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Executive Summary

The report “Towards a genuine economic and monetary union” (cf. I.) presented by the president of the

European Council and the decision “More Courage for Europe” taken by the Linderrat of the German

Green Party (cf. 11.) are proposing a series of measures on how the European Union can be further devel-

oped. Many of these measures can be implemented within the existing European Treaties.

1.

Legal feasibility of measures proposed by the report “Towards a genuine economic
and monetary union”

Single European Banking Supervision

A single European banking supervision can be achieved in two ways:

Developing and strengthening the existing European Banking Authority (EBA) in London on the
basis of Article 114 TFEU.

This would require decision-making powers for the EBA with regard to national supervision authori-
ties and national banks not only as #/fima ratio but also in normal cases. The EBA should also get the
right to take preventive actions, i.e. without a specific violation of the EU financial market legislation.
Art. 114 TFEU enables the EU to create its own authorities in order to enforce EU law, which was en-
acted on the basis of Art. 114 TFEU (EC], Case C-217/04, United Kingdom/ Parliament and Council
(ENISA), ECR 2000, I-3771).

Decision-making powers in order to enforce the EU financial market regulation can be transferred to
the authority. However, the decision-making competence must be in compliance with the Meroni case
law. The purpose of this case law is to prevent the transfer of decision-making powers into a legally
uncontrolled space. In specific terms, this means that (1) decision-making powers have to be clearly
defined by the legal act transferring them, (2) political responsibility cannot be transferred, (3) the con-
trol of the decision-making powers has to be ensured by the competent Union institutions and (4) legal
protection has to be guaranteed. The fact that, with the Lisbon Treaty, private parties are entitled to
challenge legal acts of EU authorities before the ECJ already satisfies the imperative of adequate legal
protection. It is therefore crucial, that the decision-making powers are adequately controlled by the po-
litical Union institutions, the European Parliament and the Council. The transfer of decision-making
powers to a Union authority follows the known principles of comitology under Article 291 TFEU.
Thereafter, the following applies: The more intense the transferred decision-making powers are, the
stronger the control of these decision-making powers has to be guaranteed. Consequently, in case of
developing and strengthening the EBA, next to the Board of Supervisors, including the heads of na-
tional supervision authorities, a supervisory board, which includes MEPs, should be created compara-
ble to the one of the German BaFin.

Advantage of an action under Article 114 of the Treaty is that it requires the co-decision of the Euro-
pean Parliament and that a qualified majority in the Council is sufficient. The geographic scope of ap-
plication of a supervisory mechanism would cover the entire single market. Disadvantage of such an
action is the limitation to the existing EU financial market regulation and the consequent prohibition
of enforcing other than the existing EU rules. Insofar as there is no EU financial market regulation, a
banking supervision applicable to all EU MS can only be based on Article 352 TFEU. This requires
unanimity and the consent of the Furopean Parliament. Furthermore, on the basis of Article 352
TFEU, legal action within an enhanced cooperation remains an option.



= Conferral of specific tasks of supervision over banks which are established in the euro area upon the
ECB under Article 127(6) TFEU supplemented by a banking supervision of the EBA and national su-
pervisors in situations where the ECB has no supervision rights (esp. over banks which are not estab-
lished in the euro area).

The conferral of the entire supervision over banks upon the ECB is not covered by Article 127(6)
TFEU. The article expressly mentions “specific tasks |...] concerning policies relating to the prudential
supervision of credit institutions” that can be conferred. The concrete definition of the term “specific
tasks” lies within the Council’s wide margin of appreciation as the decision of conferral must be unan-

imous and, thus, every Member State could oppose an extensive conferral of tasks by its veto.

In order to enforce its supervision with regard to national supervision authorities and national banks,
the ECB has the necessary decision-making powers already foreseen by Article 132 TFEU. These deci-
sion-making powers foreseen by primary law, which does not provide for any control exercised by the
European Parliament or the Council, however, are only applicable to Member States of the enro area. With

regard to non-enro Member States, the ECB does not have any decision-making powers.

Advantage of an action under Article 127(6) TFEU is, in particular, that primary law already provides
for extensive decision-making powers for the ECB with regard to banks and national supervisors. Dis-
advantage is that these decision-making powers do not require any control of the European Parlia-
ment. In addition, the decision-making powers are limited to the euro area. Another disadvantage is
that a conferral on the basis of Article 127(6) TFEU requires unanimity with in the Council and that an

enhanced cooperation is not possible.

A possible regulation based on dual legal basis (Article 114 TFEU and Article 127(6) TFEU) in order to
compensate the respective weaknesses of the two legal bases is not possible. The recourse to a dual legal
basis is only possible if the respective legislative procedures are not incompatible with each other. Article
114 TFEU requires the ordinary legislative procedure with the European Parliament as a full-fledged co-
decider, whilst, under Article 127(6) TFEU only the Council, acting unanimously, decides after consulting

the European Parliament.

A European banking supervision does not interfere with Member State’s budgetary autonomy. If govern-
ment guarantees become due as a consequence of a prudential decision, the reason for this is still the au-
tonomous national legislative decision of granting a guarantee in favour of a bank. The national legislator
is not protected from the occurrence of the guaranteed event. In addition, the protection of the budgetary
autonomy intends to shield the national legislator from heteronomy. The legislator is, therefore, not per-
mitted to give guarantees where only the conduct of other states decides when the guarantee would be
called upon. With regard to banking supervision, the call of a guarantee depends primarily on the econom-
ic behaviour of the bank, in whose favour the State gave guarantees, and less of the supervisory measures

taken in accordance with clear legal requirements.

It would be politically reasonable, insofar as one considers a partial conferral of banking supervision upon
the ECB on the basis of Article 127(6) TFEU to be needed, to confer the supervision over banks estab-
lished in the euro area upon the ECB and to develop and strengthen the EBA with regard to banks estab-
lished outside of the euro area. In order to guarantee a sufficient democratic control of the banking super-
vision by both the ECB and EBA, a supervisory board for banking supervision, including Members of
Parliament, should be set up and should control the supervisory activities of both EBA and ECB. This
could be implemented by two legal acts: one concerning the ECB under Article 127(6) TFEU and one
concerning the EBA under Article 114 TFEU, which also includes the establishment of the Supervisory
Board.

Such democratic control does not violate the independence guarantee of the European Central Bank (Art.
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130 TFEU) since this guarantee is not applicable to the task of banking supervision. This follows already
from the wording of Art. 130 TFEU, according to which the independence of the ECB is only to be re-
spected “when exercising the powers and carrying out the tasks and duties conferred upon them by the
Treaties and the Statute of the ESCB”. The tasks and duties of the ESCB are defined by Art. 127 TFEU
exhaustively. The ECB can only get new tasks and duties by a Treaty change of Art. 127 TFEU. The only
new task that can be conferred upon the ECB by secondary law is the banking supervision as explicitly
mentioned in Art. 127(6) TFEU. Therefore banking supervision is not a task conferred upon the ECB by
the Treaty of the Statutes to which the independence guarantee of the ECB would apply. Furthermore,
the non-application of the independence of the ECB to the banking supervision is convincing with regard
to the purpose of this guarantee. The purpose of the independence is connected to the task of the defini-
tion and implementation of the monetaty policy of the Union. Banking supetvision has not much to do

with monetary policy strictu sensu.
2. European Deposit Guarantee Scheme

A European deposit insurance system can be created on the basis of Article 53 TFEU, if it is a liability
mechanism where national deposit guarantee schemes guarantee for each other, or on the basis of Article
114 TFEU, provided it is an independent European deposit insurance system for banks under European
supervision. A European deposit guarantee scheme is necessary for the establishment and functioning of
the internal market. Firstly, the deposit guarantee follows the banking supervision: If the one is european-
ised, the other must follow in order to maintain the link between both. A supervisory measure taken by a
European authority is to be compensated at the same level. In addition, in the event of an insolvency of a
bank with cross-border activities, different national deposit guarantee schemes are applicable, which in-
creases the costs for each participating national deposit guarantee fund compared to a single European
deposit guarantee fund. Furthermore, a European deposit guarantee scheme creates clients’ confidence in
all banks under European supervision. Customers of a bank established in an economically ailing state
must not be afraid that this Member State could not guarantee their deposits in the event that the national
deposit guarantee fund is insufficient, but could trust in a wider European deposit guarantee fund or a
mutual liability mechanism. The principles of proportionality and subsidiarity are, by consequence, re-

spected.
3. European Resolution Scheme

A European resolution fund may be established on the basis of Article 114 TFEU. It is a necessaty tool
for banking supervision. If supervision is europeanised, there must also be European resolution rules.

Only in this way, decision-making power and responsibility stay at the same level.

4. Common setting of upper limits on the annual budget balance and on government
debt levels of individual Member States

A common setting of upper limits on the annual budget balance and on government debt levels of indi-
vidual Member States can be made in two ways: On the basis of Article 126(14) TFEU, the deficit proto-
col could be replaced by a regulation which confirms the reference values of 3% of GDP for the annual
budget balance and 60% of GDP for the government debt and creates a legal basis to set an individual
upper limit for Member States which is below these reference values. The other way would be a modifica-
tion of the rules on the “medium term objective” in Regulation (EC) No 1466/97 on the basis of Article
121(6) TFEU and to empower the Commission, by means of delegated legislation (Article 290 TFEU)
under the control of the European Patliament, to set individual upper limits for Member States which are

below the reference values fixed in the deficit protocol.
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5. Prior approval and justification of Member States’ issuance of government debt
beyond the level agreed in common

Such prior approval and the obligation to justify the issuance of government debt beyond the level agreed
in common cannot be realized within the existing Treaties. Such an obligation, which has the effect of a
penalty for lack of fiscal discipline, is not foreseen in Article 126(11) TFEU on penalties in the excessive
deficit procedure. Since such sanctions interfere with Member States’ budgetary autonomy, they must be
explicitly foreseen by the Treaties and cannot be created by means of secondary legislation. Article 136
TFEU does not allow such a modification of the sanctions regime in Article 126(11) TFEU. This is sup-
ported by the clear wording of Article 136 TFEU according to which only measures “in accordance with

the relevant provisions of the Treaties” shall be adopted.
6. Issuance of common debt in a medium term perspective

The legality of the issuance of common debt within the existing Treaties depends on the specific design of
the bond. The legal basis for the establishment of a common debt is Article 352 TFEU. Crucial for its
legality is the compatibility of a common debt with the “no-bail-out”-clause in Article 125 TFEU. The
issuance of common debt with a joint and several liability by all euro area Member States is contrary to
Article 125 TFEU, since it is exactly this kind of liability automatism, which should be prevented by it.
However, the issuance of common debt that following the “red bond/blue bond” proposal is in accord-
ance with Article 125 TFEU. According to the proposal, euro Member States guarantee jointly debts be-
low the threshold of 60% of the national GDP as senior sovereign debt (blue bonds). Debts above the
limit of 60% remain national and junior debts (red bonds). The consequence of this model is an increased
interest rate on national sovereign debts beyond 60% of GDP. This increase is market generated and, by
that, serves the purpose of Article 125 TFEU. The provisions in Articles 123 to 125 TFEU want to put a
state on the private financial market on an equal footing with private debtors. Only if this is guaranteed, so
the assumption, financial markets consider wrong economic policies when calculating their interest rates
on government bonds and, by that, create an incentive for countries to make a serious fiscal policy. The
increase of the interest rate foreseen by the “blue bond/red bond” proposal is supporting this idea even
more than cutrent national debts do. Thetefore, the “blue bond/red bond” proposal is in accordance with
Article 125 TFEU and could be implemented on the basis of Article 352 TFEU.

7. European Redemption Fund

A European Redemption Fund for sovereign debts above the threshold of 60% of GDP can be created
on the basis of Article 352 TFEU, since it is required for the functioning of the Economic and Monetary
Union. It is compatible with Article 125 TFEU. Although a redemption fund includes a joint and several
liability which seems, at first sight, to be incompatible with the “no bail-out”-clause. It differs significantly
from other cases of an automatic debt assumption. First, it is limited in time as the debts are to be re-
moved completely within a period of 20 to 25 years. Second, it is limited to old debts before a certain
reference date and, by that, the amount of debts cannot grow. And, thirdly, the liability of the Member
States is not towards another Member State, but towards the redemption fund, and, by that, the redemp-
tion fund is comparable to the ESM and the EFSF. There, as it will be the case for a redemption fund,
Member States do not guarantee the sovereign debt of other Member States, but create a new own debt
towards the ESM/EFSF by their contributions to the ESM/EFSF.

8. Introduction of a joint and several liability

The introduction of a joint and several liability except for the above-mentioned cases, for temporary or
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emergency measures or in case of granting financial assistance under a stability mechanism to be estab-
lished by the euro Member States — subject to strict conditionality — (Article 136(3) TFEU) requites a
modification of the European Treaties because of Article 125 TFEU.

9. Creation of a treasury office at the euro area level

The creation of a treasury office for the management of economic interdependences at the euro atea level
can be done on the basis of Article 352 TFEU, if this task is not be conferred upon the European Com-
mission. An independent institution at the euro area level remains subject to the requirements of the EU
budget regulation and the budgetary control exercised by the European Parliament and the Council. Own
resources for the treasury office and the redistribution of resources must be decided within the regular

budget decision-making procedures.
10. Measures to ensure coordination of labour mobility and taxes

Measures to coordinate labour mobility can be adopted under Article 46 TFEU with regard to the free
movement of workers and under Article 47 TFEU, Article 165 et seq. TFEU for the promotion of voca-
tional education. In the area of tax coordination, the legal basis for indirect taxes can be found in Article
113 TFEU, for direct taxes in Article 115 TFEU and for environment related taxes (e.g. eco-tax) in Article
192(2)(a) TFEU. Practical difficulties can only be expected with regard to tax coordination, which requires
unanimity in the Council. However, legal action by means of an enhanced cooperation under Articles 20
TEU, 326 et seqq. TFEU (for details see below under C.I., Seite 79) is possible.

The enforcement of other measures foreseen by the Euro-Plus-Pact can only be done within the multilat-
eral surveillance procedure. Any further enforcement measures require a Treaty change. However, if fur-
ther enforcement measures are considered to deepen the European integration, they can be created by
means of international treaties within the limits set by Member States’ constitutions (for details see below
under C.II1.2, Seite 88).

1. Strengthening the democratic legitimacy and accountability

The deficit of democratic legitimacy and accountability in the Economic and Monetary Union has two
dimensions: The first is on the European level where the European Parliament is barely involved as deci-
sion-maker, the other deals with the erosion of Member State parliament rights (especially the budgetary
autonomy as part of the democracy principle) by Council decisions in the field of economic and monetary
policy. Each dimension requires its own solution. The first dimension can only be addressed by strength-
ening the Buropean Parliament as a whole. For this purpose, special legislative procedures foreseen by the
legal competences in the field of economic and monetary policy have to be replaced by the ordinary legis-
lative procedure either through a simplified treaty amendment procedure (Article 48(7) TEU) or in the
framework of enhanced cooperation by a unanimous Council decision of the Member States participating
in the enhanced cooperation (Art. 333 TFEU). The creation of new patliamentary assemblies for legisla-
tion that affects the euro Member States is politically unconvincing and legally not required. Within an
enhanced cooperation (Article 330 TFEU) or when deciding on the basis Article 136 TFEU, the Europe-
an Parliament decides always with MEPs from all Member States. The European Parliament is the repre-
sentation of the Union citizens and not of the Member States (Art. 10(2) TEU) wherefore there is no need

to restrict the number of MEPs when it comes to decisions having an effect on a group of Member States.

With regard to the second dimension of the democratic deficit, there are various participation possibilities
for national parliaments: E.g. when setting individual upper limits for the annual budget balance of Mem-

ber States, national parliaments could get a right of veto within in the European legislative process. Alter-
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natively, the European Parliament could form, on the basis of Protocol No 1 on the role of national par-
liaments in the EU, a joint committee, composed equally by MEPs and members of the national patlia-
ment concerned, which drafts a common position. Following the adoption of the common position by
both parliaments, it is communicated as parliamentary position to the Council. With regard to budget-
related legislation, such as tax harmonization, national patliaments could control the legislative procedure
comparable to the subsidiarity control with a right of veto: If a qualified majority of national parliaments
rejects an EU legislative proposal, the proposal is rejected as such. This would correspond to a majority
decision taken by a so-called “euro-chamber” without ignoring the party diversity in national parliaments
when limiting the number of national Members of Parliament that could participate in a “euro-chamber”

decision.

IIl. Legal feasibility of the decision “More Courage for Europe” taken by the Landerrat
of the German Green Party

1. Introducing a financial transaction tax

EU-wide coordinated national financial transaction taxes can be introduced on the basis of Article 113
TFEU. This legal basis requires unanimity in the Council, but can also be used by means of enhanced

cooperation.

In order to introduce a financial transaction tax as an EU tax, the tax must be based on Article 352 TFEU,
since it would not harmonise Member States’ taxes any more. Again, unanimity in the Council is required.
Likewise, legal acts based on Article 352 TFEU could be adopted by means of enhanced cooperation. As a
second step, the financial transaction tax as EU tax has to be included as an own resource into Council
Decision on the system of the European Communities’ own resources in order to contribute to the EU
budget. This requires unanimity in the Council after consulting the European Parliament, without the

possibility of enacting by means of enhanced cooperation.
2. Introduction of EU-wide coordinated capital levies

EU-wide coordinated capital levies introduced by Member States may be imposed on the basis of Article
115 TFEU. This legal basis requires unanimity in the Council, but can also be used by means of enhanced

cooperation.
3. Measures against tax evasion and aggressive tax competition

Measures against tax evasion and aggressive tax competition may be adopted on the legal basis foreseen by
Treaty for harmonising the respective tax type. In case of indirect taxes, the legal basis is Article 113
TFEU. In case of direct taxes, the appropriate legal basis is Article 115 TFEU. Minimum tax rates and
common tax bases can be based on both legal bases, as long as they are consistent with the principles of
subsidiarity and proportionality. The EU legislator has a broad discretion when adopting legal measures

on these bases.

Measures against credit institutions that do not cooperate with tax investigation authorities must be non-
discriminatory and apply to all credit institutions operating within the EU internal market. Such rules can
then be inserted on the basis of Article 53 TFEU in the Directive 2006/48/EC on the activities of credit

institutions.



4. Mandatory enforcement of EU 2020 targets

A mandatory enforcement of EU 2020 targets comparable to the enforcement of the excessive deficit
procedure and the procedure for excessive macroeconomic imbalances requires a Treaty change. The
penalties under Article 126(11) TFEU can exclusively be applied to the excessive deficit procedure and
cannot be applied to other procedures such as the EU 2020 strategy. Article 136 TFEU allows no specific
rules for the euro Member States, as measures adopted on the basis of Article 136 TFEU can only be
taken within the framework of primary legislation. Primary law cannot be extended by Article 136 TFEU.

5. European minimum wages

European minimum wages, that are determined on the basis of certain Member State-specific indicators
and without prejudice to collective bargaining, may be based on Article 115 TFEU. The exclusion fore-
seen by Article 153(5) TFEU wants to protect collective bargaining and is not a general exclusion for any

kind of EU legislation with regard to minimum wages.
6. European minimum income

The introduction of EU-wide standards for minimum income would require a Treaty amendment. While
minimum income can be seen a measure of “combating of social exclusion” under Article 153(1)())
TFEU, this legal base only allows EU measures to encourage cooperation between Member States, ex-

cluding any harmonisation of the laws and regulations of the Member States.
7. European basic unemployment insurance

A European basic unemployment insurance may be introduced on the basis of Article 153(1)(c) TFEU as
a minimum benefit system, as long as it is not inconsistent with the fundamental principles of Member
States’ social security systems and part of the national unemployment insurances. An own EU basic un-
employment insurance cannot be created, since Article 153(2) TFEU only allows legislation by means of
directives, which require a transposition into national law. A compensation fund can also not be estab-
lished on this legal basis. For the introduction of an own EU basic unemployment insurance including a

compensation fund a change of the European Ttreaties is required.
8. Social investment pact

The introduction of binding targets for social investments and implementation paths can only be achieved
by a Treaty change. Although such targets could be agreed within the broad guidelines of the economic
policies of the Member States and the Union under Article 121(2) TFEU, these guidelines are legally not

binding and their non-compliance cannot be sanctioned under the current Treaties.
9. Increasing the EU budget to 5% of the total EU GDP financed by own resources

The EU budget can be increased and completely based on own resources by amending the decision on the
system of own resources of the EU. This requires a decision making process according to Article 311
TFEU, which requires after consultation of the European Parliament every Member State’s approval in

accordance with its respective constitutional requirements.



10. Commissioner for Monetary and Financial Affairs as Vice-President of the
Commission and directly elected by the European Parliament

Such a modification of the tasks of a single Commissioner and of the electoral procedure requires a Treaty

change.
1. Integration of the Fiscal Compact into EU law

The Fiscal Compact can essentially be incorporated within the “Community method” by means of sec-
ondary legislation. Only the rules on the automatic correction mechanism, the jurisdiction of the ECJ, the

reverse qualified majority voting rule and the Euro Summit require a change of the European Treaties.
12. Integration of the ESM Treaty into EU law

The incorporation of the ESM Treaty requires a modification of the new Article 136(3) TFEU, as it only
authorizes the Member States to deviate from the “no bail-out”-clause in Article 125 TFEU by a stability
mechanism. The “Union” must therefore be inserted in paragraph 3 of Article 136 TFEU. The ESM Trea-
ty itself can be transposed into a Protocol to the Treaty. In order to incorporate the ESM Treaty within
the Community method, the Executive Director (Article 7 of the ESM Treaty) should be replaced by the
Commissioner for Economic and Monetary Affairs. Furthermore, control rights for the European Parlia-
ment have to be inserted such as a parliamentary approval by the European Parliament for certain deci-
sions taken by the Governor’s Board of the ESM.

Ill. Measures taken by a group of Member States

A legal act, that misses unanimity required by a legal basis, can nevertheless be adopted by a group of
Member States (with effect among themselves) in three different ways: By means of enhanced cooperation
under Articles 20 TEU, 326 et seqq. TFEU, as measure specific to the euro Member States under Article
136 TFEU and by means of international agreements. The legal requirements of and the procedure for

these forms of differentiated integration as well as a summary can be found in chapter C. (cf. p. 78).
IV. Summary Table

At the end of this study (chapter D., p. 91), there is a summary table that lists the individual measures,
identifies the corresponding legal basis and shows the different legislative procedures with regard to the
EU-27 or a group of Member States, including the participation of the European Parliament. In a further
table, all measures that require a Treaty changed are listed. The following proposal for a Convention agen-

da results from these summary tables.

V. Proposal for a Convention agenda

Article ‘ Proposed amendments

Treaty on European Union (TEU)

Art. 17 TEU Adaptation of this provision to the new Commissioner comparably to the High Representative of FASP

new Art. 18a TEU Inclusion of an own provision for the Commissioner for Monetary and Financial Affairs with a description
of the tasks and the election procedure in the EP

Treaty on the Functioning of the European Union (TFEU)

Art. 21(3) Replacing the special legislative procedure by the ordinary legislative procedure




Art. 113

Replacing the special legislative procedure by the ordinary legislative procedure

Art. 115

Replacing the special legislative procedure by the ordinary legislative procedure and replacing “directives”
by “measures” in order to enable the EU legislator to make use of all possible measures in Art. 288 TFEU.

new Art. 121(5)

Inclusion of sanctions in case of non-compliance with EU 2020 targets

new Art. 121(6)

Introduction of the reverse majority rule into the decision making process which includes an intervention
right the EP

new Art. 121a Requirement of setting social investment standards in accordance with the guidelines of economic policies
clarifying that these are minimum requirements and providing for sanctions in case of non-compliance

Art. 125(1) Deletion of Art. 125 TFEU or inclusion of common debts with joint and several liability and of the European
Redemption Fund as an exception within Art. 125(1) TFEU

Art. 125(2) Replacing the special legislative procedure by the ordinary legislative procedure

Art. 126(10) Deletion of the exclusion of jurisdiction of the ECJ (integration of the Fiscal Compact)

Art. 126(11) Inclusion of the prior approval and justification of MS’ issuance of government debt beyond the level agreed

in common

new Art. 126(11a)

Inclusion of the debt brake (integration of the Fiscal Compact)

Art- 126(12) Inclusion of the reverse qualified majority voting rule for all decisions taken within Art. 126 TFEU
(integration of the Fiscal Compact)

Art. 126(14) Replacing the special legislative procedure by the ordinary legislative procedure

Art. 127(6) Replacing the special legislative procedure by the ordinary legislative procedure

Art. 129(4) Replacing the special legislative procedure by the ordinary legislative procedure

Art. 136(3) Inclusion of the Union into the derogation norm and reference to a new protocol on the ESM (integration
of the ESM-Treaty)

new Art. 137a Inclusion of the Euro Summit (integration of the Fiscal Compact) including the mandatory participation of

the president of the European Parliament

new Art. 148(5)

Inclusion of sanctions in case of non-compliance with EU 2020 targets

new Art. 148(6)

Introduction of the reverse majority rule into the decision making process which includes an intervention
right the EP

Art. 153(1)

Inclusion of a further point mentioning “minimum wages”

Art. 153(2) (b)

Extension of the possibility to set minimum requirements to all fields covered by 153(1) (deletion of the
restriction to para. 1(a) to (i)) and inclusion of the possibility to set minimum requirements by means of
regulation

Art. 153(2) (3)

Deletion of the special legislative procedure and of the restrictions for the ordinary legislative procedure

Art. 153(5) Deletion of “pay” in the exclusion clause

Art. 246 Adaptation of this provision to the new Commissioner comparably to the High Representative of FASP
Art. 248 Adaptation of this provision to the new Commissioner comparably to the High Representative of FASP
Art. 311(3) Replacing the special legislative procedure by the ordinary legislative procedure

Art. 311(4) Replacing the special legislative procedure by the ordinary legislative procedure

Art. 352(1) Replacing the special legislative procedure by the ordinary legislative procedure

Protocols

New protocol on the role of national Parliaments with regard to budget-related legislation: Inclusion of a new protocol on the role

of national Parliaments with regard to budget-related EU legislation that provides for a veto right, the number of votes for each
national Parliament, the modalities of a veto and which majority is needed for it.

New protocol an a Social Investment Pact

New protocol on the ESM: Integration of the ESM Treaty. This must include the substitution of the “Managing Director” by the

Commission for Economic and Monetary Affairs. It must also include a requirement of parliamentary approval by the European
Parliament with regard to certain decisions taken by the Board of Governors




Zusammenfassung

Der Bericht ,,Auf dem Weg zu einer echten Wirtschafts- und Wiahrungsunion®! (unter 1) und der Be-

schluss ,,Mehr Mut fiir Europa® des griinen Linderrats (unter 1I.) schlagen eine Reithe von Mallnahmen

vor, wie die Europidische Union fortentwickelt werden kann. Viele der Mallnahmen sind im Rahmen der

gegebenen Vertrige umsetzbar.

1.

Rechtliche Umsetzbarkeit der Vorschlage des Berichts ,,Auf dem Weg zu einer
echten Wirtschafts- und Wahrungsunion®

Einheitliche europaische Bankenaufsicht

Eine einheitliche europiische Bankenaufsicht ldsst sich auf zwei Wegen erreichen:

Ausbau und Stirkung der Europidischen Bankenaufsichtsbehdrde (EBA) in London auf der
Rechtsgrundlage des Art. 114 AEUV.

Hierzu miusste die EBA Eingriffsrechte gegentiber nationalen Aufsichtsbehdrden und mitgliedstaatli-
chen Banken im Normalfall erhalten. Zudem miisste die EBA das Recht bekommen, priventiv, d.h.
ohne dass sie die konkrete Verletzung des EU-Finanzmarktrechts durch eine Bank abwarten miisste,
zu handeln. Art. 114 AEUV verleiht der EU grundsitzlich das Recht zur Durchsetzung von EU-Recht,
das auf Art. 114 AEUV etlassen wurde, eigene Behorden zu schaffen (EuGH, Rs. C-217/04, Vereinigtes
Kinigreich | Parlament und Rat (ENISA), Slg. 20006, 1-3771).

Der Behérde kénnen zur Durchsetzung der EU-Finanzmarktregulierung Eingriffsrechte tbertragen
werden. Die Eingriffsrechte miissen allerdings den Anforderungen der Meroni-Rechtsprechung des
EuGH geniigen. Sinn und Zweck dieser Rechtsprechung ist es, die Verlagerung von Eingriffsbefugnis-
sen in einen rechtlich unkontrollierten Raum zu verhindern. Konkret bedeutet dies, dass (1) Eingriffs-
rechte durch den sie begriindenden Rechtsakt ausdriicklich bestimmt und genau umgrenzt sein mus-
sen, (2) politische Verantwortung nicht verlagert werden darf, (3) die Kontrolle der Eingriffsrechte
durch die hierzu berufenen Unionsorgane sichergestellt und (4) der Rechtsschutz garantiert ist.
Dadurch dass mit dem Lissabonner Vertrag ein Privater Rechtsakte von Unionsbehérden auch vor
dem EuGH anfechten kann, ist dem Gebot des ausreichenden Rechtsschutzes beteits in den Vertridgen
geniige getan. Entscheidend ist mithin, dass die Eingriffsbefugnisse durch die politischen Unionsorga-
ne Parlament und Rat ausreichend kontrolliert werden. Hierbei folgt die Ubertragung von Eingriffs-
rechten auf eine Unionsbehérde den Grundsitzen der Komitologie aus Art. 291 AEUV. Danach gilt:
Je intensiver die Gibertragenen Eingriffsrechte sind, umso stirker muss eine Kontrolle dieser Eingriffs-
recht gewihrleistet sein. Mithin sollte fiir den Fall eines Ausbaus und einer Stirkung der EBA neben
dem Rat der Aufseher, dem u.a. die Leiter der nationalen Aufsichtsbeh6rden angehdren, ein Aufsichts-
rat vergleichbar der deutschen BaFin geschaffen werden, dem u.a. Mitglieder des Europiischen Parla-

ments angehoren.

Stirke eines Vorgehens nach Art. 114 AEUV ist, dass es die Mitentscheidung des Europiischen Par-
laments erfordert und eine qualifizierte Mehrheit im Rat ausreichend ist. Der geographische Geltungs-
bereich wiirde den gesamten Binnenmarkt umfassen. Nachteil ist die Begrenzung auf die bestehende
EU-Finanzmarktregulierung und das damit einhergehende Verbot andere als die bestehenden EU-
Regeln durchzusetzen. Soweit die Bankenaufsicht losgelést von bestehender EU-Finanzmarktre-

gulierung begriindet werden soll, miisste ein entsprechender Rechtsakt auf Art. 352 AEUV gestiitzt

1 Auf dem Weg zu einer echten Wirtschafts- und Wihrungsunion, EUCO 120/12
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werden. Dieser verlangt Einstimmigkeit und lediglich die Zustimmung des Europdischen Parlaments.
Jedoch kann auf der Grundlage von Art. 352 AEUV auch im Wege der Verstirkten Zusammenarbeit
Recht gesetzt werden.

» Ubertragung besonderer Aufgaben der Aufsicht iiber Banken, die in Mitgliedstaaten des Euro-
Wihrungsraum niedergelassen sind, auf die EZB tber Art. 127 Abs. 6 AEUV flankiert durch die
Bankenaufsicht der EBA und der nationalen Aufsichtsbehorden, wo die EZB keine Aufsichtsrechte

hat (insb. iiber Banken, die nicht in Mitgliedstaaten des Euro-Wihrungsraums niedergelassen sind).

Die Ubertragung der gesamten Aufsichtstitigkeit tiber Banken auf die EZB wird von Art. 127 Abs. 6
AEUV nicht getragen. Hier ist ausdriicklich von ,,besonderen Aufgaben im Zusammenhang mit der
Aufsicht Gber Kreditinstitute” die Rede. Die Ausfiillung des Begriffs der ,,besonderen Aufgaben® liegt
beim Rat. Er verfiigt dabei iiber einen weiten Einschitzungsspielraum, da die Ubertragungsentschei-
dung einstimmig erfolgen muss und damit jeder Mitgliedstaat einer zu weitgehenden Aufgabeniibertra-

gung durch Veto widersprechen kann.

Zur Durchsetzung verfigt die EZB in Art. 132 AEUV bereits iiber die notwendigen Eingriffsrechte,
um gegeniiber nationalen Aufsichtsbehérden und Banken vorgehen zu kénnen. Diese primirrechtlich
begrindeten Eingriffsrechte, die keine Kontrolle durch das Europiische Parlament oder den Rat vor-
sehen, sind allerdings nur auf Euro-Mitgliedstaaten anwendbar. Gegeniiber Nicht-Euro-Mitgliedstaaten
verfiigt die EZB nicht Giber Eingriffsrechte. Diese mussten mithin in einem eigenstindigen Rechtsakt
auf der Rechtsgrundlage von Art. 114 AEUV (soweit hiermit bestehende EU-Finanzmarktregulierung
durchgesetzt werden soll) oder von Art. 352 AEUV (soweit die Bankenaufsicht losgel6st von beste-
hender EU-Finanzmarktregulierung begriindet werden soll) geschaffen werden. Diese Eingriffsrechte
missen den Anforderungen der Meroni-Rechtsprechung geniigen. Insbesondere mussen die politischen
Unionsorgane Parlament und Rat eine entsprechende Kontrolle tiber die verliechenen Eingriffsrechte

ausuben.

Stitken eines Vorgehens nach Art. 127 Abs. 6 AEUV sind insbesondere die primirrechtlich bereits
vorgesechenen weitreichenden Eingriffsrechte der EZB gegeniiber Banken und nationalen Aufsichts-
behoérden. Nachteil ist, dass diese Eingriffsrechte keine Kontrolle des Europiischen Parlaments vorse-
hen. Zudem sind die Eingriffsrechte auf den Euro-Raum begrenzt. Weiterer Nachteil ist, dass eine
Ubertragung auf Grundlage von Art. 127 Abs. 6 AEUV Einstimmigkeit im Rat verlangt und eine
Rechtsetzung im Wege der Verstirkten Zusammenarbeit nicht moglich ist.

Eine denkbare Rechtsetzung auf doppelter Rechtsgrundlage (Art. 114 AEUV und Art. 127 Abs. 6
AEUYV), um die Schwichen der jeweils anderen Rechtsgrundlage zu kompensieren, ist nicht méglich. Die
Heranzichung einer doppelten Rechtsgrundlage ist nur méglich, wenn die jeweiligen Gesetzgebungsver-
fahren sich nicht widersprechen. Art. 114 AEUV verlangt das ordentliche Gesetzgebungsverfahren mit
dem Europiischen Parlament als vollwertigem Mitentscheider, wihrend nach Art. 127 Abs. 6 AEUV le-
diglich der Rat einstimmig nach Anhérung des Europdischen Parlaments entscheidet.

Eine einheitliche europiische Bankenaufsicht begriindet keinen Eingriff in die mitgliedstaatliche
Haushaltsautonomie. Wenn staatliche Garantien als Konsequenz einer bankenaufsichtsrechtlichen Ent-
scheidung fillig werden, so liegt der Grund dafiir in der autonomen nationalen gesetzgeberischen Garan-
tieentscheidung zu Gunsten einer Bank. Der nationale Gesetzgeber ist auch im nationalen Kontext nicht
davor geschiitzt, dass der Garantiefall auch eintritt. Hinzu tritt, dass der Schutz der Haushaltsautonomie
den nationalen Gesetzgeber vor Fremdbestimmung schiitzen méchte. Er darf mithin keine solchen Ge-
wihtleistungen abgeben, bei denen der Eintritt des Garantiefalls vom Verhalten anderer Staaten abhingt.
Bei der Bankenaufsicht hingt der Eintritt des Garantiefalls in erster Linie vom wirtschaftlichen Verhalten
der Bank, zu deren Gunsten der Staat Sicherheiten gestellt hat, ab und weniger von der aufsichtsrechtli-
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chen MaBnahme, die klaren gesetzlichen Vorgaben folgt.

Politisch sinnvoll, sofern man an einer teilweisen Ubertragung der Bankenaufsicht auf die EZB auf der
Grundlage von Art. 127 Abs. 6 AEUV festhilt, wire die Ansiedlung der Aufsicht Gber die Banken im
Euro-Wihrungsgebiet bei der EZB und der Ausbau und die Stirkung der EBA fiir die Banken auf3erhalb
des Euro-Wihrungsgebiets. Zur demokratischen Kontrolle der Vorgehens von EZB und EBA sollte ein
Aufsichtsrat fiir die Bankenaufsicht eingerichtet, dem Mitglieder des Europdischen Parlaments angehéren
und der die Aufsichtstitigkeit von EBA und EZB gemeinsam kontrolliert. Praktisch umgesetzt werden
konnte dies durch zwei Rechtsakte: Einer hinsichtlich der EZB auf Grundlage von Art. 127 Abs. 6 AEUV
und einer hinsichtlich der EBA auf Grundlage von Art. 114 AEUV, der auch die Einrichtung des Auf-
sichtsrats beinhaltet.

2. Europaisches Einlagensicherungssystem

Ein europdisches Einlagensicherungssystem ldsst sich auf Grundlage von Art. 53 AEUV, soweit es sich
um einen Haftungsmechanismus der nationalen Einlagensicherungssysteme untereinander handelt, oder
von Art. 114 AEUV, sofern es sich um einen eigenstindiges europiisches Sicherungssystem der der euro-
péischen Aufsicht unterliegenden Banken handelt, einrichten. Ein europiisches Einlagensicherungssystem
ist notwendig fiir die Errichtung und das Funktionieren des Binnenmarktes. Zum einen folgt die Einla-
gensicherung der Bankenaufsicht: Wird die eine europiisiert, muss die andere folgen, um die Verkniipfung
aufrecht zu erhalten. Ein aufsichtsrechtlicher Eingriff einer europiischen Behorde wird somit auf dersel-
ben Ebene kompensiert. Hinzu tritt, dass bei grenziberschreitend titigen Banken im Sicherungsfall unter-
schiedliche Einlagensicherungsregelungen anwendbar sind, die im Zweifel die Kosten fiir die jeweils betei-
ligten nationalen Einlagensicherungsfonds im Vergleich zu einem einheitlichen europidischen Einlagensi-
cherungsfonds erhéhen. Zum anderen stellt ein europiisches Einlagensicherungssystem das Vertrauen der
Biirger in simtliche der europiischen Aufsicht unterliegenden Banken her. Die Kunden einer Bank in
einem wirtschaftlich angeschlagenen Mitgliedstaat miissen nicht damit rechnen, dass der Mitgliedstaat fiir
den Fall, dass der nationalen Einlagensicherungsfonds nicht ausreicht, eine staatliche Garantie der Einla-
gen nicht tragen kénnte, sondern kénnten auf den breiter aufgestellten europidischen Einlagensicherungs-
fonds oder den gegenseitigen Haftungsmechanismus vertrauen. Die Grundsitze der VerhiltnismalBigkeit

und Subsidiaritit sind demgemil gewahrt.
3. Europaischer Restrukturierungsfonds

Ein europiischer Restrukturierungsfonds kann auf Art. 114 AEUV gegriindet werden. Er ist ein notwen-
diges Instrument der Bankenaufsicht. Wird diese europdisiert, muss es auch europdische Restrukturie-

rungsregeln geben. Nur so bleiben Entscheidungsgewalt und Verantwortung auf derselben Ebene.

4. Gemeinsame Festlegung von Obergrenzen fiir den Haushaltssaldo und den
Schuldenstand der Mitgliedstaaten

Eine gemeinsame Festlegung individueller Obergrenzen fiir den Haushaltsaldo und den Schuldenstand
einzelner Mitgliedstaaten ist auf zweierlei Wegen mdoglich: Auf Grundlage von Art. 126 Abs. 14 AEUV
kann das Defizitprotokoll durch eine Verordnung abgel6st werden, die zum einen die bisherigen Refe-
renzwerte (3 % des BIP fiir den Haushaltssaldo und 60 % des BIP fiir den Schuldenstand) bestitigt und
zum anderen eine Rechtsgrundlage schafft, um unterhalb dieser Referenzwerte eine individuelle Ober-
grenze fir einzelne Mitgliedstaaten festzulegen. Der andere Weg wire die Regelung zum mittelfristigen
Haushaltsziel in der Verordnung (EG) Nr. 1466/97 auf der Rechtsgrundlage von Art. 121 Abs. 6 AEUV
zu dndern und der Kommission im Wege der delegierenden Rechtsetzung (Art. 290 AEUV) unter Kon-
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trolle des Europiischen Parlaments das Recht einzurdumen, die Obergrenzen im Rahmen der Referenz-

werte des Defizitprotokolls individuell fir jeden Mitgliedstaat festzulegen.

5. Genehmigungs- und Begriindungspflicht fiir die mitgliedstaatliche Emission von
offentlichen Schuldtiteln, die die gemeinsam festgelegten Obergrenzen
uberschreiten

Eine solche Genehmigungs- und Begriindungspflicht ldsst sich auf der Grundlage der geltenden Vertrige
nicht realisieren. Eine solche Pflicht stellt eine Sanktion fiir fehlende Haushaltsdisziplin dar, die nicht in
Art. 126 Abs. 11 AEUV iber die Sanktionen im Defizitverfahren vorgesehen ist. Da es sich bei solchen
Sanktionen um Eingriffe in die mitgliedstaatliche Haushaltsautonomie handelt, miissen sie ausdricklich in
den Vertrdgen begriindet sein und kénnen nicht im Wege der Sekundirrechtsetzung geschaffen werden.
Art. 136 AEUV erlaubt eine solche Anderung des vertraglich vorgesehenen Sanktionenregimes nicht.
Ausweislich seines ausdriicklichen Wortlauts kénnen auf ihm nur MaBnahmen ,,nach den einschligigen

Bestimmungen der Vertrige® erlassen werden.
6. Emission gemeinsamer Schuldtitel auf mittlerer Sicht

Die RechtmiBigkeit der Emission gemeinsamer Schuldtitel auf der Grundlage der geltenden Vertrige
hingt von der konkreten Ausgestaltung der Schuldtitel ab. Die Rechtsgrundlage fiir die Schaffung von
gemeinsamen Schuldtiteln ist Art. 352 AEUV. Entscheidend fiir ihre RechtmiBigkeit ist die Vereinbarkeit
mit dem ,,no-bail-out-Verbot* in Art. 125 AEUV. Die Emission gemeinsamer Schuldtitel mit einer ge-
samtschuldnerischen Garantie aller Euro-Mitgliedstaaten steht im Widerspruch mit Art. 125 AEUYV, da sie
genau jenen Haftungsautomatismus begriindet, der durch Art. 125 AEUV verhindert werden sollte. Die
Emission gemeinsamer Schuldtitel, die dem ,,red bond/blue bond“-Vorschlag folgen, steht allerdings im
Einklang mit Art. 125 AEUV. Hiernach garantieren die Euro-Staaten gemeinsame Titel auf Schulden un-
terhalb von 60 % des jeweiligen nationalen BIP (blue bonds). Titel auf Schulden, oberhalb der Grenze von
60 % bleiben national (red bonds). Der ,,blue bond* ist zudem vorrangig zu bedienen. Die Folge dieses
Modells ist ein Zinssprung fiir die nationalen Schuldtitel oberhalb des Grenzwerts von 60 % des BIP.
Dieser Zinssprung ist marktgesetzt und dient dem Sinn und Zweck des Art. 125 AEUV. Die Regelungen
der Art. 123 bis 125 AEUV wollen einen Staat auf dem privaten Finanzmarkt einem privaten Schuldner
vollstindig gleichstellen. Nur so, so die Annahme, werden die Finanzmairkte eine schlechte Wirtschaftspo-
litik in die Risiken beim Kauf von Staatsanleihen einpreisen und damit durch steigende Zinsen den Staat
zu einer seridsen Haushaltspolitik anhalten. Der Zinssprung im ,,blue bond/red bond“-Vorschlag stiitzt
diesen Gedanken stirker als es die bisherigen nationalen Schuldtitel taten. Daher entspricht der ,,blue
bond/red bond“-Vorschlag dem Art. 125 AEUV und kénnte auf Grundlage von Art. 352 AEUV einge-
fihrt werden.

7. Europaischer Tilgungsfonds

Ein europdischer Tilgungsfonds zur Abtragung der Staatsschulden oberhalb des Grenzwerts von 60 % des
BIP kann auf Grundlage von Art. 352 AEUV geschaffen werden, da er fiir das Funktionieren der Wirt-
schafts- und Wihrungsunion erforderlich ist. Er ist mit Art. 125 AEUV vereinbar. Zwar sieht auch ein
Tilgungsfonds eine gemeinschaftliche Haftung vor, die mit dem ,,no-bail-out“-Verbot nicht im Einklang
zu stehen scheint. Er unterscheidet sich jedoch deutlich von anderen Fillen einer automatischen Schul-
deniibernahme. Er ist erstens zeitlich begrenzt, da er iiber einen Zeitraum von 20 bis 25 Jahren komplett
abzutragen ist. Das Schuldenvolumen ist zweitens auf Altschulden begrenzt und kann nicht mehr anwach-

sen. Und drittens begriindet sich die Haftung der Mitgliedstaaten nicht gegentiber einem anderen Mit-
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gliedstaat, sondern gegentiber dem Tilgungsfonds und ist somit vergleichbar mit dem ESM und dem
EFSF. Auch hier tibernehmen die Mitgliedstaaten nicht unmittelbar die Staatsschulden anderer Mitglied-
staaten, sondern begriinden mit ihren Beitrdgen zum ESM/EFSF ecine neue, eigene Staatsschuld gegen-
iber dem ESM/EFSF.

8. Einfihrung einer gesamtschuldnerischen Haftung

Die Einfiihrung einer gesamtschuldnerischen Haftung auB3erhalb der oben genannten Fille, bei tempori-
ren NotmalBnahmen oder im Falle von Finanzhilfen, die ein Stabilititsmechanismus, der von den Euro-
Mitgliedstaaten gegriindet werden kann, — gekoppelt an strenge Auflagen — auszahlt (Art. 136 Abs. 3
AEUV) verlangt wegen Art. 125 AEUV eine Anderung der europiischen Vertrige.

9. Einfiihrung eines Haushaltsamts fiir den Euroraum

Die Schaffung eines Haushaltsamts zum Management der wirtschaftlichen Verflechtungen im Euroraum
kann grundsitzlich auf der Grundlage von Art. 352 AEUV erfolgen, sollte die Aufgabe nicht der Europai-
schen Kommission tbertragen werden. Eine eigenstindige Institution fiir den Euroraum unterliegt aber
weiterhin den Anforderungen des EU-Haushaltsrechts und den vom Europdischen Parlament und dem
Rat ausgeiibten Haushaltskontrolle. Eigene Einnahmen des Haushaltsamtes und die Umverteilung von

Mitteln miissen im ordentlichen Haushaltsverfahren beschlossen werden.
10. MaBnahmen zur Koordinierung der Arbeitskraftemobilitat und der Steuern

Mafnahmen zur Koordinierung der Arbeitskriftemobilitit kénnen auf Art. 46 AEUV zur Herstellung der
Freiztigigkeit von Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmern und auf Art. 47 AEUV, Art. 165 £. AEUV fiir
die Férderung der beruflichen Bildung gestiitzt werden. Im Bereich der Steuerkoordinierung finden sich
die Rechtsgrundlagen fiir indirekte Steuern in Art. 113 AEUYV, fiir direkte Steuern in Art. 115 AEUV und
fiir umweltbezogene Steuern (etwa Okosteuer) in Art. 192 Abs. 2 lit. 2) AEUV. Praktische Schwierigkeiten
bei der Rechtsetzung sind nur bei der Steuerkoordinierung zu erwarten, die eine Einstimmigkeit im Rat
verlangt. Hier ist eine Verstirkte Zusammenarbeit nach Art. 20 EUV, Art. 326 ff. AEUV (niheres dazu
unten unter C.I., Seite 79) méglich.

Die Durchsetzung anderer Mallnahmen des Euro-Plus-Pkats kann nur innerhalb des Rahmens der multi-
lateralen Uberwachung erfolgen. Jede weitergehenden Durchsetzungsmechanismen bediirfen einer Ver-
tragsinderung. Sollten solche Mechanismen allerdings als integrationsvertiefend angesehen werden, kénn-
ten sie auch auf der Grundlage volkerrechticher Vertrige begriindet werden, soweit dies das mitgliedstaat-

liche Verfassungsrecht zulisst (nidheres dazu unten unter C.IIL.2, Seite 88).
1. Starkung der demokratischen Legitimitat und Rechenschaftspflicht

Das Defizit demokratischer Legitimitit und Rechenschaftspflicht in der Wirtschafts- und Wihrungsunion
hat zwei Dimension: Zum einen ist auf europiischer Ebene das Europiische Parlament als Mitentscheider
kaum eingebunden, zum anderen werden durch Entscheidungen des Rates in der Wirtschafts- und Wih-
rungspolitik mitgliedstaatliche Parlamentsrechte ausgehohlt (insbesondere die Haushaltsautonomie als Teil
des Demokratieprinzips). Jede Dimension verlangt ihre eigene Losung. Die erste Dimension kann nur
durch eine Stirkung des Europidischen Parlaments als Ganzen gelingen. Hierzu muss bei den Rechtset-
zungskompetenzen in der Wirtschafts- und Wihrungspolitik ensweder im Wege des vereinfachten Vertrags-
dnderungsverfahrens (Art. 48 Abs. 7 EUV) oder im Rahmen der Verstirkten Zusammenarbeit durch ein-
stimmigen Ratsbeschluss der an der Verstirkten Zusammenarbeit beteiligten Mitgliedstaaten (Art. 333
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AEUV) auf das ordentliche Gesetzgebungsverfahren umgestellt werden. Die Griindung neuer parlamenta-
rischer Versammlungen fiir die Rechtsetzung, die die Euro-Mitgliedstaaten betrifft, ist politisch nicht
tberzeugend und rechtlich nicht verlangt. In der Verstirkten Zusammenarbeit (Art. 330 AEUV) oder bei
der Rechtsetzung auf Grundlage von Art. 136 AEUV entscheidet das Europiische Parlament immer in

voller Besetzung.

Beztiglich der zweiten Dimension des demokratischen Defizits sind verschiedene Beteiligungsmdglichkei-
ten der nationalen Parlamente denkbar: Bei der Festsetzung von individuellen Obergrenzen fiir den Haus-
haltssaldo der Mitgliedstaaten konnte fir die nationalen Parlamente ein Zustimmungsvorbehalt in das
Rechtsetzungsverfahren eingefithrt werden. Alternativ konnte das Europiische Parlament auf der Grund-
lage des Protokolls Nr. 1 tber die Rolle der nationalen Parlamente in der EU einen gemeinsamen Aus-
schuss bilden, der parititisch mit Europaabgeordneten und Abgeordneten des betroffenen nationalen
Parlaments besetzt ist und der einen gemeinsamen Standpunkt verfasst. Nach Annahme dieses gemeinsa-
men Standpunkts durch beide Parlamente wird er als parlamentarischer Standpunkt an den Rat weiterge-
leitet. Bei der haushaltsrelevanten Rechtsetzung wie bei der Steuerharmonisierung kénnte nationalen Par-
lamenten vergleichbar der Subsidiarititskontrolle ein Vetorecht eingeriumt werden: Lehnt eine qualifizier-
te Mehrheit von nationalen Parlamenten einen Vorschlag ab, so ist der Vorschlag als solcher abgelehnt.
Das entspriche qualitativ einem Mehrheitsentscheid einer Euro-Kammer, ohne dass die Parteienvielfalt in
den nationalen Parlamenten durch eine Auswahl von abstimmungsberechtigten nationalen Abgeordneten

beschrinkt wire.
Il. Rechtliche Umsetzbarkeit des Beschlusses des griinen Landerrats
1. EinflUhrung einer Finanztransaktionssteuer

Eine EU-weit koordinierte mitgliedstaatliche Finanztransaktionssteuer kann auf Grundlage von Art. 113
AEUV eingefithrt werden. Diese Rechtsgrundlage verlangt FEinstimmigkeit im Rat, kann allerdings auch

im Wege der Verstirkten Zusammenarbeit genutzt werden.

Als EU-FEigensteuer misste eine Finanztransaktionssteuer auf Art. 352 AEUV gestiitzt werden, da sie
keine Angleichung mitgliedstaatlicher Steuern mehr wire. Auch hier ist eine Einstimmigkeit im Rat ver-
langt. Gleichermallen kénnte auch auf Grundlage von Art. 352 AEUV im Wege der Verstirkten Zusam-
menarbeit Recht gesetzt werden. In einem zweiten Schritt misste eine EU-Eigensteuer als Eigenmittel im
Eigenmittelbeschluss dem EU-Haushalt zugeftihrt werden. Dies verlangt eine Einstimmigkeit im Rat nach

Anhé6rung des BEuropiischen Parlaments, ohne dass eine Verstirkte Zusammenarbeit méglich wire.
2. Einfiihrung europaweit koordinierter Vermogensabgaben

EU-weit koordinierte mitgliedstaatliche Vermégensabgaben kénnen auf Grundlage von Art. 115 AEUV
cingefiihrt werden. Diese Rechtsgrundlage verlangt Einstimmigkeit im Rat, kann allerdings auch im Wege

der Verstirkten Zusammenarbeit genutzt werden.
3. Malinahmen gegen Steuerflucht und aggressiven Steuerwettbewerb

MafBnahmen gegen Steuerflucht und aggressiven Steuerwettbewerb kénnen auf der Grundlage der jeweils
betreffenden Steuerart erlassen werden. Handelt es sich um indirekte Steuern, so ist die Rechtsgrundlage
Art. 113 AEUV. Handelt es sich um direkte Steuern, so ist die geeignete Rechtsgrundlage Art. 115 AEUV.
Auf beiden Grundlagen kénnen, soweit es im Einklang mit dem Subsidiaritits- und VerhiltnismaBigkeits-
prinzip steht, wobei dem Unionsgesetzgeber hier ein groler Einschitzungsspielraum zukommt, Mindest-

steuersitze und gemeinsame Bemessungsgrundlagen erlassen werden.
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Mafinahmen gegen Kreditinstitute, die nicht mit Steuerermittlungsbehérden kooperieren, mussen diskri-
minierungsfrei ausgestaltet sein und fir alle in EU-Binnenmarkt titigen Kreditinstitute gelten. Sie kbnnen
dann auf Grundlage von Art. 53 AEUV in die Richtlinie 2006/48/EG uber die Titigkeit der Kreditinsti-

tute eingefligt werden.

