Professor Dr. Robert Uerpmann-Wittzack, maitre reit'd
Staatsziel vereintes Europa?

l. Einleitung

Kurz nach dem Ende des Zweiten Weltkrieges spracleldemalige britische Premierminister
Winston Churchillam 19. September 1946 an der Universitat Zurigr die Zukunft Euro-
pas. In seiner Rede forderte er die SchaffundJiited States of Européer ,Vereinigten
Staaten von Europa“Freilich dachte er dabei an ein vereinigtes Karitaleuropa, das von
Frankreich und Deutschland gefuhrt werden solltel¥8ritannien sah er als Freund und For-
derer dieses Vereinigten Europas, nicht als Mitiylie

Die Idee eines vereinten Europas lag also nachZleeiten Weltkrieg in der Luft, und die
Praambel des Grundgesetzes hat sie aufgegriffeamobman 1949 eine Volksabstimmung
Uber das Grundgesetz vermied, beruft sich die Ayéharso wie sie bis 1990 galt, auf die ver-
fassunggebenden Gewalt des westdeutschen Teilvolkeses Deutsche Volk handelte da-
nach ,von dem Willen beseelt, seine nationale uadtsche Einheit zu wahren und als
gleichberechtigtes Glied in einem vereinten Eurdga Frieden der Welt zu dienen ...“.
Deutsche und europaische Einheit waren also vefkribigser Zusammenhang blieb beste-
hen. So ging die deutsche Wiedervereinigung 199tdHaHand mit einer Vertiefung der
europaischen Integration. Mit dem Einigungsvertragrde das Grundgesetz geéndert. Die
Praambel wurde der neuen Lage angepasst, dochdalgeBekenntnis zum vereinten Europa
bestehen. Nach wie vor handelt das Deutsche Valk gem Willen beseelt, als gleichbe-
rechtigtes Glied in einem vereinten Europa demdemeder Welt zu dienen ...". Als dann
1992/93 als Gegenstick zur deutschen Wiedervertgigigie Europaische Union mit der
Wirtschafts- und Wahrungsunion gegriindet wurdeydse@ne weitere Grundgesetzanderung
an. Bis dahin hatte die europaische Integratioa Gwundlage in Art. 24 Abs. 1 GG gefunden,
wonach der Bund durch Gesetz Hoheitsrechte aufchersstaatliche Einrichtungen tbertra-
gen kann. Als eine solche zwischenstaatliche Hituieg wurde die Europaische Gemein-
schaft bis dahin behandé&INun wurde mit dem neuen Art. 23 ein eigener Euapiikel
geschafferi.Dieser greift das Ziel der Praambel auf: ,Zur Vieklichung eines vereinten
Europas wirkt die Bundesrepublik Deutschland” gerA&R23 Abs. 1 Satz 1 GG ,bei der
Entwicklung der Europaischen Union mit ..." Insowetischeint das Fragezeichen im Titel
meines Beitrags Uberfllissig: Das vereinte Europseis 1949 Staatsziel.

Doch wie soll die Vereinigung aussehen? Geht eginen Bundesstaat, einen Staatenbund
oder einaliud? Die Vereinigten Staaten von Europa, @laurchill vorschlug, lassen an einen
Bundesstaat nach US-amerikanischem Vorbild derBenPraambel des Grundgesetzes for-
muliert vorsichtiger. Eine gewisse Konkretisierdimglet sich in Art. 23 GG. Dort wird eine
Europaische Union als Mittel zur Verwirklichung esvereinten Europa genannt. Historisch

" Der Verfasser ist Inhaber des Lehrstuhls fiir Gffeimes Recht und Vélkerrecht an der Universitag&es-
burg. Der Vortrag wurde am 11.5.2012 im Rahmencdédeinen Verwaltungsgerichtstags in Regensburg
gehalten. Er ist zur Veroffentlichung im Rundschegi des Bundes Deutscher Verwaltungsrichter unvaler
tungsrichterinnen (BDVR-Rundschreiben) bestimmt.

! Im Original abrufbar untehttp://www.churchill-society-london.org.uk/astonistml (alle Internetquellen
zuletzt abgerufen am 9.5.2012); in deutscher Utmiag abgedruckt in: U. Holtz (Hrsg.), 50 Jahredparat,
2000, S. 307, 310.

2 DazuPh. Kunig in: in: I. v. Minch/Ph. Kunig (Hrsg.), Gundgesé&ammentar, 6. Aufl. 2012, Bd. 1, Pra-
ambel, Rn. 32 f.
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stand dem verfassungsandernden Gesetzgeber 1980rd@aische Union vor Augen, die
durch den Vertrag von Maastriflgegriindet wurde. Diese Union ist freilich entwigksof-
fen. Zudem lasst Art. 23 GG offen, ob es weiteradtingsschritte jenseits der Européaischen
Union geben kann.

Mit der europaischen Finanzkrise scheint die eusgp@& Einigung an einem Scheideweg.

