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to decide on the type of sanctions to be adopted, this new  
approach would put an obligation on the Member States to 
imbue particular Community policies with a common criminal 
law approach.

In a more recent communication27 to the Council on “Deliv-
ering results for Europe”, the European Commission , in its 
chapter on freedom, security and justice stated

Action and accountability in some areas of policy asking are 
hindered by the current decision making arrangements, which 
lead to deadlock and lack of proper democratic scrutiny. Exist-
ing Treaty provisions (Articles 42 EU and 67(2) EC) allow for 
changes to these arrangements, which would improve decision 
taking in the Council and allow proper democratic scrutiny by 
the European Parliament; and the enhancement of the role of the 
Court of Justice.

It went on to add 
The Commission will present and initiative to improve decision 
taking and accountability in areas such as police and judicial  
cooperation and legal migration, using the possibilities under the 
existing treaties. 

In the section of the document concerned with subsidiarity, the 
Commission states

The Commission wishes to transmit directly all new proposals and 
consultation papers to national parliaments, inviting them to react 
so as to improve the process of policy formulation.28

The French Assembly had also argued that there was no  
“Treaty void” and discussed the possibility of applying Arti-
cle 42 EU. Article 42 EU provides that the Council, acting 
unanimously on the initiative of the Commission, and after 
consulting the European Parliament, may decide that action 
in areas referred to in Article 29 (Provisions on Police and  
Judicial Cooperation in criminal matters) must fall under  
Title IV of the Treaty establishing the European Community 
(visas, asylum, immigration, and other policies related to the 
free movement of persons).29 

The French Assembly also argued that this Article 42 (“pas-
serelle” clause) would make it possible to progress in the fight 
against terrorism and drug trafficking. It did not, however, 
comment on the practicability of the Article 42 procedure and 
its likelihood of success. The procedure would entail national 
parliaments deciding on a transfer of Member States’ compe-
tence to the first pillar. In some Member States, this may in-
volve a referendum. Should all 25 national parliaments agree, 
a transfer would then become possible. Several possibilities 

would then be opened after the entry into force of the Article 
42 Decision:
(i)   Title IV EC would apply to police and criminal matters
(ii)  Title IV would be amended to allow for special rules on 
ECJ jurisdiction for criminal matters
(iii) A separate set of rules on jurisdiction of the ECJ would 
apply in accordance with Article 67(2) EC for visas, asylum, 
immigration and other policies related to the free movement 
of persons.

Given the outcome of the referendum on constitutional matters 
in France and in The Netherlands, the adoption of an Article 42 
EU Decision might turn out to be a long and difficult road.

V.  The (Rejected) Constitutional Alternative

The context of this remarkable and volatile situation is the 
“no” to a Constitutional Treaty, which would have provided for 
a single legal framework, adoption by qualified majority and  
co-decision for criminal and police matters, barring very few 
exceptions. It would also have provided for national parlia-
ments to be consulted at the onset of the legislative process. 

The approach proposed by the European Commission follow-
ing the judgment is to introduce communitarisation of crimi-
nal law without either recourse to Article 42 EU or a formal  
process for the consultation of national parliaments. The ap-
plication of Article 42 EU, proposed by the French Assembly 
and the European Commission in its Communication “Deliv-
ering results for Europe”, would bring the approach closer to 
the proposals contained in the rejected Constitutional Treaty, 
with some important differences. The Constitutional Treaty  
provides for a qualified majority (no veto) and a consulta- 
tion of national parliaments. Finally, the Constitutional Treaty 
proposes a “package” which includes the strengthening of Eu-
ropol and Eurojust and the possibility of adopting a European 
Public Prosecutor.

The consultation of national parliaments presented in Article 5 
of the Protocol on the application of the principles of subsidi-
arity and proportionality annexed to the rejected Constitution-
al Treaty provides that any national parliament may, within 
six weeks of the date of transmission of the Commission’s 
legislative proposal, send to the President of the European 
Parliament, the Council of Ministers, and the Commission a 
reasoned opinion stating why it considers that the proposal in 
question does not comply with the principle of subsidiarity.
The options are summarised below in tabular form.
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Table: Options for Action after Case C-176/03

Options Keep to status quo: 
third pillar in Treaty of 
Nice (House of Lords 
Report)

Commission proposal 
to implement judgment 
in case C-176/03 of 
November 2005

Implement French 
Assembly proposal 
and Commission 
proposal of May 2006

Constitutional Treaty (theoretical 
option since Constitutional Treaty  
has not been adopted)

Initiative and 
Treaty basis

Initiative shared 
between Commission 
and Member States; 
Title VI 

Commission to 
take Council to 
ECJ; if successful, 
Commission to make 
first pillar proposal

Use of Article 42 
EU in Treaty of 
Nice; if successful, 
Commission to make 
first pillar proposal

Use of Articles III 270 to 277; 
Commission proposal

Procedure Title VI procedure Commission to 
initiate annulment 
proceedings in ECJ 
for existing Third 
Pillar instruments

National parliaments 
to decide if in agree
ment with application 
of Article 42

National Parliaments to be consulted 
(subsidiarity and proportionality)

Adoption Proposal for adoption 
under EU treaty

Proposal for adoption 
under EC Treaty 
after Court judgment 
favourable to Com
mission, such as  
C-176/03

Referenda and 
other consultation 
mechanisms in 
Member States

Proposal for adoption under single 
legal framework of Constitutional 
Treaty

Voting procedure Unanimity; EP only 
consulted

Qualified Majority

Co-decision procedure

Unanimity

Voting conditions 
to be determined by 
national parliaments; 
could retain unanimity 
for some of the third 
pillar matters

Qualified Majority (ordinary 
procedure), except unanimity for 
EPP and operational cooperation

Co-decision procedure; national 
parliaments to be consulted: more  
EP and ECJ involvement

Possible problems Continuation of status 
quo after the Court 
judgment may not be 
possible if the Com-
mission lodges a large 
number of annulment 
proceedings with the 
ECJ; spread of pillar 
disputes; legitimate 
expectations thwarted; 
weak roles continue 
for EP and ECJ; Com-
mission and Council 
to continue to clash; 
complete polarisation 
of positions; “double 
track” approach to 
continue with first 
and third pillar instru-
ments adopted in 
parallel

It might be difficult to 
get QM (keeping in 
mind that 13 Member 
States opposed com-
munitarisation in case 
176/03); spread of pil-
lar disputes; legitimate 
expectations thwarted; 
no national parliamen-
tary oversight; poten-
tially strong roles for 
EP and ECJ if success
ful; generally too 
many contingencies 
in this approach; long 
intermediary period of 
progressive commu-
nitarisation; process 
can be reversed by 
the ECJ at any time; 
no guarantee of con-
tinuity

