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Vorwort

Das vorliegende Buch war in Absprache mit dem Verlag urspriinglich als kurzer
Uberblick iiber die Reformen der Europiischen Union (EU) nach dem Vertrag
von Lissabon geplant. Grundlage sollten jene Vorarbeiten sein, die ich mit Un-
terstiitzung der Mitarbeiter meines damaligen Lehrstuhls in Gottingen (Peter
Haversath, Daniel Knop, Jennifer Rogge) im Hinblick auf die Anhorung des
Bundestags zum Vertrag von Lissabon am 10. Mirz 2008 als Sachverstindiger
geleistet hatte, die aber nur zu einem Teil in meine schriftliche Stellungnahme
einflieffen konnten.

Durch das ablehnende Referendum in Irland am 12. Juni 2008 hing dieses
Projekt — ebenso wie der Vertrag von Lissabon selbst — erst einmal ,,in der Luft*.
Die Diskussion um den Vertrag von Lissabon in Deutschland machte einmal
mehr deutlich, wie sehr auch ganz grundsitzliche Fragen zum Verstindnis der
EU und ihres Verhiltnisses zu den Mitgliedstaaten entweder unbekannt oder
unbeantwortet, jedenfalls nicht transparent zu sein schienen. Vor diesem Hin-
tergrund lag es nahe, um die Neuerungen des Vertrages von Lissabon ein ,,Ge-
rist” zu bauen, das die notwendigen Querverbindungen zur bisherigen EU
herstellt. Denn die EU kann nur aus ihrer spezifischen Integrationsgeschichte,
die ein Denken in neuen Kategorien verlangt, verstanden werden.

Das Urteil des Bundesverfassungsgerichts zum Vertrag von Lissabon vom
30. Juni 2009 machte mit Blick auf seine grundlegenden, gleichwohl auch heftig
umstrittenen Ausfithrungen zur Rolle Deutschlands und seiner Institutionen
inder EU eine weitere Erganzung erforderlich. Indem das Urteil vielfiltige Fra-
gen zum Verstindnis des Vertrages von Lissabon in Deutschland aufwirft,
wurde eine Auseinandersetzung mit seinen maflgeblichen Inhalten erforder-
lich. Im Hinblick auf den zentralen Begriff der ,Integrationsverantwortung®
konnten jene Vorarbeiten, die ich im Kontext der Umsetzung der Vorgaben des
Urteils in den neuen Begleitgesetzen sowie daran anschlieflend in der diesbe-
ziiglichen Anhérung von Bundestag und Bundesrat am 26./27. August 2009 als
Sachverstindiger geleistet habe, gewinnbringend einflieflen.

Jedoch hitte das vorliegende Buch ohne das beharrliche Nachfragen meiner
Mitarbeiter, ihre Unterstiitzung bei der Uberarbeitung und Aktualisierung so-
wie einige eigenstindig verfasste Beitrige neben den ,, Alltagsbelastungen® einer
Skonomisierten Universitit nicht fertiggestellt werden konnen. Es war daher
nur konsequent, dass sie insoweit zu Mitautoren dieses Buches wurden.
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Teil 1:

Einfihrung

Der Vertrag von Lissabon tritt zu einem Zeitpunkt in Kraft, in dem die Euro-
paische Union (EU), aber auch die ihr zugrundeliegende Idee der dynamisch
fortlaufenden Integration an sich, von manchen Biirgern und Politikern hinter-
fragt wird. Mit den Referenden in Frankreich und den Niederlanden, die den
Verfassungsvertrag zum Scheitern brachten, ist auch in Deutschland eine De-
batte um die Zukunftsperspektiven der EU entbrannt, die sich tiber den Vertrag
von Lissabon bis hin zum sog. Lissabon-Urteil des Bundesverfassungsgerichts
erstreckt. Exemplarisch fiir viele Stimmen stellte Jiirgen Habermas' bereits
nach dem Scheitern des Verfassungsvertrages die Frage nach der politischen
Perspektive, der ,finalité“ der EU und dem ,Worumwillen“ des europiischen
Einigungsprozesses. Andere Stimmen, wie etwa der niederlindische Schrift-
steller Leon de Winter?, vermissen ,,Europas Seele®:

»Europa hat eine Fahne und eine Hymne, doch solange es keine Entstehungsmythologie
besitzt, Geschichten von Helden und Opfern, Geschichten tiber Leben und Tod, wird es
keine Seele haben. Wer kennt die ,,Founding fathers“ unserer EU? Wer kennt ihre mit-
reiflenden Reden, ihre leidenschaftlichen Ideen? Wer kennt die Orte, an denen unsere
Helden fiir das freie Europa gefallen sind?“

Mit dhnlicher Sentenz wird bis hinein in die (Rechts-)Wissenschaft ein Sinn-
problem der EUP festgestellt:

,Die Texte der EU konstituieren kein kollektives Selbst, sondern einen Gemeinsamen
Markt. Mirkte aber konnen uns nichts dariiber sagen, wer wir sind. Der Wirtschaft ist
gleichgultig, wer hinter dem Platzhalter der Nachfrage steht.”

Auch das umstrittene und in vielerlei Hinsicht ambivalente Urteil des BVerfG
zum Vertrag von Lissabon* lisst sich als Beitrag zu einer Debatte verstehen, im
Kontext derer selbst ,,europafreundlich® gesonnene Biirger ein diffuses Unbe-

! Habermas, Ein Lob den Iren, Siiddeutsche Zeitung v. 17.06.2008, S.7. Vgl. auch dens.,
Dankesrede bei der Entgegennahme des Bruno-Kreisky-Preises, abrufbar unter: http://
www.information-philosophie.de/?a=1&t=222&n=28&y=1&c=1 (16.03.2010).

2 De Winter, Wo steckt Europas Seele?, Der Spiegel 19/2004, S. 152 (158).

3 Haltern, Europiische Verfassungsisthetik, Grundrechtscharta und Verfassung im Zei-
chen von Konsumkultur, KritV 2002, S. 261 (264 1.).

+ Instruktiver Uberblick bei Ruffert, Nach dem Lissabon-Urteil des Bundesverfassungs-
gerichts — zur Anatomie einer Debatte, ZSE 2009, S. 381 ff.
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hagen an der EU, konkret an Kommission und EuGH, empfinden. Woher rithrt
dieses Unbehagen, was sind die Hintergriinde dieser Debatte?

Zunehmend wird die Frage gestellt, wohin uns die europiische Integration,
die nach 1945 so erfolgreich fiir Frieden und Wohlstand gesorgt hat, fithren soll.
Soll die EU, wie es schon die Priambel des EWG-Vertrages von 1957 formu-
lierte, das offene Ziel einer ,,immer engeren Union der Volker Europas“ und da-
mit eines politischen und auf lange Sicht immer stdrker féderal angelegten Ver-
bunds weiterverfolgen, so wie es seit Konrad Adenauner iber Willy Brandt bis
Helmur Kobl die deutsche Europapolitik intendiert? Oder soll sich die EU auf
einen blof§ 6konomisch verbundenen Wirtschaftsraum, einen reinen Binnen-
markt, reduzieren, wie ihn insbesondere Grofibritannien seit jeher favorisiert?
Ist die EU nur ein gemeinsamer Markt mit europdischen Konsumenten, ist sie
nur ein geostrategisches Projekt wie die NATO? Ist jene europiische Politik des
Unbestimmten, die hinter Formelkompromissen, weitgehend unsichtbar fiir
die Biirger, die ,Quadratur des Kreises“ versuchte, indem sie eine Erweite-
rungspolitik ad infinitum mit einer politisch ehrgeizigen Vertiefungspolitik, im
Zuge derer die EU zu einem ,,Global Player” werden sollte, verbinden wollte,
noch hinreichend demokratisch legitimiert?

In der diesbeziiglichen Debatte konkurrieren nicht nur die Angst vor einem
»Superstaat Europa“ und die Furcht vor einem ungeziigelten ,Markt ohne
Staat®, sondern es konkurrieren dabei auch das Leitziel der Integrationsvertie-
fung und dasjenige der Erweiterung. Denn umso inhomogener die EU wird,
desto briichiger wird der sie tragende Wertekonsens® und desto schwieriger die
Verstindigung tiber ihre Zukunft. Das daraus resultierende, in seinem Aus-
gangspunkt nicht unberechtigte Unbehagen verschaffte sich erstmals im Urteil
des BVerfG zum sog. Europiischen Haftbefehl® Ausdruck. Es zieht sich nun-
mehr wie ein roter Faden durch das Lissabon-Urteil.

Die EU hat sich in den letzten Jahren massiv erweitert und umfasst inzwi-
schen 27 Mitgliedstaaten. Mit der Tiirkei und den Balkanstaaten stehen weitere
Beitrittskandidaten vor der Tiir, deren Aufnahme von Politikern aus nicht niher
konkretisierten geopolitischen Griinden befiirwortet wird. Mehr oder weniger
parallel zu diesem sogartigen, immer schneller werdenden Erweiterungsprozess
wurde versucht, den Vertiefungsprozess zu gestalten. In hektischer Betriebsam-
keit wurde alle Jahre wieder ein revidierter Vertrag verabschiedet, weil der je-
weils vorangegangene so viele Defizite (sog. leftovers) enthielt, dass die nichste
Vertragsinderung schon vorprogrammiert war: Maastricht 1992, Amsterdam
1998, Nizza 2000, sodann der 2001 vom durch die Staats- und Regierungschefs
eingesetzten Verfassungskonvent vorgelegte ,Vertrag tiber eine Verfassung fiir

5> Zu dessen Bedeutung Calliess, Europa als Wertegemeinschaft — Integration und Identi-
tat durch europiisches Verfassungsrecht?, JZ 2004, S. 1033 ff.

¢ BVerfGE 113, 273 ff.; instruktiv dazu das Buch von Schorkopf (Hrsg.), Der Europiische
Haftbefehl vor dem Bundesverfassungsgericht (2006).
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Europa®, der in den Referenden aus sehr widerspriichlichen Griinden in dieser
Form scheiterte und nunmehr, nach der Erniichterung, der niichterne Reform-
vertrag, der Vertrag von Lissabon.

Erst jetzt, gut 20 Jahre nach dem Offnen des ,Eisernen Vorhangs, scheint
sich fiir die EU nicht nur die Frage nach den eigenen (geographischen) Grenzen,
sondern insbesondere auch die Frage nach der Grenze der Belastbarkeit des sie
tragenden Integrationsgedankens zu stellen. Wihrend der Teilung Europas
wurde auf diese Frage bewusst keine konkrete Antwort gegeben, nach der Tei-
lung wurde diese Frage politisch beantwortet. Im (mitunter verdringten) Be-
wusstsein, dass historische Stunden ihren Preis haben, hief§ es: ,Wir feiern jetzt
die Riickkehr von Europa, frei, einig, friedlich“. Den wenigen Skeptikern, die
vor den unabsehbaren Folgen einer tiberdehnten Union warnten, wurde die er-
wihnte Sowohl-als-auch-Formel von der ,,Erweiterung und Vertiefung® entge-
gengehalten: Die zumindest parallel zur Erweiterung voranzutreibende Vertie-
fung 16se die Probleme und verhindere eine Uberdehnung der EU. Je niher al-
lerdings der Beitrittstermin des 1. Mai 2004 riickte, desto mehr machte sich
jenes allgemeine Unbehagen breit, das lange verdringt wurde und nach dem
Scheitern des Verfassungsvertrages in das offentliche Bewusstsein gelangt ist.

Freilich, die Ziele der Erweiterung und der Vertiefung stehen seit jeher im
Zentrum der europiischen Integration: Ebenso wie die 1957 gegriindete Euro-
piische Wirtschaftsgemeinschaft steht auch die heutige EU gem. Art. 49 EUV
n.F. jedem beitrittswilligen ,,europiischen Staat® offen, vorausgesetzt, er achtet
die gemeinsamen Grundwerte, die in Art.2 EUV n.F. formuliert sind. Dazu
zihlen Demokratie, Rechtsstaatlichkeit, die Achtung der Menschenrechte, die
Wahrung des Friedens sowie die Verpflichtung auf das Solidarititsprinzip und
das Subsidiarititsprinzip.” Und ebenso wie heute der Vertrag iiber die Euro-
paische Union (Art.1 Abs.2 EUV n.F.) formulierten schon die Griindungsver-
trige das hehre Ziel einer ,ever closer union among the peoples of Europe“. Mit
dieser Verpflichtung der Mitgliedstaaten auf das Integrationsprinzip wird die
Dynamik des europiischen Einigungsprozesses auf den Punkt gebracht: Die
Wirtschaftsintegration war von Beginn an kein Selbstzweck, sondern sollte den
Weg fiir einen immer engeren Zusammenschluss der Volker (und Staaten) Euro-
pas in der EU ebnen. Erweiterung und Vertiefung sind somit also zwei Leitziele
der EU, die miteinander verbunden sind und daher parallel verfolgt werden
missen. So gesehen ist jene ,Quadratur des Kreises“ schon vertraglich pro-
grammiert; sie muss in der Folge von den Mitgliedstaaten im Geiste der dem
Vertrag zugrundeliegenden biindischen Solidaritat aufgelost werden.?

7 Dazu Calliess, Europa als Wertegemeinschaft — Integration und Identitit durch euro-
paisches Verfassungsrecht?, JZ 2004, S. 1033 (1036, 1040).

8 Ausfiihrlich hierzu Lais, Das Solidarititsprinzip im europiischen Verfassungsverbund
(2007), .91 ff.
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Gibt es insoweit aber noch den europiischen Konsens der Griinderjahre?
Wissen die agierenden Mitgliedstaaten und ihre Politiker insoweit noch die
Mebhrheit ihrer Burger hinter sich? Oder ist die EU nur noch ein Projekt der po-
litischen, 6konomischen und wissenschaftlichen , Eliten®, das die Mehrheit der
Biirger hinter sich gelassen hat? Hiermit ist eine der zentralen Fragen der euro-
paischen Integration angesprochen.

Dies soll am Beispiel des gescheiterten Verfassungsvertrages, dem Vorlaufer
des Vertrages von Lissabon, naher beleuchtet werden: Im Hinblick auf den Ver-
fassungstopos wurde die schon frither gefithrte Diskussion um die ,Biirger-
ferne* der EU mit einer Kritik der europaischen Integration als ,,Projekt der
Eliten“ gekoppelt. So konstatiert beispielsweise Michael Heinig®, dessen Aus-
fihrungen gerade in ihrer Zuspitzung als paradigmatisch gelten kénnen, dass
von der Idee der formellen Konstitutionalisierung der EU durch den Verfas-
sungsvertrag allenfalls fir die akademischen, politischen und wirtschaftlichen
Eliten ein Signal des Aufbruchs ausgegangen sei. Keiner der ,professionellen
Europadeuter” habe sich der Faszination entziehen konnen, die von der Idee
ausging, Europa eine neue Verfassung zu geben. Wortlich heifit es:

»Es iibt eben doch einen unvergleichlich hoheren Reiz aus, eine Verfassung zu schreiben,
oder zumindest den Prozess ihrer Erarbeitung eng zu begleiten und gegebenenfalls auch
zu beeinflussen, als sie nur zu interpretieren und ihr Funktionieren in der Praxis zu be-
schreiben.”

Demgegeniiber wird fiir die breite Offentlichkeit ,ein Phinomen® der freund-
lichen Teilnahmslosigkeit konstatiert, das die Beratungen des Verfassungskon-
vents und ihr Ergebnis, den Verfassungsvertrag, begleitet habe'®. Der von den
Biirgern abgehobene Verfassungsprozess sei von Beginn an der Gefahr ausge-
setzt gewesen, als ein elitires Projekt wahrgenommen zu werden. In dieser Per-
spektive erscheint die Arbeit des Konvents als Prozess, im Zuge dessen den Biir-
gern der Mitgliedstaaten eine Verfassung, die sie in der Form nicht wollten, ok-
troyiert werden sollte.!! Heinig fihrt fort:

»Gerade im Moment des Scheiterns realisierte sich die Gefahr elitirer Abkapselung noch-
mals, indem die Referenden in Frankreich und den Niederlanden als politische Aussagen
zur europdischen Integration nicht weiter ernst genommen und die Mehrheit der Bevol-
kerung schlicht fiir inkompetent zur Bewertung eines komplexen Rechtswerkes erklirt
wurde.“

In der Ablehnung des Verfassungsvertrages sei das Moment der Politisierung
Europas ebenso wie die europiische Offentlichkeit aufgeblitzt.

9 Heinig, Europiisches Verfassungsrecht ohne Verfassungs(vertrag)?, JZ 2007, S. 905 ff.

10 Heinig, Europiisches Verfassungsrecht ohne Verfassungs(vertrag)?, JZ 2007, S.905
(906).

' Heinig, Europiisches Verfassungsrecht ohne Verfassungs(vertrag)?, JZ 2007, S.905
(908).
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Man kann der Debatte um den Verfassungsvertrag (ebenso wie dierjenigen
um den Verfassungsbegriff) aber auch eine ganz andere Deutung zumessen:
Wenn die europaischen Vertrige im Zuge der Vertragsinderungen von Maast-
richt, Amsterdam, Nizza und Lissabon als Konstitutionalisierungsprozess ver-
standen werden konnen, weil ithnen zunehmend die typischen Inhalte einer
Verfassung von den Mitgliedstaaten zugeschrieben worden sind, dann ist es
nicht nur legitim, von einem europiischen Verfassungsrecht (im materiellen
Sinne) zu sprechen, sondern im Interesse biirgernaher Transparenz sogar gebo-
ten, nunmehr den Verfassungsbegriff im Sinne einer ehrlichen Politik zu ver-
wenden. So gesehen wurde den Biirgern mit dem Verfassungsvertrag erstmals
yreiner Wein“ eingeschenkt. Die Verwendung des Verfassungstopos macht ge-
rade deutlich, wo die Europiische Union als Staaten- und Verfassungsverbund
heute bereits steht. Der Begriff des Verfassungsvertrages und die darin enthal-
tene Verwendung des Verfassungstopos korrespondieren in transparenter und
ehrlicher Weise exakt dem Begriff des Staaten- und Verfassungsverbundes, den
die Mitgliedstaaten und die Europiische Union realiter bereits seit lingerem
bilden.

Insofern war mit der Verwendung des Verfassungsbegriffs ein notwendiger
Paradigmenwechsel intendiert:'> Uber den Umweg der Verfassungsdebatte
sollten die Biirger in der EU fiir die Ziele Europas interessiert!> und in ihrer eu-
ropaischen Identitit angesprochen werden. Damit wollte und sollte die EU ei-
nen Weg konsequent fortsetzen, den sie im Jahre 1963 mit dem Urteil des EuGH
im Fall van Gend & Loos erfolgreich beschritten hatte: Integration durch Recht
und Biirgerndhe durch Biirgerrechte zu schaffen. In dieser nach wie vor bahn-
brechenden Entscheidung stellte der EuGH fest,

» ... daf} die Gemeinschaft eine neue Rechtsordnung des Volkerrechts darstell, (...) deren
Rechtssubjekte nicht nur die Mitgliedstaaten, sondern auch die Einzelnen sind. Das von
der Gesetzgebung der Mitgliedstaaten unabhingige Gemeinschaftsrecht soll daher den
Einzelnen, ebenso wie es ihnen Pflichten auferlegt, auch Rechte verleihen.!*

Die Stellung des Einzelnen in der EU hat sich mit diesem Urteil grundlegend
gewandelt. Der Biirger wurde neben den Mitgliedstaaten zum Rechtssubjekt
der europiischen Integration. Seine ,,Mediatisierung“ durch den Staat wurde im
Rahmen der europiischen Integration tiberwunden, womit sich das Europarecht
ein Stiick weit vom Vélkerrecht emanzipierte. Zugleich wurde der Biirger — ne-
ben der Kommission als eigentlicher ,,Hiiterin der Vertrige® — zum Garanten

12 Calliess, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), Verfassung der Europiischen Union (2006),
Art.I-1,Rn. 2;v. Danwitz, Grundfragen einer Verfassungsbindung der Europaischen Union,
JZ2003, S.1125 (1127).

13 Delors/Havel, Gebt Europa eine Verfassung, Die Zeit vom 1.2.2001, S.3; zur Beteili-
gung der europiischen Offentlichkeit vgl. Peters, Europiische Offentlichkeit im euro-
paischen Verfassungsprozess, EuR 2004, S.375 ff.

4 FuGH, Rs. 26/62, Slg. 1963, S.1 (25) (van Gend & Loos).
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fir die dezentrale Durchsetzung gemeinschaftsrechtlicher Vorgaben: In dem er
seine Rechte durchsetzt, setzt er zugleich das Furoparecht in den Mitgliedstaa-
ten durch.!’® Durch ihre unmittelbare Anwendbarkeit haben die auf die Verwirk-
lichung des Marktes hin angelegten Grundfreiheiten — wie es Generalanwalt
Cosmas in seinen Schlussantrigen im Fall Wijsenbeck!® treffend formulierte —

(---) zugunsten der Angehdrigen der Mitgliedstaaten eine funktionale Moglichkeit ge-
schaffen, die ithnen eingeraumt wurde, damit sie sie zur Schaffung eines Gemeinsamen
Marktes einsetzen, dessen Ziel es lediglich war, den Personen die Ausiibung ihrer wirt-
schaftlichen Titigkeiten unter besseren Bedingungen zu ermoglichen.”

Die Teilhabe dieses ,Marktbiirgers” an der europiischen Integration war somit
primir okonomisch und funktional definiert. Dieses Konzept stiefy aber an
seine Grenzen, als spitestens Anfang der Neunziger Jahre immer deutlicher
wurde, dass mit zunehmenden Gemeinschaftskompetenzen ein ,Markt ohne
Staat® zu Gemeinwohldefiziten fithren musste, mit denen die Gefahr eines
schwerwiegenden Akzeptanzproblems bei den betroffenen Biirgern einher-
ging. Hierfiir ist die in der Offentlichkeit formulierte Kritik am Binnenmarkt-
projekt ein prominentes Beispiel.” Mit dem Ubersprung von der wirtschaft-
lichen zur politischen Integration stellte sich fiir die EU dann aber immer drin-
gender die Notwendigkeit von der rein wirtschaftlichen Interessenverkniipfung
auf eine politische Dimension der Gemeinschaftsstiftung ,umzuschalten®. Die
eingangs zitierte Suche Leon de Winters nach Europas ,Seele” bringt die neue
Herausforderung auf den Punkt: Die EU sei ein effektiver Apparat, aber ohne
innere Mitte, sie veranlasse nicht zur gefithlsmifligen Identifikation, sondern
fungiere hochstens als Interessengemeinschaft, vergleichbar mit dem ADAC,
bei dem die Mitgliedschaft Vorteile bringe, fiir den aber, so de Winter wortlich
yniemand sein Leben hingeben wiirde®.

Diese Suche ist freilich nicht neu, sie hat vielmehr eine lange Vorgeschichte:
Unter der Bezeichnung ,,Europa der Biirger” hat es seit der Haager Gipfelkon-
ferenz im Jahre 1969 einige Initiativen gegeben, durch die nicht nur die Rechte
der Angehorigen der Mitgliedstaaten aus dem Gemeinschaftsrecht heraus ge-
stirkt werden, sondern auch identitdtsstiftende Impulse auf den Biirger tiberge-
hen sollten, mit dem Ziel, dass dieser die Gemeinschaft ,nicht nur als gute, son-
dernauch als seine Sache betrachtet“!8. Dieses Projekt miindete mit dem Vertrag

15 Instruktiv dazu Wegener, Rechte des Einzelnen (1998), S.80ff.; eher kritisch Masing,
Die Mobilisierung des Biirgers fiir die Durchsetzung des Rechts (1997), S. 42 {., 45.

16 EuGH, Rs. C-378/97, Slg. 1999, 1-6207, Rn. 84 (Wijsenbeck).

17 Siehe z.B. Spiegel Spezial Nr.1/1992, Europa ohne Grenzen, Alarm fiir die Umwelt;
ferner Roscheisen, Einfluss der Umweltverbinde auf die Gesetzgebung der EG, in: Calliess/
Wegener (Hrsg.), Europiisches Umweltrecht als Chance (1992), S. 69 {f.; Trittin, Die Umwelt-
politik der Europiischen Gemeinschaften aus der Sicht eines Bundeslandes, ebd., S. 51 (56 ff.);
Kahl, Umweltprinzip und Gemeinschaftsrecht (1993), S. 1 ff. m.w.N.

8 Magiera, Die Europiische Gemeinschaft auf dem Wege zu einem Europa der Biirger,
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von Maastricht in die Einfithrung einer Unionsburgerschaft, aber auch in die
Etablierung von biirgernahen europiischen Politiken, die das okonomische
Projekt des Binnenmarkts flankieren sollten. In den nachfolgenden Regierungs-
konferenzen blieb das politische Projekt unter dem Stichwort der ,,Biirgernahe“
auf der Tagesordnung. Der Vertrag von Amsterdam versuchte es erneut mit der
Starkung verschiedener Politiken — von der Umweltpolitik angefangen bis hin
zum ,Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts®. Der Vertrag von Nizza
brachte in einem nachsten Schritt dann den (zuvor immer wieder avisierten und
gescheiterten) europiischen Katalog geschriebener Grundrechte in Form der —
zunichst nur feierlich deklarierten — Charta der Grundrechte der EU. Doch der
Vorwurf der Biirgerferne blieb erhalten, die EU konnte in der Auflenwahrneh-
mung ihrer Kritiker und der sich daraus speisenden Innenwahrnehmung nie
nah genug an den Biirger ,herankommen®. Jene immer wieder thematisierte
»ldentititskrise” der EU, gepaart mit der wiederkehrenden Klage iiber ein
europiisches Demokratiedefizit, motivierte die Europapolitik zum ,groflen
Wurf* einer Integration durch Recht, im Zuge dessen eine notwendige Ver-
tragsreform an die — in Praxis und Wissenschaft schon seit geraumer Zeit ge-
fithrte — Debatte um eine europiische Verfassung gekoppelt wurde. So konnte
es nicht verwundern, dass schon der offizielle Entwurf des Verfassungskon-
vents aus dem Jahre 2003 auf seinem Titelblatt das Wort ,Vertrag“ ganz klein
und die Worte ,Verfassung fiir Europa“ ganz grof§ schrieb. Dies in der Hoff-
nung, den Biirgern der Mitgliedstaaten nicht nur ein 6konomisches Projekt,
sondern eben gerade auch jenes politische Projekt, mit dem sie sich identifizie-
ren konnen, anbieten zu konnen.

Abgesehen davon kann man die Verfassungsdebatte auch als einen Schritt zu
mehr Transparenz und Ehrlichkeit deuten: Mit dem Verfassungsvertrag wurde
der realiter bereits existierende Status der EU sichtbar. Und mit dem Verfas-
sungsvertrag sollte die in diesem ausgeiibte Herrschaftsgewalt nunmehr er-
kennbar ausgestaltet, gebunden und legitimiert werden. Im Zuge der euro-
paischen Integration hat die rechtliche Grundordnung der EU — weitgehend un-
bemerkt von nationalen Politikern und den sie wihlenden Biirgern —wesentliche
Verfassungsfunktionen iibernehmen miissen. Der mitgliedstaatliche Hand-
lungsrahmen (,,Staatenverbund“) und die Einbringung seiner Verfassung in ei-
nen ,Verfassungsverbund“ bewirken eine multipolar begriindete Verbundsge-
walt, die iiber eine europiische Verfassung wieder eingehegt werden muss.
Diese Aufgabe einer Verfassung, normative Bindung und Legitimation von
Herrschaftsgewalt zu bewirken, muss im Hinblick auf jene neue im Verbund
zwischen EU und Mitgliedstaaten geteilte Herrschaftsgewalt fortentwickelt

DOV 1987, S.221 (221); dhnlich Nettesheim, Die politische Gemeinschaft der Unionsbiirger,
in: Blankenagel/Pernice/Schulze-Fielitz u.a. (Hrsg.), FS Haberle (2004), S. 193 (196).
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werden. Begrenzungs- und Legitimationsfunktion der Verfassung missen in
neuem Kontext sichergestellt werden.

So gesehen wire es notwendig gewesen, den Verfassungstopos nicht isoliert,
sondern mit Blick auf den realiter existierenden, wenngleich auch sehr komple-
xen Staaten- und Verfassungsverbund, den die EU bildet, zu kommunizieren
und zu diskutieren. In diesem Verbund, dem der Begriff des Verfassungsvertra-
ges korrespondiert, geht es eben gerade nicht um einen ,,Superstaat Europa,
sondern um eine neuartige Verbindung der Mitgliedstaaten nicht z# einer, son-
dern in einer Europdischen Union, in der auch die Verfassungs- und Rechtsord-
nungen miteinander verzahnt sind. In diesem Verbund behalten die Mitglied-
staaten und ihre jeweiligen Verfassungen ihre Bedeutung, sie sind nur mit der
EU und ihrer Verfassung verflochten. In diesem Verbund stellt die europiische
Verfassung in Form des Verfassungsvertrages ,nur eine gemeineuropiische
Komplementirverfassung dar, die die Staaten zwar als Mitgliedstaaten einbin-
det, sie jedoch nicht iberflissig macht.

Es ist in dieser Perspektive daher ein fast schon tragisch zu nennendes Para-
doxon, dass es nun ausgerechnet die Verwendung des Verfassungsbegriffs war,
die manchen Biirgern in einigen Mitgliedstaaten das Gefiihl verlieh, es entstehe
mit dem Verfassungsvertrag ein europiischer Superstaat, der die Mitgliedstaa-
ten entmachte und die nationale Identitit in Frage stelle. Diese Angst der Biirger
vor einem europdischen Superstaat, die sich in der Debatte iber den Verfas-
sungsvertrag und den Referenden intuitiv am Verfassungstopos festmachte, re-
sultierte aus verschiedenen Defiziten.

1. Das erste Defizit resultiert aus einer Unkenntnis der EU allgemein sowie des
damaligen Verfassungsvertrages insbesondere. Der Verfassungsvertrag wollte
verschiedene, immer wieder kritisierte Schwichen der Europaischen Union be-
seitigen. Er wollte das immer wieder behauptete Demokratiedefizit der Euro-
paischen Union mit einem Kapitel iiber das ,,demokratische Leben in der Euro-
paischen Union® beseitigen. Er wollte mit der Grundrechtecharta die Rechte und
Freiheiten der Biirger gegeniiber der Europiischen Union stirken. Ferner wollte
er durch eine Auflistung der der Europiischen Union zugewiesenen Kompeten-
zen den Birgern gerade die Angst vor einem allmichtigen Superstaat Europa
nehmen und schliefflich wollte er durch eine stirker sichtbar gemachte sozial-
und umweltpolitische Flankierung des europiischen Binnenmarktes deutlich
machen, dass die Europaischen Union nicht mehr nur eine reine Wirtschaftsge-
meinschaft, sondern auch eine politische Gemeinschaft ist, die nicht der reinen
Okonomisierung der Lebensverhiltnisse verpflichtet ist. Und schliefllich wollte
der Verfassungsvertrag fiir Transparenz sorgen, indem er die komplizierte Tem-
pelkonstruktion der Europdischen Union aufhob und bestimmte in der Recht-
sprechung entwickelte Grundprinzipien des Gemeinschaftsrechts, wie etwa den
Vorrang, erstmals explizit regelte.
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Aber gerade diese Motivation, diese ,,Ehrlichkeit® des Verfassungsvertrages
schien sich kontraproduktiv zu wenden, indem Selbstverstindlichkeiten des
geltenden Europarechts plotzlich in Frage gestellt wurden. Als Beispiel mag die
»Entdeckung des Vorrangs des Gemeinschaftsrechts durch manche Stimmen
in der Offentlichkeit gelten. In einigen Medien und politischen Debatten wur-
den den Biirgern suggeriert, der Verfassungsvertrag etabliere in Art.I-6 VVE
nun erstmals einen Vorrang des europiischen Rechts vor dem nationalen Recht.
Mit einem gewissen Staunen registrierten manche Biirger in der Folge erstmals,
dass das Europarecht ihr nationales Recht verdringen kann. Dass dieses bereits
seit dem grundlegenden Urteil des EuGH Costa/ENEL aus dem Jahre 1964 der
Fallist!® und bislang allgemein akzeptiert war, geriet in dieser fehlgeleiteten De-
batte aus dem Blickfeld. Man muss es daher in der Tat als tragisch bezeichnen,
wenn der Verfassungsvertrag den allgemein akzeptierten Vorrang des Europa-
rechts nunmehr erstmals im Verfassungsvertrag nachlesbar und damit transpa-
rent machte, aber mitunter an solcher Form der Transparenz scheiterte.

Der Vorrang ist aber nur ein Beispiel, die Grundrechtecharta wire ein wei-
teres: Eigentlich zur Stirkung der Rechte der Burger gedacht, die sich bislang
nur auf ungeschriebene allgemeine Rechtsgrundsitze, die der EuGH in sei-
ner Rechtsprechung erst einmal entwickeln muss, berufen konnten, schien die
Grundrechtecharta nunmehr die Wahrnehmung der Europiischen Union durch
die Biirger als Superstaat zu bestitigen.

Aber auch die umstrittene Regelung der Symbole der Europiischen Union
(Art.1-8 VVE), die man fiir verzichtbar halten mag, regelte eigentlich nichts
Neues: Die Fahne der Europiischen Union hingtlingst in vielen nationalen Be-
horden neben der jeweiligen nationalen Flagge, Beethovens Ode an die Freude
ist schon lange als Europahymne in der Praxis akzeptiert. Und wer wollte etwas
gegen den Leitspruch der EU, ,,In Vielfalt geeint® oder den Europatag einwen-
den?

Es ist somit schwer vorstellbar, dass die diffuse ,, Angst“ der Biirger vor dem
europaischen Superstaat durch den Inhalt des Verfassungsvertrags ausgelost
worden sein soll. Gerade wenn man das vorstehend stellvertretend zitierte Un-
behagen von Leon de Winter an der Europiischen Union erst nimmt, so wire
der Verfassungsvertrag als Antwort auf jene Angste der Biirger zu verstehen ge-
wesen.

2. Vor diesem Hintergrund muss es also ein Erklirungsdefizit gegeben haben.
Und in der Tat haben jene Staats- und Regierungschefs, die den Verfassungsver-
trag in Rom mit grofler Geste unterzeichneten, fiir seine Ratifizierung zu wenig
getan. Sie haben ihre Biirger nicht {iberzeugen kénnen. Nicht von ungefihr ver-
saumt es die Politik in den Mitgliedstaaten regelmifig, den Biirgern die Vorteile

19 EuGH, Rs. 6/64, Slg. 1964, S. 1141 ff. (Costa/ENEL).
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der europiischen Integration nahezubringen. Vielmehr werden europaische Er-
folge gern als Ergebnisse nationaler Politik reklamiert. Umgekehrt verhilt es
sich mit den durchaus kritikwiirdigen Schwichen europiischer Politik, die
—auch wenn sie nationale Urspriinge haben — gerne den europiischen Institu-
tionen bzw. ganz pauschal der Europiischen Union angelastet werden. Nach-
dem die Mitgliedstaaten ihren Biirgern tiber Jahrzehnte den Eindruck vermit-
telt hatten, dass es bei der europiischen Integration um ein primir 6konomi-
sches Projekt gehe, das mit ihrem Alltag nicht viel zu tun habe, konfrontierte sie
der Verfassungsvertrag mit der geballten politischen Realitit der EU. Dieses
Informationsdefizit hitte durch eine langfristig angelegte und auf umfassende
Information tiber die Inhalte des Verfassungsvertrages zielende Debatte kom-
pensiert werden kdnnen und mussen. Genau dies wurde aber in vielen Mitglied-
staaten versiumt. Vielmehr distanzierten sich in Frankreich und den Nieder-
landen die Politiker von dem durch sie unterzeichneten Verfassungsvertrag
oder versiumten es zumindest, rechtzeitig fiir ihn zu werben.

3. Nicht zuletzt empfinden die Biirger jene auf 27 Mitgliedstaaten erweiterte Eu-
ropiische Union moglicherweise als zu heterogen fiir eine gemeinsame Verfas-
sung, die intuitiv mit der Staatswerdung Europas in Verbindung gebracht wurde.
Die Erweiterung, zuletzt um Bulgarien und Ruminien, kiinftig vielleicht um
die Turkei, macht die Europiische Union in politischer und 6konomischer Hin-
sicht immer heterogener. Demgegeniiber setzt das Projekt einer Verfassung — zu-
mindest im Empfinden der Biirger — eine gewisse Homogenitit voraus, die sie in
der erweiterten Europidischen Union zunehmend vermissen. Die Debatte um die
Dienstleistungsrichtlinie mit ihren Bedrohungen durch giinstigere, unter ande-
ren Wettbewerbsbedingungen arbeitende Anbieter, und die im Kontext der Glo-
balisierung allgegenwirtige Angst vor einem Abstieg und Verlust an Besitzstin-
den vermittelt den europiischen Biirgern ein Gefthl des ,,Ungeschiitztseins®.
Nachdem die Europiische Union iiber den nach Mittel- und Osteuropa erwei-
terten Binnenmarkt den Wettbewerbsdruck auf das westeuropiische Sozial-
modell verstirkte, trauen die Biirger der Europaischen Union eine solche Schutz-
aufgabe nicht zu, sondern wenden sich an ,,ihren” Staat. Indem die Formel von
der Erweiterung und gleichzeitigen Vertiefung die Europiische Union politisch
uberfordert, wird sie in den Augen der Biirger unglaubwiirdiger. Intuitiv spt-
ren die Biirger jenen Widerspruch zwischen Erweiterung und Vertiefung. Das
Unbehagen tiber diesen Widerspruch schlug sich in der Debatte und in den Re-
ferenden tber den Verfassungsvertrag nieder. Eine gemeinsame Verfassung als
Projekt einer vertieften Europaischen Union wurde in den Augen der Biirger als
nicht kompatibel mit der Erweiterung angesehen.

Im Ergebnis konnte man daher sagen, dass mit dem Lissabonner Vertrag ein
Stiick Ehrlichkeit, ein Stiick der viel beschworenen Transparenz und Biirger-
nihe verloren gegangen ist. Indem der Verfassungstopos kiinftig vermieden
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wird, wird der Biirger iiber den Status der EU weiterhin im Unklaren gelassen,
die skizzierte Verbundstruktur, in der Mitgliedstaaten und EU samt ihre Ver-
fassungen miteinander verzahnt sind, wird ,verheimlicht“. Zwar kann man
demgegentiber einwenden, dass der Reformvertrag, der spater sog. Vertrag von
Lissabon, die Sorgen der Burger, die in den Referenden aufschienen, ernst ge-
nommen hat, indem er die Verfassungssymbolik entfernte und den Verfas-
sungstopos bewusst mied. Inhaltlich bildet er jedoch den in institutioneller,
demokratischer und rechtstaatlicher Perspektive fiir die Zukunft der EU not-
wendigen Zugewinn des Verfassungsvertrages ab. Ironisch kénnte man also
formulieren: ,,Die Verfassung ist tot, es lebe die Verfassung!“.

Damit konnte man sich zufrieden geben und sich an der fehlerhaften Bezeich-
nung des Reformvertrages nicht weiter stren, wohl wissend, dass wir es im eu-
ropéischen Verbund — auch wenn es der Biirger offensichtlich nicht wissen darf
oder wissen will — mit einer Verfassung im materiellen Sinne zu tun haben.
Hierin liegt jedoch genau die Tragik der Verfassungsdebatte, auf die die Verfas-
sungskritiker keine Antwort geben. Diese Tragik lasst sich einmal mehr am Bei-
spiel des Vorrangs des Gemeinschaftsrechts exemplifizieren: Im Vertrag von Lis-
sabon wurde Art.1-6 VVE, der den Vorrang fiir den Biirger sichtbar geregelt
hatte, kurzerhand gestrichen. In einer Erklirung finden wir jedoch den Hin-
weis, dass der Vorrang des Gemeinschaftsrechts, so wie er in der stindigen
Rechtsprechung des EuGH seit 1964 immer wieder bestitigt wurde, durch den
Reformvertrag nicht angetastet werden soll. Damit bleibt der Vorrang des Ge-
meinschaftsrechts dem Biirger verborgen, Biirgernihe und Transparenz werden
verfehlt. Ganz dhnlich liegt es nach vorstehenden Ausfithrungen mit dem Ver-
fassungstopos. Folgt man nun den Verfassungskritikern, dann miissten sie diese
Politik des Verschweigens gutheifien — was mit Blick auf ihre hehren Anspriiche
unter demokratietheoretischen Aspekten an die europiische Integration kaum
zu vereinbaren wire. Oder sie miissten ehrlich sein und sagen, dass diese euro-
piische Integration von den Biirgern offenbar laut Referenden nicht gewollt ist
(es beispielsweise also kein vorrangiges Gemeinschaftsrecht geben soll), womit
das grofle Friedensprojekt der europiischen Integration mit seinen 6konomi-
schen und politischen Erfolgen beendet wire.

In diesem Kontext ist freilich zu bedenken, dass das Grundgesetz die Inte-
gration Deutschlands in die EU fordert. Es gebietet die Mitwirkung an der
Fortentwicklung der EU und ermoglicht die insoweit notwendigen Anpassun-
gen an europiische Vorgaben. Gleichwohl diese Anpassung — wie die Struktur-
sicherungs- oder auch Konvergenzklausel des Art.23 Abs.1S.1 GG einerseits
und das ihr korrespondierende Achtungsgebot des Art.4 Abs.2 EUV n.F. an-
dererseits deutlich machen — nicht bedingungslos erfolgen darf, so wird damit
eben gerade nicht gefordert, dass die EU vollumfinglich grundgesetzlichen
Standards im Hinblick auf Demokratie, Rechtsstaatlichkeit und Grundrechte
geniigen muss. Andererseits kann und soll (auch) das deutsche Verfassungsrecht
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Impulse in den europiischen Prozess der Konstitutionalisierung, der sich im
Rahmen des Staaten- und Verfassungsverbunds abspielt, einspeisen (vgl. Art. 2,
Art.6 Abs.3 EUV n.F). Dies hat aber in kontinuierlicher Alltagsarbeit, im
Wechselspiel zwischen nationalem und europiischem Gesetzgeber sowie natio-
nalen Gerichten und EuGH auf der Grundlage loyaler und dabei durchaus auch
kritischer Kooperation zu geschehen (vgl. Art.4 Abs.3 EUV n.F.).

Vor diesem Hintergrund war es richtig, dass der im Ergebnis fiir alle in
Art.23 Abs.1S.1 GG genannten Strukturprinzipien Verbesserungen mit sich
bringende Vertrag von Lissabon in Kraft treten konnte. Eine Ablehnung dieses,
den gegenwirtigen Ist-Zustand des europaischen Staaten- und Verfassungsver-
bundes verbessernden Vertrages hitte nicht nur den Vorgaben der ,Konver-
genzklausel des Art.23 Abs.1 S.1 GG widersprochen. Vielmehr wire eine
Ablehnung auch in Widerspruch zur ,Integrationsklausel“ des Art.23 Abs. 1
S.1 GG geraten.

Dies hat im Ergebnis auch das BVer{G in seinem Lissabon-Urteil so gesehen.
Zugleich formuliert es mitunter berechtigte Kritik an Fehlentwicklungen im
europiischen Integrationsprozess. Solche Kritik ist legitim und in einer demo-
kratischen Gesellschaft notwendig. Jedoch ging schon die im Vorfeld des Ur-
teils geduflerte Kritik der Beschwerdefithrer am Vertrag von Lissabon tiber das
Reformwerk hinaus, es war zum Teil Fundamentalkritik an der europdischen
Integration an sich und den Grundfesten der EU.2° Ahnlich verhilt es sich auch
mit einzelnen Aspekten des Lissabon-Urteils. Dieses ist nur teilweise ein Urteil
zur Verfassungsmifligkeit der deutschen Begleitgesetzgebung zum Vertrag von
Lissabon, etwa wenn im Zuge der Ausfithrungen zur , Integrationsverantwor-
tung“ Nachbesserungen an den Begleitgesetzen gefordert werden. In anderen
Teilen handelt es sich um ein Urteil, mit dem das BVerfG sich von verfassungs-
rechtlichen Mafistiben fiir den Vertrag von Lissabon, insbesondere von Art. 23
GG, l6st und den Prozess der europdischen Integration an sich, die EU sowie
ithre Organe einer Rundum-Kritik unterwirft.?! Hier gewinnt der Leser den
Eindruck, dass das BVerfG in die Rolle eines (vermeintlichen) ,,Volkstribuns*
schliipfen will. Mangels Volksabstimmungen tiber die europidischen Vertrige
will sich offenbar das Gericht des vorstehend skizzierten diffusen Unbehagens

20 Vgl. etwa Murswiek, Das Ende des Grundgesetzes, Siiddeutsche Zeitung vom
17.04.2009, S.2; ders., Die heimliche Entwicklung des Unionsvertrages zur europidischen
Oberverfassung — Zu den Konsequenzen der Auflosung der Siulenstruktur der Europiischen
Union und der Erstreckung der Gerichtsbarkeit des EU-Gerichtshofs auf den EU-Vertrag,
NVwZ 2009, S. 481 ff.

21 Vgl. die Analyse des Urteils von Jestaedt, Warum in die Ferne schweifen, wenn der
Mafistab liegt so nah, Der Staat 2009, S.497 (5011.), der insoweit schreibt: Anders als im
Maastricht-Urteil wiirden in ,Sachen Europa (...) im Lissabon-Urteil keine Gefangenen
mehr gemacht: Duktus und Habitus der Begriindung zielen aufs Grofle und Ganze®. Das
BVerfG sei ,angetreten, um in Sachen Europa aus grundgesetzlicher Sicht einmal richtig klar
Schiff zu machen und Wegweisung fiir die Zukunft zu geben®.
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vieler Biirger annehmen. Gerade mit seinen Ausfithrungen zum Verstindnis
der EU wagt sich das BVerfG jedoch weit in die politische Arena hinein.?? Aber
noch mehr als die Politik sah sich das Gericht wohl auch durch die Frage nach
der Alternative eingeengt: Denn was wire die Alternative zum Vertrag von Lis-
sabon? Ein Austritt aus der EU? Ein solcher stiinde weder mit dem Integra-
tionsauftrag noch mit dem Prinzip des offenen Verfassungsstaates, den die Pri-
ambel des Grundgesetzes und dessen Art.23 Abs. 1 formulieren, im Einklang.
Ein Beibehalten des im Vergleich schlechteren Ist-Zustandes der EU? Das wire
nicht mit der Konvergenzklausel des Art.23 Abs.1 S.1 GG zu vereinbaren.
Oder eine Riickentwicklung der EU zu einem reinen ,,Markt ohne Staat“? Diese
Perspektive wire wohl weder mit unseren auch im Verfassungsrecht angelegten
Vorstellungen einer sozial- und umweltstaatlich flankierten Marktwirtschaft
noch mit den diesbeziiglichen Erwartungen der Biirger an ein gemeinsames
Vorgehen der europdischen Staaten, wie sie zuletzt im Kontext der Finanzkrise
deutlich wurden, zu vereinbaren.

Vor dem Hintergrund der so skizzierten, von vielfiltigen Kontroversen ge-
priagten und tiberaus komplexen Debatte will das vorliegende Buch einen Bei-
trag zum besseren Verstandnis der EU und des Vertrages von Lissabon leisten.
Die vorstehenden Ausfithrungen werfen Fragen auf, die gleichzeitig den Rah-
men fir die nachfolgenden Ausfiihrungen stecken: Den Vertrag von Lissabon
und die durch ihn konstituierte neue EU kann man nicht ohne den historischen
Kontext der Etappen des europiischen Integrationsprozesses, den Fortschrit-
ten und Riickschligen, verstehen. Ebenso wenig kann man den Vertrag von Lis-
sabon ohne einen Blick auf den gegenwirtigen Status der EU zwischen Interna-
tionaler Organisation und Staat, zwischen Volkerrecht und Verfassungsrecht,
verstehen. Dieser Status spiegelt sich in der vorstehend skizzierten Debatte um
eine europdische Verfassung und den gescheiterten Verfassungsvertrag. Und
schlieflich lassen sich viele Reformen des Vertrages von Lissabon nur vor dem
Hintergrund des Spannungsverhiltnisses von Erweiterung und Vertiefung so-
wie der Suche der EU nach dem verlorenen Biirger verstehen.

In der Folge musste der Horizont des Buches weiter als der Vertrag von Lis-
sabon gefasst werden. Seine Struktur orientiert sich an Schlisselbegriffen, die
die dargestellte Debatte im Umfeld des Reformvertrages begleiteten: Mehr
Handlungsfihigkeit im Hinblick auf die Erweiterung, mehr Demokratie mit
Blick auf die Legitimation des europdischen Integrationsprozesses und mehr
Rechtsstaatlichkeit mit Blick auf den Biirger. Die vertiefte Analyse dreier fiir
die Zukunft der EU wichtiger strategischer Handlungsfelder soll exemplarisch
deren Handlungsfihigkeit zwischen Europiisierung und nationaler Souverini-

22 Nettesheim, Entmindigung der Politik, FAZ Nr. 198 vom 27.8.2009, S. 8; ders., Ein In-
dividualrecht auf Staatlichkeit? Die Lissabon-Entscheidung des BVerfG, NJW 2009, S.2867
(2868).



14 Teil 1: Einfiihrung

tat, zwischen Solidaritit und Subsidiaritit, beleuchten. Gleichzeitig soll das
sensible Gefiige des foderalen Verbunds, den EU und Mitgliedstaaten bilden,
exemplarisch verdeutlich werden, das die EU von einem Staat unterscheidet.
Nicht zuletzt soll in diesen Politikfeldern die Bedeutung der EU fiir den Burger
veranschaulicht werden, indem dieser als grenziiberschreitender Akteur auf die
politischen Erwartungen der Biirger im Zeitalter der ,,Entgrenzung® von Wirt-
schaft und Politik gespiegelt wird.



Teil 2:

Grundlagen

A. Wo wir herkommen:
Von der EGKS zum Vertrag von Lissabon

I. Erste Ansdtze europdischer Einigungsbewegungen

Die Geschichte europiischer Einigungsbewegungen reicht bis weit vor die
Griindung der Europdischen Gemeinschaften zuriick; sie beginnt bereits im
17.Jahrhundert aus Anlass des Abwehrkampfes gegen das Osmanische Reich
und offenbarte sich im 19. Jahrhundert in verschiedenen Erscheinungsformen.!
Eine Konkretisierung der Europiischen Idee in Form der Entwicklung breite-
rer europiischer Einigungsbewegungen erfolgte jedoch erst in den zwanziger
Jahren des 20. Jahrhunderts, infolge des durch den ersten Weltkrieg hervorgeru-
fenen weitgehenden Niedergangs des europiischen Kontinents und der damit
verbundenen Erschiitterung tiberkommender nationaler Strukturen.

Ein ausgeprigtes inhaltliches Profil hatte dabei insbesondere die vom Oster-
reicher Richard Nikolaus Graf von Coudenhove-Kalergi gegriindete und ge-
fithrte Paneuropa-Union. In seinem an die Europier und Europierinnen ge-
richteten Pan-Europiischen Aufruf von April 19242 sicht Graf Coudenhove-
Kalergi das zersplitterte Europa drei Gefahren ausgesetzt: einem weiteren
europdischen Vernichtungskrieg, der Eroberung durch ein zur Weltmacht auf-
steigendes Russland und dem wirtschaftlichen Ruin des Kontinents. Das Mani-
fest fahrt fort:

»Die einzige Rettung vor diesen drohenden Katastrophen ist: Pan-Europa; der Zusam-
menschluss aller demokratischen Staaten Kontinentaleuropas zu einer internationalen
Gruppe, zu einem politischen und wirtschaftlichen Zweckverband. Die Gefahr des euro-
paischen Vernichtungskriegs kann nur gebannt werden durch einen paneuropiischen
Schiedsvertrag; die Gefahr der russischen Herrschaft kann nur gebannt werden durch ein
paneuropdisches Defensivbiindnis; die Gefahr des wirtschaftlichen Ruins kann nur ge-
bannt werden durch eine paneuropiische Zollunion.”

1 Streinz, Europarecht (8. Aufl. 2008), Rn. 10.
2 Abrufbar unter: http://www.europa-reden.de/veranstaltungen/SS05/schwarz/couden
hove-kalergi.pdf (16.03.2010).
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Nicht zuletzt aufgrund der Turbulenzen der Weltwirtschaftskrise sowie der
nur wenige Jahre nach Ende des ersten Weltkrieges fortbestechenden Angste vor
dem Verlust nationaler Souverinitit gelang es zunichst nicht, die Idee der Pan-
europa-Union umzusetzen. Dies dnderte sich grundlegend nach dem Ende des
Zweiten Weltkriegs, als sich vermehrt das Bewusstsein durchsetzte, dass Frie-
den in Europa dauerhaft nur durch einen Zusammenschluss der Nationalstaa-
ten zu gewihrleisten war. Die Notwendigkeit des wirtschaftlichen Wiederauf-
baus sowie der Uberwindung der totalitiren Ideologien wirkten als Motoren
der Einigungsbewegung. Der sich nach 1945 zuspitzende Ost-West-Konflikt
mit dem sich tiber Europa senkenden Eisernen Vorhang schirfte zusitzlich das
Bewusstsein dafiir, dass jedenfalls der westliche Teil des Kontinents nur dann
wieder eine eigenstindige Rolle in der Weltpolitik spielen konnte, wenn die eu-
ropaischen Staaten aufeinander zugingen. Hinzu kam, dass auch die USA nach
anfinglichem Zogern eine europiische Integration unterstiitzten und — ver-
bunden mit dem Marshall-Plan von 1947 — sogar forderten, da Europa zum
wichtigen geostrategischen Faktor in der Auseinandersetzung mit dem Kom-
munismus wurde.’?

Auch die berthmte Ziircher ,Rede an die akademische Jugend® Winston
Churchills mit dem Ruf nach einer ,europiischen Familie®, die der britische
Oppositionsfithrer am 19. September 1946 auf Einladung der Universitit Zii-
rich als Privatmann hielt, bereitete den Boden fiir neue Ansitze zur Entwick-
lung der europiischen Integration. Zwar machte Churchill lediglich vage An-
deutungen iber die Gestalt eines moglichen europidischen Verbundes, er brachte
jedoch die politische Stimmung und die erstmals auch in der breiten offent-
lichen Meinung bestehende Hoffnung der damaligen Zeit zum Ausdruck, in-
dem er formulierte:

o[...] Inausgedehnten Gebieten Europas starrt eine Menge gequalter, hungriger, sorgener-
fiillter und verwirrter Menschen die Ruinen ihrer Stidte und Heimat an [...] Trotzdem
gibt es ein Heilmittel [...] Dieses Mittel besteht in der Erneuerung der europaischen Vol-
kerfamilie[...] und in ithrem Neuaufbau unter einer Ordnung, unter der sie in Freiheit, Si-
cherheit und Frieden leben kann. Wir miissen eine Art Vereinigte Staaten von Europa er-
richten [...]. Die Struktur der Vereinigten Staaten von Europa wird, wenn sie richtig
dauerhaft errichtet werden soll, so geartet sein miissen, dass die materielle Stirke einzel-

ner Staaten an Bedeutung einbiifit. [...]“.*

Churchills Gedanken wurden zwei Jahre spater auf dem unter seiner Prisident-
schaft abgehaltenen ,, Europakongress” in Den Haag im Mai 1948 aufgegriffen,
der einen Prozess anstieff, der am 5. Mai 1949 zur Griindung des Europarats und
zur Verabschiedung der im November 1950 unterzeichneten und am 3. Septem-

3 Haltern, Europarecht (2. Aufl. 2007), S.32, Rn. 53.

* Churchill, in: Europa-Archiv: Zeitgeschichte, Zeitkritik, Verwaltung, Wirtschaftsauf-
bau; Halbmonatsschrift der Deutschen Gesellschaft fir Auswirtige Politik, Okt./Nov. 1946,
S.179.
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ber 1953 in Kraft getretenen Europiischen Menschenrechtskonvention (EMRK)
fuhrte.?

I1. Die Griindung der Europdischen Gemeinschaft
fiir Koble und Stahl (EGKS)

Den Ausgangspunkt fiir konkrete Schritte in Richtung eines europiischen Ei-
nigungswerkes bildete ein vom Leiter des franzosischen Planungsamtes und
fritheren stellvertretenden Generalsekretir des Volkerbundes, Jean Monnet, fiir
den franzosischen Auflenminister Robert Schuman entwickelter Plan, der vor-
sah, die Kohle- und Stahlindustrie Frankreichs und Deutschlands sowie aller
derjenigen Staaten Europas, die sich diesem Vorhaben anschliefen wollten, ei-
ner gemeinschaftlichen Hohen Beh6rde zu unterstellen. Dabei sollten die euro-
paischen Staaten erstmals eigene Hoheitsrechte auf ein gemeinsames Aufsichts-
organ Ubertragen.

Schuman machte die Pline Monnets zum Gegenstand einer an Deutschland
gerichteten Regierungserklirung vom 9. Mai 1950, in der er appellierte:

»Der Friede der Welt kann nicht gewahrt werden ohne schopferische Anstrengungen, die
der Grofie der Bedrohung entsprechen. Der Beitrag, den ein organisiertes und lebendiges
Europa fiir die Zivilisation leisten kann, ist unerlasslich fir die Aufrechterhaltung fried-
licher Beziehungen. [...JEuropa lisst sich nicht mit einem Schlage herstellen und auch
nicht durch eine einfache Zusammenfassung: es wird durch konkrete Tatsachen entste-
hen, die zunichst eine Solidaritit der Tat schaffen. [...]

Die franzosische Regierung schligt vor, die Gesamtheit der franzosisch-deutschen
Kohle- und Stahlproduktion unter eine gemeinsame Oberste Aufsichtsbehorde zu stel-
len, in einer Organisation, die den anderen europidischen Lindern zum Beitritt offen
steht. Die Zusammenlegung der Kohle- und Stahlproduktion wird sofort die Schaffung
gemeinsamer Grundlagen fiir die wirtschaftliche Entwicklung sichern — die erste Etappe
der europaischen Foderation — und die Bestimmung jener Gebiete andern, die lange Zeit
der Herstellung von Waffen gewidmet war, deren sicherste Opfer sie gewesen sind. Die
Solidaritat der Produktion, die so geschaffen wird, wird bekunden, dass jeder Krieg zwi-
schen Frankreich und Deutschland nicht nur undenkbar, sondern auch materiell unmog-

lichist. [...]J«.6

Der Schuman-Plan bildete die Keimzelle der weiteren Entwicklung der euro-
paischen Integration. Konkretes Resultat dieses Plans war zunichst die so ge-
nannte Montanunion, zu der sich Deutschland, Frankreich, Italien und die Be-

5> Vgl. Stern, Der Weg zur politischen Union Europas, in: Classen u.a. (Hrsg.), ,,In einem
vereinten Europa dem Frieden der Welt zu dienen...“ — Liber Amicorum Thomas Opper-
mann (2001), S. 143 (144).

¢ Deutsche Ubersetzung der offiziellen Regierungserklirung online abrufbar unter:
http://www.schulserver.hessen.de/kassel/heinrich-schuetz/website-eu2000/schumanplan.
htm (16.03.2010).
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neluxstaaten nach einer Regierungskonferenz im Vertrag tiber die Europiische
Gemeinschaft fiir Kohle und Stahl (EGKS) zusammenschlossen, der am 23. Juli
1952 in Kraft trat. Der Schliissel zum Erfolg der Zusammenarbeit lag dabei ins-
besondere in der sich von klassischer volkerrechtlicher Zusammenarbeit be-
wusst abgrenzenden institutionellen Architektur des Integrationsprojektes:
Die Mitglieder der eingerichteten Hohen Behorde sollten nicht als Vertreter ih-
res jeweiligen Heimatstaates agieren, sondern diesem gegeniiber unabhingig
und einzig dem Gemeinschaftsinteresse verpflichtet sein. Ihre Aufgabe bestand
darin, Entscheidungen zu erlassen, Empfehlungen auszusprechen und Stellung-
nahmen abzugeben, so dass es erstmals moglich wurde, Beschliisse auch gegen
den erklirten Willen eines Mitgliedstaates zu treffen. Juristisch fiihrte die Inte-
gration somit erstmals zur Herausbildung eines supranational verpflichtenden
Europarechts, dessen Einhaltung dadurch gesichert wurde, dass die Hohe Be-
horde als sog. Huterin der Vertrige die Befugnis erhielt, die Mitgliedstaaten vor
einem eigens zu griindenden Europiischen Gerichtshof zu verklagen. Die Or-
ganisationsstruktur, die neben der Hohen Behorde und dem Gerichthof auch
einen aus Vertretern der Mitgliedstaaten zusammengesetzten Rat sowie eine
Parlamentarische Versammlung (heute: Europiisches Parlament) vorsah, war
damit bereits wegweisend fiir das kiinftige Gemeinschaftssystem.

Inhaltlich folgte der Schuman-Plan ungeachtet der revolutioniren Organisa-
tion zunichst einer Methode der kleinen Schritte: Aufbauend auf einer auf die
Schwerindustrie bezogenen Ausrichtung der geplanten Verschmelzung, mithin
auf einer Philosophie der sektoralen Integration, sollte sich der Integrationspro-
zess langsam auf nicht-wirtschaftliche Bereiche ausdehnen und somit zum Fun-
dament fiir eine dauerhafte europiische Friedensordnung werden. Dass die Per-
spektive einer weiteren, umfassenden Integration durchaus bereits damals ein-
geschlossen war, wird etwa in der Praambel des EGKS-Vertrags deutlich, in der
die Mitgliedstaaten ihre Entschlossenheit bekriftigen, ,an die Stelle der jahr-
hundertealten Rivalitit einen Zusammenschluss ihrer wesentlichen Interessen
zu setzen, durch die Errichtung einer wirtschaftlichen Gemeinschaft den ersten
Grundstein fiir eine weitere und vertiefte Gemeinschaft unter Volkern zu le-
gen, die lange Zeit durch blutige Auseinandersetzungen entzweit waren, und
die institutionellen Grundlagen zu schaffen, die einem nunmehr allen gemein-
samen Schicksal die Richtung weisen kénnen.”
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II1. Das Scheitern der Europdischen Verteidigungsgemeinschaft
und der Europdischen Politischen Gemeinschaft

Unter dem Eindruck der gelungenen Vergemeinschaftung von Kohle und Stahl
wurden im Schatten der Koreakrise 1950 Pline fiir eine Europdische Vertei-
digungsgemeinschaft (EVG) und eine Europdische Politische Gemeinschaft
(EPG) entwickelt, der nach dem damaligen franzosischen Ministerprasidenten
benannte Pleven-Plan. Der Vertrag tiber die Griindung der EVG, der am 27. Mai
1952 in Paris unterzeichnet wurde, sah dabei — nicht zuletzt zum Zwecke einer
besseren Kontrolle des nach entsprechender Befiirwortung durch die US-Re-
gierung geplanten Wiederaufbaus deutscher Streitkrifte — eine vollstindig in-
tegrierte europiische Armee mit gemeinsamen Budget und einheitlicher Aus-
riistung unter dem Oberbefehl eines nach dem Muster der Hohen Behorde der
Montanunion zu bildenden Kommissariats vor.

Jedoch wurde schnell offenbar, dass einem derart ehrgeizigen Vorhaben zu
diesem Zeitpunkt die notwendige Rickkoppelung zur politischen Wirklichkeit
in Europa fehlte’, so dass der Vertrag iiber die europiische Verteidigungsge-
meinschaftim Jahre 1954 am Veto der franzdsischen Nationalversammlung, de-
ren Mehrheit die vorgesehenen Souverinititseinschrinkungen als ein zu grofies
Opfer in einem Kernbereich souveriner Staatlichkeit bewertete, scheiterte. Die
damit verbundene Frage nach einer die EVG flankierenden Europiischen Poli-
tischen Gemeinschaft, die die Integration der EGKS, der EVG und weiterer
wirtschaftlicher Bereiche vorsah, war damit ebenfalls zunachst gescheitert.

IV. Die Romischen Vertrige

Stattdessen besann man sich in der Folgezeit wieder darauf, zunichst das Mog-
liche zu realisieren. Ein schnelles Handeln war dabei notwendig, um eine Stag-
nation zu vermeiden und den durch die Montanunion erreichten Stand zu kon-
servieren.® Nach dem Vorbild der EGKS sollte in dem weniger von nationalen
Empfindsamkeiten geprigten wirtschaftlichen Sektor die Integration fortge-
setzt werden, wobei die kleinteilige sektorale Integration weitgehend tiberwun-
den und stattdessen der Schritt in Richtung eines einheitlichen Binnenmarktes
vollzogen werden sollte. Ein auf der Regierungskonferenz von Messina einbe-
rufener Ausschuss zur Fortentwicklung der wirtschaftlichen Integration, der
unter dem Vorsitz des damaligen belgischen Auflenministers Paul Henry Spaak
tagte, legte 1956 einen Bericht vor, der die Grundlage fiir die Vertragsverhand-

7 Huber, Recht der Europiischen Integration (2. Aufl. 2002), § 3, Rn. 12.
8 Kiisters, Die Griindung der Europiischen Wirtschaftsgemeinschaft (1982), S. 505.
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lungen zur Grindung einer Europiischen Wirtschaftsgemeinschaft (EWG)
und einer Europiischen Atomgemeinschaft (Euratom oder EAG) bildete.

Die Griindungsvertrige tiber die EWG und die EAG wurden im Mirz 1957
in Rom unterzeichnet und traten nach reibungslosem Ratifizierungsverlauf am
1.1.1958 auf unbestimmte Zeit in Kraft. Inhaltlich sah der EWG-Vertrag die Er-
richtung eines Gemeinsamen Marktes, einer Zollunion und die Entwicklung ge-
meinsamer Politiken vor. Durch die Einfithrung eines einheitlichen Wirtschafts-
raums mit freiem Wettbewerb zwischen den Unternehmen sollten die Grund-
lagen fiir eine Anniherung der Vermarktungsbedingungen fiir Waren und
Dienstleistungen gelegt werden. Artikel 8 EWG-Vertrag sah die Verwirklichung
des Gemeinsamen Marktes wihrend einer Ubergangsphase von zwdlf Jahren vor,
die in drei Stufen von je vier Jahren unterteilt war, in denen die Mitgliedstaaten
zur Vornahme umfassender gesetzgeberischer Aktivititen verpflichtet waren.
Spezielle Politikbereiche, wie die gemeinsame Agrarpolitik, die gemeinsame
Handelspolitik und die Verkehrspolitik waren im Vertrag ebenfalls bereits aus-
driicklich geregelt Weitere Politiken konnten gemifl der Liickenfiillungskom-
petenz des Art.235 EWGV (Art. 352 AEUV) entwickelt werden, wenn ein Ti-
tigwerden der Gemeinschaft erforderlich erschien, um im Rahmen des Gemein-
samen Marktes eines der Gemeinschaftsziele zu verwirklichen.

Ziel des Euratom-Vertrages war es, zur Bildung und Entwicklung von Kern-
industrien in Europa beizutragen, dafiir Sorge zu tragen, dass alle Mitgliedstaa-
ten am Nutzen aus der Entwicklung der Kernenergie teilhaben konnten und die
Versorgungssicherheit zu gewihrleisten. Gleichzeitig garantierte der Vertrag
der Bevolkerung ein hohes Maf an technischer Sicherheit und verhinderte eine
Abzweigung von fiir zivile Zwecke vorgesehenem Kernmaterial fiir militiri-
sche Zwecke.

In Aufbau und Organisation waren beide Gemeinschaften im Grundsatz mit
der EGKS vergleichbar: Sie umfassten dieselben sechs Mitgliedstaaten und er-
hielten der EGKS ihnliche, jedoch zunichst gegeniiber dieser selbststandige,
mit eigenen Hoheitsrechten ausgestattete Organe. Im Unterschied zur EGKS
fungierte im Rahmen der EWG der Ministerrat als Entscheidungsorgan. Die-
sem war die Europiische Kommission mit regierungsunabhingigen Mitglie-
dern als Gemeinschaftsorgan beigeordnet, die iiber das Initiativmonopol fiir
die Gesetzgebung verfiigte. Eine Rechenschaftspflicht der Kommission be-
stand gegeniiber der Beratenden Versammlung (Europiisches Parlament), die in
diesem Stadium der Integrationsgeschichte jedoch mit nur wenigen verbindli-
chen Rechten ausgestattet war. Als Rechtsprechungsorgan fungierte der bereits
im Zusammenhang mit der EGKS gegriindete Europiische Gerichtshof mit
Sitz in Luxemburg. Mit diesen Organen war der institutionelle Rahmen, in dem
sich die EU noch heute bewegt, im Wesentlichen vorgegeben.
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V. Die Integrationsdynamik der ersten Jahre

Wie bereits die Griindung der EGKS bewirkte auch die Griindung der EWG
und EAG zunichst einen Integrationsschub.” So sollten nach den Plinen der
spaten finfziger Jahre die angestrebten Ziele nur jeweils eine Etappe auf dem
Weg zur mittelfristigen Etablierung eines foderativ strukturierten Europas
sein. Der EWG-Vertrag bot den Befiirwortern einer solchen verstirkten In-
tegration dabei das stirkste Entwicklungspotential, da er im Gegensatz zum
EGKS- und zum EAG-Vertrag einen Ansatz verfolgte, der nicht auf die Integ-
ration einzelner Sektoren beschrinkt war, sondern simtliche Wirtschafts-
zweige umfassend einbezog. Gestiitzt wurde diese Tendenz durch die positive
wirtschaftliche Entwicklung, die die Mitgliedstaaten in den ersten Jahren der
Gemeinschaft verzeichnen konnten. Die Kommission der EWG, die im Jahr
1962 unter ihrem ersten Prisidenten Walter Hallstein ithre Arbeit aufnahm,
nutzte die giinstigen Rahmenbedingungen fiir einen Ausbau des supranatio-
nalen Konzepts durch extensive Austibung der der EWG zugewiesenen Kom-
petenzen. Das beherzte Streben nach einer dynamischen Fortfithrung der jun-
gen Gemeinschaft spiegelt sich auch in der Rede Hallsteins zur konstituieren-
den Sitzung des Europiischen Parlaments in Straflburg vom 19. Mirz 1958!°
wieder:

o[...] Unsere Gemeinschaft ist nicht ein Sein, sondern ein Werden. Es gentigt nicht, Ver-
tragsartikel auf ein Papier zu schreiben und sie zu besiegeln, um eine Gemeinschaft von
Menschen herzustellen. [...] Das ist das eine: die Konsolidierung unserer Gemeinschaft
im Rahmen des Vertrages selbst. Das andere ist die Notwendigkeit, dariiber hinauszuden-
ken, d.h. unseren Vertrag als einen Schritt auf einem lingeren Weg zu begreifen, dessen
Ende noch ein ganzes Stiick vor uns liegt.”

Institutionell wurde in der Folgezeit zunichst durch eine stufenweise Fusion der
Organe eine engere Verklammerung der drei Gemeinschaften herbeigefiihrt.
Gewisse institutionelle Verbindungen in Form eines Europiischen Gerichts-
hofes und einer gemeinsamen ,beratenden Versammlung® (heute: Europiisches
Parlament) hatte es schon seit dem Abkommen tiber gemeinsame Organe fiir die
Europiischen Gemeinschaften von 1957 gegeben. Durch den Fusionsvertrag
aus dem Jahre 1965 wurden tiberdies eine gemeinsame Kommission sowie ein
gemeinsamer Rat gebildet, so dass die drei Gemeinschaften EGKS, EWG und
EAG fortan iiber eine einheitliche Organisationsstruktur verfiigten.

Verstirkt wurde die Dynamik der frithen Gemeinschaftsordnung durch
erste wichtige Entscheidungen des Europaischen Gerichtshofs, mit denen dieser
ganz im Sinne der Arbeit der Kommission den supranationalen Charakter der

9 Huber, Recht der Europiischen Integration (2. Aufl. 2002), § 3, Rn. 16.
19 Hallstein, Europiische Reden (1979), S. 48-52; Lipgens (Hrsg.), 45 Jahre Ringen um die
Europiische Verfassung (1986), S. 406 ff.
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Gemeinschaften hervorhob und sie gegentiber klassischen internationalen Or-
ganisationen abhob. In der Rechtssache Van Gend & Loos!'! aus dem Jahr 1963
hatte sich der EuGH mit der Frage zu beschiftigen, ob eine Norm des EWG-
Vertrags auch fir Einzelne Geltung beanspruchen, mithin fiir sie unmittelbare
Rechtswirkungen entfalten kann. Diese Vorstellung erschien zunichst alles an-
dere als zwingend!?, da volkerrechtliche Vertrige unmittelbar nur Staaten als
Subjekte des Volkerrechts, nicht aber Einzelne berechtigen und verpflichten.
Die Entscheidung des Gerichtshofs, einer niederlindischen Transportfirma ein
einklagbares Abwehrrecht direkt aus den Grundfreiheiten des EWG-Vertrags
zu gewahren, war vor diesem Hintergrund bahnbrechend: Die einzelnen Biir-
gerinnen und Biirger der Mitgliedstaaten wurden neben den Mitgliedstaaten
erstmals zu Mitsubjekten und Mittrigern der Gemeinschaft erklirt.!® Zur Be-
grindung dieser unmittelbaren Anwendbarkeit gemeinschaftsrechtlicher Vor-
schriften fithrte der EuGH aus:

,Das Ziel des EWG-Vertrages ist die Schaffung eines Gemeinsamen Marktes, dessen
Funktionieren die der Gemeinschaft angehorigen Einzelnen unmittelbar betrifft; damit
ist zugleich gesagt, dass dieser Vertrag mehr ist als ein Abkommen, das nur wechselsei-
tige Verpflichtungen zwischen den vertragsschlieffenden Staaten begriindet. Diese Auf-
fassung [...] findet eine noch augenfilligere Bestitigung in der Schaffung von Organen,
welchen Hoheitsrechte Gibertragen sind, deren Ausiibung in der gleichen Weise die Mit-
gliedstaaten wie die Staatsbiirger beriihrt. [...] Auch die dem Gerichtshof im Rahmen von
Artikel 177, der die einheitliche Auslegung des Vertrages durch die nationalen Gerichte
gewahrleisten soll, zukommende Aufgabe ist ein Beweis dafiir, dass die Staaten davon
ausgegangen sind, die Biirger miissten sich vor den nationalen Gerichten auf das Gemein-
schaftsrecht berufen konnen. Aus alledem ist zu schlieflen, dass die Gemeinschaft eine
neue Rechtsordnung des Volkerrechts darstellt, zu deren Gunsten die Staaten, wenn
auchin begrenztem Rahmen, ihre Souverinititsrechte eingeschrinkt haben, eine Rechts-
ordnung, deren Rechtssubjekte nicht nur die Mitgliedstaaten, sondern auch die Einzel-
nen sind. Das von der Gesetzgebung der Mitgliedstaaten unabhingige Gemeinschafts-
recht soll daher den Einzelnen, ebenso wie es ithnen Pflichten auferlegt, auch Rechte
verleihen.“!*

Die unmittelbare Wirkung sollte nach der Rechtsprechung des EuGH dabei
solchen Vertragsbestimmungen zukommen, die ,rechtlich vollkommen“ und

unbedingt, letztlich also subsumtionsfihig und damit fiir nationale Behorden

ohne weiteres anwendbar waren.!®

1 FuGH, Rs. 26/62, Slg. 1963, S.3 (Van Gend & Loos).

12 Vgl. den Schlussantrag des GA Roemer zur Rs. 26/62, Slg. 1963, S.31 ff. (Van Gend &
Loos).

13 Giegerich, Von der Montanunion zur Europiischen Verfassung in: Hofmann/Zimmer-
mann (Hrsg.), Eine Verfassung fiir Europa (2005), S. 13 (31).

4 FuGH, Rs. 26/62, Slg. 1963, S. 24, 25 (Van Gend & Loos).

15 Schréder, in: Streinz (Hrsg.), EUV/EGV (2003), Art. 249 EGV, Rn. 48.
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Nur etwa eineinhalb Jahre spiter, am 15. Juli 1964, fillte der Gerichtshof in
der Rechtssache Costa/E.N.E.L.'® ein zweites, nicht weniger grundlegendes
Urteil, in dem er den Vorrang des Gemeinschaftsrechts gegentiber nationalem
Recht gleich welchen Rangs entwickelte. Dazu fiihrte er aus, dass der EWG-
Vertrag im Unterschied zu traditionellen internationalen Vertrigen eine eigene
Rechtsordnung geschaffen habe, die bei seinem Inkrafttreten in die Rechtsord-
nungen der Mitgliedstaaten aufgenommen worden und von ihren Gerichten an-
zuwenden sei. Durch die Griindung einer Gemeinschaft fiir unbegrenzte Zeit,
die mit eigenen Organen und insbesondere mit echten, aus der Beschrankung der
Zustindigkeit der Mitgliedstaaten oder der Ubertragung von Hoheitsrechten
auf die Gemeinschaft herrithrenden Hoheitsrechten ausgestattet ist, hitten die
Mitgliedstaaten, wenn auch auf einem begrenzten Gebiet, ihre Souverdnitits-
rechte beschrinkt und so einen Rechtskorper geschaffen, der fiir ihre Angeho-
rigen und sie selbst verbindlich sei. Deshalb sei es den Staaten unmaoglich, gegen
eine von ihnen auf der Grundlage der Gegenseitigkeit angenommene Rechtsord-
nung nachtrigliche einseitige Mafinahmen ins Feld zu fithren. Solche Mafinah-
men stiinden der Anwendbarkeit der Gemeinschaftsrechtsordnung daher nicht
entgegen, da es eine Gefahr fiir die Verwirklichung der im Vertrag aufgefithrten
Ziele bedeuten und dem in ihm verankerten Diskriminierungsverbot zur Folge
haben wiirde, wenn das Gemeinschaftsrecht je nach der nachtriglichen inner-
staatlichen Gesetzgebung von einem Staat zum anderen verschiedene Geltung
haben kénnte.!”

VI. Europa — quo vadis?
Die Periode des Stillstands der 1960er Jahre

Angesichts der rapide wachsenden Autoritit der dem Gemeinschaftsinteresse
verpflichteten Kommission und der damit verbundenen Konsolidierung des su-
pranationalen Konzepts erscheint es nicht tiberraschend, dass in den sechziger
Jahren ein grundlegender politischer Richtungsstreit tiber die Weiterentwick-
lung der Integration entbrannte: So traten die supranationalen Integrationsvor-
stellungen mit dem teils gewiinschten Fernziel eines europiischen Bundes-
staates!'® bald in Konflikt mit den Ansichten insbesondere des franzdsischen
Staatsprisidenten Charles de Gaulle, der den Ambitionen der Kommission mit
wachsender Skepsis begegnete und ihr auf einer Pressekonferenz im Jahre 1960

16 EuGH, Rs. 6/64, Slg. 1964, S.1251 (Costa/E.N.E.L.).

7 FuGH, Rs. 6/64, Slg. 1964, S.1251, 1269 (Costa/E.N.E.L.).

18 Stern, Der Weg zur politischen Union Europas, in: Classen u.a. (Hrsg.), In einem ver-
einten Europa dem Frieden der Welt zu dienen ... — Liber Amicorum Thomas Oppermann
(2001), S. 143 (150); Huber, Recht der Europaischen Integration (2. Aufl. 2002), § 3, Rn. 16{.
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das Konzept eines ,Europa der Vaterlinder” entgegenstellte, das nach dem Vor-
bild klassischer volkerrechtlicher Kooperation eine rein intergouvernementale
Zusammenarbeit unter vollstindiger Wahrung der mitgliedstaatlichen Souve-
ranitit vorsah. So formulierte de Gaulle:

»Die Schaffung Europas, das heifit seine Einigung, ist sicher eine wichtige Sache. [...] Al-
lerdings darf man auf einem solchen Gebiet nicht Traumen nachhingen, sondern muss die
Dinge so sehen, wie sie sind. Welches sind die Realititen Europas und die Eckpfeiler, auf
denen man weiterbauen kénnte? In Wirklichkeit sind es die Staaten [...] Es ist eine Schi-
mire zu glauben, man konne etwas Wirksames schaffen und dass die Volker etwas billi-
gen, was auflerhalb oder iiber dem Staat stehen wiirde. Gewiss trifft es zu, dass [...] ge-
wisse mehr oder weniger supranationale Einrichtungen geschaffen werden konnten.
Diese Einrichtungen haben ihren technischen Wert, aber sie haben und kénnen keine Au-
toritat und politische Wirksamkeit besitzen.“!?

Der Konflikt manifestierte sich erstmals in voller Deutlichkeit, nachdem die
Staats- und Regierungschefs der EWG-Mitgliedstaaten auf einer Regierungs-
konferenz im Juli 1961 beschlossen, eine tiber die wirtschaftliche Kooperation hi-
nausgehende ,,politische Zusammenarbeit mit dem Ziel der Einigung Europas zu
entwickeln und damit gleichzeitig das mit der Europiischen Gemeinschaft be-
gonnene Werk fortzufithren“?. Die auf dieser Grundlage von einem Ausschuss
unter der Leitung des franzdsischen Botschafters Christian Fouché entwickelten
sog. Fouché-Pline sahen die Schaffung einer ,unaufldslichen Union“ mit koope-
rativer Zusammenarbeit der europiischen Staaten im Bereich der Auffen- und
Verteidigungspolitik sowie auf wissenschaftlich-kultureller Ebene vor, gingen
dabei jedoch kaum tiber klassische Regierungskonferenzen hinaus, da insbeson-
dere kein fiir einen politischen Zusammenschluss bedeutsames entscheidungsfa-
higes und demokratisch kontrolliertes Gemeinschaftsorgan eingesetzt werden
sollte. Die anderen fiinf EWG-Mitgliedstaaten reagierten entsprechend ableh-
nend und kritisierten den Riickfall in eine ineffiziente Kooperationsphase, den
Mangel an supranationalen Ansitzen und den fehlenden Bezug zur EWG?!. Sie
verlangten dariiber hinaus eine Statuierung der Beitrittsoffenheit der Gemein-
schaft fiir andere europiische Staaten — ein Punkt von aktueller Bedeutung, da die
Regierungen von Grofibritannien, Irland und Dinemark am 31.7.1961 den Ent-
schluss gefasst hatten, in Beitrittsverhandlungen mit der EWG zu treten. Nach-
dem Anderungsvorschlige beider Seite nicht zu einer Anniherung fiihrten, be-
schlossen die Auflenminister am 17. April 1962, die Verhandlungen nicht fortzu-

19 Pressekonferenz vom 5.9.1960; Europa. Dokumente zur Frage der europiischen Eini-
gung, Schriften des Forschungsinstituts der Deutschen Gesellschaft fiir Auswirtige Politik,
Bd. 17, Teilband 3, S. 1752.

20 Erklirung vom 18.7.1961; Europa. Dokumente zur Frage der europiischen Einigung,
Schriften des Forschungsinstituts der Deutschen Gesellschaft fir Auswirtige Politik, Bd. 17,
Teilband 3, S.1765 1.

2! Giering, Europa zwischen Zweckverband und Superstaat (1997), S. 62.
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setzen; Ansitze zu einer europiischen politischen Zusammenarbeit waren somit
(vorerst) erneut gescheitert.

Eine weitere Zuspitzung des Konflikts tiber die kiinftige Entwicklung der
Gemeinschaft trat ein, als nach Ablauf einer im EWG-Vertrag vereinbarten
Ubergangszeit ab 1966 in einigen Politikbereichen zu qualifizierten Mehrheits-
entscheidungen gemify Art. 148 Abs.2 EWGV (Art.205 EGV) tibergegangen
werden sollte. Unter dem Vorwand der Nichteinhaltung von Vereinbarungen
uber die Finanzierung der Gemeinsamen Agrarpolitik und tiber die kiinftigen
Haushaltsbefugnisse des europidischen Parlaments weigerte sich der franzo-
sische Vertreter, an den Beratungen des Rates teilzunehmen. Uber ein halbes
Jahr lang blockierte die franzdsische Regierung mit dieser sog. Politik des leeren
Stuhls dieses zentrale Organ und beschwor eine ernsthafte ,,Verfassungskrise“??
der jungen Gemeinschaft herauf. Der Konflikt wurde letztlich durch die ,Lu-
xemburger Vereinbarung® von 1966 gelost, die folgendes vorsah:

(1) Stehen bei Beschliissen, die mit Mehrheit auf Vorschlag der Kommission gefasst
werden konnen, sehr wichtige Interessen eines oder mehrere Partner auf dem Spiel, so
werden sich die Mitglieder des Rates innerhalb eines angemessenen Zeitraums bemiihen,
zu Losungen zu gelangen, die von den Mitgliedern des Rates unter Wahrung ihrer gegen-
seitigen Interessen und der Interessen der Gemeinschaft angenommen werden konnen.

(2) Hinsichtlich des vorstehenden Abschnitts ist die franzosische Delegation der Auf-
fassung, dass bei sehr wichtigen Interessen die Erorterung fortgesetzt werden muss, bis
ein einstimmiges Einvernehmen erzielt worden ist.

(3) Die sechs Delegationen stellen fest, dass in der Frage, was geschehen sollte, falls
keine vollstindige Einigung zustande kommt, weiterhin unterschiedliche Meinungen be-
stehen.

(4) Die sechs Delegationen sind jedoch der Auffassung, dass diese Meinungsverschie-
denheiten nicht verhindern, dass die Arbeit der Gemeinschaft nach dem normalen Ver-
fahren wiederaufgenommen wird.

Obwohl es sich bei der Vereinbarung nicht um einen verbindlichen Rechtsakt,
sondern einen politischen Kompromiss handelte, wurde dieser zunichst zur
Grundlage des weiteren Integrationsprozesses. In der Praxis hatte sich damit
zunichst Frankreich mit seiner Politik der Einstimmigkeit durchgesetzt, da es
der Definitionsmacht der einzelnen Staaten unterlag, was zu den ,,sehr wichti-
gen Interessen” eines Mitgliedstaates zihlte. Indem den Staaten somit faktisch
ein Vetorecht zugestanden wurde, trat das intergouvernementale gegeniiber
dem supranationalen Konzept stirker in den Vordergrund. Insgesamt markie-
ren die Luxemburger Beschliisse das zeitweilige Ende der erfolgreichen Integra-
tionsphase in der Friihzeit der Europiischen Gemeinschaft und den Ubergang
zu einer Phase schwierigerer und langwierigerer Prozeduren der Fortentwick-

22 Oppermann/Classen/Nettesheim, Europarecht (4. Aufl. 2009), § 2, Rn. 19.
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lung?, die heute auch als ,,Politik der kleinen Schritte® und ,,Eurosklerose be-
zeichnet wird.

VII. Politische Integration als Folge wirtschaftlicher
Kooperation — Die 1970er Jahre

Die Periode des Stillstands im europiischen Einigungswerk versuchte man 1969
nach dem Riucktritt de Gaulles in der anlisslich des Ablaufs der vereinbarten
zwolfjahrigen Aufbauphase der EWG einberufenen Haager Gipfelkonferenz
der Staats- und Regierungschefs der Mitgliedstaaten zu iberwinden. Bleibende
Bedeutung erlangte diese Konferenz zunichst insofern, als der Konflikt zwi-
schen jenen, die auf eine bundestaatliche Zukunft Europas setzten und den An-
hingern der auch unter dem neuen franzésischen Prisidenten Georges Pom-
pidoun grundsitzlich fortbestehenden Doktrin des ,,Europa der Vaterlinder®
durch ein agreement to disagree beigelegt wurde, das in der erstmaligen Auf-
nahme des diese Frage offen lassenden Begriffs der ,,Europiischen Union® ei-
nen bis heute tragfiahigen begrifflichen Ausdruck gefunden hat.?*

Inhaltlich wurden zudem mit Absichtserklirungen zugunsten einer Finanz-
verfassung der Gemeinschaft mit eigenen EG-Einnahmen, der Schaffung einer
Wirtschafts- und Wihrungsunion und einer Europiischen Politischen Zusam-
menarbeit (EPZ) sowie erneuter Beitrittsverhandlungen alle wichtigen europa-
politischen Themen der siebziger Jahre benannt und in Bewegung gesetzt.?
Um die festgelegten Ziele zu verwirklichen, wurden zwei Sachverstindigenaus-
schiisse eingesetzt, die unter dem Vorsitz des damaligen luxemburgischen Mi-
nisterprisidenten Pierre Werner Vorschlige fiir die Verwirklichung der Wirt-
schafts- und Wihrungsunion ausarbeiten bzw. unter dem Vorsitz von Etienne
Davignon neue Ideen fiir die kiinftige Etablierung einer Europiischen Poli-
tische Zusammenarbeit unterbreiten sollten.

Die erarbeiteten Vorschlige beider Ausschiisse sollten in den nachfolgenden
Jahren der ,Eurosklerose” zwei der wenigen Themenbereiche ausmachen, in
denen es gelang, gewisse Fortschritte im Hinblick auf eine Vertiefung des euro-
paischen Integrationsprozesses zu verzeichnen: Der Werner-Plan zur stirkeren
Koordinierung der Wirtschafts- und Wihrungspolitiken wurde 1971 von den
Mitgliedstaaten angenommen und fithrte in der Folgezeit dazu, dass ein Euro-
paischer Wechselkursverbund (sog. Wihrungsschlange) eingerichtet wurde, im
Rahmen dessen die Europiischen Zentralbanken zwischen einigen ihrer Wih-

23 Oppermann/Classen/Nettesheim, Europarecht (4. Aufl. 2009), § 2, Rn. 20.
24 Huber, Recht der europiischen Integration (2. Aufl. 2002), § 3, Rn. 22.
25 Oppermann/Classen/Nettesheim, Europarecht (4. Aufl. 2009), § 2, Rn. 21.
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rungen anhand eines multilateralen Interventionssystems feste, aber anpas-
sungsfihige Wechselkurse vereinbarten. 1978 errichtete der Europiische Rat
auf seiner Tagung in Briissel im Wesentlichen auf Initiative des franzosischen
Staatsprasidenten Giscard d’Estaing und des deutschen Bundeskanzlers Hel-
mut Schmidt sodann als Nachfolgemodell des Europiischen Wechselkursver-
bundes das Europidische Wihrungssystem (EWS) als wihrungspolitische Zu-
sammenarbeit zwischen den Mitgliedstaaten der EWG. Kernelement des EWS
war der sog. Wechselkursmechanismus, bei dem ein bestimmter Wechselkurs
der europiischen Wihrungen untereinander festgelegt wurde, der nur inner-
halb einer gewissen Schwankungsbreite floaten durfte. Zugleich wurde aus den
Wihrungen der beteiligten Staaten ein Wihrungskorb gebildet, der als Rechen-
grofle die European Currency Unit (ECU) verwendete. Das EWS trat im Mirz
1979 riickwirkend zum Jahresbeginn in Kraft, entwickelte sich rasch fort und
konnte 1990 auf nahezu alle Wihrungen ausgedehnt werden.

Auch die 1970 von den Mitgliedstaaten gebilligten Vorschlige des Davignon-
Plans entwickelten sich in den siebziger Jahren zur formlosen Grundlage eines
zunichst auflerhalb der bestehenden Vertrige in Form regelmifliger Zusam-
menarbeit der Auflenminister der Mitgliedstaaten erfolgenden Einstiegs in eine
gemeinsame europaische Auflenpolitik.

Aus diesem Uberblick ergibt sich, dass die siebziger Jahre von zwei konkur-
rierenden Modellen europiischer Politik gepragt waren: Wihrend aufgrund des
Luxemburger Kompromisses einerseits zunehmende Schwierigkeiten auftra-
ten, die Integration auf der Grundlage des EWG-Vertrags mit der supranatio-
nalen Methode voranzutreiben, nahm die Bedeutung der seit den spaten sech-
ziger Jahren regelmafig stattfindenden Gipfeltreffen der Staats- und Regie-
rungschefs, denen eine intergouvernementale Koordinationsrolle auflerhalb der
Vertrage zukam, stetig zu. Auf Vorschlag des franzosischen Prasidenten Gis-
card d’Estaing institutionalisierte man die Treffen 1974 im sog. Europiischen
Rat, der sich als intergouvernementales Element mehr und mehr etablierte und
als Quasi-Organ neben den Gemeinschaften aufbaute. Diese Entwicklung war
angesichts der Starre im Rahmen der EWG einerseits zu begriifien, da der Euro-
piische Rat in den siebziger Jahren wie dargestellt fiir wichtige Anreize, etwa
durch die Erginzung des Gemeinsamen Marktes um eine Wirtschafts- und
Wihrungsunion, sorgte. Durch die vermehrte Verlagerung der Tatigkeit auf
den Europiischen Rat, d.h. die Koordination der Staats- und Regierungschefs
sowie den Luxemburger Kompromiss, wurde die Kommission als supranatio-
nales Element aber andererseits Stiick um Stiick entmachtet, was dazu fiihrte,
dass der Integrationsprozess innerhalb der Gemeinschaften weiter stagnierte
und wesentliche Fortschritte ausblieben.

Der Phase der Stagnation im Innern stand jedoch — nicht zuletzt aufgrund
der positiven wirtschaftlichen Entwicklung der Mitgliedstaaten der Gemein-
schaften — eine Phase hoher Attraktivitit nach aufien gegeniiber, so dass die Fol-
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gezeit der Integration von einer deutlichen Zunahme der Mitglieder der ur-
spriinglichen Sechser-Gemeinschaft gekennzeichnet war.