Mit dem Vertrag von Maastricht wurde die Wirtsclsafind Wahrungsunion ins Leben geru-
fen.” Vor zehn Jahren wurde der Euro als Bargeld eifigefDie Staatshaushalte blieben
jedoch weitgehend in nationaler Verantwortung, aadh die Wirtschaftspolitik wurde eher
schwach koordiniert. In der Krise zeigt sich nuassleine gemeinsame Wahrung ohne ge-
meinsame Wirtschafts- und Haushaltspolitik nictgteken kann. Mittlerweile sind mehrere
Rettungsfonds aufgelegt worden, um Mitgliedstaatddaushaltsnotlagen unter die Arme zu
greifen. Der sog. Fiskalpakt soll seine Mitglie@géan &hnlich der deutschen Schuldenbremse
auf eine strikte Haushaltsdisziplin verpflichteruch die Idee einer Wirtschaftsregierung
macht die Runde. Die Krise scheint nur zwei Wedernzu lassen: entweder den Weg zurick
aus der Wahrungsunion zu nationalen Wahrungenaimarden Weg nach vorne in eine noch
tiefere Union. Die europaische Politik hat mit Ratjsfonds und Fiskalpakt vorerst den Weg
nach vorne eingeschlagen. Doch wie soll das vexr&intopa aussehen: Haben Mitgliedstaa-
ten wie Deutschland noch etwas zu sagen, wenn&semtlichen Entscheidungen in Brissel
fallen? Kann der Deutsche Bundestag seine Rolleesigales Legitimationssubjekt behalten?
Wenn nicht, ist dann die Demokratie in Europa euslaufmodell?Andreas Vol3kuh]aler
Prasident des Bundesverfassungsgerichts, hat gisckiso formuliert: ,Die Burger sollen
nicht eines Morgens aufwachen und feststellen, diggsnigen, die sie gewahlt haben, nichts
mehr zu entscheiden habéhDas ist schon formuliert, doch besteht die Gefeirilich?

Diesen Fragen ist in einem ersten Teil nachzugdfresdlich ist nicht ausgemacht, dass der
Weg nach vorne in eine vertiefte Integration Ubepbaer richtige ist. Daher ist im zweiten
Teil zu fragen, wer Uber das Ziel entscheidet.

Il. Welches Europa: Europa der Staaten, der Vélkeroder der Blrger?

1. Vorgaben des Grundgesetzes

Soll das vereinte Europa ein Europa der Staater) sigi Europa der Volker oder eines der
Birger? Das Grundgesetz ist weitgehend offen. Baambel sieht Deutschland als ,gleich-
berechtigtes Glied" in einem vereinten Europa. §agcht fur ein Europa der Staaten. Art. 23
Abs. 1 GG stellt in seinem ersten Satz hingegeer@nidriterien in den Vordergrund: Demo-
kratisch muss die Europaische Union sein, reclatigtia und sozial. Erst danach folgen die
foderativen Grundsatze und der Grundsatz der Sabisid, die das Verhaltnis zu den Mit-
gliedstaaten kennzeichnen. Wenn Art. 23 Abs. 1 @@®@mokratie an die erste Stelle setzt,
und nicht den Foderalismus, bedeutet das, dase &utbpaische Union nicht nur Uber die
Mitgliedstaaten legitimieren will, sondern direlidr seine Burger. Neben den Deutschen
Bundestag tritt damit das Européische Parlamenfallssvertretung mit unmittelbarer de-
mokratischer Legitimation.

® Vertrag uiber die Europaische Union vom 7.2.1992BB 1992 II, S. 1253.
"Heute Art. 3 Abs. 4 EUV, Art. 119 ff. AEUV.
8 A. VoRRkuhleUber Demokratie in Europa, APuZ 13/2012, 3 (8).



2. Die intergouvernementale Antwort: ESM und Fiskzdkt

Blickt man auf die aktuellen Malinahmen zur Euraredt verschieben sich freilich die Ak-
zente. Nachdem es seit 2010 verschiedene Notprogeagegeben hatritt die Eurorettung
nun in eine gewisse Konsolidierungsphase ein. Nlodresem Jahr soll der sogenannte Eu-
ropaische Stabilitatsmechanismus als standigeeHKrmaktionsmechanismus seine Arbeit
aufnehmen. Seine Grundlage ist ein volkerrechttidteztrag zwischen den 17 EU-
Mitgliedstaaten, deren Wahrung der Eurd'¥dh diesem Vertrag, der vor drei Monaten, am
2. Februar 2012, in Brussel unterzeichnet wurdéndgn die 17 Eurostaaten den Europai-
schen Stabilitditsmechanismus, kurz: ESM, als iateynale Organisation. Der ESM wird
also neben der Européischen Union als eigensta@fig@nisation errichtet, und er besitzt mit
dem Gouverneursrat und einem Direktorium eigenea@elf Es handelt sich also um ein
intergouvernementales Vorgehen, das neben dermatmaalen Union steht. Freilich wird
der ESM mit der Union verzahnt. So soll die Gewalgruon Stabilitatshilfen durch die Euro-
paische Kommission vorbereitet werdémind eine Schiedsklausel weist Streitigkeiten dem
Européischen Gerichtshof 2iKommission und Gerichtshof werden also im WegeQier
ganleihe fir den ESM in Anspruch genommen. Dem jgiszchen Parlament werden aber
keine Kompetenzen zugewiesen. Demokratische Kdatkahn also nur durch die nationalen
Parlamente ausgelibt werdémementsprechend weisen das ESM-Vertragsgesetd das
ESM-Finanzierungsgeséfzdie derzeit in den Ausschiissen des DeutscheneBtags bera-
ten werden, dem Bundestag verschiedene Mitwirkaolpse bei der Ausfihrung des ESM-
Vertrages zu.

