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,»Quo vadis, Europa?*

A. Einleitung

Wenn man dieser Wochen und Monate die politische und mediale Dis-
kussion tiber den Zustand und die Zukunft Europas verfolgt, ist man bei-
nahe geneigt zu konstatieren: Die Lage war noch nie so ernst. So sinniert
nicht nur der britische Premierminister David Cameron, sozusagen je-
mand von der Insel der iiblichen Verdichtigen, tiber einen moglichen
Austritt des Vereinigten Konigreichs aus der Europdischen Union. Auch
exponierte Vertreter européischer Organe sehen die Europdische Union
in einem kritischen Zustand oder sogar auf dem Weg in eine Depression.
Nobelpreis-Euphorie sieht irgendwie anders aus.

In dieser Situation ist es mir eine besondere Freude, hier vor IThnen
einige Gedanken zur Zukunft Europas vortragen zu konnen. Hamburg
und der Ubersee-Club sind seit jeher Sinnbild fiir Weltoffenheit und
Internationalitdt und wo, wenn nicht hier, darf man erwarten, dass einem
auch in stiirmischen Zeiten eine Brise der proeuropdischen Sympathie
entgegenweht?

Nun erleben wir gegenwirtig gewiss nicht den ersten Sturm, dem der
Prozess der europdischen Integration ausgesetzt ist, und dass die Deiche
der Unionsstruktur bisher immer gehalten haben, gibt Anlass zur Hoff-
nung. Weder das Scheitern der Europdischen Verteidigungsgemeinschaft
in den 1950er-Jahren noch die franzosische ,,Politik des leeren Stuhls* in
den 60er-Jahren, die harsche Opposition Margaret Thatchers gegeniiber
einer europdischen Wirtschafts- und Wéhrungsunion in der 80er-Jahren,
die innenpolitischen Widerstéinde bei der Ratifizierung des Maastricht-
Vertrags in den 90er-Jahren oder die Ablehnung des Verfassungsver-
trages durch die Niederlande und Frankreich im Jahr 2005 brachten das
europdische Schiff zum Kentern. Aus all diesen Krisen ging das euro-
pdische Projekt letztlich immer gestidrkt hervor. Und dennoch miissen
wir uns angesichts der um sich greifenden Krisenrhetorik fragen: Quo
vadis, Europa?

B. Die Europdische Union in der Vertrauenskrise

Gegenwirtig erleben wir, so glaube ich, nicht eine Eurokrise oder gar

eine Europakrise, sondern eine Vertrauenskrise. Versucht man aus staats-

theoretischer Hinsicht zu ergriinden, wie Vertrauen in einer politischen

Gemeinschaft entsteht, dann spielen drei Faktoren eine zentrale Rolle:

* Erstens: die Einhaltung der selbst gesetzten Regeln und der abgege-
benen Versprechen.

« Zweitens: die Beeinflussbarkeit politischer Entscheidungen und Hand-
lungen tliber Wahlen und andere Formen der demokratischen Mit-
wirkung.

* Drittens: die Etablierung eines Systems von ,,checks and balances®.
Dazu gehoren traditionell starke Oppositionen mit Minderheitenrech-
ten im Parlament, die kritische Begleitung der politischen Arbeit durch
die Presse und auch eine starke Verfassungsgerichtsbarkeit, die die
Einhaltung der Grundregeln kontrolliert.



Um alle drei Faktoren ist es auf européischer Ebene im Augenblick nicht
besonders gut bestellt. So haben sich gerade die Mitglieder des Europa-
ischen Rates nicht immer an die Regeln gehalten, die sie selbst gesetzt
haben. Ich erinnere hier nur an die Einhaltung der Stabilitdtskriterien.

Zum zweiten Punkt: Die Biirgerinnen und Biirger in Europa haben
nicht den Eindruck, dass sie die Entscheidungen auf europédischer Ebene
hinreichend tiber Wahlen oder andere Mechanismen beeinflussen kon-
nen. Eine europaweite Wahlbeteiligung von lediglich 43% bei den Wah-
len zum Europdischen Parlament im Jahr 2009 mag Ausdruck der da-
mit verbundenen Unzufriedenheit sein. Dazu kommt eine gewisse Ohn-
macht, die die Biirgerinnen und Biirger gegeniiber der Briisseler Biiro-
kratie und deren mitunter wenig ausgepriagtem Subsidiaritdtsverstandnis
verspiiren. Hans Magnus Enzensberger spricht sogar von einer ,,politi-
sche(n) Entmiindigung der Biirger*.

SchlieBlich drittens: Das System von ,,checks and balances® ist auf
europdischer Ebene angesichts der Anforderungen einer Konkordanz-
demokratie wohl immer noch nicht hinreichend ausgebaut. Das heifit,
die Biirgerinnen und Biirger haben nicht den Eindruck, dass sich die
Institutionen untereinander in einer Art und Weise kontrollieren, dass
kein politischer Akteur iibermiitig oder zu selbstgewiss wird. Gute Po-
litik basiert aber darauf, dass man als Politiker in einem gewissen Um-
fang demiitig bleibt, dass man immer schaut, was die Biirgerinnen und
Biirger wollen, und man Sorge haben muss, dass es personliche Konse-
quenzen hat, wenn man das nicht tut. In einem institutionellen Arrange-
ment, in dem Entscheidungen der Politiker kaum personliche Konse-
quenzen mit sich bringen und in dem es nur wenige effektive Kontroll-
mechanismen gibt, entsteht kein Vertrauen.

