Europaische Prinzipienlehre

Armin von Bogdandy

I. Aufgaben- und Leistungsprofil einer
europiaischen Prinzipienlehre

1. Prinzipienlehre und Verfassungsrechtswissenschaft

Eine Prinzipienlehre, eine systematische Durchdringung der Strukturentschei-
dungen des europiischen Primirrechts, bietet einen Konigsweg zu einer euro-
paischen Verfassungsrechtswissenschaft. Eine erste, wissenschaftsstrategische
Aufgabe dieser Disziplin ist die nihere Bestimmung ihres wesentlichen Gegen-
standes und Fokus sowie ihre Selbstkonstituierung als rechtswissenschaftliche
Teildisziplin.! So wie das Europarecht?> und dann das europiische Gemein-
schaftsrecht® zu einer eigenen Teildisziplin fiihrten, steht nun dieser Schritt im
Zuge einer weiteren Ausdifferenzierung an: das europiische Verfassungsrecht als
Gebiet und Disziplin zu schaffen und niher zu umschreiben.* Der mégliche Bei-
trag einer Prinzipienlehre zeigt sich im Kontext weiterer Herangehensweisen.
Eine formal sichere Bestimmung des europiischen Verfassungsrechts bietet
auf den ersten Blick eine strikte Rechtsquellenorientierung. MalBgebliches
Kriterium der Identifizierung ist danach die Zugehorigkeit einer Bestimmung

I Zur gegenstandskonstituierenden Funktion der Rechtswissenschaft G. Jellinek, All-

gemeine Staatslehre, 3. Aufl. 1913 (Neudruck 1976), S. 50; N. MacCormick, Ques-
tioning Sovereignty. Law, State, and Nation in the European Commonwealth,
1999, S. 113.
2 H. Mosler, Der Vertrag iiber die Europiische Gemeinschaft fiir Kohle und Stahl.
Entstehung und Qualifizierung, ZadRV 14 (1951-1952), S. 1 (23 ft.); ders., Die
Europiische Integration aus der Sicht der Griindungsphase, in: O. Due/M. Lutter/
J. Schwarze (Hrsg.), Festschrift fiir Ulrich Everling, Bd. II, 1995, S. 911 ff.
Ipsen, Europiisches Gemeinschaftsrecht, 1972, S. 4 ff.
Zur schrittweisen Ausbildung des europiischen Verwaltungsrechts E. Schmidt-AB-
mann, Strukturen des Europiischen Verwaltungsrechts: Einleitende Problemskizze,
in: ders./W. Hoffmann-Riem (Hrsg.), Strukturen des Europiischen Verwaltungs-
rechts, 1999, S. 9, 10 ff.
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oder eines Rechtsinstituts zu einem Rechtskorpus, der nur unter erschwerten
Voraussetzungen — vor allem im Verfahren des Art. 48 EU — abzuindern ist.>
In diesem Sinne stellen Lenaerts und van Nuffel dieses Rechtsgebiet vor.® Diese
vorziigliche, aber traditionelle Darstellung des unionalen Primirrechts verfehlt
wichtige Anliegen, die mit dem Schwenk zu einer Verfassungsrechtswissen-
schaft zumindest nach deutscher Tradition verbunden sind: das Fokussieren der
Aufmerksamkeit auf Strukturentscheidungen und einen darauf autbauenden,
die Identitit der Disziplin bestimmenden Kernbestand rechtsdogmatischer Fi-
guren, die einen gewissen Eigenstand gegentiber der nicht immer systematisch
iiberzeugenden Rechtsetzungspraxis der Regierungskonferenzen aufweisen.
Mit einem bloBlen Etikettentausch ist eine europiische Verfassungsrechtswis-
senschaft nicht zu begriinden. Die Bearbeitung des Primirrechts als Verfas-
sungsrecht sollte eine neue Qualitit der Durchdringung bewirken und die
Entwicklung von einem »Integrationsrecht« zu einem multifunktionalen Rah-
men vollenden.”

Dabei ist nicht allen Bestimmungen der Vertrige und Protokolle sowie
samtlichen pritorisch entwickelten Rechtsgrundsitzen gleiche Bedeutung zu-
zumessen, sondern es ist auszuwihlen und zu gewichten. Die europiische
Verfassungsrechtswissenschaft sollte von denjenigen normativen Vorgaben aus
operieren, die Hans Peter Ipsen vorsichtig als »Inbegrift des Primirrechts« be-
zeichnete.® Versuche, diesen »Inbegrift« niher zu bestimmen, erfolgten bislang
vor allem in zwei Absichten. Die erste ist legislatorisch ausgerichtet und be-
miiht, im Zuge der angemahnten Konsolidierung der Vertrige zu einem knap-
pen und transparenten Grundvertrag® zu gelangen oder zum Zwecke der Mo-
difizierung der Anderungsverfahren'® besonders »wichtige« und damit eben

5> Zum Anderungsmodus als maBgeblichem formalem Kriterium Jellinek (Fn. 1),

S. 519 f; dhnlich im Ergebnis der normhierarchische Ansatz bei H. Kelsen, Allge-

meine Staatslehre, 1925 (Nachdruck 1966), S. 249.

Constitutional Law of the European Union, 1999.

Ahnlich F. Snyder, General Course on Constitutional Law of the European Union,

in: Academy of European Law (Hrsg.), Collected Courses of the Academy of Euro-

pean Law, 1995-Vol. VI-1, 1998, S. 41, 47 f.

8 Ipsen (Fn. 3), S. 64.

Dazu Europiisches Hochschulinstitut, Ein Basisvertrag fiir die Europaische Union.

Studie zur Neuordnung der Vertrige. Abschlussbericht 2000, auch abzurufen unter

http://www.iue.it/RSC/Treaties.html (am 27.09.01); P.-C. Miiller-Graff, The Fu-

ture of the European Treaties, Liber amicorum Claus-Dieter Ehlermann, 2002 (im

Erscheinen); G. Tosato, Simplification of the Treaties as a constitutional process, in:

A.AV.V., Institutional reforms in the European Union, 2002, S. 183 ff.; T. Schmitz,

Integration in der Supranationalen Union, 2001, S. 472 ff.

10" Europiisches Hochschulinstitut, Robert Schuman Centre for Advanced Studies,
http://www.iue.it/RSC/Treaties.html, Réformer les procédures de révision des Trai-
tés, Deuxieme rapport sur la réorganisation des traités de I'Union européenne, remis
le 31 juillet 2000 a la Commission européenne, Florenz 2000, http://www.iue.it/
RSC/pdf/2ndrapport_FR.pdf (am 27.01.02); Reforming the Treaties’ Amendment
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materiell verfassungsrechtliche Bestimmungen zu identifizieren. Diese Vorschli-
ge zielen nicht auf die Begriindung einer wissenschaftlichen Teildisziplin, son-
dern auf gesetzgeberisches Tun ab. Thnen kann gleichwohl die hohe Bedeutung
von Prinzipien bei der Neustrukturierung der Vertrige und ihrer Fortent-
wicklung entnommen werden. Diese Uberlegungen rufen damit nach einer
europiischen Prinzipienlehre, die es gleichwohl bisher nur in Ansitzen gibt.!!
Ein zweiter Strang zielt auf eine interne Hierarchisierung innerhalb der gel-
tenden Vertrige. Angelpunkt dieser Uberlegungen ist vor allem, das »Wesen
der Integration« und iiber dieses einen inderungsfesten Kern zu identifizie-
ren.!? Dieser Ansatz ist zu eng flir eine Umschreibung des Verfassungsrechts,
denn es geht in der Sache um die Entwicklung einer Art. 79 Abs. 3 GG ent-

Procedures, Second report on the reorganisation of the European Union Treaties,
submitted to the European Commission on 31. July 2000, Florenz 2000, http://www.
iue.it/RSC/pdf/2ndrapport_UK.pdf.
Wegweisend J. Frowein, Die Herausbildung europiischer Verfassungsprinzipien, in:
A. Kaufmann/E.-J. Mestmicker/H. F. Zacher (Hrsg.), Rechtstaat und Menschen-
wiirde, Festschrift flir W. Maihofer, 1988, S. 149; weiter W. Bernhardt, Verfas-
sungsprinzipien — Verfassungsgerichtsfunktionen — Verfassungsproze3recht im EWG-
Vertrag, 1987, insbes. S. 62 ft.; R. Bieber/B. Kahl-Wolft/L. Muller, Cours général
de droit communautaire, in: Academy of European Law (Hrsg.), 1994, Collected
Courses of the Academy of European Law, 1992-Vol. III-1, S. 49; J. Gerkrath,
L’emergence d’un droit constitutional pour I'Europe, 1997, S. 183 ff.; F. Toriello, I
principi generali del diritto comunitario, 2000; J. H. H. Weiler, European Neo-
constitutionalism: in Search of Foundations for the European Constitutional Order,
Political Studies 1996, S. 517. Die Forschungslage erscheint als recht diirftig, ins-
besondere hinsichtlich dogmatischen Aufbereitungen von Strukturprinzipien. A. Ar-
null, The General Principles of EEC Law and the Individual, 1990, enthalt eine tra-
ditionelle Darstellung des Primirrechts. J. Usher, General Principles of EC Law,
1999, und T. Tridimas, The General Principles of EC Law, 1999, beschrinken sich
auf biirgerschiitzende Grundsitze. Auch die Darstellung in J. Craig/G. de Burca
(Hrsg.), The Evolution of EU Law, 1999, verftigt tiber keine Prinzipienlehre.
Die Forschung zu allgemeinen Rechtsgrundsitzen des Gemeinschaftsrechts hat zwar
eine lingere Tradition (vgl. P. Pescatore, Le droit de 'intégration, 1972, S. 70 £;
H. Lecheler, Der Europiische Gerichtshof und die allgemeinen Rechtsgrundsitze,
1971), beschrinkt sich jedoch im Wesentlichen ebenfalls auf biirgerschiitzende
Grundsitze und hat nicht zu einer Lehre mit der Prigekraft von Strukturprinzipien
geftihrt, da es vor allem um die Begrenzung von Hoheitsgewalt geht; anschaulich
G. Tesauro, Il ruolo della Corte di Giustizia nell’elaborazione dei principi generali,
in: Associazione italiana dei costituzionalisti, Annuario 1999, S. 297 ff. Zu beachten
ist allerdings auch eine reiche rechtsvergleichende Literatur zu Verfassungsprinzipi-
en, so P.-C. Miiller-Graff/E. Riedel (Hrsg.), Gemeinsames Verfassungsrecht in der
Europiischen Union, 1998; A. Pizzorusso, Il patrimonio costituzionale europco,
2002.
12 BuGH, Gutachten 1/91, EWR-Gutachten, Slg.1991, 1-6079, Rdnr. 50; J. Cruz Vi-
laga/N. Picarra, Y a-t-il des limites materielles a la revision des traités instituant les
Communautés européennes?, C. D. E. 1993, S. 3.



152 Armin von Bogdandy

sprechenden Rechtsnorm. Gleichwohl sind diese Uberlegungen interessant fiir
eine Prinzipienlehre, weil sie zum einen grundlegende Prinzipien identifizieren
und vielleicht auch Kriterien zum Umgang mit Prinzipienkollisionen bieten.

Die Relevanz einer Prinzipienlehre fiir eine Verfassungsrechtswissenschaft
bestitigen gute Darstellungen nationalen Verfassungsrechts. Solche Darstellun-
gen, die in der Regel in weit geringerem Mal3e mit dem Problem der Identifi-
zierung und Strukturierung ihres Gegenstandes zu kidmpfen haben, bauen oft
auf einer Prinzipienlehre auf.!> Mittels Struktur- und Leitprinzipien wird es
moglich, die Verfassung als Einheit und den Verfassungstext als — wenn auch
teilweise unzureichenden — Ausdruck eines »groflen« Strukturplans zu begrei-
fen. Die einzelnen Verfassungsbestimmungen werden so zu Bestandteilen »einer
tibergreifenden-sinnhaften Konzeption«.!* Der Entwurf eines solchen »groBen
Strukturplans« erscheint fiir das europiische Verfassungsrecht um so dring-
licher, als die Vermessung und Erfassung des normativen »Dschungels« flir die
Begriindung als Teildisziplin konstitutiv sind. Angesichts der allgemein als
mangelhaft erkannten Systematik der Vertrige und des erginzenden unge-
schriebenen Primirrechts ist die Erarbeitung eines Strukturplans im Sinne einer
Prinzipienlehre der Weg, das Gebiet des europiischen Verfassungsrechts zu
vermessen.

2. Rechtsdogmatische Aufgaben

Aus diesen Uberlegungen ergibt sich die dogmatische Bedeutung einer Prinzi-
pienlehre. Eine wichtige Funktion der Rechtswissenschaft als praktischer Wis-
senschaft besteht in der »Pflege« einer bedeutenden gesellschaftlichen »Infra-
struktur« mittels der Herstellung und Wahrung der Transparenz und Kohirenz
des Rechts. Bei dieser Aufgabe ist eine strukturierende Prinzipienlehre als
»Orientierungsrahmen« von entscheidender Bedeutung.'> Auch wird wohl erst
eine Prinzipienlehre den Prozess der Konstitutionalisierung Europas vollenden,
erfordert doch echte Konstitutionalisierung, dass die Verfassung alle Rechtsbe-
zichungen »durchdringts,'® was sie am chesten mittels Prinzipien leistet. Die
»Infrastrukturpflege« verlangt weiter die immanente Fortentwicklung des
Rechtskorpus im Anschluss an sich wandelnde gesellschaftliche Verhiltnisse,
Interessen und Uberzeugungen. Hierbei ist eine Prinzipienlehre ebenfalls von
groBem Gewicht, erfiillen doch Verfassungsprinzipien die Funktion von

13 Vgl. K. Hesse, Grundziige des Verfassungsrechts der Bundesrepublik Deutschland,

Neudruck der 20. Aufl. 1999, Grundziige, 2. Teil; instruktiv D. Oliver, Common
Values and the Public-Private Divide, 1999, S. 31 f., 55 ff.

14 G. F. Schuppert/C. Bumke, Die Konstitutionalisierung der Rechtsordnung, 2000,
S. 28 (39); ebenso Gerkrath (Fn. 11), S. 303.

15 Schuppert/Bumke (Fn. 14), S. 40.

16 G. F. W. Hegel, Rechtsphilosophie, 1821 (1970, Ausgabe Moldenhauer/Michel),
§ 274.
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»Schleuseng, iiber welche die Rechtsordnung Anschluss an allgemeine norma-
tive Diskurse hilt.

Eine ordnende Prinzipienlehre ist flir das europiische Primirrecht von be-
sonderer Bedeutung, da dieses sich durch besondere Diffusitit und Fragmen-
tiertheit auszeichnet. Die Qualifizierung als »constitutional chaos« ist eine der
bekanntesten Kurzformeln tiberhaupt.!” Die Zuordnung von Beteiligung,
Verfahren und Abstimmungsregeln ist vielfiltig und unsystematisch, die Kom-
petenzregeln sind verstreut und verschachtelt, die Regelungen zur Organisa-
tionsverfassung und das Verhiltnis der verschiedenen primirrechtlichen
Grundlagen verworren, ja widerspriichlich, die Verantwortungsstrukturen un-
deutlich, der Hegemon des Regierungssystems, der Europiische Rat, kaum
eingebunden. Insoweit erscheint das Primirrecht als Paradebeispiel der beklag-
ten »neuen Uniibersichtlichkeit«.!® Es ldsst sich kaum eine groflere Herausfor-
derung rechtswissenschaftlicher Arbeit finden, als hier ordnungsschaftend und
kohirenztordernd den Rechtsstoff zu (re-)konstruieren. Die Leistungsfihigkeit
einer Prinzipienlehre wird sich in erster Linie an der Bewiltigung dieser Auf-
gabe messen lassen miissen.

Eine wissenschaftliche Konstruktion kann nur ein und nicht das System des
geltenden Rechts unterbreiten. Eine Prinzipienlehre wird nicht eine logische
Einheit oder pristabilisierte Konsonanz des europiischen Primirrechts zu Tage
fordern. Vielmehr wird sich zeigen, dass die Diffusitit im unionalen Verfas-
sungsrecht zu einem erheblichen Teil als das ungeklirte Verhaltnis wichtiger
Prinzipien beschrieben werden kann. Rechtswissenschaft wird hier allein nicht
problemlosend wirken konnen. Es wird aber schon manches gewonnen sein,
wenn der beachtliche konsentierte Bestand an Prinzipien und wichtigen Ele-
menten rechtlicher Konkretisierung erst einmal bestimmt und strittige Fragen
exakt identifiziert sind. Eine Prinzipienlehre als Frucht rechtswissenschaftlicher
Konstruktion kann zudem nicht identisch sein mit der Rechtspraxis als tat-
sichlich gelebter Ordnung. Dies ist kein Mangel, sondern vielmehr Beweis des
kritischen Gehalts rechtswissenschaftlicher Konstruktionen.

17 D. Curtin, The constitutional structure of the Union, CMLRev. 30 (1993), S. 17
(67).

18 J. Habermas, Die neue Uniibersichtlichkeit, 1985; D. Fuchs, Demos und Nation in
der Europiischen Union, in: H.-D. Klingemann/F. Neidhardt (Hrsg.), Zur Zukunft
der Demokratie. Herausforderungen im Zeitalter der Globalisierung, 2000, S. 215
(222 fF)).

19" Kritisch E.-W. Béckenforde, Geschichtliche Entstehung und Bedeutungswandel
der Verfassung, in: A. Buschmann/F.-L. Knemeyer/G. Otte/W. Schubert (Hrsg.),
Festschrift fir Rudolf Gmiir, 1983, S. 7 (19).
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3. Rechts- und integrationspolitische Perspektiven

Der letzte Punkt fiihrt zu den rechts- und integrationspolitischen Aspekten ei-
ner europiischen Prinzipienlehre. Es ist eine gesellschaftliche Schliisselaufgabe
der Europarechtswissenschaft im Zuge der Entwicklung des europiischen
Verfassungsraums, die Essenz gemeineuropiischen Verfassungsdenkens, zumeist
abgelagert in den Lehren zu den herrschaftsstrukturierenden Prinzipien, mit
Blick auf den neuartigen Hoheitstriger EU fortzuentwickeln. Eine Prinzipien-
lehre hat dabei eine Aufgabe fiir die sich bildende europiische Identitit. Wenn
die Europiische Union die Loyalitit ihrer Biirger gewinnen will, so verlangt
dies eine gemeinsame »Deutung des Gemeinwesens«, woflir Verfassungsprinzi-
pien ein wesentliches Vehikel sein kénnen.?® Die Identifizierung mit tiberzeu-
genden Verfassungsprinzipien ist, so sozialwissenschaftliche Stimmen, mafBgeb-
liches Instrument bei der Ausbildung eines europiischen demos.?! Sicherlich
kann eine rechtswissenschaftliche Prinzipienlehre nicht unmittelbar identitits-
stiftend fiir weite Teile der Bevolkerung wirken. Sie lisst sich aber als Teil eines
breiteren offentlichen Diskurses begreifen, in dem sich die europiische Biir-
gerschaft ihrer Grundlagen versichert.

Weiter zeigen die Arbeiten zu Konsolidierung, Verschlankung oder Hierar-
chisierung des Primirrechts, dass derartige legislatorische Bemithungen zu ei-
nem erheblichen Teil von der Identifizierung von Prinzipien abhingig sind.
Der Ausbau einer tragfihigen Prinzipienlehre diirfte entsprechende Arbeiten
erleichtern. Eine Prinzipienlehre kénnte zudem fiir die politische Durchset-
zung entsprechender konsolidierender Projekte von Bedeutung sein. Der De-
tailreichtum der europiischen Griindungsvertrige ist nicht zuletzt darauf zu-
rlick zu fihren, dass einzelne Mitgliedstaaten den Schutz bestimmter wichtiger
Interessen ausdriicklich niedergelegt sehen wollten.?? Dem liegt ein geringes
Vertrauen in das Funktionieren der Unionsorgane und der Unionsverfassung
zugrunde. Insbesondere die tiberfrachteten Kompetenzbestimmungen erkliren
sich mit einem mangelnden Vertrauen in die allgemeinen Prinzipien der Kom-
petenz- und der Handlungsformenlehre. Wenn eine europiische Prinzipien-
lehre unter Beweis stellen konnte, dass sie etwa das Anliegen mitgliedstaatlicher
Regelungsautonomie hinreichend schiitzt, diirfte dies vertrauensbildend wir-
ken und mittelfristig eine Entschlackung des Primirrechts erleichtern.?* Auch
iber diese spezifischen Konflikte hinaus mag die Ausbildung einer europii-

20 K. Eichenberger, Vom Umgang mit Strukturprinzipien des Verfassungsstaates, in:

J. Burmeister (Hrsg.), Verfassungsstaatlichkeit, Festschrift K. Stern, 1997, S. 456
(465 ft.); Siedentop (Fn. 24), S. 81, 94, 96 f., 101.
21 Fuchs (Fn. 18), S. 230 ff.
A. v. Bogdandy/C.-D. Ehlermann, Consolidation of the European Treaties — Feasi-
bility, costs and benefits, CMLRev. 33 (1996), S. 1107 (1108).
Allerdings wird die Union, solange sie strukturelle Minderheiten (die Mitgliedstaa-
ten) pragen, wohl dauerhaft eine aufwendige verfassungsrechtliche Regelungslage aus-
zeichnen, dazu bereits G. Jellinek, Das Recht der Minorititen, 1898, S. 15 ff,, 21.

23
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schen Prinzipienlehre rationalisierend auf politische und gesellschaftliche Ideen-
und Interessenkonflikte einwirken, wenn Letztere als Prinzipienkonflikte nach
den Regeln juristischer Rationalitit aufgearbeitet und einer rechtlichen Losung
zugefiihrt werden.?*

4. Die Integration als Prozess der Prinzipienbildung

Wenn ungeachtet dieses Potentials einer Prinzipienlehre prinzipienorientierte
Darstellungen rar sind, so erklirt sich dies aus der Geschichte der Integration.
Der Weg der Integration war seit der gescheiterten Europiischen Politischen
Gemeinschaft eben nicht der konstitutionelle, sondern der funktionale. Die
frithe Gemeinschaft war nach dem Scheitern der Europiischen Verteidigungs-
gemeinschaft bewusst eine Wirtschafts- und keine politische Gemeinschaft. Sie
verfolgte und legitimierte sich iiber Ziele, die weitgehend neutral gegentiber
verfassungsrechtlichen Fragen sind. Wie sich bereits aus den diversen Priam-
beln ergibt, ging es um die Vermeidung von Kriegen, wirtschaftliches Wohl-
ergechen sowie, wenngleich insoweit nicht ausdriicklich, die Einbindung
Deutschlands, die Behauptung gegeniiber dem kommunistischen Osten sowie
den Vereinigten Staaten von Amerika.?> Daraus ergibt sich kaum etwas flir die
interne Verfassung. Die Diskriminierungsverbote der Art. 7 und 119 EWGV
(jetzt nach Anderung Art. 12 und 141 EG) waren die einzigen »traditionellen«
Verfassungsprinzipien des EWG-Vertrags.

Diese Ausrichtung prigte die rechtswissenschaftliche Konstruktion. Es setz-
ten sich in der Rechtswissenschaft gerade nicht die bundesstaatlichen Konzep-
tionen2® durch, sondern vor allem wirtschaftsrechtliche Ansitze offentlichrecht-
licher und privatrechtlicher Provenienz. So sind die ersten spezifischen Prinzi-
pien, die etwa Ipsen entwickelte, nimlich Integration und Supranationalitit,
ganz auf die Verwirklichung der Aufgaben in Art. 2 EWGYV bezogen und kaum
geeignet, den Anschluss an den kontrafaktischen Verfassungsgedanken herzu-
stellen.

Diese Dominanz der Aufgaben wirkt bis heute fort. So stellt etwa Lenaerts’
und van Nuffels Darstellung des europiischen Verfassungsrechts die Aufgaben
des Art. 2 EG ganz in den Mittelpunkt, und dies in einer Studie, die sich aus-
driicklich um eine systematische und prinzipienorientierte Darlegung be-
miitht.?” Erst schrittweise kam es, wie dieser Beitrag niher zeigen wird, zur
rechtswissenschaftlichen Ausarbeitung und positiven Niederlegung von Prinzi-

24 Eindriicklich L. Siedentop, Democracy in Europe, 2000, S. 100.

B. Olivi, L’Europa difficile. Storia politica dell’integrazione curopea 1948-1998,

1998, S. 338 1., 341 £, 361 {f.