Ahnlich ist der sog. Fiskalpakt aufgebalEr soll 25 der 27 Unionsstaaten auf eine strengere
Haushaltsdisziplin verpflichten und die Kontrollrheoismen, die das Unionsrecht vorsiéht,
fur seine 25 Vertragsstaaten verscharfen. LediglachVereinigte Konigreich und Tschechien
haben den Vertrag nicht unterzeichnet. Auch dekafpakt weist der Kommission und dem
Gerichtshof im Wege der Organleihe Aufgaben zuhtréder dem Europaischen Parlament.
Wie beim ESM verzichten die Staaten also auch begkalpakt auf eine supranationale Le-
gitimation.

3. Legitimation Uber den Deutschen Bundestag

Damit stellt sich die Frage, ob der Deutsche Butadedie ihm zugewiesene Kontrolle effek-
tiv wahrnehmen kann. Da eine Legitimation Uber Easopaische Parlament ausfallt, muss
der Bundestag sowohl die Errichtung als auch di¢esp Tatigkeit des Europaischen Stabili-
tatsmechanismus legitimieren kénnen. Dafir istetidh nicht erforderlich, dass der Bun-
destag die Regelungen, die er verabschiedet, sglrtteitet hat. Auch gewohnliche inner-
staatliche Gesetze werden regelmaliig in den Miest@ausgearbeitet und nicht im Parla-

° Im UberblickH. Kube/E. ReimeiGrenzen des Européaischen Stabilisierungsmechagjsidw 2010, 1911
f.; s. auchD. Thym Euro-Rettungsschirm:; zwischenstaatliche Rechtskoktion und verfassungsgerichtliche
Kontrolle, EuZwW 2011, 167 (168 f.).

% per Vertrag zur Errichtung des Europaischen Stétsimechanismus (ESM-Vertrag) ist abgedruckt in:
BT-Drs. 17/9045, S. 6.

'3, Art. 4-6 ESM-Vertrag.

12 Art. 13 ESM-Vertrag.

13 Art. 37 Abs. 3 ESM-Vertrag.

14 Ch. Calliess Der Kampf um den Euro: Eine ,Angelegenheit derdpédischen Union“ zwischen Regie-
rung, Parlament und Volk, NVwZ 2012, 1 (3).

15> Gesetzesentwurf BT-Drs. 17/9045.

16 Gesetzesentwurf BT-Drs. 17/9048.

Vertrag vom 2.3.2012 (iber Stabilitat, Koordinieyumd Steuerung in der Wirtschafts- und Wahrungsuni
on, BT-Drs. 17/9046, S. 6.

% Art. 126 AEUV.



ment. Wesentlich ist, dass der Bundestag vorgegehtaRegelungen nicht nur diskutieren,
sondern auch verandern kann. lhm muss im Gesetagsberfahren eine echte Handlungsal-
ternative bleiber? Nur dann kann er als Mitgestalter die von ihm bechiedete Regelung
legitimieren.

Diese Funktion als Mitgestalter kann der Bundebtig/organgen auf der europaischen E-
bene allerdings kaum wahrnehmen. Hier wird ihmEigebnis vorgelegt, das in muhseligen
Verhandlungen zwischen 17, 25 oder 27 Mitgliedstaatusgehandelt wurde. Einzelne Ande-
rungen sind nicht moglich. Verlangt der Bundestagierhandlungen, riskiert er ein Schei-
tern des Projektes. Zumindest wird das Verfahressimarerzégert, zumal dann die Parla-
mente der Ubrigen Vertragsstaaten mit gleichem R&aetierungen verlangen kénnen. Lehnt
der Bundestag das Verhandlungsergebnis ab, sirféottien gerade jetzt in der Finanzkrise
unabsehbar. Mitgestalten kann der Bundestag pcaktight.

Art. 23 GG sieht dieses Problem und setzt dahseimen Absatzen 2 und 3 auf eine frihzei-
tige Beteiligung des Bundestages an den Verhandhurfgreilich setzen Zeitdruck und die
Notwendigkeit, auf der europaischen Ebene Kompreenzs! finden, der Beteiligung enge
Grenzen. Zudem verpflichtet Art. 23 Abs. 3 GG dieBesregierung lediglich, eine Stellung-
nahme des Bundestages zu beriicksichtigen. Damélgéistet das Grundgesetz zwar die
Handlungsfahigkeit der Bundesregierung, die freildi] zum Schniren eines Kompromisses
von einer Stellungnahme des Bundestages abzuweibDlasrMitgestaltungspotenzial des
Bundestages bleibt jedoch minimal. Erklart die Besrégierung, dass eine bestimmte Positi-
on auf der europaischen Ebene nicht durchsetzbastsger Bundestag, der die Verhandlun-
gen nur aus der Ferne verfolgt, ausgebréfhst.

Das ESM-Finanzierungsgesetz soll tber die Mitwidarechte des Art. 23 Abs. 3 GG hi-
nausgehen. Zur Wahrung der haushaltspolitischeareortung des Deutschen Bundestages
soll danach das Votum des deutschen Vertretersdav&neursrat und im Direktorium des
ESM in bestimmten Fallen von der vorherigen Zustimmdes Bundestages oder seines
Haushaltsausschusses abharfgérehlt es an der Zustimmung, muss der deutschee@rt

den Beschlussvorschlag ablehnen. Durch diesen Meshas steigt das Blockadepotenzial,
ohne dass die Mdglichkeiten des Bundestages zgebtialtung und damit zur Legitimation
der Tatigkeit von Gouverneursrat und Direktoriummenswert steigen wirden.

