WER IST SCHIEDSRICHTER IN DER EUROPAISCHEN UNION?
Der Konflikt zwischen Europidischem Gerichtshof und Bundesverfassungsgericht

Paul Windolf

Zusammenfassung: In diesem Artikel wird die Rolle des Europiischen Gerichtshofs (EuGH) im
Prozess der europiischen Integration analysiert. Zwei Hypothesen werden diskutiert: Einerseits
wird behauptet, dass der EuGH in seinen Entscheidungen die Interessen der Nationalstaaten zu
beriicksichtigen hat. Andererseits wird argumentiert, dass der EuGH ein wichtiger Motor der eu-
ropiischen Integration gewesen sei. Diese kontroversen Standpunkte werden anhand einer Reihe
von Urteilen des EuGH und des Bundesverfassungsgerichts (BVerfG) dargestellt. Im Maastricht-
Urteil hat das BVerfG die Vorrangstellung der nationalen Verfassung betont. Der EuGH hat auf
diese und hnliche Urteile durch eine flexible Anpassung seiner Rechtsprechung reagiert. Im zwei-
ten Teil wird die Verrechdichung der Geldpolitik innerhalb der Wihrungsunion und die Rolle des
EuGH in diesem Prozess dargestellt.

L Einleitung

Der Europiische Gerichtshof (EuGH) hat seit seiner Griindung eine in der Offentlich-
keit wenig bemerkte, trotzdem aber relativ wirkungsvolle Rolle im Prozess der europi-
ischen Integration gespielt. In zahlreichen Urteilen hat er verbindliche Prinzipien fiir
die Auslegung des Gemeinschaftsrechts formuliert und dabei nicht nur die direkte An-
wendbarkeit, sondern auch den Vorrang des europiischen Rechts gegeniiber nationa-
lem Recht verteidigt (Weiler 1981).

Die Rechtsprechung des EuGH ist nicht immer auf Zustimmung gestofSen. Einige
Urteile wurden als illegitimer ,judicial activism®, als ,,judge made law* oder als »juridi-
fication of politics“ kritisiert.! Der EuGH habe hiufig keine Rechtsauslegung, sondern
eine de facto Rechtsetzung betrieben und damit seine Kompetenzen iiberschritten. Das
Bundesverfassungsgericht (BVerfG) hat in verschiedenen Urteilen den Vorrang des Ge-
meinschaftsrechts in Frage gestellt und damit einen Konflikt mit dem EuGH ausge-
16st.2 Der franzésische Conseil d’Etat, der italienische Corte Constituzionale und das di-
nische Verfassungsgericht haben ebenfalls ihre Vorbehalte gegeniiber einem uneinge-
schrinkten Vorrang des Gemeinschaftsrechts artikuliert.3 Der ehemalige franzésische

1 Zur Kritik siche Rasmussen (1986; 1988); vgl. dazu auch Dehousse (1998: 114).

2 Es handelt sich um das ,Solange I1“-Urteil (BVerfG 37 (1975), S. 271-305) und das Urteil
zum Maastricht-Vertrag (BVerfG 89 (1994), S. 155-213). Beide Urteile werden in den folgen-
den Abschnitten genauer besprochen; vgl. dazu Kumm (1999), Everling (1990).

3 Vgl. dazu die Ubersicht in Ludet und Stotz (1990) und in Mattli und Slaughter (1998: 191).

Eine englische Ubersetzung des Urteils des dinischen Verfassungsgerichts zum Vertrag von
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Premierminister Michel Debré bemerkte zu den Urteilen des EuGH: ] accuse la Cour
de Justice de mégalomanie maladive® (Mancini 1989: 595).

Diese Konflikte illustrieren das zentrale Thema dieses Beitrags: Es geht um die Fra-
ge, ob der EuGH eine autonome Rolle im Prozess der europiischen Integration spielen
kann oder ob er sich in seinen Urteilen weitgehend an den Interessen der Mitgliedstaa-
ten orientieren muss. Die Literatur zu diesem Thema ist umfangreich, und ich werde
versuchen, die verschiedenen Antworten auf diese Frage in relativ schematischer Weise
zwei ,Schulen zuzuordnen. Die Begriffe ,institutioneller Supranationalismus® bzw.
intergovernmentalism® bezeichnen keine konsistenten und in sich geschlossenen
Theorien, sondern es sind ,Labels“ fiir unterschiedliche Forschungsergebnisse und In-
terpretationen des europidischen Integrationsprozesses.

Die Vertreter eines ,institutionellen Supranationalismus“ argumentieren, dass der
EuGH ein Motor der europiischen Integration gewesen sei und den ,acquis commu-
nautaire” in den 70er Jahren verteidigt habe, als die Europiische Gemeinschaft in Still-
stand und Sklerose zu versinken drohte.# Nach Ansicht dieser Autoren ist der EuGH
in vielen Entscheidungen iiber den ,Buchstaben® des Vertragstextes hinausgegangen
und hat sich an einer teleologischen Interpretation der Vertrige orientiert, um den
Prozess der europiischen Integration zu beschleunigen.> Diese relativ hohe Autonomie
des EuGH wird erklirt mit Hinweis auf die Legitimation, die den Gerichten auf
Grund der Gewaltenteilung und der Professionalisierung des Rechts in den europi-
ischen Gesellschaften zukommt. Die Richter des EuGH garantieren auf supranationaler
Ebene ein fundamentales Prinzip moderner Demokratien (rule of law), und sie sind
die Hiiter der Vertrige in der Europiischen Union.

Vertreter des ,intergovernmentalism® vertreten die These, dass der EuGH an der
kurzen Leine der Nationalstaaten gehalten wird und in seinen Urteilen vor allem die
(6konomischen) Interessen der groffen Mitgliedstaaten vertreten habe.® Der Entschei-
dungsspielraum des EuGH sei relativ gering, weil die Richter von den Mitgliedstaaten
berufen werden und nach Ablauf ihrer Amtszeit auch wieder abberufen werden kon-
nen. Weiterhin steht den Mitgliedstaaten das Instrument der Vertragsinderung und
des sekundiren Gemeinschaftsrechts zur Verfiigung, um Entscheidungen des EuGH zu
revidieren.”

Maastricht (6. April 1998) findet sich unter:
hetp://www.um.dk/udenrigspolitik/europa/domeng/domeng.doc

4 Zum Begriff des ,acquis communautaire vgl. Pescatore (1981). Eine Ubersicht iiber die
Rechtsprechung des EuGH findet sich in Dehousse (1998) und Weiler (1999).

5 Die Rechtsauslegung des EuGH hat sich nicht immer, aber iiberwiegend an einer ,teleologi-
schen“ Interpretation orientiert. Diese Interpretations-Methode beriicksichtigt vor allem die
Ziele, die in den Vertrigen selbst formuliert werden. Zu den Zielen gehéren u.a. der Gemein-
same Markt, die Freiziigigkeit von Personen, Waren und Kapital und die ,Union der Vélker
Europas“; vgl. dazu Beutler et al. (1993: 245ff.), Dehousse (1998: 96, 125), Bockenforde
(1991: 54ft.).

6 Zu den Autoren, die dieser Richtung zugeordnet wurden, zihlen z.B. Garrett (1995); Garrett
et al. (1998). Moravcsik (1997, 1998) ordnet seine Position einer ,liberal international rela-
tions theory zu.

7 Mit dem ,Barber Protokoll“ (Protokoll zu Artikel 119 EWG-Vertrag, Anhang zum Vertrag
von Maastricht) wurde z.B. ein Urteil des EuGH teilweise revidiert. Es ging in diesem Fall um
die Revision eines Urteils, mit dem der EuGH einem (britischen) Kliger rickwirkend die
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In der amerikanischen Rechtssoziologie werden die Vertreter dieser kontroversen
Standpunkte als ,internalists“ bzw. ,externalists“ bezeichnet. Die ,internalists“ gehen
davon aus, dass die Rechtsauslegung einer eigenen Logik folgt, die durch die spezifi-
schen Formen logischen Schliefens innerhalb der Jurisprudenz, durch die Entwicklung
einer elaborierten Dogmatik und durch die Orientierung an bestimmten Methoden
der Rechtsauslegung® bestimmt wird. Je linger ein Gericht die professionelle Interpre-
tation eines bestimmten Gesetzes betreibt (Gewicht der bereits entschiedenen Prize-
denzfille) und je héher das Prestige des Gerichtes (Grad der Legitimation der Urteile),
um so hoher ist die Autonomie des Gerichtes. Die Urteile folgen in diesem Fall ,a
mode of intellectual discourse having its own internal dynamic® (Cushman 1998: 4f.).

Im Gegensatz dazu vertreten die ,externalists“ die Ansicht, dass sich ein Gericht in
seinen Urteilen nicht allzu weit von der ,herrschenden Mehrheit® entfernen kann. In
allen modernen Demokratien haben die politischen Parteien Einfluss auf die Ernen-
nung der Richter fiir die hochsten Gerichte. Wenn eine Partei sich iiber einen lingeren
Zeitraum an der Macht hilt, kann sie einen hohen Anteil der Richter-Positionen mit
Personen besetzen, die dem eigenen politischen Programm nahe stehen (Landfried
1992). Bezogen auf den EuGH besagt dieses Argument, dass jedes Mirgliedsland das
Recht hat, einen Richter zu ernennen und dieser Richter langfristig gezwungen ist, die
Interessen des Nationalstaates zu beriicksichtigen. In diesem Fall ist das Gericht ein
,agent”, der durch die nationalen Regierungen kontrolliert wird und der in seinen Ur-
teilen fundamentale nationalstaatliche Interessen nicht ignorieren kann.’

In Bezug auf das BVerfG argumentiert Preuss (1987: 10), dass dieses Gericht
,selbst steuern kann, wann es sich in einen potenziellen Konflikt mit herrschenden po-
litischen Kriften begibt ... und wann es einem derartigen Konflikt tunlichst aus-
weicht“. Bei dieser Wahl zwischen Anpassung oder Konflikt hat das BVerfG einerseits
die Bewahrung eines unverzichtbaren Kerns der Verfassungsordnung zu garantieren, an-
dererseits die Anpassung des Verfassungsgesetzes an verinderte politische und soziale
Strémungen zu ermdglichen. Preuss vertritt die These, dass das BVerfG sich als strate-
gischer Akteur zwischen diesen beiden Optionen fallweise entscheiden muss, um die
Bedingungen seiner ,Selbsterméglichung und Selbstreproduktion® zu gewihrleisten.
Diese Uberlegungen lassen sich auch auf den EuGH anwenden und sie zeigen, dass die
bisher referierten theoretischen Alternativen tatsichlich Handlungsoptionen des EuGH
sind. Der Erfolg und die politische Wirksamkeit des EuGH hingen von einer ge-
schickten Wahl zwischen diesen beiden Optionen ab.

In den folgenden Abschnitten soll die Rolle des EuGH im Prozess der europi-

gleichberechtigte Zahlung von Renten zuspricht. Das Protokoll hebt die Riickwirkung dieses
Urteils auf.

8 Dazu gehéren z.B. die wortliche Interpretation (es zihlt nur der Wortlaut des Gesetzes), die sy-
stematische Auslegung (wichtig ist der rechtliche Kontext, in dem ein Gesetz steht), die histori-
sche Auslegung (der historische Entstehungszusammenhang ist wichtig) und die teleologische
Auslegung (der ,Zweck”, der mit dem Gesetz verfolgt wird, ist wichtig); vgl. dazu Beutler et al.
(1993: 245ft.).

9 Garrett et al. (1998: 149f.) bezeichnen die hier diskutierten Richtungen als ,legal autonomy
approach (= internalists) bzw. ,,political power approach® (= externalists). Die Autoren entwi-
ckeln eine differenzierte Priferenzskala, mit deren Hilfe die Kosten gemessen werden sollen,
die fiir den EuGH entstehen, wenn er ein kontroverses Urteil verkiindet (S. 154ff.).
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ischen Integration genauer dargestellt werden, wobei die Analyse sich vor allem auf vier

Thesen konzentriert:

1. Durch die Rechtsprechung des EuGH wurde eine ,Konstitutionalisierung der Ver-
trige bewirkt, d.h. die Vertrige wurden zu einer Art Verfassungsrecht und der
EuGH zu einem Verfassungsgericht, das in letzter Instanz iiber die ~richtige® Ausle-
gung und die Reichweite des europiischen Rechts entscheidet.

2. Der EuGH hat in seiner Rechtsprechung eine Reihe von Prinzipien entwickelt, die
fiir die Auslegung des europdischen Rechts verbindlich sind und von den Mitglied-
staaten weitgehend akzeptiert wurden. Dazu gehéren u.a. die direkte und unmirtel-
bare Anwendbarkeit des europiischen Rechts in den Mitgliedstaaten (direct effect),
die Vorrangstellung des europiischen Rechts gegeniiber nationalem Recht (supre-
macy) und das Recht der europiischen Institutionen, ihre Kompetenzen innerhalb
gewisser Grenzen auszudehnen, um ihre Aufgaben effizient erfiillen zu kénnen (im-
plied powers/effet utile).

3. Seit dem Maastricht-Vertrag hat sich die Kritik an den europiischen Institutionen
verstirkt. Die Mitgliedstaaten haben auf die fortschreitende Erosion ihrer Souveri-
nititsrechte mit Gegenmafinahmen reagiert, u.a. durch die vertragliche Fixierung
des Subsidiaritits-Prinzips; durch die Vorschrift, dass bei der Harmonisierung des
Rechts nach Méglichkeit das Instrument der Richtlinie benutzt werden sol;10 und
schlieRlich durch verschiedene Urteile der nationalen Verfassungsgerichte (z.B. ,So-
lange I“-Urteil und Maastricht-Urteil des BVerfG).

