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I. Einflhrung: Europdische Solidaritat im neuen Lichte ?

,,Solidaritdt in Europa — eine Ortsbestimmung im Verhéltnis zwischen Blrger, Staat und
Europaischer Union“ — ein aktuelleres und zugleich brisanteres Thema kann ich mir zu
Europa momentan nicht vorstellen. Dartiber und tber die Hintergriinde, warum wir heute
wieder dartiber sprechen, einige Gedanken zu entwickeln, ist eine besondere
Herausforderung, weil maoglicherweise ein Begriff von Solidaritat entwickelt werden muss,
der nicht den Kklassischen Vorstellungen entspricht. Lassen Sie mich das unter drei
Gesichtspunkten erldutern:

1. Finanzkrise als Krise der Solidaritat

Solidaritat lernen wir gegenwartig noch einmal neu als Thema kennen: Sie hat im
Zusammenhang mit der Finanzkrise in Europa ein anderes Gesicht als bisher, wo es vor allem
um Solidaritat zwischen den Volkern oder den Staaten in der Union ging. Die Praambel des
EU-Vertrags stltzt sich auf den Wunsch der Oberhdupter (Kodnige und Présidenten) der
Mitgliedstaaten, ,,die Solidaritit zwischen ithren Vdlkern unter Achtung ihrer Geschichte,
ihrer Kultur und ihrer Traditionen zu stirken®; Artikel 2 des Unionsvertrags verweist auf die
Werte in einer ,,Gesellschaft, die sich durch ,,... Solidaritit... auszeichnet. Die Union
,fordert” nach Art. 3 Abs. 3 Uabs. 2 EUV ,,die Solidaritit zwischen den Generationen und
,»leistet einen Beitrag zu... Solidaritdt und gegenseitiger Achtung unter den Volkern®, wenn es
um ihre Beziehungen zur iibrigen Welt geht (Art. 3 Abs. 5 S. 1 EUV). Der ,,Grundsatz der
Solidaritéat™ pragt auch nach Art. 21 Abs. 1 EUV das auswirtige Handeln, ja die Gemeinsame
Aullen- und Sicherheitspolitik ,,beruht” nach Art. 24 Abs. 2 EUV ,,auf einer Entwicklung der
gegenseitigen politischen Solidaritit der Mitgliedstaaten®. Diese gegenseitige Solidaritit wird
in Art. 24 Abs. 3 EUV noch zweimal unterstrichen. Sie findet eine konkrete Auspragung in
der Unterstitzungspflicht, die Art. 42 Abs. 7 EUV fir den Fall des bewaffneten Angriffs auf
einen der Mitgliedstaaten fur die anderen begriindet. Im Bereich der Wirtschafts- und
Wihrungsunion ist nach Art. 122 T AEUV von ,,Solidaritdt zwischen den Mitgliedstaaten* die
Rede, wenn ,gravierende Schwierigkeiten in der Versorgung mit bestimmten Waren, vor
allem 1m Energiebereich, auftreten”. In der Sache dient die Unterstiitzung bei
Schwierigkeiten, die Mitgliedstaaten, die nicht am Euro teilnehmen, betreffend ihre
Zahlungsbilanz haben, nach Art. 143 AEUV demselben Zweck. In den Bestimmungen zur
Beschaftigungs- und Sozialpolitik sowie zu den Strukturfonds kommt das Wort ,,Solidaritat*
nicht vor, wohl aber im neuen Artikel 194 zur Energiepolitik, die ,,im Geiste der Solidaritét
zwischen den Mitgliedstaaten* verfolgt wird. Und ein gemeinsames Handeln ,,im Geiste der
Solidaritat” verlangt auch Art. 222 AEUV von den Mitgliedstaaten, wenn einer unter ihnen
von einem Terroranschlag, einer Naturkatastrophe oder einer von Menschen verursachten
Katastrophe betroffen ist.

Um all dies geht es nicht primér bei der gegenwaértigen Finanzkrise. Hier stellt sich vielmehr
die Frage, wie stark der Einzelne im einen Land sich gegeniiber den Einzelnen in anderen



Mitgliedstaaten verbunden fiihlt," sozusagen Gemeinschaft fiihlt und mit den anderen eine
Gemeinschaft bildet. Es geht um Einfihlung und dabei auch um das Gefiihl einer
Zusammengehdrigkeit als Grundlage und des Zusammenhalts und damit von Hilfen, die hier
oder dort n6tig werden. Solidaritat ist, wie sich jetzt zeigt, ein Gegenseitigkeitsverhaltnis auch
und vor allem der Menschen in der Gemeinschaft. Ansatzweise lasst sich dieser Bezug auf die
individuelle Ebene in der Praambel der Charta der Grundrechte erkennen, nach deren zweiten
Absatz die Union sich auf die ,,unteilbaren und universellen Werte der Wiirde des Menschen,
der Freiheit, der Gleichheit und der Solidaritdt griindet. Titel IV der Charta ist mit
,,Solidaritidt™ liberschrieben und enthélt insbesondere die sozialen Grundrechte, so wie der
schon erwahnte Art. 2 EUV auf die gesellschaftliche Solidaritat Bezug nimmt.

Im Folgenden geht es um diese Solidaritat des Einzelnen, als Grundlage der Gemeinschaft.
Sie ist dabei keine Einbahnstrale: Sie geht nicht nur beispielsweise von hier nach
Griechenland, sondern ist auch unter Griechen gefordert — zwischen armen und reichen
Griechen, und sie fiihrt auch von Griechenland wieder zu uns zurtick. Sie will Achtung des
Anderen als Mitmensch, fordert Mitgefiihl, das Einstehen fiireinander. Aber es ist nicht nur
ein moralischer Anspruch.

2. Solidaritat im Staat: Volk als Schicksalsgemeinschaft

Solidaritat kennen wir als Grundlage des Zusammenlebens im Staat.> Wir sprechen von
Solidargemeinschaft etwa bei Sozialversicherungen. Auch sonst gibt es ein gewisses ,,wir-
BewuBtsein“.® Ohne genauer hinzusehen fiihlen sich Menschen, die in einem Staat leben,
zusammengehorig, und es gibt eine Reihe von Erzahlungen, die dies begrinden sollen: Die
gemeinsame Geschichte, die Sprache, die Kultur, vielleicht auch den Verfassungspatriotismus
oder ein gemeinsamer Handlungs- und Gestaltungswille. Im Staat ist das Thema
Zusammengehorigkeit und die darauf beruhende Solidaritét kein eigenes Thema. ,,Volk* wird
2.T. ganz allgemein als Schicksalsgemeinschaft bezeichnet,* wir sitzen in gewisser Weise in

einem Boot, unser individuelles Schicksal ist mit dem der Gemeinschaft verbunden. Das

! In diesem Sinne schon Christian Calliess, Das Europaische Solidaritatsprizip und die Krise des Euro — Von der
Rechtsgemeinschaft zur Solidaritatsgemeinschaft, Vortrag an der Humboldt-Universitat zu Berlin am 11.1.201,
FCE 01/11, mit einem Zitat von Leon de Winter, S. 4 f., http://www.whiberlin.eu/tl_files/FCE/
Rede_Calliess.pdf.

2Vgl. Calliess, Solidaritatsprinzip (oben, Fn. 1), S. 19, ,.Das Solidaritatsprinzip als Rechtsprinzip des Staaten-
und Verfassungsverbunds bezieht sich somit hauptsachlich auf die Solidaritat zwischen den Mitgliedstaaten im
Hinblick auf die (Ziele der) EU; die Mitgliedstaaten fungieren insoweit als Medium ihrer Birger als der
origindren Solidaritatstrager. S. auch Christian Tomuschat, Solidaritat in Europa, in: Du droit international au
droit de I’intégration, Liber Amicorum Pierre Pescatore, 1987, S. 729, 754: ,,Das erprobte Gefal} einer
Solidaritat, die Opfer flr einander erbringt, ist der Nationalstaat... Nur eine Gruppe, die sich als soziale Einheit
empfindet, wird auf Dauer zur gegenseitigen Lastentragung bereit sein“. Christian Calliess, Subsidiaritats- und
Solidaritatsprinzip in der Européischen Union. Vorgaben fur die Anwendung von Art. 5 (ex-Art. 3b) EGV nach
dem Vertrag von Amsterdam, 2. Aufl. 1999, S. 188, verweist dabei zu recht auf die verdnderten Bedingungen ,,in
Zeiten der Internationalisierung®.

¥ Auf einen , politischen Nationbegriff* bezogen dazu Ernst-Wolfgang Bockenférde, Staat Nation Europa.
Studien zur Staatslehre, Verfassungstheorie und Rechtsphilosophie, 1999, S. 43.

*Vgl. Ernst-Wolfgang Béckenforde, Demokratie als Verfassungsprinzip, in HDStR 1, 1. Aufl. 1987, § 22 Rn. 26
ff.: ,,politische Schicksalsgemeinschaft”, abgeschwicht ders. in der dritten Auflage, HDStR II, 3. Aufl. 2004, §
24 Rn. 26, wo das Wort Schicksalsgemeinschaft nicht auftaucht, aber: ,,.Die Staatsangehorigen sind mit dem
politischen Leben und Schicksal des Staates, den sie bilden und tragen, als seine Mitglieder auf Dauer
verkniipft®.
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Stichwort ,,Solidaritidt* wird in diesem Kontext nicht genannt, gleichwohl ist sie impliziert im
Gedanken der Zusammengehorigkeit enthalten. Sie ist Sinn der sozialen Gemeinschaft.

Solidaritat ist, wie Christian Calliess treffend feststellt, ,nicht einfach ein Geschift auf
Gegenseitigkeit. Sie beruht auf der Anerkennung von Gemeinsamkeit*.® Sie auBert sich in der
,Bereitschaft, aufgrund gemeinsamer Ziele und Interessen die Angelegenheit anderer
Personen oder Personengruppen als eigene Angelegenheit anzuerkennen.” Sie entfaltet sich
in einem ,,Solidarititsrahmen®,® das ist traditionell in erster Hinsicht der Staat. Wenn jemand
in unserer Gemeinschaft Probleme hat, dann erwarten wir, dass die anderen fir diesen auch
mit einstehen.

Wie weit das traditionelle, auf den Staat bezogene Bild der Realitat allerdings heute noch
entspricht, mag hier dahingestellt bleiben. Der Staat kann die Gemeinwohlerwartungen seiner
Burger nicht mehr (allein) erfullen. Er ist porés geworden, ebenso wie sich die in ihm vereinte
Gemeinschaft zunehmend in der europdischen, ja globalen Vernetzung auflost, mit neuen
Bindungen, Loyalitdten und Herausforderungen. Die gemeinsame Staatsangehorigkeit ist
nicht mehr das einzige und mafgebliche Band, was Solidaritat zwischen Menschen begriindet,
entscheidend sind zunehmend andere Faktoren, Beziehungen, Gemeinsamkeiten, die sich
durchaus Uber Grenzen hinweg entwickeln kénnen.

3. Schicksalsgemeinschaft Europaische Union?

Welche Rolle spielt hierbei Europa? Ist die Europaische Gemeinschaft, heute in der Form der
Europaischen Union, eine Schicksalsgemeinschaft — oder gar der Euro?® Wie weit sind die
Bindungen und Verflechtungen gewachsen, nicht nur zwischen den Staaten, sondern
zwischen den Menschen, den Akteuren des sozialen und wirtschaftlichen Lebens in Europa?
Gemeinsamkeit ist positiv nur schwer zu beschreiben, wenn man nicht gemeinsame
Institutionen dafiir stehen lassen will. Ein Zusammenbruch der Finanzmérkte aber, und damit
die Wiederkehr dessen, was die Weltwirtschaftskrise nach dem Schwarzen Freitag 1929 fur
die Menschen bedeutete, konnte durchaus ein gemeinsames Schicksal der Europder werden.
Insofern steht etwas vor uns und wir haben mit einem Problem zu tun, was uns in gewisser
Weise in der Perspektive als Schicksalsgemeinschaft verbindet. Jedenfalls kénnte uns die
gemeinsame Sorge miteinander verbinden. Wir haben die gemeinsame Verantwortung, alles
zu tun, um die Krise zu Uberwinden.

>S. hierzu Hans F. Zacher, Das soziale Staatsziel, in HDStR 11, 3. Aufl. 2004, § 28 Rn. 166 f., mit Hinweis auf
die Vielzahl der Moglichkeiten: vertikale, horizontale, ,,kleine* und ,,grofle* Solidaritit, wobei ein klarer Bezug
zu den Begriffen Volk und Staatlichkeit nicht hergestellt wird.

® Calliess (Fn. 2), S. 188.

" Calliess (Fn. 2), S. 187.

& Calliess (Fn. 2), S. 187 f.

