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EntschlieBung zu den Beziehungen zwischen dem Viilkérrecht, dem Gemeinschaftsrecht und
dem Verfassungsrecht der Mitgliedstaaten

Nas Furaniiische Parl;

unter Hinweis auf das von seinem Ausschuf fiir Recht und Biirgerrechte am 21. und 22. Juni
1995 abgehaltene Symposium iiber die Beziehungen zwischen dem Gemeinschaftsrecht, dem
Vilkerrecht und dem Verfassungsrecht der Mitgliedsstaaten,

unter Hinweis auf den Entwurf des Vertrags von Amsterdam vom 19. Juni 1997("),

in Kenntnis des Berichts des Ausschusses fiir Recht und Biirgerrechte sowie der Stellungnahme
des Institutionellen Ausschusses (A4-0278/97),

in der Erwiigung, da8 die Europdische Gemeinschaft eine Rechtsgememschaft(z) ist, die auf
klaren Grundsiitzen der Gewaltenteilung griinden muB,

in der Erwigung, daf ein umfassender und hochstehender richterlicher Grundrechtsschutz ein
wesentliches Kennzeichen jeder Rechtsgemeinschaft ist,

weist darauf hin, daB8 das Recht der Europdischen Union eine eigenstindige Rechtsordnung
darstellt und ruft dabei die Rechisprechung(®) des Gerichtshofs der Europiischen
Gemeinschaften betreffend den Vorrang des Gemeinschaftsrechts gegeniiber dem nationalen

Recht in Erinnerung;

weist darauf hin, daB der Grundsatz der Gewaltenteilung der Kernpunkt des Verfassungsrechts
der Mitgliedstaaten der Unien ist und daher jede Ubertragung von Befugnissen der Mitglied-
staaten auf die Union einhergehen muB mit neuen Befugnissen fiir das Europdische Parlament
als unmittelbarer Ausdruck des Willens der die Europdischen Union bildenden Vélker;

erinnert daran, daB dem Gemeinschaftsrecht wegen dieser seiner Eigenstindigkeit keine wie
auch immer gearteten innerstaatlichen Vorschriften vorgehen kdnnen, wenn ihm nicht sein
Charakter als Gemeinschaftsrecht aberkannt werden und die Rechtsgrundiage der Gemeinschaft
selbst in Frage gestellt werden soli(%);
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CONF/4001/97.

Urteil des Gerichishofs der Europdischen Gemeinschaften vom 23.04.1986,
Rechtssache 294/83 (Parti écologiste "Les Verts” gegen Europiisches Parlament,
Sammlung S. 1339 ff., § 23).

Urteil des Gerichtshofs vom 15.07. 1964 Rechtssache 6/64 {Costa gegen ENEL,
Sammlung S. 1253 ff). "~ '

Obengenanntes Urteil in der Rechtssache 6/64 (Costa.’ENEL); Urteil vom 17.12,1970, -
Rechtssache 11/70 {Intemationale Handelsgesellschaft mbH gegen Einfuhr- und
Vorratsstelle fiir Getreide- und Futtermittel, Sammlung S. 1125 ff.).
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ruft in Erinnerung, dafl "Vorrang" des Gemeinschaftsrechts nach der Rechtsprechung des
Gerichtshofs der Europiischen Gemeinschaften bedeutet, dafl jegliches dem Gemeinschafts-
recht entgegenstehende nationale Recht unanwendbar ist(!);

weist darauf hin, daB jeder einzelne nationale Richter die Pflicht hat, jedes mit dem
Gemeinschafisrecht unvereinbare nationale Recht unangewendet zu lassen(?);

unterstreicht die hohe Bedeutung des Vorabentscheidungsverfahrens nach Artikel 177 EGV fiir
die tatsdchliche Umsetzung des Vorrangs des Gemeinschafisrechts gegeniiber dem nationalen
Recht und weist mit Nachdruck auf die CILFIT-Rechtsprechung(®) hin, in der Kriterien fiir die
Vorlagepflicht nationaler Gerichte ausgearbeitet worden sind;

erinnert daran, daB der Foto-Frost-Rechtsprechung(*) des EuGH zufolge die nationalen
Gerichtsbarkeiten nicht die Kompetenz besitzen, Akie der Gemeinschaftsorgane fiir ungiiltig
zu erkldren, bekréftigt die Auffassung, daf die Gerichtsbarkeit iiber die Verbindlichkeit von
Gemeinschafisrecht ausschlieBiich beim EuGH liegt, und verweist zugleich auf die aus den
Artikeln 164 bis 188 und 219 EGV fliefende ausschiiefliche Befugnis des Europdischen
Gerichtshofes, endgiiltig tiber die Tragweité der Aufgaben und Befugnisse zu urteilen, die den
Gemeinschaftsorganen iibertragen sind;

weist auf die Bedeutung des Artikels 177 Absatz 3 EGV fiir die Sicherstellung der einheitlichen
Geltung des Gemeinschaftsrechts in allen Mitgliedstaaten hin und hebt hervor, daf auch oberste
nationale Gerichte europarechtliche Fragen dem Gerichishof der Europdischen Gemeinschaften
vorlegen miissen und die ergangenen Vorabentscheidungsurieile zu respektieren haben;

ist besorgt {iber Entwickiungen in bestimmten Teilen der nationalen Gerichtsbarkeiten, die die
gemeinschaftsrechtswidrige ~ Mdglichkeit der  Uberpritfung  von  abgeleitetem
Gemeinschaftsrecht in Erwigung ziehen; -

stellt fest, daf es zur Logik des Gemeinschaftsrechts gehdrt, dal auf Seiten der Judikative nur
der Europiische Gerichtshof itber die Auslegung und die Anwendung des Gemeinschafisrechts
verbindlich entscheiden kann;

begriiit die indirekte Festschreibung des Vorrangs des Gemeinschaftsrechts durch den im
Entwurf des Vertrags von Amsterdam enthaltenen Punkt 2 des Protokolls iiber die Anwendung
der Grundsitze der Subsidiaritdt und der VerhilinismiBigkeit, welches dem EG-Vertrag
beigefiigt werden soll; |

fordert dariiber hinaus eine direkte Festschreibung des Vorrangs des Gemeinschaftsrechis im
EG-Vertrag selbst;

\

)
¢
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Urteil des Gerichtshofs vom 21.05.1987, Rechtssache 249/85 (Albako gegen
Bundesanstalt fiir landwirtschaftliche Marktordnung, Sammlung S. 2345 ff., § 14);
Urteil vom 7.02.1991, Rechtssache C-184/89 (Nimz gegen Freie und Hansestadt
Hamburg, Sammlung S. 1-297 {f., § 19).

Urteil des Gerichishofs vom 9.03.1978, Rechtssache 106/77 (Amministrazione delle
Finanze dello Stato gegen Simmenthal, Sammlung S. 629 ff., § 21).

Urteil des Gerichtshofs vom 6.10.1982, Rechtssache 283/81 {CILFIT und Lanificio di
Gavardo gegen Ministero della Sanita, Sammlung S. 3415 ff.).

