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Die,, Humboldt -Rede des AulRenministers Fischer am 12. Mai
2000 hat einen neuen Anstol3 zur Verfassungsdebatte in Europa
gegeben. Auch im Blick auf die Forderungen der deutschen Lan-
der rickt jetzt die Frage einer klareren Abgrenzung der Kompe-
tenzen in den Vordergrund. Sewird zur zentralen Verfassungs-
frage und muss in engstem Zusammenhang mit dem Ubergang
zumPrinzip der Mehrheitsentscheidung in der erweiterten Union
gesehen werden. Mit der Annahme, dass die Europaische Union
als, Verfassungsverbund“ bereits eine (Mehrebenen-)Verfassung
hat, in der Zustandigkeiten vom Biirger auf die nationale bzw. auf
die europaische Ebene verteilt sind, entfallt die Notwendigkeit ei-
ner neuen Verfassung. Vielmehr wird fur eine Konsolidierung
und Vereinfachung des Primérrechts votiert, verbunden mit einer
Systematisierung der Kompetenzzuweisungen, ihrer Erganzung
durch Negativklauseln und einer prozeduralen Losung zur Absi-
cherung des,, Subsidiaritatsinteresses* im Beschlussverfahren
der Union.*

Einleitung

»DieVollendung der européischen Integration |&sst sich erfolgreich
nur denken, wenn dies auf der Grundlage einer Souveranitatstei-
lung von Europa und Nationalstaat geschieht”. Diese Worte von
AuRenminister Fischer in seiner schon bertihmt gewordenen Hum-
boldt-Rede am 12. Ma 2000* sind Bilanz und Programm zugleich:
» Die Souveranitétsteilung von Foderation und National staaten®, so
fahrt er etwas spéter fort, , setzt einen Verfassungsvertrag voraus,
der festlegt, was européisch und was weiterhin national geregelt
werden soll”. ,,Kern* der européischen Verfassung ist fir Fischer
neben der Verankerung der Grund-, Menschen- und Blrgerrechte
und einer gleichwertigen Gewaltenteilung zwischen den européi-

3



schen Institutionen die , prézise Abgrenzung zwischen der eu-
ropai schen und der national staatlichen Ebene”: , Die Hauptsache
einer solchen européi schen Verfassung wird dabei das Verhéltnis
zwischen Foderation und National staat bilden®2.

Ist es erstaunlich, dass er hierin sogleich Unterstiitzung bei der
CDU fand?Wblfgang Schauble bekréftigt die Notwendigkeit einer
Klérung der Kompetenzfrage und ,, dass dazu ein Verfassungsver-
trag notwendig ist“®. Auch die franzdsischen Neogaullisten stim-
men zu: ,, Ein européischer Verfassungsvertrag soll die Kompetenz-
aufteilung zwischen Europa und den National staaten festlegen”*.
In seiner grof3en Berliner Rede hat Jacques Chirac am 27. Juni
2000 einen , européischen Superstaat” abgelehnt. Aber er stellt
fest, dass mit EZB, EuGH und Mehrheitsentscheidungen im Rat
bereitsjetzt , Elemente einer gemeinsamen Souveranitét” bestehen,
und neben der Stérkung der Demokratie besteht auch fur ihn die
Prioritét darin, die,, Aufteilung der Befugnisse zwischen den ver-
schiedenen Ebenen zu kléren, ohne sie allerdings ein fur allemal
festzuschreiben”. Die Neuorganisation und Vereinfachung der Ver-
trage, die klare Abgrenzung der ,, Befugnisse zwischen den ver-
schiedenen européischen Ebenen® und die Grundrechte-Charta
sind fur ihn die wesentlichen Punkte dessen, was wir dann als Er-
gebnis eines Prozesses nach Nizza ,, a's erste 'Européische Verfas-
sung' proklamieren kénnten“s. Dass Chirac von einer Européi-
schen Verfassung spricht, ist fr Karl Lamers ein, revolutionarer
Akt*c. Aber auch der fur dieinstitutionellen Reformen zusténdige
franz6sische Kommissar Michel Barnier halt angesichts der wach-
senden Zustandigkeiten der EU nicht nur ,eine klarere Abgren-
zung der Befugnisse fir notwendig*, sondern einen ,, Verfassungs-
text, der die Grundprinzipien und -rechte der européischen
Integration und ihre Aufgaben festlegt“’. Erlauben Sie mir dazu
zwel Bemerkungen:

» Erstens: Ein Verfassungsvertrag, also eine vertraglich begrin-
dete Europaische Verfassung, existiert schon und entwickelt sich
schrittweise seit den Vertrégen von Rom (1957). Wir sollten das
Rad nicht neu erfinden, sondern sein Funktionieren erkennen,
verstehen, verbessern.



» Zweitens: Diese Vertrége konstituieren supranational e offentli-
che Gewalt, vollziehen Souveranitétsteilung oder besser: ver-
trauen européi schen Institutionen die Austibung eines Teils der
Souveranitét, also origindre Gemeinwohl zustandigkeiten, an —
sie verleihen Kompetenzen.

Welches sind diese Zusténdigkeiten, welchesihre Grenzen? Hier
bedarf es grofierer Klarheit. Der Ruf nach einem Kompetenzkata-
log fur die Européische Union wird immer lauter, neben der For-
derung nach einer Grundrechte-Charta. Ein Kompetenzkatal og, der
gar auch die Ebene der Lander und der Regionen mitumfasst, wur-
devon den Landern zur Bedingung fur ihre Zustimmung zur Revi-
sion der Vertrage gemacht®, und ohne diese wiirde es keine Erwei-
terung der EU geben. Zwar brockelt diese Landerposition wieder
seit der Regierungserklrung des niedersachsischen Ministerprési-
denten Sgmar Gabriel®; aber warum tberhaupt diese Aufregung,
warum gerade jetzt diese Aktualitét eines Themas, das seit vielen
Jahren darauf wartet, von den Politikern aufgegriffen zu werden?

Kompetenzfragen sind Machtfragen®. Solange jeder Mitgliedstaat
Mal3nahmen in wichtigen Politikbereichen durch ein Veto blockie-
ren konnte, erschien eine nur vage durch das Ziel etwa des Bin-
nenmarktes defini erte Kompetenzzuteilung akzeptabel. Bei biszu
dreil3ig Mitgliedstaaten aber kdnnte ein sol ches Vetorecht das Sys-
tem insgesamt lahm legen. Daswollen weder die bisherigen, noch
diekiinftigen Mitgliedstaaten. Die Erweiterung setzt den Ubergang
zum Mehrheitsprinzip voraus®, und dieses kann es nicht ohne Ver-
gewisserung Uber gemeinsame Grundwerte und -rechte und tber
die Grenzen der der européi schen Handlungsebene zugewiesenen
Kompetenzen geben (dazu I.). Hierfir bedarf eskeiner neuen Ver-
fassungsgebung, kel nes neuen Verfassungsvertrags, denn der zen-
trale Inhalt der bestehenden Vertrége, insbesondere des EG-Ver-
trags, ist nichts anderes als eine neue Form dessen, was im
klassischen Sinne ,, Verfassung® macht, freilich nicht fir einen
Staat, sondern al's Komplementérverfassung® einer supranationa-
len Union®, die al's Verfassungsverbund organisiert ist (dazu I1.).
Diese Konstruktion zielt nicht auf (européische) Staatlichkeit, son-
dern gemal3 dem genialen Konzept von Robert Schuman auf ihre
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Relativierung, in ihr wird der klassische National staat ,, aufgeho-
ben®, im doppelten Sinne. Basisist die begrenzte Kompetenzzu-
weisung an die Trager der supranationalen Hoheitsgewalt undihre
gemeinsam von den Staaten bzw. Burgern verantwortete Ausu-
bung. Nicht diese Grundsétze und damit die ,, Methode Monnet”
stehenin Frage, sondern es geht um mehr Rechtssicherheit, Trans-
parenz und Effizienz bei der Definition, Verteilung und Erfillung
von Gemei nwohlkompetenz im européi schen Verfassungsverbund
(dazu lll.).

|. Die Kompetenzdebatteim aktuellen politischen Kontext

Die Regierungskonferenz von Amsterdam hat drei Punkte nicht
|6sen kénnen, die bekannten left overs: Einflhrung des Mehrheit-
sprinzips als Grundsatz der Beschlussfassung des Rates zur Ge-
setzgebung; Reform der Stimmgewichtung im Rat bei der An-
wendung des Mehrheitsprinzips, damit nicht die Vertreter von
30% oder letztlich gar 15% der Wahlburger im Rat Recht setzen
konnen, dasfir alle Unionsbiirger verbindlichist; und —ebenfalls
aus Effizienzgrinden: Begrenzung der Mitgliederzahl der Eu-
ropéischen Kommission mit der Folge, dassin einer erweiterten
Union méglicherwel se nicht jeder Mitgliedstaat auch ein Mitglied
der Kommission stellen wird. Der Kdlner Gipfel hat die Agenda
der Regierungskonferenz 2000 im Wesentlichen auf diese und da-
mit verbundene Punkte begrenzt, um den rechtzeitigen Abschluss
der Konferenz und damit die Erweiterung nicht zu geféhrden®.
Doch mehren sich die Stimmen, welche weitere Punkte fir un-
erlasslich halten. Vor dem Hintergrund der um sich greifenden
Verfassungsdebatte” wird die Grundrechte-Charta nicht von der
Tagesordnung der Regierungskonferenz ferngehalten werden kon-
nen®. Auf dem Gipfel von Feira wurde das Thema Flexibili-
tét hinzugenommen®, damit die Blockade durch Einzelne aus-
geschlossen wird®. Schlief3lich wird die Herstellung von mehr
Rechtssicherheit bei der Verteilung der Kompetenzen zwischen
Union und Mitgliedstaaten zwangslufig ein Thema der Regie-
rungskonferenz sein, moégen Entscheidungen darlber auch auf
eine spétere Konferenz verschoben werden®.
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Der Zusammenhang zwischen klarer Kompetenzzuwei sung und
Effizienz des Entscheidungssystems liegt auf der Hand: Die Kon-
stituierung der supranationalen Handlungsebene und Hoheitsge-
walt in Form der Européischen Union legitimiert sich als besseres
Mittel zur Bewaltigung bestimmter Gemeinwohlaufgaben, die auf
der staatlichen Ebene mangels Handlungsfahigkeit oder Einfluss
nicht effizient wahrgenommen werden kénnen. ,Demokratie
droht“, so sagt B.-O. Bryde, ,,funktionslos zu werden, wenn sie
Transnationalisierungsprozesse nicht bewaltigt*#: Grofdte Bir-
gerndhe und die unmittel barste demokratische Kontrolle sind sinn-
los, wenn das Handeln oder Bemiihen des betreffenden Kompe-
tenztrégers ohne Wirkung oder im Blick auf den Aufwand nicht
vertretbar ist. Umgekehrt wére die Begrindung von Zustandig-
keiten auf der européi schen Handlungsebene sinnlos, wenn deren
I nstitutionen nicht so organisiert waren, dass die nétigen opera-
tionellen Entscheidungen schnell und wirksam getroffen werden.
Einstimmigkeit im Rat bei dreiR3ig Mitgliedstaten wird mit dieser
Forderung al's ebenso unvereinbar angesehen, wie eine Kommis-
sion mit einem Kollegium von mehr alszwanzig Mitgliederninih-
rer Funktion als politisches Initiativ- und Planungs-, Koordinie-
rungs- und Kontrollorgan®. Sind diese Effizienzkriterien nicht
erfullt, so werden materielle Kompetenzzuwei sungen fragwdiirdig.