26 C. F. Ophiils, Quellen und Aufbau des Europiischen Gemeinschaftsrechts, NJW
1963, S. 1697 (1698).

27" Lenaerts/van Nuffel (Fn. 6), S. 71 fF.
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pien, die sich in der Tradition des Verfassungsdenkens als strukturierende Ver-
fassungsprinzipien qualifizieren lassen. Die Konstitutionalisierung der Vertrige
kann auch und gerade als die Entwicklung von Verfassungsprinzipien gelesen
werden, deren Positivierung erst 1997 mittels des Amsterdamer Vertrags in
Art. 6 EU gar als legislatorischer Aufruf zu einer rechtswissenschaftlichen
Strukturierung des Primirrechts nach Verfassungsprinzipien verstanden werden
kann.?®

II. Allgemeine Fragen einer europiischen
Prinzipienlehre

1. Der Untersuchungsgegenstand

Es ist zum Zweck dieser Studie nicht erforderlich, den Begriff des Prinzips niher
zu kliren,? da mit einem konsentierten Minimalverstindnis gearbeitet wird:
Prinzipien sind als Rechtssitze niedergelegte normative Strukturentscheidun-
gen, die wesentliche Anliegen einer Rechtsordnung zum Ausdruck bringen.
Diese Untersuchung bezweckt in erster Linie die Identifizierung sowie Kla-
rung dieser Prinzipien, letzteres insbesondere anhand weiterer Grundsitze,
einschligiger Einzelnormierungen und den bestehenden Zusammenhingen
sowie etablierter Lehren der Verfassungslehre, um damit Grundlinien des eu-
ropiischen Verfassungsrechts aufzubereiten.°

28 Zuvor fanden sich derartige Prinzipien nur in der 3. Priambel-Erwigung des Ver-
trags iiber die Europiische Union (Maastrichter Fassung); zur Bedeutung entspre-
chender Prinzipien in der Rechtsetzungspraxis vgl. Richtlinie 2000/43/EG des Ra-
tes vom 29. Juni 2000 zur Anwendung des Gleichbehandlungsgrundsatzes ohne
Unterschied der Rasse oder der ethnischen Herkunft, ABl. EG L 180 vom 19.07.
2000, S. 22-26, zweite Priambelerwigung; Richtlinie 2000/78/EG des Rates vom
27. November 2000 zur Festlegung eines allgemeinen Rahmens fiir die Verwirk-
lichung der Gleichbehandlung in Beschiftigung und Beruf, ABL L 303 vom
02.12.2000, S. 16-22, erste Praambelerwigung.

29 Zu den diversen Verstindnissen iibersichtlich R. Alexy, Theorie der Grundrechte,
3. Aufl., 1996, S. 71 ft.; M. L. Fernandez Esteban, The Rule of Law in the Euro-
pean Constitution, 1999, S. 39 ff.

30" Dass dies ein »typisch deutsches« Herangehen ist, zeigt E. Riedel, Der gemeineuro-
paische Bestand von Verfassungsprinzipien zur Begriindung von Hoheitsgewalt, in:
Miiller-Graff/ders. (Fn. 11), S. 77, 80 ft.
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Die hier vorgestellte Prinzipienlehre will nicht alle primirrechtlichen Prin-
zipien erdrtern. Es geht vielmehr, in Analogie zu Art. 20 Abs.1 GG oder Art. 1
Spanische Verfassung, um Strukturprinzipien.® Bei deren Identifizierung leistet
Art. 6 EU grofle Hilfe.>?> Zwar handelt es sich dabei nicht um eine Bestim-
mung, die mit sprachlicher Wucht Strukturentscheidungen niederlegt, die in
einer Schmittschen Lesart die eigentliche Verfassung ausmachen.?® Gleichwohl
kommt hinreichend deutlich der Wille zum Ausdruck, einen iibergreifenden
normativen Bezugsrahmen fiir das primirrechtliche Geflige, ja die gesamte
Unionsordnung, zu formulieren. Aus der mageren Literatur zu Art. 6 EU er-
gibt sich jedoch, wie wenig » Tiefenschirfe« diese Prinzipien bislang haben.

Dieser Beitrag untersucht allein Verfassungsprinzipien der Europiischen
Union. Zwar ist das Verfassungsrecht der Union nur eine Teilverfassung des
curopiischen Verfassungsraums und gewinnt seine volle Bedeutung erst in ei-
ner Zusammenschau mit mitgliedstaatlichen Verfassungen. Die nationalen
Verfassungen dienen der Gewinnung und Konkretisierung unionaler Prinzipi-
en, sichern sie — etwa in der Form des Art. 23 Abs. 1 GG — ab und bilden als
Mitverfassungen im Verfassungsraum einen allgemeinen normativen Kontext.
Es wird gar vertreten, dass die konstitutionelle Substanz des europdischen Ver-
fassungsraums in den staatsrechtlichen Integrationsklauseln liege.’* Wie auch
immer dieser Punkt im Einzelnen zu verstehen ist: Die Bedeutung des Autono-
miegedankens in der Entwicklung des europaischen Primirrechts, die bisherige
Tradition der Bearbeitung, analytische Notwendigkeiten und nicht zuletzt
Platzfragen legitimieren weiterhin eine die mitgliedstaatlichen Verfassungen
weitgehend ausgrenzende Fokussierung auf die europiische Ebene.

Diese Studie behauptet nur sehr eingeschrinkt eine Autonomie der Prinzi-
pien gegeniiber den Regeln und misst thnen nur ausnahmsweise (insbesondere
unter dem Prinzip der Herrschaft des Rechts) eine eigenstindige verpflich-
tungsgenerierende Funktion und dynamisierende Rolle zu, worin nach ver-
breitetem deutschem Verfassungsverstindnis eine Hauptfunktion von Prinzi-
pien des Grundgesetzes besteht.®® Ein solches allgemeines normgenerierendes

31 Die Entscheidungen des Art. 20 GG werden als »fundamentale Aussagen iiber die

verfassungsrechtliche Identitit, als »normatives Kernstiick der Verfassungsord-

nungg, als Bestimmungen iiber den »Charakter der Bundesrepublik Deutschlands,

als »Baugesetze« bezeichnet, niher H. Dreier, in: ders. (Hrsg.), Grundgesetz-Kom-

mentar Bd. I (Art. 20-82), 1998, Art. 20 (Einfithrung), Rdnr. 5 f.

Wenngleich er ebenso wenig wie Art. 20 Abs. 1 GG abschlieBend die Strukturprin-

zipien bezeichnet. Von weiterer Bedeutung sind insbesondere Art. 2 EU sowie Art. 2,

5und 10 EG. Zur Methode der Gewinnung Fernandez Esteban (Fn. 29), S. 42 ff.

33 C. Schmitt, Verfassungslehre, 8. Aufl. 1993 (1928), S. 21.

3% M. Kaufmann, Integrierte Staatlichkeit als Staatsstrukturprinzip, JZ 1999, S. 814;
dhnlich A. Schmitt-Glaeser, Grundgesetz und Europarecht als Elemente europii-
schen Verfassungsrechts, 1996.

35 H. Dreier (Fn. 31), Rdnr. 10; iibersichtlich P. Kunig, Das Rechtsstaatsprinzip, 1986,
S. 117 f£; G. F. Schuppert, Rigiditit und Flexibilitit von Verfassungsrecht, AGR
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Verstindnis ist auf die Unionsverfassung nur eingeschrinkt tibertragbar; eine
gegeniiber dem konkreten Regelungsbestand der Vertrige entfesselte Prinzi-
pienlehre wiirde wesentliche Gehalte des Unionsverfassungsrechts verkennen:
Die EU-Verfassung ist in wesentlichen Fragen eine Verfassung des Details.
Dieser Detailreichtum ist kein Zufall, sondern driickt das bestehende Misstrau-
en der EU-Mitgliedstaaten aus. Dies ist in Rechnung zu stellen, wenn man aus
Prinzipien weitergehende rechtliche Folgerungen ableiten will. Sie diirften sich
vor allem verbieten, wenn sie detailliert geregelte Machtverhiltnisse verschieben.

2. Staatliche und supranationale Strukturprinzipien: zur Frage der
Ubertragbarkeit

Zahlreiche der in Art. 6 EU genannten Prinzipien sind aus den nationalen
Verfassungsrechtsordnungen bekannt und dort intensiv beforscht. Schliisselfra-
ge einer europiischen Prinzipienlehre (wie des europiischen Verfassungsrechts
insgesamt) ist, in welchem Umfang und mit welchen Kautelen auf jene Bestin-
de rekurriert werden kann.’® Nicht wenige bestreiten diese Moglichkeit mit
der Behauptung, die Neuartigkeit des Herrschaftstrigers verlange »prazedenzlos
zu denken«.¥’

Diese Forderung widerstreitet jedoch der »Natur« rechtswissenschaftlichen
Denkens, ist es doch im Innersten vergleichend und auf dogmatische Tradi-
tionsbestinde angewiesen, die sich in lebenstlichtigen Institutionen ausdriik-
ken.?® Ein Verzicht ist auch nicht notig, da hinreichende Vergleichbarkeit be-
steht. Die unionale und die mitgliedstaatlichen Verfassungen betreffen dasselbe
zentrale Problem: das Phinomen einseitiger Macht als Angelpunkt einer jeden
Verfassungsordnung.?® Unionale wie mitgliedstaatliche Hoheitstriger konnen
einen Biirger verpflichten, ohne dass es dazu auf sein tatsichliches Einverstind-
nis ankime. Diese Einseitigkeit, die mit dem zentralen Gedanken der europii-
schen Moderne, dem Prinzip der Freiheit, kollidiert, ist das Zentralproblem des

120 (1995), S. 32, 51 f.
36 Ausfiihrlich R. Dehousse, Comparing National and EC Law, AJCL 42 (1994),
S. 761 (insb. 762 und 771 f.).
G. F. Schuppert, Anforderungen an eine europiische Verfassung, in: Klingemann/
Neidhardt (Fn. 18), S. 237, 249.
Zur »Speicherfunktion« E. Schmidt-ABmann, Das allgemeine Verwaltungsrecht als
Ordnungsidee, 1998, S. 4. Schuppert selbst zeigt die Niitzlichkeit vergleichenden
Denkens in: Uberlegungen zur demokratischen Legitimation des europiischen Re-
gierungssystems, in: J. Ipsen/E. Schmidt-Jortzig (Hrsg.), Recht —Staat — Gemeinwohl,
Festschrift fiir D. Rauschning, 2001, S. 201 (207 ff.). Zum theoretischen Aspekt vgl.
P. Zumbansen, Spiegelungen von »Staat und Recht«. Governance-Erfahrungen in
der Globalisierungsdebatte, in: M. Andersheiden u.a. (Hrsg.), Globalisierung als
Problem von Gerechtigkeit und Steuerungsfihigkeit des Rechts, 2001, S. 13.
39 MacCormick (Fn. 1), S. 138 .
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offentlichen Rechts im Allgemeinen und des Verfassungsrechts im Besonde-
ren. Sowohl im unionalen wie im staatlichen Verfassungsrecht geht es somit in
erster Linie darum, wie diese problematische Einseitigkeit konstituiert, organi-
siert und kanalisiert wird. Da die meisten, wenn nicht alle verfassungsrechtli-
chen Prinzipien sich mit diesem Problem befassen, ist angesichts dieser Pro-
blemidentitdt eine hinreichende Vergleichbarkeit gegeben.

Den Kritikern einer Ubertragung ist zuzugeben, dass eine schlichte Ubertra-
gung von Instituten und Erkenntnissen aus dem nationalstaatlichen Kontext in
vielen Fillen der Problemlage nicht adiquat sein wird. Die Ubertragung der ver-
fassungsrechtlichen Institute eines Mitgliedstaates verbietet sich schon aufgrund
der grundsitzlichen, in Art. 6 Abs. 3 EU zum Ausdruck kommenden Gleichwer-
tigkeit der 15 nationalen Verfassungen. Aber auch ein gemeineuropiisches Sub-
strat staatlicher Institutionen lisst sich nicht einfach auf die Union projizieren.

Jede Analogiebildung und Ubertragung muss reflektieren, dass die Union
nach ganz herrschender und zutreffender Auffassung kein Staat, sondern eine
neue Form politischer und rechtlicher Herrschaft ist. Die strukturierenden
Prinzipien miissen dies spiegeln. Eine europiische Prinzipienlehre muss daher
die herrschaftskonstituierenden, -lenkenden und -begrenzenden Rechtsinsti-
tute aus der ausschlieBlich staatlichen Fixierung losen und die in ihnen trans-
portierten normativen Gehalte der europiischen Moderne mit Blick auf die
Union und die sich in ihr ausbildende Form politischer und rechtlicher Herr-
schaft fortschreiben. Dabei ist die Einsicht, dass die Union kein Staat ist (und
vielleicht auch keiner werden soll), bloBer Anlass eines Umbaus, dem sie je-
doch kaum Gehalte und Richtung vorgibt. Die Konkretisierung der »sui-
generis« Gestalt der Union hingt tiber weite Strecken von der Fortentwicklung
etablierter offentlich-rechtlicher Begrifte ab; hier ist eine Prinzipienlehre be-
sonders gefordert.

Eine an dieser Stelle maBgebliche Differenz zwischen unionalem und staatli-
chem Verfassungsrecht ist, dass das unionale Verfassungsrecht (wie auch seine
Verfassungswirklichkeit) weit weniger als der europaische Nationalstaat jene
Phinomene aufweist, die traditionell das Stichwort politische Einheit zusam-
menfasst. So zeigt sich die Herrschaftsaustiibung des neuen Zentrums in wichti-
gen Hinsichten nicht als Wille eines einheitlichen Souverins, sondern als ge-
meinsame Ausiibung von Herrschaft von unterschiedlichen Akteuren.*’ Die
herausragende Bedeutung konsensualer und vertraglicher Elemente, von Netz-
werkbezichungen zwischen verschiedenen Hoheitstrigern und nicht zuletzt
das Gewicht der Nationalstaaten und ihrer Volker missen das Verstindnis und
die Konkretisierung der Strukturprinzipien maligeblich prigen.

40 Dies mag die Renaissance des Vertragsdenkens im konstitutionalistischen Denken

erkliren, G. Frankenberg, The Return of the Contract: Problems and Pitfalls of
European Constitutionalism, King’s College Law Journal 12 (2001), S. 39; I. Pernice/
F. C. Mayer/S. Wernicke, Renewing the European Social Contract, King’s College
Law Journal 12 (2001), S. 61.
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3. Supranationaler Foderalismus als Gestaltidee

Die sui-generis Natur, die eigentiimliche Gestalt der Strukturprinzipien und
ihrer Verwirklichungsstrategien beruht darauf, dass die Union auf entwickelten
und identititsbewussten Nationalstaaten aufbaut, die zwar ein europiisches
Gemeinwesen wollen, jedoch nicht die Absicht haben, zu nachgeordneten Re-
gionen eines europiischen Bundesstaates abzusinken. Eine unionale Prinzi-
pienlehre erarbeitet die Prinzipien einer Gemeinschaft, deren Mitglieder er-
heblich divergierende Verfassungsordnungen haben. Das muss Einfluss haben
auf Inhalt, Methode und Stil.

Diese Einsicht versucht das Modell des supranationalen Foderalismus als
Gestaltidee zu formulieren, die als heuristisches Instrument und Vorstudie in
der Tradition der Staatslehre der Prinzipienlehre zugrunde gelegt wird.*! Sie
geht davon aus, dass nach dem Amsterdamer Vertrag der foderale Gedanke
zahlreiche wichtige Aspekte dieses neuen Hoheitstrigers und seiner Rechts-
ordnung auf den Begriff bringen kann: ** Erinnert sei — tiber die bekannten
Elemente wie Vorrang und Mehrheitsregeln hinaus — an die Konzentrierung
der europiischen Integration auf die Union, ihr Erstarken zu einer kollektiven
Ordnung, ihre territoriale und biirgerschaftliche Ausrichtung als politisches
Gemeinwesen und Gebietskorperschaft, die weiten, lebensweltlich bedeutsa-
men Kompetenzen. Angesichts fehlender Gewalt- und geringer Budgetmittel,
einer polyzentrischen und tendenziell hierarchiefeindlichen Organisationsver-
fassung, fehlender Formen politischer Einheit in der Tradition des National-
staats, selbstbewusster und autonomiebedachter nationaler Institutionen® so-
wie fehlenden Staatsgriindungswillens gibt es jedoch kaum Anzeichen fiir die
Ausbildung eines staatlichen Foderalismus, fiir die Entstehung eines Bundes-
staates. Wihrend der Verfassungsstaat nach verbreitetem Verstindnis auf dem
Prinzip politischer Einheit beruht, ist es flir die Union charakteristisch und
wahrscheinlich sogar konstitutiv, dass diese politische Einheit nicht besteht.

41 Zum foderalen Prinzip S. Oeter in diesem Band; zur hier vertretenen Konzeption

A.von Bogdandy, Supranationaler Foderalismus als Wirklichkeit und Idee einer
neuen Herrschaftsform, 1999. Dieselbe Begrifflichkeit, wenngleich mit teilweise
anderen Gehalten, findet sich bei P. Badura, Wandlungen der europiischen Wirt-
schaftsverfassung, EuR Beiheft 1/2000, S. 45; P. M. Huber, Europiisches und na-
tionales Verfassungsrecht, VVDStRL 60 (2000), S. 194 (240); zur angelsichsischen
Foderalismusdiskussion vgl. die Beitrige in K. Nicolaidis/R. Howse (Hrsg.), The
Federal Vision, 2001.

System und Féderation hingen eng zusammen: schon die Frage, ob das Heilige
Romische Reich deutscher Nation eine Foderation war, hing ma3geblich davon ab,
ob es als ein System begriften werden konnte. Zentral daftir war die Identifizierung
von Prinzipien, Schmitt (Fn. 33), S. 47.

Konlfliktfreudig der gegenwirtig zustindige Richter am Bundesverfassungsgericht,
S. BroB3, Bundesverfassungsgericht — Europiischer Gerichtshof — Europiischer Ge-
richtshof fir Kompetenzkonflikte, VerwArch 92 (2001), S. 425.
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Das supranationale Begriffselement sicht hierin — im Gegensatz zu stirker bun-
desstaatlich ausgerichteten Konzeptionen — gerade keine Ubergangsphino-
mene, sondern fundamentale und stabilisierende Charakteristika der unionalen
Verfassungsordnung, wie etwa in Art. 6 Abs. 3 EU zum Ausdruck kommt.*
Dieses Charakteristikum muss durch die Strukturprinzipien wiedergegeben
werden.

Diese Gestaltidee leitet eine europiische Prinzipienlehre als ein heuristisches
Instrument an, das die Aufmerksamkeit auf bestimmte Rechtsinstitute lenkt
bzw. die Wichtigkeit bestimmter Prinzipien nahe legt. Sie gewinnt jedoch zu-
gleich aus einer Prinzipienlehre Bestitigung, sollte sie sich als niitzlich fiir die
dogmatisch-konstruktive Arbeit erweisen. Eine erste Bestitigung ergibt sich
bereits daraus, dass der foderale Gedanke die Relevanz der aus dem staatlichen
Kontext bekannten Strukturprinzipien (insbesondere der Demokratie) fiir die
Union erklart, wihrend dies bei anderen Gestaltentwiirfen, so bei der Konzi-
pierung als bloBer internationaler Organisation oder als Zweckverband, kei-
neswegs der Fall ist.*> Weiter legt die Gestaltidee des supranationalen Fodera-
lismus’ eher eine Konzeption von sich erginzenden Teilverfassungen nahe statt
eine Verschmelzung zuvor diskreter Teile zu einer neuen iberw6lbenden po-
litischen und verfassungsrechtlichen Einheit.

4. Verfassungsprinzipien angesichts variierender Sektoralregelungen

Die in Art. 6 Abs. 1 EU niedergelegten Prinzipien gelten flir das gesamte Un-
ionsrecht einschlieBlich des Rechts der Gemeinschaftsvertrige. Zahlreiche
konkretisierende Figuren gelten jedoch nur in Teilen, etwa eine entwickelte
duale Legitimationsstruktur durch Rat und Parlament. Es besteht bereits auf
einer hohen Abstraktionsebene eine erhebliche Fragmentierung innerhalb der
Unionsrechtsordnung.*® Dies lisst Zweifel an dem ordnenden Nutzen einer

4 Zur Supranationalitit noch unten, IV.2.c).

4 A. Randelzhofer, Zum behaupteten Demokratiedefizit der Europiischen Gemein-
schaft, in: P. Kirchhof/P. Hommelhoff' (Hrsg.), Der Staatenverbund der Europii-
schen Union, 1994, S. 39 (40); H. P. Ipsen, Zur Exekutiv-Rechtsetzung in der
Europiischen Gemeinschaft, in: P. Badura/R. Scholz (Hrsg.), Wege und Verfahren
des Verfassungslebens, Festschrift fuir P. Lerche, 1993, S. 425 (428). Der Begrift des
supranationalen Foderalismus wendet sich gerade mit Blick auf eine Prinzipienlehre
auch gegen die rechtswissenschaftliche Klassifizierung als dynamisches Mehrebenen-
system, da diese Begriftsbildung mit der Betonung »stindiger Kompetenzverschie-
bung« (Schuppert (oben Fn. 37), S. 253) den stabilisierenden Charakter von Struk-
turprinzipien vermissen lisst, die gerade im Verhiltnis von Zentrum und Peripherie
von zentraler Bedeutung sind.

Zu den entsprechenden Theorieangeboten der Beitrag von Schroeder in diesem
Band, der auf der Grundlage anderer Primissen zu einem im Wesentlichen gleichen
Ergebnis gelangt, vgl. insbes. VII 2 ¢) des Beitrags. Auf niedriger Abstraktionsebene
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Prinzipienlehre autkommen und gibt zu dem Verdacht Anlass, dass eine Prin-
zipienlehre weniger die Frucht rechtswissenschaftlicher Erkenntnis denn In-
strument integrationspolitischer Strategien sein konnte; zu Unrecht.

Da die in Art. 6 EU niedergelegten Grundsitze flir alle Bereiche der Union
gelten, kann einer auf Art. 6 EU aufbauenden, alle Vertrige tibergreifenden
Prinzipienlehre kaum die Berechtigung abgesprochen werden. Soweit man
nicht — anerkannten Interpretationsregeln widersprechend — die Einftihrung
des Art. 6 EU im Jahre 1997 als blo3 deklaratorischen Akt begreift, verlangt
diese Bestimmung geradezu, sie in eine allgemeine Prinzipienlehre auszubauen,
anhand derer die einzelnen Bereiche des Unionsrechts und insbesondere seine
ilteren sekundirrechtlichen Schichten auf ihre Vereinbarkeit mit den Prinzi-
pien gepriift werden konnen.*” Die Festlegung eines »Beruhens« der Union auf
diesen Grundsitzen in Art. 6 Abs. 1 EU enthilt ein betrichtliches normatives
Programm, das im Detail einzulGsen wahrscheinlich nur die Rechtswissen-
schaft und die Gerichte in der Lage sind, wobei allerdings die genannten
Schranken einer die konkrete Rechtslage modifizierenden Prinzipienlehre zu
berticksichtigen sind.

Ist dieser grundsitzliche Einwand aus dem Feld geschlagen, so lasst es doch
die starke Sektoralisierung zahlreicher primiarrechtlicher Regelungsbereiche pro-
blematisch erscheinen, welche vertraglichen Regeln als Konkretisierungsstrate-
gie eines abstrakten Prinzips gedeutet werden kénnen. Man kann etwa theore-
tisch begriindet sowohl das Verfahren der Mitentscheidung nach Art. 251 EG
wie auch die alleinige Entscheidungskompetenz des Rates unter dem Einstim-
migkeitserfordernis als Verwirklichung des Demokratieprinzips begreifen. Diese
Untersuchung meint jedoch, dass fiir die Ausbildung einer unionalen Prinzi-
pienlehre der supranationale Standardfall, wie er sich entsprechend dem Modell
des supranationalen Foderalismus anbietet und unter dem EG-Vertrag zuneh-
mend der »Normalfall« ist, begriindbar verwandt werden kann.*®

Eine so ausgerichtete iibergreifende Prinzipienlehre darf jedoch anders ausge-
richtete Sektoralregelungen nicht tiberspielen, soll ein seinerseits wesentliches
Verfassungsprinzip nicht verletzt werden: Art. 6 Abs. 3 EU 1.V.m. Art. 48 EU
legt ein klares Zeugnis ab, dass die wesentliche verfassungsrechtliche Dynamik
unter der Kontrolle eines jeden nationalen Parlamentes bleiben soll.*” Dies be-
deutet zugleich, dass eine Prinzipienlehre vorsichtig sein muss, allein aus einem
Prinzip rechtliche Folgerungen flir einen streitigen Sachverhalt abzuleiten.

gibt es in allen Rechtsordnungen erhebliche Differenzen zwischen einzelnen Sek-
toren, A. Hanebeck, Die Einheit der Rechtsordnung als Anforderung an den Ge-
setzgeber, Der Staat 41 (2002), im Erscheinen.
47 Ein ihnliches Anliegen kann der Struktursicherungsklausel des Art. 23 Abs. 1 GG
entnommen werden.
Ebenso K. Lenaerts, in: Sénat et Chambre des représentants de Belgique, Les finali-
tés de 'Union européenne. Objectifs, compétences et méthodes, 2001, S. 14 (15).
4 BuGH, Gutachten 2/94 — EMRK, Slg. 1996, S. 1-1763, Rn. 10 ff.; Rs. C-376/98 —
Deutschland./.Parlament und Rat, Urteil vom 5. Oktober 2000, Slg. 2000, S.I-8419.
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III. Strukturprinzipien supranationaler
Hoheitsgewalt

1. Freiheit

Zur Sache: Art. 6 Abs. 1 EU nennt als ersten der Grundsitze, auf denen die
Union beruht, die Freiheit. Dieser Grundsatz muss, soll er eine eigenstindige
normative Bedeutung aufweisen, die einzelnen Freiheitsrechte transzendieren,
da letztere durch den spiter genannten Grundsatz der »Achtung der Men-
schenrechte und Grundfreiheiten sowie der Rechtsstaatlichkeit« vollstindig
erfasst sind.> Die eigenstindige Nennung der Freiheit lisst sich nur so verste-
hen, dass »Freiheit« ein dariiber hinaus gehendes Prinzip bildet. Deshalb kann
dieser Grundsatz auch nicht auf die Ablehnung stindischer Gesellschaftsord-
nung oder freiheitsverneinender Herrschaftsformen reduziert werden, wie sie
unter dem Nationalsozialismus, dem Faschismus, dem Kommunismus und di-
versen Formen autoritirer Herrschaft ausgetlibt wurde. Als Verstindnis bietet
sich an, dass die Union mit diesem Grundsatz die Freiheit des Einzelnen zum
Ausgangs- und Bezugspunkt allen europiischen Rechtes erklirt: Jeder Mensch
ist im Anwendungsbereich dieser Rechtsordnung freies Rechtssubjekt und alle
Menschen begegnen sich in dieser Rechtsordnung als rechtlich und moralisch
Gleiche.®! Auf diesem Gedanken beruht die Gleichurspriinglichkeit des
rechtsstaatlichen und des demokratischen Prinzips. Konzeptionell fiihrt er zu
einem individualistischen Rechts- und Gesellschaftsverstindnis.>? Dieses Ver-
standnis des Menschen ist keineswegs naturgegeben, sondern das vielleicht be-
deutendste Artefakt der europiischen Geschichte, fundamental fiir das Selbst-
verstindnis der meisten Rechtsgenossen.