Die Erweiterung der Gemeinschaft vollzog sich in mehreren Etappen: 1973
kam es zunichst zur so genannten Norderweiterung. Mit Grof8britannien, das
sich zuvor unter Berufung auf seine Verpflichtungen im Commonwealth einer
Mitgliedschaft versagt hatte, war es bereits in den Jahren 1963 und 1967 zu Bei-
trittsverhandlungen gekommen, die damals jedoch am Widerstand de Gaulles
scheiterten, der Groflbritannien fiir nicht europatauglich hielt. Erst am 1. Ja-
nuar 1973 wurde Grofibritannien zusammen mit Irland und Dinemark Mit-
glied der nunmehr neun Staaten umfassenden Gemeinschaften. 1981 und 1986
kam es dann im Rahmen der so genannten Stiderweiterung zur Aufnahme der
zu Demokratien gewandelten Staaten Griechenland, Spanien und Portugal, so
dass die Gemeinschaften bereits zwolf Staaten umfassten.

VIII. Die Einheitliche Europdische Akte

In den achtziger Jahren setzte sich zunehmend die Einsicht durch, dass der Still-
stand in der Vertiefung der Gemeinschaftsentwicklung eine Aushohlung der
EWG zu bewirken drohte und eine Wiederbelebung des Integrationsprozesses
erforderlich war. 1981 legten die damaligen Auflenminister Deutschlands und
Italiens Genscher und Colombo einen Plan vor, der eine engere Verkniipfung
zwischen den Gemeinschaften und der Europiischen Politischen Zusammenar-
beit vorschlug und damit die Reformdiskussion belebte. Dieser Plan fand in der
,Feierlichen Erklirung von Stuttgart des Europdischen Rates zur Euro-
piischen Union von 1983 seinen Niederschlag, auf die sich die Praambel der
Einheitlichen Europiischen Akte spiter ausdriicklich bezog.?®

Die Kommission errichtete zwei Arbeitsgruppen, den sog. Dooge-Ausschuss
und den Adonnino-Ausschuss, aus dessen Vorschligen sie ein Weiflbuch zur
Vollendung des Binnenmarktes erarbeitete, das dem Europdischen Rat in Mai-
land 1985 vorgelegt wurde und in dessen Zentrum der Binnenmarkt als politi-
sches Konzept stand. Auf Grundlage dieses Dokuments wurde sodann die sog.
Einheitliche Europdische Akte (EEA) erarbeitet, die am 28. Februar 1986 von
den Mitgliedstaaten unterzeichnet wurde und nach ihrer Ratifikation durch
samtliche Mitgliedstaaten am 1.7.1987 in Kraft trat.

Die Verabschiedung der EEA bedeutet den ersten substantiellen Integra-
tionsfortschritt seit der Griindung der EWG und der EAG. Inhaltlich etablierte
der Vertrag, der zugleich Anderungsvertrag zu den drei EG-Vertrigen und ein

26 Stern, Der Weg zur politischen Union Europas, in: Classen u.a. (Hrsg.), In einem ver-
einten Europa dem Frieden der Welt zu dienen... — Liber Amicorum Thomas Oppermann
(2001), S. 143 (154).
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eigenstindiger volkerrechtlicher Vertrag war, ein Zwei-Siulen-Konzept: Die
erste Siule bildeten die drei bereits vorher bestehenden supranationalen Ge-
meinschaften, als zweite Siule wurde die bereits seit 1970 praktizierte EPZ
durch einen volkerrechtlichen Vertrag zwischen den Mitgliedstaaten rechtlich
verankert und weiter ausgestaltet. Die Tatsache, dass die Gemeinschaften und
die EPZ trotz ihres unterschiedlichen Integrationsniveaus in einem einheit-
lichen Vertrag geregelt und dadurch miteinander verklammert wurden, war
auch namensgebend fiir die EEA. Die Idee einer politischen Union und damit
das Konzept einer Erginzung der Integration um eine institutionalisierte Zu-
sammenarbeit auch auflerhalb der Gemeinschaftsmaterien setzte sich mit ihr
endgiltig durch, wenn der Vertrag in seinem Art.1 Abs.1 eine ,Europiische
Union* als Ziel vorgab.?’

Inhaltliches Kernstiick der EEA im Bereich des Gemeinschaftsrechts war
die vertragliche Verankerung des Konzepts eines Binnenmarktes, dessen
Vollendung bis zum 31.12.1992 angestrebt wurde, was einen umfangreichen
Rechtsetzungsprozess auf Gemeinschaftsebene mit anschliefender Umset-
zung durch die Mitgliedstaaten implizierte.?® Der neu in den Vertrag einge-
fihrte Begriff des Binnenmarkts ersetzte dabei den Begriff des Gemeinsamen
Marktes. Art. 8a EWGV (heute Art.26 Abs.2 AEUV) definierte ihn als einen
Raum ohne Binnengrenzen, in dem der freien Verkehr von Waren, Personen,
Dienstleistungen und Kapital gewihrleistet ist. Als wichtigstes Instrument
dazu wurde mit Art. 100a EWGYV (heute Art. 114 AEUV) ein neuer Artikel in
den Vertrag eingefiihrt, der eine Harmonisierungskompetenz der Gemein-
schaft mit Blick auf den Binnenmarkt vorsah und dafiir das Mehrheitsprinzip
einfiihrte. Die EEA bezog auflerdem weitere Sachbereiche wie Umwelt, For-
schung und Technologie in die Gemeinschaftskompetenzen mit ein, die be-
reits vorher durch die Rechtsprechung des EuGH oder die Inanspruchnahme
der Abrundungskompetenz auf die Gemeinschaft {ibergegangen waren und
nun explizit im Vertrag verankert wurden.

Methodisch kann die EEA als eine Riickbesinnung auf das Konzept einer
»Politik der kleinen Schritte” angesehen werden. Sie enthielt vor allem techni-
sche Normen und verfolgte durch die Ausrichtung auf die Vollendung des Bin-
nenmarktes in erster Linie ein wirtschaftliches Ziel. Anstatt neue Kompeten-
zen zu schaffen, beschrinkte sie sich auf die rechtliche Verankerung von bereits
bestehenden - sie verzichtete mit anderen Worten auf grofe Visionen und be-
sann sich auf reine Funktionalitit.?? Gerade diese Strategie erwies sich aber
letztlich als Erfolgskonzept: Durch die Riickbesinnung auf ein bereits in den

27 Vgl. Streinz, Europarecht (8. Aufl. 2008), Rn. 28; Stern, Der Weg zur politischen Union
Europas, in: Classen u.a. (Hrsg.), In einem vereinten Europa dem Frieden der Welt zu die-
nen... — Liber Amicorum Thomas Oppermann (2001), S. 143 (154 f.).

28 Oppermann/Classen/Nettesheim, Europarecht (4. Aufl. 2009), § 2, Rn. 28.

29 Haltern, Europarecht (2. Aufl. 2007), S.51, Rn. 88.
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Grundungsvertrigen verankertes Ziel, die Verwirklichung des Binnenmarktes,
konnte die Zustimmung aller Mitgliedstaaten erlangt und die Gemeinschaft da-
mit nach einer Zeit der Stagnation erneut handlungsfihig gemacht werden. Die
ﬁberwindung der ,Eurosklerose“ fand auch darin Ausdruck, dass der Rat in
seine Geschiftsordnung eine Regelung einfligte, nach der ein Mitgliedstaat
oder die Kommission jederzeit eine Abstimmung verlangen konnte; die Mit-
gliedstaaten beriefen sich immer seltener auf den (formal nie aufgehobenen) Lu-
xemburger Kompromiss.

IX. Der Vertrag von Maastricht
iiber die Europdische Union

Mit der EEA war der Boden fiir eine weitere Entwicklungsstufe der euro-
paischen Integration bereitet: die bereits auf der Haager Gipfelkonferenz von
1969 angesprochene und durch die EEA bekriftigte Perspektive einer Euro-
paischen Union. Nach den Vorstellungen einiger Mitgliedstaaten sollte diese
durch eine Europiische Politische Union unter weitgehender Vergemeinschaf-
tung von Auflen- und Sicherheitspolitik sowie Innen- und Rechtspolitik ge-
kennzeichnet sein; auch wollte man das vielfach beklagte Demokratiedefizit der
Gemeinschaft behoben sehen, das mit der Zunahme von Mehrheitsentschei-
dungen im Rat und damit der Moglichkeit, die Mitgliedstaaten an Vorschriften
zu binden, die gegen ihren Willen zustande gekommen waren, stirker in den
Vordergrund getreten war.

Wichtige externe Impulse fiir die weitere Entwicklung der Gemeinschaf-
ten stellten der Fall des Eisernen Vorhangs und die damit verbundenen poli-
tischen Umwilzungen ab dem Jahr 1989 dar. Die Gemeinschaften standen vor
der Herausforderung, auf die politischen Verinderungen in Osteuropa mit
stirkerer auflenpolitischer Prisenz zu reagieren und zugleich im Innern dem
nach Vollendung des Binnenmarktes entstehenden Koordinierungsbedarf
auch in anderen Politikfeldern gerecht zu werden. Bereits 1988 hatte sich der
Europiische Rat in Hannover darauf verstindigt, den Binnenmarkt mog-
lichst bald durch eine tiber das existierende EWS hinausgehende Wirtschafts-
und Wihrungsunion (WWU) zu erginzen. Im Zuge der deutschen Wieder-
vereinigung einigte man sich 1990 auf einen Drei-Stufen-Plan zur Verwirk-
lichung dieser WWU (Delors- Plan). Die Vereinbarung wurde dabei in Form
eines package deals zwischen Deutschland und Frankreich getroffen, der vor-
sah, dass die Bundesrepublik im Gegenzug zur Zustimmung Frankreichs zur
deutschen Wiedervereinigung in die Pline zur WWU einwilligte. Damit
sollte den auf franzosischer Seite bestehenden Befiirchtungen entgegenge-
wirkt werden, die Geldpolitik der Bundesbank konne die Wihrungspolitik
der anderen Mitgliedstaaten nach der Wiedervereinigung noch stirker domi-
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nieren als zu Zeiten des EWS.?° Man kam {iiberein, nach dem Vorbild der
Deutschen Bundesbank eine Europaische Zentralbank zu errichten und die
Wirtschafts- und Wihrungsunion durch eine tiber die bisherige EPZ hinaus-
gehende Politische Union zu flankieren. Diese Entscheidung fithrte auf dem
Europiischen Rat von Rom im Dezember 1990 zur Eroffnung von zwei paral-
lelen Regierungskonferenzen, deren Ergebnisse auf der Tagung des Euro-
paischen Rates 1991 in Maastricht in einem einheitlichen Vertrag, dem Ver-
trag Uber die Europiischen Union (EUV), zusammengefasst wurden, der am
7.2.1992 unterzeichnet wurde und am 1.11. 1993 nach der teils von verfas-
sungsrechtlichen Auseinandersetzungen begleiteten Ratifikation®! durch alle
Mitgliedstaaten in Kraft trat.

Der Vertrag von Maastricht, erneut ausgestaltet einerseits als Anderungsver-
trag der bestehenden Vertrige, andererseits als eigenstindiger volkerrechtlicher
Vertrag zur Institutionalisierung der Politischen Union, verfolgte fiinf grofle
Ziele: die Starkung der demokratischen Legitimation der Gemeinschaften, ins-
besondere eine Stirkung der Rolle des Europiischen Parlaments durch die Ein-
fihrung des Mitentscheidungsverfahrens, eine bessere Funktionsfihigkeit der
Organe, die Einfithrung einer Wirtschafts- und Wihrungsunion, die Entwick-
lung einer sozialen Dimension der Gemeinschaft und die Einfithrung einer
Gemeinsamen Auflen- und Sicherheitspolitik.

Institutionell sollten diese Ziele insbesondere durch eine Integration der wei-
ter fortbestehenden Gemeinschaften EWG, EGKS und EURATOM in die neu
gegriindete Europiische Union erreicht werden. Die Architektur dieser Union,
zu deren Beschreibung hiufig das Modell eines griechischen Tempels herange-
zogen wird, sah neben den drei bestehenden Gemeinschaften als ,,Erstem Pfei-
ler” des zukiinftigen Gesamtgebildes eine Erweiterung um zwei weitere, von
volkerrechtlicher Kooperation geprigte Pfeiler, einer auf der EPZ aufbauenden
Gemeinsamen Auflen- und Sicherheitspolitik (GASP) sowie einer Zusammen-
arbeit in den Bereichen Justiz und Inneres (ZBJI), vor.

Die Pfeiler divergierten in ihrer Konzeption dabei insofern grundlegend, als
die aus den drei Gemeinschaften bestehende Erste Sdule unverdndert durch das
Konzept der Supranationalitit gekennzeichnet sein sollte, wihrend die Zweite
und die Dritte Siule rein intergouvernemental ausgestaltet wurden, sich mit-
hin in den klassischen Kategorien volkerrechtlicher Zusammenarbeit beweg-
ten — allerdings mit der Besonderheit, dass auch in diesen beiden Siulen auf den
institutionellen Rahmen der Gemeinschaften zuriickgegriffen werden konnte,
die drei Pfeiler mithin tiber ein gemeinsames ,Dach® in Form der Europdischen
Union miteinander verklammert wurden. Der einheitliche institutionelle Rah-

30 Stern, Der Weg zur politischen Union Europas, in: Classen u.a. (Hrsg.), In einem ver-
einten Europa dem Frieden der Welt zu dienen... — Liber Amicorum Thomas Oppermann
(2001), S. 143 (159).

31 Vgl. das Maastricht-Urteil des BVerfG vom 12.10.1993, E 89, 155.
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men sollte die Kohirenz und Kontinuitit aller zur Verwirklichung der Ziele der
Union getroffenen Mafinahmen sicherstellen. Gleichwohl fithrte die intergou-
vernementale, d.h. auf dem Prinzip der Einstimmigkeit basierende Ausgestal-
tung des Zweiten und Dritten Pfeilers zu erheblichen rechtlichen Abweichungen
gegeniiber der supranationalen Ersten Sdule: So wurde etwa eine Kontrollbefug-
nis des EuGH im Bereich der GASP und ZB]JI nur in duflerst begrenztem Um-
fang vorgesehen; weiter sollte das in diesem Bereichen erlassene Recht anders als
das Gemeinschaftsrecht nicht durch unmittelbare Anwendbarkeit und Vorrang
gegeniiber nationalen Regelungen gekennzeichnet sein.

Mit der Griindung der Europdischen Union gab der Vertrag von Maastricht
dem europdischen Einigungsprozess eine neue qualitative Richtung, was auch
in seinem (bis heute unverinderten) Art.1 Abs.2 zum Ausdruck kommt, der
die Europdische Union als ,,eine neue Stufe bei der Verwirklichung einer immer
engeren Union der Volker Europas® sieht. Dass sich die Gemeinschaft von einer
reinen Wirtschaftsgemeinschaft hin zu einer politischen Union entwickeln
sollte, wurde auch durch die Anderung der Bezeichnung der Europiischen
Wirtschaftsgemeinschaft (EWG) in Europiische Gemeinschaft (EG) zum Aus-
druck gebracht.’? Zudem wurde durch die Einfithrung einer Unionsbiirger-
schaftin Art. 17 des EG-Vertrags (heute: Art. 20 AEUV) die Tatsache unterstri-
chen, dass die EWG nicht nur eine Gemeinschaft von Staaten, sondern auch von
Biirgern ist*, sich der europiische Staaten- und Verfassungsverbund mithin
auch als politische Union der Biirger, als Burgerverbund, konstituiert. Der
Unionsbiirgerstatus, als gemeinsamer Status aller Biirger der Mitgliedstaaten,
baut dabei als Reaktion auf zunehmend aufkommende Fragen nach Identitit
und Legitimitit der Gemeinschaften auf der unveridndert fortbestehenden mit-
gliedstaatlichen Staatsbiirgerschaft auf und erginzt diese, so wie die Union als
politisches System auf den Mitgliedstaaten aufbaut und diese erginzt.>*

Das vieldiskutierte Problem der demokratischen Legitimation suchte der
Anderungsgesetzgeber durch den Vertrag von Maastricht auch zu entschirfen,
indem im Rahmen des Gesetzgebungsverfahrens das sog. Mitentscheidungs-
bzw. Kodezisionsverfahren eingefiihrt wurde. Das Europdische Parlament als
einziges unmittelbar demokratisch legitimiertes Organ der EU erhielt damit
erstmals echte Mitbestimmungsbefugnisse, da in bestimmten, insbesondere
den binnenmarktrelevanten Bereichen keine Rechtssetzung mehr ohne die Zu-

32 S0 z.B. auch Stern, Der Weg zur politischen Union Europas, in: Classen u.a. (Hrsg.), In
einem vereinten Europa dem Frieden der Welt zu dienen... — Liber Amicorum Thomas Op-
permann (2001), S. 143 (157).

3 Vgl. bereits das zitierte Urteil in der Rechtssache Van Gend & Loos (EuGH, Rs. 26/62,
Slg. 1963, S. 1 f£.).

3+ Pernice, Der Europiische Verfassungsverbund auf dem Wege der Konsolidierung, JOR
48 (2000), S. 205 (215).
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stimmung des Parlaments moglich war.?® Eine weitere demokratische Verbesse-
rung erfolgte durch die Aufnahme des Subsidiarititsprinzips in den Vertrags-
text, demzufolge die Gemeinschaften in Bereichen, die nicht in ihre ausschliefi-
liche Zustindigkeit fallen, nur titig werden diirfen, sofern und soweit die Ziele
der in Betracht gezogenen Mafinahme auf Ebene der Mitgliedstaaten nicht aus-
reichend und aufgrund ihres Umfangs oder ihrer Wirkungen besser auf Ge-
meinschaftsebene erreicht werden kénnen. Entscheidungen sollen also még-
lichst biirgernah getroffen werden.

Ein weiteres Kernelement des Maastrichter Vertrags war die vertragliche
Verankerung der WWU: Der Vertrag ibernahm die Vorschriften der bereits am
1.7.1990 mit der Liberalisierung des Kapitalverkehrs vollzogenen ersten Stufe
und legte dem Delors- Plan entsprechend zwei weitere Stufen zur Fortentwick-
lung der WWU fest. Vorgesehen wurde zunichst, Institutionen auf europii-
scher Ebene zu schaffen, die Mitgliedstaaten zur Einhaltung von Konvergenz-
kriterien zu verpflichten und ihre Zentralbanken von den politischen Instanzen
unabhingig zu machen. Auf der dritten Stufe ab dem 1.1.1999 sollten sodann
das Europiische System der Zentralbanken (ESZB) und die europiische Zen-
tralbank (EZB) ihre Titigkeit aufnehmen und der Euro als einheitliches euro-
piisches Zahlungsmittel vieler Mitgliedstaaten eingefithrt werden.

Der Uberblick iiber die durch den Vertrag von Maastricht erfolgten Ande-
rungen zeigt den zwar bereits in den Griindungsvertriagen angelegten, jedoch
erst jetzt verwirklichten umfassenden Ansatz der europdischen Integration: Ei-
nerseits verdeutlicht die Errichtung der WWU eine zunehmende Bereitschaft
der Mitgliedstaaten zur Ubertragung von Hoheitsrechten auch in Bereichen,
die wie die Wahrungshoheit traditionell einen Kernbereich staatlicher Souveri-
nitit darstellen; zum anderen macht die Ubertragung neuer Kompetenzen in
Bereichen wie Kultur und Bildung deutlich, dass die Gemeinschaft begann,
Einfluss auf das gesamte gesellschaftliche Leben der Biirger zu nehmen.3

X. Der Vertrag von Amsterdam

1995 traten drei weitere europiische Staaten, die zunichst Mitglied der euro-
piischen Freihandelszone EFTA waren, der Europiischen Union bei: Oster-
reich, Schweden und Finnland erweiterten die Zahl der Mitgliedstaaten auf
nunmehr 15; die norwegische Bevolkerung hatte 1994, wie schon 1972, erneut in
einem Referendum gegen einen Beitritt votiert. Darliber hinaus hatten zu die-
sem Zeitpunkt verschiedene Staaten aus Osteuropa Beitrittswiinsche geduflert,

35 Oppermann/Classen, Die EG vor der Europdischen Union, NJW 1993, S.5 (7).

36 Stern, Der Weg zur politischen Union Europas, in: Classen u.a. (Hrsg.), In einem ver-
einten Europa dem Frieden der Welt zu dienen... — Liber Amicorum Thomas Oppermann
(2001), S. 143 (157).
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weshalb sich die Union mit zunehmender Dringlichkeit auf das Funktionieren
mit 20 und mehr Mitgliedstaaten vorbereiten musste.

Es war offenkundig, dass die Rechtsgestalt der Europiischen Union in Maas-
tricht trotz grofler Fortschritte unvollendet geblieben war. Von den drei Siulen
der EU war nur die erste, aus den drei Gemeinschaften bestehende ein wirkli-
cher Stiitzpfeiler; die Politische Union (GASP und ZBJI) blieb intergouverne-
mentales Stiickwerk.?” Auf der bereits im Vertrag von Maastricht vorgesehenen
nichsten Regierungskonferenz in Amsterdam am 16./17. Juni 1997 wurde des-
halb der Versuch unternommen, die bereits in Maastricht begonnene Integra-
tion im nichtwirtschaftlichen Bereich weiter zu vertiefen. Im Zentrum der Re-
formpline stand eine Verbesserung der auflenpolitischen Handlungsfihigkeit,
da die auflenpolitische Prisenz der Gemeinschaft in den Jahren zuvor bei ver-
schiedenen Krisenherden in und auflerhalb von Europa zunehmend uneinheit-
lich geworden war.’® Es kam zur dritten bedeutenden Revision der Griindungs-
vertrage, dem Amsterdamer Vertrag, der am 1.5.1999 in Kraft trat.

Die wesentlichen Ziele des Reformvorhabens, welches auch eine Stirkung des
institutionellen Rahmens unter besonderer Berticksichtigung des Europiischen
Parlaments vorgesehen hatte, konnten jedoch nur ansatzweise erreicht werden.
Formal gelang zwar eine Steigerung der Transparenz und Biirgernihe der Euro-
paischen Union durch eine iibersichtlichere Neunummerierung der Artikel von
EGV und EUV sowie der Aufnahme von Bestimmungen zum Schutz vor Dis-
kriminierung und zur Sicherung von Transparenz in den EG-Vertrag. Die po-
litische Kraft reichte jedoch nicht aus, um die Union durch eine institutionelle
Reform auf den gewtinschten und in Aussicht genommenen Beitritt der ost- und
mitteleuropéischen Staaten umfassend vorbereiten zu kénnen.

Erreicht werden konnten lediglich einige neue Aufgabenzuweisungen und
institutionelle Verinderungen im Rahmen der zweiten und dritten Saule der
Europiischen Union. So wurde die Position eines Hohen Vertreters fiir die
GASP eingefithrt sowie die Schaffung einer Strategieplanungs- und Friih-
warneinheit im Generalsekretariat des Rates festgelegt. Eine grundlegende
Verinderung stellte auch die Uberfithrung der sog. Petersberg-Aufgaben in
den EU-Vertrag dar (vgl. Art.17 Abs.2 EUV — humanitire Aufgaben und
friedenserhaltende Mafinahmen sowie Kampfeinsitze bei der Krisenbewalti-
gung einschliefllich friedensschaffender Mafinahmen).

In der ZBJI als Dritter Siule der Europiischen Union gelang es mit dem Ver-
trag von Amsterdam, die Teilbereiche Visa, Asyl, Einwanderung und andere Be-
reiche betreffend den freien Personenverkehr zu vergemeinschaften, also in die
erste Sdule zu iberfihren. Dies hatte rechtlich die bedeutsame Konsequenz, dass

3 Oppermann/Classen/Nettesheim, Europarecht (4. Aufl. 2009), § 2, Rn. 31.
38 Weidenfeld/Giering, Die Europiische Union nach Amsterdam — Bilanz und Perspek-
tive in: Weidenfeld (Hrsg.) Amsterdam in der Analyse (2. Aufl. 1999), S. 19 (26).
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diese Bereiche nicht mehr der bloflen Regierungszusammenarbeit unterlagen,
sondern den strengen Verfahren und Grundsitzen der im Rahmen des EG-Ver-
trags durchgefithrten Gemeinschaftspolitiken. Die Dritte Siule wurde fortan
als Polizeiliche und Justizielle Zusammenarbeit in Strafsachen (PJZS) bezeich-
net. Auflerdem wurde auch der sog. Schengen-Besitzstand nach Einfithrung von
Sonderregelungen fiir Grofibritannien, Irland und Dinemark teilweise in die
Gemeinschaftspolitiken der Ersten Saule, teilweise in die Dritte Sdule iberfiihrt.
Erwihnenswert ist schliellich, dass durch den Vertrag von Amsterdam mit
dem Instrument der Verstirkten Zusammenarbeit fiir die integrationswillige-
ren Staaten eine Moglichkeit geschaffen wurde, in Teilbereichen innerhalb des
Rahmens der Vertrige durch die Vereinbarung intensiverer Zusammenarbeit
im Integrationsprozess voranzuschreiten. In der Vergangenheit hatte sich be-
reits mehrfach erwiesen, dass es zunehmend schwierig und in Teilbereichen un-
moglich wurde, alle Integrationsschritte mit der Gesamtheit der bereits 15 Mit-
gliedstaaten zu vollziehen, wie etwa die Abstufungen im Rahmen der WWU
oder das opting out Grofibritanniens beim Sozialprotokoll verdeutlichten.
Insgesamt ist trotz der dargestellten geringfiigigen Verbesserungen zu kon-
statieren, dass die Ziele der Vertragsreform in Amsterdam tberwiegend nicht er-
reicht worden sind. Die eigentlichen Probleme, insbesondere die institutionelle
Reform, mit der die Gemeinschaftsinstitutionen auf den Beitritt der mittel- und
osteuropaischen Staaten vorbereitet werden sollten, wurden verschoben.

X1I. Die Europdische Grundrechtecharta

Die nicht zufriedenstellende Situation des Grundrechtsschutzes in der Ge-
meinschaft fithrte dazu, dass auf den Tagungen des Europiischen Rates am
3./4. Juni 1999 in Kéln und am 15./16. Oktober 1999 in Tampere beschlossen
wurde, eine Grundrechtecharta fir die Europiische Union ausarbeiten zu las-
sen. Dahinter stand die Hoffnung auf eine politisch einheitsstiftende Bedeu-
tung von Grundrechten, die die Union in Richtung einer Politischen Union be-
wegen moge.>” Zur Ausarbeitung wurde erstmals in der Integrationsgeschichte
anstelle einer Regierungskonferenz ein sog. Konvent eingesetzt, der sich aus 62
Mitgliedern (Beauftragten der Staats- und Regierungschefs, der Kommission,
des Europiischen Parlaments und der nationalen Parlamente) zusammensetzte
und unter dem Vorsitz des ehemaligen deutschen Bundesprisidenten Roman
Herzog tagte. Der Konvent erarbeitete bis zum 2. Oktober 2000 anhand der
Rechtsprechung des EuGH und des EGMR, der EMRK sowie der europiischen
Sozialcharta nach intensiven Debatten und breitgeficherten Anhérungen ein
54 Artikel umfassendes Dokument, das zur Er6ffnung der Regierungskonfe-

3 Haltern, Europarecht (2. Aufl. 2007), S. 495, Rn. 1028.
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renz in Nizza am 7. Dezember 2000 feierlich proklamiert wurde. Die Grund-
rechtecharta, die erst mit Inkrafttreten des Vertrags von Lissabon durch einen
Verweis in Art. 6 Abs. 1 EUV n.F. Rechtsverbindlichkeit erlangt hat, legt die
europaischen Grundrechte erstmals umfassend schriftlich nieder und trigt so
zu groflerer Transparenz und Sichtbarkeit des Grundrechtsschutzes bei.

X11. Der Vertrag von Nizza

Bereits im Mirz 1998 hatte die Europiische Union mit Slowenien, der Tschechi-
schen Republik, Polen, Ungarn, Zypern und Estland Beitrittsverhandlungen
aufgenommen. Im Oktober 1999 begannen auch Verhandlungen mit Lettland,
Litauen, der Slowakei, Malta, Bulgarien und Rumanien. Die Entscheidung tiber
die anstehende grofite Erweiterung in der Geschichte der Europaischen Union
war 1999 in Helsinki jedoch weitgehend ohne politisch-strategische Erorterung
ihres Ausmafles und ihrer Tragweite getroffen worden.*® Die in Amsterdam
keiner befriedigenden Losung zugeftihrten Fragen nach der zukiinftigen insti-
tutionellen Gestalt und Qualitit Europas traten zunehmend dringlich in den
Vordergrund. Mit der Einberufung einer neuen Regierungskonferenz, die am
14. Februar 2000 begann und mit der Tagung des Europiischen Rates vom 7. bis
9. Dezember 2000 in Nizza zum Abschluss kommen sollte, verfolgte man daher
in erster Linie das Ziel, die sog. left-overs von Amsterdam zu 16sen und die
Union unter Wahrung der dialektischen Einheit von Erweiterung und Vertie-
fung regierungs- und handlungsfihig zu machen.

Die Regierungskonferenz und der am 26. Februar 2001 durch die Auflenmi-
nister der Mitgliedstaaten unterzeichnete Vertrag von Nizza, der nach der EEA
und den Vertrigen von Maastricht und Amsterdam die vierte grofiere Vertrags-
revision darstellte, vermochten die gehegten Erwartungen jedoch nur teilweise
zu erfillen: Als besonders problematisch stellte sich vor allem die Entscheidung
tiber die kiinftige Stimmgewichtung bei qualifizierten Mehrheitsentscheidun-
genim Rat dar, die wihrend der Regierungskonferenz bis zur Tagung des Euro-
paischen Rates offen geblieben war. Erst in letzter Minute und unter dem zu-
nehmenden Druck der bevorstehenden Erweiterung einigten sich die Staats-
und Regierungschefs auf eine Regelung, die erstmals die Bevolkerung und
damit auch eine demographische Komponente beriicksichtigte. Auch die ande-
ren Organe der Union wurden durch den Vertrag von Nizza auf die Erweite-
rung vorbereitet: So enthielt der Vertrag etwa bedeutsame Neuerungen fiir die
Europiische Gerichtsbarkeit, die insbesondere die Zustindigkeitsverteilung
zwischen EuGH und dem zum eigenstindigen Organ aufgewerteten Euro-

0 Weidenfeld, Zwischen Anspruch und Wirklichkeit — die europiische Integration nach
Nizza, in: ders. (Hrsg.), Nizza in der Analyse (2. Aufl. 2001), S. 19 (21).
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paischen Gericht 1. Instanz betrafen. Des Weiteren wurde die Moglichkeit der
Errichtung gerichtlicher Kammern als Voraussetzungen fur eine dreistufige
Gerichtsbarkeit vorgesehen. Weiterhin wurde die Zusammensetzung der Kom-
mission und des Europiischen Parlaments den Verhiltnissen einer erweiterten
Union angepasst, indem die Anzahl der Kommissare einheitlich auf einen
Kommissar pro Mitgliedstaat reduziert und die Mitgliederzahl des Parlaments
auf eine Obergrenze von 732 Abgeordneten festgesetzt wurde. Auch im Hin-
blick auf die Entscheidungsstrukturen brachte der Vertrag von Nizza durch die
vorsichtige Ausdehnung des Mehrheitsprinzips kleinere Fortschritte, wenn-
gleich die endgiiltige Abschaffung des Vetorechts etwa in einzelnen Bereichen
der Handelspolitik sowie in zentralen Fragen der Steuer- und Sozialpolitik
nicht gelang und die Gefahr der Blockade fortbestand.

In einer Gesamtbewertung aus integrationsorientierter Perspektive stellte
der heftig umkimpfte Vertragstext damit ein eher bescheidenes Reformmini-
mum dar*!, wihrend die Chance zu einer grundlegenden Erneuerung unge-
nutzt blieb.*? Zu Schwierigkeiten fithrte auch die Ratifikation des Vertrages:
Das Inkrafttreten verzogerte sich aufgrund eines ablehnenden Referendums in
Irland im Juni 2001. Erst nach Durchfihrung eines zweiten Referendums mit
positivem Ausgang im Jahre 2002 konnte der Vertrag schliefllich am 1.2.2003 in
Kraft treten.

Zum 1. Mai 2004 erfolgte sodann mit dem Beitritt der zehn mittel- und ost-
europdischen Lander Estland, Lettland, Litauen, Ungarn, Polen, Slowakei, Slo-
wenien, der Tschechischen Republik, Malta und Zypern die bisher umfang-
reichste Erweiterung der Union. 2007 traten auch Bulgarien und Ruminien bei,
sodass die Europdische Union mittlerweile 27 Mitgliedstaaten umfasst. Weitere
Beitrittsverhandlungen mit Kroatien und der Tiirkei sind eroffnet.

XIII. Der Post-Nizza-Prozess bis zur Verabschiedung
des Vertrags iiber eine Verfassung fiir Europa

Der Vertrag von Nizza wurde bereits bei seiner Verabschiedung nicht als end-
giiltige Neujustierung, sondern als Ubergangslésung angesehen. So wurde dem
Vertrag eine , Erkliarung zur Zukunft der Union® beigefiigt, die ,,geeignete Ini-
tiativen” fiir einen ,,Post-Nizza-Prozess“ ankiindigte und vorsah, dass im Jahre
2004 erneut eine Revisionskonferenz einberufen werden sollte.#* Als Themen-
bereiche wurde das Kompetenzgefiige von Union und Mitgliedstaaten, die ver-

' Herdegen, Europarecht (11. Aufl. 2009), § 4, Rn. 25.

2 Weidenfeld, Zwischen Anspruch und Wirklichkeit - die europiische Integration nach
Nizza, in: ders. (Hrsg.), Nizza in der Analyse (2. Aufl. 2001), S. 19 (27 f.).

4 Erklirung Nr.23 zum Vertrag von Nizza, ABI. 2001, Nr. C 80, S. 85.
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einfachende Neugestaltung der Vertrige, die Frage nach der Einbeziehung der
Grundrechtecharta in die Grindungsvertrige sowie die Stellung der nationalen
Parlamente im Rahmen der EU vorgesehen.

Mit der Erklirung ,Die Zukunft der Europiischen Union“ des Ratsgipfels
von Laeken vom 15. Dezember 2001 trat die Post-Nizza-Debatte in ein forma-
lisiertes Stadium. Nach dem Vorbild des Konvents zur Erarbeitung der Grund-
rechtecharta wurde die Einberufung eines ,Konvents zur Zukunft Europas“
beschlossen, der sich unter dem Vorsitz des fritheren franzdsischen Staatsprisi-
denten Valerie Giscard d’Estaing aus 15 Vertretern der Staats- und Regierungs-
chefs (ein Vertreter pro Mitgliedstaat), 30 Mitgliedern der nationalen Parla-
mente (zwei pro Mitgliedstaat), 16 Mitgliedern des EP und zwei Vertretern der
Kommission sowie 39 praktisch gleichberechtigten Reprisentanten der Bei-
trittskandidaten zusammensetzte und tber ein begrenztes Mandat zur Vorbe-
reitung eines Entwurfs fiir eine europiische Vertragsverfassung verfugte. Als
Beginn der etwa auf ein Jahr bemessenen Arbeitszeit des Konvents wurde der
1. Mirz 2003 festgelegt.

Der fertig gestellte Entwurf eines ,Vertrags iiber eine Verfassung fiir Eu-
ropa“ wurde am 20.6.2003 dem Europiischen Rat von Thessaloniki und nach
letzten redaktionellen Korrekturen endgiiltig am 18.7.2003 in Rom vorgelegt.
Die Absicht, den Vertrag noch im selben Jahr auf einem Gipfeltreffen in Briissel
am 13./14. Dezember 2003 von allen Mitgliedstaaten billigen zu lassen und so
den Weg fiir die Ratifikation zu ebnen, scheiterte jedoch zunichst, da vor allem
aufgrund des Widerstandes von Spanien und Polen keine Einigkeit iiber die ge-
geniiber Nizza abweichende zukiinftige Stimmengewichtung im Rat erzielt
werden konnte. Auf dem Ratsgipfel unter irischer Prasidentschaft am 18. Juni
2004 in Briissel kam es dann allerdings nach gewissen Modifikationen des Ent-
wurfs doch zur Verabschiedung des Verfassungsvertrags, der am 29. Oktober
2004 in Rom durch die Staats- und Regierungschefs unterzeichnet wurde.

Mit der ausdriicklichen Inanspruchnahme der Bezeichnung ,Verfassung®
sollte der Vertrag zum Ausdruck bringen, was im Grunde bereits seit lingerem
Realitdt war: Zwar war umstritten, ob schon die Vertrige in der Fassung von
Nizza als Verfassung bezeichnet werden konnten, da der Begriff nach dem
tberkommenen staatsrechtlichen Verstindnis mit demjenigen des Staates und
des Volkes auf das Engste verbunden ist. Jedoch ist der europiische Integra-
tionsprozess mit den Vertrigen von Maastricht, Amsterdam und Nizza in ein
neues Stadium eingetreten, das man als Phase der Konstitutionalisierung be-
zeichnen kann. Damit wird der Weg fiir ein Verfassungsverstindnis bereitet,
das den Verfassungsbegriff zeitgemafl vom Staat 16st und so der Internationali-
sierung des Staates durch Offnung gegeniiber suprastaatlichen Organisations-
strukturen Rechnung trigt. Hiermit ist zugleich der Anspruch der EU verbun-
den, nicht mehr nur als Wirtschaftsgemeinschaft, sondern auch als ein politi-
sches Gemeinwesen mit eigener Identitit und damit als Wertegemeinschaft
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wahrgenommen zu werden. Im Zuge der europiischen Integration ist mithin
ein materielles europiisches Verfassungsrecht entstanden, das freilich — vermit-
telt iber seinen Vorrang — in einem inhaltlichen Verbund mit den Verfassungs-
ordnungen der Mitgliedstaaten steht.*4

In seinem Aufbau gliederte sich der Verfassungsvertragstext in vier Teile: Teil
I bildete das Fundament der Verfassung und beinhaltete die Definition, Ziele,
Werte und Verfassungsprinzipien der Union, ihre Zustindigkeiten, die poli-
tischen Organe und die Grundsitze der Finanzierung. Teil IT inkorporierte die
Europiische Grundrechtecharta, die damit rechtsverbindlich werden sollte,
Teil I1I regelte die Politikbereiche und die Arbeitsweise der Union, die Uber-
gangs- und Schlussbestimmungen wurden in Teil IV geregelt. Inhaltlich war
neben einiger Verfassungssymbolik eine Reihe von Reformen vereinbart wor-
den. So sollte die EU eigene Rechtspersonlichkeit erhalten und mit ihren Orga-
nen an die Stelle der Furopidischen Gemeinschaft treten, wodurch die Siulen-
struktur aufgehoben worden wire. Wesentliche Neuregelungen betrafen zudem
die Kompetenzabgrenzung zwischen der Union und den Mitgliedstaaten, was
eine grundlegende Voraussetzung fiir die Akzeptanz und Funktionsfihigkeit
der Union darstellte.* So wurde erstmals ein eigener Titel zu den Zustindigkei-
ten der Union eingefiigt, weiter unternahm die Verfassung eine Aufteilung der
Unionskompetenzen in ausschlieflliche und geteilte sowie erginzende Mafinah-
men. Die Rolle der nationalen Parlamente, die im Rahmen eines sog. Frithwarn-
systems zu Wichtern der Subsidiaritit gemacht wurden, wurde gestiarkt. Auf-
gewertet wurde auch die Rolle des Europdischen Parlaments durch die Auswei-
tung des Mitentscheidungsverfahrens als Regelverfahren der Gesetzgebung. Die
Verfassung enthielt zudem einen eigenen Titel zum demokratischen Leben in der
Union, der erstmals beide Legitimationsstringe ausdriicklich verankerte und
den Grundsatz der reprisentativen und partizipativen Demokratie festschrieb.

Weiter war eine Neuregelung der Handlungsformen der Union im Wege ei-
ner Vereinfachung der Verfahren und einer besseren Systematisierung und kla-
reren Bezeichnung der Rechtsinstrumente der EU vorgesehen. Bei der Ent-
scheidungsfindung im Ministerrat wurde die in Nizza begonnene Bertcksichti-
gung eines demographischen Elements durch die Einfiihrung der sog. doppelten
Mehrheit fortgesetzt. Diese sollte zustande kommen, wenn 55 % der Staaten,
die gleichzeitig 65% der EU-Bevolkerung vertreten, zustimmen. Der rotie-
rende Vorsitz in den Ministerriten blieb in Form einer 18-monatigen Team-
prasidentschaft aus drei Staaten erhalten; die Kontinuitit des Unionshandelns
sollte durch die Einfithrung eines hauptamtlichen Prisidenten des Europii-
schen Rates gestirkt werden.

# Calliess, Europarecht, in: Willoweit (Hrsg.), Rechtswissenschaft und Rechtsliteratur
im 20. Jahrhundert (2007), S. 1061 (1073).
4 Riedel, Der Konvent zur Zukunft Europas, ZRP 2002, S. 241 (244).
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Im sich anschlieflenden Ratifikationsverfahren, fiir das je nach Mitgliedstaat
entweder der Weg tiber die Zustimmung der nationalen Parlamente oder derje-
nige iber Volksentscheide gewahlt wurde, wurde der Vertrag tiber eine Verfas-
sung fiir Europa jedoch nach bereits erfolgter Zustimmung von neun Mitglied-
staaten in den Referenden in Frankreich am 19.5.2005 mit 54,68 % und in den
Niederlanden am 1.6.2005 mit 61,7 % der Stimmen abgelehnt. Der Begriff der
Verfassung hatte offenbar Assoziationen mit dem Streben nach Quasi-Staat-
lichkeit und mit einer Kompetenzfiille geweckt, welche die Integrationsbereit-
schaft einiger Mitgliedstaaten tiberstieg.*® Der Europaische Rat empfahl in Re-
aktion auf das Scheitern am 16./17. Juni 2005 in allen Mitgliedstaaten zunichst
eine ,Denkpause” einzulegen und eine Strategie des ,,Plan D fiir Demokratie,
Dialog und Diskussion¥ zu verfolgen; der Ratifikationsprozess wurde iiber
den urspriinglichen Termin November 2004 hinaus bis Mitte 2007 verlingert
und voriibergehend ausgesetzt.

XIV. Vom Verfassungsvertrag zum Vertrag von Lissabon

Die deutsche Bundesregierung, die am 1. Januar 2007 die Ratsprasidentschaft
ibernahm, setzte sich zum Ziel, den Verfassungsvertrag zu retten. Dazu wurde
zunichst in die am 25. Mirz 2007 anlisslich des 50. Jahrestag der Unterzeich-
nung der Romischen Vertrige verabschiedete ,Berliner Erklirung“#?
grundlegende europdische Werte und politische Ziele der Europdischen Union
ein Passus aufgenommen, der besagte:

tber

»Mit der europiischen Einigung ist ein Traum fritherer Generationen Wirklichkeit ge-
worden. Unsere Geschichte mahnt uns, dieses Gliick fiir kiinftige Generationen zu schiit-
zen. Dafir missen wir die politische Gestalt Europas immer wieder zeitgemaf} erneuern.
Deshalb sind wir heute, 50 Jahre nach der Unterzeichnung der Romischen Vertrige, in
dem Ziel geeint, die Europiische Union bis zu den Wahlen zum Europiischen Parlament
2009 auf eine erneuerte gemeinsame Grundlage zu stellen.”

Nach umfangreichen Konsultationen beschloss der Europiische Rat auf seiner
Briisseler Tagung im Juni 2007 sodann einen Fahrplan fiir einen Reformvertrag,
dessen Umrisse in den Schlussfolgerungen des Vorsitzes niedergelegt wurden,
die als Anlage I einen Entwurf des Mandats fir die Regierungskonferenz

4 Herdegen, Europarecht (11. Aufl. 2009), § 4, Rn. 35.

4 Mitteilung der Kommission an den Rat, das Europiische Parlament, den Europiischen
Wirtschafts- und Sozialausschuss und den Ausschuss der Regionen: Der Beitrag der Kom-
mission in der Zeit der Debatte und danach: Plan D fiir Demokratie, Dialog und Diskussion,
KOM(2005) 494 endg.

# Abrufbar unter: http://www.eu2007.de/de/News/download_docs/Maerz/0324-RAA/
German.pdf (16.3.2010).
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enthielten.* Bereits dieses Vorgehen signalisierte eine Abkehr von den Verfah-
ren, die den Verfassungsvertrag und die Charta der Grundrechte gekennzeich-
net hatten und auf denen viele Hoffnungen ruhten: Statt eines Konvents wurde
wieder eine Regierungskonferenz eingesetzt. Der Mandatsentwurf sah vor:

»Das Verfassungskonzept, das darin bestand, alle bestehenden Vertrige aufzuheben und
durch einen einheitlichen Text mit der Bezeichnung ,Verfassung® zu ersetzen, wird auf-
gegeben. Mit dem Reformvertrag sollen in die bestehenden Vertrige, die weiterhin in
Kraft bleiben, die auf die RK 2004 zuriickgehenden Neuerungen in der nachstehend im
Einzelnen beschriebenen Weise eingearbeitet werden.

Der Reformvertrag wird zwei wesentliche Artikel enthalten, mit denen der Vertrag
tber die Europaische Union (EUV) bzw. der Vertrag zur Grindung der Europaischen
Gemeinschaft (EGV) geindert werden. Der EUV wird seine derzeitige Bezeichnung be-
halten und der EGV wird Vertrag tiber die Arbeitsweise der Union genannt werden
(AEUV); die Union erhilt eine einheitliche Rechtspersonlichkeit. Der Ausdruck ,,Ge-
meinschaft“ wird durchgingig durch den Ausdruck ,,Union“ ersetzt; es wird festgehalten,
dass die beiden Vertrage die Vertrige bilden, auf denen die Union beruht, und dass die
Union an die Stelle der Gemeinschaft tritt, deren Nachfolgerin sie ist.

Der EUV n.F. und der AEUV werden keinen Verfassungscharakter haben. Die in den
Vertrigen insgesamt verwendete Begrifflichkeit wird diese Anderung widerspiegeln: der
Ausdruck ,Verfassung” wird nicht verwendet, der , Auflenminister der Union“ wird
»Hoher Vertreter der Union fiir Auflen- und Sicherheitspolitik“ genannt und die Be-
zeichnungen ,,Gesetz“ und ,,Rahmengesetz“ werden aufgegeben, wobei die bestehenden
Bezeichnungen ,Verordnung®, ,Richtlinie“ und ,,Entscheidung® (bzw. ,,Beschluss“) bei-
behalten werden. Ebenso werden die geinderten Vertrage keinen Artikel enthalten, in
dem die Symbole der EU wie Flagge, Hymne und Leitspruch erwahnt werden.”

Die Regierungskonferenz, die am 23. Juli 2007 in Briissel unter portugiesischer
Ratsprisidentschaft eroffnet wurde, erarbeitete auf der Grundlage dieses de-
taillierten Mandatsentwurfs einen Reformvertrag, der beim informellen EU-
Gipfel in Lissabon am 18./19. Oktober 2007 nach Beriicksichtigung einiger An-
derungswiinsche der Vertreter Italiens und Polens von den Staats- und Regie-
rungschefs in seiner endgiltigen Fassung gebilligt und am 13. Dezember 2007
in Lissabon als ,Vertrag von Lissabon® unterzeichnet wurde.’® Nach der Ziel-
setzung der Mitgliedstaaten sollte der Vertrag am 1. Januar 2009, einige Monate
vor den Wahlen zum Europiischen Parlament im Juni 2009, in Kraft treten.
Nach zunichst erfolgreichem parlamentarischem Ratifikationsverlauf in 16 der
27 Mitgliedstaaten wurde der Vertrag von Lissabon am 12. Juni 2008 jedoch in
einem Referendum in Irland, dem einzigen Mitgliedstaat, der eine Volksabstim-
mung tber die Ratifikation vorgesehen hatte, bei einer Wahlbeteiligung von
53,1 % mit 53,4 % der Stimmen abgelehnt.

4 Abrufbar unter: http://www.consilium.europa.eu/ueDocs/cms_Data/docs/pressData
/de/ec/94935.pdf (16.3.2010).

50 Konsolidierte Fassungen des EUV n.F. sowie des AEUV finden sich im ABI. 2010,
Nr. C 83, S.11f.
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Nach dem negativen Ausgang des irischen Referendums begann in der euro-
paischen Politik eine rege Diskussion tiber das weitere Vorgehen bei der Umset-
zung des Reformvertrags. Anders als nach dem ,,Nein“ der Franzosen und Nie-
derlinder zum Verfassungsvertrag verstindigten sich die EU-Staaten darauf,
den Ratifizierungsprozess unabhingig von den Ereignissen in Irland fortzuset-
zen. Bis Mai 2009 hatten daher alle mitgliedstaatlichen Parlamente mit Aus-
nahme des irischen dem Vertrag zugestimmt. Die Unterzeichnung und Hinter-
legung der deutschen, polnischen und tschechischen Ratifikationsurkunde
stand jedoch aufgrund anhingiger Verfassungsbeschwerden gegen den Vertrag
bzw. politischer Motive des tschechischen und des polnischen Prisidenten wei-
ter aus.

Auf der Tagung des Europiischen Rates in Briissel vom 18./19. Juni 2009
wurde sodann der Weg fiir eine erneute Konsultation der Iren geebnet, indem
die Staats- und Regierungschefs sich in einem ,Beschluss [...] zu den Anliegen
der irischen Bevolkerung beziiglich des Vertrags von Lissabon®>! auf verschie-
dene rechtliche Garantien verstindigten, um den Bedenken des Volkes Rech-
nung zu tragen. Der rechtlich bindende Beschluss, der zur Vermeidung eines er-
neuten Ratifikationserfordernisses erst zum Zeitpunkt des Abschlusses des
nichsten Beitrittsvertrages in ein Protokoll aufgenommen werden soll, hebt
hervor, dass durch den Vertrag von Lissabon weder das Recht auf Leben, Fami-
lie und Bildung noch das Steuerwesen oder Irlands traditionelle Politik der mi-
litarischen Neutralitit Einschrinkungen erfiahrt. Dartiber hinaus kam man
uberein, nach Inkrafttreten des Vertrags einen Beschluss zu fassen, wonach der
Kommission anders als in Art.17 Abs.5 EUV n.F. vorgesechen weiterhin ein
Staatsangehoriger jedes Mitgliedstaates angehdren wird.

Auf der Grundlage dieser Garantien — sowie unter dem Einfluss der Wirt-
schafts- und Finanzkrise, die in Irland zum Zusammenbruch des Immobilien-
marktes fithrte — stimmten die irischen Wihler dem Vertrag in einem zweiten
Referendum am 2. Oktober 2009 bei einer Wahlbeteiligung von 59 % mit 67,1 %
der abgegebenen Stimmen, also einer Zweidrittelmehrheit, zu.

Noch vor der Durchfihrung dieses zweiten irischen Referendums hatte auch
das deutsche BVerfG in seiner Entscheidung vom 30. Juni 2009 das Zustim-
mungsgesetz zum Vertrag von Lissabon ,,nach Mafigabe der Griinde* fiir ver-
fassungsgemif erklirt.>? Nach der vom Gericht geforderten Neufassung eines
der deutschen Begleitgesetze®®, des Gesetzes iiber die Ausweitung und Stir-
kung der Rechte des Bundestages und des Bundesrates in Angelegenheiten der
Europiischen Union, konnte die deutsche Ratifikationsurkunde von Bundes-

51 Ratder Europidischen Union, 11225/2/09 REV 2, Schlussfolgerungen des Vorsitzes vom
10. Juli 2009, Anlage 1.

52 BVerfG, 2 BvE 2/08 v. 30.6.2009, EuGRZ 2009, S. 339 ff.

5 Vgl. genauer zum Urteil unter Teil 4.D.I11.
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prasident Kohler am 25. September 2009 bei der italienischen Regierung in Rom
hinterlegt werden.

Nach dem Abschluss des deutschen Ratifikationsprozesses sowie dem po-
sitiven Ausgang des irischen Referendums entschloss sich schliefllich auch der
polnische Prisident Lech Kaczynski am 10. Oktober 2009, die Ratifikations-
urkunde Polens zu unterzeichnen. Damit stand nur noch die Unterzeichnung
Tschechiens aus, die der tschechische Prisident Viclav Klaus trotz erfolgter par-
lamentarischer Ratifikation zunichst weiter verweigerte. Nach der Billigung des
Vertrags durch das tschechische Verfassungsgericht in Briinn>* sowie der Zu-
sage von Ausnahmeregelungen von der Grundrechtecharta durch die schwedi-
sche Ratsprasidentschaft zur Verhinderungen etwaiger Forderungen von Suden-
tendeutschen und Ungarn, die nach dem Zweiten Weltkrieg auf Grundlage der
Benes-Dekrete enteignet und vertrieben worden waren, gab schliefflich jedoch
auch er seinen Widerstand gegen den Vertrag von Lissabon auf: Am 13. Novem-
ber 2009 wurde die am 3. November 2009 von Klaus unterzeichnete tschechi-
sche Ratifikationsurkunde als letzte offiziell dem italienischen Auflenministe-
rium bergeben. Entsprechend Art.357 Abs.2 AEUV konnte der Vertrag somit
am 1. Dezember 2009 als erstem Tag des auf die Hinterlegung der letzten Ratifi-
kationsurkunde folgenden Monats nach fast zweijahrigem Ratifikationsprozess
endgiiltig in Kraft treten.

B. Wo wir sind: Uberlegungen zum Status der EU

L. Einleitung

Die mit der europaischen Integration zunichst angestrebte Wirtschaftsgemein-
schaft — 1951 fiir die kriegswichtigen Industriezweige Kohle und Stahl mit der
Europiischen Gemeinschaft fiir Kohle und Stahl (EGKS) begonnen und mit
der 1957 gegriindeten Europdischen Wirtschaftsgemeinschaft (EWG) sowie der
Europiische Atomgemeinschaft (EAGV) auf die gesamte Wirtschaft ausge-
dehnt®® — war von Beginn an kein Selbstzweck. Wie der EWGV bereits mit sei-
ner Priambelformulierung ,,an ever closer union among the peoples of enrope
deutlich machte, sollte durch die Verflechtung der Wirtschafts- und Rechtsord-

nungen der Frieden gesichert werden® und daran ankntipfend eine Integration

54 Ustavni soud, PL. US 19/08 vom 26.11.2008 und Pl. US 29/09 vom 3.11.2009, englische
Versionen abrufbar unter http://www.usoud.cz/view/726 (16.3.2010).

55 Zur Geschichte der Europiischen Integration ausfihrlich: Kristoferitsch, Vom Staaten-
bund zum Bundesstaat? (2007), S. 199 ff.

56 Vgl. Ipsen, Europiisches Gemeinschaftsrecht (1972), S.140ff.; Streinz, Europarecht
(8. Aufl. 2008), Rn. 10.
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der europiischen Staaten und Volker auch auf der politischen Ebene motiviert
werden.

Die europiische Integration ist damit jedoch nicht etwa auf eine Wiederho-
lung der Nationalstaatswerdung im 19. Jahrhundert angelegt. Sie versteht sich
vielmehr als Gegenentwurf zu der durch unzihlige Kriege diskreditierten na-
tionalen Idee. Die fehlende ,Wirkkraft der nationalen Idee“ ist dabei ein ent-
scheidender Unterschied der EU zum klassischen Nationalstaat. Dementspre-
chend ist die politische Finalitit der EU nach wie vor ebenso offen wie die Ant-
wort auf die Frage, ob auf die Integration die volle politische Einheit folgt®.
Einigen erscheint die fehlende politische Einheit geradezu konstitutiv fir die
EU.58

Fest steht jedenfalls, dass die EU kein (Bundes-) Staat im herkommlichen,
volkerrechtlichen Sinne ist.’” Thr fehlt — zumindest nach den herkémmlichen
Anforderungen an die kulturelle, soziale und politische Homogenitit eines
Staatsvolks — auch weiterhin ein einheitliches europiisches Volk®; die Unions-
biirgerschaft begriindet gem. Art.20 AEUV explizit gerade keine Staatsbiirger-
schaft®l, obgleich sie diese erginzt.%? Ferner fehlt der EU aufgrund des Prinzips
der begrenzten Einzelermichtigung die dem Staat eigene Kompetenz-Kompe-
tenz in Form einer der Staatsgewalt korrespondierenden Allgemeinzustindig-
keit in simtlichen, das gesellschaftliche Leben erfassenden Politikbereichen.

Aufgrund dieser ihr begrenzt tibertragenen Hoheitsgewalt ist die EU aber
auch mehr als eine klassische internationale Organisation; sie wurde daher be-

7 Wahl, Erkliren staatstheoretische Leitbegriffe die Europiische Union?, JZ 2005, S. 916
(918£).

58 Sowv. Bogdandy ,Europiische Prinzipienlehre, in: ders./Bast (Hrsg.), Europaisches Ver-
fassungsrecht (2. Aufl. 2009), S. 13 (25f.). Vgl. auch Grabenwarter, Inhalte des Unionsverfas-
sungsrechts der Mitgliedstaaten, in: Bogdandy/Bast (Hrsg.), Europiisches Verfassungsrecht
(2. Aufl. 2009), S. 135 ff.

% Ganz h.M., vgl. dazu den Uberblick iiber den Diskussionsstand bei Schmitz, Integra-
tion in der Supranationalen Union (2001), S. 169 ff., 198 ff.; 361 {f.; ferner Dorau, Die Verfas-
sungsfrage der Europiischen Union (2001), S.29ff; a.A. nach dem Vertrag von Maastricht
Ossenbiibl, Maastricht und das Grundgesetz — eine verfassungsrechtliche Wende?, DVBI
1993, S.629 (6311.); Schachtschneider, Die existentielle Staatlichkeit der Volker Europas und
die staatliche Integration der Europiischen Union, in: Blomeyer/ders. (Hrsg.), Die EU als
Rechtsgemeinschaft (1995), S. 75 ff.

0 BVerfGE 89, 155 (1851.), unter Berufung auf Heller, Politische Demokratie und soziale
Homogenitit, Gesammelte Schriften, Bd. 2 (1971), S. 421 (427 {f.); ebenso die h.M. im Schrift-
tum, vgl. nur Ress, Die Europiische Union und die neue juristische Qualitit der Beziehungen
zu den Europidischen Gemeinschaften, JuS 1992, S.985 (987); Grimm, Braucht Europa eine
Verfassung?, JZ 1995, S.581 (589); Hilf, in: Grabitz/Hilf (Hrsg.), Kommentar zur Euro-
paischen Union (Altband, Maastrichter Fassung) Art. A, Rn. 12.

61 So aber Bleckmann, Der Vertrag iiber die Europiische Union, DVBI. 1992, S. 335 (336),
der in der Unionsburgerschaft eine echte Staatsbiirgerschaft sieht.

2 Dazu Calliess, Der Unionsbiirger: Status, Dogmatik und Dynamik, in: Hatje/Huber
(Hrsg.), Unionsbiirgerschaft und soziale Recht, EuR Beiheft 1/2007, S. 7 {f.
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reits frith (damals noch als EWG) als supranationale Organisation bezeichnet®.

Mit Blick auf das anerkanntermaflen vorrangige und in den Mitgliedstaaten un-
mittelbar anwendbare, d.h. mit Durchgriffswirkung auf den Biirger ausgestat-
tete Unionsrecht unterscheidet sich die EU von den klassischen internationalen
Organisationen des Volkerrechts.®* Typisch war fiir sie seit jeher der prozess-
haft fortschreitende Ausbau der politischen und rechtlichen Verflechtung der
Mitgliedstaaten, der sich, im Gegensatz zu den ,,groflen Wiirfen®, in der Praxis
immer wieder als erfolgreich erwies®® und der EG die treffende Bezeichnung
Integrationsverband eintrug®. Nach wie vor bewegt sich die EU zwischen dem
Ufer der Internationalen Organisation, das sie lingst verlassen hat, und dem
Ufer der Staatlichkeit, das sie noch nicht erreicht hat, vielleicht aber auch nie er-
reichen wird.*” Mit der in den Grindungsvertrigen angelegten integrativen
Dynamik zur Erreichung der Vertragsziele befindet sich die EU in einem stin-
digen Entwicklungsprozess der Vergemeinschaftung, welcher sich durch Qua-
litatsveranderungen in Richtung auf eine bislang unbekannte, an foderative
Modelle angelehnte Organisationsform auszeichnet®s.

3 Hierzu Ipsen, Europiisches Gemeinschaftsrecht (1972), S. 67 ff.; Zuleeg, Wandlungen
des Begriffs der Supranationalitdt, integration 1988, S. 103 ff.; Weiler, The Transformation of
Europe, Yale Law Journal 100 (1991), S.2403 (24101f.); Pernice, Deutschland in der Euro-
piischen Union in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HStR, Bd. VIII (1995), § 191, Rn. 65; Schmitz,
Integration in der Supranationalen Union (2001), S. 113 ff. spricht von einer Supranationalen
Union; Hertel, Supranationalitit als Verfassungsprinzip (1999); v. Bogdandy, Supranationa-
ler Féderalismus als Wirklichkeit und Idee einer neuen Herrschaftsform (1999), S. 61 ff. skiz-
ziert das Konzept eines supranationalen Féderalismus; zustimmend insoweit Pérez de Nan-
clares, The Federal Elements of the EU, ZEuS 2001, S. 595 ff.

4 Dazu Stein, Europiische Union: Gefahr oder Chance fiir den Féderalismus in Deutsch-
land, Osterreich und der Schweiz? VVDStRL 53 (1994), S. 26 (29 ff.); ausfiihrlich Schmitz, In-
tegration in der Supranationalen Union (2001), S. 65 ff., 113 ff.; Dorau, Die Verfassungsfrage
der Europiischen Union (2001), S. 20 ff. jeweils m.w.N.

65 Dazu die Beitrige in Pryce (Hrsg.), The Dynamics of European Union (1990), insbe-
sondere von Pryce/ Wessels, The Search for an Ever Closer Union: A Framework for Analysis,
S.1ff. und Pryce, Past Experience and Lessons for the Future, S. 273 ff.

66 Miiller- Graff, Handbuch des EG-Wirtschaftsrechts, Loseblattsammlung (1993), A.L,
Rn.72; Zuleeg, Die Europiische Gemeinschaft als Integrationsverband, in: Carstens/Bérner
(Hrsg.), FS Carstens, Bd. I (1984), S.289 (296 {f.), der den Begriff aufgrund der fortlaufenden
Vergemeinschaftung mittlerweile aber ablehnt.

7 Tomuschat, Das Endziel der europiischen Integration — Maastricht ad infinitum?
DVBI. 1996, S. 1073; dhnlich Isensee, Integrationsziel Europastaat?, in: Due/Lutter/Schwarze
(Hrsg.), FS Everling (1995), S. 567 ff.

8 Dazu auch v. Bogdandy, Supranationaler Foderalismus als Wirklichkeit und Idee einer
neuen Herrschaftsform (1999), S.9ff., insbesondere 61 ff.; ders., Grundrechtsgemeinschaft
als Integrationsziel?., JZ 2001, S. 157 ff.; ders., Zur Ubertragbarkeit staatsrechtlicher Figuren
auf die Europiische Union, in: Brenner/Huber/Mostl (Hrsg.), FS Badura (2004), S.1033
(1035 ff.); Schmitz, Integration in der Supranationalen Union (2001), S. 169 ff., insbesondere
S.215ff. spricht von einer ,staatsihnlichen Organisationsform®, die zwischen der suprana-
tionalen Organisation, dem Staatenbund und dem Bundesstaat angesiedelt sei; Nettesheim,
EU-Recht und nationales Verfassungsrecht, EuR-Beiheft 1/2004, S.7 (34 {f.), beschreibt Eu-
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Der bisherige Erfolg der europiischen Integration beruht auf der geschick-
ten Kombination von rechtlich verbindlichen Zielen und Werten, diesen korre-
spondierenden Kompetenziibertragungen sowie eigenstindigen Institutionen
einschlieflich eines unabhingigen Gerichts, dem EuGH, das dem gemeinsamen
Recht konkrete Gestalt verleiht und seine Durchsetzung gerade auch im Verhilt-
nis zu den Biirgern der Mitgliedstaaten gewihrleistet. Zu Recht wird daher im-
mer wieder auf die Bedeutung des Rechts fiir den Zusammenhalt der Gemein-
schaft hingewiesen, die nicht zuletzt deswegen als ,Rechtsgemeinschaft” (vgl.
auch Art.2 EUV n.F.: ,Rechtsstaatlichkeit“) bezeichnet wird.®’

So gesehen haben die Gemeinschaftsvertrige den vom Integrationsprinzip
intendierten wirtschaftlichen, sozialen und politischen Wandel in Europa auf
spezifisch rechtliche Art und Weise ermoglicht. Ipsen hat die Vertrige daher
einmal treffend als ,Wandel-Verfassung” beschrieben und im Vergleich zum
(Bundes-) Staatsmodell bemerkt:

,Sie ist [...] als Integrationsverfassung selbst prinzipiell auf den Wandel hin angelegt,
namlich den Prozess zunehmender Zusammenfithrung der Mitgliedstaaten durch Verge-
meinschaftung bislang mitgliedstaatlicher offentlicher Aufgaben. Jede Auslegung und
Anwendung von Normen der EG-Verfassung, die [...] diesen Verfassungsprozess fordert,
ist der Anlage der EG-Verfassung adiquat, ein Beitrag zum Verfassungswandel im Sinne
der Verfassungsverwirklichung. [...] Dieser Wandel ist also nicht wie im Staatsrecht Reak-
tion auf Tatbestandsverinderung im Geltungsbereich der einschligigen Verfassungs-
norm. Dieser Wandel ist selbst Aktion, konkreter Vollzug der auf Wandel angelegten EG-
Verfassung. Sie ist — wortspielerisch formuliert — eine Wandel-Verfassung einzigartigen,
sonst nicht existierenden Typs“7°.

Ganz ihnlich hatte Josef H. Kaiser gefordert, ,das Phinomen der Wandlung,
wie sie durch die Integrationsvertrige und durch die Tag fiir Tag realisierte In-
tegration [...] bewirkt“ werde, in die verfassungsbegriffliche Kennzeichnung

ropaals , konsoziative Féderation®; Fischer, Vom Staatenverbund zur Féderation — Gedanken
tiber die Finalitit der europiischen Integration, integration 2000, S. 149 ff. spricht von einer
,Foderation der Nationalstaaten; umfassend zur Féderation Oeter, Féderalismus und De-
mokratie, in: v. Bogdandy/Bast (Hrsg.), Europiisches Verfassungsrecht, (2. Aufl. 2009),
S.73ff,; differenzierend Tomuschat, Das Endziel der europiischen Integration — Maastricht
ad infinitum? DVBL. 1996, S. 1073; (1075 {.); Zuleeg, Die foderalen Grundsitze der EU, NJW
2000, S.2846ff.; zurtickhaltend Isensee, Integrationsziel Europastaat?, in: Due/Lutter/
Schwarze (Hrsg.), FS Everling (1995), S.567 ff. ,keine Prognose, sondern nur eine Hypo-
these®.

9 Hallstein, Der unvollendete Bundesstaat (1969), S.33; Zuleeg, Die Europiische Ge-
meinschaftals Rechtsgemeinschaft, NJW 1994, S. 545 ff.; ders., Der rechtliche Zusammenhalt
der EU (2004), S.22, 135ff.; Pernice, in: Dreier (Hrsg.), GG-Kommentar, Bd.II (2. Aufl.
2006), Art. 23, Rn. 56 .

70 Ipsen, in: Schwarze (Hrsg.), Der Europiische Gerichtshof als Verfassungsgericht und
Rechtsschutzinstanz (1983), S.29 (501.); Vgl. auch dens., Europiische Verfassung — nationale
Verfassung, EuR 1987, S. 195 (201 {f.); dens., Verfassungs-Homogenitit in der Europiischen
Verfassung, in: Maurer (Hrsg.), FS Diirig (1990), S. 159 (172).
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der EG zu integrieren’!. Dieser Verfassungswandel kann nur mit einer evolutio-
niren Theorie der ,Verfassungswerdung“’?
Konstitution des Integrationsprozesses erklirt werden”3. Die EU befindet sich
also in der Situation eines permanenten Verfassungswandels’.

Mittlerweile ist der materielle Verfassungscharakter der Vertrige in den Vor-
dergrund getreten, wihrend ihre volkerrechtliche Natur nur noch in der Ver-
tragsform nachwirkt. Zusitzlich zur insoweit stark wirksamen Rechtsprechung
des EuGH - zunichst zum Vorrang und zur unmittelbaren Anwendbarkeit,
spiter zum Grundrechtsschutz und Rechtsschutz sowie jiingst zur Unionsbiir-
gerschaft’> — haben die Mitgliedstaaten seit der Einheitlichen Europiischen
Akte von 1987, insbesondere aber seit dem Vertrag von Maastricht von 1992, mit
jeder Vertragsinderung zusitzliche materielle Verfassungsinhalte auf die EU
ubertragen. Die damit verbundene konstitutionelle Evolution als immanentes
Merkmal der Gemeinschaft erschwert die Einordnung in das korsetthafte
Schema der Staatenverbindungen zwischen Staatsrecht und Volkerrecht.

im Sinne einer kontinuierlichen

I1. Die EU als Staaten- und Verfassungsverbund

Vor diesem Hintergrund ist es erforderlich, der europiischen Integrationsge-
meinschaft im Prozess des Zusammenwachsens ihrer Staaten und Rechtsord-
nungen einen Platz auf dem Spektrum der Staatenverbindungen’® zuzuweisen.
Zielfiihrend kann dabei nur eine eigenstindige, neue Begriffsbildung sein.”” In-
soweit ist einerseits die Herauslosung der Union aus dem Kontinuum zwischen

7! Kaiser, Bewahrung und Verinderung demokratischer und rechtstaatlicher Verfas-
sungsstruktur in den internationalen Gemeinschaften, VVDStRL 23 (1966), S. 1 (26).

72 Oeter, Europiische Integration als Konstitutionalisierungsproze§, ZadRV 59 (1999),
S.901 ff.

73 Peters, Elemente einer Theorie der Verfassung Europas (2001), S. 375; Giegerich, Euro-
piische Verfassung und deutsche Verfassung im transnationalen Konstitutionalisierungspro-
zess (2003), S. 1£f., 299 ff.

7+ Bieber, Verfassungsgebung und Verfassungsinderung in der Europiischen Union, in:
Bieber/Widmer (Hrsg.), Der europiische Verfassungsraum (1995), S. 313 (322); s. auch dens.,
Verfassungsentwicklung in der europiischen Gemeinschaft, in: Schwarze/Bieber (Hrsg.),
Eine Verfassung fiir Europa (1984), S. 491.

75 Dazu Calliess, Stichwort Europarecht, in: Heun u.a. (Hrsg.), Evangelisches Staatslexi-
kon (2006), Spalte 506 ff.; ders., Der Unionsbiirger: Status, Dogmatik und Dynamik, in:
Hatje/Huber (Hrsg.), Unionsbiirgerschaft und soziale Recht, EuR Beiheft 1/2007, S. 7 ff.

76 Grundlegend insoweit Jellinek, Die Lehre von den Staatenverbindungen (1882),
S.172ff.,, 253 ff.

77 Vgl. auch Schuppert, Zur Staatswerdung Europas. Uberlegungen zu Bedingungsfakto-
ren und Perspektiven der europiischen Verfassungsentwicklung, StW&StP 1994, S. 35 (60),
wonach die Gemeinschaft ,,nur mit einer Denkweise und Begrifflichkeit erfasst werden kann,
die der Eigenart und dem Prozesshaften der EG Rechnung trigt; Calliess, Interview, NJW-
Aktuell 2009, Heft 30/2009, S. XIV (XV).



48 Teil 2: Grundlagen
Staatenbund und Bundesstaat’® notwendig, auch wenn diese iiberkommenen
Kategorien — gleich einem Leuchtturm — andererseits Orientierung vermitteln
konnen. In diesem Kontext besteht die besondere Herausforderung darin, eine
Einordnung zu treffen, die den Realititen der neuen Machtverteilung, der spe-
zifischen Balance zwischen nationalen und supranationalen Strukturen, sowie
den neuen Formen der Herrschaftsausiibung gerecht wird. Gleichzeitig muss
diese neue Kategorie einen besonderen, das Verhiltnis zwischen EU und Mit-
gliedstaaten erklirenden Mehrwert transportieren.

Wenn die EU also etwas grundlegend Neues formt, dann sind theoretische
Neuansitze und begriffliche Neuprigungen erforderlich. Obwohl Begriffe
nicht alles sind, ist ohne neue Begriffe ein Verstindnis der EU, ihres status quo
und ihrer Zukunft, nicht méglich. Ganz in diesem Sinne liegt es bereits um-
gangssprachlich nahe, dass jede menschliche Aktivitdt leichter und erfolgsge-
neigter ist, wenn man einen ,Begriff von der Sache® hat”’. Wenn aber entwe-
der nur hochabstrakte (z.B. ,supranational®) oder aber alternativ nur staaten-
zentrierte (z.B. Staatenbund, Bundesstaat) Begriffe zur Verfiigung stehen, gilt es
letztere fiir die europiische Integration fruchtbar zu machen. Deren Maf3stibe,
Ideen und Prinzipien sind nicht unlésbar mit der nationalen Konstellation ver-
bunden und daher offen fiir eine Neuinterpretation, in der sie auf die suprana-
tionale Ebene verindert angewandt werden konnen, um diese begreifbar zu ma-
chen. Dabei muss ein Verstindnis frei von vermeintlichen Analogien zu natio-
nalstaatlichen Vorbildern entwickelt werden®°, das aber deren Theoriereservoir
und Erfahrungsschatz ausschopfen sollte®!.

Im Rahmen der verschiedenen begrifflichen Neuprigungen, mit denen die EU
erfasst werden soll®2, erscheinen die am Begriff des foderativen Verbunds orien-

78 Vgl. Schénberger, Die Europiische Union als Bund, A6R 129 (2004), S. 81 ff., der die EU
mit einer ,,Theorie des Bundes® beschreibt, um das Staatenbund-Bundesstaat-Schema zu ver-
abschieden; die Grundlage der EU seien ,,Vertrag und Verfassung® (ebd. 98 ff., 109 ff.). Ebenso
Beand, Théorie de la Fédération (2007); Franzius, Europiisches Verfassungsrechtsdenken
(2010), . 61 ff.

79 S.zur Zweckmifligkeit eines Begriffs v. Bogdandy, Konstitutionalisierung des euro-
paischen o6ffentlichen Rechts in der europiischen Republik, JZ 2005, S. 529 (532), wonach es
seit jeher der Ehrgeiz der Wissenschaften ist, das Mannigfaltige unter einem Begriff zu einem
System zu ordnen und so zusammenzufassen, dass eine Idee des Zusammengefassten ent-
steht.

80 Vgl. Pernice, Carl Schmitt, Rudolf Smend und die europiische Integration, AGR 120
(1995), . 100 (199 £)).

81 Vgl. z.B. die Entwicklung einer europiischen Verfassungslehre von Héiberle, Euro-
paische Verfassungslehre, (3. Aufl. 2006) oder den Versuch der Erganzung des Europarechts
als positiv-rechtliche Disziplin durch eine Europarechtswissenschaft von Schuppert/Per-
nice/Haltern (Hrsg.), Europawissenschaft (2005).

82 Vgl. nur v. Bogdandy, Supranationaler Foderalismus als Wirklichkeit und Idee einer
neuen Herrschaftsform (1999), S. 9 f.; Nettesheim, Die konsoziative Féderation von EU und
Mitgliedstaaten , ZEuS 2002, S.507 ff.; Schénberger, Die Europiische Union als Bund, AR
129 (2004), S. 81 f.
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tierten Ansitze am aussagekriftigsten. Aufgrund dessen stehen die Begriffe
»Staatenverbund“ und ,Verfassungsverbund“ nachfolgend im Vordergrund.

1. Grundvoraussetzung: Der offene Verfassungsstaat

Entscheidende Grundvoraussetzung der Herausbildung und des Funktionie-
rens des Staaten- und Verfassungsverbundes ist die Integrationsoffenheit des
Verfassungsstaates.®? Die vielfach beschriebenen Entwicklungen der Globali-
sierung® fithren zu einer Entterritorialisierung von Problemen und rechtlichen
Zugriffsmoglichkeiten sowie damit verbundenen Insuffizienzen der einzel-
staatlich zur Verfiigung stehenden Steuerungsmoglichkeiten. Der ,Verlust der
territorialen Radizierung“®® des Staates bedeutet nicht das ,,Ende des Staates;
es geht vielmehr darum, die klassische hierarchische Steuerung des Territorial-
staates in einem Umfeld nicht-hierarchischer grenziiberschreitender Verflech-
tungen neu zu organisieren®® und damit den drohenden Bedeutungsverlust des
Staates durch ein ,Denken im offenen Verfassungsstaat“ zu kompensieren. Die
Entwicklungen der Internationalisierung und Europiisierung haben einen
grundlegenden Wandel der Staatlichkeit und der politischen Organisation in
Deutschland ebenso wie in allen Mitgliedstaaten der EU mit sich gebracht. War
der geschlossene Staat ein Staat der wohlgeordneten Grenzen, so ist heute das
Phinomen der Entgrenzung fundamental®’.

83 Grundlegend Vogel, Die Verfassungsentscheidung des Grundgesetzes fiir eine interna-
tionale Zusammenarbeit (1964); Tomuschat, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HStR, Bd. VII
(1992), § 172, Rn. 1 ff., 37 ff.; umfassend Hobe, Der offene Verfassungsstaat zwischen Souvera-
nitit und Interdependenz (1998), S.340ff.; ders., Der kooperationsoffene Verfassungsstaat,
Der Staat 37 (1998), S.521 ff. Vgl. auch: Calliess, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HStR, Bd.IV
(2006), § 83, Rn. 3 f.

84 Zur Globalisierung und der Rolle des Staates aus Sicht der Rechtswissenschaft z.B. Wal-
ter, Die Folgen der Globalisierung fiir die europdische Verfassungsdiskussion, DVBL. 2000,
S.1ff.; Ruffert, Die Globalisierung als Herausforderung an das Offentliche Recht (2004),
S.111f; Tietje, Die Staatsrechtslehre und die Verinderung ihres Gegenstands, DVBI. 2003,
S.1081 (1083 ff.); Zumbansen, Die vergangene Zukunft des Vélkerrechts, KJ 2001, 46 ff.; Cal-
liess, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Bd.IV (2006), § 83, Rn.4ff.;
Calliess, Globale Kommunikation — staatenloses Recht, ARSP Beiheft Nr.79, 2001, S.61 ff,
Streinz, Sinn und Zweck des Nationalstaates in der Zeit der Europiisierung und Globalisie-
rung, in: Bromer u.a. (Hrsg.), FS Ress (2005), S. 1277 ff. Vgl. ferner aus politologischer, 6kono-
mischer und soziologischer Sicht die Beitrige in Beck (Hrsg.), Politik der Globalisierung
(1998); 5. auch den Uberblick bei Hoffmann, Aus Politik und Zeitgeschichte B 23/29, S. 3 ff.

85 Di Fabio, Der offene Verfassungsstaat (1998), S. 97 ff.

86 Dazu Isensee, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Bd. II (2004),
§ 14, Rn. 12 f.; Calliess, Subsidiarititsprinzip und Solidarititsprinzip als rechtliches Regula-
tiv der Globalisierung, Rechtstheorie 2002, Beiheft 20, 371 ff.; Ruffert, Die Globalisierung als
Herausforderung an das Offentliche Recht (2004), S. 18 f£., 55 ff.

87 Vgl. Sommermann, Der entgrenzte Verfassungsstaat, in: Merten (Hrsg.), Der Staat am
Ende des 20. Jahrhunderts (1998), S. 19 ff.
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In der Folge reorganisiert sich der Staat auf der internationalen Ebene, in-
dem er sich durch Kooperation und Integration in Internationalen bzw. Su-
pranationalen Organisationen internationalisiert. Damit wandelt sich das
Volkerrecht vom Koordinationsvolkerrecht autonomer Staaten zum Koope-
rations- und Integrationsvolkerrecht. Mit Eintritt eines Staates in die supra-
nationale Gemeinschaft EU wird dieser zum integrierten Staat®®, der sich in
immer grofleren quantitativen und qualitativen Anteilen seiner Aktivititen
als Mitglied-Staat und nicht mehr als singuldres und souverines (Staats-)Sub-
jekt erlebt und definiert, wodurch eine Uberformung und Einbindung des
Staates in zunehmend dichter werdende Zusammenhinge der Supranationali-
tit mit weitreichenden Verinderungen im Verfassungsgefiige eintritt®. In die-
sem Sinne war und ist die Europiisierung der Tiuroffner fiir ein neues Staats-
verstandnis®.

a. Die Integrationsklauseln im deutschen Grundgesetz

Das Grundgesetz — in dem sich die offene Staatlichkeit schon in der Praambel,
in Art. 24 Abs. 1 und seit 1993 in Art. 23 GG duflert — verkniipft somit das staat-
liche Verfassungsrecht unmittelbar mit dem der EU und setzt fiir den Wandel
der Staatlichkeit neue Maf3stabe’!.

Der in Anlehnung an einen Satz in der Praambel zur franzésischen Verfas-
sung von 1946 konzipierte?? und als Integrationshebel (H.P. Ipsen) verstan-
dene® Art.24 Abs.1 GG bleibt trotz der Ausgliederung der speziellen Rege-
lung fiir die EU in Art.23 GG die Grundnorm der offenen Staatlichkeit. Es
handelt sich bei der Vorschrift um eine Schliisselnorm des gesamten Grundge-
setzes — auch wenn diese fiir die Selbstwahrnehmung des Verfassungsstaates

88 Vgl. Grawert, Der integrierte Verfassungsstaat, in: Lhotta u.a. (Hrsg.), Deutsche und
europiische Verfassungsgeschichte (1997), S. 133 ff.; s. auch Nettesheim/Schiera (Hrsg.), Der
integrierte Staat (1999).

89 Vgl. Wahl, Zum Verlust der schiitzenden Auflenhaut der Souverinitit, in: Schuppert/
Pernice/Haltern (Hrsg.), Europawissenschaft (2005), S. 147 (160).

90 Vgl. Tomuschat, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HStR, Bd. VII (1992), § 172, Rn. 5; einge-
hend zur Verinderung des Staatsbegriffs Schliesky, Souveranitit und Legitimitit von Herr-
schaftsgewalt (2004), S. 444 ff.; kritisch zum Begriff ,,Offenheit® Kirchhof, Der Staat als Or-
ganisationsform politischer Herrschaft und rechtlicher Bindung, DVBI. 1999, S. 637 (649), der
keinen Wandel des Staatsbegriffs sieht.

91 Pernice, in: Dreier (Hrsg.), GG, Bd.I (2. Aufl. 2006), Art.23, Rn. 4. Auch das BVerfG
sieht in der deutschen Verfassung den Grundsatz der Europarechtsfreundlichkeit verankert,
BVerfG, 2 BvE 2/08 vom 30.6.2009, Leitsatz Nr.4 und Rnr. 225, 240, 340. Ausfiihrlich zum
Urteil unter Teil 4.D.II1.

92 Einen unklaren Satz, der eher an Art.24 Abs.2 GG erinnert, hatte der Parlamenta-
rische Rat vor Augen, vgl. J6R n.F. 1 (1951), S.223.

9 Ipsen, Europiisches Gemeinschaftsrecht (1972), S. 58.
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zunichst nicht prigend war, da die von ihr vorausgesehene Internationalisie-
rung und Europiisierung erst mit betriachtlichen Zeitverzogerungen adiquat
wahrgenommen wurden®. Das Grundgesetz hat aber von Anfang an den Sys-
temwechsel von der Binnenorientierung zur Auflenorientierung ermoglicht.
Schon die Verfassung selbst nimmt den ausschliefflichen Herrschaftsanspruch
des Staates zuriick und gibt der unmittelbaren Anwendbarkeit und dem Vor-
rang des Europarechts potentiell Raum. Diese Wirkung des Art.24 Abs.1 GG
hat Bleckmann anschaulich als Aufbrechen des ,,Souverinititspanzers“ des Na-
tionalstaats beschrieben” mit der Folge, dass das ,,Heiligtum® des Staates, die
staatliche Souverinitit, ,geteilt” werden kann”.

Die Spezialregelung der Integrationsgewalt” in Art.23 Abs.1 GG wurde
durch den Fortschritt der Integration selbst veranlasst und ist wegen der zu-
nehmenden Kompetenzen der EU fiir die innerstaatlichen Rechtsordnungen als
Grundlage der Verwirklichung einer neuen Stufe der Integration (vgl. Abs. 1 der
Priambel und Art.1 Abs.2 EUV%/EUV n.F.) geschaffen worden”. Sie konkre-
tisiert, wie schon Art.24 Abs.1 GG, aber mit einer noch eindeutigeren Festle-
gung (,vereintes Europa®), die europiische Option des Grundgesetzes'®, die dy-
namisch angelegt ist bis hin zur ,Entwicklung® bzw. Wandlung des mitglied-
staatlichen Verfassungsstaates in die Gliedstaatlichkeit in einem vereinten Europa
(Priambel). Mit dieser Integrationsklausel tritt der offene Verfassungsstaat ,auf
eine neue Entwicklungsstufe®.

9 Vgl. Wahl, Internationalisierung des Staates, in: ders. (Hrsg.), Verfassungsstaat, Euro-
paisierung, Internationalisierung (2003), S. 17 (20 {f.).

9 Vgl. zum Begriff Bleckmann, Nationales und europiisches Souverinititsverstindnis.
Strukturalistisches Modelldenken im Europiischen Gemeinschaftsrecht und im Volker-
recht, in: Ress (Hrsg.), Souveranititsverstindnis in den Europdischen Gemeinschaften (1980),
S.33 (57); ders., Europarecht (1. Aufl. 1976), S. 172 schreibt den Begriff noch Ipsen zu.

% Umfassend Schliesky, Souverinitit und Legitimitit von Herrschaftsgewalt (2004),
S.530 und passim.

97 Vgl. zum Begriff Ruppert, Die Integrationsgewalt (1969).

98 Vgl. dazu Calliess, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), EUV/EGV (3. Aufl. 2007), Art. 1 EUV,
Rn.6ff.

99 Vgl. Konig, Die Ubertragung von Hoheitsrechten im Rahmen des europiischen Inte-
grationsprozesses: Anwendungsbereich und Schranken des Art.23 des Grundgesetzes
(2000).

190 Vel. zum Begriff Stern, Staatsrecht I (1984), S.518.
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b. Die Integrationsklauseln anderer Mitgliedstaaten

In den Verfassungen der anderen Mitgliedstaaten!® fand diese hinsichtlich Ziel,
Inhalt und Verfahren tiberaus detaillierte Regelung des Art.23 GG kein Vor-
bild'%2, obwohl auch sie ihr ,,Europaverfassungsrecht“!%* nach und nach intensi-
viert haben.1%

In den Anfangsjahren des europiischen Integrationsprozesses fand dieser in
den mitgliedstaatlichen Verfassungen nur vereinzelt Niederschlag. Neben dem
Grundgesetz sahen die dinische Verfassung (Art. 20 seit 1953) und die Verfas-
sung der Niederlande (Art. 67 Abs. 1, jetzt Art. 92) die ausdriickliche Moglich-
keit der Ubertragung von Hoheitsrechten vor'%, Zum Teil waren Integrations-
klauseln bei der Griindung der Gemeinschaften tiberhaupt nicht vorhanden
(etwa Belgien!®®) — mangels geschriebener Verfassung ,fehlt“ eine entspre-
chende Regelung in Grofibritannien bis heute. In der Folgezeit wurden ver-
gleichbare Offnungsklauseln in zahlreiche europiische Verfassungen aufge-
nommen, die allerdings oft eher knapp und allgemein gehalten sind. Dies gilt
insbesondere auch fiir die im Hinblick auf den Beitritt gednderten Verfassungen
der mittel- und osteuropiischen Mitgliedstaaten!?’.

101 Abgedruckt in Kimmel/Kimmel, Die Verfassungen der EU-Mitgliedstaaten (6. Aufl.
2005).

102 Nur Art. 23 a-f Verf. Osterreich geht — seit dem Beitritt — hinsichtlich der internen Ver-
fahren in Angelegenheiten der EU weiter ins Detail.

195 Hiberle, Europaprogramm neuerer Verfassungen und Verfassungsentwiirfe, in: Due/
Lutter/Schwarze (Hrsg.), FS Everling (1995), S. 355 {f.

104 Siehe dazu auch: Grabenwarter, Staatliches Unionsverfassungsrecht, in: v. Bogdandy/
Bast (Hrsg.), Europaisches Verfassungsrecht (2. Aufl. 2009), S. 135 ff.

105 oI, den Uberblick bei Lorenz, Die Ubertragung von Hoheitsrechten auf die Euro-
piischen Gemeinschaften (1990); Chapuis, Die Ubertragung von Hoheitsrechten auf supra-
nationale Organisationen (1993); Battis/Stefanou/ Tsatsos, Europaische Integration und na-
tionales Verfassungsrecht: ein rechtsvergleichender Uberblick, in: dies. (Hrsg.), Europiische
Integration und nationales Verfassungsrecht (1995), S. 469 ff.; de Berranger, Constitutions na-
tionales et construction communautaire (1995), S.37 ff.; Héiberle, Europaprogramm neuerer
Verfassungen und Verfassungsentwiirfe, in: Due/Lutter/Schwarze (Hrsg.), FS Everling
(1995), S.355 ff.; Ridean (Hrsg.), Les Etats membres de I’Union Européenne, (1997); Bieber,
Die Europiisierung des Verfassungsrechts, in. Bieber/Scheuing/Sieber (Hrsg.), Die Europii-
sierung der mitgliedstaatlichen Rechtsordnungen in der Europidischen Union (1997), S.71
(77); Chatiel, Droit constitutionnel et droit communautaire, RTDE 35 (1999), S.3951f.;
Huber, Europiisches und nationales Verfassungsrecht, VVDStRL 60 (2001), S. 194 (222 ff.);
Pernice, in: Dreier (Hrsg.), GG, Bd.II (2. Aufl. 2006), Art. 23, Rn. 8 ff.; Grabenwarter, Natio-
nales Unionsverfassungsrecht, in: v. Bogdandy/Bast (Hrsg.), Europiisches Verfassungsrecht
(2. Aufl. 2009), S.121 (136 {f.); Dutheil de la Rochére/Pernice,European Law and National
Constitutions, General Report, in: Andenas/Usher (Hrsg.), The Treaty of Nice an Beyond -
Enlargement and Constitutional Reform (2003), S. 47 ff.

196 Art.25bis wurde 1970 eingefiihrt, inzwischen Art. 34 der belgischen Verf. von 1994.

197 Dazu Albi, ,European® Articles in the Constitution of Central and Eastern European
Countries, CMLRev. 2005, S. 399 ff.



B. Wo wir sind: Uberlegungen zum Status der EU 53

Die herkémmlichen Offnungsklauseln erwiesen sich dabei in vielen Mit-
gliedstaaten anlisslich des Beitritts zur EG bzw. EU oder aufgrund einer spi-
teren Vertragsinderung als nicht mehr hinreichende verfassungsrechtliche
Grundlage fiir die Ubertragung von Hoheitsrechten im Rahmen der fortschrei-
tenden europiischen Integration!®. Deswegen enthalten die Rechtsordnungen
vieler Mitgliedstaaten mittlerweile neben allgemeinen Offnungsklauseln auch
europaspezifische Regelungen. Dabei bestehen allerdings terminologische Un-
terschiede im Hinblick auf den Inhalt und das Ziel dieser Vorschriften. Auch
werden die Triger der Befugnisse unterschiedlich bezeichnet!®. Nur einige
Verfassungen sprechen von konkreten Bedingungen der Ubertragung und hin-
sichtlich der mitgliedstaatlichen Verfahrensanforderungen variieren die einzel-
nen Verfassungen deutlich.

In einigen — insbesondere auch den osteuropaischen — Staaten ist der Souve-
ranititsverlust ein zentrales Problem!!9, so dass ausdriicklich ,,Souverinititsbe-
schrinkungen“!!! in den Integrationsklauseln als Gegenstand genannt werden
bzw. von ,einer Einschrinkung der Austibung der nationalen Souverinitit“!1?
oder von einer Ubertragung der Ausiibung von Teilen ,souveriner Rechte“!!3
gesprochen wird. Meistens wird als Gegenstand von einer Ubertragung von Be-
fugnissen oder Kompetenzen, die nach der Verfassung den staatlichen Behor-
den oder Organen zustehen''*, bzw. von einer Ausiibung solcher Befugnisse!'®
gesprochen. Teilweiseistauch von einer ,gemeinsamen Kompetenzausiibung*“!1¢
oder der Vereinbarung der ,gemeinschaftliche[n] Ausiibung der zur Bildung

108 Vgl. hier nur die Einfiigung des Titels XV (Art. 88-1 bis 4) und dessen Anderungen in
die franzosische Verf.; dazu Gundel, Die Einordnung des Gemeinschaftsrechts in die franzo-
sische Rechtsordnung (1997). In Osterreich wurde der Beitritt zur EU nicht als Ubertragung
einzelner Hoheitsrechte nach Art.9 Abs.2 dsterreichische Verf., sondern als Gesamtinde-
rung der Bundesverfassung angesehen, fiir die es u.a. einer Volksabstimmung bedurfte; dazu
Schiffer, Europa und die 6sterreichische Bundesstaatlichkeit, DOV 1994, S. 181 (183 f.).

109 Vgl. zu dieser Unterscheidung Pernice, in: Dreier (Hrsg.), GG, Bd.II (2. Aufl. 2006),
Art.23,Rn. 8ff.

110 Vol. zur Diskussion in Frankreich Lepoivre, Staatlichkeit und Souverinitit in der Eu-
ropaischen Union am Beispiel Frankreichs (2003).