Verlieren die Mitgliedstaaten aber das Veto-Recht fir Beschllissein
Auslibung der Gemeinschaftskompetenzen, so wird die Frage nach
den Grenzen dieser Kompetenzen besondersvirulent. Wenn ein Mit-
gliedstaat meint, dass der Rat — etwa bei der Fernsehrichtlinie—die
der EG Ubertragenen Kompetenzen Uberschreitet*, so kann er nicht
mehr einfach bl ockieren. Neben dem schwachen Instrument des Sub-
sdiaritétsprinzips und der Beschwerde der Grundrechtsverletzung
bleibt die Klage mit dem Vorwurf der Vertragsiiberschreitung dieein-
zige Gegenwehr. Nicht zufallig hat das Bundesverfassungsgerichtim
Machtkampf mit dem EuGH eine Kontrollkompetenz tiber européi-
sches Recht bel Verletzung von Grundrechten oder der Grenzen der
EG-Kompetenzen bekraftigt®. Zu Recht hat es allerdings den Vor-
wurf der Vertragsiiberschreitung im Fall Alcan zurlickgewieser?’, und
auch das Urteil Kreil zu den Soldatinnen al's solche zu bezei chnen,
waére abwegig®. Die Schlussantrage des Generalanwalts Nial Fen-
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nelly im Fall der Richtlinie Uber das Verbot der Tabakwerbung im-
merhin lassen erwarten, dass der Gerichtshof seine Aufgabe, den Rat
auch im Sinne eines Schutzes der Kompetenzen der Mitgliedstaaten
zu Uberwachen, ernst zu nehmen bereit ist*. Aber die Frage kann
nicht ganz und alein den Gerichten Uiberlassen werden.

Soll das Prinzip der Entscheidung des Rates mit qualifizierter
Mehrheit fir alle Fragen ohne Verfassungscharakter durchgesetzt
werden, so muss der Versuch einer Klarung der Grenzen der Zu-
sténdigkeit in den betreffenden Sachgebieten unternommen wer-
den. Dabel geht esletztlich um die Grenzen der Toleranz der BUr-
ger im Sinne des von J. H. H. Weiler entwickelten ,, principle of
tolerance”. Weiler hat es zu Recht als eine der grof3ten Errungen-
schaften der Européi schen Union bezeichnet, dass die Blrger ei-
nes Mitgliedstaats, der bei Beschllissen Uber européische Gesetze
Uberstimmt worden ist, diese gleichwohl als demokratisch legiti-
miert und fr sich verbindlich anerkennen, obwohl sie nicht vom
eigenen Minister im Rat mitgetragen wurden®. Dann aber miissen
die Bedingungen und Grenzen seiner Bereitschaft geklart sein, un-
ter denen er die Entscheidungen ,,der anderen” fur sich als ver-
bindlich hinnimmt. In meinen Augen sind es drei Bedingungen:
Demokratie, Grundrechte, Kompetenzabgrenzung:

1. Wie schon bei der Einfiihrung von Mehrheitsentscheidungen
etwa fur die Rechtsangleichung nach Art. 95 (ex 100a) EGV er-
kannt, ist es erstens unabdingbar, in den betreffenden Bereichen
~kompensatorisch” die Mitentscheidung des européi schen Par-
laments zu verlangen®. Sie garantiert zwar nicht per se die de-
mokratische L egitimation durch die im Rat Uberstimmten Mit-
gliedstaaten, wohl aber stellt sie eine zusétzliche demokratische
L egitimation auf européischer Ebene dar. Auch wenn das Par-
lament nach dem Wortlaut der Vertrage die Vdlker der Mitglied-
staaten vertritt, werden sich dieim Européi schen Parlament ver-
tretenen Birger der Mitgliedstaaten mehr und mehr als Unions-
blrger identifizieren, undihr politischer Wille soll nach Art. 191
S. 2 EGV durch Parteien auf européischer Ebene zum Ausdruck
gebracht werden. Als echte Burgerkammer wirkt das Parlament
frellich erst, wenn die Wahlrechtsgleichheit verwirklicht ist.
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2. Gemeinsame Ziele und Werte, wie sie bereitsin den Ziel- und
Grundsatznormen der Vertrége zum Ausdruck gebracht werden,
mUssen der Politik die Letorientierung in den Bereichen geben,
diealsZustandigkeit der Union konsentiert sind. Die Grundrech-
te-Chartawird den Charakter der Union al's Wertegemei nschaft
unterstreichen. Sie gibt der Politik , Leitplanken®®, im Rahmen
derer mit Mehrheit angenommene Beschl lisse von der Minderheit
leichter als legitim akzeptiert werden konnen. Insofern ist der
Ubergang zum Grundsatz der Mehrheitsentscheidung bedingt
durch eine Vergewisserung Uber die Ziele und Grundwerte der
Union, wiesie mit der Grundrechte-Charta erreicht werden soll.

3. DieKl&rung und Abgrenzung der Kompetenzen der Union. Auch
hier haben die Grundrechte eine Bedeutung. Sie sind ,, negative
Kompetenznormen“*, indem sie als Abwehrrechte die private
Sphére des Einzelnen schiitzen vor Ubergriffen im angeblichen
Interesse des Allgemeinwohls. Die Kompetenzen, deren Ausii-
bung sieleiten und begrenzen, sind in den européi schen Vertragen
nur zum Teil sachlich klar bestimmt, zum Teil final, etwaauf das
Funktionieren des Binnenmarktes hin ausgerichtet. |mmer wieder
Uberrascht es, auf was alles das européi sche Recht sich auswirkt.
DasUrteil Kreil zu den Soldatinnen®ist nur ein Beispiel. Das The-
ma Daseinsvorsorge ein anderes. Der Schutz der foderalen Ba-
lance, also ein Schutz fir den Kompetenzbereich der Mitglied-
staaten™ — vielleicht indirekt auch der Lander — erfordert eine
klarere Definition der Verantwortungsbereiche, die der europai-
schen Handlungsebene anvertraut werden. Die Gewissheit dar-
ber, worauf sich die Kompetenzen beziehen, ist von zentraler Be-
deutung fir den Ubergang zum Mehrheitsprinzip®, zugleich aber
auch Voraussetzung demokratischer Verantwortlichkeit.

[1. Grundlegung: Der Européische Verfassungsver bund

Bedarf es hierzu einer neuen Verfassung oder eines europaischen
Verfassungsvertrags™? Dieskann nur fordern, wer einem staatszen-
trierten, volkerrechtlichen Verstdndnis der aktuellen européischen
Konstruktion der Européischen Union zuneigt, wie ihn das Bun-
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desverfassungsgericht nach anfanglich zutreffender Anerkennung
des Verfassungscharakters des EWG-Vertrages® in jlngerer Zeit
wieder vertritt. Im Urteil Gber den Unionsvertrag von Maastricht
qualifizierte esdie EU konsequent a's,, Staatenverbund*®. Es blen-
det damit aus, dass es nach den Préambeln sowohl des Unionsver-
trags a's auch des EG-Vertrags um eine ,immer engere Union der
Vdlker Europas’ bzw. einen,,immer engeren Zusammenschluss der
europdischen Volker" geht und die Vertrage den (verfassungs-)
rechtlichen Status der Brger mit der ,, Unionsbiirgerschaft” auf den
Begriff bringen®. Die Union ist zumindest auch Burgerverbund®;
die Burger der Mitgliedstaaten sind es, auf die in der Demokratie
jede palitische Entscheidung und damit auch die gesamte européi-
sche Konstruktion zurtickzufihren ist. Sie sind L egitimationssub-
jekt und Adressaten jeder offentlichen Gewalt, al's Staatsbiirger fur
ihren Staat, als Unionsbiirger fur die Européische Union. Auf bei-
den Ebenenist es,, verfasste® Gewalt, beide Handlungsebenen er-
ganzen sich, sind miteinander verschrankt: institutionell, funktio-
nell, personell, bilden einen Verfassungsverbund (dazu 1.). In
diesem Gesamtsystem muss die Verteilung der Zustandigkeitenin-
strumental a'sene Frage der Zuordnung von Gemeinwohlkompe-
tenz durch den Birger auf die staatliche bzw. européische Ebene
verstanden werdenim Sinne,, kooperativer Gewaltenteilung” (dazu
2.). Auf welcher Ebene al so wel che Gemeinwohlinhaltein wel cher
Konkretisierungsdichte zu bestimmen sind, ist unter Berticksichti-
gung auch der Funktion der betreffenden européi schen und natio-
nalen Institutionen im Verfassungsverbund sowie der Entschei-
dungsverfahren zu bestimmen (dazu 3.).

1. Verfassungsver bund und européi scher ,, contrat social”

»verfassung® ist der Ausdruck des gemeinsamen Willens der sich
durch sie konstituierenden Burgerschaft, die Erfullung bestimmter
Ziele und Gemei nwohlaufgaben bestimmten durch sie geschaffe-
nen Institutionen anzuvertrauen. Sie bestimmt die Verfahren zur
Besetzung und Willensbildung der Organe und legt dabel die Be-
teiligung der Blrger (status activus), seine Ansprtiche (status po-
sitivus) und die Grenzen des Handelns der Organe gegeniiber dem
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Birger (status negativus) fest. Wie an anderer Stelle ausfihrlicher
dargestellt, sind es letztlich die Birger der Mitgliedstaaten, die
durch formal volkerrechtliche Vertrége, tatsachlich aber in einer Art
europai schen Sozialvertrags, mittelsihrer verfassungsmaldigen Or-
gane und Verfahren die europai sche Hoheitsgewalt konstituiert, mit
Kompetenzen ausgestattet und ihre unmittel bare Rechtsbeziehung
zur Union, d.h. ihren Status al's Unionsbiirger, festgel egt haben®.
Wieder EUGH in standiger Rechtsprechung betont, haben die Ver-
trage Verfassungscharakter*. Wenn die Frage nach dem Verfas-
sungsgeber gestellt wird, so lautet die Antwort: Pouvoir constituant
der Union sind die Burger der Mitgliedstaaten; im Prozess der
schrittweisen, Verfassung” der Union definieren siesich zugleich as
Unionsbirger und Verfassungsgeber dieses supranationalen Ge-
meinwesens”. Die Integrationsklauseln der Verfassungen der Mit-
gliedstaaten 6ffnen diese firr den Prozess originérer supranationaler
Verfassungsgebung und bestimmen das Verfahren und die Organe,
durch welche die Birger an diesem Prozess supranationaer Verfas-
sungsgebung teilnehmen. Das national e Zustimmungsgesetz oder
Referendumigt, entgegen P. Kirchhof, damit nicht ,, Briicke" oder in-
nerstaatlicher Rechtsanwendungsbefehl fir die Geltung fremden
Rechts, sondern Annahme desvereinbarten VertragsinhatsasAus-
druck des gemeinsamen Willens der Unionsbirger zur origindren
Konstituierung européischer dffentlicher Gewalt.