C. Die Krise als Chance

Meine Damen und Herren, will man nun das europdische Schiff aus
rauer See in ruhigere Gewdsser steuern, versteht man die Krise also als
eine Chance, muss man sich zundchst Gewissheit tiber die Route ver-
schaffen: Ich will nur kurz die vier Wege skizzieren, die zurzeit debat-
tiert werden.

Der erste Weg wire: Genereller Riickbau der Integration und Stirkung
der nationalen Perspektive in allen Bereichen. Das wiére sicherlich der
falsche Weg und hiefle, die Errungenschaften des Integrationsprozesses
der letzten 60 Jahre iiber Bord zu werfen. Wir brauchen fiir die politi-
schen Handlungsbereiche, die von den Mitgliedstaaten nicht alleine
bewiltigt werden konnen, ein funktionsfihigeres Europa, denn mit we-
niger Europa und weniger institutioneller Absicherung ist Vertrauen
nicht zu generieren, wenn das stimmt, was ich eben als Voraussetzung
formuliert habe. Das schlie3t freilich die Riickiibertragung einzelner
Kompetenzen auf die Mitgliedstaaten nicht aus.

Zweiter Weg: der europdische Bundesstaat. Die Attraktivitdt der Idee
besteht darin, dass man mit einer stabilen Konstruktion wahrschein-
lich Vertrauen erwerben kann. Problem: Politisch ist augenblicklich die
Bereitschaft, diesen wirklich sehr groBen Schritt zu gehen, noch nicht in
allen Mitgliedstaaten gleich entwickelt. Als Idee bleibt der européische
Bundesstaat aber wichtig, weil er als Folie dienen kann fiir die Analyse
von Strukturméngeln und Entwicklungsmoglichkeiten der derzeitigen
Union.

Dritter Weg: Wir machen so weiter wie bisher: ,,muddling through* —
kleine Reformen, schauen, wie man die Union irgendwie ,,am Laufen*
hilt. Diese Form der Politik funktioniert bei ruhigem Wasser, hat sich in
der Krise aber nicht bewdhrt. Die Seeleute unter Ihnen wissen das: Wenn
der Wind blést und das Ruder bricht, neigt man schnell zum Kentern.



Insofern spricht vieles flir den vierten Weg: Das ist der Weg der ernst-
haften Reformen mittlerer Reichweite mit einer mittelfristigen Perspek-
tive. Man konnte diesen Weg mit ,,Europa 2020 umschreiben. Bis dahin
sollten wir versuchen, ein realititsgesittigtes Konzept zu entwickeln,
mit dem wir weiter arbeiten konnen und das Vertrauen zuriickgewinnt.

D. Der verfassungsrechtliche Rahmen des europdischen
Integrationsprozesses

Meine Damen und Herren, wer iliber die Zukunft Europas nachdenkt,
darf natiirlich nicht den rechtlichen Rahmen, den das Grundgesetz als
eine Art verfassungsrechtlicher Kompass bei dem Prozess der europii-
schen Integration aufzeigt, aus dem Blick verlieren. Das Bundesverfas-
sungsgericht begleitet seit vielen Jahren den Integrationsprozess und hat
diesen Rahmen ausgelotet. Vor allem das Inkrafttreten des Lissabon-
Vertrags und die verschiedenen MaBBnahmen zur Bewéltigung der euro-
pdischen Staatsschuldenkrise haben gleich zu einer ganzen Reihe neuer
Leitentscheidungen gefiihrt. Was sind die wesentlichen Leitlinien dieser
Rechtsprechung? Welche Grenzen zieht das Grundgesetz der Integra-
tion? Wie weit reicht der verfassungsgerichtliche Kontrollauftrag? Die-
sen Fragen will ich im Folgenden anhand von sechs Thesen nachgehen.
Sie werden dabei bemerken, dass zwei Leitgedanken die Europa-Recht-
sprechung des Bundesverfassungsgerichts prigen: Zum einen die for-
dernde Begleitung des Integrationsprozesses in Zusammenarbeit mit
dem Europdischen Gerichtshof. Zum anderen die Wahrung der nationa-
len Verfassungsidentitdt und die Sicherung der demokratischen Riick-
kopplung europdischer Integrationsschritte und Entscheidungsverfahren.

I. Europarechtsfreundlichkeit des Grundgesetzes
Damit komme ich zu meiner ersten These. Sie lautet: Das Grundgesetz
ist europafreundlich.

So folgt aus der Prdambel und aus Art. 23 Abs. 1 GG, dem sogenann-
ten Europaartikel, der Verfassungsauftrag zur Verwirklichung eines ver-
einten Europas. In der Prdambel heif3t es ausdriicklich, dass sich das
deutsche Volk dieses Grundgesetz ,,von dem Willen beseelt” gegeben hat,
,,als gleichberechtigtes Glied in einem vereinten Europa dem Frieden der
Welt zu dienen®. Das Grundgesetz will eine internationale Friedensord-
nung, und es will eine europdische Integration. In seinem Lissabon-Urteil
aus dem Jahr 2009 hob es den Grundsatz der Europarechtsfreundlichkeit
aus der Taufe. Danach gebietet das Grundgesetz — das Zitat aus der Pré-
ambel hat es verdeutlicht — die Mitwirkung an der europdischen Integra-
tion und der internationalen Friedensordnung. Im Dienst dieses Grund-
satzes stehen alle Verfassungsorgane einschlielich des Bundesverfas-
sungsgerichts. Wie viel Direktionskraft dem Postulat der Europarechts-
freundlichkeit im Einzelfall innewohnt, 14sst sich heute noch nicht ganz
absehen, denkt man aber an andere libergreifende Prinzipien wie etwa
den effet utile, sollte man seine Prigekraft nicht unterschéitzen.