4. Verbindliche Durchsetzung der EU 2020-Ziele

Eine verbindliche Durchsetzung der EU 2020-Ziele vergleichbar dem Defizitverfahren und dem Verfah-
ren bei ibermiBigen makrodkonomischen Ungleichgewichten verlangt eine Vertragsinderung. Die Sank-
tionen des Art. 126 Abs. 11 AEUV betreffen ausschliellich das Defizitverfahren und kénnen nicht auf
anderen Politikprozesse erstreckt werden. Art. 136 AEUV erlaubt hier auch keine Sonderregelung fiir die
Euro-Mitgliedstaaten, da eine Rechtsetzung auf Grundlage von Art. 136 AEUV nur innerhalb des primir-

rechtlichen Rahmens erfolgen und diesen nicht ausdehnen kann.
5. Europaischer Mindestlohn

Ein europiischer Mindestlohn, der in Abhingigkeit bestimmter mitgliedstaatspezifischer Indikatoren zu
bestimmen ist und der die Tarifautonomie unberthrt lisst, kann auf Art. 115 AEUV gestiitzt werden. Der
Ausschluss der Rechtsetzung in Art. 153 Abs. 5 AEUV betrifft den Schutz der Tarifautonomie und be-
grindet keinen generellen Ausschluss der EU-Rechtsetzung hinsichtlich Mindestl6hne.

6. Europaisches Minimumeinkommen

Die Einfithrung europaweiter Mindeststandards fiir ein europdisches Minimumeinkommen bendtigt eine
Vertragsinderung. Zwar sind Minimumeinkommen als MaB3nahme zur Bekimpfung der sozialen Aus-
grenzung von Art. 153 Abs. 1 lit. j) ABUV erfasst. Jedoch erlauben die Vertrige der EU nur MaB3nahmen
zur Unterstiitzung der Mitgliedstaaten unter Ausschluss jeglicher Harmonisierung,.

7. Europaische Basisarbeitslosenversicherung

Eine europiische Basisarbeitslosenversicherung kann auf Grundlage von Art. 153 Abs. 1 lit. ¢) AEUV als
Mindestsicherung eingefiihrt werden, solange sie nicht im Widerspruch mit den grundlegenden Struktur-
prinzipien der mitgliedstaatlichen sozialen Sicherungssysteme steht und Teil der mitgliedstaatlichen At-
beitslosenversicherungen ist. Eine eigenstindige europiische Basisarbeitslosenversicherung kann nicht
geschaffen werden, da Art. 153 Abs. 2 AEUV lediglich die Rechtsetzung durch Richtlinien erlaubt und
Richtlinien einer Umsetzung in das nationale Recht bediirfen. Ein Ausgleichsfonds kann auf dieser
Rechtsgrundlage ebenfalls nicht eingerichtet werden. Fiir die Einrichtung einer eigenstindigen europdi-

schen Basisarbeitslosenversicherung mit Ausgleichsfonds bedarf es somit einer Vertragsinderung
8. Social investment pact

Die Einfiihrung von verbindlichen Vorgaben tber soziale Investitionen und Umsetzungspfade zur Finan-
zierung, angelehnt an die EU 2020-Ziele, ldsst sich nur durch eine Vertragsinderung erreichen. Zwar
konnten solche Vorgaben als Grundziige der Wirtschaftspolitik der Mitgliedstaaten und der Union nach
Art. 121 Abs. 2 AEUV beschlossen werden. Allerdings sind diese Grundziige rechtlich unverbindlich und
ihre Nichteinhaltung kann im Rahmen der geltenden Vertrige nicht sanktioniert werden.
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9. Erh6hung des EU-Haushaltes auf 5 % der Summe der EU-BNE finanziert aus
Eigenmitteln

Der EU-Haushalt kann durch eine Anderung des Eigenmittelbeschlusses aufgestockt und komplett auf
Eigenmittel umgestellt werden. Hierfiir muss das Verfahren nach Art. 311 AEUV eingehalten werden,
wonach die Mitgliedstaaten einer solchen Anderung nach Anhérung des europiischen Parlaments ein-

stimmig im Finklang mit ihren jeweiligen verfassungsrechtlichen Bestimmungen zustimmen mussen.

10. Kommissar/in fiir Wahrung und Finanzen als Vize-Prasident/in der Kommission
und direkt vom Europdischen Parlament gewahlt

Eine solche Ausgestaltung des/der Kommissar/in fir Wihrung und Finanzen verlangt eine entsprechen-

de Vertragsinderung.
1. Uberfiihrung des Fiskalpakts in die europaischen Vertrige

Der Fiskalpakt kann grofBitenteils im Wege des Sekundirrechts in die Gemeinschaftsmethode tiberfithrt
werden. Lediglich die Regelungen zum automatischen Korrekturmechanismus, zur EuGH-Zustidndigkeit,
zur umgekehrten qualifizierten Mehrheit und zum Euro-Gipfel verlangen eine Anderung der europiischen

Vertrige.

12. Uberfiihrung des Europaischen Stabilitdtsmechanismus in die européischen
Vertrage

Zur Uberfithrung des ESM-Vertrags muss Art. 136 Abs. 3 AEUV geiindert werden, da dieser ausschlie3-
lich die Mitgliedstaaten dazu ermichtigt, vom ,,no-bail-out“-Verbot in Art. 125 AEUV mit einem Stabili-
titsmechanismus abzuweichen. Die ,,Union® muss demnach in den Art. 136 Abs. 3 AEUV eingefiigt wer-
den. Die Regelungen des ESM-Vertrags selber konnen in ein Protokoll zum AEUYV tberfihrt werden.
Um den ESM-Vertrag in die Gemeinschaftsmethode zu tberfihren, musste zusitzlich der Geschiftsfiith-
rende Direktor (Art. 7 des ESM-Vertrags) durch den Kommissar fiir Wirtschaft und Wihrung ersetzt
werden. Ebenso missen Kontrollrechte des Europiischen Patlaments eingefiigt werden. So kénnte zu
Gunsten des Buropiischen Parlaments ein Parlamentsvorbehalt fiir bestimmte Entscheidungen des Gou-

verneursrats des ESM eingerdumt werden.
l1l. Durchsetzung von MaRnahmen durch eine Gruppe von Mitgliedstaaten

Eine Rechtsetzung, die an dem Einstimmigkeitserfordernis einer Rechtsgrundlage scheitert, kann auf drei
verschiedenen Wegen durch eine Gruppe von Mitgliedstaaten mit Wirkung untereinander fortgesetzt wer-
den: Die Verstirkte Zusammenarbeit nach Art. 20 EUV, Art. 326 ff. AEUV, die Rechtsetzung fir die
Euro-Staaten nach Art. 136 AEUV und voélkerrechtliche Vereinbarungen. Der rechtlichen Voraussetzun-
gen und der Ablauf dieser Formen der differenzierten Integration sowie eine Zusammenfassung finden
sich in Kapitel C (unten ab Seite 78).

IV. Zusammenfassende Tabelle

Am Ende der Studie (D., Seite 91) befindet sich eine zusammenfassende Tabelle, die die einzelnen Mal3-
nahmen auflistet, die dazugehérende Rechtsgrundlage benennt und die verschiedenen Wege der Rechtset-
zung als EU-27 oder als Gruppe von Mitgliedstaaten einschlief3lich der Beteiligungsmdglichkeit des Euro-

péischen Parlaments darstellt. In einer weiteren Tabelle wird die Notwendigkeit von Vertragsinderungen
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aufgelistet. Hieraus ergibt sich der folgende Vorschlag fir Vertragsinderungen im Konventsverfahren.

V. Vorschlag fiir Vertragsanderungen im Konventsverfahren

Artikel ‘Vorgeschlagene Vertragsanderungen

Vertrag tiber die Europaische Union (EUV)

Art. 17 EUV

Anpassung dieser Vorschrift an die/den neue/n Kommissar/in vergleichbar mit den Regelungen zum Ho-
hen Vertreter fiir ASP

neu Art. 18a EUV

Einfiigung eines neuen Artikels iiber die/den Kommissaryin fiir Wihrung und Finanzenmit einer
Beschreibung ihrer/seiner Aufgaben und das gesonderte Wahlverfahren im EP

Vertrag iiber die Arbeitsweise der Europaischen Union (AEUV)

Art. 21 Abs. 3 Ersetzung des besonderen Gesetzgebungsverfahrens durch das ordentliche Gesetzgebungsverfahren
Art. 113 Ersetzung des besonderen Gesetzgebungsverfahrens durch das ordentliche Gesetzgebungsverfahren
Art. 115 Ersetzung des besonderen Gesetzgebungsverfahrens durch das ordentliche Gesetzgebungsverfahren und

von “Richtlinien” durch “Mafinahmen”, um samtliche Rechtsakte in Art. 288 AEUV nutzen zu konnen.

neu Art. 121 Abs. 5

Einfiigung von Sanktionen im Falle der Nichtbeachtung der EU 2020 Ziele

neu Art. 121 Abs. 6

Einfiihrung der umgekehrten qualifizierten Mehrheit in das Entscheidungsverfahren, das ein
Mitentscheidungsrecht fiir das EP enthalten soll.

neu Art. 121a Einfiigung der Moglichkeit fiir verbindliche Vorgaben iiber soziale Investitionen im Einklang mit den
Grundziigen der Wirtschaftspolitik, bei denen es sich um Mindestvorgaben handelt und deren
Nichtbeachtung sanktioniert werden kann.

Art. 125 Abs. 1 Streichung von Art. 125 AEUV oder Einfiigung von gemeinsamen Schuldtiteln mit gemeinschaftlicher
Haftung und des Schuldentilgungsfonds als Ausnahmen in Art. 125 Abs. 1 AEUV

Art. 125 Abs. 2 Ersetzung des besonderen Gesetzgebungsverfahrens durch das ordentliche Gesetzgebungsverfahren

Art. 126 Abs. 10

Streichung des Zustindigkeitsausschlusses des EuGH (Uberfiihrung aus dem Fiskalpakt)

Art. 126 Abs. 11

Einfiigung einer Genehmigungs- und Begriindungspflicht fiir die mitgliedstaatliche Emission von offentli-
chen Schuldtiteln, die die gemeinsam festgelegten Obergrenzen tiberschreiten

neu Art. 126 Abs. 11a

Einfiigung der Schuldenbremse (Uberfiihrung aus dem Fiskalpakt)

Art. 126 Abs. 12

Einfiigung der umgekehrten qualifizierten Mehrheit bei allen Entscheidungen im Rahmen des Art. 126
AEUV (Uberfiihrung aus dem Fiskalpakt)

Art. 126 Abs. 14

Ersetzung des besonderen Gesetzgebungsverfahrens durch das ordentliche Gesetzgebungsverfahren

Art. 127 Abs. 6 Ersetzung des besonderen Gesetzgebungsverfahrens durch das ordentliche Gesetzgebungsverfahren

Art. 129 Abs. 4 Ersetzung des besonderen Gesetzgebungsverfahrens durch das ordentliche Gesetzgebungsverfahren

Art. 136 Abs. 3 Einfiigung der “Union” in die Abweichungsvorschrift und Verweis auf ein neues Protokoll iber den ESM
(Uberfithrung des ESM-Vertrags)

neu Art. 137a Einfiigung des Euro-Gipfels (Uberfiihrung aus dem Fiskalpakt) einschlieBlich der zwingenden Teilnahme

des Prisidenten des Europdischen Parlaments

neu Art. 148 Abs. 5

Einfiigung von Sanktionen im Falle der Nichtbeachtung von EU 2020 Zielen

neu Art. 148 Abs. 6

Einfithrung der umgekehrten qualifizierten Mehrheit in das Entscheidungsverfahren, das ein
Mitentscheidungsrecht fiir das EP enthalten soll.

Art. 153 Abs. 1

Einfiigung eines weiteren Punkts betreffend “Mindestlohne”

Art. 153 Abs. 2 lit. b)

Ausweitung der Moglichkeit, Mindeststandards zu setzen, auf alle Bereiche in Art. 153 Abs. 1
(gleichbedeutend mit der Streichung des Beschrinkung auf , Absatz 1 Buchstaben a bis i) und Einfiigung
der Moglichkeit Mindeststandards durch eine Verordnung zu setzen

Art. 153 Abs. 2 Streichung des besonderen Gesetzgebungsverfahrens und der Beschrinkungen des ordentlichen
UAbs. 3 Gesetzgebungsverfahrens
Art. 153 Abs. 5 Streichung von “Arbeitsentgelt” in der Ausschlussklausel
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Art. 246

Anpassung dieser Vorschrift an die/den neue/n Kommissar/in vergleichbar zum Hohen Vertreter fiir ASP

Art. 248

Anpassung dieser Vorschrift an die/den neue/n Kommissar/in vergleichbar zum Hohen Vertreter fiir ASP

Art. 311 UAbs. 3

Ersetzung des besonderen Gesetzgebungsverfahrens durch das ordentliche Gesetzgebungsverfahren

Art. 311 UAbs. 4

Ersetzung des besonderen Gesetzgebungsverfahrens durch das ordentliche Gesetzgebungsverfahren

Art. 352 Abs. 1

Ersetzung des besonderen Gesetzgebungsverfahrens durch das ordentliche Gesetzgebungsverfahren

Protokolle

Neues Protokoll iiber die Rolle von nationalen Parlamenten bei haushaltsrelevanten Gesetzen: Ein neues Protokoll, das ein Veto-

Recht, die Anzahl an Stimmen fiir jedes nationale Parlament, die Modalititen und Mehrheitserfordernisse fiir ein Veto regelt.

Neues Protokoll fiir einen , Social Investment Pact*

Neues Protokoll iiber den ESM: Uberfiihrung des ESM-Vertrags. Dies beinhaltet die Ersetzung des ,Geschiftsfiihrenden Direktors*

durch den Kommissar fiir Wirtschaft und Wihrung sowie die Regelungen iiber den Parlamentsvorbehalt des EP bei bestimmten
Entscheidungen des Gouverneursrats des ESM.
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Studie

A. Gegenstand der Studie

Die Studie soll tiberpriifen, in welchem rechtlichen Rahmen die Vorschlidge des Berichts ,,Auf dem Weg
zu einer echten Wirtschafts- und Wihrungsunion®, der vom Prisidenten des Europiischen Rates, Herman
Van Rompuy, dem Prisidenten der Europiischen Kommission, José Manuel Barroso, dem Prisidenten
der Euro-Gruppe, Jean-Claude Juncker, und dem Prisidenten der Europidischen Zentralbank, Mario
Draghi, verfasst und dem Europdischen Rat auf seiner Tagung vom 28./29. Juni 2012 vorgelegt wurde,?
und die Vorschlige des Beschlusses des Landerrates der Bundnis 90/Die Grinen vom 24. Juni 2012 mit

dem Titel ,,Mehr Mut fiir Europa“ realisiert werden kénnen.

Hierbei soll zunichst untersucht werden, ob fiir die vorgeschlagenen Maflnahmen in den bestehenden
europiischen Vertrigen geeignete Rechtsgrundlagen vorhanden sind oder ob eine Vertragsinderung hier-

fiir notwendig wire (Kapitel B.).

Im Anschluss daran soll untersucht werden, in welchem Rahmen die vorgeschlagenen Malinahmen auch
durch eine Gruppe von Mitgliedstaaten im Wege der Verstirkten Zusammenarbeit, als Euro-Gruppe oder
durch Abschluss eines vélkerrechtlichen Vertrags durchgesetzt werden kénnen (Kapitel C.).

I.  Vorgeschlagene MalRnahmen im Bericht ,,Auf dem Weg zu einer echten
Wirtschafts- und Wahrungsunion®

Die im Bericht ,,Auf dem Weg zu einer echten Wirtschafts- und Wihrungsunion® vorgeschlagenen Mal3-
nahmen sind unter den vier Uberschriften mintegrierter Finanzrahmen® (B.1.1.), ,,integrierter Haushalts-
rahmen® (B.1.2)), ,,integrierter wirtschaftspolitischer Rahmen® (B.1.3.) und ,,Stirkung der demokratischen
Legitimitit und Rechenschaftspflicht™ (B.1.4.) zusammengefasst. Konkret schligt der Bericht die folgen-

den zu prifenden MaBinahmen vor:

® Einheitliche europiische Bankenaufsicht mit einer europiischen und einer nationalen Ebene, wobei
die oberste Verantwortung bei auf der europiischen Ebene liegen soll;

= Europiisches Einlagensicherungssystem abgesichert durch den ESM ;

= Europiischer Restrukturierungsfonds abgesichert durch den ESM;

= Gemeinsame Festlegung von Obergrenzen fiir den jihrlichen konjunkturbereinigten Haushaltssaldo
der einzelnen Mitgliedstaaten;

® Gemeinsame Festlegung von Obergrenzen fir den o6ffentlichen Schuldenstand der einzelnen Mit-
gliedstaaten;

® Genehmigungs- und Begriundungspflicht fiir die mitgliedstaatliche Emission von 6ffentlichen Schuld-
titeln, die die gemeinsam festgelegten Obergrenzen tiberschreiten;

= Emission gemeinsamer Schuldtitel auf mittlere Sicht;

= Einfihrung einer gesamtschuldnerischen Haftung (fir gemeinsam emittierte Schuldtitel);

= Schaffung einer haushaltspolitischen Einrichtung fiir das Euro-Wihrungsgebiet (Haushaltsamt) ,,zum
Management der wirtschaftlichen Verflechtung®;

® Durchsetzbarer Rahmen fiir die Politikkoordinierung insbesondere in den Politikbereichen Arbeits-

kriftemobilitit und Steuerkoordinierung.

2 Auf dem Weg zu einer echten Wirtschafts- und Wihtrungsunion, EUCO 120/12
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Il. Vorschldge des Beschlusses des Landerrats von Biindnis 90/Die Griinen

Weitergehende Manahmen schligt der Beschluss des Linderrats von Bundnis 90/Die Griinen vom 24.
Juni 2012 vor. Hierbei handelt es sich um:

* REinfithrung einer Finanztransaktionssteuer, deren Einnahmen bei Uberfithrung der Steuer in das Uni-
onsrecht in den EU-Haushalt flieBen sollen;

* Einfithrung von europaweit koordinierter nationaler Vermdgensabgaben;

" MalBnahmen gegen Steuerflucht und aggressiven Steuerwettbewerb (etwa ein europdischer Mindest-
steuersatz und eine gemeinsame Bemessungsgrundlage bei der Unternehmensbesteuerung);

* Verbindliche Durchsetzung der EU 2020-Ziele einschlieBlich linderspezifischer Empfehlungen;

» Europdischer Mindestlohn;

* EBuropdisches Minimumeinkommen;

» Europdische Basisarbeitslosenversicherung;

* Social investment pact

* Erhohung des EU-Haushaltes auf 5 % der Summe der EU-BNE finanziert aus Eigenmitteln

* Kommissar/in fur Wihrung und Finanzen als Vize-Prisident/in der Kommission und direkt vom
Europiischen Parlament gewihlt;

. Uberfiihrung des Fiskalpakts in die europiischen Vertrige

» Uberfithrung des ESM-Vertrags in die europiischen Vertrige

B. Vorliegen von Kompetenzen in den geltenden europaischen Vertragen

I.  Vorgeschlagene MaRnahmen im Bericht ,,Auf dem Weg zu einer echten
Wirtschafts- und Wahrungsunion®

1. Einintegrierter Finanzrahmen

Der Bericht schligt einen integrierten Finanzrahmen vor: ,,.Der integrierte Finanzrahmen sollte sich auf
das einheitliche Regelwerk stiitzen und aus zwei zentralen Elementen bestehen, einer einheitlichen europi-
ischen Bankenaufsicht (a)) und einem gemeinsamen Rahmen fiir die Einlagensicherung und die Restruktu-

rierung von Banken (b))“3.
a) Einheitliche europdische Bankenaufsicht

Die Bankenaufsicht im europiischen Binnenmarkt besteht bereits heute aus einer europiischen und einer
mitgliedstaatlichen Komponente. Im Folgenden soll zunichst die derzeitige Architektur der europiischen
Bankenaufsicht aufgezeigt werden (aa)), bevor die Weiterentwicklungsoptionen dieser Architektur auf der
Grundlage der Anforderungen, die der Bericht ,,Auf dem Weg zu einer echten Wirtschafts- und Wih-
rungsunion® an eine kinftige einheitliche europiische Bankenaufsicht stellt, und ihre jeweilige rechtliche
Umsetzbarkeit dargestellt werden (bb)). Die rechtlich umsetzbaren Optionen werden abschlieBend vor
dem Hintergrund ihrer politischen Umsetzbarkeit analysiert und in Politikoptionen dargestellt (cc)).

aa) Derzeitige Architektur der europdischen Bankenaufsicht

Die derzeitige Architektur der europiischen Finanzmarktaufsicht findet sich im Europidischen System der

Finanzaufsicht (European System of Financial Supervision (ESFS)), das am 1. Januar 2011 eingerichtet

3 Auf dem Weg zu einer echten Wirtschafts- und Wihtrungsunion, EUCO 120/12, S. 4.
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wurde. Die makroprudentielle Aufsicht obliegt im ESFS dem Europiischen Ausschuss fiir Systemrisiken
(European System Risk Board (ESRB)), der an die EZB angedockt ist.* Die mikroprudentielle Aufsicht
tben drei europidische Behorden gemeinsam mit den jeweiligen nationalen Aufsichtsbehérden aus: die
Europiische Wertpapier- und Marktaufsichtsbeh6rde (FEuropean Securities and Markets Authority (ES-
MA))3, die Europdische Aufsichtsbehérde fiir das Versicherungswesen und die betriebliche Altersversor-
gung (Buropean Insurance and Occupational Pensions Authority (EIOPA))¢ und die Europiische Behor-
de fir Bankenaufsicht (European Banking Authority (EBA))”. Als Forum fir die Zusammenarbeit der
europiischen Behoérden dient der Gemeinsame Ausschuss der Europidischen Aufsichtsbehérden. Daneben

sind die Europiische Kommission und die nationalen Aufsichtsbehérden Teil des ESES.

Die Kompetenzen der europidischen Aufsichtsbehdrden sind auf die Durchsetzung von bereits bestehen-
der EU-Finanzmarktregulierung beschrinkt (Sektorenrichtlinien). Der Grund dafiir liegt datin, dass die
Aufsichtsbehérden auf der Rechtsgrundlage des Art. 114 AEUV gegriindet wurden. Art. 114 AEUV dient
der Rechtsangleichung in Binnenmarkt. Die Griindung einer Unionseinrichtung wie die Aufsichtsbehor-
den ist an sich keine Rechtsharmonisierung. Sie kénnen allerdings dann auf dieser Rechtsgrundlage ge-
grindet werden, wenn sie fiir die effektive Durchsetzung von EU-Rechtsakten, die ihrerseits auf Art. 114
AEUV erlassen wurden, notwendig sind. Sie folgen als Annex zu den materiellen EU-Rechtsakten (im
Detail dazu unten unter bb)(2)(b), Seite 25). Aus diesem Grund kénnen die Aufsichtsbehérden auch keine
anderen als die bestehenden EU-Rechtsakte durchsetzen.

Eine vorrangige Aufgabe der europidischen Aufsichtsagenturen ist die Entwicklung eines sog. ,,common
rule book®. Auf Grundlage von Art. 290 AEUV und Art. 291 AEUYV sollen gemeinsame Standards fiir die
Aufsichtstitigkeit (technische Standards in der Terminologie der Verordnungen) festgesetzt werden.

Die Mafinahmen, die die europiischen Aufsichtsbehorden ergreifen dirfen, unterscheiden sich in MaB3-
nahmen im Normalfall und Mallnahmen im Krisenfall. Stellt die europdische Aufsichtsbehérde im Not-
malfall eine Verletzung von Unionsrecht (einschlieflich der von den europiischen Aufsichtsbehérden
erlassenen technischen Standards) durch eine nationale Aufsichtsbehérde fest, kann sie Untersuchungen
durchfithren und Empfehlungen fiir Abhilfemal3nahmen erlassen. Befolgt die nationale Aufsichtsbehérde
die Empfehlungen nicht, ibernimmt die Europiische Kommission das Verfahren und fordert die nationa-
le Beh6rde zu entsprechenden Handlungen auf, deren Nichtbefolgung lediglich im Wege eines Vertrags-
verletzungsverfahrens nach Art. 258 AEUV durch die Kommission verfolgt werden kann. Ein generelles
Weisungsrecht besteht nicht. Liegt in einer grenziiberschreitenden Situation eine Meinungsverschiedenheit
zwischen Behérden der beteiligten Mitgliedstaaten vor und war eine von der europdischen Aufsichtsbe-
hérde eingeleitete Schlichtung erfolglos, kann die europiische Aufsichtsbehorde eine Weisung ausspre-

chen.

Stellt der Rat nun eine Krisensituation im Sinne der auf die jeweilige Behérde anzuwendenden Verord-
nung fest und ,liegen auBlergewohnliche Umstinde vor, die ein koordiniertes Vorgehen der nationalen
Behorden erfordern, um auf ungiinstige Entwicklungen zu reagieren, die das geordnete Funktionieren und
die Integritit von Finanzmirkten oder die Stabilitit des Finanzsystems in der Union als Ganzes oder in

Teilen ernsthaft gefihrden kénnen® (Art. 18 Abs. 3 der Aufsichtsbehérdenverordnungen) kénnen die

4 Gegrundet durch die Verordnung (EU) Nr. 1092/2010 iiber die Finanzaufsicht der Europiischen Union auf Makroebene und
zur Errichtung eines Europiischen Ausschusses fiir Systemrisiken, ABIEU 2010 L 331/1 und erginzt durch die Verordnung
(EU) Nr. 1096/2010 des Rates vom 17. 11. 2010 zur Betreuung der Europiischen Zentralbank mit besonderen Aufgaben bzgl.
der Arbeitsweise des Europiischen Ausschusses fir Systemrisiken, ABIEU 2010 L 331/162.

5 Gegrindet durch die Verordnung (EU) Nr. 1095/2010 des Europiischen Patlaments und des Rates vom 24. 11. 2010 zur Et-
richtung einer Europiischen Aufsichtsbehorde (Europiische Wertpapier- und Marktaufsichtsbehorde), ABIEU 2010 L 331/84.
6 Gegrundet durch die Verordnung (EU) Nr. 1094/2010 des Europiischen Parlaments und des Rates vom 24. 11. 2010 zur Ex-
richtung einer Europdischen Aufsichtsbehérde (Europiische Aufsichtsbehdrde fiir das Versicherungswesen und die betriebliche
Altersversorgung), ABIEU 2010 L 331/48.

7 Gegrundet durch die Verordnung (EU) Nr. 1093/2010 des Europiischen Parlaments und des Rates vom 24. 11. 2010 zur Ex-
richtung einer Europiischen Aufsichtsbehorde (Europiische Bankaufsichtsbehorde), ABIEU 2010 L 331/12.

22



europiischen Aufsichtsbehérden den betroffenen nationalen Behérden verbindliche Weisungen ausspre-

chen.

Im 4duBersten Notfall, wenn die Verfahren im Normalfall, im Krisenfall und bei grenziiberschreitenden
Meinungsschwierigkeiten fruchtlos waren und besonders tiefgreifende Verletzungen von finanzmarktregu-
lierenden Verordnungen® vorliegen, kann die europdische Aufsichtsbeh6rde das Verwaltungsverfahren an

sich ziehen und anstelle der nationalen Aufsichtsbehorde entscheiden?®.

Besonderheiten gibt es hinsichtlich bestimmter Finanztitigkeiten, ,,durch die das ordnungsgemile Funk-
tionieren und die Integritit der Finanzmairkte oder die Stabilitit des Finanzsystems in der Union als Gan-
zes oder in Teilen gefihrdet wird”, die von den europidischen Aufsichtsbehérden auch ohne Vorliegen
ciner Krisensituation beschrinkt oder verboten werden kénnen. Die Aufsicht fir Ratingagenturen wurde
in Art. 24 Abs. 1 der Verordnung Nr. 1060/2009 tber die Ratingagenturen!? der ESMA unmittelbar tiber-
tragen einschlieBlich der Méglichkeit eines voritbergehenden Verbots der Abgabe eines Ratings.

Daneben haben die europiischen Aufsichtsagenturen die Aufgabe und die Kompetenz, den Verbraucher-

schutz und die Transparenz zu verstirken.

Die Beschlussfassung erfolgt grundsitzlich mit einfacher Mehrheit, in bestimmten Fillen mit qualifizierter
Mehrheit der stimmberechtigten Mitglieder des ,,Rats der Aufseher. Diese stimmberechtigten Mitglieder
sind die jeweiligen Leiter der nationalen Aufsichtsbeh6rden.!! Daneben gehdren ohne Stimmrecht Vertre-

ter der Kommission, des ESRB und der jeweils anderen europiischen Aufsichtsbehérden diesem Rat an.
bb) Weiterentwicklungsoptionen der derzeitigen Architektur

Der Bericht ,,Auf dem Weg zu einer echten Wirtschafts- und Wihrungsunion® méchte die derzeitige Ar-
chitektur

»zu einem einheitlichen europiischen Bankenaufsichtssystem mit einer europidischen und einer nationalen
Ebene [weiterentwickeln]. Dabei lige die oberste Verantwortung auf der europiischen Ebene. Ein solches
System wiirde gewihrleisten, dass die Bankenaufsicht in allen EU-Mitgliedstaaten in gleichem MaBe dazu bei-
trigt, die Wahrscheinlichkeit von Bankeninsolvenzen zu verringern und zu verhindern, dass gemeinsame Ein-
lagensicherungs- oder Restrukturierungsfonds in Anspruch genommen werden miissen. Hierzu wiirden der
europiischen Ebene eine Aufsichtsgewalt und Befugnisse zum priventiven Einschreiten in Bezug auf alle
Banken tbertragen. Die direkte Beteiligung der europidischen Ebene wiirde jeweils von der GrofB3e und Art
der Bank abhingen. Die in Artikel 127 Absatz 6 AEUV vorgesehenen Méglichkeiten zur Ubertragung von
Befugnissen im Bereich der Aufsicht iber Banken des Euro-Wihrungsgebiets auf die Europiische Zentral-
bank wirden umfassend gepriift.“!?

Dieser Vorschlag wird durch die Gipfelerklirung der Mitglieder des Euro-Wihrungsgebietes vom 29. Juni
2012 unterstitzt:

,»Wir bekriftigen, dass es von ausschlaggebender Bedeutung ist, den Teufelskreis zwischen Banken und
Staatsanleihen zu durchbrechen. Die Kommission wird in Kiirze auf der Grundlage von Artikel 127 Absatz 6
Vorschlige fiir einen einheitlichen Aufsichtsmechanismus unterbreiten. Wir ersuchen den Rat, diese Vor-
schlidge dringlich bis Ende 2012 zu priifen. Sobald unter Einbezichung der EZB ein wirksamer einheitlicher

8 Die Art. 17 Abs. 6, Art. 18 Abs. 4 und Art. 19 Abs. 4 der auf die jeweiligen Aufsichtsbehdrden anwendbaren Verordnungen
verlangt die Vetletzung von Unionstechtsakten, die ,,auf Finanzinstitute/Finanzmarktteilnehmer unmittelbar anwendbar sind“.
Dies trifft nach Art. 288 Abs. 2 AEUV nur auf Verordnungen zu.

9 Nach dem Regelungskonzept der auf die jeweiligen Aufsichtsbehérden anwendbaren Verordnungen haben die Beschliisse der
jeweiligen europiischen Aufsichtsbehérde ,,Vorrang vor allen von den zustindigen Behérden in gleicher Sache erlassenen frithe-
ren Beschliissen.*

10 Verordnung (EG) Nr. 1060/2009 des Europiischen Parlaments und des Rates vom 16. September 2009 iiber Ratingagenturen,
ABIEU 2009 L 302/1 geindert durch Verordnung (EU) Nt. 513/2011 des Europiischen Patlaments und des Rates vom 11. Mai
2011, ABIEU 2011 L 145/30.

W Vel. Kammerer, NVwZ 2011, 1281, 1287: ,,Dem verfahrensrechtlichen ,,top-down-Ansatz® wird somit durch ein organisatori-
sches ,,bottom-up*‘-Prinzip entgegengewirkt.

12 Auf dem Weg zu einer echten Wirtschafts- und Wihrungsunion, EUCO 120/12, S. 4.
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Aufsichtsmechanismus fiir Banken des Euro-Wihrungsgebiets eingerichtet worden ist, hitte der ESM nach
einem ordentlichen Beschluss die M6glichkeit, Banken direkt zu rekapitalisieren.“!3

Die Anforderungen, die diese Vorschlige an eine kiinftige einheitliche europiische Bankenaufsicht stellen,
sollen im Folgenden zunichst analysiert und auf mogliche Umsetzungsoptionen im Rahmen der derzeiti-
gen Architektur der europiischen Bankenaufsicht tbertragen werden (Punkt (1)). Die rechtliche Machbat-
keit der Umsetzungsoptionen, die in den hierauf folgenden Punkten erdrtert wird, untergliedert nach den
Rechtsgrundlagen des Art. 114 AEUV (Punkt (2)), Art. 127 Abs. 6 AEUV (Punkt (3)), Art. 352 AEUV
(Punkt (5)) und der Moglichkeit der doppelten Rechtsgrundlage von Art. 114 AEUV und Art. 127 Abs. 6
AEUV (Punkt (4)). Eine politische Bewertung erfolgt dann im Kapitel cc).

(1) Analyse der Vorschldge

Die Anforderungen, die die Vorschlidge an eine einheitliche europdische Bankenaufsicht stellen, beinhalten

die folgenden Vorgaben:

* Bankenaufsichtssystem mit einer europiischen und einer nationalen Ebene

" oberste Verantwortung auf der europiischen Ebene

* Aufsichtsgewalt auf der europiischen Ebene

* Befugnisse zum priventiven Einschreiten in Bezug auf alle Banken auf der europiischen Ebene

* Direkte Beteiligung der europiischen Ebene in Abhingigkeit von der Gré3e und Art der Bank
Unklarheiten bestehen dariiber, welche Institution mit der Bankenaufsicht beauftragt werden soll:

* FEinerseits soll die Bankenaufsicht auf der Grundlage von Art. 127 Abs. 6 AEUV geschaffen werden,
was daftir spriche, dass der EZB die Aufgabe iibertragen werden soll;

* Andererseits soll es sich dabei um eine Weiterentwicklung des derzeitigen Bankenaufsichtssystem zu
einem ,einheitlichen Aufsichtsmechanismus® ,unter Einbeziehung der EZB* handeln, was darauf hin-
deutet, dass zusitzliche Rechtsakte angedacht sind und der EZB im bestehenden Bankenaufsichtssys-
tem mit der EBA an der Spitze lediglich eine besondere Rolle zukommen soll.

(@) Option 1: Einheitliche europaische Bankenaufsicht bei der EBA

Legt man die oben genannten Anforderungen tber die seit dem 1. Januar 2011 existierende Bankenauf-
sicht, ergibt sich folgendes Bild: Die bisherige Bankenaufsicht verfiigt mit der EBA tber eine europiische
Ebene und mit den jeweiligen nationalen Aufsichtsbeh6rden iiber eine nationale Ebene. Die oberste Ver-
antwortung, verstanden als Letztverantwortung im Falle einer dauerhaften Verletzung von Unionsrechts-
akten, liegt grofitenteils bereits bei der EBA, die als #/tima ratio das nationale Aufsichtsverfahren an sich
ziehen und an der Stelle der nationalen Aufsichtsbehérde entscheiden kann. Eine mégliche Erweiterung
kénnte hier im Wegfall bzw. einer Reduktion der restriktiven Voraussetzungen, unter denen die EBA das
Verfahren an sich zieht, erfolgen. Die Einfithrung eines solchen ,.Selbsteintrittsrechts” im Normalfall
entspriche der Anforderung einer Aufsichtsgewalt auf europiischer Ebene. Die Handlungsbefugnisse der
EBA greifen derzeit erst bei Vorliegen einer Unionsrechtsverletzung durch eine nationale Aufsichtsbehor-
de. Die vom Bericht eingeforderte Befugnis zum priventiven Einschreiten in Bezug auf alle Banken lie3e
sich demnach dadurch erreichen, dass vom Erfordernis des Vorliegens einer konkreten Unionsrechtsver-
letzung abgewichen wird. Die Beschrinkung der direkten Beteiligung der europidischen Ebene auf be-
stimmte Banken in Abhingigkeit von der GroBe und der Art der Bank lieBe sich durch ein Einfihrung
einer entsprechenden neuen Bankenkategorie in der EBA-Verordnung erreichen. Somit lieBen sich die
Vorschlige des Berichts durch eine Anderung der Verordnung (EU) Nr. 1093/2010 umsetzen.

13 Gipfelerklirung der Mitglieder des Euro-Wihrungsgebietes vom 29. Juni 2012, S. 1
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(b) Option 2: Einheitliche europaische Bankenaufsicht bei der EZB tiber Art. 127 Abs. 6 AEUV

Die Einbindung der EZB iiber Art. 127 Abs. 6 AEUV und die ,,Ubertragung von Befugnissen im Bereich
der Aufsicht tiber Banken des Euro-Wihrungsgebiets® auf die EZB er6ffnen eine weitere Option: Die
EBA bleibt in ihrer Struktur und ihrem Umfang erhalten, wie sie ist. Stattdessen wird der EZB die Auf-
sicht tiber die Banken im Euro-Wihrungsgebiet tibertragen mit ,,Aufsichtsgewalt und Befugnisse[n] zum
priventiven Einschreiten®. Daraus wiirde sich ein System ergeben, wonach fir Euro-Banken (evtl. be-
schrinkt nach Art und Gréie) die EZB vollumfinglich zustidndig ist. Daneben ist die EBA fiir alle ande-
ren Banken im Binnenmarkt entsprechend der derzeitigen Regelung zustindig. Darunter befinden sich
dann die nationalen Aufsichtsbehérden, deren Befugnisse je nachdem, ob sie der EZB oder EBA unterlie-

gen, unterschiedlich weit reichend sind.

Im Folgenden soll untersucht werden, auf welcher Rechtsgrundlage die Optionen umsetzbar sind und

inwieweit die Rechtsgrundlagen die angedachte Ausgestaltung tragen.

(2) Einheitliche Bankenaufsicht auf Grundlage der Binnenmarktkompetenz, Art. 114 AEUV
(Option 1)

Eine einheitliche Bankenaufsicht kénnte — wie die EBA — auf der Grundlage von Art. 114 AEUV geschaf-
fen werden. Das tiberwiegende Schrifttum hat Art. 114 AEUV als Rechtsgrundlage fiir die EBA akzep-
tiert.'* Auf der Grundlage von Art. 114 AEUV lisst sich eine eigenstindige Unionseinrichtung schaffen
(a), der die Aufgabe der Bankenaufsicht (b) einschlieBlich der hierfiir erforderlichen Eingriffsrecht (c)
tbertragen werden kann, ohne dass sich hieraus ein Eingriff in die mitgliedstaatliche Haushaltsautonomie

(d) ergibe.
(a) Art.114 AEUV als Rechtsgrundlage fiir die Schaffung von Unionseinrichtungen

Der EuGH hat in einem Urteil aus dem Jahr 200615 entschieden, dass der Unionsgesetzgeber

»aufgrund seiner Sachwirdigung die Schaffung einer Gemeinschaftseinrichtung fiir notwendig erachten
[kann], deren Aufgabe es ist, in Situationen, in denen der Etlass von nicht zwingenden Begleit- und Rah-
menmaBnahmen zur Etleichterung der einheitlichen Durchfithrung und Anwendung von auf Artikel 95 EG
[Art. 114 AEUV] gestiitzten Rechtsakten geeignet erscheint, zur Verwirklichung des Harmonisierungsprozes-
ses beizutragen.“16

Dies bedeutet, dass die EU grundsitzlich eine eigene Finrichtung zur Durchsetzung von Rechtsakten, die
ihrerseits auf Art. 114 AEUYV erlassen wurden, einrichten darf.

(b) Ubertragung der Aufgabe der Bankenaufsicht auf Unionseinrichtungen nach Art. 114 AEUV

Eine partielle Bankenaufsicht wurde der Europiischen Bankenaufsichtsbehérde auf der Grundlage von
Art. 114 AEUV ibertragen. Dafiir, dass die Bankenaufsicht innerhalb der europdischen Vertrdge und
damit ohne Vertragsinderung auf eine Unionseinrichtung tbertragen werden kann, spricht Art. 127 Abs. 6
AEUV. Hiernach kénnen ,,besondere Aufgaben der Bankenaufsicht auf die EZB tbertragen werden. Die
Mitgliedstaaten haben im Vertrag von Maastricht somit der grundsitzlichen Méglichkeit der Ubertragung
der Bankenaufsicht auf die europdische Ebene zugestimmt. Sollte diese Aufgabe, die grundsitzlich eine
curopdische sein kann, auf eine andere Unionseinrichtung als die EZB iibertragen werden, bedarf es einer

anderen Kompetenznorm. Hierfiir kann Art. 114 AEUYV einschligig sein.

4 Etwa Ritting/ Lang, EuZW 2012, 8, 12 ff.; Héde, EuZW 2011, 662, 663; Lebmann/ Manger-Nestler, EuZW 2010, 87, 88.
15 BuGH, Rs. C-217/04, Vereinigtes Kinigreich / Parlament und Rat (ENISA), Slg. 2006, 1-3771.
16 EuGH, Rs. C-217/04, Vereinigtes Konigreich / Parlament und Rat (ENISA), Slg. 2006, 1-3771 Rn. 44.
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Entscheidend ist, dass die Bankenaufsicht auch tatsichlich der Errichtung und dem Funktionieren des
Binnenmarktes dient. Eine einheitliche Bankenaufsicht ist fiir das Funktionieren des EU-Finanzmarktes
erforderlich. Eine nationale Bankenaufsicht mit restriktiven Vorgaben fir im Inland ansissige Banken
fihrt dazu, dass Kapital und Liquiditit im Anséssigkeitsstaat der Bank gebunden werden. Dies fihrt dazu,
dass die Risiken von Bankeninsolvenzen im Fall von nationalen Wirtschaftskrisen steigen, da die Investiti-
onen der Banken im Binnenmarkt nicht mehr so breit gestreut werden kénnen. Ein einheitliche europii-
sche Bankenaufsicht fithrt daher im Binnenmarkt fir Finanzdienstleistungen zu einem gleichmifiges Re-
gulierungsumfeld, wodurch Wettbewerbsverzerrung verhindert und Hindernisse fiir den Binnenmarkt
abgebaut werden kénnen. Damit ist eine einheitliche europiische Bankenaufsicht fiir die Durchsetzung

der EU-Finanzregulation notwendig.

Dadutch dass die Griilndung von Unionseinrichtungen auf Grundlage von Art. 114 AEUV der einheitli-
chen Durchfiihrung von geltendem Unionsrecht dient, kann eine einheitliche Aufsichtsbehérde auch die
Aufsicht tGber all diejenigen Rechtsmaterien erhalten, die bereits durch Unionsrechtsakte auf Grundlage
von Art. 114 AEUV erlassen wurden. Dariiber hinaus trigt Art. 114 AEUV eine Kompetenziibertragung

auf eine Unionseinrichtung nicht mehr.

Beispielhaft kann hier die Beaufsichtigung von Ratingagenturen genannt werden. Art. 40a der Verordnung
(EG) Nr. 1060/2009'7 tbertrigt das Recht zur Beaufsichtigung der Rating-Agenturen der Europdischen
Wertpapier- und Marktaufsichtsbehérde (ESMA). Beide Verordnung (ESMA-Verordnung und die Rating-
agenturen-Verordnung) wurden jeweils auf Art. 114 AEUV erlassen.

(c) Ubertragung von Eingriffsrechten auf Unionseinrichtungen nach Art. 114 AEUV

Aufgrund der Beschrinkung auf ,,nicht zwingende Begleit- und Rahmenmalnahmen® in der Begriin-
dung des Urteils des EuGH zur RechtmiBigkeit der Schaffung von Unionseinrichtungen auf Grundlage
von Art. 114 AEUV wurde allerdings angezweifelt, ob Weisungs- und Selbsteintrittsrechte wie diejenigen,
die der EBA ibertragen wurden, noch auf der Grundlage von Art. 114 AEUV hitten geschaffen werden
dirfen. Verwiesen wurde dabei auf die sog. Meroni-Rechtsprechung aus dem Jahr 195818, Hiernach dirfen
,»keine weiterreichenden Befugnisse tibertragen werden |[...], als sie der Gibertragenden Beh6érde nach dem
Vertrag selbst zustehen®, und die ,,Ubertragung von Befugnissen mit Ermessensspielraum auf andere
Einrichtungen® ist ausgeschlossen.!’” In den vom EuGH entschiedenen Fillen ging es um Kompetenzen,
die das Primirrecht der Kommission (und nicht etwa dem Unionsgesetzgeber) zugewiesen und die die
Kommission auf eine Einrichtung tbertragen hatte, die nicht der Aufsicht der Kommission unterlag und
deren Handlungen nicht vom EuGH hitten tiberpriift werden kénnen. Eine solche Verlagerung in einen
rechtlich unkontrollierten Raum dutch eine Entscheidung der Exekutive sollte verhindert werden.2? Die
Anforderungen, die die Meroni-Rechtsprechung mithin an eine Kompetenziibertragung auf eine Unions-

einrichtung stellt, sind:!

* Verbot der Verlagerung von politischer Verantwortung;
» Sicherstellung der Kontrolle der Eingriffsrechte durch die hierzu berufenen Unionsorgane;
= Garantie des Rechtsschutz;

» ausdrickliche und genau umgrenzte Eingriffsrechte durch den sie begriindenden Rechtsakt.

Diesen Anforderungen der Meroni-Rechtsprechung wurde bei der EBA entsprochen: Zum einen ist die

17 Verordnung (EG) Nr. 1060/2009 iiber Ratingagenturen, ABIEU 2009 L 302/1, gedndert durch Verordnung (EU) Nr.
513/2011, ABIEU 2011 L 145/30.

18 EuGH, Rs. 9/56, Meroni I, Slg. 1958, 9; Rs. 10/56, Meroni 11, Slg. 1958, 51.

19 EuGH, Rs. 9/56, Meroni I, Slg. 1958, 9, 40, 44; Rs. 10/56, Meroni 11, Slg. 1958, 51, 79, 81.

20 Vgl. Hide, EuZW 2011, 662, 663; Nettesheim, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 3 EUV Ran. 45 ff.

21 Vgl. dazu Streing, in: Streinz, Art. 13 EUV Rn. 36 f.
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Eingriffsbefugnis der Europiischen Bankenaufsicht durch einen Rechtsakt des Unionsgesetzgebers selbst
und nicht durch eine Ubertragung von Befugnissen der Kommission durch die Exekutive erfolgt. Der
Grindungsrechtsakt definiert ausdricklich und genau die Bedingungen und Grenzen der Eingriffsbefug-
nisse der EBA. Zum anderen unterliegen seit dem Vertrag von Lissabon Mallnahmen einer Unionsein-
richtung der rechtlichen Kontrolle durch den EuGH, da sie nach Art. 263 Abs. 1 AEUV mit der Nichtig-
keitsklage angefochten werden kénnen, weshalb inzwischen grundsitzlich dem Erfordernis der Garantie

des Rechtsschutzes entsprochen wird.

(aa) Eingriffsrechte von Unionseinrichtungen als notwendige DurchfiihrungsmaRnahme der
Rechtsangleichung im Binnenmarkt auf der Grundlage von Art. 114 AEUV

Entscheidend ist mithin, dass sich die in einem Griindungsrechtsakt vorgesehenen Eingriffsbefugnisse auf
cine Rechtsgrundlage in den Vertrigen zurtckfithren lassen, da andernfalls mehr iibertragen wurde, als
den Unionsorganen Huropiisches Parlament und Rat als Unionsgesetzgeber selbst zusteht. Fiir die hier
relevante Rechtsgrundlage in Art. 114 AEUV hat der EuGH entschieden und verlangt, dass die Eingriffs-

befugnisse ...

»in engem Zusammenhang mit den Bereichen stehen, auf die sich die Rechtsakte zur Angleichung der
Rechts- und Verwaltungsvorschriften der Mitgliedstaaten beziechen. Dies ist insbesondere dann der Fall, wenn
die Gemeinschaftseinrichtung den nationalen Behorden und/oder Wittschaftsteilnehmern Dienstleistungen
erbringt, die sich auf die einheitliche Durchfithrung der HarmonisierungsmaB3nahmen auswirken und deren
Anwendung erleichtern kénnen.“??
Die Bankenkrise in Europa hat gezeigt, dass das bisherige Nebeneinander der nationalen Bankenauf-
sichtsbehorden nicht funktioniert hat und mithin eine europaweit einheitliche Durchsetzung fir die Errei-

chung des Binnenmarktziels forderlich ist.?3
(bb)Status quo: Eingriffsrechte von Unionseinrichtungen als ,,ultima ratio”

Eine funktionierende Bankenaufsicht verlangt auch Eingriffsrechte der Aufsichtsbeh6rden. Die Banken-
aufsicht ist grundsitzlich Sache der Mitgliedstaaten, wie Art. 127 Abs. 5 und Abs. 6 AEUV zeigen. Die
Eingriffsrechte einer europiischen Aufsichtsbehorde auf Grundlage von Art. 114 AEUV durfen somit die
grundsitzliche Bankenaufsichtskompetenz der Mitgliedstaaten nicht aushohlen. Hinzu tritt, dass einer
Unionseinrichtung iibertragene Eingriffsrechte ,,in engem Zusammenhang® mit der auf Art. 114 AEUV
erlassenen Finanzmarktregulierung stehen und ,,die Durchfithrung dieser Rechtsvorschriften begleiten

und sich in diesen Rahmen einfligen‘?* miissen.

Die der EBA als ,,ultima ratio iibertragenen Eingriffsbefugnisse entsprechen diesen Vorgaben. In grenz-
uberschreitenden Fillen und in Krisensituation erreicht eine schlichte Koordination von Bankenaufsichts-
behorden ihre Grenzen, so dass angesichts der erheblichen Risiken, die in einer solchen Situation in den
Finanzmirkten liegen, ein Weisungs- und Selbsteintrittsrecht der EBA der effektiven Durchfithrung der
EU-Finanzmarktregulierung dient.?> Durch die Beschrinkung auf die ,,ultima ratio” wird zudem der von
Art. 5 Abs. 1 und Abs. 4 EUV geforderten VerhiltnismiBigkeit gegentliber der mitgliedstaatlichen Rege-

lungshoheit entsprochen.?6

2 BEuGH, Rs. C-217/04, Vereinigtes Kinigreich | Parlament und Rat (ENISA), Slg. 2006, 1-3771 Ra. 45.
2 Ebenso Rotting/ Lang, EuZW 2012, 8,12 f.

24 BEuGH, Rs. C-217/04, Vereinigtes Kinigreich | Parlament und Rat (ENISA), Slg. 2006, 1-3771 Rn. 47.
25 Ebenso Rotting/ Lang, EuZW 2012, 8, 12 £.; Lebmann/ Manger-Nestler, ZBB 2011, 2, 14.

26 Vgl. Rotting/ Lang, EuZW 2012, 8, 12 f.; Freng/ Ebleng, EuZW 2011, 623, 626.
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(cc) Erweiterung der Eingriffsrechte fiir eine einheitliche europaische Bankenaufsicht
Uber die ,,ultima ratio“ hinaus

Eine einheitliche europiische Bankenaufsicht will nun einen Schritt weitergehen. Sie soll Eingriffsrechte
auch im Normalfall erhalten, ohne dass sie ,,ultima ratio” wiren und ohne dass erst eine konkrete Unions-
rechtsverletzung vorliegen muss, sondern auch dann, wenn die Gefahr einer Unionsrechtsverletzung
droht (Gefahrenabwehr).

Die Grenzen der Eingriffsbefugnisse von Unionseinrichtungen, die auf der Grundlage einer Sachkompe-
tenz (vorliegend Art. 114 AEUV) begriindet werden sollen, sind vergleichbar zu denen zu ziehen, die fiir
Durchfithrungsakte nach Art. 291 Abs. 2 AEUV gelten.?” Hiernach kann von dem Grundsatz der mit-
gliedstaatlichen Durchfihrung des Unionsrechts zu Gunsten einer Durchfithrung auf Unionsebene abge-
wichen werden, wenn es einheitlicher Bedingungen zur Durchfithrung des Unionsrechts bedarf. Dies ist
dann gegeben, wenn ,,cine gleichférmige Durchfithrung in den Mitgliedstaaten andernfalls nicht gesichert
ist und sich die Durchfiihrungsma3nahmen ihres Umfangs und ihrer Wirkung wegen auf der Unionsebene
besser verwirklichen lassen.?8 Ist das Bediirfnis nach einheitlichen Bedingungen der Durchfithrung be-
jaht, ,ist die Kommission berechtigt, alle fiir die Durchfithrung der Grundregelung erforderlichen oder
zweckmiBigen MaBinahmen zu ergreifen, soweit diese nicht gegen die Grundregelung verstof3en.“? Dies
kann auch Weisungsrechte3’ oder Selbsteintrittsrechte’! der Kommission umfassen. Diese weit reichenden
Eingriffsrechte bei der Durchfiihrung korrespondieren aber mit den entsprechenden Kontrollrechten und
—moglichkeiten der Mitgliedstaaten (Art. 291 Abs. 3 AEUV), wie sie in der Komitologie-Verordnung (EU)
Nr. 182/201132 festgelegt sind: Je intensiver die Eingtriffsbefugnisse auf detr Unionsebene sind, umso stit-

ker missen die Kontrollrechte der Mitgliedstaaten ausgestaltet sein.

Ubertrigt man die dargestellten Grundsitze iiber die Durchfithrungsrechtsakte im Sinne des Art. 291
AEUV auf mogliche Eingriffsrechte einer auf Art. 114 AEUV gegriindeten Unionseinrichtung, so ergibt
sich fiir eine einheitliche europiische Bankenaufsicht das folgende Bild: Um weitergehende Eingriffsrechte
zur Durchfiihrung der EU-Finanzmarktregulierung zu begriinden, muss zunichst festgestellt werden, dass
die Durchfihrung in den Mitgliedstaaten nicht hinreichend sichergestellt ist und besser auf der Unions-
ebene erreicht werden kann. Die jingsten Fille rund um spanische Banken oder die Dexia-Bank haben
deutlich gemacht, dass die nationale Bankenaufsicht eine effektive Durchsetzung der EU-Finanzmarkt-
regulierung in den Mitgliedstaaten nicht immer sicherstellen kann. Stattdessen kann die EU-Finanzmarkt-
regulierung besser auf der europidischen Ebene durchgesetzt werden. Hierfiir spricht insbesondere, dass
unionsweit agierende Behérde die Finanzmarktstrukturen im Binnenmarkt besser kennt als die eine natio-
nal agierende Behorde. Risiken, die erst im Zusammenspiel mit der Situation in unterschiedlichen mit-
gliedstaatlichen Finanzmirkten deutlich werden, kénnen durch eine europiische Einrichtung besser er-
kannt werden. Hinzu tritt, dass eine europaische Beh6rde unabhingiger von politischen Einfliissen auf der

Ebene der Mitgliedstaaten arbeiten kann als nationalen Aufsichtsbehérden.