Urteil des Gerichtshofs vom 22.10.1987, Rechtssache 314/85 (Foto-Frost gegen
Hauptzollamt Libeck-Ost, Sammlung S. 4199 ff., § 15).
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stellt fest, daB in dem MaBe, wie hoheitsrechtliche Befugnisse auf die EU-Organe iibertragen
werden, auch anerkannt werden mu8, da8 die EU hoheitsrechtliche Befugnisse {ibernimmt, die
damit dem ausschlieSlichen Bereich der Mitgliedstaaten entzogen sind, weshalb die nationalen
Gerichte Beschliisse, die die Gemeinschaftsorgane im Rahmen ihrer eigenen Befugnisse treffen,
nicht revidieren kdnnen; _

verlangt eine klare, im EG-Vertrag festgeschriebene Losung des Verhiltnisses des Volkerrechts
zum Europarecht im Sinne einer Gleichstellung der EG mit Nationalstaaten, was bedeutet, daf3
das Vélkerrecht nicht unmittelbar gilt, sondern nur nach der Erklirung seiner Anwendbarkeit
durch einen inneren Rechtsakt der EG oder nach der Transformation seines Inhalts in

Rechtssatzformen des EG-Rechts;

verlangt, daB das Verhdltnis zum Volkerrecht langfristig auch fiir die zweite und dritte Sdule,
also fiir die EU als Ganzes, entsprechend der fiir die erste Saule zu entwickelnden Losungen

geregelt wird;

fordert eine Anderung des EU-Vertrags dahingehend, daB die Europdische Union Rechts-
personlichkeit erhilt;

ist der Auffassung, daB Artikel L Buchstabe ¢ EUV, wie er durch den Vertag von Amsterdam
eingefiihrt werden soll, als Auftrag an den Europiischen Gerichtshof zu werten ist, einen
hochstehenden und umfassenden Grundrechtsschutz im Titigkeitsbereich der Europdischen
Gemeinschaft zu gewihrleisten urd zu entwickeln, so da8 der Schutz der Menschenrechte
durch den Gemeinschaftsgerichtshof zumindest so umfassend ist wie derjenige jedes nationalen
Verfassungsgerichts; ein solcher Grundrechtsschutz soll auch, sofern der EuGH dazu die Kom-
petenz besitzt, im Titigkeitsbereich der Europdischen Union gelten;

beauftragt seinen Prisidenten, diese EntschlieBung mitsamt dem Begriindungsteil des
AusschuBberichts dem Rat, der Kommission, den Parlamenten der Mitgliedstaaten, dem
Europiischen Gerichtshof und allen letztinstanzlichen Gerichten in den Mitgliedstaaten zu

{ibermitteln.
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B.
BEGRUNDUNG

A) EINFUHRUNG

1. Griinde fiir den Initiativbericht

Das Verhiltnis zwischen dem Gemeinschaftsrecht auf der einen und dem nationalen Verfassungsrecht
der Mitgliedstaaten auf der anderen Seite schien bis vor einigen Jahren weitgehend geklért zu sein:
Zwar enthalten die Gemeinschaftsvertrige keine ausdriickliche Regelung des Rangverhiltnisses,
jedoch hatte der Europiische Gerichtshof seit den in den Jahren 1964 und 1970 ergangenen Urteilen
in Fillen Costa ./. ENEL! und Internationale Handelsgesellschaft? in stindiger Rechtsprechung den
absoluten Vorrang sowohl des primiren wie des sekundiiren Gemeinschaftsrechts vor sémtlichen
Normen des nationalen Rechts - einschlieBlich des Verfassungsrechts und der dort gewihrleisteten
Grundrechte - bekriftigt. Wihrend die nationalen Verfassungsgerichte der Mitgliedstaaten diese
Rechtsauffassung zunichst weitestgehend iibernommen hatten’, regt sich seit einigen Jahren verstirkt
Widerstand, der vor allem von der dezidiert nationalstaatlich geprigten und nur zum Teil
integrationsfreundlichen Rechtsprechung des deutschen Bundesverfassungsgerichts sowie des
danischen Obersten Gerichtshofs getragen wird®, Diese Gerichte - und thnen folgend vermehrt auch
Gerichte nachgeordneter Instanzen - nehmen fiir sich in Anspruch, zumindest das sekundire
Gemeinschaftsrecht auf seine Vereinbarkeit mit dem nationalen Verfassungsrecht dberpriifen zu
konnen. Die hiermit verbundenen Gefahren sind erheblich, sind doch die Wurzeln der Gemeinschaft
und die einheitliche Anwendung des Gemeinschafisrechts in Gefahr.

Zu diesen strittigen Fragen aus der Sicht des Europiischen Parlaments Stellung zu nehmen, ist Anlaf}
und Sinn dieses Initiativberichts. Dabei kénnen allerdings wegen der durch die Geschiftsordnung
bedingten Limitierung auf 330 Zeilen viele Probleme nicht oder nur andeutungsweise angesprochen
werden. Ausgangspunkt der Diskussion ist insbesondere das Urteil des deutschen Bundes-
verfassungsgerichts (BVerfG) vom 12.10.1993, (sog. Maastricht-Urteil, verdffentlicht in der
Entscheidungssammiung des Bundesverfassungsgerichts unter E 89, 155, II).

2. Das Urteil des Bundesverfassungsgerichts - Wertung

2.1 In seinem Maastricht-Urteil prift das Bundesverfassungsgericht primires, im Entstehen
begriffenes Europarecht (den damals zur Ratifizierung anstehenden Vertrag von Maastricht) anhand
des MaBstabs deutschen Verfassungsrechts. Das BVerfG nimmt fiir sich auch in Anspruch, in
bestimmten Fillen (unzureichender Grundrechtsschutz, Wahrung der Grenzen der Kompetenziiber-
tragung) uber die Anwendbarkeit von sekundirem Recht zu entscheiden.

2.2 Zunichst ist einzurdumen, daB das Bundesverfassungsgericht in manchen Passagen seinen
Finger durchaus auf wunde Punkte der europdischen Konstruktion legt: z. B. auf die unbestimmte
Kompetenziibertragung durch Artikel 235 EGV® oder auf das oft beklagte "Demokratiedefizit"® oder
auf die Instabilititsrisiken bei der Einflihrung des Euro’. Recht zu geben ist dem Bundesverfassungs-
gericht, wenn es ausspricht, daB es entscheidend sei, "daB die demokratischen Grundlagen der Union
schritthaltend mit der Integration ausgebaut werden und auch im Fortgang der Integration in den
Mitgliedstaaten eine iebendige Demokratie erhalten bleibt".*
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In der Tat kann der demokratische Charakter der Europiéiischen Union nur durch eine verstéirkte
Einbindung des Europ#ischen Parlaments in den EntscheidungsprozeB ausgebaut werden. Die
Gesetzgebung durch den Ministerrat, der ausschlieBlich mit Vertretern der nationalen Exekutive
besetzt ist, wxderspncht dem Prmnp der Gewaltenteilung und ist aus demokratischer Sicht

bedenklich.

2.3 Mehreren Passagen des Maastricht-Urteils kann allerdings nicht zugestimmt werden,

a)  Der mehrfach den Ausfilhrungen des Bundesverfassungsgerichts offenkundig zugrundeliegen-

den Auffassung, Kompetenzitbertragungen auf die Européische Gemeinschaft stellten tendenziell eine
“Entleerung” des demokratischen Prinzips dar®, kann nicht gefolgt werden.

Dem widerspricht schon, was das Bundesverfagsungsgericht selbst auf S. 184 (deutsche Fassung;
fiir alle anderen sprachlichen Fassungen: (C/1/2/a)) zum Ausdruck bringt: "Im Zustimmungsgesetz
zum Beitritt zu einer Staatengemeinschaft ruht die demokratische Legitimation sowohl der
Staatengemeinschaft selbst als anch ihrer Befugnisse zu Mehrheitsentscheidungen, die die

Mitgliedstaaten binden.”

Im itbrigen ist in diesem Punkt Rothley'® und Fromont' Recht zu geben: Durch eine weite Auslegung
des Geltungsbereiches des Art. 38 Grundgesetz werden die Grenzen fiir die verfassungsindernde
Gewalt verengt. Dadurch vergrdBert sich das Bundesverfassungsgericht die eigene Rolle.

b) UngewShnlich hiufig greift das Bundesverfassungsgericht auf die Begriffe des "Volkes" und
des "Staatsvolkes” zuriick.'? Eine Definition dieser fiir die Argumentation des Bundesverfassungs-
gerichtes wesentlichen Begriffe wird nicht gegeben. Aber es wird aus dem Zusammenhang klar, daf}
durch das Operieren mit diesen Begriffen die Existenz des Staates - genauer: die Existenz eines ganz
bestimmten Staates - perpetuiert werden soll. Das kommt insbesondere in dem von Rothley™
kritisierten Satz zum Ausdruck, der lautet: "Jedes der Staatsvilker ist Ausgangspunkt fiir eine auf
es selbst bezogene Stactsgewalt. "™ Durch eine bewuBte SchwarzweiBmalerei ("hier der demokratisch
vorbildlichst legitimierte Staat Bundesrepubiik Deutschland - dort die undemokratische, mangelhaft
legitimierte EG samt EU") soll dariiber hinweggetauscht werden, daB letztlich jeder Legitimations-
versuch, sollte er in der Theorie auch noch so priichtig erscheinen, nur eine Kaschierung der

Austibung von Macht ist.