In der intergouvernementalen Zusammenarbeit, v@@&sn im Européischen Stabilitatsme-
chanismus verwirklicht werden soll, bleiben alse Miitgliedstaaten Herren der Verfahren.
Innerhalb der Staaten liegt die Macht aber beiRlegierungen, deren Vertreter in den inter-
nationalen Gremien zusammenwirken. Die Parlameittéhren Volksvertretern werden
weitgehend ausgebootet. Hier zeichnet sich als&efopa der Staaten ab, aber kein Europa
der Volker oder der Birger. Mit anderen Worteneitgbuvernementale Zusammenarbeit ist
souveranitatsfreundlich. Demokratiefreundlich istracht.

193, auctH. Scheller Fiscal Governance und Demokratie in KrisenzeigdyZ 13/2012, 9 (15).

20 7u den Problemen wirksamer Kontrolle s. adctatje Demokratische Kosten souveréner Staatlichkeit
im europdischen Verfassungsverbund, EuR 2010, Beih&. 123 (133).

2L 3. den aktuellen Anderungsantrag der Arbeitsgmipteushalt der Fraktionen CDU/CSU und FDP, Haus-
haltsausschuss, Ausschussdrucks. 17/4410, undidcgg 4 f.

4



4. Legitimation Uber das Europaische Parlament

Gewaltenteilung bedeutet auch, dass Aufgaben deggarCrugewiesen werden, das sie nach
seiner Organisation und Zusammensetzung am bestem@hmen kanff. Ist der Bundestag
nicht in der Lage, komplexe Entscheidungsprozestdex europaischen Ebene effektiv zu
begleiten, riickt das Europaische Parlament in diek.BVit seinen unmittelbar gewahlten
Volksvertretern ist es das einzige Unionsorgan,sgase Legitimation nicht von den Mit-
gliedstaaten ableitet und das damit in der Lageise genuin europdische Legitimation zu
vermitteln. Die Rolle des Europaischen Parlamelst$/fitgestalter wurde kontinuierlich aus-
gebaut. Der Vertrag von Lissabon hat das Mitenidcimgsverfahren, in dem Parlament und
Rat gemeinsam entscheiden, zum ordentlichen Gesteingsverfahren gemaditGegen-
Uber den nationalen Parlamenten hat das Europdatement den Vorteil, dass es Rat und
Kommission auf Augenhdhe begegnet. Im ordentlidBesetzgebungsverfahren kann es
Kompromisse aushandeln und die européaische Gesetzgauf diese Weise mitgestalten.
Damit ist es den nationalen Parlamenten UberleDese Uberlegenheit hat sich exempla-
risch im Ringen um das Abkommen gegen Produktpieateezeigt, das in den vergangenen
Monaten unter seiner Abkirzung ACTA hohe Wellenchsgen hat. Wahrend der Deutsche
Bundestag in der Phase der Vertragsverhandlungdatigrh nicht aktiv geworden ist, hat das
Europaische Parlament den Einfluss, der ihm mit ffentrag von Lissabon zugewachsen ist,
so effektiv genutzt, dass die Verhandlungen inlelzten Phase transparent geworden und
wesentliche Bestimmungen entschérft worden $liigs erscheint problematisch, dieses Legi-
timationspotenzial bei der Eurorettung zu verscleank

Die Legitimation des Europaischen Parlaments &li¢éh immer wieder in Frage gestellt
worden. Ein Haupteinwand betrifft seine Zusammensey. Gemal Art. 14 Abs. 2 EUV sind
die Biurgerinnen und Burger der Mitgliedstaaten inndpaischen Parlament degressiv pro-
portional vertreten, wobei sechs Sitze pro StastMiaimum bilden und 96 das Maximum.
Damit Ubertrifft der Erfolgswert einer Luxemburdg&imme den einer deutschen Stimme um
das Zehnfach& Bezeichnenderweise lasst Art. 14 Abs. 3 EUV dem@satz der Gleichheit
der Wahl unerwahnt. Auch wenn sich diese Ungleithhi dem féderalen Charakter der
Union rechtfertigen lasst, widerspricht sie docmdepublikanischen Ideal der Gleichheit
aller Burger. Das kann auf Dauer nicht befriedigehim Rat das foderale Prinzip verwirk-
licht, spricht viel dafir, die Zusammensetzung Badaments dem Ideal der Wahlrechts-
gleichheit anzunahern. Defizite in der Zusammensegizind aber kein Grund, das vorhande-
ne Legitimationspotenzial des Europaischen Parlésrnverschenken.

Ein weiterer Einwand betrifft das Fehlen einer @aischen Offentlichkeft In der Tat steht
das Europaische Parlament bislang weit wenigerliokigld der Offentlichkeit als die natio-
nalen Parlamente, und ein gesamteuropaischer Méidiems ist unterentwickelt. Freilich
verhalt es sich hier &hnlich wie mit der Henne dath Ei: Solange die wesentlichen Ent-
scheidungen von nationalen Regierungen verantwwdasden, gibt es keinen Grund, warum
sich ein europaischer offentlicher Diskurs heradsini sollte. Wer das Europaische Parlament
als Legitimationsfaktor ausblendet, perpetuiertsamtszentrierte Offentlichkeit.