Unanimity; long 
delays; Existing 
opt-outs may create 
problems

There may be no real prospect for 
“salami slicing” of the relevant part 
of the Constitutional Treaty; leaving 
out Articles on Eurojust and Europol 
may break up the package; Member 
States may object to QM
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Advantages of 
approach

No immediate change

No direct effect

Does not preclude 
“case-by-case” 
approach

Case-by-case 
approach until new 
Treaty is agreed

First pillar: direct 
effect

Case-by-case 
approach may have 
piecemeal effects

Might satisfy national 
parliaments wishing to 
keep unanimity and be 
consulted

First Pillar: direct 
effect

Does not preclude 
“case-by-case” 
approach pending 
procedure

Clear legal basis and legislative 
procedure; instrument enters into 
force quickly

Direct effect

Case-by-case approach not necessary

VI.  Discussion: An Era of “Pillar Talk”?

“Pillar disputes” are not new. In 1996 already, the European 
Parliament Committee on Institutional Affairs commented on 
the possible overlap between the first and third pillars:

In theory, the breakdown between first and third pillar seems clear 
enough. If a problem relates to the completion of the internal mar-
ket, only the provisions of the EC Treaty applies. Otherwise, the 
provisions of Title VI are applicable. However experience has 
shown that this breakdown does not work.30

The judgment may well herald an era of pillar disputes brought 
to the European Court of Justice. On 21 February 2005, the 
European Commission brought an action against the Council 
requesting the annulment of Council Decision 2004/833/CFSP 
implementing Joint Action 2002/589/CFSP with a view of a 
European Union contribution to ECOWAS in the framework 
of the Moratorium on Small Arms and Light Weapons. The 
European Commission argued that the Common Foreign and 
Security Policy (CFSP) Decision was in infringement of Arti-
cle 47 EU, since it affects Community powers in the field of 
development aid.

In addition, the European Commission sought a declaration 
of illegality under Article 241 EC of Council Joint Action 
2002/589/CFSP on the same basis and for the same reasons. 
The European Commission argued that Joint Action 2002/589/
CFSP was an act of a general legislative nature on which the 
CFSP Decision is based and which should be annulled for lack 
of competence. Title II thereof should be declared inapplicable.
Decision 2004/833 deals with the implementation of projects, 
the allocation of finance from the Community budget and re-
porting arrangements. It expired on 31 December 2005. 

Joint Action 2002/589 sets out the actions to be accomplished 
in order to combat the destabilising accumulation and spread 
of small arms and light weapons. Title II deals with the alloca-
tion of financial and technical assistance. It will be interest-
ing to see whether the implementation of peace-keeping at the  
regional level might migrate to the first pillar.

VII.  Conclusion

The House of Lords subsequently published a report on the 
subject of the criminal law competence of the European Com-
munity in July 2006. Disputes relating to legal bases are com-
monplace within the first pillar. These disputes do not usually 
create legal uncertainty. For example, in case C-178/03, the 
Court ruled that Regulation 304/2003 concerning the export 
and import of dangerous chemicals should be annulled but 
that the effects of that regulation should be maintained until 
the adoption of a new regulation founded on appropriate legal 
bases. In case C-176/03, the Court has not ruled that any effect 
should be maintained pending the adoption of a new, first pillar 
instrument. 

It is somewhat problematic to ask the European Court of  
Justice to decide on the respective competence of the Member 
States and the European Commission. It potentially re-draws 
constitutional boundaries. However we should not be surprised 
if the European Court of Justice takes on this role. It is not 
the first time that it has made a judgment of constitutional im-
portance. The involvement of national parliaments is an idea 
whose time has come and which cannot be overlooked in an 
enlarged union. Interestingly, neither subsidiarity nor propor-
tionality were discussed in case C-176/03. In fact, the decision 
of the Court seems unusually noncommittal in that respect. 
There is a “fin de Traité” flavour to this judgment which, if 
we needed convincing, implies that the borders between pil-
lars are now so permeable as to render the existing division of 
competences inoperable.

Dr. Simone White
Policy and Legal Administrator, Investigations & 
Operations at the European Anti-Fraud Office 
(OLAF).
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I.  Introduction and State of Play

In its judgment of 13 September 2005 in case C-176/03  
Commission v Council2 relating to the framework decision 
2003/80/JHA,3 the Court refers explicitly to Article 280 para-
graph 4 EC Treaty stating that it is not possible to infer from this 
provision that any harmonisation of criminal law must be ruled 
out where it is necessary in order to ensure the effectiveness 
of Community law. Member States had argued that its word-
ing, as that of Article 135 EC Treaty, expressly reserves “the  
application of national criminal law and the administration of 
justice” and therefore confirms the lack of any implicit confer-
ral of power to the Community on criminal law.

Article 280 paragraph 4 EC Treaty is indeed of particular in-
terest since the protection of the EC financial interests is at 
the forefront of the development of a European criminal law. 
Long before the Court’s decision on the Community’s com-
petence, the Commission adopted a proposal for a Directive 
on the criminal law protection of the Community’s financial 
interests.4 The proposal for this so-called PFI-Directive trans-
forms into Community law essential provisions of the PFI- 
Instruments5 dating from 1995 to 1997, all adopted under the 

The Community Competence for a Directive  
on Criminal Law Protection of the Financial Interests

Dr. Lothar Kuhl / Dr. Bernd-Roland Killmann, M.B.L.-HSG1 

EU’s third pillar. Most of them entered into force on 17 Octo-
ber 2002, following ratification by the then 15 Member States, 
except for the second protocol which still needs to be ratified 
by Italy. None of them has yet been ratified by all 27 Member 
States.

The European Parliament adopted a legislative resolution on 
the proposal for the PFI-Directive on 29 November 2001, 
putting forward 31 amendments in a first reading.6 Following 
that, the Commission amended its proposal.7 However, the 
Council has still not adopted a Common Position. Thus, the 
proposal has remained dormant for a number of years without 
any serious attempt being made to negotiate the proposal. The 
judgment of 13 September 2005 underpins the Commission’s 
argumentation in favour of this Directive under Article 280 
paragraph 4 EC Treaty. The Commission communication on 
the Court’s judgment8 considers the proposal for a PFI-Direc-
tive to be confirmed by the judgment. However, the PFI-In-
struments are not directly called into question as a result of the 
judgment as they had already been adopted before the intro-
duction of Article 280 paragraph 4 EC Treaty.