Hat man die Notwendigkeit einer europdischen Bankenaufsicht auch im Normalfall bejaht, ist eine Erwei-

terung der Eingriffsrechte iiber die ,,ultima ratio* hinaus grundsitzlich mdglich. Hierbei ist zu unterschei-

27 In die selbe Richtung argumentierend Herdegen, Bankenaufsicht im europdischen Verbund, S. 69.

28 Gellermann, in: Streinz, Art. 291 AEUV Ra. 11; Ryffert, in: Calliess/Ruffert, Art. 291 AEUV Ra. 6.

2 EuGH, vetb. Rs. C-14/06 und C-295/06, Europdisches Parlament u.a./ Kommission, Slg. 2008, 1-1649 Ra. 52; Rs. C-478/93, Nieder-
lande/ Kommission, Slg. 1995, 1-3081, Ra. 30 f.; Rs. C-159/96, Portugal/ Kommission, Slg. 1998, 1-7379, Rn. 40 f., Rs. C-403/05, Eurgpi-
isches Parlament/ Kommission, Slg. 2007, 1-9045 Rn. 51.

30 Vgl. etwa Art. 13 der Richtlinie 2001/95/EG, Art. 7 Abs. 4 der Richtlinie 2002/21/EG, Atrt. 24 Abs. 3 der Richtlinie
2003/54/EG oder Art. Art. 26 Abs. 3 der Richtlinie 2003/55/EG.

31 Vgl. etwa Art. 27 Abs. 2 der Richtlinie 2003/55/EG oder Art. 4 Abs. 5 det Verordnung (EG) Nr. 1228/2003.

32 Verordnung (EU) Nr. 182/2011 des Europiischen Patlaments und des Rates zur Festlegung der allgemeinen Regeln und
Grundsitze, nach denen die Mitgliedstaaten die Wahrnehmung der Durchfithrungsbefugnisse durch die Kommission kontrollie-
ren, ABIEU 2011 L. 55/13.
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den zwischen solchen Eingriffsrechten, die grundsitzlich den nationalen Aufsichtsbeh6rden zustehen, und
Ermessensentscheidungen, die der Unionsrechtsakt den Behdrden ubertrigt. Grundsitzlich kénnen auch
Ermessensentscheidungen auf eine Unionseinrichtung tbertragen werden, soweit es sich dabei nicht um
politische Abwigungsentscheidungen handelt.?® Sowohl fir die Eingriffsbefugnis als auch fir die Ermes-
sensentscheidung gilt das oben zu Art. 291 AEUV Gesagte: Je intensiver die ibertragenen Eingriffsrechte
sind, umso stirker muss eine Kontrolle dieser Eingriffsrechte gewihrleistet sein.>* Die Kontrolle muss
hierbei auf zwei Ebenen erfolgen: Soweit es sich um Eingriffsbefugnisse handelt, die grundsitzlich den
nationalen Aufsichtsbehérden zustehen, miissen, wie Art. 291 Abs. 3 AEUV zeigt, die Mitgliedstaaten als
eigentliche Trager der Bankenaufsicht, mithin also die nationalen Bankenaufsichtsbehérden, die einheitli-
che europiische Bankenaufsicht kontrollieren. Soweit es sich um Ermessensentscheidungen handelt, die
der Unionsrechtsakt den Behorden tGibertrigt, missen die politischen Unionsorgane Patlament und Rat die
einheitliche europdische Bankenaufsicht politisch kontrollieren. Der Schutzgedanke der Meroni-
Rechtsprechung ist die Wahrung des Gleichgewichts der Unionsorgane. Die politische Verantwortung der
jeweils politisch verantwortlichen Unionsorgane darf nicht delegiert werden, sondern muss gewahrt blei-
ben. Das bedeutet bei einer Rechtsetzung auf Grundlage einer Kompetenz, die das ordentliche Gesetzge-
bungsverfahren vorschreibt, dass das Europiische Parlament und der Rat gleichberechtigt in die Kontrolle

miteinbezogen sein missen. Denkbar sind dabei Mitentscheidungs-, Aufsichts- und Informationsrechte.

Ist eine austreichende Kontrolle durch die politischen Unionsorgane einerseits und die Mitgliedstaaten
andererseits gewihrleistet, ist eine Ausweitung der Eingriffsrechte auf der Grundlage von Art. 114 AEUV
denkbar. Fine Ausschaltung der mitgliedstaatlichen Mitsprache ist vor dem Hintergrund der allgemeinen
Durchtithrungskompetenz der mitgliedstaatlichen Verwaltung auf der Grundlage von Art. 114 AEUV

nicht erreichbat.

Witd einer Unionseinrichtung die Méglichkeit eingerdumt, Ermessensentscheidungen zu treffen, die Ein-
zelne betreffen kénnen (was bei einer einheitlichen Bankenaufsicht der Fall ist), muss ein hohes Mal} an
Rechtsschutz ermdglicht werden. Dem dient bereits das bisher vorgesehene Beschwerdeverfahren bei der
EBA und der im Anschluss méglichen Nichtigkeitsklage zum EuGH/EuG nach Art. 263 AEUV.

(d) Einheitliche europdische Bankenaufsicht als unzulassiger Eingriff in die mitgliedstaatliche
Haushaltsautonomie

Die Schaffung einer einheitlichen europiischen Bankenaufsicht zur Durchsetzung von auf Grundlage von
Art. 114 AEUV erlassener EU-Bankenregulierung ist auch kein unzulidssiger Eingriff in die mitgliedstaatli-
che Haushaltsautonomie. Zwar hat das BVerfG die nationale Haushaltsautonomie zum integrationsfesten
Bereich nach Art. 79 Abs. 3 GG erklirt, in den das Europarecht nicht ibergreifen darf,?> was, weil die
Haushaltsautonomie zum Kernbereich der mitgliedstaatlichen Souveranitit zu zihlen ist, in vergleichba-
rem Maf3e fur die anderen EU-Mitgliedstaaten gilt. Die hierbei denkbare Konstellation wire, dass eine
europiischen Bankenaufsichtsbehérde einer nationalen Privatbank, fiir die es Garantien aus dem nationa-
len Staatshaushalt gibt, die Bankerlaubnis entzieht und deren Abwicklung anordnet. In diesem Fall werden
die staatlichen Garantien fillig, weshalb durch die Entscheidung einer Unionseinrichtung ein Eingriff in
die nationale Haushaltsautonomie vorliegen kénnte. Eine weitere Folge einer solchen europdischen Ban-
kenaufsichtsentscheidung kénnte das ReiBlen von Kreditketten sein mit der Konsequenz von Unterneh-

menspleiten mit entsprechenden Folgekosten fiir die Rettungsmanahmen dieser Unternehmen oder fir

3 Vgl. EuGH, Rs. 9/56, Meroni 1, Slg. 1958, 9, 40, 44; Rs. 10/56, Meroni 11, Slg. 1958, 51, 79, 82. Politische Ermessensentschei-
dungen obliegen den politischen Organen Parlament und Rat.

34 Auf das Verhiltnis von Kontrolle und Eingriffsintensitit stellen ebenfalls ab Uerpmann, ASR 125 (2000), 551, 570 f.; Remmert,
EuR 2003, 134, 142; Freng, Handbuch Europarecht, Bd. 6, § 5 Rn. 471 ff,; kritisch dazu Grof; Das Kollegialprinzip in der Verwal-
tungsorganisation, S. 357 f

35 BVerfGE 123, 267, 361 f. (Lissabon); BVerfG, NJW 2011, 2946, 2951 (Euro-Rettungsschirm).
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die Sozialversicherung aufgrund der hieraus entstehenden Arbeitslosigkeit (bildlich gesprochen, mége man
sich schlicht eine Abwicklung der Deutschen Bank und deren Folgekosten vorstellen).

Trotz dieser Negativszenarien greift eine einheitliche europiische Bankenaufsicht nicht in die mitglied-
staatliche Haushaltsautonomie ein. Zum einen hat jede politische Entscheidung, die auch legitimerweise
von europiischen Einrichtungen getroffen werden, finanzielle Konsequenzen fiir mitgliedstaatliche Haus-
halte, ohne dass dies die RechtmiBigkeit der europdischen Entscheidung infrage stellt. Verwiesen werden
kann hierfir etwa auf die Exportverbote, die die Kommission 1996 fiir Rinder aus Grof3britannien aus-
sprach. Die Exportverbote auch in Drittstaaten wurden vom EuGH als rechtmiBig erachtet’* und kénnen
nationale Entschidigungszahlungen nach sich ziehen. Zum anderen muss ein unmittelbarer Zurechnungs-
zusammenhang zwischen den europidischen Aufsichtsentscheidungen und den finanziellen Eingtriffen in
den nationalen Staatshaushalt geben. Die Folgekosten, die durch das Reiflen von Kreditketten entstehen
kénnen, stehen nicht mehr in einem solchen unmittelbaren Zusammenhang mit der europdischen Auf-
sichtsentscheidung. Fur einen mdglichen Eingriff in die nationale Haushaltsautonomie ist somit allenfalls
auf finanzielle Auswirkungen einer Abwicklung derjenigen Bank abzustellen, der gegeniiber die aufsichts-

rechtliche MaBBnahme erlassen wurde.

In dem Fall, in dem staatliche Garantien bei einer Abwicklung einer nationalen Bank aufgrund einer euro-
péischen Aufsichtsentscheidung fillig werden, liegt gleichsam kein Eingriff in die mitgliedstaatliche Haus-
haltsautonomie vor. Hierflr spricht zunichst, dass das BVerfG nicht jede europiische Entscheidung, die
sich belastend auf den deutschen Staatshaushalt auswirkt, als vom Schutz der nationalen Haushaltsauto-
nomie erfasst betrachtet. Geschiitzt ist nicht der Staatshaushalt, sondern ,,die Gestaltungsfahigkeit des
Bundestages als Haushaltsgesetzgeber*?7. Das Demokratieprinzip des Grundgesetzes und das Wahlrecht
zum Deutschen Bundestag verlangen, dass ,,die Gesamtverantwortung mit ausreichenden politischen
Freirdumen fiir Einnahmen und Ausgaben noch im Deutschen Bundestag getroffen werden kann®. Erst
wenn der Umfang der Gibernommenen Belastungen die politische Gestaltungsfihigkeit des Deutschen
Bundestags beeintrichtigt, ist die Schwelle zur verfassungsrechtlich geschitzten Haushaltsautonomie
Uberschritten. Hierzu ist allerdings kritisch anzumerken, dass in Mitgliedstaaten mit einem hohen 6ffentli-
chen Schuldenstand oder solchen, in denen das Ausfallrisiko der abgesicherten Banken das nationale BIP
tbersteigt (vgl. etwa Irland), mit dem Filligwerden der Garantien die vom BVerfG fiir den deutschen

Bundeshaushalt aufgestellte Schwelle tiberschritten werden durfte.

Vor diesem Hintergrund ist ein weiterer Punkt entscheidend: Der Schutz der nationalen Haushaltsauto-
nomie soll im Verstindnis des BVerfG den Haushaltsgesetzgeber vor Fremdbestimmung schiitzen.?® Die-
se Gefahr bestiinde nach dem BVerfG bei ,,Gewihrleistungsermichtigungen zur Umsetzung von Ver-
bindlichkeiten, die die Bundesrepublik Deutschland im Rahmen internationaler Ubereinkiinfte zur Erhal-
tung der Liquiditdt von Staaten der Wihrungsunion eingeht, [die] durchaus das Potenzial [haben|, die
Moglichkeiten politischer Gestaltung des Bundestags in verfassungsrechtlich unzulissigem Umfang einzu-
schrinken. Fin solcher Fall wire etwa zu besorgen, wenn die Bundesregierung ohne konstitutive Zustim-
mung des Bundestags in erheblichem Umfang Gewihtleistungen, die zur direkten oder indirekten Verge-
meinschaftung von Staatsschulden beitragen, ibernehmen diirfte, bei denen also der Eintritt des Gewihr-
leistungsfalls allein vom Verhalten anderer Staaten abhingig wire.“? Das BVerfG will also eine Situation ver-
meiden, in der die Bundesrepublik Deutschland Gewihrleistungen aus dem Bundeshaushalt tibernimmit,
deren Eintritt vom Willen des Bundestags abgekoppelt ist. So wire es bei einer der Héhe und Dauer nach

unbegrenzten Gewihrleistung fremder Staatsschulden; so wire es bei einer Globalsumme fiir einen inter-

36 Vgl. EuGH, Rs. C-180/96, Vercinigtes Kinigreich/ Kommission, Slg. 1998, 1-2265; Rs. C-157/96, National Farmers‘ Union, Slg. 1998,
1-2211.

37 BVertGE 123, 267, 361 f. (Lissabon) Rn. 256.

38 Vgl. etwa Nettesheins, EuR 2011, 765, 772 ff.

3 BVerfG, NJW 2011, 2946, 2949 (Euro-Rettungsschirm)
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nationalen Fonds, der den Einsatz der Gelder ohne Vetomdglichkeit des Bundestags festsetzten kénnte.

Ein Vergleich dieser Konstellationen mit einer bankenaufsichtsrechtlichen Maf3nahme, die dazu fihrt,
dass nationale Staatsgarantien zu Gunsten einer nationalen Bank fillig werden, zeigt, wieso die einheitliche
europiische Bankenaufsicht keinen Eingriff in die verfassungsrechtlich geschiitzte Haushaltsautonomie
begrindet. Zwar kénnen bankenaufsichtsrechtliche Mal3nahmen, wenn sie etwa mit qualifizierter Mehr-
heit getroffen werden, gegeniiber deutschen Banken auch gegen die Stimme Deutschlands erlassen wer-
den. Allerdings fithrt nicht die bankenaufsichtsrechtliche Mal3nahme dazu, dass Gelder aus dem Bundes-
haushalt flieBen. Der Rechtsgrund fiir die Belastung des Bundeshaushalts ist vielmehr die autonome deut-
sche gesetzgeberische Garantieentscheidung zu Gunsten der privaten Bank. Es sind mithin zwei Ebenen
zu unterscheiden: Die erste Ebene ist die bankenaufsichtsrechtliche Entscheidung. Diese erfolgt auf der
Grundlage klar definierter Voraussetzungen in der Bankenregulierung. Sie sanktioniert das Fehlverhalten
der privaten Bank. Die zweite Ebene ist die nationale Garantieentscheidung. Der Bundesgesetzgeber hat
in Kenntnis des wirtschaftlichen Fehlverhaltens einer Bank eine Gewihrleistung zu ihren Gunsten be-
schlossen. Der Gesetzgeber ist bei dieser Entscheidung nicht davor geschitzt, dass der Garantiefall auch
eintritt. Dass der Garantiefall bei einer einheitlichen europiischen Bankenaufsicht nun durch eine europii-
sche Entscheidung eintritt und nicht durch eine Entscheidung der nationalen Bankenaufsichtsbehorde, die
auf der Grundlage des EU-Bankenrechts in gleicher Weise hitte handeln kénnen/miussen, dndert daran

nichts.
(e) Zusammenfassung

Auf der Grundlage von Art. 114 AEUV kann eine einheitliche europiische Bankenaufsicht geschaffen
werden. Eine Erweiterung der Eingriffsbefugnisse der europdischen Bankenaufsicht tber die derzeitige
,»ultima ratio® hinaus ist méglich, da sie in grenziberschreitenden Sachverhalten und bei Banken mit Bin-
nenmarktrelevanz die Bankenaufsicht besser austiben kann als nationale Bankenaufsichtsbehorden. Die
Erweiterung der Eingriffsrechte zu Gunsten einer einheitlichen europiischen Bankenaufsicht verlangt eine
stirkere Rickkoppelung an die politischen Unionsorgane Parlament und Rat, damit das institutionelle
Gleichgewichte der Unionsorgane und die demokratische Legitimitit dieser erweiterten Eingriffsrechte
gewahrt bleiben. Die nationalen Bankenaufsichtsbehérden missen weiterhin in der Bankenaufsicht inte-

griert sein. Art. 114 AEUV erlaubt als ,,Harmonisierungsnorm* nur die Errichtung einer Verbundsauf-

sicht. Dartiber hinaus trigt Art. 114 AEUV nur, soweit eine materielle Bankenregulierung vorliegt, die auf
Grundlage Art. 114 AEUV erlassen wurde.*

Vorteile von Art. 114 AEUV Nachteile von Art. 114 AEUV
= Ordentliches Gesetzgebungsverfahren = Begrenzung der auf bestehende Unionsrechtsakte in
= Qualifizierte Mehrheit im Rat der Finanzmarktregulierung
= Moglichkeit der Verstirkten Zusammenarbeit * Einbindung der nationalen Aufsichtsbehdrden

= Anwendbarkeit im Bereich des Binnenmarkts

(3) Einheitliche Bankenaufsicht bei der EZB tiber Art. 127 Abs. 6 AEUV (Option 2)

Neben dem Ausbau der EBA zu einer einheitlichen europiischen Bankenaufsicht (Option 1) bestiinde
auch die Méglichkeit, der Europiischen Zentralbank (EZB) die einheitliche Bankenaufsicht zu tGbertragen
(Option 2). Der Bericht ,,Auf dem Weg zu einer echten Wirtschafts- und Wahrungsunion® und die Gip-
felerklirung der Mitglieder des Euro-Wihrungsgebiets verweisen dementsprechend auf Art. 127 Abs. 6
AEUV, auf dessen Grundlage die Kommission Vorschldge fiir einen einheitlichen Aufsichtsmechanismus
unterbreiten soll. Bislang wurde auf Grundlage von Art. 127 Abs. 6 AEUV lediglich ein Rechtsakt erlas-

40 Ahnlich Herdegen, Bankenaufsicht im europiischen Verbund, S. 63 f.
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sen: Die Verordnung (EU) Nr. 1096/2010 zur Betrauung der Europdischen Zentralbank mit besonderen
Aufgaben beziiglich der Arbeitsweise des ESRB. Dieser Rechtsakt macht deutlich, welche Funktion Art
127 Abs. 6 AEUV hat. Tatbestandlich spricht dieser ndmlich davon, dass der Rat der EZB ,,besondere
Aufgaben im Zusammenhang mit der Aufsicht tiber Kreditinstitute und sonstige Finanzinstitute” tiber-
tragen ,kann“. Die Verordnung (EU) Nr. 1096/2010 beschrinkt sich demgemiB auch auf Unterstiit-
zungstitigkeiten der EZB fiir den ESRB als ,,besondere Aufgaben®.

(@) Einheitliche Bankenaufsicht ist keine ,,besondere Aufgabe“ nach Art. 127 Abs. 6 AEUV

Die gesamte Bankenaufsichtstitigkeit kann der EZB auf der Grundlage von Art. 127 Abs. 6 AEUV nicht
tbertragen werden. Nach Art. 127 Abs. 5 AEUV hat das Europdische System der Zentralbanken (ESZB),
das sich aus der EZB und den nationalen Zentralbanken zusammensetzt (Art. 282 Abs. 1 AEUV), fir den
Euro-Raum (vgl. Art. 139 Abs. 2 lit. ¢) AEUV) die Aufgabe, die nationalen Aufsichtsbehérden bei der
Bankenaufsicht gw unterstiitzen. Die EZB kann nach Art. 25.1 der ESZB- und EZB-Satzung den Rat, die
Kommission und die nationalen Aufsichtsbehérden hinsichtlich der Bankenaufsicht beraten oder von
diesen konsultiert werden. Die Bankenaufsicht ist demnach grundsitzlich eine Aufgabe der nationalen
Aufsichtsbehérden. Art. 127 Abs. 6 AEUV flankiert nun die Aufgabenzuweisung an das ESZB in Abs. 5,
die nationalen Bankenaufsichtsbehdrden zu unterstiitzen, indem er es dem Rat durch einstimmigen Be-
schluss erméglicht, der EZB weitergehende Aufgaben zuzuweisen. Vor diesem Hintergrund wird deutlich,
dass die Wortwahl ,,besondere Aufgaben® nicht vom Grundprinzip abweichen will, wonach die umfas-
sende Bankenaufsicht bei den nationalen Aufsichtsbehérden liegt. Eine einheitliche europiische Banken-
aufsicht bei der EZB wire die Umkehrung dieses Grundsatzes. Art. 127 Abs. 6 AEUV ist somit keine
taugliche Rechtsgrundlage fiir eine Ubertragung der Bankenaufsicht in ihrer Gesamtheit.*!

Eine vereinzelt gebliebene Ansicht sieht in Art. 127 Abs. 6 AEUV eine Rechtsgrundlage fiir die Schaffung
ciner einheitliche Bankenaufsicht bei der EZB.#? Dies wird allerdings nicht in Abgrenzung zum Begriff der
»besonderen Aufgaben begriindet. Vielmehr wird darauf abgestellt, dass die Formulierung ,,im Zusam-
menhang mit der Aufsicht iiber Kreditinstitute nicht bedeuten wiirde, dass die EZB héchstens eine mit-
telbare Bankenaufsicht ausiiben kénne (schlieBlich hitte der Primdrrechtsgeber einfach ,,die Aufsicht
anstelle ,,im Zusammenhang mit der Aufsicht verwenden kénnen)®. Die Verwendung des Begriffs
»Aufgaben® mache nach dieser Auffassung deutlich, dass eine unmittelbare Bankenaufsicht bei der EZB
gewollt sei.** Hierzu ist jedoch anzumerken, dass diese Ansicht zu Art. 105 Abs. 6 EGV a.F. entwickelt
wurde und sich darauf stiitzte, dass ,,die drei politischen Organe der Gemeinschaft™ zu dem Ergebnis der
Aufgabenibertragung an die EZB kommen. Durch den Vertrag von Lissabon wurde allerdings das Zu-
stimmungserfordernis des Europdischen Parlaments zu einer bloBen Anhérungsnotwendigkeit herabge-
stuft, weshalb auch die politische Autoritit der Entscheidung nach Art. 127 Abs. 6 AEUV eingebiil3it hat,
und damit fraglich ist, ob sich diese weite Auslegung von Art. 105 Abs. 6 EGV a.F. in gleichem Mal3e auf
Art, 127 Abs. 6 ABUV iibertragen ldsst. Hinzu tritt, dass diese Auffassung zwar begriindet, dass eine un-
mittelbare Bankenaufsicht bei der EZB rechtlich méglich ist. Sie setzt sich aber nicht mit der Reichweite
dieser unmittelbaren Bankenaufsicht auseinander und damit mit dem Problem der begrenzenden Wirkung

der ,,besonderen Aufgaben®.

Die Untauglichkeit von Art. 127 Abs. 6 AEUV als Rechtsgrundlage fiir die Schaffung einer einheitlichen
Bankenaufsicht bei der EZB iberzeugt. Die Funktion des Art. 127 Abs. 6 AEUV ist eine Aufgabenzuwei-
sung: Besondere Aufgaben der Bankenaufsicht kénnen auch von der EZB im ESZB ausgeiibt werden.

4 Ebenso Kempen, in: Streinz, Art. 127 AEUV Ra. 25; Hide, in: Calliess/Ruffert, Art. 127 AEUV Ra. 56; Rodi, in: Ved-
der/Heintschel von Heinegg, Art. 127 AEUV Rn. 11; Glazz/, Geldpolitik und Bankenaufsicht im Konflikt, S. 257;

42 Smits, in: von det Groeben/Schwatze, Art. 105 EGV Rn. 79; ders., The European Central Bank, S. 358.

43 Noch deutlicher wird dies mit Blick auf die englische Fassung, die von ,,policies relating to the prudential supervision spricht.
44 Smits, The European Central Bank, S. 358.
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Eine einheitliche, umfassende und funktionierende Bankenaufsicht ist jedoch weniger eine Frage von
Aufgabenzuweisungen als vielmehr eine MaBinahme zur Verwirklichung des Binnenmarktes.*> Daher ist
eine taugliche Rechtsgrundlage fiir die Schaffung einer einbeitlichen Bankenaufsicht auch in der Binnen-
marktharmonisierung nach Art. 114 AEUV oder hilfsweise in der Vertragsabrundungskompetenz in Art.
352 AEUV zu suchen. Auf der Grundlage von Art. 127 Abs. 6 AEUV kénnen damit der EZB lediglich

Teilbereiche der Bankenaufsicht tibertragen werden.
(b) Reichweite der ,besonderen Aufgaben“ nach Art. 127 Abs. 6 AEUV
(aa) Inhaltliche Reichweite: Einschatzungsprarogative des Rates

Welche ,,besonderen Aufgaben® der EZB im Zusammenhang mit der Bankenaufsicht tibertragen werden
konnen, ist durch die Vertridge nicht bestimmt. Mit Ausnahme der Gesamtiibertragung kommt allerdings
dem Rat eine Einschitzungsprirogative zu, welche konkreten Aufgaben er der EZB iibertragen mdchte.
Hinzu tritt, dass aufgrund der von Art. 127 Abs. 6 AEUV verlangten Einstimmigkeit diese Einschit-
zungsprirogative sehr weitreichend ist, da jeder Mitgliedstaat eine zu weit gehende Aufgabentibertragung
durch sein Veto blockieren kénnte. Die Aufgabentibertragung muss im Rat von allen EU-Mitgliedstaaten
beschlossen werden, da Art. 139 Abs. 2 lit. ¢) AEUV ausdriicklich Art. 127 Abs. 6 AEUV auch fir Mit-
gliedstaaten, die den Euro nicht haben, fiir anwendbar erklirt. Das Europiische Parlament muss lediglich
angehort werden. Eine verstirkte Zusammenarbeit ist auf Grundlage von Art. 127 Abs. 6 AEUV nicht
moglich.

(bb) Geographische Reichweite: Alle EU-Mitgliedstaaten

Der EZB kénnen auch besondere Aufgaben der Bankenaufsicht hinsichtlich Nicht-Euro-Staaten tibertra-
gen werden. Zwar nimmt Art. 139 Abs. 2 lit. ¢) AEUV die Anwendung der Regelung des Art. 127 Abs. 5
AEUV, nach der das ESZB zur reibungslosen Durchfithrung der Bankenaufsicht beitragt, auf Nicht-
Euro-Staaten aus. Hieraus konnte geschlossen werden, dass auch eine Ubertragung besonderer Aufgaben
der Bankenaufsicht hinsichtlich Nicht-Euro-Staaten ausgeschlossen ist. Dem steht aber zunichst entge-
gen, dass die Kompetenznorm fiir die Ubertragung, Art. 127 Abs. 6 AEUV, nicht in der Ausnahmevor-
schrift des Art. 139 Abs. 2 lit. ¢) AEUV genannt ist. Hinzu tritt, dass der fiir die Bankenaufsicht relevante
Artikel in der ESZB- und EZB-Satzung (Art. 25) nicht in Art. 42.1 der Satzung erwihnt ist. Art. 42 der
Satzung bestimmt, welche Vorschriften der Satzung auf Nicht-Euro-Staaten nicht angewendet werden
durfen. Hieraus entsteht eine merkwirdige Rechtslage: Das ESZB trigt nicht zur reibungslosen Durch-
fiihrung der Bankenaufsicht in den Nicht-Euro-Staaten bei (Art. 139 Abs. 2 lit. ¢), Art. 127 Abs. 5
AEUV), wihrend gleichzeitig die EZB die Nicht-Euro-Staaten bei der Bankenaufsicht beraten und von
ihnen konsultiert werden (Art. 25.1, Art. 43.1 der ESZB- und EZB-Satzung) kann. Die vermeintliche Wi-
derspriichlichkeit wird dahingehend aufgel6st, dass die Beratung- und Konsultationskompetenz der EZB
in Art. 25.1. final im Hinblick auf die Aufgaben des ESZB bei der Bankenaufsicht in Art. 3.3 der ESZB-
und EZB-Satzung (eine Wiederholung von Art. 127 Abs. 5 AEUV) verstanden wird und deshalb nur fir

Euro-Staaten ausgetibt werden kann.

Erklirbar wird diese vermeintliche Widerspriichlichkeit, wenn auch eine Ubertragung der Bankenaufsicht
auf Nicht-Euro-Staaten auf der Grundlage von Art. 127 Abs. 6 AEUV mdglich ist. Dadurch dass Art. 25
der ESZB- und EZB-Satzung nicht in Art. 42 erwihnt ist und deshalb auch auf Nicht-Euro-Staaten an-
wendbar ist, kann die EZB ihre Beratungs- und Konsultationskompetenz gegeniiber Nicht-Euro-Staaten
wahrnehmen, sobald sie besondere Aufgaben der Bankenaufsicht hinsichtlich Nicht-Euro-Staaten tber

45 Vgl. Griller/ Dutzler, in: Grabitz/Hilf, Art. 105 EGV Rn. 62.
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Art. 127 Abs. 6 AEUV erhalten hat.# Wahrgenommen wird diese Aufgabe vom EZB-Rat. Der Erweiterte
Rat der EZB, dem auch die Prisidenten der Nicht-Euro-Staaten angehéren, wirkt bei der Erfullung dieser
Aufgabe gemil} Art. 44, 46 der ESZB- und EZB-Satzung mit.

Zu beachten ist allerdings, dass die EZB, auch wenn sie besondere Bankenaufsichtsaufgaben hinsichtlich
Nicht-Euro-Staaten erhalten sollte, keine Rechtsetzungsbefugnisse gegentiber Nicht-Euro-Staaten hat.
Art. 132 AEUV bzw. Art. 34 der ESZB- und EZB-Satzung finden keine Anwendung auf Nicht-Euro-
Staaten. Somit kénnen Aufgabenzuweisung und Eingriffsbefugnisse auseinanderfallen (niher dazu so-

gleich unter Punkt (c)).

Die Teilnahme aller EU-Mitgliedstaaten bei der Beschlussfassung nach Art. 127 Abs. 6 AEUV verlangt
aber nicht, dass auch alle EU-Mitgliedstaaten besondere Aufgabe der Bankenaufsicht auf die EZB tber-
tragen miussen. Der geographische Anwendungsbereich des Rechtsakts nach Art. 127 Abs. 6 AEUV kann

auch reduziert werden. Trotzdem miissen alle Mitgliedstaaten abstimmen.

(c) Auseinanderfallen von Aufgabenzuweisung und Eingriffsbefugnissen bei Mitgliedstaaten,
die nicht dem Euroraum angehdren

Um gegeniiber nationalen Banken Beschlisse mit AuBlenwirkung treffen zu kénnen, muss die EZB iiber
die entsprechende Kompetenz verfiigen, solche Rechtsakte zu erlassen. Andernfalls missen die Eingriffs-
befugnisse der EZB in dem Rechtsakt nach Art. 127 Abs. 6 AEUV gesondert festgelegt werden und dabei
den allgemeinen Grundsitzen entsprechen, wie sie fiir die Eingriffsbefugnisse auf der Grundlage von Art.
114 AEUV oben* dargestellt wurden.

Art. 132 AEUV sieht das Recht vor, dass die EZB Rechtsakte erlassen darf. Nach Art. 132 Abs. 1, 1. Ge-
dankenstrich AEUV darf sie sogar Verordnungen im Bereich der Bankenaufsicht erlassen. Die Vorschrift
verweist auf Art. 25.2 der ESZB- und EZB-Satzung, der die spiegelbildliche Vorschrift zu Art. 127 Abs. 6
AEUV in der Satzung ist. Werden demnach der EZB besondere Aufgaben im Zusammenhang mit der
Bankenaufsicht tibertragen, hat sie das Recht auf der Grundlage von Art. 132 Abs. 1, 1. Gedankenstrich
AEUV Verordnungen zu erlassen. Nach Art. 132 Abs. 1, 2. Gedankenstrich AEUV kann sie Beschliisse,
die an nationale Banken gerichtet sind, treffen. Art. 132 Abs. 3 AEUV gibt ihr in den Grenzen einer ge-
sondert nach Art. 129 Abs. 4 AEUV zu verabschiedenden Verordnung die Moglichkeit, von Unterneh-
men, die sich nicht an die Beschlisse der EZB halten, Geldbulen zu verlangen oder Zwangsgelder zu

verhidngen.

Diese sehr weit reichenden Eingriffsbefugnisse bediirfen keiner weiteren Legitimierung, da sie im Primir-
recht ausdriicklich festgelegt sind. Allerdings gelten diese weit reichenden Eingriffsbefugnisse nur fir die
Euro-Staaten. Art. 139 Abs. 2 lit. ¢) AEUV schlieft die Anwendbarkeit von Art. 132 AEUV auf Nicht-
Euro-Staaten ausdriicklich aus. Somit kann es bei einer Aufgabentibertragung auf Grundlage von Art. 127
Abs. 6 AEUV zu einem Auseinanderfallen von Aufgabenzuweisung (die Bankenaufsicht tiber alle EU-
Mitgliedstaaten, da Art. 127 Abs. 6 AEUV auf alle anwendbar ist) und Eingriffsbefugnissen (da Art. 132
AEUV lediglich auf Euro-Staaten anwendbar ist) kommen.

(d) Begriindung der Eingriffsbefugnisse bei Mitgliedstaaten, die nicht dem Euroraum
angehoren, nach Art. 114 AEUV und den ,Meroni“-Grundsatzen: Kontrolle durch Rat und
Parlament

Die notwendigen Eingriffsbefugnisse fir die EZB gegentiber Mitgliedstaaten, die nicht dem Euroraum

46 Ebenso Smits, The European Central Bank, S. 359 f.; Beutel, Differenzierte Integration in der Europiischen Wirtschafts- und
Wihrungsunion, S. 74 ff., 112 {f,; dhnlich Smulders, in: von der Groeben/Schwatze, Art. 43 EZSB- und EZB-Satzung, Rn. 7.
47 Siehe oben unter (2)(c), Seite 34.
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angehoren, kénnen nicht im Sekundirrechtsakt auf Grundlage von Art. 127 Abs. 6 AEUV begriindet
werden. Es wiirde sich dabei um eine Verletzung der Vertrige handeln. Art. 139 Abs. 2 lit. ¢) AEUV
schlieft die Anwendung der primdrrechtlichen Rechtsgrundlage fiir Eingriffsbefugnisse der EZB gegen-
tber Nicht-Euro-Staaten aus. Die spiegelbildliche Rechtsgrundlage in Art. 34.1 der ESZB- und EZB-
Satzung ist fiir Nicht-Euro-Staaten in Art. 43 der Satzung ausgeschlossen. Weder eine Anderung von Art.
34.1 noch von Art. 43 der Satzung kénnen aullerhalb eines ordentlichen Vertragsinderungsverfahrens
erreicht werden. Die Kompetenz zur Anderung der ESZB- und EZB-Satzung in Art. 129 AEUV zihlt
weder Art. 34.1. noch Art. 43 der Satzung auf.

Aus diesem Grund kénnen Eingriffsbefugnisse gegentiber Mitgliedstaaten, die nicht dem Euroraum ange-
héren, nur in einem eigenstindigen Rechtsakt auf einer anderen Rechtsgrundlage begriindet werden. hier-
far bieten sich Art. 114 AEUV, soweit die Eingriffsbefugnisse der effektiven Durchsetzung der EU-
Finanzmarktregulierung dienen, (siche Details dazu oben unter (2)(c), Seite 26 ff.) oder Art. 352 AEUV
(siche Details dazu unten unter (5), Seite 37) an. In beiden Fillen mussen die Eingriffsbefugnisse den
Grundsitzen der ,,Meroni“-Rechtsprechung in Anlehnung an Art. 291 AEUV geniigen. Dies bedeutet
insbesondere, dass Ermessensentscheidungen der EZB in der Bankenaufsicht, die mit Weisungs- und

Selbsteintrittsrechten verbunden sind, durch die politischen Unionsorgane kontrolliert werden missen.

Hierzu kénnte zum einen speziell fir und begrenzt auf die Bankenaufsicht ein Verwaltungsrat vergleich-
bar demjenigen der BaFin geschaffen werden, dem Mitglieder des Rates, Mitglieder des Europdischen
Patlaments und Vertreter der nationalen Bankenaufsichtsbehérden angehéren und dem entsprechende
Kontrollrechte iibertragen werden kénnen. Daneben wiren Berichtspflichten des Prisidenten der EZB
gegeniiber dem Europiischen Parlament im Rahmen der Bankenaufsicht denkbar. SchlieBlich kénnte die
Bankenaufsicht in den Dialog nach Art. 19 der Verordnung (EG) Nr. 1092/2010 tiber den ESRB einge-
fiigt und ausgebaut werden, um somit einen permanenten Dialog zwischen Europiischem Parlament, Rat

und EZB in Fragen der Bankenaufsicht einzurichten.

Der Einbindung von Rat und Europiischem Parlament steht die in Art. 130 AEUV garantierte Unabhin-
gigkeit der EZB nicht entgegen. Die Unabhingigkeit beschrinkt sich auf die Wahrnehmung von Befug-
nissen, Aufgaben und Pflichten, die die Vertrige und die Satzung im Rahmen des ESZB vorsehen. Die
vorrangige Aufgabe des ESZB ist die Geldpolitik. Wie oben bereits ausgeftihrt ist die Bankenaufsicht ge-
rade keine unmittelbare Aufgabe des ESZB, was Art. 127 Abs. 5 AEUV deutlich macht. Eine Aufgaben-
tbertragung auf die EZB nach Art. 127 Abs. 6 AEUV iéndert hieran nichts. Deswegen greift die Unab-
hingigkeitsgarantie des ESZB im Fall der Bankenaufsicht nicht.#

(e) Mogliches Modell einer einheitlichen europaischen Bankenaufsicht auf Grundlage von
Art. 127 Abs. 6 AEUV: Einzelstaatliche Ubertragungsakte (choice-based approach)

Ein mogliches Modell einer einheitlichen europdischen Bankenaufsicht bei der EZB auf Grundlage von
Art. 127 Abs. 6 AEUV, ohne dass es zu einem Konflikt mit der Begrenzung auf ,,besondere Aufgaben®
kommt, wurde von Hertig/ILee/McCahery vorgeschlagen.* Nach ihrem ,,choice-based approach® erfolgt die
Aufgabentibertragung nicht durch einen einheitlichen Rechtsakt auf Grundlage von Art. 127 Abs. 6
AEUYV, sondern durch ein gesondertes ,,Opt-in“ von Mitgliedstaaten. Basierend auf Art. 127 Abs. 6
AEUYV soll hiernach ein Rechtsakt durch den Rat erlassen werden, der ein Set an bankenaufsichtsrechtli-
chen Regelungen, Eingriffsrechten und Haftungsregelungen, vorsieht und den Mitgliedstaaten erdffnet,
sich im Wege des ,,Opt-ins® fiir eine Reihe von bankenaufsichtsrechtlichen Regelungen zu entscheiden,
die fiir in diesem Mitgliedstaat niedergelassene Banken gelten soll. Nicht beschrinkt werden kann die ma-

48 Ebenso Hade, in: Calliess/Ruffert, Art. 130 AEUV Rn. 18: Gnan/ Wittelsberger, in: von der Groeben/Schwarze, Art. 108 EGV
Rn. 39 f.
49 Hertig/ Lee/ McCabery, Empowering the ECB to Supervise Banks: A Choice-Based Approach, ECFR 2010, 171.
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terielle Geltung des EU-Bankenrechts. Das ,,Opt-in“ erfolgt durch Erklirung des Mitgliedstaats gegeniiber
der EZB, die dann die Aufsicht tber die in diesem Mitgliedstaat niedergelassenen Banken durch eine eige-
ne Entscheidung tbernimmt. Ein ,,Opt-out™ bleibt rechtlich méglich, wenn die EZB ihre bankenauf-
sichtsrechtliche Aufgabe verfehlt oder nicht vorhersehbare Entwicklungen eintreten. Daneben soll die
Ubertragung zunichst fiir fiinf Jahre gelten und verlingert sich, falls nicht ein Jahr vor Ablauf der Gel-

tungsdauer gekiindigt wurde, um jeweils drei Jahre.

Dieses Modell ist mit Art. 127 Abs. 6 AEUV vereinbar. Die besondere Aufgabe ist hiernach die Wahrnahme
der Aufgabe der Bankenaufsicht im Auftrag jedes einzelnen EU-Mitgliedstaates.

Die Schwierigkeit dieses Modells liegt allerdings in der demokratischen Legitimitit des bankenaufsichts-
rechtlichen Handelns der EZB. Das nationale Parlament ist lediglich bei der Antragstellung zur Ubernah-
me der Bankenaufsicht durch die EZB bzw. im Fall der Kiindigung beteiligt. Dadurch dass der Mitglied-
staat aus einem Set an Regelungen, die der Rat auf Grundlage von Art. 127 Abs. 6 AEUV erlassen hat,
auswihlen kann, sind die nationalen Parlament bei der genauen Ausgestaltung der Bankenaufsicht nicht
beteiligt. Hinzu tritt, dass die Entscheidungsmechanismen der EZB unangetastet blieben, was zur Folge
hitte, dass der EZB-Rat, dem die Prisidenten der Zentralbanken der Nicht-Euro-Staaten nicht angehéren,
Entscheidungen mit Wirkung fiir Nicht-Euro-Staaten treffen konnte.

Der Grundrechtsakt nach Art. 127 Abs. 6 AEUV wird vom Rat mit bloer Anhérung des Europiischen
Patlaments erlassen, so dass auch das Europiische Parlament keine zusitzliche demokratische Legitimitit

vetleihen kann.
(f) Zusammenfassung

Auf der Grundlage von Art. 127 Abs. 6 AEUV kann keine einheitliche europdische Bankenaufsicht bei
der EZB geschaffen werden. Die Bankenaufsicht ist nach dem Regelungskonzept des Art. 127 AEUV
grundsitzlich eine nationale Aufgabe. Die Ubertragung besonderer Teilaufgaben der Bankenaufsicht auf
die EZB ist jedoch mdglich. Hinsichtlich der Reichweite der besonderen Aufgaben kommt dem Rat ein
groBer Einschitzungsspielraum zu. Wihrend die Ubertragung besonderer Aufgaben der Bankenaufsicht
auf EZB mit Wirkung fiir alle EU-Mitgliedstaaten moglich ist, verfiigt die EZB tber primirrechtliche
Eingriffsbefugnisse sowohl gegeniiber den mitgliedstaatlichen Aufsichtsbehdrden als auch gegeniiber den
Banken nur bei Mitgliedstaaten, die dem Euroraum angehéren. Die besonderen Aufgaben der Bankenauf-
sicht bei Euro-Staaten sind hierbei nicht auf EU-Bankenrechtsregulierung beschrinkt. Die Ubertragung
besonderer Aufgaben der Bankenaufsicht fiir den Euro-Raum nach Art. 127 Abs. 6 AEUV ist vom Beste-
hen materiellen EU-Bankenaufsichtsregelungen unabhingig. Die Eingriffsbefugnisse bei Mitgliedstaaten,
die nicht dem Euroraum angehdren, miissen sekundirrechtlich in einem eigenen Rechtsakt entweder ge-
stitzt auf Art. 114 AEUV, soweit die bestehende EU-Finanzmarktregulierung durchgesetzt werden soll,
oder Art. 352 AEUV, soweit dartiber hinaus gehende Eingriffsbefugnisse vorgesehen werden sollen, ge-
sondert begriindet werden. Dies verlangt eine entsprechende Riickkoppelung an die politischen Unionsor-
gane Parlament und Rat, damit das institutionelle Gleichgewichte der Unionsorgane und die demokrati-

sche Legitimitit dieser erweiterten Eingriffsbefugnisse gewahrt bleiben.

Eine Ubertragung von einheitlichen Bankenaufsichtsaufgaben auf die EZB gesondert durch jeden einzel-
nen Mitgliedstaat ist eine besondere Aufgabe im Sinne von Art. 127 Abs. 6 AEUV. Nach dem ,,choice-based
approach konnte der Rat hiernach auf der Grundlage von Art. 127 Abs. 6 AEUV einen Rahmenrechtsakt
erlassen, dem die Mitgliedstaaten durch gesondertes ,,Opt-in“ beitreten kénnen, dessen zeitliche Geltung

begrenzt, aber automatisch verlingerbar ausgestaltet ist.
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Vorteile von Art. 127 Abs. 6 AEUV Nachteile von Art. 127 Abs. 6 AEUV

= Weitreichende primirrechtliche Eingriffsbefugnisse * Einstimmigkeit im Rat
der EZB gegeniiber MS und Banken im Euroraum » lediglich Anhorungspflicht des Europdischen

» Keine Begrenzung auf Durchsetzung bestehender EU- Parlaments
Bankenregulierung » Begrenzung auf besondere Aufgaben der
Bankenaufsicht (einheitliche Bankenaufsicht nicht
moglich)

= Keine eigenstindigen primirrechtlichen
Eingriffsbefugnisse fiir Nicht-Euro-MS

* nur geringe demokratische Legitimierung

(4) Einheitliche Bankenaufsicht auf der doppelten Rechtsgrundlage von Art. 114 AEUV und
Art. 127 Abs. 6 AEUV in einem gemeinsamen Rechtsakt

Denkbar wire noch die jeweiligen Schwichen von Art. 114 AEUV und Art. 127 Abs. 6 AEUV dadurch
auszugleichen, dass man den Grindungsrechtsakt einer einheitlichen europiischen Bankenaufsicht auf
beide Rechtsgrundlagen stiitzt und damit das Europiische Parlament als Mitentscheider im Boot hiitte.
Dem steht jedoch die eindeutige Rechtsprechung des EuGH zu den doppelten Rechtsgrundlagen entge-

gen.

Der EuGH entschied, dass die Wahl der Rechtsgrundlage eines Unionsrechtsakts auf objektiven, gericht-
lich nachpriifbaren Umstinden grinden muss, zu denen insbesondere das Ziel und der Inhalt des Rechts-
akts gehoren.® Sofern der fragliche Rechtsakt zwei Zielsetzungen hat oder zwei Komponenten umfasst,
ist er grundsitzlich nur auf die Rechtsgrundlage zu stiitzen, die der Zielsetzung entspricht, die sich als die

hauptsichliche oder tiberwiegende ausmachen ldsst.>!

Hat ein Rechtsakt gleichzeitig mehrere Zielsetzungen oder umfasst er mehrere Komponenten, die un-
trennbar miteinander verbunden sind, ohne dass die eine gegeniiber der anderen nur zweitrangig und mit-
telbar ist, kann ein solcher Rechtsakt ausnahmsweise auf die verschiedenen einschligigen Rechtsgrundla-
gen gestitzt werden.>? Selbst wenn jedoch der fragliche Rechtsakt mehrere Zielsetzungen zugleich hat
oder zwei Komponenten umfasst, die gleichrangig und untrennbar miteinander verbunden sind, ist der
Rickeriff auf die doppelte Rechtsgrundlage ausgeschlossen, wenn sich die fiir die beiden Rechtsgrundla-

gen jeweils vorgesehenen Verfahren nicht miteinander vereinbaren lassen.>

Somit wiirde eine einheitliche Bankenaufsicht zwar Zielsetzungen und Komponenten von Art. 114 AEUV
und Art. 127 Abs. 6 AEUV gleichrangig und untrennbar miteinander verbinden. Jedoch sieht Art. 114
AEUYV das ordentlichen Gesetzgebungsverfahren und Art. 127 Abs. 6 AEUV die Einstimmigkeit im Rat
mit Anhérung des Parlaments vor, so dass die Verfahren sich nicht miteinander vereinbaren lassen und
eine doppelte Rechtsgrundlage von Art. 114 AEUV und Art. 127 Abs. 6 AEUV nicht méglich ist.

(5) Einheitliche Bankenaufsicht auf Grundlage von Art. 352 AEUV

Fir all diejenigen Rechtsbereiche, in denen keine Bankenregulierung auf Grundlage von Art. 114 AEUV

vorliegt und fiir die eine einheitliche Aufsicht auf die europiische Ebene tibertragen werden soll, lieBe sich

50 Vgl. etwa EuGH, Rs. 45/86, Kommission/Rat, Slg. 1987, 1493 Rn. 11; Rs. C-233/94, Deutschland/ Parlament nund Rat, Slg. 1997, 1-
2405, Rn. 12; Rs. C-301/006, Irland/ Parlament und Rat, Slg. 2009, 1-593 Ra. 60.

51 Vel. EuGH, Rs. C-155/91, Kommission/Rat, Slg. 1993, 1-939 Ra. 19, 21; Rs. C-338/01, Kommission/Rat, Slg. 2004, 1-4829 Ra. 55;
Gutachten 2/00, Slg. 2001, 1-9713 Rn. 23.

52 Vgl. EuGH, Rs. C491/01, British American Tobacco, Slg. 2002, 1-11453 Rn. 94; Rs. C-178/03, Kommission/ Parlament und Rat, Slg.
2006, I-107, Rn. 41 ff.; Rs. C-155/07, Parlament/ Rat, Slg. 2008, 1-8103 Rn. 36; Gutachten 2/00, Slg. 2001, I-9713 Rn. 23.

53 Vel. EuGH, Rs. C-300/89, Komumission/Rat (Titandioxid), Slg. 1991, 1-2867 Rn. 17 ff.
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eine einheitliche europiische Bankenaufsicht auf Grundlage von Art. 352 AEUV errichten.>* Als sog.
Vertragsabrundungsklausel greift sie in all denjenigen Fillen, in denen eine Unionsgesetzgebung zur Ver-

wirklichung eines Vertragsziels erforderlich ist, eine spezielle Kompetenznorm aber fehlt.

Die fir Art. 352 AEUV notwendige Erforderlichkeit verlangt, dass die Bankenaufsicht in den Mitglied-
staaten nicht ausreichend gesichert ist und sich ihres Umfangs und ihrer Wirkung wegen auf der Unions-
ebene besser verwirklichen lisst. Wie bereits weiter oben dargestellt, ist hinsichtlich grenziiberschreitend
titiger Banken und Banken mit Binnenmarktrelevanz eine Aufsicht nicht ausreichend durch die Mitglied-

staaten sichergestellt und kann besser auf der Unionsebene durchgefiihrt werden.
(@) Verfahren: Einstimmigkeit im Rat und Zustimmung des Europdischen Parlaments

Art. 352 AEUV verlangt allerdings Einstimmigkeit im Rat und lediglich die Zustimmung des Europii-
schen Parlaments. Im Hinblick auf Deutschland tritt hinzu, dass der deutsche Ratsvertreter nach § 8

IntVG nur dann zustimmen oder sich bei der Beschlussfassung enthalten darf, wenn Bundestag und Bun-
desrat ein Gesetz nach Art. 23 Abs. 1 S. 2, 3 GG erlassen haben.

(b) Rechtsetzung auf Grundlage von Art. 352 AEUV im Wege der Verstarkten Zusammenarbeit

Dadurch dass Art. 352 AEUV die Einstimmigkeit im Rat verlangt, stellt sich die Frage, ob eine Verstirkte
Zusammenarbeit nach Art. 20 EUV, Art. 326 ff. ABUV mit Art. 352 AEUV als Rechtsgrundlage moglich
ist. Hierzu ist erforderlich, dass Art. 352 AEUV eine nicht ausschlieBliche Unionszustindigkeit ist, da nach
Art. 20 Abs. 1 EUV eine Verstirkte Zusammenarbeit nur in diesem Rahmen mdoglich ist. Zwar ldsst sich
Art. 352 AEUV nicht einfach in den klassischen Kompetenzkatalog einfligen, da er zielgerichtet (,... um
cines der Ziele der Vertrige zu verwirklichen, ...*) und nicht sachbereichsbezogen ist wie die in Art. 2 ff.
AEUV aufgelisteten Kompetenzen, so ist er doch als geteilte Zustindigkeit anzusehen,> jedenfalls nicht
als ausschlieBliche Zustindigkeit. Hierzu misste Art. 352 AEUV ausdriicklich in Art. 3 AEUV aufgefithrt

sein.

Die Regelung aus Art. 353 AEUV steht der Nutzung von Art. 352 AEUV im Rahmen der Verstirkten
Zusammenarbeit nicht entgegen. Zwar untersagt Art. 353 AEUV die Anwendung des vereinfachten Ver-
tragsinderungsverfahrens in Art. 48 Abs. 7 EUV, mit dem u.a. der Abstimmungsmodus im Rat von der
Einstimmigkeit auf die qualifizierte Mchrheit gedndert werden kann, auf Art. 352 AEUV, woraus man
schlieBen konnte, dass auch eine Verstirkte Zusammenarbeit, die im Kern eine legale Umgehung des Ein-
stimmigkeitserfordernisses ist, durch Art. 353 AEUV gesperrt ist. Allerdings schutzt Art. 353 AEUV die
mitgliedstaatliche Souverinitit vor einer Aushdhlung durch den Ubergang von der Einstimmigkeit, die
jedem Mitgliedstaat ein Vetorecht einrdumt, zur qualifizierten Mehrheit. Ein Rechtsakt, der im Rahmen
der Verstirkten Zusammenarbeit erlassen wird, bindet nur diejenigen Mitgliedstaaten, die an der Verstirk-
ten Zusammenarbeit teilnehmen, weshalb die Souverinitit des nicht-teilnehmenden Mitgliedstaat durch
die Verstirkte Zusammenarbeit nicht beschrinkt wird und somit die Sperrwirkung des Art. 353 AEUV

nicht auf die Anwendbarkeit der Verstirkten Zusammenarbeit iibertragen werden kann.

Nach Art. 333 AEUV kann zudem das Rechtsetzungsverfahren innerhalb der Verstirkten Zusammenar-
beit hinsichtlich der Beschlussfassung im Rat von der Einstimmigkeit auf die qualifizierte Mehrheit unter
den sich beteiligenden Mitgliedstaaten (Art. 333 Abs. 1 AEUV) und hinsichtlich der Beteiligung des Euro-
péischen Parlaments vom besonderen auf das ordentliche Gesetzgebungsverfahren (Art. 333 Abs. 2
AEUV) umgestellt werden. Die hierfiir jeweils erforderliche Einstimmigkeit im Rat bezieht sich nach Art.
330 AEUV ausschlief3lich auf die sich an der Verstirkten Zusammenarbeit beteiligenden Mitgliedstaaten.

54 Ebenso Herdegen, Bankenaufsicht im europdischen Verbund, S. 64 f.
55 Vel. Streinz, in: Streinz, Art. 352 AEUV Ra. 7, 39.
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Sollte Deutschland einer dieser Staaten sein, bedarf es eines vorherigen Beschlusses des Bundestags und
evtl. des Bundesrates (§ 6 IntVG). Soll vom besonderen auf das ordentliche Gesetzgebungsverfahren
tbergegangen werden, so bedarf es zusitzlich einer vorherigen Anhérung des Europiischen Parlaments
(Art. 333 Abs. 2 S. 2 AEUV).