I1. Wahrung der nationalen Verfassungsidentitit

Meine zweite These ist ebenfalls der Rechtsprechung des Bundesverfas-
sungsgerichts geschuldet: Danach setzt das Grundgesetz der europdi-
schen Integration Grenzen, um die nationale Verfassungsidentitit zu
bewahren.

1. Kein europdischer Bundesstaat

So hat der Zweite Senat in der Lissabon-Entscheidung festgestellt, dass
das Grundgesetz nicht den Beitritt zu einem europdischen Bundes-
staat erlaubt. Mit dem Beitritt ginge ein Verzicht der vom Grundgesetz



gesicherten souverdnen Staatlichkeit der Bundesrepublik einher. Fiir
einen solchen Akt wire in Deutschland eine Verfassungsneuschopfung
notwendig, die dem Willen des deutschen Volkes vorbehalten bleibt. Bis
dahin hilt der Lissabon-Vertrag im Grundsatz an der Konzeption der
Europdischen Union als einer supranationalen Organisation fest, die
dauerhaft von den Mitgliedstaaten als ,,Herren der Vertrige* getragen
wird. Sie, die Volker, das heilt die staatsangehorigen Biirger der Mit-
gliedstaaten, bleiben die Subjekte demokratischer Legitimation.

2. Europafester Identitdtskern des Grundgesetzes

Eine zweite Grenze findet die grundgesetzliche Ermichtigung zur Uber-
tragung von Hoheitsrechten auf die Europdische Union in dem von Art.
79 Abs. 3 GG geschiitzten materiellen Identititskern der Verfassung.
Neben den Staatsstrukturprinzipien des Art. 20 GG, also dem Demo-
kratieprinzip, der Rechts- und Sozialstaatlichkeit, der Republik und der
Bundesstaatlichkeit, umfasst dieser Identititskern auch die fiir die Ach-
tung der Menschenwliirde unentbehrliche Substanz elementarer Grund-
rechte. Hier gilt: Was fiir den verfassungsidndernden Gesetzgeber unver-
fligbar ist, muss auch weiterhin integrationsfest sein.

III. Die demokratische Riickanbindung des Integrationsprozesses
Damit komme ich zu meiner dritten These: Die Riickkoppelung des
Integrationsprozesses an die nationalen Parlamente ist zu gewdhrleisten.

Meine Damen und Herren, dies ist ein ganz zentraler Aspekt in dem
Bemiihen, das Vertrauen in den europdischen Integrationsprozess zu
stirken. Nur wenn diese Riickkoppelung besteht und die Biirgerinnen
und Biirger insbesondere durch Wahlen Entscheidungen auf européi-
scher Ebene beeinflussen konnen, werden sie dauerhaft bereit sein, wei-
tere Integrationsschritte mitzugehen.

Wie aber funktioniert dieser Riickkoppelungsprozess konkret? Wel-
che Mitwirkungsrechte verbleiben dem Parlament und wie hat es diese
wahrzunehmen, damit dem Biirger seine demokratische Einflussmog-
lichkeit verbleibt? In den letzten eineinhalb Jahren bot sich dem Bun-
desverfassungsgericht wiederholt die Gelegenheit, sich zu diesen Fragen
zu duflern.

1. Dem Bundestag vorbehaltene Entscheidungen

In der Entscheidung zur Griechenlandhilfe und zum Euro-Rettungs-
schirm vom 7. September 2011 beschrieb das Bundesverfassungsgericht
die auch dem Zugriff des verfassungsidndernden Gesetzgebers entzoge-
nen Grundsitze des Demokratiegebots niher. Es zeigte auf, welche Ent-
scheidungen danach von Verfassungs wegen in der Verantwortung des
Deutschen Bundestags bleiben miissen. Demnach stellt die Entschei-
dung iiber Einnahmen und Ausgaben der 6ffentlichen Hand einen grund-
legenden Teil der demokratischen Selbstgestaltungsfahigkeit im Verfas-
sungsstaat dar. Auch in einem System intergouvernementalen Regie-
rens, also der Zusammenarbeit der EU-Mitgliedstaaten auf Grundlage
des Volkerrechts, muss der Haushaltsgesetzgeber Herr seiner Entschliis-
se bleiben.

Dies bedeutet: der Deutsche Bundestag darf seine Budgetverant-
wortung nicht durch unbestimmte haushaltspolitische Ermachtigungen
auf andere Akteure iibertragen. Insbesondere darf er sich, auch durch
Gesetz, keinen finanzwirksamen Mechanismen ausliefern, die zu nicht
tiberschaubaren haushaltsbedeutsamen Belastungen ohne vorherige kon-
stitutive Zustimmung fiihren konnen. Jede ausgabenwirksame solidari-
sche Hilfsmaflnahme des Bundes gréferen Umfangs im internationalen
oder unionalen Bereich muss vom Bundestag im Einzelnen bewilligt



werden. Diese Anforderungen sah der Zweite Senat in seiner Grie-
chenlandhilfe-Entscheidung als noch gewahrt an.

