Dr. Thomas Schmitz Gottingen

Integration in der Supranationalen Union

Das européi sche Organisationsmodell einer prozef3haften geo-regionalen Integration
und seine rechtlichen und staatstheoretischen Implikationen

Nomos V erlagsgesell schaft, Baden-Baden 2001

Ergebnisse (Zusammenfassung)

(Quelle: www.jura.uni-goettingen.de/Schmitz)

1. Kapitel: Problemstellung

1. A. Die Weltordnung des 20. Jahrhunderts, an die das 21. ankniipft, beruht auf
einem fundamentalen formalen Ordnungsprinzip, das die gesamte Erde Uberzieht und
nirgendwo ernsthaft in Frage gestellt wird: dem Prinzip der Territorialstaatlichkeit.
Die Menschheit bildet keine Einheit, sondern unterteilt sich in ca. 200 Einzelgemein-
schaften (V6lker), die jeweils politisch und rechtlich anerkannte und von niemandem
abhangige (souverdne) Herrschaftsverbande (Staaten) bilden. Diesen ist jeweils en
abgegrenzter Teil der Erdoberflache (Staatsgebiet) zugeordnet, der ausschliefdlich
ihrer Herrschaftsmacht (Staatsgewalt) unterfdllt, auf den sich ihre Herrschaftsmacht
allerdings auch im wesentlichen beschrankt. Herrschaft kraft Gbergeordneten Rechts
(Hoheitsgewalt/offentliche Gewalt) bedeutet in dieser Ordnung primér die Herrschaft
des souveranen territorialen Herrschaftsverbandes tber sein Territorium, also des
Staates Uber sein Staatsgebiet. Andere Machttréger kbnnen eine souveréne, d.h. von
niemandem abgel eitete und abhangige Hoheitsgewalt nicht erlangen.

2. Jeder Staat kann sich frei organisieren und ist bei der Auslibung seiner Hoheits-
gewalt Uber sein Territorium nur geringflgigen volkerrechtlichen Bindungen unter-
worfen. Jede der ca. 200 Einzelgemeinschaften, aus denen sich die Menschheit
zusammensetzt, kann sich von ihren eigenen politischen und weltanschaulichen Ideen
leiten lassen und auf dem Hoheitsgebiet ihres Herrschaftsverbandes entsprechend
ihrer eigenen kulturellen Préagung ihre eigene staatliche Ordnung verwirklichen
(Selbstbestimmungsrecht). Das kann es auch mit sich bringen, dal3 sich Menschen, die
mit der bestehenden Anordnung nicht oder nicht mehr einverstanden sind, zu einer
neuen selbstandigen Einzelgemeinschaft (einem neuen Volk) zusammenschlief3en und
einen neuen souverdnen Herrschaftsverband errichten. Die Weltordnung der Staaten
gibt die Unterteilung der Erde in Staaten vor, nicht aber deren Zahl oder konkrete
| dentitat fI]

3. Die weitaus meisten Staaten verstehen sich as Nationalstaat, d.h. als Herr-
schaftsverband einer nach historischen, ethnischen, kulturellen oder sprachlichen
Kriterien in sich homogenen und nach auf3en unterscheidbaren Einzelgemeinschaft,
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einer Nation. Das Fundament ihres Selbstverstandnisses bildet eine seit dem aus-
gehenden 18. Jahrhundert einfluf3reiche politische Doktrin, die Lehre von der Nation.
Das mit Hilfe dieser Lehre staatstheoretisch begriindete Prinzip der Nationalstaats-
bildung hat die Weltordnung des 20. Jahrhunderts ebenso nachhaltig geprégt wie das
Prinzip der Territorialstaatlichkeit.f) Deswegen kann diese als eine Weltordnung der
National staaten bezeichnet werderi- Kennzeichnend fir sie war neben der Gliederung
der Erde in Nationalstaaten Uber viele Jahrzehnte hinweg ein nationalstaatlich
orientiertes Denken, bel dem der einzelne Nationalstaat einseitig im Mittelpunkt von
Recht, Politik und Wissenschaft stand und sich eine verantwortliche Zusammenarbeit
mit anderen Nationalstaaten nur schleppend entwickelte. Bel néherer Betrachtung hat
man es hier allerdings mit einem Konglomerat dreier Denkweisen zu tun, die histo-
risch zusammengetroffen sind, aber nicht notwendigerweise in dieser Form hétten
zusammentreffen mussen, ndmlich eines nationenbezogenen, eines staatszentrierten
und eines einzel staatsbezogenen Denkens.ﬁl

4. In den Jahrzehnten nach dem Zweiten Weltkrieg geriet die Weltordnung der
Nationalstaaten in Umbruch. Es traten neue Gefahren und Aufgabenstellungen her-
vor, die im nationalen Alleingang nicht zu bewdltigen waren. Die Herausforderungen
haben sich kontinuierlich verschérft. Sie lassen heute immer deutlicher das Bild einer
Globalisierung und Georegionalisierung der Sachprobleme sowie eines immer star-
ker und auf immer mehr Gebieten tiberforderten National staates erkennenf|

5. Zunachst war die Vorstellung verbreitet, die Antwort auf dieser Herausforde-
rungen konne nur in der Schaffung eines grofl3en (west-) européischen Bundesstaates
nach amerikanischem Vorbild, den ,Vereinigten Staaten von Europa* liegen. Doch
schliefdich suchten die westeuropdischen Nationalstaaten andere Wege. Sie ver-
stérkten die Zusammenarbeit Uber volkerrechtliche Vertrége und internationale Orga-
nisationen. Und sie grindeten supranationale Institutionen, d.h. volkerrechtliche Ein-
richtungen, denen eigene Hoheitsrechte eingeraumt sind, die sich also durch einen
unmittelbaren hoheitlichen Durchgriff auf Birger und Behdrden in den angeschl osse-
nen Staaten auszeichnen. Schon diese Entwicklung war mit dem Uberkommenen
nationalstaatlichen Denken kaum noch zu vereinbaren. Drei zusammengehorige
supranationale Organisationen, die Européischen Gemeinschaften, sollten Uberdies
der allgemeinen Integration ihrer Mitgliedstaaten dienen. Sie wurden mehrfach refor-
miert und schliefdlich mit dem Vertrag von Maastricht, um zwei ,, Saulen” einer inter-
gouvernementaen Kooperation erganzt, in die Européische Union umgewandelt.ﬁ

6. B. Diese Europaische Union bildet das vorlaufige Ergebnis eines fortdauern-
den Einigungsprozesses ohne historische Vorbilder. Viele historische Verbande wel-
sen Parallelen auf, aber auch entscheidende Unterschiede. Vom Heiligen RoOmischen
Reich Deutscher Nation, zu dem im ingtitutionellen Bereich einige Uberraschende
Ahnlichkeiten bestehen, unterscheidet sich die Union dadurch, daB ihre ebenfalls
komplizierte Konstruktion auf einem vernunftsmalligen Konzept beruht und daher
einer logisch-systematischen Aufarbeitung mit den Mitteln des juristischen Denkens
noch zuganglich ist. Der supranationale Herrschaftsverband Européische Union ist
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eine européi sche Eigenentwicklung unserer Zeit, die grof3e Innovation in der européi-
schen Geschichte des 20. Jahrhunderts.6

7. Die Schwierigkeiten, jenes merleUrdige Gebilde, das seine endgiltige Gestalt
offenbar noch nicht gefunden hat, anhand der Uberkommenen Leitbilder aus V 6lker-
recht, Staatsrecht und Staatslehre zu erklaren, haben in der politischen wie wissen-
schaftlichen Diskussion Unsicherheit und Verwirrung hervorgerufen. Es fehlt bereits
an einem eingefiuhrten Gattungsbegriff. In der Literatur finden sich zahlreiche, meist
vage Umschreibungen. Besonders verbreitet sind der vom Bundesverfassungsgericht
aufgenommene Begriff des,, Staatenverbundes® sowie die Bezeichnungen als Organi-
sation ,sui generis’, , Staatengemeinschaft”, ,supranationale Gemeinschaft“ und
»supranationale Union“. In dieser Arbeit wird der Gattungsbegriff Supranationale
Union zugrundegelegt, denn er verweist sowohl auf den Ursprung in einer supra-
nationalen Organisation (der EGKYS) als auch auf das besonders enge Verhdltnis der
beteiligten Staaten, ist aber noch nicht durch den Sprachgebrauch zu den drei européi-
schen Gemeinschaften besetzt und |a% sich ohne Gefahr von Verfaschungen in
andere Sprachen (ibersetzen ]

8. Das Fehlen einer eingefuihrten Begrifflichkeit ist ein Symptom fir die man-
gelnde Klarheit Gber grundlegende institutionelle, strukturelle und rechtliche Zusam-
menhange. Schon Uber die Konstruktion der Europaischen Union gehen die Meinun-
gen auseinander. Dasselbe gilt fur die Frage nach ihrer Rechtsnatur und volkerrecht-
lichen Rechtspersonlichkeit. Schliefdlich sind viele Grundlagenfragen offen, etwa zur
Realisierbarkeit von Demokratie in der Union, zur Souverénitét der Mitgliedstaaten,
zum Rangverhdtnis zwischen supranationalem und nationalem Recht und zur Letzt-
entscheidung in Kompetenzkonflikten. Die Dynamik des européischen Integrations-
verbandes, seine unibersichtliche Struktur und die Zersplitterung seiner rechtlichen
Grundlagen erschweren die Antwort erheblichf]

9. AulRerdem beeintréchtigen Tendenzen zur einseitigen oder verzerrten Problem-
wahrnehmung das Verstandnis der Union. Problemzusammenhange werden infolge
einer vorschnellen Orientierung an den hergebrachten, der Allgemeinen Staatslehre
entnommenen Erklarungsmustern leicht verkannt oder an falscher Stelle vermutet.
Bei Konflikten des nationalen mit dem supranationalen Recht ist die Versuchung
grof3, das Problem als zweiseitiges Spannungsverhdtnis aufzufassen und dabei aus-
zublenden, dal3 an der Union vierzehn weitere Staaten beteiligt sind und eine Pro-
blemldsung, die auf die Bedurfnisse des einen Mitgliedstaates zugeschnitten wére, mit
grofer Wahrscheinlichkeit neue Probleme in anderen Mitgliedstaaten entstehen lief3e.
Weitere Defizite ergeben sich daraus, daf3 die wissenschaftliche Diskussion vorwie-
gend in getrennten Zirkeln stattfindet - getrennt nicht nur nach den Staaten oder
Sprachraumen, sondern auch nach den wissenschaftlichen Disziplinen (Rechtswissen-
schaft, Soziologie, Politikwissenschaft) und haufig sogar den Teildisziplinen (Europa-
recht, Staatsrecht/Allgemeine Staatslehre, V 6lkerrecht).P]

10. C. Honheitliche Herrschaft hat sich in eéinem MaRe vertikal ausdifferenziert
- spezialisiert, abgestuft, verschrankt -, das in der alten nationalstaatlichen Ordnung
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undenkbar gewesen wére. Es gibt heute mehr Ebenen, mehr Typen, mehr Verflech-
tungen offentlicher Gewalt. Das wirft grundsétzliche Fragen auf, namlich ob es sich
um getrennte offentliche Gewalten handelt oder um Teile einer einzigen 6ffentlichen
Gewalt, die zusammen ein System bilden, ob dieses ggf. um einen archimedischen
Punkt herum aufgebaut ist, auf welcher Ebene dieser angesiedelt ist, ob er sich ver-
lagern kann und welche Konsequenzen sich daraus fir das Verhdltnis von nationalem
Recht, Unionsrecht und Vdlkerrecht ergeben. Das fuhrt auch zu der elementaren
Frage, welche Bedeutung dem Staat heute noch zukommt. Seine zunehmende Einbin-
dung in internationale und supranationale Strukturen hat seine Rolle verandert.
Offene Staatsgrenzen, grenziberschreitende Mobilitét, abgestimmte Regierungspoli-
tiken und zusammengeschlossene Wirtschaftsraume lassen seine Konturen unscharf
werden. Bei der Diskussion um eine Neubestimmung seiner Position steht immer
wieder der Begriff der Souveranitéat im Mittel punkt.10