(c) Zusammenfassung

Auf der Grundlage von Art. 352 AEUV kann eine einheitliche europiische Bankenaufsicht geschaffen
werden. Die hierfiir notwendigen Eingriffsbefugnisse der europiischen Bankenaufsicht kénnen auf Art.
352 AEUV gestltzt werden, verlangen aber eine stirkere Rickkoppelung an die politischen Unionsorgane
Parlament und Rat, damit das institutionelle Gleichgewichte der Unionsorgane und die demokratische
Legitimitit dieser erweiterten Eingriffsrechte gewahrt bleiben. Eine Verstirkte Zusammenarbeit ist bei
Art. 352 AEUV méglich, falls die europiische Bankenaufsicht nicht fiir alle EU-Mitgliedstaaten begriindet
werden soll. Das Europiische Parlament ist lediglich zustimmungspflichtig. Im Fall einer Verstirkten
Zusammenarbeit kann jedoch auf Grundlage von Art. 333 AEUV vom besonderen auf das ordentliche
Gesetzgebungsverfahren mit Mitentscheidung des Europiischen Parlaments umgestellt werden. Die nati-
onalen Bankenaufsichtsbeh6rden missen weiterhin in der Bankenaufsicht integriert sein. Art. 352 AEUV
erméglicht lediglich die Rechtsetzung innerhalb der der Union tibertragenen Aufgaben. Die Bankenauf-
sicht ist jedoch, wie Art. 127 Abs. 5 AEUV zeigt, grundsitzlich eine Aufgabe der Mitgliedstaaten.

Vorteile von Art. 352 AEUV Nachteile von Art. 352 AEUV

= Moglichkeit der Verstirkten Zusammenarbeit (mit der | = Einstimmigkeit im Rat
Maoglichkeit auf das ordentliche * lediglich Zustimmungspflicht des Europiischen
Gesetzgebungsverfahren umzustellen) Parlaments
= Anwendbarkeit im Bereich des Binnenmarkts * Einbindung der nationalen Aufsichtsbehdrden
= Keine Begrenzung auf Durchsetzung bestehender EU-
Bankenregulierung

cc) Politikoptionen zur Umsetzung einer einheitlichen europaischen Bankenaufsicht

Der Europiische Rat und die Staats- und die Mitglieder des Euro-Wihrungsgebiets wollen eine einheitli-
che europiische Bankenaufsicht auf Grundlage von Art. 127 Abs. 6 AEUV schaffen. Realistische Politi-
koptionen missen daher davon ausgehen, dass lediglich solche Aufsichtsmodelle Aussicht darauf haben,
angenommen zu wetden, die zumindest Teilaufgaben der Bankenaufsicht bei der EZB vorsehen. Bemer-
kenswert ist in diesem Zusammenhang, dass der Europiische Rat selbst von einem ,,einheitlichen europdi-
schen Bankenaufsichtssystem® und die Mitglieder des Euro-Wihrungsgebiets von einem ,,einheitlichen
Aufsichtsmechanismus fiir Banken® sprechen. Ein System (vgl. etwa das ,,Europdische Finanzaufsichts-
system‘ oder das ,,Gemeinsame BEuropiische Asylsystem®) ebenso wie ein Mechanismus sehen nicht vor,
eine Aufgabe einer Unionseinrichtung alleine zu tibertragen. Es handelt sich dabei vielmehr um Verbund-
verwaltung mit EU-Komponenten und mitgliedstaatlichen Komponenten. Dies bedenkend und auf den
Hintergrund der oben stehenden rechtlichen Ausfiihrungen projizierend ergeben sich die folgenden Poli-

tikoptionen:
1. Bankenaufsicht im Euro-Raum bei der EZB und Bankenaufsicht im Nicht-Euro-Raum bei der EBA

a) Bankenaufsicht im Euro-Raum: Besondere Aufgabe der EZB tbertragen auf Grundlage von
Art. 127 Abs. 6 AEUV: Makro- und mikroprudentielle Aufsicht iiber binnenmarktrelevante Ban-
ken mit Sitz im Euro-Raum (in Abgrenzung zur Bankenaufsicht iiber den gesamten Binnen-

markt)
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EZB verfiigt fiir den Euro-Raum bereils iiber die Moglichkeiten, Rechisakle zu erlassen. Weitere Sekundiir-
rechtsakte, um Eingriffsbefugnisse der EZB fiir Nicht-Euro-Staaten zu begriinden, sind dann nicht not-
wendig.

b) Bankenaufsicht im Nicht-Euro-Raum: Makroprudentielle Aufsicht beim ESRB; mikropru-
dentielle Aufsicht fiir binnenmarktrelevante Banken mit Sitz in EU-Mitgliedstaaten, die nicht
dem Euro-Wihrungsgebiet angehéren bei der EBA mit Ausbau der Eingriffsbefugnisse der EBA
im Normalfall auf Grundlage von Art. 114 AEUV; mikroprudentielle Aufsicht fiir nicht-

binnenmarktrelevante Banken bei den nationalen Aufsichtsbehdrden

Die Struktur der EBA wird ausgebaut. Hier ist die mitgliedstaatliche Kontrolle in den Strukturen bereits
vorgeseben. Lediglich die Eingriffsbefugnisse im Normalfall miissen auf der Grundlage von Art. 114 AEUV
ausgebaut werden. Hierbei ist insbesondere das Europdische Parlament stirker in der Kontrolle der Ti-
tigkeit der EBA zu beriicksichtigen.

2. Ubertragung der Bankenaufsicht durch die Mitgliedstaaten an die EZB nach dem ,,choice-based ap-
proach®

a) Rahmenrechtsakt auf Grundlage von Art. 127 Abs. 6 AEUV, der verschiedene Regelungen fir
die Bankenaufsicht, fiir die Eingriffsrechte der EZB und die Haftungsfragen enthilt. Die Giiltig-
keit der Ubertragung der nationalen Bankenaufsicht auf die EZB ist zeitlich begrenzt mit automa-

tischer Erneuerung.

b) ,,Opt-in®“ der Mitgliedstaaten durch entsprechenden Antrag an die EZB und Annahmebeschluss
durch die EZB

¢) Fir nicht-optierende Mitgliedstaaten verbliebe es bei dem bisherigen Aufsichtssystem mit der
makroprudentiellen Aufsicht beim ESRB und der verbundenen mikroprudentiellen Aufsicht von
EBA und nationalen Aufsichtsbehérden. Denkbar wire hier die Eingriffsbefugnisse der EBA im

Normalfall fur binnenmarktrelevante Banken auf Grundlage von Art. 114 AEUV auszubauen.
b) Europdisches Einlagensicherungssystem und Europaischer Restrukturierungsfonds
aa) Geltende Rechtslage

Die Einlagensicherung ist durch die Richtlinie 94/19/EG utber Einlagensicherungssysteme>® geregelt.
Hiernach sind die Mitgliedstaaten dazu verpflichtet, Einlagensicherungssysteme zu schaffen, die seit dem
31. 12. 2010 Einlagen in Hohe von 100.000,00 Euro pro Einleger garantieren sollen. Die Art und Weise
der Finanzierung der Einlagensicherungssysteme tiberlie3 die Richtlinie den Mitgliedstaaten. Am 12. 7.
2010 legte die Kommission einen Entwurf fur eine Neufassung der Richtlinie 94/19/EG vor.57 Nach
diesem Vorschlag soll die Finanzierung der Einlagensicherung harmonisiert werden. Die Einlagensiche-
rungssysteme sollen sich durch Beitrige der im Sicherungssystem vereinten Kreditinstitute finanzieren.
Die Finanzierung soll 1,5 % der garantierten Einlagen abdecken. Riskant agierende Banken sollen bis zu
2,5 mal mehr zahlen als eine Bank mit einem durchschnittlichen Risiko. Zurzeit ist der Vorschlag beim
Rat anhingig. Die Richtlinie 94/19/EG und der Vorschlag fir ihre Neufassung stitzen sich auf Art. 53
Abs. 1 AEUV.

Am 6. 6. 2012 legte die Kommission einen Vorschlag fiir einen Rahmen fiir die Sanierung und Abwick-

lung von Kreditinstituten und Wertpapierfirmen vor.>® Neben der Verpflichtung fiir Banken, Sanierungs-

5 Richtlinie 94/19/EG des Europiischen Parlaments und des Rates vom 30. Mai 1994 tber Einlagensicherungssysteme, ABIEG
1994 L. 135/5 geindert durch Richdinie 2005/1/EG, ABIEG 2005 L 79/9 und Richdlinie 2009/14/EG, ABIEG 2009 L 68/3.

57 Vorschlag fiir eine Richtlinie iber Einlagensicherungssysteme, KOM(2010) 386 endg.

58 Vorschlag fur eine Richtlinie zur Festlegung eines Rahmens fiir die Sanierung und Abwicklung von Kreditinstituten und Wert-
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pline fiir den Fall finanzieller Verschlechterungen zu entwickeln, und der Schaffung frithzeitiger Ein-
griffsbefugnisse fiir nationale Aufsichtsbehérden, sieht der Entwurf auch einen Abwicklungsfonds vor,
der 1 % der abgesicherten Einlagen abdecken und durch Beitrdge von Banken finanziert werden soll. Die
Kommission stlitzt ihren Vorschlag auf Art. 114 AEUV.

bb) Weiterentwicklung zu einem europdischen Einlagensicherungssystem und einen
europaischen Restrukturierungsfonds

Der Bericht ,,Auf dem Weg zu einer echten Wirtschafts- und Wihrungsunion® méchte fiir diejenigen
Banken, die der einheitlichen europiischen Bankenaufsicht unterliegen, ein europiisches Einlagensiche-

rungssystem und einen europiischen Restrukturierungsfonds schaffen:

»Mit einem eurgpaischen Einlagensicherungssystem konnte den nationalen Einlagensicherungssystemen fiir der eu-
ropiischen Aufsicht unterstehende Banken eine europdische Dimension verlichen werden. Dies wirde die
Glaubwurdigkeit der bestehenden Regelungen verstirken und eine wichtige Gewihr dafiir bieten, dass die er-
stattungsfihigen Einlagen aller Kreditinstitute hinreichend abgesichert sind.

Eine europdische Restrukturierungsregelung, die in erster Linie durch Beitrdge der Banken finanziert wiirde, kénnte
Hilfe bei der Anwendung von MaBnahmen zur Restrukturierung von der europdischen Aufsicht unterstehen-
den Banken bereitstellen, um eine geordnete Abwicklung nicht lebensfihiger Institute zu ermdglichen und
auf diese Weise das Geld der Steuerzahler zu schuitzen.

Das Einlagensicherungssystem und der Restrukturierungsfonds kénnten der Kontrolle einer gemeinsamen
Restrukturierungsbehorde unterstellt werden. Ein derartiger Rahmen wiirde die Wahrscheinlichkeit, dass tat-
sichlich auf das Einlagensicherungssystem zuriickgegriffen werden muss, stark verringern. Nichtsdestoweni-
ger erfordert die Glaubwiirdigkeit eines jeden Einlagensicherungssystems, dass ein solides finanzielles Sicher-
heitsnetz vorhanden ist. Deshalb kénnte der Europiische Stabilititsmechanismus in Bezug auf das Euro-
Wihrungssystem der Restrukturierungs- und Einlagensicherungsbehérde als fiskalisches Sicherheitsnetz die-
nen.“

(1) Europaische Einlagensicherung

Vortliegend soll die europidische Einlagensicherung nicht an die Stelle der nationalen Einlagensicherungs-
systeme treten. Den nationalen Einlagensicherungssystemen soll vielmehr ,,fiir der europdischen Aufsicht
unterstehende Banken eine europiische Dimension verlichen werden®. Dies kann in zweierlei Weise ver-
standen werden: Zum einen kénnte damit eine Regelung gemeint sein, der zufolge die bestehenden natio-
nalen Einlagensicherungssysteme gegenseitig haften und fiireinander einstehen sollen (Option 1, (a)). Zum
anderen konnte neben die 27 nationalen Einlagensicherungssysteme ein 28. europiisches Einlagensiche-
rungssystem flr der europiischen Aufsicht unterliegende Banken treten (Option 2, (b)). AbschlieBend
sollen VerhiltnismaBigkeit und Subsidiaritit fiir beiden Optionen gemeinsame geprift werden (c).

(a) Option 1: Gegenseitige Haftung nationaler Einlagensicherungsfonds auf Grundlage von
Art. 53 AEUV

Die Einrichtung eines gegenseitigen Haftungsmechanismus der bestehenden nationalen Einlagensiche-
rungssysteme kénnte durch eine entsprechende Anderung der Einlagensicherungsrichtlinie 94/19/EG
erreicht werden. Hierzu misste lediglich eine entsprechende Regelung in das nationale Umsetzungsrecht
aufgenommen werden. Eine solche Anderung kénnte auf der Grundlage von Art. 53 AEUV erfolgen, der
bislang die Rechtsgrundlage fiir die Einlagensicherungsrichtlinie war.

papietfirmen und zur Anderung der Richtlinien 77/91/EWG und 82/891/EG des Rates, der Richtlinien 2001/24/EG,
2002/47/EG, 2004/25/EG, 2005/56/EG, 2007/36/EG und 2011/35/EG sowie der Verordnung (EU) Nr. 1093/2010,
KOM(2012) 280 endg.

59 Auf dem Weg zu einer echten Wirtschafts- und Wihrungsunion, EUCO 120/12, S. 5.
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Fraglich erscheint allerdings die praktische Umsetzung eines solchen Haftungsmechanismus. Er diirfte
greifen, sobald ein nationales Einlagensicherungssystem nicht mehr in der Lage ist, die Einlagen einer
durch sie gesicherten Bank zu sichern. Die iiber die jeweils betroffene nationale Einlagensicherung hin-
ausgehende Garantiesumme miisste dann von den anderen nationalen Einlagensicherungssystemen getra-
gen werden. Wie diese offene Garantiesumme allerdings so unter den ibrigen nationalen Sicherungssys-
temen aufzuteilen ist, dass es nicht zu einer Uberbelastung einzelner nationaler Systeme kommt, erscheint
fraglich. Denkbar wire eine Quotierung entsprechend der Marktstellung einzelner nationaler Banken auf

dem Binnenmarkt.

(b) Option 2: Schaffung einer eigenstandigen europaischen Einlagensicherung auf Grundlage
von Art. 114 AEUV

Denkbar wire, fir die Schaffung einer eigenstindigen europdischen Einlagensicherung dieselbe Rechts-
grundlage zu wihlen wie fir die Einlagensicherungsrichtlinie. Allerdings erlaubt Art. 53 AEUV eine
Rechtsetzung lediglich mit Richtlinien. Richtlinien mussen nach Art. 288 Abs. 3 AEUV in nationales
Recht umgesetzt werden und richten sich an die Mitgliedstaaten. Eine europiische Einlagensicherung
muss als eigenstindiges Sicherungssystem auf unmittelbar anwendbarem Europarecht begriindet werden.
Hierzu musste sie als Verordnung nach Art. 288 Abs. 2 AEUV erlassen werden. Aus diesem Grund kann
Art. 53 AEUV als Rechtsgrundlage nicht herangezogen werden.

Auf der Grundlage von Art. 114 AEUV koénnen MaBnahmen zur Rechtsangleichung erlassen werden,
soweit sie der Errichtung und dem Funktionieren des Binnenmarktes dienen, wobei die entsprechenden
MafBnahmen tatsdchlich dieses Ziel verfolgen und dazu beitragen mussen, Hemmnisse fiir die in den Ver-
trigen garantierten wirtschaftlichen Freiheiten, zu denen die Dienstleistungs- und Niederlassungsfreiheit
von Banken zihlen, zu beseitigen.® Dadurch dass die europiische Einlagensicherung Kunden von der
europiischen Aufsicht unterstehenden Banken schiitzt und einen ,,bank run® verhindern soll, wenn es zu
Aufsichtsmalinahmen oder anderen Problemen und Unsicherheiten im Bankensystem kommt, dient sie

tatsidchlich der effektiven Ausiibung von Banktitigkeiten im Binnenmarkt.

Vortliegend soll die europiische Einlagensicherung nicht an die Stelle der nationalen Einlagensicherungs-
systeme treten. Den nationalen Einlagensicherungssystemen soll vielmehr ,,fiir der europdischen Aufsicht
unterstechende Banken eine europiische Dimension verlichen werden®. Dies kann dahingehend verstan-
den werden, dass neben die 27 nationalen Einlagensicherungssysteme ein 28. europdisches Einlagensiche-
rungssystem fir der europdischen Aufsicht unterliegende Banken treten soll. Fraglich ist, ob in einem
solchen Fall noch eine fiir Art. 114 AEUV notwendige Angleichung mitgliedstaatlichen Rechts vorliegt.

Der EuGH hat sich in einer Reihe von Verfahren zu dieser Frage gedulBert und eine Rechtsprechung ent-
wickelt, die auf dem ersten Blick uneinheitlich wirkt: So hielt er die Verordnung (EG) Nr. 717/2007 tber
das Roaming in 6ffentlichen Mobilfunknetzen in der Gemeinschaft! und die Verordnung (EWG) Nr.
1768/92 tber die Schaffung cines erginzenden Schutzzertifikats fur Arzneimittel®? auf der Grundlage von
Art. 114 AEUV aufrecht, obwohl es sich bei ihnen um Rechtsakte handelte, die neben dem nationalen
Recht anwendbar waren, wihrend er fir die Verordnung (EG) Nr. 1435/2003 tber die Europiische Ge-
nossenschaft®® und die Verordnung (EG) Nt. 40/94 Gber die Gemeinschaftsmarket* Art. 114 AEUV nicht
als richtige Rechtsgrundlage ansah und auf Art. 352 AEUV abstellte. Betrachtet man die einzelnen Fille

allerdings niher, wird der Unterschied deutlich. Die Roaming-Verordnung und das erginzende Schutzzer-

60 Vgl. EuGH, Rs. C-376/98, Deutschland/Patlament und Rat, Slg. 2000, I-8419 Rn. 83, 84 und 95; Rs. C-491/01, British Ameri-
can Tobacco, Slg. 2002, I-11453 Rn. 60.

61 EuGH, Rs. C-58/08, odafone, Slg. 2010, 1-4999.

62 EuGH, Rs. C-350/92, Spanien/Rat, Slg. 1995, 1-1985.

63 EuGH, Rs. C-463/03, Parlament/Rat, Slg. 2006, I-3733.

64 Vgl. EuGH, Gutachten 1/94, Slg. 1994, 1-5267.
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tifikat figten sich in die bestehenden, teilweise bereits harmonisierten, mitgliedstaatlichen Regelungen zum
Roaming und zum Patentrecht ein und erginzten diese mithin. Die Europiische Genossenschaft und die
Gemeinschaftsmarke stellen in sich geschlossene Rechtssysteme dar und haben mangels Bertihrung mit
nationalem Recht keine das mitgliedstaatliche Recht verdndernde Wirkung. Der EuGH stellte demnach
auch fest, dass ,,sich nicht vertreten [ldsst], dass |eine] Verordnung, die die bestehenden nationalen Rechte
unverindert ldsst, die Angleichung der [...] anwendbaren Rechtsvorschriften der Mitgliedstaaten be-
zweckt.“0> In diesem Fall ist ein Rechtsakt auf Art. 352 AEUV zu stitzen.

Vortliegend soll durch die europidische Einlagensicherung ,,den nationalen Einlagensicherungssystemen fiir
der europiischen Aufsicht unterstehende Banken eine europiische Dimension verliechen werden®%. Der
Wortlaut dieser Anktndigung spricht bereits stark dafiir, dass hier nationale Einlagensicherungssysteme
um ein europiisches Einlagensicherungssystem erginzt werden sollen, soweit von nationalen Einlagensi-
cherungssysteme erfasste Kreditinstitute der europiischen Aufsicht unterliegen sollen. Ein so ausgestalte-
tes europidisches Einlagensicherungssystem fiigt sich in das nationale Recht ein und verdringt in ihrem
Anwendungsbereich das nationale Recht. Auf der Grundlage der EuGH-Rechtsprechung lieBe sich eine
solche europdische Einlagensicherung auf Grundlage von Art. 114 AEUV schaffen.

Ein europdisches Einlagensicherungssystem, die sich an die Stelle der nationalen Einlagensicherungssys-
teme setzt, kann nicht mehr als Rechtsangleichung im Sinne des Art. 114 AEUV angesehen werden. Sie
miisste demnach auf Art. 352 AEUV erlassen werden, die Einstimmigkeit im Rat und lediglich eine Zu-

stimmungspflicht des Europiischen Patlaments vetlangt.

Eine Abgabe von Banken zur Finanzierung der europidischen Einlagensicherung kann auf Art. 114
Abs. 1 AEUV gestiitzt werden. Art. 114 Abs. 2 AEUV schliefit zwar eine Harmonisierung auf Grundlage
von Art. 114 Abs. 1 AEUYV aus, soweit es sich um Bestimmungen iiber Steuern handelt. Dadurch dass die
europdische Finlagensicherung durch Abgaben der Banken finanziert werden soll, kénnte méglicherweise
die Finanzierung nicht auf Grundlage von Art. 114 Abs. 1 AEUV geregelt werden. Hierzu miisste es sich
aber bei den Abgaben der Banken fiir das Einlagensicherungssystem um Steuern im Sinne des Art. 114
Abs. 2 AEUV handeln.

Steuern unterscheiden sich von anderen Abgaben wie Gebiihren, Beitrdge oder Sonderabgaben durch ihre
fehlende Gegenleistung. Somit unterfallen all jene Abgabenregelungen dem Steuerbegritf, die am ,,Leitbild
der gegenleistungsunabhingigen Gemeinlast“7 ausgerichtet sind, wihrend all jene Abgabenregelungen, die
eine gegenleistungsbezogene Zahlungspflicht beinhalten oder parafiskalischer Natur sind, hiervon nicht
erfasst sind und dementsprechend auch auf Grundlage von Art. 114 Abs. 1 AEUV geregelt werden kon-
nen.% Dieser Unterscheidung scheint der EuGH grundsitzlich zu folgen.®

Die Abgaben der Banken zur Finanzierung des Einlagensicherungssystems sind keine Beitrige oder Ge-
bihren, da die Banken durch ihre Zahlung keine Gegenleistung erhalten. Sie unterscheiden sich allerdings
von der Steuer darin, dass sie nicht in den EU-Haushalt, sondern in einen gesonderten Fonds flieen sol-
len. Dieser Fonds nimmt mit der Einlagensicherung eine besondere Aufgabe wahr, die mit dem Risiko der
wirtschaftlichen Titigkeit der Banken eng verbunden ist. Zum Schutze der Allgemeinheit sollen Kunden
vor dem Verlust ihrer Einlagen geschiitzt werden, wenn die Banken zahlungsunfihig werden. Somit mi-
nimieren die Banken durch die Zahlung der Abgabe das Risiko fiir die Allgemeinheit, das aus ihrer wirt-
schaftlichen Titigkeit entstehen kann. Aufgrund dieser engen Verbindung zwischen der wirtschaftlichen

65 EuGH, Rs. C-463/03, Parlament/Rat, Slg. 2006, I-3733 Rn. 44.

66 Auf dem Weg zu einer echten Wirtschafts- und Wihrungsunion, EUCO 120/12, S. 5.

67 Vgl. Seiler, in : Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 113 AEUV Ra. 20.

08 A.A. Obler, EuZW 2000, 679, 680 f., der den Steuerbegriff in Art. 114 Abs. 2 AEUV weit versteht und deshalb auch Sonderab-
gaben davon erfasst sicht.

6 So Seiler; in : Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 113 AEUV Rn. 20 mit Verweis auf EuGH, Rs. 32/67, van Leuven, Slg. 1968, 68, 75
f.; verb. Rs. C-332/92, C-333/92 und C-335/92, Eurico Italia, Slg. 1994,1-711 Rdnr. 34 f.
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Titigkeit und der Abgabe sowie der Tatsache, dass das Abgabenaufkommen nicht dem EU-Haushalt zu-
flieB3t, handelt es sich bei der Finanzierungsabgabe der Banken nicht um eine Steuer sondern eine Sonder-
abgabe, die vom Steuerbegriff des Art, 114 Abs. 2 AEUV nicht erfasst ist und deshalb auf Grundlage von
Art. 114 Abs. 1 AEUV geregelt werden kann.”

(c) VerhaltnismaRigkeit und Subsidiaritat

Das Subsidiarititsprinzip verlangt, dass die Union in den Bereichen, die nicht in ihre ausschlieBliche Zu-
standigkeit fallen, nur titig wird, sofern und soweit die Ziele der in Betracht gezogenen Mallnahmen auf
der Ebene der Mitgliedstaaten nicht ausreichend erreicht werden kénnen und daher wegen ihres Umfangs

oder ihrer Wirkungen besser auf Unionsebene erreicht werden kénnen.

Das Ziel einer Einlagensicherung ist ein dreifaches: Sie will erstens und hauptsichlich die Kunden vor
dem Verlust ihrer Einlagen schiitzen, sie will zweitens die Banken vor einem ,,bank run schiitzen, sobald
die Gefahr droht, dass die Sparer ihre Einlagen verlieren kénnten, und drittens will sie die Allgemeinheit
davor schiitzen als Sicherungsgeber fiir das 6konomische Versagen einzelner Banken einzuspringen, da —
wie die vergangenen Jahre gezeigt haben — der Staat letztlich Garantien fiir das Uberleben von Banken
stellt. Diese Ziele kénnen fiir die einer einheitlichen europiischen Bankenaufsicht unterliegenden Banken
auf der Ebene der Mitgliedstaaten nicht ausreichend und wegen ihrer Wirkungen besser auf der Unions-

ebene erreicht werden.

Der Grund dafiir liegt zum einen in der Verkniipfung von Bankenaufsicht und Einlagensicherung. Die
Einlagensicherung kommt ndmlich in zwei Fillen zum Tragen: Entweder werden Einlagen wegen einer
bankenaufsichtsrechtlichen Malinahme nicht mehr ausgezahlt oder ein Gericht stellt die Insolvenz der
Bank fest. Dadurch dass die aufsichtsrechtlichen Ma3nahmen bei einer europiischen Bankenaufsicht un-
terliegenden Banken von der Unionsebene vorgenommen werden, werden mit einer européischen Einla-
gensicherung (sei es ein Haftungsmechanismus, sei es ein eigenstindiges europdisches Sicherungssystem)
die Risiken einer europidischen Bankenaufsicht auf derselben Ebene abgemildert. Es ist ein notwendiges
Instrument, um einer europiischen Bankenaufsicht auch die Moglichkeit in die Hand zu geben, den Ge-

schaftsbetrieb von einer Bank einzustellen.

Im zweiten Fall (Feststellung der Insolvenz durch ein mitgliedstaatliches Gericht) dient die europiische
Einlagensicherung dazu, Wettbewerbsverzerrungen im Binnenmarkt zu verhindern. Der naheliegende
Grund hierfiir besteht in den unterschiedlichen Modalititen, die die nationalen Einlagensicherungssysteme
immer noch vorsehen. Gerade bei grenziiberschreitend titigen Banken sind unterschiedliche Einlagensi-
cherungsregelungen anwendbar, die im Zweifel die Kosten fiir die jeweils beteiligten nationalen Einlagen-
sicherungsfonds im Vergleich zu einem einheitlichen europiischen Einlagensicherungsfonds erhohen.

Dieses Argument trigt natiirlich nicht im Falle eines gegenseitigen Haftungsmechanismus.

Weitergehend stellt ein europiischer Einlagensicherungsfonds wie auch ein gegenseitiger Haftungsmecha-
nismus das Vertrauen in simtliche der europidischen Bankenaufsicht unterliegende Banken her. Die Kun-
den einer Bank eines wirtschaftlich angeschlagenen Mitgliedstaates miissen nicht damit rechnen, dass der
Mitgliedstaat fur den Fall, dass der nationalen Einlagensicherungsfonds nicht ausreicht, eine staatliche
Garantie der Einlagen nicht tragen koénnte, sondern kénnte auf den breiter aufgestellten europiischen
Einlagensicherungsfonds oder den gegenseitigen Haftungsmechanismus vertrauen. Auf derselben Argu-
mentationsgrundlage ist die Allgemeinheit durch einen europidischen Einlagensicherungsfonds oder einen
gegenseitigen Haftungsmechanismus besser davor geschiitzt als Sicherungsgeber fiir das Skonomische

Versagen einzelner Banken einzuspringen. Ist eine Bank in einem wirtschaftlich angeschlagenen Mitglied-

70 Ebenso fiir die Abgaben der deutschen Banken nach dem deutschen Einlagensicherungs- und Anlegerentschidigungsgesetz,
BVerwG, NJW 2004, 3198, 3199 £.; a.A. Obler, EuZW 20006, 679. 681 f., det eine Sonderabgabe auf Art. 352 AEUV stltzen will,
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staat insolvent und kann der Mitgliedstaat keine Garantien stellen, so musste der Mitgliedstaat Hilfsmal3-
nahmen aus dem ESM beantragen, die dann letztlich die Allgemeinheit der im ESM vereinten Mitglied-

staaten tragen mussen.

Zur VerhiltnismiBigkeit einer Gesetzgebungsmalinahme hat der EuGH ausgefiihrt, dass dem Unionsge-
setzgeber ,,im Rahmen der Austibung der ihm tbertragenen Zustindigkeiten ein weites Ermessen in Be-
reichen zugebilligt [ist], in denen seine Titigkeit sowohl politische als auch wirtschaftliche oder soziale
Entscheidungen verlangt und in denen er komplexe Priifungen und Beurteilungen vornehmen muss. Es
geht somit nicht darum, ob eine in diesem Bereich erlassene Maf3nahme die einzig mégliche oder die
bestmogliche war; sie ist vielmehr nur dann rechtswidrig, wenn sie zur Erreichung des Ziels, das das zu-
stindige Organ verfolgt, offensichtlich ungeeignet ist. Selbst wenn der [Unionsgesetzgeber] tiber eine sol-
che Befugnis verflgt, ist er jedoch verpflichtet, seine Entscheidung auf objektive Kriterien zu stiitzen.
Aulerdem muss er bei der Beurteilung der mit verschiedenen méglichen Malinahmen verbundenen Belas-
tungen prifen, ob die mit der gewihlten Mallnahme angestrebten Ziele sogar betrichtliche negative wirt-

schaftliche Folgen fiir bestimmte Wirtschaftsteilnehmer rechtfertigen kénnen.“”!

Vorliegend ist die Schaffung eines europiischen Einlagensicherungssystems, das die nationalen Systeme
erginzt, oder eines gegenseitigen Haftungsmechanismus im Rahmen der bestehenden nationalen Systeme
verhiltnismalBig. Dies ergibt sich aus der Verbindung von europiischer Einlagensicherung und europii-
scher Bankenaufsicht. Unterliegen Banken einer europiischen einheitlichen Bankenaufsicht missen auch
die Konsequenzen méglicher Aufsichtsmal3nahmen, die in der Zahlungsunfihigkeit der Bank enden koén-
nen, auf europiischer Ebene abgesichert werden. Andernfalls musste eine nationale Einlagensicherung fiir
eine auf ihrem Hoheitsgebiet niedergelassene Bank einspringen, obwohl diese Bank der europiischen
Bankenaufsicht unterliegt und damit einer nicht rein nationalen Entscheidungsgewalt. Hinzu tritt, dass nur
so ein eventuell kritisch zu sehender Eingriff in die mitgliedstaatliche Haushaltsautonomie durch die
Schaffung einer einheitlichen europiischen Bankenaufsicht abgemildert werden kann. SchlieBlich kénnten
ohne europiische Finlagensicherung Garantien aus den mitgliedstaatlichen Haushalten féllig werden, die
nationale Gesetzgeber zum Schutz bzw. zur Rettung nationaler, aber nach Schaffung einer einheitlichen
europiischen Bankenaufsicht der europiischen Aufsicht unterliegenden Banken gegeben haben. Gleiches

gilt fir die mittelbaren Folgekosten einer Bankeninsolvenz.

Aus diesen Griinden entspricht eine europiische Einlagensicherung dem Subsidiaritits- und Verhiltnis-
miBigkeitsprinzip, deren Verletzung demnach auch nicht erfolgreich von nationalen Parlamenten gertiigt
werden, wie dies zum Vorschlag der Neufassung der Einlagensicherungsrichtlinie vom Deutschen Bun-

destag beschlossen wurde.”

In einer Gesamtschau ist zu sagen, dass die Einrichtung eines gegenseitigen Haftungsmechanismus der
geringere Eingriff in die mitgliedstaatliche Regelungssphire ist. Hier bleiben finanzstarke Banken, die einer
europdischen Bankenaufsicht unterliegen wiirden, weiterhin Teil der nationalen Einlagensicherungssyste-
me. Lediglich die Systeme miissten sich gegenseitig im Haftungsfall stiitzen. Zwar ist dieser Eingriff weni-
ger intensiver, seine Regelung diirfte aber deutlich komplexer ausfallen, da eine Gibermifige Belastung

einzelner nationaler Sicherungssysteme vermieden werden miisste.

Denkbar wire es, wie schon durch den Parlamentsbericht zur Neufassung der Einlagensicherungsrichtli-
nie vorgeschlagen, die Sicherungssysteme der Sparkassen und Genossenschaftsbanken aus der europii-

schen Einlagensicherung bzw. dem gegenseitigen Haftungsmechanismus auszunehmen.

7 EuGH, Rs. C-58/08, I/adafone, Rn. 52 .
72 Vol. BT-Drs. 17/3239.
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(2) Europdische Restrukturierungfonds
(@) Schaffung einer europaischen Restrukturierungsregelung auf Grundlage von Art. 114 AEUV

Die Schaffung einer europiischen Restrukturierungsregelung dient der effektiven Ausiibung von Bankti-
tigkeiten im Binnenmarkt. Eine europdische Restrukturierungsregelung steht in einem engen Zusammen-
hang mit der Schaffung einer europiischen einheitlichen Bankenaufsicht. Der Sinn und Zweck einer ein-
heitlichen europiischen Bankenaufsicht, den Binnenmarkt fiir Finanzdienstleistungen zu schitzen, indem
insbesondere grofle Kreditinstitute, deren Titigkeit eine spiirbare Auswirkung auf den gesamten Binnen-
markt hat, und grenziiberschreitende Bankentitigkeiten unter einer gemeinsame Aufsicht gestellt werden,
kann nur dann effektiv erreicht werden, wenn es die rechtliche Mdglichkeit zur Sanierung, Abwicklung
und Restrukturierung von Banken gibt, die der europiischen Aufsicht unterliegen. Ohne diese Mdéglichkeit

ist eine Bankenaufsicht ein stumpfes Schwert.

Hinzu tritt, dass nur mit einer europiischen Restrukturierungsregelung die Folgekosten einer aufsichts-
rechtlichen MaBinahme einer europiischen Bankenaufsichtsbehdrde auf der EU-Ebene selbst getragen
werden kénnen. Ohne einen EU-Restrukturierungsfonds miussten etwa bei BankenschlieBungen in Folge
der Erhohung von Eigenkapitalanforderungen durch die Bankenaufsicht oder bei SchlieBungsanordnun-
gen der europiischen Bankenaufsicht die nationalen Restrukturierungsfonds die Kosten dieser EU-
Entscheidung tragen. Dieses Missverhaltnis wird ausgeglichen, wenn auf derselben Ebene, auf der die
aufsichtsrechtlichen Maf3nahmen entschieden werden, auch ein Restrukturierungsmechanismus geschaffen
wird. Nur so bleiben Entscheidungsgewalt und Verantwortung auf derselben Ebene und fallen nicht zwi-
schen EU und den Mitgliedstaaten auseinander. Ein Restrukturierungsfonds ist mithin ein notwendiges
Instrument zur Schaffung einer effektiven einheitlichen europiischen Bankenaufsicht, die erforderlich ist

zur Férderung des Binnenmarktes fir Finanzdienstleistungen.

Weitergehend soll die europidische Restrukturierungsregelung nicht an die Stelle der nationalen Restruktu-
rierungsregeln treten, sondern lediglich auf Banken anwendbar sein, die der europiischen Aufsicht unter-
liegen. Wie schon bei der europdischen Einlagensicherung sollen die nationalen Restrukturierungsregelun-
gen um eine europdische Restrukturierungsregelung erginzt werden. Eine so ausgestaltete europiische
Restrukturierungsregelung fligt sich in das nationale Recht ein und verdringt in ihrem Anwendungsbe-
reich das nationale Recht. Auf der Grundlage der EuGH-Rechtsprechung liele sich eine solche europii-
sche Einlagensicherung auf Grundlage von Art. 114 AEUV schaffen.

Eine europiische Restrukturierungsregelung, die sich an die Stelle der nationalen Restrukturierungsrege-
lungen setzt, kann nicht mehr als Rechtsangleichung im Sinne des Art. 114 AEUV angesehen werden. Sie
misste demnach auf Art. 352 AEUV erlassen werden, die Einstimmigkeit im Rat und lediglich eine Zu-

stimmungspflicht des Europiischen Parlaments verlangt.
(aa) Abgabe von Banken zur Finanzierung des Restrukturierungsfonds

Art. 114 Abs. 2 ABUV schlief3t eine Harmonisierung auf Grundlage von Art. 114 Abs. 1 AEUV aus, so-
weit es sich um Bestimmungen iiber Steuern handelt. Dadurch dass der europiische Restrukturierungs-
fonds durch Abgaben der Banken finanziert werden soll, kénnte méglicherweise die Finanzierung nicht
auf Grundlage von Art. 114 Abs. 1 AEUV geregelt werden. Hierzu miisste es sich aber bei den Abgaben
der Banken fiir den Restrukturierungsfonds um Steuern im Sinne des Art. 114 Abs. 2 AEUV handeln.

Steuern unterscheiden sich von anderen Abgaben wie Gebiihren, Beitrdge oder Sonderabgaben durch ihre
fehlende Gegenleistung. Somit unterfallen all jene Abgabenregelungen dem Steuerbegriff, die am ,,Leitbild
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der gegenleistungsunabhingigen Gemeinlast™7”? ausgerichtet sind, wihrend all jene Abgabenregelungen, die
eine gegenleistungsbezogene Zahlungspflicht beinhalten oder parafiskalischer Natur sind, hiervon nicht
erfasst sind und dementsprechend auch auf Grundlage von Art. 114 Abs. 1 AEUV geregelt werden kon-

nen.” Dieser Unterscheidung scheint der EuGH grundsitzlich zu folgen.”>

Die Abgaben der Banken zur Finanzierung des Restrukturierungsfonds sind keine Beitrige oder Gebiih-
ren, da die Banken durch ihre Zahlung keine Gegenleistung erhalten. Sie unterscheiden sich allerdings von
der Steuer darin, dass sie nicht in den EU-Haushalt, sondern in einen gesonderten Fonds flieBen sollen.
Dieser Fonds nimmt mit der Finanzierung von Sanierung, Abwicklung und Restrukturierung von Kredit-
instituten eine besondere Aufgabe wahr, die mit dem Risiko der wirtschaftlichen Titigkeit der Banken eng
verbunden ist. Dadurch dass ein Kreditinstitut aufgrund riskanter Bankgeschifte oder fehlender Eigenka-
pitalausstattung in eine wirtschaftliche Situation gerit, in der es Insolvenz anmelden misste, und eine
solche Insolvenz den Kredit- und Geldkreislauf erheblich storen kann, wie etwa die Insolvenz der
Lehman Brothers in den USA gezeigt hat, ist es im Interesse der Kreditwirtschaft selbst, dass es Sonderre-
gelungen zur Abwicklung von Banken gibt. Hierin zeigt sich auch die marktschiitzende Wirkung eines
Restrukturierungsfonds, da andernfalls Staaten ihre Banken mit 6ffentlichem Geld retten mit der Folge,
dass entgegen der Marktgesetze Unternehmen fir ihr 6konomisches Fehlverhalten auf dem Markt nicht
einstehen missen. Somit minimieren die Banken durch ihre Abgabe das Risiko fir die Allgemeinheit, dass
aus ihrer wirtschaftlichen Titigkeit entstehen kann. Aufgrund dieser engen Verbindung zwischen der wirt-
schaftlichen Titigkeit und der Abgabe sowie der Tatsache, dass das Abgabenaufkommen nicht dem EU-
Haushalt zukommt, handelt es sich bei der Finanzierungsabgabe der Banken nicht um eine Steuer sondern
eine Sonderabgabe, die vom Steuerbegriff des Art, 114 Abs. 2 AEUV nicht erfasst ist und deshalb auf
Grundlage von Art. 114 Abs. 1 AEUV geregelt werden kann.”

(bb)VerhaltnismaRigkeit und Subsidiaritat

Das Subsidiarititsprinzip verlangt, dass die Union in den Bereichen, die nicht in ihre ausschliefliche Zu-
stindigkeit fallen, nur titig wird, sofern und soweit die Ziele der in Betracht gezogenen Mallnahmen auf
Ebene der Mitgliedstaaten nicht ausreichend erreicht werden kénnen und daher wegen ihres Umfangs
oder ihrer Wirkungen besser auf Unionsebene erreicht werden kénnen. Mit einer europiischen Restruktu-
rierungsregelung will die Union die Risiken einer europiischen Bankenaufsicht fiir die 6ffentlichen Haus-
halte mildern und neben die klassischen Aufsichtsinstrumente der europidischen Ebene die Mdglichkeit

er6ffnen, Banken zu sanieren, abzuwickeln oder zu restruktutieren.

Um dem Grundsatz der VerhiltnismaBigkeit zu gentigen, ist moglicherweise eine Differenzierung in der
konkreten Ausgestaltung des Restrukturierungsfonds hinsichtlich der konkreten Banktitigkeit notwendig.
Es erscheint nimlich unverhiltnismiBig, wenn Banken mit risikoaversen Geschiftsmodellen und damit
verbundener geringerer Gefahr jemals saniert, abgewickelt oder restrukturiert zu werden, fir Banken mit
riskanten Geschiftsmodellen wie etwa Investmentbanken, bei denen wegen der héheren eingegangenen
Risiken die Gefahr einer Insolvenz hoher ist, einstehen missen. Diese Fragen der VerhiltnismifBigkeit
konnen allerdings bei der konkreten Ausgestaltung der europiischen Restrukturierungsregelung bertick-

sichtigt werden.

73 Vgl. Seiler, in : Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 113 AEUV Ra. 20.

74 A.A. Obler, EaZW 2000, 679, 680 £., der den Steuerbegriff in Art. 114 Abs. 2 AEUV weit versteht und deshalb auch Sonderab-
gaben davon erfasst sicht.

75 So Seiler, in : Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 113 AEUV Ra. 20 mit Verweis auf EuGH, Rs. 32/67, van Lenven, Slg. 1968, 68, 75
f.; verb. Rs. C-332/92, C-333/92 und C-335/92, Eurico Italia, Slg. 1994, 1-711 Rdnr. 34 f.

76 Ebenso fiir die Abgaben der deutschen Banken nach dem deutschen Einlagensicherungs- und Anlegerentschidigungsgesetz,
BVerwG, NJW 2004, 3198, 3199 £.; a.A. Obler, EuZW 20006, 679. 681 f., det eine Sonderabgabe auf Art. 352 AEUV stltzen will,
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(3) Schaffung einer gemeinsamen Restrukturierungs- und Einlagensicherungsbehorde

Die Verwaltung der europiischen Einlagensicherung und des Restrukturierungsfonds muss einer eigenen
Unionseinrichtung ibertragen werden. Soweit die europiische Einlagensicherung und die europiische
Restrukturierungsregelung auf Grundlage von Art. 114 AEUV erlassen werden, kann auch die sie ausfiih-
rende Unionseinrichtung auf Grundlage von Art. 114 AEUV gegriindet werden.

(4) ESM als fiskalisches Sicherheitsnetz

Der ESM soll nach der Vorstellung des Berichts ,,Auf dem Weg zu einer echten Wirtschafts- und Wih-
rungsunion® ,,in Bezug auf das Euro-Wahrungssystem der Restrukturierungs- und Einlagensicherungsbe-
hérde als fiskalisches Sicherheitsnetz dienen®’’. Nach der geltenden Rechtslage geht dies allerdings nicht
unmittelbar. Der ESM kann Finanzhilfen ausschlieBlich seinen Mitgliedern gewihren. Die EU als demje-
nigen Voélkerrechtssubjekt, das hinter der europiischen Einlagensicherung und dem europiischer Restruk-
turierungsfonds steht, ist nicht Mitglied des ESM. Somit musste eine entsprechende Garantie des ESM fiir
die europiische Einlagensicherung und den europiischer Restrukturierungsfonds durch eine Anderung

des ESM-Vertrags erzielt werden.
c) Politikoption zur Starkung der demokratischen Legitimitat

Eine europiische Bankenaufsicht, die grundsitzlich von der EBA und den nationalen Bankenaufsichtsbe-
hérden sowie hinsichtlich der Mitgliedstaaten des Euro-Wahrungsgebiets teilweise von der EZB ausgetibt
wird, leidet unter einem demokratischen Legitimititsdefizit. Der Rechtsakt, mit dem die Ubertragung der
Bankenaufsicht auf die EZB begriindet werden soll, wird vom Rat bei lediglicher Anhérung des Europai-
schen Parlaments beschlossen. Die mitgliedstaatlichen Parlamente spielen bei dieser Beschlussfassung

ebenfalls eine untergeordnete Rolle.

Die EBA hingegen ist nach Art. 3 der Verordnung (EU) Nr. 1093/2010 dem Europdischen Parlament
gegeniiber rechenschaftspflichtig. Fiir die technische Regulierung wurden der EBA iiber die Kommission
Rechtsetzungsbefugnisse nach Art. 290 AEUV delegiert mit der Méglichkeit des Widerrufs durch das
Europiische Parlament und des Erhebens von Einwinden. Die Verordnung sieht eine Reihe von Infor-
mationspflichten der EBA und Fragerechte des Parlaments vor. Das Parlament hat ein Widerspruchsrecht
gegeniiber dem Kandidaten fiir die Funktion des Vorsitzenden des Rats der Aufseher der EBA. Der Vor-
sitzende kann vom Parlament jederzeit einbestellt und befragt werden. Der Stellenplan der EBA und die
Mittelzuschiisse aus dem EU-Gesamthaushalt werden vom Europiischen Parlament und vom Rat ange-

nommen und bewilligt. Das Parlament muss die EBA entlasten.
aa) Variante 1: Erweiterung der Eingriffsrechte durch Starkung des Parlaments

Die erste Moglichkeit, die Position des Europiischen Parlaments zu stirken, liegt in der Erweiterung der
Eingriffsbefugnisse der europidischen Bankenaufsichtsbehdrde im Normalfall. Die oben dargestellten
Grundsitze verlangen, dass eine Erweiterung der Eingriffsbefugnisse eine verstirkte Kontrolle durch das
Parlament und den Rat zur Sicherung des Gleichgewichts der Unionsorgane verlangt. Dies ist fiir die EBA
notwendig und koénnte darin miinden, einen Aufsichtsrat vergleichbar der deutschen BaFin mit Mitglie-
dern des Buropiischen Parlaments einzufiihren. Soweit die EZB die Aufsicht tiber Banken, die in Mit-
gliedstaaten aullerhalb des Euro-Wihrungsgebiets niedergelassen sind, erhalten soll, miissten ihre Ein-
griffsbefugnisse ebenso neu begriindet werden. Hier wire die Riickkoppelung an das Europiische Parla-
ment vergleichbar der EBA denkbar. Soweit die EZB allerdings lediglich die Aufsicht Giber Banken, die in

77 Auf dem Weg zu einer echten Wirtschafts- und Wihrungsunion, EUCO 120/12, S. 5.

48



Mitgliedstaaten des Euro-Wihrungsgebiets niedergelassen sind, erhilt, wird eine solche Riickkoppelung
von den Vertrigen nicht verlangt. Die erforderlichen Eingtiffsrechte sind bereits in den Vertrigen ohne
parlamentarische Kontrolle vorgesehen. Dies steht freilich einer freiwilligen demokratischen Riickkoppe-
lung vergleichbar der EBA und der freiwilligen Schaffung eines Aufsichtsrats fir die Bankenaufsicht bei
der EZB unter Beteiligung des Europidischen Patlaments nicht entgegen.

bb) Variante 2: Bankenaufsichtsdialog

Die andere Variante bezieht die Schaffung einer gemeinsamen Restrukturierungs- und Einlagensiche-
rungsbehérde ein. Da die Aufgabe des Einlagensicherung und Restrukturierung fiir Banken, die der euto-
péischen Bankenaufsicht unterliegen, eine fiir das Funktionieren des Bankenbinnenmarkts notwendige
Aufgabe ist, sind sowohl der Fonds als auch die ihn verwaltende Behérde auf der Grundlage von Art. 114
AEUV einzurichten, der das ordentliche Gesetzgebungsverfahren und die Mitentscheidung des Europii-
schen Parlaments vorsieht. Fine wirksame Bankenaufsicht lisst sich sinnvollerweise nur mit einem Rest-
rukturierungsfonds schaffen. Daher sind die Schaffung einer europiische Aufsicht tiber Banken, die im
Euro- Wihrungsgebiet niedergelassen sind, bei der EZB auf Grundlage von Art. 127 Abs. 6 AEUV und
eines hierfiir notwendige Restrukturierungsfonds auf der Grundlage von Art. 114 Abs. 1 AEUV eng mit-
einander verbunden. Aufgrund dieser Verbindung lieBe sich folgendes Mal3nahmenpaket andenken:

1. Ubertragung besonderer Aufgaben bei der Aufsicht iiber die Banken, die im Euro-Wihrungsgebiet
niedergelassen sind, auf die EZB nach Art. 127 Abs. 6 AEUV nach Anhérung des Europiischen Par-

laments

2. Einrichtung eines Restrukturierungsfonds auf Grundlage von Art. 114 Abs. 1 AEUV im ordentlichen
Gesetzgebungsverfahren mit Mitentscheidung des Europiischen Parlaments. Die Verwaltung des
Restrukturierungsfonds kann entweder einer neuen Behorde tibertragen werden, die dem Europai-
schen Parlament und dem Rat gegeniiber rechenschaftspflichtig ist und deren Aufsichtsgremium ver-
gleichbar der BaFin u.a. mit MAEP besetzt wird. Alternativ kénnte die Aufgabe auch der EBA tber-
tragen werden. In diesem Fall sollte der Aufsichtsrat mit Mitgliedern des Europidischen Parlaments ge-
schaffen werden. Die Verordnung tGber den Restrukturierungsfonds kann nun vorsehen, dass banken-
aufsichtsrechtliche Entscheidungen, die die Restrukturierung der betroffenen Bank zur Folge hat, nur
im Einverstindnis mit der gemeinsamen Restrukturierungs- und Einlagensicherungsbehérde getroffen
werden konnen, da der Restrukturierungsfonds (abgesichert durch den ESM) die Kosten der banken-
aufsichtsrechtlichen Maf3nahmen tragen muss. Somit lieBen sich tiber die demokratische Kontrolle des

Restrukturierungsfonds bestimmte bankenaufsichtsrechtliche MaB3nahmen mitkontrollieren.

3. Verbindliche Festsetzung des Haushaltsrechts fiir das Europiischen Parlament und den Rat fir die

neu einzurichtenden Unionseinrichtungen.

4. Einrichtung eines ,,Bankenaufsichtsdialogs® vergleichbar dem ,,wirtschaftlichen Dialog* in der Ver-
ordnung (EG) Nr. 1466/97, wie er durch das sog. ,,six pack® eingefuhrt wurde. An diesem Dialog
nehmen des Europiischen Rates, der Kommissionsprisident, der Prisident der Eurogruppe, der Pri-
sident der EZB, der Vorsitzende der EBA und das Europiischen Parlament teil. Das Europiische
Parlament kann die genannten Teilnehmer am ,,Bankenaufsichtsdialog® in den zustindigen Ausschuss
einladen und die relevanten Fragen der Bankenaufsicht erértern. Werden Maf3nahmen der Bankenauf-
sicht erértert, die einen bestimmten Mitgliedstaat betreffen, kénnen Abgeordnete des jeweiligen nati-
onalen Parlamentes an der Aussprache teilnehmen. Der Bankenaufsichtsdialog kénnte die bereits be-
stehenden Rechenschaftspflicht des Vorsitzenden des Verwaltungsrats der EBA in Art. 50 der Ver-
ordnung (EU) Nt. 1093/2010 erweitern und dort angesiedelt werden.