#230g. funktionale Gewaltenteilung; s. BVerfGE 6886) — NATO-Doppelbeschluss; bestatigend BVerfGE
95, 1 (15) — Sidumfahrung Stendal.

2 S. nun Art. 294 AEUV.

% 3. R. Uerpmann-WittzaglDas Anti-Counterfeiting Trade Agreement (ACTA$ &lerausforderung fiir die
Demokratie in Europa, AVR 49 (2011), 103 (113 ff.).

% BVerfGE 123, 267 (374 f.) — Lissabon.

% 3. nur BVerfGE 123, 267 (359) — Lissabon.



5. Doppelte Legitimation im Mehrebenensystem

Ist es vorstellbar, dass Bundestag und Européaigeadament gleichzeitig demokratische
Legitimation vermitteln? Das Bundesverfassungsgebezweifelt dies. Ausgangspunkt ist
Art. 20 Abs. 2 S. 1 GG, wonach alle Staatsgewaih Wolke ausgeht. Zur Staatsgewalt geho-
ren nicht nur alle drei Gewalten, sondern insgegadds hoheitliche Handeln. Untersagt die
Europaische Kommission eine Unternehmensfusionsigle#benso Hoheitsgewalt aus wie die
Stadt Regensburg, wenn sie einen Entwasserungsgeibi@scheid erlasst. In beiden Fallen
handelt es sich um Staatsgewalt, die gemal3 Arhia02 S. 1 GG vom Volke ausgehen muss
— aber: wer ist das Volk?

Vertritt man einen individualistischen Ansatz,asif die jeweiligen Birger abzustellen. Dem-
nach wirde die Tatigkeit der Regensburger Stadtkémindie Entwasserungsgebihren er-
hebt, in erster Linie von den Regensburger Birtggiimiert, wahrend das Handeln der Eu-
ropaischen Kommission von den Unionsburgern zuitegiren ware. Diesem individualisti-
schen Ansatz entspricht es, dass die Abgeordneteiaropdischen Parlaments in Art. 14
Abs. 2 S. 1 EUV als Vertreter der Unionsburgerinnad Unionsburger bezeichnet werden.
Art. 20 Abs. 2 S. 1 GG lasst zwar mit dem Volkslifégunachst an ein Kollektiv denken, ist
aber ohne weiteres offen fur eine Auslegung, worthebses Kollektiv aus den jeweils rele-
vanten Birgern besteht.

Das Bundesverfassungsgericht ist diesem individiisdhen Ansatz allerdings nicht gefolgt.
Es geht vielmehr von der Einheit des Staatsvolked’a/olk im Sinne von Art. 20 Abs. 2

GG ist danach stets das deutsche Volk. Fir eimsigadiges Gemeindevolk ist damit kein
Raum. Die kommunale Hoheitsgewalt muss vielmehr Gaitich begrenzten kommunalen
Teilvolk des deutschen Volkes ausgehen. Mit diBsgriindung hat das Bundesverfassungs-
gericht dem kommunalen Ausléanderwahlrecht 1990 Abage erteilt® Ubertragen auf die
Europaische Union bedeutet dies, dass européaisgheitdgewalt nicht von einem europai-
schen Volk ausgehen kann, sondern nur vom deutsébl&rund von den anderen nationalen
Volkern der Mitgliedstaaten. In seinem Urteil zurar¥fag von Lissabon hat das Bundesver-
fassungsgericht diese Einheit des Staatsvolks bedotange die Mitgliedstaaten souveran
sind, kann auch die europaische Hoheitsgewalt onrden Volkern der Mitgliedstaaten legi-
timiert werden. Wirde ein européisches Volk aleeggandiges Legitimationssubjekt entste-
hen, ware die Europaische Union ein souveranet,%tad die Mitgliedstaaten wirden zu
bloRen Gliedstaaten degradigtn diesem Modell ist es konsequent, das natioRalament
als die zentrale Legitimationsinstanz anzuséhend dem Europaischen Parlament besten-
falls eine ,stiitzendé® oder ,zusatzliche® Legitimation zuzusprechen, wie es das Bundes-
verfassungsgericht tut.

Allerdings genugt ein Blick auf die kommunale Ebem® zu sehen, dass der monistische
Ansatz des Bundesverfassungsgerichts nicht hadtba&o wird der Regensburger Stadtrat
von allen Unionsbirgern gewabhlt, die sich in Rebgeng mit dem Schwerpunkt ihrer Le-

27 Sehr kritisch daz®.-O. Bryde Die bundesrepublikanische Volksdemokratie alweg der Demokratie-
theorie, Staatswissenschaft und Staatspraxis $J1905 ff.; s. auclR. Uerpmann-Wittzachn: v.
Munch/Kunig (Fn. 2), Art. 23 Rn. 18 m. w. Nachw.

2 BVerfGE 83, 37 (50 ff.).

293, BVerfGE 123, 267 (349, 398, 404) — Lissabom zWechsel des demokratischen Legitimationssub-
jekts*.