EC Competences in Criminal Matters
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II.  Criminal Law under Article 280 EC Treaty

The judgement in case C-176/03 indicates that the approach 
to Community competence in criminal law is functional. No 
distinction is made according to the nature of the criminal law 
measures. The basis upon which the Community legislature 
may provide for measures of criminal law is necessary to en-
sure that Community rules are fully effective.9

1. Ensuring the Effectiveness of a Community Anti-Fraud 
Policy

The objective of effectiveness is at the core of Article 280 
paragraph 4 EC Treaty: The Community may adopt the “nec-
essary” measures in the fields of the prevention of and fight 
against fraud affecting the financial interests of the EC. For 
the protection of the EC financial interests, national provisions 
give Community legislation its full effect. These national pro-
visions, including those on criminal offences, must be con-
sidered a part of the system for protecting the EC financial 
interests. 

The protection of the EC financial interests is not only an inde-
pendent Community objective, but, at the same time, a Com-
munity policy that reinforces the impact of other Community 
policies which are implemented through financial means and 
measures related to the EU budget.10 In particular, economic 
policies of the Community only achieve the specific aim of the 
related Community financing if their circumvention is effec-
tively prevented and, where necessary, prosecuted. From the 
perspective of ensuring overall effective implementation of 
EC policies, Article 280 EC Treaty is intrinsically intertwined 
with other Community activities.

Back in 1993, a comparative penal law study11 had identified 
specific instances of incompatibilities and argued that the lack 
of harmonised definitions and penalties under the various na-
tional criminal law systems for certain offences was harmful 
to the EC financial interests. Effectiveness therefore includes, 
amongst other things, approximation via Community legisla-
tion. In the specific field of combating offences, this implies 
more than formal legality: Conformity with a European defini-
tion of criminal conduct demands that national implementation 
fully meets the requirement of legal certainty. Offences must 
be precise, and have foreseeable consequences. The respective 
provisions must be interpreted strictly, particularly with regard 
to the prohibition of using analogy in criminal law. The stricter 
the level of interpretation on the national implementation law, 
the more explicit the approximating Community provisions 
need to be. The more explicit the Community provision, the 
less room for the national legislator. It may be that the only 
choice left to the national legislator is to introduce a provision 
which is identical to the Community one. This is the most ef-
fective form of approximation as it also allows obstacles to 
judicial cooperation between the Member States’ authorities, 
which might be caused, for instance, by double criminality, to 
be overcome where still required.12 

The judgement in case C-176/03 leaves open whether the 
Community may include a certain specification of sanctions. 
It annuls the framework decision in its entirety, insofar go-
ing beyond the Commission’s request. Consistently applying 
the concept of effectiveness, in its specific form of effective, 
proportionate, and dissuasive sanctions,13 leads to the conclu-
sion that sanctions may possibly be subject to approximation, 
at least as regards the range and type of penalties. How far the 
Community legislation may specify objectives regarding sanc-
tions related to criminal conduct due to the “indivisibility” of 
legal acts will be further explored in pending cases.14

2. Achieving Equivalence

Paragraph 4 of Article 280 EC Treaty requires as a further ob-
jective that measures must lead to equivalent protection in the 
Member States. Similar to effectiveness, equivalence implies 
that at least the incriminating elements describing criminal 
conduct as well as the related sanctions may be subject to ap-
proximation under Community legislation. Equivalence re-
quires that measures at the national level are in place through-
out the Community in order to ensure that similar treatment 
within all national jurisdictions is achieved (as opposed to 
equal treatment). 

The combined effect of equivalence and effectiveness may 
considerably reduce the degree of discretion by national legis-
lators in implementing a directive. Still, it allows the national 
legislator to implement Community obligations with due re-
gard to the overall national criminal law system which is in 
place.15 Due to their indirect effects, directives fall short of 
measures which concern “the application of national criminal 
law.”16

Equivalent measures to combat fraud may also include general 
criminal law provisions insofar as they condition the function-
ing of a “working system”. However, this would be the excep-
tion. According to the Commission communication, “it follows 
from the judgment of the Court that those aspects of criminal 
law and criminal procedure which require a horizontal ap-
proach do not in principle fall within the scope of Community 
law. This would normally be the case for questions linked to 
general rules of criminal law and criminal procedure as well 
as those related to police and judicial cooperation in criminal 
matters.”17 Therefore, although the request for equivalence 
does not seem to go so far as to allow the Community legis-
lator to oblige Member States to abandon their fundamental 
system of criminal law, it may require necessary adjustments 
of specific features to be provided, such as the criminal respon-
sibility of heads of business or the liability of legal entities for 
criminal conduct.

The Commission communication indicates further that police 
and judicial cooperation in the broad sense, including meas-
ures on the mutual recognition of judicial decisions, fall within 
the third pillar. However, aspects of what is commonly under-
stood as procedural criminal law, particularly jurisdiction and 
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limitation periods, may be subject to Community law if meas-
ures are needed for an effective and equivalent protection of 
financial interests, notably within the context of transnational 
prosecutions.

III.  Limits to EC Anti-Fraud Competence in Criminal Law

While effectiveness and equivalence specify the EC law-based 
objectives which justify Community legislation on criminal 
law, the necessity requirement and the exception provided for 
in the last sentence of Paragraph 4 of Article 280 EC Treaty 
may limit it.

1. Necessity for the Protection of Financial Interests

Although the judgment in case C-176/03 underlines the im-
portance of a necessity test in order to exercise a Community 
competence,18 it fails to clarify which elements are to be taken 
into consideration. Two approaches could be envisaged, an ab-
stract necessity test or a concrete one:

•  In the Commission’s proposal for the directive, it argued 
primarily from an abstract point of view. The Council act19 

adopting the PFI-Convention confirms that the measures con-
tained in the PFI-Instruments were “necessary […] in such a 
way as to improve the effectiveness of protection under crimi-
nal law of the European Communities’ financial interests”. 
Indeed, while the proposal for a PFI-Directive had a positive 
impact on the speed of ratification and, at present, only the sec-
ond protocol needs to come into force, enlargement led to the 
need for accession to the PFI-Instruments by the new Member 
States. The current system of protection based on conventions 
creates de facto a situation of different speeds. This is all the 
more unacceptable as the successive enlargements have had 
as their effect to give this situation a quasi permanent status. 
Since entry into force depends on the accession of all of the 
new Member States, it creates a mixture of different legal sit-
uations amongst Member States with respect to the binding 
effect of the PFI-Instruments in the internal legal order. This 
situation does not lead to the desired effective and dissuasive 
penal protection.