Die zweite Variante eréffnet groflere Spielriume, eine europiische Bankenaufsicht demokratisch zu legi-
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timieren und zur demokratischen Rechenschaft zu verpflichten. Im Gegensatz zur Variante 1 hingt sie
nicht von der gewihlten Aufsichtsstruktur ab. Entscheiden sich ndmlich die Mitgliedstaaten dazu, lediglich
besondere Aufgaben der Aufsicht Giber Banken, die im Euro-Wihrungsgebiet niedergelassen sind, der
EZB zu Ubertragen, wire das Europiische Parlament aullen vor. Die Verbindung zwischen Restrukturie-
rungsfonds und Bankenaufsicht ist einleuchtend und wird vom Bericht ,,Auf dem Weg zu einer echten

Wirtschafts- und Wahrungsunion® sowie den Mitgliedstaaten des Euro-Wihrungsgebiets ebenso gesehen.
2. Einintegrierter Haushaltsrahmen
a) Verstarkung der Haushaltskontrolle durch die europdische Ebene

Der Bericht ,,Auf dem Weg zu einer echten Wirtschafts- und Wihrungsunion® méchte die Kontrolle der
europiischen Ebene tiber die Verschuldung in den mitgliedstaatlichen Haushalten verschirfen. Konkret
schreibt er:

,»In Zusammenhang mit einer stirkeren Biindelung haushaltspolitischer Entscheidungen innerhalb des Euro-
Wihrungsgebiets, die der Biindelung der Risiken entsprechen wiirde, sind effektive Mechanismen zur Verhii-
tung und Korrektur einer nicht tragfihigen Haushaltspolitik in jedem Mitgliedstaat von wesentlicher Bedeu-
tung. Zu diesem Zweck kénnten die Obergrenzen fiir den jihrlichen konjunkturbereinigten Haushaltssaldo
und den 6ffentlichen Schuldenstand der einzelnen Mitgliedstaaten gemeinsam festgelegt werden. Nach diesen
Regeln missten Emissionen von 6ffentlichen Schuldtiteln, die die gemeinsam festgelegte Schwelle tber-
schreiten wiirden, begriindet und vorab genehmigt werden. Danach wire das Euro-Wihrungsgebiet in der
Lage, eine Anderung der Haushaltsrahmen zu verlangen, wenn diese Haushaltsregeln verletzen; dabei wire
das Erfordernis, fiir soziale Gerechtigkeit zu sorgen, zu beriicksichtigen.“78

aa) Gemeinsame Festlegung von Obergrenzen fiir den jahrlichen konjunkturbereinigten
Haushaltssaldo der einzelnen Mitgliedstaaten

Das geltende EU-Recht setzt fir den jihrlichen konjunkturbereinigten Haushaltssaldo aller Mitgliedstaa-
ten eine Obergrenze von 3 % des jeweiligen nationalen BIP nach Art. 126 Abs. 2 AEUV in Verbindung
mit dem Protokoll (Nr. 12) Gber das Verfahren bei einem tbermiBigen Defizit fest. Fiir die Euro-Staaten
fir die Mitgliedstaaten, die am WKM2 teilnehmen, wurde auf sekundirrechtlicher Ebene in Art. 2a der
Verordnung (EG) Nr. 1466/97, die auf der Grundlage von Art. 121 Abs. 6 AEUV etlassen wutrde, festge-
legt, dass sie sich ein eigenes differenziertes mittelfristiges Haushaltsziel setzen, das nach Art. 2a Abs. 2
»innerhalb einer konkreten Spanne, die konjunkturbereinigt und ohne Anrechnung einmaliger und befris-
teter MaBBnahmen zwischen -1 % des BIP und einem ausgeglichenen oder einen Uberschuss aufweisenden
Haushalt liegt.“7 Im aullerhalb des Unionsrechts stehenden Vertrag tiber Stabilitit, Koordinierung und
Steuerung in der Wirtschafts- und Wihrungsunion (Fiskalpakt) haben die Euro-Staaten diese Vorgabe
volkervertraglich grundsitzlich auf ein Haushaltsdefizit von 0,5 % ihres jeweiligen nationalen BIP gesenkt.
Es erscheint vor diesem Hintergrund schon fraglich, mit welchem Spielraum Obergrenzen fiir den jihrli-
chen bereinigten Haushaltssaldo fiir den einzelnen Mitgliedstaat, jedenfalls insoweit er dem Euroraum

angehort, festgelegt werden sollen.

Ungeachtet dieser politischen Frage kénnen Obergrenzen fir den jahrlichen bereinigten Haushaltssaldo
der einzelnen Mitgliedstaaten nach denselben Regeln festgesetzt werden, nach denen die oben genannten

Referenzwerte und Obergrenzen fiir die Mitgliedstaaten festgelegt wurden.

78 Auf dem Weg zu einer echten Wirtschafts- und Wahrungsunion, EUCO 120/12, S. 5.
7 Siehe Atrt. 1 der Anderungsverordnung (EG) Nr. 1055/2005, ABIEG 2005 L. 174/1.
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(1) Option 1: Festlegung durch eine eigene Verordnung

Zum einen wire denkbar, dass der Rat nach Art. 126 Abs. 14 UAbs. 2 AEUYV das Protokoll (Nr. 12) tiber
das Verfahren bei einem tibermifigen Defizit durch eine Verordnung ablést, in der er einerseits den Refe-
renzwert von 3 % des BIP bestitigt und andererseits die Grundlage dafiir schafft, darunter liegende Ober-
grenzen fir die jeweiligen Mitgliedstaaten festzulegen. Der Referenzwert setzt in diesem Fall die Hochst-
grenze fest, die bei der Festlegung der individuellen Obergrenzen fiir die Mitgliedstaaten nicht iiberschrit-
ten werden darf. Solange die individuellen Obergrenzen somit unterhalb des Referenzwerts von 3 % lie-
gen, sind sie quasi als Bestandteil des Referenzwerts (als ,,Minus® zum Referenzwert) von der Kompetenz
des Art. 126 Abs. 14 UAbs. 2 AEUV erfasst. Das Buropiische Parlament muss in diesem Fall lediglich

angehort werden.
(2) Option 2: Festlegung durch delegierende Rechtsetzung (Art. 290 AEUV)

Zum anderen wire denkbar, die Verordnung (EG) Nr. 1466/97 auf der Grundlage von Art. 121 Abs. 6
AEUY zu indern und die allgemeine Obergrenze fiir den jihrlichen bereinigten Haushaltssaldo in Art. 2a
Abs. 2 durch eine fiir jeden Euro-Mitgliedstaat individuell festzulegende Obergrenze zu ersetzen, deren
konkrete Festsetzung der Kommission im Wege der delegierenden Rechtsetzung nach Art. 290 AEUV
tbertragen wird. Hierbei mussen aber die Bedingungen fir die Ausiibung dieser Delegation hinreichend
klar umrissen sein. Vorteil dieser Losung ist das Kontrollrecht des Europiischen Parlaments in Art. 290
Abs. 2 lit. b) AEUV, sofern dieses Einspruchsrecht in die Verordnung miteingefithrt wird. Alternativ
konnte eine vergleichbare Regelung in einem eigenen Rechtsakt fiir die Euro-Staaten auf Grundlage von
Art. 121 Abs. 6 AEUV, Art. 136 AEUV erfolgen.

Auf der Rechtsfolgenseite spricht der Bericht davon, dass dann ,,das Euro-Wihrungsgebiet in der Lage
[wire], eine Anderung der Haushaltsrahmen zu verlangen, wenn diese Haushaltsregeln verletzen.* Schon
im geltenden Recht kann bei Nichteinhaltung der Referenzwerte ein Defizitverfahren nach Art. 126
AEUV eingeleitet werden, bei Nichteinhaltung des mittelfristigen Haushaltsziels kénnen Anderungen
nach Art. 6 der Verordnung (EG) Nr. 1466/97 im Rahmen der multilateralen Uberwachung nach Art. 121
Abs. 4 AEUV verlangt werden.

Die Sanktionen bei Nichteinhalten der Obergrenzen werden vom Bericht nicht angesprochen und richten
sich demnach nach den allgemeinen Regeln (und den damit einhergehenden Defiziten bei der Durchset-
zung der Obergrenzen). Weiterhin spricht der Bericht nicht die Frage an, ob die Unionsorgane nationale
Haushalte auf der Grundlage der Obergrenzen zu prifen und zu genehmigen haben. Ein solches Recht
lieBe sich allerdings auch nicht mehr auf der Grundlage der europiischen Vertrige begriinden und wiirde
eine Vertragsinderung erfordern. Die einzige neue ,,Sanktion®, die im Bericht vorgeschlagen wird, ist die
Genehmigungspflicht der Emission von 6ffentlichen Schuldtiteln, die die gemeinsam festgelegte Schwelle

tberschreiten wirde (dazu unten cc)).

bb) Gemeinsame Festlegung von Obergrenzen fiir den 6ffentlichen Schuldenstand der
einzelnen Mitgliedstaaten

Das geltende EU-Recht setzt fiir den 6ffentlichen Schuldenstand aller Mitgliedstaaten eine Obergrenze
von 60 % des jeweiligen nationalen BIP nach Art. 126 Abs. 2 AEUV in Verbindung mit dem Protokoll
(Nr. 12) tber das Verfahren bei einem tibermiigen Defizit fest. Hiervon abweichende Obergrenzen wut-

den weder im Sekundirrecht noch in vélkerrechtlichen Vertrigen festgelegt.
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(1) Option 1: Festlegung durch eine eigene Verordnung

Zum einen wire denkbar, dass der Rat nach Art. 126 Abs. 14 UAbs. 2 AEUYV das Protokoll (Nr. 12) tiber
das Verfahren bei einem tibermifigen Defizit durch eine Verordnung ablést, in der er einerseits den Refe-
renzwert von 60 % des BIP bestitigt und andererseits die Grundlage dafiir schafft, darunter liegende Re-
ferenzwerte als Obergrenzen fiir die jeweiligen Mitgliedstaaten festzulegen. Der Referenzwert setzt in
diesem Fall die Hochstgrenze fest, die bei der Festlegung der individuellen Obergrenzen fiir die Mitglied-
staaten nicht Gberschritten werden darf. Solange die individuellen Obergrenzen somit unterhalb des Refe-
renzwerts von 60 % liegen, sind sie quasi als Bestandteil des Referenzwerts (als ,,Minus“ zum Referenz-
wert) von der Kompetenz des Art. 126 Abs. 14 UAbs. 2 AEUV erfasst. Das Europdische Parlament muss

in diesem Fall lediglich angehdrt werden.
(2) Option 2: Festlegung durch delegierende Rechtsetzung (Art. 290 AEUV)

Zum anderen wire denkbar, dass die Euro-Staaten auf der Grundlage von Art. 121 Abs. 6 AEUYV, Art.
136 AEUV die Festlegung des 6ffentlichen Schuldenstands fir jeden Euro-Mitgliedstaat der Kommission
im Wege der delegierenden Rechtsetzung nach Art. 290 AEUV ibertragen. Hierbei miissen aber die Be-
dingungen fiir die Austibung dieser Delegation hinreichend klar umrissen sein. Vorteil dieser Losung ist
das Kontrollrecht des Europiischen Parlaments in Art. 290 Abs. 2 lit. b) AEUV, sofern dieses Ein-
spruchsrecht in die Verordnung miteingefiihrt wird.

Auf der Rechtsfolgenseite spricht der Bericht davon, dass dann ,,das Euro-Wihrungsgebiet in der Lage
[wire], eine Anderung der Haushaltsrahmen zu verlangen, wenn diese Haushaltsregeln verletzen.* Schon
im geltenden Recht kann bei Nichteinhaltung der Referenzwerte ein Defizitverfahren nach Art. 126
AEUV eingeleitet werden.

Die Sanktionen bei Nichteinhalten der Obergrenzen werden vom Bericht nicht angesprochen und richten
sich demnach nach den allgemeinen Regeln (und den damit einhergehenden Defiziten bei der Durchset-
zung der Obergrenzen). Weiterhin spricht der Bericht nicht die Frage an, ob die Unionsorgane nationale
Haushalte auf der Grundlage der Obergrenzen zu prifen und zu genehmigen haben. Ein solches Recht
lieB3e sich allerdings auch nicht mehr auf der Grundlage der europidischen Vertrige begriinden und wiirde
eine Vertragsinderung erfordern. Die einzige neue ,,Sanktion®, die im Bericht vorgeschlagen wird, ist die
Genehmigungspflicht der Emission von 6ffentlichen Schuldtiteln, die die gemeinsam festgelegte Schwelle

tberschreiten wiirde (dazu unten cc)).

cc) Genehmigungs- und Begriindungspflicht fiir die mitgliedstaatliche Emission von
offentlichen Schuldtiteln, die die gemeinsam festgelegten Obergrenzen tiberschreiten

Der Bericht kniipft an das Uberschreiten der gemeinsam fiir einen Mitgliedstaat festgelegten Obergrenzen
tir den jahrlichen konjunkturbereinigten Haushaltssaldo und den 6ffentlichen Schuldenstand die Rechts-
folge, dass ,,Emissionen von 6ffentlichen Schuldtiteln, die die gemeinsam festgelegte Schwelle tiberschrei-
ten wiirden, begriindet und vorab genehmigt werden miissen. Mit dieser Mal3nahme soll den Unionsor-

ganen die Méglichkeit gegeben werden, die Verschuldenspolitik der Mitgliedstaaten zu kontrollieren.

(1) AbschlieBende Regelung der Instrumente zur Kontrolle mitgliedstaatlicher Haushalte in
Art. 126 AEUV

Die Kontrolle der Schwellenwerte ist bislang primirrechtlich mit dem Defizitverfahren nach Art. 126
AEUV geregelt. Der Eingriff in die mitgliedstaatliche Haushaltsautonomie ist hier in einem komplizierten
und austarierten Verfahren mit klar definierten Eingriffsbefugnissen des Rates ausgestaltet. In Art. 126
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Abs. 11 AEUV ist das Instrumentarium aufgelistet, mit dem der Rat darauf reagieren kann, wenn ein Mit-
gliedstaat in seiner Haushaltspolitik die Referenzwerte tiberschreitet. Ein Blick auf die dort aufgezihlten
Instrumente zeigt, dass sie Aulenanteize fiir die mitgliedstaatliche Haushaltspolitik setzen. Sie beeinflus-
sen die Haushaltspolitik aber héchstens mittelbar insoweit, als dass die Geldbulen dem nationalen Haus-
halt als Mittel nicht mehr zur Verfiigung stehen. Einen unmittelbaren Fingriff in die Haushaltsautonomie
des Mitgliedstaates gegen dessen Willen ist in Art. 126 Abs. 11 AEUV nicht vorgesehen.

Die Emission offentlicher Schuldtitel ist in Art. 126 Abs. 11, 1. Gedankenstrich AEUV erwihnt. Hiernach
soll der Mitgliedstaat vom Rat niher zu bezeichnende Angaben vor der Emission verdffentlichen. Der
Gedanke dahinter war, dass diese Veréffentlichung die Zinsen auf Staatsanleithen ansteigen lassen wiirden,
was den Mitgliedstaat zu einer restriktiven Haushaltspolitik anhalten wiirde. Eine Beschrinkung des mit-
gliedstaatlichen Rechts, 6ffentliche Schuldtitel zu emittieren, ist gerade nicht vorgesehen.

Somit wiirde eine Genehmigungspflicht fir Emissionen von 6ffentlichen Schuldtiteln, die die gemeinsam
festgelegten Obergrenzen uberschreiten, eine Verschirfung der Eingriffsbefugnisse des Rates bei der mit-
gliedstaatlichen Haushaltskontrolle in Art. 126 Abs. 11 AEUV bedeuten. Die Sanktionsbefugnisse in Art.
126 Abs. 11 AEUV sind allerdings abschlieBend, so dass dariiber hinausgehende Sanktionsbefugnisse wie
die Genehmigungspflicht nicht mehr vom Primiérrecht gedeckt sind.8 Dies ergibt sich daraus, dass die
mitgliedstaatliche Haushaltsautonomie als Ausfluss der mitgliedstaatlichen Souverinitit der vom Unions-
recht zu respektierende Regelfall ist und der Eingriff durch die Unionsebene die Ausnahme. Primirrecht-
liche Rahmen kénnen nicht durch sekundirrechtliche Regelungen gedndert werden. Es bediirfte mithin
einer Vertragsinderung nach Art. 48 EUV, um die Genehmigungspflicht fiir Emissionen von 6ffentlichen
Schuldtiteln der Mitgliedstaaten, die die gemeinsam festgelegte Schwelle tiberschreiten, einzuftihren.

(2) Keine Ausweitung der Kontrollinstrumente tiber Art. 136 AEUV

Etwas anderes lieBe sich allenfalls dann vertreten, wenn man in Art. 136 AEUV eine Rechtsgrundlage
sieht, auf der MaBBnahmen erlassen werden konnen, die iber den Rahmen des Art. 121 AEUV und Art.
126 AEUV hinausgehen. Auf dieser Position scheinen die Europdische Kommission und der Unionsge-
setzgeber zu stehen, indem sie die in Art. 126 Abs. 11 AEUV vorgesehenen Sanktionen auf den priven-
tiven Arm des Stabilitits- und Wachstumspakts, das Defizitverfahren vor Inverzugsetzung des betroffe-
nen Mitgliedstaates, die Filschung von Statistiken und das Verfahren bei tibermiBligen makroSkonomi-
schen Ungleichgewichten erstreckt haben.8! Argumentativ lieBe sich das darauf stiitzen, dass Art. 136
AEUV es den Euro-Mitgliedstaaten gerade ermdglichen méchte, ,,die Koordinierung und ﬂberwachung
ihrer Haushaltsdisziplin gw verstarken* und dies auch bedeutet, Malinahmen auflerhalb des primirrechtli-
chen Rahmens zu etlassen. Andernfalls wirde Art. 136 AEUV den Euro-Staaten nur geringe Spielrdume
zur engeren Kooperation tiberlassen. Mit dieser Argumentation liefle sich die Genehmigungspflicht fiir
Emissionen von Sffentlichen Schuldtiteln der Euro-Mitgliedstaaten, die die gemeinsam festgelegte Schwel-
le Gberschreiten, auf Art. 121 Abs. 6 AEUV, Art. 136 AEUV begriinden.

Gegen diese Sichtweise spricht aber, dass es sich bei Art. 136 AEUV um eine Sonderform der Verstirkten
Zusammenarbeit handelt. Diese setzt ausdriicklich voraus, dass das Primirrecht nicht verletzt wird (Art.
326 AEUYV). Dariiber hinaus macht es im Hinblick auf die Eingriffsintensitit in die mitgliedstaatliche
Haushaltsautonomie einen Unterschied, ob Sanktionen, auf die sich die Mitgliedstaaten bei der Einfiih-
rung des Art. 126 Abs. 11 AEUV geeinigt haben, auf andere Stadien der Haushaltskontrolle erstreckt wer-
den, oder ob neue Eingriffe begriindet werden sollen. Daher kann eine Sichtweise, nach der Mallnahmen
auf Grundlage von Art. 136 AEUV iber den Rahmen von Art. 121 AEUV und Art. 126 AEUV hinaus-

80 Ebenso Kempen, in: Streinz, Art. 126 AEUV Ra. 37; Hade, in: Calliess/Ruffert, Art. 126 AEUV Ra. 59; Bandilla, in: Grabitz/Hilf,
Art. 104 EGV Rn. 46.
81 Vel. Art. 4 ff. der Verordnung (EU) Nr. 1173/2011 und Art. 3 f. der Verordnung (EU) Nr. 1174/2011.
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gehen, nicht Gberzeugen.
b) Emission gemeinsamer Schuldtitel auf mittlere Sicht

Der Bericht ,,Auf dem Weg zu einer echten Wirtschafts- und Wihrungsunion® mochte die Emission ge-

meinsamer Schuldtitel prifen:

,»Auf mittlere Sicht kénnte die Emission gemeinsamer Schuldtitel als Element einer solchen Fiskalunion ge-
prift werden, sofern Fortschritte bei der haushaltspolitischen Integration erzielt werden. [...] Der Prozess,
der zur Emission gemeinsamer Schuldetitel fihrt, sollte sich auf Kriterien stitzen und schrittweise vollzichen,
wobei Fortschritte bei der Biindelung haushaltspolitischer Entscheidungen mit entsprechenden Maf3nahmen
zur Bindelung der Risiken einhergehen miissten. Es sind verschiedene Optionen fiir die Emission von teil-
weise gemeinsamen Schuldtiteln vorgeschlagen worden, wie etwa die — in begrenztem Umfang und unter
Vorbehalt — mégliche Biindelung einiger kurzfristiger Finanzierungsinstrumente oder der schrittweise Uber-
gang (roll-over) in einen Tilgungsfonds. Dabei kénnten verschiedene Formen der Haushaltssolidaritit in Aus-
sicht genommen werden. 82

Ausgangspunkt fiir die Prifung der Einfithrung solcher gemeinsamer Schuldtitel ist das Griinbuch der

Europiischen Kommission vom 23. 11. 2011 tber die Durchfithrbarkeit der Einfithrung von Stabilitdtsan-
lethen (KOM(2011) 818). Sie stellte drei Modelle von gemeinsam emittierten Schuldtiteln vor:

— (1) vollstindiger Ersatz der nationalen Emission durch die Emission von gemeinsamen Schuldtiteln

mit gesamtschuldnerischer Garantie;

—  (2) teilweiser Ersatz der nationalen Emission durch die Emission von gemeinsamen Schuldtiteln mit

gesamtschuldnerischer Garantie;

—  (3) teilweiser Ersatz der nationalen Emission durch die Emission von gemeinsamen Schuldtiteln mit

teilschuldnerischer Garantie.
aa) Kompetenzgrundlage fir die Emission gemeinsamer Schuldtitel

Fir alle drei Varianten gilt, dass es keine explizite Rechtsgrundlage fiir die sekundirrechtliche Ausgestal-
tung von gemeinsamen Schuldtiteln gibt. Eine solche Rechtsgrundlage miisste durch eine Vertragsidnde-
rung geschaffen werden. Alternativ kdnnten gemeinsame Schuldtitel auf Grundlage von Art. 352 AEUV
erlassen werden.®? Allerdings kann nach Art. 352 Abs. 1 S. 1 AEUV das Europiische Parlament lediglich

seine Zustimmung erteilen oder verweigern, ohne mitzubestimmen.

Det Brok/ Gualtieri-Beticht verweist in Erwigungsgrund 9 auf Art. 136 AEUV oder auf Art. 352 AEUV in
Verbindung mit Art. 133 und Art. 136 AEUV als alternative Rechtsgrundlagen.’* Dies tberzeugt aller-
dings nicht. Art. 136 AEUV erlaubt zwar Mal3nahmen fiir die Euro-Staaten zu erlassen. Er verweist hierzu
jedoch auf die ,einschligigen Bestimmungen der Vertrige und [die] entsprechenden Verfahren unter den
in den Art. 121 und 126 genannten Verfahren®. Er ist also keine selbststindige Kompetenznorm, sondern
erlaubt den Erlass von Mallnahmen nur insoweit, als Kompetenznormen in Art. 121 und Art. 126 AEUV
zu finden sind. Art. 136 AEUV ist vielmehr eine vereinfachte Moglichkeit fir die Euro-Staaten ohne vor-
geschaltetes Ermichtigungsverfahren (vgl. Art. 329 AEUV) im Wege der Verstirkten Zusammenarbeit als
Gruppe von Mitgliedstaaten rechtsetzend titig zu werden. Die Einfiihrung von gemeinsamen Schuldtiteln
lasst sich nicht auf Art. 121 Abs. 2 AEUV begriinden, weshalb auch ein Verweis auf Art. 136 Abs. 1

82 Auf dem Weg zu einer echten Wittschafts- und Wihrungsunion, EUCO 120/12, S. 6.

8 Die Verordnung (EG) Nr. 332/2002 zur Einfiihrung einer Fazilitdt des mittelftistigen finanziellen Beistands zur Stiitzung der
Zahlungsbilanzen der Mitgliedstaaten wurde auf Art. 308 EGV a.F. (heute Art. 352 AEUV) gestiitzt. Hiernach kann die EU den
Mitgliedstaaten, die nicht Mitglied der Wihrungsunion sind und die sich in Zahlungsbilanzschwierigkeiten befinden (vgl. Art. 143
Abs. 1 UAbs. 1 AEUV), zur Stiitzung der Zahlungsbilanzen dieser Mitgliedstaaten Anleihen ausgeben (vgl. Art. 1 Abs. 2 der
Verordnung (EG) Nr. 332/2002).

84 Vel. P7_TA- (2011)0103.
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AEUYV nicht zu einer Kompetenzgrundlage fiihrt.

Somit ist die einzig mogliche Rechtsgrundlage fiir die Einfithrung von gemeinsamen Schuldtiteln Art. 352
Abs. 1 AEUV.

bb) Vereinbarkeit der Emission gemeinsamer Schuldtitel mit Art. 125 AEUV

Entscheidend ist allerdings, inwieweit die Modelle fiir die Emission gemeinsamer Schuldtitel mit dem sog.
,,no-bail-out“-Verbot in Art. 125 AEUV zu vereinbaren sind.

Der Ansatz (1) steht eindeutig nicht im Einklang mit dem gegenwirtigen Art. 125 AEUV. Er sieht eine
Vergemeinschaftung der bisherigen nationalen Staatsanleihen vor und begriindet damit einen Haftungsau-
tomatismus, wie ihm Art. 125 Abs. 1 AEUV entgegensteht.

Der Ansatz (3) steht im Einklang mit Art. 125 AEUV, da er eine teilschuldnerische Garantie vorsieht und

damit gerade keine Haftung fir die Verbindlichkeiten anderer Mitgliedstaaten im Sinne von Art. 125
Abs. 1 AEUV begriinden kann.

Der Ansatz (2) steht im Einklang mit Art. 125 AEUV. Zwar sieht Ansatz (2) wie Ansatz (1) eine gesamt-
schuldnerische Garantie aller Euro-Staaten vor, was somit zunichst darauf hindeutet, dass Euro-Staaten
fir die Verbindlichkeiten eines anderen Euro-Staates haften wiirden und damit Ansatz (2) gegen Art. 125
AEUV verstieBe. Doch lie3e ein solches Verstindnis aul3er Acht, dass Ansatz (2) eine Obergrenze fir die
Emission von gemeinsamen Schuldtiteln vorsieht. Die vorliegende rechtliche Beurteilung geht dabei von
dem ,,Blue Bond Proposal“ von Delpla/von Weizsicker$> aus. Hiernach entspricht die Obergrenze dem
Referenzwert von 60 % fiir das Verhiltnis zwischen dem 6ffentlichen Schuldenstand und dem BIP nach
Art. 1 des Protokolls (Nr. 12) Giber das Verfahren bei einem tbermiigen Defizit. Zur Refinanzierung
offentlicher Schulden bis zu dieser Obergrenze kénnen die Euro-Staaten (entweder multilateral oder
durch eine europiische Schuldenagentur) gemeinsame Schuldtitel emittieren, die gesamtschuldnerisch von
allen Euro-Staaten garantiert und vorrangig zu bedienen sind (sog. blue bonds). Ab Erreichen dieser
Obergrenze mussen die Euro-Staaten nationale Staatsanleihen emittieren, um sich zu refinanzieren (sog.
red bonds). Die Vorrangigkeit und die gesamtschuldnerischer Garantie der Euro-Staaten fir die ,,blue

bonds® dirfte zu einem hohen Rating (AAA) fithren und damit zu entsprechend niedrigen Zinsen.

Die Zinsen fur ,,blue bonds“ diirften sich auch im Krisenfall eines Euro-Staates, der vergleichbar mit
Griechenland tber ein hohes Refinanzierungsproblem wegen eines hohen 6ffentlichen Schuldenstands
verfiigt, kaum erhShen. Der Grund dafir ist die Vorrangigkeit der ,,blue bonds* und ihre Begrenzung auf
60 %. Die Vorrangigkeit garantiert damit dem privaten Gldubiger, dass die ,,blue bonds* eines Euro-
Staates durch diesen immer bedient werden. Die Begrenzung auf 60 % beruht auf der Annahme, dass
jeder Staat in der Lage ist, auch unter extremen Bedingungen, die Refinanzierung von 60 % des BIP zu
tragen. Auf derselben Annahme beruht die Stabilitit der Wirtschafts- und Wihrungsunion, da gegen einen
Staat, dessen 6ffentlicher Schuldenstand unterhalb des Referenzwertes von 60 % liegt, kein Defizitverfah-
ren nach Art. 126 AEUV eingeleitet wird.

Die Vorrangigkeit von Titeln {iber Staatschulden von bis zu 60 % des jeweiligen nationalen BIP erhéht
das Ausfallrisiko fiir die verbleibenden nationalen Schuldtitel, die den Refinanzierungsbedarfs des Staates
iber 60 % seines BIP hinaus decken sollen, den ,,red bonds®. Das héhere Ausfallrisiko dieser ,,red bonds*
wird sich in héheren Zinsen duflern. Somit setzt ab Erreichen der Obergrenze von 60 % des BIP ein
Zinssprung ein, der einen weiteren, marktgesetzten Anreiz fiir den Staat schafft, sich an das Kriterium

eines niedrigen 6ffentlichen Schuldenstands zu halten.

Diese 6konomische Analyse zeigt, wieso durch Ansatz (2) keine Verletzung von Art. 125 AEUV vortliegt.

85 Delpla/ von Weigsdcker, The Blue Bond Proposal, Bruegel Policy Briefs 420, Nr. 3/2010.
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Sinn und Zweck des Art. 125 AEUV ist es namlich, eine Steuerung der mitgliedstaatlichen Fiskal- und
Haushaltspolitik durch die Kapitalmirkte zu erreichen. In der asymmetrischen Wirtschafts- und Wih-
rungsunion gibt es zwei Mechanismen, mit denen die Fiskal- und Haushaltspolitik der Mitgliedstaaten
»gesteuert” werden kann. Der eine Mechanismus ist das Verfahren bei ibermiBigen Defiziten nach Art.
126 AEUV und der Stabilitits- und Wachstumspakt mit seinem priventiven und korrektiven Arm. Der
andere Mechanismus ist die Steuerung durch die Preisbildung auf den Kapitalmirkten: Ist ein Staat auf
dem Kapitalmarkt einem privaten Schuldner véllig gleichgestellt, dann wiirden die privaten Investoren das
Investitionsrisiko bei Uberschuldung des Staates in die Zinsen auf Staatsanleihen einpreisen und damit
einen Marktmechanismus in Gang setzen, der den Staat zur Haushaltskonsolidierung anhilt.8 Um diese
Gleichstellung mit einem privaten Schuldner zu erreichen, diitfen Euro-Staaten ihre 6ffentlichen Haushal-
te nicht durch die Zentralbank refinanzieren (Art. 123 AEUV), keinen bevorzugten Zugang zu Finanzin-
stituten haben (Art. 124 AEUV) und auf keinen Haftungsautomatismus vertrauen, wonach ihre Schulden
im schlimmsten Fall von anderen Staaten getragen werden kénnten (Art. 125 AEUV). Nur dann ist der
Staat ,,in der Theorie® einem privaten Schuldner derart gleichgestellt, dass sein Ausfallrisiko vergleichbar
einem privaten Schuldner in den Zinsen auf Staatsanleihen eingepreist wird. Allerdings ist die Gleichstel-
lung mit den privaten Schuldnern kein Selbstzweck. Sie dient der Ausnutzung von Kapitalmarktmecha-
nismen, um Stabilitit durch solide Haushalte zu erzeugen. Und genau dieser Effekt wird durch den Ansatz
(2) mit noch grélerem Nachdruck als bisher erzeugt. Die Anleihen auf solide Staatsfinanzen mit einem
Schuldenstand von unter 60 % des BIP werden euro-weit mit einem AAA-Rating belohnt. Das Uber-
schreiten der 60-Prozent-Grenze fithrt zu einem Zinssprung, der so nicht vorhanden wire, wenn es nur
einheitliche nationale Staatsanleihen gibe. Somit widerspricht der Ansatz (2) gerade nicht dem ,,no-bail-
out“-Verbot des Art. 125 AEUV, sondern dient vielmehr seinem Sinn und Zweck, durch risikodquivalente

Zinsbildung die Staaten zu soliden Staatsfinanzen anzuhalten.

Die Unionsrechtskonformitit steht und fillt daher mit der 6konomischen Annahme, dass die Zinsen von
,,blue bonds“ auch im Krisenfall stabil bleiben, da in diesem Fall auch kein Eintreten der anderen Euro-
Staaten fur Verbindlichkeiten eines Euro-Staates anzunehmen ist. Diese Sicherheit auf dem Kapitalmarkt
diirfte dann vorliegen, wenn private Investoren die Grundannahme teilen, dass auch der krisengeschiit-
teltste Euro-Staat noch in der Lage ist, seine ,,blue bonds* zu bedienen. Aus diesem Grund kommt der
Obergrenze bei der konkreten Ausgestaltung der ,,blue bonds® eine entscheidende Bedeutung zu. Diese
Obergrenze muss 6konomisch tiberzeugend sein®” und muss daher auch so stabil und dnderungsfest nach

oben wie mdglich ausgestaltet sein.
cc) Einfiihrung eines Tilgungsfonds

Eine weitere Moglichkeit, die der Bericht ,,Auf dem Weg zu einer echten Wirtschafts- und Wahrungsuni-
on® anspricht, ist ,,der schrittweise Ubergang (roll-over) in einen Tilgungsfonds®. Hiernach sollen die
Euro-Mitgliedstaaten Staatsschulden, die zu einem bestimmten Stichtag tiber 60 % des jeweiligen nationa-
len BIP liegen, tiber einen bestimmten Zeitraum hinweg in einen Fonds ausgelagert werden. Die Euro-
Mitgliedstaaten verpflichten sich zur schrittweisen Abzahlung ihrer ausgelagerten Schulden tber einen
Zeitraum von 20 bis 25 Jahren. Es soll eine vorrangige Haftung des auslagernden Mitgliedstaates, bei
nachrangiger Haftung des gesamten Tilgungsfonds geben. Der Tilgungsfonds emittiert zu seiner Finanzie-
rung Anleihen, fir die alle Euro-Mitgliedstaaten gemeinschaftlich haften.

Die Rechtsgrundlage fiir einen solchen Tilgungsfonds wire Art. 352 AEUV, da er fiir das Funktionieren
der Wirtschafts- und Wahrungsunion (Art. 3 Abs. 4 EUV) erforderlich ist.

86 Vgl. Bandilla, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Att. 123 AEUV Ra. 1 ff.
87 Die 60-Prozent-Grenze sollte 6konomisch tiberzeugend sein, da auf dieser die gesamte Wirtschafts- und Wihrungsunion auf-
baut.
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Entscheidend ist auch hier die Vereinbarkeit mit Art. 125 AEUV. Die gemeinschaftliche Haftung der
Mitgliedstaaten fiir den Tilgungsfonds vermittelt den Mitgliedstaaten eine Stellung vergleichbar einem
Birgen fir den moglichen Rickzahlungsausfall eines anderen Mitgliedstaaten. Die Burgschaft ist nichts
anderes als der Eintritt in die Verbindlichkeit eines anderen, ohne dass der Biirge auf den Eintritt des
Biirgschaftsfalls Einfluss hitte. Ein Haftungsautomatismus, wie ihm Art. 125 AEUV entgegensteht, wire
rechtstechnisch gegeben.

Allerdings unterscheidet sich der Tilgungsfonds von anderen Fillen einer automatischen Schuldeniiber-
nahme. Er ist erstens zeitlich begrenzt, da er iiber einen Zeitraum von 20 bis 25 Jahren komplett abzutragen
ist. Das Schuldenvolumen ist gweitens auf Altschulden begrenzt und kann nicht mehr anwachsen. Und
drittens begrindet sich die Haftung der Mitgliedstaaten nicht gegentiber einem anderen Mitgliedstaat, son-
dern gegeniiber dem Tilgungsfonds und somit vergleichbar mit dem ESM und dem EFSF. Auch hier
tbernehmen die Mitgliedstaaten nicht unmittelbar die Staatsschulden anderer Mitgliedstaaten, sondern
begriinden mit ihren Beitrigen zum ESM/EFSF eine neue, eigene Staatsschuld gegentber dem
ESM/EFSF.

Es gibt somit gewichtige Griinde, die auch fur die Geltung des ESM/EFSF in Stellung gebracht wurden
und die dafiir sprechen, dass der Tilgungsfonds mit seiner nachrangigen gemeinschaftlichen Haftung nicht
gegen Art. 125 AEUV verst6Bt und damit auf Grundlage von Art. 352 AEUV geschaffen werden kann.

c) Einfiihrung einer gesamtschuldnerischen Haftung

Hinsichtlich der Einfihrung einer gesamtschuldnerischen Haftung schreibt der Bericht ,,Auf dem Weg zu

einer echten Wirtschafts- und Wihrungsunion®:

»Ochritte, die auf die Einfithrung einer gesamtschuldnerischen Haftung zielen, konnten in Betracht gezogen
werden, solange ein robuster Rahmen fiir Haushaltsdisziplin und Wettbewerbsfahigkeit vorhanden ist, um ri-
sikotrdchtigem Verhalten entgegenzuwirken und Verantwortungsbewusstsein und Einhaltung der Vorschrif-
ten zu fordern. 88

Die Einfithrung einer gesamtschuldnerischen Haftung der Mitgliedstaaten muss sich nach den geltenden
Vertrdgen an Art. 125 AEUV messen lassen. Art. 125 AEUV steht grundsitzlich jeder rechtlichen Gestal-
tung entgegen, nach der ein Mitgliedstaat verpflichtet ist, in die Schuldbeziechungen eines anderen Mit-
gliedstaates einzutreten. Ausnahmen hiervon ergeben sich bei temporiren Notmallnahmen nach Art. 122
Abs. 2 AEUV, im Falle von Finanzhilfen, die ein Stabilititsmechanismus, der von den Euro-
Mitgliedstaaten gegriindet werden kann, — gekoppelt an strenge Auflagen — auszahlt (Art. 136 Abs. 3
AEUV neu) sowie Ma3nahmen, die die Staatsverschuldung unterhalb von 60 % des jeweiligen nationalen
BIP betreffen (vgl. Argumentation oben unter b) bb), Seite 55).

Alle anderen Manahmen zur Einfiihrung einer gesamtschuldnerischer Haftung, auch wenn sie an einen
robusten Rahmen fiir Haushaltsdisziplin und Wettbewerbsfihigkeit ankniipfen, verlangen eine Anderung
der Vertrige.

d) Schaffung einer haushaltspolitischen Einrichtung fiir das Euro-Wahrungsgebiet
(Haushaltsamt) ,,zum Management der wirtschaftlichen Verflechtung*

Zur Umsetzung der haushaltspolitischen Integration schligt der Bericht ,,Auf dem Weg zu einer echten

Wirtschafts- und Wihrungsunion® ein Haushaltsamt vor:

»Eine vollwertige Fiskalunion setzt voraus, dass auf der europiischen Ebene eine stitkere Kapazitit aufge-
baut wird, die zum Management der wirtschaftlichen Verflechtungen in der Lage ist, und dass letztlich im Eu-

88 Auf dem Weg zu einer echten Wirtschafts- und Wihrungsunion, EUCO 120/12, S. 6.
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ro-Wihrungsgebiet eine haushaltspolitische Einrichtung, etwa ein Haushaltsamt, geschaffen wird.*?

aa) Rechtsgrundlage fiir die Schaffung einer Unionseinrichtung, deren Tatigkeit auf den
Euroraum begrenzt ist

Grundsitzlich kénnen auf Grundlage von Art. 352 AEUV neue Unionseinrichtungen geschaffen werden.
Dadurch dass Art. 352 Abs. 1 AEUV keine ausschlieBliche Kompetenz ist, lie3e sich auf seiner Grundlage
im Wege der Verstirkten Zusammenarbeit auch noch eine Einrichtung schaffen, deren Titigkeit auf den
Euroraum begrenzt ist. Allerdings lieSe sich das ,,Haushaltsamt® auch beim Kommissar fir Wirtschaft

und Wihrung ansiedeln, ohne eine neue Unionseinrichtung zu schaffen.

Entscheidend ist, mit welchen Kompetenzen das Haushaltsamt ausgestattet werden soll. Dies wird aus
dem Wortlaut des Berichts nicht hinreichend deutlich. Eine lediglich koordinierende Funktion kann jeder-
zeit von der Buropiischen Kommission im Rahmen ihrer Aufgaben (Art. 17 Abs. 1 EUV) Gbernommen
werden. Eingriffsrechte mussen mdglicherweise im Rahmen von Art. 291 AEUV geschaffen werden.
Eingriffsrechte, die tiber diesen Rahmen hinausgehen, kénnen auf der Grundlage der geltenden Vertrige

der Kommission nicht iibertragen werden.

bb) Grundsatz der Haushaltseinheit und der Vollstandigkeit: Kein Sonderhaushalt fiir Euro-
Mitgliedstaaten auBerhalb des EU-Haushaltes

Sollten die Aufgaben des Haushaltsamts nicht der Europdischen Kommission Ubertragen werden und
sollte stattdessen eine neue Unionseinrichtung mit Rechtspersonlichkeit (rechtlich selbststindige Einrich-
tung) fir den Euroraum geschaffen werden, dann untetliegen die Einnahmen und Ausgaben sowie der
Haushalt der Unionseinrichtung den Grundsitzen der Haushaltseinheit und der Vollstindigkeit aus Art.
310 Abs. 1 AEUV. Die Haushaltsvorschriften in Art. 310 ff. ABUV gelten fir ,,a/fe Einnahmen und Aus-
gaben der Union* (Art. 310 Abs. 1 AEUV). Aus dem klaren Wortlaut des Art. 310 Abs. 1 AEUV wird
auch deutlich, dass eigenstindige Haushalte fiir Politikbereiche, die von den Vertrigen inhaltlich abge-
deckt sind, nicht begriindet werden kénnen. Der Wortlaut verlangt zudem eine weite Auslegung des An-
wendungsbereichs der Norm: Es fallen nur solche Einnahmen und Ausgaben nicht unter die Haushalts-
vorschriften der Vertrige, die in keiner Weise in Berithrung mit der ,,Union® stehen. Ein eigener Sonder-
haushalt aulerhalb des EU-Haushaltes mit eigenen Einnahmen und Ausgaben wire demnach nur dann
méglich, wenn er sich vollstindig aulerhalb der Union befindet. EU-Institutionen wie die Kommission,
der Rat oder der EuGH diirfen bei der Verwaltung dieses Sonderhaushaltes nicht einbezogen sein. An-
dernfalls wiirde der Sonderhaushalt die Unionssphire berithren und unterlige damit wieder der Vorschrift
des Art. 310 Abs. 1 AEUV.

Diese weite Auslegung von Art. 310 Abs. 1 AEUV wird auch dadurch gestiitzt, dass er die Budgethoheit
des Europdischen Parlaments und des Rates schutzt. Die Vertrige haben in den Art. 310 ff. AEUV, insbe-
sondere mit dem Haushaltsbeschlussverfahren in Art. 314 AEUV, mit der Entlastungspflicht der Kom-
mission gegeniiber dem Europidischen Parlament in Art. 319 AEUV sowie mit der nach Art. 322 AEUV
im ordentlichen Gesetzgebungsverfahren zu verabschiedenden Haushaltsordnung, die Beteiligungsrechte
des BEuropiischen Parlaments und des Rates fein austariert. Gerade die starke Stellung des Europiischen
Parlaments als den Reprisentanten der Unionsbiirgerinnen und Unionsbiirger (Art. 10 EUV), dem in Art.
14 Abs. 1 EUV ausdriicklich die Ausiibung der Haushaltsbefugnisse gemeinsam mit dem Rat zugewiesen
ist, kénnte durch eine restriktive Auslegung von Art. 310 Abs. 1 AEUV geschmilert werden, wenn inner-
halb der Unionssphire Sonderhaushalte auB3erhalb des EU-Haushaltsrechts zugelassen werden kénnten.

Dieses Ergebnis wird auch nicht durch Art. 332 AEUV infrage gestellt, dem zufolge bei einer Verstirkten

89 Auf dem Weg zu einer echten Wirtschafts- und Wihrungsunion, EUCO 120/12, S. 6.
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Zusammenarbeit die beteiligten Mitgliedstaaten die bei der Durchfiihrung der Verstirkten Zusammenar-
beit entstehenden Ausgaben (mit Ausnahme der Verwaltungskosten der Organe) zu tragen haben. Art.
332 AEUV stellt insoweit nur klar, dass die nichtbeteiligten Mitgliedstaaten nicht die Kosten fir Entschei-
dungen tragen missen, auf die sie politisch keinen Einfluss haben. Art. 332 AEUV erlaubt aber kein Ab-
weichen vom EU-Haushaltsrecht. Art. 326 AEUV stellt schlieBlich klar, dass eine Verstirkte Zusammen-
arbeit die Vertrdge und das Recht der Union achtet. Eine Verstirkte Zusammenarbeit findet mithin inner-
halb der Unionssphire statt und ist damit auch an Art. 310 Abs. 1 AEUV gebunden.”

Dagegen steht auch nicht, dass die Europiische Kommission Aufgaben im Rahmen des ESM-Vertrages
tbertragen bekommen hat, ohne dass die Einnahmen und Ausgaben des ESM den Regeln des EU-
Haushaltes unterworfen worden wiren. Der ESM steht namlich auBerhalb der Union. Als Unionseintich-
tung wirde der ESM nidmlich in Konflikt mit dem ,,no-bail-out“-Verbot in Art. 125 Abs. 1 AEUV und
moglicherweise mit dem Verbot der direkten Staatsfinanzierung in Art. 123 AEUV?! treten. Aus diesem
Grunde haben die Mitgliedstaaten sich selbst mit der Einfligung des Art. 136 Abs. 3 AEUV dazu primir-
rechtlich ermichtigt, einen Stabilititsmechanismus einzurichten. Nicht erfasst von dem neuen Art. 136
Abs. 3 AEUV ist jedoch die Union. Dadurch dass die Vertrige die Union nicht dazu ermichtigen (oder
anders gewendet, es der Union ausdricklich untersagen), einen vergleichbaren Stabilititsmechanismus
einzurichten, fihrt auch die Aufgabenbetrauung der Kommission durch den ESM nicht dazu, dass die
ESM-Regelungen als Teil der ,,Union® zu betrachten wiren.

Mithin sprechen die besseren Griinde fiir eine weite Auslegung des Anwendungsbereichs des Art. 310
Abs. 1 AEUV und des EU-Haushaltsrechts.

Das Haushaltsamt darf somit keine eigenen FEinnahmen (etwa aus mitgliedstaatlich erhobenen Steuern)
zugewiesen bekommen, die nicht als Einnahmen des EU-Haushaltes deklariert sind. Dies gilt zumindest
dann, wenn die eigenen Einnahmen des Haushaltsamtes fiir den Euroraum einen signifikanten Anteil des
EU-Haushaltes darstellen konnten und damit die Gefahr droht, die Budgethoheit des Europiischen Par-

laments auszuhohlen.

Der Unionsgesetzgeber scheint bei der Einrichtung von rechtlich selbststindigen Unionsagenturen die
Tendenz zu haben, deren Haushalte, soweit sie Uber eigene Einnahmen verfiigen, die nicht aus dem EU-
Haushalt stammen, nicht vom EU-Haushaltsgesetzgeber (Europiisches Parlament und Rat), sondern von
einem eigenen Haushaltsausschuss, dem je ein Vertreter der Mitgliedstaaten und der Kommission ange-
hért. Dieser Haushaltsausschuss beschlie3t losgelést vom EU-Haushaltsgesetzgeber tiber den Haushalt
der Unionseinrichtung.%? Dies wird insbesondere dann problematisch, wenn der Unionseinrichtung signi-
fikante Einnahmen zugewiesen werden, deren Verwendung im Haushaltsplan der Einrichtung dann am

EU-Haushaltsgesetzgeber vorbei beschlossen wird.

Die Ausstattung des Haushaltsamts fiir den Euroraum mit einem eigenen Haushalt und eigenen Einnah-
men sowie einer vom EU-Haushaltsgesetzgeber getrennten Entscheidung iiber die Verwendung der
Haushaltsmittel wiirde gegen Art. 310 Abs. 1 AEUV und die Grundsitze der Haushaltseinheit und der
Vollstindigkeit verstoBen. Die bislang praktizierte Trennung der Eigenhaushalte von Unionseinrichtungen
vom allgemeinen EU-Haushalt wird mit der Rechtspersénlichkeit der Unionseinrichtung begriindet, die
diese quasi aulerhalb der Rechtsperson ,,Europiische Union® stellt, weshalb die Unionseinrichtung nicht

9 Ruffert, in: Calliess/Ruffert, Art. 332 AEUV Rn. 1 verweist daher darauf, dass diese Regelung ,,zu ciner erheblichen Verkompli-
zierung des unionsrechtlichen Haushaltsrechts fithren® kann, weshalb auch er davon ausgeht, dass die Verstirkte Zusammenar-
beit innerhalb des EU-Haushaltsrechts stattfindet; dem sich anschlieBend Blanke, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 332 AEUV

91 So jedenfalls Reimer/ Kube, NJW 2010, 1911, 1912.

92 Vgl. fur das Harmonsierungsamt fir den Binnenmarkt, Art. 138 ff. detr Verordnung (EG) Nr. 207/2009 sowie Erwigungsgrund
Nr. 18 der VO. Ebenso fiir das Sortenamt Art. 108 ff. der Verordnung (EG) Nr. 2100/94; fur das Flugsicherheitsamt Art. 59 ff.
der Verordnung (EG) Nr. 216/2008 sowie Erwigungsgrund Nr. 27 der VO.
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den Haushaltsvorschriften der Europiischen Union unterliege.”> Selbst Befiirworter dieser Sichtweise
sehen die Haushaltsautonomie der rechtlich selbststindigen Unionseinrichtungen dadurch begrenzt, dass
hierdurch die Kontrollfunktionen des Haushaltsplans und damit die Budgethoheit des Europidischen Par-
laments und des Rats unterlaufen wiirden. Dariiber hinaus ist Adressat des Haushaltsplans in Art. 310
Abs. 1 AEUV die ,,Union* als Ganzes. Die Unionseinrichtungen, auch wenn sie rechtlich selbststindig
sind, sind dennoch Teil der Europdischen Union. Die Errichtungsverordnungen selber sprechen davon,
dass ,,das Amt eine Einrichtung der Gemeinschaft [ist] und Rechtspersonlichkeit [besitzt]“.** Sind die
Unionseinrichtungen Teil der Union, miissen sie auch den Vorschriften tiber den Haushaltsplan der Uni-
on unterliegen.?> Die Ausstattung eines rechtlich selbststindigen Haushaltsamts fiir den Euroraum miisste

daher entsprechend dem allgemeinen EU-Haushaltsrecht erfolgen.

cc) Moglichkeit neuer Eigenmittel finanziert durch die Euro-Mitgliedstaaten und einer
Haushaltslinie fiir Ausgaben betreffend Euro-Mitgliedstaaten innerhalb des EU-Haushaltes

Die dargestellten Grundsitze fithren allerdings nicht dazu, dass eine Differenzierung innerhalb des EU-
Haushalts nicht méglich wire. So lieBen sich Einnahmen aus einer Finanztransaktionssteuer, die auf
Grundlage der Verstirtkten Zusammenarbeit von einer Gruppe von Mitgliedstaaten erhoben wird, als
neues Higenmittel in den Eigenmittelbeschluss auf Grundlage von Art. 311 UAbs. 3 AEUV einfiigen (ni-
heres dazu unten unter 11.1.b), S. 71). Dem kénnten durch Schaffung einer neuen Haushaltslinie im EU-
Haushalt besondere Ausgaben fiir Euro-Mitgliedstaaten in Hohe der durch das neue Eigenmittel dem EU-
Haushalt zugefiihrten Einnahmen gegentiber gestellt werden. Eine Differenzierung innerhalb des EU-
Haushaltes ist moglich.

Dass ein solches Vorgehen innerhalb des EU-Haushaltes moglich ist, zeigt Art. 10 der Verordnung (EU)
Nr. 1173/2011 iiber die wirksame Durchsetzung der haushaltspolitischen Uberwachung im Euro-Wih-
rungsgebiet”. Hiernach stellen ,,Zinseinnahmen der Kommission [...] sowie vereinnahmte Geldbullen
[...] sonstige Einnahmen im Sinne von Artikel 311 AEUV dar und werden der Europiischen Finanzstabi-
lisierungsfazilitit zugewiesen.” Diese Verordnung legt die Pflicht zur Zahlung von GeldbuBlen ausschlie3-
lich Euro-Mitgliedstaaten auf und die EFSF, der die Einnahmen zugewiesen werden sollen, ist eine Ein-

richtung, der ausschliefilich die Euro-Mitgliedstaaten angehéren.
3. Einintegrierter wirtschaftspolitischer Rahmen

Um der Wirtschaftspolitik im Rahmen der Wirtschafts- und Wihrungsunion ein stirkeres Gewicht zu
vetleihen, schreibt der Bericht ,,Auf dem Weg zu einer echten Wirtschafts- und Wihrungsunion®:

»Ausgehend von den Prinzipien des Europiischen Semesters und des Euro-Plus-Pakts muss der Rahmen fiir
die Politikkoordinierung durchsetzbarer gestaltet werden, um sicherzustellen, dass die Stabilitit in der WWU
durch nicht tragfihige politische MaB3nahmen nicht gefihrdet wird. Ein solcher Rahmen ist vor allem als Ori-
entierung fur die Politik in Bereichen wie Atbeitskriftemobilitit oder Steuerkoordinierung wichtig.“??

Aus dieser Passage ist nur schwer ersichtlich, welche Mal3nahmen ergriffen werden sollen. Im Bereich der
Arbeitskriaftemobilitit enthalten die Vertrdge Rechtsgrundlagen in Art. 46 AEUV zur Herstellung der
Freiztigigkeit von Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmern und in Art. 47 AEUV, Art. 165 f. AEUV fiir
die Férderung der beruflichen Bildung. Im Bereich der Steuerkoordinierung finden sich die Rechts-

93 In diese Richtung Schoo, in: Schwarze, Art. 268 EGV Rn. 15.

94 Vgl. etwa zum Harmonisierungsamt fiir den Binnenmarkt, Art. 115 der Verordnung (EG) Nr. 207/2009.

95 Ebenso Sehwartz, in: von detr Groeben/Schwatze, Art. 308 EGV Ra. 275 ff.; Magiera, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 310
AEUV Rn. 32.

9 Verordnung (EU) Nr. 1173/2011 des Europiischen Parlamentes und des Rates vom 16. November 2011 tber die witksame
Durchsetzung der haushaltspolitischen Uberwachung im Euro-Wihrungsgebiet, ABL 2011 L 306/1.

97 Auf dem Weg zu einer echten Wirtschafts- und Wihrungsunion, EUCO 120/12, S. 6.
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grundlagen fiir indirekte Steuern in Art. 113 AEUV, fir direkte Steuern in Art. 115 AEUV und fir um-
weltbezogene Steuern (etwa Okosteuer) in Art. 192 Abs. 2 lit. 2) AEUV.

Praktische Schwierigkeiten bei der Rechtsetzung sind nur bei der Steuerkoordinierung zu erwarten, die
eine Einstimmigkeit im Rat verlangt, wihrend die Rechtsgrundlagen fiir die Férderung der Arbeitskrifte-
mobilitit das ordentliche Gesetzgebungsverfahren mit einer qualifizierten Mehrheit im Rat vorsehen. Die
Rechtsetzungsgrundlagen im Bereich der Steuerkoordinierung gehéren aber alle zu den nicht ausschlieBli-
chen Zustindigkeiten, weshalb eine Verstirkte Zusammenarbeit nach Art. 20 EUV, Art. 326 ff. AEUV
(naheres dazu unten unter C.1., Seite 79) méglich ist.

In anderen Bereichen, die der Euro-Plus-Pakt’® anspricht, wie etwa der Anpassung des tatsidchlichen Ren-
teneintrittsalters an die Lebenserwartung, bestehen keine Rechtsgrundlagen in den europdischen Vertri-
gen. Sie kénnen als Teil der Grundziige der Wirtschaftspolitik der Mitgliedstaaten und der Union auf
Grundlage von Art. 121 Abs. 2 AEUV beschlossen werden und den Mitgliedstaaten als wirtschaftspoliti-
sche Integrierte Leitlinien (nach Art. 121 Abs. 3 UAbs. 2 AEUV) und beschiftigungspolitische Integrier-
ten Leitlinien (nach Art. 148 Abs. 3 AEUV) zur politischen Umsetzung aufgegeben werden. Diese Umset-
zung kann dann im Wege der multilateralen Uberwachung nach Art. 121 Abs. 3 AEUV iiberpriift werden.
Nach Art. 2-a Abs. 3 der Verordnung (EG) Nr. 1466/97 kann die Nichtbertcksichtigung der europii-
schen Vorgaben in der jeweiligen mitgliedstaatlichen Wirtschafts- und Haushaltspolitik zu weiteren Emp-
fehlungen fiir spezifische Malinahmen (Art. 2-a Abs. 3 UAbs. 3 lit. a)) oder zu einer Verwarnung durch die
Kommission gemil Art. 121 Abs. 4 AEUV (Art. 2-a Abs. 3 UAbs. 3 lit. b)) fihren. Weitergehende
Durchsetzungsmechanismen sehen die europiischen Vertrige allerdings nicht vor, so dass es hierfir einer

Vertragsinderung bediirfte.