Man mag einwenden, dass es sich um das universelle Prinzip par excellence
handele. Dies ist nicht zu bestreiten. Ebenso wenig wird man aber bestreiten
konnen, dass dieses Prinzip sich keineswegs in allen Rechtsordnungen durch-
gesetzt hat. Und ginzlich auBler Frage steht, dass das Recht der Europiischen

50 Nicht selten wird ihm eine eigenstindige Bedeutung abgesprochen, so S. Griller/
D. Droutsas/G. Falkner/K. Forgo/M. Netwich, The Treaty of Amsterdam, 2000,
S. 186.

51 Hegel (Fn. 16), § 4; Siedentop (Fn. 24), S. 200 f.

52" 1. Kant, Uber den Gemeinspruch: Das mag in der Theorie richtig sein, taugt aber
nicht fiir die Praxis, in: ders., Kleinere Schriften zur Geschichtsphilosophie, Ethik
und Politik, hrsg. v. K. Vorlinder, 1964, S. 67, 87; E. Gellner, Nationalismus und
Moderne, 1991 (Original 1983), S. 89; niher der Beitrag von J. Drexl in diesem
Band.
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Union die einzige transnationale Rechtsordnung ist, die diesem Prinzip in
konkreten Rechtsbezichungen breite Wirklichkeit verschaftt.

Unter diesem Prinzip gewinnen fundamentale, aber oft nur technizistisch
begriffene Rechtsinstitute des europiischen Rechts engeren Anschluss an die
Tradition des europiischen Verfassungsgedankens. Als erstes zu nennen ist das
Institut der unmittelbaren Wirksamkeit, wonach der Einzelne nicht nur Ob-
jekt, sondern auch Subjekt des Rechts ist. Nicht zufillig leitete dieser Gedanke
als erstes Prinzip den Umbau der EG-Vertrige zu einer Verfassung Europas
ein.>® Das Prinzip der Freiheit des Individuums ist auch in einer weiteren Hin-
sicht seit den frithesten Schritten der Integration prasent. Walter Hallstein hat
die europiische Integration unter den Gemeinschaftsvertrigen so verstanden,
dass sie in ihrer tendenziell kontinentalen Reichweite den individuellen Ge-
staltungsspielraum wesentlich erweitert. Wenngleich die Gemeinschaft am
Anfang praktisch keine privatrechtlichen Regelungen erliel3, hatte sie damit ei-
ne privatrechtliche Dimension, deren enormes Gewicht sich aus der Konzep-
tion des Privatrechts als der eigentlichen Freiheitsordnung ergibt.>* In dieser
Perspektive erkliart sich auch die fundamentale Stellung der Marktfreiheiten
und des Wettbewerbsrechts sowie des Art. 4 Abs. 1 EG, die auf die Gewahr-
leistung eines kontinentalen Raums freier privater Gestaltung abzielen, der
iiber den europiischen Nationalstaat nicht zu verwirklichen ist und der damit
einen spezifischen Wert der Integration verkorpert.>® Diese Freiheit der pri-
vatautonomen Gestaltung hat in einer vielgestaltigen politischen Gemeinschaft
fast kontinentaler Reichweite eine Bedeutung, die diejenige im Nationalstaat
noch tibersteigt. Je grofer und vielfiltiger ein politisches Gemeinwesen ist, de-
sto schwieriger ist es, Politik und Recht als Instrumente freier Selbstregierung
zu begreifen. Um so wichtiger werden Riume privatautonomer Gestaltung.

Der Freiheitsbegriff’ wiirde allerdings verkannt, verstlinde man ihn allein
formal als privatautonome Gestaltungsfreiheit, da hier stets der Umschlag in
Privilegien droht.>¢ Wahre Freiheit ist nur in Konzeptionen gleicher Freiheit
der Rechtsgenossen zu denken. Vor dem Hintergrund einer Konzeption glei-
cher Freiheit erklirt sich die bedeutende Rechtsprechungslinie des EuGH, die
auf eine Angleichung des rechtlichen Status der Subjekte der europiischen
Rechtsordnung hinarbeitet. Sie findet Ausdruck in der gesamten Diskrimi-
nierungsrechtsprechung, vor allen in derjenigen zur Arbeitnehmerfreiziigig-

3 BuGH, Rs. 26/62, van Gend & Loos/Niederlindische Finanzverwaltung, Slg. 1963,
S. 1 (24); P. Pescatore, The Doctrine of »Direct Effect«, ELR 1983, S. 155 (158).

> W. Hallstein, Die Wiederherstellung des Privatrechts, Schriften der Siiddeutschen
Juristen-Zeitung 1 (1946), S. 530 ff.; mit Blick auf die Gemeinschaft ders., Der un-
vollendete Bundesstaat, 1969, S. 45 f.; E.-J. Mestmicker, Die Wiederkehr der biir-
gerlichen Gesellschaft und ihres Rechts, RJ 10 (1991), S. 177.

5 BVerfGE 89, S. 155, 174; von hieraus erklirt sich auch die besondere Bedeutung
der Wirtschaftsverfassung.

50 G.-P. Calliess, Die Zukunft der Privatautonomie, Jahrbuch junger Zivilrechtswis-
senschaftler 2000, 2001, S. 85 (90 ft.).



Europiische Prinzipienlehre 165

keit, zum allgemeinen Diskriminierungsverbot und zum Assoziationsrecht.’
In dieser Rechtsprechung zeigt sich der enorme emanzipatorische Gehalt, der
diesem Prinzip auch jetzt noch innewohnt. Zugleich ist jedoch zu sehen, dass
der Gleichheitsgedanke eine der stirksten zentralisierenden Krifte ist. In dieser
fundamentalen Perspektive gleicher Freiheit, und nicht in der beschrinkten
Fokussierung als Begleitpolitik des Binnenmarkts, ist die Zielsetzung eines
Raums der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts (Art. 2 EU) zu verstehen.

Es folgen hieraus Schliisselkriterien flir die Beitritts- und Mitgliedsfihigkeit
cines Staates gem. Art. 49 und 7 Abs.1 EU: Seine gelebte Rechtsordnung
muss auf einem im weiteren Sinne aufklirerischen Verstindnis des Einzelnen
beruhen und es darf keine internen Segmentierungen, etwa in unversdhnliche
religiose, ethnische oder soziale Gruppierungen geben, die dazu fithren, dass die
Einzelnen sich nicht als gleiche Rechtsgenossen begegnen. Weitere konkrete
rechtliche Bedeutung kann dieses Prinzip mit Blick auf anti-individualistische
Antidiskriminierungsmalnahmen oder korporatistisch ausgerichtete Beteili-
gungsformen erlangen.>®

2. Herrschaft des Rechts

In einer zeitlichen Perspektive betrachtet sind es die verschiedenen Grundan-
liegen einer Herrschaft des Rechts, die sich seit den sechziger Jahren als erste
Aspekte des europiischen Verfassungsgedankens zu primirrechtlichen Prinzi-
pien verdichten. Joseph H. Kaiser stellte 1964 programmatisch fest: »Es ist Beruf
unserer Zeit einen ecuropiischen Rechtsstaat zu schaffen«.®® Die meisten
Rechtsordnungen fassen die einschligigen Prinzipien der Herrschaft des
Rechts unter dem Begriff der Rechtsstaatlichkeit zusammen; dem folgt der
Vertrag in Art. 6 Abs. 1 EU in fast allen Sprachfassungen.® Dieser Begriff ist ob
seines Elements der Staatlichkeit misslich.®! Treffender erscheint der Terminus
Herrschaft des Rechts (rule of law oder prééminence du droif) im Sinne des aufgela-
denen Rechtsbegriffs, den der Gerichtshof Art. 220 EG entnimmt.%?

57 Bahnbrechend zuletzt EuGH, Rs. C-268/99 — Jany u.a., Urteil v.20.11.2001,
NVwZ 2002, S. 326.

58 Zu Ansitzen vgl. Kommission, WeiBbuch Europiisches Regieren, KOM (2001)

428 endg., Abschnitt 3.2.

J. H. Kaiser, Bewahrung und Verinderung demokratischer und rechtsstaatlicher

Verfassungsstruktur in den internationalen Gemeinschaften, VVDStRL 23 (1966),

1 (33). Es findet sich damit eine bemerkenswerte Parallele zur Verfassungsentwick-

lung unter den konstitutionellen Systemen des 19. Jahrhunderts, dazu E.-W. Bocken-

forde, Recht, Staat, Freiheit, 2. Aufl. 1992, S. 143 ff.

AuBer der englischen Fassung.

M. Zuleeg, in: H. von der Groeben/J. Thiesing/C.-D. Ehlermann (Hrsg.), Kommen-

tar zum EU-/EG-Vertrag, 5. Aufl. 1997, Art. 1 EGV, Rdnr. 4.

92 Gerkrath (Fn. 11), S. 347.



166 Armin von Bogdandy

Mit der Herrschaft des Rechts stabilisierte sich das supranationale System in
seiner eigenen Geschichte.®® Das im europiischen Rechtsdiskurs anzutreffende
Verstindnis, welches die Herrschaft des Rechts mit der Herrschaft des Guten
im Sinne von Objektivitit, Neutralitit und Deduktivitit als Ausdruck abend-
lindischen Gemeinguts kurzschlieB3t, mag vielleicht nicht alle Aspekte recht-
licher Herrschaft angemessen erfassen, ist aber gleichwohl fundamental fiir die
Legitimitit der supranationalen Herrschaft. Zudem ist die Etablierung einer
Kultur des Rechts zentral fiir den Entwicklungspfad geworden, den die Inte-
gration genommen hat. Vor der Verfassung mag nicht der Staat stehen, wohl

aber die Rechtsformigkeit.

a) Rechtsgemeinschaft

Der vielleicht folgenreichste Begriff fiir die Integration war derjenige der
Rechtsgemeinschaft,®* der in seinen verschiedenen Elementen Kontinuitit und
Innovation gegeniiber dem staatlichen Verfassungsdenken herstellt. Als Prinzip
fithrt er das grofite »Eigenleben« gegeniiber dem Normbestand der Vertrige
und verantwortet weitreichende Rechtsfortbildungen. Offensichtlich sind die
Akteure der Rechtsordnung der Auffassung, dass man die Demokratiefrage
weitgehend der Politik tiberlassen muss, nicht aber zahlreiche Aspekte der
Herrschaft des Rechts.

Eine Rechtsnorm regelt soziale Beziehungen, ihre entsprechende (tatsich-
liche) Wirksamkeit und unparteiische Anwendung sind konstitutiv flir die
Herrschaft des Rechts. Sie sind — normativ gewendet — der erste Ausdruck der
rechtlichen Gleichheit der Individuen.®® Die Wirksamkeit staatlicher Rechts-
normen steht in einer etablierten staatlichen Gemeinschaft in aller Regel aufler
Frage. Aufgrund der Gleichurspriinglichkeit staatlicher Regelungs- und Zwangs-
gewalt wird dieser Aspekt der Herrschaft des Rechts beim staatlichen Recht
allenfalls in Randbereichen thematisiert, im Ubrigen aber als selbstverstindlich
vorausgesetzt. Nur unter dem Teilaspekt der Rechtsanwendungsgleichheit fin-
det diese Frage tiberhaupt verfassungsrechtliche Aufmerksamkeit.

Aufgrund der volkerrechtlichen Genese des Gemeinschaftsrechts ist seine
Wirklichkeitsmichtigkeit (und einheitliche Anwendung auf soziale Beziehun-
gen) jedoch sein erstes Problem. Dies ist der erste Aspekt der Rechtsgemein-

63 U. Haltern, Die Rule of Law zwischen Theorie und Praxis, Der Staat 41 (2001),
243, 246.

64 W. Hallstein, Die Europiische Gemeinschaft, 5. Aufl. 1979, S. 51 ff.; zur Rezeption
Fernandez Esteban (Fn. 29), S. 154 f.

65 M. Nettesheim, Der Grundsatz der einheitlichen Wirksamkeit des Gemeinschafts-

rechts, in: A. Randelzhofer u. a. (Hrsg.), Gedichtnisschrift fiir E. Grabitz, 1995,

S. 447 (448 ft).

Art. 3 Abs.1 GG; zum Phinomen selektiver Anwendung als Rechtsproblem

BVerfGE 66, 331 (335 f.); BVerfGE 71, 354 (362).

66
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schaft: sie ist (nur) eine Rechtsgemeinschaft und nicht auch eine Zwangsge-
meinschaft.®” Anders als in einer staatlichen Rechtsgemeinschaft sind daher in
einer transnationalen Rechtsgemeinschaft das Systeminteresse an seiner Wirk-
samkeit und das korrespondierende Interesse des Einzelnen an der Durchset-
zung einer ihn begiinstigenden Norm gleichurspriinglich und  gleichgerichtet:
Normgeber (EU) wie Normbegiinstigter (Biirger) stehen in dhnlicher Schwi-
che und Angewiesenheit auf die nationalen Gerichte dem Nationalstaat als
Normverpflichtetem gegeniiber. Die entsprechenden Rechtsinstitute, allen
voran die unmittelbare Wirksamkeit,® der Vorrang® und das Gebot effektiver
und gleichwertiger Durchfithrung,”® die der Herrschaft des europiischen
Rechts dienen, sind konstitutiv und unaufloslich mit beiden Interessen ver-
bunden. Die verbreitete »Instrumentalisierungsthese«’! (mit dem unterschwel-
ligen Vorwurt eines VerstoBes gegen Art. 1 Abs. 1 GG) verkennt die Grundla-
ge des europaischen Rechts.

Die Herrschaft des Rechts ist fr den Bestand der Union wichtiger als fiir
einen Nationalstaat. Walter Hallstein formulierte, die Gemeinschaft sei nichts als
ein Geschopf des Rechts;’? dies ist vor dem Hintergrund des damals dominan-
ten Verstandnisses des Nationalstaates zu lesen, dem ein »vorrechtliches Sub-
strat« zugeschrieben wurde. Man mag die Vorgingigkeit des Staates vor der
Verfassung ebenso bestreiten” wie die Fokussierung des Zusammenbhalts allein
auf die bindende Kraft des Rechts.”* Diese besondere bindende Kraft gemein-
samen Rechts ist angesichts des Mangels anderer Integrationsfaktoren wie
Sprache oder Geschichte jedoch kaum zu bestreiten, ebenso wenig wie die

7 Hallstein (Fn. 58), S. 53 ff.

%8 EuGH (Fn. 53); Rs. 8/81, Becker/Finanzamt Miinster-Innenstadt, Slg. 1982, S. 53,
Rdnr. 29 f; Pescatore (Fn. 53).

69 EuGH, Rs. 6/64, Costa/E.N.E.L., Slg. 1964, S. 1251 (1269); Rs. 92/78, Simmen-
thal/Kommission, Slg. 1979, S. 777, Rdnr. 39; Rs. C-213/89, The Queen/Secretary
of State for Transport ex parte: Factortame, Slg. 1990, 1-2433, Rdnr. 19; Rs. C-
285/98, Tanja Kreil/Bundesrepublik Deutschland, Slg. 2000, I-69, den Vorrang als
unproblematisch voraussetzend.

70 EuGH verb. Rs. 205-215/82, Deutsche Milchkontor, Slg. 1983, 2633, 2665, Rdnr.

22; Rs. C-261/95 Palmisani/Istituto nazionale della previdenza sociale (INPS),

Slg. 1997, 1-4025, 4046, Rdnr. 27; Rs. C-404/97, Kommission/Portugal, Slg. I-

4897, 4938, Rdnr. 55; S. Kadelbach, Allgemeines Verwaltungsrecht unter europai-

schem EinfluB3, 1999, S. 117 ff. und 267 ff.

T. v. Danwitz, Verwaltungsrechtliches System und Europiische Integration, 1996,

S. 175; J. Masing, Die Mobilisierung des Biirgers fiir die Durchsetzung des Rechts,

1997.

72 Hallstein (oben Fn. 64), S. 53; U. Everling, Bindung und Rahmen: Recht und Inte-

gration, in: W. Weidenfeld (Hrsg.), Die Identitit Europas, 1985, S. 152.

Informativ H. Schulze-Fielitz, Grundsatzkontroversen in der deutschen Staats-

rechtslehre nach 50 Jahren Grundgesetz, Die Verwaltung 32 (1999), S. 241.

74 R.Dchousse/]. H. H. Weiler, The legal dimension, in: W. Wallace (Hrsg.), The Dy-
namics of European Integration, 1991, S. 242.

71

73
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Tocqueville’sche Einsicht, dass die Rechtsformigkeit in freiheitlichen politischen
Gebilden kontinentaler Reichweite von besonderem Gewicht ist.”> Dies un-
terstreicht heute auch die Politikwissenschaft.”® Insofern gibt der Begriff der
Rechtsgemeinschaft treffend die besondere Bedeutung der Rechtsformigkeit
fiir den Zusammenhalt in der Union wieder.

Die Schwierigkeiten, die Wirksamkeit transnationalen Rechts gegeniiber
widerstreitenden nationalen Bestimmungen und Praktiken zu sichern, erkliren
einige problematische Rigidititen des europiischen Rechts, die mit dem An-
liegen der Vielfalt im curopiischen Raum kollidieren. Angesichts seines in-
zwischen erreichten Wirksamkeitsgrads und der Entwicklung von Prinzipien,
die den kollidierenden Anliegen konstitutionelles Gewicht verleihen, ist es nun-
mehr moglich, nach den allgemeinen Lehren vom Umgang mit Prinzipienkol-
lisionen ausgewogenere Losungen zu finden.”” Das Fehlen einer entsprechen-
den ausgearbeiteten Kollisionslehre ist mitverantwortlich fiir den politischen
Ruf nach einer neuen Kompetenzordnung. So inadiquat eine Neuformulie-
rung der Kompetenzen fir die Bewiltigung des zugrundeliegenden Problems
voraussichtlich wire, so unterstreicht dieser Ruf doch das Bediirfnis ausgewo-
genere Losungen zu finden.

Recht verlangt einen unparteiisch entscheidenden Dritten fiir den Kon-
fliktfall.”® Das Prinzip der Rechtsgemeinschaft impliziert entsprechend, dass
»weder die Mitgliedstaaten noch die Gemeinschaftsorgane der Kontrolle der
Vereinbarkeit ihrer Handlungen mit der Verfassungsurkunde der Gemeinschatft,
dem Vertrag, entzogen sind, und dass mit diesem Vertrag ein umfassendes
Rechtsschutzsystem geschaffen wurde«.”” Dieses Gebot umfassenden Rechts-
schutzes auf der gemeinschaftlichen wie mitgliedstaatlichen Ebene hat zu be-
deutendsten Rechtsfortbildungen gefiihrt.8? Es ist kaum verstindlich, dass der
EuGH vor diesem Hintergrund an seinem restriktiven Verstindnis des Art. 230
Abs. 4 EG angesichts offensichtlicher Rechtsschutzliicken festhilt; prinzipien-
gerecht ist erst die neueste Auslegung dieser Norm.8!

7> A.de Tocqueville, Uber die Demokratie in Amerika (1835), 1985, S. 78 ft., 99 f;
G. Bermann, The Role of Law in the Functioning of Federal Systems, in: Nicolai-
dis/Howse (Fn. 41), S. 191.

76 Siedentop (Fn. 24), S. 94.

77 Kadelbach (Fn. 70), S. 270 ff.

78 A. Kojeve, Esquisse d’une phénoménologie du droit, 1982, § 13.

79 BuGH Rs. 294/83, Les Verts/Parlament, Slg. 1986, S. 1339, Rdnr. 23; EuG Rs. T-
17/00 R, Rothley u. a./Parlament, Slg. 2000, 1I-2085, Rdnr. 54.

80" Kadelbach (Fn. 70), S. 368 ff.; D. Classen, Europiisierung der Verwaltungsgerichts-
barkeit , 1996, S.182 ff; vgl. etwa EuGH Rs. 222/84, Johnston/Chief Constable of
the Royal Ulster Constabulary, Slg. 1986, S. 1651, Rdnr. 13 ff.; verb. Rs. C-6/90
und 9/90, Francovich/Italienische Republik, Slg. 1991, 1-5357, Rdnr. 31; Rs. C-
70/88, EP/Rat, Slg. 1990, 1-2041, Rdnr. 15 ff.; Rs. C-2/88, Zwartveld u.a.,
Slg. 1990, 1-3365, Rdnr. 16.

81 BuG, Rs. T-177/01, Jégo-Quére/Kommission, Urteil vom 3. Mai 2002, Rdnr. 41 ff;
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Die Herrschaft des Rechts ist nicht unangefochten. Nur mithsam errichtet
das Recht seine Herrschaft unter Titel V und VI EU-Vertrag. Besonders pro-
blematisch ist die Rolle des Europiischen Rates. Obwohl juristisch Organ der
Union, steht er nach seinem Selbstverstindnis auBerhalb der Union,?? wie
nicht zuletzt der Umstand beweist, dass er die Charta der Grundrechte nicht
proklamiert hat. Ahnlich wie der Kénig in den konstitutionellen Regimen des
19. Jahrhunderts ist er unverantwortlich und kann »nicht Unrecht thun«.?? Die
Institution, die oft malBgeblich ein Rechtsetzungsprojekt bestimmt, stellt sich
auBerhalb des verfassungsrechtlich organisierten Gefliges rechtlicher und politi-
scher Verantwortung.8*

b) Biirgerschiitzende Grundsitze

So wie der deutsche Rechtsstaatsbegrift verfligt auch das Prinzip der Herrschaft
des Rechts und damit das Prinzip der Rechtsgemeinschaft neben der formellen
Komponente tiber materielle Gehalte, die dem Schutz qualifizierter Interessen
der Rechtsunterworfenen dienen.®> Eine frithe Konjunktur hatte das konkreti-
sierende Prinzip der Gewaltenteilung. Dies verwundert nicht: Zum einen er-
gibt sich seine Bedeutung aus Art. 3, 16 der franzosischen Revolutionsver-
fassung von 1789, zum anderen bieten die Griindungsvertrige hierflir mehr
Anbhaltspunkte als etwa ftir Grundrechte.

So findet sich bereits in der Frithzeit der Gemeinschaften eine beachtliche
rechtswissenschaftliche Forschung zu diesem Grundsatz als Instrument des
Schutzes biirgerlicher Freiheit, die den Grundgedanken des traditionsreichen
Prinzips in neuer Gestalt wiederzufinden wusste und damit die hier unterbrei-
tete These des modifizierenden Ankniipfens an staatliche Verfassungsfiguren
aufs Beste bestitigt. In dieser (und nicht der demokratischen) Lesart gehort
dieser Grundsatz zu den frithesten Bemiithungen um eine prinzipienorientierte

ebenso GA Jacobs, Schlussantrige vom 21. Mirz 2002 in Rs. C-50/00 P, Unién de
Pequenios Agricultores/Kommission, Rdnr. 59 ff.; B. de Witte, The Past and the
Future Role of the European Court in the Protection of Human Rights, in:
P. Alston (Hrsg.), The EU and Human Rights, 1999, S. 859 (877, 889 ff.).

82 1.P.Jacqué, in: von der Groeben/Thiesing/Ehlermann (Fn. 61), Art. D EUV,
Rdnr. 5.

83 C.von Rotteck, Lehrbuch des Vernunftrechts und der Staatswissenschaften, Bd. 2,
Lehrbuch der allgemeinen Staatslehren, 2. Aufl. 1840 (Neudruck 1964), S. 249-251
(250/251).

84 EuG, Rs. T-584/93, Roujansky/Rat, Slg. 1994, 11-585, Rdnr. 12; Rs. C-253/94,
Roujansky/Rat, Slg. 1995, 1I-7, Rn. 11; R. Lauwaars, Constitutionele Erosie, 1994,
zit. nach Gerkrath (Fn. 11), S. 150.