•  The concrete necessity test requires effectively checking 
whether the objective of protection of the EC financial interests 
has already been attained in practice by all Member States. The 
commitment of the Commission to put forward a concrete ne-
cessity test is demonstrated by its report on the implementation 
by Member States of the Convention on the Protection of the 
European Communities’ financial interests and its protocols.20 
The Commission stated that the harmonisation objective had 
not yet been fully achieved through the PFI-Instruments, since 
the level of protection is not advanced enough to exclude any 
risk of leaving unpunished some or deterring all conduct that 
should be criminalised because it affects the EC financial inter-
ests. Therefore, the Commission believes that the PFI-Directive 
remains necessary. A concrete approach requires a comparative 

law study of the national systems. This is all the more relevant 
from the perspective of establishing a European Public Pros-
ecutor’s Office for the protection of the financial interests as 
foreseen in Article III-274 of the Treaty establishing a Consti-
tution for Europe. It can only function efficiently in the context 
of a fully approximated set of penal law provisions.

2. The Limits Imposed on Matters of “Application of National 
Criminal Law or the National Administration of Justice”

Even where there is clearly an interest in Community legisla-
tion with a direct criminal law impact, the competence granted 
to the Community in Article 280 EC Treaty is limited in that 
“[Community] measures shall not concern the application of 
national criminal law or the national administration of justice.” 
As any exemption needs to be interpreted strictly, it may not be 
construed as going so far as to concern all aspects of criminal 
law. At a minimum, rules on judicial cooperation, jurisdiction, 
and limitation periods may perfectly well be covered under 
the Community competence. Member States simply apply 
national criminal law or organise the national administration 
of justice under their own competence. However, the Member 
States still remain bound by Article 280 EC Treaty to provide 
for an effective protection of the EC financial interests, also in 
procedural and organisational terms.21

IV.  Outlook: The Scope of the PFI-Directive 

The proposal for a PFI-Directive, as submitted by the Commis-
sion in 2001, has been a very careful initiative. The proposal 
is based on the content of the PFI-Instruments and takes over 
their definitions for criminal offences, a minimum threshold 
for sanctions as regards fraud – in comparison to the PFI-In-
struments, the impact of the proposed provisions on sanctions 
is reduced – as well as provisions on the liability of legal per-
sons and heads of businesses. The proposal also provides for 
rules on cooperation between the Member States’ authorities 
and the Commission.

With due regard to the judgment in case C-176/03, it may well 
be argued that the Community competence under Article 280 
paragraph 4 EC Treaty allows everything presently contained 
in the PFI-Instruments to be covered. According to the Court’s 
functional understanding of Community legislation, it seems 
feasible that a proposal for a directive could also include pro-
visions on jurisdiction, a more explicit range of sanctions, and 
an approximation of rules on limitation periods.

It seems more likely that other pieces of Community legis-
lation will progress easily, once the Member States agree to 
proceed with a proposal for a directive with regard to a key and 
historic criminal law competence of the Community, designed 
to underpin the Community’s overall effectiveness. 

Both the EP and the Commission consider the judgment of 
13 September 2005 in case C-176/03 to be a clarification of the 
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competences of the Community to enact the Directive with crim-
inal law provisions under Article 280 paragraph 4 EC Treaty. In 
the wake of the judgment, the European Parliament called upon 
the Council “to abandon its rejectionist stance on strengthened 
protection for the Community’s financial interests through crimi-
nal law measures and to move to the first-reading stage”.21 

Following its second implementation report, the Commission 
will reconsider its views on how to go ahead with initiatives 
based on Art. 280 EC Treaty in order to increase the protection 
of the Communities’ financial interests by means of criminal 
law measures.

Dr. Lothar Kuhl
Head of Unit „Legislation and Legal Affairs“ at the 
European Anti-Fraud Office (OLAF).

Dr. Bernd-Roland Killmann, M.B.L.-HSG
Legal Officer in the Unit „Legislation and Legal Affairs“  
at the European Anti-Fraud Office (OLAF).
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Die Frage der Zulässigkeit der Einführung strafrecht-
licher Verordnungen des Rates der EG zum Schutz 
der Finanzinteressen der Europäischen Gemeinschaft

Dr. Ingo E. Fromm

Über die Auswirkungen des Urteils des Europäischen Gerichts
hofs vom 13.9.2005 – C-176/03 (Kommission/Rat) – wird der-
zeit kontrovers diskutiert. Vor allem Gegnern von strafrecht-
lichen Kompetenzen der EG scheint das Urteil ein Dorn im 
Auge zu sein und es wird daher von diesen Teilen der Literatur 
stark kritisiert.1 Insbesondere wird von diesen Stimmen im 
Schrifttum befürchtet, dass die EuGH-Entscheidung im Hin-
blick auf die Kompetenzen der EG im Strafrecht überinterpre-
tiert werde.2 Es wird gar offen auf die Gefahr hingewiesen, 
dass sich die Organe der Europäischen Gemeinschaft nunmehr 
auch das Strafrecht einverleiben könnten,3 welches seit jeher 
im Kernbereich der nationalen Souveränität stehe und daher 
durch die Europäische Gemeinschaft unantastbar sei.

Der Europäische Gerichtshof musste in seiner viel beachteten 
Entscheidung vom 13.9.2005 darüber entscheiden, ob die Or-
gane der EG derzeit befugt sind, die Mitgliedstaaten zu ver-
pflichten, in einem Rahmenbeschluss aufgeführte Verhaltens-
weisen zur Bekämpfung der Umweltkriminalität strafrechtlich 
zu ahnden. In überraschender Klarheit hat sich der Europä-
ische Gerichtshof eindeutig für eine umfassende Kompetenz 
der Organe der EG zur Harmonisierung des Strafrechts der 
Mitgliedstaaten ausgesprochen.

Der EuGH hat in seinem Urteil judiziert, dass die Gemein-
schaft befugt sei, „Maßnahmen in Bezug auf das Strafrecht 
der Mitgliedstaaten zu ergreifen, die seiner Meinung nach er-
forderlich4 sind, um die volle Wirksamkeit der von ihm zum 
Schutz der Umwelt erlassenen Rechtsnormen zu gewährleis
ten, wenn die Anwendung wirksamer, verhältnismäßiger und 
abschreckender Sanktionen durch die zuständigen nationalen 
Behörden eine zur Bekämpfung schwerer Beeinträchtigungen 
der Umwelt unerlässliche Maßnahme darstellt“ (EuGH,  
C-176/03, Rz. 48). Jedenfalls dürften Gemeinschaftsrechtsak-
te die Strafbarkeit besonders schwerer Beeinträchtigungen der 
Umwelt regeln, die den Mitgliedstaaten die Wahl der anwend-
baren strafrechtlichen Sanktionen überlassen, diese müssten 
wirksam, angemessen und abschreckend sein. 