Sollten verstirkte Durchsetzungsmaf3nahmen als Integrationsvertiefung und Integrationsnotwendigkeit
betrachtet werden, bestiinde die Moglichkeit solche verstirkten DurchsetzungsmaB3nahmen auf der
Grundlage volkerrechtlicher Vertrige im Rahmen, den die jeweiligen mitgliedstaatlichen Verfassungen
setzen, zu begriinden (niheres dazu unter C.111.2, Seite 88).

4. Starkung der demokratischen Legitimitat und Rechenschaftspflicht

Zur Stirkung der demokratischen Legitimitdt und Rechenschaftspflicht spricht der Bericht ,,Auf dem Weg

zu einer echten Wirtschafts- und Wahrungsunion davon, ...

»- .. stabile Mechanismen zu schaffen, die die Legitimitit und Rechenschaftspflicht bei der gemeinsamen Be-
schlussfassung sicherstellen. [...] Das Europiische Parlament und die nationalen Parlamente missen unter
Beachtung der Gemeinschaftsmethode auf jeden Fall eng eingebunden werden. Das Protokoll Nr. 1 des
AEUYV tber die Rolle der nationalen Parlamente in der EU bietet einen angemessenen Rahmen fir die Zu-
sammenarbeit zwischen den Parlamenten.“%

Der Bericht hilt sich bei der Beantwortung der Frage nach einer Stirkung der demokratischen Legitimitit
und Rechenschaftspflicht sehr bedeckt und vage. Er verweist auf einen ,,Mechanismus®, der dies bei der
Beschlussfassung sicherstellen soll, und auf das Protokoll iiber die Rolle von nationalen Parlamenten in
der EU. Um sich der Frage nach der Stirkung der der demokratischen Legitimitit und Rechenschafts-
pflicht zu nihern, bedarf es zunichst einer Analyse des demokratischen Defizits in der Wirtschafts- und

Wahrungsunion.

98 Anlage I zu den Schlussfolgerungen des Europiischen Rates vom 24./25. Mirz 2011, EUCO 10/1/11.
9 Auf dem Weg zu einer echten Wirtschafts- und Wihrungsunion, EUCO 120/12, S. 7.
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a) Die zwei Dimensionen des demokratischen Defizits
aa) Erste (europdische) Dimension: Fehlendes demokratisches Gegengewicht zum Rat

Die erste Dimension des demokratischen Defizits in der Wirtschafts- und Wahrungsunion liegt darin be-
grindet, dass im Titel VIII des dritten Teils des AEUV tber die Wirtschafts- und Wihrungspolitik das
Europiische Patlament lediglich in Art. 121 Abs. 6 AEUV zur Ausgestaltung der multilateralen Uberwa-
chung, in Art. 129 Abs. 3 AEUV bezuglich der Anderung bestimmter Vorschriften der ESZB- und EZB-
Satzung und in Art. 133 AEUV zum Wihrungsrecht im engeren Sinne als Mitentscheider im ordentlichen
Gesetzgebungsverfahren auftritt. In allen anderen Fillen wird es entweder angehért oder lediglich unter-
richtet. Der Ausfall des Europiischen Parlaments als demokratische Kontrollinstanz in der Wirtschafts-
und Wihrungspolitik wird auch nicht durch die nationalen Parlamente ausgeglichen. Beispielhaft sei dies
am Deutschen Bundestag dargestellt: Die Rechtsgrundlagen der Wirtschafts- und Wahrungsunion sind
nicht im IntVG aufgelistet, so dass sich die Beteiligungsrechte des Deutschen Bundestags nach den allge-
meinen Regeln im EUZBBG! richten. Danach hat die Bundesregierung den Deutschen Bundestag nach
§ 4 EUZBBG zu unterrichten und muss, falls der Deutsche Bundestag eine Stellungnahme abgibt, diese
beriicksichtigen. Allerdings ermdglicht es § 9 Abs. 4 EUZBBG der Bundesregierung, in Kenntnis der
Stellungnahme des Bundestages ,,aus wichtigen aulen- oder integrationspolitischen Griinden® abweichen-
de Entscheidungen im Rat zu treffen. Handelt die Bundesregierung auflerhalb der Rechtsgrundlagen, die
der AEUV vorsieht, und schlieB3t, wie beim Fiskalpakt, einen volkerrechtlichen Vertrag, ist der Deutsche
Bundestag bei der Ratifikation auf die Rolle der Zustimmung reduziert. Abinderungen an einem unter-
zeichneten Vertragstext durch nationale Parlamente sind nicht méglich (vgl. § 82 Abs. 2 der Geschifts-
ordnung des Bundestags). Somit hat der Rat der EU als Vertretungsorgan der mitgliedstaatlichen Regie-
rungen bei der europdischen Rechtsetzung weder auf horizontaler Ebene durch das Europiische Parla-
ment noch auf vertikaler Ebene durch die jeweiligen nationalen Parlamente ein demokratisches Gegenge-

wicht.

bb) Zweite (nationale) Dimension: Aushohlung traditioneller mitgliedstaatlicher
Parlamentsrechte (Haushaltsautonomie)

Die zweite Dimension betrifft die Aushéhlung traditioneller mitgliedstaatlicher Parlamentsrechte. In An-
lehnung an das Bundesverfassungsgericht verlangt das Demokratieprinzip, dass das vom Volk in freier
und gleicher Wahl gewihlte Reprisentationsorgan der Ort der politischen Selbstbestimmung bleibt. Eine
Verletzung des nationalen Demokratieprinzips liegt vor, wenn die Rechte des Parlaments ,,wesentlich
geschmilert werden und damit ein Substanzverlust demokratischer Gestaltungsmacht fiir dasjenige Ver-
fassungsorgan eintritt, das unmittelbar nach den Grundsitzen freier und gleicher Wahl zustande gekom-
men ist.”“ Im Bereich der Wirtschafts- und Wihrungsunion handelt es sich insbesondere um die Haus-

haltsautonomie des nationalen Parlaments, die als Ausfluss des Demokratieprinzips zu schiitzen ist:

,»,Die Hoheit tber den Haushalt ist der Ort konzeptioneller politischer Entscheidungen tiber den Zusammen-
hang von wirtschaftlichen Belastungen und staatlich gewihrten Verglinstigungen. Deshalb wird die parlamen-
tarische Aussprache tber den Haushalt — einschlieBlich des MaBies der Verschuldung — als politische Gene-
raldebatte verstanden. Nicht jede haushaltswirksame europidische oder internationale Verpflichtung gefihrdet
die Gestaltungsfihigkeit des Bundestages als Haushaltsgesetzgeber. Zu der vom Grundgesetz erstrebten Off-
nung der Rechts- und Sozialordnung und zur europiischen Integration gehért die Anpassung an Vorgaben
und Bindungen, die der Haushaltsgesetzgeber als nicht unmittelbar beeinflussbare Faktoren in die eigene Pla-
nung einstellen muss. Entscheidend ist aber, dass die Gesamtverantwortung mit ausreichenden politischen

100 Gesetz tiber die Zusammenarbeit von Bundesregierung und Deutschem Bundestag in Angelegenheiten der Europiischen
Union vom 12. Mirz 1993 (BGBL I S. 311), das zuletzt durch Artikel 1 des Gesetzes vom 22. September 2009 (BGBL. I S. 3026)
gedndert worden ist.
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Freirdumen fiir Einnahmen und Ausgaben noch im Deutschen Bundestag getroffen werden kann.“101

Entscheidungen in der europiischen Wirtschafts- und Wihrungspolitik kénnen massive Auswirkungen
auf die mitgliedstaatlichen Haushalte haben. Eine Vergemeinschaftung der Emission von Schuldtiteln
oder des Steuerrechts wiirde beispielsweise die Einnahmensituation von Staatshaushalten betreffen. Euro-
péische Politikentscheidungen, die im Haushaltsbereich von nationalen Parlamenten nicht mehr gestaltet,
sondern lediglich nachvollzogen werden mussen, begriinden die zweite Dimension des demokratischen

Defizits auf mitgliedstaatlicher Ebene
b) Losungsansdtze fiir die zwei Dimensionen des demokratischen Defizits

Die Losungsansitze fiir die zwei Dimensionen des demokratischen Defizits sind vielfiltig. Sie gehen tiber
die Schaffung einer Euro-Kammer bestehend aus Delegationen nationaler Parlamentarier!?2 hin zu einem
Euro-Parlament, das aus 300 Abgeordneten bestehen und sich je zur Hilfte aus Europaabgeordneten und
nationalen Abgeordneten zusammensetzen soll.19 Diese Losungsansitze sind bedenkenswert, vermengen

allerdings die zwei Dimensionen des demokratischen Defizits.
aa) Losungsansatz fiir die erste Dimension: Starkung des Europdischen Parlaments als Ganzes

Das erste demokratische Defizit ist ein europiisches: Das demokratische Gegengewicht zum Rat muss ein
Parlament bilden, das dem Unionsinteresse verpflichtet ist. Dies ist das Europiische Parlament als Vertre-
tungsorgan der Biirger auf Unionsebene (Art. 10 Abs. 2 EUV). Hier kénnten nationale Parlamente, die
definitionsgemdl3 dem nationalen Interesse verpflichtet sind, allenfalls die defizitire europdische Demo-
kratie auszugleichen versuchen. Fine ideale Lésung wiirde dies nicht bieten. Die nationalen Interessen
sind im Institutionengefiige der EU im Rat vereint und dort durch die nationalen Regierungen vertreten,
die sich ihrerseits ihren nationalen Parlamenten gegeniiber rechtfertigen miissen. Eine stirkere parlamen-
tarische Kontrolle des Rats durch nationale Parlamente wiirde zwar die Demokratie stirken, allerdings auf

Seiten des Rates, d.h. der nationalen Interessen.

Von den im Bericht ,,Auf dem Weg zu einer echten Wirtschafts- und Wihrungsunion® vorgeschlagenen
MafBnahmen ist das demokratische Unionsinteresse bei der Schaffung eines integrierten Finanzrahmens
(einheitliche europiische Bankenaufsicht und europiischen Einlagensicherungs- und Restrukturierungs-
fonds) und des integrierten wirtschaftspolitischen Rahmens betroffen. Der integrierte Haushaltsrahmen

betrifft sowohl das demokratische Unionsinteresse als auch die nationalen demokratischen Interessen.

(1) Ubergang vom besonderen zum ordentlichen Gesetzgebungsverfahren im Rahmen der
geltenden Vertrage

Hinsichtlich des Demokratiedefizits bei der Verwirklichung des integrierten Finanzrahmens und des inte-
grierten wirtschaftspolitischen Rahmens liegt das Problem darin, dass die bestehenden Rechtsetzungs-
kompetenzen in der Wirtschafts- und Wahrungsunion das besondere Gesetzgebungsverfahren anstelle des
ordentlichen Gesetzgebungsverfahrens vorsehen. Dies kann jedoch auf dreierlei Weise aufgehoben wet-

den:

1. Mit dem notwendigen politischen Willen kann dies iiber das vereinfachte Vertragsinderungsverfahren
nach Art. 48 Abs. 7 UAbs. 2 EUV erreicht werden. Hiernach kann der Europiische Rat durch ein-
stimmigen Beschluss mit Zustimmung des Buropiischen Parlaments das besondere Gesetzgebungs-

verfahren durch das ordentliche Gesetzgebungsverfahren ersetzen. Vor dem Beschluss des Europii-

101 BVerfG, NJW 2009, 2267, 2274, Rn. 256 (Lissabon).
102 Vol. Joschka Fischer, Vergesst diese EU, Die Zeit 46/2011.
103 Vol. Michael Roth, Der Euro braucht ein Parlament, http:




schen Rates miissen die nationalen Parlamente hierliber unterrichtet werden. Wird der Anderungsvor—
schlag binnen sechs Monaten von einem nationalen Parlament abgelehnt, datf der Europidische Rat
den Beschluss nicht erlassen. In Deutschland ist hierzu ein Gesetz nach § 4 IntVG notwendig. Davon
betroffen wiren die Art. 113 und 115 AEUV zur Steuerharmonisierung sowie Art. 127 Abs. 6 AEUV
zur Ubertragung der Bankenaufsicht auf die EZB und Art. 129 Abs. 4 AEUV zur Anderung der
ESZB- und EZB-Satzung. Ebenso lieBe sich somit das besondere Gesetzgebungsverfahren in Art.
126 Abs. 14 AEUV zum Defizitverfahren und zur Anderung der Referenzwerte auf diesem Wege
durch das ordentliche Gesetzgebungsverfahren ersetzen. Vom vereinfachten Vertragsinderungsver-
fahren ausgeschlossen ist wegen Art. 353 AEUV die Vertragsabrundungskompetenz in Art. 352
AEUV.

2. Eine Alternative wire der Ubergang vom besonderen Gesetzgebungsverfahren auf das ordentliche
Gesetzgebungsverfahren in der Verstirkten Zusammenarbeit auf Grundlage von Art. 333 Abs. 2
AEUV. Hiernach kann der Rat einstimmig unter den an der Verstirkten Zusammenarbeit teilneh-
menden Mitgliedstaaten (Art. 330 AEUV) fiir Rechtsakte in der Verstirkten Zusammenarbeit auf das
ordentliche Gesetzgebungsverfahren umsteigen. Davon erfasst wiren nicht nur Art. 113 und Art. 115
AEUV fir die Steuerrechtsharmonisierung, sondern auch Art. 352 AEUV (zur Begriindung siehe un-
ten unter C.1.2.b)bb), Seite 81). Nicht hiervon erfasst sind Art. 126 Abs. 14 AEUV zum Defizitverfah-
ren und zur Anderung der Referenzwerte, Art. 127 Abs. 6 ABEUV zur Ubertragung der Bankenauf-
sicht auf die EZB und Art. 129 Abs. 4 AEUV zur Anderung der ESZB- und EZB-Satzung. Diese
Rechtsgrundlagen kénnen nicht im Rahmen der Verstirkten Zusammenarbeit genutzt werden, da sie

eine Einstimmigkeit unter allen 27 Mitgliedstaaten verlangen.

3. Die dritte Méglichkeit bestiinde darin, Mitbestimmungstechte nicht durch eine Anderung der Rechts-
grundlage zu ermdglichen, sondern in den erlassenen Sekundirrechtsakten selbst vorzusehen. So kén-
nen etwa in der Verordnung des Rates zur Ubertragung besonderer Aufgaben der Bankenaufsicht auf
die EZB nach Art. 127 Abs. 6 AEUV bestimmte Parlamentsrechte vorgesehen werden.

(2) Keine Notwendigkeit fiir eine neue parlamentarische Institution fiir den Euroraum

Getrennt davon, ob und wie dem BEuropiischen Parlament mehr Mitentscheidungsbefugnisse verlichen
werden konnen, um der ersten Dimension des demokratischen Defizits in der Wirtschafts- und Wih-
rungsunion entgegen zu treten, stellt sich die Frage, ob bei Rechtsakten, die lediglich die Euro-Staaten
betreffen, das Europiische Parlament oder eine andere Institution als das Europiische Parlament mitent-

scheiden soll. Hier werden verschiedene Varianten diskutiert:

Die Euro-Kammer ist kein taugliches Instrument, um die erste Dimension des demokratischen Defizits
fir die Euro-Staaten auszugleichen. Die in der Euro-Kammer entsandten nationalen Parlamentarier haben
ihren demokratischen Auftrag von ihren jeweiligen nationalen Wihlern bekommen und sind dem nationa-
len Wohl verpflichtet. Sie bilden somit eher eine parlamentarische Versammlung, die im Institutionenge-
fiige auf der Seite des Rats Platz nehmen konnte. So wire denkbar, dass eine solche Euro-Kammer Rats-
entscheidungen anstelle der nationalen Regierungen treffen kénnte. Das fehlende demokratische Gegen-

gewicht, das auf das Unionsinteresse ausgerichtet ist, kann es nicht ausgleichen.

Das Euro-Parlament ist ein theoretisch interessanterer Ansatz, da das Europdische Parlament zur Hilfte
vertreten sein soll. Allerdings ist nicht ganz einsichtig, wie die Legitimitit von Entscheidungen des Euro-
Parlaments gegeniiber den nationalen Parlamenten durch eine 150 Personen starke Fraktion, die sich aus
nationalen Parlamentariern zusammensetzt, gestirkt werden soll. Denn, will man die Parteienvielfalt in
den Mitgliedstaaten widerspiegeln (nur so wire das Euro-Parlament etwas qualitativ anderes als der Rat)
und will man gleichzeitig die Bevolkerungsgrofie der Mitgliedstaaten berticksichtigen (erst dann geniigt ein
Euro-Parlament den Vorgaben des BVerfG), so wire dies mit 150 nationalen Abgeordneten nicht zu er-
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reichen.

Ein dritter Gedanke in der Diskussion ist Begrenzung der abstimmungsberechtigten MdEP im Europdi-
schen Patlament auf die Abgeordneten aus den Euro-Mitgliedstaaten. Dagegen spricht, dass das Europii-
sche Parlament eine Vertretung der Unionsbiirger und nicht der Mitgliedstaaten ist. Die Abgeordneten
sind in politischen Fraktionen organisiert, auch wenn sie sich innerhalb der politischen Fraktion noch in
nationalen Gruppen treffen. Entscheidend aber ist, dass die Europaabgeordneten den Auftrag der Wihler
haben, im Unionsinteresse zu handeln. Dadurch dass der Euro nach seiner vertraglichen Konstruktion
darauf ausgerichtet ist, die Wahrung aller Mitgliedstaaten zu werden, ist die Rechtsetzung fiir Euro-Raum

eine solche, die im Unionsinteresse als Ganzes wahrgenommen wird.

(3) Primérrechtlicher Regelfall in der verstarkten Zusammenarbeit: Rat entscheidet in
beschrankter Zusammensetzung und das Parlament in vollstandiger Zusammensetzung

Neben diesen theoretischen Uberlegungen sprechen vor allem die europiischen Vertrige dafiir, dass eine
Beteiligung des Europiischen Patlaments in seiner vollstindigen Zusammensetzung gewollt ist. Bei der
Rechtsetzung in der Verstirkten Zusammenarbeit stimmen nach Art. 330 AEUV im Rat nur diejenigen
Mitgliedstaaten ab, die an der Verstirkten Zusammenarbeit teilnehmen. Das Europidische Parlament ist in
Art. 330 AEUV nicht erwihnt, weshalb diese Beschrinkung keine Anwendung auf das Europiische Par-
lament findet. Die Vorschrift des Art. 330 AEUV fand sich so bereits im Vertrag von Amsterdam (Art. 44
EUV aF.). Sie folgte der Diskussion um die Beteiligung des Europiischen Parlaments im Sozialabkom-
men von 1992. Hier schlossen sich 11 der 12 EWG-Staaten in einem volkerrechtlichen Vertrag zusam-
men, um die Sozialrechtsharmonisierung voranzutreiben. Die Rechtsetzung im Rahmen des Sozialab-
kommens sah die Anhdrung des Europiischen Patlaments vor, in dem trotz der Nichtteilnahme Grof3bri-

tanniens am Sozialabkommen die britischen Europaabgeordneten mitabstimmen durften.!04

Auch bei der Beschlussfassung auf Grundlage von Art. 136 AEUV hat das Europiische Parlament etwa
die Verordnungen (EU) Nr. 1173/2011 und 1174/2011, die im Rahmen des ,,six packs® eine Verschit-

fung fiir die Euro-Staaten vorsahen, in vollstindiger Zusammensetzung beschlossen.

Dies tiberzeugt auch vor dem Hintergrund der oben ausgefiihrten theoretischen Uberlegungen, wonach

das Europiische Parlament die Unionsburger und nicht die Regierungen der Mitgliedstaaten vertritt.105
bb) Lésungsansatz fiir die zweite Dimension

Die zweite Dimension des demokratischen Defizits, die die Fragen der mitgliedstaatlichen Haushaltsauto-
nomie betrifft, lisst sich gleichsam nicht durch eine Euro-Kammer oder ein Euro-Parlament 16sen. Das
BVerfG hat hierzu ausgefiihrt, dass das nationale Patlamente ,,die Gesamtverantwortung mit ausreichen-
den politischen Freirdumen fir Einnahmen und Ausgaben® trifft. In einer Euro-Kammer oder in einem
Euro-Parlament sind die jeweiligen nationalen Abgeordneten immer nur eine tberstimmbare Minderheit,
so dass eine Beteiligung der nationalen Parlamente in einer Euro-Kammer oder einem Euro-Parlament
nicht dazu fihrt, dass bei wesentlichen haushaltswirksamen Entscheidungen das jeweilige nationale Par-
lament noch die ,,die Gesamtverantwortung mit ausreichenden politischen Freiriumen fiir Einnahmen

und Ausgaben® trifft.

Ein Lésungsansatz kénnte hier die interparlamentarische Zusammenarbeit, wie sie von Art. 12 lit. f) EUV
und Art. 9 des Protokolls Nr. 1 tiber die Rolle der nationalen Parlamente in der EU angeregt ist, sowie der

Frihwarnmechanismus und die Subsidiarititskontrolle in der europidischen Gesetzgebung bieten. Ent-

104 Hierzu Becker, in: von der Groeben/Schwatze, Art. 44 EUV Rn. 12.
105 Ebenso Ruffert, in: Calliess/Ruffert, Art. 330 AEUV Ra. 4; Pechstein, in: Streinz, Art. 330 AEUV Ra. 3; Martenczuk, ZEuS 1998,
447, 463; a.A. Eblermann, EuR 1997, 362, 374; Hofinann, EuR 1999, 713, 723.
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scheidend ist es hierbei, einen Politikprozess zu organisieren, der triangulir aufgebaut ist: Der Rat als Ver-
treter der Regierungen der EU-Mitgliedstaaten, das Europiische Patlament als Vertreter der Unionsbiirger
und das nationale Patlament als Vertreter der nationalen Biirger und der nationalen Haushaltsautonomie.

Entscheidungen in diesem Politikprozess sollen nicht gegen einen dieser drei Akteure getroffen werden.

(1) Einbindung des nationalen Parlaments bei haushaltsrelevanten Entscheidungen, die einen
konkreten Mitgliedstaat betreffen

Konkret auf die Vorschlige des Berichts ,,Auf dem Weg zu einer echten Wirtschafts- und Wihrungsuni-

on“ zum integrierten Haushaltsrahmen angewandt, wiren folgende Modelle denkbar:

1. Rechtsetzung in drei Schritten bei der gemeinsamen Festlegung von Obergrenzen fiir den Haushalts-

saldo und den Schuldenstand: Die Europdische Kommission schligt eine konkrete Obergrenze vor
und teilt diesen Vorschlag dem Rat, dem Europiischen Parlament und dem betroffenen nationalen
Parlament mit. Nach Zustimmung des nationalen Patlaments entscheiden das Europiische Parlament

mit Mehrheit und der Rat mit qualifizierter Mehrheit.

2. Bildung eines gemeinsamen Ausschusses von Europdischem Parlament und nationalem Parlament bei

der gemeinsamen Festlegung von Obergrenzen fiir den Haushaltssaldo und den Schuldenstand: Die
Europiische Kommission schligt eine konkrete Obergrenze vor und teilt diesen Vorschlag dem Rat
und dem Europiischen Parlament mit. Das Buropiische Parlament bildet darauthin auf Grundlage
des Protokolls tiber die Rolle der nationalen Parlamente in der EU einen gemeinsamen Ausschuss mit
dem jeweiligen nationalen Parlament patititisch besetzt aus Europaabgeordneten und nationalen Ab-
geordneten, die die Parteienvielfalt des nationalen Parlaments widerspiegeln. Dieser gemeinsame Aus-
schuss verfasst einen gemeinsamen Standpunkt zum Kommissionsvorschlag, der im Plenum des Eu-
ropiischen Parlaments und des nationalen Patlaments verabschiedet werden muss. Lehnt eines der
beiden Parlamente den Standpunkt ab, so tritt er nicht in Kraft und muss im gemeinsamen Ausschuss
neu verhandelt werden. Nehmen beide Parlamente den Standpunkt an, so geht er als parlamentari-

scher Standpunkt an den Rat.

Diese Modelle sind denkbar, soweit es sich um haushaltsrelevante Entscheidungen handelt, die einen kon-

kreten Mitgliedstaat betreffen.

(2) Einbindung nationaler Parlamente bei haushaltsrelevanten Entscheidungen, die alle
Mitgliedstaaten betreffen

Anders ist mit unionsweiten Rechtsakten umzugehen (wie etwa bei der Steuerrechtsharmonisierung). Hier
kann der Gedanke, der hinter Euro-Kammer und Euro-Parlament steht, fruchtbar gemacht werden: Nati-
onale Parlamentarier vereinen sich in einer Versammlung und entscheiden nach dem Mehrheitsprinzip.
Um dies im Ergebnis zu erreichen, ist aber nicht zwangsliufig die Neugrindung einer parlamentarischen

Versammlung notwendig,.

Ein Lésungsansatz lieBe sich aus dem Frithwarnmechanismus und der Subsidiarititskontrolle nach Art. 12
lit. by EUV in Verbindung mit Art. 3 des Protokolls Nr. 1 iiber die Rolle der nationalen Parlamente in der
EU und Art. 7 des Subsidiaritdtsprotokolls entwickeln. Hiernach muss die Europdische Kommission die
nationalen Parlamente zunichst frihzeitig Gber einen Legislativvorschlag informieren. Danach haben die
nationalen Parlamente die Moglichkeit eine Subsidiarititsriige zu erheben. Jedes nationale Parlament ver-
fiigt Uber zwei Stimmen. Erreicht die Anzahl der begriindeten Subsidiarititsriigen ein Drittel der den nati-
onalen Parlamenten zugewiesenen Stimmen, muss die Kommission einen Legislativvorschlag tiberpriifen
und einen begriindeten Beschluss fassen, ob und in welcher Form der Vorschlag aufrecht erhalten wird.

Handelt es sich um einen Legislativvorschlag im ordentlichen Gesetzgebungsverfahren und erreicht die
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Anzahl der begriindeten Subsidiarititsriigen mindestens die einfache Mehrheit, so muss im Rat und im
Europiischen Parlament vor Abschluss der ersten Lesung dariiber entschieden werden, ob das Gesetzge-
bungsverfahren wegen VerstoB3es gegen das Subsidiarititsprinzip einzustellen ist. Ausreichend ist, dass
entweder der Rat mit 55 % seiner Mitglieder oder die Mehrheit des Europdischen Parlaments dieser An-
sicht ist.

In Abwandlung dieses Verfahrens kénnten die nationalen Parlamente tber einen haushaltsrelevanten Le-
gislativvorschlag innerhalb einer bestimmten Frist abstimmen. Im Gegensatz zur Subsidiarititsriige erhal-
ten sie ab Erreichen einer bestimmten Mindestanzahl ein durch die Unionsorgane nicht zu berstimmen-
des Vetorecht. Das entspriche qualitativ einem Mehrheitsentscheid einer Euro-Kammer, ohne dass die
Parteienvielfalt in den nationalen Parlamenten durch eine Auswahl von abstimmungsberechtigten nationa-
len Abgeordneten beschrinkt wire. Lehnt also etwa ein Drittel der nationalen Parlamente den Vorschlag
ab, muss die Kommission ihn tiberpriifen und ihre jeweilige Reaktion schriftlich begriinden. Lehnt eine
(qualifizierte) Mehrheit von nationalen Parlamenten einen Vorschlag ab, so ist der Vorschlag als solcher
abgelehnt. Andernfalls wird der Vorschlag als Kommissionsvorschlag mit Ablauf der Frist in das von der

jeweiligen EU-Kompetenznorm vorgeschriebene Gesetzgebungsverfahren eingereicht.

5. Zusammenfassung

Vorgeschlagene MalRnahme Rechtsgrundlage vorhanden | Vertragsanderung notwendig

Ein integrierter Finanzrahmen

Einheitliche europiische Bankenaufsicht mit einer je nach Modell:

europdischen und einer nationalen Ebene, wobei die Art. 127 Abs. 6 AEUV

oberste Verantwortung bei auf der europdischen Ebene Art. 114 Abs. 1 AEUV ©
liegen soll Art. 352 Abs. 1 AEUV

Europiisches Einlagensicherungssystem abgesichert je nach Modell:

durch den ESM Art. 53 Abs. 1 AEUV ©

Art. 114 Abs. 1 AEUV

Europiischer Restrukturierungsfonds abgesichert durch

den ESM Art. 114 Abs. 1 AEUV )
Ein integrierter Haushaltsrahmen

Gemeinsame Festlegung von Obergrenzen fiir den je nach Modell:

jahrlichen konjunkturbereinigten Haushaltssaldo der Art. 126 Abs. 14 UAbs. 2 AEUV o
einzelnen Mitgliedstaaten Art. 121 Abs. 6, Art. 136 AEUV

Gemeinsame Festlegung von Obergrenzen fiir den je nach Modell:

offentlichen Schuldenstand der einzelnen Mitgliedstaaten | ¢ 126 Abs. 14 UAbs. 2 AEUV o

Art. 121 Abs. 6, Art. 136 AEUV

Genehmigungs- und Begriindungspflicht fiir die
mitgliedstaatliche Emission von offentlichen Schuldtiteln,

die die gemeinsam festgelegten Obergrenzen © &)

tiberschreiten

Emission gemeinsamer Schuldtitel auf mittlere Sicht je nach Modell: je nach Modell:
Art. 352 Abs. 1 AEUV (+)

Tilgungsfonds Art. 352 Abs. 1 AEUV (]

Einfithrung einer gesamtschuldnerischen Haftung (fiir O +)

gemeinsam emittierte Schuldtitel)
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Vorgeschlagene MalRnahme Rechtsgrundlage vorhanden | Vertragsanderung notwendig

Schaffung einer haushaltspolitischen Einrichtung fiir das
Euro-Wihrungsgebiet (Haushaltsamt) ,,zum Management Art. 352 Abs. 1 AEUV (@)
der wirtschaftlichen Verflechtung*
Ein integrierter wirtschaftspolitischer Rahmen
Durchsetzbarer Rahmen fiir die Politikkoordinierung je nach Politikbereich:
insbesondere in den Politikbereichen Art. 46 AEUV
Arbeitskriftemobilitit und Steuerkoordinierung. Art. 47 AEUV O
Art. 165 f. AEUV
Art. 113 AEUV
Art. 115 AEUV
Starkung der demokratischen Legitimitat und Rechenschaftspflicht
Ubergang vom besonderen zum ordentlichen im Rahmen einer Verstirkten auRerhalb einer Verstirkten
Gesetzgebungsverfahren Zusammenarbeit: Zusammenarbeit:
Art. 333 Abs. 2 AEUV (+)
Bildung eines gemeinsamen Ausschusses von MdEP und Art. 9 des Protokolls (Nr. 1)
nationalen Abgeordneten betroffener MS mit Beschluss tiber die Rolle der nationalen -
einem gemeinsamen parlamentarischen Standpunktes Parlamente in der EU
Vetorecht nationaler Parlamente bei haushaltsrelevanter © +)
Rechtsetzung

Il. Vorgeschlagene MaBnahmen von Biindnis 90/Die Griinen

1. Einfiihrung einer Finanztransaktionssteuer, deren Einnahmen bei Uberfiihrung der
Steuer in das Unionsrecht in den EU-Haushalt flieRen sollen

Die Einfithrung einer Finanztransaktionssteuer, deren Einnahmen dem EU-Haushalt zuflieBen sollen,

verlangt zwei rechtliche Malnahmen:

1. Die Einfihrung der Finanztransaktionssteuer als solcher mit einem eigenen Rechtsakt

2. Die Einfiigung der Finanztransaktionssteuer als Eigenmittel im EU-Haushaltsrecht

Die Auslegung von Art. 311 Abs. 1 AEUV, dem zufolge die Union sich mit den erforderlichen Mitteln
ausstattet, um ihre Ziele erreichen und ihre Politik umsetzen zu kénnen, dahingehend, auf dieser Grundla-
ge eigene Steuern zu Gunsten der Union schaffen zu kénnen, wiirde gegen das Prinzip der begrenzten

Einzelermichtigung verstof3en.
a) Einfluhrung einer Finanztransaktionssteuer

Die EU verfiigt in Art. 113 AEUV und Art. 115 AEUV iber Rechtsetzungskompetenzen im Bereich des
Steuerrechts. Art. 113 AEUV betrifft die Harmonisierung von indirekten Steuern und Art. 115 AEUV die
Harmonisierung von direkten Steuern. Art. 114 Abs. 1 AEUV kann aufgrund des Ausschlusses in Abs. 2

nicht zur Harmonisierung von Steuern herangezogen werden.

Die Finanztransaktionssteuer ist als Umsatzsteuer auf Finanztransaktionen eine indirekte Steuer, deren
Harmonisierung auf Grundlage von Art. 113 AEUV erfolgen kann. Fir den Exrlass der Finanztransakti-
onssteuer auf Grundlage von Art. 113 AEUV ist allerdings erforderlich, dass sie mit threm Etlass nationa-
le Rechtsvorschriften harmonisiert. Soweit eine EU-Regelung innerstaatliches Recht verdringt und dieses
durch harmonisiertes Unionsrecht ersetzt, ist die Idee der Harmonisierung gewahrt. Wenn durch einen
EU-Rechtsakt aber keine das innerstaatliche Recht verdringende Regelung geschaffen wird, sondern eine

solche, die das innerstaatliche Recht lediglich erginzen will, liegt keine Harmonisierung mehr im Sinne
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von Art. 113 AEUV vor. Zu Art. 114 Abs. 1 AEUV, der wie Art. 113 AEUV eine Harmonisierung ver-
langt, wird vertreten, dass hierauf keine unionsrechtlich bestimmten Rechtsinstitute oder Rechtsformen
wie eine europiische Eigensteuer eingefithrt werden kénnen, die neben das weiterhin anwendbare Recht
der Mitgliedstaaten treten.! So hat der EuGH entschieden, dass fiir die Einfithrung der Europiischen
Genossenschaft!?? nicht die Harmonisierungsvorschrift des Art. 114 Abs. 1 AEUV, sondern die Ver-
tragserginzungsvorschrift des Art. 352 AEUYV die richtige Rechtsgrundlage gewesen ist.108

aa) Zuldssige praventive Rechtsangleichung auf Grundlage von Art. 113 AEUV

Von Bedeutung ist vor diesem Hintergrund, dass zurzeit lediglich in einem Mitgliedstaat eine Finanztrans-
aktionssteuer besteht.!” Eine EU-Eigensteuer wiirde mithin fur 26 Mitgliedstaaten eine neue Steuer be-
grinden, ohne dass sie andere nationale Steuern ersetzen wirde. Eine EU-rechtliche Verpflichtung zur
Einfuhrung von Finanztransaktionssteuern in den Mitgliedstaaten wiirde erst den Rechtsgrund fiir eine
solche Steuer schaffen, ohne voneinander abweichende mitgliedstaatliche steuerliche Regelungen zu har-

monisieren.

Zu Art. 114 AEUV hat der EuGH entschieden, dass Gber die Harmonisierung bestehender Rechtsvor-
schriften hinaus, eine priventive Rechtsangleichung moglich ist, auch wenn es noch keine zu harmonisie-
renden, voneinander abweichenden nationalen Rechtsvorschriften gibt. Nach dieser Rechtsprechung kann
Art. 114 AEUV ,herangezogen werden, um der Entstehung solcher Hindernisse fiir den Handel infolge
einer heterogenen Entwicklung der nationalen Rechtsvorschriften vorzubeugen. Allerdings muss ihr Ent-
stehen wahrscheinlich sein und die fragliche MaBlnahme ihre Vermeidung bezwecken.“110 Da die priventi-
ve Rechtsangleichung vom Regelfall der Angleichung bestehender mitgliedstaatlicher Vorschriften, deren
Unterschiedlichkeit eine Vermutung fiir Hindernisse im Binnenmarkt nahelegt, abweicht, muss in beson-
derem Malle die Wahrscheinlichkeit einer heterogenen Entwicklung der noch nicht existenten mitglied-

staatlichen Vorschriften und das daraus resultierende Hindernis fiir den Binnenmarkt dargelegt werden.!!!

Auf Art. 113 AEUV und die Finanztransaktionssteuer iibertragen bedeutet dies, dass eine EU-weit ein-
heitliche Finanztransaktionssteuer das Entstehen von Hemmnissen flir den Binnenmarkt verhindert, die
im Falle von unterschiedlichen mitgliedstaatlichen Regelungen entstehen wiirden. Im Fall unterschiedli-
cher Finanztransaktionssteuerregelungen in den Mitgliedstaaten wiirde eine Gefahr fiir Doppel- und
Nichtbesteuerung entstehen sowie im Binnenmarkt ein Anreiz dafiir gesetzt, Tatigkeiten zu verlagern.
Dies hitte einen schidlichen Steuerwettbewerb zur Folge. Neben Frankreich haben weitere EU-
Mitgliedstaaten angekiindigt, Finanztransaktionssteuern zu erlassen, sollte es auf europiischer Ebene zu
keinem Kompromiss in dieser Frage kommen. Eine Gefahr unterschiedlicher Steuerregelungen ist mithin
gegeben, auch wenn es bislang lediglich in einem EU-Mitgliedstaat eine Finanztransaktionssteuer einge-

fihrt wurde.

Sind somit die Voraussetzungen fiir eine praventive Rechtsangleichung grundsitzlich gegeben, muss den-
noch unterschieden werden, ob eine Finanztransaktionssteuer als mitgliedstaatliche Steuer oder als EU-

Eigensteuer eingefiihrt werden soll.

106 Vgl. Tietje, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 114 AEUV Rn. 119.

107 Verordnung (EG) Nr. 1435/2003 tber das Statut der Europiischen Genossenschaft (SCE).

108 EuGH, Rs. C-436/03, Parlament/Rat, Slg. 2006, 1-3733 Rn. 46; Ebenso zur Verordnung iiber die Gemeinschaftsmarke: EuGH,
Gutachten 1/94, Slg. 1994, 1-5267 Ra. 59.

109 Frankreich hat am 1. August 2012 die Finanztransaktionssteuer eingefiihrt.

110 EuGH, Rs. C-58/08, 1 odafone, Slg. 2010, 1-4999 Rn. 33; Rs. C-380/03, Deutschland/ Parlament und Rat, Slg. 2006, 1-11573 Rn. 38;
Rs. C-301/06, Irland/ Parlament und Rat, Slg. 2009, I-593 Rn. 64.

11 Vgl. etwa Tietje, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 115 AEUV Rn. 14 m.w.N.
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bb) Finanztransaktionssteuer als mitgliedstaatliche Steuer

Die Einfithrung einer Rahmenregelung fir mitgliedstaatliche Finanztransaktionssteuern erscheint auf
Grundlage von Art. 113 AEUV machbar. Indem die Mitgliedstaaten auf Grund einer Richtlinie nationale
Finanztransaktionssteuern einfithren, ist die Idee der Harmonisierung mitgliedstaatlicher Rechtsvorschrif-
ten gewahrt. Dementsprechend hat auch die Europiische Kommission ihren Vorschlag fiir eine Richtlinie

tiber ein gemeinsames Finanztransaktionssteuersystem auf Art. 113 AEUV gestiitzt.!12
cc) Finanztransaktionssteuer als EU-Eigensteuer
(1) Keinen Rechtsangleichung durch eine Finanztransaktionssteuer als EU-Eigensteuer

Eine EU-Eigensteuer hingegen harmonisiert nicht zwangsliufig bestehende mitgliedstaatliche Steuern,
sondern schafft ein eigenes Rechtsinstitut, das neben den bestehenden mitgliedstaatlichen Steuern ange-
wendet werden soll. Dadurch dass es bislang lediglich in einem EU-Mitgliedstaat eine Finanztransaktions-
steuer gibt, wire die Schaffung der Finanztransaktionssteuer als EU-Eigensteuer rechtlich vergleichbar mit
der Schaffung eines neuen Rechtsinstituts oder einer neuen Unionseinrichtung. Hierzu hat der EuGH
entschieden, dass die EU eine eigene Einrichtung auf der Grundlage von Art. 114 AEUV, der wie Art.
113 AEUV eine Harmonisierung verlangt, schaffen kann, wenn diese ,,zur Erleichterung der einheitlichen
Durchfihrung und Anwendung von auf Artikel 95 EG [Art. 114 AEUV] gestiitzten Rechtsakten geeignet
erscheint, zur Verwirklichung des Harmonisierungsprozesses beizutragen.“!’3 Das neue Rechtsinstitut
kann mithin als Annex zu einer Rechtsangleichungsmal3nahme geschaffen werden. Die Finanztransakti-
onssteuer wire allerdings kein Annex zu einer anderweitigen Rechtsharmonisierung, sondern ein eigen-
stindiges Rechtsinstitut. Sie kénnte somit nicht mehr als Rechtsangleichungsmaf3nahme auf Grundlage
von Art. 113 AEUV erlassen werden.!4

(2) Finanztransaktionssteuer als EU-Eigensteuer auf Grundlage von Art. 352 AEUV méglich

Eine EU-Eigensteuer miisste damit auf Grundlage von Art. 352 AEUV erlassen werden.!’> Hierzu muss
eine Finanztransaktionssteuer als EU-Eigensteuer erforderlich sein, um eines oder mehrere der Ziele der
Vertridge zu verwirklichen. Die méglichen Ziele kénnen die Verwirklichung eines Binnenmarktes fiir Fi-
nanzdienstleistungen (Art. 3 Abs. 3 EUV) und die Errichtung einer Wirtschafts- und Wihrungsunion,
deren Wihrung der Euro ist (Art. 3 Abs. 4 EUV), sein. Die Steuerungswirkung der Finanztransaktions-
steuer, die insbesondere bei bestimmten, hoch spekulativen Finanztransaktionen greift, fiihrt dazu, dass
gerade jene Spekulation zuriickgedringt werden kann, die einer der Griinde fiir die derzeitige Wirtschafts-
und Finanzkrise ist. Als EU-Eigensteuer ist sie erforderlich, da sie einheitlich ohne Abweichungsméglich-
keiten fiir die Mitgliedstaaten sein sollte, um Wettbewerbsverzerrungen innerhalb des Binnenmarktes
durch unterschiedliche Regelungen zu verhindern. Art. 352 AEUV verlangt Einstimmigkeit im Rat und
lediglich eine Zustimmungspflicht Europdischen Parlaments. Allerdings kann auf Grundlage von Art. 352
AEUV auch im Wege der Verstirkten Zusammenarbeit Recht gesetzt und im Rahmen der Verstirkten
Zusammenarbeit dem Buropiischen Parlament das Mitentscheidungsrecht zugebilligt (Art. 333 AEUV)

werden (ndheres zur Verstirkten Zusammenarbeit unten unter C., Seite 78).

112 Vgl. Vorschlag fiir eine Richtlinie des Rates iiber das gemeinsame Finanztransaktionssteuersystem und zur Anderung der
Richtlinie 2008/7/EG, KOM(2011) 594 endg.

13 BuGH, Rs. C-217/04, Vereinigtes Kinigreich / Parlament und Rat (ENISA), Slg. 2006, I-3771 Rn. 44.

114 Ebenso Mayer/ Heidfeld, EuZW 2011, 373, 374 f.

15 Vol. Mayer/ Heidfeld, EuZW 2011, 373, 375, die darauf hinweisen, dass Art. 352 AEUV dann nicht herangezogen werden kann,
wenn man den europiischen Vertrdgen entnimmt, dass sie grundsitzlich einer EU-Eigensteuer entgegenstehen.
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b) Zufiihrung der Finanztransaktionssteuer zum EU-Haushalt

Eine in einem eigenen Rechtsakt geschaffene Eigensteuer muss in einem zweiten Schritt als Eigenmittel
im Eigenmittelbeschluss eingefiigt werden. Die EU kann nimlich eine Finnahme nur dann dem EU-
Haushalt zufithren, wenn sie sich entweder einer im Eigenmittelbeschluss'!® ausdriicklich aufgefithrten
Higenmittelkategorie zuordnen lisst oder eine sonstige Einnahme im Sinne des Art. 311 UAbs. 2 AEUV
ist. Eine sonstige Einnahme darf allerdings gerade nicht primir dem Haushaltsausgleich zu dienen be-
stimmt sein.!’” Die Finanztransaktionssteuer kénnte als ,,sonstige Einnahme® angesehen werden, wenn
man darauf abstellt, dass ihr hauptsichlich Zweck die Stabilisierung der Finanzmirkte ist und nicht nur die
Erzielung von Einnahmen fir den EU-Haushalt.

Andernfalls misste die Finanztransaktionssteuer als neues Eigenmittel in den Eigenmittelbeschluss einge-
fiigt werden muss. Der Eigenmittelbeschluss wird auf der Rechtsgrundlage von Art. 311 UAbs. 3 AEUV
im besonderen Gesetzgebungsverfahren einstimmig nach Anhérung des Europiischen Parlaments gedn-
dert. Soll eine neue Kategorie von Eigenmitteln wie bei der Zufiihrung der Finanztransaktionssteuer zum
BEU-Haushalt geschaffen werden, so tritt die Anderung erst dann in Kraft, wenn die Mitgliedstaaten im

Einklang mit ihren verfassungsrechtlichen Vorschriften der Anderung zugestimmt haben.

Die Europiische Kommission hat einen geinderten Vorschlag zur Anderung des Eigenmittelbeschlusses
am 9. 11. 2011 vorgelegt (KOM(2011) 739 endg.). Hier ist in Art. 2 Abs. 1 lit. b) die Finanztransaktions-
steuer als Eigenmittel vorgesehen. Allerdings ist die von der Kommission vorgeschlagene Finanztransakti-

onssteuer keine EU-Eigensteuer.
2. Einfiihrung von europaweit koordinierter nationaler Vermogensabgaben

Bei der Vermé&gensabgabe handelt es sich um eine einmalige von natiirlichen Personen abzuftihrende
Abgabe auf ihre privaten Nettovermégen, deren Umfang zu einem bestimmten Stichtag festgelegt wird.
Die Abgabe wird tiber einen festen Zeitraum gestreckt und dabei mit einem bestimmten jihrlichen Abga-
besatz belastet.!’® Sie ist eine direkt von Abgabenschuldner zu leistende Abgabe, die gegenleistungsunab-
hingig der Finanzierung der 6ffentlichen Haushalte dient. Es handelt sich mithin um eine direkte Steuer
im Sinne des Art. 115 AEUV.

Eine Koordinierung von nationalen Vermégensabgaben auf Grundlage von Art. 115 AEUYV verlangt, dass
sich die Koordinierung unmittelbar auf die Errichtung und das Funktionieren des Binnenmarktes aus-
wirkt. Dies ist dann der Fall, wenn durch unkoordinierte mitgliedstaatliche Vermogensabgaben Hemmnis-
se fiir den Binnenmarkt oder Wettbewerbsverzerrungen entstinden. Dadurch dass in den Mitgliedstaaten
Vermégensabgaben unterschiedlich ausgestaltet sein kdnnen, wiirden unkoordinierte Vermogensabgaben
Anreize setzen, Vermogen zu verlagern, und damit einen schidlichen Steuerwettbewerb zur Folge haben.
Somit wiirde sich eine Koordinierung nationaler Vermégensabgaben auf die Errichtung und das Funktio-

nieren des Binnenmarktes unmittelbar auswirken.

Wie bereits zu Art. 113 AEUV und Art. 114 AEUV ausgefiihrt, ist auch unter Art. 115 AEUV eine pri-
ventive Rechtsangleichung mdéglich, wenn noch keine nationalen Vermogensabgaben vorhanden sind. In

diesem Fall muss die Einfithrung divergierender Vermdgensabgaben wahrscheinlich sein, was dann ein

116 Bisher Beschluss 2007/436/EG, Euratom des Rates vom 7. Juni 2007 tber das System der Eigenmittel der Europiischen
Gemeinschaften.

117 Wie etwa die Steuern der Bediensteten der Union, Verwaltungseinnahmen der Union wie Gebiihren, Zwangsgelder, Siumnis-
Zinsen, GeldbuBien oder Einnahmen aus Verkiufen und Vermietungen. Vgl. Mayer/ Heidfeld, EuZN 2011, 373, 376; Waldboff; in:
Calliess/Ruffert, Art. 311 AEUV Rn. 12; Bieber, in: von der Groeben/Schwarze, Art. 269 EGV Rn. 36.

118 Das Modell der griinen Vermdégensabgabe geht hierbei von einem Zeitraum von 10 Jahren und einem jihrlichen Abgabesatz
von 1,5 % aus, jedenfalls bis zu dem Zeitpunkt, zu dem die Refinanzierungskosten in Héhe von 100 Milliarden Euro erzielt wor-
den ist.
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Hemmnis fir den Binnenmarkt begriindet. Art. 115 AEUV verlangt Einstimmigkeit im Rat sieht lediglich
eine Anhérung des Europdischen Parlaments vor. Allerdings kann auf der Grundlage von Art. 115 AEUV
im Wege der Verstirkten Zusammenarbeit Recht gesetzt und im Rahmen der Verstirkten Zusammenar-
beit auch dem Europiischen Parlament das Mitentscheidungsrecht zugebilligt (Art. 333 AEUV) werden

(ndheres zur Verstirkten Zusammenarbeit unten unter C., Seite 78).
3. MalBnahmen gegen Steuerflucht und aggressiven Steuerwettbewerb

MaBnahmen gegen die Steuerflucht und aggressiven Steuerwettbewerb kénnen auf der Grundlage der
jeweils betreffenden Steuerart erlassen werden.!'? Handelt es sich um indirekte Steuern, so ist die Rechts-
grundlage Art. 113 AEUV. Handelt es sich um direkte Steuern, so ist die geeignete Rechtsgrundlage Art.
115 AEUV. Auf beiden Grundlagen kénnen, soweit es im Einklang mit dem Subsidiaritits- und Verhalt-
nismiBigkeitsprinzip steht, wobei dem Unionsgesetzgeber hier ein grofler Einschitzungsspielraum zu-

kommt, Mindeststeuersitze und gemeinsame Bemessungsgrundlagen erlassen werden.

Insoweit sich Maflnahmen auf die Titigkeit von Kreditinstituten bezichen, ist eine Rechtsetzung auf
Grundlage von Art. 53 Abs. 1 AEUV méglich. So wurde in der 6ffentlichen Debatte vorgeschlagen, Ban-
ken, die nicht mit den nationalen Steuerbehdrden kooperieren, die Geschiftstitigkeit zu untersagen.!20
Eine solche Regelung lieBe sich etwa in der Richtlinie 2006/48/EG tber die Aufnahme und Austibung
der Titigkeit der Kreditinstitute!?! einfiigen, in der der Entzug der Zulassung fiir Kreditinstitute geregelt
ist. Sie miisste dann diskriminierungsfrei ausgestaltet sein und fir alle in EU-Binnenmarkt titigen Kredit-
institute gelten. Die Richtlinie 2006/48/EG soll neu gefasst werden und befindet sich zurzeit im Recht-
setzungsprozess.!?2 Vorteil der Rechtsetzung auf Grundlage von Art. 53 Abs. 1 AEUV ist, dass hier das
ordentliche Gesetzgebungsverfahren mit qualifizierter Mehrheit im Rat zur Anwendung kommt.

4. Verbindliche Durchsetzung der EU 2020-Ziele einschlieBlich landerspezifischer
Empfehlungen

Die EU 2020-Ziele werden nach dem geltenden Recht im Rahmen der multilateralen Uberwachung
durchgesetzt. Diese Uberwachung der mitgliedstaatlichen Wirtschafts-, Beschiftigungs- und Haushaltspo-
litik erfolgt nach dem Erlass des ,,six packs® im Rahmen des ,,Europiischen Semesters® nach Art. 2-a der
Verordnung (EG) Nr. 1466/97. Hiernach werden die Berichte, die die Mitgliedstaaten zur Umsetzung der
EU 2020-Strategie (die sog. ,,Nationalen Reformprogramme® zur Umsetzung der wirtschaftspolitischen
Integrierten Leitlinien (nach Art. 121 Abs. 3 UAbs. 2 AEUV) und der beschiftigungspolitischen Integrier-
ten Leitlinien (nach Art. 148 Abs. 3 AEUV)) vorlegen, und die Stabilitits- und Konvergenzprogramme im
Rahmen des Stabilitits- und Wachstumspakts zeitgleich bei der Kommission eingereicht. Die Kommission
priift diese Berichte gemeinsam im Rahmen der multilateralen Uberwachung nach Art. 121 Abs. 3 AEUV.
Nach Art. 2-a Abs. 3 der Verordnung (EG) Nr. 1466/97 kann die Nichtbertcksichtigung der europii-
schen Vorgaben in der jeweiligen mitgliedstaatlichen Wirtschafts- und Haushaltspolitik zu weiteren Emp-
fehlungen fiir spezifische Mallnahmen (Art. 2-a Abs. 3 UAbs. 3 lit. a)) oder zu einer Verwarnung durch die
Kommission gemal3 Art. 121 Abs. 4 AEUV (Art. 2-a Abs. 3 UAbs. 3 lit. b)) fihren. Bis zu diesem Punkt
der Uberwachung der mitgliedstaatlichen Wirtschafts- und Haushaltspolitik werden die Umsetzung der
EU 2020-Strategie, der Stabilitits- und Wachstumspakt und das Verfahren zur Vermeidung ibermaliger

makrodkonomischer Ungleichgewichte gleichrangig behandelt.

119 Vgl. Art. 113 AEUV und Art. 115 AEUV als Rechtsgrundlagen fiir die Richtlinie 2011/16/EU tber die Zusammenarbeit der
Verwaltungsbehorden im Bereich der Besteuerung und zur Aufhebung der Richtlinie 77/799/EWG, ABIEU 2011 L 64/1.

120 Vgl. Thomas Oppermann, www.spdfraktion.de/themen/steuerkriminelle-konsequent-verfolgen.

121 Richtlinie 2006/48/EG des Europiischen Patlaments und des Rates vom 14. Juni 2006 tber die Aufnahme und Austbung det
Titigkeit der Kreditinstitute, ABIEG 2006, L. 177/1.