Zutreffend bezeichnet auch das Maastricht-Urteil die Union as
»Rechtsverbund““. Denn tatséchlich sind in ihr supranationale und
nationale Rechtsebenen zu einem Gesamtsystem verbunden. Fir
jeden Einzelfall produziert dieses System juristisch eine einzige
Losung, von welcher Rechtsebene auch immer die fallentschel-
dende Norm stammt. Ich habe 1995 in Lausanne den Begriff ,, Ver-
fassungsverbund* vorgeschlagen®, um einerseits diese Rechtsein-
heit hervorzuheben, andererseits aber auch die besondere Verfasst-
heit dieses Systems, in dem Uber vielfacheingtitutionelle, personelle,
funktionale, prozedurale und materiellrechtliche Verschrankungen
beider Ebenen die Burger inihren verschiedenen I dentitdten alsLan-
des-, Staats- und Unionsbirger zugleich Legitimationssubjekt und
Adressaten der auf den verschiedenen Ebenen jeweils gesetzten
Normen sind.
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Verfassung ist im europaischen Kontext als Prozess zu verste-
hen*, die Europdische Union, so sagt, Jochen Abr. Frowein, ist
» €N Bestandteil des Verfassungsprozesses der Mitgliedstaaten® .
Es besteht ein ,, dialektisches Verhaltnis zwischen der nationalen
und der européi schen Verfassungsentwicklung*“. Jede Anderung
des EU-Vertrags, jeder Fortschritt der Integration bewirkt materi-
elle Verfassungsanderungen zugleich auf der nationalen Ebene,
ohne dass dies auch textlich zum Ausdruck kommen muss®. Da-
rausfolgt eine Beschrénkung auch der Verfassungsautonomie der
Mitgliedstaaten. Art. 6 und 7 EUV bilden zusammen mit den
Struktursicherungsklauseln der mitgliedstaatlichen Verfassungen,
wieetwaArt. 231 GG, ein neuartiges System der wechsel seitigen
Verfassungsstabilisierung™. Im Blick auf die materielle Einheit
beider Ebenen, der nationalen ,, Teilverfassungen* und der euro-
paischen Komplementarverfassung®, ist damit als,, Européische
Verfassung" das Gesamtsystem von nationalen Verfassungen und
Primérrecht der Union zu verstehen, im Sinne eines , multilevel
constitutionalism*“®. Diesist, wie jetzt Peter Haberle sagt, eine
»Verfassungsgemeinschaft” sui generis, deren , konstitutionelles
Bindemittel“ die Figur des , gemeineuropéischen Verfassungs-
rechts* ware™.

2. Kompetenzverteilung im System kooperativer Gewaltenteilung

Nichts spricht dagegen, das Ziel der Bemiihungen von Nizzaund
danach a's Européische Verfassung zu bezeichnen. Nur darf dies
weder die Verfassungsgualitét des heutigen Primérrechts und da-
mit die Legitimitét der Union heutein Frage stellen, noch der Ver-
suchung folgen, damit das Bild eines Superstaats heraufzube-
schworen. Fischer wie Chirac weisen letzteres wortreich von
sich, doch gelingt es, bei den konkreten Vorschlagen Verfassung
ohne Staat zu entwerfen? Wasist dabel neu, worin liegt der Fort-
schritt? Fir mich sind es drel wesentliche Punkte:

 DieErkenntnisund das Bewusstsein, dass es sich tatsachlich um
»Verfassung“ handelt und nicht um voélkerrechtliche Zusam-
menarbeit der Staaten;
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* Der Entschluss, aus dem komplexen Gewebe von Vertrégen, Pro-
tokollen und Erkl&rungen einen konsolidierten, versténdlichen
Text zu machen,

» DasZidl, in diesem Text die demokratische L egitimation, den
Schutz der Grundrechte und die Verteilung der Kompetenzen zu
kléren und zu verbessern.

Esgibt nur soviel Staat, sagt Peter Haberle, wiedie Verfassung kon-
dtituiert®™. Dasheif3: DasPrinzip der begrenzten Einzelerméchtigung
ist das Prinzip der Verfassung Uberhaupt, es gilt gleichermal3en fur
Kompetenzen der Mitgliedstaaten wiefur die der Européischen Uni-
on. Wenn es Uberhaupt Kompetenz-Kompetenz gibt, so liegt siein
der Hand der Burger, die Kompetenzen auf verschiedenen Ebenen
konstituieren kdnnen. So haben die Birger der EU ausschliefdiche
Kompetenzen zugewiesen und auch konkurrierende, Forder- und Ko-
ordinierungskompetenzen, je nach Sachbereich®. Dies bedeutet zu-
gleich den Entzug, die Destitution nationaler Kompetenz, wie etwa
bel der Handels- oder Wéhrungspolitik, im Ubrigen ein differenzier-
tes Nebeneinander von Zustandigkeiten auf beiden Ebenen.

Dabei konnen die auf jeder Ebene angesiedelten Aufgaben und
Kompetenzen nicht getrennt voneinander betrachtet werden, son-
dern sie sind vielfach aufeinander bezogen und miteinander ver-
kntpft. Das foderal strukturierte System der Européischen Union
ist ein System der funktionalen und vertikalen Gewaltenverteilung,
in dem Kompetenzen auf die verschiedenen Handlungsebenen nicht
nur nach Sachbereichen bzw. Aufgaben, sondern —andersalsim
amerikanischen ,, Trennungs' -Foderalismus — auch nach Funktio-
nen unterschiedlich zugeordnet werden. Im ,,Vollzugsfoderalis-
mus‘* der Unionist die Rechtsetzung in nicht unerheblichem Um-
fang der européi schen Ebene zugeordnet, wahrend die Ausfiihrung
und Finanzierung, abgesehen vom Wettbewerbsrecht™, grundsétz-
lich bei den Mitgliedstaaten, z.T. sogar, weiter dezentralisiert, bel
Landern und Regionen liegt™. Die Regierungskonferenz von Am-
sterdam (1997) hat diesin einer Erklarung zum Protokol | Uber die
Anwendung der Grundsétze der Subsidiaritét und der Verhdltnis-
mal3igkeit bekréftigt, ,, wonach die administrative Durchftihrung des
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Gemeinschaftsrechts grundsétzlich Sache der Mitgliedstaaten
gemaldihren verfassungsrechtlichen Vorschriften bleibt*. Und nach
Art. 1751V EGV ,tragen die Mitgliedstaaten fur die Finanzierung
und Durchfthrung der Umweltpolitik Sorge”.

Dassder ,, Vollzug" des Gesetzes durch Verwaltung und Gerichte
jenach der Offenheit der verwendeten Rechtsbegriffe und Ermes-
sensspiel raume keineswegs ein mechanischer Akt, sondern oft eine
schdpferische, politische Gestaltungsaufgabe ist, wird zuweilen
verkannt. Im System kooperativer Gewaltenteilung® hangt die
Wirksamkeit des Gesetzes vom reibungslosen Zusammenspiel
zwischen Normgebung und positiv gestaltender, normausf il lender
Umsetzung im Einzelfall ab, und hierin liegt der Grund, warum
auch die Verwaltung demokratischer Legitimation und Kontrolle
bedarf. Dass die Wirksamkeit européi scher Kompetenz abhangt
von der Kooperation der staatlichen Stellen, wird besonders deut-
lich bei der Umsetzung von Richtlinien. Der aus Art. 249111 iVm.
Art. 10 EGV folgenden Verpflichtung entspricht die Vorgabe, den
Mitgliedstaaten dabel moglichst viel Spielraum zu lassen: Art. 5
[ EGV iVm. Ziff. 6 desin Amsterdam 1997 angenommenen Pro-
tokolls Gber die Anwendung der Grundsétze der Subsidiaritét und
der Verhaltnismaldigkeit legt daher fest, dass Mal3nahmen der Ge-
meinschaft auch in der Regelungsdichte nicht Gber dasfir die Er-
reichung des Ziels erforderliche Mal’ hinausgehen durfen. Trotz
der Zusténdigkeit der EG in der Sache verbleibt den Mitgliedstaa-
ten eine bedeutsame Umsetzungs- und A usgestal tungskompetenz,
deren loyale Wahrnehmung durch die nationalen Stellen, Gesetz-
geber, Verwaltung und Gerichte Bedingung der Funktionsfahigkeit
der europdischen Politikgestaltung ist. Kompetenzzuweisungen er-
folgen so in differenzierter Dichte, bei grétmoglicher Autono-
mieschonung der Mitgliedstaaten®. Je gréf3er die Verlasslichkeit
der Mitgliedstaaten bei der zielgerechten Umsetzung der Richtli-
nienist, desto mehr kann die EG auf Detailregel ungen verzichten.
Am Vertrauen hierauf scheint esfreilich zuweilen zu fehlen, ge-
rade auch in Deutschland gegentiber anderen Mitgliedstaaten.
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3. Der Zusammenhang von Kompetenzverteilung und institutio-
nellem System

Dass Umsetzung und Vollzug, vor allem aber die Finanzierung der
Gemeinschaftspolitiken weitgehend Sache der Mitgliedstaaten
sind®?, kann insofern positiv als Merkmal foderaler Aufgabenver-
teilung im Sinne der Subsidiaritét betrachtet werden. Esist zu-
gleich aber auch Grund dafiir, dass européi sche Rechtsetzung un-
ter mafdgeblicher Mitwirkung der mit Umsetzung und Vollzug
befassten Stellen erfolgen muss. In der Européi schen Verfassung
héngt die Festlegung, wel ches die Ziele und Gemeinwohlaufgaben
der Européischen Union sein sollen und wel che Befugnisse den
Organen der européi schen Ebene anvertraut werden, auch davon
ab, wie die staatlichen bzw. regionalen und lokalen Aufgabentré-
ger, von denen die effektive Verwirklichung des gesetzten Rechts
abhangt, in den europdi schen Entschei dungsprozef’ eingebunden
werden konnen.

Den Ministern der Mitgliedsaaten im Rat wachst auch insoweit
€eine besondere Verantwortung zu. Aber auch dieregionale und lo-
kale Vollzugsebene muss ihre spezifische Erfahrung ,,vor Ort*
nutzbringend in den Prozess der Rechtssetzung auf Unionsebene
einflieflen lassen, etwa Uber den Ausschuss der Regionen. Hierin
sollte sogar eine oder die wesentliche Aufgabe des Ausschusses
gesehen werden®. Entscheidend dabei ist: Verstehen sich damit die
jeweils zustandigen nationalen, regionalen und lokalen Stellen als
bei der Gesetzgebung und Implementation wesentlich Beteiligte
eines Systems kooperativer Sozia gestaltung im européi schen Ver-
fassungsverbund®, so ist die Zuordnung von Zustandigkeiten auf
die européi sche Ebene nicht notwendig ein Verlust, sondern viel-
fach nur eine Umwandlung nationaler, regionaler oder lokaler
Kompetenz, ja sogar ein Zugewinn dann, wenn damit wirksame
Politik im Interesse der Blrger unter den veranderten Bedingun-
gen der ,,postnationalen Konstellation® wieder oder Gberhaupt
erst moglich wird.
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I11. Grundsitze fir eine Kompetenzabgrenzung

Welches System der Kompetenzverteilung konnte in der Eu-
ropaischen Union die nétige Klarheit und Rechtssicherheit und
damit auch Schutz der Mitgliedstaaten und ihrer Untergliederun-
gen vor der Erosion der Staatlichkeit vermitteln? Was bietet Ab-
hilfe gegen die Schwéchen des heutigen Mischsystems von sach-
lichen (Handel, Landwirtschaft, Verkehr, Umwelt, Wéahrung) und
finalen Kompetenzzuwei sungen (Binnenmarkt, Wettbewerb), wo
es trotz des Subsidiaritéatsprinzips in Art. 5 EGV® weitgehend
dem politischen Prozess Uberlassenist, ob, wie und in welcher In-
tensitét die Gemeinschaft tétig wird? Ich werde im Folgenden
zunéchst einige in der Diskussion vorgestellte Modelle skizzie-
ren und kommentieren (dazu 1.), um dann auf der Grundlage ei-
ner zusammenfassenden Erlauterung einiger fr mich malge-
bender Kriterien (dazu 2.) meine eigenen Vorschldge zu
entwickeln (dazu 3.).