I.  Befugnis der EG zum Erlass kriminalstrafrechtlicher Vor-
schriften nur unter der Voraussetzung ihrer Erforderlichkeit?

Das Urteil des EuGH vom 13.9.2005 erweckt den Eindruck, 
als ob sogar die Einführung strafrechtlicher Verordnungen bei 
entsprechend starken Beeinträchtigungen von Rechtsgütern 

von Politikbereichen des EG-Vertrages im Einzelfall kompe-
tenzgemäß sein könne. Offenbar steht die Befugnis der Organe 
der EG nur noch unter der Bedingung der „Erforderlichkeit“.

Eine stillschweigende Kompetenzübertragung über die Ma-
terie des Strafrechts hat der Gerichtshof jedenfalls nicht aus-
geschlossen (Rz. 27 des Urteils des EuGH vom 13.9.2005). 
Damit ist das Gericht der Auffassung des Rates sowie der bei-
getretenen Mitgliedstaaten entgegen getreten. Der Rat hatte ar-
gumentiert, für das Strafrecht sei „angesichts der erheblichen 
Bedeutung des Strafrechts für die Souveränität der Mitglied-
staaten“ eine ausdrückliche Kompetenzzuweisung notwendig. 
Auch die Tatsache, dass das Strafrecht grundsätzlich ebenso 
wie das Strafprozessrecht nicht in die Zuständigkeit der Ge-
meinschaft fällt, spricht nach dem EuGH nicht gegen straf-
rechtliche Kompetenzen der Organe der EG. So führt das 
Gericht im darauf folgenden Satz des Urteils aus, dass dieser 
Umstand den Gemeinschaftsgesetzgeber nicht hindern könne, 
Maßnahmen in Bezug auf das Strafrecht der EG-Staaten zu er-
greifen, die seiner Meinung nach erforderlich sind. Ferner trägt 
nach Auffassung des Europäischen Gerichtshofs das vom Rat 
vorgebrachte Argument, strafrechtliche Kompetenzen seien 
der Europäischen Union (Art. 29, 30, 31 I lit.-e EU) vorbe-
halten, nicht. Da sowohl die Ausführungen des Gerichts zum 
Verhältnis der ersten zur dritten „Säule“ als auch zur Frage, ob 
strafrechtliche Kompetenzen stillschweigend auf die Organe 
der EG übertragen werden könnten, nicht speziell die europä-
ische Umweltpolitik betrafen, sondern seit jeher gegen straf-
rechtliche Kompetenzen der EG eingewendet werden, muss 
gefragt werden, ob die Entscheidung des EuGH auf andere 
Politikbereiche transferiert werden kann. 

II.  Transfer der Rechtsprechung des EuGH auf die finanziellen 
Interessen der EG

Besonders kontrovers wird die Zulässigkeit strafrechtlicher 
Kompetenzen der EG im Bereich der finanziellen Interessen 
der EG diskutiert.5 Mit dem Amsterdamer Vertrag wurde eine 
eigene Ermächtigungsgrundlage zum Schutz ihres Budgets in 
den Vertrag zur Gründung der Europäischen Gemeinschaft 
eingefügt: Art. 280 IV 1 EG-Vertrag erlaubt es dem Rat, zur 
Gewährleistung eines effektiven und gleichwertigen Schutzes 
in den Mitgliedstaaten gemäß dem Verfahren des Art. 251 nach 
Anhörung des Rechnungshofs die erforderlichen Maßnahmen 
zur Verhütung und Bekämpfung von Betrügereien, die sich 
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gegen die finanziellen Interessen der Gemeinschaft richten, 
zu beschließen. Für eine Übertragung der Rechtsprechung des 
EuGH zu strafrechtlichen Kompetenzen der EG-Organe auf 
die Finanzinteressen der EG spricht schon die ausdrückliche 
Argumentation des Gerichts mit der Unberührtheitsklausel des 
Art. 280 IV 2 EG-Vertrag. In Art. 280 IV 2 des EG-Vertrages 
heißt es: „Die Anwendung des Strafrechts der Mitgliedstaaten 
und ihre Strafrechtspflege bleibt von diesen Maßnahmen unbe-
rührt.“ Hierzu hat das Gericht ausgeführt: „Dass die Art. 135 
EG und 280 IV EG die Anwendung des Strafrechts und des 
Strafverfolgungsrechts in den Bereichen der Zusammenarbeit 
im Zollwesen und der Bekämpfung der gegen die finanziellen 
Interessen der Gemeinschaft gerichteten Handlungen den 
Mitgliedstaaten vorbehalten, steht dem nicht entgegen. Die-
sen Vorschriften lässt sich nämlich nicht entnehmen, dass im 
Rahmen der Durchführung der Umweltpolitik jede strafrecht-
liche Harmonisierung, und sei sie auch so begrenzt wie die 
des Rahmenbeschlusses, unzulässig wäre, selbst wenn sie zur 
Sicherstellung der Wirksamkeit des Gemeinschaftsrechts er-
forderlich ist.“

III.  Das Interesse an der heiklen Frage der Strafrechtskom-
petenz der EG zum Schutz des Haushalts vor Betrügereien

Das akute Interesse an strafrechtlichen Verordnungen der EG 
für den Schutz ihrer finanziellen Interessen beruht auf dem 
starken Bedarf hiernach: Will die Europäische Gemeinschaft 
infolge des enormen Schädigungsausmaßes nicht weiter an 
Glaubwürdigkeit verlieren, muss der EG-Haushalt – endlich – 
effektiv geschützt werden. Um Herr der Lage zu werden und 
die hohe kriminelle Anziehungskraft dieses Bereichs zu been-
den, muss aus Abschreckungsgründen auch zu kriminalstraf-
rechtlichen Maßnahmen gegriffen werden. 