Wir halten fest: Auch und gerade in Krisenzeiten ist bei der Bestim-
mung des haushaltspolitischen Kurses der verfassungsrechtliche Kom-
pass in Blick zu behalten. Dies schlieit ein, dass das Budgetrecht als
das sogenannte Konigsrecht des Parlamentes in dessen Verantwortung
bleibt. Wenn aufgrund allgemeiner Funktionserwigungen haushaltsre-
levante Entscheidungen nicht mehr im o6ffentlichen Wettstreit im Par-
lament, sondern in Berliner oder Briisseler Hinterzimmern getroffen
werden, schadet dies dem Ansehen und der Funktionsfahigkeit der repra-
sentativen Demokratie. Dies leitet liber zur néchsten Entscheidung, die
ich Thnen in diesem Kontext vorstellen mdchte.

2. Das ,,Wie“ der parlamentarischen Mitwirkung

Sie betraf die Frage, wie das Parlament seine haushaltspolitische Verant-
wortung wahrzunehmen hat, und wurde am 28. Februar des letzten Jah-
res verkiindet. Einem neunkdpfigen sogenannten Sondergremium des
Bundestags war die Befugnis iibertragen worden, in Fillen besonderer
Eilbediirftigkeit oder Vertraulichkeit in Angelegenheiten der Europdi-
schen Finanzstabilisierungsfazilitit, des Vorldufers des dauerhaften Ret-
tungsfonds ESM, die parlamentarischen Beteiligungsrechte wahrzuneh-
men. In seinem Urteil prézisierte das Bundesverfassungsgericht, dass
der Bundestag bei der Ausiibung des Budgetrechts die wesentlichen Ent-
scheidungen selbst treffen muss. Die Delegation von Entscheidungs-
befugnissen auf Untergremien greift besonders tief in die grundsétzlich
gleichen Statusrechte der Abgeordneten ein und unterliegt deshalb einer
strengen verfassungsgerichtlichen Kontrolle.

Ubertrigt der Bundestag einem solchen Gremium einzelne der vom
Bundestag zu erfiillenden Aufgaben zur selbstindigen und plenarerset-
zenden Wahrnehmung und bestehen dafiir Griinde, die dem Gebot der
gleichberechtigten Mitwirkung aller Abgeordneten die Waage halten, so
darf die Beschrinkung der Statusrechte der Abgeordneten nicht weiter
als unbedingt erforderlich reichen. Das Gremium muss nach dem
Grundsatz der Spiegelbildlichkeit im Verhédltnis zum Plenum eingerich-
tet werden. Auch diirfen Informations- und Unterrichtungsmdoglich-
keiten fiir die nicht beteiligten Abgeordneten nicht iiber das unabwend-
bar notwendige Mal} hinaus beschriankt werden. In dem konkreten Fall
sah das Bundesverfassungsgericht den Ausschluss der antragstellenden
Abgeordneten von wesentlichen Entscheidungen tiberwiegend nicht als
durch hinreichend gewichtige Griinde gerechtfertigt an.

3. Informationsrechte als Grundlage parlamentarischer Mitwirkung

Nur knapp vier Monate nach der Entscheidung zum Sondergremium
urteilte das Bundesverfassungsgericht iiber eine fundamentale Voraus-
setzung der parlamentarischen Mitwirkung im Prozess der europdischen
Integration: Es kldrte die Reichweite des Informationsanspruchs des
Bundestags in Angelegenheiten der Europdischen Union. Eine Fraktion
des Deutschen Bundestages hatte im Wege des Organstreitverfahrens ge-
rligt, tiber die Verhandlungen um den ESM und den sogenannten Euro-
Plus-Pakt von der Bundesregierung nicht ausreichend informiert worden
zu sein. Das Bundesverfassungsgericht stellte klar, dass Art. 23 GG dem
Deutschen Bundestag in Angelegenheiten der Europdischen Unionweit
reichende Mitwirkungs- und Informationsrechte einrdumt. Die stirkere
Einbindung des Parlaments in den europidischen Integrationsprozess
dient dem Ausgleich der mit der Européisierung verbundenen Kompe-
tenzverschiebungen im nationalen Gewaltengefiige zugunsten der mit-
gliedstaatlichen Regierungen. Dabei muss die Unterrichtung in der Weise



erfolgen, dass der Bundestag friihzeitig und effektiv auf die Willens-
bildung der Bundesregierung Einfluss nehmen kann und nicht in eine
blof3 nachvollziehende Rolle gerit. Gegen diese Vorgaben hatte die Bun-
desregierung verstofien, indem sie es unterlassen hatte, den Bundestag
etwa durch die Weiterleitung von Vertragsentwiirfen umfassend und zum
frithestmoglichen Zeitpunkt iiber die Einrichtung des ESM und den
geplanten Euro-Plus-Pakt zu unterrichten. Gegenstand dieser Entschei-
dung war wohlgemerkt lediglich der Unterrichtungsanspruch des Bun-
destags gegeniiber der Bundesregierung und (noch) nicht die Frage, ob
das Grundgesetz die Beteiligung Deutschlands an dem ESM erlaubt.

Die (vorldufige) inhaltliche Auseinandersetzung mit dem ESM-Ver-
trag war Gegenstand des in der Offentlichkeit mit Spannung erwarteten
Urteils vom 12. September des letzten Jahres, auf das ich noch eingehen
werde.