1. Modelle der foderalen Kompetenzverteilung

Liegt die LAsung des Problemsin der Einflihrung eines an Sach-
bereichen orientierten Kompetenzkatal ogs nach deutschem Mu-
ster?lst die Verfassung der USA ein Vorbild, oder die neue Verfas-
sung der Schweiz? Hilft der Versuch der Negativabgrenzungen
oder bleibt nur ein prozeduraler Ansatz?

a. Kompetenzkatal og: Das deutsche Modell

In Deutschland fallen die Gesetzgebungszustandigkeiten grund-
sétzlich den Landern zu (Art. 30, 70 GG ff). Deshalb kann der
Bund nur aufgrund eines speziellen Kompetenztitels handeln. Al-
lerdingswerden in der Praxis die Befugnisseim Rahmen der aus-
schlief3lichen, konkurrierenden und Rahmengesetzgebung weit
ausgel egt und so extensiv genutzt, dassfir die Lander ,, unter dem
Strich* im wesentlichen nur noch die Bereiche Polizel, Kultur und
Medien Ubrig blieben. Nur bei den Verwaltungszustandigkeiten
haben sieihre zentrale Rolle behalten. Bundes- und L andesgeset-
ze werden grundsétzlich durch die Lander ausgefiihrt, und die Er-
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richtung eigener Bundesoberbehdrden zur Ausfiihrung von Bun-
desrecht ist auch in der Praxis die Ausnahme geblieben.

Wenn die Klage der deutschen Lander Uber die stdndige Erosion
der Bundesstaatlichkeit durch die Hochzonung der Aufgaben zum
Bund® aber berechtigt ist, kann diese deutsche Regelung kaumein
Modell fir Europasein®. Dies gilt nicht so sehr fir die Idee eines
Kompetenzkatal ogs an sich, als vielmehr fir dessen Struktur der
enumerativen Kompetenzzuwei sungen nach Regel ungsbereichen.
Sog. ,finale® Kompetenzzuweisungen, wie sie der EG-Vertrag
durch Festlegung der Ziele und konkrete Handlungsauftrége vor-
sieht, durften sogar regelmaidig enger begrenzt sein, als die des
Grundgesetzes, die unbegrenzt das gesamte Regelungsfeld ,, Recht
der Wirtschaft* oder ,, Freizligigkeit, Pal3wesen, Ein- und Auswan-
derung” dem Bund zuweisen. Die finale Begrenzung des Art. 95
EGV auf die Verwirklichung des Binnenmarktes® wirkt vor diesem
Hintergrund kompetenzbegrenzend, zumal im Blick auf dieklaren
Grenzen der Handlungsbefugnisse etwain den Bereichen Gesund-
heitswesen, Verbraucherschutz und Umweltschutz. Die Schluss-
antrdge von Generalanwalt Fennelly im Verfahren zur Gultigkeit
der Tabakrichtlinie bestétigen diesen Befund™.

Vermutlich beruht der Ruf nach einem Kompetenzkatal og darauf,
dass niemand recht durchschaut, welche Kompetenzen der EG
Ubertragen sind. Daher erscheint es unabdingbar, diesein ein Uber-
sichtliches System zu bringen, geordnet in Kategorien von exklusi-
ven, konkurrierenden, Erganzungs-, Koordinierungs-, Forder- und
Uberwachungskompetenzen, etwaso, wieesdas,, Berliner Model I
der hiesigen Staatskanzlei™ oder der von Juppé vorgel egte franzo-
sische Entwurf einer européi schen Verfassung vom 28. Juni 2000
im Ansatz vorsehen™.

b. Das Trennungsmodell der amerikanischen Verfassung

Eine radikale Trennung zwischen nationaler und européischer
Kompetenz und damit mehr Klarheit bote das amerikanische Mo-
dell. Der klassische Ansatz des amerikani schen Bundesstaates, der
»dua federalism”, vermeidet fUr die dem Bund zugewiesenen Ma-
terien jede Art funktionaler Gewaltenteilung. Die jeweils zuge-
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wiesene Sachkompetenz der Bundesebene umfasst grundsétzlich
alle Funktionen: Gesetzgebung, Exekutive und Gerichtsbarkeit™.
Fir die Europaische Union konnte der Ubergang vom bisherigen
Vollzugs- zum Trennungsfoderalismus zwar der ,, Verschleierung
von Verantwortlichkeiten" entgegenwirken™. Einen wirksamen
Schutz der Staatenkompetenz hat das System auch in den USA
nicht erbracht. Daher wird auch dort an institutionelle Vorkehrun-
gen gedacht™. Im Ubrigen sollte auf die positiven Effekte der ver-
tikalen Aufteilung von Gesetzgebungs- und Vollzugfunktion hin-
sichtlich Sach- und Birgerndhe sowie fir die Begrenzung der
Macht nicht verzichtet werden.

¢. Kompetenzverteilung nach schweizerischem Muster

Beachtlich ist das Modell der neuen Schweizer Verfassung. Diese
vertellt nicht ganze Sachmaterien auf Bund oder Kantone, sondern
setzt an spezifischen Materien an und bestimmt fur diesedann die
jeweiligen Regel ungsbefugni sse der Beteiligten™. Das Problem ist
hier, dass die neue Bundesverfassung Kompetenzen sowohl des
Bundes als auch der Kantone positiv zuweist, was flr eine bun-
desstaatliche Gesamtverfassung relativ problemlosist, dem Kon-
zept des Verfassungsverbundes zweier (oder mehr) formal auto-
nomer Ordnungen aber widerspricht. Diesist auch das Problem
bei den Vorschlégen, dieim Rahmen eines Projekts der Bertels-
mann-Stiftung von Fischer/Schley entwickelt wurden und sehr de-
tailliert fUr einzelne Sachberei che Primér- bzw. Partialkompeten-
zen zwischen EG und Mitgliedstaaten positiv bestimmen und
verteilen”. Die Verfassungsautonomie der Mitgliedstaaten wiirde
mehr als erforderlich eingeschrankt, jedenfalls wenn man davon
ausgeht, dass Staatsgewalt nicht vorgegebenist, sondern eserst die
Verfassung ist, durch die legitime 6ffentliche Gewalt konstituiert
wird. Im zwei- oder dreistufigen foderalen System sollte die Zu-
standigkeit zur Gemeinwohlkonkretisierung nach dem Subsi-
diaritdtsprinzip stetsim Grundsatz der untersten Ebene vorbehal -
ten werden, und diese muss vorbehaltlich der Zuweisungen an die
umfassendere Ebene frel sein, autonom Gemeinwohlkompetenz
zu konstituieren.
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d. Negativabgrenzungen

Daher konnte ein System nahe liegen, in dem positive Kompe-
tenzzuwei sungen mit Negativabgrenzungen verbunden werden®.
Ansatzweise ist diesim geltenden Recht der EG bereits verwirk-
licht. Etwanach Art. 149 Abs. 1 EGV trégt die Gemeinschaft zur
Entwicklung einer qualitativ hochstehenden Bildung dadurch bel,
dass sie die Zusammenarbeit zwischen den Mitgliedstaaten for-
dert und ihre Tétigkeit ,, unter strikter Beachtung der Verantwor-
tung der Mitgliedstaaten fur die Lehrinhalte und die Gestaltung
des Bildungssystems sowie der Vielfalt ihrer Kulturen und Spra-
chen erforderlichenfalls unterstiitzt und erganzt”. Damit ist klar-
gestellt, dass etwai ge verbindliche EU-Regelungen nach Art. 149
Abs. 4 EGV sich nicht auf die Lehrinhatein européischen Schul-
biichern beziehen diirfen. Ahnlich legt Art. 152 Abs. 4 EGV fest,
dass Gemeinschaftstatigkeiten im Gesundheitsbereich die Ver-
antwortung der Mitgliedstaaten fir die Organisation des Gesund-
heitswesens und die medizinische Versorgung in ,vollem Um-
fang" achten. Eine echte Negativklausel enthalt Art. 137 Abs. 6
EGYV, der aus der gemeinschaftlichen Sozia politik ,, das Arbeits-
entgelt, das Koalitionsrecht, das Streikrecht und das Aussper-
rungsrecht” ausnimmt. Ahnlich wird in den Bestimmungen tber
den Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechtsnach Art. 64
| und 68 11 EGV bzw. Art. 33 und 35V EUV ausgeschlossen, dass
Mal3nahmen der EG bzw. der Union einschlief3lich desEuGH die
Mitgliedstaaten bei der Wahrnehmung ihrer Verantwortlichkeiten
bei der Aufrechterhaltung der 6ffentlichen Ordnung und den
Schutz der inneren Sicherheit beeintréchtigen. Art. 135 EGV stellt
fUr die Mal3nahmen im Zollwesen sicher, dass,,die Anwendung
des Strafrechts der Mitgliedstaaten und ihre Strafrechtspflege ...
unbertihrt bleiben. Dasselbe sieht Art. 152 V EGV im Gesund-
heitswesen fir dessen Organisation und die medizinische Versor-
gung, insbesondere auch hinsichtlich der Spende und medizini-
schen Verwendung von Organen und Blut vor. Dieses System
konnte kompl ettiert werden. Indessen ist zu bedenken, dass auch
in den Bereichen, die von diesen Negativklauseln erfasst werden,
ein Bedarf an gemeinschaftlicher Regelung durchaus bestehen
kann. Eine Regelung fir Gegenausnahmen entsprechend Art. 308
EGV waére hier ratsam. Zudem ist die Unbestimmtheit der ver-

19



wendeten Begriffe ggf. dazu angetan, mehr Abgrenzungsproble-
me zu schaffen a's zu | 6sen.

e. Ein prozeduraler Ansatz

Zu erwégen ware schliefdich eine prozedurae Losung, etwadie Ein-
bindung der am Erhalt nationaler oder regionaer Zustandigkeit in-
teressierten Korperschaften in das Beschlussverfahren, so dassdas
»Subsdiaritétsinteresse” rechtzeitig und effektiv zur Geltung ge-
bracht werden kann. Man sollte zwar meinen, dass das Subsi-
diaritétsnteresse durch die Regierungenim Rat und die Vertreter im
Regionalausschuss hinreichend repréasentiert ist. Die Praxis zeigt
aber — der friihere Bundeskanzler Kohl hat es 1996 in einer offent-
lichen Veranstaltung ausdrticklich erklért™ — dass Regierungsko-
alitionen zuweilen geneigt sind, Uber die européi sche Schiene Ent-
scheidungen herbeizufiihren, die innerstaatlich aus politischen
Grinden nicht durchzusetzen sind. Ich zitiere:

,WV\enn man sich im Bundestag... nicht durchsetzt, versucht man
es Uber die Bundeslénder, d.h. Giber die 2weite Kammer... Schei-
tert es im Bundesrat auch, dann wendet man sich an die ge-
schatzten Kollegen im Européischen Parlament. Die finden ge-
meinsam mit den nationalen Ressorts oft Mittel und Wege, um
dannin Brissd Uber irgendeine Selle—und wenn esin der Sache
noch so absurd ist —méglichst weiter zukommen, vidleicht bis auf
dieEbeneeiner Richtlinie. ImErgebnisheif¥ das: ImBayerischen
oder imMainzer Landtag und im Bundestag schimpft man dann
gemeinsam Uiber die Brissaler Regelung, aber vorher hat man al-
les getan, um genau diese Briisseler Regelung zu erreichen” .

Mehr Transparenz im Legidativverfahren insbesondere des Rates
und, auf dieser Basis, eine stérkere und gezieltere parlamentarische
Kontrolle der Verhandlungsf ihrung und des Stimmverhaltens der
Minister im Rat kdnnen hier Abhilfe schaffen. Noch wirksamer
wéreindessen —viellecht ergdnzend —die I nstitutionalisierung des
»Subsdiaritétsinteresses’ im Beschlussverfahren durch digjenigen,
die dieses Interesse primér haben: Die nationalen und regionalen
Parlamente. Jurgen Schwar ze schlégt einen ,, Schlichtungs- oder
Vermittlungsausschuss® vor, der in Grenz- und Konfliktfallen zu
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2verfahrensmaldig-politischen L ésungen® gelangen konnte®. Mein
Vorschlag wére die Schaffung eines ,, Subsidiaritétsausschusses®.
|ch komme darauf zurtick.