Die Mitgliedstaaten konnten durch ihre Strafgesetzbücher den 
Schutz der Finanzinteressen der EG nicht effektiv gewährlei-
sten. Daher sollte die EG dazu übergehen, ihre finanziellen 
Interessen selbst durch unmittelbar anwendbare Rechtsvor-
schriften zu schützen. Selbst wenn sich die Organe der Eu-
ropäischen Gemeinschaft nämlich entschließen, vermehrt 
Gebrauch von ihrer Befugnis zu machen, Richtlinien zur Ge-
währleistung eines gleichwertigen strafrechtlichen Schutzes 
des Gemeinschaftshaushalts zu erlassen, so wäre dies zugege-
benermaßen ein gangbarer Weg, um den fehlenden politischen 
Willen der Mitgliedstaaten, die Rechtsangleichung auf dem 
Gebiet ihres eigenen Strafrechts zu fördern, zu bekämpfen. 
In diesem Falle wäre es nämlich möglich, die EG-Staaten zur 
Durchsetzung der Gemeinschaftsrechtsordnung durch Ein-
leitung von Vertragsverletzungsverfahren gemäß Art. 226 ff. 
EG dazu zu zwingen, die sekundärrechtlichen Richtlinien zur 
einheitlichen Strafbarkeit in ihre nationalen Gesetze zu trans-
formieren. 

Die sich am fehlenden Willen zur Umsetzung von Rechts-
akten zur Betrugsbekämpfung wiederspiegelnde mangelnde 
Unterstützung der Mitgliedstaaten, die sich auch im Rah-

men der „dritten Säule“ ihrer großen Verantwortung lange 
nicht bewusst geworden sind,6 ist jedoch nur ein Problem des  
effektiven Schutzes der Gemeinschaftsfinanzen. Selbst wenn 
es gelingen würde, einzelne Vorschriften der einzelstaatlichen 
Strafgesetzbücher zu vereinheitlichen, könnten punktuelle 
rechtsharmonisierende Maßnahmen bei realistischer Betrach
tung nicht die uneinheitliche Bestrafung von Betrügern ver-
hindern, da die Strafbarkeit einer Person immer noch von 
allgemeinen Regeln und den Strafverfahrensrechten, die sich 
höchst unterschiedlich gestalten, mit beeinflusst wird.7 Zum 
anderen gerät das Ziel einer gleichmäßigen Sanktionierung 
dadurch in Gefahr, dass die EG-Staaten bei einem hinreichen
den Umsetzungsspielraum selbst entscheiden können, wie sie 
der Richtlinie nachkommen.8 Schließlich sind Richtlinien nur 
hinsichtlich des zu erreichenden Ziels für die Mitgliedstaaten 
verbindlich (Art. 249 III EG). 

Da Harmonisierungsbemühungen aus diesen Gründen nicht 
per se erstrebenswert sind, wird die Diskussion um die Reich-
weite der neuen Ermächtigungsgrundlage des Art. 280 IV EG 
davon bestimmt, ob die dem Rat verliehene Befugnis „zur Ver-
hütung und Bekämpfung von Betrügereien durch erforderliche 
Maßnahmen“ künftig sogar die Kompetenz zur Statuierung 
unmittelbar anwendbarer strafrechtlicher Vorschriften im Ver-
ordnungswege beinhaltet. 

Dass es sich hierbei keineswegs um eine Phantomfragestellung 
handelt, beweist der Umstand, dass momentan bereits heftig 
und kontrovers über die Frage diskutiert wird,9 ob es mög-
lich ist, rechtspolitische Vorschläge, wie das „Corpus Juris 
der strafrechtlichen Regelungen zum Schutz der finanziellen 
Interessen der Europäischen Union“10, in geltendes Gemein-
schaftsrecht umzusetzen. Zwar ist die Frage, wie das „Corpus 
Juris“ in Kraft gesetzt werden kann, von den Verfassern des 
Projekts offen gelassen worden. Das Europäische Parlament, 
welches zu dieser Studie den Auftrag erteilt hatte, hat die 
Kommission aber bereits aufgefordert, die Möglichkeit der 
Umsetzung einzelner Rechtsvorschriften zu prüfen.11 Sollte 
der Weg einer gemeinschaftlichen Verordnung gewählt werden, 
wie vom Europäischen Parlament in der „Empfehlung 1“ der 
„Entschließung des Parlaments an die Kommission zur Ein-
führung eines strafrechtlichen Schutzes der finanziellen Inte-
ressen der Union“12 sowie vom Überwachungsausschuss in der 
„Stellungnahme 5/99 zu den Auswirkungen einer möglichen 
Umsetzung des Corpus Juris“13 vorgeschlagen – wobei Art. 
280 IV EG als geeignete Rechtsgrundlage angesehen wird – so 
würde aufgrund der darin enthaltenen echten Strafvorschriften 
ein supranationales Kriminalstrafrecht geschaffen.

Ferner schlug die Kommission im Rahmen der Vertragsver-
handlungen des Vertrags von Nizza bereits einen neuen „Arti-
kel 280-a“ vor.14 Auf Grundlage des geplanten Artikels 280-a 
sollten auch originäre Straftatbestände festgelegt werden. Die-
ser Vorschlag setzte sich jedoch nicht durch, und es verblieb 
bei der Version des Art. 280 EG-Vertrag in der Version von 
Amsterdam.
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IV.  Das kompetenzbegrenzende Argument „nulla poena sine 
lege parlamentaria“

Bedauerlicherweise hat sich der EuGH in seiner grundle-
genden Entscheidung vom 13.9.2005 nicht mit dem gewich-
tigsten, gegen eine Strafrechtskompetenz vorgebrachte Argu-
ment befasst, Strafrechtsbestimmungen könnten aufgrund des 
Demokratiedefizits innerhalb der Europäischen Gemeinschaft 
nicht ausreichend demokratisch legitimiert werden.15 

1. Bisherige Auffassung des Europäischen Gerichtshofs

Zuletzt hat der Gerichtshof der Europäischen Gemeinschaft 
in seiner Entscheidung in den verbundenen Rechtssachen  
C-164/97 und C-165/97, die nicht strafrechtliche Kompetenzen 
der EG betraf, ausgeführt, dass bei zwei grundsätzlich in Be-
tracht kommenden Rechtsgrundlagen die „demokratiefreund-
lichste Kompetenzgrundlage“ anwendbar sei, also diejenige, 
die das Europäische Parlament am meisten beteiligt.16 Wäh-
rend der Rat zwei Änderungsverordnungen zum Schutz der 
Umwelt auf Art. 43 EGV gestützt hatte, plädierte das Euro-
päische Parlament für die Heranziehung einer Ermächtigungs
grundlage, die zur Anwendung des Zusammenarbeitsverfah-
rens führt, also eines Rechtsetzungsverfahrens, welches das 
Parlament im Verhältnis zum bloßen Anhörungsrecht wesent-
lich stärker beteiligt. 