11. D. Der Umbruch der Weltordnung der Nationalstaaten, die Verfestigung einer
supranationalen GrofRenordnung in Europa, die Ausdifferenzierung der offentlichen
Gewalt und der Wandel der Rolle des Staates haben in den neunziger Jahren vermehrt
zum Ruf nach Schutz und Wiederbelebung des Nationalstaates gefiihrt. Die Sorge, die
sich darin &ufert, gilt weniger dem Nationalstaat selbst als seinem ideengeschicht-
lichen Erbe aul3erhalb der Nationalstaatsidee, namlich der weiteren umfassenden
Verwirklichung jener philosophischen und politisch-philosophischen, tief in der
westlichen Allgemeinen Staatslehre verwurzelten, systempragenden Leitideen, wel-
che die Grundwerte und (sonstigen) Leitideen des heutigen modernen Staates aus-
machen. Die verfassungs- und einfachrechtlichen Institutionen, die der National staat
zu ihrer Umsetzung und Sicherung entwickelt hatte, haben an Wirksamkeit eingebiif3t
oder laufen Gefahr, umgangen zu werden. Vorkehrungen im supranationalen Recht
haben nicht tiberall das Vertrauen geweckt, da sie dies ausgleichen konnen 1]

12. Im Vordergrund steht die Sorge um die Demokratie, ausgel 6st durch den Ein-
fluRverlust des einzelnen Staatsvolkes und die Entparlamentarisierung und Gouver-
nementalisierung des Gesamtsystems. Daneben tritt die Sorge um die Grundrechte,
ausgelost durch den Bedeutungsverlust der in der Supranationalité verdréngten
Grundrechte und Schutzmechanismen der nationalen Verfassungen, und um die
Rechtsstaatlichkeit, hervorgerufen durch eine enseitig gemeinschaftsfreundliche
Anwendung der Kompetenzvorschriften durch den Europaischen Gerichtshof und
verschérft durch die Androhung einer vertragswidrigen nationalgerichtlichen Letzt-
kontrolle durch das Bundesverfassungsgericht. Die Sorge um die Sozialstaatlichkeit
ist eher ein politisches Problem, denn eine Gefdhrdung der Sozialstaatlichkeit as
staatstheoretischer Grundwert ist mit den Veranderungen, die Binnenmarkt, Wett-
bewerb und Teilnahme an der Wahrungsunion mit sich bringen, noch nicht in Sicht.
Die Sorge um die Bundesstaatlichkeit duf3ert sich vor alem in den Warnungen vor
einer Aushohlung der Landerkompetenzen. Seitdem die Lander ihre Interessen Uber
Kontakte hochrangiger Politiker, eigene Vertretungen in Brissel und den Ausschul
der Regionen selbst bel der Union zur Sprache bringen, warnen allerdings auch kri-
tische Stimmen vor einer Schwéchung der Bundesebene, stellt diese Entwicklung
doch das Monopol der Bundesregierung fur die Vertretung deutscher Interessen in
Frage. In manchen Einheitsstaaten haben dhnliche Entwicklungen zu einer Sorge um

10 1-C
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die Einheitsstaatlichkeit gefuhrt. Eine Sorge um die nationale und regionale Identitét
zeigt sich schliefdlich in den Warnungen vor einem drohenden Verlust der nationalen
Staatlichkeit, im Widerstand gegen die Nivellierung kultureller Unterschiede und in
den Bedenken gegen die Verdrangung und Uberlagerung rechtstaatlicher Grundsétze
und Rechtsinstitute des nationalen Verwaltungsrechts durch solche des Unionsrechts
(Europaisierung des Verwaltungsrechts).f#1- Wenn die européische Integration nicht
auf Dauer an Akzeptanz verlieren soll, muld diese Sorge um die Grundwerte und
Grundstrukturen in der politischen Gemeinschaft durch Gberzeugende L 6sungen aus-
geraumt werden.

2. Kapitel: Eine neue Organisationsform: die Supranationale Union

13. A. Die européische Integration hat mit der Européischen Union bzw. vorher
schon den spédten Européischen Gemeinschaften ein européisches Modell einer neuen
Form von Gemeinschaft hervorgebracht. Die Entwicklung &3t sich in vier Phasen
untertellen. Am Anfang stand der Start mit einer supranationalen Fachorganisation
zur Kontrolle der Kohle- und Stahlwirtschaft (1952). In einer zweiten Phase entstand
eine auf Sachgebiete beschrankte institutionalisierte westeuropéische Staatengemein-
schaft, bestehend aus drei supranationalen Organisationen, die eine einzige Hand-
lungs- und Wirkungseinheit bildeten (1958 - 1967). In einer dritten Phase entwickelte
sich diese durch mehrfache Vertiefung und Erweiterung sowie Befreiung von der
konzeptionellen Begrenzung auf einzelne wirtschaftliche Sachgebiete zu einem all-
gemeinen Integrationsverband fort (1967 - 1987). Aus dem Zweckverband wurde ein
ausbaufahiger institutioneller Rahmen fUr eine fortschreitende umfassende Integra-
tion. Die vierte Phase (seit dem Inkrafttreten der EEA, 1987) ist eine Phase der
Konsolidierung und des Ausbaus des algemeinen Integrationsverbandes. Dessen
Bedeutung wird durch die Existenz anderer europdaischer bzw. auch-européischer Ein-
richtungen (Europarat, OSZE, EWR) nicht rel ativiert.

14. Die Européische Union ist ein einheitlicher Verband mit verstreuten institutio-
nellen und rechtlichen Grundlagen. Sie ist nicht als materiell-rechtlicher Verbund
getrennter Einheiten (Klammer), als Einheitsverband, in dem die Gemeinschaften
verschmolzen sind, oder als Saulen-Konstruktion zu verstehen, sondern als Gesamt-
verband mit unterschiedlichen Handlungstragern, namlich Handlungstragergesamt-
heiten (den Gemeinschaften mit ihren Organen) und einzelnen Handlungstragern (den
im Unionsvertrag mit Aufgaben betrauten Organen). Die Gemeinschaften sind
Bestandteile der Union, ihre Grindungsvertrdge Teile einer einheitlichen Rechtsord-
nung. Als Gesamtinstitution verfiigt die Union ebenso wie ihre Bestandteile EG,
Euratom und EGK'S Uiber eine eigene vilkerrechtliche Rechtsper sonlichkeit 4]

15. Die Europdische Union ist ein Herrschaftsverband mit besonderen Kennzei-
chen, welche sich fur eine Kategorienbildung fruchtbar machen lassen. Das wichtigste
ist ihre Eigenschaft als supranationaler Integrationsverband. Die Union ist ein auf
ausgesuchte Partner beschrankter, langfristig angelegter, alumfassender Zusammen-
schluf3, dem seine Mitgliedstaaten im Hinblick auf die anvisierte gemeinsame Zukunft

12 1-D.I-VI.
13 2-Al.
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einen Uber die ihm zugewiesenen Aufgaben hinausgehenden Eigenwert zuerkennen.
Sie erflllt ihre Integrationsfunktion vornehmlich durch Wahrnehmung o6ffentlicher
Aufgaben im Wege der Auslibung supranationaler ¢ffentlicher Gewalt, fungiert aber
auch as (organisatorisch-) institutioneller Rahmen fur eine formalisierte und insti-
tutionalisierte intergouvernementale Kooperation und als Standort fur das materielle
Recht der Integration. Als allgemeiner Herrschaftsverband ist sie konzeptionell offen
fur Aufgaben aller Art und aus allen Politikbereichen. Durch ihre Dynamik hebt sie
sich von den herkdmmlichen internationalen Organisationen, aber auch von den
Staaten ab.I*j

16. Mit ihren besonderen Kennzeichen hat sich die Européische Union so weit
von der hergebrachten supranationalen Spezialorganisation entfernt, da3 man die
Aussagen zu dieser Organisationsform nur noch bedingt auf sie beziehen kann. Sie ist
daher einer neuen Kategorie von Staatengemeinschaften zuzuordnen, fir die der
Begriff der Supranationalen Union angemessen ist. Dieser a3t sich wie folgt definie-
ren: Eine Supranationale Union ist eine von mehreren Staaten zum Zwecke der Inte-
gration gegrundete, auf standige Fortentwicklung angelegte, konzeptionell fur Auf-
gaben aller Art offene internationale Organisation, welche ihrer Integrationsfunktion
vor alem dadurch nachkommt, daf3 sie in erheblichem Umfang durch Ausiibung von
Hoheitsgewalt in den Mitgliedstaaten selbst 6ffentliche Aufgaben WahrnimmtEl

17. B. Nachdem festgestellt worden ist, da es sich bei der Européischen Union
um den Vertreter einer neuen Organisationsform handelt, gilt es deren Stellung und
Rechtsnatur zu bestimmen. Die Supranationale Union vereinigt in sich alle Merkmale
einer supranationalen Organisation und eines Staatenbundes, geht aber noch dartber
hinaus. Sieist also mehr als nur eine internationale oder supranationale Organisation,
mehr als nur ein Staatenbund und mehr als nur eine Kombination dieser Organisa-
tionsformen.[7]Einige Besonderheiten, die sich in der Européischen Union finden, las-
sen bereits an eine besondere Form des Bundesstaates denken. Doch die Supranatio-
nale Union ist kein Staat, und die Europaische Union kann kein Bundesstaat werden,
ohne die Organisationsform der Supranationalen Union zu verlassen. Es handelt sich
hier um eine eigenstandige, auch rechtlich gesondert zu betrachtende, neue volker-
rechtliche Organisationsform.[8]

18. Die Unterscheidung zwischen dem Staat und den nichtstaatlichen Organi-
sationsformen wird durch das V dlkerrecht vorgegeben. Dieses ist namlich, weil es auf
dem Prinzip der Territorialstaatlichkeit, dem Selbstbestimmungsrecht der Volker und
der Rechtsfigur der Souveranitdt aufbaut, darauf angewiesen, dal3 sich die ,natir-
lichen" volkerrechtlichen Zurechnungseinheiten, denen die unabgeleiteten volker-
rechtlichen Positionen zukommen sollen, d.h. die Staaten, jederzeit eindeutig bestim-
men lassen. Unter mehreren vertikal miteinander verbundenen Herrschaftsverbanden
unterschiedlicher geographischer Gréf3enordnung (lokaler, regionaler, nationaler, geo-
regionaler, globaler GrofRenordnung), kann immer nur einer fr sich beanspruchen,
Staat zu sein. Nur dieser eine genief3t den mit dieser Stellung verbundenen volker-
rechtlichen Existenzschutz, die Souveranitét und die damit verbundene Kontrolle tber

15 2-Alll.l.alc-e.
16 2-A.11.2/3.

17 2-B.I/II.

18 2-B.II/IV.1.
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ale auf sein Hoheitsgebiet einwirkende Hoheitsgewalt.f% Mischformen zwischen
Staat und Nichtstaat oder eine geteilte Staatlichkeit kann es"unter dem heutigen V6l-
kerrecht nicht gebenfDie Supranationale Union ist in dieser vorgegebenen strikten
Einteilung der Org ionsformen auf der Seite der volkerrechtlichen Verbande
angesiedelt, also konzeptionell nichtstaatlich. Sie grindet sich anders als der Bundes-
staat auf eine andauernde Freiwilligkeit der Mitgliedschaft und der Mitarbeit ihrer
Mitgliedsverbandeff1Sie weist aber bereits ausgeprégte Parallelen zu einem Staat auf,
die sich bei der elnen Union im Laufe ihrer Entwicklung verstérken werden.
Diese zweifache Pragung als nichtstaatliche aber staatsdhnliche Organisationsform
wirkt sich in zahlreichen staatstheoretischen und rechtlichen Zusammenhangen aus.ﬁ

19. Die Supranationale Union hat sich als eine spezifische Organisationsform fir
den Ubergang vom Nationalstaat zum Kulturkreis-Bundesstaat herausgebildet.Sie
ist objektiv darauf angelegt, die von der Globalisierung und Georegionalisierung
dauerhaft Uberforderten Nationalstaaten in einem Integrationsprozefd zu einem Ver-
einigungs-Bundesstaat, voraussichtlich einem Kulturkreis-Bundesstaat, zusammen-
zufthren. Thre objektive Zielgerichtetheit bedeutet indessen nicht, dafl3 sie nicht auch
scheitern kann. Lediglich eine lang anhaltende Stagnation erscheint aufgrund ihrer
Dynamik ausgeschl ossen.p4]

20. Die Rolle der Supranationalen Union liegt neben der Erfullung von Sach-
aufgaben in der schrittweisen, schonenden Zusammenfihrung der Mitgliedstaaten
und spéter in der grundlichen, problembewul3ten und bereits erfahrungsgestiitzten
Vorbereitung der Staatsgriindung selbst.P5] Die einzelne Union kann jenen letzten
Schritt nur vorbereiten und als solche nicht Uberdauern. Die Staatswerdung selbst
setzt die volkerrechtliche Willenserkldrung jedes der beteiligten Staaten Uber den
Ubergang der Staatlichkeit vorausp8]Ein rechtsstaatlicher Ubergang wird aulerdem in
den meisten Mitgliedstaaten eine Neuverfassunggebung erfordern. Die Organe einer
rechtsstaatlich orientierten Supranationalen Union wie der Européischen mussen ggf.
Bestrebungen in den Mitgliedstaaten, sich tUber geltendes Verfassungsrecht hinweg-
zusetzen, entgegentreten. Schon deswegen ist ein ,Hineinschlittern® in einen europai-
schen Bundesstaat nicht zu beftirchten 7]

21. C. (1.-V.) Die Sellung des Staates in der Supranationalen Union 143t sich im
wesentlichen mit zwel zentralen Aussagen umschreiben. Die erste lautet, dal3 der
Staat mitgliedschaftliche Grundpflichten hat, die sich notwendigerweise unmittelbar
aus seiner Betelligung an einer auf eine gemeinsame Zukunft gerichteten engen poli-
tischen Gemeinschaft ergeben und infolgedessen auch dann bestehen und von Recht-
sprechung und Lehre herauszuarbeiten sind, wenn sie im Grindungsvertrag nicht
ausdriicklich, nicht deutlich oder nicht vollsténdig geregelt worden sind. Einige sind
moglicherweise nur abstrakt Uber einen Grundsatz der Unionstreue normiert (vgl. in

19 2-B.III.1.b.

