteilung der Kommission vom 17. Oktober 2003 SP(2003)3410/2.



Drucksache 23/04 28

Kunden, deren Versorgung nicht unterbrochen werden darf, unter durchschnittlichen
Wetterbedingungen oder bei extrem kalten Temperaturen oder kalten Wintern, die
statistisch alle 50 Jahre vorkommen, sicherstellen miissen. Das Parlament hat
vorgeschlagen, alle diese konkreten Vorgaben durch die Verpflichtung der
Mitgliedstaaten zu ersetzen, die Versorgung ,,schutzbediirftiger Kunden entsprechend
threr jeweiligen nationalen Gegebenheiten sicherzustellen. Die Kommission hilt
dieses Argument fiir stichhaltig und hat sich bereit erkldrt, den Vorschlag
dementsprechend zu édndern.

Nicht iiberraschen diirfte die Tatsache, dass die Grundsitze der Subsidiaritit und der
VerhidltnisméaBigkeit in neuen Zustdndigkeitsbereichen besonders eng ausgelegt
wurden, die den Kern der nationalen Souverdnitit beriihren. Zu diesen Bereichen
gehort die Strafverfolgung®. Ein Hauptziel der Union ist die Schaffung eines Raums
der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts. Unter diesem Gesichtspunkt ist der
uneingeschrankten Anwendung des Grundsatzes der gegenseitigen Anerkennung von
Entscheidungen und insbesondere von Endentscheidungen in Strafsachen (wegen der
Anzahl grenziibergreifender Verfahren) besondere Bedeutung beizumessen.

Dass MaBBnahmen getroffen werden mussten, um dieses Ziel zu erreichen, stand aufer
Frage. Wegen der unterschiedlichen Verfahrensgarantien in den Mitgliedstaaten®
bringen die Justizbehdrden der Mitgliedstaaten einander relativ viel Misstrauen
entgegen. Da die Strafjustiz ein sehr sensibler Bereich ist, achtete die Kommission bei
der Ausarbeitung ihres Vorschlags besonders auf die Einhaltung der Grundsétze der
Subsidiaritit und der VerhéltnismaBigkeit (umfassende Anhorung und
Verdffentlichung  eines  Griinbuchs®,  gefolgt von einer  ausfiihrlichen
Folgenabschétzung).

Beziiglich der Einfiihrung gemeinsamer Verfahrensgarantien wurden unterschiedliche
politische Optionen gepriift: keine Anderung der Politik; ein breit angelegter
Vorschlag und ein zunidchst auf ,,grundlegende” Garantien beschrinkter Vorschlag,
der spiter auf andere Gebiete ausgedehnt werden sollte. Die letztere Option erwies
sich als die beste. Darauthin wurden verschiedene Rechtsinstrumente in Betracht
gezogen: gemeinsamer Standpunkt, Ubereinkommen oder Rahmenbeschluss gemiB
Artikel 34 EUV. Ein Rahmenbeschluss erwies sich als das zweckméBigste Instrument,
das die moglichst baldige Erreichung des konkreten Erfolgs versprach und den
Schlussfolgerungen von Tampere entsprach. Zu seinen Vorteilen zdhlen ferner die
Moglichkeit der Anrufung des Europdischen Gerichtshofes, das relativ einfache
Umsetzungsverfahren und die der Kommission eingerdumte Moglichkeit, bei der
Uberwachung und Beobachtung der Umsetzung in nationales Recht eine Rolle zu
tibernehmen.

80 Ein weiteres Beispiel flir divergierende Auffassungen der Kommission und einiger

Mitgliedstaaten war der Vorschlag fiir eine Verordnung iiber persistente organische
Schadstoffe, KOM(2003) 333 endg. vom 12. Juni 2003.

Zu den Hauptproblemen zdhlen der Zugang zu rechtlichem Beistand und Vertretung vor und
wihrend des Prozesses, Inanspruchnahme von Dolmetschern und Ubersetzern, die
Information der Betroffenen iiber ihre Rechte, der angemessene Umgang mit besonders
schutzbediirftigen Gruppen und die konsularische Unterstiitzung ausldndischer Héftlinge.
Griinbuch der Kommission - Verfahrensgarantien in Strafverfahren innerhalb der
Européischen Union, KOM (2003) 75 vom 19.02.2003.

81
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Aufgrund dieser Feststellungen kam die Kommission zu dem Schluss, dass die
gegenseitige Anerkennung von Entscheidungen einen Rahmenbeschluss zur
Festlegung von Mindestanforderungen an die in Strafverfahren gewihrleisteten
Verfahrensgarantien innerhalb der gesamten EU voraussetzt.

Wihrend das Européische Parlament positiv auf den Vorschlag reagierte®, nahmen
einige Mitgliedstaaten den gegenteiligen Standpunkt ein und stellten die
Notwendigkeit einer solchen MaBlnahme in Frage. Sie glauben, dass die Organisation
des Strafrechtssystems nach wie vor der Souverénitidt der Mitgliedstaaten unterliegt
und dass die Europdische Menschenrechtskonvention hinreichende ,,gemeinsame
Mindestanforderungen® festlegt. Ferner wurde die Beflirchtung geduBert, die
Festlegung gemeinsamer Mindestanforderungen auf EU-Ebene kénne zu einer
Absenkung des Schutzniveaus fiihren, da einige Mitgliedstaaten diese Gelegenheit
nutzen konnten, um den Schutzumfang ihrer nationalen Rechtsvorschriften
einzuschrinken.

b) Forderung nach umfassenderen und stirkeren Mallnahmen

Die Mallnahmen der Union zum Schutz der FuBiginger sind ein Beispielsfall, in dem
sich das Parlament und der Rat fiir stirkere Handlungsinstrumente aussprachen84.
Wegen der groen Anzahl von Fullgingern und Fahrradfahrern, die in
Verkehrsunfille verwickelt werden, beschloss die Kommission im Jahr 2001,
MalBnahmen zu ergreifen und ihren Schutz durch eine sicherere Gestaltung von PKW-
Fronten zu verbessern. Die europdischen, japanischen und koreanischen
Autohersteller hatten sich der Kommission gegeniiber verpflichtet, die
Fahrzeugfronten anders zu gestalten, um die Verletzungsgefahr fiir Fugénger im Fall
eines Aufpralls zu verringern. Im Juli 2001 legte die Kommission diese
Verpflichtungen dem Europidische Parlament und dem Rat vor und iiberliess ihnen die
Entscheidung, die Verpflichtungen zu akzeptieren oder einen Rechtsetzungsvorschlag
auf deren Grundlage zu machen®.

Am 13. Juni 2002 vertrat das Européische Parlament die Ansicht, die Union diirfe
nicht zugunsten Dritter auf ihre Rechtsetzungsbefugnisse verzichten, wenn es um den
Schutz ihrer Biirger gehe. Die Selbstverpflichtung der Autoindustrie wurde auch aus
anderen Griinden als nicht angemessen angesehen. Da die Selbstverpflichtung der
Autoindustrie hauptsdchlich Konstruktionsfragen von Pkw betrifft, welche dem EG-
Typgenehmigungssystem unterliegen, mussten diese Teil des Systems werden.
Dartiberhinaus sind harmonisierte Regeln in diesem Bereich erforderlich, nicht nur im
Interesse der Gewihrleistung des freien Warenverkehrs, sondern auch zwecks
Gewdihrleistung eines uneingeschriankten Wettbewerbs zwischen den Herstellern,

8 Am 21. Oktober 2003 sprach sich der Ausschuss fiir die Freiheiten und Rechte der Biirger,

Justiz und innere Angelegenheiten voll und ganz fiir die Idee eines Rahmenbeschlusses aus.
Die Abgeordneten gaben eine Reihe von Empfehlungen ab, die auf eine ndhere Ausgestaltung
des Vorschlags der Kommission abzielten. Einige davon gingen nach Ansicht der
Kommission zu weit, um noch mit dem Subsidiaritdtsprinzip vereinbar zu sein (z. B. die
Empfehlung zu den Haftbedingungen).