IV. Integrationsverantwortung als Aufhebung des vermeintlichen
Gegensatzes zwischen Identititswahrung und Integrationsforderung

Meine Damen und Herren, wir haben gesehen, dass das Bundesver-
fassungsgericht bei der Begleitung des europdischen Integrationspro-
zesses drei zentrale verfassungsrechtliche Anliegen im Blick hat: Inte-
grationsforderung, Identitdtswahrung und demokratische Riickkopp-
lung. Wie kommen diese — scheinbar — teilweise gegensitzlichen Anlie-
gen zum Ausgleich?

Die Antwort lautet: im Konzept der ,,Integrationsverantwortung*. Das
Bundesverfassungsgericht hat diesen Schliisselbegriff zum ersten Mal
2009 im Lissabon-Urteil verwendet. Das Konzept der Integrationsver-
antwortung trdgt dem Befund Rechnung, dass volkerrechtliche Vertra-
ge ein dynamisches Regelungssystem in Gang setzen konnen. Dadurch
werden Vertragsorgane wie die EU-Kommission und das EU-Parla-
ment zur Setzung sekundéren Rechts, beispielsweise Verordnungen oder
Richtlinien, erméchtigt bzw. verpflichtet. Auch wird dadurch eine evo-
lutive Auslegung des Vertragstextes legitimiert. Durch die fortdauernde
Einbindung der nationalen Parlamente in diesen Entwicklungsprozess
sollen die mangelnde Vorhersehbarkeit derartiger Vertragsentwick-
lungen zum Zeitpunkt der Ratifikation aufgewogen und eine demokrati-
sche Absicherung gewihrleistet werden — nur so bleibt die Integration
dem einzelnen Biirger auch zurechenbar.

Integrationsverantwortung bedeutet danach die dauerhafte und nach-
haltige Ubernahme von Verantwortung im Rahmen der europdischen
Integration, also zunichst bei der Ubertragung von Hoheitsrechten und
der Ausgestaltung der europdischen Entscheidungsverfahren, des Wei-
teren aber auch bei der dynamischen Vertragsentwicklung bzw. dem wei-
teren Verwaltungsvollzug.

Das ,,Lissabonner* Konzept der Integrationsverantwortung soll das
Spannungsverhiltnis zwischen den verfassungsrechtlichen Anliegen der
Mitwirkung am europidischen Integrationsprozess einerseits und des
Schutzes der nationalen Verfassungsidentitit andererseits bewiltigen.
Dabei sollte die Integrationsverantwortung keinesfalls als Einbahnstral3e
— hin zu mehr oder weniger Integration — begriffen werden, sondern als
zweispuriges Konzept, bei dem die wohlwollende Begleitung des euro-
paischen Integrationsprozesses und seine riickkoppelnde, identitdtswah-
rende Komponente ineinandergreifen.



V. Supranationaler Gerichtsverbund und Kontrollkompetenzen
des Bundesverfassungsgerichts

Nun werden Sie fragen: Und welche Verantwortung iibernimmt das
Bundesverfassungsgericht fiir die européische Integration? Betrachtet es
vom sicheren Karlsruher Ufer aus, wie sich andere Verfassungsorgane
durch die Untiefen dieses Prozesses mandvrieren? Ganz im Sinne Fried-
rich Schillers: ,,Vom sich’ren Port 148t sich’s geméchlich raten“? Oder
begibt es sich selbst auf hohe See? Fischt es vielleicht sogar in fremden
Luxemburger Gewidssern?

Damit kommen wir zu den Kontrollkompetenzen des Bundesverfas-
sungsgerichts und der Abgrenzung zum Zustindigkeitsbereich des Eu-
ropdischen Gerichtshofes in Luxemburg. Um es vorwegzunehmen — und
dies soll meine fiinfte These sein: Ein Machtkampf zwischen dem
BVerfG und dem EuGH steht nicht ins europédische Haus. Das Verhiltnis
zwischen den beiden Gerichten ist keines der Uber-/Unterordnung.
Vielmehr geht es um eine Verantwortungsteilung und Zuordnung in
einem komplexen Mehrebenenverbund, in dem das BVerfG den euro-
pdischen Integrationsprozess aus verfassungsrechtlicher Sicht begleitet,
wihrend der EuGH seine Priifung allein am Maf@stab des Unionsrechts
vornimmt. Damit dies trotz unterschiedlicher Zustindigkeiten und
PriifungsmaBstibe der beiden Gerichte gelingt, haben sie Techniken ent-
wickelt, die den Gedanken Eigenstdndigkeit, Riicksichtnahme und Fa-
higkeit zu gemeinsamem Handeln gleichermalen Rechnung tragen.
Dieses Zusammenspiel vollzieht sich in einem Verbund europidischer
Verfassungsgerichte, in den aullerdem der Europdische Gerichtshof fiir
Menschenrechte in StraBburg und die anderen nationalen Verfassungs-
gerichte eingebunden sind.

Lassen Sie mich Thnen im Folgenden einige zentrale Strategien auf-
zeigen, mit denen das BVerfG und der EuGH in diesem Verbund arbeits-
teilig zusammenwirken.

1. Vorrang des Unionsrechts

Den Ausgangspunkt bilden die Besonderheiten des hohen Integrations-
grades der Europidischen Union, die mit dem Begriff der Supranatio-
nalitét weiterhin treffend umschrieben werden. Als deren Kriterien und
Kennzeichen seien nur die Eigenstindigkeit des Unionsrechts und des-
sen unmittelbare Geltung in den Mitgliedstaaten ohne Dazwischentreten
eines nationalen Bestitigungsaktes hervorgehoben; diese Kriterien hat
der EuGH in der wegweisenden Entscheidung van Gend/Loos herausge-
arbeitet, die vor wenigen Tagen den 50. Geburtstag ihrer Verkiindung
feierte.