20 2-B.II.1.

21 2-B.III.2.b.

22 2-B.IV.3.

23 Zum Faktum der Herausbildung 2-B.1V.2.
24 2-B.1V.4.alb.

25 2-B.IV.d.c.

26 2-B.lll.1.c.

27 2-B.ll.2.c.
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der EU Art. 10 EGV, 192 EAGV, 86 EGKSV). Die mitgliedschaftlichen Grund-
pflichten umfassen im einzelnen die Pflicht zur Achtung des Primér- und Sekundér-
rechts der Union, zur Zusammenarbeit mit den anderen Mitgliedstaaten und den
Unionsorganen, zur Mitwirkung in den Unionsorganen und zur Treue und Solidaritat
gegeniiber der Union und den anderen Mitgliedstaaten.28

22. Die zweite zentrale Ausage lautet, dal3 die Qatliche Souveranitat bis zur
eventuellen Umwandlung der Union in einen geo-regionalen Vereinigungs-Staat
unbeeintréchtigt bleibt. Denn sie kann, weil etwas Absolutes und als volkerrechtlich
vorgegebenes Attribut untrennbar mit der Staatlichkeit verbunden, nur als Ganzes,
namlich zusammen mit der Staatlichkeit Ubertragen werden. Daflr bedarf es also
ebenfalls der erwzhnten volkerrechtlichen Willenserklarung tiber den Ubergang der
Staatlichkeit, mit der der Mitgliedstaat aufhort, Staat zu sein, und der Integrations-
verband seine Qualitdt als Supranationale Union verliert. Die unbeeintrachtigte
Souveréanitat des Staates erklért sich als die zwangslaufige Folge des Zusammen-
treffens zweier Faktoren, ndmlich des Festhaltens des Vdlkerrechts in seinen Grund-
lagen am Konzept des ausschliefdlich souveranen Territorialstaates einerseits und der
konzeptionellen Nichtstaatlichkeit der Supranationalen Union als Organisationsform
des Uberganges andererseits.f]

23. Kraft seiner unbeeintrachtigten Souveréanitét behdlt der Staat ungeachtet aller
,Ubertragungen* von Hoheitsrechten eine uneingeschrankte Hoheitsgewalt. Die
Kontrolle (iber ale auf sein Hoheitsgebiet einwirkende Hoheitsgewal {39 geht ihm
nicht verloren - kann ihm als ,, natiirlicher” volkerrechtlicher Zurechnungseinheit nicht
verlorengehen. Deswegen kann es sich bei der Ausstattung der Union mit Hoheits-
rechten weder um eine Ubertragung noch um eine Beschrankung staatlicher Hoheits-
rechte im dinglichen Sinne handeln. Ein solcher Vorgang wére schon theoretisch
nicht vorstellbar, ohne die Rechtsfigur der Souveranitét, die der Sicherung der terri-
torialstaatlich organisierten Selbstbestimmung der Vdlker dient, und damit die
Grundlagen des V 6lkerrechts schlechthin in Frage zu stellen. Der Mitgliedstaat hat
zwar nicht das Recht, wohl aber die rechtliche Fahigkeit, ohne Ricksicht auf den
Grundungsvertrag ale Hoheitsgewalt wieder an sich zu ziehen oder neu zu verteilen.
Hoheitsakte, die er vertragswidrig vornimmt, sind rechtlich wirksam; Hoheitsakte der
Union, denen er vertragswidrig die innerstaatliche Wirkung abspricht, verlieren auf
seinem Staatsgebiet ihre hoheitliche Wirkung Bl

24. Kraft seiner unbeeintrachtigten Souveranitédt behdt der Staat ferner die unein-
geschrankte rechtliche Fahigkeit zur Teilnahme am volkerrechtlichen Verkehr, und
zwar selbst in den Bereichen, die im Grindungsvertrag einer gemeinsamen oder ver-
gemeinschafteten Auf3en- und Sicherheitspolitik tUberantwortet sind. Damit bleibt er
auch in der Integration als (zumindest potentieller) individueller Ansprechpartner fir
Drittstaaten interessant f2|AuRerdem behélt er die uneingeschrankte rechtliche Fahig-
keit zur Selbstorganisation, was Ubertragen in die tradierte Begriffswelt der Verfas-
sungstheorie bedeutet, dal3 die Macht des pouvoir constituant auch im integrierten
Staat eine uneingeschrankte ist. Verfassungsrecht, das dem Unionsrecht widerspricht,

28 2-C.l.

29 2-C.I.

30 2-B.lll.1.b.cc.

31 2-C.II.1; ferner 2-D.III.
32 2-Cll.2



Schmitz, Integration in der Supranationalen Union - Ergebnisse 9/25

ist rechtlich wirksam und kann rechtlich wirksam umgesetzt werden. Es ist zwar
soweit moglich unionsrechtskonform auszulegen und kann in der Anwendung durch
das entgegenstehende Unionsrecht verdrangt werden. Einen endgultigen (absoluten)
Vorrang des Unionsrechts, auch fir den Fall des auf3ersten Konfliktes, kann es in der
nichtstaatlichen Supranationalen Union mit ihren staatlichen (souverénen) Mitglieds-
verbanden aber nicht geben. Er kann auch nicht wirksam im Grindungsvertrag ver-
einbart werden.

25. Der Staat bleibt auch in der Integration der Letztverantwortlichef4] Er muR
seinen Blrgern wie jeder andere Staat die Gewil3heit bieten, dald durch ihn umfassend
fur Freiheit, Sicherheit und Hilfe in der Not gesorgt ist. Dieser staatstheoretische
Anspruch an den Staat ist die Kehrseite der Souveranitét des Staates. Beim integrier-
ten Staat beschrankt sich die Wahrnehmung der Letztverantwortung zwar immer
mehr darauf, dal3 er bestimmte Aufgaben nicht mehr aus eigener Kraft bewaltigt, son-
dern an die Union und andere volkerrechtliche Einrichtungen delegiert und sich nun-
mehr auf die Mitwirkung in deren Organen konzentriert. Ein wesentlicher Rest tat-
sachlicher Letztverantwortung liegt dabei aber in der Entscheidung, auf welche Weise
und mit welcher Intensitét er sich in internationale und supranationale Strukturen ein-
bindet und mit wem er sich ggf. in einer Supranationalen Union zusammenschlief3t.
Diese Entscheidung mul3 er zu jedem Zeitpunkt seinen Birgern gegentiber rechtferti-
gen. Dabel geht es nicht nur um die vollzogenen sondern auch die versdumten Inte-
grationsschritte und etwaige darauf zurtickzufihrende LUcken bel der Bewadltigung
der Herausforderungen der Globalisierung und Georegionalisierung. Deswegen kann
sich die Letztverantwortung des Staates auch darin manifestieren, dal3 er sich aus
einer Supranationalen Union zuriickzieht, um sich einer anderen anzuschlief3en, von
der er eine bessere Entwicklung erwartet, oder zusammen mit anderen Staaten, mog-
licherweise einigen der bisherigen Integrationspartner, eine neue zu griinden. Die in
Europa verbreitete Sicht, dal3 es nur eine einzige europdische Union geben kénne, an
der ale européischen Staaten auf Dauer zu beteiligen seien und die der einzelne Staat
letztlich so, wie sie sei, aternativios hinnehmen misse, 183t diesen wichtigen Aspekt
der Letztverantwortung unbeachtet 5]

26. Der Mitgliedstaat hat aus staatstheoretischer Perspektive einen Anspruch auf
Mitentscheidung bei grundlegenden Veranderungen der Union. Firr wichtige Ande-
rungen des Grundungsvertrages sowie fur die Aufnahme neuer Mitgliedstaaten sollte
daher an dem Erfordernis der Zustimmung aller Mitgliedstaaten festgehalten werden,
auch wenn das Recht der volkerrechtlichen Vertrage andere L ésungen zul &3t 8] Aus
staatstheoretischer Perspektive sollte die Union ferner nach dem Grundsatz der mit-
gliedschaftlichen Gleichheit konstruiert sein, der auf substantielle (materielle)
Gleichheit zielt und die gegenseitige Anerkennung der Mitgliedstaaten als gleichwer-
tige Integrationspartner widerspiegelt. Forderungen nach Vetorechten fir grof3e Mit-
gliedstaaten oder Netto-Beitragszahler sind daher zurlickzuweisen; eine ungleiche
Reprasentation oder Stimmengewichtung in den Organen ist hingegen unter dem
Gesichtspunkt der Gleichheit der Unionsbiirger gerechtfertigt.f7]

33 2-Cll.3.

34  Zum Begriff 1-A.1.3.d.
35 2-CllII.

36 2-ClIV.

37 2-CV.



Schmitz, Integration in der Supranationalen Union - Ergebnisse 10/25

27. (VI.) Austritt und Ausschlufd gehdren zu den heikelsten Problemstellungen der
Integration in der Supranationalen Union. Sich damit zu befassen, heif3t einzugeste-
hen, dal3 der Integrationsprozef3 mit einer gewissen Wahrscheinlichkeit nicht nur die
angenehme Erfahrung der Anndherung sondern auch Enttauschungen und Auseinan-
dersetzungen mit sich bringen wird. Aus staatstheoretischer Perspektive sind L6sun-
gen geboten, die eine rechtlich unproblematische und schonende Trennung erlauben.
Der Austritt eines Staates muf3 schon nach dem Konzept der andauernden Freiwillig-
keit der Integration moglich sein, aber auch deswegen, weil eine nachhaltige Integra-
tion eine nachhaltige Entscheidung aller beteiligten Staaten fir die Integration voraus-
setzt und diese in einem niemals aufhdrenden, freien politischen Prozel3 immer wieder
erneuert oder bestdtigt werden mufi. Aul3erdem setzt die Wahrnehmung der Letzt-
verantwortung die Option des Rlickzugs voraus. Faktisch a3t sich ein austrittswilliger
Mitgliedstaat ohnehin nicht halten, denn er kann kraft seiner aus der Souveranitét flie-
fenden Rechtsmacht einen Zustand herbeiflihren, bel dem das Mitgliedschafts-
verhaltnis innerstaatlich nicht mehr spurbar ist. - Der Ausschlu® mul3 als aul3erstes
Mittel mdglich sein, um zu verhindern, daf3 die Union aufgrund schwerwiegender
mitgliedstaatlicher Rechtsbriiche ihre Glaubwiirdigkeit als Rechtsgemeinschaft oder
ihre Leistungsfahigkeit verliert, mit der sie zugleich ihre Legitimitat einbf3en wirde.
Aulerdem mul3 die Integrationsgemeinschaft reagieren kdnnen, wenn sich einer der
Partner von den gemeinsamen Grundwerten und Leitideen abwendet. Das Sanktions-
mittel des Ausschlusses ist das notwendige Korrelat zur unbeeintréchtigten Souve-
ranitét des Staatesfd|