4. Durch die Wihrungsunion (Vertrag von Maastricht) wurde ein spezifisches Paradig-
ma der Wirtschaftspolitik ,verrechtlicht” und damit der richterlichen Uberpriifung
durch den EuGH unterstellt. Das Argument lautet, dass die bisherige ,Offenheit“
des Grundgesetzes der Bundesrepublik gegeniiber unterschiedlichen Wirtschaftpoli-
tiken durch den Vertrag von Maastricht eingeschrinkt wurde. Ich bezeichne diesen
Prozess als ,Verrechtlichung” der Geldpolitik auf europiischer Ebene.

II. Die Konstitutionalisierung der Vertriige

»Konstitutionalisierung“ bezeichnet einen Prozess, durch den die Gemeinschaftsvertri-
ge zu einer Art Verfassung fiir die EU geworden sind (Stein 1981). Der Verfassungs-
charakter der Vertrige bezieht sich zunichst auf die Autonomie und Geschlossenheit
des europiischen Rechtssystems, und dieses Thema wird in diesem Abschnitt disku-
tiert. Weiterhin bezeichnet der Begriff aber auch bestimmte Prinzipien der Rechtsausle-
gung, die vom EuGH entwickelt wurden und die im nichsten Abschnitt erliutert wer-
den.

10 Eine Richdinie legt nur die Ziele einer Mafinahme fest und iiberlisst die Wahl der Mittel den
Mitgliedstaaten; Verordnungen miissen direkt in den einzelnen Mitgliedstaaten (ohne Modifi-
kation) angewandt werden. Im ,,Protokoll iiber die Anwendung der Grundsitze der Subsidiari-
tit und der Verhiltnismifigkeit“ (Vertrag von Amsterdam) heif8t es in Absatz 6: ,Die Recht-
serzungstitigkeit der Gemeinschaft sollte iiber das erforderliche Maf nicht hinausgehen. Dem-
entsprechend wire unter sonst gleichen Gegebenheiten eine Richtlinie einer Verordnung und
eine Rahmenrichtlinie einer detaillierten MafSnahme vorzuziehen.®
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a) Noch bis ins ausgehende 19. Jahrhundert waren eine Reihe von Juristen der Mei-
nung, dass jeder Staat — sofern er iiber ein Minimum an politischer Organisation ver-
fugt — immer schon eine Verfassung ,hat“. Verfassung in diesem Sinne driicke die fak-
tische Organisation des Gemeinwesens in seinen politischen und sozialen Institutionen
aus. Daher konnten Monarchisten gegeniiber biirgerlichen Reformparteien argumentie-
ren, dass eine schriftliche Verfassung nicht erforderlich sei, weil der Staat in seinen
konkreten Institutionen und in seinem Verwaltungsapparat bereits iiber eine Verfas-
sung verfiige. Fiir diese Verfassungslehre bedeutete ,Verfassung® die historisch geworde-
ne Struktur der Staatsgewalt (Grimm 1991: 109ff.).

In diesem Sinn hat die Europiische Gemeinschaft keine Verfassung, da sie durch
die Vertrige tberhaupt erst ,konstituiert® wird. Die Gemeinschaft hat weder ein
Staatsgebiet,!! noch ein Staatsvolk, noch eine Staatsgewalt. Die Gemeinschaft reicht so
weit, wie die Vertrige reichen; sie hat in den Vertrigen ihre Identitit. ,L’Europe
d’aujourd’hui n’est qu’une construction juridique.“!?

Diese ,construction juridique® kann zum abstrakten Bezugspunkt einer europii-
schen Identitit werden, ebenso wie die nationalen Verfassungen zum Bezugspunkt des
Verfassungspatriotismus geworden sind. Oberndérfer (1999) vertritt die These, dass
ein auf die Institutionen und die Verfassung bezogener politischer Patriotismus die
Identifizierung mit der Nation ersetzen und politische Integrationskraft erzeugen kann.
Er stiitze sich in seiner Argumentation vor allem auf die politischen Wirkungen der
franzosischen und amerikanischen Verfassung. Die Prinzipien von Demokratie und
Menschenrechten, die in diesen Verfassungen formuliert wurden, haben sich vom kul-
turellen Milieu, in dem sie entstanden sind, abgel6st und sind zu universellen politi-
schen Gestaltungsprinzipien geworden. In den Gemeinschaftsvertrigen haben sie eine
neue ,supranationale” Ausprigung erfahren.!3

b) Wenn die Gemeinschaft durch Recht konstituiert wird, dann ist es wichtig festzu-
stellen, wo die Grenzen dieses Rechts verlaufen und wer die Grenzen bestimmt. Identi-
tit ist an die Bestimmung von Grenzen gebunden. Das ,Territorium“ der Gemein-
schaft wird durch die Kompetenzen begrenzt, die in den Vertrigen an die europii-
schen Institutionen iibertragen wurden. Jenseits davon beginnt die Souverinitit der
Nationalstaaten. Dies ist aber nur eine theoretische Bestimmung des Grenzverlaufs. In
der politischen Praxis stellt sich die zentrale Frage, welche Institution befugt ist, iiber
,Grenz“konflikte zu entscheiden, d.h. welche Institution hat in letzter Instanz die

11 Die Frage nach den ,Grenzen® Europas wird nach dem Erweiterungsbeschluss von Helsinki
(Dezember 1999) wieder kontrovers diskutiert. In Helsinki wurde auch der Tiirkei der Status
cines potenziellen Beitrittslandes zugestanden. Weidenfeld kritisiert diesen Beschluss mit dem
Hinweis, dass damit der Versuch aufgegeben wurde, eine europiische Identitit auf ,kultureller
Grundlage® zu definieren; vgl. W. Weidenfeld: Die Achillesferse Europas (FAZ 31.1.2000,
S. 11).

12 Thierry Bréhier (Le Monde, 15.6.1993, S. 11); vgl. dazu auch Hallstein (1973: 33): ,,Die Eu-
ropdische Wirtschaftsgemeinschaft ist in dreifacher Hinsicht ein Phinomen des Rechts: Sie ist
Schépfung des Rechts, sie ist Rechtsquelle, und sie ist Rechtsordnung.“ Zuleeg (1994) bezeich-
net die EU als ,Rechtsgemeinschaft”.

13 , The European Communities are viewed as the most promising attempt so far to extend the
Rule of Law beyond the borders of the State, attempting to integrate effectively the Member
States und its peoples into an autonomous legal order (Kumm 1999: 355).


pete3303
Textfeld

pete3303
Textfeld

pete3303
Textfeld


44 Paul Windolf

Kompetenz, die Grenzen zwischen der Gemeinschaft und den Nartionalstaaten festzule-
gen.'4 Das Problem soll zunichst am Beispiel eines EuGH-Urreils verdeutlicht werden:

Der Realschiiler Donato Casagrande, italienischer Staatsbiirger, der seit seiner Ge-
burt in Deutschland lebt, besucht die Fridjof-Nansen-Realschule in Miinchen. Der
Bayerische Staat gewihrt deutschen Schiilern, deren Eltern ein geringes Einkommen
haben, eine Ausbildungsforderung von bis zu 70 DM pro Monat. Casagrande wurde
diese Forderung mit Hinweis auf die fehlende deutsche Staatsangehorigkeit verweigert.
Casagrande klagt gegen diesen Beschluss mit Hinweis auf die Verordnung Nr. 1612/
68, die vorschreibt, dass Angehérigen von Arbeitnehmern, die sich in einem anderen
Mitgliedstaat aufhalten, ein Recht auf freien Zugang zu Bildungseinrichtungen ,, unter
den gleichen Bedingungen wie die Staatsangehirigen” des Aufnahmelandes haben. Der
Bayerische Staatsanwalt, der vor dem EuGH zu diesem Fall Stellung nimmt, weist den
Anspruch von Casagrande mit der Begriindung zuriick, dass die Bildungspolitik in die
Zustindigkeir der Mitgliedstaaten fills und ,bildungs- und kulturpolitische Fragen als
solche nicht zum Regelungsbereich des EWG-Vertrags gehoren®.!>

Ein zentrales Argument in diesem Rechtsstreit ist der Einwand des bayerischen
Staatsanwalts, der behauptet, dass die Bildungspolitik auflerhalb der Zustindigkeit der
Gemeinschaft liegt und der EuGH hier ,ultra vires handelt, d.h. seine Machtbefugnis-
se iiberschreitet. Der Fall ,Casagrande® illustriert also einen ,Grenz“konflikt".

Die Bildungs- und Kulturpolitik ist ein wichtiger Bestandteil der nationalen Identi-
tit und daher ein besonders sensibler Gegenstand in Bezug auf die Frage, wo die
Grenzen des europiischen und nationalen Rechts verlaufen. Wenn die Ausbildungsfor-
derung in den Kompetenzbereich der Gemeinschaft fillt, dann ist der EuGH fiir den
Fall Casagrande zustindig, und er handelt nicht ,ultra vires“. Andernfalls iiberschreitet
er seine Kompetenzen. Aber wer entscheidet iiber diesen Kompetenz-Streit?

Mit dieser Frage wird das Problem der Kompetenz-Kompetenz thematisiert: Eine
Institution verfligt iiber die Kompetenz-Kompetenz, wenn sie ihre eigenen und die
Kompetenzen der zentralen politischen Organe eines Staates auzonom festlegen kann.
Eine verfassunggebende Versammlung verfigr z.B. iiber die Kompetenz-Kompetenz,
weil sie die Zustindigkeiten des Parlaments und der Regierung definieren kann.!¢

Der historische Ursprung dieses Begriffs geht zuriick auf den Konflikt zwischen
dem Norddeutschen Bund (1867) und den deutschen Mitgliedstaaten. Es ging damals
um die Frage, ob der Norddeutsche Bund die Kompetenz zu einer ,unbegrenzten
Selbsterweiterungsmacht bis hin zur Umwandlung des Bundes in einen Einheitsstaat”
habe (Lerche 1995: 409). Es bestand Einigkeit dariiber, dass der Norddeutsche Bund
eine solche Kompetenz-Kompetenz nicht besaff. Der Begriff hatte also eine kritische

14 ,Since the jurisdictional limits laid out in the European Treaties are notoriously difficult to
identify with precision, the question of who gets to decide is of tremendous political import-
ance for the relationship between the Community and the Member States” (Weiler 1999:
288).

15 EuGH, Slg. 1974, Rechtssache 9/74, S. 773, 775, 784.

16 Das Problem der Kompetenz-Kompetenz kann nicht losgeldst vom Verhiltnis zwischen ,,pou-
voir constituant” und ,,pouvoir constitué” diskutiert werden. Die Frage, in welcher Weise sich
der ,pouvoir constituant® selbst »konstituiert“ und legitimiert, stellt sich auch im Hinblick
darauf, wie eine ,Kompetenz-Kompetenz* legitimiert wird; vgl. dazu Béckenforde (1991: 90—

114), Lerche (1995), kritisch: Roellecke (1992).
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Funktion: Er sollte vor einer unkontrollierten Kompetenzerweiterung des Zentralstaats
warnen. Eine Kompetenz-Kompetenz des Norddeutschen Bundes wire als potenzielle
Bedrohung der Souverintitit der deutschen Mitgliedstaaten betrachtet worden. Der
Bund hitte seine Kompetenzen erweitern und den ,,Grenzverlauf® immer weiter in das
Territorium der Mitgliedstaaten verlegen kdnnen.

Die Europiische Gemeinschaft verfiigt iiber keine Kompetenz-Kompetenz. Diese
liegt bei den Mitgliedstaaten, die die ,Herren der Vertrige“ sind. Die Gemeinschaft
kann nicht selbst ihre Kompetenzen erweitern, da sie nur iiber begrenzte Einzeler-
michtigungen verfligt (enumerated powers). Nur durch eine Vertragsinderung, der alle
Mitgliedstaaten zustimmen miissen, konnen die Gemeinschafts-Kompetenzen erweitert
werden. Eine erste Antwort auf die oben gestellte Frage lautet also, dass die Grenzen
zwischen nationalem und europiischem Recht in den Vertrigen durch die Mitglied-
staaten selbst definiert werden. Damit ist aber noch nicht die Frage beantwortet, wer
als neutraler Schiedsrichter einen Grenzkonflikt schlichtet.

Die Grenzen zwischen der Gemeinschaft und den Nationalstaaten sind keine rium-
lichen Grenzen, sondern ,Sinn“grenzen. In einem Prozess hermeneutisch-rechtlicher
Auslegung muss entschieden werden, ob ein Konflikt dem nationalen oder dem euro-
piischen Rechtssystem zugeordnet wird. Im Fall Casagrande hat der EuGH diese Aus-
legungs-Kompetenz beansprucht. Im Ergebnis wurde der Bayerische Staat gezwungen,
sein Ausbildungsférderungsgesetz zu dndern und dabei das im EuGH-Urteil geforderte
Prinzip der Gleichbehandlung zu beachten.

Das BVerfG (1994: 156) hat in seinem Urteil zum Vertrag von Maastricht diese
Zustindigkeit des EuGH bestritten und sich selbst in letzter Instanz diese Kompetenz
zugesprochen: ,Das Bundesverfassungsgericht priift, ob Rechtsakte der europiischen
Einrichtungen und Organe sich in den Grenzen der ihnen eingerdumten Hoheitsrechte
halten oder aus ihnen ausbrechen.“!” Mit diesem Urteil ist der Streit zwischen zwei
Schiedsrichtern, die beide beanspruchen, fiir die Schlichtung von Grenzverletzungen
zustindig zu sein, offen ausgebrochen (Heintzen 1994). Das BVerfG scheint davon
auszugehen, dass die teleologische Interpretation des europidischen Rechts, d.h. eine an
den politischen Zielen der Union orientierte Rechtsprechung, in einigen Fillen nicht
mehr eine (legitime) Fortbildung des Rechts darstellte, sondern eine (nicht legitime)
Vertragsinderung durch den EuGH.