Angesichts der unmittelbaren Wirksamkeit des Unionsrechts sind
Kollisionen zwischen diesem und dem innerstaatlichen Recht naturge-
mif nicht ausgeschlossen. In der europdischen und nationalen Recht-
sprechung besteht — von unterschiedlichen rechtsdogmatischen Be-
griindungen abgesehen — grundsitzlich Einigkeit dariiber, dass dem
Unionsrecht Vorrang vor dem nationalen Recht zukommt; dies wurde
auch in einer Erklirung zum Vertrag von Lissabon deklaratorisch be-
kraftigt. Die Verpflichtung der (nationalen) Fachgerichte, dem Unions-
recht Vorrang vor entgegenstehendem nationalem Recht einzurdumen,
wird prozedural durch das Vorlageverfahren gemifl Art. 267 AEUV
abgesichert. Dieses Verfahren ermoglicht dem Gerichtshof die Wahrung
der einheitlichen Auslegung und Anwendung des Unionsrechts. Das
Bundesverfassungsgericht steht in diesem fruchtbaren und intensiven
Jurisdik- tionszusammenspiel nicht abseits, sondern sorgt dafiir, dass die
Einhaltung der Vorlagepflicht einer verfassungsrechtlichen Kontrolle
unterliegt. Verletzt ein deutsches Gericht seine unionsrechtliche Vorlage-



pflicht in offensichtlich unhaltbarer Weise, versto3t es (auch) gegen
deutsches Verfassungsrecht, weil den Verfahrensbeteiligten der von Art.
101 Abs. 1 Satz 2 GG verbiirgte gesetzliche Richter vorenthalten wird.
Dieser Grundrechtsversto3 kann mittels der Verfassungsbeschwerde
vor dem Bundesverfassungsgericht gerligt werden.

2. Grundrechtsschutz in der Europdischen Union

Welcher Strategie bedient sich nun aber das BVerfG angesichts dieses
Vorrangverhéltnisses, um zu gewédhrleisten, dass auf der Ebene des Uni-
onsrechts ein addquater Grundrechtsschutz gewéhrleistet wird? In seiner
beriihmten Solange-I-Entscheidung aus dem Jahr 1974 hatte sich das
BVerfG noch vorbehalten, Gemeinschaftsrecht, heute sprechen wir von
Unionsrecht, an den Vorgaben des Grundgesetzes zu messen, solange die
Europédische Gemeinschaft nicht iiber einen dem Grundgesetz addquaten
Grundrechtskatalog verfiigt. Dabei will ich auf eines besonders hinwei-
sen: Indem das Bundesverfassungsgericht die Geltung der Grundrechts-
garantien des Grundgesetzes auf den Bereich des europédischen Rechts
erstreckt, bringt es einmal mehr sein Selbstverstindnis als Biirgergericht
zum Ausdruck.

Der EuGH hat diese Herausforderung angenommen und den Grund-
rechtsschutz seit Anfang der 1970er-Jahre konsequent ausgebaut. Unter
dem Eindruck dieser Grundrechtsjudikatur sah das BVerfG im Solange-
[I-Beschluss aus dem Jahr 1986 seine frithere Forderung aus der So-
lange-I-Entscheidung als in der Sache erfiillt an. Nun iibt das Bundes-
verfassungsgericht seine Gerichtsbarkeit nur dann aus, wenn nicht
mehr sichergestellt ist, dass im Hoheitsbereich der Europdischen Union
ein dem Standard des Grundgesetzes im Wesentlichen vergleichbarer
Grundrechtsschutz gewéhrleistet ist. Angesichts des erreichten Grund-
rechtsstandards in der Europdischen Union erscheint es unwahr-
scheinlich, dass diese Zuldssigkeitshiirde je genommen werden konnte.

3. Identitétskontrolle und Ultra-vires-Kontrolle

Eine weitere Priifungskompetenz nimmt das Bundesverfassungsgericht
schlieBlich im Wege der bereits erwdhnten Identitdtskontrolle wahr. Sie
stellt das prozessuale Gegenstiick zum Schutz der Verfassungsidentitét
des Grundgesetzes dar. Davon ist wiederum die Ultra-vires-Kontrolle
unterschieden.

Bereits im Maastricht-Urteil aus dem Jahr 1993 behielt sich das Ge-
richt die Priifung vor, ob Rechtsakte der europdischen Einrichtungen
und Organe sich in den Grenzen der ihnen eingerdumten Hoheitsrechte
halten oder aus ihnen ausbrechen. Diese Ultra-vires-Kontrolle darf —
worauf das Bundesverfassungsgericht im Lissabon-Urteil hingewiesen
hat — nur europarechtsfreundlich ausgeiibt werden. In der Honeywell-
Entscheidung vom 6. Juli 2010 hat das Bundesverfassungsgericht das
Gebot der Europarechtsfreundlichkeit weiter prézisiert. Danach ist zum
einen vor der Annahme eines Ultra-vires-Akts dem Gerichtshof der
Européischen Union im Rahmen eines Vorabentscheidungsverfahrens
die Gelegenheit zur Vertragsauslegung sowie zur Entscheidung iiber die
Giiltigkeit und die Auslegung der fraglichen Handlungen zu geben. Zum
anderen kommt eine Ultra-vires-Kontrolle nur in Betracht, wenn ein
Kompetenzverstol der europédischen Organe offensichtlich ist und zu
einer strukturell bedeutsamen Verschiebung zulasten der Mitgliedstaa-
ten fithrt. Hier zeigt sich einmal mehr, dass das BVerfG nicht einen
Konfrontationskurs mit dem EuGH ansteuert, sondern eine Kooperation
anstrebt.