2. Kriterien fUr die Zuordnung von Gesetzgebungskompetenzen

Welches sind zunéchst einmal die materiellen Kriterien fir die kon-
krete Gestaltung bzw. Reform der Kompetenzverteilung zwischen
Union und Mitgliedstaaten? Erlauben Sie mir, meine Vorstellungen
dazu in funf Punkten zusammenzufassen:

Das Prinzip der begrenzten Einzel zuweisung ist beizubehalten.
Es entspricht dem Prinzip der Subsidiaritét, dasim EG-Vertrag
zwar nur die Auslibung von Kompetenzen betrifft, aber auch fir
die Zuweisungsfrage bzw. die Konstituierung von Kompetenz
von grundsétzlicher Bedeutung ist®, und zwar sowohl fir die
staatliche wie fir die Unionsebene.

Aufgaben sind unter dem Aspekt der demokratischen Legitima-
tion und Kontrolle méglichst dort anzusiedeln, wo eine parla-
mentarische Vertretung existiert, die Regelung durch den parla-
mentarisch kontrollierten Gesetzgeber ist aso jedenfalls der
intergouvernementalen Zusammenarbeit, die im Arkanum der
Exekutive bleibt, vorzuziehen®. Die dritte Sdule der Européi-
schen Union ist daher eine dringend korrekturbedirftige Zwi-
schenl 6sung®.

Das europdische Gesetz zeichnet sich dadurch aus, dass esfor-
mal dierechtliche Gleichheit aller Unionsbirger sicherstellt. Ob
und inwieweit eine bestimmte Zustandigkeit auf der Ebene der
Union angesiedelt wird, muss al so auch davon abhangen, ob und
in welchem Umfang in der fraglichen Angelegenheit rechtliche
Gleichheit der Burger auf Unionsebene gelten soll.

Eine Kompetenzordnung muss nachvollziehbar und transparent
sein; dasist nur der Fall, wenn ein bestimmtes System erkenn-
bar wird, gegliedert nach der Exklusivitét, Dichte und Intensitét
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européi scher Zustandigkeiten und unter Berlicksichtigung des
Grundsatzes, dass Umsetzung und Vollzug des européischen
Rechts birgernah in der Hand der Mitgliedstaaten liegen miissen.

* Unter 6konomischen Gesichtspunkten sollte eine Begriindung
europaischer Zustandigkeit nicht erfolgen, wenn Effizienzge-
winne durch foderalen Systemwettbewerb zu erwarten sind,
wohl aber wenn durch Markt6ffnung, Wettbewerbsgle chheit
und gemeinsame Regelungen oder Kooperative Ldsungen er-
hebliche Kosten eingespart werden kdnnen.

Zu bertcksichtigenist bei allem: Nicht nur Kompetenzen der EG,
sondern auch im Vertrag verbirgte Freiheiten, etwaim Binnen-
markt, der Grundsatz einer offenen Marktwirtschaft mit freiem
Wettbewerb oder der Grundsatz der Glei chbehandlung von Mén-
nern und Frauen schaffen mit ihren Verboten in der Konsequenz
weitrei chende Kompetenzschranken fiir die Mitgliedstaaten. Uber
ihre Anwendung entschei det letztlich der Gerichtshof, im Rahmen
desArt. 86 EGV hat auch die Kommission weitreichende Kom-
petenzen. Die Staaten und L ander sind insoweit nicht mehr frei zu
bestimmen, was Gemeinwohlaufgabe sein soll. Bereichsausnah-
men gibt es nicht. Ob dagegen,, Sicherstellungsklauseln“, wievon
den Léndern fur die 6ffentliche Daseinsvorsorge gefordert®, hilf-
reich sind, erscheint fraglich. Der Binnenmarkt wirde gesprengt,
zum Schaden gerade der deutschen Wirtschaft®. Umgekehrt er-
kennt der neue Art. 16 EGV den Stellenwert dieser ,, Dienste von
allgemeinem wirtschaftlichen Interesse innerhalb der gemeinsa-
men Werte der Union* ausdriicklich an. Zu suchen ist praktische
Konkordanz zwischen Gemeinwohlaufgabe und Wettbewerb im
Einzelfall. Damit steht die Kompetenz der Lander fur Aufgaben
der Daseinsvorsorge™ nicht in Frage, aber ihre Ausiibung ist an den
Grundsatz des Wettbewerbs in offenen Méarkten gebunden —im
wohlverstandenen Interesse aller.
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3. Ansétze einer sach- und burgernahen Kompetenzverteilung in
der EU

Die genannten Kriterien erlauben einige Schlussfolgerungen zur
Gestaltung eines Systems der Kompetenzzuordnung und -abgren-
zung, das den Mitgliedstaaten, L andern und nicht zuletzt den Br-
gern ein Mindestmal3 an Transparenz und Klarheit dariber gibt,
was im Européi schen Verfassungsverbund in die Verantwortung
der Union fallt und was Sache der Mitgliedstaaten sein soll. Ich
empfehle daftr keine grundsétzliche Neuordnung, wohl aber eine
Uberpriifung der Kompetenzverteilung in der Sache. Ziel ist die
Vereinfachung, Systematisierung und Ergénzung des bestehenden
Systems:

a. Fur die Transparenz und Rechtssicherheit, aber auch fir die Ak-
zeptanz der Union durch den Birger unabdingbar ist zunéachst
die Konsolidierung der Vertrage®: Wir mussen zu einer einheit-
lichen Grundlage der Unionsverfassung kommen, die Aufteilung
in eine Vielzahl von Vertrégen, Protokollen und Erklarungen ist
fUr den Birger nicht tragbar. Der konsolidierte Vertrag mussim
Kern neben der Grundrechte-Charta eine Kompetenzordnung
der EU vorsehen, ohnedass, wieesdie,,Drel Weisen” vorschla
gen, das Primérrecht erneut aufgesplittet wird®.

b. Kompetenzordnung heif3t Systematisierung der Kompetenzen
nach klaren Kategorien: Exklusive Kompetenzen und konkur-
rierende Zustandigkeiten, so wie esjetzt in dem von Frangois
Bayrou entwickelten Verfassungsentwurf der UDF vom 26. Juni
2000 vorgesehen ist®, aber auch Kompetenzen zur ergénzenden
Rechtsetzung, Koordinierungs-, Uberwachungs- und Vollzugs-
kompetenzen. Dabei sollte festgelegt werden, dass die ausge-
staltende Konkretisierung und der Vollzug der européischen Ge-
setze einschliefdich der Verwal tungsorgani sation und -verfahren
aus Grunden der Sach- und Burgernahe grundsétzlich Aufgabe
der Mitgliedstaaten und Regionen i<t.

c. Mit aler Vorsicht ist das System der Negativabgrenzung zu
kompl ettieren, soweit Mitgliedstaaten vor einem européischen

23



Regelungszugriff ohneihre Zustimmung sicher sein wollen. In
diesem Zusammenhang kénnte man auch den Gedanken ,,f0-
deraer* Grundrechte weiterentwickeln. Mit ihnen wirdein An-
lehnung an die Identitatsklausel des Art. 6 111 EUV der Status
der Mitgliedstaaten als Rechtssubjekte in der EU néher be-
stimmt®.

d. Auch im européischen foderalen System muss der Gedanke von
Kooperation und nicht Konfrontation und Konflikt das Verhaltnis
der verschiedenen Ebenen des Verfassungsverbundes prégen. Die
gegensaitige Rucks chtnahme sollte auch in den Vertragen stérker
zum Ausdruck kommen: Etwa durch eine Neuformulierung des
Art. 10 EGV*. Dessen Wortlaut fordert einseitig die Loyalitéts-
pflicht der Mitgliedstaaten gegentiber der Gemeinschaft; in An-
sdtzen leitet der EUGH freilich schon heuteaus Art. 10 EGV eine
Kooperation und damit Ruicksichtnahme der Gemeinschaft ge-
geniiber den Mitgliedstaaten ab®. Dies kame dem Postulat des
Bundesverfassungsgerichts entgegen, wonach ,,das Mehrheit-
sprinzip geméald dem aus der Gemelnschaftstreue folgenden Ge-
bot wechselseitiger Riicksichtnahme eine Grenze in den Verfas-
sungsprinzipien und e ementaren | nteressen der Mitgliedstaaten”
findet™.

4. Prozedurale und ingtitutionelle Losungen: Fir einen Subsi-
diaritatsausschuss

Kompetenzabgrenzung in foderalen Systemen kann aber nur be-
grenzt durch Texte und gerichtliche Kontrolle erreicht werden®.
Der Blick auf die Verfassungsrealitét verschiedener Bundesstaaten
—insbesondere das amerikanische Beispiel® — zeigt, dassdie Kom-
petenzverlagerung zwischen foderalen Ebenen vor alem auch eine
Frage des politischen Prozessesist. Hier ist die Kontrolle fur die
Wahrung der Kompetenzgrenzen und der Subsidiaritét einzubau-
en. Entsprechende Vorschlage dazu reichen von einem ,, Schlich-
tungs- oder Vermittlungsausschuss*® bis hin zur Schaffung eines
hochsten Kompetenzgerichtshofs”. Auch die von Bundesauf3en-
minister Joschka Fischer vorgeschlagene Riickkopplung der Mit-
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glieder des Européi schen Parlaments an die nationalen Parlamen-
te® konnte als Korrektiv gegen eine Kompetenzansaugung auf eu-
ropéischer Ebene wirken.

Ich halte diesen letzten Vorschlag indessen fur ungltcklich: Ein
Doppelmandat der Abgeordneten wirde die L eistungsfahigkeit je-
des Abgeordneten Ubersteigen und wére auch eher eine Riickkehr
zum urspringlichen Modell der parlamentari schen Versammlung,
wie esvor der Einfuhrung der Direktwahl existierte®. Aber auch

ein neuer, Uber den EUGH gestellter Kompetenzgerichtshof als
»auperrevisionsinstanz” ist keine Lésung. Er bedeutete eine Ver-
doppelung der Kontrolle, die Stellung des EUGH wirde ge-
schwécht und Fragen der Kompetenz sind von anderen Fragen in
der Gultigkeitspriifung kaum zu trennen. Vor alem aber: Die Fra-
ge der Kompetenz und ihrer Austibung ist priméar eine politische,
und ihre Entscheidung muss al's Teil des politischen Prozesses or-
ganisiert werden. Nicht wirklich nitzlich ist daher auch der Vor-
schlag einer praventiven Kontrolle durch einen , Verfassungsrat”,
der dem franzdsi schen Conseil constitutionnel nachgebildet ist und
der nach Verabschiedung, aber vor Inkrafttreten des betreffenden
Rechtsakts verbindlich entscheiden sol 1*®.