28. Die dogmatisch unproblematische Losung eines Austrittsvertrages ist kaum
praktikabel, weil sie allseitiges Einvernehmen voraussetzt. Austritt und Ausschluld
sollten daher mitsamt ihren Modalitdten (Frist, Form, Verfahren, politische Grund-
lage, Rechtsschutz) im Grindungsvertrag geregelt werden. Das Austrittsrecht sollte
ausdriicklich gewahrleistet, die AusschluRkompetenz auf die beiden Ausschlul3griinde
des haufigen oder andauernden schweren Vertragsbruches und des Verlassens der
gemeinsamen Wertegrundlage beschrankt werden )

29. Die Grundungsvertrage der Europdischen Union regeln diese Fragen nicht.
lhre Geltung ,auf unbegrenzte Zeit* (Art. 51 EUV, 312 EGV, 208 EAGV) ist im
Sinne von ,auf unbestimmte Zeit* und nicht ,auf ewige Zeit zu verstehen. Aus
ihrem Schweigen kann nicht geschlossen werden, dal3 die Vertragsparteien das spé-
tere Ausscheiden von Mitgliedstaaten héatten ausschlief3en wollen. Die Bedingungen
richten sich nach dem allgemeinen Recht der volkerrechtlichen Vertrége, das hier
trotz seiner Subsidiaritét zur Anwendung gelangt, weil den Grindungsvertrégen keine
rechtliche Aussage zu entnehmen ist. Rechtstechnisch stellt sich der Austritt als Kin-
digung des Griindungsvertrages dar. Die Mdglichkeit des Ausschlusses kann nur as
Ausschlulrecht der anderen Mitgliedstaaten durch Kindigung des Grindungsvertra-
ges gegenuber dem auszuschlief3enden Staat realisiert werden. Eine Ausschluf3-
kompetenz der Union besteht nicht. Dafiir bediirfte es einer vertraglichen Regelung 9]

30. Fur den Austritt gibt es im Recht der volkerrechtlichen Vertrédge mehrere
mogliche Grundlagen. Ein Austrittsrecht wegen erheblicher Vertragsverletzung der
anderen (Art. 6011 lit. a WVRK) wird in der Supranationalen Union kaum aktuell

38 2-C.VI.1/2.al3.a
39 2-C.VI.2Db/3.b.
40 2-C.VI1.2.b-c/3.b-c.
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werden, denn der Mitgliedstaat ist auf die im Grindungsvertrag vorgesehenen recht-
lichen Mittel verwiesen (vgl. Art. 60 IV WVRK sowie fur die EU Art. 292 EGV, 193
EAGV, 87 EGKSV). Es kann jedoch nach erfolgloser Ausschopfung dieser Mittel bei
schwerwiegenden einvernehmlichen Vertragsverstof3en der anderen Mitgliedstaaten
und der Unionsorgane in Betracht kommen, etwa in dem Falle, dal3 die verweigerte
Zustimmung zu neuen Kompetenzen von den Unionsorganen mit Billigung der
anderen Mitgliedstaaten durch offensichtlich willkdrliche , grof3ziigige” Auslegung
der bestehenden Kompetenzvorschriften ,, kompensiert® wird. Ein Austrittsrecht nach
der clausularebus sic stantibus (Art. 62 WVRK) wird regelmaliig daran scheitern, dal3
die Union gerade zu dem Zweck geschaffen worden ist, unvorhergesehenen Entwick-
lungen wie z.B. Wirtschaftskrisen gemeinsam zu begegnen. Es kann sich aber bei
unerwarteten oder unerwartet ausgebliebenen Veranderungen des Mitgliederbestandes
der Union ergeben, etwa wenn ein besonders nahestehender anderer Staat aus der
Union ausscheidet oder entgegen friherer Zielsetzung nicht aufgenommen wird.
Grundséizlich bedarf es des Ruckgriffs auf diese auf3erordentlichen Austrittsgrinde
aber nicht, denn wenn der Grindungsvertrag den Austritt nicht positiv einschrankt,
ergibt sich in der Supranationalen Union ein freies Austrittsrecht aus der Natur des
Vertrages als Integrationsvertrag (Art. 56 | lit. b WVWRK). Nicht die kurzsichtige
Absicherung des erreichten Integrationsstandes um jeden Preis sondern die nachhal-
tige Integration ist das Ziel des Integrationsvertrages, und daflr ist die Freiwilligkeit
der Beteiligung in jeder Phase der Integration eine unerlaldiche Voraussetzungr_i]

31. Der Ausschluf3 eines Mitgliedstaates kommt nur as letztes Mittel in Betracht.
Nach dem Recht der volkerrechtlichen Vertrage ist er nach der clausula rebus sic
stantibus (Art. 62 WVRK) und bei erheblicher Vertragsverletzung (Art. 60 Il lit. a
WVRK) zuléssig. Einziger ersichtlicher clausula-Fall ist das Verlassen der gemein-
samen Wertegrundlage, wenn letztere nicht wie heute in der Européischen Union
(vgl. Art. 6 1 EUV) vertraglich geregelt und deswegen Art. 60 |1 lit. a WVRK ein-
schlagig ist. Wer in einem Mitgliedstaat einer freiheitlich-demokratischen Supra-
nationalen Union eine Diktatur errichtet, mul3 aso in letzter Konsequenz auch mit
dem Ausschluld rechnen.

32. Der Ausschluf® wegen erheblicher Vertragsverletzung setzt eine schwer-
wiegende aber nicht notwendigerweise schwerste Vertragsverletzung voraus (, mate-
rial breach”, nicht ,, fundamental breach*). Sie ist im wesentlichen dann anzunehmen,
wenn ein Mitgliedstaat eine seiner mitgliedstaatlichen Grundpflichten nicht oder grob
unzureichend erfillt, beispielsweise die Arbeit der Unionsorgane Uber einen erheb-
lichen Zeitraum hinweg erpresserisch blockiert, durch eigenmachtige aul3enpolitische
Aktionen, die der Gemeinsamen Aul3en- und Sicherheitspolitik zuwiderlaufen, erheb-
lichen auf3enpolitischen Schaden anrichtet oder erhebliche Teile des Unionsrechts auf
seinem Staatsgebiet nicht umsetzt, nicht ausfuhrt oder nicht effektiv durchsetzt. Als
ein vorletztes rechtliches, wenn auch bereits aul3ervertragliches Mittel kommt vor der
Kindigung die Suspendierung des Grindungsvertrages in Betracht, zu der Art. 60 |1
lit. aWVRK unter denselben V oraussetzungen berechtigt 2]

33. Einen Sonderfall bildet die beharrliche Nichtumsetzung bzw. -ausfiihrung
einzelner Sekundarrechtsakte der Union. Ein Mitgliedstaat, der trotz Verurteilung
durch den Gerichtshof der Union die notwendigen innerstaatlichen Schritte verwei-

41 2-C.Vl.2.c.aa-cc.
42 2-C.VI.3.c.aa/bb.
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gert, stellt sich bewul3t auf3erhalb des Griindungsvertrages und begriindet grundsétz-
liche Zweifel an seiner Bereitschaft zur korrekten Erfillung seiner mitgliedschaft-
lichen Grundpflichten. Deswegen ist der Vertragsbruch schon im Falle einer
einzelnen Richtlinie oder Verordnung so schwerwiegend, dal? er die Voraussetzungen
des Art. 60 Il WVRK ohne weiteres exflllt. Der Mitgliedstaat kann auch nicht geltend
machen, der Rechtsakt sei rechtswidrig, denn die Einschatzung des Unionsgerichts-
hofes ist fur ihn verbindlich. Setzt er sich dariiber hinweg, wiegt die Mif3achtung der
Unionsgerichtsbarkeit nicht weniger schwer als die verweigerte Umsetzung bzw.
Ausfuhrung des Sekundarrechts. Mit der einheitlichen Geltung und Anwendung des
Unionsrechts beriihrt sie eine Lebensgrundlage der Supranationalen Union. Abge-
sehen von den Féllen, in denen die Grenzen des nach dem nationalen Verfassungs-
recht Ubertragbaren tiberschritten werden, endet die Gehorsamspflicht gegeniiber der
Unionsgerichtsbarkeit erst dort, wo die Entscheidung so offensichtlich und schwer-
wiegend falsch ist, dal3 sie nur noch als Willkir eingestuft werden kann. Diese Gehor-
samspflicht gilt unterschiedslos fur ale mitgliedstaatlichen Organe. Mafét sich ein
staatliches Gericht, z.B. Verfassungsgericht, die Letztentscheidung in Unionsrechts-
fragen an, missen die anderen staatlichen Organe die drohende schwerwiegende
Vertragsverletzung dadurch abwenden, dal? sie die usurpatorische Gerichtsentschei-
dung durch die erforderlichen gesetzlichen, ggf. auch verfassungsdndernden Mal3-
nahmen unschadlich machen. Fehlentwicklungen der Unionsrechtsprechung sind
durch klarstellende Erganzungen des Griindungsvertrages und ggf. restriktive grin-
dungsvertragliche Leitlinien fUr die zukinftige Rechtsprechung zu korrigieren.ﬁ

34. D. Die Hoheitsgewalt der Supranationalen Union unterscheidet sich nicht
von der einer herkdmmlichen supranationalen Organisation. Es ist eine Hoheitsgewalt
mit staatenibergreifendem, geo-regionalen Wirkungskreis. Esist dieselbe Gewalt, die
von demselben Hoheitstréger unter denselben Bedingungen im gesamten Unions-
gebiet ausgelibt wird. Es handelt sich damit notwendigerweise um eine eigenstandige,
zusdtzlich zu den staatlichen Gewalten der Mitgliedstaaten geschaffene, eigene
Gewalt des supranationalen Hoheitstragers. Sie ist nur den spezifischen Bindungen
aus ihrer eigenen Rechtsordnung unterworfen. Sie ist nicht im hierarchischen Sinne
Uberstaatlich und im Gegensatz zur staatlichen Gewalt notwendigerweise begrenzt.
Sieist nicht in Existenz, Ausmald und Grundausrichtung, wohl aber in der konkreten
Auslibung autonom, und zwar auch gegeniber den Mitgliedstaaten, die sie nur in
ihrer Funktion als ,Herren der Vertrdge®, d.h. as Kollektiv im aufwendigen Verfah-
ren der Vertragsdnderung korrigieren konnen. Als neue, zusétzliche Gewalt ist sie
nicht im eigentlichen Sinne , abgeleitet”, as von Anderen geschaffene Gewalt aber
auch nicht im eigentlichen Sinne , origindr*. - Andere Konstruktionen sind denkbar,
wiirden aber nicht mehr unter den Begriff der Supranationalitét fallen[]

35. Die supranationale offentliche Gewalt entsteht in zwei Schritten. Beim ersten
Schritt, der Errichtung des supranationalen Hoheitstragers, werden die Griinderstaaten
kollektiv als ,Herren der Vertrége" tétig; ein einzelner Staat kann supranationale
Gewalt weder begrinden noch aufrecht erhalten noch zum Erléschen bringen. Der
zweite Schritt ist ein staatsrechtlicher, den die Grinderstaaten naturgemafd im Allein-
gang vollziehen mussen. Unter der Geltung des souveranitatsorientierten Volkerrechts
liegt der Ursprung aler offentlichen Gewalt in der Souveradnitdt des Staates, was

43 2-C.Vl.3.c.cc.
44 2-D.
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bedeutet, dal? es keine offentliche Gewalt geben kann, die nicht auf einen Willens-
entschluld des Staates zurtickzufUhren ist. Fur die Entstehung der supranationalen
offentlichen Gewalt bedarf es daher zusdtzlich zur Errichtung des supranationalen
Hoheitstrégers der einzelstaatlichen Anordnung der innerstaatlichen hoheitlichen
Bindungswirkung in mindestens zwei Mitgliedstaaten. Sie ist bereits Erfillungshand-
lung zum Grundungsvertrag. Sie ist ein rechtsgestaltender Akt, der den mit hoheit-
lichem Anspruch getroffenen supranationalen Mal3nahmen erst die Rechtsnatur eines
innerstaatlich bedeutsamen Hoheitsaktes verschafft. Der oft bemihte ,, Rechtsanwen-
dungsbefehl* ist genau genommen nur eine Begleitverfigung, die sicherstellen soll,
dal3 die Hoheitsqualitat der supranationalen Mal3nahmen tatsachlich beachtet wi rd.ﬁ