Weiler (1999: 299f.) ist der Ansicht, dass speziell mit dem oben zitierten Teil des
Maastricht-Urteils die europiischen Vertrige verletzt wurden. Das BVerfG habe sich
als nationales (und damit ,parteiisches“ Gericht) ein Recht zur ,Selbstinterpretation®
der Vertrige zugesprochen und damit den Grundsatz, dass niemand Richter in eigener
Sache sein darf, verletzt. Kirchhof, als Richter selbst an der Abfassung des Maastricht-
Urteils beteiligt, bestreitet dies: ,Wiirde der Europidischen Gemeinschaft die alleinige
Streitentscheidungskompetenz zugewiesen, so fehlte es schon im Ansatz an einer
Grundbedingung rechtlicher Streitentscheidung: der Waffengleichheit unter den strei-

17 Ahnlich argumentiert auch das Dinische Verfassungsgericht in seinem Urteil vom 6.4.98:
»Danish courts must rule that an EC act is inapplicable in Denmark if ... it can be established
that an EC act which has been upheld by the EC Court of Justice is based on an application of
the Treaty which lies beyond the transfer of sovereignty ...“ Quelle (dort S. 11):
http://www.um.dk/udenrigspolitik/europa/domeng/domeng.doc.
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tenden Parteien. ... Der Geltungs- und Gestaltungsanspruch des Verfassungsrechts blie-
be faktisch unbeachtet, weil die Gemeinschaftsorgane an das [nationale, P.W.] Verfas-
sungsrecht nicht gebunden sind“ (Kirchhof 1998: 969).

Die praktischen Konsequenzen des Maastricht-Urteils konnen am Fall Casagrande
illustriert werden: Hitte das Maastricht-Urteil bereits 1974 vorgelegen, dann hitte das
bayerische Gericht den Rechtsstreit unter Berufung auf dieses Urteil dem BVerfG vor-
legen konnen. Das BVerfG hitte in letzter Instanz entschieden, wo die Grenzen zwi-
schen europiischem und nationalem Recht verlaufen und ob die europiischen Institu-
tionen in diesem Fall aus den ihnen zugewiesen Kompetenzen ,ausgebrochen® sind.!8

o) Fiir Luhmann (1993) ist Recht ein autonomes Subsystem der Gesellschaft, das sich
selbst reproduziert und in einem eigenen Code kommuniziert (Recht/Unrechr). Auch
die Gemeinschaft verfiigt iiber ein autonomes Institutionen-System, das fortlaufend
Recht generiert. Autonom ist das System, weil es bei der Rechterzeugung nicht auf In-
stitutionen der Mirtgliedstaaten angewiesen ist: Im Zusammenspiel von Kommission,
Rat und Parlament wird in der Gemeinschaft sekundires Recht unabhingig von den
Institutionen und Verfahren der Mitgliedstaaten erzeugt.!” Diese Autonomie gilt auch
in Bezug auf die Auslegung des europiischen Rechts und die rechtliche Uberpriifung
von Entscheidungen. Die Gemeinschaft verfiigt also iiber einen eigenen Kontrollappa-
rat, der im Sinne eines kybernetischen Regelkreises dafiir sorgt, dass das System sich
innerhalb der festgelegten ,Grenz“werte bewegt. Diese Funktion des ,judicial review"
begriindet die Kernkompetenz des EuGH und erlaubt ihm, einerseits die Rechtsakte
der Gemeinschaft auf ihre ,Verfassungs“konformitit hin zu iiberpriifen, andererseits
innerhalb gewisser Grenzen die Integration der Gemeinschaft durch Rechtsfortbildung
voranzutreiben (Richterrecht).

Die rechtspolitischen Konsequenzen dieses Autonomie-Anspruchs kénnen an fol-
gendem Beispiel illustriert werden: Im ,Solange I“-Urteil aus dem Jahre 1974 hat das
BVerfG sich selbst die Kompetenz zugewiesen, europiisches Recht auf seine Vereinbar-
keit mit den Grundrechten zu iiberpriifen. Nicht zuletzt in Reaktion auf dieses Urteil

18 Das folgende Beispiel illustriert, dass der EuGH auf Grund der ihm vorgelegten Fille gelegent-
lich in ,Versuchung® gefiihrt wird, aus den Vertrigen ,auszubrechen: Eine britische Einzel-
handelsketre klagte 1987/88 gegen das damals in Grofbritannien giiltige Ladenschlussgesetz,
insbesondere gegen das Verbot der Offnung an Sonn- und Feiertagen. Die Klager beriefen sich
auf Art. 28 EGV, der besagt: ,Mengenmifige Einfuhrbeschrinkungen, sowie alle MafSnahmen
gleicher Wirkung sind zwischen den Mitgliedstaaten verboten® [Hervorh. P.W.]. Die Kliger ar-
gumentierten, dass sie {iberwiegend Importware verkaufen und dass das Verbot, an Sonn- und
Feiertagen die Geschifte zu 6ffnen, einer indirekten Importbeschrinkung gleichkime (De-
housse 1998: 112f.). Der EuGH hat in diesem Fall der Versuchung, eine ,Grenzverletzung® zu
begehen, widerstanden und die Klage im Wesentlichen abgewiesen, und zwar mit der Begriin-
dung, dass die Ladensffnungszeiten in den sozio-8konomischen Bedingungen der einzelnen
Mitgliedslinder begriindet sind und der Rechtsstreit daher von den nationalen Gerichten ent-
schieden werden miisse.

19 ,Primires“ Recht sind die Vertrige und die Vertragsinderungen, also z.B. die Rémischen Ver-
trige (1957), die Einheitliche Europdische Akte (1986), der Vertrag von Maastricht (1992)
und der Vertrag von Amsterdam (1997). ,Sekundires“ Recht sind im Wesentlichen Verord-
nungen und Richtlinien, die von den europiischen Institutionen im Rahmen der ihnen durch
die Vertrige zugewiesenen ,begrenzten Einzelermichtigungen® verabschiedet werden.


pete3303
Textfeld

pete3303
Textfeld

pete3303
Textfeld


Wer ist Schiedsrichter in der Europdischen Union? 47

hat der EuGH in seinen Entscheidungen auch iiberpriift, ob europiisches Recht im
Einzelfall die Grundrechte der betroffenen Biirger verletzt. Der EuGH hat als Rechts-
grundlage fiir seine Urteile aber zunichst nichr die Grundrechts- bzw. Menschenrechts-
kataloge benutzt, die in den nationalen Verfassungen niedergelegt sind. Stattdessen hat
er einen ,europiischen® Grundrechtskatalog aus dem primiren und sekundiren Ge-
meinschaftsrecht auf dem Wege der Rechtsfortbildung entwickelt und damit die Ge-
schlossenheit und Autonomie des europidischen Rechts gewahrt.20

In einem Urteil aus dem Jahre 1979 hat der EuGH dazu wie folgt Stellung bezo-
gen: ,Die Frage einer etwaigen Verletzung der Grundrechte durch eine Handlung der
Gemeinschaftsorgane kann nur im Rahmen des Gemeinschaftsrechts selbst beurteilt
werden. Die Aufstellung besonderer, von der Gesetzgebung oder Verfassungsordnung
eines bestimmten Mitgliedstaats abhingiger Beurteilungskriterien wiirde die materielle
Einheit'und die Wirksamkeit des Gemeinschaftsrechts beeintrichten und hitte daher
unausweichlich die Zerstérung der Einheit des Gemeinsamen Marktes und eine Ge-
fihrdung des Zusammenhalts der Gemeinschaft zur Folge.“?!

Die Autonomie des Rechtssystems gilt jedoch nicht fiir die Rechtsdurchsetzung:
Hier ist die Gemeinschaft auf die Biirokratie und die ausfithrenden Organe der Mit-
gliedstaaten angewiesen.?? Die Gemeinschaft verfiigt weder iiber ein Finanzamt zur
Steuereintreibung, noch hat sie eine eigene Polizei oder einen militirischen Apparat,
der den Freistaat Bayern zwingen kénnte, sein Ausbildungsférderungsgesetz zu indern.
Die Gemeinschaft ist eine juristische ,,Konstruktion®.

Der EuGH ist — wie jedes andere Gericht — ,unabhingig“ und kann Urteile ver-
kiinden, auch wenn diese die Interessen eines Nationalstaats verletzen. Fiir die Durch-
setzung dieser Urteile ist der EuGH aber auf die Mitgliedstaaten angewiesen. Diese
Konstellation zwingt den EuGH einerseits zu einer engen Kooperation mit den natio-
nalen Gerichten, andererseits zu einer Beriicksichtigung der Folgekosten, die ein Urteil
in einem Nationalstaat verursachen kann.

Der Prozess der ,Konstitutionalisierung“ des Gemeinschaftsrechts, der in diesem
Abschnitt erldutert wurde, lisst sich zusammenfassend durch drei Prinzipien charakreri-
sieren: Erstens, die Gemeinschaft erhilt durch die Vertrige eine quasi verfassungsmigi-
ge Ordnung. Sie ist eine juristische ,Konstruktion®, durch die eine europiische Identi-
tit definiert wird. Zweitens, das System hat einen Schiedsrichter (EuGH), der Grenz-
konflikte zwischen den Nationalstaaten und der Gemeinschaft schlichtet (judicial re-
view). Drittens, das System verfiigt iiber ein von den Mitgliedstaaten unabhingiges
System der Rechterzeugung. Im nichsten Abschnitt werden einige Urteile des EuGH
genauer analysiert, die bei der ,Konstitutionalisierung” eine zentrale Rolle gespielt ha-
ben.

20 Vgl. dazu Zuleeg (1994: 546) und Weiler (1999: 110f.). Inzwischen wurden die europiischen
Grundrechtstraditionen in die Vertrige integriert. In Artikel 6, Abs. 2 EUV wird ausdriicklich
auf die Europiische Menschenrechtskonvention und auf die »gemeinsamen Verfassungsiiber-
lieferungen der Mitgliedstaaten als allgemeine Grundsitze des Gemeinschaftsrechts verwiesen.

21 EuGH, Slg. 1979, Rechtssache 44/79, S. 3728 [3744].

22 ,La mise en oeuvre et le contréle du droit communautaire relévent, dans une trés large mesure,
probablement  plus de 90%, des administrations et tribunaux nationaux“ (Piris 1999: 609).
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III. Das euraopiiische Recht als ,,neue Rechtsordnung®

Beginnend mit einer grundlegenden Entscheidung aus dem Jahre 1962 (Van Gend &
Loos) hat der EuGH schrittweise eine Reihe von Prinzipien ausgearbeitet, die das Ge-
meinschaftsrecht als eine ,neue Rechtsordnung® qualifizieren und die in dieser Form
in den Vertrigen zunichst nicht enthalten waren. Hervorzuheben sind vor allem die
Entscheidungen zur unmittelbaren Geltung des europdischen Rechts (direct effect),
zum Vorrang des Gemeinschaftsrechts (supremacy) und zur Kompetenzerweiterung
(implied powers).??

a) Unmittelbare Geltung (direct effect). Der Ausléser fiir diese Entscheidung war die Be-
schwerde einer niederlindischen Firma (Van Gend & Loos), die gegen Zollabgaben
vor einem niederlindischen Gericht Klage erhob und sich dabei auf die EWG-Vertrige
berief. Die Romischen Vertrige wurden zwischen den Mitgliedstaaten geschlossen, und
es stellte sich die Frage, ob sich aus diesem primiren Gemeinschaftsrecht unmittelbare
Rechte fiir die Biirger ableiten lassen. Dass die EWG-Vertrige die Mitgliedstaaten bin-
den, war unbestritten (Volkerrecht). Die niederlindische Regierung argumentierte je-
doch, dass die Vorschrift des Vertrags (Artikel 25 EGV) ,keine unmittelbare Wirkung
in dem Sinne haben kénne, dafl sie den Einzelnen die Méglichkeit gebe, subjektive
Rechte geltend zu machen® (EuGH, Slg. 1963, S. 17).

Der FuGH entschied, dass ,die Europiische Wirtschaftsgemeinschaft eine neue
Rechtsordnung des Vélkerrechts darstellt, zu deren Gunsten die Staaten, wenn auch in
begrenztem Rahmen, ihre Souverinititsrechte eingeschrinkt haben; eine Rechtsord-
nung, deren Rechtssubjekte nicht nur die Mitgliedstaaten, sondern auch die Einzelnen
sind“ (EuGH, Slg. 1963, S. 5f.).

Diese Entscheidung ist in verschiedener Hinsicht bemerkenswert: Zunichst re-in-
terpretierte das Gericht in seiner Urteilsbegriindung die Rechtsqualitit der Vertrige
(,eine neue Rechtsordnung®). Vertrige, die zunichst dem Volkerrecht zuzuordnen
sind, beginnen Merkmale eines foderalen Rechts innerhalb eines ,auf Fortentwicklung
angelegten mitgliedstaatlichen Verbundes® anzunehmen (BVerfG 1994: 200). Zweitens
ging das Gericht iiber eine reine Textauslegung hinaus und orientierte sich an einer te-
leologischen Interpretation des Vertrags. Es berief sich dabei auf den ,Geist, die Syste-
matik und den Wortlaut“ der bis zu diesem Zeitpunkt vorliegenden Vertrige (EugH,
Slg. 1963, S. 24). Drittens sind die Akreure und die institutionelle Struktur zu beach-
ten, in der dieses Urteil gefillt wurde: Eine niederlindische Firma erhebt Klage vor ei-
nem niederlindischen Gericht. (Die Firma kann nicht direkt vor dem EuGH klagen.)
Das niederlindische Gericht legt diesen Fall dem EuGH gemifd Artikel 234 EGV zum
Vorabentscheid vor — wire dazu aber nicht verpflichtet gewesen.? Der EuGH kann
den Fall nicht selbst entscheiden, sondern kann ihn nur auf der Basis des europiischen

23 Ein weiteres Prinzip, das der EuGH in seiner Rechtsprechung prizisiert hat, ist die Regelungs-
sperre (pre-emption), der die nationalen Gesetzgeber in den Bereichen unterliegen, die in die
ausschliefliche Kompetenz der Gemeinschaft fallen. Da dieses Prinzip eine untergeordnete Be-
deutung hat, wird es hier nicht niher erliutert; vgl. dazu Weiler (1981: 277ft.).