Die abstrakte Ex-ante-Definition dessen, was em Staatsvolk sein soll, ist schlicht unmaglich und kann
nur fiir Erheiterung auf V8lkerkundekongressen sorgen.

c) DasBundesverfassungsgericht verwendet die Begriffsneuschdpfung des "Staatenverbundes",
wenn es von der EU bzw. von der EG spricht.'® Dadurch erkennt das Gericht zwar an, daB der
europdische Einigungsprozell stwas Einzigartiges ist und daf3 die daraus entstehende Gemeinschaft
c¢in "Novum" darstelit. Es ist jedoch gleichzeitig zu bedauern, dafl die Argumentation des Gerichtes
nicht an diese Einzigartigkeit und an das Prinzip der Weiterentwicklung der Gemeinschaft
(ausgerichtet auf die Schaffung einer "inumer engerven Union der Volker Europas” (Art. A EUV))
angepafit ist, sondern eher die Perpetmmmg des B&stelms von Nationalstaaten in der hergebrachten

Form vor Augen hat.

d) Das Bundesverfassungsgericht behilt sich vor, Rechtsakte der européischen Einrichtungen und
Organe auch in Zukunft daraufhin zu Gberprifen; "ob sie sich in den Grenzen der ihnen eingeriumten
Hoheitsrechte halten oder aus ilnen ausbrechen™®, und spricht aus , daB die deutschen Staatsorgane
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"aus verfassungsrechtlichen Griinden gehindert {wiren)], diese [nicht mehr durch das Zustimmungs-
gesetz gedeckten europarechtlichen Rechtsakte] in Deutschland anzuwenden"". Das kommt im
Ergebnis einer Uberpriifung des Europarechts durch nationale Instanzen anhand von nationalem
Verfassungsrecht gleich. Eine derartige Uberpriifung ist mit dem Grundsatz des Vorrangs des
Europarechts unvereinbar. Sie ist ebenfails nicht vereinbar mit der Foto-Frost-Rechtsprechung'® des
EuGH, der zufolge nationale Instanzen nicht die Kompetenz haben, Rechtsakte der Gemeinschafts-
institutionen fiir ungiltig zu erkliren.

Ferner sind, im gleichen Sinne, die Leitsdtze 5 und 6 zu erwihnen. Als typische Beispiele kénnen
auch noch folgende Passagen zitiert werden: "Wiirden etwa europédische Einrichtungen und Organe
den Unions-Vertrag in einer. Weise handhaben oder fortbilden, die von dem Vertrag, wie er dem
deutschen Zustimmungsgesetz zugrunde liegt, nicht mehr gedeckt wire, so wiren die daraus
hervorgehenden Rechtsakte im deutschen Hoheitsbereich micht verbindlich. Die deutschen
Staatsorgane wiren aus verfassungsrechtlichen Griinden gehindert, diese Rechtsakte in Deutschland
anzuwenden." (S. 188) (C/1/3) - "Geltung und Anwendung von Europarecht in Deutschland hingen
von dem Rechtsanwendungsbefehl des Zustimmungsgesetzes ab." {S. 190) (C/Il/1/a)- "Der Vertrag
setzt langfristige Vorgaben, die das Stabilititsziel zum MaBstab der Wihrungsunion machen, die
durch institutionelle Vorkehrungen die Verwirklichung dieses Ziels sicherzustellen versuchen und
letztlich - als ultima ratio - beim Scheitern der Stabilititsgemeinschaft auch einer Losung aus der
Gemeinschaft nicht entgegenstehen." (S. 204) (C/11/2/e)

Wegen der weiteren Folgen des Maastricht-Urteils in der deutschen Rechtsprechung sieche Anhang
I, der aus technischen Griinden leider uniibersetzt bleiben muB.

B) GEMEINSCHAFTSRECHT ALS SUPRANATIONALES RECHT

1. Dogmatische Darstellung des Verhiiltnisses zwischen Vilkerrecht, Gemeinschaftsrecht
und dem Verfassungsrecht der Mitgliedstaaten

a) Bisherige (vilkerrechtliche) Ansiitze

Die bisherigen Lésungsansitze kranken oftmals daran, da3 mit Grundbegriffen operiert wird, die aus
Zeiten stammen, als Organisationen von einer Beschaffenheit, Ausdehnung und Regelungsdichte der
heutigen EU unvorstellbar waren. Einen Losungsansatz kann man wie folgt zusammenfassen:

Es wird von der "Emheitlichkeit des juristischen Weltbildes" ausgegangen. Als Ursprung aller
Normen wird daher derjenige volkerrechtliche Satz gewihlt, demzufolge Gewohnheit und
Rechtsiiberzeugung (consuetudo et opinio iuris) Vélkerrecht schaffen.'” So soll auch das
Gemeinschafisrecht entstanden sein und nach dem traditionellen volkerrechtlichen Ansatz entweder
kraft Transposition durch ein nationales Umsetzungsgesetz (im System des sog. "Dualismus") oder
ipso ture als héherrangiges Volkerrecht (im sog. "Monismus") in seiner Geltung iber dem nationalen
Recht stehen.

Im Bericht wird vom gemiBigten Monismus ausgegangen. Der herrschenden Lehre vom Primat der
Vélkerrechtsordnung folgend, stelit eine der durch Gewchnheit und Rechtsiiberzeugung gewonnenen
Normen den Geltungsgrund der einzelstaatlichen Rechtsordnungen dar®® Letztere sind dem
Erzeugungszusammenhang nach dem Volkerrecht untergeordnet. Ein weiterer der durch die
Grundnorm "Gewohnheit und Rechtsiiberzeugung schaffen Volkerrecht" gewonnenen Volkerrechts-
sitze lautet in Folge, dafl vélkerrechtliche Vertrige (also eine neue, nicht gewohnheitsrechtliche
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Rechtsquelle) einzuhalten sind ("pacta sunt servanda}.” Ein anderer Volkerrechtssatz beinhaltet,
daB das Recht von Staaten, die als primére Vdlkerrechtssubjekte konzipiert werden, durch das
Volkerrecht grundsétzlich unberiihrt bleibt® und daB diese Staaten jeweils selbst zur Regelung der
Geltung und des Ranges des Volkerrechts in ihrem innerstaatlichen Machtbereich berufen sind und
weiter, daB den Staaten die Ausgestaltiing ihres Machtbereiches™ nach innen zusteht.

Doch schon der Ausgangspunkt, demzufolge Gewohrtheit und Rechtsiberzeugung Vélkerrecht
schaffen, ist so angelegt, daf3 die Rolle geu entstehender oder wachsender Organisationen (wie der
EU) systematisch behindert wird, ist es doch zun&chst nur die Gewohnheit der Staaten (die ohne
itberzeugende Begriindung allein als primire Volkerrechtssubjekte bezeichnet werden), die
Volkerrecht schaffen kann. Somit wird das Vélkerrecht von Anfang an in den Dienst der Staaten
gestellt. Dies ist eine findamentale Weichenstellung, Es gibt aber keinerlei rechtliche Rechtfertigung
dafiir, die Fihigkeit der Gewohnheitsrechtsschopfung auf Staaten zu beschranken. Eine solche
Beschriinkung ist willkiirlich und ideologisch motiviert; sie prédeterminiert wesentliche Ergebnisse
des Verhiltnisses der verschiedenen Rechtsschichten zueinander.