Siehe unter anderen als Beispielsfall den Vorschlag fiir eine Verordnung des Europidischen
Parlaments und des Rates iiber amtliche Futter- und Lebensmittelkontrollen, KOM (2003)52,
5. Februar 2003.

8 KOM(2001) 389 endg. vom 11. Juli 2001.
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indem der Vertrieb von Fahrzeugen verhindert wird, die nicht den Standards
entsprechen. Folglich forderte das Europdische Parlament die Kommission auf,
Rechtsvorschriften iiber Tests fiir Fahrzeugfronten auszuarbeiten®. Die Kommission
schlug eine Rahmenrichtlinie vor, die durch eine Richtlinie der Kommission zur
Festlegung detaillierter Testanforderungen zu erginzen ist*’. Die Rahmenrichtlinie ist
am 4. November 2003 beschlossen worden.

Der Vorschlag zur Anderung der Fusionskontrollverordnung stellt ein gutes
Beispiel fiir eine Diskussion dar, in der das Parlament der Ansicht war, die
vorgeschlagene MafBnahme iibertrage den Mitgliedstaaten zu viele Befugnisse, und in
der die Kommission ihren Vorschlag in den meisten Punkten verteidigte, da die vom
Parlament gewiinschten Anderungen ein Ungleichgewicht zugunsten der Union
herbeifiihren wiirden.

Seit 1990 gibt es fiir die Uberwachung von Fusionen ein System der ,,zentralen
Anlaufstelle* fir die gesamte Europiische Union. Nach der
Fusionskontrollverordnung® miissen die beteiligten Unternehmen Fusionen mit
»gemeinschaftsweiter Dimension® nicht mehr nach den unterschiedlichen nationalen
Regelungen der Mitgliedstaaten genehmigen lassen; sie gewdahrleistet ferner, dass alle
Fusionen gleich behandelt werden.

Aufgrund der in den vergangenen 12 Jahren gesammelten Erfahrungen beschloss die
Kommission, die Fusionskontrollverordnung neu zu fassen, und legte Ende 2002
einen Vorschlag vor®, der auf eine Optimierung der Arbeitsteilung zwischen der
Kommission und den nationalen Wettbewerbsbehorden in Fusionsfdllen abzielte.
Gemdll dem Subsidiaritétsprinzip vertrat die Kommission die Ansicht, dass dieses
Ziel am besten durch ein einheitlicheres Verweisungsverfahren erreicht werden
konne, und zwar ohne die derzeitigen Umsatzschwellenkriterien fiir die Bestimmung
der Zustiandigkeit fiir die Fusionskontrolle zu dndern. Das neue System soll somit auf
einem erweiterten Riickgriff auf die in der Fusionskontrollverordnung vorgesehenen
Verweisungsverfahren beruhen, die aulerdem verbessert und verstarkt bereits vor der
Anmeldung durchgefiihrt werden sollen. Da sie die Umstdnde des Einzelfalls am
besten kennen, sollen die Anmelder in diesem Verfahrensstadium ein ausschlieBliches
Initiativrecht erhalten. Mit anderen Worten: bevor sie eine Fusion auf nationaler
Ebene anmelden, konnten Unternehmen, die eine Fusion planen, die Verweisung des
Falls an die Europdische Kommission beantragen.

Das Europdische Parlament hat in seiner Stellungnahme vom 9. Oktober 2003 einige
Anderungen angeregt, die in erster Linie strengere Anforderungen fiir die Verweisung
von Fusionen mit gemeinschaftsweiter Dimension an die Mitgliedstaaten vorsehen,
die gleichzeitig aber das Verfahren fiir die Verweisung nationaler Fusionen mit
grenziiberschreitenden Auswirkungen an die Kommission vereinfachen wiirden.

86 Siehe die Schlussfolgerungen des Rates auf seiner 2389. Tagung vom 26. November 2001 und

die EntschlieBung des Europdischen Parlaments vom 13. Juni 2002.
87 KOM (2003) 67 vom 19. Februar 2003.
8 Verordnung (EWG) Nr. 4064 des Rates vom 21. Dezember 1989, ABI. L 395 vom
30. Dezember 1989.
Vorschlag  fliir eine  Verordnung des Rates iber die Kontrolle von
Unternehmenszusammenschliissen, KOM (2002) 711 vom 11. Dezember 2002.
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Die Kommission hat diese Anderungen abgelehnt, weil das vom Parlament
vorgeschlagene globale System der Arbeitsteilung zwischen der Gemeinschaft und
den Mitgliedstaaten Verweisungen an die Kommission zu sehr erleichtern wiirde und
damit unausgewogen wire; dies wiirde dem Subsidiarititsprinzip zuwiderlaufen. Die
abschlieBende Entscheidung des Rates wird fiir Ende 2003 erwartet.
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4. FaziT
Bessere Rechtsetzung im Jahr 2003

In der Union sind erhebliche Anstrengungen unternommen worden, um die Qualitit
der Rechtsvorschriften und den Zugang zu ihnen zu verbessern. In den letzten
Monaten des Jahres 2002 und den ersten Monaten des Jahres 2003 war die
Kommission insbesondere bestrebt, ihren Aktionsplan ,,zur Vereinfachung und
Verbesserung des Regelungsumfelds® auszufeilen und gleichzeitig mit dem
Europdischen Parlament und dem Rat eine interinstitutionelle Vereinbarung
festzulegen und damit den Grundstein fiir eine globale Strategie fiir eine bessere
Rechtsetzung zu legen. Beide Vorhaben wurden mit Erfolg zu Ende gefiihrt. Die
Union hat nun ein globales politisches Konzept, mit dem sie sicherstellen kann, dass —
letztendlich im Interesse der Biirger und der Wirtschaftsteilnehmer — ein klares,
aktuelles und wirksames Gemeinschaftsrecht zur Verfligung steht.

Die Jahre 2003 und 2004 stellen jedoch fiir die Umsetzung der meisten MaBBnahmen
eine Ubergangszeit dar, so dass in diesem Bericht lediglich eine Bestandsaufnahme
der ersten Erfahrungen mdglich ist. Insgesamt gesehen hat sich in dieser ersten Phase
nicht die Notwendigkeit ergeben, eine grundlegende Uberpriifung der Leitlinien der
Kommission vorzunehmen. Auch die anderen Organe, die Mitgliedstaaten und die
Interessengruppen scheinen diese Ansicht zu teilen.

e Die wichtigsten Initiativen der Kommission im Bereich der Folgenabschétzung,
der Einholung und Nutzung von Expertenwissen und der Durchfiihrung
offentlicher Anhérungen sind gut vorangekommen. Die Kommission begriifit die
Qualitit der im Jahr 2003 erstellten Folgenabschédtzungen, nimmt aber auch die
Probleme zur Kenntnis, die bei der verldsslichen Planung und Durchfithrung der
Folgenabschidtzungen aufgetreten sind. In fast allen Féllen wurden die
Anforderungen in Bezug auf die Verdffentlichung von Konsultationen an zentraler
Stelle, die Beantwortungsfristen und die Bekanntgabe von Ergebnissen
eingehalten. Obgleich die Einhaltung dieser Verpflichtungen einen grof3eren
Arbeitsaufwand mit sich brachte, wurden mehr Anhoérungen durchgefiihrt. Die
Kommission hat jedoch einige Schwichen bei der Durchfiihrung dieser
MafBnahmen festgestellt, die korrigiert werden miissen.