% In diesem Sinne Herman van Rompuy, ,,A Curtain went up — Ein Vorhang ging auf, in seiner ersten ,,Europa-
Rede vom 9.Nov. 2010 in Berlin ,,Seither sind die Geschicke Europas und des Euro eng miteinander verknupft.
Der Euro ist das sichtbarste und greifbarste Zeichen fir unser gemeinsames Schicksal. Er ist zugleich unser
starkstes Instrument.“ Die Rede ist im Internet abrufbar unter: http://www.consilium.europa.eu/press/press-
releases/latest-pressreleases/newsroomloaddocument?id=347&lang=en&directory=de/ec/
&fileName=117692.pdf.
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Aber vielleicht ist das zu spekulativ und zu politisch gedacht. Ich mdchte gern der Frage, ob
wir als Unionsbirgerinnen und Unionsbirger eine Schicksalsgemeinschaft bilden, ein Wenig
mehr juristisch und theoretisch nachgehen.

I1. Unionsbirger im europaischen Verfassungsverbund

Meine Uberlegungen zum Thema Solidaritdit — Solidaritat nicht zwischen Staaten und
Volkern, sondern zwischen den Menschen in der Europdischen Union — knipfen an das
Konzept der Unionsbiirgerschaft an. Die Unionsbiirgerschaft ist der grundlegende Status™,
den sich die Birgerinnen und Burger der Mitgliedstaaten durch die Verfassung der
Europaischen Union als Komplementérverfassung im europdischen Verfassungsverbund'!
gegeben haben (dazu 1.). Trotz seiner tendenziell etatistischen Prdagung enthalt das
Maastricht-Urteil des Bundesverfassungsgerichts wichtige Anhaltspunkte fir ein Verstandnis
der Unionsbirgerschaft, bei dem Solidaritdt eine zentrale Rolle spielt (dazu 2.). Dem
entspricht die demokratische Fundierung der Européischen Union in der Zu- und
Zusammengehdrigkeit der Unionsbirgerinnen und Unionsburger (dazu 3.), deren politische
Identitat entsprechend der Komplementaritat von Mitgliedstaat und Union durch die sich
erganzenden Status von Staats- und Unionszugehorigkeit gepragt ist (dazu 4.).

1. Subjekte des Unionsrechts: Der Unionsbirger

Die Unionsbirgerschaft ist 1993 mit dem Vertrag von Maastricht eingefihrt worden und
nunmehr in Art. 9 S. 2 EUV und Art. 20 AEUV definiert. Eigentlich als neue Wortschépfung
gegeniiber der friiheren Marktbiirgerschaft, symbolisiert sie zugleich den Ubergang von der
européischen Wirtschaftsgemeinschaft zu einem Modell der supranationalen politischen
Gemeinschaft, der Europdischen Union. Mit dem Vertrag von Maastricht wurde die
Europdische Gemeinschaft zur Europaischen Union im weiteren Sinne, und der Marktburger
der EG, dessen Status von der Sache her primdr durch die Grundfreiheiten und
Diskriminierungsverbote definiert war, avancierte zum Unionsbiirger.*?

Unionsburger ist, so stand es schon im Vertrag von Maastricht, wer die Staatsangehorigkeit
eines Mitgliedstaates besitzt. Manche verstehen die Unionsbirgerschaft als abgeleitete
Burgerschaft, als abgeleiteten Status. Ich sehe in ihr eher das Zusatzliche, einen
komplementéren Status, der das Verhaltnis des Einzelnen zur Union beschreibt. So driickt es
jetzt auch der Unionsvertrag aus: ,Die Unionsbiirgerschaft tritt zur nationalen
Staatsbiirgerschaft hinzu, ersetzt sie aber nicht“.®® Das Entscheidende ist, dass die
Unionsburgerschaft die gemeinsamen und nach Art. 9 | EUV gleichen Rechte und Pflichten
jedes einzelnen Birgers der Mitgliedstaaten in Bezug auf die EU auf einen Begriff bringt.
Und dieses entscheidende Merkmal ist auch heute noch von groRer Bedeutung. Es begriindet
eine rechtliche Zusammengehorigkeit. Mit dem Beitritt jedes neuen Mitgliedstaats andert sich

%vgl. dazu: EuGH, Rs. C-184/99, Slg. 2001, 1-6193 (Grzelczyk); Rs. C-413/99, Slg. 2002, 1-7091 (Baumbast
and R.)

1 Naher dazu: Ingolf Pernice, Theorie und Praxis des Europaischen Verfassungsverbundes, in: Christian
Calliess (Hrsg.), Verfassungswandel im europdischen Staaten- und Verfassungsverbund. Géttinger Gesprache
zum deutschen und europdischen Verfassungsrecht, 2007, S. 61, auch als WHI-paper 08/08.

12 Ferdinand Wollenschlager, Grundfreiheit ohne Markt, 2007, S.359 ff.

Bvgl. Art. 91S. 3EUV, ebenso Art. 20 | AEUV.
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»uber Nacht“ der rechtliche Status aller seiner Biirgerinnen und Biirger. Sie teilen einen
gemeinsamen Status mit allen bisherigen Unionsbirgerinnen und -birgern. Jeder Beitritt ist
damit zugleich eine Vertrags- und Verfassungsanderung, die jeden Einzelnen in den alten
Mitgliedstaaten sowie im Beitrittsland betrifft.

2. Unionsbirgerschaft im Maastricht-Urteil des Bundesverfassungsgerichts

Die Unionsburgerschaft ist aber nicht nur ein gemeinsamer Rechtsstatus. Im Maastricht-Urteil
des Bundesverfassungsgerichts** findet sich eine sehr weitreichende und bemerkenswerte
Passage, die fiir die Frage ,,Was ist Unionsbiirgerschaft?* eine wichtige Rolle spielt. Es geht
in dem Urteil um die Wahrung der demokratischen Grundsatze, die nach Art. 23 1 GG auch
fir die Européaische Union unverzichtbar sind. Es geht um die spezifische Ausformung der
Demokratie in der EU und darum, dass einerseits die nationalen Parlamente eine
demokratische Legitimation vermitteln und dabei die Staatsvolker auf der européischen Ebene
durch ihre von den Parlamenten gewahlten und kontrollierten Regierungen reprasentiert sind.

Hinzu tritt andererseits aber verstarkt, so sagt das Bundesverfassungsgericht, die
Unionshirgerschaft. In diesem Kontext trifft das Gericht eine weitreichende Aussage:

, Mit der durch den Vertrag von Maastricht begriindeten Unionsbiirgerschaft wird
zwischen den Staatsangehorigen der Mitgliedstaaten ein auf Dauer angelegtes rechtliches
Band geknlpft, das zwar nicht eine der gemeinsamen Zugehorigkeit zu einem Staat
vergleichbare Dichte besitzt, dem bestehenden Mal} existentieller Gemeinsamkeit jedoch
einen rechtlich verbindlichen Ausdruck verleiht. “*

Bemerkenswert und sonst wenig beachtet ist: Das Urteil von 1993, das jetzt bald 20 Jahre alt
wird, spricht erstmals von einem bestehenden ,,Mal} existentieller Gemeinsamkeit* der
Staatsangehorigen der Mitgliedstaaten in der Union. Diese Gemeinsamkeit erhalt durch den
Begriff, durch die Idee ,,Unionsbiirgerschaft” einen verbindlichen Ausdruck. Die Frage ist,
was das Gericht damit meint. Was genau ist das bestehende ,Mal} existentieller
Gemeinsamkeit™, dem ein rechtlich verbindlicher Ausdruck verliehen wird?

Offenbar geht es nicht (nur) um das gemeinsame Recht. ,,Existentiell“ bedeutet mehr. Es geht
um mehr als nur den freien Warenverkehr, die Freizigigkeit, die Freiheit des Kapitalverkehrs,
mehr als um die bestehenden Freiheiten der Dienstleistung und Niederlassung in anderen
Mitgliedstaaten, mehr als um das Diskriminierungsverbot aus Griinden der
Staatsangehorigkeit.

Was bei dieser Definition und der Passage in dem Urteil wichtig zu sein scheint, ist, dass die
Unionsburgerschaft als wesensgleiches Minus zur Staatsangehoérigkeit oder Staatsbiirgerschaft
behandelt wird. Der Unionsbirger ist also nicht nur Betroffener des Unionsrechts, er ist
dartiber hinaus auch Subjekt mit einer von der nationalen Identitat unterschiedenen Identitat.*®

' BVerfGE 89, 155 — Maastricht.

15 BVerfGE 89, 155 (184) — Maastricht.

'® Das Bundesverfassungsgericht stellt dagegen im Lissabon-Urteil fest, dass ,.die Unionsbiirgerschaft... allein
von dem Willen der Mitgliedstaaten abgeleitet™ sei, und fiihrt fort: sie ,.konstitutiert kein Unionsvolk, das als
sich selbst verfassendes Rechtssubjekt zur eigenen Selbstbestimmung berufen ware* (BVerfGE 123, 267, Rn.
346). Dabei bleibt es bei einer dogmatischen Behauptung, es fehlt die Begriindung. Hintergrund diirfte die
Vorstellung sein, dass im Staat das VVolk vorgegeben sei und sich als solches eine Verfassung gebe. So
argumentiert das Gericht in Rn. 348: ,,Die Unionsbiirgerschaft ist in diesem Sinne nichts kulturell oder normativ
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Die Staatsbirgerschaft ist Ausdruck fur eine bestimmte Identitat, fur die Identitat als
Staatsburger: Ich bin Deutscher. Aber diese politische Identitat muss nicht ausschlief3lich sein.
Ich bin auch ein Berliner, friher war ich Marburger und damit war ich Hesse. Auch die
Landerzugehdrigkeit gehort zu meiner politischen Identitdt. Hinzu tritt die europdische
Identitat: Ich bin Deutscher und als solcher bin ich auch Unionsburger.

Als Berliner, Deutscher, Unionsbirger habe ich jeweils Rechte und Pflichten, bezogen auf die
betreffende Rechts- und Handlungsebene. Auf der Ebene der Europdischen Union, also als
Unionsbirger nehme ich nicht nur meine Marktfreiheiten wahr, sondern ich habe auch
politische Rechte, etwa das Wahlrecht auf kommunaler Ebene, wo immer ich residiere, und
das aktive und passive Wahlrecht zum Européischen Parlament, Petitionsrechte, das Recht auf
diplomatischen Schutz etc., alle die demokratischen Rechte, die in Art. 10 und 11, aber
implizit auch in Art. 12 EUV angesprochen sind. Und diese Rechte teile ich mit allen anderen
Unionsbirgern, es sind gemeinsame und gleiche Rechte.

Auch das allerdings diirfte noch nicht die ,.existentielle Gemeinsamkeit sein, von der im
Maastricht-Urteil die Rede ist.

3. Die demokratische Fundierung der Europaischen Union

Was bedeutet der gemeinsame rechtliche und politische Status der Unionsburgerschaft fir die
Struktur oder fiir den Grundgedanken und das Verstdndnis dessen, was die Europaische Union
ist? Ist vielleicht die Européische Union letzten Endes — trotz der volkerrechtlichen Form der
Grundung durch Vertrag zwischen Staaten — nicht doch letztlich demokratisch fundiert in dem
Willen der Burger der Mitgliedstaaten, die sich dann durch den Unionsvertrag als
Unionsbiurger definieren. Sich also selbst-reflexiv. den gemeinsamen Status als
,Unionsbiirger geben und damit ihrer europdischen Identitat, ihrer existentiellen
Gemeinsamkeit Ausdruck verleihen? Die Staaten, dh. die Regierungen, welche die Vertrége
verhandeln, und die Parlamente, die sie ratifizieren, reprasentieren dabei jeweils ihre
Burgerinnen und Burger. Diese sind die Subjekte, die Rechtssubjekte, auf die sich die
Legitimitat der Europaischen Union letztlich griindet.’

Zwar wurde gerade der Rlckverweis in Art. 1 des Verfassungsvertrags auf den Willen der
Unionsburgerinnen und -biirger nach dem Scheitern des Verfassungsvertrags in den Lissabon-
Vertrag nicht tibernommen, ebenso wie die den staatlichen Verfassungen eigene Symbolik.*®
Ich frage mich dennoch: Wer sonst sollte es in einer Demokratie sein, von dem die Legitimitat

dem geltenden Vertragsrecht Vorausliegendes, aus dem heraus verfassungsgestaltende Rechtswirkungen
entstehen konnten®. Die einem bestimmten staatstheoretischen Vorverstandnis verpflichtete Sicht ist indessen
nicht zwingend, sondern baut auf einen bestimmten Volksbegriff auf. Fir Vielvolkerstaaten jedenfalls passt die
Konstruktion nicht. Nach hiesigem Versténdnis ist es die Verfassung, durch die sich die betreffenden Menschen
auf einem bestimmten Gebiet als Legitimationssubjekt der auf sie wirkenden 6ffentlichen Gewalt im mit der
Verfassung begriindeten und organisierten Gemeinwesen definieren (vgl. ndher Ingolf Pernice, Der Européische
Verfassungsverbund auf dem Wege der Konsolidierung. Verfassungsrechtliche Ausgangslage und Vorschlage
fir die institutionelle Reform der Européischen Union vor der Osterweiterung, in: 48 Jahrbuch des Offentlichen
Rechts, (2000), S. 205, 211 (nach Fn. 32).