85 Hallstein (Fn. 64), S. 55 f.
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Aufarbeitung des primiren Gemeinschaftsrechts.¢ Dies ist von weiterreichen-

dem Gehalt: Die friithen Uberlegungen zur organisatorischen Binnenstruktur
waren weit mehr aus dem Gewaltenteilungsgrundsatz in seiner spezifisch
rechtsstaatlichen Tradition denn aus dem Demokratiegrundsatz hergeleitet.

In dieser Gestalt fand der Gewaltenteilungsgrundsatz frith Eingang in die
Rechtsprechung. So begrift der Gerichtshof bereits 1958 die institutionelle
Struktur als grundlegende Garantie der unternehmerischen Freiheit.%” Dieses
Verstindnis des Gewaltenteilungsgrundsatzes lebt fort,® hat aber seine Bedeu-
tung weitgehend eingebiifit, da die seit dem Ende der sechziger Jahre entwik-
kelten burgerschiitzenden Grundsitze weit priziser und effektiver diesem An-
liegen nachkommen. MaBgeblich flir den Bedeutungsverlust mag auch gewe-
sen sein, dass die Rechtswissenschaft nicht in der Lage war, aufbauend auf dem
Gewaltenteilungsprinzip eine konkretisierende Handlungsformenlehre zu ent-
wickeln, die unter den staatlichen Verfassungen diesem Prinzip Substanz gege-
ben hitte.?” Vielmehr kam es zu einer Metamorphose dieses Verfassungsprin-
zips: Es dient nunmehr ganz vordringlich dem Schutz und der Férderung der
spezifischen Aufgaben der Organe im politischen Prozess der Union.

Diese Metamorphose des Gewaltenteilungsprinzips war ohne rechtsstaat-
liche EinbuBlen moglich dank der Entwicklung zahlreicher spezifischer biir-
gerschiitzender, iiber Grundrechte im engeren Sinne sogar hinausgehender
Grundsitze; dieser Teil der verfassungsrechtlichen Entwicklung ist der am in-
tensivsten untersuchte.”” Die einschligigen Prinzipien weisen einen hohen
Ausdifferenzierungsgrad® und Entwicklungsstand auf, wie nicht zuletzt die
Charta der Grundrechte beweist.”? Die einschligigen Diskurse zeigen deutlich,
wie eine europiische Prinzipienlehre auf den gewachsenen Bestand nationaler
Grundrechte Rekurs nimmt, zugleich jedoch die spezifische Verfasstheit der
Union als supranationalem Herrschaftstriager beriicksichtigen muss.?

An notwendigen Modifikationen gerade gegeniiber einem deutschen
Grundrechtsverstindnis ist etwa die Frage der rechtsfortbildenden Konkreti-

86 Ipsen (Fn. 3), S. 315 ff.; H.-J. Seeler, Die europiische Einigung und das Problem

der Gewaltenteilung, 1957; D. Sidjanski, L’originalité des Communautés européen-
nes et la séparation de leurs pouvoirs, 1961.
87 BuGH, Rs. 9/56, Meroni/Hohe Behérde, Slg. 1958, S. 11 (44).
8 H.-]. Seeler, Die rechtsstaatliche Fundierung der EG-Entscheidungsstrukturen, EuR
1990, S. 99 ft.; K. Lenaerts, Some Reflections on the Seperation of Powers in the
European Community, CMLRev. 28 (1991), 11 ff.
Ausfuihrlich der Beitrag von J. Bast in diesem Band.
I. Pernice, Grundrechtsgehalte im Europidischen Gemeinschaftsrecht, 1979;
T. Schilling, Bestand und allgemeine Lehren der biirgerschiitzenden allgemeinen
Rechtsgrundsitze des Gemeinschaftsrechts, EuGRZ 2000, S. 3.
Zum Schutzstandard J. Limbach, Die Kooperation der Gerichte in der zukiinftigen
europiischen Grundrechtsarchitektur, EuGRZ 2000, S. 217 (219 £.).
92 Charta der Grundrechte der EU, ABI. C 364/8 vom 18.12.2000.
93 J. H. H. Weiler, The Constitution of Europe, 1999, S. 102 ff.
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sierung abstrakter Prinzipien durch Gerichte zu nennen. Die bestehende, ver-
fassungsrechtlich geschiitzte Vielfalt in der Union legt einer prinzipien- oder
wertebasierten homogenisierenden Judikative Schranken auf. Auch verlangen
die Besonderheiten der unionalen Organisationsverfassung, etwa das Fehlen ei-
nes auf der Ebene der Union organisierten verfassungsindernden Gesetzgebers
sowie die spezifische Legitimititsstruktur der rechtsetzenden Organe eine Be-
rlicksichtigung bei der Bestimmung der Reichweite und Regelungstiefe von
Prinzipien. Nicht zuletzt sind die spezifischen Aufgaben eines Verbands in
Rechnung zu stellen: Bislang ging es im Zuge der europiischen Integration
primir um die Transformation ganzer Gesellschaften und nur sekundir um den
Schutz etablierter Positionen Einzelner. Insgesamt gibt es hier ein breites und
keineswegs hinreichend erforschtes Feld, wie etablierte biirgerschiitzende Ge-
halte in einem neuen verfassungsrechtlichen Kontext zur Anwendung gebracht
werden sollen. Dessen Bearbeitung in der Tradition der Prinzipienlehre hat
den groflen Vorteil, diese komplexe Aufgabe in der etablierten Rationalitit von
Prinzipienabwigungen vornehmen zu kénnen.

3. Demokratie
a) Entwicklung und allgemeiner Gehalt

Nicht auf dem demokratischen Prinzip, sondern auf dem Prinzip der Herr-
schaft des Rechts lag iiber 30 Jahre der Fokus der Rechtswissenschaft. Nur bei
letzterem Prinzip bestand von Anfang an weitgehender Konsens, dass dieses auf
das Handeln der supranationalen Organe unmittelbar Anwendung finden musste,
dass die Gemeinschaft eigener rechtsstaatlicher Legitimitat bediirfte. Eine bloB3 mit-
telbare Anwendung, d. h. die bloBe rechtsstaatliche Einbindung der staatlichen
Funktionstriger, die im europiischen politischen Prozess mitwirken oder ihre
Ergebnisse im nationalen Rechtsraum zur Anwendung bringen, galt stets als
unzureichend. Im scharfem Kontrast hierzu entwickelte sich das Postulat eigener
demokratischer Legitimitit der Gemeinschaft. Dieses Postulat war iiber lange
Zeit nur eine politische Forderung und kein rechtliches Prinzip. Bis in die neun-
ziger Jahre wurde von namhaften Autoren vertreten, dass der supranationale
Herrschaftstrager rechtlich keiner demokratischen Legitimation bediirfe, die
iber die allgemeinen Anforderungen an eine internationale Organisation hin-
ausgingen.”*

Bezeichnend fur den mithsamen Weg des Postulats eigener demokratischer
Legitimation von einer politischen Forderung zu einem Prinzip ist, dass sich
selbst in der Direktwahlakte der Terminus »Demokratie« nicht findet.” Es ist

% Randelzhofer in: Kirchhof/Hommelhoff (Fn. 45), S. 39 (40).
9 BeschluB iiber die Einfiihrung allgemeiner unmittelbarer Wahlen der Abgeordneten
der Versammlung vom 20. Sept. 1976, ABL. 1976, L 278/1.
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wiederum die Rechtsprechung, die bei der Prinzipienbildung vorangeht. Sie
nutzt den Demokratiebegriff — bis heute tiberaus vorsichtig — ab den achtziger
Jahren als Rechtsprinzip.”® Der Maastrichter Vertrag verwendet dann diesen
Begrift, spricht von seiner Mafigeblichkeit flir die supranationale Ebene jedoch
nur in der 5. Priambelerwigung. Mit Art. F EUV findet die Demokratie zwar
thren Weg in den Normtext — allerdings noch nicht als Grundlage der Union,
sondern nur mit Blick auf die Regierungssysteme der Mitgliedstaaten. Erst der
Amsterdamer Vertrag macht in Art. 6 EU den Sprung, indem er das Demo-
kratieprinzip auch fiir die Union festschreibt. Diese interne Verfassungsent-
wicklung wird durch externe Bestimmungen abgesichert. Von Bedeutung ist
insbesondere Art. 3 (1.) Zusatzprotokoll zur EMRK in seiner neueren Ausle-
gung durch den EGMR,% sowie — wenngleich weniger deutlich — nationale
Vorgaben wie Art. 23 Abs. 1 GG.”8

Mit der Festschreibung seiner grundsitzlichen MaBgeblichkeit unmittelbar
fiir die europiische Herrschaftsebene ist jedoch nur ein erster Schritt getan.
Denn mehr als bei jedem anderen europiischen Verfassungsprinzip steht weit-
gehend auler Frage, dass dieses Prinzip einer spezifischen Konkretisierung be-
darf und jede Analogie zu nationalstaatlichen Instituten besonders intensiver
Priifung bedarf. Auf der Grundlage dieser Erkenntnis hat sich eine iiberaus
komplexe und ficheriibergreifende Diskussion zur europiischen Demokratie
entwickelt.”

9 Es gibt kaum Rechtsprechung, in der ein demokratisches Prinzip offensiv genutzt

wird; seine Funktion wird weitgehend darauf beschrinkt, die kontrafaktische Be-
deutung bestehender Regeln zu bestirken; siehe insbesondere EuGH Rs. 138/79,
Roquette Freres/Rat, Slg. 1980, S. 3333, Rdnr. 33; Rs. C-300/89, Kommission/
Rat (Titandioxid), Slg. 1991, 1-2867, Rdnr. 20 (der Zusatz »limité« verschwindet
hier angesichts der Einfuhrung des Zusammenarbeitsverfahrens); Rs. C-65/93, Par-
lament/Rat, Slg. 1995, 1-643, Rdnr. 21; Rs. 21/94, Parlament/Rat, Slg. 1995, I-
1827, Rdnr. 17; Rs. 392/95, Parlament/Rat, Slg. 1997, 1-3213, Rdnr. 14. Siche
aber das Urteil des EuG, Rs.T-135/96, UEAPME/Rat, Slg. 1998, II-2335,
Rdnr. 89, das das Demokratieprinzip als autonomes Prinzip deutet. Dazu G. Britz/
M. Schmidt, Die institutionalisierte Mitwirkung der Sozialpartner an der Rechtset-
zung der Europiischen Gemeinschaft, EuR 1999, S. 467 (481 ff.); K. Langen-
bucher, Zur Zulissigkeit parlamentsersetzender Normgebungsverfahren im Euro-
parecht, ZEuP 2002, S. 265.

97 BuGMR, Matthews/Vereinigtes Kénigreich, Urteil vom 18.02.1999, EuZW 1999,

S. 308; dazu G. Ress, Das Europiische Parlament als Gesetzgeber — Der Blickpunkt

der EMRK, ZEuS 1999, S. 219, 226.

Zu Struktursicherungsklauseln in anderen Verfassungen siehe I. Pernice, Art. 23

GG, in: Dreier (Fn. 31), Rdnr. 9 ff., zu den Anforderungen von Art. 23 GG, eben-

da, Rdnr. 49-57; M. Zuleeg, Art.23 GG, in: E.Denninger u.a. (Hrsg.), AK-

Grundgesetz, 3. Auflage 2001, Rz. 20, 21.

F. Schimmelpfennig, Legitimate Rule in the European Union. The Academic De-

bate, Tiibinger Arbeitspapiere zur Internationalen Politik und Friedensforschung 27,

98
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In der Perspektive einer europiischen Prinzipienlehre kann die Vorfrage der
grundsitzlichen Demokratiefihigkeit der Union beiseite gelassen werden.!%
Zunichst kann eine Prinzipienlehre zu dieser Frage kaum etwas sagen. Wich-
tiger noch ist, dass das unionale Verfassungsrecht mit Art. 6 Abs. 1 EU diese
Frage normativ und damit fur eine Prinzipienlehre malBgeblich entschieden
hat: Eine auf dem positiven Recht aufbauende Prinzipienlehre hat die Ent-
scheidung des europidischen Verfassungsgebers iiber die Demokratiefihigkeit
der Union zum Ausgang zu nehmen. Anderenfalls wiirde nicht positives Ver-
fassungsrecht, sondern philosophische oder politische Kritik betrieben.

Erste Aufgabe einer europiischen Prinzipienlehre ist damit die inhaltliche
Bestimmung des unionalen Demokratieprinzips. Fiir diese Bestimmung scheidet
eine Reihe von Theorieangeboten aus, die in zahlreichen nationalen rechts-
wissenschaftlichen Diskursen zur Konkretisierung des Demokratieprinzips ge-
nutzt werden. Dies gilt insbesondere fiir das Verstindnis von Demokratie als
der Herrschaft des Volkes, soweit dieses Volk in einem substantiellen Sinne
verstanden wird, da ein solches Verstindnis empirische Zustinde impliziert, die
auf der europiischen Ebene kaum nachzuweisen sind und deren Entwicklung
sich unter der Primisse konstitutiver Vielfalt auch kaum abzeichnet. Zwar ist es
moglich, in einer formalen Herangehensweise die Summe der Unionsbiirger als
Volk zu konzipieren,!?! aber selbst eine solche Konkretisierungsstrategie stiinde
in einer schwer zu iiberwindenden Spannung mit zentralen unionalen Be-
stimmungen, insbesondere Art. 1 Abs. 2 EU, Art. 6 Abs. 3 EU, Art. 189 EG.
Diese Bestimmungen legen es nahe, das unionale Demokratieprinzip losgelost
vom (vorrechtlichen und problembeladenen) Volksbegriff'?? zu konkretisieren.

Bei der Suche nach einem anderen Zentralgedanken als dem der Volksherr-
schaft riickt die Partizipationschance des Einzelnen in den Vordergrund. Pefer
M. Huber bestimmt das europiische Demokratieprinzip so, dass »dem Einzelnen

1996, identifiziert 64 Positionen zum europidischen Demokratieproblem, siche
http://www.uni-tuebingen.de/uni/spi/taps/tap27.htm (am 22. 4. 2002).
Vgl. einerseits Graf P. Kielmansegg, Integration und Demokratie, in: M. Jach-
tenfuchs/B. Kohler-Koch (Hrsg.), Europdische Integration, 1996, S. 47; C. Offe,
Demokratie und Wohlfahrtsstaat, in: W. Streek (Hrsg.), Internationale Wirtschaft,
nationale Demokratie, 1998, S. 99; F. Scharpf, Demokratieprobleme in der euro-
paischen Mehrebenenpolitik, in: W. Merkel/A. Busch (Hrsg.), Demokratie in Ost
und West, 1999, S. 672; D. Grimm, Does Europe Need a Constitution?, EL]J 1
(1995), S. 382; Fuchs (Fn. 18), S. 222 ff.; andererseits M. Zuleeg, Demokratie ohne
Volk oder Demokratie der Volker?, in: J. Drexl/K. F. Kreuzer/D. H. Scheuing/
U. Siebert (Hrsg.), Europiische Demokratie, 1999, S. 11-26; J. Habermas, Warum
braucht Europa eine Verfassung?, Die Zeit, 27 (2001), http://zeit.de/2001/27/Poli-
tik/200127 _verfassung_lang.html.
101 A, Augustin, Das Volk der Europiischen Union, 2000, S. 62, 110 f.
192 Im Einzelnen S. Dellavalle, Fiir einen normativen Begriff von Europa: Nationalstaat
und europiische Einigung im Lichte der politischen Theorie, in: A. von Bogdandy
(Hrsg.), Die Europiische Option, 1993, 217 ft.
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durch unionsrechtlich wie national geregelte Verfahren zusammen eine hinrei-
chend wirksame EinfluBnahme auf die Grundentscheidungen europiischer
Politik ermdglicht wird. Insoweit enthilt das unionsrechtliche Demokratie-
prinzip ein Optimierungsgebot, das auf eine Ausschopfung der Partizipations-
moglichkeiten auf beiden Ebenen zielt«.!® Dieses Verstindnis verlangt nicht
zwingend einen Bruch zum Demokratieverstindnis, wie es unter den staat-
lichen Verfassungen entwickelt wurde, sondern schliet vielmehr an das men-
schenrechtliche Demokratieverstindnis an. Diese Konkretisierungsstrategie
findet eine positivrechtliche Bestitigung im Rechtsinstitut der Unionsbiirger-
schaft (Art. 17 EG).

Allerdings wiirde das unionale Demokratieprinzip missverstanden, stellte
man allein den einzelnen Unionsbiirger in den Mittelpunkt. Es liegt dem Uni-
onsrecht fern, die demokratische Organisation aller (Art. 17 Abs. 1 S. 1 EG)
Unionsbiirger in den und durch die Mitgliedstaaten zu negieren. So stehen ne-
ben dem Unionsbiirger die demokratisch verfassten Volker der Mitgliedstaaten
(Art. 1 Abs. 2 EU, Art. 6 Abs. 3 EU, Art. 189 EG), die als organisierte Verban-
de in den Entscheidungsverfahren der Union titig werden. Eine positiv-
rechtlich ausgerichtete Konkretisierungsstrategie sollte auf diesem doppelten
Textbefund autbauen: Die Vertrige sprechen, soweit das Demokratieprinzip
im Raum steht, zum einen von den Vélkern der Mitgliedstaaten und zum an-
deren von den Unionsbiirgern. Hiermit sind die zentralen Elemente benannt,
die das unionale Demokratieprinzip auf einer ersten Stufe bestimmen. Die
Union beruht auf einer dualen Legitimationsstruktur: der Gesamtheit der Unions-
biirger und der iiber die mitgliedstaatlichen Verfassungen organisierten Volker
als politischen Verbanden.

Das unionale Demokratieverstindnis verlangt auf der konzeptionellen Ebene
eine Abkehr von einem Demokratiebegriff im Sinne der Selbstherrschaft eines
materiell verstandenen Volkes. Dies ist die Konsequenz der bisherigen Uberle-
gungen fiir die europiische Ebene. Doch wird das Verstindnis der Selbstherr-
schaft wohl auch flir das Demokratieverstindnis in den Mitgliedstaaten un-
plausibel, da die mitgliedstaatlichen Volker angesichts ihrer Gliedstellung in der
Union keine Selbstherrschaft ausiiben. Emphatische Demokratickonzeptionen
als Selbstherrschaft diirften im Kontext der Union insgesamt wenig aussichts-
reich sein.'" Auf allen Ebenen erscheint ein freiheitliches und menschenrecht-
liches Demokratieverstindnis angemessen,'% ohne jedoch der verfassten natio-
nalen politischen Gemeinschaft die demokratische Relevanz abzusprechen.

103 p. M. Huber, Demokratie ohne Volk oder Demokratie der Vélker? Zur Demokra-
tiefdhigkeit der Europiischen Union, in Drexl u.a. (Fn. 100), S. 27, 55.

104 In diese Richtung tendiert G. Frankenberg, Die Verfassung der Republik, 1997,
S. 148 f. und passim; J. Habermas, Faktizitit und Geltung, 1992, S. 532 f. und pas-
sim; I. Pernice, Europiisches und nationales Verfassungsrecht, VVDStRL 60 (2000),
S. 148, 160.

105 A Augustin, Das Volk der Europiischen Union, 2000, S. 246 ff., 319 ff., 388 ff;
A. Wallrabenstein, Das Verfassungsrecht der Staatsangehorigkeit, 1999, S. 138 ff.
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b) Demokratieprinzip und Organstruktur

Das demokratische Prinzip findet seine bedeutendste Verwirklichungsstrategie
tiber die Auswahl des Herrschaftspersonals durch freie Wahlen der Biirger. Ei-
ne am Demokratieprinzip orientierte Aufarbeitung des europiischen Organisa-
tionsrechts muss hierin ihren Ausgangspunkt nehmen. Entsprechend dem
Grundgedanken der dualen Legitimation ergeben sich aus Wahlen zwei Legi-
timationsstrange fir das Organisationsgeftige der Union.

Die maBigeblichen Organe sind auf der einen Seite das auf der Gesamtheit
der Unionsbiirger fulende Europiische Parlament, auf der anderen Seite Rat
und Europiischer Rat, deren Legitimitit auf den demokratisch verfassten mit-
gliedstaatlichen Volkern aufruht.! Dabei besteht nach der gegenwirtigen
Verfassungslage ein deutliches Ubergewicht bei dem Legitimationsstrang, der
uber die nationalen Parlamente fiihrt, wie sich insbesondere aus Art. 48 EU
sowie der Priponderanz des Rates und des Europiischen Rates bei den unio-
nalen Entscheidungsverfahren ergibt.

Man mag gar zweifeln, ob tiberhaupt ein Prinzip der dualen Legitimation als
Konkretisierung des Demokratieprinzips formuliert werden kann, da sich die
Mitentscheidung des Europiischen Parlaments noch keineswegs bei allen
Kompetenzbereichen durchgesetzt hat, keineswegs alle wichtigen Personal-
entscheidungen seiner Zustimmung bediirfen und auch keineswegs alle Akte
thm gegentiber verantwortet werden miissen. Gleichwohl besteht verbreitete
Ubereinkunft, dass bereits der Umfang der gegenwirtigen Kompetenzausstat-
tung des europiischen Parlaments es erlaubt, von einem Prinzip der doppelten
Legitimation auszugehen.!?” Die Entscheidung tiber die Zusammensetzung der
Kommission und damit des »politischen Motors der Integration« beruht nach
Art. 214 EG ebenso auf der dualen Legitimation wie ein Grofteil der Recht-
setzung im Verfahren des Art. 251 EG, wie der Haushalt nach Art. 272 EG
oder eine Erweiterungsentscheidung, Art. 49 EU. Angesichts der derzeitigen
Rechtslage kann das Prinzip jedoch nur so verstanden werden, dass die demo-
kratische Legitimitit des Unionshandelns durch den Rat und das Europiische
Parlament vermittelt werden kann. Das europiische Rechtsprinzip besagt aber
nicht, welches Organ im konkreten Fall eine konkrete Entscheidung treften

196 Das dualistische Modell der Legitimation findet sich in besonderer Zuspitzung im

Bereich der Finanzverfassung und des Haushalts, wo zusitzlich gem. Art. 269 EG
der periodisch festgesetzte Finanzrahmen von den nationalen Parlamenten verant-
wortet wird, so dass das kardinale Abgabenbewilligungsrecht in seiner ersten Stufe
dort verbleibt, M. Rossi, Europiisches Parlament und Haushaltsverfassungsrecht,
1997, 252 f. Diese Gestaltung ist Frucht eines verfassungsdefinierenden Konflikts,
Olivi (Fn. 25), S. 96 ff.

197 So schon BVerfGE 89, 155, 184; dazu A. von Bogdandy, Das Leitbild der dualisti-
schen Legitimation fiir die europaische Verfassungsentwicklung, KritV 2000, S. 284,
vgl. auch oben IT 4.
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muss. 19 Die Legitimationsvermittlung im einzelnen ist eine Frage des je nach
Kompetenzgrundlage einschligigen Verfahrens: es gilt der Vorrang der sekto-
ralen Regelung, in die das allgemeine Demokratieprinzip stabilisierend, nicht
aber modifizierend eingreifen kann.!'”” Die Forderung der Ausweitung parla-
mentarischer Kompetenzen verbleibt im politischen Raum, sie kann mit dem
unionalen Demokratieprinzip kaum begriindet werden. Hingegen diirfte das
unionale Demokratieprinzip im Zusammenspiel mit den nationalen Struktur-
sicherungsklauseln den in der europiischen Verfassungsentwicklung erreichten
demokratischen acquis im Sinne der Mitwirkungskompetenzen des Europii-
schen Parlaments grundsitzlich absichern.

Wenn somit die eigenstindige normative Tragweite dieser Konkretisierung
gering ist, so ist doch der innovative Gehalt ungeheuer. Er besteht nicht nur
darin, dass ein transnationales, nicht auf einem Volk aufruhenden Parlament
demokratische Legitimation spenden kann. Ebenso wichtig ist, dass ein guber-
natives Organ hierzu ebenfalls in der Lage ist. In den nationalen Verfassungs-
riumen wird die demokratische Qualitit gubernativer Entscheidungen weiter-
hin von vielen als problematisch angesehen.!? Selbst in foderalstaatlichen Ver-
fassungen wird dem Vertretungsorgan der gliedstaatlichen Regierungen kaum
eine demokratisch legitimierende Rolle eingeriumt.!'! Zu stark ist das Denken
vom unitarisch konzipierten Bundesvolk her.'? Deutlich zeigt sich an dieser
Stelle die Modifikation der herkémmlichen Konkretisierungsstrategien des
demokratischen Prinzips.

Im mitgliedsstaatlichen Verfassungsrecht erfolgt eine weitere Konkreti-
sierung des demokratischen Prinzips {iber die spezifische Stellung des Parla-
ments im Organisationsgeflige. Es ist bezeichnend, dass sich an dieser Stelle
noch keine weitere Stabilisierung des europiischen Demokratiemodells findet,
man vielmehr eine offene Situation antrifft, die den weiterhin geringen Ent-
wicklungsstand bei der rechtsférmigen Konkretisierung des Prinzips wie auch
der rechtswissenschaftlichen Forschung gut zeigt.

108 Dies unbeschadet der politischen Forderung, dass zumindest in den Bereichen, in
denen der Rat mit Mehrheit entscheidet, das Parlament mitentscheiden sollte.