VI. Die europiische Staatsschuldenkrise als Herausforderung
fiir die Verfassungsgerichte der EU-Mitgliedstaaten

Meine Damen und Herren, dem Sohn dieser Stadt und groflen Euro-
pder Helmut Schmidt wird der Ausspruch zugeschrieben: ,,In der Krise
beweist sich der Charakter.*

Dies leitet iiber zu meiner sechsten und letzten These: Gerade in der
jetzigen Krise hat sich gezeigt, wie robust die verfassungsrechtliche
Dogmatik des Bundesverfassungsgerichts ist. So gelang es dem Bun-
desverfassungsgericht zuletzt mithilfe der vorhandenen MaBstédbe recht-
lich wie tatsichlich komplexe Phanomene wie den ESM-Vertrag und
den Fiskalvertrag in den Griff zu bekommen. Es setzte seine Recht-
sprechung zur europdischen Integration konsequent fort und kniipfte an
die oben besprochenen Entscheidungen zur Griechenlandhilfe, zum
Sondergremium und zu den Informationsrechten des Bundestags an.

1. Die Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts vom

12. September 2012 zur Ratifizierung des ESM-Vertrags

und des Fiskalvertrags
Mit Urteil vom 12. September 2012 entschied das Bundesverfassungs-
gericht liber mehrere Antrage, die darauf gerichtet waren, dem Bun-
desprésidenten im Wege der einstweiligen Anordnung zu untersagen, die
Zustimmungsgesetze zum ESM-Vertrag und zum Fiskalvertrag auszu-
fertigen. Das Bundesverfassungsgericht lehnte die Antrdge aufgrund
einer summarischen Priifung im Wesentlichen als unbegriindet ab.

Im Mittelpunkt der Entscheidung steht die Uberpriifung der Verfas-
sungsméiBigkeit des Zustimmungsgesetzes zum ESM-Vertrag. Dieses
Gesetz tragt den verfassungsrechtlichen Anforderungen an die Wahrung
der haushaltspolitischen Gesamtverantwortung des Bundestags im We-
sentlichen Rechnung. Fiir die Ratifikation stellte das Bundesverfas-
sungsgericht aber zwei Bedingungen auf. Erstens muss volkerrechtlich
sichergestellt sein, dass durch die im ESM-Vertrag normierte Haftungs-
beschriankung sdmtliche Zahlungsverpflichtungen der Bundesrepublik
Deutschland aus diesem Vertrag der Hohe nach auf ihren Anteil am
genehmigten Stammkapital des ESM (190.024.800.000 Euro) begrenzt
sind; dabei darf keine Vorschrift des Vertrages so ausgelegt werden, dass
ohne Zustimmung des deutschen Vertreters in den Gremien des ESM
hohere Zahlungsverpflichtungen begriindet werden. Auf diesem Weg
wird der verfassungsrechtlichen Vorgabe, die haushaltsmidfigen Belas-
tungen klar und abschlieBend festzulegen, geniigt.

Und zweitens ist volkerrechtlich sicherzustellen, dass die Regelungen
iiber die Unverletzlichkeit der Unterlagen des ESM und die berufliche
Schweigepflicht der Organmitglieder des ESM einer umfassenden Un-
terrichtung des Bundestags und des Bundesrats nicht entgegenstehen.

Um die Gefahr eines deutschen Stimmrechtsverlusts auf Ebene des
ESM auszuschlieBen, muss der Bundestag zudem haushaltsrechtliche
Vorkehrungen dafiir treffen, dass die deutschen Anteile am Stamm-
kapital des ESM jederzeit fristgerecht und vollstindig einbezahlt werden
konnen.

Zum Zwecke der Umsetzung der Vorgaben des Bundesverfassungs-
gerichts vereinbarten die Parteien des ESM-Vertrags in der Folge eine
Erklarung zur Auslegung der entsprechenden Artikel. Daraufhin trat der
ESM-Vertrag am 27. September 2012 mit der Hinterlegung der deut-
schen Ratifikationsurkunde in Kraft. Der Fiskalvertrag, der die Vertrags-
parteien zur Einfilhrung einer Schuldenbremse verpflichtet, ist eben-
falls mit dem Demokratieprinzip vereinbar. Da das Volkerrecht unter
bestimmten Umstidnden die Moglichkeit eines einseitigen Austritts aus
einem Vertrag eroffnet, tritt keine irreversible Bindung an eine be-
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stimmte Haushaltspolitik ein. Soweit einige Beschwerdefiihrer gegen
MaBnahmen der Europdischen Zentralbank zur Euro-Rettung, insbeson-
dere den Ankauf von Staatsanleihen am Sekunddrmarkt, einwandten,
diese iiberschritten als sog. ausbrechende Rechtsakte den Erméchti-
gungsrahmen der deutschen Zustimmungsgesetze zu den Unionsver-
trdgen, bleibt ihr Feststellungsantrag einer Priifung im Hauptsachever-
fahren vorbehalten.