e Beziiglich der Wahl der Rechtsinstrumente zur Verfolgung der Ziele des
Vertrages und zur Umsetzung der Gemeinschaftspolitik begriiit die Kommission
die Interinstitutionelle Vereinbarung {iber bessere Rechtsetzung, die einen
eindeutigen Rahmen fiir die Ko-Regulierung und die Selbstregulierung vorgibt.
Die Kommission hofft, dass die Vereinbarung in Zukunft den Einsatz dieser
Instrumente erleichtern wird. Daneben erwartet die Kommission alsbald
Fortschritte hinsichtlich der Ausarbeitung eines Rahmens fiir Regelungsagenturen
und der Entwicklung dreiseitiger Vertrige.

e Die Ergebnisse der genauen Uberwachung des ehrgeizigen Rahmenaktionsplans
»~Aktualisierung und Vereinfachung des Acquis communautaire waren
uneinheitlich, jedoch  nicht unbefriedigend. @ Die  Vollendung des
Konsolidierungsprogramms und die allmihliche Veranderung der Regelungskultur
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innerhalb und auBlerhalb der Kommission stellen wichtige Erfolge dar. Erhebliche
Verbesserungen beim Zugang zum Gemeinschaftsrecht stehen bevor. Allerdings
wurden noch einige Schwachstellen bei der Durchfiihrung der auf eine
Verringerung der Anzahl der gemeinschaftlichen Rechtsvorschriften abzielenden
MaBnahmen (Kodifizierung und Aufhebung iiberholter Rechtsvorschriften)
aufgedeckt.

e Beim Ausbau der Kontrollen in Bezug auf die Umsetzung des
Gemeinschaftsrechts hat die Kommission mehrere der geplanten Maflnahmen zur
Verbesserung der Umsetzung durchgefiihrt. Sie arbeitet nun neue Verfahren aus
mit dem Ziel, die Bearbeitung von Beschwerden zu beschleunigen.

e Bei vielen Initiativen zur Verbesserung der Rechtsetzung stellt die Kommission
ferner fest, dass sie in erheblichem Umfang Mittel und Zeit in Anspruch nehmen
— dies gilt insbesondere fiir die Folgenabschédtzungen und die neuen Anforderungen
an o6ffentliche Anhorungen und den Einsatz von Sachverstdndigen.

e Die Kommission begriiit die Tatsache, dass die anderen Organe die bessere
Rechtsetzung als gemeinsames Anliegen ansehen und dass eine interinstitutionelle
Vereinbarung fiir diejenigen Fille geschlossen werden konnte, in denen ein
koordiniertes oder gemeinsames Vorgehen notwendig ist. Nunmehr sollte die
Umsetzung der Vereinbarung in den Vordergrund gestellt werden. Die
Kommission begriifit es auch, dass sich die Mitgliedstaaten bemiiht haben, den
Empfehlungen der Kommission und der Mandelkern-Gruppe nachzukommen,
wenngleich nicht alle dieselben Erfolge erzielt haben.

e SchlieBlich erkennt die Kommission an, dass Indikatoren und sonstige Instrumente
entwickelt werden miussen, damit eine hinreichende Dokumentationsbasis zur
Verfiigung steht, die eine fortgesetzte Uberwachung gewéhrleisten kann.

Anwendung der Grundsitze der Subsidiaritit und der Verhiltnismdfigkeit im
Jahr 2003

Die Anwendung der Grundsétze der Subsidiaritit und der VerhéltnisméaBigkeit war im
Jahr 2003 insgesamt zufriedenstellend. Die geringe Zahl der beim Gerichtshof
erhobenen Klagen, in denen ein Versto3 gegen diese Grundsdtze geltend gemacht
wurde, und die Tatsache, dass die Union in keinem Fall wegen eines solchen
Verstof3es verurteilt wurde, bestitigen diese Einschédtzung. Der Umstand, dass trotz
der erheblichen Ausweitung der Unionszusténdigkeiten im Jahr 2003 weniger als 400
Rechtsetzungsvorschliage ausgearbeitet wurden (halb so viel wie im Jahr 1990), deutet
ebenfalls darauf hin, dass diese beiden Grundsétze streng beachtet worden sind. Auch
ein Blick auf den Inhalt dieser Vorschlige spricht fiir diese Einschitzung:
Verordnungen und detaillierte MaBBnahmen bildeten bei weitem die Ausnahme; in
solchen Féllen wurden stets liberzeugende Grunde fiir die Notwendigkeit des
Riickgriffs auf derartige Optionen angefiihrt.

Die Qualitdt des interinstitutionellen Dialogs im Jahr 2003 war gut. Dieser Dialog hat
dazu beigetragen, dass in den meisten Fillen eine ausgewogene Losung gefunden
werden konnte. Die Kommission hat die Richtigkeit der Argumente des Européischen
Parlaments und des Rates oft anerkannt und ihre Vorschldge entsprechend geéndert.
In anderen Féllen war die Kommission hingegen der Ansicht, dass die vom
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Gesetzgeber angeregten Anderungen die betreffenden Regelungen zu sehr
komplizieren wiirden und somit den Grundsidtzen der Subsidiaritit und der
VerhiltnismaBigkeit nicht hinreichend Rechnung trugen. Die Kommission wird
weiterhin das Rechtsetzungsverfahren genau iiberwachen, und zwar auch in den
Féllen, in denen das Europidische Parlament und der Rat im Vermittlungsausschuss
eine Einigung erzielen.

Die Subsidiaritét ist von ihrem Wesen her ein dynamisches Konzept. Es ermoglicht
der Gemeinschaft sowohl eine Erweiterung ihrer Tatigkeit, wenn die Umsténde dies
erfordern, als auch eine Einschrinkung oder Einstellung ihrer Tétigkeit, wenn sie
nicht mehr gerechtfertigt ist. In diesem Jahr gab es Beispiele fiir beide Alternativen.
Wie die Kommission jedoch in ihrem Arbeitsprogramm fiir 1997 ausgefiihrt hat, geht
es nicht an, ,,dass unter dem Vorwand der Subsidiaritit oder der VerhéltnismaBigkeit
der gemeinschaftliche Besitzstand in Frage gestellt oder die ... Methode der
Regierungszusammenarbeit wieder eingefiihrt wird”, was ein Verlust sowohl fiir die
Demokratie als auch fiir die Effizienz wire.

Alle Seiten sind zur Wachsamkeit aufgerufen. Die Billigung des vom Européischen
Konvent ausgearbeiteten Rahmens fiir die Anwendung der Grundsitze der
Subsidiaritit und der VerhaltnismaBigkeit hatte den Vorteil, diese Wachsamkeit durch
Einbindung der nationalen Parlamente zu erhohen, wiirde aber die
Entscheidungsfindung in der Union nicht dramatisch verlangsamen.

Anhang 1: Rechtsetzungstitigkeit im Jahre 2003

Durch aggregierte Zahlen fiir 2003 wird der Trend bestétigt, der schon seit der
Vollendung des Binnenmarkts beobachtet worden ist: der Umfang der jéhrlichen
Rechtsetzungstdtigkeit ist erheblich zuriickgegangen und bleibt im zweiten Jahr in
Folge deutlich unter 400 Vorschligen®.

Bei einer FEinordnung nach Sektoren ergibt sich, dass ein Drittel der
Rechtsetzungstétigkeit im Jahre 2003 sich auf die AuBlenbeziehungen der Union (im
Wesentlichen ihre Gemeinsame Handelspolitik) und die Erweiterung bezog. Danach
waren als Bereiche mit der stirksten Tatigkeit in absteigender Rangfolge zu
verzeichnen: Landwirtschaft und Fischerei, Gesundheit, Industrie, Verkehr und
Energie sowie Umwelt. Hier liegt die Aktivitit auf demselben Niveau wie in den
vorangegangenen Jahren®'

% Bei den Zahlenangaben fiir 2003 werden Vorschldge erfasst, die zwischen dem 1. Januar und

dem 3. November angenommen wurden.