7 Anders allerdings BVerfGE 123, 267 (Rn. 346 ff.) — Lissabon, vgl. dazu oben Fn. 16).

18 Zum missgliickten Spiel mit der Verfassungssymbolik im Vertrag tiber eine Verfassung fiir Europa vgl. Ingolf
Pernice, The Treaty of Lisbon. Multilevel Constitutionalism in Action, 15 Columbia Journal of European Law
(2009), S. 349, 368 ff., auch als WHI-paper 02/09, S. 19 ff.
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der Unionsgrindung ausgeht? Sicher sind es nicht unsere Freunde in Amerika, auch kein
anderer ,,Dritter”, wie Dieter Grimm das sieht: , Wéahrend Nationen sich selbst eine
Verfassung geben®, so fiihrt er aus, ,,wird der Europdischen Union eine Verfassung von
Dritten gegeben®, sie sei in Bezug auf ihre Rechtsgrundlage ,,im Unterschied zum Staat

heteronom bestimmt, sie bestimmt sich nicht autonom*.*°

Ich denke schon, dass wir es selbst sind, die diesen Prozess tragen und verantworten, und
zwar durch den Abschluss eines Vertrages. Erst war es der EGKS-Vertrag, dann kam der
EWG-Vertrag hinzu, der dann zum Unionsvertrag wurde und spater nach dem missglickten
Versuch des Verfassungsvertrags mit dem Vertrag von Lissabon dann eine gewisse Reife
erreichte. Diese Vertrage wurden natirlich formal nicht zwischen einzelnen Biirgerinnen und
Burgern geschlossen, sondern von den Regierungen, die in unserem Namen handeln und in
gewisser Weise auch in unserem Auftrag. Die Integrationsklauseln der mitgliedstaatlichen
Verfassungen offnen diese fir die Konstituierung der Europdischen Union als neuer,
gemeinsamer Handlungsebene®; und sie legen dafiir die Verfahren und Bedingungen fest.
Dazu gehort die Ratifikation durch die Volksvertretungen, in Irland durch das Volk selbst im
Referendum.?

Gewiss ist das nicht dasselbe, wie wenn alle Unionsbirgerinnen und —birger die Vertrage
jeweils gemeinsam in einem Verfassungsreferendum in Kraft setzen wirden. Die Annahme
eines Verfassungstextes durch die beteiligten Staaten/Lander bzw. ihre Parlamente oder
Volker ist bei foderalen Gebilden indes nicht untiblich. Denken wir nur an die US-Verfassung
oder an das Grundgesetz.

Ein entscheidender Unterschied darf indessen nicht tibersehen werden. Wenn es nicht um die
Grundung eines Bundesstaates geht, sondern um die einer supranationalen Union, die auf
vollig funktionsfahigen, demokratisch verfassten Staaten aufbaut und diese um eine
gemeinsame Handlungsebene erganzt, muss auch das Verfahren ihrer Konstituierung nicht
notwendig dem der Verfassungsgebung eines Staates entsprechen, also nicht einem flr den
Staat idealisierten Verfahren, das in den wenigsten Fallen der Realitdt entspricht.
Verfassungsgebung durch Vertrag ist ein durchaus moglicher und fir die Form des
supranationalen Féderalismus® vielleicht besonders adaquater Modus des Verfassens
komplementérer oOffentlicher Gewalt, die deswegen nicht den Staaten zugerechnet werden
muss, sondern durchaus auch und letztendlich denjenigen, auf die sich diese 6ffentliche
Gewalt bezieht und von denen — wie mittelbar auch immer — sie nur legitimiert sein kann: Die
Burgerinnen und Burger der Union.

4. Geteilte Souveranitat und die differenzierte Identitat der Burger

Derartige Uberlegungen stellt auch Jiirgen Habermas in seinem 2011 verdffentlichten Buch:
,Zur Verfassung Europas“ an.?® Er sieht Europa zugleich als Modell fiir eine globale

9 Dieter Grimm, Vertrag oder Verfassung, Stw&Stpr 1995, 509, 516.

2 Ingolf Pernice, in: H.Dreier (Hrsg.), Grundgesetz Kommentar, Bd. 2, 2. Aufl. 2006, Art. 23, Rn. 16.

21 In vergleichender Perspektive: Mattias Wendel, Permeabilitat im Europaischen Verfassungsrecht,
Verfassungsrechtliche Integrationsnormen auf Staats- und Unionsebene im Vergleich, 2011, S. 219 ff.

22 Armin von Bogdandy, Supranationaler Féderalismus als Wirklichkeit und Idee einer neuen Herrschaftsform.
Zur Gestalt der Européischen Union nach Amsterdam, 1999, insbes. S. 61 ff., 67.

%8 Jiirgen Habermas, Zur Verfassung Europas. Ein Essay, 2011, S. 60 f., 62-74.



Verfassungsentwicklung.?* Dabei entwickelt er wichtige Einsichten zum Thema Solidaritat in
einer europdischen Verfassung: Er sieht den Blrger als geteilt an, als Staatsbirger, der schon
einen verfassten Status hat, und zugleich als Unionsburger mit einem Status, den er sich neu
gegeben hat. Er fiihrt dazu aus: ,,Aus der Retrospektive® — also ist es eine Rekonstruktion —

,, kann hingegen die Griindung der Europdischen Union so gedacht werden, dass sich
die beteiligten Burger oder deren Reprasentanten von Anbeginn in zwei Personae aufspalten.
Dann tritt jede Person sich als Europaische Burgerin im verfassungsgebenden Prozess

gewissermallen selbst als Burgerin eines jeweils schon konstituierten Staatsvolkes

w1 w25
gegeniiber*.

Also: wir besitzen die Birgerschaft im konstituierten Staatsvolk der Bundesrepublik
Deutschland von Anfang an und wir haben uns zugleich in einem Ubergreifenden
verfassungsgebenden Prozess fur die Europdische Union den Status der Europdischen
Unionsburgerschaft gegeben.

Habermas spricht von der geteilten Souveranitat, aber die Teilung der Souveranitat wird nicht
angesiedelt zwischen Staatsmacht und europdischer Unionsmacht, die dann vielleicht auch
noch in Konflikt und Konkurrenz miteinander treten konnten. Vielmehr sind in jedem Birger
selber die zwei Biirgerschaftsbeziehungen — ich wiirde sagen Identitaten®® — verkérpert. Dabei
kommt Habermas auf die Solidaritit als eine der drei demokratischen
Verfassungskomponenten zu sprechen:

,,Sobald sich eine Verfassungsgemeinschaft iiber den QOrganisationskern eines
einzelnen Staates hinaus ausdehnt, muss aber der dritte Bestandteil, die
Solidaritat von Burgern, die bereit sind, flreinander einzustehen, gewissermafen
mitwachsen. Die Gesamtheit der Unionsburger kann sich die Souveranitat mit den
Volkern der nach wie vor gewaltmonopolisierenden Mitgliedstaaten nur dann
effektiv teilen, wenn auch die nationale Birgersolidaritat einem Formenwandel
unterliegt. Nach unserem Szenario musste eine erweiterte, wenn auch abstraktere,
also vergleichsweise weniger belastungsfahige Blrgersolidaritat die Angehdrigen
der jeweils anderen europdischen Volker einschlielen — aus deutscher Sicht

L L . 27
beispielsweise die Griechen “.

Dies allerdings klingt normativ, es ist nicht der Befund einer bestehenden Solidaritat. Die
Frage ist, ob es eine — wenn auch weniger belastungsfahige — europaische Birgersolidaritat
gibt und worauf sie sich gegebenenfalls griindet.

Sind die Blrger in gewissem Umfang solidarisch auch als Unionsbiirger, so wie sie es als
Staatsbirger sein mdgen, dann ist die Frage, wie im européischen Verfassungssystem die
Abgrenzung der Kompetenzen erfolgt und damit auch ,wer in der Union fiir was
verantwortlich ist?* aus einer neuen Perspektive zu betrachten. Denn dann steht nicht mehr

% 1bid., S. 82 ff. Vgl. auch schon Ingolf Pernice, The Global Dimension of Multilevel Constitutionalism: A
Legal Response tp the Challenges of Globalisation, in: P.M. Dupuy/B. Fassbender/M.N.Shaw/K.-P.
Sommermann (Hrsg./Editors), Vlkerrecht als Wertordnung. Common Values in International Law, Festschrift
fur / Essays in Honour of Christian Tomuschat, Kehl-Strasbourg-Arlington (N.P. Engel), 2006, S. 973-1005,
auch als WHI-paper 09/08.

% Habermas (Fn. 23), S. 69 ff.

% \/gl. schon Ingolf Pernice, Theorie und Praxis des Europaischen Verfassungsverbundes, in: Christian Calliess
(Hrsg.), Verfassungswandel im europdischen Staaten- und Verfassungsverbund. Gottinger Gesprache zum
deutschen und europdischen Verfassungsrecht, 2007, S. 61/85 f., auch als WHI-paper 08/08.

" Habermas (Fn.23), S. 75 f.
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der Staat der Unionsmacht gegeniiber, sondern es sind letztlich wir, dann ist es jeder Einzelne,
der in den jeweiligen Prozessen der politischen Willensbildung, letztlich Uber die nationalen
Wahlen und die Europawahlen die Verantwortung tragt fir das, was auf jeder Ebene
entschieden wird und wie sich diese Entscheidungen zueinander verhalten. Wir Birger sind
es, die letztlich bestimmen und dafiur verantwortlich sind, was hier und was da an
Hoheitsrechten ausgelbt wird.

Der Begriff der Ubertragung der Hoheitsgewalt kann sich dann nicht als eine Delegation der
Macht des Staates an die Institutionen der Union darstellen — hierin unterscheide ich mich von
Herrn Lindseth — es geht nicht um eine Abtretung bestehender Kompetenzen des Staates an
die EU,? sondern um ein Anvertrauen von Zustandigkeit an die Européischen Institutionen
durch die Biirger, so wie Madison das im Federalist Nr. 46 ausgedruckt hat:

,, The federal and state Governments are in fact but different agents and trustees of the

people, instituted with different powers, and designated for different purposes “.*°

Als Volk und damit als deutsche Biirgerinnen und Biirger verstdndigen bzw. ,,vertragen® wir
uns in Form des Grundgesetzes Uber eine bestimmte politische Organisation des so
begrundeten Gemeinwesens und Ubertragen — bildlich gesprochen — kraft unserer
verfassungsgebenden Gewalt bestimmte Zustdndigkeiten und Befugnisse, also legitime
Hoheitsgewalt auf die Bundesebene, so wie wir als Blrger Bayerns, Bremens oder Hessens in
der jeweiligen Landerverfassung andere Zustandigkeiten und Befugnisse den bayerischen,
Bremer bzw. hessischen Verfassungsorganen anvertraut haben. Aus der Sicht des Birgers
geht es also um eine Zuweisung, ein Anvertrauen von Hoheitsgewalt auf verschiedenen
Ebenen politischen Handelns jeweils fiir bestimmte Zwecke.*

Was ist das Ordnungsprinzip, welches hinter dieser Aufteilung offentlicher Verantwortung
auf die verschiedenen Handlungsebenen steht? Ich spreche jetzt den Meister des
Subsidiaritats- und Solidaritatsprinzips an. Christian Calliess hat das in seiner in zweiter
Auflage  vorliegenden  Dissertation in  allen  Einzelheiten  dargestellt.*® Das
Subsidiaritatsprinzip ist — so mochte ich es darlber hinaus gehend ausdriicken — das
Bauprinzip der Europdischen Union und damit zugleich Legitimitatsbedingung ihres
Handelns.*® Nach ihm bestimmt sich, welche Befugnisse der Biirger in einem Mehrebenen-
Verfassungssystem sinnvollerweise, d.h. um einer mdglichst effektiven demokratischen
Selbstbestimmung willen, welcher Handlungsebene zuweist.

28 \/gl. Peter Lindseth, European Solidarity and National Identity: An American Perspective, in diesem Band,
S.47 ff. Zu diesem Verstandnis des Begriffs der Ubertragung von Hoheitsrechten s. auch Thomas Flint, Die
Ubertragung von Hoheitsrechten. Zur Auslegung der Art. 23 Abs. 1 Satz 2 und Art. 24 Abs. 1 GG, 1998, S. 115
ff., 135 ff., 141.

% Federalist No. 46 (James Madison).

¥ 1n diesem Sinne schon Erich Kaufmann, Rechtsgutachten zum Vertrage tber die Griindung der Europaischen
Verteidigungsgemeinschaft und zum Deutschlandvertrage, in: Institut fir Staatslehre und Politik Mainz (Hrsg.),
Der Kampf um den Wehrbeitrag, Bd. Il (1953), S. 42 (55); Christian Tomuschat, in: BK, Art.24 (Zweitb. 1981),
Rn.15f. u. 62; Ingolf Pernice, Europdisches und nationales Verfassungsrecht, VVVDStRL 60 (2001), 148 (166);
Uberblick bei Mattias Wendel (Fn.21) S. 168 ff.

#1 Christian Calliess, Subsidiaritats- und Solidaritétsprinzip in der Europaischen Union. VVorgaben fiir die
Anwendung von Art. 5 (ex-Art. 3b) EGV nach dem Vertrag von Amsterdam, 2. Aufl. 1999.