Mein Vorschlag ist es, dem Rat und dem Parlament in Anlehnung
an das bel gische Gutachten- und Schiedsverfahrent™ einen ,, Subsi-
diaritétsausschuss zur Seite zu stellen, der in Zweifelsfragen zur
Kompetenz der EG sowie zur Subsidiaritét eine Stellungnahme ab-
gibt. Er kdnnte von Mitgliedern dieser Institutionen, aber auch von
Parlamenten, Landern und Regionen in der EU im Verlaufe des
Rechtsetzungsverfahrens angerufen werden, sobald die Frage akut
wird. Er sollte sich primér aus Vertretern der nationalen und ggf.
der Landerparlamente zusammensetzen, denn diese kdnnen am
ehesten darliber befinden, ob und wie auch die Mitgliedstaaten in
der Lage sind, das politische Ziel der fraglichen Mal3nahme effek-
tiv zu verwirklichen. So kdme man dem franzdsi schen Petitum ei-
ner starkeren Einbindung der national en Parlamente entgegen und
erreichte zugleich eine stérkere institutionelle Verschrénkung im
Verfassungsverbund. Die Stellungnahme des Ausschusses dient al's
Entscheidungshilfe fir Rat und Parlament, wére a so rechtlich un-
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verbindlich. Durch siewirden die Organe ggf. aber gezwungen, in
Auseainandersetzung mit den Gegenargumenten des Subsidiaritéts-
ausschussesihre Grinde fir die Annahme und A usiibung der EG-
Kompetenz im konkreten Fall genauer darzulegen. Damit wirde
nicht nur die gerichtliche Kontrolle nachher durch den EuGH er-
leichtert; sobald die Offentlichkeit des Rates al's L egislativorgan
hergestellt ist, wére seine Wertung in der Kompetenzfrage damit
vor alem auch einer effektiven politischen Kontrolle unterworfen.

Schlussund Ausblick

BeschlUisse Uber die Kompetenzabgrenzung im angedeuteten Sin-
ne werden auf der Regierungskonferenz von Nizza kaum gefasst
werden konnen. Doch sollte fir den néchsten Schritt, die Reform-
runde nach Nizza, neben einem Verfahren fur die verbindliche An-
nahme der Grundrechte-Charta® auch ein Verfahren fur die K1&
rung der Kompetenzfragen beschlossen werden. Wie schon in
Kreisen der Politik anklingt, bietet sich das Modell des Grund-
rechte-Konvents auch hierfir an. Vertreter der kiinftigen Mitglied-
staaten miissten in diesem Verfahren mit elnbezogen werden.

Diesfuhrte nicht zu einer Aufgabe, sondern zur weiteren Anwen-
dung der ,, Methode Monnet*, einer schrittweisen Konstituierung der
Européischen Verfassung. Das Ergebnis mag man dann ruhig,, Ver-
fassungsvertrag® nennen, um den Verfassungscharakter des Textes
hervorzuheben. In Nizza mif3te vor allem aber das Vertragsénde-
rungsverfahren diesem Charakter angepaldt werden, um zwei Punk-
te: Den Konvent a's vorbereitende Instanz, die der Regierungskon-
ferenz einen fertigen Text vorschlagt. Und, wie jetzt auch im
Verfassungsentwurf des frilheren Premierministers Juppé vorge-
schlagen'®, um ein européi sches Referendum fiir die endguiltige An-
nahme des Vertrags. Dann konnten sich die Unionsbirger und ihre
Représentanten noch stérker a's L egitimationssubjekte der Europé-
ischen Verfassung verstehen und die Union mit ihren Kompetenzen
leichter alsdielhrige, a'seine Union der Blrger annehmen.
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Anmerkungen

*  Erweiterte Fassung der Antrittsvorlesung vor der juristischen Fakultét der
Humboldt-Universitdt zu Berlin, gehalten am 6. Juli 2000 im Rahmen des
» Forum Constitutionis Europag” . Der Verf. ist Professor fir éffentliches
Recht, Vdlker- und Europarecht sowie geschéftsfiihrender Direktor des
Walter Hallstein Instituts fir Européisches Verfassungsrecht (im Inter-
net unter www.whi-berlin.de). Der Verf. dankt seinen Mitarbeitern, ins-
besondere Herrn Marc-Oliver Pahl und Herrn Dr. Frank Hoffmeister fir
Anregungen und Kritik, sowie Herrn Daniel Thym fiir seineintensive
Mitarbeit bei der Ausarbeitung des Manuskripts.
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lezurlick, FAZ Nr. 147 v. 28.6.2000, S. 3.

7 Vdl.FAZ Nr. 135/24B v. 13. 6. 2000, S. 1: Die Kommission soll Motor
der européischen Integration bleiben.

8 Indiesem Sinnedie Entschlief3ung zur Eréffnung der Regierungskonfe-
renz zu institutionellen Fragen der EU vom 4.2.2000, BRat-Drs. 61/00.
Auch der Beschluss der Bundesdel egiertenkonferenz von Bindnis
90/Die Griinenv. 23./24. Juni 2000 geht in Ziff. 10 von der Notwendig-
keit einer klaren Regelung der ,, Kompetenzabgrenzung zwischen der EU
und den Mitgliedstaaten und ihren Regionen® aus (www.gruene.de/ar-
chiv/grem/bdk/00/M uenster/beschluss/Europa. htm), freilich im Blick auf
die Erweiterung nicht fir Nizza. Vgl. aber krit. Nass, K. O.: Wer mit dem
Zaunpfahl winkt. Die deutschen Lander in der Européischen Union, FAZ
Nr. 144 v. 24. 6. 2000, S. 7: ,,... well dieinnere Verfassungsordnung der
Mitgliedstaaten keine européische Angelegenheitist“. Vgl. unten Fn. 61.
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Gabridl, S: Niedersachsen — Eine starke Region fur Europa. Das neue
Niedersachsen gestalten. Regierungserklarung des Niederséchsischen
Ministerpréasidenten vom 21. Juni 2000, www.ni edersachsen.de/scripts/
aktinforead.asp?Ministerium=& D=4479; vgl. auch FAZ Nr. 144/25 B
v. 24. 6. 2000, S. 1: Die Européische Kommission lobt den ,, Realitéts-
sinn* Gabriels.

Vgl. Kloepfer, M.: Einflihrung in die Diskussion mit Kommissar Barnier,
MdEP Brok, MdB Roth. Diskussionsbericht Hoffmeister, F.: FCE spezi-
a Mérz 2000, www.rewi.hu-berlin.de/WHI/deutsch/index.htm, Abs. 5.
Vgl. die Vorschldge in den Stellungnahmen der Bundesregierung vom
21.3.2000, unter: http://db.consilium.eu.int/cigdocs DE/04733d.pdf, und
des Européi schen Parlaments vom 13.4.2000,
www.europarl.eu.int/igc2000/offdoc/en/ offdocO_0.htm zur Regie-
rungskonferenz 2000, wonach ein Veto nur fur Ziele der Union, Grun-
drechte, Institutionen, Kompetenzverteilung, Finanzverfassung etc., also
fur diedie Verfassung der Union betreffenden Beschllisse bestehen blei-
ben soll. Krit. zur Abschaffung desVetos Vaubel, R.: Die Macht der eu-
ropéischen Mehrheiten, FAZ Nr. 139 v. 17. Juni 2000, S. 15.

Zum Begriff vgl. Laufer, T.: Zur kiinftigen Verfassung der Européischen
Union — Notwendigkeit einer offenen Debatte, integration 1994, S. 204
(209).

Zum Begriff vgl. Bogdandy, A. v.: Supranationaler Foderalismus a's
Wirklichkeit und Idee einer neuen Herrschaftsform. Zur Gestalt der Eu-
ropéischen Union nach Amsterdam, 1999, S. 13 ff.

Zur Berechnung der im Falle der Erweiterung jewellsreprésentierten Be-
volkerung vgl. die Studie von Giering, C./ Janning, J./ Merkdl, W./ Sta-
benow, M.: Demokratie und Interessenausgleich in der Européischen
Union, 1999, S. 69 ff.; dass jeder Minister im Rat nur einen Teil der
Waéhler seines Mitgliedstaats hinter sich hat, bemerkt treffend Vaubel, R.
(Fn.11), S. 15. Bedenkt man hierzu, dass eine effektive Kontrolle der Mi-
nister durch die nationalen Parlamente praktisch ausgeschlossen ist, so
wird demokratische L egitimation in der EU letztlich effektiv nur durch
das Européische Parlament vermittelt werden kénnen, sofern hier der
Grundsatz der Wahlgleichheit und damit gleiche Représentation der Uni-
onsbirger verwirklicht wird.

Vgl. Schlussfolgerungen des V orsitzes, Européischer Rat von Kdln, 4.
Juli 1999, unter: http://ue.eu.int/de/Info/eurocouncil/index.htm, Rz. 52
ff.

So der aulRenpolitische Sprecher der CDU/CSU-Bundestagsfraktion La-
mers, K.: Geistige Leere statt zum Ziel fihrende Vorschlage, FAZ v.
4.5.2000, S. 3.
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Fischer, J. (Fn. 1); Schauble, W./ Lamers, K.: Uberlegungen zur eu-
ropéischen Politik 11 — zum Fortgang des européi schen Einigungspro-
zesses, 1999, S. 15; dies.: An umfassenden Reformen filhrt jetzt kein
Weg vorbei, FAZ Nr. 285v. 7. 12. 1999, S. 7.; Hirsch, G.: EG: Kein
Staat, aber eine Verfassung, NJW 2000, 46 (47); Bergius, M./ Winter, M.
»EU braucht eine Verfassung* — Europa-Richter plédiert fir Katalog
»harter Grundrechte, Frankfurter Rundschau v. 5. Jan. 2000, S. 1; Rau, J.:
DieQuelleder Legitimation deutlich machen. Einefoderale Verfassung
flr Europa, FAZ Nr. 257 v. 4. Nov. 1999, S. 16; Delors, J.: Interview in
LeMondev. 19.1.2000, S. 2; ders.: Gastkommentar: Eine Foderation der
National staaten, DieWelt v. 17. 2. 1999; Grimm, D.: Does Europe Need
aCondtitution?, in: ELJ 1 (1995), 282; mit einer Antwort von Habermas,
J.: Remarkson Dieter Grimm’s‘ Does Europe Need aConstitution? , in:
ELJ 1 (1995), 303; Schmuck, O.: Die Ausarbeitung der Europaischen
Grundrechtscharta a's Element der V erfassungsentwicklung, integrati-
on 2000, 48 (53 ff.); EP, Dok. A5-0058/1999, V ertragsreform und néch-
ste Regierungskonferenz, Berichterstatter: Giorgos Dimitrakopoulosund
Jo Leinen, PE 282.275, Ziff. 13; Chirac, J.: (Fn. 5), S. 11f.

V. dazu Pernice, |.: Eine Grundrechte-Chartafiir die Européische Uni-
on, DVBI. 2000, S. 847 ff.

Schlussfolgerungen des Vorsitzes, Européischer Rat von Feira,
http://ue.eu.int/de/I nfo/eurocouncil/index.htm, Rz. 3.

Vgl. Fischer, J.: (Fn. 1), Rn. 41 ff.; krit. jedoch wegen dem damit mdgli-
chen Diktat weniger Mitgliedstaaten fir die anderen Johannes VVoggen-
huber in seinem Vortrag im Forum Constitutionis Europae am Walter-
Halgtein-Ingtitut, vgl. Bericht von Pahl, M.-O.:
www.whi-berlin.de/bericht-voggenhuber.htm.

Entsprechend jetzt der Vorschlag des niedersachsischen Ministerprési-
denten Sgmar Gabriel am 21. Juni 2000 in seiner Regierungserkl&rung,
Niedersachsen — Eine starke Region fur Europa— Das neue Niedersach-
sen gestalten, www.niedersachsen.de/scri pts/aktinforead.asp?Ministeri-
um=& |D=4479; zur Reaktion vgl. FAZ Nr. 144 v. 24. 6. 2000, S. 1: Die
Européische Kommission lobt den ,, Realitétssinn® Gabriels.

Vgl. Bryde, B.-O.: Auf welcher politischen Ebene sind welche Proble-
me vorrangig anzugehen?, in: Sitter-Liver, B. (Hrsg.): Herausgeforder-
te Verfassung. Die Schweizim globalen Kontext, 1999, S. 223 (224), wo
esweiter heildt: ,, Entweder gelingt es dem Demokratieprinzip, die Fixie-
rung auf die national staatliche Ebene zu tiberwinden und den Entschei-
dungen dorthin zu folgen, wo sietatsachlich stattfinden, oder Demokra-
tiewird irrelevant".