109 So ist das Demokratieprinzip auch in der Entscheidung Titandioxid kein Kriterium

der horizontalen Kompetenzzuweisung, EuGH (Fn. 96), Rdnr. 20, 21; missver-

stindlich jedoch GA Tesauro, ebenda, I-2892 f.

Zur Diskussion A. von Bogdandy, Gubernative Rechtsetzung, 2000, 108 ff.; Ipsen

in: Badura/Scholz (Fn. 45), S. 425; zur umstrittenen demokratischen Legitimation

des Bundesrats vgl. J. Jekewitz, vor Art. 50 GG, in: E. Denninger u.a. (Hrsg.)

(Fn. 98), Rdnr. 11 einerseits, M. Bothe, Art. 20 Abs. 1-3 II (Bundesstaat), in:

E. Denninger u. a. (Hrsg.) (Fn. 98), Rdnr. 27; H. Bauer, Art. 50 GG, in Dreier

(Fn. 31), Rdnr. 18, andererseits.

11 EuGMR (Fn. 97), Rdnr. 52.

112 Wie hier E.-W. Béckenforde, Sozialer Bundesstaat und parlamentarische Demo-
kratie, in: J. Jekewitz (Hrsg.), Festschrift fiir Friedrich Schifer, 1980, S. 182 (190).

110
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Einige Aspekte seien kurz beleuchtet. Ein erster betriftt die Frage, ob das
Regierungssystem ein parlamentarisches ist. Auf die Union bezogen betriftt
dies das Verhiltnis von Parlament und Kommission. Rechtlich ist bereits der-
zeitig der Zugrift des Parlaments auf die Zusammensetzung der Kommission in
mancher Hinsicht ausgeprigter als derjenige der franzosischen Nationalver-
sammlung auf die Regierung.''® Wihrend sich aber auf der schwachen franzo-
sischen Grundlage wesentliche Elemente eines parlamentarischen Regierungs-
systems verwirklichten, kann davon auf der europiischen Ebene keine Rede
sein. Es ist gut denkbar, dass gerade die konstitutive Pluralitit in der Union ein
entsprechendes Regierungssystem verhindert. So wird fiir das Europiische
Parlament auch das Kongressmodell als Option gehandelt.!'* Es erscheint als
eine empirisch, verfassungsrechtlich und verfassungspolitisch offene Frage, wel-
che Gestalt der europiische Parlamentarismus letztlich annimmt.

Ein gestaltprigendes Element konnte das fehlende Initiativrecht des Parla-
ments sein. Von hier erschlieBt sich eine Konzeption, die an die kritische und
realistische Parlamentstheorie des 20. Jahrhunderts und nicht an emphatische
Parlamentskonzeptionen anschlieBt.'"> Denn das fehlende Initiativrecht kann
als Aufgabe eines Verstindnisses gedeutet werden, wonach eine Gesellschaft
tiber ihre parlamentarische Reprisentationskorperschaft Selbstgesetzgebung
vornimmt. Die ganze Ausgestaltung des Europiischen Parlaments stellt es als
ein Kontrollorgan dar, das die Autonomisierung eines gubernativ-
biirokratischen »Komplexes« verhindern soll.''® Auch dies deutet auf ein
nlichternes, aber vielleicht gerade deshalb aussichtsreiches Demokratiever-
stindnis hin. Die Fluiditit dieser Konkretisierungsebene zeigt, wie gut der
EuGH daran tut, das demokratische Prinzip nicht zu weit greifender Rechts-
fortbildung im interinstitutionellen Bereich zu nutzen, da, anders als beim
Prinzip der Rechtsgemeinschaft, hinreichend konsentierte Strategien fehlen.

113 Nach Art. 8 Abs. 1 CF ernennt der Prisident den Premierminister. Aus dem Institut
des Misstrauensantrags in Art. 49 CF in Verbindung mit der Riicktrittspflicht in
Art. 50 CF ergibt sich seine parlamentarische Abhingigkeit. Die parlamentarischen
Kompetenzen des Art. 214 EG gehen zum Teil dariiber hinaus, allerdings ist das 2/3
Quorum in Art. 201 EG zu hoch fiir die Begriindung eines parlamentarischen Re-
gierungsmodells.

114 J. Coultrap, From Parliamentarism to Pluralism, Journal of Theoretical Politics 11
(1999), S. 107; S. Hix, Elections, Parties and Institutional Design: A Comparative
Prospective on European Union Democracy, West European Politics 21 (1998),
S. 19.

115 A Peters, Elemente einer Theorie der Verfassung Europas, 2001, S.639;
M. G. Schmidt, Demokratietheorien, 1995, S. 115 ff.

116 Niher v. Bogdandy (Fn. 110), S. 91 ff.
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¢) Transparenz, Beteiligung, Deliberativitit und Flexibilitit

Der Realisierung des demokratischen Prinzips, verstanden im Sinne einer sub-
stantiellen Mitwirkungschance, einer echten Kontrollmdoglichkeit oder einer
Selbstregierung des Biirgers, sind unter der unionalen Organisationsverfassung
wohl engere Grenzen gesetzt als im nationalstaatlichen Kontext. Die groBere
private Freiheit in der Union birgt den Preis geringerer demokratischer Selbst-
bestimmung: Die schiere GroBe der Union und ihre konstitutive Vielfalt, die
riumliche Ferne der zentralen Institutionen von den meisten Unionsbiirgern
und die wohl nur begrenzt behebbare Komplexitit ihrer Verfassungsstruktur
sind nur einige der Faktoren, die einer Verwirklichung des demokratischen
Prinzips iiber die Mechanismen von Wahlen zu Reprisentativorganen engere
Grenzen als im Nationalstaat setzen. Angesichts dieser Erkenntnis haben wei-
tere Strategien der Realisierung des demokratischen Prinzips in der Union eine
Aufmerksamkeit auf sich gezogen, die ihnen im nationalen Kontext nicht ge-
wihrt, ja deren demokratisches Potential zum Teil kaum gesechen wird. Dies
gilt insbesondere fir Transparenz, Betroffenenbeteiligung, Deliberativitit und
Flexibilitit.

Bisweilen scheint die Diskussion dieser Konkretisierungsstrategien von der
Hofthung getragen, man konne auf diesem Weg ein »demokratisches Defizit«
der Union »kompensieren«. Derartige Uberlegungen sind wohl nur im »politi-
schen Raum« brauchbar, nicht aber im verfassungsrechtlichen Kontext. Es sind
keine MaBstibe ersichtlich, wie ein Defizit in der durch Wahlen zu vermitteln-
den Legitimation durch die nun zu erdrternden Institute in einem rechtlichen
Sinne ausgeglichen werden konnte.!'” Dessen ungeachtet erlauben die nachfol-
genden Institute bemerkenswerte Strategien zur Verwirklichung wesentlicher
Anliegen des demokratischen Prinzips. In juristischer Perspektive sind diese
Strategien der Prinzipienverwirklichung auch deshalb von Interesse, weil hier
das Prinzip gegeniiber der positiven Rechts- (Text-)lage groflere Autonomie
genieBt, da die einzelnen Institute Giber die Vertragsnorm hinaus Anwendung
finden.!®

Die Transparenz hoheitlichen Handelns, also seine Verstindlichkeit und die
Moglichkeit der Zuordnung von Verantwortung, wird im staatlichen Kontext
nur peripher mit dem Demokratieprinzip in Verbindung gebracht.!” Das Eu-
ropiische Verfassungsrecht stellt sich an die Spitze der Verfassungsentwicklung

17 E.Klein, Die Kompetenz- und Rechtskompensation, DVBI 1981, S.661;
G. Britz/M. Schmidt, Die institutionalisierte Mitwirkung der Sozialpartner an der
Rechtsetzung der Europiischen Gemeinschaft, EuR 1999, S. 467 (490 t.).

118 Zur Begriindungspflicht T. Miiller-Ibold, Die Begriindungspflicht im europiischen
Gemeinschaftsrecht und deutschen Recht, 1990, S.53 ff.; zur Transparenz
G. Libbe-Wolff, Europiisches und nationales Verfassungsrecht, VVDStRL 60
(2000), S.246 (278); zur Beteiligung D. Curtin, Postnational Democracy, 1997,
S.53 .

119 S0 dezidiert G. Liibbe-Wolff (Fn. 118), S. 276 f.
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im europiischen Raum, wenn es seit dem Amsterdamer Vertrag mit Art. 1
Abs. 2 EU an denkbar prominenter Stelle gebietet, dass die Entscheidungen
»moglichst offenc, also transparent getroffen werden miissen. Die spezifisch
demokratische Bedeutung der Transparenz im europiischen Recht ergibt sich
bereits aus der 17. Erklirung zum Maastrichter Vertrag zum Recht auf Zugang
zu Informationen, wonach »die Transparenz des Beschlussverfahrens den de-
mokratischen Charakter der Organe (...) stirkt«.

Transparenz verlangt die Kenntnis der Motive. Das Gemeinschaftsrecht
kennt von Anfang an in Art. 190 EGV (jetzt 253 EG) eine dies ermoglichende
Begriindungspflicht auch fiir Rechtsetzungsakte, die es in staatlichen Rechts-
ordnungen kaum gibt.'?° Zwar wurde sie zunichst ganz vorrangig in der Per-
spektive der Herrschaft des Rechts konzipiert,'?! ihre Relevanz flir das demo-
kratische Prinzip im Sinne effektiver politischer Kontrolle wird inzwischen je-
doch allgemein gesechen. Von tiberragender Bedeutung bei der Verwirklichung
des Transparenzgrundsatzes ist weiter der Zugang zu Dokumenten, der in
Art. 255 EG mit dem Amsterdamer Vertrag ebenfalls primirrechtliche Dignitit
erhalten hat und inzwischen Gegenstand einer beachtlichen Rechtsprechung
ist,'?2 die langsam die weiterhin wirkungsmichtige »tradition of secretiveness«
aufweicht.'?* Ein weiterer Aspekt ist die Offentlichkeit der Abstimmungs-
ergebnisse des Rates bei dem Erlass legislativer MaBnahmen. 1

Der zweite Komplex betrifft die Beteiligung Interessierter und Betroffener
in spezifischen Verfahren.!?> Wihrend auf der staatlichen Ebene die Einbin-
dung von Betroftenen in Entscheidungsverfahren noch der allgemeinen Aner-
kennung als Strategie zur Verwirklichung des demokratischen Prinzips harrt,!2
hat sich eine solche Qualifikation entsprechender Beteiligungsformen auf der
europiischen Ebene weitgehend durchgesetzt.'?” Zwar gibt es keinen primir-

120 Vergleichend v. Bogdandy (Fn. 110), S. 440 fF.

121 H. Scheffler, Die Pflicht zur Begriindung von MaBnahmen nach den europiischen
Gemeinschaftsvertrigen, 1974, S. 44 ft., 66 ff.

122 EuGH, Rs. C-349/99 P, Kommission/ADT Projektgesellschaft der Arbeitsgemein-

schaft Deutscher Tierziichter mbH, Slg. 1999, 1-6467; verb. Rs. C-174/98 P und

C-189/98 P, Niederlande und Gerard Van der Wal/Kommission, Slg. 2000, I-1;

EuG, Rs. T-309/97, The Bavarian Lager Company Ltd./Kommission, Slg. 1999,

[1-3217; Rs. T-92/98, Interporc Im- und Export GmbH/Kommission, Slg. 1999,

[1-3521; S. Kadelbach, Annotation, CMLRev. 38 (2001), S. 179, 186 ff.

Committee of Independent Experts, Second Report on Reform of the Commissi-

on, 10. Sept. 1999, Para. 7.6.3, http://[www.europarl.eu.int/experts/default_en.htm.

124 Art. 207 Abs. 3 Satz 4 EG; ausfiihrlich C. Sobotta, Transparenz in den Rechtset-

zungsverfahren der Europiischen Union, 2001, S. 144 ff., 198 ft.; Kommission

(Fn. 58), S. 15 ft.

Die Kommission setzt inzwischen groBtes Interesse in derartige Formen, Kommis-

sion (Fn. 58), S. 13 ff.

126 R echtsvergleichend v. Bogdandy (Fn. 110), S. 67 ff., 391 ff.

127 gl. Liibbe-Wolff (Fn. 118), S. 279 ff.

123

125
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rechtlichen Grundsatz, der die Beteiligung einfordert. Die einschligigen se-
kundirrechtlichen Bestimmungen werden jedoch in diesem Licht verstanden,
und die Kommission setzt verstirkt auf Formen des Neokorporatismus.'?8
Wenn sich insoweit die zweite Konkretisierungsebene des demokratischen
Prinzips immer deutlicher konturiert, so bleibt doch auf der 3. Ebene Erheb-
liches zu leisten: Die Wahrung des Prinzips politischer Gleichheit harrt hier
ebenso einer Lésung wie die Frage, Beteiligungsformen so auszugestalten, dass
sie nicht das politische Handeln giinzlich blockieren oder zum Gefangenen or-
ganisationsstarker Gruppen machen und damit den Gedanken demokratischer
Herrschaft, Grundlage jedes Regierungssystems, verletzen.

Beachtlich ist weiter ein Ansatz, der in der deliberativen Qualitit der supra-
nationalen administrativen Zusammenarbeit ein dritte spezifische Verwirk-
lichungsstrategie des demokratischen Prinzips sicht. > Von noch grof3erer de-
mokratischer Potenz erscheint eine Flexibilisierung der Union, die der Ams-
terdamer Vertrag als allgemeines Institut eingefithrt und der Vertrag von Nizza
erheblich ausgebaut hat. Sie erlaubt eine Respektierung einer nationalen de-
mokratischen Mehrheit, ohne dass diese nationale Mehrheit, die eine europii-
sche Minderheit ist, die Verwirklichung des europiischen Mehrheitswillens
unterbindet. Allerdings stellen sich schwierige Fragen der Wettbewerbs- und
Lastengleichheit wie auch der Wahrung demokratischer Verantwortung im
Entscheidungsverfahren, die kaum rechtswissenschaftlich ausgeleuchtet sind.'3°

d) Supranationale Demokratie: eine Evaluierung

Die vorstehenden Uberlegungen zeigen, dass das demokratische Prinzip auf der
europiischen Ebene schrittweise eine Gestalt erlangt, die an etablierte Konzep-
tionen anschlieBt, zugleich jedoch eine Reihe innovativer Akzentuierungen
und tiefgreifender Modifikationen aufweist.

Die bedeutendsten konzeptionellen Modifikationen gegeniiber dem ge-
sicherten Bestand verfassungsrechtlicher Lehren aus dem nationalen Raum
lassen sich darauf zuriickftihren, dass der demokratische Verfassungsstaat, selbst
in der bundesstaatlichen Variante, nach herrschendem Verstindnis auf politi-
scher Einheit beruht. Daran fehlt es in der Union; sie geht konstitutiv von dem
Bestand diskreter staatlich organisierter Volker und damit von strukturellen

128 Kommission (Fn. 58), S. 19, dazu F. W. Scharpf, European Governance: Common

Concerns vs. The Challenge of Diversity, Jean Monnet Working Paper 06/2001.

129 C. Joerges/]. Neyer, Vom intergouvernementalen Bargaining zu deliberativen politi-
schen Prozessen, in: B. Kohler-Koch (Hrsg.), Regieren in entgrenzten Riumen,
1998, S.207-230; vgl. auch die Beitrige in C. Joerges/J. Falke (Hrsg.), Das Aus-
schuBwesen der Europiischen Union, 2000.

130 1 Wouters, Constitutional Limits of Differentiation, in: B. de Witte/D. Hanf/E. Vos
(Hrsg.), The Many Faces of Differentiation in EU Law, 2001, S. 301.
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Minderheiten ohne Mehrheit aus.'3! Dieses Selbstverstindnis driickt sich ver-
fassungsrechtlich etwa in der Garantie des Fortbestands der mitgliedstaatlichen
Volker, im fehlenden Staatsgriindungswillen, dem Fehlen einer umfassenden
Verteidigungs- und Solidarititsgemeinschaft und der Zentralitit von Rat und
Europiischem Rat im Entscheidungsgefiige aus.

Dies hat grundsitzliche Auswirkungen: wihrend im nationalen Verfas-
sungsrecht der Grundsatz der Demokratie im Sinne politischer Gleichheit aller
Staatsbiirger weithin die Organisationsverfassung prigt,'*? muss im unionalen
Verfassungsrecht der Organisation der Vielfalt gleicher Rang eingerdumt wer-
den. Dies kam in der Tradition des europiischen politischen Denkens bereits
vor und wird als solches auch nicht als problematisch angesechen.!®? Hieraus
rechtfertigen sich etwa die Einschrinkungen betreffend die Realisierung des
Prinzips politischer Gleichheit'?* oder die gubernativ-lastige Ausgestaltung der
politischen Ordnung. Vielleicht werden sie gar einmal wichtige Elemente eines
originir supranational-féderalen Demokratieverstindnisses sein.

Diese Konkretisierung des Demokratieprinzips, obgleich aus unionaler wie
aus mitgliedstaatlicher Verfassungsperspektive rechtlich kaum angreifbar,!3
wirft grundsatzliche Fragen auf, die sich letztlich auf die Welt bezichen, in der
die Biirger leben mochten. Rechtlich erwigenswert erscheint, ob sich mittels
des Demokratieprinzips ein rechtliches Defizit feststellen lisst, das zu einem
rechtsfortbildenden Eingreifen einlidt. Im Bereich der Organisationsverfassung
und der interinstitutionellen Verhiltnisse insbesondere zwischen Rat und Par-
lament diirfte dies nur in engen Grenzen mdoglich sein, weil der Rat nach dem
Prinzip der dualen Legitimation selbst der Realisierung des demokratischen
Prinzips dient und im unionalen Verfassungsrecht keine Anhaltspunkte zu
finden sind, wonach die demokratische Legitimation tiber das Europiische
Parlament hoher zu werten ist.!3¢ Gewichtiger konnte eine entsprechende

131 R, M. Lepsius, Die Europiische Union als Herrschaftsverband eigener Prigung, in:
C. Joerges/Y. Mény/]. H. H. Weiler (Hrsg.), What Kind of Constitution for What
Kind of Polity?, 2000, S. 203, 210 f.

132 Hesse (Fn. 13), Rdnr. 125, 130.

133 G. Frankenberg, in: Denninger (Fn. 98), Art. 20, Abs. 1-3, I (Republik) Rz. 37;
Schmitt (Fn. 33), 388 f.; Craig (Fn. 114), S. 36 ft.

134 Es fragt sich, was der demokratische Fundamentalbegriff ist: Gleichheit, tendenzielle
Selbstregierung, qualifizierte Mitwirkung der Normadressaten, Elitenwettbewerb
mit biirgerschaftlicher Sanktionsgewalt?

135 Art. 3 Zusatzprotokoll EMRK fordert allerdings einen Minimalstandard, C. Lenz,
Ein einheitliches Verfahren fiir die Wahl des Europiischen Parlaments, 1995, S. 159;
ders., Anmerkungen zu Matthews/Vereinigtes Konigreich, EuZW 1999, S. 311
(312); zu weiteren volkerrechtlichen Anforderungen T. M. Franck, The emerging
right to democratic governance, AJIL 86 (1992), S. 46-91.

136 Entsprechende Ansitze in der Rechtsprechung des EGMR sind — zumindest uni-
onsrechtlich — nicht iiberzeugend.
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Rechtsfortbildung in den Bereichen Transparenz, Beteiligung betroftener Inter-
essen’¥” und Intraorganrecht'® sein.

4. Solidaritat

Das letzte der klassischen Strukturprinzipien der europiischen Moderne ist das
der Solidaritit. Seine verfassungsrechtliche Bedeutung ergibt sich nicht aus
Art. 6 EU, sondern aus Art. 1 Abs. 3 S. 2 EU sowie Art. 2 EG, die es sogar
iiber einen Grundsatz hinaus als Schliisselaufgabe der Union formulieren. Auch
hier ist eine beachtliche Textentwicklung zu verzeichnen. In der urspriingli-
chen Formulierung des Art. 2 EWGV ging es nur um die Forderung engerer
Beziehungen zwischen den Mitgliedstaaten, einem nur schwachen Anklang an die
erste Priambelerwigung, nach welcher der Vertrag auf »einen immer engeren
Zusammenschluf3 der europiischen Volker« abzielt. Die spiteren Erginzungen
haben das Ziel der Priambelerwigung angenihert. Der Maastrichter Vertrag
fihrt die aktuelle Fassung ein. Die Ersetzung des Begriffs Beziehungen durch
Zusammenhalt kann als Ubergang von einer Konzeption internationaler Bezie-
hungen zu einer Konzeption eines foderalen Gemeinwesens gelesen werden.
Die Zentralitat der Solidaritit unterstreicht die Grundrechtscharta, die ein gan-
zes Kapitel (Kapitel IV) diesem Prinzip widmet.

Die rechtlichen Regelungen und Institute, die als Ausgestaltung des Solida-
rititsprinzips konzipiert werden kénnen, zeigen aus einer weiteren Perspektive
die Gestalt der Union als Drittes neben einer internationalen Organisation und
einem Bundesstaat. Dabei hat die Solidaritit in der Rechtsprechung keine
rechtsfortbildende Bedeutung erlangt,!?? jedoch zur Untermauerung wichtiger
Institute gedient. Bedeutende Aspekte des Unionsrechts wie die Rechtsge-
meinschaft,'” das Prinzip der loyalen Zusammenarbeit,'#! die diversen Mecha-

137 Siehe die ersten Versuche des BuG bei der Beteiligung der Sozialpartner, Rs. T-
135/96, UEAPME/Rat, Slg. 1998, 11-2335, Rdnr. 88 ff., kritisch Britz/Schmidt
(Fn. 96), S. 491 ff.

138 Siehe die Ansitze des EuG, verb. Rs. T-222/99, T327/99, T-329/99, Martinez, de-
Gaulle u.a./Europiisches Parlament, Urteil v. 2. Oktober 2001, Rdnr. 195.

139 Vgl. EuGH, Rs. C-149/96, Portugal/Rat, Slg. 1999, 1-8395, Rdnr. 83 ff.; Rs. 126/
86, Giménez Zaera/Instituto Nacional de la Seguridad Social und Tesoreria General
de la Seguridad Social, Slg. 1987, S. 3697, Rdnr. 11.

140 EuGH, Rs. 39/72, Kommission/Italien, Slg. 1973, S. 101, Rdnr. 24 f. Solidaritit
dient hier als Moment zur Begriindung der Pflicht des Rechtsgehorsams. Offen-
sichtlich erschien dem EuGH die formale rechtliche Verpflichtung einer materiellen
Begriindung bediirftig.

141 Zum »Grundsatz der loyalen Zusammenarbeit« EuGH, Rs. C-72/95, Aannemers-
bedrjff P. K. Kraaijefeld BV/Gedeputeerde Staten van Zuid-Holland, Slg. 1996,
[-5403, Rdnr.58; Rs. C-165/91, Van Munster/Rijjksdienst voor Pensioenen,
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nismen der Umverteilung,'*? die unionale Sozialgesetzgebung und einige
Aspekte der Wirkung der Grundfreiheiten kénnen als Wege der Konkretisie-
rung dieses Prinzips gelesen werden, die die oft nur floskelhafte internationale
Solidaritit weit hinter sich lassen.

Die Schwiche der europiischen Solidargemeinschaft im Vergleich zu einer
staatlichen Solidargemeinschaft zeigt sich etwa in dem Fehlen einer Verteidi-
gungsgemeinschaft, dem — durch den Vertrag von Nizza leicht abgeschwichten
— Beistandsausschluss in Art. 100, 103 EG, der Struktur von Geber- und
Nehmerstaaten'* sowie nicht zuletzt dem Volumen der von der Union organi-
sierten Umverteilung.'** Relativ deutlich zeichnet sich jedoch zugleich ab, dass
die als Status (und damit nicht als bloBes Rechtsbiindel) verstandene Unions-
biirgerschaft eine durchgehende Gleichbehandlung mit Staatsbiirgern in den
national organisierten Solidarsystemen erzwingt.'*> Dabei bleibt aber die Auto-
nomie der Mitgliedstaaten hinsichtlich Organisation, Anspruchstypen und
Anspruchsniveau ihrer Sozialsysteme weitgehend unbertihrt, so dass die Union
nicht den mitgliedstaatlichen Solidarititssockel betrifft. Dies konnte allerdings
durch die Grundrechtscharta geindert werden, hierin liegt eines ihrer weitrei-
chendsten Potentiale.