24 Nur ein nationales Gericht, ,dessen Entscheidungen selbst nicht mehr mit Rechtsmitteln des
innerstaatlichen Rechts angefochten werden kénnen®, sind zur Vorlage verpflichtet (Art. 234

EGV).
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Rechts ,interpretieren®. Das Urteil wird durch das nationale Gericht gefillt, das aber
verpflichtet ist, seiner Entscheidung die Auslegung des EuGH zu Grunde zu legen.

Das hier beschriebene Verfahren verdeutlicht, dass der EuGH nicht direke aktiv
werden kann, sondern dass er auf die Kooperation der nationalen Gerichte angewiesen
ist. Wihrend der letzten Jahrzehnte hat der EuGH ein Netz von kooperierenden natio-
nalen Gerichten geschaffen, die — gewissermaflen stellvertretend — fiir die Durchset-
zung des europiischen Rechts in den Mitgliedstaaten zustindig sind. Diese Beziehung
ist symbiotisch: Die niederen Gerichte werden auf dem Wege der Vorabentscheidung??
zu Statthaltern des EuGH und kénnen damit einen Prestigegewinn gegeniiber hoheren
Gerichten verbuchen, umgekehrt werden sie vom EuGH fiir die Durchsetzung seiner
Ziele eingesetzt.

Bemerkenswert an diesem Verfahren ist auch, dass die Biirger der Mitgliedstaaten
die zentralen Akreure sind: Nur wenn Biirger oder Unternehmen Klage erheben und
sich dabei auf europiisches Recht berufen, kann — iiber den Instanzenweg — der EuGH
vitig werden. Dehousse (1998: 47) spricht von einem ,invisible hand mechanism“: In-
dem die Biirger in den Mitgliedstaaten ihre (6konomischen) Interessen verfolgen, be-
wirken sie indirekt die Verdringung des nationalen Rechts durch europiisches Recht
und die damit verbundene Integration der Europiischen Union durch Recht. ,The
Court [=EuGH, P.W.] turned the ,preliminary ruling system® of the EU from a me-
chanism to allow individuals to challenge EC law in national courts into a mechanism
to allow individuals to challenge national law in national courts.“?¢

Die Zahl der Fille, die dem EuGH zur Vorabentscheidung vorgelegt werden, sind
im vergangenen Jahrzehnt kontinuierlich angestiegen. Im Durchschnitt der Jahre
1990-95 haben deutsche Gerichte ca. 27 Fille pro Jahr vorgelegt, franzésische Gerich-
te 15 Fille, niederlindische Gerichte 12 Fille, usw. Fast drei Viertel der vorgelegten
Fille kommen von niederen Gerichten — erfolgen also auf einer freiwilligen Basis (De-
housse 1998: 32f.).

Diese Fille sind das ,Material®, das dem EuGH zur Verfiigung gestellt wird, und
mit dessen Hilfe er seine integrationspolitischen Ziele verfolgen kann (Armstrong
1998). Die meisten Streitfille sind wenig spektakuldr, aber der EuGH benutzt sie als
Instrument, um seine Interpretation der Vertrige und des sekundiren Gemeinschafts-
rechtes zu ,testen®. Treffen die Entscheidungen auf Zustimmung, kann der EuGH bei
shnlich gelagerten Fillen seine Interpretation ausbauen und dezidierter formulieren, bis
sie schlieflich als Prizedenzfille kanonisiert und fiir die nationalen Gerichte verbind-
lich werden.?’

25 Die Vorabentscheidung nach Artikel 234 EGV soll dafiir sorgen, dass das Gemeinschaftsrecht
in allen Mitgliedstaaten gleich ausgelegt und angewandt wird, dass also ihnliche Fille unter
jhnlichen Umstinden nach den gleichen Rechtsprinzipien beurteilt werden. Auf diese Weise
sollen ,nationale“ Auslegungen des europiischen Rechts verhindert werden; vgl. dazu Weiler
(1999: 309).

26 Alter (1998: 122). Das ,preliminary ruling system‘ ist das Vorlageverfahren (Vorabentschei-
dung des EuGH) nach Artikel 234 EGV. Ein Beispiel fiir einen ,challenge of national law™ ist
das in Fn 18 erwihnte Verfahren, in dem die Rechtmifigkeit des brizischen Ladenschlussgeset-
zes (zunichst) vor einem britischen Gericht unter Berufung auf europdisches Recht bestritten
wird.

27 So hat der EuGH die Entscheidung ,Van Gend en Loos® in spiteren Entscheidungen auf
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Werden die Entscheidungen von den Mitgliedstaaten kritisiert, hat der EuGH die
Option, das Entscheidungsprinzip bei einem weiteren Streitfall abzuschwichen oder
sogar zu revidieren. Der Gerichtshof ist ein strategischer Akteur im Gefiige der euro-
piischen Institutionen, der die Erwartungen und Interessen der klagenden Biirger, der
kooperierenden nationalen Gerichte und die Souverinitit der Mitgliedstaaten bei sei-
nen Entscheidungen zu beachten hat.

Es muss jedoch beriicksichtigt werden, dass der Zugang zum EuGH selektiv ist. In
den meisten Fillen kann der EuGH nur iiber eine Vorabentscheidung erreicht werden,
und dies setzt bereits einen Prozess vor einem nationalen Gericht in erster oder zweiter
Instanz voraus.28 Galanter (1974: 98f.) unterscheidet zwischen ,,one-shotters“ und ,re-
peat players®, die auf dem Feld der gerichtlichen Auseinandersetzung spielen kénnen.
Unter ,repeat players® versteht Galanter Akteure, die Gerichte hiufig anrufen, die die
damit verbundenen Prozesskosten finanzieren kénnen und die mit ihren Klagen lang-
fristige Ziele verfolgen.?? Dazu gehéren vor allem die groflen transnationalen Unter-
nehmen, die den EuGH benutzen, um Handelshemmnisse aller Art zwischen den Mit-
gliedstaaten zu beseitigen. Diese Akteure sind die wichtigsten Kliger vor dem EuGH;
es sind ,Arbitrageure”, die den Nutzen des europiischen Rechts gegeniiber dem natio-
nalen Recht abwigen und sich fiir diejenige Rechtsordnung entscheiden, die ihnen die
groften Vorteile bietet.

Scharpf (1999) argumentiert, dass der EuGH mit seinen Entscheidungen zum Bin-
nenmarkt hauptsichlich die ,negative” Integration der Gemeinschaft vorangetrieben
habe. Unter ,negativer” Integration versteht man die Beseitigung von Handelshemm-
nissen, die einem voll integrierten Markt im Wege stehen, wihrend die ,,positive® Inte-
gration durch akrtive politische Interventionen erreicht wird (z.B. eine vergemeinschaf-
tete Beschiftigungs- oder Umweltpolitik). Die negative Integration entspricht im We-
sentlichen dem Programm neoliberaler Wirtschaftspolitik (Genschel 1998). Es sieht so
aus, als ob der EuGH bei der Durchsetzung der negativen Integration auf geringen po-
litischen Widerstand gestofen ist. ,Demgegeniiber hingt die positive Integration vom
Einvernehmen der nationalen Regierungen im Ministerrat und in immer gréferem
Mafle auch von der Billigung durch das Europiische Parlament ab ...; sie ist also einer
Kombination der Entscheidungshindernisse unterworfen, denen konsensuelle, intergou-
vernementale und pluralistische Politik ausgesetzt sind“ (Scharpf 1999: 53). Diese
~Entscheidungshindernisse“ waren in vielen Fillen auch eine Entscheidungssperre fiir

den EuGH.

Richtlinien ausgedehnt und den EU-Biirgern das Recht eingerdumt, sich vor nationalen Ge-
richten auf eine Richtlinie zu berufen, auch wenn diese noch nicht innerhalb der vorgeschrie-
benen Frist in nationales Recht umgesetzt wurde; vgl. dazu Dehousse (1998: 39f.)

28 Eine ,natiirliche oder juristische Person® kann nur dann vor dem EuGH direkt Klage erheben,
wenn sie von einer Entscheidung/Verordnung usw. ,,unmittelbar und individuell betroffen ist
(Artikel 230 EGV).

29 Der Rechtsstreit, der zum ,Solange 11 Urteil des BVerfG fiihrte, begann im Herbst 1976 mit
der Klage einer Importfirma vor einem deutschen Verwaltungsgericht; das deutsche Verwal-
tungsgericht hat den Fall dem EuGH zur Vorabentscheidung vorgelegt (Artikel 234 EGV).
Das endgiiltige Urteil wurde im Herbst 1986 durch das BVerfG gefillt. Insgesamt dauerte der
Rechtsstreit 10 Jahre. Dieses Beispiel verdeutlicht, welche Transaktionskosten ein ausgebautes
transnationales System des ,judicial review verursacht.
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Die Grenzen der Autonomie des Gerichtshofs werden damit sichtbar: Der EuGH
kann nur titig werden, wenn er angerufen wird; er kann nicht aus eigener Initiative ti-
tig werden. Die Zugangssperren zum EuGH - die in finanziellen, sozialen und institu-
tionellen Hindernissen zu suchen sind — bewirken eine Selektion der Fille und damit
eine Selektion der sozialen und 6konomischen Problemlagen, die iiberhaupt durch den
EuGH entschieden werden kénnen.

b) Vorrang des Gemeinschafisrechts (supremacy). Das Prinzip, dass das Gemeinschafts-
recht Vorrang vor nationalem Recht hat, ergibt sich zwangsldufig aus dem Prinzip der
unmittelbaren Anwendbarkeit des EU-Rechts. Wiirden die Gerichte in den Mitglied-
staaten Gesetze anwenden, die dem europiischen Recht widersprechen, wiirde dies zur
Delegitimierung und schlielich zur Erosion des Gemeinschaftsrechts fithren. Es muss
gelten: Europiisches Recht bricht nationales Recht.?

Der Vorrang des Gemeinschaftsrechts tritt nun in Konflikt mit der Idee der natio-
nalstaatlichen Souverinitit, vor allem dann, wenn dieses Prinzip auch in Bezug auf die
nationalen Verfassungen gilt.3! In den Verfassungen ist die politische Identitit der Na-
tionalstaaten schriftlich fixiert. Das Prinzip: europiisches Recht bricht auch nationales
Verfassungstecht, muss als ein direkrter Angriff auf die politische Identitit traditionsbe-
wusster Nationalstaaten erscheinen.

Beriicksichtigt man jedoch, dass Verfassungstexte in der Regel sehr ,offen” und all-
gemein formuliert sind, dann wird klar, dass es jedem Mitgliedstaat mdglich wire, die-
jenigen Teile des europiischen Rechts als ,nicht verfassungskonform® erkldren zu las-
sen, die fiir die eigenen Interessen besonders nachteilig sind.32 Auch in Bezug auf na-
tionales Verfassungsrecht gilt also, dass europiisches Recht Vorrang hat und in jedem
Mitgliedstaat einheitlich ausgelegt und angewandt werden muss (Pescatore 1981:
631f.).

An einer Sequenz von Urteilen des BVerfG lasst sich der Konflikt zwischen natio-
nalstaatlicher Souverinitit und einem supranationalen Rechtssystem exemplarisch re-
konstruieren. Das BVerfG hat zunichst das Problem des Grundrechtschutzes und in
einer spiteren Entscheidung das Problem des Demokratie-Defizits zum Anlass genom-
men, den Vorrang des europiischen Rechts und damit auch die letztinstanzliche Kom-
petenz des EuGH zu bestreiten. Diese Konflikte beinhalten nicht nur einen Streit iiber

30 Vgl. dazu Mancini (1989: 599). Kirchhof (1998: 967) sieht dies differenzierter: ,,So wenig das
Recht der Vereinten Nationen das Recht der Europiischen Gemeinschaft bricht, so wenig
konnte das Europiische Gemeinschaftsrecht das Recht der Mitgliedstaaten brechen, wiirde die-
ses nicht gerade die Geltung und Anwendung von Gemeinschaftsrecht im Mitgliedstaat anord-
nen.“ Mit anderen Worten: Erst das Zustimmungsgesetz zum Vertrag von Maastricht, das vom
Bundestag verabschiedet wurde und das einen ,Anwendungsbefehl fiir europiisches Recht
enthilt, liefert die Legitimationsgrundlage dafiir, das europiisches Recht ,innerhalb gewisser
Grenzen“ Vorrang vor nationalem Recht hat.

31 Das Prinzip der ,supremacy® ist in verschiedenen Urteilen des EuGH formuliert worden; vgl.
dazu Dehousse (1998: 42ff.).

32 ,Wenn die Bundesrepublik fiir sich in Anspruch nehmen wiirde, iiber die Anwendung des Ge-
meinschaftsrechts zu befinden, so miifite das jedem anderen Mitgliedstaat auch zugestanden
werden. Die ... Mitgliedstaaten wiirden dann jeweils selbst nach den Kriterien ihrer unter-
schiedlichen Verfassungsregeln iiber die Anwendung des Gemeinschaftsrechts entscheiden®

(Everling 1990: 199).
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die ,richtige“ Auslegung des europiischen Rechts, sondern sie sind auch ein Kampf

um die Vorrangstellung, das Prestige und den Einfluss eines nationalen Gerichts im

Verhiltnis zum EuGH. ‘

Die Sequenz beinhaltet im ersten Fall (Grundrechte) drei Schritte: 1. Kompetenz-
aneignung durch das BVerfG, 2. Reaktion des EuGH auf das Urteil des BVerfG und
3. (Riick)iibertragung der Kompetenz an den EuGH. Diese Abfolge soll zunichst dar-
gestellc werden; es wird dann gefragt, ob mit dem Maastricht-Urteil eine dhnliche Se-
quenz eingeleitet wurde.