Zur Entwicklung dieser Kennzahl siche die Berichte der vorangegangenen Jahre: KOM(1993)
545 vom 24. November 1993; KOM(1994) 533 vom 25. November 1994; KOM(1995) 580
vom 20 November 1995; KOM(1996) 7 vom 27. November 1996; KOM(1997) 626 vom 26.
November 1997; KOM(1998) 715 vom 1. Dezember 1998; KOM (1999) 562 vom 3.
November 1999; KOM(2000) 772 vom 30. November 2000; KOM(2001) 728 vom 7.
Dezember 2001 und KOM(2002) 715 vom 11. Dezember 2002.

91



35 Drucksache 23/04

Anzahl der Kommissionsvorschlage 1990-2003
* Situation 03/11/03 (Quelle 1990/2001: Eur- Lex; 2002/03: Pre-  Lex)
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Anhang 2: Offentliche Konsultationen 2003

Offentliche Konsultationen sind ein unerlissliches Instrument fiir die Verbesserung
der Qualitdt von Strategievorschligen und -umsetzungen (das Risiko von
Missverstandnissen und ablehnenden Reaktionen - d.h. einer unzureichenden
Durchfiihrung - nimmt in dem MaBe ab, in dem interessierte Parteien friihzeitig
einbezogen werden). Konsultationen ermdglichen es, den Handlungsbedarf, die
Erwartungen und die durchzufiihrenden Aktionen genauer zu bestimmen. Dies ist von
besonderer Bedeutung in Politikbereichen, in denen die Kommission {iber umfassende
Befugnisse verfiigt, die sich noch in einer Entwicklungsphase befinden oder in denen
stindige Rechtsetzungstitigkeit erforderlich ist.

Bei der Kommission sind schon lange umfassende Konsultationen’ iiber
verschiedenartige Kanéle iiblich: Griinbiicher, Weillbiicher, Mitteilungen, Foren (wie
z. B. das Europdische Energie- und Verkehrsforum), Workshops und Konsultationen
im Internet”. Die Kommission ist auch in institutionalisierten Dialogen
unterschiedlicher Ausprigung mit interessierten Parteien in spezifischen Bereichen
engagiert, von denen der am weitesten entwickelte der soziale Dialog ist.

92 Unter ,,Konsultationen sind die Prozesse zu verstehen, deren sich die Kommission wahrend

der Phase der Politikgestaltung bedient, um Beitrdge externer interessierter Parteien
anzuregen, bevor sie eine Entscheidung trifft.

Siche insbesondere die Initiative IPM (http://www.ipmmarkt.homestead.com - Interactive
Policy Making (Interaktive Politikgestaltung)). Die IPM besteht aus zwei internet-gestiitzten
Instrumenten, mit denen in nicht-selektiver Weise Informationen iiber alltigliche Probleme
der Biirger, Verbraucher und Firmen beziiglich verschiedener EU-Politikbereiche gesammelt
werden. Der kommissionsweite Feedback-Mechanismus wurde im Februar 2003 gestartet.
Tausende von Informationen konnen jdhrlich dadurch gesammel werden und mehrere
Genraldirektionen haben begonnen, das System als input zur Politikgestaltung zu verwenden.
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Im Jahre 2003 erstellte die Kommission 5 Griinbiicher und 142 Mitteilungen.
Desgleichen verdffentlichte sie 73 Berichte und sie organisierte 60
Internetkonsultationen iiber ,,Ihre Stimme In Europa®, die zentrale Anlaufstelle der
Kommission fiir Konsultationen’. Dariiberhinaus arbeitet die Kommission an einem
Europdischen Wirtschafts-Test-Forum (European Business Test Panel, - EBTP -),
dass dazu dienen soll, die Auffassungen der Wirtschaft zu neuen
Rechtsetzungsvorschligen, der Anwendung Dbestehender Regelungen und
Politikinitiativen zu eruieren (http://europa.eu.int/yourvoice/ebtp).

Diese Zahlen sind ein Beweis dafiir, wie ernst es der Kommission damit ist, iiber ihre
Aktivititen und strategischen Uberlegungen genau zu informieren und Konsultationen
abzuhalten. Insbesondere die Zahl der Griinbiicher und Mitteilungen ist erheblich
angestiegen’”. Auch die Zahlen der letzten zehn Jahre sprechen eine eindeutige
Sprache: nimmt man alle Bereiche zusammen, so verdffentlichte die Kommission 43
Griinbiicher, 19 Weillbiicher, iiber 1350 Mitteilungen und fast 1500 Berichte {iber
Gemeinschaftsaktionen.

Konsultationsdokumente und Berichte 1993-2003
Situation 3/11/03 (Quelle: 1990/2001:  Eur- Lex; 2002/2003: Pre-Lex)
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Bei der Aufteilung der Konsultationen des Jahres 2003 nach Sektoren stimmt das
Muster im GroBlen und Ganzen mit dem der vorangegangenen Jahre {liberein. Die
hiufigsten Konsultationen betrafen in absteigender Rangfolge die Bereiche
Landwirtschaft, Beschiftigung und Sozialpolitik, AuBBenbeziehungen, Industrie, Justiz
und Inneres, Verkehr und Energie, Umwelt, Wirtschaftspolitik und
Informationsgesellschaft.

Allerdings kam es bei der Durchfiihrung offentlicher Konsultationen durch die
Kommission im Jahre 2003 zu einem betrichtlichen Wandel bei den Verfahren.
Gemadl den Verpflichtungen im Wei3buch iiber das Europdische Regieren hat die
Kommission Mindeststandards fiir ihre 6ffentliche Konsultation eingefiihrt, die
auf wichtige Initiativen Anwendung finden sollen’®. Zunichst einmal wurden diese
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Siehe http://europa.eu.int/yourvoice/consultations/index_de.htm.

Zwischen 1. Januar und 3. November angenommene Mitteilungen: 142 im Jahr 2003, 96 im
Jahr 2002, 125 im Jahr 2001, 112 im Jahr 2000 und 77 im Jahr 1999.

Mitteilung der Kommission ,,Hin zu einer verstarkten Kultur der Konsultation und des Dialogs
— Allgemeine Grundsidtze und Mindeststandards fiir die Konsultation betroffener Parteien
durch die Kommission* KOM(2002) 704 endgiiltig, 11. Dezember 2002. Diese neuen
Standards wurden nach einer umfassenden Konsultation angenommen, bei der die
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Standards auf alle Vorschlige angewendet, die eine ausfiihrliche Folgenabschidtzung
erfordern.

Die wichtigsten Neuerungen sind folgende: Fiir die Konsultationen wird ein
Mindestzeitraum festgelegt’’, es besteht die Verpflichtung, iiber die Ergebnisse zu
berichten und auf eingegangene Kommentare angemessen zu reagieren und es wird
eine zentrale Anlaufstelle fiir 6ffentliche Konsultationen eingerichtet.

Auf der Grundlage einer Uberpriifung der am 3. November 2003 abgeschlossenen
ausfiihrlichen Folgenabschdtzungen stellt die Kommission fest, dass die
Mindeststandards fiir die Veroffentlichung iiber die zentrale Anlaufstelle, flir Fristen
fiir Antworten und fiir Berichte iiber die Ergebnisse bei fast allen Gelegenheiten
ordnungsgemél eingehalten worden sind. Die den Befragten eingerdumte Zeit
iiberschritt den Mindeststandard hdufig. Nur in sehr seltenen Fillen wurde die
Auswahl von Zielgruppen in Frage gestellt. Allerdings miissen bei der Verbesserung
des Feedbacks an die Personen, die Beitrdge geleistet haben, noch besondere
Anstrengungen unternommen werden. In den meisten Féllen gab es keine
ausreichenden Ausfithrungen dariiber, wie Kommentare in einem Vorschlag
berticksichtigt oder warum sie auBler Acht gelassen wurden. Aus Reaktionen von
Kommissionsdienststellen geht auch hervor, dass die neuen Standards {iber
Konsultationen im Zusammenhang mit ausfiihrlichen Folgenabschédtzungen hinaus
angewendet wurden. In einer begrenzten Anzahl von Fillen wurden Verzégerungen
bei der Verabschiedung eines Vorschlags auf die Anwendung der Standards
zuriickgefiihrt. Kausale Verknilipfungen zwischen der Einfiihrung der neuen Standards
und der Anzahl der eingegangenen Beitrdge oder ihrer Représentativitdt konnten nicht
hergestellt werden.