Wenn vorher gesagt worden ist, daBl, der Ausgangspunkt fir alles Normative die Gewohnheit
gewisser soziologischer Einheiten {oben als Staaten bezeichnet) sein soll, dann kann der Staat nicht
vor der Schopfung von Normen bereits als Rechtsordmmg bestehen. Dies wilrde eine andere Quelle
fiir Normativitit voraussetzen und somif die Einheitlichkeit des juristischen Weltbildes zerstéren. Es
bleibt also nur eine soziologische Definition dessen, welche Gebilde durch ihre untereinander
ausgeiibte Gewohnheit Recht erzeugen kfnnen. Staaten haben aber in der Tat die unterschiedlichsten
Ausformungen angenommen: Es gibt kieine, ohnmichtige Staaten genauso wie groBe, allmichtige;
kulturell uneinheitliche treten neben homogene; vielsprachige neben einsprachige; zentralisierte neben
dezentrale, etc. ' - ;

Wo soll in dieser Flut von Unterschiegdlichkeiten ein gemeinsamer Nenner fiir eine soziologisch
{iberzeugende abstrakte Definition ausgemacht werden? - Man gewinnt den Eindruck, da8 gemeinhin
unter Staat nur das verstanden werden soll, was sich als solcher bezeichnet, und der Hintergrund fir
ein solches Vorgehen ist - bewuBt oder unbewuBt -, dafl die Existenz von bestimmten Staaten
perpetuiert werden soll. |

b) Neuer (europarechtlicher) Ansatz

Der oben unter 1) zu Beginn geschilderte; Ansatz soll mit einer wesentlichen Anpassung libernommen
werden: Nicht Staaten allein sollen zur priméren Schaffung von Vélkerrecht berufen sein. Vielmehr
sollen dies auch die jeweils groBtmoglichen soziologischen Verbiinde sein, die tiber einen universellen
Tatigkeitsbereich (d.h. iiber einen Tatigkeitsbereich mit universeller Berufung) verfiigen. .

Damit werden auch Einrichtungen wie die EU gleichberechtigte Akteure bei der Schaffung
derjenigen Rechtssphire, von der it Folge alles andere Recht abhiingt: dem Volkerrecht.
Insbesondere konnten auch diejenigen Sitze auf die EU anwendbar werden, die bisher nur auf
Staaten zutrafen; daB die EU selbst. zur Regelung der Geltung des Vélkerrechts in ihrem
Machtbereich berufen ist und daB ihr selbst die Ausgestaltung ihres Machtbereiches™ nach innen
zusteht, einschiieBlich des ansschlieBlichen Rechts der Losung der Rangfrage zwischen ihrem eigenen
Recht und dem Recht ihrer Mitgliedstaaten, Beim derzeitigen Stand des Europarechts werden diese
Fragen durch Richterrecht geregelt. . '
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Es ist bei diesem Ansatz zu beachten, daB es in der Geschichte der Menschheit wohl schon dhnliche
Uberginge zur nichstgréBeren Einheit gegeben haben muB: Auch die Familie und die Sippe als
rechtsgeschichtliche Frithphinomene muften thre Rolle an den nichstgréferen Verband des
Nationalstaates abgeben.?® Es ist auch auf das Beispiel derjenigen Nationalstaaten zu verweisen,
deren Bestandteile - nennen wir sie der Einfachheit halber "Linder" - bereits vor dem Nationalstaat
selbst existierten. Hier hatten Staatswissenschafter und Vélkerrechtler offenbar kein Problem, zur
nichstgréBeren Einheit iiberzugehen.

¢) Festschreibung des Vorranges im EG-Vertrag

Den Losungsansatz der Festschreibung des Vorranges des Gemeinschaftsrechts enthilt der Entwurf
des Vertrags von Amsterdam (Dokument CONF/4001/97 vom 19. Juni 1997, S. 88 der deutschen
Fassung). In Punkt 2 des Protokolls iiber die Anwendung der Grundsitze der Subsidiaritéit und der
VerhiltnismaBigkeit findet sich der Passus “[...]; dabei dirfen die vom Gerichtshof aufgestellten
Grundsitze Gber das Verhiltnis zwischen einzelstaatlichem Recht und Gemeinschaftsrecht nicht
berithrt werden [...]". Dieses Protokoll wird den Rang von Primérrecht haben, da es dem EG-Vertrag
beigefiigt wird und mithin der EuGH zu seiner Auslegung und Wahrung berufen sein wird.
Grundsitzlich ist der genannte Teilsatz des Subsidiaritdtsprotokolls nachhaltig zu begriiien, da er
vom politischen Willen der Regierungen der Mitgliedstaaten zeugt, den Vorrang des Gemeinschafis-
rechts festzuschreiben und das Problem eindeutig zu 16sen.

Zu dieser Losung ist jedoch kritisch zu bemerken, daf3 damit noch nichts iber den normativen Rang
der Festschreibung selbst ausgesagt ist.

Auch wenn der Vorrang des Europarechts hier rechtstheoretisch oder kiinftig durch vertragliche
Festschreibung begriindet wird, muf} festgehalten werden, daB die Unterwerfung unter ihn letztlich
eine Frage des politischen und sozialen Konsenses bleibt.

Der Vorrang des Europarechts ist kein Selbstzweck. Er ist zwingende Voraussetzung fiir die
Einheitlichkeit der europdischen Rechtsordnung. Um es mit den Worten des EuGH auszudriicken:
"Die einheitliche Geltung des Gemeinschaftsrechts wiirde beeintrichtigt, wenn bei der Entscheidung
iiber die Giiltigkeit von Handlungen der Gemeinschaftsorgane Normen oder Grundsitze des
nationalen Rechts herangezogen wiirden." (Internationale Handelsgesellschaft, §3). - "Denn es wiirde
eine Gefahr fiir die (...) Ziele des Verirages bedeuten (...), wenn das Gemeinschaftsrecht je nach der
nachtriglichen innerstaatlichen Gesetzgebung von einem Staat zum andern verschiedene Geltung
haben konnte." (Costa/ENEL, S. 1270).

Man kann in der Geschichte des Vorrangs des Gemeinschaftsrechts eine Entwicklung von einer
konkludenten Zustimmung der Mitgliedstaaten zu diesem Strukturprinzip hin zu einer immer
ausdriicklicher werdenden Zustimmung feststellen. Lag die Zustimmung anfangs noch in der
stillschweigenden Akzeptanz der einschldgigen Rechtsprechung, so wurde im Zuge der Beitritte
neuer Mitgliedstaaten stets sowoh! von den alten als auch von den neuen Mitgliedstaaten in den
Beitrittsakten (siehe z.B. Beitrittsakte Osterreich/Finnland/Schweden, Artikel 2) die Unterwerfung
unter den acquis communautaire, zu dem auch die Urteile des EuGH als "Rechtsakte der Organe”
zihlen, bekriftigt. Durch das Subsidiarititsprotokoll des Vertrags von Amsterdam wurde eine zwar
noch indirekte, aber immerhin schon ausdriickliche Festschreibung des Vorrangs erreicht. Als
niichster Schritt wiire eine direkte und ausdriickliche Festschreibung im EG-Vertrag anzustreben.
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d) Bedeutung des Vorrangs

Im Vorhergehenden wurde bewufit ungenau vom "Vorrang" einer Rechtsschicht vor einer anderen
gesprochen Damit soll die Uberlegenheit einer Nomm_ gegeniiber einer anderen pach ihrer
gemeint sein.” Diese derogatongchq Kraft, durch die eine entgegenstehende
Norm aufgehoben wird bzw. aufgcho&m werden kann, kann 1 n ‘verschiedener Stiirke ausgestaltet
sein. Welches das exakte Derogationgverhaltnis ist, muB aus den Grundsitzen der jeweiligen

Rechtsordnung abgeleitet werden. U

Im Gemeinschaftsrecht gilt nach herkémmlicher Lehre fiir das Verhilltnis zum nationalen Recht jeder

Stufe der Grundsatz der mm‘m@_g_d&; gegenliufigen innerstaatlichen Rechtes. Diese Art des
Vorrangs hat sich bisher - bei konsequenter Anwendung - als ausreichend erwiesen. Zur Entwicklunr,
der Formel der Unanwendbarkeit ist es in mehreren Etappen gekommen.” Erst mit dem Ur :il
"Simmenthal II* (EuGH vom 9.3.1978, Rs 106/77, Slg. S. 442, §§ 17 und 21) war die Forme’ von
der Unanwendbarkeit in ihrem Wortlaut voll entwickelt.” Diese Formel der schlichten Unanwendbar-
keit findet sich in der stindigen Rechtsprechung wieder.”