1 Art. 11 S.2 italienische Verf.; so auch Abs. 15 Priambel der franzdsischen Verfassung
von 1946.

12 Art. 28 Abs. 3 griechische Verf.

113 Art.3a slowenische Verf.

114 Art. 92 niederlindische Verf., § 20 Abs. 1 dinische Verf., Art. 90 Abs. 1 polnische Verf.,
Art. 68 Abs. 2 lettische Verf. Kap. 10 § 5 schwedische Verf. spricht von einer Ubertragung von
Beschlussrechten.

115 Art.34 der belgischen Verf., Art. 49bis luxemburgische Verf., Art. 10a Abs. 1 tschechi-
sche Verf., Art.7 Abs. 2 slowakische Verf. Die spanische Verfassung spricht in Art. 93 von der
Austibung ,aus der Verfassung abgeleiteter Kompetenzen®. Art.34 belgische Verf. spricht
von der ,,Austiibung bestimmter Gewalten®.

116 Art. 88-1 franzosische Verf.
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oder Festigung der Europiischen Union erforderlichen Befugnisse* 17 die
Rede.

Dieser skizzenhafte Uberblick zeigt, dass unabhingig von der Frage einer
quantitativen, qualitativen oder auch nicht vorhandenen Konditionierung der
Ubertragung von Hoheitsgewalt die Existenz mitgliedstaatlicher Integrations-
klauseln mit der Hinnahme einer weitgehenden Relativierung der eigenen Ver-
fassung einhergeht, die trotz der unterschiedlichen Arten von Offnungsklauseln
zu den allen Mitgliedstaaten gemeinsamen Rechtsgrundsitzen gehort!!8. Damit
wird anerkannt, dass Hoheitsgewalt teilbar und Verfassungsrecht durchlissig ist,
ohne damit allerdings bereits gezielte Verfassungsverflechtungen zu begriinden.

c. Ergebnis

Die Mitgliedschaft in der EU veridndert so gesehen jeden Staat grundlegend,
insbesondere auch im Verhaltnis zum Biirger, indem die Ausschliefilichkeit des
rechtlichen Bezugssystems Staat-Biirger durch die vertragliche Konstituierung
der supranationalen Hoheitsgewalt aufgehoben wird. Dabei sind die (Mitglied-)
Staaten zwingender Bestandteil der Teilprozesse des Wandels durch Internatio-
nalisierung und Europiisierung und bleiben die Basis fiir die Gesamtarchitek-
tur'!®: Mithin ist der Staat ,das Standbein, die Mitgliedschaft in den interna-
tionalen und supranationalen Organisationen das Spielbein“!?. Dabei geht es
nicht mehr nur um Fragen des Transfers von Hoheitsrechten und dessen Gren-
zen, sondern um ein vertieftes Verstindnis fiir die Wechselwirkungen!?!. Einer-
seits unterliegt mitgliedstaatliches Verfassungsrecht den Einfliissen des euro-
paischen Verfassungsrechts, andererseits wird dieses durch die mitgliedstaat-
liche Verfassungsebene geprigt.

2. Zum gewandelten Verfassungsbegriff

Jener vorstehend skizzierte Status des Mitgliedstaates in einer supranationalen
Gemeinschaft tiberformt und verindert notwendig auch die Grundnorm des
Staates, die Verfassung. Insoweit stellt sich die Frage, ob mit dem sich weiter-

17 Art.7 Abs. 6 portugiesische Verf. Art.2a Abs. 1 ungarische Verf. spricht von einer ge-
meinsamen Ausiibung sich aus der Verfassung herleitender Kompetenzen mit anderen Mit-
gliedstaaten in einem zur Ausiibung der sich aus den Griindungsvertrigen ,ergebenden
Rechte und zur Erfillung der Pflichten erforderlichen Mafle“.

118 Huber, Europiisches und nationales Verfassungsrecht, VVDStRL 60 (2001), S. 194
(223).

119 Dazu auch Wahl, Der Einzelne in der Welt jenseits des Staates, Der Staat 40 (2001),
S.45ff.

120 So Wahl, Zum Verlust der schiitzenden Auflenhaut der Souverinitit, in: Schuppert/
Pernice/Haltern (Hrsg.), Europawissenschaft (2005), S. 147 (172).

121 Giegerich, Europiische Verfassung und deutsche Verfassung im transnationalen Kon-
stitutionalisierungsprozefl (2003).
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entwickelnden Staatsbegriff auch der Begriff der Verfassung einer Neuorientie-
rung zuginglich ist, die eine Verwendung fiir die supranationale Herrschaftsor-
ganisation und ihren ,Verfassungsverbund“ zulisst. Nach dem iiberkommenen
staatsrechtlichen Verstindnis ist auch der Begriff der Verfassung mit demjeni-
gen des Staates und des Volkes auf das Engste verbunden. Gleich ob man von der
Verfassung im formellen Sinne, dem feierlichen Griindungsakt, oder im mate-
riellen Sinne, der Gesamtheit der Normen verfassungsrechtlicher Natur spricht,
der tradierte Begriff der Verfassung nimmt zunichst einmal immer auf die Idee
des Staates Bezug'??. Vor dem Hintergrund der Tatsache, dass die EU sich mit
der ihr immanenten Integrationsdynamik nur unvollkommen in die klassischen
staats- und volkerrechtlichen Kategorien einordnen lisst!?, ist umstritten, ob
man die Vertrige als Verfassung und damit das in ihnen enthaltene sog. Primar-
recht als Verfassungsrecht bezeichnen kann!'?* bzw. — weitergehend — inwiefern
das Unions- bzw. Gemeinschaftsrecht als Recht einer internationalen Organi-
sation noch Volkerrecht ist oder schon, zumindest partiell, bundesstaatsrechtli-

122 Mouton/Stein, Einleitung, in: dies. (Hrsg.), Eine neue Verfassung fiir die Europiische
Union? (1997), S.23 (25); Grimm, Braucht Europa eine Verfassung?, JZ 1995, S.581 (5841.);
Isensee, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HStR, Bd.1(1997), § 13, Rn. 1; Hilf, Eine Verfassung fir
die Europaische Union: Zum Entwurf des Institutionellen Ausschusses des Européischen
Parlaments, integration 1994, S. 68 (70); Heintzen, Gemeineuropiisches Verfassungsrecht in
der Europiischen Union, EuR 1997, S.1{,; ausfithrlich hierzu Dorau, Die Verfassungsfrage
der Europiischen Union (2001), S. 45 ff., 60 ff.; Hertel, Supranationalitit als Verfassungsprin-
zip (1999), S.92ff.; Peters, Elemente einer Theorie der Verfassung Europas (2001), S.93 ff.,
163 {f.; kritisch Schwarze, Auf dem Wege zu einer europiischen Verfassung, EuR-Beiheft
1/2000, S.7 (16 ff.); Steinberg, Grundgesetz und Europiische Verfassung, ZRP 1999, S.365£,;
Walter, Die Folgen der Globalisierung fiir die europiische Verfassungsdiskussion, DVBL
2000, S.1 (5ff.); sehr kritisch zur traditionellen Ankniipfung an den Staat Zumbansen, Die
vergangene Zukunft des Vélkerrechts, KJ 2001, S. 46 (61 ff.); differenzierend, den Begriff der
Verfassung fiir die ,,Supranationale Union“ 6ffnend Schmitz, Integration in der Supranatio-
nalen Union (2001), S. 393 ff.

123 Dazu Stein, EU: Gefahr oder Chance fiir den Féderalismus in Deutschland, Oster-
reich und der Schweiz?, VVDStRL 53 (1994), S. 26 (29 ff.); Tomuschat, Das Endziel der euro-
paischen Integration — Maastrichtad infinitum? DVBI. 1996, S. 1073 (1075 £.); Isensee, Integra-
tionsziel Europastaat?, in: Due/Lutter/Schwarze (Hrsg.), FS Everling (1995), Bd.I, (1995),
S.567{f. (insbesondere 572ff.); ausfiihrlich Schmitz, Integration in der Supranationalen
Union, (2001), S.65ff. und 113 ff.; Dorau, Die Verfassungsfrage der Europiischen Union,
(2001), S. 20 ff. jeweils m.w.N. Instruktiv auch der Uberblick iiber die unterschiedlichen Posi-
tionen bei v. Bogdandy, Beobachtungen zur Wissenschaft vom Europarecht, Der Staat 40
(2001),S.3 (25 F)).

124 Hierzu umfassend Peters, Elemente einer Theorie der Verfassung Europas, (2001);
Giegerich, Europiische Verfassung und deutsche Verfassung im transnationalen Konstitutio-
nalisierungsprozess (2003); Mollers, Voriiberlegungen: Bedeutungsebenen des Verfassungs-
begriffs, in: v. Bogdandy/Bast (Hrsg.), Europiisches Verfassungsrecht (2. Auflage 2009),
S.2271f,; vgl. auch die selbstverstindliche Annahme in den Titeln bei v. Bogdandy/Bast,
(Hrsg.) Europaisches Verfassungsrecht (2. Aufl. 2009); Weiler, The Constitution of Europe,
Cambridge (1999); Miiller- Graff, in: Dauses (Hrsg.), Handbuch EU-Wirtschaftsrecht (Stand:
Mirz 2009), A. I. Rdnr. 81 ff.
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chen Charakter hat!?. Diese Frage blieb auch mit der Europiischen Verfassung,
die bewusst als Verfassungsvertrag bezeichnet wurde'?®, umstritten!?”
liert mit deren Ersetzung durch den Reformvertrag von Lissabon unter Aufgabe
des ausdriicklichen Verfassungskonzepts nicht an Aktualiti.

und ver-

a. Zum Meinungsstand in Rechtsprechung und Literatur

Der EuGH hat bereits in seinem Urteil ,Les Verts“ hervorgehoben, dass der
EWGYV, obwohlin der Form einer volkerrechtlichen Ubereinkunft geschlossen,
die ,Verfassungsurkunde einer Rechtsgemeinschaft“ darstellt!?8. Bestitigt hat
der Gerichtshof diese Formulierung spater noch einmal in seinem ersten EWR-
Gutachten 1/91'%.

Der Standpunkt des BVerfG ist nicht eindeutig. Zunichst hatte es im Jahre
1967 ausgefiihrt, dass der EWGV ,gewissermaflen die Verfassung dieser Ge-
meinschaft® ist!*°. Allerdings wurde das Maastricht-Urteil des BVerfG mit sei-
ner Absage an ein quasi-staatliches Verstindnis der EU und deren Bezeichnung
als ,,Staatenverbund“13! in der Literatur — nicht zu Unrecht - als Distanzierung
gegentiber einem konstitutionellen Denkansatz im Gemeinschaftsrecht gedeu-
tet'32. In der Tat betont das BVerfG in diesem Urteil nicht nur das Fehlen ei-
nes europiischen Staatsvolkes, indem es die demokratische Legitimation der
europiischen Institutionen als von den Staatsvolkern der Mitgliedstaaten ver-
mittelt ansieht. Dartiber hinaus unterstreicht es die Verfiigungsbefugnis der

125 Vgl. dazu auch Pernice, Die Dritte Gewalt im europiischen Verfassungsverbund, EuR
1996, .27 (29 f£.).

126 Dazu Nolte, Verfassungsvertrag fiir Europa, in: Behrends/Starck (Hrsg.), Gesetz und
Vertrag, Bd.I (2004), S. 151 ff,; s. auch Calliess, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), Verfassung der
Europiischen Union (2006), Art.I-1, Rn. 2.

127 Vgl. von Danwitz, Richtungsentscheidungen des Verfassungsvertrags fiir die Euro-
paische Union — Versuch einer ersten Bewertung, ZG 2005, S. 1 ff.; Sack, Die Staatswerdung
Europas — kaum eine Spur von Stern und Stunde, Der Staat 44 (2005), S. 67 {f.; Puttler, Sind die
Mitgliedstaaten noch ,Herren“ der EU? - Stellung und Einfluff der Mitgliedstaaten nach dem
Entwurf des Verfassungsvertrages der Regierungskonferenz, EuR 2004, S. 669 ff.; Petersen,
Europiische Verfassung und europiische Legitimitit — Ein Beitrag zum kontraktualistischen
Argument in der Verfassungstheorie, ZadRV 64 (2004), S. 429 ff.

128 EuGH, Rs. 294/83, Slg. 1986, 1339, Rn. 23 (Les Verts).

129 EuGH, Gutachten 1/91, Slg. 1991, 1-6079, Rn. 21 (EWR I).

130 BVerfGE 22, 293 (296).

131 BVerfGE 89, 155 (181, 184ff., 190, 194ff.), im Anschluss an Kirchhof, in: Isensee/
Kirchhof (Hrsg.), HStR, Bd. VII (1992), § 183, Rn. 38, 69; kritisch Pernice, Deutschland in der
Europiischen Union in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HStR, Bd. VIII (1995), § 191, Rn. 64 f.; To-
muschat, Das Endziel der europiischen Integration — Maastricht ad infinitum? DVBL. 1996,
S.1073 (1075 1.); Frowein, Das Maastricht-Urteil und die Grenzen der Verfassungsgerichts-
barkeit, ZaoRV 54 (1994), S.1 (61{.); Schwarze, Europapolitik unter deutschem Verfassungs-
richtervorbehalt, NJ 1994, S.1 (3).

132 So etwa Herdegen, Vertragliche Eingriffe in das ,Verfassungssystem* der EU, in:
Due/Lutter/Schwarze (Hrsg.), FS Everling (1995), S. 447 (4501.).
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Mitgliedstaaten iiber die Vertrige sowie den abgeleiteten, begrenzten Charakter
der Kompetenziibertragung auf die Gemeinschaft. An dieser Position hilt das
BVerfG auch in seiner jiingsten Rechtsprechung zu den deutschen Begleitgeset-
zen zum Vertrag von Lissabon fest, obgleich es hier an anderer Stelle im Zusam-
menhang mit dem Unionsprimirrecht erstmals ausdriicklich — allerdings in An-
fihrungszeichen — von der ,Verfassung Europas® spricht.!3

Im Schrifttum ist das diesbeziigliche Meinungsbild nicht nur uneinheitlich,
sondern in den Begriindungsmustern auch sehr unterschiedlich und in der
Folge komplex. Von einem Teil der Autoren, der so unterschiedliche Stimmen
wie Dieter Grimm und Josef Isensee umfasst, wird die Verwendung des Begriffs
yVerfassung® fiir die Vertrige mehr oder weniger entschieden abgelehnt, da er
gerade an den souverdnen Staat ankniipfe. Zu einer Verfassung im vollen Sinn
des Begriffs gehore es, dass sie auf einen Akt zuriickgehe, den das Staatsvolk
selbst setze oder der thm zumindest zugerechnet werden kénne!®*. Eine solche
Quelle aber fehle dem primiren Unionsrecht, das nicht auf ein europiisches
Volk, sondern auf die einzelnen Mitgliedstaaten zuriickgehe und von diesen ab-
hingig bleibe. Im Gegensatz zu souverinen Staaten, die sich ihre Verfassung
selbst giben, werde der EU eine Verfassung von Dritten, den Mitgliedstaaten,
gegeben. Folglich kénne die EU auch nicht tiber ihre eigene Grundordnung ver-
figen. Zwar ibernihmen die Vertrige gegeniiber der 6ffentlichen Gewalt der
EU wesentliche Funktionen, die staatlich einer Verfassung zukommen, insbe-
sondere was die Verrechtlichung von politischer Herrschaft angehe. Aufgrund
ihrer Rickfithrung auf den Willen der Mitgliedstaaten statt auf den eines
Unionsvolkes seien sie jedoch keine Verfassung im Vollsinn des Wortes!*. In
diesem Sinne wird die Verwendung des Verfassungsbegriffs fiir die Vertrige als
eine falsa demonstratio kritisiert, die Missverstindnisse und Enttduschungen

133 BVerfG, 2 BvE 2/08 vom 30.6.2009, Rn.231. Vgl. ausfiihrlich zum Urteil unter Teil
4.D.III.

134 Grimm, Braucht Europa eine Verfassung?, JZ 1995, S.581 (586) unter Bezugnahme
auf u.a. Bickenforde, Demokratie als Verfassungsprinzip, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.),
HStR, Bd.I (1987), §22, Rn.5ff.; Isensee, Integrationsziel Europastaat?, in: Due/Lutter/
Schwarze (Hrsg.), FS Everling (1995), S.567 (581); Koenig, Anmerkungen zur Grundord-
nung der europiischen Union und ihrem fehlenden ,Verfassungsbedarf®, NVwZ 1996,
S.549 (551); grundlegend ders., Ist die Europiische Union verfassungsfihig?, DOV 1998,
S.2681f.; Bickenforde, Begriff und Probleme des Verfassunsgstaates, in: ders. (Hrsg.), Staat,
Nation, Europa (1999), S. 127 (135 {£.); Rupp, Europiische ,Verfassung“ und demokratische
Legitimation, ASR 120 (1995), S.269 (2701.).

135 Grimm, Braucht Europa eine Verfassung?, JZ 1995, S. 581 (586 m.w.N.); ders., Die Ver-
fassung im Prozess der Entstaatlichung, in: Brenner/Huber/Mostl (Hrsg.) FS Badura (2004),
S.145 (165 1.); ders., Europas Verfassung, in: Schuppert/Pernice/Haltern (Hrsg.), Europawis-
senschaft (2005), S. 177 ff. unter Beharren auf dem Erfordernis eines konstitutionsfihigen Ge-
genstandes und deswegen mit der Unterscheidung zwischen sich vollziehender Verrechtli-
chung und Konstitutionalisierung; Pechstein, in: Streinz (Hrsg.), EUV/EGV (2003), Art. 1
EUYV, Rn.28{,;noch deutlicher dagegen Koenig, Anmerkungen zur Grundordnung der euro-
paischen Union und ihrem fehlenden ,Verfassungsbedarf, NVwZ 1996, S. 549 (551).
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tiber die Leistungsfihigkeit der EU auslosen konne, so die soziale Geltungs-
kraft der unionalen Rechtsordnung in Frage stelle und daher der europiischen
Einigungsidee im Ergebnis sogar schaden kénne!*®. Daran ankniipfend wird
teilweise zwischen einem staats- und einem europarechtlichen Verfassungsbe-
griff unterschieden, wobei die zogerliche Haltung aufgrund der Abkoppelung
von den begrifflichen Vorstellungen der Verfassungstheorie in Inhalt und
Funktion im europaischen Verfassungsraum beibehalten wird!¥.

Im Kontext der Verfassungstheorie unterscheidet Christoph Méllers zwischen
herrschaftsbegriindender Verfassung (als Hervorbringung und Legitimierung
von Herrschaft) und herrschaftsformender Konstitutionalisierung (als Verrecht-
lichung einer nicht von der Verfassung hervorgebrachten, sondern unabhingig
von ihr bestehenden Herrschaft)!38. Dadurch werden gleichberechtigte — wenn
auch nicht gleichwertige — Verfassungsbegriffe nebeneinander begriindet, wo-
bei der erste demokratisch und der letzte rechtsstaatlich akzentuiert sei. Dieses
Spannungsverhiltnis diirfe auch bei der europiischen Betrachtung nicht aufler
Acht gelassen werden, wobei bei Anwendung der Verfassungstraditionen auf
die EU ein doppeltes Defizit an Herrschaftsbegriindung und an Herrschafts-
formung bestehe. Insbesondere habe sich die Europarechtswissenschaft mit ih-
ren Konstitutionalisierungskonzeptionen zu weitgehend auf die rechtsbezogene
Tradition des Verfassungsbegriffs bezogen. Das europarechtlich herrschende,
evolutive Konzept kdnne nur schwer begriinden, warum eine der vielen Ver-
tragsanderungen mit dem Begriff Verfassung versehen werden soll.

Im Ergebnis ebenso wie Grimm stellt auch Mollers bei der Bestimmung der
Qualitdt einer Verfassung zuvorderst auf deren Genese ab, indem er an den Akt
der Verfassungsgebung ankniipft. Dieser bezieht sich jedoch nicht auf die for-
malen Rahmenbedingungen, sondern auf die materielle Beteiligung und tiber-
nimmt damit die Funktion der autonomen Selbstbeschrinkung im Rahmen ei-
nes Gesellschaftsvertrages!®. Er legt damit ein ,radikal Input-orientiert[es]*

136 Koenig, Ist die Europiische Union verfassungsfihig?, DOV 1998, S.268 (275); vgl.
auch Hillgruber, Souverinitit — Verteidigung eines Rechtsbegriffs, JZ 2002, S. 1072 ff.; Rupp,
Anmerkungen zu einer Europiischen Verfassung, JZ 2003, S. 18 ff.; dens., Grundgesetz und
Europiisches Verfassungsvertrag, JZ 2005, S.741 (743 ff.); Cromme, Verfassungsvertrag der
Europiischen Union, DOV 2002, S. 593 ff.

137 Kirchhof, Sprachstil und System als Geltungsbedingung des Gesetzes, NJW 2002,
S.2760 (2761); ders., Europa auf dem Weg zu einer Verfassung?, ZSE 2003, S.358 (380); vgl.
auch dens., Die Europiische Union als Staatenverbund, in: v. Bogdandy/Bast (Hrsg.), Euro-
paisches Verfassungsrecht (2. Aufl. 2009), S. 1009 (1019).

138 Méllers, Staat und Verfassung im Kontext der Europiisierung, in: Calliess (Hrsg.),
Verfassungswandel im europiischen Staaten- und Verfassungsverbund (2007), S.9; ders., in:
v. Bogdandy/Bast (Hrsg.), Europiisches Verfassungsrecht (2. Aufl. 2009), S. 227 (234 {f.).

139 Vgl. Mollers, Verfassunggebende Gewalt — Verfassung — Konstitutionalisierung, in: v.
Bogdandy/Bast (Hrsg.), Europaisches Verfassungsrecht (2. Aufl. 2009), S. 227 (251), der in der
Verfassungsgebung unter Berufung auf Sieyés einen ,,Akt der Selbstbindung [...] freier und
gleicher Biirger® sicht.
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Konzept'*© zugrunde und folgert aus diesem, dass allen Biirgern bei der Verfas-
sungsgebung die gleiche Beteiligungschance eingeraumt werden miisse.

An die vorstehende Verfassungsbegriffskritik ankniipfend wird aus einer kul-
turwissenschaftlichen Perspektive von Ulrich Haltern hervorgehoben, dass die
Normativitit einer Verfassung nicht nur auf rationalen Erwigungen, sondern
zugleich auf dem Glauben an das unsichtbar-imaginire der Volkssouveranitit
beruhe.!! Eine Art Grindungsmythos sei Verfassungsvoraussetzung; dieser
werde typischerweise in einer Verfassung perpetuiert und fungiere solchermaflen
als Sinnspeicher einer politischen Gemeinschaft!*2. Dieser Ursprungsmythos —
bestehend aus heroischen erinnerungsfahigen Taten oder Zisuren —fehle der EU,
die sich als Vernunftprodukt nur iiber den Binnenmarkt definiere!*’. Danach
fehle dem europidischen Recht das Gedichtnis, welches das Recht an die Imagina-
tion des Politischen riickkopple, so dass eine europiische Verfassung als Symbol
in die Leere liefe, da der EU der imaginire politische Zusammenhalt fehle.

b. Stellungnahme

Die verfassungskritischen Stimmen sind im Zuge der politischen Entwicklungen
der letzten Jahre, die zum Verfassungsvertrag fithrten, zunichst in die Defensive
geraten.'** Schon die EG hatte mit den Vertrigen von Maastricht, Amsterdam
und Nizza den Anspruch erhoben, nicht mehr nur als reine Wirtschaftsgemein-
schaft, sondern auch als ein politisches Gemeinwesen mit eigener Identitit und
damit als Wertegemeinschaft wahrgenommen zu werden!'*>. Dementsprechend
wurde auch im Schrifttum versucht, einem Verfassungsverstindnis den Weg zu
bereiten, das den Verfassungsbegriff zeitgemif vom Staat 16st und so der Inter-
nationalisierung und Europiisierung des Staates durch Offnung gegeniiber su-
pranationalen Organisationsstrukturen Rechnung tragt!4.

140 Méllers, Verfassunggebende Gewalt — Verfassung — Konstitutionalisierung, in: v. Bog-
dandy/Bast (Hrsg.), Europdisches Verfassungsrecht (2. Aufl. 2009), S. 227 (252).

" Haltern, Europa — Verfassung — Identitit, in: Calliess (Hrsg.), Verfassungswandel im
europiischen Staaten- und Verfassungsverbund (2007), S. 21.

42 Haltern, Finalitit, in: v. Bogdandy/Bast (Hrsg.), Europiisches Verfassungsrecht
(2. Aufl. 2009), S.279 (296 {f.); ders., Internationales Verfassungsrecht?, ASR 128 (2003), S. 511
(5451£.).

3 Haltern, Finalitit, in: v. Bogdandy/Bast (Hrsg.), Europiisches Verfassungsrecht
(2. Aufl. 2009), S.279 (313 ff.); ders., Europarecht und das Politische (2005), S.371{., 502 ff.

144 Ahnlich auch: Schiffauer, Zum Verfassungszustand der Europiischen Union nach der
Unterzeichnung des Vertrags von Lissabon, EuGRZ 2008, S. 1 (8).

145 Skeptisch Reimer, Die Grundwerteklausel im europiischen Verfassungsvertrag, ZG
2003, S.208 ff.

146 Hierzu Arnold, Begriff und Entwicklung des europiischen Verfassungsrechts, in:
Geis/Lorenz (Hrsg.), FS Maurer (2001), S. 855 (856 {.); Badura, Die foderative Verfassung der
Europaischen Union, in: Kistener/Norr/Schlaich (Hrsg.), FS Heckel (1999), S.694 (700);
Walter, Die Folgen der Globalisierung fiir die europiische Verfassungsdiskussion, DVBI.
2000, S. 11f.; Hobe, Der offene Verfassungsstaat zwischen Souverinitit und Interdependenz
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Fiir einen (zumindest materiellen) Verfassungscharakter der europiischen
Vertrige spricht zum einen der Umfang der von den Mitgliedstaaten auf die
Union iibertragenen Hoheitsbefugnisse, die Dichte und Intensitit der Regelun-
gen zu den Unionskompetenzen, ihre Justitiabilitit und Durchsetzung. Des
Weiteren ist auf die unmittelbare Anwendbarkeit von Bestimmungen des Pri-
mirrechts zugunsten von Biirgern sowie den europiischen Grundrechtsschutz
(sogar mit Bindungswirkungen fiir die Mitgliedstaaten!*’),
umfassende gerichtliche Kontrolle des EuGH garantiert, hinzuweisen. Gerade
die unter anderem hierin zum Ausdruck kommende Ausgestaltung der EU als
Rechtsgemeinschaft, der hohe Grad an ,Normativitit, der ihr — von den Mit-
gliedstaaten weitgehend autonomes — Rechtssystem kennzeichnet, sprechen da-
fir, Bedenken gegentiber einer Verwendung des Begriffs der Verfassung aus
dem noch-nicht-staatlichen Entwicklungsstand der Union zurticktreten zu las-
sen. Betrachtet man des Weiteren die hochste Stellung der Vertrige in der Nor-
menhierarchie der Unionsrechtsordnung, so wird tiberdies deutlich, dass die
Vertrige, gleich einer Verfassung, prigender Mafistab fiir das nachfolgende
Recht sind. Die Vertrige mogen zwar angesichts der Tatsache, dass die euro-
paische offentliche Gewalt auch nach dem Vertrag von Lissabon nicht auf den
Willen eines Unionsvolkes, sondern nur auf den der Mitgliedstaaten und damit
den der dahiner stehenden ,Volker Europas“ (Art. 1 Abs. 2 EUV n.F.) riickfiihr-
bar ist, keine traditionelle Verfassung (im formellen Sinne) darstellen. Von ent-
scheidender Bedeutung ist jedoch, dass die Vertrige bereits heute ganz wesent-
liche Funktionen und Inhalte einer Verfassung, deren unmittelbares Subjekt
nicht nur der jeweilige Mitgliedstaat, sondern gerade auch der einzelne Biirger
ist, aufweisen. Zutreffend wird insoweit die Ordnungsfunktion, die Bestandsi-
cherungsfunktion, die Schutzfunktion, die programmatische Funktion, die Le-
gitimationsfunktion sowie die Integrationsfunktion der Vertrige hervorgeho-
ben; hinsichtlich der Inhalte wird an die Stichworter (innere und aufiere) Sicher-
heit, Rechtsstaat, Demokratie, Sozialstaat und Umweltstaat angekntipft!*S.

beide durch eine

(1998), S.499 {f.; Di Fabio, Das Recht offener Staaten, (1998), S. 139 {.; ders., Eine europiische
Charta. Auf dem Weg zur Unionsverfassung, JZ 2000, S.737 (739); Hiberle, Das Grundge-
setz als Teilverfassung im Kontext der EU/EG, in: Kempen/Doérr/Fink (Hrsg.), FS Schieder-
mair (2001), S. 81 {f.; Jacqué, Der Vertrag tiber eine Verfassung fiir Europa: Konstitutionali-
sierung oder Vertragsrevision? Trennung der Begriffe von Foderation und Staat, EuGRZ
2004, S.551ff.; Hertel, Die Normativitit der Staatsverfassung und einer Europiischen Ver-
fassung. Ein Beitrag zur Entwicklung einer Europiischen Verfassungstheorie, JoR n.F. 48
2000, S.233 (244 ff.); Pache, Eine Verfassung fiir Europa — Kronung oder Kollaps der euro-
paischen Integration?, EuR 2002, S. 767 (77011.); Zuleeg, Die Vorziige der Europiischen Ver-
fassung, Der Staat 41 2002, S. 359 ff. Nach Méllers, Nationalstaat und Autonomie des Europa-
rechts, in: v. Bogdandy/Bast (Hrsg.), Europiisches Verfassungsrecht (2. Aufl. 2009), S.227
(S.2401f.) handelt es sich hierbei um die herrschende Ansicht.

147" Ruffert, Die Mitgliedstaaten der Europiischen Gemeinschaft als Verpflichtete der Ge-
meinschaftsgrundrechte, EuGRZ 1995, S. 518 ff.

48 Zum ganzen ausfithrlich Huber, Europiisches und nationales Verfassungsrecht,
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Die EU wird demnach nicht erst durch eine explizit so bezeichnete Verfas-
sung konstitutionalisiert; vielmehr besteht schon linger eine sich kontinuierlich
herausbildende Verfassung!*. Auch der Verfassungsvertrag hitte nicht zu einer
konstitutionellen Neugriindung Europas gefihrt, sondern wire vielmehr eine
konstitutionelle Fortschreibung, eine pragmatische Verfassungsreform, gewe-
sen. In dieser Hinsicht ist das Scheitern des Verfassungsvertrags somit unschiad-
lich, wie auch das Inkrafttreten des Vertrags von Lissabon nichts an dem bereits

bestehenden materiellen Verfassungscharakter des unionalen Primirrechts dn-
dert.13°

Weder historisch noch im Rechtsvergleich ist die Verfassungsfrage im Ubri-
gen eine Idee der souverinen Staatlichkeit. Sie ist vielmehr die Idee der normati-
ven Bindung und Legitimation staatlicher Herrschaft. Der Bezugspunkt der
Verfassung ist also weniger die Existenz des tiberkommenen (National-)Staates,
es ist letztlich die institutionalisierte politische Herrschaft, die traditionell eben
im Staat monopolisiert war. Im Zuge der sog. Globalisierung kann jedoch jener
der staatlichen Verfassung zugeschriebene Anspruch, Hoheitsgewalt territorial
begrenzt, aber sachlich umfassend zu verfassen, nicht mehr erfiillt werden. Im
Zusammenhang mit der infolge der Globalisierung notwendig gewordenen Re-

VVDStRL 60 (2001), S.194 (199ff.); Steinberg, Grundgesetz und Europiische Verfassung,
ZRP 1999, S.365 (366 {1.); Peters, Elemente einer Theorie der Verfassung Europas (2001),
S.76ff.; Schliesky, Souverinitit und Legitimitit von Herrschaftsgewalt (2004), S. 490 {f.; Do-
rau, Die Verfassungsfrage der Europiischen Union (2001), S.69ff.; Rodriguez Iglesias, Zur
Verfassung der Europdischen Gemeinschaft, EuGRZ 1996, S. 125 ff; skeptisch aufgrund die-
ser Kriterien Stein, Europas Verfassung, in: Heiner/Metz (Hrsg.), FS Krause (2000), S.233
(2391f.); differenzierend Schmitz, Integration in der Supranationalen Union (2001), S. 398 ff.
(insb. S. 415 {f.), der einzig das (formelle) Merkmal der ,,Selbstkennzeichnung als Verfassung*
vermisst (S.466ff.), die materiellen Voraussetzungen aber fiir erfiillt hilt. Als Folge des
unionsspezifischen Verfassungsbegriffs bildet sich eine eigene europiische Verfassungslehre;
dazu Hiberle, Europaische Verfassungslehre (2009).

149 Peters, Elemente einer Theorie der Verfassung Europas (2001), S. 372 ff.; Oeter, Souve-
ranitit und Demokratie als Probleme in der ,Verfassungsentwicklung” der Europiischen
Union, ZadRV 55 (1995), S. 659 (689); ders., Europiische Integration als Konstitutionalisie-
rungsprozefl, ZaoRV 59 (1999), S. 901 ff.; Ruffert, Schliisselfragen der Europiischen Verfas-
sung der Zukunft: Grundrechte — Institutionen — Kompetenzen. Ratifizierung, EuR 2004,
S.165 (199); Beutler, in: von der Groeben/Schwarze (Hrsg.), EUV/EGV (6. Aufl. 2003), Art. 6
EUV, Rn 4; Pernice, in: Pernice/Maduro (Hrsg.), A Constitution for the European Union:
First Comments of the European Convention (2003), S. 13 ff., unter Bezugnahme auf Acker-
mann, Constitutional Politics/Constitutional Law, Yale Law Journal 99 (1989), S. 453 ff., geht
davon aus, dass der fortlaufende Prozef8 durch ,constitutional moments“ geprigt und gefor-
dert wird.

150 Nach Terbechte, Der Vertrag von Lissabon: Grundlegende Verfassungsurkunde der
europiischen Rechtsgemeinschaft oder technischer Anderungsvertrag?, EuR 2008, S.143
(1881.), konsolidiert und festigt der Vertrag von Lissabon den Kernbestand der europiischen
Verfassung erheblich. Die Vertrige (EUV n.F. und AEUV) seien nicht nur technische Ande-
rungsvertrige, sondern neue, grundlegende Verfassungsurkunden der europiischen Rechts-
gemeinschaft.
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organisation des Staates auf der internationalen Ebene durch Ubertragung von
Hoheitsgewalt ist die Entwicklung von Verfassungselementen auf unterschied-
lichen Ebenen zwingend verbunden. Auf diese Weise entsteht ein Netz aus fak-
tischen Zwingen und volkerrechtlichen Bindungen, in dem die Grenzen zwi-
schen Verfassungsrecht und internationalem Recht — zumindest fiir bestimmte
Sachbereiche — zunehmend verschwimmen. Wenn aber bei einer funktionalen
Betrachtungsweise Aufgaben der Verfassung zumindest teilweise auch in nicht-
staatlichen Organisationsformen wie der EU erfillt werden, dann bedarf die
damit verbundene Ausiibung von Hoheitsgewalt der rechtlichen Bindung. In-
soweit kann der Verfassungsbegriff vom Staat gelost und ein weiter gefasster,
von Stereotypen und definitorischem Schubladendenken (Staat = Verfassung;
Staaten-(ver-)bund = Vertrag) befreiter, ,postnationaler” Verfassungsbegriff
etabliert werden, im Zuge dessen die Vertrige — zumindest bei einer materiellen
Betrachtung —als ,Verfassung® bezeichnet werden konnen'!.

Eine Ablosung der Verfassung vom Begriff des Staates ist geboten, da die
rechtliche Grundordnung der EU lingst wesentliche Verfassungsfunktionen
— wenn auch nicht allein — erfiillt.!>? Dies trigt der Tatsache Rechnung, dass
der souverinititstheoretische Geltungsanspruch von der mitgliedstaatlichen
Verfassung nicht mehr allein eingelost werden kann. Damit wird deutlich,
dass neben dem Staat auch die Verfassung mit der Grundordnung der EU ver-
zahnt ist. Der mitgliedstaatliche Handlungsrahmen (,,Staatenverbund“) und
die Einbringung seiner Verfassung in einen ,Verfassungsverbund“ bewirken
die multipolar begriindete Herrschaftsgewalt im Staaten- und Verfassungs-
verbund.

151 Huber, Europiisches und nationales Verfassungsrecht, VVDStRL 60 (2001), S. 194
(1981.); Pernice, Europdisches und nationales Verfassungsrecht, Bericht, VVDStRL 60 (2001),
S.148 (155 11.); Dorau, Die Verfassungsfrage der Europdischen Union (2001), S. 45 ff.; Hirsch,
EG: Kein Staat, aber eine Verfassung?, NJW 2000, S. 46 {.; Steinberg, Grundgesetz und Euro-
piische Verfassung, ZRP 1999, S.365 (371 ff.); Walter, Die Folgen der Globalisierung fiir die
europiische Verfassungsdiskussion, DVBI. 2000, S.1 (5f.); ebenso bzw. dhnlich Bieber, Ver-
fassungsentwicklung in der Europiischen Union: Autonomie und Konsequenz staatlicher
Verfassungsentwicklung, in: Miiller-Graff/Riedel (Hrsg.), Gemeinsames Verfassungsrecht
in der Europiischen Union (1998), S.209{f., Rodriguez Iglesias, Die ,Verfassung® der euro-
piischen Gemeinschaft, EuGRZ 1996, S. 125 {f.; Everling, Sind die Mitgliedstaaten noch Her-
ren der Vertrage?, in: Bernhardt/Geck, FS Mosler, (1983), S. 173 (180); Epping, Die Verfassung
Europas?, JZ 2003, S.821 (824); Zuleeg, in: v. Bogdandy/Bast (Hrsg.), Europiisches Verfas-
sungsrecht (2. Aufl. 2009), S. 1046 {., Bernhardt, Quellen des Gemeinschaftsrechts: Die ,,Ver-
fassung® der Gemeinschaft, in: Kommission (Hrsg.), Dreiflig Jahre Gemeinschaftsrecht,
Briissel/Luxemburg (1981), S. 77 {f, Tomuschat, Das Endziel der europiischen Integration —
Maastricht ad infinitum? DVBI. 1996, S. 1073; (1074), der die Diskussion — mit Blick auf die
rechtlichen Konsequenzen nicht zu Unrecht - als einen ,,Streit um Worte* bezeichnet.

152 Vom Verfassungscharakter der Union iiberzeugt auch: Schoo, Das neue institutionelle
Gefiige der EU, EuR 2009 (Beiheft 1), S. 51 (53).
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3. Vom volkerrechtlichen Denken zum Denken im Staaten-
und Verfassungsverbund

Wenn also einerseits eine Ablosung des Verfassungsbegriffs vom Staat mog-
lich ist und die rechtliche Grundordnung der EU wesentliche Verfassungsfunk-
tionen (mit)erfillt, sowie andererseits der souverdnititstheoretische Geltungs-
anspruch von der mitgliedstaatlichen Verfassung nicht mehr eingelost werden
kann, dann wird deutlich, dass neben dem (Mitglied-)Staat selbst auch dessen
Verfassung mit der Grundordnung der EU verzahnt sein muss. Diese Erkennt-
nis gilt es nun konzeptionell im theoretischen Modell des bereits vorstehend er-
wihnten Staaten- und Verfassungsverbunds umzusetzen.

a. Ausgangspunkt: Der Staatenverbund des Bundesverfassungsgerichts

Vom Bundesverfassungsgericht wurde die EU im Maastricht-Urteil als ein
yauf dynamische Entwicklung angelegter [...] Verbund demokratischer Staa-
ten“ bezeichnet!>, der auf den volkerrechtlichen Griindungsvertrigen und
auf der Vertragstreue der einzelnen Mitgliedstaaten beruht.!>* Diese Begriffs-
pragung im Anschluss an Paul Kirchhof'5> soll eine dritte Kategorie der be-
kannten Staatenverbindungen bezeichnen, die an einem Punkt zwischen
,Staatenbund“ und ,,Bundesstaat® anzusiedeln ist'>® — wobei letzterer oftmals
mit einer ,Entstaatlichung® der Mitgliedstaaten gleichgesetzt wird"®”. Thm

155 BVerfGE 89, 155 (156 LS. 8, 184).

154 Vgl. auch den ihnlich lautenden Wortlaut in der Entscheidung des BVerfG zu den
deutschen Begleitgesetzen zum Vertrag von Lissabon: BVerfG, 2 BvE 2/08 vom 30.6.2009, LS
Nr. 1.: ,Das Grundgesetz ermichtigt mit Art. 23 GG zur Beteiligung und Entwicklung einer
als Staatenverbund konzipierten Europiischen Union. Der Begriff des Verbundes erfasst eine
enge, auf Dauer angelegte Verbindung souverin bleibender Staaten, die auf vertraglicher
Grundlage 6ffentliche Gewalt austibt, deren Grundordnung jedoch allein der Verfiigung der
Mitgliedstaaten unterliegt und in der die Volker — das heifit die staatsangehorigen Biirger —
der Mitgliedstaaten die Subjekte demokratischer Legitimation bleiben.“

155 Kirchhof, Diskussionsbeitrag, EuR-Beiheft 1/1991, S.60; ders., in: Isensee/Kirchhof
(Hrsg.), HStR, Bd. VII (1992), § 183, Rn. 38, S.50ff., 66 ff.; ders., Das Maastricht-Urteil des
Bundesverfassungsgerichts, in: Hommelhoff/Kirchhof (Hrsg.), Der Staatenverbund der Eu-
ropiischen Union (1994), S. 11 (12 £.); zuletzt ders., Die rechtliche Struktur der Europiischen
Unionals Staatenverbund, in: Bogdandy/Bast (Hrsg.), Europaisches Verfassungsrecht (2. Aufl.
2009), S. 1009 {f.

156 Zustimmend Di Fabio, Das Recht offener Staaten (1998), S.83f., 981, 140f; Kauf-
mann, Europiische Integration und Demokratieprinzip (1997), S. 214 f.; Scholz, Der Verfas-
sungsstaatim Wandel: Europiisierung der Verfassung im Prozess der Verfassung Europas, in:
Battis/Kunig/Pernice/Randelshofer (Hrsg.), Das Grundgesetz im Prozef} europiischer und
globaler Verfassungsentwicklung (2000), S.21 (25); Huber, Der Staatenverbund der Euro-
paischen Union, in: Ipsen (Hrsg.), FS Heymanns (1995), S. 349 {f.; ders., Europaisches und na-
tionales Verfassungsrecht, VVDStRL 60 (2001), S. 194 (210).

17 So Kirchhof, Europiische Einigung und der Verfassungsstaat der Bundesrepublik
Deutschland, in: Isensee (Hrsg.), Europa als politische Idee und als rechtliche Form (1993),
S.63 (93).
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zufolge bleibt der Staatenverbund ,.eine Rechts- und Handlungsgemeinschaft
von eigenstandigen Staaten, die auf eine europiische Einheit in regionaler
Vielfalt und individueller Eigenart, auf eine Zusammengehorigkeit verschie-
dener europiischer Staatsvolker angelegt ist'>%. Damit bleibt das Europarecht
im Ergebnis dem Volkerrecht zugeordnet und der Integrationsverband wird
als — wenn auch besonders entwickelte — internationale Organisation betrach-
tet!®. In diesem Staatenverbund bleiben, so auch das Bundesverfassungsge-
richt, die Mitgliedstaaten alleinige Trager der Souveranitit!®?. Das Lissabon-
Urteil kniipft hieran begrifflich und inhaltlich an, konkretisiert aber dariiber
hinausgehend eine volkerrechtliche Perspektive auf die EU und das sie konsti-
tuierende Recht. Darauf wird an anderer Stelle noch einmal ausfithrlicher zu-
riickzukommen sein'®!.

b. Stellungnahme

Mit dieser Akzentuierung wird der dynamische Prozess des offenen Verfas-
sungsstaates nur unzureichend erfasst, indem der Wandel der mitgliedstaat-
lichen Staatlichkeit nicht hinreichend beachtet wird!¢2. Der so definierte Staa-
tenverbund markiert dann aber gerade keine tiber die vom Staat ausgehenden
Begriffe hinausweisende Kategorie, sondern nur einen neuen imaginiaren Mar-
kierungspunkt auf der Entwicklungsskala von Staatenbund zum Bundesstaat
in der Nihe des Staatenbundes!®. Mit dem Begriff wird in diesem Fall nur ver-
sucht, den volkerrechtlichen Charakter der EU abzubilden; er umschreibt
Strukturmerkmale der EU und ihres Rechts!®*.

Die inhaltliche Auffiillung des an und fiir sich wertvollen Begriffs ,,Staaten-
verbund“ kann demnach nur dann iiberzeugen, wenn mit ihr nicht undifferen-
ziert an der herkdmmlichen Lehre der Staatenverbindungen und dem klassi-

158 Kirchhof, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HStR, Bd. VII (1992), § 183, Rn. 69 (Hervorhe-
bungen des Verf.). Noch deutlicher: BVerfG 2 BvE 2/08 vom 30.6.2009, Leitsatz Nr.3 und
Rn.249.

159 Vel. Konig, Die Ubertragung von Hoheitsrechten im Rahmen des europiischen Inte-
grationsprozesses: Anwendungsbereich und Schranken des Art.23 des Grundgesetzes
(2000), S.271; Peters, Elemente einer Theorie der Verfassung Europas (2001), S. 203 f.; Nertes-
heim, XX. FIDE-Kongress. Die deutschen Landesberichte, EuR-Beiheft 1/2004, S.7 (291.).

160 BVerfGE 89, 155 (186); jiingst bekraftigt in BVerfG, 2 BVE 2/08 vom 30.6.2009, Rn. 229.

161 Siehe dazu unter Teil 4.D.III.

162 Tnstruktiv dazu auch Bohmer, Die Europiische Union im Lichte der Reichsverfassung
von 1871 (1999), S. 141.

163 Schliesky, Souverinitit und Legitimitit von Herrschaftsgewalt (2004), S.472f. in
Fn.158.

164 Charakteristisch Kirchhof, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts,
Bd. VII (1992), § 183, Rn.69: , Europa fordert ein Denken tiber den Staat, nicht gegen den
Staat”. Richtigerweise fordert Europa ein Denken zwar nicht gegen den Staat, aber tiber den
Staat hinaus; dazu schon oben.
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schen Souverinititskonzept des Nationalstaats festgehalten wird'®®>. Wihrend
im Kontext des Maastricht-Urteils demnach zumeist das erste Element des Be-
griffs, des Staatenverbunds, hervorgehoben wurde, fand das biindische Ele-
ment im Begriff, der Staatenverbund, zu wenig Aufmerksamkeit. Mit dem Be-
griff des Staatenverbundes wird daher zunichst vollig zutreffend zum Aus-
druck gebracht, dass die EU nicht mehr nur ein loser Bund souveriner Staaten,
sondern eben ,,mehr®; nimlich ein Verbund ist!¢. Dies impliziert zuvorderst

die Vorstellung einer zwischen den Mitgliedstaaten und der EU geteilten Sou-

veranitat'®’, mithin einer geteilten Staatsgewalt, mit Blick auf die klassische

Drei-Elemente-Lehre aber auch ein im Verbund geteiltes ,,Staatsgebiet” und
,Staatsvolk “. Darauf wird zuriickzukommen sein.

c. Der Verfassungsverbund als Gegenentwurf
aa. Entwicklung und Inhalt des Begriffs

Der von Ingolf Pernice entwickelte und immer weiter konkretisierte Ansatz des
Verfassungsverbunds versteht sich ausdriicklich als Gegenbegriff zum Staaten-
verbund. Thm zufolge gilt es hervorzuheben, dass nicht nur die Mitgliedstaaten,
sondern auch die Unionsbiirger unmittelbare Adressaten des Unionssrechts
sind!8. Begriff und Konzept des Verfassungsverbunds finden in der Literatur

165 Vel. Schliesky, Souverinitit und Legitimitit von Herrschaftsgewalt (2004), S. 473; Pe-
ters, Elemente einer Theorie der Verfassung Europas (2001), S. 204.

166 BVerfGE 89, 155 (188).

167 Huber, Recht der Europiischen Integration (2002), S. 71; Everling, Uberlegungen zur
Struktur der Europiischen Union und zum neuen Europa-Artikel des Grundgesetzes, DVBL
1993, S.936 (9421.); Pernice, Deutschland in der Europiischen Union, in: Isensee/Kirchhof
(Hrsg.), HStR, Bd. VIII (1995), § 191, Rn. 44; Horeth, Die Europiische Union im Legitima-
tionstrilemma (1999), S.125f.; dazu auch Jacgué, Der Vertrag tiber eine Verfassung fiir Eu-
ropa: Konstitutionalisierung oder Vertragsrevision? Trennung der Begriffe von Foderation
und Staat, EuGRZ 2004, S.551 {f.; umfassend Schliesky, Souverinitit und Legitimation von
Herrschaftsgewalt (2004), S. 361 ff., 529 ff. mit dem Begriff der ,,gemeinsamen Souveranitit;
Kabhl, Die Staatsaufsicht (2000), S. 436 spricht zivilrechtlich untechnisch von einer ,Souveri-
nitdt zur gesamten Hand*; kritisch Di Fabio, Der Verfassungsstaat in der Weltgesellschaft
(2001), S.92; Baldus, Zur Relevanz des Souverinititsproblems fiir die Wissenschaft vom 6f-
fentlichen Recht, Der Staat 36 (1997), S.381 (3891.); ebenfalls an der Unteilbarkeitsdoktrin
festhaltend Schmitz, Integration in der Supranationalen Union (2001), S.198, 237 {f.; Seiler,
Der souverine Verfassungsstaat zwischen demokratischer Riickbindung und tiberstaatlicher
Einbindung (2005), S. 219 ff. und passim.

168 Erstmals Pernice, Bestandssicherung der Verfassungen: Verfassungsrechtliche Mecha-
nismen zur Wahrung der Verfassungsordnung, in: Bieber/Widmer (Hrsg.), Der europiische
Verfassungsraum (1995), S.225 (261 ff.); im Einzelnen insbesondere ders., Die Dritte Gewalt
im europaischen Verfassungsverbund, EuR 1996, S.271f,; ders., Der Europdische Verfas-
sungsverbund auf dem Wege der Konsolidierung. Verfassungsrechtliche Ausgangslage und
Vorschlige fir die institutionelle Reform der Europiischen Union vor der Osterweiterung,
JoR n.F. 48 (2000), S. 205 ff.; ders., Europiisches und nationales Verfassungsrecht, Bericht,
VVDStRL 60(2001), S. 148 (163 ff.). Vgl. auch das Ankniipfen am foderalen Aufbau der Union
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zunehmend Gefolgschaft'®®. Dies nicht zuletzt deshalb, weil es dazu beitrigt,
die bislang unterstellte Sichtweise eines Antagonismus von Union und Mit-
gliedstaaten zu tiberwinden.

Im Verfassungsverbund von Pernice steht allerdings die europiische Verfas-
sungsgesamtheit im Mittelpunkt, in der die mitgliedstaatliche und die euro-
paische Verfassung als Teilverfassungen aufgehen. Beide Verfassungsebenen
bilden demnach zusammen ein einheitliches Rechtssystem, das allein durch die
europdischen Biirger, auf die es bezogen ist und auf die es wirkt, und nicht
(auch) durch die Mitgliedstaaten legitimiert wird. Der Geltungsgrund des euro-
paischen Verfassungsrechts liege in einem Sozialkontrakt europaischer Biirger.
Die Biirger der Mitgliedstaaten sind Pernice zufolge bereits als pouvoir consti-
tuant hervorgetreten. Sie haben aufgrund ihrer verfassungsrechtlichen Verfah-
ren und in Fortentwicklung der volkerrechtlichen Vertrige zu einem euro-
paischen Gesellschaftsvertrag (contract social) die EU konstitutionalisiert und
sich damit selbst zur verfassungsgebenden Gewalt erklirt!”?. Nach Pernice wird
die Legitimationsbasis des Verfassungsverbunds auf diese Weise von thren mit-
gliedstaatlichen (volkerrechtlichen) Wurzeln gelost, an ihre Stelle tritt die Idee
einer die EU legitimierenden europiischen Gesellschaft!’!. Dementsprechend
benennt Pernice das Denken vom Biirger her und die materielle Einheit des zu-
sammengesetzten Rechtssystems als zentrale Elemente des Verfassungsver-
bunds. Gegenmodellen und kritischen Einwinden von Seiten der Staatslehre
und Rechtstheorie begegnet er dabei auf der Basis eines post-nationalen Verfas-
sungsbegriffs. Der Erklirungswert seines Konzepts liege insbesondere in einer
originiren Geltung des europiischen Rechts und — damit verbunden — in einem
Anwendungsvorrang ohne Hierarchie, so dass alle Rechtsfragen einheitlich
aufgrund funktioneller Kollisionsregeln beantwortet werden kdnnten.

im Sinne eines rechtlichen Mehrebenensystems mit inhaltlich weitgehenden Entsprechungen
von Mayer, Europiische Verfassungsgerichtsbarkeit, in: v. Bogdandy/Bast (Hrsg.), Europai-
sches Verfassungsrecht (2. Aufl. 2009), S. 559 (596 f., 600 ff. m.w.N.).

169'S. die Nachweise bei Pernice, Diskontinuitit und Europiisches Recht. Legitimations-
probleme im Europiischen Verfassungsverbund, in: Gaitanides/Kadelbach/Iglesias, FS Zu-
leeg, (2005), S. 145 (156 in Fn. 55); vgl. auch die inhaltlichen Weiterentwicklungen bei Peters,
Elemente einer Theorie der Verfassung Europas (2001), S. 205 ff., 215 ff.; Kingreen, Das Soli-
darititsprinzip im europiischen Verfassungsverbund (2003), S. 381 ff., 386 ff.

170 Vgl. Pernice, Der Europiische Verfassungsverbund auf dem Wege der Konsolidierung.
Verfassungsrechtliche Ausgangslage und Vorschliage fiir die institutionelle Reform der Euro-
paischen Union vor der Osterweiterung, JoR n.F. 48 (2000), S.205 (209).

171 Naher Pernice/Mayer/ Wernicke, Renewing the European Social Contract. The Chal-
lenge of Institutional Reform and Enlargement in the Light of Multilevel Constitutionalism,
Kings College Law Journal 12 (2001), S. 60 ff.
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bb. Kritik

Abgesehen von der vorstehend bereits widerlegten Kritik, der zufolge die EU
keine Verfassung haben kann, wird gegen das Modell des Verfassungsverbun-
des von Pernice eingewandt, dass die verfassungsrechtlich relevanten Schichten
des Verbunds zu einer nicht mehr hinreichend getrennten Einheit verschmol-
zen wiirden, womit deren jeweiliger unterschiedlicher normativer Erzeugungs-
zusammenhang ausgeblendet werde!72. Die Verbundthese gehe zu weit, wenn
die nationale und die europiische Rechtsordnung als einheitliche Rechtsord-
nung ansehen werden. Threm Ursprung nach konnten die Normen weiterhin
unterschieden werden.

Dariiber hinausgehende, grundlegende Kritik am Verfassungsverbund tibt
auch Jestaedt, der auf Grundlage der Rechtstheorie Kelsens aus einer monisti-
schen Sichtweise beide Verfassungsebenen auf eine einheitliche ,,Grundnorm®
zuriickfiihren will. Dementsprechend akzeptiert er nur eine einheitliche, auf ei-
nem einzigen Geltungsgrund beruhende Rechtsordnung!”. Aufgrund der ,un-
aufgelosten Schwebelage® konnten aus dem Konzept des Verfassungsverbundes
keinerlei normative Folgerungen gezogen werden. Im Einzelnen wendet er sich
insbesondere gegen die Verschrinkung und Wechselwirkung der beiden verfas-
sungsrechtlichen Ebenen in Form eines Rechtsordnungspluralismus sowie gegen
die Annahme eines polyzentrischen Systems mit einem Vorrang ohne Normen-
hierarchie. Diese Suche von Jestaedr nach einer Grundnorm geht — unabhingig
von ihrer rechtstheoretischen Fundierung'’# — an der lebendigen pluralistischen
Wirklichkeit foderativer Systeme insbesondere dann vorbei, wenn sogar auf dem
Boden der reinen Rechtslehre pluralistische Ansitze vertreten werden!”. In ei-

172 Arnold, Begriff und Entwicklung des europiischen Verfassungsrechts, in: Geis/
Lorenz (Hrsg.), FS Maurer (2001), S. 855 (860); vgl. auch die Kritik bei Kirchhof, Der Eu-
ropdische Staatenverbund, in: v. Bogdandy/Bast (Hrsg.), Europdisches Verfassungsrecht
(2. Aufl. 2009), S.1009 (1011, 1020); Kaufmann, Permanente Verfassunggebung und verfas-
sungsrechtliche Selbstbindung im europiischen Staatenverbund, Der Staat 36 (1997), S.521
(528), Nettesheim, Die deutschen Landesberichte, EuR-Beiheft 1/2004, S.7 (84 1f.); ebenfalls
skeptisch mit Blick auf die neuen Begriffsbildungen (u.a. Verfassungsverbund) Stein, Europas
Verfassung, in: Heiner/Metz (Hrsg.), FS Krause (2000), S.233 (236, 244 1.). Vollig ablehnend
Haltern, Europarecht und das Politische (2005), S.302f., wonach im Konzept des Verfas-
sungsverbundes die Beitrige der ,, Integration Through Law“-Bewegung nachwirken und die
Suche einer eigenen politischen Imagination verfehlt werde.

173 Ausfiihrlich Jestaedt, Der Europiische Verfassungsverbund: Verfassungsrechtlicher
Charme und rechtstheoretische Insuffizienz einer Unschirferelation, in: Richardi/Reichold
(Hrsg.), GS Blomeyer (2004), S. 637 (645 ff., 657 {f., 664 {f.).

17+ Vgl. hier nur die Kritik von Pernice, Theorie und Praxis des Europiischen Verfas-
sungsverbundes, in: Calliess (Hrsg.), Verfassungswandel im europiischen Staaten- und Ver-
fassungsverbund (2007), S. 61 ff.; Schroeder, Das Gemeinschaftsrechtssystem (2002), S. 75 ff.,
205 ff.

175 Vgl. Schroeder, Das Gemeinschaftsrechtssystem (2002), S. 249 ff.
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nem pluralistischen Modell kann die Frage nach der Grundnorm demnach ge-
rade offen bleiben!7®.

cc. Stellungnahme

Im Ergebnis ist der Verfassungsverbund grundsitzlich geeignet, die Pluralitit
— nicht aber die Verschmelzung — der Verfassungen, ihre Verbindung tiber pa-
rallele Grundsitze und das Verhiltnis gegenseitiger Erginzung und Stiitzung
zu kennzeichnen!”’. Problematisch erscheint es aber, wenn, wie bei Pernice, von
einer vollstindigen Einbindung der Mitgliedstaaten und ihrer Verfassungen in
den Verbund ausgegangen wird!”%. Um dem Rechnung zu tragen, ist der Ver-
bund stirker unter Berticksichtigung der Mitgliedstaaten zu denken, die als
yoffene Verfassungsstaaten” den Verfassungsverbund iiberhaupt erst ermog-
lichen. Dementsprechend ist ithren nationalen Verfassungen samt insoweit
mafigeblichen Offnungsklauseln eine gewichtigere Rolle beizumessen!”?.

Wenn sich im Begriff des Verfassungsverbunds, der auf die verbundene Ver-
fassungsstruktur gerichtet ist, aber auch die rechtliche Form des Mehrebenen-
systems spiegeln soll, dessen Angelpunkt die in der supranationalen Foderation
organisierten Mitgliedstaaten sind, dann erfiillt auch der Begriff des Staatenver-
bundes eine wichtige Funktion: Denn er kennzeichnet, dass die Mitgliedstaaten
uber ihren eigenen Wirkbereich hinaus in den féderalen Verbund eingegliedert,
gleichwohl aber wesentlicher Bestandteil des abstrakten Mehrebenensystems
sind. Als Terminus fiir die rechtliche Struktur der Union steht der Begriff des
Staatenverbundes dem Konzept des Verfassungsverbundes gerade nicht entge-
gen'8%, sondern kniipft mit seiner Inbezugnahme des Staates an die Entstehung
der modernen Staatlichkeit, die nach wie vor auf das Gewaltmonopol gegriindet
ist, an.

176 Dazu Peters, Elemente einer Theorie der Verfassung Europas (2001), S. 249 f., 265 ff.

177 Peters, Elemente einer Theorie der Verfassung Europas (2001), S. 209.

178 Everling, Rechtliche Bewertung und Zukunft in der Europiischen Union in: v. Bog-
dandy/Bast (Hrsg.), Europiisches Verfassungsrecht (2. Aufl. 2009), S. 961 (1001).

179 Huber, Europiisches und nationales Verfassungsrecht, VVDStRL 60 (2001), S. 194
(1991£., 2081.); Oeter, Féderalismus und Demokratie, in: v. Bogdandy/Bast (Hrsg.), Europii-
sches Verfassungsrecht (2. Aufl. 2009), S.73 ff., Schwarze, Deutscher Landesbericht, in: ders.
(Hrsg.), Die Entstehung einer europiischen Verfassungsordnung (2000), S.463 (544); Ever-
ling, Die Europiische Union als foderaler Zusammenschluss von Staaten und Biirgern, in: v.
Bogdandy/Bast (Hrsg.), Europiisches Verfassungsrecht (2. Aufl. 2009), S. 961 (1002 £.); Starck,
Der Vertrag fiir eine Verfassung tiber eine Verfassung fiir Europa, in: Hendler/Ibler/Soria
(Hrsg.), FS Gotz (2005), S. 73 (76 {f.).

180 Einschrinkend Pernice, Theorie und Praxis des Europiischen Verfassungsverbundes,
in: Calliess (Hrsg.), Verfassungswandel im europiischen Staaten- und Verfassungsverbund
(2007),S. 61, wonach mit dem Begriff des Staaten- und Verfassungsverbunds durchaus die po-
litische und die (verfassungs-)rechtliche Seite der Union gekennzeichnet werden kénnen.
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So gesehen verfiigt die EU — weiterhin — iiber keine eigene von den Mitglied-
staaten losgeloste Verfassungsautonomie. Insbesondere erscheint die Vorstel-
lung von einer einen Sozialvertrag schlieflenden europiischen Bevolkerung mit
Blick auf die bislang noch zu wenig verfestigte europiische Identitit als gekiins-
telt. Eine ausschlief$liche Riickbeziehung der Verfassung auf den europiischen
Biirger istim gegenwirtigen Integrationsstadium des Staaten- und Verfassungs-
verbundes unrealistisch. Den Mitgliedstaaten kommt in der Verfassungsent-
wicklung weiterhin eine entscheidende Rolle zu'8!.

Der von Pernice urspriinglich als Gegenentwurf zum Staatenverbund ge-
pragte Begriff des Verfassungsverbunds!? hat sich in den letzten Jahren jedoch
zu Recht fest etabliert. Auch wenn mit dem Verfassungsverbund im Schrifttum
inhaltlich Unterschiedliches ausgesagt wird, so bringt der gemeinsame Kern
doch die gesamteuropiische Verfassungswirklichkeit begrifflich treffend auf
den entscheidenden Punkt: Europidisches und mitgliedstaatliches Verfassungs-
recht sind voneinander abhingig und aufeinander angewiesen; zur Vermeidung
von Konflikten ist eine loyale Kooperation der Verfassungsorgane erforderlich,
im Zuge derer die stete Beriicksichtigung der Vorschriften des anderen Rechts-
kreises bei der Interpretation der Vorschriften des eigenen Rechtskreises gefor-
dert ist!®?. Damit wird der fiir féderative Systeme typische Grundsachverhalt
einer Mehrebenen-Verfassung!$* abgebildet, bei der die Verfassungsordnungen
mehrerer Ebenen einerseits autonom nebeneinander stehen, andererseits den
Charakter komplementirer Teilordnungen haben und insoweit in vielfacher
Weise normativ verklammert sind.

181 Zutreffend Hobe, Bedingungen, Verfahren und Chancen europiischer Verfassungs-
ebenen, EuR 2003, S.1 (9); Peters, Elemente einer Theorie der Verfassung Europas (2001),
S.426f.

182 Erstmals Pernice, Bestandssicherung der Verfassungen: Verfassungsrechtliche Mecha-
nismen zur Wahrung der Verfassungsordnung in: Bieber/Widmer (Hrsg.), Der europiische
Verfassungsraum (1995), S.225 (261 ff.). Vgl. hier nur Pernice, in: Dreier (Hrsg.), GG, Bd.II
(2. Aufl. 2006), Art.23, Rn.20ff; ders., Europiisches und nationales Verfassungsrecht,
VVDStRL 60 (2001), S. 148 (163 ff.), Huber, Europiisches und nationales Verfassungsrecht,
VVDStRL 60 (2001), S. 194 (199 ff.); Calliess, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), EUV/EGV (3. Aufl.
2007), Art.1 EUV, Rn. 29 f.

183 So Hesse, Stufen der Entwicklung der deutschen Verfassungsgerichtsbarkeit J6R n.F.
46(1998), 5.1 (20£).

18+ Vgl. zum sozialwissenschaftlichen Mehrebenensystem und seine Aufnahme in den
rechtswissenschaftlichen Bereich Mayer, Kompetenzbegriindung und Letztentscheidung
(2000), S.53 ff.; ders., Gerichtliche Letztentscheidung im europaischen Mehrebenensystem,
in: v. Bogdandy/Bast (Hrsg.), Europiisches Verfassungsrecht, (2. Aufl. 2009), S.559 (590ff.);
s.auch Wahl, Der Einzelne in der Welt jenseits des Staates, Der Staat 40 (2001), S. 45 (46 {f.).
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d. Verstindnis des Staaten- und Verfassungsverbunds

Nach alledem wird die wechselseitige Angewiesenheit der Union und ihrer
Mitgliedstaaten aufeinander und die diese konkretisierende Verflechtung ihrer
Verfassungs- und Rechtsordnungen mit dem Begriff des Staaten- und Verfas-
sungsverbundes am Besten erfasst!3. Gleichzeitig reflektiert das Konzept den
gewandelten Verfassungsbegriff, demzufolge die Verfassung weniger den po-
litischen Gesamtzustand!® als vielmehr die rechtliche Grundlage einer poli-
tischen Gemeinschaft bezeichnet. Dabei gilt es, die Einbindung der (Mitglied-)
Staaten unter Zurticknahme ihrer staatlichen Souverinitit bei gleichzeitiger
Betonung ihrer Verfassungen in den Verbund in einer systematisierenden Ord-
nungsidee abzubilden.'¥” Der Staaten- und Verfassungsverbund ist demnach
durch das inhaltliche Zusammenwirken und Aufeinander-Angewiesensein der
Verfassungen definiert und kann damit als ein die Mitgliedstaaten und ihre Ver-
fassungen verbindendes und erginzendes uiberstaatliches Gemeinwesen ange-
sehen werden!®8,

Im Staatenverbund'®® — die Betonung liegt vorliegend (und insoweit im Un-
terschied zum Maastricht- bzw. Lissabon-Urteil) auf dem Wort ,Verbund“ —
bleiben die Mitgliedstaaten zwar Triger eines wesentlichen Ausmafles an Sou-
veranitit, zugleich wird aber zum Ausdruck gebracht, dass die EU nicht mehr
nur ein loser Bund souveriner Nationalstaaten, sondern ,,mehr®, eben ein ,Ver-
bund“ ist. Greift man insoweit — ohne Frage vereinfachend — auf die Drei-Ele-
mente-Lehre zuriick, impliziert dies zunichst die Vorstellung einer zwischen
den Mitgliedstaaten und der EU geteilten Staatsgewalt.!® Diese verschafft sich
im erwihnten Prinzip der begrenzten Einzelermichtigung, demzufolge die EU
nur in den Bereichen handeln kann, in denen ihr von den Mitgliedstaaten eine
Kompetenz zugewiesen wurde (Art.5 Abs.2 EUV n.F), sinnfillig Ausdruck.
Konkret machen die Bestimmungen tiber die Wirtschafts- und Wihrungsunion,
die zunehmende (wenngleich zogerliche) Vergemeinschaftung der dufleren und

185 Vgl. auch die Kennzeichnung von Everling, Die Europiische Union als foderaler Zu-
sammenschluss von Staaten und Biirgern, in: v. Bogdandy/Bast (Hrsg.), Europiisches Verfas-
sungsrecht (2. Aufl. 2009), S. 961 (1002 {f.).

186 Auch insofern ist die Konzeption des Verfassungsverbunds von Pernice ambivalent.

187 Kritisch zum Verbundsgedanken insgesamt: Jestaedt, Der Europiische Verfassungs-
verbund: Verfassungsrechtlicher Charme und rechtstheoretische Insuffizienz einer Unschir-
ferelation, in: Richardi/Reichold (Hrsg.), GS Blomeyer (2004), S. 637 ff. , insbes. S. 645 ff.

188 Vegl. auch die Beschreibung des ,constitutional federalism“ bei Weiler, Federalism
without a Constitution: The Principle of Constitutional Tolerance, in: Nicolaides/Howse,
The Federal Vision. Legitimacy and Levels of Governance in the United States and the Euro-
pean Union (2001), S. 54 (61{f.), der den Verfassungsverbund als ,distinct constitutional ar-
rangement” kennzeichnet.

189 BVerfGE 89, 155 (188) (Maastricht), in Anlehnung an Kirchhoff, in: Isensee/Kirchhoff
(Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Band. VII (1992), § 183, Rn. 38.

190 Huber, Recht der Europiischen Integration (2. Aufl. 2002), S. 71.
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inneren Sicherheit im Wege der Gemeinsamen Aufien- und Sicherheitspolitik so-
wie der polizeilichen und justiziellen Zusammenarbeit in Straf- und Zivilsachen
samt Regelungen tiber Visa, Asyl und Einwanderung sowie die den Binnenmarkt
flankierenden und regulierenden Vorschriften der Umwelt- und Sozialpolitik,
des Gesundheits- und Verbraucherschutzes!! deutlich, wie sehr die Letztver-
antwortung fiir eine Reihe existentieller Belange im Verhiltnis von Union und
Mitgliedstaaten in der ,,Schwebe® liegt, indem die Souveranitit der Mitgliedstaa-
ten in wesentlichen Bereichen des politischen, wirtschaftlichen und sozialen Le-
bens lingst zugunsten der Union reduziert ist'%2.

Die damit skizzierte Form einer geteilten Souverinitit ist, wie die sich in den
Federalist Papers spiegelnde Griindungsgeschichte der Vereinigten Staaten
zeigt, keineswegs so ungewohnlich, wie es zunichst scheinen mag.! Dies gilt
jedenfalls dann, wenn man den Begriff der Souverinitit an den Kompetenzbe-
griff koppelt und ihn solchermaflen aus jenem Arkanum befreit, in dem ihn
Teile der deutschen Staatsrechtslehre in Anlehnung an Carl Schmitt belassen!”*.
Auch wenn das Dogma der unteilbaren Souverinitit von den Griindungsvitern
der Vereinigten Staaten thematisiert wurde, so einigte man sich doch auf ein
Konzept der Dual Sovereignty, um die Kompetenzen der foderationsbildenden
Staaten zu bewahren. Thm zufolge sind die zentrale Ebene des Bundes einerseits
und die dezentralen Einheiten der Bundesstaaten andererseits in ihrem jewei-
ligen Kompetenzbereich souverin; die volle Souveranitit kommt somit weder
der einen noch der anderen Ebene zu, sondern ist aufgeteilt. Auf die EU tiber-
tragen bedeutet dies: Die EU kann in Ubereinstimmung mit vorstehenden Aus-
fihrungen nichtals Staat angesehen werden, weil die Mitgliedstaaten ihre Kom-
petenzkompetenz zuriickbehalten haben. Daraus folgt aber nicht, dass die Sou-
veranitdt innerhalb der Union nicht geteilt werden konnte. Vielmehr wird, wie
ein Blick auf den Rechtsrahmen des Verfassungsverbundes und dort insbeson-
dere auf das Prinzip der begrenzten Einzelermichtigung zeigt, die Souverinitit

1 Tn diesem Sinne auch v. Bogdandy, Supranationaler Féderalismus als Wirklichkeit und
Idee einer neuen Herrschaftsform (1999), S. 22 {f; Schmitz, Integration in der Supranationalen
Union (2001), S.313 ff. unter dem Stichwort ,Homogenitit; Ress, Die Europiische Union
und die neue juristische Qualitit der Beziechungen zu den Europiischen Gemeinschaften, JuS
1992, S.985 (987, 991); Blanke, Der Unionsvertrag von Maastricht — Ein Schritt auf dem Weg
zu einem europiischem Bundesstaat?, DOV 1993, S. 412 (414 {f.).

92 Everling, Sind die Mitgliedstaaten noch Herren der Vertrige?, in: Bernhard (Hrsg.), FS
Mosler (1983), S. 173 (189); Doehring, Staat und Verfassung in einem zusammenwachsenden
Europa, ZRP 1993, S. 98 ff.; Ress, Menschenrechte, Europiisches Gemeinschaftsrecht und na-
tionales Verfassungsrecht, in: Haller u.a. (Hrsg.), FS Winkler (1997), S. 897 (901).

193 Instruktiv dazu Jacqué, Der Vertrag iiber eine Verfassung fiir Europa: Konstitutiona-
lisierung oder Vertragsrevision? Trennung der Begriffe von Féderation und Staat, EuGRZ
2004, 551 (5541

194 Vgl. Schmitt, Politische Theologie, 4 Kapitel zur Lehre von der Souveranitit (7. Aufl.
1996), S. 13, vgl. dazu Schliesky, Souverinitit und Legitimitit von Herrschaftsgewalt (2004),
S. 108 ff.
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im Staatenverbund der EU gemeinsam, zur gesamten Hand, ausgetibt. Um also
im Staatenverbund die volle Souverinitit wiederherzustellen, muss die Gesamt-
heit der Union und ihrer Mitgliedstaaten in den Blick genommen werden.

Gleichermafien kann auch mit dem Element des Staatsgebiets verfahren wer-
den: Ganz in diesem Sinne macht Art.52 EUV n.F. deutlich, dass sich die EU
ihr ,,Gebiet” mit den Mitgliedstaaten teilt.

Und ebenso wie die Griinderviter der Vereinigten Staaten das ,,Atom der
Souverdnitit“ gespalten haben, haben sie auch erkannt, dass in der Folge auch
die Biirger zwei Arten von Status haben miissen, einen auf der Ebene des Glied-
staates und einen auf der zentralen Bundesebene. Blickt man daher im euro-
paischen Staatenverbund auf das Element des ,,Staatsvolks®, so wird auch hier
deutlich, dass sich die Union ihre Biirger mit den Mitgliedstaaten teilt. Dem-
entsprechend teilt sich die EU mit ihren Mitgliedstaaten auch die jeweiligen
Staatsvolker, die sich im Staatenverbund auf der europiischen Ebene konse-
quenterweise dann als europiisches Volk konstituieren. Dieses europiische
Volk setzt sich also dem Verbundsgedanken entsprechend aus den Volkern der
Mitgliedstaaten zusammen.!?> Entsprechend verhilt es sich mit dem einzelnen
Unionsbiirger: Er hat im Staatenverbund einen Status als Staatsangehoriger sei-
nes jeweiligen Mitgliedstaates und parallel dazu auf Ebene der EU den Status als
Unionsbirger. Beide Status sind im Staatenverbund untrennbar miteinander
verflochten, wie die Unionsbtirgerschaft erhellt. Schon der Unionsbiirgerstatus
selbst ist gem. Art.9S.2 EUV n.F an die Staatsangehorigkeit der Mitgliedstaa-
ten gekoppelt. Nur wer Staatsangehoriger eines Mitgliedstaates ist, kann tiber-
haupt Unionsbiirger sein. Insoweit bleiben die Mitgliedstaaten in der Ausge-
staltung ihres Staatsangehorigkeitsrechts grundsitzlich frei, sie miissen aber,
wie der EuGH zu Recht entschieden hat!*®, im Rahmen ihrer Kooperations-
und Loyalitdtspflicht aus Art.4 Abs.3 EUV n.F. im europdischen Staaten- und
Verfassungsverbund die Konsequenzen im Blick behalten, die sich aufgrund
der Akzessorietit der Unionsbiirgerschaft fiir den personlichen Anwendungs-
bereich des Unionsrechts ergeben. Sie diirfen also z.B. durch eine allzu grofi-
zugige oder restriktive Einbiirgerungspolitik nicht die Interessen der Union
und der anderen Mitgliedstaaten beeintrichtigen.!”” Art.9 S.3 EUV n.F. un-
terstreicht den Verbundsgedanken iiberdies durch die Feststellung, dass die
Unionsbiirgerschaft die Staatsangehorigkeit nicht ersetzt, sondern erginzend
zu dieser hinzutritt. Damit ist klargestellt, dass die beiden Status zwar mitein-
ander verzahnt sind, aber — entsprechend den vorstehenden Ausfithrungen —

195 Mit einer formalen Herangehensweise lisst sich die Summe der Unionsbiirger als Volk
konzipieren, vgl. Augustin, Das Volk der Europiischen Union (2000), S. 62 (110 f); Schmitz,
Das europiische Volk und seine Rolle bei einer Verfassungsgebung in der Europiischen
Union, EuR 2003, S.217 (219 ff.).

196 EuGH, Rs. C-369/90, Slg. 1992, 1-4239, Rn. 10, 12 (Micheletti).

197 Schijtz/Bruba/Konig, Casebook Europarecht (2004), S. 910.
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den Biirgern des europdischen Staaten- und Verfassungsverbundes zwei poli-
tische Eigenschaften bzw. Arten von Status zuweisen, die nicht miteinander
verschmelzen.

Der Verbundcharakter der Unionsbiirgerschaft kommt aber auch in den aus
dem Unionsbiirgerstatus flieBenden Rechten zum Ausdruck, sei es dem Recht
auf diplomatischen und konsularischen Schutz, das auf die mitgliedstaatlichen
Institutionen rekurriert!%8, sei es dem Wahlrecht, das im Wesentlichen der mit-
gliedstaatlichen Organisation und Ausgestaltung unterworfen ist!”’ oder sei es
im Grundrechtsschutz, der im Anwendungsbereich des Unionsrechts durch die
europiischen Grundrechte, im Ubrigen durch die nationalen Grundrechte ge-
wihrleistet wird. Letztere speisen wiederum im Wege wertender Rechtsverglei-
chung Impulse und Inhalte in die europiischen Grundrechte ein.

Der Begriff des Staatenverbunds ist fiir sich betrachtet jedoch ein Torso, der
erst durch die Verfassung mit Inhalt gefiillt wird. Denn das materielle Wesen der
EU kann letztlich nur mit Blick auf ihre Verfassung verstanden werden. Ohne
die Verfassung bleibt der Staatenverbund eine hilfreiche, jedoch weitgehend in-
haltsleere Beschreibung der EU. Auch der Staat erhilt Form und Inhalt ja erst
durch die Verfassung?®. Um die skizzierte Teilbarkeit niher zu beschreiben, ist
ein Blick in die Verfassung des europiischen Staatenverbundes notwendig.

Mit dem Verfassungsverbund?®! wird — wie gezeigt — jener im Kontext der
europiischen Integration stattfindende Konstitutionalisierungsprozess erfasst,
der den Weg fiir ein materielles Verfassungsverstindnis bereitet, das den Verfas-
sungsbegriff vom Staat 16st und so der Offnung des Staates gegeniiber supra-
staatlichen Organisationsstrukturen (vgl. Art.23 Abs. 1, 24 Abs. 1 GG) Gestalt
gibt.202 Konkret bedeutet dies, dass mit der europiischen Integration ein euro-
paisches (Teil-)Verfassungsrecht entstanden ist, das vermittelt iber seinen Vor-

198 Dazu Kluth, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), EUV/EGV (3. Aufl. 2007), Art.20, Rn. 1;
ausfithrlich Ruffert, Diplomatischer und konsularischer Schutz zwischen Vélker- und Euro-
parecht, ArchVR 35 (1997), S. 459, Szczekalla, Die Pflicht der Gemeinschaft und der Mitglied-
staaten zum diplomatischen und konsularischen Schutz, EuR 1999, S. 325 ff.

199 Kluth, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), EUV/EGV (3. Aufl. 2007), Art. 19, Rn. 10ff. und
19ff.

200 Vgl. auch Huber, Recht der Europiischen Integration (2002), S. 59 ff., 70; dens., Euro-
piisches und nationales Verfassungsrecht, VVDStRL 60 (2001), S. 199 (214 ff., 219 f.), der den
Begriff des Staatenverbundes als Korrelat des Verfassungsverbundes verwendet, dabei aller-
dings zu einseitig auf das Konzept des Staatenverbund abstellt und die Subjektstellung der
Biirger vernachlissigt.

201 Begriff zunichst bei Pernice, Verfassungsrechtliche Mechanismen zur Wahrung der
Verfassungsordnung, in: Bieber/Widmer(Hrsg.), Der europaische Verfassungsraum (1995),
$.225 (261 f£)).

202 Dazu Walter, Die Folgen der Globalisierung fur die europiische Verfassungsdiskus-
sion, DVBI. 2000, S. 1 ff.; Hobe, Der offene Verfassungsstaat (1998), S. 409 ff.; zusammenfas-
send Wahl, Der offene Staat und seine Rechtsgrundlagen, JuS 2003, S. 1145 ff.
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rang in einem inhaltlichen Verbund mit den Verfassungsordnungen der Mit-
gliedstaaten steht.

II1. Die Wirkweise des Staaten- und Verfassungsverbunds

1. Das Ineinandergreifen der Verfassungsrechtsordnungen

Im Verfassungsverbund entsteht solchermaflen ein System wechselseitiger Ver-
fassungsbefruchtung und -stabilisierung. Dieses System wird durch die in allen
geschriebenen Verfassungen der Mitgliedstaaten zugunsten der (europiischen)
Integration enthaltenen Offnungsklauseln, die als eine Art ,,Schleuse“ zwi-
schen den nationalen Verfassungen und der gemeinsamen europiischen Verfas-
sung wirken, ermdglicht. Uber diese Schleuse konnen sich europiisches und
nationales Verfassungsrecht gegenseitig beeinflussen und erginzen sowie eine
wechselseitige komplementire Mafistabswirkung entfalten: Aufgrund des An-
wendungsvorrangs hat sich das nationale Verfassungsrecht den europiischen
Homogenititsanforderungen anzupassen und unter Umstinden — auch weit-
reichende — Relativierungen hinzunehmen. Zugleich ist es — vermittelt iiber die
allgemeinen Rechtsgrundsitze — wichtigstes Rezeptionsreservoir fir das euro-
piische Verfassungsrecht (vgl. Art.2 EUV n.F,, Art.340 AEUV)2%,

Im so skizzierten Staaten- und Verfassungsverbund bleibt die Frage nach
der jeweiligen Mafistabswirkung der Verfassungsebenen im Sinne eines Ne-
beneinander oder Ubereinander offen. Das dem Verbund immanente féderale
Spannungsverhiltnis wird solchermaflen von zwei gegenliufigen Struktur-
prinzipien beherrscht: Das Leitbild des Nebeneinander verweist einerseits auf
Riicksichtnahme im Sinne der Unionstreue, wihrend der Grundsatz der
Funktionsfihigkeit der Union andererseits einen Vorrang verlangt?®*. In der

203 Vegl. zu diesen Uberlegungen mit unterschiedlicher inhaltlicher Tragweite Pernice,
Europaisches und nationales Verfassungsrecht, VVDStRL 60 (2001), S. 148 (163 ff., insbeson-
dere S.172{f.); Huber, Europiisches und nationales Verfassungsrecht, VVDStRL 60 (2001),
S.194 (208 {f., insbesondere S.222{f.); Bieber, Verfassungsentwicklung in der Europiischen
Union: Autonomie und Konsequenz staatlicher Verfassungsentwicklung, in: Miiller-Graff/
Riedel (Hrsg.), Gemeinsames Verfassungsrecht in der Europiischen Union (1998) S.209 ff
(215); Doran, Die Verfassungsfrage der Europiischen Union (2001) S.189ff.; Steinberg,
Grundgesetz und Europiische Verfassung, ZRP 1999, S.365 (371 {f.); Walter, Die Folgen der
Globalisierung fiir die europiische Verfassungsdiskussion, DVBL. 2000, S. 1 (7{.); Héiberle,
Verfassungsrechtliche Fragen im Prozess der europiischen Einigung, EuGRZ 1992, S.29ff;
Heintzen, Gemeineuropiisches Verfassungsrecht in der Europiischen Union, EuR 1997, S.1
(51t.). S.auch Calliess, Europa als Wertegemeinschaft — Integration und Identitdt durch euro-
piisches Verfassungsrecht, JZ 2004, S. 1033 (1041 ff.).

204 So auch zur Losung fur die Frage des Vorrangs und damit auch der Letztentscheidung
iiber die Bindung von Gerichten an eine europiische Norm Pernice, in: Dreier (Hrsg.), GG,
Bd.II (2. Aufl. 2006), Art. 23, Rn. 30.
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Auflosung dieses Spannungsverhaltnisses liegt der Schliissel zur Losung aller
Einzelfragen.

Wie vorstehend bereits erwihnt empfangt die europiische Ebene im Staaten-
und Verfassungsverbund nicht nur Impulse aus dem mitgliedstaatlichen Verfas-
sungsrecht (vgl. Art.2 EUV n.F,; Art. 23 Abs. 1 S.1 GG), sondern sendet eben-
solche auch dorthin zuriick (vgl. Art.2 und 7 EUV n.F.). Im Ergebnis kommt es
damit zu einer untrennbaren Verzahnung nationalen und europiischen Verfas-
sungsrechts.?® Die Unionsverfassung und die mitgliedstaatlichen Verfassun-
gen stehen im gemeinsam konstituierten europiischen Verfassungsraum folg-
lich in einem Verhiltnis der wechselseitigen Komplementaritit?%®. Dabei ist die
Abhingigkeit der europdischen Verfassung von den mitgliedstaatlichen Verfas-
sungen grofler als die einer bundesstaatlichen von den gliedstaatlichen Verfas-
sungen.?%

Charakteristisch fiir den so definierten Verfassungsverbund ist zudem ein
latentes und loyales Kooperationsverhiltnis (Art. 4 Abs.3 EUV n.F) zwi-
schen nationalen und europiischen Verfassungsorganen (insbesondere zwi-
schen nationalen Verfassungsgerichten und EuGH). Auf diese Weise werden
im Verfassungsverbund auch europiische und nationale Verfassungswerte
(vgl. Art.2 EUV n.F.) miteinander verzahnt. Aufgrund der Wechselbeztg-
lichkeit der Werte im ,,Werteverbund® ist demnach auf beiden Ebenen nach
groffitmoglicher praktischer Konkordanz zu suchen, wobei der EuGH als
JVerfassungsgericht“ dazu berufen ist, die Kongruenz von nationalen und eu-
ropaischen Werten durchzusetzen.

2. Die Herausbildung von europdischen Verfassungsstrukturprinzipien
a. Europdische Impulse

Da der europiische Verfassungsraum konstitutionell nur begrenzt verdichtet
ist, bleibt er zur Entwicklung eigenstdndiger Strukturen in besonderer Weise
auf das Prinzipiendenken angewiesen?®. In den europiischen Verfassungs-

205 Ebenso: Hértel, Handbuch Europiische Rechtsetzung (2006), S.35, Rn. 18; v. Bog-
dandy, Prinzipien des Verbunds aus Union und Mitgliedstaaten, in: ders./Bast (Hrsg.), Euro-
paisches Verfassungsrecht (2. Aufl. 2009), S.1 (51); Grabenwarter, in: v. Bogdandy/Bast
(Hrsg.), Europiisches Verfassungsrecht (2. Aufl. 2009), S. 121 (173).

206 Vgl. auch v. Bogdandy, in: ders./Bast (Hrsg.), Europiisches Verfassungsrecht (2. Aufl.
2009), S.1 (30); ders., Zweierlei Verfassungsrecht, Der Staat 39 (2000), S. 163 (166 f{.); Maduro,
Der Kontrapunktim Dienste eines europiischen Verfassungspluralismus, EuR 2007, S. 3 (22).

207 Tnstruktiv Frowein, Die rechtliche Bedeutung des Verfassungsprinzips der parlamen-
tarischen Demokratie fiir den europiischen Integrationsprozef, EuR 1983, S.301 (315ff.);
ders., Die Verfassung der Europiischen Union aus der Sicht der Mitgliedstaaten, EuR 1995,
S.315 (318); v. Bogdandy, in: ders./Bast (Hrsg.), Europiisches Verfassungsrecht (2. Aufl.
2009), S.51.

208 Zur Prinzipienbildung auf der Ebene des gemeineuropiischen Verfassungsrechts siehe
Méllers, Zusammenfassende Beobachtungen zum Verhiltnis des nationalen Verfassungs-
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strukturprinzipien kommt der besondere Charakter des Staaten- und Verfas-
sungsverbunds mit seinen sich erganzenden Teilverfassungen zum Ausdruck.

Ungeachtet der konzeptionellen Unterschiede im Hinblick auf ihre Ausfor-
mung in rechts- bzw. verfassungstheoretischer Perspektive deuten Prinzipien
normative Bewertungen an und formulieren Abwigungskriterien. Sie wirken
somit universeller als Regeln, die Prinzipien weiter konkretisieren®®. Prinzi-
pien sind im Unionsrecht fest verankert, entweder als Grundprinzipien des
Unionsrechts selbst oder als allgemeine Grundsitze, die den Rechtsordnungen
der Mitgliedstaaten gemeinsam sind?!°.

Die europiischen Verfassungsstrukturprinzipien sind insofern durch Inter-
pretation der europiischen Verfassungsbestimmungen erschliefbar?!!. In Art.2
EUV n.F. sind die ehemaligen Grundsitze des Art. 6 Abs.1 EUV festgeschrie-
ben — Freiheit, Demokratie, Achtung der Menschenrechte und Grundfreihei-
ten sowie Rechtsstaatlichkeit —, die allen Mitgliedstaaten gemeinsam sind, und
auf denen die Union gleichzeitig ,beruht“. Diese Grundsitze sind mit Prinzi-
pien gleichzusetzen?!?, die wegen ihrer Abstraktheit der Ausformung durch ein-
zelne Rechtssitze bediirfen, um eine subsumtionsfihige Regel einer Rechtsord-

214

nung zu werden?!®. Inhaltlich formulieren die Grundsitze Werte?!*. Dies wurde

schon durch den Verfassungsvertrag hervorgehoben, dessen Art.I-2 die bishe-
rigen Grundsitze des Art.6 Abs. 1 EUV als ,Werte der Union“ auswies?'. Der
Reformvertrag von Lissabon hat diese Regelung unverindert mit Art.2 EUV
n.F. ibernommen. Hierauf wird noch spiter vertiefend eingegangen.?1¢

rechts zum Recht der Union, in: v. Bogdandy/Bast (Hrsg.), Europiisches Verfassungsrecht
(2. Aufl. 2009), S.227 (267).

209 Kotzur, Wechselwirkungen zwischen Europaischer Verfassungs- und Volkerrechts-
lehre, in: Blankenagel u.a. (Hrsg.), LA Hiberle (2004), S.290 (303 f.).

210 Vgl. Kadelbach, Europiisches Verwaltungsrecht unter europiischem Einfluss (1999),
S.1091f.; Schroeder, Das Gemeinschaftsrechtssystem (2002), S.98ff., 262 {f.; s. auch Bern-
hardt, Verfassungsprinzipien, Verfassungsgerichtsfunktionen, Verfassungsprozessrecht im
EWG-Vertrag (1987).

21 Dazu v. Bogdandy, Grundprinzipien, in: ders./Bast (Hrsg.), Europiisches Verfas-
sungsrecht (2.Auflage 2009), S. 13 ff.; Griller, Die Europiische Union. Ein staatsrechtliches
Monstrum?, in: Schuppert/Pernice/Haltern (Hrsg.), Europiisches Verfassungsrecht (2005),
S.201 (2501f.); Riedel, Der gemeineuropaische Bestand von Verfassungsprinzipien zur Be-
griindung von Hoheitsgewalt — Legitimation und Souverinitit, in: Miller-Graff/Riedel
(Hrsg.), Gemeinsames Verfassungsrecht in der Europiischen Union (1998), S. 77 (80ff.).

22 Hilf/Schorkopf, in: Grabitz/Hilf (Hrsg.), Das Recht der Europiischen Union (Stand:
Juli2009), Art.6 EUV, Rn. 14.

213 Schorkopf, Homogenitit in der Europiischen Union (2000), S. 74 f.

24 Vgl. zum Wertebegriff Calliess, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), Verfassung der Euro-
paischen Union (2006), Art.I-2, Rn. 17 {f.

25 Calliess, Europa als Wertegemeinschaft — Integration und Identitit durch europii-
sches Verfassungsrecht, JZ 2004, S.1033 (1036); a.A. in Bezug auf Art.6 Abs.1 EUV Schor-
kopf, Homogenitit in der Europiischen Union (2000), S. 75.

216 Teil 2.C.1I1.
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Die Werte, die die Verfassungsprinzipien inhaltlich ausgestalten, sind
maflgeblich fir das Handeln der Unionsorgane nach innen und nach auflen.
Art.2 EUV n.F. enthilt insoweit ein verpflichtendes Sollensgebot an die Union
selbst?”. Wenn die Union auflerdem auf den genannten Werten beruht, so be-
deutet dies, dass ihre Griindung die Verwirklichung dieser Rechtsprinzipien in
jedem ihrer Mitgliedstaaten voraussetzt?'8. Deswegen sind auch die Mitglied-
staaten an diese Werte gebunden.