3. Kapitel: Homogenitét in der Supranationalen Union

36. A. Fur die Frage, wie die nichtstaatliche aber staatséhnliche Supranationale
Union mit ihren weitreichenden Aufgaben aber ohne tatséchliche Machtmittel gegen-
Uber den Mitgliedstaaten Uberhaupt funktionieren kann, ist der Begriff der Homo-
genitdt von Bedeutung. Er steht fur die substantielle Gleichartigkeit aller Mitglieds-
verbédnde und des Gesamtverbandes, bzw., aus Sicht des Ganzen formuliert, fur
substantielle Kohérenz. In der Bundesstaatstheorie hat er léngst einen festen Platz.
Homogenitét gehort zu den Grundkategorien des Bundesstaates. Sie ist sowohl zur
Sicherung des foderalen Zusammenhalts durch Vermeidung und Begrenzung von
moglichen Konflikten als auch zum Erhalt einer funktionierenden vertikalen Gewal-
tenteilung erforderlich. Diese Griinde lassen sie auch in foderalen volkerrechtlichen
Zusaml%]enschl Ussen notwendig scheinen, wenn auch natdrlich in einem geringeren
Malie,

37. Der Begriff der Homogenitét bedarf einer zweifachen Klarstellung: Erstens
bedeutet Homogenitét im Bundesstaat oder in der Supranationalen Union Homogeni-
tét im Verband (foderale H.), nicht die weitergehende Homogenitdt im Volk (natio-
nale H. [C. SCHMITT] oder soziale H. [HELLER]), wie sie as Voraussetzung der
Demokratie diskutiert wird. Wenn letztere in einer demokratischen Union zum Pro-
blem wird, ist dies kein Problem der Organisationsform sondern ein demokratie-
theoretisches Problem. Zweitens bedeutet Homogenitét nur Gleichartigkeit, nicht
-formigkeit, Wesensverwandtschaft, nicht -gleichheit, dhnliche, nicht identische Ver-
haltnisse. Der Begriff steht fur die Bandbreite zwischen Heterogenitat und Uniformi-
tat und ist von beiden Extremen abzugrenzen. Homogenitét ist immer nur bis zu
einem bestimmten Grad, d.h. in einem Mindestmal3 erforderlich und daher nicht etwa
Zu ,optimieren“. Wie weit sie reichen mul3, hangt von verschiedenen Faktoren ab.
Diese Relativitat des Homogenitétserfordernisses nimmt ihm das Kategorische, |so-
lierende. So kdnnen, wenn der politische Wille und die Bereitschaft, Schwierigkeiten
durchzustehen, grof3 genug sind, Staaten in die Supranationale Union aufgenommen
werden, die sonst wegen unzureichender Homogenitét keine Chance hétten.

45 2-D.1I.
46 3-All.
47 3-AL1l/I.
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38. B. Die Notwendigkeit von Homogenitat muR fir jede Art von V erband beson-
ders untersucht werden, denn die Grinde und damit auch die Anforderungen werden
sich im Detail unterscheiden. Fir die Supranationale Union lassen sich vier Grinde
und Anforderungsprofile ausmachen. In allen Félen drohen zerstorerische Konflikte,
wenn die Anforderungen nicht erfillt sind.

39. Erstens ist Homogenitét eine Voraussetzung der Stabilitat der Union als ein-
heitlicher Lebensraum. Der entfesselte Strom von Kapital, Gitern und Menschen darf
nicht zu schweren Krisen in einzelnen Mitgliedstaaten wie Konjunktureinbriichen,
Waéhrungsverfall, Massenab- oder zuwanderungen oder sozialen Spannungen fuhren.
Deswegen bedarf es der Homogenitat der Lebensverhaltnisse, d.h. der zivilisa-
torischen, wirtschaftlichen und sozialen Verhdlitnisse in allen beteiligten Staaten.
Ernsthafte Probleme kénnten sich in der Européischen Union mit der Osterweiterung
ergeben. Diese mufdte zur Sicherung der Homogenitét von einer Umverteilung von
Mitteln von den alten in die neuen Mitgliedstaaten begleitet werden.f8]

40. Zweitens ist Homogenitéat eine Voraussetzung der Funktionsfahigkeit der
Union als multipolares politisches System. Damit sich ihre Téatigkeit zu einem koh&-
renten Ganzen zusammenfigt und Reibungsverluste vermieden werden, bedarf es der
Homogenitat der Verhaltensmaximen und Verhaltensmuster der Hoheitstrager. Dabei
geht es wie bei der Homogenitét der Wertordnungen (s.u.) um Rechts- und Verfas-
sungshomogenitét, wobei es hier allerdings mal3geblich auf den praktischen Umgang
mit dem Recht und damit auf die allgemeine Rechtskultur ankommt 9]

41. Drittens ist Homogenitdt eine Voraussetzung der Integration. Diese bedarf
eines tragfahigen Fundamentes gemeinsamer Grundwerte und Leitideen. Das erklért
sich schon am Beispiel eines ihrer Zwecke: Die Union soll als grofere und méchti-
gere Einheit die Gewahr daflr bieten, dal3 die Grundvorstellungen der Menschen von
Sinn und Zweck politischer Gemeinschaft, wie sie zundchst in den Nationalstaaten
umgesetzt worden sind, auch unter den Bedingungen der Globalisierung und Geo-
regionalisierung verwirklicht werden. Das ist jedoch schon logisch nur mdglich, wenn
sie einander entsprechen. AulRerdem wéren sonst Richtungskampfe zu befirchten, die
eine derart enge Gemeinschaft nicht lange verkraften kénnte.

42. Die Homogenitat der Wertordnungen liegt in der wesentlichen Ubereinstim-
mung der politisch-philosophischen Grundwerte und Leitideen, die das politische
System in den Mitgliedstaaten und der Union prégen. Den unmittelbaren Vergleichs-
gegenstand bilden nicht die von der jewelligen Rechtstradition geformten
verfassungs- bzw. primérrechtlichen Institute und Grundsétze, sondern die abstrakte-
ren staatstheoretischen Grundvorstellungen, die hinter ihnen stehen. Diese missen
gleich oder zumindest kompatibel sein. Aul3erdem missen sie in vergleichbarem
Mal3e faktisch durchgesetzt sein. Erforderlich ist die Homogenitét der realen Wert-
ordnungen, nicht der geschriebenen Wertvorstellungen, wie sie etwa dem Europarat
ausreicht, der trotz der Verpflichtung auf die Menschenrechte auch Mitgliedstaaten
mit haufigen schweren Menschenrechtsverletzungen in seinen Reihen halt. Deswegen
kommt zur Zeit eine Mitgliedschaft der Tlrke in der Europdischen Union trotz der
Mitgliedschaft im Europarat nicht in Betrachtp9]
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43. Viertens ist Homogenitét eine Voraussetzung eigener Ausstrahlungskraft und
damit der Fahigkeit der Union, die Menschen nicht nur rational sondern auch
geftihlsmaldig an sich zubinden. Die Supranationale Union muf3 ihren Burgern wie vor
ihr der Nationalstaat als ,,ihr* Lebensraum, ihre Heimat erscheinen. Sie muissen sich
mit ihr identifizieren, d.h. in der Zugehorigkeit zur ihr ein Element ihrer eigenen
Identitét entdecken kdnnen, ohne dafur allerdings die Identifikation mit ihrem Natio-
nalstaat aufzugeben (Mehrfachidentifikation). Dafir bedarf es besonderer Merkmale,
welche die einzelne Union speziell fir ihre Blrger interessant und attraktiv machen.
Politisch-philosophische Grundwerte und Leitideen reichen dafur nicht, werden sie
doch in ihrer Universalitét auch anderswo verwirklicht. Es kommt vielmehr auf im
weitesten Sinne kulturelle Faktoren an - und damit auf Homogenitét der Kulturen in
der Union.

44. Homogenitét der Kulturen bedeutet Zueinanderpassen der Kulturen. Erforder-
lich ist eine minimale Grundubereinstimmung, die es ermdglicht, dal? sich die Men-
schen, die in der einen Kultur aufgewachsen sind, in dem von der anderen Kultur
gepragten Bereich trotz aller Unterschiede zurechtfinden und wohlfihlen. Auf3erdem
muf3 sich auf natUrlichem Wege eine eigene kulturelle Identitét der Union heraushil-
den kdnnen, welche die Birger in allen Mitgliedstaaten anspricht. Regelméidig wird
das nur innerhalb desselben Kulturkreises der Fall sein. Die Mitgliedschaft kultur-
kreisfremder Staaten kommt daher nur in eng begrenzten Ausnahmeféllen in
Betracht p1]

45. Fur die Européaische Union stellt sich die Frage nach den Grenzen der
Osterweiterung. Der Beitrittsinteressent Turkei gehort dem islamischen Kulturkrels
an, was eine gesellschaftliche Verflechtung, wie sie mit einer Integration verbunden
waére, aussichtslos erscheinen |al3t. Der Beitritt einiger osteuropdischer Staaten ist
problematisch, weil sich im christlich gepragten Europa zwei europdische Kultur-
kreise, ein lateinisch-christlicher und ein orthodox-christlicher, herausgebildet haben,
was auch heute noch, erkennbar am Beispiel der postkommunistischen Staaten, zu
unterschiedlichen Entwicklungen fihrt. Die Europaische Union ist bisher - auch in
ihrem Recht - ganz dem lateinisch-christlichen Kulturkreis verhaftet. Eine Entwick-
lung zu einer paneuropdischen, beide europdischen Kulturkreise einschlief3enden
Union mit alen daran zu knipfenden Konsegquenzen ist nicht in Sicht. Das Beispiel
der Mitgliedschaft Griechenlands deutet darauf hin, dal3 die Europaische Union eine
lateinisch-christliche, m.aW. westeuropéische bleiben wird, die sich alenfals
geographisch nach Osten erweitert und Mitgliedstaaten aus dem orthodox-christlichen
Kulturraum ggf. eine einseitige Anpassung an die westlichen Verhaltnisse, insbes. die
westliche Rechts-und V erwaltungskul tur, abverlangen wird 2|

46. C. Die Scherung der Homogenitat erfolgt in erster Linie durch eine am MaRz-
stab der Homogenitét orientierte Erweiterungspolitik. Zusétzlich bieten sich verschie-
dene grundungsvertragliche Instrumente an. So kann die Homogenitét der Lebens
verhédltnisse durch die Verpflichtung der Unionsorgane und Mitgliedstaaten zur
Beriicksichtigung von Homogenitétsbelangen im Rahmen ihrer Politiken geschitzt
werden (vgl. z.B. die Querschnittsaufgabe der EG nach Art. 159 UA 1 S. 2 EGV). Als
scharferes Mittel kann der Vertrag eine aktive Homogenitatssicherungspolitik der
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Union vorsehen (vgl. Art. 158 UA 1 EGV, der alerdings in der Zielsetzung Uber die
blofRe Sicherung der Homogenitét hinausgeht) und dafir auch Finanzierungsinstru-
mente bereitstellen (vgl. Art. 159 UA 1 S. 3 EGV). Ein horizontal wirkender abstrak-
ter Finanzausgleich, wie er in Bundesstaaten tblich ist, kommt nicht am Anfang der
Integration, wohl aber, in geringerem Ausmal3, in den letzten Jahren vor dem Uber-
gang zum Bundesstaat in Betracht. Bei einer krisenhaften Entwicklung der Wirtschaft
oder der offentlichen Finanzen in einzelnen Mitgliedstaaten kann es schliefdlich erfor-
derlich sein, dal3 die Union Nothilfemaldnahmen ergreift, um eine drohende Auflésung
der wirtschaftlichen oder sozialen Homogenitéat zu verhindern. Solche Mal3nahmen
fuhren zu erheblichen Belastungen der anderen Mitgliedstaaten; das gilt es bei Neu-
aufnahmen zu berlicksichtigten.53