Wenn der Europäische Gerichtshof aus rein demokratischen 
Erwägungen in der verbundenen Rechtssache („Parlament ./. 
Rat“) bei sich partiell überschneidenden Kompetenznormen 
jeweils das Entscheidungsverfahren, das für das Volksvertre
tungsorgan auf europäischer Ebene günstiger ist, für einschlä-
gig erachtet, so scheint es nach der Ansicht des EuGH in der 
Konsequenz des Demokratieprinzips zu liegen, dass ein be-
stimmtes Beteiligungsrecht dieses Rechtsetzungsorgans in 
einzelnen Fällen zu gewährleisten ist. Bei sich teilweise de-
ckenden Kompetenzgrundlagen gibt sich der Gerichtshof nicht 
mit einem Mindestmaß demokratischer Legitimierung von 
Rechtsakten durch das jeweils schwächere Mitwirkungsrecht 
des Europäischen Parlaments zufrieden, sondern wendet stets 
das demokratischere Verfahren an. Für bestimmte Materien 
des Europarechts hält der Europäische Gerichtshof demnach 
die hinreichende Mitwirkung eines speziellen EG-Organs für 
notwendig, um der Norm die erforderliche demokratische Le-
gitimität zu verleihen. Genau diese Sichtweise ist wesentlicher 
Inhalt des „nullum crimen sine lege parlamentaria“-Prinzips. 

2. Der Parlamentsvorbehalt für kriminalstrafrechtliche 
Vorschriften

Die entscheidende kompetenzeinschränkende Auslegung des 
Art. 280 IV 1 EG ergibt sich demnach aus demokratischen Ge-
sichtspunkten. Für kriminalstrafrechtliche Vorschriften ist ein 
Parlamentsvorbehalt („nulla poena sine lege parlamentaria“) 
zu fordern.17 Derartige Überlegungen resultieren aus der Tatsa-
che, dass in einer Demokratie stets eine ununterbrochene Legi-
timationskette vorausgesetzt wird, bei der die politische Herr-

schaftsausübung auf einen Willen oder eine Entscheidung des 
Volkes zurückzuführen ist.18 Es gehört zu den Grundvorausset
zungen der Demokratie, dass alle Gewalt vom Volke ausgeht. 
Bei Gesetzen, die mit einer hohen Belastung für den Einzelnen 
verbunden sind, hält man aber die Existenz einer Legitima-
tionskette vom „Regierten auf den Regierenden“19 nicht für 
ausreichend, gefordert werden darüber hinaus gehende, beson-
ders strenge Legitimationsanforderungen.20 Um so tiefer sich 
die Intensität eines hoheitlichen Eingriffs für das Volk darstel-
len kann, je direkter ist das Handeln des Hoheitsträgers auch 
durch das Volk zu legitimieren.

Gerade für die Normierung kriminalstrafrechtlicher Sankti-
onen, die die Spitze der Eingriffsschärfe für den Bürger dar-
stellen und folgerichtig eine Ausnahmestellung in den einzel-
staatlichen Rechtssystemen der Mitgliedstaaten für sich in 
Anspruch nehmen,21 bedarf es demnach einer unmittelbaren 
Legitimation,22 die nur durch ein Parlamentsgesetz gewähr-
leistet ist,23 vorausgesetzt das jeweils entscheidungsbefugte 
Parlament würde selbst den elementaren Prinzipien der De-
mokratie genügen. Derart hochgesteckte Anforderungen 
hinsichtlich der Legitimation von Strafgesetzen finden sich 
in den Rechtsordnungen der Mitgliedstaaten wieder. Nach 
Art. 6 II EU finden die allgemeinen Grundsätze des Gemein-
schaftsrechts auf der Grundlage der mitgliedstaatlichen Verfas
sungsüberlieferungen Berücksichtigung. Nach der gängigen 
Praxis des Europäischen Gerichtshofes werden allgemeine 
Rechtsgrundsätze nicht nur zur Ausrichtung des Handelns der 
Organe der Gemeinschaft herangezogen, sondern auch zur 
Auslegung von Primärrecht selbst.24 Es verbietet sich ein Ver-
ständnis einer Kompetenzgrundlage, die die Grundprinzipien 
in ihr Gegenteil verkehren würde und gar außer Kraft setzten.

Demokratische Überlegungen zwingen also dazu, von einem 
allgemeinen Rechtsgrundsatz des Gemeinschaftsrechts des 
Inhalts auszugehen, dass mit der zunehmenden Intensität 
eines Rechtsaktes auch das Ausmaß der demokratischen Le
gitimierung zuzunehmen hat. Für eine Kompetenz zur Normie-
rung von Kriminalstrafrecht und damit von Bestimmungen, die 
die Spitze der Eingriffsschwere darstellen, hat dies unmittelbar 
zur Folge, dass nur ein die europäischen Bürger unmittelbar 
repräsentierendes, selbst den Grunderfordernissen der Demo-
kratie gehorchendes Organ befugt sein kann, dahin gehende 
Rechtsakte zu statuieren. Es besteht also ein ungeschriebener 
„nulla poena sine lege parlamentaria“-Grundsatz mit dem Inhalt, 
dass Kriminalstrafgesetze nur durch ein Gesetz des Parlaments 
selbst, oder nachdem dasselbe im Vorhinein inhaltlich ausrei-
chend darauf einwirken konnte, beschlossen werden dürfen. 

Bei der genauen Beurteilung des noch ausreichenden Grades 
des Mitwirkungsumfangs des Europäischen Parlaments ist als 
Maßstab oder Hilfsmittel die Einflussmöglichkeit der natio-
nalen Parlamente der Mitgliedstaaten bei der Strafgesetzge-
bung heranzuziehen, da andernfalls eine partielle Übertragung 
der Gesetzgebungszuständigkeit an die EG für strafrechtliche 
Belange zwangsläufig mit dem unerträglichen Umstand ver-
bunden wäre, dass auf europäischer Ebene die demokratische 
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Legitimation im Vergleich zu gesetzgeberischen Akten der Na-
tionalstaaten über diese Materie schwächer ausgeprägt wäre 
und demnach abnehmen würde. Ein deutliches Zurückbleiben 
hinter diesen hochgesteckten Anforderungen führte dazu, dass 
auf europäischer Ebene dem „nulla poena sine lege parlamen-
taria“-Grundsatz nicht in hinreichendem Umfang Rechnung 
getragen würde. Um dieses Ergebnis zu verhindern, müssen 
die Ermächtigungsgrundlagen des EG-Vertrages daher ein-
schränkend ausgelegt werden. 