Eine vom Solidarititsprinzip ausgehende Aufarbeitung des Unionsrechts ist
somit vielversprechend fiir eine prinzipiengeleitete Konturierung der Rechts-
ordnung, zumal die Finanzverfassung die »eigentliche Achillesferse« einer fo-
deralen Ordnung ist. Mit Ausnahme der Unionsbiirgerschaft sind jedoch nur
wenige Studien anzutreffen.'*® Eine weitere Verdichtung, etwa in dem Span-

Slg. 1994, 1-4661, Rdnr.32; Rs. C-378/98, Kommission/Belgien, Urteil vom
3.7.2001, noch nicht veroffentlicht, Rdnr. 31.
Dieser Gedanke findet mit dem durch die Einheitliche Europiische Akte einge-
fithrten Titel V, Art. 130 a ff. EWG-Vertrag, nunmehr Art. 158 ff. EG rechtliche
Bedeutung. In Modifikation der urspriinglichen, im alten Art. 2 EWGV zu Tage
tretenden Konzeption zeigt er die Einsicht, dass der Binnenmarkt nicht allen diesel-
ben Vorteile bringt. Er spricht gegen ein Rechtsprinzip des »juste retour« bei der
Ausgabe der Haushaltsmittel, M. Lienemeyer, Die Finanzverfassung der Europii-
schen Union, Diss. Frankfurt 2002, S. 263 f.
Ein Prinzip der Lastengerechtigkeit der Gemeinschaftsverpflichtung diirfte bislang
nicht bestehen, vgl. Lienemeyer (Fn. 142), Kap. 10, B IV und C. Zwar gibt es ge-
wisse Ansitze, die sich insbesondere im BSP-System finden, aber selbst hier geht es
wesentlich um die Gleichheit zwischen den Mitgliedstaaten. Das Eigenmittelsystem
hat keine Funktion der Gerechtigkeitsherstellung in den Mitgliedstaaten.
144 Eigenmittelbeschluss 2000/597 EG, Euratom, vom 29.9.2000, ABI. L 253/42 vom
7. Oktober 2000.
145 BuGH, Urteil vom 20. Sept. 2001, Rudy Grzelczyk, Rs. C-184/99, Rdnr. 31; pro-
nonciert K.-D. Borchardt, Der sozialrechtliche Gehalt der Unionsbiirgerschaft,
NJW 2000, S. 2057.
C. Tomuschat, Solidaritit in Europa, in: F. Capotorti u. a. (Hrsg.), Du droit inter-
national au droit de l'integration, Liber Amicorum P. Pescatore, 1987, 729 ff;
C. Calliess, in: ders./M. Ruffert (Hrsg.), Kommentar zu EU- und EG-Vertrag,

142

143

146
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nungsfeld von kompetitivem oder solidarischem Foderalismus oder aber im
Spannungsfeld zwischen den tendenziell sozialstaatlichen Zielen des Art. 2 EG
und dem tendenziell marktliberalen Art. 4 I EG, diirfte erhebliche dogmatische
Fortschritte erlauben.

IV. Die foderale Balance zwischen Einheit und
Vielfalt

Die vorstehende Darstellung durchzieht ein roter Faden: das unionale Verfas-
sungsrecht nimmt etablierte staatliche Verfassungsprinzipien auf, unterwirft sie
jedoch aufgrund der konstitutiven Vielfalt in der Union substantiellen Modifi-
kationen. Wenn bereits die vorstehenden Erdrterungen zur Bestimmung der
»sui generis«-Gestalt im Licht des supranationalen Foderalismus beitragen, so
steht doch zu erwarten, dass diejenigen Prinzipien, die das Verhiltnis von Ein-
heit und Vielfalt, von Zentrum und Peripherie, vom Ganzen und seinen Tei-
len, von Organismus und Glied, von hoherer und niedrigerer Ebene, von Band
und Verbundenem!#” gestalten, von besonderer systemprigender Kraft sind. Es
geht hier um den strukturell kritischsten Aspekt der unionalen Verfassung, der
sich bislang nicht in einer dauerhaften und allseits iiberzeugenden féderalen
Balance stabilisieren konnte. Insgesamt werden sich in diesem Teil noch weit
mehr offene Fragen ergeben, als dies bereits im vorherigen der Fall gewesen ist.

1. Vielfalt in einem System komplementirer Teilverfassungen

Einheit ist konstitutiv fiir Vielfalt.!*® Daher bildeten sich im Verlauf der Inte-
gration zunichst die Einheit stiftenden Prinzipien aus. Erst in einem zweiten
Schritt konnten dem gegentiber die Vielfalt sichernden Prinzipien rechtliche
Substanz erlangen. Deren Darlegung verlangt einleitend die Ausleuchtung ei-
ner neueren tibergreifenden konzeptionellen Entwicklung, welche derzeit zwar
noch nicht unmittelbar einzelne Prinzipien, wohl aber den wissenschaftlichen
Blickwinkel erweitert, wahrscheinlich sogar verindert.

1999, Art.1 EU, Rdnr. 45; R. Bieber, Solidaritit als Verfassungsprinzip, in:
A.v. Bogdandy/S. Kadelbach (Hrsg.), Solidaritit und Europiische Integration,
2002, S. 38 ft.
147 Es muss sich noch zeigen, welche Metaphorik und Terminologie die gliicklichste ist.
148 G. W. F. Hegel, Wissenschaft der Logik I, 1932 (Orig. 1812, Ausgabe Lasson), S. 59.
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Die europiische Rechtsgemeinschaft entstand als autonome Rechtsord-
nung;'* entsprechend richtete sich der Fokus der Europarechtslehre aus. Die
Qualitit als autonome Rechtsordnung war dabei kein Prinzip unter anderen,
sondern vielmehr ein normatives Axiom, zu dessen Schutz der Gerichtshof so-
gar bereit war, die Neuordnung des europiischen Kontinents nach dem Fall
der Mauer zu gefihrden.!>®
damental fiir die Etablierung der supranationalen Rechtsordnung gewesen sein.
Diese Autonomie der Rechtsordnung entspricht dem Autonomiegedanken
Monnets fuir das politisch-administrative System der Gemeinschaft.

Die tatsichliche Entwicklung sowohl im politisch-administrativen wie auch
im rechtlichen Bereich lief jedoch nicht auf Trennung, sondern auf engste Ver-
zahnung des unionalen und des mitgliedstaatlichen Bereichs hinaus.'' In deren
Nachvollzug kam es zu Uberlegungen, wie man diese Verzahnung wissen-
schaftlich konzipieren kann. Sie fiihrten bis zu Konzeptionen der Einheit des
supranationalen und des nationalen Bereichs.!®? Auch wer diesen Konzep-
tionen nicht folgt, wird sich kaum der Erkenntnis verschlieBen konnen, dass
ein angemessenes Verstindnis sowohl der Union wie der Mitgliedstaaten stets
das Ganze aus Union und Mitgliedstaaten in den Blick zu nehmen hat: Die
Unionsverfassung und die mitgliedstaatlichen Verfassungen stehen in einem
Verhiltnis der Komplementaritit in einem gemeinsam konstituierten Verfas-
sungsraum. Auch ist die Abhingigkeit der Unionsverfassung von den mit-
gliedstaatlichen Verfassungen grofer als die einer bundesstaatlichen von den
gliedstaatlichen Verfassungen.'>? Positivrechtlich ergibt sich dies etwa aus Art. 6
Abs. 2 und 3 EU, konzeptionell aus dem Prinzip der dualen Legitimation,

In der Tat diirfte diese Trennungskonzeption fun-

1499 EuGH (Fn. 53 — van Gend & Loos); (Fn. 69 — Costa/E.N.E.L.); zuletzt etwa Rs. C-
287/98, Luxemburg/Linster, Slg. 2000, S. I-6719, Rdnr. 43.

150 BuGH, Gutachten 1/91, EWR I, Slg. 1991, 1-6084.

151 G. C. Rodriguez Iglesias, Gedanken zum Entstehen einer Europiischen Rechtsord-
nung, NJW 1999, S. 1; zu Politikverflechtung und Intransparenz F. Scharpf, Re-
gieren in Europa, 1999, S. 70 ff.

152" Aus der Politikwissenschaft W. Wessels, Die Offnung des Staates, 2000, S. 122 ff.,

413 ff.; M. Ziirn, Regieren jenseits des Nationalstaats, 1998, S. 235; aus der Rechts-

wissenschaft vor allem I. Pernice, Europidisches und nationales Verfassungsrecht,

VVDStRL 60 (2000), S. 148 (163 mwN.); weiter G. F. Schuppert, Zur Staatswer-

dung Europas, StwStP 5 (1994), 35; zur internationalen Diskussionslage L. Torchia,

Una costituzione senza stato, Diritto pubblico 2001, S. 405; S. Cassese, La crisi dello

stato, 2002, S. 67 ff.

Wegweisend J. Frowein, Die rechtliche Bedeutung des Verfassungsprinzips der par-

lamentarischen Demokratie fliir den europiischen Integrationsproze3, EuR 1983,

S. 301 (315 ft.); sowie ders., Die Verfassung der Europiischen Union aus der Sicht

der Mitgliedstaaten, EuR 1995, S. 315 (318) mit dem Begrift der Teilverfassungen;

P. Hiberle, Europiische Verfassungslehre, 2001/2002, S. 220 ft.; A. Pace, La dichi-

arazione di Lacken e il processo costituente europeo, Rivista Trimestrale di diritto

pubblico 2002 (im Erscheinen).

153
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welches impliziert, dass die Legitimitit der Union von der Legitimititsver-
mittlung durch die nationalen Verfassungen abhingig ist.

Diese Entwicklung hat bislang nicht zu einem eigenen Prinzip gefiihrt; auch
bleibt das Konzept komplementirer Teilverfassungen in wesentlichen Hin-
sichten klarungsbediirftig. Als gesichert kann jedoch gelten, dass in einem Sys-
tem komplementirer Teilverfassungen Vielfalt schiitzende Prinzipien einen
weit wichtigeren Teil der unionalen Verfassung bilden als unter der Konzep-
tion einer »autonomen Rechtsordnung¢, deren grundsitzliche »Blindheit« ge-
geniiber nationalen Verfassungen Programm war. Auch bietet die Perspektive
eines gemeinsamen Verfassungsraums komplementirer Teilverfassungen einen
Ansatz, tiber die Engfiihrung auf die Vorrangfrage hinausgehend die — neben
der demokratischen — letztlich systementscheidende Frage der europiischen
Integration zu bearbeiten.

2. Einheit stiftende Prinzipien
a) Zielverwirklichung oder Integration fouf court?

Die Gemeinschaftsvertrige und der Unionsvertrag wurden abgeschlossen, um
die nationalstaatliche Beschrianktheit zahlreicher Lebensbereiche zu iiberwin-
den und die zusammengeschlossenen Gesellschaften zu europiisieren, ein Pro-
zess, der keineswegs abgeschlossen ist. Die europiische Rechtsordnung ist
mehr als die meisten staatlichen Verfassungen Instrument einer tiefgreifenden
politischen und gesellschaftlichen Umstrukturierung.!>* Im europiischen Ver-
fassungsrecht geht es nicht allein um die Begriindung einer Herrschaftsstruktur,
sondern letztere ist ausdriicklich gerichtet auf die Verfolgung europiischer
Ziele: die Verwirklichung eines gemeinsamen Marktes, einer gemeinsamen
Wihrung, einer gemeinsamen Aullen- und Verteidigungspolitik, eines gemein-
samen Raums der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts, erginzt durch zahl-
reiche weitere gemeinsame Politiken. Die Verfolgung und Verwirklichung
derartiger Ziele stellten in der Vergangenheit stets bedeutende Momente einer
Einheitsbildung im Zeichen eines Nationalstaates dar. Im Rahmen der euro-
paischen Union wird deren Realisierung zumeist neutraler mit dem Begriff
»europiische Integration« bezeichnet, was aber den Einheit stiftenden Gehalt
der verfolgten Politiken kaum schmalert.

Die rechtliche Dominanz dieses Programms ist an der herausgehobenen
Stellung der Art. 2 und 3 EG und Art. 2 EU im Vertragsgefige unschwer

154 Dies fiihrte zur friihen Konzeption als Planverfassung, C. F. Ophiils, Die Europii-
schen Gemeinschaftsvertrige als Planverfassungen, in: J. H. Kaiser (Hrsg.), Planung
I, 1965, S. 229, 233; Ipsen (Fn. 3), S. 128 ff.; zur Frage, ob die Grundrechtecharta
hier strukturindernd wirken kénnte A. von Bogdandy, Grundrechtsgemeinschaft als
Integrationsziel?, JZ 2001, S. 157 (169 £.).
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abzulesen. Keine staatliche Verfassung diirfte Aufgabennormen eine ihnliche
Stellung zuweisen wie EU- und EG-Vertrag jeweils in ihrem Art. 2.'% Die
aufgegebenen Zielzustinde koénnen unschwer als Prinzipien, als normative
Grundanliegen der europiischen Rechtsordnung, konzipiert werden. Zwar hat
der Gerichtshof aus Art. 2 und 3 EG-Vertrag allein keine Handlungspflichten
der Organe abgeleitet.!¢ Thre rechtliche Bedeutung ergibt sich aber aus der auf
thnen beruhenden Zulissigkeit einer weitgreifenden teleologischen Ausle-
gung,'” insbesondere mit Blick auf ein so relativ klar umschriebenes und durch
materielle Regelungen unterlegtes Ziel wie den gemeinsamen Markt.'>® Die
schrittweise Herstellung des angestrebten Integrationsniveaus wirkt dabei auf
die Interpretation des Primirrechts zuriick.’>® Aus den Zielen als Prinzipien
lasst sich weiter ein Verbot substantieller Renationalisierungen herleiten, wel-
che die materiellen Zielzustinde gefihrden.!®® Im Sinne dieser Uberlegungen
diirfte der Begriff der Integration in Art. 43 lit. a EU zu verstehen sein, den der
Vertrag von Nizza einfiihrt. Weiter kann aus ihnen der hohe normative Stel-
lenwert von Legitimation durch positive Leistungen geschlossen werden, auf
welche die Union nach verbreiteter Meinung stirker angewiesen ist als die
Mitgliedstaaten.'®! Da die Union faktisch mehr als ein Staat auf »out-pute-

155 Es verwundert das geringe rechtswissenschaftliche Interesse, das diese Bestimmun-
gen gefunden haben. Allein C. Stumpf, Aufgabe und Befugnis. Das wirtschaftsver-
fassungsrechtliche System der europidischen Gemeinschaftsziele, 1999, untersucht
monographisch das Recht der Freistellung vom Kartellverbot nach Art. 81 Abs. 3
EG durchgingig im Lichte des Art. 2 EG.

156 Zur Rechtsprechung A. v. Bogdandy, in: E. Grabitz/M. Hilf (Hrsg.), Das Recht der
Europiischen Union. Kommentar, 2001, Bd. I, Art. 2 EG, Rdnr. 9; vgl. zur Un-
titigkeitsklage EuGH, Rs. 13/83 — Parlament/Rat »Verkehrspolitik«, Slg. 1985,
S. 1513, Rdnr. 49 £, 72 ff.

157 EuGH, Gutachten 1/78, Slg. 1979, 2871, Rdnr. 44; Rs. C-35/90, Kommissi-
on/Spanien, Slg. 1991, I-5073, Rdnr. 9 ; R. Streinz, Der »effet utile« in der Recht-
sprechung des Gerichtshofs der Europiischen Gemeinschaften, in: FS Everling
(Fn. 2), S. 1491 (1509).

158 C. Alder, Koordination und Integration als Rechtsprinzipien, 1969, S. 311 £; Ipsen

(Fn. 3), S. 66 f.; H. Kutscher, Thesen zu den Methoden der Auslegung des Ge-

meinschaftsrechts aus der Sicht eines Richters, in: EuGH (Hrsg.), Begegnung von

Justiz und Hochschule 27.-28. September 1976, 1976, S. I-41; Pescatore (Fn. 11),

S.20, 97; Zuleeg, Die Gemeinschaft als Integrationsverband, in: B. Borner u.a.

(Hrsg.), Einigkeit und Recht und Freiheit, FS fur Karl Carstens, 1984, S. 289 (301).

Zum Wettbewerbsrecht D. Gerber, Law and Competition in 20th Century Europe,

1998, S. 417 ff.; zu den Freiheiten J. H. H. Weiler, The Constitution of the Com-

mon Market Place, in: Craig/de Barca (Fn. 11), S. 349 (369 ft.).

E. Grabitz, Stillhalte-Verpflichtungen vor dem Binnenmarkt, 1988, S. 45 ff. Dies

schlieBt eine Abschaffung der gemeinsamen Agrarmarktorganisationen nicht aus,

zumal diese in letzter Zeit die Einheitlichkeit des Marktes gefihrden, EuGH Rs. C-

289/97, Eridania, Slg. 2000, 1-5409, 5457, Rdnr. 78.

161 Scharpf (Fn. 151), S. 20 ff;; Stumpf (Fn. 155), S. 119 f.
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Legitimation angewiesen ist, erscheint es sinnvoll, durch ein Rechtsprinzip
auch die Sicherstellung bestimmter Zustinde zu fordern.

Man kann insofern auf der Grundlage von Art.2 EU und Art. 2 EG ein
Integrationsprinzip im europiischen Recht annehmen: Integration verstanden
als die Verschmelzung bislang national organisierter Lebensbereiche zu einem
Lebensbereich europiischer Dimension. Manche Autoren behaupten sogar ein
abstraktes Rechtsprinzip von »mehr Europa« als »mehr Einheitlichkeit«.'%? In
der Tat legt die erste Priambelerwigung zum EG-Vertrag, die von einem
»immer engeren Zusammenschluf der europiischen Volker« spricht, auf den
ersten Blick die Annahme der Einheitsbildung als Ziel an und fiir sich nahe. Ein
solches Prinzip wire aber hochproblematisch. Im fehlt bereits eine hinreichen-
de Grundlage im verfligenden Teil der Vertrige. Zudem konnte mit ihm das
curopiische Verfassungsrecht einer zentralen Funktion, nimlich der Stabili-
sierung des vertikalen Verhiltnisses zwischen Union und Mitgliedstaaten, nur
noch schlecht nachkommen. Schon deshalb lehnen die meisten Rechtswis-
senschaftler ein Rechtsprinzip eines stindig hoheren Integrationsniveaus zu
Recht ab.!%® Ein strenges Einheits- und Integrationsparadigma wurde frith wi-
derlegt.'®* In neueren Darstellungen findet sich das Prinzip der Integration nur
selten an herausgehobener Stelle.'95

Zusammenfassend ist festzuhalten, dass die Aufgaben aus Art. 2 und 3 EG
sowie Art. 2 EU als Einheit stiftende Prinzipien konzipiert werden kénnen,
deren hohe Bedeutung im Vertragsgeflige zum eigentiimlichen Charakter des

162 A Bleckmann/S. U. Pieper, Rechtsetzung und Vollzug des EG-Rechts, in:
M. A. Dauses, Handbuch des EU-Wirtschaftsrechts (EL 5), B.I, Rn. 162 ff., insb.
Rdnr. 164; ders., Die Rechtsquellen des Europiischen Gemeinschaftsrechts, NVwZ
1993, S. 824, 827; Schlussantrige GA Reischl in Rs. 32/79, Kommission/ Verei-
nigtes Konigreich, Slg. 1980, 2403, 2460 f.; diese verallgemeinernd BVerfGE 89,
S. 155 (210); T. von Danwitz, Die gemeinschaftsrechtliche Staatshaftung der Mit-
gliedstaaten, DVBL. 1997, S. 1 (2, 4); dhnlich J. Isensce, Integrationsziel Europastaat?
in: FS Everling (Fn. 2), S. 567 (568).

163 Vgl. die Beitrige in R. Bieber/G. Ress (Hrsg.), Die Dynamik des Gemeinschafts-
rechts, 1987; M. Nettesheim/P. Schiera (Hrsg.), Der integrierte Staat, 1999; vgl.
auch die Autoren in Fn. 158, die unter »Integration« durchgingig allein die Ver-
wirklichung des gemeinsamen Marktes verstehen.

164 C.-D. Ehlermann, How Flexible is Community Law?, Michigan LR 82 (1984),

S. 1274 (insbes. 1279 ft.); U. Everling, Rechtsvereinheitlichung durch Richterrecht

in der Europiischen Gemeinschaft, RabelsZ 50 (1986), S. 193, 195; B. Langeheine,

Rechtliche und institutionelle Probleme einer abgestuften Integration in der Euro-

paischen Gemeinschaft, in: E. Grabitz (Hrsg.), Abgestufte Integration, 1984, S. 47

(68 ff.).

Vgl. etwa P. Manin, Les Communautés européennes I'Union europénne, 5. Aufl.

1999, S. 309 ff.; weitergehend J. Gonzilez Campos, La posicién del Tribunal Cons-

titucional en la articulacién entre Tribunales comunitarios y Tribunales nacionales,

in: E. Garcia de Enterrfa/R. Alonso Garcia (Hrsg.), La Encrucijada Constitucional

de la Unién Europea, 2002, S. 493, 494.
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unionalen Verfassungsrechts beitrigt.1° Da die Ziele eine Daueraufgabe dar-
stellen, die in jeweils neuen Umstinden zu verwirklichen sind, ergibt sich
zudem, dass eine foderale Balance in der Union nicht statisch, sondern pro-
zesshaft zu begreifen ist. Ein abstraktes Rechtsprinzip von »mehr Europa« kann
den Vertrigen hingegen nicht entnommen werden. Zur Vermeidung von
Missverstindnissen sollte vom Prinzip der Zielverwirklichung und nicht von
einem abstrakten Prinzip der Integration fout court ausgegangen werden.

b) Strukturelle Kompatibilitit oder Homogenitit?

Bereits frith wurde im Integrationsprozess erkannt, dass eine gewisse struktu-
relle Kompatibilitit zwischen den Mitgliedstaaten mit Blick auf marktwirt-
schaftliche Ordnung und rechtsstaatliche Demokratie unentbehrlich fiir das
Funktionieren der Gemeinschaft ist. Entsprechend wurden diese Vorausset-
zungen als normative Anforderungen formuliert, die jedoch einen Minimal-
charakter hatten.'®” Im Zuge der Ausbildung des gemeinsamen Verfassungs-
raumes fragt sich, in welcher Form sich diese Anforderungen zu einem Einheit
stiftenden Rechtsprinzip der Verfassungshomogenitit verdichten. 168

Im Unionsrecht findet sich mit Art. 7 Abs. 1 EU an herausgehobener Stelle
eine Norm, die strukturelle Kompatibilitit zwischen den verbundenen Verfas-
sungsordnungen positiv einfordert. Sie konnte einen normativen Authinger
zur Entwicklung eines Prinzips der Verfassungshomogenitit mit substantiellen
und einheitsstiftenden europiischen Vorgaben fiir die nationalen Verfassungs-
systeme bilden.'®?

Festzuhalten ist zunichst, dass ein solches Prinzip derzeit zumindest in der
Verfassungspraxis nicht wirksam ist, da die aktuelle Vielfalt unter den nationa-
len Verfassungen mit ihm kaum vereinbar wire: Republiken und Monarchien,
parlamentarische und semiprisidentielle Systeme, starke und schwache Parla-
mente, Konkurrenz- und Konkordanzdemokratien, solche mit starken und sol-
che mit schwachen Parteistrukturen, mit starken und schwachen gesellschaft-
lichen Institutionen, unitarische und féderale Ordnungen, starke, schwache
und fehlende Verfassungsgerichte sowie beachtliche Divergenzen hinsichtlich
des Gehalts und der Schutzintensivitit von Grundrechten. Die Erweiterung der

166 Dies sei auch mit Blick auf die derzeitige Verfassungsdiskussion unterstrichen, die

sich ganz auf Organisation, Kompetenzen und Grundrechte konzentriert.

H. P. Ipsen, Uber Verfassungs-Homogenitit in der Europiischen Gemeinschaft, FS

Diirig, 1990, S. 159; P. Richter, Die Erweiterung der Europiischen Union, 1997,

S. 371, 57.

168 Zum Begriff Schmitt (Fn. 33), S. 65; in Anwendung auf die Union BVerfGE 89,
S. 155 (186).

169 Ausf. Bieber/ Kahl-Wolfff Muller (Fn. 11), S. 57 ff; Schmitz (Fn. 9), S. 301 ff;
F. Schorkopf, in: Grabitz/Hilf (Fn. 156) Art. 7 EUV, Rdnr. 32; A. Verhoeven, How
Democratic Need European Union Members Be?, ELR 23 (1998), S. 217.

167
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Union nach Osten und Siiden wird diese Heterogenitit verstirken. Die Postu-
lierung eines solchen Prinzips konnte auch niherer Analyse nicht standhal-
ten.'”% Bereits der Wortlaut der Norm impliziert nur auf einer eher abstrakten
Ebene einen strukturellen Gleichklang, nicht aber Verfassungshomogenitit.
Systematisch konnte ein solches Prinzip vor dem Hintergrund des Art. 6 Abs. 3
EU kaum gerechtfertigt werden, driickt sich die nationale Identitit doch gera-
de in den bisweilen eigensinnigen verfassungsrechtlichen Arrangements aus.!”!
Dieses Verstindnis bestitigen nicht zuletzt die Auseinandersetzung iiber die
Sanktionen von 14 Mitgliedstaaten gegeniiber Osterreich wie auch die Debatte
zur Konkretisierung des Art. 51 der Charta der Grundrechte.!”?

Es bleibt Aufgabe der Rechtswissenschaft, die Prinzipien der Art. 6 EU zu
drei Ebenen von Standards mit abnehmender Dichte zu konkretisieren: eine
erste Ebene grofter Dichte betreffend die eigene Vertasstheit der Union, eine
zweite Ebene erheblich geringerer Dichte betreffend die allgemeinen Anfor-
derungen an die Mitgliedstaaten und eine dritte Ebene minimaler Vorausset-
zungen, die die AuBlenpolitik der Union anleiten.'”® Aus der Gesamtanlage des
Unionsverfassungsrechts ergibt sich, dass die zweite Ebene allein einem Prinzip
der strukturellen Kompatibilitit, nicht aber der Homogenitit verpflichtet sein
darf. Diese Uberlegung gilt auch fiir die Konkretisierung der Grundrechts-
charta, die nicht zu einem Instrument schleichender Verfassungshomogenisie-
rung ausgebaut werden sollte.

c) Supranationalitit?