Kommission im voraus die von ihr vorgeschlagenen vorbildlichen Verfahren anwendete. Vor
der Annahme dieser Mitteilung hatte die Kommission sich ndmlich um Stellungnahmen von
Biirgern, Interessengruppen, Vereinigungen und Wirtschaftsteilnehmern bemiiht (siche
KOM(2002) 277 endgiiltig, 5. Juni 2002), iiber die Ergebnisse berichtet und auf die
eingegangenen Kommentare reagiert.

Mindestens acht Wochen fiir den Eingang von Antworten bei schriftlichen Konsultationen
oder 20 Arbeitstage Voranmeldung bei Zusammenkiinften.

Die Anzahl der Beitrige schwankte stark, von 30 bei Konsultationen iiber fachlich
komplizierte Themen bis zu liber 6400 fiir Vorschldge zu Umweltfragen, wie der Verordnung
iiber die Registrierung, Bewertung und Zulassung chemischer Stoffe und ihre Beschriankung
(Registration, Evaluation, Authorisation and Restrictions of Chemicals (REACH)).
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Anhang 3: Folgenabschitzung

Im Jahre 2002 nahm die Kommission ein neues Folgenabschitzungsverfahren fiir
samtliche wichtigen Kommissionsinitiativen an, das nicht nur die wirtschaftlichen
Auswirkungen, sondern auch die sozialen und umweltrelevanten Auswirkungen eines
betreffenden Vorschlages beriicksichtigt”. Es besteht aus zwei Hauptstufen: Einer
vorldufigen Folgenabschdtzung und, fiir eine ausgewdhlte Zahl von bedeutsamen
Vorschldagen, einer tiefergehenden Analyse, der sogenannten ausfiihrlichen
Folgenabschitzung. Neben den formlichen Konsultationen eingesetzt, erhalten das
Europdische Parlament und der Rat eine solide Grundlage fiir Diskussionen im
Rahmen des Rechtsetzungsverfahrens. Letzten Endes sollten dadurch die Qualitit und
Kohédrenz der Massnahmen der EU verbessert werden.

Man einigte sich darauf, dieses neue Verfahren ab 2003 schrittweise einzufiihren. Die
Kommission plante, im ersten Jahr das Verfahren auf 17 % ihrer prioritdren
Vorschldge anzuwenden (vgl. Liste 1 des Arbeits- und Legislativprogramms der
Kommission fiir 2004). 2004 soll etwa die Halfte der wichtigen Initiativen der
Kommission auf der Grundlage einer ausfiihrlichen Folgenabschitzung ausgearbeitet

werden'?.

Bei einer rein quantitativen Betrachtung lduft die Schiatzung der Kommission darauf
hinaus, dass etwa 50% der urspriinglich geplanten ausfiihrlichen Folgenabschitzungen
bis Ende Dezember 2003 abgeschlossen sein werden'®'. Dass die Umsetzungsquote so
verhéltnismaBig niedrig ist, hingt anscheinend mit einem allgemeinen Problem
zusammen, das sich aus einer optimistischen Planung, dem Fehlen von Ressourcen
und politischen Schwierigkeiten ergibt'®. In einer begrenzten Anzahl von Fillen
haben Dienststellen der Kommission jedoch dariiber berichtet, dass Verzogerungen
bei der Annahme von Vorschligen zum Teil auf ausfiihrliche Folgenabschédtzungen
zuriickzufiihren waren. Eine derartige Folgenabschétzung ist eine anspruchsvolle
Unternehmung und die Dienststellen mussten sich erst an das neue Verfahren
anpassen.

% KOM (2002) 276 endg. vom 5. Juni 2002.

100 Sieht man sich die absoluten Zahlen an, so fallt der Unterschied weniger ins Gewicht (geplant
sind 43 ausfiihrliche Folgenabschéitzungen fiir 2003, 46 fiir 2004). Dies héngt damit
zusammen, das die Kommission beschlossen hatte, ihre Liste der Priorititen fiir 2004 auf 72
Vorschldge zu begrenzen.

Zu den wichtigsten auf ausfiihrlichen Folgenabschitzungen beruhenden Vorschldgen gehdren:
Rechtsetzung zu den flexiblen Instrumenten von Kyoto, Uberarbeitung der Marktordnung fiir
Zucker, Uberarbeitungen der Marktordnung fiir Tabak, Leitlinien fiir die Transeuropiischen
Netze und Rahmenrechtsetzung zu chemischen Stoffen.

Mitte November 2003 entsprach die Umsetzungsquote des Arbeitsplans der Kommission bei
Vorschldgen auf der Grundlage von ausfiihrlichen Folgenabschitzungen denn auch mehr oder
weniger der Quote fiir Vorschlige, bei denen keine vollstindige Folgenabschiatzung
erforderlich war. Es ist auch darauf hinzuweisen, dass =zahlreiche ausfiihrliche
Folgenabschdtzungen nur um wenige Monate verschoben worden sind und Anfang 2004
angenommen werden sollen.

101
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Bei einer qualitativen Betrachtung ldsst sich sagen, dass die unmittelbaren und
mittelbaren Folgen der Einflihrung des neuen Verfahrens weit gehend als positiv zu
bezeichnen sind. Zunéchst einmal ist das neue Verfahren streng angewendet worden.
Die GD haben eine konstruktive Vorgehensweise entwickelt, bei der sie bestehende
menschliche und finanzielle Ressourcen fiir diese Ubung bereitstellen und auch aktiv
mit anderen Kommissionsdienststellen zusammenarbeiten. In vielen Fillen hat die
Folgenabschdtzung eine dienststellenlibergreifende  Koordinierung  erheblich
erleichtert; dies ist zum Beispiel bei den kiirzlich vorgeschlagenen Rechtsvorschriften
im Bereich Chemie zu Tage getreten. Insgesamt haben die ausfiihrlichen
Folgenabschédtzungen die Kommission und ihre Dienststellen angeregt, ,,liber den
Tellerrand zu blicken® und in erheblichem Malle dazu beigetragen, zu

ausgewogeneren Losungen zu gelangen'®.

Anhand der Ergebnisse dieses Versuchsjahres lésst sich sagen, dass die Kommission
sich wohl mit einer Reihe von Kinderkrankheiten auseinander setzen muss. Erstens ist
die Fahigkeit der Dienststellen, Auswirkungen jenseits ihres Politikbereichs zu
evaluieren, natiirlicherweise hdufig begrenzt. Daher ist dann, obwohl die meisten
ausfiihrlichen Folgenabschidtzungen sich nominell mit allen Dimensionen der
nachhaltigen Entwicklung beschiftigen, die detaillierte Analyse im Allgemeinen auf
lediglich einen Aspekt begrenzt. Umweltbezogene und soziale Gesichtspunkte werden
besonders wenig beriicksichtigt. Zweitens sollte bei Folgenabschidtzungen eine
ausfiihrlichere ~ Erdrterung der  Grundsdtze der Subsidiaritit und der
VerhiltnisméaBigkeit erfolgen, insbesondere im Hinblick auf die jeweiligen Vorteile
unterschiedlicher Regelungsansitze.. Drittens konzentrieren sich Analysen im
Allgemeinen nur auf eine Strategieoption. Strategiealternativen sollten ausfiihrlicher
gepriift werden. Viertens gibt es bisher nur eine begrenzte Quantifizierung und schon
gar keine Monetarisierung der Auswirkungen. Dies beeintrachtigt die
Glaubwiirdigkeit einiger Folgenabschidtzungen. Fiinftens sollten Anstrengungen
unternommen werden Folgenabschitzungen fiir die breite Offentlichkeit zugiinglicher
zu machen.