Die Konkretisierung der Werte des Art.2 EUV n.F. ist aufgrund ihrer Abs-
traktheit schwierig und unterliegt im Staaten- und Verfassungsverbund beson-
deren Anforderungen. Insoweit tritt die Schwierigkeit zutage, dass die recht-
lichen, politischen und historischen Hintergriinde, die eine Inhaltsbestimmung
reflektieren muss, voneinander abweichen konnen: Hinter den nationalen Ver-
fassungen steht eine lange geschichtliche Entwicklung, die zur Entstehung ge-
festigter Inhalte von Werten gefithrt hat. Das europiische Verfassungsrecht ist
hingegen durch eine fortwihrende Integration gekennzeichnet, die noch nicht
abgeschlossen ist. Vor diesem Hintergrund wurde von Haltern kritisiert, dass
die Werte der europidischen Verfassung, die er als vermeintlich konsum-isthe-
tische Strategie zu entlarven versucht, reine Verfassungsisthetik (,,Pathos und
Patina“) seien.?!?

Zwar haben die den Verfassungsprinzipien der EU zugrunde liegenden ge-
meinsamen Werte ihren Ursprung in der Tat zunichst einmal in den historisch-
kulturellen Grunderfahrungen ihrer Mitgliedstaaten. Die in allen Mitgliedstaa-
ten anerkannten Werte bilden die Basis der mitgliedstaatlichen Verfassungen
und prigen demgemidfl auch die gemeinsame europidische Verbundsverfas-
sungsordnung. Europiische Werte haben aber trotz dieser Riickkoppelung ei-
nen eigenen, selbstindigen Gehalt. Sie haben sich in gewissem Umfang von den
jeweiligen nationalen Werten emanzipiert, indem sie von letzteren auf die Ebene
der Union hochgezont wurden, gerade um eine europiische Wertordnung samt
sie in das Recht tibertragender Prinzipien zu gewihrleisten. Dieses unionsspe-
zifische Wertesystem mit einer spezifischen europaischen Identitit entsteht also

217 Hilf, Die Union und die Biirger: Nicht viel Neues, aber immerhin, integration 1997,

$.247 (248).

218 Schorkopf, Homogenitit in der Europiischen Union (2000), S.76 f.; Ipsen, Uber Ver-
fassungshomogenitit in der Europiischen Gemeinschaft, in: Maurer (Hrsg.), FS Diirig
(1990), S.159 (174).

219 Haltern, Europiische Verfassungsisthetik, Grundrechtscharta und Verfassung im
Zeichen von Konsumkultur, KritV 2002, S. 261 (264 1.); ders., Finalitit, Identitat, Post-Souve-
ranitit: Optionen, in: v. Bogdandy/Bast (Hrsg.), Europdisches Verfassungsrecht (2. Aufl.
2009), S.279 (3261f.,); ders., Europa — Verfassung — Identitit, in: Calliess (Hrsg.), Verfas-
sungswandel im europiischen Staaten- und Verfassungsverbund (2007), S. 21; kritisch gegen-
iber dem Gedanken einer europiischen Wertegemeinschaft auch Franzius, Europiisches
Verfassungsrechtsdenken (2010), S. 68 ff.
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aus einer Bewusstwerdung und Verstindigung tiber Gemeinsamkeiten ur-
spriinglich staatlicher Werte.?2°

b. Mitgliedstaatliche Impulse

Das mitgliedstaatliche Verfassungsrecht verliert somit nicht seine Bedeutung.
Vielmehr dient es als wichtiges Bezugs- und Rezeptionsreservoir fiir das Uni-
onsverfassungsrecht und wird vor diesem Hintergrund zu Recht zu den Verfas-
sungsgrundlagen der Union gerechnet??!. Diese Entwicklungen fithren zu viel-
filtigen Formen europiischer Verfassungsverschrinkung. Dies geschieht zum
einen Uber die sogenannten Struktursicherungsklauseln. Sie begleiten einige
mitgliedstaatliche Offnungsklauseln — hiufig verkniipft mit einer Bestitigung
der Zugehorigkeit bzw. Ermichtigung zum Beitritt zur EU samt Markierung
von Grenzen der Integration bzw. Fortentwicklung des Unionsrechts —, indem
sie Voraussetzungen und Bedingungen der Mitgliedschaft des jeweiligen Staates
in der Union bestimmen.

So enthilt etwa das deutsche Grundgesetz in Art.23 Abs.1 S.1 eine euro-
paische Integrationsoffnungsklausel (,vereintes Europa“) mit Elementen des
anzustrebenden Europa-Gebildes (,demokratische, rechtsstaatliche, soziale
und foderative Grundsitze®, ,,Subsidiaritit und mit ,vergleichbarem Grund-
rechtsschutz®), die zugleich mit Prinzipien der prozessualen (Verweis auf
Art.79 Abs.2 GG) und inhaltlichen Struktur- bzw. Identititssicherung (Ver-
weis auf Art.79 Abs.3 GG) gekoppelt wird. Hinzu kommen gestaffelte Mit-
wirkungsrechte von Bundestag und Lindern bzw. Bundesrat (Abs. 2 bis 7).222
Die bisher einzigartige, detaillierte Struktursicherungsklausel des Grundgeset-
zes verbiirgt insofern die Verfassungshomogenitit??® mit der europiischen
Ebene.

Entsprechend dem genannten deutschen Beispiel setzt die Ubertragung von
Kompetenzen nach Kap. 10 §5 der schwedischen Verfassung die Wahrung der
Menschenrechte voraus, mit einem Schutzniveau, das dem der Verfassung und
dem der EMRK idquivalent ist. Diese Verfassungsinderung im Jahre 1994 ist of-
fenbar durch die mittlerweile in Art.23 Abs. 1 GG kodifizierte Solange II-Ent-

scheidung des BVerfG inspiriert worden??*, was verdeutlicht, dass nationales

220 Ausfithrlich Calliess, Europa als Wertegemeinschaft — Integration und Identitit durch
europiisches Verfassungsrecht, JZ 2004, S. 1033 (1038 {f.).

221 Jglesias, Gedanken zum Entstehen einer europiischen Rechtsordnung, NJW 1999, S. 1
(2f).
222 Austiihrlich zu diesen Mitwirkungsrechten von Bundestag und Bundesrat auf euro-
paischer Ebene nach dem Vertrag von Lissabon in diesem Buch unter Teil 4.C.

223 Vgl. zum Begriff Ipsen, Uber Verfassungshomogenitit in der Europiischen Gemein-
schaft, in: Maurer (Hrsg.), FS Diirig, (1990), S. 159 ff.

224 Bernitz, Swedish report, in: Schwarze (Hrsg.), Die Entstehung einer europiischen
Verfassungsrechtsordnung (2000), S. 389 (4551.).
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Verfassungsrecht auch horizontal zwischen den Mitgliedstaaten eine Vorbild-
funktion haben kann. Nach Art.28 Abs.3 der griechischen Verfassung muss
fiir die Ubertragung von Kompetenzen ,ein wichtiges nationales Interesse®
vorliegen und ,,die Menschenrechte und die Grundlagen der demokratischen
Staatsordnung® diirfen nicht beriihrt werden. Ahnlich fordert insoweit die slo-
wenische Verfassung in Art. 3a die ,,Achtung der Menschenrechte und Grund-
freiheiten, der Demokratie und der Prinzipien des Rechtsstaats“. Die Verfas-
sung Portugals ermdglicht in Art. 7 Abs. 6 die Teilnahme an der EU ,,unter Be-
achtung der fundamentalen Prinzipien des demokratischen Rechtsstaats und
des Subsidiarititsprinzips sowie im Hinblick auf die Verwirklichung des wirt-
schaftlichen, sozialen und territorialen Zusammenhalts“. Ansonsten werden
die Freiwilligkeit??3, die Gleichstellung der beteiligten Staaten??® und/oder Ge-
genseitigkeit??” gefordert.

Die Struktursicherungsklauseln wollen — entgegen dem Anschein, den der
Wortlaut des Art.23 Abs.1S.1 GG erweckt — keine einseitigen Vorgaben ma-
chen und dirfen nicht als Ausdruck eines Hegemonialanspruchs mitgliedstaat-
licher Verfassungsprinzipien missverstanden werden. Sie suchen vielmehr die
Zusammenarbeit mit den iibrigen an der Unionsgewalt Beteiligten und machen
weniger Vorgaben fir die Unionsverfassung als Vorgaben fiir mitgliedstaat-
liche Staatsgewalt im Rahmen der EU. Entsprechend sind sie fiir die Adressa-
ten eher positiv-richtungsweisend statt negativ-grenzzichend zu verstehen??s.
Thre spezifische Funktionsbestimmung liegt insofern im Ineinandergreifen von
Unionsverfassung und mitgliedstaatlicher Verfassung als komplementiren Ver-
fassungsebenen im Verfassungsverbund??. Uber das verbundene Unionsrecht
wirken diese Strukturanforderungen mittelbar dann auch zugunsten bzw. zu
Lasten der anderen Mitgliedstaaten. Daher wird z.B. das Fehlen einer Struk-
tursicherungsklausel im Osterreichischen EU-BeitrittsB-VG als hinnehmbar
beurteilt, da ,,Osterreich [...] mittelbar von den Wirkungen der expliziten Inte-
grationsschranken partizipieren kann, die in der ,Struktursicherungsklausel*
des [...] Europaartikels [...] des [...] Grundgesetzes stecken*?.

225 Art. 88-1 franzosische Verf.

226 Art.11S.2 italienische Verf., Art.28 Abs.3 griechische Verf.

227 Art.7 Abs. 6 portugiesische Verf., Art.28 Abs. 3 griechische Verf., Art. 88-2 und 88-3
franzésische Verf.

228 Vgl. fiir das GG Rojahn, in: von Miinch/Kunig (Hrsg.), GG, Bd.II (5. Aufl. 2001),
Art.23,Rn. 17.

229 Vgl. Giegerich, Europiische Verfassung und deutsche Verfassung im transnationalen
Konstitutionalisierungsprozess: Wechselseitige Rezeption, konstitutionelle Evolution und
foderale Verflechtung (2003), S. 1288 {f.

230 Schiffer, Osterreichischer Landesbericht, in: Schwarze (Hrsg.), Die Entstehung einer
europiischen Verfassungsrechtsordnung (2000), S. 339 (361).
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C. Strukturelle Anderungen durch den Vertrag von Lissabon

L. Aufban von Union und Vertrigen

Nach dem Vertrag von Maastricht und dem gescheiterten Vertrag tiber eine Ver-
fassung fiir Europa stellt der Vertrag von Lissabon die grundlegendste Reform
der Furopdischen Union seit der Griindung der Europiischen Wirtschaftsge-
meinschaft im Jahre 1957 dar.

1. Uberwindung der Siulenstruktur der EU

Eine der augenscheinlichsten, bereits im Verfassungsvertrag vorgesehenen und
durch den Vertrag von Lissabon iibernommenen strukturellen Anderungen be-
trifft die Uberwindung des auf der Grundlage des Vertrags von Nizza beste-
henden komplizierten ,,Drei-Siulen-Modells“ des Europdischen Gesamtgefi-
ges. Nach dieser sog. Tempelkonstruktion bildeten die Europiische Gemein-
schaften(EGund EURATOM), die Gemeinsame Auflen- und Sicherheitspolitik
(GASP) sowie die Polizeiliche und Justizielle Zusammenarbeit in Strafsachen
(PJZS) jeweils eine Siule unter dem gemeinsamen Dach der Europiischen
Union. Strittig und weitgehend ungeklart waren in diesem Modell vor allem die
Rechtspersonlichkeit der Union und das Verhiltnis der Union zur EG, insbe-
sondere im Hinblick auf die Gemeinschaftsorgane und die Sonderstellung des
Europiischen Rates. Im Gegensatz zur supranationalen Ausrichtung der Ersten
Saule hatten die GASP und die PJZS intergouvernementalen Charakter.

Der Vertrag von Lissabon hat an dieser uniibersichtlichen Konstruktion er-
freulicherweise nicht festgehalten, sondern — wie schon im Verfassungsvertrag
vorgesehen —die frithere Europiische Gemeinschaft und die bisherige Union zu
einer (neuen) Europdischen Union verschmolzen. Demnach entfillt die intrans-
parente Teilung des Europdischen Gesamtgefiiges in zwei Organisationen zu-
gunsten einer einheitlichen Organisation, der Europiischen Union, was zu ei-
ner erheblich gréfleren Ubersichtlichkeit fithrt. In diesem neuen Gefiige wird
die bisher nur in der Ersten Sdule vorherrschende Gemeinschaftsmethode zum
Grundmodell. Supranationale Elemente, wie das ordentliche Gesetzgebungs-
verfahren, der Vorrang des europdischen Rechts, die Kompetenziibertragung
auf die europiische Ebene und die gerichtliche Kontrolle durch den EuGH wer-
den zum Regelfall in den Vertrigen. Die vormaligen Unionspolitiken gliedern
sich in die Rechtsordnung der neuen Union ein. Demnach wird durch die Auf-
hebung der Saulenstruktur und die Etablierung einer Europdischen Union mit
Rechtspersonlichkeit ein einheitlicher Rahmen geschaffen. Handlungen in der
GASP und in der PJZS werden nicht mehr den Mitgliedstaaten, sondern der Eu-
ropdischen Union selbst zugerechnet. Institutionelle Neuerungen wie der Hohe
Vertreter fir die Aulen- und Sicherheitspolitik (ehemaliger Auflenminister des
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Verfassungsvertrages) verstirken den Eindruck einer einheitlichen Union nach
auflen.

Die durch die Verschmelzung zu einer neuen, supranational gepragten Euro-
paischen Union suggerierte Einheitlichkeit aller Politikbereiche weist bei ge-
nauerem Hinsehen gleichwohl gewisse Briiche auf: So ist es etwa im Bereich der
GASP zu keiner wesentlichen Kompetenziibertragung auf die europdische
Ebene und damit zu keiner grundlegenden Abkehr vom intergouvernementalen
Modell gekommen, wie bereits die fortbestehende Verortung der GASP im
EUV und nicht im AEUV deutlich macht.?*! Auch wird in der Erklirung
(Nr. 13) zur Gemeinsamen Auflen- und Sicherheitspolitik?*? betont, dass die be-
stehenden Rechtsgrundlagen, die Zustindigkeiten und Befugnisse der Mit-
gliedstaaten durch die Vertragsinderungen nicht berithrt werden. Des Weiteren
wird festgehalten, dass durch die Bestimmungen zur GASP keine neuen Befug-
nisse zur Einleitung von Beschliissen auf die Kommission tibertragen werden
und die Rolle des Europiischen Parlaments in der GASP nicht erweitert wird.
Der Inhalt dieser Erklirung spiegelt sich normativ in Art. 24 Abs. 1 EUV wider
und zeigt, wie wenig sich in diesem Bereich durch die Auflosung der Siulen-
struktur faktisch indert. Die bisherigen Handlungsformen in der GASP wer-
den zwar an die allgemeine Bezeichnung der Rechtsakte angepasst, so dass der
Rat keine gemeinsamen Standpunkte oder Aktionen, sondern nur noch Be-
schliisse erlisst, hinter dieser Beschlussbezeichnung verbirgt sich jedoch keine
neue Handlungsform mit Durchgriffswirkung auf die mitgliedstaatliche Ebene.
Die Beschliisse werden vielmehr grundsitzlich nach dem gleichen Verfahren
gefasst wie zuvor die gemeinsamen Aktionen, Strategien oder Standpunkte.
Auch sind die Bestimmungen hinsichtlich der Gemeinsamen Auflen- und Si-
cherheitspolitik und die auf der Grundlage dieser Bestimmungen erlassenen
Rechtsakte gemafl Art.275 AEUV ausdriicklich nicht der Kontrolle des EuGH
unterworfen. Der intergouvernementale Charakter der GASP wird damit trotz
der Auflsung der Sdulenstruktur bewahrt.

Umfassender gestaltet sich die Einbeziehung der fritheren Dritten Siule. Die
PJZS wird mit einigen Besonderheiten weitgehend der fritheren Gemeinschafts-
methode und grundsitzlich der Kontrolle des EuGH unterworfen.??3 Die spe-
ziellen Handlungsformen der Dritten Siule, z.B. Rahmenbeschliisse, werden
zugunsten der allgemeinen Rechtsakte aufgegeben. Als politische Zugestind-
nisse an einzelne Mitgliedstaaten werden in diesem von besonderen nationalen
Sensibilititen geprigten, wihrend der Regierungskonferenzen hochst umstrit-
tenen Bereich jedoch auch weiterhin vereinzelt Ausnahmen zum Mehrheitsbe-

231 Vgl. ausfithrlich zur GASP unter Teil 6.A.
232 ABL. 2008, Nr. C 115, S. 343.
233 Vgl. dazu ausfiihrlich unter Teil 6.B.IIL1.
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schluss des Rates und damit zum ordentlichen Gesetzgebungsverfahren nor-
miert.

Zusammenfassend ist demnach festzuhalten, dass es durch den Reformver-
trag zumindest zu einer formellen, mit Blick auf die PJZS auch zu einer mate-
riellen Vereinheitlichung der Siulen gekommen ist. Der supranationale Cha-
rakter der am Gemeinschaftsmodell orientierten neuen Union konnte zwar im
Bereich der GASP nicht durchgesetzt werden, die neue Vereinheitlichung im
Vergleich zum ,,Drei-Sidulen-Modell“ schafft jedoch einfachere Strukturen und
eine direkte Riickkopplung der Politiken an die Union, was sich integrativ auf
samtliche Bereiche auswirken wird.

2. Rechtspersonlichkeit und Rechtsnachfolge der EU

Als Folge der Uberwindung der Siulenstruktur wird die mit dem Vertrag von
Maastricht am 1. November 1993 gegriindete Europaische Union als Interna-
tionale Organisation, der die Mitgliedstaaten Zustindigkeiten zur Verwirk-
lichung ihrer gemeinsamen Ziele iibertragen, neugegriindet und durch Art. 47
EUV n.F. mit eigener Rechtspersonlichkeit ausgestattet. Dadurch kann sie als
eigenstindiges Rechtssubjekt im internationalen Rechtsverkehr auftreten und
volkerrechtliche Vertrige schlieffen. Bisher besafy gemify Art.281 EGV ledig-
lich die Europiische Gemeinschaft Rechtspersonlichkeit. Fiir die Union bestan-
den keine entsprechenden Regelungen, so dass es bis zuletzt streitig war, ob die
Union ein international eigenstindiger Akteur und vélkerrechtlich handlungs-
befugt war.23

Wie der Vergleich mit dem Wortlaut des Art.281 EGV ergibt, ist mit der
Rechtsfihigkeit im Sinne des Art.47 EUV n.F. lediglich die volkerrechtliche
Rechtsfahigkeit gemeint.?*> Die Regelung der innerstaatliche Rechts- und Ge-
schiftsfahigkeit findet sich dagegen separat in Art. 335 AEUV. Danach besitzt
die EU in jedem Mitgliedstaat die weitestgehende Rechts- und Geschiftsfihig-
keit, die juristischen Personen nach dessen Rechtsvorschriften zuerkannt ist; sie
kann insbesondere bewegliches und unbewegliches Vermogen erwerben und
verauflern sowie vor Gericht stehen. Die Norm verwirklicht zudem ausdriick-
lich das Rechtstrigerprinzip, indem sie in S. 2 vorsieht, dass die Union gericht-
lich und auflergerichtlich in der Regel durch die Kommission vertreten wird.

Die Neuorganisation der EU wird rechtlich durch die Aufhebung von
Art.281 EGV bewirkt, die zu einem Erléschen der EG — nicht aber der Euro-

234 Vgl. hierzu die Ubersicht bei Wichard, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), EUV/EGV
(3. Aufl. 2007), Art. 1 EGV, Rn.5 {f. sowie Erlbacher, Rechtspersonlichkeit und Rechtsnach-
folge, in: Hummer/Obwexer (Hrsg.), Der Vertrag von Lissabon (2009), S. 123 (124 ff.) m.w.N.

235 Streinz/Obler/Herrmann, Der Vertrag von Lissabon zur Reform der EU (2. Aufl.
2009), S. 41; Obwexer, Aufbau, Systematik, Struktur und tragende Grundsitze des Vertrages
von Lissabon, in: Hummer/Obwexer (Hrsg.), Der Vertrag von Lissabon (2009), S. 95 (105).
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piischen Atomgemeinschaft (EAG)?*¢ —als eigenstindiger Rechtspersonlichkeit
fithrt.?” Entsprechend werden im gesamten EG-Vertrag die Worte ,Gemein-
schaft“ oder ,Europiische Gemeinschaft“ durch ,,Union” ersetzt. Als Rechts-
nachfolgerin der Gemeinschaft (vgl. Art.1 UAbs.3 EUV n.F) ibernimmt die
Union alle internen und externen Rechte und Pflichten sowie das gesamte Aktiv-
und Passivvermodgen und die Archive der Europdischen Gemeinschaft. Durch
den nahtlosen Eintritt der Union in die bisherige Rechtsstellung der EG behal-
ten auch die bis dahin bestehenden Auflenrechtsakte und vélkerrechtliche Ver-
trage der EG ihre rechtliche Geltung und Anwendbarkeit, obgleich eine entspre-
chende Regelung im Vertrag von Lissabon, anders als im VVE (vgl. Art. IV-438
Abs.3 VVE), fehlt.

Erginzend zu Art.47 EUV n.F. haben die Mitgliedstaaten in der Erklirung
(Nr.24) zur Rechtspersonlichkeit der Europaischen Union festgehalten, ,,dass
der Umstand, dass die Europiische Union Rechtspersonlichkeit hat, die Union
keinesfalls ermichtigt, tiber die ihr von den Mitgliedstaaten in den Vertrigen
tibertragenen Zustindigkeiten hinaus gesetzgeberisch titig zu sein oder tber
diese Zustindigkeiten hinaus zu handeln.“ Obgleich die Verleihung der Rechts-
personlichkeit an die Union als solche keinerlei Anderungen der Kompetenz-
verteilung zwischen Mitgliedstaaten und Union mit sich bringt, die Erklirung
mithin volkerrechtlich redundant ist?3%, wird damit Befiirchtungen Rechnung
getragen, dass die Verleihung der Vélkerrechtsfihigkeit an die Union im Innen-
geflige insbesondere vom EuGH als Argument verwendet werden konnte, um
Zustiandigkeiten der Union extensiv auszulegen oder den intergouvernementa-

len Charakter der GASP auszuhohlen.

3. Zwei Vertrige als Grundlage der EU: EUV und AEUV

Anders als der Verfassungsvertrag, der die bestehenden Vertrige autheben und
durch einen einheitlichen Vertrag ersetzen sollte, beschrankt sich der Vertrag
von Lissabon — vergleichbar mit den Vertrigen von Amsterdam und Nizza und
als sichtbarster Ausdruck der dargestellten expliziten Abkehr vom Verfassungs-
konzept?? — darauf, die Griindungsvertrige zu indern. Damit bleiben zwei ne-
beneinander stehende Vertrige erhalten: der durch den Vertrag von Lissabon
geanderte, aber unverindert so bezeichnete Vertrag iiber die Europaische Union
(EUV n.F) sowie der als Konsequenz aus der Verschmelzung von Union und
Gemeinschaft zu einer einzigen Organisation mit einheitlicher Rechtsperson-

236 Erlbacher, Rechtspersonlichkeit und Rechtsnachfolge, in: Hummer/Obwexer (Hrsg.),
Der Vertrag von Lissabon (2009), S. 123 (126).

237 Streinz/Obler/Herrmann, Der Vertrag von Lissabon zur Reform der EU (2. Aufl.
2009), S. 41.

238 Erlbacher, Rechtspersonlichkeit und Rechtsnachfolge, in: Hummer/Obwexer (Hrsg.),
Der Vertrag von Lissabon (2009), S. 123 (128).

239 Vgl. oben unter Teil 2.A.XIV.
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lichkeit (Art. 47 EUV n.F.) und einheitlichem Namen (Europiische Union) nun
als ,Vertrag tiber die Arbeitsweise der Europiischen Union“ (AEUV) bezeich-
nete frihere EG-Vertrag. Beide Vertrige sind gemif§ Art.1 Abs.3 EUV n.F.
rechtlich gleichrangig und bilden gemeinsam die Grundlage der EU. Daneben
existiert der Vertrag zur Griindung der Europiischen Atomgemeinschaft
(EAGV) auch zukiinftig als weiterer primirrechtlicher Vertrag.?*® Anders als
bislang (vgl. Art.1 Abs.3 EUV) zihlt er jedoch gemify Art.1 Abs.3 EUV n.F.
nicht mehr zu den Grundlagen der EU.2%

Weitere Rechtsquellen im Rang des Primirrechts bilden gemify Art. 51 EUV
n.F. die den Vertrigen beigefiigten Protokolle?*? sowie die Anhinge der Ver-
trige. Auch die Charta der Grundrechte der Europaischen Union (GRCh) wird
durch Art.6 Abs.1 EUV n.F. in den gleichen Rang wie die Vertrige erhoben
und somit Teil des europdischen Primirrechts. Anders als im Verfassungsver-
trag, der die Grundrechte-Charta als Teil 2 in den Vertragstext selbst inkorpo-
rierte, belisst es der Vertrag von Lissabon jedoch bei einem Verweis auf die
Charta (Art. 6 Abs. 1 EUV n.F.), die rechtlich selbststindig bleibt.

4. Vorrang

Durch die Verschmelzung von Gemeinschaft und Union zu einer am Gemein-
schaftsmodell orientierten Union miisste auch der Vorrang des europiischen
Rechts grundsitzlich auf das gesamte Unionsrecht erstreckt werden.?** Dem-
entsprechend normierte Art.I-6 VVE erstmals explizit: ,,Die Verfassung und
das von den Organen in Ausiibung der der Union iibertragenen Zustindigkei-
ten gesetzte Recht haben Vorrang vor dem Recht der Mitgliedstaaten.” In der
Erklirung (Nr.1) zu Art.I-6 VVE stellte die Regierungskonferenz fest, dass
mit der Norm die geltende, allgemein anerkannte Rechtsprechung des EuGH
und des EuG zum Ausdruck gebracht werde. Neu, aufgrund der auch im Ver-

240 Abrufbar unter http://eur-lex.europa.eu/de/treaties/dat/11957K /tif/11957K.html
(16.03.2010); vgl. auch das dem Vertrag von Lissabon angefiigte Protokoll Nr. 2 zur Anderung
des Vertrags zur Griindung der Europaischen Atomgemeinschaft, abrufbar unter http://eur-
lex.europa.eu/de/treaties/dat/12007L/htm/C2007306DE.01019901.htm (16.03.2010).

241 Vgl. dazu ausfiihrlich Obwexer, Aufbau, Systematik, Struktur und tragende Grund-
sitze des Vertrags von Lissabon, in: Hummer/Obwexer (Hrsg.), Der Vertrag von Lissabon
(2009), S.95 (107).

242 Fiir die beiden dem Vertrag von Lissabon selbst angefiigten Protokolle, die Anderun-
gen der dem EUV, EGV und EAGV anhingenden Protokolle (Nr. 1) bzw. Anderungen des
EAGV (Nr.2) enthalten, fehlt hingegen eine eigene Bestimmung, die ihren Rang festlegt.
Nach Obwexer, Aufbau, Systematik, Struktur und tragende Grundsitze des Vertrags von
Lissabon, in: Hummer/Obwexer (Hrsg.), Der Vertrag von Lissabon (2009), S. 95 (101), ms-
sen sie danach denselben Rang wie die zu indernden Bestimmungen haben. Nach erfolgter
Anderung werden sie inhaltlich obsolet.

23 Hatje/Kindt, Der Vertrag von Lissabon — Europa endlich in guter Verfassung? NJW
2008, S.1761 (1762).
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fassungsvertrag vorgesehenen Auflosung der Saulenstruktur aber lediglich not-
wendige Konsequenz, war nur die Einbeziehung von GASP und PJZS. Gleich-
wohl wurde die Vorschrift teilweise als Anerkennung eines uneingeschrinkten
(Geltungs-)Vorrangs und damit einer Uberordnung des Unionsrechts im Sinne
einer bundesstaatlichen Ordnung verstanden und entsprechend kritisiert.?* Im
Zuge der generellen Aufgabe des Verfassungskonzeptes?”® hat die Bestimmung
durch den Vertrag von Lissabon daher keine Aufnahme in den Text der beiden
Vertrige selbst gefunden. Zugleich wurde dem Vertrag jedoch eine Erklirung
(Nr.17) zum Vorrang angefiigt, in der darauf hingewiesen wird, ,dass die Ver-
trdge und das von der Union auf der Grundlage der Vertrige gesetzte Recht im
Einklang mit der stindigen Rechtsprechung des Gerichtshofs der Europiischen
Union unter den in dieser Rechtsprechung festgelegten Bedingungen Vorrang
vor dem Recht der Mitgliedstaaten haben.“ Beigefiigt ist ein Gutachten des Ju-
ristischen Dienstes des Rates, in dem auf das Urteil des Gerichtshofs in der Rs.
COSTA/ENEL verwiesen und konstatiert wird, dass die Tatsache, dass der
Grundsatz des dort entwickelten Vorrangs sich nun auch weiterhin nicht explizit
in den Vertrigen finde, nichts an seiner Existenz und an der bestehenden Recht-
sprechung des Gerichtshofs indere. Damit wird deutlicher als im Verfassungs-
vertrag auf die durch die Rechtsprechung festgelegten Bedingungen fiir den Vor-
rang hingewiesen, der auch weiterhin lediglich im Sinne eines Anwendungsvor-
rangs zu verstehen ist. 24

1I. Werte und Ziele der Union

1. Werte

Obgleich die Griindungsvertrige der Gemeinschaften urspriinglich nicht ex-
plizit von gemeinsamen Werten sprachen, wurden solche als Ergebnis eines his-
torisch motivierten, kollektiven Lernprozesses der Mitgliedstaaten schon zu
Beginn der europdischen Integration stillschweigend vorausgesetzt, da das In-
tegrationsprojekt ohne eine gemeinsame Wertebasis (Stichwort Homogenitit)
nicht realisierbar gewesen wire. Die tiber die Schaffung eines Gemeinsamen
Marktes definierte Wirtschaftsgemeinschaft war von Anfang an kein Selbst-
zweck, sondern sollte durch die Verflechtung der Wirtschaft der Friedenssiche-
rung?¥ dienen und in der Folge eine Integration der europdischen Staaten und

244 Vgl. etwa Huber, Das institutionelle Gleichgewicht zwischen Rat und Europiischem
Parlament in der kiinftigen Verfassung fiir Europa, EuR 2003, S. 575 (589 1.).

25 Vgl. oben unter Teil 2.A.XIV.

246 Streinz/Obler/Hermann, Der Vertrag von Lissabon zur Reform der EU (2. Aufl.
2008), S. 83.

247 Vgl. Haltern, Europarecht (2. Aufl. 2007), S. 30 ff.
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Volker auch auf der politischen Ebene motivieren. So gesehen ist die EG von Be-
ginn an auf das ,,magische Wertedreieck“ aus Frieden, Wirtschaft und Integra-
tion, gebiindelt in dem Motto ,,Frieden durch Wirtschaftsintegration®, gegriin-
det. Mit jenem Wertedreieck sind die nach wie vor giiltigen Leitwerte der EU
formuliert, die ihre Basis und Wurzeln gleichermaflen definieren.?*8

Mit dem Fortschreiten der Integration wurden diese Werte sodann immer
deutlicher hervorgehoben und Schritt fiir Schritt explizit in den Vertrigen ver-
ankert.?*” Der Vertrag von Lissabon bringt nun durch verschiedene Bestim-
mungen??, insbesondere durch Art.2 EUV n.F. zum Ausdruck, dass die Union
ein gemeinsames Wertefundament hat. Dabei fasst Art.2 EUV n.F. die bisheri-
gen, die Werte der Union betreffenden Bestimmungen insbesondere aus der
Priambel zum EUV sowie aus Art. 6 Abs. 1 EUV an prominenter Stelle - inter-
essanterweise noch vor der Norm iiber die Ziele der Union?! — zusammen. Der
Wortlaut hat sich dabei gegeniiber der Vorgingernorm insofern geindert, als
Art.6 Abs.1 EUV davon ausging, dass die Union auf den genannten ,,Grund-
satzen [...] beruht*, wihrend Art.2 EUV n.F. nunmehr vorsieht, dass die Union
sich auf diese ,Werte [...] grundet“. Aus der Tatsache, dass die ,,Grundsitze®
nunmehr als ,Werte“ bezeichnet werden, ergeben sich zwar letztlich keine in-
haltlichen Anderungen, wohl aber wird deutlicher als bislang betont, dass die
»neue” Union auf einem gemeinsamen Wertefundament basiert, das sich — wie
bereits ausgefithrt — in korrespondierenden Verfassungsprinzipien rechtlich
verwirklicht. Mit dem Austausch der Formulierung ,beruhen® gegen ,griin-
den wird zudem die Wertedimension der EU sichtbar aufgewertet, indem ver-
deutlicht wird, dass die aufgefithrten Werte Voraussetzung und Basis fiir die
Existenz der Union an sich sind.

Art.2 EUV n.F. ibernimmt von Art. 6 EUV die Werte-Quadriga von Frei-
heit, Demokratie, Grundrechten und Rechtsstaatlichkeit. Die genannten Werte
sind historisch und systematisch miteinander verbunden.?>? Eine bemerkens-
werte Neuerung besteht darin, dass die Menschenwiirde ausdriicklich genannt
und den anderen Werten vorangestellt wird, wodurch sie zum , konzeptionellen
Bezugspunkt® fiir die nachfolgenden Werte wird.?>* Hinzugefiigt wurden auch

248 Calliess, Europa als Wertegemeinschaft — Integration und Identitit durch europii-
sches Verfassungsrecht, JZ 2004, S. 1033 (1034).

249 Calliess, Europa als Wertegemeinschaft — Integration und Identitit durch europii-
sches Verfassungsrecht, JZ 2004, S. 1033 (1038).

250 Vgl. auch Art.6 EUV n.F. und die Charta der Grundrechte, die Bestimmungen iiber
die ,Demokratischen Grundsitze“ (Art. 8 ff. EUV n.F.) sowie Art.7 und 49 EUV n.F.

251 So auch Miiller- Graff, Die Kopfartikel des Verfassungsentwurfs fiir Europa, integra-
tion 2003, S. 111 (115).

252 Beutler, in: von der Groeben/Schwarze (Hrsg.), EUV/EGV, Bd.1 (6. Aufl. 2003), Art. 6
EUV, Rn.25.

253 Miiller- Graff, Die Kopfartikel des Verfassungsentwurfs fiir Europa, integration 2003,
S. 111 (116).
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die Gleichheit und die Achtung der Rechte der Personen, die Minderheiten an-
gehoren. Bei diesen Grundsitzen handelt es sich um die Strukturmerkmale des
freiheitlichen Verfassungsstaats?®*; sie spiegeln das Menschenbild der Aufkli-
rung wider. Der Kanon der gemeinsamen Werte stellt den Menschen in den
Mittelpunkt des Europdischen Aufbauwerks. Die Werte beinhalten die wesent-
lichen Elemente, in denen sich jeder Biirger der Union wiederfinden kann?%,
und bilden so den zentralen Kern der Union?¢, der somit nicht mehr nur ein
primir wirtschaftlicher ist.2%” Damit stellen sie nicht nur die materielle Grenze
jeder Erweiterung, sondern auch zukiinftiger Vertragsinderungen dar.?>® Die
Werte kénnen iiberdies dazu beitragen, die Konsistenz des européischen Han-
delns zu sichern und der Union Identitit und Glaubwiirdigkeit nach Innen und
Auflen zu verleihen.?>

Durch die Formulierung des S.2 (,Diese Werte sind allen Mitgliedstaaten
[...] gemeinsam®) bindet die Norm zudem ausdriicklich die Mitgliedstaaten mit
ein und macht sie so fiir die Verfolgung der Werte mitverantwortlich. Das be-
deutet, dass die Werte nicht nur die Werte der Union sind, sondern auch die
Werte der unter ihrem Dach integrierten Mitgliedstaaten.?® Damit wird der
europiische Staaten- und Verfassungsverbund?®! zu einem Werteverbund?6?
und mit dem die angestrebte ,,Kern“-Homogenitit rechtliche Gestalt erhilt.?6?
Der zweite Satz von Art.2 EUV n.F. ist im Vergleich zu Art.6 Abs. 1 EUV da-

,1n

25% Hilf/Schorkopf, in: Grabitz/Hilf (Hrsg.), Das Recht der Europiischen Union, Bd. I
(Stand: Juli 2009), Art.6 EUV, Rn. 8.

255 KOM (2003) 606 endg. Mitteilung der Kommission an den Rat und an das Europiische
Parlament zu den Artikel 7 des Vertrages tiber die Europaische Union. Wahrung und Forde-
rung der Grundwerte der Europaischen Union, S. 3.

256 KOM (2003) 606 endg. Mitteilung der Kommission an den Ratund an das Europaische
Parlament zu den Artikel 7 des Vertrages tiber die Europiische Union. Wahrung und Forde-
rung der Grundwerte der Europiischen Union, S. 14.

257 Calliess, Europa als Wertegemeinschaft — Integration und Identitit durch europii-
sches Verfassungsrecht, JZ 2004, S. 1033 ff.; de Quadros, Einige Gedanken zum Inhalt und zu
den Werten der Europiischen Verfassung, in: Brenner/Huber/Mostl (Hrsg.), FS Badura
(2004), S.1125 (1127); a.A. aber Haltern, Europiische Verfassungsisthetik. Grundrechts-
charta und Verfassung der EU im Zeichen von Konsumkultur, KritV 2004, S. 261 (264 f.).

258 De Quadros, Einige Gedanken zum Inhalt und zu den Werten der Europiischen Ver-
fassung, in: Brenner/Huber/Mostl (Hrsg.), FS Badura (2004), S. 1125 (1127).

259 Calliess, Europa als Wertegemeinschaft — Integration und Identitit durch europiisches
Verfassungsrecht, JZ 2004, S. 1033 (1039f., 1044); Bury, Europas Zukunft gestalten, integra-
tion 2004, S.316 (317); a.A. Haltern, Europiische Verfassungsisthetik. Grundrechtscharta
und Verfassung der EU im Zeichen von Konsumkultur, KritV 2004, S. 261 (264 f., 268 1.).

260 De Quadros, Einige Gedanken zum Inhalt und zu den Werten der Europiischen Ver-
fassung, in: Brenner/Huber/Mostl (Hrsg.), FS Badura (2004), S. 1125 (1127).

261 Vgl. dazu oben unter Teil 2.B.IIL.

262 Begriff hergeleitet bei Calliess, Europa als Wertegemeinschaft — Integration und Iden-
titat durch europiisches Verfassungsrecht, JZ 2004, S. 1033 (1041 f.).

263 Hilf/Schorkopf, in: Grabitz/Hilf (Hrsg.), Das Recht der Europiischen Union, Bd. I
(Stand: Juli 2009), Art.6 EUV, Rn. 35.
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hingehend erginzt worden, dass die in Satz 1 genannten Werte allen Mitglied-
staaten ,in einer Gesellschaft gemeinsam [sind], die sich durch Pluralismus,
Nichtdiskriminierung, Toleranz, Gerechtigkeit, Solidaritit und die Gleichheit
von Frauen und Minnern auszeichnet.“ Die Inbezugnahme der Gesellschaft ist
neu und schwer einzuordnen. Teilweise wird vertreten, dass sich dadurch die
Ausrichtung der Bestimmung andere?®*. Freilich stellt sich zunichst die Frage,
welche ,,Gesellschaft” gemeint sein kann: Wird hier, wie manche vermuten, eine
europiische Gesellschaft behauptet bzw. intendiert? Oder handelt es sich, wo-
fiir vieles spricht, um die Gesellschaften der Mitgliedstaaten??®> Jedenfalls wird
diese Gesellschaft durch beschreibende Formulierungen imperativisch charak-
terisiert bzw. konkretisiert. Ausweislich des Wortlauts der Norm handelt es
sich bei diesen Beschreibungen somit nicht um Werte der EU.2% Dies wird in
systematischer Hinsicht durch die Werte der , Freiheit“ und , Menschenrechte®
bestatigt, die gerade auf einer Unterscheidung zwischen Staat und Gesellschaft
basieren und verhindern, dass der Gesellschaft staatlicherseits Werte aufge-
zwungen werden, die in der Folge als rechtswirksame Grundpflichten der EU-
Biirger zu verstehen wiren.?¢” Die auf der Grundlage von Art.2 S.2 EUV n.F.
befiirchtete Gefahr eines gesellschaftspolitischen Aktionismus?6® diirfte auf-
grund dieser Differenzierung nicht virulent werden.

Eine besondere Bedeutung erlangt Art.2 EUV n.F. in Zusammenhang mit
den Art.49 und 7 EUV n.F, die zum Ausdruck bringen, dass die Werte auf
zweifache Weise geschiitzt werden. Die Achtung und Forderung der gemeinsa-
men Werte ist gemifl Art.49 UAbs.1 EUV n.F. zunichst materiellrechtliche
Voraussetzung fir einen Beitritt zur Union. Die européischen Werte bilden so-
mit die rechtliche Basis, die ,Geschiftsgrundlage® der Mitgliedschaft in der
EU.2% Diese rechtliche Bedeutung als ,,Geschiftsgrundlage® wird durch das
Sanktionsverfahren des Art.7 EUV n.F. bestitigt, wonach ein Mitgliedstaat,
der Gefahr lduft, sich von der gemeinsamen Wertebasis zu entfernen, gemahnt
und, wenn dies keine Wirkungen zeitigt, Schritt fiir Schritt in seinen Mitglied-
schaftsrechten beschrinkt wird. Die Sanktionen konnen letztlich dazu fithren,

264 Hilf/Schorkopf, in: Grabitz/Hilf (Hrsg.), Das Recht der Europiischen Union, Bd. I
(Stand: Juli 2009), Art.6 EUV, Rn. 40.

265 Calliess, Europa als Wertegemeinschaft — Integration und Identitit durch europii-
sches Verfassungsrecht, JZ 2004, S. 1033 (1038 {.); so auch Monjal, Le projet de traité établis-
sant une Constitution pour I’Europe: quels fondements théoriques pour le droit constitution-
nel de I’Union européenne? RTDE 3 (2004), S. 443 (453 f.).

266 Anders Streinz/Obler/Herrmann, Der Vertrag von Lissabon zur Reform der EU
(2. Auflage 2008), S. 64.

267 Calliess, Europa als Wertegemeinschaft — Integration und Identitit durch europii-
sches Verfassungsrecht, JZ 2004, S. 1033 (1038 1.).

268 Streinz/Ohler/Herrmann, Der Vertrag von Lissabon zur Reform der EU (2. Auflage
2008), S. 64.

269 Calliess, Europa als Wertegemeinschaft — Integration und Identitit durch europii-
sches Verfassungsrecht, JZ 2004, S. 1033 (1036, 1040).
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dass der betroffene Staat zum Austritt ,gedraingt“ wird. Der Vertrag von Lissa-
bon deutet diese Perspektive mit der Regelung des Art. 50 EUV n.F. vorsichtig
an (dazu sogleich unter I11.).

2. Ziele

Als —verfassungstheoretisch mit den Staatszielbestimmungen nationaler Verfas-
sungen verwandte?’® — Grundnorm des Integrationsprogramms enthilt Art.3
EUV n.F. die tibergeordneten Ziele der Union. Auf der Grundlage des Vertrags
von Nizza waren die allgemeinen Zielbestimmungen der EU in Art.2 EUV ent-
halten, Art.2 EGV beschrieb die Aufgaben der EG und Art. 3 EGV listete daran
ankniipfend die Titigkeitsfelder der Gemeinschaft auf. Die neue Vorschrift des
Art.3 EUV n.F. biindelt nun die verschiedenen Vorschriften des bisherigen Ver-
tragswerks, formuliert sie teilweise neu und erganzt sie. Zugleich wird die tiber-
fliissige Unterscheidung zwischen Ziel- und Aufgabennormen aufgehoben.?”!
Wahrend die Zielsetzung der Union nach dem Vertrag von Nizza primir
wirtschaftlicher Natur war, liegt der Schwerpunkt der reformierten Union nach
Art.3 EUV n.F. auf der Forderung ihrer Grundwerte und des (sozialen sowie
volkerrechtlichen) Friedens. Der freie Verkehr der Biirger in einem Raum der
Freiheit, der Sicherheit und des Rechts (Abs. 2) wird wirtschaftlichen Aspekten
wie der Errichtung eines Binnenmarkts (Abs. 3) vorangestellt. Neu ist, dass der
Binnenmarkt explizit im Kontext sozialer Aspekte des Wirtschaftlebens wie der
Bekimpfung der sozialen Ausgrenzung und der Diskriminierung steht. Zudem
wird mit der Zielvorgabe einer ,,in hohem Mafle wettbewerbsfihige[n] soziale[n]
Marktwirtschaft, die auf Vollbeschiftigung und sozialen Fotschritt zielt®, erst-
mals explizit die Entscheidung fiir eine bestimmte Wirtschaftsordnung getrof-
fen.?”2 Auch die in Art.I-3 Abs. 2 des Verfassungsvertrags vorgesehene Formu-
lierung des Binnenmarktes ,mit freiem und unverfilschtem Wettbewerb“ ist
— dem Wunsch Frankreichs entsprechend — entfallen, findet sich jedoch in dhn-
licher Form im Protokoll (Nr.27) iber den Binnenmarkt und den Wettbewerb
wieder, demzufolge der Binnenmarkt ,.ein System umfasst, das den Wettbewerb
vor Verfilschungen schiitzt“. Der in der Offentlichkeit vorherrschenden Wahr-
nehmung einer tiberwiegend wirtschaftlich ausgerichteten Union wird damit
ein verstirkt sozialpolitisch ausgerichteter Ansatz gegentibergestellt. Des Weite-

ren wird in Art.3 Abs. 4 EUV n.F. betont, dass der Euro die Wihrung der Wirt-

270 Ruffert, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), Verfassung der Europiischen Union (2006),
Art.1-3,Rn.2.

27V Ruffert, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), Verfassung der Europiischen Union (2006),
Art.1-3, Rn. 1. Bereits skeptisch Calliess, Kollektive Ziele und Prinzipien im Verfassungs-
recht der EU - Bestandsaufnahme, Wirkungen und Perspektiven, in: Hiebaum/Koller
(Hrsg.), Politische Ziele und juristische Argumentation (2003), S. 85 (88).

272 Obwexer, Aufbau, Systematik, Struktur und tragende Grundsitze des Vertrags von
Lissabon, in: Hummer/Obwexer (Hrsg.), Der Vertrag von Lissabon (2009), S. 95 (107).
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schafts- und Wahrungsunion ist. Mit Blick auf ihr auswirtiges Handeln verfolgt
die Union gemif} Art.3 Abs.5 EUV n.F. den Schutz und die Forderung ihrer
Werte und Interessen und trigt zum Schutz ihrer Biirgerinnen und Biirger bei.

Wie bereits die Verwendung des Begriffs ,, Ziele“ impliziert, darf Art.3 EUV
n.F. nicht als Aufgabenzuweisung missverstanden werden.?”> Abs. 6 stellt noch
einmal ausdriicklich klar, dass die begrifflich weiten Zielbestimmungen keine
Kompetenzen begriinden, sondern die Union ihre Ziele entsprechend den Zu-
stindigkeiten verfolgt, die ihr in den Vertrigen tibertragen sind. Mit dieser In-
bezugnahme des Prinzips der begrenzten Einzelermiachtigung wird den Beden-
ken einiger Mitgliedstaaten Rechnung getragen, die der Integration skeptisch
gegentiber stehen. Dies dndert gleichwohl nichts am rechtsverbindlichen Cha-
rakter der Ziele, zu deren Erreichung sowohl die Unionsorgane als auch die
unionspolitisch handelnden Mitgliedstaaten verpflichtet sind.?’* Eindeutig ist
dies in Art.4 Abs.3 UAbs.3 EUV n.F. normiert, wonach die Mitgliedstaaten
alle Maflinahmen unterlassen, welche die Verwirklichung der Ziele der Union
gefahrden konnten. In Verbindung mit dieser Norm ergibt sich auch eine posi-
tive Verpflichtung der Mitgliedstaaten, die Vertragsziele zu fordern. Aufgrund
des ithnen und den Unionsorganen zukommenden Ermessensspielraums hin-
sichtlich der Art und Weise sowie des Zeitpunktes der Zielerreichung ist die
Vorschrift allerdings nur in begrenztem Umfang justiziabel.?’> Thre Bedeutung
liegt vielmehr vorrangig darin, die Auslegung unbestimmter Rechtsbegriffe in
den Vertrigen mafigeblich mit zu bestimmen.

II1. Vertragsinderungsverfahren

Nach dem Lissabonner Reformvertrag sind nunmehr verschiedene Verfahren
zur Anderung der primirrechtlichen Vertrige vorgesehen: Zu differenzieren ist
zunichst zwischen dem ,,Ordentlichen Anderungsverfahren® des Art. 48 Abs. 2
bis 5 EUV n.F. und den ,Vereinfachten Anderungsverfahren gemifl Art.48
Abs. 6 und Abs.7 EUV n.F. Die Differenzierung basiert auf dem Gedanken,
dass kiinftige, etwaige Anderungen der Vertrige in ihrer verfassungsrechtli-
chen und politischen Tragweite divergieren und somit unterschiedlichen ver-
fahrensrechtlichen Anforderungen zu unterliegen haben.?’® Dementsprechend

273 Heintschel v. Heinegg, in: Vedder/Heintschel v. Heinegg (Hrsg.), Europaischer Ver-
fassungsvertrag (2007), Art.1-3, Rn. 2.

274 Ruffert, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), Verfassung der Europiischen Union (2006),
Art.1-3, Rn. 4{.

%75 Heintschel v. Heinegg, in: Vedder/Heintschel v. Heinegg (Hrsg.), Europaischer Ver-
fassungsvertrag (2007), Art.1-3, Rn.2; Ruffert, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), Verfassung der
Europiischen Union (2006), Art.I-3, Rn. 6.

276 So auch: Streinz/Obler/Herrmann, Der Vertrag von Lissabon zur Reform der EU
(2. Aufl. 2008), S.42.
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konnen im ordentlichen Anderungsverfahren simtliche primirrechtliche Ver-
tragsbestimmungen geindert werden, wihrend im vereinfachten Anderungs-
verfahren lediglich einzelne, spezifische Teile der Vertrige modifiziert werden
kénnen.?”” Insbesondere darf das vereinfachte Vertragsinderungsverfahren ge-
mif} Art. 48 Abs.6 UAbs.3 EUV n.F. nicht zu einer Ausdehnung der unionalen
Kompetenzen fithren.

1. Ordentliches Anderungsverfahren (Art. 48 Abs. 2 bis 5 EUV n.F.)

Gemifd Art. 48 Abs.2 EUV n.F. kommt das ordentliche Anderungsverfahren in
allen Fillen beabsichtigter Vertragsinderungen zur Anwendung, wobei die
mogliche Ausdehnung oder Verringerung der der Union in den Vertrigen tiber-
tragenen Zustandigkeiten als Ziel der Vertragsmodifizierungen in Art. 48 Abs. 2
S.2 EUV n.F. ausdriicklich erwihnt wird.?’® Initiativberechtigt sind dabei die
Regierungen der Mitgliedstaaten, das Europiische Parlament sowie die Kom-
mission. Anderungsentwiirfe sind zunichst dem Rat vorzulegen, der diese so-
dann dem Europiischen Rat tibermittelt und den nationalen Parlamenten zur
Kenntnisnahme vorlegt (Art. 48 Abs.2 EUV n.F.).

Auf der folgenden Verfahrensstufe sind zwei Verfahrensvarianten zu unter-
scheiden?”?: Eine Vertragsinderung durch das ordentliche Anderungsverfahren
kann entweder durch die Einberufung eines Konvents?3°
Regierungskonferenz (Abs.3 UAbs. 1) oder — bei geringerem Umfang der ge-
planten Anderungen — durch Vereinbarung einer Regierungskonferenz unter
Verzicht auf einen Konvent (Abs. 3 UAbs. 2) vorgenommen werden.

mit anschlieflender

a. Erste Alternative: Konvent mit anschliefSender Regierungskonferenz

(Art. 48 Abs. 3 UAbs. 1 EUV n.F.)

Beschliefit der Europiische Rat nach Anhérung des Europdischen Parlaments
und der Kommission mit einfacher Mehrheit, dass die vorgeschlagenen Ver-
tragsinderungen einer weiteren Priifung zu unterziehen sind, muss der Prisi-
dent des Europiischen Rates einen Konvent — bestehend aus Vertretern der na-
tionalen Parlamente, der Staats- und Regierungschefs der Mitgliedstaaten, des
Europiischen Parlaments, der Kommission und ggf. auch der Europiischen
Zentralbank — einberufen. Dieser Konvent hat sodann gemifl Art.48 Abs.3

277 Pache/Rdsch, Der Vertrag von Lissabon, NVwZ 2008, S. 473 (480).

278 Schwarze, Der Reformvertrag von Lissabon, EuR 2009, Beih. 1, S. 9 (26).

279 So auch: Maurer, in: Lieb/Maurer (Hrsg.), Der Vertrag von Lissabon, Kurzkommentar
(3. Aufl. 2009), 5. 43.

280 Das Konventsmodell wurde erfolgreich bei der Erarbeitung der GRCh und des letzt-
lich gescheiterten Verfassungsvertrags eingesetzt. Siehe dazu Streinz/Obler/Herrmann, Der
Vertrag von Lissabon zur Reform der EU (2. Aufl. 2008), S. 18 ff., sowie Calliess, in: Calliess/
Ruffert (Hrsg.), Verfassung der Europiischen Union (2006), Art.I-1, Rn. 1.
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S.3 EUV n.F. die Anderungsentwiirfe zu priifen und im Konsensverfahren eine
Empfehlung an die sich an den Konvent anschlieflende Regierungskonferenz
auszusprechen. Die vom Prisidenten des Rates gemif8 Art. 48 Abs.4 EUV n.F.
einzuberufende Regierungskonferenz entscheidet sodann iiber die vorgeschla-
genen Anderungen der Vertrige — wobei sie an die Vorschlige des Konvents
nicht gebunden ist —und leitet sie den Mitgliedstaaten zur abschlieffenden Rati-
fikation nach ihren jeweiligen innerstaatlichen Vorschriften weiter.

b. Zweite Alternative: Regierungskonferenz obne vorhergehenden
Konvent (Art. 48 Abs. 3 UAbs.2 EUV n.F.)

Gemif} Art.48 Abs.3 UAbs.2 EUV n.F. kann der Europiische Rat mit einfa-
cher Mehrheit nach Zustimmung des Europiischen Parlaments beschlieffen,
keinen Konvent einzuberufen, wenn seine Einberufung aufgrund des Umfangs
der geplanten Anderungen nicht gerechtfertigt erscheint.?$! In diesem Fall legt
der Europiische Rat sogleich das Mandat fiir eine Konferenz der Vertreter der
Regierungen der Mitgliedstaaten fest, welche dann tiber die vorgeschlagenen
Vertragsanderungen entscheidet. Dabei ist die Regierungskonferenz nicht be-
fugt, weitergehende Anderungen als die vorgeschlagenen vorzunehmen; sie ist
gemafl Art.48 Abs.4 UAbs. 1 EUV n.F. an das Mandat des Europdischen Rates
gebunden. Abschlieflend muss wiederum eine mitgliedstaatliche Ratifikation
erfolgen (Art. 48 Abs. 4 UAbs.2 EUV n.F.).

Treten nach Ablauf von zwei Jahren in einem oder mehreren Mitgliedstaaten
Schwierigkeiten hinsichtlich der Ratifikation der Anderungsvertrige auf, so hat
sich der Rat gemif§ Art.48 Abs.5 EUV n.F. mit dieser Frage zu befassen, wobei
er allenfalls Empfehlungen zur Losung des Problems aussprechen kann.?82

2. Vereinfachte Anderungsverfahren

Als Ausdruck eines allgemeinen Bemiihens, die Entwicklung der Union vom
ordentlichen Vertragsinderungsverfahren zu entlasten?®3; sicht der Vertrag von
Lissabon zudem verschiedene Verfahren zur vereinfachten Anderung der ver-
traglichen Grundlagen der EU vor, die vom BVerfG in seinem Lissabon-Urteil
kritisch gesehen wurden und dementsprechend verfassungsrechtlich riickge-
bunden das neue Integrationsverantwortungsgesetz erforderlich machten.

281 Streinz/Obler/Herrmann, Der Vertrag von Lissabon zur Reform der EU (2. Aufl.
2008), S.45{. gehen davon aus, dass es sich hierbei nicht zwingend um eine quantitative Be-
wertung handeln muss, so dass auch qualitativ geringfiigige Vertragsinderungen der zweiten
Variante des ordentlichen Anderungsverfahrens unterfallen konnen.

282 Streinz/Ohler/Herrmann, Der Vertrag von Lissabon zur Reform der EU (2. Aufl.
2008), S. 46.

283 Miiller- Graff, Strukturmerkmale des neuen Verfassungsvertrages fiir Europa im Ent-
wicklungsgang des Primirrechts, integration 2004, S. 186 (189).



C. Strukturelle Anderungen durch den Vertrag von Lissabon 93

a. Vereinfachte Vertragsinderungen betreffend die internen
Politikbereiche der Union (Art. 48 Abs. 6 EUV n.F.)

Nach Art. 48 Abs. 6 EUV n.F. kann der Europiische Rat — auf Vorschlag der mit-
gliedstaatlichen Regierungen, des Europaischen Parlaments und der Kommis-
sion — einstimmig nach Anhdrung des Parlaments, der Kommission und u.U. der
Europiischen Zentralbank eine Anderung aller oder eines Teils der Bestimmun-
gen des Dritten Teils des AEUV beschliefen, welche nach Zustimmung aller Mit-
gliedstaaten in Kraft tritt.2 Diese Variante des vereinfachten Anderungsverfah-
rens, die somit ebenso wie das ordentliche Vertragsinderungsverfahren eine Ra-
tifikation durch simtliche Mitgliedstaaten im Einklang mit ihren jeweiligen
verfassungsrechtlichen Vorschriften voraussetzt, kann alle materiellen oder insti-
tutionellen Bestimmungen der internen Politikbereiche der Union mit Ausnahme
der Assoziierungspolitik und des auswirtigen Handelns betreffen.?8> Hinter-
grund der vorgesehenen erleichterten Modifizierungsmoglichkeit ist keinesfalls
eine Qualifizierung der betreffenden Rechtsnormen als weniger bedeutsam fur
die Europiische Union; vielmehr soll damit den sich in diesen Politikbereichen
hiufiger ergebenden politischen Verinderungen und damit einhergehenden An-
derungen der entsprechenden Rechtsansichten Rechnung getragen werden.?8¢

b. Vereinfachte Anderungen von Verfahrensvorschriften nach der
allgemeinen Briickenklausel (Art. 48 Abs. 7 EUV n.F.)

Art.48 Abs.7 EUV n.F. sieht eine vereinfachte Verinderung von Verfahrens-
vorschriften im AEUV sowie im Titel V des EUV n.F. vor. Nach dieser sog. all-
gemeinen Passerelle- oder Briickenklausel kann der Europiische Rat—nach Zu-
stimmung des Europdischen Parlaments — einstimmig einen Beschluss erlassen,
wonach der Rat in den betreffenden Fillen nicht mehr einstimmig, sondern
nunmehr mit qualifizierter Mehrheit beschlieflen darf (Art. 48 Abs.7 UAbs. 1
S.1 EUV n.F). Diese Regelung gilt gemafl Art. 48 Abs.7 UAbs.1S.2 EUV n.F.
aber nicht fiir Beschliisse mit militirischen oder verteidigungspolitischen Bezii-
gen.?8” Art. 48 Abs.7 UAbs.2 EUV n.F. erlaubt den Ubergang vom besonderen

284 Tn der Sache handelt es sich bei der von Art. 48 Abs.6 UAbs.2 S.3 EUV n.F. geforder-
ten Zustimmung um eine Ratifikation im volkerrechtlichen Sinne. So auch Streinz/Ohler/
Herrmann, Der Vertrag von Lissabon zur Reform der EU (2. Aufl. 2008), S. 45; Miiller- Graff,
Strukturmerkmale des neuen Verfassungsvertrages fiir Europa im Entwicklungsgang des
Primirrechts, integration 2004, S. 186 (189).

285 Streinz/Ohbler/Herrmann, Der Vertrag von Lissabon zur Reform der EU (2. Aufl.
2008), S. 44.

286 Streinz/Ohbler/Herrmann, Der Vertrag von Lissabon zur Reform der EU (2. Aufl.
2008), S. 44 m.w.N.

287 Kumin, Vertragsinderungsverfahren und Austrittsklausel, in: Hummer/Obwexer
(Hrsg.), Der Vertrag von Lissabon (2009), S.301 (308).
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zum ordentlichen Gesetzgebungsverfahren?®® durch Beschlussfassung des Eu-
ropaischen Rates. Zwar entfillt bei Verfahrensinderungen 1.S.d. Art. 48 Abs.7
EUV n.F. das Erfordernis einer Ratifikation durch die Mitgliedstaaten gemif§
ihren jeweiligen verfassungsrechtlichen Vorschriften, zu beachten ist jedoch in
beiden Fillen das Vetorecht der nationalen Parlamente gemiff Art.48 Abs.7
UAbs.3 EUV n.F. i.V.m. Art. 6 des Protokolls (Nr. 1) tiber die Rolle der natio-
nalen Parlamente in der Europiischen Union.?%

¢. Besondere Briickenklauseln

Neben der allgemeinen Briickenklausel des Art.48 Abs.7 EUV n.F. sieht der
Vertrag von Lissabon an mehreren Stellen weitere Passerelles vor, bei denen mit-
tels einstimmiger Beschlussfassung im Rat, bzw. im Bereich der GASP auch im
Europiischen Rat, bereichsspezifische Verfahrensinderungen umgesetzt wer-
den kénnen.?%

So kann der Rat bspw. gemafl Art. 81 Abs.3 UAbs.2 AEUV auf Vorschlag
der Kommission und nach Anhorung des Furopiischen Parlaments einen Be-
schluss erlassen, durch den die Aspekte des Familienrechts mit grenziiber-
schreitenden Bezligen bestimmt werden, die Gegenstand von Rechtsakten sein
konnen, welche abweichend von Art. 81 Abs.3 UAbs. 1 AEUV. nicht im beson-
deren, sondern im ordentlichen Gesetzgebungsverfahren erlassen werden sol-
len. Auch hier besteht jedoch gemify Art.81 Abs.3 UAbs.3 AEUYV ein Veto-
recht jedes nationalen Parlaments.?"!

Ahnliche Passerelle-Regelungen finden sich auch im Bereich der Umwelt-
politik (Art.192 Abs.2 UAbs.2 AEUV), der Sozialpolitik (Art. 153 Abs.2
letzter UAbs. AEUV) und der GASP (Art.31 Abs.3 EUV n.E.), wobei hier
— wie erwihnt — der Europiische Rat handlungsbefugt ist. Ebenso kann eine
Briickenklausel bei der Festlegung des mehrjihrigen Finanzrahmens (Art. 312
Abs.2 AEUV) sowie im Bereich der Verstirkten Zusammenarbeit gemaf3
Art.333 Abs.1 AEUV zur Anwendung kommen.

288 Siehe dazu unter Teil 4.C.IL5.

289 Siehe dazu auch: Maurer, in: Lieb/Maurer (Hrsg.), Der Vertrag von Lissabon, Kurz-
kommentar (3. Aufl. 2009), S. 44. Kumin, Vertragsinderungsverfahren und Austrittsklausel,
in: Hummer/Obwexer (Hrsg.), Der Vertrag von Lissabon (2009), S.301 (308 {.), sicht in diesen
Normen einen Ausdruck der allgemeinen Reserviertheit der vertragsgebenden Gewalt der
neuen EU vor dem Hintergrund des integrationspolitischen Paradigmenwechsels.

290 Kumin, Vertragsinderungsverfahren und Austrittsklausel, in: Hummer/Obwexer
(Hrsg.), Der Vertrag von Lissabon (2009), S. 301 (309).

291 Vgl. dazu Teil 4.C.1L.6.
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d. Weitere vereinfachte Anderungsverfahren

Daneben koénnen auch bestimmte Protokolle, denen gemify Art.51 EUV n.F.
primirrechtlicher Rang zukommt, durch Anwendung in den Vertrigen vor-
gesehener Bestimmungen unter erleichterten verfahrensrechtlichen Bedin-
gungen modifiziert werden. Damit soll der sich oftmals rasch dndernden
Rechtspraxis im Hinblick auf die Protokolle Rechnung getragen werden.??
Zu nennen sind in diesem Zusammenhang etwa Art. 281 Abs.2 AEUV im Be-
zug auf eine vereinfachte Abinderungsmoglichkeit der Satzung des EuGH
und Art. 129 Abs.3 AEUV bzgl. Teile der Satzung des ESZB und der EZB.

IV, Austritt aus der Union

Wie das Primirrecht in der Fassung des Vertrags von Nizza gelten auch
die neuen Vertrige gemifl Art.53 EUV n.F. (bisher: Art.51 EUV) und
Art.356 AEUV (vormals: Art.312 EGV) auf unbestimmte Zeit. In einem ge-
wissen Spannungsverhiltnis®” dazu steht die mit dem Vertrag von Lissabon
neu eingefiihrte Bestimmung des Art. 50 EUV n.F., wonach fiir die einzelnen
Mitgliedstaaten erstmals die Moglichkeit eines einseitigen Austritts aus der
Union besteht. 2%

1. Regelung des Austrittsrechts
a. Voraussetzungen fiir einen Austritt aus der Union?

Im Einzelnen bestimmt Art.50 Abs.1 EUV n.F,, dass jeder Mitgliedstaat im
Einklang mit seinen Verfassungsvorschriften beschlieffen kann, aus der Union
auszutreten. Diese einseitige Austrittserklirung ist an keine weiteren Voraus-
setzungen gekniipft, als dass sie mit den innerstaatlichen Verfassungsvorschrif-
ten des austrittswilligen Mitgliedstaats kompatibel sein muss.?%> Insbesondere

292 Kumin, Vertragsinderungsverfahren und Austrittsklausel, in: Hummer/Obwexer
(Hrsg.), Der Vertrag von Lissabon (2009), S.301 (310).

293 Dazu sogleich, unter Teil 2.C.IV.2.a.

29% Bereits der Verfassungsvertrag sah eine solche Austrittsklausel in Art.I- 60 VVE vor.
Siehe dazu Calliess, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), Verfassung der Europiischen Union (2006),
Art.1-60, Rn. 11f.; Zeh, Recht auf Austritt, ZEuS 2004, S. 173 (199). Anderungen des Art. 50
EUV n.F.im Vergleich zum Art. I-60 VVE sind ausschliefilich redaktioneller Natur, vgl. Ku-
min, Vertragsanderungsverfahren und Austrittsklausel, in: Hummer/Obwexer (Hrsg.), Der
Vertrag von Lissabon (2009), S.302 (3181.).

295 Nach Zeh, Recht auf Austritt, ZEuS 2004, S. 173 (199), konnen sich jedoch aus den in
den primirrechtlichen Vertrigen verankerten Solidaritits- und Loyalititsgeboten u.U. Ein-
schrinkungen ergeben, die bei der Auslegung des Art.I-60 VVE (nunmehr: Art.50 EUV
n.F.) zu beriicksichtigen wiren.
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muss der betreffende Mitgliedstaat keine Griinde fiir seinen Austritt nennen.?%
Die Rechtsfolgen dieses Austritts werden gemaf Art. 50 Abs.2 EUV n.F. in ei-
nem Austrittsabkommen zwischen der Union und dem austretenden Mitglied-
staat geregelt.??’

b. Austrittsverfabren (Art. 50 Abs. 2 bis 4 EUV n.F.)

Der vom austrittswilligen Mitgliedstaat nach Art.50 Abs.1 EUV n.F. gefasste
Beschluss ist gemafy Art. 50 Abs. 2 EUV n.F. dem Rat mitzuteilen, der dann mit
dem betreffenden Staat ein Austrittsabkommen aushandelt.??® Die Vertreter des
austretenden Staates sind dabei von den Beratungen und der Beschlussfassung
ausgeschlossen. Das Abkommen wird vom Rat, der mit qualifizierter Mehrheit
(Art.50 Abs.4S.2 EUV n.F. .V.m. Art.238 Abs. 3 lit. b) AEUV) und nach Zu-
stimmung des Parlaments entscheidet, im Namen der Union geschlossen.??
Kommt es nicht zu einem Austrittsabkommen, so wird der Austritt in jedem
Fall zwei Jahre nach der Mitteilung des Mitgliedstaates an den Europiischen
Rat (i.S.d. Art. 50 Abs. 1 EUV n.F.) wirksam3%®, sofern der Europiische Rat und
der betroffenem Mitgliedstaat keine einvernehmliche Verlingerung der Zwei-
jahresfrist beschlieflen (Art.50 Abs.3 EUV n.E.). Folglich kann ein austritts-
williger Staat nicht zu einem weiteren Verbleiben in der Union gezwungen wer-
den; er ist demnach nicht auf einen Konsens mit der Union angewiesen.*°!
Gemif Art.50 Abs.5 EUV n.F. muss ein Staat, der aus der Union ausge-
treten ist und erneut Mitglied werden mochte, dies nach dem Verfahren des
Art.49 EUV n.F. beantragen. Art. 50 Abs.5 EUV n.F. macht somit deutlich,
dass ein Mitgliedstaat nach seinem Austritt aus der Union grundsitzlich wie
jeder andere europiische Drittstaat behandelt wird.’®> Davon abweichende

29 Streinz/Obler/Herrmann, Der Vertrag von Lissabon zur Reform der EU (2. Auflage
2008), S.38 mit Verweis auf Miiller- Graff, Strukturmerkmale des neuen Verfassungsvertra-
ges fiir Europa im Entwicklungsgang des Primirrechts, integration 2004, S. 186 (190).

297 Pache/Résch, Der Vertrag von Lissabon, NVwZ 2008, S.473 (479); Bruha/Nowak,
Recht auf Austritt aus der Europiischen Union?, AVR 42 (2004), S.1 (7).

298 Niheres zu den moglichen Ausgestaltungsformen der Austrittsabkommen nach
Art.50 Abs.2 EUV n.F. zu finden bei: Kumin, Vertragsinderungsverfahren und Austritts-
klausel, in: Hummer/Obwexer (Hrsg.), Der Vertrag von Lissabon (2009), S. 302 (320).

299 Terbechte, Der Vertrag von Lissabon: Grundlegende Verfassungsurkunde der euro-
piischen Rechtsgemeinschaft oder technischer Anderungsvertrag?, EuR 2008, S. 143 (1501.).

300 Zu moglichen negativen Konsequenzen dieser Beendigungsalternative: Kumin, Ver-
tragsinderungsverfahren und Austrittsklausel, in: Hummer/Obwexer (Hrsg.), Der Vertrag
von Lissabon (2009), S.302 (318, 321).

30U Bruha/Nowak, Recht auf Austritt aus der Europiischen Union?, AVR 42 (2004), S. 1
o).
302 Dafir spricht auch der in Art.50 Abs.2 EUV n.F. enthaltene Verweis auf Art.218
Abs.3 AEUYV, der systematisch dem Titel V (,,Internationale Ubereinkiinfte“ mit Drittstaa-
ten) unterfallt.
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Vereinbarungen konnen nur im Rahmen des Austrittsabkommen nach Art. 50

Abs.2 EUV n.F. vereinbart werden.3%

2. Ausgewdblte Rechtsfragen im Bezug auf die Austrittsklausel
(Art. S0 EUV n.F))

Auch wenn sich mit dem neu eingefithrten Art. 50 EUV n.F. der seit langem ge-
fihrte Streit um die Moglichkeit eines einseitigen oder einvernehmlichen Aus-
tritts eines Mitgliedstaats aus der Europiischen Union erledigt hat’®, ergibt sich
im Zusammenhang mit der neuen Vorschrift doch eine Rethe von Schwierigkei-
ten. So ist es unter anderem fraglich, in welchem Verhiltnis die in Art.50 EUV
n.F. normierte Austrittsklausel und die an anderer Stelle festgeschriebene unbe-
stimmte Geltungsdauer der primarrechtlichen Vertrige stehen. In diesem Zu-
sammenhang stellt sich auch die Frage nach der Moglichkeit der Auflosung der
Union sowie nach einem Recht auf Ausschluss eines Mitgliedstaates seitens der
Union. Im Hinblick auf mogliche Abkommen zwischen der Union und einem
austretenden Mitgliedstaat nach Art.50 Abs.2 EUV n.F. ist ferner zu iberle-
gen, welche Regelungen ein solches Austrittsabkommen im Einzelnen beinhal-
ten darf und muss.

a. Das Verbiltnis zwischen Art. 50 EUV n.F. und Art. 533 EUV n.F./
Art. 356 AEUV

Wie bereits angedeutet, steht die in Art. 50 EUV n.F. normierte Austrittsklausel
in einem gewissen Widerspruch, zumindest aber in einem Spannungsverhiltnis
zu den Artikeln 53 EUV n.F. und 356 AEUYV, wonach die primirrechtlichen
Vertrige auf unbestimmte Zeit gelten.

Nur auf den ersten Blick lisst die Bestimmung der Geltungsdauer auf den
volkerrechtlichen Charakter der Union schliefien, sind doch Regelungen tiber
die Giltigkeitsdauer typisch fir die klassischen Internationale Organisatio-

303 Tn diesem Zusammenhang kann auch die Frage nach einem partiellen Austrittsrecht
aufgeworfen werden. Dazu: Kumin, Vertragsinderungsverfahren und Austrittsklausel, in:
Hummer/Obwexer (Hrsg.), Der Vertrag von Lissabon (2009), S.302 (321).

304 Hatje/ Kindt, Der Vertrag von Lissabon — Europa endlich in guter Verfassung?, NJW
2008, S.1761 (1763); vgl. zum Streitstand auf der Grundlage des bisherigen Rechts: Kokott, in:
Streinz, EUV/EGV (2003), Art.312 EGV, Rn. 4{.; Bruha/Nowak, Recht auf Austritt aus der
Europiischen Union?, AVR 42 (2004), S.1 m.w.N.; ganz tiberwiegend wurde ein einseitiger
Austritt bislang jedenfalls abgelehnt, vgl. Schweitzer, in: Grabitz/Hilf (Hrsg.), Das Recht der
Europiischen Union, Bd.III (Stand: Oktober 2009), Art. 312 EGV, Rn. 5; Haratsch/Koenig/
Pechstein, Europarecht (5. Auflage 2006), Rn. 129 ; Streinz, Europarecht (8. Auflage 2008),
Rn. 102f,; Stein, Reaktionsmoglichkeiten der EU, in: Gotz (Hrsg.), FS Jaenicke (1998), S. 871
(8851.); Zeh, Recht auf Austritt, ZEuS 2004, S. 173 (176 ff.).
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nen.’® Jedoch erfolgt mit der Formulierung ,unbestimmte Zeit, anders als
noch beim EGKSV, der nach 50 Jahren im Jahre 2001 auslief,>% gerade keine Be-
fristung. Die Vorschrift wurde vom EuGH im Rahmen des EGV daher zu
Recht herangezogen, um die besondere Stellung des Gemeinschaftsrechts her-
vorzuheben und so den Vorrang des Gemeinschaftsrechts als grundlegendes
Charakteristikum dieser Rechtsordnung zu begriinden.’”” Von anderen Stim-
men wurde mit Blick auf die Formulierung ,unbestimmte Zeit“ aus dem vor-
maligen Art.312 EGV (nunmehr: Art.356 AEUV) sogar ein Verbot der Ver-
tragsauflosung abgeleitet.’® Fiir eine Unaufloslichkeit spreche insbesondere,
dass die Mitgliedstaaten durch den Integrationsprozess die Dispositionsbefug-
nis Uiber die aus dem Gemeinschaftsrecht abgeleiteten Individualrechte verloren
hitten.>® Art.312 EGV enthalte einen Programmsatz, der sich bei zunehmen-
der Integrationsdichte zu einer Bestimmung iiber die Unauflosbarkeit ent-
wickele.*'® Ganz iiberwiegend wurde jedoch angenommen, dass die Union un-
ter bestimmten Voraussetzungen einvernehmlich auflosbar sei.’!!

Die Austrittsmoglichkeit in Art.50 EUV n.F. hat dieser Debatte einen Teil
ithrer Brisanz genommen. Fraglich bleibt aber, ob neben dem in Art.50 EUV
n.F. normierten ,ordentlichen® Austrittsrecht auch ein ,,auflerordentliches® Be-
endigungsrecht auf der volkerrechtlichen Grundlage der clausula rebus sic stan-
dibus (Art.62 WVRK) besteht.?? Dies muss im Ergebnis verneint werden.>!3
Zum einen ist Art. 50 EUV n.F. als lex specialis gegentiber den allgemeinen vol-
kerrechtlichen Vertragsregeln zu sehen. Zum anderen beinhaltet Art.50 EUV
n.F. bereits ein ,auflerordentliches” Austrittsrecht, und zwar insofern, als dass
die Mitgliedstaaten nicht zwingend auf eine einvernehmliche Losung mit der
Union angewiesen sind, sondern ihren Austritt nach Ablauf der (evtl. verlin-

305 Vel. Schweitzer, in: Grabitz/Hilf (Hrsg.), Das Recht der Europiischen Union, Bd. IIT
(Stand: Oktober 2009), Art.312 EGV, Rn. 2.

306 Dazu Obwexer, Das Ende der Europiischen Gemeinschaft fiir Kohle und Stahl,
EuZW 2002, S.517 ff.

307 FuGH, Rs. 6/64, Slg. 1964, 1253, 1269 (Costa/E.N.E.L.).

308 Ipsen, Europaisches Gemeinschaftsrecht (1972), S.211; Thieme, Das Grundgesetz und
die 6ffentliche Gewalt internationaler Staatengemeinschaften, VVDStRL 18 (1960), S. 50 (72);
vgl. auch Bieber/Epiney/Haag, Die Europaische Union (8. Auflage 2009), S. 69, Rn. 68.

309 Hilf, in: von der Groeben/Thiesing/Ehlermann (Hrsg.), EUV/EGV (5. Auflage 1997),
Art.240EGV,Rn.7.

310 Hilf, in: von der Groeben/Thiesing/Ehlermann (Hrsg.), EUV/EGV (5. Auflage 1997),
Art.240EGV, Rn.5.

3 Schweitzer, in: Grabitz/Hilf (Hrsg.), Das Recht der Europiischen Union, Bd.III
(Stand: Oktober 2009), Art.312 EGV, Rn. 4; Kokott, in: Streinz, EUV/EGV (2003), Art. 312
EGYV, Rn.3; Weber, in: von der Groeben/Schwarze (Hrsg.), EUV/EGV (6. Auflage 2003),
Art.312 EGV, Rn. 4 1f.

312 Dazu auf Basis der tiberkommenen Rechtslage: Zeh, Recht auf Austritt, ZEuS 2004,
S.173 (183).

33 A.A.im Ergebnis wohl Streinz/Obler/Herrmann, Der Vertrag von Lissabon zur Re-
form der EU (2. Auflage 2008), S. 39.
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gerten) zwel Jahresfrist auch ohne ein Abkommen mit der EU erzwingen kon-
nen. Insofern besteht keine Notwendigkeit mehr, auf das Volkerrecht zuriick-
zugreifen; unter Umstanden konnte man in der Normierung der Austrittsklau-
sel durch den Vertrag von Lissabon sogar einen konkludenten Verzicht der
Mitgliedstaaten auf ein anderweitig ausgestaltetes Austrittsrecht erblicken.

Ist der Austritt des betreffenden Staates allerdings erst einmal vollzogen,
sind die volkerrechtlichen Regelungen auf die Beziehungen des ehemaligen
Mitgliedstaats und der Union wieder in vollem Umfang anwendbar, sofern die
Akteure keine Sonderregelungen getroffen haben.

aa. Moglichkeit der Auflosung der Union?

Im Bezug auf das Verhiltnis des Art. 50 EUV n.F. zu Art. 53 EUV n.F./Art. 356
AEUYV bleibt es mangels expliziter Regelung auch nach dem Vertrag von Lissa-
bon fraglich, ob (hypothetisch) eine Moglichkeit zur Auflosung der Union be-
steht. Unbeantwortet bleibt mit der neuen Rechtslage zudem die Frage, ob die
Union rechtlich dazu in der Lage ist, den Ausschluss eines Mitgliedstaates aus
threm Staaten- und Verfassungsverbund zu erzwingen.

Die Bestimmungen der Artikel 53 EUV n.F./Art.356 AEUV sind — wie vor-
mals auch schon Art. 53 EUV und Art. 312 EGV - ein Formelkompromiss zwi-
schen dem Austrittsrecht®!* einerseits und der Unauflsslichkeit der Union ande-
rerseits. Der Begriff ,unaufloslich“ wurde daher bewusst nicht gewihlt.3!> Inso-
fern wire sogar eine einvernehmliche Auflésung der Union mitden Art. 53 EUV
n.F. und Art.356 AEUV vereinbar — zumal eine Auflgsung der EU rein theo-
retisch auch dadurch geschehen kann, dass alle Mitgliedstaaten von threm nun-
mehr vertraglich festgeschriebenen Austrittsrecht Gebrauch machen. Die Stim-
men, die eine Unaufléslichkeit der EU annehmen, verkennen die grundsitzliche
Stellung der Mitgliedstaaten im Staaten- und Verfassungsverbund der EU.>'¢ Sie
haben die Verfiigungsgewalt iiber die Existenz der Union nicht aufgegeben, eine
Auflosung wire demnach als actus contrarius zur Griindung moglich.>"” In ei-
nem solchen Falle finden mangels speziellerer Vorschriften die Regeln des allge-
meinen Volkerrechts, also des Wiener Ubereinkommens iiber das Recht der Ver-

1% Ein Beispiel ist der einvernehmliche Austritt Gronlands im Jahre 1982; dazu Jobansen/
Sorensen, Gronlands Austritt aus der Europiischen Gemeinschaft, EA 38 (1983), S.3991f;
Krimer, Greenland’s European Community (EC) — Referendum, Background and Conse-
quences, GYIL 25 (1982), S.273 ff.

315 So auch Schweitzer, in: Grabitz/Hilf (Hrsg.), Das Recht der Europiischen Union,
Bd.III (Stand: Oktober 2009), Art.312 EGV, Rn.4 m.w.N.; Weber, in: von der Groeben/
Schwarze (Hrsg.), EUV/EGV (6. Auflage 2003), Art.312 EGV, Rn. 1.

316 So auch Pache/Rdésch, Der Vertrag von Lissabon, NVwZ 2008, S.473 (479).

317 So auch das BVerfG in seiner Maastricht-Entscheidung, BVerfGE 89, 155 (190). Siehe
dazu auch: Zeh, Recht auf Austritt, ZEuS 2004, S. 173 (179).
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trige (WVK), Anwendung.>'8 Gemif§ Art.54 (b) WVK kann ein volkerrecht-
licher Vertrag jederzeit mit Zustimmung aller Parteien beendet werden. Je mehr
allerdings die EU im Zuge ihrer Integration zum Staaten- und Verfassungs-
verbund die volkerrechtliche Komponente des Unionsrechts iiberwunden hat,
desto weniger ist eine Auflosung der EU noch verfassungsrechtlich zu legitimie-
ren.’’” In diese Richtung scheint auch der EuGH in seinem EWR-Gutachten??
zu denken, wenn er dort einen Art ,,unverinderbaren Kern“ der EU andeutet.

bb. Zum Ausschluss eines Mitgliedstaates

Ob ein Ausschluss aus der Union bei schweren Vertragsverstoflen moglich ist,
ist auch nach dem Vertrag von Lissabon nicht ausdriicklich in den primirrecht-
lichen Vertrigen geregelt.>?! Schon auf der Basis des nunmehr iiberholten Rechts
wurde vertreten, dass die Sanktionsmechanismen fiir Rechtsverstofie zusammen
mit dem Vertragsverletzungsverfahren und dem vertraglichen Notstandsregime
ein abschlieffendes Instrumentarium darstellen, das angesichts seiner Ausdiffe-
renziertheit einen Riickgriff auf allgemeines Volkerrecht als Grundlage fir ei-
nen Ausschluss unméglich mache.??2 Uberwiegend wurde jedoch angenommen,
ein Ausschluss sei nach allgemeinem Volkerrecht als remedium ultimum gleich-
wohl moglich, wenn die im Vertrag vorgesehenen Verfahren sich als dauerhaft
unzulinglich erweisen sollten und unertrigliche Zustinde eintreten.’?
Zweifellos ist ein Ruckgriff auf das allgemeine Volkerrecht in Fillen, die in
den Anwendungsbereich des Sanktionsverfahrens nach Art.7 EUV n.F. fallen,
ausgeschlossen.** Hieraus lassen sich jedoch kaum systematische Schliisse in
die eine oder die andere Richtung ziehen. Daher ist es vorstellbar, dass einem

318 Vgl. Zuleeg, Der Bestand der Europiischen Gemeinschaft, in: Bieber (Hrsg.), GS
Sasse, Bd. I (1981), S.55 (59); a.A. Everling, Sind die Mitgliedstaaten der Europiischen Ge-
meinschaft noch Herren der Vertrige?, in: Bernhard (Hrsg.), FS Mosler (1983), S. 173 (190).

319 Kritisch zu Art.1-60 VVE daher Stein, Die Durchsetzung der Verfassungsgrundlagen
der EU in der Europiischen Verfassung — von Art.7 EUV zum Recht auf Ausschluss?, in:
Calliess/Isak (Hrsg.), Der Konventsentwurf fiir eine EU-Verfassung im Kontext der Erwei-
terung (2004), S. 1191.

320 FuGH Gutachten 1/91, Slg. 1991, 1-6079 (EWR I).

32U Pache/ Résch, Der Vertrag von Lissabon, NVwZ 2008, S.473 (479); Weber, Vom Ver-
fassungsvertrag zum Vertrag von Lissabon, EuZW 2008, S.7 (13); Kumin, Vertragsinde-
rungsverfahren und Austrittsklausel, in: Hummer/Obwexer (Hrsg.), Der Vertrag von Lissa-
bon (2009), S.302 (317).

322 Kokott, in: Streinz, EGV/EUV (2003), Art. 312 EGV, Rn. 9; Weber, in: von der Groe-
ben/Schwarze (Hrsg.), EUV/EGV (6. Auflage 2003), Art.312 EGV, Rn. 11.

323 Streinz, Europarecht (8. Auflage 2008), Rn. 104; Schwarze, Das allgemeine Vélker-
rechtin den innerstaatlichen Rechtsbeziehungen, EuR 1983, S. 1 (31); Haratsch/Koenig/Pech-
stein, Europarecht (5. Auflage 2006), Rn.130; Stein, Reaktionsmoglichkeiten der EU, in:
Gotz (Hrsg.), FS Jaenicke (1998), S. 871 (889).

324 So zum bisherigen Art.7 EUV (in der Fassung nach dem Vertrag von Nizza): Ha-
ratsch/Koenig/Pechstein, Europarecht (5. Auflage 2006), Rn. 130.
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Mitgliedstaat, der sich beharrlich - also nicht nur im vom Art.7 EUV n.F. er-
fassten Einzelfall — von der gemeinsamen Wertebasis des Art.2 EUV n.F. ent-
fernt hat und bei dem das Sanktionsverfahren nach Art.7 EUV n.F. samt Be-
schneidung seiner Mitgliedschaftsrechte keinen Erfolg gezeigt hat, der Austritt
nach Art.50 EUV n.F. nahegelegt wird.>?> Gleiches muss fiir den Fall gelten,
dass ein Mitgliedstaat gravierend und nachhaltig den Besitzstand und das Inte-
grationskonzept der EU verletzt.

b. Ausgestaltung der Austrittsabkommen nach Art. 50 Abs. 2 EUV n.F.

Im Hinblick auf die Regelung des Art.50 Abs.2 EUV n.F., wonach der Euro-
piische Rat im Namen der Union mit dem austrittswilligen Mitgliedsstaat ein
Abkommen tber die Einzelheiten des Austritts aushandelt, das auch den Rah-
men fir die kiinftigen Beziehungen dieses Staates zur Union berticksichtigt,
wird zu Recht kritisiert, dass es der Norm an Rechtsklarheit mangele.??® Es ist
weder ersichtlich, welchen konkreten Inhalt die Austrittsabkommen nach
Art.50 Abs.2 EUV n.F. umfassen miissen, noch ist die Rechtsnatur dieser Ab-
kommen geklirt.>”” Fest steht insofern nur, dass es sich bei den Austrittsabkom-
men 1.S.d. Art.50 Abs.2 EUV n.F. um bilaterale Vereinbarungen zwischen dem
austretenden Mitgliedstaat und der Union handelt — im Gegensatz zu Beitritts-
abkommen i.S.d. Art. 49 (UAbs.2) EUV n.F., welche einen multilateralen Cha-
rakter aufweisen.??8 Dieser Unterschied bzgl. der Rechtsnatur der Austrittsab-
kommen ist insofern nicht unerheblich, als ein Austrittsabkommen folglich
bzgl. seines Inhalts nicht einfach spiegelbildlich zu einem Beitrittsabkommen
ausgestaltet werden kann. So konnen umfassende Anpassungen oder gar Ande-
rungen der primirrechtlichen Vertrige, welche nach dem Austritt eines Mit-
gliedstaates u.U. notwendig sind, keineswegs in einem bilateralen Austrittsab-
kommen geregelt werden. Vielmehr bedarf es dafiir des ,normalen® Vertrags-

325 Calliess, Europa als Wertegemeinschaft — Integration und Identitit durch europii-
sches Verfassungsrecht?, JZ 2004, S. 1033 (1040); vgl. dazu auch die differenzierende Einord-
nung von Stein, Durchsetzung der Verfassungsgrundlagen der EU in der Europiischen Ver-
fassung — von Art.7 EUV zum Recht auf Ausschluss?, in: Calliess/Isak (Hrsg.), Der Kon-
ventsentwurf fiir eine EU-Verfassung im Kontext der Erweiterung (2004), S. 117 ff.

326 Terbechte, Der Vertrag von Lissabon: Grundlegende Verfassungsurkunde der euro-
piischen Rechtsgemeinschaft oder technischer Anderungsvertrag?, EuR 2008, S. 143 (1501.);
Kumin, Vertragsinderungsverfahren und Austrittsklausel, in: Hummer/Obwexer (Hrsg.),
Der Vertrag von Lissabon (2009), S.302 (3191.).

327 So auch Kumin, Vertragsinderungsverfahren und Austrittsklausel, in: Hummer/Ob-
wexer (Hrsg.), Der Vertrag von Lissabon (2009), S.302 (3191.).

328 Multilateral insofern, als gemif} Art. 49 UAbs.2 EUV n.F. die Aufnahmebedingungen
und die durch eine Aufnahme erforderlich werdenden Anpassungen der primirrechtlichen
Vertrige durch ein Abkommen zwischen den Mitgliedstaaten und dem antragstellenden Staat
geregelt werden. Das Abkommen bedarf zudem der Ratifikation durch alle Vertragsstaaten
gemifl ihren verfassungsrechtlichen Vorschriften.



102 Teil 2: Grundlagen

inderungsverfahrens nach Art. 48 EUV n.F. Dagegen sind Vertragsinderungen
im umgekehrten Fall des Eintritts eines europiischen Staates in die Union auf-
grund des anschlieffenden Verbleibs des eintretenden Staates in der EU in einem
sinternen® Abkommen regelbar (vgl. Art. 49 UAbs.2 EUV n.F.).>%

Im Hinblick auf die von Art.50 Abs.2 EUV n.F. geforderte Berticksichti-
gung des Rahmens fir die kiinftigen Beziehungen des austretenden Staates
zur Union bei den Verhandlungen tiber das Austrittsabkommen kann u.U.
auch Art.8 EUV n.F. einen Anhaltspunkt bieten®*% Gemaf§ Abs.2 kann die
Union spezielle Ubereinkiinfte mit den Lindern in ihrer Nachbarschaft* (vgl.
Art.8 Abs.1 EUV n.F.) schlieflen, ,,um einen Raum des Wohlstands und der
guten Nachbarschaft zu schaffen, der auf den Werten der Union aufbaut und
sich durch enge, friedliche Beziehungen auf der Grundlage der Zusammenar-
beit auszeichnet“ (vgl. Art.8 Abs.1 EUV n.F.). Diese Ubereinkiinfte kénnen
gemafl Art.8 Abs.2 EUV n.F. gegenseitige Rechte und Pflichten umfassen
und die Moglichkeit zu gemeinsamem Vorgehen eroffnen.

3. AbschliefSfende Bewertung des Art. 50 EUV n.F.

Die schon im Verfassungsvertrag vorgesehene und nun in Art. 50 EUV n.F. ver-
ankerte Austrittsklausel ist in der Literatur auf ein geteiltes Echo gestofien. Ei-
nerseits wird es als Vorteil angesehen,**! dass mit der Vorschrift nunmehr ein
wichtiges Kriterium fiir die Abgrenzung der Union von einem Bundesstaat be-
steht, aus dem ein Austritt gerade nicht moglich ist.?3? Vereinzelt wird dartiber
hinaus die durch die Regelung geschaffene Rechtsklarheit gelobt.3%?
Grofitenteils ist die Aufnahme in den Verfassungstext jedoch auf Kritik ge-
stoflen. Die bisherige Regelung ohne ausdriickliches Austrittsrecht habe sich
bewihrt.>** Die Austrittsklausel stehe dem grundsitzlichen Konzept der

329 Auf diesen Unterschied hinweisend auch: Kumin, Vertragsinderungsverfahren und
Austrittsklausel, in: Hummer/Obwexer (Hrsg.), Der Vertrag von Lissabon (2009), S.302
(191).