%23, schon Ingolf Pernice, Europaisches und nationales Verfassungsrecht, Bericht, in: 60 Veréffentlichungen der
Vereinigung der Deutschen Staatsrechtslehrer, Berlin (De Gruyter), 2001, S. 148, 174, auch als WHI-paper
13/2001.
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Um dies zu erklaren, muss ich etwas weiter ausholen: Es geht um den Zusammenhang von
Menschenwirde, Demokratie, Subsidiaritat und Solidaritat im politischen Mehrebenensystem.

I11. Menschenwirde, Demokratie, Subsidiaritat und Solidaritét

Was verbindet die Begriffe Menschenwirde, Demokratie, Subsidiaritdt und Solidaritat
miteinander im Blick auf die Konstruktion, Funktion und Legitimation eines politischen
Mehrebenensystems? Zentrales Bindeglied ist die Selbstbestimmung, die der Menschenwirde
zugrunde liegt (dazu 1.). Sie wird durch das Subsidiaritatsprinzip insoweit geschtzt, als nach
ihm die jeweils umfassendere Handlungsebene erst dann zum Zuge kommt, wenn die kleinere
soziale Einheit nicht oder nicht effektiv handlungsféahig ist (dazu 2.). Selbstbestimmung als
Ausdruck der Demokratie gerat ihrerseits mit dem Demokratieprinzip in Konflikt, soweit sie
wegen externer Effekte nationaler Politik in Fremdbestimmung anderer Staaten umschlégt
(dazu 3.). Als Lehre aus dem Fall Griechenlands und der Finanzkrise in Europa (dazu 4.)
erweist sich die normativ geforderte Solidaritdt damit als Konsequenz aus der faktischen
Begrenztheit der Mdoglichkeit menschenwirde-gerechter, effektiver, demokratischer
Selbstbestimmung jeweils auf der lokalen, regionalen, staatlichen oder auch europdischen
Ebene (dazu 5.).

1. Die Menschenwaurde als Selbstbestimmung unter Achtung des Anderen

Menschenwirde spiegelt den Anspruch jedes Menschen, Person zu sein, Subjekt, nicht Objekt
staatlichen Handelns.® Sie bedeutet zu einem wesentlichen Teil einerseits Selbstbestimmung,
als das Recht jedes einzelnen, seinen Lebensentwurf selbst zu bestimmen, andererseits aber
auch die Pflicht zur Achtung des Anderen, das So-Sein und die Selbstbestimmung des
Lebensentwurfs des jeweils Anderen zu respektieren.®* Das gegenseitige Versprechen der
Achtung vor dem Anderen in der Solidargemeinschaft®® als positiver Gehalt der
Menschenwirde ist fundamental auch fir die Europaische Union, in deren Verfassung der

* In Rechtsprechung und Literatur zu Art. 1 GG iiberwiegen negative Definitionsversuche, wobei die
,,Objektformel* von Ginter Dirig (in: Maunz/Dirig, Kommentar zum Grundgesetz (1958), Art. 1 Rn. 1 ff., 28
,,Die Menschenwiirde ist getroffen, wenn der konkrete Mensch zum Objekt, zu einem bloRen Mittel, zu
vertretbaren GrofBe herabgewiirdigt wird) besondere Bedeutung erlangt hat, vgl. auch Peter Haberle, Die
Menschenwirde als Grundlage der staatlichen Gemeinschaft, in: Josef Isensee/Paul Kirchhof, Handbuch des
Staatsrechts, 3. Aufl. Bd. Il Verfassungsstaat, 2004, § 22 Rn. 38, dessen Analyse von Rechtsprechung und
Literatur zu dem Ergebnis flihrt, dass ,,keine ausreichend gehaltene ,handliche’ Formulierung fiir das, was
Menschenwiirde sein soll, erkennbar* (ebd., Rn. 46). Krit. zur ,,Objektformel auch Horst Dreier, in: ders.
(Hrsg.), Grundgesetz Kommentar, Bd. 1, 2. Aufl. 2004, Art. 1 | Rn. 53, wo bei der Darstellung positiver
Bestimmungsversuche (ebd., Rn. 54 {f.) die Begriffe ,,Fahigkeit zu freier Selbstbestimmung und sittlicher
Autonomie® (ebd., Rn. 55: Wert- oder Mitgifttheorien), das ,,Moment eigener Hervorbringung personaler
Identitdt und tatséchlicher Selbstbestimmung* (ebd., Rn. 56: ,,Leistungstheorien*) bzw. Konstituierung der
,»Wiirde ,in sozialer Anerkennung durch positive Bewertung von sozialen Achtungsanspriichen®, und
,,mitmenschliche Solidaritdt* als Schutzgut (ebd., Rn. 57: Kommunikationstheorie, mit Verweis auf Hasso
Hofmann, Die versprochene Menschenwiirde, AGR 118 (1993), S. 353, 364).
¥ Vgl. bes. deutlich Hofmann (Fn. 33), S. 370: ,,Wiirde bedeutet gegenseitige Anerkennung des anderen in
seiner Eigenart und individuellen Besonderheit mit allem, was er als Teil des ganzen einbringt®. S. auch Haberle
(Fn. 33), Rn. 54, mit dem Verweis auf den ,,Du-Bezug*.
¥ S0 Hofmann (Fn. 33), S. 369 f.
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Bezug auf die Menschenwiirde an der Spitze der ihr und den Mitgliedstaaten gemeinsamen
Werte (Art. 2 EUV) wie auch der Charta der Grundrechte steht (Art. 1 GRCh).*®

Der Gesichtspunkt der Selbstbestimmung verbindet Menschenwiirde und Demokratie
miteinander, jedenfalls wenn es dabei nicht um Herrschaft eines abstrakten Volkes geht,
sondern als Volk die ,,Zusammenfassung vieler Menschen mit je eigener Wiirde* verstanden
wird.®” Erstmals im Lissabon-Urteil artikuliert auch das Bundesverfassungsgericht die von
Peter Haberle herausgearbeitete Verbindung von Menschenwiirde und Demokratie:*

., Der Anspruch auf freie und gleiche Teilhabe an der dffentlichen Gewalt ist in der
Wirde des Menschen (Art. 1 Abs. 1 GG) verankert. Er gehort zu den durch Art. 20 Abs. 1 und

Abs. 2 GG in Verbindung mit Art. 79 Abs. 3 GG als unveranderbar festgelegten Grundséatzen

des deutschen Verfassungsrechts “.*

Die vom Grundgesetz verfasste Ordnung rechtsstaatlicher Herrschaft ,,auf der Grundlage der
Selbstbestimmung des Volkes nach dem Willen der jeweiligen Mehrheit in Freiheit und
Gleichheit™ geht nach dieser Rechtsprechung ,,vom Eigenwert und der Wiirde des zur Freiheit
befdhigten Menschen* aus, wobei die Biirger ,,keiner politischen Gewalt unterworfen* sind,
»der sie nicht ausweichen konnen und die sie nicht prinzipiell personell und sachlich zu

gleichem Anteil in Freiheit zu bestimmen vermogen®.*°

Diese von der Menschenwirde geleitete Selbstbestimmung als demokratisches Postulat ist
umso ausgepragter und direkter, je kleiner die Gemeinschaft ist, die sich fiir die betreffenden
Entscheidungen politisch organisiert. In der Familie oder der kleinen Dorfgemeinschaft ist der
relative Einfluss jedes Einzelnen groRer als auf Bezirks-, Landes- oder Bundesebene. Aber die
Familie oder die Dorfgemeinschaft sind zu klein, um bestimmte gemeinsame, ggf. als
offentlich definierte Aufgaben effektiv wahrzunehmen.** Die Selbstbestimmung ist nicht
beeintrachtigt, sondern sie wird in solchen Féllen real erst mdglich, wenn die Aufgabe auf
eine Ubergreifende Ebene (bertragen wird. In diesem Sinne steuert das Subsidiaritatsprinzip
im weiteren Sinne die Zuweisung von Aufgaben und Zustandigkeit auf unterschiedliche
Ebenen der politischen Organisation.

Subsidiaritdt bedeutet also, dass das, was auf der birgernédheren Ebene nicht (gut) zu
erreichen ist, zur Zustandigkeit der nachsten, dem Burger moglichst nahen Handlungsebene
gehoren sollte. Die kleinere Ebene wird dadurch nicht entmachtet, sondern die ihr
angehdorigen Menschen verschaffen sich mit ihr die Mittel, um gemeinsam Ziele zu erreichen,
die sonst nicht erreichbar wéren. Sie konnen auf diese Weise die sie gemeinsam betreffenden
Probleme l6sen, die jeweils die Grenzen der Handlungsfahigkeit oder Wirkungsmacht der
Gemeinde, der Region, des Landes oder ggf. auch des Staates Uiberschreiten.

% Umfassend zur Menschenwiirde in der GR-Charta: Michael Schwarz, Die Menschenwiirde als Ende der
Europdischen Wertegemeinschaft?, in: Der Staat 50, 2011, 533, 537 ff. .

" Haberle (Fn. 33), Rn. 65, mit Verweis auf Dimitris Th. Tsatsos, Einfilhrung in das Grundgesetz, 1976, S. 74.
% Haberle (Fn. 33), Rn. 67 ff.

% BVerfGE 123, 267, 341 — Lissabon.

““Ebd., S. 341.

! Die enge Verkniipfung mit der Solidaritat kommt zum Ausdruck, wenn bei Calliess, Solidaritatsprinzip (oben,
Fn. 1), S. 12, in diesem Sinne auch den ,,Kerngehalt* der Solidaritét in ihrer ,,deskriptiven Dimension*
beschreibt, mit Verweis auch auf Martina Lais, Das Solidaritatsprinzip im Européischen Verfassungsverbund,
2007, S. 45f.
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Wenn aber die Zustandigkeit auf der umfassenderen Ebene angesiedelt wird, ist wegen der
groReren Zahl der Beteiligten zwar der relative Einfluss fir jeden einzelnen notwendig
geringer, der Vorteil aber und die Rechtfertigung der Zustdndigkeit auf der umfassenderen
Ebene ist, dass uberhaupt effektiv gehandelt werden kann.

2. Subsidiaritat als Bauprinzip und Legitimitatsbedingung der EU

Subsidiaritdt ist damit das Bauprinzip und zugleich die Legitimitatsbedingung der
Europdischen Union. Wenn das Demokratieprinzip in Verbindung mit der Menschenwirde
grolitmogliche Selbstbestimmung des Einzelnen fordert, darf eine 6ffentliche Aufgabe nicht
ohne Legitimititsverlust willkiirlich ,hochgezont® werden, sondern es muss eine
Notwendigkeit flr das Handeln auf der umfassenderen Ebene nachgewiesen werden. Deshalb
spielt das Subsidiaritatsprinzip im weiteren Sinne fir die Europdische Union nicht nur unter
dem Aspekt der Effizienz, sondern auch hinsichtlich der demokratischen Legitimitat der
Union und ihres Handelns eine entscheidende Rolle.

Umgekehrt ware eine abstrakte Zustandigkeit fir Aufgaben, die ein Mitgliedstaat nicht oder
nicht effektiv erfullen kann, inhalts- und sinnlos. Wird sie der europdischen Ebene
zugewiesen, so ist das also fur den Mitgliedstaat weder ein wirklicher Kompetenzverlust noch
eine EinbuBe an demokratischer Selbstbestimmung fiir die Burger. Im Gegenteil: Erst durch
die Union konnen die Biirger gestaltend auf das einwirken, was fur sie — gemeinsam — von
Interesse ist. Dass die europaischen souveranen Nationalstaaten nicht in der Lage waren, den
Frieden in Europa zu garantieren, ist eine bedrickende Erfahrung der Geschichte. Die
Grundung und Entwicklung der EU ist das erfolgreiche Gegenmodell. Ohne die Union war es
auch nicht maoglich, einen Binnenmarkt zu realisieren, der fiir den ersehnten wirtschaftlichen
Aufschwung und die positive Entwicklung der Lebensbedingungen fir die Menschen in
Europa unerldsslich erschien. Der Schutz der Umwelt ist ein anderes Beispiel fir Aufgaben,
die zum groRRen Teil gemeinsam wirksamer angegangen werden kdnnen. Mit dem Vertrag von
Lissabon wurde eine Kompetenz der EU fur die Energiepolitik geschaffen, weil
Energiesicherheit nicht mehr als von den einzelnen Staaten realisierbar erschien.

Keine der Kompetenzen, die der Europaischen Union zugewiesen wurden, wurde ihr
willkdrlich, d.h. ohne die Einsicht in eine Notwendigkeit Gbertragen. Wiirde ein Politiker, ein
Staat denn freiwillig Macht abgeben, die er tatsachlich inne hat? Keine ihrer Kompetenz darf
nach dem Subsidiaritatsprinzip des Art. 5 Il EUV wahrgenommen werden, wenn die
Notwendigkeit nicht nachgewiesen ist. Mit dem neu eingefiihrten Frihwarnsystem wird den
maoglichen Verlierern im Fall einer so nicht gerechtfertigten Kompetenzausiibung, den
nationalen Parlamenten, die Mdglichkeit gegeben, ihre VVorrechte und damit das Recht ihrer
Burger auf birgernédhere demokratische Selbstbestimmung politisch, notfalls auch vor dem
Gerichtshof geltend zu machen.