Um die quantitativen und qualitativen Maéngel zu beseitigen, wird das
Generalsekretariat der Kommission zusammen mit den zustindigen horizontalen
Dienststellen eine Reihe neuer Initiativen voran bringen. Sie werden weiterhin den
operativen Dienststellen, die fiir die Ausarbeitung von ausfiihrlichen
Folgenabschédtzungen zustindig sind, Beratung und Anleitungen anbieten, und sie
werden auch die Dienststellen ermutigen, ihre Abschidtzungskapazititen in groBerem
Ausmall zusammenzubringen. Sie werden auch eine Qualitdtskontrolle der
Folgenabschédtzungen durchfiihren (wobei sie insbesondere sicherstellen, dass diese
alle Aspekte ausgewogen abdecken und alle zukunftsfihigen Strategieoptionen
systematisch evaluieren, damit die Fundamente fiir gut vorbereitete politische

103 So ist die Formulierung der folgenden Vorschlige unmittelbar von ausfiihrlichen
Folgenabschitzungen beeinflusst worden. Bei der Rechtsetzung zum
Flexibilitdtsmechanismus von Kyoto konnte mit Hilfe der Folgenabschiatzung eine Losung
gefunden werden, bei der die wirtschaftlichen und umweltbezogenen Erwédgungen in ein
ausgewogenes Verhiltnis gebracht wurden. Bei der Richtlinie iiber unlautere
(Handels)praktiken wurde nach der Folgenabschitzung eine neue Option mit geringeren
Kosten fiir die Unternehmen eingefiihrt. Auch der Vorschlag fiir chemische Stoffe im Rahmen
von REACH beruhte auf der Folgenabschitzung, bei der die Kosten fiir die Unternehmen und
die umweltbezogenen Zielsetzungen gegeneinander abgewogen wurden.
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Entscheidungen gelegt werden konnen). Eine Einweisung in die Erstellung von
Folgenabschédtzungen soll bis zu 400 Kommissionsbeamten angeboten werden.
Dariiber hinaus will man den Beamten Indikatoren und quantitative Instrumente zur
Verfligung stellen, die zur Zeit von externen Auftragnehmern, die fiir die Kommission
tatig sind, entwickelt werden.

Anhang 4: Neue Leitlinien fiir die Einholung und Nutzung von Expertenwissen

Einholung und Nutzung von Expertenwissen in angemessener Weise ist eine fiir den
Erfolg entscheidende und auch heikle Aufgabe. Selbstverstindlich ist es unerlésslich,
dass Strategieentscheidungen sich auf das optimale verfligbare Wissen griinden und
anhand dieses Wissens aktualisiert werden. Es kann aber vorkommen, dass die
anliegenden Probleme, die in Betracht gezogenen Erkenntnisse und die Auslegungen
duferst umstritten sind. Damit die Glaubwiirdigkeit sichergestellt wird, kommt es in
solchen Fillen besonders darauf an, einerseits nachzuweisen, dass das eingeholte
Expertenwissen von angemessener Qualitdt ist, und andererseits darauf, offen zu
legen, wie Experten ermittelt und ausgewadhlt und wie Ergebnisse genutzt werden.
Einholung und Nutzung von Expertenwissen muss aber nicht nur glaubwiirdig sein,
sondern vor allem effizient. Da die Ressourcen beschriankt sind, miissen die den
jeweils anfallenden Aufgaben entsprechenden Vorkehrungen getroffen werden.

In der Folge der Verpflichtung im Weillbuch Europdisches Regieren und im
Aktionsplan der Kommission ,,Wissenschaft und Gesellschaft* hat die Kommission
im Dezember 2002 eine Mitteilung angenommen, in der Grundsitze und Leitlinien
festgelegt werden, die bewihrte Verfahren im Bereich Expertenwissen enthalten'®.
Diese Verfahren zur Foérderung von Qualitdt, Offenheit und Wirksamkeit finden
immer dann Anwendung, wenn Kommissionsdienststellen den Rat externer Experten

einholen und nutzen.

Die Anwendung der neuen Leitlinien hat auf verschiedenen Ebenen eingesetzt.
Zunichst wurde die Notwendigkeit groBtmoglicher Offenheit beriicksichtigt, als die
neue ,,Muster-Begriindung und die Rahmenbedingungen fiir die ,ausfiihrliche
Folgenabschdtzung® festgelegt wurden. Hat sich die Kommission bei der
Vorbereitung eines Vorschlags auf das Wissen externer Experten gestiitzt, so miissen
in der Begrindung zu dem Vorschlag eine kurze Zusammenfassung mit einer
Beschreibung der verwendeten Methodik, die Liste der konsultierten Experten, deren
Ratschldge, Angaben zur Beriicksichtigung des Expertenrates und, falls angemessen,
zum Zugang zu dem Bericht/den Berichten des Experten/der Experten enthalten sein.
Auch ausfiihrliche Folgenabschidtzungen miissen genaue Informationen iiber
Einholung und Nutzung von Expertenwissen'®® enthalten.

104 Mitteilung der Kommission iiber die Einholung und Nutzung von Expertenwissen durch die

Kommission, KOM(2002) 713 endgiiltig, 11. Dezember 2002.

Siehe zum Beispiel: Die Tabakregelung (S. 50-54); Auf dem Weg zu einer Reform der
Zuckerpolitik der Europdischen Union (S. 37-40); Vorschlag zur Anderung des Beschlusses
Nr. 169/96/EG zu dem Transeuropdischen Verkehrsnetz (S. 51); Richtlinie des EP und des
Rates zur Anderung der Richtlinie iiber ein System fiir den Handel mit

105
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AuBerdem wurden Initiativen zur Erweiterung und Systematisierung der Einholung
von Expertenwissen auf spezifischen Gebieten ergriffen'®. 12 ,,Beratungsgruppen®
sind eingesetzt worden, die die Kommission zu den verschiedenen Themen des
Sechsten F&E-Rahmenprogramms beraten sollen. Im Jahre 2003 konzentrierte sich
ihre Titigkeit auf die Uberarbeitung und Aktualisierung der Arbeitsprogramme im
Hinblick auf die Veroffentlichung der ndchsten Reihe von Aufforderungen zur
Einreichung von Vorschligen. Die neuen Leitlinien wurden auch bei der
Ausarbeitung des so genannten ,,3%-Aktionsplans® angewendet, der vom
Europdischen Rat in Barcelona im Mérz 2002 lanciert wurde'”’. SchlieBlich hat die
Kommission auch betrdchtliche Fortschritte im Bereich ,,wissenschaftliche
Unterstlitzung von Politiken erreicht, eine der Priorititen des Rahmenprogramms.
Das SINAPSE e-Netzwerk (Scientific INformAtion for Policy Support in Europe) ist
aufgebaut worden und die Pilotphase soll Anfang 2004 anlaufen. Dieses elektronische
Netzwerk, dass allen Wissenschaftlern, wissenschaftlichen Organisationen und
wissenschaftlich interessierten Personen offen steht, hat drei Hauptaufgaben: Es soll
die Verbreitung und Nutzung wissenschaftlicher Beratung dadurch verstirken, dass
eine elektronische Bibliothek verfiigbarer wissenschaftlicher Stellungnahmen und
Beratungen aus Europa und sonstigen Weltgegenden aufgebaut wird, es soll die
Kommission in die Lage versetzen, informelle wissenschaftliche Konsultationen
durchzufiihren und es soll der wissenschaftlichen Gemeinschaft und sonstigen
interessierten Kreisen die Moglichkeit verschaffen, friihzeitig staatlichen Stellen in
ganz Europa Warnsignale zukommen zu lassen und ihre Sensibilisierung fiir
wissenschaftliche Fragen zu verstarken.