47. Wichtigster Schritt zur Q:herung der Homogenitét der Wertordnungen ist die
Festschreibung der gemeinsamen Grundwerte und Leitideen in einer Homogenitats-
klausel im Grindungsvertrag. Gefordert ist eine harte Rechtsnorm an hervorgehobe-
ner Stelle im Abschnitt Gber die Grundlagen der Union, keine Pr&ambel proklamation.
Dazu ist es in der européischen Supranationalen Union erst mit dem Amsterdamer
Vertrag gekommen (vgl. Art. 6 | EUV; vorher bereits, auf den Grundwert der Demo-
kratie beschrankt, Art. F 1, 2. HS EUV). Um der Pluralitdt der Rechtsordnungen von
Mitgliedstaaten und Union zu geniigen, sollten nur die staatstheoretischen Grundvor-
stellungen, nicht aber eine bestimmte Art ihrer Umsetzung verbindlich festgeschrie-
ben werden. Eine Bezugnahme auf Rechtsgrundsétze aus derselben Rechtsordnung,
wie sie in bundesstaatlichen Homogenitatsklauseln anzutreffen ist (vgl. etwa Art. 28 |
S. 1 GG: ,,im Sinne dieses Grundgesetzes®), verbietet sich daher. - Weitere Schritte
sind eine konsequente Umsetzung der gemeinsamen Grundwerte und Leitideen im
Recht der Union sowie Sanktionen gegen Mitgliedstaaten bei schwerwiegenden
VerstolRen, wie sie nunmehr in der Européischen Union nach Art. 7 EUV, 309 EGV,
204 EAGV, 96 EGKSV mdglich sind; der Ausschluld wird dadurch als letztes Mittel
aber nicht ausgeschl ossen.f4]

4. Kapitel: Die Verfassung der Supranationalen Union

48. A. Paralelen zwischen den Griindungsvertragen der Européischen Gemein-
schaften und einer Verfassung haben im europarechtlichen Schrifttum schon frih zu
einer verfassungsrechtlichen Deutung der Vertrége gefuhrt. Bereits OPHULS verwies
darauf, dal3 sie eine Grundordnung enthielten, ein in sich geschlossenes System, das
im Gemeinschaftsrecht dhnlich herrsche wie die staatliche Verfassung im nationalen
Bereich. Er sprach im Hinblick auf die z.T. erst fur spatere Zeitpunkte festgel egten
Integrationsschritte von Planungsverfassungen. IPSEN bezeichnete sie spéter in
Ansehung der bereits mehrfach erfolgten Vertragsanderung als Wandel verfassungen.
In den achtziger Jahren ging die Lehre mehr und mehr dazu Uber, die Vertrége unter
Hinweis auf ihre z.T. verfassungstypischen Regelungsinhalte und Funktionen als Ver-
fassung zu charakterisieren; dabei war durchaus an eine Verfassung i.S.d. normativen
Verfassungsbegriffs der Verfassungstheorie gedacht. Heute entspricht die verfas-
sungsrechtliche Sichtweise innerhalb der Lehre zum Europarecht der ganz herrschen-
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den Meinung. Zudem wird, angestof3en durch Vorst6l3e des Européischen Parlamen-
tes von 1984 und 1994, eine Diskussion uber eine formliche Neuverfassunggebung

gef Uhrt.ﬁ

49. Der Europdische Gerichtshof hat die verfassungsrechtliche Sichtweise
zunéchst durch seine kontinuierlich rechtsstaatlich-staatsanaloge und systembildende
Rechtsprechung geférdert und schliefdlich mit der Entscheidung Les Verts von 1986
und dem 1. Gutachten zum EWR-Abkommen von 1991 dbernommen, ohne sie aller-
dings néher zu begrinden oder zu erlautern. Das Bundesverfassungsgericht hat ver-
schiedentlich untechnisch von einer Gemeinschaftsverfassung gesprochen, zur verfas-
sungstheoretischen Einordnung der Vertrdge aber bislang nicht Stellung genommen.
In der Staatsrechtslehre und in der Allgemeinen Staatslehre ist die verfassungsrecht-
liche Sichtweise hingegen ganz Uberwiegend auf Ablehnung gestof3en. Der zentrale
Einwand lautet, dal3 nur ein Staat eine Verfassung haben kdnne, was mit dem Ruick-
griff auf verschiedene klassische staatsbezogene Verfassungsvorstellungen belegt
wird. Der zweite Einwand lautet, dal3 nur ein européisches Volk eine européische
Verfassung geben kdnne, ein solches sich aber noch nicht gebildet habe. Seltener wird
auch geltend gemacht, dal3 nur eine europasche Nation die Grundlage fir eine
europaische Verfassung bilden kénne. Mittlerweile ist ein Sreit um die Verfassung
der Europdischen Union entbrannt, bel dem es nicht nur um Begriffe geht: Es geht
auch allgemein um die politische und staatstheoretische Bedeutung des Primarrechts
der Union auf der einen und des nationalen Verfassungsrechts auf der anderen Seite,
und damit auch um die Bedeutung der | nstitutionen Union und Staat.f8]

50. Der Streit um die Verfassung der Européischen Union erh@lt durch eine
unvermeidliche Nebenfolge der Integration, die in Europa bereits eingetreten ist,
besonderes Gewicht. Die nationale Verfassung buf¥ einen Teil ihrer politischen
Steuerungsfahigkeit ein, denn in ihrem territorialen Wirkungskreis entfalten sich
Kréfte, die nicht ihrer Autoritdt unterworfen sind; auf3erdem wird ihre Autoritét
gegentiber den ihr unterstellten Akteuren durch abweichende Vorgaben aus einer
anderen Rechtsordnung punktuell durchbrochen. Dieser Bedeutungsverlust der Ver-
fassungen der Mitgliedstaaten zeigt sich insbes. auf dem Gebiet der Grundrechte,
aber auch bel materiellen Verfassungsgrundsédtzen und sogar bei nationalen Verfas-
sungsspezifika, die as solche nicht in eilnem Zusammenhang mit der Téatigkeit der
Union stehen. Durch diese Entwicklung wird die Integrationsfunktion der Verfassun-
gen beeintrachtigt, auf die sich gerade der moderne Verfassungsstaat der zweiten
Halfte des 20. Jahrhunderts gestiitzt hat. Um heute in dem um die Union erweiterten
politischen Gesamtsystem das sicherzustellen, was friher in den Mitgliedstaaten
gegeben war, mussen die nationalen Verfassungen durch ein Pendant auf der Ebene
der Union ergéanzt werden, welches ihre Funktionsdefizite ausgleicht. Die derzeitigen
Grundungsvertrage der Européischen Union erfillen diese Anforderungen nicht. Das
macht den Gedanken an eine Verfassunggebung aktuell 7]

51. B. (1.) Die zentrale Frage in der européischen Verfassungsdiskussion ist die,
ob der europdische Herrschaftsverband in seiner gegenwartigen Gestalt tUberhaupt
eine Verfassung haben kann, d.h. i.S.d. Verfassungstheorie zu einer Verfassung fahig
ist (Verfassungsfahigkeit). Geboren und durchgesetzt in der Epoche der National staat-
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lichkeit, ist die Institution der Verfassung traditionell mit der Organisationsform des
Staates verbunden. Ihre Theorie wurde fir den Staat entwickelt, die historischen Ver-
fassunggebungen, die als Referenz dienten, fanden in Staaten statt. Mit der Supra-
nationalen Union gibt es heute eine volkerrechtliche Organisationsform, die dem
Staat nahekommt, doch bestehen Zweifel, ob das schon eine Ubertragung der Verfas-
sungsidee zuldl’t. Zwar bedarf die Union ebenso wie der Staat eines festen Rahmens,
der sie bei aler Entwicklungsoffenheit verlaldlich in bestimmte Bahnen lenkt und so
die vom Verfassungsstaat bekannte Grundsicherheit schafft, doch bliebe ihre Verfas-
sung sowohl inihrer Legitimitét (keine Zurlckfuhrbarkeit auf ein Staatsvolk) als auch
in ihrer normativen Wirkung (nur Komplementérverfassung, kein normhierarchischer
Vorrang gegenuiber dem mitgliedstaatlichen Recht) hinter der eines Staates zurUckﬁl

52. Bei dieser Frage fuhrt jede Losung zu Folgeproblemen. Akzeptiert man die
Mdglichkeit einer Verfassung fur die Union, besteht die Gefahr einer Verwasserung
des Verfassungsbegriffs und damit einer schleichenden Entwertung des Konzepts der
Verfassung. Verneint man sie, droht je nach den unmittelbar daraus gezogenen Kon-
sequenzen eine voriubergehende Stagnation der Integration mit anschliefendem Zen-
tralisierungsschub, ein unzureichend vorbereiteter vorzeitiger Ubergang in den geo-
regionalen Vereinigungs-Staat, eine allmahliche Untergrabung der Herrschaft der
Verfassung durch immer ausgedehntere ,verfassungsfreie Zonen* oder eine weitere
Komplizierung der Supranationalen Union durch eine erst noch einzufiihrende, in
ithrer Wirkung schwer berechenbare verfassungsahnliche Institution. Die Verfas-
sungslehre steht hier vor einer schwierigen Weichenstellung, die man als das Verfas-
sungsdilemma in der supranationalen Integration umschreiben kann.@

53. Als Ausweg aus dem Verfassungsdilemma schldgt diese Arbeit die vorsich-
tige Einbeziehung einzelner nichtstaatlicher Organisationsformen in die Verfassungs-
theorie vor. Es mul3 unterschieden werden zwischen den gewdéhnlichen nicht-
staatlichen Verbanden, die aus vielfachen Griinden nicht fur eine Verfassung geeignet
sind, und den wenigen herausragenden Typen, bel denen sich aufgrund einer besonde-
ren Staatsihnlichkeit die Ubernahme des Konzepts der Verfassung trotz der damit
verbundenen Probleme rechtfertigen [83t. Auf diese Weise |al3t sich das zentrale
Anliegen der Verfassungstheorie, fir eine verléailiche grobe Ordnung der politischen
Verhdltnisse und eine Grundausrichtung und Maldigung der offentlichen Gewalt zu
sorgen, in das Zeitalter der relativierten und integrierten Staatlichkeit weitertragen,
ohne dal3 dabei der Kern dieser Theorie, der Grundgedanke der Bindung jedes
Machttrégers in einem Herrschaftsverband an Ubergeordnete rechtliche Vorgaben,
verandert wirde. Es handelt sich also um eine Fortschreibung, nicht Verfélschung.
Dieser Losungsansatz erlaubt eine moglichst weitgehende V erfassungsgebundenheit
offentlicher Gewalt auch unter den Bedingungen der Globalisierung und Georegio-
nalisierung und berticksichtigt aufRerdem den Bedarf an vorstaatlichen Verfassungs-
erfahrungen im multinationalen Integrationsverband, auf die sich spater bei der Erar-
beitung einer Staatsverfassung zuriickgreifen 1&03t. Er vermeidet die negativen Folgen
einer Integration ohne Verfassung, vernachlassigt aber nicht die Gefahren, die mit
einer Offnung der Verfassungstheorie einhergehen. Es ist der Lésungsansatz, der mit
den geringsten Nachteilen aus dem V erfassungsdilemma herausthrt.@
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54. Dogmatisch lassen sich nichtstaatliche Verbénde dadurch in die Verfassungs-
theorie einbeziehen, dal3 man innerhalb eines weiter gefaldten Verfassungsbegriffs
ver schiedene Verfassungstypen unterscheidet. Bisher sind nach der Art des Verbandes
drel Verfassungstypen zu unterscheiden, namlich die Staatsverfassung, die bundes-
staatliche Gliedstaatsverfassung und - ggf. - die Unionsverfassung. Die essentiellen
Lehren der Verfassungstheorie sind auf alle Verfassungstypen anwendbar, wahrend
weitere Lehren nur fur bestimmte Verfassungstypen gelten und allenfalls nach
umsichtiger Anpassung auf andere Ubertragen werden kénnen. Die Einbeziehung
staatsdhnlicher Verbande bedeutet also keine vollsténdige Gleichstellung einer etwai-
gen Unionsverfassung mit der eines Staates.