Wenn das aber so ist, dann erscheint es nicht nachvollziehbar, wenn das
Bundesverfassungsgericht im Lissabon-Urteil die Zul&ssigkeit der Verfassungsbeschwerden
auf eine mogliche Erosion der Zustdndigkeiten des Deutschen Bundestages und damit des
Wabhlrechts nach Art. 38 I GG stiitzt, weil dann ,,die Biirger nicht mit Mehrheitswillen
herrschen konnen“. Es fiihrt hierzu aus:
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,Das Prinzip der reprasentativen Volksherrschaft kann verletzt sein, wenn im
grundgesetzlichen Organgeflige die Rechte des Bundestages wesentlich geschmalert werden
und damit ein Substanzverlust demokratischer Gestaltungsmacht fiir dasjenige
Verfassungsorgan eintritt, das unmittelbar nach den Grundsatzen freier und gleicher Wahl
zustande gekommen ist (vgl. BVerfGE 89, 155 <171 f.>) «.*?

Noch schérfer wird auf dieser Grundlage im Urteil zum Rettungsschirm die Zuléssigkeit der
Verfassungsbeschwerde nach Art. 38 GG bestatigt, die auf die Entleerung der Macht des
Bundestages durch Kompetenzibertragungen auf die Europaische Union gestutzt ist:

,Der letztlich in der Wiirde des Menschen wurzelnde Anspruch des Biirgers auf
Demokratie (vgl. BVerfGE 123, 267 <341>) ware hinfallig, wenn das Parlament
Kernbestandteile politischer Selbstbestimmung aufgabe und damit dem Burger dauerhaft
seine demokratischen Einflussmoglichkeiten entzoge *. 43

Die gut gemeinte schiitzende Hand des Gerichts greift indessen ins Leere. Denn die
Zuweisung von Kompetenzen an die Union ist nicht Verzicht, nicht die Aufgabe politischer
Selbstbestimmung, sondern im Gegenteil der Versuch, politische Wirkungsmacht fir
diejenigen Dinge zu gewinnen, fir die sie dem einzelnen Staat fehlt. So beruht die Rede vom
Substanzverlust demokratischer Gestaltungsmacht auf einem grundlegenden Missverstandnis
dessen, wofur die Européische Union da ist und was die Struktursicherungsklausel des Art. 23
| 1 GG zur Bedingung fur ihre Grindung und Weiterentwicklung macht, namlich dass die
Union dem Subsidiaritatsprinzip verpflichtet ist. Die Grundung und Entwicklung der
Europdischen Union rechtfertigt sich allein durch den effektiver Gewinn an Handlungsmacht
und damit auch an demokratischer Selbstbestimmung ihrer Birger. Die EU ist kein
Selbstzweck, wie David Cameron jetzt in seiner Rede zu Europa eindringlich sagt, sondern ,,a
means to an end — properity, stability, the anchor of freedom and democray both within
Europe and beyond her shores“.** Er will die Union auf ihre wesentlichen Zwecke
zuriickfiihren; dafir hat die britische Regierung eine bemerkenswerte Internet-Umfrage auf
den Weg gebracht: ,,Review of the Balance of Competences between the European Union and
the United Kingdom®“. Im Wege des crowd-sourcing befragt sie die Institutionen, ihre
Beamten und die Offentlichkeit danach, wie das Unionsrecht die Lebenswirklichkeit der
Menschen mit regelt, um daraus Schlusse fur die Frage der Rickfuhrung von EU-
Kompetenzen an die Mitgliedstaaten zu ziehen.* Diese Vergewisserung ist notwendig, sie ist
auch eine Warnung an Kommission, Parlament und vor allem die Minister im Rat der Union,
bei der Austibung der européischen Kompetenzen das Subsidiaritatsprinzip ernst zu nehmen.
Ob es Kompetenzen gibt, die als Resultat der Untersuchung zwingend an die Mitgliedstaaten

2 BVerfGE 123, 267, 341 — Lissabon.

3 BVerfGE 129, 124, 169 (Rn. 121) — Rettungsschirm, wo es weiter feststellt: ,,Gegen eine mit Art. 79 Abs. 3
GG unvereinbare EntduRerung von Kompetenzen durch das Parlament muss sich der Burger
verfassungsgerichtlich zur Wehr setzen konnen®, dazu zustimmend Peter M. Huber, Europa als Herausforderung
fur das Bundesverfassungsgericht, VVortrag gehalten am 26.4.2012 im Rahmen des Forum Constitutionis
Europae, Humboldt-Universitéat zu Berlin, FCE 02/2012, i.E.

* David Cameron, The Future of the EU & the UK’s Role Within it, speecht at Bloomberg 23 Jan. 2013, letzter
Zugriff 8.2.13: http://www.number10.gov.uk/news/eu-speech-at-bloomberg/.

** Foreign & Commonwealth Office, Review of the balance of competences. The review of the balance of
competences will be an audit of what the EU does and how it affects the UK letzter Zugriff 8.2.13:
https://www.gov.uk/review-of-the-balance-of-competences#page-navigation.
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zuriickgegeben werden miussen, bleibt abzuwarten. Es ist nicht nur eine Frage der foderalen
Balance, sondern eine Frage der Demokratie.

Jurgen Habermas bringt diesen Grundgedanken in seinem Buch ,,Zur Verfassung Europas®
mit einem einfachen Satz treffend zum Ausdruck:

,, Angesichts eines politisch ungesteuerten Komplexititswachstums der Weltgesellschaft,
das den Handlungsspielraum der Nationalstaaten systematisch immer weiter einschrankt,
ergibt sich die Forderung, die politischen Handlungsféhigen tber nationale Grenzen hinaus
zu erweitern’ (also eine EU- oder eine Welt-Regierung zu schaffen) ,,aus dem normativen
Sinn der Demokratie selbst“.*®

Selbstbestimmung kann in dem jeweiligen staatlichen Rahmen ausgetibt werden, soweit der
Staat mit seiner Herrschaftsmacht reicht. Uber den Staat hinaus ist das ausgeschlossen. Wenn
Staaten ihre Handlungsfahigkeit Gber ihre Grenzen hinaus erstreckt haben oder erstrecken
wollten, hat das zu Unfrieden gefuhrt. Wenn wir beim Frieden bleiben wollen — dem dienen
das Prinzip der Selbstbestimmung und der Grundsatz der souverdnen Gleichheit der Staaten,
wie sie in der Charta der Vereinten Nationen niedergelegt sind —, dann miissen wir uns mit der
demokratischen Selbstbestimmung auf unser Land beschréanken oder, wenn es daruber hinaus
geht, mit den Volkern der anderen Ldander gemeinsam handeln, durch gemeinsame
Institutionen nach gemeinsam festgelegten Verfahren. Dies liegt dem Vertragswerk zugrunde,
das ich dann die européische Verfassung nenne, mit der die Institutionen errichtet werden,
denen bestimmte Zustandigkeiten zugewiesen werden, die Verfahren fiir die Entscheidungen
festgelegt werden, ebenso wie der Status und die Rechte der Burger und der Mitgliedstaaten
als Teile und Grundlage der Européischen Union.

Aber die Demokratie, und damit das Prinzip der Selbstbestimmung verbieten zugleich, auf der
blrgerferneren Ebene Verantwortung fir Dinge anzusiedeln, die auf der biirgernaheren Ebene
geregelt werden konnen.

3. Selbstbestimmung und Solidaritat: Das Eigeninteresse

Eine Union, die nach diesen Grundsatzen verfasst ist, ist nach allem die Antwort auf
Herausforderungen, denen der einzelne Staat mit seiner politischen Ordnung nicht gewachsen
ist: Die Antwort auf gemeinsame Herausforderungen, die gemeinsam bewaéltigt werden oder
eben gar nicht. In Bezug auf diese Aufgaben — Frieden in rechtlich verfasster Ordnung der
Freiheit und Gleichheit, Wohlstand, Umweltschutz und Nachhaltigkeit, Gestaltung einer
Weltordnung der multilateralen Zusammenarbeit (vgl. Art. 2111 lit. h EUV) — ist die Union
auch Schicksalsgemeinschaft, die auf die Solidaritat der Unionsburgerinnen und —btrger
gegrundet ist. Diese europdische Solidaritat grindet sich auf das Eigeninteresse jedes
Einzelnen, die gemeinsamen Herausforderungen durch eine gemeinsame Politik durch die
gemeinsamen Institutionen und Verfahren der Europdischen Union zu meistern.

Solidaritdt hat damit fir jeden Einzelnen eine unterschiedliche Dichte je nach der
Handlungsebene, auf die sie bezogen ist. Das Subsidiaritatsprinzip steuert nicht nur die
Aufgaben- und Zustandigkeitsverteilung im Mehrebenensystem, sondern auch Gegenstand
und Dichte der mit ihr einhergehenden Solidaritat. Es zielt auf Selbstbestimmung je auf der

*® Habermas (Fn. 23), S. 50.
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maoglichst birgernahen Ebene, legitimiert umgekehrt aber auch den hilfsweisen Ruckgriff auf
die umfassendere Ebene zur effektiven Bewaltigung gegebener Probleme in der
europdisierten oder gar globalisierten Welt — auf der Basis einer vom Eigeninteresse
geleiteten Solidaritat.

Unvereinbar mit einem solchen Verstdndnis der demokratischen Selbstbestimmung ist —
jedenfalls in einer auf die Menschenwiirde, das Demokratieprinzip und den Grundsatz der
Subsidiaritat gegriindeten Union — eine nationale Politik, die sich als autonom geriert und ihre
Externalitdten in Bezug auf andere Mitgliedstaaten nicht in Betracht zieht. Dies fiihrt uns
zurlick zum Thema der Finanzkrise in Europa und der damit zusammen héngenden, nach wie
vor unbewaéltigten Probleme der Union.

4. Demokratie und die Externalitaten staatlicher Souveréanitat

Der demokratischen Idee entspricht es dem Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom
31.10.1990 zum Ausldnderwahlrecht zufolge jedenfalls ,,im Ausgangspunkt®, ,eine
Kongruenz zwischen den Inhabern demokratischer politischer Rechte und den dauerhaft einer
bestimmten staatlichen Herrschaft Unterworfenen herzustellen.*” Mag damit auch das
Junktim im Grundgesetz, wie das Gericht fortfiihrt, ,,zwischen der Eigenschaft als Deutscher
und der Zugehdrigkeit zum Staatsvolk als dem Inhaber der Staatsgewalt* nicht aufgelost
werden konnen, so ist doch der selbstreferentielle Charakter des Demokratieprinzips als
Ausdruck der Selbstbestimmung grundsétzlich anerkannt. Das Lissabon-Urteil bestétigt
diesen Zusammenhang an vielen Stellen.”® Wenn Souveranitat unter heutigen Bedingungen
der européisch und global vernetzten Gesellschaft noch einen Sinn haben soll, so ist es das,
was Dieter Grimm treffend wie folgt formuliert:

., Im Schutz der demokratischen Selbstbestimmung einer politisch geeinten Gesellschaft

uber die ihr gemale Ordnung findet die Souverdnitat heute ihre wichtigste Funktion...

Souverdnitit ist heute auch Demokratieschutz “.*®

Souverénitdt und Demokratie bedeuten aber nicht Fremdbestimmung, Souveranitat schitzt
gerade dagegen. Wer mitgliedstaatliche Souveranitat als Schutz gegen das Handeln der
Européischen Union mit unmittelbarer Bindungswirkung fur die Birgerinnen und Birger der
Mitgliedstaaten ins Feld flihrt, weil es ,.fliir die Mitgliedstaaten Fremdbestimmung sei,50
verkennt aber die Legitimitatswirkung, die dank der Integrationsklauseln der nationalen
Verfassungen durch die Unionsvertrage mit ihren Zustandigkeits- und Verfahrensnormen
begriindet wird.>> Hiernach konnen MaBnahmen etwa der Kommission, an denen die
Regierungen oder auch die Parlamente der Mitgliedstaaten nicht unmittelbar beteiligt sind,
bindend und legitimiert sein, denn die Organe der Union sind die Institutionen, mit denen, wie
ausgefihrt, die Blrgerinnen und Blrger der Mitgliedstaaten ein gemeinsames Instrument fir

“" BVerfGE 83, 37, 52 — Ausldnderwahlrecht.
*® BVerfGE 123,267, 341 £, 343, 344: , Grundsatz der demokratischen Selbstbestimmung und der
gleichheitsgerechten Teilhabe an der 6ffentlichen Gewalt....
* Dieter Grimm, Souveranitat. Herkunft und Zukunft eines Schliisselbegriffs, 2009, S. 123.
%0 50 Grimm (Fn. 49), S. 122, der dies ,jedenfalls wenn diese ihnen nicht zugestimmt haben oder gar keine
Gelegenheit hatten, an ihnen mitzuwirken, etwa weil ihre Vertretung, der Rat, keine Zusténdigkeit besaB3*,
annimmt.
> Pernice (Fn. 30), 165; ders. (Fn. 20), Rn. 8; Wendel (Fn. 21), S. 72 ff.
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die Erreichung gemeinsamer Zwecke in der durch die Vertrdge bestimmten Weise gerade
geschaffen haben.