Vgl. dazu das in Amsterdam von der Regierungskonferenz angenom-
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mene Protokoll tiber die Organeim Hinblick auf die Erweiterung der Eu-
ropéi schen Union (1997).

S. dazu BV erfGE 92, 203 — Fernsehrichtlinie.

Vgl. Art. 511 und Il EGV; zur Wirksamkeit als Instrument der Verhin-
derung européischer Malinahmen s. etwa EUGHE 1997, 1-405 ff. m.
Anm. Wernicke, S.: EuZW 1997, 436 (4421.); die (begrenzte) Justitia-
bilitét des Prinzips vor dem EUGH steht dabei nicht in Frage, zur Rspr.
vgl. Calliess, Ch.: Subsidiaritéts- und Solidaritatsprinzip in der Européi-
schen Union, 1996, S.72 ff.

BVerfGE 89, 155 (174, 178) —Maadtricht; deutlich zuriickhaltender jetzt
BVerfG, 2Bv 1/97 v. 7.6.2000, Rn. 58ff.
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in: Der Tagesspiegel Nr. 16931 v. 12. 1. 2000, S. 4; zutreffend dagegen:
Sahn, C.: Streitkréfteim Wandel —Zu den Auswirkungen der EUGH-Ur-
teile Sirdar und Kreil auf das deutsche Recht, EUGRZ 2000. 121ff;
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Vgl. dazu ndher Weiler, J. H. H.: The European Union: Enlargement,
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ler. htm, Rn. 22ff, 28.
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www.europarl .eu.int/igc2000/ offdoc/en/offdocO_0.htm.

So der treffende Begriff von Hirsch, G.: FCE 5/99, www.whi-berlin.de
/hirsch.htm, Rn. 7.

Zu dieser Qualifizierung s. schon Ehmke, H.: Prinzipien der Verfas-
sungsinterpretation, VVDSIRL 20 (1963), S. 53 (89 ff.); vgl. auch Gra-
bitz, E.: Der Verfassungsstaat in der Gemeinschaft, DVBI. 1977, 786
(790): Grundrechte als negative Kompetenznormen zur Demonstration
des Fehlens einer Kompetenz-K ompetenz auch der Staaten. Als,, eineFa-
cette der Gewaltenteilung” bezeichnet diejustiziablen Grundrechte Net-
tesheim, M.: Grundrechtliche Priifdichte durch den EUGH, EuZW 1995,
106 (106).
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EuGH, EuGRZ 2000, 155 ff. — Krell.

In diesem Sinne Gabriel, S: (Fn. 9), S. 5.

S. auchdas, Berliner Model“, Berliner Saatskanzlei, Verbesserte Kom-
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Schmitt, C.: Verfassungsehre, 8. Aufl. 1993, dessen Ablehnung des ge-
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BVerfGE 89, 155 (190) — Maastricht.
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sichauchin BVerfGE 89, 155 (184 f.) — Maastricht.

Vgl. auch Everling, U.: Das Maastricht-Urteil des Bundesverfassungs-
gerichts und seine Bedeutung fir die Entwicklung der Européi schen Uni-
on, integration 1994, 165 (167).

Pernice, |.: Der Européische Verfassungsverbund auf dem Wege der
Konsolidierung, JOR 48 (2000), S. 205 (212). Bogdandy, A. v.: Die Eu-
ropdische Union als einheitlicher Verbund, EuR Beiheft 2 (1998), 165
(173f.).

Vgl. EUGHE 1986, 1339 Rz. 23 —LesVerts, EUGHE 1991 1-6079 Rz. 21
—EWRI.

Naher dazu Pernice, |.: (Fn. 42), S. 205 (212).

BVerfGE 89, 155 (183) —Maastricht.

Pernice, |.: Bestandssicherung der Verfassungen: Verfassungsrechtliche
Mechanismen zur Wahrung der Verfassungsordnung, in: Bieber, R./
Widmer, P. (Hrsg.): Der européische Verfassungsraum, 1995, S. 225
(261ff.), und ders.: Die Dritte Gewalt im européi schen Verfassungsver-
bund, EuR 1996, S. 27 ff.; weiterfihrend: ders. in: Dreier, H. (Hrsg.):
Grundgesetz Kommentar, 2. Bd. 1998, Art. 23 Rn. 20ff.; s. auch Haber-
le, P.: Gemeineuropéisches Verfassungsrecht, in: Bieber, R./ Widmer,
P.: (Hrsg.): Der européische Verfassungsraum, 1995, S. 361 (396);
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Scheuing, D. H.: EuR-Beiheft 1/1997, S. 7 (53 f.); ders.: Zur Européi-
sierung des deutschen Verfassungsrechts, in: Kreuzer, K.F./ Scheuing,
D.H./ Sieber, U. (Hrsg.): Die Européisierung der mitgliedstaatlichen
Rechtsordnungen in der Européischen Union, 1997, S. 87 ff. (105); Bie-
ber, R.: Die Européisierung desV erfassungsrechts, ebd., S. 71 ff. (93 ff.);
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schen Union, EuR 1997, S. 1 (15f.); Bogdandy, A. v.: (Fn. 13), S. 13ff.;
Thurer, D.: Foderalistische Verfassungsstrukturen fir Europa — eine
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Landesverfassungsgerichtsbarkeit und Bundesrecht, in: Eichel, H./ Mdl-
ler, K. P. (Hrsg.): 50 Jahre Verfassung des Landes Hessen, 1997, S. 356
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Doppelverfassung Osterreichs, in: FSWinkler, 1997, S. 773 ff., und Oh-
linger, T.: DieVerfassung im Schmelztiegel der européischen Integrati-
on: Osterreichs neue Doppel verfassung, in: ders.: Verfassungsfragen ei-
ner Mitgliedschaft zur Européischen Union, 1999, S. 165 ff. (215 f.).
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kiinftigen Verfassung der Européi schen Union —Notwendigkeit einer of-
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Legitimitét der Européischen Union, KritV 1998, S. 423 (439) —wobei
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Vgl. ndher Pernice, I.in: Dreier, H. (Hrsg.): Grundgesetz Kommentar, 2.
Bd. 1998, Art. 23 Rn. 22.

Frowein, J.A.: Wesentliche Elemente einer Verfassung, in: Bieber, R./
Widmer, P. (Hrsg.): L'espace constitutionnel européen. Der européische
V erfassungsraum. The European constitutional area, 1995, S. 71 (83);
ihm folgend Badura, P.: Die féderative Verfassung der Européischen
Union, in: FSHeckel, 1999, S. 695 (696). S. auch Schwarze, J.: Die Ent-
stehung einer européi schen Verfassungsordnung, in: ders. (Hrsg.): Die
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greifen von nationalem und européischem Verfassungsrecht, 2000, S.
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Frowein, J.A.: (Fn. 48), S. 83.

Bogdandy, A. v.: Zweierlei Verfassungsrecht. Européisierung als Ge-
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Ansétze dafur gab es auch schon vor dem Amsterdamer Vertrag, vgl.
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fuhrend: Pernice, I.: Multilevel Congtitutionalism and the Treaty of Am-
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sungssystemen Européi sche Union und Européi sche Menschenrechts-
konvention“. Der Begriff ,, Komplementérverfassung” findet sich wohl
erstmalsbel Laufer, T.: Zur kiinftigen Verfassung der Européischen Uni-
on — Notwendigkeit einer offenen Debatte, Integration 17 (1994), 204
(208); die Einheit betonten schon Smson, W.v./ Schwarze, J.: Européi-
sche Integration und Grundgesetz, 1992, S. 2: ,,Insofern kann er (sc.: der
Staat) nicht mehr a's ein unabhangiges, selbst verfasstes Ganzes fortle-
ben, sondern nur als Teil einer iberwolbenden, einer gemeinsamen Ver-
fassung gehorchenden Gesamtheit”; s. auch ders. (Fn. 48), S. 465: , Ent-
stehung einer européischen Verfassungsordnung”; Pernice, 1.: (Fn. 42),
S. 2141,

Pernice, |.: Multilevel Congtitutionalism (Fn. 51), S. 703 ff.

Haberle, P.: Europa a's werdende Verfassungsgemeinschaft, DVBI.
2000, 840 (841); ders.: Gemeineuropéisches V erfassungsrecht, EUGRZ
1991, 261 ff.; s. auch Heintzen, M.: Gemeineuropéisches V erfassungs-
recht in der Européi schen Union, EuR 1997, 1 ff.

Héberle, P.: Die verfassungsgebende Gewalt des Volkes im Verfas-
sungsstaat — eine rechtsvergleichende Textstufenanalyse, AGR 112
(1987), S. 85 (86).

Vgl. im einzelnen Miiller-Graff, P.-C.: Die Kompetenzen der Européi-
schen Union, in: Weidenfeld, W. (Hrsg.): Europa-Handbuch, 1999, S.
779 (784 ff.).

Bryde, B.-O.: (Fn. 22), S. 235f.

Zu Bestrebungen der Dezentralisierung auch hier vgl. Européische Kom-
mission, WeiRbuch Uber die Modernisierung der VVorschriften zur An-
wendung der Artikel 85 und 86 EG-Vertrag, 1999; s. dazu krit. das Gut-
achten der Monopolkommission, dies. (Hrsg.): Kartellpolitische Wende
in der Européi schen Union? Zum WeiRbuch der Kommission vom 28.
April 1999, Sondergutachten der Monopol kommission vom 10.09.1999
geméaR 844 Abs. 1 Satz 4 GWB, 1999,

www.monopol kommission.de/aktuell.htm#sonder.

Vdl. zum Vergleich des amerikanischen und des européischen Systems
auch I. Pernice, Harmonisation of Legislation in Federal Systems. Fe-
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deral and Subsidiarity Aspects, in: ders. (Ed.): Harmonisation of Legis-
lation in Federal Systems. Constitutional, Federal and Subsidiarity As-
pects — The European Union and the United States of America Compar
ed, 1996, S. 9ff.

Vgl. ndher Pernice, |.: Billigkeit und Harteklauseln im 6ffentlichen
Recht, 1991, S. 406 ff..

Vgl. Fischer, T./ Schley, N.: Europaftdera organisieren, 1999, S. 132 ff.
Zur Reformvgl. Pernice, I.: (Fn. 42), S. 222 f.

Vgl. zum Implementationsdefizit den Bericht des Beratendes Forums
Umwelt der Kommission an den Européischen Rat von Helsinki,
www.whi-berlin.de/pernice3.htm.

Zu der entsprechenden européischen Funktion der Loyalitétsverpflich-
tung nationaler Behtrden, Parlamente und Richter schon Pernice, 1.: (Fn.
42), S. 205 (230).

Habermas, J.: Die postnationale Konstellation, 1999.

Zuden Modalitdten und bemerkenswerten Erfolgen der Anwendung des
Subsidiaritétsprinzips in der Praxis s. immerhin Borries, R.v.: Imple-
menting the Subsidiarity Principle, ColJEL 5 (1999), S. 369 ff., inshes.
S. 379ff.

Vgl. etwadie Begriindung zur Neuregelung desArt. 23 GG im Jahr 1992,
BRat-Drucks. 12/549, S. 4.