SchlieBlich ist, da die Umsetzung der Grundsitze und Leitlinien von der Kommission
als evolutionirer Prozess aufgefasst wird, ein System fiir Beobachtung und
Uberarbeitung schrittweise eingerichtet worden. Die Generaldirektionen haben iiber
thre Erfahrungen bei der Umsetzung der Leitlinien berichtet und es ist eine
Zusammenarbeit der Dienststellen eingerichtet worden, damit Erfahrungen mit der
Einholung und Nutzung von Expertenwissen gesammelt werden kdnnen.

Treibhausgasemissionsberechtigungen in der Europdischen Gemeinschaft, hinsichtlich der

projektbezogenen Mechanismen des Kyoto-Protokolls (S. 31); Mitteilung zu Immigration,

Integration und Beschidftigung (S. 16).
106 Im Jahre 2003 hat die Europdische Behorde fiir Lebensmittelsicherheit {iber 100
wissenschaftliche Gutachten zur Tiergesundheit, zum Tier- und Pflanzenschutz erstellt ; eine
Aufgabe, die vorher von verschiedenen wissenschaftlichen Ausschiissen der Kommission
erfiillt wurde. Es ist ebenso ein Programm zur Verbesserung der wissenschaftlichen und
technischen Beratung filir die gemeinschaftliche Fischerei aufgelegt worden, das unter
anderem eine Verstirkung der Zusammenarbeit mit den Mitgliedstaaten und mit
wissenschaftlichen Einrichtungen vorsieht (KOM(2003) 625 endgiiltig,, 27. Februar 2003). Zu
sonstigen Initiativen, die einen speziellen Einsatz externen Expertenwissens erfordert haben,
gehoren der ,,Aktionsplan saubere Technologien®, der im Dezember 2003 von der GD Umwelt
vorgelegt werden soll und der Vorschlag zur Neufassung der Verordnung des Rates (EG) tiber
die Europdische Stelle zur Beobachtung von Rassismus und Fremdenfeindlichkeit,
KOM(2003)483 vom 5. August 2003.
Mit Hilfe des Aktionsplans will man Ausgaben fiir Investitionen in Forschung und
technologische Entwicklung bis 2010 auf 3 % des BIP der Union steigern.

107
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Anhang 5: Aktualisierung und Vereinfachung des Acquis communautaire

Mit dem im Februar 2003 angenommenen Aktionsrahmen ,,Aktualisierung und
Vereinfachung des Acquis communautaire“'® leitete diec Kommission ein
ehrgeiziges Programm ein, mit dem sichergestellt werden soll, dass
Rechtsvorschriften der Gemeinschaft eindeutig, verstdndlich, aktuell und
benutzerfreundlich sind. Dieses als Beginn eines langfristigen Prozesses konzipierte
Programm sieht eine intensive Anfangsperiode von zwei Jahren vor, die in drei
Phasen unterteilt ist: Phase I von Februar bis September 2003, Phase II von Oktober
2003 bis Mérz 2004 und Phase III von April bis Dezember 2004. Die Kommission

legte im Oktober 2003 einen ersten Fortschrittsbericht vor'®’.

Die Zielsetzungen des Programms bestehen darin, den Inhalt des Acquis
communautaire zu vereinfachen, ihn zu aktualisieren und seinen Umfang zu
reduzieren (durch Konsolidierung, Kodifizierung und Beseitigung veralteter
Rechtsvorschriften)''’,  und eine  zuverldssigere und  benutzerfreundlichere
Organisation und Prédsentation zu erreichen. Der Zweck ist nicht eine Deregulierung,
sondern er besteht darin, frithere Politikansdtze durch besser angepasste und

angemessene Regelungsinstrumente zu ersetzen.

Die Vereinfachung des Acquis communautaire stellt eindeutig die groBte
Herausforderung dar. Nach der Ausarbeitung von Priorititensetzungsindikatoren'",
mit denen Vereinfachungsmoglichkeiten und -bediirfnisse ermittelt werden sollen,
geht die Kommission derzeit fast 20 Politikbereiche auf ihr Vereinfachungspotenzial
durch. Etwa 170 Richtlinien und Verordnungen sind bereits als geeignet oder
moglicherweise geeignet ausfindig gemacht worden und werden derzeit von den
zustindigen Kommissionsdienststellen aktiv iiberpriift''>. Bis zum Ende der Phase I
hatte die Kommission 18 Vereinfachungsvorschlidge angenommen. Sie plant, in Phase
IT (Oktober 2003 bis Mirz 2004) 23 weitere Rechtsvereinfachungen beinhaltende

Vorschldge anzunehmen.

108 KOM(2003) 71, 11. Februar 2003.

109 In dem ersten Zwischenbericht wird das in Phase I Erreichte und das Arbeitsprogramm fiir
Phase II skizziert, siche KOM(2003) 623 und SEK(2003) 1085 (am 24. Oktober 2003
angenommen).

Diese Zielsetzung stimmt mit dem 2001 vom Kommissionsprésidenten gesetzten Ziel iiberein,
den Umfang des Acquis communautaire bis zum Ende seines Mandats um 25 % zu
reduzieren.

110

H Gemiss dem Mehrjahresprogramm fiir Unternehmen und unternehmerische Initiative vom 20.

Dezember 2000, Abl. L 333 vom 29.Dezember 2000, S. 84 — 91, plant die Kommission eine
weitere Studie, um die Kohérenz und Qualitdt dieser Indikatoren weiter zu verbessern.

1 Die Kommission hat die Mitgliedstaaten und interessierte Kreise im Allgemeinen

aufgefordert, die Rechtsvorschriften der Gemeinschaft einem Screening zu unterziehen und
anzugeben, wo ein Vereinfachungsbedarf besteht. Die Task Force for better regulation (Task
Force fiir bessere Regelung), eine von der britischen Regierung eingesetzte unabhidngige
Stelle, hat ihre Absicht bekannt gegeben, im Jahr 2004 Vorschlige fiir europdische
Rechtsetzungsbereiche vorzulegen, in denen eine Vereinfachung erforderlich ist.
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Was die Verringerung des Umfangs des Acquis communautaire betrifft, so wurde im
Juni 2003 das 1996 eingeleitete Konsolidierungsprogramm''® abgeschlossen. Uber
2200 Familien von Rechtsakten''* sind konsolidiert worden und online iiber EUR-Lex
verfiigbar. Hier ist zu bemerken, dass diese Kampagne auf einer mehrsprachigen
Grundlage durchgefiihrt worden ist und dass im Zuge der Erweiterung die Anzahl der
Amtssprachen sich von 11 auf 20 erhéhen wird.

Das im November 2001 eingeleitete, noch aufwéndigere Programm der
Kodifizierung'® hat jetzt seinen normalen Rhythmus erreicht; es wird damit
gerechnet, dass es — trotz betrdchtlicher Hindernisse — wie geplant Ende 2005
abgeschlossen sein wird. Wihrend Phase I nahm die Kommission 7 kodifizierte
Kommissionsakte und 15 Vorschlidge fiir kodifizierte Akte an, die vom Europédischen
Parlament und dem Rat verabschiedet werden sollen. In Phase II beabsichtigt die
Kommission, etwa 150 Kodifizierungen anzunehmen oder vorzuschlagen.

Was die Aktualisierung des Acquis communautaire betrifft, so zeigen sich die ersten
konkreten Ergebnisse der verstirkten Bemiihungen, veraltete Rechtsvorschriften
durch formliche Authebung oder durch ein zusétzliches Instrument, eine ,,Erklérung,
dass der Rechtsakt {iiberholt ist, zu beseitigen, obwohl es zu Verzdgerungen
gekommen ist. Die Arbeiten der Phase I sollten dazu fiihren, dass 30 veraltete
Rechtsakte eliminiert werden. Etwa 600 weitere Rechtsakte werden iiberpriift und
konnten zum Teil wahrend Phase II beseitigt werden.