Fremdherrschaft, gegen welche die staatliche Souverénitat durchaus ins Feld gefiihrt werden
kann, weil sie ein Angriff auf die Demokratie ist, konnte indessen in all den Fallen gegeben
sein, in denen autonome nationale Politik unmittelbar oder mittelbar auf Menschen, Gebiete,
Staaten einwirkt, denen eine demokratische Mitwirkung an den betreffenden Entscheidungen
versagt ist. Gemeint ist nicht der vom Volkerrecht verbotene bewaffnete Angriff auf ein
Nachbarland, es geht auch nicht um die Duldung der Terroristenausbildung im eigenen Land,
die fiir andere Lander zur Bedrohung werden kann. Bei den ,,externen Effekten® nationaler
Politik geht es vielmehr um Félle wie die grenzlberschreitende Verschmutzung der Flisse
oder der Luft, die Uberfischung der Meere, eine verantwortungslose Energie- und CO-
Politik, welche die Existenz ganzer V0Olker und Staaten im Stdpazifik bedroht, oder auch um
wirtschafts- und fiskalpolitischen Entscheidungen in einem Land, die aufgrund der
bestehenden Interdependenzen die wirtschaftliche Existenz anderer Lander oder des
Finanzsystems insgesamt gefahrden.

Im Umweltbereich und auch bei der Uberfischung wurde der Weg eines gemeinsamen
Vorgehens nach der Jean-Monnet-Methode, also durch europdische Rechtsetzung erfolgreich
beschritten. Fir die Klimapolitik hat der Vertrag von Lissabon durch die Erganzung des
Zielkatalogs in Art. 191 | AEUV versucht, dem gemeinsamen Vorgehen auch international
zusétzlichen Schub zu verleihen. Im Bereich der Wirtschafts- und Fiskalpolitik dagegen blieb
und bleibt es bei der nationalen Zustédndigkeit im Rahmen einer Disziplinierung der
Mitgliedstaaten durch Verbote und die Verpflichtung auf eine Koordinierung, die sich als
zahnlos und ineffektiv erwiesen hat.

Es entspricht den Grundsatzen demokratischer Verantwortung im oben entwickelten Sinne,
dass ein Parlament bei seinen Entscheidungen die externen Effekte, die diese Entscheidungen
auslosen, jedenfalls mitberticksichtigt, besser: diese Effekte vermeidet oder die Betroffenen
mit beteiligt.”® Eine Politik, die nicht mit einbezieht, auf wen sich die Entscheidungen ggf. in
welcher Weise auswirken, fihrt zwangslaufig zu Konflikten, die letztlich auf die Entscheider
zuruckfallen. Gelingt es nicht, Entscheidungen zu vermeiden, deren Auswirkungen
substantiell auch andere Staaten, andere VVolker und Menschen in der Welt betreffen, ist nach
neuen Strukturen zu suchen, die eine gemeinsame Entscheidung aller Betroffenen mdglich
machen. Der demokratische Kosmopolitanismus, wie ihn etwa David Held seit Mitte der
neunziger Jahre vertritt, ist letztlich auf die Einsicht in die durch neue Technologien,
insbesondere  der elektronischen ~ Kommunikation, getriebene  Verflechtung und
Interdependenz der Staaten und ihrer Politiken gegriindet.

Das Beispiel der Klimapolitik ist hierflir besonders sprechend: Wenn wir weiter unbegrenzt
CO; und andere Treibhausgase ausstof’en und unsere Politik weiter untatig bleibt, sind die

%2\/gl. etwa Ingolf Pernice, Mattias Wendel, Lars Otto, Kristin Bettge, Martin Mlynarski, Michael Schwarz, Die
Krise demokratisch tiberwinden. Reformansétze fir eine demokratisch fundierte Wirtschafts- und
Finanzverfassung Europas. A Democratic Solution to the Crisis. Reform Steps towards a Democratically Based
Economic and Financial Constitution for Europe, Schriftenreihe Europdisches Verfassungsrecht, Bd. 36 (Baden-
Baden, Nomos 2012), 43 ff, auch als pdf.

> David Held, Democracy and the Global Order. From the Modern State to Cosmopolitan Governance, 1995, S.
16 ff., 121-136, 221 ff., 226 ff., 267 ff.
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Leidtragenden erst wir selbst nur sekundér. Die ersten Leidtragenden sind die Menschen und
die Staaten, die im Stdpazifik nur einen halben Meter Gber der Wasserflache existieren. Wenn
das Meer ein klein wenig steigt, dann gehen diese Staaten unter. Hierauf wurde vom Vertreter
dieser Lander schon 1990 hingewiesen, als die Klima-Rahmenkonvention und die Rio-
Konferenz vorbereitet wurden. Wir kénnten dann von den Wanderungsbewegungen betroffen
sein, die der Klimawandel verursacht. Unsere Politiker aber denken daran wenig, sie berufen
sich auf die Souverénitat ihrer Demokratie und wir leben weiter, als wiirde uns der
Klimawandel nicht betreffen.

Wenn unsere politischen Entscheidungen vernichtende Auswirkungen auf andere Lander in
der Welt haben, kdnnen wir — die alten und neuen Propheten der Demokratie in der Welt —
das Nichtstun nicht mehr vertreten und legitimieren. Europa bemunht sich seit Rio, Kyoto,
Kopenhagen, erfolglos — und in Kenntnis der verheerenden Folgen des Klimawandels.
Eigeninteresse und Solidaritdt mit den unmittelbar Betroffenen mussen sich miteinander
verbinden. Aber ist der Modus des volkerrechtlichen Verhandelns ein geeigneter Modus flr
die Bewadltigung globaler Herausforderungen? Sie machen uns zu einer globalen
Schicksalsgemeinschaft, die geeignete Instrumente zur Sicherung ihrer Lebensgrundlagen in
demokratischer Selbstbestimmung noch nicht gefunden hat.

5. Die Haushaltsautonomie der nationalen Parlamente

Kehren wir zuriick nach Europa. In der Wahrungsunion blieb die Wirtschafts- und
Fiskalpolitik der Souveranitat der Mitgliedstaaten vorbehalten. Denn die Haushaltspolitik ist
das Koénigsrecht der Parlamente.>* Die Finanzkrise illustriert das Wechselspiel des Schicksals
einer Gemeinschaft angeblich autonomer Regierungen und Parlamente von Staaten, die sich
als souverdan vorkommen. Auch sie macht uns zur Schicksalsgemeinschaft und fordert uns
heraus, gemeinsame Losungen zu finden.

Die griechische Finanzpolitik hat in Austbung der Haushaltsautonomie Griechenlands
bestimmte Ziele verfolgt, die das Land in die Zahlungsunfahigkeit stlirzten, mit gewissen
Auswirkungen auf die Ubrige Eurozone. Sonst hatten wir die Finanzkrise in der Form nicht,
wie wir sie spéatestens seit 2009 kennen. Entsprechend fuhrte eine ebenfalls autonome Politik
in Irland und Portugal, in Spanien und Italien zu Problemen, die die Finanzmarkte und die
Européer insgesamt in Atem halten. Die Lehre daraus ist, dass wenn ein Parlament autonom
entscheidet und nicht daran denkt, welche Auswirkungen seine Politik fur andere
Mitgliedstaaten und die Eurozone insgesamt, vielleicht fur die Stabilitdt des globalen
Finanzsystems haben kann, die Grenzen seiner demokratisch legitimierten Zustandigkeit
Uberschreitet. Die Folge davon ist, dass die Regierungen und Parlamente der anderen Lander
zu Malinahmen gezwungen werden, die sie unabh&ngig und aus eigenem Antrieb so nicht
getroffen hatten. Als im Deutschen Bundestag Uber die Rettungssummen fir Griechenland
entschieden wurde, hat keiner der Abgeordneten, so nehme ich an, dies freiwillig und in
Verfolgung einer den Waéhlern angekundigten autonom formulierten Politik getan. Im
Gegenteil: Alle waren von den Entwicklungen berrascht und suchten, das Schlimmere — den
Domino-Effekt des Zusammenbruchs Griechenlands und unabsehbare Folgen der dadurch

>4 Vgl. BVerfGE 123, 267, 256 - Lissabon; BVerfGE 129, 124, 180 — Euro-Rettungsschirm; BVerfGE 2 BvR
1390/12 vom 12.09.2012, Rn. 214 ff. — ESM.
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ausgeldsten moéglicherweise globalen Finanzkrise — zu vermeiden. Das Wort der Kanzlerin
»alternativlos® spricht Binde. Das war alles andere als freie autonome Gestaltung unserer
deutschen Politik. Die jetzt fur Griechenland mit den Hilfen verbundenen Spar- und
Reformauflagen werden als undemokratischer Oktroi verstanden. Wie auch immer man es
beurteilen mag, es ware zynisch zu behaupten, dass die Griechen das verordnete
Sparprogramm  freiwillig durchfiihrten, dass das griechische Parlament die ndtigen
Malnahmen ,autonom® entschieden hitte und kiinftig in freier demokratischer
Selbstbestimmung lber den griechischen Haushalt entscheiden wird.

Wenn wir also eine gemeinsame europaische Wahrung haben, die unsere Volkswirtschaften
eng miteinander verbindet, dann hat die wirtschafts- und fiskalpolitische Handlungsfreiheit
jedes Mitgliedstaats und damit auch die Haushaltsautonomie jedes einzelnen nationalen
Parlaments zwangslaufig Grenzen. Diese Grenzen ergeben sich aus der Notwendigkeit, das
System als Ganzes zu betrachten. Die Vorschriften des Vertrages (ber die
wirtschaftspolitische Koordinierung und multilaterale Uberwachung (Art. 121 AEUV) und
die Haushaltsdisziplin (Art. 126 AEUV) tragen zusammen mit dem Stabilitdts- und
Wachstumspakt dem Rechnung. Sie haben sich aber als zu schwach erwiesen und wurden
nicht ernst genommen. Jeder Mitgliedstaat — allen voran Deutschland und Frankreich —
glaubten, weiterhin souveran zu sein und autonom handeln zu kénnen. Wir verletzten die
Haushaltsdisziplin und betrieben Uberdies, ganz autonom, eine restriktive Politik mit
wichtigen, aber nicht koordinierten Reformen, wie Hartz IV. Die Rechnung bezahlen wir
jetzt.

Was wir sehen mdissen, ist, dass der nationale Gesetzgeber Haushaltspolitik macht fur das
eigene Land, er entscheidet Uber Kreditaufnahmen, Wachstumsimpulse, Verteilungsfragen
usw., aber er macht damit aufgrund der Verflechtung der Markte, insbesondere wegen der mit
der gemeinsamen Wahrung eingegangenen Bindungen, implizit auch Verteilungspolitik und
vor allem Finanz- und Haushaltspolitik fur die Eurozone insgesamt und darlber hinaus.

Derartige Entscheidungen in dem Umfang, wie sie Auswirkungen auf andere haben,
gemeinsam zu treffen, um nicht kontrollierbare Riickwirkungen zu vermeiden und damit die
Kontrolle Gber die Entwicklung zu behalten, liegt aber im Eigeninteresse jedes Mitgliedstaats
und seiner Birger. Nur so ist die Selbstbestimmung seiner Birgerinnen und Birger
gewahrleistet. Es geht um demokratische Solidaritat zum gemeinsamen Vorteil, und diese ist
nicht zu erreichen ohne Institutionen und Verfahren, in denen die diversen Interessen
diskutiert und gebilindelt werden in einer Politik, die von allen verantwortet und als legitim
akzeptiert wird.

6. Solidaritat und Selbstbestimmung im Mehrebenensystem

Die Solidaritat bekommt hiermit ein anderes Gesicht. Solidaritat gegenuber Griechenland
etwa in Form von europdisch vereinbarten Rettungshilfen oder gar von Wachstumspaketen
erscheinen dann nicht als ,,Gaben der Liebe zu den Griechen, sondern sie sind ,,alternativlos*
als Beitrag zur Sicherung des Finanzsystems und des Euro insgesamt. Der neu eingefiihrte
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Art. 136 IIl AEUV® macht das jetzt auch zur Bedingung fir die Errichtung eines
Stabilitdtsmechanismus. Er lautet:

,Die  Mitgliedstaaten, deren  Wihrung der Euro ist, konnen  einen
Stabilitatsmechanismus einrichten, der aktiviert wird, wenn dies unabdingbar ist, um die
Stabilitat des Euro-Wahrungsgebiets insgesamt zu wahren. Die Gewdahrung aller
erforderlichen Finanzhilfen im Rahmen des Mechanismus wird strengen Auflagen
unterliegen.

Es geht also bei den Hilfsmalinahmen fiir Griechenland, Irland, Portugal etc., vor allem bei
der Grindung des permanenten Europdischen Stabilitdtsmechanismus nicht um Hilfen fur ein
einzelnes Land, sondern um unabdingbare MalRnahmen zur Sicherung der Stabilitat des
Wihrungsgebietes insgesamt®® und damit um die Wahrung ureigener — freilich gemeinsamer —
Interessen aller Euro-Lander und vor allem ihrer Biirger. Im ,,Pringle “-Urteil macht der
Européische Gerichtshof deutlich, dass ohne diesen Bezug auf den Euro insgesamt und ohne
strenge Auflagen, die darauf zielen, den betreffenden Mitgliedstaat ,,zu einer soliden
Haushaltspolitik zu bewegen®, der ESM und die Hilfen, die er ggf. bewilligt, nicht mit Art.
125 AEUV vereinbar waren.”’