122 Vgl. Vorschlag der Europdischen Kommission KOM(2011) 453 endg.

72



Falls die Mitgliedstaaten trotz der Verwarnung der Kommission und den Empfehlungen fiir spezifische
MafBnahmen die europiischen Vorgaben immer noch nicht in ihren jeweiligen Wirtschafts- und Haus-

haltspolitiken berticksichtigen, sind nur noch fiir die folgenden Fille weitergehende Instrumente méglich:

= FErhebliche Abweichung eines Mitgliedstaats vom Anpassungspfad zur Erreichung des mittelfristigen
Haushaltsziels im Sinne von Atrt. 2a der Verordnung (EG) Nr. 1466/97'23: MaBnahmen nach Art. 10

Abs. 2 der Verordnung (EG) Nr. 1466/97 fir Nicht-Euro-Staaten und fiir Euro-Staaten nach Art. 6
Abs. 2 der Verordnung (EG) Nr. 1466/97 Sanktionen in Form einer verzinslichen Einlage in Héhe
von 0,2 % des BIP des Votjahres (vgl. Art. 4 der Verordnung (EU) Nr. 1173/2011).

»  UbermiBige makroékonomische Ungleichgewichte: Ma3nahmen im Sinne von Art. 7 Abs. 2 der Ver-
ordnung (EU) Nr. 1176/2011 mit der Folge der Erstellung eines mitgliedstaatlichen Korrekturmal3-
nahmenplans, der von der Kommission iiberwacht wird. Die Nichteinhaltung des vom Rat beschlos-
senen Korrekturmallnahmenplans wird fiir Euro-Staaten nach Art. 3 der Verordnung (EU) Nr.
1174/2011 mit einer verzinslichen Einlage in Héhe von 0,1 % des BIP des Vortjahres, im Wiederho-

lungsfalle mit einer Geldbuf3e in Héhe von 0,1 % sanktioniert.

»  UbermiBige Defizite: Sanktionen gemill Art. 126 Abs. 11 AEUV. Hierbei soll es sich nach Art. 11 der
Verordnung (EG) Nt. 1467/97 in der Regel um GeldbuBlen in Hohe von 0,2 des BIP zuziiglich einer
variablen Komponente handeln. Bei Euro-Staaten, die bereits wegen einer erheblichen Abweichung
vom Anpassungspfad zur Erreichung des mittelfristigen Haushaltsziels von der Kommission nach
Art. 121 Abs. 4 AEUV verwarnt wurden und die deswegen auf Grundlage von Art. 4 der Verordnung
(EU) Nr. 1173/2011 eine verzinsliche Einlage bei der Kommission hintetlegt haben, kann bereits bei
Feststellung eines tibermiBigen Defizits diese verzinsliche Einlage in eine unverzinsliche Finlage um-
gewandelt werden (vgl. Art. 5 der Verordnung (EU) Nr. 1173/2011). Eine GeldbuBle in Hohe von
0,2 % des BIP kann von Euro-Staaten bereits vor der Inverzugsetzung nach Art. 126 Abs. 9 AEUV
vetlangt werden (vgl. Art. 6 der Verordnung (EU) Nr. 1173/2011).

=  Manipulation von Statistiken tiber Defizit und Schulden: Bei Euro-Staaten kann in diesem Fall eine
GeldbuBle in Hohe von 0,2 % des BIP verhingt werden (vgl. Art. 6 der Verordnung (EU) Nr.
1173/2011).

Somit wird nach dem geltenden EU-Recht bei Euro-Staaten die Durchsetzung des Stabilitits- und Wachs-
tumspakts und des Verfahrens bei iibermiBligen makroSkonomischen Ungleichgewichten gleichranging

behandelt. Die UmsetzungsmafBinahmen der EU 2020-Strategie sind unsanktioniert.

Der rechtliche Grund dafir liegt darin, dass die europiischen Vertrage ausschlieSlich in Art. 126 Abs. 11
AEUV Sanktionen vorsehen. Nach dem Primirrecht kénnen Sanktionen gegen Mitgliedstaaten nur im
Rahmen des Defizitverfahrens und nach der Inverzugsetzung nach Art. 126 Abs. 9 AEUV verhingt wet-
den. Die Ausweitung der Sanktionen fiir Euro-Staaten werden von Kommission und Rat mit der Sonder-
regelung des Art. 136 AEUV begriindet, der eine Verstirkte Zusammenarbeit der Furo-Staaten ermdg-
licht.!?* Allerdings verweist Art. 136 Abs. 1 AEUV auf die ,einschligigen Bestimmungen der Vertrdge®
und die ,,entsprechenden Verfahren unter den in den Artikeln 121 und 126 genannten Verfahren®. Bereits
der Wortlaut macht deutlich, dass die Euro-Staaten innerhalb des bestehenden Primirrechts verstirkt
zusammenarbeiten dirfen. Art. 136 AEUV ist keine Ermichtigung, das Primarrecht fiir Euro-Staaten zu
modifizieren, wie es durch die Erweiterung des Sanktionenregimes auf den priventiven Arm des Stabili-

tits- und Wachstumspakts, das Defizitverfahren vor Inverzugsetzung des betroffenen Mitgliedstaates, die

123 Das mittelfristige Haushaltsziel geht von einem nahezu ausgeglichenen oder einen Uberschuss aufweisenden Haushalt aus.
Abweichungen miissen eine Sicherheitsmarge im Hinblick auf die 6ffentliche Defizitquote von 3 % des BIP vorsehen. Fiir Euro-
Staaten und WKM2-Staaten miissen die mittelfristigen Haushaltsziele konjunkturbereinigt und ohne Anrechnung einmaliger und
befristeter MaBnahmen zwischen -1 % des BIP und einem ausgeglichenen oder einen Uberschuss aufweisenden Haushalt liegen.
124 Vol. zu dieser Annahme Hdde, JZ 2011, 333 ff.; ders. ZG 2011, 1, 24 ff.
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Falschung von Statistiken und das Verfahren bei ibermifBigen makrookonomischen Ungleichgewichten
geschehen ist. Die Aufzihlung der Sanktionen in Art. 126 Abs. 11 AEUV ist abschlieBend. Fur eine Er-
weiterung missten die Vertrige gedndert werden. Somit ist eigentlich schon das neue geltende Sanktio-

nenregime primirrechtswidrig.!2>

Eine verbindliche Durchsetzung der EU 2020-Ziele bediirfte daher einer Anderung der Vertrige.
5. Europaischer Mindestlohn

Ein europiischer Mindestlohn kann auf der Grundlage von Art. 115 AEUV eingefiihrt werden. Art. 114
Abs. 1 AEUV kann wegen des Ausschlusses von ,,Bestimmungen iiber die Rechte und Interessen der
Arbeitnehmer* in Art. 114 Abs. 2 AEUV nicht herangezogen werden. Der Grundsatz der Verhiltnisma-
Bigkeit verlangt dabei, dass dieser nicht in seiner Hohe festgelegt werden kann, wohl aber in Abhingigkeit
bestimmter mitgliedstaatspezifischer Indikatoren.

Die Einfiihrung eines europiischen Mindestlohns wird von der herrschenden Meinung zwar mit Verweis
auf Art. 153 Abs. 5 AEUV abgelehnt. Hiernach ist die Anwendung von Art. 153 AEUV fiir das ,,Arbeits-
entgelt” ausgeschlossen. Dadurch dass es sich bei einem Mindestlohn um Arbeitsentgelt handelt, kann die
Einfthrung eines europdischen Mindestlohns nicht auf der Rechtsgrundlage des Art. 153 AEUV gestlitzt
werden. Gleiches muss auch fir Art. 115 AEUV gelten, da andernfalls der Ausschluss der Unionszustin-
digkeit fir das Arbeitsentgelt in Art. 153 Abs. 5 AEUV unterlaufen werde.

Allerdings ist der Begriff des ,,Arbeitsentgelts” im Zusammenhang mit dem in Art. 153 Abs. 5 AEUV
ebenfalls ausgenommenen Koalitionsrecht, Streikrecht und Aussperrungsrecht zu sehen. Hierbei handelt
es sich um Arbeitskampfrechte und um Rechte der Sozialpartner. Deswegen ist der Begriff des Arbeits-
entgelts im Sinne des Art. 153 Abs. 5 AEUV im Kontext der Rechte der Sozialpartner auszulegen. Ge-
schiitzt von Art. 153 Abs. 5 AEUV ist mithin die Tarifautonomie und das Recht der Sozialpartner zur

autonomen Lohnbildung.120

Vor diesem Hintergrund kann die Schaffung eines europdischen Mindestlohns, der in Abhingigkeit be-
stimmter mitgliedstaatspezifischer Indikatoren zu bestimmen ist und der die Tarifautonomie unberiihrt
liasst, auf Art. 115 AEUV gestiitzt werden. Relevant ist dann der Binnenmarktbezug europiischer Min-
destléhne. Unterschiedliche Niedriglohne in den EU-Mitgliedstaaten haben dazu geftihrt, dass es in be-
stimmten Branchen einen europaweiten Wettbewerb gibt, der sich nachteilig auf das Lohnniveau in diesen
Branchen ausgewirkt hat, mithin zu einer Form von ,,social dumping® gefiihrt hat. Dieses ,,social dum-
ping™ fithrt im Binnenmarkt zu Wettbewerbsverzerrungen, die durch einen europiischen Mindestlohn
aufgehoben werden konnen. Hinzu tritt, dass die Arbeitnehmerentsenderichtlinie 96/71/EG, die die
Dienstleistungsfreiheit der Unternehmen konkretisiert, die Arbeitnehmer entsenden, in Art. 3 Abs. 1 lit. ¢)
eine Abweichung vom Herkunftlandprinzip der Dienstleistungsfreiheit fiir die Durchsetzung von Min-
destlbhnen im Mitgliedstaat der Leistungserbringung ausdriicklich zuldsst. Dies macht deutlich, dass der
Wettbewerb auf dem Binnenmarkt fir Dienstleistungen gerade nicht auf der Ebene von Mindestlohnen
stattfinden soll.

Mithin ist die Schaffung eines europiischen Mindestlohns unter den dargelegten Voraussetzungen auf
Grundlage von Art. 115 AEUV méglich.1?7

125 Ebenso Hide, ZG 2011, 1, 25; Bandiila, in: Grabitz/Hilf, Art. 104 EGV (Oktober 2007) Rn. 46; Freny/ Eblenz, EWS 2010, 211,
214.

126 Ebenso GA Kokott, SchlA Rs. C-268/006, Inpact, Slg. 2008, 1-2483 Nr. 168 ff., 172.

127 Ebenso Blanpain, European Labour Law, 12. Aufl. 2010, S. 155; auf die Mé&glichkeit verweisend, dass eine Harmonisierung von
Gegenstinden in Art. 153 Abs. 5 AEUV auf der Grundlage von Art. 115 AEUV denkbar wire, Benecke, in:
Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 153 AEUV Ra. 101; Rebbabn/Reiner, in: Schwarze, Art. 137 EGV Ra. 56, die allerdings cinen
europdischen Mindestlohn auf Grundlage von Art. 115 AEUV nicht annehmen.
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6. Europaisches Minimumeinkommen

Bei einem Minimumeinkommen (minimum income) handelt es sich um eine Sozialleistung, die ohne eine
finanzielle Vorleistung des Beglinstigten gezahlt wird und steuerfinanziert ist. Eine solche Sozialleistung ist
von Art. 153 Abs. 1 lit. j) AEUV erfasst, der die Bekdmpfung der sozialen Ausgrenzung zum Gegenstand
hat. Allerdings nur MaBnahmen nach Art. 153 Abs. 2 lit. a) AEUV erlassen werden, um soziale Ausgren-
zung auf europiischer Ebene zu bekimpfen. Hierbei handelt es sich um MaBnahmen zur Unterstiitzung
der Mitgliedstaaten ,,unter Ausschluss jeglicher Harmonisierung der Rechts- und Verwaltungsvorschrif-
ten“. Fine solche Harmonisierung in Form von Mindestvorschriften wire nach Art. 153 Abs. 2 lit. b)
AEUV nur méglich, wenn das europiische Minimumeinkommen einem der in Art. 153 Abs. 1 lit. a) bis
lit. iy AEUV genannten Bereiche zugeordnet werden kann. Hier ist die ,,soziale Sicherheit™ in Art. 153
Abs. 1 lit. ¢) AEUV denkbar. Allerdings steht die ,,soziale Sicherheit™ in Zusammenhang mit dem sozialen
Schutz der Arbeitnehmer, so dass von Art. 153 Abs. 1 lit. ¢) AEUV ausschliefilich diejenigen Sozialleis-
tungen erfasst sind, die fiir Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer geschaffen sind, und damit nicht das

Minimumeinkommen.

Dementsprechend misste fiir die Einfithrung europaweiter Mindeststandards fir ein europiisches Mini-
mumeinkommen die Méglichkeit der Setzung von Mindeststandards in Art. 153 Abs. 2 lit. b) auf simtli-
che Regelungsbereiche des Abs. 1 erstreckt werden, was nur durch eine Vertragsinderung nach Art. 48
EUYV geschafft werden kann.

7. Europaische Basisarbeitslosenversicherung

Bei der europiischen Basisarbeitslosenversicherung!?® handelt es sich um eine Erginzung der nationalen
Arbeitslosenversicherungen. Sie soll sich durch Beitrige aus Lohnnebenkosten finanzieren, die in einen
curopdischen Ausgleichsfonds flieBen. Im Falle der Arbeitslosigkeit sollen 50 % des letzten Einkommens
als Absicherung ausgezahlt werden. Das in den Mitgliedstaaten geltende Niveau wird dadurch nicht ange-
tastet. Die Uber die europiische Basisarbeitslosenversicherung hinausgehende Absicherung wird durch die
nationale Arbeitslosenversicherung ausgeglichen, die zugleich um den Betrag der europiischen Basisar-
beitslosenversicherung entlastet ist, weshalb auch die nationalen Beitrdge zur Arbeitslosenversicherung
entsprechend gesenkt werden kénnten. Leistungen aus der europiischen Basisarbeitslosenversicherung
beanspruchen kann nur, wer mindestens 12 Monate einbezahlt hat. Ebenso soll die Bezugsdauer zeitlich

auf 12 Monate begrenzt sein.

Im Gegensatz zum europiischen Minimumeinkommen (sieche oben unter 6.) handelt es sich bei der euro-
péischen Basisarbeitslosenversicherung um Sozialleistung, die fiir Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer
geschaffen werden wiirde, und kdénnte somit auf der Grundlage von Art. 153 Abs. 1 lit. ¢) AEUV einge-
fithrt werden. Die Basisarbeitslosenversicherung darf allerdings nach Art. 153 Abs. 4, 1. Spiegelstr. AEUV
nicht im Widerspruch mit den Grundprinzipien der mitgliedstaatlichen sozialen Sicherungssysteme stehen.
Da es sich hierbei um grundlegende Strukturprinzipien wie etwa die Beitragsfinanzierung handelt, wiirde
die Basisarbeitslosenversicherung, die sich in die bestehenden Arbeitslosenversicherungssysteme der EU-
Mitgliedstaaten einfigt, diesem Erfordernis entsprechen. Das finanzielle Gleichgewicht der mitgliedstaatli-
chen Sozialsysteme darf zudem nicht erheblich beeintrichtigt werden. Dadurch dass die Basisarbeitslosen-
versicherung ein erginzendes Sicherungssystem im Sinne einer Mindestsicherung ist, ligen die Auswit-
kungen das die finanziellen Gleichgewicht der mitgliedstaatlichen Sozialsysteme unterhalb der Erheblich-

keitsschwelle. Es kann sich nur um Mindestvorschriften handeln. Die Mitgliedstaaten sind nicht daran

128 Details zum Vorschlag einer europiischen Basisarbeitslosenversicherung finden sich bei Dullien, Eine Arbeitslosenversicherung
firr die Eurozone. Ein Vorschlag zur Stabilisierung divergierender Wirtschaftsentwicklungen in der Europiischen Wihrungsunion,
SWP Studie 2008, S. 18 ff.
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gehindert, hohere Standards zu schaffen oder aufrecht zu erhalten. Moglich ist allerdings, dass es durch
die Mindestvorschrift insgesamt zu einer Erh6hung der Mindeststandards einzelner Mitgliedstaaten kom-

men kann.129

Allerdings darf auf Grundlage von Art. 153 AEUV eine Basisarbeitslosenversicherung nur durch Richtli-
nien (Art. 153 Abs. 2 lit. b) AEUYV) eingefithrt werden. Somit misste die Basisarbeitslosenversicherung
Teil des nationalen Rechts sein, da iiber eine Richtlinie nur nationales Recht gedndert und nicht eigenstin-
diges EU-Sekundirrecht geschaffen werden kann. Auf Grundlage von Art. 153 AEUV kann damit zu-
mindest kein Ausgleichsfonds geschaffen werden. Somit miussten fir die Einrichtung einer europiischen

Basisarbeitslosenversicherung mit Ausgleichsfonds die europdischen Vertrige geindert werden.
8. Social investment pact

Die Einfiihrung von verbindlichen Vorgaben tber soziale Investitionen und Umsetzungspfade zur Finan-
zierung, angelehnt an die EU 2020-Ziele, lisst sich nur durch eine Vertragsinderung erreichen. Zwar
kénnten solche Vorgaben als Grundziige der Wirtschaftspolitik der Mitgliedstaaten und der Union nach
Art. 121 Abs. 2 AEUV beschlossen werden. Allerdings sind diese Grundziige rechtlich unverbindlich und

ihre Nichteinhaltung kann im Rahmen der geltenden Vertrige nicht sanktioniert werden.

Denkbar wire ein solcher Pakt als volkerrechtlicher Vertrag einer Gruppe von Mitgliedstaaten. Allerdings
gilt es hierbei zu bedenken, dass die erh6hten Sozialausgaben auf Grundlage eines volkervertraglichen
,»social investment pact” nicht geeignet sind, Abweichung vom mittelfristigen Haushaltsziel nach der Ver-
ordnung (EG) Nr. 1466/97 zu rechtfertigen. Die einen volketvertraglichen ,,social investment pact® ratifi-
zierenden Mitgliedstaaten bleiben an die Haushaltskontrolle und die Grundfreiheiten in gleichem Malle

gebunden wie die nicht ratifizierenden Mitgliedstaaten.

9. Erhohung des EU-Haushaltes auf 5 % der Summe der EU-BNE finanziert aus
Eigenmitteln

Die Héhe des EU-Budgets wird als sog. ,,Eigenmittelobergrenze® im Eigenmittelbeschluss!® auf der
Grundlage von Art. 311 UAbs. 3 AEUV festgelegt. Hier lieBe sich in Art. 3 des Eigenmittelbeschlusses
eine hohere Higenmittelobergrenze einsetzen. Die Einfligung neuer Eigenmittel wie etwa eines Anteils an
der Finanztransaktionssteuer missten ebenfalls im Eigenmittelbeschluss eingefithrt werden. Die Anteile
und Sitze der Eigenmittel werden in der Durchfiihrungsverordnung nach Art. 311 UAbs. 4 AEUV3!

festgelegt. Eine neue Verteilung der Eigenmittel miisste in dieser Verordnung geregelt werden.

Die Beschlussfassung sowohl des Eigenmittelbeschluss (nach Anhérung des Europdischen Parlaments,
Art. 311 UAbs. 3 S. 1 AEUV) als auch der Durchfiihrungsverordnung (nach Zustimmung des Europii-
schen Parlaments, Art. 311 UAbs. 4 S. 2 AEUV) erfolgt nicht im ordentlichen Gesetzgebungsverfahren.
Hier misste eine Umstellung auf das ordentliche Gesetzgebungsverfahren in Art. 311 AEUV durch eine
Vertragsinderung eingefiigt werden. Der Eigenmittelbeschluss benétigt dartiber hinaus noch die Zustim-
mung aller Mitgliedstaaten im FEinklang mit ihren jeweiligen verfassungsrechtlichen Bestimmungen.
Dadurch dass es sich hierbei um eine fiir die mitgliedstaatlichen Haushalte relevante Entscheidung han-
delt, durfte die einstimmige Zustimmung der Mitgliedstaaten auch nicht durch eine Vertragsinderung

129 Vol. Benecke, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 153 AEUV Ra. 7; Higl, in: von der Groeben/Schwarze, Art. 137 EGV Ra. 52.
130 Zurzeit gultig: Beschluss 2007/436/EG,Euratom des Rates vom 7. Juni 2007 tber das System der Eigenmittel der Europii-
schen Gemeinschaften, ABL 2007 L. 163/17. Anderung vorgeschlagen von der Europiischen Kommission in KOM(2011) 739
endg.

131 Zurzeit gultig: Verordnung (EG, Euratom) Nr. 1150/2000 des Rates vom 22. Mai 2000 zur Durchfithrung des Beschlusses
94/728/EG, Euratom uber das System der Eigenmittel der Gemeinschaften, ABL 2000 L 130/1 geindett durch Verordnung
(EG, Euratom) Nr. 2028/2004, ABL 2004 L. 352/1 und durch Verordnung (EG, Euratom) Nr. 105/2009, ABL 2009 L. 36/1.
Anderung vorgeschlagen von der Europiischen Kommission in KOM(2011) 740 endg.
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durch eine Mehrheitsentscheidung ersetzt werden kénnen.

10. Kommissar/in fiir Wahrung und Finanzen als Vize-Prasident/in der Kommission
und direkt vom Europadischen Parlament gewahlt

Der Wihrungs- und Finanzkommissar soll zugleich Vizeprisident der Europiischen Kommission sein,
vom Europdischen Rat vorgeschlagen und vom Europiischen Parlament in einem gesonderten Wahlgang
gewihlt werden. Er soll u.a. die Aufgabe tibernechmen, die Wirtschafts- und Haushaltspolitik der Mitglied-
staaten auf ihre Konformitit mit den europdischen Vertrigen zu iiberwachen, Verletzungen festzustellen
und die notwendigen Anpassungsmalinahmen vorzuschlagen. Er soll mithin die Aufgabe des vom Bericht
»Auf dem Weg zu einer echten Wirtschafts- und Wihrungsunion® vorgeschlagenen Haushaltsamts wahr-

nehmen.

Nach Art. 17 Abs. 6 lit. ¢) EUV ernennt der Kommissionsprisident die Vizeprisidenten der Kommission
nach eigenem Ermessen. Denkbar wire im Rahmen der geltenden Vertrige eine Selbstbindung des Prisi-
denten der Europdischen Kommission bei der Ernennung der Vizeprisidenten durch eine Erklirung ge-
gentiber dem Europiischen Parlament. Rechtssicherer wire allerdings eine umfassende Vertragsinderung,
Die Direktwahl einzelner Kommissionsmitglieder ist mit Ausnahme des Prisidenten der Kommission
(Art. 17 Abs. 7 UAbs. 1 EUV) vertraglich nicht vorgesehen und musste im Rahmen einer Vertragsinde-

rung erst eingefiihrt werden.
1. Uberfiihrung des Fiskalpakts in die europdischen Vertrage

Die Regelungen des Fiskalpakts konnen gréBtenteils mit Anderungen des Sekundirrechts in das Unions-
recht tberfithrt werden.!32 Auf der Ebene der europiischen Vertrige miissen der automatische Korrek-
turmechanismus (durch Einfiigung in den Art. 126 AEUV), die EuGH-Zustindigkeit (durch Streichung
des Ausschlusses der EuGH-Zustindigkeit in Art. 126 Abs. 10 AEUV), die umgekehrte qualifizierte
Mehrheit (bei den Abstimmungsmodalititen in Art. 126 AEUV) und der Euro-Gipfel (als neuer Art. 137a
AEUV neben der Regelung der Euro-Gruppe). Beim Euro-Gipfel sollte ein zwingende Beteiligung des

Prisidenten des Europdischen Parlaments vorgesehen werden.

12. Uberfiihrung des Europiischen Stabilititsmechanismus in die européischen
Vertrage

Die Uberfithrung des Vertrags zur Einrichtung eines Europiischen Stabilitditsmechanismus verlangt eine
Anderung des Art. 136 Abs. 3 AEUV. Der ESM als Unionseinrichtung tritt nimlich in Konflikt mit dem
,»no-bail-out“-Verbot in Art. 125 Abs. 1 AEUV und mdéglicherweise mit dem Verbot der direkten Staats-
finanzierung in Art. 123 AEUV13. Aus diesem Grunde haben die Mitgliedstaaten sich selbst mit der Ein-
figung des Art. 136 Abs. 3 AEUV dazu primirrechtlich ermichtigt, einen Stabilititsmechanismus einzu-
richten. Nicht erfasst von dem neuen Art. 136 Abs. 3 AEUV ist jedoch die Union. Diese miisste jedoch in
den Art. 136 Abs. 3 AEUV eingefiigt werden, da andernfalls der ESM als Unionseinrichtung gegen Art.
125 Abs. 1 AEUV und méglicherweise Art. 123 AEUV versto3en kénnte.

Die Regelungen des ESM-Vertrags selber kénnen in ein Protokoll zum AEUV tberfiithrt werden. Proto-
kolle sind nach Art. 51 EUV Bestandteil der Vertrdge und genielen deren rechtlichen Rang. Um die Rege-
lungen des ESM-Vertrags in die Gemeinschaftsmethode zu tUberfithren, misste allerdings zusétzlich der
Geschiftsfithrende Direktor (Art. 7 des ESM-Vertrags) durch den Kommissar fiir Wirtschaft und Wih-

132 Vgl. dazu im Detail Repasi, Studie zur Vereinbarkeit der Fiskalunion mit Vélker- und Europarecht, 2012.
133 So jedenfalls Redmer/ Kube, NJW 2010, 1911, 1912.
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rung ersetzt werden. Ebenso miussen Kontrollrechte des Europiischen Parlaments eingefiigt werden. Die

Regelungen der §§ 3 ff. des Gesetzes zur finanziellen Beteiligung am Europiischen Stabilitdtsmechanis-

mus!3 hinsichtlich der Beteiligung des Deutschen Bundestags kénnen als Vorbild fiir die Einbindung des

Europiischen Parlaments sein mit der Notwendigkeit, fiir bestimmte Entscheidungen des Gouverneurs-

rats des ESM die Zustimmung des Europiischen Parlaments einzuholen.

13. Zusammenfassung

Vorgeschlagene MaRRnahme

Einfiihrung einer Finanztransaktionssteuer, deren

Rechtsgrundlage vorhanden

Art. 113 AEUV +

Vertragsanderung notwendig

Einnahmen bei Uberfiihrung der Steuer in das )
Unionsrecht in den EU-Haushalt flieen sollen Art. 311 Ubs. 3 ABUV
Emfu.f.lrung von europaweit koordinierter nationaler Art. 115 AEUV O
Vermdgensabgaben
Mafinahmen gegen Steuerﬂucht und aggressiven ie nach Modell/Steuerart:
Steuerwettbewerb (etwa ein europiischer
Mindeststeuersatz und eine gemeinsame Art. 113 AEUV -
Bemessungsgrundlage bei der Art. 115 AEDV
Unternehmensbesteuerung) Art. 53 Abs. 1 AEUV
Verbindliche Durchsetzung der EU 2020-Ziele ) (+)
einschlieflich landerspezifischer Empfehlungen
Europiischer Mindestlohn
= definiert Abhéingigkeit von bestimmten
mitgliedstaatspezifischen Indikatoren Art. 115 AEUV )
= Ausklammerung von Tariflohnen (etwa im Wege

einer Vorrangregel fiir Tariflohne)
Allgemeiner europgischer Mindestlohn - (+)
Europiisches Minimumeinkommen ) (+)
Europiische Basisarbeitslosenversicherung ) (+)
Social investment pact -) (+)
Erhohung des EU-Haushaltes auf 5 % der Summe der EU-
BNE finanziert aus Eigenmitteln Art. 511 AEDV ©
Kommissar/in fiir Wahrung und Finanzen als Vize- ) +)
Prisident/in der KOM und direkt vom EP gewihlt
Uberfiihrung des Fiskalpakts in Unionsrecht zum Teil: zum Teil:

Art. 136, 121 Abs. 6 AEUV (+)

Uberfiihrung des ESM-Vertrags in Unionsrecht )] (+)

C. Durchsetzung der vorgeschlagenen MalRnahmen durch eine Gruppe

von Mitgliedstaaten

Einige der vorgeschlagenen Mafinahmen lassen sich nur im Wege der Einstimmigkeit unter den Mitglied-

staaten realisieren. Vor diesem Hintergrund stellt sich die Frage, ob eine Gruppe von Mitgliedstaaten (die

Euro-Staaten, die Euro-Staaten zusammen mit anderen Mitgliedstaaten oder eine ,,Vorreiter“-Gruppe) im

Falle des Verfehlens einer Einstimmigkeit im Rat im Verhdltnis zueinander die vorgeschlagenen Mafinah-

men erlassen kann. Hierzu stehen den Mitgliedstaaten drei Wege zur Verfiigung:

134 Vgl. BT-Drs. 17/9048 in der Fassung der Beschlussempfehlung des Haushaltsausschusses (BT-Drs. 17/10126).
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1. Die Verstirkte Zusammenarbeit von mindestens neun Mitgliedstaaten nach Art. 20 EUV, Art.
326 ff. AEUV

2. MaBnahmen der Euro-Staaten nach Art. 136 AEUV
3. Volkerrechtliche Vertrige einer Gruppe von Mitgliedstaaten

Eine weitere Méglichkeit der differenzierten Integration ist eine Unterscheidung zwischen Mitgliedstaaten
auf der Ebene des Sekundirrechts, so dass bestimmte Regeln einer Richtlinie nur fiir bestimmte Mitglied-
staaten gelten. Dies entbindet allerdings den Sekundirrechtsakt selbst nicht von dem Mehrheitserfordernis
im Rat, das die Kompetenz verlangt, auf deren Grundlage er erlassen werden soll. Deshalb ist diese Form
der differenzierten Integration auch keine Méglichkeit fiir eine Gruppe von Mitgliedstaaten, untereinander

enger zu kooperieren.
I.  Verstarkte Zusammenarbeit
1. Materielle Voraussetzungen der Verstarkten Zusammenarbeit

Eine Verstirkte Zusammenarbeit ist nur auf Grundlage einer anderweitig in den Vertrigen vorhandenen
Unionszustindigkeit moglich. Das Prinzip der begrenzten Einzelermichtigung (Art. 5 Abs. 1 S. 1, Abs. 2
EUV) begrenzt auch die Verstirkte Zusammenarbeit. Dartber hinaus kann die Verstirkte Zusammenar-
beit nur im Bereich der nicht ausschlieSlichen Zustindigkeiten der Union durchgefiihrt werden (Art.
20 Abs. 1 EUV). Die ausschlieflichen Zustindigkeiten sind in Art. 3 AEUV aufgefiihrt, so dass im Um-
kehrschluss eine Rechtsetzung auf anderen Kompetenzgrundlagen grundsitzlich auch im Wege der Ver-

stirkten Zusammenarbeit moglich ist.

Eine Rechtsetzung im Wege der Verstirkten Zusammenarbeit muss selbst primérrechtskonform und im
Einklang mit dem bestehenden Sekundirrecht stehen (Art. 326 UAbs. 1 AEUV). Hieraus folgt, dass das
geschaffene Sonderrecht nicht hinter dem bestehenden Unionsrecht (acquis communautaire) zuriickfallen
datf. Es darf zudem den Binnenmarkt nicht beeintrichtigen oder die Grundfreiheiten vetletzen (Art. 326
UAbs. 2 AEUV). Dieses Riickschrittsverbot gegeniiber dem bestehenden Primir- und Sekundirrecht
wird durch die Anbindung an die Ziele der Union (Art. 20 Abs. 1 UAbs. 2 EUV) um ein Foérdergebot
erginzt, so dass das Instrument der Verstirkten Zusammenarbeit ausschlieBlich fiir eine schnellere In-
tegration, ohne dass die nichtteilnehmenden Mitgliedstaaten dadurch Nachteilen ausgesetzt sind, genutzt

werden kann.
2. Das Verfahren der Verstarkten Zusammenarbeit

Das Verfahren in der Verstirkten Zusammenarbeit gliedert sich in drei Verfahrensschritte auf. Das erste
Verfahren ist das Ermichtigungsverfahren (Art- 20 Abs. 2 EUV, Art. 329 AEUV), das den Mitglied-
staaten, die im Wege der Verstirkten Zusammenarbeit Sekundirrecht mit Wirkung untereinander setzen
wollen, das Recht hierzu zubilligt. Das zweite Verfahren ist dann das eigentliche Rechtsetzungsverfah-
ren auf der Grundlage der gecigneten Kompetenz, das in der Verstirkten Zusammenarbeit Modifikatio-
nen erfahren kann. Das dritte Verfahren ist das Anschlussverfahren, mit dem geregelt wird, wie bisher
nicht an der Verstirkten Zusammenarbeit teilnehmende Mitgliedstaaten einer bestehenden Verstirkten
Zusammenarbeit beitreten kénnen (Art. 331 AEUV).

a) Ermachtigungsverfahren, Art. 329 AEUV

Die Verstirkte Zusammenarbeit wird mit einem Antrag von mindestens neun Mitgliedstaaten, die sie

nutzen mochten, (Art. 20 Abs. 2 EUV) bei der Europiischen Kommission eingeleitet. Die Kommission
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kann darauthin entscheiden, ob sie dem Rat einen Beschlussvorschlag unterbreitet, der die beantragen-
den Mitgliedstaaten dazu ermichtigt, Recht im Wege der Verstirkten Zusammenarbeit zu setzen. Ent-
scheidet sich die Kommission dagegen, einen Vorschlag zu unterbreiten, muss sie den betroffenen Mit-
gliedstaaten ihre Griinde mitteilen, kann aber von diesen rechtlich nicht dazu gezwungen, dem Rat den-
noch einen Beschlussvorschlag vorzulegen. Der Kommission steht ein Ermessensspielraum bei der Ent-

scheidung, dem Rat einen Beschlussvorschlag vorzulegen, zu.

Die Ermichtigung zur Rechtsetzung im Wege der Verstirkten Zusammenarbeit wird auf Grundlage des
Kommissionsvorschlags nach Zustimmung des Europidischen Parlaments vom Rat mit qualifizierter
Mehrheit aller Mitgliedstaaten (Art. 329 Abs. 1 UAbs. 2 AEUV, Art. 16 Abs. 3 EUV) erteilt.

Im Rahmen der GASP gilt ein besonderes Ermichtigungsverfahren: Hier wird der Antrag nicht an die
Kommission, sondern direkt an den Rat gestellt. Der Hohe Vertreter fiir die Aulen- und Sicherheitspoli-
tik wird hinsichtlich der Kohirenz des Antrags mit der Politik der Union in anderen Politikbereichen ge-
hért. AnschlieBend entscheidet der Rat mit Einstimmigkeit. Das Europiische Parlament wird lediglich
ber die Antragstellung unterrichtet.

Der Ermichtigungsbeschluss wird vom Rat nur dann erteilt, wenn die mit der Verstirkten Zusammenar-
beit angestrebten Ziele ,,von der Union in ihrer Gesamtheit nicht innerhalb eines vertretbaren Zeitraums
verwirklicht werden kénnen® (Art. 20 Abs. 2 EUV). Die Verstirkte Zusammenarbeit ist ultima ratio und
somit subsididr zum vertraglich vorgesehenen Rechtsetzungsverfahren. Allerdings ist nicht notwendig,
dass ein vertraglich vorgesehenes Rechtsetzungsverfahren eingeleitet wurde und gescheitert ist. Jedoch
sollte in den Verhandlungen im Rat zumindest der ernsthafte Versuch gestartet worden sein, eine Eini-

gung tber das konkrete Rechtsetzungsvorhaben zu erzielen.!3

Die Verstirkte Zusammenarbeit darf kein ,,closed shop® sein, sondern muss allen Mitgliedstaaten offen
stehen (Art. 20 Abs. 1 UAbs. 2 S. 2 EUV). Ein Beitritt zur Verstirkten Zusammenarbeit kann allerdings
durch den Ermichtigungsbeschluss an die Erfiillung bestimmter ,, Teilnahmevoraussetzungen gekntipft
werden (Art. 328 Abs. 1 AEUV). Sind diese erfillt, darf die Gruppe von Mitgliedstaaten, die den Antrag
fir eine Verstirkte Zusammenarbeit gestellt haben, einen beitrittswilligen Mitgliedstaat nicht ablehnen.

b) Rechtsetzungsverfahren

Das nach Abschluss des Ermichtigungsverfahrens eingeleitete Rechtsetzungsverfahren im Rahmen der
Verstirkten Zusammenatbeit richtet sich nach der einschligigen vertraglichen Kompetenznorm. Verlangt
diese Einstimmigkeit im Rat, so bezieht sich die Einstimmigkeit ausschlieBlich auf die an der Verstirkten
Zusammenarbeit teilnehmenden Mitgliedstaaten (Art. 330 Abs. 2 AEUV). Die qualifizierte Mehrheit be-
rechnet sich entsprechend Art. 238 Abs. 3 AEUV unter den teilnehmenden Mitgliedstaaten. Die nicht
teilnehmenden Mitgliedstaaten haben aber das Recht, an den Beratungen im Rat teilzunechmen (Art. 330
Abs. 1 AEUV). Die Beteiligung des Europiischen Parlaments richtet sich in gleichem Mafle nach dem in

der jeweiligen Kompetenznorm vorgesehenen Gesetzgebungsverfahren.

aa) Ubergang von der Einstimmigkeit zur qualifizierten Mehrheit im Rahmen der Verstarkten
Zusammenarbeit Gber Art. 333 Abs. 1 AEUV

Nach Art. 333 Abs. 1 AEUV kann das Rechtsetzungsverfahren innerhalb der Verstirkten Zusammenar-
beit hinsichtlich der Beschlussfassung im Rat von der Einstimmigkeit unter den sich beteiligenden Mit-
gliedstaaten auf die qualifizierte Mehrheit (Art. 333 Abs. 1 AEUV) umgestellt werden. Die fir diesen
Ubergang erforderliche Einstimmigkeit im Rat bezieht sich nach Art. 330 AEUV ausschlieBlich auf die

135 Vgl. Pechstein, in: Streinz, Art. 20 EUV Ra. 13; Blanke, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 20 EUV Ra. 40.
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sich an der Verstirkten Zusammenarbeit beteiligenden Mitgliedstaaten. Sollte Deutschland einer dieser
Staaten sein, bedarf es eines vorherigen Beschlusses des Bundestags und evtl. des Bundestrates (§ 6
IntVG).

bb) Ubergang vom besonderen Gesetzgebungsverfahren zum ordentlichen
Gesetzgebungsverfahren liber Art. 333 Abs. 2 AEUV

Nach Art. 333 Abs. 2 AEUV kann das Rechtsetzungsverfahren innerhalb der Verstirkten Zusammenar-
beit hinsichtlich der Beteiligung des Europdischen Parlaments vom besonderen Gesetzgebungsverfahren
auf das ordentliche Gesetzgebungsverfahren (Art. 333 Abs. 2 AEUV) umgestellt werden. Die hierfiir je-
weils erforderliche Einstimmigkeit im Rat bezieht sich nach Art. 330 AEUV ausschlieBlich auf die sich an
der Verstirkten Zusammenarbeit beteiligenden Mitgliedstaaten. Sollte Deutschland einer dieser Staaten
sein, bedatf es eines vorherigen Beschlusses des Bundestags und evtl. des Bundesrates (§ 6 IntVG). Es
bedarf zudem einer vorherigen Anhérung des Europiischen Patlaments (Art. 333 Abs. 2 S. 2 AEUV).

c) Anschlussverfahren

Die Verstirtkte Zusammenatbeit steht allen nicht an ihr teilnehmenden Mitgliedstaaten offen (Art. 20
Abs. 1 UAbs. 2 S. 2 EUV, Art. 328 AEUV). Beabsichtigt ein Mitgliedstaat der Verstirkten Zusammenar-
beit beizutreten, so richtet sich das Anschlussverfahren nach Art 331 AEUV. Der beitrittswillige Mitglied-
staat teilt dies dem Rat und der Kommission mit. Die Kommission bestitigt den Beitritt des Mitgliedstaa-
tes binnen vier Monaten, stellt méglicherweise zu erfiillende Beteiligungsvoraussetzungen fest und erldsst
UbergangsmaBnahmen zur Anwendung der in Verstirkten Zusammenarbeit bereits erlassenen Rechtsakte.
Erfillt ein beitrittswilliger Mitgliedstaat die Beteiligungsvoraussetzungen nicht, so teilt die Kommission
dem Mitgliedstaat mit, welche Schritte er noch unternehmen muss, und legt eine Frist fest, nach deren
Ablauf sie die Erfiilllung der Beteiligungsvoraussetzungen erneut prift. Ist die Kommission dann immer
noch der Ansicht, dass die Voraussetzungen nicht erfilllt sind, kann der beitrittswillige Staat eine Ent-
scheidung des Rates verlangen, der mit qualifizierter Mehrheit der an der Verstirkten Zusammenarbeit

teilnehmenden Mitgliedstaaten entscheidet.
3. Zusammenfassung

Das Verfahren der Verstirkten Zusammenarbeit verlangt zusammengefasst die folgenden Punkte:
1. Antrag von mindestens neun Mitgliedstaaten

a) Rechtsakt muss auf einer nicht ausschlieBlichen Unionszustindigkeit beruhen
b) Rechtsakt muss Unionsziele férdern
¢) Rechtsakt darf nicht das Primirrecht vetletzen
d) Rechtsakt darf nicht das geltende Sekundirrecht verletzen
e) Ein regulires Rechtsetzungsverfahren muss zumindest ernsthaft versucht worden sein
f) Die Verstirkte Zusammenarbeit muss allen Mitgliedstaaten offen stehen
2. Vorschlag der Kommission an den Rat
3. Zustimmung des Europiischen Parlaments zu dem Vorschlag

4. Beschluss des Rates mit qualifizierter Mehrheit aller Mitgliedstaaten

5. Rechtsetzung auf Grundlage einer vertraglichen, nicht ausschlieSlichen Kompetenz entsprechend dem

in der Kompetenz vorgesehenen Gesetzgebungsverfahren
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a) Moglichkeit von Einstimmigkeit auf qualifizierte Mehrheit umzustellen (verlangt einen einstim-
migen Beschluss der an der Verstirkten Zusammenarbeit teilnehmenden Mitgliedstaaten)

b) Mboglichkeit vom besonderen Gesetzgebungsverfahren auf das ordentliche Gesetzgebungsver-
fahren umzustellen (verlangt einen einstimmigen Beschluss der an der Verstirkten Zusammen-

arbeit teilnehmenden Mitgliedstaaten und eine Anhérung des Europiischen Parlaments)

Il. MaBnahmen der Euro-Staaten auf Grundlage von Art. 136 AEUV

Nach Art. 136 Abs. 1 AEUV koénnen die Euro-Staaten Mal3nahmen im Hinblick auf das reibungslose
Funktionieren der Wirtschafts- und Wihrungsunion erlassen, um einerseits ,,die Koordinierung und
Uberwachung ihrer Haushaltsdisziplin zu verstirken® (Art. 136 Abs. 1 lit. 2) AEUV) und andererseits ,,fiir
diese Staaten Grundzige der Wirtschaftspolitik auszuarbeiten [...] und ihre Einhaltung zu Gberwachen®
(Art. 136 Abs. 1 lit. b) AEUV). Begrenzt wird Art. 136 Abs. 1 AEUV in zweifacher Weise: Mallnahmen
kénnen zum einen nur ,nach den einschligigen Bestimmungen der Vertrige“!3¢ und zum anderen nur
nach ,,dem entsprechenden Verfahren unter den in den Artikeln 121 und 126 genannten Verfahren®137

etlassen werden.

1. Art.136 AEUV als Sonderform der Verstarkten Zusammenarbeit ohne
Notwendigkeit eines Ermachtigungsverfahrens

Die Begrenzung auf die ,,einschligigen Bestimmungen® verweist zundchst auf die Vertragsvorschriften zur
Erreichung der beiden in Art. 136 Abs. 1 AEUV genannten Ziele: Art. 121 AEUV und Art. 126 AEUV.
Neben diesen beiden Vorschriften sind keine anderen Vertragsnormen ,,einschligig”. Im Weiteren macht
die Begrenzung auf die ,einschligigen Bestimmungen® deutlich, dass die Rechtsgrundlage fiir die Mal3-
nahmen in Art. 121 AEUV oder Art. 126 AEUV zu suchen ist. Eine Malinahme, die lediglich auf Art. 136
AEUV gestiitzt ist, ohne dass sie zugleich auf eine Rechtsgrundlage in Art. 121 AEUV oder Art. 126
AEUV gestlitzt wire, wire keine Mallnahme mehr nach den einschligigen Bestimmungen der Vertrige.!3
Bei den einschligigen Rechtsgrundlagen handelt es sich um Art. 121 Abs. 2 AEUV fiir den Erlass der
Grundziige der Wirtschaftspolitik, Art. 121 Abs. 4 AEUV fiir die Uberwachung der Einhaltung der
Grundziige der Wirtschaftspolitik, Art. 121 Abs. 6 AEUV fir die multilaterale Uberwachung und Art. 126
Abs. 14 AEUV fiir die Ausgestaltung des Defizitverfahrens in der Haushaltskontrolle.

Vor diesem Hintergrund wird deutlich, dass Art. 136 AEUV keine selbststindige Rechtsgrundlage ist,
sondern die Wahrnahme anderer ,,einschligiger” Rechtsgrundlagen fiir die Euro-Staaten modifiziert. Es
handelt sich somit um eine Sonderform der Verstarkten Zusammenarbeit fur die Euro-Staaten, die — ent-
sprechend ihrer Ziele in Art. 136 Abs. 1 AEUV — auf die Verwendung der Rechtsgrundlagen in Art. 121
Abs. 2, Art. 121 Abs. 4, Art. 121 Abs. 6 und Art. 126 Abs. 14 AEUV beschrinkt wire. Allerdings schlie3t
Art. 136 Abs. 1 AEUV selbst seine Anwendbarkeit auf das Verfahren in Art. 126 Abs. 14 AEUV aus, so
dass Art. 136 AEUV eine Sonderform der Verstirkten Zusammenarbeit fir den Erlass von Malnahmen
auf Grundlage von Art. 121 Abs. 2, Art. 121 Abs. 4 und Art. 121 Abs. 6 AEUV ist. Betrachtet man
Art. 136 AEUV vor dem Hintergrund der allgemeinen Regeln tiber die Verstirkte Zusammenarbeit ersetzt
er das Ermichtigungsverfahren nach Art. 329 AEUV, da die Euro-Staaten durch Art. 136 AEUV primir-
rechtlich zur Schaffung von Sonderrecht ermichtigt sind. Die tatbestandliche Begrenzung auf ,,Mal3nah-

men nach den einschligigen Bestimmungen der Vertrige® wiederholt das aus der Verstirkten Zusammen-

136 In der englischen Fassung: ,,in accordance with the relevant provisions of the Treaties”, in der franzésischen Fassung: ,,con-
formément aux dispositions pertinentes des traités.

137 In der englischen Fassung: ,,in accordance with the relevant procedure from among those referred to in Articles 121 and 1267,
in der franzdsischen Fassung: ,,conformément a la procédure pertinente parmi celles visées aux articles 121 et 126

138 Ebenso Hdde, ]Z 2011, 333, 335.
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arbeit bekannte Erfordernis der Primirrechts- und Sekundirrechtskonformitit aus Art. 326 AEUV. Das
Anschlussverfahren findet sich insoweit in Art. 140 AEUV, da mit dem Entfallen der Ausnahmeregelung
jeder Mitgliedstaat, der den Euro einfiihrt, Teilnehmer dieser Sonderform der Verstirkten Zusammenar-
beit wird.

Aus diesen Griinden werden auch die Grenzen der Mallnahmen deutlich, die auf Grundlage von Art. 136
Abs. 1 AEUV erlassen werden kénnen: Sie kénnen nicht das bestehende Primirrecht in Art. 121 AEUV
oder Art. 126 AEUV édndern, da es hierzu der Vertragsinderung nach Art. 48 EUV bediirfte. Die Reich-
weite von Art. 136 AEUYV richtet sich nach der Reichweite der Rechtsgrundlage in Art. 121 Abs. 2, Abs. 4
und Abs. 6 AEUV. Deshalb wurden in der Literatur auch Stimmen laut, die die Erstreckung des Sanktio-
nenregimes in Art. 126 Abs. 11 AEUV auf den priventiven Arm des Stabilitdts- und Wachstumspakts, das
Defizitverfahren vor Inverzugsetzung des betroffenen Mitgliedstaates, die Filschung von Statistiken und
das Verfahren bei Gibermifligen makroSkonomischen Ungleichgewichten kritisch sehen.!? Die Aufzih-
lung der Sanktionen in Art. 126 Abs. 11 AEUV ist abschlieBend. Fir eine Erweiterung miissten mithin die

Vertrige geindert werden.

Ein Einwand, der gegen diese enge Sichtweise von Art. 136 AEUV vorgetragen wurde, griindet auf dem
Zusammenspiel von Art. 136 AEUV mit Art. 139 AEUV. Nach Art. 139 Abs. 2 lit. a) AEUV finden die
Bestimmungen tber die Annahme der das Euro-Wihrungsgebiet betreffenden Grundziige der Wirt-
schaftspolitik keine Anwendung auf Nicht-Euro-Staaten. Bei der Beschlussfassung im Rat tber diese so-
wie bei Empfehlungen an die Euro-Mitgliedstaaten im Rahmen der multilateralen Uberwachung sowie bei
MaBnahmen im Rahmen eines Defizitverfahrens gegen die Euro-Staaten diirfen die Nicht-Euro-Staaten
nicht abstimmen (Art. 139 Abs. 4 AEUYV). Hieraus kénnte man den Schluss ziehen, dass Art. 136 AEUV
bei enger Auslegung eine sinnlose Wiederholung von Art. 139 AEUYV ist, da schon nach letzterem die
Nicht-Euro-Staaten iiber die von Art. 136 AEUV erfassten MaBnahmen nicht abstimmen durften. Der
Umkehrschluss aus dem nach dieser Ansicht fehlenden Anwendungsbereich von Art. 136 AEUV bei en-
ger Auslegung ist die weite Auslegung, der zufolge Mafinahmen auf Grundlage von Art. 136 AEUV még-
lich wiren, die die Grenzen von Art. 121 AEUV und Art. 126 AEUV uberschreiten kénnen.140

Dies tbersieht allerdings die Reichweite der von Art. 136 AEUV erfassten Kompetenznorm des Art. 121
Abs. 6 AEUV. Auf der Grundlage von Art. 121 Abs. 6 AEUV werden ndmlich nicht die Grundziige der
Wirtschaftspolitik (Art. 121 Abs. 2 AEUV, Art. 136 Abs. 1 lit. b) AEUV, Art. 139 Abs. 2 lit. a) AEUV)
und auch nicht die Empfehlungen an die Euro-Mitgliedstaaten im Rahmen der multilateralen Uberwa-
chung (Art. 121 Abs. 4 AEUV, Art. 139 Abs. 4 lit. a) AEUV) erlassen. Auf dieser Rechtsgrundlage werden
die Finzelheiten der multilateralen Uberwachung festgelegt. Die multilaterale Uberwachung umfasst nicht
nur die Uberpriifung der Vereinbarkeit der nationalen Wirtschaftspolitiken mit den Grundziigen der Wirt-
schaftspolitik nach Art. 121 Abs. 2 AEUV mit der Moglichkeit des Erlasses entsprechender Empfehlun-
gen bei ihrer Unvereinbarkeit nach Art. 121 Abs. 4 AEUV. Die multilaterale Uberwachung umfasst viel-
mehr alle MaBnahmen, die im Rahmen des sog. Europidischen Semesters (Art. 2-a der Verordnung (EG)
Nr. 1466/97) vorgenommen werden. In der multilateralen Uberwachung werden vielmehr die Berichte,
die die Mitgliedstaaten zur Umsetzung der EU 2020-Strategie (die sog. ,,Nationalen Reformprogramme*
zur Umsetzung der wirtschaftspolitischen Integrierten Leitlinien (nach Art. 121 Abs. 3 UAbs. 2 AEUV)
und der beschiftigungspolitischen Integrierten Leitlinien (nach Art. 148 Abs. 3 AEUV)) einreichen, und
die Stabilitits- und Konvergenzprogramme im Rahmen des Stabilitits- und Wachstumspakts sowie das
Vortliegen eventueller makrodkonomischer Ungleichgewichte tberpriift. Sekundirrechtliche Sonderrege-
lungen fiir die multilaterale Uberwachung werden auf Grundlage von Art. 121 Abs. 6 AEUV etlassen, fiir
den es keine Beschrinkung in Art. 139 AEUYV gibt. Hier liegt der besondere eigene Anwendungsbereich

139 Vol. Hide, 2G 2011, 1, 25; Bandilla, in: Grabitz/Hilf, Art. 104 EGV (Oktober 2007) R. 46; Freng/ Eblens, EWS 2010, 211, 214.
140 Vol. zu diesem Argumentationsstrang Antpihler, ZadRV 72 (2012), 353, 375 ff.
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von Art. 136 AEUYV, der die Norm damit bei enger Auslegung nicht tiberflissig macht.
2. Zusammenfassung

Das Verfahren fir den Erlass von Malnahmen der Euro-Staaten auf Grundlage von Art. 136 AEUV

verlangt zusammengefasst die folgenden Punkte:
1. Vorschlag/Empfehlung der Kommission fur einen Rechtsakt

a) Rechtsakt betrifft ausschlieflich die Euro-Staaten
b) Rechtsakt muss sich entweder auf Art. 121 Abs. 2, Abs. 4 oder Art. 121 Abs. 6 AEUV stiitzen
c) Rechtsakt darf das Primarrecht in Art. 121 und Art. 126 AEUV nicht verletzen
2. Empfehlung auf Grundlage von Art. 121 Abs. 2 AEUV (Grundziige der Wirtschaftspolitik fir die
Euro-Staaten)
a) Rat erstellt auf Empfehlung der Kommission einen Entwurf fir den Europiischen Rat
b) Europiischer Rat erdrtert den Entwurf
©) Rat beschlief3t eine Empfehlung mit qualifizierter Mehrheit der Euro-Staaten
3. Empfehlung auf Grundlage von Art. 121 Abs. 4 AEUV (Empfehlung an einen Euro-Staat im
Rahmen der multilateralen Uberwachung)
a) Kommission legt dem Rat eine Empfehlung vor

b) Rat beschlieBt die Empfehlung mit qualifizierter Mehrheit der Euro-Staaten
4. Verordnung auf Grundlage von Art. 121 Abs. 6 AEUV

a) Vorschlag der Kommission an Europiisches Parlament und Rat

b) Moglicher Inhalt (Art. 136 Abs. 1 lit. 2) AEUV): Verstirkung der Koordinierung und Uberwa-
chung der Haushaltsdisziplin der Euro-Staaten!#!

c) Méglicher Inhalt (Art. 136 Abs. 1 lit. by AEUV): Uberwachung der Einhaltung der Grundziige
der Wirtschaftspolitik fir die Euro-Staaten

d) Ordentliches Gesetzgebungsverfahren: Mehrheitsbeschluss im Europiischen Parlament und Be-
schluss des Rates mit qualifizierter Mehrheit der Euro-Staaten

. Volkervertragliche Zusammenarbeit einer Gruppe von Mitgliedstaaten

Die EU-Mitgliedstaaten haben durch ihren EU-Beitritt nicht ihre unbeschrinkte vélkerrechtliche Ver-
tragsabschlussfreiheit nach Art. 6 des Wiener Ubereinkommens tiber das Recht der Vertrige (WVK)142
aufgegeben. Somit kénnen sie grundsitzlich untereinander voélkerrechtliche Vertrdge schlieBen. Eine
Gruppe von Mitgliedstaaten kann grundsitzlich auch aulerhalb der EU-Vertrdge durch den Abschluss
volkerrechtlicher Vertrige Recht setzen.