30 Vgl. Kumin, Vertragsinderungsverfahren und Austrittsklausel, in: Hummer/Obwe-
xer (Hrsg.), Der Vertrag von Lissabon (2009), S.302 (320).

31 Huber, Das institutionelle Gleichgewicht zwischen Rat und Europiischem Parlament
in der kiinftigen Verfassung fir Europa, EuR 2003, S. 574 (591).

2 Dazu (im Ergebnis daher kritisch) Stein, Durchsetzung der Verfassungsgrundlagen
der EU in der Europiischen Verfassung — von Art.7 EUV zum Recht auf Ausschluss?, in:
Calliess/Isak (Hrsg.), Der Konventsentwurf fiir eine EU-Verfassung im Kontext der Erwei-
terung (2004), S. 117 ff.

33 Oppermann, Eine Verfassung fiir die Europiische Union, DVBL. 2003, S. 1165 (1168).

34 So zur Austrittsklausel des gescheiterten VVE: Schwarze, Ein pragmatischer Verfas-
sungsentwurf. Analyse und Bewertung des vom Europiischen Verfassungskonvent vorgeleg-
ten Entwurfs eines Vertrags tiber eine Verfassung fiir Europa, EuR 2003, S. 535 (558 {.); im Er-
gebnis wohl auch Stein, Durchsetzung der Verfassungsgrundlagen der EU in der Euro-
paischen Verfassung — von Art.7 EUV zum Recht auf Ausschluss?, in: Calliess/Isak (Hrsg.),
Der Konventsentwurf fiir eine EU-Verfassung im Kontext der Erweiterung (2004), S. 1191.
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Union, das auf immer engerer Integration beruhe, entgegen,** die offene Be-
nennung der Austrittsmoglichkeit sei deshalb ein ,,Signal in die falsche Rich-
tung“3%*. Die Integration sei iiberdies auch gerade von der Stellung Einzelner
als Rechtssubjekte des Gemeinschaftsrechts geprigt’?’. Insofern hitte ein
Austritt auch Konsequenzen fiir die Rechtsstellung Privater, die Norm konne
also die Planungssicherheit fiir die Betroffenen beeintrichtigen.

Festgehalten werden kann jedenfalls, dass es nur schwer vorstellbar ist, dass
Art.50 EUV n.F. einen austrittswilligen Staat, wie mitunter befiirchtet wird,
zum Austritt ermutigen konnte. Auch ohne die vertragliche Verankerung der
Austrittsklausel wiirde sich ein nicht mehr integrationswilliger Staat nicht zum
Verbleib in der Union zwingen lassen, zumal ein faktischer Austritt jedenfalls
auch bislang nicht auszuschlieffen war.33

Vielmehr konnte sich Art. 50 EUV n.F. umgekehrt als Regelung entpuppen,
die einen Teil des politischen Drucks aus der erweiterten, heterogenen Union
nimmt. So bietet die Norm einerseits eine Losung fir den einzelnen austritts-
willigen Mitgliedstaat, dem eine weitere Zusammenarbeit mit und in der Union
nicht mehr méglich scheint.?*? Zudem kann auch die Union dem betreffenden
Mitgliedstaat im Konfliktfall den Austritt nahe legen und ithm somit die Mog-
lichkeit geben, ,gesichtswahrend“ freiwillig auszutreten. Umgekehrt konnte die
Norm im Falle eines Stillstandes oder Riickschritts der Integration einen Weg
fir diejenigen Mitgliedstaaten weisen, die eine vertiefte Integration wollen: Sie
konnten mit diesem Ziel aus der EU austreten, die blockierte EU einfach hinter
sich lassen und — sozusagen als Extremfall des Kerneuropakonzepts — eine Art
europiischen Bundesstaat, etwa die ,Vereinigten Staaten von Europa®, griinden.
Dementsprechend ist Streinz darin zuzustimmen, dass das Austrittsrecht auf
der einen Seite die Auffassung von der fortdauernden Souverinitit der Mitglied-
staaten verwirklicht>*®, auf der anderen Seite jedoch das rechtliche Schicksal der
Mitgliedstaaten und der Union voneinander trennt, wodurch die rechtliche Ver-

335 Bruha/Nowak, Recht auf Austritt aus der Europiischen Union?, AVR 42 (2004), S. 1
(8). In diese Richtung auch: Kumin, Vertragsinderungsverfahren und Austrittsklausel, in:
Hummer/Obwexer (Hrsg.), Der Vertrag von Lissabon (2009), S.302 (317); Zeh, Recht auf
Austritt, ZEuS 2004, S. 173 (2091.).

36 Bruha/Nowak, Recht auf Austritt aus der Europiischen Union?, AVR 42 (2004), S. 1
4).

37 Dazu Kingreen/Stormer, Die subjektiv-offentlichen Rechte des primiren Gemein-
schaftsrechts, EuR 1998, S. 263 (264).

38 Vgl. Streinz, Europarecht (8. Auflage 2008), Rn. 102.

39 Weber, Vom Verfassungsvertrag zum Vertrag von Lissabon, EuZW 2008, S.7 (13),
sprichtim Bezug auf die Austrittsklausel in Art. 50 EUV n.F. von einer , Nothilfe fiir den Fall
(-..), dass eine Suspendierung von Stimmrechten bei schweren Verfehlungen eines Mitglieds
nicht mehr ausreicht und der betroffene Mitgliedstaat aus Griinden eines schwerwiegenden
politischen Dissenses mit den anderen Mitgliedstaaten nicht mehr im Verband bleiben will.

30 So auch Pache/Rdsch, Der Vertrag von Lissabon, NVwZ 2008, S. 473 (479).
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selbststindigung der Union betont wird.**! Zudem verstirkt die Austrittsklau-
sel auch die Legitimation kiinftiger Entscheidungen der Union, da nun kein Mit-
gliedstaat mehr behaupten kann, er habe keine andere Wahl gehabt. 3+

V. Solidaritétsklausel (Art. 222 AEUYV)

Die Solidarititspflicht®* ist als eines der bestimmenden Leitmotive des unio-
nalen Rechts®** gleich an mehreren Stellen in den Vertrigen normiert.’*® Die
spezifischste Ausformung des allgemeinen Solidarititsprinzips findet sich nach
dem Vertrag von Lissabon in Art.222 AEUV, der dem Wortlaut des Art.1-43
1.V.m. Art. II1-329 VVE*# nachgebildet ist und als allgemeines Rechtsprinzip
der EU*¥ alle Politikbereiche der Union umfasst.** Damit wird die grundsitz-
liche Bedeutung mitgliedstaatlicher Solidaritat fiir die Union durch den Vertrag
von Lissabon ausdriicklich bestitigt.>*?

1. Einfiibrung

In der Sozialphilosophie sind Solidarititspflichten solche, die zwischen mora-
lisch geschuldeten und freiwilligen Leistungen stehen — verursacht man selbst
die Not eines Anderen, ist man zur Hilfe verpflichtet; verschuldet der Andere

341 Streinz/Obler/Herrmann, Der Vertrag von Lissabon zur Reform der EU (2. Auflage
2008), S. 38.

342 Terbhechte, Der Vertrag von Lissabon: Grundlegende Verfassungsurkunde der euro-
piischen Rechtsgemeinschaft oder technischer Anderungsvertrag?, EuR 2008, S. 143 (1501.).

33 Zum Begriff der Solidaritit siehe: Calliess, Subsidiaritits- und Solidaritatsprinzip in
der Europiischen Union (2. Auflage 1999), S. 187 {f.; ders., in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), Ver-
fassung der Europaischen Union (2006), Art.1-43 VVE, Rn. 2 ff.

34 Calliess, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), Verfassung der Europiischen Union (2006),
Art.1-43 VVE, Rn. 6; Bieber, Solidaritit als Verfassungsprinzip der Europdischen Union, in:
von Bogdandy/Kadelbach (Hrsg.), Solidaritit und europiische Integration. Kolloquium zum
65. Geburtstag von Manfred Zuleeg (2002), S.42 ff; Bieber/Epiney/Haag, Die Europiische
Union (8. Auflage 2009), S. 104, Rn. 45.

35 Vgl. Art.3 Abs.3 UAbs. 3, Art.24 Abs.3 UAbs.2, Art.31 Abs.1 UAbs.1S.3, Art.32
Abs.1S.4 EUV n.F., Art.67 Abs.2S.1, Art. 80, Art. 122 Abs. 1, Art. 194 Abs.1 AEUV. Zum
Verhiltnis der allgemeinen Solidarititsklausel (Art.222 AEUV) zur speziellen energiepoliti-
schen Solidarititsklausel in Art. 194 Abs. 1 AEUV siehe unten unter: Teil 6.C.IV.4.d.

346 Zur Entstehungsgeschichte des Art.1-43 VVE Calliess, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.),
Verfassung der Europaischen Union (2006), Art.1-43 VVE, Rn. 1 ff.

347 Hieronymi, Solidaritit als Rechtsprinzip in der Europiischen Union (2003); vgl. im
Bezug auf Art.I- 43 VVE: Calliess, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), Verfassung der Europiischen
Union (2006), Art.1-43 VVE, Rn. 8.

38 Streinz/Obler/Herrmann, Der Vertrag von Lissabon zur Reform der EU (2. Aufl.
2008), S. 66.

39 Literaturnachweise zur Solidaritit in der Europiischen Union bei: Calliess, in: Cal-
liess/Ruffert (Hrsg.), Verfassung der Europiischen Union (2006), Art.1-43 VVE, Rn. 1, Fn. 2.
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selbst seine Not, hilft man freiwillig; gerdt er durch Zufall oder durch Schuld ei-
nes Dritten in Not, hilft man aus Solidaritit.>*° Diese obligatorischen Solidari-
tatspflichten beruhen auf einer faktisch bestehenden Solidaritit, die sich in ei-
nem Zusammengehorigkeitsgefiihl, im Gefiihl des ,,In-einem-Boot-Sitzens*3>!
auflert. Dieses Gefiihl wiederum kann durch verschiedene Ursachen entstan-
den sein, etwa gemeinsame Interessen oder Werte oder die Zugehorigkeit zu ei-
ner Schicksalsgemeinschaft.3>?

Als Konsequenz aus der faktischen Solidaritit konnen sich zwei Arten von
obligatorischen Solidarititspflichten ergeben: Zum einen die Pflicht zur Unter-
ordnung des Individualinteresses unter das Gemeininteresse®>, zum anderen
Hilfspflichten gegentiber bedirftigen Mitgliedern der Solidargemeinschaft3>*.
Letztere Facette der Solidaritit setzt eine einseitige Unterstiitzungsbereitschaft
voraus und spiegelt sich in der Wendung ,,sich mit jemandem solidarisch zei-
gen“ wider.

2. Das allgemeine europdische Solidarititsprinzip

Das Solidarititsprinzip als Rechtsprinzip der Europiischen Union bezieht sich
hauptsichlich auf die Solidaritit zwischen den Mitgliedstaaten®*, die gleichsam
als Medium ihrer Biirger als der originiren Solidarititstriger fungieren.>>® Seine
Aufgabe ist es, die rechtlichen Pflichten der Mitgliedstaaten zu bestimmen, die
sich aus der faktischen Solidaritdt ergeben. Ungeachtet der sozialethischen Zwit-
terstellung der Solidaritit zwischen obligatorischer moralischer Pflicht und frei-
williger Hilfeleistung ist das Solidarititsprinzip als Rechtsprinzip grundsitzlich
justiziabel und auch vom EuGH in einigen Fillen herangezogen worden — etwa
wenn sich ein Mitgliedstaat bei der Nichtumsetzung europdischen Rechts auf

350 Aus sozialphilosophischer Perspektive Hoffe, Gerechtigkeit (2. Aufl. 2004), S. 91.

31 Calliess, Subsidiaritits- und Solidarititsprinzip in der EU (2. Aufl. 1999), S. 187; Hie-
ronymi, Solidaritit als Rechtsprinzip (2003), S. 13; Tomuschat, Solidaritit in Europa, in: Ca-
potortiu.a. (Hrsg.), LA Pescatore (1987), S.729 (733).

32 Denninger, Verfassungsrecht und Solidaritit, KritV 1995, 5.7 (11 f£.).

35 Bieber, in: ders./Epiney (Hrsg.), Die Europiische Union (2001), Rn. 1321: ,Die Aner-
kennung der Existenz eines von der Summe der Einzelinteressen [...] unterscheidbaren ,ge-
meinsamen Interesses™; Tomuschat, Solidaritit in Europa, in: Capotorti u.a. (Hrsg.), LA
Pescatore (1987), S.729 (734).

354 Schieffer, Die Zusammenarbeit der EU-Mitgliedstaaten (1998), S.206; Hoffe, Gerech-
tigkeit (2004), S.91.

35 Volkmann, Solidaritit in einem vereinten Europa, SuS 1998, S. 17 (22); Tomuschat, So-
lidaritit in Europa, in: Capotorti u.a. (Hrsg.), LA Pescatore (1987), S.729 (734); Hieronymi,
Solidaritit als Rechtsprinzip (2003), S. 13; Calliess, Europa als Wertegemeinschaft — Integra-
tion und Identitit durch europiisches Verfassungsrecht?, JZ 2004, S. 1033 (1038).

336 Hieronymi, Solidaritit als Rechtsprinzip (2003), S. 13; Volkmann, Solidaritit in einem
vereinten Europa, SuS 1998, S. 17 (22, 31), ders., Solidaritit (1998), S. 409; Tomuschat, Solidari-
tatin Europa, in: Capotorti u.a. (Hrsg.), LA Pescatore (1987), S.729 (754 f.).
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innerstaatliche Hindernisse politischer oder wirtschaftlicher Art berufen hat.?>’
Es steht als Pflicht zur Anerkennung eines Gemeininteresses notwendig in ei-
nem Spannungsverhiltnis zum Prinzip der Subsidiaritit, das Schranken fiir ein
gemeinsames Vorgehen aufstellt.?>8

3. Regelung des Art. 222 AEUV

Im Einzelnen normiert Art.222 Abs.1 S.1 AEUV eine Beistandspflicht der
Union und ihrer Mitgliedstaaten im Falle eines Terroranschlages®*, einer Na-
turkatastrophe oder einer vom Menschen verursachten Katastrophe®®. Dazu
mobilisiert die Union gemifl Art.222 Abs.1S.2 AEUV alle ihr zur Verfiigung
stehenden Mittel*®!, einschlieflich der ihr von den Mitgliedstaaten bereitgestell-
ten militirischen Mittel, um den Schaden in den in Art.222 Abs.1S.2 AEUV
beschriebenen Situationen abzuwenden, die Zivilbevolkerung zu schiitzen und
die politischen Organe der betroffenen Mitgliedstaaten — auf deren Ersuchen
hin — zu unterstiitzen. Zu diesem Zweck sprechen sich die Mitgliedstaaten ge-
mif} Art.222 Abs.2 AEUV im Rat ab. Die Einzelheiten fir die Anwendung
dieser Solidarititsklausel durch die Union werden gemifd Art. 222 Abs.3 AUEV
durch einen Beschluss des Rates®®? festgelegt, den dieser aufgrund eines gemein-
samen Vorschlags der Kommission und des Hohen Vertreters der Union fiir
Auflen- und Sicherheitspolitik erldsst. Hat dieser Beschluss Auswirkungen im
Bereich der Verteidigung, so beschliefit der Rat gemifl Art.222 Abs.3 UAbs. 1
S.2 AEUV iV.m. Art. 31 Abs. 1 EUV n.F. einstimmig. Das Europdische Parla-
ment wird dartiber lediglich unterrichtet. Bei der Beschlussfassung nach
Art.222 Abs.3 AEUV wird der Rat durch das Politische und Sicherheitspoliti-
sche Komitee und den nach Art.71 AEUV gebildeten stindigen Ausschuss un-
terstlitzt (Art.222 Abs.3 UAbs.2 AEUV). Um die Effizienz der Solidaritits-

37 EuGH, Rs. 6 und 11/69, Slg. 1969, 523, Rz. 14/17 (Kommission/Frankreich); Rs. 39/72,
Slg. 1973, 101, Rz.25 (Kommission/Italien); Rs. 128/78, Slg. 1979, 419, Rz. 12 (Kommission/
Grof$britannien).

38 Dazu Calliess, Subsidiaritits- und Solidarititsprinzip in der EU (2. Aufl. 1999),
S.185ff.

39 Eine Definition des Begriffs des ,,Terroraktes® nach ,europiischem Verstindnis* lie-
fert der Rahmenbeschluss des Rates vom 13.6.2002 zur Terrorismusbekdmpfung, ABI. 2002,
Nr.L 164, S.3. Zu problematischen Abgrenzungsfragen des Art.222 AEUV (entspricht
Art.1- 43 VVE) zu Art. 42 Abs.7 EUV n.F. (entspricht Art.I-41 Abs.7 VVE) vgl. Calliess, in:
ders./Ruffert (Hrsg.), Verfassung der Europiischen Union (2006), Art.I-43 VVE, Rn. 191.

360 Entsprechend der bisherigen Praxis bei Unterstiitzungsleistungen infolge von Kata-
strophen wird man allerdings davon ausgehen konnen, dass die Klausel lediglich bei Kata-
strophen grofleren Ausmafles zur Anwendung gelangen wird, vgl. z.B. die VO (EG)
Nr.2012/2002 des Rates vom 11. November 2002 zur Errichtung des Solidarititsfonds der
Europiischen Union, ABL. 2002, Nr.L 311, S.3, wonach die finanzielle Unterstiitzung aus
dem Fonds auf , Katastrophen grofieren Ausmafles beschrankt ist.

361 Dazu sogleich unter Teil 2.C.V.4.b.

362 Dazu sogleich unter Teil 2.C.V.4.a.
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klausel zu erhohen, soll der Europidische Rat gemifl Art.222 Abs.4 AEUV re-
gelmiflig eine Einschitzung der Bedrohungen vornehmen, denen die Union
moglicherweise ausgesetzt ist.

4. Ausgewdibhlte Problemkreise

Im Zusammenhang mit der neuen Solidarititsklausel in Art.222 AEUV erge-
ben sich einige Fragen, die der Klirung bediirfen. So ist es etwa fraglich, wel-
chen konkreten Inhalt ein Ratsbeschluss 1.S.d. Art.222 Abs.3 AEUV aufwei-
sen muss, welche Ziele damit verfolgt werden sowie welche Mittel zur Verfol-
gung dieser Zwecke eingesetzt werden diirfen. Dartiber hinaus stellt sich die
Frage, wie das Spannungsverhiltnis zwischen dem in Art.222 AEUV zum
Ausdruck kommenden, zentralisierend wirkenden Solidarititsprinzip und dem
in Art. 5 EUV n.F. verankerten Subsidiarititsprinzip aufgelost werden kann.

a. Ziele eines Ratsbeschlusses 1.S.d. Art. 222 Abs. 3 AEUV

Da eine genaue Darstellung der konkret zu erreichenden Ziele bzw. der da-
fir einzusetzenden Mittel erst auf der Grundlage eines Ratsbeschlusses nach
Art.222 Abs.3 AEUV moglich ist,*% erscheint fraglich, ob ein entsprechender
Durchfihrungsbeschluss lediglich einmal erlassen werden muss — und fortan
stets fiir die Konkretisierung der Solidarititsklausel bestimmend ist— oder ob er
jeweils in Bezug auf einen konkreten Anlass die ,,Einzelheiten der Anwendung®
der Solidarititsklausel festlegt.3¢*

Hinzuweisen ist in diesem Zusammenhang auf die , Erklirung des Euro-
paischen Rates zum Kampf gegen den Terrorismus®, welche unter dem Ein-
druck der Terroranschlige in Madrid im Marz 2004 erging.?% In dieser nahmen
die Mitgliedstaaten der Union bereits auf die Solidarititsklausel des Verfas-
sungsvertrags Bezug (Art.1-43 iV.m. Art.I1I-329 VVE), indem sie ihre poli-
tische Verpflichtung festschrieben, ,,im Geiste der Solidarititsklausel (...) ge-
meinsam gegen Terrorakte vorzugehen“.*%® Dieser Erklirung wurde eine eigene
»Erklirung zur Solidaritit gegen Terrorismus® beigefiigt, in der die Mitglied-
staaten ihre ,feste Absicht“ bekunden, sich der Solidarititsklausel gemaf ver-

halten zu wollen.?¢”

363 Vgl. auch: Reichard, The Madrid terrorist attacks: a midwife for EU Mutual Defence?
ZEuS 2004, S.313 (315).

364 Fiir einen ,case-by-case-approach” etwa: Maior, WD 26, AG VIII, S. 4, abrufbar un-
ter: http://european-convention.eu.int/docs/wd8/5661.pdf (16.03.2010).

365 Erklirung des Europiischen Rates zum Kampf gegen den Terrorismus, BullEU
3/2004.

%66 Erklirung des Europiischen Rates zum Kampf gegen den Terrorismus, BullEU
3/2004,1.29.

367 Erklirung zur Solidaritit gegen Terrorismus, BullEU 3/2004, 1.50.
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Wenn es sich bei dieser Erklirung des Europiischen Rates zum Kampf gegen
den Terrorismus um eine vorgezogene Umsetzung der Solidarititsklausel des
368 _ 5o kdnnten aus
dieser Erklirung mogliche Rickschliisse zur Beantwortung der aufgeworfenen
Frage gezogen werden. So wire mit Blick auf die einleitenden Formulierungen
der Erklarung, welche explizit die Terroranschlige in Madrid erwihnen, einer-
seits zu erwagen, dass die Ratsbeschliisse 1.S.d. Art.222 AEUV auch kiinftig
eher Einzelfallbeschliisse darstellen werden, die als Reaktion auf einen be-
stimmten Anlass erlassen werden. Andererseits bezieht sich der Gesamttext der
Erklirung des Europdischen Rats im Folgenden jedoch auf den Kampf gegen
den internationalen Terrorismus im Allgemeinen. Insofern konnte mit Blick auf
die kiinftigen Anwendungsbeschliisse des Rates gemafy Art.222 AEUV davon
ausgegangen werden, dass jene Beschliisse lediglich einmal erlassen und sodann
stets zur Konkretisierung der Solidarititsklausel herangezogen werden.

Im Ergebnis ist jedoch darauf hinzuweisen, dass die erwahnte Erklirung des
Europiischen Rates zum Kampf gegen den Terrorismus weder als ,echte” In-
kraftsetzung der verfassungsrechtlichen Solidarititsklausel angesehen wer-
den’® noch als Konkretisierung der Einzelheiten im Sinne des Art.222 Abs. 3
AEUYV gewertet werden kann: Abgesehen von der Tatsache, dass es sich bei der
genannten Erklirung um eine solche des Europiischen Rates und nicht, wie in
Art.222 Abs.3 AEUV vorgesehen, um einen Beschluss des Rates der Euro-
paischen Union handelt, bestehen wesentliche Unterschiede zwischen den For-
mulierungen — und daraus resultierend im Verpflichtungsgehalt — der Erkli-
rung des Europdischen Rates und denen der Solidarititsklausel des Art.222
Abs.3 AEUV. Zum einen fehlt in der Terrorismuserklirung ein Verweis auf
Natur- und vom Menschen verursachte Katastrophen. Zum anderen werden al-
lein die Mitgliedstaaten und nicht — wie in Art. 222 Abs.1 AEUV - die Union
und die Mitgliedstaaten in die Pflicht genommen. Diesbeziiglich korrespon-
diert die Erklirung mit der Durchfihrungsbestimmung des Art.222 Abs.3
AEUYV, in der ebenfalls nur die Rede davon ist, dass im Falle eines Terroran-
schlags oder einer anderen Katastrophe in einem der Mitgliedstaaten ,,die ande-
ren Mitgliedstaaten ithm auf Ersuchen seiner politischen Organe Unterstiit-
zung® leisten, wofiir sie sich im Rat absprechen sollen. Weiterhin fillt jedoch
auf, dass den Mitgliedstaaten in der Terrorismuserklirung erlaubt wird, jene
Mittel zur Einhaltung der Solidarititsverpflichtung zu wihlen, die ihnen am
besten dazu geeignet erscheinen. Gemif der Solidarititsklausel der Verfassung

VVE handelte — wie von Teilen des Schrifttums vertreten

368 So im Bezug auf die im VVE vorgesehene Solidarititsklausel: Reichard, The Madrid
terrorist attacks: a midwife for EU Mutual Defence? ZEuS 2004, S. 313 (315); Bailes, Die Eu-
ropiische Sicherheitsstrategie: programmatische und praktische Perspektiven fiir GASP und
ESVP, integration 2005, S. 107 (110, Fn. 12).

369 Vgl. auch: Reichard, The Madrid terrorist attacks: a midwife for EU Mutual Defence?
ZEuS 2004, S.313 (315).
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muss die Union aber dariiber hinaus ,alle ihr zur Verfiigung stehenden Mittel
mobilisieren. Somit besteht nicht nur ein Unterschied in Bezug auf den Adres-
saten der Verpflichtung, sondern auch eine Differenzierung in Bezug auf eine
mogliche Einschrinkung der Wahl der Mittel>”°. Zuletzt muss bedacht werden,
dass sich die Mitgliedstaaten in der Erklirung des Europiischen Rates explizit
nur ,politisch verpflichten wollten, was daftr spricht, dass dariiber hinaus
(noch) keine rechtliche Bindung bestehen sollte.

Die Erklirung des Europiischen Rates zum Kampf gegen den Terrorismus
erscheint daher im Ergebnis nicht geeignet, um daraus konkrete Anhaltspunkte
fir den Inhalt eines Ratsbeschluss 1.S.d. Art.222 Abs.3 AEUV zu gewinnen.
Es bleibt vielmehr abzuwarten, ob ein entsprechender Durchfiihrungsbeschluss
kiinftig lediglich einmal erlassen oder jeweils mit Blick auf einen konkreten An-
lassfall die ,,Einzelheiten der Anwendung® der Solidarititsklausel festlegen wird.

b. Zulissige MafSnabmen 1.S.d. Art. 222 AEUV?
Weiterhin ist im Bezug auf Art. 222 Abs.3 AEUV fraglich, ob die gemif§ dieser

Norm zu erlassenden Ratsbeschliisse nur Mafinahmen der konkreten Gefah-
renabwehr umfassen oder ob dariiber hinaus auch priventive Mittel beschlos-
sen werden diirfen.>”! In der Literatur wird diesbeziiglich zwischen ,,preventive
engagement” und ,consequence management“*’? unterschieden. Betrachtet
man Art.222 AEUV in seiner Gesamtheit, wird jedoch deutlich, dass beide
Moglichkeiten erfasst sein miissen:*”> Nach Art.222 Abs.1S.1 AEUV handeln
die Union und ihre Mitgliedstaaten, wenn ein Mitgliedstaat von einem Terror-
anschlag, einer Naturkatastrophe oder einer vom Menschen verursachten Kata-
strophe betroffen ist. Art.222 Abs.1S.1 AEUV statuiert mithin die Zulissig-
keit von Mafinahmen nach Eintritt des schidigenden Ereignisses. Gemif3
Art. 222 Abs.1S.2 AEUV mobilisiert die Union jedoch auch alle ihr zur Verfi-
gung stehenden Mittel, um (u.a.) terroristische Bedrohungen im Hoheitsgebiet
von Mitgliedstaaten abzuwenden (Art. 222 Abs. 1 S.2 lit. a) AEUV) und die de-
mokratischen Institutionen und die Zivilbevolkerung vor etwaigen Terroran-

370 Nihere Ausfithrungen zu unterschiedlichen Verpflichtungsadressaten des Art.222
AEUV bei Hafner, Beistands- und Solidarititsklausel des Lissabonner Vertrages im Lichte
der Osterreichischen Position, in: Hummer/Obwexer (Hrsg.) Der Vertrag von Lissabon
(2009), S.375 (3821).

31 Vgl. im Bezug auf den gescheiterten VVE: Rehrl, Beistandsgarantie und Solidaritats-
klausel: Volker- und verfassungsrechtliche Herausforderungen fiir Osterreich durch den
neuen EU-Verfassungsvertrag, ZOR 2005, S. 31 (39).

372 Vgl. zum Verfassungsvertrag: Rebrl, Beistandsgarantie und Solidarititsklausel: V6l-
ker- und verfassungsrechtliche Herausforderungen fiir Osterreich durch den neuen EU-Ver-
fassungsvertrag, ZOR 2005, S. 31 (39).

373 So auch Hafner, Beistands- und Solidarititsklausel des Lissabonner Vertrages im
Lichte der dsterreichischen Position, in: Hummer/Obwexer (Hrsg.) Der Vertrag von Lissa-
bon (2009), S.375.
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schligen zu schiitzen (Art. 222 Abs. 1S.2 lit. b) AEUV). Somit sind auch Maf3-
nahmen im Hinblick auf eine priventive Abwehr moglicher Gefahren zulissig.
Dafiir sprichtauch Art.222 Abs. 4 AEUV, wonach der Rat ,regelmiflig eine ge-
naue Einschitzung der Bedrohungen, denen die Union ausgesetzt ist“, vorneh-
men muss. Durch diese Einschitzung sollen sodann entsprechende Abwen-
dungshandlungen ermoglicht werden.37*

Letztlich stimmt das gefundene Ergebnis auch mit der gingigen europiischen
Praxis der vergangenen Jahre iiberein, welche verstirkt dazu iibergegangen ist,
auch priventive Mafinahmen zu ergreifen. So stellt die ,,Abwehr von Bedrohun-
gen® eines der Ziele dar, das die Union mit ihrer Européischen Sicherheitsstra-
tegie verfolgt.’”> Dem Entstehen terroristischer Bedrohungen soll durch unter-
schiedliche Mafinahmen vorgebeugt werden, die in ihrer Gesamtheit mit dem
Begriff des ,preventive engagement“>® bezeichnet werden. Generell bedeutet
dies, dass ein Problem gelost werden soll, bevor es zu einer gravierenden Kri-
sensituation kommt.*”” Schon am 1.12.2004 hatte der Rat ,,Justiz und Inneres“
ein sog. Solidarititsprogramm der Europiischen Union zu den Folgen von ter-
roristischen Bedrohungen und Anschligen angenommen.*”8 Dieses zielte auf die
Steigerung der Wirksamkeit der auf nationaler und europiischer Ebene ergrif-
fenen Mafinahmen zur Privention terroristischer Bedrohungen und Anschlige
sowie zur Begrenzung ihrer Folgen. Es basierte auf den folgenden sechs strate-
gischen Zielvorgaben: Risikoabschitzung und -analyse, Priventivmafinahmen,
Erkennung, Identifizierung und Alarmierung, Abwehrbereitschaft und Folgen-
management, Forschung und Entwicklung sowie internationale Zusammenar-
beit. Der Europaische Rat von Briissel vom 16./17. Dezember 2004 hatte dement-
sprechend betont, dass ,,die Antwort auf den Terrorismus, wenn sie langfristig

wirksam sein soll, bei den Grundursachen des Terrorismus ansetzen muss®.3”?

37 Vgl. zum Verfassungsvertrag: Fischer, Der Europiische Verfassungsvertrag (2004),
S.439.

375 Europiische Sicherheitsstrategie (12.12.2003) S.7 ff., abrufbar unter: http://www.con
silium.europa.eu/uedocs/cmsUpload/031208ESSIIDE.pdf (16.03.2010).

376 Vgl. Europiische Sicherheitsstrategie, S. 12: ,Wir miissen fihig sein zu handeln, bevor
sich die Lage in den Nachbarlindern verschlechtert, wenn es Anzeichen fiir Proliferation gibt
und bevor es zu humanitiren Krisen kommt. Durch priventives Engagement konnen schwie-
rige Probleme in der Zukunft vermieden werden. Eine Europiische Union, die grofiere Ver-
antwortung ibernimmt und sich aktiver einbringt, wird grofleres politisches Gewicht be-
sitzen®.

377 So zum Verfassungsvertrag: Rebrl, Beistandsgarantie und Solidarititsklausel: Vélker-
und verfassungsrechtliche Herausforderungen fiir Osterreich durch den neuen EU-Verfas-
sungsvertrag, ZOR 2005, S. 31 (40).

8 Rat der Europiischen Union, Briissel 01.12.2004, BullEU 12/2004, 1.4.31, abrufbar
unter: http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cmsUpload/15480EU_Solidarity_Program
me.pdf (16.03.2010).

379 Schlussfolgerungen des Vorsitzes des Europiischen Rates vom 16./17.12.2004 in Briis-
sel, BullEU 12/2004, 1.9.26.
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Problematisch im Zusammenhang mit einem ,preventive engagement“ mit
militirischen Mitteln ist allerdings das Entstehen eines hohen Legitimitits-
drucks,3$ welcher sich angesichts der Tatsache, dass das Europiische Parlament

iber den Europiischen Beschluss des Rates gemafl Art.222 Abs.2 AEUV le-

diglich ,unterrichtet” werden muss, weiter verstirkt.

¢. Auswahl der Mittel

Ausgehend vom Wortlaut des Art.222 AUEV lassen sich die zur Erreichung
der Ziele einzusetzenden Mittel allein dahingehend konkretisieren, dass sie der
Union ,,zur Verfiigung® stehen miissen bzw. dass sie auch die ,,von den Mitglied-
staaten bereitgestellten militirischen Mittel“ umfassen sollen.?$! Dartiber hinaus
wird die Union verpflichtet, ,alle“ ihr zur Verfugung stehenden Mittel zu mo-
bilisieren. Die nihere Konkretisierung der Mittel bleibt daher wohl dem nach
Art.222 Abs.3 AEUV zu erlassenden Beschluss des Rates tiberlassen, da auch
diese zu den ,Einzelheiten fiir die Anwendung® der Solidarititsklausel zihlen.
Mit Blick auf die Befugnis zur Auswahl der in Betracht kommenden Mittel ist je-
doch die dem Vertrag von Lissabon beigefugte ,,Erklarung Nr. 37 zu Artikel 222
des Vertrags iiber die Arbeitsweise der Europiischen Union“ zu beachten, die
den Wortlaut des Art.222 AEUYV einschriankt. Danach zielt keine der Bestim-
mungen der Solidarititsklausel darauf ab, ,das Recht eines anderen Mitglied-
staats zu beeintrichtigen, die am besten geeigneten Mittel zur Erfiillung seiner
Verpflichtung zur Solidaritit gegentiber dem betreffenden Mitgliedstaat zu wih-
len®. In Bezug auf die Mittel der Mitgliedstaaten ist die Union demnach auf jene
beschrinkt, die diese einzusetzen bereit sind. Die Erklirung korrespondiert in-
sofern mit der politischen Verpflichtung auf den ,,Geist der Solidarititsklausel
im Rahmen der ,Erklirung zur Bekimpfung des Terrorismus“. Auch danach
wird es den Mitgliedstaaten weitgehend selbst iberlassen, die geeignetsten Mit-

tel zu wihlen, um ihrer Solidarititsverpflichtung gerecht zu werden.*%2

380 So zum Verfassungsvertrag: Rebrl, Beistandsgarantie und Solidaritatsklausel: Volker-
und verfassungsrechtliche Herausforderungen fiir Osterreich durch den neuen EU-Verfas-
sungsvertrag, ZOR 2005, S.31 (401.).

381 Vgl. daher den Anderungsvorschlag Nr. 8 von Giannakou, wonach die ,von der Union
zu mobilisierenden Mittel“ prazisiert werden sollten, Europiischer Konvent, Briissel
13.05.2003, CONV 707/03, Ubersicht iiber die Anderungsvorschlige betreffend das auflen-
politische Handeln, einschliefflich der Verteidigungspolitik, S. 30; sowie die entsprechenden
Forderungen des Jugendkonvents nach einer Prizisierung der Mafinahmen zur Terrorpri-
vention, da ansonsten ,,sehr weitreichende und umstrittene Mafinahmen gerechtfertigt wer-
den“ konnten, nach: Kleger, Der Konvent als Labor (2004), S. 132.

382 Die Mitgliedstaaten und die der Union beitretenden Staaten wihlen selbst die am bes-
ten geeigneten Mittel, um dieser Solidarititsverpflichtung gegentiber dem betroffenen Staat
nachzukommen®, Erklirung zur Solidaritit gegen Terrorismus, BullEU 3/2004, 1.50; vgl.
Reichard, The Madrid terrorist attacks: a midwife for EU Mutual Defence?, ZEuS 2004, S. 313
(322).
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Zur Abwendung der Terrorbedrohung wurde im Schlussbericht der damali-
gen Verfassungskonvents-AG VIII ,Verteidigung® festgehalten, dass auf die be-
schriebenen Bedrohungslagen ,mit dem synergetischen Einsatz des gesamten
Instrumentariums reagiert werden muss, das der Union und insbesondere den
Mitgliedstaaten derzeit zur Verfiigung steht“. Als Beispiele wurden militirische
Mittel (die noch durch einen Verweis auf die Petersberg-Aufgaben konkretisiert
wurden), Intelligence (also nachrichtendienstliche Aktivititen®83), polizeiliche
und justizielle Zusammenarbeit sowie der Bevdlkerungsschutz angefihrt.
Nach Ansicht der damaligen Arbeitsgruppe erfordere die Terrorbekimpfung
einen ,interdiszipliniren“ Unionsansatz, um wirksam reagieren zu konnen.>%

Auch im Schrifttum wird betont, dass die Vielfalt der méglichen Mittel fiir
die Terrorabwehr mit der Notwendigkeit eines ,multidiszipliniren” Ansatzes
zur Bekimpfung des Terrors korrespondiere.®®> Der Uberbegriff ,,Solidaritit®
beinhaltet mithin eine breite Palette moglicher Mafinahmen als Antwort auf die
in Frage kommenden Bedrohungen.?8¢

Gerade die Zulissigkeit des Einsatzes (auch) militarischer Mittel bei der Ter-
rorabwendung sowie insbesondere im Rahmen der Unterstiitzung nach einem
erfolgten Anschlag wurde im damaligen Verfassungskonvent als Indiz dafir
gesehen, dass es sich bei der Solidarititsklausel eigentlich um eine militarische
Beistandsklausel handele und die Union sich mit ihr in eine Art Militirbtindnis
verwandele.’¥” Danach liefe eine vertragliche Fixierung einer Bestimmung, in
der die Mitgliedstaaten die Verpflichtung ausdriicken, einem Mitgliedstaat,
dessen Territorium angegriffen wird, zu Hilfe zu kommen, de facto auf eine ge-
meinsame Verteidigung hinaus.>88

Demgegeniiber wird der interdisziplinire Ansatz der Solidarititsklausel be-
tont.>®? In erster Linie gehe es darum, wie man interdisziplinir auf alle mog-

383 Dazu ausfiihrlich: Daun, Intelligence — Strukturen fiir die multilaterale Kooperation
europiischer Staaten, integration 2005, S. 136 ff.

384 Schlussbericht der Arbeitsgruppe VIII ,Verteidigung vom 16.12.2002, CONV
461/02,S.20.

385 Vgl. Reichard, The Madrid terrorist attacks: a midwife for EU Mutual Defence?, ZEuS
2004, S.313 (317); Dutch comments on the preliminary draft final report of Working Group
VIII ,Defence®, WD 28, S.4: ,,(...) all available instruments must support a coherent security
policy*, abrufbar unter: http://european-convention.eu.int/docs/wd8/5826.pdf (16.03.2010).

386 Reichard, The Madrid terrorist attacks: a midwife for EU Mutual Defence?, ZEuS
2004, S.313 (325).

387 Vgl. Comments by Gisela Stuart to the preliminary draft final report of WG VIII ,,De-
fence“, WD 27, S.3, abrufbar unter: http://european-convention.eu.int/docs/wd8/5826.pdf
(16.03.2010).

388 A.A.jedoch: Dutch comments on the preliminary draft final report of WG VIII ,,De-
fence“, WD 28, S.4.

389 Schlussbericht der Arbeitsgruppe VIII, CONV 461/02, S.20. Ebenso gegen die Auf-
fassung vom Bestehen einer kollektiven Verteidigungsklausel: Gourlay, European Security
Review (17) 2003, S.3 (4): ,,(The clause) falls short of a collective defence commitment®.
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lichen Arten terroristischer Anschlige reagieren konne, ohne sogleich eine neue
gegenseitige Verteidigungsgarantie zu kreieren.?®® Uberdies seien die Unter-
stiitzungsleistungen auf das Territorium eines der Mitgliedstaaten begrenzt.>!
Ein weiteres Indiz dafiir, dass die Einfithrung einer militirischen Beistands-
klausel schon im VVE nicht intendiert war, stellt auch der Vorschlag der dama-
ligen Arbeitsgruppe VIII dar, alternativ zur angedachten Solidarititsklausel
eine , Klausel der kollektiven Verteidigung® einzuftihren. Bereits im Schlussbe-
richt der Arbeitsgruppe wurde jedoch betont, dass diese von einigen Mitglie-
dern der Gruppe als ,unannehmbar“ angesehen wiirde.’*? Letztlich hat man
sich daher fiir die Solidarititsklausel und bewusst gegen eine kollektive Vertei-
digungsklausel entschieden.

Uberdies stellt die Bekimpfung von Problemen der inneren Sicherheit in vie-
len Mitgliedstaaten eine Angelegenheit der Polizei dar’®?, weshalb eine Reak-
tion mit militirischen Mitteln in der Regel ausgeschlossen ist.>%* Auch deswe-
gen wurde im damaligen Verfassungskonvent gefordert, die Moglichkeit des
Einsatzes militdrischer Mittel aus der Solidarititsklausel wieder herauszustrei-
chen.’%

Weiterhin enthielt der Schlussbericht der Verfassungskonvents-Arbeits-
gruppe VIII ,Verteidigung® Ausfithrungen zu den einzusetzenden Mitteln bei
der Unterstiitzung nach Natur- und humanitiren Katastrophen. Konkret sollte
in der Union ein Pool aus von den Mitgliedstaaten bestimmten zivilen oder mi-
litdrischen Spezialeinheiten gebildet werden, der Programme fiir gemeinsame
Ubungen und die Koordinierung ihrer Einsitze durchfiihrt.*¢ Nach dem Ver-
trag von Lissabon ist in Art. 196 AEUV dementsprechend zwar eine Kompe-

390 Reichard, The Madrid terrorist attacks: a midwife for EU Mutual Defence?, ZEuS
2004, S.313 (325).

31 Reichard, The Madrid terrorist attacks: a midwife for EU Mutual Defence?, ZEuS
2004, S.313 (324).

392 Schlussbericht der Arbeitsgruppe VIII ,Verteidigung® vom 16.12.2002, CONV
461/02,S.21.

393 Vgl. dazu nur Martinez Soria, Polizeiliche Verwendungen der Streitkrifte, DVBL.
2004, S.597 ff.

39 So fiir Schweden: Comments by Kenneth Kvist on the preliminary draft final report of
WG VIII ,,Defence, WD 38, S.4, abrufbar unter: http://european-convention.eu.int/docs/
wd8/5947.pdf (16.03.2010); vgl. fiir Osterreich: Rehrl, Beistandsgarantie und Solidaritits-
klausel: Volker- und verfassungsrechtliche Herausforderungen fiir Osterreich durch den
neuen EU-Verfassungsvertrag; ZOR 2005, S.31 (50): ,,Bei einer terroristischen Bedrohung
stellt sich die Problematik primir fir die Polizei und erst sekundar fiir das dsterreichische
Bundesheer, denn die prioritire Zustindigkeit zur Terrorismusbekampfung ressortiert zum
BMI*

395 Comments by Esko Seppinen on the preliminary draft final report of WG VIII ,,De-
fence, WD 35, S.2, abrufbar unter: http://european-convention.eu.int/docs/wd8/5914.pdf
(16.03.2010).

3% Schlussbericht der Arbeitsgruppe VIII ,Verteidigung® vom 16.12.2002, CONV
461/02,S.21.
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tenznorm zum Katastrophenschutz enthalten, welche jedoch keinen Verweis
auf eine mogliche Unterstlitzung durch militirische Mittel vorsieht, so dass ein
solcher Einsatz wohl allein auf die Solidarititsklausel gestiitzt werden kann.*”

Im Schrifttum wurde die geplante Einfithrung der Solidarititsklausel in den
Verfassungsvertrag als eine Reaktion auf die Uberschwemmungen in Tsche-
chien, Polen, Ostdeutschland und Osterreich im Sommer 2002 gewertet.>?8 Die
damals bei dieser Naturkatastrophe eingesetzten Mittel konnen demnach auch
Anbhaltspunkte fiir die Anwendung der nunmehr in Art. 222 AEUV veranker-
ten Klausel bieten. Insofern wird das nunmehr vertraglich fixierte Solidaritats-
gebot teilweise als blofler ,,Nachvollzug einer von den Mitgliedstaaten bereits
iiber viele Jahre hinweg durchgefithrten Ubung“3*® gesehen, welche bislang zu-
meist auf der Grundlage des vormaligen Art.308 EGV stattgefunden habe.*%°
Diese ,Ubung® bestand im Wesentlichen in der Bereitstellung finanzieller Mit-
tel nach Natur- und anderen Katastrophen.

In diesem Zusammenhang ist die Bestimmung des Art. 122 Abs.2 AEUV zu
erwihnen, die sich teilweise mit der Thematik der Solidarititsklausel iiber-
schneidet und jiingst im Zusammenhang mit der Finanz- und Eurokrise als
Gegengewicht zum ,,Bail out“-Verbot des Art. 125 AEUV Bedeutung erlangt
hat.*%! Thr zufolge kann einem Mitgliedstaat ,finanzieller Beistand“ durch die
Union gewahrt werden, wenn er ,,aufgrund von Naturkatastrophen oder aufler-
gewohnlichen Ereignissen, die sich seiner Kontrolle entziehen, von Schwierig-
keiten betroffen oder von gravierenden Schwierigkeiten ernstlich bedroht® ist.
Der Beistand soll vom Rat auf Vorschlag der Kommission mittels eines Be-
schlusses festgelegt werden, wobei dem Mitgliedstaat bestimmte Bedingungen
auferlegt werden miissen. Die Bestimmung kann in Bezug auf finanzielle Un-
terstiitzungsleistungen nach einer Katastrophe als lex specialis zur Solidaritits-
klausel angesehen werden.

37 Vgl. zum VVE: Calliess, Europa als Wertegemeinschaft — Integration und Identitit
durch europiisches Verfassungsrecht?, JZ 2004, S. 1033 (1038).

398 Oppermann, Eine Verfassung fiir die Europiische Union — der Entwurf des Euro-
piischen Konvents, DVBI1 2003, S. 1234 (1239); Obwexer, Der Entwurf eines Verfassungsver-
trages fiir Europa. Die Ergebnisse der Arbeiten des Europiischen Konvents im Uberblick,
europa blitter 2004, S. 4 (19).

399 Fischer, Der Europiische Verfassungsvertrag (2005), S. 197.

400 Vgl. VO (EG) Nr. 2012/2002 des Rates vom 11. November 2002 zur Errichtung des So-
lidaritdtsfonds der Europiischen Union, ABL 2002, Nr.L 311, S.3ff. als Reaktion auf die
Flutkatastrophen im Jahre 2002.

01 Vgl. Streinz/Obler/Herrmann, Der Vertrag von Lissabon zur Reform der EU (2. Aufl.
2008), S.57; Hide, Haushaltsdisziplin und Solidaritit im Zeichen der Finanzkrise, EuZW
2009, S.399ff.
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d. Auflosung des Spannungsverhdltnisses: Solidaritatsprinzip —
Subsidiaritétsprinzip

Setzt man das in Art.222 AEUV zum Ausdruck kommende, zentralisierend
wirkende Solidarititsprinzip dem in Art.5 EUV n.F. (vormals Art.5 EGV) ver-
ankerten Subsidiarititsprinzip entgegen, so entsteht ein Spannungsverhiltnis.*°?

Mit Blick auf die Solidaritdtsklausel in Art.222 AEUV muss freilich diffe-
renziert werden: Gerade die Frage der Terrorabwehr wird angesichts der mitt-
lerweile globalen bzw. zumindest grenztberschreitenden Dimension des Ter-

403

rors*® als eine Angelegenheit angesehen, deren wirksame Bekimpfung nur

durch gemeinsame europiische bzw. internationale Anstrengungen gelingen
kann.*** Dennoch beriihren entsprechende Mafinahmen der Union in besonde-
rem Mafle den politisch hochsensiblen und Souverinitatsrechte bertthrenden
Bereich der inneren Sicherheit. Die Zulissigkeit eines unionalen Titigwerdens
wird also letztendlich davon abhingig sein, ob die nationalen Kapazititen ,,0f-
fenkundig inaddquat® sind.*%

Ebenso stellt sich die Situation dar, wenn ein Mitgliedstaat konkret von ei-
nem Terroranschlag oder einer Natur- oder sonstigen Katastrophe betroffen ist.
Kann er die daraus auf seinem Hoheitsgebiet resultierenden Folgen alleine be-
wiltigen, setzt sich das Subsidiarititsprinzip gegeniiber einem Handeln nach
der Solidarititsklausel durch.*%¢ Der Schwerpunkt sollte in diesem Fall bei der
niedrigeren Bezugs- bzw. Regelungsebene liegen, welche naturgemif eine gro-
ere Detailkenntnis der Probleme und Bediirfnisse besitzt. Das Erfordernis so-
lidarischer Hilfeleistung durch die Union wird insoweit durch den Vorrang der

402 Ausfihrlich (allerdings auf der Grundlage des bisherigen Rechts): Calliess, Subsidiari-
tats- und Solidarititsprinzip in der Europaischen Union (2. Auflage 1999), S. 185 ff.; Brugger,
Gemeinwohl als Ziel von Staat und Recht an der Jahrtausendwende, in: Miiller-Graff/Roth
(Hrsg.), Recht und Rechtswissenschaft (2001), S. 15 (27 ff.). Auf das subsidiire Verhiltnis der
Solidarititsklausel (Art.222 AEUV) gegentiber anderen Biindnisverpflichtungen der Union
und ihrer Mitgliedstaaten (bspw. aus Art.351 AEUV) hinweisend: Hafner, Beistands- und
Solidaritatsklausel des Lissabonner Vertrages im Lichte der osterreichischen Position, in:
Hummer/Obwexer (Hrsg.) Der Vertrag von Lissabon (2009), S. 375 (385 f.).

403 Vgl. Daun, Intelligence — Strukturen fiir die multilaterale Kooperation europiischer
Staaten, integration 2005, S. 136.

40% Vgl. Erklirung des Europiischen Rates zum Kampf gegen den Terrorismus, BullEU
3/2004, 1.28: ,Ein Terrorakt gegen ein Land betrifft die internationale Gemeinschaft insge-
samt. (...) Terrorismus wird nur durch Solidaritit und kollektives Handeln besiegt*.

405 Vel. Monar, Der Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts im Verfassungsent-
wurf des Konvents, integration 2002, S. 171 (182).

406 Vel. auch Maior, WD 26, AG VIIL, http://european-convention.eu.int/docs/wd8/5661.
pdf (16.03.2010), S. 4: ,We should remember that the first response to a terrorist attack is a na-
tional prerogative or an Article 5 obligation. If the attack will exceed a certain magnitude, if
NATO will not be called up to intervene, we can speak about an EU involvement. But if for
example, the attacked state is able to respond appropiately, there is no need for additional in-
tervention or use of European military capabilities®.
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dezentraleren Ebene begrenzt. In Ubereinstimmung hiermit prozeduralisiert
die Solidarititsklausel auch die Unterstiitzungsleistung, indem sie ein entspre-
chendes Ersuchen der politischen Organe des betreffenden Mitgliedstaates vor-
aussetzt. Damit soll die Entstehung eines europiischen Automatismus bei der
Anwendung der Solidarititsklausel verhindert werden.*?”

5. AbschliefSende Stellungnahme

Die grundlegende Bedeutung des Solidaritdtsprinzips in der Europiischen
Union ergibt sich zuvorderst durch dessen Verbindung zum ,,europiischen Ge-
meinwohl®, das sich von dem jeweiligen nationalen Gemeinwohl der Mitglied-
staaten im Zuge der europiischen Integration zwar emanzipiert hat, im euro-
paischen Staaten-, Verfassungs- und Werteverbund jedoch eng mit diesem ver-
flochten ist. Vorrangiger Bezugspunkt der Solidarititspflichten bleiben daher
auch nach dem Vertrag von Lissabon die Mitgliedstaaten. In einer globalisierten
und damit interdependenten Welt verlieren die Staaten aber immer offensicht-
licher die Fihigkeit, autonom die Lebensgrundlagen ihrer Biirger zu sichern.*%
Den Mitgliedstaaten der Union kommt daher im Rahmen der europiischen In-
tegration eine neuartige Verantwortung bei der Gewinnung und Gestaltung
von Solidaritit zu: Sie mussen an der Findung und am Schutz des gemeinsamen
Interesses, des europdischen Gemeinwohls, mitwirken. Dazu waren sie auf Ba-
sis der bisherigen Vertragslage nach Art. 10 EGV verpflichtet und bleiben dies
auch weiterhin — nunmehr auf der Grundlage mehrerer Bestimmungen des Ver-
trags von Lissabon, insbesondere des Art. 222 AEUV.

47 Comments by Mr. Kimmo Kiljunen to the preliminary draft final report of WG VIII
»Defence”, WD 30, S. 5, http://european-convention.eu.int/docs/wd8/5859.pdf (16.03.2010).

408 Bieber, Uber das Verhiltnis von europiischer und deutscher Verfassungsentwicklung:
die Entwicklung der Europiischen Politischen Union in ihren Auswirkungen auf die deut-
sche Verfassung, in: Friedrich-Ebert-Stiftung (Hrsg.), Recht und Politik, Gesprachskreis Po-
litik und Wissenschaft (1991), S. 17; ausfithrlich Hobe, Der offene Verfassungsstaat zwischen
Souverinitit und Interdependenz (1998), S. 93 ff., und anhand von Beispielen S. 183 ff.



Teil 3:
Handlungsfihigkeit in der neuen EU

Gemifd dem Entwurf eines Mandats fiir die Regierungskonferenz des Euro-
paischen Rates von Briissel im Juni 2007 war eines der Hauptziele des Lissabo-
ner Reformvertrag eine Steigerung der Effizienz der erweiterten Union.! Unter
Berticksichtigung dessen sollen nachfolgend die wichtigsten der durch den
Vertrag von Lissabon vorgenommen institutionellen Anderungen daraufhin
untersucht werden, ob sie tatsichlich eine solche Steigerung der Handlungs-
fahigkeit bewirken. Unter den Begriff der Handlungsfihigkeit werden auf eu-
ropiischer Ebene in der Regel drei Komponenten gefasst?: die Entscheidungs-
fahigkeit der einzelnen Organe der EU, die Fihigkeit ihres Zusammenwirkens
untereinander und die Verhandlungsfihigkeit im Bereich des auswirtigen
Handelns.®> Entsprechend sollen im folgenden Abschnitt zunichst die wich-
tigsten institutionellen Reformen durch den Vertrag von Lissabon erliutert so-
wie die Vorgaben fiir die Kooperation der Organe der EU aufgezeigt werden.
Dabei werden die das Europdische Parlament betreffenden Neuerungen auf-
grund ihrer Bedeutsamkeit fiir die Stirkung der demokratischen Legitimation
der EU zunichst ausgeklammert und in einem eigenen Abschnitt mit Blick auf
diesen Aspekt behandelt (vgl. dazu unter Teil 4.B.). Zusitzlich soll die Ver-
stirkte Zusammenarbeit in den Blick genommen werden, die als eine Form dif-
ferenzierter Integration die Handlungsfihigkeit der Union auch dann gewihr-
leisten kann, wenn sich unter den Mitgliedstaaten keine reguliare Mehrheit fiir
ein Vorhaben findet.

A. Handlungstihigkeit durch verbesserte
Entscheidungsfahigkeit nach dem Vertrag von Lissabon

Angesichts der vergangenen und auch zukiinftig anstehenden Erweiterungen
stellte sich das Problem der Handlungsfahigkeit der EU, mithin der Fihigkeit,

die vertraglichen Aufgaben mit angemessenen Mitteln und vertretbarem Auf-

! Vgl. Europiischer Rat, Schlussfolgerungen des Vorsitzes, Dok. Nr. 11177/07 vom 23. 6.
2007, Anl. 1,S. 15 ff.

2 In diese Richtung Riedel, Ein Konvent zur Zukunft Europas, ZRP 2002, S. 241 (245 f.).

3 Siehe zu Letzterem in diesem Buch: Teil 6.A.
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wand in angemessener Zeit zu verwirklichen*, zuletzt mit besonderer Dring-
lichkeit.® Die Institutionen waren seit den Anfangsjahren des Europas der Sechs
trotz stark massiv gestiegener Mitgliederzahl und wachsender Aufgaben der
EU weitgehend unverandert geblieben. Daneben nahm die Frage an Bedeutung
zu, wie die politischen Ungleichgewichte zwischen den wenigen groflen und der
Mehrzahl der kleinen und mittleren Mitgliedstaaten bewiltigt werden sollten.®

Der Vertrag von Lissabon nimmt deswegen eine partielle Neudefinition des
institutionellen Rahmens des EU sowie weitere teils gewichtige institutionelle
Reformen vor. Art. 13 EUV n.F. fithrt im Unterschied zur fritheren Rechtslage
des Art.7 EGV auch den Europiischen Rat sowie die Europiische Zentralbank
als Organe auf. Damit verfiigt die Union nach dem Vertrag von Lissabon nun-
mehr tber sieben Organe: das Europiische Parlament, den Europiische Rat,
den (Minister-)Rat, die Europiische Kommission, den Gerichtshof der Euro-
piischen Union, die Europiische Zentralbank sowie den Rechnungshof.”

Der institutionelle Rahmen hat gemifl Art. 13 Abs.1 EUV n.F. der Union
»zum Zweck, ihren Werten Geltung zu verschaffen, ihre Ziele zu verfolgen, ih-
ren Interessen, denen ihrer Biirgerinnen und Biirger und denen der Mitglied-
staaten zu dienen sowie die Kohirenz, Effizienz und Kontinuitit ihrer Politik
und ihrer Mafinahmen sicherzustellen.“ Diese Formulierung begriindet eine
umfassende Bindung der Organe an die Vertrige und verpflichtet sie auf das eu-
ropaische Gemeinwohl.

L. Der Europdische Rat

1. Einfiibrung

Der Europiische Rat wurde auf dem Gipfeltreffen in Paris im Jahre 1974 ins Le-
ben gerufen und sollte die seit dem Gipfel von Den Haag 1969 existierende rein
informelle Zusammenkunft der Staats- und Regierungschefs institutionalisie-
ren, indem die Gipfelkonferenz kiinftig in regelmifligen Abstinden unter der
Bezeichnung Europiischer Rat stattfinden sollte. Erstmals in einem rechtlich

* Hatje, Entwicklungen zu einer europiischen Verfassung, in: Hohloch (Hrsg.), Wege
zum Europiischen Recht (1. Aufl. 2002), S. 73 (81); ders., Die institutionelle Reform der Euro-
paischen Union — der Vertrag von Nizza auf dem Prifstand, EuR 2001, S. 143 (147 f.); Thal-
maier, Die zukiinftige Gestalt der Europiischen Union (2005), S. 52.

> Oppermann, Eine Verfassung fiir die Europiische Union — Teil 1, DVBI. 2003, S. 1165
(1173): ,erstrangige Aufgabe“.

¢ Streinz/Ohler/Hermann, Der Vertrag von Lissabon zur Reform der EU (2. Aufl. 2008),
S.47.

7 In Art.1-19 VVE waren dagegen lediglich das Europiische Parlament, der Europaische
Rat, der Ministerrat, die Europiische Kommission und der Gerichtshof der EU als Organe
der Union aufgefiihrt, nicht aber die Europaische Zentralbank und der Rechnungshof.
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verbindlichen Vertrag erwihnt wurde der Europiische Rat mit der Einheit-
lichen Europiischen Akte (EEA) von 1986.8 Durch den Vertrag von Maastricht
wurde der Europiische Rat in den EU-Vertrag aufgenommen und erhielt seine
bis zum Inkrafttreten des Vertrags von Lissabon geltende rechtliche Gestalt.?
Seine rechtliche Verankerung fand sich in Art. 4 EUV, welcher normierte, dass
der Europdische Rat aus den Staats- und Regierungschefs der Mitgliedstaaten
sowie dem Kommissionsprasidenten besteht. Der Europdische Rat trat dem-
nach mindestens zweimal jihrlich zusammen, wobei in der Praxis zwei weitere
informelle Treffen hinzukamen.!® Den Vorsitz im Europiischen Rat fithrte der-
jenige Staats- oder Regierungschef, der im Ministerrat den halbjihrlichen Vor-
sitz bekleidete, Art.4 UAbs.2 EUV.1!

Mit dem Vertrag von Lissabon finden sich die Vorschriften zum Euro-
paischen Rat nunmehr in Art.15 EUV n.F. sowie Art.235 und 236 AEUV.
Auch nach neuer Rechtslage kommt dem Organ zuvorderst die Aufgabe zu, der
Union die fir ihre Entwicklung erforderlichen Impulse zu geben und die all-
gemeinen politischen Zielvorstellungen und Priorititen hierfir festzulegen
(Art. 15 Abs.1 EUV n.E). Der Europiische Rat soll mithin insbesondere die

Funktion eines politischen Leitorgans wahrnehmen.!?

2. Status als Organ

Der Europiische Rat war zwar bereits auf der Grundlage des Vertrags von
Nizza durch den ,einheitlichen institutionellen Rahmen* des Art.3 EUV fest
in der Struktur der EU verankert, wurde aber bislang in Art.4 EUV und damit
isoliert von den in Art.5 EUV aufgefithrten Organen genannt, die im Bereich
des Unionsvertrages als eigentliche Gemeinschaftsorgane (Art.7 EGV) im
Sinne einer Organleihe!® titig wurden. Dieser Umstand gab Anlass zu einer

8 Art.2 EEA.

9 Vgl. zur Entwicklung des Europiischen Rates insbesondere Hilf/Pache, in: Grabitz/
Hilf (Hrsg.), Das Recht der Europiischen Union, Bd. I (Stand: Juli2009), Art.4 EUV, Rn. 3 ff.

1° Dies folgt aus Anlage I der Schlussfolgerungen des Vorsitzes des Europiischen Rates
von Sevilla vom 21. und 22.6.2002. Vgl. auch zur Organisation des Europiischen Rates die
Darstellung bei Hilf/Pache, in: Grabitz/Hilf (Hrsg.), Das Recht der Europiischen Union,
Bd.I(Stand: Juli2009), Art.4 EUV, Rn.26ff.

11 Zum Vorsitz vgl. Hilf/Pache, in: Grabitz/Hilf (Hrsg.), Das Recht der Europiischen
Union, Bd.I (Stand: Juli 2009), Art.4 EUV, Rn. 28 ff.

12 Vgl. Herdegen, Europarecht (11. Aufl. 2009), §5, Rn.4; Huber-Kowald, in: Mayer
(Hrsg.), EU- und EG-Vertrag Kommentar, Bd.I (Stand: Nov. 2007), Art.4 EUV, Rn. 4.

13 Die Organstellung war stark umstritten. Gegen eine Organstellung und damit fiir eine
Organleihe vgl. etwa Dorr, Noch einmal: Die Europdische Union und die Europdischen Ge-
meinschaften, NJW 1995, S.3162 (3164); Hilf/Pache, in: Grabitz/Hilf (Hrsg.), Das Recht der
Europiischen Union, Bd. I (Stand: Juli 2009), Art.5 EUV, Rn. 12; Klein, Institutionelle Ko-
hirenz in der Europiischen Union und der Europaischen Gemeinschaft, in: Ruffert (Hrsg.),
Recht und Organisation (2003), S. 119 (128); Stumpf, in: Schwarze (Hrsg.), EU-Kommentar
(2. Aufl. 2009), Art.5 EUV, Rn.9; a.A. vgl. nur v. Bogdandy/Nettesheim, Die Verschmelzung
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Kontroverse tiber den Status des Europiischen Rates als originires Unions-
organ. Ob die Europiische Union nach bisheriger Rechtslage tiberhaupt eigene
Organe haben konnte und damit dem Europiischen Rat eine Organstellung zu-
zusprechen war, hing insbesondere davon ab, inwieweit man ihr eine eigene
Rechtspersonlichkeit zuerkannte,!* was in der Literatur nicht einheitlich beant-
wortet wurde.!®

Mit dem Vertrag von Lissabon und der damit verbundenen Aufgabe der Sau-
lenstruktur ist dieses Problem geldst worden: Gemifl Art.47 EUV n.F. besitzt
die neue Europiischen Union Rechtspersonlichkeit; ferner wird der Euro-
paische Rat ausdriicklich als Organ der EU bezeichnet und in Art. 13 EUV n.F.
im Rahmen der Aufzihlung der Organe an zweiter Stelle hinter dem Euro-
piischen Parlament genannt. Der Vertrag von Lissabon integriert den Euro-
paischen Rat somit vollstindig in das institutionelle Gefiige der EU. Diese Neu-
erung starkt das intergouvernementale Element der Union und spiegelt die be-
reits friher existierende politische Realitit wider, in der der Europaische Ratals
Motor des Integrationsprozesses die politischen Ziele der Union prigt und da-
mit eine zentrale Rolle in allen Politikbereichen der Vertrige spielt.

3. Zusammensetzung und Tagungen

Gemif} Art.15 Abs.3 EUV n.F. soll der Europiische Rat nunmehr zwingend
zweimal halbjahrlich und damit mindestens alle drei Monate zusammenkom-
men. Der Prasident kann zudem — sofern erforderlich — zusitzliche Tagungen
einberufen. Eine weitere Neuerung erfihrt das Organ dadurch, dass der Hohe
Vertreter fir die Aulen- und Sicherheitspolitik!® an seinen Arbeiten teilnimmt,
der jedoch kein konstituierendes Mitglied des Europdischen Rates ist (Art. 15
Abs.2S.2 EUV n.F.). Weiterhin sieht Art. 15 Abs.3 EUV n.F. im Gegensatz zur
fritheren Regelung des Art. 4 Abs.2 EUV a.F. nicht mehr zwingend die Beteili-
gung der Minister fiir auswirtige Angelegenheiten der Mitgliedstaaten an den
Sitzungen des Europdischen Rates vor. Vielmehr ,konnen“ sich die Mitglied-
staaten von ,einem“ Minister, also nicht notwendig dem Auflenminister, und

der Europiischen Gemeinschaften in der Europiischen Union, NJW 1995, S. 2324 (2326);
Busse, Die volkerrechtliche Einordnung der Europaischen Union (1999), S. 164 ff. Differen-
zierend fir den Ministerrat Pechstein/Konig/Haratsch, Europarecht (5.Aufl. 2006),
Rn.99ff.

4 Nur wenn die Rechtspersonlichkeit der EU anerkannt wird, kann von eigenen Orga-
nen gesprochen werden. Vgl. Pechstein/Kionig/Haratsch, Europarecht (5. Aufl. 2006), Rn. 98;
Hilf/Pache, in: Grabitz/Hilf (Hrsg.), Das Recht der Europiischen Union, Bd.I (Stand: Juli
2009), Art.4 EUV, Rn. 8.

15 Vgl. zu der Diskussion im Ganzen Calliess, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), EUV/EGV
(3. Aufl. 2007), Art. 1 EGV, Rn.5 ff. m.w.N.; de Schoutheete, Die Debatte des Konvents iiber
den Europiischen Rat, integration 2003, S. 468 (470).

16 Vgl. ausfiihrlich zum Hohen Vertreter der EU fiir die Aufen- und Sicherheitspolitik
unter Teil 6.A.I11.2.d.aa.
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der Kommissionsprisident von einem anderen Kommissionsmitglied unter-
stiitzen lassen, wenn dies die Tagesordnung erfordert. Dies tragt insbesondere
dem Umstand Rechnung, dass der Europaische Rat sich nicht mehr ausschlief3-
lich mit Fragen der Aufenpolitik befasst, sondern vielfach ein weites Themen-
spektrum abdeckt.

4. Rolle des Prisidenten des Europdischen Rates
a. Allgemein

Die Prisidentschaft des Europiischen Rates tibt nunmehr eine fiir zweieinhalb
Jahre gewihlte Personlichkeit aus (vgl. Art. 15 Abs.5 EUV n.F.), die nicht zu-
gleich ein einzelstaatliches Amt inne haben (Art. 15 Abs.6 UAbs.3 EUV n.F.)
und nur einmal wieder gewihlt werden darf.!” Neben seiner Leitungs-, Koor-
dinations- und Impulsfunktion in Bezug auf die Arbeit des Europaischen Rates
(Art.15 Abs.6 EUV n.F.) nimmt der Prisident die Auflenvertretung der EU
»auf seiner Ebene und in seiner Eigenschaft, unbeschadet der Befugnisse des
Hohen Vertreters der Union fiir Auflen- und Sicherheitspolitik“ in Angelegen-
heiten der Gemeinsamen Auflen- und Sicherheitspolitik (GASP) wahr. Diese
unkonkreten Aufgabenzuweisungen lassen sich nur durch einen Blick auf die
oben ausgefiihrten Kompetenzen des Europiischen Rates verstehen. Erst jene
Zusammenschau erhellt die sachliche Zustindigkeit des Prisidenten.!$

Die Schaffung eines hauptamtlichen Prisidenten des Europaischen Rates soll
die Kontinuitit und Effizienz der Arbeit des Europiischen Rates wesentlich
verbessern und damit die institutionelle Stairkung des Europiischen Rates ab-
runden.!” Weiterhin ist das erklirte Ziel, dem politischen Leitorgan ein Gesicht
zu geben.?% Der Prisident tritt nunmehr in seiner Funktion als hauptamtlicher
Unionsbediensteter auf und nicht mehr primir als Vertreter von einzelstaat-
lichen Interessen.?! Er nimmt damit eine Art Zwischenstellung ein und verkor-

7' Zum ersten stindigen Prasidenten des Europiischen Rates wurde am 19. November
2009 der frithere belgische Premierminister und Regierungschef Herman Van Rompuy de-
signiert. Er bekleidet dieses Amt nunmehr seit dem 1. Dezember 2009.

8 Vgl. Kietz/Maurer, Bilanz und Zukunft der Prisidentschaft im System des Rates der
Europiischen Union, integration 2008, S. 21 (33 f.). Maurer, in: Lieb/Maurer (Hrsg.), Der Ver-
trag von Lissabon, Kurzkommentar (3. Aufl. 2009), S. 17.

9 Streinz/Obler/Herrmann, Der Vertrag von Lissabon zur Reform der EU (2008), S. 51;
Emmanouilidis, Die institutionellen Reformen in der Verfassung — die neue Machtarchitektur
der Europiischen Union, in: Weidenfeld (Hrsg.), Die Europiische Verfassung in der Analyse
(2005), S.70 (91).

20 Vgl. Beitrag von Javier Solana zam Thema: , The Lisbon Treaty: Giving the EU more
coherence and weight on the international stage” fiir FAKT daily Polen vom 10. Dezember
2007, abrufbar unter: http://www.consilium.europa.eu/ueDocs/cms_Data/docs/pressData/
en/articles/97726.pdf (16.03.2010).

21 So zum Verfassungsvertrag: Wichard, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), Verfassung der Eu-
ropaischen Union (2006), Art.1-22, Rn. 1.
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pert den Kompromiss zwischen intergouvernementalen und supranationalen
Elementen des Europiischen Rates.?? In seiner Rolle als Prisident hat er aber
keine Richtlinienkompetenz und ist den tbrigen Ratsmitgliedern hierarchisch
nicht Gibergeordnet. Er bereitet in Zusammenarbeit mit dem Kommissionspra-
sidenten und auf Grundlage der Beitrige der Ratsformation ,,Allgemeine Ange-
legenheiten die Arbeiten des Europaischen Rates vor und sorgt fiir die notige
Kontinuitit (Art. 15 Abs. 6 lit. b) EUV n.F.).?? Bislang war allein der Ministerrat
fir Allgemeine Angelegenheiten und Auflenbezichungen fiir die Tagesordnung
des Europdischen Rates verantwortlich — wenn auch auf Vorschlag des Vor-
sitzes.>*Ansonsten hat der Vorsitz lediglich den ordnungsgemifien Ablauf der
Sitzungen zu gewihrleisten.

Der Prisident erstattet dem Europiischen Parlament nach jeder Tagung Be-
richt (Art. 15 Abs. 6 lit. d) EUV n.F.) und unterzeichnet die gefassten Beschliisse
des Europdischen Rates. Einen Verwaltungsunterbau erhilt der Prasident des
Europiischen Rates nicht, vielmehr sieht der Vertrag von Lissabon vor, dass er
durch das Generalsekretariat des Rates unterstiitzt wird (Art. 235 Abs. 4 AEUV).
Vor diesem Hintergrund stellt sich die grundsitzliche Frage, ob der Prisident
uber eine hinreichende personelle, administrative und finanzielle Ausstattung
verfiigt, die es ihm erlaubt, seine Aufgaben effektiv wahrnehmen zu kénnen.?®
Damit hingt auch die Frage zusammen, wie weitreichend der Entscheidungs-
spielraum des Prisidenten ist. Dies ist insbesondere davon abhingig, inwieweit
die Staats- und Regierungschefs diesem einen solchen Entscheidungsspielraum
zugestehen.?® Mitentscheidend ist daneben auch die jeweilige Personlichkeit der
Prasidenten des Europiischen Rates.?

Als problematisch konnte sich die Legitimitidt des Prasidenten erweisen. Bis-
lang war dieser in seiner Funktion als nationaler Regierungschef zumindest

22 Wichard, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), Verfassung der Europiischen Union (2006),
Art.1-22,Rn. 10.

23 Hatje/ Kindt, Der Vertrag von Lissabon — Europa endlich in guter Verfassung?, NJW
2008, S.1761 (1763).

24 Vgl. Art.2 Abs.3 bis 5 GO Rat.

25 Kritisch diesbeziiglich schon zum Verfassungsvertrag: Emmanouilidis, Die institutio-
nellen Reformen in der Verfassung — die neue Machtarchitektur der Europaischen Union, in:
Weidenfeld (Hrsg.), Die Europaische Verfassung in der Analyse (2005), S.70 (91); Kietz/Man-
rer, Bilanz und Zukunft der Prisidentschaft im System des Rates der Européischen Union,
integration 2008, S.21 (34); Maurer, in: Lieb/Maurer (Hrsg.), Der Vertrag von Lissabon,
Kurzkommentar (3. Aufl. 2009), S. 18.

26 Kietz/Maurer, Bilanz und Zukunft der Prisidentschaft im System des Rates der Euro-
paischen Union, integration 2008, S.21 (36).

27 Manurer, in: Lieb/Maurer (Hrsg.), Der Vertrag von Lissabon, Kurzkommentar (3. Aufl.
2009), S.19 und 20 (a.E.), weist auf das Problem hin, dass die nationalen Staats- und Regie-
rungschefs aufgrund ihres eigenen Bedeutungsverlustes fiir den Europiischen Rates nach
dem VvL kein gesteigertes Interesse daran haben diirften, den Prisidenten des Europiischen
Rates mit umfassenden Ressourcen und Aufgaben auszustatten und fiir das Amt eine starke
Personlichkeit zu wihlen.
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dem nationalen Parlament gegentber rechenschaftspflichtig. Ein entsprechen-
der Kontrollmechanismus ist im Vertrag von Lissabon nicht vorgesehen.?® Je
grofler der Handlungsspielraum des Prisidenten ausfillt, desto mehr stellt sich
die Frage nach seiner Legitimitit. Dies gilt insbesondere, da weder die natio-
nalen Parlamente noch das Europiische Parlament in Bezug auf die Titigkeit
des Prisidenten des Europdischen Rates tiber Kontrollrechte verfiigen.

Im Ergebnis ist aber festzustellen, dass dem Prisidenten des Europiischen
Rates durch den Vertrag von Lissabon zunichst keine eindeutigen eigenstindi-
gen Entscheidungskompetenzen verliehen werden, sondern er vielmehr als Re-
prasentant des Europiischen Rates fungieren soll.?” Auch im Auflenverhiltnis
kommt ihm letztlich keine eigenstindige Leitungsfunktion zu*®, zumal die Au-
Benpolitik der Union gem. Art. 18 Abs.2 EUV n.F. explizit vom Hohen Vertre-
ter fiir die Aufen- und Sicherheitspolitik geleitet wird.

b. Der Prisident des Europdischen Rates im institutionellen Gefiige
der EU

Mit dem neuen Amt des Prisidenten des Europiischen Rates wird die Euro-
paische Union um einen weiteren Akteur erginzt, dem neben dem rotierenden
Vorsitz in den Ratsformationen, dem Kommissionsprisidenten und dem Vize-
prisidenten der Kommission, welcher zugleich Hoher Vertreter fiir die AufSen-
und Sicherheitspolitik der Union ist, eine leitende Rolle zukommen soll. Dies
birgt freilich die Gefahr eines Konkurrenzverhiltnisses®® und fithrt zu der
Frage nach dem Verhiltnis dieser Amter untereinander.>?

aa. Verhiltnis zum rotierenden Vorsitz im Ministerrat

Durch die Einfiihrung des Amtes des Prisidenten des Europaischen Rates wird
der Gleichlauf mit dem halbjihrlich wechselnden Vorsitz im Ministerrat aufge-
geben. Die Einbindung des Rates ,,Allgemeine Angelegenheiten” in die Vorbe-

28 Vgl. Kietz/Maurer, Bilanz und Zukunft der Prisidentschaft im System des Rates der
Europiischen Union, integration 2008, S. 21 (35).

29 So zum gescheiterten Verfassungsvertrag: Epping, in: Vedder/Heintschel von Heinegg
(Hrsg.), Europiischer Verfassungsvertrag (2007), Art.1-22, Rn. 7; Méstl, Verfassung fiir Eu-
ropa (2005), S.70.

30 So jedenfalls fiir den gescheiterten Verfassungsvertrag: Wichard, in: Calliess/Ruffert
(Hrsg.), Verfassung der Europiischen Union (2006), Art.1-22, Rn.9. Fiir eine eigene poli-
tische Leistungsmacht wohl: Streinz/Obler/Herrmann, Die neue Verfassung fiir Europa
(2005), S. 48.

3 Vgl. zum Verfassungsvertrag: Wichard, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), Verfassung der Eu-
ropaischen Union (2006), Art.1-22, Rn. 1. Vgl. auch. im Verhiltnis zum Kommissionsprisi-
denten: Fischer, Der Europiische Verfassungsvertrag (2005), Art.1-22, Anm. 9.

32 Fiir das Verhiltnis zum Hohen Vertreter der EU fiir die Aufen- und Sicherheitspolitik
sei auf die Ausfithrungen im Zusammenhang mit den Institutionen im Rahmen der GASP
und ESVP (Teil 6.A.I11.2.d.aa.(2)) verwiesen.
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reitungen der Arbeiten im Europiischen Rat nach Art. 15 Abs. 6 lit. b) EUV n.F.
sichert dem Vorsitz jedoch die Moglichkeit, die Arbeit des Europaischen Rates
auf diesem Wege zu beeinflussen.’® Hierbei kann der Ratsvorsitz sowohl auf das
Generalsekretariat des Rates als auch auf die Verwaltung der am Vorsitz beteilig-
ten Mitgliedstaaten zuriickgreifen.** Dies vermag insbesondere fiir die Auflen-
minister eine Kompensationsmoglichkeit fur die schwichere Beteiligung an den
Sitzungen des Europdischen Rates darstellen.

bb. Verhiltnis zum Kommissionsprisidenten

Der Kommissionsprisident ist im Gegensatz zum Prasidenten des Europii-
schen Rates mit einer starken eigenen Verwaltung ausgeriistet. Seine Beteili-
gung an den Sitzungsvorbereitungen gewahrleistet nicht nur eine effektive Um-
setzung der im Europiischen Rat beschlossenen Grundentscheidungen,’ son-
dern sichert der Kommission bereits im Vorfeld eine Einwirkungsmoglichkeit.
Konfliktentschirfend wirkt sich der Umstand aus, dass in den Bereichen, in de-
nen der EUV n.F. bzw. der AEUYV eine rechtsverbindliche Beschlussfassungs-
kompetenz des Europiischen Rates vorsehen, weder der Kommissionsprisi-
dent noch der Prisident des Europiischen Rates an der Abstimmung beteiligt
ist (Art. 235 Abs.1 UAbs.2S.2 AEUV).

In der strukturellen Unterlegenheit des Prisidenten des Europiischen Rates
kénnte zudem zugleich die Chance liegen, die geforderte Kohidrenz zu fordern,
indem dieser dazu angehalten wird, sich mit dem Kommissionsprisidenten und
anderen Institutionen abzustimmen und eine gemeinsame politische Linie zu
entwickeln.?

5. Der Europdische Rat als vollwertiges Entscheidungsgreminms?

Nach den Ausfiihrungen zu der Arbeits- und Funktionsweise des Europaischen
Rates bleibt zu erortern, inwieweit der Europaische Rat kinftig als vollwertiges
Entscheidungsgremium interpretiert werden kann. Seine Entscheidungsbefug-
nisse waren nach bisheriger Rechtslage sehr beschrinkt. Art.4 EUV legte we-
der das Beschlussverfahren noch die Rechtswirkungen von Beschlissen des Eu-
ropaischen Rates fest. Nur vereinzelt konnten Beschlissen des Europaischen
Rates bestimmte Rechtwirkungen zugesprochen werden, die sich jedoch ledig-

3 Vgl. Art.2 Abs.3-5 GO Rat.

3 Nach dem Vertrag von Lissabon ist dies eine Troika aus drei Mitgliedstaaten, die fiir ei-
nen Zeitraum von 18 Monaten den Vorsitz wahrnehmen. Vgl. Erklirung Nr.9 zu Art. 16
Abs. 9 EUV n.F. betreffend den Beschluss des Europaischen Rates tiber die Austibung des
Vorsitzes im Rat.

% Soim Ergebnis Schild, Die Reform der Kommission: Vorschlige des Konvents, integra-
tion 2003, S. 493 (497).

36 Kietz/Maurer, Bilanz und Zukunft der Prisidentschaft im System des Rates der Euro-
paischen Union, integration 2008, S. 21 (36).
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lich im Lichte anderer primirrechtlicher Bestimmungen ermitteln liefen und
anhand derer auszulegen waren. Dem Europiischen Rat wurden sowohl im
EU-Vertrag als auch im EG-Vertrag bestimmte Koordinierungsaufgaben zuge-
wiesen. Im Bereich des EGV waren dies Art. 99 Abs.2 und Art. 128 Abs. 1, in
denen der Europiische Rat auf dem Gebiet der Wirtschafts- bzw. Beschifti-
gungspolitik — nach Mitteilung durch den Rat — Schlussfolgerungen formu-
lierte. Eine Rechtsetzungskompetenz fand sich in den Vertrigen in der fritheren
Fassung aber nicht.

Nach dem Vertrag von Lissabon legt Art. 15 Abs.1S.2 EUV n.F. nunmehr
explizit fest, dass der Europaische Rat nicht gesetzgeberisch titig wird.’” Das
Setzen von Sekundarrecht bleibt Aufgabe anderer Institutionen, namentlich des
Europiischen Parlaments und des Rates (Art. 16 Abs. 1 EUV n.F.). Fraglich ist
allerdings, inwieweit Art. 15 Abs.1 S.1 EUV n.F,, nach dem der Europiische
Rat der Union die fiir ihre Entwicklung erforderlichen Impulse gibt und die all-
gemeinen politischen Zielvorstellungen und Priorititen hierfiir festlegt, eine
Kompetenznorm fiir den Erlass von Beschlissen durch den Europiischen Rat
darstellt, welche die anderen Organe und auch die Mitgliedstaaten nicht mehr
nur politisch, sondern gerade auch rechtlich binden kann. Fiir eine solche Inter-
pretation konnten zunichst die neue Organstellung des Europaischen Rates so-
wie die im Vertrag von Lissabon umfinglich vorgesehene Moglichkeit des
FuGH sprechen, Handlungen des Europiischen Rates zu tberpriifen.’® Ge-
wichtige Argumente sprechen jedoch gegen eine solche auf Art. 15 Abs. 1 EUV
n.F gestiitzte rechtverbindliche Entscheidungskompetenz. Zu nennen ist an
dieser Stelle zunichst der Umstand, dass der Vertrag von Lissabon die Mate-
rien, in denen der Europiische Rat rechtsverbindliche Beschliisse verabschieden
darf, abschlieflend aufzihlt. Weiterhin deutet die Verwendung der Terminolo-
gie des , Konsenses“ eher auf eine politische denn auf eine rechtlich verbindliche
Entscheidungskompetenz hin (Art. 15 Abs. 4 EUV n.F.). Der Vertrag spricht im
Falle der Rechtsverbindlichkeit immer von Einstimmigkeit.>” Im Ergebnis ist
somit festzustellen, dass Art. 15 Abs. 1 EUV n.F. keine Kompetenzregelung fiir
den Rat enthilt, rechtsverbindliche Beschliisse zu fassen.

Dies darf jedoch nicht dartiber hinwegtiuschen, dass der Vertrag von Lissa-
bon vielfiltige Kompetenzen vorsieht, die den Europiischen Rat zur Regelung

% Insofern wird zumeist festgestellt, dass der Zusatz dem Grunde nach iiberflissig ist; da
dem Europiischen Rat in den Vorschriften tiber die Rechtsetzung gerade keine Kompetenz
zugewiesen ist, ist es folgerichtig, ihm in diesem Bereichen per se die Gesetzgebungskompe-
tenz abzusprechen. Fir den VVE vgl. de Schoutheete, Die Debatte des Konvents iiber den Eu-
ropaischen Rat, integration 2003, S.468 (475); Epping, in: Vedder/Heintschel von Heinegg
(Hrsg.), Europdischer Verfassungsvertrag (2007), Art.I-21, Rn. 3.

38 Vgl. hierzu insbesondere Art.263 Abs. 1, 265 Abs. 1, 267, 269 AEUV n.E,; siehe auch
schon fiir den Verfassungsvertrag: Wichard, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), Verfassung der Eu-
ropéischen Union (2006), Art.I-21, Rn. 2.

3 Vegl. nur Art.22 Abs. 1, Art. 31 Abs.3 EUV n.F.
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institutioneller Fragen berechtigen, und diesen dadurch — wie bereits im Verfas-
sungsvertrag angelegt — in wesentlichen Punkten stirkt.*? So erhilt der Euro-
paische Rat als grundlegende Neuerung den Charakter eines ,verfassungsge-
benden“ Organs, welches im vereinfachten Vertragsinderungsverfahren des
Art. 48 Abs.6 EUV n.F. nach Anhorung des Parlaments und der Kommission
ohne eine entsprechende Regierungskonferenz einstimmig {iber eine Vertrags-
inderung beschlieffen kann, soweit die Vertragsinderung Bestimmungen des
Dritten Teils des Vertrags iiber die Arbeitsweise der EU, also die internen Poli-
tikbereiche der Union betrifft. Fiir das Inkrafttreten der Anderungen bedarf es
freilich auch weiterhin der Zustimmung aller Mitgliedstaaten im Einklang mit
thren jeweiligen verfassungsrechtlichen Bestimmungen.

Der Europiaische Rat hat nach dem Reformvertrag zudem vereinzelt die
Kompetenz, innerhalb eines vorgezeichneten Rahmens selbststandig Vertrags-
bestimmungen zu modifizieren, welche vor allem das institutionelle Geftige be-
treffen (sog. Passerelle-Klauseln). Zu nennen ist hier zunichst Art.48 Abs.7
EUV n.F.,, wonach der Europiische Rat in Fillen, in denen der Rat nach Maf3-
gabe des AEUV oder des Titels Vdes EUV n.F. in einem Bereich oder einem be-
stimmten Fall einstimmig beschliefft, mit Zustimmung des Parlaments ent-
scheiden kann, dass in diesen Fillen nunmehr mit qualifizierter Mehrheit zu be-
schlieffen ist. Ausgenommen sind lediglich Beschlisse mit militirischen und
verteidigungspolitischen Beziigen. Ferner kann der Europiische Rat beschlie-
en, dass in Bereichen, in denen der AEUV ein besonderes Gesetzgebungsver-
fahren vorsieht, zum ordentlichen Gesetzgebungsverfahren tbergegangen
wird. Eine Ratifikation der Vertragsinderung durch alle Mitgliedstaaten ist in
diesen Fillen nicht mehr erforderlich; zum Ausgleich verfiigen jedoch alle na-
tionalen Parlament innerhalb von sechs Monaten nach Ubermittlung des Be-
schlusses des Europaischen Rates iiber ein Vetorecht.

Des Weiteren hat der Europiische Rat nach Art. 14 Abs.2 UAbs.2 EUV n.F.
das Recht, auf Initiative des Europiischen Parlaments und mit dessen Zustim-
mung einstimmig einen Beschluss liber die Zusammensetzung des Euro-
paischen Parlaments zu erlassen, wobei die im Unterabsatz 1 verankerten
Grundsitze gewahrt sein miissen. Thm wird ferner die Kompetenz verliehen,
beziiglich der Zusammensetzung der Kommission tiber die Details des Rotati-
onssystems zu beschliefen (Art. 17 Abs.5 EUV n.F.). Ahnliches gilt in Bezug
auf die Zusammensetzung des Rates sowie der Rotation des Ratsvorsitzes
(Art. 16 Abs. 6,9 EUV n.F. i.V.m. Art. 235 und 236 AEUV). Weiterhin ist der
Europiische Rat in Fragen iiber den Schutz der finanziellen Interessen der EU
nach Art. 86 Abs.4 AEUV wesentlich beteiligt. Er soll zudem in Bereichen, die
bisher dem Rat in der Zusammensetzung der Staats- und Regierungschefs vor-

#0 Vgl. hierzu insbesondere zusammenfassend Epping, in: Vedder/Heintschel von Hein-
egg (Hrsg.), Europdischer Verfassungsvertrag (2007), Art.I-21, Rn. 3.
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behalten waren, stirker personalpolitisch eingebunden werden. Anzufiihren
sind hier das Recht der Normierung der Person des Kommissionsprasidenten,
Art. 17 Abs.7 EUV n.F,, sowie die Ernennung des Hohen Vertreters der Union
fir die Auflen- und Sicherheitspolitik nach Zustimmung des Kommissionspri-
sidenten (Art. 18 Abs. 1 EUV n.F.). Der Europaische Rat hatim Vertrag von Lis-
sabon ferner die Befugnis, die Aussetzung von Mitgliedschaftsrechten nach
Art.7 Abs.2 EUV n.F. festzulegen, was nach bisheriger Rechtslage ohne Be-
teiligung des Europdischen Rates geschehen konnte. Zuletzt kommt dem Euro-
paischen Rat in wenigen sensiblen Politikbereichen noch die Aufgabe einer Art
politischen Revisions- bzw. Schlichtungsinstanz zu (sog. Notbremsemechanis-
mus oder emergency break).*!

Eine weitere institutionelle Stirkung erfihrt der Europdische Rat insbeson-
dere dadurch, dass im Vertrag von Lissabon die einzelnen Abstimmungsmodi
fir die Fille, in denen dieser rechtsformig, also durch Beschluss handelt, dezi-
diert aufgefithrt werden. Der Europiische Rat kann in diesen Fillen einstimmig
(z.B. Art.22 Abs.1 UAbs.3 EUV n.F), mit qualifizierter (z.B. Art.18 EUV
n.F) oder mit einfacher Mehrheit beschlieffen (z.B. Art.48 Abs.3 EUV n.F.).
Bemerkenswert ist, dass in diesen Fillen der Kommissionsprasident sowie der
Prisident des Europaischen Rates — wie bereits erliutert — nicht an der Abstim-
mung beteiligt sind (Art.235 Abs. 1 UAbs.2 S.2 AEUV) und der Europiische
Rat damit dem Grunde nach dem Rat in Zusammensetzung der Staats- und Re-
gierungschefs gleicht.

Im Rahmen der GASP und GSVP spielt der Europdische Rat auch weiterhin
eine zentrale Rolle. In diesem Politikbereich dienen die ,,allgemeinen Leitlinien
des Europiischen Rates“ als Grundlage von Beschliissen des Rates, vgl. Art.26
Abs.2 EUV n.F. (bislang: Art. 13 UAbs. 1 EUV). Aber auch in den Fillen, in de-
nen der Europiische Rat aufgrund von Art. 15 Abs. 1 EUV n.F. ,lediglich® sei-
ner politischen Leistungsrolle gerecht wird, sind jene Rechtsakte, die auf rein
politisch-bindenden Beschliissen basieren, der Kontrolle durch den EuGH un-
terworfen, wobei die Vorgaben des Europiischen Rates, vor allem im Rahmen
der teleologischen Auslegung der erlassenen Rechtsakte, von Bedeutung sein
konnen.*?

In einer Gesamtbetrachtung kann der Europiische Rat somit als Leitungsor-
gan der ,Union der Staaten“ bezeichnet werden, welches als Gegenstiick zum
Europiischen Parlament — dem Reprisentationsorgan fiir die ,,Union der Biir-

41 Art.82 Abs.3, 83 Abs. 3, 86 Abs. 1 UAbs. 2, 87 Abs.3 UAbs.2 AEUV. Vgl. ausfiihrlich
dazu unter Teil 6.B.111.1.c.bb.(3).