Die in diesem Mechanismus verkorperte ,,Solidaritdt” ist der Versuch, wieder ein Stiick
Kontrolle Gber die Entwicklung, also ein Stlick demokratischer Selbstbestimmung im Euro-
Verbund zuriick zu gewinnen. Die Griundung des ESM zusammen mit dem Abschluss des
Fiskalpakts, der Starkung des Stabilitats- und Wachstumspakts durch das ,,Sixpack* und dem
geplanten ,, Two-Pack® ldsst sich also verstehen als Ausdruck der Mitverantwortung jedes
einzelnen nationalen (Haushalts-)Gesetzgebers flr das, was seine Politik fur die Eurozone
insgesamt bedeutet. Die MalRnahmen dokumentieren die Entschlossenheit, die Haushalts- und
Fiskalpolitik der Mitgliedstaaten noch enger zu koordinieren und einer gemeinsamen
Kontrolle zu unterwerfen. Die Rettungsschirme wurden also nicht eingefuhrt, weil wir endlich
den Griechen die Schuld erlassen wollten, es geht nicht um ein bail-out, wie es durch Art. 125
AEUV verboten ist, sondern um einen Mechanismus, der es erlaubt, uns alle mit dem Euro
uber Wasser zu halten, jedenfalls um Zeit zu gewinnen fir die Entwicklung von Ideen, wie
man das Problem am Ende gemeinsam, d.h. europdisch bewaltigt.

Das gegenwartige System ist dabei nur eine Ubergangslosung, eine Hilfskonstruktion, die
eine Organisation der Selbstbestimmung auf der Ebene, auf der das Problem besteht und wo
es sich allein 16sen l&sst, nicht ersetzen kann.

IV. Schluss: Solidaritat als Ausdruck der Demokratie in der EU

Die Debatte um eine tragfahige Reform der Europdischen Union, die eine demokratisch
verantwortete gemeinsame Wirtschafts- und Fiskalpolitik in dem Umfang ermdglicht, aber
auch sicherstellt, dass unter Vermeidung inakzeptabler externer Effekte nationaler Politiken
die fur die Wahrung der gemeinsamen Interessen der Mitgliedstaaten notwendige

% EuGH, C-370/12 v. 27.11.2012 — Pringle, bestétigt die Unionsrechtskonformitét des Art. 136 11l AEUV.

% S0 versteht Christian Calliess, Der ESM zwischen Luxemburg und Karlsruhe. Die Krise der Wahrungsunion
als Bewahrungsprobe der Rechtsgemeinschaft, NVwZ 2013, 97, 99, das Solidaritatsprinzip in einem weiteren
Sinne. Nach ihm ,,schulden die Mitgliedstaaten nicht Griechenland, sondern dem vertraglichen Ziel der Stabilitat
in der Eurozone insgesamt Solidaritét*.

*" EuGH, C-370/12 v. 27.11.2012 — Pringle, Rn. 137.
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Gemeinsamkeit in demokratischen Verfahren organisiert wird, ist in vollem Gange.*® Sicher
ist, dass der Fiskalpakt als volkerrechtliches Instrument neben den Unionsvertrdgen nicht
ausreichend ist. Wenn schon Art. 16 des Fiskalpakts ausdricklich die Uberfilhrung ins
Primarrecht der Union innerhalb von fiinf Jahren vorsieht, ist das offenbar auch die Meinung
der Vertragsparteien. Kooperation allein genligt nicht, trotz aller Anstrengungen der
Verstarkung. Es kommt vielmehr darauf an, die Asymmetrie zwischen koordinierter
Wirtschafts- und Fiskalpolitik der Mitgliedstaaten und zentralisierter Wahrungspolitik der
Européischen Union zu Uberwinden. Dies ist nur moglich im Wege einer grundlegenden
Reform der Européischen Union, mit der demokratisch verantwortete Politik im Bereich
Wirtschaft und Finanzen auf der jeweils daftir angemessenen Ebene angesiedelt wird (dazu
1.). In Anlehnung an die Neubestimmung des Begriffs der Menschenwiirde als ,,Relations-
oder Kommunikationsbegriff“ in der ,,Solidargemeinschaft gegenseitiger Anerkennung*
durch Hasso Hofmann®® wiirde auch die Wirtschafts- und Finanzpolitik — wie vielleicht auch
die Beschaftigungs- und Sozialpolitik im notwendigen Umfang zu einem Teil der Aufgaben
der Union, durch die ihre Birgerinnen und Burger im gemeinsamen Interesse solidarisch
ausliben, was zu ihrer auch auf Unionsebene als unantastbar vereinbarten Menschenwiirde
gehort: Das Recht auf Selbstbestimmung in demokratischen Verfahren (dazu 2.).

1. Haushaltsautonomie im Européischen Parlamentsverbund

Wenn, wie vorgeschlagen, eine Abschaffung der Asymmetrie zwischen Wirtschaftsunion und
Wahrungsunion im Rahmen einer Vertragsreform erwogen wird, kommt das Thema
Haushaltsautonomie des Parlaments notwendig ins Spiel. Das Bundesverfassungsgericht hat
hierzu bedeutende Aussagen gemacht, die flr viele eine absolute Grenze fur die Schaffung
neuer Kompetenzen der Union speziell in diesem Bereich setzen.

a. Die Rechtsprechung des BVerfG

Zuletzt im Urteil Uber den ESM filhrt das Gericht aus:

,Art. 38 Abs. 1 GG wird namentlich verletzt, wenn sich der Deutsche Bundestag seiner
parlamentarischen Haushaltsverantwortung dadurch entdufert, dass er oder zukunftige
Bundestage das Budgetrecht nicht mehr in eigener Verantwortung ausiben kénnen (BVerfGE
129, 124 <177>). Die Entscheidung Gber Einnahmen und Ausgaben der 6ffentlichen Hand ist
grundlegender Teil der demokratischen Selbstgestaltungsfahigkeit im Verfassungsstaat (vgl.
BVerfGE 123, 267 <359>). Der Deutsche Bundestag muss deshalb dem Volk gegentber
verantwortlich Gber Einnahmen und Ausgaben entscheiden. Insofern stellt das Budgetrecht
ein zentrales Element der demokratischen Willensbildung dar (vgl. BVerfGE 70, 324
<355 (> 79, 311 <329>; 129, 124 <177>)“%°

Damit ist jedoch nicht jede Bindung bzw. Einschrankung der Haushaltsautonomie
ausgeschlossen, denn das Gericht sieht durchaus

Mit der Offnung fir die internationale Zusammenarbeit, Systeme kollektiver Sicherheit
und die europdische Integration bindet sich die Bundesrepublik Deutschland nicht nur

%8 V/gl. etwa Ingolf Pernice, Mattias Wendel, Lars Otto, Kristin Bettge, Martin Mlynarski, Michael Schwarz, (Fn.
52).

> Hofmann (Fn. 33), S. 364, 370.

% BVerfG, 2 BVR 1390/12 vom 12.9.2012, Rn. 210 — ESM.
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rechtlich, sondern auch finanzpolitisch. Selbst dann, wenn solche Bindungen einen
erheblichen Umfang annehmen, wird das Budgetrecht nicht ohne weiteres in einer mit Art. 38
Abs. 1 GG riigefahigen Weise verletzt. Fur die Einhaltung der Grundséatze der Demokratie
kommt es vielmehr entscheidend darauf an, dass der Deutsche Bundestag der Ort bleibt, an
dem eigenverantwortlich uber Einnahmen und Ausgaben entschieden wird, auch im Hinblick
auf internationale und europdische Verbindlichkeiten “.**

Schon im Lissabon-Urteil findet sich entsprechende Zugestdndnisse an Grenzen der
Haushaltsautonomie, die sich aus ,,Vorgaben und Bindungen* wegen der europidischen
Integration ergeben, entscheidend sei, dass die ,,Gesamtverantwortung mit ausreichenden
politischen Freirdumen fir Einnahmen und Ausgaben noch im Deutschen Bundestag
getroffen werden kann“.®? Im ESM-Urteil ist aber der Verweis auf das Maastricht-Urteil von
besonderer Bedeutung®, wo die Offenheit fiir eine Weiterentwicklung der Wirtschafts- und
Wahrungsunion ausdriicklich als moégliche und sogar evtl. notwendige Option ins Auge
gefasst wird. Dies wird jetzt wie folgt bestéatigt:

,Art. 79 Abs. 3 GG gewahrleistet nicht den unverénderten Bestand des geltenden
Rechts, sondern Strukturen und Verfahren, die den demokratischen Prozess offen halten und
dabei auch die haushaltspolitische Gesamtverantwortung des Parlaments sichern. Schon in
seinem Maastricht-Urteil hat das Bundesverfassungsgericht ausgesprochen, dass eine
kontinuierliche Fortentwicklung der Wahrungsunion zur Erfillung des Stabilitatsauftrags
erforderlich werden kann, wenn andernfalls die Konzeption der als Stabilitatsgemeinschaft
angelegten Wahrungsunion verlassen werden wirde (vgl. BVerfGE 89, 155 <205>). Wenn
sich die Wahrungsunion mit dem geltenden Integrationsprogramm in ihrer urspringlichen
Struktur nicht verwirklichen lasst, bedarf es erneuter politischer Entscheidungen, wie weiter
vorgegangen werden soll (vgl. BVerfGE 89, 155 <207>; 97, 350 <369>). Es ist Sache des
Gesetzgebers, dartiiber zu befinden, wie etwaigen Schwachen der Wahrungsunion durch eine
Anderung des Unionsrechts entgegen gewirkt werden soll.®*

Rechtlich bedeuten die schon bestehenden Verbote und Verpflichtungen nach Art. 121 ff.
AEUV sowie gemall dem Stabilitats- und Wachstumspakt erhebliche Einschrankungen der
Haushaltsautonomie der mitgliedstaatlichen Parlamente. Was daruiber hinaus zul&ssig ist, wird
nicht prazisiert. Das allerdings auch eine Ubertragung von Hoheitsrechten zu den maéglichen
weiteren Schritten gehort, insbesondere die Schaffung von Unionskompetenzen im Bereich
der Fiskalpolitik im Wege der Vertragsanderung, ergibt sich aus dem ESM-Urteil:

. Auch eine dauerhafte Beschrinkung der Haushaltsautonomie durch die Ubertragung
wesentlicher haushaltspolitischer Entscheidungen auf Organe einer supra- oder
internationalen Organisation oder andere Staaten, oder die Ubernahme entsprechender
vOlkerrechtlicher Verpflichtungen kann das auf prinzipielle rechtliche Reversibilitat angelegte
Demokratieprinzip aus Art. 20 Abs. 1 und Abs. 2 GG verletzen.®®

Es erstaunt, dass das Gericht so leichthin die Ubertragung von Kompetenzen auf die Organe
der Européischen Union derjenigen auf internationale Organisationen oder sogar auf andere

®L BVerfG, 2 BVR 1390/12 vom 12.9.2012, Rn. 211 — ESM.

®2 BVerfGE 123, 267, 362 — Lissabon.

% Siehe auch: Mattias Wendel, Judicial Restraint and the Return to Openness: The Decision of the German
Federal Consitutional Court on the ESM and the Fiscal Treaty of 12 September 2012, GLJ 2013, 45 f.

* BVerfG, 2 BVR 1390/12 vom 12.9.2012, Rn. 222 — ESM.