2. Urteil des Europdischen Gerichtshofs zur

Europarechtskonformitdt des ESM (Pringle)
Und was machen die anderen Gerichte des europédischen Gerichts-
verbundes? Die juristische Auseinandersetzung um die RechtmiBigkeit
des ESM ist geradezu paradigmatisch fiir das Zusammenspiel der
Gerichte in einem Mehrebenensystem. Im Rahmen eines Vorabentschei-
dungsersuchens des Supreme Court of Ireland in dem Verfahren des iri-
schen Parlamentsabgeordneten Pringle befasste sich Ende des letzten
Jahres nun der EuGH mit der Europarechtskonformitit des ESM-Ver-
trags.

Insbesondere wollte der Supreme Court kliren lassen, ob ein Mit-
gliedstaat befugt ist, einem Abkommen wie dem ESM-Vertrag beizutre-
ten. Herr Pringle hatte unter anderem gertigt, der Beschluss des Euro-
pdischen Rates zur Erginzung des Art. 136 AEUV um eine Vorschrift,
die die Einrichtung eines Stabilitdtsmechanismus ermoglicht, verstof3e
inhaltlich gegen Unionsrecht. Er sei z.B. mit dem in Art. 125 AEUV ver-
ankerten Verbot der Haftungsiibernahme eines Mitgliedstaates fiir einen
anderen Mitgliedstaat (sog. Bail-out-Verbot) unvereinbar. Der EuGH hat
im sogenannten beschleunigten Verfahren mit Urteil vom 27. November
des letzten Jahres die Rettungspolitik der Mitgliedstaaten ,,durchgewun-
ken® und dabei, was selten vorkommt, in dem aus allen 27 Richtern
bestehenden Plenum entschieden. Nach Auffassung des EuGH ist die
Gewihrung einer Finanzhilfe aufgrund eines Stabilititsmechanismus
wie des ESM dann mit dem Bail-out-Verbot in Art. 125 AEUV verein-
bar, wenn sie fiir die Wahrung der Finanzstabilitit des gesamten Euro-
Wihrungsgebietes unabdingbar ist und strengen Auflagen unterliegt.
Diese Anforderungen sah der EuGH in dem vorliegenden Fall als
gewahrt an.

E. Fazit

Damit komme ich zum Schluss: Meine Damen und Herren, es ist insbe-
sondere seit dem Lissabon-Urteil im Jahr 2009 immer wieder behauptet
worden, das Bundesverfassungsgericht nehme der europiischen Inte-
gration den Wind aus den Segeln, verteidige beharrlich aufgrund eines
tiberholten Nationalstaatsverstindnisses die Souverdnitdt der Bundes-
republik und strebe eine Totalaufsicht iiber europdische Organe ein-
schlieBlich des Europiischen Gerichtshofs an.

All diese AuBerungen verkennen, dass die Rechtsprechung des Bun-
desverfassungsgerichts, wie wir gesehen haben, sowohl Elemente der
Bewahrung der nationalen Verfassungsidentitét als auch der Forderung
des europdischen Integrationsprozesses enthilt. Das Konzept aus Inte-
gration und Identitditswahrung ist dabei kein abwehrendes und retardie-
rendes Element im Integrationsprozess. Vielmehr stellt es eine positive
Erfolgsbedingung, ja eine tragende Sdule im grofen europédischen Haus
dar. Denn: Solange ein europdischer Bundesstaat politisch nicht gewollt
ist, sichert erst die produktive Riickkopplung iiber die unterschiedlichen
nationalen Rechtssysteme die dauerhafte Akzeptanz des europiischen
Integrationsprozesses in den Mitgliedstaaten, die bis auf Weiteres das
Fundament der Européischen Union bilden. Integration und Identitét be-
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dingen sich also gegenseitig. Sie sind zwei Seiten derselben Medaille,
zwei verfassungs- und unionsrechtlich zu schiitzende Werte, deren
Bewahrung und Forderung ineinandergreifen.

Kehren wir also zuriick zu unserer Ausgangsfrage: Quo vadis, Eu-
ropa? Uber die Zukunft Europas und die richtige 6konomische Strategie
zur Bewiltigung der Staatsschuldenkrise entscheiden nicht das Bundes-
verfassungsgericht in Karlsruhe und auch nicht der Europdische Ge-
richtshof in Luxemburg. Das ist Aufgabe der Politik.

Die Aufgabe des Bundesverfassungsgerichts besteht im Rahmen des
Integrationsprozesses allein darin, die Verfassung zu schiitzen. Unser
Grundgesetz gibt aber auch in der gegenwirtigen Staatsschuldenkrise
den Handlungsrahmen vor. Zu den Errungenschaften des modernen de-
mokratischen Verfassungsstaates gehort die Einsicht, dass politische
Machtentfaltung zum Schutz der Biirgerinnen und Biirger der Bindung
an grundlegende Spielregeln in Form einer Verfassung bedarf und dass
die Einhaltung dieser Regeln am besten liber die Kontrolle durch ein
unabhingiges Gericht gewéhrleistet werden kann.

Mag auch unklar sein, wie der Integrationsprozess in den nichsten
Jahren genau verlduft, ist eines jedoch gewiss: Nur als demokratisch
legitimierte Rechtsgemeinschaft hat Europa eine Zukunft!

Vielen Dank fiir Thre Aufmerksamkeit. [ |