1. Im ,Solange I“-Urteil hat sich das BVerfG die Kompetenz zugesprochen, in letzter
Instanz iiber die Vereinbarkeit des europiischen Rechtes mit den Grundrechten zu
entscheiden. ,Solange® die Gemeinschaftsvertrige keinen Katalog von Grundrechten
enthalten, der dem Grundrechtskatalog des Grundgesetzes adiquat ist, wird das
BVerfG die Vorschriften des europiischen Rechts in der vom EuGH gegebenen
Auslegung auf ibre Vereinbarkeit mit den im Grundgesetz enthaltenen Grundrechten
dberpriifen3® Mit diesem Urteil wird nicht nur das Prinzip, dass europiisches Recht
Vorrang vor nationalem Verfassungsrecht hat, durchbrochen, sondern auch die Stel-
lung des EuGH als Schiedsrichter in ,letzter” Instanz wird in Frage gestellt.

2. Der EuGH hat auf diese Herausforderung durch die systematische Beriicksichti-
gung von Menschenrechten in seiner Rechtsprechung geantwortet. In der Art der
Reaktion werden die relativen Machtverhiltnisse zwischen dem (hdchsten) nationa-
len Gericht und dem EuGH deudich: Die Rechtdurchsetzung liegt in der Kompe-
tenz der Mitgliedstaaten, und der EuGH ist auf die Kooperation der nationalen
Gerichte angewiesen, um seine Rechtsauslegung durchsetzen zu konnen. Verliert
der EuGH die Unterstiitzung dieser Gerichte (wie im Falle des Solange I[-Urteils),
bleiben seine Urteile weitgehend folgenlos.

3. Im ,Solange II“-Urteil aus dem Jahre 1986 hat das BVerfG sein friiheres Urteil
(Solange I) zwar revidiert, aber nicht grundsitzlich auf seine Kompetenz verzichtet:
Es heif$t dort: ,,Solange“ die Europdischen Gemeinschaften, insbesondere die Recht-
sprechung des EuGH, einen wirksamen Schutz der Grundrechte gegeniiber der Ho-

~ heitsgewalt der Gemeinschaften generell gewihrleisten, der dem vom Grundgesetz
gebotenen Grundrechtsschutz im Wesentlichen gleichzuachten ist, wird das BVerfG
seine Gerichtsbarkeit iiber die Anwendbarkeit von Gemeinschafisrecht nicht mebr aus-
fiben.3* Das Wort ,solange“ deutet an, dass das BVerfG auf diese Kompetenz nicht
prinzipiell verzichtet, sondern sie nur aussetzt, und zwar ,solange® die im Urteil ge-
nannten Bedingungen erfiillt sind. Es sieht so aus, als ob nicht der europiische Ge-
setzgeber, sondern das BVerfG dem EuGH Kompetenzen entzieht und — bei Wohl-
verhalten — wieder zuteilt.

Es stellt sich nun die Frage, ob das Maastricht-Urteil die erste Stufe in einer Sequenz
von Aktion und Reaktion darstellt, die vom BVerfG im Fall der Grundrechte bereits

33 Vgl. BVerfG (1975: 271). Der Urteilstext wird hier nur paraphrasiert (Hervorh. P.W.). Die
zentralen Teile des Urteils ergingen mit 5:3 Stimmen. Die Richter Rupp, Hirsch und Wand
haben eine ,abweichende Meinung“ formuliert, in der sie darauf hinweisen, dass das ,,Gemein-
schaftsrecht inhaltlich abweichenden Bestimmungen des nationalen Rechts vorgeht® und dass
dieser Vorrang auch fiir Verfassungsrecht gilt (S. 295f.).

34 BVerfG (1987: 340); Urteil paraphrasiert (Hervorh. P.W.).
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einmal mit Erfolg durchgespielt wurde. In diesem Fall kénnte man vermuten, dass mit
dem Maastricht-Urteil wiederum eine Verhaltensinderung des EuGH ausgel6st werden
soll.

Der erste Urteilssatz, der hier interpretiert werden soll, lautet: ,Das Bundesverfas-
sungsgericht priift, ob Rechtsakte der europiischen Einrichtungen und Organe sich in
den Grenzen der ihnen eingeriumten Hoheitsrechte halten oder aus thnen ausbrechen®
(BVerfG 1994: 156). Damit spricht sich das BVerfG die Kompetenz zu, in letzter In-
stanz das europiische (sekundire) Recht und die Auslegung dieses Rechts durch den
FuGH daraufhin zu iiberpriifen, ob sie sich im Rahmen der begrenzten Einzelermich-
tigungen bewegen. Mit diesem Urteil bestreitet das BVerfG die ausschlief{liche Zustin-
digkeit des EuGH in Bezug auf europiisches Recht.

Viele Juristen sehen in diesem Urteilssatz eine Verletzung der Gemeinschaftsvertré-
ge, die dem EuGH die Funktion des Schiedsrichters im europiischen Rechtssystem zu-
weisen.35 Bemerkenswert ist, dass das BVerfG sich diese Kompetenz auf unbegrenzte
Zeit zuspricht. Zumindest fillt auf, dass eine zeitliche Begrenzung, die im ,Solange I“-
Urteil durch das Wort ,solange® zumindest angedeutet wurde, hier fehlt. Man kann je-
doch vermuten, dass der Urteilssatz Aufforderungs-Charakter hat: Der EuGH soll ver-
anlasst werden, ein wverlisslicher Grenzwichter zu werden, der Ubertritte in Zukunft
verhindert.3¢

Der zitierte Urteilssatz sollte jedoch nicht isoliert interpretiert, sondern im Kontext
eines weiteren Urteilssatzes gesehen werden: ,Vermitteln — wie gegenwirtig — die
Staatsvolker iiber die nationalen Parlamente demokratische Legitimation, sind der Aus-
dehnung der Aufgaben und Befugnisse der Europiischen Gemeinschaften vom demo-
kratischen Prinzip her Grenzen gesetzt.“37 Das BVerfG definiert hier also ,,Grenzen®
der Integration, die im ,Demokratie-Defizit“ der Europiischen Union begriindet sind.
Der Zusammenhang zwischen diesen beiden Urteils-Sitzen kann durch die folgenden
Uberlegungen verdeutlicht werden:

Erstens, im Kontext des Gemeinsamen Marktes hatte die Europiische Gemein-
schaft in den 80er Jahren durch Verordnungen und Richtlinien in immer weitere Le-
bensbereiche der Biirger eingegriffen und durch Harmonisierung bzw. wechselseitige
Anerkennung versucht, alle Handelsbeschriinkungen zwischen den Mitgliedstaaten zu
beseitigen.38 In vielen Fillen konnten berechtigte Zweifel angemeldet werden, ob diese

35 Vgl. dazu Weiler (1999: 286-323), Schwarze (1994), Frowein (1994).

36 Diese Interpretation unterstellt, dass das BVerfG und der EuGH in ihren Urteilen miteinander
_kommunizieren® — dhnlich wie Politiker auf Pressekonferenzen mit ihren nicht anwesenden
politischen Gegnern kommunizieren. Die Kommunikation wird durch ,Offentlichkeit* ver-
mittelt, die als Verstirker benutzt wird.

37 BVerfG (1987: 156). Es heiflt dort weiter, dass das Demokratieprinzip (Art. 38 GG) verletzt
wird, wenn die auf die EU iibertragenen Rechte (Souverinititsverzicht) ,nicht hinreichend be-
stimmbar festgelegt” sind.

38 Der EuGH hat in diesem Prozess eine zentrale Rolle gespielt. Ein wichtiges Urteil ist ,Cassis
de Dijon®, in dem das Prinzip der wechselseitigen Anerkennung von Standards formuliert und
von der Kommission sofort in praktische Integrationspolitik umgesetzt wurde (Alter und Meu-
nier-Aitsahalia 1994; Sedemund 1987). Es heiflt in diesem Urteil: ,,Es gibt somit keinen stich-
haltigen Grund dafiir zu verhindern, daf in einem Mitgliedstaat rechtmifig hergestellt und in
den Verkehr gebrachte alkoholische Getrinke in die anderen Mitgliedstaaten eingefiihrt wer-
den.“ Wenn in diesem Urteilssatz der spezielle Ausdruck ,alkoholische Getrinke“ durch einen


pete3303
Textfeld

pete3303
Textfeld

pete3303
Textfeld


54 Paul Windolf

Rechtsakte noch durch die Vertrige gedeckt waren oder ob die Gemeinschaft bereits
aus den ihr zugewiesenen Kompetenzen ,ausgebrochen® war.

Zweitens, die Gemeinschaft besitzt keine Kompetenz-Kompetenz, d.h. sie kann
ihre Kompetenzen nicht selbst erweitern. Es gilt das Prinzip der ,enumerated powers®.
Diese Einzelermichtigungen kénnen nur auf dem Wege der Vertragsinderung erwei-
tert werden, die durch die nationalen Parlamente demokratisch legitimiert werden
muss. Nationale Souverinititsrechte konnen nach Ansicht des BVerfG nicht unbe-
grenzt iibertragen werden, weil dem Verlust an Kompetenzen auf nationaler Ebene
kein Zuwachs an demokratischer Legitimation auf der Ebene der Europiischen Union
korrespondiert.

Drittens, wenn die Gemeinschaft aus den ihr zugewiesenen Kompetenzen ,aus-
bricht®, verldsst sie den Boden demokratischer Legitimation. Sie ist in diesem Nie-
mandsland weder durch die Mitgliedstaaten legitimiert (weil diese nur begrenzte Ein-
zelermichtigungen erteilt haben), noch kann die Gemeinschaft diese Erweiterung selbst
legitimieren (weil die Mitgliedstaaten die ,Herren der Vertrige® sind).

Das ,Ausbrechen® aus den Vertrigen wird also zum Problem, weil es dafiir keine
demokratische Legitimation gibt. Wihrend das BVerfG im ,Solange I“-Urteil als Hii-
ter der Grundrechte aufgetreten ist, versteht es sich im Maastricht-Urteil als Hiiter der
Demokratie. Die politische Botschaft des Urteils lautet: Der europiischen Integration
sind auf Grund des Demokratie-Defizits Grenzen gesetzt. Nur wenn dieses Demokra-
tie-Defizit beseitigt wird, kann die Integration weiter voranschreiten. Die Problematik
dieser Forderung kann hier nicht im Einzelnen analysiert werden, sie soll aber am Bei-
spiel einer erweiterten Mitentscheidung des Europiischen Parlaments in ihren Konse-
quenzen verdeutlicht werden:

Exkurs I: Demokratie-Defizit. Die Funktionsweise der europiischen Institutionen be-
ruht auf einer Balance zwischen nationalstaatlicher Legitimation (Rat) und direkter Le-
gitimation durch die ,Vélker Europas® (Parlament). Lepsius (1991: 22) bezeichnet dies
als die ,doppelte Legitimationsbasis“ der Gemeinschaft. Das BVerfG (1994: 182) pri-
zisiert sein Demokratieverstindnis in folgender Weise: ,Zu dem ... nicht antastbaren
Gehalt des Demokratieprinzips gehort, dafl die Wahrnehmung staatlicher Aufgaben
und die Ausiibung staatlicher Befugnisse sich auf das Staatsvolk zuriickfithren lassen
und grundsitzlich ihm gegeniiber verantwortet werden.“ Eine genuin demokratische

allgemeinen Begriff (z.B. Waren und Dienstleistungen) ersetzt wird, ist das Prinzip der ,wech-
selseitigen Anerkennung® prizise formuliert (EuGH, Slg. 1979, Rechtssache 120/78, S. 664).
39 Am 6.7.1998 hatte der Rat die sog. ,, Tabak-Werberichtlinie® verabschiedet, in der ein Verbot
der Werbung fiir Tabakprodukte innerhalb des Binnenmarktes ausgesprochen wurde. Die
Bundesrepublik Deutschland klagte vor dem EuGH gegen diese Richtlinie. Der EuGH erklir-
te die Richtlinie am 5.10.2000 fiir nichtig und berief sich in seiner Begriindung u.a. auf das
Prinzip der ,enumerated powers“. Der Gemeinschaftsgesetzgeber habe keine allgemeine Kom-
petenz zur Regelung des Binnenmarktes. Vielmehr beruhen ,die Befugnisse der Gemeinschaft
auf Einzelermichtigungen®. Mit anderen Worten: Im Falle der Tabak-Werberichtlinie hat die
Gemeinschaft ihre Kompetenzen iiberschritten, und der EuGH korrigiert mit seinem Urteil

diese Grenzverletzung (Quelle: EuGH, Slg. 2000, Rs C376/98, 5. Okt. 2000).
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Legitimation auf europiischer Ebene kénnte also nur durch eine Ausweitung der Kom-
petenzen des Europdischen Parlaments erreicht werden.40

Eine hypothetische Frage kann die Konsequenzen dieser Erweiterung verdeutlichen:
Wiren die deutschen (oder franzdsischen) Wihler bereit, sich dem Mehrheitsentscheid
in einem europiischen Parlament zu beugen, in dem die deutschen (oder franzési-
schen) Abgeordneten nur eine Minderheit stellen, und in dem in Zukunft Abgeordnete
aus 25 oder mehr ,europiischen“ Staaten vertreten sein werden? Weiler (1999: 83) be-
merkt dazu: ,People accept the majoritarian principle of democracy within a polity to
which they see themselves als belonging.”