Supranationalitit war die Losung Jean Monnets zur Bewirkung der Integration,
und in seiner urspriinglichen Bedeutung war sie eine Chiftre fiir das Ziel der
Staatswerdung.!”* Ein entsprechendes Prinzip konnte daher ebenfalls massiv
Einheit stiftend wirken. Inzwischen mutierte der Begrift der Supranationalitit,
da er die Funktion bekommen hat, den Integrationsverband zwar als Herr-
schaftsverband zu fassen, ihn jedoch zugleich gegeniiber staatlichen Verbinden

170 L. M. Diez-Picazo, Constitucionalismo de la Unién Europea, 2002, S. 140 ff.; im
Ergebnis ebenso, wenngleich am Begrift der Verfassungshomogenitit festhaltend,
Frowein (Fn. 11), S. 157 f.; M. Heintzen, Gemeineuropaisches Verfassungsrecht in
der Europdischen Union, EuR 1997, S. 1 (8).

171 M. Hilf, Europiische Union und nationale Identitit der Mitgliedstaaten, in: GS
Grabitz (Fn. 65), S. 157 (166 ff)).

172 74 Ersterem W. Hummer/W. Obwexer, Die Wahrung der »Verfassungsgrundsitze«
der EU, EuZW 2000, S. 485, 492; zum Zweiten R. Alonso Garcia, Las cldusulas
horizontales de la carta de los derechos fundamentales, in: Garcia de Enterria/ders.
(Fn. 165), S. 151, 158 ff.

173 Niher zu diesem Modell v. Bogdandy (Fn. 154), S. 162 f.

174 F. Rosenstiel, Reflections on the Notion of Supranationality, JCMSt 2 (1963),
S. 127 ff.
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abzugrenzen, insbesondere tiber die Merkmale der fehlenden Gewaltmittel und
der polyzentrischen Verfasstheit.!”> Dergestalt ist dieser Begriff geeignet, das
Charakteristische der Union im Vergleich zu internationalen Organisationen in
klassifikatorischer Absicht zusammenzufassen.!7°

So niitzlich er als klassifikatorischer Begriff ist, als eigenstindiges Rechtsprin-
zip vermochte er sich zu Recht weder in der alten noch in der neuen Fassung
durchzusetzen.'”” Die Einwinde gegen ein Rechtsprinzip der Supranationalitit
sind dieselben wie diejenigen gegen ein Rechtsprinzip der Integration: Die
mangelnde Verwurzelung in der normativen Tradition der europiischen Mo-
derne wie auch seine abstrakte Einseitigkeit in der foderalen Spannungslage
sprechen gegen die normative UberhShung dieses Begriffs.

d) Die einheitliche und vorrangige Rechtsordnung

Der mit Abstand wichtigste Einheit stiftende Faktor ist die zahllose gesell-
schaftliche Bezichungen regelnde unionale Rechtsordnung in Verbindung mit
den Prinzipien der Rechtsgemeinschaft.!”® Insbesondere das Prinzip gleicher
Freiheit bildet das eigentliche zentripetale Schwungrad der Rechtsordnung. Es
ist zu Recht eine allgemeine rechtswissenschaftliche Ublichkeit, das »eigent-
liche« Gemeinschaftsrecht mit den Urteilen in den Rechtssachen van Gend &
Loos und Costa/E.N.E.L. beginnen zu lassen, denn unmittelbare Wirksamkeit
und Vorrang sind im Gemeinschaftsrecht die wichtigsten konkretisierenden
Rechtsinstitute des Prinzips gleicher Freiheit. Von besonderer Bedeutung ist
dabei der Vorrang, da sich bei thm, weit mehr als bei der unmittelbaren Wirk-
samkeit, die Frage der Hierarchie, dem wichtigsten Instrument der Einheits-

175 D. Grimm, Braucht Europa eine Verfassung?, JZ 1995, S. 581 (586).

176 Vgl. oben, IL. 3.; Ipsen (Fn. 3), S. 67 ff.; M. Zuleeg, Wandlungen im Begriff der Su-
pranationalitit, integration 3 (1988), S. 103 ft.; kritisch in philosophischer Perspek-
tive S. Dellavalle, Una costituzione senza popolo?, 2002, S. 176 ff.

177 Ipsen (Fn. 3), 67 ff. Unklar ist die normative Qualitit bei Weiler (Fn. 93), S. 94 ff.,
250 ft. Die neueste Monographie zu dem Thema, W. Hertel, Supranationalitit als
Verfassungsprinzip, 1999, erhebt ungeachtet des Titels den Begriff »Supranationaliit«
nicht zu einem Prinzip, sondern untersucht die Verfassungsqualitit des Primir-
rechts. K. von Lindeiner-Wildau, La supranationalité en tant que principe de droit,
1970.

178 Niher oben, III. 2. a); emphatisch W. Hallstein, Die Europiische Gemeinschaft,
1979, S. 51 ft; skeptischer R. Dehousse/]. H. H. Weiler, The legal dimension, in:
H. Wallace (Hrsg.), The Dynamics of European Integration, 1991, S. 242; die Fra-
ge, inwieweit Recht auf sich allein gestellt »Integration« bewirken kann, sei an dieser
Stelle dahingestellt; dazu M. Cappelletti/D. Golay, The Judicial Branch in the Fede-
ral and Transnational Union: Its Impact on Integration, in: M. Cappelletti/ M. Sec-
combe/]. H. H. Weiler (Hrsg.), Integration Through Law, Vol. I Book 2, 1986,
S. 261, 300, 344, 348 f.
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stiftung, stellt.'”? Zunichst als Ausdruck einer autonomen Rechtsordnung
konzipiert,'” setzte sich rasch die Erkenntnis seiner zentralen verfassungs-
rechtlichen'® und foderalen'®? Bedeutung durch.

In der Ausbildung dieses Grundsatzes lassen sich wesentliche Entwicklungs-
linien der Union zur supranationalen Foderation nachzeichnen. Bereits in der
Entscheidung gegen den Geltungs- und fir den Anwendungsvorrang!®? findet
sich ein signifikantes Gestaltmoment, da dies die Integritit der mitgliedstaatli-
chen Rechtsordnungen weit stirker respektiert. Ungeachtet dieser grundsitz-
lich mitgliedstaatsschonenden Konzipierung ist der Vorrang mit zum Teil erheb-
licher Massivitit eingesetzt worden, was insbesondere in den Konstellationen
sogenannter indirekter Konflikte zu vehementer Kritik aus der Perspektive der
nationalen Verwaltungsrechtsordnungen fiihrte. Diese Massivitit mag sich zum
Teil mit den Etablierungsproblemen einer transnationalen Rechtsordnung ge-
geniiber eigensinnigen nationalen Rechtsordnungen erkliren und mit Blick auf
den Grundsatz gleicher Freiheit sowie die Aufgaben in Art. 2 EG rechtfertigen
lassen. In einer entwickelten und etablierten Rechtsgemeinschaft ist es gerade
im Bemiihen um einen féderalen Ausgleich wichtig, den Vorrang als Prinzip
(und nicht als strenge Regel) zu konzipieren, so dass die Konflikte als Abwi-
gungen gegenliufiger Prinzipien behandelt und unter Wahrung der konstitu-
tiven Pluralitit gelost werden konnen. 184

Doch aus dem Blickwinkel des Unionsrechts allein ist das Rechtsinstitut des
Vorrangs nicht vollstindig in seiner verfassungsdefinierenden Rolle zu verste-
hen. Bekanntlich gehen der Gerichtshof und inzwischen auch das vertragliche
Primirrecht von einem unbedingten Vorrang selbst vor staatlichem Verfas-
sungsrecht aus,'® wihrend die meisten mitgliedstaatlichen Hochstgerichte den
Vorrang des Unionsrechts nicht vollstindig akzeptieren.'® Das Prinzip des

179 EuGH (Fn. 69 — Costa/E.N.E.L.).

180 Der Hinweis auf die Verfassung aber schon beim GA Lagrange in: EuGH (Fn. 69 —
Costa/E.N.E.L.), S. 1289, 1291.

181 E_ Grabitz, Gemeinschaftsrecht bricht nationales Recht, 1966, S. 100.

182 E. Stein, Lawyers, Judges and the Making of a Transnational Constitution: Ameri-

can Journal of International Law 75 (1981), S. 1 (12); Kadelbach (Fn. 70), S. 54.

Fir den Geltungsvorrang E. Grabitz (Fn. 181), S. 113; dagegen konzipierte den

Anwendungsvorrang der Sache nach M. Zuleeg, Das Recht der Europidischen Ge-

meinschaften im innerstaatlichen Bereich, 1969, S. 140 f.; der Begrift selbst stammt

wohl von G. Hoffmann, Das Verhiltnis des Rechts der Europaischen Gemein-

schaften zum Recht der Mitgliedstaaten, D6V 1967, S. 433, 439.

184 Niher Kadelbach (Fn. 70), S. 54 ff.

185 Zuletzt EuGH (Fn. 69 — Tanja Kreil), ohne die Frage des Vorrangs auch nur zu pro-

blematisieren; die vertragliche Aussage ergibt sich aus Punkt 2 des Protokolls zum

Amsterdamer Vertrag tiber die Anwendung der Grundsitze der Subsidiaritit und

der VerhiltnismifBigkeit.

Austuihrliche Analyse in F. Mayer, Kompetenziiberschreitung und Letztentscheidung,

2000, S. 87 ft.; vgl. auch die Beitriige in J. Schwarze (Hrsg.), Die Entstehung einer

europiischen Verfassungsordnung, 2000.

183
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Vorrangs stiftete keine vollstindige Einheit; vielmehr findet sich am zentralen
Punkt des Verfassungsverbunds aufgrund der konkurrierenden Regelungsan-
spriiche ein »ungeregeltes« Verhiltnis.

Von diesem Punkt aus ist die polyzentrische Struktur als bestimmendes
Moment im Verfassungsverbund aus Union und Mitgliedstaaten besonders
deutlich zu erkennen. Eine Reihe von Autoren sieht in ihr keinen grundsitz-
lichen Mangel, begreift sie sogar als Ausdruck einer Verfassungsstruktur, die
Union und Mitgliedstaaten grundsitzlich angemessen sei.!®” Wenn dieser
Punkt als solcher »ungeregelt« bleibt, so wird er doch mit »Sekundirprinzipienc«
aus den beteiligten Rechtsordnungen umbaut, namentlich mit Verpflichtungen
zur gegenseitigen Riicksichtnahme und Kooperation. In verfassungspolitischer
Hinsicht sei erginzt, dass es nur schwer vorstellbar ist, dass dieser Punkt im
Zuge der gegenwirtigen Bemithungen um eine europiische Verfassung einer
abschlieBenden Klirung zugefithrt werden kann. Eine Entscheidung dieser
Frage in die eine oder andere Richtung wiirde den Charakter des Verfassungs-
verbundes grundlegend verindern. Die Verfechter einer Vollverfassung werden
sich fragen lassen miissen, was eine Verfassung wert ist, die den bekanntesten
und systemdefinierenden Streitpunkt einer Regelung nicht zuftihren kann.!8

Ungeachtet der problematischen Grundlage ihres Vorrangs hat die unionale
Rechtsordnung dank ihrer enormen Expansion in fast alle Bereiche des Rechts
eine so beachtliche zentripetale Wirkung erlangt, dass die Entwicklung Vielfalt
schiitzender Prinzipien zu einer Kernaufgabe des entstehenden europiischen
Verfassungsrechts geworden ist.

3. Vielfalt schiitzende Prinzipien

Vielfalt schiitzende Prinzipien wurden erst erforderlich, als die Einheit stiften-
den Prinzipien in massiver Weise begannen, wirklichkeitsmichtig zu werden.
Mit dem sich abzeichnenden Erfolg des Binnenmarktprogramms begann eine
lebhafte wissenschaftliche und politische Diskussion im Spannungsfeld von
curopiischen Aufgaben, Steuerungseftektivitit, demokratischer Legitimitit und
Schonung nationaler Autonomie. Sie ergab, dass die Schonung der Vielfalt eine
wesentliche Gerechtigkeitsbedingung und damit Legitimititsvoraussetzung su-
prananationaler Herrschaftsgewalt ist. Diese Einsicht fithrte dann auch zu be-
achtlichen Innovationen im Primirrecht. Zu nennen sind insbesondere Art. 1
Abs. 2 EU, Art. 6 Abs. 3 EU, Art. 5 EG und das Subsidiarititsprotokoll sowie

die autonomiewahrenden Formulierungen neuer Kompetenzbestimmungen

187 Hierzu die Beitrige von A. Schmitt-Glaeser und F. Mayer in diesem Band; weiter

B. de Witte, The Nature of the Legal Order, in: Craig/de Burca (Fn. 11), S. 177
(201); von Bogdandy (Fn. 107), S. 284.

188 Niher P. Craig, Constituciones, constitucionalismo y la Unién europea, in: Garcia
de Enterria/Alonso Garcia (Fn. 165), S. 229, 255 ft.
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(z. B. Art. 129, 149 Abs. 4, 151 Abs. 5, 152 Abs. 4 lit. ¢ EG). Art. 149 Abs. 1,
Art. 151 Abs. 1 EG kann ein Prinzip kultureller Vielfalt entnommen werden,
und die {iberaus sensible Sprachenfrage, zunichst gem. Art. 290 EG in das Er-
messen des Gemeinschaftsgesetzgebers gestellt,'® hat eine zumindest partielle
Vielfalt schonende Konstitutionalisierung in Art. 21 UAbs. 3 EG gefunden.
Auch sind einige Binnenmarktprinzipien durchaus einer Interpretation im
Sinne der Vielfaltschonung zuginglich, etwa das Prinzip der grundsitzlichen
Gleichwertigkeit unterschiedlicher nationaler Regelungen eines Sachproblems
(Herkunftslandprinzip), zumal ihm eine uniformisierende indirekte Wirkung
bislang nicht nachgewiesen werden konnte.! Es hat eine erhebliche gestaltende
Bedeutung erlangt und bietet einen Vielfalt schonenden Weg zur Integration
unterschiedlicher Ordnungssysteme in einen gemeinsamen Markt.

Gleichwohl zeigt der erste Spiegelstrich der Erklirung zur Zukunft der Union
im Vertrag von Nizza, dass diese Innovationen und die begleitende Rechtspre-
chung dem Anliegen der Vielfaltsschonung nicht vollstindig gentigen. Ohne
Zweifel weisen die einschligigen Prinzipien bei weitem nicht die juristische
Dichte und Ausdifferenzierung auf wie die diversen Aspekte der Rechtsge-
meinschaft, dem eigentlichen zentripetalen Schwungrad.

a) Kompetenzlehren

Das erste unter den Vielfalt schiitzenden Prinzipien ist, dass die Kompetenz zur
Verfassungsfortschreibung und Verfassungsinderung bei den Mitgliedstaaten
zur gesamten Hand liegt. Es findet Ausdruck in Art. 48 und 49 EU sowie im
Grundsatz der begrenzten Ermichtigung, der in Art. 5 EU und Art. 5 Abs. 1
EG besonders deutlich zu Tage tritt und inzwischen zu einem eigenen Inter-
pretationsprinzip ausgebaut wurde.!”! In der Vergangenheit wurden Zweifel

189 Geregelt in VO Nr. 1 des Rates zur Regelung der Sprachenfrage fiir die Europiische
Wirtschaftsgemeinschaft vom 15. 4. 1958, Abl. EG 1958 Nr. 17, S.385; dazu
T. Oppermann, Das Sprachenregime der Europiischen Union - reformbediirftig?,
ZeuS 2001, S. 1 (8).

190 Zum Herkunftslandsprinzip EuGH, Rs. 120/78, Rewe-Zentral-AG/Bundesmono-
polverwaltung fiir Branntwein - Cassis de Dijon, Slg. 1979, S. 679, Rdnr. 14; zu-
letzt Rs. C-238/98, Hugo Fernando Hocsman/Ministre de 'Emploi et de la Soli-
darité, Slg. 2000, [-6623, Rdnr. 23 f; eine zusammenfassende Darstellung bietet
M. Hoftmann, Die Grundfreiheiten des EG-Vertrags als koordinationsrechtliche
und gleichheitsrechtliche Abwehrrechte, 2000, S. 61 ft., 151 ff. (zu Art. 28 EG),
S. 172 ff. (zu Art. 39, 43 und 49 EG).

19T EuGH, verb. Rs. 281, 283-285, 287/85, Deutschland u.a./Kommission (Wande-
rungspolitik), Slg. 1987, S. 3203, Rdnr. 30 ff., 41; Gutachten 1/94 — WTO,
Slg. 1994, S.1-5267, Rn. 9; Gutachten 2/94 — EMRK, Slg. 1996, S. 1-1759, Rn.
30; Rs. C-376/98, Deutschland/Parlament und Rat, Slg. 2000, 1-8419, Rdnr. 83;
EuG (Fn. 81), Rdnr. 74 ft., 77.
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geauBert, ob die Unionsorgane letzterem Grundsatz stets geniigen.!®? Die
neuere, nicht von allen Kritikern hinreichend gewiirdigte Rechtsentwicklung
sollte den Zweifeln {iberzeugend begegnen koénnen,!'”® wenngleich wichtige
Punkte, so etwa die Erstreckung der allgemeinen, unter dem EG-Vertrag ent-
wickelten Kompetenzlehren auf den EU-Vertrag, noch ihrer Bestitigung har-
ren. Eine substantielle Lehre der vertikalen Kompetenzen hat sich erst in den
letzten Jahren entwickelt.'%*

Da die Kompetenzen der Union weit sind, konnen auch unter Wahrung des
Kompetenzrahmens die nationalen Autonomieriume empfindlich beschrinkt
werden. Die wichtigste Sicherungsstrategie einer autonomieschonenden Wahr-
nehmung ist organisationsrechtlicher Natur: Es ist die zentrale Rolle des Rates
im Entscheidungsprozess der Union als Organ mitgliedstaatlicher Interessen-
wahrung. Allerdings gibt es im Sekundirrecht zahlreiche Beispicle fiir Rats-
akte, die beweisen, dass der Rat diese Aufgabe keineswegs stets iiberzeugend
erfiillt.

Zur besseren Wahrung des Prinzips werden zahlreiche Vorschlige prisen-
tiert.'” Von zentraler Bedeutung ist der durch den Maastrichter Vertrag ein-
geflihrte Art. 5 in seinen Absitzen 2 und 3 EG. Er hat die Aufgabe, eine auto-
nomieschonende Kompetenzwahrnehmung zu garantieren.!® Insbesondere zur
Subsidiaritit ist ein kaum tiberschaubares Schrifttum erschienen.'”” Wenngleich
diese Bestimmung in der Rechtsprechung bislang keine zentrale Rolle erlangt
hat,'” so hat sie doch die Rechtsetzungskultur erfolgreich geprigt: Nieman-
dem ist es in jlngerer Zeit gelungen, der Union subsidiarititsgefahrdende

192 problematisch EuGH, Gutachten 1/91, EWR, Slg. 1991, S. 1-6079, Rdnr. 21; zur
Entwicklung A. Tizzano, Lo sviluppo delle competenze materiali delle Communita
europee, Riv.Dir.Eur. 1981, S. 139 {f.; R. Dehousse, La Cour de justice des Com-
munautés européennes, 1994, S. 53 ff.

193 Vgl. die Nachweise in Fn. 191.

194 D. Triantafyllou, Vom Vertrags- zum Gesetzesvorbehalt, 1996; J. Martin y Pérez de

Nanclares, El sistema de competencias de la Comunidad Europea, 1997; sowie der

Beitrag von M. Nettesheim in diesem Band.

I. Boeck, Die Abgrenzung der Rechtsetzungskompetenzen von Gemeinschaft und

Mitgliedstaaten in der Europiischen Union, 2000; A. von Bogdandy/]. Bast, Die

vertikale Kompetenzordnung der Europaischen Union, EuGRZ 2001, S. 441 (452

ff.); M. P. Chiti, Delimitacién o reparto de competencias entre Unién Europea y

estados miembros?, in: Garcia de Enterria/Alonso Garcia (Fn. 165), S. 69 ft.

Er wird seit dem Amsterdamer Vertrag mit einem formulierungstechnisch abenteu-

erlichen Protokoll {iber die Anwendung der Grundsitze der Subsidiaritit und der

VerhiltnismiBigkeit konkretisiert, dazu Griller u. a. (Fn. 50), S. 96 ff.

Grundlegend C. Calliess, Subsidiaritits- und Solidarititsprinzip in der Europiischen

Union, 2. Aufl. 1999.

198 Ansitze in EuGH, Rs. C-84/94, GroBbritannien/Rat, Slg. 1996, S. 1-5755; Rs. C-
233/94, Deutschland/Parlament und Rat, Slg. 1997, S. I-2405; Rs. C-36 u. 37/97,
Kellinghusen/Amt fiir Land-und Wasserwirtschaft, Slg. 1998, S. [-6337.
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Rechtsetzung nachzuweisen.!®® Offensichtlich handelt es sich um eine erfolg-
reiche Innovation zum Schutze der mitgliedstaatlichen Gestaltungsfreiheit.

b) Ein allgemeines Prinzip der Vielfalt?

Doch manchen erscheint dieser Fokus zu eng, so dass eine Forschungslinie im
europiischen Verfassungsrecht ein allgemeines Prinzip der Vielfalt zu entwik-
keln versucht, welches auf der unionsrechtlichen Ebene tiber die Kompetenz-
lehren hinaus Vielfalt als Wert gegen vereinheitlichende unionale Manahmen
rechtstormig schiitzt. Es wire ein Prinzip auf der Abstraktionsebene des Inte-
grationsprinzips oder Homogenititsprinzips. Ein normativer Ansatzpunkt lieBe
sich in Art. 6 Abs. 3 EU finden.

Es ist fiir die Union konstitutiv, nicht ein Vehikel hegemonialer Aspira-
tionen eines Volkes oder eines Staates zu sein; die ganze Organisationsverfas-
sung atmet diesen Gedanken.??" Die aktuelle Debatte befasst sich jedoch nicht
mit diesem eher horizontalen Problem, sondern richtet sich gegen eine supra-
nationale Homogenisierung. Joseph Weiler versucht den pluralistischen, nicht-
hierarchischen, dialogischen, postnationalen Charakter der Verfassungsord-
nung mit einem Prinzip der Toleranz zu fassen.?’! Manche Autoren vertreten
einen Paradigmenwechsel von Vielfalt gefihrdender »uniformity, homogeniety
and one-directional integration« zu einem Vielfalt schonenderen Paradigma »of
flexibility, mixity and differenciation«.?? Jo Shaw versucht, Phinomene wie
»Desintegration«, »Flexibilitit« und »Fragmentierungs, bislang als Bedrohung
des Integrationsprozesses wahrgenommen, als Prinzipien zu konzipieren, die
ebenso wie Integration und Einheitlichkeit die europaische Verfassung formen.
Dies soll das als axiomatisch angesehene Band zwischen supranationalem Recht
und Integration 16sen und so das Recht der Union in einen verfassungsrecht-
lich ausgewogeneren Rahmen tberfithren, welcher der Diversitit der Glieder
der Union entspricht.?3 Auch ein recht verstandenes Prinzip des Foderalismus

199 Vgl. Subsidiarititsbericht der Bundesregierung vom 18. 8. 2000, BT-Drs. 14/4017.

200 W, Hallstein (Fn. 64), S. 45; zu den hegemonialen Aspirationen der franzdsischen
Politik und der englischen Kultur Siedentop (Fn. 24), S. 111, 113, 133.

201 1, H. H. Weiler, Federalism without Contitutionalism: Europe’s Sonderweg, in:
K. Nicolaidis/R. Howse (Hrsg.), The federal vision: Legitimacy and levels of go-
vernance in the United States and the European Union, 2001, S. 54 (65 ff.).

202 G. de Bfirca/J. Scott, Introduction, in: dies. (Hrsg.), Constitutional Change in the
EU. From Uniformity to Flexibility?, 2000, S. 1 (2).

203 7. Shaw, Buropean Union Legal Studies in Crisis? Towards a New Dynamics, OJLS
16 (1996), S. 231 (240 ff.); dies., Citizenship of the Union, in: Academy of Euro-
pean Law (Hrsg.), 1998, Collected Courses of the Academy of European Law, 1995,
Vol. VI-1, S.237; dies., Postnational constitutionalism in the European Union,
JEPP 1999, S. 579.
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konnte Vielfalt schiitzend wirken.2%

Mir erscheint die Annahme abstrakter Rechtsprinzipien wie Vielfalt, Diffe-
renz, Flexibilitit?®> oder Toleranz so problematisch wie die eines abstrakten
Rechtsprinzips der Einheit oder der Integration tout court. Die bisherigen Ar-
beiten haben nicht zu zeigen vermocht, was solche abstrakten Prinzipien iiber
die Kompetenzlehren, den nationalen Interessenschutz mittels der Organisa-
tionsverfassung der Union und die biirgerschiitzenden Rechtsgrundsitze hin-
aus in Rechtsfragen gestaltend leisten konnen. Bereits bei der Konkretisierung
des Art. 6 Abs. 3 EU treten erhebliche Probleme auf. Eine positive Rolle kime
derartigen Prinzipien nur zu, wenn abstrakten Prinzipien wie Einheit, Integra-
tion oder Homogenitit zu begegnen wire. Es wurde jedoch gezeigt, dass die
europiische Rechtsordnung die Annahme entsprechender Einheit stiftender
Prinzipien nicht trigt. Demnach bedarf es auch keiner gegenliufigen, diese
neutralisierenden Prinzipien. So gewiss dem Primdrrecht ein Anliegen, ein
Postulat der Wahrung von Vielfalt entnommen werden kann, so schwach sind
die Hinweise, daraus ein — die verschiedenen Normen tibergreifendes — Rechts-
prinzip zu formen.?"