%0 BVerfGE 89, 155 (184, 186) — Maastricht; BVerfGE31267 (364) — Lissabon; ebengoRkuhlg(Fn. 8),
S. 8.

31 BVerfGE 89, 155 (186) — Maastricht.

32 BVerfGE 123, 267 (368) — Lissabon; s. auch ebeBd&64, wonach die tiber die nationalen Parlamente
vermittelte Legitimation durch das Europaische &adnt ,erganzt und abgestitzt” wird.
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bensbeziehungen aufhalt&iDas Regensburger Stadtvolk besteht also nichamsiDeut-
schen, sondern auch aus anderen Unionsbirgerst ilgghr als ein bloRes Teilvolk des deut-
schen Volkes. Gegen das kommunale Unionsbirgeraditlhat auch das Bundesverfas-
sungsgericht nichts einzuwend&rEs zeigt aber, wie wenig die These von der Eirdhest
Legitimationssubjekts haltbar it.

Eine angemessene Vertiefung der européischen atiegikann nur gelingen, wenn man sich
von der klassischen Dichotomie von Staat oder Nsthat verabschiedet. Ein Wechsel des
Legitimationssubjekts dergestalt, dass die Eurgp@i$Jnion als souveraner Staat an die Stel-
le ihrer Mitgliedstaaten tritt, ist auf absehbamst nicht vorstellbar. Europa ist nur als Mehr-
ebenensystetidenkbar, in dem verschiedene Hoheitstrager migjleveigenstandiger Legi-
timation untereinander koordiniert werden. In eirgstchen Mehrebenensystem ist Platz fir
einen Bundestag und ein Europaisches Parlamengjalahzeitig auf unterschiedlichen Ebe-
nen demokratische Legitimation vermitteln. Das eémtgdende Legitimationssubjekt ist in
diesem Modell nicht ein Staatsvolk. Die entscheil#gnLegitimationssubjekte sind die euro-
paischen Burger.

Damit ergibt sich die Antwort zur ersten Frage:dpa wird ein Europa der Staaten bleiben
und vielleicht auch ein Europa der Volker. Vor allaber muss es ein Europa der Burger
sein.

[ll. Wer entscheidet Uber Europa?

Die Grundfrage, ob die europaische Einigung Ubgrtheorangetrieben werden sollte, ist da-
mit noch nicht beantwortet. In der Eurokrise schigdiglich klar zu sein, dass es ein Verhar-
ren auf dem jetzigen Stand der Integration nichiegekann. Soll der Euro als gemeinsame
europaische Wahrung erhalten bleiben, muss digratien vertieft werden. Doch lohnt es
sich wirklich am Euro festzuhalten? Vielleicht ést besser, die Integration zurtickzufahren?
Damit stellt sich die zweite Frage: Wer entscheidetr Europa?

1. Vorgaben des Grundgesetzes

Das Grundgesetz gibt mit seinem Bekenntnis zumirvere Europ&’ eine integrationsfreund-
liche Tendenz vot® Wer die Integration vertiefen will, muss sich &r Verfassung grund-
satzlich nicht rechtfertigen. Wie Einzelstaatlichhkend Einheit richtig auszubalancieren sind,
lasst das Grundgesetz jedoch weitgehend offen. Danaisde constitutione lat&orrangig
Sache der politischen Organe des Bundes, UberalégaRg der Integration zu entscheiden,
so wie es Bundesregierung und Bundestag in HinllidkESM und Fiskalpakt gerade tun.
Doch kommen weitere Akteure ins Spiel.

2. Die prozessual verzerrte Sicht des Bundesverfagsgerichts

Ein wesentlicher Akteur ist das Bundesverfassungdge Es kann zwar keine politische Ini-
tiative ergreifen, aber es kann mit seiner Recktdping den Rahmen flr die weitere Integra-
tion abstecken, so wie es das kontinuierlich undmgster Zeit verstarkt getan hat. Zu den

%3, Art. 1 Abs. 1 des bayerischen Gemeinde- undikmiswahlgesetzes.

34 S0 schon BVerfGE 83, 37 (59); s. auch Hamburgisaterfassungsgericht, Urt. v. 7.9.2009 — HVerfG
03/08, NVwZ-RR 2010, 129 (131).

% 3. dagegen audk. UerpmannStaatsangehdrigkeit und Wahlrecht im demokragincBtaat, Staatswissen-
schaft und Staatspraxis 6 (1995), 3 (13 ff.).

% DazuF. Mayer Kompetenziiberschreitung und Letztentscheidun@(28. 35 ff..Ch. Méllers, Gewalten-
gliederung, 2005, S. 210 ff.

37s. oben zu I.
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Leitentscheidungen gehéren das Maastricht-Uttedn 1993 ebenso wie das Lissabon-
Urteil*® aus dem Jahr 2009. In den letzten Monaten sintdéble zum Eurorettungsschiffn
und zur Parlamentsbeteiligung beim Vollzug desuRegsschirm® hinzugekommen.