Auch nach Inkrafttreten des Vertrags von Amsterdam liegen 
echte Kriminalstrafgesetze zum Schutz der EG-Finanzinteres-
sen daher außerhalb des Kompetenzbereichs der Organe der 
Europäischen Gemeinschaft. Eine einschränkende Interpre-
tation von Ermächtigungsgrundlagen hat vor diesem Hinter-
grund im Hinblick auf Gesetze zu erfolgen, die eine besondere 
Eingriffsintensität aufweisen. 

3. Das „äußere Demokratiedefizit“

Den besonders hochgesteckten Legitimitätsanforderungen 
können jedoch weder das Europäische Parlament noch die 
übrigen Rechtsetzungsorgane auf EG-Ebene derzeit genügen. 
Zwar wurden durch den Amsterdamer Vertrag bedeutende 
Fortschritte zum Abbau des „äußeren Demokratiedefizits“25 

durch die Kompetenzausweitung des einzig unmittelbar vom 
Bürger gewählten Organs erzielt. Durch die Ausdehnung des 
– das Europäische Parlament am intensivsten in die Legisla-
tive einbindenden – Mitentscheidungsverfahrens auf Maß-
nahmen des Art. 280 IV 1 EG wäre eine Beteiligung eines 
Parlaments an Strafgesetzen zwar prinzipiell gegeben. Die 
Mindesterfordernisse in verfahrensrechtlicher Hinsicht für 
eine demokratische Legitimation von Strafgesetzen, die die 
Lehre vom „nulla poena sine lege parlamentaria“ fordert, sind 
aber gleichwohl unterschritten: Es überwiegt weiterhin die 
dominierende Stellung des allenfalls mittelbar demokratisch 
legitimierten Rates bei der Rechtsetzung. Die Rolle des Euro-
päischen Parlaments im Mitentscheidungsverfahren kann zum 
anderen noch nicht mit den Aufgaben, die Volksvertretungen 
üblicherweise besitzen, verglichen werden. Demnach wäre 
eine Strafrechtskompetenz der EG direkt damit verbunden, 
dass ein günstigstenfalls äußerst schwach demokratisch legi-
timiertes Organ, der Rat als schwerpunktmäßig zuständige In-
stitution, die gesetzgeberische Entscheidung über diese Belan-
ge einer direkt legitimierten Volksvertretung, den nationalen 
Parlamenten, abnehmen könnte. Eine auch nur partielle Kom-
petenzübertragung hätte demnach unmittelbar eine Zuständig-
keitsverschiebung der Legislative auf ein Organ der Exekutive 
für Materien zur Folge, die nach den Grundüberzeugungen der 
parlamentarischen Demokratien in den Kernbereich der Rech-
te des Parlaments fallen.

Auch wenn die Entscheidung der Vertragsautoren, den Rech-
nungshof nun bei Maßnahmen im Rahmen des Art. 280 IV 1 
EG anzuhören, fachlich als Bereicherung gelobt werden muss, 
kann sie die Legitimation von Rechtsakten nicht stärken: Die 
Mitglieder dieses Organs werden vom Rat nach Anhörung des 

Europäischen Parlaments einstimmig nominiert (Art. 247 III 
UA 1 EG), womit die demokratische Legitimation des Rech-
nungshofes äußerst schwach und allenfalls mehrfach indirekt 
ist.

4. Das Demokratiedefizit struktureller Natur

Die im Vertrag von Amsterdam vorgenommene Verlagerung 
von Kompetenzen zu Gunsten des Europäischen Parlaments, 
die auch als „Legitimation durch Verfahren“26 bezeichnet 
wird, kann jedoch nicht über die internen Defizite des Parla-
ments selbst hinwegtäuschen, die um vieles schwerer wiegen. 
Das Europäische Parlament genügt nämlich nicht nur wegen 
seines externen Demokratiedefizits den Mindestlegitimierungs
anforderungen nicht, die an Strafgesetze zu stellen sind. Das 
Organ läuft ferner sowohl hinsichtlich seiner Zusammenset-
zung als auch seines Zustandekommens den Grunderforder-
nissen der Demokratie zuwider. Man bezeichnet dieses zusätz-
lich hinzutretende Demokratiedefizit als struktureller Natur.

Die Verstöße gegen die Wahlrechtsgleichheit, die die Wahlent-
scheidung der Bürger Europas erheblich verzerren, sowie die 
zunehmende Bürgerferne der Europaabgeordneten schwächen 
die Legitimation des Parlaments.

Einem bezüglich seiner Organisation den Grundanforderungen 
der Verfassungsprinzipien der Mitgliedsländer nicht gerecht 
werdenden Organ kann guten Gewissens keine Kompetenz 
für Rechtsakte zugestanden werden, die die Freiheit des Ein-
zelnen gravierend einschränken können. Maßnahmen krimi-
nalstrafrechtlicher Natur können aufgrund des andauernden 
„doppelten“ Demokratiedefizits nicht im Rahmen des Art. 280 
IV EG ergehen.

V.  Fazit

Dass der EuGH in seinem Urteil von September 2005 das De-
mokratiedefizit nicht thematisiert oder gar gegen eine straf-
rechtliche Richtlinienkompetenz angeführt hat, mag auf den 
ersten Blick Verwirrung hervorgerufen haben. Im Grundsatz 
hat der EuGH vor allem in den Rechtssachen C-164/97 und 
C-165/97 nämlich das Erfordernis besonders hochgesteckter 
demokratischer Anforderungen, die in einer umfassenden 
Mitwirkungsbefugnis einer unmittelbar legitimierten europä-
ischen Institution bei der Rechtsetzung bestehen, anerkannt. 

Dass der EuGH in seinem Urteil vom 13.9.2005 keine kom-
petenzbegrenzende Auslegung aus demokratischen Gesichts-
punkten vorgenommen hat, erklärt sich jedoch damit, dass die 
innerstaatliche Strafnorm bei Richtlinien der EG – rein for-
mell – von den unmittelbar gewählten nationalen Parlamenten 
demokratisch legitimiert wird. Bei strafrechtlichen Verord-
nungen der EG zum Schutz der Finanzinteressen der EG stellt 
sich dies anders dar. Dahin gehende unmittelbar anwendbare 
Vorschriften würden gegen den Grundsatz „nulla poena sine 
lege parlamentaria“ verstoßen.

Zulässigkeit der Einführung strafrechtlicher Verordnungen
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