¢) Schutz der Vielfalt durch Organisation und Verfahren

Die wichtigste Sicherung der europiischen Vielfalt ist der Selbstbehauptungs-
wille der die Vielfalt tragenden Unionsbiirger und eine die Vielfalt aufnehmende
politische Struktur der Europiischen Union. Entsprechend findet sich der
wohl wichtigste Konkretisierungsstrang des Anliegens der Vielfalt in Organisa-
tion und Verfahren des unionalen politischen Systems. Das Postulat der Vielfalt
bestimmt nicht nur das vertikale Verhiltnis zwischen Union und Mitglied-
staaten, sondern prigt die interne Struktur der Union, sei es im Innenrecht der

204 Siedentop (Fn. 24), S. 26.

205 Das geltende Unionsverfassungsrecht ist in diesem Punkt beredt schweigend. Es
lasst verstiarkte Zusammenarbeit und damit Flexibilitit zu (Art. 43 ff., 40 EU, 11 EG),
belegt sie jedoch mit keiner eigenen Wertigkeit. Das europiische Verfassungsrecht
hat auch Formen flexibler Zusammenarbeit auerhalb der Vertrige keine Steine in
den Weg gelegt. B. de Witte, »Old Flexibility«, in: de Burca/Scott (Fn. 202), S. 31
(39 ft.). Dies ungeachtet zahlreicher moglicher Konflikte und Probleme; vgl.
A. Kliemann, Auf dem Wege zur Sozialunion?, in: T. von Danwitz u.a. (Hrsg.), Auf
dem Wege zu einer Europiischen Staatlichkeit, 1993, S. 171 (181 ff.). Eine Durch-
leuchtung der diversen Formen der Flexibilisierung mit Blick auf die strukturieren-
den Prinzipien erscheint dringend geboten. Die Rechtswissenschaft ist hier bislang
ihrer Aufgabe nicht nachgekommen; vgl. aber die Beitrige von J. Wouters, D. Cur-
tin und J.-V. Louis in: B. de Witte/D. Hanf/E. Vos (Hrsg.), The Many Faces of
Differentiation in EU Law, 2001.

206 Ebenso fiir das deutsche Verfassungsrecht E. Denninger, Menschenrechte und
Grundgesetz, 1994, S. 13 ff., 44 ., 61.
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Organe, sei es in den horizontalen Interorganbezichungen.

Es sei exemplarisch auf die Polyzentrik in der internen Verfassung des Rats
eingegangen, neben dem Europiischen Rat der michtigsten Institution der
Union. Er ist plural zusammengesetzt, tagt in iiber zwanzig Konstellationen und
verfligt gerade nicht tiber den zentralen Mechanismus der Einheitsbildung: eine
Hierarchie.? In vielerlei Hinsicht erscheint er mehr als ein vielgestaltiger und
fragmentierter Prozess der Konsenssuche von 16 unterschiedlichen politisch-ad-
ministrativen Systemen (15 staatlichen und der Kommission), denn als festge-
fugte Institution. Nicht hierarchische Momente, sondern vertragsihnliche Koop-
eration zwischen unterschiedlichen und weitgehend von einander unabhingigen
politisch-administrativen Systemen prigen den politischen Prozess.??® Nichts
indern hieran die Innovationen des Art. 207 Abs. 2 EG und die Stirkung der ad-
ministrativen Kompetenz des Ratssekretariats durch den Amsterdamer Vertrag,
der zudem die — durchweg zuriickhaltenden — Uberlegungen zur Stirkung der
Prisidentschaft?® nicht aufhahm. Den polyzentrischen Charakter der Organisa-
tionsverfassung bestitigen im Interorganverhiltnis die weitgehende Unabhingig-
keit der Kommission sowie des Europiischen Parlaments, dessen Intraorganrecht
—dhnlich wie das des Rates—seinerseits der europdischen Vielfalt Rechnung trigt.

Der Vielfalt schiitzende Gehalt dieser Gestaltung ergibt sich im Vergleich
mit denjenigen staatlichen Organen, die im nationalen System {iber eine analoge
Stellung verfiigen. In Betracht kommen allein das staatliche Parlament oder die
Regierung.?!” Regierung und staatliches Parlament, letzteres aufgrund seiner
parteipolitischen Strukturierung, bilden weit stirker hierarchisierte Institutio-
nen. Von besonderer Bedeutung ist die Regierungsmehrheit, die — ebenso wie
die Opposition — sich in einer mehr oder weniger deutlichen Hierarchie mal-
geblicher Personen verkorpert. Eine parteipolitische Gliederung wie auch eine
Personifizierung politischer Macht fehlen auf der europiischen Ebene weitge-
hend. Man mag einwenden, dass selbst in den staatlichen Systemen nicht mehr
eine strenge Hierarchie herrscht und das foderale Moment — etwa durch den

207 Selbst die biindelnde Rolle des sog. allgemeinen Rates, bestechend aus den AuBen-
ministern, gerit in Gefahr, vgl. Reflexionsgruppe Regierungskonferenz 1996: Be-
richt der Reflexionsgruppe und dokumentarische Hinweise, 1996, Rdnr. 106.
Einen Ausbau hierarchischer Strukturen verlangt F. Grevisse, A propos de quelques
institutions, Revue du Marché commun et de I'Union européenne 1998, S. 569
(572 ff).

F. Scharpf, Introduction. The Problem Solving Capacity of Multi-Level Gover-
nance, Journal of European Public Policy 4 (1997), S. 520 ft.

Zu den Vorschligen A. Dashwood, Effectiveness and Simplification of Decision-
Making by the Council, in: J. A. Winter/D. Curtin/A. Kellermann/B. de Witte
(Hrsg.), Reforming the Treaty on European Union, 1996, S. 147 (156 ff.).

Eine Entwicklung der Kommission zu einer Regierung im Sinne der Zentralisierung
hoheitlicher Machtbefugnisse zeichnet sich nicht ab und wire mit der Struktur der
Union auch kaum zu vereinbaren, P. VerLoren van Themaat, The internal powers of
the Community and the Union, in: Winter u. a. (Fn. 209), S. 249 (251 ff., 258 ft.).
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Bundesrat — eigene Machtzentren generiert.?!! Gleichwohl bleibt ein qualita-
tiver Unterschied, zeigen doch die staatlichen Systeme durchweg eine Tendenz
zur Fokussierung der politischen Macht in der Regierungsspitze, und zwar ge-
rade als eine der innerstaatlichen Folgen der Integration.?!?

Dieses Fehlen von tbergreifenden hierarchischen Strukturen, sprich der
polyzentrische und horizontale Charakter des politischen Systems, kann als
eigenes Verfassungsprinzip zum Schutz der Vielfalt formuliert werden. Die
Forschung steht allerdings noch in den Anfingen.?! Immerhin kann aus dieser
Erkenntnis gefolgert werden, dass die Logik der Gewaltengliederung in der
Union, die in der Regel nicht auf Trennung, sondern auf ein Zusammenwir-
ken abzielt, nicht eine problematische Deformation ist, sondern angemessener
Ausdruck der eigentiimlichen Hoheitsgewalt der Union.?!* Dieser Zustand
wird durch das Prinzip des institutionellen Gleichgewichts gehegt: Es dient der
Sicherung der vertraglich etablierten Verantwortungsstringe?!'> sowie der Ein-
haltung von Verfahrensbestimmungen,?'® ohne jedoch die Interorganbezie-
hungen im Sinne irgendeines Prinzips fortzuentwickeln.?!” Im Ubrigen diirften
die einzelnen Regelungen der Organisationsverfassung sich kaum als organi-
sche Entfaltung eines Prinzips erweisen: zu verschachtelt, uneinheitlich und
begriffslos sind die Bestimmungen {iber die Kompetenzen und das Zusam-
menwirken von Europiischem Rat, Kommission, Rat und Parlament.?'® Die

211 R, Steinberg, Der 6kologische Verfassungsstaat, 1998, S. 396 ff.; T. Vesting, Politi-

sche Einheitsbildung und technische Realisation, 1990, insbes. S. 211 ff.

Das, was sich bei pauschaler Betrachtung als Souverinititsverlust des Staates zeigt, ist

bei niherem Hinsehen der Machtverlust bestimmter Akteure. Die Regierungen

tauschen nationalstaatliche Autonomieverluste gegen supranationale Einflusschan-
cen und erzielen dabei einen Extraprofit, nimlich Zuwichse an interner Autonomie,

A. Moravcesik, Warum die Europiische Union die Exekutive stirkt, in: D. Wolf

(Hrsg.), Projekt Europa im Ubergang?, 1997, S. 211.

213 yol. insbesondere die Autoren in Fn. 201 und 203.

214 D. Simon, Le systeme juridique communautaire, 1997, S. 97, 107.

215 EuGH, Rs. 9/56, Meroni/Hohe Behorde, Slg. 1958, 11, 44. Rs. 25/70, Einfuhr-
und Vorratsstelle fiir Getreide und Futtermittel/Koster, Slg. 1970, 1161, Rdnr. 9;
zur entsprechenden Problematik der Agenturen E. Vos, Reforming the European
Commission: What Role to Play for EU Agencies?, CMLRev. 37 (2000), S. 1113
(1120); E. Chiti, The Emergence of a Community Administration: The Case of
European Agencies, CMLRev. 37 (2000), S. 309.

216 EuGH, Rs. 139/79, Roquette Freres/Rat, Slg. 1980, 3333, Rdnr. 33; Rs. C-70/88,

Parlament/Rat (Tschernobyl), Slg. 1990, 1-2041, Rdnr. 22 f. Diese Entwicklung

kann auch als Ausdruck des Prinzips der Herrschaft des Rechts gedeutet werden.

Weitere Uberlegungen kreisen um die Zuweisung von Kompetenzen nach dem

speziellen Profil eines Organs mit Blick auf seine Legitimationsstruktur und sein

Leistungspotential, ausfiihrlich Gerkrath (Fn. 11), S. 388 ff.; M. Kaufmann, Euro-

pdische Integration und Demokratieprinzip, 1997, S. 224 ff.; Lenaerts/van Nuftel

(Fn. 27), S. 418.

218 Treffend das Wort von »organisierter Verantwortungslosigkeit«, S. Oeter, Vertrag
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einzelnen Regeln erkliren sich zu einem Gutteil aus verhandlungsstrategischen
und machtpolitischen Zufilligkeiten. Es ist der Rechtswissenschaft bislang nur
in Ansitzen gelungen, das Verfahrensrecht der Vertrige zu durchdringen.?'”
Die Forschungslage kann nur als unbefriedigend bezeichnet werden.??

4. Das Loyalititsprinzip und die foderale Balance

Wihrend im nationalen Rechtsraum staatliches Recht und staatlicher Macht-
apparat in engem Verhiltnis stehen,??! sucht man hinter dem europiischen
Recht vergleichbare Sanktionsgewalt vergebens. Ein GroBteil des europiischen
Rechts, namlich saimtliche Rechtsnormen, die sich im Kern als Kommunika-
tion zwischen Trigern hoheitlicher Macht darstellen, sind noch nicht einmal
symbolisch zwangsbewehrt.??? Bereits unter diesem Aspekt zeigt sich, dass
Loyalitit eine zentrale, ja fundierende Rolle im europiischen Recht hat.

Doch Loyalitit hat als Rechtsprinzip auch eine unmittelbar gestaltende
Rolle in den vielfiltigen Beziehungen zwischen den involvierten Hoheits-
trigern. Gerade angesichts fehlender Hierarchien??® und oft nur fragmenta-
rischer rechtlicher Regelungen miissen diese Beziehungen eingebettet werden
in erginzende Pflichten, die die Wirksamkeit des Rechts und des politischen
Prozesses sichern, zugleich aber Konflikte mildern; derartige Pflichten ge-
neriert das Loyalititsprinzip, vom Gerichtshof zumeist als Pflicht zur loyalen
Zusammenarbeit bezeichnet.??* Die einschligigen Judikate stiitzen sich im

oder Verfassung?, in: Th. Bruha/K. Hesse/A. Nowak (Hrsg.), Welche Verfassung fur

Europa?, 2001, S. 243, 262, der zu Recht die Reform der Institutionen und ihres

Zusammenwirkens als die Schicksalsfrage bezeichnet.

Vgl. vor allem R. Bieber, Das Verfahrensrecht von Verfassungsorganen, 1992, ins-

bes. S. 240 ft.

Ein gutes Beispiel fiir den beklagenswerten Zustand bietet M. Axmann, Genese

Europiischer Rechtsetzungsverfahren, 2001.

221 Niher C. Mdllers, Staat als Argument, 2000, S. 272 fF.

222 Zwar ist auch die Zwangsgewalt unter Art. 37 GG niemals genutzt worden; ihr

symbolischer Gehalt ist jedoch ungeheuer, wie etwa das amerikanische Beispiel zeigt

(vgl. U.S. Supreme Court, Brown v. Board of Education, 347 U.S. 483 (1954); zu

den Positionen der einschligigen rechtstheoretischen Diskussion A.v. Bogdandy,

Beobachtungen zur Wissenschaft vom Europarecht, Der Staat 40 (2001), S. 3, 19 ff.

Zur koordinierenden Struktur des europiischen Verwaltungsrechts W. Hoffmann-

Riem, Strukturen des Europiischen Verwaltungsrechts — Perspektiven der System-

bildung, in: Schmidt-ABmann/ders. (Fn. 4), S. 319, 321 ff.

224 EuGH Rs. 230/81, Luxemburg/Parlament, Slg. 1983, 255, 287, Rdnr. 37; weiter
Rs. 54/81, Fromme, Slg. 1982, 1449, 1463, Rdnr. 5; Rs. 358/85 u. 51/86, Frank-
reich/Parlament, Slg. 1988, 4821, 4855, Rdnr. 34; Rs. 14/88, Italien/Kommission,
Slg. 1989, 3677, 3706, Rdnr. 20; Rs. C-2/88, Zwartveld, Slg. 1990, 1-3365, 3372,
Rdnr. 17; ebenso 3. Erklirung zu Art. 10 in der Schlussakte zum Vertrag von Nizza;
O. Due, Article 5 du traité CEE. Une disposition de caractere fédéral?, in: Academy
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Wesentlichen auf Art. 10 EG (Art. 5 EGV a. F.), jedoch kann das Prinzip in-
zwischen auf simtliche Aktivititen der Union ausgedehnt werden.??> Dieses
Prinzip gestaltet die mannigfaltigen Interaktionen zwischen Unionsorganen
und nationalen Stellen im Sinne des weiterhin namenlosen Ganzen aus Union
und Mitgliedstaaten und kann sowohl Einheit stiftend wie Vielfalt schiitzend wir-
ken.2%¢

Dieses Prinzip trigt zahlreiche, bisweilen hoch differenzierte Rechtsinstitute
groBer Bedeutung, etwa die unionalen Vorgaben fiir die gerichtliche Koopera-
tion oder die nationale Durchfiihrung des Unionsrechts, 227 die nicht selten
stark einheitswirkende Konsequenzen haben. Im Lichte der Vielfaltswahrung
ist jedoch beachtlich, dass das Prinzip in aller Regel nur den Schutz der Inte-
gritit der Resultate europiischer Rechtsetzung gegen ihre nachtragliche Infrage-
stellung durch einzelne Mitgliedstaaten betrifft. Aus ihm folgen hingegen keine
Pflichten zu einer unionsfreundlichen Politikformulierung.??® Dies ist keines-
wegs zwingend so; immerhin sind die deutschen Amtstriger in die Ziele der
Union (Art. 2 EU, Art. 2 und 3 EG) eingebunden: direkt, wenn sie in den
Unionsorganen mitwirken, im Ubrigen mittelbar iiber Art. 10 EG. Diese
Normen verpflichten sie zur Wahrung der Interessen aller Unionsbiirger; fiir
Konstellationen des Konflikts gilt zudem der Grundsatz des Vorrangs. Gleich-
wohl ist es nie zu einer rechtlichen Zuriickweisung »nationaler Positionen«
gekommen. Dies erklirt sich aus dem oben dargelegten Verstindnis des politi-
schen Systems der Union, wonach das europiische Gemeinwohl erst aus der
Synthetisierung der diversen Standpunkte, die zumeist die nationalen Regie-
rungen in den europdischen Prozess einbringen, gewonnen wird. Es gibt kein
wissenschaftlich zu ermittelndes europiisches Gemeinwohl. Hier verlangt das
Prinzip allein, im politischen Prozess der Union mitzuwirken.??

of European Law (Hrsg.), Collected Courses of the Academy of European Law,
Vol. II-1, 1992, S. 15 (35); J. Mischo, Der Beitrag des Gerichtshofes zur Wahrung
der foderalen Balance in der Europiischen Union, 1999.

225 U. Everling, From European Communities to European Union, in: Liber amicorum
Claus Ehlermann (Fn. 9), S. 139, 157; A. Hatje, Loyalitit als Rechtsprinzip in der
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Bauer, Die Bundestreue, 1991, S. 8 ft., 346 ft., so dass vorsichtige Analogien mog-
lich sind, da die Europiische Union zwar kein Bundesstaat ist, wohl aber ein fode-
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227 EuGH, verb. Rs. 205 bis 215/82, Deutsche Milchkontor u.a./Deutschland, Slg.
1983, S. 2633, Rdnr. 19; zur Rechtsprechung niher v. Bogdandy, in: Grabitz/Hilf
(Fn. 156), Art. 10 EG, Rdnr. 32 ff.

228 EuGH Rs. 57/72, Westzucker, Slg. 1973, 321, 341, Rdnr. 17.
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Das Loyalititsprinzip begriindet auch Pflichten der Unionsorgane gegeniiber
den Mitgliedstaaten.?*® Diese erstrecken sich auf den Schutz der Vielfalt, jedoch
harren sie niherer Klirung. Sicher ist, dass Art. 6 Abs. 3 EU als Ausprigung
des Loyalititsprinzips die Union verpflichtet, auf Verfassungsprinzipien und
elementare Interessen der Mitgliedstaaten Riicksicht zu nehmen.?! Allerdings
kann nicht jegliche Berithrung verfassungsrechtlicher Positionen bereits zu
einem Verbot unionalen Handelns fiihren, da sich sonst angesichts des Um-
standes, dass etwa in der Bundesrepublik zahllose Fragen verfassungsrechtlich
determiniert sind, eine eigenstindige Unionspolitik nicht mehr betreiben lieBe.
Erforderlich sind vielmehr konkret sich abzeichnende schwere Beeintrichti-
gungen wesentlicher Gehalte des nationalen Verfassungsrechts. Deren Bestim-
mung wird der Gerichtshof im Gesprich mit den nationalen Verfassungs- bzw.
Obergerichten ermitteln miissen.?*? Dass dieser schwere und konflikttrichtige
Weg bislang niemals beschritten werden musste, zeigt die Funktionstiichtigkeit
der unionalen Organe und ihres Verfassungsrechts. Loyalitit erscheint so als
Schliissel zum Verstindnis der Union. So wie die europiische Rechtsordnung
in letzter Instanz auf freiwilligem Gehorsam und damit der Loyalitit der Mit-
gliedstaaten beruht, so zeigt sich das Loyalititsprinzip auch geeignet, in offenen
Fragen eine Regelung zu generieren und die Konflikte, die in einem polyzen-
trischen und vielfiltigen Gemeinwesen entstehen, zu umhegen.

1966, S. 4 ft. Auch diirften innerstaatliche Beteiligungsverfahren, welche dem na-
tionalen Vertreter im Rat die Mdglichkeit des Eingehens auf Kompromisse im ge-
meinschaftlichen Rechtsetzungsprozess weitgehend nehmen und damit den Recht-
setzungsprozess in unverhiltnismiBiger Weise lahmlegen, mit dem Prinzip nicht
vereinbar sein, U. Everling, Uberlegungen zur Sturktur der Europiischen Union und
zum neuen Europa-Artikel des Grundgesetzes, DVBI. 1993, 936, 946; F. C. Mayer,
Nationale Regierungsstrukturen und europiische Integration, EuGRZ 2002, 111,
119.
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Slg. 1983, 255, 287 ft., Rdnr. 37 ft,; Rs. 52/84, Kommission/Belgien, Slg. 1986, 89,
105, Rdnr. 16; verb. Rs. 358/85 u. 51/86, Frankreich/Parlament, Slg. 1988, 4821,
4855 ft., Rdnr. 34 ft.; Rs. 94/87, Kommission/Deutschland (Alcan I), Slg. 1989,
175, 192, Rdnr. 9; Rs. C-75/97, Belgien/Kommission, Slg. 1999, 1-3671, 3712,
Rdnr. 88; Rs. C-404/97, Kommission/Portugal, Slg. 2000, 1-4897, 4934, Rdnr. 40;
Rs. C-261/99, Kommission/Frankreich, Slg. 2001, [-2537, 2556, Rdnr. 24,
3.7.2001, Rs. C-378/98, Kommission/Belgien, Slg. 2001, I-5122, 5131, Rdnr. 31;
Rs. C-263/98, Belgien/Kommission, Slg. 2001, I-6076, 6103, Rdnr. 94 f.
BVertGE 89, S. 155, 174; A. Epiney, Gemeinschaftsrecht und Foderalismus: »Landes-
Blindheit« und Pflicht zur Berticksichtigung innerstaatlicher Verfassungsstrukturen,
EuR 1994, S. 301, 318; C. Schmid, Multi-Level constitutionalism and constitutio-
nal conflicts, Diss. EUI, Florence, 2001, S. 222 ff.
232 p. Kirchhof, Gegenwartsfragen an das Grundgesetz, JZ 1989, S. 453 f.; Schmid
(Fn. 231), S. 228.
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V. Schlussbetrachtung

Kontinuitit und Neubeginn zeigen sich in den unionalen Strukturprinzipien
gegeniiber staatlichen Strukturprinzipien. Die Intensitit der Kontinuititsbezie-
hungen variiert je nach wissenschaftlicher Position. Es besteht eine um so gro-
Bere Kontinuitit, je weniger die staatsrechtliche Position dem Postulat der
Einheit verpflichtet ist, wenn also Begriffe wie Volk, Staat und Souverinitit
nicht als zentral, sondern peripher, wenn Reprisentation nicht als das Sicht-
barmachen eines unsichtbaren Seins, sondern als Instrument der Interessen-
aggregation, wenn das Gesetz nicht als Inbegrift’ der volonté générale hoheren
Wabhrheitsgehalts, sondern als Ergebnis von Aushandlungsprozessen, wenn ins-
gesamt Recht nicht als Ausdruck, sondern als funktionales Aquivalent gemein-
samer Werte verstanden wird. Je mehr das staatliche Verfassungsrecht als Ver-
fassungsrecht gesellschaftlichen und politischen Pluralismus’ gedeutet wird,
desto cher kann eine theoretische und dogmatische Verbindung hergestellt
werden.

Eine ecuropiische Prinzipienlehre bleibt ein Projekt, das noch zahlreiche
Rechtswissenschaftler beschaftigen wird, bevor eine hinlingliche wissenschaft-
liche Dichte erreicht ist. Nur in wenigen Bereichen konkretisieren etablierte
Lehren die unionalen Prinzipien; in vielen wichtigen Punkten hingegen stehen
die Prinzipien noch weitgehend abstrakt dar oder sind in ihrer Prinzipiennatur
gar angefochten. Die rechtswissenschaftliche Durchbildung der europiischen
Rechtsordnung anhand der Prinzipien bleibt ein Zukunftsprogramm.

Das Demokratieprinzip und das Verhiltnis zwischen Einheit stiftenden und
Vielfalt schonenden Prinzipien erwiesen sich als im philosophischen Sinne
problematisch.?** Die Rechtswissenschaft allein wird diese Knoten nicht 16sen
koénnen; mittels der Aufbereitung verschiedener Optionen als Prinzipienkon-
flikte kann sie jedoch die juristische Rationalitit einbringen und im Ubrigen
politisch ungel6ste Konfliktlagen mit dem Loyalititsprinzip umhegen. Abschlie-
Bende Losungen sind nicht zu erwarten. Wahrscheinlich hat Carl Schmitt in ei-
nem Punkt Recht, insoweit er substantielle Stabilitit in einer echten, also nicht
homogenen Foderation flir weitgehend ausgeschlossen hilt.?* Noch wahr-
scheinlicher aber ist, dass substantielle Stabilitit in einer vielfach verflochtenen
und sich rasch verindernden Welt auch mit Blick auf staatliche Institutionen
ein Uiberholter Wunschtraum ist. Worauf es wirklich ankommt, auch dies sollte
eine Prinzipienlehre zeigen.

233 1. Kant, Kritik der reinen Vernunft, 2. Aufl. 1787 (1956), B 392, 444; Frowein
(Fn. 153), S. 317.
234 Schmitt (Fn. 33), S. 370.