Auch die Verbesserung der Organisation und Prdsentation des Acquis
communautaire st weiter gebracht worden. Noch vor Ende 2003 sollen MaBBnahmen
ergriffen werden, um einen benutzerfreundlicheren Zugang zum Gemeinschaftsrecht
zu ermoglichen. Zu nachfolgenden Mallnahmen gehdrt eine Priasentation, die starker
auf das derzeit in Kraft befindliche und allgemein anwendbare sekundére
Gemeinschaftsrecht ausgerichtet ist (iiber CELEX und EUR-Lex).

Entsprechend ihrer Verpflichtung auf einen transparenten Prozess legt die
Kommission nach Abschluss jeder der drei obengenannten Phasen Fortschrittsberichte
vor, einschlieBlich eines Fortschrittsanzeigers hinsichtlich Kodifizierungen,
Aufhebungen und Erklarungen, dass ein Rechtsakt iiberholt ist.

Nach der ersten Phase der Durchfiihrung der Malnahmen des Aktionsrahmens sind
gemischte, aber nicht unzufrieden stellende Ergebnisse zu verzeichnen. Die
Vervollstindigung des Konsolidierungsprogramms ist letzten Endes ein wichtiger

1 Die Konsolidierung besteht darin, dass ganz ohne jedes Rechtsetzungsverfahren die

verstreuten Teile von Rechtsvorschriften zu einem bestimmten Thema redaktionell
zusammengefasst werden (mit anderen Worten, dass der urspriingliche Rechtsakt und darauf
folgende Anderungen in einem einzigen Text zusammengebracht werden). Diese Klarstellung
macht die Annahme eines neuen Instruments nicht erforderlich und der sich ergebende Text
hat daher keine féormliche Rechtswirkung.

Bei einer Familie von Rechtsakten handelt es sich um einen Komplex von urspriinglichen und
dazugehorigen abgednderten Rechtstexten.

Bei der Kodifizierung geht es um die Annahme eines neuen Rechtsinstruments, wobei die in
der  Konsolidierung  befindlichen  Instrumente  (grundlegender  Rechtsakt  +
Anderungsinstrument(e)) einbezogen und aufgehoben werden, ohne dass es zu einer
Verdnderung der Substanz kommt. Sie lieBe sich auch als formliche oder offizielle
Konsolidierung definieren.

114
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Dienst, der flir die Biirger und Wirtschaftsteilnehmer geleistet worden ist. Eine
weitere wichtige Errungenschaft ist die fortschreitende Einbeziehung verschiedener
Dienststellen in Bemiihungen zur Vereinfachung von Rechtsvorschriften, da dies
einen Beweis dafiir ist, dass ein Wandel bei der Regelungskultur vor sich geht. Die
Schwachpunkte liegen hauptsichlich bei den kurz- und mittelfristigen Aktionen zur
Verringerung des Umfangs des Gemeinschaftsrechts (Kodifizierung und Eliminierung
veralteter Rechtsvorschriften). Allerdings zeigt sich die Kommission damit zufrieden,
dass der im Februar 2003 eingeleitete Prozess offenbar auf breiter Front voran kommt
und weiterhin den Biirgern und sonstigen Nutzern des Gemeinschaftsrechts Vorteile
bringt.

Anhang 6: Redaktionelle Qualitat

Die Regierungskonferenz von 1997 beschloss, dem Vertrag von Amsterdam als
Anhang eine Erkldrung beizufligen, mit der das Européische Parlament, der Rat und
die Kommission aufgefordert wurden, nach Abstimmung Leitlinien zur Verbesserung
der redaktionellen Qualitdt der gemeinschaftlichen Rechtsvorschriften festzulegen.

Im Dezember 1998 nahmen die drei am Rechtsetzungsprozess beteiligten Organe die
Interinstitutionelle Vereinbarung iiber Gemeinsame Leitlinien fiir die redaktionelle
Qualitdt der gemeinschaftlichen Rechtsvorschriften''® an. Sie verpflichteten sich,
folgende MaBlnahmen durchzufiihren: Ausarbeitung eines gemeinsamen Leitfadens
fiir die Praxis, der fiir diejenigen Personen bestimmt ist, die an der Abfassung von
Rechtstexten mitwirken; Organisation von internen Verfahren; Einrichtung von
Redaktionsstiben; Unterweisung in der Abfassung von Rechtstexten; Entwicklung
von IT-Anwendungen zur Unterstiitzung der Abfassung von Rechtstexten.
Desgleichen waren auch vorgesehen eine Zusammenarbeit der fiir die Gewéhrleistung
der redaktionellen Qualitit zustindigen Dienststellen im Européischen Parlament, im
Rat und in der Kommission zum einen und eine Kooperation mit den Mitgliedstaaten
zum anderen.

Der im Jahre 2000 ausgearbeitete Gemeinsame Leitfaden fiir die Praxis wurde 2002
anhand der bisherigen Erfahrungen iiberarbeitet. Er soll in Kiirze der breiten
Offentlichkeit auf EUR-Lex (der Legislativseite der Website EUROPA) zuginglich
gemacht werden.

Was die Organisation von internen Verfahren betrifft, so eréffnen die internen
Konsultationen die Mdglichkeit der Verbesserung der Rechtstexte in einer noch
frithen Phase der Formulierung. Die Gruppe der Rechts- und Sprachsachverstindigen
macht bereits in diesem Stadium Bemerkungen, die in die Stellungnahme des
Juristischen Dienstes miteinfliessen (1100 Entwiirfe sind im Jahre 2002 behandelt
worden und 1750 in den ersten elf Monaten des Jahres 2003). Auch die Verpflichtung
hinsichtlich der Redaktionsstdbe ist erfiillt worden. Kommissionsdienststellen mit
einer ins Gewicht fallenden Rechtsetzungstitigkeit verfligen jetzt iiber eigene
juristische Einheiten, in denen Fachwissen iiber die Abfassung von Rechtstexten

16 ABL C 73 vom 17.3.1999, S.1.
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zentral zusammengefasst wird. Sdmtliche Generaldirektionen haben Koordinatoren
fiir Rechtsvorschriften, zu deren Funktionen es gehort, die Qualitdt der von ihnen
ausgearbeiteten Legislativvorschldge und Rechtsvorschriftenentwiirfe zu iiberwachen.
SchlieBlich haben Rechts- und Sprachsachverstindige seit 2001 in den
Generaldirektionen der Kommission, die am héufigsten in den Rechtsetzungsprozess
einbezogen sind, eine Unterweisung in der Abfassung von Rechtstexten erteilt. Als
Néchstes ist geplant, Kurse auf fortgeschrittenerem Niveau anzubieten, deren
Schwerpunkt auf den von den Dienststellen tatsdchlich ausgearbeiteten Texten liegt.
Schliesslich hat die Kommission eine IT-Anwendung zur Harmonisierung und
Verbesserung der Priasentation von Rechtsetzungsakten, LegisWrite genannt,
entwickelt. Diese Anwendung ist weiterentwickelt und ihr Anwendungsbereich
erweitert worden.

AuBerdem wird auch die Zusammenarbeit der Rechts- und Sprachsachverstindigen
der drei Organe, die in den Rechtsetzungsprozess einbezogen sind derzeit verstirkt.
Einen weiteren Stimulus erhalten solche Kontakte dadurch, dass der Acquis
communautaire in den Sprachen der Beitrittsldnder fertig gestellt werden muss. Es
werden auch engere Verbindungen mit den zustindigen Einheiten solcher Akteure
wie der Europdischen Zentralbank und des Amtes fiir amtliche Verdffentlichungen
(EUR-OP) gekniipft.

SchlieBlich wurde die Kooperation mit den Mitgliedstaaten durch eine Reihe von
Seminaren zum Thema Qualitdt von Rechtstexten fiir in den Rechtsetzungsprozess
einbezogene Beamte der Kommission und der Mitgliedstaaten verbessert.