2, Akzeptanz des Vorrangs des Gemeinschaftsrech

a) Demokratische Legitimation

Zwar erkennt auch das BVerfG den Prozef} des immer engeren Zusammenwachsen der européischen
Vélker an und fordert begleitend demakratische Rechte. Dennoch wagt das Gericht es aber nicht,
die Rechte dem Furopéischen Parlament als Gesetzgeber zuzubilligen mit der Begriindung, dies sei
deshalb noch kein vollwertiges Parlament, weil es noch kein europiisches Volk gebe, das es vertreten
kénne. Stattdessen will das Gericht - riickwiirts genci;gt_gt die nationalen Parlamente wieder stérker
in die europ#ische Gesetzgebung eingebunden wissen. Damit wird jedoch ein Grundprinzip der
wropmschm Finigung negiert: Das Wesen der Union llegt in der Pluralitit der Volker, also gerade
nicht in der Schaffung eines europiischen Volkes. Da die Birger der Union Jedoch direkte
Adressaten der europiischen Gesetzgebung sind, miissen sie auch als Stimmbiirger eine voliwertige
parlamentarische Vertretung haben. Dieses Kriterium der notwendigen Reprisentanz ist
entscheidender als die staatsleglmmermde Funktion eéines - oftmals nur vermeintlichen -
Staatsvolkes. Diese Legjtimaticnsfimktioif ist in erkhchkmt auch meistens erst nach Grindung eines
Staates wirksam geworden; fiir die Griindung des Staates selbst ist sie eher eine Fiktion, denn noch
niemand hat eine beglaubigte Abschrift des von Rousseau beschriebenen "contrat social” zu Gesicht
bekommen. In der geschichtlichen Wirklichkeit simd selbst dle mexsten Nationalstaaten in einem
Wachstumsproze und weit seltener durch einen, emzxgen Griindungsakt entstanden. Die
herkdmmlichen Regeln des Staatsrechts, die - neben der rein nationalen Ausrichtung - statisch
orientiert sind, kénnen daher dem Zusmmenwachsm von Voélkern nicht geniigen.

b) inhaltlich unbestimmte Knm'pettj:nziibertmgungen vermeiden

Die den Kligern im Urteil des dinischen obersten Gerichtshofes vom 12. August 1996*
muzuschreibende Besorgnis, nationalstastliche Kompetenzen seien ohne ausreichende verfassungs-
rechtliche Deckung tibertragen worden, ist ernst zu nehmen. Instrumente wie Artikel 235 EGV
bediirfen der inhaltlichen Konkretisierung oder der. Anﬁcxlung in einzelne, iiberschaubare Kompe-
tenzgrundlagen der EU und gleichberechtigter Rolle des Europiischen Parlaments.



-1 - DOrucksache 829/97

¢) Ausbau des eines Grundrechtssystems, das der Gewalt der Institutionen Schranken setzt

Die Bedeutung eines mit Abwehrrechten versehenen Grundrechtekataloges fiir den einzzlaen kann
nicht {ibersehen werden. Der einzelne kann nur dann Vertrauen gegeniiber den Institutionen haben,
wenn deren Gewalt notigenfalls verlaBlich durch Grundrechte beschrankt werden kann.

Der durch den Vertrag von Amsterdam zu indernde Artikel L ¢) EUV will dem EuGH im Hinblick
auf die Handlungen der Institutionen - und soweit der Gerichtshof den Vertrigen zufolge dazu die
Kompetenz hat - die Jurisdiktion "iiber die Grundrechte [einrdumen], wie sie in der am 4. November
1950 in Rom unterzeichneten européischen Konvention zum Schutze der Menschenrechte und
Grundfreiheiten gewihrleistet sind und wie sie sich aus den gemeinsamen Verfassungsiiberlieferun-
gen der Mitgliedstaaten als allgemeine Grundsitze des Gemeinschaftsrechtes ergeben” (Art. F (2)
EUYV). Diese Tatsache solite daher nicht nur als Sanktionierung einer giangigen Sprachpraxis des
EuGH, sondern als Auftrag fir die richterliche Fortentwicklung eines hochstehenden Grundrechts-
schutzes aufgefafit werden.

d) Stirkung des Europdischen Parlaments

Durch den Vertrag von Amsterdam duirfte auch dem zweiten Teil des Leitsatzes 3. b) des Maastricht-
Urteils, der es fiir entscheidend erklart, "daB die demokratischen Grundlagen der Union schritt-
haltend mit der Integration ausgebaut werden und auch im Fortgang der Integration in den
Mitgliedstaaten eine lebendige Demokratie erhalten bleibt”, Geniige getan sein. Es wird durch diesen
Vertrag das Verfahren der Mitentscheidung auf 24 neue Gebiete ausgeweitet und durch die neue
Fassung des Artikels 189b EGV ein Schritt in Richtung Gleichberechtigung des Europiischen
Parlaments in diesem Verfahren gegangen. Weiter geht aus den Artikeln F (1) und Fa EUV sowie
aus Artikel 236 EGV hervor, daf die Stimmrechte eines Mitgliedstaates bet ernsthaftem und
anhaltenden Bruch der Grundsitze der Freiheit, der Demokratie, der Beachtung der Menschenrechte
und Grundfreiheiten und der Rechtstaatlichkeit suspendiert werden kénnen, wodurch dieses Land
in der europiischen Gesetzgebung nicht mehr mitwirken konnte,

3. Weitere Uberlegungen zum Verhiiltnis Europarecht - Vélkerrecht

3.1 Das Aullenverhiltnis

Ein von der EG abgeschlossenes internationales Abkommen ist in erster Linie ein Akt des
Volkerrechts. Das Verhiltnis eines solchen Abkommens zu anderen Normen des Volkerrechts
unterliegt den gewohnlichen volkerrechtlichen Grundsitzen.”

3.2 Das Innenverhiltnis

Das Gemeinschaftsrecht kann den Rang des Vélkerrechts in der Gemeinschaftsrechtsordnung ebenso
nach seinen (des Gemeinschaftsrechts) eigenen GesetzmaBigkeiten regeln, wie dies die Nationalstaa-
ten tun. Dabei sind die im Gemeinschaftsrecht entwickelten Lésungen andere, als die von den Staaten
verwendeten. Das Gemeinschafisrecht ist grundsitzlich fiir das Volkerrecht "durchlidssiger”. Dabei
war es zu Recht der EuGH, der diese Lésungen in seinem Richterrecht entwickelte.