Es bestehen erhebliche Zweifel, ob die ,Union der Vilker Europas® bereits eine
solche ,polity ist. Die hypothetische Frage verweist auf die Grenzen des Mehrheits-
prinzips, auf dem demokratische Entscheidungen beruhen. Die Machtbalance zwischen
zwei Institutionen (Rat und Parlament) und die Kooexistenz von zwei Legitima-
tions-Prinzipien ist méglicherweise nicht nur dysfunktional, sondern wirke stabilisie-
rend auf eine bisher unvollendete ,,Union der Vélker Europas“. Die ,neue Rechtsord-
nung”, von der der EuGH in Bezug auf die Gemeinschaft spricht, bedarf auch neuer
Formen der Legitimation, die sich nicht mehr direkt aus den klassischen Demokratie-
theorien ableiten lassen.4!

Zusammenfassend kann gesagt werden, dass das ,supremacy”-Prinzip den Konflikt
zwischen Rechtsordnungen, die auf verschiedenen Ebenen operieren, deutlich hervor-
treten lisst. Europiisches Recht iiberlagert die nationalen Rechtsordnungen und an
den Schnittflichen bilden sich permanent Konfliktpotenziale. Der EuGH hat diese
Konflikte eindeutig entschieden: Europiisches Recht bricht nationales Recht, und die
Mitgliedstaaten kénnen sich gegen die Konsequenzen des europdischen Rechts nicht
durch die nachtrigliche Verabschiedung von nationalem Recht schiitzen.4?

Das BVerfG sieht diese Rechtsordnungen jedoch nicht in einer hierarchischen, son-
dern eher in einer konkurrierenden Beziehung: ,Der EuGH entscheidet nach dem
Mafstab des Gemeinschaftsrechts, nicht des Verfassungsrechts; das Verfassungsgericht
grundsitzlich nach dem Maflstab des Verfassungsrechts, nicht des Gemeinschafts-
rechts“ (Kirchhof 1998: 966).

Das ,supremacy“-Prinzip kollidiert nicht nur mit nationalstaatlicher Souverinitit,
sondern provoziert auch einen Konkurrenzkampf zwischen dem EuGH und den natio-
nalen Verfassungsgerichten. Es geht um das Privileg und die damit verbundene Ent-
scheidungsmacht, in letzter Instanz iber die Auslegung und Anwendung europiischer
Gesetze zu entscheiden und damit iiber einen immer groffer werdenden Teil von
Rechtsvorschriften, der die Lebensverhiltnisse in den Nationalstaaten bestimmt.

40 Das BVerfG (1994: 182) riumt allerdings ein, dass das Demokratieprinzip im Rahmen unter-
schiedlicher Verfahren und Institutionen verwirklicht werden kann: ,Dieser notwendige Zu-
rechnungszusammenhang lifit sich auf verschiedene Weise, nicht nur in einer bestimmten
Form, herstellen.

41 Neyer (1999: 391) bemerkt, ,dass supranationales Regieren als Regieren ohne Regierung in ei-
ner nichtstaatlichen, aber gleichwohl ein hohes Maf an Regelungsbefolgung erzeugenden insti-
tutionellen Struktur verstanden werden muss“. Mit dieser Bemerkung wird zwar nicht klar,
was ,supranationales Regieren® ist, aber der Autor hat sicherlich Recht, wenn er schreibt, dass
_staatsorientierte Demokratietheorien® hier nicht weiterhelfen.

42 In Bezug auf europiisches Recht gilt nicht das Prinzip: Lex posterior derogat legi priori.
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¢) Implizite Kompetenzen (implied powers).#> Die Europiische Union ist kein souveriner
Staat mit unbegrenzter Gesetzgebungskompetenz; vielmehr gilt das Prinzip der be-
grenzten Einzelermichtigung: Die Gemeinschaft darf nur in solchen Bereichen titig
werden, die ihr durch die Vertrige ausdriicklich zugewiesen werden.

Das BVerfG (1994: 209) hat im Maastricht-Urteil darauf hingewiesen, dass es ei-
nen deutlichen Unterschied gibt ,zwischer einer Rechtsfortbildung innerhalb der Ver-
trige ... und einer deren Grenzen sprengenden, vom geltenden Vertragsrecht nicht ge-
deckten Rechtsetzung®. Daher diirfen die Kompetenzen, die der Gemeinschaft iibertra-
gen werden, keine Global-Kompetenzen sein, sondern sie miissen das ,Erfordernis hin-
reichender gesetzlicher Bestimmtheit“ erfiillen (ebd. 194).

Das Prinzip der impliziten Kompetenzen liegt an der ,Grenze® zwischen legitimer
Rechtsfortbildung durch den EuGH und einer Rechtsprechung, die eine Vertragsinde-
rung impliziert und der Gemeinschaft mehr Rechte zubilligt, als in den Vertrigen vor-
gesehen sind.#¢ Der EuGH hat sich in verschiedenen Urteilen auf das Prinzip der ,im-
plied powers® berufen; hier soll die praktische Bedeutung des Prinzips am Beispiel der
Europiischen Aktiengesellschaft illustriert werden:

Die Kommission versucht seit den frithen 60er Jahren, eine Verordnung fiir eine
Europdiische Aktiengesellschaft im Rat verabschieden zu lassen, mit der eine fiir alle Mit-
gliedstaaten verbindliche Unternehmensverfassung geschaffen wiirde. In diesem Kon-
text musste jedoch auch die Unternehmens-Mitbestimmung auf europiischer Ebene
geregelt werden, da die Mitbestimmung in Deutschland ein integraler Bestandteil des
Aktiengesetzes ist (Windolf 1992). Die Kompetenz, fiir die transnationalen Unterneh-
men eine einheitliche europiische Unternechmensform zur Verfiigung zu stellen, ,im-
plizierte® also zwangsliufig die Kompetenz, eine europiische Richtlinie zur Unterneh-
mens-Mitbestimmung zu verabschieden. Die Richtlinie ist bis heute am Widerstand ei-
niger Mitgliedstaaten gescheitert, und daher gibt es auch keine Europiische Aktienge-
sellschaft.45

Das Prinzip der impliziten Kompetenzen hat im Vertrag eine rechtliche Grundlage,
nimlich in Artikel 308 EGV: ,Erscheint ein Titigwerden der Gemeinschaft erforder-
lich, um im Rahmen des Gemeinsamen Marktes eines ihrer Ziele zu verwirklichen,
und sind in diesem Vertrag die hierfiir erforderlichen Befugnisse nicht vorgesehen, so erlisst
der Rat einstimmig auf Vorschlag der Kommission und nach Anhérung des Europi-
ischen Parlaments die geeigneten Vorschriften® (Hervorh. P.W.).

Bemerkenswert ist, dass die mit diesem Artikel autorisierte Erweiterung von Kom-
petenzen nicht an die Zustimmung, sondern nur an die ,Anhérung“ des Europiischen
Parlaments gebunden ist.%¢ Die ,doppelte Legitimationsbasis“, von der Lepsius (1991)

43 Das BVerfG (1994: 210) benutzt die Ausdriicke ,inhirente Zustindigkeiten“ bzw. ,Vertrags-
abrundungskompetenz®.

44 If expansively applied, the implied-powers doctrine may have the de facto consequence of per-
mitting the Community to legislate and act in a manner not derived from clear grants of power
in the Treaty itself* (Weiler 1999: 51, 22ff.).

45 Artikel 137, Abs. 3 EGV schreibt vor, dass sekundires Gemeinschaftsrecht, das die ,Vertre-
tung und kollektive Wahrnehmung der Arbeitnehmer- und Arbeitgeberinteressen, einschliefi-
lich der Mitbestimmung® zum Gegenstand hat, nur einstimmig im Rat verabschiedet werden

kann.
46 Artikel 251 EGV (Verfahren der ,Mitentscheidung®) gibt dem Europiischen Parlament ein
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spricht, ist im Bereich dieses Artikels also auf die indirekte Legitimation durch die
Mitgliedstaaten (Rat) reduziert, und die Kompetenz-Erweiterung ist verfahrenstech-
nisch doppelt abgesichert: einmal durch die erforderliche Einstimmigkeit im Rat, zum
anderen durch den Ausschluss des Parlaments vom Entscheidungsverfahren. Wir sto-
Ren damit wieder auf das Problem des vom BVerfG monierten ,,Demokratie-Defizits,
das im Folgenden aus der Perspektive der ,implied-powers“-Problematik beleuchtet
werden soll.

Exkurs II: Demokratie-Defizit. Eine Ursache fiir den Ausschluss des Parlaments in
diesem sensiblen Bereich der Kompetenz-Erweiterung kann darin gesehen werden, dass
sich die Interessenvertretung im Rat und im Parlament hinsichtlich ihres Organisa-
tionsniveaus unterscheidet. Im Rat sind die Mitgliedstaaten als Staaten vertreten, d.h.
als organisierte Interessenvertreter. Die nationalen Regierungen haben das Problem der
Interessenaggregation und -organisation (jeweils fiir eine Wahlperiode) gelst und das
Ergebnis kann als ,nationales” Interesse prisentiert und verhandelt werden.

Das Parlament leidet hingegen an einer doppelten Fragmentierung: Es ist fragmen-
tiert im Hinblick auf ,nationale“ Interessen und fragmentiert im Hinblick auf ,Klas-
sen“interessen (parteipolitische ,cleavages®). Im Parlament sind 6konomische, soziale
und nationale Interessen in noch relativ ,roher und unorganisierter Form vertreten.

Die Richtlinie zur Unternehmens-Mitbestimmung ist im Rat gescheitert, weil die
britische (und die italienische) Regierung der Meinung waren, dass eine europiische
Unternehmens-Mitbestimmung nicht im ,nationalen® Interesse ist. Das Europiische
Parlament hat die Richtlinie zur Unternehmens-Mitbestimmung hingegen unterstiitzt
und damit einer (impliziten) Ausweitung der Gemeinschaftskompetenzen zugestimmt.

Die Konsequenzen, die sich aus diesem unterschiedlichen Abstimmungsverhalten
ergeben wiirden, sollen durch die Annahme einer fiktiven Vertragsinderung verdeut-
licht werden: Nehmen wir an, der Vertrag von Amsterdam hitte dem Europiischen
Parlament nicht nur ein Veto-Recht zugestanden (Artikel 251 EGV), sondern hitte es
zusitzlich in allen Bereichen europiischer Gesetzgebung auch mit der Machr ausgestat-
tet, den Rat durch eine qualifizierte Mehrheit zu iiberstimmen.4’

In diesem Fall hitte eine Mehrheit von Abgeordneten (im Parlament), die die Un-
ternehmens-Mitbestimmung befiirworten, einer Minderheit von Staaten (im Rat) eine
europiische Mitbestimmung aufzwingen kénnen, obwohl diese keine Mitbestimmung
haben wollen. Das Beispiel verdeutlicht, dass eine ,Letztentscheidungsbefugnis® des
Parlaments wahrscheinlich keine praktikable Lésung ist, um das vom BVerfG monierte
Demokratie-Defizit zu beseitigen. In der Gemeinschaft muss das Prinzip der Effizienz
(Mehrheitsentscheidungen) mit dem Prinzip der Legitimation (Einstimmigkeit) ver-
bunden werden, und dies kann nur durch eine komplexe Vernetzung konkurrierender
Institutionen im Entscheidungsprozess gelingen.

Veto-Recht bei der Verabschiedung von sekundirem Gemeinschaftsrecht. Diese Mitentschei-
dung des Parlaments ist in Artikel 308 nicht vorgesehen.

47 Ress (1989: 647, 627) fordert z.B. die ,Ubertragung der Letztentscheidungsbefugnis® auf das
Parlament, um die ,Législation du Gouvernement“ zu beenden und das Demokratiedefizit zu
beseitigen.
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IV. Gegenreaktionen (Subsidiaritiz)

Wenn das Prinzip der ,implied powers® groflziigig ausgelegt wird, kann es eine schnel-
le Expansion des europiischen Rechts in den Nationalstaaten bewirken, ohne dass dies
durch die Vertrige ausdriicklich legitimiert wire.48 Weiterhin ist zu beriicksichtigen,
dass mit der Einheitlichen Europiischen Akte (1986) das Mehrheitsprinzip bei Abstim-
mungen im Rat auf Bereiche ausgedehnt wurde, fiir die zuvor Einstimmigkeit erforder-
lich war. Beide Entwicklungen verstirken sich wechselseitig und verdeutlichen einer-
seits die Dynamik der europdischen Integration, andererseits aber auch die darin ange-
legten Konflikte.

Die Reaktionen der Nationalstaaten auf die Expansion des Gemeinschaftsrechts
sind vielfiltig: Der Luxemburg Kompromiss (1966) und das darin vereinbarte de facto
Einstimmigkeitsprinzip sind eine frithe Reaktion;*? das Maastricht-Urteil des BVerfG
(das mit dem ,Ziehen einer Notbremse® verglichen wurde) ist eine weitere Reaktion.
Die folgenden Uberlegungen beschrinken sich auf das Subsidariitsprinzip, das in den
Maastricht-Vertrag eingefiigt wurde und das als Schranke fiir eine unkontrollierte Ex-
pansion der Gemeinschaft interpretiert werden kann (Dashwood 1996).