#2 Wie schon nach bisheriger Rechtslage muss dies auch nach dem Reformvertrag so gel-
ten. So auch zum Verfassungsvertrag Wichard, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), Verfassung der
Europiischen Union (2006), Art.1-21, Rn. 14.
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er” — fungiert®, und dem in bestimmten Bereichen der Status eines vollwerti-
ger” — fungiert*, und d bestimmten Bereichen der Stat llwert
en Entscheidungsgremiums zukommt.
gen Entscheidungsg ki t

II. Der Rat

1. Einfiibrung

Der Rat bleibt das zentrale Entscheidungsgremium mit der grofiten Kompe-
tenzfiille auf der Ebene der EU.** In ihm tagen die fiir die jeweiligen Politikfel-
der zustindigen Fachminister der einzelnen Mitgliedstaaten. Seine Aufgaben
sowie Bestimmungen lber seine Zusammensetzung waren bislang in den
Art. 202 ff. EGV normiert. Auch nach dem Vertrag von Lissabon bildet der Rat,
in dem die Mitgliedstaaten durch ihre Regierungen vertreten sind (Art. 16
Abs.2 EUV n.F), das ,foderale Element” im institutionellen Gefiige der Euro-
paischen Union.*® Grundlegende Bestimmung ist nunmehr Art. 16 EUV n.F,,
Detailregelungen zur Beschlussfassung des Rates finden sich in den Art. 237 ff.
AEUV.

2. Aufgaben

Gemifd Art. 16 Abs. 1 EUV n.F. wird der Rat gemeinsam mit dem Europdischen
Parlament als Gesetzgeber titig und {ibt auch gemeinsam mit ihm die Haus-
haltsbefugnisse aus. Daneben gehoren zu seinen Aufgaben die Festlegung und
Koordinierung der Politik vor allem im Bereich der GASP (dann als Rat ,,Aus-
wartige Angelegenheiten®, Art.16 Abs.6 UAbs.3 EUV n.F.) und der Wirt-
schaftspolitik.*¢ Die Aufwertung des Europiischen Parlaments zu einem
grundsitzlich gleichberechtigten Partner neben dem Rat in der Gesetzgebung
und die nach Art. 16 Abs.8 EUV n.F. vorgesehene Neuerung, wonach der Rat
Offentlich tagen muss, wenn er iber Entwiirfe zu Gesetzgebungsakten berit
und abstimmt, trigt zu mehr demokratischer Legitimation und Transparenz
der Rechtsetzung auf unionaler Ebene bei.*®

B Mostl, Verfassung fiir Europa (2005), S. 68.

4 Herdegen, Europarecht (11. Aufl. 2009), § 8, Rn. 13.

4 Lenski, Rat und Europiischer Rat nach dem Vertrag von Lissabon, in: Pernice (Hrsg.),
Der Vertrag von Lissabon: Reform der EU ohne Verfassung? (2008), S. 99 (107).

46 Lenski, Rat und Europiischer Rat nach dem Vertrag von Lissabon, in: Pernice (Hrsg.),
Der Vertrag von Lissabon: Reform der EU ohne Verfassung? (2008), S. 99 (108).

# Siehe dazu in diesem Buch unter: Teil 4.B.IL.1.

8 Pache/Rdsch: Der Vertrag von Lissabon, NVwZ 2008, S. 473 (476 {.); ebenso Lenski, Rat
und Europiischer Rat nach dem Vertrag von Lissabon, in: Pernice (Hrsg.), Der Vertrag von
Lissabon: Reform der EU ohne Verfassung? (2008), S. 99 (109).
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3. Ratsformationen und Vorsitz im Rat

Gemif} Art.16 Abs.9 EUV n.F. wird der Vorsitz im Rat in all seinen Zusam-
mensetzungen mit Ausnahme des Rates ,,Auswirtige Angelegenheiten” auch
kiinftig nach einem System der gleichberechtigten Rotation wahrgenommen.
Um die Handlungsfihigkeit des Rates zu steigern, soll dieser nach dem Vertrag
von Lissabon jedoch von einer ,Teamprisidentschaft“ gefiihrt werden, welche
sich aus jeweils drei Mitgliedstaaten fir die Dauer von 18 Monaten konstitu-
iert.*” Dabei hat jedes Mitglied der Gruppe den Vorsitz in allen Zusammenset-
zungen des Rates (mit Ausnahme des Rates ,,Auswirtige Angelegenheiten®) fiir
einen Zeitraum von sechs Monaten zu tibernehmen, wodurch die Kontinuitit
der Arbeiten des Ratsvorsitzes und damit die Effizienz der Handlungen des Ra-
tes insgesamt gewahrleistet und gefordert werden sollen.’® Endgiiltig festgelegt
wird das System durch einen Beschluss des Europdischen Rates, der gemifl
Art. 236 lit. b) AEUV mit qualifizierter Mehrheit getroffen wird.

Fiir die Koordinierung der einzelnen Ratsformationen und die Vorbereitung
der Tagungen des Europiischen Rates wird eine neue Ratsformation ,,Allge-
meine Angelegenheiten geschaffen (Art.16 Abs.6 UAbs.2 EUV n.E.). Diese
wird voraussichtlich aus den Europaministern der Mitgliedstaaten bzw. — falls
ein entsprechendes Ministerium, wie in Deutschland, nicht existiert — den
Auflenministern der Mitgliedstaaten gebildet.>! Der Entschluss, eine Ratsfor-
mation ausschlieflich mit der Koordinierung zu befassen, ist sinnvoll, da der
Rat fir Auswirtige Angelegenheiten, der diese Aufgabe bislang wahrnahm,
sich damit aufgrund der zunehmenden Aufgabenfiille im Bereich aufenpoliti-
scher Themen®? {iberfordert zeigte.> Angesichts dessen kann der Einwand
nicht tiberzeugen, die Wahrnehmung dieser Aufgabe durch den Rat fir Aus-
wirtige Angelegenheiten sei besser geeignet, die Kohirenz zwischen Innen-
und Auflenpolitik zu sichern*.

4 Erklirung Nr.9 zu Art. 16 Abs. 9 EUV n.F. betreffend den Beschluss des Europiischen
Rates iiber die Austibung des Vorsitzes im Rat, ABI. 2008, Nr. C 115, S.341.

50 Pache/Résch, Der Vertrag von Lissabon, NVwZ 2008, S.437 (477).

51 Ruffert, Institutionen, Organe und Kompetenzen — der Abschluss eines Reformpro-
zesses als Gegenstand der Europarechtswissenschaft, EuR 2009, Beih. 1, S.31 (43) mit Ver-
weis auf Hix, Das institutionelle System im Konventsentwurf eines Vertrags iiber eine Ver-
fassung fiir Europa, in: Schwarze (Hrsg.), Der Verfassungsentwurf des Europaischen Kon-
vents: Schliisselfragen der Europiischen Verfassung der Zukunft (2004), S. 75 ff.; Epping, in:
Vedder/Heintschel v. Heinegg (Hrsg.), Europiischer Verfassungsvertrag (2007), Art.1-24,
Rn.3ff.

52 S.die Tabelle Nr.1 im Anhang zu Maurer, Auf dem Weg zur Staatenkammer, SWP-
Studie S 6 (2003), abrufbar unter: http://www.swp-berlin.org/common/get_document.
php?asset_id=165 (16.03.2010).

5 Maurer, Auf dem Weg zur Staatenkammer, SWP-Studie S 6 (2003), S. 11; Manrer/Matl,
Steuerbarkeit und Handlungsfahigkeit: Die Reform des Ratssystems, integration 2003, S. 483
(483).

5% Vgl. Maurer, Der Rat der Europiischen Union zwischen Legislative, Regierung und
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4. Beschlussfassung im Rat
a. Uberblick

Zu den wohl meistdiskutierten Reformen im Rahmen der Ausarbeitung des
Vertrags von Lissabon diirften die Anderungen am Verfahren der Beschlussfas-
sung im Rat gehoren.? Das grundsitzliche Problem stellte dabei die Suche nach
einem Ausgleich zwischen den Interessen der Mitgliedstaaten an der ,,Absiche-
rung nationaler Letztentscheidungsvorbehalte“>® und dem Ziel einer effiziente-
ren Beschlussfassung im Rat dar.”’

Bislang war die Beschlussfassung im Rat in Art.205 EGV geregelt, wonach
grundsitzlich die einfache Mehrheit geniigte. Angemerkt werden muss aber, dass
die Entscheidung mit einfacher Mehrheit trotz dieser Regelung bereits nach bis-
heriger Rechtslage die Ausnahme bildete.*® In der tiberwiegender Zahl der Fille
der Beschlussfassung war entgegen dem normierten Grundsatz vielmehr eine
qualifizierte Mehrheit im Rat von Néten.?® Dabei wurden die Stimmen der Rats-
mitglieder gemaf} Art.205 Abs.2 EGV nach festgelegten Stimmanteilen gewo-
gen. Zu unterscheiden war zudem zwischen ,einfacher” qualifizierter Mehrheit
(Mindestanzahl von Stimmen der Ratsmitglieder reichte aus), welche in den Fil-
len geniigte, in denen Beschliisse auf Vorschlag der Kommission zu fassen wa-
ren, und anderen Fillen, in denen es einer zusitzlichen Qualifikation, nimlich
der Zustimmung von mindestens zwei Dritteln der Mitgliedstaaten bedurfte.®

Nach dem Vertrag von Lissabon legt Art.16 Abs.3 EUV n.F. die qualifi-
zierte Mehrheit nunmehr als Regelfall der Entscheidungsfindung fest. Da
Art.205 Abs. 1 EGV, wie gesehen, bereits nach fritherer Rechtslage de facro die
Ausnahme in den Vertrigen bildete, stellt der neue Art.16 Abs.3 EUV n.F.

Arena, in: Beaud/Lechevalier/Pernice/Strudel (Hrsg.), UEurope en voie de Constitution.
Pour un bilan critique des travaux de la Convention (2004), S.369 (376) m.w.N.; Lenski, Rat
und Europiischer Rat nach dem Vertrag von Lissabon, in: Pernice, Der Vertrag von Lissabon:
Reform der EU ohne Verfassung? (2008), S. 99 (109).

55 Lenski, Rat und Europiischer Rat nach dem Vertrag von Lissabon, in: Pernice (Hrsg.),
Der Vertrag von Lissabon: Reform der EU ohne Verfassung? (2008), S. 99 (110); Hatje/Kindt,
Der Vertrag von Lissabon — Europa endlich in guter Verfassung?, NJW 2008, S. 1761 (1764).

56 Hofmann/Wessels, Der Vertrag von Lissabon — eine tragfihige und abschlieflende Ant-
wort auf konstitutionelle Grundfragen?, integration 2008, S. 3 (15).

57 Hofmann/Wessels, Der Vertrag von Lissabon — eine tragfihige und abschliefende Ant-
wort auf konstitutionelle Grundfragen?, integration 2008, S. 3 (15).

8 Hobe, Europarecht (4. Aufl. 2009), Rn.162; Wichard, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.),
EUV/EGV (3. Aufl. 2007), Art.205 EGV Rn.2; Bieber/Epiney/Haag, Die Europiische
Union (8. Aufl. 2009), S. 129, § 4 Rn. 52; Weber, Vom Verfassungsvertrag zum Vertrag von Lis-
sabon, EuZW 2008, S.7 (10); Schweitzer, in: Grabitz/Hilf (Hrsg.), Das Recht der Euro-
paischen Union, Bd. III (Stand: Juli 2009), Art. 205 EGV, Rn. 3.

59 Streinz, Europarecht (8. Aufl. 2008), S.102f., Rn.301; Wichard, in: Calliess/Ruffert
(Hrsg.), EUV/EGV (3. Aufl. 2007), Art.205 EGV, Rn. 3; Egger, in: Mayer (Hrsg.), EU- und
EG-Vertrag, Bd. III (Stand: Nov. 2007), Art.205 EGV, Rn.9.

0 Herdegen, Europarecht (11. Aufl. 2009), § 8, Rn. 22.
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keine Verschlechterung dar, sondern bildet vielmehr die bislang praktizierte
Realitit der Beschlussfassung im Rat ab. Der Entscheidungsmodus der qualifi-
zierten Mehrheit wird zudem auf 21 neue Politikfelder erweitert, von denen ins-
besondere Bereiche der Innen- und Justizpolitik hervorzuheben sind.®! Die
durch den Reformvertrag eingefithrte Anderung folgt somit einer kontinuier-
lichen Entwicklung der Ausweitung von Mehrheitsentscheidungen im Rat.?

b. Stimmgewichtung bei der Beschlussfassung im Rat nach der bisherigen
Rechtslage

Bisher erfolgte die Beschlussfassung im Regelfall in der Form der qualifizierten
Mehrheit nach einem System der Stimmengewichtung, welches in Art.205
Abs.2 EGV niedergelegt war und eine genaue Aufschlisselung der Anzahl der
Stimmen, die einem Mitgliedstaat bei der Abstimmung zustehen, vorsah. Diese
Stimmengewichtung sollte sowohl dem volkerrechtlichen Grundsatz der Staa-
tengleichheit als auch der unterschiedlichen Bevolkerungsanzahl der Mitglied-
staaten Rechnung tragen.®® Problematisch an der Aufschliisselung der Stimmen
war jedoch, dass bei jeder Erweiterung eine Anpassung der Stimmgewichtung
notwendig wurde und die kleinen und mittleren Mitgliedstaaten proportional
zu ihrer Bevolkerungszahl mehr Einfluss erhielten als die groflen Mitgliedstaa-
ten.®* Im Vertrag von Nizza wurde daher als Ausgleich ein ,demographisches
Sicherheitsnetz“% in Art. 205 Abs. 4 EGV aufgenommen, nach dem auf Antrag
eines Mitgliedstaates tiberpriift werden konnte, ob die an der qualifizierten
Mehrheit beteiligten Mitgliedstaaten 62 % der Bevolkerung der EU reprisen-
tieren.%® Diese zusitzliche Regelung war eine Konsequenz der schon damals

1 Pache/Résch, Der Vertrag von Lissabon, NVwZ 2008, S.473 (477); vgl. auch Abbil-
dung 2 bei Hofmann/Wessels, Der Vertrag von Lissabon — eine tragfihige und abschliefende
Antwort auf konstitutionelle Grundfragen, integration 2008, S.3 (14); Schwarze, Der Re-
formvertrag von Lissabon, EuR 2009, Beih. 1, S. 9 (14).

62 Schweitzer, in: Grabitz/Hilf (Hrsg.), Das Recht der Europiischen Union, Bd.III
(Stand: Juli 2009), Art.205 EGV, Rn.17; vgl. zum Verfassungsvertrag: Epping, in: Vedder/
Heintschel von Heinegg (Hrsg.), Europiischer Verfassungsvertrag (2007), Art.I-25 Rn. 5: 44
neue Anwendungsfille; zum Vertrag von Lissabon: Hofmann/Wessels, Der Vertrag von Lis-
sabon — eine tragfihige und abschliefende Antwort auf konstitutionelle Grundfragen?, inte-
gration 2008, S.3 (13): Ausdehnung gegentiber Nizza auf 21 neue und 23 bestehende Politik-
bereiche.

3 Wichard, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), EUV/EGV (3. Aufl. 2007), Art.205 EGV Rn.3;
Weber, Vom Verfassungsvertrag zum Vertrag von Lissabon, EuZW 2008, S.7 (10).

¢4 CEPS/EGMONT/EPC, The Treaty of Lisbon: Implementing the Institutional Inno-
vations (2007), S.59, abrufbar unter: http://www.egmontinstitute.be/SD/Joint_Study_com
plet.pdf (16.03.2010); Wichard, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), Verfassung der Europiischen
Union (2006), Art.1-25, Rn. 2.

5 Wichard, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), EUV/EGV (3. Aufl. 2007), Art. 205 EGV, Rn. 4a.

6 Wichard, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), EUV/EGV (3. Aufl. 2007), Art. 205 EGV, Rn. 4a;
Streinz, Europarecht (8. Aufl. 2008), S. 102, Rn. 302.
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existierenden Debatten um die Einfiihrung einer doppelten Mehrheit.®” Insge-
samt wurde die Art der Beschlussfassung im Rat, wie sie sich nach Nizza dar-
stellte, vielfach als undurchsichtiges, nicht nachvollziehbares und kompliziertes
System der Stimmenverteilung kritisiert.

¢. Prinzip der Doppelten Mehrheit ab 2014

Mit dem Vertrag von Lissabon, der auch insoweit dem Verfassungsvertrag folgt,
wird nun der Schritt zu einer sog. doppelten Mehrheit vollzogen und die bishe-
rige Stimmaufteilung aufgegeben. Um die qualifizierte Mehrheit im Rat zu er-
reichen, bedarf es nunmehr mindestens 55 % der Mitgliedstaaten (falls es sich
nicht um einen Vorschlag der Kommission handelt: 72 %), die sich mindestens
aus 15 Mitgliedstaaten zusammensetzen miissen und mindestens 65 % der Be-
volkerung der Union vertreten miissen (Art. 16 Abs. 4 EUV n.F.). Diese Zahlen
haben sich als ,,politischer Kompromiss“ aus den Verhandlungen ergeben.® Die
zusitzliche Anforderung einer Mindestanzahl von 15 Staaten ist durch die Er-
weiterung der EU auf 27 Mitgliedstaaten tiberfliissig geworden, da fiir 55 % der
Mitgliedstaaten nun grundsitzlich mindestens 15 Staaten nétig sind.”® Die bei-
den Aspekte der doppelten Mehrheit stellen — wie das bisherige System der
Stimmengewichtung — die Beriicksichtigung von Staatengleichheit und Bevol-
kerungsanzahl sicher, jedoch in einer wesentlich deutlicheren und verstind-
licheren Weise.”! Als Ausgleich zu der Bevolkerungsstirke und dem damit ver-
bundenen Einfluss der groflen Mitgliedstaaten wurden die Anforderungen an
die Sperrminoritit, deren 35% bisher bereits durch drei Mitgliedstaaten er-

7 Everling, Mehrheitsabstimmung im Rat der EU nach dem Verfassungsvertrage — Riick-
kehr zu Luxemburg und Ioannina?, in: Gaitanides/Kadelbach/Rodriguez Iglesias (Hrsg.), FS
Zuleeg (2005), S. 158 (160, 163).

68 CEPS/EGMONT/EPC, The Treaty of Lisbon: Implementing the Institutional Inno-
vations (2007), S. 59; Everling, Mehrheitsabstimmung im Rat der EU nach dem Verfassungs-
vertrage — Riickkehr zu Luxemburg und Ioannina?, in: Gaitanides/Kadelbach/Rodriguez Ig-
lesias (Hrsg.), FS Zuleeg (2005), S. 158 (160f.); Miiller- Graff, Strukturmerkmale des neuen
Verfassungsvertrages fiir Europa im Entwicklungsgang des Primarrechts, integration 2004,
S. 186 (197).

¢ Vgl. auch die Darstellung in CEPS/EGMONT/EPC, The Treaty of Lisbon: Imple-
menting the Institutional Innovations, 2007, S. 63 f., die den Bevolkerungsfaktor als die ent-
scheidende Grofie ansieht; sowie zum Verfassungsvertrag: Everling, Mehrheitsabstimmung
im Rat der EU nach dem Verfassungsvertrage — Riickkehr zu Luxemburg und Ioannina?, in:
Gaitanides/Kadelbach/Rodriguez Iglesias (Hrsg.), FS Zuleeg (2005), S. 158 (164 ff.).

70 Zum Verfassungsvertrag: Emmanouilidis, Die institutionellen Reformen in der Verfas-
sung — die neue Machtarchitektur der Europiischen Union, in: Weidenfeld (Hrsg.), Die Euro-
paische Verfassung in der Analyse (2005), S. 70 (84).

71 Vgl. zum gescheiterten Verfassungsvertrag: Miiller-Graff, Strukturmerkmale des
neuen Verfassungsvertrages fiir Europa im Entwicklungsgang des Primirrechts, integration
2004, S.186 (197), nach dem ,das volkerrechtliche Legitimationsprinzip der Staatengleich-
heit“ mit ,dem demokratischen Legitimationsprinzip der Stimmengleichwertigkeit jedes
Unionsbirgers“ kombiniert wird.
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reicht werden konnten, auf eine Mindestanzahl von vier Mitgliedstaaten hoch-
gesetzt.”? Aufgrund dieses dritten Kriteriums wird teilweise auch von einer
sdreifachen Mehrheit gesprochen.”

Nach dem Verfassungsvertrag sollte die Regelung zur doppelten Mehrheit
zum 1.11.2009 in Kraft treten (Protokoll Nr. 34 zum Verfassungsvertrag, Titel
IT Art. 2). Im Vertrag von Lissabon lautet Art. 16 Abs. 4 EUV n.F. jedoch:

»Ab dem 1. November 2014 gilt als qualifizierte Mehrheit eine Mehrheit von mindestens
55 % der Mitglieder des Rates, gebildet aus mindestens 15 Mitgliedern, sofern die von die-
sen vertretenen Mitgliedstaaten zusammen mindestens 65 % der Bevolkerung der Union
ausmachen. Fiir eine Sperrminoritit sind mindestens vier Mitglieder des Rates erforder-
lich, andernfalls gilt die qualifizierte Mehrheit als erreicht.”

Die erneute Verschiebung des Datums zeugt von der Bedeutung dieses Diskus-
sionspunkts im Rahmen der Verhandlungen zum Reformvertrag. Insbesondere
Polen wandte sich massiv gegen die Neuerung, da es durch die Regelung des
Vertrages von Nizza proportional zur Bevolkerungsdichte mehr Stimmen er-
halten hatte als die groflen Mitgliedstaaten wie z.B. Deutschland (27 zu 29
Stimmen)’* und nicht bereit war, diesen Vorteil aufzugeben. Auf dem Euro-
paischen Gipfel im Juni 2007, der das Verhandlungsmandat fiir die Regierungs-
konferenz festlegen sollte, wiren die Verhandlungen zum Vertrag von Lissabon
an dieser Forderung Polens nahezu gescheitert.”” Eine Einigung wurde letztlich
nur durch die Verschiebung der Einfithrung der doppelten Mehrheit auf 2014
sowie durch erheblichen Druck auf die in dieser Frage letztendlich politisch iso-
lierte polnische Regierung erreicht.”® Aber auch wihrend der sich anschlieflen-
den Regierungskonferenz barg der Abstimmungsmodus im Rat weiter Kon-
fliktpotential.”” Als hart umkampfter Kompromiss hat sich zwar letzten Endes
— jedenfalls auf lange Sicht — die doppelte Mehrheit durchgesetzt,”® dies jedoch

72 Isak, Institutionelle Ausgestaltung der Europiischen Union, in: Hummer/Obwexer
(Hrsg.), Der Vertrag von Lissabon (2009), S.133 (154). So schon zum Verfassungsvertrag
auch: Wichard, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), Verfassung der Europiischen Union (2006),
Art.1-25, Rn. 3; Hofmann/Wessels, Der Vertrag von Lissabon — eine tragfiahige und abschlie-
Bende Antwort auf konstitutionelle Grundfragen?, integration 2008, S. 3 (15).

73 Hofmann/Wessels, Der Vertrag von Lissabon — eine tragfihige und abschlieflende Ant-
wort auf konstitutionelle Grundfragen?, integration 2008, S.3 (15); CEPS/EGMONT/EPC,
The Treaty of Lisbon: Implementing the Institutional Innovations (2007), S. 63.

7 Vgl. Oppermann/Classen/Nettesheim, Europarecht (4. Aufl. 2009), §7 Rn.78; Ever-
ling, Mehrheitsabstimmung im Rat der EU nach dem Verfassungsvertrage — Riickkehr zu
Luxemburg und Ioannina?, in: Gaitanides/Kadelbach/Rodriguez Iglesias (Hrsg.), FS Zuleeg
(2005), S. 158 (162).

75 Vgl. zur Position Polens: Fischer, Der Vertrag von Lissabon (2008), S. 35, 38 f.

76 Fischer, Der Vertrag von Lissabon (2008), S.40f.; Goulard, Europiische Paradoxien —
ein Kommentar zur Lage der EU, integration 2007, S. 503 (505).

77 Fischer, Der Vertrag von Lissabon (2008), S.50, 72, 77.

78 Rabe, Zur Metamorphose des Europiischen Verfassungsvertrags, NJW 2007, S. 3153
(3155); Weber, Vom Verfassungsvertrag zum Vertrag von Lissabon, EuZW 2008, S.7 (10);
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nur mit weiteren Zugestindnissen. Art. 16 Abs.4 EUV n.F. muss daher grund-
satzlich in Verbindung mit folgenden Dokumenten gelesen werden:

— Art.238 AEUV,

— Protokoll (Nr.36) iiber die Ubergangsbestimmungen, Titel IT — Bestim-
mungen tber die qualifizierte Mehrheit,

— Beschluss des Rates vom 13. Dezember 2007 iber die Anwendung des Ar-
tikels 9c Absatz 4 des Vertrags iiber die Europaische Union (Art. 16 Abs. 4 EUV
n.F. endg.) und des Artikels 205 Abs. 2 des Vertrags tiber die Arbeitsweise der
Europiischen Union (Art. 238 Abs.2 AEUV endg.) zwischen dem 1. November
2014 und dem 31. Mirz 2017 einerseits und ab dem 1. April 2017 andererseits’’
(Entwurf des Beschlusses wiedergegeben in der Erklarung (Nr. 7) zu Artikel 16
Absatz 4 des Vertrags tiber die Europaische Union und zu Artikel 238 Absatz 2
des Vertrags tiber die Arbeitsweise der Europdischen Union),

— Protokoll (Nr.9) tiber den Beschluss des Rates tiber die Anwendung des
Artikels 16 Absatz 4 des Vertrags tiber die Europiische Union und des Artikels
238 Absatz 2 Vertrags tber die Arbeitsweise der Europiischen Union zwischen
dem 1. November 2014 und dem 31. Marz 2017 einerseits und ab dem 1. April
2017 andererseits.

Aus der Zusammenfiithrung aller Dokumente ergeben sich drei unterschied-
liche, zeitlich versetzt geltende Regelungen:

(1) Bis zum 1. November 2014 gilt gemiafl Art.3 Abs.3 des Protokolls
(Nr.36) iiber die Ubergangsbestimmungen weiterhin das aus dem friiheren
Art.205 EGV bekannte System von Nizza.

(2) Zwischen dem 1. November 2014 und dem 31. Mirz 2017 findet gemif
Art.3 Abs.1, 2 des Protokolls (Nr.36) iiber die Ubergangsbestimmungen
grundsitzlich die doppelte Mehrheit in der oben dargestellten Form (Art. 16
Abs.4 EUV n.F; Art. 236 AEUV) Anwendung, jedes Mitglied des Rates kann
jedoch beantragen, dass die Beschlussfassung — wie im Zeitraum vor dem 1. No-
vember 2014 — auf der Grundlage des Systems von Nizza erfolgt. Dartiber
hinaus gilt in diesem Zeitraum fiir Abstimmungen mit doppelter Mehrheit ge-
mif} Abschnitt 1 (Art. 1 — 3) des genannten Ratsbeschlusses vom 1. Dezember
2007 eine angepasste Form der Joannina-Formel, die bei Abstimmungen im Rat
einen Schutz von Minderheiten bewirkt, deren Stimmenzahl nur knapp nicht
zur Bildung einer Sperrminoritit und damit zur Verhinderung der Beschluss-
fassung ausreicht (ausfiihrlich dazu sogleich).

(3) Ab dem 1. April 2017 wird sodann endgiiltig nach dem in Art. 16 Abs. 4
EUVn.F, Art.236 AEUV beschriebenen System der doppelten Mehrheit abge-

Hofmann/Wessels, Der Vertrag von Lissabon — eine tragfihige und abschlielende Antwort
auf konstitutionelle Grundfragen?, integration 2008, S. 3 (15).
79 Beschluss des Rates Nr.2009/857/EG, ABI. 2009, Nr. L 314,S.73f.
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stimmt, das jedoch auch weiterhin durch eine — gemiff Abschnitt 2 (Art. 4-6)
des Ratsbeschlusses vom 13. Dezember 2007 mit Blick auf das Quorum erneut
veranderte — Form des Joannina-Kompromisses modifiziert wird (dazu so-

gleich).

d. Modalititen und Auswirkungen der Ioannina-Formel

Die loannina-Formel stammt aus dem Jahr 1994 und wurde anlisslich des Bei-
tritts von Finnland, Osterreich und Schweden zur Beilegung eines Konflikts
iiber die Hohe der Sperrminoritit vom Rat beschlossen.®® Nach dieser Formel
sollte der Ratals Ausgleich fiir die Anhebung der damaligen Sperrminoritit von
23 auf 26 Stimmen ,alles in seiner Macht Stehende tun, um innerbhalb einer an-
gemessenen Zeit und unbeschadet der zwingenden Fristen, die durch die Ver-
triige und durch das abgeleitete Recht [...] vorgeschrieben sind, eine zufrieden-
stellende Losung zu finden, die mit mindestens 68 Stimmen angenommen wer-
den kann“®!, sofern einzelne, insgesamt iiber 23 bis 26 Stimmen verfiigende
Mitgliedstaaten erkliren, sich einem Beschluss des Rates zu widersetzen zu
wollen. Abstrahiert von den konkreten Quoren besagt der Kompromiss mit-
hin, dass eine Minderheit von Mitgliedstaaten, deren Stimmenzahl nur knapp
nicht zur Bildung einer Sperrminoritit bei Mehrheitsentscheidungen und damit
zur Verhinderung einer Beschlussfassung ausreicht, weitere Verhandlungen er-
zwingen und damit die Beschlussfassung hinauszdgern bzw. eine Anderung der
Beschlussvorlage erreichen kann.

Mit der ersten Erweiterung nach dem Inkrafttreten des Vertrages von Nizza
und der daraus resultierenden Neuanpassung der Stimmen ab dem 1. Januar
2005 wurde dieser Kompromiss mangels Anpassung zunichst hinfillig.8? Als
Folge der erneuten Diskussionen iiber die Ausgestaltung der qualifizierten
Mehrheit fand die Formel im Verfassungsvertrag aber erneut Eingang in der Er-
klirung (Nr.5) zu Artikel I-25,% nach der eine ,ergebnisoffene Neuverhand-

80 Ratsbeschluss vom 29.03.1994 iiber die Beschlussfassung des Rates mit qualifizierter
Mehrheit, ABL. 1994, Nr. C 105.

81 Ratsbeschluss vom 29.03.1994 iiber die Beschlussfassung des Rates mit qualifizierter
Mehrheit, ABL. 1994, Nr. C 105. Vgl. auch Wichard, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), EUV/EGV
(3. Aufl. 2007), Art. 205 EGV, Rn. 5; Poensgen, Das Paradox von Ioannina: Betrachtungen zu
einem Ratsbeschluss, in: Due/Lutter/Schwarze (Hrsg.), FS Everling (1995), S. 1133 {f.

82 Wichard, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), EUV/EGV (3. Aufl. 2007), Art.205 EGV, Rn. 6;
Oppermann/Classen/Nettesheim, Europarecht (4. Aufl. 2009), § 7 Rn.78; Egger, in: Mayer
(Hrsg.), EU- und EG-Vertrag Kommentar, Bd. III (Stand: Nov. 2007), Art.214 EGV, Rn. 20.

83 Wichard, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), Verfassung der Europiischen Union (2006),
Art.1-25,Rn.9. Vgl. auch die Ausfithrungen bei Everling, Mehrheitsabstimmung im Rat der
EU nach dem Verfassungsvertrage — Riickkehr zu Luxemburg und Ioannina?, in: Gaitanides/
Kadelbach/Rodriguez Iglesias (Hrsg.), FS Zuleeg (2005), S. 158 (1711.); Epping, in: Vedder/
Heintschel von Heinegg (Hrsg.), Europdischer Verfassungsvertrag (2007), Art.1-25, Rn. 4.
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lungspflicht“® bestehen sollte, wenn Mitglieder des Rates, die mindestens drei
Viertel der Anzahl der Mitgliedstaaten oder drei Viertel der Bevolkerung der
EU vertreten, die fir die Bildung einer Sperrminoritit erforderlich wire, erkli-
ren, die Annahme des Rechtsakts ablehnen zu wollen.$?

Im Vertrag von Lissabon findet sich diese Regelung — in leicht modifizierter
Form — ebenfalls wieder. Im Rahmen der Verhandlungen tiber die Einfithrung
des Abstimmungsmodus der doppelten Mehrheit einigten sich die Staats- und
Regierungschefs darauf, in die Erklirung (Nr.7) zu Art. 16 Abs.4 EUV und
Art.238 Abs.2 AEUV den bereits genannten Entwurf eines Beschlusses des
Rates aufzunehmen, der am Tag der Unterzeichnung des Vertrags von Lissabon
angenommen werden und am Tag seines Inkrafttretens Geltung erlangen sollte.
Dieser mittlerweile in Kraft getretene Beschluss soll den ,,reibungslosen Uber-
gang“%® zwischen den verschiedenen im Vertrag von Lissabon vorgesehenen
Abstimmungsmodi der qualifizierten Mehrheit garantieren. Danach gilt gemif}
Abschnitt 1 dieses Beschlusses fiir den Ubergangszeitraum vom 1. November
2014 bis zum 31. Mirz 2017 die soeben dargestellte, bereits in der Erklirung
(Nr.5) zum VVE enthaltene Regelung, wonach der Rat ,alles in seiner Macht
Stehende tuft], um innerbalb einer angemessenen Zeit [...] eine zufrieden stel-
lende Losung“ zu finden, sofern eine Anzahl von drei Vierteln der Mitgliedstaa-
ten oder drei Vierteln der Bevolkerung der EU, die fiir die Bildung einer Sperr-
minoritit erforderlich wire, erklirt, die Annahme des Rechtsakts ablehnen zu
wollen. Zu diesem Zweck unternimmt der Ratsprisident mit Unterstiitzung der
Kommission ,alle erforderlichen Schritte, um im Rat eine breitere Einigungs-
grundlage zu ermoglichen (Art. 3 des Beschlusses). Ab dem 1. April 2017 wird
das fiir die Befassung des Rates erforderlich Quorum sodann von drei Vierteln
auf 55 % der Anzahl der Mitgliedstaaten oder 55 % der Bevolkerung, die fiir die
Bildung einer Sperrminoritit erforderlich sind, herabgesetzt (vgl. Abschnitt 2
des Beschlusses, insbes. Art. 4).

Insgesamt ist jedoch fraglich, welche rechtliche Bedeutung der Joannina-
Formel kiinftig zukommen wird. Bei den Verhandlungen der Regierungskonfe-
renz vertrat Polen die Ansicht, dass ihr eine Stellung auf der Ebene des Primar-
rechts zukommen sollte, was die anderen Mitgliedstaaten jedoch ablehnten.”
Als Kompromiss wurde der Entwurf fir den Beschluss schliefflich im Rahmen
der dem Vertrag beigefiigten Erklirung (Nr.5) wiedergegeben. Hinzu tritt das
»Protokoll (Nr.9) tber den Beschluss des Rates tiber die Anwendung des Ar-
tikels 16 Absatz 4 EUV und des Artikels 238 Absatz 2 AEUV zwischen dem

84 Weber, Vom Verfassungsvertrag zum Vertrag von Lissabon, EuZW 2008, S.7 (10).

85 Wichard, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), Verfassung der Europiischen Union (2006),
Art.I1-25,Rn. 10.

86 Beschluss des Rates Nr.2009/857/EG, ABI. 2009, Nr. L 314, S.73 {., Erwagungsgrund
).
87 Fischer, Der Vertrag von Lissabon (2008), S.72.
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1. November 2014 und dem 31. Mirz 2017 einerseits und ab dem 1. April 1017
andererseits“ welches bestimmt, dass dieser Beschluss nur im Konsens verin-
dert werden kann. Kritisiert wurde allerdings schon im Hinblick auf den Ver-
fassungsvertrag, dass die rechtliche Geltung des Ratsbeschlusses allgemein
zweifelhaft sei, da dieser als Rechtsakt eines Organs der EU grundsitzlich einer
Rechtsgrundlage bedurft hitte, die jedoch weder aus der Erkliarung noch aus
dem Protokoll oder aus dem Verfassungsvertrag ersichtlich sei.3® Everlings An-
sicht nach handelt es sich daher um eine Anerkennung des Beschlusses als
auflervertragliche politische Absprache tiber die Ausgestaltung des Abstim-
mungsverfahrens, der keine rechtliche Geltung zukommt.?’ Dieser Auffassung
entspriche auch, dass die Vertrige bereits selbst ein Solidaritits- und Riick-
sichtnahmegebot zwischen den Mitgliedstaaten festlegen,’® so dass die explizite
Ausformulierung in der Joannina-Formel lediglich als eine hinzutretende zu-
sitzliche Absicherung fiir die Mitgliedstaaten angesehen werden konnte.?!
Ferner ist ungewiss, welche praktischen Auswirkungen sich aus dem Ratsbe-
schluss ergeben werden, da die Joannina-Formel bisher insgesamt wenig Be-
deutung erlangt hat.”2 Zudem herrscht Uneinigkeit dariiber, welche Folgen ihre
Einwendung haben wiirde. Nach Ansicht Polens sollte hierdurch die Gesetzge-
bung fiir zwei Jahre aufgeschoben werden”, nach Auffassung aller anderen
Staaten jedoch maximal fiir drei Monate®, was eher mit dem Wortlaut des Rats-
beschlusses zu vereinbaren ist, ,innerhalb einer angemessenen Zeit“ nach einer
zufriedenstellenden Losung zu suchen. Zudem gilt die Moglichkeit der Auf-
schiebung der Ratsentscheidung auch nur innerhalb des von den Vertrigen der
Union vorgegebenen Zeitrahmens. So ist der Rat etwa beim Verfahren der Mit-
entscheidung an bestimmte Fristen gebunden, die nicht durch den Beschluss

88 Everling, Mehrheitsabstimmung im Rat der EU nach dem Verfassungsvertrage — Riick-
kehr zu Luxemburg und Ioannina?, in: Gaitanides/Kadelbach/Rodriguez Iglesias (Hrsg.), FS
Zuleeg (2005), S. 158 (173).

89 Everling, Mehrheitsabstimmung im Rat der EU nach dem Verfassungsvertrage — Riick-
kehr zu Luxemburg und Ioannina?, in: Gaitanides/Kadelbach/Rodriguez Iglesias (Hrsg.), FS
Zuleeg (2005), S. 158 (173); ebenso Poensgen, Das Paradox von Ioannina: Betrachtungen zu ei-
nem Ratsbeschluss, in: Due/Lutter/Schwarze (Hrsg.), FS Everling (1995), S. 1133 (1137).

9 Poensgen, Das Paradox von loannina: Betrachtungen zu einem Ratsbeschluss, in: Due/
Lutter/Schwarze (Hrsg.), FS Everling (1995), S. 1133 (1138).

91 Everling, Mehrheitsabstimmung im Rat der EU nach dem Verfassungsvertrage — Riick-
kehr zu Luxemburg und Ioannina?, in: Gaitanides/Kadelbach/Rodriguez Iglesias (Hrsg.), FS
Zuleeg (2005), S. 158 (167 £.).

92 Nach Weber, Vom Verfassungsvertrag zum Vertrag von Lissabon, EuZW 2008, S. 7 (10)
liegt bisher nur eine einmalige Anwendung vor; nach Everling, Mehrheitsabstimmung im Rat
der EU nach dem Verfassungsvertrage — Riickkehr zu Luxemburg und Ioannina?, in: Gaita-
nides/Kadelbach/Rodriguez Iglesias (Hrsg.), FS Zuleeg (2005), S. 158 (171f.) wird sie ledig-
lich zum Erreichen einer Vertagung verwendet.

9 Duff, Das Mandat fiir die Regierungskonferenz — Die zweite Chance, integration 2007,
S.333 (336); Fischer, Der Vertrag von Lissabon (2008), S.71.

94 Fischer, Der Vertrag von Lissabon (2008), S.71.
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aufgehoben werden kénnen.?” Einigkeit scheint immerhin insoweit zu beste-
hen, als ein Einwand mehrerer Mitgliedstaaten auf Grundlage der loannina-
Formel kein Veto darstellt, sondern nur eine Auflage fiir den Rat, sich nachhal-
tig um einen Konsens zu bemiihen, bevor eine Abstimmung stattfindet.”® Dafiir
spricht auch die Tatsache, dass der Beschluss in einer Erklirung und nicht in ei-
nem Protokoll festgehalten wurde, was auf seinen Charakter als Kompromiss
und Ausnahmevorschrift hindeutet.””

Dennoch ist mit der expliziten Aufnahme der Joannina-Formel in das Recht
der Union eine Gefahr verbunden, die die Vorteile der hart umkimpften Ein-
fihrung der doppelten Mehrheit konterkarieren konnte. So ist zu bedenken,
dass die Grenze von 55 % (ab 2017) der Anzahl der Staaten oder der Bevolke-
rungszahl, die fiir eine Sperrminoritit notwendig sind, sehr niedrig angesetzt
ist (2,2 Staaten oder 19,25 % der Bevdlkerung) und die Entscheidungsfahigkeit
des Rates durch die Anwendung dieser Klausel, oder bereits die Drohung hier-
mit, beeintrichtigt und verlangsamt werden konnte.”

e. Bewertung des geplanten Beschlussfassungssystems

Der Vorteil des neuen Systems der doppelten Mehrheit gegentiber der bisheri-
gen Stimmengewichtung liegt darin, dass jeder Staat eine einzige, d.h. grund-
satzlich gleichwertige Stimme hat und durch die Beriicksichtigung der Bevol-
kerung keine Verzerrung zugunsten der mittleren und kleinen Staaten mehr
moglich sein soll. Teilweise wird sogar vertreten, dass das Bevolkerungskrite-
rium nun zur dominierenden und alles entscheidenden Grofle geworden sei.”
Bei einer genaueren Betrachtung der Verinderungen des Einflusses aller Mit-
gliedstaaten ergibt sich jedoch, dass im Gegensatz zu den vier grofiten sowie den
kleinen Staaten, die an Einfluss im Verhiltnis zu ihrer Bevolkerungsanzahl ge-
winnen, die mittelgroffen Staaten als Verlierer der Reform bezeichnet werden

% Ewverling, Mehrheitsabstimmung im Rat der EU nach dem Verfassungsvertrage — Riick-
kehr zu Luxemburg und Ioannina?, in: Gaitanides/Kadelbach/Rodriguez Iglesias (Hrsg.), FS
Zuleeg (2005), S. 158 (171).

% Everling, Mehrheitsabstimmung im Rat der EU nach dem Verfassungsvertrage — Riick-
kehr zu Luxemburg und Ioannina?, in: Gaitanides/Kadelbach/Rodriguez Iglesias (Hrsg.), FS
Zuleeg (2005), S.158 (171); Wichard, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), Verfassung der Euro-
paischen Union (2006), Art.1-25, Rn. 10; CEPS/EGMONT/EPC, The Treaty of Lisbon: Im-
plementing the Institutional Innovations (2007), S. 62.

97 CEPS/EGMONT/EPC, The Treaty of Lisbon: Implementing the Institutional Inno-
vations (2007), S. 62.

9% CEPS/EGMONT/EPC, The Treaty of Lisbon: Implementing the Institutional Inno-
vations (2007), S. 67; zweifelnd: Hatje/Kindt, Der Vertrag von Lissabon — Europa endlich in
guter Verfassung?, NJW 2008, S. 1761 (1765).

% CEPS/EGMONT/EPC, The Treaty of Lisbon: Implementing the Institutional Inno-
vations (2007), S.63.
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konnen.!® Bei der Berechnung der 65 %-Grenze auf Grundlage der von den
einzelnen Mitgliedstaaten der Union mitgeteilten Bevolkerungszahlen konnte
es sich zudem als problematisch erweisen, dass hierfiir keine gemeinsame recht-
liche Regelung existiert, so dass statistische Ungenauigkeiten durch unter-
schiedliche Aufstellungen in einzelnen Mitgliedstaaten zu befiirchten sind.!®!
Insgesamt nihrt die neue Regelung jedoch die Hoffnung auf eine effizientere
Beschlussfassung im Rat mit ,,groflerer Entscheidungskraft® und , konstrukti-
veren Mehrheiten.“1%? Zu kritisieren ist deshalb in diesem Kontext die Verlinge-
rung des ,Nizza“-Systems bis 2014 und die Moglichkeit seiner Anwendung bis
2017. Schon beim Verfassungsvertrag war kein Grund fiir die Hinauszégerung
bis 2009 ersichtlich!%; die erneute Verschiebung lisst sich nur als Folge erneuter
Diskussionen und Uneinigkeiten zwischen den Mitgliedstaaten sowie der Not-
wendigkeit von Zugestindnissen zur Erreichung eines gemeinsamen Vertrags-
entwurfs erkldren. Im Falle eines — etwa fiir Kroatien oder Island nicht unwahr-
scheinlichen — Beitritts weiterer Staaten zur EU vor 2014 miisste die im Nizza-
Vertrag geregelte Stimmenverteilung erneut angepasst werden. Ein eklatanter
Vorteil der Umstellung auf die doppelte Mehrheit wire damit hinfillig.!®* Ei-
nige Stimmen in der Literatur gehen sogar so weit, die eigentlichen Vorteile der
Reform nicht in der Ausgestaltung der qualifizierten Mehrheit zu sehen, son-
dern sie darauf reduzieren, dass diese insgesamt hiufiger Anwendung findet.!%

100 CEPS/EGMONT/EPC, The Treaty of Lisbon: Implementing the Institutional In-
novations (2007), S.70, vgl. insbesondere auch die Ubersicht auf S.68f.; vgl. zum Verfas-
sungsvertrag: Emmanouilidis, Die institutionellen Reformen in der Verfassung — die neue
Machtarchitektur der Europiischen Union, in: Weidenfeld (Hrsg.), Die Europiische Ver-
fassung in der Analyse (2005), S. 70 (86); Eine interessante Ubersicht iiber die nétigen Mehr-
heiten fiir Ratsentscheidungen findet sich unter: http://www.eu-info.de/static/ratsentschei-
dungen/ (16.03.2010).

1ot CEPS/EGMONT/EPC, The Treaty of Lisbon: Implementing the Institutional Inno-
vations (2007), S. 64.

102 Richter, Die EU-Verfassung ist tot, es lebe der Reformvertrag!, EuZW 2007, S. 631
(632); CEPS/EGMONT/EPC, The Treaty of Lisbon: Implementing the Institutional Inno-
vations (2007), S. 66; vgl. zum Verfassungsvertrag: Emmanouilidis, Die institutionellen Re-
formen in der Verfassung — die neue Machtarchitektur der Europaischen Union, in: Weiden-
feld (Hrsg.), Die Europdische Verfassung in der Analyse (2005), S.70 (85); anders dagegen
Hofmann/Wessels, Der Vertrag von Lissabon — eine tragfihige und abschliefende Antwort
auf konstitutionelle Grundfragen?, integration 2008, S.3 (17f.), die davon ausgehen, dass
durch das neue Beschlussfassungssystem keine wesentliche Verbesserung der Handlungsfa-
higkeit des Rates zu erwarten ist.

193 Everling, Mehrheitsabstimmung im Rat der EU nach dem Verfassungsvertrage —
Rickkehr zu Luxemburg und Ioannina?, in: Gaitanides/Kadelbach/Rodriguez Iglesias
(Hrsg.), FS Zuleeg (2005), S. 158 (175).

104 CEPS/EGMONT/EPC, The Treaty of Lisbon: Implementing the Institutional Inno-
vations (2007), S.72f.

195 Hofmann/Wessels, Der Vertrag von Lissabon — eine tragfihige und abschlieffende
Antwort auf konstitutionelle Grundfragen?, integration 2008, S.3 (16 {.).
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I11. Die Kommussion

1. Einfiibrung

Die Kommission, deren Aufgaben und Befugnisse bislang in Art.211 {ff. EGV
geregelt waren, vertritt als einziges von den Mitgliedstaaten unabhingiges su-
pranationales Organ die Interessen der EU und nimmt vorwiegend Exekutiv-
befugnisse wahr. Aufgrund ihrer Aufgaben wird sie auch als ,,Huterin der Ver-
trige“ bezeichnet. Mit dem Vertrag von Lissabon werden vor allem die demo-
kratische Legitimation und die Handlungsfihigkeit der Kommission gestarkt.1%
Im Finzelnen sieht der Lissaboner Vertrag Reformen hinsichtlich der Grofle
und Zusammensetzung des Organs sowie die Einfiihrung einer Wahl des Kom-
missionsprasidenten durch das Europaische Parlament vor; ferner soll die Rolle
des Kommissionsprasidenten im institutionellen Gefiige der EU gestirkt wer-
den. Zentrale Norm fiir die Kommission ist nach dem Vertrag von Lissabon
Art.17 EUV n.F, der in Absatz 1 die Hauptaufgaben und Kompetenzen des
Organs benennt. Einzelheiten zur Zusammensetzung der Kommission sind in

den Art.244 ff. AEUV geregelt.

2. Aufgaben

Die Aufgaben der Kommission sind nunmehr in Art. 17 Abs.1 EUV n.F. zu-
sammengefasst und erfahren dort eine erfreuliche Klarstellung. Anders als die
Vorgingernorm des Art.211 EGV ist Art.17 Abs.1 EUV n.F. auf Vollstin-
digkeit angelegt und nutzt somit sowohl das Steuerungspotential einer Aufga-
benbestimmung als auch deren Moglichkeit zur Eindimmung und Begren-
zung des Machtgebrauchs.!%” Erstmals wird die Kommission dabei von ihrer
in Art. 211 EGV enthaltenen, engen Verpflichtung auf die Gewihrleistung des
ordnungsgemiflen Funktionierens und der Entwicklung des Gemeinsamen
Marktes befreit.!8 Stattdessen werden in Art. 17 Abs.1S.1 EUV n.F. die ,all-
gemeinen Interessen der Union® als zentraler Mafistab des Handelns der Kom-
mission hervorgehoben, der zugleich aufgegeben wird, zu diesem Zweck geeig-
nete Initiativen zu erlassen.!® Der wichtigste Fall dieser in S. 1 angesprochenen
Initiativaufgabe findet sich in Art. 17 Abs.2 EUV n.F., demzufolge ein Gesetz-

19 pache/Risch, Der Vertrag von Lissabon, NVwZ 2008, S.473 (477).

197 Ruffert, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), Verfassung der Europiischen Union (2006),
Art.1-26, Rn.2, anders Epping, in: Vedder/Heintschel von Heinegg (Hrsg.), Europaischer
Verfassungsvertrag (2007), Art.1-26, Rn. 3.

108 Epping, in: Vedder/Heintschel von Heinegg (Hrsg.), Europaischer Verfassungsvertrag
(2007), Art.1-26, Rn. 3.

199 Fiir Bieber, Der neue institutionelle Rahmen, in: Fastenrath/Nowak (Hrsg.), Der Lis-
sabonner Reformvertrag (2009), S. 47 (55), wird damit ein Konzept artikuliert, ,das dem fast
schon vergessenen ,Motor der Integration‘ neuen Kraftstoff zufiihren konnte®.
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gebungsakt der Union nur auf Vorschlag der Kommission erlassen werden darf.
Dartber hinaus erfahren ihre Koordinierungs-, Exekutiv- und Verwaltungs-
funktionen in Abs. 1 S.5 und ihre Befugnis zur grundsitzlichen Wahrnehmung
der Vertretung der Union nach auflen in Abs. 1 S. 6 eine ausdriickliche Bekrifti-
gung. Letzteres stellt gerade im Lichte konkurrierender Aufgaben des Prisi-
denten des Europiischen Rates (vgl. Art. 15 Abs. 6 UAbs.2 EUV n.F.) und des
Hohen Vertreters fur Auflen- und Sicherheitspolitik (Vgl. Art.27 Abs.2 EUV
n.F.) eine bedeutsame Sicherung ihrer Position dar.!1°

3. Debatte um die personelle Verkleinerung des Organs

Die Zahl der Mitglieder der Kommission war im letzten Jahrzehnt aufgrund
der Erweiterungen der EU vielfachen Anderungen unterworfen. Zur Zeit des
Vertrages von Nizza mit 15 Mitgliedstaaten stellten Deutschland, Frankreich,
Grofibritannien, Italien und Spanien als grofite Mitgliedstaaten jeweils zwei
Kommissare, so dass sich die Kommission insgesamt aus 20 Mitgliedern zu-
sammensetzte.!!! Mit der Erweiterung im Mai 2004 auf 25 Mitgliedstaaten
wurde die Zahl der Kommissare auf 25 erhoht. Die fiinf eben genannten Staa-
ten verzichteten auf ihren zweiten Kommissar, so dass jeder Mitgliedstaat die
Maoglichkeit hatte, einen nationalen, wenn auch nach EU-Recht unabhingi-
gen Vertreter in die Kommission zu schicken.!!? Seit dem Beitritt von Bulga-
rien und Rumainien zum 1. Januar 2007 bestand die Kommission aus 27 Kom-
missaren.

Bereits bei den Diskussionen zum Vertrag von Amsterdam wurde das Prob-
lem der Sicherung der Arbeitsfihigkeit der Kommission trotz anstehender Er-
weiterungen gesehen und eine Begrenzung der Zahl der Kommissionsmitglie-
der diskutiert."® Eine Losung hierzu fand sich jedoch erst im Vertrag von
Nizza. Gemifl Artikel 4 Abs. 2 des Protokolls tiber die Erweiterung der Union
sollte die Anzahl der Kommissare ab der ersten Neuwahl nach der Erweiterung
auf 27 Mitgliedstaaten auf eine Zahl verringert werden, die unter der Zahl der
Mitgliedstaaten liegt.!"* Aufgrund der sich an die Erweiterung zum 1.1.2007
automatisch anschliefenden Anderung des Art.213 EGV wire dies nach der

110 Bieber, Der neue institutionelle Rahmen, in: Fastenrath/Nowak (Hrsg.), Der Lissa-
bonner Reformvertrag (2009), S.47 (55).

1 Ruffert, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), EUV/EGV (3. Aufl. 2007), Art.213 EGV, Rn. 2.

12 Ruffert, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), EUV/EGV (3. Aufl. 2007), Art.213 EGV, Rn. 2.

13 Ruffert, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), Verfassung der Europiischen Union (2006),
Art.1-26,Rn. 21, Fn. 40 m.w.N.

14 Protokoll (Nr. 10) iiber die Erweiterung der Europiischen Union (2001), ABIL. 2006,
Nr.C 321 E, S.2291f.; Oppermann/Classen/Nettesheim, Europarecht (4. Aufl. 2009), §7,
Rn.97; Lageard, in: Mayer (Hrsg.), EU- und EG-Vertrag, Bd. III (Stand: Nov. 2007), Art.213
EGV,Rn.5.
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Rechtslage nach dem Vertrag von Nizza somit bei der Wahl der nichsten Kom-
mission zum 1.11.2009 der Fall gewesen.!!?

Bei den Verhandlungen zum Entwurf des Verfassungsvertrags war dieser
Punkt politisch jedoch sehr umstritten. Vor allem in den neu beigetretenen Mit-
gliedstaaten der Union stief} die Verkleinerung der Kommission auf Ablehnung
und wurde nur aufgrund ihrer Eigenschaft als integraler Teil der Gesamtreform
der Institutionen akzeptiert.'"® In Art.1-26 Abs.5 und Abs.6 VVE war daher
als Kompromiss vorgesehen, dass die erste neu zu wihlende Kommission wei-
terhin aus einem Kommissar pro Mitgliedstaat bestehen und erst bei der Wahl
der darauffolgenden Kommission zum 1.11.2014 eine Verkleinerung auf zwei
Drittel der Anzahl der Mitgliedstaaten erfolgen sollte.

Dieser hart verhandelte Kompromiss des Verfassungsvertrags ist, wie im
Verhandlungsmandat der Regierungskonferenz vorgesehen!V, durch den Ver-
trag von Lissabon in Art.17 Abs.4 EUV n.F. iibernommen worden.!!® Dieser
lautet:

,Die Kommission, die zwischen dem Zeitpunkt des Inkrafttretens des Vertrags von Lis-
sabon und dem 31. Oktober 2014 ernannt wird, besteht einschliefilich ihres Prisidenten
und des Hohen Vertreters der Union fiir Auflen- und Sicherheitspolitik, der einer der Vi-
zeprasidenten der Kommission ist, aus je einem Staatsangehorigen jedes Mitgliedstaats.”

Gemif} Art. 17 Abs.5 EUV n.F. sollte eine Verkleinerung dann zum 1.11.2014
erfolgen!!:

,Abdem 1. November 2014 besteht die Kommission, einschliefilich ihres Prisidenten und
des Hohen Vertreters der Union fiir Auflen- und Sicherheitspolitik, aus einer Anzahl von

115 Art.213 Abs. 1 Satz 2 und 3 EGV in der bisherigen Fassung lautete: ,Die Zahl der Mit-
glieder der Kommission liegt unter der Zahl der Mitgliedstaaten. Die Mitglieder der Kom-
mission werden auf der Grundlage einer gleichberechtigten Rotation ausgewihlt, deren Ein-
zelheiten vom Rat einstimmig festgelegt werden.“

116 CEPS/EGMON'T/EPC, The Treaty of Lisbon: Implementing the Institutional Inno-
vations (2007), S.28; Emmanouilidis, Die institutionellen Reformen in der Verfassung — die
neue Machtarchitektur der Europiischen Union, in: Weidenfeld (Hrsg.), Die Europiische
Verfassung in der Analyse (2005),S.70 (71, 77).

17" Fischer, Der Vertrag von Lissabon (2008), S. 45.

118 Vegl. auch Weber, Vom Verfassungsvertrag zum Vertrag von Lissabon, EuZW 2008, S.7
(10); Rabe, Zur Metamorphose des Europiischen Verfassungsvertrags, NJW 2007, S.3153
(3155); Richter, Die EU-Verfassung ist tot, es lebe der Reformvertrag!, EuZW 2007, S. 631
(632); Fischer, Der Vertrag von Lissabon (2008), S. 136.

119 Vgl. auch die besondere Erliuterung zur Umsetzung der Verkleinerung der Kommis-
sion, welche in der Erklarung (Nr. 10) zu Artikel 17 des Vertrages iiber die Europdische Union
enthalten ist. Danach soll die Kommission, wenn ihr nicht mehr Staatsangehorige aller Mit-
gliedstaaten angehoren, besonders beachten, dass ,,in den Beziehungen zu allen Mitgliedstaa-
ten vollstindige Transparenz gewihrleistet sein muss®, die ,Informationen mit allen Mit-
gliedstaaten geteilt und alle Mitgliedstaaten konsultiert werden missen“ sowie ,die poli-
tischen, sozialen und wirtschaftlichen Gegebenheiten in allen Mitgliedstaaten berticksichtigt
werden®.
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Mitgliedern, die zwei Dritteln der Zahl der Mitgliedstaaten entspricht, sofern der Euro-
piische Rat nicht einstimmig eine Anderung dieser Anzahl beschlieft.«

Mit der Verkleinerung des Organs sollte zum einen die Entscheidungsfindung
in der Kommission als Kollegialorgan vereinfacht werden. Zum anderen ver-
meidet eine Verkleinerung die Zersplitterung der Ressorts der einzelnen Kom-
missare, die einer sinnvollen Aufgabenteilung zuwiderliefe.!?° Im Ergebnis war
das erklirte Ziel der geplanten Reformen somit die Sicherung der Arbeitsfihig-
keit sowie die Erhohung der Effizienz in der Kommission, die zu einer Star-
kung der europiischen Handlungsfihigkeit insgesamt fithren sollte.?!

Im Vorfeld des zweiten Referendums tiber den Vertrag von Lissabon be-
schloss der Europiischen Rat jedoch als Zugestindnis an Irland, dass sich die
Europiische Kommission — zumindest bis zu einer erneuten Beschlussfassung
hinsichtlich dieser Frage — auch weiterhin aus je einem Staatsangehorigen pro
Mitgliedstaat zusammensetzt.'?? Folglich wird die angestrebte Verkleinerung
der Kommission auch nach dem Vertrag von Lissabon vorerst nicht umgesetzt
werden kénnen. Diese Modifizierung des Vertrags erfordert eine erneute, von
allen Mitgliedstaaten zu ratifizierende Vertragsinderung, die im Zuge der fiir
den EU-Beitritt Kroatiens notwendigen Vertragsanpassungen vorgenommen
werden soll.

Insbesondere vor dem Hintergrund der intendierten Verstirkung der Hand-
lungsfihigkeit der Kommission ist zu bedauern, dass der tiber Jahre ausgehan-
delte Kompromiss, der nun endlich seine Festschreibung in Art. 17 Abs. 5 EUV
n.F. finden sollte, im Rahmen der Verhandlungen zur Ermoglichung eines zwei-
ten irischen Referendums vorerst aufgegeben worden ist. Zwar ist nicht von der
Hand zu weisen, dass eine Verkleinerung der Kommission auch zu Problemen

120 Vgl. den Beitrag des Konventsmitglieds Athanasiu, Le fonctionnement des institutions
européennes, CONYV 737/03 vom 13.5.2003, S. 6, der eine qualitativ gleichwertige Zuteilung
der Ressorts nur bei einer Reduzierung der Anzahl der Kommissare fiir méglich halt; kritisch
zur Verkleinerung Schild, Die Reform der Kommission: Vorschlige des Konvents, integra-
tion 2003, S. 493 (498).

121 So schon zum gescheiterten Verfassungsvertrag: Miiller- Graff, Strukturmerkmale des
neuen Verfassungsvertrages fiir Europa im Entwicklungsgang des Primarrechts, integration
2004, S. 186 (199); ders., Der Vertrag von Lissabon auf der Systemspur des Europaischen Pri-
mirrechts, integration 2008, S. 123 (129); Hofmann/Wessels, Der Vertrag von Lissabon — eine
tragfihige und abschlieffende Antwort auf konstitutionelle Grundfragen?, integration 2008,
3 (11); Emmanouilidis, Die institutionellen Reformen in der Verfassung — die neue Machtar-
chitektur der Europiischen Union, in: Weidenfeld (Hrsg.), Die Europiische Verfassung in
der Analyse (2005), S.70 (78); vgl. auch Lageard, in: Mayer (Hrsg.), EU- und EG-Vertrag
Kommentar, Bd.III (Stand: Nov. 2007), Art. 213, Rn. 8 ff.; eher skeptisch: Pache/Résch, Der
Vertrag von Lissabon, NVwZ 2008, S.473(477{.); zur Kommission nach dem VvL im Allge-
meinen vgl. auch Schoo, Das neue institutionelle Europarecht, EuR 2009, Beih. 1, S. 51 (65).

122 Schlussfolgerungen des Vorsitzes zu der Tagung des Europiischen Rates in Briissel
(11./12. Dezember 2008), I. 2., abrufbar unter: http:/www.consilium.europa.eu/ueDocs/
cms_Data/docs/pressData/de/ec/104697.pdf (16.03.2010).
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fihren kann. So wurden schon im Zuge der Ausarbeitung des gescheiterten Ver-
fassungsvertrags Befiirchtungen geduflert, dass Kommissionsentscheidungen in
denjenigen Mitgliedstaaten, die zeitweise keinen Kommissar stellen wiirden, an
Akzeptanz verlieren kénnten!?? - vor allem vor dem Hintergrund, dass den ein-
zelnen Kommissaren hiufig eine Mittlerrolle zwischen EU und den Mitglied-
staaten bzw. ihrer Bevolkerung zugeschrieben wird.!?* Dem kann jedoch entge-
gengehalten werden, dass die Kommission als sog. Hiiterin der Vertrige gerade
keine Interessenvertretung der Mitgliedstaaten ist, sondern vielmehr unabhin-
gig von den Mitgliedstaaten nur die Belange der Union zu wahren und zu vertei-
digen hat. Vor diesem Hintergrund hitte eine Verkleinerung der Kommission,
in der die Mitgliedstaaten nicht mehr kontinuierlich vertreten sind, auch zu einer
(positiv zu bewertenden) stirkeren Trennung zwischen nationalen und euro-
paischen Interessen fithren konnen — zum einen durch die Moglichkeit einer
stirkeren Hinwendung zu europiischen Interessen!?>, zum anderen aus takti-
schen Erwigungen: Denn diejenigen Mitgliedstaaten, die gerade einen Kommis-
sar stellen, konnten nicht mehr nur ihre eigenen Interessen vertreten, sofern sie
erreichen wollen, dass auch beim Fehlen eines eigenen Kommissars ihre Interes-
sen beriicksichtigt werden.!26

Die urspriinglich ab dem Jahr 2014 geplante Zusammensetzung der verklei-
nerten Kommission soll ungeachtet ihrer nun durchgesetzten Aufhebung im
Folgenden dennoch kurz erliutert werden. Dies erscheint vor allem insofern ge-
boten, als eine Verkleinerung auf lange Sicht, jedenfalls nach dem Beitritt wei-
terer Staaten, unumginglich werden wird. Zur Akzeptanz der Verkleinerung
der Kommission auf zwei Drittel der Anzahl der Mitgliedstaaten sollte ein Sys-
tem geschaffen werden, das fiir die Mitgliedstaaten eine gleichberechtigte Aus-
wahl der Kommissionsmitglieder garantierte. Der frithere Art. 213 EGV schrieb
diesbeziiglich bereits eine gleichberechtigte Rotation vor, ,deren Einzelheiten
vom Rat einstimmig festgelegt werden®. Das Protokoll iiber die Erweiterung

125 Miiller- Graff, Strukturmerkmale des neuen Verfassungsvertrages fiir Europa im Ent-
wicklungsgang des Primarrechts, integration 2004, S. 186 (199); ders., Der Vertrag von Lissa-
bon auf der Systemspur des Europiischen Primirrechts, integration 2008, S. 123 (129); Ep-
ping, in: Vedder/Heintschel von Heinegg (Hrsg.), Europaischer Verfassungsvertrag (2007),
Art.1-26 Rn. 13; siche auch zum Vertrag von Lissabon: CEPS/EGMONT/EPC, The Treaty
of Lisbon: Implementing the Institutional Innovations (2007), S. 34.

12+ Epping, in: Vedder/Heintschel von Heinegg (Hrsg.), Europiischer Verfassungsvertrag
(2007), Art.1-26, Rn. 11.

125 So schon zum Verfassungsvertrag: Témmel, Eine Verfassung fiir die EU: institutio-
nelle Anpassung oder System-Reform?, integration 2004, S.202 (204); ahnlich auch: Weiner,
in: Lieb/Maurer (Hrsg.), Der Vertrag von Lissabon, Kurzkommentar (3. Aufl. 2009), S.25,
der darauf hinweist, dass die EU durch diese Neuregelung der Zusammensetzung der Kom-
mission eine neue Stufe der Entwicklung betritt, da ,erstmals in einem ihrer Schliisselorgane
Staatsangehorige einer ihrer Mitgliedstaaten voriibergehend ausgeschlossen werden.*

126 Herzog/Gerken, Von roten Karten und stumpfen Schwertern — eine Grundsatzkritik
des EU-Verfassungsentwurfs, abrufbar unter: http://www.sop-cep.de/110.html (16.03.2010).
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der Union enthielt bereits Grundsitze fiir den diesbeziiglichen Beschluss des
Rates!?, welche im Verfassungsentwurf in Art.1-26 Abs. 6 Satz 2 VVE aufge-
hen sollten. Der Vertrag von Lissabon hat diese Regelung des Verfassungsver-
trags weitgehend ibernommen und in dem nun vorerst nicht zur Anwendung
kommenden Art. 17 Abs.5 UAbs.2 EUV n.F. das System einer gleichberechtig-
ten Rotation festgelegt:

»Die Mitglieder der Kommission werden unter den Staatsangehorigen der Mitgliedstaa-
ten in einem System der strikt gleichberechtigten Rotation zwischen den Mitgliedstaaten
so ausgewahlt, dass das demografische und geografische Spektrum der Gesamtheit der
Mitgliedstaaten zum Ausdruck kommt. Dieses System wird vom Europiischen Rat nach
Artikel 211 AEUYV einstimmig festgelegt.”

Die Norm weicht dabei in zwei Punkten geringfigig von Art.1-26 Abs.6
UAbs.2 VVE ab'?8: Zunichst wird durch den Vertrag von Lissabon das Wort
Hstrikt“ eingefiigt, was jedoch inhaltlich keine zusitzliche Anforderung an das
zu schaffende System stellen diirfte. Dariiber hinaus entfallt an dieser Stelle der
in Art.1-26 VVE enthaltene Passus, wonach in dem Rotationssystem das de-
mographische und geographische Spektrum ,,auf zufriedenstellende Weise“ zum
Ausdruck kommen miisse. Auch die Bedeutung dieser Anderung wird allerdings
insoweit relativiert, als sich der Passus nun unverindert in Art.244 AEUV fin-
det, der die Grundsitze fiir den durch den Rat zu treffenden Beschluss enthilt:

»Gemifl Artikel 17 Absatz 5 des Vertrags uiber die Europiische Union werden die Kom-
missionsmitglieder in einem vom Europiischen Rat einstimmig festgelegten System der
Rotation ausgewahlt, das auf folgenden Grundsitzen beruht:

(a) Die Mitgliedstaaten werden bei der Festlegung der Reihenfolge und der Dauer der
Amtszeiten ihrer Staatsangehorigen in der Kommission vollkommen gleich behandelt;
demzufolge kann die Gesamtzahl der Mandate, welche Staatsangehorige zweier beliebi-
ger Mitgliedstaaten innehaben, niemals um mehr als eines voneinander abweichen.

(b) Vorbehaltlich des Buchstabens a ist jede der aufeinander folgenden Kommissionen
so zusammengesetzt, dass das demografische und geografische Spektrum der Gesamtheit
der Mitgliedstaaten auf zufriedenstellende Weise zum Ausdruck kommt.“

Durch die Beachtung der demographischen Verteilung sollten die bevolke-
rungsstarken Mitgliedstaaten hinreichend beriicksichtigt werden, wihrend das
Erfordernis des geografischen Spektrums im Gegenzug den kleinen Mitglied-
staaten Einfluss garantieren sollte.!? Die genaue Regelung sollte im Rahmen
dieser Grundsitze dem Rat tiberlassen bleiben.

127 Artikel 4 Abs. 3 des Protokolls (Nr. 10) iiber die Erweiterung der Europiischen Union
(2001), AB. 2006, Nr. C 321 E, S. 39—41.

128 [sak, Institutionelle Ausgestaltung der Europiischen Union, in: Hummer/Obwexer
(Hrsg.), Der Vertrag von Lissabon (2009), S. 133 (161).

129 So schon zum Verfassungsvertrag: Epping, in: Vedder/Heintschel von Heinegg
(Hrsg.), Europiischer Verfassungsvertrag (2007), Art.I-26, Rn. 14.
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Zu einer moglichen Ausgestaltung der Rotation finden sich diverse Vor-
schlige'®®: So kénnte sich das System etwa an die bisherige Rotation im Euro-
piischen Rat anlehnen; es konnte auch vereinbart werden, dass der Mitglied-
staat, der den Prisidenten des Europiischen Rates stellt, nicht zeitgleich einen
Kommissar haben sollte. Als wahrscheinlich wird in der Literatur auch ein Sys-
tem angesehen, das aus drei festen Gruppen bestehen wiirde, die sowohl die geo-

graphische als auch die demographische Verteilung berticksichtigen sollen.!3!

4. Stirkung der Rolle des Kommissionsprésidenten

Handlungsfihiger wird die Kommission auch durch die Stirkung ihres Pri-
sidenten:!32 Dieser kann nunmehr sein Recht, Kommissare zum Riicktritt
aufzufordern, ohne Zustimmung des Kollegiums ausiiben (Art.17 Abs.6
UAbs.2 EUV n.F.). Dartiber hinaus legt er Leitlinien fest, nach denen die Kom-
mission ihre Arbeit ausiibt (Art. 17 Abs. 6 UAbs. 1 lit. 2) EUV n.F.).

5. Wahl des Kommissionsprisidenten
a. Uberblick

Dieser Zuwachs an Befugnissen des Kommissionspriasidenten geht mit einer
Stairkung der demokratischen Legitimation seiner Wahl einher, die nunmehr in
den Hinden des Europiischen Parlaments liegt.

Nach friherer Rechtslage benannte der Rat in der Zusammensetzung der
Staats- und Regierungschefs den Kommissionprisidenten, welcher der Zustim-
mung des Europdischen Parlamentes bedurfte (vormals Art.214 Abs.2 EGV).
Seine Ernennung erfolgte anschliefend zusammen mit den weiteren Kommis-
sionsmitgliedern durch den Rat, wenn die Kommission als Kollegium ebenfalls
das Zustimmungsvotum des Europiischen Parlaments erhalten hatte. Der Ver-
fassungsvertrag enthielt diesbeziiglich einige Anderungen zur Stirkung des
Europiischen Parlamentes. So sollte der Kommissionsprasident durch das Eu-
ropdische Parlament gewidhlt werden (Art.I1-20 Abs.1 Satz 3 VVE). Das Vor-
schlagsrecht wurde auf den Europiischen Rat iibertragen (Art.I-27 Abs.1
S.1 VVE); dieser sollte bei seinem Vorschlag die Mehrheitsverhiltnisse im Eu-
ropdischen Parlament berticksichtigen (Art. I-27 Abs. 1S. 1 Hs. 2 VVE). Grund-

130 Vgl. insb. CEPS/EGMONT/EPC, The Treaty of Lisbon: Implementing the Institu-
tional Innovations (2007), S.29ff., abrufbar unter: http://shop.ceps.eu/BookDetail.php?
item_id=1554 (16.03.2010).

131 CEPS/EGMONT/EPC, The Treaty of Lisbon: Implementing the Institutional Inno-
vations (2007), S. 30.

132 Vgl. zum Verfassungsvertrag: Meyer/Holscheidt, Die Europiische Verfassung des Eu-
ropaischen Konvents, EuZW 2003, S. 613 (617); Oppermann, Eine Verfassung fir die Euro-
paische Union — Teil II, DVBL. 2003, S. 1234 (1235 {.); kritisch Schoo, Das neue institutionelle
Gefiige der EU, EuR 2009, Beih. 1, 51(65).
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lage hierfiir war die bereits heutzutage korrespondierende Amtszeit von Parla-
ment und Kommission.!??
Diese Anderungen sind durch den Vertrag von Lissabon tibernommen wor-

den. Demnach lautet Art. 17 Abs. 7 UAbs. 1 Satz 1 und 2 EUV n.F. nunmehr:

»Der Europiische Rat schligt dem Europiischen Parlament nach entsprechenden Kon-
sultationen mit qualifizierter Mehrheit einen Kandidaten fiir das Amt des Prasidenten der
Kommission vor; dabei berticksichtigt er das Ergebnis der Wahlen zum Europiischen
Parlament. Das Europiische Parlament wihlt diesen Kandidaten mit der Mehrheit seiner

Mitglieder.”

Die Pflicht zur Beriicksichtigung des Ergebnisses der Wahlen zum Euro-
paischen Parlament soll gemifl der ,, Erklarung (Nr. 11) zu Artikel 17 Absitze 6
und 7 des Vertrags iiber die Europiische Union“ durch Konsultationen zwi-
schen Europidischem Rat und Europaischem Parlament vor der Beschlussfas-
sung des Europiischen Rates gesichert werden.!?*

b. Bewertung der Neuerungen

Diese Anderungen haben im Schrifttum unterschiedliche Bewertungen erfah-
ren. Zum Teil wird vertreten, dass sie nur begrifflicher Natur seien, da die Aus-
wahl des Kommissionsprisidenten auch weiterhin beim Europiischen Rat
liege, dieser also auch weiterhin nicht ausreichend demokratisch legitimiert
sei.® Die Anderungen sollten jedoch im Verhiltnis zur bisherigen Rechtslage
betrachtet werden. In diesem Sinn ist anzuerkennen, dass der Kommissionspra-
sident bereits durch die rein formale Tatsache der ,Wahl“ durch das Europiische
Parlament'3® im Verhiltnis zu den einzelnen Unionsbiirgern stirker legitimiert
ist und sich hierauf berufen kann.!¥

Die rechtsverbindlich niedergelegte, stirkere Bindung an das Europiische
Parlament zementiert dartiber hinaus die demokratische Verantwortung der ge-

133 Ruffert, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), Verfassung der Europiischen Union (2006),
Art.1-26,Rn. 18.

134 11. Erklirung zu Artikel 9d Absitze 6 und 7 des Vertrages iiber die Europiische
Union, Dokument CIG 15/07 vom 3.12.2007, Schlussakte der Konferenz der Vertreter der
Regierungen der Mitgliedstaaten, zu finden unter: www.consilium.europa.eu/uedocs/cms
Upload/cg00015.de07.pdf (16.3.2010).

135 Vgl. zum Verfassungsvertrag: Epping, in: Vedder/Heintschel von Heinegg (Hrsg.), Eu-
ropaischer Verfassungsvertrag (2007), Art.1-27 Rn.7; Emmanouilidis, Die institutionellen
Reformen in der Verfassung — die neue Machtarchitektur der Europiischen Union, in: Wei-
denfeld (Hrsg.), Die Europiische Verfassung in der Analyse (2005), S.70 (74).

136 Ausfiihrlich dazu unter Teil 4.B.11.5.

137 So auch CEPS/EGMONT/EPC, The Treaty of Lisbon: Implementing the Institutio-
nal Innovations (2007), S. 14, 27; Hofmann/Wessels, Der Vertrag von Lissabon — eine tragfa-
hige und abschlieflende Antwort auf konstitutionelle Grundfragen?, integration 2008, S.3
(11). Vgl. auch die Ausfihrungen bei Bieber/Epiney/Haag, Die Europiische Union (8. Aufl.
2009),S.133ff., §4 Rn. 62 ff.
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samten Kommission gegeniiber dem Parlament.!3® Dabei muss jedoch beachtet
werden, dass die Kommission dem allgemeinen Wohl der Union verpflichtet ist
und ihren Aufgaben unabhingig vom Einfluss der Mitgliedstaaten oder einzel-
ner Parteien nachzugehen hat. Eine Politisierung der Kommission'** kann da-
her die Gefahr einer Einschrinkung ihrer Weisungsfreiheit und Unabhingig-
keit in sich bergen.!*° Ebenso kann die Wahl des Kommissionsprisidenten auch
zu einer Spaltung im Europiischen Parlament fithren, bei der auf der einen Seite
die Anhinger der Mehrheitsfraktion stiinden, die ihn unterstiitzen, und auf der
anderen Seite die Anhinger anderer Fraktionen, bei denen ein Akzeptanzver-
lust zu befiirchten wire.!*! Insgesamt ist jedoch anzuerkennen, dass durch die
Berticksichtigung der Mehrheitsverhiltnisse im Europidischen Parlament die
politische Legitimation der Kommission verstarkt wird.

IV. Der Europdische Gerichtshof

1. Einfiibrung

Der Europiische Gerichtshof fungiert im institutionellen System der EU als ge-
meinsames Rechtsprechungsorgan. Seine vornehmste Aufgabe ist es gemif3
Art. 19 Abs.1 EUV n.F, die ,Wahrung des Rechts bei der Auslegung und An-
wendung der Vertrige“ zu sichern. Die durch den Vertrag von Lissabon einge-
tretenen Anderungen fiir den Europiischen Gerichtshof sind im Vergleich zu
denen der anderen Organe eher gering und vor allem mit weniger Aufmerksam-
keit in der Offentlichkeit bedacht worden.!*? So iibernimmt der Vertrag von
Lissabon im Wesentlichen die Regelungen, die mit der Reform der Gerichtsver-
fassung durch den Vertrag von Nizza erfolgt sind.!* Die Anderungen, die sich
im Bereich der Zustindigkeiten des Gerichtshofs ergaben, sind vielfach eine lo-
gische Folge der Auflosung der Sdulenstruktur. Dennoch gibt es gerade in die-

138 So schon zum Verfassungsvertrag: Ruffert, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), Verfassung
der Europiischen Union (2006), Art.1-27, Rn. 4, Art.1-26, Rn. 30 ff.

139 Weber, Vom Verfassungsvertrag zum Vertrag von Lissabon, EuZW 2008, S.7 (10).

10 Streinz/Obler/Herrmann, Der Vertrag von Lissabon zur Reform der EU (2. Aufl.
2008), S.58.

41 CEPS/EGMONT/EPC, The Treaty of Lisbon: Implementing the Institutional Inno-
vations (2007), S.13.

142 Schwarze, Der Reformvertrag von Lissabon — Wesentliche Elemente des Reformver-
trages, EuR 2009, Beiheft 1, S. 9 (14); Seeger, Die Institutionen- und Machtarchitektur der Eu-
ropiischen Union mit dem Vertrag von Lissabon, in: Weidenfeld (Hrsg.), Lissabon in der
Analyse (2008), S.63 (91).

43 Streinz/Obler/Herrmann, Der Vertrag von Lissabon zur Reform der EU (2. Aufl.
2008), S. 60.
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sem Bereich viele Einschrinkungen und Ausnahmeregelungen, mit denen die

Kompromisse grofier Reformrunden deutlich werden.!#

2. Bezeichnung und Zusammensetzung

Die Organbezeichnung ,Gerichtshof der Europdischen Union“ (Art. 13
Abs.1 EUV n.F.) umfasst neuerdings die Gesamtheit des Gerichtsystems und
damit nicht nur den Gerichtshof, sondern gemifl Art.19 Abs.1 UAbs.1 S.1
EUV n.F. auch das bisher als Gericht erster Instanz bezeichnete Gericht und die
bisher als gerichtliche Kammern bezeichneten Fachgerichte!*, welche dadurch
nunmehr ebenfalls Organteilqualitit besitzen.!#¢

An der Zusammensetzung des EuGH andert sich durch den Vertrag von Lis-
sabon nichts. Der Gerichtshof setzt sich weiterhin aus einem Richter je Mit-
gliedstaat zusammen (Art. 19 Abs. 2 UAbs. 1 EUV n.F.), das Gericht besteht aus
»mindestens einem” Richter je Mitgliedstaat (Art. 19 Abs.2 UAbs.2 EUV n.E.).
Lediglich die Zahl der Generalanwilte konnte sich in nichster Zeit erhohen.
Zwar sieht Art.252 Abs.1 AEUV zunichst ebenso wie die Vorgingerregelung
des Art.222 EGV nur vor, dass der Gerichtshof von acht Generalanwilten un-
terstiitzt wird, deren Zahl auf Antrag des Gerichtshofs durch einstimmigen Be-
schluss des Rates erhoht werden kann. In der ,,Erklirung (Nr.38) zu Artikel
252 des Vertrags tiber die Arbeitsweise der Europiischen Union zur Zahl der
Generalanwilte des Gerichtshofs® ist jedoch bereits konkret festgehalten wor-
den, ,dass der Rat, wenn der Gerichtshof gemif} Artikel 252 Absatz 1 des Ver-
trags iber die Arbeitsweise der Europiischen Union beantragt, die Zahl der
Generalanwilte um drei zu erhéhen (elf anstelle von acht), einstimmig eine
solche Erhohung beschliefen wird.“ Fiir diesen Fall wird zudem Einigkeit da-
riiber signalisiert, dass Polen aus dem Rotationssystem herausgenommen wird
und einen stindigen Generalanwalt erhilt, wie dies bereits fiir Deutschland,
Frankreich, Italien, Spanien und das Vereinigte Konigreich der Fall ist. Diese
Abrede ist dabei als politische Kompensation fiir das Entgegenkommen Polens
bei der Einfiihrung der doppelten Mehrheit!'*” anzusehen.!*8

144 Seeger, Die Institutionen- und Machtarchitektur der Europiischen Union mit dem
Vertrag von Lissabon, in: Weidenfeld (Hrsg.), Lissabon in der Analyse (2008), S. 63 (91).

145 Diese sollten nach Art.220 UAbs.2 EGV noch dem EuG beigeordnet sein. Die Um-
bennung beseitigt die terminologische Uberschneidung mit dem Begriff der Kammern inner-
halb der einzelnen Gerichte (vgl. Art.220,221 EGV).

146 Diese Anderung war schon in Art.1-29 der Verfassung vorgeschen. Dazu kritisch
Wegener, in Calliess/Ruffert (Hrsg.), Die Verfassung der EU (2006), Art.1-29, Rn.2; Ever-
ling, Rechtsschutz in der EU nach dem Vertrag von Lissabon, EuR 2009 Beih. 1, S. 71 (80).

147 Vgl. dazu oben Teil 3.A.IL.4.

148 Seeger, Die Institutionen- und Machtarchitektur der Europiischen Union mit dem
Vertrag von Lissabon, in: Weidenfeld (Hrsg.), Lissabon in der Analyse (2008), S. 63 (92).



150 Teil 3: Handlungsfihigkeit in der nenen EU

Weitere Anderungen bringt der Vertrag von Lissabon auch fiir das Ernen-
nungsverfahren der Richter und Generalanwilte: Bevor die Regierungen der
Mitgliedstaaten einen Richter oder Generalanwalt ernennen konnen, bedarf es
gemafl Art.255 Abs. 1 AEUYV einer Stellungnahme zur Eignung der Bewerber
durch einen Ausschuss.!*? Dieser setzt sich aus ,,sieben Personlichkeiten® zu-
sammen, die gemaf$ Abs.2 aus dem Kreis von ehemaligen Mitgliedern des Ge-
richtshofs, Mitgliedern der hochsten einzelstaatlichen Gerichte und Juristen
von ,anerkannt hervorragender Befihigung® ausgewihlt werden. Zweck dieses
Ausschusses ist die Férderung der Objektivierung des stark von den Regierun-
gen der Mitgliedstaaten geprigten Ernennungsverfahrens.!>® Zu dieser Ob-
jektivierung und der Stirkung der demokratischen Legitimation soll auch ein
dem Europiischen Parlament zukommendes Vorschlagsrecht fiir ein Aus-
schussmitglied beitragen.!>!

Die Einrichtung und Zusammensetzung der Fachgerichte'>?, die im ersten
Rechtszug fiir Entscheidungen Giber bestimmte Kategorien von Klagen zustin-
dig sind, die auf besonderen Sachgebieten erhoben werden, richtet sich nach

Art.257 Abs. 1 AEUV.

3. Aufgaben

Grundlegende Aufgabe des Gerichtshofs bleibt gemaf Art. 19 Abs.1 EUV n.F.
auch nach Inkrafttreten des Vertrags von Lissabon, die Wahrung des Rechts bei
der Auslegung und Anwendung der Vertrige zu sichern. Auch die Zustindig-
keitsverteilung zwischen den einzelnen Gerichten wird vom Vertrag von Lissa-
bon ohne Anderungen iibernommen.'>> Die Zustindigkeiten des Gerichtshofs
werden zunichst allgemein in Art. 19 Abs. 3 EUV n.F. umschrieben. Detaillier-
tere Regelungen iiber die einzelnen Verfahren, Zustindigkeiten und sonstigen
Befugnisse finden sich in den Art. 258 ff. AEUV.

Durch die Uberwindung der Siulenstruktur weitet sich der Zustindigkeits-
bereich des Gerichtshofs grundsitzlich auf samtliche Organe und Handlungen
der Union aus, soweit in den Vertrigen nichts anderes bestimmt ist. Konkret

%9 Diese Regelung sei an den fiir die Errichtung des Gerichts fiir den 6ffentlichen Dienst
der Union geschaffenen Ausschuss angelehnt, so Isak, Institutionelle Ausgestaltung der Eu-
ropdischen Union, in: Hummer/Obwexer (Hrsg.), Der Vertrag von Lissabon (2009), S.133
(175, Fn.208) m.w.N.

150 Bieber, Der neue institutionelle Rahmen, in: Fastenrath/Nowak (Hrsg.), Der Lissa-
bonner Reformvertrag (2009), S. 47 (60).

151 Ebd.

152 Unter der Geltung des EGV (vgl. Art.225a) wurde bislang mit dem ,,Gericht fiir den
offentlichen Dienst der Europaischen Union“ (EuG6D) erst eine gerichtliche Kammer bzw.
ein Fachgericht etabliert, vgl. Beschluss des Rates vom 2. November 2004, Nr. 2004/752/EG,
ABI. 2004, Nr. L 333,S.7.

153 Streinz/Ohbler/Herrmann, Der Vertrag von Lissabon zur Reform der EU (2. Aufl.
2008), S. 60.



A. Handlungsfihigkeit durch verbesserte Entscheidungsfihigkeit 151

bedeutet dies, dass der Gerichtshof nun grundsitzlich fiir den gesamten Raum
der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts, mithin auch den in der ehemaligen
Dritten Siule angesiedelten Bereich der Polizeilichen und Justiziellen Zusam-
menarbeit in Strafsachen ohne die fritheren Einschrinkungen des Art.35 EUV
zustindig ist. Ausgenommen von der Zustandigkeit bleibt gem. Art.276 AEUV
aber weiterhin die Uberpriifung der Giiltigkeit oder Verhiltnismifigkeit von
jeglichen Mafinahmen der Mitgliedstaaten zur Wahrung der 6ffentlichen Sicher-
heit und Ordnung. Trotz der Uberfithrung dieses Politikbereichs in die Supra-
nationalitdt ergeben sich zudem mit Blick auf die Justiziabilitit gewisse weitere
Einschrinkungen, die grofitenteils auf einem Kompromiss mit Grofibritannien
und Irland beruhen. Daher wird die Zustindigkeit fiir Rechtsakte aus dem Be-
reich des Raums der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts, die zum Zeitpunkt
des Inkrafttretens des Vertrags von Lissabon bereits existieren!>, erst nach ei-
ner fiinfjihrigen Ubergangsfrist in Kraft treten.!®> Die bedeutsamste — bereits im
Verfassungsvertrag vorgesehene — Einschrinkung ist, dass der Bereich der GASP
gemif} Art.24 Abs.1 UAbs.2S.6 EUV n.F. und Art.275 Abs.1 AEUV von der
Zustindigkeit des Gerichtshofs auch weiterhin grofitenteils ausgenommen bleibt.
Lediglich die Kontrolle der Einhaltung des Verfahrens nach Art.40 EUV n.F.
iber die Abgrenzung der Zustindigkeit der GASP von den tibrigen Zustindig-
keiten der Union sowie die Nichtigkeitsklage Einzelner (Art.263 Abs.4 AEUV)
fiir den in Art.275 Abs.2 AEUV genannten Fall der Uberpriifung der Recht-
mifligkeit von Beschliissen des Rates iiber restriktive Mafinahmen gegen nattir-
liche oder juristische Personen im Rahmen der GASP unterliegen der Zustindig-
keit des Gerichtshofs.!5¢ Begriinden lassen sich die Ausnahmen mit einer in die-
sen Fillen (moglicherweise) eintretenden Verletzung von Unionsrecht.!>

Da mit dem Vertrag von Lissabon auch dem Europiischen Rat Organstatus
zukommt (vgl. Art.13 Abs.1 EUV n.F), unterliegen seine Rechtsakte mit
Rechtswirkung gegentiber Dritten gemafl Art.263 Abs.1S.1 AEUV nunmehr
ebenfalls der Jurisdiktion des Gerichtshofs. Dies gilt gemif S. 2 auch fiir ,,Ein-
richtungen und sonstige Stellen” der Union, wenn sie Rechtsakte mit Wirkung
gegeniiber Dritten erlassen.!>®

154 Als Mafinahmen im Bereich der polizeilichen und justiziellen Zusammenarbeit in
Strafsachen.

155 Vgl. Art. 10 Abs. 1 des Protokolls Nr. 36 iiber die Ubergangsbestimmungen.

156 Grofibritannien, Irland und Dinemark haben jedoch in den Protokollen Nr.21 bzw.
22 festgehalten, dass Entscheidungen des Gerichtshofs der Europiischen Union, in denen
Vorschriften oder Mafinahmen aus dem Bereich der GASP ausgelegt werden, fiir sie nicht
bindend oder anwendbar sind.

157 Isak, Institutionelle Ausgestaltung der Europiischen Union, in: Hummer/Obwexer
(Hrsg.), Der Vertrag von Lissabon (2009), S. 133 (176, Fn. 211).

158 Vel. dazu Sauer, Individualrechtsschutz gegen das Handeln der europiischen Agentu-
ren, EuR 2010, S.51 (64 ff.).
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4. Gewdbrleistung effektiven Individualrechtsschutzes
a. Kooperation von EuGH und mitgliedstaatlichen Gerichten

Aufgabe der Unionsgerichtsbarkeit ist aber nicht allein die Kontrolle der
Wahrung des Rechts durch Exekutive und Legislative, sondern zugleich die
— auch durch Art. 47 GRCh gesicherte — Gewihrleistung effektiven Indivi-
dualrechtsschutzes.!® Mit Blick hierauf bringt die Vorschrift des Art.19
Abs. 1 UAbs.2 EUV n.F. deutlich zum Ausdruck, dass dies in den vom Unions-
recht betroffenen Bereichen nicht allein der Unionsgerichtsbarkeit, sondern
ebenso den mitgliedstaatlichen Gerichten obliegt. Zwar ist die in der Norm ge-
nannte Verantwortlichkeit der Mitgliedstaaten, die erforderlichen Rechtsbe-
helfe zu schaffen, um einen angemessenen Rechtschutz im vom Unionsrecht er-
fassten Bereich gewihrleisten zu konnen, keine Neuerung, sondern nur die aus-
driickliche Normierung einer in der Rechtsprechung des EuGH entwickelten
Verantwortlichkeit.!®® Die Vorschrift konnte sich gleichwohl — orientiert an
Art.19 Abs.4 GG und Art. 6 EMRK - zu einer umfassenden Garantie wirksa-
men Rechtsschutzes durch mitgliedstaatliche Gerichte in Unionsangelegenhei-
ten entwickeln, weswegen ihr in der Literatur einige Bedeutung zugemessen
wird.!e! Die damit getroffene Entscheidung fiir eine Dezentralitit des Rechts-
schutzes entspricht dabei sowohl dem Grundsatz der Subsidiaritit als auch dem
Gedanken einer effektiven Organisation des Rechtsschutzes im Kooperations-
verhiltnis von EuGH und mitgliedstaatlichen Gerichten.!¢?

b. Reformen im Rabmen der Nichtigkeitsklage

Mit Blick auf einen effektiven Individualrechtsschutz sind auch die durch den
Vertrag von Lissabon vorgenommen Anderungen des Umfangs der Klagebe-
fugnis Einzelner gegen abgeleitetes Unionsrecht von Interesse. Diese Klagebe-
fugnis richtete sich auf der Grundlage des Vertrags von Nizza nach Art.230
Abs.4 EUV, demzufolge direkter Rechtsschutz von naturlichen oder juristi-
schen Personen nur gegen die an sie gerichteten Entscheidungen sowie gegen
diejenigen Entscheidungen zu erlangen war, ,die, obwohl sie als Verordnung
oder als an eine andere Person gerichtete Entscheidung ergangen sind, sie un-

159 Pache, in: Vedder/Heintschel von Heinegg (Hrsg.), Europaischer Verfassungsvertrag
(2007), Art.1-29, Rn. 9.

160 Ausfiihrlich dazu Wegener, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), Verfassung der Europiischen
Union (2006), Art.1-29, Rn. 4 {f.; Calliess, Kohirenz und Konvergenz beim europiischen In-
dividualrechtsschutz, NJW 2002, S. 3577 ff.