Im Folgenden soll aus Platzgrinden nur auf das im EGV geregelte, unter Beteiligung der EG
zustande gekommene Volkerrecht Riicksicht genommen werden.
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Nach der klaren Regel des Art. 228 (7) EGV sind die nach MaBgabe des Artikels 228 geschlossenen
Abkommen (d.h. Abkommen, bei denen die Gemeinschaft Vertragspartei ist) fiir die Organe der
Gemeinschaft und fiir die Mitgliedstaaten verbindlich.”> Daraus. ist ein Rang des solcherart
zustandegekommenen Vélkerrechts abzuleiten, der - im. Gememschaﬁsmneren zwischen dem
priméren und dem sekundiren Gemeinschaftsrecht hg:gt DIC,S gxlt ﬁ;r den Fall, in dem der EuGH die
Vereinbarkeit des vélkerrechtlichen Aktes mit dem Primdrrecht festgestellt hat. Wurden eine
bestehende Unvereinbarkeit zwischen.Vélkerrecht und Gemeinschafisrecht nicht vom EuGH
festgestellt und die iibrigen Verfahren des Artikels 228 eingehalten, so ist ebenfalls von einer
Bindung der Organe der Gemeinschaft und der lyﬁtghe;dstaaten auszugehen, da die Einholung eines
Gutachtens nur eine Kann-Bestimmung ist. Damit kéurite gemeinschaftsrechtswidriges Volkerrecht
als zeitlich spitere Norm sogar bestehendes Vertragsrecht aufheben. Diese Befiirchtung wird durch
das Gutachten 3/94 vom 13. Dezember 1995, Slg. S. I-4577, genihrt, in dem der EuGH
ausgesprochen hat, daB er auf das Ersuchen um eine Stellungnahme im Falle des bereits erfolgten
Abschlusses des vélkerrechtlichen Vertrages nicht einzugehen habe, da ein allfiilliges negatives
Gutachten ohne die rechtlichen Folgen bleiben wiirde, die der Artikel 228, Absatz 6, vorsehe (Punkt
13 des Gutachtens). Dieses Ergebnis ist naturhch unbeﬁ1cd1gend und bei einer Vertragsinderung

zu korrigieren.

Gleichzeitig kann aus dem Gutachten 3/94 und aus anderen Urteilen™ abgeleitet werden, daB nach
Meinung des EuGH die Gemeinschaft gegeniiber Vilkerrechtsakten, an deren Zustandekommen die
Gemeinschaft beteiligt ist, keinen "Souverinititspanzer™* besitzt. Der EuGH behilft sich allerdings
im Falle des - vor dem EGV geschlossenen, nach stindiger Rechtsprechung die Gemeinschaft aber
bindenden® - GATT-Abkommens von 1947 mit der Konstruktion, daB er, wenn sich Individuen®
oder Mitgliedstaaten®” auf die GATT-Widrigkeit von Gemeinschaftsrechtsbestimmungen berufen,
die GATT-Konformitit von Gemeinschaftsrechtsakten nur Gberpriifen konne, wenn sie jn
Ausfiihrung einer besonderen Verpflichtung im Rahmen des GATT erlassen wurden oder wenn sie
ausdriicklich auf bestimmte Bestimmungen des GATT verweisen. Diese Rechtsprechung ist auf das
Fehlen eines ausdriicklichen "Souverinititspanzers™ zuriickzufiihren, Stasten konnen dagegen aus
Sicht des Vélkerrechts jedenfalls einen "Souverinititspanzer” haben. Fir sie geniigt es, dafl in ihrem
Verfassungsrecht angeordnet ist, dal_voikerrechtliche Vertriige nur nach Inkrafisetzung von
Vorschriften, die den volkerrechtlichen Akt filr im umerstaathchen Recht fiir anwendbar erkliren
(Vollzugsbefeh!®) oder nach "Einkleidung” des Ihhaits des vlkerrechtlichen Aktes in die Formen
des innerstaatlichen Rechts (Transformation®) in Kraft treten. Gleiches wire grundsitzlich auch fiir
die Gemeinschaft zu forder, damit diese international gleichberechtigt auftreten kann. Dazu ist eine
Vertragsinderung erforderlich.
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Anhang 1 - Die Folgen des Maastricht-Urteils (uniibersetzt)

Die Tendenzen des Maastricht-Urteils setzen sich in den folgenden Beschliissen und Urteilen,
durchwegs aus dem Bereich der deutschen "Bananen"-Verfahren, fort:

a) im BeschluB des Bundesverfassungsgerichts vom 25.1.1995 (2 BvR 2689/94, 2 BvR 52/95;
abgedruckt in Europarecht Heft 1/2 1995, S. 91)

b) im BeschluBl des Bundesverfassungsgerichts vom 26.4.1995, 2 BvR 760/95 (abgedruckt in
EuZW Heft 13/1995, S. 412)

¢) im Beschlu' des Finanzgerichts Hamburg vom 19.5.1995, IV 119/95 H (Firma T.
/Hauptzollamt Hamburg-Jonas, abgedruckt in EuZW Heft 13 1995, §. 413)

d) im BeschluB des Bundesfinanzhofes vom 9.1.1996 (VII B 225/95, abgedruckt in EuZW Heft
4/1996, S. 126)

e) im BeschluB des Verwaltungsgerichts Frankfurt am Main vom 24.10.1996 (1 E 789/95 (V) u.
1 E 2949/93 (V), abgedruckt in EuZW Heft 6/1997, S. 183)"

f)  imBeschluB vom 30.10.1996 (1 E 78/95 V), durch den das VG Frankfurt eine Vorlage an das
Bundesverfassungsgericht veranlafite. ‘

Dabei machen sich einerseits duflerst bedenkliche Tendenzen bemerkbar, die auf die Uberpriifung
der Giiltigkeit von Gemeinschaftsrechtsakten durch deutsche Gericht hinauslaufen, und andererseits
wurden einstweilige MaBnahmen erlassen, die gemeinschaftsrechtswidrige Einfuhr von Bananen
genehmigten. Besonders bedenklich ist der unter ¢) erwdhnte Fall, in dem zwar eine mit der
Verfahrenszahl C-182/95 beim EuGH anhingige Vorabentscheidungsfrage gestellt wurde, aber
zugleich in Aussicht gestellt wurde, daB bei unbefriedigendem Ausgang des Vorabentscheidungs-
verfahrens die Sache dem Bundesverfassungsgericht vorgelegt werden wiirde. Das Bundes-
verfassungsgericht wirde solcherart zum "Oberrichter" des Gerichtshofes der Européischen
Gemeinschaften. Diese Tendenzen sind allesamt zuriickzuweisen.

Interesse ruft ferner das Bundesverfassungsgerichtsurteil vom 22.3.1995, 2 BvG 1/89 (abgedruckt
in EuZW Heft 9 1995, S. 277) hervor, in dem festgestellt wird, daB die Bundesregierung durch die
Art, in der sie am 3.10.1989 die Zustimmung zur Fernsehrichtlinie erklart hatte, den Freistaat Bayern
(und die dem Verfahren beigetretenen Linder in ihren Rechten aus Art. 70 I in Verbindung mit 24 [
Grundgesetz sowie aus dem Grundsatz des bundesfreundlichen Verhaltens) verletzt hat. Wenn
jedoch die Bundesregierung lediglich gemaf einem ihr aus dem EG-Vertrag zustehenden, keinen
weiteren Bedingungen unterworfenem Recht einer Richtlinie zugestimmt hat und diesem Recht
entgegenstehendes nationales Recht unangewendet zu bleiben hat, so ist nicht nachvollziehbar, wie
die Bundesregierung einen Verstof3 begangen haben konnte. Das Bundesverfassungsgericht konnte
also nur unter AuBerachtlassung des Prinzips des Vorranges des Europarechts zu seinem Urteil
gelangt sein.