Das Subsidarititsprinzip hat seine Wurzeln in der katholischen Soziallehre und ist
in den 30er Jahren von Pius XI in der Enzyklika Quadragesimo Anno programmatisch
entwickelt worden. Im damaligen historischen Kontext war ,Subsidiaritit“ ein Kampf-
begriff, der von Kirchen und Gewerkschaften im Widerstand gegen faschistische Staa-
ten genutzt wurde, um eine politische Kontrolle aller Lebensbereiche abzuwehren
(Isensee 1968: 18ff.). '

In der Europiischen Union wurde das Subsidarititsprinzip an drei Stellen in den
Vertrigen verankert: Es wurde zunichst im Vertrag von Maastricht in Artikel 5 EGV
kodifiziert; es wurde weiterhin als ein besonders wichtiger Grundwert der Union in die
Priambel des EU-Vertrages aufgenommen;”® und es wurde schlieflich im Vertrag von
Amsterdam (1997) in einem Zusatzprotokoll genauer spezifiziert: In den Bereichen, die
nicht in die ausschliefliche Zustindigkeit der Gemeinschaft fallen, darf die Gemein-
schaft nur titig werden, wenn die Ziele auf nationaler Ebene nicht ausreichend ver-
wirklicht werden kénnen und nachweisbar ist, dass die Ziele auf europiischer Ebene
besser erreicht werden kénnen. Dabei sollte der Richtlinie gegeniiber der Verordnung
der Vorzug gegeben werden, d.h. die Wahl der Mittel, um ein Ziel zu erreichen, sollte
dem Nationalstaat iiberlassen bleiben (Prinzip der Verhiltnismifigkeit).

48 Weiler (1999: 51) spricht in diesem Fall nicht von ,implied powers®, sondern von ,expan-
sion“: ,,Expansion refers to the case in which the original legislation of the Community ,breaks’
jurisdictional limits."

49 Vgl. dazu Nicoll (1984). Grofbritannien hat sich zuletzt im Dezember 1999 auf den ,Luxem-
burg Kompromiss“ und auf das ,,nationale” Interesse berufen, um eine Abstimmungsniederlage
im Rat zu vermeiden; vgl. ,Groflbritannien blockiert Folgerechtrichdinie® (FAZ 9.12.99,
S. 20).

50 ... ENTSCHLOSSEN, den Prozef der Schaffung einer immer engeren Union der Vélker Eu-
ropas, in der die Entscheidungen entsprechend dem Subsidiarititsprinzip méglichst biirgernah
getroffen werden, weiterzufiihren,“ ...
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Es ist zu vermuten, dass das Subsidarititsprinzip fiir das BVerfG ein weites Betiti-
gungsfeld erdffnet. Diese Vermutung stiitzt sich auf zwei Textstellen: Es wurde bereits
darauf hingewiesen, dass das BVerfG fiir sich die Kompetenz beansprucht festzustellen,
ob europiische Institutionen aus den ihnen zugewiesenen Kompetenzen ,ausbrechen®.
Die zweite Textstelle bezieht sich auf das Protokoll zur Subsidiaritit. Es heiflt dort:
»[Dlie Feststellung, dafl ein Gemeinschaftsziel besser auf Gemeinschaftsebene erreicht
werden kann, mufl auf qualitativen oder — soweit moglich — auf quantitativen Kritie-
ren beruhen.“>! Es ist bekannt, dass politische Maffnahmen sich hinsichdich ihrer Wir-
kungen im Voraus nur selten ,quantifizieren® lassen. Daher lisst sich auch nicht im-
mer nachweisen, dass ein Gemeinschaftsziel ,besser” auf Gemeinschaftsebene erreicht
werden kann. Wenn ein Gericht einen strengen Mafistab anlegt, werden in Zukunft
viele Maflnahmen mit dem Subsidiarititsprinzip ,unvereinbar sein, und europiische
Institutionen, die diese Mafinahmen veranlasst (oder zugelassen) haben, sind dann aus
den ihnen zugewiesenen Kompetenzen ,ausgebrochen®.

Es ist auch denkbar, dass der EuGH selbst in Zukunft bei der Beurteilung von Zu-
stindigkeitsfragen einen strengen Mafistab anlegt und darauf achtet, dass das Subsidia-
rititsprinzip eingehalten wird. In diesem Fall kénnte das Maastricht Urteil in Analogie
zum ,Solange I“-Urteil interpretiert werden, d.h. als eine (erfolgreiche) Aufforderung
an den EuGH, Grenzverletzungen zu verhindern (vgl. Fn 39).

V. Die Verrechtlichung der Geldpolitik

Mit der Wihrungsunion wurde die Geldpolitik der Mitgliedstaaten auf Gemeinschafts-
ebene zentralisiert, verrechtlicht und — soweit justiziabel — einer gerichtlichen Kontrolle
durch den EuGH unterstellt.>2 In den folgenden Abschnitten sollen zwei Thesen prizi-
siert werden: Erstens, die Wihrungsunion wurde maéglich, weil seit Mitte der 80er Jah-
re eine Konvergenz der Wirtschaftspolitiken der wichtigsten Mitgliedstaaten zu beob-
achten ist (neoliberales Paradigma). Zweitens, mit dem Vertrag von Maastricht wurde
das Ziel der Geldwertstabilitit verfassungsrechtlich abgesichert und hat damit explizit
den Rang eines Staatsziels erhalten (Janzen 1996: 40).

a) Politik-Paradigmen. Keynesianismus und Monetarismus sind zwei idealtypische Para-
digmen, die nicht nur die Wirtschaftstheorie, sondern auch die Wirtschafts- und So-
zialpolitik nach dem Zweiten Weltkrieg in den westlichen Industriestaaten geprigt ha-
ben. Hall (1993: 279) benutzt den Begriff des ,Politik-Paradigmas®, um die Vorausset-
zungen und Auswirkungen eines Wechsels in den grundlegenden Zielen und den Mit-
teln der Politik zu analysieren. Er argumentiert, dass nicht nur die Ziele und Mittel
der Politik, sondern bereits die Wahrnehmung dessen, was iiberhaupt als ,Problem®
gilt, durch ein Politik-Paradigma bestimmt werden (z.B. Arbeitslosigkeit versus Infla-

51 Quelle: ,Protokoll iiber die Anwendung der Grundsitze der Subsidiaritit und der Verhilenis-
mifligkeit“, Abschnitt 4 (Vertrag von Amsterdam).

52 Die Wihrungspolitik gehért (im Unterschied zur Verteidigungspolitik) zur ,ersten® Siule und
ist ,vergemeinschaftet“, d.h. fiir die Wihrungspolitik gilt das gesamte primire und sekundire
Gemeinschaftsrecht (acquis communautaire).
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tion). ,Policymakers customarily work within a framework of ideas and standards that
specifies not only the goals of policy and the kind of instruments that can be used to
attain them, but also the very nature of the problems they are meant to be address-
ing

144

Wissenschaftliche Paradigmen verlieren durch auftretende ,Anomalien® ihre Legiti-
mation und dies gilt auch fiir Politik-Paradigmen. Die ,Stagflation” — d.h. das gleich-
zeitige und dauerhafte Auftreten von wirtschaftlicher Stagnation und hohen Inflations-
raten — war eine Anomalie, die im Rahmen des Keynesianismus nicht mehr ,erkldrt”
werden konnte und der gegeniiber die Mittel der keynesianischen Wirtschaftspolitik
versagten.

Der Amtsantritt von Margaret Thatcher (1979) markierte den Beginn eines Para-
digmenwechsels in der Wirtschaftspolitik Grof8britanniens, und zwar vom Keynesianis-
mus hin zum Neo-Liberalismus/Monetarismus. Mit diesem Wechsel verinderten sich
nicht nur die theoretischen Perspektiven, sondern auch die Zieldefinition der Wirt-
schaftspolitik: An die Stelle von Vollbeschiftigung, staatlicher Regulierung und Wohl-
fahrtsstaat traten Inflationsbekimpfung, Deregulierung und der ,minimale Staat® (No-
zick 1974: 26f.).

In Deutschland und Frankreich wurde dieser Paradigmen-Wechsel spiter, weniger
eindeutig und weniger rigoros vollzogen: Mit der Ablésung der sozial-liberalen Koaliti-
tion 1981 durch die Regierung Kohl wurden (vor allem von der Bundesbank) schritt-
weise keynesianische durch neoliberale Konzepte der Wirtschaftspolitik ersetzt (Infla-
tionsbekimpfung). In Frankreich wurde diese Wende von Mitterand 1983/84 nach
dem Austritt der Kommunisten aus der Koalition eingeleitet (Politik des ,franc fort®).

Die Verinderung in den Zielen und den Mitteln der Wirtschaftspolitik, die seit
Mitte der 80er Jahre zu beobachten ist, beschreibt einen Prozess der Konvergenz in
den wichtigsten westeuropiischen Staaten hin zu einem neuen Politik-Paradigma, dem
Monetarismus und Neoliberalismus. McNamara (1998) weist darauf hin, dass diese
Konvergenz eine der wesentlichen Griinde fiir den Erfolg des European Monetary Sys-
tem (EMS) nach 1985 war. Zwischen 1985 und 1992 waren die Wihrungen der Mit-
gliedstaaten stabil, d.h. kein Staat wurde zu einer Auf- bzw. Abwertung gezwungen,
und damit war eine wesentliche Voraussetzung fiir die Wihrungsunion erfiillt, die im
Vertrag von Maastricht vereinbart wurde.

Fixe Wechselkurse konnen zwischen den Staaten langfristig nur dann stabilisisiert
werden, wenn die Unterschiede zwischen ihren Inflationsraten nicht zu grof8 sind.
Wichst diese Differenz, ist das Land mit der héheren Inflationsrate gezwungen, den
Wechselkurs anzupassen, um seine auflenwirtschaftliche Wettbewerbsfihigkeit zu erhal-
ten (Abwertung). Mit dem Wechsel des Politik-Paradigmas wurde die Preisstabilitit in
den wichtigsten Mitgliedslindern der Gemeinschaft zum dominanten Ziel der Wirt-
schaftspolitik. Dies war eine wichtige Voraussetzung fiir die politische Durchsetzbarkeit
der Wihrungsunion im Vertrag von Maastricht.

b) Verrechtlichung. Bourdieu hat in mehreren Artikeln in ,Le Monde“ das Regime
,Tietmeyer”, d.h. die Geldpolitik der Deutschen Bundesbank, kritisiert. Er argumen-
tiert, dass die Bundesbank einseitig das Ziel der Geldwertstabilitit verfolge, und dies

unter Vernachlissigung anderer wirtschafts- und sozialpolitischer Ziele (z.B. Sozialstaat,
Vollbeschiftigung). Auf Grund der 8konomischen Hegemonialstellung der BRD in
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Westeuropa zwinge die Bundesbank ihre Politik auch den anderen Partnerlindern
auf.>3

Im Vertrag von Maastricht wurde das Regime ,Tietmeyer® zur offiziellen Geld-
und Wihrungspolitik der Gemeinschaft deklariert. Moravesik (1998: 379ff.) hat in ei-
ner detaillierten Analyse nachgewiesen, dass die Bundesrepublik in den Verhandlungen
zum Maastricht-Vertrag ihre stabilititspolitischen Ziele in Bezug auf die Wihrungs-
union weitgehend durchsetzen konnte. Die Deutsche Bundesbank diente als Modell
fiir die institutionelle Ausgestaltung der europiischen Zentralbank.

Artikel 105 EGV lautet: ,Das vorrangige Ziel des Europiischen Systems der Zen-
tralbanken ist es, die Preisstabilitit zu gewihrleisten.“ Artikel 108 EGV schreibt vor,
dass die Europiische Zentralbank von den nationalen Regierungen und den ibrigen
Institutionen und Organen der Gemeinschaft unabhingig sein soll, d.h. sie darf von
diesen Organen Weisungen weder einholen noch entgegennehmen. Die Europiische
Zentralbank erhilt damit einen autonomen Status, und ihre Geldpolitik ist parlamen-
tarischer Kontrolle entzogen. Im Grundgesetz der Bundesrepublik ist das Ziel der
Preisstabilitit und die Unabhingigkeit der Europiischen Zentralbank seit 1992 in der
Verfassung verankert.*

Preisstabilitit als Staatsziel und die Unabhingigkeit der Europiischen Zentralbank
sind damit verfassungsrechtlich abgesichert, und zwar einmal auf Europiischer Ebene
(Vertrag von Maastricht) und zum anderen auf der Ebene des Grundgesetzes. Der Ver-
trag von Maastricht kann nur einstimmig geindert werden und fiir eine Anderung des
Grundgesetzes ist eine Zwei-Drittel-Mehrheit von Bundestag und Bundesrat erforder-
lich. '

Koenig (1993: 664) bezeichnet dieses Regime als wihrungspolitische Nebenregie-
rung: ,Bedeutet die Einrichtung einer unabhingigen Zentralbank bereits eine Durch-
brechung des Prinzips parlamentarischer Regierungsverantwortung, sowie des grund-
sitzlichen Verbots ministerial- oder regierungsfreier Riume, so bedarf eine solche wih-
rungspolitische “Nebenregierung” nicht nur einer besonderen Organlegitimation, son-
dern auch der gerichtlichen Kontrolle.” Es stellt sich jedoch die Frage, ob die Geld-
und Wihrungspolitik, die nicht ohne Grund dem parteipolitischen Einfluss entzogen
und als ,Expertokratie” institutionalisiert wurde, durch Gerichte kontrolliert werden
kann. Sofern sich diese Kontrolle auf eine inhaltliche Uberwachung der Geld- und
Wihrungspolitik beziehen sollte, wire sie unsinnig: Eine kompetente Expertokratie
wiirde durch eine (in Bezug auf die Geldpolitik) inkompetente Expertokratie ersetzt.
Die gerichdliche Kontrolle wird sich also auf eine ,Rechtsaufsicht“ beschrinken miis-
sen. Dies ist nicht ohne Wert, geht aber an dem Problem, das hier diskutiert wird,
vorbei:

Im Grundgesetz werden Bund und Linder darauf verpflichtet, ,bei ihrer Haushalts-
wirtschaft den Erfordernissen des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts Rechnung zu

53 Die Artikel sind wiederveroffentlicht in Bourdieu (1998: 51ff.).

54 Mit dem 38. Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes (21.12.1992) wurde Artikel 88 GG
durch den folgenden (zweiten) Satz erginzt: ,Ihre Aufgaben und Befugnisse [= Bundesbank,
P.W.] kénnen im Rahmen der Europiischen Union der Europiischen Zentralbank iibertragen
werden, die unabhingig ist und dem vorrangigen Ziel der Sicherung der Preisstabilitit ver-
pflichtet.”
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tragen (Art. 109). Das BVerfG hat erklirt, dass eine genauere Definition dessen, was
unter einem ,gesamtwirtschaftlichen Gleichgewicht® zu verstehen ist, durch das im
Stabilititsgesetz formulierte ,magische Viereck® gegeben wird: Stabilitit des Preisni-
veaus, hoher Beschiftigungsstand, auflenwirtschaftliches Gleichgewicht und angemesse-
nes Wirtschaftswachstum.>> Diese vier Ziele wurden jedoch nicht in das Grundgesetz
aufgenommen, ,um dieses fiir kiinftige Fortentwicklungen der wirtschaftswissenschaft-
lichen Erkenntnis offenzuhalten® (BVerfG 1989: 338). Im Kontext des Vertrags von
Maastricht hat der verfassungsindernde Gesetzgeber diese Zuriickhaltung aufgegeben:
Die Preisstabilitit wurde als ,Staatsziel ins Grundgesetz aufgenommen, nicht jedoch
die iibrigen im Stabilititsgesetz genannten Teilziele.