55. Uber die Voraussetzungen der Verfassungsfahigkeit ist in der Verfassungs-
theorie noch keine Diskussion gefuihrt worden, weil der Begriff der Verfassungs-
fahigkeit dort noch nicht eingefihrt ist. Es kann daher nur algemein auf Sinn und
Zweck der Verfassung und die unter diesem Gesichtspunkt wichtigen Eigenschaften
des Staates abgestellt werden. Dabei mussen das zentrale Anliegen und der Kern-
gedanke der Verfassungstheorie (s.0.) im Mittelpunkt stehen. Erste Voraussetzung ist,
dal3 es sich um einen Verband, eine Kdrperschaft handelt. Aul3erdem ist jede Verfas-
sung auf einen einzigen, bestimmten Verband beschrankt, der allerdings auch ein
Gesamtverband sein kann (Verbandsspezifitét der Verfassung). Eine , europasche
Verfassung® im Wortsinne, die unmittelbar an das Territorium anknipft oder die
rechtlich unverbundenen européischen Verbénde EU, Europarat und OSZE unter
einer Ordnung vereint, ist also nicht moglich. Weitere Voraussetzungen sind ein
hoher Organisationsgrad und weitreichende Kompetenzen, denn Verfassungen kom-
men nur fdr hochentwickelte Verbdnde mit politischem Gewicht in Betracht.
AulRerdem mul3 es sich um einen allgemeinen politischen Zusammenschlul? handeln,
denn die Institution der Verfassung ist fur die rechtliche Ordnung politischer Gemein-
schaften von Menschen und nicht als Steuerungsinstrument fir Zweckverbande ent-
wickelt worden. Ferner bedarf es einer nicht unerheblichen Autonomie bel der Auf-
gabenerfullung, soll die Institution der Verfassung doch der Selbstkontrolle
selbstandiger Machtapparate und nicht der Beaufsichtigung von Erfullungsgehilfen
dienen. Zu dieser Autonomie gehort bel einem volkerrechtlichen Verband auch eine
Verselbstdndigung des politischen Willens gegeniiber den einzelnen Willen der Mit-
gliedstaaten und ihrer Regierungen. Deswegen muld zumindest ein erheblicher Teil
der wesentlichen Entscheidungen unitarischen Organen Uberantwortet oder dem
Mehrheitsprinzip unterstellt sein. Verstdnde man den Luxemburger Kompromif3 von
1966 als rechtlich bindend, mufte man daher die Verfassungsfahigkeit der Européi-
schen Gemeinschaften bis in die spaten achtziger Jahre verneinen. Schliefdlich muf3
ein verfassungsfahiger Verband von einer engen Verantwortungs- und Solidar-
gemeinschaft getragen sein, die eine Parallele zur staatlichen Schicksal sgemeinschaft
erkennen 183, denn die Funktion einer Verfassung ist auch die eines grundlegenden
rechtlichen Dokumentes, das dem Birger den Schutz und Beistand der Gemeinschaft
garantiert. - Bei einer Supranationalen Union sind diese Voraussetzungen grundsétz-
lich erflllt. Im Einzelfall kann die Verfassungsfahigkeit allerdings daran scheitern,
dal3 den Regierungen der Mitgliedstaaten eine so weitgehende Kontrolle Uber die
Politik der Union eingerdumt ist, dai3 letztlich nicht mehr von autonomer Aufgaben-
erfiillung gesprochen werden kann 2]
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56. (11.) Wie man die begrifflichen Voraussetzungen der Verfassung definiert,
héngt ebenso wie bel den Voraussetzungen der Verfassungsféhigkeit und vielen ande-
ren Fragen der Verfassungstheorie hochgradig von Wertungen ab. Deswegen lassen
sich keine zwingenden Aussagen treffen, wie sie bel logischen Fragestellungen még-
lich sind. Nach der hier vertretenen Ansicht missen digjenigen Merkmale vorhanden
sein, die fur die Wirkung der Verfassung als rechtliche Institution erforderlich sind.
Das sind im wesentlichen formelle, aber auch einige materielle Merkmale. Eine Ver-
fassung in einem nur formellen oder nur materiellen Sinne kann es nicht geben. Des-
wegen ist vieles, was in der europdischen Verfassungsdiskussion als , Verfassung®
bezeichnet wird, nicht wirklich als Verfassung i.S.d. Verfassungstheorie anzuerken-
nen.

57. Die einzelnen formellen Voraussetzungen einer Unionsverfassung sind: der
durch normativen Gesamtakt erlassene Normenkomplex (keine allmahliche Verfas-
sungsheraushildung, keine Verfassungsbegrindung durch richterliche Rechtsfortbil-
dung); die Schriftform; der Vorrang (mit der Konsequenz, dal3 die Unionsverfassung
nur in einem Verfassungsvertrag liegen kann); die erschwerte Abénderbarkeit und
schliefdich die Selbstkennzeichnung as Verfassung. Die materiellen V oraussetzungen
einer Unionsverfassung sind: die organisatorische Ausgestaltung der Union; die
Bestimmung des Verhéltnisses zu den Mitgliedstaaten (bis hin zum Bereitstellen von
Sanktionsinstrumenten fur den Krisenfall, dal3 ein Mitgliedstaat aus der Verfassungs-
ordnung ausbricht); die Schaffung der verbandsbezogenen rechtlichen Voraussetzun-
gen fur die Entstehung der supranationalen offentlichen Gewalt und schliefdlich die
politisch-philosophische Grundausrichtung der Uni on.

58. (111.) Ein besonderes Problem bildet die Verfassunggebung in der Supranatio-
nalen Union. Schon der Verfassunggeber bestimmt sich anders as im Staat. Grund-
sétzlich ist die Institution der Verfassung nicht auf einen bestimmten Anwenderkreis
festgelegt. Verfassunggeber ist, wem es gelingt, Normen zu erlassen, die sich inner-
halb des von ihnen betroffenen Herrschaftsverbandes mit der Autoritét einer Verfas-
sung im normativen Sinne durchsetzen. Im Staat soll das nach unserer Vorstellung
das Volk, es kann aber auch ein anderer Machttrager sein. In der Supranationalen
Union ist hingegen die verfassunggebende Gewalt bei den Mitgliedstaaten fixiert,
denn die Verfassung kann als die hochstrangige Rechtsquelle in einem volkerrecht-
lichen Verfassungsverband nur in einem als Verfassung ausgestalteten Grindungs-
vertrag (Verfassungsvertrag) liegen, und die Rechtsmacht, volkerrechtliche Vertrage
zu schaffen, ist nach dem Vdlkerrecht den Staaten vorbehalten. Selbst wenn diese An-
dere beteiligen, ist die Verfassunggebung selbst, namlich der Vertragsschlul? als die
Malinahme, welche die Verfassungsnormen entstehen |&f3t, ausschliefdich ihnen zuzu-
rechnen. Eine verfassunggebende Gewalt des Volkes i.S.d. demokratischen Verfas-
sungstheorie kann es in einem volkerrechtlichen Verfassungsverband nicht geben 4]

59. Das bedeutet indessen nicht, dal3 es auf die Einbeziehung des Volkes in das
Verfahren der Verfassunggebung nicht ankame. Aus Sicht der demokratischen Ver-
fassungstheorie muf3 die Unionsverfassung in ihrer Legitimitéat der vom Volk gegebe-
nen Verfassung wenigstens so weit wie moglich angendhert werden. Aus Sicht der
Allgemeinen Staatslehre kommt es zudem auf eine grof3e Integrationskraft an, denn
schliefdlich mul die Unionsverfassung die Verfassungen der Mitgliedstaaten in ihrer
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bereits beeintrachtigten Integrationsfunktion (s.0.) wirkungsvoll erganzen. Beides legt
eine besondere Ausgestaltung des Verfahrens nahe, bel dem der vdlkerrechtliche
Vertragsschlul? durch begleitende legitimitats- und integrationskraftvermittelnde Ver-
fahrensschritte ergénzt wird. Einer dieser Schritte ist ein Doppelreferendum, in dem
die Burger gleichzeitig als Unionsbirger Uber die Billigung der Unionsverfassung und
als Staatsbiurger Uber die Ratifizierung des Verfassungsvertrages durch ihren Mit-
gliedstaat entscheiden. Sie treten dabel als Angehdrige zweier , Volker* im demokra-
tietheoretischen Sinne auf: des nationalen Staatsvolkes und eines Unionsvolkes, das
zwar kein Staatsvolk ist, aber als allgemeine politische Gemeinschaft von Menschen
ebenso fur seinen Herrschaftsverband demokratische Legitimation vermitteln kann.
Ein zweiter Schritt ist die Einberufung einer vorbereitenden Verfassungsversamm-
lung, deren notwendige Unterstiitzung durch eine breite 6ffentliche Diskussion durch
flankierende Malhahmen zur Forderung einer unionsweiten offentlichen Verfas-
sungsdiskussion gesichert wird. Solche Schritte lassen es sinnvoll erscheinen, zu-
néchst einen Vorvertrag tUber die Modalitéten der Verfassunggebung zu schlieBen.ﬁ

60. Ein weiteres besonderes Problem bildet die Verfassungsanderung. Die Unter-
scheidung zwischen einer verfassunggebenden und einer verfassungsandernden
Gewalt erscheint in der Supranationalen Union auf den ersten Blick problematisch,
well ein volkerrechtlicher Vertrag, wie ihn die Unionsverfassung darstellt, herkdmm:-
licherweise von denselben Beteiligten, ndmlich den Staaten, auf demselben Wege
gedndert wie geschlossen wird, und seine Anderung keinen Einschrankungen unter-
liegt. Allerdings erlaubt es das Recht der volkerrechtlichen Vertrége, andere
Vefahren der Vertragsanderung zu vereinbaren (vgl. Art. 40 | WVRK), etwa die
Anderung durch eine qualifizierte Mehrheit der Mitgliedstaaten oder die autonome
Vertragsanderung durch die Unionsorgane. In diesem Falle ist die Unterscheidung
unproblematisch; die vertragsandernde ist eine begrenzte, erst mit dem Vertrag
geschaffene Gewalt. Vorgeschlagen werden hier drei verschiedene, nach der Trag-
weite der Anderung abgestufte Verfahren, in die auch das Unionsvolk bzw. seine
Vertretung einzubeziehen ist. Anderungen von untergeordneter Bedeutung konnen
danach auch ohne die Zustimmung samtlicher Mitgliedstaaten vorgenommen werden.

61. Die Mitgliedstaaten konnen sich kraft ihrer Stellung as ,,Herren des Vertra-
ges‘ Uber die Vorschriften des Verfassungsvertrages tiber das Anderungsverfahren
hinwegsetzen. Dasselbe gilt hinsichtlich der - geschriebenen und ungeschriebenen -
Grenzen der Verfassungsdnderung. Die aus der Souveranitét fliel3ende vertragsschlie-
Rende Gewalt der Mitgliedstaaten wird durch die Ausgestaltung des Grindungs-
vertrages als Verfassungsvertrag nicht beschrankt. Ein extra-konstitutioneller Ande-
rungsvertrag wére also volkerrechtlich wirksam. Doch er bedeutete den Bruch mit der
aten Ordnung, die zumindest implizite Aufhebung der Verfassung bzw. Neuverfas-
sunggebung. Die besondere demokratische Legitimation, die aus dem aufwendigen
Begleitverfahren resultierte und sich auf die alte Verfassung, d.h. den Grindungs-
vertrag in seiner alten Form als Verfassungsvertrag bezog, ginge damit verloren 9]

62. C. Die Grundungsvertrage der Europaischen Union sind keine Verfassung,
obwohl sie unproblematisch die meisten Voraussetzungen einer Verfassung erfillen.
Bis zur Einfuhrung des Zwangsgeldes (Art. 171 |l [heute 228 I1] EGV, 143 || EAGV)
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fehlte es an Sanktionsinstrumenten, um bel schweren Vertragsbriichen einzelner Mit-
gliedstaaten die Ruckkehr zur verfassungsmalligen Ordnung durchzusetzen. Damit
lie3en die Vertrage Fragen offen, die fUr das Funktionieren des Gemeinwesens von
elementarer Bedeutung sind. Bis zur Reform von Amsterdam fehlte es aufRerdem an
der umfassenden Festschreibung der Grundwerte und Leitideen der Union (vgl. nun-
mehr Art. 6 | EUV). Heute fehlt mit der Selbstkennzeichnung als Verfassung nur noch
ein notwendiges Verfassungsmerkmal, dessen Aussagekraft aber nicht unterschatzt
werden darf: In ihm zeigt sich die - bislang nicht vorhandene - Bereitschaft der Mit-
gliedstaaten, sich auf eine Verfassung fur ihren Integrationsverband und die damit
verbundene politische Aufwertung dieses V erbandes einzul assen.6”

N

63. D. Die Schaffung einer Verfassung fur die Européische Union wird eine der
grof3en Aufgaben dieses Jahrzehntes sein. Schon heute stellt sich daher die Frage nach
den Anforderungen an die Verfassung einer Supranationalen Union.