161 Streinz/Ohbler/Herrmann, Der Vertrag von Lissabon zur Reform der EU (2. Aufl.
2008), S. 60; Hatje/Kindt, Der Vertrag von Lissabon — Endlich in guter Verfassung?, NJW
2008, S.1761 (1767).

162 Wegener, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), Verfassung der Europiischen Union (2006),
Art.1-29,Rn. 8.
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mittelbar und individuell betreffen. Eine individuelle Betroffenheit des Kla-
gers nahm der EuGH jedoch nur unter den duflerst engen Bedingungen der sog.
Plaumann-Formel aus dem Jahr 1963 an,'¢
tik fithrte.1%

Mit dem Vertrag von Lissabon werden die Voraussetzungen zur Erlangung
von Individualrechtsschutz nun jedenfalls partiell gelockert.!%> Gemif§ Art. 263
Abs.4 AEUV kann nunmehr jede natiirliche und juristische Person ,gegen die
an sie gerichteten oder sie unmittelbar und individuell betreffenden Handlun-
gen sowie gegen Rechtsakte mit Verordnungscharakter, die sie unmittelbar be-
treffen und keine Durchfiihrungsmafinahmen nach sich ziehen, Klage erhe-
ben.“ Eine erste Erweiterung ergibt sich dem Wortlaut nach bereits daraus, dass
der Einzelne gemifl Art.263 Abs.4 Var. 1 AEUV gegen alle an ihn gerichtete
»Handlungen®, also auch gegen Realakte vorgehen kann.!®® Auch im Rahmen
von Art.263 Abs. 4 Var. 2 AEUV erstreckt sich die Klagebefugnis nach dem Ver-
trag von Lissabon auf ,Handlungen®, deren Adressat ein anderer ist oder die kei-
nen Adressaten haben. Da die Anderung aber nicht die weiterhin fortbestehen-
den Anforderungen an die unmittelbare und individuelle Betroffenheit bertihrt,
ist insofern nicht von einer Erweiterung der Klagebefugnis auszugehen, die vom
Verfassungskonvent und Anderungsgesetzgeber auch nicht intendiert war.'¢’

Die weitreichendste Neuerung wird durch Art. 263 Abs. 4 Var. 3 AEUV ein-
gefithrt, wonach gegen ,Rechtsakte mit Verordnungscharakter” nunmehr un-
ter Verzicht auf das enge Kriterium der individuellen Betroffenheit bereits bei

was in der Literatur vielfach zu Kri-

163 Siehe dazu: Cremer, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), EUV/EGV (3. Auflage 2007), Art. 230
EGV, Rn. 49 ff. m.w.N.

164 Vgl. nur Calliess, Kohirenz und Konvergenz beim europiischen Individualrechts-
schutz — Der Zugang zum Gericht im Lichte des Grundrechts auf effektiven Rechtsschutz,
NJW 2002, S.3577 (35791.); Wegener, Gemeinwohl und Gemeinschaftsgerichtsbarkeit —
Uberlegungen zur gerichtlichen Verteidigung von Gemeininteressen im ius commune, ZEuS
1998, S. 183 (195 ff.); Schneider, Es gibt noch Richter in Luxemburg — Zum Individualrechts-
schutz durch europiische Gerichte, NJW 2002, S.2927 (2928); Konig, Die Individualklage
nach Art.230IV EG, JuS 2003, S. 257 (260); Wolker, Rechtsschutz Privater gegentiber dem eu-
ropiischen Gesetzgeber, DOV 2003, S. 570 ff.

165 Rgsch, Die Handlungsformen der EU nach dem Vertrag von Lissabon, VR 2008, S. 361
(364). Sich im Ergebnis ebenfalls positiv zuflernd auch Bast, Handlungsformen und Rechts-
schutz, in: von Bogdandy (Hrsg.), Europaisches Verfassungsrecht (2. Auflage 2009), S. 489
(555 ff.) m.w.N.

166 Wegener, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), Verfassung der Europaischen Union (2006),
Art.1-29, Rn. 13; Mayer, Wer soll Hiiter der europiischen Verfassung sein?, A6R 129 (2004),
S.411 (427); anders Cremer, Zum Rechtsschutz des Einzelnen gegen abgeleitetes Unionsrecht
nach dem Vertrag von Lissabon, DOV 2010, S. 58 (59), der darin keine Erweiterung gegentiiber
der fritheren Rechtslage sieht.

167 Cremer, Zum Rechtsschutz des Einzelnen gegen abgeleitetes Unionsrecht nach dem
Vertrag von Lissabon, DOV 2010, S.58 (60); Wegener, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), Verfas-
sung der Europaischen Union (2006), Art.1-29, Rn. 13; anders Mayer, Wer soll Hiter der eu-
ropaischen Verfassung sein?, ASR 129 (2004), S. 411 (427 1.).
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nur unmittelbarer Betroffenheit und fehlenden Durchfithrungsmafinahmen'68
vorgegangen werden kann. Unter ,Rechtsakten mit Verordnungscharakter®
sind dabei nach iiberwiegender Meinung entsprechend der neuen Systematik'®?
Rechtsakte ohne Gesetzescharakter unabhingig von ihrer Handlungsform zu
verstehen, also Verordnungen, Richtlinien und Beschlissse, die nicht nach ei-
nem Gesetzgebungsverfahren erlassen wurden.!”°

An diesen begrenzten Erweiterungen der Klagebefugnis wird deutlich, dass
auch durch den Vertrag von Lissabon kein umfassender direkter Rechtsschutz
Privater gegen Rechtsakte der Union eingefiihrt wurde.!”! Dies muss jedoch
nicht notwendigerweise Anlass zum Bedauern bieten; vielmehr sind die mit-
gliedstaatlichen Gesetzgeber und Gerichte aufgerufen, ihre Rechtsschutzsys-
teme soweit zu reformieren, dass der dezentrale Rechtsschutz gegen abgeleitetes
Unionsrecht den Anforderungen an einen effektiven Rechtsschutz geniigt.!”?

B. Handlungsfahigkeit durch Kooperationsfihigkeit

Fir das Verhiltnis der Organe untereinander schreibt Art. 13 Abs.2 S.2 EUV
n.F. nunmehr ausdriicklich den Grundsatz der loyalen Zusammenarbeit fest,!”
der bislang als ungeschriebener Grundsatz des Gemeinschaftsrechts anerkannt
war.'7* In Art. 13 Abs.2 EUV n.F. wird er als Ausprigung des unionsspezifi-
schen Gewaltenteilungsgrundsatzes des institutionellen Gleichgewichts aufge-
fasst. Art.295 AEUV konkretisiert diesen Grundsatz durch die Verpflichtung

168 Diese tatbestandliche Einschrinkung wird neben dem Merkmal der unmittelbaren

Betroffenheit voraussichtlich nur wenig eigenstindige Bedeutung erlangen, vgl. Cremer,
Zum Rechtsschutz des Einzelnen gegen abgeleitetes Unionsrecht nach dem Vertrag von Lis-
sabon, DOV 2010, S.58 (65).

169 Vgl. ausfiihrlich dazu unter Teil 5.A.I1.1.b.bb.

170 Cremer, Zum Rechtsschutz des Einzelnen gegen abgeleitetes Unionsrecht nach dem
Vertrag von Lissabon, DOV 2010, S. 58 (60ft.); Streinz/Obler/Herrmann, Der Vertrag von
Lissabon zur Reform der EU (2. Aufl. 2008), S. 94; Thiele, Das Rechtsschutzsystem nach dem
Vertrag von Lissabon, EuR 2010, S.30 (43 f.). A.A. Bast, Handlungsformen und Rechtsschutz,
in: von Bogdandy/Bast (Hrsg.), Europaisches Verfassungsrecht (2. Auflage 2009), S. 489 (551,
555 1.); Everling, Rechtsschutz in der Europdischen Union nach dem Vertrag von Lissabon,
EuR 2009, Beih. 1, .71 (74).

171 Schwarze, Der Reformvertrag von Lissabon — Wesentliche Elemente des Reformver-
trages, EuR 2009, Beih. 1,S.9 (15).

172 Hierauf weist zu Recht Wegener, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), Verfassung der Euro-
paischen Union (2006), Art.1-29, Rn. 7, 10 m.w.N., hin.

173 Vgl. zum Verfassungsvertrag: Epping, in: Vedder/Heintschel von Heinegg (Hrsg.), Eu-
ropiischer Verfassungsvertrag (2007), Art.I-19, Rn. 9.

17+ Der EuGH leitete diesen Grundsatz aus Art.7 EGV und Art.10 EGV analog ab:
Rs. 204/86, Slg. 1988, 5323 (Griechenland/Rat); Rs. C-65/93, Slg. 1995, 1-643 (Parlament/
Rat).
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des Europiischen Parlaments, des Rates und der Kommission, sich gegenseitig
zu beraten und Einzelheiten ihrer Zusammenarbeit zu regeln; eine solche Ver-
pflichtung sah Art.218 EGV nur fiir Rat und Kommission vor. Zu diesem
Zweck konnen die genannten Organe nach Art. 295 S.2 AEUV interinstitutio-
nelle Vereinbarungen treffen. Fiir die programmbezogene Zusammenarbeit
kommt neuerdings gem. Art. 17 Abs.1S.7 EUV n.F. der Kommission die Auf-
gabe zu, die jahrliche und mehrjihrliche Planung der Union zu leiten und diese
in interinstitutionellen Vereinbarungen abzusichern.”> Art.295 S.2 AEUV
enthilt zudem eine Positivierung der — bereits vom EuGH festgestellten'”® — po-
tentiellen Bindungswirkung solcher Vereinbarungen, die im Wege der Ausle-
gung zu ermitteln ist.!”’

Aus institutioneller Sicht verringert die Trennung des Vorsitzes von Rat
und Europiischem Rat die Kohirenz dieser Organe.!”8 Dies versucht die neue
Ratsformation fiir Allgemeine Angelegenheiten auszugleichen: Sie ist in Ver-
bindung mit dem Prisidenten und der Kommission mit der Vorbereitung der
Tagungen des Europaischen Rates beauftragt, sorgt fiir die Umsetzung seiner
Beschlisse (Art. 16 Abs.6 UAbs.2 EUV n.F.) und trigt so zu einem einheit-
lichen Vorgehen bei.

C. Handlungsfahigkeit durch Verstirkte Zusammenarbeit
L. Konzept der Verstirkten Zusammenarbeit

Als Folge der wiederholten Erweiterungen der EU ist in den letzten Jahren eine
neue Europadebatte angestoflen worden, die von Zweifeln daran getragen war,
ob die nach dem Fall der Berliner Mauer mit der Formulierung ,Vertiefung und
Erweiterung® zusammengefasste Leitformel fiir die EU noch hinreichende Be-

175 Schoo, Das neue institutionelle Geftige der EU, EuR 2009, Beih. 1, S. 51 (67) geht davon
aus, dass es kiinftig zu neuen Abkommen im Bereich des Gesetzgebungsverfahrens kommt,
insbesondere zur besseren Transparenz im Verfahren der ersten Lesung und besseren Quali-
tit der Rechtsetzung. Daneben sicht er Bedarf fiir neue Vereinbarungen bei den Verfahren
iiber die Verhandlungen internationaler Abkommen sowie zur effizienten Anwendung des
neuen Haushaltsverfahrens.

176 EuGH, Rs. 60/81, Slg. 1981, 2639 (IBM/Kommission); Rs. 204/86, Slg. 1988, 5323
(Griechenland/Rat).

177 Vgl. dazu: Calliess, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), EUV/EGV (3. Aufl. 2007), Art.7 EGV
Rn.21.

178 So schon zum Verfassungsvertrag: Hix, Das institutionelle System im Konventsent-
wurf eines Vertrages tiber eine Verfassung fiir Europa— Der Ministerrat und der Europaische
Rat, in: Schwarze (Hrsg.), Der Verfassungsentwurf des Europiischen Konvents (2004), S.75
(87); Wichard, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), Verfassung der Europiischen Union (2006),
Art.I-21,Rn. 11.
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achtung fand."”? Um ein Auseinanderklaffen der ,dialektischen Einheit“!%° von
Vertiefung und Erweiterung zu vermeiden und die Gefahr abzuwenden, dass
die Union zu grofi, zu vielgestaltig und den Biirgern zu fremd wird, als dass sie
bei diesen den notwendigen, das Projekt Europa tragenden Impetus erzeugen
konnte!'®!, kam die Forderung auf, die Erweiterung durch neue Modelle der In-
tegration zu erginzen. Im Zuge dieser Debatte ist eine immense begriffliche
und konzeptuelle Vielfalt zu moglichen Ausgestaltungen einer solchen sog. dif-
ferenzierten Integration entwickelt worden.!®? Aufler den Begriffen der ,,diffe-
renzierten®, ,flexiblen” oder ,,abgestuften Integration kursieren im Schrifttum
Konzepte eines ,,Europa der zwei (oder mehreren) Geschwindigkeiten®, einer
yilexiblen (oder variablen) Geometrie®, eines ,,Europa a la carte®, eines ,,Europa
der konzentrischen Kreise“ oder eines ,,Kerneuropa®“. Allen Modellen ist trotz
gravierender Unterschiede in der vorgeschlagenen Methode die Einschitzung
gemein, dass eine breit angelegte Differenzierung nicht nur unumganglich, son-
dern zur Vermeidung der Gefahr einer kollektiven Handlungsunfihigkeit der
EU angesichts zunehmender Heterogenitit der integrationspolitischen Interes-
sen auch wiinschenswert sei. Sie alle beschreiben somit einen Zustand, ,,in dem
die bislang systembildende Einheitlichkeit und Gleichzeitigkeit des Integra-
tionsniveaus in allen Mitgliedstaaten durch mehr oder weniger umfangreiche,
zeitlich befristete oder dauerhafte Durchbrechungen relativiert wird “.!$?

Im Amsterdamer Vertrag haben die Vertragsarchitekten in Gestalt des Euro-
paischen Rates diese konzeptionelle und reale Vielfalt von Modellen differen-
zierter Integration um ein weiteres, primirrechtlich kodifiziertes Instrument
erweitert. Die unter dem Begriff der ,Verstirkten Zusammenarbeit® zusam-
mengefassten Vorschriften regelten ,,zum ersten Mal in allgemeiner Form, zu
welchen Zwecken, unter welchen Bedingungen, nach welchen Verfahren und
welchen Rechtsfolgen eine Gruppe von Mitgliedstaaten innerhalb des institu-
tionellen Rahmens und mit den Instrumenten der EG/EU enger zusammenar-
beiten kann.“!¥* Die potentielle Bedeutung der neuen Flexibilititsklauseln
wurde im Schrifttum aufgrund der Vielzahl aufgenommener materieller und

179 Calliess, Die Verfassung der EU im Kontext der Erweiterung, in: Calliess/Isak (Hrsg.),
Der Konventsentwurf fiir eine EU-Verfassung im Kontext der Erweiterung (2004), S. 9 ff.

180 Blanke, Erweiterung ohne Vertiefung? — Zur Verfassungskrise der Europiischen
Union, EuR 2005, S.787 m.w.N.

81 Klein, Auswirkungen eines Beitritts der Tiirkei auf die Europiische Union, Berliner
Online-Beitrage zum Europarecht, Nr. 29 (2005), S. 18.

182 Huber, Differenzierte Integration und Flexibilitit als neues Ordnungsmuster der Eu-
ropaischen Union?, EuR 1996, S.347; Bender, Die Verstirkte Zusammenarbeit nach Nizza,
ZaoRV 61 (2001), S. 729 (732); Ehlermann, Engere Zusammenarbeit nach dem Amsterdamer
Vertrag: Ein neues Verfassungsprinzip?, EuR 1997, S. 362.

183 Huber, Differenzierte Integration und Flexibilitit als neues Ordnungsmuster der Eu-
ropdischen Union?, EuR 1996, S.347.

184 Eblermann, Engere Zusammenarbeit nach dem Amsterdamer Vertrag: Ein neues Ver-
fassungsprinzip?, EuR 1997, S.362.
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prozeduraler Schranken gleichwohl iiberwiegend verhalten bis skeptisch kom-
mentiert.'$> Obwohl die Bestimmungen bis dahin keinmal zur Anwendung ge-
langt waren, wurden sie daher durch den Vertrag von Nizza einer Reform un-
terzogen, um sie weniger restriktiv zu gestalten und damit eine effektivere Nut-
zung des Instruments zu ermoglichen. Zu diesem Zweck wurde neben einer
Biindelung der Vorschriften in Titel VII EUV insbesondere die Mindestzahl
der Mitgliedstaaten fiir die Einleitung des Verfahrens einer Verstirkten Zusam-
menarbeit auf acht festgelegt, wihrend zuvor eine Mehrheit der Mitgliedstaaten
erforderlich war. Dariiber hinaus wurde der Anwendungsbereich der Verstirk-
ten Zusammenarbeit auf die Gemeinsame Auflen- und Sicherheitspolitik, mit-
hin die ehemalige Zweite Sdule der EU ausgeweitet. Gemifl Art.27b EUV
konnte eine Verstirkte Zusammenarbeit in diesem Bereich jedoch lediglich die
Durchfithrung einer gemeinsamen Aktion oder die Umsetzung eines gemein-
samen Standpunkts betreffen. Fragen mit militirischen oder verteidigungspoli-
tischen Bezligen blieben ausgenommen. Der Vertrag von Nizza hat zudem die
Begriindung einer Verstirkten Zusammenarbeit erleichtert, indem das frithere
Vetorecht eines jeden Mitgliedstaates aus ,wichtigen Griinde der nationalen
Politik “18¢ gestrichen wurde. Stattdessen konnte ein Mitgliedstaat nach Art. 11
Abs.2 UAbs.2 EGV bei der qualifizierten Mehrheitsentscheidung tiber den
Grundbeschluss im Rat lediglich ,verlangen, dass der Europiische Rat befasst
wird.“ Moglich war damit nur noch eine Erorterung und Behandlung der Frage
im Europiischen Rat und damit eine Verzogerung des Entscheidungsprozesses,
nicht dagegen ein ablehnender Beschluss. Lediglich im Bereich der GASP ver-
figte jeder Mitgliedstaat nach dem Vertrag von Nizza weiter tiber eine Veto-
moglichkeit ,aus wichtigen Griinden der nationalen Politik gemifl Art.27c
1V.m. Art.23 Abs.2 UAbs. 3 EUV.

I1. Anderung der Vorschriften zur Verstirkten
Zusammenarbeit im Vertrag von Lissabon

Das Thema der flexiblen Integration war ausweislich vieler Beobachter weder
im Europdischen Verfassungskonvent noch wihrend der Regierungskonferenz
eines der groflen inhaltlichen Beratungsthemen.!®” Gleichwohl behilt die Ver-

185 Siehe nur Wessels, Flexibility, differentiation and closer cooperation, in: Westlake
(Hrsg.), The EU beyond Amsterdam (2008), S. 76 {f.; Janning, Dynamik in der Zwangsjacke
— Flexibilitit in der Europdischen Union nach Amsterdam, integration 1997, S. 285 ff.

186 Art. 11 Abs.2 UAbs.2 EGV/Amsterdam.

187 Emmanouilidis, Der Weg zu einer neuen Integrationslogik — Elemente flexibler Integ-
ration in der Verfassung, in: Weidenfeld (Hrsg.), Europiische Verfassung in der Analyse,
S.149; Linke, Das Instrument der verstirkten Zusammenarbeit im Vertrag von Nizza (2005);
Derpa, Die verstirkte Zusammenarbeit im Recht der Europiischen Union (2003), S. 280.
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stirkte Zusammenarbeit auch im Vertrag von Lissabon ihren festen Platz. Die
Vorschriften, die durch den Vertrag von Lissabon gebiindelt und von einer Viel-
zahl redundanter Formulierungen befreit wurden, finden sich nunmehr in
Art.20 EUV n.F. sowie Art.326 bis 334 AEUV.!88 Danach dient die Verstirkte
Zusammenarbeit der Forderung der Ziele der Union, dem Schutz ihrer Interes-
sen und der Starkung ihres Integrationsprozesses. Sie ermoglicht einer Gruppe
von Mitgliedstaaten, in spezifischen Bereichen enger zu kooperieren, sofern
»die mit dieser Zusammenarbeit angestrebten Ziele von der Union in ihrer Ge-
samtheit nicht innerhalb eines vertretbaren Zeitraums verwirklicht werden
konnen, und sofern an der Zusammenarbeit mindestens neun Mitgliedstaaten
beteiligt sind.“!%” Die Teilnahme an einer Verstirkten Zusammenarbeit steht
gemafl Art.328 AEUYV allen Mitgliedstaaten offen, sie ist jedoch fakultativ.
Folglich binden die erlassenen Rechtsakte nur die beteiligten Mitgliedstaaten
und gelten nicht als Besitzstand der Union, der von beitrittswilligen Staaten an-
genommen werden muss. Die wichtigsten durch den Vertrag von Lissabon vor-
genommenen inhaltlichen Anderungen der Regelungen zur Verstirkten Zu-
sammenarbeit sollen im Folgenden kurz umrissen werden.

1. Materiellrechtliche Anderungen

Durch den Vertrag von Lissabon wurden die auch nach den Anderungen durch
den Vertrag von Nizza noch immer teils restriktiven Zulassigkeitsvorausset-
zungen einer Verstirkten Zusammenarbeit erneut partiell gelockert, indem be-
stimmte Vorgaben verindert oder gestrichen wurden. Die ohne Zweifel wesent-
lichsten Neuerungen sind im Bereich der Gemeinsamen Auflen- und Sicher-
heitspolitik auszumachen: Hier werden die Einschrinkungen des Vertrags von
Nizza, wonach sich eine Verstirkte Zusammenarbeit lediglich auf die Durch-
fihrung einer gemeinsamen Aktion oder die Umsetzung eines gemeinsamen
Standpunkts beziehen und keine Fragen mit militirischen oder verteidigungs-
politischen Bezligen betreffen darf, vollstindig aufgehoben. Die Verstirkte Zu-
sammenarbeit ist somit unter Geltung des Vertrags von Lissabon im gesamten
Bereich der Auflen-, Sicherheits- und Verteidigungspolitik anwendbar.!?

In den Bereichen der fritheren Ersten und Dritten Siule fithrt der Vertrag
von Lissabon dagegen zu keinen nennenswerten Erleichterungen gegentiber der
bisherigen Rechtslage. So bleibt die tiberwiegende Anzahl der Vorgaben der
Art.43, 43a EUV auch durch den Vertrag von Nizza weitgehend unverandert;
insbesondere darf eine Verstirkte Zusammenarbeit gemafy Art.20 Abs.2 EUV

188 Die Normen entsprechen weitgehend den in Art. I-44, I1I-416 bis I11-423 VVE vorge-
sehenen Regelungen.

189 Art.20 Abs.2 EUV n.F.

190 Kugelmann, ,Kerneuropa“ und der EU-Auflenminister —die verstirkte Zusammenar-
beit in der GASP, EuR 2004, S. 322 (338).
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n.F., Art. 326 UAbs. 2 AEUV auch kunftig nur als ultima ratio eingesetzt wer-
den und weder zu Hindernissen oder Diskriminierungen fiir den innerstaat-
lichen Handel noch zu Wettbewerbsverzerrungen fithren. Hinsichtlich der fiir
die Begriindung einer Verstirkten Zusammenarbeit erforderlichen Zahl von
Mitgliedstaaten ist sogar ein geringfiigiger Riickschritt zu verzeichnen: So setzt
Art.20 Abs.2 EUV n.F. ein Quorum von neun Mitgliedstaaten fest!%!, was eine
Erhohung der im Vertrag von Nizza festgelegten Zahl um einen Mitgliedstaat
bedeutet.

2. Anderungen im prozeduralen Bereich

Auch das Verfahren zur Begriindung und Durchfithrung einer Verstirkten Zu-
sammenarbeit sowie zum Anschluss anfinglich nicht beteiligter Staaten hat
durch den Vertrag von Lissabon einige Modifikationen erfahren.

a. Ermdéchtigungsverfahren

Gemafd Art.329 Abs.1 AEUV richten die Mitgliedstaaten, die in einem der Be-
reiche der Vertrige — mit Ausnahme der GASP und der Bereiche, fiir die die
Union eine ausschliefliche Zustindigkeit besitzt — untereinander eine Ver-
stirkte Zusammenarbeit begriinden wollen, einen Antrag an die Kommission,
die dem Rat einen entsprechenden Vorschlag vorlegen kann. Auf der Grundlage
dieses Vorschlags und nach Zustimmung des Parlaments erteilt der Rat sodann
mit qualifizierter Mehrheit (Art. 16 Abs.3 EUV n.F) die Ermichtigung zur
Einleitung der Verstirkten Zusammenarbeit. Das Ermichtigungsverfahren hat
damit durch den Vertrag von Lissabon eine mogliche Beschleunigung erfahren,
da die im Vertrag von Nizza in den Bereichen des EG-Vertrags und der PJZS
vorgesehene Option der Befassung des Europiischen Rates auf Verlangen eines
jeden Mitgliedstaats ersatzlos gestrichen wurde.

Keine Fortschritte gegentiber der Vertragslage von Nizza bietet der Vertrag
von Lissabon dagegen im Bereich der GASP: Wihrend der Beginn einer Ver-
stirkten Zusammenarbeit hier bislang gemaf§ Art. 27 lit. ¢) 1.V.m. Art. 23 Abs.2
EUV mit qualifizierter Mehrheit beschlossen werden musste, aber bei entgegen-
stehenden ,wichtigen Griinden der nationalen Politik“ blockiert werden konnte,
erteilt der Rat die Ermichtigung zur Einleitung einer verstirkten Zusammenar-
beit im Bereich der GASP kiinftig gemif} Art. 329 Abs.2 AEUV einstimmig. Mit
Blick auf die Realisierungschancen einer Verstirkten Zusammenarbeit ist dies
als ,herber Riickschlag® bewertet worden.!”? Unter demokratischen Gesichts-

191 In Art.1-44 Abs.2 VVE war sogar ein Quorum von einem Drittel der Mitgliedstaaten
vorgesehen, was beim aktuellen Erweiterungsstand von 27 Staaten zwar ebenfalls neun Mit-
gliedstaaten entspricht, nach etwaigen weiteren Erweiterungen aber zu einer nennenswerten
Erschwerung der Griindung einer verstirkten Zusammenarbeit hitte fithren konnen.

192 So Emmanouilidis, Der Weg zu einer neuen Integrationslogik — Elemente flexibler In-
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punkten positiv zu bewerten ist dagegen, dass der Ermichtigungsvorschlag nach
Art.329 AEUV mit Ausnahme des Bereichs der GASP stets vom Europiischen
Parlament gebilligt werden muss. Diese Regelung geht tiber das frithere Recht
von Nizza hinaus, das eine Zustimmung des Europiischen Parlaments nur in
den der Kodezision unterworfenen Bereichen vorsah.

Neben den allgemeinen Ermichtigungsregeln eréffnet der Vertrag von Lissa-
bon kiinftig fiir Gesetzesvorhaben im Bereich der justiziellen Zusammenarbeit
in Strafsachen einen gewissen Automatismus bei der Einleitung einer Verstark-
ten Zusammenarbeit (vgl. Art.82 Abs.3, 83 Abs.3 AEUV). Kommt der Vor-
schlag fiir eine Richtlinie hier nach Durchlaufen eines vorgegebenen Verfahrens
innerhalb einer bestimmten Frist nicht zustande und sind mindestens neun Mit-
gliedstaaten bereit, eine Verstirkte Zusammenarbeit einzuleiten, ,gilt die Er-
michtigung [...] als erteilt“. Diese Form des Automatismus bewirkt zum einen
eine Erhohung des Drucks auf die Mitgliedstaaten, einem Gesetzesvorhaben im
Bereich der justiziellen Zusammenarbeit in Strafsachen zuzustimmen; zum an-
deren wird in diesem Politikbereich bereits ex ante die Grundlage dafir geschaf-
fen, dass der Widerstand bestimmter Mitgliedstaaten mithilfe des Instruments
der Verstirkten Zusammenarbeit iberwunden werden kann.

b. Durchfiihrungsverfahren

Auch nach dem Vertrag von Lissabon gelten innerhalb einer Verstirkten Zusam-
menarbeit grundsitzlich die gleichen institutionellen Strukturen, Verfahren und
Instrumente, wie sie fiir den jeweiligen Politikbereich allgemein festgelegt sind
(Art.20 Abs.1 EUV n.F.). Somit verfiigt zunichst weiterhin jeder beteiligte Mit-
gliedstaat in Bereichen, in denen generell Einstimmigkeit vorgesehen ist, tiber
ein Vetorecht. Wie schon der Verfassungsvertrag geht der Vertrag von Lissabon
in diesem Punkt mit Blick auf die Einfithrung effizienterer Verfahren innerhalb
einer Verstirkten Zusammenarbeit jedoch einen bedeutenden Schritt weiter als
die frithere Rechtslage.!”? So ist in Art.333 Abs.1 AEUV zur Modifikation der
Abstimmungsregeln eine Passerelle-Klausel vorgesehen, wonach der Rat durch
einstimmigen Beschluss die Mehrheitserfordernisse im Bereich der Verstirkten
Zusammenarbeit von der Einstimmigkeit zur qualifizierten Mehrheit absenken
kann.!” Der entsprechende Beschluss kann dabei bereits zu Anfang der Zusam-

tegration in der Verfassung, in: Weidenfeld (Hrsg.), Europiische Verfassung in der Analyse
(2005), S. 149 (155) zum wortgleichen Art. III-419 Abs.2 VVE.

193 Emmanouilidis, Der Weg zu einer neuen Integrationslogik — Elemente flexibler Integ-
ration in der Verfassung, in: Weidenfeld (Hrsg.), Europaische Verfassung in der Analyse
(2005), S. 149 (157).

9% Ruffert, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), Verfassung der Europiischen Union (2006),
Art.1-44, Rn.9; Emmanouilidis, Der Weg zu einer neuen Integrationslogik — Elemente fle-
xibler Integration in der Verfassung, in: Weidenfeld (Hrsg.), Europiische Verfassung in der
Analyse (2005), S. 149 (157).
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menarbeit fiir deren gesamte Dauer beschlossen werden.!*> Dasselbe gilt gemif3
Art.333 Abs.2 AEUV mit Blick auf im Vertrag noch vorhandene besondere Ge-
setzgebungsverfahren, von denen die verstirkt zusammenarbeitenden Staaten
zum ordentlichen Verfahren wechseln durfen.

c. Anschlussverfahren

Der Beitritt neuer Mitglieder zu Gruppen von Verstirkter Zusammenarbeit ist
im Bereich der fritheren Ersten Siule weitgehend unverindert geblieben. Ge-
mif} Art.331 AEUV teilt jeder Mitgliedstaat, der sich einer Verstirkten Zusam-
menarbeit anschlieffen will, dies dem Rat und der Kommission mit. Die Kom-
mission stellt sodann entweder fest, dass die Beteiligungsvoraussetzungen er-
fullt sind oder gibt an, welche Bestimmungen vom anschlusswilligen Staat zur
Erfillung dieser Voraussetzungen innerhalb welcher Frist erlassen werden
mussen. Nur wenn die Kommission auch nach Ablauf dieser Frist und einer er-
neuten Priiffung zu dem Ergebnis gelangt, dass die Voraussetzungen weiterhin
nicht vorliegen, kann der betreffende Mitgliedstaat den Rat befassen.

Neu und der grundsitzlichen Aufgabe der Saulenstruktur entsprechend ist,
dass das Anschlussverfahren der fritheren Ersten Siule zudem auf den Bereich
der Justiz- und Innenpolitik tibertragen wurde: Wihrend die Teilnehmer einer
Verstirkten Zusammenarbeit bislang gemifl Art.40b Abs.2 iV.m. Art.44
Abs. 1 EUV selbst entscheiden konnten, entscheidet nun ebenfalls die Kommis-
sion iber den Anschluss weiterer Mitgliedstaaten. Lediglich im Bereich der
GASP bleibt es gemifl Art.331 Abs.2 AEUV beim Kooptationsrecht fiir die
Gruppe der verstirkt zusammenarbeitenden Staaten.

Uberraschend erscheint, dass die potentielle Bedeutung von Teilnahmekrite-
rien fiir den Anschluss anfinglicher outs stirker hervorgehoben wird, indem
der Vertrag von Lissabon an zwei Stellen'”® ausdriicklich auf etwaige ,Beteili-
gungsvoraussetzungen® verweist, die gegebenenfalls im Grundbeschluss fest-
geschrieben oder von der Kommission der Teilnahmeentscheidung zugrunde
gelegt werden konnen. Die Vertragsgeber hatten hier offenbar die Konvergenz-
kriterien der Wahrungsunion vor Augen, nach deren Vorbild der Teilnehmer-
kreis kiinftiger Verstirkter Zusammenarbeiten an objektiven Kriterien ausge-
richtet werden soll."?” Die explizite Hervorhebung dieser auch nach friiherer
Rechtslage bereits ohne entsprechenden Hinweis im Vertrag bestehenden Mog-
lichkeit ist in einigen Analysen als ,,Abkehr vom Prinzip der bedingungslosen
Offenheit“ bewertet worden.!”® Angesichts des in der Sache unverindert blei-

195 Deubner, Verstirkte Zusammenarbeit in der verfassten Europiischen Union, integra-
tion 2004, S. 274 (280).

196 Art.328 Abs. 1,331 Abs.1 UAbs.2 AEUV.

197 Thym, Ungleichzeitigkeit und europiisches Verfassungsrecht (2004), S. 56.

198 Emmanouilidis, Der Weg zu einer neuen Integrationslogik — Elemente flexibler Integ-
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benden Regelungscharakters erscheint es jedoch wenig wahrscheinlich, dass
kiinftig vermeintlich objektive Kriterien der volkswirtschaftlichen Leistungs-
fihigkeit und Strukturunterschiede ausschlaggebend fiir den Teilnehmerkreis
sein werden. Vielmehr wird wohl wie auf der Grundlage des Vertrags von Nizza
in erster Linie der politische Teilnahmewille eines Mitgliedstaates das zentrale
Kriterium fiir oder gegen eine Teilnahme an der Verstirkten Zusammenarbeit
sein.

3. Einfiibrung weiterer Formen differenzierter Integration in der ESVP

Fiir den Bereich der Europiischen Sicherheits- und Verteidigungspolitik fithrt
der Verfassungsvertrag erginzend zum Instrument der Verstirkten Zusammen-
arbeit weitere Formen differenzierter Integration ein. Im Einzelnen ist die Op-
tion einer ,Stindigen Strukturierten Zusammenarbeit” gemifl Art.42 Abs.6,
46 EUV n.F, die Moglichkeit der Ubertragung von EU-Missionen an eine
Gruppe von Mitgliedstaaten (Art.42 Abs.5, 44 EUV n.F.) sowie eine Zusam-
menarbeit im Rahmen der im Juli 2004 neu geschaffenen Europiischen Verteidi-
gungsagentur (Art.45 Abs.2 EUV n.F.) vorgesehen.

4. Bewertung der Anderungen

Die durch den Vertrag von Lissabon vorgenommenen Reformen der Verstark-
ten Zusammenarbeit bringen gewisse Erleichterungen und Fortschritte gegen-
uber den Regelungen von Nizza mit sich. Die zentralen Vorteile der Ausgestal-
tung des Instruments im Rahmen der neuen Vertrige liegen vor allem in der
stirkeren Biindelung der Rechtsbestimmungen, dem Abbau politikbereichs-
spezifischer Sonderreglungen sowie der Einfithrung einer speziellen Passerelle-
Klausel zur Optimierung der Beschlussverfahren innerhalb einer Verstirkten
Zusammenarbeit. Gleichwohl bleibt abzuwarten, ob diese Reformen zukiinftig
zu einer stirkeren Nutzung des Instruments fithren werden.

ration in der Verfassung, in: Weidenfeld (Hrsg.), Europiische Verfassung in der Analyse
(2005), S. 149 (156); Linke, Das Instrument der verstirkten Zusammenarbeit (2005), S. 197.



Teil 4:

Demokratische Legitimation
und Kompetenzaustibung in der neuen EU

Die Klage tiber das europiische Demokratiedefizit — und damit der Ruf nach ei-
ner Stirkung der demokratischen Legitimation — ertdnt schon lange. In der Kri-
tik steht zunichst die Organisationsstruktur der Union, der eine zu starke Exe-
kutivlastigkeit bzw. ein Parlamentsdefizit vorgeworfen wird.! Neben diesem in-
stitutionellen wird ein gesellschaftliches Demokratiedefizit beklagt, das sich in
einem Mangel an Identifikation seitens der Biirger mit der Union zeige? — hier
ist vom geringen Interesse der Biirger fiir das europiische Projekt?®, der geringen
Ausbildung eines europiischen Parteiensystems* sowie vom Fehlen eines grenz-
iiberschreitenden politischen Diskurses® und eines fiir demokratische Struktu-
ren notwendigen Mafles an sozialer Homogenitit® die Rede.

Es war eines der mafigeblichen Ziele sowohl des VVE als auch des Vertrags
von Lissabon, diesen Kritikpunkten Abhilfe zu leisten und eine Stirkung der
demokratischen Legitimation auf der europiischen Ebene zu erreichen.” Zu
diesem Zweck sieht der Vertrag von Lissabon insbesondere einen Ausbau der
Mitwirkungs- und Kontrollbefugnisse des Europiischen Parlaments, eine ver-
besserte Kompetenzkontrolle sowie eine daran gekoppelte Aufwertung der na-
tionalen Parlamente vor. Diese Reformen sollen nachfolgend dargestellt und mit
Blick auf ihre Eignung zur Steigerung der demokratischen Legitimation bewer-

U Thalmeier, Die zukiinftige Gestalt der Europiischen Union (2005), S.72ff.; Classen,
Europaische Integration und demokratische Legitimation, AGR 1994, S.238 (255).

2 Bryde, Demokratisches Europa und Europiische Demokratie, in: Gaitanides/Kadel-
bach/Iglesias (Hrsg.), FS Zuleeg (2005), S. 131 (140).

3 Bryde, Demokratisches Europa und Europiische Demokratie, in: FS Zuleeg (2005),
S.131 (140); Hatje, Entwicklungen zu einer europaischen Verfassung, in: Hohloch (Hrsg.),
Wege zum Europiischen Recht (2002), S.73 (84); positiver Zuleeg, Demokratie in der euro-
paischen Gemeinschaft, JZ 2003, S. 1069 (1074).

* Ruffert, in: Calliess/ders. (Hrsg.), Verfassung der Europiischen Union (2006), Art.1-46,
Rn.9.

5 Bryde, Demokratisches Europa und Europiische Demokratie, in: Gaitanides/Kadel-
bach/Iglesias (Hrsg.), FS Zuleeg (2005), S. 131 (140).

¢ Grimm, Braucht Europa eine Verfassung?, JZ 1995, S. 581.

7 Europdischer Rat, Schlussfolgerungen des Vorsitzes, Dok. Nr. 11177/07 vom 23. 6. 2007,
Anl. 1, S.15f.; Hatje/Kindt, Der Vertrag von Lissabon — Europa endlich in guter Verfas-
sung?, NJW 2008, S. 1761 (1765).
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tet werden. Zuvor sind jedoch die Grundstrukturen des spezifisch europiischen
Demokratiekonzepts herauszuarbeiten, in welche sich die Reformen einftgen.

A.Zum Inhalt des Demokratieprinzips
im europdischen Staaten- und Verfassungsverbund

I. Die Ausgestaltung des Demokratieprinzips
im Staaten- und Verfassungsverbund

Die EU sieht sich — seit dem Vertrag von Maastricht auch explizit® — ebenso
wie ihre Mitgliedstaaten dem Grundsatz der Demokratie verpflichtet. Art.6
Abs. 1 EUV in der Fassung des Vertrags von Nizza bekriftigte, dass die Union
auf dem Grundsatz der Demokratie beruhe und dieser Grundsatz ,,allen Mit-
gliedstaaten gemeinsam® sei. Auch der Vertrag von Lissabon kniipft mit Art. 2
EUV n.F. an diese Bestimmung an und bezeichnet die Demokratie als einen
Wert, auf den sich die EU griindet und der allen Mitgliedstaaten gemeinsam ist.

Aus diesen Normen wird ersichtlich, dass Demokratie nicht nur ein Struk-
tur- und Leitprinzip der Mitgliedstaaten, sondern auch eines der Union dar-
stellt’, aus dem sich entsprechende Anforderungen an Aufbau und Inhalt so-
wohl der europiischen Rechtsordnung als auch der Rechtsordnungen der Mit-
gliedstaaten ergeben. Obwohl die Bestimmung des Art.2 EUV n.F. mit dem
Verweis auf den Wert der Demokratie auf einen Begriff zurtickgreift, der in ers-
ter Linie im staatlichen Bereich vorgeprigt wurde, kénnen sich die Anforde-
rungen, die an die demokratische Legitimation der Union gestellt werden, dabei
nicht nach einem mitgliedstaatlichen Demokratiebegriff bemessen. Dies gilt
umso mehr, als auch ,,die“ nationalstaatliche Demokratietheorie nicht existiert,
sondern in den Mitgliedstaaten, was die konkreten Ausprigungen der Demo-
kratie betrifft, erhebliche Unterschiede bestehen.®

8 Zur Anerkennung des Demokratieprinzips als Allgemeinem Rechtsgrundsatz EuGH,
Rs. 138/79, Slg. 1980, 3333 (3360, Rn. 33) (Roguette Fréres — Isoglucose).

9 Kingreen, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), EUV/EGV (3. Aufl. 2007), Art.6 EUV, Rn.2.
Eine Selbstverpflichtung der Union lasst sich auch durch die Bezugnahmen auf den Grund-
satz der Demokratie in der 4. Priambelerwigung zum Unionsvertrag erkennen, wo sich die
Union ausdriicklich zur Demokratie ,bekennt®, Kluth, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), EUV/
EGV (3. Aufl. 2007), Art. 189 EGV, Rn. 6.

19 Bieber/Epiney/Haag, Die Europiische Union (8. Aufl. 2009), § 37, Rn. 12; vgl. dazu Ni-
colaysen, Europarecht, Bd.T (2. Aufl. 2002), S. 164, der davon spricht, dass die Verfassungs-
grundsitze des Artikel 6 Abs. 1 EUV a.F. nach einem ,,gemeineuropiischen Verstindnis in-
terpretiert” werden miissen.
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1. Demokratiemodelle

Demokratische Regierungssysteme auf staatlicher Ebene stellen in der Regel
Mischformen aus verschiedenen ,,Demokratiemodellen” dar. Auch wenn die
EU als nichtstaatliche Organisationsform nicht ohne Weiteres an staatlichen
Demokratiekonzepten gemessen werden darf, so liefern diese doch wegwei-
sende Anhaltspunkte.

Nach dem liberalen Modell von Demokratie wird Herrschaft durch gewahlte
Reprisentanten ausgeiibt, deren Macht durch Gewaltenteilung und die Garan-
tie von Grundrechten beschrainkt wird. Fiir das deutsche Demokratieverstind-
nis steht das vom Parlament beschlossene Gesetz im Zentrum, das im Wege einer
sog. Legitimationskette alle Hoheitsgewalt demokratisch riickbindet. Gekop-
pelt mit einem Regierungssystem, in dem die Gesetzgebungsmacht bei der Par-
lamentsmehrheit und die Exekutivmacht bei der von der Parlamentsmehrheit ab-
hingigen Regierung konzentriert ist, findet sich dieses Modell der reprisentati-
ven Demokratie in den meisten Mitgliedstaaten und wird auch fiir die EU selbst
favorisiert. Entsprechend formuliert Art. 10 Abs. 1 EUV n.F.: ,, Die Arbeitsweise
der Union berubt auf der reprisentativen Demokratie. Insoweit wird freilich,
auch vom BVerfG, eingewandt, dass es auf europaischer Ebene an der erforder-
lichen Offentlichkeit fehle.!" Gefragt wird nach den europiischen Diskussions-
foren, Parteien und Medien, die in der Tat erst in Ansitzen erkennbar sind.

Ankniipfend an diese Kritik plidieren die Verfechter der partizipativen De-
mokratie dafiir, Beteiligungschancen zu optimieren, so dass die Biirger direkt
auf die Inhalte der Herrschaftsaustibung durch Parlamente, Regierungen und
Verwaltungen einwirken konnen. Da sich die unmittelbare Einflussnahme auf
EU-Ebene nur schwer organisieren lisst, wird insoweit eine Referendumsde-
mokratie angeregt, deren Wirkung primir in der Ausiibung von Vetomacht ge-
gen Entscheidungen europiischer Organe gesehen wird.!? Der Vertrag von Lis-
sabon nimmt den Gedanken in Art. 11 EUV n.F,, 24 AEUV auf und wendet ihn
konstruktiv in ein europiisches Biirgerbegehren, demzufolge eine Million EU-
Biirger die Kommission zu einem Gesetzesvorschlag auffordern konnen.

Die organisatorischen Grenzen partizipativer Demokratie begriinden je-
doch berechtigte Einwinde fiir grofie Staaten und erst recht die EU. Um diese
Defizite zu vermeiden, setzen Konzepte assoziativer Demokratie auf die Ver-

11 BVerfGE 89, 155 (185), etwas positiver BVerfG, 2 BVE 2/08 v. 30.6.2009 (Anerkennung
eines ersichtlichen Wachstums einer europiischen Offentlichkeit); vgl. dazu auch Calliess,
Optionen zur Demokratisierung der Europiischen Union, in: Bauer/Huber/Sommermann
(Hrsg.), Demokratie in Europa (2005), S.281 (307 {f.)

12 Vgl. hierzu Zsirn, Uber den Staat und die Demokratie im europiischen Mehrebenen-
system, Politische Vierteljahresschrift 1996, S.27 (49{.); Abromeit, Wozu braucht man Demo-
kratie? Die postnationale Herausforderung der Demokratietheorie (2002); Weiler, The Euro-
pean Union belongs to its citizens: Three Immodest Proposals, Eastern Law Review 1997,
S.150ff.
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handlung zwischen den gewihlten Vertretern in Parlament und Regierung und
den Reprisentanten kollektiver Interessen.!*> Im Kontext dieser somit institu-
tionalisierten sog. Verhandlungs- oder Konkordanzdemokratie* kénnen Ent-
scheidungen nicht nur aus dem politischen Wettbewerb zwischen den Parteien
heraus im Wege von parlamentarischen Mehrheitsentscheidungen getroffen
werden, sondern auch auf einem Konsens zwischen Regierung und relevanten
gesellschaftlichen Gruppen basieren.!> Da es in diesem Verhandlungsprozess zu
Gemeinwohldefiziten kommen kann, verlangt das Modell der deliberativen
Demokratie erginzend, dass nur solche kollektiven Interessen berticksichtigt
werden, die verallgemeinerungsfihige Positionen formulieren.!® Auch insoweit
finden sich Ansitze in der Realitdt des europaischen Entscheidungsprozesses.
Gleichwohl gentigt es nicht, Demokratie nur von der Frage her zu definieren,
wie die Interessen der Biirger in den politischen Prozess eingebracht oder ge-
schiitzt werden konnen. Demokratie verlangt dariiber hinaus auch Akzeptanz,
die erst durch Entscheidungsfahigkeit im Sinne von Problemldsungsfahigkeit er-
moglicht wird.'” Es geht insoweit um die richtige Balance von Herrschaftsmacht
und Vetomacht. In den Blick gerit damit, dass es in der Debatte um die euro-
paische Demokratie immer auch um die Frage geht, wie Demokratie in jenem
foderalen Verbund, den die EU und ihre Mitgliedstaaten bilden, verwirklicht
werden kann. Gerade angesichts der Tatsache, dass eine europiische Offentlich-
keit nur in Ansitzen existiert, kommt den nationalen Offentlichkeiten insoweit
eine wichtige Rolle zu. Europiische Demokratie verlangt daher institutionelle
Vorkehrungen, die als effektive Machtbegrenzungen wirken kénnen. Dazu zih-
len in prozeduraler Hinsicht Abschwichungen von Mehrheitsentscheidungen
und in materieller Hinsicht Kompetenzausiibungsregeln wie das Subsidiaritats-
prinzip, das ein europiisches Handeln nur erlaubt, wenn die Mitgliedstaaten al-
lein tiberfordert sind. Die Biirger Europas sind insoweit einerseits in ihrer natio-
nalen Gliederung als europiische Volker und andererseits in threr Gesamtheit

13 Cohen/Rogers, Solidarity, Democracy, Association, in: Streeck (Hrsg.), Staat und Ver-
bande (1994), S. 136 ff.; Hirst, Associative Democracy. New Forms of Economic and Social
Governance (1994).

4 Lord, Democracy in the European Union (1998), S. 46 ff; Schmitter, How to Democra-
tize the European Union...And why bother? (2000).

15 Benz, Politikwissenschaftliche Diskurse iiber demokratisches Regieren, in: Bauer/Hu-
ber/Sommermann (Hrsg.), Demokratie in Europa (2005), S. 253 (264).

16 Habermas, Faktizitit und Geltung (1992); Eriksen/Fossum (Hrsg.), Democracy in the
European Union. Integration through Deliberation? (2000); Joerges/Neyer, Transforming
strategic interaction into deliberative problem-solving: European comitology in the food-
stuffs sector, Journal of European Public Policy 4 (1997), S. 609 ff.

17" Benz, Politikwissenschaftliche Diskurse iiber demokratisches Regieren, in: Bauer/Hu-
ber/Sommermann (Hrsg.), Demokratie in Europa (2005), S.253 (267 ff.); Scharpf, Regieren in
Europa. Effektiv und demokratisch? (1999), S. 16 ff.; Nettesheim, Demokratisierung der EU
und Europiisierung der Demokratietheorie, in: Bauer/Huber/Sommermann (Hrsg.), Demo-
kratie in Europa (2005), S. 143 (181 f.).
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als ,europiisches Volk“ in den Blick zu nehmen. Es geht damit immer auch um
die Frage, wie die Entscheidungen der verschiedenen Reprisentationsorgane, der
nationalen Parlamente und des Europiischen Parlaments, mit Blick auf die Ver-
flechtung der Zustindigkeiten in Einklang gebracht werden konnen. Transna-
tionale Demokratie ist in der EU somit nur als Verbundsdemokratie denkbar.
In diesem Verbund besteht ein dynamisches Zusammenwirken von demokra-
tischen Institutionen und gesellschaftlichen Voraussetzungen von Demokratie.
Schritt fiir Schritt, in einem Prozess der ,,Koevolution®, bewirken die institutio-
nellen Strukturen zwischen nationalen Parlamenten, Ministerrat und Europii-
schem Parlament Mehrfachidentititen als Voraussetzung einer vertikal geglie-
derten europiischen Offentlichkeit.!s

2. Unionsspezifisches Demokratiekonzept

Die Union muss vor diesem Hintergrund einem europdischen, im Hinblick auf
ithre besondere Struktur modifizierten ,unionsspezifischen Demokratiekon-
zept“ entsprechen.!” Wenn man die EU als Staaten- und Verfassungsverbund
begreift, in dem die europiische und die mitgliedstaatlichen Verfassungsrechts-
ordnungen miteinander verzahnt sind, sich gegenseitig beeinflussen und kom-
plementir entfalten?®, dann erfihrt auch das Demokratieprinzip eine spezifi-
sche Ausgestaltung, indem es auf zwei einander erginzenden Legitimations-
strangen beruht: einerseits auf dem des Europaischen Parlaments, andererseits
— vermittelt tiber die nationalen Parlamente — auf dem des Ministerrates.?! In
diesem Kontext verwirklicht sich das europiische Demokratieprinzip tiber ein
Konzept der dualen Legitimation, im Rahmen dessen die beiden Gesetzge-
bungsorgane der EU, das Europiische Parlament einerseits und der Rat samt
den nationalen Parlamenten andererseits, gleichzeitig in den Blick zu nehmen
sind. Im Rat werden die einzelnen demokratisch legitimierten politischen Posi-
tionen der Mitgliedsvolker mediatisiert und uiber die jeweiligen Regierungsver-
treter in den europiischen Gesetzgebungsprozess eingespeist. Sollen Demo-
kratiedefizite reduziert werden, so muss die Vermittlung demokratischer Legi-
timation durch die ihren jeweiligen Minister im Rat kontrollierenden nationalen

18 Benz, Politikwissenschaftliche Diskurse iiber demokratisches Regieren, in: Bauer/Hu-
ber/Sommermann (Hrsg.), Demokratie in Europa (2005), S.253 (271 {f.).

19 Bieber/Epiney/Haag, Die Europiische Union (8. Aufl. 2009), § 37, Rn. 12; Nicolaysen,
Europarecht, Bd.T (2. Aufl. 2002), S.111; Bleckmann, Das europiische Demokratieprinzip,
JZ 2001, .53 1.

20 Vgl. dazu bereits oben, Teil 2.B.II1.

2U Kluth, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), EUV/EGV (3. Aufl. 2007), Art.189 EGV, Rn.6;
Huber, Recht der Europiischen Integration (2. Aufl. 2002), S. 69 (Rn. 38); Oeter, Foderalis-
mus und Demokratie, in: v. Bogdandy/Bast (Hrsg.), Europiisches Verfassungsrecht (2. Aufl.
2009), S.73 (92), der von einem ,,unaufgeldsten Formelkompromiss® zwischen Staatensouve-
ranitit und Volkssouveranitit spricht.
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Parlamente umso hoher sein, je schwicher die Mitwirkungsmoglichkeiten des
Europiischen Parlaments ausgestaltet sind. Umgekehrt gilt dann aber auch,
dass der mitgliedstaatliche Legitimationsbeitrag iiber den Rat und die natio-
nalen Parlamente umso niedriger ausfallen kann, je hoher die Legitimationsver-
mittlung durch das Europdische Parlament ist. Indem zum Beispiel im Falle ei-
ner Mehrheitsentscheidung im Rat die Austibung hoheitlicher Gewalt durch die
EU nicht mehr vom Konsens der Mitgliedstaaten abhingt, kdnnen die natio-
nalen Parlamente nur noch eingeschrinkt demokratische Legitimation vermit-
teln. Uber das Mitentscheidungsverfahren kann das Europiische Parlament
dieses Legitimationsdefizit jedoch auffangen. Angedeutet ist damit ein Kom-
pensationsverhiltnis zwischen den beiden Legitimationsstrangen, das beste-
hende Defizite ausgleichen kann. Art. 10 Abs.2 EUV n.F. konkretisiert diese
Form arbeitsteilig zu bewirkender reprasentativer Demokratie nunmehr expli-
zit wie folgt:

,Die Biirgerinnen und Burger sind auf Unionsebene unmittelbar im Europiischen Parla-
ment vertreten. Die Mitgliedstaaten werden im Europaischen Rat und im Ministerrat von
ithren jeweiligen Regierungen vertreten, die ihrerseits den von den Biirgerinnen und Biir-
gern gewahlten nationalen Parlamenten Rechenschaft ablegen miissen.”

Die Norm greift damit nicht nur die duale Legitimation der EU auf, sondern kon-
stituiert sie zugleich als Organisationsform der Biirgerinnen und Biirger Euro-
pas im Europdischen Parlament einerseits, der europiischen Staatsvolker ande-
rerseits. Die Aufnahme des doppelten Legitimationsmodells durch den Vertrag
von Lissabon verdeutlicht, dass ein Abbau des institutionellen und gesellschaft-
lichen Demokratiedefizits nur erreicht werden kann, wenn beide Legitimations-
stringe in eine iiberzeugende Relation gebracht werden.?? Parallel zur Souve-
ranititsverschrinkung kommt es im Staaten- und Verfassungsverbund somit
auch zu einer Legitimationsverschrinkung zwischen beiden Verfassungsebe-
nen.? Die normative Klammer des Staaten- und Verfassungsverbundes vermit-
telt so gesehen eine gemeinsame Legitimationsleistung mit einem hinreichend
effektiven Legitimationsniveau, indem eine moglichst umfangreiche Verantwor-
tungszurechnung ermoglicht wird?*.

22 Ruffert, Schliisselfragen der Europiischen Verfassung, EuR 2004, S. 165 (180).

23 Zu einseitig deswegen BVerfGE 89, 155 (184, 185f.); BVerfG, 2 BvE 2/08 v. 30.6.2009,
Rn. 280 ff; Kaufmann, Europiische Integration und Demokratieprinzip (1997), S. 482, die die
Rolle des europaischen Parlaments unterbewerten.

2 Vgl. zum ,Legitimititsniveau* Hertel, Supranationalitit als Verfassungsprinzip (1999),
S.216ff.; zur Bewertung der unterschiedlichen Input- und Output-Legitimationsstringe
Schliesky, Souveranitit und Legitimitat von Herrschaftsgewalt (2004), S. 715 ff. Vgl. auch das
Konzept der , Legitimation durch Bewihrung” von Peters, Elemente einer Theorie der Ver-
fassung Europas (2001), S.5801f., die auf die tatsichliche Akzeptanz einer Norm als wesent-
liches Kriterium der Legitimitat abstellt. Danach ist eine Verfassung gerechtfertigt, wenn sie
durch ihren (weitgehend indirekten) Output zum Wohlergehen der Burger beitrigt, der nur
ex postund in letzter Instanz nur von den Birgern festgestellt werden kann.
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I1. Der Abbau des Demokratiedefizits
durch den Vertrag von Lissabon

Diesen Erkenntnissen Rechnung tragend setzt der Abbau des institutionellen
Demokratiedefizits im Rahmen des Vertrags von Lissabon an beiden Siulen der
demokratischen Legitimation an: Die unmittelbare demokratische Legitima-
tion wird gestirkt, indem dem Europidischen Parlament in vielfiltigen Bereichen
mehr Befugnisse eingerdumt werden, die mittelbare demokratische Legitimation
—vermittelt iber die mitgliedstaatlichen Parlamente — erfihrt durch eine stirkere
Beteiligung und Mitwirkung der nationalen Volksvertretungen an den Gesetz-
gebungs- und Kontrollprozessen der Union eine erhebliche Aufwertung.
Daneben werden die tragenden Demokratieprinzipien der Union durch den
Lissaboner Reformvertrag auch explizit festgeschrieben: Art. 9 EUV n.F,, dem-
zufolge die Union in ihrem gesamten Handeln den Grundsatz der Gleichheit ih-
rer Biirgerinnen und Biirger achtet und diesen seitens ihrer Organe, Einrichtun-
gen und sonstigen Stellen ein gleiches Maf§ an Aufmerksamkeit entgegenbringt,
enthilt zunichst den Grundsatz der demokratischen Gleichheit?® als Auspri-
gung des allgemeinen Gleichheitssatzes aus dem Wertekatalog des Art.2 EUV
n.F. In Art. 10 EUV n.F. ist dariiber hinaus der Grundsatz der reprisentativen
Demokratie, in Art. 11 EUV n.F. der Grundsatz der partizipativen Demokra-
tie?®, mithin tiber die Teilnahme an der Ausiibung von Hoheitsgewalt (repra-
sentative Demokratie) hinausgehende Formen demokratischer Meinungskund-
gebung niedergelegt?”. Neben der Dialogbereitschaft und -suche gemiff Abs. 1
und Abs. 2 ist hier insbesondere auf Art.11 Abs.4 EUV n.F. hinzuweisen, der
ein Burgerbegehren auf europdischer Ebene vorsieht. Unionsbiirger, deren An-
zahl mindestens eine Million betragen und bei denen es sich um Staatsangeho-
rige ,einer erheblichen Anzahl von Mitgliedstaaten“ handeln muss, konnen da-
nach die Initiative ergreifen und die Kommission auffordern, im Rahmen ihrer
Befugnisse geeignete Vorschlige zu Themen zu unterbreiten, zu denen es nach

2> Dazu Stein, Demokratische Legitimierung auf supranationaler und internationaler
Ebene, ZadRV 2004, S.563 (569), der von einer ,gut gemeinten, symbolischen Leerformel“
spricht; Meyer/Hélscheidt, Die Europiische Verfassung des Europdischen Konvents, EuZ W
2003, S. 613 (617) halten die Vorschrift wegen des allgemeinen Gleichheitssatzes in Art. 20
GRCh fiir tiberflissig; ahnlich negativ auch: Rufferz, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), Verfassung
der Europiischen Union (2006), Art.I-45, Rn.7. Positiver Folz, in: Vedder/Heintschel v.
Heinegg (Hrsg.), Europiischer Verfassungsvertrag (2007), Art.1-46, Rn. 2.

26 Kritisch zum rechtlichen Gehalt der Norm: Streinz/Ohbler/Hermann, Der Vertrag von
Lissabon zur Reform der EU (2. Aufl. 2008), S. 67; Meyer/Holscheidt, Die Europaische Ver-
fassung des Europiischen Konvents, EuZW 2003, S. 613 (617); Folz, in: Vedder/Heintschel v.
Heinegg (Hrsg.), Europiischer Verfassungsvertrag (2007), Art.I-47, Rn.2; Calliess/Ruffert
(Hrsg.), Verfassung der Europiischen Union (2006), Art.I-47, Rn. 8.

27 Obwexer, Aufbau, Systematik, Struktur und tragende Grundsitze des Vertrages von
Lissabon, in: Hummer/Obwexer (Hrsg.), Der Vertrag von Lissabon (2009), S. 95 (1101.).
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Ansicht jener Burger eines Rechtsaktes der Union bedarf, um die Vertrige um-
zusetzen. Das genaue Verfahren der Biirgerinitiative wird gemafl Art.24 Abs. 1
AEUV durch Verordnungen vom Europiischen Parlament und dem Rat niher
ausgestaltet. Die primirrechtlichen Vorgaben machen aber bereits deutlich, dass
das Europiische Blirgerbegehren nicht zu einer Durchbrechung des grundsitz-
lichen Initiativmonopols der Kommission fiihrt: Die europiischen Biirger kon-
nen die Kommission lediglich dazu auffordern, geeignete Vorschlidge zu dem von
ihnen gewtinschten Thema zu unterbreiten; ob diese einer solchen Aufforde-
rung Folge leistet, liegt in ihrem — im Lichte des Demokratieprinzips reduzier-
ten — Ermessen.?® Gleichwohl ist die Einfiihrung eines europiischen Biirgerbe-
gehrens als Moglichkeit direktdemokratischer Beteiligung rechtspolitisch zu be-
griflen.?’

B. Die Vermittlung demokratischer Legitimation
durch das Europiische Parlament

Die Reformen beziiglich des Européischen Parlaments, welches allgemein als
der eigentliche Gewinner der institutionellen Neuregelungen angesehen wird*,
haben neben der vorrangigen Stirkung der demokratischen Legitimation der
Union auch eine Optimierung der Arbeitsfahigkeit des Parlaments zum Ziel.*!
Nach dem Reformvertrag findet sich die dem Europiischen Parlament gewid-
mete Grundlagenbestimmung in Art. 14 EUV n.F; Detailregelungen sind in
den Art.223{f. AEUV vorgesehen. Das Europiische Parlament erfihrt hierin
eine Ausweitung seiner Kompetenzen insbesondere durch die Ausdehnung des
Mitentscheidungsverfahrens im Rahmen der Gesetzgebung, durch erweiterte

28 Calliess, Demokratie im europiischen Staaten- und Verfassungsverbund, Berliner On-
line-Beitrige zum Europarecht, Nr. 14, S.24; Streinz/Obler/Hermann, Der Vertrag von Lis-
sabon zur Reform der EU (2. Aufl. 2008), S. 67; Meyer/Holscheidt, Die Europiische Verfas-
sung des Europaischen Konvents, EuZW 2003, S. 613 (617 {.); Obwexer, Aufbau, Systematik,
Struktur und tragende Grundsitze des Vertrages von Lissabon, in: Hummer/Obwexer
(Hrsg.), Der Vertrag von Lissabon (2009), S. 95 (111); wohl a.A. Ruffert, der von einem ,,Biir-
gerinitiativrecht” spricht, dem eine Pflicht der Kommission korrespondiere, ,,im Rahmen ih-
rer Initiativbefugnisse“ Vorschlige zu unterbreiten, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), Verfassung
der Europiischen Union (2006), Art.1-47, Rn. 19.

29 Oppermann, Eine Verfassung fir die Europaische Union — Teil IT, DVBI. 2003, S. 1234
(1240); Meyer/Holscheidt, Die Europiische Verfassung des Furopiischen Konvents, EuZ W
2003, S.613 (617 £.); Ruffert, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), Verfassung der Europaischen Union
(2006), Art.1-47, Rn. 14; Heinig, Sind Referenden eine Antwort auf das Demokratiedilemma
der EU?, ZG 2009, S. 297 (310 ).

30 Weber, Vom Verfassungsvertrag zum Vertrag von Lissabon, EuZW 2008, S.7 (9); Pa-
pier, Europas neue Niichternheit: Der Vertrag von Lissabon, Vortrag an der Humboldt Uni-
versitit zu Berlin am 21.02.2008, WHI - FCE 01/08, S. 4.

31 Pache/Résch, Der Vertrag von Lissabon, NVwZ 2008, S. 473 (475).
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Haushaltsbefugnisse sowie durch die Beteiligung an der bereits angesprochenen
Wahl des Kommissionsprisidenten und der Ernennung der Kommission. Die
kontinuierliche Stirkung der Rechte des Europiischen Parlaments im euro-
piischen Integrationsprozess wird damit konsequent fortgesetzt.>

1. Zusammensetzung des Europdischen Parlaments

Gemifl Art.10 Abs.2 EUV n.F. sind die Biirgerinnen und Biirger auf Uni-
onsebene unmittelbar im Europiischen Parlament vertreten. Auch Art. 14
Abs.2 EUV n.F. betontin Abgrenzung zum fritheren Art. 189 Abs. 1 EGV, dem-
zufolge das Parlament ,,aus Vertretern der Volker der in der Gemeinschaft zu-
sammengeschlossenen Staaten“ bestand, dass es sich ,,aus Unionsbiirgern und
Unionsblirgerinnen” zusammensetzt. Damit werden Selbstverstindnis und An-
spruch dieses Organs deutlich zum Ausdruck gebracht.*

Die Verteilung der Sitze auf die einzelnen Mitgliedstaaten wird kiinftig nicht
mehr unmittelbar in den Vertrigen festgelegt, sondern gemifl Art.14 Abs.2
UAbs.2 EUV n.F. durch den Furopiischen Rat auf Initiative und mit Zustim-
mung des Europiischen Parlaments unter Beachtung des Grundsatzes der de-
gressiven Proportionalitit bestimmt®*, was eine flexiblere und schnellere An-
passung im Falle moglicher kiinftiger Beitritte ermoglicht.® Der EUV n.F.
selbst normiert lediglich, dass jeder Mitgliedstaat mindestens sechs, aber nicht
mehr als 96 Abgeordnete entsenden darf. Wie bereits durch den VVE wird die
Anzahl der Sitze im Europdischen Parlament zudem durch Art.14 Abs.2
UAbs.1S.2 EUV n.F. von bislang 785 auf 750 begrenzt, nun jedoch anders als
im Verfassungsvertrag ,,zuziiglich des Prisidenten®. Diese sonderbare Modifi-
kation geht auf einen Einspruch Italiens gegen die Entschliefung des Euro-
paischen Parlaments zu seiner Zusammensetzung fiir die Legislaturperiode
2009-2014%¢ zuriick, die von diesem schon vor der Unterzeichnung des Vertrags

32 Vgl. Holscheidt, in: Grabitz/Hilf (Hrsg.), Das Recht der Europiischen Union, Band I
(Stand: Nov. 2008), Art. 189 EGV, Rn. 11 f.; Wuermeling, Mehr Kraft zum Konflikt — Sieben
Anmerkungen zur Zukunft des Europaischen Parlaments nach dem Verfassungsvertrag, Eu-
GRZ 2004, S.559 (559); vgl. auch Bieber/Epiney/Haag, Die Europiische Union (8. Aufl.
2009), § 4, Rn. 20.

3 Isak, Institutionelle Ausgestaltung der Europiischen Union, in: Hummer/Obwexer
(Hrsg.), Der Vertrag von Lissabon (2009), S. 133 (168).

3 Kritisch wegen der Unbestimmtheit dieser Mafigabe Meyer/Hélscheidt, Die Euro-
paische Verfassung des Europdischen Konvents, EuZW 2003, S. 613 (617); diese Neuerung da-
gegen positiv bewertend: Schwarze, Der Reformvertrag von Lissabon, EuR 2009, Beih. 1,S.9
(12).

3 Seeger, Die Institutionen- und Machtarchitektur der Europiischen Union mit dem Ver-
trag von Lissabon, in: Weidenfeld (Hrsg.), Lissabon in der Analyse (2008), S. 63 (68).

36 Entschlieflung des Europiischen Parlaments vom 11.10.2007 zur Zusammensetzung
des Europiischen Parlaments, P6_TA-PROV(2007)0429, in deren Anlage 1 der Aufteilungs-
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von Lissabon vorgelegt und in der Endphase der Regierungskonferenz zum Ge-
genstand der Verhandlungen wurde.’” Um Italien entgegenzukommen, das im
Vergleich zu den anderen Mitgliedstaaten am meisten Sitze verloren hitte, zu-
gleich aber die Einhaltung der Hochstzahl von 750 Mitgliedern zu fingieren,
einigte man sich auf die Formulierung des Art. 14 Abs.2 EUV n.F. Der zusitz-
liche Abgeordnete wird nach der Erklirung Nr.4 zur Zusammensetzung des
Europiischen Parlaments Italien zugewiesen.

Mit Blick auf die Zusammensetzung des Parlaments wird im Schrifttum kri-
tisiert, dass auch mit dem Vertrag von Lissabon zentrale Probleme nicht gel6st
werden, sondern sich vielmehr perpetuieren®”: So wird insbesondere der (in
Art. 14 Abs.3 EUV n.F. nicht ohne Grund unerwihnt bleibende) Grundsatz
der Wahlgleichheit auch weiterhin nicht garantiert, weil die Festlegung der
Abgeordnetenzahl eines bestimmten Mitgliedstaates nicht proportional zur
Bevolkerungszahl erfolgt.*® Zu berticksichtigen ist bei aller Berechtigung einer
kritischen Bewertung der fehlenden Gleichheit der Sitzverteilung im EP aber
auch, dass diese daher rithrt, dass das Parlament als Reprisentationsorgan so-
wohl der Biirger als auch der Volker eine Doppelrolle einnimmt. Es konkurriert
insoweit das demokratietheoretische Postulat der Gleichheit der Wahl mit dem
volkerrechtlichen Grundsatz der Staatengleichheit.! Der Grundsatz der de-
gressiven Proportionalitit trigt beiden Gesichtspunkten Rechnung, indem er
beide relativiert. Gleichwohl ist zu konstatieren, dass dem Europdischen Parla-
ment auch nach dem Vertrag von Lissabon insofern ein verbleibendes Legitima-
tionsdefizit zu bescheiden ist, als die Einfithrung eines einheitlichen Europa-
wahlrechts erneut nicht gelungen ist.? Gemaf§ Art.223 Abs.1 AEUV kann das
Wahlrecht auch weiterhin nur durch einen von allen Mitgliedstaaten zu ratifi-
zierenden Akt vereinheitlicht werden.

vorschlag enthalten ist.

37 Seeger, Die Institutionen- und Machtarchitektur der Europiischen Union mit dem Ver-
trag von Lissabon, in: Weidenfeld (Hrsg.), Lissabon in der Analyse (2008), S. 63 (68); Isak, In-
stitutionelle Ausgestaltung der Europiischen Union, in: Hummer/Obwexer (Hrsg.), Der
Vertrag von Lissabon (2009), S. 133 (169).

38 Tatsichlich werden 751 Mitglieder gewahlt.

3 Ebenso: Ruffert, Institutionen, Organe und Kompetenzen — der Abschluss eines Re-
formprozesses als Gegenstand der Europawissenschaft, EuR 2009, Beih. 1, S. 31 (40); Weber,
Vom Verfassungsvertrag zum Vertrag von Lissabon, EuZW 2008, S.7 (9).

0 Pache/Résch, Der Vertrag von Lissabon, NVwZ 2008, S. 473 (476).

' Calliess, Optionen zur Demokratisierung Europas, in: Bauer/Huber/Sommermann
(Hrsg.), Demokratie in Europa (2005), S. 281 (299).

#2 Ebenso: Ruffert, Institutionen, Organe und Kompetenzen — der Abschluss eines Re-
formprozesses als Gegenstand der Europawissenschaft, EuR 2009, Beih. 1, S. 31 (40).
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I1. Aufgaben und Befugnisse

Anstelle des allgemeinen Verweises im fritheren Art. 189 Abs. 1 EGV auf die Be-
fugnisse, ,die ithm nach diesen Vertrag zustehen®, werden die zentralen und er-
weiterten Befugnisse des Europiischen Parlaments nunmehr in Art. 14 EUV
n.F. konkret benannt.* Das Europiische Parlament wird danach gemeinsam mit
dem Rat als Gesetzgeber titig, tibt gemeinsam mit diesem die Haushaltsbefug-
nisse aus, erfiillle Aufgaben der politischen Kontrolle sowie Beratungsfunktionen
nach Maflgabe der Vertrige und wihlt den Prasidenten der Kommission.

1. Mitwirkung am Gesetzgebungsprozess

Nach dem Vertrag von Nizza konnte das Europiische Parlament im Rahmen der
Rechtsetzung durch die Verfahren der Anhérung, der Zustimmung, der Mitent-
scheidung sowie der Zusammenarbeit beteiligt werden (Art. 192, 251 f. EGV).*
Das quantitativ bedeutendste Rechtsetzungsverfahren war dabei das der Mit-
entscheidung (Art. 251 EGV), das im EG-Vertrag 36 Mal, insbesondere auch im
Bereich des Binnenmarktes, vorgesehen war.** Hinzu traten fiinf Materien, in
denen der Rat einstimmig die Einfiihrung des Mitentscheidungsverfahrens be-
schlieflen konnte.*

Bereits im Verfassungsvertrag wurde dieser Bereich grundlegend geindert
und das Europiische Parlament gemeinsam mit dem Rat als Gesetzgeber einge-
setzt (Art.1-34 Abs. 11.V.m. Art. I11-396 VVE).# Das Mitentscheidungsverfah-
ren wurde in ,,Ordentliches Gesetzgebungsverfahren” umbenannt. Diese Rege-
lungen sind durch den Vertrag von Lissabon tibernommen worden. Gemif}
Art. 14 Abs.1 EUV n.F. wird das Europiische Parlament nunmehr gemeinsam

# Isak, Institutionelle Ausgestaltung der Europiischen Union, in: Hummer/Obwexer
(Hrsg.), Der Vertrag von Lissabon (2009), S. 133 (167).

* Oppermann, Europarecht (3. Aufl. 2005), § 5 Rn. 31; Kluth, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.),
EUV/EGV (3. Aufl. 2007), Art. 189 EGV, Rn. 14; Kluth, Die demokratische Legitimation der
Europiischen Union (1995), S. 71 ff.

4 Oppermann, Europarecht (3. Aufl. 2005), §5, Rn.35; Wuermeling, Mehr Kraft zum
Konflikt - Sieben Anmerkungen zur Zukunft des Européischen Parlaments nach dem Verfas-
sungsvertrag, EuGRZ 2004, S. 559 (560).

6 Eine genaue Aufzihlung der Artikel des EGV findet sich bei Kluth, in: Calliess/Ruffert
(Hrsg.), EUV/EGV (3. Aufl. 2007), Art.251 EGV, Rn. 9.

47 Ruffert, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), Verfassung der Europiischen Union (2006),
Art.1-34, Rn.3; Epping, in: Vedder/Heintschel v. Heinegg (Hrsg.), Europdischer Verfas-
sungsvertrag (2007), Art.I-20, Rn. 2; Vedder, in: Vedder/Heintschel v. Heinegg (Hrsg.), Eu-
ropiischer Verfassungsvertrag (2007), Art.1-34, Rn.2; Emmanouilidis, Die institutionellen
Reformen in der Verfassung — die neue Machtarchitektur der Europiischen Union, in: Wei-
denfeld (Hrsg.), Die Europiische Verfassung in der Analyse (2005), S. 70 (93); Streinz/Obler/
Herrmann, Die neue Verfassung fiir Europa (2005), S. 44 {.
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mit dem Rat als Gesetzgeber tatig. In Art.289 Abs. 1,294 AEUV wird das Mit-
entscheidungsverfahren zum ordentliches Gesetzgebungsverfahren und damit
zum Regelfall erklirt.*® Es ist somit sichtbarer Standard in der Beschlussfas-
sung auf Unionsebene und verstirkt die Legitimation der EU-Gesetzgebung.*’
Interessant ist insofern auch eine inhaltliche Neuregelung des Mitentschei-
dungsverfahrens: So kann das EP kiinftig gem. Art. 294 Abs.3 AEUV nicht nur
Anderungen am Vorschlag der Kommission vornehmen, sondern auch einen ei-
genen Standpunkt formulieren, welcher im Falle einer Billigung durch den Rat
als endgtiltiger Gesetzestext erlassen wird (Art.294 Abs.4 AEUV).

In Ausnahmefillen konnen Vorschriften ein besonderes Gesetzgebungsver-
fahren vorsehen (Art.289 Abs.2 AEUV), welches entweder im Erlass eines
Rechtsakts durch das Parlament unter Beteiligung des Rates®® oder im Erlass
durchdenRatunter Beteiligung des Parlaments (Anhérung oder Zustimmung)*!
besteht. Das Verfahren der Zustimmung sieht der AEUV etwa anstelle der bis-
herigen Anhorung fiir die Nutzung der Vertragserganzungsklausel des Art. 352
Abs.1 AEUV (ex Art. 308 EGV) vor.

Das frithere Verfahren der Zusammenarbeit (Art. 252 EGV) ist vollstindig
abgeschafft.’? Damit wird das Europiische Parlament zum gleichberechtigten
Partner des Ratesim Gesetzgebungsprozess®, so dass die Legitimationsstruktur
der Union im Bereich der Gesetzgebung nunmehr auf zwei gleichberechtigten

8 Vgl. auch Oppermann, Eine Verfassung fiir die Europiische Union — Teil II, DVBL
2003, S.1234 (1238); Huber, Das institutionelle Gleichgewicht zwischen Rat und Euro-
paischem Parlament in der kiinftigen Verfassung fiir Europa, EuR 2003, S.574 (586): ,fast
flichendeckende Mitentscheidungsbefugnisse®.

49 Schoo, Das neue institutionelle Gefiige der EU, EuR 2009, Beih. 1, S. 51 (59) mit Verweis
auf Craig, The Treaty of Lisbon: Process, architecture and substance, ELRev. 33 (2008), S. 137
(157).

50 Soweit ersichtlich nur Art.223 Abs.2 AEUV, wonach das Europiische Parlament die
Rechtsstellung seiner Abgeordneten mit Zustimmung des Rates beschliefit.

51 Z.B. Art.21 Abs.3, Art.22 Abs. 1, Art.23 Abs. 1, Art.77 Abs. 3, Art. 81 Abs. 3, Art. 87
Abs.3, Art. 89, Art. 113, Art. 118 Abs.2, Art. 126 Abs.1 AEUV.

52 Streinz/Obler/Herrmann, Der Vertrag von Lissabon zur Reform der EU (2. Aufl.
2008), S. 53.

5 Streinz/Ohbler/Herrmann, Der Vertrag von Lissabon zur Reform der EU (2. Aufl.
2008), S.52; Ruffert, Schliisselfragen der Europiischen Verfassung der Zukunft, EuR 2004,
S.165 (180f.); Wuermeling, Mehr Kraft zum Konflikt — Sieben Anmerkungen zur Zukunft
des Europaischen Parlaments nach dem Verfassungsvertrag, EuGRZ 2004, S. 559 (560); Hof-
mann/Wessels, Der Vertrag von Lissabon — eine tragfihige und abschliefende Antwort auf
konstitutionelle Grundfragen?, integration 2008, S. 3 (12); Richter, Die EU-Verfassung ist tot,
es lebe der Reformvertrag!, EuZW 2007, S. 631 (632); Hatje/Kindt, Der Vertrag von Lissabon
— Europa endlich in guter Verfassung?, NJW 2008, S. 1761 (1766); Papastamkos/Schwab, Der
Vertrag von Lissabon - Stirkung der parlamentarischen Dimension der EU, EuZW 2008,
S.161ff.
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Das ordentliche Gesetzgebungsverfahren gemifl Art. 294 AEUV
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»Legitimationsstringen“>* beruht.’® Jedoch bleibt dem Europiischen Parla-

ment mit der grundsitzlichen Beibehaltung des Initiativmonopols der Kom-

mission®® eine wesentliche parlamentarische Befugnis® auch weiterhin ver-

wehrt.”® Das Recht des Parlaments aus Art.225S.1 AEUV, die Kommission zu
einem Vorschlag aufzufordern, wird allerdings durch die Begriindungspflicht
der Kommission fiir den Fall der Ablehnung gestirkt (Art.225S.2 AEUV).%

2. Mitwirkung im Haushaltsverfahren

Neben der Aufwertung des Parlaments als Gesetzgeber der Union ist seine
Rolle auch im Bereich des Haushalts weiter gestirkt worden.®® Gemif3
Art.272 EGV verfugte das Europidische Parlament im Bereich der Festlegung
des Haushaltsplans bereits auf der Grundlage des Vertrags von Nizza iiber ge-
wisse Mitspracherechte.®! Diese Rechte variierten jedoch je nach Klassifikation
der Ausgaben: Wihrend der Rat bei den obligatorischen Ausgaben der Union
die Letztentscheidungskompetenz besafl, kam dem Europiische Parlament le-
diglich bei den nicht-obligatorischen Ausgaben in einem eng umgrenzten Rah-
men die Méglichkeit der abschlieffenden Beschlussfassung zu.®? Da der Grofi-
teil des Haushaltsvolumens somit letztlich durch den Rat festgelegt wurde, war
eine deutliche Abweichung gegentiber dem in demokratischen Staaten iiblichen
Haushaltsrecht des Parlamentes zu konstatieren.®

5% Ruffert, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), Verfassung der Europiischen Union (2006),
Art.1-34,Rn. 3.

5 Ruffert, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), Verfassung der Europiischen Union (2006),
Art.1-34, Rn.3; Ruffert, Schlisselfragen der Europiischen Verfassung der Zukunft, EuR
2004, S.165 (1801.).

56 Zu den Ausnahmen Streinz/Ohbler/Herrmann, Der Vertrag von Lissabon zur Reform
der EU (2. Aufl. 2008), S. 581.

57 Liibbe-Wolff, Europiisches und nationales Verfassungsrecht, VVDStRL 60 (2001),
S.246 (248); Oppermann, Eine Verfassung fiir die Europiische Union - Teil IT, DVBI. 2003,
S.1234 (1235, Fn. 60), spricht von einem ,,parlamentarischen Urrecht®.

58 Scholz, Das institutionelle System im Entwurf eines Vertrages iiber eine Verfassung fiir
Europa, in: Schwarze (Hrsg.), Der Verfassungsentwurf des Europiischen Konvents (2004),
S.101 (104); kritisch dazu bereits Wuermeling, Fragen an das Initiativmonopol der Kommis-
sion, CONV 279/02,1.10.2002, S. 3 {f.; Lamassounre, Des nouvelles institutions pour une nou-
velle Europe, CONV 452/02, 12.12.2002, S. 4{.

59 Streinz/Obler/Herrmann, Der Vertrag von Lissabon zur Reform der EU (2. Aufl.
2008), S. 53; Huber, Das institutionelle Gleichgewicht zwischen Rat und Europiischem Par-
lament in der kiinftigen Verfassung fiir Europa, EuR 2003, S. 574 (586).

60 Schoo, Das neue institutionelle Gefiige der EU, EuR 2009, Beih. 1, S.51 (58).

1 Oppermann, Europarecht (3. Aufl. 2005), § 5 Rn. 37.

2 Waldhoff, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), EUV/EGV (3. Aufl. 2007), Art.272 EGV,
Rn. 10ff.; Oppermann, Europarecht (3. Aufl. 2005), §5 Rn.37; EuGH, Rs. 34/86, Slg. 1986,
S.2155 ff. (Rat/Parlament).

3 Waldhoff, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), EUV/EGV (3. Aufl. 2007), Art. 272 EGV, Rn. 9.
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Nunmehr soll das Parlament nach Art. 14 Abs.1 S.1 EUV n.F. neben dem
Rat als Trager der Budgetgewalt titig werden. Gemifl Art.314 AEUV legt es
gleichberechtigt mit dem Rat den Jahreshaushaltsplan der Union im Rahmen ei-
nes besonderen Gesetzgebungsverfahrens fest. Die frithere Unterscheidung
zwischen obligatorischen und nicht-obligatorischen Ausgaben (Art. 272 Abs. 4
UAbs.2 EGV) wird aufgehoben.®* Im Einzelnen sieht das Verfahren gem.
Art. 314 Abs. 1 AEUV fiir beide Organe jeweils eine Lesung vor, an die sich ge-
gebenenfalls ein Vermittlungsverfahren anschlieffen kann.®> Das Europiischen
Parlament verfiigt damit erstmals tiber ein Letztentscheidungsrecht tiber simt-
liche Ausgaben der Union (Art.314 Abs.7 lit. d) AEUV). Allerdings ist zu be-
achten, dass die Einnahmen der Union (Eigenmittel sowie die Einfithrung
neuer Mittelkategorien) gemifl Art.311 AEUV auch weiterhin von den Mit-
gliedstaaten diktiert werden.®

Gemaf} Art.312 AEUV sind Parlament und Rat in einen mehrjahrigen Fi-
nanzrahmen eingebunden, durch den die jahrlichen Obergrenzen fiir die Aus-
gabenkategorien im Haushaltsplan festgelegt werden. Bislang wurde diese sog.
Finanzielle Vorausschau® durch eine interinstitutionelle Vereinbarung zwi-
schen Rat und Parlament fiir mehrere Jahre bestimmt. Nach dem Vertrag von
Lissabon wird dies nun durch eine Verordnung des Rates geregelt, die einstim-
mig und mit Zustimmung der Mehrheit der Mitglieder des Europiischen Parla-
ments erlassen werden muss.%8

Die Neuerungen im Bereich des Haushalts werden in der Literatur unter-
schiedlich beurteilt. Einerseits wird die ,beschrinkte haushaltsrechtliche Pra-
rogative des Europiischen Parlaments“®” hervorgehoben, da nun im Rahmen
des Vermittlungsausschusses fiir das Europdische Parlament die Moglichkeit
besteht, seine Abinderungen gegen den Rat durchzusetzen (Art.314 Abs.7
lit. d) AEUV). Andererseits wird kritisiert, dass —abgesehen von dem im Ablauf
erst spater relevant werdenden Vermittlungsausschuss — keine Moglichkeit fir
Verhandlungen zwischen Rat und Europiischem Parlament beziiglich der im
Haushalt vorgegebenen Ausgaben eingefihrt wurde, so dass das EP im Ergeb-
nis nur die Moglichkeit habe, entweder dem vom Rat vorgegebenen Rahmen
zuzustimmen oder diesen abzulehnen.”® In der Tat ist zu beachten, dass die
Kompetenzen des Europiischen Parlaments — wie oben dargelegt — nur in dem

4 Pache/Résch, Der Vertrag von Lissabon, NvWZ 2008, S. 473 (475).

65 Schoo, Das neue institutionelle Gefiige der EU, EuR 2009, Beih. 1, S.51 (60).

% Art.311 Abs.3 AEUV: Es bleibt beim zweistufigen Verfahren, nach dem der Rat eine
Verordnung erlisst, der die Mitgliedstaaten zustimmen miissen; vgl. Art. 269 UAbs.2 EGV.

¢7 Interinstitutionelle Vereinbarung vom 17. Mai 2006, ABI. 2006, Nr. C 139/1.

68 Schoo, Das neue institutionelle Gefiige der EU, EuR 2009, Beih. 1, S.51 (60).

9 Streinz/Ohbler/Herrmann, Der Vertrag von Lissabon zur Reform der EU (2. Aufl.
2008), S.54, 74.

7% Wuermeling, Mehr Kraft zum Konflikt — Sieben Anmerkungen zur Zukunft des Euro-
paischen Parlaments nach dem Verfassungsvertrag, EuGRZ 2004, S. 559 (560).
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durch den neu eingefiihrten sog. mehrjihrigen Finanzrahmen (Art. 312 AEUV)
vorgegebenen Umfang existieren. Letzterer wird jedoch vom Rat lediglich mit
Zustimmung des Europiischen Parlaments beschlossen. Das Europiische Par-
lament hat somit trotz der deutlichen Ausweitung seiner Kompetenzen im Be-
reich des Haushalts noch nicht die Befugnis erlangt, wesentliche Aspekte des
Haushaltsplans selbst bestimmen zu konnen.”!

3. Mitwirkung am Verfahren zur Einleitung der Verstirkten
Zusammenarbeit und der Vertragsrevision

Eine weitere Ausdehnung seiner Mitwirkungsrechte erfahrt das Europiische
Parlament mit Blick auf die neuen Verfahren zur Einleitung einer Verstirkten
Zusammenarbeit sowie zur Vertragsrevision. So muss es der Einleitung einer
Verstirkten Zusammenarbeit — mit Ausnahme des Bereichs der GASP — gemif}
Art.20EUV n.F.1Vm Art. 329 Abs. 1 UAbs.2 AEUV erstmals zustimmen. Die
frihere Vorschrift des Vertrags von Nizza (Art. 11 Abs. 2 EGV) sah dagegen le-
diglich eine Anhérung des Parlaments vor. Ferner verfiigt das Europiische Par-
lament nunmehr auch im Verfahren der Anderung der Vertrige iiber abgestufte
Mitwirkungsrechte: Im ordentlichen Anderungsverfahren ist es gemif Art. 48
Abs.2, 6 EUV n.F. erstmals befugt, Entwiirfe zur Anderung vorzulegen. Im
Rahmen der Beschlussfassung des Europaischen Rates iiber die Priifung der
vorgeschlagenen Anderungen wird es zwar weiterhin nur angehort, es bedarf
jedoch der Zustimmung des Parlaments, falls der Europidische Rat tiberein-
kommt, aufgrund des geringen Umfangs der geplanten Anderungen keinen
Konvent einzuberufen (Art. 48 Abs.3 EUV n.F.).

Auch im Rahmen der allgemeinen Briickenklausel des Art.48 Abs.7 EUV
n.F72 kann der Europiische Rat einen Ubergang von der Einstimmigkeit zur
qualifizierten Mehrheit bzw. vom besonderen zum ordentlichen Gesetzge-
bungsverfahren nur nach Zustimmung des Parlaments beschlieflen, Art.48

Abs.7 UAbs.4 EUV n.F.

4. Verstarkter Einfluss beim Abschluss internationaler Abkommen
und im Bereich der Handelspolitik der Union

Ein Zuwachs an Kompetenzen fiir das Europdische Parlament ist nach dem
Vertrag von Lissabon auch im Bereich der internationalen Abkommen und der
Handelspolitik der Union zu verzeichnen. Auf der Grundlage des Vertrags von
Nizza war eine Zustimmung des Parlaments gemif§ Art.300 Abs.3 EGV nur
beim Abschluss von Assoziierungs- sowie bestimmten anderen Abkommen,

71 CEPS/EGMONT/EPC, The Treaty of Lisbon: Implementing the Institutional Inno-
vations, 2007, S. 11.
72 Vgl. dazu Teil 2.C.I11.2.b.
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etwa solchen mit erheblichen finanziellen Auswirkungen, vorgesehen. In der
Regel erfolgte dagegen lediglich eine Anhorung. Art.207 Abs.3 UAbs. 1 iVm
Art.218 Abs.6 AEUV weitet das Erfordernis einer Zustimmung des Parla-
ments zum Abschluss Internationaler Ubereinkiinfte nunmehr auch auf solche
Bereiche aus, fiir die entweder das ordentliche Gesetzgebungsverfahren oder,
wenn die Zustimmung des Europaischen Parlaments erforderlich ist, das beson-
dere Gesetzgebungsverfahren gilt. Zudem muss das Parlament auch nach dem
Vertrag von Lissabon von der Kommission regelmaflig tiber den Stand der Ver-
handlungen zu solchen Abkommen informiert werden (Art. 207 Abs. 3 UAbs. 3
AEUV).

Daneben werden auch die Rahmenbedingungen fiir die gemeinsame Han-
delspolitik im ordentlichen Gesetzgebungsverfahren erlassen (Art.207 Abs.2
AEUV).