Durch den Vertrag von Maastricht wurde ein Ungleichgewicht zwischen an sich
gleichrangigen Zielen der Wirtschaftspolitik rechtich kodifiziert. Das Ziel der Bundes-
regierung, eine politische Garantie fiir die Stabilitit der Wihrungsunion zu erhalten,
konnte nur um den Preis einer ,,Verrechtlichung® der Geldpolitik erreicht werden. Die
Bundesregierung hat den Vertrag benutzt, um die anderen Mitgliedslinder der Wih-
rungsunion — insbesondere jene, die verdichtigt werden, hohe Haushaltsdefizite und
Inflationsraten leichtfertig in Kauf zu nehmen — durch prizise Vorgaben zu disziplinie-
ren und einer supranationalen Sanktionsgewalt zu unterstellen.’® Aber diese Art der
Disziplinierung hat paradoxe Folgen. Durch die Verrechtdichung der Geldpolitik haben
alle Mitgliedstaaten die Autonomie iiber einen wichtigen Parameter der Wirtschaftspo-
litik verloren.

Die Beschiftigungspolitik, die noch im Stabilititsgesetz den gleichen Rang wie die
Geldpolitik hat, wurde nicht vergemeinschaftet und auch nicht grundgesetzlich abgesi-
chert. Die Vertrige gehen hier iiber eine blofle ,Koordination® der nationalen Beschif-
tigungspolitiken nicht hinaus. Art. 127 EGV legt ausdriicklich fest, dass die ,Zustin-
digkeit der Mitgliedstaaten [fiir die Beschiftigungspolitik, P.W.] zu beachten ist“. Eine
Harmonisierung der Rechts- und Verwaltungsvorschriften der Mitgliedstaaten (auf
dem Gebiet der Beschiftigungspolitik) wird in Art. 129 EGV ausgeschlossen. Der
Bundesrat hat in seiner Stellungnahme zum Vertrag von Amsterdam folgendes zu Pro-
tokoll gegeben: ,Der Bundesrat bekriftigt, dafl die primire Zustindigkeit der Mitglied-
staaten fiir die Beschiftigungspolitik durch das Beschiftigungskapitel nicht beeintrich-
tigt werden darf.“57

Die Trennung von Geldpolitik und Beschiftigungspolitik ist aus der Perspektive ei-
nes neoliberalen Politik-Paradigmas konsequent: Es gehort zu den Aufgaben des Staa-
tes, fiir die Geldwertstabilitit zu sorgen; es ist aber nicht Aufgabe der Regierung, Voll-
beschiftigung herzustellen. Daher konnte die Geldwertstabilitit als ,Staatsziel in die

55 Vgl. Stabilititsgesetz (1967), Zuck (1975). Im Grundgesetz wurde vor 1992 nur der Begriff
~gesamtwirtschaftliches Gleichgewicht“ verwendet, die vier Teilziele wurden nicht in das
Grundgesetz aufgenommen.

56 Vgl. dazu die Konvergenzkriterien und die Sanktionen, die vorgesehen sind, wenn ein Staat ge-
gen diese Kriterien verstof8t. Quelle: ,Protokoll iiber die Konvergenzkriterien® und ,Protokoll
iiber das Verfahren bei einem iibermifligen Defizit“ (Vertrag von Maastricht).

57 ,Beschiftigungskapitel“ meint hier: Titel VIII, Beschiftigung, mit den Artikeln 125-130, Ver-
trag von Amsterdam. Quelle: 10. Stellungnahme des Bundesrates zum Vertragsgesetz, BR-Drs.
784/94, Beschluss vom 28. Nov. 1997.
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Vertrige aufgenommen werden, wihrend die Vollbeschiftigung eine ,Koordinations-
aufgabe® bleibt.

Wie sich in Zukunft das Verhiltnis zwischen dem EuGH und der Europiischen
Zentralbank gestalten wird, kann aus heutiger Perspektive noch nicht beurteilt werden,
da die Wihrungsunion erst begonnen hat. Zu beachten ist jedoch die parallele Kodifi-
zierung der Preisstabilitit in den Gemeinschaftsvertrigen und im Grundgesetz. Daraus
kénnen sowohl der EuGH als auch das BVerfG Zustindigkeiten fiir die Geld- und
Stabilititspolitik ableiten. Sie konnen die Europiische Zentralbank mit den ihnen zur
Verfiigung stehenden Mitteln auf eine konsequente Verfolgung des Ziels der Preisstabi-
litit verpflichten.

Im Maastricht-Urteil hat das BVerfG (1994: 202) seine ,Zustindigkeit“ bereits an-
gemeldet. Es argumentiert dort, dass die in den Protokollen festgelegten Stabilitatskri-
terien ,nicht durch blofle Mehrheitsentscheidung unterlaufen werden diirfen — ob-
wohl der Vertrag in Artikel 121 EGV eindeutig Mehrheitsentscheidungen zulisst.

VI. Recht und Politik

Der EuGH interpretiert nicht nur europiisches Recht, sondern gestaltet auch die Ge-
meinschaftspolitik. Die Beeinflussung der Politik durch Rechtsprechung wird von vie-
len Juristen abgelehnt, weil ein ,judicial activism® als latente Verletzung des Prinzips
der Gewaltenteilung betrachtet wird.>8 Es stellt sich die Frage, warum die meisten Ur-
teile des EuGH trotzdem ohne Widerspruch akzeptiert werden und die Mitgliedstaaten
nur in wenigen Fillen versucht haben, die Rechtsprechung des EuGH durch Vertrags-
inderung zu korrigieren. Wenigstens drei Antworten kénnen auf diese Frage gegeben
werden:

a) Tertius gaudens. Die Beziehung zwischen den europiischen Institutionen ist durch
einen strukturellen Konflike geprigt, der als Gegensatz von supranationalen und zwi-
schenstaatlichen Formen der Interessenvertretung charakterisiert werden kann. Scharpf
(1985) hat argumentiert, dass die faktisch praktizierte Einstimmigkeits-Regel im Rat
eine Selbst-Blockierung der Gemeinschaft bewirkt. In diesem Konflikt spielt der
EuGH hiufig den Schiedsrichter zwischen nicht einigungsfihigen Mitgliedstaaten. Die
Rolle des ,tertius gaudens® ist strukturell bedingt und wichst dem EuGH auf Grund
seiner ,neutralen” Position im Gefiige der Institutionen zu. In vielen Fillen haben die
Urteile des EuGH die Nicht-Einigung im Rat ersetzt.>?

Der ,tertius gaudens® ist nicht immer ein unparteiischer Schiedsrichter, hiufig ver-

folgr er bei der Konflikeschlichtung eigene Interessen (Simmel 1968: 82f.). Dies gilt

58 In Bezug auf das BVerfG bemerkt Landfried (1992: 63): ,As the Federal Constitutional Court
has only a limited democratic legitimacy, it is detrimental to a democracy when such a Court
frequently makes policy and, with a dense network of constitutional interprerations, reduces
the political alternatives of future generations.”

59 Das Urteil im Fall ,Cassis de Dijon® illustriert diese These. Viele Verhandlungen zur Harmoni-
sierung (die hiufig von wenigen Mitgliedstaaten blockiert wurden) konnten durch die wechsel-
seitige Anerkennung von Standards erfolgreich beendet werden; vgl. dazu Alter und Meunier-

Aitsahalia (1994).
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auch fiir den EuGH: Die Richter haben eine spezifische Konzeption der europiischen
Integration entwickelt, an der sie sich orientieren (,une certaine idée de I’Europe®) und
die nicht immer mit den Interessen und ,Ideen® der Nationalstaaten iibereinstimmrt.

b) Credible commitment. Moravcsik (1998: 73ff.) interpretiert den Souverinititsverzicht
der Nationalstaaten und die Ubertragung von Kompetenzen an die Gemeinschaft als
ein ,credible commitment®, das die Mitgliedstaaten eingegangen sind, um sich wech-
selseitig besser kontrollieren zu kénnen. Die Mitgliedstaaten antizipieren, dass der kol-
lektive Nutzen einer Kooperation im Rahmen der Gemeinschaft héher ist als der Nut-
zen, den jeder Staat alleine erreichen konnte. Fiir Moravesik ist der Souverinititsver-
zicht (pooled sovereignty) ein institutionalisiertes Miztel, um eine langfristige Koopera-
tion zwischen rationalen Egoisten abzusichern. Indem die Mitgliedstaaten Kompeten-
zen in jenen Bereichen auf die Gemeinschaft iibertragen, in denen eine Koopera-
tions-Rente zu erwarten ist, sichern sie sich kollektiv gegen den ,free rider ab. Inzwi-
schen umfasst dieses ,credible commitment® die Gesamtheit des primiren und sekun-
diren Gemeinschaftsrechts, das wihrend der vergangenen fiinfzig Jahre von den Mit-
gliedstaaten verabschiedet wurde (acquis communautaire).

Im Vbslkerrecht gilt fiir internationale Vertrige das Prinzip der Reziprozitit, d.h.
ein Staat ist an die Erfiillung von Vertrigen nur gebunden, wenn die anderen Staaten
sich ebenfalls an den Vertrag halten. In verschiedenen Urteilen hat der EuGH festge-
stellt, dass dieses Prinzip nicht fiir die Gemeinschaft gilt, d.h. eine (vermeintliche) Ver-
tragsverletzung eines Mitgliedstaates ist kein legitimer Grund fiir andere Staaten, die
Erfiillung von vertraglichen Verpflichtungen ihrerseits zu verweigern (Pescatore 1981:
628). Es gilt das Prinzip ,pacta sunt servanda“ und dies zunichst unabhingig davon,
wie die anderen Vertragspartner sich verhalten.

Der EuGH geht davon aus, dass die vertraglichen Vereinbarungen Ergebnis und
Ausdruck eines Interessenausgleichs zwischen den Staaten sind. Jede Vertragsverletzung
wiirde den Ausgleich unterschiedlicher Interessen in Frage stellen und zu einer unglei-
chen Verteilung von Vorteilen und Verpflichtungen fiihren, die in den Vertrigen ver-
einbart wurden. Indem der EuGH in seiner Rechtsprechung den ,acquis communau-
taire” verteidigt, hat er gleichzeitig das ,credible commitment® der Mitgliedstaaten ge-
stirkt und die Kooperation rationaler Egoisten auf Dauer abgesichert.

¢) Entlastungsfunktion. Das BVerfG hat in der Vergangenheit hiufig ,politische” Ent-
scheidungen getroffen, und zwar auf Antrag der im Bundestag vertretenen Parteien
(z.B. Finanzausgleich zwischen den Lindern). Es stellt sich die Frage, warum Parteien
ein politisches Problem, das zum Kern ihrer Aufgaben gehort, nicht selbst 16sen, son-
dern an ein Gericht delegieren, zu dessen Funktionen die Politikgestaltung gerade nichs
gehort.

Eine Antwort wurde bereits mit dem Hinweis auf die Rolle des ,tertius gaudens®
gegeben: Nicht einigungsfihige Parteien kénnen sich hiufig zumindest darauf einigen,
die Dienstleistung eines professionellen Schlichters in Anspruch zu nehmen. Eine wei-
tere Antwort kann darin gesehen werden, dass das Gericht eine Entlastungsfunktion
fiir politische Parteien hat, insbesondere dann, wenn es um die Losung besonders kon-
troverser Probleme geht (z.B. Schwangerschaftsabbruch).

Das Gerichtsurteil erscheint als eine unparteiische, gerechte und iiber den Interes-
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sen der Parteien schwebende Losung. Der Schiedsspruch wird durch eine unabhingige
Institution gefillt, die zumindest im formalen Sinne von ,Politik® getrennt und nur
dem ,Gesetz” verpflichtet ist. Im Urteil wird der Anschein erwecke, als ob die Prinzi-
pien der formalen Gerechtigkeit (rule of law) mit den Prinzipien der materiellen Ge-
rechtigkeit (Wiirdigung des Einzelfalls) versshnt werden kénnten.

Auch der EuGH erfiillt in einem gewissen Umfang eine Entlastungsfunktion fiir
die Mitgliedstaaten. In vielen Urteilen hat er die Gleichbehandlung von Mann und
Frau und die Nicht-Diskriminierung von Angehérigen anderer Mitgliedstaaten einge-
fordert. Er hat damit den Regierungen eine Legitimation zur Verabschiedung von Ge-
setzen geliefert, die hohe Kosten verursachten und ohne einen durch den EuGH ausge-
tibten Zwang nur schwer durchsetzbar gewesen wiren (vgl. den Fall »Casagrande®).
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