Betrachtet man diese Urteile, fallt allerdings al#ss die Zentralnorm des Grundgesetzes zur
europaischen Integration, Art. 23 GG, praktischhhiorkommt. Das hat vor allem prozessu-
ale Grunde. Als Prifungsmalfistab kann Art. 23 GGriaisim Verfahren der abstrakten
Normenkontrolle gemaf3 Art. 93 Abs. 1 Nr. 2 GG aksiexrt werden. Die Zustimmungsge-
setze zu den Vertragen von Maastricht und Lissaloi@n heute zum Europdaischen Stabili-
tatsmechanismus und zum Fiskalpakt sind zwar dntaiggliche Gegenstéande einer abstrak-
ten Normenkontrolle. Das Verfahren kann aber nucliddie Bundesregierung, eine Landes-
regierung oder ein Viertel der Mitglieder des Bustdgs eingeleitet werden. Bisher hat der
europapolitische Konsens in Deutschland ein soldteetahren verhindert. Das Bundesver-
fassungsgericht musste also auf andere Verfahtensausweichen. So hat es Verfassungsbe-
schwerden fir zulassig erklart, mit denen geltezracht wurde, dass das Wahlrecht zum
Deutschen Bundestag seine Substanz verlore, veeKainpetenzen des Bundestages ausge-
hohlt wirden. Damit war aber die Perspektive voefpen. Prifungsmalistab konnte nur die
Wahlrechtsgarantie nach Art. 38 Abs. 1 Satz 1 G&darbindung mit den demokratischen
Grundsétzen des Art. 20 GG sein, die durch die ksiiggarantie des Art. 79 Abs. 3 GG ge-
schiitzt sind?® Analysiert man die europaische Einigung durchBii#e des Wahlrechts zum
Deutschen Bundestag, dann liegt es in der Tat rEssen Kompetenzen als zentrale Legiti-
mationsinstanz in den Vordergrund zu stellen, wie&s Bundesverfassungsgerichf{ut.
Damit gerat Art. 23 GG aus dem Blick. Das Bundefsgsungsgericht weist zwar zutreffend
darauf hin, dass Art. 23 Abs. 1 S. 1 GG die eulsai Integration auf bestimmte verfas-
sungsrechtliche Strukturvorgaben verpfliciifebass die demokratischen Grundsatze, die
Art. 23 Abs. 1 S. 1 GG nennt, auch auf europaisEihene verwirklicht werden kénnen,
kommt jedoch nicht in den Blick. Die Urteile zu déartragen von Maastricht und Lissabon
sowie zum Eurorettungsschirm sind auf diese Waiserklaren. Lediglich das jingste Urtell
zur Parlamentsbeteiligung ist im Organstreit ergandg\uch hier ging es jedoch nicht um Art.
23 GG, sondern um Abgeordnetenrechte aus Art. 38 AlS. 2 GG.

Besonders problematisch ist es, dass sich das Buaddassungsgericht mit seinem verzerrten
Blick auf die Strukturprinzipien konzentriert, diemalf3 Art. 79 Abs. 3 GG jeder Verfas-
sungsanderung entzogen sind. Dieser Ansatz isdlien historisch zu erklaren. Urspringlich
beruhte die europdische Integration auf Art. 24.Ab&G, der in seiner lapidaren Kirze kei-
nerlei materielle Anforderungen an die EuropaiscBemeinschaften formulierte. Daher
wurde auf Art. 79 Abs. 3 GG zuriickgegriffen, umckel Schranken zu findéfiDiesen Weg
hat das Bundesverfassungsgericht weiter verfolytiobl Art. 23 GG mittlerweile hinrei-
chend prazise Anforderungen normiert. Die Beschuéglauf Art. 79 Abs. 3 GG fluhrt aber
zu einem problematischen Alles oder Nichts: Integnsschritte, die nach Auffassung des
Bundesverfassungsgerichts gegen die GrundprinzgeerArt. 79 Abs. 3 GG verstol3en, las-
sen sich auch nicht im Wege der Verfassungsandéegitgnieren. Folgerichtig deutet das

%9 BVerfGE 89, 155.

‘0 BVerfGE 123, 267.

“IBVerfG, Urt. v. 7.9.2011 — 2 BVR 987/10 u.a, NJD12, 2946.

“2BVerfG, Urt. v. 28.2.2012 — 2 BVE 8/11, NVwZ 20185.

3 BVerfGE 89, 155 (171 f.) — Maastricht; 123, 26 3@B— Lissabon; Urt. v. 7.9.2011 (Fn. 41), Rn. 9&-1
“Oben zu Il 5.

> BVerfG (Fn. 41), Rn. 101.

¢ Dazu im Uberblick und zusammenfasséhdRojahnin: v. Miinch/Kunig (Fn. 2), Art. 24 Rn. 58 ff.



Bundesverfassungsgericht im Lissabon-Urteil ans @age Vertiefung der Integration nur im
Wege eine Verfassungsneuschopfung zu haben seimeBn

Der Blick des Bundesverfassungsgerichts auf di@jgaische Integration ist also aus prozes-
sualen Grunden durch Art. 38 Abs. 1 GG verzerrtdmath Art. 79 Abs. 3 GG zusétzlich
eingeengt. Korrigieren lieRe sich dies durch eimeseverfahren, das es dem Bundesverfas-
sungsgericht erlaubt, die européische Integrationitielbar am Mal3stab des Art. 23 GG zu
messen. In Betracht kdme beispielsweise eine Pdgade gegen Zustimmungsgesetze zu
volkerrechtlichen Vertragen, die AngelegenheitenElgopaischen Union betreffen. In ei-
nem solchen Verfahren kénnte das Bundesverfassengsgeuropéaische Integrationsschritte
umfassend am Grundgesetz messen. Art. 23 GG witdmatisch zum Ausgangspunkt der
Kontrolle.