64. (I.) Aus Sicht einer allgemeinen Verfassungslehre fur die Supranationale
Union stehen konzeptionelle und redaktionelle Anforderungen im Vordergrund. Die
Unionsverfassung mufd dieselben Funktionen wie die Staatsverfassung erfillen,
sowelt diese nicht an die Stellung as Staat anknipfen, daneben aber auch der Dyna-
mik der Union gerecht werden, Kontinuitét und Wandel vereinbaren sowie der eige-
nen Rechtsnatur als volkerrechtlicher Vertrag Rechnung tragen. Dies ales in vielen
Sprachversionen, die maoglichst exakt Ubereinstimmen, ohne aber dadurch an
Anschaulichkeit zu verlieren. Das geht Uber das hinaus, was eine herkdmmliche
Staatsverfassung leisten muf3. Nicht eine moglichst frihe sondern gut durchdachte
Verfassunggebung ist daher geboten.

65. Eine wichtige Anforderung ist Transparenz. Weil die Supranationale Union
zwangslaufig kompliziert ist, darf ihre Verfassung nicht noch zu weiteren, vermeid-
baren Komplizierungen fihren. So darf es nur eine einzige, Ubersichtlich gestaltete
Verfassungsurkunde fur nur einen supranationalen Herrschaftsverband mit nur einer
Rechtspersonlichkeit und einer einheitlichen, Ubersichtlichen Organstruktur geben.
Sie sollte eine begrenzte Anzahl einfach strukturierter Entscheidungsverfahren vor-
sehen - und dafUr ggf. auch geringfugige Effizienzeinbul?en in Kauf nehmen. Weil sie
as Wandelverfassung der dynamischen Supranationalen Union haufiger als Staats-
verfassungen an veranderte Problemlagen oder Perspektiven angepaldt werden mulf3,
sollte sie Anderungen in rechtstechnischer Hinsicht durch einen konsequent modu-
laren Aufbau erleichtern, bei dem gleichartige und verwandte Fragen so weit wie
moglich in geschlossenen Regel ungskomplexen konzentriert sind. Sinnvoll wére z.B.
die Zusammenfassung aler wichtigen Verfahrensvorschriften in einem einzigen
Modul.

66. AulRerdem ist auf Verstandlichkeit zu achten, denn eine Verfassung, auch die
Unionsverfassung, ist kein Regelwerk fir Spezialisten, sondern wendet sich unmittel-
bar an alle Juristen in ihrem Geltungsbereich, die sie bei der Schaffung, Anwendung
und Fortbildung des sonstigen Rechts beachten miissen, sowie an den Birger. Daher
sind eine moglichst unkomplizierte Regelungstechnik, ein freizligigerer Einsatz von
unbestimmten Rechtsbegriffen wie in Staatsverfassungen und ein moglichst weit-
gehender Verzicht auf birokratische Detailregelungen geboten. Ferner bedarf es eines
zur ldentifikation einladenden Sprachstils, denn eine Verfassung ist nicht nur ein
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Regelwerk, sondern auch ein politisches Manifest, das den Einzelnen Uber seine
Inhalte zur Identifikation mit dem Gemeinwesen einladen soll.

67. Die Griindungsvertrage der Européischen Union sind in ihrer heutigen Gestalt
so weit von diesen Anforderungen entfernt, dal’3 eine Umwandlung und Zusammen-
fuhrung zu einem Verfassungsvertrag ohne eine tiefgreifende Reform nicht sinnvoll
erscheint. Ein nicht unerheblicher Teil des Primérrechts wird im Rahmen einer Ver-
fassunggebung neu formuliert werden mussen. Nur der modulare Aufbau ist mit den
getrennten Regelungsabschnitten zu den einzelnen Politiken im Dritten Teil des EGV
bereits stellenweise verwirklicht 8]

68. Aus Sicht einer allgemeinen Verfassungslehre fur die Supranationale Union
bestehen auch inhaltliche Anforderungen. Dazu gehort zundchst die bereits erwédhnte
Homogenitétsklausel. Des weiteren bedarf es zahlreicher Regelungen zu den Grund-
lagen, z.B. zur Rechtspersonlichkeit der Union, zu den mitgliedschaftlichen Grund-
pflichten bzw. zur Unionstreue (in beide Richtungen) und zu den Grundsétzen der
Kompetenzverteilung. Die Unionsverfassung sollte sich auch mit den Grundlagen im
engeren Sinne befassen, d.h. digjenigen Rechtssétze bereithalten, die fir das Funktio-
nieren der Union als supranationaler Integrationsverband unentbehrlich sind, fir die
Europdische Union bzw. die Européischen Gemeinschaften aber noch grofitenteils
von der Rechtsprechung entwickelt werden mufdten. Sie sollte also auch die unmittel-
bare innerstaatliche Geltung des Unionsrechts, die Eigensténdigkeit der supranatio-
nalen und der staatlichen Rechtsordnungen und den Vorrang des Unionsrechts
ansprechen. Ferner mul3 sie Vorkehrungen zur Durchsetzung des Unionsrechts tref-
fen, d.h. Sanktionsinstrumente bereitstellen, die durchaus tber die bisher in der
Europdischen Union vorhandenen hinausgehen konnen, aber auch vorgreifende
Losungen zur Durchsetzung des Unionsrechts im Alltag enthalten. So kénnte bereits
in der Verfassung die unmittelbare Anwendbarkeit von Richtlinien nach versdumter
Umsetzungsfrist oder eine strenge unionsrechtliche Staatshaftung angeordnet werden.
Schliefdlich muf3 die Unionsverfassung auch die Aufnahme, den Austritt und den Aus-
schluf3 von Mitgliedstaaten und das dabel zu beachtende Verfahren regeln. - All-
gemeine Aussagen zu Anforderungen an die Kompetenzordnung sind hingegen schon
wegen der Dynamik der Union kaum moglich. Kompetenzvorschriften sind mit
Bedacht zu formulieren, um einer ausufernden Auslegung vorzubeugen. Das Subsi-
diaritétsprinzip ist in erster Linie als staatstheoretisches Prinzip zur Kompetenz-
verteilung fruchtbar zu machen p9]

69. (I1.) Zu den speziellen Anforderungen an die Verfassung einer freiheitlich-
demokratischen Supranationalen Union beschrénkt sich der Beitrag dieser Arbeit auf
einige z.T. Uberschldgige Uberlegungen zu Ansitzen und Einzelaspekten. Danach
sollte das Organisationsrecht, um auf der Ebene der Union Demokratie zu verwirk-
lichen, so ausgestaltet werden, dal3 demokratische Legitimation priméa durch das
Unionsvolk und dessen Volksvertretung vermittelt wird, wahrend die schwéchere
ebenenfremde Legitimierung durch die sachferneren Staatsvolker der Mitgliedstaaten
und die sie vertretenden nationalen Parlamente nur eine erganzende ist (demokratie-
theoretisches Primat der Legitimierung durch das Unionsvolk). Zumindest mit fort-
schreitender Integration mufd daher das politische Gewicht innerhalb der Union vom
foderalen Organ Rat auf das Unionsparlament und teillweise auch andere vom
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Unionsvolk gewdahlte oder mittelbar legitimierte Unionsorgane Ubergehen. Allerdings
wird es angesichts der zusétzlichen Legitimierung durch die hinter den Regierungen
im Rat stehenden Staatsvolker aus demokratietheoretischer Perspektive zumindest fiir
einen langen Ubergangszeitraum ausreichen, wenn wesentliche Mal3nahmen nicht
ohne die Zustimmung des Unionsparlamentes getroffen werden konnen. Letzteres
muf3 im dbrigen auf seine Aufgabe zugeschnitten sein. Daftir muf3 das Européische
Parlament so umgewandelt werden, dal3 es sich nicht mehr aus Vertretern ,,der V olker
der in der Gemeinschaft zusammengeschlossenen Staaten* (Art. 189 EGV, 107
EAGV, 20 EGKSV) sondern ,,des Volkes in der Union“ zusammensetzt. Aul3erdem
ist die im Verhdltnis zur Bevolkerungsgrofde ungleiche Verteillung der Stze auf die
Mitgliedstaaten parallel zu den Fortschritten der Integration abzubauen.li*l

70. Um den gemeinsamen Grundwert der Menschenrechte/Menschenwirde
umzusetzen, muf3 die Unionverfassung Grundrechte gewéhrleisten und deren effekti-
ven Schutz sicherstellen. Dafur bedarf es eines langeren Grundrechtsartikels, der sich
nicht mit einer rechtstechnischen Absicherung begniigt, sondern auch durch zur Iden-
tifikation einladende Formulierungen der Integrationsfunktion der Verfassung gerecht
wird. Ein ausgearbeiteter Grundrechtskatalog ist hingegen nur sinnvoll, wenn er das
Resultat eines intensiven Prozesses der |dentitétsfindung und -vergewisserung bildet,
an dem eine breite unionsweite Offentlichkeit aktiv teilgenommen hat. Die Arbeiten
des vom Europaischen Rat eingesetzten ,Gremiums® sollten also nicht gleich zur
Verabschiedung eines Grundrechtskataloges fuhren, sondern als Grundlage fir eine
europaische Grundrechtsdiskussion fruchtbar gemacht werden. Der Beitritt zu volker-
rechtlichen M enschenrechtsabkommen wird - als zusétzliche Sicherung - durch einen
eigenen Grundrechtskatalog nicht in Frage gestellt. Insbesondere ist ein Anschlul? an
die Europdische Menschenrechtskonvention als Erganzung zur eigenen
Grundrechtsordnung fir die Europédische Union nicht weniger sinnvoll as fur ihre
Mitgliedstaaten.

71. Um eine rechtsstaatliche Handhabung der Kompetenzvorschriften sicher-
zustellen, sollte eine freiheitlich-demokratische Unionsverfassung keine Kompetenz-
erganzungsvorschriften nach dem Muster der Art. 235 (heute 308) EGV, 203 EAGV,
95 EGKSV mehr enthalten oder sie zumindest durch strenge Voraussetzungen mate-
rieller und formeller Art im rechtsstaatlichen Sinne z&hmen. Aul3erdem ware als
besonderer Rechtsbehelf fur die Mitgliedstaaten eine aul3erordentliche Kompetenz-
beschwerde in Erwégung zu ziehen, die den Gerichtshof verpflichtet, in eitnem beson-
deren Verfahren in einer erweiterten Besetzung, etwa unter Hinzuziehung von Rich-
tern aus den mitgliedstaatlichen obersten Gerichten oder V erfassungsgerichten, noch
einmal Uber die Kompetenzfrage zu entscheiden. Zur Umsetzung des Grundwertes
der Sozialstaatlichkeit missen ein allgemeines Sozialstaatsprinzip oder soziale
Grundrechte in die Verfassung aufgenommen werden, die ein generelles rechtliches
Gegengewicht zu den wirtschaftspolitischen Strukturprinzipien und den auf freie wirt-
schaftliche Betétigung gerichteten Grundrechten und Grundfreiheiten bilden. Auf3er-
dem mussen einschldgige Kompetenzen, auch zum Einsatz von Finanzierungsmitteln,
bereitgestellt werden. Einen erheblichen Beitrag zur Verteidigung der Sozial staatlich-
keit werden allerdings in der Supranationalen Union ebenso wie im Staat gesell schaft-
liche Krafte leisten missen. Die Unionsverfassung kann hier nur unterstiitzend
wirken, indem sie @nlich, wie bereits in Art. 191 EGV fir die politischen Parteien,
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die wichtige politische und gesellschaftliche Rolle unionsweiter Interessenverbande
wie Gewerkschaften, Arbeitgeberverbande, Berufsverbénde etc. unterstrei cht.|7;1-|

72. Die vorliegende Untersuchung hat das Bild einer neuen Organisationsform
ergeben, die aus dem Rahmen fallt. Es ist eine komplizierte Organisationsform, die
immer wieder von neuem allen, die mit ihr befafdt sind, ein hohes Mal3 intellektueller
Anstrengung abverlangt. Doch die Européder wollten die starke Kraft einer geo-regio-
nalen Gemeinschaft als Antwort auf die Herausforderungen der Globalisierung und
Georegionalisierung, ohne daftr Grundwerte in Frage zu stellen oder nationale
Eigenarten aufzugeben. Sie haben eine Losung gefunden, welche dies weitgehend
ermdglicht und einen sanften Ubergang in einen européischen Bundesstaat als Per-
spektive ertffnet. Dafir mussen Politik, Praxis und Wissenschaft immer wieder
anspruchsvolle Transfer- und Innovationdl eistungen erbringen, immer wieder tradierte
geschlossene Konzepte der Staatstheorie oder Rechtswissenschaft aufbrechen, anpas-
sen und fortfthren. Wie kdnnte eine solche Losung auch einfach sein?

(Dr. Thomas Schmitz, Géttingen, 02/2001)
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