5. Rechte gegeniiber der Kommission

Schliellich kann auch im Hinblick auf seine Rechte gegeniiber der Kommission
von einer Stirkung des Parlaments im institutionellen Geftige der neuen Union
gesprochen werden.”?

Die Investitur der Europiischen Kommission steht grundsitzlich in einem
»Spannungsverhiltnis von mitgliedstaatlichen Interessen, Supranationalitit
und demokratischer Legitimation“’4. Bislang dominierte bei der Ernennung der
Mitglieder der Kommission der mitgliedstaatliche Einfluss: Zwar bedurfte die
Ernennung zur Erh6hung der demokratischen Legitimation seit dem Vertrag
von Maastricht auch der Zustimmung des Europiischen Parlaments”?; aufgrund
des trotz des Zustimmungserfordernisses fortbestehenden entscheidenden Ein-
flusses des Rates wurde jedoch maximal eine Ko-Investitur durch das Parla-
ment anerkannt.”®

Mit dem Vertrag von Lissabon ist es nunmehr Aufgabe des Parlaments, den
Kommissionsprisidenten zu wihlen (Art. 14 Abs.1 EUV n.F.).”” Dabeli sieht
Art.17 Abs.7 EUV n.F. folgendes Wahlverfahren vor: Der Europidische Rat
schligt dem Europaischen Parlament nach entsprechenden Konsultationen mit
qualifizierter Mehrheit einen Kandidaten vor, wobei er die Ergebnisse der Eu-
ropawahlen berticksichtigt. Dieser muss die Zustimmung der Mehrheit der

73 Pache/Résch, Der Vertrag von Lissabon, NVwZ 2008, S. 473 (476); Weber, Vom Verfas-
sungsvertrag zum Vertrag von Lissabon, EuZW 2008, S. 7 (9) mit Verweis auf Kluth, Die de-
mokratische Legitimation der EU (1995), S. 90 ff.

7 Ruffert, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), Verfassung der Europiischen Union (2006),
Art.1-27 ,Rn.2.

75 Ruffert, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), Verfassung der Europiischen Union (2006),
Art.1-27,Rn.2.

76 Lageard, in: Mayer (Hrsg.), EUV/EGV (2003), Art.214 EGV, Rn.7.

77 Vgl. dazu bereits Teil 4.B.11.5.
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Mitglieder des Europaischen Parlaments erlangen; andernfalls schligt der Eu-
ropdische Rat einen neuen Kandidaten vor. Dieses Verfahren ihnelt auf den
ersten Blick dem ehemaligen Zustimmungserfordernis nach Art.214 Abs.2
UAbs. 1 EGV.”® Auf den zweiten Blick wird jedoch ein entscheidender Unter-
schied deutlich: So sieht Art. 17 Abs.7 EUV n.F. vor, dass der Europiische Rat
bei Ablehnung seines Vorschlags einen nexen Kandidaten vorschlagen muss.”
Im Gegensatz zum ,,Abwink-Verfahren“ nach Art.214 EGV, das fiir den Fall
der Ablehnung durch das Europiische Parlament keine Regelung vorsah, hat
das Europdische Parlament also eine echte Wahl.3° Das Europiische Parlament
kann diesen Einfluss zudem verstirken, indem es seine Vorstellungen schon bei
vorhergehenden Konsultationen (Art. 17 Abs.7 UAbs. 1 EUV n.F.) vorbringt.
Die weiteren Kommissare werden vom Rat in Ubereinstimmung mit dem Kom-
missionsprasidenten ausgewihlt. Die Kommission bedarf anschliefend als Kol-
legium der Zustimmung des Europaischen Parlaments und wird vom Euro-
paischen Rat ernannt. Von der bisherigen Regelung des Art.214 Abs.2 EGV
weicht die neue Konstruktion folglich nur beztiglich der Wahl des Kommis-
sionsprasidenten ab.

Die Meinungen dariiber, inwieweit diese Anderung zu einer Erweiterung
der Kompetenzen des Europiischen Parlaments gefithrt hat, variieren. Haupt-
kritikpunkt ist, dass das Vorschlagsrecht fiir den Kommissionsprasidenten, d.h.
seine Auswahl, weiterhin beim Rat liegt.8! Der Einfluss des Parlamentes auf die
Bestimmung des Kommissionsprasidenten lasst sich jedoch nicht leugnen. Die

78 Keinen Unterschied stellen daher fest: Emmanouilidis, in: Weidenfeld (Hrsg.), Die Eu-
ropdische Verfassung in der Analyse (2005), S.70 (741.); Fischer, Europdischer Verfassungs-
vertrag (2005), S.151; Thalmaier, Die zukiinftige Gestalt der Europiischen Union (2005),
S. 414 m.w.N.

79 Dies iibersehen Emmanouilidis, in: Weidenfeld (Hrsg.), Die Europiische Verfassung in
der Analyse (2005), S.70 (74) und Schild, Die Reform der EU- Kommission im Verfassungs-
entwurf des Konvents, in: Beaud/Lechevalier/Pernice/Strudel (Hrsg.), LEurope en voie de
Constitution. Pour un bilan critique des travaux de la Convention (2004), S.409 (4151.), die
davon ausgehen, dass der Europiische Rat nach einem gescheiterten ersten Wahlgang einen
neuen Kandidaten vorschlagen kann; er muss jedoch.

80 Schoo, Das institutionelle System aus der Sicht des Europiischen Parlaments, in:
Schwarze (Hrsg.), Der Verfassungsentwurf des Europiischen Konvents (2004), S.63 (70);
Hiinsch, Europa in Form bringen — Innenansicht eines beispiellosen konstitutionellen Pro-
zesses, in: Gaitanides (Hrsg.), FS Zuleeg (2005), S. 92 (99); Fischer, Konvent zur Zukunft Eu-
ropas (2003), S. 158; Scholl, Wie tragfihig ist die neue institutionelle Architektur der EU?,
integration 2003, S.204 (208); Streinz/Ohler/Hermann, Der Vertrag von Lissabon zur Re-
form der EU (2. Aufl. 2008), S.58; Oppermann, Eine Verfassung fiir die Europiische Union
—Teil I, DVBI. 2003, S. 1165 (1174); Calliess, Demokratie im europiischen Staaten- und Ver-
fassungsverbund, in: Berliner Online-Beitrige zum Europarecht, Nr. 14, S.17{.; Calliess/
Ruffert, Vom Vertrag zur EU-Verfassung?, EUGRZ 2004, S.542 (5481.).

81 Epping, in: Vedder/Heintschel v. Heinegg (Hrsg.), Europiischer Verfassungsvertrag
(2007), Art.1-27 Rn. 7; Emmanouilidis, Die institutionellen Reformen in der Verfassung — die
neue Machtarchitektur der Europdischen Union, in: Weidenfeld (Hrsg.), Die Europiische
Verfassung in der Analyse (2005), S. 70 (74).
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obligatorische Berticksichtigung der Mehrheitsverhiltnisse im Europiischen
Parlament bei der Auswahl des Kommissionsprisidenten durch den Rat folgt
insofern der politischen Realitit, als das Europiische Parlament bereits durch
das Zustimmungserfordernis des Vertrages von Nizza eine politisch relevante
Einflussmoglichkeit hierauf hatte.®? Durch die neue Verbindung zwischen dem
Ausgang der Wahl zum Europiischen Parlament und der Wahl des Kommis-
sionsprasidenten ergibt sich zudem fiir die Parteien die Moglichkeit, die Wahl
des Kommissionsprisidenten in ihr Wahlprogramm aufzunehmen und hier-
durch sowohl ein verstirktes Interesse unter den Unionsbiirgern zu erregen als
auch insgesamt bei den Wahlen zum Europiischen Parlament einen Bedeu-
tungsgewinn zu verbuchen.

I11. Evrgebnis

Betrachtet man die Reformen der Befugnisse des Europiischen Parlaments in
einer Gesamtschau, so ist festzuhalten, dass das Organ durch die Neuerungen
stark an Einfluss gewonnen hat.* Dies zeigt sich insbesondere durch die Aus-
weitung der Mitwirkungsbefugnisse im Gesetzgebungs- und Haushaltsverfah-
ren sowie durch das Recht zur Wahl des Kommissionsprisidenten. Insgesamt
kann deshalb — trotz der dargestellten Kritikpunkte — von einer Stirkung der
demokratischen Legitimation der Union durch den Vertrag von Lissabon ge-
sprochen werden.

82 Ruffert, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), Verfassung der Europiischen Union (2006),
Art.1-27,Rn. 4.

8 CEPS/EGMON'T/EPC, The Treaty of Lisbon: Implementing the Institutional Inno-
vations, 2007, S. 13, 26; Hélscheidt, in: Grabitz/Hilf (Hrsg.), Das Recht der Europiischen
Union Band I (Stand: Nov. 2008), Art. 189 EGV, Rn. 62; Epping, in: Vedder/Heintschel v.
Heinegg (Hrsg.), Europdischer Verfassungsvertrag (2007), Art.I1-27 Rn. 6; Streinz/Obhler/
Hermann, Der Vertrag von Lissabon zur Reform der EU (2. Aufl. 2008), S. 58; Wuermeling,
Mehr Kraft zum Konflikt — Sieben Anmerkungen zur Zukunft des Europaischen Parla-
ments nach dem Verfassungsvertrag, EuGRZ 2004, S.559 (561); Meyer/Holscheidt, Die Eu-
ropiische Verfassung des Europiischen Konvents, EuZW 2003, S. 613 (617); Schwarze, Der
Reformvertrag von Lissabon — Wesentliche Elemente des Reformvertrages, EuR 2009, Beih.
1,5.9(13).

84 Oppermann, Eine Verfassung fiir die Europiische Union- Teil I, DVBI. 2003, S. 1165
(1174).

85 Schwarze, Der Reformvertrag von Lissabon, EuR 2009, Beih. 1,S.9 (121.); Streinz/Oh-
ler/Hermann, Der Vertrag von Lissabon zur Reform der EU (2. Aufl. 2008), S. 52.
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C. Die Vermittlung demokratischer Legitimation
durch die neue Rolle der nationalen Parlamente
als Hiiter der Subsidiaritit

Neben dieser erneuten Stirkung des ersten, unmittelbaren Legitimationsstrangs
durch eine Ausweitung der Befugnisse des Europiischen Parlaments gilt es den
Blick auch auf die Verbesserung der mittelbaren demokratischen Legitimation
zu richten. Eine solche ist in der Vergangenheit insbesondere durch den Ausbau
von Beteiligungs- und Mitwirkungsrechten der nationalen Parlamente zu errei-
chen versucht worden (vgl. etwa Art. 23 Abs. 2-6 GG), die ihrerseits die Regie-
rungsmitglieder im Rat legitimieren, um dergestalt die zusammengesetzte und
verbundene Demokratie von Union und Mitgliedstaaten zu stirken. Durch den
verstirkten Ubergang vom Erfordernis der Einstimmigkeit zu Mehrheitsent-
scheidungen im Rat verlor die Moglichkeit einer solchen indirekten parlamen-
tarischen Einflussnahme jedoch zunehmend an Bedeutung.® Zusitzlich werden
mit jeder Kompetenziibertragung auf die europiische Ebene und in deren Folge
mit jeder Kompetenzausiibung durch die Organe der EU aufgrund der Sperr-
wirkung des Unionsrechts politische Zustindigkeiten zentral gebunden, was
stets auch einen Zustindigkeitsverlust fir die nationalen Parlamente bedeutet.
Dieser ist lange Zeit zu wenig — allenfalls tiber die Kontrolle des nationalen Re-
gierungsvertreters im Rat — kompensiert worden.

Der Vertrag von Lissabon geht deshalb einen neuen Weg, indem er den natio-
nalen Parlamenten erstmals eine eigenstindige, Uiber rein nationale Kontroll-
und Mitwirkungsrechte hinausgehende Rolle unmittelbar auf der europiischen
Ebene zuschreibt. Thre explizit in den Vertriagen verankerten Rechte und Pflich-
ten sollen nach einem Uberblick iiber die bisherige Rechtslage im Folgenden
dargestellt und mit Blick auf ihre Eignung zur Steigerung der demokratischen
Legitimation der EU untersucht werden.

I. Die bisherige Rolle der nationalen Parlamente
auf Ebene der EU

Zur Kompensation des dargestellten zunehmenden Bedeutungsverlustes der na-
tionalen Parlamente ist bereits seit dem Vertrag von Maastricht eine Entwicklung
erkennbar, im Zuge derer neben der Rolle des europiischen Parlaments auch die
Rolle der nationalen Parlamente auf der europiischen Ebene kontinuierlich ge-
stirkt wurde. So wurde etwa in der Schlussakte zum Maastrichter Vertrag in der
Erklirung Nr. 13 zur Rolle der einzelstaatlichen Parlamente in der Europiischen

86 Mellein, Subsidiarititskontrolle durch nationale Parlamente (2007), S. 143 f.
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Union anerkannt, dass die Mitwirkung nationaler Parlamente forderungswiir-
dig sei, die nationalen Regierungen sie tiber die Entwicklungen auf europii-
scher Ebene informiert halten und ihnen Rechtsetzungsvorschlige zuleiten soll-
ten.¥” Dem Vertrag von Amsterdam wurde sodann ein ,,Protokoll (Nr.9) iiber
die Rolle der einzelstaatlichen Parlamente in der Europiischen Union (1997)¢
angefiigt, das Regeln zur Unterrichtung der Parlamente enthielt und festlegte,
dass Gesetzgebungsvorschlige der Kommission den nationalen Regierungen
rechtzeitig zur Verfligung zu stellen waren, so dass diese sie an ihre Parlamente
weiterleiten konnten. Zum anderen enthielt es weitere Bestimmungen tiber die
COSAC?, die 1989 gegriindete Konferenz der Europa-Ausschiisse der Parla-
mente, deren Ziel es ist, die Zusammenarbeit zwischen den einzelnen mitglied-
staatlichen Parlamenten sowie dem Europidischen Parlament zu férdern. Im Ver-
trag von Nizza wurde dieses Protokoll ohne weitere Anderungen iibernommen.

I1. Die Stirkung der nationalen Parlamente
auf Ebene der EU nach dem Vertrag von Lissabon

Im Anschluss an diese Entwicklung nimmt der Vertrag von Lissabon nun erst-
mals unmittelbar auf europiischer Ebene eine erneute, grundlegende Stairkung
der Rechte der nationalen Parlamente und damit des zweiten, indirekten Legiti-
mationsstranges der EU vor.%? Die durch erweiterte Moglichkeiten der Ein-
flussnahme gekennzeichnete neue Rolle der nationalen Parlamente auf europii-
scher Ebene zeigt sich bereits darin, dass diese im EUV n.F. elf Mal*® und im
AEUYV acht Mal®! erwihnt werden, wihrend sie in den Vertrigen in der Fas-
sung von Nizza — abgesehen vom dargestellten Protokoll zur Rolle der einzel-
staatlichen Parlamente — nicht genannt wurden. Eine Zusammenfassung (nahe-
zu)*? aller vertraglich vorgesehenen Beteiligungsformen der nationalen Parla-

87 Hansmeyer, Die Mitwirkung des Deutschen Bundestages an der europiischen Recht-
setzung (2001), S. 98.

88 Conference of Community and European Affairs Committees of Parliaments of the
EU.

89 Hatje/Kindt, Der Vertrag von Lissabon — Europa endlich in guter Verfassung?, NJW
2008, S.1761 (1766).

9% Art.5 Abs.3 UAbs.2; Art. 10 Abs.2S.2; Art. 12 (4x erwihnt); Art. 48 Abs.2S.3, Abs.3
S.1und Abs.7 UAbs.3S.1undS.2; Art.49 Abs.1S.2 EUV n.F.

o Art.89, Art.70, Art.71, Art.81 Abs.3 UAbs.3 S.1 und S.2, Art.85 Abs.1 UAbs.3,
Art.88 Abs.2, Art.352 Abs.2 AEUV.

92 Grob, Die Rolle der nationalen Parlamente, in: Fastenrath/Nowak (Hrsg.), Der Lissa-
bonner Reformvertrag (2009), S.77 (81), weist zu Recht darauf hin, dass diese Zusammen-
fassung unvollstindig ist, da in Art.12 EUV n.F. etwa der Hinweis auf Art.81 Abs.3
UAbs.3 AEUV (vereinfachtes Vertragsinderungsverfahren fiir familienrechtliche Mafinah-
men mit grenziiberschreitendem Bezug) fehlt.
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mente findet sich nunmehr im erst durch den Vertrag von Lissabon neu ein-
gefiigten Art. 12 EUV n.F,, der in den Titel I des Vertrags (Bestimmungen tiber
die demokratischen Grundsitze) eingefiigt wurde und ausdriicklich heraus-
stellt, dass die nationalen Parlamente durch die ihnen tibertragenen Rechte ,,ak-
tiv zur guten Arbeitsweise der Union beitragen.“ Zwei bereits im Vertrag von
Nizza enthaltene, nun aber inhaltlich grundlegend geinderte Protokolle — das
,Protokoll iiber die Rolle der nationalen Parlamente in der Europiischen
Union“” sowie das ,,Protokoll iiber die Anwendung der Grundsitze der Subsi-
diaritit und der Verhiltnismafligkeit“** — nehmen eine weitere Prizisierung der
Beteiligungsrechte vor.

1. Informationsrechte

Damit die Parlamente ihrer Aufgabe, aktiv zur guten Arbeitsweise der Union
beizutragen, sinnvoll nachkommen konnen, sieht der Vertrag von Lissabon zu-
nichst eine Bestitigung und Ausweitung des Zugangs der nationalen Parla-
mente zu Informationen vor: So sollen die Parlamente und ihre einzelnen Kam-
mern®® gemify Art. 12 lit. a) EUV n.F. von den Organen der Union unterrichtet
und ihnen die Entwiirfe von Gesetzgebungsakten der Union gemafl dem Parla-
menteprotokoll zugeleitet werden. Konkretisierend bestimmt das Protokoll in
Art. 1 und 2, dass die Konsultationsdokumente (Griin- und Weifibiicher sowie
Mitteilungen) sowie das jahrliche Rechtsetzungsprogramm und ,alle weiteren
Dokumente fir die Ausarbeitung der Rechtsetzungsprogramme oder poli-
tischen Strategien den nationalen Parlamenten von der Kommission direkt
tbermittelt werden. Auch simtliche Entwiirfe von Gesetzgebungsakten (Vor-
schlige der Kommission, Initiativen einer Gruppe von Mitgliedstaaten oder des
EP, Antrage des Gerichtshofs oder der EIB sowie Empfehlungen der EZB) sol-
len die Parlamente nunmehr gleichzeitig mit der Ubermittlung an die anderen
Organe auf direktem Wege erhalten, wihrend sie nach der bislang geltenden Re-
gelung lediglich ,unverziiglich® von ihren jeweiligen nationalen Regierungen
zu unterrichten waren.”® Nach Art.5 des Protokolls sind die nationalen Parla-
mente zudem zeitgleich mit den Regierungen der Mitgliedstaaten und auf di-
rektem Wege iiber ,,die Tagesordnungen fiir die Tagungen des Rates und tiber
die Ergebnisse dieser Tagungen® sowie die ,,Protokolle der Tagungen, auf denen
der Rat iber Gesetzgebungsvorschlige berit“ zu informieren. Weiter soll, wie

9 Protokoll Nr. 1, im Folgenden: Parlamenteprotokoll.

9 Protokoll Nr. 2, im Folgenden: Subsidiarititsprotokoll.

% Vgl. Art. 8 Parlamenteprotokoll

% Allerdings leitet die Kommission in der Praxis schon seit September 2006 von sich aus
samtliche Entwiirfe fiir Gesetzgebungsakte unmittelbar den nationalen Parlamenten zu und
gibt diesen die Moglichkeit, zu den Vorschligen Stellung zu nehmen, Grob, Die Rolle der na-
tionalen Parlamente, in: Fastenrath/Nowak (Hrsg.), Der Lissabonner Reformvertrag (2009),
S.77 81£.).
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Art. 12 lit. f) EUV n.F. bereits vorgibt, die Zusammenarbeit zwischen Euro-
paischem Parlament und nationalen Parlamenten gefordert werden und eine
Konferenz der Europa-Ausschiisse der Parlamente (COSAC) zwecks Aus-
tauschs von Informationen und Praktiken stattfinden.” Die Regelungen deuten
darauf hin, dass die COSAC in Zukunft eine wichtige Rolle als Vermittlungs-
station der nationalen Parlamente und des Europaischen Parlaments in europa-
politischen Fragen und in der nachfolgend niher zu erliuternden Aufgabe der
Subsidiarititspriifung innehaben wird.”

2. Koppelung von Demokratie und Kompetenzfrage

Die wichtigste die nationalen Parlamente betreffende Neuerung findet sich in
den Art. 12 lit. b), 5 Abs.3 UAbs.2 S.2 EUV n.F. Nach diesen Vorschriften tra-
gen die nationalen Parlamente dafir Sorge, ,dass der Grundsatz der Subsi-
diaritit gemaf} den in dem Protokoll iiber die Anwendung der Grundsitze der
Subsidiaritit und der Verhiltnismifligkeit vorgesehenen Verfahren beachtet
wird.“ Zu diesem Zweck erhalten sie neben den beschriebenen umfangreichen
Informationsrechten eigene Kontrollmoglichkeiten im Rahmen der europii-
schen Gesetzgebung?: Im Rahmen eines sog. Frithwarnsystems verfiigen die
Parlamente ex ante Uber das politische Kontrollinstrument einer Subsidiaritits-
riige!®, dartiber hinaus steht ihnen ex post das gerichtliche Instrument einer
Subsidiarititsklage vor dem EuGH zu.

Dieser neue Einfluss der nationalen Parlamente auf die Wahrung des Subsi-
diaritdtsprinzips fihrt zu einer geradezu genialen Koppelung der Demokratie-
frage mit der im Post-Nizza-Prozess zentralen'® Frage der vertikalen Kompe-

97 Art.9 und 10 Parlamenteprotokoll. Weitere Informationen zu den bereits heute regel-
miflig stattfindenden Treffen der Konferenz der Europaausschiisse finden sich unter http://
www.cosac.eu/ (16.03.2010).

98 Chardon, Mehr Transparenz und Demokratie — Die Rolle nationaler Parlamente nach
dem Vertrag von Lissabon, in: Weidenfeld (Hrsg.), Lissabon in der Analyse (2008), S.171
(180).

99 Wuermeling, Mehr Kraft zum Konflikt — Sieben Anmerkungen zur Zukunft des Euro-
paischen Parlaments nach dem Verfassungsvertrag, EuGRZ 2004, S. 559 (560).

190 Art. 6 Protokoll (Nr. 2) iiber die Anwendung der Grundsitze der Subsidiaritit und der
Verhiltnismifigkeit (im Folgenden: Subsidiarititsprotokoll). Zu der evtl. problematischen
Praktikabilitit des Frithwarnsystems vgl. Calliess, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), Verfassung
der Europiischen Union (2006), Art.I-11, Rn. 63 m.w.N.

101 Vgl. etwa die im Anhang zum Vertrag von Nizza enthaltene Erklirung zur Zukunft
der Union, in der festgelegt wurde, dass im Rahmen des Post-Nizza-Prozesses die Frage zu
behandeln sein werde, ,wie eine genaue, dem Subsidiarititsprinzip entsprechende Abgren-
zung der Zustindigkeiten zwischen der Europaischen Union und den Mitgliedstaaten herge-
stellt und danach aufrecht erhalten werden kann“, ABI. 2001, Nr. C 80, S. 1 (85, Rn. 5) oder die
Erklarung von Laeken zur Zukunft der Europaischen Union, nach der ,,die Zustindigkeits-
verteilung zwischen der Europiischen Union und den Mitgliedstaaten verdeutlicht, verein-
fachtund im Lichte der neuen Herausforderungen, denen sich die Union gegentiber sieht*, an-
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tenzverteilung: Indem den nationalen Parlamente die Aufgabe der Subsidiaritits-
kontrolle zugesprochen wird, hiiten sie zugleich ihre eigenen gesetzgeberischen
Zustindigkeiten und damit ein Stiick weit die Demokratie auf nationaler Ebene.
Unter Berticksichtigung dieser Koppelung soll im Folgenden zunichst ein knap-
per Uberblick iiber die durch den Vertrag von Lissabon vorgenommenen An-
derungen der Kompetenzverteilung zwischen EU und Mitgliedstaaten gege-
ben werden. Anschlieffend erfolgt eine Darstellung der Moglichkeiten der na-
tionalen Parlamente, tiber die Einhaltung des Subsidiarititsprinzips zu wachen.

a. Vertikale Kompetenzverteilung

In den Art.5 EUV n.F. sowie 2 ff. AEUV finden sich nunmehr grundlegende
Bestimmungen tiber die Ausiibung von Gesetzgebungszustindigkeiten, eine
Auflistung und Definition der Kompetenzkategorien sowie eine Zuordnung
der in den einzelnen Regelungsbereichen der Vertrige bestehenden Gesetzge-
bungskompetenzen zu diesen Kategorien.

aa. Grundsitze der Kompetenzverteilung

Die zentralen Grundprinzipien der Zustindigkeitsabgrenzung von EU und
Mitgliedstaaten, auf denen das Kompetenzsystem der EU beruht, sind vom frii-
heren Art.5 EGV in Art. 5 EUV n.F. tibernommen worden. So gilt fiir die Ver-
teilung der Zustindigkeiten zwischen Union und Mitgliedstaaten zunichst der
Grundsatz der begrenzten Einzelermichtigung fort (Art.5 Abs.2 EUV n.F.),
der durch den Vertrag von Lissabon nun erstmals ausdriicklich so bezeichnet
wird. Danach wird die Union nur innerhalb der Grenzen der Zustindigkeiten
titig, die die Mitgliedstaaten ihr in den Vertrigen zur Verwirklichung der darin
niedergelegten Ziele zugewiesen haben.!?? Die Union verfiigt somit auch wei-
terhin nicht tiber die fiir souverine Staaten typische Kompetenz-Kompetenz;
thre Kompetenzen sind vielmehr von den Mitgliedstaaten abgeleitet. Unter zu-

sitzlicher Betonung der Mitgliedstaaten als Herren der Vertrige!® wird zudem

gepasst werden soll, abrufbar unter http://european-convention.eu.int/pdf/LKNDE.pdf
(16.03.2010), S. 3.

102 Vol. zum VVE Calliess, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), Verfassung der Europiischen
Union (2006), Art.I-11, Rn. 8; Dougan, The Convention’s Draft Constitutional Treaty: brin-
ging Europe closer to its lawyers?, ELR 28 (2003), S. 763 (765); Obwexer, Der Entwurf eines
Verfassungsvertrages fiir Europa, europa blatter 2004, S. 4 (4).

105 Folz, Kompetenzverteilung zwischen der EU und ihren Mitgliedstaaten, in: Fasten-
rath/Nowak (Hrsg.), Der Lissabonner Reformvertrag (2009), S. 65 (66); Eilmansberger, Ver-
tikale Komopetenzverteilugn zwischen der Union und den Mitgleidstaaten, in: Hummer/
Obwexer (Hrsg.), Der Vertrag von Lissabon (2009), S. 189 (193); Becker, Kontrollierte Dyna-
mik (2009), http://www.swp-berlin.org/common/get_document.php?asset_id=6632 (16.03.
2010), S.7.
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sowohlin Art. 4 als auch in Art.5 Abs.2S.2 EUV n.E.!% explizit normiert, dass
»alle der Union nicht in den Vertrigen zugewiesenen Zustindigkeiten (...) bei
den Mitgliedstaaten® verbleiben.!%

Neben dem Prinzip der begrenzten Einzelermichtigung hat die Union bei
ihrer Kompetenzausiibung auch die in Art. 5 Abs.3 und 4 EUV n.F. aufgefiihr-
ten Grundsitze der Subsidiaritit und der Verhaltnismafligkeit zu beachten. Das
Subsidiaritatsprinzip soll sicherstellen, dass die Union in Bereichen, die nicht
ithrer ausschliefflichen Zustindigkeit unterliegen, nur titig wird, ,sofern und
soweit die Ziele der in Betracht gezogenen Mafinahmen von den Mitgliedstaa-
ten weder auf zentraler noch auf regionaler oder lokaler Ebene ausreichend ver-
wirklicht werden konnen, sondern vielmehr wegen ithres Umfangs oder ihrer
Wirkungen besser auf Unionebene zu verwirklichen sind.“1% Die Formulie-
rung wurde dabei gegeniiber der Fassung von Nizza geringfiigig geindert:
Wihrend der frithere Vertragstext die beiden Voraussetzungen des ,nicht aus-
reichend“ (Negativkriterium) und ,besser” (Positivkriterium) mit den Worten
yund daher” verkntpft hatte und damit die Annahme nahe legte, dass zweitere
Bedingung automatisch aus dem Vorliegen der ersteren folge!”’, wird durch die
neue Verkniipfung ,,sondern vielmehr* klargestellt, dass beide Voraussetzun-
gen kumulativ vorliegen miissen. Des Weiteren hat der Wortlaut auch insofern
cine Anderung erfahren, als nun neben der zentralen mitgliedstaatlichen Ebene
ausdriicklich auch auf die regionale und lokale Ebene der Mitgliedstaaten Be-
zug genommen wird.!%® Schliefllich normiert Art.5 Abs.4 EUV n.F,, dass die
Mafinahmen der Union nach dem Grundsatz der Verhiltnismifligkeit ,,inhalt-
lich wie formal nicht tiber das zur Erreichung der Ziele der Vertrige erforder-
liche Maf“ hinausgehen diirfen. Durch die gegeniiber dem Vertrag von Nizza
neue Aufnahme des Merkmals ,,formal“ wird klargestellt, dass sich das Verhalt-
nismifligkeitserfordernis nicht nur auf den Regelungsinhalt eines Rechtsaktes
erstreckt, sondern auch bei der Wahl der Form des Rechtsaktes eingreift, soweit
die jeweilige Kompetenznorm diese nicht bestimmt.!%

104 Ein entsprechender Hinweis findet sich dariiber hinaus auch noch in der Erklirung
(Nr. 28) zur Abgrenzung der Zustindigkeiten.

195 Vgl. zum VVE Calliess, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), Verfassung der Europaischen
Union (2006), Art.I-11,Rn.9.

196 Vegl. ausfiihrlich zur Subsidiarititspriifung unter Teil 4.C.11.2.b.dd.

197 Eilmansberger, Vertikale Kompetenzverteilung zwischen der Union und den Mit-
gliedstaaten, in: Hummer/Obwexer (Hrsg.), Der Vertrag von Lissabon (2009), S. 189 (193).

108 Scharf, Die Kompetenzordnung im Vertrag von Lissabon (2009), http://www2.jura.
uni-halle.de/telc/Heft3.pdf (16.03.2010), S. 11.

199 Vedder, in: Vedder/Heintschel von Heinegg (Hrsg.), Europiischer Verfassungsvertrag
(2007), Art.I-11, Rn. 23.
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bb. Kompetenzkategorien

Eine originire Neuerung des Vertrags von Lissabon gegentiber der Rechtslage
nach Nizza liegt in der Festlegung verschiedener Kompetenzkategorien in den
Art.2ff. AEUV.O Diese ist nicht zuletzt insoweit von Bedeutung, als sie zu-
gleich den Anwendungsbereich des Subsidiaritdtsprinzips determiniert, dessen
Prifung im Rahmen ausschliefllicher Zustindigkeiten gemaf§ Art.5 Abs. 3 EUV
n.F. entfille.!!

Wihrend das historisch gewachsene europiische Primirrecht in der Uber-
tragung von Zustindigkeiten bislang keiner abstrakten Systematik folgte, sorgt
die reformierte Kompetenzordnung des Vertrags von Lissabon nun erstmals
dafiir, dass die Zustindigkeiten der EU kategorisiert und damit nachvollzieh-
bar und transparent werden.!"? Danach verfiigt die Union — in Ubereinstim-
mung mit der Rechtsprechung des EuGH und einer gingigen Einteilung im
Schrifttum — iiber ausschliefliche und geteilte Zustandigkeiten; des Weiteren
kann sie Mafinahmen zur Unterstlitzung, Koordinierung und Erginzung er-
greifen. Auflerhalb dieser drei Kategorien sind fiir die Koordinierung der Wirt-
schafts- und Beschiftigungspolitik sowie die Gemeinsame Auflen- und Sicher-
heitspolitik einschliefflich der schrittweisen Festlegung einer Gemeinsamen
Verteidigungspolitik Sonderregelungen vorgesehen, die aus der Typisierung der
drei Zustindigkeitskategorien herausfallen und damit den Ausnahmecharakter
der beiden Politikbereiche betonen.!3

Wie Art.2 Abs. 6 AEUV herausstellt, ordnen und klassifizieren die allgemei-
nen Bestimmungen die Zustindigkeiten der Union, ohne jedoch selbst Kompe-
tenznormen darzustellen. Umfang und Finalitit der Handlungsermachtigun-
gen sowie die zu ihrer Ausfithrung zur Verfiigung stehenden Mittel richten sich
gemafl Art.2 Abs. 6 AEUV nach den Bestimmungen in den jeweiligen Sachbe-
reichen.

(1) Ausschlielliche Zustindigkeiten

Der Begriff der ausschliefflichen Zustindigkeiten war im Europarecht seit je-
her umstritten.''* Es ist daher sehr verdienstvoll, dass der Vertrag von Lissa-
bon — wie bereits der Verfassungsvertrag in Art.1-12, I-13 VVE — insoweit eine
Klirung herbeifithrt: Gemafl Art.2 Abs.11.V.m. Art.3 AEUV ist die Union in

1% Oppermann, Eine Verfassung fiir die Europiische Union - 1. Teil, DVBI. 2003, S. 1165
(1170).

1 Calliess, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), EUV/EGV (3. Aufl. 2007), Art.5 EGV, Rn. 20ff.

112 Becker, Kontrollierte Dynamik (2009), S. 8.

113 Braams, Die Kompetenzordnung im Vertrag von Lissabon, in: Pernice (Hrsg.), Der
Vertrag von Lissabon: Reform der EU ohne Verfassung? (2008), S. 115 (127{.), Becker, Kon-
trollierte Dynamik (2009), S.9.

114 Vel. nur Calliess, Subsidiaritits- und Solidarititsprinzip in der Europiischen Union
. Aufl. 1999), S. 76 ff. m.w.N.



C. Die Vermittlung demokratischer Legitimation 189

diesen Bereichen grundsitzlich unbegrenzt handlungsbefugt; sobald und so-
lange eine ausschlieflliche Unionszustindigkeit besteht, diirfen die Mitgliedstaa-
ten nur titig werden, wenn sie von der Union hierzu ermichtigt werden oder
Rechtsakte der Union durchfithren. Art.3 AEUV fuhre die Bereiche ausschlief3-
licher Zustindigkeit abschliefend auf und nennt in Ubereinstimmung mit der
Rechtsprechung des EuGH die Gebiete der Zollunion, die fiir das Funktionieren
des Binnenmarktes erforderlichen Wettbewerbsregeln, die Wahrungspolitik der
Euro-Gruppe, die Erhaltung der biologischen Meeresschitze im Rahmen der ge-
meinsamen Fischereipolitik und die gemeinsame Handelspolitik. Die konkrete
Reichweite und Intensitdt des unionalen Tétigwerdens ergibt sich entsprechend
Art.2 Abs.6 AEUV jedoch erst aus den Bestimmungen der Vertrige zu den ein-
zelnen Bereichen.

(2) Geteilte Zustandigkeiten
Neben die ausschlieflichen Zustindigkeiten tritt gemafl Art.2 Abs.2 AEUV

n.F. die erstmals in einem Vertragsdokument genannte Kompetenzkategorie
der ,geteilten Zustindigkeit®, die den Regelfall der Unionszustindigkeit bildet.
Der Wortlaut der Norm ldsst darauf schlieffen, dass darunter jene Kompeten-
zen zu verstehen sind, die bislang tiberwiegend als ,,konkurrierend“ bezeichnet
worden sind.!!® Bereiche geteilter Zustindigkeit sind dadurch definiert, dass so-
wohl die Union als auch die Mitgliedstaaten gesetzgeberisch titig werden und
verbindliche Rechtsakte erlassen kdnnen. Die Mitgliedstaaten sind jedoch nur
insoweit zur Rechtsetzung befugt, als die Union von ihrer Kompetenz keinen
oder keinen erschopfenden Gebrauch gemacht hat. Der mitgliedstaatliche Kom-
petenzverlust in Form der Sperrwirkung tritt also nur ein, wenn, soweit und so-
lange die EU rechtsetzend titig geworden ist. Weitere Hinweise zur Reichweite
dieser Sperrwirkung sind einem ,,Protokoll (Nr. 25) tiber die Austibung der ge-
teilten Zustindigkeiten sowie einer , Erklirung (Nr. 18) zur Abgrenzung der
Zustindigkeiten® zu entnehmen, die Auslegungshilfen zur Frage der Wahrneh-
mung der geteilten Zustindigkeiten liefern sollen. Wihrend im einzigen Artikel
des Protokolls lediglich festgelegt wird, dass sich die Ausiibung einer geteilten
Zustandigkeit nur auf die durch den entsprechenden Rechtsakt der Union gere-
gelten Elemente und nicht auf den gesamten Bereich erstreckt, ist der Erklirung
»in iiberraschend klarer Art und Weise“!'® zu entnehmen, dass die Mitglied-
staaten ihre Zustindigkeit dann wieder wahrnehmen, wenn die europiischen
Organe beschlieflen, den fraglichen europiischen Gesetzgebungsakt aufzuhe-

115 Braams, Die Kompetenzordnung im Vertrag von Lissabon, in: Pernice (Hrsg.), Der
Vertrag von Lissabon: Reform der EU ohne Verfassung? (2008), S. 115 (121); Streinz/Obler/
Herrmann, Der Vertrag von Lissabon zur Reform der EU (2. Aufl. 2008), S. 88.

116 Braams, Die Kompetenzordnung im Vertrag von Lissabon, in: Pernice (Hrsg.), Der
Vertrag von Lissabon: Reform der EU ohne Verfassung? (2008), S. 115 (122).
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ben. Dariiber hinaus kann der Rat die Kommission auf Initiative eines oder
mehrerer seiner Mitglieder gemaf§ Art.241 AEUV auffordern, Vorschlige fiir
die Aufhebung eines Gesetzgebungsakts zu unterbreiten.

Als Regelfall der Kompetenzverteilung ist eine geteilte Zustandigkeiten ge-
mifl Art.4 Abs.1 AEUV immer dann gegeben, wenn weder eine ausschliefi-
liche Zustiandigkeit nach Art.3 AEUV noch eine Unterstiitzungskompetenz
nach Art.6 AEUV noch eine sonstige Sonderregelung vorliegt. Nach der de-
monstrativen, also nicht abschliefenden Aufzihlung des Art.4 Abs.2 AEUV
sind dazu insbesondere der Binnenmarkt, die vertraglich geregelten Aspekte
der Sozialpolitik, der wirtschaftliche, soziale und territoriale Zusammenhalt,
die Landwirtschafts- und Fischereipolitik, die Bereiche Umwelt, Verbraucher-
schutz, Verkehr, transeuropiische Netze, Energie, der Raum der Freiheit, der
Sicherheit und des Rechts sowie gemeinsame Sicherheitsanliegen der 6ffent-
lichen Gesundheit zu zihlen. Das zentrale Politikfeld des Binnenmarktes
wurde damit nunmehr im Einklang mit der Rechtsprechung des EuGH' end-
giiltig und explizit als geteilte Zustindigkeit anerkannt!'®, obgleich die undiffe-
renzierte Zuweisung die Frage nach der Abgrenzung von Binnenmarktvor-
schriften gegeniiber anderen Politikbereichen mit abweichender Zustindig-
keitsverteilung weiter ungelost lasst.

Eine Sonderregelung innerhalb der Kategorie der geteilten Zustindigkeit,
die vielmehr eine Form der parallelen Zustindigkeit darstellt!?, enthalten Art. 4
Abs.3 und 4 AEUV. Danach erstreckt sich die Zustindigkeit der Union in den
Bereichen Forschung, technologische Entwicklung und Raumfahrt sowie Ent-
wicklungszusammenarbeit und humanitire Hilfe darauf, Mafinahmen zu tref-
fen, insbesondere Programme zu erstellen und durchzufithren, ohne dass die
Mitgliedstaaten dadurch ihre Handlungsbefugnis verlieren. Mit anderen Wor-
ten greift die im Bereich geteilter Zustindigkeiten grundsitzlich gegebene
Sperrwirkung hier also nicht ein, was die Unterscheidung zwischen geteilten
Zustandigkeiten und der Gruppe der Unterstiitzungs-, Koordinierungs- und
Erginzungsmafinahmen verschwimmen ldsst.

(3) Unterstiitzungs-, Koordinierungs- und Erganzungsmafinahmen

Als dritte Kategorie finden sich in Art.2 Abs.5 1.V.m. Art.6 AEUV die Mafi-
nahmen der EU zur Unterstiitzung, Koordinierung und Erginzung. In diesen
Bereichen ist die Union berechtigt, verbindliche Rechtsakte zu erlassen, die je-
doch keine Harmonisierung der mitgliedstaatlichen Rechtsvorschriften bein-

17 EuGH, Rs. 491/01, Slg. 2002, S.1-11453 (British American Tobacco).

118 Siehe dazu Calliess, Subsidiaritits- und Solidarititsprinzip in der Europaischen Union
(. Aufl. 1999), S. 76 ff.

119 Becker, in: Lieb/Maurer (Hrsg.), Der Vertrag von Lissabon, Kurzkommentar (3. Aufl.
2009), S.12; ders., Kontrollierte Dynamik (2009), S. 9.
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halten diirfen. Art.2 Abs.5 UAbs.1 AEUV hebt hervor, dass solche Mafinah-
men nicht dazu fiihren, dass die Zustindigkeit der Union fiir diese Bereiche an
die Stelle der Zustindigkeit der Mitgliedstaaten tritt, mithin keine Sperrwir-
kung eintritt. Die Union darf vielmehr nur zusitzliche Mafinahmen ,,mit euro-
paischer Zielsetzung® (Art. 6 S.2 AEUV) treffen, um die Regelungen ihrer Mit-
gliedstaaten zu unterstiitzen, zu koordinieren und zu erginzen.

Eine Unterscheidung von Unterstiitzungs-, Koordinierung- und Ergin-
zungsmafinahmen im Hinblick auf die Intensitat und Reichweite der jeweiligen
Mafinahmen oder ihre Rechtsfolgen ist anhand des Vertragstextes nicht mog-
lich. Das ,Wie“ der Unterstiitzung, Koordinierung und Erginzung wird nicht
niher umschrieben; die konkreten Instrumente, die die Union wihlen kann,
stehen ithr daher grundsitzlich frei und umfassen auch verbindliche Rechtsakte.
In der Literatur wird allerdings davon ausgegangen, dass sich die Handlungen
der Union in diesen Bereichen in erster Linie auf Formen nicht-rechtsetzender
Politik, etwa finanzielle Forderung oder Vergabe von Pilotprojekten, beschrin-
ken werden.!2°

Der Kompetenzkategorie der Unterstiitzung, Koordinierung und Erginzung
unterliegen insbesondere neuere Politikbereiche, um die die Vertrige seit dem
Vertrag von Maastricht erweitert wurden. Gemif der abschliefenden Aufzih-
lung des Art.6S.2 AEUV sind dies die Bereiche Gesundheitspolitik, Industrie,
Kultur, Tourismus, allgemeine und berufliche Bildung, Jugend und Sport, Kata-
strophenschutz und Verwaltungszusammenarbeit.

(4) Besondere Kompetenzen der Union

In Art.2 Abs. 3 und 4 sowie Art.5 AEUV finden sich dartiber hinaus spezielle
Kompetenzen der Union zur Forderung und Gewihrleistung der Koordinie-
rung der Wirtschafts-, Beschiftigungs- und Sozialpolitik der Mitgliedstaaten
und zur Erarbeitung und Verwirklichung einer ,,gemeinsame(n) Auflen- und
Sicherheitspolitik einschliefflich der schrittweisen Festlegung einer gemeinsa-
men Verteidigungspolitik“. Diese Kompetenzen haben insofern eine Sonder-
stellung, als sie sich im Gegensatz zu den Kategorien der ausschliefflichen und
geteilten Zustindigkeiten sowie der Unterstiitzungs-, Koordinierungs- und Er-
ginzungsmafinahmen, die zuvorderst die Art und Weise der Aufgabenvertei-
lung zwischen Union und Mitgliedstaaten regeln, primir Uber ihren Gegen-
stand definieren!?!, hinsichtlich dessen der EU eine Zustindigkeit zugewiesen
wird.

120 Calliess, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), Verfassung der Europiischen Union (2006),
Art.1-12, Rn. 30.

121 Krebber, Die Koordinierung als Kompetenzkategorie im EU-Verfassungsentwurf aus
dogmatischer Sicht, EuGRZ 2004, S.592 (592).
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Systematisch sind die beiden Sachbereiche zwischen den geteilten Zustin-
digkeiten der Art.2 Abs.2,4 AEUV und den Unterstiitzungsmafinahmen nach
Art.2 Abs.5,6 AEUV eingeordnet. Es stellt sich daher die Frage, wie sie sich in
das System der Kompetenzen einordnen lassen. In Anbetracht der Regelung des
Art. 4 Abs.1 AEUYV, wonach all jene Bereiche der geteilten Zustandigkeit ange-
horen sollen, die der Union ,auflerhalb der in den Artikeln 3 und 6 genannten
Bereiche” iibertragen werden, liefle sich zunichst vermuten, dass die in Art.5
AEUV genannten Zustindigkeiten den geteilten Zustindigkeiten zuzuord-
nen sind.'?? Gegen ein solches Verstindnis spricht aber, dass die Art.2 Abs. 3, 4,
Art.5 AEUV mit ihrer Zuordnung von Koordinierungsaufgaben inhaltlich eher
mit den unterstiitzenden Zustindigkeiten vergleichbar sind.'?* Zudem war eine
Zuordnung zum Bereich der geteilten Zustindigkeit auch vom Verfassungskon-
vent, auf den die Regelung des Vertrags von Lissabon zurlickgeht, aufgrund der
damit verbundenen Sperrwirkung gerade nicht gewollt.!*

Die Sonderstellung der beiden Sachbereiche als Folge der unsystematischen
Einordnung in das Kompetenzsystem ist im Schrifttum zu Recht auf scharfe
Kritik gestoffen.!? Jedenfalls beziiglich der Wirtschafts- und Beschiftigungs-
politik lasst sie sich wohl damit erkliren, dass aus politischen Griinden Unei-
nigkeit dariiber bestand, welcher der Zustindigkeitskategorien diese zugeordnet
werden sollte.?® Mit Blick auf die Gemeinsame Aufien- und Sicherheitspolitik
ist sie dagegen auf die — auch in der gesonderten Regelung im EUV zum Aus-
druck kommende — Besonderheit dieses Politikgebietes zurtickzufithren.!?”

122 I wdwigs, Die Kompetenzordnung der Europaischen Union im Vertragsentwurf iiber
eine Verfassung fiir Europa, ZEuS 2004, S. 211 (235).

123 Scharf, Die Kompetenzordnung im Vertrag von Lissabon (2009), abrufbar unter
http://www2.jura.uni-halle.de/telc/Heft3.pdf (16.03.2010), S.22; Krebber, Die Koordinie-
rung als Kompetenzkategorie im EU-Verfassungsentwurf aus dogmatischer Sicht, EuGRZ
2004, S.592 (592).

124 Braams, Die Kompetenzordnung im Vertrag von Lissabon, in: Pernice (Hrsg.), Der
Vertrag von Lissabon: Reform der EU ohne Verfassung? (2008), S. 115 (131).

125 Vgl. nur Meyer/Holscheidt, Die Europaische Verfassung des Europaischen Konvents,
EuZW 2003, S. 613 (615); Oppermann, Eine Verfassung fiir die Europiische Union—Der Ent-
wurf des Europiischen Konvents, DVBI. 2003, S. 1165 (1173).

126 Craig, Competence: clarity, conferral, containment and consideration, ELRev 29
(2004), S. 323 (338).

127 Zur Kritik an der systematisch widerspriichlichen Nennung der GASP als Kompe-
tenzkategorie im AEUV vgl. Braams, Die Kompetenzordnung im Vertrag von Lissabon, in:
Pernice (Hrsg.), Der Vertrag von Lissabon: Reform der EU ohne Verfassung? (2008), S. 115
(128).
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(5) Flexibilitatsklausel

Ebenfalls als Sonderregelung lasst sich die Flexibilititsklausel des Art.352
AEUV begreifen'?$, mit der die frither in Art. 308 EGV normierte Lickenfiil-
lungskompetenz der Union mit geringfiigigen Anderungen fortgeschrieben
wird. Nach dieser Vorschrift kann der Rat auf Initiative der Kommission ein-
stimmig die geeigneten Vorschriften erlassen, sofern ein Titigwerden der Union
erforderlich erscheint, um eines der Ziele der Vertrige zu verwirklichen, die
hierfir erforderlichen Befugnisse aber nicht ausdriicklich vorgesehen sind. Der
Union wird insoweit mithin eine dynamische Fortentwicklung des Unions-
rechts erméoglicht.!??

Im Vergleich zur fritheren Rechtslage nach Art.308 EGV wird die Inan-
spruchnahme der Flexibilititsklausel jedoch sowohl inhaltlich als auch formell-
rechtlich eingeschrinkt. So wird zunichst in Art.352 Abs.3 AEUV klarge-
stellt, dass die auf diesem Artikel beruhenden Mafinahmen keine Harmonisie-
rung der Rechtsvorschriften der Mitgliedstaaten in den Fillen beinhalten
diirfen, in denen die Vertrige eine solche Harmonisierung ausschlieflen. Eine
weitere Erschwerung der Inanspruchnahme der Norm betrifft das Rechtset-
zungsverfahren: Wihrend nach Art. 308 EGV eine blofle Anhérung des Parla-
ments vorgesehen war, ist nunmehr dessen Zustimmung erforderlich, wodurch
die demokratische Legitimation der auf dieser Grundlage getroffenen Mafinah-
men erhoht wird. Schlieflich wird auch das Subsidiarititsprinzip des Art.5
Abs.3 EUV n.F. im Anwendungsbereich der Flexibilititsklausel gestarke, in-
dem Art. 352 Abs.2 AEUV ihre Anwendung der noch zu erliuternden!*® Kon-
trolle der nationalen Parlamente unterstellt.

Diesen Einschrinkungen steht eine Ausweitung des Anwendungsbereiches
gegentiber: So nimmt Art.352 Abs.1 AEUV anders als Art.308 EGV nicht
mehr nur auf den Gemeinsamen Markt, sondern allgemein auf die in den Ver-
trigen festgelegten Politikbereiche Bezug. Da die Bezugnahme auf den Ge-
meinsamen Markt aufgrund der Rechtsprechung des EuGH ihre einschrin-
kende Funktion aber ohnehin bereits frither eingebtifit hatte!®!, ist zu erwarten,
dass diese Anderung kaum ins Gewicht fallen wird. Eine Vergréflerung des An-
wendungsbereiches ergibt sich jedoch aus der Uberwindung der Siulenstruk-
tur, die dazu fithrt, dass Art. 352 AEUV nun auch im Bereich Justiz und Inneres

128 Folz, Kompetenzverteilung zwischen der EU und den Mitgliedstaaten, in: Fastenrath/
Nowak (Hrsg.), Der Lissabonner Reformvertrag (2009), S. 65 (68).

129 Oppermann, Eine Verfassung fiir die Europiische Union — Der Entwurf des Euro-
paischen Konvents, DVBL. 2003, S. 1165 (1173); Scharf, Die Kompetenzordnung im Vertrag
von Lissabon (2009), abrufbar unter http://www2.jura.uni-halle.de/telc/Heft3.pdf (16.03.
2010), 5. 24.

130 Vegl. unter Teil 4.C.I1.2.b.

131 Eilmansberger, Vertikale Kompetenzverteilung zwischen der Union und den Mit-
gliedstaaten, in: Hummer/Obwexer, Der Vertrag von Lissabon (2009), S. 189 (201, Fn. 40).
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— nicht aber im Bereich der GASP, der anders als im Verfassungsvertrag gemafy
Art. 352 Abs.4 AEUYV ausgenommen bleibt — anwendbar ist. Andererseits ist
der Anwendungsbereich der Norm jedoch dadurch eingeschrankt, dass die Ver-
trige fir eine Reihe von Mafinahmen, die bislang auf die Flexibilititsklausel ge-
stiitzt wurden, nunmehr ausdriickliche Zustindigkeiten vorsehen.!*?

Im Ergebnis ist Art. 352 AEUV damit als gelungener Kompromiss zwischen
dem Flexibilititsbediirfnis der Union einerseits und den mitgliedstaatlichen Sor-
gen um ein unkontrolliertes Eingreifen der EU in ihre Zustindigkeitsbereiche
andererseits zu bewerten.!3

(6) Ruckfihrung von Unionskompetenzen

Der Vertrag von Lissabon selbst sieht zunichst keine Riickfiihrung von Kom-
petenzen an die Mitgliedstaaten durch Abschaffung oder Begrenzung vor. Die
Moglichkeit einer Riickfithrung europiischer Kompetenzen auf die mitglied-
staatliche Ebene im Rahmen des Anderungsverfahrens der Vertrige wurde je-
doch erstmals explizit in den Vertragstext aufgenommen: So formuliert Art. 48
Abs.2 EUV n.F,, dass Anderungsentwiirfe im ordentlichen Anderungsverfah-
ren neben der Ausdehnung der in den Vertrigen iibertragenen Zustindigkeiten
auch deren Verringerung zum Ziel haben konnen.

b. Subsidiarititskontrolle durch die nationalen Parlamente

Im Wege einer Koppelung der Kompetenz- mit der Demokratiefrage wird den
nationalen Parlamenten bzw. ihren Kammern zur Kontrolle der Wahrung des
Subsidiaritatsprinzips durch den Vertrag von Lissabon das politische Instru-
ment der Subsidiarititsriige sowie das gerichtliche Instrument der Subsidiari-
tatsklage zur Verfigung gestellt.

aa. Die Subsidiarititsriige

Es ist bereits erliutert worden, dass die nationalen Parlamente gemifl Art. 12
lit. 2) EUV n.F. 1.V.m. Art. 2 des Parlamenteprotokolls simtliche Entwiirfe von
Gesetzgebungsakten (Vorschlige der Kommission, Initiativen einer Gruppe von
Mitgliedstaaten oder des EP, Antrige des Gerichtshofs oder der EIB sowie Emp-
fehlungen der EZB) zeitgleich mit der Ubermittlung an die anderen Organe auf
direktem Wege erhalten. Diese Informationsrechte sind Voraussetzung dafir,
dass sie oder ihre Kammern sodann gemif§ Art.6 des Subsidiaritdtsprotokolls
,binnen acht Wochen nach dem Zeitpunkt der Ubermittlung eines Entwurfs ei-

132 Scharf, Die Kompetenzordnung im Vertrag von Lissabon (2009), abrufbar unter
http://www2.jura.uni-halle.de/telc/Heft3.pdf (16.03.2010), S. 25.

135 Rossi, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), Verfassung der Europiischen Union (2006),
Art.I1-18, Rn. 10.
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nes Gesetzgebungsakts in den Amtssprachen der Union in einer begriindeten
Stellungnahme an den Prisidenten des Europiischen Parlaments, des Rates und
der Kommission darlegen (konnen), weshalb der Entwurf ihres Erachtens nicht
mit dem Subsidiarititsprinzip vereinbar ist.“ Abweichend von der aktuellen Fas-
sung sah der Verfassungsvertrag fiir diese Stellungnahmen noch eine Frist von
lediglich sechs Wochen vor, die jedoch angesichts der zu erwartenden Flut von
europaischen Dokumenten sowie des Arbeitspensums, das nationale Parlamen-
tarier bereits in Bezug auf die nationale Rechtsetzungsarbeit zu leisten haben,
recht knapp bemessen schien und in der Literatur entsprechend kritisiert wur-
de.3* Auf die dadurch bestehende Gefahr, dass den nationalen Parlamenten die
Zeit fehlt, sich angemessen mit den zugeleiteten Dokumenten auseinander zu
setzen und von ihrem Kontrollrecht Gebrauch zu machen!*, wurde reagiert, in-
dem die Frist im Vertrag von Lissabon auf acht Wochen ausgedehnt wurde.!3
Diese Frist muss regelmiflig ab der Zuleitung eines Vorschlags verstreichen, bis
dieser ,,zwecks Erlass oder zur Festlegung eines Standpunktes im Rahmen ei-
nes Gesetzgebungsverfahrens auf die vorliufige Tagesordnung des Rates ge-
setzt“ werden darf, so dass innerhalb dieser Frist nicht bereits eine anderwei-
tige (informelle) ,,Einigung tiber den Entwurf eines Gesetzgebungsaktes festge-
stellt werden® darf.!'¥” Die Uberpriifung des Gesetzgebungsvorschlags sowie die
Erarbeitung einer entsprechenden negativen Stellungnahme wird dabei durch
die Verpflichtung der Kommission erleichtert, jeden ihrer Vorschlige mit einem
spezifischen ,,Subsidiarititsbogen” auszustatten, der ,detaillierte Angaben“ zur
Begriindung der Einhaltung des Subsidiarititsprinzips enthalten muss.!3

Die durch die nationalen Parlamente abgegebenen Stellungnahmen sind
durch das Europiische Parlament, den Rat und die Kommission grundsitzlich

134 Vegl. etwa Davies, The post-Laeken division of competences, ELR 28 (2003), S.686
(695), der diese Sechs-Wochen-Frist pointiert als ,,the merest blinking of an eye by the stan-
dards of many national political processes“ bezeichnete und somit die Gefahr sah, dass selbst
bei Gesetzgebungsvorschligen, die echte Bedenken auslosen konnten, die ,Reaktionsrate®
(,responsive rate“) gering ausfallen wiirde. Dartiber hinaus gab er zu bedenken, dass im Falle
einer Fristverstreichung die Einwendung europaischer formaler Regeln gegentiber nationalen
Bedenken Europaskeptikern Auftrieb geben konnte.

135 Meyer/Hc'iZscbeidt Die Europiische Verfassung aus Sicht des deutschen Bundestags,
integration 2003, 348; vgl. auch Epping, Die Verfassung Europas?, JZ 2003, S. 821 (827), der es
als ,absehbar” erachtet dass ,,gigantische Paplerberge produziert Werden die zu bewiltigen
der Bundestag und der Bundesrat kaum in der Lage sein werden®.

136 Vegl. Schlussfolgerung des Vorsitzes des Europiischen Rates vom 21./22. Juni 2007,
Dok. Nr. 11177/07,S.17; Art. 4 Parlamenteprotokoll, Art. 6 Subsidiarititsprotokoll.

137 Art. 4 Parlamenteprotokoll.

138 Art.5 Subsidiarititsprotokoll. Kritisch in Bezug auf die bloffe Verpflichtung zur Be-
griindung der Gesetzgebungsvorschlige, da sie die ,,Sicherung der Subsidiaritit bei sonstigen
Rechtsakten lockern kann®, v. Bogdandy/Bast/Westphal, Die vertikale Kompetenzordnung
im Entwurf des Verfassungsvertrages, integration 2003, S. 419; Davies, The post-Laeken divi-
sion of competences , ELR 28 (2003), S. 686 (692).
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nur zu ,beriicksichtigen!®. Zurecht wird im Schrifttum dafiir ein ernsthaftes
Uberdenken, mithin eine inhaltliche Priifung der begriindeten Stellungnahmen
und eine Auseinandersetzung mit ihnen gefordert, deren Ergebnis den betref-
fenden nationalen Parlamenten mitgeteilt werden sollte.!*® Eine weitergehende
Rechtsfolge, nimlich die zwingende Uberpriifung des geriigten Entwurfs eines
Gesetzgebungsaktes, ergibt sich gemafl Art.7 Abs.2 des Subsidiarititsproto-
kolls, sofern die Anzahl der ablehnenden Stellungnahmen mindestens ein Drit-
tel der Gesamtzahl der den nationalen Parlamenten zustehenden Stimmen er-
reicht.!! Die Gesamtzahl der Stimmen bestimmt sich dabei nicht nach der Ge-
samtzahl der nationalen Parlamente in einem Mitgliedstaat; den nationalen
Parlamenten stehen gemifl Art.7 Abs.1 UAbs.2 des Protokolls vielmehr pro
Mitgliedstaat jeweils zwei Stimmen zu, die sich in einem Zweikammersystem
auf die beiden Kammern aufsplitten.

Die Uberpriifung des Entwurfs des Gesetzgebungsaktes wird ergebnisof-
fen vorgenommen; nach ihrem Abschluss kann der Gesetzgebungsvorschlag
beibehalten, abgeindert oder zuriickgezogen werden. Selbst bei Erreichen des
Quorums von einem Drittel konnen die nationalen Parlamente einen Ge-
setzgebungsakt mithin nicht allein durch ihre begriindeten Stellungnahmen
verhindern.'*? Im Unterschied zum bloflen Beriicksichtigungserfordernis be-
darf die Entscheidung nach Uberpriifung des Gesetzgebungsaktes aber je-
denfalls eines formellen Beschlusses!*; der Vorschlag muss somit noch ein-
mal unter Kompetenzgesichtspunkten sichtbar tiberdacht und die Entschei-
dung fiir die Beibehaltung, Abinderung oder Riickziehung gemiff Art.7
Abs.2 UAbs.2 S.2 des Subsidiarititsprotokolls ausreichend begriindet wer-
den.'** Zudem kann die Erhebung der Subsidiaritatsriige durch eine Vielzahl

139 Detaillierte Darstellung in Art.7 Abs. 1 Subsidiarititsprotokoll.

140 Grob, Die Rolle der nationalen Parlamente, in: Fastenrath/Nowak (Hrsg.), Der Lissa-
bonner Reformvertrag (2009), S.77 (89).

41 Das Quorum vermindert sich gemif§ Art.7 Abs.2 UAbs. 1 S.2 des Protokolls auf ein
Viertel der Gesamtzahl der Stimmen, wenn es sich um den Vorschlag eines Gesetzgebungs-
verfahrens nach Art.76 AEUV zur justiziellen Zusammenarbeit in Strafsachen oder zur poli-
zeilichen Zusammenarbeit im Rahmen des Raums der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts
handelt. Dies zeigt die besondere Bedeutung, die dem Subsidiarititsprinzip in diesem tradi-
tionellen Kernbereich staatlicher Souveranitit aufgrund seiner Eingliederung in die suprana-
tionale Zusammenarbeit zukommt.

42 Diese Tatsache wurde oftmals bemingelt, vgl. etwa Davies, The post-Laeken division
of competences , ELR 28 (2003), S. 686 (692). Allerdings wird auch die Meinung vertreten,
dass ein bindendes Veto der nationalen Parlamente die verfassungsrechtlich gesicherte Unab-
hiangigkeit der Kommission zu weit einschrinken kénnte, Dashwood, The relationship bet-
ween the Member States and the EU/EC, CMLRev. 41 (2004), S. 369 (355).

%3 Molsberger, Das Subsidiarititsprinzip im Prozess europiischer Konstitutionalisie-
rung (2009), S.213

4% Schwarze, Ein pragmatischer Verfassungsentwurf — Analyse und Bewertung des vom
Europiischen Verfassungskonvent vorgelegten Entwurfs eines Vertrages iiber die Verfassung
fiir Europa, EuR 2003, S. 535 (546), vgl. Art. 7 Subsidiarititsprotokoll.
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nationaler Parlamente derartigen politischen Druck erzeugen, dass der Urhe-
ber des gertgten Entwurfs faktisch zur Riickziehung oder Abinderung ge-
zwungen ist.!*

Im Rahmen des ordentlichen Gesetzgebungsverfahrens sieht der erst durch
den Vertrag von Lissabon neu eingefiigte Art.7 Abs. 3 des Subsidiarititsproto-
kolls vor, dass der Gesetzgebungsvorschlag zwingend zu tiberpriifen ist, sofern
die Anzahl begriindeter Stellungnahmen die einfache Mehrheit der Gesamtzahl
der den nationalen Parlamenten zugewiesenen Stimmen erreicht. Fraglich ist
das Verhiltnis dieser Regelung zu Art. 7 Abs. 2 des Protokolls, der ein Quorum
von einem Drittel der Gesamtzahl der Stimmen festsetzt!*¢: Der Wortlaut des
Absatzes 3 (, Auflerdem“!*’) sowie Sinn und Zweck der Vorschrift, die Rolle der
nationalen Parlamente zu stirken, sprechen dafiir, dass Abs. 3 die Regelung des
Abs.2 ergianzen, aber nicht insgesamt verdringen soll'*3, die beiden Absitze
also kumulativ anzuwenden sind. Eine alternative Anwendung erschiene in der
Tat nicht gerechtfertigt, da in diesem Fall durch den Lissabonner Reformvertrag
ausgerechnet in dem als Regelverfahren vorgesehenen ordentlichen Gesetzge-
bungsverfahren ein hoheres Quorum fiir die Uberpriifung eines Entwurfs fest-
gesetzt worden wire.*? Eine solche Erschwerung der Kontrolle wire mit dem
im Mandat fiir die Regierungskonferenz 2007 erklirten Vorsatz, die Rolle der
nationalen Parlamente im Vergleich zu den auf der Regierungskonferenz 2004
vereinbarten Bestimmungen des Verfassungsvertrages weiter zu stirken!®,
nicht zu vereinbaren. In diesem Mandat findet sich zudem ausdriicklich die Ab-
sicht, einen ,verstirkte(n) Subsidiarititskontrollmechanismus® vorzusehen.
Auch im ordentlichen Gesetzgebungsverfahren ist daher ein Entwurf schon

45 Meyer/Hélscheidt, Die Europiische Verfassung aus Sicht des Deutschen Bundestags,
integration 2003, S.345 (348); vgl. auch Oppermann, Eine Verfassung fiir die Europiischen
Union — der Entwurf des europiischen Konvents, DVBI. 2003, S. 1165 (1171), der ,,in jedem
Fall“ eine Bedeutung , gewichtiger Stellungnahmen der nationalen Parlamente® mit Blick auf
die abschlielende Beschlussfassung im Ministerrat prognostiziert. Ebenso Barrett, ,The
king is dead, long live the king“: the recasting by the Treaty of Lisbon of the provisions of the
Constitutional Treaty concerning national parliaments, ELRev. 33 (2008), S. 66 (83); Groh,
Die Rolle der nationalen Parlamente, in: Fastenrath/Nowak (Hrsg.), Der Lissabonner Re-
formvertrag (2009), S.77 (90).

146 Vgl. dazu Barett, The king is dead, long live the king: the recasting of the Treaty of Lis-
bon of the provisions of the Constitutional Treaty concerning national parliaments, ELRev.
33(2008), S.66 (76£).

47 In der englischen Sprachfassung ,Furthermore®, in der franzésischen ,,En outre, in
der spanischen ,,Ademas®.

148 Grob, Die Rolle der nationalen Parlamente, in: Fastenrath/Nowak (Hrsg.), Der Lissa-
bonner Reformvertrag (2009), S. 77 (91).

49 So auch Groh, Die Rolle der nationalen Parlamente, in: Fastenrath/Nowak (Hrsg.),
Der Lissabonner Reformvertrag (2009), S.77 (91).

150 Vgl. Vermerk des Generalsekretariats des Rates vom 26. Juni 2007, Dok. Nr. 11218/07,
Nr. 11.
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dann gemafl Abs. 2 zu iberpriifen, wenn die Anzahl der ihn ablehnenden Stim-
men mindestens ein Drittel der Gesamtstimmen erreicht.

Abs. 3 ist somit dahingehend zu verstehen, dass im Rahmen des ordentli-
chen Gesetzgebungsverfahrens fiir den Fall, dass die Schwelle der einfachen
Mehrheit der Gesamtzahl der den nationalen Parlamenten zustehenden Stim-
men erreicht wird, zusdtzlich ein besonderes Verfahren ausgelost wird, das
teilweise jedoch auch das Verfahren des Abs. 2 modifiziert und somit partiell
tiberlagert: Anderung des Verfahrens des Abs.2 ergeben sich zunichst inso-
weit, als im Anwendungsbereich des Abs. 3, also bei Erreichen der Schwelle
der einfachen Mehrheit der Stimmen der nationalen Parlamente, ausschlief-
lich die Kommission befugt ist, den Vorschlag fiir den Gesetzgebungsakt zu
uberpriifen. Diese Abweichung wird teilweise damit begriindet, dass im or-
dentlichen Gesetzgebungsverfahren nur die Kommission das Vorschlagsrecht
habe, so dass sie stets Urheberin des Entwurfs sei.’®! Dies trifft jedoch nicht
zu: So ergibt sich beispielweise aus Art. 76 lit. b) 1.V.m. vielen Bestimmungen
des 4. und 5. Kapitels des Titels V (Art. 82-85, 87, 88 AEUV), dass auch im or-
dentlichen Gesetzgebungsverfahren die Initiative fir einen Rechtsakt von ei-
nem Viertel der Mitgliedstaaten ausgehen kann. Art.294 Abs. 15 AEUV sieht
fir diese Fille des ordentlichen Gesetzgebungsverfahrens besondere Bestim-
mungen vor. Da aber auch eine andere schliissige Erklirung fiir die Begren-
zung des Uberpriifungsrechts auf die Kommission nicht ersichtlich ist, liegt
es nahe, darin ein Versehen der Vertragsgeber zu vermuten. Ebenso wenig
plausibel erscheint die zweite Abweichung des Art.7 Abs. 3 gegeniiber Abs. 2:
Hiernach hat die Kommission ,,in einer begriindeten Stellungnahme darzule-
gen, weshalb der Vorschlag ihres Erachtens mit dem Subsidiarititsprinzip im
Einklang steht®, sofern sie sich nach erfolgter Priifung dazu entschliefit, an
dem Vorschlag festzuhalten. Die Begriindungspflicht gilt mithin nur fiir die-
sen Fall, nicht wie im Rahmen des Abs. 2 fiir alle Entscheidungen.!>? Dies er-
scheint jedenfalls dann wenig einleuchtend, wenn die Kommission beschlief3t,
den Entwurf abzuindern, dabei aber die Einwinde der nationalen Parlamente
nicht vollumfinglich berticksichtigt.

Letztlich sind diese recht ritselhaften Abweichungen vom Verfahren des
Abs. 2 jedoch von nur geringem Gewicht. Entscheidender ist das Verfahren, das
sich nun anschliefft und eine wirkliche Neuerung enthilt: Gemafl Art.7 Abs. 3
UAbs. 2 S.2 des Protokolls wird die begriindete Stellungnahme der Kommis-
sion zusammen mit den begriindeten Stellungnahmen der nationalen Parla-

151 So Groh, Die Rolle der nationalen Parlamente, in: Fastenrath/Nowak (Hrsg.), Der
Lissabonner Reformvertrag (2009), S.77 (91, Fn. 72).

152 Barett, The king is dead, long live the king: the recasting of the Treaty of Lisbon of the
provisions of the Constitutional Treaty concerning national parliaments, ELRev. 33 (2008),
S.66 (77, 82); Groh, Die Rolle der nationalen Parlamente, in: Fastenrath/Nowak (Hrsg.), Der
Lissabonner Reformvertrag (2009), S.77 (92).
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mente dem EU-Gesetzgeber zur Berticksichtigung im Gesetzgebungsverfah-
ren iibermittelt. Dieser muss vor Abschluss der ersten Lesung prifen, ob der
Gesetzgebungsvorschlag mit dem Subsidiarititsprinzip in Einklang steht und
hierbei die Stellungnahmen der nationalen Parlamente sowie der Kommission
berticksichtigen. Ist der Gesetzgeber dabei mit der Mehrheit von 55 % der Mit-
glieder des Rates oder einer Mehrheit der abgegebenen Stimmen im Euro-
paischen Parlament der Meinung, dass der Vorschlag nicht mit dem Subsidiari-
tatsprinzip im Einklang steht, wird er nicht weiter gepriift.!>> Damit gibt Art.7
Abs.3 zum ersten Mal die Moglichkeit, einen Vorschlag im Subsidiarititskon-
trollsystem aufgrund seines mutmafllichen Verstofles gegen das Subsidiaritits-
prinzip von der Agenda des europdischen Gesetzgebers zu nehmen.!* Dies
kann zwar nicht unmittelbar durch die nationalen Parlamente, sondern ledig-
lich durch den Rat oder das Parlament erfolgen; die nationalen Parlamente ver-
figen aber zumindest iiber die Moglichkeit, das Verfahren zu initiieren, das die
Verabschiedung des geriigten Rechtsaktes sodann moglicherweise — bei ent-
sprechender Mitwirkung von Rat oder Parlament — verhindert.

Hierbei ist allerdings ist beachten, dass diese beiden Organe im ordentlichen
Gesetzgebungsverfahren bereits bislang tiber die Option verfiigten, Gesetzge-
bungsvorschlige zuriickzuweisen. Die Vermutung liegt mithin nicht fern, dass
in dem in Abs. 3 vorgesehenen Verfahren in der Regel nur solche Entwiirfe von
Gesetzgebungsakten scheitern werden, die mangels entsprechender Mehrhei-
ten im ordentlichen Gesetzgebungsverfahren ohnehin keine Aussicht auf Erfolg
hitten.!> Gleichwohl ist nicht ausgeschlossen, dass die Regelung mehr als nur
symbolische Bedeutung erlangen wird, da die hohe Anzahl negativer Stellung-
nahmen der nationalen Parlamente die Mitglieder im Rat und im Parlament fiir
die Frage der Wahrung des Subsidiarititsprinzips besonders sensibilisieren und
daher dazu verleiten kann, einen Gesetzgebungsvorschlag bewusst im Rahmen
des Verfahrens des Art. 7 Abs. 3 UAbs. 2 lit. b) des Subsidiarititsprotokolls —und
damit noch vor Abschluss der ersten Lesung — scheitern zu lassen, den sie an-
sonsten im Rahmen des ordentlichen Gesetzgebungsverfahrens (ggf. mit einigen
Anderungen) angenommen hitten.

155 Art.7 Abs.3 a) und b) des Subsidiarititsprotokolls.

154 Barett, The king is dead, long live the king: the recasting of the Treaty of Lisbon of the
provisions of the Constitutional Treaty concerning national parliaments, ELRev. 33 (2008),
S. 66 (80).

155 Insoweit ist die Einschitzung Barretts nicht ganz von der Hand zu weisen, der formu-
liert: ,plus ¢a change, plus c’est la méme chose®, Barett, The king is dead, long live the king:
the recasting of the Treaty of Lisbon of the provisions of the Constitutional Treaty concern-
ing national parliaments, ELRev. 33 (2008), S. 66 (82). In diese Richtung auch Holscheidt, For-
male Aufwertung — geringe Schubkraft: die Rolle der nationalen Parlamente gemaf§ dem Lis-
sabonner Vertrag, integration 2008, S. 254 (263); Mayer, Die Riickkehr der Europiischen Ver-
fassung? Ein Leitfaden zum Vertrag von Lissabon, ZaoRV 2007, S. 1141 (1175).
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Zudem ist zu berticksichtigen, dass die Mehrheiten im Rahmen des Verfah-
rens des Art.7 Abs.3 von den im ordentlichen Gesetzgebungsverfahren vorge-
sehenen Mehrheiten abweichen. Will das Europaische Parlament im Rahmen des
ordentlichen Gesetzgebungsverfahrens einen Vorschlag zum Scheitern bringen,
benotigt es dafiir grundsitzlich!>® gemafl Art. 294 Abs. 7 lit. b) AEUV die Mehr-
heit seiner Mitglieder. Im Rahmen des Verfahrens des Art.7 Abs. 3 Subsidiari-
tatsprotokoll wird ein Vorschlag demgegeniiber schon dann nicht weiter ver-
folgt, wenn das Parlament mit der Mehrheit der abgegebenen Stimmen der An-
sicht ist, er verstofle gegen das Subsidiarititsprinzip.

Mit Blick auf den Rat stellt sich die Mehrheitsfrage komplizierter dar. In der
Literatur wird vertreten, anders als beim Parlament seien die Anforderungen
fir den Rat nach Art.7 Abs.3 UAbs. 2 lit. b) des Subsidiarititsprotokoll héher
als im ordentlichen Gesetzgebungsverfahren.!™ Es erscheint jedoch fraglich, ob
diese Einschitzung den Kern des Verfahrens trifft. Im Rahmen der ersten und
zweiten Lesung des ordentlichen Gesetzgebungsverfahrens ist fiir den Rat an
keiner Stelle explizit die Moglichkeit vorgesehen, einen Vorschlag abzulehnen.
Da er zumindest im Rahmen der ersten Lesung nicht an Fristen gebunden ist,
kann er das Verfahren zwar faktisch suspendieren, falls er nicht zu einer Ent-
scheidung findet. Dies kann er in der Tat bereits dann, wenn sich keine qualifi-
zierte Mehrheit fiir den Vorschlag findet, mithin mit einer Minderheit von mehr
als 45 % oder einer noch geringeren Minderheit, die mehr als 35 % der Bevolke-
rung der Union reprisentiert und aus der nach Art. 16 Abs.4 UAbs.2 EUV n.F.
erforderlichen Sperrminoritit von vier Mitgliedstaaten besteht. Insofern trifft
es zu, dass Art. 7 Abs. 3 UAbs. 2 lit. b) eine hohere Mehrheit, nimlich 55 % vor-
aussetzt. Die beiden Fille sind jedoch insofern nicht vergleichbar, als es sich bei
dem im Rahmen des ordentlichen Gesetzgebungsverfahrens vorgesehenen ge-
ringeren Quorum um die Sperrminoritit, im Rahmen des Art.7 Abs.3 um die
den (wenn auch ablehnenden) Beschluss tragende Mehrheit handelt. Korrekter-
weise miisste das Quorum von 55 % somit mit der fiir eine Beschlussfassung im
Rahmen des ordentlichen Gesetzgebungsverfahrens erforderlichen Mehrheit
verglichen werden. Da dies gemify Art. 16 Abs.3, 4 EUV n.F. die qualifizierte

156 In der Praxis kann das Parlament einen Vorschlag unter Umstinden zwar auch im or-
dentlichen Gesetzgebungsverfahren schon vor Abschluss der ersten Lesung mit der Mehrheit
der abgegeben Stimmen zum Scheitern bringen, dies jedoch nicht im Wege eines formellen
Ablehnungsrechts, sondern lediglich tiber ein entsprechendes Ersuchen an die Kommission:
Art.52 Abs.1 GOEP sieht vor, dass das Parlament die Kommission vor der abschlieffenden
Abstimmung iiber einen Vorschlag auffordern kann, diesen zurtickzuziehen, sofern er nicht
die Mehrheit der abgegebenen Stimmen findet. Wie Art.52 Abs.3 GOEP zu entnehmen ist,
ist die Kommission jedoch nicht verpflichtet, dieser Aufforderung nachzukommen.

157 Dazu auch Barett, The king is dead, long live the king: the recasting of the Treaty of
Lisbon of the provisions of the Constitutional Treaty concerning national parliaments, EL-
Rev. 33 (2008), S. 66 (801.); Groh, Die Rolle der nationalen Parlamente, in: Fastenrath/Nowak
(Hrsg.), Der Lissabonner Reformvertrag (2009), S. 77 (93).
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Das ,Frithwarnsystem“ nach dem Protokoll (Nr. 2) tiber die Anwendung

der Grundsitze der Subsidiaritit und der Verhaltnismafligkeit

im Vertrag von Lissabon

Die Kommission leitet ihre , Entwiirfe fiir Ge-
setzgebungsakte” dem Unionsgesetzgeber
und den nationalen Parlamenten zeitgleich zu
(Art. 3 und 4 Subsidiaritatsprotokoll); die Ent-
wiirfe werden im Hinblick auf die Grundsétze
der Subsidiaritat und der VerhaltnismaBigkeit
begriindet (Art. 5)

Nationale Parlamente bzw. deren Kammern
kénnen binnen acht (nach VVE sechs) Wochen
nach Ubermittlung eine begriindete Stellung-
nahme zur Vereinbarkeit des Entwurfs mit dem
Subsidiaritatsprinzip an die Prasidenten des EP,
der Kommission und des Rates abgeben (Art. 6)

protokoll/Amsterdam):

Bei Stellungnahmen einzelner natio-
naler Parlamente/Kammern:

Beriicksichtigung durch das Euro-
paische Parlament, den Rat und die
Kommission

(Art. 7 Abs. 1)

Bei Stellungnahmen von mindestens
einem Drittel der Gesamtzahl der den
nat. Parlamenten/ Kammern zugewie-
senen Stimmen (eines Viertels bei
Art. 76 AEUV):

Pflicht zur Uberpriifung
(Art. 7 Abs. 2)

bislang (Art. 9 Subsidiaritats-

Junverziigliche” Weiterleitung
der Gesetzgebungsvorschlage
durch die jeweiligen Regierungen

Kom. (oder anderer
Initiator) zieht den
Gesetzgebungsvor-
schlag mit begrtin-
detem Beschluss
zurlick

Kom. (oder ande-
rer Initiator) dndert
den Gesetzge-
bungsvorschlag
mit begriindetem
Beschluss

Kom. (oder anderer
Initiator) halt mit
begriindetem Be-
schluss an dem Ge-
setzgebungsvor-
schlag fest

Nur im ordentlichen Gesetzgebungsverfahren bei Stellungnahmen von

mind. der einfachen Mehrheit der Gesamtzahl der den nat. Parlamen-

ten/Kammern zugewiesenen Stimmen:

Vorlage der Stellungnahmen der nat. Parl. und der Kommission beim
Unionsgesetzgeber zur Beriicksichtigung: keine weitere Priifung des
Vorschlags, sofern der Gesetzgeber (EP und Rat) mit der Mehrheit von
55 % der Mitglieder des Rates bzw. der einfachen Mehrheit der abgege-
benen Stimmen im EP der Ansicht ist, dass der Vorschlag nicht mit dem
Subsidiaritatsprinzip in Einklang steht (Art. 7 Abs. 3 S.2)
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Mebhrheit ist, also 55% der Mitglieder des Rates, gebildet aus mindestens 15
Mitgliedern, die zugleich mindestens 65 % der Bevolkerung der Union repri-
sentieren, ist insofern eine Erleichterung durch Art.7 Abs.3 festzustellen, der
auf das Quorum von 65 % der Bevolkerung verzichtet. Zudem ist zu beachten,
dass die Moglichkeit der Suspendierung des Verfahrens fiir den Rat fortbesteht;
Art.7 Abs. 3 stellt dem Rat dariiber hinaus lediglich die Moglichkeit zur Verfu-
gung, den Vorschlag zu einem frithen Zeitpunkt auch ausdriicklich ablehnen zu
konnen. Dabei werden die Anforderungen an die Mehrheit gegeniiber der sonst
fiir Ratsbeschliisse erforderlichen qualifizierten Mehrheit herabgesetzt.

bb. Die Subsidiarititsklage

Ist das Gesetzgebungsverfahren abgeschlossen, wird das ,,Frithwarnsystem®
durch die Moglichkeit einer ex-post-Kontrolle beim Europaischen Gerichtshof
erginzt. Nach Art. 8 des neuen Subsidiarititsprotokolls konnen Nichtigkeits-
klagen nach Art.263 AEUV (Art.230 EGV) wegen des vermeintlichen Versto-
Bes eines Gesetzgebungsaktes gegen das Subsidiarititsprinzip nicht mehr nur
von einem der Mitgliedstaaten, sondern zudem ,gemif} der jeweiligen inner-
staatlichen Rechtsordnung von einem Mitgliedstaat im Namen seines natio-
nalen Parlaments oder einer Kammer dieses Parlaments® erhoben werden. Die
Formulierung macht deutlich, dass die konkrete Ausgestaltung des Rechtsver-
hiltnisses zwischen den nationalen Parlamenten bzw. ihren Kammern und den
jeweiligen Regierungen dem innerstaatlichen Recht tiberlassen bleibt.!3® Hierin
wird bisweilen eine ,Schwachstelle” des Klagerechts gesehen, weil dessen Be-
stand damit vom Erlass nationaler Regelungen anhingig gemacht wird.!> Aus
dem Normzweck des Art. 8 Subsidiarititsprotokoll folgt jedoch, dass sich die
Mitgliedstaaten nicht dafiir entscheiden konnen, die Verankerung des Klage-
rechts im nationalen Recht zu unterlassen. Europarechtliche Vorgabe fiir die
Umsetzung auf mitgliedstaatlicher Ebene ist, dass die Moglichkeit der natio-
nalen Parlamente, eine Subsidiarititsklage vor den EuGH zu bringen, durch die
innerstaatliche Ausgestaltung nicht um ihre Wirkung gebracht werden darf!¢%;
die nationalen Rechtsordnungen sollen lediglich die verfahrensmiaflige Ausge-
staltung zwischen Parlament und Regierung regeln. Hierbei ist zu beachten,
dass die formliche Klageerhebung gemif} den primirrechtlichen Vorgaben zwar
dem jeweiligen Mitgliedstaat obliegt, um den Kreis der vor dem Gerichtshof

158 Calliess, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), Verfassung der Europiischen Union (2006),
Art.I-11, Rn.75; Uerpmann-Wittzak, Frihwarnsystem und Subsidiarititsklage im deut-
schen Verfassungssystem, EuGRZ 2009, S.461 (462); Schwarze, Der Reformvertrag von Lis-
sabon — Wesentliche Elemente des Reformvertrages, EuR 2009, Beih. 1, S. 9 (19).

159 Schréder, Vertikale Kompetenzverteilung und Subsidiaritit im Konventsentwurf fiir
eine europiische Verfassung, JZ 2004, S. 8 (12); Davies, The post-Laeken division of compe-
tences, ELR 28 (2003), S. 686 (692).

160 Mellein, Subsidiarititskontrolle durch nationale Parlamente (2007), S. 258.
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zur Klage Berechtigten nicht weiter auszudehnen und zu gewihrleisten, dass
ein Mitgliedstaat vor dem EuGH mit einer Stimme spricht.!®! Dass das Proto-
koll ausdriicklich von einer blofen ,,Ubermittlerrolle” des Mitgliedstaates aus-
geht, macht jedoch deutlich, dass es sich um eine Klage des jeweiligen natio-
nalen Parlamentes handelt.!®? Dies sollte sich auch in der Frage der Prozessfiih-
rung widerspiegeln: Wihrend die Mitgliedstaaten bei Verfahren vor dem EuGH
in der Regel Fachbeamte der innerstaatlich zustindigen Ministerien bevoll-
michtigen, sollte den nationalen Parlamenten im Rahmen von Subsidiaritits-
klagen Gelegenheit gegeben werden, bei der Vertretung ihres Standpunktes vor
dem EuGH mitwirken zu konnen.!¢?

Das Protokoll enthilt keine Ausfithrungen dazu, inwieweit die Klagemog-
lichkeit von einem vorhergehenden erfolglosen Einbringen einer Subsidia-
ritdtsriige abhingig ist. Da eine solche Voraussetzung — anders als im Ab-
schlussbericht der AG I ,,Subsidiaritit angedacht!'®* —jedoch nicht explizit in
das Protokoll tiberfihrt worden ist, ist davon auszugehen, dass das Rechts-
schutzbediirfnis auch dann besteht, wenn das jeweilige nationale Parlament
im Rahmen des Frithwarnsystems keine Stellungnahme abgegeben hat.!%
Dies erscheint auch insofern plausibel, als die Klageerhebung ansonsten selbst
dann ausgeschlossen wire, wenn erst eine Anderung im Laufe des Gesetzge-
bungsverfahrens zu einem Verstoff des Gesetzgebungsaktes gegen das Sub-
sidiarititsprinzip fihrt.1% Schliefllich sollten die nationalen Parlamente nicht
schlechter gestellt werden als die Regierungen der Mitgliedstaaten, die die
Nichtigkeitsklage auch gegen solche Rechtsakte erheben kdnnen, denen sie
zuvor im Rat zugestimmt haben.!®”

161 Schwarze, Der Reformvertrag von Lissabon — Wesentliche Elemente des Reformver-
trages, EuR 2009, Beih. 1,S.9 (19).

162 Groh, Die Rolle der nationalen Parlamente, in: Fastenrath/Nowak (Hrsg.), Der Lissa-
bonner Reformvertrag (2009), S.77 (97).

163 Tn den deutschen Ausfithrungsbestimmungen zum Vertrag von Lissabon ist dies ge-
schehen: Art. 12 Abs. 4 IntVG sieht vor, dass das Organ, das die Erhebung der Klage beschlos-
sen hat, auch die Prozessfithrung vor dem EuGH tibernimmt.

164 Vgl. CONV 286/02, Schlussbericht der Arbeitsgruppe I ,,Subsidiaritit, S.7; die AG
IV ,Nationale Parlamente* hatte sich dagegen ausgesprochen: CONV 353/02, S. 11.

165 So auch Uerpmann-Wittzak, Frithwarnsystem und Subsidiarititsklage im deutschen
Verfassungssystem, EuGRZ 2009, S. 461 (462); Groh, Die Rolle der nationalen Parlamente, in:
Fastenrath/Nowak (Hrsg.), Der Lissabonner Reformvertrag (2009), S.77 (91) m.w.N.

166 Altmaier, Die Subsidiarititskontrolle der nationalen Parlamente nach dem Subsidiari-
tatsprotokoll zum EU-Verfassungsvertrag, in: Derra (Hrsg.), FS J. Meyer (2006), S.301
(315£.). Groh (Die Rolle der nationalen Parlamente, in: Fastenrath/Nowak (Hrsg.), Der Lis-
sabonner Reformvertrag (2009), S.77 (98 mit Fn. 111)), weist zudem auf die Méglichkeit hin,
dass sich wihrend des europiischen Gesetzgebungsverfahrens die Zusammensetzung eines
nationalen Parlaments und damit seine Einschitzung der Vereinbarkeit des Rechtsakts mit
dem Subsidiarititsprinzips dndert.

167 Groh, Die Rolle der nationalen Parlamente, in: Fastenrath/Nowak (Hrsg.), Der Lissa-
bonner Reformvertrag (2009), S.77 (98).
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Offen ist freilich, wie der EuGH mit der neuen Klagemoglichkeit der natio-
nalen Parlamente iiber ihre Regierungen umgehen wird.!%® Mit Art. 8 des Sub-
sidiaritatsprotokolls hat jedenfalls die bisher in der Literatur kontrovers disku-
tierte Frage nach der Justiziabilitit des Subsidiarititsprinzips eine explizite Kli-
rung gefunden.!®® Abzuwarten bleibt jedoch, ob der EuGH allein aufgrund
dieser Anderung seine bisher zuriickhaltende Rechtsprechung dndern wird.7°
Bisher hat der Gerichtshof erst in einer einzigen Entscheidung seine Prifung
iber die Kompetenzgrundlagen und das Verhiltnismifigkeitsprinzip hinaus
explizit auch auf die Vorgaben des Subsidiarititsprinzips erstreckt!’! und noch
nie einen Rechtsakt wegen Verstof gegen das Subsidiaritatsprinzip fiir nichtig
erklirt!”2. Zudem erscheint es fiir die nationalen Parlamente schwierig, entge-
gen den nun erforderlichen detaillierten Ausfithrungen der Kommission zur
Vereinbarkeit mit dem Subsidiarititsprinzip einen Verstofl hiergegen darzule-
gen und damit vor dem Gerichtshof Gehor zu finden.'”?

Im Hinblick auf eine effektive gerichtliche Kontrolle ist zudem eine bereits
vom Verfassungsvertrag vorgenommene Schwichung des Subsidiarititsprinzips,
die sich —trotz diesbeziiglicher Kritik!7# —im Vertrag von Lissabon fortsetzt, von
groflem Nachteil: Wihrend das Amsterdamer ,,Protokoll (Nr.30) tber die An-
wendung der Grundsitze der Subsidiritit und der Verhiltnismifigkeit (1997)¢
nicht nur die verfahrensrechtlichen Priifvorgaben definierte, sondern dariiber
hinaus auch eine Prizisierung der fiir die Subsidiarititspriifung bedeutsamen
materiellen Kriterien enthielt, beschrinkt sich das neue Subsidiarititsprotokoll
weitgehend auf die Festlegung rein verfahrensbezogener Anwendungsbedin-
gungen. Diese Schwichung der Subsidiarititspriifung im Sinne seiner ,,Entma-
terialisierung® stellt eine — mit Blick auf Praktikabilitdt und Justiziabilitdt des
Subsidiaritdtsprinzips bedeutsame — Verschlechterung gegeniiber der fritheren

168 Nach Hoffmann/Wessels, Der Vertrag von Lissabon — eine tragfihige und abschlie-
fende Antwort auf konstitutionelle Grundfragen?, integration 2008, S.3 (19), konnte der
EuGH durch die geplante Subsidiarititsklage zum ,, Partner” nationaler Parlamente gegen die
qualifizierte Mehrheit nationaler Regierungen und der Abgeordneten des EP werden.

169 Vgl. die ausfiihrliche Darstellung hierzu von Calliess, Subsidiarititsprinzip und Soli-
darititsprinzip in der Europaischen Union (2. Aufl. 1999),S. 297 ff.; Davies, The post-Laeken
division of competences, ELR 28 (2003), S. 686 (692).

170 Papier, Europas neue Niichternheit: Der Vertrag von Lissabon, FCE 01/08, S.7{;
CEPS/EGMONT/EPS, The Treaty of Lisbon: Implementing the Institutional Innovations,
2007, S. 86.

171 EuGH, Rs. C-491/01, Slg. 2002, 1-1453 (British American Tobacco); Calliess, in: Cal-
liess/Ruffert (Hrsg.), EUV/EGV (3. Aufl. 2007), Art.5 EGV, Rn.42.
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Rechtslage dar, die durch eine Rekonstruktion der Kriterien des Amsterdamer