3. Was sagt das Volk?

Da das Bundesverfassungsgericht bislang mit deglessgarantie des Art. 79 Abs. 3 GG
operiert, scheinen die Grenzen der Integration nakereicht. Damit rickt die Verfassungs-
neuschopfung in den Blick. Art. 146 GG sieht eiakelse Neuschépfung vor, ohne ein Ver-
fahren zu regeln. Letztlich handelt es sich umremolutiondren Akt, bei dem die beste-
hende Verfassung vollstandig ersetzt wird. Dagsoéig sein soll, in dieser Weise verfas-
sungsrechtlich bei Null anzufangen, um einen sd#itzkhnten andauernden Prozess fortzu-
setzen, erscheint schwer verstandlich. Dementspneichaben Richter des Bundesverfas-
sungsgerichts bereits angedeutet, dass sich detiBér@Art. 146 GG darin erschdpfen kénn-
te, wenige Artikel des Grundgesetzes zu verantfdbas &ndert freilich nichts daran, dass die
Verfassungsneuschopfung den Geltungsgrund desrigishésrundgesetzes beseitigen und
damit den gesamteaacquis constitutionnah Frage stellen wirde. Ist das wirklich nétig, wo
doch das Staatsziel eines vereinten Europas &8 ih® Grundgesetz stefit?

Liest man die beiden einschlagigen Absétze desbims Urteils:’ scheint es dem Bundes-
verfassungsgericht vorrangig um etwas anderes lzeng@amlich darum, dass die verfassten
Staatsorgane Bundesregierung, Bundestag und Ban@esihre Legitimationsgrenzen sto-
Ben, wenn es um Integrationsschritte geht, deragweite nicht absehbar ist. Auch wenn
Art. 146 GG das Verfahren der Verfassungsneuschgpfiicht regelt, setzt das Bundesver-
fassungsgericht offenbar einen Volksentscheid \&taziel ist es also, grundlegende Integ-
rationsschritte dem Volk zur Entscheidung vorzuteg®n dem geman Art. 20 Abs. 2 S. 1
GG alle Staatsgewalt ausgeht. Dabei geht es audfieiZuweisung von Verantworturig.

Der Bundestag scheint Uberfordert, wenn unter Agitdkomplexe Entscheidungen zu tref-
fen sind, die den Staatshaushalt mit unvorstehibhien Betradgen belasten konnen. Das Bun-
desverfassungsgericht kann diese Verantwortung aigbl tibernehmen. Also erscheint es in
einer Demokratie konsequent, die GrundentscheidengVolk zurtickzugeben.

Dieses Ziel lasst sich freilich einfacher erreiclaéntber einen revolutiondren Akt. In seinem
zweiten Satz bestimmt Art. 20 Abs. 2 GG ohnehissdias Volk seine Staatsgewalt durch
Wahlen und Abstimmungen ausuibt. Zwar kennt das d@gesetz Volksabstimmungen bisher

7S, BVerfGE 123, 267 (331 f., 359 ff.).

8P, M. Huberim Interview mit W. Janisch/H. Prantl, Keine eustgthe Wirtschaftsregierung ohne Ande-
rung des Grundgesetzes, Suddeutsche Zeitung v2098 S. 6A. Vol3kuhlezitiert nach beck-aktuell, becklink
284799 v. 7.7.2009, abrufbar untetp://beck-online.beck.de/

9 Verneinend auch. Wieland Die Zukunft Europas — Krise als Chance, JZ 2@13 (218 f.).

0 BVerfGE 123, 267 (331 f.).

®1 So ausdriicklict\. VoRkuhlém Interview vom M. Amann/I. Kloepfer, Mehr Europisst das Grundgesetz
kaum zu, Frankfurter Allgemeine Sonntagszeitungov9.2011, S. 36 (37).
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nur bei einer Neugliederung des BundesgeBfdias lieRRe sich aber durch einfache Verfas-
sungsanderung gemalf Art. 79 GG andern. So konht@RAAbs. 1 GG um einen zusatzli-
chen Satz erganzt werden, der es Bundestag unceBratdyestattet, Zustimmungsgesetze zu
europaischen Reformvertrdgen dem Volk zur Abstimgneorzulegen. Lasst man sich von
den Grundgedanken der Verfassungsrechtsprechuag,leidre es dann durchaus maglich,
bei einer wesentlichen Vertiefung der Integratias Art. 20 Abs. 2 GG eine verfassungs-
rechtliche Pflicht zum Plebiszit abzuleiten. Reichtwéare das alles vergleichsweise unspek-
takular. Politisch kénnte es als Wagnis erscheineil, die Burgerinnen und Birger die Ver-
tiefung ablehnen konnten. Die nationale Politik evgezwungen, nachdricklich fir Europa
zu werben. Europa konnte nicht langer ein Projekiiliten bleiben. Es musste fur alle oder
wenigstens fur die Mehrheit der Abstimmenden klarden, warum sich Europa lohnt. Der
Zwang, Europa zu vermitteln und fur Europa zu weylmeag unbequem erscheinen. Fiur Eu-
ropa ware es eine grof3e Chance.

S, Art. 29, 118a GG.
10