% BVerfG, 2 BVR 1390/12 vom 12.9.2012, Rn. 223 — ESM.
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Staaten gleichstellt. Jedenfalls letzteres kommt nach dem Grundgesetz gar nicht in Betracht.
Hinsichtlich internationaler Organisationen mag Art. 24 | GG mobilisiert werden, aber
welchen konkreten Anlass gibt es, dariiber nachzudenken? Zu fragen ist allerdings, ob und ab
wann die Ubertragung haushaltspolitischer Entscheidungen auf Organe der Europiischen
Union nach Art. 23 I GG ,das auf prinzipielle rechtliche Reversibilitit angelegte
Demokratieprinzip* verletzt.

b. Haushaltautonomie im Angesicht der Finanzkrise

Wie bereits ausgefiihrt, zeigt die Finanzkrise, dass nicht nur die rechtliche, sondern auch die
tatsachliche Haushaltsautonomie der Mitgliedstaaten aufgrund der Verflechtung der Mérkte
und Volkswirtschaften jedenfalls der Euro-Lé&nder in erheblichem Umfang beschréankt ist.
Soweit die Ubertragung von Kompetenzen auf europaische Institutionen daher nicht einen
Verlust, sondern einen realen Gewinn an finanzpolitischer Steuerungskapazitat mit sich
bringt, mdglicherweise sogar das einzige Instrument ist, nicht nur die Stabilitdt des Euro,
sondern auch eine nachhaltige Entwicklung der Volkswirtschaften der Mitgliedstaaten und
der Wettbewerbsféhigkeit auf dem Weltmarkt im Interesse aller Unionsbirgerinnen und
Unionsbiurger zu gewaéhrleisten, ist schwer erkennbar, wie dies im Widerspruch zum
Demokratieprinzip stehen sollte. Die Frage ist also: Welche Autonomie geben wir in diesem
Falle auf? Die Autonomie, unter dem Zwang der Krise Rettungsschirme zu beschlie3en und
damit langfristig unabsehbare Risiken fiir den Haushalt einzugehen? Oder die Autonomie,
anderen Landern Restrukturierungs- und Sparprogramme nach deutschem Muster
aufzuzwingen? Tatséchlich haben wir die Freiheit, aus den Erfahrungen zu lernen. Es war
offensichtlich ein Fehler, auf die Vertragstreue der Mitgliedstaaten hinsichtlich der
Wirtschaftspolitik und Haushaltsdisziplin zu zahlen, ohne effektiven supranationalen
Aufsichts- und Durchsetzungsmechanismus. Es war naiv, auf eine disziplinierende Reaktion
der Finanzmarkte zu z&hlen, wenn Mitgliedstaaten vom Pfad der Tugend abwichen, der im
Wege der Koordinierungsverfahren festgelegt wurde. An der wirtschafts- und
fiskalpolitischen ~ Souverénitdt der  Mitgliedstaaten  festzuhalten, wahrend die
Wahrungssouveranitat auf die Europdische Zentralbank Ubertragen wurde, erwies sich
jedenfalls als kurzsichtig und folgenschwer.

c. Demokratische Ruckgewinnung der Haushaltsautonomie

Wenn also eine Reform der EU und damit eine Vergemeinschaftung der Wirtschaftspolitik,
der Fiskalpolitik, vielleicht auch von Teilen der Sozialpolitik beschlossen wird, verbunden mit
der Ubertragung neuer Hoheitsrechte auf die Union, welche Haushaltsautonomie, in welchem
Umfang wird dann tatséchlich und konkret, nicht theoretisch-abstrakt eingeschrankt? Meine
These ist, dass wir durch eine européische Politik in diesen Bereichen, die mit
Restrukturierungs-, Bildungs- und Wachstumsinitiativen den schwachen Regionen neue
Perspektiven verleiht und die wirtschaftlich-soziale Kohé&sion fordert, und dies evtl. auf der
Basis eines deutlich erhdhten Haushaltsvolumens, das von europdischen Steuern gespeist
wird, ein gutes Stiick Kontrolle tber die Entwicklung unserer VVolkswirtschaften und effektive
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Haushaltsautonomie zuriickgewinnen konnten.®® Voraussetzung ware freilich, dass eine
solche Politik den Mitgliedstaaten einen verbindlichen gemeinsamen Rahmen vorgibt. Daflr
ist nicht ein europdischer Bundesstaat notig, auch keine Abldsung des Grundgesetzes durch
eine neue Verfassung, wie das manche Verfassungsrichter gern propagieren,®” sondern die
Einsicht, dass Demokratie sich nicht nur und nicht mehr effektiv allein im Staat organisieren
lasst. Das Konzept der Mehrebenendemokratie, das wir im Bundesstaat her kennen, bedarf
einer Erweiterung fir die europaische Ebene und dariiber hinaus.®®

2. Selbstbestimmung in der Solidargemeinschaft gegenseitiger Anerkennung

Damit kehren wir zurlick zu Jirgen Habermas, der die Notwendigkeit, in gewissen Fragen
Demokratie Uberstaatlich zu organisieren, aus dem normativen Gehalt des Demokratieprinzips
selbst begriindet und spater die dafuir notwendige Teilung der Souveranitat davon abhéngig
macht, dass die Solidaritit mitwéchst, d.h. ,,auch die nationale Biirgersolidaritit einem
Formenwandel unterliegt®, also die Vilker der anderen Mitgliedstaaten einschlieft.*

Soweit wir verstehen, dass wir als Birgerinnen und Burger der Mitgliedstaaten bestimmte
Probleme auf der européischen Ebene besser bzw. einzig losen konnen, indem wir im
verfassungsmaRigen Verfahren der Ubertragung von Hoheitsrechten also dort entsprechende
Kompetenzen ansiedeln, geben wir — in Form der Vertrdge — auch untereinander ein
Versprechen, ndmlich die Zusage, an der Artikulierung des Gemeinwohls und der Findung
von Antworten auf die uns gemeinsam treffenden Herausforderungen in der vereinbarten
Form mitzuwirken. Dieses auf die Integrationsklauseln der nationalen Verfassungen gestitzte
Vereinbarung gegebene Versprechen verfasst supranationale 6ffentliche Gewalt. Es verbindet
Staaten, aber vor allem ihre Burgerinnen und Birger miteinander, auf der Grundlage
gemeinsamen Rechts, als Rechtsgemeinschaft. Dieser Akt der Griindung ist hier nicht auf
einen Staat gerichtet, so wie das Hasso Hofmann in seinem grundsétzlichen Artikel zum
Begriff der Menschenwiirde ausfiihrt. Seine Uberlegungen diirften aber durchaus auf die
Grindung der Européischen Union ubertragbar sein.

Fur Hofmann ist das in der Verfassung gegebene Versprechen der Achtung der
Menschenwiirde als ,,wechselseitige Gleichachtung eines jeden einzelnen Rechtsgenossen®
mehr als nur die Anerkennung eines Prinzips oder die ,,Artikulation eines kollektiven
Wertbewusstseins®, sondern eine ,,Gemeinschaftsaktion®, er bezieht es auf den Staat: ,,es ist

% \/gl. naher dazu meine Einfiihrung zur Dokumentation des Workshops im Ausschuss fiir Verfassungsfragen
des Europdischen Parlaments vom 4. Oktober 2012 (iber: Constitutional problems of a multitier governance, EP
2013, i.E.
% Angedeutet schon in BVerfGE 123, 267, 332, 349 ff. (Rn. 179 f., 232 ff.) — Lissabon, s. auch Andreas
VoRkuhle, FAZ-Interview v. 25.9.2011: ,,Mehr Europa ldsst das Grundgesetz kaum zu®, zur Frage: ,,Konnte man
die Budgethoheit des Bundestags teilweise europdischen Institutionen iibertragen? die Antwort: ,,FUr eine
Abgabe weiterer Kernkompetenzen an die Europdische Union diirfte nicht mehr viel Spielraum bestehen. Wollte
man diese Grenze Uberschreiten, was politisch ja durchaus richtig und gewollt sein kann, misste Deutschland
sich eine neue Verfassung geben. Dafiir wére ein Volksentscheid nétig. Ohne das Volk geht es nicht!“.
% Anstze bei Udo di Fabio, Mehrebenendemokratie in Europa. Auf dem Weg in die komplementére Ordnung,
in: Walter Hallstein-Institut fir Europdisches Verfassungsrecht (Hrsg.), Die Konsolidierung der europdischen
Verfassung: von Nizza bis 2004, S. 107 ff., auch FCE 10/01.
% vgl. oben bei Fn. 46 und 27.

24


http://www.faz.net/aktuell/wirtschaft/europas-schuldenkrise/im-gespraech-andreas-vosskuhle-mehr-europa-laesst-das-grundgesetz-kaum-zu-11369184.html
http://www.whi-berlin.eu/documents/difabio.pdf

Staatsgriindung®.” Dabei filhrt er im Blick auf die Praambel des Grundgesetzes sowie Art. 1 |
GG aus:

., Wiirde ist in diesem Staatsgriindungsakt etwas, was die Menschen einander
zusprechen, sich als Rechtsgenossen versprechen. Im wechselseitigen versprechen wird ein
gemeinsamer Sinn festgestellt, der allen Beteiligten Mafstab sein soll“."™*

Die Grundung der Europdischen Union ist allerdings nicht Staatsgrindung, sondern es geht
um eine neue Form institutionalisierten Zusammenwirkens in einem neuartigen rechtlich
verfassten Gemeinwesen. Dass die Union nicht Staat ist, hindert indessen nicht, den
Gedanken von Hofmann fiir Europa entsprechend zu anzuwenden. Ausdriicklich werden die
Achtung der Menschenrechte und der Demokratie, insbesondere das Bekenntnis zur
Menschenwirde in der Prdambel und in Art. 2 EUV Uber die Werte der Union, in der
Préambel der Charta der Grundrechte wie auch in Art. 1 GRCh hervorgehoben. Auch in
diesen Bestimmungen liegt das Versprechen, in dem sich der Normgeber auch zugleich selbst
bindet.”> Wir konnen dieses Versprechen nicht als ein solches von Staaten zueinander
verstehen, es gilt vielmehr unter den Unionsbirgerinnen und ist auch als Norm fir die Union
und ihre Mitgliedstaaten gedacht, an der Spitze der Werte, auf die sich die Union griindet.
Hofmann erlautert fir das staatliche Gemeinwesen, was fur die Europaische Union nicht
weniger, sondern vielleicht erst recht Geltung beansprucht:

., Wiirde meint in dieser Solidargemeinschaft gegenseitiger Anerkennung zum Zwecke
gemeinsamen politischen Lebens allerdings mehr als bloR wechselseitige Achtung des Lebens,
der Unverletzlichkeit und der Freiheit im negativen Sinne gegenseitiger Ungestortheit. Wiirde

bedeutet gegenseitige Anerkennung des anderen in seiner Eigenart und individuellen

Besonderheit mit allem, was er als Teil des Ganzen einbringt . 3

Dabei verweist Hofmann auf die gelungene Formulierung in Art. 7 | der Brandenburgischen
Verfassung, wonach die Unantastbarkeit der Menschenwiirde zu achten und zu schitzen
Grundlage jeder solidarischen Gemeinschaft ist: ,Jeder schuldet jedem die Anerkennung
seiner Wiirde®.

Was die brandenburgische Verfassung fiir das Land und die Burger Brandenburgs feststellt,
gilt auf bundesdeutscher Ebene nach dem Grundgesetz nicht minder. Und doch ist die
Bedeutung nicht identisch, weil das Versprechen auf die Rechtsgenossen Brandenburgs
einerseits bezogen ist bzw. auf die Rechtsgemeinschaft der Menschen andererseits, fir die das
Grundgesetz gilt. Die Solidaritat der Brandenburger untereinander also ist eine andere als
diejenige aller Deutschen. Diese bilden ihrerseits etwa als Bayern, Berliner, Saarlédnder,
Hessen oder Niedersachsen jeweils nach ihrer Verfassung untereinander besondere
Gemeinschaften.

In der Europdischen Union wiederum verbindet das gemeinsame Recht die Birgerinnen und
Biirger der Mitgliedstaaten fir ihre bestimmten Zwecke zu einer Rechtsgemeinschaft, in der

" Hofmann (Fn. 33), S. 367.

"L Ebd., S. 369.

2 Hofmann (Fn. 33), S. 369 £, sieht in der , Kategorie des Versprechens* die Losung des rechtstheoretischen
Risels, ,,wieso eine als Befehl erscheinende Norm auch die Normsetzer, also die Befehlshaber selbst zu binden
vermag*.

" Ebd., S. 370.
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nicht nur ihre Gleichheit verbirgt ist (Art. 9 | EUV), sondern auch das Recht, politisch
unmittelbar im Europdischen Parlament vertreten zu sein und am demokratischen Leben der
Union teilzunehmen (Art. 10 und 11 EUV). Fir sie, wie fur die Mitgliedstaaten, gilt das
gesellschaftliche Solidaritatsprinzip, das ausdriicklich in der Prdambel und unter den Werten
des Art. 2 EUV in Bezug genommen wird, aber auch im Gbrigen Vertragstext eine Vielzahl
von konkreten Auspragungen findet.”® So stellt Calliess einerseits fest, dass das
Subsidiarititsprinzip spitestens mit dem Vertrag von Maastricht zu einem ,,Schliisselbegriff
der europdischen Union geworden® ist,” andererseits wurde die Solidaritat mit dem Vertrag
von Lissabon ,.ein systemtragendes Leitprinzip des Staaten- und Verfassungsverbunds der
EU«."®

Wenn das Bundesverfassungsgericht im Maastricht-Urteil die Unionsburgerschaft als
wesensgleich zur Staatsbirgerschaft behandelt und dabei die Unterscheidung zur
Staatsbiirgerschaft am ,,bestehenden MaR existentieller Gemeinsamkeit* festmacht, so diirfte
das nicht auf ethnische, kulturelle oder sprachliche Gesichtspunkte bezogen sein. Es geht
vielmehr um die Existenzbedingungen des Individuums, d.h. um deren Sicherung oder
Gestaltung in der Gemeinschaft mit anderen, einer durch das gemeinsame Versprechen
rechtlich — je nach Bedarf und Handlungsfahigkeit auf lokaler, regionaler, staatlicher oder
europaischer, eines Tages vielleicht auch auf globaler Ebene - konstituierten
Solidargemeinschaft.

"vgl. Art. 3 111 2 u.3 EUV, Art. 24 11 EUV: ,politische Solidaritit“, meist geht es allerdings um Solidaritit
zwischen den Mitgliedstaaten, vgl. Art. 31 12 EUV, Art. 80, 122 1, 194 |, 222 AEUV. S. auch oben, I.1.

" Calliess (Fn. 2), S. 191, mit ausfihrlicher Erlauterung.

"® Calliess, Solidaritatsprinzip (Fn. 1), S. 17.
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