10, nmulliert durch Bundesfinanzhof, BeschluB vom 22.8.1995 (VI B 153, 154, 167, 172/95), siehe Dokument
KOM(96)600, S. 462 der deutschen Fassung unter Berufung auf: Recht der internationalen Wirtschaft 1995, S. 871-873;

Iof den Kommentar von Albrecht Weber, Die Bananenmarktordnung unter Aufsicht des BVerfG?, EuZW Heft 6/1997,
S. 165
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Von Interesse ist auch der Beschluf3 des_BundesverfaS&ngsgerichts vom 31.5.1995, 2 BvR 635/95
(abgedruckt in NJW 1995, Heft 34, S. 2216), der eine Verfassungsbeschwerde gegen das deutsche
Zustimmungsgesetz vom 2.9.1994 (BGB! II, 2022) zum Beitrittsvertrag (Osterreich, Finnland,

Schweden) zum Gegenstand hatte. In der Verfassungsbeschwerde wurde im Lichte des Malstabes
des deutschen Verfassungsgrundsatzes der Gleichheit der Wahl (Art. 28 I1 2, 38 I 2 Grundgesetz)
die Zusammensetzung des Europiischen Parlamv:nts angegriffen. Obwohl der deutsche Bevilke-
rungsanteil in der EU bei 22% liege, stelle Deutschland nur 16% der Abgeordneten. Die
Verfassungsbeschwerde wurde zwar nicht zur Entscheidung angenommen; dennoch erortert das
Gericht de facto die Berechtigung dieser Beschwerde, wenn es ausfiihrt, daf [die gegenwirtige
Zusammensetzung] dem Charakter der Europi#ischen Union als eines Verbandes souveriner
Mitgliedstaaten entspreche und [diese] mithin nicht an den MaBstiiben gemessen werden konne, die
nach dem Grundgesetz fiir die Wahl eines Parlaments in der Bundesrepublik Deutschland Geltung
haben. Weiter fiihrt das Bundesverfassungsgericht aus, daB die Européische Union kein Staatsvolk
habe und daB3 vom Europdischen Parlament im derzeitigen Stadium der Integration eine lediglich
erginzende demokratische Abstitzung der Politik der Européischen Union ausgehe.

Das einfachste Argument in diesem Zusammenhang, nimlich der Vorrang des Europarechts, wird
vom Bundesverfassungsgericht leider nicht verwendet, Es wird im Ergebnis doch Europarecht
anhand des Mafistabes des nationalen Verfassungsrechtes gepriift.
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22. September 1997

STELLUNGNAHME
(Artikel 147 der Geschiftsordnung)

fiir den AusschuB fiir Recht und Biirgerrechte

zu den Beziehungen zwischen dem Volkerrecht, dem Gemeinschaftsrecht und dem Verfassungsrecht
(Bericht von Herrn Alber)

Institutioneller Ausschul3

Verfasser der Stellungnahme : Herr Wolfgang Ullmann

VERFAHREN

In seiner Sitzung vom 2. Juli 1997 benannte der Institutionelle AusschuB Herrn Ullmann als
Verfasser der Stellungnahme.

Der Ausschuf3 priifte den Entwurf einer Stellungnahme in seiner Sitzung vom 22. September 1997.

In dieser Sitzung nahm er die nachstehenden SchluBfolgerungen mit 16 Stimmen bei 2 Gegen-
stimmen einstimmig an.

Bei der Abstimmung waren anwesend die Abgeordneten De Giovarid, Vorsitzender, Corbett,
stellvertretender Vorsitzender, Berthu, stellvertretender Vorsitzender, Ullmann (in Vertretung d.
Abg. Aglietta), Verfasser der Stellungnahme, Barton, D'Andrea, Dankert (in Vertretung d. Abg;
Dury), B Donnelly, Duhamel, Fabre-Aubrespy (in Vertretung d. Abg. Bonde), Hager (in Vertretung
d. Abg. Vanhecke), Herzog, Loow (in Vertretung d. Abg. Spiers), Mendez de Vigo, Schifer, Spaak,
Tsatsos, Valverde (in Vertretung d. Abg. Salafranca), Voggenhuber.

BEGRUNDUNG

1.  Der von Herm Alber vorgelegte Berichtsentwurf baut auf dem Symposion auf, das der
federfiilhrende Ausschu3 am 21. und 22. Juni 1995 zu diesem Thema abgehalten hat.
Problemhintergrund ist eine Entwicklung in der Rechtsprechung der Bundesrepublik
Deutschland, die es in Ankniipfung an das Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom
12.10.1993 zum Vertrag von Maastricht unternimmt zu priifen, ob einzelne Akte des
abgeleiteten Gemeinschaftsrechts von den Zustimmungsgesetzen des Deutschen Gesetzgebers
zu den Europiischen Vertrigen gedeckt sind. In der Sache geht es bei diesen Fillen um die
Gewihrung von Einfuhrlizenzen aufgrund der Bananenmarktordnung, rechtlich um die
Tragweite des grundrechtlichen Eigentumschutzes und der Berufsfreiheit.

2. Gegenstand der Priifung in dieser Stellungnahme kénnen nicht die zahlreichen, von der
Thematik des Berichts aufgeworfenen juristischen Fragen sein, fiir die der federfithrende
AusschuB} verantwortlich ist. Hier geht es vielmehr um die Kompetenzen der Institutionen und
um die institutionellen Aspekte der Hierarchie der Normen, unter Beriicksichtigung der
Tatsache, dafB3 es nicht in allen Mitghedstaaten Verfassungsgerichte gibt.



- 16 -

Zu recht stellt der Berichtsentwurf den Grundsatz des Vorrangs des Gemeinschaftsrechts in

den Mittelpunkt der Analyse. Dieser Grandsatz besagt insbesondere '

- daB Gerichte und staatliche Steflen der Mitgliedstaaten Vorschriften des nationalen Rechts
nicht anwenden diirfen, wenn sie im Widerspruch zum Gemeinschafisrecht stehen;

- daB der Europiische Gerichtshof bei der Entscheidung fiber die Giiltigkeit von Bestim-
mungen des Gemeinschaftsrechts als Priffungsmaf3stab pur die Vertrige und die anerkann-
ten Rechtsgrundsitze des Gemeinschaftsrechts heranizuziehen braucht (mit anderen
Worten: nationale Verfassungsbestimmungen, insbesondere Grundrechte, sind fiir den
Europiischen Gerichtshof Prifungsmafstibe nur soweit sie sich als Gemeinschafts-
grundrechte aus der gemeinsamen Verfassungsiiberlieferung der Mitgliedstaaten ergeben),

In dieser vom Europiischen Gerichtshof erarbeiteten Auslegung ist der Grundsatz des
Vorrangs des Gemeinschaftsrechts von zentraler Bedeutung fiir die Einheitlichkeit und damit
die Effizienz des Gemeinschafisrechts, das einer der bedeutendsten Integrationsfaktoren ist.
Diese Erkenntnis darf aber nicht in ginem falschéd Umkehrschluf dahin gewendet werden, daf3
das Gemeinschaftsrecht sich iiber-die tragenden Verfassungsstrukturen der Mitgliedstaaten

hinwegsetzen konne. Der Respekt dieser Strukturen ist vielmehr eine Ausprigung des
allgemeinen Subsidiarititsgedankens in der Europiischen Union.

Die Europiische Union ist eine Union der Staaten und der Volker Europas. Sie setzt die
Achtung der Verfassungstrukturen ihrer Mitgliedstaaten als untereinander gleichwertig voraus.
Wie der Vertreter der Europiischen Kommission im Verfahren vor dem Bundesverfassungs-
gericht, das zum Maastricht-Urteil fiihrte, dargetan hat, sehen die Mitgliedstaaten im Rat
davon ab, eine qualifizierte Mehrheitsentscheidung gegen die Stimme eities Mitgliedstaates
herbeizufiihren, der dartun kann, daB ein solcher BeschluB eine Anderung seiner Verfassung
erfordern wiide. Vor diesem Grundsatz bildet auch der Sanktionsmechanismus im neuen
Artikel F(a) des Vertrages von Amsterdam keine Ausnahme, denn er laBt eine (im Gbrigen
einstimmige) Entscheidung gegen die Stimme des betroffenen Staates nur zu, wenn dieser seine
eigenen Verfassungsgrundsiitze verletzt. o
Es kann dahingestellt bleiben, ob eine solche Praxis unter dem Aspekt der Gemeinschaftstreue
vom Europiischen Gerichtshof iiberprift werden kann. Hiergegen spricht, daf) fiir eine solche
{Jberpriifung der Europiische Gerichtshof nationales Verfassungsrecht als PriffungsmaBstab
heranziehen miite. Fine Uberpritfung der BeschluBfassung im Rat durch Gerichte der
Mitgliedstaaten muf jedenfalls ausscheiden. Der Umstand, daB der Grundsatz des Respekts
fiir die Verfassungsstrukturen der Mitgliedstaaten durch politische Garantien und nicht durch
Rechtsweggarantien gewihrleistet ist, hat in der vierzigjihrigen Geschichte des EG-Vertrags
seine Wirksamkeit nicht beeintriichtigen kénnen. '