Allerdings haben die Mitgliedstaaten die Ausiibung ihrer volkerrechtliche Vertragsabschlussfihigkeit mit
den europiischen Griindungsvertrigen in dem Malle beschrinkt, in dem der Europiischen Union Ho-
heitsrechte ibertragen wurden. SchlieBlich ist die Vertragsabschlusstihigkeit in der Souverinitit der Staa-
ten begrindet.!*? In den Grundsatzentscheidungen ,,van Gend & Loos“!# und ,,Costa/ ENEL*“1% fiihrte

141 So geschehen bei der Verordnung (EU) Nr. 1173/2011 iiber die wirksame Durchsetzung der haushaltspolitischen Uberwa-
chung im Euro-Wihrungsgebiet (ABIEU 2011 L 306/1) und der Verordnung (EU) Nr. 1174/2011 tber Dutchsetzungsmal3inah-
men zur Korrektur tbermiBiger makrodokonomischer Ungleichgewichte im Euro-Wihrungsgebiet (ABIEU 2011 L 306/8).

142 Wiener Ubereinkommen iiber das Recht der Vertrige vom 23. Mai 1969 (BGBL 1974 S. I 1285).

143 Vol. StIGH in der ,,Wimbledon“-Entscheidung: ,,la faculté de contracter des engagements internationaux est précisément un
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der EuGH aus, dass die Mitgliedstaaten eine ,,neue Rechtsordnung des Volkerrechts® geschaffen haben,
zu deren Gunsten sie, ,,wenn auch in begrenztem Rahmen, ihre Souverinititsrechte eingeschrinkt haben®.
Die von den Mitgliedstaaten geschaffene Union ist ,,mit Rechts- und Geschiftsfihigkeit, mit internationa-
ler Handlungsfahigkeit und insbesondere mit echten, aus der Beschrinkung der Zustindigkeit der Mit-
gliedstaaten oder der Ubertragung von Hoheitsrechten der Mitgliedstaaten auf die [Union] herriihrenden
Hoheitsrechten ausgestattet. Diese Ubertragung bewirkt ,.eine endgiiltige Beschrinkung ihrer Hoheits-
rechte, die durch spitere einseitige, mit dem Gemeinschaftsbegriff unvereinbare Manahmen nicht riick-

gingig gemacht werden kann. 146

Im Folgenden ist zwischen voélkervertraglichen Kooperationen zu unterscheiden, die eine Gruppe von
Mitgliedstaaten innerhalb der Kompetenzordnung der europiischen Vertrige vornimmt (1.), und einer
solchen, die au3erhalb der Kompetenzordnung der europiischen Vertrige stattfindet (2.).

1. Volkervertragliche Kooperation nur im Bereich nicht ausschlieBlicher
Unionszustandigkeiten

Volkerrechtliche Vertrige, an denen ausschlieBllich Mitgliedstaaten beteiligt sind, konkurtieren im Zustin-
digkeitsbereich der Union mit den unionsrechtlichen Handlungsformen (Verordnung, Richtlinie und Be-
schluss) in Art. 288 AEUV. Durch den Abschluss vélkerrechtlicher Vertrige, obwohl ein Sekundirrechts-
akt rechtlich méglich gewesen wire, stellen die Mitgliedstaaten nicht nur die Kompetenzverteilung infrage.
Das Mitbestimmungsrecht des Europdischen Parlaments wird insbesondere in Fillen, in denen die ein-
schligice Kompetenznorm auf das ordentliche Gesetzgebungsverfahren nach Art. 294 AEUV verweist,
ignoriert.'*” Aus diesem Grund darf nicht vorschnell auf der Grundlage, wonach die Mitgliedstaaten die
»Herren der Vertrige™ sind, angenommen werden, dass volkerrechtliche Vertrige von Mitgliedsstaaten
zuldssig sind. Hinsichtlich der Reichweite einer Beschrinkung der Ausiibung der vélkerrechtlichen Ver-
tragsabschlussfihigkeit bei 7nzer se-Vertrigen durch die Mitgliedschaft in der EU ist zwischen ausschlief3li-

chen und konkurrierenden Zustindigkeiten der EU zu unterscheiden.!#

So entschied der EuGH, dass die Mitgliedstaaten in Bereichen, in denen die EU eine ausschlieSliche
Zustindigkeit besitzt (Art. 2 Abs. 1, Art. 3 Abs. 1 AEUV), ,,weder einzeln noch selbst gemeinsam han-
delnd berechtigt [sind], mit dritten Staaten Verpflichtungen einzugehen®. Die europiischen Vertrige er-
zeugen insoweit eine Sperrwirkung fur den Abschluss vélkerrechtlicher Vertrige der Mitgliedstaaten.!4?
Eine parallele Zustindigkeit von Union und Mitgliedstaaten ist ausgeschlossen.'® Die Zustindigkeitsbe-
grindung der Union ist in diesen Bereichen ,,vollstindig und endgiltig*.1>! Zwar hat der Gerichtshof dies
ausdriicklich nur im Verhiltnis zu Drittstaaten erkldrt. Dies muss jedoch erst recht im Verhiltnis der Mit-

gliedstaaten untereinander gelten.!52

Wihrend die Sperrwirkung bei einem von einer ausschlieBlichen Zustindigkeit erfassten Regelungsbereich
unabhingig davon greift, ob die EU bereits von ihrer Zustindigkeit Gebrauch gemacht hat, tritt sie bei
einer konkurrierenden Zustiandigkeit (Art. 2 Abs. 2, Art. 4 Abs. 2 AEUV) erst mit der Inanspruchnah-

attribut de la souverainété de I’Etat®, PCI] Reports Series A, Nr. 1 (1923), S. 25; M¢Nair, The Law of Treaties, S. 35 ff.

144 EuGH, Rs. 26/62 (van Gend & Loos), Slg. 1963, 3, 25.

145 EuGH, Rs. 6/64 (Costa/ENEL), Slg. 1964, 1253, 1269.

146 EuGH, Rs. 6/64 (Costa/ENEL), Slg. 1964, 1253, 1271.

147 Ahnlich De Witte, “Old Flexibility”: International Agreements Between Member States of the EU, in: de Butca/Scott (Hrsg.),
Constitutional Change in the EU, 2000, S. 31, 42.

148 Val. Geiger, Die volkerrechtliche Beschrinkung der Vertragsschlufifdhigkeit von Staaten, S. 105 ff.

149 Vol. EuGH; Rs. 22/70, Kommiission/ Frankreich (AETR), Slg. 1971, 263, 273; Gutachten 1/75 (Lokale Kosten), Slg. 1975, 1355;
Gutachten 1/78 (Naturkautschukiibereinkommen), Slg. 1979, 2871.

150 EuGH, Gutachten 1/75 (Lokale Kosten), Slg. 1975, 1355, 1364.

151 BEuGH, Rs. 804/79 Kommission/V ereinigtes Kinigreich (Seefischerei-Erbaltungsmafnabmen), Slg. 1981, 1045, Ra. 20.

152 Ebenso Meng, in: von der Groeben/Schwarze, Art. 48 EUV, Rn. 98; Korz, JZ 1997, 642; Thym, Ungleichzeitigkeit und europii-
sches Verfassungsrecht, S. 298 f.
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me der Kompetenz ein und reicht so weit, wie die getroffene unionsrechtliche Regelung reicht.!>? Vélker-
rechtliche Vertrige eines Mitgliedstaates mit einem oder mehreren anderen Mitgliedstaaten sind ab Aus-

tbung der konkurrierenden Binnenkompetenz unanwendbar.

Ausnahmsweise konnen die Mitgliedstaaten gemeinsam oder als Gruppe als ,,Sachwalter des gemeinsamen
Interesses” durch voélkerrechtlichen Vertrag rechtsetzend titig werden, wenn ein unabweisbarer eiliger
Regelungsbedarf und eine Beschlussunfihigkeit im Rat vorliegen, um notwendige Mallnahmen zu erlas-
sen. Die getroffenen Mal3nahmen der Mitgliedstaaten mussen einstweiliger Natur sein und eingestellt wer-

den, sobald eine Unionsmal3nahme erlassen wird.!54

a) Vorgaben des Art. 4 Abs. 3 EUV (Grundsatz der Unionstreue) fiir die Ausiibung der
volkerrechtlichen Vertragsabschlussfahigkeit

Die Mitgliedstaaten haben bei der Ausiibung ihrer vélkerrechtlichen Vertragsabschlussfihigkeit den
Grundsatz der loyalen Zusammenarbeit aus Art. 4 Abs. 3 EUV zu beachten. Er verlangt, dass die Mit-
gliedstaaten ,,alle Malnahmen, die die Verwirklichung der Ziele der Union gefihrden kénnten® zu unter-
lassen haben. Er greift, soweit nicht schon die primirrechtliche Sperrwirkung der Ausiibung der Vertrags-
abschlussfihigkeit entgegensteht.

aa) Vorrang der europdischen Rechtsetzung

Im Bereich der noch nicht ausgeiibten konkurrierenden Unionszustindigkeiten verpflichtet der Grundsatz
der loyalen Zusammenarbeit die Mitgliedstaaten den Abschluss von vélkerrechtlichen snfer se-Vertrigen zu
untetlassen, solange eine Rechtsetzung innerhalb der Unionsrechtsordnung mdéglich ist. Der EU steht
insoweit ein ,,Recht des ersten Zugriffs“1% zu. Das ergibt sich aus Art. 20 Abs. 2 EUV, dem zufolge die
Verstirkte Zusammenarbeit erst moglich ist, wenn durch den Rat festgestellt wurde, dass die MaBlnahmen
nicht von der Union in ihrer Gesamtheit erlassen werden kénnen. Gilt die Verstirkte Zusammenarbeit als
ein von den europiischen Vertrdgen vorgesehenes Kooperationsverfahren bereits subsididr gegeniiber der
EU-Rechtsetzung, so muss dies erst recht fiir volkerrechtliche Vereinbarungen auflerhalb der EU-
Rechtsordnung gelten.

bb) Vorrang der Verstarkten Zusammenarbeit

In demselben MaBle folgt aus dem Grundsatz der loyalen Zusammenarbeit, dass ein volkerrechtlicher
Vertrag einer Gruppe von Mitgliedstaaten erst dann abgeschlossen werden darf, wenn eine Verstirkte
Zusammenarbeit nach Art. 20 EUV, Art. 326 ff. AEUV nicht méglich ist. Zwar nimmt die Verstirkte
Zusammenarbeit nicht den Mitgliedstaaten das Recht, alternativ zu ihr eine volkerrechtliche Vereinbarung
untereinander zu schlieBen'>, insbesondere die Stellung der EU-Otrgane gebietet aber einen Vorrang die-
ses Instruments vor dem Voélkerrecht. Ein Ausweichen auf volkerrechtliche Vereinbarungen untergribt
das Initiativmonopol der Kommission (Art. 17 Abs. 2 EUV) und die Mitbestimmungs- und Anhérungs-
rechte des Europdischen Parlaments.!>” Gerade das unionale Demokratieprinzip verlangt, dass die Beteili-

gungsrechte des Parlaments nicht umgangen werden.!>8

Aus diesem Grund ist der aul3erhalb des Unionsrechts abgeschlossene Fiskalpakt kritisch zu betrachten.

153 Vgl. Nettesheim, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 2 AEUV, Rn. 2 m.w.N. Die Reichweite ist der Sperrwirkung ist in diesem
Sinne auch klargestellt im Protokoll (Nr. 25) iiber die Ausiibung der geteilten Zustindigkeit.

154 EuGH, Rs. 804/79, Kommission/ V ereinigtes Konigreich (Seefischerei-Erbaltungsmafnahmen), Slg. 1981, 1045, Rn. 17 ff.

155 So die Formulierung bei Thyz, Ungleichzeitigkeit und europdisches Verfassungsrecht 2004, S. 309 m.w.N.

156 So aber Constantinesco, RTDEur 1997, S. 751, 755; Martenczuk, ZEuS 1998, S. 447, 464.

157 Ebenso U. Hdide EuZW 1996, 138, 141.

158 Vol. in diesem Sinne EuGH, Rs. C-392/95, Parlament/Rat, Slg. 1997, 1-3212, Rn. 14; Rs. C-21/94, Pariament/Rat, Slg. 1995, 1-
1827, Rn. 17.
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Mit geringfiigigen Ausnahmen hitten viele der im Fiskalpakt vorgesehenen Mal3nahmen im Rahmen der
bestehenden vertraglichen Rechtsgrundlagen erlassen werden kénnen,' wie auch die Regelungsentwiirfe
zum ,two pack“l zeigen. Eine Rechtsetzung im Rahmen der Verstirkten Zusammenarbeit wire hier
méglich gewesen und hitte der Rechtsetzung im Wege des vélkerrechtlichen Vertrags vorgezogen werden

sollen.
cc) Zeitpunkt des Beginns der Stillhalteverpflichtung

Stillhaltverpflichtungen aus Art. 4 Abs. 3 EUV stehen schliellich einem vélkerrechtlichen Tatigwerden der
Mitgliedstaaten entgegen. Im Bereich der ausschlieflichen und bereits in Anspruch genommenen konkur-
rierenden Binnenzustindigkeiten folgt diese Verpflichtung bereits aus der primirrechtlichen Sperrwirkung.
Die Stillhalteverpflichtung aus Art. 4 Abs. 3 EUV zielt auf den der Sperrwirkung vorgelagerten Bereich ab.
Im Rahmen der noch nicht ausgetibten konkurrierenden Binnenzustindigkeiten entsteht bei Richtlinien in
Verbindung mit Art. 288 Abs. 3, 291 Abs. 1 AEUV bereits mit dem Erlass einer Richtlinie eine Stillhalte-
verpflichtung, keine Maf3nahmen zu erlassen, die die Verwirklichung der Ziele der Richtlinie in Frage stel-
len kénnten.®! Darunter fillt auch der Abschluss eines volkerrechtlichen Vertrags mit entsprechendem
Inhalt.

Fir die AuBlenzustindigkeiten der Union hat der EuGH entschieden, dass eine Stillhalteverpflichtung der
Mitgliedstaaten entsteht, sobald ein ,,abgestimmtes gemeinschaftliches Vorgehen162 vorliegt (und zwar
unabhingig davon, ob die Unionszustindigkeit ausschlieBlich oder geteilt ist'%). Ab diesem Moment miis-
sen die Einheitlichkeit und Kohirenz des vélkerrechtlichen Unionshandelns und der vélkerrechtlichen
Vertretung der Union gewihrleistet sein. Die Stillhalteverpflichtung entsteht frithestens mit dem Zeit-
punkt, in dem ,,die Kommission dem Rat Vorschlige unterbreitet hat, die, obgleich sie vom Rat nicht
angenommen worden sind, den Ausgangspunkt eines abgestimmten gemeinschaftlichen Vorgehens dar-
stellen“1¢4, Nicht ausreichend ist demnach der Kommissionsvorschlag an sich. Er muss im Laufe der wei-
teren Beratungen in ein ,,abgestimmtes gemeinschaftliches Vorgehen* miinden.!%> Eine Stillhalteverpflich-
tung entsteht spitestens ab dem ,,Erlass eines Beschlusses, mit dem die Kommission ermichtigt wird, im

Namen der [Union] ein Ubereinkommen auszuhandeln®1¢6,

AbschlieBend stellt sich vor dem Hintergrund der frith einsetzenden Stillhalteverpflichtung im Rahmen
der AuBlenzustindigkeiten die Frage, ob auch im Rahmen der Binnenkompetenzen eine Stillhalteverpflich-
tung nicht erst mit dem Erlass des Sekundirrechtsaktes, sondern bereits mit dem Vorschlag der Kommis-
sion entstehen konne.1®” Zwar kann sich im Laufe des europiischen Rechtsetzungsprozess ein ,,abge-

stimmtes gemeinschaftliches Vorgehen® vergleichbar dem auswirtigen Handeln der Union herausbilden,

159 Vgl. Repasi, Studie zur Vereinbarkeit der Fiskalunion mit Vélker- und Europarecht, 2012.

160 KOM(2011) 819 endg. und KOM(2011) 821 endg.

161 Sog. Vorwirkung der Richtlinie, vgl. EuGH, Rs. C-129/96, Inter-Environnement Wallonie, Slg. 1997, 1-7411, Ra. 45; Rs. C-144/04,
Mangold, Slg. 2005, 1- 9981, Rn. 68.

162 EuGH, Rs. 804/79, Rs. 804 /79, Kommission/ Vereinigtes Kinigreich, Slg. 1981, 1045, Ra. 28; Rs. C-266/03, Kommission/ Luxemburg,
Slg. 2005, 1-4805, Rn. 59; Rs. C-433/03, Kommission/ Deutschland, Slg. 2005, 1-6985, Ra. 65; Rs. C 246/07, Kommission/ Schweden, Slg.
2010, I-3317, Rn. 74.

163 Ausdrucklich EuGH, Rs. C-246/07, Kommission/ Schweden, Slg. 2010, 1-3317, Rn. 71; Rs. C-266/03, Kommission/ Luxenburg, Slg.
2005, 1-4805, Rn. 58; Rs. C-433/03, Kommission/ Dentschland, Slg. 2005, I-6985, Rn. 64.

164 EuGH, Rs. 804/79, Rs. 804/79, Kommission/ V ereinigtes Kinigreich, Slg. 1981, 1045, Rn. 28; Rs. C-266/03, Kommission/ Luxensburg,
Slg. 2005, 1-4805, Rn. 59; Rs. C-433/03, Kommission/ Dentschland, Slg. 2005, 1-6985, Ra. 65; Rs. C-246/07, Kommission/ Schweden, Slg.
2010, I-3317, Rn. 74.

165 Aus diesem Grund stellte der EuGH in der Rs. C 246/07, Kommission/ Schweden, Slg. 2010, 1-3317, Rn. 78 ff. auf diec Beratungen
im Rat nach dem Kommissionsvorschlag ab. Kritisch dazu Delgado Casteleiro/ Larik, ELR 36 (2011), 524, 538.

166 EuGH, Rs. C-266/03, Konmission/ Luxemburg, Slg. 2005, 1-4805, Rn. 60; Rs. C-433/03, Konmmission/ Deutschland, Slg. 2005, I-
6985, Ra. 66.

167 In diese Richtung Bleckmann, in: Bieber/Ress, Die Dynamik des Europiischen Gemeinschaftsrechts, S. 161, 204 £., der allet-
dings nicht auf das formale Vorliegen eines Vorschlags abstellt, sondern auf den sich auf Grundlage des Vorschlags entwickeln-
den Konsens der Mitgliedstaaten. Dagegen etwa Hij, EuR 1993, 1, 7; Kabi, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), EUV/AEUV, 2011, Art. 4
EUV, Rn. 98 m.w.N.
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jedoch ist die Union bei der Austibung ihrer konkurrierenden Binnenkompetenz nicht vergleichbar schiit-
zenswert wie bei der Ausiibung ihrer AuBBenzustindigkeit. Wihrend sich ein europiischer Sekundirrechts-
akt kraft Anwendungsvorrangs nach seinem Inkrafttreten (bei Richtlinien spitestens mit Ablauf der Um-
setzungsfrist) gegen entgegenstehendes nationales Recht (auch wenn seine Grundlage ein vélkerrechtlicher
Vertrag ist) durchsetzt, sind von den Mitgliedstaaten mit Drittstaaten abgeschlossene volkerrechtliche
Vertrdge im Verhiltnis zu diesen Drittstaaten anwendbar — auller bei einer Verletzung der fiir jeden Staat
objektiv erkennbaren Kompetenzverteilungsvorschriften zwischen Union und Mitgliedstaaten (vgl. Art. 46
WVK 1.V.m. Art. 3 AEUV). Dieser Unterschied rechtfertigt die weit reichenden Stillhalteverpflichtungen
im Rahmen der Auflenzustindigkeiten und steht ihrer Ausweitung auf die konkurrierenden Binnenzustin-
digkeiten entgegen. Hinzu tritt, dass schon aufgrund des inzwischen regelmifig stattfindenden ordentli-
chen Gesetzgebungsverfahrens und der damit einhergehenden Parlamentsbeteiligung der erlassene Sekun-

dirrechtsakt immer seltener dem urspriinglichen Kommissionsvorschlag entspricht.
2. Zulassigkeit integrationsfordernder Vertrage einer Gruppe von EU-Mitgliedstaaten

Neben einer Rechtsetzung durch vélkerrechtlichen Vertrag innerhalb der europiischen Vertrige auf der
Grundlage nicht ausschlielicher Kompetenzen hat eine Gruppe von Mitgliedstaaten auch die Moglichkeit
integrationsférdernde Vertrdge mit Wirkung untereinander abzuschlieen, die iber den Geltungsbereich

der zurzeit geltenden europiischen Vertrige hinausgehen und den primirrechtlichen Rahmen erweitern.

a) Grundsatz: Vertragsanderungen auBerhalb von Art. 48 EUV sind europarechtlich
unwirksam

Die Anderung der europiischen Vertrige ist ein volkerrechtlicher Vertrag. Die europiischen Vertrige
sehen in Abweichung vom allgemeinen Vélkervertragsrecht nach Art. 5 WVK in Art. 48 EUV eine Son-
derreglung zur Vertragsinderung vor. Diese Vorschrift ist europarechtlich zwingend. Auflerhalb von Art.
48 EUV angenommene Vertragsinderungen sind zwar volkerrechtlich zuldssig, aber europarechtlich un-
wirksam. Diese Sichtweise bestitigt der EuGH, der entschied, dass ,,Anderungen des Vertrags [...] nur im
Wege des Anderungsverfahrens nach [Art. 48 EUV] moglich® sind.18 Dieses Anderungsverfahren sieht
eine bestimmte Form und bestimmte Verfahren ebenso wie die Teilnahme aller Mitgliedstaaten an diesem
Verfahren vor. Eine Vertragsinderung, an der nicht alle Mitgliedstaaten beteiligt sind, begriindet somit
einen Verstof3 gegen Art. 48 EUV und kann das Primirrecht nicht dndern.!¢?

b) Ausnahmsweise Zuldssigkeit integrationsfordernder volkerrechtlicher Vertrage
einer Gruppe von Mitgliedstaaten

Strebt nun eine Gruppe von Mitgliedstaaten eine Integrationsvertiefung im Verhiltnis untereinander an,
indem sie etwa die Kompetenzen fiir die supranationale Ebene erweitert, wire dies zunichst eine von Art.
48 EUV erfasste Vertragsinderung. Fine Vertragsinderung ist nimlich auch das Hinzuftigen von materi-
ellen Regeln im Anwendungsbereich der europiischen Vertrige.!”0 In diesem Fall ist Art. 48 EUV jedoch
um das Erfordernis der Beteiligung aller Mitgliedstaaten teleologisch zu reduzieren, da die europdischen

Vertrige selbst auf eine fortschreitende Integrationsverdichtung abzielen.!”

168 EuGH, Rs. 43/75 (Defrenne II), Slg. 1976, 455, Rn. 56/58; bestitigt im Hinblick auf die Zustindigkeit des EuGH, EuGH,
Gutachten 1/92 (EWR 1II), Slg. 1992, 1-2821, Rn. 32; C. Vedder/ H.-P. Foly, in: Grabitz/Hilf (Hrsg.), Das Recht der Europiischen
Union, 2009, Art. 48 EUV, Rn. 48.

169 Ebenso M. Pechstein, in: Streinz (Hrsg.), EUV/AEUV, 2011, Art. 48 EUV, Ra. 14; C. Vedder/ H.-P. Fol, in: Grabitz/Hilf (Fn.
50), Art. 48 EUV, Ra. 48; ausfihtlich C. Koenig/ M. Pechstein, Die EU-Vertragsinderung, EuR 1998, S. 130, 138 {f.; E. Kikin, in:
Hailbronner/Klein/Magiera/Miuller-Graff (Hrsg.), Handkommentar zum EU-Vertrag, 1999, Art. N, Rn. 5.

170 Vgl W. Meng, in: von der Groeben/Schwatze (Fn. 14), Art. 48 EUV, Ra. 40.

171 Vgl. W. Meng, in: von der Groeben/Schwatze (Fn. 14), Art. 48 EUV, Rn. 116; T. Giegerich, Europiisches Verfassungsrecht und

88



Beispiele fiir derartige integrationsférdernde inter-se-Vertrige sind zum einen die beiden Schengener Uber-
einkommen von 1986 und 1990 und zum anderen das Sozialabkommen!72. Der Regelungsgegenstand der
Schengener Ubereinkommen diente der Verwirklichung des freien Personenverkehrs als einem Ziel der
damaligen EG. Unter den damaligen Mitgliedstaaten fand sich jedoch nicht die notwendige Einstimmig-
keit, um einerseits im Rat das hierfir erforderliche Sekundirrecht zu erlassen und um andererseits die
damals noch fehlende Zustindigkeit fiir die polizeiliche Zusammenarbeit auf die EG-Ebene zu iibertra-
gen. Das Sozialabkommen weitete die urspringlich schon bestehenden sozialpolitischen Gesetzgebungs-
kompetenzen der EG aus und stellte den Abstimmungsmodus im Rat auf die qualifizierte Mehrheit um.
Die Inanspruchnahme der EG-Organe wurde allerdings von allen EG-Mitgliedstaaten im Sozialprotokoll
zur Durchfithrung des Sozialabkommens im Vertrag von Maastricht gebilligt.

Vélkerrechtlich handelt es sich um eine Modifikation und unterliegt damit den Voraussetzungen des Art.
41 WVK. Hiernach ist ein solcher inter se-Vertrag volkerrechtlich zuldssig, wenn er entweder durch den
multilateralen Vertrag selbst vorgesehen (Art. 41 Abs. 1 lit. ) WVK) oder zumindest nicht ausdriicklich!7
verboten ist (Art. 41 Abs. 1 lit. b) WVK). Die Anderung der europiischen Vertrige in Art. 48 EUV sieht
ausschlieBlich ein Vertragsinderungsverfahren unter Einschluss aller Mitgliedstaaten vor und erlaubt es
ausdriicklich nicht, dass eine Gruppe von Mitgliedstaaten unter Ausschluss anderer Mitgliedstaaten die
Vertrige modifiziert. Jedoch verbietet es Art. 48 EUV auch nicht ausdriicklich.’# In diesem Fall darf der
inter se-Vertrag die Rechte und Pflichten der europiischen Vertrige fiir die anderen Mitgliedstaaten nicht
beeintrichtigten und die vorgesehenen Modifikationen dirfen die volle Verwirklichung von Ziel und
Zweck der europiischen Vertrige nicht verhindern (Art. 41 Abs. 1 lit. b) WVK).

c) Verbot der Organleihe fiir integrationsfordernde volkerrechtliche Vertrage

Wihrend letzteres aufgrund der Verpflichtung der europiischen Vertrige zur fortschreitenden Integrati-
onsverdichtung bei integrationserweiternden znfer se-Vertrigen regelmilBig erftllt sein dirfte, sind die
Rechte und Pflichten der anderen Mitgliedstaaten bereits dann beeintridchtigt, wenn Unionsorgane Aufga-
ben einer aulerhalb der Unionsrechtsordnung stehenden vélkerrechtlichen Kooperation tbernehmen
missen.!'” Zum einen diirfen Unionsorgane nur im Rahmen der ausdriicklich thnen zugewiesenen Aufga-
ben titig werden. Zum anderen kann die Ubernahme externer Aufgaben zu einer Uberbelastung der Or-
gane fihren und damit ihre Funktionsfihigkeit gefdhrden. Eine ausdriickliche Organleihe durch alle EU-
Mitgliedstaaten ist in diesen Fillen notwendig. Eine Ausnahme hiervon bildet Art. 273 AEUV, wonach
durch Schiedsvertrag auch ohne Zustimmung aller Mitgliedstaaten eine Zustindigkeit des EuGH geschaf-
fen werden kann, soweit der mégliche Streitgegenstand im Zusammenhang mit den europdischen Vertri-

gen steht.
3. Zusammenfassung

Der Abschluss eines volkerrechtlichen Vertrags einer Gruppe von Mitgliedstaaten innerhalb der Unions-

zustindigkeiten verlangt zusammengefasst die folgenden Punkte:

deutsches Verfassungsrecht 2003, S. 545 ff.

172 BGBI. 1992 1I 1313.

173 Fir ein ausdriickliches Verbot, vgl. M. E. Villiger, Commentary on the 1969 Vienna Convention on the Law of Treaties 2009,
Art. 41, Rn. 6 mit Verweis auf die Entstehungsgeschichte: Ein implizites Verbot von Vertragsmodifikation kann sich aus ,,Ziel
und Zweck® des Vertrages ergeben.

174 Etwas anderes kann auch nicht daraus geschlossen werden, dass in Art. 20 EUV, Art. 326 ff. AEUV mit der verstirkte Zu-
sammenarbeit ein Verfahren vorsehen, in dem fiir eine Gruppe von Mitgliedstaaten unter Ausschluss anderer Mitgliedstaaten EU-
Recht gesetzt werden kann (so aber K. Odendabl, in: Dort/Schmalenbach (Hrsg.), Vienna Convention on the Law of Treaties,
2012, Article 41, Rn. 13 mit Verweis auf Rn. 12). Die verstirkte Zusammenarbeit ist nur im Rahmen der nicht ausschlieflichen
Zustindigkeiten der Union méglich und damit im Rahmen der Sekundirrechtsetzung anwendbar. Art. 20 EUV trifft daher keine
Aussage hinsichtlich Primérrechtsabwandlungen.

175 Vgl. hierzu D. Thym (Fn. 31), S. 196, 315 ff.
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1. Keine Mindestanzahl von Mitgliedstaaten notwendig

2. Der volkerrechtliche Vertrag datf nur im Bereich einer nicht ausschlieBlichen Unionszustindigkeit

abgeschlossen werden.

a) Unproblematisch, wenn bislang kein Sekundirrecht erlassen wurde.

b) Sofern und soweit Sekundirrechtsakte erlassen wurden, ist der Abschluss eines volkerrechtli-

chen Vertrags mit dem Erlass des Sekundirrechtsaktes gespetrt.

¢) Sofern und soweit ein Legislativvorschlag der Kommission vorliegt, diirfen volkerrechtliche

Vertrage von Mitgliedstaaten den EU-Rechtsetzungsprozess nicht erschweren oder gar vereiteln.
d) Ein regulires Rechtsetzungsverfahren muss zumindest ernsthaft versucht worden sein.
e) Eine Verstirkte Zusammenatbeit muss zumindest ernsthaft versucht worden sein.

3. Der vélkerrechtliche Vertrag muss, wenn er aulerhalb der Kompetenzordnung der europiischen

Vertridge abgeschlossen wird, integrationsférdernd sein.
4. Der volkerrechtliche Vertrag darf nicht das Primérrecht verletzen.
5. Der volkerrechtliche Vertrag darf nicht das geltende Sekundirrecht verletzen.
6. Die vélkerrechtliche Vertrag muss allen EU-Mitgliedstaaten offen stehen.

7. Der volkerrechtliche Vertrag darf keine Verfahren und Institutionen der EU in Anspruch nehmen mit
Ausnahme des EuGH im Rahmen von Art. 273 AEUV.
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D. Zusammenfassung der Ergebnisse (Summary table)

I.  Mogliche MaBRnahmen innerhalb der geltenden europdischen Vertrage (Possible measures within the existing European Treaties)

Enhanced International
Cooperation Treaty

i

Measure Legal basis

jority

Consultation
Qualified ma

Unanimity

Codecision
Consent

An integrated financial framework

Single European banking supervision I Art. 114(1) TFEU
= Exercised by the European Banking Authority (EBA)
= Limited to the enforcement of existing EU legislation that is based on Art. 114 TFEU
= involving national banking supervision authorities
= Conferral of decision-making powers in normal cases in accordance with Meroni case law and the principles
of comitology under Art. 291 TFEU

Single European banking supervision II: Art. 127(6) TFEU
= partly exercised by the ECB
= Limited to “specific tasks” in terms of Art. 127(6) TFEU Lo 0 O [ [

= Decision-making powers with regard to Euro-MS (Art. 132 TFEU)

= As far as the European banking supervision cannot / is not exercised by the ECB, developing and Art. 114(1) TFEU
strengthening of banking supervision at the European Banking Authority (EBA)

= Limited to the enforcement of existing EU legislation that is based on Art. 114 TFEU

= involving national banking supervision authorities

= Conferral of decision-making powers in normal cases in accordance with Meroni case law and the principles ey [ L] [
of comitology under Art. 291 TFEU

= creation of a Supervisory Board (cf. German BaFin) including MEPs that controls banking supervision
activities of both ECB and EBA

Single European banking supervision III: Art. 352(1) TFEU
= exercised by the European Banking Authority (EBA) OmOnOm H n 0o

= unlimited scope
® involving national banking authorities
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Measure

Legal basis

European
Parliament

Codecision

Consent

Consultation

Enhanced International
Cooperation Treaty

jority

Qualified ma

Unanimity

European Deposit Guarantee Scheme |
= liability mechanism where national deposit guarantee schemes guarantee for each other
= liability provision included within national provisions

Art. 53(1) TFEU

European Deposit Guarantee Scheme II
= an independent European deposit insurance system
= provided for banks under European supervision
= financed by contributions of banks under European supervision to the European Deposit Guarantee Scheme

Art. 114(1) TFEU

Il | [ (= b

European Resolution Scheme
= provided for banks under European supervision
= financed by contributions of banks under European supervision to the European Resolution Scheme

Art. 114(1) TFEU

Common Resolution Authority
= Annex to the European Deposit Guarantee Scheme and the European Resolution Scheme
= Legal base follows the legal base for the European Deposit Guarantee Scheme and the European Resolution
Scheme

Art. 114(1) TFEU

ESM as the fiscal backstop to the resolution and deposit guarantee authority

Change of ESM Treaty

An integrated budgetary framework

Common setting of upper limits on the annual budget balance of individual Member States I:
= Replacement of Protocol (No. 12) on the excessive deficit procedure by regulation
= Confirmation of the reference value of 3% of GDP
= Creation of legal base for setting individual upper limits for MS below the reference value of 3%

Art. 126(14) (2) TFEU

Common setting of upper limits on the annual budget balance of individual Member States II:
= Modification of Regulation (EC) No. 1466/97 (medium term objective)
= empower the Commission by means of delegated legislation (Article 290 TFEU) to set individual upper limits
for Member States
= Under the control of the European Parliament, Art. 290 (2) (b) TFEU

Art. 121(6) TFEU
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Measure

Legal basis

European
Parliament

Enhanced International
Cooperation Treaty

jority

Common setting of upper limits on government debt levels of individual Member States I:
= Replacement of Protocol (No. 12) on the excessive deficit procedure by regulation
= Confirmation of the reference value of 60% of GDP
= Creation of legal base for setting individual upper limits for MS below the reference value of 60%

Art. 126(14) (2) TFEU

Codecision

Consent

Consultation

Qualified ma

Unanimity

Common setting of upper limits on government debt levels of individual Member States II:
= Modification of Regulation (EC) No. 1466/97 (medium term objective)
= empower the Commission by means of delegated legislation (Article 290 TFEU) to set individual upper limits
for Member States
= Under the control of the European Parliament, Art. 290 (2) (b) TFEU

Prior approval and justification of Member States’ issuance of government debt beyond the level agreed in
common
= Exceeding the exclusive sanction powers foreseen by Art. 126(11) TFEU

Common debt issuance I
= full substitution of the issuance of national debt by common debt with joint and several liability

Common debt issuance I
= partial substitution of the issuance of national debt by common debt with several but not joint liability

Art. 121(6) TFEU

o
Change of Treaty
required

S
Change of Treaty
required

Art. 352(1) TFEU

N [ o'
Common debt issuance III Art. 352(1) TFEU
= partial substitution of the issuance of national debt by common debt with joint and several liability
Lm0 om | [ o'

(“blue bond/red bond*-proposal)

European Redemption Fund

Introduction of a joint and several liability
= Possible for temporary or emergency measures: Art. 122(2) TFEU
= Possible under the conditions of Art. 136(3) TFEU
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)

_ Changeof Treaty | [NRIYMRN{NNY{NN I
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Enhanced International
Cooperation Treaty

European .

Measure Legal basis

Consultation
Qualified majority
Unanimity

Codecision
Consent

Development at the euro area level of a fiscal body, such as a treasury office Art. 352(1) TFEU
= Only necessary if not exercised by the European Commission

= If an independent institution: Budget must be decided within the EU budget procedure: Own ressources Art. 311(3) TFEU
have to be integrated as own resource into the Council Decision on the system of the European Communi-
ties’ own resources

= If an independent institution: Budget must be decided within the EU budget procedure: Budget must be Art. 314 TFEU
included into the regular EU budget

O

O

O O 0O
B 0 O

An integrated economic policy framework

Labour mobility T Art. 46 TFEU

1
= with regard to the free movement of workers o
Labour mobility IT Art. 47 TFEU, Art. 165 u |
= promotion of vocational education TFEU, Art. 166 TFEU

Coordination of taxes I Art. 113 TFEU
= Harmonisation measures with regard to indirect taxes

nl

Coordination of taxes II Art. 113 TFEU
= Harmonisation measures with regard to direct taxes

O, 0/ |
O, 000

0,0, m
B [ [
H B [ N
oy oo o

nl

Other measures foreseen by the Euro-Plus-Pact
= Enforcement only within the multilateral surveillance under Art. 121(3) TFEU
= Further enforcement measures requie Treaty change
= If futher enforcement measures are considered to deepen EU integration, international Treaties are possible

©

[]
[
[
[
[
[
|

Change of Treaty ]

required

Strengthening democratic legitimacy and accountability

Strengthening the European Parliament [ ©)
= replacing the special legislative procedures by the ordinary legislative procedure Change of Treaty [] ] |
required
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Measure

Strengthening the European Parliament II
= within an enhanced cooperation (Art. 20 TEU, Art. 326 et seqq. TFEU)

Legal basis

Art. 333 (2) TFEU

European
Parliament

Consultation

Codecision
Consent

jority

Qualified ma

Unanimity

Enhanced
Cooperation

Art.136 TFEU

International
Treaty

= replacing the special legislative procedures by the ordinary legislative procedure L] L]
= Unanimity refers only the MS participating in an enhanced cooperation (cf. Art. 330 TFEU)
Strengthening national Parliaments [ Art. 9 of Protocol
= Creation of a joint committee composed by MEPs and members of the national parliament concerned (No. 1) on the role of Ol0l0oolio ] ] ]
= Drafting a common position that is to be adopted by EP and the national Parliament national parliaments in
= After adoption this common position is communicated as the EP’s position to the Council the EU
Strengthening national Parliaments I
= Introduction of a veto right for national Parliaments with regard to budget-related EU legislation )
= Comparable to the subsidiarity complaint Change of Treaty L] L] [ |
= qualified majority of national Parliaments gets the right to reject a Commission’s proposal required
= After adoption this common position is communicated as the EP’s position to the Council
Measures proposed by Biindnis 90/Die Griinen
Financial transaction tax as national tax Art. 113 TFEU
= Preventive harmonisation is possible under Art. 113 TFEU |:| |:| . |:| . . D I:Il
= it must concern national legislation
[...], whose revenue should contribute, once the tax is transferred into EU law, to the EU budget Art. 311(3) TFEU
= Inclusion of the financial transaction tax as own resource into the Council Decision on the system of the
European Communities’ own resources )y [ L] L]
Financial transaction tax as EU tax Art. 352(1) TFEU
LI/ om N [] []

[...]. whose revenue should contribute to the EU budget
= Inclusion of the financial transaction tax as own resource into the Council Decision on the system of the
European Communities’ own resources

Art. 311(3) TFEU
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International

Enhanced

M r Legal i .
casure egal basis Cooperation Treaty
S
2
S,
5|2
Slol®|s| 2
|s|5|£|E
Ll1e|l2|&| &
S|8|8|&|5
Introduction of EU-wide coordinated capital levies Art. 115 TFEU 1
= Preventive harmonisation is possible under Art. 115 TFEU e u L =
Measures against tax evasion and aggressive tax competition with regard to indirect taxes Art. 113 TFEU OO0m O n [ | ] nl
Measures against tax evasion and aggressive tax competition with regard to direct taxes Art. 115 TFEU iR W | B ] nl
Measures against credit institutions that do not cooperate with tax investigation authorities Art. 53 TFEU
= Non-discriminatory | I . [ | L] O
= Uniform application to all credit institutions operating within the EU internal market

Mandatory enforcement of the EU 2020 objectives, including country-specific recommendations

o
Change of Treaty
required

European minimum wages
= determined on the basis of certain Member State-specific indicators
= without prejudice to collective bargaining

Art. 115 TFEU

[
[]
[]

[
[
[
[
|

European minimum income I
= measures to encourage cooperation between Member States

Art. 153(2) (a) TFEU,
Art. 153(1) (j) TFEU

European minimum income II
= Minimum standards

=
Change of Treaty
required

European basic unemployment insurance I
= Minimum standards for MS unemployment insurances
= by means of directives (being part of national insurance systems)
* no EU compensation fund

Art. 153(2) (b) TFEU,
Art. 153(1) (c) TFEU

European basic unemployment insurance II
= Minimum benefit system in case of unemployment
= by means of regulation (an own EU system)
= EU compensation fund

S
Change of Treaty
required
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Enhanced International
Cooperation Treaty

European .

Measure Legal basis

2
S,
c (1]
< -_g E ‘a\
2|2 2|3 E
9| Q| Z2|=|<
c c [} ©
S|1&|&|3|5
Social investment pact )
Change of Treaty ([ IRJ{IRY{IN} IR ] ] |
required
Increasing the EU budget to 5% of the total EU GDP financed by own resources Art. 311(3) TFEU

= Increase of the own resources ceiling in the decision on the system of own resources of the EU
= Introduction of new own resources in the decision on the system of own resources of the EU
= Redistribution of the applicable shares and rates of the own resources in the regulation laying down

implementing measures
Commissioner for Monetary and Financial Affairs as Vice-President of the Commission and directly elected by the ()
European Parliament Change of Treaty NN ] ] L]
required
Integration of the Fiscal Compact into EU law
Art. 3(1) of the Fiscal Compact: Can be included in Regulation (EC) No. 1466/97 Art. 121(6)

Art. 3(2) of the Fiscal Compact (debt brake): Change of Treaty required ()
Change of Treaty
required

Art. 4 of the Fiscal Compact: Is already included in Art. 2(1a) of Regulation (EC) No. 1467/97 126(14)

Art. 5 of the Fiscal Compact (budgetary and economic partnership programme): Can be included in the “two Art. 121(6), 136
pack” regulations

Art. 6 of the Fiscal Compact (ex-ante report of national debt issuance): Can be included in regulations Art. 121(6), 136

Art. 7 of the Fiscal Compact (reverse qualified majority): Change of Treaty required ©
Change of Treaty
required

O W || 0O .
O 0 djg] O |0
O om0 |0
[ Wm0 0.
O om0 |0
O g gjg) O |4
/| || 0O |
H H B E B N

Art. 8 of the Fiscal Compact (jurisdiction of the ECJ): Change of Treaty required )
Change of Treaty
required

O
[]
[
[
[
[
[
|
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Measure Legal basis Enhanced International
u & Cooperation Treaty

European .

2
s,
c (]
c S E|
2 "B |E
| Elx|2]|E
AR
© = c g g
S[S8|S8|a|>5
Art. 9 to 11 of the Fiscal Compact: No legal integration needed “ CI O ] ] [ |
Art. 12 of the Fiscal Compact (Euro Summit): Change of Treaty needed ©)
Change of Treaty | ENIEIR}{ MR} {IN}{IN; ] L] |
required
Art. 13 to 16 of the Fiscal Compact: No legal integration needed “ CI O ] ] [ |
)
Integration of the ESM Treaty into EU law Change of Treaty (| HNJ{I}{ IR} I N}[IN; L] L] [ |
required

! International Treaty is subsidiary to legislation under the EU law and only possible if these legislative procedures have failed.
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Il. MaRnahmen, die eine Vertragsanderung erfordern (Measures that require Treaty changes)

International
Measure Article concerned by a Treaty change cooperation by a group
of MS possible

Proposed modification

Substantive
modifications are
needed in these
articles

e
©

=)
£
=R
SIRe)
q-,h
SQ'
+ O
o .2
+— o
c °©
S
S oo
=]
wv

An integrated financial framework

Single European banking supervision II: The ECB should get the possibility to
= partly exercised by the ECB exercise a single European banking
= Limited to “specific tasks” in terms of Art. 127(6) TFEU 1276) 127(6) TFEU supervision that is not limited to O
= Decision-making powers with regard to Euro-MS (Art. 132 TFEU) “specific” tasks.

Single European banking supervision I1I: As the purpose of Art. 352 TFEU is to be a
= exercised by the European Banking Authority (EBA) subsidiary legal competence in fields
= unlimited scope 352(1) L] where the Treaties do not provide for a [ |
= involving national banking authorities specific competence the unanimity

requirement should be upheld.

An integrated budgetary framework

Common setting of upper limits on the annual budget balance of individual Member States [: As the reference values are of importance
= Replacement of Protocol (No. 12) on the excessive deficit procedure by regulation 126(14) ] for every single MS, the unanimity ]
= Confirmation of the reference value of 3% of GDP requirement should be upheld.
= Creation of legal base for setting individual upper limits for MS below the reference value of 3%

Common setting of upper limits on government debt levels of individual Member States I: As the reference values are of importance
= Replacement of Protocol (No. 12) on the excessive deficit procedure by regulation 126(14) H for every single MS, the unanimity ]
= Confirmation of the reference value of 60% of GDP requirement should be upheld.
= Creation of legal base for setting individual upper limits for MS below the reference value of 60%

Prior approval and justification of Member States’ issuance of government debt beyond the level agreed in Inclusion of the prior approval and justi-
common ] 126(11) fication of MS’ issuance of government ]
= Exceeding the exclusive sanction powers foreseen by Art. 126(11) TFEU debt beyond the level agreed in common
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Measure

Common debt issuance I
= full substitution of the issuance of national debt by common debt with joint and several liability

29
©

=)
£
=R
SIRe)
wh
SQ'
+ O
o .2
+— o
c ©
S
S oo
]
wv

Article concerned by a Treaty change

Substantive
modifications are

needed in these

125

articles

Proposed modification

Deletion of Art. 125 TFEU or inclusion of
common debts with joint and several
liability as an exception within Art.
125(1) TFEU

International
cooperation by a group
of MS possible

Common debt issuance IIT
= partial substitution of the issuance of national debt by common debt with joint and several liability
(“blue bond/red bond*“-proposal)

352

125

Clarification desirable: Deletion of Art.
125 TFEU or inclusion of common debts
with several but not joint liability as an
exception within Art. 125(1) TFEU

European Redemption Fund

352

125

Clarification desirable: Deletion of Art.
125 TFEU or inclusion of the European
Redemption Fund as an exception within
Art. 125(1) TFEU

Introduction of a joint and several liability

125

Deletion of Art. 125 TFEU or inclusion of
common debts with joint and several
liability as an exception within Art.
125(1) TFEU

Development at the euro area level of a fiscal body, such as a treasury office
= Only necessary if not exercised by the European Commission

As the purpose of Art. 352 TFEU is to be a
subsidiary legal competence in fields

352 ] where the Treaties do not provide for a ]
specific competence the unanimity
requirement should be upheld.
An integrated economic policy framework
Coordination of taxes I 1
» Harmonisation measures with regard to indirect taxes 5
Coordination of taxes II 15

= Harmonisation measures with regard to direct taxes
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Measure

Strengthening democratic legitimacy and accountability

29
©

=)
£
=R
SIRe)
q-,h
SQ'
+ O
o .2
+— o
c ©
S
S oo
]
wv

Article concerned by a Treaty change

Substantive
modifications are
needed in these
articles

Proposed modification

International

cooperation by a group

of MS possible

Strengthening the European Parliament I
= replacing the special legislative procedures by the ordinary legislative procedure

21(3), 113, 115,
125(2),
126(14),

127(6), 129(4),

153(2), 311

Replacement of the special legislative
procedures by the ordinary legislative
procedure

Strengthening national Parliaments II
= Introduction of a veto right for national Parliaments with regard to budget-related EU legislation
= Comparable to the subsidiarity complaint
= qualified majority of national Parliaments gets the right to reject a Commission’s proposal
= After adoption this common position is communicated as the EP’s position to the Council

new Protocol on
the role of
national
Parliaments

Inclusion of a new protocol on the role of
national Parliaments with regard to
budget-related EU legislation that
provides for a veto right, the number of
votes for each national Parliament, the
modalities of a veto and which majority is
needed for it.

Measures proposed by Biindnis 90/Die Griinen

Introduction of EU-wide coordinated capital levies

= Preventive harmonisation is possible under Art. 115 TFEU 115 [ L] o
Measures against tax evasion and aggressive tax competition with regard to indirect taxes 113 ] ] B
Measures against tax evasion and aggressive tax competition with regard to direct taxes 115 ] ] [ |

European minimum income Il
= Minimum standards

Extension of the possibility to set
minimum requirements by legislative

1532)b) means to all policy fields in para. 1
(deletion of the restriction)
Deletion of the special legislative

153(2) (3) procedure and of the restrictions for the

ordinary legislative procedure
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Measure

European minimum wages
= determined on the basis of certain Member State-specific indicators
= without prejudice to collective bargaining

29
©

=)
£
=R
SIRe)
wh
SQ'
+ O
o .2
+— o
c ©
S
S oo
]
wv

115

Article concerned by a Treaty change

Substantive
modifications are
needed in these
articles

153(1)

Proposed modification

Clarification desirable: Inclusion of a
further point mentioning “minimum
wages”

153(2) (b)

Extension of the possibility to set
minimum requirements by legislative
means to all policy fields in para. 1
(deletion of the restriction)

153(2)(3)

Deletion of the special legislative
procedure and of the restrictions for the
ordinary legislative procedure

153(5)

Deletion of “pay” in the exclusion clause

International
cooperation by a group
of MS possible

European basic unemployment insurance I
= Minimum benefit system in case of unemployment
= by means of regulation (an own EU system)
= EU compensation fund

153(2) (b)

Inclusion of the possibility to set
minimum requirements by means of
regulation

Mandatory enforcement of the EU 2020 objectives, including country-specific recommendations

new 121(5)

Inclusion of sanctions in case of non-
compliance with EU 2020 targets

new 148(5)

Inclusion of sanctions in case of non-
compliance with EU 2020 targets

new 121(6)

Introduction of the reverse majority rule
into the decision making process which
includes an intervention right the EP

new 148(6)

Introduction of the reverse majority rule
into the decision making process which
includes an intervention right the EP
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International
Measure Article concerned by a Treaty change cooperation by a group
of MS possible

Proposed modification

switch to the ordinary
legislative procedure
Substantive
modifications are
needed in these
articles

Social investment pact This article must contain the
requirement of setting social investment
standards in accordance with the

L] new Art. 121a | guidelines of economic policies. It must
clarify that these are minimum
requirements and it must provide for
sanctions in case of non-compliance.

Increasing the EU budget to 5% of the total EU GDP financed by own resources As the EU budget regulation is of

= Increase of the own resources ceiling in the decision on the system of own resources of the EU 311G3) importance for the national budgets of

= Introduction of new own resources in the decision on the system of own resources of the EU 311 4)’ ] every single MS, the unanimity [ |

= Redistribution of the applicable shares and rates of the own resources in the regulation laying down requirement should be upheld.

implementing measures
Commissioner for Monetary and Financial Affairs as Vice-President of the Commission and directly elected by the Inclusion of an own provision for the
European Parliament Commissioner for Monetary and
new L . L
Art. 182 TEU Financial Affairs with a description of the

tasks and the election procedure in the
EP

Adaptation of this provision to the new
17 TEU Commissioner comparably to the High
[l Representative of FASP []

Adaptation of this provision to the new
246 TFEU Commissioner comparably to the High
Representative of FASP

Adaptation of this provision to the new
248 TFEU Commissioner comparably to the High
Representative of FASP
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Measure

Integration of the Fiscal Compact into EU law

29
©

=)
£
=R
SIRe)
q-,h
SQ'
+ O
o .2
+— o
c ©
S
S oo
]
wv

Article concerned by a Treaty change

Substantive
modifications are
needed in these
articles

Proposed modification

International
cooperation by a group
of MS possible

Art. 3(2) of the Fiscal Compact (debt brake): Change of Treaty required H new Art. Inclusion of the debt brake |
126(11a)
Art. 7 of the Fiscal Compact (reverse qualified majority): Change of Treaty required ] Art, 126(12) Inclusion of the reverse qualified majority B
’ voting rule

Art. 8 of the Fiscal Compact (jurisdiction of the ECJ): Change of Treaty required Deletion of the exclusion of jurisdiction

] AL12600) | e |
Art. 12 of the Fiscal Compact (Euro Summit): Change of Treaty needed ] new Art, 137a | Inclusion of the Euro Summit [ |
Integration of the ESM Treaty into EU law
Derogation from Art. 125(1) TFEU and maybe Art. 123 TFEU in Art. 136(3) TFEU Inclusion of the Union into the

Art. 136(3) | derogation norm and reference to a new ]

protocol on the ESM

Integration of the ESM Treaty into EU law

new Protocol on
the ESM

Integration of the ESM Treaty by means of
a new protocol to the TFEU. This must
include the substitution of the “Managing
Director” by the Commission for
Economic and Monetary Affairs. It must
also include a requirement of
parliamentary approval by the European
Parliament with regard to certain
decisions taken by the Board of
Governors
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