So fordert Gabridl, S: (Fn. 9), S. 10, ,,die Neuordnung der Gesetzge-
bungskompetenz* auch in Deutschland. Dass die Katal oglsung politisch
unerreichbar sei und die Dynamik der Gemeinschaftsentwicklung brem-
senwilrde, bemerkt Schwarze, J.: Kompetenzverteilung in der Européi-
schen Union und foderal es Gleichgewicht, DVBI. 1995, 1265 (1268).
Generaanwalt Fennelly charakterisiert in seinen jlingsten Schlussantré-
gen zur Nichtigkeitsklage gegen die Tabakrichtliniewiefolgt: ,, Somit ist
der Zustandigkeitsbereich nach Artikel 100a EG-Vertrag ausschliefdlich
durch Bezugnahme auf das angegebene Ziel, nicht nach seinem sachli-
chen Gegenstand bestimmt“; Fennelly, GA: Schlussantrdge vom
15.6.2000 in der Rechtsache C-376/98, Rz. 62, www.curia.eu.int.
Generalanwalt Fennelly (Fn. 69) legt die begrenzende Wirkung finaler
Kompetenzzuweisungen, in Rz. 99 dar: ,, Stimmen die Wirkungen einer
Mal3nahme mit den Binnenmarktzielen nicht Uberein, denen die ver-
wendeten und vom Gesetzgeber tatséchlich angerufenen Rechtsgrundla-
gen dienen, dann hat der Gemeinschaftsgesetzgeber einen offenkundigen
[ rrtum begangen oder seinen Spiel raum Gberschritten”; nach Auffassung
des Generalanwalts sind diese V oraussetzungen im Fall der Tabakricht-
linieerfullt: ,Meines Erachtenstrégt die Richtlinie schlicht nicht zur An-
gleichung der Wettbewerbsbedingungen in dem fraglichen Sektor bei,

34



71
72

73

74

75

76
77

78

79

80

81

82

aus dem schlichten, bereits angefiihrten Grund, dal3 sie diesen Sektor zu
einem sehr grof3en Teil besaitigt und, soweit sie diesnicht tut, keine Har-
monisierung der Bedingungen erreicht” (Rn. 118); enthielte Art. 95 EGV
eine sachliche Kompetenzzuweisung, hier fir den grenziiberschreiten-
de Dienstleistungen, hétte die Begrenzung durch die finale Ausrichtung
der Norm nicht gegriffen.

Berliner Saatskanze (Fn. 36), I, S. 13 ff.

Der Entwurf des Beamten Dominique Latournerie findet breite Unter-
stlitzung in der Partei des Staatsprasidenten Chirac, vgl. Europa das
Spektakel einesVerfassungsstreits ersparen, FAZ v. 30.6.00, S. 6.

Vgl. zur Kompetenzordnung der USA demnéchst umfassend Hertel, W.:
Formen des Foderalismus — Die Beispiele der USA, Deutschlands und
Europas, in Vitzthum, W. Graf (Hrsg.): Foderalismus flir Europa, 2000,
iE.

So Bryde, B.-O.: (Fn. 22), S. 235, mit Verweis auf T. Ellwein, der vom
» Verschiebebahnhof fir parlamentarische V erantwortlichkeiten” spricht.
Vgl. Bermann, G. A.: Regulatory Federalism: A Reprise and Introduc-
tion, ColJEL 2 (1996), S. 395 ff., 401 f., mwN.

Bryde, B.-O.: (Fn. 22), S. 235.

Fischer, T./ Schley, N.: (Fn. 61), S. 145 ff. Vorsichtiger die Uberlegun-
gen der Bertelsmann Europa-Kommission, Europas Vollendung vorbe-
reiten. Forderungen an die Regierungskonferenz 2000 (2000),
www.cap.uni-muenchen.de/downl oad/europakom.pdf, S. 31.
Befurwortend Everling, U.: Kompetenzordnung und Subsidiaritét, in:
Weidenfeld, W. (Hrsg.): Reform der Européischen Union, 1995, S. 166
(173). S. auch Schwar ze, J.: Das schwierige Geschéft mit Europaund sai-
nem Recht, JZ 1998, 1077 (1085 ff.).

Kohl, H.: Europaauf dem Weg zur politischen Union, in: Konrad Ade-
nauer Stiftung (Hrsg.): Europaauf dem Weg zur politischen Union. Do-
kumentation eines Kongressesder KAS, 1993, S. 11 (14f1.).

Schwarze, V.: (Fn. 68), S. 1267 ff.; ders. Verfassungsordnung (Fn. 48),
S. 563.

Fir die Aufnahme von Kompetenzaustibungsregeln in einen européi -
schen Kompetenzkatal og ausdriicklich Rossi, M.: Die Kompetenzvertei-
lung zwischen der Européischen Gemeinschaft und ihren Mitgliedstaa-
ten, in: Scholz, R. (Hrsg.): Europaals Union des Rechts, 1999, S. 196
(200f1.); allgemein zum Problem Boeck, I.: Die Abgrenzung der Recht-
setzungskompetenzen von Gemeinschaft und Mitgliedstaaten in der Eu-
ropéischen Union, 1999, S 34 ff, 93 ff.

Vdl. auch Bryde, B.-O.: (Fn. 22), S. 236.

Vgl. schon Pernice, |.: Multilevel Constitutionalism (Fn. 51), S. 730 ff.
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84 V. ziff. 11.4.b. der Stellungnahme der Ministerprési dentenkonferenz zur

85

86
87

89

90
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Regierungskonferenz 2000, Fassung v. 24./25. 3. 2000, S. 10ff., 12. Vdl.
auch S Gabrid (Fn. 9), S. 5: , Zidl ist es, wesentliche Bereiche der Da-
seinsvorsorge, wie das System der Landesbanken und Sparkassen, den 6f-
fentlichen Personennahverkehr, die 6ffentlich-rechtlichen Rundfunkan-
stalten und die sozialen Sicherungsstrukturen tber Wahlfahrtsverbande,
in der aleinigen Kompetenz der Lénder zu halten”. Enger der bayerische
Ministerprasident Stoiber, E.: Perspektive fir Europa, Rede in Briissel
vom 10. 5. 2000, www.bayern.de/Politik/Reden/2000/05-10.html, S. 10:
» Respekt von gewachsenen Strukturen der Daseinsvorsorge in den Mit-
gliedstaaten”, soweit dadurch der grenziiberschreitende Wettbewerb
nicht beeintréchtigt wird".

Vgl. diekrit. Stellungnahme des BDI: ,, Vielmehr muss befUrchtet wer-
den, dass mit dem Argument der Daseinsvorsorge wichtige Infrastruk-
tur- und Dienstlei stungsmérkte dem Wettbewerb in Deutschland und in
der EU entzogen werden konnten. Fur die V ollendung des Binnenmark-
tesund die Liberalisierung auf den Energie-, Verkehrs, Post- und Tele-
kommunikationsméarkten wére dies ein schwerer Riickschlag”, BDI, Da-
seinsvorsorge und Kompetenzabgrenzung in der EU, 2000.

Vgl. die Forderung von Gabriel, S oben Fn. 9.

Vgl. nunmehr den Vorschlag des EUI zu einem einheitlichen européi-
schen Grundvertrag, www.europa.eu.int/comm/igc2000/offdoc/in-
dex_en.htm#repoflo.

Vgl. Weizsacker, R. v./ Dehaene, J.-L./9mon, D.: Dieingtitutionellen Aus-
wirkungen der Erweiterung. Bericht an die Européische Kommission v.
18. Oktober 1999, FAZ Nr. 244 v. 20. 10. 1999, S. 9f. Zustimmend zu den
Vorschlégen Schwarze, J.: Verfassungsordnung (Fn. 48), S. 567 ff.
Bayrou, F.: Projet pour une Constitution de I'Union européenne, 2000,
S.3.

Vgl. dazu Pernice, I. (Fn. 40), S. 857 1.

So schon Weidenfeld, W. (Hrsg.): Reform der Européischen Union, 2.
Aufl. 1995, S. 35. S. auch die Forderung in der Stellungnahme der Mi-
nisterprasidentenkonferenz (Fn. 84), Anhang: Grundsatze zur Zukunft
des Foderalismusin der Européischen Union. Wahrung der Landerzu-
standigkeiten im Kompetenzgefiige der EU, S. 9.

Vgl. etwa EUGHE 1986, 89 Rz. 16 — Kommission/Belgien: ,,... den Mit-
gliedstaaten und den Gemeinschaftsorganen gegenseitige Pflichten zur
loyalen Zusammenarbeit obliegen”; EUGHE 1991, 1-935 Rz. 53 — Deli-
mitis: ,, Die Kommission ist ndmlich nach Art. 5 EWG-Vertrag zu loya-
ler Zusammenarbeit mit den Gerichten der Mitgliedstaaten verpflichtet.
BVerfGE 89, 155 (184) — Maastricht; enger Bogdandy, A.v. in: Gra-

36



bitz/Hilf: Kommentar zur Européischen Union, Art. 5 (jetzt 10) EGV,
Rn. 82, mwN. zur Diskussion. Vgl. auch Fischer, T./ Schley, N. (Fn. 61),
S. 134.

94 So hat etwa die Anderung des Art. 72 11 GG und die Einfilhrung einer
speziellen Beschwerde vor dem BVerfG nach Art. 93 1 Nr. 2a GG bis-
lang keine Trendwende im Verhaltnis von Bund und L andern bewirken
kénnen.

95 Bermann, G.: Regulatory Federaism: A Reprise and Introductions, CJEL
2(1996), 395 (396).

96 Vdgl. Schwarze, J.oben (Fn. 80).

97 So fordert Friedrich, K.: Bundesfinanzhof contra Européischer Ge-
richtshof, RIW 1985, 794 (795) einen: ,,... aus Vertretern des EUGH und
der Mitgliedstaaten paritétisch zusammengesetzten , Obersten Gerichts-
hof’ ..., der Kompetenzkonflikte ... entscheidet” ; weitere Nachweise und
ausfuhrliche Diskussion bei Mayer, F.: Kompetenziiberschreitung und
L etztentscheldung. Das Maastricht-Urtell des Bundesverfassungsgerichts
und die Letztentscheidung Uber Ultra-vires-Akte in Mehrebenensyste-
men. Eine rechtsvergleichende Betrachtung von Konflikten zwischen
Gerichten am Beispid der EU und der USA, 2000, S. 328 ff., 331f., 333;
s.auch ebd., S. 337 mit dem Vorschlag eines,, Gemeinsamen Senates der
obersten Gerichte der Européischen Union*.

98 Vdl. Fischer, J.: (Fn. 1), Rn. 35.

99 Vqgl. auchdieKritik bei JohannesVoggenhuber in seinem Vortragim Fo-
rum Constitutionis Europae am Walter-Hal I stein-Ingtitut (Fn. 20).

100 S Weiler, J. H. H./ Mayer, F.: The Division of Competencesin the Eu-
ropean Union, European Parliament Working Paper Political SeriesW-
26 (PE 166.756), 1997, S. 62 ff.; Weiler, J. H. H.: The European Union
belongsto its Citizens: Three Immodest Proposals, ELRev. 22 (1997),
150 (155); weitere Nachw. bei Mayer, F. (Fn. 97), S. 332f.

101 Vgl. Kapitel V, insbes. Art. 143 der belgischen Verfassung (1999): Vor-
beugung und Beilegung von Interessenkonflikten; s. auch Alen, A.: Trea
tiseon Belgian Constitutional Law, 1992, S. 117 f., 145f.

102 Zu erwagen wéreeine Ergénzung desArt. 6 |1 EUV um den Verwels auf
die Grundrechte-Charta, vorbehaltlich ihrer Annahme durch das Eu-
ropéi sche Parlament und die Mitgliedstaaten geméal3 ihren verfassungs-
rechtlichen Bestimmungen sowie eines positiven européischen Referen-
dums.

103 Vgl. den Entwurf von Dominique Latournerie (Fn. 72), S. 3.
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