Eine andere Frage ist, inwieweit Tiationale Verfassungsgerichte das nationale Zustimmungs-
gesetz pritfen und dariiber urteilen konmen, ob der Rechtsanwendungsbefehl fiir das
Gemeinschaftsrecht wirksam ist. DaB eine solche Pritfing bei der gegenwirtigen institutio-
nellen Konstruktion der Europiischen Union nicht von vornherein ausgeschlossen werden
kann, ergibt sich daraus, daB die Geltung des Gemeinschafsrechts aus volkerrechtlichen
Vertrigen zwischen Mitgliedstaaten abgeleitet ist. Dies¢ Vertriige haben besonderen
Charakter, insoweit als sie supranationale Institutionen und Befugnisse schaffen. Ihr
Inkrafitreten nach Unterzeichnung und Ratifikation entspricht hingegen den allgemeinen
Regeln des Volkerrechts.
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Die im Berichtsentwurf entwickelte These, Geltungsgrund des Gemeinschaftsrechts konne der
gesellschaftliche Konsens iiber die Rechtsetzungsbefugnis der Gemeinschaftsorgane sein,
enthilt interessante Aspekte fiir eine kiinftige Verfassungsdiskussion in der Europiischen
Union. In der gegenwirtigen Phase der Integrationsgeschichte, die durch relativ rasch
aufeinanderfolgende Regierungskonferenzen geprigt ist, wird aber kaum gezeigt werden
konnen, daf in der allgemeinen Rechtsiiberzeugung der Union der Vertragsschlulmodus durch
eine origindre Rechtsetzungsbefugnis der Union verdringt wurde. Dies bedeutet aber nicht,
daB fiir die kiinftige Verfassungsentwicklung der Union in dieser Frage bereits das letzte Wort
gesprochen ist.

Die Eigenart des Gemeinschaftsrechts kann deshalb beim gegenwirtigen Integrationsstand
einer Uberpriifung des Zustimmungsgesetzes durch ein Verfassungsgericht eines Mitgliedstaats
nicht entgegenstehen, soweit die Verfassung dieses Mitgliedstaats eine verfassungsgerichtliche
Priifung solcher Gesetze ermoglicht. Die entscheidende Frage ist, welche Tragweite die
verfassungsgerichtliche Uberpriifung des Zustimmungsgesetzes eines Mitgliedstaats anhand
der Verfassung dieses Mitgliedstaats haben kann. Denn durch Einsetzung des Europiischen
Gerichtshofes haben die Mitgliedstaaten ihren Willen zum Ausdruck gebracht, daB3 flir die
Auslegung der auf die Europiische Gemeinschaft bezogenen Texte, die Gegenstand des
Zustimmungsgesetzes sind, und aller hierauf gestiitzten Akte, ausschlieBlich der Europiische
Gerichtshof zustindig ist. Das bedeutet, dal ein nationales Verfassungsgericht im Rahmen
seiner Zustindigkeiten prifen kann, ob die nationale Verfassung den nationalen Gesetzgeber
berechtigt, auf eine supranationale Einrichtung Aufgaben und Befugnisse in einem Umfang zu
{ibertragen, wie sie durch die Titigkeit der Organe der Union (einschliefilich des Européischen
Gerichtshofes) konkretisiert werden. Eine solche globale Prifung stiinde nicht im Gegensatz
zum Grundsatz vom Vorrang des Gemeinschaftsrechts.

Der von einigen nationalen Verfassungsgerichten erhobene Anspruch, einzelne Bestimmungen
des Gemeinschaftsrechts daran zu priifen, ob sie vom Zustimmungsgesetz gedeckt sind, ist
dagegen nichts anderes als ein schlecht verschleierter Widerspruch zum Vorrang des Gemein-
schafisrechts, weil er die Rechtsmassen des Gemeinschaftsrechts und des nationalen Rechts
unzulissig vermischt. Denn die Frage, wozu der Rechtsanwendungsbefeh! des Zustimmungs-
gesetzes ermichtigt, ist wegen Artikel 219 EG-Vertrag fiir den Bereich des Gemeinschafts-
rechts abschlieBend vom Europdischen Gerichtshof zu beurteilen'?. Der Prifungsrahmen fiir
nationale Verfassungsgerichte wird durch die Frage beschrieben, ob die nationale Verfassung
dem nationalen Gesetzgeber gestattet, die Entstehung der durch die Europiischen Vertrige
umschriebenen und durch die Unionsorgane konkretisierten Rechtsmassen zu erméglichen.

Die hier umrissene Priifungskompetenz der nationalen Verfassungsgerichte 1dBt jede Freiheit
fiir die Weiterentwicklung der Européischen Integration, solange diese sich im Rahmen der
gemeinsamen Verfassungstraditionen der Mitgliedstaaten bewegt und die besonderen
Verfassungsstrukturen der einzelnen Mitgliedstaaten unangetastet 1aBt. Fiir den politisch
auBerst unwahrscheinlichen, bei der rechtlichen Analyse aber auch nicht mit letzter Sicherheit
auszuschlieBenden Fall, daB3 bei globaler Betrachtung die Masse des Gemeinschaftsrechts
diesen Rahmen tiberschreitet, werden Verfassungsgerichte der Mitgliedstaaten gegebenenfalls

12

Dies kann dazu fithren, dafl das nationale Verfassungsgericht gehalten ist, dem Europiischen Gerichtshof eine
Frage Gber die Auslegung des Gemeinschaftsrechts vorzulegen. Dagegen wird es die Teile des Unionsvertrages,
fur die der Europaische Gerichtshof nicht zustandig ist, selbst auslegen kénnen,
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von der Verantwortung Gebrauch machen, die ihmen von der jeweiligen Verfassung tibertragen
wird. : -

SCBLUSSFOLGERUNGEN

Aus den dargelegten Griinden ersucht dcr‘ Institutionelle Ausschufl den federfithrenden
AusschuB, in seinem EntschlieBurigsantrag zu betonen : '

12.

a)

b)

d)

die Bedeutung des Vorrangs des Gemeinschaftsrechts als tragenden Grundsatz der
Gemeinschaftsrechtsordnung;

die aus Artikel N des Unionsvertrags flieBende Konsequenz, dafi die Verbindlichkeit des
Gemeinschaftsrechts in den Mitgliedstaaten durch die Zustimmungsgesetze der Mitglied-
staaten hergestellt wird,; '

die aus den Artikeln 164-188 und 219 EG-Vertrag flielende ausschlieBliche Befugnis des
Europiischen Gerichtshofes, endgiiltig fiber die Tragweite der Aufgaben und Befugnisse
zu urteilen, die den Gemeinschaftsorganen fibertragen sind;

die verbleibende Verantwortung der Verfassungsgerichte der Mitgliedstaaten, zu pritfen,
in welcher Form und in welchem Umfang die pationale Verfassung den nationalen Gesetz-
geber dazu ermichtigt, durch ein Zustimmungsgesetz eine supranationale Rechtsordnung
zu schaffen und sich an ihr durch Ubertragung von Souverdnititsrechten zu beteiligen, so
wie diese Rechtsordnung durch die Akte der Gemeinschaftsorgane konkretisiert wird.

daB die européischen Rechtsvorschriften auf der Grundlage der Billigung sowohl durch
den Rat als Vertreter der Mitgliedstaaten als auch durch das Parlament, das die Wihler
unmittelbar vertritt, angenommuen werden sollten - was auch immer hiufiger der Fall ist -,
wodurch diese Rechtsvorschriften eine doppelte Legitimitt erhalten.
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